پبشگفتار
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کتابی که در دست دارید یک جلد مستقل از محموعه ای 12 جلدی است که به سرگذشت «کشورداری ایرانی» می پردازد. هر جلد از این محموعهء دوارده گانه به بخش مستقلی از تاریخ ایران می پردازد، دقیقاً بدین منظور که اگر خوانندهءای فقط علاقمند به بخش معینی از تاریخ ایران باشد بتواند مطلوب خود را در یک جلد مجزا پیدا کند.  دو جلد هم به چگونگی رسیدن انسان به مفهوم « کشور داری» در دورانی که ماقبل تاریخ خوانده می شود اختصاص داده شده و خواندن آن دو جلد اگرچه صروری نیست اما ما را به فهم مبانی فکری و جهارچوب ادراکی نویسنده آشناتر می کند.
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منظور من از «کشورداری» نوعی هنر عملی، دانش سازمان ‌یافته و توانایی نهادی لازم برای برپایی، حفظ، هدایت و نیرومند ساختن یک کشور در طول زمان است و مفهومی گسترده‌تر از حکومت‌کردن، مدیریت دولتی، دیپلماسی یا راهبرد سیاسی دارد. هر یک از این‌ها تنها یکی از ابزارهای کشورداری است. مسئلهٔ اصلی در کشورداری آن است که چگونه اقتدار سیاسی، نهادها، قوانین، منابع اقتصادی، دستگاه اداری، نیروهای نظامی، مناسبات خارجی و روایت‌های هویت‌ بخش کشور، با یکدیگر هماهنگ شوند تا موجودیت کشور حفظ شود، نظم داخلی برقرار بماند، منافع عمومی تأمین گردد و آیندهٔ جامعه شکل بگیرد.
در تعریفی فشرده می‌توان گفت: «کشورداری عبارت است از به‌کارگیری سنجیده و هماهنگ اقتدار سیاسی، نهادها، قانون، دیوان‌سالاری، دیپلماسی، منابع اقتصادی، روایت‌های عمومی و ــ در صورت ضرورت ــ قدرت نظامی، برای حفظ کشور، ادارهٔ جامعه، تحقق هدف‌های مشترک و تنظیم رابطه با دیگر قدرت‌ها.
اصطلاح کشورداری اغلب با لحنی ستایش‌آمیز به کار می‌رود، اما این مفهوم به‌خودی‌خود از نظر اخلاقی خنثی است. ممکن است فرمانروایی خودکامه در ساختن نهادها، تنظیم جانشینی، حفظ تمامیت سرزمینی و دفاع از کشور مهارت چشمگیری نشان دهد. در مقابل، ممکن است حکومتی دموکراتیک، به سبب کوتاه‌بینی، فرسایش نهادها یا سردرگمی راهبردی، در کشورداری ناموفق باشد. بنابراین، باید میان چند نوع داوری تفاوت گذاشت: کشورداری کارآمد: توانایی تحقق هدف‌های سیاسی پایدار؛ کشورداری برخوردار از حقانیت: اعمال اقتدار بر پایهٔ نظامی پذیرفته‌شده و قانونی؛ کشورداری اخلاقی: رعایت کرامت انسان، حقوق مردم و محدودیت‌های اخلاقی؛ کشورداری دموکراتیک: پیوند دادن کارآمدی با رضایت عمومی، پاسخ‌گویی، کثرت‌گرایی و حاکمیت قانون.
ممکن است این ویژگی‌ها در یک نظام سیاسی جمع شوند، اما چنین جمعی خودبه‌خود به وجود نمی‌آید. برای ارزیابی کامل کشورداری نباید فقط پرسید که آیا سیاستی موفق بوده است؛ بلکه باید پرسید: این موفقیت برای چه کسانی، با چه ابزارهایی، بر پایهٔ چه حقی و به بهای تحمیل چه هزینه‌ای بر انسان‌ها به دست آمده است؟
بدین ترتیب، در ژرف‌ترین معنای خود، کشورداری هنر تبدیل کردن قدرت به نظم، نظم به نهاد، نهاد به استمرار و استمرار به آینده‌ای ممکن برای کشور است. کشورداری تنها توانایی فرمان راندن یا اداره کردن امور روزمره نیست. کشورداری توانایی ساختن و حفظ کشوری است که بتواند تصمیم بگیرد، تصمیم‌هایش را اجرا کند، از بحران‌ها و تغییر فرمانروایان جان سالم به در ببرد، استقلال خود را حفظ کند، اختلاف‌های اجتماعی را سامان دهد و خود را با شرایط تازه سازگار سازد؛ بی‌آنکه مردم و هدف‌هایی را نابود کند که کشور اساساً برای خدمت به آن‌ها پدید آمده است.
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عناصر اساسی کشورداری عبارتند از:
۱. برپایی و حفظ کشور. پیش از آنکه یک کشور بتواند به‌درستی اداره شود، باید توانایی موجود ماندن داشته باشد. از این‌رو، کشورداری با چند پرسش بنیادی آغاز می‌شود: چه کسی یا چه نهادی حق گرفتن تصمیم‌های الزام‌آور را دارد؟ این اقتدار بر چه سرزمین و جمعیتی اعمال می‌شود؟ حاکمیت کشور چگونه در برابر تهدیدهای داخلی و خارجی حفظ می‌شود؟ جانشینی سیاسی چگونه صورت می‌گیرد؟ چگونه می‌توان از شورش، جنگ داخلی، تجاوز خارجی و فروپاشی نهادی جلوگیری کرد؟ چگونه می‌توان کاری کرد که کشور با مرگ، برکناری یا شکست یک فرمانروا فرو نریزد؟ یعنی ممکن است فرمانروایی چند سال کشور را با موفقیت اداره کند، اما اگر پس از مرگ او همه‌چیز فروبپاشد، نمی‌توان او را در کشورداری موفق دانست. بنابراین، کشورداری را نباید تنها با کامیابی‌های مقطعی سنجید. یکی از مهم‌ترین معیارهای آن، دوام نظم سیاسی و نهادی است.
۲. تبدیل قدرت به اقتدار. زور می‌تواند فرمان‌بری ایجاد کند، اما به‌تنهایی نمی‌تواند نظمی پایدار بسازد. یکی از وظایف اساسی کشورداری، تبدیل قدرت خام به اقتدار شناخته‌شده است. این تبدیل از راه‌های گوناگون صورت می‌گیرد: وضع و اجرای قانون؛ ایجاد نهادهای سیاسی؛ تثبیت آیین‌ها و روش‌های پذیرفته‌شده؛ تأمین مشارکت یا رضایت عمومی؛ ایجاد نظام نمایندگی؛ شکل دادن به هویت مشترک؛ پیش‌بینی روش روشن جانشینی؛ و ایجاد دستگاه اداری قابل اعتماد. میان قدرت و اقتدار تفاوتی بنیادی وجود دارد. قدرت، توانایی وادار کردن دیگران به اطاعت است؛ اما اقتدار، توانایی شناخته‌شده و پذیرفته‌شده برای گرفتن تصمیم‌هایی است که مردم و نهادها آن‌ها را الزام‌آور می‌دانند. کشورداری پایدار می‌کوشد نیاز حکومت به اعمال زور را کاهش دهد. هرچه مردم تنها از ترس اطاعت کنند، نظم سیاسی شکننده‌تر است. هرچه قانون، نهاد و حقانیت جای زور را بگیرد، کشور از ثبات بیشتری برخوردار می‌شود.
3. قدرت نظامی نیز یکی از ابزارهای کشورداری است. این قدرت ممکن است برای هدف‌های زیر به کار گرفته شود: دفاع از سرزمین؛ بازداشتن دشمن از تجاوز؛ حفظ راه‌های ارتباطی و تجاری؛ مقابله با شورش مسلحانه؛ پشتیبانی از متحدان؛ نجات شهروندان؛ وادار ساختن دشمن به عقب‌نشینی؛ یا ایجاد شرایط مناسب برای مذاکره. اما کشورداری با جنگاوری یکسان نیست. ممکن است کشوری در جنگ پیروز شود ولی در کشورداری شکست بخورد؛ زیرا پیروزی نظامی گاهی اشغال پرهزینه، دشمنی پایدار، فرسودگی اقتصادی یا فروپاشی داخلی به دنبال می‌آورد. پرسش کشور‌دار فقط این نیست که «آیا می‌توانیم در جنگ پیروز شویم؟» پرسش مهم‌تر این است که «این جنگ، پس از پایان یافتن، چه وضعیت سیاسی‌ای به وجود خواهد آورد؟» گاه عالی‌ترین شکل کشورداری آن است که هدف سیاسی بدون جنگ حاصل شود. اما کشورداری همچنین مستلزم آن است که تشخیص داده شود چه هنگام پرهیز از جنگ ممکن است فاجعه‌ای بزرگ‌تر به بار آورد.
4. ساختن نهادها. کشورداری را نباید فقط هوش، اراده یا مهارت شخصی فرمانروایان دانست. مهم‌ترین دستاورد کشورداری، ساختن نهادهایی است که بتوانند مستقل از اشخاص به کار خود ادامه دهند. گذار از فرمانروایی شخصی به کشورداری نهادی، یکی از مهم‌ترین تحولات تاریخ سیاسی بشر است. فرمانروای توانا ممکن است مشکلات را شخصاً حل کند؛ اما کشور‌دار بزرگ کسی است که نهادهایی بسازد که پس از مرگ او نیز توانایی حل مشکلات را داشته باشند.
5. قانون و نظم سیاسی: یکی از مسائل بنیادی کشورداری، تعیین رابطهٔ میان قدرت و قانون است. آیا فرمانروا بر فراز قانون قرار دارد؟ آیا ارادهٔ او عین قانون است؟ یا خود او نیز در چارچوب قانون عمل می‌کند؟ قانون در کشورداری وظایف متعددی بر عهده دارد: رفتار حکومت را پیش‌بینی‌پذیر می‌کند؛ اختلاف‌ها را بدون توسل به خشونت شخصی حل می‌کند؛ حقوق و وظایف مردم و نهادها را مشخص می‌سازد؛ از رفتار خودسرانه جلوگیری می‌کند؛ مالکیت، مالیات، ارث و قراردادها را تنظیم می‌کند؛ شیوهٔ اعمال اقتدار سیاسی را تعیین می‌کند؛ و با وجود تغییر فرمانروایان، به کشور استمرار می‌بخشد. کشورداری خوب به معنای تولید شمار بیشتری از قوانین نیست. کشورداری خوب، نظام حقوقی‌ای پدید می‌آورد که فهمیدنی، قابل اجرا، نسبتاً پایدار و در عین حال اصلاح‌پذیر باشد.
6. مدیریت اختلاف‌های اجتماعی و سیاسی هر جامعه از گروه‌ها، طبقات، مناطق، مذاهب، اقوام، نهادها، منافع و برداشت‌های گوناگون تشکیل شده است. کشورداری قرار نیست این تفاوت‌ها را از میان ببرد؛ بلکه باید ترتیبی ایجاد کند که این تفاوت‌ها بدون نابود کردن کشور بتوانند در کنار یکدیگر باقی بمانند. ابزارهای این کار ممکن است شامل موارد زیر باشد: مذاکره و سازش؛ نمایندگی سیاسی؛ تمرکززدایی؛ محدودیت‌های قانون اساسی؛ تقسیم قدرت؛ حل اختلاف از راه دادگاه؛ بازتوزیع منابع؛ حمایت از حقوق اقلیت‌ها؛ ادغام گروه‌های مختلف در نهادهای مشترک؛ و رقابت سیاسی آزاد اما قانونمند. سرکوب ممکن است برای مدتی سکوت ایجاد کند، اما سکوت همیشه به معنای نظم نیست. کشورداری پخته باید میان مخالفتی که می‌توان آن را در نظام سیاسی پذیرفت و نیرویی که واقعاً موجودیت کشور را تهدید می‌کند، تفاوت بگذارد.
7. داوری سیاسی: کشورداری را نمی‌توان به مجموعه‌ای از دستورالعمل‌های ثابت فروکاست. کشورداری نیازمند داوری سیاسی است: توانایی شناخت موقعیتی یگانه و انتخاب میان راه‌هایی که هیچ‌یک کامل نیستند. داوری سیاسی شامل این توانایی‌هاست: تشخیص امور فوری از امور اساسی؛ شناخت آنچه می‌توان تغییر داد و آنچه فعلاً تغییرپذیر نیست؛ پیش‌بینی پیامدهای ناخواسته؛ شناخت انگیزه‌های متحدان و دشمنان؛ دانستن اینکه چه هنگام باید سازش کرد؛ تشخیص اینکه چه هنگام سازش به شکست می‌انجامد؛ سنجش خطر در شرایط نامطمئن؛ و توانایی انطباق با شرایط، بدون رها کردن هدف‌های بنیادی. به همین دلیل، کشورداری را هم دانش و هم هنر می‌دانند. تاریخ، نظریه، آمار و اطلاعات می‌توانند انتخاب‌ها را روشن‌تر کنند، اما هیچ‌کدام نمی‌توانند به‌صورت ماشینی تعیین کنند که در یک موقعیت ویژه چه باید کرد.
8. آینده‌نگری و استمرار:  سیاست روزمره اغلب گرفتار مسائل فوری است: انتخابات آینده، اعتراض جاری، بودجهٔ سالانه، بحران ناگهانی یا نبرد پیش رو. کشورداری باید تصمیم‌های امروز را به بقا و تحول بلندمدت کشور پیوند بزند. کشورداری هم‌زمان در سه افق زمانی عمل می‌کند: ممکن است سیاستی امروز محبوب باشد، اما فردای کشور را تضعیف کند. سیاست دیگری ممکن است امروز هزینه داشته باشد، اما در آینده ثبات و توانایی بیشتری ایجاد کند. کشورداری مستلزم دیدن این رابطهٔ زمانی است.
9. و بالاخره «دیوان‌سالاری» برای اجرای تصمیم‌ها: تصمیم سیاسی تا هنگامی که اجرا نشود، چیزی بیش از بیان خواست فرمانروا یا حکومت نیست. کشورداری باید بتواند خواست سیاسی را به واقعیت اداری تبدیل کند. این امر نیازمند توانایی‌های زیر است: گردآوری اطلاعات معتبر؛ شناخت وضعیت واقعی جامعه؛ گزینش کارگزاران شایسته؛ تعیین روشن مسئولیت‌ها؛ گردآوری و تخصیص درآمدها؛ ثبت و نگهداری اسناد؛ هماهنگ کردن بخش‌های مختلف حکومت؛ نظارت بر مأموران محلی و ایالتی؛ اجرای یکنواخت و قابل پیش‌بینی تصمیم‌ها؛ شناسایی فساد و ناتوانی اداری؛ و اصلاح سیاست‌هایی که به نتیجهٔ مطلوب نرسیده‌اند. در این دیدگاه، دیوان‌سالاری تنها دستگاهی برای نامه‌نگاری و انجام امور روزمره نیست. دیوان‌سالاری، حافظه، شبکهٔ عصبی و ابزار استمرار عمل کشور است. بدون آن، فرمان فرمانروا یا تصمیم حکومت معمولاً از محدودهٔ دربار، پایتخت یا مرکز قدرت فراتر نمی‌رود. ئر عین جال هیچ کشوری بدون منابع مادی نمی‌تواند تصمیم‌های خود را عملی کند. از این‌رو، کشورداری شامل توانایی گردآوری منابع، بدون نابود کردن جامعه‌ای است که آن منابع را تولید می‌کند. بُعد اقتصادی و مالی کشورداری حوزه‌های زیر را دربر می‌گیرد: مالیات؛ هزینه‌های عمومی؛ پول و اعتبار؛ تجارت؛ راه‌ها و زیرساخت‌ها؛ مدیریت منابع راهبردی؛ سیاست‌های کشاورزی و صنعتی؛ ثبات مالی؛ ذخیره‌سازی برای دوره‌های بحران؛ و چگونگی توزیع بارها و منافع اقتصادی. مسئلهٔ اصلی در اینجا ایجاد تعادل است. کشوری که توانایی گردآوری درآمد ندارد، نمی‌تواند از خود دفاع کند، نظم را حفظ نماید یا خدمات عمومی فراهم سازد. اما حکومتی که بیش از اندازه از جامعه استخراج می‌کند، مردم را فقیر، اقتصاد را فرسوده و زمینهٔ نارضایتی و شورش را فراهم می‌سازد. بنابراین، کشورداری مالی هم به توانایی نیاز دارد و هم به خویشتن‌داری.
در 10 جلدی که به تاریخ ایران پرداخته می شود جایگاه «دیوانسالاری» بیش از بقیه نهادها مورد توجه ما بوده است بی آنکه این امر موجب شود که به بقیه نهادهای لازم برای کشورداری توجه کافی مبذول نشود. 
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دیوان‌سالاری در کشورداری مهم‌ترین نهادِ رسیدگی به احوال ملت است، زیرا تنها نهادی است که می‌تواند خواست سیاسی را به کاری پیوسته، منظم، فراگیر و قابل سنجش در زندگی روزمرهٔ مردم تبدیل کند. شاه، رئیس‌جمهور، مجلس یا هیئت دولت ممکن است دربارهٔ رفاه مردم تصمیم بگیرند؛ دادگاه ممکن است از حقوق آنان دفاع کند؛ ارتش ممکن است از مرزها حفاظت کند؛ اما نهادی که باید بداند مردم در چه وضعی زندگی می‌کنند، نیازهای آنان چیست، منابع کجاست، تصمیم‌ها چگونه باید اجرا شوند و نتایج آن‌ها چه بوده است، دیوان‌سالاری است.
با این همه، باید یک دقت مفهومی را رعایت کرد: دیوان‌سالاری لزوماً مهم‌ترین نهاد برای تعیین خیر و مصلحت ملت نیست؛ بلکه مهم‌ترین نهاد برای شناخت، ثبت، پیگیری و تأمین عملی احوال ملت است. تعیین هدف‌های عمومی در نظام‌های مختلف ممکن است بر عهدهٔ فرمانروا، مجلس، حکومت یا خود مردم باشد؛ اما تحقق آن هدف‌ها بدون دیوان‌سالاری ممکن نیست.
۱. مردم برای حکومت یک مفهوم کلی است، اما برای دیوان‌سالاری مجموعه‌ای از احوال مشخص است و برای رسیدگی واقعی به احئالات مردم باید دانست: چند نفر در کشور زندگی می‌کنند؛ در کجا زندگی می‌کنند؛ چه تعداد کودک، سالمند، بیمار یا بیکار وجود دارد؛ چه کسانی مالک زمین‌اند؛ چه مناطقی دچار خشکسالی یا کمبود مواد غذایی‌اند؛ مالیات‌ها از چه کسانی و به چه میزان گرفته می‌شود؛ کدام راه، مدرسه، بیمارستان یا شبکهٔ آبی نیازمند احداث یا تعمیر است؛ و کدام تصمیم حکومت در کدام منطقه نتیجه داده یا شکست خورده است. این کارها را نه خطابهٔ سیاسی می‌تواند انجام دهد و نه فرمان‌های پراکندهٔ فرمانروا. دیوان‌سالاری است که مفهوم کلی «ملت» را به واقعیت‌های مشخص و قابل رسیدگی تبدیل می‌کند. به بیان دیگر، ملت در نزد سیاست‌مدار ممکن است یک نام باشد؛ اما در دفاتر دیوانی به جمعیتی دارای محل سکونت، سن، شغل، دارایی، نیاز، حق و مسئولیت تبدیل می‌شود.
۲. دیوان‌سالاری چشم و گوش کشور است. هیچ مرکز سیاسی نمی‌تواند مستقیماً از احوال همهٔ مردم آگاه شود. فرمانروا یا حکومت، حتی اگر کاملاً خیرخواه باشد، بدون شبکه‌ای برای گردآوری اطلاعات، در برابر جامعه نابیناست. دیوان‌سالاری اطلاعات را از روستاها، شهرها، ایالت‌ها، بازارها، مزارع، مدرسه‌ها، بیمارستان‌ها و مراکز تولید به مرکز تصمیم‌گیری می‌رساند. این اطلاعات ممکن است در قالب‌های مختلف جمع‌آوری شود: سرشماری؛ ثبت تولد و مرگ؛ دفترهای مالیاتی؛ اسناد مالکیت؛ گزارش قیمت‌ها و محصولات؛ آمار بیماری‌ها؛ گزارش مأموران محلی؛ شکایت‌های مردم؛ و بررسی نتایج سیاست‌های عمومی. اگر این اطلاعات درست، منظم و به‌روز نباشد، تصمیم‌گیران کشور بر اساس حدس، شایعه، تملق اطرافیان یا تصور شخصی خود عمل خواهند کرد. از همین رو، نخستین شرط رسیدگی شناخت احوال ملردم است؛ و دیوان‌سالاری مهم‌ترین وسیلهٔ این شناخت به شمار می‌آید.
البته همین‌جا خطری نیز وجود دارد. آمار و دفاتر دیوانی می‌توانند واقعیت را آشکار کنند یا آن را بپوشانند. دیوان‌سالاری فاسد ممکن است برای خوشایند فرمانروا آمار دروغ تولید کند. بنابراین، داشتن دستگاه اداری به‌تنهایی کافی نیست؛ این دستگاه باید حرفه‌ای، راستگو و در برابر قانون پاسخ‌گو باشد.
۳. دیوان‌سالاری دست اجرایی کشورداری است. دانستن مشکلات مردم کافی نیست. باید بتوان برای حل آن‌ها اقدام کرد. حکومت ممکن است تصمیم بگیرد که: مالیات‌ها عادلانه‌تر شود؛ قحطی مهار گردد؛ مدرسه ساخته شود؛ بیماری واگیردار کنترل شود؛ زمین‌ها ثبت گردد؛ آب میان مناطق تقسیم شود؛ یا به آسیب‌دیدگان یک حادثه کمک شود.
اما فاصله‌ای بزرگ میان گرفتن تصمیم و رسیدن نتیجه به مردم وجود دارد. این فاصله را دیوان‌سالاری پر می‌کند. برای مثال، فرمان ساختن مدرسه تا هنگامی که زمین تعیین نشود، بودجه تخصیص نیابد، معمار و سازنده انتخاب نشوند، آموزگار استخدام نگردد، دانش‌آموزان ثبت نام نشوند و بر کار مدرسه نظارت صورت نگیرد، تغییری در زندگی مردم ایجاد نمی‌کند. همهٔ این مراحل در قلمرو دیوان‌سالاری قرار می‌گیرند. بنابراین، دیوان‌سالاری همان نهادی است که ارادهٔ سیاسی را از سطح فرمان و قانون به سطح زندگی روزمره می‌رساند.
۴. دیوان‌سالاری به رسیدگی استمرار می‌بخشد. نیازهای مردم با تغییر فرمانروا، وزیر یا دولت متوقف نمی‌شود. آب باید هر روز جاری باشد، بیمارستان باید همواره کار کند، مالیات باید در موعد مشخص گردآوری شود، اسناد مالکیت باید محفوظ بماند و مدرسه باید هر سال دانش‌آموز بپذیرد. سیاست ‌مداران می‌آیند و می‌روند، اما رسیدگی به احوال ملت نمی‌تواند با رفت‌وآمد آنان آغاز و متوقف شود. دیوان‌سالاری حافظ استمرار کشور است.
در واقع، دیوان‌سالاری دو نوع زمان را به هم متصل می‌کند: زمان کوتاه و متغیر سیاست؛ زمان بلند و پیوستهٔ زندگی اجتماعی. هرچه کشورداری بیشتر به ارادهٔ شخصی فرمانروا وابسته باشد، رسیدگی به مردم نیز مقطعی‌تر و نامطمئن‌تر است. ممکن است فرمانروایی بخشنده باشد و جانشین او ستمگر؛ یکی قنات بسازد و دیگری آن را رها کند؛ یکی مالیات را کاهش دهد و دیگری چند برابر سازد. دیوان‌سالاری نهادمند می‌تواند از این نوسان‌ها بکاهد و خدمت‌رسانی را از خلق‌وخوی فرمانروایان مستقل کند.
۵. دیوان‌سالاری حافظهٔ کشور است و کشور بدون حافظه نمی‌تواند کشورداری کند. باید بداند: پیش‌تر چه تصمیمی گرفته شده است؛ چه تعهداتی ایجاد شده‌اند؛ چه مالیاتی پرداخت شده است؛ مالکیت هر زمین به چه کسی تعلق دارد؛ کدام پیمان هنوز اعتبار دارد؛ چه طرحی آغاز شده و تا کجا پیش رفته است؛ و سیاست‌های گذشته چه نتایجی داشته‌اند. این حافظه در ذهن فرمانروا جای نمی‌گیرد؛ در بایگانی، دفتر، سند، گزارش و نظام ثبت دیوانی نگهداری می‌شود.
هرگاه دیوان‌سالاری فروبپاشد یا اسناد از میان بروند، کشور بخشی از حافظهٔ خود را از دست می‌دهد. در آن صورت، حقوق مردم نیز آسیب می‌بیند، زیرا مالکیت، تعهد، سابقهٔ خدمت، پرداخت مالیات، حکم دادگاه و حق برخورداری از امکانات عمومی، همگی نیازمند ثبت و نگهداری‌اند. از این منظر، بایگانی دیوانی فقط مجموعه‌ای از کاغذهای کهنه نیست؛ حافظهٔ رابطهٔ میان کشور و ملت است.
۶. دیوان‌سالاری میان مرکز سیاسی و زندگی محلی پیوند برقرار می‌کند.  یکی از دشوارترین مسائل کشورداری، فاصلهٔ میان مرکز و پیرامون است. مرکز ممکن است قانونی عمومی وضع کند، اما مردم در مناطق مختلف شرایط یکسانی ندارند. نیازهای یک روستای خشک با یک شهر تجاری، یک منطقهٔ مرزی یا یک مرکز صنعتی یکسان نیست. دیوان‌سالاری از یک‌سو فرمان‌ها، قوانین و منابع را از مرکز به نقاط مختلف می‌رساند و از سوی دیگر، اطلاعات، شکایت‌ها و نیازهای محلی را به مرکز بازمی‌گرداند. پس رابطه باید دوسویه باشد: اگر حرکت فقط از بالا به پایین باشد، دیوان‌سالاری به ابزار صدور فرمان تبدیل می‌شود. اما اگر اطلاعات و خواست‌های مردم نیز از پایین به بالا منتقل شود، دیوان‌سالاری می‌تواند وسیلهٔ واقعی رسیدگی به احوال ملت باشد.
۷. دیوان‌سالاری می‌تواند میان مردم و صاحبان قدرت حائل شود.  فرمانروایی شخصی معمولاً مردم را در برابر ارادهٔ مستقیم صاحبان قدرت بی‌دفاع می‌گذارد. مأمور محلی ممکن است هر مقدار که خواست مالیات بگیرد، زمین مردم را تصرف کند یا خدمت عمومی را به دوست و خویشاوند خود اختصاص دهد. دیوان‌سالاری قانونمند می‌تواند با تعیین مقررات، صلاحیت‌ها، دفاتر و راه‌های شکایت، از خودسری جلوگیری کند. در چنین دستگاهی باید معلوم باشد: هر مأمور چه اختیاری دارد؛ چه مالیاتی و بر پایهٔ چه قانونی دریافت می‌شود؛ هر کس چه حقی دارد؛ تصمیم در کجا ثبت می‌شود؛ و اعتراض به آن از چه راهی ممکن است.
بنابراین، دیوان‌سالاری فقط ابزار اعمال قدرت نیست؛ اگر تابع قانون باشد، می‌تواند میان قدرت سیاسی و زندگی مردم فاصله‌ای حفاظتی ایجاد کند. اما اگر فقط تابع شخص فرمانروا یا گروه حاکم باشد، همین توانایی می تواند به ضد خود تبدیل ‌شود. در آن صورت، دیوان‌سالاری به جای آنکه مردم را از خودسری قدرت حفظ کند، خودسری را منظم، گسترده و دائمی می‌سازد.
۸. دیوان‌سالاری امکان عدالت عمومی را فراهم می‌آورد. نیکی فردی فرمانروا با عدالت عمومی تفاوت دارد. فرمانروا ممکن است به چند نیازمند کمک کند، مالیات روستایی را ببخشد یا به شکایت مظلومی رسیدگی کند. این رفتار شاید ستودنی باشد، اما هنوز نظام عدالت نیست؛ زیرا به حضور، آگاهی و خواست شخص او بستگی دارد. عدالت عمومی زمانی پدید می‌آید که افراد در وضعیت‌های مشابه، بدون وابستگی به نزدیکی با قدرت، از حقوق و خدمات مشابه برخوردار شوند. این امر به قواعد عمومی، ثبت اطلاعات، تقسیم مسئولیت و نظارت نیاز دارد؛ یعنی به دیوان‌سالاری. کشورداری نمی‌تواند احوال ملت را از راه بخشش‌های موردی سامان دهد. ملت به حقی نیاز دارد که قابل مطالبه باشد، نه لطفی که ممکن است اعطا شود یا نشود. دیوان‌سالاری قانونمند، نیکی شخصی را به تعهد عمومی تبدیل می‌کند. به جای آنکه فرمانروا گهگاه به مردم چیزی ببخشد، دستگاه کشور موظف می‌شود خدمات معینی را بر اساس قواعد مشخص در اختیار آنان قرار دهد.
۹. دیوان‌سالاری منابع را از سراسر کشور گرد می‌آورد و دوباره توزیع می‌کند. رسیدگی به احوال ملت بدون منابع ممکن نیست. برای ساختن راه، مدرسه، بیمارستان، شبکهٔ آب، تأمین امنیت و یاری‌رسانی در هنگام بحران، باید منابعی گردآوری و به نیازها اختصاص داده شود.
دیوان‌سالاری مالی این چرخه را اداره می‌کند: ظرفیت اقتصادی جامعه را شناسایی می‌کند؛ مالیات و درآمد عمومی را گرد می‌آورد؛ آن را در خزانه ثبت و نگهداری می‌کند؛ بر پایهٔ بودجه تخصیص می‌دهد؛ هزینه‌ها را ثبت می‌کند؛ و باید دربارهٔ مصرف منابع پاسخ‌گو باشد.
اهمیت دیوان‌سالاری در این است که می‌تواند منابع پراکنده را به توان عمومی تبدیل کند. مالیات‌های کوچک، هنگامی که به‌طور منظم گردآوری شوند، امکان اجرای کارهایی را فراهم می‌کنند که هیچ فرد یا خانواده‌ای به‌تنهایی از عهدهٔ آن برنمی‌آید.
با این حال، همین دستگاه می‌تواند به ابزار غارت نیز تبدیل شود. اگر گردآوری مالیات از پاسخ‌گویی جدا شود، دیوان‌سالاری به جای رسیدگی به احوال ملت، زندگی مردم را وسیلهٔ تأمین دربار، ارتش، دینکاران یا طبقهٔ حاکم می‌کند.
۱۰. دیوان‌سالاری می‌تواند نیاز را پیش از تبدیل شدن به بحران تشخیص دهد. کشورداری ضعیف پس از وقوع فاجعه واکنش نشان می‌دهد؛ کشورداری توانمند نشانه‌های فاجعه را پیش از وقوع آن می‌بیند. اما اگر دستگاه دیوانی به‌درستی کار کند، می‌تواند: کاهش محصول را پیش از قحطی تشخیص دهد؛ افزایش بیماری را پیش از همه‌گیری ثبت کند؛ کاهش درآمد را پیش از ورشکستگی عمومی ببیند؛ کمبود آب را پیش از مهاجرت گسترده دریابد؛ نارضایتی محلی را پیش از شورش گزارش کند؛ و فرسودگی زیرساخت‌ها را پیش از فروپاشی آن‌ها آشکار سازد. از این جهت، دیوان‌سالاری تنها دستگاه درمان مشکلات نیست؛ دستگاه پیش‌بینی و پیشگیری نیز هست. رسیدگی حقیقی به احوال ملت فقط کمک کردن پس از وقوع رنج نیست؛ جلوگیری از پیدایش رنج‌های قابل پیشگیری است.
۱۱. دیوان‌سالاری محل برخورد چهار نیروی اصلی کشورداری است. در ساختار تاریخی کشورداری، دیوان‌سالاری معمولاً در میان سه نیروی دیگر قرار می‌گیرد: فرمانروا و دربار؛ نظامیان؛ دینکاران؛ و مردم به همراه زندگی تولیدی آنان. فرمانروا تصمیم می‌گیرد؛ نظامیان قدرت اجبار را در اختیار دارند؛ دینکاران ممکن است باورها و معیارهای اخلاقی یا شرعی را صورت‌بندی کنند؛ اما دیوان‌سالاران باید این خواست‌ها را به مقررات، مالیات، حکم، سند و عمل اجرایی تبدیل کنند.
از همین رو، دیوان‌سالاری می‌تواند هم خدمتگزار قدرت باشد و هم مهارکنندهٔ آن. دیوان‌سالار کارآزموده ممکن است به فرمانروا توضیح دهد که: خزانه توان تحمل جنگ تازه‌ای را ندارد؛ افزایش مالیات به شورش می‌انجامد؛ فرمان مذهبی با زندگی اقتصادی جامعه ناسازگار است؛ رفتار نظامیان تولید و تجارت را مختل کرده است؛ یا تصمیم دربار در عمل قابل اجرا نیست. در این معنا، دیوان‌سالاری فقط فرمان‌بر نیست؛ می‌تواند حامل تجربهٔ انباشتهٔ کشورداری و نمایندهٔ واقعیت‌های زندگی مردم در برابر خواست‌های نامحدود صاحبان قدرت باشد.
اهمیت دیوان‌سالاری ذاتاً به معنای نیک بودن آن نیست. همان ویژگی‌هایی که آن را قادر به رسیدگی به احوال ملت می‌کند، می‌تواند آن را به مؤثرترین وسیلهٔ سلطه نیز تبدیل کند. دیوان‌سالاری می‌داند مردم کجا هستند، چه دارند، چه می‌خواهند و چگونه می‌توان آنان را کنترل کرد. می‌تواند نام‌ها را ثبت کند، مالیات بگیرد، مجوز صادر کند، اموال را توقیف کند، رفت‌وآمد را محدود سازد و مخالفان را شناسایی کند. ازاین‌رو، دیوان‌سالاریِ بدون قانون، شفافیت، نظارت و امکان شکایت، نه خادم ملت، بلکه دستگاهی برای سازمان‌دهی سلطه است. خودکامگیِ فاقد دیوان‌سالاری ممکن است خشن اما محدود باشد؛ خودکامگیِ برخوردار از دیوان‌سالاری می‌تواند خشونت را دقیق، فراگیر و مداوم کند.
دیوان‌سالاری در کشورداری مهم‌ترین نهاد رسیدگی به احوال ملت است، زیرا تنها نهادی است که می‌تواند جامعه را به‌طور مستمر ببیند، بشناسد، ثبت کند، نیازهایش را به مرکز قدرت منتقل سازد، منابع را برای رفع آن نیازها بسیج کند، تصمیم‌ها را اجرا نماید و نتیجه را پیگیری کند. فرمانروا ممکن است نیت خیر داشته باشد، مجلس ممکن است قانون خوب بنویسد و دادگاه ممکن است حکم عادلانه صادر کند؛ اما بدون دیوان‌سالاری، نیت به عمل، قانون به خدمت و حکم به واقعیت تبدیل نمی‌شود.
در یک عبارت: دیوان‌سالاری مهم‌ترین نهاد رسیدگی به احوال ملت است، زیرا نقطه‌ای است که کشور از یک قدرت فرمان‌دهنده به نهادی آگاه، پاسخ‌گو و خدمت‌رسان تبدیل می‌شود. اما صورت معکوس این گزاره نیز به همان اندازه حقیقت دارد: اگر دیوان‌سالاری از قانون و پاسخ‌گویی جدا شود، همان نهادی که باید احوال ملت را سامان دهد، به توانمندترین دستگاه برای ضبط احوال، محدود کردن زندگی و گسترش سلطه بر ملت تبدیل خواهد شد.
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این مجموعه از کتاب ها بر اساس مطالعهء کارکرد متقابل چهار قدرت سیاسی نوشته شده است. اگر تاریخ ایران را فقط از زاویهٔ سلسله‌ها، جنگ‌ها و جابجائی فرمانروایان نگاه کنیم، شاید همه چیز مجموعه‌ای از شکست‌ها، شورش‌ها، انقلاب‌ها و بازگشت‌های تکراری به نظر برسد. اما در زیر این حوادث ظاهری، روندی عمیق‌تر و ماندگارتر نیز جریان داشته است؛ روندی که کمتر به اشخاص وابسته بوده و بیشتر از ضرورت‌های خود زندگی اجتماعی نیرو گرفته است.
جامعهٔ انسانی، هرچه گسترده‌تر و پیچیده‌تر می‌شود، بیشتر به نظم، تقسیم کار، تخصص، قانون، پیش‌بینی‌پذیری و سازمان اداری نیاز پیدا می‌کند. این نیازها، مستقل از میل حکومت‌ها وجود دارند. مردم، صرفنظر از اینکه زیر فرمان شاه زندگی کنند یا خلیفه، سلطان، فقیه یا رئیس‌جمهور، ناچارند تولید کنند، مالیات بپردازند، راه بسازند، تجارت کنند، آب را تقسیم نمایند، امنیت برقرار سازند، ارتش نگاه دارند، بحران‌ها را مهار کنند، و روابط پیچیدهٔ اجتماعی را اداره نمایند. در نتیجه، ادارهٔ جامعه، دیر یا زود، نوعی «عقل کشورداری» پدید می‌آورد؛ عقلی که ناچار است بیش از آرمان‌های انتزاعی، به واقعیت زندگی اجتماعی توجه کند.
این عقل کشورداری، در تاریخ ایران، عمدتاً در درون دیوانسالاری شکل گرفته است.
اما دیوانسالاری در خلاء عمل نمی‌کرده است. کشورداری ایرانی، در سراسر تاریخ خود، در میان شبکه‌ای از نیروهای اجتماعی، سیاسی، اقتصادی و مذهبی حرکت کرده است؛ نیروهائی که گاه با یکدیگر متحد شده‌اند، گاه علیه هم جنگیده‌اند، و گاه برای حذف نیروی سوم به ائتلاف‌های تازه دست زده‌اند.
در مرکز این شبکه، سه قدرت اجتماعی بزرگ قرار داشته‌اند: سلطنت، دیوانسالاری، و نهاد دین.
سلطنت، حامل تمرکز اقتدار سیاسی و نظامی بوده است. شاه فقط فرمانروا نبود؛ نماد وحدت سیاسی کشور نیز بود. جامعهٔ پراکندهٔ ایران، با تنوع قومی، زبانی و محلی خود، همواره به نوعی مرکز اقتدار سیاسی نیاز داشته است. از همین رو، سلطنت در ایران فقط یک نهاد حکومتی نبود، بلکه پاسخی تاریخی به مسئلهٔ تمرکز قدرت و حفظ یکپارچگی کشور نیز بود.
اما سلطنت، برای ادامهٔ حیات خود، ناچار به دو نیروی دیگر نیز وابسته بود: کارکرد دیوان، و حقانیت بخشی دینی.
شاه بدون دیوانسالاری نمی‌توانست مالیات جمع کند، ارتش را اداره نماید، امنیت برقرار سازد یا کشور را نگه دارد. اما در عین حال، از قدرت گرفتن بیش از حد دیوان نیز بیم داشت؛ زیرا دیوانسالاری می‌توانست اقتدار شخصی سلطنت را محدود کند و حکومت را به سوی قانون و نظم غیرشخصی ببرد.
از سوی دیگر، سلطنت غالباً برای نقبیت خقانیت قدرت خود به نهاد دین نیاز پیدا می‌کرد. اما همین نهاد دینی نیز می‌توانست به قدرتی مستقل و رقیب تبدیل شود. به همین دلیل، رابطهٔ شاه و روحانیت در ایران همواره میان نیاز و ترس در نوسان بوده است.
روحانیت نیز فقط نیرویی مذهبی نبود. نهاد دین، در بخش بزرگی از تاریخ ایران، یکی از مهم‌ترین سرچشمه‌های مشروعیت اجتماعی و اخلاقی به شمار می‌رفت. روحانیت، به ویژه در شکل شیعی آن، به تدریج توانست خود را به عنوان مرجع تفسیر حقیقت دینی و داور مشروعیت سیاسی معرفی کند.
اما قدرت روحانیت فقط بر ایمان مذهبی مردم استوار نبود. این قدرت، به تدریج، بر پایهٔ شبکه‌ای اجتماعی و اقتصادی نیز شکل گرفت.
در اینجا، دو نیروی مهم دیگر وارد صحنه می‌شوند: بزرگ‌مالکی، و بازار.
بزرگ‌مالکی، در بخش بزرگی از تاریخ ایران، فقط شکل مالکیت اقتصادی نبود؛ بخشی از ساختار قدرت محلی و اجتماعی کشور بود. زمین، سرچشمهٔ ثروت، نفوذ و اقتدار سیاسی محسوب می‌شد. بسیاری از خاندان‌های محلی، نیروهای نظامی و حتی نهادهای مذهبی، به شبکه‌های بزرگ مالکیت ارضی وابسته بودند.
بازار نیز صرفاً محل خرید و فروش نبود. بازار، به تدریج، به شبکه‌ای مالی، اجتماعی و ارتباطی تبدیل شد که می‌توانست فراتر از دولت عمل کند. این شبکه، در انتقال سرمایه، سازماندهی اجتماعی، پشتیبانی مالی جنبش‌ها و حتی شکل دادن به افکار عمومی نقشی مهم داشت.
اما در میان همهٔ این نیروها، دیوانسالاری جایگاهی متفاوت داشت. زیرا دیوان، بیش از هر نیروی دیگری، مستقیماً با واقعیت زندگی اجتماعی روبرو بود. دیوانیان ناچار بودند کشور را اداره کنند، قشون را تأمین نمایند، مالیات جمع کنند، بحران‌ها را مهار کنند و از فروپاشی نظم اجتماعی جلوگیری نمایند.
همین تماس دائمی با واقعیت، آرام‌آرام نوعی عقل اجرائی و زمینی پدید آورد که نمی‌توانست کاملاً تابع اقتدارهای قدسی یا ارادهٔ شخصی باقی بماند.
از همین جا، یکی از مهم‌ترین کشمکش‌های تاریخ ایران شکل گرفت: کشمکش میان ضرورت کشورداری و اقتدار شریعت.
شریعت، به حکم ماهیت خود، مدعی ثبات است. حقیقت، در این نگاه، پیشاپیش در امر قدسی آشکار شده و انسان حق تغییر آن را ندارد. اما زندگی اجتماعی دائماً تغییر می‌کند: جمعیت افزایش می‌یابد، اقتصاد دگرگون می‌شود، فناوری پیش می‌رود، ارتباطات گسترش پیدا می‌کند، و بحران‌های تازه پدید می‌آیند. در نتیجه، کشورداری ناچار است دائماً خود را تغییر دهد.
از همین رو، دیوانسالاری، دیر یا زود، با محدودیت‌های اقتدار مذهبی روبرو می‌شود. زیرا ادارهٔ جامعهٔ متغیر را نمی‌توان فقط بر اساس قواعدی ثابت و مقدس پیش برد.
اما روحانیت نیز برای حفظ اقتدار خود، ناچار است ثبات شریعت را حفظ کند. زیرا اگر انسان حق تغییر قواعد قدسی را پیدا کند، انحصار تفسیر دینی نیز به تدریج فرومی‌ریزد.
در اینجا بود که مفهوم «اظهار عقیدهء تخصصی دینکاران» در مورجزئیات زندگی اجتماعی تمام طبقات اهمیت پیدا کرد: کوششی برای آنکه «مقررات مذهبی» بتواند، بدون دست کشیدن از ادعای ثبات خود، به جامعهٔ متغیر پاسخ دهد.
«اظهار عقیدهء تخصصی دینکاران» در عین حال، حق این سازگاری را در انحصار قشر دینکار نگاه می‌داشت.
در نتیجه، بخش مهمی از تاریخ ایران را می‌توان همچون کشمکش دائمی میان: ضرورت‌های زندگی اجتماعی، و اقتدارهای مبتنی بر زور و عالم غیب مطالعه کرد.
در این نگاه، سکولار دموکراسی نه حادثه‌ای ناگهانی و نه صرفاً تقلیدی از غرب است. سکولار دموکراسی، ادامهٔ منطقی روندی است که در آن، ادارهٔ جامعه آرام‌آرام از سلطهٔ مستقیم اقتدارهای قدسی و شخصی فاصله می‌گیرد و بر قانون، تخصص، نهادهای عرفی و تجربهٔ انسانی تکیه می‌کند.
به همین دلیل، این کتاب سکولاریسم را صرفاً به معنای جدائی حقوقی دین و دولت تعریف نمی‌کند. سکولاریسم، در اینجا، بیشتر نام روندی تاریخی و اجتماعی است که طی آن، واقعیت زندگی انسانی و ضرورت‌های کشورداری، آرام‌آرام بر اقتدارهای مطلق غلبه می‌کنند.
فصل‌های این کتاب نیز بر همین اساس تنظیم شده‌اند. هر فصل، نه فقط شرح یک دورهٔ تاریخی، بلکه بررسی یکی از گره‌های مهم در تحول شبکهٔ قدرت ایران و حرکت تدریجی کشورداری ایرانی به سوی حکومت عرفی و قانونی است. از کورش و فقدان مذهب رسمی تا صفویه و دولتی شدن تشیع،
از استقلال روحانیت شیعه پس از سقوط صفویه تا مشروطه، از پیدایش دیوانسالاری مدرن تا ولایت فقیه و دولتی شدن دوبارهٔ روحانیت، این کتاب می‌کوشد حرکت یکی از طولانی‌ترین کشمکش‌های جامعهٔ ایران را دنبال کند: کشمکش میان واقعیت زندگی اجتماعی و ساختارهای قدرتی که می‌کوشند آن را زیر فرمان زور، تقدس یا ارادهٔ فردی نگاه دارند. و شاید بتوان گفت که سکولار دموکراسی، در پایان این روند، نه پیروزی یک ایدئولوژی خاص، بلکه پیروزی تدریجی خود زندگی اجتماعی است.
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انگیزهٔ اصلی این محموعه، نارضایتی از شیوه‌ای است که ما غالباً جامعهٔ ایران و تحولات آن را فهمیده‌ایم. در بیش از یک قرن گذشته، ایرانیان بارها دربارهٔ آزادی، قانون، عدالت، تجدد، انقلاب، حکومت دینی، مشروطه، جمهوریت، و توسعه سخن گفته‌اند. حکومت‌ها تغییر کرده‌اند، انقلاب‌ها رخ داده‌اند، قانون‌ها نوشته شده‌اند، ایدئولوژی‌های گوناگون قدرت گرفته و فروریخته‌اند، اما بسیاری از بحران‌های اصلی جامعهٔ ایران همچنان باقی بجای مانده‌اند.
گاه چنین به نظر می‌رسد که جامعهٔ ایران، با وجود همهٔ دگرگونی‌های ظاهری، هنوز درگیر پرسش‌هائی است که نسل‌های پیشین نیز با آن روبرو بوده‌اند: رابطهٔ قدرت سیاسی و قانون چیست؟ دولت تا کجا باید تابع شریعت باشد؟ اقتدار مذهبی چه نسبتی با ادارهٔ جامعه دارد؟ و چرا کوشش برای اصلاح و نوسازی، بارها یا متوقف شده یا به نتایجی خلاف انتظار انجامیده است؟
به گمان من، بخشی از مشکل از آنجا ناشی می‌شود که ما اغلب تحولات ایران را بیش از حد در سطح سیاست روزمره دیده‌ایم. گاه همه چیز به شاهان، رهبران، توطئه‌ها، انقلاب‌ها یا دخالت خارجی فروکاسته شده است. در نتیجه، نیروهای عمیق‌تر و ماندگارتری که در زیر ساختارهای ظاهری قدرت عمل می‌کنند، کمتر دیده شده‌اند. این کتاب تلاشی است برای نگاه کردن به ایران از زاویه‌ای دیگر: نه فقط از منظر حکومت‌ها، بلکه از منظر کشورداری و ایجابات آن که همواره رنگ و بوی مردمی داشته است. یعنی از منظر ضرورتی که جامعهٔ انسانی را ناچار می‌کند، صرفنظر از نوع حکومت، برای ادامهٔ زندگی خود نظم ایجاد کند، قانون بسازد، تخصص را بپذیرد، ادارهٔ امور را تقسیم کند، و میان واقعیت متغیر زندگی اجتماعی و ساختارهای قدرت تعادل برقرار سازد.
 جامعهٔ انسانی، حتی زمانی که حقانیت حکومت‌هایش از «عالم غیب» نازل می شود، ناچار است بر زمین زندگی کند. مردم باید کار کنند، تولید کنند، مالیات بپردازند، راه بسازند، امنیت برقرار کنند، بیماری را مهار نمایند، تجارت را تنظیم کنند، آموزش دهند و بحران‌های اجتماعی را اداره کنند. این ضرورت‌های زندگی اجتماعی، مستقل از میل حکومت‌ها وجود دارند و دائماً خود را بر ساختارهای قدرت تحمیل می‌کنند. در نتیجه، هیچ جامعهٔ پیچیده‌ای را نمی‌توان برای مدت طولانی فقط با زور، تقدس یا فرمان فردی اداره کرد.
و از همین جاست که آرام‌آرام نوعی «عقل کشورداری» شکل می‌گیرد؛ عقلی که ناچار است بیش از عالم غیب، به واقعیت زندگی زمینی توجه کند. و این کتاب تلاشی است برای دنبال کردن حرکت همین عقل کشورداری در ایران.
در این نگاه، مسئلهٔ اصلی فقط جابجائی سلسله‌ها یا تغییر حکومت‌ها نیست، بلکه روندی عمیق‌تر و ماندگارتر است که در زیر حوادث ظاهری جریان داشته است: روند نزدیک شدن تدریجی کشورداری ایرانی به حکومتی غیر ایدئولوژیک، قانونی و مبتنی بر واقعیت زندگی اجتماعی.
اما این روند فقط در سطح دولت و حکومت رخ نداده است. در زیر ساختار سیاسی جامعهٔ ایران، شبکه‌ای از نیروهای اجتماعی و اقتصادی نیز همواره در شکل دادن به توازن قدرت نقش داشته‌اند. از میان این نیروها، دو نیروی مهم، یعنی بزرگ‌مالکی و بازار، نقشی تعیین‌کننده در بسیاری از بخصوص تحولات ایران معاصر داشته‌اند.
بزرگ‌مالکی فقط یک پدیدهٔ اقتصادی نبود؛ بخشی از ساختار قدرت اجتماعی و محلی ایران بود. بسیاری از خاندان‌های سیاسی، حکام محلی، نیروهای نظامی و حتی نهادهای مذهبی، به شبکه‌های مالکیت ارضی وابسته بوده اند. مالکیت زمین، در بخش بزرگی از تاریخ ایران، فقط منبع ثروت نبود؛ سرچشمهٔ نفوذ اجتماعی و قدرت سیاسی نیز بود.
بازار نیز صرفاً محل داد و ستد نبود. بازار، به تدریج، به شبکه‌ای اجتماعی، مالی، مذهبی و ارتباطی تبدیل شد که می‌توانست فراتر از دولت عمل کند. این شبکه، در دوره‌های مختلف، نه تنها در اقتصاد، بلکه در سازماندهی اجتماعی، انتقال اخبار، پشتیبانی مالی جنبش‌ها و حتی شکل دادن به مشروعیت سیاسی نقش مهمی ایفا کرد.
اهمیت این دو نیرو، به ویژه از زمانی آشکارتر شد که بخشی از روحانیت شیعه، پس از سقوط صفویه، استقلال بیشتری از دولت پیدا کرد. استقلال تاریخی روحانیت شیعه، فقط محصول نظریهٔ اجتهاد یا مرجعیت نبود؛ بدون پشتوانهٔ مالی بازار، موقوفات، خمس و حمایت بخشی از بزرگ‌مالکان نیز ممکن نمی‌شد. در واقع، اقتدار اجتماعی روحانیت شیعه تا حد زیادی بر استقلال مالی آن استوار بود.
از همین جا، اتحاد بازار و بزرگ مالکی و روحانیت به یکی از مهم‌ترین نیروهای اجتماعی ایران تبدیل شد؛ اتحادی که بعدها در مشروطه، نهضت ملی و انقلاب اسلامی نیز نقشی اساسی ایفا کرد.
در نتیجه، آنچه در این کتاب مطالعه می‌شود، فقط رابطهٔ دولت و دین یا کشمکش شاه و روحانیت نیست، بلکه شبکه‌ای پیچیده از قدرت است که در آن: سلطنت، دیوانسالاری، روحانیت، بزرگ‌مالکی، و بازار، دائماً در حال رقابت، ائتلاف، جدائی و بازآرائی بوده‌اند.
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اما برای فهم این روند، فقط بررسی حوادث تاریخی هم کافی نیست. پیش از ورود به بحث اصلی، باید زبان توصیف این تحولات نیز روشن شود. زیرا یکی از مهم‌ترین موانع فهم جامعهٔ ایران، آشفتگی واژگان سیاسی و اجتماعی است.
بسیاری از واژه‌هائی که در گفتگوهای سیاسی به کار می‌روند، معنای روشن و ثابتی ندارند. گروه‌های مختلف، بارها از واژه‌های مشترک استفاده کرده‌اند، اما مقصودشان از آن واژه‌ها یکسان نبوده است.
واژه‌هائی چون: دولت، حکومت، ملت، امت، قانون، حکم، مشروعیت، حقانیت، سکولاریسم، و حتی دین، در دوره‌های مختلف، بارها تغییر معنا داده‌اند، بی‌آنکه بخش های مهمی از جامعه از این تغییر آگاه باشد. و در نتیجه، بخشی از گفتگوهای سیاسی ایران عملاً به گفتگوی ناشنوایان تبدیل شده است. به همین دلیل، این کتاب ناچار است پیش از ورود به بحث اصلی، معنای برخی واژه‌های خود را روشن کند.
عمتاً در این کتاب، «دولت» با «حکومت» یکی نگرفته نمی شود. حکومت بیشتر به ساختار فرمانروائی و اقتدار سیاسی اشاره دارد؛ اما دولت، به دستگاه ادارهٔ جامعه مربوط می‌شود: دیوانسالاری، نظام مالی، ارتش، قانون، ثبت، آموزش، راه‌ها، و مجموعهٔ نهاد‌هائی که کشور را، مستقل از اشخاص، اداره می‌کنند.
ممکن است حکومت‌ها سقوط کنند، اما تجربهٔ کشورداری باقی بماند و خود را بازسازی کند.
به همین ترتیب، «روحانیت» نیز در این کتاب صرفاً مجموعه‌ای از مؤمنان یا عالمان دینی تلقی نمی‌شود، بلکه به عنوان یک قشر اجتماعی مطالعه می‌شود؛ قشری که اقتدار خود را از انحصار تفسیر امر مقدس می‌گیرد.
«شریعت» نیز صرفاً به معنای دین یا ایمان مذهبی نیست، بلکه بیشتر به نظامی از قواعد ثابت و مقدس اشاره دارد که مدعی تنظیم زندگی اجتماعی بر اساس حقیقتی تغییرناپذیر است.
در مقابل، «دیوانسالاری» فقط دستگاه اداری خشک و کاغذبازانه نیست، بلکه حافظ تجربه و حافظهٔ کشورداری است؛ نیرویی که ناچار است دائماً خود را با جامعهٔ متغیر سازگار کند.
از همین جا، یکی از مهم‌ترین تنش‌های جامعهٔ ایران شکل می‌گیرد:
تنش میان ضرورت‌های متغیر زندگی اجتماعی و اقتدارهای مبتنی بر ثبات قدسی یا آمرانه.
در این کتاب، سکولاریسم نیز به معنای نفی دین یا دشمنی با مذهب به کار نمی‌رود. سکولاریسم، در اینجا، بیشتر نام روندی است که طی آن، ادارهٔ جامعه آرام‌آرام از سلطهٔ مستقیم اقتدارهای قدسی فاصله می‌گیرد و بر قانون، تخصص، نهادهای عرفی و تجربهٔ انسانی تکیه می‌کند.
به همین دلیل، سکولار دموکراسی در این کتاب نه صرفاً محصول ترجمهٔ اندیشه‌های غربی و نه فقط نتیجهٔ فعالیت روشنفکران جدید تلقی می‌شود، بلکه ادامهٔ منطقی روندی دانسته می‌شود که در آن، ضرورت‌های کشورداری آرام‌آرام ساختارهای قدرت را وادار می‌کنند خود را با واقعیت زندگی اجتماعی سازگار سازند.
اگر این کتاب گاه به آیندهٔ ایران نیز نظر دارد، نه از سر پیشگوئی، بلکه از آن روست که جامعه‌ها کاملاً بی‌قانون حرکت نمی‌کنند. ضرورت‌های زندگی اجتماعی، برخی ساختارها را تقویت و برخی دیگر را فرسوده می‌کنند. در نتیجه، آنچه در این کتاب مطالعه می‌شود، فقط گذشتهٔ ایران نیست؛ بلکه حرکتی است که هنوز نیز ادامه دارد.
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	در اینحا لازم است به نکته مهمی که به سراسر کتاب مربوط می شود نیر اشاره ای مختصر بشود: یکی از موفق‌ترین معادل‌هائی که مترجمان عصر مشروطه و پس از آن کوشیدند برای واژه‌های بیگانه بیابند پسوند «سالاری» بود که برای ترجمهٔ واژه‌های پایان‌یافته به «کراسی» به کار رفت. از آن زمان تاکنون واژه‌هایی چون مردم‌سالاری، دیوانسالاری، اشراف‌سالاری، شایسته‌سالاری، فن‌سالاری و دین‌سالاری وارد زبان سیاسی فارسی شده‌اند و چنان جا افتاده‌اند که کمتر کسی دربارهٔ معنای دقیق آن‌ها پرسش می‌کند.
اما از دیدگاه نظری، این ترجمه بی‌مسئله نیست.
پسوند «کراسی» از واژهٔ یونانی kratos گرفته شده است. این واژه به معنای قدرت، اقتدار، چیرگی و توان اعمال اراده است. از همین ریشه واژه‌هایی چون  democracy، aristocracy، bureaucracy و theocracy ساخته شده‌اند. بنابراین در معنای اصلی، «دموکراسی» به معنای «حاکمیت مردم» است، نه «مردم به عنوان سالار». همچنین bureaucracy به معنای «حاکمیت دستگاه اداری» است، نه «سالار بودن دیوانیان».
واژهٔ «سالار» در زبان فارسی بیشتر به یک شخص یا مقام اشاره دارد. سپهسالار، سالار لشکر و سالار قوم همگی بر وجود فردی دلالت می‌کنند که در رأس قرار گرفته و فرمان می‌دهد. از این رو، هنگامی که «کراسی» به «سالاری» ترجمه می‌شود، معنایی شخصی جایگزین معنایی نهادی می‌گردد.
این جابه‌جایی معنایی شاید در گفتار روزمره اهمیت چندانی نداشته باشد، اما برای پژوهشی که موضوع آن شبکه‌های قدرت و ساختارهای حاکمیت است، اهمیت فراوان دارد. زیرا موضوع این کتاب اشخاص نیستند، بلکه نهادها و نیروهایی هستند که در طول تاریخ ایران حامل قدرت بوده‌اند.
برای مثال، هنگامی که از «دیوانسالاری ایرانی» سخن می‌گوییم، مقصود صرفاً گروهی از دیوانیان یا کارمندان دولتی نیست. مقصود شبکه‌ای تاریخی از دبیران، وزیران، مستوفیان، حسابداران، حقوقدانان، مأموران مالیاتی و کارشناسان کشورداری است که دانش ادارهٔ کشور را از نسلی به نسل دیگر منتقل کرده‌اند. آنچه در اینجا اهمیت دارد، فرد دیوانی نیست، بلکه حاکمیت دیوان است؛ یعنی توانایی نهادهای اداری در حفظ نظم، گردآوری مالیات، ثبت اسناد، مدیریت منابع و استمرار کشورداری.
همین نکته دربارهٔ دیگر «کراسی»ها نیز صادق است. مردم‌سالاری در معنای دقیق‌تر خود به حاکمیت مردم اشاره دارد، نه به مردم به عنوان سالار. دین‌سالاری به معنای حاکمیت نهاد دین و قواعد دینی بر سایر ساختارها و از جمله ساختار سیاسی است، نه صرفاً حضور چند دینکار در رأس حکومت. اشراف‌سالاری نیز به معنای حاکمیت یک طبقهٔ ممتاز است، نه فرمانروایی چند اشراف‌زاده.
از این رو، هرچند در این کتاب از واژه‌های رایج فارسی مانند مردم‌سالاری، دیوانسالاری و دین‌سالاری استفاده می‌شود، اما مقصود از «سالاری» همواره «حاکمیت» است، نه «سالار بودن». تمرکز این پژوهش بر اشخاص نیست؛ بلکه بر نهادها، شبکه‌ها و ساختارهایی است که در دوره‌های مختلف تاریخ ایران حامل قدرت بوده‌اند.
بر این پایه، پرسش اصلی کتاب نیز این نیست که کدام شحص حکومت می‌کرد، بلکه این است که حاکمیت واقعی در دست کدام شبکهٔ قدرت قرار داشت و این حاکمیت چگونه میان شاهان، نظامیان، دینکاران، دیوانیان، بزرگ‌مالکان و دیگر نیروهای اجتماعی جابه‌جا می‌شد. تاریخ ایران را می‌توان از این منظر، نه تاریخ فرمانروایان، بلکه تاریخ دگرگونی‌های حاکمیت دانست.
ابهام‌های واژگانی مربوط به دموکراسی تنها به پسوند «کراسی» محدود نمی‌شوند. جزء نخست این واژه، یعنی demos نیز در ترجمهٔ فارسی به «مردم» برگردانده شده است، حال آنکه معنای آن با آنچه امروز از واژهٔ «مردم» می‌فهمیم یکسان نیست. در یونان باستان، demos به همهٔ ساکنان جامعه اشاره نداشت، بلکه شهروندان آزادی را در بر می‌گرفت که حق مشارکت در امور عمومی و تصمیم‌گیری سیاسی داشتند. زنان، بردگان و بسیاری از ساکنان شهرها در شمار demos محسوب نمی‌شدند. از این رو، دموکراسی در خاستگاه تاریخی خود نیز به معنای حاکمیت همهٔ مردم نبود، بلکه به مشارکت گروهی از شهروندان در اعمال حاکمیت اشاره داشت.
این مفهوم در دوران جدید دگرگونی مهمی را پشت سر گذاشت. با پیدایش دولت‌های ملی، واحد سیاسی تازه‌ای شکل گرفت که نه بر شهرهای مستقل، بلکه بر ملت استوار بود. در نتیجه، دموکراسی جدید نیز در چارچوب دولت ـ ملت معنا یافت. از آن پس، حامل حاکمیت نه ساکنان یک شهر، بلکه جامعه‌ای از شهروندان شد که خود را اعضای یک ملت می‌دانستند و از طریق قانون، انتخابات و نهادهای نمایندگی در تعیین سرنوشت سیاسی کشور مشارکت می‌کردند.
در همین جا باید به واژهٔ «ملت» نیز توجه کرد. این واژه در متون کلاسیک فارسی و عربی غالباً به معنای دین، آیین یا شریعت به کار می‌رفت و از همین رو از «ملت ابراهیم» یا «ملت اسلام» سخن گفته می‌شد. اما در دوران جدید، تحت تأثیر اندیشهٔ سیاسی نوین، ملت به تدریج معنایی تازه یافت و به جامعهٔ شهروندان یک کشور اطلاق شد؛ جامعه‌ای که اعضای آن، صرف‌نظر از وابستگی‌های دینی، قومی، طبقاتی یا محلی، در یک واحد سیاسی مشترک گرد آمده‌اند و از حقوق برابر شهروندی برخوردارند.
از این منظر، دموکراسی مدرن را نمی‌توان صرفاً مردم‌سالاری به معنای رایج آن دانست. آنچه در جهان جدید منشأ حقانیت حکمرانی شناخته می‌شود، ملت به معنای جامعهٔ شهروندان است. به بیان دیگر، دموکراسی جدید بیش از آنکه بر مفهوم مبهم «مردم» استوار باشد، بر اصل حاکمیت ملت تکیه دارد؛ ملتی که ارادهٔ خود را از طریق نهادهای سیاسی و سازوکارهای قانونی اعمال می‌کند
در این کتاب نیز واژهٔ ملت در همین معنای جدید به کار می‌رود. مقصود از ملت نه یک دین، نه یک قوم، نه یک طبقهٔ اجتماعی، و نه مجموعه‌ای از رعایای یک فرمانروا، بلکه جامعهٔ شهروندانی است که سرچشمهٔ حقانیت حکمرانی به شمار می‌آیند. از همین رو، هنگامی که از سکولار دموکراسی سخن گفته می‌شود، مقصود نظامی است که در آن حاکمیت نه از دین، نه از دودمان‌های سلطنتی، نه از طبقات ممتاز، و نه از گروه‌های مسلح، بلکه از جمع شهروندان ِا ملت سرچشمه می‌گیرد.
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در واقع، کتاب حاضر بر اساس مطالعهء کارکرد متقابل چهار قدرت سیاسی نوشته شده است.
اگر تاریخ ایران را فقط از زاویهٔ سلسله‌ها، جنگ‌ها و جابجائی فرمانروایان نگاه کنیم، شاید همه چیز مجموعه‌ای از شکست‌ها، شورش‌ها، انقلاب‌ها و بازگشت‌های تکراری به نظر برسد. اما در زیر این حوادث ظاهری، روندی عمیق‌تر و ماندگارتر نیز جریان داشته است؛ روندی که کمتر به اشخاص وابسته بوده و بیشتر از ضرورت‌های خود زندگی اجتماعی نیرو گرفته است.
جامعهٔ انسانی، هرچه گسترده‌تر و پیچیده‌تر می‌شود، بیشتر به نظم، تقسیم کار، تخصص، قانون، پیش‌بینی‌پذیری و سازمان اداری نیاز پیدا می‌کند. این نیازها، مستقل از میل حکومت‌ها وجود دارند. مردم، صرفنظر از اینکه زیر فرمان شاه زندگی کنند یا خلیفه، سلطان، یا فقیه و یا رئیس‌جمهور، ناچارند تولید کنند، مالیات بپردازند، راه بسازند، تجارت کنند، آب را تقسیم نمایند، امنیت برقرار سازند، ارتش نگاه دارند، بحران‌ها را مهار کنند، و روابط پیچیدهء اجتماعی را اداره نمایند. در نتیجه، ادارهء جامعه، دیر یا زود، نوعی «عقل کشورداری» پدید می‌آورد؛ عقلی که ناچار است بیش از آرمان‌های انتزاعی، به واقعیت زندگی اجتماعی توجه کند.
این عقل کشورداری، در تاریخ ایران، عمدتاً در درون دیوانسالاری شکل گرفته است.
اما دیوانسالاری در خلاء عمل نمی‌کرده است. کشورداری ایرانی، در سراسر تاریخ خود، در میان شبکه‌ای از نیروهای اجتماعی، سیاسی، اقتصادی و مذهبی حرکت کرده است؛ نیروهائی که گاه با یکدیگر متحد شده‌اند، گاه علیه هم جنگیده‌اند، و گاه برای حذف نیروی سوم به ائتلاف‌های تازه دست زده‌اند.
در مرکز این شبکه، سه قدرت اجتماعی بزرگ قرار داشته‌اند: سلطنت و قدرت نظامی اش، دیوانسالاری، و نهاد دین.
سلطنت، حامل تمرکز اقتدار سیاسی و نظامی بوده است. شاه فقط فرمانروا نبود؛ نماد وحدت سیاسی کشور نیز بود. جامعهٔ پراکندهٔ ایران، با تنوع قومی، زبانی و محلی خود، همواره به نوعی مرکز اقتدار سیاسی نیاز داشته است. از همین رو، سلطنت در ایران فقط یک نهاد حکومتی نبود، بلکه پاسخی تاریخی به مسئلهٔ تمرکز قدرت و حفظ یکپارچگی کشور نیز بود.
اما سلطنت، برای ادامهٔ حیات خود، ناچار به دو نیروی دیگر نیز وابسته بود: کارکرد دیوان، و حقانیت بخشی دینی.
شاه بدون دیوانسالاری نمی‌توانست مالیات جمع کند، نیروی نظامی را اداره نماید، امنیت برقرار سازد یا کشور را نگه دارد. اما در عین حال، از قدرت گرفتن بیش از حد دیوان نیز بیم داشت؛ زیرا دیوانسالاری می‌توانست اقتدار شخصی سلطنت را محدود کند و حکومت را به سوی قانون و نظم غیرشخصی ببرد.
از سوی دیگر، سلطنت غالباً برای تثبیت خقانیت فرمانروائی خود به نهاد دین نیاز پیدا می‌کرد. اما همین نهاد دینی نیز می‌توانست به قدرتی رقیب تبدیل شود. به همین دلیل، رابطهٔ شاه و روحانیت در ایران همواره میان نیاز و ترس در نوسان بوده است.
روحانیت نیز فقط نیرویی مذهبی نبود. نهاد دین، در بخش بزرگی از تاریخ ایران، یکی از مهم‌ترین سرچشمه‌های حقانیت اجتماعی و اخلاقی به شمار می‌رفت. رنهاد دینکاری (که امروزه «روحانیت» خوانده می شود)، به ویژه در شکل شیعی آن، به تدریج توانسته که خود را به عنوان مرجع تفسیر حقیقت دینی و داور مشروعیت سیاسی معرفی کند.
اما قدرت روحانیت فقط بر ایمان مذهبی مردم استوار نبوده است. این قدرت، به تدریج، بر پایهٔ شبکه‌ای اجتماعی و اقتصادی نیز شکل گرفت.
در اینجا، دو نیروی مهم دیگر وارد صحنه می‌شوند: بزرگ‌مالکی، و بازار.
بزرگ‌مالکی، در بخش بزرگی از تاریخ ایران، فقط شکل مالکیت اقتصادی نبود؛ بخشی از ساختار قدرت محلی و اجتماعی کشور بود. زمین، سرچشمهٔ ثروت، نفوذ و اقتدار سیاسی محسوب می‌شد. بسیاری از خاندان‌های محلی، نیروهای نظامی و حتی نهادهای مذهبی، به شبکه‌های بزرگ مالکیت ارضی وابسته بودند. اما مالک زمین بودن امری مستمر محسوب نم یشد و قدرت حاکمه هرگاه را می خواست می توانست آن را پس بگیرد یا به دیگری واگذار کند.
بازار نیز صرفاً محل خرید و فروش نبود. بازار، به تدریج، به شبکه‌ای مالی، اجتماعی و ارتباطی تبدیل شد که می‌توانست فراتر از دولت عمل کند. این شبکه، در انتقال سرمایه، سازماندهی اجتماعی، پشتیبانی مالی جنبش‌ها و حتی شکل دادن به افکار عمومی نقشی مهم داشت.
اما در میان همهٔ این نیروها، دیوانسالاری جایگاهی متفاوت داشت. زیرا دیوان، بیش از هر نیروی دیگری، مستقیماً با واقعیت زندگی اجتماعی روبرو بود. و همین تماس دائمی با واقعیت، آرام‌آرام نوعی عقل اجرائی و زمینی پدید آورد که نمی‌توانست کاملاً تابع اقتدارهای قدسی یا ارادهٔ شخصی باقی بماند.
از همین جا، یکی از مهم‌ترین کشمکش‌های تاریخ ایران شکل گرفت: کشمکش میان ضرورت کشورداری و اقتدار سلطنت و بخصوص شریعت.
شریعت، به حکم ماهیت خود، مدعی ثبات است. حقیقت، در این نگاه، پیشاپیش در امر قدسی آشکار شده و انسان حق تغییر آن را ندارد. اما زندگی اجتماعی دائماً تغییر می‌کند: جمعیت افزایش می‌یابد، اقتصاد دگرگون می‌شود، فناوری پیش می‌رود، ارتباطات گسترش پیدا می‌کند، و بحران‌های تازه پدید می‌آیند. در نتیجه، کشورداری ناچار است دائماً خود را تغییر دهد.
از همین رو، دیوانسالاری، دیر یا زود، با محدودیت‌های اقتدار مذهبی روبرو می‌شود. زیرا ادارهٔ جامعهٔ متغیر را نمی‌توان فقط بر اساس قواعدی ثابت و مقدس پیش برد.
اما روحانیت نیز برای حفظ اقتدار خود، ناچار است ثبات شریعت را حفظ کند. زیرا اگر انسان حق تغییر قواعد قدسی را پیدا کند، انحصار تفسیر دینی نیز به تدریج فرومی‌ریزد.
در اینجا است که مفهوم «اظهار عقیدهء تخصصی دینکاران» در مورد جزئیات زندگی اجتماعی تمام طبقات اهمیت پیدا می کند: کوششی برای آنکه «مقررات مذهبی» بتواند، بدون دست کشیدن از ادعای ثبات خود، به جامعهٔ متغیر پاسخ دهد.
«اظهار عقیدهء تخصصی دینکاران» در عین حال، حق این سازگاری را در انحصار قشر دینکار نگاه می‌دارد.
در نتیجه، بخش مهمی از تاریخ ایران را می‌توان همچون کشمکش دائمی میان: ضرورت‌های زندگی اجتماعی، و اقتدارهای مبتنی بر زور و عالم غیب مطالعه کرد.
در این نگاه، «سکولار دموکراسی» نه حادثه‌ای ناگهانی و نه صرفاً تقلیدی از غرب است. سکولار دموکراسی، ادامهٔ منطقی روندی است که در آن، ادارهٔ جامعه آرام‌آرام از سلطهٔ مستقیم اقتدارهای قدسی و شخصی فاصله می‌گیرد و بر قانون، تخصص، نهادهای عرفی و تجربهٔ انسانی تکیه می‌کند.
به همین دلیل، این کتاب سکولاریسم را صرفاً به معنای جدائی حقوقی دین و دولت تعریف نمی‌کند. سکولاریسم، در اینجا، بیشتر نام روندی تاریخی و اجتماعی است که طی آن، واقعیت زندگی انسانی و ضرورت‌های کشورداری، آرام‌آرام بر اقتدارهای مطلق غلبه می‌کنند.
فصل‌های این کتاب نیز بر همین اساس تنظیم شده‌اند. هر فصل، نه فقط شرح یک دورهٔ تاریخی، بلکه بررسی یکی از گره‌های مهم در تحول شبکهٔ قدرت ایران و حرکت تدریجی کشورداری ایرانی به سوی حکومت سکولار و قانونی است. از کورش و فقدان مذهب رسمی تا صفویه و دولتی شدن تشیع،
از استقلال روحانیت شیعه پس از سقوط صفویه تا مشروطه، از پیدایش دیوانسالاری مدرن تا ولایت فقیه و دولتی شدن دوبارهٔ روحانیت، ما حرکت یکی از طولانی‌ترین کشمکش‌های جامعهٔ ایران را دنبال می کنیم: کشمکش میان واقعیت زندگی اجتماعی و ساختارهای قدرتی که می‌کوشند آن را زیر فرمان زور، تقدس یا ارادهٔ فردی نگاه دارند. و شاید بتوان گفت که سکولار دموکراسی، در پایان این روند، نه پیروزی یک ایدئولوژی خاص، بلکه پیروزی تدریجی خود زندگی اجتماعی است.
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شاید این یکی از آخرین کتاب هائی باشد که در هشتادمین دههء زندگی خویش می‌نویسم؛ کتابی که می‌کوشد حاصل سال‌ها اندیشیدن دربارهٔ «سرگذشت سیاسی زادگاهم، ایران» را در قالب یک روایت منسجم گرد آورد.
در این سن و سال، نه فرصت چندانی برای پژوهش‌های گستردهٔ آرشیوی باقی مانده است و نه توان آنکه برای هر نکته ده‌ها منبع و ارجاع فراهم آورم. از این رو، آنچه در این کتاب آمده، آمیزه‌ای است از مطالعه، تجربه، حافظه و تأملاتی که در طول بیش از شش دهه در ذهن من انباشته شده‌اند. خواننده باید این محدودیت را از همان آغاز بداند.
نیمی از زندگی کاری من در درون «دولت» یا آنچه در زبان فارسی «دیوان» نامیده می‌شده گذشته است. من عضو کوچکی از دستگاهی بودم که وظیفه‌اش ادارهٔ امور عمومی کشور بود. بعدها نیز، در مقام پژوهشگر و ناظر سیاسی، همچنان با پدیده دولت، که من وظیفه اش را «دولت مداری» می خوانم درگیر ماندم. از این رو، علاقهٔ من به دیوانسالاری صرفاً علاقه‌ای نظری نیست؛ بخشی از تجربهٔ زیستهٔ من هم هست.
من با آغاز دوران پادشاهی محمدرضاشاه پهلوی به دنیا آمدم، در دوران او رشد کردم، همراه با سقوط نظام پادشاهی اش آواره شدم و نزدیک به نیم قرن است که از دور شاهد حکومت رژيم اسلامی بوده‌ام. در تمام این سال‌ها، یک پرسش ذهن مرا رها نکرده است: چگونه کشوری با چنین پیشینهٔ بلند تاریخی، بارها میان خودکامگی سیاسی و اقتدار دینی گرفتار شده و با این حال همچنان توانسته موجودیت خود را حفظ کند؟
پاسخی که به تدریج یافته‌ام، مرا به سوی مفهوم دیوان و دیوانسالاری هدایت کرده است.
در نگاه من، در پسِ پشت شاهان، خلفا، سلاطین، رهبران مذهبی و تشکلات سیاسی گوناگون، نیرویی کم‌صدا اما ماندگار وجود داشته که وظیفهٔ اصلی آن حفظ امکان زندگی جمعی بوده است؛ نیرویی که مالیات گرد آورده، راه ساخته، امنیت برقرار کرده، آب را تقسیم کرده، اسناد را ثبت کرده، ارتش را تأمین کرده و کوشیده است کشور را از فروپاشی حفظ کند. از نظر من این نیرو همان دیوانسالاری است.
و بلافاصله این نکته هم برایم مطرح شده که اگرچه دیوانسالاری خاص ایرانیان نبوده و هر سرزمینی در هر مقیاس جغرافبائی دارای دیوانسالاری های کوچک و بزرگ بوده است اما یقینا شرایط جغرافبائی، جمعینی و فرهنگی ایرانیان نوع دیوانسالاری اش خود را مطالبه کرده و بوحود آورده است و این «نوع بخصوص» با زیر و بم های تاریحی این سرزمین دچار افت و خیز های مکرر شده است.
اما پرسش مهمتر این بوده که موانع کاری این «دیوانسالاری ایرانی» چه بوده و یا، بهتر بگویم، این نهاد با چه مشکلاتی از لخاظ کارکردی و عملی روبرو بوده است.
البته این نکته هم حائز اهمیت است که در سراسر تاریخ ایران، دیوان ناچار بوده میان سه قدرت بزرگ حرکت کند: قدرت سیاسی حاکم، قشون و اقتدار دینی. بخصوص گاه زیر فرمان شاهان بوده، گاه زیر نفوذ دینکاران قرار گرفته، گاه میان این دو گرفتار آمده و گاه کوشیده است از شدت تعارض میان آنان بکاهد. به عبارت روشن تر، در بسیاری از دوره‌ها، دیوان نه فرمانروا، بلکه ضربه‌گیر جامعه بوده است.
همچنین تجربهٔ شخصی و مطالعات تاریخی مرا به این نتیجه رسانده است که دیوانسالاری، بیش از هر نیروی دیگری، با واقعیت‌های زندگی اجتماعی سروکار داشته است. دیوانیان نمی‌توانسته‌اند صرفاً بر پایهٔ آرمان‌ها، باورها یا فرمان‌های انتزاعی عمل کنند؛ آنان ناچار بوده‌اند با مسائل واقعی مردم روبرو شوند. از همین رو، در دل تجربهٔ کشورداری ایرانی، نوعی عقل عملی و عرفی شکل گرفته که به تدریج راه را برای اندیشهٔ سکولار دموکراتیک هموار کرده است. و به همین دلیل معتقدم که دیوانسالاری ایرانی یکی از مهم‌ترین بسترهایی بوده که امکان گذار به «سکولار دموکراسی» را، که خواست دیرینهء من برای وطنم محسوب می شود، فراهم کرده است.
به همین دلیل، این کتاب نه ستایش دیوانیان است و نه روایت زندگی شاهان و دینکاران. موضوع آن بررسی شبکهٔ قدرتی است که در طول تاریخ ایران میان سلطنت، دینکاران، دیوانسالاری، نظامیان، بزرگ‌مالکان و بازار شکل گرفته و دگرگون شده است. در این میان، توجه من بیش از همه به نقشی معطوف است که عقل کشورداری در محدود کردن خودکامگی و گشودن راه حکومت غیر مذهبی/غیر ایدئولوژیک ایفا کرده است.
بدینسان، اگر این کتاب ارزشی داشته باشد، شاید در آن باشد که بکوشد تاریخ ایران را از زاویه‌ای کمتر دیده‌شده روایت کند؛ از زاویهٔ کشورداری و نیروهایی که، فارغ از نام حکومت‌ها و فرمانروایان، امکان ادامهء زندگی جمعی را فراهم آورده‌اند.
این کتاب با چنین امیدی نوشته شده است؛ امید به آنکه نسل‌های آیندهٔ ایران بتوانند کشوری را که قرن‌ها میان اقتدارهای گوناگون دست به دست شده است، بر بنیاد سکولار دموکراسی، تکثرگرایی و حاکمیت ملت بازسازی کنند.
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کتاب? که در دست دار?د ?ک جلد مستقل از محموعه ا? 
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 جلد? است که به سرگذشت 


هر جلد از ا?ن محموعهء دوارده گانه به بخش مستقل? از تار?خ ا?ران م? 


. 


م? پردازد


» 


کشوردار? ا?ران?


«


پردازد، دق?قاً بد?ن منظور که اگر خوانندهءا? فقط علاقمند به بخش مع?ن? از تار?خ ا?ران باشد بتواند 


کشور 


« 


دو جلد هم به چگونگ? رس?دن انسان به مفهوم 


.  


مطلوب خود را در ?ک جلد مجزا پ?دا کند


در دوران? که ماقبل تار?خ خوانده م? شود اختصاص داده شده و خواندن آن دو جلد اگرچه صرور? 


» 


دار?


. 


ن?ست اما ما را به فهم مبان? فکر? و جهارچوب ادراک? نو?سنده آشناتر م? کند


2


 


کشو


«


منظور من از 


ردار


»


?


 


نوع? 


هنر عمل


?


،


 دانش سازمان


 


‌


?


افته


 و توانا


??


 نهاد


?


 لازم برا


?


 


برپا


??


،


 حفظ، هدا


?


ت


 و ن


?


رومند


 ساختن 


?? 


کشور در طول زمان است


 و


 مفهوم


?


 گسترده‌تر از 


حکومت‌کردن، مد


?


ر


?


ت


 دولت


?


،


 د


?


پلماس


?


 


?


ا


 راهبرد س


?


اس


?


هر 


. 


 دارد


?


ک


 از ا


?


ن‌ها


 تنها 


?


ک


?


 از ابزارها


?


 


کشوردار


?


مسئله? اصل


. 


 است


?


 در کشوردار


?


 آن است که چگونه اقتدار س


?


اس


?


،


 نهادها، قوان


?


ن،


 منابع 


اقتصاد


?


،


 دستگاه ادار


?


،


 ن


?


روها


?


 نظام


?


،


 مناسب


ات


 خارج


?


 و روا


?


ت‌ها


?


 هو


?


ت‌


 


بخش


 کشور، با 


?


کد


?


گر


 


هماهنگ شوند تا موجود


?


ت


 کشور حفظ شود، نظم داخل


?


 برقرار بماند، منافع عموم


?


 تأم


?


ن


 گردد و آ


?


نده?


 


جامعه شکل بگ


?


رد


.


 


در


 تعر


?


ف


?


 فشرده م


??


توان


:


 گفت


 «


کشوردار


?


 عبارت است از به‌کارگ


?


ر


?


 سنج


?


ده


 و هماهنگ 


اقتدار س


?


اس


?


،


 نهادها، قانون، د


?


وان‌سالار


?


،


 د


?


پلماس


?


،


 منابع اقتصاد


?


،


 روا


?


ت‌ها


?


 عموم


?


 و ــ در 


صورت ضرورت ــ قدرت نظام


?


،


 برا


?


 حفظ کشور، اداره? جامعه، تحقق هدف‌ها


?


 مشترک و تنظ


?


م


 رابطه با 


د


?


گر


.


 قدرت‌ها


 


اصطلاح


 کشوردار


?


 اغلب با لحن


?


 ستا


?


ش‌آم


?


ز


 به کار م


??


رود،


 اما ا


?


ن


 مفهوم به‌خود


??


خود


 از نظر 


اخلاق


?


 خنث


?


ممکن است فرمانروا


. 


 است


??


 خودکامه در ساختن نهادها، تنظ


?


م


 جانش


?


ن


?


،


 حفظ تمام


?


ت


 


سرزم


?


ن


?


 و دفاع از کشور مهارت چشمگ


?


ر


?


در مقابل، ممکن است حکومت


. 


 نشان دهد


?


 دموکرات


?


ک،


 به 


سبب کوتاه‌ب


?


ن


?


،


 فرسا


?


ش


 نهادها 


?


ا


 سردرگم


?


 راهبرد


?


،


 در کشوردار


?


.


 ناموفق باشد


 


بنابرا


?


ن،


 با


?


د


 م


?


ان


 


چند نوع داور


?


:


 تفاوت گذاشت


 


کشوردار


?


توانا


: 


 کارآمد


??


 تحقق هدف‌ها


?


 س


?


اس


?


 پا


?


دار؛


 


کشوردار


?


 


برخوردار از حقان


?


ت


اعمال اقتدار بر پا


: 


?


ه?


 نظام


?


 پذ


?


رفته‌شده


 و قانون


?


؛


 


کشوردار


?


 اخلاق


?


رعا


: 


?


ت


 کرامت 


انسان، حقوق مردم و محدود


?


ت‌ها


?


 اخلاق


?


؛


 


کشوردار


?


 دموکرات


?


ک


پ


: 


?


وند


 دادن کارآمد


?


 با رضا


?


ت


 


عموم


?


،


 پاسخ‌گو


??


،


 کثرت‌گرا


??


 و حاکم


?


ت


.


 قانون


 


ممکن


 است ا


?


ن


 و


?


ژگ


??


ها


 در 


?


ک


 نظام س


?


اس


?


 جمع شوند، اما چن


?


ن


 جمع


?


 خودبه‌خود به وجود 


نم


??


آ


?


د


برا


. 


?


 ارز


?


اب


?


 کامل کشوردار


?


 نبا


?


د


 فقط پرس


?


د


 که آ


?


ا


 س


?


است


?


 موفق بوده است؛ بلکه با


?


د


 


پرس


?


د


ا


: 


?


ن


 موفق


?


ت


 برا


?


 چه کسان


?


،


 با چه ابزارها


??


،


 بر پا


?


ه?


 چه حق


?


 و به بها


?


 تحم


?


ل


 چه هز


?


نه‌ا


?


 بر 


انسان‌ها به دست آمده است؟
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