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  پیشگفتار
  

افـزایش نقـش مـدیریت در     ترشدن روابط و پیشرفت فنّاورى موجب توسعه کمى و کیفى دستگاهها، پیچیده
سرعت و کیفیت ارائه محصولات و خدمات، تشدید رقابت  محدودیت منابع و امکانات،. جهان امروز شده است

  .نها را فراهم آورده استهدفمند امور، زمینه توجه دقیق به عملکرد سازما دادن و ضرورت انجام
سـو و   نیازهـاى فراینـدى از یـک    تغییرات سریع فنّاورى، حوادث و بحرانهاى غیرمنتظره، ناسـازگاریها و 

  .سوى دیگر بیانگر اهمیت روزافزون مدیریت است تغییرات جمعیتى و رشد و توسعه دانش بشرى از
و زیربنـاى هـر فعالیـت     »باید باشـد آنچه «یا » آنچه مطلوب است«وجودآمدن  مدیریت بسترى براى به

و استقرار نظامها و روشها در چهارچوب نقشهاى  نیل به اهداف، هدایت نیروى انسانى، طراحى. سازمانى است
  .یابد مدیریتى مفهوم و معنا مى

هماهنگى و هدایت هر یک از  .هر سازمان، سلولى از بافت کلى یک اجتماع است» جامعه سازمانها«در «
بنابراین، مدیریت محور اساسـى  . شود مسئولیت جمعى منجر مى در نهایت به نوعى هدایت جمعى وسازمانها 

  1.»کوشند بالندگى سازمانها و جوامعى است که براى کسب اهداف خویش مى و ستون فقرات
شود یا نـوعى   پیشرفتى دیده مى هر جا. تحقق رشد و توسعه بدون توجه به مدیریت ممکن نخواهد بود

  کند، باید تأثیر عامل مدیریت ندگى بروز مىما عقب
  .را در آن جستجو کرد

و  2دیوانسالارى و پدیده آنتروپى توسعه سازمانها در بخشهاى عمومى و خصوصى، سبب بروز پیچیدگى،
براى پیشگیرى از این عوامل و ایجاد تحرك و پویـایى در  . شود مى آغاز فرایند رکود و زوال تدریجى سازمانها

پیشـرفت و افـزایش    هاى شود تا با تمهیدات مستمر خود، زمینه نظامهاى نظارت مدیریت ایجاد مى ا،سازمانه
عمومى و دولتى بـر دسـتیابى بـه هـدفها،      درواقع در نظامهاى کنترل مدیریت بخش. ورى را فراهم کند بهره

  .شود تأکید مى ها و همچنین استفاده بهینه از منابع مشى ها، اجراى قوانین و مقررات، خط برنامه
بقـا و اطـلاع از کیفیـت     فرایند نظارت یکى از مهمترین جریاناتى است که هـر سـازمان بـراى تضـمین    

دست آمده از فرایند نظارت، به عنوان بازخور،  به اطلاعات. هاى خود به آن احتیاج دارد عملکرد و اجراى برنامه
  .کند یات و فعالیتها کمک فراوانى مىبه صحت و سلامت جریان عمل ضمن ایجاد هوشیارى در مدیران

ناگزیرند اهداف کلان و عملیاتى و  نظامهاى سازمانى براى رسیدن به اهداف، مقاصد و رسالتهاى خویش،
هـا و   دیگر فعالیتهاى سازمانى در چهارچوب اهداف، خـط مشـى   به عبارت. هایى را تدوین کنند طرح و برنامه

حلقـه   مند و کـارآ بـراى ایجـاد    ف مهم مدیران جستجوى روشهاى نظامیکى از وظای. شود مى ها محقق برنامه
  .عملکرد بوده است ها و تطبیق آن با مشى ها و خط دریافت اطلاعات موردنیاز از اهداف، برنامه

در نظـام ادارى جمهـورى    اگر سطح تجزیه و تحلیل خود را بخش عمومى در نظر بگیریم فرایند نظارت
  .ها هدایت کند ها و برنامه اهداف، خط مشى ظام را در جهت تحقق رسالتها،تواند ن اسلامى ایران مى

دسـتگاههاى اجرایـى بـراى     بنابراین سیستم نظارت هر چقدر قدرتمندتر عمل کند نظام ادارى کشور و
                                                             
1 .  Miner, 1982, p. 18. 
2 .  entropy 
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عبـارت دیگـر نظامهـاى نظـارت بـازویى قدرتمنـد        بـه . دسترسى به اهداف تضمین بیشترى خواهند داشـت 
  .شوند محسوب مى

و دسـتگاههاى ادارى و   وجودآمدن شکافى محسـوس بـین نظامهـاى نظـارتى     ر سالهاى اخیر شاهد بهد
  :تجزیه و تحلیل کرد توان از سه نظر علل بروز این شکاف را مى. اجرایى بودیم

نگرشها، ارزشها، مفروضـات و در   ادراکات متفاوت از ماهیت جریان نظارت، کنترل،. 1شاخه محتوایى. 1
اجرایى و مدیران سازمانهاى نظارتى نسبت به وظیفه کنترل و  رفتارهاى متفاوت از جانب مدیراننهایت ظهور 

  .آید شونده به شمار مى کننده و نظارت علل شکاف ایجاد شده بین نظارت نظارت، بخشى از
نظارتى و دستگاههاى اجرایـى   وجود آمده بین سازمانهاى سهم بزرگى از شکاف به. 2شاخه ساختارى. 2

وجـود   پیچیدگى، تقسیم کار و تعیین وظایف، مشکلات بـه  ابهام در اهداف،. شود ه علل ساختارى مربوط مىب
روشها و  نبودن نظامها و ها و سیاستها، ناهماهنگى، بهینه مقررات، پراکندگى خط مشى آمده از طریق قوانین و

کننـدگان   ظارت شـوندگان از نظـارت  ن گرفتن در نهایت ساختارهاى سازمانى از جمله عللى است که به فاصله
  .منجر شده است

حـاکم بـر رشـد و تطـور      جریانات اجتماعى، فرهنگى، تاریخى و همچنـین محـیط  . 3اى شاخه زمینه. 3
  .دهد این شکاف را به خود اختصاص مى سازمانهاى نظارتى و دستگاههاى اجرایى بخش اندکى از علل

پیشنهادهایى براى نزدیکى سازمانهاى  همچنین ارائه کردن عوامل مربوط به شاخه محتوا و ضمن مطرح
  .این کتاب عوامل ساختارى است نظارتى با دستگاههاى اجرایى، کانون تمرکز

جایگاه هر یک از سازمانهاى  این مجموعه در پى مدلى است که بتواند در نظام ادارى جمهورى اسلامى،
  .اى اجرایى را در قالب ساختارى فراگیر ارائه دهددستگاهه نظارتى و ارتباطات آنها با یکدیگر و همچنین

و » آنچـه هسـت  «اى از  بینانه واقع تواند تحلیل وجهى مى طرح این دیدگاه و استفاده از مدل مطلوب سه
  .ارائه دهد» باید باشد«آنچه 

نظـارتى بـه مسـائل کـلان      روشن است که کلیه مشکلات موجود بر سرراه کارآیى و اثربخشى نظامهاى
شـود؛ بلکـه رسـیدن بـه      نگرشـها منحصـر نمـى    و فرهنگى و مسائل محتوایى نظیر ادراکات، ارزشها و فکرى

  .سازى زیرساختها و رفع موانع و مشکلات ساختارى است آماده نظامهاى منسجم و اثربخش در گرو
مى نظـام جمهـورى اسـلا    گانه که از ویژگیهاى با توجه به تفکیک قوا و نحوه اعمال نظارت در قواى سه

  .اى دارد هماهنگى، انسجام و کارآیى اهمیت ویژه ایران است، ضرورت وجود ساختارى فراگیر با خصوصیت
جمهـورى اسـلامى ایـران     موضوع نظارت که ابزارى براى تأمین صحت عملکـرد دسـتگاهها و نهادهـاى   

  .رخوردار استاهمیت داشته و از اولویت خاصى ب آید از نظر سیاسى، اجتماعى و اقتصادى شمار مى به
دار بوده به اهمیت  که عهده در سالهاى پس از پیروزى انقلاب اسلامى، نگارنده با وظایف و مسئولیتهایى

گذشته شرایط پژوهش و تألیف در این موضوع اساسى  نظارت آگاهى یافته است و با توجه به تجارب سالهاى
قالب  حل مناسب در تار نظارتى کشور و ارائه راهدیگر دلایل، شناسایى تنگناهاى ساخ از. نیز فراهم آمده است

                                                             
1 .  content 
2 .  structure 
3 .  context 
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نهادن در  اسلامى ایران بوده است و گام الگوى اکتشافى ساختار مطلوب نظارت در نظام دیوانسالارى جمهورى
و مشکلات و همچنین اقداماتى که پس از اتمام این پـژوهش و   ساختن موانع این راه و تلاش در جهت مرتفع

  .گیرد اهمیت دارد صورت مى استفاده از نتایج آن
همچنین سوابق مطالعات انجام شده  مؤلف به علت دسترسى به اطلاعات موجود در سازمانهاى نظارتى و

اى کوشیده است به ایـن سـؤال اساسـى پاسـخ دهـد کـه        پایه و مبانى نظرى طرح و با انجام دادن تحقیقات
  »ان چیست؟در نظام ادارى جمهورى اسلامى ایر ساختار مطلوب نظارت«

برنامه دوم توسعه کشور که در  همچنین موضوع انتخابى از سیاستهاى ابلاغ شده مقام معظم رهبرى در
: کنـد  بیـان مـى   32بـراى مثـال تبصـره    . اتخاذ شده اسـت  ها در قانون برنامه توسعه آمده، قالب برخى تبصره

 ه، دولت مکلف است اقدامات لازم را دربهسازى نظام ادارى و تحقق اهداف برنام منظور تسهیل و اصلاح و به«
بـا تکیـه بـر گسـترش      رابطه با نظام نظارت دقیق بر عملکرد دستگاههاى اجرایى و پیراسـتن آنهـا از عیـوب   

  .»ارزشهاى اسلامى و انقلابى معمول دارد
وجود نظـام کامـل و دقیـق     ناپذیر مدیریت سالم و کارآمد، همچنین یکى از ضرورتها و نیازهاى اجتناب

به معناى عدم اعتماد نیسـت؛ بلکـه در یـک عبـارت      البته ضرورت وجود نظام نظارت. نظارت و بازرسى است
و این دو تضاد ندارند چراکـه نظـارت،   » سازمان خوب است ولى نظارت لازم اعتماد در«: توان گفت کوتاه مى

نقاط قوت و تواناییها و  مجستجو براى دستیابى به نقاط ضعف و کاستیهاى سازمان نیست، در نظارت ه تنها
استعدادها و تواناییها، نقش بسزایى در افزایش کـارآیى   شناخت. شود هم نقاط ضعف و کاستیها شناسایى مى

 تواند تصمیمهاى معقول و صـحیحترى اتخـاذ   توجه به تواناییهاى شناخته شده مى سازمان دارد و مدیریت با
بـه رشـد و تکامـل و     ن را به دنبال خواهـد داشـت؛ همچنـین   کند؛ بنابراین نظارت، کارآیى و موفقیت سازما
دینى است کامل و جامع و پاسـخگوى تمـام    دین مبین اسلام،. پیشرفت کارکنان سازمان کمک خواهد کرد

هـاى دینـى یافـت     تکامل و سعادت انسان در گرو آن باشـد در آمـوزه   نیازهاى تکاملى انسان است و هرآنچه
نظـارت و   مسلمان سازمانهاى اسلامى را به داشتن نظام دقیق، جدى و عادلانـه  اسلام، مدیران دین. شود مى

نظـام نظـارتى دقیـق در آن سـازمان      سبب سلامت و موفقیت هر سازمان، بـه  بدین. کند بازرسى سفارش مى
  .بستگى دارد

 انسـانى را محسـوس سـاخته و    زندگى جمعى و متکى به قانون، لزوم کنترل و نظارت در تمامى جوامع
جوامـع مختلـف بـه    . این نیاز بیش از پیش مشهود است وجود سازمانهاى نظارتى مناسب براى برآورده شدن

ساختارهاى نظارتى اقدام کردند، با این امید که ایـن سـاختارها، نظـارت در آن     هاى متفاوت به طراحى شیوه
بینى نشده بروز  پیش اما در عمل اغلب ساختارهاى نظارتى، واکنشهایى غیره منتظره و. را تسهیل کند جوامع

کند و موجب انجام نـدادن نظـارت مطلـوب     مى این واکنشها در تحقق اهداف نظارتى اختلال ایجاد. دهند مى
 هایى اقـدام  ل به ایجاد زائدهبینى نشده و مخ مشکلات ناشى از رفتارهاى پیش سازمانها براى غلبه بر. شود مى
   .افزاید اوضاع مى کنند که این امر به نوبه خود مشکلات ایجاد شده را تشدید کرده و بر وخامت مى

  :گوید مى 1نظران یکى از صاحب

                                                             
 .، کارشناس بخش خدمات دولتى کانادا (H. J. Heinz, 1996)هاینتس.  1
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برخـوردارى از تشـکیلات    یابد، روز افزایش مى در یک جامعه پیچیده که انتظارات مردم از دولت روزبه«
تشکیلات و پیچیدگى آن، مخاطراتى جدى دربر دارد که با  بزرگى. ناپذیر است تى اجتناببزرگ و پیچیده دول

مسـئولان   بنـابراین مجلـس و  . شـود  اى است که عموما با واژه دیوانسالارى وصف مـى  پدیده ترین آنها اهمیت
عمـومى،  فعالیتهـا و کارهـاى بخـش     دولتى موظفند که با توجه به گستردگى تشکیلات دولتى و حجم انبوه

  .»طراحى و اعمال کنند نظامهاى لازم را در بخش نظام ادارى کشور
داننـد کـه    وظـایف مـدیریت مـى    ترین نظران سازمان و مدیریت، فرایند کنترل را یکى از اساسى صاحب

بقا و اثربخشى تمام نظامها اعم از نظامهاى مربوط بـه   وجود این فرایند براى. حیات سازمان در گرو آن است
هر یک از وظایف مدیریتى نقـش مهمـى در ایجـاد، حفـظ و     . جامعه حیاتى است گروه، واحد، سازمان و فرد،
سازمان و مدیریت از  اى که هیچگاه اى دارد، به گونه کند، ولى فرایند کنترل جایگاه ویژه سازمان ایفا مى بقاى

  .نیاز نخواهد بود آن بى
اى یافتند؛  کشور جایگاه ویژه اسلامى دستگاههاى نظارتىبینید پس از انقلاب  طور که مى بنابراین همان

بـه ضـرورت    174و  173، 101، 100، 99، 55، 54 اى که در اصولى از قانون اساسى از جملـه اصـل   به گونه
 چون دیوان محاسبات کشور، شوراى نگهبـان، شـوراى عـالى اسـتانها، سـازمان      استقرار دستگاههاى نظارتى
اساسى جمهورى اسـلامى ایـران،    درواقع، در قانون. عدالت ادارى اشاره شده استبازرسى کل کشور و دیوان 

مهمترین اصول شناخته شـده مـدیریتى محسـوب شـده و      نظارت از ارکان اساسى اداره امور کشور و یکى از
  .اصول مستقلى به این امر تخصیص داده شده است اى دارد که جایگاه ویژه

توان به مواردى که مؤید ایـن   مى ى ساختار نظارتى در وضع موجود،در جمعبندى مشکلات و نارساییها
  :ضرورت و اهمیت باشد اشاره کرد از جمله

  و اهداف، گستردگى و پراکندگى واحدهاى نظارتى از بعد ساختارى، تنوع وظایف. 1
  نبود نظام پویاى تبادل اطلاعات بین سازمانهاى نظارتى،. 2
  به اهداف، زمانهاى نظارتى در دسترسىعدم همکارى و هماهنگى بین سا. 3
  عدم هماهنگى در سیاستگذارى مشترك بین سازمانهاى نظارتى،. 4
دلیل تعـدد مراکـز نظـارتى و     تصور وجود دوباره کارى و فعالیتهاى موازى در دستگاههاى اجرایى به. 5

  قوانین حاکم،
  ،)نظارت شوندگان( یىتصور وجود شکاف عمیق بین سازمانهاى نظارتى و دستگاههاى اجرا. 6
   ،)در نظارت شوندگان و مردم(نبود استانداردهاى روشن در امر نظارت . 7
  تلقى وجود بازرسى و نظارتهاى بازدارنده و غیرکارآمد،. 8
  شدن امر نظارت، اى و فرهنگى در نهادینه مشکلات زمینه. 9

  .تگاههاى اجرایىدس ضرورت استفاده از نظارت همگانى و حرکت به سوى خود کنترلى. 10
وضـعیت ویژگیهـاى سـاختار     تشریح ساختار وضع موجود سازمانهاى نظارتى کشـور، بررسـى و تعیـین   

ویژگیهاى سـاختار مطلـوب از سـاختار کـلان نظـارتى سـایر        مطلوب در سازمانهاى با عملکرد بالا، استخراج
سـاختار   ا توجه بـه ویژگیهـاى  سازى ساختار کلان نظارتى کشور در وضع مطلوب ب بهینه کشورها و طراحى و

تحقیقاتى وسیعى داشته که برخى  شایان ذکر است که شالوده اصلى کتاب مبناى. مطلوب محقق خواهد شد
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بازرسى کل کشـور، دیـوان محاسـبات، سـازمان برنامـه و بودجـه،        سازمانهاى نظارتى کشور از جمله سازمان
کار  وشش داشته و در این کتاب از نتایج اینحتى مؤسسات نظارتى خصوصى را تحت پ سازمان حسابرسى و

مجموعه حاضر آغاز تحولى در  امید است در سایه لطف خداوند متعال،. هاى فراوانى شده است علمى استفاده
  .بحث نظارت در نظام جمهورى اسلامى ایران شود

مهـورى  کـلان در نظـام ج   در این تحقیق علمى براى یافتن ویژگیهاى مطلوب ساختار مطلوب نظـارت 
است تا طى آن متغیرها و شاخصهاى مورد مطالعه به  اى به روش دلفى انجام شده اسلامى ایران مطالعه اولیه

ویژگیهایى به قرار ذیل مشخص شده که بـر مبنـاى ایـن ویژگیهـاى مطلـوب       در پى مطالعه اولیه. دست آید
  .نظارتى موجود نظام جمهورى اسلامى ایران بررسى شده است ساختار
 

 
  

  )رسمیت(ابزار سنجش دقیق   1
  عدم تمرکز در اجرا  2
  وجود تمرکز در سیاستگذارى  3
  پیچیدگى ساختارى کم  4
  گیرى ساختار از فنّاورى اطلاعات بهره  5
  اى بودن ساختار حرفه  6
  گرا گیرى از دید نظام بهره  7
  گیرى از نظارت همگانى بهره  8

  
و چندگانـه بـر فراینـد     با بررسى ویژگیهاى ساختار مطلوب کلان نظارتى، اثـر عوامـل پیچیـده    بنابراین

تأثیرگذار در یک جریان دائمى از تغییرات قرار گرفته  این عوامل. شود گیرى و تداوم ساختارها دیده مى شکل
  .دهند جویى قرار مى روشها را دستخوش تغییر و تطبیق یا ستیزه و به صورت پویا نظامها و

سازى ساختار نظارت کشـور   بهینه بدیهى است که در چالشها و شرایط محیطى سالهاى اخیر، بررسى و
و ) کنندگان کنترل(نظارت که از یک طرف سازمانهاى نظارتى  فرایند. متناسب با نیازهاى کشور ضرورى است

سـازمانها و   اظهارنظر مدیران ایـن  گیرد؛ بنابه را دربر مى) شوندگان کنترل(دستگاههاى اجرایى  از طرف دیگر
مورد انتظار را در اداى وظیفه نظارت  براساس تحقیقات علمى انجام یافته در حال حاضر کارآیى و اثر بخشى

و نظارت کنندگان و نظارت شـوندگان بـه نـواقص و مشـکلات      ندارد و نتایج حاصل از آنها رضایتبخش نبوده
  .اشاره دارند متفاوت در این زمینه

بـر یـافتن مشـکلات     اینجا با مفروض گرفتن وجود مشکل در سه شـاخه محتـوا، سـاختار و زمینـه     در
  .حل براى رفع آن مشکلات تأکید شده است ساختارى و ارائه راه

متمرکـز، دوبـاره کـارى و اتـلاف      گذارى گذارى و خط مشى تداخل وظایف، تعدد و تنوع، ابهام در هدف
برخوردارى از نظارت همگانى، خـود کنترلـى و نگـرش     رتها، عدم امکانمنابع و همچنین منسجم نبودن نظا

  ویژگیهاى مطلوب ساختار نظارت   رهشما
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  .توان از طریق ارائه ساختارى فراگیر بر آنها فائق آمد مشکلاتى است که مى ترین گرا از عمده نظام
کشور در سطح کلان است کـه   بنابراین محور اصلى کتاب، شناسایى ویژگیهاى ساختار مطلوب نظارتى

خواهد بود و با ارائه الگویى فراگیر براى ایجاد هرچه بیشـتر   ر ساختار کلان نظارتى مشهوددر نهایت اثر آن د
  .کارآیى و اثر بخشى نظامهاى نظارتى قدمهایى چند برداشته خواهد شد هماهنگى و افزایش

دچار آنتروپى شده و به طرف  اهمیت موضوع نیز بدان جهت است که عمده نظامها پس از گذشت زمان
) اطلاعـاتى (پیشگیرى از آنتروپى نظامها، وجـود بـازخور    یکى از عوامل مؤثر در. گسیختگى در حرکتند از هم

  .گیرد بر پایه آن انجام مى است که اقدامات اصلاحى
بـه وجـود آمـده بـین      توجه نکردن به مشکل موجود و تلاش نکـردن در جهـت از بـین بـردن شـکاف     

هـا،   اتلاف منابع، تشدید فاصله. کند دشوارتر مى ایط ادامه کار راسازمانهاى نظارتى و دستگاههاى اجرایى، شر
اى اسـت کـه در    نپذیرفتن مسئولیت مدیران لایق و کارآمد کمتـرین هزینـه   نامؤثر بودن نظارتها، دلسردى و

  .روند جارى باید بپردازیم صورت ادامه
مسـائلى همچـون   . است هکتاب حاضر در پنج فصل و هر فصل مشتمل بر گفتارهایى تهیه و تدوین شد

کنترل از دیدگاه اسـلام در فصـل دوم و در فصـل     مبانى نظرى نظارت در نظام ادارى در فصل اول، نظارت و
نظارت و کنترل در نظام جمهـورى اسـلامى ایـران بـه همـراه عناصـر        سوم نیز تجزیه و تحلیل وضع ساختار

نظـام   عه تطبیقى ساختار کنترل و نظارت درمطال. گانه مطرح شده است همچون قواى سه زیرمجموعه نظام،
نظـارت و کنتـرل در نظـام     ادارى جمهورى اسلامى با سایر کشـورها در فصـل چهـارم و الگـوى پیشـنهادى     

  .جمهورى اسلامى ایران نیز در فصل پایانى آمده است
هاى دانشجویان در تمـامى بخش ـ  همچنین مطالب و مباحث این کتاب براى کلیه مدیران، کارشناسان و

  .استفاده و مفید است اقتصادى و سازمانها اعم از دولتى و خصوصى قابل
گرامى آقـاى دکتـر سـیدمهدى     دانم، مراتب کمال تشکر و قدردانى خود را از اساتید در خاتمه لازم مى

تمامى مراحل نگـارش کتـاب حاضـر مـورد عنایـت قـرار        الوانى و آقاى دکتر على رضائیان، که اینجانب را در
 در ادامـه از اسـتادان و  . خداونـد متعـال توفیـق ایـن بزرگـواران را مسـألت دارم       انـد، ابـراز داشـته و از    داده

  .نواقص احتمالى دریغ نورزند پژوهان عزیز تقاضا دارم از رهنمود و ارشاد اینجانب در تکمیل و اصلاح دانش
  

  اللّه التوفیق من
  سیدمحمد میرمحمدى


