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زماني که از بوروکراسي و مسائل آن سخن مي گوییم، گاهي 
اش��اره به سطح درون سازماني داریم، گاهي هم معناي مورد نظر 
ما بوروکراسي به مثابه س��اختار اجتماعي است. معمولا در نقد 
بوروکراسي در کشور ما، در اینکه کدام سطح مد نظر است، کمي 
ابهام وجود دارد. لطفا تحلیل کلی خود را از مفهوم بوروکراسی 

و ساختار اجتماعی بفرمایید.
مقوله هایي مانند ساختار، سازمان و بوروكراسي از جمله موضوعاتي 
هس��تند كه در سطوح مختلف مورد بررس��ي قرار مي گیرند. سطح 
متعارف مربوط به محافل آكادمیك و دانش��گاهي اس��ت که به این 
مقوله ها از نظر مباني نظري و شواهد تجربي مي پردازند. سطح بالاتر 
نظام تصمیم گیر، قانون گذار و برنامه ریز اس��ت كه تحقق هدف هاي 
بلندم��دت آن نیازمند بسترس��ازي هایي اس��ت ك��ه در آنجا بحث 
س��اختارهاي مناسب مدرن و بوروكراسي هاي كارا و منطبق، مطرح 
می گردد. در سطح فراگیرتر از این سطح، محافلي همچون مؤسسات 
تحقیقاتي و رسانه ها  هستند كه به این مباحث براي ریشه یابي بعضي 
از مش��كلات و یا پاس��خ به بعضي از سؤالات مي پردازند. به اعتقاد 
بنده، نظام تصمیم گیري و سیاست گذاري، مهمترین قلمروي تحلیل 

این موضوعات است، چون امكان تغییر و تحول در آن ها را دارد. 
حال برای شفاف تر شدن تحلیل در باب بوروکراسی می بایست درك 

صحیح��ی از مقوله ی س��اختار و تعریف آن و همچنین عدم تحقق 
تغییر ساختاری، حاصل گردد. در این راستا نیازمند این بحث هستیم 
که ساختارها به چه صورت شكل گرفته اند و این بحث نیز مبتنی بر 
این است که بفهمیم ساختار و فلسفه وجودي آن  و متعاقبا سازمان  و 

مكانیسم هاي عملیاتي این ساختارها چه هستند؟ 
در اصل، ساختار، سازمان و  یا بوروكراسي بر مبناي تعریف هدف و 
مأموریت و برای انجام آن ها و همچنین ارزش  و نیاز شكل مي گیرد. 
حال اگر هدف ها تغییر کرده باشد، در استفاده از ساختارهای موجود 
تعارض پیش مي آید. برای نمونه ساختار نظام آموزشي که بیشتر با 
هدف تش��خص گرایي و مدرك ایجاد مي شود، با هدف انقلابي در 
تعارض اس��ت. بنابراین ساختار متأثر از تعریف مأموریت به همراه 
پاسخ گویي به نیاز می باش��د، ولی از همه مهم تر پاسخ گویي به نیاز 

است که منجر به شکل گیری ساختار مي گردد.
برخی ساختار را اسِترِاكچِر2 و برخی دیگر آن را  چارچوب خطاب 
می کنن��د. در معم��اري اگر یك ش��خص بخواهد س��رپناهي برای 
استراحت داشته باشد، نیازمند یك خانه با استراکچر مشخص است. 
حال اگر بخواهیم فضاي در اختیار ما فضایی صنعتي باشد، استراكچر 
آن ف��رق مي كند. در این راس��تا، برای اس��تراكچر س��اختمانيِ یك 
معماري اسلامي، عدم اشراف و حریم مهم است. ساختار كلاس در 
محیط دانشگاهي نیز مشخص است، كلاس علاوه بر نیاز به نورگیر، 
نیازمند جاي وسیع تر با ابعاد مشخص تر و فقدان مانع در دید استاد به 
دانشجو و دانشجو به استاد می باشد. یعني ساختارش متناسب با نیاز 
و مأموریت کلاس نیس��ت. اگر دانشجویان در کلاسی با ستون های 
زیاد، به درس گوش نمي دهند، نباید بدون توجه به اینكه ریش��ه در 
اس��تراكچر اس��ت، بخواهیم از طریق تنبیه و تشویق غلیظ دانشجو، 
مس��ائل و انحرافات را حل كنیم. بر این اساس، زمانی انحرافات در 
س��اختار و بوروكراسي پیش مي آید كه تضاد در نیازها، مأموریت ها 

و یا ارزش ها باشد.

یک مس��ئله ی بس��یار ملموس در كش��ور ما این اس��ت که 
بخش مهم��ي از نارضایتي از حاكمیت و ناكارآمدي آن، مربوط 
به مواجهه ي مردم با مس��ائل بوروکراس��ی و نظام اداري ماست.  
تلقی شما از وضعیت بوروکراسی و ساختارهاي مختلف کشور 
چیس��ت و کدامیک را موفق و متناس��ب با اهداف و ارزش هاي 

کشور، تحلیل مي کنید؟
در پاسخ به پرسش از وضعیت نامناسب ادارات، صنعت و آموزش عالي، 
خیلي از افراد ب��ه خصوص دولت مردان و یا حتي برخي از محافل 
آكادمیك، مس��ائل به وجود آمده را ناشی از مشكلات ساختاري و 
یا بوروکراس��ی می دانند و منشأ مشکلات ساختاری را ساختارهای 
به ارث رس��یده از رژیم گذش��ته دانس��ته و لزوم تغییر ساختارها را 
گوشزد می کنند. البته بسیاری از دولت مردان بلافاصله بعد از انقلاب، 
اراده و همت  خود را بر تغییر در این س��اختارها نهاده بودند. اما به 
م��رور زمان آن اراده و اصالت آن، جاي خود را به نوعي كم ارادگي 
داد و حتي به فرافكني تبدیل ش��د. چرا که مس��ئولین مي توانستند 
با یک س��ری اصلاحات، س��اختارها را با شرایط تطبیق بدهند. البته 
اراده ي تغییر س��اختاري و تحول بوروكراس��ي، مس��تلزم اقداماتی 
زمان بر، مخاطره انگیز و پرهزینه است. اما اینكه انجام برخی اقدامات 

كوتاه مدت در این زمینه را منتفي  بدانند، نوعی فرافكني اس��ت. 
بنیان گ��ذار جمهوري اس��لامي، در واقع بنیان گ��ذار نظامي بود كه 
تحولات ساختاري و در رأس آن تحول ساختار سیاسي را بنیان نهاد. 
در این راس��تا یک رژیم 2500 ساله و از سوی دیگر دست نشانده و 

وقتي بوروکراس��ي، از جامعه اي مدرن با 
س��اختارهاي متفاوت، به جامعه ي ما وارد 
مي شود، به سادگي در آن هضم نمي شود. 
بوروکراس��ی در هر كش��ور، متناس��ب با 
ش��رایط اقتص��ادي، سیاس��ي، فرهنگي و 
تاریخ��ي و میزان توس��عه یافتگي ش��كل 
خاص��ي پیدا مي کند. ب��رای نمونه، برخي 
با بررسي رابطه ي مسئله ي بوروكراسي و 
نفت در ایران، این مسئله را توضیح داده اند 
که نظام اداري کشور با این سیستم عریض 
و طویل چگونه توانس��ته در 50-60 سال 
گذش��ته بدون كارایي لازم، به پیش برود. 
در این زمینه این س��ؤال مطرح اس��ت که 
چرا بوروكراسي در محیط بیروني )محیط 
کان سیاس��ي-اقتصادي( خود در کشور 
بدون کارایی تداوم پیدا مي كند؟ در حالی 
ک��ه در یک جامعه صنعتي، بوروکراس��ی 
بای��د از طری��ق كارای��ي بتوان��د هزینه ي 
مش��روعیت اجتماعي خود را تأمین كند. 
این مسئله و مسائل مشابه، شرایط خاصي 
براي س��اختارهاي مختلف کش��ور پدید 
آورده ان��د. در گفتگوي زی��ر، دکتر محمد 
خوش چهره، به بررسي و تحلیل زمینه هاي 
ش��کل گیري و وضع موجود ساختارهاي 
مختل��ف کش��ور پرداخت��ه و توصیه ها و 
راهکارهایي را ب��راي برون رفت از وضع 
موجود و اس��تقرار ساختارهاي متناسب با 
ش��رایط عمومي کش��ور، مطرح کرده اند.

اشــاره
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وابسته، به نظامی که مقبولیت و مشروعیت آن متكی بر آرای مردم و 
ماهیت اسلامي است تغییر كرد. جنگ تحمیلي نیز به فرصتي براي 
تحول ساختار نظامي كشور از یك ارتش وابسته به ارتشی مردمي و 
دارای روحیه ش��هادت طلبي و خودكفا تبدیل شد. البته هم به دلیل 
سرعت ش��كل گیري انقلاب و هم وجود مجموعه اي از توطئه ها و 
فضاي تجزیه طلبي و سپس جنگ تحمیلي، كُندي در ایجاد تحولات 

ساختاري دیگر تا حدی قابل قبول است.
بر خلاف دو س��اختار مذکور، س��اختارهایي همچون نظام آموزش  
عال��ي، هن��وز همانند قب��ل از انقلاب هس��تند و ارتباط��ات آن با 
واحدهاي تولیدي و تربیتي مطلوب نیس��ت. در این راس��تا، ضعف 
مدیریت  موجود به كاركردهاي ناصحیح سازماني به صورت وجود 
ارتباط��ات قبیله اي، باندي، صنفي، حزب��ي و جناحي برمي گردد که 
باعث دادن پس��ت هایي به افراد ناشایس��ته می شود. در حال حاضر 
س��اختار مدرك گرایي در آموزش  عالي یك تهدید ملي است، چرا 
که در دولت به جاي ارتقای كیفیت و ایجاد ارتباط مراكز آموزش��ي 
با كار و بازار، به طور عمده به دنبال جلب تعداد زیادي افراد دارای 
دیپلم از طریق توسعه دانشگاه ها بدون ایجاد بازار كار است. این امر 
نظام آموزشي را تهدید مي كند چرا که فضاي ساختاري تغییر نكرده 
اس��ت. در این ش��رایط تنها به دنبال اصلاحات��ی در حوزه مقولات 
جنبي و حاشیه اي هستیم که به دلیل غفلت از تحولات ساختاري و 

بوروكراسي رخ می دهد.
در ساختارهاي صنعت نیز یك صنعت پویا و متناسب با ارزش هاي 
ملي ب��رای حل نیازهاي واقعي جامعه وجود ندارد و از این رو این 
س��اختار منجر به وابس��تگي به تجهیزات و ماشین آلات و قطعات 

می شود. حمل و نقل نیز در مدیریت هاي شهري 
ای��ران، از جمل��ه اختلالات جدي محس��وب 
می گردد. ای��ن امر به خاطر س��اختار انحرافي 
قبل از انقلاب اس��ت که درصد شهرنش��یني و 
جمعیت روس��تایی بعد از كودت��اي 28 مرداد 
برعكس ش��د و ساختار تركیب جمعیتي تغییر 
ك��رد. بنابراین به دلی��ل مهاجرت هاي بي رویه 
و ع��دم تغییر بنیادي، درس��اختار نقل و انتقال 

مشکل جدی وجود دارد.
در نظام بانكي نیز بحث بانكداري اس��لامي به 
منظور ایجاد تغییرات س��اختاری مطرح ش��ده 
اس��ت. بانكداري اسلامي از نظر محتوا و نگاه 
اس��لامي واجد ارزش اس��ت، اما نمي توان آن 
را در س��اختارهاي پیش از انقلاب پیاده نمود؛ 
چرا که هر طرحی باید با نوع ساختار، متناسب 
باشد، همانند تناس��بی که باید میان مظروف و 
ظرف برقرار باش��د. عناصر و منطق بانكداري 
اس��لامي، به عن��وان مظ��روف، نمی تواند در 
ساختاري متأثر از نظام سرمایه داري غربي قرار 

گیرد. برخی معتقدند هنوز مكانیس��م موج��ود در بانک    ها مبتني بر 
بهره اس��ت و بعضی معتقدند که این كارمزد با بهره متفاوت است؛ 
لذا نظام بانکداري داریم كه انحرافات و اختلالات از اجزاي بدیهي 

آن است.

با توجه به تحلیل شما از وضع بوروکراسی در ایران، توصیه 
شما برای تحقق تحولات ساختاری در شرایط موجود چیست؟ و 

اقدامات عملي باید از کجا شروع شود؟

اولین توصیه ي قابل توجه در این زمینه توجه به تعریف هاي واقعي 
از ساختار، سازمان و بوروكراسي است كه به خوبی تعریف نشده اند. 
ضرورت تحول و تغییر در آن نیز به خوبی دیده نمی شود. این عدم 
توج��ه به مفاهیم، اگر نگویم بزرگ ترین چالش، یكي از چالش هاي 
اصلي نظام در حوزه تصمیم گیري  اس��تراتژیك، سیاس��ت گذاري، 
قانون گ��ذاري، برنامه ری��زي و اجرا می باش��د. جالب آن اس��ت كه 
بس��یاری از مس��ئولین تعریف یکس��ان و صحیحی از بس��یاری از 
مفاهیم همچون ساختار و بوروکراسی ندارند. از این رو بسیاری از 
مناقشات به دلیل تلقي های اشتباه و صرفا براساس اشتراكات لفظي 
شکل مي گیرد و بنیاني نمی باش��ند. بنابراین باید بررسی مقوله های 
ساختار و بوروکراسی را از این نقطه شروع كرد كه اساسا، ارزش ها، 
مأموریت ها و نیازها چه هستند؟ در غیر این صورت با به کارگیری 

س��اختارهاي به ارث رس��یده، حتم��ا دچار تناقض مي ش��ویم.

براین اساس، ش��ما ش��کل گیری نهادهای انقابی در اوایل 
انقاب که س��اختار خود را بعد از تش��کیل و ش��روع کار پیدا 
کرده اند و از الگویي که ش��ما توصیه مي کنید، تبعیت نکردند را 

چگونه توضیح می دهید و توجیه مي کنید؟
اراده تغییر ساختار در اول انقلاب قوي بود، اما اراده بعضي از دوستان 
به خصوص با نگاه هاي ارزش��ي این بود كه سازمان ها، ساختارها و 
بوروكراسي حاكم بر آن ها چون نمي توانند پاسخ نیاز انقلابي كشور 
را از نظر س��رعت و ابعاد بدهند و س��رعت كندي در تصمیم گیري 
داشتند، باید کنار گذاشته شوند. راه  حل بینابیني، ایجاد پایلوت ها و 
نمونه هایی عملیاتي بود كه در صورت جواب دادن آن ها بتوان آن را 

تولید انبوه نمود. یكي از این  نمونه ها، وزارت كشاورزي و ضرورت 
خودكفایي در بخش كشاورزي بود چرا که قبل از انقلاب وابستگی 
عمده در همه اقلام و نیازهاي اساسي غذایي وجود داشت و بنابراین 

نمی توانستیم ادعاي استقلال سیاسي داشته باشیم.
در نتیجه، جهاد كه حوزه اش ابتدا در بخش هاي كشاورزي و سپس 
در حوزه هاي مهندسي بود به وجود آمد. در این راستا، بنیاد مسكن 
انقلاب اسلامي در كنار وزارت مسكن و شهرسازي سابق با استفاده 
از روش نمونه ي انقلابي و مش��ارکت های مردمی، حجم زیادي از 
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در اصل، ساختار، 
سازمان و  یا بوروکراسي 
بر مبناي تعریف هدف و 
مأموریت و برای انجام 
آن ها و همچنین ارزش  

و نیاز شکل مي گیرد. 
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کرده باشد، در استفاده 
از ساختارهای موجود 

تعارض پیش مي آید. در 
این میان، مهم ترین عامل 
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مش��كلات مربوط به س��اخت و ساز مس��کن گروه هاي كم درآمد 
مردم را حل نمود و بس��یاری از مس��تضعفین صاحب خانه شدند، 
چنان که میزان تولید مس��كن در س��ال 58 براب��ر 256 هزار واحد 

مسكوني بود و از بالاترین ظرفیت تولید رژیم گذشته بیشتر بود. 
اما در نظام آموزش و پرورش، امکان انحلال و تغییر دفعي سیس��تم 
نبود؛ لذا ش��وراي مركزي امور تربیتي شكل گرفت كه مأموریت  آن 
تربیت معلم و تغییرات متون كتاب ها متناس��ب با اولویت پرورش 
ب��ر آموزش بود و تأثیرات خوبي داش��ت. ولي در ادامه امور تربیتي 
نتوانست آن تحولات ساختاري را انجام دهد چرا که با تغییر سلایق، 
به خصوص بعد از جنگ، به حاش��یه رفت و مأموریت هاي دس��ت 
دوم را بر عهده گرفت. بنابراین خیزي كه برداش��ته شده بود از بین 
رفت. این خیز در جاهای دیگر هم وجود داش��ت كه خیزي شروع 

شد اما نتوانست تنومند شود و مأموریتش را انجام دهد. 

 به نظر ش��ما آی��ا آن تحولات و موفقیت ها تنه��ا به اراده ها 
و افراد این نهادها وابس��ته بوده اس��ت و ی��ا عوامل دیگری نیز 
مؤثر بوده اس��ت؟ برخی از این نهادهای انقابی با وجود کسب 
موفقیت هایي، نتوانس��تند کار خود را تداوم بخش��ند و استحاله 
شدند. چرا این سیر اتفاق می افتد؟ آیا صرفا به انسان هایي با ارده 

و انگیزه هاي قوي نیازمندیم؟
خیر؛ اراده ي افراد یك بخش از این س��یر اس��ت و بخش دیگر آن، 
قدرت ساختار موجود در حل كردن آن نهادها در خودش است. البته 
چون اراده براي تغییر این س��اختار نبود، این نمونه ها و یا نهادهاي 
نونهال شكل گرفته در دل ساختار موجود حل گردید. لذا بنده بیشتر 
ب��ه آن اراده و عزم معتقدم. در واقع اراده و عزم مس��ئولین نظام در 
زمان جنگ توجیه داشت، چرا كه امنیت ملي را به مخاطره انداخته 
بود. بنابراین جنگ عامل پایداري اراده ها بود. لذا با این که تحولات 
ساختاری در دوران جنگ با کُندی صورت گرفت، ولی بعد از آن به 

کلی استحاله شده و بوروکراسی سابق كماكان حاكم شد.
ش��رایط انقلابي فضایی حاكم کرده  بود كه قدرت، جسارت و اراده 
تغییرات را بس��یار راحت می كرد. این بدان معنا نیس��ت که در حال 
حاضر نمی شود تغییر ساختار داد. ولی تغییر ساختار در نظام حاكمیتي 
از طریق یک سنترالیس��م3 که پیش از این مبتني بر مطالبه مردم بود 
و ی��ا از طریق همس��ویی در اراده که منجر به تبل��ور و تولد اراده و 
اثرگذاری آن می گردید، محقق می شد. اما اکنون تغییرات ساختاري 
باید از طریق سانترالیسمي اتفاق بیفتد که در آن زمامداران اراده کرده 
و بتوانند مش��اركت مردمي و حضور، باور و اعتماد آن ها را نسبت 
به تحول و تغییر جلب نمایند. تجربه ي موفق تغییرات ساختاري در 

بسیاری از كشورهاي جهان، چنین فرآیندي داشته است.

یكي از مباحث اصلي مطرح در آغاز دولت نهم این بود که 
برخی امور و یا س��اختارها، حائ��ل دولت و مردم قرار می گیرند 
و براي س��رعت بخشیدن به اجرای طرح ها  باید یک سری کارها، 
همچون سفرهای استانی انجام شود تا از طریق دور زدن حائل ها 
و مطالبه ي انجام این طرح ها در عمل، سرعت تحقق آن ها افزایش 

یابد. تحلیل جناب عالی در این زمینه چیست؟
ریش��ه ي این امر به عدم درك صحی��ح از همین پدیده بر می گردد. 
یعن��ي آفت نظ��ام تصمیم گیري این اس��ت كه بدون داش��تن درك 
ماهوي و محتوایي، س��اده با مسائل برخورد مي كند. پزشك خوب، 
پزش��كي است كه اول تشخیص درس��تی نسبت به بیماري بدهد و 
سپس درمان را شروع كند. مشكلات با نفي و پاك كردن آن ها حل 

نمی شود، لذا حذف سازمان مدیریت نشان مي دهد مسئله به درستی 
تشخیص داده نشده بود.

همچنین نزدیك شدن به مردم برای فهم بهتر مسائل و عدم احتیاج به 
بوروكراسي و یا سازماني كه اطلاعات را انتقال  دهد، نشان دهنده آن 
است که مسئله را نشناخته ایم و یا راه را غلط رفته ایم. شكي نیست 
ک��ه در بین مردم بودن و كمك به محرومین یك ارزش اس��ت، اما 
كمك مالی به محرومین تنها برای پایین آوردن شكاف در كوتاه مدت 
و زمینه س��ازی برای اجرای یك تحول بنیادین، خوب اس��ت. باید 
موانع س��ر راه تولیدش��ان را شناس��ایی و رفع کرد و یا از واردات 
بی رویه جلوگیری نمود. برای کمک به روس��تایي ها باید مشکلات 
نهاده هاي آب و بذر، فروش و خرید تضمیني معیار، نوع دسترس��ي 

براي عرضه كالا، بازاریابي و... را حل نمود.
نزدیك ش��دن به مردم در سفرهاي اس��تاني اگر اقدامی تاكتیكي و 
كوتاه مدت در س��ال اول باش��د، خیلي ارزشمند است. چون باعث 
دیدن واقعیت ها می ش��ود، اما برای تمام سال ها نیاز نیست. در حال 
حاضر پش��ت سر س��فرهاي استاني كماكان مش��كلات و نامه هاي 
زیادی است که خیلي از آن ها مانند مشکل بیكاري، ازدواج و بیماري 
خود را در تقس��یم بندی اولیه ي نامه ها نش��ان می دهد و راه حل هاي 
آن ها نیز در اس��تفاده از روش های دیگر و تصمیم گیری در س��طح 
بالا است. اما در حال حاضر اقدامات تاكتیكي تبدیل به استراتژي و 
اقدامات بلندمدت گردیده اس��ت.  آیا این شیوه ي درستي است؟ به 
نظر من نه، هر چند ادعا ش��ود نگاه ارزش��ي در پس این اقدام بوده  
اس��ت. اصل ریش��ه ي اس��تضعاف و عدم توجه به عزت و کرامت 
انس��انی بعد از جنگ شكل گرفته و متأسفانه هر دولتي هم که آمده 
 به جاي كمك، بعضا آن را تش��دید كرده   و فرصت هاي تولید را، بنا 
به دلایل مختلفِ درون زا و برون زا، از بین برده است. بنابراین، تأکید 
بر عقلانیت به عنوان اساس تصمیم گیري به جاي سلایق شخصي، 
به خصوص در نظام تصمیم گیري رؤس��اي جمهور، و لزوم وجود 
یك عقبه و بستر كارشناسي که به بررسی خوبی و درستی ایده ها و 

چیستی روش اجرای آن ها در هر زمینه بپردازد، ضروری است. 

 پی نوشت: 
1- عضو هیئت علمي دانش��کده ي اقتصاد دانشگاه تهران و نماینده ي سابق مجلس 

شوراي اسلامي در دوره ي هفتم.
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شرایط انقلابي فضایی 
را حاکم کرده  بود 
که قدرت، جسارت 
و اراده ي تغییرات را 
بسیار راحت می کرد. 
تغییر ساختار در نظام 
حاکمیتي از طریق یک 
سنترالیسم که پیش از 
این مبتني بر مطالبه 
مردم بود، محقق می شد. 
اما اکنون تغییرات 
ساختاري باید از طریق 
سانترالیسمي اتفاق افتد 
که در آن زمامداران 
اراده کرده و بتوانند 
مشارکت مردمي و 
حضور، باور و اعتماد 
آن ها را نسبت به تحول 
و تغییر جلب نمایند


