
 

 

 

  
 

  57-73، صفحات  1398 زمستان،  4 ، شماره 5 پژوهشی سیاستگذاري عمومی، دوره -فصلنامه علمی 
  

هاي عمومی           مشییک در اجراي خطفهم نقش سیاست بوروکرات
  اساسیقانون  44هاي کلی اصل مطالعه موردي قانون اجراي سیاست ؛ایران در

  1اعظم میرزمانی
  دانشگاه تهران  ادیار مدیریت دولتی پردیس فارابیاست
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  چکیده
هاي عمومی با مشکلات بسیاري مواجه است. مشکلات اجرا، ریشه در عوامل متعددي دارد مشیاجراي خط

آفرینی سیاست بوروکراتیک هاست. هدف از تحقیق حاضر تبیین نحوة نقشهاي بوروکراتیک از جمله آنکه سیاست
این تحقیق کیفی بود و با روش تحلیل محتواي کیفی انجام  در اجراي قانون خصوصی سازي در ایران بود. رویکرد

ها نشان داد سازي گردآوري شد. یافتهاندرکاران خصوصیمدیران و دست 15ها از طریق مصاحبه با  نفراز شد. داده
وجه دهند. آنها عموما به منافع شخصی خود تها با اجراي این قانون امتیازات قابل توجهی را از دست میبورکرات

کوشند تا با تحریف و سانسور اطلاعات پذیر نیستند و میدارند؛ حاضر به قبول مسئولیت و انجام احکام ریسک
ها، تفسیر سوگیرانه از قانون، عدم انجام صحیح وظایف، اجراي نادرست احکام قانون و ساختار و سازماندهی بنگاه

  نادرست اجرا منافع خود را حفظ یا تامین کنند. 
           هايمشی، سیاستسازي، تحلیل محتوا، اجراي خطسیاست بوروکراتیک، خصوصی ن کلیدي:واژگا

  .44کلی اصل 
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 مقدمه

هاي تدوین شده توسط سیاستمداران و مشیتمرکز گروهی از محققان بر شکاف میان خط 
ت و ) نشان داد که اجرا یک فرآیند سیاسی اسJoaquin, 2009نتایج حاصل از اجراي آنها (

) باعث Ikeanyibe 2018; Van De Walle 1989ها ممکن است به دلایل سیاسی (بورکرات
ها به مشی شوند. سیاسی بودن فرآیند اجرا بدان معناست که بورکراتاخلال در اجراي یک خط

طرف باشند و به شایستگی و کارایی فکر کنند، وارد قلمرو منافع، ارزشها، تضادها جاي اینکه بی
ها در سیاست از ). هالپرین براي تبیین نقش بورکراتIkeanyibe, 2018شوند (ها میشو ساز

). این مدل  ,2010Bowornwathana & Poocharoenاستفاده کرد ( 2مدل سیاست بوروکراتیک
زنی ها، درگیر چانهها و منافعی دارند که براي حفاظت و ارتقاء آنها انگیزهکند بورکراتفرض می
). محققان زیادي از مدل Ikeanyibe, 2018شوند (جویانه میهاي سیاسی منفعتو فعالیت

هاي ها و سازمانمشی و نقش بورکراتسیاست بوروکراتیک براي مطالعه تصمیمات خط
هاي خارجی و امنیت مشیمشی در خطبوروکراتیک در ارائه مشورت براي اتخاذ تصمیمات خط

اند. اما تحقیقات بسیار اندکی از این مدل براي ته استفاده کردهبین المللی در کشورهاي توسعه یاف
مشی در کشورهاي در ها بر اجراي خطتبیین نحوه اثر منافع سازمانهاي بوروکراتیک و بورکرات

) از 2010( 4) و بورونواتانا و پوچارون2018( 3اند که مطالعه ایکانییبحال توسعه استفاده کرده
جمله آنهاست. مطالعه بورونواتانا و پوچارون تجربی نبود و با هدف توسعه مدل سیاست 

ها نبود بلکه نحوه بوروکراتیک انجام شد. کانون تمرکز مطالعه ایکانییب، منافع بورکرات
 مشی در کشورهاي در حال توسعه بود.آفرینی منافع موسسات بوروکراتیک در اجراي خطنقش

هاي بوروکراتیک معطوف به منافع فردي در فرآیند اجراي ز تحقیق حاضر مطالعه رفتارهدف ا
سازي در ایران با استفاده از مدل سیاست بوروکراتیک است. بعد از انقلاب قانون خصوصی

اي مطرح گردید. هاي پنج ساله توسعهسازي به عنوان بخشی از برناههمشی خصوصیاسلامی خط
قانون  44سازي باعث ابلاغ سیاستهاي کلی اصل هاي خصوصیاي سیاستاما روند کند اجر

 هايسیاستو سپس تصویب قانون اجراي  1384اساسی توسط رهبر انقلاب اسلامی در سال 
مشی، شتاب بخشیدن به رشد اقتصاد ملی، گردید. هدف از این خط 1386در سال  44کلی اصل 

وري بنگاهها، افزایش اجتماعی، ارتقاء بهره گسترش مالکیت عمومی به منظور تامین عدالت
گري دولت، پذیري در اقتصاد، افزایش سهم بخش خصوصی و تعاونی، کاهش تصديرقابت

باشد. و لذا قانون وضع شده گذاري میانداز و سرمایهافزایش اشتغال و تشویق اقشار مردم به پس
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هاي دولتی، تعاونی اي هر یک از بخشهتعیین قلمرو فعالیت -1به موضوعات زیر پرداخته است: 
        مانند؛هاي امور زیربنایی و حاکمیتی، که دولتی باقی میساماندهی شرکت -2و خصوصی؛ 

وضع احکامی  -4ها و تعیین وظایف و اختیارات متولیان امر؛ تشریح فرآیند واگذاري بنگاه -3
  تبعیض.  به منظور تسهیل رقابت، منع انحصار، جلوگیري از تبانی،

ها به حجم گسترده منابع و امکانات بنگاههاي دولتی، نفوذ و قدرت زیادي را براي بورکرات
از جانب آنان شده است. این تحقیق  لذا تغییر وضعیت کنونی موجب بروز مقاومتهمراه دارد. 

آفرینی سیاست بوروکراتیک در اجراي قانون تلاش کرد با استفاده از روش کیفی نحوة نقش
سازي در ایران به نقش سازي را تبیین کند.گرچه در خلال تحقیقات مرتبط با خصوصیخصوصی
مشی اشاره شده است اما هیچ یک از آنها با استفاده از مدل ها در اجراي این خطبورکرات

عمران ها را بررسی نکرده است. بعنوان مثال به نظر آلسیاست بوروکراتیک، رفتار بورکرات
سازي، ) یکی از علل عدم موفقیت اجراي قانون خصوصی32: 1382و کمیجانی( )85: 1390(

مخالفت بسیاري از مدیران و مجریان دولتی با این سیاست است. به نظر طباطبایی یزدي و مافی 
تغییر حاکمیت دولت و واگذاري بنگاهها به بخش خصوصی، مدیران و کارکنان دولتی  )1386(

کند کارآمدي هستند  با ریسک از دست رفتن امنیت شغلی روبرو میرا که عموما دچار معضل نا
. البرز و ها ایجاد خواهند کردو به همین دلیل آنها ابهامات و موانعی را در اجراي این سیاست

ها هایی از رفتارهاي سیاسی در ارتباط با واگذاري) طی گزارشی نمونه28 -39: 1389وند (حقیقی
آتی، ابتدا در بخش بازنگري ادبیات، ادبیات اجرا، سیاست بوروکراتیک  هايذکر کردند. در بخش

شود سپس روش تحقیق و    مشی و سیاست بوروکراتیک تبیین میو رابطه میان اجراي خط
ها و در آخر، به بحث هاي حاصل از دادهها آورده شده، قسمت بعد یافتهاي از جداول دادهنمونه

  پرداخته شده است.گیري و پیشنهادات و نتیجه

  ادبیات مرور

  هاي عمومی مشیاجراي خط
گذاري است و مشیشد که اجرا، مرحله بدون مشکل و آسان فرایند خطتا مدتها تصور می

). با این حال Kraft & Scott, 2004:10-50شود (مشی آغاز میبه محض تصویب و ابلاغ، خط
برانگیز است         گذاري بحثمرحله قانونتحقیقات نشان دادند که فرایند اجرا به اندازه 

)Dahill Brown & Lavery, 2012خورند ها در مرحله اجرا شکست میمشی). بسیاري از خط
گذاران نیست                         هاي اجرا شده، نتایج مورد نظر قانونمشیو نتایج اغلب خط
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)Dahill Brown & Lavery, 2012نی مطالعات اجرا بر شکاف میان ). براي مدت طولا
). بر اساس Joaquin, 2009بندي سیاستمداران و اجراي افراد اداري متمرکز شده بودند (فرمول

پایین)، علت این شکست قانونگذاران و بر اساس  -یک دسته از این مطالعات (مطالعات بالا
شکست اجرا را به هر دو بالا)، مجریان هستند. دسته سوم نیز  -دسته دیگر ( مطالعات پایین

مشی کند خطپایین ادعا می -). رویکرد بالا245-252: 1380دهند. (هاولت و رامش، نسبت می
صلاح آغاز شده، به مداران ذياي از دستورات است. دستوراتی که از سیاستعمومی مجموعه

ملی، بازیگران  کنندگان برنامهرسد. مقامات مافوق و تدوینمقدم می کارمندان دولتی در خط
اصلی اجرا هستند. اگر آنها اهداف و ترجیحات خود را صریح و روشن بیان و دستورات لازم 
براي دستیابی به آنها را به درستی و با توجه به الزامات اجرا بیان کنند، کارمندان سطوح گوناگون 

سی هستند، به طرف و غیرسیادولت این دستورات را اجرا خواهند کرد. این کارمندان که بی
ها را وادار کرد که توان آنکنند و به آسانی میمداران پیروي میسادگی از دستورات سیاست

مشی اجرا کنند. در مقابل، رویکرد ها را عینا مطابق خطهاي مصوب مافوقها و برنامهسیاست
و مهارت ها در گرو تعهد مشیکند موفقیت یا شکست بسیاري از خطبالا، ادعا می -پایین 

اند و مسئولیت مستقیم هاست؛ کسانی که در سطوح پایینی سیستم حکومتی قرار گرفتهبورکرات
گرایانه اجرا تنها زمانی حاصل ). فهم واقع37-27تا: اجرا با آنهاست (میرزمانی و همکاران، بی

را  مشیهایی فهم شود که مستقیما خطمشی از دیدگاه گروه هدف و بورکراتشود که خطمی
ها حداقل به دو دلیل نقش بسیار ). بورکراتDahill – Brown & Lavery, 2012کنند (اداره می

کنند. دلیل اول، لزوم تفسیر برنامه در فرایند اجراست. دلیل دوم، مهمی را در اجرا بازي می
تا: یهاست (میرزمانی و همکاران، بها در اجراي برنامهعمل بورکراتنظر و آزاديفرصت اعمال

27-37 .(  

  در اجرا  5سیاست
تا:  بالا فرایند اجرا یک فرایند سیاسی است (میرزمانی و همکاران، بی -در رویکرد پایین 

) Ikeanyibe, 2018; Van de Walle, 1989ها ممکن است به دلایل سیاسی (). بورکرات27-37
) Dahill – Brown, & Lavery, 2012; Bradley et al 2017به ویژه منافع و ترجیحات شخصی (

گذاري هاي مربوط به تاثیرمشی شوند. منظور از سیاست، فعالیتباعث اخلال در اجراي یک خط
هایی که مطابق با عقاید شخصی هاي یک حکومت است؛ بویِژه فعالیتمشیها و خطبر فعالیت

یاسی بودن فرایند ). سIkeanyibe, 2018در مورد آنچه باید توسط حکومت انجام شود، است (
                                                            
5 - Politics 
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هاي مشیگذاران به خطها از طریق ترجمۀ دستورات قانوناجرا بدین معناست که بورکرات
). 37-27تا: کنند (میرزمانی و همکاران، بیمشی را خلق میملموس و واقعی در فرایند اجرا، خط

ي را کسب آنها با این کار در تعیین مسئله اصلی سیاست یعنی چه کسی، کی و چطور چه چیز
طرف باشند و به شایستگی ) و به جاي اینکه بیBradley et al 2017کنند (کند، مشارکت میمی

). Ikeanyibe, 2018شوند (ها میو کارایی فکر کنند وارد قلمرو منافع، ارزشها، تضادها و سازش
لب این دهند و اغهاي سیاسی سطح بالایی را انجام میها و بوروکرات ها بازيبوروکراسی

براي تبیین نقش  6هالپرین). ,2012:48Frederickson( .دهندها را خوب انجام میبازي
ها در سیاست، از مدل سیاست بوروکراتیک استفاده و تاکید کرد با تمرکز بر سیاست بورکرات

توان مشی تاکید دارد، میبورکراتیک که بر ارزشهاي فردي و کشمکش بازیگران کلیدي خط
  ).Bowornwathana & Poocharoen, 2010کسی برنده شد و چرا (فهمید چه 

  مدل سیاست بوروکراتیک 
کند به دلیل وجود ارزشهاي فردي و کشمکش میان مدل سیاست بوروکراتیک فرض می

)، معمولا شکاف قابل Bowornwathana & Poocharoen, 2010مشی (بازیگران کلیدي خط
و اجراي آنها وجود دارد. این مدل با رد دوگانه سیاست اي میان تصمیمات اتخاذ شده ملاحظه

طرفی نیستند که بدون سوگیري دستورات ها اجراکنندگان بیکند بورکراتاداره فرض می –
ها و منافعی دارند که مداران منتخب را اجرا کنند. بلکه آنها سیاسی هستند. یعنی انگیزهسیاست

جویانه و           هاي سیاسی منفعتبالایی از فعالیتبراي حفاظت و ارتقاء آنها، درگیر سطح 
ها گیري عقلایی که بورکراتشوند. این مدل برخلاف مفروضات مدل سنتی تصمیمزنی میچانه

مشی     هاي عقلایی را براي مشکلات خطبیند که راه حلطرف و غیرسیاسی میرا بازیگران بی
مشی             فع و آرزوهاي این بازیگران در فرایند خطها، مناکند، بر اهمیت انگیزهفراهم می

). معمولا براي مطالعه تصمیمات حکومت در امور خارجی، از مدل Ikeanyibe 2018تاکید دارد (
گیري در بحران شود. مشهورترین این مطالعات، مطالعه تصمیمسیاست بوروکراتیک   استفاده می

). مطالعۀ آلیسون 2010ornwathana & Poocharoen, Bowبود ( 7موشکی کوبا توسط آلیسون
نشان داد تصمیمات حکومت به جاي اینکه محصول رویکرد عقلانی باشد، ناشی از سیاست 
 داخلی موسسات بوروکراتیک است. به بیان دیگر، نباید این تصمیمات را به مثابه انتخاب

زنی میان د آنها را خروجی چانههاي سیستم سیاسی درك کرد، بلکه بایبازیگران و یا خروجی
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مداران ها و سیاستزنی دوجانبه میان بورکرات) از جمله چانهIkeanyibe, 2018بازیگران متعدد (
). مطالعات متعددي در مورد چیستی منافع Bowornwathana & Poocharoen, 2010درك کرد (

ها درصدد سخ دهند که بورکراتها انجام شد. این مطالعات تلاش کردند به این سوال پابورکرات
) ادعا کرد بوروکرات عاقل در پی منافع شخصی 1965( 8حداکثر کردن چه چیزي هستند. تالک

اي حداکثر خواهد کرد. غالبا در بوروکراسی مبتنی است و این منافع را از طریق پیشرفت حرفه
بوروکرات عاقل براي  هاي مافوق است. بنابرایناي در گرو توصیهبر شایستگی، پیشرفت حرفه

اي در پی خوشایند مافوق خواهد بود. براي این منظور او اطلاعاتی را که به نفع پیشرفت حرفه
خودش باشد، منتقل و اطلاعاتی را که به نفع خودش نباشد، را مخفی خواهد کرد. در میان همه 

انگیزه تحریف  شایع است. اول؛ بوروکرات 9هاي رفتارياي از سوگیريها مجموعهبورکرات
اطلاعات رو به بالا را دارد تا اطلاعاتی را منتقل کند که به نفع خودش است و اهداف فردي 

دهند که با منافع و اهداف هایی را ترجیح میمشیها خطکند. دوم ؛ بورکراتخودش را محقق می
مر بستگی دارد ها به دستورالعمل مافوق به این اآنها سازگار است. سوم؛ نحوه پاسخ بورکرات

کند. اگر دستورالعمل در خدمت منافع که آن دستورالعمل چقدر به منافع شخصی آنها خدمت می
ها باشد، درجه انطباق آنها با آن دستورالعمل زیاد خواهد بود. چهارم؛ میزان    شخصی آن

ي و پذیرها و همچنین میزان تحمل ریسک آنها در تعقیب مسئولیتپذیري بورکراتمسئولیت
. به نظر نیسکانن (Downs, 1967:77)قدرت، توسط اهداف فردي آنها تعیین خواهد شد 

تصمیماتی که باعث بیشتر شدن چیزي (دستمزد ، مصرف، فرصت ...) شوند، فایده را حداکثر 
ها درصدد افزایش حقوق، مزایا، قدرت، پرستیژ، حمایت، شهرت عمومی و کنند. بورکراتمی

اند. بنابراین ها به بودجه یک سازمان گره خوردهد. اکثر این متغیرخروجی سازمان هستن
بوروکرات عاقل باید تلاش کند بودجه سازمان تا حد امکان افزایش یابد. حداکثر کردن بودجه، 

  )Niskanen, 1971:38مولفۀ خوبی براي حداکثر کردن منافع هر بوروکرات است .(

  وروکراتیک تبیین اجرا با استفاده از مدل سیاست ب
استفاده از مدل سیاست بوروکراتیک به مرور زمان گسترش پیدا کرد و اصلاحات اداري 

)Bowornwathana & Poocharoen, 2010) و اجرا را نیز در برگرفت (Ikeanyibe, 2018 با .(
هاي عمومی در کشورهاي مشیاین حال مطالعات اندکی، از این مدل براي مطالعۀ اجراي خط

) با مطالعه اصلاحات اداري نتیجه 2010اند. بورونواتانا و پوچارون (وسعه استفاده کردهدر حال ت
گذاري در شاخۀ اجرایی واقعا محصول جانبی مشارکت بوروکراسی مشیگرفتند که خط

                                                            
8 - Tullock 
9 - Behavioral Bias   
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غیرسیاسی، فنی و عقلایی نیست بلکه محصول جانبی منافع، سازش و تقابل است. مطالعه آنها 
) براي فهم 2018توسعه مدل سیاست بوروکراتیک انجام شد. ایکانییب ( تجربی نبود و با هدف

مشی لیبرالیزه کردن نیجریه از مدل سیاست بوروکراتیک استفاده کرد. او با استفاده از اجراي خط
هاي موسسات بوروکراتیک و مدیران آنها را براي جداسازي و ها و فعالیتاین مدل انگیزه

نیجریه و برخی از شرکتهاي تابعه آن را مطالعه کرد تا    سازي شرکت ملی نفتخصوصی
سازمانی مرتبط بود. او نتیجه گرفت مقامات هاي اجرایی را توضیح دهد که با منافع بینسیاست

کلیدي سازمانهاي بوروکراتیک بخش نفت، براي تقویت نفوذ سازمانهاي خود و حفظ وظایف 
اندازند. کانون تمرکز مطالعه ایکانییب  ند و به تاخیز میکنمهم آن، لیبرالیزه کردن را منحرف می

) رفتار بوروکراتیک معطوف به منافع شخصی نبود بلکه او نحوه نقش آفرینی منافع 2018(
اساسا سیاست بوروکراتیک به دنبال افزایش قدرت      موسسات بوروکراتیک را مطالعه کرد.

ک است. بازیگران بوروکرات به دنبال         هاي سیاست بوروکراتیاست. این یکی از ویژگی
کسب قدرت هستند. در عین حال که یک سازمان به دنبال ارائه خدمت براي رفع               

کند زیرا رفتار سیاسی بوروکراتیک با ماهیت سازمان عجین شده مشکلی است همزمان رشد می
فاده از مدل سیاست بوروکراتیک هدف از تحقیق حاضر است). Yusran & et als, 2017است (

هاي بوروکراتیک معطوف به منافع فردي در فرایند اجراي قانون        براي مطالعه رفتار
سازي در کشورهاي در ) با مطالعه خصوصی1989( 10سازي در ایران بود. ون د والخصوصی

را براي حال توسعه نتیجه گرفت که منافع شخصی و سیاست بوروکراتیک مشکلات بسیاري 
سازي در این کشورها ایجاد کرده است. اما اولا، تحقیق او تجربی نبود، دوما، او خصوصی
سازي در ایران را مطالعه نکرد. این تحقیق با استفاده از مدل سیاست بوروکراتیک و خصوصی

هاي ایران در فرایند اجراي قانون هاي تالک، دوان و نیسکانن فرض کرد بورکراتاندیشه
سازي منفعت اند. آنها در اجراي قانون خصوصیسازي درگیر رفتار سیاسی شدهیخصوص

کنند. بزرگ شدن سازمان و بودجه آن، پیشرفت کاري، افزایش امنیت شخصی خود را تعقیب می
هاست. به بیان شغلی، افزایش امکانات و حقوق و مزایا و...از مصادیق منافع شخصی بورکرات

کنند.           طلاعات پایین به بالا منافع و اهداف فردیشان را دنبال میبا تحریف ا -الفدیگر: 
کنند. میهایی که با منافع و اهداف آنها سازگار است، حمایت از مقررات و دستورالعمل -ب
پذیرند.        با توجه به میزان برآورده شدن منافع شخصی، دستورات مقامات مافوق را می  -ج
پذیري آنها را در قبول قدرت و مسئولیت پذیري و ریسکمیزان مسئولیت اهداف فردي، -د

  کند. سازي تعیین میاجراي قانون خصوصی
                                                            
10 - Van de Walle 
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  شناسی تحقیقروش
آفرینی رفتارهاي بوروکراتیک در اجراي قانون نحوة نقشهدف از این پژوهش تبیین 

تلاش کرد تا به سه خصوصی سازي در ایران با استفاده از روش کیفی بود. براي این منظور 
ها داشته سازي چه تاثیري بر منافع بورکراتسوال اصلی پاسخ دهد: اجراي قانون خصوصی

سازي چه ها براي اجتناب از مضرات و یا برخورداري از منافع اجراي خصوصیاست؟ بورکرات
ها هنگام تهاي اصلی اقدامات و رفتار بورکرادهند؟ انگیزههایی را انجام میرفتارها و فعالیت
ساختاریافته گردآوري شدند. ها از طریق مصاحبه نیمهداده سازي چیست؟اجراي خصوصی

     ) و روش1سازي (جدول اندرکاران قانون خصوصیجامعه مورد مطالعه مجریان و دست
در روش گلوله برفی مصاحبه با یک یا تعداد کمی از افراد یا موردها بود.  گیري، گلوله برفینمونه

، 11یابد (نیومنآغاز میشود و بر اساس پیشنهاد هر فرد یا مورد در باره موردهاي بعدي گسترش می
ها ابتدا ضبط ). هر مصاحبه به طور متوسط نود دقیقه طول کشید. برخی از مصاحبه 449: 1393

و سپس پیاده سازي شدند. اما برخی دیگر بدلیل عدم اجازه ضبط، هنگام مصاحبه تحریر گردند. 
  ها حاصل شد. مصاحبه، کفایت و اشباع داده 15بعد از 

 جمعیت شناختی مصاحبه شوندگان هايویژگی - 1جدول 

  پست و حوزه کاري  تخصص  تحصیلات سابقه کار
  سازيذیحساب و مدیرکل امورمالی سازمان خصوصی  مدیریت دولتی  لیسانس  31

  مدیریت دولتی  فوق لیسانس  35
  دیوان محاسباتحسابرس کل و نماینده سابق 

  مجلس 44کشور در کمیسیون ویژه اصل  

  مدیریت بازرگانی  فوق لیسانس  20
  مدیرکل دفتر بازاریابی و واگذاري

  سازيبنگاههاي سازمان خصوصی 
  سازيمعاون مدیرکل امور مالی سازمان خصوصی  حسابداري  فوق لیسانس  17

  حسابداري  لیسانس  22
  گذاري سهام و مدیرکل دفتر قیمت

  سازيبنگاههاي سازمان خصوصی
  دیوان محاسبات کشور 44حسابرس کل اصل   اقتصاد  دکتري  19
  ه وبودجهمعدن سازمان برنامومدیرکل امورصنعت  مهندسی صنایع  فوق لیسانس  31

  حسابداري  فوق لیسانس  20
  معاون مرکز ملی مطالعات و پایش و 

  بهبود محیط کسب وکار وزارت اقتصاد و دارایی
  معاون مدیرکل امور پایش تعهدات دولت و   مدیریت صنعتی  فوق لیسانس  18

                                                            
11 - Neuman 



  65                                هاي عمومی        مشیجراي خطفهم نقش سیاست بوروکراتیک در ا 

 

 

  تجهیز منابع سازمان برنامه و بودجه

  دکتري  23
  مدیریت

  کسب و کار 
  سازي ورئیس کمیسیون رقابت، خصوصی

  سلامت اداري اتاق بازرگانی، صنایع و معادن ایران 

  حسابداري  فوق لیسانس  25
  ریزي، تامین منابع مالی و معاون مدیریت بودجه

  سهام سازمان گسترش و نوسازي صنایع ایران
  مدیرکل دفتر امور شرکتهاي دولتی وزارت اقتصاد و دارایی  مدیریت  فوق لیسانس  30
  مستشاري اول دیوان محاسبات کشور  مدیریت بازرگانی  دکتري  26
  صنایع و مدیرعامل سازمان مدیریت صنعتیمعاون اسبق وزیر   مدیریت توسعه  دکتري  30
  سازيسرپرست سازمان خصوصی  علوم اقتصادي  فوق لیسانس  27

). تحلیل محتوا یک روش 3و  2ها تحلیل محتواي کیفی بود (جداول روش تحلیل داده
بندي منظم مضامین یا تحقیقی براي تفسیر ذهنی محتواي متون است که از طریق فرآیند طبقه

پس از بررسی ). Hsiu-Fang & Shannon, 2005:1279(کند دگذاري شده عمل میالگوهاي ک
   مقوله استخراج شد. 35مفهوم و  69کد نهایی،   159ها داده

  مفهوم  –اي از جدول واحد تحلیل نمونه - 2جدول 
  مفهوم  کد نهایی  منبع کد

P1,P2,P3,P5,P7,P8  
,P9,P10,P13,P14  

توصیه شده و عدم امکان بکارگیري افراد 
 هاي دولتیوابستگان در بنگاه

  از دست دادن امکان
  بکارگماري افراد موردنظر 

P2,P3,P4,P5,P10,P11,P13  
 

  از دست دادن امکانات رفاهی از دست دادن امکانات رفاهی
P6,P7,P10,P11,  

P12,P13,P14  از دست دادن پاداش و مزایا 

  هاها و پاداشالزحمهکاهش حق
P3,P8  مدیرهدادن مزایاي عضویت در هیات ازدست 

P9  
از دست دادن مزایا ناشی از درآمدهاي 

 هنگفت بعضی بنگاههاي انحصاري

P2,P8,P4,P13,P14,P15  هاي خارج از کشورکاهش ماموریت 

P2,P8,P14  کاهش تسهیلات دریافتی از دست دادن وامهاي صندوق این بنگاهها  

P1,P10,P13  
 تعاملات مالیداشتن منافع در 

  بنگاه با پیمانکاران 

  از دست دادن منافع حاصل
  از تاثیر بر قراردادهاي  

  بنگاه با پیمانکاران
P1  از دست دادن عضویت در هیات مدیره 

از دست دادن پست به جهت 
 از دست دادن امنیت شغلی  P1,P2,P4,P6,P8,P11,P12  وري پایینبهره

P13  خصوصی حذف کارکنان ناکارآمد در بخش 
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 12، همانطور که لینکلن و گوبااولبراي اطمینان از کیفیت تحقیق از چند روش استفاده شد. 
دقیقا مطالعه سازي شد. متن به کرات و ها بصورت متن پیاده) پیشنهاد کرده بودند، مصاحبه1985(

) پیشنهاد  59: 1997( 13شد. جمله به مثابه واحد تحلیل انتخاب شد. دوم، همانطور که هوپفل
هاي استخراج شده به دو نفر از اساتید مدیریت ارائه و کدگذاریها، و مفاهیم و مقولهکرده بود 

براي  -الف  ) پیشنهاد کرده بود1996( 14نظرات آنان اخذ و اعمال شد. سوم، همانطور که واله
هاي دوم و هفتم و یازدهم انتخاب و با فاصله سنجش پایایی بازآزمون(شاخص ثبات)، مصاحبه

و در نتیجه قابلیت اعتماد  %60بود که بیشتر از   %81یکماه دوباره کدگذاري شدند. عدد حاصله 
از یک براي سنجش پایایی دو کدگذار(شاخص تکرارپذیري)،  -ها مورد تایید بود. بکدگذاري

دانشجوي مقطع دکتري مدیریت، پس از آموزش لازم درخواست شد تا به عنوان همکار کدگذار 
تعداد سه مصاحبه (اول، هفتم و هشتم) را کدگذاري کند. مقایسه این کدگذاري با کدگذاري 

توان ادعا کرد که است. و می %73 محققان با کمک فرمول زیر نشان داد که توافق بین کُدگذاران
  .)Kvale, 1996: 237; Roulston, 2010ها مناسب است (یزان پایایی تحلیل مصاحبهم

  مقوله -اي از جدول مفهومنمونه - 3جدول 
  مقوله  مفهوم  منبع

P1,P3,P4,P5,P7,P8,  
P12,P13,P14 

 سانسور و یا ارائه اطلاعات ناقص در مورد بنگاه
سانسور و ارائه اطلاعات 
ناقص از وضعیت مالی و 

  کارآمدي بنگاه
P1,P3,P4,P8,P11,P13  انتشار اطلاعات غلط در مورد کارآمدي بنگاه 

P3,P5  
 ها و اموال به ایجاد ابهام در دارایی

 منظور تردید در خریدار

P7,P12,P15  انتشار اطلاعات غلط در مورد صلاحیت خریدار 
  انتشار سوگیرانه اطلاعات 

 به منظور تشکیک در 

 فرآیند واگذاري
P3,P5,P8,P13,P15  

 ایجاد شایعه به منظور تردید و تشکیک

 در فرآیند واگذاري 

P2,P7,P10,P11,P15  تهیج کارکنان بنگاه براي مخالفت با واگذاري 

                                                            
12 - Lincoln & Guba 
13 - Hoepfl 
14 - Kvale 

 درصد پایایی 

 

 توافقات تعداد   2  

    تعداد کل کُدها
= 100    

×× 
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P5,P13,P15  
 تحریک مردم و مسئولان منطقه 

  در مورد تبعات واگذاري بنگاه

P2,P12  
 تحریک مراجع نظارتی و قضایی

 براي جلوگیري از واگذاري 

P2,P12,P15  تفسیر جانبدارنه از قانون  توجیه و تفسیر متفاوت از قانون متناسب با منافع
  متناسب با منافع

P4,P8,P9,P13  حاکمیتی جلوه دادن بنگاه 

  هاي پژوهش یافته
اند. شدهسازي متضرر ها با اجراي قانون خصوصیشوندگان ادعا کردند که بورکراتمصاحبه

شود آنها جایگاه خود را در معمولا عدم اعتقاد بخش خصوصی به مدیران دولتی، باعث می
مدیریت بنگاه از دست بدهند. در موارد معدودي خریدار بنگاه، مدیر قبلی را بخاطر ارتباطات با 

کند و حتی نسبت به گذشته حقوق و سازمانهاي دولتی و یا کارآمدي و شایستگی حفظ می
در مجموع در فرآیند واگذاري بنگاهها و " کند. با این حال،یاي بیشتري به آنها اعطا میمزا

به . "دهندامتیازات زیادي را از دست می"و  "ها مغفول ماندهسازي، منافع بورکراتخصوصی
عدم ،  ها و مزایا، از دست دادن بعضی امکانات رفاهیالزحمهکاهش حقنظر مصاحبه شوندگان 

کاهش قدرت و اعتبار از جمله ، از دست دادن پست و امنیت شغلی، ارگماري آشنایانامکان بک
ها عموما در شوندگان بورکراتبه نظر مصاحبه دهند.ها از دست میمزایایی است که بورکرات

مشی به منافع شخصی خود توجه دارند. توجه به منافع ملی و سازمانی بسیار اجراي این خط
بسیاري از موارد دلیل توجه به منافع سازمانی، ارتقاء و رشد بنگاه و  اندك است و حتی در

سیاستگذار تعیین کرده است که دولت "مزایاي ناشی از آن است. در این زمینه یکی از آنها گفت 
مشی کسانی اظهار نگرانی براي منافع تولیدکننده و مدیر خوبی نیست حالا در مقابل این خط

یکی از علل این امر عدم تمهید  ."یکه منافع شخصی خود را در نظر دارندعمومی را دارند در حال
ها و جبران ضرر و زیان آنها در اثر اجراي این قانون سازوکار مناسب براي حمایت از بورکرات

کردیم ها را تعریف میما باید طوري جایگاه بورکرات"است. به نظر یکی از مصاحبه شوندگان 
صی به فساد و رانت آلوده نشوند بلکه تواما منافع ملی و شخصی تامین که به دنبال منافع شخ

.  علاوه بر این، بسیاري از تصمیمات مربوط به فروش و واگذاري بنگاهها توام با ریسک "شود
توجهی به این امر باعث شده مجریان براي و مستلزم پاسخگویی به مراجع نظارتی است. بی

به نظر  ریسک و در عین حال نامناسب استفاده نمایند.بدون اجراي قانون از روشهاي آسان و
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کنند با تحریف و سانسور اطلاعات فرآیند واگذاري ها سعی میمصاحبه شوندگان بورکرات
هاي ها و ویژگیها و بدهیها را مختل کنند. آنها عموما اطلاعات مربوط به وضعیت داراییبنگاه

دهند. یکی از مصاحبه نند و بنگاه را ناکارآمد جلوه میکبنگاه و محصولات آن را سانسور می
در زمینه تحریف اطلاعات و واقعیتها موارد زیادي داشتیم که مدیران عملکرد "کرد شوندگان ادعا 

کنند از ها سعی می. بورکرات"دادند براي جلوگیري از واگذاريو یا کارایی بنگاه را بد جلوه می
هلیت خریدار، جوسازي و هجمه به قیمت بنگاه و ایجاد نگرانی یک طرف با زیر سوال بردن ا

کاذب در عواقب واگذاري بنگاه، فضا را براي ورود مراجع نظارتی و قضایی آماده کنند. و از 
کنند و یکسري موضوعات را مردم منطقه و یا نمایندگان و مسئولین آنها را بسیج "طرف دیگر، 

ها شوندگان باور داشتند که بورکراتاکثر مصاحبه شوند. تا مانع واگذاري "بزرگ جلوه دهند
پذیرند و وظایف خود را به هاي خود را نمیاندازند؛ ریسک مسئولیتها را به تاخیر میفرایند

دهند. آنها براي اثبات این ادعا به مواردي چون این موارد اشاره کردند: نحوه صحیح انجام نمی
ات بنگاه و تعیین تکلیف اسناد مالکیت، تاخیر در اصلاح ساختار تاخیر در ارائه مدارك و مستند

ها و جابجایی اموال سازي بنگاه، تاخیر در مکاتبات اداري، ایجاد ابهام و چالش در داراییو آماده
و گذاري و واگذاري، مقاومتگذاري، استفاده از روشهاي سهل ولی نامناسب قیمتبعد از قیمت

به عنوان نمونه یکی از آنها گفت:  ان، ایجاد مانع در بازدید خریدار.  عدم همکاري با کارشناس
هاي خودش نامه زد که با ... کار نکنید، یک شرکت مثل ... خصوصی شد سازمان ...  به اقماري"

اکثر مصاحبه شوندگان تاکید داشتند . "کسی ترك تشریفات مناقصه براي این شرکت انجام ندهد
) برخلاف 1شود. به عنوان نمونه: ستفاده از روشهاي مناسب اجرا نمیکه قانون درست و با ا

شود و بسیاري از بنگاهها، غالبا با توجه قانون خصوصی سازي، به صلاحیت خریدار توجه نمی
شوند. به عنوان نمونه به نظر به مبلغ پیشنهادي، به موسسات فاقد صلاحیت و اهلیت واگذار می

، درگیر کردن و توانمندسازي بخش  44کی از اهداف ... اصل ی یکی از مصاحبه شوندگان 
خصوصی است لذا با واگذاري از طریق مزایده که عمدتا به قیمت فروش توجه دارد و به اهلیت 

هاي ) مدیریت مدیران دولتی در بنگاه2. شودخریدار کمتر توجه دارد این اهداف محقق نمی
       ) در4شود. ها رعایت نمیندي در واگذاري بنگاهب) اولویت3یابد. واگذار شده ادامه می

استفاده  "ارزیابی ارزش خالص دارایی"ریسک گذاري بنگاهها عمدتا از روش سهل و کمقیمت
) ساختار و سازماندهی 5شود. شود و از روشهاي محاسبه سودآوري و بازدهی استفاده نمیمی

ها بسیاري از مصاحبه شوندگان ادعا کردند که بورکراتشود. قوي و مناسبی براي اجرا ایجاد نمی
هاي سهل کنند، و در اجراي سایر احکام نیز از روشآور را اجرا نمیبسیاري از احکام مسئولیت
کنند. آنها براي اثبات این ادعا به مواردي چون عدم استفاده از نظرات و بدون ریسک استفاده می
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واگذاري، فراهم نشدن تمهیدات و بستر مناسب براي نمایندگان بخش خصوصی در فرایند 
توجهی به توانمندسازي بنگاه بعد از اجراي قانون همچون انحصارزدایی و ایجاد رقابت، بی

واگذاري و عدم نظارت بر فعالیتهاي آن اشاره کردند. علاوه بر این به نظر مصاحبه شوندگان 
ز قانون مثلا انحصاري و یا حاکمیتی جلوه دادن کنند با تفسیر جانبدارانه اها سعی میبورکرات

بنگاه متناسب، آن را متناسب با منافع خود تفسیر کنند. به عنوان نمونه یکی از مصاحبه شوندگان 
یکی از الزامات قانون، کمک به توانمندسازي بخش خصوصی و تعاونی براي گسترش "ادعا کرد 

ویم این متوقف متوقف است هیچکس این کار گو توسعه فعالیتشان است که من با قاطعیت می
- ها تلاش میمصاحبه شوندگان ادعا کردند بورکرات. "دهد براي اینکه متهم نشودرا انجام نمی

گیرندگان ( نمایندگان مجلس، سازي بر تصمیممشی خصوصیکنند براي تغییر و یا اصلاح خط
گذارند. آنها براي اثبات این ادعا به مقامات ارشد نظام و نهادهاي امنیتی و هیات دولت) اثر ب

مواردي چون رایزنی با نمایندگان مجلس براي خارج کردن بنگاه از فهرست واگذاري، تلاش 
، و نیز 44براي کاهش اختیارات هیات واگذاري و شوراي عالی اجراي سیاستهاي کلی اصل 

   بندي اشاره کردند.جابجایی بنگاهها در گروه

  گیريبحث و نتیجه
هاي عمومی با مشکلات بسیاري مواجه است. مشکلات اجرا، ریشه در مشیراي خطاج

هدف از تحقیق حاضر تبیین هاي بوروکراتیک از جمله آنهاست. عوامل متعددي دارد که سیاست
هاي آفرینی سیاست بوروکراتیک در اجراي قانون خصوصی سازي در ایران بود. یافتهنحوة نقش

) نشان داد که در ایران نیز همانند بسیاري از 1989هاي ون د وال (تهاین تحقیق همسو با یاف
سازي، سیاست یکی از موانع اصلی اجراي قانون خصوصی کشورهاي در حال توسعه دیگر،

سازي متضرر شده و امتیازات زیادي را ها با اجراي قانون خصوصیبورکراتبوروکراتیک است. 
ها، وامها هاي عضویت در هیات مدیره و کمیتهداشو پا الزحمهدهند که حقاز دست می

ها بنابراین آنهاي خارجی و کاهش حیطه قدرت و نفوذ از جمله آنهاست. وتسهیلات، ماموریت
گیرند که از منافع شخصی هنگام اجراي این قانون، تصمیماتی را اخذ و روشهایی را به کار می

براي تامین و حفظ منافع شخصی  بکاهد. آنهاآنها را حفظ کند و یا حداقل از شدت کاهش آن 
تفسیر جانبدارانه و یا دهند که تحریف و سانسور اطلاعات، خود اقدامات گوناگونی را انجام می

هاي سهل پذیري و استفاده از روشموسع از قانون، تاخیر در فرآیند اداري واگذاري، عدم ریسک
ا به کارگیري روشهاي نامناسب اجراي قانون و  اجراي نادرست و یگري، لابیو ناکارآمد، 

هاي دولتی را به موسسات و نهادهاي ها بنگاهبه عنوان نمونه آنسازي از جملۀ آنهاست. خصوصی
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کنند. در حالیکه موسسات عمومی غیردولتی غالبا به دولت متصل عمومی غیردولتی واگذار می
اجرایی -ند. علاوه بر این، ضعف ساختار اداريتوانند منجر به استمرار منافع آنها شوهستند و می

سازي باعث شده است که تعقیب منافع شخصی توسط آنها تسهیل شود. به عنوان خصوصی
 ها امکان اعمال سلیقه شخصی را فراهم کرده است.نمونه کثرت شرایط و مراحل اداري واگذاري

) و بورونواتانا و پوچارون 2018ییب (افزایی تئوریکی این تحقیق آن بود که با همسو با ایکاندانش
ها افراد سیاسی مشی، یک فرایند سیاسی است و بورکرات)، نشان داد که فرایند اجراي خط2010(

کنند. سیاسی بودن فرایند اجرا و هستند که در فرایند اجرا منافع شخصی خود را تعقیب می
گوناگون نقش نهادها و فرهنگ ها و جوامع قدرت تبیین تئوري سیاست بورکراتیک در فرهنگ

هاي کند که نهادها و ویژگیرا در رفتار بورکراتیک برجسته کرده و این سوالات را مطرح می
هاي نهادي در نقشی در رفتار بورکراتیک دارند؟ آیا رفتار بوروکراتیک مستقل از فرهنگ و ویژگی

مستقل از فرهنگ و زمینه فرهنگی یک کشور است؟ و آیا بوروکراسی، موجب ایجاد رفتارهاي 
هاي هاي حاصل از مطالعه سایر کشورها توسط یافتهشود؟ به بیان دیگر تایید یافتهفرهنگی می

کند که آیا فرهنگ و ارزشهاي جامعه اسلامی ایران حاصل از مطالعۀ ایران، این سوال را مطرح می
پذیري، تاثیري هی و مسئولیتجویانه، خیرخوابه ویژه باورهاي موجود در مورد رفتارهاي عدالت

شود تحقیقات آتی با استفاده از ها نداشته است؟ از این رو پیشنهاد میطلبی بورکراتبر منفعت
تئوري نهادي، رابطۀ میان بوروکراسی به طور عام و سیاست بوروکراتیک به طور خاص را با 

گذاران مشیبود که توجه خطافزایی کاربردي این تحقیق آن زمینه و فرهنگ مطالعه کنند. دانش
هاي عمومی جلب مشیاي را به سیاست بورکراتیک و نقش آن در اجراي قوانین و خطحرفه

مشی هاي عمومی به طور عام و خطمشیآمیز خطکرد. این تحقیق نشان داد که اجراي موفقیت
هایی يسازي به طور خاص، مستلزم توجه به سیاست بوروکراتیک و اتخاذ استراتژخصوصی

هاي سیاستی بیان شده براي مدیریت آن است که برخی از آنها در بخش آتی و ذیل عنوان توصیه
  است. 

  هاي سیاستیتوصیه
مشی گذاران باید با تقویت فرهنگ و ارزشهاي بومی به طور عام و اخلاقی اسلامی خط  -

و     جویی، خیرخواهیجویی را کاهش و احساسات عدالتبه طور خاص حس منفعت
پذیري را افزایش دهند. و از فرهنگ بومی به مثابه ابزاري براي کنترل درونی فساد مسئولیت

  استفاده کنند. 
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اي اصلاح کنند که امکان مشی گذاران باید سیستم و ساختار اجراي قانون را به گونهخط  -
توان نه میکند. به عنوان نموطلبی شخصی را کاهش و رفتارهاي سیاسی را تعدیل منفعت

رفتارهاي منفعت جویانه را با کاهش پیچیدگی و تعدد مراحل کار، تصریح شرایط اهلیت و توجه 
هاي بنگاه و شرایط واگذاري رسانی در مورد ویژگیبه توانمندي کلی خریدار و شفافیت و اطلاع

ات کاهش داد. همچنین طراحی یک سیستم جامع اطلاع رسانی شامل اطلاعات مربوط به مشخص
تواند شفافیت فرآیند واگذاري را افزایش دهد و از انتشار اطلاعات بنگاه و فرآیند واگذاري می

  غلط جلوگیري کند.  
مشی گذاران باید سازوکاري را اتخاذ کنند که تحقق اهداف خصوصی سازي، منافعی خط  -

توان با این سازوکار می هاي فعلی کند و یا حداقل، منافع فعلی آنها را حفظ کند.را عاید بورکرات
ها با اطمینان از حفظ منافع شخصی، اهداف خصوصی سازي را تعقیب امیدوار بود که بورکرات

درصد سهام بنگاه  5کنند. لازم به ذکر است که قانون خصوصی تلاش کرده است تا با واگذاري 
ها را تضمین کند. راتمورد واگذاري به مدیران و کارکنان همان بنگاه و شرکت مادر، منافع بورک

  ها به اندازه کافی برانگیزاننده نیست. با اینحال شرایط این واگذاري سهام براي بورکرات
ها براي اجراي صحیح گذاران باید با اتخاذ سازوکارهاي مناسب از بورکراتمشیخط  -

توان با رفع می )1پذیري در قبال اجراي کارآمد آن حمایت کنند. به عنوان نمونه: قانون و ریسک
قانون، دامنه شمول بیمه مسئولیت مدنی و  30ها و تسهیل شرایط و ضوابط ماده پیچیدگی

توان با تشکیل هیات داوري ) می2محکومیت مالی مسئولان و مجریان واگذاري را گسترش داد. 
  رد.  فصل کو  شکایات و اختلافات خریدار و فروشنده را قبل از ارجاع به مراجع قضایی حل

اي تقویت کنند سازي را به گونهگذاران باید ساختار حاکمیتی سازمان خصوصیمشیخط  -
که از استقلال و ثبات لازم براي انجام وظایف خود برخوردار شود. هم اکنون سازمان خصوصی 

هاي سازي تابع وزارت دارایی است و دولت بر هیات واگذاري و شوراي عالی اجراي سیاست
کنند. بنابراین یک مسلط است. لذا با تغییر دولت، اعضاء این سازمانها نیز تغییر می 44اصلکلی 

نگاه سیاسی، اقتصادي و اداري مشخص و یک سیاست پایدار در زمینه واگذاریها حاکم نیست 
سازي تعارض وجود دارد. حضور مشی خصوصیها و اهداف خطو از طرفی میان منافع بورکرات

تواند موجب ایجاد یک ساختار و سیستم از قواي مقننه و قضاییه در سازمان مینمایندگانی 
آیندهاي ها و فرمستقل و با ثبات شود؛ سیستمی که با تغییر دولتها و مدیران خللی در سیاست

  شود.اداري آن ایجاد نمی
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