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چکیده
در فرآیند توسعه سیاسی، نظام اداری و اجزای آن نقشی تسهیل کننده و راهبردی دارد. 
یکی از اجزای نظام اداری که در کارایی، دست یابی به اهداف و انجام ماموریت ها دارای اهمیت 
به سزایی است، سازمان دهی اصولی ساختارهای سازمانی است. در دوره موسوم به اصلاحات، 
محور اصلی گفتمان دولت، توسعه سیاسی بود؛ یکی از سیاست های اصلی، اصلاح نظام اداری 
و سازمان دهی مجدد ساختار و تشکیلات کلان دولت در جهت منطقی سازی اندازه دولت، 
کارآمدی آن و واگذاری امور به مردم وگسترش مشارکت های اجتماعی بود. بنابراین، سؤال 
اصلی این مقاله این است که »سازمان دهی ساختار نظام اداری در دوره اصلاحات در جهت 
فرآیند توسعه سیاسی چگونه بوده است؟« فرضیه این مقاله بر این مبناست که سازمان دهی 
ساختار نظام اداری در این دوره، در جهت فرآیند توسعه سیاسی، هم در سطح دولت و هم 
جامعه است. هدف اصلی این نوشتار، بررسی تأثیر اصلاح ساختارهای سازمانی نظام اداری بر 

فرآیند توسعه سیاسی در دوره اصلاحات و روش تحقیق توصیفی-تحلیلی است.
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مقدمه
در  اداره  و  سیاست  که  است  آن  بیان گر  عمومی،  امور  مدیریت  عرصه  در  تحولات 
به  دارند.  عمومی  سیاست گذاری  عرصه  در  بهینه ای  نقش  متقابل  ارتباطی  چارچوب 
عبارتی، توسعه سیاسی و اداری از یک دیگر تأثیرپذیرند و قلب حکومت را تشکیل می دهند 
)Dahlstrom,2012:361(. توسعه سیاسی به دلیل چندبعدی بودن، جامع و شدیداً کیفی 
توسعه  القلم،1380 :  104(.  )سریع  است  توسعه یک جامعه  پیچیده ترین سطح  آن،  بودن 
سیاسی مقوله ای بنیادی دارای ابعاد سیاسی و اجتماعی که علاوه بر وجه ذهنی و رفتاری،  
و  ساختار  در  و  می سازد  برقرار  پویا  و  نهادمند  قالبی  در  را  جامعه  و  دولت  بین  تنظیمات 
ترتیبات نهادی دولت هم اثر می گذارد. بنابراین، توسعه سیاسی در دو سطح دولت و جامعه 

سازمان دهی می شود و اثرات آن در بخش های گوناگون قابل مشاهده است.
در سطح دولت، ابعاد نهادی و اداری به جهت این که تمام فرآیندهای ارتباطی، سیاست گذاری 
و مدیریتی در آن نهادینه شده، حساس ترین و قاطع ترین بعد است. در واقع، دستگاه اداری برای 
اداره جامعه وحفظ سلطه سیاسی ابزاری اجتناب ناپذیر است )نقیب زاده، 1383: 196(. نظام 
اداری الگوهای مداخله ای در اقتصاد و زندگی اجتماعی مشخص می کند و خط مشی گذاری های 
آن بر موقعیت کنش گران،  روندهای اجتماعی، اقتصادی و سیاسی مؤثر است. باید یک سیستم 
قانونی یا تفویض اختیارات پابرجایی وجود داشته باشدکه در چارچوب این تفویض قدرت، ادارات 
بتوانند به کار خویش بپردازند و ثبات نسبی برقرار شود. بنابراین، ترتیبات سازمانی و نهادی 

دولت دارای تأثیرات سیاسی و اجتماعی است و نظم کلی یک جامعه را منعکس می کند.
 نظام اداری دارای اجزایی به هم پیوسته مانند ساختار سازمانی، منابع انسانی،  نظام حقوق 
و مزایا، فناوری های مدیریتی،  فرهنگ سازمانی و فناوری اطلاعات است. ساختار نظام اداری 
ازآن جاکه مقاصد، اهداف و مأموریت های سازمان در آن نهفته است، مهم ترین جزء آن است. اگر 
سازمان دهی ساختار نظام اداری بر پایه ای منطقی و اصولی باشد، هم در ابعاد مدیریتی دولت 
و هم در مشارکت و حتی ایجاد رقابت وکنش اجتماعی، در سطح جامعه مؤثر است.در دوران 
اصلاحات برای اولین بار پس از انقلاب اسلامی، موضوع توسعه سیاسی وارد ادبیات سیاسی 
ابزارهایی که دولت برای حرکت در سمت توسعه سیاسی استفاده می کند،  می شود. یکی از 
و  اداری  نظام  در  برنامه هایی در جهت تحول  این جهت، دولت  در  است.  اداری  نظام  اصلاح 
تشکیلات کلان آن تدوین می کند که در راستای سازمان دهی منطقی ساختار دولت وگسترش 
مشارکت های عمومی درسطح جامعه است. بنابراین، مسئله اصلی این مقاله این است که نقش 
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نظام اداری و به تبع آن، ساختارهای سازمانی نظام اداری بر فرآیند توسعه سیاسی در دوران 
اصلاحات چگونه است؟ لذا هدف اصلی این مقاله بررسی اصلاح نظام اداری و خاصه ساختار آن 
در جهت فرآیند توسعه سیاسی در دو سطح دولت و جامعه در دوران اصلاحات است که با تکیه 

بر روش تحلیلی-توصیفی و استفاده از منابع اسنادی وکتابخانه ای به این موضوع می پردازد.

1.	ادبیات	و	پیشینه	پژوهش
اصولاً آثاری که در این ارتباط وجود دارد، به طور عام به ارتباط سیاست و اداره پرداخته اند. 
مطالعه  بوروکراسی،  سیاست زدگی  »فهم  خود،  پژوهش  در   )1396( صادقی  نمونه،  برای 
و  اداره  و  ارتباط سیاست  به  پیامدهای آن در مدیریت دولتی«،  و  فرآیند  تطبیقی کیفیت، 
غالب شدن سیاست بر اداره می پردازد. جوادی )1395( در مقاله »رانت های نفتی،کارآفرینی 
و ساختار اداری دولت در ایران«، تأثیر رانت بر تمرکز اداری و کارآفرینی را تبیین می کند. 
موثقی )1394( در »اداره امور دولتی یا اداره امور توسعه« به نقش بورکراسی در جهت تسهیل 
کارکرد توسعه ای دولت می پردازد. دلاوری )1391( در پایان نامه دکتری خود »آسیب شناسی 
نقش و جایگاه بوروکراسی در فرایند توسعه سیاسی ایران«، به نقش بوروکراسی در فرآیند 
توسعه سیاسی می پردازد. ملک محمدی و قلیجی )1387( در اثر خود »بازاندیشی تأثیرات 
متقابل نظام سیاسی و دیوان سالاری در جهان در حال توسعه«، با توجه به نظریات کلاسیک 
هدی  کرده اند.  بررسی  باهم  را  مقوله  دو  این  هم پیوسته  به  ارتباط  سیاسی،  جامعه شناسی 
)1394( در »اداره امور عمومي تطبیقي مدیریت تطبیقي«، در قالب نظریات مختلف و در 
نامه  ارتباط متقابل را بررسی کرده است. غمیلو )1371( در پایان  این  کشورهای گوناگون 
دکتری خود، »نقش بوروکراسی در توسعه سیاسی ایران«، درصدد این است تا نشان دهد که 

چگونه تحولات سیاسی ایران با بوروکراسی و اصلاحات اداری در ارتباط است.
قوام )1393 و 1373( در »چالش های توسعه سیاسی و توسعه سیاسی و تحول اداری« به 

ارتباط متقابل نظام اداری با نظام های دیگر و نظام سیاسی می پردازد.
 Dahlstrom )2012(; Eiche )2013(; Thing )2016(; Sausmn )2004(;
)Demirand Nyhan )2008 در آثار خود فقط ارتباط متقابل نظام اداری و سیاسی را بررسی 
می کنند. اما مقاله پیش رو در سه جهت با آثار معرفی شده تفاوت بنیادی دارد: 1. به ساختار 
نظام اداری به عنوان پایه ای ترین جزء نظام اداری و ارتباط آن با توسعه سیاسی می پردازد؛ 2. 
بررسی دوره خاصی )اصلاحات( از ایران که با عنوان توسعه سیاسی معرفی شده و اصلاح ساختار 
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نظام اداری در جهت آن توجه دارد؛ 3. نوعی رویکرد علمی و عملیاتی باهم تلفیق شده است؛ 
به گونه ای که علاوه بر استفاده از مبانی نظری دو رشته علوم سیاسی و مدیریت دولتی، اسناد 

بالادستی وآیین نامه ها وآمارهای معتبر این دوره را مورد بررسی قرار می دهد.

2.	چارچوب	نظری
1-2.	اداره	و	سیاست	)ارتباط	متقابل(

در مورد ارتباط اداره و سیاست سه دسته نظریه مطرح می شود: 1. نظریاتی که به ارتباط 
 .3 دارد؛  تأکید  سیاسی  و  اداری  نظام  بر جدایی  که  نظریاتی   .2 دارد؛  توجه  دو  این  متقابل 
دسته ای از نظریات که اولویت هر یک بر دیگری را اشاره می کند )Demir, 2010:3(. اما در 
یک چارچوب منطقی، سیاست مداران و بوروکرات ها مکمل هم دیگرند. این دو بدون این که نقش 
و جایگاه کلی خود را از دست بدهند، در قالب راهبردهای از پیش تعیین شده بایکدیگر تعامل 
و مشارکت دارند)Rahman ,2015:300( . چنان که غلبه یکی موجب کاهش کار کارشناسی و 

  )Christensen, 2007:49(.غلبه دیگری منجر به انحصار بوروکرات ها می شود
دغدغه  می گیرد.  شکل  سیاسی  بستر  در  اداره  و  است  سیاسی  اساساً  اداره  عملکرد 
است  خوب  جامعه  یک  ایجاد  سیاسی،  نظریه پردازان  مانند  عمومی  اداره  اندیش مندان 
)Waldo, 1948(. از نظر پولیت و بوکرت، کارکرد )موضع( کارکنان اداری تا حدودی سیاسی 
هستند، حتی زمانی که سیاست مداران و مقامات ارشد مسیرهای شغلی مجزایی را می پیمایند 

 .)Eicher, 2013: 372(

       

وکارآمدی  می کنند  عمل  منابع  بهینه  تخصیص  و  تصمیم گیری  مورد  در  بخش  دو  هر 
گوناگون  انواع  ارائه  حکومت،  وکارآمدی  کیفیت  برای  کلیدی  عنصر  عنوان  به  بوروکراسی 
به آن  نهایت مشروعیت بخشیدن  ارتقای شاخصه های پاسخ گویی حکومت و در  و  خدمات 
دارای  و  قانون مندتر  سیاسی  نظام  هرچه  طرفی،  از   .)Thing, 2016:4(می شود شمرده 

مشروعیت و مقبولیت مردمی باشد، کارایی اداری نیز افزایش می-یابد.
 لذا در یک وضعیت منطقی این دو یک موازنه و توازن بین اعتماد و بی طرفی یا ارزش و 
حقیقت در عرصه سیاست گذاری شکل می دهند و نظام کلان درجهت اهداف تعیین شده و 

 سیاست     اداره 
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.)Ferraz, 2009: 13( تعادل پیش می رود

2-2.	توسعه	سیاسی	و	شاخص	های	آن
در مورد شاخص های توسعه سیاسی نظرات یکسانی وجود ندارد. اندیش مندان مختلفی 
چون لوسین پای، گابریل آلموند، لئونارد بایندر، مایرون واینر، دیوید اپتر، هارولد لاسول و 
هانتیگتون شاخص هایی را برای توسعه سیاسی برشمردند )عالم، 1382: 132- 124(. توسعه 
ملاک هایی  و  معیارها  شامل  سیاسی  روابط  و  دموکراتیک شدن حکومت  بر  علاوه  سیاسی 
فرهنگ  تعادل  توان مندی تشکل های سیاسی،  نخبگان سیاسی،  و  کارآمدی حکومت  چون 
و گفتارهای سیاسی و سرانجام توان مندی شهروندان برای مشارکت هماهنگ و هم افزا در 

سامان دهی امور است )دلاوری، 1394 : 104(. 
با توجه به رابطه دولت و جامعه و عرصه برای کنش آن دو،  در فرآیند توسعه سیاسی، 
نامید،  را »دولت محور«  اول که می توان آن  الگوی  استخراج کرد:  را  الگوی کلی  می توان دو 
اما عرصه اجتماعی  افزایش یافته،  ظرفیت حکومت، به-ویژه دستگاه های نظامی و اداری آن 
سیاست و روابط میان دولت و جامعه توسعه چندانی نیافته است. دراین الگو، ثبات و امنیت 
سیاسی معمولاً در معرض فشارهای ناشی از تعارضات و منازعات آشکار و پنهانی بوده که ریشه 
در انسداد روابط سیاسی و شکاف میان دولت و جامعه داشته است. این الگو را بیشتر می توان در 
آغاز تشکیل دولت مدرن دید. الگوی دوم که می توان آن را »جامعه محور« نامید، به موازات توسعه 
سازمان و نظام اداری تسهیل دهنده، نیروها و نهادهای اجتماعی توسعه یافته اند و روابط دولت و 
جامعه از تعادل برخوردار شده است )دبیری مهر، 1393: 192(. توسعه سیاسی جامعه محور در 
جهت جهانی شدن و به واسطه شبکه ای شدن زندگی سیاسی متأثر از روند فزاینده ارتباطات 
و اطلاعات و به عبارت دیگر، نزدیک شدن زمان ها و مکان ها به یکدیگر موجب تمرکز زدایی از 
 .)Farazmand, 2015: 11( دولت، تجزیه عناصر شهروندی و تغییر رابطه قدرت شده است
در این مرحله، توسعه سیاسی یک پدیده اجتماعی چندبعدی و پیچیده است و بجه ای حکومت 
با حکم رانی سروکار داریم )UN- HABITAT, 2002 :6-7(. بنابراین، توسعه سیاسی در عصر 
جدید مفهومی است که عینیت آن پیچده و چندلایه است. دولت و بخش های غیردولتی دارای 
ارتباطی دوجانبه و متقابل هستند. ساختار کلان دولت از سلسله مراتبی و عمودی به نظامی 

افقی و همکارگرا  و نقش آن از انحصارگری به تسهیل گری سوق پیدا می کند.
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1-2-2.	توسعه	سیاسی	در	سطح	دولت
توسعه سیاسی در سطح دولت در مورد ترتیبات ساختارکلان دولت و فرآیندهای ارتباطی 
آن با جامعه است. در این سطح، دولت با کارکردی راهبردی، به عنوان مهم ترین بازیگر در 
ساختار اجتماعی، نقش هماهنگ کننده و تنظیم گر را ایفا می کند و دارای ماهیتی کیفی و 

راهبردی است. بنابراین، ساختار وکلیت دولت متصف به ویژگی های زیر می شود:
پیچیدگی، انعطاف پذیری ساختاری، یگانگی و پراگماتسیم و افزایش ظرفیت نظام   •

.)Huntington, 1965: 389- 460(سیاسی
بایندر،  و   pay, 1965: 313( آن ها  شدن  تخصصی  و  ساختاری  انفکاک  و  تنوع   •

.)84 :1380
کاهش نسبی قدرت حکومت های ملی و افزایش توانایی واحدهای فراملی و فروملی   •

. )Hurrel&Woods, 2001: 211-213( در سه سطح تنظیم، توزیع و ایجاد قدرت
 )Laranja, 2012: باشد  پویا  و  تعاملی  چندجانبه،  که  شبکه هایی  شکل گیری   •

.657(
•  سازش و پیوستگی در بین سطوح دولتی باهم و با بخش غیردولتی.

تفکیک قوا و ساختارهای سیاسی.  •
 :1388 )عطار،  توسعه گرایانه  و  عقلانی  سیاست گذاری  و  ریزی  برنامه  توانایی   •

.)137
2-2-2.	توسعه	سیاسی	در	سطح	جامعه

اصولاً توسعه سیاسی در سطح جامعه در قالب مشارکت های عینی و ذهنی اعضای جامعه 
در عرصه سیاسی و تغییر نگرش آن ها برای فعالیت در امور سیاسی، رقابت سیاسی و تغییر 
عبارت اند  آن  اصلی  مؤلفه های  بنابراین،   .)224  :  1386 )بشیریه،  است  اجتماعی  الگوهای 

از:
خصوصی سازی و واگذاری امور به بخش غیردولتی )ایروانی، 1391: 10(.  •

.)Almond and powell, 1992: 39( فرهنگ سیاسی مشارکتی  •
مشارکت و بسیج توده ای و تحول منظم و باثبات )بدیع، 1387: 23(.  •

و  ارزش ها  بنیان  بر  این که هر فردی حق دارد زندگی رضایت مندانه ای  و  برابری   •
. )HDR, 2013: 29(خواسته های خود داشته باشد

.)Pierre&Peters, 2000: 73( شریک نمودن جامعه در فرآیند اداری  •
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صنفی(  )دموکراسی  جامعه  سطوح  تمام  در  حاکمیت  کردن  پخش   • 
.)Mintzberg, 1983: 4 (

قدرت جامعه و نهادهای خصوصی.  •
احترام  به قانون و حقوق شهروندی )موثقی، 1387:125(.  •

بنابراین توسعه سیاسی در شکل امروزی آن در سراسر جامعه نهادینه می شود؛ به گونه ای 
که در بخش دولتی با کارآمدی و کیفی شدن آن در راهبری امور و پیوستگی آن با بخش های 
مختلف داخلی و بین المللی و در بخش غیردولتی با توان مندی و مشارکت فعالانه نیروهای 

اجتماعی مواجه هستیم. 

3-2.	نقش	نظام	اداری	در	توسعه	سیاسی
از اوایل دهه 1950، مدرن سازی اداری به عنوان بخش جدایی ناپذیری از فرآیند توسعه 
حل  تعارضات،  رده بندی  پیچیدگی ها،  با  مقابله  جدید،  وظایف  تقبل  توانایی  شد.  شناخته 
مسائل نوین، بسیج منابع، مدیریت بحران ها و آشفتگی ها، بستگی به ظرفیت نظام اداری دارد 
)Caiden, 2010: 328(. بنابراین، بازطراحی نظام اداری بر اساس شرایط جدید به منظور 
اصلی  پیش شرط  توسعه،  مدیریت  در  جامعه  توان مندی  و  دولت  اثربخشی  و  کیفی سازی 

.)Rondinelli, 2007: 43( محسوب می شود
در توسعه سیاسی، اولین مرحله دولت سازی و افزایش یک پارچگی سیستم است. کنترل 
یکی  فرهنگی  و  اقتصادی  اجتماعی،  حمایت های  برای  حکومتی  نهادهای  تقویت  و  اداری 
 .)Barmer,2003:29؛Lister,2007:3( از اصلی ترین اجزای دولت سازی محسوب می شود
دومین مرحله توسعه سیاسی درجهت ملت سازی است که شامل گسترش و رشد و تحول 
فعالیت و تدابیر سازمان های اداری و سیاسی و پایبندی اعتقادی و عملی سراسری در طی 
زمان به آن می شود )Diamant, 1990: 15(. سومین مرحله، مشارکت-سازی نظام اداری 
است که شامل پاسخ گویی نظام اداری و تأمین نیازهای گوناگون شهروندان و مشارکت آنان در 
 .)Chikasha, 2016: 66( تصمیم گیری، اجرا و ارزیابی نتایج و سهم بردن از منافع می شود
رویکرد خدمات نوین دولتی به عنوان متأخرترین رویکرد مدیریت دولتی، بر پایه مردم داری، 
شهروندمحوری و پاسخ گویی اجتماعی قرار دارد )Denhart, 2007: 34(. چهارمین مرحله، 
مسئله توزیع یا رفاه است که به توانایی سیستم برای توزیع مجدد درآمد، ثروت و حرمت اشاره 
دارد. نظام اداری نقش اساسی در حفظ حقوق اولیه افراد،  آزادی و مشارکت آن ها و همچنین 
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ارتقای شاخص های اقتصادی، اجتماعی و استانداردهای زندگی و به نوعی تعادل سازی جامعه 
 .)Ahmad, 2005: 25( دارد

رشد  خدمات،  کیفی سازی  اجتماعی،  رفاه  بردن  بالا  در  کارآمد  اداری  نظام  بنابراین، 
افزایش  و  پاسخ گویی  شخصیتی،  استانداردهای  و  فرهنگی  ارزش های  ارتقای  آموزشی، 

 .)Souza, 2017: 35-37( مشارکت های اجتماعی، نقش عمده-ای دارد

	۴-2.	ساختار	های	سازمانی	و	شاخص	های	سازمان	دهی	منطقی	در	نظام	اداری
در این بخش، به ساختار سازمانی و شاخصه های اصولی و منطقی سازمان دهی نظام اداری 

پرداخته می شود:
1-۴-2.	ساختارهای	سازمانی	در	نظام	اداری

کل،  یک  عنوان  به  که  است  اجزاء  بین  روابط  و  اجزاء  از  متشکل  سازمان  یک  ساختار 
 .)Chekland, 1999: 78( مجموعه واحدی را می سازند

ساختار سازمانی رکن اصلی هر سازمان و منعکس کننده تفکر سیستمی است که بر اساس 
آن الگوهای روابط درونی سازمان، اختیار و ارتباطات و روابط گزارش دهی، کانال های ارتباط 
 .)Daft, 1991: 21( رسمی، تعیین مسؤلیت و تفویض اختیار تصمیم گیری روشن می شود
ساختارها سه وظیفه اصلي بر عهده دارند: اول این که به وسیله آن هدف هاي سازمان تأمین 
و اولویت بندی می شود. دوم، در ساختار قدرت سازمان، افراد مختلف تفهیم می شوند که باید 
مقررات سازمان را رعایت کنند. سوم، ساختار حوزه یا محدوده اعمال قدرت را تعیین مي کند 
)Smith,2008:259(. به طورکلی، چارچوب شکلی، ماهیت، اهداف و مأموریت های سازمان 

از ساختار سازمانی استخراج می شود.
2-۴-2.	شاخص	های	سازمان	دهی	منطقی	در	نظام	اداری

برای این که ساختارها در جهت اهداف و مأموریت های نظام اداری عمل کنند، مجموعه ای 
از اصول طراحی می شود که عبارت اند از:

2-۴-2-1.	طراحی	ساختار	برای	وظایف	حاکمیتی	و	تسهیل	پاسخ	گویی
وظایف حاکمیتی مستلزم  تقسیم می شوند.  تصدی  و  به عمل حاکمیتی  اداری  وظایف 
استفاده از اقتدار عمومی اند و اساساً پاسخ گوی نیازهایی هستندکه نهادهای دولتی برای آن 
بایستی در جهت مسئولیت های اصلی دولت طراحی  این مبنا، ساختارها  بر  ایجاد شده اند. 
شوند و بر پایه آن پاسخ گویی مطالبه شود )Lisa, 2011: 29(. لذا به نظر می رسد که تفکیک 
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وظایف راهبردی و حاکمیتی در طراحی ساختار، مسئله ای بنیادی است.
2-۴-2-2.	طراحی	ساختار	برای	رسیدن	به	اهداف	اصلی

اهداف اساسی را که اصولاً معین کننده وظایف حاکمیتی هستند، در هر جامعه و نظام 
پدیده ای  عنوان  به  سازمان  کرد.  استخراج  بالادستی  قوانین  و  اسناد  از  می-توان  سیاسی 
اجتماعی که دارای حدود و ثغور نسبتاً مشخص و هماهنگ است، برای تحقق هدف یا اهدافی، 

بر اساس یک سلسله مبانی دائمی فعالیت می کند )رابینز، 1393: 85(. 
2-۴-2-3.	ساختار	سازمانی	پویا	و	چابک

 با توجه به تحولات سریع در دنیای امروز، انعطاف پذیری و پاسخ سریع به چنین محیطی 
امری لازم و بدیهی به شمار می آید. ساختارهای پویا دارای عملکرد بالا، فرهنگ غنی و سازگار 
با محیط،آماده بهره گیری از فرصت های جدید، نوآور، خلاق، مبتکر و قادر به بهبود مستمر 

.)Zeigenfuss, 2002: 89( قابلیت های کلیدی خود هستند
2-۴-2-۴.	ساختارهای	غیرمتمرکز

تمرکزگرایی، نظام اداری را به صورت ابزاری مزاحم و انعطاف ناپذیر و ناپاسخ گو در می آورد. در 
این ساختار، مقررات و خدماتی که ارائه می شود، به هیچ وجه در پاسخ و حتی مرتبط با شرایط 

و اوضاع محلی نیستند و چیزی جز هدر دادن منابع به بار نمی آورند ) لباف، 1384: 42(. 
2-۴-2-۵.	طراحی	ساختار	در	جهت	مشارکت	مؤثر	شهروندان	و	افزایش	ارتباط	

آنان	با	حکومت
سازمان ها به عنوان حلقه های واسط بین دولت و جامعه، به منظور کسب مشروعیت، ارائه 
خدمات نوین اجتماعی را در رأس برنامه های خود قرار می دهند )الوانی، 1394: 2(. بنابراین، 
پاسخ گویی و صیانت از حقوق اعضای جامعه، یکی از ویژگی های اصلی سازمان هاست. آن ها در 
این جهت، از سرمایه های اجتماعی و انسانی خود به نحو احسن استفاده و دستورالعمل های 
طراحی   .)Sheike and Beise, 2011: 27( می کنند  تدوین  را  شهروندی  حقوق  استیفای 
اصلی شهروندمحوری  از مسیرهای  یکی  تقاضاهای محیطی،  و  ویژگی ها  به  توجه  با  ساختار 
سازمان هاست. تمرکززدایی سازمانی و توزیع توابع در میان سطوح مختلف دولت، برای مشارکت 

.)Casula, 2015: 12( مؤثر شهروندان و با نگاه به ویژگی های محیطی انجام می گیرد
2-۴-2-۶.	الکترونیکی	کردن	بخشی	از	ساختار	و		وظایف

استفاده از فناوری اطلاعات در نظام اداری و ساختار آن، به دولت الکترونیک موسوم شده 
است. دولت الکترونیک موجب افزایش سرعت وکیفیت ارائه خدمات می شود. در این حالت، 
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ارتباطات بین-سازمانی با کیفیت بیشتر و قیمت کمتر حاصل به دست می آید. این موضوع 
به شفافیت، کاهش فساد، تحول فرآیندها، کاهش سلسله مراتب طولانی، تخت کردن، پویایی 
و انعطاف در روش های انجام دادن کار می انجامد. بنابراین، با تسهیل ارتباطات و اطلاعات و 
انعطاف در ساختارسازمانی، ساختارهای ارگانیک و حرفه ای جایگزین ساختارهای مکانیکی و 

ماشینی می شود )قلی پور، 1393: 140(.

۵-2.	ساختارهای	سازمانی	و	فرآیند	توسعه	سیاسی
بر اساس مطالب قبلی، تأثیر ساختار سازمانی نظام اداری در دو بخش دولت و جامعه قابل 
ارزیابی است. ساختار سازمانی منطقی و پویا، هم برکارآیی و اثربخشی دولت و هم بر سطح 

مشارکت جامعه در اداره عمومی و کنش های اجتماعی آن ها تأثیرگذار است.
1-۵-2.	ساختار	سازمانی	نظام	اداری	و	توسعه	سیاسی	در	سطح	دولت

جنبه  دو  دارای  عموماً  افقی،  و  عمودی  از سطوح  نظر  حکم رانی صرف  کلان  ساختار   
»رهبری سیاسی« و »اداره « است. درسطح ملی، رهبری سیاسی دربرگیرنده ارگان نمایندگی 
می دهد.  را شکل  وزیران  هیأت  یا  کابینه  اغلب  که  ملی  پارلمان  مانند  است؛  منتخب  ملی 
کارکرد اصلی این ارگان های سیاسی، تصمیم گیری در حوزه خط مشی ها و نظارت بر اجرای 
خط مشی های برگزیده است. از طرف دیگر، جنبه اداری که کارکردی دوگانه دارد؛ نخست به 
ارگان های سیاسی تدوین کننده و انتخاب-کنندة خط مشی ها کمک می کند و سپس اجرای 

 .)Islam, 2016: 64( واقعی خط مشی ها بر عهده دارد
بر اساس فعالیت ها و بخش های گوناگون در نظام حکم رانی، ساختارها و تقسیم کار شکل 
می گیرد و در بدین صورت، امور در راستای هدف اصلی جهت می یابند. از این طریق، تعادل 
و موازنه در هر بخش برقرار می شود. همین تنوع در نقش ها و نهادها و تخصصی کردن آن ها، 
قابلیت های نظام سیاسی را افزایش داده و توانایی های تنظیمی، توزیعی و ارزشی را ارتقا می 
دهد. با ساختارهای نظام اداری می توان به انواع تقاضاها و جنبه های گوناگون اجتماعی پاسخ 
 )Pye, 1965: 13  Lindblom, داد و نظام سیاسی را در حل بحران مشروعیت یاری رساند
) ;114 :1995. برای هر بعد مورد نیاز و نیز شرایط نارسا، می توان ساختار را پیش بینی و آن 
امور را هدایت کرد. با طراحی ساختارها در چارچوب اصول راهبردی، از موازی کاری ها و صرف 
کردن بیهوده منابع جلوگیری می شود و انعطاف لازم در برابر مسایل گوناگون پیش می آید و 
سرعت در حل مسائل حاد و بغرنج افزایش می یابد )Georgiana, 2010: 3(. از طرف دیگر، 
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با کوتاه شدن فرآیند ساختاری از طریق فناوری اطلاعات، میزان سرعت پاسخ گویی و شفافیت 
در مجموعه اداری و اجرایی  حاصل می شود )رابینز، 1393:  405(. 

از طریق ساختار نظام اداری موضوع تفکیک قوا جنبه عملیاتی پیدا می کند. در هر قوا 
با توجه به وظایف و ماموریت ها، ساختار و مناسبات ادارای مخصوص خود پیش بینی شده و 
براساس آن به انجام وظایف تخصصی آن بخش پرداخته می شود. تفکیک افقی و هم سطح قوا 
به عنوان کلی ترین صورت توزیع قدرت،  لازم است ولی کافی نیست. باید در قلمرو درونی 
وجود  به  متناسب  و ساختارهای  نهادها  وظایف دسته-بندی شوند،  قوه،  این سه  از  هریک 
آیند و هرکدام به نوبه خود در محدوده اختیارات خود عمل کنند تا اصل تفکیک وظایف در 
اعمال شود و هم نهادهای مربوط در عین جدایی و عدم تداخل،  مجموعاً  سطح جزئی تری 

تجلی بخش قوه اصلی خود باشند )قاضی شریعت پناهی، 1383: 652(.
از طرفی، باید به قوه قضاییه که جایگاه ویژه ای در ساختار حکم رانی و همچنین سلامت 
امور و فرآیندها دارد، اشاره کرد. قوه قضاییه از یک سو، عموماً )به خصوص در سطوح پایینی 
آن( جزء بروکراسی کشوری است. از سوی دیگر )به خصوص در سطوح بالایی آن( می تواند 
از برخی اختیارات بهره مند شود و نقش نگهبانی بر بوروکراسی و رهبری سیاسی را ایفا کند 

.)Stepens, 2008: 184(
بنابراین، با سازمان دهی اصولی ساختار اداری و قوه قضاییه مستقل و بخش قانون گذار 
کیفی، تفکیک قوا جنبه کاربردی پیدا می کند، دولت در جهت اهداف اصلی و راهبردی شکل 

می گیرد و نظام اداری مسیر صحیح را در جهت توسعه کشور می پیماید
2-۵-2.	ساختار	سازمانی	نظام	اداری	و	توسعه	سیاسی	در	سطح	جامعه

سازمان دهی اصولی و راهبردی ساختار اداری، زمینه مشارکت مردمی در سیاست گذاری 
ارتباط  نحوه  ترتیب،  بدین  و  می کند  فراهم  را  عمومی  امور  مدیریت  و  مختلف  بخش های 
نهادینه می شود. درکنار واگذاری شفاف شرکت های دولتی، وظایف تصدی  دولت و جامعه 
و عملیاتی در ساختار نظام اداری بایستی از طریق 1. خرید خدمت؛ 2. مشارکت با بخش 
و خصوصی  تعاونی  بخش  به  دولتی  واحدهای  مدیریت  واگذاری   .3 و  و سمن ها  خصوصی 
کاسته  دولت  وظایف  از  و  شده  بخش خصوصی  تقویت  موجب  استراتژی  این  یابد.  کاهش 
به  سیاسی  توسعه  و  دموکراتیک  ارزش های  رشد  در  مهمی  عامل  می شود. خصوصی سازی 

حساب می آید )بشیریه، 1386: 128(. 
تشکیلات  و  نهادها  انجمن ها،  به  را  خود  واگذاری  قابل  امور  از  بخشی  همچنین  دولت 
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به دولت و  وابسته  اتحادیه ها، شوراها و همچنین سازمان هایی که  اجتماعی، مانند اصناف، 
قدرت سیاسی نیستند، واگذار می کند. بدین سان جامعه مدنی گسترش می یابد و زمینه های 
توسعه  به  که  ساختاری  منطقی  اصول  از  دیگر  یکی  می-گیرد.  دموکراسی شکل  اجتماعی 
سیاسی کمک می کند، تمرکززدایی است که طی آن دولت مرکزی اختیار تصمیم گیری را به 
نهادهای محلی واگذار می کند )شکر اللهی، 1385: 25(. تمرکززدایی به صورت های اداری، 
شیوه  به  دولتی  وظایف  اداری،  تمرکززدایی  در  می شود.  تقسیم  اقتصادی  و  سیاسی  مالی، 
غیرمتمرکز انجام می شود؛ بدون اینکه صلاحیت های تصمیم گیری از سطح مرکزی به سطح 
به  وزارتخانه که  از  یا بخش هایی  اداری توسط شعبه ها  انتقال داده شود. وظایف  منطقه ای 
صورت غیرمتمرکز در سطح مناطق پخش شده اند، انجام می گیرد. صلاحیت تصمیم-گیری 
درباره امور به مقاماتی که کم و پیش مستقل از قوه مرکزی اند سپرده می شود. در این نظام، 
هریک از استان ها یا شهرستان ها شخصیت حقوقی جدا از شخصیت حقوقی دولت اند، بودجه 
و مأموران خاص خود را دارند و شوراها و سازمان های محلی در تمام اموری که مطابق قانون 
در صلاحیت آن ها گذاشته شده است، حق تصمیم گیری دارند؛ ولی برای این که مقامات مزبور 
از حدود اختیارات خود تجاوز نکنند، دولت مرکزی به اعمال آن ها نظارت می کند. اموری که 
بر عهده شوراها و مقامات محلی است، تنها امور اجرایی هستند و به هیچ وجه حق مداخله 
در امور قضایی یا قانون-گذاری را ندارند و همه از قانون واحد تبعیت می کنند )طباطبایی 

موتمنی، 1378: 52(.
روند  در  شهروندان  نقش  می یابد.  کاهش  اداری  سلسله مراتب  اداری،  تمرکززدایی  در   
می توانند  بهتر  مردم  و  یابد  می  افزایش  فیزیکی  و  اقتصادی  اجتماعی،   برنامه ریزی-های 
نقطه نظرات شان را بیان کرده و نیازها و خواسته هایشان را با مراجعه به منابع تصمیم گیری 
بین رفتن روحیه  از  و  اداری در مناطق  نوآوری  باعث  اداری  بگذارند. تمرکززدایی  در میان 
توسعه  برای  مناسب تری  بدین-ترتیب، محیط  و  مرکز می شود  از  اطاعت کورکورانه محض 
انسان محور فراهم شده و بقای حکومت و زمینه های لازم برای برقراری حکومت دموکراتیک 

 .)Warner, 2001:191(		تضمین می شود
برای تحقق عملیاتی تمرکززدایی اداری، تمرکززدایی مالی و پیاده سازی نظام غیرمتمرکز 
مالی و مالیاتی ضروری است. تمرکززدایی مالی در نسبت هزینه ها و درآمدهای محلی نسبت 
به حکومت به-دست می آید. بنابراین، می توان گفت که تمرکززدایی اداری و مالی، از طریق 
از بین بردن انحصارات حکومت مرکزی و توجه به ابتکارات، کارآفرینی و خلاقیت های محلی 
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و همچنین شفافیت و پاسخ-گویی در سطح محلی و پیش برد امور توسعه محلی قابل حصول 
.)Kyracu,Anders, 2010: 78( است و این گونه بر گسترش دموکراسی تأثیر می گذارد

بنابراین، ساختار سازمانی هم از طریق اصلاح فرآیندها و تدقیق وظایف اصلی دولت و هم 
از طریق مشارکت فعالانه بخش غیردولتی، بر توسعه سیاسی تأثیرگذار است.

3.	نظام	اداری	در	ایران
در دوره پهلوی اول، تمرکز قدرت سیاسی و ثبات سیاسی موجب ایجاد اصلاحات عمیق و 
دامنه-داری در اداره امور عمومی و سازمان های دولتی شد. اگرچه وزارتخانه ها و سازمان های 
دولتی از لحاظ کمی افزایش قابل ملاحظه ای پیدا نکردند، ولی با وضع قوانین سازمانی برای 
آن ها، شالوده ای در تشکیلات اداری و نحوه اجرای وظایف و هدف های هر وزارتخانه به وجود 
آمد. در زمان رضاشاه، کیفیت و کمیت وظایف دولت تغییر کرد و توجه خاص به نظم و تحکیم 

آن منجر به ایجاد سازمان-های جدید شد. 
پس از این دوران، به علت بی ثباتی های سیاسی، ساختار اداری ایران دوباره نابه سامان 
 ،1328 سال  در  و  برمی گردد  ثبات  حالت  به  اوضاع  به تدریج  این که  تا  می-شود  آشفته  و 
سازمان برنامه و بودجه تأسیس می شود. در حوزه راهبری نظام اداری در سال 1324، سازمان 
طبقه بندی مشاغل برای برقراری هماهنگی بین حقوق و مزایای مستخدمین کشوری و اجرای 
جدول مساوی برای کار مساوی، وابسته به وزارت امور اقتصادی و دارایی شکل می گیرد. این 
سازمان در سال 1327 به سازمان خدمات کشوری تغییر نام داد وتابع نخست وزیری شد. 
سال 1340، قانون خدمات کشوری که هدف اش برقراری روش های جدید اداری بود، جای 
خود را به شورای عالی اداری داد )بخشی، 1389: 261(. این شورا طرح لایحه مقدماتی قانون 
استخدام کشوری را تهیه کرد که در تاریخ 1345/03/13 در یازده فصل به تصویب رسید. 
به موجب این قانون، سازمان اداری و استخدامی کشور به جای شورای عالی اداری تشکیل و 
مأمور اجرای قانون مزبور شد. در برنامه عمرانی چهارم، یکی از اهداف کلی آن بهبود خدمات 
اداری از طریق تحول اداری بود. برنامه عمرانی پنجم که در سال 1351 به تصویب رسید، 
تعداد وزارت خانه ها را به 19 رساند. هدف از این اصلاحات اداری، کاهش فشارهای خارجی 
و داخلی و نیز تأمین مشروعیت رژیم در دروه پهلوی دوم بود؛ ولی این اصلاحات به سرانجام 
این دوران، بوروکراسی به عنوان وسیله ای برای جذب بیکاران و تأمین  مطلوب نرسید. در 
اجتماعی بیشتر، به تورم سازمانی و ناکارآمدی اداری منجر شد )تیموری، 1393: 23(. تعداد 
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وزارتخانه ها در سال های پایانی رژیم پهلوی به22 رسیده بود. تعداد حقوق بگیران دولتی از 
حدود 310 هزار نفر در سال 1335 به 630 هزار نفر در سال 1356 رسید. بسیاری، این 
رشد سرطانی بخش ناکارآمد و فساد دولتی را متأثر از افزایش در آمدهای نفتی دانسته اند که 
شرایط را برای گسترش ساختار دولت و افزایش تعداد نیروی انسانی و در نتیجه ناکارآمدی 
آن فراهم کرد )نبوی،1390، 213(. بنابراین، در این دوره زمینه برای اصلاح نظام اداری فراهم 
شد، اما گسترش بیش از حد آن و فساد در بخش های گوناگون، اجازه اجرای سیاست ها را به 

دولت نداد و خود زمینه را برای عدم مشروعیت و توسعه سیاسی فراهم کرد. 
پس از انقلاب اسلامی، نظام اداری در ابعاد گوناگون، به ویژه ساختارش، دست خوش تغییر 
و تحول شد که مهمترین تغییرات را می توان به شرح زیر مورد اشاره قرار داد: 1. تشکیل 
نهادهای  و  سازمان ها  2. شکل گیری  دولت؛  بدنه  از  قضایی  دستگاه  و خروج  قوای سه گانه 
جدید، مانند وزرات اطلاعات و تعاون و حذف برخی سازمان ها مانند وزارت دربار، سازمان 
و  باتجربه  انسانی  نیروی  به-وسیله دولت؛ 4. خروج  بانک ها  اداره   .3 و مجلس سنا؛  امنیت 
استخدام نیروهای جدید در مقیاس وسیع؛ 5. اعمال نگاه ایدئولوژیک در الگوهای مدیریتی 
)قلی پور، 1395: 88(. از طرفی، هرچند بند 10 اصل سوم، به ایجاد نظام اداری صحیح و 
حذف تشکیلات غیرضرور از وظایف دولت اشاره دارد، اما مشکلات نظام اداری و گسترش 
بی رویه آن پس از انقلاب اسلامی ادامه پیدا کرد؛ چنان که تعداد دستگاه های دولتی از سال 
1357 تا 1380 دوبرابر شد. تعداد کارکنان دولتی از 1357 تا 1378 چهار برابر شد. تعداد 
مؤسسات دولتی از سال 1357 تا 1384 از 234 به 368 رسید. تعداد شرکت های دولتی از 
1357 تا 1380 سه برابر شد. حقوق و مزایا به قیمت ثابت سال 1357 حداقل 50/. کاهش 
یافت. سطح تحصیلات کارکنان از سال  1357 تا 1378 به 22/5 درصد رسید و هنوز 77/5 

درصد پایین تر از لیسانس بودند ) عالم تبریزی، 1384: 9(.
 اما در سال های پس از جنگ تحمیلی و آغاز اولین برنامه توسعه، رگه های مدیریتی نوینی را 
در بخش دولتی ایران می توان مشاهده کرد که در قالب سیاست خصوصی سازی به منزله یکی از 
اجزای مهم سیاست تعدیل اقتصادی مطرح شد. این رویکرد به منظور محدود کردن اندازه دولت 
در اقتصاد و مشارکت بخش خصوصی، پاسخ گویی به شهروندان، ساختارهای پویا و تغییرپذیری 
و تمرکز زدایی مطرح شد )دانایی فر، 1387: 138(. این رویکرد، پس از برنامه های اول و دوم، 
در دوران اصلاحات و در برنامه سوم و در هفت برنامه تحول اداری، با توجه به گفتمان غالب، با 

قدرت بیشتری ادامه پیدا کرد که در بخش آخر بیشتر به آن می پردازیم.
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۴.	اداره	و	سیاست	در	ایران
فقه سیاسی شیعه در ماهیت، وظایف و ساختار کلان  و  باید گفت که فرهنگ  ابتدا  در 
جمهوری اسلامی ایران نقش عمده ای داشته؛ به گونه ای که تفکیک سه قوه علاوه بر ریشه 
غربی، در متون فقهی وجود داشته است )موسی زاده، 1396: 526(. از طرفی دیگر، ولایت 
فقیه به عنوان بالاترین منصب دینی-سیاسی، خود در انتصاب بسیاری از مقامات نقش مستقیم 
دارد و بسیاری از سازمان ها و نهادها به طور مستقیم و غیرمسقیم زیر نظر وی کار می کنند. 
ماهیت برخی دستگاه های اجرایی، در جهت پاسداری از دستاوردهای انقلاب یا محرومیت زدایی 
و عدالت گستری است که از آن ها به عنوان نهادهای انقلاب اسلامی یاد می شود. از سوی دیگر، 
اعتماد،  قالب رأی  رابطه دولت و مجلس و در  باید در  را  اداره  و  تعامل سیاست  اصلی  نمود 

استیضاح، سؤال و بودجه دید )صادقی، 1388: 280(.
بر مبنای اصل 126 قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، رئیس جمهور مسئولیت برنامه و 
بودجه و امور اداری و استخدامی کشور را مستقیماً بر عهده دارد و می تواند اداره آن را به عهده 
شخص دیگری بگذارد. ماده 71 قانون مدیریت خدمات کشوری به گونه ای دیگر، ارتباط اداره 
و سیاست را نشان می-دهد. بر اساس ماده قانونی مذکور، سمت های زیر در مدیریت سیاسی 
کشور به عنوان مقام شناخته می-شوند: 1. رؤسای سه قوه؛ 2. معاون اول رئیس جمهور و نواب 
نمایندگان مجلس شورای  وزرا،  نگهبان؛ 3.  اعضای شورای  و  اسلامی  رئیس مجلس شورای 
اسلامی و معاونین رئیس جمهور؛ 4. استان داران و سفرا؛ 5. معاونین وزار. اگر این ماده را بیشتر 
تحلیل کنیم، باید گفت که برای نمونه وزیر هم به عنوان مقام سیاسی و هم بالاترین مقام اداری 
در یک وزارت خانه است و تمام مدیران ستادی و استانی را منصوب و جابه جا می کند. بنابراین، 

به هم پیوستگی اداره و سیاست را می توان در سپهر مدیریت دولتی ایران مشاهده کرد.

۵.	ساختار	نظام	اداری	و	فرآیند	توسعه	سیاسی	در	دوران	اصلاحات
در این بخش، از آن جایی که برای اولین بار پس از انقلاب اسلامی و مشخصاً در دوران 
اصلاحات )1384-1376( مفهوم توسعه سیاسی به صورت گسترده وارد عرصه عمومی شد، با 
توجه به اسناد بالادستی و رویه های موجود در آن بازه زمانی، به اصلاحات ساختار نظام اداری 

در جهت فرآیند توسعه سیاسی در دو سطح دولت و جامعه پرداخته می شود. 
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1-۵.	بررسی	تحول	ساختار	نظام	اداری	در	جهت	فرآیند	توسعه	سیاسی	در	
سطح	دولت	در	دوران	اصلاحات

از اوایل دهه1350، با افزایش درآمدهای نفتی، اندازه دولت بزرگ شد. در دهه 1360 با 
کاهش درآمد نفتی، روند نزولی اندازه دولت شروع شد و تا اواخر دهه 60 اندازه دولت به حداقل 
خود کاهش یافت. ولی پس از پایان جنگ، دولت دوباره با روند افزایشی مواجه شد؛ به گونه ای 
که در سال 1377 نسبت هزینه های دولتی به تولید ناخالص داخلی به 71 /. رسید. این اتفاق در 
زمانی رخ داد که اولاً در جهان نرخ رشد هزینه های بخش عمومی کند شده بود و ثانیاً کاهش 
نقش بخش دولتی از اولویت های برنامه اول و دوم توسعه اقتصادی کشور به حساب می آمد ) 
کاظمی ویسری، 1382: 155(. آمارها بیان گر آن است که در فاصله 1345 تا 1375 دولت 6 

برابر بزرگ شده و سهم اشتغال دولتی در این مدت به طور سرانه 2/5 برابر رشدکرده بود. 
تصدی گری بیش از حد دولت و عدم واگذاری امور به مردم، بخش خصوصی و سازمان های 
غیردولتی، موجب بزرگی دولت و ناکارآمدی آن می شود. غرق شدن سازمان های دولتی در 
اعمال تصدی، ضمن آن که نقش اصلی و حاکمیتی دولت را خدشه دار می کند، اندازه دولت 
اموری  مشغول  وضعیتی،  چنین  در  دولت  می دهد.  کاهش  را  آن  چابکی  و  داده  افزایش  را 
می شودکه ذاتاً کار دولت نیست و برای آن به وجود نیامده و ساختار و ابزارهای مناسب برای 
انجام آن ها را هم ندارد. مضاف بر این که درگیر شدن دولت در امور تصدی گری، مانع اعمال 

قانون و نظارت در مورد بخش های اصلی می شود.
بر این اساس و در جهت تحول نظام اداری در برنامه سوم که مشخصاً در دوره اصلاحات به 
تصویب می رسد، به مقوله نظام اداری و ساختار آن، به طور ویژه پرداخته می شود؛ چنان که در 
فصل اول و بند هـ ماده"2"، به عدم گسترش تشکیلات دولت با تأکید برکوچک سازی دولت 
از سطوح پائین هرم تشکیلات از طریق تجمیع کلیه فعالیت های مربوط به یک وزارت خانه ) به 
جز شرکت های مستقل( در سازمان استانی واحد اشاره می شود؛ در این جهت باید امور انرژی، 
کشاورزی، دام، توسعه و عمران روستایی و امور صنعت و معدن در سه وزارتخانه تجمیع شود. 
همچنین در این ماده قانونی، به حذف واحدها و سازمان های غیرضروری و حذف وظایف موازی 
این دوره، وزارت خانه های جهاد سازندگی، وزارت  اشاره شده است. در  و مشترک دستگاه ها 
کشاورزی و وزارت خانه های صنایع و معادن باهم ادغام شدند. تعداد وزارت خانه های ایران از 24 
به 22 رسید. در پایان این دوره، تعداد واحدهای سازمانی ستادی و استانی 64552، واحدهای 
عملیاتی 32227 و سطوح تقسیمات کشوری 2200 بود. این شاخص ها در دولت بعدی به 
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ترتیب 51/.، 32/. و 25/. رشد داشته و فرآیند تحول اداری از مسیر اصلی خارج شده است 
)سازمان مدیریت برنامه ریزی کشور، اسناد پشتیبان برنامه ششم توسعه، 1394(.

 در راستای اصلاح تشکیلات کلان، دولت در جلسه مورخ 1381/01/18 هیئت وزیران، با 
تصویب 7 برنامه تحول اداری موافقت کرد )سازمان مدیریت و برنامه ریزی کشور، 1383: 15(. 
در این مصوبه، در مورد ساختار اداری بحث می شود و به کاهش حجم وظایف دولت، منطقی 
کردن اندازه دولت، واگذاری امور تصدی به بخش غیردولتی و همچنین محدود شدن فعالیت 

ستاد وزارت خانه ها به امور راهبردی و سیاست گذاری اشاره می شود. 
در جهت رویکرد توسعه ای، در این دوره و همچنین سازمان دهی دقیق نظام اداری در 
جهت برنامه های توسعه سازمان مدیریت و برنامه ریزی، از ادغام دو سازمان با عناوین سازمان 
برنامه و بودجه مطابق مصوبه 16 اسفند 1378،  اداری و استخدامی کشور و سازمان  امور 
شورای عالی اداری تأسیس شد و در 17 تیر 1379 نمودار سازمانی آن به تصویب و اجرا 
درآمد. بررسی تاریخچه فعالیت های سازمان های مذکور، نشان می دهد که در عمل، هیچ گاه 
ابزار برقرار نبوده است )مرتضوی،  هماهنگی و تناسب لازم بین ظرف و مظروف و هدف و 
نظام  هماهنگی  برای  کشور  برنامه ریزی  و  مدیریت  سازمان  تشکیل  بنابراین،   .)18  :1379

اداری کشور با برنامه های توسعه کشور کار بسیار ارزنده ای بود. 
و  اجتماعی  و  اقتصادی  بخش های  در  توسعه  پایه های  از  یکی  عنوان  به  را  مالیات  اگر 
همچنین کارآمدی و پاسخ گویی دولت تلقی کنیم )رستمی، 1396: 602(، دولت با این نگاه و 
در اجرای ماده 59 قانون برنامه سوم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی 
ایران، به منظور افزایش کارایی نظام مالیاتی و رفع موانع سازمانی موجود و همچنین تمرکز 
کلیه امور مربوط به اخذ مالیات در یک سازمان واحد، سازمان امور مالیاتی کشور را در سال 
1381 به صورت یک مؤسسه دولتی و زیر نظر وزارت امور اقتصادی و دارایی ایجاد کرد؛ با این 
کار، ساختار مجزا و قانون مندی در بخش مالیاتی شکل گرفت و مالیات، 26/. از درآمدهای 

دولتی را در این دوره به خود اختصاص داد ) مصلی نژاد، 1395: 139(. 
در این دوره، برای اولین بار موضوع تشکیلات کلان دولت مطرح شد. سازمان مدیریت 
تشکیلات  لایحه   84 سال  ماه  فروردین  در  خود  کارشناسان  کمک  به  سابق  برنامه ریزی  و 
کلان دولت را با حدود بیش از330 صفحه و با هدف کاهش حجم دولت و افزایش کارآیی 
تشکیلات اداری تهیه کرد. در این لایحه پیش بینی شده بود که چندین وزارت خانه دولتی 
)8 وزارت خانه( که با هم تشابه کاری دارند، با یکدیگر ادغام شوند. ادغام وزارت خانه های نفت 
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با نیرو، تعاون با کار و امور اجتماعی، راه وترابری با ارتباطات، و بازرگانی با وزارت صنایع و 
معادن از جمله محورهای مهم این لایحه بود. در ماه های پایانی دولت سید محمد خاتمی، 
به همه وزیران یک نسخه از این لایحه داده شد، اما بررسی لایحه تشکیلات کلان دولت، در 
هیئت دولت بارها به تعویق افتاد تا این که محمود احمدی نژاد، سوم تیرماه سال 1384 به 

عنوان رئیس جمهوری ایران منصوب شد.
به  با هدف دست یابی کشور  این دوره،  اداری در  نظام  در مجموع، تحول ساختاری در 
توسعه تدوین شده است. چنان که بر اساس آمارهای نهادهای بین المللی، در نحوه حکم رانی 
پیشرفت هایی به چشم می خورد. بر این اساس، در دوره اصلاحات شاخص اثربخشی حکومت 
از )56/.-( در سال 1996 به )45/.-( در سال 2004 و یا شاخص فساد از )56/.-( درسال1996 

.)Word bank, 2018( درسال2006 می رسد ) -./به )48
در شاخص کیفیت تنظیم کنندگی، نمره ایران در سال 1998 1/73- است که این عدد 
در سال 2000 به 1/71- و در سال 2005 به 1/28- می رسد )میره وبیگی، 1395: 148(. بر 
پایه آمارهای بانک جهانی، میزان هزینه های دولت نسبت به تولید ناخالص داخلی از )16/.( 
در سال 1999 به )14/.( درسال 2006 می رسد. دلیل اصلی آن را می توان رویکردی دانست 

که دولت این دوره در عدم گسترش ساختار نظام اداری دارد.

اداری	در	جهت	فرآیند	توسعه	 2-۵.	بررسی	موردی	تحول	ساختار	نظام	
سیاسی	در	سطح	جامعه	در	دوران	اصلاحات

براساس ماده 9 قانون برنامه سوم توسعه، به منظور ارتقای کارآیی و افزایش بهره وری منابع 
مادی و انسانی کشور و کارآمد کردن دولت در عرصه سیاست گذاری و توان مندی  بخش های 
ادامه  که  در شرکت هایی  دولتی  بخش  واگذاری  قابل  تعاونی، سهام شرکت های  و  خصوصی 
فعالیت آن ها در بخش دولتی غیرضروری است، به بخش های تعاونی و خصوصی فروخته خواهد 
شد. بر اساس گزارش رئیس جمهور وقت در این دوره، مجموعاً 17 شرکت، بانک و مؤسسات 
دولتی واگذار شد )گزارش آقای خاتمی به مجلس شورای اسلامی درباره عملکرد برنامه سوم 
توسعه، خبرگزاری مهر 05/11/ 1385(. بند ب ماده 64 قانون برنامه توسعه سوم، به واگذاری 
تصدی های اجتماعی دولت به بخش غیردولتی اشاره می کند. ماده 88 قانون تنظیم بخشی از 
مقررات مالی دولت مصوب سال 1380 هم دولت را موظف می کند تا قسمتی از تصدی های 
اجتماعی و فرهنگی خود را از سه روش: خرید خدمات از بخش غیردولتی، مشارکت با بخش 
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غیردولتی و  واگذاری مدیریت به بخش غیردولتی انتقال دهد. در راستای عملیاتی شدن مفاد این 
ماده قانونی، هیأت وزیران در جلسه مورخ 1381/06/24 آیین نامه اجرایی آن را تصویب کرد.

در بند "د" ماده 2 قانون برنامه سوم، به رعایت اصل عدم تمرکز در توزیع وظایف ملی و 
استانی و وظایف و مأموریت های واحدهای ملی و ستادی و همچنین جنبه های اعمال حاکمیت، 
سیاست گذاری، برنامه ریزی کلان و هدایت و نظارت و واگذاری امور اجرایی به واحدهای استانی 
با تأکید بر مدیریت-های محلی اشاره شده است. علی رغم این که قانون اساسی سال 1358 ایجاد 
شوراها در استان، شهرستان، بخش و ده را پیش بینی کرده بود تا به وسیله مقامات محلی منتخب 
اداره شوند، ولی تا دو دهه پس از انقلاب، رؤیای قانون گذاران به واقعیت تبدیل نشد. در سال 
1377، وزارت کشور در این راه پیش قدم شد و انتخابات شوراها را درکشور برگزار کرد. با انجام 
این کار و ایجاد دولت های محلی، جمهوری اسلامی ایران برای نخستین بار در طول حیات خود 
وارد مرحله ای از تمرکززدایی اداری شد )فقیهی و ابوالحسنی، 1390: 281(. همچنین در این 
دوران، در قالب همان 7 برنامه تحول اداری، وظایف قابل واگذاری، از ستاد به واحدهای استانی 

و شهرستانی احصا شد )سازمان مدیریت و برنامه ریزی کشور ، 1383(.
اما به موازات تلاش در جهت کوچک و منطقی شدن اندازه دولت و کاهش حجم وظایف 
غیردولتی  سازمان های  روزافزون  رشد  پدیده  با  غیردولتی،  بخش  به  واگذاری  طریق  از  آن 
روبه رو هستیم؛  به گونه ای که تعداد آن ها را حدود 20 تا 30 هزار تخمین می زنند. به عنوان 
نمونه، تعداد سازمان های غیردولتی زیست محیطی، از 30 سازمان به بیش از 200 سازمان 
افزایش یافت ) شفیعی فر، 1394: 118(. در نهایت، سیاست های کلی اصل 44 قانون اساسی 
در 1 خرداد 1384، یعنی در اواخر این دوره ابلاغ می شود که در صورت اجرا می تواند موجب 
پایه  بر  شود.  خصوصی  بخش  تقویت  و  مردمی  مشارکت های  توسعه  برای  عظیمی  تحول 
همین تحولات ساختاری، در شاخص های اجتماعی حکم رانی روندهای خوبی قابل مشاهده 
است. چنان که در شاخص پاسخ گویی، رتبه ایران از 20 در سال 2000 به 7 در سال 2006 
و در شاخص حاکمیت قانون، از 61/.- درسال 1998 به 9/.- و9/2- طی سال های 2005 و 
انسانی در سال 2000، 846/. و در  2006 می رسد)Worldbank, 2018(.شاخص توسعه 
سال 2005 با 20 درصد ترقی 866/. است )سالنامه آماری، 1368(. بر اساس آمار صندوق 
بین المللی پول، رشد واقعی تولید ناخالص داخلی در سال 1996، 1/6 بوده است که در سال 
2005 به 5/1 می رسد. نرخ تورم هم بر اساس آمار همین مؤسسه بین المللی در سال 1998 

18/5 و در سال 2005 10/3 است.
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نتیجه	گیری
و  متقابل  ارتباطی  که  است  اداری  نظام  هرکشوری،  توسعه  در  اصلی  زیرساخت های  از 
دوجانبه با دیگر ساخت های اجتماعی از جمله نظام سیاسی دارد. از اجزای اصلی نظام اداری 
که بر توسعه سیاسی هم در سطح دولت و هم جامعه تأثیرگذار است، ساختارهای سازمانی 

آن است. بنابراین، در راهبری توسعه، نظام اداری و ساختار آن اساسی ترین موضوع است.
 بر این پایه، در دوران اصلاحات، در فرآیند توسعه سیاسی به نظام اداری و اصلاح ساختار 
و  به عنوان یک پیش زمینه توجه می شود. اصلاحات ساختاری که هم در سطح دولت  آن 
هم در سطح مشارکت های اجتماعی تغییر و تحول در پی دارد، در رأس برنامه های دولت 
قرار می گیرد. در برنامه سوم توسعه و هفت برنامه تحول اداری، این موضوع به جدّ پیگیری 
می شود. اما این برنامه ها و سیاست دولت نتوانست سرانجامی کاملًا عملیاتی و پایدار داشته 

باشد؛ چنان که این نتیجه را در دولت بعدی به-خوبی می توان مشاهده کرد.
به نظر می رسد مجموعه حاکمیت باید با تعامل کافی به این نتیجه برسد که نظام اداری 
و اصلاح آن، زیربنا و جهت دهنده به توسعه کشور است و به نوعی عملکرد و مشروعیت نظام 
به دست آن صورت می گیرد. تعامل در این راه نیز در چارچوب سیاست های کلی نظام اداری 
ابلاغی مقام معظم رهبری و سند چشم انداز، با محوریت سازمان اداری و استخدامی کشور و 

سازمان برنامه و بودجه کشور امکان پذیر است. 
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رویکردها، فصلنامه	تدبیر، شماره 108، آذر، صص 16-25.

مصلی نژاد، عباس. )1395(. اقتصاد	سیاسی	ایران، تهران: انتشارات دانشگاه تهران.
موسی زاده، ابراهیم. )1396(. شکل، ساختار و تشکیلات حکومت اسلامی در رسائل دینی 

1357-1342، فصلنامه	سیاست، دوره 47، شماره 2، تابستان، صص 529-546.
حکمرانی  الگوی  و  رانتیریسم  رابطه  تطبیقی  بررسی   .)1395( سیدوحید.  وبیگی،  میره 

خوب،فصلنامه	علوم	اجتماعی، سال27، شماره73، تابستان، صص 117-173.
نبوی، عبدالامیر. )1390(. ایران و دولت توسعه گرا)1357- 1320(، پژوهشنامه	علوم	

سیاسی، دوره ششم، شماره 3، تابستان، صص 187-224.
نقیب زاده، احمد. )1384(. درآمدی	بر	جامعه	شناسی	سیاسی، تهران: انتشارات سمت.  
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غلامرضا  و  الوانی  مهدی  سید  ترجمه  تطبیقی،   عمومی	 اداره	  .)1392( فرل.  هدی، 
معمارزاده، تهران: چاپخانه ارتش جمهوری اسلامی ایران.
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