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چكیده

تکوین و تحول سازمان دهی قدرت )تقسیمات کشوری( 
در ایران قدیم و درس آموخته های آن برای ایران امروز

تقسیمات کشوری ظرف و چارچوب ساختار تشکیلات اداری کشور در سطوح مختلف است. هر حکومتی برای اداره قلمرو سرزمینی و در راستای 
اعمال حاکمیت و ارائه خدمات عمومی ناگزیر است که کشور را به واحدهای سياسي- اداري کوچک تر تقسیم کند. در ایران تقسیم بندی فضای 
کشور به واحدهای کوچک  تر سابقه دیرینه  ای دارد و از شکل  گیری اولین حکومت سرزمینی تا به امروز )بیش از 2500 سال(، تقسیم بندی 
فضای کشور برای اداره و کنترل فضای سرزمینی توسط حکومت  ها، مورد استفاده قرار گرفته است. بررسی تقسیمات کشوری ایران در دوره های 
تاریخی از یک سو می  تواند گامی در راستای شناخت تقسیمات کشوری، شاخص های تأثیرگذار بر تقسیمات و حدود اختیارات واحدها در 
دوره  هاي تاريخي مذكور باشد و ازسوی دیگر می  توان از تجربیات آن دوران در راستای بهبود نظام تقسیمات کشوری فعلی استفاده کرد. در 
گزارش حاضر، روند تقسیمات کشوری در دوره ايران باستان )مادها، هخامنشیان، سلوکیان، اشکانیان و ساسانیان( بررسی شده است. مهم ترین 
موارد بررسی شده شامل سطوح تقسیمات کشوری، شاخص های تقسیمات سرزمين، ساختار اداری و مالی، روابط مرکزی - محلی و وظایف، 
اختیارات و کارکردهای سطوح تقسيماتي است. شاخص های استفاده شده برای تقسیم کشور در دوران باستان بیشتر شاخص  ها و معیارهاي 
کیفی بوده است. مهم  ترین مؤلفه  های تأثیرگذار بر تقسیمات کشوری این دوران شامل ویژگی  های جغرافیایی و سرزمینی )وسعت، فاصله، 
جهات جغرافیایی و ساختار ارتباطی(، ویژگی  های فرهنگی )قومیت، مذهب و طایفه(، ملاحظات تاریخی )توجه به نظام تقسیمات کشوری 
دوره  های پیشین(، ملاحظات اقتصادی )اخذ مالیات و توجه به کارکرد اقتصادی سطوح( و ملاحظات امنیتی و سیاسی )حفظ یکپارچگی و 

وحدت سرزمینی( بوده است. 



تکوین و تحول سازمان دهی 
قدرت )تقسیمات کشوری( در 
ایران قدیم و درس آموخته های 
آن برای ایران امروز

7

خلاصه مدیریتی

 بیان/ شرح مسئله
سازمان دهی قدرت در ایران باستان، یکی از پیچیده ترین و پایدارترین الگوهای حکمرانی در تاریخ جهان را نمایان می سازد. این پژوهش با 
رویکردی تطبیقی-تاریخی، به واکاوی چگونگی توزیع و تمرکز قدرت در قالب تقسیمات کشوری پنج سلسله بزرگ ایران باستان )ماد، هخامنشی، 
سلوکی، اشکانی و ساسانی( پرداخته است و با آسیب شناسی وضعیت کنونی، درس آموخته هایی برای اصلاح ساختار مدیریت فضای ایران امروز 
ارائه می دهد. پرسش محوری آن است که الگوی مطلوب سازمان دهی قدرت در قلمرویی با تنوع قومی و جغرافیایی چگونه باید باشد و تجارب 

تاریخی چه راهکاری برای چالش های امروز ارائه می دهند.

 نقطه نظرات/ یافته های کلیدی
مطالعه سیر تحول سازمان دهی قدرت در ایران باستان این نتایج را نشان می دهد: 

  در دوره مادها، سازمان دهی قدرت بر مبنای اتحاد قبایل و طوایف شکل گرفت. هسته اولیه کشورسازی نه از طریق تمرکز اجباری، که با 
حفظ خودمختاری ساتراپی ها و نظارت مرکزی از طریق فرماندهان نظامی ایجاد شد. این الگو نشان داد که وحدت سرزمینی لزوماًً مستلزم 

تمرکز اداری نیست.
  دوره هخامنشی نقطه اوج نوآوری در سازمان دهی قدرت است. داریوش با ایجاد نظام ساتراپی چهارسطحی و تفکیک قوای کشوری 
)شهربان(، نظامی )فرمانده مستقل( و نظارتی )چشم و گوش شاه(، الگویی از تمرکز سیاسی راهبردی همراه با تمرکززدایی اجرایی و مالی را 
پیاده کرد. شهربانان با حفظ سنت های محلی و برخورداری از اختیارات گسترده، در چارچوب قوانین شاهنشاهی پاسخ گو بودند. این الگو، که 

آن را می توان فدرالیسم درون زا نامید، تلفیقی از احترام به هویت های محلی و وفاداری به مرکز را ممکن ساخت.
  دوره سلوکی با ورود عنصر بیگانه، نوآوری در سازمان دهی قدرت را با ایجاد شهرهای خودگردان )پولیس( رقم زد. برای نخستین بار، 
واحدهای شهری با ساختار اداری - مالی مستقل و مجلس محلی، در کنار ساتراپی ها ظاهر شدند. اگرچه این شهرها تابع پادشاه بودند، 
خودمختاری آنها نشان دهنده امکان مشارکت سیاسی در سطح محلی بود. تفکیک امور مالی از شهربان و انتصاب مأموران ویژه )اکنوم( توسط 

مرکز، گامی به سوی تمرکز مالی بود.
  دوره اشکانی اوج عدم  تمرکز و نظام ملوک الطوایفی را نمایان می سازد. ساتراپی ها و سرزمین های مستقل، با حفظ خودمختاری کامل در 
امور داخلی، فقط از طریق پرداخت مالیات و تأمین سپاه با مرکز مرتبط بودند. این الگو، هرچند از انسجام هخامنشی کمتر برخوردار بود، 

نشان دهنده ظرفیت ایران برای اداره قلمروی وسیع با حداکثر آزادی های محلی است.
  دوره ساسانی بازگشتی به تمرکزگرایی، اما با ساختاری پیچیده تر است. کشور به چهار بخش )پاذوگس( با مرزبانان نظامی، سپس به ایالت، 
استان، شهر، رستاگ، طسوج و ده تقسیم شد. هفت سطحی شدن، نشان دهنده اراده برای کنترل کامل سرزمین از بالا به پایین بود. بااین حال، 

حتی در این نظام متمرکز، اداره دهکده ها به دهقانان محلی واگذار شد و مرزبانان تحت نظارت سپهبد مرکزی عمل می کردند.

پیشنهاد راهکار تقنینی، نظارتی یا سیاستی
سلسله های ایران باستان با بهره گیری از الگویی که می توان آن را »وحدت در عین کثرت« نامید، توانستند قرن ها بر قلمرویی وسیع و متنوع 
حکومت کنند. مهم ترین دستاوردهای مطالعه این دوره تاریخی که می تواند در بازطراحی و بهبود نظام تقسیمات کشوری امروز استفاده 

شود، به شرح جدول 1 است:
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جدول 1. مهم ترین ایرادات نظام تقسیمات کشوری فعلی و درس آموخته های ایران باستان برای دوران کنونی

درس آموخته های دوران باستان برای ایران امروزایرادات نظام تقسیمات کشوری کنونی ایران

تمرکزگرایی افراطی و نفی تجربه تاریخی: درحالی که ایران باستان الگوی تمرکز 
با موفقیت تجربه کرد، وضعیت  را  اداری و مالی  با تمرکززدایی  سیاسی همراه 
را به واحدهای اجرایی صرف تبدیل  کنونی با تمرکزگرایی همه جانبه، استان ها 

کرده است و از ظرفیت های محلی برای تصمیم گیری و توسعه بهره نمی گیرد.

ایران  کنترل شده:  تمرکززدایی  اصل  براساس  پیرامون  مرکز -  رابطه  بازتعریف 
)تمرکز سیاسی(،  ملی  وحدت  و  حاکمیت  حفظ  ضمن  که  است  الگویی  نیازمند 
اختیارات اداری و مالی را به سطوح محلی تفویض کند. تجربه هخامنشی نشان 
می دهد که می توان با ایجاد نظام نظارتی قوی )مانند بازرسان ویژه( و تفکیک 

وظایف، از هرج ومرج جلوگیری کرد و بهره وری را افزایش داد.

شاخص های  باستان،  در دوران  کیفی زدایی:  و  در شاخص ها  تک بعدی نگری 
کیفی )وسعت، دسترسی، امنیت، اقتصاد، قومیت( مبنای تقسیمات بودند. اما 
در حال حاضر اصرار بر شاخص کمّّی جمعیت به عنوان معیار اصلی ارتقا، به ایجاد 
واحدهای ناکارآمد، افزایش بی‌رویه استان ها )از ۲۴ به ۳۱ استان( و بده بستان ها 

برای کسب بودجه منجر شده است.

اصلاح  تقسیماتی:  واحدهای  در تعیین  کیفی  و  ترکیبی  شاخص های  به  توجه 
اولویت  )با  چندمعیاره  الگوی  جایگزینی  با  باید  کشوری  تقسیمات  قانون 
شاخص های فرهنگی، اقتصادی و امنیتی( به جای معیار صرف جمعیت صورت 
ملاحظات  و  جغرافیایی  جهات  کشور براساس  در تقسیم  ساسانی  تجربه  گیرد. 
دفاعی، می تواند برای ایجاد تقسیمات همسو با امنیت ملی و توسعه منطقه ای 

الهام بخش باشد.

و  ماد  دوره  در  اصلی  شاخص  محلی:  و  قومی  جغرافیای  نادیده انگاری 
هخامنشی، انطباق تقسیمات با قومیت ها و هویت های محلی بود. اما امروز 
نتوانسته  نه تنها  فرهنگی،  بافت  به  بی توجهی  با  کشوری  تقسیمات  نظام 
با  نامتناسب  مرزهای  تحمیل  با  بلکه  کند،  جلب  را  قومی  گروه های  مشارکت 

هویت ها، زمینه ساز رقابت های منفی و احساس محرومیت شده است.

شناختن  رسمیت  به  محلی:  و  قومی  هویت های  با  تقسیمات  حداکثری  انطباق 
تنوع موجود در کشور در چارچوب رعایت عنصر وحدت ملی و تمامیت ارضی کشور، 
مهم ترین درس از دوره ماد و هخامنشی است. این امر مستلزم طراحی واحدهای 
به  کشور،  ارضی  تمامیت  و  ملی  همبستگی  حفظ  ضمن  که  است  تقسیماتی 
گروه های فرهنگی امکان مشارکت و توسعه هویت مند دهند و از تمرکزگرایی 

فرهنگی شدید پرهیز  کنند.

بی توجهی به کارکرد واقعی شهرها: درحالی که دوره سلوکی و اشکانی شهرها 
امروز آستانه  می‌شناختند،  رسمیت  به  اقتصادی  کارکرد  و  ساختار مستقل  با  را 
روستایی  ماهیت  شهر با  صدها  ایجاد  به  شهر،  تأسیس  برای  پایین  جمعیتی 

انجامیده که نه تنها کارآمد نیستند، بلکه بار اداری کشور را افزایش داده اند.

سامان دهی نظام شهری براساس کارکرد واقعی: شهر باید به عنوان یک سطح 
و  شود  تعریف  فرهنگی(  اداری،  )اقتصادی،  مشخص  کارکرد  با  تقسیماتی 
آستانه های جمعیتی و اقتصادی برای ایجاد آن بازنگری گردد. تجربه پولیس های 
سلوکی و اشکانی، که دارای خودگردانی و مسئولیت مالیاتی بودند، می تواند 

الگویی برای توانمندسازی مدیریت شهری باشد.

شبکه  با  تمرکززدایی  هخامنشی،  الگوی  در  مرکزی:  هوشمند  نظارت  فقدان 
بدون  اختیار  تفویض  کنونی،  نظام  در  اما  بود.  همراه  قدرتمند  نظارتی 

سازوکارهای نظارتی کارآمد، به ناکارآمدی و ناهماهنگی انجامیده است.

پایداری در تعداد واحدها و پرهیز از افزایش بی رویه: تجربه ایران باستان نشان 
می دهد که حتی در وسیع ترین قلمروها، تعداد ساتراپی ها از سی فراتر نرفت. 
این مهم به ما می آموزد که افزایش تعداد واحدها نه تنها راهکار توسعه نیست، 

بلکه می تواند به پراکندگی منابع و ناکارآمدی بینجامد.

مأخذ: یافته های گزارش.

سازمان دهی سیاسی فضا چگونگی ساخت تعامل فضایی انسان را به منظور ایفای نقش های سیاسی در محیط و فضا نشان 
می  دهد ]1[. یکی از موضوعات سازمان دهی سیاسی فضا، تقسیمات کشوری است. تقسيمات کشوري شامل تقسيم 
کشور به مناطق مختلف از طريق استقرار مرزهاي قراردادي است ]2[. در واقع تقسیمات کشوری عبارت است از عملی 
که هدف آن تقسیم کشور به واحد  های کوچک  تر به منظور اداره مؤثر قلمرو ملي، رشد هماهنگ، و عرضه خدمات بهتر، 
به  گونه  اي است که به امنیت، وحدت و مشارکت ملی   بینجامد ]3[. الگوی مدیریت سیاسی فضا و تقسیمات سیاسی 
سرزمین همواره به عنوان دو بُعُد اصلی تقسیمات اداری- سیاسی در نظر گرفته می  شود؛ چراکه تقسیمات اداری- سیاسی 
از یک  سو چگونگی برنامه ریزی برای مدیریت سرزمین باتوجه به نگاه مردم و حکومت به ساختار سیاسی کشور و وضعیت 
جغرافیایی آن است ]4[ و ازسوی دیگر تقسیمات کشوری شامل تقسیم سرزمین به مناطق اداری کوچک تر و توجه به 

1. مقدمه
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ویژگی  های خاص آن برای مدیریت بهتر کشور است ]5[.
مؤلفه ها و شاخص  های تأثیرگذار بر تقسیمات کشوری ابعاد متفاوتی دارند. اندیشمندان طبقه  بندی  های مجزایی از 
شاخص  های تقسیمات کشوری ارائه کرده  اند. در این میان »ودیعی« شاخص  ها و مؤلفه  های تقسیمات کشوری را در چهار 
حوزه جغرافیا، جمعیت، اقتصاد و نظام سیاسی طبقه  بندی می  کند و برای هرکدام چندین شاخص را قائل است )جدول ۲(.

تعداد سطوح و واحد  های تقسیمات کشوری در کشورهای مختلف متفاوت است. تعداد سطوح و واحدها نه تنها بستگی به 
آداب و رسوم و سوابق تاریخی و طرز تفکر مردم دارد، بلکه عواملي مانند درجه تمرکز ]9[ حكومت  ها و سياست دولت  ها در 

زمينه چگونگي مديريت كشور در تعیین تعداد سطوح و واحد  های تقسیماتی از عوامل مهم به شمار می  روند.
 میزان وظایف و اختیارات سطوح تقسیماتی نیز در کشورهای مختلف، باتوجه به حاكم بودن الگوي متمركز يا غيرمتمركز 
مديريت كشور متفاوت است. بررسی میزان وظایف و اختیارات سطوح تقسیماتی مستلزم بررسی روابط مرکزی- محلی 

در سه بُعُد اداری، مالی و سیاسی است. 
اهمیت تقسیمات کشوری و ارتباط مستقیم آن با امنیت ملی، بقای ملی، تسهیل اعمال اراده حکومت و به  ويژه نقش مؤثر 
آن در توسعه پايدار كشور لزوم ايجاد كي سيستم بهينه تقسيمات كشوري را دوچندان می  کند. ایران ازجمله کشورهایی 
است که تقسیمات کشوری در آن از ريشه تاريخي و عميقي برخوردار بوده، دولت در فضاي ايران از اين حيث داراي تجارب 
ممتد و عمده  اي است ]10[. بررسی پژوهش  های انجام  شده نشان می  دهد که اولین حکومتی که قلمرو سرزمین خود را 
از نظر سیاسی سازمان دهی کرده، ایران بوده   است. بااين  حال، سيستم تقسيمات كشوري كنوني ايران كاستيهاي زيادي 
دارد كه ازجمله پيامدهاي آن شكل  گيري رقابت  هاي ناحيه  اي و محليگرايي منفي، عدم وحدت ساختاري و كاركردي و 
عدم ايفاي نقش در توسعه پايدار كشور است. شايان ذكر است كه به دليل آسيب  هاي ناشي از سيستم تقسيمات كشوري، 
تاکنون برنامه  هاي توسعه دوم )بند »الف« تبصره »69«(، چهارم )ماده )73(( و پنجم )ماده )186(( دولت را به تدوين 
برنامه جامع تقسيمات كشوري مکلف کرده  اند، اما این مهم محقق نشده است. يكي از مواردي كه ميتواند در امر اصلاح 
سيستم كنوني تقسيمات كشوري به متخصصين اين امر كمك كند، بررسي روند تحول تقسيمات كشوري، از زمان 
نخستين تجربيات در زمينه تقسيم كشور تا به امروز است. به همين دليل تلاش ميشود در قالب سلسله گزارش  هايي، 
روند تحول تقسيمات كشوري در ايران از دوره باستان تا به امروز بررسي و آسيب  شناسي شود. به اين منظور هدف گزارش 
حاضر بررسی سیر و روند تقسیمات کشوری در ایران باستان )مادها، هخامنشیان، سلوکیان، اشکانیان و ساسانیان( با تأکید 
بر سطوح تقسیمات کشوری، شاخص  هاي تقسیمات کشوری، میزان صلاحیت  ها، اختیارات و وظایف سطوح تقسیمات 
کشوری، بررسی ساختار اداري- مالي و روابط مركزي- محلي بین سطوح است. در پایان متناسب با دوره  های بررسی شده، 

پیشنهادهایی برای بهبود نظام فعلی تقسیمات كشوري ارائه شده است.

جدول 2. شاخص های تقسیمات کشوری ]6[ ]7[ ]8[

شاخص های ذکر شدهحوزهردیف

شرایط طبیعی، اقلیم، وسعت، ناهمواری، فاصله، دسترسی و غیرهجغرافیا1

پراکندگی، تراکم، قومیت، مذهب، زبان، تاریخ، فرهنگ و غیرهجمعیت2

نوع معیشت، سبک زندگی، میزان توسعه، رشد، فعالیت ها، کارکرد مناطق و غیرهاقتصاد3

ملاحظات امنیتی، سیاسی، نظامی و غیرهنظام سیاسی4

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/790196
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/790196
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/94202
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/94202


10

2. پیشینه

1-2. سوابق مطالعاتی در مرکز
موضوع و هدف اصلاح تقسیمات کشوری به طور معمول و به کرات، طی سال های گذشته در قالب طرح و لایحه در مجلس شورای اسلامی مطرح شده 
و مرکز پژوهش های مجلس نیز به فراخور طرح ها و لوایح مطرح شده، گزارش های کارشناسی متعددی در این زمینه تدوین کرده است. آسیب شناسی 
قانون و بررسی تجربیات کشورها در خصوص اصلاح نظام تقسیمات کشوری ازجمله دیگر موضوعاتی بوده که در گزارش‎ های مرکز پژوهش های 
مجلس مورد توجه قرار گرفته است. نظر به بالا بودن تعداد گزارش ها، در جدول 3 به برخی از گزارش های تهیه  شده در این زمینه اشاره شده است:  

جدول 3. پیشینه پژوهشی مربوط به قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری ]11[

عنوان گزارشردیف
تاریخ 
انتشار

شماره 
توضیحاتنام دفترمسلسل

1
اظهارنظر کارشناسی درباره »طرح 
اصلاح موادی از قانون تقسیمات 

کشوری مصوب 1362«
13889644

مطالعات 
سیاسی

این گزارش ضمن بررسی طرح، پیشنهاد کرده است مجلس شورای اسلامی طرحی با 
عنوان »الزام دولت به ارائه لایحه نظام جامع تقسیمات کشوری« تهیه و ارائه کند.

2
نقد و ارزیابی قانون تقسیمات 

کشوری ایران
139213446

مطالعات 
سیاسی

طبق نتایج این گزارش نظام کنونی تقسیمات کشوری علاوه بر ضعف‌های بارز، در 
بُُعد ایجاد انگیزه برای کسب و کار و عمران و آبادی، جلب مشارکت شهروندان، تقویت 
و  ضعف  دارای  از دیوان‌سالاری  کاستن  و  ناحیه‌ای  تصمیم‌گیری  و  تصمیم‌سازی 

کاستی‌های جدی است.

3

تقسیمات کشوری ژاپن: عقلانیت، 
سادگی و تلاش بی‌پایان برای 

تمرکززدایی کنترل شده از روابط 
مرکزی- محلی

139716353
مطالعات 

سیاسی

نتایج این گزارش نشان می‌دهد که در ژاپن گرایش به سوی »کاهش تعداد و وسیع‌تر 
کردن« واحدهای تقسیماتی است. همچنین در این کشور پس از جنگ جهانی دوم 
تلاش زیادی برای تمرکززدایی از روابط مرکزی- محلی و واگذاری اختیارات به سطوح 

زیرین تقسیماتی صورت گرفته است.

4

اظهارنظر کارشناسی درباره طرح 
اصلاح قانون تعاریف و ضوابط 

تقسیمات کشوری مصوب 
1362/04/15

139917354
مطالعات 

سیاسی

این گزارش با بررسی کلیات و مواد طرح پیشنهاد کرده است تا زمانی که لایحه جامع 
تعاریف  قانون  اصلاح  از هرگونه،  است،  نرسیده  تصویب  به  کشوری  تقسیمات 
منجر  جدید  سیاسی  واحدهای  ایجاد  تسهیل  به  که  کشوری  تقسیمات  ضوابط  و 

می‌شود، اجتناب شود.

5
اظهارنظر کارشناسی درباره: »طرح 
تقسیم مجدد استان‌های کشور«

140018064
مطالعات 

سیاسی

این گزارش با بررسی طرح و توصیه به رد کلیات آن، پیشنهاد کرده است که باتوجه به 
نقایص نظام كنونی تقسیمات كشوری ایران از قبیل غلبه شاخص‌های كمّّی در ایجاد 
و ارتقای سطوح تقسیماتی، متمركز  بودن، بلند بودن نظام تقسیماتی و پیرو آن 
نظام اداری و... ضروری است تغییرات اساسی، به‌ویژه براساس رویكرد »تمركززدایی« 
در آن صورت گیرد و تا زمانی كه لایحه جامع تقسیمات كشوری به تصویب نرسیده 

است، از هرگونه تغییر در تقسیمات كشوری اجتناب شود.

6

ارزیابی عملكرد دولت دوازدهم 
در خصوص ایجاد شهرستان، 

بخش‌، دهستان و شهر از منظر 
مطابقت با قوانین موجود

140118302
مطالعات 

سیاسی

جدید  واحدهای  در امر ایجاد  دولت  رویكرد  که  می‌دهد  نشان  گزارش  این  نتایج 
ضوابط  و  تعاریف  قانون  در  مندرج  مواد  مغایر  موارد  از  بسیاری  در  تقسیماتی 
تقسیمات كشوری و آیین‌نامه اجرایی آن و نیز احکام مندرج در قانون برنامه ششم 

توسعه )ماده )28(( و اسناد بالادستی كشور بوده است.

۷

اندونزی: دولت منطقه ای؛ 
مجموعه گزارش های مطالعات 

تطبیقی تقسیمات 
سیاسی- اداری

۱۴۰۴۲۱۰۰۵
مطالعات 

سیاسی

نتایج این گزارش نشان می دهد که تحقق تجدیدنظر در نظام تقسیمات کشوری 
با »رویکرد عدم تمرکز و تفویض اختیار به مدیران محلی و تقویت نقش استانداران 
تصویری  که  است  جامع  قانونی  وجود  نیازمند  دولت«  عالی  نمایندگان  به عنوان 

شفاف از نحوه اداره استان‌‌ها و سطوح ذیل آنها ارائه دهد.

۸

چگونگی تشکیل، انحلال 
و ادغام »روستا« در قوانین 

موضوعه مجموعه گزارش های 
مطالعات تطبیقی تقسیمات 

سیاسی- اداری

۱۴۰۳۱۹۹۸۴
مطالعات 

سیاسی

یافته های پژوهش حاکی از این است که در کشور اندونزی شرایطی ازجمله شرط سنی پنج 
سال به منظور انتزاع یک روستای جدید از روستای مادر، حدنصاب‌های جمعیتی متفاوت 
جهت ایجاد روستا برای مناطق مختلف کشور، وجود پتانسیل‌ها در زمینه منابع طبیعی، 
منابع انسانی و منابع اقتصادی حمایتی، وجود امکانات و زیرساخت‌ها برای دولت روستا 
و خدمات عمومی، و در دسترس بودن وجوه عملیاتی، درآمد ثابت و سایر کمک هزینه‌ها 

برای کارکنان دولت روستا به عنوان شاخص‌های ایجاد روستا تعیین شده است.
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2-2. سوابق تقنيني 
نظام تقسیمات کشوری ايران در حال  حاضر بر مبنای »قانون تعاريف و ضوابط تقسيمات كشوري« )مصوب 1362/04/15(، با اصلاحات و 
الحاقات انجام شده در این قانون و آيين نامه اجرايي اين قانون، مصوب 1363/07/22 قرار دارد. همچنین در دهه های گذشته قانون برنامه 
توسعه دوم، چهارم و پنجم بر اصلاح نظام تقسیمات کشوری تأکید داشته اند. در جدول 4 پیشینه تقنینی مربوط به این موضوع ارائه شده است:

جدول 4. پیشینه تقنینی مرتبط با موضوع تقسیمات کشوری ]11[

قانون/ آیین‌نامهردیف
مرجع 

توضیحاتتاریخ تصویبتصویب

1

قانون تعاریف و 
ضوابط تقسیمات 

کشوری با 
اصلاحات و 

الحاقات بعدی

مجلس 
شورای 
اسلامی

1362/04/15

در کل این قانون دربردارنده:
1. تعاریف عناصر تقسیمات كشوری و مفاهیم مرتبط با آنها و نیز میزان تراكم جمعیتی عناصر مذكور؛
2. اشاره‌ای كلی به ویژگی‌های مراكز سطوح تقسیماتی )مركز دهستان، بخش، شهرستان و استان(؛

3. اشاره کلی به روابط سلسله‌مراتبی میان سطوح تقسیمات كشوری از نظر نظام اداری؛
4. دستورالعمل كلی درباره هرگونه ایجاد، انتزاع، الحاق، تبدیل و ادغام عناصر تقسیمات كشوری؛

5. ارتباط میان محدوده واحدهای تقسیماتی با واحدها و سازمان‌های اداری )اجرایی و قضایی( و نهادهای 
انقلاب اسلامی؛

6. چگونگی ارتباط میان محدوده واحدهای تقسیماتی با حوزه‌های انتخابیه و نیروهای انتظامی است.
اشاره قانون مذكور به موارد بالا به صورت بسیار كلی بوده و این قانون نسبت به بسیاری از مسائل مهم تر 
مرتبط با تقسیمات كشوری مسكوت مانده است. برخی از مهم ترین نقایص نظام تقسیمات كشوری ایران 

كه ریشه در این قانون دارد، عبارت اند از:
1. تمرکزگرایی؛

2. بلند بودن نظام تقسیماتی1 و به‌تبع آن نظام اداری؛
3. غلبه شاخص‌های كمّّی و در رأس آن جمعیت در ایجاد و ارتقای سطوح تقسیمات كشوری که یکی از 

مهم ترین پیامدهای آن عبارت است ‌از تغییرات سریع و پی‌درپی در تعداد واحدهای تقسیمات كشوری؛
4. قانون کنونی برخلاف قوانین سلف خود درخصوص نحوه انتصاب مدیران سطوح دولت محلی و تعیین 

وظایف و اختیارات آنها سکوت اختیار کرده است.

2

آیین نامه اجرایی 
قانون تعاریف و 

ضوابط تقسیمات 
کشوری

هیئت 
وزیران

1363/07/22

مهم‌ترین موارد تشریح شده در این آیین‎نامه عبارت اند از:
1. تعیین عناصر و اجزای تقسیمات کشوری؛

2. ارائه توضیحاتی درخصوص شاخص‌ها و فرایند ایجاد واحدهای جدید؛
3. ارائه توضیحات مفصل‌تر نسبت به قانون درباره ویژگی‌های مرکز دهستان، بخش، شهرستان و استان؛

4. اشاره کلی به اداره بخش، شهرستان و استان؛
5. تعیین الزاماتی برای وزارت کشور جهت پیش‌بینی سازمان تقسیمات کشوری مناسب‌تر؛

6. اشاره کلی به تغییر نام و نام‌گذاری، تعیین علائم اختصاصی و اختصاری، کدگذاری و تهیه شناسنامه 
واحدها و عناصر تقسیمات کشوری.

همان ایراداتی که به قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری است، دقیقاًً درخصوص آیین‌نامه اجرایی 
نیز صدق می‌کند.

3
قانون برنامه دوم 

 توسعه 
مجلس 
شورای 
اسلامی

1373/09/20

 قانون برنامه دوم توسعه، نظام تقسیمات کشوری را به عنوان ظرفی برای توسعه در نظر گرفته است. بند 
»الف« تبصره »69« این قانون بیان می دارد: به منظور برقراری نظام مطلوب تقسیمات كشوری و تثبیت 
منطقی و پایدار آن و تنظیم تركیب جمعیت و توزیع منطقی آن در كشور به گونه ایكه هماهنگی لازم با كلیه 

فعالیت های توسعه در مناطق را داشته باشد، دولت مكلف است طرح جامع تقسیمات كشوری را تهیه کند.

4
قانون برنامه 
چهارم توسعه

مجلس 
شورای 
اسلامی

1383/06/11

قانون برنامه چهارم توسعه به تعیین جهت‌گیری برای تدوین لایحه جامع تقسیمات کشوری پرداخته 
است. ضمن اینکه ایجاد سطوح جدید را موکول به رعایت این جهت‌گیری کرده است. ماده )73( این قانون 
بیان می‌دارد: دولت موظف است ظرف سال اول برنامه طرح جامع تقسیمات كشوری را كه دربر دارنده 
با  و  جدید  تقسیماتی  سطوح‌  ایجاد  برای  موجود  تقسیماتی  واحدهای  ناظر بر بازنگری  شاخص‌های 
جهت گیری عدم‌ تمركز و تفویض اختیار به مدیران محلی و تقویت  نقش استانداران به‌عنوان نمایندگان 
عالی دولت تهیه و جهت تصویب به مجلس شورای  اسلامی تقدیم کند. هرگونه ایجاد سطوح جدید باید 

با رعایت مفاد این ماده صورت  گیرد.

 1. درحالیكه تقریباًً دوسوم از حكومت  های جهان دولت محلی با دو یا سه سطح )رده( را اتخاذ كرده اند، سیستم تقسیمات كشوری ایران چهارسطحی است.

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/90769
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/108354
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/108354
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/108354
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/108354
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/108354
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/94202
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/94202
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قانون/ آیین‌نامهردیف
مرجع 

توضیحاتتاریخ تصویبتصویب

5
قانون برنامه پنجم 

توسعه

مجلس 
شورای 
اسلامی

1389/10/15

قانون برنامه پنجم توسعه، برای تدوین لایحه جامع تقسیمات کشوری جهت‌گیری تعیین کرده است. 
 )186( ماده  است.  نکرده  تعیین  جدید  سطوح  مذکور در ایجاد  جهت‌گیری  رعایت  برای  الزامی  بااین‌حال 
این قانون بیان می‌دارد: به دولت اجازه داده می شود نسبت به تدوین برنامه جامع تقسیمات كشوری، 
تقسیمات  سطوح  ایجاد  برای  موجود  تقسیماتی  واحدهای  ناظر بر بازنگری  شاخص‌های  دربردارنده 
اختیار به مدیران محلی و تقویت نقش استانداران  عدم ‌تمركز و تفویض  با جهت گیری  كشوری جدید 

به‌عنوان نمایندگان عالی دولت در استان‌ها اقدام کند.

۳-2. سوابق مطالعاتی دیگر
بررسی سازمان دهی قدرت در ایران باستان به عنوان یکی از کهن ترین و پیچیده ترین تجارب حکمرانی در جهان، همواره توجه مورخان، 
جامعه شناسان و پژوهشگران علوم سیاسی را به خود جلب کرده است. این مطالعات عمدتاًً بر دو محور متمرکز بوده اند: نخست، تحلیل 
ساختارهای اداری، مالی و نظامی حکومت های باستانی )مانند نظام ساتراپی و تقسیمات کشوری( و دوم، واکاوی مبانی مشروعیت، ایدئولوژی 
حکمرانی و تعامل حکومت مرکزی با گروه های قومی و اجتماعی. پیشینه پژوهش حاضر نشان می دهد که اگرچه تحقیقات ارزشمندی درباره 
تاریخ سیاسی و نهادهای اداری ایران باستان صورت گرفته است، اغلب به صورت پراکنده یا با تمرکز بر یک دوره خاص بوده اند. در ادامه، 
مهم ترین پژوهش هایی که به صورت مستقیم یا غیرمستقیم به موضوع سازمان دهی فضا و توزیع قدرت در این دوران پرداخته اند، مرور می شود.

جدول 5. پیشینه موجود درمورد ساختار قدرت در ایران باستان  ]12[ ]13[ ]14[ ]15[ ]16[ ]17[ ]18[

یافته های پژوهشعنوانسالنویسندهردیف

۱
یوزف 

ویسهوفر
1377

ایران باستان 
)از ۵۵۰ پیش از 

میلاد تا ۶۵۰ پس 
از میلاد(

ویسهوفر با نگاهی تاریخی- تحلیلی به ساختار سیاسی، اقتصادی و اجتماعی ایران در بازه هخامنشیان 
تا پایان ساسانیان می پردازد. یافته های کلیدی وی عبارت اند از: اقتصاد مبتنی‌بر روستا و مالیات: در دوره 
امر  این  شهر.  نه  بود،  روستایی  مالیات های  شاهی،  خزانه  و  حکومت  درآمد  اصلی  سرچشمه  ساسانیان، 
پایه های  به عنوان  )ده ها(  روستایی  واحدهای  اهمیت  و  کشاورزی  اقتصاد  سنگین  وزن  نشان دهنده 
طبقاتی  از نظام  او  تحلیل  اداری:  و  ساختار طبقاتی  است.  کشوری  در ساختار تقسیمات  اداری  و  مالیاتی 
ساسانی )روحانیون، جنگجویان، دبیران، روستائیان و پیشه وران( بستر مناسبی برای درک چگونگی توزیع 
وظایف و قدرت در سطوح مختلف حکومتی و محلی فراهم می کند و بر پیوند ناگسستنی ساختار اجتماعی با 
نظام اداری و مالی حکومت تأکید دارد. تداوم و تغییر در الگوی حکمرانی: اثر   ویسهوفر به بررسی تداوم ها و 
تغییرات در الگوهای اداره سرزمین از هخامنشیان تا ساسانیان می پردازد که برای فهم سیر تحول مفاهیمی 

مانند ساتراپی، شهربانی و مرزبانی ضروری است.

1370رمان گیرشمن۲
ایران از آغاز تا 

اسلام

یافته های کتاب گیرشمن )ایران از آغاز تا اسلام( در زمینه تقسیمات کشوری ایران باستان را می توان در سه 
دوره کلیدی خلاصه کرد: در دوره ماد، شکل گیری حکومت حاصل اتحاد قبایل پراکنده در یک واحد سیاسی 
بود که هسته اولیه »ملت سازی« و »کشورسازی« را در فلات ایران پایه ریزی کرد. در دوره هخامنشی، اداره 
از  امپراتوری پهناور نیازمند سازمانی منظم بود و نظام ساتراپی نشینی به عنوان الگویی موفق، ترکیبی 
احترام به سنت های محلی )با انتخاب شهربان از نخبگان همان ناحیه( و نظارت متمرکز مرکزی را به نمایش 
گذاشت. در دوره اشکانی، ساختار حکومت به شکل ملوک الطوایفی بود که در آن ساتراپی ها از خودمختاری 

داخلی برخوردار بودند، اما در چارچوب کلی فرمانروایی شاهنشاه عمل می کردند.
در مجموع، گیرشمن بر تکامل تدریجی مدیریت سرزمین در ایران باستان تأکید دارد؛ از یکپارچه سازی اولیه در 

دوره ماد، تا ایجاد نظام اداری پیچیده و غیرمتمرکز در دوره هخامنشی و اشکانی.

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/790196
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/790196
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یافته های پژوهشعنوانسالنویسندهردیف

۳
ادوین 

گرانتوسکی و 
همکاران

1359
تاریخ ایران از 

زمان باستان تا 
امروز

گرانتوسکی و همکاران روند توزیع قدرت را در دوره تاریخی ایران باستان به این شکل بیان می کنند: در دوره 
ماد تأکید بر این نکته بود که انتخاب شهربان برای برخی ساتراپی ها مستقیماًً از پایتخت )اکباتان( انجام 
می شد و یک »فرماندار نظامی« از جانب مرکز در هر ساتراپی حضور داشت. این سازوکار نشان دهنده اهمیت 
ملاحظات امنیتی و نظارتی حکومت مرکزی بر واحدهای تابعه است. داریوش اول در دوره هخامنشی به طور 
دقیق وظایف شهربان )امور کشوری، قضایی، اقتصادی و مالیاتی( و فرماندهان لشکری را در ساتراپی ها 
از یکدیگر تفکیک کرد. این نظام دوگانه و نظارتی، ابزاری برای تمرکززدایی عملیاتی همراه با نظارت متمرکز 
مرکز بود. پس از داریوش، اصول این تفکیک وظایف به طور جدی رعایت نشد. در دوره اشکانی، استاتما 
کوچک ترین واحد اداری بود که از اتحاد چند روستا تشکیل و توسط یک مقام دولتی کوچک اداره می شد. 

این نشان دهنده تداوم یک سلسله مراتب اداری مشخص حتی در دوره ای با ساختار ملوک الطوایفی است.

۴
ساموئل 
آیزنشتات

1963

تحلیل 
جامعه شناختی 
امپراتوری های 

باستانی

آیزنشتات الگوی هخامنشی را نمونه ای از »تمرکز قدرت در عین پراکندگی اجرا« می داند و بر نقش نخبگان 
پیونددهنده )شهربانان، کاتبان( در ایجاد ارتباط بین فرهنگ سیاسی مرکزی و جوامع تابع تأکید می کند. 

این چارچوب برای تحلیل نهادهای امروزی قابل تطبیق است.

1986جان مان۵
منابع قدرت 

اجتماعی

مان از چارچوب »شبکه های قدرت« )ایدئولوژیک، اقتصادی، نظامی، سیاسی( استفاده می کند. تحلیل 
او نشان می دهد هخامنشیان در ایجاد شبکه قدرت ایدئولوژیک )تبلیغ عدالت شاهانه( و شبکه قدرت 

اقتصادی )جاده ها، ضرب سکه( بسیار موفق تر از اعمال قدرت نظامی مستقیم بودند.

۶
ریچارد نلسون 

فرای
میراث ایران19۹3

فرای بر سیاست فرهنگی و مذهبی هخامنشیان، مانند منشور کوروش، تأکید کرده و نشان می دهد که 
چگونه این امپراتوری با احترام به آیین های محلی، وفاداری اقوام گوناگون را جلب می کرد. این نگاه برای 
طراحی سیاست های چندفرهنگی در ایران معاصر که بتواند هم زمان هویت ملی و حقوق قومیت ها را 

پاس دارد، درس های مهمی دربردارد.

۷

محمد. آ. 
داندامایف 

و وی. گ. 
لوکونین

1989

فرهنگ و 
نهادهای 

اجتماعی ایران 
باستان

این کتاب به تحلیل نهادهای نظارتی و کنترل کننده در ساختار هخامنشی، مانند بازرسی ساتراپ ها توسط 
درباره  تاریخی  درس‌هایی  بررسی،  این  می پردازد.  منظم،  مالیاتی  سیستم  و  مرکزی  مستقل  مأموران 
ضرورت ایجاد مکانیسم های شفافیت، حساب دهی و مهار فساد در ساختارهای اداری و لزوم ایجاد تعادل 
بین اختیارات محلی و نظارت مؤثر مرکزی ارائه می دهد که مستقیماًً با چالش های حکمرانی در عصر حاضر 

مرتبط است.

بر پایه بررسی مطالعات پیشین، می توان نتیجه گرفت که پژوهش های موجود درباره سازمان دهی قدرت در ایران باستان، اگرچه از غنای 
توصیفی و تحلیل های نظری ارزشمندی برخوردارند، عمدتاًً یا محدود به یک دوره تاریخی خاص بوده  )مانند تمرکز بر هخامنشیان( یا 
نتوانسته اند پلی نظام مند بین تحلیل نهادهای اداری- سرزمینی و مبانی مشروعیت و کنترل سیاسی در بلندمدت ایجاد کنند. مطالعات تاریخی 
کلاسیک )مانند گیرشمن و گرانتوفسکی( ساختارهای تقسیماتی و سلسله مراتب اداری را به دقت ترسیم کرده ، ولی کمتر به تبیین »چرایی« 
پایداری یا زوال این ساختارها پرداخته اند. در مقابل، پژوهش های مبتنی بر چارچوب های علوم اجتماعی )مانند آیزنشتات و مان(، اگرچه در 
تحلیل منطق حکمرانی و شبکه های قدرت عمق نظری ایجاد کرده اند، عموماًً از جزئیات نهادی و تطبیق تاریخی میان ادوار مختلف فاصله 
گرفته اند. آنچه در این میان مغفول مانده، ارائه تحلیلی یکپارچه و چندسطحی است که هم زمان ابعاد نهادی )مانند ساتراپی و مرزبانی(، اقتصادی 
)نظام مالیاتی(، ایدئولوژیک )مشروعیت( و فضایی )مدیریت تنوع قومی و جغرافیایی( سازمان قدرت را در گذر زمان و در تعامل با یکدیگر مورد 
کندوکاو قرار دهد. این خلأ، ضرورت انجام پژوهشی را که با نگاهی تطبیقی- تاریخی و مسئله محور به دنبال کشف الگوهای حکمرانی پایدار 
و استخراج آموزه های کاربردی برای مدیریت فضای سیاسی- اداری معاصر ایران باشد، توجیه می کند. پژوهش حاضر درصدد پر کردن این 

شکاف و ارائه چارچوبی تحلیلی از تطور حکمرانی در ایران باستان است.
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1. در این گزارش تمام مفاهیم استفاده شده برای سطوح تقسیماتی، شاخص های تقسیماتی و روابط مرکزی - محلی و... از منابع تاریخی آن دوران استخراج شده است.

1-3. مادها
اولین حکومتی که به سازمان دهی سرزمین اقدام کرد، مادها بودند. مادها گروهي از اقوام آريايي بودند كه در بخش هایي از کوهستان های 
زاگرس استقرار يافتند ]19[. مادها در قرن هفتم قبل از ميلاد توانستند همگرایی، اتحاد و سازمان یافتگی »قبايل و طوايف« پراكنده ماد 
را بر محور كي رهبر و فرمانرواي قوي تشيكل دهند. هرودوت، ديااكو )ديوكس( را اولين كسي می داند كه توانست گروه های قومي ماد را 
گرد هم آورد ]20[ ]21[. وي در حدود سال 708 ق.م، رهبر يكي از قبايل مادي بود كه به وسیله مجلس اتحاديه، به عنوان رهبر قبايل مادي 
انتخاب شد. تا قبل از اين دوره شمار فراواني از شاهان محلي )حاکمان مستقل شهرهاي مختلف( در اين منطقه ساكن بودند ]22[ ]23[.
طوايف تشکیل دهنده اتحاديه ماد متشكل از 6 طايفه بوس ها، پارتاکن‌ها، استروخانت ها، آری‎ سانت ها، بودی‎ ها و مغ ها بودند. شاهنشاهي 
ماد در زمان هووخشتره، بزرگ ترین پادشاهي غرب آسيا شد و سراسر ايران را براي نخستين بار در تاريخ تحت فرمان داشت. اين شاهنشاهي 
شامل سرزمين آذربايجان فعلي در شمال غربي فلات ايران به نام ماد كوچك و ناحيه امروزي كردستان، ري، حوزه شمال غربي كوير مركزي 

و همدان با نام ماد بزرگ بود. پايتخت ماد در گذشته هگمتانه نام داشت كه بعدها به اكباتان تغيير نام داد ]24[.
ازآنجاکه حكومت مادها ناشي از اتحاد قبايل ماد بود كه در برابر آشوريان شكل گرفت، تشيكلات اجتماعي و سياسي پیچیده ای نيافت. 
سازمان دولتي آن  هم متأثر از اين شرايط سست و نااستوار بود ]25[. عمده ترین ويژگي حكومت ماد را می توان در توفيق سامان دهي و ايجاد 
حكومتي فراگير از مجموعه واحدها و اتحادیه های طایفه ای مستقلي دانست كه باوجود همسانی ها و نزدیکی ها و پيوندهاي فرهنگي، تا 
آن زمان در كي واحد سياسي سازمان نيافته بودند. هركي از واحدهاي مزبور تا قبل از اين تاريخ، بخشي از سرزمين ايران را تحت حاكميت 
خود داشتند. ازاین رو پایه گذاری حكومت فراگير ماد را بايد به عنوان مهم ترین رويداد در تاريخ ايران به شمار آورد؛ رويدادي كه موجب شد 
تا نخستين حكومت بر پايه وحدت بين گروه های قومي ساكن در فلات ايران را شكل دهد. براساس چنين شرايطي بود كه حكومت ماد 
امكان يافت تا در كار ايجاد سازماني گسترده و دقيق و متيك برنهادهای اوليه در زمينه هاي سياسي، اقتصادي و نظامي توفيق يابد. درواقع 
نيروهاي بنيادين و اوليه كشور كه متشكل از سه خصيصه »سرزمين«، »ملت« و »حكومت« است با »اتحاديه بين قومي« ماد شكل گرفت 
و در دوره های بعد بر اجزای اين عناصر تقويت و تكامل يافت. اتحادیه ای كه بين گروه های ماد شكل گرفت، هسته اوليه ملت سازی به سمت 

کشورسازی پايدار بود ]13[ ]26[.

3. تقسیمات کشوری در حکومت‎ های ایران باستان1
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شکل 1. قلمرو حکومت ماد و حکومت  های هم جوار ]25[  

 
 [24] جوارهم  یهاحکومت و ماد  حکومت قلمرو.  1 شکل

 

 
 [37]  آن یهای ساتراپ همراه به  انیهخامنش  قلمرو.  2 شکل

 
 

 

1-1-3. سطوح تقسیمات کشوری  
در دوران حکومت ماد وضعیت محیطی و جغرافیایی ایران را به سرزمینی متشکل از »قبایل و طوایف« تقسیم می کرد. همان طوركه بيان شد مادها در این 
زمان از 6 طایفه تشکیل می شدند. هرودوت، تاریخ نگار یونانی، آنها را چنین برمی شمرد: بوس ها، پارتاکن ها، استروخانت ها، آری‌‎سانت ها، بودی‎ ها و مغ ها. 
وضعیت این طوایف متأثر از تقسیم‌بندی های بازمانده از سنن اوستایی بود ]21[. تقسیمات کشوری در زمان مادها دارای سه سطح تقسیماتی بوده است:
   سطح اول »ساتراپی«1 بود که مستقل و خودمختار بودند. ساتراپی  ها در اداره امور داخلی خویش استقلال داشتند و در رأس آنها یک شهربان 

قرار داشت ]25[. در جدول ۶ به مهم ترین ساتراپی  های دوران ماد به‎ طور مختصر پرداخته شده است:

1 . Satrapy

جدول 6. ساتراپی‎ های پادشاهی ماد ]27[

ویژگی ها و محدوده جغرافیاییساتراپیشماره

1
مادیا

یا )میدیا(
)آتورپاتکان(

مادیا: هسته اصلی و مرکزی امپراتوری سرزمین ماد را »مادیا، میدیا« تشکیل می داد؛ همان محدوده ای که در زمان هخامنشیان 
»ساتراپی ماد« نامیده شد. ماد )میدیا( که بعدها به آتورپاتکان )آذربایجان( شهرت یافته، شامل آذربایجان، کردستان و بخشی از 

قفقاز بود. کوه های تالش حد شرقی ماد را تشكیل می داد و مناطق جنوبی آن تا کوه های الوند می رسیده است.

پارس2
ساتراپی پارس که تقریباًً هم زمان با نیرو گرفتن مادها، به وسیله پارس ها اداره می شد، جزء حکومت ماد به شمار می رفت و پارس ها 

تابع حکومت  ماد بودند.

ارمینیا3
پس  از آنکه آشور منقرض شد و حکومت اورارتو که در تصرف آشوری ها بود، تحت تسلط مادها قرار گرفت، به زودی ساتراپی‌ دیگری به 

نام ارمینیا )ارمنستان بعدی( تشکیل شد و چون ساتراپی مهم و ثروتمند بوده تا حدی از استقلال داخلی برخوردار شد.

آشور4
آنان قرار گرفت که خود مملکتی  از فتح نینوا به وسیله مادها، مملکت آشور یعنی بین النهرین شمالی و میانی تحت تسلط  پس 

معظم، آباد و ثروتمند بود.
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   سطح دوم »زنتو« و »قبیله« بود که پس از پیدایش جامعه طبقاتی به‌جای »جامعه قبیله ای« مفهومی تازه یافت. در رأس هر قبیله »رئیس« 
یا »زنتوپتی« امور قبیله را اداره می کرد. زنتوها از چندین ویس تشکیل می شدند. 

   سطح سوم، »ویس« به معنای عشیره و تبار بوده و سپس به معنای دهکده استفاده  شده است. ویس ها از دمانا )یانمانا(، که متشکل از خانه 
و خانواده بود تشکیل می شدند. دمانا به معنای یک خانواده  پدرشاهی بود که شامل تمام اعضای آن خانواده به علاوه بردگان بود و در رأس آن 
خانه خدا یا پدر شاه قرار داشته است. این شکل خانواده از نظر طبقاتی و ثروت با سطوح مختلف وجود داشته است. در میان ویس ها، پیوند 
میان ويس ها بر مبناي تبار و عشیره بود و سپس احساس اشتراک بر مبنای زمین و دهکده ایجاد شد. در آغاز دهکده ها عشیره ای و خاندانی 
بودند و رئیس خاندان، دهخدا نیز محسوب می شد. این اشخاص گرایش داشتند تا به طبقه اشرف و حاکم مبدل شوند. رئیس و صاحب 
دهکده، ویس  یتی نامیده می شد و نماینده منافع عام بود و احتمالًاً انتخاب می شد. وی صاحب مقام و فرد برجسته ای به شمار می رفت. درواقع 
شکل گیری ویس ها به عنوان سطح اولیه تقسیمات کشوری در دوران حکومت ماد نشان دهنده  نقش »طایفه ها و تبارها« در شکل گیری سطوح 

پایین تقسیمات کشوری در این دوران بوده است. 

شکل 2. سطوح تقسیمات کشوری و ساختار اداری در دوران مادها

مأخذ: یافته‎ های پژوهش.

تقسیمات کشوری در دوران مادها

سطوح تقسیماتی

ساتراپ

قبیله

ویس

ساختار اداری

شهربان

رئیس قبیله

دهخدا

ویژگی ها و محدوده جغرافیاییساتراپیشماره

آشوری ها آن را مضمحل کردند و پس از نابودی آشور از آنِِ مادها شد.ایلام5

6
درنگیانا
یا )زرنگ(

این ساتراپی سیستان کنونی، کرمان و بخشی از مکران را شامل می شد.

پارت و هیرکانیا7

نان درآمد. مهم‌ترین قسمت این  سرزمین پارت )پژو( ابتدا مرز قلمرو ماد بود، اما پس از دوره فتوحات درخشان ماد جزء متصرفات آ
امروزی بود، همان ساتراپی که در کتیبه های  با مرکزیت قوچان  امروزی و خراسان  با مرکزیت دامغان  سرزمین، قومس )کمش( 
هخامنشی به »یرثو« معروف است. احتاملًاً دامغان یکی از مهم‌ترین شهرهای دوران ماد بوده است. هیرکانیا )گرگان( یعنی کرانه 

جنوب شرقی دریای خزر   و دره های رود گرگان و ترکیه ساتراپی مادی بوده است.

8
آریا )هرات(، خوارزم 

و سغد
آریا به ناحیه دره رود تجن گفته می شد و همراه با خوارزم و سند، کانون اصلی ایران‌‌ویچ را تشکیل می‌دادند. این سه منطقه مهم، با 

حفظ استقلال داخلی، تابع مادها بوده‌اند.

سکاها و کاسپی ها ناحیه قفقاز کنونی و کرانه جنوب غربی دریای خزر را شامل می شود که یک ساتراپی را تشکیل می‌داده‌اند.سکاها و کاسپی ها9

به حبشیان آسیایی معروف بوده‌اند. در منابع یونانی و به خصوص در منابع ارمنی، این ساتراپی جزء قلمرو مادها آورده شده است.بلوچستان و مکران10
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2-1-3. شاخص های تقسیمات کشوری 
مهم  ترین شاخص های مؤثر در چگونگي تقسیمات کشوری در دوران مادها1 شامل این عوامل بوده است: 

   سوابق تاریخی: در ارتباط با تقسیمات و شاخص هاي آن در دوران ماد مدارک و اطلاعات بسیار کم و ناچیز است؛ ولی آنچه مشخص است 
اینکه شاهان ماد ترتیبات اداری و درباری را از آشور فراگرفتند. در این دوره ساتراپی  ها )شهربانی  ها( همان سازمان آشوری بودند که تا حدودی 
دگرگون  شده بودند. بنابراین مادها از نظر سازمان سیاسی نیز پیرو سنتی کهن بودند. در این دوره شیوه تقسیم  بندی سرزمین، نوع کامل  
شده دستگاه و نظام آشوری و اوراتوری بود و تنها تفاوت آن با نظام آشوری این بود که مناطق تحت نفوذ شهربان  ها از ایالات آشوری به مراتب 

وسیع  تر بودند و شهربان  ها می  توانستند مستقل  تر و قوی  تر باشند.
 ایلات و طایفه: بررسی دوران ماد نشان می  دهد طوايف تشکیل دهنده اتحاديه ماد متشكل از 6 طايفه »بوسيان«، »ستروخاتيان«، 
»بوديان«، »آريزانتيان«، »مغها« و »پارتاكانيان« بودند. ازآنجاکه حكومت مادها ناشي از اتحاد قبايل و طوایف ماد بود، بنابراین یکی از 
مؤلفه های تأثیرگذار بر تقسیمات این دوران نقش ایلات و طوایف بوده است. برگزیدن نام ایالت برای تقسیم  بندی واحدهای سیاسی در 

دوره‎ های تاریخی نیز تا حدود زیادی نشئت گرفته از تأثیر عامل ایلات بر تقسیمات کشوری بوده است. 
  تراکم و قومیت: کشور در این دوران به چندین ساتراپی تقسیم می‌شد كه هرکدام تحت کنترل یک قوم قرار داشت. بنابراین شاخص 
اصلی برای شکل  گیری ساتراپی  ها به عنوان بالاترين سطح تقسیمات کشوری در این دوره، ویژگی  های قومی بوده است. در این دوران اتحاد 

بین گرو  ه های قومی به شکل  گیری هسته اولیه کشورسازی در سرزمین ایران منجر شد. 
  پیروی از جهات جغرافیایی: براساس نظر »دیاکونوف« در این دوران سرزمین ماد به سه بخش تقسیم می  شد که این تقسیم  بندی 
باتوجه به موقعیت و جهات جغرافیایی بود. این سه بخش شامل ماد آتروپاتن، ماد سفلی )هگمتانه( و پارتاگنا بود ]25[. این بخش  ها فاقد 

ساختار اداری و سلسله مراتب مدیریتی بودند و نمی توان آنها را به عنوان سطح تقسیمات کشوری در این دوره در نظر گرفت. 
 مقتضیات نظامی- امنیتی: نگاهی به تقسیمات کشوری این دوران نشان می  دهد که اگرچه شهربان  ها دارای اختیارات زیادی در 
ساتراپی  ها بودند، پادشاهی ماد نیز از سازوکارهایی برای نظارت و حفظ امنیت درون ساتراپی  ها استفاده می  کرد. گرانتوسکی معتقد است 
که انتخاب شهربان برای برخی ساتراپی ها به صورت مستقیم از اکباتان انجام می  شد و »فرماندار نظامی« از جانب مرکز برای حفظ امنیت در 
ساتراپی قرار داشت. این دو مورد خود نشان دهنده اهمیت »ملاحظات امنیتی و نظامی« برای تقسیمات کشوری این دوره بوده است ]14[. 

3-1-3. ساختار اداري- مالي و روابط مركزي- محلي 
اطلاعات موجود از تشکیلات اداری ماد ها به دلیل فقدان مدارک بسیار کم است. اما آنچه مسلم است اداره قلمرو وسیعی که مادها به آن دست  یافته 
بودند، نیازمند سازمانی منظم و منسجم بوده است ]25[. هرودوت سازمان اداري حكومت ماد را این  چنين توصيف می کند: در زمان فرمانروايي 
ماد، قومي بر قوم ديگر حكومت می کرد و مادها بر همه و بر اقوامي كه با ايشان نزدیک تر بودند و آنها هم بر همسايگان خويش و آن همسايگان بر 
هم مرزان خود ]21[. هسته اصلي امپراتوري ماد، سرزمين ماد بود كه از اكباتان اداره می شد. درحالی که در اکثر متون شکل  گیری ساتراپ  ها را 
مربوط به دوران هخامنشیان می  دانند، پاره  ای پژوهشگران اعتقاد دارند که ساتراپی ها و شهربان ها در رأس آنها ریختی مادی دارند و نه پارسی. در 
واقع نظام ساتراپی شناخته شده در روزگار هخامنشیان در دوران مادها هم وجود داشته است ]28[ ]29[. در واقع در راستای اداره بهتر سرزمین در 
این دوره، کشور به ساتراپی  ها تقسیم می شد و در رأس ساختار اداری هر ساتراپی شهربان قرار داشت. کلمه شهربان به معنای »فرماندار ساتراپی  ها« 
بوده است که از زمان مادها معمول شده بود. در ساتراپ  هایی که استقلال داخلی خود را حفظ کرده بودند و فرمانروایان جداگانه ای داشتند، یک 
شهربان از مرکز فرستاده می شد تا فرمانروای محلی تحت نظارت او به کارها رسیدگی کند. شهربان  ها اختیارات اداری، مالی و نظامی کامل داشتند 
و نقش مهمی در اداره مملکت ایفا می کردند ]25[. ازسوی دیگر،  برای حفظ آرامش، امنیت و نظارت بر اوضاع یک »فرماندار نظامی« از جانب مرکز 

 1. براساس جست وجوی کتابخانه ای و اینترنتی نویسنده، در هیچ منبعی به صورت متمرکز شاخص های تقسیمات کشوری در دوره های تاریخی ایران باستان بیان نشده است.
 شاخص هایی که برای این دوره ها بیان شده است حاصل مطالعات نویسنده و بررسی منابع تاریخی مربوط به آن دوران است که برای بررسی معیارهای تقسیمات کشوری در دوران ماد

 منابع دیاکونوف )1345(، گرانتوسکی )1359(، مارکوارت )1373(، گیرشمن )1370(، جوادی )1380( و زمانی )1391( بررسی و نتایج استخراج شده است.
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شکل 3. ساختار تقسیمات کشوری در دوران ماد

ساختار تقسیمات کشوری در دوران ماد

سطوح تقسیمات کشوری

ساتراپ
 قبیله
 ویس

شاخص های تقسمات 
کشوری

مهم ترین شاخص برای 
تقسیمات کشوری این دوره 
اقوام و اتحاد میان گروه های 
قومی بوده است. علاوه بر این 
مؤلفه، ملاحظات تاریخی، 
طوایف، توجه به موقعیت و 
جهات جغرافیایی و همچنین 
ملاحظات امنیتی و سیاسی 
در تقسیمات کشوری این 
دوران اثر گذار بوده است.

ساختار اداری و مالی

بررسی ساختار اداری و مالی 
این دوره نشان می دهد در 

هر ساتراپی شهربان در رأس 
امور قرار می گرفت و امور 

اداری و مالی در هر ساتراپی 
زیر نظر شهربان انجام 

می شده است.

میزان اختیارات و وظایف

ساتراپی ‎ها از وظایف 
و اختیارات اقتصادی، 

سیاسی، نظامی و امنیتی 
تحت نظارت حکومت مرکزی 

برخوردار بودند. شهرها 
در این دوره یک سطح 

تقسیماتی نبودند. کارکرد 
شهرها در اين دوره سیاسی و 

اداری بوده است.

مأخذ: همان.

در آن ساتراپی  ها وجود داشت که شهربان در برابر آن پاسخ گو بوده است ]30[. دیاکونوف درمورد کارکرد شهربان  ها در دوران ماد اعتقاد دارد که آنها 
باید در سرزمینی که در اختیار داشتند به گردآوری سپاه، اداره دستگاه اداری، دادگستری و کارهای اقتصادی سرگرم بوده باشند ]25[. شهربان  ها 
از استقلال مالی و اختیارات بسیاری ازجمله ضرب سکه و وضع عوارض برای رفع نیازمندی های ساتراپی  های خود برخوردار بودند. بنابراین درمورد 
اختیارات ساتراپی  ها می  توان چنین نتیجه گرفت که ساتراپی  ها و شهربان  ها در رأس آنها، پس از شکل  گیری دولت ماد دارای خودمختاری بودند 
و اختیارات اقتصادی، سیاسی، اداری و مالی داشتند؛ اما این خودمختاری تحت نظارت حکومت مرکزی قرار داشت؛ به این صورت که حکومت 
مرکزی ماد با انتخاب شهربان برای برخی از ساتراپ‌نشین‌ها و همچنین فرستادن فرمانده نظامی در هر ساتراپی که شهربان در برابر آن   پاسخ گو بود؛ 
بر فعالیت ساتراپی  ها نظارت می  کردند. ساتراپی  ها خود به قبیله و قبیله  ها به دهکده  ها تقسیم بندی می  شدند که در رأس آنها دهخدا بود. کارکرد 
و وظايف دهخدا در این دوران بیشتر دفاعی و نظامی بوده است. در این دوران دهکده  های مادی، افراد ارتش را تشکیل می  دادند. هر مرد جنگی در 
این دوران از لحاظ نظری کشاورزی بود عضو جماعات روستایی و بیش از هرچیزی زراعت داشت ]25[. اتحاد دهکده  ها مبنایی برای اتحاد طوایف و 
قبایل قرار گرفت و اتحاد قبایل مبنایی برای تشکیل دولت ماد و تا آخرین پادشاهی ماد افراد دهکده  ها تشکیل دهنده توده اصلی ارتش بوده  اند ]31[.

درمورد شهر و کارکرد آنها در تقسیمات کشوری این دوران باید گفت که در این دوره در درون هر ساتراپی، شهرهایی بنا می شدند که بیشتر 
جنبه سیاسی- اداری داشتند. در آن روزگار توان اقتصادی کشور در حدی نبود که بازرگانی و تولید را رونق بخشد و درنتیجه شهرهایی با 
نقش بازرگانی احداث کند و از طرفی قدرت نظامی مادها به حدی نبود که بتواند امنیت راه ها را برای مبادلات اقتصادی بین شهرهای قدیم و 
سرزمین های مجاور تأمین کند ]32[. بنابراین در این دوران شهرها فاقد ساختار منسجم در بین سطوح تقسیمات کشوری این دوران بوده اند.

از حيث ساختار مالی، اطلاعات دقیقی درمورد ساختار مالی و نظام اقتصادی حکومت ماد وجود ندارد. 
دركل بررسی روابط مرکزی- محلی در دوران ماد نشان می  دهد که به لحاظ سیاسی، اداری و مالی روابط غیرمتمرکز بوده است و وظایف به 
شهربان  ها و سطوح تقسیماتی واگذار مي‎شد و حکومت مرکزی از ابزارهایی نظیر فرمانده نظامی در هر ساتراپی برای برقراری نظم و امنیت 

و حفظ ساختار استفاده مكيرد. 
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2-3. هخامنشیان
هسته اوليه حكومت هخامنشيان در بين قوم پارس كه يكي از اقوام متحد و تابع حكومت ماد بود شكل گرفت ]21[. هخامنشيان يكي از 

خاندان هاي بزرگ پارس بودند كه رهبري اين قوم را برعهده داشتند ]33[. 
در دوره هخامنشیان قلمرو کشور و مرزهای ایران به منتهای گسترش تاریخی خود رسید و در حقیقت دولت هخامنشیان بزرگ  ترین دولتی بود که 
تا آن زمان در عالم تأسیس شده بود و به غیر از دو ثلث یونان همه ملل متحد دنیای آن روز را دربرمی  گرفت ]34[. وسعت حکومت هخامنشیان كه 
از شرق شامل آسياي مركزي، بخشي از شبه قاره تا فلات تبت و از غرب شامل آسياي صغير، شهرها و جزاير يوناني، بین النهرین تا سواحل شرقي 
درياي مديترانه، مصر و جنوب خلیج فارس بود، سطحي از مديريت متناسب با اين گستردگي را ضرورت می بخشید ]13[. این قلمرو وسیع، که 
بیش از سی قوم و ملت را دربرمی  گرفت، براساس تقسیمات کشوری خاصی به بهترین نحو اداره می  شد. در واقع انسجام‌یافته  ترین نظام تقسیمات 
کشوری در دوران باستان در دوران هخامنشیان مشاهده می  شود ]35[. ایران در زمان هخامنشیان دارای تقسیمات اداری، نظامی، سیاسی و 
اقتصادی بود و این تقسیمات را داریوش سامان داده بود. در واقع ایران هخامنشی دارای نوعی تقسیم  بندی سیاسی- اجتماعی بود که براساس آن 
سرتاسر کشور به سرزمین  هایی تقسیم  بندی می‌شد. این تقسیم‌بندی، اساساًً سیاسی- اقتصادی بود ]36[. هخامنشیان برای اداره کشور، همان 
سازمانی را که نخست آشوریان و سپس مادها در پیش گرفته بودند، توسعه دادند. در این دوران نیز ساتراپی  ها بالاترین سطح تقسیمات کشوری 
بودند. تفاوت ساتراپی  های هخامنشیان با آشوریان این بود که ساتراپی  های هخامنشیان بسیار بزرگ تر بودند. الگوی تقسیمات کشوری و اداره 

سرزمین هخامنشیان بعدها مورد استفاده دولت  های دیگر نظیر موریان در شبه قاره هند و رومی  ها قرار گرفت ]37[. 

شکل 4. قلمرو هخامنشیان به همراه ساتراپی  های آن ]38[

 

 
 [24] جوارهم  یهاحکومت و ماد  حکومت قلمرو.  1 شکل

 

 
 [37]  آن یهای ساتراپ همراه به  انیهخامنش  قلمرو.  2 شکل
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1-2-3. سطوح تقسیمات کشوری 
در این دوره چهار سطح برای تقسیمات کشوری وجود داشته است. در واقع سطح ولایت به سطوح سه گانه تقسیمات کشوری مادها در این 

دوره اضافه شد. سلسله مراتب تقسیمات کشوری در این دوره عبارت اند از: 
 بالاترین سطح »ساتراپی  « بود كه از چند ولایت تشيكل ميشد و نهایتاًً از چندین ساتراپ  نشین »سرزمین« یا »کشور« شکل می گرفت. 

در رأس ساتراپی  ها شهربان قرار داشت ]13[. هرودوت تعداد ساتراپی‎ های ایران را در دوران داریوش، بیست ساتراپ  نشین ذکر کرده است.

جدول 7. نام و موقعیت جغرافیایی ساتراپ ها در دوره هخامنشیان ]35[

موقعیت جغرافیایینام ساتراپشمارهموقعیت جغرافیایینام ساتراپشماره

آسورآسورا16بخشی از شمال و شمال باختری ایرانماد1

عربستاناربای17خوزستانخووجا2

مصر و لیبیمودارایا18پارتپرثو3

ارمنستانآرمینا19هراتهرایو4

کاپادولیهکت پتوک20باخترباختریش5

لیدیه )سارد(سپرد21سغد و بخاراسوغودا6

یونانیان آسیای صغیریئونا22خوارزمخوارزمیش7

سکانتی ترادریا23سیستانزرنک8
سکاهای آن سوی دریای شمال و رود 

دانوب

مقدونیهسکودر24بخشی از افغانستان امروزیهراخواتیش9

یونانیان سپردار )ترکیه(یئونانک برا25پنجاب و سندثت گوش10

سومالی و بخشی از آفریقاپوتی به26پیشاور و کابلگندار11

حبشهکوشیا27هند و سندهیندوش12

مکرانمکیا28مردمان جنوب روسیهسکاهوم ورک13

کارتاژ )قرطاجنه(کرخا29سکاهای این سوی رود جیحونسکاتیگر خئودا14

--بابل و کلدهبابیروش15

  دومین سطح »ولایت یا ده  یو« بود که از چند بلوک تشکیل می یافت. رئیس قوم یا ولایت در اوایل انتخابی بود، ولی چون فرماندهی لشکر 
را در موقع جنگ به عهده داشت، بعدها رئیس قوم انتصابی شد. رئیس قوم را »ده پت« می نامیدند. در تورات از 127 ولایت ایران در زمان 

هخامنشیان، که از هند تا حبشه را شامل می شده، نام برده شده است. 
  سومین سطح تقسیماتی در زمان هخامنشیان »بلوک یا گئو« بود که از چند ویس تشکیل می شد. رؤسای خانواده ها و رئیس ویس ها، 

رئیس بلوک را انتخاب می کردند.  
  پایین ترین سطح تقسیمات در زمان هخامنشیان »ویس« یا دهکده بود که از چند خانواده تشکیل می شد. 



تکوین و تحول سازمان دهی 
قدرت )تقسیمات کشوری( در 
ایران قدیم و درس آموخته های 
آن برای ایران امروز

21

شکل 5. سطوح تقسیمات کشوری و ساختار اداری آنها در عهد هخامنشیان

رئیس ویسویس

تقسیمات کشوری در دوران هخامنشیان

سطوح تقسیماتی

ساتراپ

ولایت

بلوک

ساختار اداری

شهربان

رئیس ولایت

رئیس بلوک

مأخذ: یافته‎ های پژوهش.

2-2-3. شاخص هاي تقسیمات کشوری1
در این دوران جمیع عوامل جغرافیایی، اقتصادی، اجتماعی، سیاسی، امنیتی و نظامی در شکل  گیری سيستم تقسیمات کشوری مؤثر بوده 

است. درعین حال بررسی متون تاریخی نشان می  دهد که شاخص هاي زیر نقش مهم  تری در تقسیمات کشوری این دوره ایفا کرده  اند: 
 وسعت سرزمین: یکی از مهم  ترین مؤلفه  های مؤثر در تقسیمات کشوری در دوران هخامنشیان وسعت جغرافیایی سرزمین بوده است. 
وسعت پادشاهی هخامنشی در این دوره در حدود 5.500.000 هزار کیلومتر مربع بوده است ]39[ ]40[. در برخی منابع، وسعت حكومت 
هخامنشیان تا 11 میلیون کیلومتر مربع هم ذکر شده است ]37[. اداره این امپراتوری پهناور که قلمروهای گسترده ای را دربرمی گرفت کاری 
دشوار بود. هخامنشیان برای اداره سرزمین نیازمند ابزارهای حکومتی پیچیده  تری از دولت بودند و آن به علت فواصل زیادتر و هزینه بیشتر 
برای اداره امور و حفظ تفوق نظامی بوده است ]41[. بنابراین هخامنشیان در این دوره برای اداره سرزمین و فائق آمدن بر مشکلات به تقسیم 

سرزمین به واحدهای مجزایی به نام ساتراپ اقدام کردند ]42[. 
  ساختار ارتباطی و دسترسی: باتوجه به وسعت کشور در این دوره، ساختار ارتباطی ویژه ای نیاز بود که امکان دسترسی میان مناطق 

مختلف قلمرو فراهم شود که در دوران داریوش ساختار مذكور در راستای دسترسی مناسب به ساتراپی  ها شکل گرفت.
  جغرافیای فرهنگی )ویژگی  های قومی و نژادی(: یکی از شاخص هاي تقسیمات کشوری در این دوره، تمایز اقوام و گروه  های اجتماعی 
یکسان از یکدیگر بوده است. تقسیم بندی کشور به سی ساتراپي باتوجه به ويژگيهاي نژادی و قومیتی صورت گرفت که از یک سو نشان دهنده 
اهمیت ملاحظات امنیتی و سیاسی در تقسیمات کشوری این دوره است و ازسوی دیگر اهمیت ملاحظات نژادی و قومیتی را نشان می دهد. 
  هرودوت معتقد است که در این دوره انتخاب شهربان برای هر ساتراپی از بین نخبگان همان ساتراپی بود؛ چراکه هم دارای قدرت محلی 
بیشتری بودند و هم نسبت به ویژگی‎های جغرافیایی و اجتماعی ساتراپی آگاه بودند. ازسوی دیگر انتخاب شهربان از بین نخبگان ساتراپی  ها به 
وحدت سرزمینی بیشتر در این دوره نیز منجر می  شده که این مهم نشان دهنده احترام به بافت قومی و نژادی در درون هر ساتراپی بوده است.
  مقتضیات امنیتی- نظامی: بررسی ساختار اداری هخامنشیان نشان می  دهد که در هر ساتراپ  نشین علاوه بر شهربان که در رأس آن قرار 
1. برای بررسی شاخص  هاي تقسیمات کشوری در دوران هخامنشیان منابع گیرشمن )1370(، پیگلوسکایا )1346(، گرانتوسکی )1359(، سایکس )1370(، گرشویچ )1385(، 

هرودوت )1336(، اعظمی )1391(، بیانی )1381( و فرازمند )1389( بررسی و نتایج استخراج شده است.
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می گرفت یک فرمانروای نظامی نیز وجود داشت که کاملًاً مستقل از شهربان عمل می کرد و فقط در برابر پادشاه پاسخ گو بوده است. کنترل حکومت 
مرکزی بر حکومت  های محلی و ساتراپی  ها، از طریق سیاست هایی مانند بازرسی  ها و بازدیدهای سرزده و ناگهانی نماینده شاه و حکومت مرکزی 
بود که هرگونه مشکل، فساد و نبود امنیت در ساتراپی  ها را به حکومت مرکزی گزارش می  کردند. توجه به مسائل امنیتی نیز در این شیوه حکومتی 
بسیار آموزنده است. داریوش و جانشینان او بر سرزمین بزرگی برای مدت 200 سال حکومت کردند که در آن گروه  های قومی قرار داشتند. حکومت 
آنها با حداقل شورش صورت می‌گرفت. اکثر جنبش  ها و تلاش  های حزبی برای دستیابی به قدرت مرکزی بود تا برای خودمختاری و خارج شدن از 
کنترل حکومت مرکزی ]43[. در واقع داریوش، اساس کار خود را بر سه اصل »قانونمندی، عدالت و امنیت« قرار داد و برای اجرای آن یک سازمان 

اداری ایجاد کرد و کوشید تا با نظارت مستقیم بر کارها، به خصوص برکار ساتراپی  ها، امنیت و عدالت را در سراسر قلمرو تأمین کند ]30[.
  مقتضیات اقتصادی:  در زمان داریوش تقسیم  بندی کشور به بیست تا سی منطقه براساس ملاحظات اقتصادی انجام شده است. این 
تقسیم  بندی جدای از تقسیمات کشوری به ساتراپی  ها بوده است. در این دوران وصول مالیات، تا پیش از داریوش نظم و قاعده خاصی نداشت 
و داریوش کشور را به بیست تا سی منطقه تقسیم کرد و مالیات هر منطقه مشخص شد ]44[. هرودوت هم معتقد است که تقسیم‎ بندی کشور 

در این دوران به سی منطقه براساس عامل اقتصادی و اخذ مالیات از ساتراپی  ها بوده است ]21[.
  مقتضیات سیاسی: حتي در کانون های ساتراپي نيز قدرت و اختيارات در اختيار كي نفر نبود و در هر ساتراپي، كي شهربان، كي فرمانده 
نظامی و كي دبير، امور ساتراپي را اداره می کردند. اين سه نفر از كيديگر مستقل و مستقيماًً با مركز در ارتباط بودند. علاوه بر اين، هيئتي به 
نام »چشم و گوش شاه«، وظيفه بازرسي از ساتراپ  نشین ها را برعهده داشتند و اطلاعات و اخبار ساتراپی  ها را به مركز منتقل می کردند ]33[. 
در واقع تمام تلاش داریوش در راستای افزایش درجه تمرکز در بُعُد سیاسی بوده است. این مهم نشان دهنده اهمیت ملاحظات سیاسی در 

راستای حفظ وحدت کشوری در ساختار تقسیمات کشوری دوران هخامنشیان بوده است. 
3-2-3. ساختار اداري- مالي و روابط مركزي- محلي  

بررسی ساختار اداری در دوران هخامنشیان نشان می  دهد که اگرچه نظام   اداری مادها به وسیله هخامنشیان اقتباس شد و در اصل برخی از 
ویژگی  های ساختاری نظام مدیریتی آشوریان و بعد از آنها مادها توسط هخامنشیان مورد استفاده قرار گرفت، وسعت قلمرو، مستلزم سازمان 
و مدیریت اثربخش  تری بود. برای اداره این سرزمین، یک ساختار سلسله  مراتبی تقسیم   شده به دو لایه کلی وجود داشت: مرکزی و ساتراپی. 
در رأس هرم، پادشاه، دربار او و دولت مرکزی مجهز به نوعی بورکراسی و ارتش حرفه  ای و کارآمد قرار داشتند، در سطح بعدی ساتراپ  نشین  ها 

و تقسیم آن به ولایت، بلوک و ویس ]43[. 
در این دوره هر ساتراپي تحت فرمان فرمانروایی قرار می  گرفت که شهربان خوانده می شد و در حقیقت جانشین پادشاه پیشین آن مملکت بود 
و خود دربار کوچکی داشت. داریوش این نظام را تکمیل کرد؛ به این معنا که تا حدودی از اختیارات شهربان ها کاست، یعنی اصل »تمرکز« 
را تقویت کرد تا آنان درصورت امکان از خودسری و استقلال دم نزنند. شهربان  ها از جانب شاهنشاه انتخاب می شدند و در برابر وی مسئول 
و پاسخ گو بودند. کارگزارانی چون »دبیر« و »فرمانده نظامی« نيز برای ساتراپی  ها برگزیده می شد تا هریک ازسویی به امور مربوط به خود 
بپردازند و ازسوی دیگر از مسئولیت ها و اختيارات شهربان ها بکاهند ]45[؛ درحالی که مقامات متعدد محلی، چون مقاماتی که در مرکز به کار 
مشغول بودند، نیز به امور محوله می پرداختند. همچنين با فرستادن بازرسان ویژه و ایجاد روش های بازرسی پنهان و ناگهانی، انتظام، دادگری 
و عدم تبعیض در این ساختار تشکیلات کشوری و اداری برقرار می شد. به طورکلی می توان گفت که تقسیمات کشوری و ساختار اداری در 

دوران هخامنشیان دارای این ویژگی  ها بوده است: 
1. کشور به چندین ساتراپ تقسیم می  شده است.

2. یک شهربان محلی، مدیریت هر ساتراپ را برعهده داشته است.
3. شهربان محلی، از میان نخبگان هر ساتراپ توسط شاهنشاه انتخاب می  شده است ]25[ .

4. شهربان در اداره امور ساتراپ دارای استقلال عمل بوده است.
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5. شهربان توسط دو شخصیت دیوانی یعنی دبیر و فرمانده نظامی حمایت و پشتیبانی مدیریتی می شد. حکام محلی، دبیر، پیشوایان عشایر 
و مأمور دارایی و مأمور اخذ مالیات تابع شهربان بودند.

6. حکومت مرکزی به وسیله یک سیستم نظارتی قوی، عملکرد شهربان  ها را رصد می  کرده است. نظارت بر ساتراپی  ها توسط مأمور چشم و 
گوش شاه انجام می شد که تابع پادشاه بود و خود نشان دهنده اهمیت دفاعی، نظامی و وحدت سرزمینی در تقسیمات کشوری هخامنشیان 
بوده است. این بازرسان به قلمرو ساتراپی  ها سفر می کردند و به جمع آوری اطلاعات می پرداختند و مراقب و موظف بودند تا شورش، عصیان و 

توطئه ای وقوع نیابد و تمایلات و تجزیه طلبی پدید نیاید ]46[.
درخصوص وظایف و اختیارات سطوح تقسیماتی می  توان گفت که حوزه وظايف شهربان در این دوره تمام امور كشوري در درون ساتراپی بود و امور 
لشکری برعهده فردی به نام فرمانده نظامی بود که در برابر شهربان استقلال داشت. ساتراپيها مسئول پرداخت خراج سالیانه، سربازگيري و مسائل 
قضايي و امنيتي در برابر حكومت گسترده شاهنشاهي بودند ]47[. پیگولوسکایا معتقد است که در دوران هخامنشیان ازلحاظ امور کشوری قدرت 
شهربان نامحدود بود. در بسیاری از ساتراپی ها و نواحی درون آنها حکام محلی، شاهان کوچک و نمایندگان کاهنان عالی مقام و پیشوایان عشایر وجود 
داشتند، ولی در تمام امور کشوری تابع و مطیع شهربان بودند. اما نیروهای نظامی ساتراپی  ها تابع فرماندهان و سران نظامی بودند و اینان در برابر 
شهربان استقلال داشتند. به این ترتیب حکام کشوری )شهربان( و حکام لشکری )فرماندهان نظامی( متقابلًاً بر امور یکدیگر نظارت می کردند و شهربان 
و فرمانده نظامی هریک مستقیماًً و بلاواسطه تابع و فرمان بردار از پادشاه بودند ]46[. گرانتوسکی معتقد است که داریوش به گونه ای دقیق وظایف 
شهربان و فرماندهان لشکری را در ساتراپ‎ نشین  ها تفکیک و مشخص کرد. در آغاز فقط شهربان ها کارهای کشوری را می گرداندند و قدرت اداری 
منطقه در دست آنها متمرکز بود، »کارهای قضایی«، »مراقبت روند درست اقتصادی کشور«، »وصول مالیات«، »ایجاد امنیت در مرزها«، »نظارت بر 
عملیات مأموران محلی« و حتی »حق ضرب سکه های نقره ای و مسی« از وظایف و اختیارات شهربان بوده است، اما نیروهای لشکری فقط در اختیار 
فرماندهان لشکری در درون هر ساتراپي بوده است که این ها بدون تابعیت شهربان فقط از شاهنشاه فرمان می بردند. اما پس از مرگ داریوش یکم اصول 
تفکیک وظایف فرماندهان لشکری و رؤسای کشوری به گونه جدی رعایت نشده است ]14[. زیردست شهربان مأموران و دبیران بی شماری ازجمله 
رئیس دبیرخانه، رئیس خزانه که مالیات دولتی را گرد می آورد، جارچیان که احکام را ابلاغ می کردند، حسابداران، قضات یا مأموران پیگیری بزهکاران، 
مأمور دارایی و غیره انجام وظیفه می کردند. دیاکونوف در مورد دهکده  ها در این دوره معتقد است که »قسمت اصلی اراضی کشور به وسیله کشاورزانی 

اداره می  شد که روی زمین پادشاه زندگی می  کردند و حق نداشتند آن را ترک کنند و انواع مالیات  ها، عوارض و خراج را پرداخت می  کردند« ]28[ .
در این دوره هر ساتراپی در درون خود چندین شهر داشت. کارکرد شهرها سیاسی، اداری و اقتصادی بود. به  این  صورت که شهرها مرکز استقرار 
تشکیلات اداری و محل اجرای دستورها و سیاست های حکومت مرکزی و محل جمع آوری مالیات از منطقه تحت نفوذ خود و تهیه و تدارک و 
اعزام سپاه در مواقع لازم بود. درواقع در این دوره شهر علاوه بر وظایف سابق، ویژگی ها و کارکردهای دیگری یافت؛ ازجمله ظهور بازار به عنوان 
نهاد اقتصادی، جمع آوری مالیات، سرباز و تأمین امنیت ناحيه تحت نفوذ. در این دوره کارکرد اقتصادی شهرها به عنوان نهادهای تحت نظارت 
حکومت مرکزی برجسته تر شد ]32[. اداره امور داخلی شهرها، برای اداره بهتر سرزمین پهناور ایران به حاکمان محلی واگذار می شد، البته 
در کنار اجرای قواعد و قوانین محلی، ضوابط و مقررات عمومی و کلی نیز وجود داشت که وحدت نظام پادشاهی را حفظ مكيرد. وظایف و 
اختیارات حاکمان محلی در حيطه امنیت سرزمینی، دریافت مالیات و حل اختلافات مدیران محلی و رفع منازعات حکومت های شهرهای 
تابعه بود. بنابراین اداره شهرهای درون ساتراپی  ها و اداره امور داخلی شهرها به حکام محلی واگذار می شد که زیر نظر شهربان قرار داشتند.  

بررسی ساختار اقتصادی این دوران حاکی از عدم تمرکز اقتصادی و واگذاری اختیارات مالی به ساتراپی  هاست. در واقع، یکی از اهداف اصلی 
تقسیمات کشوری در این دوره، اخذ مالیات از سطوح تقسیمات کشوری بوده است. در راستای اداره امور مالی در هر ساتراپی »یک مأمور دارایی« 
و »یک عامل کسب مالیات« حضور داشتند که زیر نظر شهربان به امور مالی ساتراپی  ها رسیدگی می‌کردند. داریوش با وضع قوانین جدید که 
بعضی از آنها متخذ از قوانین موجود ممالک تحت تابعيت بود، پایه های اقتصادي امپراتوری را استحکام بخشید. سازمان مالیاتی مرتب و منظم، 
توسعه و ترمیم راه ها، که همه مناطق امپراتوری را به یکدیگر متصل می کرد، ترتیب اوزان، مقیاس ها و ضرب سکه، تقویت بازرگانی داخلی و 
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خارجی و تشویق بازرگانان و سرانجام توسعه کشاورزی و دامداری و صنعت، اركان تشکیلات انسجام یافته اقتصادی در این دوره بوده است ]46[. 
به طورکلی درمورد ساختار تقسیمات کشوری در دوران هخامنشیان می  توان گفت که هخامنشیان نوعی دولت آزادمنش با نوعی مدیریت 
مبتنی بر اصول تمرکز و عدم تمرکز شکل دادند. اصل تمرکز بر نهادهای بورکراتیک، نظامی، سیاسی و دولتی مختلف و همین طور برخی 
سنت  ها استوار بود. تمرکزگرایی کلید مدیریت اثربخش و کارآمد )اثربخش در کنترل سیاسی و کارآمد در عملکرد سازمانی و مدیریتی( بود. 
اما عدم  تمرکز نیز به دو طریق در سیستم به کار می  رفت: 1. به عنوان عنصر محوری خط مشی حکومت داری مدارگونه که رهبری محلی و 
ساتراپی را مجاز می کرد و به سنت  های اقوام تحت سلطه احترام   می  گذاشت. 2. نظام اداری را به حداکثر فرصت برای انعطاف پذیری و کارایی 
مجهز می  کرد. هر دو اصل سازمانی تمرکزگرایی و عدم تمرکز، اجرای مدیریت اثربخش سرزمین را تکمیل می  کردند. در واقع این بورکراسی 

سازمانی دوگانه، یک نوع  آوری در مدیریت دولتی و حکومتی بود که در دنیای باستان بی  سابقه بود ]43[.
بنابراین بررسی روابط مرکزی – محلی در این دوران نشان می  دهد که از بُعُد اداری و مالی روابط بیشتر غیرمتمرکز بود و اختیارات مالی و اداری 
در درون هر ساتراپی به شهربان سپرده می  شد. از بُعُد سیاسی نیز روابط مرکزی- محلی در ابتدا که کوروش به قدرت رسید تا حدود زیادی 
مانند دوران ماد غیرمتمرکز بود، ولی با به قدرت رسیدن داریوش، حلقه قدرت تنگ  تر و توزیع قدرت بسیط  تر شد. به  این  صورت که قدرت 

ساتراپ  ها کمتر و تمرکز قدرت در دست شاهنشاه بیشتر شد و روابط مرکزی- محلی به سمت تمرکز بیشتر سوق پیدا کرد.

شکل 6. ساختار تقسیمات کشوری در دوران هخامنشیان

ساختار تقسیمات کشوری در دوران هخامنشیان

سطوح تقسیماتی

ساتراپی
ولایت 
بلوک
ویس 

شاخص های تقسیمات

 مهم ترین شاخص تأثیرگذار 
بر تقسیمات کشوری 

هخامنشیان وسعت زیاد 
سرزمین و وجود گروه های 

قومی و تقسیم‎بندی براساس 
گروه‎ های قومی بوده است. 

در کنار این دو مؤلفه، ساختار 
ارتباطی، تبعیت از جهات 
جغرافیایی، مقتضیات 
اقتصادی و ملاحظات 

سیاسی نیز از شاخص  های 
اصلی تقسیمات در این دوره 

بوده است.

ساختار اداری و مالی

ساختار اداری و مالی در این 
دوره زیر نظر شهربان که در 
رأس ساتراپی ها بوده انجام 

می‌‎شده است.
شهربان برای اداره امور اداری 
دارای زیر مجموعه‎ های رئیس 
دارایی، دبیر، عامل تحصیل 

مالیات و ... بوده است.
 در راستای اداره امور مالی در 
سطوح تقسیمات کشوری 
در این دوره در هر ساتراپی 

»یک مأمور دارایی« و »یک 
عامل کسب مالیات« حضور 
داشتند که زیر نظر شهربان 

به امور مالی ساتراپی ها 
رسیدگی می کردند. 

میزان اختیارات و وظایف

ساتراپی  ها دارای اختیارات 
در زمینه اداری، اقتصادی، 
سیاسی، امنیتی بودند. 

»کارهای قضایی«، »مراقبت 
روند درست اقتصادی 

کشور«، »وصول مالیات«، 
»ایجاد امنیت در مرزها«، 
»نظارت عملیات مأموران 
محلی« و حتی »حق ضرب 

سکه های نقره ای و مسی« از 
وظایف و اختیارات شهربان 

بوده است. اداره امور نظامی 
در هر ساتراپی بر عهده 

فرمانده نظامی بود که مستقل 
از شهربان بود. هم شهربان و 
هم فرمانده نظامی هر دو در 
برابر پادشاه پاسخ گو بودند و 

زیر نظر وی قرار داشتند.

مأخذ: همان.
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3-3. سلوکیان
پس از انقراض سلسله هخامنشيان به وسیله اسكندر در سال 330 ق.م، سلوکیان بر سر کار آمدند. باآنکه وسعت و حدود قلمرو اين دوره كمتر از دوره 
هخامنشيان بود، از نظر تقسيمات كشوري تشيكلاتي شبيه دوره هخامنشيان حكمفرما بود و كشور به 27 قسمت بزرگ و كوچك تقسيم می شد كه 
داراي حكمراني بودند و آن را شهربان1 ميناميدند. هر ساتراپی داراي مركزي بود كه مقر شهربان و ادارات مركزي ساتراپی بود. پايه ملي سلويكان تا 
زمان اسكندر در مقدونيه بنا شده بود؛ اما پس از مرگ اسكندر، تقسيم بخش های مختلف امپراتوري بين سرداران وي موجب شد كه بين سلويكان و 
سرزمين ملي فاصله افتد و اين بخش توسط ديگر سرداران يوناني مديريت شود. لذا سلويكان فاقد هسته ملي در بخش های ناتراب )زاكروتي، ساگرتي( 
مادي ايرانينشين بودند ]24[. پايتخت سلويكان در سلويكه )عراق كنوني( بود كه در حاشيه ايران قرار داشت. اما در سال 300 ق.م اين مكان كاركرد 
مركزيت خود را از دست داد و مركز سياسي به انطايكه در شمال سوريه منتقل شد. فضاي تحت حاكميت سلويكان در اين زمان از هند تا سواحل 
سوريه گسترده شده بود. سلويكان عمدتاًً كشاورزي و تجارت را به عنوان دو منبع ماليات  دهي خود محسوب می کردند ]48[ . اراضي كشور به دو 
گروه اصلي تقسيم می شد: »اراضي پادشاهي« و »اراضي شهري«. اراضي پادشاهي وسیع تر بوده و بيشتر سرزمین هایي بود كه با زور و اسلحه تسخير 
می شد. در حدود و تريكب اراضي شاهي قطعاتي براي ايجاد شهرهاي جديد وجود داشت كه براي كساني كه خدمتي به پادشاه كرده بودند به تملك 
واگذار می شد. در هر دو مورد مزبور اراضي از تملك پادشاه خارج و جزو اراضي مسكوني می شد. تريكب اراضي شاهي و شيوه اداره آن بسيار پيچيده و 
در بخش های مختلف كشور متفاوت بود. قسمت عظيمي از اراضي كشاورزي شاهي را جماعات روستايي كشت و زرع می کردند و ملزم بودند ماليات 

ارضي نقدي و جنسي به پادشاه بپردازند و بیگاری هایی را نيز به صورت كار رايگان در خانه شاه انجام دهند ]28[.  
1-3-3. سطوح تقسیمات کشوری 

 بالاترین سطح تقسیمات در دوران سلوکیان مانند دوران هخامنشیان ساتراپی بودند. پادشاهی سلوکیان دارای 25 تا 28 ساتراپ  نشین 
بود که عبارت بودند از: پارس، کرمان، ماد بزرگ، ماد کوچک، پارت و هیرکانی، باختر، سغد )رها(، آره  آ، زرنگ )هرات و سیستان(، آراخوزیا، 
باگدروز )افغانستان جنوبی اور بلوچستان(، پاروپانیزاد )کابل و مشرق آن، ولایات بین هندوکش تا رود سند، ولایات بین سند و رود هپراسپس 

و ولایات بین قسمت سفلای سند تا پتاله(. 
 دومین سطح تقسیمات کشوری »آپارخی« بود. درواقع ساتراپی  ها به »آپارخی« تقسیم می شدند. 

 سومین سطح تقسیمات کشوری »هیپارخی« بود. »هیپارخی« از به هم پیوستن چند استاتما شکل می  گرفت.
 پایین ترین سطح و مبدأ تقسیمات کشوری در زمان سلوکیان »استاتما« بود. هر هیپارخی به استاتماها تقسیم می شد. استاتما معادل 
روستاها در تقسیمات کشوری زمان فعلی است و تقریباًً همان ایستگاه های پستی دوره هخامنشی بودند. گرانتوسکی معتقد است که استاتماها 

از پیوست چندین روستا به هم  شکل می گرفت ]49[ ]35[.
در اين دوره فضاي ديگري در قلمرو جغرافيايي ايران به نام پولیس )شهر يوناني( شكل گرفت كه خودگردان بود. اما مباشري ازسوي شاه بر 
آن نظارت می کرد. هر شهر داراي قلمروي بود كه از حيث اقتصادي آن را خودگردان می کرد. زمین داران در شهر مستقر بودند، اما در بيرون، 

ديوارهاي شهر داراي زمين بودند ]48[.   

1. در منابع مورد مطالعه از مفاهیمی مانند »شهربان« و »استراتگ« به عنوان حکمران ساتراپی ها در دوره سلوکیان یاد شده که در این پژوهش در راستای جلوگیری از ابهام از شهربان 
استفاده شده است.
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شکل 7. سطوح تقسیمات کشوری در عهد سلوکیان

مأخذ: همان.

تقسیمات کشوری در دوران سلوکیان

ساختار اداریسطوح تقسیماتی

یک مقام دولتیاستاتما

ساتراپ

آپارخی

هیپارخی

شهربان

آپارخ

هیپارخ

2-3-3. شاخص هاي تقسیمات کشوری
در دوره سلويكان ساختار تقسیمات کشوری دوران هخامنشیان1 حفظ شد. بنا بر مطالعه منابع تاریخی، شاخص ها و اصول تقسیمات کشوری 
در دوران هخامنشیان در این دوره پیاده  سازی شد و الگوی ساتراپی برای ساختار تقسیمات کشوری استفاده شده است. تنها مؤلفه  ای که 
می  توان از آن برای تقسیمات کشوری این دوره جدای از تقسیمات کشوری دوران هخامنشیان نام برد، شکل  گیری شهرها براساس شهرهای 
یونانی بوده که در منابع مختلف از آن به عنوان »پولیس« یاد شده است. بنابراين، آنچه تقسیمات کشوری دوران سلوکیان را از دوره هاي قبل 
متمايز ميسازد، »توجه به واحدهای سیاسی - اداری شهر« است. در این دوران شهرها دارای ساختار سیاسی - اداری مجزایی از ساتراپی  ها 
بودند. ساختار اداری پولیس  ها )شهرها( به  این  صورت بود که شورای )پولیس( شهر در مورد شهر تصمیم گیری می  کرد. بااین حال خودمختاری 
شهرهای سلوکی به امور داخلی شهر محدود می  شد و رسیدگی به امور خارجی شهر مربوط به پادشاه بوده است. شکل  گیری شهرها در این 
دوره در راستای ملاحظات اقتصادی و ملاحظات نظامی بوده است. دیاکونوف در این خصوص معتقد است که در دوران سلوکیان شکل گیری 
شهرها و رشد شهرنشینی در راستای توسعه بازرگانی و صنعت و اداره امور اداری و نظامی بوده و به اعتقاد پیگلوسکایا شکل گیری شهرهای 

جدید در این دوران در راستای کنترل و اداره سرزمین  های تحت سلطه بوده است. 
3-3-3. ساختار اداري- مالي و روابط مركزي- محلي 

حکومت سلوکی اولین تجربه تأسیس حکومتی با خاستگاه بیگانه و هویت غیرآسیایی در ایران بود که امکان فرمانروایی بر فلات ایران را به 
دست آورد. اسکندر از حیث سازمان و اداره امور کشور چیز تازه  ای به ایران نیاورد و همان سازمان و تقسیمات سیاسی- اداری هخامنشی را 
پذیرفت و همان روش حکومت و نیز همان سیاست کورش و داریوش در زمینه دادن استقلال در امور داخلی و آزادی مذهب، آیین و رسوم و 
قوانین محلی به ساتراپ ها را تعقیب کرد ]43[ ]50[. هارولد لمب در این خصوص می  نویسد: »ایرانیان یعنی پارسیان و کردها و ارمنی ها و 

1. شاخص هايي که برای این دوره ها بیان شده است حاصل مطالعات نویسنده و بررسی منابع تاریخی مربوط به آن دوران است که برای بررسی شاخص هاي تقسیمات کشوری در 
دوران سلوکیان منابع لمب )1355(، بویل )1380(، دیاکونوف )1345(، پیگلوسکایا)1377( زنجانی )1380(، فقیهی )1384( و موسوی )1387( بررسی و نتایج استخراج شده 

است.
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مجوس  ها طرز حکومت هخامنشی را به اسکندر شرح دادند و فرق آن را از حکومت  های دیگر نمودار ساختند. مثلًاً بابلی  ها یک دولت شهری 
ساختند که نیرومند بود، ولی عبارت بود از حکومت یک شهر به دیگران، آسوری  ها ملل دیگر را تسخیر، ولی همه را تابع حکومت آسوری 
کردند. اما هخامنشیان ایران درعین  حال که ملل دیگر را تحت حکومت خود درآوردند ملیت آنان را حفظ کردند. در واقع حکومت واحدی به 
وجود آوردند که هریک از اجزای آن در حقوق خود محفوظ و مصون بود. این شاهنشاهان در آن سرزمین  ها قانون صلح هخامنشی را برقرار 
ساختند. به این   ترتیب اسکندر در باب نقشه کشورداری کورش مطالعاتی کرد و تصور کرد این سبک حکومت مشترک ملل را می  شود بسط 
داد که ممالک غربی را شامل گردد و نزد خود به سبک قدیم حکومت شهربانان به آزمایش پرداخت و در همان اوایل اصلاحات محدودی ایجاد 
کرد، یعنی کار شهربانان را محدود به امور سیاسی نمود و برای وجوه عمومی، خزانه دارهای مستقل تعیین کرد« ]51[. محمود زنجانی نیز 
به همین موضوع این گونه اشاره می‎ کند که »پس از شکست داریوش سوم و پیروزی اسکندر، تشکیلات و سازمان اداری زمان هخامنشیان 
باقی ماند. اسکندر نتوانست تغییر و تحول اساسی در اوضاع به وجود آورد و تنها یک نفر را جهت امور مالی تعیین کرد که وزیر دارایی امروزی 

محسوب می  شد. درحالی که در زمان هخامشیان امور مالی هر مرکز با حاکم همان محل بود« ]44[. 
در نظام ساتراپی سلوکیان، شهربان  در رأس تشکیلات اداری هر ساتراپی قرار داشت. علاوه بر »شهربان«، هر ساتراپی یک »فرمانده نظامی« 
و »رئیس دارایی« محلی داشت که ازسوی شاهنشاه انتخاب ميشد و زیر نظر حکومت مرکزی عمل می‎کردند. امور اداری هر ساتراپی توسط 
شهربان و امور نظامی توسط فرمانده نظامی اداره می شد. امور مالی در این دوره در دست مأمور ویژه مالی، یعنی »اکنوم«، قرار داشت. بنابراین 
می  توان گفت که امور اداری، نظامی و مالی در دوران سلوکیان در درون هر ساتراپی به صورت مجزا مدیریت می شد؛ درحالی‎ که در دوران 

هخامنشیان مدیریت امور مالی و اداری در درون ساتراپ  ها در حیطه وظایف و اختیارات شهربان بوده است.  
در این دوران از اجتماع و ادغام چند دهکده »شهر« تأسیس می  شد که کاتوئیکی نام داشت. کاتوئیکی  ها چنانچه دارای شرایط لازم بودند، 
گاهی به پوليس ارتقا می‎ یافتند. در این دوران شهرنشینی در راستای نظم و اداره امور کشور و توسعه بازرگانی و اقتصاد رشد زیادی داشت. 
در واقع شکل گیری شهرها در این دوران در راستای توسعه اقتصادی و ایجاد مکانی برای مهاجرنشین  های یونانی،  برای کنترل و اداره بهتر 
سرزمین  های تحت سلطه بود ]28[ ]46[. پولیس ها یکی از مهم ترین تکیه گاه های اجتماعی دولت سلوکیان به شمار می  رفتند. این نوع شهرها، 
سازمان تشکیلاتی اداری و مالی خاصی داشتند و دارای یک مجلس ملی مرکب از شهرنشینان دارای حقوق مساوی، شورای منتخب شهری 
و کلانتران منتخب هیئت منتخبان شهر بودند که حق دخالت در امور اجتماعی پولیس را داشتند. شورا به کارهای پولیس رسیدگی می کرد 
و شاهان سلوکی از مداخله مستقیم در اداره پولیس  ها خودداری می کردند و نظر خویش را از طریق نماینده خود پولیس  ها عملی می ساختند. 
پولیس  ها درواقع سازمان هایي بودند که عهده دار بخشی از امور دولت بودند. آنان مالیات اخذ می کردند و این گونه بار سنگین حصول مالیات 
از دوش دولت سلوکی برداشته می شد. البته برخی پولیس  ها قائل به  نوعی استقلال و خودمختاری از دولت سلوکی بودند. بسیاری از شهرها 
علاوه بر ادارات و مقامات انتخابی »اپیستات«  هایی داشتند که نماینده پادشاه در محل انتخابی بود و نظارت می کردند تا منافع پادشاه در شهرها 
مراعات شود. شهرها در این دوره تابع پادشاه بودند نه ساتراپ، و می توانستند درصورت بروز اختلاف و مسئله متنازع با منافع شهر، مستقیماًً 
به پادشاه مراجعه کنند یا نمایندگان خویش را به نزد وی گسیل دارند. درواقع روابط بین شهرها و حکومت در این دوره یک رابطه دوسویه 
بوده است؛ به این‎ صورت که شهرها درآمد خود را با پادشاهی سلوکیه تسهیم می کردند و دولت سلوکیه منافع تجاری شهرها را به وسیله حفظ 
جاده های تجاری، اساس پولی واحد، فقدان خودسری های گمرکی و اخذ عوارض بی بندوبار تأمین می کردند. بنابراین شهرها و حکومت 
مرکزی )پادشاه( همچون دو متحد در عرصه فعالیت گام می نهادند ]25[. در این دوره اگرچه برخی پولیس  ها نیز حق ضرب سکه داشتند و 
از آزادی و اختیار فراوانی در روابط داخلی و خارجی برخوردار بودند، بااین حال خودمختاری پولیس های سلوکی کامل نبود و از حدود زندگی 
و امور داخلی شهر تجاوز نمی کرد. مسائل روابط خارجی به صورت تمام در صلاحیت پادشاه بود ]28[. ازجمله پولیس های مشهور می توان به 
انطاکیه، پارس و لائودیسه در ماد اشاره کرد. هرکدام از پولیس  ها نیز دارای روستاهای پولیسی بودند. روستاهای پولیسی واحدهای تولیدی 

و اقتصادی در خدمت شهرهای پولیسی بودند ]31[. 
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شکل 8. ساختار تقسیمات کشوری در دوران سلوکیان

ساختار تقسیمات کشوری در دوران سلوکیان

سطوح تقسیمات کشوری

ساتراپ نشین
آپارخی

هیپارخی  
استاتما

شاخص های تقسمات 
کشوری

شاخص اصلی در تقسیمات 
کشوری این دوره پیشینه 

تاریخی سرزمین به خصوص 
دوران هخامنشیان و 
شاخص‏های مؤثر در 

تقسیمات كشوری آن دوران 
بوده است.  

ساختار اداری و مالی

 ساختار اداری کشور در دو 
سطح ساتراپی به ریاست 
شهربان و شهرها )پولیس ها(

به ریاست شورای شهر 
سازمان می‎یافت. فعالیت 
این دو ساختار کاملًاً مجزا 

بود. ساختار مالی این دوره نیز 
نسبت به دوره هخامنشیان 

دارای تفاوت‎ هایی بوده است. 
در رأس امور مالی ساتراپی  ها 

فردی به نام »اکنوم« و در 
رأس امور مالی شهرهای این 
دوره »مجلس مالی« قرار 

داشت. اکنوم و مجلس مالی 
مجزا از شهربان  ها و شورای 
شهر به فعالیت می‎ پرداختند.

میزان اختیارات و وظایف

میزان اختیارات ساتراپی ها در 
این دوره تا حدودی نسبت به 
دوره هخامنشیان کاهش پیدا 
کرد. در این دوره شهربان‎ ها 

اختیارات نظامی و مالی زیادی 
نداشتند. درواقع رسیدگی به 
امور نظامی برعهده فرمانده 
نظامی و رسیدگی به امور 
مالی برعهده فردی به نام 
اکنوم در درون ساتراپی‎ها  
بوده که فعالیت آن‎ها مجزا از 
شهربان بوده است. شورای 
شهر که در رأس شهرها بود 
در امور داخلی خود کاملًاً 

اختیار عمل داشت اما امور 
خارجی تحت نظر حکومت 

مرکزی بوده است. 

مأخذ: همان.

ساتراپ‎ نشين ها و شهرها علاوه بر ساختار اداری مجزا، ساختار مالي مجزايي داشتند. در ساتراپ نشین  ها اداره امور مالی توسط فردی به نام 
»اکنوم« انجام می شده که مستقیماًً تحت نفوذ پادشاه بوده و اداره امور مالی در شهرها توسط »مجلس مالی« انجام می شده است. در این دوره 

شهرها مالیات خود را به حکومت مرکزی به صورت یک جا پرداخت می کردند ]52[. 
بنابراین بررسی روابط مرکزی- محلی در این دوران نشان می  دهد که از بُعُد اداری مانند دوران هخامنشیان روابط غیرمتمرکز بوده و اختیارات 
اداری در درون هر ساتراپی به شهربان سپرده می  شده است. از بُعُد مالی تمام تلاش حکومت مرکزی در به کارگیری روابط متمرکز بوده است. 
در این دوره برخلاف دوران هخامنشیان اختیارات مالی از شهربان  ها گرفته شد و به مأمور ویژه  ای به نام اکنوم سپرده شد که مستقیماًً به پادشاه 
پاسخ گو بود و مستقل از شهربان عمل می  کرد. از بُعُد سیاسی نیز روابط مرکزی- محلی تا حدود زیادی غیرمتمرکز بود. همان  طورکه بیان شد، 
در این دوران ساتراپی  ها و پولیس  ها تا حدود زیادی دارای اختیارات و استقلال عمل بودند. اگرچه ساختار مالی و نظامی خاصی بر هر ساتراپی 

و پولیس حاکم بود، منتها از حیث سیاسی روابط مرکزی- محلی این دوران نشان دهنده روابط غیرمتمرکز است.
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4-3. اشکانیان
از ورود اسكندر و سپس شکل  گیری حکومت سلوکیان تا روی کار آمدن اشكانیان كمتر از یك قرن طول كشید. این  یک قرن را باید قرن سلطه 
فرمانروايان بيگانه بر سرزمین های ايراني دانست ]48[. شيوه حكومت اشكانيان به دليل »استقلال داخلي ساتراپی  ها«، حكومت ملوک الطوایفی 
ناميده شد. نظام ملوک الطوایفی پادشاهي پارت مبتنيبر هفت خانواده بزرگ ازجمله اشكانيان بود که يادگار سنن هخامنشي بود. نجباي بزرگ، 
نيروي شاهان پارت را تشيكل می دادند ]13[. ازآنجاکه تعدادي از ملوک الطوایف خود از بزرگان اشكاني بودند، مجلسي به نام مجلس مهستان مركب 
از بزرگان كشور، موبدان و شاهزادگان شكل گرفت كه در مورد مسائل مهم كشور تصمیم گیری می کرد ]53[ ]14[. پارتيان همانند هخامنشيان، به جز 
گارد شاهنشاهي از سپاه دائمي برخوردار نبودند. هر زمان جنگي درمی گرفت، ساتراپيها هركي از حوزه حكمراني خود سپاه فراهم می کردند ]33[.

اشکانیان در پانصد سال حکومت خود،  همان تقسیمات کشوری سلوکی را پذیرفتند. اساس تقسيمات فضايي در دوره اشكانيان نيز مانند دوره 
سلوکیان و هخامنشيان بود. اما اشکانیان به اندازه هخامنشیان از تدبیر کشورداری برخوردار نبودند. مركز سياسي اشكانيان در ابتدا نسا بود ]48[ 
كه در محل برآمدن اين قوم در بخش هایی از تركمنستان و خراسان تا استرآباد )گرگان( امروزي قرار داشت ]33[. به مرور كه قلمرو اشكانيان 
گسترده شد و ازسوي ديگر از جانب قبايل صحراگرد تهديد می شد، مركز سياسي اشكانيان در بخش های مركزي شاهنشاهي يعني صددروازه 
)دامغان كنوني( قرار گرفت. در اين زمان تمام قلمرو اشكانيان به دو بخش تقسيم شد: بخش عليا مشتمل بر يازده ساتراپي و بخش سفلي مشتمل 
بر هفت ساتراپي بود. هركي از اين ساتراپ‌يها تا زمانی که به قدرت مركزي وفاداري داشتند، در امور داخلي خود از استقلال برخوردار بودند ]33[. 
در دوره اشکانیان مفاهيم جديدي در ساخت حكومت شكل گرفت كه از نوآوری های تاريخي است و آن مفهوم ملوک الطوایفی و مجلس 

مهستان مركب از بزرگان ولايت بود. اين مفاهيم را می توان اساس و سنگ بناي ساختارهاي سياسي آن دوران دانست ]33[.

شکل 9. قلمرو جغرافیایی اشکانیان ]38[
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1-4-3. سطوح تقسیمات کشوری 
در این دوره کشور به دو بخش ساتراپ نشین  ها و سرزمین  های مستقل تقسیم شده است: 

الف(  ساتراپ نشین ها: نسبت به دوره سلويكه، سطح آپارخی در این دوره مشاهده نمی‌شود. سطوح تقسيماتي ساتراپ نشين ها در اين 
دوره به این شرح است: 

  بالاترین سطح تقسیماتی در دوران سلوکیان مانند دوران هخامنشیان »ساتراپی« بود. پادشاهی اشکانیان دارای هجده ساتراپ نشین بود: 
یازده ساتراپ نشین علیا و هفت ساتراپ  نشین سفلی. محدوده جغرافیایی ساتراپ نشین های علیا و سفلی در جدول 8 ذکر شده است.

جدول 8. ساتراپ نشین های دوره اشکانیان ]54[

منطقه جغرافیاییساتراپ نشین های علیا

سر دره خوار1Choarena. خوارنه

کومس )قومس( ناحیه کنار کویر2Comisene. کومیسنه

گرگان3Hyrconia. هورکانیا

ناحیه استو)قوچان(4Astabene. استابنه

خراسان5Parthyene. پاریتا

ابیور و حدود کلات6Apavarcticene. اپه ور کتی کنه

ویوه و ولایت هرات7Aria.  آریا

ولایت مرو8Margiane. مرگیانه

بخش جنوبی هرات9Anauen. انائون

زرنج و کنار هامون10Zarangiane. زرنگیان

در ساحل علیای هیرمند در ناحیه قندهار-11. آراخوزیا

منطقه جغرافیاییساتراپ‎ نشین‎ های سفلی

اراضی شمال بابل12Mesopotimia. بین‎ النهرین

جلگه واقع در شرق دجله13Apolloniatis. آپولونیاتیس

بلندی‌های اطراف زاگرس14Chalonitis. خالونی تیس

نهاوند-15. ماد غربی

اکباتان )همدان(-16. ماد علیا

نواحی شرقی ماد17Rhagiane. رگیان

حدود بیستون و بخش کوهستانی ماد18Cambaden. کامبادین

  دومین سطح تقسیمات کشوری »هیپارخی« بود که از به هم پیوستن چند استاتما شکل می  گرفت. 
  پایین ترین سطح و مبدأ تقسیمات کشوری در زمان اشکانیان »استاتما« بود. استاتما معادل روستاها در تقسیمات کشوری زمان فعلی است 
و تقریباًً همان ایستگاه های پستی دوره هخامنشی بودند. گرانتوسکی معتقد است که استاتماها در زمان اشکانیان کوچک ترین واحد اداری 

محسوب می شد که از اتحاد چند روستا تشکیل می شد و یک مقام دولتی کوچک آن را اداره می کرد ]14[.
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ب( سرزمین های مستقل: تعدادی از ساتراپ  های سابق هخامنشیان و سلوکیان در این دوره به صورت سرزمین مستقل در کنار ساتراپ  های 
اشکانیان وجود داشتند که فرمانروایان این مناطق خود را تحت‎ الحمایه پادشاه می‎شمردند. تعدادی از سرزمین  های مستقل در این دوران 
عبارت بودند از: ارمنستان، اسروئن، کردوئن، آدیاین، هترا، آتروپاتن، ایلام، پارس ]23[. این ممالک در امور داخلی خویش استقلال داشتند.

شکل 10. سطوح تقسیمات کشوری در عهد اشکانیان

مأخذ: یافته‎ های پژوهش.

2-4-3. شاخص هاي تقسیمات کشوری1
آنچه از مطالعه متون تاریخی در مورد شاخص هاي تقسیمات کشوری در دوران اشکانیان استنباط می  شود نشان دهنده اهمیت بیشتر عوامل 

زیر در تقسیمات کشوری این دوران است:
  توجه به »ملاحظات تاریخی« و تقسیمات کشوری هخامنشیان در این دوره نیز مشاهده می  شود. در واقع، تقسیمات کشوری این دوران 
همانند دوران سلوکیان   از دوره هخامنشيان به ارث رسیده بود. ودیعی معتقد است که ساتراپ  های دوره اشکانی همان تقسیمات سیاسی 
عهد هخامنشیان و سپس سلوکیان بودند. اشکانیان سخت از فئودالیسم منسجم واحدهای جغرافیایی که پیش از آنها وجود داشت تبعیت 

می  کردند و هرگز تقسیمات تازه ای نداشتند و به همان الگوي پیشینیان خود اکتفا می  کردند. 
  علاوه بر ملاحظات تاریخی و توجه به تقسیمات کشوری هخامنشیان، توجه به »جهات جغرافیایی« و تقسیم بندی سرزمین براساس جهت 
و موقعیت جغرافیایی نیز در این دوره مشاهده می  شود. در این دوره، تقسیم بندی کشور به دو بخش علیا و سفلی براساس پیروی از جهات 
جغرافیایی بوده است. به نظر می  رسد که استفاده از جهات جغرافیایی برای تقسیم  بندی سرزمین تا حدود زیادی نشئت گرفته از وسعت 

جغرافیایی سرزمین در دوره  های مختلف تاریخی است. 
  وسعت سرزمین: توجه به وسعت جغرافیایی سرزمین عامل مهمی در تقسیمات کشوری ایران از زمان هخامنشیان بوده است. در دوران 

1. شاخص  هايي که برای این دوره ها بیان شده است، حاصل مطالعات نویسنده و بررسی منابع تاریخی مربوط به آن دوران است که برای بررسی شاخص  هاي تقسیمات کشوری در دوران 
اشکانیان سایکس )1370(، گیرشمن )1370(، دیاکونوف )1345(، پیگلوسکایا)1377(، ودیعی )1349(، )جوادی، 1380(، اعظمی )1390( بررسی و نتایج استخراج شده است.

تقسیمات کشوری در دوران اشکانیان

یک مقام دولتی

سرزمین های مستقل

هیپارخ

شهربان ساتراپ

ساتراپ نشین ها

ساختار اداری

استاتما

هیپارخی

سطوح تقسیماتی
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اشکانیان نیز وسعت جغرافیایی کشور بسیار زیاد بود. به طوری که وسعت حکومت اشکانیان از جیحون تا فرات و در زمان مهرداد دوم به کوه  های 
هیمالیا و از شمال به دریای خزر و کوه  های قفقاز می  رسید ]49[. این فضای جغرافیایی وسیع، تقسیم بندی فضای سرزمین به منظور کنترل 

و اداره آن را امری الزامی می  کرد ]55[.
  علاوه بر مؤلفه های مذکور، بررسی ساختار تقسیماتی در دوران اشکانیان نشان می  دهد که »توجه به کانون  های شهری« نیز در تقسیمات 
کشوری این دوران تأثیرگذار بوده است. در دوران اشکانیان شهرها کانون و نماد پیرامون خود بودند. شهرها در این دوران دارای کارکرد 
اقتصادی و تجاری بودند و ساختار اداری و مالی مختص به خود و مجزا از ساتراپی ها داشتند. رسیدگی به امور اداری شهر در این دوران برعهده 
فردی به نام استراتگ، و فعالیت آن کاملًاً مستقل از شهربان بود و زیر نظر حکومت مرکزی فعالیت می  کرد. رسیدگی به امور مالی شهرهای 
این دوره نیز مجزا از ساتراپی  ها انجام می  شده است. آنچه مسلم است اینکه توجه به اهمیت شهر، مؤلفه‎ای تأثیرگذار بر تقسیمات کشوری 

اشکانیان بوده است. 
3-4-3. ساختار اداري – مالي و روابط مركزي- محلي 

اشکانیان که وارث شاهنشاهی متحد سلوکی بودند قادر نبودند پادشاهی  های متحد و امیرنشین  هایی را که از آن مجزا می  شدند تحت اطاعت خود 
نگاه دارند؛ بنابراین تغییرات زیادی در ساختار اداری سلوکیان به وجود نیاوردند. اشکانیان پادشاهان کوچک و امرا را عزل نکردند، بلکه قانع شدند 
که سلطنت خود را بدان  ها بقبولانند و اتباع جدید خویش را به احترام و پرداخت مالیات وادار کنند. بنابراین حکومت اشکانیان به این دلیل که روش 
حکومت قدیمی را بر پا داشت، ملوک الطوایفی بود. حکومت یک هسته مرکزی داشت با ساتراپ  های تابعه که شهربان در رأس ساتراپی  ها بود ]13[.

در ادامه به ساختار اداری- مالي و اختیارات ساتراپ  نشین  ها و سرزمین  های مستقل پرداخته می  شود: 
الف( ساتراپ  نشین‎ ها: در رأس ساتراپ نشین  ها1 حکام شاهی که شهربان2 نامیده می شد قرار داشتند. تعداد ساتراپ  های این دوره از زمان 
هخامنشیان کمتر بودند و در مواردی چند ساتراپ  نشین زیر نظر یک شهربان اداره می شدند ]14[. ساتراپ ها در امور داخلی خودمختار بودند 
و به دستور حکومت مرکزی نیاز نداشتند. ولی بودجه عمومی و امور جنگی و دفاعی زیر نظر حکومت مرکزی بود. در هر ساتراپ  نشین، یک 
یا چند خانواده وجود داشت که حکومت در دست آنان بود و رؤسای این خانواده عبارت بودند از ملوک الطوایفی که هر کدام صاحب دهات و 
شهرهای بسیاری بودند ]56[. کریستین سن معتقد است که فرمانروایان غالباًً امرایی از دودمان شاهی یا از اعضای دودمان های ممتاز دیگر 
بودند. وسعت حوزه  حکومت ها غالباًً بسیار کمتر از حوزه های شهربان های قدیم بود، اما این حکام مستقل تر بودند و عنوان شاهی داشتند ]53[. 
پیگلوسکایا هم اعتقاد دارد که در این دوره شهربان  ها تا حدود زیادی مستقل بودند و به حکومت مرکزی باج می پرداختند و در مواقع جنگ 
سپاه می فرستادند و اگر بر راه ها و مناطق نظامی یا بازرگانی مسلط بودند محافظت از آنها را برعهده می گرفتند ]46[. درواقع در این دوره از 

میزان تمرکز قدرت، که در هخامنشیان معمول بود، به شدت کاسته شد ]35[.
ب( سرزمین  های مستقل: سرزمین  هاي مستقل از حیث اختیارات، از حكومت اشكاني استقلال داشتند، اما درعین حال به پادشاه مالیات 

پرداخت می  کردند و هنگام ضرورت، سپاه مجهز در اختیار پادشاه قرار می  دادند ]23[.
در این دوره پولیس  ها )شهرها( نیز دارای ساختار ویژه  خود بودند. مانند دوره سلوکیان ساختار اداری پولیس ها مجزا از ساتراپ  ها بوده است. 
به این  ترتیب که در رأس پولیس  ها فردی به نام »استراتگ« قرار می گرفت که تحت نفوذ شاه بود و شهرها دارای خودمختاری بودند و به حکومت 
مرکزی مالیات پرداخت می کردند. دیاکونوف معتقد است که مقام »استراتگ« انتصابی بوده و از بالا تعیین می شده است و ظاهراًً به این  وسیله 
سیاستی که منظور نظر پادشاه بوده در شهرها اجرا می شده است. در این دوره حكمرانان شهرها مستقیماًً به پادشاه مراجعه می کردند و پادشاه 

به آنها پاسخ می داد و مسائل مورد اختلاف آنها، به وسیله مراجعه سیاسی مستقیم به شاه فیصله می یافته است ]52[.  

1. در منابعی که پیرامون دوره اشکانیان مطالعه شده، در برخی منابع به جای ساتراپی، استان به عنوان بالاترین سطح تقسیمات کشوری در این دوره در نظر گرفته شده است. در این 
پژوهش در راستای جلوگیری از ابهام، همان ساتراپ استفاده شده است.

2. در این دوره در برخی منابع، به جای شهربان از معادل  های دیگری نظیر خشاپراپ یا ناخوادار یا ساتراپ استفاده شده که در این پژوهش از همان اصطلاح شهربان برای جلوگیری از 
ابهام استفاده شده است.
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بررسی میزان اختیارات شهرها نشان می  دهد که شهرها در این دوره نیز دارای خودمختاری بودند و فرماندهان و حکام بر شهرها فرمان می راندند 
و از اختیارات فراوان برخوردار بودند. در این دوره ثروتمندترین و قدرتمندترین افراد از طبقه فوقانی اشراف اداره امور شهر را برعهده داشتند 
و شاه با تکیه ‌بر این گروه می کوشید تا مالیات بیشتری به دست آورد ]46[. همانند دوران سلوکیان، پولیس‌ها خود دارای روستاهای پولیسی 
در پیرامون خود بودند. انصاف پور در این مورد معتقد است که جامعه شهر در این دوران نه تنها حق داشت در تعیین وضع و سرنوشت حیات 
اجتماعی خود شرکت کند، بلکه دارای امتیازهای دیگری هم بود که می‌توانست اراضی ملکی خصوصی مربوط به شهر خود، یعنی روستاهای 
پولیسی، داشته باشد. به این دلیل در اطراف هر شهر اراضی نسبتاًً وسیعی، متعلق به آن شهر وجود داشت. مردم روستایی این اراضی، به خزانه 
شاهی به طور مرتب مالیات می  دادند ]31[. می‌توان گفت که در این دوره اگرچه شهرها از خودمختاری برخوردار بودند، تحت نظارت شدید 
پادشاه و حکومت مرکزی قرار داشتند و چون در راستای اخذ مالیات با حکومت مرکزی همکاری می کردند، رابطه دوسویه بین آنها برقرار می شد. 
از منظر ساختار مالی، در دوران اشکانیان نیز در هر ساتراپی دستگاه اقتصادی شاهی وجود داشت. در هر ساتراپی امور مالی و اقتصادی سلطنتی 
را کارمندی اداره می کرد که »استاندار« نامیده می شد. استاندار زیر نظر شهربان فعالیت خود را انجام می  داد. برای محاسبه دقیق وصول مالیات 
و خراج، وصولی ها در اداراتی که درعین حال جنبه دفترخانه داشتند ثبت می شد. در شهرها »خرماتیسترا« این وظیفه را انجام می داد و در 
دهکدها، که کوچک ترین واحد اداری و اراضی ساتراپ نشین بودند، »کارمندان« مربوط به استاتم ها انجام این وظیفه را برعهده داشتند ]52[.

بنابراین بررسی روابط مرکزی- محلی در این دوران نیز نشان دهنده تفویض اختیارات در بُعُد اداری، مالی و سیاسی است. اختیارات مالی و اداری 
در درون هر ساتراپی به شهربان سپرده می  شد. از بُعُد سیاسی نیز روابط مرکزی- محلی نشان دهنده چرخش کامل در ساختار قدرت نسبت 

به دوران داریوش هخامنشی بوده است. به این صورت که ساتراپی  ها در این دوره در زمینه سیاسی- اقتصادی و اداری استقلال عمل داشتند.

شکل 11. ساختار تقسیمات کشوری در دوران اشکانیان

ساختار تقسیمات کشوری در دوران اشکانیان

سطوح تقسیمات کشوری

ساتراپ نشین
هیپارخی 
استاتما 

شاخص های تقسمات 
کشوری

ملاحظات تاریخی،  وسعت 
جغرافیای سرزمین، توجه به 

موقعیت و جهات جغرافیایی و 
توجه به کانون‎های شهری در 
تقسیمات کشوری این دوره 

اثرگذار بوده است.

ساختار اداری و مالی

 ساختار اداری کشور در دو 
سطح ساتراپی به ریاست 

شهربان و شهرها )پولیس  ها( 
به ریاست استراتگ سازمان 
‎یافته است. فعالیت این دو 

کاملًاً مجزا بوده است. در رأس 
امور مالی ساتراپی  ها فردی 

به نام »استاندار« بود که در 
رأس دستگاه اقتصادی در 

درون هر ساتراپی قرار داشت 
و در رأس امور مالی شهرهای 
این دوره »خرماتیسرا« بود. 
استاندار و خرماتیسرا مجزا از 
شهربان‎ها و استراتگ ها به 

فعالیت می  پرداختند.

میزان اختیارات و وظایف

میزان اختیارات ساتراپی ها 
در این دوره تا حدودی نسبت 
به دوره هخامنشیان افزایش 
پیدا کرده است. ساتراپی‎ ها 
در امور داخلی خود کاملًاً 

استقلال داشتند و خودمختار 
بودند ولی بودجه عمومی 
و امور جنگی و دفاعی زیر 
نظر حکومت مرکزی بود. 
شهرها نیز دارای اختیارات 
کامل داخلی بودند منتها 

تحت نظارت شدید پادشاه و 
حکومت مرکزی.

مأخذ: همان.
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شکل 12. قلمرو ساسانیان و کشورهای مجاور ]57[

 

 _______________________________________________________  
 

 
3 

 
 [37]  انی اشکان  ییایجغراف قلمرو.  3 شکل

 

 
 مجاور  یکشورها  و انیساسان قلمرو . 4 شکل

  
 

5-3. ساسانیان
سلسله ساسانی، آخرین سلسله پادشاهی ایران باستان است. ساسانيان همچون هخامنشيان، خانداني در پارس بودند كه در سال 226 
میلادی قدرت را در اختيار گرفتند و تا مدت مدیدی یعنی سال 652 میلادی بر کشور پهناور ایران حکم راندند. در حكومت ساساني، نظام 
اداري از حکومت های گذشته به ارث رسيده بود و سنن ديوان سالاري باستاني همچنان باقی  مانده بود. اما سازمان حكومت ساساني استوارتر 
بود. ساسانيان وارث سنت های فرهنگي هخامنشي، سلويك و اشکانیان بودند. لكين اردشير تشيكلات مذهبي را نيز بدان افزود. نظام سياسي 
ساسانيان نظام متمركزي بود كه شامل چهار طبقه بود كه عبارت بودند از: روحانيون )آسروان(؛ جنگيان )ارتشياران(؛ مستخدمان ادارات 

)دبيران(؛ آحاد ملت، روستائيان )واستريوشان( و صنعتگران ]33[.  
در دوره انوشيروان قلمرو ساساني يا به عبارتي ايرانشهر به چهار بخش بزرگ تقسیم بندی شد كه در رأس هركي نایب السلطنه ای قرار داشت. 
اين چهار بخش كه از جهات جغرافيايي تبعيت می کرد، نام »پاذوگس« یا مرزبان به خود گرفت. چهار نفر که در رأس چهار پاذوگس قرار 
داشتند، مرتبه ای نزدیک به خاندان سلطنتی داشتند و از عنوان شاهی نیز برخوردار بودند. وظيفه مرزبان  ها انتصاب حكام واحدهاي تقسيماتي 

کوچک تر بود، لكين خود آنها از فرمانده سپاه هر پاذوگس كه در اين نظام به »سپهبد« مشهور بود، اطاعت می کردند ]53[. 
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1-5-3. سطوح تقسیمات کشوری 
سطوح تقسيمات در اين دوره از بالا به پايين عبارت بود از: بخش )پاذوگس(، ایالت، استان، شهر، رستاگ، طسوج و ده ]58[.

  بخش يا پاذوگس: در این دوران پادشاهی ساسانیان دارای چهار بخش بود که عبارت بودند از: خوراسان، نیمروز، آذربایجان و خوربران 
 .]6[ ]33[

1. خوراسان یا خورآیان )خراسان(: به معنای جایی است که خورشید از آنجا برمی  آید. این قلمرو شامل خراسان کنونی، خوارزم، بخارا، 
گرگان، سیستان و بلوچستان و دیگر ولایات شرقی بود.

2. باختر: شامل آذربایجان، ارمنستان، مازندران و غیره بود. 
3. نیمروز: شامل خوزستان،  پارس، کرمان و سند بود. 

4. خوربران: به معنای جایی که خورشید از آنجا می  رود. شامل عراق، کرمانشاهان، کردستان و دیگر ولایات غربی ایرانشهر بود ]33[ ]6[.  
در واقع تقسیم کشور در این دوره به چهار قسمت بزرگ انجام شده بود و چون این چهار قسمت در چهار گوشه کشور در مرزهای ایران قرار 

داشت هریک از فرمانروایان آنها را مرزبان یعنی پاسبان مرز و حکمران مرز می  گفتند ]58[.
  ایالت: مرزبانان که در رأس بخش  ها قرار داشتند بر ایالت  های درونی هر بخش نیز حکومت می  کردند. بنا به نوشته آرتور کریستن سن، اسامی 
ایالات ایران در زمان ساسانیان از این  قرار بود: آشور، خوزستان، ماد، پارت، کرمان بزرگ، هیرکانی، گرگان، مرو، بلخ، سغد، سکستان، ولایت 
سک های ماوراءالنهر، سریکا، هرات، پازوپانیزادها، رخچ، گدروزی. علاوه بر این ایالات، ایالات کوچک تری هم در ایران وجود داشته است. بنا 
به نوشته او ایالت ارمنستان بیت آرامایی، پارس، کرمان، سپاهان، آذربایجان، طبرستان، زرنگ، بحرین، هرات، مرو، سرخس، نیشابور و طوس 

هریک تحت فرمانروایی یک مرزبان قرار داشت ]53[.
  استان1 )کوره - خوره(: در این دوره ایالت ها به استان تقسیم می شد که در رأس آن استاندار بوده است. در قانون  نامه به دیوان استانداری 
برای اداره استان  ها در این دوره اشاره شده است که به معنای ریاست استاندار کارفرما بوده است ]48[. در دوره ساسانیان بخش  ها و ایالت‎ ها به 
67 استان تقسیم شد. بخش غرب )خوربران( دارای 9 استان، بخش جنوب )نیمروز( 19 استان، بخش شرق )خوراسان( 26 استان، و بخش 

شمال )آذربایجان( 13 استان بوده است ]59[. 
  شهر )شهرستان(: استان  ها هم به چندین شهر تقسیم  بندی می  شدند. در رأس شهرها نیز یک نفر شهریگ )شهردار( قرار داشته است. 
عموماًً نام استان  ها از بزرگ ترین »شهر« و شهردار آن استان اخذ می  شد. در واقع حاکم نشین و شهرهای واقع شده در محدود اداری آن استان، 

اجزای آن استان را تشکیل می  دادند ]60[.
  رستاگ: هر شهر دربرگیرنده چندین رستاگ بوده است ]46[. به نظر می‎رسد که رستاگ معادل با بخش در دوران امروزی بوده است. 
یاقوت در مورد رستاگ  ها در زمان ساسانیان معتقد است رستاگ جایی است که ده و کشتزارهای بسیاری دارد و از شهر و استان کوچک  تر 
است. کریستین سن می  نویسد که استان و شهرهای زیر مجموعه آن چندین رستاگ را دربر  می  گرفت و هر رستاگ چند طسوج و هر طسوج 
به چند ده تقسیم می  شد. در فرهنگ جغرافی  دانان قرون اولیه اسلامی، رستاگ به مجموعه ای از استقرارگاه  ها اطلاق می  شد که از چندین 

ده تشکیل می  شد ]61[.
  طسوج: »یاقوت« در باب طسوج می  نویسد که طسوج از رستاگ کوچک  تر و گویی بخشی از رستاگ و استان است ]46[. همچنین 
»دریایی« طسوج را معادل با یک چهارم رستاگ می  داند. ابن خردادبه، طسوج را ترجمه ناحیه می  داند ]62[. به نظر می  رسد که طسوج معادل 

با دهستان در زمان امروز بوده است. امروزه نیز دهستانی با نام طسوج در بخش کوار و تحت حوزه مرکزی شیراز وجود دارد ]61[ .
  ده: کوچک‎ ترین واحد اداری در تقسیمات کشوری دوره ساسانی، »ده« به شمار می  رفت که در دوره اسلامی، به عنوان قریه شناخته می  شد 
و معادل با روستا در تقسیمات کشوری زمان حال بوده است. به عقیده »لمبتون«، اساس تشکیل ده را اجتماع مردم برای همکاری اقتصادی 
1. در منابع مختلف که در مورد تقسیمات کشوری در دوره ساسانیان به نگارش درآمده، معادل های کوره و خوره نیز برای استان در نظر گرفته شده است. تأکید کریستین سن و 

پیگولوسکایا بر مفهوم استان برای این دوره است و در این نوشتار نیز برای درک بهتر نوشتار از عبارت استان استفاده شده است.
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شکل 13. سطوح تقسیمات کشوری و ساختار اداری آنها در عهد ساسانیان

مأخذ: یافته‎ های پژوهش.

2-5-3. شاخص هاي تقسیمات کشوری1
مهم ترین شاخص ها برای تقسیمات کشوری در دوران ساسانیان عبارت اند از: 

  سوابق تاریخی: ساسانيان ضمن اينكه عناصري از نظام تقسيماتي و اداري حكومت هاي قبل از خود را حفظ كردند، نظام پيشين را توسعه 
دادند و به ویژه تغييراتي در تعداد سطوح تقسيماتي و نيز تشيكلات اداري به وجود آوردند.

  مقتضیات سیاسی: در این دوره مقتضیات سیاسی مهم ترین شاخص برای تقسیمات کشور بود. در حکومت اشکانیان كي نظام سیاسی 

 1. شاخص هایی که برای این دوره ها بیان شده، حاصل مطالعات نویسنده و بررسی منابع تاریخی مربوط به آن دوران است که برای بررسی شاخص هاي تقسیمات کشوری در دوران ساسانیان منابع
کریستین سن )1345(، مارکوارت )1373(، گیرشمن )1370(، فرای )1388(، راوندی )1384(، دریایی )1388(، ودیعی )1349( و جوادی )1380( بررسی و نتایج استخراج شده است.

پایه  ریزی می  کنند و کیفیت اسکان و استقرار روستائیان در ده، اصولًاً مبتنی بر اصول اجتماعی اشتراکی بود. در واقع ده  ها در زمان ساسانیان، 
مرکز اجتماع نخستین زنجیره تولیدکنندگان، یعنی کشاورزان بود و لازمه شکل  گیری ده، دهقان نبود، بلکه دهقان زاییده آن بود. مقام اداری 
که در رأس ده قرار داشت، دهقان نامیده می  شد. این دهقانان در واقع اداره ده را برعهده داشتند ]63[. در منابع مختلف معادل  های دیهیگ 
نیز برای دهقانان ذکر شد. به نظر می  رسد که منصب دهقانی )دیهیگ( در نتیجه   اصلاحات اقتصادی دوره خسرو انوشیروان ساسانی پدید 

آمده باشد ]64[. 

تقسیمات کشوری در دوران ساسانیان

سطوح تقسیماتی

دهقان )دیهیگ(ده

-

شهریگ

استاندار

مرزبان

-

رستاگ

شهر

استان

ایالت

پاذوکس

طسوج

مرزبان

ساختار اداری
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غیرمتمرکز مبتنيبر ساتراپ  ها و پولیس  ها شكل گرفت؛ تحول عمده اي كه در دوران حکومت ساسانی به وجود آمد ایجاد تشکیلات اداری و 
کشوری ثابتی بود که از مرکز تبعیت می کردند و ایالات را به مرکز پیوند می دادند. در این دوره با افزایش تمرکز، از خودمختاری شهرها و شیوه  
اداره  پولیسی که در دوران اشکانیان رایج بود، اثری دیده نمی  شود و کشور به استان ها و مراکز اداری تقسیم شد که نشان دهنده ملاحظات 
سیاسی در تقسیمات کشوری این دوره بوده است. می  توان گفت که تقسیمات کشوری ساسانیان زاییده دو ضابطه مهم مقتضیات نظامی و 

بزرگ ملک  داری خاندان  های سیاسی بود ]65[.
  مقتضیات نظامی و امنیتی: شکل گیری بخش  ها )پاذوگس ها( و مرزبانان در این دوره نشان دهنده  اهمیت ملاحظات نظامی، امنیتی و 
دفاعی در تقسیمات کشوری است. فرای تقسیم بندی ایران در زمان ساسانیان به چهار بخش را بیشتر به دلايل نظامی و دفاعی می  داند تا دیوانی 
و اداری ]29[ ]29[. دریایی نیز چهار بخشی شدن کشور را واکنشی در برابر مشکلات نظامی در زمان قباد می  داند؛ زیرا در آن زمان، ساسانیان 
ازسوی هیتال  ها از طرف شرق، بیزانسی  ها از طرف غرب و بدویان از طرف جنوب مورد حمله واقع شده بودند ]62[. مرزبانان اگرچه سطوح 
تقسیماتی زیرین را مشخص می  کردند، خود نیز تحت فرمان سپهبد که فرمانده نظامی بود و توسط مرکز تعیین می  شد قرار داشتند. علاوه بر 
وجود مرزبانان که بیشتر بر امور لشکری و نظامی تمرکز داشتند، در این دوره برای شهریگ و دیهیگ که در رأس شهر و ده قرار داشتند شبکه 
وسیعی از جاسوسان و کاراگاهان وجود داشت که این مأمورین اداری از حدود خود تجاوز نکنند و منطقه تحت نفوذ خود را موروثی نکنند ]56[.

  مذهب: تمرکز قدرت و دین رسمی، دو اصل اساسی حکومت ساسانی به  شمار می  رفت. به عبارت دیگر، ساسانیان حکومتی ملی تأسیس 
کردند که متکی به دین رسمی و تمدنی بود. بر این اساس، اردشیر درصدد ایجاد حکومتی مبتنی بر نظام متمرکز و دینی واحد برآمد تا بتواند 
قدرت و سلطه خویش را بر سراسر قلمرو امپراتوری بگستراند. لازمه جاری شدن این دو اصل، تأسیس شهرهای بزرگی بود که ساسانیان بتوانند 
قدرت خود را در آن متمرکز کنند و به راحتی قدرت  های ضعیف و پراکنده در گستره قلمرو خویش را تحت سلطه درآورند. به این منظور، 

شهرهای زیادی با تقسیمات اداری مجزا، توسط پادشاهان ساسانی ایجاد شد ]27[. 
  شرایط محیطی و جغرافیایی: تقسیم کشور به چهار بخش یا پاذوگس براساس شاخص موقعیت و جهات جغرافیایی صورت گرفته است. 
این چهار بخش با توجه به موقعیت جغرافیایی آنها در شمال، جنوب، شرق و غرب کشور شکل گرفته بودند. در واقع در زمان ساسانیان، به دلیل 

گستردگی مرز  های جغرافیایی و لزوم حفاظت از مرز  ها در مقابل دشمنان مقام مرزبان در سلسله مراتب تقسیمات کشوری شکل گرفت. 
3-5-3. ساختار اداري- مالي و روابط مركزي- محلي 

سیر تحول سازمان  های اداری دوره ساسانی ارتباط نزدیکی به میزان نفوذ و قدرت شاهان ساسانی دارد؛ به گونه  ای که با کاهش نفوذ آنان 
نیروهای مرکزگریز همواره به تلاش برای ایجاد نواحی نیمه  مستقل که کمتر تحت اختیار شاهان ساسانی بود مبادرت می  کردند و با افزایش 
نفوذ آنان همه نواحی تحت حاکمیت، در نظام اداری سازمان  یافته  ای یکپارچه می  شد ]66[. با اینکه سازمان اداری ساسانیان براساس تشکیلات 
عهد اشکانیان پی  ریزی شده است، قدرت و تمرکزی که نخستین سلاطین ساسانی پدید آوردند، با تشکیلات حکومتی اشکانیان که بیشتر رنگ 
ملوک  الطوایفی داشت، قابل مقایسه نبود. تفاوت دوره ساسانیان با دوره اشکانیان از نظر تقسیمات و اداره کشور آن بود که در دوره ساسانیان، 
مرکزیت خاصی به  وجود آمد و ادارات از مرکز پیروی می  کردند. در  واقع خودمختاری دوره اشکانیان از بین رفت ]67[. حکام ولایات در این 
دوره برخلاف عهد اشکانی، کاملًاً تحت اوامر شاهنشاه بودند. اداره امور کشوری در مناطق کوچک  تر )ده( به دست نجبای درجه دوم، یعنی 

دهقانان، سپرده شده بود و حکام در کار آنان دخالت چندانی نداشتند ]23[ .
بنابراین در این دوره نسبت به دوره اشکانیان تحولاتی در تقسیمات فضایی و ساختار اداری کشور بروز کرد که عبارت بودند از: تمرکزگرایی 
حکام ساسانی، احساس تهدید از دشمنان پیرامونی و ترجیح عامل امنیت و ارتش و فئودالیسم خاندان ساسانی. مناطق سرحدی و مرزی در 

نظر خاندان ساساني اهمیت زیادی داشت.
از منظر ساختار اداری، در این دوره »مرزبانان« در رأس پاذوگس ها و در رأس ساختار اداری بودند و ایالت  های درون هر پاذوگس را اداره 
می کردند. مرزبانان از مستخدمان عالی مقام دولت و در واقع نایب پادشاه در قلمرو خود که یک ربع از شاهنشاهی ساسانی بوده به شمار 
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می  رفتند. میزان اختیارات مرزبان  ها امور کشوری و لشکری بود. در اغلب موارد مرزبان بیشتر بر فعالیت  های لشکری تمرکز می  کردند، زیرا نظر 
به تمرکز شدیدی که در دولت ساسانی وجود داشت، کارهای کشوری را مأموران جزء )استانداران، شهریگ و دیهیگ( اداره می کردند ]53[. 
بخش ها به ایالات تقسیم می شدند که در رأس ایالات نیز مرزبانان قرار داشتند. ایالات به استان ها تقسیم می شد که در رأس آنها استانداران 

قرار داشتند که مثل مرزبانان قوه نظامی در اختیار داشتند و در اصل مباشر املاک سلطنتی بوده اند.  
تقسیم ایالات به استان ها و سپس شهرها در راستای مقتضیات اداری بوده است. در دوران ساسانیان، از خودمختاری شهرها و شیوه اداره 
پولیسی آنان که در دوران اشکانیان رایج بوده اثری دیده نمی  شود؛ چراکه با از میان رفتن یونانیان و مقدونیان و استحاله   آنان در مردم محلی 
و اهالی بومی، نظام پولیسی اهمیت خود را در شهرها از دست داد و اغلب شهرها به شهرهای شاهی تبدیل شدند. در واقع، شهرهای این دوره 
وابسته   شاه بودند. این شهرها سازمان خودمختار و »پولیسی« خود را از دست دادند تا به صورت بخش و تابعی از کشور و دولت جدید ایران 

درآیند ]46[ ]53[. 
در رأس ده و مزارع تابع آن روستا یک نفر »دهقان« قرار داشته است. دهقانان، قشر خرده  مالک اشرافی بودند که به نظر می  رسد تا پایان دوره 
سلطنت خسروپرویز )628-590 میلادی( در دهکده ها می  زیستند. دهقانان از اشراف و نجبای بزرگ متمایز می  شدند و وظیفه اصلی شان 
گردآوری خراج و مالیات ارضی و وصول آنها به خزانه شاهی بوده است. در ازای خدماتی که دهقانان انجام می  دادند، ده به آنها واگذار می  شد و 

به این صورت بود که اشراف درجه دوم دهقان با اراضی محدود پدید آمدند ]29[.
می توان گفت که ساختار اداری در دوران ساسانیان در راستای ملاحظات سیاسی و مدیریت اداری انجام می شده است. در واقع وجود مرزبان 
به عنوان شاه بخش  ها و ایالت  ها در راستای حفظ نظام سیاسی و وحدت سرزمینی و ملاحظات امنیتی بوده است. در این دوره مفهوم حکومت 
و سازمان اداری در داخل و بخش  های پیرامونی، چهره روشن  تر به خود گرفت. نه  تنها ساسانیان تقسیمات سیاسی در داخل را دوباره  سازی 

کردند، بلکه ایده چهار گوشه دوران هخامنشیان را مفهوم تازه ای بخشیدند. 
بررسی ساختار مالی در دوران ساسانیان نشان می  دهد که شخصی که او را »واستریوشان سالار« می  خواندند، رئیس اداره امور مالی در 
دوران ساسانیان بوده است. واستریوشان  سالار در این دوره وزیر مالیه، صنعت، تجارت و کشاورزی بود و تحت نظارت وزیر اعظم قرار داشت. 
واستریوشان  سالار رئیس مالیات اراضی بود. مالیات اراضی بیشتر بر کشاورزان تحمیل می  شد. واستریوشان  سالار علاوه بر مالیات املاک، وظیفه 
وصول مالیات شخصی را هم برعهده داشت. در واقع وي رئیس همه مردمانی بود که کار دستی انجام می  دادند، مثل غلامان، دهقانان و تاجران.

واستریوشان  سالار در راستای انجام وظایف خود از آمارگیران درجه یک استفاده می  کرد که وظیفه آنها برآوردهای مالی و تجاری از مناطق 
مختلف کشور بود ]53[. در زمان ساسانیان مالیات به دو شکل از مردم اخذ می  شد. مالیات اراضی به شکل جنس اخذ و صرف نگهداری 
لشکریان و دربار می  شد. اما مالیات یا خراج سرانه که از روستائیان و پیشه  وران و بازرگانان اخذ می  شد و به صورت نقدی بود. در این دوره 

سرچشمه اصلی درآمد و خزانه شاه بیشتر مالیات  های روستایی بود تا شهر؛ یعنی پرداخت  کنندگان اصلی مالیات روستائیان بودند ]12[.
بنابراین بررسی روابط مرکزی- محلی در این دوران حايك از تفويض اختيارات در بُعُد اداری به مرزبانان، استانداران و شهرداران است. اما از بُعُد 
سیاسی و مالی روابط مرکزی- محلی نسبت به قبل از دوره ساساني متمرکزتر شد. در این دوران نسبت به دوران اشکانیان خبری از اختیارات 

مالی و سیاسی سطوح تقسیماتی نیست.
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شکل 14. ساختار تقسیمات کشوری در دوران ساسانیان

ساختار تقسیمات کشوری در دوران ساسانیان

مأخذ: همان.

سطوح تقسیمات کشوری

بخش)پاذوگس(، 
ایالت،

 استان، 
شهر، 

رستاگ، 
طسوج،
  ده. 

مهم ترین شاخص های 
تقسیمات کشوری

در این دوره مقتضیات 
سیاسی و مذهب مهم ترین 
شاخصی  برای تقسیم کشور 

بود. 
علاوه بر این دو عامل 

مقتضیات نظامی و امنیتی، 
سوابق تاریخی و شرایط 

محیطی و جغرافیایی هم در 
تقسیمات کشوری این دوران 

اثر گذار بوده است.

ساختار اداری و مالی

ساختار اداری در دوران 
ساسانیان در راستای 

ملاحظات سیاسی )نظامی( و 
مدیریت اداری سازمان يافت. 
در واقع وجود مرزبان به عنوان 

شاه بخش ها و ایالت ها در 
راستای حفظ نظام سیاسی و 
وحدت سرزمینی و ملاحظات 
امنیتی بوده است. در راستای 

مدیریت اداری در درون 
سطوح تقسیماتی ایالت ها، 
استاندار و شهریگ و دیهیگ 
قرار داشتند که به امور اداری 

رسیدگی می کردند و تابع 
مرزبان بوده اند. 

بررسی ساختار مالی در 
دوران ساسانیان نشان 

می دهد که شخصی که او 
را »واستریوشان سالار« 

می خواندند، رئیس اداره امور 
مالی در دوران ساسانیان بوده 
است. واستریوشان سالار در 
این دوره وزیر مالیه، صنعت، 
تجارت و کشاورزی بود و تحت 
نظارت وزیر اعظم و حکومت 

مرکزی قرار داشت. 

میزان اختیارات و وظایف

میزان اختیارات مرزبان به 
عنوان فردی که در راس 

بخش ها و ایالات این دوره 
بوده است، تمام امور کشوری 
و اداری و لشکری بوده است، 

منتها تمرکز بیشتر وی در 
انجام امور نظامی و لشکری 

بوده و کارهای اداری و 
کشوری توسط استانداران، 
شهرداران و دهقانان انجام 

می شده است.
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4. نتیجه  گیری

این گزارش با هدف واکاوی الگوهای سازمان دهی قدرت در ایران باستان و استخراج دلالت های آن برای بهبود نظام تقسیمات کشوری کنونی، 
به بررسی تطبیقی پنج سلسله ماد، هخامنشی، سلوکی، اشکانی و ساسانی پرداخت. یافته ها نشان می دهد که سازمان دهی قدرت در ایران 
باستان، نه پدیده ای ایستا، بلکه فرایندی پویا و تکامل یافته بوده که متناسب با مقتضیات جغرافیایی، سیاسی، اقتصادی و امنیتی هر دوره، 

الگوهای متفاوتی از توزیع و تمرکز قدرت را تجربه کرده است.
آنچه از تطور سازمان دهی قدرت در این دوره های تاریخی آشکار می شود، وجود دو الگوی متمایز اما به هم پیوسته است: نخست، الگوی ساتراپی 
که با محوریت شهربانان و خودمختاری نسبی واحدهای محلی، از مادها تا اشکانیان تداوم یافت و دوم، الگوی مرزبانی که در دوره ساسانی با 

تمرکزگرایی بیشتر و رویکرد امنیتی- دفاعی ظهور کرد.
در الگوی ساتراپی، قدرت میان مرکز و پیرامون به گونه ای توزیع می شد که ضمن حفظ وحدت سرزمینی، هویت های محلی و شیوه های سنتی 
اداره امور نیز محفوظ می ماند. این الگو که نقطه اوج آن در دوره هخامنشی تجربه شد، ترکیبی بدیع از تمرکز سیاسی راهبردی )حاکمیت 
قوانین شاهنشاهی، سیاست خارجی واحد، و نظارت مرکزی( و تمرکززدایی اجرایی- مالی )اختیارات شهربانان در اداره داخلی، جمع آوری 
مالیات، و حتی ضرب سکه( بود. داریوش با تفکیک وظایف کشوری و نظامی و ایجاد شبکه نظارتی »چشم و گوش شاه«، سازوکاری طراحی 
کرد که هم از قدرت گیری مفرط شهربانان جلوگیری کند و هم از ظرفیت های محلی برای اداره کارآمد قلمرو پهناور بهره ببرد. این الگو را 

می توان »فدرالیسم درون زا« نامید؛ چراکه ریشه در سنت های بومی و قومی ایران داشت و نه تقلیدی از بیرون.
در الگوی مرزبانی ساسانی، با افزایش تهدیدات خارجی و تغییر رویکرد ایدئولوژیک حکومت )اتحاد دین و دولت(، سازمان دهی قدرت به سوی 
تمرکزگرایی بیشتر گرایش پیدا کرد. تقسیم کشور به چهار بخش )پاذوگس( با محوریت مرزبانان نظامی، نشان دهنده اولویت یافتن ملاحظات 
امنیتی بر ملاحظات اداری- اقتصادی بود. بااین حال، حتی در این نظام متمرکز، سطوح پایین تر تقسیماتی )استان، شهر، رستاگ، طسوج، 
ده( با واگذاری اختیارات محدود به استانداران، شهریگان و دهقانان، از ظرفیت های محلی برای اداره امور بهره می گرفتند. آنچه در ساسانیان 

از میان رفت، خودمختاری سیاسی ساتراپی ها و شهرها بود، نه لزوماًً مشارکت محلی در سطح اجرایی.
بررسی این دوره ها، اصولی را نمایان می سازد که می توان آنها را »مؤلفه های بنیادین سازمان دهی قدرت« در ایران باستان نامید: 

نخست، تناسب ساختار با وسعت و تنوع سرزمینی: تمام سلسله ها دریافته بودند که قلمرویی با وسعت ایران و تنوع اقلیمی و قومی 
آن، با الگوی حکومت متمرکز و یکپارچه قابل اداره نیست. بنابراین، تقسیم کشور به واحدهای کوچک تر و تفویض اختیارات به آنها، ضرورتی 

انکارناپذیر بود. 
دوم، توجه به جغرافیای فرهنگی: شاخص قومیت و هویت های محلی، همواره یکی از مبانی اصلی تقسیمات کشوری بود. از اتحادیه قبایل 
ماد تا ساتراپی های هخامنشی و ایالات ساسانی، مرزهای تقسیماتی غالباًً با مرزهای فرهنگی همخوانی داشت و این امر به کاهش تنش های 

قومی و افزایش مشارکت سیاسی می انجامید.
سوم، نظام نظارتی هوشمند: تمرکززدایی در ایران باستان هرگز به معنای رها کردن واحدهای محلی نبود. از فرماندهان نظامی در دوره ماد 
و هخامنشی تا بازرسان ویژه )چشم و گوش شاه( و مأموران مالی مستقل )اکنوم( در دوره سلوکی، همواره سازوکارهایی برای نظارت مرکزی 

بر عملکرد واحدهای محلی وجود داشت. 
چهارم، پیوستگی تاریخ اداری: نکته شگفت انگیز در تطور تقسیمات کشوری ایران، تداوم نهادها و مفاهیم در طول سلسله های مختلف 
است. هخامنشیان نظام ماد را تکامل بخشیدند، سلوکیان و اشکانیان ساختار هخامنشی را حفظ کردند و ساسانیان از تجربیات همه پیشینیان 

بهره بردند. این »حافظه تاریخی اداری« نشان دهنده نوعی خرد جمعی در باب چگونگی اداره سرزمین است.
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5. پیشنهادهای سیاستی

در نهایت، مهم ترین دستاوردهای این دوره ها که می  تواند در الگوی تقسیمات کشوری فعلی استفاده شوند، عبارت اند از: 
1 توجه به پیشینه تقسیمات کشوری: تقسیمات کشوری در ایران دارای بیش از 2500 سال سابقه است و اولین تجربه تقسیمات 

مطلوب کشوری به عهد هخامنشیان برمی  گردد. باوجود تجربیات موفق ایرانیان در زمینه تقسیمات کشوری و الگوبرداری رومی  ها و هندی  ها 
از تقسیمات کشوری هخامنشیان، سیستم اداره قلمرو به مرور زمان تغییر کرده و الگوی تقسیمات کشوری امروز شباهتی از نظر شاخص هاي 
تقسیمات کشوری، میزان اختیارات سطوح،  سلسله مراتب اداری- اجرایی با دوره های تاریخی ایران باستان ندارد. این درحالی است که در آن 
دوران به تجربیات دوره  های قبل از خود توجه شایانی می شد. به این صورت که تقسیمات کشوری در دوران مادها متأثر از دستگاه آشوری بود. 
تقسیمات کشوری در دوره هخامنشیان نوع تکامل یافته تقسیمات کشوری در زمان ماد بود. تقسیمات کشوری در دوره سلوکیان و اشکانیان 
و ساسانیان تأثیرپذیرفته از تقسیمات کشوری هخامنشیان بوده است. شایسته است در بحث تقسیمات کشوری، شاخص هاي تقسیمات و 

اختیارات سطوح تقسیماتی، توجه بیشتری به نظام تقسیمات کشوری در ادوار گذشته شود. 
2  توجه به جغرافیای فرهنگی )گروه  های قومی( در نظام تقسیمات کشوری: عدم انطباق نظام تقسیمات کشوری فعلی با 

هویت های قومی و محلی، توسعه نامتوازن منطقه  ای و رقابت  های درون فضایی را به دنبال داشته است. درواقع سیستم تقسیمات کشوری 
تاکنون سازوکار بهینه  ای برای مشارکت حداکثری گروه  های قومی فراهم نکرده  است. این امر می  تواند به تدریج مشکلاتی برای نظام سیاسی 
ایجاد کند ]68[ ]69[. یکی از شاخص هاي مهم برای تقسیمات کشور در دوره قدیم توجه به جغرافیای فرهنگی و گروه های قومی بوده است. 
شاخص  اصلی در تقسیمات کشوری دوران مادها اتحاد بین گروه های قومی بود که هسته اولیه کشورسازی و شکل گیری سرزمین ایران را شکل 
داد. تقسیم‎بندی سرزمین به سی ساتراپی در دوران هخامنشیان براساس ویژگی  های قومی و فرهنگی انجام شد. همچنین انتخاب شهربان 
برای برخی ساتراپی  های این دوران از میان نخبگان ساتراپی هاي مذكور انجام می  شد. توجه به جغرافیای فرهنگی در تقسیمات کشوری دوران 
ساسانیان نیز مشاهده می  شود. توجه به ویژگی  های فرهنگی، قومی، و ساختار ارتباطی، توأم با رعایت عنصر وحدت ملی و تمامیت ارضی کشور، 

در کنار مؤلفه جمعیت در تقسیمات کشوری فعلی به الگوی متوازن تر تقسیمات کشوری منجر می  شود. 
3  توجه به شاخص هاي کیفی در نظام تقسیمات کشوری: برای رسیدن به الگوی متوازن تقسیمات کشوری باید یک الگوی ترکیبی 

براساس شاخص هاي جمعیت، توپوگرافی، وسعت، دسترسی، جمعیت، همسایگی، ساختار فرهنگی و قومی و ساختار اقتصادی و اجتماعی، 
سازگار با وحدت ملی و تمامیت ارضی کشور، شکل گیرد. بررسی تقسیمات کشوری در دوره های تاریخی ایران قدیم حاکی از اهمیت تأثیر 
شاخص هاي کیفی بر چگونگی تقسیمات کشوری است. مهم ترین مؤلفه  های تأثیرگذار بر تقسیمات کشوری آن دوران شامل وسعت جغرافیایی 
سرزمین، احترام به جغرافیای قومی و محلی ملاحظات سیاسی و امنیتی، دسترسی و ساختار ارتباطی، ملاحظات اقتصادی، توپوگرافی و 
ویژگی  های جغرافیایی طبیعی، مرزهای سرزمین، ملاحظات تاریخی و غیره است. بنابراین یکی از مهم ترین مواردی که باید در قانون تقسیمات 
کشوری فعلی مورد توجه قرار گیرد، بحث کیفی  سازی شاخص  های تقسیمات کشوری و در نظر گرفتن یک الگوی چندمعیاره و ترکیبی، با 

تأکید بر تمامیت ارضی کشور است. 
4  تمرکززدایی تحت نظارت حکومت مرکزی: یکی از موانع بزرگ کشور در دستیابی به توسعه، تمرکزگرایی است. تمرکز اداری- 

اقتصادی به عنوان یکی از مهم  ترین چالش  های تقسیمات کشوری به بی  عدالتی فضایی و جغرافیایی و ناکارآمدی نظام تقسیمات کشوری 
منجر می  شود. راه  حل این چالش تمرکززدایی و افزایش حیطه وظایف و اختیارات سطوح تقسیماتی تحت نظارت حکومت مرکزی است. 
بررسی تقسیمات کشوری در دوران قدیم نشان می  دهد که در دوران مادها ساتراپی  ها دارای اختیارات اقتصادی، اداری و مالی بودند. در دوره 
هخامنشیان ساتراپی  ها دارای اختیارات اقتصادی، سیاسی، امنیتی و مالی بودند. یکی از ویژگی  های دوران داریوش هخامنشی تمرکزگرایی 
سیاسی و تمرکززدایی اداری و مالی بوده است. در دوران اشکانیان ساتراپی  ها در امور داخلی خود کاملًاً استقلال داشتند و خودمختار بودند. در 
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دوران ساسانیان نیز حیطه وظایف و اختیارات مرزبان تمام امور کشوری، اداری و لشکری را شامل می شد. دوره ساسانی نیز شاهد تمرکزگرایی 
سیاسی و تمرکززدایی اداری و مالی بوده است. در کنار تفویض اختیارات به سطوح، در تمام دوره  های بررسی شده حکومت مرکزی با فرستادن 
مأمورین ویژه بر فعالیت شهربان  ها و امور سطوح تقسیماتی نظارت داشته است. در دوران هخامنشیان، حکومت مرکزی به وسیله یک سیستم 
نظارتی قوی، عملکرد شهربان  ها را رصد می  کرد. در دوره سلوکیان، علاوه بر »شهربان«، هر ساتراپی یک »فرمانده نظامی« و »رئیس دارایی« 
محلی داشت که زیر نظر حکومت مرکزی عمل می کردند و بر امور اداری، مالی و نظامی نظارت داشتند. در دوره ساسانیان نیز مرزبانان اگرچه 
بر سطوح تقسیماتی زیرین نظارت می  کردند، خود نیز تحت فرمان و نظارت سپهبد که فرمانده نظامی بود و توسط مرکز تعیین می  شد قرار 

داشتند. بنابراین »تمرکززدایی کنترل شده« به عنوان یک اصل مهم در تقسیمات کشوری دوران قدیم مشاهده می  شود.  
هرچند امکان به کارگیری سیاست تمرکززدایی سیاسی، به دلیل نوع نظام سیاسی کشور و سایر ملاحظات فراهم نیست و توصیه نيز نمی شود، 
اما امکان به کارگیری سیاست تمرکززدایی نسبي در ابعاد اداری و مالی در نظام تقسیمات فعلی فراهم است. سیاست تمرکززدایی اداری از یک 
سو به شناسایی استعدادها در استان  های کشور منجر می  شود و ازسوی دیگر به احساس تعلق بیشتر مردم حاشیه سرزمين نسبت به وحدت 
سرزمینی می  انجامد و موجبات توسعه پایدار را فراهم می  آورد. تمرکززدایی مالی نیز از یک سو موجبات توسعه همگون تر اقتصادی کشور را 

فراهم می  آورد و ازسوی دیگر به شناسایی پتانسیل  ها و ظرفیت  های اقتصادی کشور می  انجامد.  
5  توجه به ساختار اداری شهر: عدم سازمان دهی مطلوب فضا در ایران باعث شده است تا واحدهای سیاسی کشور با مشکلات زیادی 

روبه رو شوند. یکی از واحدهای سیاسی که مهم  ترین نقش را در کشور ایفا می  کند شهر است؛ اما نظام ناکارآمد تقسیمات کشوری در ایران 
باعث ایجاد شهرهای زیادی بدون توجه به مفهوم واقعی شهر شده است. نبود جایگاه در سطوح تقسیمات کشوری برای شهرها از دیگر معایب 
سیستم کنونی تقسیمات کشوری است. در دوران سلوکیان، شهرها درصورت داشتن ضوابط و شرایط خاص شکل می  گرفتند و دارای ساختار 
اداری و مالی بودند. در رأس امور اداری »شورای شهر« و در رأس امور مالی »مجلس مالی« قرار داشت و فعالیت آنها از هم مجزا بود. در دوران 
ساسانیان شهرها بعد از استان یکی از سطوح مهم تقسیمات کشوری محسوب می  شدند، شکل‎گیری شهرهای جدید در این دوران براساس 
مقتضیات دینی و سیاسی بوده و کارکرد شهرها در راستای افزایش درجه تمرکز بود. در نظام تقسیمات فعلی آستانه پايين جمعيتي در نظر 
گرفته شده براي ايجاد شهر و نيز تخطي از قانون در ايجاد شهرها از عوامل مهم ايجاد شهرهايي است كه بيشتر ماهيت و كاركرد روستايي دارند. 

بنابراین ضوابط و قوانین برای شکل  گیری شهر در قانون تقسیمات کشوری فعلی باید اصلاح شود. 
6  ضرورت توجه به ملاحظات و پتانسیل  ها در ارتقای سطوح تقسیمات کشوری به خصوص شکل  گیری استان  های جدید: 

براساس داده هاي وب سايت وزارت كشور تا سال 1403، تعداد استان ها از 24 به 31، تعداد شهرستان ها از 195 به 484؛ تعداد بخش ها از 
501 به 1191؛ تعداد شهرها از 496 به 1456 و تعداد دهستان ها از 1583 به 2775 افزايش يافته است. این تغییرات معمولًاً بدون توجه به 
امر توسعه بوده و در راستای کسب بودجه و براساس شاخص جمعیت اتفاق افتاده است. بررسی تعداد ساتراپ  ها در ایران قدیم نشان می دهد 
که در تمام دوره  ها از هخامنشیان که وسعت کشور بسیار زیاد بوده تا دوران ماد که وسعت سرزمین کمتر بوده، تعداد ساتراپی  ها بیشتر از 
30 ساتراپی نبوده است. در دوران ماد 12 ساتراپی وجود داشت. در دوران هخامنشان باوجود وسعت زیاد سرزمین ایران تعداد ساتراپی  ها 
20 تا 30 ساتراپی، تعداد ساتراپی ها در دوره سلوکیان 25، و در دوره اشکانیان 18 بوده است. نگاهی به تعداد ایالت‎ های دوران ساسانی نشان 
می  دهد که در تمام منابع و تمام پادشاهی  های این دوران تعداد همواره بین 25 تا 30 ايالت بوده است. بنابراین صرف افزایش سطوح تقسیماتی 

)به خصوص شکل گیری استان های جدید( بدون توجه به ظرفیت ها و معیارها کارساز نخواهد بود.
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مطالعه تاریخی نشان می دهد که اصلاح قانون تقسیامت کشوری مستلزم بازنگری در معیارهای تعیین واحدهای تقسیامتی، تقویت 
تمرکززدایی کنترل شده، حفظ ثبات در ساختار تقسیامت و سامان دهی نظام شهری بر پایه کارکردهای واقعی و آستانه های جمعیتی است.

گزیده سیاستی


	چكیده
	خلاصه مدیریتی
	1. مقدمه
	1-2. سوابق مطالعاتی در مرکز

	1-3. مادها
	2-۳. سوابق مطالعاتی دیگر
	2-2. سوابق تقنيني 
	5-3. ساسانیان
	3-4. اشکانیان
	3-3. سلوکیان
	2-3. هخامنشیان
	4. نتیجه‌‌گیری
	5. پیشنهادهای سیاستی
	منابع و مآخذ
	شکل 1. قلمرو حکومت ماد و حکومت‌‌های هم‌جوار [25]
	شکل 2. سطوح تقسیمات کشوری و ساختار اداری در دوران مادها
	شکل 3. ساختار تقسیمات کشوری در دوران ماد
	شکل 4. قلمرو هخامنشیان به همراه ساتراپی‌‌های آن [38]
	شکل 5. سطوح تقسیمات کشوری و ساختار اداری آنها در عهد هخامنشیان
	شکل 6. ساختار تقسیمات کشوری در دوران هخامنشیان
	شکل 7. سطوح تقسیمات کشوری در عهد سلوکیان
	شکل 8. ساختار تقسیمات کشوری در دوران سلوکیان
	شکل 9. قلمرو جغرافیایی اشکانیان [38]
	شکل 10. سطوح تقسیمات کشوری در عهد اشکانیان
	شکل 11. ساختار تقسیمات کشوری در دوران اشکانیان
	شکل 12. قلمرو ساسانیان و کشورهای مجاور
	شکل 13. سطوح تقسیمات کشوری و ساختار اداری آنها در عهد ساسانیان
	شکل 14. ساختار تقسیمات کشوری در دوران ساسانیان
	جدول 1. مهم‌ترین ایرادات نظام تقسیمات کشوری فعلی و درس‌آموخته‌های ایران باستان برای دوران کنونی
	جدول 2. شاخص‌های تقسیمات کشوری [6] [7] [8]
	جدول 3. پیشینه پژوهشی مربوط به قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری [11]
	جدول 4. پیشینه تقنینی مرتبط با موضوع تقسیمات کشوری [11]
	جدول 5. پیشینه موجود درمورد ساختار قدرت در ایران باستان [12] [13] [14] [15] [16] [17] [18]
	جدول 6. ساتراپی‎‌های پادشاهی ماد [27]
	جدول 7. نام و موقعیت جغرافیایی ساتراپ‌ها در دوره هخامنشیان [35]
	جدول 8. ساتراپ‌نشین‌های دوره اشکانیان [54]

