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  تحليلي از وضعيت تشكيلات اداري و موانع تحول آن
 در ايرانِ عصر مشروطيت

  *حميد تنكابني

  چكيده
تحديـد قـدرت نامحـدود سـلطنت و     اش  اصلينهضت مشروطه، كه آرمان و هدف 

    بنيـادي در   تحـول محو خودكامگي و در كنارِ آن استقرارِ حاكميـت قـانون و ايجـاد
ترين و تأثيرگذارترين رويداد نـاموفق   مهم مثابة به ساختار اداري و اجرايي كشور بود،

هـاي   ويژگـي ، در نتيجـه . شـود  محسوب مياجتماعي دوران قاجار ـ  و ناكام سياسي
آن دوران، كـه عمـدتاً از اسـتبداد    سـالاري   ديـوان د كارامنامطلوب نظام فرسوده و نا

اساس،  در، گرفت گريزي نشئت مي قانونسلطنتي و نبود قانون و روحية خودسري و 
سـتيزي، خودمحـوري،    در يـك كـلام، روحيـة مقـررات    . نخورده بـاقي مانـد   دست
و انتصـابات و  هـا   گيـري  تصميمدر  ، كاغذبازي و عدم كاربرد عقلانيتسالاري رابطه

ضمن ارائـه و   ،در اين مقاله تلاش شده است. چون گذشته تداوم يافت نظاير آن هم
ــواني دوران قاجــار و   ــاييتوصــيف خصــايص نظــام دي و  ،هــا نارســايي، هــا ناتوان

كــه پــس از اســتقرار هــايي  كوشــشســاختاريِ آن و نيــز بررســي هــايِ  ناهنجــاري
ن نظام صورت گرفت، علل و عوامل عـدم موفقيـت ايـن    مشروطيت براي اصلاح اي

  .بيمار عهد قاجار بازشناخته و تحليل شودسالاري  ديوانتداوم هاي  ريشهو ها  تلاش
   .، قانونتحولتشكيلات اداري، مشروطيت،  :ها دواژهيكل
  

  مقدمه. 1
هـم در سـطحي     استثناي دوران اميركبير و سپهسـالار آن   به ،تشكيلات اداري عصر قاجار

                                                                                                 

  tonkaboni@ihcs.irاستاديار پژوهشگاه علوم انساني و مطالعات فرهنگي  *
  11/9/1391: ، تاريخ پذيرش9/7/1391: تاريخ دريافت
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زادگـان و وابسـتگان    و شاه ،بر محور و در خدمت تأمين درآمد براي پادشاه، دربار ،محدود
از حيث نظام اداري نوعي عدم تمركز و پراكندگي مراكز اداري حاكميـت  . ها قرار داشت آن

با توجـه بـه ويژگـي    . شد زادگان سپرده مي داشت كه در آن حكومت محلي ولايات به شاه
اداري  ـ شناسي وبري، نظام سياسي لحاظ سنخ  ازتوان گفت كه  مي ،حكومت قاجارعشيرتي 

ديگـر،   عبـارت   به 1.سالاري پدرسالارانه و خاندان مدارانه قاجار، تركيبي بود از نوعي ديوان
اي واحـد بـا    شجرة حاكميت اداري و سياسي قاجار مبتني بود بر خانداني بـزرگ از ريشـه  

هـا حيـف و ميـل گسـترده و      سالاري هاي اين قبيل ديوان ز ويژگيا 2.مختلف آنهاي  شاخه
 .حتي تا دورة پاياني قاجار فروش مناصب ديواني و نظامي رواج داشـت . پروري است انگل

همة امور در نظام اداري و سياسي كشور ارادة پادشاه بود و مملكت   قاعده و قانون و ملاك
  .شد ميطلقِ شاه و دربار تلقي مسالاري آن ملك  ديوانو نظام 

ستد   و  دادهاي خارجي و نيز تصاحب و  ها و دولت فروش امتيازات گوناگون به شركت
مدار  خانداناداري پدرسالارانة  ـ ارچوب اين نظام سياسيهدولتي در چ اراضي دولتي و غير

كـه مـانع تحـول و نوسـازي در نظـام       اي هبرشـمرد هاي  ويژگي 3.شد امري طبيعي تلقي مي
عهـد  سري آن در برابر اصلاحات در پايـان   سالاري ايران و موجب مقاومت و سخت ديوان

هـاي   نظـام همراه آگاهي نخبگان جامعه از   بهانباشت مطالبات مردم  ،سو  يكناصري بود از 
اقتـدار قـدرت   بارة  اروپايي از ديگر سو، و نيز كاهش شديد و يك ةپيشرفتاداري و سياسي 
از جانب ديگر، اوضـاع و احـوال جامعـه را    ) شاه ناصرالدينقتل  سبب  به(سياسي حاكميت 

 اجتماعي در تاريخ معاصر ايـران  ـ و تأثيرگذارترين تحولات سياسيترين  مهمبراي يكي از 
  . فراهم آورد )انقلاب مشروطيت(

بازكـاوي شكسـت   چنـين  همو غور در علل توسعة جوامـع اروپـايي و    تر بيشوارسي 
سـالاري و نظـام    ديـوان يابي بـه نظـام    كه دستسازد  مياصلاحات در عهد ناصري روشن 

پـذير اســت كـه تمــامي نهادهــاي    امكــانشــده، در صـورتي   يـاد هــاي  ويژگـي سياسـي بــا  
قانوني كه فارغ از اميال و خواستة  ،استواري يابد قانون بر اساساجتماعي و اداري    ـ سياسي

گـاه   هيچحكومت و حاكمان خودكامة قاجار،  ارساخت. و پايدار باشد ،مستقل پادشاه نهادينه،
موفقيت اصلاحات اداري، دست از قـدرت   منظور  بهداوطلبانه،  طور  بهاشتياقي نداشتند كه 

در همين اوضاع . مطلقه و خودكامه بشويند و به تأسيس قانون و حاكميت آن رضايت دهند
، فراتر از خواست و تصور نخبگان ديواني و اشـراف،  هانهخوا تحولو احوال بود كه جنبش 

و خودكامـه   شدن بساط حكومت برچيده، نظير اي ريشهدامن گسترد و اهداف و تقاضاهايي 
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 ايـن جنـبش   4.را بيان داشت ،كه دو روي يك سكه بودند ،قانون بر  مبتنياستقرار حكومتي 
برداشتن نفس خودكامگي و   ميان  نخستين قيام در تاريخ ايران است كه هدفش از ،)مشروطه(

  .قانون بود بر  مبتنياداري ، ياسياستقرار نظام س
ة مشـروطيت و پيامـدهاي آن در سـاختار     بازشناسي موانع تحول در دستگاه اداري دور

ي و تغييـرات  اجتماعي ايـران و ميـزان تأثيرگـذاري آن در جلـوگيري از دگرگـون      ـ سياسي
اساسي در دستگاه اداري و زدودن عناصر سخت و كهنة مانعِ تحول و علل و دلايل آن، كـه  

  .موضوع بررسيِ مقالة حاضر است ،آيد ميشمار  بهپژوهشي كشور هاي  الويتاز نيازها و 
آن،  درآمدن جنبش مشروطيت و عوامل تأثيرگذار  پديداثر حاضر ضمن مروري بر نحوة 

و  بر تشكيلات اداري كشـور  گوناگون خود هاي اندورشده در  يادجنبش  تأثيراتبه تحليل 
  .پرداخته است ايرانسالاري  ديوانموانع اصلي انديشگي تحول در نظام 

  
  گيري جنبش مشروطه شكل. 2

ساير عوامل  همراه  به ،كه به يك شركت انگليسي واگذار شده بود ،لغو امتياز انحصار تنباكو
و فرهنگي كشور، مقدمة بـروز نهضـت جديـدي در     ،ي، اقتصادي، اجتماعيتاريخي، سياس

گرفتن موقعيت خاص تـاريخي   نظر درواقعة رژي و پيروزي ملت، با . شدميان طبقات مردم 
خاطر نداشت كـه    بهحافظة تاريخي و جمعي ايرانيان . نظير بود اي كم پديدهناصري،  اندور

در مقابل قيامِ تقريباً سرتاسري مردمي در شهرها، به دولت و در رأس آن پادشاهي خودكامه، 
كـه   ،پيامدهاي تاريخي ايـن واقعـه و وضـعيت نابسـامان كشـور     . خواست مردم گردن نهد

  . كرده بوددار  ريشهمدتي بود كه ايران را درگير بحراني عميق و  ،مشخصات كليّ آن بيان شد
 النفس ضعيفيد و وليعهد ناتوان و قتل رس  بهشاه  ناصرالدين ،ق  1313ذيقعدة  هفدهم در

شـدن آتـش    ور شعلهچنين همضعف پادشاه و . تخت سلطنت نشست ربميرزا  مظفرالدين او
برخي  همراه  بهسياسي و اداري كشور، نفوذ  ذيهاي  گروه منازعه ميان مقامات بالا و افراد و

در . كـرد   فراهمرا تري  وسيعاجتماعي تحولات  ـ سياسيهاي  زمينه، آميز تحريكرخدادهاي 
وي، كـه مورخـان معاصـر او را    . عظما باقي مانـد  صدارتمدتي بر مسند  السلطان امين ،ابتدا

ق، در مقام صدارت باقي بود ولـي    1315، تا اند دانستهق و چاپلوس مĤب و متملّ نوكرفردي 
شاه تاحدي به وضع روحي، شرايط اجتماعي، و آمادگي بعضي از طبقـات   چون مظفرالدين

را از صـدارت عـزل كـرد و    السـلطان   امينمردم براي ابراز مخالفت با دولت آگاه شده بود، 
كشور بود،  ةخواند درسفكر و  اعتماد طبقة روشن  موردنام و  را، كه مردي خوشالدوله  امين
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حالـت تـرك   تـرين   بدمسند صدارت ايران را در السلطان  امين، در واقع. به صدارت برگزيد
وضعيتي كه نه حسابي در امر اخذ ماليات وجود داشت و نه دينـاري در خزانـه و نـه    : كرد

بسته تسليم دولت روس كـرد   دستوي ايران را . هيچ اعتباري براي مناصب باقي مانده بود
  ).229: 1341، الدوله امين(

و السـلطان   امـين داران  شاه بود، در برابر گروه طـرف  مظفرالدينبان كه از مقرّالدوله  امين
از تـر   كـارآزموده مراتـب   بـه چند فـردي   خوار گرفتار آمده بود، و هر اع و مفتدرباريان طم

آن چنان ژرفا و گسـتردگي يافتـه   هاي  ريشهبود، اما وضعيت بحراني كشور و السلطان  امين
مـرد ديگـري نيـز، در دسـتگاه      دولتنمود  ميحتي بعيد ، بلكه الدوله امينبود كه نه شخص 

  .اداري قاجار، قادر به اداره و كنترل آتشفشان مطالبات تاريخي مردم باشد ـ سياسي
هـاي   لايـه ق به بعد بر بستر بحراني جامعه، رخدادها و اعتراضـات    1313سان، از  بدين

سالاريِ بيمـار كشـور در    ديوانو عدم كفايت دولت متكي بر نظام سو   يكمختلف مردم از 
طـولانيِ   انجامعه از سوي ديگر، ايران را ديگربـار و پـس از يـك دور   ل ئمساحل و فصل 

. مـرج تـاريخي كـرد     و   شاهي وارد چرخة هـرج  ناصرالدينخودكامگيِ ) قريب به نيم قرن(
همچنـين  مرج، آشوب و بحران در سراسر كشور و   و  هرجآمده و وجود  پديدهاي  كشمكش

در ايـن كشـاكش   . شدجايي برخي از صاحبان قدرت  هگ قدرت در دربار، منجر به جابجن
  .به صدارت عظما منصوب شدالدوله  عينبود كه 

  
  در پيدايش و تقويت جنبش مشروطه ترين عوامل تأثيرگذار مهم .3

 فرانسـه  انقلاب كبير از جمله خواهي مشروطهنهضت  درنظر از عوامل خارجي مؤثر  صرف
، تدوين و تنظيم يـك رشـته قـوانين    )150: 1344هدايت، ؛ 81: 1373 ،زاده ملك( 1789در 

مشـروطه  هاي  گيري نظام شكل، پيدايش و )27 -  26: 1340 ،آدميت(اصلاحي در انگلستان 
كشورها نظير دانمارك، اتريش، مجارستان، آلمـان و جمهـوري سـوم فرانسـه      از در بعضي

، وقوع انقـلاب  )17 -  16: همان(گرفته در هندوستان  صورت، تحولات )1  :1364 ،حائري(
، استقرار مشروطه در ژاپـن و تصـويب قـانون    )1270و  71: 1383، پالمر(روسيه در  1905

، تدوين قانون اساسي توسط گروه عثمانيان نـو  )87: 1373زاده،  ملك(اساسي در آن كشور 
، آن فساد و انحطاط دسـتگاه اداري نظام حكومتي خودكامة قاجاري و ، )11: 1376عنايت، (

 سوي به ، كشور را ناپذير اين فساد تحمل. اند شدهعوامل داخلي اين حركت ذكر ترين  مهماز 
. هاي مردمي از وضع موجود ناراضي بودنـد  گروه تر بيش. يك دگرگوني بزرگ راهبري كرد
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سـاز   زمينهعوامل داخلي . اين نارضايتي درنهايت، جامعه را در آستانة تحولي بزرگ قرار داد
  :بودذيل اين تحول بزرگ، شامل عوامل سياسي، اداري، اقتصادي و فرهنگي به شرح 

  
  5عوامل سياسي و اداري 1.3

لت قاجـار  به عملكرد ناشايست پادشاه، دربار، خاندان و دوتوان  ميدر زمينة عوامل سياسي 
نظام حكومت خودكامه و . و ورشكستگي و انحطاط روزافزون نظام اداري كشور اشاره كرد

زده و تداوم   دامنحكام به عدم رضايت عمومي ورزي  ستمنبود قانون، همراه با بيدادگري و 
گـرفتن فسـاد و    شـدت افزون بـر آن،  . اين نارضايتي، حكومت را با مشكل مواجه كرده بود

رواج و اشـاعة مـداخل و   . گرفـت  ميآشفتگي در دستگاه اداريِ حكومت قاجار پيوسته بالا 
جا كه بنابر  تا آن. سالاري ايران را از درون دچار پوسيدگي شديد كرده بود ديواننظام  ارتشا

رؤسـا و خـوانين ايـلات    ... جا غير از اخاذي كاري ندارنـد   همهحكام در «روايت مورخان 
داران رواج  فسـق و فجـور در زمـام   . ..هريك در معني پادشاه يك قسمت از مردم هسـتند  

  .)192: 1379 ،زنجاني(» گرفته است
هـا   داشت كه لازم بود حكومت بـه آن  همراه  بهتغيير، نيازهاي جديدي را   حال  درزمانة 

شدن اين نيازها  برآوردهو خواستة مردم كرد  مياين نيازها به تناسب زمان تغيير . پاسخ گويد
گويي به نيازهاي ملي از عوامل  ناتواني حكومت در تغيير و اصلاح عملي امور و پاسخ. بود

علاوه بر آن، نفوذ و سلطة اسـتعمار خـارجي، خصوصـاً اسـتعمارگران     . طغيان عمومي بود
ضـايي  روس و انگليس، بر ايران و گرفتن امتيازهاي بزرگ اقتصادي و سياسي از دولت، نار

  .و خشم طبقات آگاه و نوانديش جامعه را برانگيخته بود
 

  عوامل اقتصادي 2.3
ضعف و ناتواني دولت و ركود اقتصادي جامعه و گراني فزايندة كالاهاي مورد نياز مردم در 

خائن، وزراي عدم توجه شاه و ... « سبب  بهحدي بالا گرفته بود كه  بهشاه  دوران ناصرالدين
در ] جا كه آن[يغما رفت تا   بهبر دخل فزوني گرفت و ذخيرة خزانة اندرون، رفته خرج  رفته

 .)94: 1351 ،كرمـاني الاسلام  مجد(» دولت محتاج قرض گرديد) تنباكو(وقت انفصال رژي 
شـلتاق و  ... «: گفتـة آدميـت    بـه . شدت رو به وخامـت نهـاد   به، وضع اقتصادي در نتيجهو 

هرج و مرجي كه در اوضـاع اقتصـادي   ). 109: 1355 ،آدميت(» ...نادرستي سنت متبوع بود 
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صـدارت  دوران در . پديد آمده بود بيش از همه به سـود حكـام و كـارگزاران دولـت بـود     
» ...دولت حتي به فروش املاك خالصه دسـت يازيـد   «. السلطان وضع باز هم بدتر شد امين

مزمنِ خزانة خالي را درمان نكرد و  ا اين ترفند هم مشكلما. تا از بحران رهايي يابد). همان(
در اين ميان، بحران پولي هم مزيد بر علت گشـت كـه دليـل آن    . بر نابساماني اوضاع افزود
ايـن  . فروش اراضي خالصه، رعيت را گرفتار مالكان جديد كرد. تنزل قيمت طلا و نقره بود

عايـا هماننـد كـالايي قابـل     ر. گرفتند مي ،ماليات عنوان بهاربابان جديد تمام دارايي رعيت را 
چوب ببندد يا  بهرعيت خود را تواند  ميارباب ... «به روايت مورخان . خريد و فروش بودند

و بالاخره هـر  ... را ضبط نمايد و يا عيال و اطفال او را بفروشد اش  خانهگوش او را ببرد و 
 ).114 -  113: 1351 ،مجدالاسلام كرماني(» ...اربابي، بالذات، خداوندگار رعيت است 

شـدن   نقـدي ي و كيفـي و  گراني و فقر از ديگر عوامل نارضايتي مردم بود و افزايش كم
دستي طبقات فرودست در فرار آنان بـه كشـورهاي مجـاور تـأثير فـراوان       و تنگها  ماليات
هاي گزاف حكومـت بـه تنـگ     كه از ظلم و ستم و مالياتوران  پيشهكشاورزان و . گذاشت
اين دهقانـان بـه آسـياي    ... «. راهي جز مهاجرت به كشورهاي همسايه نداشتند ،دآمده بودن

ويژه باكو، استانبول، دمشق، حلب، بغداد، هندوستان، زنگبار، هرات، مسقط،  بهمركزي، قفقاز 
ين تـر  بـيش ). 114: 1384 ،شـاكري (» ...كراچي، تركيـه و حتـي امريكـا مهـاجرت كردنـد      

جا  كه در آنگرفت  ميبه كشورهاي شمال غربي در نواحي باكو و قفقاز صورت ها   مهاجرت
خـود را  هاي  خانوادهعدة زيادي از مردان ها  مهاجرتدر اين . رو به رشد بودگذاري  سرمايه

منابع گـزارش شـده اسـت كـه     اي   پارهحتي اين واقعيت زشت و تلخ نيز در  ؛كردند ميرها 
كه روايـت  فروختند  ميو بدبختي فرزندان خردسال خود را بسياري از پدران از شدت فقر 

شكست ايران از روسيه و ). 122: همان(گونه است   آنمعروف فروش دختران در قوچان از 
رفـتن   دسـت  ازشـمالي ايـران و همچنـين    هـاي   سرزمينزيادي از هاي  قسمترفتن  دست از

يي حكومت قاجار در حفظ مهمي از نقاط شرقي كشور، نظير هرات و عدم تواناهاي  بخش
قلمرو ارضي خود و ضـعف قـواي نظـامي و عـدم سياسـت خـارجي صـحيح، موجبـات         

در . كـرد مردمي را فـراهم  هاي  قيامو ها  شورشخواهي و افزايش  آمدن روحية عدالت پديد
 .بودخواهي  مشروطهمجموع اين عوامل پاية اصلي و انگيزة عمدة مردم در نهضت  واقع

  
  عوامل فرهنگي 3.3

: در زمينة عوامل فرهنگي بايـد از نشـر آثـار انتقـادي دربـارة اوضـاع ايـران سـخن گفـت         
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در ادبيـات سياسـي كشـور    اي  تـازه نوانديشان ايراني با نقد اوضاع اجتماعي ايـران، فصـل   
). 25: 1364 ،حـائري (بار ادبيات سياسي در فرهنگ ايران معنا يافـت   اولينگشودند و براي 

سياسـي ايـران آن روز و متـأثر از    ــ   اوضـاع اجتمـاعي   دهندة نشاندوران اين  قاديآثار انت
الوحش  منطق، سرگذشت تلماكاز توان  مياين آثار، ترين  معروفاز . تحولات اجتماعي بود

ياد كرد  بيك نامة ابراهيم  سياحت، و غرايب عوايد ملل، بوسة عذرا، )خرنامه( خاطرات خريا 
ميـرزا   هاي كتابانتقادي مهم دربارة اوضاع ايران،  ةشد  ذكردر بين آثار ). 51: 1355 ،آدميت(

كسـروي  6.شـايان توجـه اسـت    بيـك  نامـة ابـراهيم   سياحتخان، طالبوف، و خصوصاً  ملكم
انبوه ايرانيان از خواندن اين كتاب، تو گفتـي از خـواب گـران بيـدار شـدند و      ... «: گويد مي

  .)45 :1362(» ...تكاني سخت خوردند 
 .رفـت  مـي شـمار   بـه نيز از عوامل اساسي آگاهي و رشد افكـار عمـومي   ها  روزنامهنشر 
. ندشدخوردن شديد مردم  تكانو سبب ها  انديشهتحول عظيم در  أمنش ، در واقع،ها روزنامه

 سـبب   بهكه شد  ميمنتشر هايي  روزنامهداخلي، در خارج از ايران نيز هاي  روزنامهعلاوه بر 
محدوديت در انتقاد از وضع موجود، اطلاعـات بسـيار مفيـدي از      عدموجود آزاديِ نشر و 

نقد سياسي و اجتمـاعيِ اوضـاع    تر بيشها  روزنامهمحتواي اين . كردند مياوضاع ايران ارائه 
 قانون، نظم و حاكميت قاجار بود كه ازدوران د در كارامسالاريِ نا ديوانايران و انتقاد از نبود 

بودند كه با  ايثرو  پرورش، حكمت، نيالمت حبل، قانونهاي  روزنامهها  آنترين  معروفجملة 
بايـد از تأسـيس و توسـعة     ،علاوه بر موارد فـوق . شدند  ميگوناگون وارد ايران هاي  روش

  ).30 -  18: 1356رضواني، (عوامل آگاهي مردم ياد كرد   ترين   مهم لةزمن  مدارس نيز به
  

  نظام اداري كشوردر خواهي و تأثيرات آن  ادوار جنبش مشروطه .4
ايـن  . چندان كوتاه خود، دچار فراز و فرودهاي بسياري شد نهجنبش مشروطيت، در دوران 

اجتمـاعي آن و تـأثيرات قابـل     ـ ـ نـوع رخـدادهاي سياسـي    بـر حسـبِ  توان  ميجنبش را 
جاي گذارده است، بـه   بهجار از خود قا اندورنظام سياسي و اداري ايرانِ  دركه اي  ملاحظه

  :پنج دورة مجزا تفكيك كرد
شـاه آغـاز    مظفرالدينخانه توسط  عدالتبا پذيرش ) ق  1323( 1284  دياز  ،اولدورة ـ 
بـالاگرفتنِ  : يافتامتداد ) شاه مظفرالدينامضاي قانون اساسي توسط (ش   1285  تا دي و شد

، »تساوي عمـومي در برابـر قـانون   «مردم و وقايع منتج از آن و مطالباتي چون هاي  اعتراض
افتتــاح «، »آزادي كــلام و مطبوعــات«، »ايجــاد مجلــس ملــي بــراي وضــع قــوانين جديــد«



 …نع تحول آن در تحليلي از وضعيت تشكيلات اداري و موا   66

  1392سال چهارم، شمارة اول، بهار ، فرهنگيپژوهي  جامعه

سـرانجام در  . رويدادهاي مهم ايـن دوران بـود   از جمله» تأسيس دارالشورا« و ،»خانه عدالت
 را امضـا كـرد  فرمـان تـاريخي مشـروطيت    شـاه   نمظفرالدي) ق  1324( 1285مرداد  چهارده

  .)111 -  110: 1362كسروي، (
اي  تـازه آن نيروي  علتاين فرمان در متن مبارزات آن دوران مفهومي تاريخي داشت و 

شايان ذكـر  . و بيدادگري قد علم كرده بودقانوني  بيبود كه در برابر استبداد و خودكامگي و 
تـداوم  » نامة انتخابات مجلس نظام«استبداد در تنظيم و اجراي دولت هاي  كارشكنياست كه 
سرانجام، . شدويژه در تبريز  بهنتيجه باز هم موجب برانگيختنِ اعتراضات مردمي  يافت و در

  عـلاوه و  شدتشكيل  اولمجلس . تنظيم و انتخابات برگزار شد» نامة انتخابات مجلس نظام«
تثبيت قيمت كالاهاي مصرفي، رسيدگي به نظامـات  نظير  ،رسيدگي به برخي امور جاري بر

هاي ديواني كشـور و رسـيدگي بـه مسـئلة كارشناسـان خـارجي در نهـاد         اداري و دستگاه
. بـه تـدوين قـانون اساسـي همـت گماشـت       ،)ويـژه در گمركـات   به(سالاري كشور  ديوان

  كـه در دي را  اي قـانون اساسـي   ،شاه، كه در بستر مرگ و در حال احتضـار بـود   مظفرالدين
  . امضا كردتدوين شد،  1285
آغـاز  ( 1287تـا تيـر   ) زمان امضاي فرمانِ قانون اساسـي ( 1285كه از دي  ،دومدورة ـ 

و مقامات ارشد آن، كه اغلب وابسته به دربار سالاري  ديواننظام : يافتادامه ) استبداد صغير
آنـان بـا تـوجيهي    . را آغـاز كردنـد  گريزي  قانونبودند، با ترفندهاي گوناگون، كارشكني و 
  : طنزآلود، وزرا را به دو گروه تقسيم كردند

  ؛شوند كه به مجلس معرفي نمي وزرايي: لقبيوزراي  )الف
و تحت نظارت آن بـه انجـام    شوند مي وزرايي كه به مجلس معرفي: شغليوزراي  )ب

  .پردازند ميمسئوليت خود 
 منظـور   بـه احساس خطر كنند و انجمن تبريـز  خواهان  مشروطهاين امر موجب شد كه 

نظـم و   بـر   مبتنـي مغـاير بـا قـانون و اسـتقرار نظامـات اداري      هاي  خودسريجلوگيري از 
هاي اداري از صدر تا  امور مربوط به دستگاه ةكليو تأكيد بر نظارت مجلس در ورزي  قاعده

كه چون اصولاً  با ادعاي اينخود را هاي  مخالفتشاه  علي محمد7.مطالباتي را اعلام كند ،ليذ
نيامده است و سلطنت بايد مشروعه باشد نه مشروطه، ادامه » مشروطه«در قانون اساسي لفظ 

ابهـامي، در هنگـام طـرح مـتمم قـانون       هر گونهنمايندگان مجلس در مقابل، براي رفع . داد
مجلس بايستي تحـت   ةمصوبقوانين  ةكليموجب آن   بهاساسي، اصلي را تدوين كردند، كه 

رغـمِ وجـود    بـه مشـروطيت   اندوردر ايـن  . قرار گيـرد  اولنظارت جمعي از علماي طراز 
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 و اسـتقرار نظـم در  ورزي  قاعدهسرآغاز بايست  ميمجلس و شروع وضع قوانين، كه قاعدتاً 
ابزاري در دست دربار  تر بيشهاي اداري دولت،  سالاري كشور هم باشد، دستگاه ديواننهاد 
  .آشكار آنان در امر ادارة امور كشور بودهاي  كارشكنيه جهت و شا

: يافتامتداد ) فتح تهران( 1288تا تير ) آغاز استبداد صغير( 1287دورة سوم، كه از تير ـ 
شاه كه با تهاجم بـه مجلـس شـوراي ملـي، سـركوب،       علي محمددر اين دوران، با كودتاي 

جنبش مشروطيت در سراسر ايـران، جـز تبريـز،     ،گسترده همراه بودهاي  بازداشتكشتار و 
رهبـران جنـبش مشـروطيت در     يمنـد  هوشدنبال پايداري مردم و   به. موقتاً در محاق افتاد

ــران هــم   ــهآذربايجــان، شــهرهاي ديگــر اي ــد ب ــا . حركــت درآمدن ــهايــن نيروه  همــراه  ب
جلس را در ميـان  وارد تهران شدند، و عمارت م، ها پيوسته بودند كه به آنخواهاني  مشروطه

سـالة   توانستند، حاكميـت يـك  خواهان  مشروطه ،سرانجام. تصرف درآوردند بهاستقبال مردم 
به سفارت شاه   محمدعلي). 72: 1371 ،زاده ملك(را شكست دهند شاهي  محمدعلياستبداد 

روس در زرگنده پناهنده شد و سپس به روسيه فرار كرد و پس از چند بار تـلاش نـاموفق   
  ). 71: تا بي، ضيايي(سركوب انقلاب، به روسيه بازگشت براي 
ادامـه  ) دومانحـلال مجلـس   ( 1290تا دي ) فتح تهران( 1288كه از تير : دورة چهارمـ 
، سـران بختيـاري،   يانيفـدا مركب از رهبـران  اي  العاده فوقپس از فتح تهران شوراي : يافت
. تهدان و بازرگانان بزرگ تشكيل شدزادگان، وزيران پيشين، نمايندگان سابق مجلس، مج شاه

ميـرزا را بـه    احمد، اش ساله چهاردهرا رسماً از سلطنت خلع و پسر شاه  محمدعلياين شورا 
تـدوين  . نيابت سـلطنت منصـوب كـرد     شورا عضدالملك را نيز بههمچنين . شاهي برگزيد

. قوانين مربوط به تشكيلات اداري و نيروهاي مسلح در دستور كار مجلس دوم قرار گرفت
مفـاد   بر اسـاس . از مجلس گذشتمريكايي ابه ابتكار شوستر اي  لايحه 1290خرداد  23در 

  : اقدام كند ذيلاين لايحه، شوستر اختيار يافت كه به تأسيس ادارات 
  ؛ديعواماليات و  هر گونهآوري  جمعكل  ةدارا )الف
  ؛كل تفتيش و بازرسي و محاسبات ةادار )ب
دولت انگليس كه نگـران نفـوذ   ). 127 ،23: 1370،شوستر(كل محاسبات پولي ادارة  )ج

آبـان   30ارتـش روسـيه در   . به اتفاق روسيه خواستار عزل شوسـتر شـدند   ،بودها  امريكايي
آذر در يك دخالـت آشـكار بـه    دهم در بندر انزلي پياده شد و دولت روسيه در روز  1290

  .اولتيماتوم روسيه را رد كرد 1290آذر دهم مجلس در  8.ايران اولتيماتوم داد
دادن به كار  نسقسالاري ايران و نظم و  ديوانجهت اصلاح نظام  مجلس دوم در هر چند
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بخشيدن به تشكيلات اداري كشور و نيز اصلاح امر قضا، قوانين  انتظامهاي دولتي و  دستگاه
 اندوراجتمـاعي ايـن   ـ  سياسيگونه كه تحولات  ليكن همان 9ي تدوين و تصويب كرد،مهم

 نشان داد، اين فرصت استثنايي هم كه پس از دورة استبداد صغير پديـد آمـده بـود، بـر اثـرِ     
نمـاد تأسـيس و    منزلـة  لال مجلس دوم بهبا انحچنين همو ثباتي  بيگسترش هرج و مرج و 

  .شددر كشور، تبديل به تهديد گرايي  قانوناحياي 
كودتـاي  ( 1299تـا اسـفند    )ومانحـلال مجلـس د  ( 1290 كـه از دي  ياني ـپا مرحلـة ـ 

بـا   ،، سـرانجام دومپس از گذشت حدود سه سال از انحلال مجلس : يافتامتداد ) رضاخان
ش، توسـط احمدشـاه افتتـاح      1293، مجلس سـوم در  خواهان مشروطهكوشش و پايداري 

نمايندگان، بيش از طرفي  بيرغم اعلام  به، اولجنگ جهاني  سبب  بهمجلس سوم هم، 10.شد
را بـر نهـاد   هـا   آسـيب اين رخدادها، نخستين ). 460: 1343مستوفي، (دوام نياورد سال  يك

مـرج در دسـتگاه     و  هـرج و نوعي  تر بيشثباتي   بيسالاري كشور وارد كرد و موجب  ديوان
كردن دست  كوتاهاز توان  مياقدامات سودمند و مهم مجلس سوم  از جمله. شداداري دولت 

  ).467: همان(11سالاري كشور نام برد  ديوانبرخي مستخدمان خارجي از ساختار 
  

  ادارة امور خواهانة كوشندگان مشروطه در عرصة سياست و تحولمطالبات  .5
و از اين رهگـذر  » قانون«مطالبات درخشان و بنيادي كوشندگان مشروطه تأسيس  از جمله

امـا نظـر   . محدودكردن قدرت نامحدود پادشاه در نظام حكومتي سلطنت مطلقة ايراني بود
كه اين امر ريشه در ساختار اجتماعي و سياسي و فرهنگي كشور نداشـت، اسـتقرار    به اين

، در مركـز حكومـت و محـل    در نتيجـه نشـد و  پذير  نامكاسادگي  بهقانون و دولت نوين 
ها و نخبگان اجتماعي خود به موانع ثبـات جامعـه    ، جريانات سياسي و گروهگذاري قانون

  .تبديل شدند
گـر   مداخلههاي خارجي  در مركز وجود داشت، حتي قدرت همكاريالبته اگر اندك 

جا تذكر دو نكته نيز  در اين .ايالات و سردمداران ولايات قابل نظارت بودندهاي  خانو 
  :لازم است
و احزاب مختلف ها  گروهوحدت يا انضباط سياسي به معني فقدان كشمكش بين  )الف

به اين معناست كه كشمكش در  ،برعكس. گوناگون نيستهاي  برنامهها از  و عدم پيروي آن
جـاي حكومـت     بـه نتيجـه   و درشـود   ميارچوب انضباطي، از كنترل خارج هغياب يك چ
  .شود ميمرج منجر   و  هرجمشروطه به 
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 در واقعكراسي مدرن، كه وضرورتاً لازم نيست كه توسعة سياسي با استقرار نظام دم )ب
مگـر در  آيد  نميدست  بهتوسعة سياسي بالنده و پايدار . محصول نهايي آن است، آغاز شود

قدرت قائل شود و مشاركت  براي اعمالپذيري  بيني پيشارچوب قانون، كه حد معين و هچ
از . بينجامـد  تـر  بيشكند، تا به پيشرفت و مشاركت پذير  امكانسياسي را تا درجة مشخصي 

ت ئ ـهياين گذشته، مفاهيم ابتدايي قانون و عدالت قضايي، انتخابات، و نماينـدگي مجلـس،   
طه پديد ديگري از اين قبيل، كه پس از انقلاب مشروهاي  مفهوموزيران و مسئوليت وزرا و 

ي كهـن و  آمدند، دستاوردهاي سودمند و قدمي بـه جلـو، در قيـاس بـا حكومـت اسـتبداد      
 .مرج هميشگي بودند  و  هرج

اي  دريچـه بار در تاريخ سرزمين پهناور ايران،  نخستيندر مجموع، جنبش مشروطه براي 
كـه  داد  مـي اين امر نشان . سوي نظام پيشرفتة سياسي و اداريِ جامعة قرن نوزدهم گشود  به

ارچوب حقوقي در قالب قانون اساسي هطبيعي نيست و يك چاي  پديدهحكومت خودكامه، 
). 59: ب 1379همـايون كاتوزيـان،   (سازد » مشروط و محدود«قدرت حكومت را تواند  مي

ــت  ــديهي اس ــه ب ــانون و چ  ك ــتقرار ق ــاس ــت   ه ــات مثب ــدا از تبع ــوقي، ج ارچوب حق
سـاختار   ر اصـلاح و تحـول  دمسـتقيم   طـور   بـه سياسي، در نخسـتين وهلـه و      ـ اجتماعي

آن ريشـه در  هاي  كژتابيو ها  نابسامانيبسياري از  ،زيرا؛ گذاشت ميكشور اثر سالاري  ديوان
  .حقوقي آن داشتهاي  چهارچوبفقدان قانون و 

در اين . مشروطه اصلاح و نوسازي تشكيلات اداري كشور بودگران  تلاشمطالبة ديگر 
 ،هـاي اداري  ويژه از حيـث گسـترش نهادهـا و سـازمان     به ،پيشرفتيمورد شايد بتوان گفت 

شايد به اين دليل كه بر سر اين امـر، اتفـاق نظـر     .ي هم داشتتر بيشحاصل شد كه تدوام 
. سياسي وجود داشتهاي  شخصيتو ها  جرياني در مركز سياسي كشور و در ميان تر بيش

مرج در حكومـت و    و  هرجدر اين مورد، موانع اصلي عبارت بودند از كمبود منابع و وجود 
قشري به . كرد ميچه را كه دور از دسترس نبود، دشوار  يابي به آن در جامعه، كه حتي دست

تشـكيل  . جديـد كشـورداري كـرد   هـاي   روشوجود آمد و آغاز به فراگيري  به» كارمند«نام 
منزلة پيشرفتي نسبت  بهقطعاً  ،كه هر دو را افسران سوئدي سازمان دادند ،ندارمري و پليسژا

. هـا دسترسـي يافتنـد    محاكم قضايي تأسيس شد و مردم بـه آن . شد ميبه گذشته محسوب 
شكل گرفـت و قضـات، وكـلا و سـردفتران را در     اي  حرفه صورت  بهرشتة جديد حقوق 
د كـه پـيش از انقـلاب، غالبـاً بـه همـت اشـخاص و        مـدارس جدي ـ . دامان خود پرورانـد 

كرده بودند، چـه از نظـر تعـداد و چـه از جهـت      گيري  شكلمحلي شروع به هاي  حكومت
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هـاي   خـانواده ظرفيت افزايش يافتند، و تعليم و تربيت پسران و نيـز دختـران مـورد توجـه     
شايد اين امـر بـه    ،شد ميدر ايران تعليم و تربيت هميشه گرامي داشته . متوسط قرار گرفت

 ،، در برخي مواردنمود دوام مي بييك طبقه در ايران،  منزلة اين دليل بود كه چون اشرافيت به
  .ساخت مي ميسرارتقا تا مراتب عالي را با فراگيري علم 

انگيـزة  ، داد مـي در شرايطي كه كشورسازي جديد امكان اسـتخدام دولتـي را افـزايش    
عملي، تعليم هاي  انگيزهتاريخي و هاي  ريشهاز نظر  صرفاما . شد تر مي قويخواندن  درس

توانسـت   نمـي همواره موجد اعتبار اجتماعي بود و آموزش و پرورش جديـد نيـز    تعلمو 
قدري عميق بـود كـه گـروه      بهاعتقاد به آموزش و پرورش . بيرون از اين سنت قرار گيرد

غافـل از  . و پـرورش اميـد بسـتند   بسياري براي توسعة سياسي پايدار به گسترش آموزش 
 همـايون (نيسـت  پـذير   امكـان كه توسعة سياسي بدون تمرين و مشـاركت درازمـدت    اين

  ).119 -  117: الف 1379 ،كاتوزيان
درخورِ اعتنـا ميـان   هايي  چالشدر جريان تهيه و تدوين متمم قانون اساسي مشروطيت، 

نهادهـاي  دهـي   سامانو  ،ساخت، تأسيسيابي به  دست منظور  به ،مجريهقوة نهاد پارلمان و 
در اصل بيست و ششم متمم قانون اساسي مشروطيت، بر شـأن  . پديد آمد ،سياسي و اداري

. ها تأكيد شده بـود  و مناسبات ميان آن» قواي مملكت«و نقش ملت در جهت تبيين جايگاه 
و عزل رئـيس  قادر بود نسبت به استيضاح  ،قدرت ملت كه در نهاد پارلمان متجلي شده بود

هـم مبتنـي بـر    » تفكيك قوا«اصل ). 82: 1377 ،آبراهاميان(دولت و وزراي كابينه اقدام كند 
بود و حتي در اصل سي و پنجم متمم قانون اساسي، سلطنت موهبت الهي تلقي  ملتآراي 
 از قضائيه قوة رسمي تفكيك با و سان بدين. از طرف ملت به شاه تفويض شده است كه شد
 ،متمم قانون اساسي و ساير قوانين مصوب پارلمـان  89الي  71اصول  بر اساس ،مجريه قوة
نيازهـاي   پـيش چكيـدة ارادة ملـت،    مثابـة  بهتوجه براي قوة مقننه   شايانشدن اهميت  قائلو 

  12.پاية انديشة مدرن شكل گرفت تأسيس رسمي دولت بر
  

  مشروطه از بعد دولت اداري تشكيلات. 6
اعطاي فرمان مشروطيت آغازگر دوران جديدي در تحول نظام سياسي و تشـكيلات اداري  

اختيارات و اقتدار محـدود را   و مسئوليت، ياعطااصل تفكيك قوا، تقسيم كار با . شدايران 
از طريـق اعمـال قـدرت سياسـي     در سازمان عالي حكومتي پديد آورد و نظـام پارلمـاني،   

  .تي را محدود ساختحكومت سلطننمايندگان ملت، 
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يكـي از   ،مجريـه  ةقوبا عنوان  ،در اين نظام، هيئت وزيران، به رياست عالي پادشاه وقت
دولـت  ت ئهيكشور با همكاري  يسياسحكومت مشروطه شناخته شد و امور  ةگان سهقواي 

از مشخصـات  . شـد وزرا تفويض ت ئهيو نمايندگان دو مجلس، متمايز از عصر استبداد، به 
ايـرانِ پـس از    ةجامع ـوضـعيِ آن در ادارة امـور حقـوقي     تـأثيرات بارز حكومـت ملـي و   

شدن اصـل تمركـز قـدرت و ادارة امـور سياسـي و اداري كشـور در        نهادهمشروطيت كنار 
شخصي واحد و صورت قانوني بخشيدن به تقسيم و تفكيك وظايف دولت در ادارة امـور  

  .دولت بودت ئهيبين اعضاي 
نيازهـاي   بر اساس سو  يكسالاري كشور بود، از  ديوانبرگيرندة نظام  دركه  ،قوة مجريه

تصـويب مجلـس     بهكلان و مقررات اساسي را هاي  سياستكه شد اجرايي كشور، موظف 
 بـه درآوردن قـوانيني كـه     اجـرا   بهدهي و  برساند و از سوي ديگر نسبت به رهبري و سامان

  .)174: 1372 ،شجيعي(پارلمان رسيده بود، اقدام نمايد تصويب نمايندگان مردم در  
در اتخاذ تصميم دربارة سازمان و تشكيلات اداري و تقسيم جامع امـور  ها  دولتآزادي 

سـبب شـده بـود كـه پـس از مشـروطيت و طـي         تفاوتهاي م خانه وزارتعمومي در بين 
ت ئ ـهيدر تركيـب   يربسياهاي  دگرگونيسلطنت رضاشاه و بعد از آن تغييرات و هاي  سال

را موجـب  ها  خانه وزارتوزارتي پديد آيد و افزايش روزافزون تعداد هاي  سازماندولت و 
قانون اساسي و متمم آن  بر اساسلازم به توضيح است كه شرايط احراز مقام وزارت . شود
لـيكن   .بودن شده بود  ايران  ةتبع، و الاصل ايرانين و مشروط به سه شرط اصلي مسلمان، معي

بعدي در تعيين شرايط برگزيدگان اين مقام برجستة سياسي، مسئلة بستگي و هاي  دورهطي 
13.نظر بوده است پيوند خويشاوندي با مقام سلطنت نيز مد  

ايـن  . نوين در تحول حكومت در سلطنت مشـروطه اسـت  هاي  شيوهشوراي وزيران از 
در شيوة ادارة امور عمومي جامعه  ايجاد هماهنگي منظور  بهدولت ت ئهيشورا تحت عنوان 

 صـورت   بـه شـاه   ناصرالدين اندورمشي و سياست كلي دولت، گرچه ابتدا در  خطو تعيين 
تنها پس از برقراري رژيـم مشـروطه   . در عمل محقق نشدگاه  هيچناقص تشكيل شد، ليكن 

الوزرا  رئيساصولي چند از متمم قانون اساسي، شوراي وزيران به رياست  بر اساساست كه 
برابر  مشترك در صورت  بهدولت و وزرا ت ئهيموجب اصول قانون اساسي،   به. تشكيل شد
 .گويي بودند نمايندگان دو مجلس مسئول و موظف به پاسخال ؤساستيضاح و 

ذيـل   ترتيـب   بـه تـوان   مـي وزراي عصـر مشـروطيت را   هـاي   مسئوليتاهم وظايف و 
  :كردبندي  دسته
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امـور تشـكيلاتي    گـذاري بـر   نظارت قـوة قـانون   :ازماندهيايجاد تشكيلات و س )الف
هيئـت  و رفـت   نمـي ، از حدود تصويب بودجه و اعتبـارات مصـوب فراتـر    ها خانه وزارت

جديـد و تعيـين سـازمان و تقسـيم وظـايف را بـين       خانـة   وزارتدولت اختيـار تأسـيس   
وزيـران و  هيئت نامة  تصويبواحدهاي مختلف اداري داشت و مجوز اختيارات سازماني، 

رو، نظارت مجلس در اين قبيل امور بسيار نادر و محـدود   ايناز . وزارتي بودهاي  نامه آئين
  ).185: همان(بود 

دولـت  چگونگي ورود به خدمات دولتي و بركناري كارمندان  :تأمين نيروي انساني )ب
ر عصر بـود و  ه از كار در طول تاريخ مشروطه، تابع مقررات و قوانين استخدامي كشور در

تا در كرد  مياصل مسئوليت وزير، ايجاب شبهه  بي. گرفت ميصورت اي   ويژهتحت شرايط 
هـايي   پسـت امر انتصاب كارمندان شاغل دولت به مقامات مختلف اداري و بركناري آنان از 

كه فاقد ظرفيت و قابليت مديريت آن تشكيلات بودند، از آزادي عمل و اختيـار برخـوردار   
و مقامات اداري ها  پستليكن اختيار عزل و نصب كارمندان و انتصاب، در تعدادي از . باشد

نظير سابقة خدمت و برخورداري از اي  ويژهاز روابط شده بود كه شرايط اي  پارهمشروط به 
مـورد  هاي  سمتو ها  مقامانتخاب  بنابراين. داد ميالشعاع قرار  تحتاص را تعليمات فني خ

از مقامات اداري، وابستگان و درباريان و نزديكان به مقامـات  اي  پارهنظر، معمولاً با پيشنهاد 
  ).همان(گرفت  ميمرتبه صورت  بلند

مات دولتـي،  به ديگر سخن، در انتخاب افراد به مقامات و اصولاً در مورد ورود به خـد 
، غالباً مشي قديم يعنـي اعمـال نفـوذ كـارگزاران و كاركنـان      ها خانه وزارتويژه در سطح  به

  : به گزارش مستوفي دستگاه دولتي دخيل بود، بنا ةمرتب عالي
بعضي اصلاً به وزارت  ،وزارت خارجه استمدرسة كه  ،سياسيهاي مدرسة  التحصيل فارغ

آزاد اشتغال پيدا كرده و بعضي هم به مناسبتي وارد سـاير   به كارهاياي  پارهخارجه نرفتند، 
پذيرفتند  نميخود ادارة ها را در  آساني آن بهولي رؤساي ادارات مركزي  ،دوائر دولتي گشته

مدرسـة  هـاي   التحصـيل  فـارغ ولـي  ... و مايل بودند زيردستانشان از قماش خودشان باشند 
علاء بود كه از  تند و آن جناب آقاي حسينخانه داش ديگري در وازرتنقطة اتكاي سياسي 
  ).298: 1343مستوفي، ... (كرد  ميحمايت ها  جوان

در تضاد هايي  گروهشده با منافع شخصي افراد و  ايجادبالطبع برخي از قوانين و مقررات 
. تا از شرايط گذشـته دفـاع كننـد   دادند  ميدر دستگاه دولت، ترجيح ] قديم[  نمايندگان . بود

ــدين ــوانكــه در نظــام شــود  مــي، ملاحظــه ســان ب كشــور، كماكــان ويژگــي ســالاري  دي
  .دهد ميحيات خود ادامه   بهاً قويسالاري  خويشاوند
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در وزرا، جزئيات مـورد لـزوم را   ت ئهياجرايي مصوب هاي  نامه آيين :اجراي قوانين )ج
گـاه بـه موجـب قـانون، اختيـار وضـع        و هـر كـرد   مـي اصول كلي احكام وضع  خصوص

اجرايـي در  هـاي   نامـه  آيينوزيران مأمور وضع  ،واگذار نشده بوددولت   تئهيبه ها  نامه ئينآ
  .حدود قانون بودند

 طـور   بـه عقود و ايقاعـات اداري و   صورت  بهانجام اعمال حقوقي، : احكام حقوقي )د
شـمار   بـه اختيـارات مسـلم شـخص وزيـر      از جمله ،كلي احكامي كه جنبة حقوقي داشتند

حقوقي بر آن مترتب بود، بـه   تأثيراتو وزيران حق امضاي اسناد و احكامي را كه رفت  مي
 .كردند ميتفويض  ،و يا مديران كلها  خانه وزارتمعاونان  از جملهاز مقامات اداري، اي  پاره

و سياسـت كلـي ادارات و   مشـي   خـط ابلاغ و كيفيت اجراي قوانين، تعيين  :نظارت )هـ
 صـورت   بـه خانه، از طـرف وزرا   ور توسط مأموران هر وزارتروش ادارة امور عمومي كش

هـر سـازمان اداري    تفـاوت مفرد و ادارة معين يا مأموران  عنوان هاي وزارتي به دستورالعمل
 ،كلي، نظارت و كنترل بر انجام امـور  طور  به. شد ميمورد نظر صادر  ةخان وزارتوابسته به 

  . گذارده شده بودخانه  وزارتعهدة وزير هر  بر ،از حيث كميت و كيفيت
 

  بندي بودجهمالي و ريزي  برنامه 1.6
كـه    آنمتمم قانون اساسي، هيچ خرج دولتي قابل تأديه نبـود، مگـر    32و  30مواد  بر اساس

هاي ملي  انعقاد هر نوع تعهد ماليِ ضروري با بنگاه. آن را حواله كرده باشدوزرا قبلاً يكي از 
مالي مسائل اين امر مستثني از اختيارات مربوط به . و يا مؤسسات دولتي در اختيار وزير بود

 ها از اختيـارات و  كنترل آنقانون اساسي حق نظارت و  19 و 18كه در اصول  كشور است،
 ).189 -  186: 1372 ،شجيعي(است  حقوق مجلس شوراي ملي شناخته شده 

مشروطيت يعني قانون اساسي و متمم آن، جايگاه ملـت و  سان، محصول پربار  بدين
شخصـي  هـاي   سـليقه اميـال و  . ارچوب درك نويني تبيـين كـرد  هنمايندگان آن را در چ

تشـكيلات  . در ادارة امور جاري كشور محـدود بـه قـانون شـد    گران  حكومتپادشاه و 
هم آمـد كـه   زمينة نسبتاً مناسـبي فـرا  . اداري و ساختار آن در معرض تحول قرار گرفت

هـر  ـ   در نظام اداري كشـور كاسـته شـود   هرج و مرج و ها  نظمي بيلااقل تا حدودي از 
چندي هم وجود داشت كه تحول بنيادين تشـكيلات اداري ايـران   بازدارندة عوامل  چند
  .ساخت ميناممكن  را
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 مشروطيت اندورساختار تشكيلات اداري در . 7

مبناي  تار نوين دستگاه اداري و سياسي، برساخ پس از پيروزي مشروطيت، چهرة جديد و
تفكيك قوا در نظام حكومتي مشروطه رسـميت يافـت و قـوة     .قانون اساسي شكل گرفت

هـاي   سياسـت مسئوليت تدوين و اجراي  ،رئيس دولت و هيئت وزيران ،مجريه در نظام نو
مشـي سياسـت خـارجي و اصـول ادارة      خطاختيار طراحي . عهده گرفت بهكلان كشور را 

طبق قانون اساسي، ادارة كشور . شدموجب قانون به ايشان تفويض   بهامور عمومي كشور 
و بـه تصـدي وزيـري كـه مسـتقلاً مسـئوليت       شد بين واحدهاي مختلف سازماني توزيع 

وزير با عنوان رئـيس   نخست. اجراي وظايف اساسي قانوني را برعهده داشت، قرار گرفت
را تحت نظارت گرفت و بـا تشـكيل شـوراي وزرا و    ها  خانه وزارتدولت عمليات ت هيئ

مشي عمومي كشـور، مراقبـت در اجـراي تصـميمات شـوراي       خطتعيين سياست كلي و 
  .شددار  عهدهمزبور را نيز 
نبودنـد، ولـي در   هـا   خانه وزارتيك از  هيچمشروطه اصولاً متصدي هاي  كابينهرؤساي 

 ،عصر اول مشروطيت و عصر سومهاي  ت دولتئهياز  در برخي جملهاز  ،خاصهاي  دوره
علل سياسي و ملاحظات ديگر، تصدي يك يـا چنـد     به) وزيران نخست(تني چند از رؤسا 

  .گرفتند ميموقت برعهده  طور  بهخانه را  وزارت
زمـين و تـأثير آن در    مغـرب در  فنـّاوري و  يسـم ظهور انقلاب صنعتي و پيشرفت ماشين

وظـايف جديـد و تغييـر     ،اجتماعي و اقتصـادي ايـران پـس از جنـگ جهـاني اول     اوضاع 
. آنـان پديـد آورد  سـالاري   ديـوان و ساختار ها  دولت ةگذشتمحسوسي را در معني وظايف 

همـان   ،يعنـي  ؛عامـه يافـت  د ي ـفوادر وظايف وزارت توان  ميواكنش اين تفاوت آشكار را 
وظـايف  دار  عهـده حكومت ملي،  ةهاي اولي سالسازماني كه در دوران قبل از مشروطيت و 

كشاورزي، منابع طبيعي، تعاون ) صنايع و معادن(راه، بازرگاني، پيشه و هنر هاي  خانه وزارت
مسئلة آموزش و پرورش . و اموري نظاير آن بوده است ،و توليدات كشاورزي و مواد غذايي

طيت و برقـراري  نهضـت مشـرو  . مطـرح بـود  هـا   دولـت يك وظيفه براي تمـام   صورت  به
در امر تعليم و  ،نددولت اثر گذاشتهاي  فعاليتملي همچنان كه در بسياري از هاي  حكومت

از هنگامي كه آموزش و پرورش از صورت فـردي  . ددنتربيت نيز تحول آشكاري پديد آور
مـردم از آن احسـاس شـد، بـه     منـدي   بهرهو انحصار طبقات ممتاز و اشراف خارج و لزوم 

گوناگون مشروطه، گسترش دامنة وظايف دولت در اين امر هاي  هاي دوره مندينيازاقتضاي 
هـا در   هـدف دولـت   ،زمان با تكامل صنعت و رشد اقتصادي ايـران  و هم شدحياتي شروع 
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اساسي آموزش و پرورش در سطوح مختلف و بالنتيجه در مفهوم و معنـي  هاي  برنامهتنظيم 
 و تعلـيم توجه اساسي دولت به اصلاح امـور  . توجهي حاصل كرد  شاياندگرگوني  ،آن هم
  .انجام شددر دوران دوم تر  جدياقدامات  و دوران اول مشروطيت آغاز شد ، درتربيت

» اجـراي قـوانين  «وظـايف دولـت مشـروطه    تـرين   مهـم لازم به يادآوري است كـه از  
 سـبب   بـه لـيكن  . بودخانه  وزارتو وظايف تشكيلات هر آفريني  نقشموضوعه در زمينة 

هاي اجرايـي   شده دربارة عملكرد و اقدامات دستگاه بندي دستهكه مدارك و اسناد معتبر و  آن
 آن ،محـدود هـاي   گـزارش با تكيه به برخي  بنابرايندر تمامي دوران مشروطه وجود ندارد، 

پاسـخي علمـي، و تصـويري    تـوان   نمي، الوزرا رئيسهم مربوط به چند سال از دوران يك  
در تحولات سياسي، اجتماعي و اقتصادي عرضـه داشـت   سالاري  ديوانجامع از نقش نهاد 

  .)به بعد 219: 1372 ،شجيعي(
در وضـعيت  تـوان   مـي سالاري پس از انقلاب مشروطيت را  ديوانمدي نهاد اادامة ناكار

 :، دريافـت دارد مـي ا بيـان  ه ـ و در توصيفي كه عبداالله مستوفي از عملكرد آنها  خانه وزارت
ادارة كارخانجـات، فلاحـت، صـناعت، طـرق و شـوارع و      مسئول كه » عامه فوايد وزارت«

اي  كارخانـه ، سـاخت  نميهزار تومان بودجه داشت، راهي  200الي  150معادن بود و سالي 
 هبگرچه حقوق وزير و معاون و مديران كل . انداخت نميكار  بهدر كار نبود و معدني را نيز 

تجـارت و  هاي  اطاقكار بودند و وقت خود را صرف قانون  ، اكثراً بيشد ميموقع پرداخت  
  .)373 -  372: 1343مستوفي، ( كردند مينيز انتخابات 

وزارت معارف و اوقاف نيز با دارابودن يك وزير و يك معاون و ده مدير كـل و دوايـر   
بودنـد و بـدين   » ملي«مدارس همه  .مركزي همانند وزارت فوايد عامه، كار چنداني نداشت

يكـي  . ها تابعيت آن را پذيرفته بودند و نه آنداد  ميها  خانه، نه خدماتي به آن ترتيب وزارت
نظـر   اظهـار از وظايف ديگر وزارت معارف اجازة طبع كتب جديدالتأليف بود كـه داوري و  

وضـعيت ايـن   . كـرد  مـي و يـا متعصـب واگـذار    سـواد   بـي ها را معمولاً به افـراد   آن دربارة
  .)374: همان(به همين منوال بود الدوله  وثوقخانه تا كابينة  وزارت

كشور و اصل تفكيـك قـوا، كـار و    » قانون اساسي«وزارت عدليه هم كه به يمن وجود 
وضعيتي نظير وزارت فوايد عامـه   هاداراز حيث بودجه و نحوة  ،فراواني داشتهاي  فعاليت
قوانيني كه بايـد  . بودجه براي پرداخت مواجب محاكم و ادارة مركزي آن كافي نبود. داشت

و قضـات همـان قـوانين شـرع را هـم      شد  نميمورد استناد حكم قاضي باشد، عموماً اجرا 
وم و د اول ةدرج ـعلمـاي  . شـده و مبـوب تـدوين كننـد     تنظـيم حاضر نبودند به صـورتي  
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سواد  بيكار به دست افراد  بنابرايندانستند،  شدن را مغاير با شئون و حيثيات خود مي قاضي
  .افي برخوردار نبودند افتاده بودكه از تقوي و عدالت ك

. كـرد تأسـيس  را وزارت تلگـراف  خـان مخبرالدولـه    عليقلـي  :پست و تلگراف وزارت
پـس از چنـدي ايـن دو    . شـد  مـي اداره الدولـه   امـين وزارت پست قـبلاً تحـت مسـئوليت    

از حيث  ،جا كه اين وزارت، داراي درآمد مستقل بود خانه در هم ادغام شدند و از آن وزارت
، و ايـن  شـد  ميليكن كماكان محمولات پستي با مال و شتر حمل . مشكلي نداشت ،بودجه

اين اي ه ويژگيي از كارامدكنُدي كار و نا در واقع. شد ميتدريج با چرخ حمل  بهاواخر هم 
  .)379: همان( شد ميمحسوب  ،رغم نداشتن مشكل بودجه به ،خانه وزارت

. شـده بـود  تـر   موضـوع  بـي ، هـا  خانـه  وزارت، از تمـامي  خانـه  وزارتاين  :جنگ وزارت
و دانسـت   نميژاندارمري، تحت امر وزارت داخله بود، قزاق هم خود را تابع وزارت جنگ 

كه برخوردار از قوه و توان جنگي و ها  بختيارينيز همچون ها  ايل، و كرد نمياز آن اطاعت 
بندهاي وزارت جنگ  شمشيربه تعبير مدرس . بردند نظامي بودند، از رؤساي خود فرمان مي

 هر روز، محـل وزارت  ،با لقب و نشان سرداري و اميرتوماني ،يعني صاحب منصبان نظامي
خانه  اين وزارت. كار بودند ريباً همگي بيو تقدادند  ميخود زينت هاي  قامتجنگ را با قد و 

به حيات محتضرانة خود ادامه داد و بعد از آن شب بـا صـدور    ،1299تا شب كودتاي اسفند 
  .رضاخان سرتيپ قزاق، تغييرات در آن آغاز شد» كنمِ ميحكم «اعلامية مشهور 

عوامل تأثيرگـذار قـانون اساسـي و مـتمم آن، اسـتقلال وزارت       از جمله :داخله وزارت
دهـي و تقسـيم    وجهي از سازمان. داخله از منصب صدراعظمي در عصر سلطنت مطلقه بود

در ايالات دفـاتر اداري جهـت برگـزاري    . جغرافيايي شكل گرفتبندي  منطقه بر اساسكار 
 ،موقع حقـوق   بهعدم پرداخت  ليكن با توجه به. تشكيل شدها  حقوقانتخابات و پرداخت 

ادارات متبوعـه در ايـالات و ولايـات،    ، و كاركنان آنـان ها  نظميهو ها  الحكومه نايبحتي به 
ر كـاركرد ادارات تـأثير   دبديهي اسـت ايـن امـر    . شدند ميمرج مالي و ارتشا   و  هرجدچار 

  .)381 -  380: همان(بود شده گذارده و از موانع جدي در جهت حسن انجام امور 
هم تحول قابـل  دوران ماندن كار مجلس سوم سبب شد كه در اين  ناتمام :ماليه وزارت

رغـم تشـكيل خزانـة     كشور صورت نگيـرد و بـه  مالية توجهي در وضعيت مميزي و امور 
جهت تنظيم امور مالياتي، وضـعيت نامناسـب    14از مستشاران خارجيگيري  بهرهمركزي و 

زمـرة  حقـوقي و قـانوني، از   هـاي   رويـه واقعي و استمرار تخلفـات از   غيرهاي  گزارشو 
شـايان ذكـر   ). 470: همـان ( شـد   مـي شمرده دوران مشخصات وزارت مالية كشور در اين 
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مدت چهارده ماه در مقام معاون وزيـر ماليـه جهـت       بهمحمد مصدق  دوراناست در اين 
سـرانجام امكـان اصـلاح و رفـع      لـيكن . فراواني كـرد هاي  تلاشكشور مالية اصلاح امور 

ميسر نشـد  ، خانه رابطه داشتند افرادي كه با آن وزارتهاي  سودجوييواسطة    به ،مشكلات
  ). 110- 96: 1365 ،مصدق(

وي برنامـة  . ماليه به وي محول شد  السلطنه وزارت قوامدر كابينة ، 1299بعد از كودتاي 
و ، »رسيدگي به سوابق كارمندان وزارت ماليه«، »موازنة بودجه«اصلاحات خود را بر سه پاية 

وي نيز كنـار   اًرقه، السلطنه  قوامگيري  هليكن با كنار. استوار ساخت» تشكيلات ةلايحتنظيم «
ذاشتند در دولـت بعـد   نگ«كه سازد  ميوي خود خاطرنشان . رفت و اصلاحات متوقف شد

  ).141: همان(» من پست ماليه را تصدي كنم و كار ناتمام خود را اتمام نمايم
كه وظيفـه و رسـالت خطيـر     ،بسيار پراهميتهاي  خانه وزارت از جمله :خارجه وزارت

كـه    در حـالي . وزارت خارجه بـود  ،خارجي را برعهده داشتهاي  دولتتنظيم مناسبات با 
خانه بيش از هر نهاد و سازماني نيـاز بـه جـديت كاركنـان متخصـص داشـت،        اين وزارت

فروشـي،   منصبكثيري از نيروي انساني آن، همچون گذشته، از طريق ارتباطات فاميلي و يا 
تعريـف  اي  وظيفـه شده، حتي كـار و   جذببراي برخي از اين كاركنان . شد ميكار گرفته  به

و همواره باري بودند بر دوش سازمان و گرفتند  ميمرتب حقوق  طور  بهنشده بود و صرفاً 
اي  مدرسـه و اين در حالي بود كه وزارت خارجـه   .)297: همان(تشكيلات وزارت خارجه 

آن التحصـيلان   فـارغ از  منتهـا اختصاصي جهت تربيت كادرِ سياسيِ مورد نياز خود داشت، 
بودجـة  سامان، نخستين قانون تشكيلات و رغم اين وضعيت ناب به15 .شد كمتر بهره گرفته مي

. شـد سياسي تنظـيم  مدرسة التحصيل  فارغوزارت خارجه توسط همان تعداد اندك جوانان 
تـا   ،آنان تلاش داشتند، از كاركنان متخصص و دانا حداقل در ادارات مركزي استفاده كننـد 

ت كرده و منـافع و  هاي خارجي مقيم ولايات مقاوم مقابل اتباع خارجه و كنسول بتوانند در
خانة پراهميت به دلايـل   اين وزارت در واقع). 301: همان(حقوق اتباع ايراني را حفظ كنند 

كارگيري نيروهاي انساني شايسـته و متخصـص در مناصـب     بهگفته و عدم توانايي در  پيش
فراواني در انجام امور مواجه بود و منافع ملت و كشور در هاي  كژتابيكليدي و حساس، با 

بعـدها،  . ناديـده گرفتـه شـد    ،1919و  1907  قراردادهـاي  از جملـه  اي، ملاحظهموارد قابل 
بـه  الدولـه   وثـوق كـه پـس از    ،)مشـيرالدوله (خان پيرنيـا   حسنتوسط ميرزا  1919قرارداد 

خواهـان و   مطبوعات و فعاليت آزادي بر اثر فشار افكار عمومي، ،رياست دولت رسيده بود
وضـعيت  ). 135 - 128: 1379 همـايون كاتوزيـان،  (شـد  برخي از نمايندگان مجلس، لغـو  
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و شـرايطي كـه   هـا   ويژگـي نمادي واقعي بود از  در واقعشده   هاي ياد خانه وزارت نابسامان
هـايي   ويژگي ـ  مشروطيت داشته استهاي  دورهكشور ايران در تمامي سالاري  ديواننظام 

بنيادي در حوزة گونـاگون ايـن نهـاد بسـيار مهـم      هاي  دگرگونيكه همواره مانع تحول و 
  .استشده  مي

  
  ة انديشگي تحول در تشكيلات اداريموانع عمد .8

شـدن آن   مسـتقر و » قـانون «اين باور بودند كه با طرح خواستة  ، برخواه گران مشروطه تلاش
مندي و حاكميت حقوق آن داده و ايـران بـه    قانونتوسط مجلس، حكومت و جامعه تن به 

را متـرادف  » آزادي«و » قانون«آنان، حتي اصطلاحاتي همچون . رسد ميمرتبة جامعة آرماني 
اين امر به اعتبار آن بود كه استبداد، حكومتي خودسرانه و فارغ از هر قانوني بود . دانستند مي

، بدون هـيچ  توانست ميو بالطبع با هيچ نوع نظم و مشورتي سازگاري نداشت و درنهايت، 
راسـتي   بـه 16 .مانع و رادعي به هـر عملـي، در حيطـة اقتـدار و قـدرت خـود، دسـت يـازد        

كه استقرار حكومت قانون امري اساسـي و حيـاتي در   شتند پندا ميدرست خواهان  مشروطه
مراد از آزادي هم رهايي از قيد و . جهت تجديد حيات جامعه و ورود به جهان تجدد است

امـا  . شـد  مـي منـد تـأمين    بند حكومت استبدادي بود كه قاعدتاً بايستي با تشكيل نظام قانون
پايدار و تجددي باثبـات پديـد   اي  همشروطهمين قرائت، نخستين مشكل را براي رسيدن به 

تنهـا رهـايي از    نـه يعنـي  . شدشدن از دولت تبيين  رهادر اين قرائت، آزادي به مفهوم . آورد
، بلكه حتي حكومت قانون و دولـت مشـروطه   شد ميدولت استبدادي و خودكامه را شامل 

چـه از مفهـوم    نبه سخن ديگر آ17 .دش كه خود مقيد و محدود بر قانون بود را نيز شامل مي
و ناپايداري ثباتي  بيمرج و   و  هرج، در مقام نظر، استنباط شد، در مقام عمل مبدل به »آزادي«
روي ديگـر سـكة    18 .شـد  )مجلـس ( گـذاري  قانونعرصة جامعه، حتي در كانون اصلي  در

و يا شايد يكي  ،نخستين نهاد. استمعناي نبود ديگري   بهقانون، نظم است، كه فقدان يكي 
نهـاد   ،كـه مسـتقيماً تحـت تـأثير ايـن قرائـت از آزادي قـرار گرفـت         از نخستين نهادهايي

  .كشور بودسالاري  ديوان
سنتي از ديربـاز در سـاختار نظـام     طور  بهكه  ،گريزي قاعدهو ناپذيري  قانوناين روحية 

از گذشته از تر  مستحكمو . ترين آسيبي نديد اين بار هم كم ،سياسي و اداري رخنه كرده بود
، بـا فروپاشـي   سـان  بـدين . كشور باقي ماندسالاري  ديوانماندگار در بافت نظام هاي  ويژگي

جسـتن از آزادي در   بهـره جاي   به، ملت خواهي مشروطهحكومت خودكامه و ظهور پديدة 
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 ـ، به نوعي آشوب و اش ديرينهحدود قانون طبق سنت  گسـيختگي   لجـام و ريختگـي   هـم  هب
داخلـيِ  نفـوذ   ذيهـاي   ويـژه گـروه   بهاين امر در كنار برخي عوامل ديگر، . پيدا كرد گرايش
بيگانه، شكست نهضت مشروطه هاي  دولتپيدا و پنهان هاي  دخالتدار استبداد و نيز  طرف

انقلاب مشروطه با دور باطل تاريخيِ جامعة ايران يعني خودكامگي،  در واقع. شدرا موجب 
اين امر صرفاً به مناسبات ميان حاكميت و مردم خلاصه . و آشوب، مواجه شده بودثباتي  بي

بود كه در اعماق جامعه، ساختارها و روح و روان افراد و اي  پديده، بلكه شد نميو محدود 
نهادهاي جامعه را تحـت تـأثير مسـتقيم خـود قـرار داد و در يكـي از        و ها نفوذ كرد، گروه
  بـه  .عميـق دوانـده بـود   هـاي   ريشه ،سالاري ديوانيعني  ،يرگذار كشورنهادهاي تأثترين  مهم
 تقابل يا همراه با مستبدان ديگر در ترين فرد جامعة ايراني هم از نظر رفتار ي كه كوچكطور

اين فـرد در هـر   . و در يك كلام مستبدي كوچك بودگسيخته  لجامخودسر، خودكامه و نيز 
روحية خودكامگي نسبت  ،سالاري ديوانانواده گرفته تا نهادي و در هر مقام و منصبي، از خ

و اطاعت محض از قدرت بالادست را از سـوي ديگـر از خـود     سو  يكبه زيردست را از 
آورندة آن، به هيچ نهضت و يا جريـان   پديدبديهي است اين وضعيت و عوامل . داد ميبروز 

نتيجه به هيچ تحول و تغيير بنيـادي   و در اجتماعيِ خواهانِ توسعه و تعالي جامعه و سياسي
  .داد نمييابي  كشور امكان كامسالاري  ديوانو اساسي در نظام 

آمـادة پـذيرش   ، جز افرادي انـدك  ،در مجموع، هيچ گروهي از فعالان انقلاب مشروطه
نتيجـة  . نبودنـد  ،كه متكي بر حاكميت قانون و حكومت قانوني باشـد  ،زيستي يك شيوة هم

جنـگ و   ،آن قرائت نارسا از قانون و آزادي بـود هاي  شاخصهكه يكي از  ،اين عدم آمادگي
فعـال نهضـت مشـروطه پيوسـته صـورت      هـاي   جنـاح جدال تمام عياري بود كه در ميـان  

از اروپاييـان  فهم پيشوايان اين نهضت، از حقوق و قانون و آزادي، با برداشـت   19.گرفت مي
تحت تـأثير تـاريخ و    ،خواهان انديشة مشروطهدر » قانون«مفهوم . همين مفاهيم مختلف بود

دنبـال برچيـدن     بـه آنان اساسـاً  . كاملاً سلبي داشتاي  جنبه ،فرهنگ جامعة خودكامة ايراني
نه كار بسـت و تحميـل   يافتند  ميحكومت خودكامه بودند و آن را مترادف با استقرار قانون 

  .فعال قانون، كه جنبة ايجابي داشت
و پيامـدهاي انقـلاب مشـروطيت در     ،كه كاركرد، معنا، عملد وش ميملاحظه سان  بدين

علـل يادشـده،    بـه در ايـران بـرخلاف اروپـا،    . ايران متفاوت با تحولات مشابه در اروپا بود
 ـرغم تأثيرات فراواني كه از خود  بهدستاوردهاي مشروطه،  جـاي گذاشـت، از اهـداف و     رب

قدرت در نظـام سياسـي و اداري كشـور،    . ، فاصلة بسيار گرفتاش اوليهاصلي و هاي  آرمان
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كشـور  هـاي   حوزهدر همة گسيختگي  لجام و ثباتي بي. دشتكه  تكهپس از فروپاشي استبداد، 
و اسـتبداد و  مـرج    و  هـرج طبيعي شد و ديگربار ايران در چرخة معيـوبِ  اي  پديدهمبدل به 

رغـم   بـه بلكه خـود،   نيفتادا در مسير تحول تنه نهسالاري  ديواننهاد . قرار گرفتخودكامگي 
. شديد شـد نظمي  بيو ثباتي  بينامطلوب از گذشته، دچار ناپايداري و هاي  ويژگيبودن  دارا

هـايي   كابينـه كشـور در تمـامي دوران مشـروطيت    سالاري   ديواندر رأس هرم نهاد  در واقع
كـه خـود   ، توصيف يكـي از محققـان  20 .قرار داشتنداثر  بيو ثبات  بيهمواره در حال تغيير، 

ايـران  سالاري  ديوانوضعيت نامطلوب نظام گر  مشاهده در واقعي بود و مهمداراي مناصب 
از مفهوم بوروكراسي در ايران، فاصـلة   ،شد ميمشروطيت نيز محسوب  اندوردر بخشي از 

مستوفي وضع بوروكراسـي  . كند ميمعنايِ وبِري كاملاً آشكار   بهواقعي آن را با بوروكراسي 
  :نمايد ميمشروطيت را بدين مضمون تلخيص  اندوركشور در 

هرجا راه و پاي ايـن روش بـاز شـود    . بوروكراسي بدترين طرز كار و گردش كار است
امضا براي كل همه ماشيني  از ثبَات تا مدير. گويد ميرود بداستقلال روحي و آزادي فكري 

كارهـاي عمـومي مسـئول شخصـي نـدارد و       ،است ث شدهو مسئوليت اداري لوشوند  مي
كه با فهم ناقص خـود از كاغـذ    است افتادهرتبه  كمو تجربه  كماختيار كارها در دست افراد 

 سـبب   بهو گاه برند  ميدو سه چيزي درك كرده و يا نكرده كار را به جلو زبان  هاي بي بازي
شود  ميدست   به  دستمضاي ديگر ، مطلب با سه چهار ااولفهم غلط كار، از طرف شخص 

، كفايتي بيرفته اين بوروكراسي دكاني است كه   هم  روي. رسد ميمقصد   بهو به امضاي وزير 
كــار بوروكراســي موجــب اشــتباه و تقلــب و . راه انداختــه اســت ه، بــمــدياكاردر مقابــل 

گذشتن كـار از زيـرِ دسـت چنـد نفـر، آن را از اشـتباه مصـون        . اداري استهاي  بازي حقه
 ،بـه سـخن ديگـر    .)443 :1343مسـتوفي،   ←( كنـد  مـي بلكه مسئوليت را لـوث   ،دارد نمي
را متكي بر گيري  تصميمو سازي  يند تصميمافرآن، كه و مثبت سالاري به مفهوم علمي  ديوان

، نتوانسـت تجلـّي و   كنـد  مـي خردورزي و نگرش و كار كارشناسـي و تخصصـي تعريـف    
  .واقعيت پيدا كند

  
  گيري  نتيجه. 9

تـأثيرات   ،1299تـا اسـفند    1285از دي  ،گانة خـود  انقلاب مشروطيت در تمامي ادوارِ پنج
دوران اساسـي در  رغم تدوين قـانون   به. نظام سياسي و اداري كشور داشتدر قابل اعتنايي 

شاه و نهـاد دربـار و وابسـتگان آن بـا      علي محمدو دوم انقلاب مشروطه، به دليل مقابلة  اول



 81   حميد تنكابني

  1392سال چهارم، شمارة اول، بهار ، پژوهي فرهنگي جامعه

آمـدن نظـم و    پديـد اجراي قوانين در سـاختار سياسـي اداري كشـور و مقاومـت در برابـر      
در تشكيلات اداري، شرايط و زمينة مناسب جهت تغيير و اصـلاح اساسـي در   ورزي  قاعده
 1288سوم يعني استبداد صغير، كه تا تيـر  دوران ويژه كه در  به. نشدسالاري مهيا  ديواننهاد 

چـالش   بهسياسي و اداري ساز  سرنوشتبه درازا انجاميد، بسياري از دستاوردها و تحولات 
تحــول و  منظــور  بــهربــط،  در دورة چهــارم، مجلــس بــا وضــع قــوانين ذي. كشــيده شــد

عمل آورد كـه   بهاي  هاي ارزنده تلاشايران و اصلاح امور قضا  بخشيدن سازمان اداري انتظام
، )1290 دي(انحلال مجلس  ،مرج و درنهايت  و  هرجو ها  ناآراميشدن  پديداردر پي هم   آن

  .به حالت تعليق درآمد
اي  پـاره رغـم   بهادامه يافت، با افتتاح مجلس سوم و  1299در مرحلة پاياني كه تا اسفند 

مـدرن  ت ئهينوين نهادهاي سياسي و اداري در دهي  ساماننظير  ،اقدامات مؤثرها و  كوشش
هـاي   دولـت جديد كشورداري و كاستن از نفوذ و حضـور كارشناسـان   هاي  روشو اتخاذ 

از هـا   كابينـه جامعه و ثباتي  بيو  اولدليل وقوع جنگ جهاني   به ،بيگانه در تشكيلات اداري
از سوي ديگر، مطالبات گريزي  قاعدهو ناپذيري  قانونية سو و ماندگاري انديشه و روح  يك

گران مشروطه در راه اصلاحات بنيادي و بهسازي گسـترده و ژرف سـازمان اداري    كوشش
 . كشور راه به جايي نبرد

رخـداد  تـرين   ممه ـ مثابـة  بـه  ،كه پديـدة انقـلاب مشـروطه   شود  ميسان، ملاحظه  بدين
كه آرمان و هدفش تحديد قدرت نامحدود پادشـاه و محـو    ،اجتماعي دورة قاجار   ـ سياسي

خودكامگي در مملكت و تأسيس قانون و اجـراي آن و ايجـاد تحـول در سـاختار و نظـام      
نـامطلوب نظـام   هـاي   ويژگيو . ناموفق و ناكام ماند ،سياسي و اداري جامعه بود، درمجموع

گرفـت،   مـي ت ئنش ـنبـود قـانون   از استبداد و خودكامگي و  تر بيشسالاري ايران، كه  ديوان
  .همچنان باقي ماند
سـالاري،   خودكـامگي، رابطـه   و گريزي قانون ةروحيدر دستگاه اداري  كه جان كلام اين

 مانند سـابق ها  و نظاير اين امور ةادار و ها گيري تصميمو عدم كاربرد عقلانيت در  بازي كاغذ
  .تداوم يافت

 
 نوشت پي

تـرين شاخصـة    ، مهـم »مدار خاندانسالاري پدرسالارانة  ديوان«يا » پاتريمونياليستي«بوروكراسي   .1
، »عصـبيت «، »تابعيـت و اطاعـت محـض   «سالاري تمام دورة قاجار است كه  ديواناصلي نظام 
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) زورمـداري (محوري  شمشير«، »محوري استدلالنبود عنصر عقل و فقدان «، »خويشاوندگرايي«
از ... ، فقدان قانون و نظم پايدار، فساد و داد و ستد مناصب و »)مداري عقل(محوري  قلمجاي   به

 .شود ميبرجستة آن شمرده هاي  ويژگي
نه در راو تبارشناسي تسلط مطلق تشكيلات اداري پدرسالاها  ويژگيدربارة  تر بيشبراي آگاهي  .2

 .50 -  49: 1380بشيريه،  ←ايران 
هـاي    دولـت ، و هـا  كمپـاني خريد و فروش مناصب اداري و نظامي و امتيازات به  در خصوص .3

 .1353، اشرف ← گفتمان حاكم بر نظام ديواني ايران منزلة به ،بيگانه
 منزلـة  ديد قدرت مطلقـة پادشـاه بـه   حقاجار و ت اندوردر مداري  قانوندربارة وضعيت قانون و  .4

 .192: 1386، ون كاتوزيانهماي ← مطالبة عمدة كوشندگان جنبش مشروطه
كـه اغلـب داراي    ندبود شده هم تنيده هچنان ب سياسي و اداري در ايران دورة قاجار آنهاي  نظام .5

آثـار   هواسـط  بيساخت قدرت سياسي هاي  ويژگيروحيات و . كاركرد اجتماعي مشترك بودند
و متقابلاً مشخصـات و روحيـات    شتسالاري كشور برجاي گذا ديوانماندگار خود را بر نظام 

منصبان و نحوة رفتار سياسي آنان  صاحبمقامات و ر دحاكم بر دستگاه اداري تأثيرات فراواني 
  .جاي نهاد بر

. كه در استانبول تأليف شده بـود اي  العابدين مراغه زينو آگاه ايراني حاج بين  روشناثر بازرگان  .6
اعي، سياســي، فرهنگــي و اقتصــادي كشــور اوضــاع اجتمــهــاي  نابســامانيدر ايــن كتــاب از 

نثر ساده و روان و روايت آن بـه صـورت داسـتان بـه      سبب  بهاين اثر . استآمده    ميان  به  سخن
تأكيد بر ايجاد . ساختور  شعلهسرعت در دل قشرهاي متوسط شهري، آتش مطالبات جديد را 

سياسـي و نظـام   حقوق ميان دولـت و ملـت و تشـريح حقـوق قـانوني ملـت در برابـر نظـام         
حقوق ملت را در چهار اي  مراغه. اثر استاين مطالب بسيار مهم  از جملهسالاري كشور،  ديوان

 :كند ميو خلاصه بندي  جمععنوان 
نمودن انتظام  فراهمحقوق متعلق به خود وطن كه عبارت از حفظ آزادي و استقلال و ) يكم

ماندن حيات، ناموس، مـال و   محفوظحقوق متعلق به افراد وطن كه عبارت از ) دوم ؛امور است
حقوق ادارة وطن كه عبارت از تشكيلات يك دستگاه و ) سوم ؛عزت افراد وطن از تعدي است
نظم و قانون كه بـا   بر  مبتنيسالاري  ديوانبودن نهاد  دارايعني  ؛وضع قانون و اجراي قانون است

حقوق عمومة وطن كه عبـارت از  ) چهارم ؛د كشور را در مسير ترقي قرار دهدپويايي قادر باش
كلية همان سعادت جزئيه است، كـه حقـوق هـر فـردي از افـراد و از همـان تنظيمـات اسـت         

  .)81 ،14: تا بي، اي مراغه(
و اجـراي   ،تنظـيم، امضـا   بارةحكومت درهاي  تعللو ها  كارشكنيكه در جريان  ،انجمن تبريز .7

مقابله با براي  ،شكل گرفت و مركب از نمايندگان تبريز بودها  شهرستانانتخابات در  نامة نظام
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را ذيـل  مطالبـات   ،داشـتند سـتيزي را   قانونپادشاه و درباريان خودكامه كه بناي ناسازگاري و 
  :مطرح كرد

 بـر   عـلاوه مسـئوليت مجلـس    ،يعنـي  ؛خط بدهد كه دولت مشروطه اسـت  شاه بايد دست
سـالاري و عملكـرد    ديـوان امـور مملكـت و كـاركرد نهـاد      ةهم ـمشاوره، اساسـاً نظـارت بـر    

كـه در   ،وزيـران  تئ ـهيتغييـري در تركيـب    هر گونه. 2 ؛ستا سالاران و مقامات عالية آن ديوان
انتصاب وزير از كشورهاي خارجه . 3 ؛بايد به تصويب مجلس برسد ،است تن 8شرايط كنوني 
لزوم تأسيس انجمن در هـر  . 4 ؛)ه مسيو نوز بلژيكي وزير گمركات كشوراشاره ب(ممنوع است 

وزيـر  . 6 ؛عزل فوري كارشناسان بلژيكي و نيز اخراج رئيس گمركات تبريز. 5 ؛ايالت و ولايت
عـزل سـاعدالملك   . 7 ؛افتخاري يا لقبي غيرقـانوني اسـت و نبايـد اصـلاً وجـود داشـته باشـد       

  .)81 ،14: تا اي، بي مراغه(
 :را خواستار شدند ذيلاجراي موارد ها  روسن اولتيماتوم در اي .8

دولت ايران هيچ مستشار خارجي را بدون موافقت ) دوم ؛شوستر از ايران اخراج شود) اول
تـزاري   ةروسـي مخارج ارتش ) سوم ؛روس و انگليس استخدام نكندهاي  دولتقبلي نمايندگان 

در متن اولتيماتوم چنين آمده بود كه . كه به ايران اعزام شده بود، توسط دولت ايران تأمين شود
 سـوي  به ارتش تزاري كه در رشت اقامت دارد  شودنساعت عملي  48اگر اين مطالبات ظرف 

  .)77: 1328 ،كيانفر؛ 130: 1370،شوستر(قزوين حركت خواهد كرد 
 :بدين قرار بود ومدبرخي از قوانين مصوب مجلس  .9

هاي تعليم و تربيت در كشـور تحـت نظـارت وزارت     دستگاه ةكلي(» قانون اساسي معارف«
قانون ديوان «، )فرهنگ درآمد و بر طبق اين قانون تعليمات ابتدايي در سراسر كشور رايگان شد

» قانون موقتي اصول تشكيلات عدليه و محاضر شرعيه«، »قانون ثبت اسناد«، »محاسبات عمومي
قـانون جديـد   «و ) ة وقـت تهيـه شـده بـود    وزير عدلي ،مشيرالدوله ،كوشش حسن پيرنيا  بهكه (

بـار در تـاريخ مجلـس شـوراي ملـي،       نخستينبراي همچنين ... » انتخابات مجلس شوراي ملي
جنبـة   ،آمـد  مـي شـمار   بـه كه مولود حاكميت دموكراسي  ،هاي سياسي تشكيلات حزبي و گروه

را به ملت اعطـا  ها  انجمندولت حق استفاده از آزادي و تشكيل  ،موجب قانون  به. قانوني يافت
نماينـده و حـزب    28كرات عاميون كـه داراي  وحزب دم از جمله ،كرد و حتي احزاب سياسي

فعاليـت خـود را در مباحثـات     ،نماينده در مجلس بودنـد  36اجتماعيون و اعتداليون كه داراي 
 ).15 -  8: 1373،زاده ملك؛ 6: 1362، كرمانيالاسلام  ناظم(شديد پارلماني آغاز كردند 

در خارج از مجلس با عقايـد انقلابـي و مـرام انتقـادي مـورد اسـتقبال و        كراتودمحزب 
فكر قرار گرفته بود، و نمايندگان آن در مجلـس بـه رهبـري     جوان و روشنهاي  گروهپشتيباني 

نواب و سيدمحمدرضا مساوات فراكسيون اقليت را تشكيل خان  حسينقليو زاده  تقيسيدحسن 
 .)201 -  200: 1372 ،شجيعي ؛667: 1362، كسروي(دادند  مي
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نفر  14 :نفر، هئيت علميه 29 :نفر، اعتدالي 31 :دموكرات: تركيب مجلس سوم بدين صورت بود .10
حكومت مشروطه هم، كه . نفر 20 :كردند ميائتلات ها  دموكراتكه معمولاً با ، طرف و گروه بي

ديگر جان گرفت و در وضع جرايد و  بود، بار   رفته   بين    ازحقيقت  پس از انحلال مجلس دوم در
 . پديد آمداي  تازهها رونق و شور  فعاليت آن

كـرد   ميرا كه زير نفوذ مستقيم انگليس كار  ،بلژيكي كشور ايراندار  خزانهمجلس سوم، مرنار  .11
ايـران، اختيـار   ماليـة  كه مرنار و همكارانش پس از بركناري شوستر از  توضيح اين. اخراج كرد

ايـن امـر موجـب    . دسـت گرفتنـد   ، بهبا نظارت و همكاري دولت انگليس ،يران راامالية امور 
 شـد اصلاحي شوسـتر، در گمركـات و امـور دارايـي كشـور      هاي  برنامهو ها  طرحماندن  عقيم

  .)204: 1372 ،شجيعي(
هنگـام    بـه آبادي  دولت. سازي نيز بود ملتپروژة تأسيس دولت ملي در بطن خود حامل پروژة  .12

 :زدنـد  ميكه آنان فرياد گويد  ميشرح ابراز احساسات مردم در زمان ورود علماي مهاجر به قم 
 .)84: 1362آبادي،  دولت(» زنده باد ملت ايران«

كلية  ،در واقع. كند ميوي بارها و بارها از حكومت مشروطه تحت عنوان حكومت ملي ياد 
. شوند ميديني و در مواردي، جغرافيايي ملت محسوب هاي  وابستگي، فارغ از خواهان مشروطه

در  .شـوند  مـي ملت هم عبارت از طبقات مختلف است كه اهل يك ملت و يك دولت شمرده 
  ). 1: 1324 ،مجلس روزنامة(رأي دهند توانند  ميو ند ا حق ذيافراد مملكت  ةهمگونه امور  اين

) پسر و برادر و عموي پادشاه وقت(زادگان طبقة اول  متمم قانون اساسي، شاه 59اصل  بر اساس .13
  .اند شدهشدن به مقام وزارت منع  انتخاباز 

 ـاي  عدهاح بلژيكي و نيز، مستشار بلژيكي، تعدادي مس ،در زمان مسئوليت مرنار .14 اح از ميـان  مس
. ته شدندكار گرف به، برداري نقشهدارالفنون، با آلات و ادوات  ةمدرسو شاگردان التحصيلان  فارغ

 . شد ميليكن اين امر جنبة عمومي نداشت و بسياري از مناطق كشور به روش قديم مميزي 
مدرسة سياسي وزارت خارجه، كه به نوعي مرتبط بـا  التحصيلان  فارغتنها تعداد بسيار اندكي از  .15

كـه   ،خـان  ابوالقاسم ميرزا از جمله. در حكومت بودند، قادر به گرفتن شغل بودندنفوذ  ذيافراد 
ترجمـه،   ةاداردورة دوم بـود بـه رياسـت    التحصيل  فارغو  ،شهرت يافتالملك  انتظامبعدها به 

خان انصاري به رياست دايرة رمز و  محسنبه رياست كارگزيني و  ،منصورالملك ،خان علي  ميرزا
  . كار شدند بهدر ادارة انگليس مشغول ) الدوله معينپسر (احتشام همايون خان  علي  ميرزا

اروپايي، استقرار قانون در جامعـه نبـود، بلكـه    هاي  انقلابجاست كه هدف  نكتة كليدي در اين .16
آن بود كه بر دامنة حقوق و  جاي  بهزدن قانون موجود و نشاندن قانون ديگري  كنارها  هدف آن
در اروپا قـانون و حقـوق   . بودها  دولتكردن دخالت  محدودمحرومان بيفزايد و گاه هاي  آزادي

كه در ايـران پيـام و سـخن اصـلي      و حال آنرسيد  نمينظر  بهشده  خلقباره  تازه و يكاي  يدهپد
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نظام باورها و ساختارِ سياسـيِِ   ،، ساختار اجتماعيدر واقع. انقلاب مشروطه، تأسيس قانون بود
برخـي   همـراه   بـه  ،يكي مطلقه و ديگري خودكامـه  ،قدرت متفاوت و مختلف در اروپا و ايران

  بـه  بنابراين. دشومفهوم علمي آن در ايران نهادينه   بهكه بوروكراسي داد  نميعوامل ديگر اجازه 
سالاري ايران رنگ و بو و مشخصات ناشي از سـاختارهاي سياسـي،    ديوانطبيعي ساختار  طور

  .و اقتصادي جامعه را يافت ،اجتماعي، فرهنگي
نظـم و   و سـبت بـه قـانون، مشـروطيت، آزادي،    كـه ن  اي در واكنش به اين وضعيت و كژفهمي .17

 فكرانـة خـود   روشـن هـاي   نطقانضباط پس از مشروطه پديد آمده بود، شيخ محمدخياباني در 
عوامـل موفقيـت و    شـد و آن را از » دموكراسي ايران بـا ديسـيپلين اختيـاري مـدني    «خواستار 

از قـانون را يـادآور   » اطاعت«حقيقي و عملي دانست و الزام به رعايت و » آزادي«شدن به  نايل
را نيـز  » آزادي«و » ترقـي كنـد  تواند  نميهيچ ملتي بدون اطاعت از قانون «شد و بيان داشت كه 

 .)163: 1354 ،آذري(كرد ير بتعقابل تصور  بدون اطاعت از قانون غير
و » قـانون «كـه متـرادف بـا     ،مشروطيت، اصطلاح مشروطيتطي ده سال پس از امضاي فرمان  .18

معنـاي هـرج و مـرج، تـاراج و       بـه در ميان ملت و افكار عمومي كشور  شد، ميتلقي » آزادي«
مفسـده  طلبانـه   فرصـت و طلبانه  منافعاز كسي كه خواستند  ميمردم زماني كه . چپاول تعبير شد

شـيخ   مثلاً. »رسيداش  مشروطهبه «: گفتند مي ،رسيد ميو در اين مسير به جايي يا هدفي كرد  مي
كه وضـعيت افكـار عمـومي مـردم كردسـتان،       كند ميبيان » تاريخ مردوخ«محمود مردوخي در 

» شـد طلب  مشروطهسلب اعتماد از مشروطه و «بود كه اي  گونه  بهچند سال بعد از مشروطيت، 
هـر كسـي   «اوضاعي بود كه عمـل  و شد  ميمعنا » قتل و غارت«در جامعه به » مشروطه«و واژة 

» مشـروطه شـد  « :گفتنـد  كرد مـي  مي» چپاول و غارت«و يا مكاني را » كشت ميكه هر كسي را 
  ).135 ،133: 1370 ،بامداد(

ديگـر   ،اجتمـاعي پيشـين تـاريخ ايـران    ـ  برخلاف تحولات سياسي ،در جريان نهضت مشروطه .19
حـاكم نبـود، بلكـه در    ها  حكومتمرج در پيرامون و به دور از پايتخت و مركز   و  هرجو ثباتي  بي

نفوذ  ذيهاي  هاي اجتماعي و گروه مركز ثقلِ حكومت قانون يعني در مجلس، ميان احزاب، گروه
زمان با استقرار قانون و حاكميت آن و تشـكيلِ دولـت    همدرست . شد ميسياسي رقيب مشاهده 

ها و افراد  در صدرِ برنامة احزاب و گروه» حذف«و » نهادن كنار«نامناسب مخرب و شيوة قانوني، 
رسـيده يـا    قـدرت   به تازهدر مرحلة نخست ميان مقامات ارشد دولتيِ » شيوة حذف«. قرار گرفت

، خـواه  مشروطهميان خود پيشوايان و نخبگان  ،هنگام زودو بسيار  ،مقامات قديم و در مرحلة بعد
 :شده چنين است يادفكران صدر مشروطيت از وضعيت  يكي از روشنروايت . شدمعمول 

را اي  قافلـه الطريق هـر   قطُاّعبكند، خواهد  مياگر واقعاً آزادي اين است كه هر كس هر فضولي 
هـر چـه بـه    سـوادي   بـي بقاپد، اشرار بزند، بچاپد، هر خواهد  ميالواط هر چه . بزندخواهد  مي
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مـرج    و  هـرج وحـوش و  لجاميِ  بينويسد و غيره و غيره، به اين خيالش بيايد از تهمت و افترا ب
  ).303: 1372 ،پور آرين(ديگر را تهنيت گفت و چراغاني نمود  همتوان  ميانگيز  دهشت

اسـير يـك   « وي سپس با مقايسة ايران پيش از مشروطه و پس از آن، كشور را در گذشته
قـانون،   بـر اسـاس  كه نباشد كه اگر ايران قادر دهد  ميو هشدار داند  مي» گاو دو شاخ استبداد

بـه گـاو هـزار شـاخة رجالـه      «طبيعي  طور  بهو » و چراچون  بي«جامعه و كشور را اداره كند، 
همة فعـالان مشـروطه   شاه  محمدعليوي پس از كودتاي همچنين ). 291: همان(» دچار گردد

زودي  بـه اميـدوارم كـه   «كه دارد  يمو بيان كند  ميرا به اعتدال و فهم درست از قانون ترغيب 
خـط اعتـدال كـار     عوض مجادله و قتـال، در  تمام پراكندگان وطن باز به ايران برگردند و در

  ).289: همان(» ...بكنند 
رضاخان و موفقيـت آن همـين شـرايط     1299شايد يكي از دلايل اصلي وقوع كودتاي اسفند  .20

اجتماعي و آزادي در جامعه بود كه مردم   ضدو رفتارهاي نظمي  بيمرج و ناپايداري و   و  هرج
جامعه، براي زندگي روزمرة مردم، نياز به . سوي فرمانرواي خودكامة ديگري متمايل كرد  بهرا 

و نظمـي   بـي گـاه جامعـه در امـواج خروشـان و پراكنـدة       هـر رسـد   مـي نظر  به. امنيت داشت
و يا بـا شكسـت مواجـه    پيوست  نميوقوع  به اي واقعهمرج فرو نرفته بود، هرگز چنين   و  هرج
  ).200: 1387 ،همايون كاتوزيان(شد  مي
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