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چكيده:
تقويت سلامت ادارى، ارتقاء كيفى قوانين و كاركرد سازمان هاى كنترل كننده و مقابله 
با گسترش فساد، صرفاً از طريق ايجاد سازگارى ميان سياست هاى كلان نظام ادارى 
كشور و قوانين مرتبط، هماهنگ كردن عملكرد سازمان هاى نظارتى با قوانين نظارتى 
و كنترلى، و سرانجام ”محيط سازى“ و تقويت جايگاه مردم در فرايند نظام نظارت و 
كنترل ميسر است. به عبارت ساده تر، براى جلوگيرى از پيدايش فساد نظام مند، چاره 
نخستين ايجاد يك نظام كنترل و نظارت نظام مند است كه ميان همه عناصر آن، رابطه 
سازگار و هم افزايي وجود داشته باشد. البته اگر همين نظام كنترل، با كاراترين روش ها 
و نيروهاى انسانى متخصص، ولى در كالبد محيطى مردم سالار و فرهنگى سالم حركت 

نكند، دير يا زود نظام ادارى در بستر فساد نظام مند درمي غلطد.

كليدواژه ها: نظام مقتدر، ملت مقتدر، فساد تصادفى، فساد گسترده، 
فساد نظامند، موازنه قدرت، فاصله قدرت

مقدمه اى بر مهندسى نظام كنترل و نظارت براى عنوان مقاله:
جلوگيرى از پيدايش فساد نظام مند

عبدالحميد شمس
دريافت: 90/4/6

پذيرش: 90/9/27
مقاله براي اصلاح به مدت 7 روز نزد پديدآور بوده است

1. دانشيار مؤسسه آموزش و 
پژوهش

abh.shams@yahoo.com
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از  جلوگيرى  براى  نظارت  و  كنترل  نظام  مهندسى  بر  مقدمه اى 
پيدايش فساد نظام مند

مقدمه
يكى از مهمترين مصاديق ناكارايى در نظام ادارى، پيدايش و رشد فساد، به ويژه فساد مالى 
است. اما اگر با دادن آدرس اشتباه، مقوله فساد را صرفاً به فساد در نظام ادارى محدود كنيم، به 
بيراهه خواهيم رفت. در اين راستا، برخى مقوله فساد را در  نظام دولتى در سه سطح خرد، ميانى 
و كلان مورد بررسى قرار مى دهند (بازرگان 1384). براى مقابله جدى با فساد بايد سطح چهارمى 
را نيز به سطوح فوق اضافه كرد. چهار سطح مذكور به ترتيب عبارت است از: فردى و تصادفى، 
سازمانى، كل نظام ادارى، اشخاص حقيقى و حقوقى «پارادولتى» (شكل 1). عدم توجه به سطح 
چهارم، عدم توجه به گلوگاه اصلى  فساد در سطح كلان است. مهمترين آسيب  نظام نظارتى و 

كنترلى در كشور، عبور از كنار فساد در سطح چهارم است.

�دولتي فساد پارا

�نظام اجرايي و اداريفساد در

�فساد سازماني

وفرديفساد

رديفتصادفي 

شكل (1): سطوح فساد/ سلامت ادارى

در چنين شرايطى، هر چه از فساد و مبارزه با فساد سخن گفته شود، بيهوده است.
در پژوهش حاضر تلاش شده است با ايجاد سازگارى و هماهنگى ميان سياست ها، قوانين با 
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عملكرد سازمان هاى كنترل كننده با هدف تقويت روابط تزايدى (سينرژيك) ميان آنها، راهكارهايى 
براى تحقق رسالت كنترل و نظارت بر سازمان هاى ادارى و فراادارى را پيشنهاد كرد. اما شايان 
ذكر است كه براى ”درونى كردن“ سلامت ادارى مبتنى بر وجدان كارى بايد ”گلوگاه مشكلات 
نظام“ را باز و ”حلقه ضعيف“ آن را تقويت كرد. گلوگاه مذكور كه به عوامل محيطى نظام ادارى 
پارادايم  را  نام آن  از متغير موازنه قدرت،  با بهره گيرى  مربوط است، ديدمانى است كه نويسنده، 
”دولت مقتدر، جامعه ضعيف“ نهاده است. اگر اين گلوگاه، كه عمده معضلات مربوط به فساد در 
آن متراكم است، باز نشود، با تقويت نظام هاى كنترل و نظارت، فقط خواهيم توانست آن را به طور 
مكانيكى در كوتاه مدت و با صرف هزينه هاى بسيار مهار كنيم، اما براى نهادينه و درونى كردن 
سلامت ادارى به ”محيط سازى“ با هدف كاهش فاصله قدرت و براى تحقق ديدمان ”دولت مقتدر، 

جامعه مقتدر“ نياز است. 
با عنايت به مقدمه فوق، در مقاله حاضر ابتدا بعد از كليات، مبانى نظرى، نقش محيط فرهنگى 
و  قوانين  بيان مى شود؛ سپس آسيب شناسى سياست ها،  ادارى  و سياسى در شكل گيرى سلامت 
كاركرد نهادهاى نظارتى و نيز ساماندهى نظام هاى نظارت و كنترل در نظام ادارى و در نهايت، 

جمع بندى و الگويى براى مقابله با فساد نظاممندبيان مى گردد.

كليات
عمدتاً بحث درباره فساد ادارى، سخن از تخلف ادارى را نيز به ميان مى آورد. برخى اين دو 
مفهوم را با هم خلط مى كنند و به جاى يكديگر به كار مى برند. در صورتى كه تخلف ممكن است 
غيرعمد باشد، اما فساد عمدتاً عمدى است. تخلف از ديدگاه حقوق ادارى، ممكن است ناشى از 
فرد (تخلف فردى) يا زائيده چرخه و مقررات غلط سازمانى (تخلف سازمانى) باشد، اما فساد ناشى 
از فرد يا جمعى از افراد سازمانى است. مسئله پژوهش حاضر، تكرار تخلف هاى فردى و گروهى 
اثربخشى  و  كارايى  از  را  ادارى  نظام  و  درمى آيد  نظاممند  فساد  به صورت  نهايت،  در  كه  است 
مطلوب باز مى دارد. بنابراين، مى توان تخلف هاى ادارى را علت و فساد ادارى (و فراادارى) را معلول 
و  ادارى  فساد  ادارى كه موجب شكل گيرى  منبع تخلف هاى  براى شناسايى  با كنكاش  دانست. 
فراادارى مى شود، نتيجه گرفته شد كه ميان  سياست هاى كلى نظام ادارى و قوانين و روش هاى 
سلامت  با  مرتبط  نظام  كلى  سياست هاى  در  مثال،  براى  ندارد.  وجود  سازگارى  قوانين،  اجراى 
ادارى، مقابله با ”تبعيض“ مورد تأكيد است، اما در مقررات درونى اثرى از قوانين ”پيش گيرنده و 
وادارنده“ ملاحظه نمى شود. علاوه بر اين، قانونگذار قوانين متنوعى براى جلوگيرى از تخلف و فساد 
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پيش بينى و تصويب كرده است، اما برخى از خواص كه خود را فراتر از قانون به شمار مى آورند، 
به همان دليل  با وجود تعدد،  نيز  بالاخره سازمان هاى كنترل كننده  پا مى گذارند و  را زير  قوانين 
”خاص بودن“ دانه درشت هاى فساد ادارى و فراادارى، از كنترل آنان سرباز مى زنند، اما در صورتى 

كه لازم شد به ”مچ گيرى“  آنها اقدام مى كنند. 
بنابراين، فقدان هماهنگى و سازگارى ميان سياست ها و قوانين، ميان قوانين و مجريان و به 
ويژه نظاممند و علمى نبودن نظام نظارت و كنترل (مقطعى، گزينشى، سياسى و ”مچ گيرانه بودن“ 
كنترل ها)، از مهمترين مسائل پژوهش است، و نبود موازنه قدرت ميان حاكميت دولت و حاكميت 

ملى و حاكميت قانون، وضعيت فوق را تشديد مى كند.

اهداف و پرسش هاي پژوهش
رو،  اين  از  نيست،  توجه  مورد  كوچك،  فسادهاى  و  تخلف ها  بررسى  حاضر،  پژوهش  در 
پيشنهادهاى نهايى با هدف ايجادگشايش در گلوگاه هاى كلان و فسادآفرين نظام ادارى و فراادارى 

بيان مى شود. 
اهداف پژوهش و موضوع آن در هم آميخته هستند، بنابراين، بيان هر يك، ديگرى را در ذهن 

متبادر مى كند:
- بازنگرى نظام كنترل و نظارت و ”ساماندهى“ سه متغير سياست ها، قوانين و سازمان هاى 

كنترل كننده، در سه مرحله درون داد، فرايند و برون داد از نظام ادارى و پاراادارى،
تحكيم  سياسى  فرهنگى-  محيط  شرايط  كردن  فراهم  براى  ابزارهاى ضرورى  شناسايى   -

ديدمان ”دولت مقتدر و ملت مقتدر“.
پرسش هاى پژوهش حاضر نيز عبارت است از: 1) راهكار هاى نظام مندشدن خرده نظام هاى 
كنترل و نظارت دولتى كدام است؟ 2) راهكارهاى گسترش نظارت مردمى كدام است؟ 3) آيا صرفاً 
نظام مندشدن كاركرد كنترل و نظارت، موجب جلوگيرى از پيدايش فساد نظام مند مى شود؟ 4) 
(به منظور ساده كردن، ”مؤثر كردن“، ”مقررات زدايى“، ”به روز كردن“) موجب  قوانين  تنقيح  آيا 
تسهيل در روند مبارزه عليه فساد ادارى و فراادارى  مى شود؟ 5) آيا حاكميت قانون، موجب كاهش 

فساد مى شود؟

روش پژوهش
اسناد مكتوب  از  استفاده  و  روش پژوهش، تحليلى و روش گردآورى اطلاعات، كتابخانه اى 
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است، در واقع، روش پژوهش، كيفى است. از اين رو، نگارنده با استفاده از اطلاعات مندرج در متون 
و منابع مكتوب و  تجارب شخصى، مشاهده و مطالعه نظام ادارى و به ويژه مقايسه ميان ”نظام 
اداره امور عمومى“ (قبل از 1979) و ”نظام مديريت نوين دولتى“ (بعد از 1979) ادبيات و مبانى 
نظرى موضوع را تشريح و توصيف كرده است. سپس دلايل و آسيب هاى نظام هاى نظارت و كنترل 
داخلى بررسى شده و با تكيه بر داده هاى به دست آمده و تلفيق آنها با اطلاعات پيشين، موضوع 

مورد تجزيه و تحليل قرار گرفته و پيشنهادها بيان شده است. 

واژگان و اصطلاحات
ملت مقتدر: ملت مقتدر مجموعه انسان هايى آگاه به مسايل زمان را شامل مى شود كه در 
غيردولتى سياسى،  نهادهاى عمدتاً  از  استفاده  با  و  زندگى مى كنند  مرزهاى يك كشور  محدوده 
(پژوهشگر).  دارند  حاكم  نظام  عملكرد  بر  فراوانى  نظارتى  نقش  فرهنگى،  و  اقتصادى  اجتماعى، 

ويژگى هاى دولت مقتدر عبارت است از:
�  پذيرش اصل تفكيك قوا در نظام دولتى و پذيرش ”موازنه نسبى قدرت“1 در محيط نزديك 

نظام دولتى،
�  فاصله قدرت ميان دولت و ملت، اندك است و ”مسئوليت پذيرى“ كارگذاران نظام بسيار 

بالا است،
�  دولت در قبال محيط نزديك خود، شفاف و پاسخگوست،

�  شايسته سالارى و تعهد اخلاقى را در جذب نيروى انسانى به كار مى بندد،
�  شرايط مشاركت آحاد جامعه را در حوزه هاى فرهنگى، سياسى، اجتماعى و اقتصادى فراهم 

مى كند (پژوهشگر).
�  دولت اقتدارگرا: دولت سركوبگر به لحاظ كيفى با دولت مقتدر تفاوت دارد كه در ادامه 

بيان مى شود:
�  دولت به دنبال قدرت انحصارى و ايجاد“ نظم آهنين“ است،

� مسئولان اختيارات فراوان و مسئوليت كم دارند (پاسخگو نيستند)،
� نظام ادارى و سياسى ”مات وكدر“2 است و اطلاعات به محيط نزديك نمى رسد،

1. يكى از ابزار هاى كلان براى تقويت نظارت ملت، در كشورهايى كه مردمى آگاه و توسعه يافته دارند، پذيرش موازنه 
قدرت و رقابت ميان شركاء سياسى و اقتصادى است، در واقع، رقابت ميان قدرت ها، انحصار را تعديل و فاصله قدرت 

را  با مردم كاهش مى دهد.
2. Opaque
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� قدرت حاكم مشاركت مردم را در حوزه هاى سياسى، اقتصادى و اجتماعى برنمى انگيزد،
�  طبقه صاحب امتياز، تبعيض در قبال مردم و حذف گرايى رقبا را به مثابه خط مشى نانوشته اي 

اجرا مى كند،
�  عملكرد سازمان هاى نظارتى و كنترل مبتنى بر تبعيض، جانبدارى است (پژوهشگر).

�  فاصله قدرت: به اعتقاد هافستده، فاصله قدرت، ميزان پذيرش نابرابرى هاى نهادها و 
افراد عادى (فاقد قدرت) است. در واقع، در همه جوامع  سازمان هاى درون جامعه توسط 
نابرابرى وجود دارد، اما در جوامع با فاصله قدرت كم، نبود تمركز، سلسله مراتب سازمانى 
و  تمركز  بسيار،  قدرت  فاصله  با  جوامع  در  و  مشاور  عنوان  به  فرودستان  پذيرش  اندك، 

سلسله مراتب بيشتر وجود دارد (تقوى،1 1386).
�   فساد ادارى: سوءاستفاده از اختيارات دولتى و عمومى براى كسب منافع خصوصى است 

(نجارى،2 1387).
�  پاسخ گويى: ارائه گزارش توسط شخصى- كه به نام شخص يا گروهى تصميم مى گيرد 

يا عملى انجام مى دهد - به همان شخص يا همان گروه است (تأكيد از پژوهشگر).
� شفافيت ادارى: شفافيت گردش همه جانبه اطلاعات تا مرز امنيت ملى است (نجارى، 

 .(1378
�  كنترل و نظارت: ”Supervision“ با معادل فارسي اصطلاح نظارت از دو كلمه لاتين 
”Super“ به معنى بالاى، بالاى سر و ”vision“ به معنى مواظب بودن، نگاه كردن، و 
مراقبت كردن تشكيل شده است. در بيشتر تعاريف موجود، همواره نظارت مترادف كنترل 
در نظر گرفته شده است. در حالى كه كنترل غالباً معناى ضمنى نامطلوبى دارد، زيرا آزادى 
عمل فرد را تهديد مى كند. در حالى كه در نظارت با در نظر گرفتن جوانب اساسى روابط 
انسانى در سازمان، حرمت و شأن و مقام  انسان در سازمان نيز مورد توجه قرار مى گيرد. 
در ذيل دو تعريف از كنترل و نظارت و يك تعريف مشترك از هر دو واژه بيان مى شود، اما 

منظور نگارنده همان مفهومى است كه در  سه سطر اخير بيان شده است: 
كنترل: يعنى بررسى اينكه همه چيز بر اساس قوانين و مقررات انجام شود. حصول اطمينان از 

اجراى درست برنامه ها و تحقق كارآمد اهداف سازمان نيز كنترل ناميده مي شود.
و  مطلوب  عملكرد  و  اهداف  با  آن  مقايسه  و  واقعى  عملكرد  از  آگاهى  فرايند كسب  نظارت 

1. Taghavi
2. Nadjari



155

س
شم

يد 
حم

بدال
| ع

ز... 
ى ا

گير
جلو

ى 
 برا

رت
نظا

ل و 
كنتر

ظام 
ى ن

دس
مهن

 بر 
ه اى

قدم
- م

ه 7
مقال

تصحيح اشتباه ها و انحراف ها است.
نظارت و كنترل به معنى بازديد و مراقبت از نحوه پيشرفت اجراى عمليات با مقايسه وضع 
مطلوب و تغيير و تصحيح عمليات به منظور جلوگيرى از انحراف از تحقق اهداف سازمان است 

(استرون،1 1387).

مبانى نظرى: علل فرهنگى و سياسى در گسترش فساد 

نقش عوامل سياسى
عدم استقلال سازمان هاى كنترل كننده، به ويژه قوه قضائيه، و نفوذ قوه مجريه بر آن و بر 
دستگاه هاى نظارتى و كنترل كننده، فشار گروه هاى بانفوذ در داخل و خارج از سازمان، ورود مديران 
عالى رتبه به مسايل جناحى و باندبازى با سياسيون و اشخاص  فراادارى، به ويژه عدم نظارت هاى 
مردمى و به طور كلى، وجود ”فاصله زياد قدرت سياسى“، از جمله عوامل سياسى است كه بسترهاى 
مناسبى را براى گسترش فساد فراهم مى كند. اگر تقسيم بندى فساد به لحاظ ميزان شيوع آن به سه 
دسته تصادفى، گسترده و سيستمى را بپذيريم، مطالعه اداره عمومى در كشورهاى دنيا نشان مى دهد 
كه در برخى نظام ها به دلايل فوق، رشد فساد بيشتر از ساير نظام ها است. در پژوهش حاضر، با 
توجه به متغير ”موازنه قدرت“ ميان دولت ها و ملل تحت اداره آنها و بر اساس رويكردهاى موجود، 

نظام هاى دولتى و عمومى به چهار گروه تقسيم شده است: 
1 – نظام هاى مبتنى بر ديدمان ”دولت مقتدر، ملت ضعيف“،

2 – نظام هاى مبتنى بر ديدمان ”دولت ضعيف، ملت ضعيف“،
3 – نظام هاى مبتنى بر ديدمان ”دولت ضعيف، گروه هايى مقتدر از مردم“،

4 – نظام هاى مبتنى بر ديدمان ”دولت مقتدر، ملت مقتدر“.

1. Estarvan
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 نظارت

مردمي

�كم

هاييگروه-دولت ضعيف-3

  مسلط از مردم

�وغيرمتراكمفساد گسترده

ملت مقتدر-دولت مقتدر-4

�و فردي فساد تصادفي

 ضعيف ملت-دولت مقتدر-1

اداري وفرااداريگسترده فساد 

ملت ضعيف-ضعيفدولت -2

  فساد لجام گسيخته

�آنتروپي مثبت نظام

�كم

 زياد

�زياد كنترل و نظارت دولتي

نمودار (1): ماتريس نظارت نظام، نظارت ملت:

كرد:  بيان  را  زير  فرمول  سياسى  فرهنگ  در  اكتون1  لرد  نام  با  انديشمندى  در سال 1886، 
”قدرت فساد مى آورد و قدرت مطلق، فساد مطلق مى آورد“ (مزروعى، 1382)، با توجه به فرمول 
مذكور، تجارب، مشاهده ها و مطالعات نويسنده بيانگر آن است كه پديده فساد در نظام هاى دولتى 
گروه چهارم، به طور تصادفى و محدود و در گروه اول، به طور گسترده (در مراحل جوانى نظام) و 
سپس به صورت نظام مند خود را نشان مى دهد. در واقع، پرسش هاى پژوهش و ماتريس موازنه 
ميان“ نظارت نظام و نظارت ملت“ نيز از كالبد آراى مذكور مطرح مى شود. در واقع، در گروه چهارم 
احزاب و اتحاديه هاى صنعتى و عمومى مستقل و مطبوعات آزاد و مقتدر، به مثابه ”چشم و گوش 
نظارتى“ مردم بر اعمال نظام ادارى و فرزانگان سياسى است و شرايط محيطى را براى گسترش 

فساد و رانت خوارى و پول شويى محدود مى كند.
نقش عوامل فرهنگى

جامعه،  عمومى  فرهنگ  است.  عقيدتى  و  فرهنگى  فساد،  پيدايش  بر  مؤثر  عوامل  مهمترين 
ارزش ها و هنجارهاى حاكم بر افراد و اجتماع، نقش مهمى در اين حوزه دارد (نجارى، 1378). 
هماوردطلبى، مادى گرايى، مصرف گرايى، نفى فرهنگ قناعت در سازمان و اجتماع از جمله آنهاست. 
شايان ذكر است كه در كشورهايى كه به لحاظ سازمان شفافيت بين الملل2 عمدتاً جزء ده كشور 
سالم جهان هستند (اغلب كشورهاى اسكانديناوى)، سازمان هاى نظارتى كارا و قانون مدار و فرهنگ 

1. Lord Acton
2. Transparency International
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قناعت و عدم جاه طلبى وجود دارد، از اين رو، پژوهشگر هلندى با نام هافستده درباره تأثير فرهنگ 
ملت ها بر ميزان گستره فساد بررسى هايى انجام داده است. پژوهش حاضر بر اساس نظرسنجى 
در 72 كشور جهان انجام شده است و يكى از شناخته شده ترين و گسترده ترين پژوهش ها درباره 
فرهنگ ملل است. در اين بررسى، چهار بعد فرهنگ با نام هاى فاصله قدرت، جمع گرايى در برابر 
فردگرايى، عدم جاه طلبى1 در مقابل جاه طلبى2 و شفافيت مورد توجه قرار گرفته است.  نتيجه موقت 

و قابل برداشت از مباحث مذكور اين است كه: 
كشورهاى  در  و  زياد  فيليپين،  لاتين،  آمريكاى  عربى،  كشورهاى  در  قدرت“  ”فاصله   •

اسكانديناوى، سوئيس، انگليس و آلمان كم است.
در  ديگران  توسط  شناخته شدن  بيشتر،  درآمد  هماوردطلبى،  اشكال  در  طلبى  جاه  روحيه   •

جوامع، ژاپن ، ايتاليا، ونزوئلا، مكزيك، اتريش، امريكا، انگليس ملاحظه مى شود.
در حالى كه عدم جاه طلبى با مشخصه هايى مانند رابطه خوب  با مديران، بهبود شرايط زندگى 

و حفظ امنيت شغلى، بيشتر در كشورهاى اسكانديناوى ديده مى شود.
پژوهشگر مذكور نتيجه گرفته است كه در فرهنگ هايى كه فاصله اندك قدرت پذيرفته شده 
است، ميزان مسئوليت پذيرى مقامات و سياسيون بسيار زياد است، در حالى كه در جوامع با فاصله 

قدرت زياد، صاحبان قدرت بيشتر به دنبال برقرارى نظم و امنيت هستند.

نمودار (2): مدل مفهومى برگرفته از پژوهش هاى هافستده

 

 

 

 

�فاصله قدرت

جمع گرايي/فرد

�/طلبي عدم جاه

�طلبي جاه

�گريزيابهام

�فاصله كم

  گراييفرد

  

طلبيعدم جاه 

  شفافيت

 فاصله زياد

�گراييجمع

  

�طلبي جاه

  وجود ابهام

  

  

فساد كاهش

رشد و 

بالندگي 

�جامعه

  

  

 افزايش

�فساد

�افول و

ماندگي عقب

�جامعه

منبع: شاه حسنى، 1390: 43 

• وقتى آستانه تحمل و ميزان پذيرش نابرابرى اعضاى يك جامعه كم باشد، اعضاء در قبول 
عدالت خواهى  و  ملت  قدرت  افزايش  موجب  كم،  قدرت  فاصله  اين  مى كنند.  مقاومت  نابرابرى 

1. زن گونگى
2. مرد گونگى
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مى شود و با اثبات رابطه معنادار و مثبت فاصله كم بر كاهش فساد، عدالت خواهى به عنوان نقش 
پذيرفته شده آن، اثر متناظرى بر كاهش فساد دارد. همچنين اگر فرهنگ حاكم متكى بر طرفدارى 
از منافع گروه نباشد و در برخورد با گروه يا افراد خاص رفتار ويژه اى نداشته باشد، تبعيض گريزى و 

اجتناب از تبعيض در رفتار اعضاء مشاهده مى شود (تقوى، 1386).
علل اجتماعى و مديريتى: بررسى اين سطح از فساد و تخلف در مقاله حاضر مورد توجه 
نيست، با وجود اين، نبايد فراموش كرد كه عدم امنيت شغلى و احساس بى ثباتى، اعتياد، فقدان 
مشاركت كاركنان در سازمان هاى دولتى، تبعيض ميان كاركنان و تفاوت بى دليل در ميزان حقوق و 
پاداش ها (رحمانى، 1376) و نيز چشم پوشى از تخلف ها براى ”مچ گيرى“ در آينده، كاهش كنترل 
و عدم قاطعيت و اغماض توسط مديريت و رهبرى، فقدان شايسته سالارى، انحصارى بودن برخى 
فعاليت هاى  برخى  بودن  جرم خيز  ماهيت  با  همراه  خلافكار،  وجود شخصيت هاى  و  تخصص ها، 
عمومى مانند بانك ها، بنيادها و شهردارى ها از جمله دلايل شكلگيرى زمينه هاى بروز فساد ادارى 

و فرا ادارى است.

آسيب شناسى نظام نظارت وكنترل در ايران
آسيب شناسى نظام كنترل و نظارت در ايران نيز هماهنگ با روش اتخاذ شده در مقاله حاضر، 

در سه حوزه سياست هاى حاكم، قوانين و نهادهاى كنترل و نظارت مورد بررسى قرار مى گيرد.
سياست ها و خط مشى ها

”عدالت محورى“،  مانند  تفسيرى  قابل  اصطلاحات  از  گاهى  سياست ها  تنظيم  در    �
دانش گرايى و شايسته سالارى در جذب نيروى انسانى بحث شده است كه از پشتوانه هاى 
قانونى (درآئين نامه هاى اجرايى) محروم هستند و اجراى آنها با مقاومت هاى ساختارى روبرو 

مى شود. 
�  تضاد ميان سياست ها: علاوه بر اين، برخى سياست هاى يادشده مانند ”عدالت محورى 
در جذب نيرو“ نيز عملاً با سياست هاى كلان تر منبعث از رويكرد تعديل اقتصادى و نيروى 
انسانى در تضاد قرار مى گيرد. در اين راستا ضرورت مقابله با تبعيض نيز بيان شده است، اما 

قوانين استخدامى بازتاب اين سياست نيست. 
�  يكى ازموانع مهم (گلوگاه هاى) راه گسترش سلامت ادارى، فقدان ”قانون گرايى“ است: 
مشاهده ها و تجارب سال هاى اخير نشان داده است كه برخى كارگزاران بر بخش هايى از 
قانون تأكيد مى كنند كه ثبات اجتماعى آنها را تهديد نكند، در واقع، اين گروه از اشخاص، 
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به قول برخى از دانشمندان علوم ادارى مانند ژاك شواليه، ”ثبات خود را در عدم كاركرد1 
.(2Chevallier, 2007) .نظام ادارى و سياسى“ جستجو مى كنند

�  فقدان ابزارهاى قضايى: يكى ديگر از سياست هاى كلى نظام ادارى به ”حفظ حقوق 
تجارب  است.  مربوط  حقوقى“  و  حقيقى  اشخاص  بر  وارده  خسارت هاى  جبران  و  مردم 
منعكس در رويه هاى حقوقى جهان نشان داده است كه اين سياست به ابزارهاى سازمانى 
و  مستقل  ادارى  دادگاه هاى  سازماندهى  روشن تر،  عبارت  به  دارد.  نياز  قضايى  ماهيت  با 
غيرمتمركز در سراسر كشور و تربيت شبكه اى از قضات و وكلا با تخصص حقوق ادارى 

براى استقرار در همه استان ها، مى تواند ضمانتى براى اجراى سياست فوق باشد. 
كاستى هاى قوانين و مقررات

� ضرورت به روز كردن  قوانين و مقررات
قوانين مربوط به مبارزه با قاچاق كالا و ارز، به سال 1312 و 1350 مربوط است. در شرايط 
كنونى، در دنيا جرايم سازمان يافته وجود دارد كه در قوانين مذكور مورد توجه قرار نگرفته است. در 
اين وضعيت، مجرمان با استفاده از خلاءهاى قانونى، از مجازات فرار مى كنند (مرتضوى، 1389). 
يكى از اقدامات مهمى كه در سال هاى اخير درباره روزآمدى قوانين انجام شده است، تصويب قانون 
مبارزه با پول شويى و قانون مرتبط با جرايم رايانه اى است، اما هنوز نياز فراوانى به لغو قوانين باطل 

و قديمى(كدوك) و وضع قوانين جديد وجود دارد.
� تورم در مقررات و فقدان شفافيت در قوانين

درباره فقدان شفافيت بايد تأكيد كرد كه يكى از دلايل ”روشن نبودن“ قوانين و مقررات، انبوه 
بودن آنهاست: ”هنگامى كه قوانين در حجم زياد توليد شود، زمينه پيدايش قوانين متناقض در حجم 
زياد و در نهايت، شرايط گسترش  فساد قانونى فراهم مى شود، بنابراين، ساده كردن قوانين (كاهش 
كمى و كيفى آنها) و شفاف كردن آنها براى سالم سازى ضرورى است“ (ربيعى، 1387). در واقع، 
تورم مقرراتى مانند تورم پولى موجب كاهش ارزش مقررات و قوانين مى شود و“زمينه قانون گريزي 
در كشور را فراهم خواهد كرد“ (نجارى، 1378). در شرايط كنونى، انبوه مقررات و قوانين متضاد، 
در برخى حوزه ها به ميزانى است كه گاه كاركنان خبره نيز نمى توانند بر همه آنها اشراف يابند. در 
چنين شرايطى، ارباب رجوع كه به قوانين و رويه ها اشراف ندارد، در برابر كارمندانى قرار مى گيرد 

1. Disfunctionement
2. Chevallier. J
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كه كم و بيش  به مقررات تسلط دارند.
تأثير  تحت  است،  رسيده  تصويب  به  انقلاب  آغاز  در  كه  مقرراتى  و  قوانين  از  �  بسيارى 
هيجان هاى روزهاى نخستين انقلاب است، در قوانين مذكور، هدف پاكسازى ادارات از“ 
اما در عمل زمينه ساز تندروى ها و  افراد شاخص وابسته به رژيم گذشته“ دنبال مى شد، 

اعمال تنبيه هايى گرديد. 
�  در فهرست قوانين عادى، هيچ ماده قانونى معينى براى پشتيبانى از سياست ضد تبعيض 

نظام وجود ندارد. 
�  عدم اجراى كامل برخى قوانين مانند قانون مربوط به رسيدگى به دارايى وزراء و 
مسئولان اعم از كشورى و لشگرى مصوب 1337، قانون ممنوعيت تصدى بيش از يك 
شغل دولتى، مصوب 1373 و قانون مجازات تبانى در معاملات دولتى مصوب 1348 درباره 

رعايت تشريفات مربوط به مزايده و مناقصه هاى دولتى و عمومى.
آسيب شناسى سازمان هاى كنترل كننده

وضعيت موجود سازمان هاى كنترل كننده بيانگر آن است كه:
�  كاركرد همزمان چهار سازمان و دستگاه حسابرسى (ديوان محاسبات، سازمان حسابرسى، 
راهبرد مفيد، سازمان بازرسى كل كشور)، موجب تداخل در وظايف مى گردد، به طورى 
كه دولت هاى مختلف اغلب گله دارند كه چرا بايد به چند مرجع پاسخگو باشند. علاوه 
بر اين، عدم هماهنگى و يكپارچه نبودن آنها موجب عدم مبادله اطلاعات و عبور داده ها 

ميان آنها مى شود.
خصوصى  شركتى  حقوقى،  لحاظ  به  كه   - حسابرسى  سازمان هاى  برخى  بودن  وابسته    �
محسوب مى شود-  به يك نهاد عمومى با مأموريت كنترل همان نهاد، جاى تعمق دارد. 
در واقع، بدون استقلال كافى نهادهاى كنترلى و نظارتى، مبارزه با فساد در رده هاى بالاى 

دولت، بى ثمر خواهد بود.
�  در حومه سازمان هاى كنترل كننده، خطوط قرمز بسيارى وجود دارد كه لازم است كاهش 
يابد، زيرا وجود تعداد زيادى از آنها، امكان نظام مند شدن پديده فساد را افزايش مى دهد. 

سازمان هاى  مسئولان  مقتدر)،  ملت  مقتدر،  (دولت  چهارم  گروه  كشورهاى  اغلب  در    �
كنترل كننده، گاهى منتصب يك قوه از قواى سه گانه نيستند. اين وضعيت استقلال نسبى 
ايران، هر يك از سازمان هاى  آنها را تضمين مى كند. در حالى كه در جمهورى اسلامى 
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توسط  آنها  ارشد  و مسئولان  دارد  قرار  نفوذ يك قوه  تحت  اصلى صرفاً  كنترل كننده 
مسئولان آن قوه برگزيده يا پيشنهاد مى گردد. نتيجه فورى اين وضعيت، كاهش بار ارشادى 

نظارت ها و افزايش جنبه ”سياسى و مچ گيرانه“ كنترل ها است.
اعمال  براى  ادارى“  نظام  در  مردمى  ظرفيت هاى  از  استفاده  و  ”جذب  سياست  درباره    �
بسترسازى  از  غير  آيا  كه  است  اين  مى شود،  مطرح  ذهن  در  كه  پرسشى  اولين  كنترل، 
براى پيدايش سازمان هاى غيردولتى، مانند سازمان دفاع از مصرف كننده مستقل از دولت، 
احزاب و اتحايه هاى عمومي وصنعتى مستقل، مطبوعات مستقل و گروه هاى فشار قانونى، 
اول،  ديدمان  سوى  به  را  نظام  مردمى،  نظارت  تضعيف  دارد؟  وجود  ديگرى  راهكارهاى 
يعنى وضعيت“دولت اقتدارگرا، ملت ضعيف“ سوق مى دهد. از علائم بيرونى پيدايش چنين 
وضعيتى، عدم توجه به ”قانون مربوط به رسيدگى به دارايى وزراء و كارمندان دولت“ است. 
در فقدان نظارت هاى مردمى، در قالب هاى تجربه شده، مى توان متوجه ناديده گرفتن قانون 

ممنوعيت تصدى بيش از يك شغل دولتى را گرديد. 
�  در خصوص سازمان هاى كنترل كننده، علاوه بر موارد فوق، كاستى هاى ديگرى نيز وجود 

دارد كه در كاركرد تعدادى از آنها ملاحظه مى شود:
-كنترل ها گاه بر اساس معيارها و ضوابطى انجام مى شود كه امكان تفسير به رأي آن وجود 

دارد،
�  كنترل كنندگان گاه با حقوق شهروندى آشنا نيستند، از اين رو، گاه محدوده كنترل را بيش 

از آنچه لازم است، گسترش مى دهند و به حريم خصوصى افراد تجاوز مى كنند؛
�  امكان دفاع از خود در نظام كنترل بسيار اندك است، به ويژه اگر كنترل ها با انگيزه هاى 

سياسى انجام شود.

يافته ها: ساماندهى قوانين و سياست هاى نظارت وكنترل در نظام ادارى

تفكيك سياست ها
مقصود از عنوان فوق، پيشنهاد ”جهت دهى“ كاركرد سياست هاى كلان، قوانين و سازمان هاى 
نظارتى و كنترلى به سه مرحله از فعاليت هاى نظام ادارى، يعنى مراحل ورودى، فرايند و برون داد 
اين نظام است.  براى اينكه  سياست ها بتواند راهبردهاى سازمانى را پوشش دهد و به نحو بهترى 
اجرا شود، آيا لازم نيست آنها را به سه گروه تقسيم كرد و هر گروه را ناظر بر عملكرد مرحله اى 
از فعاليت سازمان هاى دولتى، عمومى و فراعمومى قرار داد؟ بر اين اساس، سياست هاى كلى نظام 
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ادارى را مى توان به گونه اى نظرى و پيشنهادى گزينش و در سه قالب، به شيوه زير، ارائه رد:
� سياست هايى كه در ورودى منابع به سازمان ها و پيش از بكارگيرى آنها به كار مى آيد؛

� سياست هايى كه براى تنظيم كاركرد اصولى و سالم نظام ادارى مفيد است؛
� سياست هايى كه معطوف به نتايج و خروجى فعاليت هاى نظام ادارى است.

� سياست هاى ناظر بر منابع ورودى و تنظيم روش ها
� عدالت محورى در جذب نيروى انسانى؛

�  بهبود معيارها و روزآمدى روش هاى گزينش منابع انسانى به منظور جذب نيروى انسانى 
توانمند، متعهد و شايسته؛

� دانش گرايى و شايسته سالارى مبتنى بر اخلاق دينى و حرفه اى در نصب مديران؛
� شفافيت و روزآمدى در تنظيم و تنقيح قوانين و مقررات؛

� زمينه سازى براى جذب نيروهاى متخصص در استان هاى محروم؛
� زمينه سازى براى جذب و استفاده از ظرفيت هاى مردمى در نظام ادارى؛

�  ارتقاى سلامت ادارى و رشد ارزش هاى اخلاقى با استفاده از امكانات فرهنگى و بكارگيرى 
نظام مؤثر براى پيشگيرى از تخلف.

2. سياست هاى حاكم بر كاركرد نظام ادارى 
�  فراهم كردن بستر رشد معنوى منابع انسانى و بهسازى و ارتقاى سطح دانش و تخصص 

و مهارت هاى آنان؛
�  عدالت محورى در تداوم خدمت: رعايت عدالت در نظام پرداخت و جبران خدمات با تأكيد بر 
عملكرد، توانمندى، جايگاه و ويژگى هاى شغل و شاغل و تأمين معيشت با توجه به شرايط 

اقتصادى و اجتماعى؛
�  بسترسازى براى نگهدارى نيروهاى متخصص در استان هاى كمتر توسعه يافته و مناطق 

محروم؛
� حفظ كرامت و عزت و تأمين معيشت بازنشستگان و مستمرى بگيران؛

� توجه به استحكام خانواده كاركنان و ايجاد تعادل ميان كار و زندگى افراد در نظام ادارى؛
�  منطقى كردن، متناسب سازى و ”چابك سازى“ تشكيلات ادارى در راستاى تحقق اصل 44  

قانون اساسى و چشم انداز؛
�  انعطاف پذيرى در استفاده از نيروى انسانى و ساعات كار و عدم تمركز ادارى و سازمانى، با 

تكيه بر رويكرد اثربخشى، سرعت و كيفيت خدمات كشورى؛
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�  توسعه نظام ادارى الكترونيك و تجهيز مردم به منظور عرضه و دريافت مطلوب خدمات 
عمومى؛

�  دانش بنيان كردن نظام ادارى از طريق بكارگيرى اصول مديريت دانش و يكپارچه سازى 
اطلاعات با اتكاء بر ارزش هاى اسلامى؛

نهادينه  كردن وجدان كارى، انظباط اجتماعى، فرهنگ خودكنترلى، امانت دارى، صرفه جويى، 
ساده زيستى و حفظ بيت المال؛

و  قانونى  فرايندهاى  اصلاح  از طريق  اخلاقى  ارزش هاى  رشد  و  ادارى  ارتقاى سلامت    �
ادارى؛

�  حمايت از روحيه نوآورى و ابتكار و اشاعه فرهنگ بهبود مستمر به منظور پويايى نظام 
ادارى؛

� عدم سوءاستفاده شخصى از امكانات بيت المال؛
� فقدان رشوه.

3. سياست هاى معطوف به برون داد نظام و تأمين رضايت ارباب رجوع 
در صورت نظارت و كنترل بهينه كاركرد نظام ادارى، ذينفع ادارى مى تواند در نهايت منتظر 
دولت  منظور،  اين  براى  باشد.  مسئولانه  پاسخ  شنيدن  و  لازم  اطلاعات  برتر،  خدمات  دريافت 

سياست هاى زير را ارائه كرده است:
�  خدمات رسانى برتر، نوين و كيفى به منظور افزايش رضايت و اعتماد مردم؛

و  آسان  دسترسى  بر  تأكيد  با  ادارى  نظام  و  مردم  متقابل  تكاليف  و  �  شفاف سازى حقوق 
ضابطه مند مردم به اطلاعات صحيح و آگاه سازى درباره آن.

�  قانون گرايى، اشاعه فرهنگ مسئوليت پذيرى ادارى و اجتماعى، پاسخگويى و تكريم ارباب 
رجوع و شهروندان و پرهيز از برخوردهاى سليقه اى و فردى،

� ارتقاى سلامت ادارى از طريق برخورد با تخلف ها،
حفظ حقوق مردم و جبران خسارت هاى وارده بر اشخاص حقيقى و حقوقى در اثر قصور يا 

تقصير در تصميم ها و اقدامات خلاف قانون و مقررات در نظام ادارى. 
ساماندهى قوانين و مقررات ناظر بر فساد ادارى

قبل از بررسى قوانين ناظر بر سه مرحله از نظام ادارى، بهتر است پيشينه قوانين مذكور در دهه 
نخستين انقلاب اسلامى بيان شود.
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1. پيشينه قوانين و مقررات مربوط به تخلف هاى ادارى
�  قانون پاكسازى و سالم سازى: اين قانون بعد از پيروزى انقلاب اسلامى و در تاريخ 
7/6/1358 به تصويب شوراى انقلاب رسيد كه تحت تأثير شور و حرارت روزهاى آغازين 
انقلاب بود و هدف آن، پاكسازى ادارات از عناصر وابسته به رژيم گذشته بود، اما به دليل 

وجود همان فضاى پرشور، در عمل تندروى هايى نيز پديد آمد.
�  قانون بازسازى نيروى انسانى، مصوب 1360/7/5 مجلس شوراى اسلامى در 63 
ماده و 26 تبصره كه بر اساس ماده 14 آن، انواع جرايم و خطاها به چهار نوع جرايم سياسى 

و نظامى، مالى و ادارى، تخلف هاى انضباطى تقسيم گرديد.
�  قانون هيأت هاى رسيدگى به تخلف هاى ادارى، مصوب 1362/12/9 كه به مدت 
سه سال به طور آزمايشى در 23 ماده و 8 تبصره تصويب شد و آيين نامه اجرايى آن در 42 
ماده و 6 تبصره در تاريخ 62/12/24 توسط هيأت وزيران تصويب گرديد. در ماده 9 قانون 
مذكور، 21 عنوان تخلف بيان شده است. علاوه بر اين، مباحثى مانند محدود شدن انفصال 
دايم از خدمات دولتى به اعضاى فراماسون، فرق ضاله و مأموران ساواك در قانون مذكور 

بيان شده است.
مشترك  كميسيون   1365/12/25 مصوب  اداري،  تخلف هاى  به  رسيدگى  قانون    �
استخدام و قضايى در 34 ماده و و 19 تبصره، كه براى پنج سال به طور آزمايشى تصويب 
گرديد و آيين نامه اجرايى آن در 45 ماده و 20 تبصره در تاريخ 1366/3/16 در هيأت وزيران 
به تصويب رسيد. در اين قانون نيز مواردى مشابه قانون پيشين مورد توجه قرار گرفته است.
�  قانون رسيدگى به تخلف هاى ادارى كاركنان دولت، مصوب 1372/9/7 مجلس 
شوراى اسلامى كه در 27 ماده و 29 تبصره بوده است و آئين نامه اجرايى آن در 48 ماده و 

23 تبصره در تاريخ 1372/12/24 به تصويب هيأت وزيران رسيد.
�  قانون بازرسى كل كشور، مصوب 1360/7/19 مجلس شوراى اسلامى در 14 ماده 
به منظور نظارت بر حسن جريان امور و اجراى صحيح قوانين در دستگاه هاى ادارى، در 

راستاي اجراى اصل 174 قانون اساسى و زير نظر قوه قضائيه.
�  قانون پول شويى، مصوب 1386/11/2 مجلس شوراى اسلامى با 49 ماده كه آئين نامه 

اجرايى آن نيز با49 ماده در تاريخ 1388/9/18 به تصويب هيأت وزيران رسيد.
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عوامل نظارت و كنترل  درمراحل مختلف از كاركرد نظام اداري

سياست هاي بدو ورود
سياست هاي معطوف

به نتايج

حينكنترل در 

كنترل پيش از

بهبود

معيار ها

و روشها

شايسته

سالاري و

دانشگرايي

جذب متخصص

براي م محروم

خدمات رساني

برتر براي

رضايت مردم

شفاف سازي و

آگاهي و انتقال

اطلاعات به م

قانون گرايي و 

مسئوليت پذيري

و پاسخگويي

سلامت و برخورد

با تخلفات  

كنترل بعد از عمليات

سياست هايي براي تنظيم چار چوب هاي

كار كرد سالم نظام اداري

...سازي وجدان كاري، انظباط اجتماعي، امانت دارينهادينه  �

...از نوآوري و ابتكار و اشاعه فرهنگ بهبود مستمرحمايت  �

...محوري در نظام پرداخت و تداوم خدمتعدالت  �

...سلامت اداري با اصلاح فرآيند هاي قانونيارتقاي  �

...  دولت الكترونيكتوسعه  �

...بنيان كردن نظام اداريدانش  �

...سازي و چابك سازي تشكيلات اداريمتناسب  �

...ذيري و تمركز زدايي اداري اثربخشي÷انعطاف  �

...حفظ كرامت و عزت و معيشت بازنشستگان�

...به استحكام خانواده كاركنان و توجه  �

سازي براي نگهداري نيروهاي متخصصزمينه  �

...سازي براي رشد معنوي و علمي منابع انسانيبستر  �

عدالت 

محوري

در جذب 

شكل (2): تخصيص سياست هاى سلامت نظام ادارى در سه مرحله از فرايند كاركرد نظام ادارى

در  اسلامى  شوراى  مجلس   1360/11/4 مصوب  ادارى  عدالت  ديوان  تشكيلات  �  قانون 
اجراى اصل 173 قانون اساسى به منظور رسيدگى به شكايت ها، ظلم ها و اعتراض هاى 
مردم به مأموران، واحدها  يا آيين نامه هاى دولتى و احقاق حقوق آنها زير نظر قوه قضائيه 
تشكيل گرديده است (ذاكر صالحى، 1388). در ذيل قوانينى بررسى مى شود كه ناظر بر 

احتمال بروز تخلف و فساد در سه مرحله ورودى، فرايند، و خروجى نظام ادارى است.
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2. قوانين و مقررات پيشگيرانه
� قانون اساسى

�  اصل چهارم قانون اساسى 
�  اصل 43 قانون اساسى: تأمين نيازهاى اساسى براى مردم و پرهيز از انحصار، ربا، معاملات 

حرام، اسراف و تبذير؛
�  اصل 47 قانون اساسى: محترم بودن مالكيت ناشى از راه هاى مشروع؛

و  طبيعى  منابع  بر  بيگانه  سلطه  موجب  كه  قراردادهايى  منع  اساسى:  قانون   153 اصل    �
اقتصادى كشور گردد؛

� بند 5 از اصل 156 قانون اساسى: ضرورت پيشگيرى از وقوع جرم توسط قوه قضائيه؛
� اصل 142 مرتبط با دارايى مسئولان بالا و مقامات كشور (دوانى، 1377).

� قوانين عادى
� قانون مجازات اعمال نفوذ بر خلاف حق و مقررات قانونى مصوب 1315/9/29

�  قانون ممنوعيت دولت از مذاكره و عقد قرارداد راجع به امتياز نفت با خارجى ها مصوب 
1323/9/11

�  قانون مربوط به منع مداخله وزراء و نمايندگان مجلس و كارمندان در معاملات دولتى، 
مصوب 22 دى ماه 1337.

�  قانون مربوط به رسيدگى به دارايى وزراء و كارمندان دولت، اعم از كشورى و لشگرى و 
شهردارى ها و مؤسسات وابسته به آنها، مصوب 1337/12/19.

� قانون منع خريد و فروش كوپن كالاهاى اساسى مصوب 1367/1/23.
�  قانون نحوه اعمال نظارت بر كاهش هزينه هاى غيرضرورى و جلوگيرى از تجمل گرايى 

مصوب 1370/9/27
� قانون ممنوعيت اخذ ميزان سود در معاملات خارجى مصوب 1372/4/27.

� قانون ممنوعيت ادامه تحصيل كارگزاران كشور در ساعات ادارى مصوب 1372/10/4
�  قانون ممنوعيت تصدى بيش از يك شغل دولتى، مصوب 73/10/11 (اشاره به اصل 141 

قانون اساسى) (دوانى، 1377).
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3. قوانين و مقررات ناظر بر كاركرد قانونى دستگاه ها به طور مستمر
شخص  قانون،  اين   31 ماده  اساس  بر  خرج:  حين  نظارت  و  عمومى  محاسبات  قانون    �
ذيحساب به عنوان مأمور وزارت امور اقتصادى و دارايى، مأمور كنترل مالى و محاسباتى 

دستگاه ها است.
� قوانين و مقررات خاص : براى دستگاه هايى كه مشمول قانون محاسبات عمومى نيست.

�  قانون برنامه و بودجه: سازمان مديريت و برنامه ريزى موظف بود به طور مستمر از عمليات 
طرح ها و فعاليت هاى دستگاه هاى اجرايى بازديد و بازرسى كند.

4. قوانين و مقررات براى مجازات، بعد از تحقق فساد
و  مناقصه ها  به  (مربوط   1348/3/19 مصوب  دولتى،  معاملات  در  تبانى  مجازات  قانون    �

مزايده هاى دولتى).
مقررات  و  قوانين  خلاف  بر  كه  مسئولانى  و  مقامات  مجازات  به  راجع  قانونى  لايحه    �
استخدامى، وجوه عمومى را به كار كنان دولت پرداخت كنند  (مصوب 1359/3/14 شوراى 

انقلاب).
�  دادگاه موضوع اصل 49 قانون اساسى و قانون نحوه اجراى اصل 49 قانون اساسى مصوب 
1363/5/17 (مربوط به ثروت هاى ناشى از ربا، غصب، رشوه، اختلاس، سرقت، سوءاستفاده 

از موقوفات).
�  قانون مجازات اسلامى (قانون عام حاكم بر جرائم و مجازات ها)، مصوب 1375/3/2.

مى شوند  كلاهبردارى  و  اختلاس  و  ارتشاء  مرتكب  كه  افرادى  مجازات  تشديد  قانون    �
(مصوب 15/آذر 1367).

�  قانون مجازات افراد اخلال گر در نظام اقتصادى مصوب 1369/9/28 (اخلال در نظام پولى 
و ارزى كشور).

(مصوب  اجرايى  آئين نامه  و   1372/7/9 مصوب  ادارى  تخلف هاى  به  رسيدگى  قانون    �
.(1373/7/16
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كار كرد نظام اداري در ايران گانه قوانين ناظر بر مراحل سه

پيشگيرانه ومقررات قوانين

هاي ها و سازمانقوانين ناظر بر كاركرد دستگاه

�سسات وابستهؤ، عمومي، و مدولتي

به طقوانين و مقررات مربو

�تنبيه بعد از بروز فساد

،43، 4 :قــانون اساســي اصــول*

ــد  و 153، 142، 141، 47 از 5بنـ

  56اصل 

  : قوانين عادي*

قانون رسيدگي به دارايي وزراء -

  و كارمندان دولت 

  قانون محاسبات عمومي -

ــراي - ــاص بـ ــررات خـ ــوانين و مقـ قـ

مشـمول قـانون محاسـبات هايي كه دستگاه

  .عمومي نيست

  قانون برنامه و بودجه -

قانون ممنوعيت تصدي بيش از يك شغل-

  دولتي

درميــزان ســود  قــانون ممنوعيــت اخــذ -

  معاملات خارجي

قانون نحـوه اعمـال نظـارت بـر كـاهش -

هزينه هاي غيـر ضـروري و جلـوگيري از

  تجمل گرايي

نماينــدگانقــانون منــع مداخلــه وزراء و  -

مجلس و كارمنـدان در معـاملات دولتـي و

�كشوري

مقاماتلايحه قانوني راجع به مجازات  -

ــوانين و ــلاف ق ــر خ ــه ب ــئولاني ك و مس

، وجوه عمـومي را بـهمقررات استخدامي

  كا كنان دولت پرداخت كنند

  )قانون عام( قانون مجازات اسلامي -

ــه - ــرادي ك ــانون تشــديد مجــازات اف ق

مرتكب ارتشاء و اختلاس و كلاهبرداري

  شدند 

ــاملات - ــاني در مع ــازات تب ــانون مج ق

هـاي ه و مزايـده مربوط به مناقص ـ(دولتي 

  )دولتي

�هاي اداري  قانون رسيدگي به تخلف -

شكل (3): بكارگيرى قوانين مرتبط با تخلف هاى ادارى در سه مرحله از فرايند كاركرد نيروى انسانى

نهادها و سازمان هاى بررسى و نظارت بر مراحل سه گانه نظام ادارى
گسترش  از  جلوگيرى  براى  رسمى  كنترل  نهاد  و  سازمان  هفده  از  بيش  كنونى،  شرايط  در 
فساد در كشور وجود دارد (شمس، 1375)، اما ايران به لحاظ سلامت ادارى، در رده بندى جهانى، 

همچنان در پايين ترين سطح قرار دارد. 
بر اساس قانون، عملكرد نظارتى و كنترلى برخى از سازمان هاى مذكور، مستمر است، يعنى 
هم قبل از وقوع فساد مى توانند هشدار و تذكر دهند، هم در حين وقوع فساد مى توانند مراقبت 
لازم و پيگيرى قانونى خود را انجام دهند و هم بعد از بروز و وقوع فساد مى توانند از طريق مراجع 
دامنه  (ذاكر صالحى، 1388)؛ برخى ديگر  بپردازند  با فساد و مجازات متخلفان  مبارزه  به  قانونى 
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فعاليت محدودترى دارند، صرفاً در يك يا دو مرحله از مراحل سه گانه نظام ادارى، كنترل و نظارت 
خود را اعمال مى كنند.

1. ساماندهى سازمان هاى كنترل و نظارت در نظام ادارى
الف. دستگاه هاى ناظر بر مراحل سه گانه

 وزارت اطلاعات
سال  اسلامى مصوب  اطلاعات جمهورى  وزارت  تأسيس  قانون  اساس  بر  اطلاعات،  وزارت 
و  اطلاعات  حفاظت  و  خارجى  اطلاعات  و  امنيتى  اطلاعات  پرورش  و  كسب  هدف  با  و   1362
ضدجاسوسى و كسب آگاهى هاى لازم درباره وضعيت دشمنان داخلى و خارجى، براى ”پيشگيرى“و 
مقابله با توطئه“ آنان عليه انقلاب تشكيل شده است (ماده 1 قانون تأسيس). علاوه بر اين، بر 
براندازى،  فعاليت هاى  و  توطئه ها  كشف  مأمور  اطلاعات  وزارت  مذكور،  قانون   10 ماده  اساس 
جاسوسى، خرابكارى و غيره شده است (ذاكر صالحى، 1388). بنابراين، وزارت مذكور، با توجه به 
وظايف عام محوله مى تواند ضمن تفسير قانون، در مراحل سه گانه، به مبارزه با مفاسد اقتصادى 

بپردازد.
 نقش نظارتى سازمان بازرسى كل كشور

سازمان بازرسى كل كشور در راستاى اجراى اصل 74 قانون اساسى و بر اساس قانون تشكيل 
سازمان بازرسى كل كشور تشكيل شد و مأموريت بازرسى مستمر همه وزارت خانه ها و ادارات و 
بازرسى هاى موردى و اعلام موارد تخلف و كژروى ها و سوء جريان هاى ادارى و مالى را بر عهده 
دارد (قانون تشكيل سازمان بازرسى كل كشور، ماده 2). به عبارت ديگر، سازمان بازرسى موظف 
است دستگاه ها را به منظور اجراى صحيح قوانين كنترل كند. در اين راستا سازمان مى تواند در همه 
مراحل، نقش ارشادى و پيشگيرانه را در قبال دستگاه ها و مسئولان و كاركنان ايفاء كند و ضمن 
حضور در دستگاه هاى دولتى و گاهى عمومى، از نزديك مراقب اوضاع باشد، به شكايت ها رسيدگى 
كند و در صورت وقوع جرم نيز مى تواند گزارش امر را به دستگاه قضايى بدهد تا به مجازات افراد 
متخلف بپردازد. قانون تشكيل سازمان مذكور، به آن امكان مى دهد تا مبارزه مستمر با فساد را در 

مراحل سه گانه در دستوركار خود قرار دهد (ذاكر صالحى، 1388).
 نقش ميانجيگرى كميسيون اصل 90 

بدون ترديد در اغلب كشورها مراجع ذى صلاح دادگسترى مأمور دادخواهى مردم هستند، اما در 
جمهورى اسلامى ايران، برخى افراد كه از دستيابى به حق خود در برابر دادگاه ها مأيوس مى شوند، 
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به دنبال مراجع رسمي ديگر براي  دادخواهى مي گردند. بر اساس اصل 90 قانون اساسى و براى 
پيشگيرى از پيدايش استبداد اداري و تضمين آزادى و امنيت مردم، يك مقام ناظر مانند كميسيون 

اصل نود در مجلس شوراى اسلامى تشكيل شده است.
    بر اساس اصل فوق و ماده 44 آئين نامه داخلى مجلس، كميسيون اصل 90 مى تواند با قواى 
سه گانه و همه وزارت خانه ها و سازمان ها و نهادهاى انقلابى و مؤسساتى كه به نحوى با يكى از 
قواى مذكور مربوط هستند، به طور مستقيم مكاتبه كند يا به آنها مراجعه نمايد و براى رسيدگى 
به شكايت ها توضيح بخواهد. آنها نيز مكلف هستند در اسرع وقت (ظرف مدت يك ماه از تاريخ 
وصول) جواب كافى (كتبى) بدهند. نظارت نهاد مذكور، از نوع اطلاعى است، اما درباره مأموريت 

كميسيون، چند نكته حائز اهميت است:
مراجع صالحه  به  را  تخلف  اما مى تواند موضوع  نيست،  -كميسيون اصل 90 مرجع قضايى 
قضايى ارجاع دهد و محاكم مذكور موظف هستند به اين گونه جرائم خارج از نوبت، رسيدگى و 

پس از ثبوت جرم، مجازات را اعمال كنند؛
- در واقع قلمرو رسيدگى مجلس، بسيار وسيع است و هر شخص حقيقى يا حقوقى ممكن 

است صاحب شكايت باشد؛
- نوع شكايت ها بايد از طرز كار قواى سه گانه باشد (مدنى، 1377).

 سازمان مديريت و برنامه ريزى كشور قبل از انحلال
يكى از وظايف سازمان مذكور، برنامه ريزى است كه به لحاظ علمى، عملى عقلايى و“كنترل 
از قبل“ براى پيش بينى اهداف و راهبردها محسوب مى شود. وظيفه ديگر آن، نظارت و ارزيابى 
عملكرد معطوف به برنامه ريزى وآمايش سرزمين است كه به زعم برخى با انحلال آن، رياست 
جمهورى، نهاد سياست ساز، هدايت كننده، نظارت كننده، كنترل كننده و خلاصه اتاق فكر نظام خود 

را از دست داد.
وظايف ديگر اين سازمان - به ويژه در حوزه نظارت و كنترل طرح هاى ملى- بعد از انحلال، 
به استاندارى ها واگذار گرديد و سازمان مركزى نيز به دو معاونت براى رئيس جمهورى تغيير نام 

داد: معاونت برنامه ريزى و نظارت و معاونت توسعه مديريت و سرمايه انسانى.
 ستاد ارتقاء سلامت نظام ادارى و مقابله با فساد

از قبل“ محسوب مى شود. هيأت وزيران در  ابزار ”كنترل  برنامه ريزى، نوعى  اصولاً هر نوع 
جلسه مورخ 1382/12/20، بر اساس پيشنهاد رياست جمهورى و به استناد اصل 138 قانون اساسى 
جمهورى اسلامى ”برنامه ارتقاء سلامت ادارى و مقابله با فساد“ را  تصويب كرد. متولى مستقيم 
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ادارى“  ”ارتقاى سلامت  برنامه  از  بند 7  در  ادارى است؛  ارتقاء سلامت  برنامه، ستاد  اين  اجراى 
قوانين و مقررات مربوط، همه معاملات  برنامه موظف هستند در چارچوب  دستگاه هاى مشمول 
خود را در چارچوب آئين نامه ”شفاف سازى اطلاعات“، مصوبه ستاد، انجام دهند. در حوزه ”درگير 
كردن مردم“ براي مقابله با فساد ادارى، بند 8 از برنامه ابزار نظرسنجى از آنان، در مورد وضعيت 
دستگاه ها - به لحاظ شيوع، كاهش يا وجود زمينه هاى فساد- را پيش بينى كرده است. شايان ذكر 

است كه ستاد مذكور، حد اقل دو كميته پيشگيرى و مقابله با فساد دارد.
 حراست ها

بررسى شرح وظايف حراست ها نشان مى دهد كه اين سازمان و واحدهاى تابعه، سه نقش 
اساسى دارند:

1. نقش هشداردهنده يا پيشگيرى كننده؛
2. نقش اصلاح گر يا درمان كننده؛ 

3. نقش جداكننده از نظام. 
سازمان  اين  كه  درمى يابيم  قرار مى گيرد،  بررسى  مورد  وظايف سازمان  ريز  كه  هنگامى  اما 
بيشترنگراني سياسى- امنيتى، فرهنگى دارد تا جلوگيرى از فساد مالى. سازمان مذكور تمام تلاش 
خود را انجام مى دهد تا از نفوذ آفت هاى (عمدتاً فرهنگى و امنيتى) بيرونى به داخل نظام جلوگيرى 

شود و آفت هاى درونى نيز از نظام جدا شود.
ب. دستگاه ها و سازمان هاى كنترل و نظارت در يكى از مراحل

 متوليان كنترل و نظارت پيشگيرانه
� هسته هاى گزينش

هسته هاى گزينش، به عنوان زيرمجموعه هيأت هاى مركزى گزينش، مرجع ابتدايى بررسى 
صلاحيت داوطلبانه استخدام است. داوطلبان استخدام علاوه بر لزوم احراز شرايط عمومى استخدام، 
بايد حائز ضوابط گزينش (عمومى، انتخاب اصلح) نيز باشند. اعتقاد به اسلام يا يكى از اديان رسمى 
مصرح در قانون اساسى، التزام عملى به احكام اسلام، اعتقاد و التزام به ولايت فقيه، نظام جمهورى 
اسلامى و قانون اساسى، عدم اشتهار به فساد اخلاقى و تجاهر به فسق، عدم سابقه وابستگى به 
گروهك ها، عدم سابقه كيفرى مؤثر و عدم اعتياد به مواد مخدر از مصاديق ضوابط عمومى است.

سياست ”انتخاب اصلح“، از ضوابطى است كه در موارد محدوديت ظرفيت پذيرش و كثرت 
تقاضا، استخدام در مشاغل حساس (آموزشى، امنيتى) و موارد خاص (مأموريت ثابت در خارج)، به 
عنوان اولويت اعمال مى گردد. از جمله مصاديق انتخاب اصلح، ايثارگرى و شركت در فعاليت هاى 
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را  غيره  و  محروم  مناطق  در  خدمت  خواهران،  براى  چادر  پوشش  عبادى،  و  اجتماعى  سياسى، 
مى توان نام برد.

� ستاد مبارزه با قاچاق كالا و ارز
ارز، وظيفه اجرايى ندارد، بلكه صرفاً رسالت هاى سياستگذارى،  با قاچاق كالا و  ستاد مبارزه 
برنامه ريزى، و هماهنگى بين دستگاه هاى مرتبط و نظارت بر مبارزه با قاچاق كالا و ارز را بر عهده 

دارد (مرتضوى، 1389).
 متوليان نظارت و كنترل ”در حين“ دستگاه هاى دولتى و عمومى

� ذى حسابى
سى  كشور،  عمومى  محاسبات  قانون  به  استناد  با  ذى حساب  سازمانى  پست  وظايف  شرح 
مأموريت را شامل مى شود كه در مجموع، اداره ذى حسابى را به مثابه فيلتر و بررسى كننده اصلى 
معاملات و هزينه ها و درآمدهاى ادارى، به نمايش مى گذارد: منابعى كه به سازمان وارد مى شود، 
مراقبت و نظارت براى حفظ اموال و دارايى هاى سازمان، نظارت بر فروش برخى اموال در چارچوب 
قوانين و مقررات، تنظيم صورت هاى مالى و گزارش عملكرد مالى به مديريت عالى سازمان و ده ها 
مأموريت مشابه در قلمرو وظايف ذيحسابى قرار دارد، اين وضعيت ذيحساب را به محور و ستون 
اين  دريافت كه  از مجموع وظايف مى توان  اما  بدل مى كند،  دولتى  مالى در دستگاه هاى  فقرات 
عامل اداري، با وجود حضور در سه مرحله ورودى منابع تا خروجى خدمات سازمان، عمده رسالتش 

”كنترل در حين“هزينه ها و درآمدهاى هر سازمان دولتي است.
� سازمان حسابرسى

آغاز  انتفاعى و غيرانتفاعى در  از موج ”دولتى كردن“ و مصادره شركت ها و مؤسسات  بعد 
سازمان  حسابرسى  مؤسسه  نام هاى  با  ايران  عمومى  بخش  در  حسابرسى  مؤسسه  سه  انقلاب، 
صنايع ملى و سازمان برنامه، مؤسسه حسابرسى بنياد مستضعفان (1359) و مؤسسه حسابرسى 
عهده  بر  را  مؤسسات  و  شركت ها  از  گروهى  حسابرسى  يك  هر  و  شد  تشكيل   (1362) شاهد 

گرفتند.
در سال 1362، به موجب قانونى كه به تصويب مجلس شوراى اسلامى رسيد، مقرر شد با ادغام 
سه مؤسسه مذكور و شركت سهامى حسابرسى (كه در سال 1350 تشكيل گرديد و حسابرسى 
شركت هاى دولتى را بر عهده داشت)، سازمان حسابرسى تشكيل شود. اساسنامه سازمان مذكور در 
سال 1366 به تصويب مجلس رسيد و اين مؤسسه به عنوان زيرمجموعه وزارت اقتصاد ودارايى 

تشكيل گرديد (حسابرسى، 1389).
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� مؤسسه حسابرسى مفيد راهبر
مؤسسه حسابرسى مفيد راهبر (در كنار سازمان حسابرسى، سازمان بازرسى كل كشور، ديوان 
اين  است.  مالى  امور  در حوزه  در كشور  پذيرفته شده  نظارتى  از چهار دستگاه  يكى  محاسبات)، 
مؤسسه با نزديك به 220 كارمند، به منظور نظارت بر دستگاه ها و نهادهايى تأسيس شده است كه 
زير نظر مقام معظم رهبرى فعاليت مى كنند. شايان ذكر است كه كليه سهام اين مؤسسه متعلق به 
معاونت نظارت و حسابرسى دفتر مقام معظم رهبرى است و عرصه كنترل آن، مرحله بعد از انجام 

عمليات را نيز پوشش مى دهد. 
 سازمان هاى كنترل ” بعد از انجام عمليات“ 

� ديوان محاسبات
ديوان محاسبات در مقام يك سازمان حسابرسى وابسته به قوه مقننه مى تواند حساب هاى همه 
دستگاه ها، مؤسسات و شركت هاى دولتى را كه به نحوى از بودجه كشور استفاده مى كنند يا هر 
واحد اجرايى با مالكيت عمومى و دولتى (حتى اگر 49 درصد آن متعلق به بخش خصوصى باشد) 
راستا، ديوان مذكور كنترل همه حساب هاى درآمد  اين  را مورد كنترل و رسيدگى قرار دهد: در 
و هزينه و ساير دريافت ها و پرداخت ها و صورت هاى مالى دستگاه ها، كنترل رعايت روش ها و 
دستورالعمل هاى مناسب مالى، اعلام نظر درباره لزوم مرجع كنترل كننده داخلى يا عدم كفايت آن 
مرجع، تنظيم دادخواست عليه مسئول يا مسئولان خاطى و صدور آراء متناسب با موضوع مطروحه 
و اعمال مجازات ادارى متخلفان علاوه بر صدور رأى، نسبت به ضرر و زيان وارده به بيت المال 
و در نهايت، ارسال پرونده ها به مراجع قضايى و تعقيب جرائم عمومى از طريق اين مراجع را در 

چارچوب  وظايف خود دارد (شمس، 1375).
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سياست هاي

بدو ورود

سياست هاي معطوف

به نتايج

عوامل نظارت و كنترل در مراحل مختلف از كار كرد نظام اداري

:س نظارتي  

:س كنترل     

ذيحساب�

حراست�

س حسابرسي�

90كميسيون اصل �

موسسه حسابرسي مفيد راهبر�

ستاد مبارزه با قاچاق كالا �

سازمان م و برنامه  �

ريزي

)م. هيات(گزينش �

حراست�

ستاد مبارزه با قاچاق�

كالا و 

تعزيرات حكومتي �

ديوان محاسبات �

محاكم قضايي�

هياٌت رسيدگي به تخلفات اداري كارمندان�

ستاد مبارزه با قاچاق كالا�

سازمان مديريت و برنامه ريزي�

موسسه حسابرسي مفيد راهبر�

كميته ت ت �

سازمان بازرسي و نظارت �

وزارت اطلاعات �

بازرسي كل كشور �

...ستاد ارتقاء سلامت اداري و �

وزارت اطلاعات�

بازرسي كل كشور�

سازمان دفاع از مصرف كننده�

مجلس 90كميسيون اصل �

...ستاد ارتقاء سلامت اداري و �

وزارت اطلاعات �

سازمان بازرسي ك ك�

ا.ستاد ارتقاء س�

90كميسيون اصل �

:نظام اداري دولتي و فرا دولتي

كار كرد و فرآيند پياده سازي

سياست هاي مرتبط با سلامت اداري

شكل (4): سازماندهى عوامل نظارت و كنترل در سه مقطع از فرايند كاركرد نظام ادارى

� تعزيرات حكومتى
مسئوليت و صلاحيت سازمان تعزيرات حكومتى به طور اجمال در پنج محور زير بيان مى شود:

- رسيدگى به همه تخلف هاى اقتصادى بخش هاى دولتى و غيردولتى؛
- رسيدگى به تخلف هاى موضوع قانون تعزيرات حكومتى امور بهداشتى و درمانى؛

- صلاحيت ثانويه در رسيدگى به جرايم قاچاق كالا و ارز؛ 
- رسيدگى به تخلف هاى مربوط به كسرى كوپن و كالاهاى اساسى؛

- رسيدگى به تخلف هاى عدم ايفاى تعهدات صادركنندگان.
اجراى  اقتصادى، صدور حكم،  نيز در دو بخش اختصاصى (تخلف هاى  اين سازمان  وظايف 
و  درمان،  بهداشت،  وزارت  با  (هماهنگى  مشترك  و  شكايت ها)  به  رسيدگى  و  تجديدنظر  حكم، 
امور  در  تخلف ها  با  برخورد  درباره  شيلات)  گمرك،  امنيتى،  نيرو هاى  غيره،  و  پزشكى  آموزش 
و  رجوع  ارباب  با  تماس  مرحله  در   كنترل ها  اين  است.  ارز  و  كالا  قاچاق  و  درمانى  و  بهداشتى 

مصرف كننده انجام مى شود، از اين رو، مرحله آن كنترل خروجى نظام ادارى محسوب مى گردد.
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� هيأت هاى رسيدگى به تخلف هاى ادارى كارمندان
بر اساس قانون رسيدگى به تخلف هاى ادارى ماده 1 ”به منظور رسيدگى به تخلف هاى ادارى 
در هر يك از دستگاه هاى مشمول اين قانون، هيأت هايى با عنوان ”هيأت رسيدگى به تخلف هاى 
ادارى كارمندان“ تشكيل خواهد شد. هيأت هاى مذكور، هيأت هاى بدوى و تجديد نظر را شامل 
مى شود. هيأت هاى بدوى و تجديد نظر، نماينده دولت در هر يك از دستگاه هاى مشمول قانون 
رسيدگى به تخلف هاى ادارى است. اما نيروهاى مسلح و غيرنظاميان شاغل در سازمان هاى نظامى، 
قضات، اعضاى هيأت هاى علمى دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالى و مشمولان قانون كار از 

شمول اين قانون خارج است (شمس، 1375).
� كميته پژوهش و تفحص مجلس

كار  بر  نظارت  و  عملكرد  بررسى  رسالت  مقننه،  قوه  به  وابسته  تفحص  و  پژوهش  كميته 
دستگاه هاى دولتى، و عمومى را بر عهده دارد. در شرايط كنونى بيش از ده ها و حتى صدها پرونده 
از عملكرد شركت مخابرات، تربيت بدنى، قوه قضائيه، شبكه بانكى، بازداشتگاه كهريزك، شهردارى 
تهران در اين كميته مورد بررسى و كنترل قرار دارد، و مجلس شوراى اسلامى اين گونه كنترل ها 

را از وظايف نظارتى و ذاتى خود مى داند.
از ديگر سازمان هاى كنترل و مجازات كننده، محاكم قضايى (عمومى- انقلاب) است، در واقع، 
بسيارى از سازمان هاى كنترل كننده در مجلس و قوه مجريه، گزارش نهايى، دادخواست و كيفر 

خواست خود را در برابر محاكم مذكور ارائه مى كنند (شمس، 1375).

نتيجه گيرى و پيشنهاد مدل نظام مند
همان طور كه بيان شد، فساد ادارى در همه كشورهاى جهان با ايدئولوژى هاى گوناگون، اعم 
از اسلامى، سوسياليست و ليبرال دموكراسى وجود دارد. در واقع، اين پديده بيشتر از آنكه زائيده 

ايدئولوژى ها باشد، مولود عوامل و شرايطى است، مانند:
� نبود موازنه قدرت ميان نظام بالفعل كنترل دولتى و نظام بالقوه نظارت مردمى؛

در سطح  و مصرف گرايى  قناعت  عدم  هماوردطلبى،  و  زياده خواهى  فرهنگ  بودن  قوى    �
جامعه؛

� عدم كاركرد بهينه نظام كنترل عمومى؛
�  كاستى هاى مرتبط با سياست گذارى و قوانين پيشگيرانه، ناظر و تنبيه كننده كه در مقاله 

بيان شد.
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اما لازم به تأكيد است كه هر ميزان هم قوانين ضدفساد به تصويب برسد و تعداد نهادهاى 
نظارتى افزايش يابد، در صورتى كه ”فاصله قدرت“ بالا و ”نظارت مردمى“ اندك باشد، نظام ها و 
قوانين مربوطه به سوى عدم كاركرد1 هدايت خواهد شد. به عبارت روشن تر، نظام مند شدن نظام 

بررسى و نظارت به تنهايى نمى تواند به سالم سازى مؤثر نظام ادارى كمك كند.
بر اساس پژوهش هاى هافستده در كشورهاى فنلاند، دانمارك، سوئد، كانادا، انگلستان، استراليا، 
نروژ، سوئيس، فاصله قدرت كم است. بر اساس گزارش سازمان شفافيت بين الملل (2002)، مقايسه 
نشان  ادارى كم دسته بندى مى شود،  داراى فساد  بيشتر در رديف كشورهاى  ميان ده كشور كه 
مى دهد كه در كشورهاى مذكور، فاصله قدرت كم و سلسله مراتب و تمركز قدرت، بسيار اندك است 
(تقوى، 1386) و به موازات آن، ميزان فساد محدود و تصادفى است. يافته هاى پژوهش هاى مذكور 
نشان داد كه كشورهاى تراز اول در فساد ادارى، فاصله قدرت فراوان دارند. در چنين شرايطى، 
ميزان نظارت مردمى بر سازمان هاى دولتى و حكومتى در كمترين سطح بوده، نظام هاى مربوطه 
با ايجاد فاصله قدرت و تمركز آن، ملت ها را در وضعيت ضعف قرار داده، خواسته يا ناخواسته به 
سوى گسترش فساد گام برمى دارند. از اين رو، در نظام هاى مبتنى بر ديدمان ”دولت مقتدر، ملت 
مقتدر“ ميزان فساد كم و به طور تصادفى بروز مى كند و بر عكس، در نظام هاى مبتنى بر ديدمان 
”دولت اقتدار گرا، ملت ضعيف“ فساد گسترده است و در نهايت، به نظام مند شدن گرايش دارند. 

براى نزديك شدن به ديدمان نخست، مى توان پيشنهادهاى زير را بيان كرد.
�  پرسش 1 و پيشنهاد براى نظام مندكردن نظام كنترل: يكى از مهمترين پيشنهادها مى تواند 
از طريق  قواى مختلف كشور  به  نسبت  ”خودمختار كردن“ نظام نظارت وكنترل 
يكپارچه كردن آنها در چارچوب يك نهاد بالادستى به نام ”شوراى خودمستقل نظارت و 

هماهنگى سازمان هاى نظارتى“ باشد.
�  پاسخ به پرسش 1: غيرمتراكم كردن دادگاه هاى ادارى و ”دادگاه هاى تعارض“2 در همه 
استان ها، براى تعيين ماهيت حقوقى (عمومى يا خصوصى) شركت ها، سازمان ها و فعاليت 
و  نظارت  احتمالى  بسط  و  تنظيم  با هدف  غيردولتى و خصوصى،  برخى سازمان ها، حتى 
كنترل، براى دفاع از منافع اشخاص در برابر  قدرت عمومى و تضمين سلامت بيشتر در 

نظام ادارى.
�  پاسخ به پرسش 2: عدم دسترسى شهروندان به اطلاعات، يكى از ابزارهاى ايجاد نابرابرى 

1 .Disfunctionement
2 . Conflict tribunal
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در برخى كشورها است كه شرايط محيطى را براى قدرتمند شدن بيشتر ”ويژه خواران“ و 
تفاهم آنها با بخش هاى اقتصادى ناسالم فراهم مى كند. متأسفانه گرايش كنونى شكل گيرى 
زيربنايى،  اقدامات  پيگيرى  عدم  نظير  برخى شاخص ها،  بر  تكيه  با  نيز  الكترونيك  دولت 
بيانگر وجود ”سازمان محور بودن“ اين حركت در كشوراست. در حالى كه گسترش دولت 
الكترونيك بر مبناى ديدمان ”مردم محور“ و با هدف كاهش فاصله قدرت، مى تواند موجب 
تغييراتى مانند گردش آزاد اطلاعات تا خط قرمز امنيت ملى وتقويت شفافيت بيشتر در نظام 

ادارى و فراادارى گردد.
�  پاسخ به پرسش 2: تدوين قوانين زير موجب افزايش شفافيت و در نتيجه رشد نظارت هاى 

مردمى بر كاركرد نظام ادارى مى شود:
�  قوانينى براى ملزم كردن مسئولان به پاسخگويى و اطلاع رسانى برابر سياست هاى كلى 

نظام ادارى.
از رويه هاى مربوط به خدمات دولتى:  با هدف آگاه كردن شهروندان  آئين نامه ها  �  تدوين 
طراحى نظامى كه همگان در يك زمان و به موقع از تصميم هاى اقتصادى دولت آگاه شوند 
تا بدين ترتيب، امكان رقابت سالم براى شركت در مناقصه ها، مزايده ها و پيمان ها براى 

همه فراهم شود.
تنهايى  به  نظارت  و  بررسى  نظام  شدن  نظام مند  اينكه  به  توجه  با   :3 پرسش  به  پاسخ    �
نمى تواند موجب جلوگيرى از پيدايش فساد نظام مند گردد، نظام جمهورى اسلامى مى تواند 
با پذيرش و تقويت عملى راهكارها و ابزارهاى نظارت مردمى و زمينه سازى براى دسترسى 
بيشتر افراد به اطلاعات، از فاصله قدرت بكاهد و شرايط را براى پيدايش ديدمان ”دولت 

مقتدر، ملت مقتدر“ فراهم كند.
�  پاسخ به پرسش 4: تنقيح قوانين ضد فساد با ويژگى هاى زير موجب تسهيل روند مبارزه 

با فساد مى شود:
�  تدوين قوانين با نثر ساده به طورى كه از هر نوع پنهان كارى جلوگيرى كند و شفافيت را 

پديد آورد.
�  در تدوين قوانين ضدفساد، مجازات هاى مؤثر پيش بينى شده باشد، زيرا بدون مجازات هاى مؤثر 
براى مفسدان مالى، تقبل هزينه هاى بسيار، مقرون به صرفه نخواهد بود (دوناتلا، 2010: 12).

�  كاهش قوانين، ساده و به روز كردن برخى از آنها مانند قانون رسيدگى به دارايى وزراء و 
كارمندان مصوب 1337/12/19.
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در يك  از  شاخصه هاى عقلانيت  يكى  مثابه  به  قانون“  ”حاكميت   : پرسش5  به  پاسخ    �
و  عمومى  دولتى،  نهادهاى  ”همه  دارايى  و  عملكرد  كه  مى كند  ايجاب  خوب  حاكميت 

انقلابى“، تحت نظارت و كنترل نهادهاى كنترلى ذيربط قرار گيرند؛
�  پاسخ به پرسش 5: از آنجايى كه انسان ”ممكن الخطا“ است، هر شخص حقيقى و حقوقى 
طيب و پاك ممكن است روزى، با  احساس عدم نظارت بر خود، به مسير خطا گام نهد، 
بنابراين، شايسته است تصميم گيرندگان محورى نظام با صدور احكام و تصويب قوانينى، از 
حوزه  ”خطوط قرمز“ عرفى و قانونى بكاهند، و به سازمان هاى نظارت و كنترل، استقلال 

عمل بيشتري اعطاءكنند.

تلفيق 

حاكميت 

قانون، 

حاكميت ملي

و مردمي

عامل اجتماعي:

پذيرش 

اتحاديه هاي 

عمومي، و 

  صنعتي مستقل

عامل آب و هوا:  

چرايي وجود 

سلامت اداري 

بيشتر در كشورهاي

اسكانديناوي

  عامل فرهنگي:

وجودفرهنگ 

قناعت، وجدان 

كاري و نفي 

�جاهطلبي

عامل سياسي و

ضد "پذيرش 

:  احزاب"قدرت

مخالف و مستقل

نظام عمومي

:  شفاف،مقتدر

مسئول، 

پاسخگو.... 

عوامل 

محيطي

شوراي مستقل نظارت

و هماهنگي سازمانهاي

  نظارتي
 

سازمانهاي و نهادهاي نظارتي

  سياست هاي كلي نظام اداري

قوانين و مقررات مرتبط با  سلامت

�اداري و مبارزه با فساد

�فرآيند كاركرد نظام اداري و فرا اداري

  وكنترل�سيستم نظارت

كنترل برخروجي ها
كنترل بر درون دادها

كنترل در حين

شكل (5): مدل نظام خودمختاركنترل و نظارت  نسبت به قواى سه گانه
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