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 چکیده

دخل و خرج مملکت،  دولت و محاسبه ریزي براي تحقق بخشیدن به اهداف تعریف شدهایجاد نظام برنامه

توان هاي کلان مملکتی میمسائل مهم در هر نظام سیاسی، حقوقی و اداري است. با ایجاد برنامهیکی از 

هاي مدرن یعنی توسعه، دست یافت. کشور ایران داراي سابقۀ نزدیک ترین اهداف دولتبه یکی از اصلی

ست؛ اما شخصی که پهلوي اول دان توان دورههاي آن را میریزي است و اولین زمینهبه نیم قرن برنامه

ریزي در ایران را به مرحلۀ جدیدي وارد کرد؛ ابوالحسن ابتهاج بود که نام وي با سازمان برنامه نظام برنامه

عجین شده است و اقدامات وي از زوایاي گوناگون از جمله مسائل حقوقی قابلیت تحلیل دارد. سخن اصلی 

ریزي ایران چه اقدامات ابتهاج در ساختار نظام برنامه ترینمقاله این است که از دیدگاه حقوق اداري، مهم

بوده است؟ اقدامات وي چه آثار حقوقی داشت؟ سازمان برنامه و بودجه در دوران وي چه تحولاتی را پشت 

گیري از شواهد تاریخی، تحلیلی و با بهره-سر گذاشت؟ در این مقاله، سعی شده است به روش توصیفی

هاي تحقیق آن است که نخست؛ وي اداره را ترین یافتهحقوقی قرار گیرد. مهماقدامات وي مورد تحلیل 

ساز شناسایی اصول دانست. دوم؛ اقدامات وي، زمینههاي ادارة مدرن مینهادي مدرن و متکی بر ارزش

سالاري و تغییرات ویژه اصل برابري، تخصص و شفافیت بوده است. سوم؛ نظام دیوانحقوق اداري، به

ي که در سازمان برنامه و بودجه ایجاد کرد، منجر به نتایج عملی شد که در متن مورد کاوش قرار ساختار

 گرفته است. 
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 مقدمه

کلان نیازمند هاي مختلف و محقق شدن اهداف خود در سطح هر کشوري براي توسعه در زمینه

مدت : بلندمدت، میانهاي زمانی به سه دستههایی که با توجه به بازهریزي است. برنامهنظام برنامه

ریزي در ایران، یک مناسبت اداري، سیاسی، حقوقی و اقتصادي شوند. برنامهمدت تقسیم میو کوتاه

با سیاستمداران و مقامات کشوري  کنند تاریزان و کارشناسان فرصتی پیدا میاست که در آن، برنامه

ها را پذیري، آنها را تبیین کنند و با توجه به منابع و امکانبه گفتگو بپردازند؛ اهداف و سیاست

هاي مختلفی را طی کرده است. ارزیابی نمایند. سازمان برنامه از آغاز تشکیل خود تا به امروز، دوره

قانون اساسی، تحت  126است و امروزه به استناد اصل ادغام و تغییرات ساختاري را به خود دیده 

 کند. جمهور فعالیت میزیر نظر مستقیم رئیس» سازمان برنامه و بودجه«عنوان 

نگریم با نام ابوالحسن ابتهاج مواجه ریزي در ایران را میهنگامی که از نظرگاه تاریخی، نظام برنامه

دانند که به مند در ایران میریزي قاعدهیشۀ برنامهشویم. شخصی که به نوعی او را آغازگر اندمی

هاي مختلف تاریخی، بیانگر این مساله است که در دنبال توسعۀ ایران بود و اقدامات وي در دوره

نظر وجود دارد. راه نوگرایی ایران، تلاش بسیاري کرد. در زمینه نوگرایی و اقدامات وي، اختلاف

یدي بوده و صرفاً به دنبال غربی کردن ایران بدون توجه به شرایط اي معتقدند اقدامات وي تقلعده

و منابع دورة خود بود و در مقابل، دستۀ دیگر معتقدند که گرچه وي به دنبال غربی کردن کشور 

ریزي عقلایی و کارآمد بود که براي ایران آن دوره ضرورت بود؛ سیاست وي در این مسیر، برنامه

 داشت. 

ترین اقدامات ابتهاج صدد پاسخ به این سوال است: از دیدگاه حقوق اداري، مهم نوشتار حاضر در 

اي داشت؟ سازمان ریزي ایران چه بوده است؟ اقدامات وي چه آثار حقوقیدر ساختار نظام برنامه

برنامه و بودجه در دوران وي چه تحولاتی را پشت سر گذاشت؟ در پاسخ به این سوال با استفاده 

تحلیلی به بررسی موضوع پرداخته خواهد شد. باید گفت نظام اداري و  –یق توصیفیاز روش تحق

سالاري که ابتهاج در سازمان برنامه ایجاد کرده بود از منظر حقوق اداري داراي اهمیت دیوان

نگاران صورت گرفته است. بیشتر تحقیقات و مطالعات در ارتباط با وي از سوي اقتصاددانان و تاریخ

امات وي مهجور مانده است که در این مقاله سعی در بررسی آن داریم. در این و جنبۀ حقوقی اقد

شود؛ سپس به تحلیل راستا،  نخست ساختار سازمان برنامه و بودجه تبیین و توضیح داده می

 [
 D

O
I:

 1
0.

29
25

2/
qj

al
.8

.2
4.

20
9 

] 
 [

 D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir

 o
n 

20
25

-1
2-

08
 ]

 

                             2 / 22

http://dx.doi.org/10.29252/qjal.8.24.209
http://qjal.smtc.ac.ir/article-1-735-fa.html


 211  رانیا يزیراقدامات ابوالحسن ابتهاج در ساختار نظام برنامه

گیري اختصاص بخشِ مقاله، به نتیجهشود. پایانحقوقی اقدامات وي در این خصوص پرداخته می

 خواهد یافت. 

 گیري سازمان برنامه و بودجه؛ همانند یک نهاد مدرن. شکل1

ریزي در سطح حاکمیت اقتصادي و سیاسی، اجماع نظر وجود در زمینه مطرح شدن تفکر برنامه

گیري این تفکر بروز و ظهور یافتند؛ چرا هایی از شکل، نشانه1303توان گفت از سال ندارد و می

ریزي اقتصادي تشکیل شد و ریاست آن دف برنامهکه در همان سال، کمیسیون اقتصادیات با ه

هاي عمرانی و زاده بود. این کمیسیون با هدف هماهنگی در اجراي برنامهبر عهدة سیدحسن تقی

 ).53: 1386زاده، اقتصادي تشکیل شد ( تقی

 ریزي، مسالۀ برنامه»لزوم پروگرام صنعتی«، مهندس علی زاهدي در کتابی با عنوان: 1310در سال 

هاي تفکر ). جوانه30: 1386را مطرح کرد؛ اما بنابر دلایلی به نتیجه نرسید (کریمی و نیلی، 

هاي ابوالحسن ابتهاج با تلاش 1316روییدن گرفته بود؛ در سال  1303ریزي که از سال برنامه

د. ، سودمند واقع شد که نتیجۀ آن، ایجاد سازمان برنامه و بودجه بو1325گسترش یافت و در سال 

عنوان نهاد مدرن گیريِ نهادي با عنوان سازمان برنامه، بهاین اعتبار، نخستین رگۀ عملیِ شکلبه 

ریزي در ایران را با با کارکردهاي مدرن در زمان ابتهاج کلید خورد. ابتهاج در آغاز، لزوم برنامه

ریزي ر به برنامهرضاشاه مطرح کرد و در پی موافقت وي، اساسنامۀ شوراي اقتصاد، که نیاز کشو

کرد، تهیه نمود در راستاي رسیدن به توسعه و هدفمند شدن امور اقتصادي و سیاسی را مطرح می

این اساسنامه، پیشنهاد تشکیل  1 و به هیأت دولت ارائه داد که مورد تصویب نیز واقع شد. در ماده

هایی وراي اقتصاد، گاممطرح گردید و ابتهاج، ریاست آن را بر عهده گرفت. ش» شوراي اقتصاد«

 هاي این شورا، برنامۀریزي برداشت؛ از جمله این که توسط یکی از کمیسیوندر راستاي برنامه

 )117: 1381ریزي در ایران، وزیر ارائه شد ( برنامهسالۀ کشاورزي به نخستهفت

ریزي ام برنامهابتهاج در این دوران، افرادي به صورت مبنایی با نظ هاي مجدانهبا وجود تلاش

دانستند. محمود بدر (کفیل وزرات دارایی) به ابتهاج ریزي نمیبرنامه مخالف بودند و ایران را آماده

بلندمدت یعنی  شناسم. اصلا برنامهشناسید؛ ولی من میشما ایران و ایرانی را نمی«گوید: می

). از آنجایی که 303: 1375ابتهاج، »( چه؟...... من اعتقاد دارم در ایران باید روزمره زندگی کرد.
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ریزي، یک امر مهم در هر کشور و در ساختار سیاسی آن است؛ افرادي همانند بدر بر این برنامه

هاي نظام اعتقاد بودند که ساختار سیاسی و موقعیتی که کشور ایران در آن قرار دارد؛ بنابر ویژگی

ریزي را در ایران پیاده کرد. این افراد مفاهیمی هاي با عنوان برنامتوان مسالهسیاسی و مردم، نمی

دانستند. شود را براي ایران زود میریزي درست محقق میهمانند برنامه و توسعه که در سایۀ برنامه

ها، شوراي اقتصاد و اهداف ابتهاج را عقیم نهاد. فقدان برنامه و مرکزیت متاسفانه این مخالفت

تصادي و سیاسی کشور را بحرانی کرده بود و ابتهاج با دیدن براي ساماندهی امور، وضعیت اق

اي نوشت و پیشنهاد نامه 1320مشکلات در زمان اشغال ایران توسط نیروهاي متفقین در سال 

 ).306-307: 1375برنامۀ اقتصادي و ایجاد سازمان برنامه را رسما به شاه ارائه داد (ابتهاج،  تهیه

ریزي فراهم شد؛ زیرا وي فردي معتقد به نظام زمینه براي برنامهبا روي کارآمدن احمد قوام، 

ها و ). ابتهاج با وي مذاکرات مفصلی ترتیب داد و دیدگاه309: 1375ریزي بود (ابتهاج، برنامه

ریزي برنامه هاي ابتهاج، شیفتهنظریاتش را براي وي تبیین کرد و حتی شاه نیز با شنیدن دیدگاه

سازمان موقت «که بعداً » اداره کل برنامه«اي با عنوان ، اداره1327شهریور  2گشت. سرانجام در 

 میلیون ریال تاسیس شد که به نوعی نقطۀ 25نام گرفت با ریاست مشرف نفیسی و اعتبار » برنامه

عمرانی  ). درحقیقت، این برنامه326: 1375شود (ابتهاج، شروع کار سازمان برنامه محسوب می

-ربناي نظام اداري را بنیان نهاد و سازمان برنامه به عنوان نخستین دستگاه برنامهاول بود که زی

به صورت  1327). اگرچه سازمان در سال 43: 1396گذاري شد ( نیلی و کریمی، ریزي کشور پایه

شود، دورة که ابتهاج به سمت ریاست آن منصوب می 1333رسمی شروع به کار کرد؛ اما از سال 

سال، ریاست این سازمان  4به مدت  1333-1337این سازمان است. ابتهاج از سال  اوج و کارآیی

ریزي نقش مهمی را گیري و هم در تبیین ضرورت و فواید برنامهرا به عهده داشت. وي در شکل

دار بود. دورة ریاست او بر سازمان با تغییراتی در ساختار نظام اداري همراه بود که به نظر عهده

منظر حقوق اداري واجد اهمیت زیاد بوده است و به نوعی، سازمان برنامه و بودجه فعلی  رسد ازمی

 شود. جوید که در ادامه به رئوس آنها پرداخته میچنان بهره میها هماز آن انگاره
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 . تغییرات سازمان برنامه در دوره ریاست ابتهاج2

درستی فهمیده بود که تمام قرار گیرد، بهخواست در مسند ریاست سازمان ابتهاج، زمانی که می

گردد؛ در نتیجه در فرآیند ایجاد سازمان برنامه نوین، از ها به شخص شاه برمیها و ارادهارگان

جایی که ابتهاج با شخص اول مملکت یعنی شاه رابطۀ بسیار هاي وي بهره جست. از آنظرفیت

سازمان برنامه را داراي ساختار و فضایی متفاوت  هاي وي توانسترو، با حمایتخوبی داشت؛ از این

با سایر نهادهاي دولتی نماید؛ به نحوي که وي با کمک گرفتن علم مدیریت روز، تلاش کرد این 

هاي نمایندگان، سازمان را بر مبناي چنین نگرشی استوار سازد. وي در این راه، در مقابل مخالفت

اي در آن با ریاست ابتهاج بر سازمان برنامه، تغییرات گستردهوزیران، درباریان و... ایستادگی کرد. 

دانند. ریزي در ایران میریاست ابتهاج را دورة اوج سازمان و نظام برنامه روي داد؛ به نحوي که دوره

دار شدند؛ اما شخصیت نفر به توالی، ریاست سازمان را عهده 8تا قبل از ریاست ابتهاج بر سازمان، 

و مغرور ابتهاج؛ همچنین، اقتدار او در مدیریت؛ جایگاه سازمان را به نحو چشمگیري  منضبط، قوي

تندي هاي غیرقانونی دیگران بهتغییر داد. ابتهاج با هرگونه سستی و کوتاهی زیردستان یا درخواست

کرد و به همین دلیل، دشمنان زیادي داشت و چهرة محبوبی در میان و خشونت رفتار می

 ). 889: 1391ن آن دوران نبود ( نادرنژاد، سیاستمدارا

اما اگر بخواهیم عملکرد ابتهاج در سازمان برنامه که منشأ تغییرات مهم در سازمان بود را نام 

 شود: ترین آنها شامل موارد زیر میببریم، مهم

 گذاري سازمان نسبتاً مستقلپایه .2-1

صمیمانه باعث  بسیار خوبی داشت. این رابطۀ بطهطور که گفته شد، ابوالحسن ابتهاج با شاه راهمان

شد ابتهاج براي سازمان برنامه، جایگاه مناسبی فراهم آورد و سازمان برنامه را به استقلال نسبی 

رسید و مسائل اي یک بار به حضور شاه میبرساند. ابتهاج به عنوان رئیس سازمان برنامه، هفته

ستقیم و بدون واسطه از شخص اول مملکت تایید و تصویب کرد و مسازمان را براي وي مطرح می

). این موضوع، هرچند از 45: 1396گرفت ( نیلی و کریمی، هاي خویش را میها و طرحبرنامه

رسد در نظر میمراتب هنجار حقوقی، محل بحث و نقد حقوقی است؛ اما بهمنظر اصل سلسله

ترتیب، عملاً راه اي جز این نبود؛ بدینظاهراً چارهگرایانۀ آن روز، هاي سنتی و قومفضاي دیدگاه
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ها یا شخصیت وي دشمنی داشتند را بسته بود؛ مخالفت، توطئه و کارشکنی سایرین که با برنامه

اما از جانبی، این نگرانی را نیز به همراه داشت که با تغییرنظر شخص اول مملکت نسبت به ابتهاج، 

کاسته شود؛ در نهایت نیز شاه با وي دچار اختلافاتی گشت که جایگاه سازمان به سطح نازل فرو 

هاي مستقیم شاه سبب شد که در پرداخت حقوق باعث برکناري ابتهاج گردید؛ همچنین، حمایت

هاي دست وپا گیر سازمانی نباشد و سطح حقوق سازمان از و مزایا نیز سازمان داراي محدویت

تومان تعیین  2500زمان، سطح حقوق معاونین سازمان هاي دولتی بیشتر بود. آن سایر دستگاه

 ). 338-339: 1375شده بود که معادل حقوق وزرا در همان سال بود ( ابتهاج، 

اي بود که گویا از یک نفر پولدار تحصیلکرده و فرنگ رفته گونهبرخورد دولت با سازمان برنامه به«

کردند که چنین وضعی پایدار نخواهد بینی میکند. کارشناسان سازمان برنامه، خود پیشگدایی می

ساخت تا ). این شرایط، فرصت را براي ابتهاج مهیا می321-322: 1381(توسعه در ایران، » بود.

هاي خود را به نحو مطلوب پیش برد. گرچه از این نکته نیز نباید غافل بود که ابتهاج خود برنامه

المللی پول در ایالات متحده بود و در صندوق بینفردي داراي اطلاعات و دانش اقتصادي بالا 

). این رابطۀ صمیمانه بین شاه و ابتهاج و 44: 1396مشغول به کار بوده است (نیلی و کریمی، 

قدرت یافتن سازمان برنامه، نشانگر این نکتۀ حقوقی است که در ایران، تصمیمات؛ وابسته به 

 تر است. همشخص است و درحقیقت، شخص از نهاد و ساختار م

 . تلاش براي اداره نهادگرا2-2

توان نخستین مرحله از مراحل تاریخ تطور دستگاه مفهوم نهادگرایی را می در ادبیات حقوقی،

ها از آن با حقوقی دانست؛ به نحوي که یک ارگان بر بنیان مفهومی شکل بگیرد که انگلیسی

مت قانون قابل تعبیر است. از دیدگاه یاد کرده و در ایران به اصل حکو» رول آف لا«عنوان 

مرحله را طی  3گیري خود، ، حقوق اساسی در روند شکل»لویی فاورو«حقوقدان مهمی به نام 

. حقوق اساسی 3گرا (جوهري) و . حقوق اساسی آزادي2. حقوق اساسی نهادگرا، 1کرده است: 

گام در حقوق اساسی و موضوع  ). نهادگرایی، اولین193: 1383زاده، هنجارگرا (ارتباطی)، (تقی

گونه که موریس دوورژه، استاد سنتی حقوق اساسی در فرانسه پس از آخرین جنگ است. همان

به نظر ما، حقوق اساسی عبارت است از: این «گوید: حقوق فرانسوي در تعریف حقوق اساسی می
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مند ور را قاعدهکش-شاخه از حقوق عمومی که سازماندهی و طرز کار نهادهاي سیاسی یک دولت

). 197: 1383زاده، تقی»(نماید؛ پس مطالعۀ حقوق اساسی، یعنی شرح دادن نهادهاي سیاسی آنمی

هاي نهادهاي اداري و قضایی در حقوق اساسیِ نهادي، نه تنها نهادهاي سیاسی، بلکه بنیان و پایه

راي مسیري است که ذکر شده از حقوق اساسی توسط فاورو، دا شوند. سه مرحلۀنیز بررسی می

معنا که ابتدا نهاد شکل بگیرد و تصمیمات به صورت نهادي باشد و باید به ترتیب طی شود؛ بدین

گونه نبود. اگرچه انقلاب مشروطه، آغاز نه شخصی؛ ولی در رژیم اقتدارگراي پهلوي، وضعیت این

آن نتوانستیم مشکل تکوین دولت مدرن در ایران بوده است؛ اما پس از گذشت بیش از صدسال از 

داشتیم؛ اما این نهادها در » نهادهاي سیاسی«اقتدارگرایی را حل کنیم و گرچه به تعبیر دوورژه، 

ها در متون ماند. گنجاندن نهادها، هنجارها و آزاديهاي اقتدارگرا گرفتار و عقیم میدام رژیم

ها، تحدید ا که شناسایی آنباشد؛ چرنگرش به قواي حکمران می اساسی، بیانگر تغییر در شیوه

). حقوق اساسی نهادگرا، سیستماتیک 201: 1383زاده، جدي براي  قدرت حکمرانان است (تقی

است؛ یک سیستم هماهنگ که هیچ نهادي نباید وارد حوزة نهاد دیگر شود؛ چرا که در حقوق 

نوع دیگري عمومی برخلاف حقوق خصوصی، اصل بر عدم صلاحیت است. چنین نگاهی البته به 

در حقوق آلمان با عنوان دولت قانونمدار صوري قابل پیگیري است؛ بنابراین، هیچ نهادي صلاحیت 

زمانی مدنظر این نوشتار، وارد  ندارد مگر اینکه قانون به او صلاحیت داده باشد. کشور ایران در بازه

و گرچه در متون قانونی  تر از نهاد و ساختار هستندنهادگرایی نشده است و اشخاص، مهم مرحله

نگرش حکمرانان، تغییر نیافته و از  و حقوقی به نهاد، آزادي و هنجارها اشاره شده است؛ اما شیوه

شود و رود. در هر ساختار اداري، حقوقی، سیاسی و... فرد مهم میپردازي قانونی فراتر نمیعبارت

د. دقیقاً به همین دلیل است که با روي بخشنافراد هستند که به آن سازمان، جایگاه و اعتبار می

گردد؛ چرا که کارآمدن فردي چون ابوالحسن ابتهاج، سازمان برنامه داراي نقش و جایگاه ویژه می

زنند. قبل از اشخاص و روابط شخصی در روند تصمیمات کلان حکومتی، حرف اول و آخر را می

را بر عهده داشتند؛ اما نام ابتهاج با سازمان  نفر، ریاست سازمان 8ریاست ابتهاج بر سازمان برنامه، 

برنامه پیوند خورده است؛ به این علت که ابتهاج فرد مهم، مقتدر و بانفوذي است که حمایت 

 شخص اول مملکت را به همراه دارد؛ اما این امر نباید مانع از تاثیر اقدامات مثبت ابتهاج گردد. 
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 کارگیري نیروهاي متخصص. به2-3

ذکر شده است (معین، » در کاري مهارت داشتن«در فرهنگ فارسی معین به معناي تخصص 

حقوقی  شود که البته داراي جنبۀ). تخصص به عنوان یک اصل مدیریتی شناخته می307: 1387

گانه شود. اصل تخصص، جزیی از اصول چهاردهنیز هست و در حقوق اداري و اداره از آن یاد می

اي است که اصل گانه14فایول شامل اصول  1مدیریت اداري است. نظریه مدیریتی، هنري فایول

بیان شده است و توضیح  2هاي ذکر شده توسط وي به نام تقسیم کارتخصص در یکی از عنوان

شود: اصل تخصصی کردن نیروي کار به منظور تمرکز بر فعالیت جهت آن بدین صورت بیان می

دهد؛ زیرا هر فرد گرایی، امکان تولید بالاتري را به دست میکارآیی بیشتر، تقسیم کار یا تخصص

تواند فعالانه کار کند که در آن زمینه از مهارت به نسبت بالایی برخودار باشد. اداره در زمانی می

اي است که اداره کردن و سازماندهی آن نیازمند حضور افراد پیچیده مفهوم حقوقی، پدیدة

هاي اصل انضباط است و در سایۀ این اصل، نظم و ی از بنیانمتخصص است. اصل تخصص، یک

شود. مدیر یک مجموعۀ اداري باید با این اصل مدیریتی و حقوقی انضباط در اداره برقرار می

درستی سازماندهی نماید. ابوالحسن ابتهاج به عنوان مدیر آشنایی داشته باشد تا بتواند اداره را به

برنامه به اهمیت این اصل پی برده بود و سعی بر آن داشت که تخصص اي به نام سازمان مجموعه

هاي هر شخص، معین گردد و درنتیجه، نظم و کار بندد و وظایف و صلاحیترا در سازمان به

هایی که ابتهاج در دورة ریاست خویش کارآیی در سازمان ایجاد شود. یکی از موانع و محدودیت

هاي دیده براي اجراي سیاستبود، کمبود شدید نیروي انسانی آموزش بر سازمان برنامه با آن مواجه

). 288: 1398مدنظر وي، همچنین کمبود نیروي ماهر براي بخش صنعت بود (بوستاك و جونز، 

ها به صورت ها و طرحبه دلیل کمبود نیروي انسانی متخصص و تحصیلکرده در این زمینه، برنامه

مطلوبی دربرنداشت. ابتهاج، تصمیم به جذب جوانان  ، نتیجۀشد و سرانجامتخصصی بررسی نمی

تحصیلکرده در خارج از کشور گرفت. وي در مسافرت به خارج از کشور، اقدام به تشویق و دعوت 

رفت و با جوانان هاي اروپایی و آمریکایی میاز جوانان تحصیلکردة ایرانی کرد. وي به دانشگاه

کردند، به از وي (اقتصاد، حقوق، مدیریت و مهندسی) تحصیل میهاي مورد نیایرانی که در رشته

                                                                                                                             

١ . Theory of administrative management. 

٢ . Division of work. 

 [
 D

O
I:

 1
0.

29
25

2/
qj

al
.8

.2
4.

20
9 

] 
 [

 D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir

 o
n 

20
25

-1
2-

08
 ]

 

                             8 / 22

http://dx.doi.org/10.29252/qjal.8.24.209
http://qjal.smtc.ac.ir/article-1-735-fa.html


 217  رانیا يزیراقدامات ابوالحسن ابتهاج در ساختار نظام برنامه

نمود و توانست تعداد زیادي را به ها را براي آمدن به ایران تشویق میپرداخت و آنگفتگو می

ها فراهم کرد. از جمله افرادي که ابتهاج ایران بیاورد و شرایط مناسب کاري و مالی نیز براي آن

ز عبدالمجید مجیدي (دکتراي حقوق از دانشگاه پاریس)، سیروس غنی توان ابه خدمت گرفت می

(دکتراي حقوق)، منوچهر گودرزي (استاد علوم سیاسی دانشگاه کالیفرنیاي جنوبی)، داریوش 

). ابتهاج 183: 1381از انگلستان) و..... نام برد (توسعه در ایران،  LSEاسکویی (دکتراي اقتصاد 

و اقدامات لازم براي انتقال خداداد فرمانفرمایان که مدرس دانشگاه شخصا به ایالات متحده رفت 

). با بررسی تاریخ و اسناد سازمان برنامه، همچنین 336: 1375پرینستون بود را فراهم کرد (ابتهاج، 

ریزي ایران پی برد. براي ها در نظام برنامهتوان به اهمیت و نقش آنکتاب خاطرات این افراد؛ می

ها اشاره اي از اقدامات دو تن از آنن نقش این افراد در حوزة برنامه و بودجه به گوشهتر شدروشن

 شود. می

ترین خداداد فرمانفرمایان، یکی از کسانی بود که در نظام بودجۀ کشور نقش بسزایی داشت. مهم   

اقدامی که توسط وي صورت گرفت در زمان مدیرعاملی صفی اصفیاء بر سازمان برنامه بود که 

ر کل کشو فرمانفرمایان، سمت معاونت سازمان را برعهده داشت. تا آن زمان، سندي به نام بودجۀ

. بودجۀ جاري که در 1نوع بودجه وجود داشت:  2وجود نداشت. در نظام حقوقی و مالی ایران، 

گونه که . بودجۀ عمرانی که در دست سازمان برنامه بود. همان2اختیار وزارت دارایی قرار داشت. 

تیار بودجه با یکدیگر ادغام گشته و در اخ 2وي این  خداداد فرمانفرمایان گفته است، در دورة

ها کار من به این فکر افتاده بودم، چه کار باید کرد که هم وزارتخانه«سازمان برنامه قرار گرفت. 

اجرایی انجام دهند و هم ما.......................... من به این فکر رسیدم که بودجۀ کل کشور باید از 

ها منتقل ابل، اجرائیات را به وزارتخانهوزارت دارایی به سازمان برنامه منتقل شود............... و در مق

) یکی دیگر از افراد تاثیرگذار، عبدالمجید مجیدي بود 220-219: 1381(توسعه در ایران، » کنیم.

اي و مهم که در دورة ریاست وي بر سازمان برنامه، قانون برنامه و بودجه که یکی از قوانین پایه

 53). قانون برنامه و بودجه شامل 87: 1396یلی، در اقتصاد است، به تصویب رسید (کریمی و ن

توان به به تصویب رسید. از ابتکارات این قانون می 1351تبصره است که در سال  15ماده و 

مدت و تنظیم بودجۀ سالانه اشاره کرد که از هاي میانتشکیل شوراي اقتصاد، تدوین برنامه

کار اي که توسط ابتهاج بهو تحصیلکرده دستاوردهاي عبدالمجید مجیدي است. نیروهاي متخصص
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گرفته شدند، در نظام برنامه و بودجه ایران نقش مهمی ایفا کردند که نام بردن از اقدامات تمامی 

 طلبد. ها از حوصلۀ این مقاله خارج است و مجال دیگري میآن

در امور پی برده کارگیري این افراد، حاکی از این مساله بود که ابتهاج به اهمیت تخصص به   

تخصص خود به کار گرفته شود؛ باعث نظم در اداره و سازمان  بود. این که هر فردي در حیطه

شود؛ امري که امروزه در حقوق اداري تحت عنوان شده و هم این که باعث بهبود روند امور می

امع، جایگاه شود. این اصل، یکی از مفاهیم مدرن است که با توسعۀ جواصل تخصص از آن یاد می

اند. هاي ساختاري شدهاي یافته است؛ چرا که ادارات، داراي گستردگی و پیچیدگیو نقش ویژه

وظایف هر بخش، کاملا تخصصی تعریف شده و انجام آن، نیازمند افراد متخصص است. 

تر شدن تصمیمات و اقدامات اداره مفید است برخورداري از  تخصص و دانش براي عقلانی

)Demir,شود. در چنین شرایطی، نظم و انضباط در ساختار سازمانی متولد می ).٧٥ :٢٠١١

کارگیري افراد هاي مناسب و نظم و انضباط سازمانی از نتایج بهریزيبررسی تخصصی امور، برنامه

نحوي که فضا براي بنیادگذاري نهادي متخصص در سازمان برنامه در دورة ریاست ابتهاج بود؛ به

 خبگانِ دانشِ مرتبط با سازمان برنامه صورت عملیاتی به خود گرفت. مبتنی بر ن

 . تغییرات در ساختار سازمانی سازمان برنامه در جهت کارآمدسازي2-4

ابتهاج در راستاي این هدف، دست به تغییر در ساختارِ سازمانیِ سازمان و تاسیس دفتر جدید در 

هاي لازم در راستاي لحاظ ساختار سازمانی، توانمنديسازمان زد. قبل از ابتهاج، سازمان برنامه به 

هاي خود را نداشت. با ریاست ابتهاج بر سازمان، تغییراتی در ساختار آن انجام وظایف و ماموریت

صنایع و  -2کشاورزي  -1دفتر اجرایی وجود داشت:  4ایجاد شد. در سازمان برنامه در آن زمان، 

). ابتهاج براي 47: 1396امور اجتماعی (نیلی و کریمی،  -4ارتباطات و مخابرات و  -3معادن 

اطمینان از درستی انجام امور، دو دستگاه مختلف با عنوان دفتر اقتصادي و دفتر فنی در سازمان 

ایجاد کرد. در تاسیس دفتر فنی با مشکلات کمتري مواجه بود؛ به این دلیل که کمیسیون برنامه، 

با خود داشت؛ اما براي تاسیس دفتر اقتصادي با مسائل بسیاري مواجه قابلیت تامین اعتبار را همراه 

). وي همچنین، 890: 1391شد و ناچار اعتبار ایجاد آن دفتر را از جاي دیگري تامین کرد (نادرنژاد، 
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خداداد فرمانفرمایان را به ریاست دفتر اقتصادي و صفی اصفیا را نیز به ریاست دفتر فنی انتخاب 

 کرد. 

 براي سازمان برنامه» ریزيبرنامه«و » اجرا« وگانه. د2-5

سازمان برنامه و بودجه در دورة ریاست ابتهاج بر آن، یک دستگاه اجرایی بود. سازمان علاوه بر  

هاي عمرانی اول و دوم نیز شامل اقدامات اجرایی بود. ها نیز بود. برنامهریزي، مجري طرحبرنامه

توان به ساختن سد، فرودگاه، کارخانه روغن زیتون و حتی مسئولیت میاز اقدامات اجرایی سازمان 

). تشکیلات و ساختار سازمان نیز متناسب با 890: 1391مبارزه با مالاریا را نام برد ( نادرنژاد، 

وظایف و ایفاي نقش اجرایی بود و حدود مسئولیت آن احداث یک پروژه بود. سازمان برنامه، یک 

نی و رسمی بود؛ اما یک قانون دائمی نداشت و از لحاظ حقوقی، عمر سازمان سازمان کاملا قانو

گردید و فعالیت به اندازة عمر یک برنامه بود؛ یعنی براي هر برنامه، یک لایحه تهیه و تصویب می

شد. ابوالحسن ابتهاج به سازمان برنامه بیشتر گرفت و تمدید میسازمان، ذیل همین لایحه قرار می

اگر کارهاي اجرایی را از سازمان بگیرند، مانند « کند: گونه که بیان مییی داده بود. هماننقش اجرا

). علت ایفاي نقش اجرایی 70: 1396(کریمی و نیلی، » هاي شما را بکشند.این است که دندان

این  ها فاقد توانایی لازم براي اجرايسازمان، ناشی از اعتقاد ابتهاج مبنی بر این بود که دستگاه

هاي دولتی دزدي ها پول داد. دستگاهها هستند و تا زمانی که اصلاح نشوند، نباید به آنطرح

ها را گونه نیست؛ سالم است و طرحبرند؛ اما سازمان برنامه اینها را از بین میکنند و پولمی

که وي از  شود). مشاهده می338: 1375رساند ( ابتهاج، درستی هدایت کرده و به انجام میبه

درستی آگاهی داشته ریزي و نظارت بوده است، بهنقش اساسی و محوري سازمان که همانا برنامه

درستی خبر داشت. به این هاي اجرایی نیز بهاست؛ اما وي از وضعیت اسفناك فساد در دستگاه

ریز اد برنامهچاره را در تدابیر موقتی اندیشید و براي سازمان که به عنوان یک نه خاطر، وي راه

بود، نقش اجرایی نیز درنظر گرفت؛ بنابراین، اگرچه اقدامات اجرایی سازمان برنامه، داراي نتایج 

توان آن را یکی از معایب ساختاري سازمان برنامه دانست؛ مثبتی در راه توسعۀ ایران بود؛ اما می

ریزي متناسب با منابع موجود و در سازمان؛ برنامه تعیین اهداف، برنامه چراکه هدف اصلی و اولیه
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در نهایت محقق شدن اهداف تعیین شده بود و انجام امور اجرایی، باعث دور شدن سازمان از 

 شد. هدف اصلی خود می

ریزي افقی پرداخت و براي خود نقش پس از ابتهاج و در برنامۀ عمرانی سوم، سازمان به برنامه   

لی سازمان برخلاف دو برنامۀ عمرانی اول و دوم که به اجراي اص ستادي قائل شد. در واقع، وظیفه

ریزي معطوف گردید و امور اجرایی به عنوان وظایف فرعی سازمان پرداختند، به برنامهبرنامه می

اجتماعی  -برنامۀ جامع توسعۀ اقتصادي«برنامه قرار گرفت. برنامۀ عمرانی سوم تحت عنوان

 ). در ماده90: 1380لئود، کیلات و وظایف سازمان بود (مکبود و شامل بازنگري در تش» جامعه

هاي عمرانی را سازمان برنامه، اجراي طرح«عمرانی سوم چنین عنوان شده است که:  برنامه 16

هاي دولتی مسئول و موسسات عمومی ها و دستگاهپس از رسیدگی و تصویب، به عهدة وزراتخانه

ابتهاج داراي جنبۀ کاملا  ین در حالی بود که سازمان در دورها». المنفعه محول خواهد نمودو عام

اجرایی بود و ابتهاج به اجراي این امور اهتمام داشت؛ به نحوي که از سازمان برنامه در دورة 

کند کنند. سازمانی که مستقل از دولت عمل مییاد می» دولتی در دولت«ریاست ابتهاج به عنوان 

)؛ 300: 1381کند (توسعه در ایران، اما منابع مالی آن را دولت تامین میرود؛ و زیر بار دولت نمی

گذاري گردید. در همین هاي عمرانی بعدي، سازمان داراي جنبۀ مقرراتاما پس از وي و در برنامه

خواهد که وظیفۀ وزیر وقت (حسنعلی منصور) از سازمان برنامه می، نخست1343راستا در سال

با تصویب 1345). سرانجام در سال 374: 1381هده بگیرد (توسعه در ایران، ریزي را بر عبودجه

 گذاريقانون لایحه قانونی، تهیه و تنظیم بودجه به سازمان سپرده شد و سازمان داراي وجهۀ

شود و رسما عنوان آن گردید؛ به همین منظور، دفتري با عنوان دفتر بودجه در سازمان تشکیل می

 گردد. کند و امور اجرایی از سازمان منتزع میو بودجه تغییر می به سازمان برنامه

 سالاري؛ تحلیل از دیدگاه حقوق اداريهاي ابتهاج در جهت تثبیت دیوان. تلاش3

)؛ 124: 1393توسط وینسنت دوگورنی مطرح شد (مولائی،  1745بوروکراسی نخستین بار در سال 

اي که امروزه با )؛ به گونه53: 1379رد (استیفت، ، ماکس وبر آن را تشریح ک1910اما در سال 

آید. بوروکراسی براي هدایت جوامع شنیدن بوروکراسی، نام وبر و ساختار وبري در ذهن پدید می

آل از ). سازمان بوروکراسی ایده14: 1375ناپذیر است (بشارت و دیگران، امروزي امري اجتناب
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تطابق اصل تخصص با تقسیم کار در  -مل:  الفمنظر وبر داراي یک سري اصول و مبانی شا

 -ها، دنامهاي از مقررات و آیینتدوین مجموعه -اصل سلسله مراتب، ج -استخدام کارکنان، ب

استخدام بر اساس شایستگی، تخصص، صلاحیت  -رعایت اصول و روابط رسمی در امور اداري و ذ

). بر اساس این ساختار وبري 131-134: 1393و مولائی،  65: 1384فنی و... است (موزلیس، 

شود که در آن، فساد و اعمال سالار و داراي هدف ایجاد میاست که یک نظام اداري شایسته

گذاري بلندمدت، ریزي و سیاستتوان با برنامهسلایق و نظرات سیاسی، راه به جایی ندارد و می

 ري، حکومت قانون رواج دارد و همهسالاها را تعیین کرد. در چنین نظام دیواناهداف و اولویت

ها بر اساس شود. دولتامور بر اساس یک نظم حقوقی مطلوب و عقلایی تنظیم و تنسیق می

شوند گرا) و ناکارآمد( یغماگر) تقسیم میکارآمد (توسعه ساختار نظام بوروکراسی به دو دسته

ساز تحقق تواند زمینهرآمد می). پر واضح است که نظام اداري مطلوب و کا179: 1394(غفاري، 

ها در راستاي رسیدن کنندة فعالیتهاي توسعه قرار گیرد؛ چرا که نظام اداري، تنظیماهداف و برنامه

 ).10: 1397پور، به اهداف تعیین شده است (میرمحمدي و حسن

 انگلیسی، متون در. ندارد وجود نظر اتفاق اداري نظام فیتعر ةدربار

 " "Administration یا به صورت اختصاري واژه " "Administrative   systemعبارت

این اصطلاح در همه جا صادق نیست. به عنوان مثال، در آمریکا دولت را  رود که الزاماًبه کار می

توان دولت است. در تعریفی خلاصه می شناسند که در ایران معادلش کابینههم با این عنوان می

آن، مقامات عمومی با امکانات عادي  هایی که به وسیلهعبارتست از: مجموعه فعالیت گفت اداره

سازند و نیازهایی شود، نظم عمومی را برقرار مییا با توسل به اختیاراتی که قدرت عمومی نامیده می

). اگرچه این 11: 1397پور: کنند (میرمحمدي و حسنکه متضمن نفع عمومی است را ارضا می

هاي حقوقی ف با عینک مدیریتی به مفهوم اداره پرداخته است؛ اما در سراسر این تعریف، واژهتعری

کنیم و در شامل: مقامات عمومی، قدرت عمومی، نظم عمومی و نفع عمومی را مشاهده می

شود؛ چرا که تعریف و تبیین اینجاست که پیوند بین علم مدیریت, علوم اداري و حقوق آشکار می

است و علم مدیریت از آن استفاده  حقوق علم ۀم عمومی، نفع عمومی و... بر عهدمفهوم نظ

 برد. کرده و در تعریف مفاهیم خود به کار می

سالاريِ اي که ریاست سازمان را بر عهده داشت، نقش زیادي در توسعه دیوانابتهاج در دوره   

اي که در پی ي ایران بود؛ به گونهمدرن داشت. یکی از اهداف اصلی و اولیۀ ابتهاج، توسعه برا
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گذاريِ اي، پایهگذاري ایران به عنوان ژاپن خاورمیانه بود. یکی از مبانی توسعه در هر جامعهبنیان

خوبی متوجه این نکته شده بود که یک نظام اداري مطلوب و مدیریت شایستۀ آن است. ابتهاج به

هاي توسعه قرار گیرد. اگر تحقق اهداف و برنامه سازتواند زمینهنظام اداري مطلوب و کارآمد می

ها در تضاد با منافع ها را به عهده نگیرد، چه بسا این برنامهیک نظام اداري مطلوب، مدیریت برنامه

 عمومی جامعه قرار گیرد و مشکلاتی را به همراه بیاورد. 

روارد که به دعوت . گروه هاسالاري ایران داراي مشکلاتی بوددر دورة ریاست ابتهاج، نظام دیوان

خود را در چندین  حضور داشتند؛ نتایج تحقیقات 1337-1347ابتهاج به ایران آمده بود و از سال 

. بر اساس تحقیقات اصلاح امور اداري موثر واقع گردید کتاب و مقاله منتشر نمودند که در زمینه

عقلانی حکمفرما  د فرآیندهاي اداريها، عامل اصلی مشکلات ایران، نظام اداري آن است و بایآن

آن را یک  وها توصیف جالبی از وزارت دارایی نموده بودند ). آن107: 1394باشد (رضایی، 

ریزي در دانستند (برنامهمی» فرتوت، تنبل و به ادعاي اغلب اشخاص، رشوه خوار«سالاري دیوان

سالاري همواره با وانر ایران؛ نظام دی). به بیان یکی از نویسندگان، متاسفانه د94: 1381ایران، 

فقات سیاسی بود اي از قرار و مدارها و تواخود در حال جنگ قرار داشت و تنها نشانگر مجموعه

سازمان برنامه، ناخوشایند  ها و اهداف ابتهاج در) و این امر براي پیشبرد برنامه894: 1391(نادرنژاد، 

منظر حقوق اداري به  دوران ریاست بر سازمان برنامه را ازبود. در این قسمت، اقدامات ابتهاج در 

 شود: صورت مطرح میگذاریم و رئوس مطالب بدینبحث می

ریاست  اگر بخواهیم چگونگی استخدام افراد در دوره طرفی در استخدام؛تأکید بر اصل بی

رسیم که در حقوق اي میابتهاج در سازمان برنامه و هم در بانک ملی را بررسی کنیم، به نکته

طرفی که با عناوین دیگري همچون کنند. اصل بییاد می 1طرفیاداري از آن به عنوان اصل بی

غیرمادي آن  دو وجه مادي و غیرمادي است و جنبۀشود؛ داراي نفی جانبداري از آن یاد می

غیرمادي آن به  مادي آن به معناي هر نوع انتفاع غیرقانونی است؛ اما وجه تر است. وجهمحسوس

طرفی سیاسی است؛ یعنی مقام اداري باید بدون تعصب و جانبداري از گروه نژادي، معناي بی

خوبی اعمال شود؛ توانست در هر دو وجه خود بهمیقومی، مذهبی و... عمل نماید؛ اما این اصل ن

                                                                                                                             

١ . Impartiality principle.   
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ویژه در وجه غیرمادي) طرفی را (بهسالاري ایران دچار مشکلاتی بود که بیچرا که نظام دیوان

اي براي مبارزه در راستاي کسب قدرت است؛ به حریم کرد. در ایران، سیاست که صحنهنفی می

میان مدیریت اداري و رقابت سیاسی امتزاجی ایجاد شد و سالاري و نظام اداري کشیده میدیوان

خوبی از یکدیگر تفکیک کرد. در چنین حالتی توان بهها را نمیشود که در مواردي، مرزهاي آنمی

). در اینجاست که مقام 896: 1391سالاري با خود در حال جنگ است (نادرنژاد، است که دیوان

عمل نماید و قرار و مدارهاي سیاسی قطعا در عمل وي زمینۀ ذهنی تواند بدون پیشاداري نمی

شود که وي به این اصل توجه داشت و تاثیرگذار است. نقش ابتهاج در همین قسمت پررنگ می

کرد و افراد را با توجه به توانمندي، بدون در استخدام افراد به زد و بندهاي سیاسی توجه نمی

ابتهاج و اعضاي «کرد. در گزارشی تحت عنوان یهاي سیاسی استخدام مدرنظر گرفتن وابستگی

چنین آمده است که در زمان انحلال حزب ایران، ابتهاج بدون توجه به » موثر حزب ایران

هاي حزبی و سیاسی؛ اعضاي حزب را به کار گرفته بود و با صدور چند حکم، ادامۀ خدمت وابستگی

ویژه این که به مهندس زنجانی (عضو فعال چند نفر از اعضاي موثر حزب ایران را تمدید کرد  به

). ابتهاج به این اصل پایبند بود و در 898:  1391حزب ایران)، شغل مهمی محول کرد (نادرنژاد، 

پرداخت. کارگیري افراد نمینقش حامی یا نافی یک گرایش و حزب سیاسی به استخدام و به

ه گرفت؛ متوجه شد که رویۀ سازمان به عهد 1319هنگامی که وي ریاست بانک ملی را در سال 

در استخدام افراد بدین صورت است که متقاضیان باید مذهب خود را اعلام کنند و اطلاعات 

طرفی در وجه شخصی خود را به بانک بدهند. ابتهاج، این روند را حذف کرد و این امر نشانگر بی

تصمیم مقام اداري موثر نباشد. بنا به معنا که مذهب و عقاید دینی افراد در غیرمادي آن بود؛ بدین

فلسفۀ من این بود که آنچه یک سازمان از کارکنانش انتظار دارد، عبارت است از: «نوشتۀ ابتهاج: 

داري، درستی، وفاداري و کارآیی؛ مذهب موضوعی کاملا شخصی است و ارتباطی به امانت

 ). 78: 1398(بوستاك و جونز، » کس غیر از خود فرد ندارد.هیچ

اصل برابري، یکی  دیگر از اصول حقوق اداري است  تصریح به اصل برابري در استخدام؛

گردد سالار اعمال میگیرد. این اصل در یک نظام اداري شایستهکه در دستۀ اصول بنیادین قرار می

حل در ترین مراو دو جنبه دارد: الف. برابري در ورود به خدمت و ب. برابري در اداره. یکی از مهم

دار گردد، ورود به خدمت است و اگر در این مرحله به هر دلیلی، برابري؛ خدشه امر استخدام، مرحله
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شود. یکی از راهکارها در راستاي اعمال برابري، سالار با امتناع مواجه مینظام اداري شایسته

گر رقابت کنند و هاي استخدامی است که افراد بتوانند در شرایط یکسان با یکدیبرگزاري آزمون

درنهایت، افراد شایسته و لایق وارد اداره شوند. ابتهاج براي استخدام نیروي انسانی، سیاستی جدید 

هاي استخدامی متقاضیان از شانس برابر برخوردار شوند. همه باید در آزمون اتخاذ کرد تا همه

شدند نام میآزمون، ثبت شدند، بر اساس تاریخ پذیرش درکردند و کسانی که قبول میشرکت می

 ). 77: 1398آمد ( بوستاك و جونز، ها دعوت به عمل میو براي آغاز همکاري از آن

ها حلشفافیت، یکی از بهترین راه در مقابله با فساد؛ 1توجه به اهمیت اصل شفافیت

 براي مبارزه با فساد اداري است. شفافیت و فساد داراي رابطۀ معکوس با یکدیگر هستند؛

یابد. شفافیت، یکی از الزامات صورت که با افزایش شفافیت، میزان فساد اداري کاهش میبدین

است. در این اصل، اداره باید تا جایی » ايدولت شیشه«حقوقی است که درصدد پیگیري اصول 

دولت «که ممکن است هم از حیث سازمانی و هم کارکردي، تابع اصل شفافیت باشد. اصطلاح 

شود و اصل بر شفافیت و وضوح فرآیندهاست (مولایی، مطرح می» دولت کدر«در برابر » ايشیشه

سازي قوانین و مقررات، مراحل باشد؛ چرا که با شفاف). شفافیت فراتر از نظارت می30: 1397

گیرند و نظارت به گسترة افکار عمومی، هاي اداري، مردم در جریان امور قرار میانجام کار و فعالیت

فساد، «المللی: یابد. مطابق با تعریف بانک جهانی و سازمان شفافیت بینعه و تعمیم میتوس

نقطۀ مقابل فساد اداري، سلامت » استفاده از قدرت عمومی براي کسب منافع شخصی است.سوء

سازي قوانین و فرآیندها، سازماندهی و درنتیجه، اداري است که در پی ایجاد حاکمیت قانون، شفاف

اي به فساد آید. در مقولۀ حقوق اساسی نیز، نهادگرایان توجه ویژهوري سازمان به وجود میبهره

: 1384دانند (مومنی، دارند و ساخت استبدادي در کشور را با گسترش و تعمیق فساد در ارتباط می

189 .( 

ر بود و حتی اي بود که ابتهاج در دوران ریاست خود با آن درگیسالاري، مسالهفساد نظام دیوان 

گروه مشاوران هاروارد نیز به این نکته اذعان داشتند که در قسمت قبل به آن اشاره نمودیم. ابتهاج 

دقت مورد مطالعه قرار داد و امروزه نیز تمامی اسناد سال اول ریاست خود، اسناد سازمان را به 2در 

                                                                                                                             

١ .Transparency  
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صل شفافیت دارد. شفافیت؛ هاي سازمان، در دسترس است و این نشان از توجه وي به او گزارش

بندد و ابتهاج در تمام دوران خدمت با فساد مبارزه کرد. براي مقابله با بروز راه را بر نفوذ فساد می

گیرد گیري، اختلاس و.. )، براي کارمندان مبالغ حقوقی بالایی درنظر میفساد در نظام اداري (رشوه

یا ایجاد کرد و میزان آن را بر اساس توافق قرار و به نوعی، استقلال مالی در پرداخت حقوق و مزا

هاي خاص نداشت و کارمندان و مدیران سازمان، حقوق بالایی داشتند. مجلۀ داد که محدودیت

میلادي) وي را نماد مبارزه با فساد عنوان کرد. ابتهاج در 1962( 1341نیویورك تایمز در سال

کنم که در دورة تصدي من در بانک ملی یا ادعا نمی«کند: کتاب خاطرات خود چنین نقل می

بعدها در سازمان برنامه، دزدي نشد؛ اما مسلما اگر کسی قصد دزدي داشت، اول پیش خودش 

کرد که آیا برایش ارزش دارد دست به چنین کاري بزند یا نه؛ چون امکان نداشت من حساب می

سر تقصیر عاملین آن بگذرم. باید اطلاع پیدا کنم که در موردي دزدي یا سوءاستفاده شده و از 

گیري در کشور ما اهمیت زیادي پیدا نکرد؛ مثلا وقت مبارزه با فساد و رشوهبگویم متاسفانه هیچ

آستان قدس رضوي به مشهد فرستادند به شاه گفتم:  التولیهوقتی محمود بدر را به عنوان نایب

دانم؛ د، نادرست است؟ شاه جواب داد میایدانید این شخصی که به خراسان فرستادهاعلیحضرت می

اید ولی محمود جم مرا مستاصل کرد........... گفتم شما با این کار علنا به مردم ایران اعلام فرموده

ها بعد، وقتی در سازمان برنامه بودم، یک روز که آدم درست و نادرست برایتان تفاوتی ندارد. سال

کاري نیست؛ شاه گفت در پایان جلسات هیات دولت، به شاه گفتم: فلان وزیرتان شخص درست

اختیار با صداي بلند گفتم: دهد. من بیگزارش مذاکرات را با تلفن به سفارت انگلیس و آمریکا می

اید؟ کند چرا او را نگاه داشتهفرمایید جاسوسی هم میدانستم؛ اما حالا که میمن این آدم را دزد می

چون ). بررسی سوابق و اسناد تاریخی از این دست هم98: 1389(ابتهاج، » شاه جوابی نداد.

 ها، حاکی از آن است که که در این راه موفق نیز بوده است. مصاحبه

سالاري جدید آشنایی دارد. در دوران ابتهاج در دوران ریاست بر سازمان نشان داد که با نظام دیوان

کرد؛ تا کرد و در پاسداري از آن تلاش میخدمت خویش از اصول و ضوابط قانونی حمایت می

هزار تومان از بانک ملی  200دهد که قوام هنگامی که براي خودش جایی که وي گواهی می

است وام کرد؛ از این که ابتهاج به او گفت بر پایۀ قواعد بانک لازم است شخص ثالثی وام را درخو

الدوله را به عنوان ضامن پیشنهاد تضمین کند، در شگفت شد و نوکر خود، دکتر آشتیانی و وثوق
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: 1386گوید ضامن شما باید فرد معتبري باشد (امین، یک را نپذیرفت و میداد. ابتهاج ضمانت هیچ

). این موارد، حاکی از اعتقاد وي به اصل حاکمیت قانون و نفوذناپذیري در برابر اصحاب 110

 سیاست و قدرت است. 

 هاي نظام اداري تاراجنفی انگاره .4

در بالا مشاهده شد که ابتهاج در اشکال گوناگون، سعی در ایجاد تحول در دستگاه برنامه و بودجه 

هاي نظام اداري تاراج از منظر حقوق اداري به معناي مبارزه با انگارههایی را داشت. چنین تلاش

اي، حزبی، صنفی، سیاسی هايِ قومی، قبیلهبازياست. در نظام اداري تاراج، رابطۀ اشخاص بر پارتی

شود و چنین فرض و... است؛ به نحوي که نهاد اداره تبدیل به ملک مطلقِ حزب پیروز انتخابات می

هاي اداري و اجرایی کشور نیز هستند. به این اعتبار، برندگان انتخابات، برنده دستگاهگردد که می

). ابتهاج با درك درست از 24: 1397گردد (مولائی، اداره؛ گروگان سیاست و مردانِ سیاست می

ري ها و هنجارهاي نظام اداگذاري دستگاهی بود که فضا را بر انگارهالزامات اداره مدرن در پی پایه

 کرد. تاراج مسدود می

 گیرينتیجه

نوشتاري که از نظر گذشت، در پی پاسخ به سوالاتی بود که در مقدمه بدانها اشاره شد. در مقام 

 بندي کرد: توان رئوس آنها را به قرار زیر دستهگیري مینتیجه

 . تلاش در جهت تزریق عملی اصول حقوق اداري بر پیکره سازمان برنامه؛ 1

ن ابتهاج در دوران ریاست بر سازمان، منشاء تحولات مهمی در سازمان و در کشور گشت. ابوالحس

اقدامات ابتهاج از منظر اقتصاد، مدیریت و حقوق قابل بررسی است که در این مقاله، اقدامات وي 

از منظر حقوق عمومی به بحث گذاشته شد. از منظر حقوق اداري؛ تحلیل و بررسی ساختار و نظام 

هاي وي در اعمال اصول حقوق اداري است. سازمان برنامه در دورة ابتهاج، نمایانگر گام اداري

طرفی، برابري، شفافیت و.... را در سازمان برنامه وي سعی داشت اصولی همچون تخصص، بی

 هایش موفق بود. اعمال کند و تا حدودي نیز در اجراي برنامه
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 از فسادسالاري مدرن و عاري دیوان .  توسعه2

گذاري کند و از این طریق به ابتهاج درصدد این بود که یک نظام اداري مطلوب و کارآمد را پایه 

هدف اصلی خویش که توسعۀ ایران بود، دست یابد. عامل اصلی مشکلات ایران، نظام اداري 

رآیندهاي خوار بود که ابتهاج در تلاش براي مقابله با آن و جایگزین کردن ففرتوت، تنبل و رشوه

هایی است که وي را باید تلاشگر نفی نظام اداري اداري عقلانی بر آن بود. از رهگذر چنین تلاش

 تاراج در سازمان برنامه و بودجه دانست. 

 . تلاش امیدوارانه براي ایجادي دستگاهی مدرن در ساختار جامعه اقتدارزده؛ 3

هاي توان از تلاشتردید نمیق عمومی داشت، بیاگر بتوان نگاه کلی به کارنامه ابتهاج از منظر حقو

پوشی کرد. شاید بر این مبناست که از دوران ریاست ابتهاج امیدوارانۀ وي در دوران اشتغالش چشم

شود. اقدامات ابتهاج ریزي ایران یاد میبر سازمان برنامه، به عنوان دورانی موفق در تاریخ برنامه

ساي پس از وي نیز تاثیر نهاد و حتی امروزه نیز ردپایی از اقدامات در سازمان برنامه بر افراد و رو

ها و کنیم. برخی ابتهاج را صرفا واردکنندة اندیشهابتهاج در سازمان برنامه و بودجه را مشاهده می

دانند که در پی غربی کردن ایران بدون توجه به شرایط بود. قسمت اول مفاهیم غربی به ایران می

وي مفاهیم غربی را در ایران پیاده و اعمال کرد، درست است؛ چرا که تفکر  این جملات که

گرفت؛ اما ابتهاج هاي غربی نشات میریزي، بودجه، مدیریت و..... از غرب و از اندیشهبرنامه

سالاري ها و مفاهیم درپیش گرفت. مشکلات نظام دیوانسیاستی عقلایی در اعمال این اندیشه

گرفته شده توسط شاهان هاي پیشتر، وجود حکومت خودکامه و سیاستهمه مهم ایران و از آشفته

پهلوي که توانایی مخالفت و ایستادگی یک شخص را نداشتند، موجب شد که ابتهاج و تیم 

هاي شاه و حکومت، مخالفت و تضاد بیشتري پیدا کنند و آن را متخصصش، هر روز با سیاست

یقین د. بررسی تاریخ تحولات سازمان برنامه و اقدامات ابتهاج، بهسدي در برابر اقدامات خود ببین

ریزي و نظام اداري ریزي و بودجهتواند در برنامهداراي آثار حقوقی و مدیریتی مفیدي است و می

ریزي در ایران شناسایی شود و کشور راهگشا باشد تا اقدامات مثبت و منفی در طول تاریخ برنامه

 ریزي کشور باشد. پاسخی براي بسیاري از مشکلات امروزي نظام برنامه

  

 [
 D

O
I:

 1
0.

29
25

2/
qj

al
.8

.2
4.

20
9 

] 
 [

 D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir

 o
n 

20
25

-1
2-

08
 ]

 

                            19 / 22

http://dx.doi.org/10.29252/qjal.8.24.209
http://qjal.smtc.ac.ir/article-1-735-fa.html


 24فصلنامه حقوق اداري، سال هشتم، شماره     228

 فهرست منابع

 فارسیالف. 

 ). خاطرات ابوالحسن ابتهاج. تهران: انتشارات علمی. 1375ابتهاج، ابوالحسن ( .1

اج. تهران: ). به کوشش علیرضا عروضی، خاطرات ابوالحسن ابته1389ابتهاج، ابوالحسن ( .2

 شرکت کتاب. 

هاي هایی دربارة بوروکراسی سازمان). نظریه1375پور، ابوالفضل (بشارت، علیرضا و صادق .3

 بزرگ اداري. تهران: انتشارات دانشگاه تهران. 

 ). ایرانیان و اندیشۀ تجدد. تهران: نشر فرزان. 1383بهنام، جمشید ( .4

مهدي پازوکی و  ریزي و قدرت، ترجمه). برنامه1398بوستاك، فرانسیس و جونز، جفري ( .5

 علی حبیبی. تهران: انتشارات کویر. 

ریزي در ایران و چگونگی تشکیل سازمان ). اندیشۀ توسعه و برنامه1383تابش، احمد ( .6

 ریزي.               برنامه. تهران: سازمان مدیریت و  برنامه

آن. تهران: موسسه عالی  انداز آیندةریزي در ایران و چشم). برنامه1385فیروز ( توفیق،  .7

 ریزي. آموزش و پژوهش مدیریت و برنامه

). توسعه در ایران 1381گودرزي، منوچهر؛ فرمانفرماییان، خداداد و مجیدي، عبدالمجید ( .8

 . تهران: نشر گام نو. 1357تا  1320

ریزي در ایران، ترجمه علی اعظم محمدبیگی. تهران: مه). برنا1388مک لئود، تاس اچ ( .9

 نشر نی. 

ریزي در ایران؛ بر اساس تجارب گروه مشاوره دانشگاه ). برنامه1380( ----------- .10

هاروارد در ایران در تهیۀ برنامه عمرانی سوم، ترجمه علی اعظم محمدبیگی. تهران: نشر 

 نی. 

؛ مطالعه تطبیقی بسترها، مبانی، ماهیت و اصول. ). قراردادهاي اداري1393مولائی، آیت ( .11

 تهران: بنیاد حقوقی میزان. 

 ). جزوة درس حقوق اداري ایران. دانشگاه بوعلی سینا، همدان. 1397(  -------- .12

 [
 D

O
I:

 1
0.

29
25

2/
qj

al
.8

.2
4.

20
9 

] 
 [

 D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir

 o
n 

20
25

-1
2-

08
 ]

 

                            20 / 22

http://dx.doi.org/10.29252/qjal.8.24.209
http://qjal.smtc.ac.ir/article-1-735-fa.html


 229  رانیا يزیراقدامات ابوالحسن ابتهاج در ساختار نظام برنامه

. تهران: نشر 1316-1356ریزي در ایران ). برنامه1396نیلی، مسعود و کریمی، محسن ( .13

 نی. 

زادي، ترجمه یداالله موفق و احمد تدین. تهران: نشر ). عقلانیت و آ1379وبر، ماکس ( .14

 هرمس. 

اطلاعات سیاسی و  مجله». احمد قوام سیاستمدار برتر). «1386امین، سیدحسن ( .15

 . 236و 235اقتصادي، شماره 

 . 159تدبیر، شماره  ماهنامه». سلامت سازمانی). «1384جاهد، حسینعلی ( .16

فصلنامه پژوهش حقوق ». نهادگرا بودجه هاي حقوقیبایسته). «1394رضایی، مهدي ( .17

 . 48عمومی، شماره

نشریه حقوق ». حقوق اساسی، حقوق قانون اساسی و اساس حقوق). «1383فاورو، لویی ( .18

 . 3اساسی، شماره

بوروکراسی دولتی و خروج برخی نیروهاي ). «1394غفاري، مسعود و ترجمان، فریبا ( .19

  2، شماره  1دوره  فصلنامه دولت پژوهی، ». متخصص از ایران

بررسی کنترل اقتدار ). «1395زاده نیمگزي، فرزین (اکبر و قهرمانگرجی ازندریانی، علی .20

 . 50فصلنامه دولت پژوهی، شماره ». بوروکراتیک در بستر مناسبات بوروکراسی

فصلنامه اقتصاد و جامعه، ». ریزي در ایراناقتصاد سیاسی بودجه). «1384مومنی، فرشاد ( .21

 . 6شماره

نظام اداري ایران: تحلیلی بر مشکلات ). «1390پور، اکبر (میرمحمدي، سیدمحمد و حسن .22

 . 1390انداز مدیریت دولتی، زمستان مجله چشم».هاو چالش

هاي سازمان برنامه در زمان ریاست ابوالحسن ر فعالیتدرآمدي ب). «1391نادرنژاد، پروانه( .23

 . 16مجله پیام بهارستان، شماره ».ابتهاج

  

 [
 D

O
I:

 1
0.

29
25

2/
qj

al
.8

.2
4.

20
9 

] 
 [

 D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir

 o
n 

20
25

-1
2-

08
 ]

 

                            21 / 22

http://dx.doi.org/10.29252/qjal.8.24.209
http://qjal.smtc.ac.ir/article-1-735-fa.html


 24فصلنامه حقوق اداري، سال هشتم، شماره     230

 انگلیسیب. 

٢٤. Demir Fatih (٢٠١١), «Relation between Bureaucracy and 

Democracy and the problem of bureaucratic control by the 

elected», Yonetimve Ekinomidergisi, NO. ٢.  

٢٥. Mouzelis, Nicos (٢٠٠٠), «Organization and Bureaucracy: 

An analysis of modern theories», London, Routledge and 

Kegan Paul.  

٢٦. Weber, Max (١٩٨٧), «Economy and Society», Berkley 

University of California Press, Vol, 2.

 [
 D

O
I:

 1
0.

29
25

2/
qj

al
.8

.2
4.

20
9 

] 
 [

 D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir

 o
n 

20
25

-1
2-

08
 ]

 

Powered by TCPDF (www.tcpdf.org)

                            22 / 22

http://dx.doi.org/10.29252/qjal.8.24.209
http://qjal.smtc.ac.ir/article-1-735-fa.html
http://www.tcpdf.org

