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خلأ تئوري مديريت عمومي متناسب با نظريـه دولـت جمهـوري اسـلامي در محافـل       :چكيده
رسـد بـين    چرا كه به نظر مـي . شود گيري احساس مي آكادميك، اجرايي، سياستگزاري و تصميم

اي كه اين مقاله درصدد بررسـي   مسئله. هاي مشتركي وجود دارد دولت و مديريت عمومي ارزش
، ارتبـاط و تنـاظر   تـاريخي ـ تطبيقـي    تفاده از تجزيـه و تحليـل   براي اين منظور با اس. آن است

هـاي مشـترك بـين     سپس ارزش. تاريخي دولت و مديريت عمومي در غرب و ايران بررسي شد
در پايان پيوند دولت و مـديريت  . سازي گرديد  نظريات دولت و مديريت عمومي استخراج و مدل

ايـن    نتيجـه . در دو نظريه تبيـين شـد   تأكيدهاي مورد  عمومي در غرب و ايران بر اساس ارزش
. هاي دولت و مديريت عمـومي تناسـب زيـادي وجـود دارد     ها نشان داد؛ اولاً، بين نظريه بررسي

شـرايط و نيازهـاي آن جوامـع     هاي دولت و مديريت عمومي در غرب براي مسـائل،   ثانياً، نظريه
د ايران به انقلاب مشروطه و آغاز دگرديسـي  ثالثاً، تا زمان ورو. بوده و با هم تناسب زيادي دارند

نظريه دولت در ايران، بين نظام سياسي و مديريت عمومي تناسب برقرار بوده اما از آن زمان بـه  
ويژه با مطرح شدن حاكميت ديني از يك سو و حاكميت دموكراتيك و قـانوني از سـوي ديگـر،    

هـم بـه قـرار و ثبـات مشخصـي       تناسب بين دولت و مديريت عمومي دچار چالش شده و هنوز
روي تئوري مديريت عمومي متناسب با دولت جمهوري اسـلامي   هايي پيش چالش. نرسيده است

  .اند وجود دارد كه مورد اشاره قرار گرفته
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   مقدمه

. وجـود دارد ) بوروكراسـي (اصولاً، دو ديدگاه اصلي در خصوص ارتباط دولـت و مـديريت عمـومي   
بـر   گرفـت و  ديدگاه مبتني بر استقلال بوروكراسي از دولت كه از نظريات پوزيتويستي نشأت مـي 

اين رويكرد دو تعارض عمـده بـه    ].4[ از دولت استاين اعتقاد بود كه اساساً بوروكراسي مستقل 
كرد و ايـن   اول اينكه دولت تكاليف حاكميتي خود را بر مديريت عمومي تحميل مي. همراه داشت

نهادهـاي بوروكراتيـك مـديريت     دوم اينكـه . تكاليف با اهداف مديريت عمومي ناسـازگار بودنـد  
ين تعارضات موجب ناكارآمدي هـر دو نظـام   ا. كنند عمومي دربرابر تكاليف حاكميتي مقاومت مي

] 61[ رفت و مديريت عمومي كاركرد مناسبي نداشـت  شد، چرا كه مشروعيت دولت از بين مي مي
ديدگاه مبتني بر پيونـد دولـت و بوروكراسـي كـه از نظريـات جديـد نشـأت         ].71][65][63][62[

دولت و كاركردهـاي   تأكيدمورد  هاي گيرد، بر اين اعتقاد است كه ارتباط تنگاتنگي بين ارزش مي
به طوري كه كاركردهاي مديريت عمومي با معيارهـاي مـورد قبـول    . مديريت عمومي وجود دارد

دولت سازگار است و كارآمدي مديريت عمومي ضامن حفظ مشروعيت و مقبوليت دولـت خواهـد   
   ].70][65][64][63][62][61][60[ بود

طبيقي است، با پذيرش ديدگاه مبتني بر پيوند دولت ت ـ اين مقاله كه حاصل پژوهشي تاريخي
هاي مشترك بـين دولـت و مـديريت عمـومي در غـرب و       و مديريت عمومي، درصدد بوده ارزش

به عبارت ديگر . ايران را استخراج نموده و بر اساس آن، پيوند بين اين دو را بررسي و تبيين نمايد
هـاي   هـاي دولـت و تئـوري    بـين نظريـه  نكـه؛  اول اي .ات استفرضي بررسي اين هدف اين مقاله

نظام سياسـي آنهـا    هبه عبارت ديگر، بوروكراسي جوامع نمايند. داردمديريت عمومي رابطه وجود 
دوم  .باشـد  ساختار و كاركردهاي آن متناسب با ساختار و كاركردهـاي نظـام سياسـي مـي    بوده و 
هـايي كـه    هـا و پرسـش   ود، چـالش با استفاده از چارچوب نظري به دست آمده، بررسي ش ـ اينكه؛

متناسب با نظام سياسـي ايـران بايـد بـه آنهـا پاسـخ دهـد،        ) بوروكراسي( نظريه مديريت عمومي
  .بر اين اساس، ضرورت تحقيق از چند بعد زير قابل تامل است كدامند؟
ايـن  . اند هايي بسياري در خصوص دولت و مديريت عمومي مطرح شده در غرب تئوري .1
دانشجويان و محققان . كنند ر مكرر موارد قبلي را نقد و مفاهيم جديدي مطرح ميها به طو تئوري

ايـن در  . آموزنـد  ها و مفاهيم را مـي  ايراني در محافل دانشگاهي، آكادميك و پژوهشي اين تئوري
هاي حاكم بر نظام سياسـي ايـن    حالي است كه نظريات مديريت عمومي غربي متناسب با ارزش

در دولت جمهوري  تأكيدند و در بسياري از موارد با نظام ارزشي و اصول مورد ا كشورها ارائه شده
 .اسلامي تناسب و سازگاري ندارند
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هايي كه پس از انقـلاب بـر سـركار     براي مثال دولت. در عمل هم به همين گونه است .2
مـديريت   با توجه به گرايشات حزبي و گروهي خود، اقدام به تقليد و بكارگيري الگوهـاي   اند، آمده

سازي مفاهيم و اصول مـديريت دولتـي نـوين در حـال      اند كه پياده عمومي از شرق و غرب نموده
 .حاضر را به عنوان مصداق نمونه ذكر كرد

در مجمـع  . انـد  گيري نيز اين خلأ را احساس كـرده  گذاري و تصميم مشي نهادهاي خط .3
هـاي   هنگام تعيين سياسـت  هاي كلي را برعهده دارد، تشخيص مصلحت نظام كه تدوين سياست

ها بايستي با اتكا به كدام تئوري مديريت عمـومي   كلي نظام اداري مشخص نبود كه اين سياست
 .تدوين شوند

هاي فوق بررسي ارتباط بين دولت و مديريت عمـومي و اسـتخراج    با توجه به ضرورت .4
ي حيـاتي بـه   هاي تئوري مديريت عمومي متناسب با نظريه دولت جمهوري اسـلامي امـر   چالش

 تـاريخي ـ تطبيقـي   رود كه اين تحقيق درصدد محقق ساختن اين مهم از طريق تحليل  شمار مي
تطبيقي روشي است مناسب براي كساني كه علاقمند بـه رديـابي و   ـ   تحقيق تاريخي. بوده است

گيري، تداوم و تغيير سـاختارهاي اجتمـاعي در طـول زمـان و مقايسـه       جستجوي چگونگي شكل
هـايي كـه نهادهـاي     ماكس وبر براي تحليل زمينـه  .گيري اين ساختارها هستند اي شكلفراينده
به عنوان مبنايي براي رفتارهاي اجتمـاعي مطـرح شـدند، از     ـ  به جاي شرايط اقتصاديـ   مذهبي

 .تطبيقي استفاده كرده است ـ روش تاريخي
در بررسي الگوهـاي   يقيتاريخي ـ تطب در اين تحقيق با استفاده از رويكرد جامعي كه تحليل 

هـاي دولـت و مـديريت عمـومي در غـرب       دهد، تلاش شده ارتباط بين نظريـه  اجتماعي ارائه مي
سپس از طريق استخراج الگوي ايـن ارتبـاط، چگـونگي پيونـد دولـت و مـديريت       . شناسايي شود

هـا،   تهـا و تفـاو   عمومي در ايران نيز تبيين گرديده و در نهايـت بـا اسـتفاده از تحليـل شـباهت     
هاي دولت و تئوري مديريت عمومي متناسب با نظريه دولت جمهوري اسلامي شناسايي و  چالش

  .اند تشريح شده

  ارتباط نظام سياسي و بوروكراسي
شناسي، علوم سياسي و مديريت، در خصـوص ارتبـاط بـين نظـام      نظران جامعه تعدادي از صاحب

ريگـز  . ]111][90][89][86][85][71][70][65[ انـد  سياسي و بوروكراسي مبـاحثي را ارائـه كـرده   
گيرد و چنان به آن وابسته و همراه است كه  معتقد است، بوروكراسي در دل نظام سياسي قرار مي

نماياند و خـود   اي، سيستم بوروكراسي به سرعت رخ مي برداري از نظام سياسي در هر نقطه با لايه
به عبارت ديگر بوروكراسي بخشي . سازد ار ميرا به صورت همراه دائمي و جدا ناشدني از آن آشك
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ها و معيارهاي سيستم سياسـي   با ارزش  ها و كاركردهاي آن لذا ويژگي. از كل دستگاه دولت است

در حقيقــت نــوع سيســتم سياســي تــاثيرات مهمــي بــر ســاختار و عملكــرد . ]85[اســت ســازگار 
در بقاي سيستم سياسي نقـش مهمـي    ، عملكرد بوروكراسي نيزدر مقابلالبته . ها دارد بوروكراسي

مهمتـرين    كند كه نوع نظام سياسـي،  ، اين بحث را مطرح مي)1966(هدي. ]86][71[ كند ايفا مي
بـر ايـن   . هاي مديريت عمومي در كشورهاي درحال توسـعه اسـت   عامل ايجاد تمايز بين سيستم

ياسي و كاركردهـاي  هاي سيستم س كند كه رابطه بسيار نزديكي بين ويژگي اساس وي مطرح مي
، نيز مشـاهده كـرد، ماهيـت و شـكل سيسـتم      )1970( ديامنت. ]68[است بوروكراسي آن برقرار 

گيري  در كشورهاي درحال توسعه، نقش زيادي در شكل) منبع مشروعيت سيستم سياسي(سياسي
   ].70[ و عملكرد مديريت عمومي و بوروكراسي آنها دارد

 عمومي در غربهاي دولت و مديريت  ارتباط نظريه
 انـد  هاي دولت و مديريت عمومي در غرب از روندي تكاملي و سازگار با هم برخوردار بـوده  تئوري

مـيلادي   17و  16هاي اقتدارگرا و سلطنتي در قرون  گيري دولت آغاز دولت مدرن با شكل. ]76[
هـاي   با دولتمديريت عمومي متناظر . شود همراه بوده كه از آن تحت عنوان دولت مطلقه ياد مي

در قرن نوزدهم دولت ليبـرال و مـديريت عمـومي بوروكراتيـك     . مطلقه، بوروكراسي سلطنتي بود
در اوايـل قـرن   . گسترش يافت كه در آن حاكميت قانون و حقوق مدني به رسميت شناخته شدند

امـا  گرا بوجود آمـد،   دموكراسي يا دموكراسي نخبهـ   بيستم گذار به دموكراسي كامل شد و ليبرال
ـ ركود بزرگ ـ   30 هاز ده. پابرجا ماندـ   پيچيده و بزرگ ـ  همچنان مديريت عمومي بوروكراتيك
دموكراتيك پا به عرصه وجود گذاشـتند و  ـ   هاي سوسيال و بويژه پس از جنگ جهاني دوم، دولت

. دموكراسي يا دموكراسي جمعي به جاي ليبراليسم صرف گسترش يافتـ   بر اين اساس سوسيال
، 70 هاز اواخر ده ـ. تر شد ريت عمومي بوروكراتيك در اين دوره بسيار گسترش يافت و بزرگمدي

تفكرات نئوليبرالي در غرب و به ويژه كشورهاي انگلستان و آمريكا حاكم شـد و بـر ايـن اسـاس     
با آغـاز قـرن   . مديريت دولتي نوين يا مديريت گرايي، جايگرين مديريت عمومي بوروكراتيك شد

خـواه و   ليبـرال و جمهـوري  ـ   سوسـيال   م، بويژه پس از بحران اقتصادي اخير، دولـت بيست و يك
خواه در حال ظهور بوده و لذا مديريت عمـومي متناسـب بـا آن     دموكراسي مشاركتي يا جمهوري

] 69][68][57][28][16][13][12][11[اسـت  تحت عنوان خدمات عمومي نوين در حال گسترش 
هـاي   نظريـه ) 2( هـاي مـدرن دولـت و در جـدول     ، نظريه)1( جدول بر اين اساس، در. ]76][70[

  .اند مديريت عمومي در غرب با يكديگر مقايسه شده
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در ) نظام سياسي و بوروكراسـي ( توان بين دولت و مديريت عمومي براساس مقايسه فوق، مي
شـود، ارتبـاط    لاش ميدر ادامه ت. ، پيوند برقرار كردتأكيدهاي مورد  غرب از ابعاد تاريخي و ارزش

  .بين دولت و مديريت دولتي از ابعاد فوق مورد بررسي قرار گرفته و تشريح شود

  پيوند تاريخي ) الف
بـا  . پيوند تاريخي بسيار نزديكي وجود دارد) بوروكراسي( هاي دولت و مديريت عمومي بين نظريه

تـوان ارتبـاط    راحتي مـي  استفاده از مطالعات صورت گرفته در خصوص تكامل تاريخي اين دو به
  .]71[ نشان داد) 3جدول( آنها را به صورت زير

  هاي دولت و مديريت عمومي ارتباط تاريخي نظريه . 3جدول

 دموكراسي متناظر )بوروكراسي(مديريت عمومي نظام سياسي

 ـ ـ ـ ـ ـ ـ   فقدان مديريت عموميشهر و امپراتوريـ  اي، دولت قبيله

 ـ ـ ـ ـ ـ ـ   سلطنتي بوروكراسي دولت مطلقه

 ـ ـ ـ ـ ـ ـ   اداره عمومي بوروكراتيك دولت ليبرال

 گرا دموكراسي ليبرال يا نخبه اداره عمومي بوروكراتيك دموكراتيكـ  دولت ليبرال

  اداره عمومي بوروكراتيك)رفاه(دموكراتيكـ دولت سوسيال 
 )بوروكراسي اجتماعي(

 دموكراسي اجتماعي يا جمعي

 ليبراليسم افراطي مديريت دولتي نوين نئوليبرالدولت 

ليبرال و ـ  دولت سوسيال
 خواه جمهوري

 خدمات عمومي نوين
دموكراسي مشاركتي يا 

 جمهوري خواه

  

  )تأكيدهاي مورد  ارزش( پيوند ارزشي ) ب
هـاي   با اصول و ارزش) ها بوروكراسي(هاي مديريت عمومي ها و كاركردهاي سيستم همواره ارزش

بـر ايـن اسـاس    . انـد  ها پيوند و ارتباط بسيار نزديكي داشته هاي سياسي يا دولت نظام تأكيدمورد 
هاي دولت و مديريت عمومي در غـرب را بـه    هاي مشترك نظريه توان چارچوب و مدل ارزش مي

  .نشان داد) 4جدول ( ك ماتريسصورت ي
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هاي فوق و وضعيت آنها در دولت و مديريت عمومي غـرب   در ادامه تعريف هريك از شاخص
  .اند تشريح شده

يكـي  : اساس و پايه حاكميت است كه همزمان به دو موضوع متقابـل اشـاره دارد   مشروعيت
حكومـت  "و ديگري شناسايي و پذيرش اين حـق از سـوي    »حاكمان«ايجاد حق حكومت براي 

به لحاظ تاريخي وضعيتي تكاملي داشته  منبع اقتدار و مشروعيت در غرب، ]. 110][68["شوندگان
سـوق  ) رضايت مـردم ( و از مشروعيت سنتي و كاريزماتيك به سمت مشروعيت قانوني و عقلائي

هاي  هاي سلطنتي به سمت دولت ز از سيستمهاي سياسي ني  بر همين اساس نظام. پيدا كرده است
مديريت عمومي و بوروكراسي در غرب نيز از . اند مطلقه و سپس مشروطه قانوني تكامل پيدا كرده

هـاي سياسـي سـنتي، تـابع      ها در سيسـتم  به طوري كه بوروكراسي  اين قاعده پيروي كرده است،
منبع مشروعيت از حاكمان به مـردم و قـانون،   اما با تغيير   اند، كنندگان بوده حاكم يا گروه حكومت

] 19][14][13][11][3[ ها مسئول اجراي قانون و تحقق عقلانيـت در جامعـه هسـتند    بوروكراسي
]28[]47][57][69][70][76][91][92][110.[  

مديريت عمومي ارتباط تنگاتنگي با مشروعيت دولت دارد، بـه طـوري كـه منشـا      پاسخگويي
بـه عبـارت ديگـر    . ]92[اسـت  نوع و چگونگي پاسـخگويي بوروكراسـي    همشروعيت تعيين كنند

همچنـين در  . كنـد  مديريت عمومي به منبعي پاسخگوست كه مشروعيت حكومت را تعيـين مـي  
  ]:88[پذيري سه سوال اصلي زير بايستي مورد توجه واقع شوند بحث از پاسخگويي و مسئوليت

 مديران دولتي در قبال چه چيزي مسئول هستند؟ .1
 آنها به چه كساني پاسخگو هستند؟ .2
 پذيري و پاسخگويي چيست؟ ابزار و چگونگي تحقق مسئوليت .3

هـاي ليبـرال و    دولـت . دولت و مديريت عمومي سلطنتي، به شاه و سـلطان پاسـخگو بودنـد   
دادند و بر اين اسـاس پاسـخگويي در مـديريت     كنندگان پاسخ مي سوسيال دموكراسي به انتخاب

هـاي تعيـين    ن رعايت استانداردها و اجراي قوانين، مقررات و دستورالعملعمومي سنتي بر تضمي
مسـئله اصـلي نـه اسـتفاده از     . شده براي انجام وظايف از سوي مديران و كاركنان تمركز داشـت 

هاي سازماني و  رويه  صلاحديد به صورت مناسب و مسئولانه، بلكه رعايت دقيق قوانين، مقررات،
پاسخگويي و مسئوليت مسـتقيم در برابـر عمـوم بـه صـورت       ين ديدگاه، در ا. دستورات روسا بود

مقامـات منتخـب، مسـئول و پاسـخگوي تبـديل      . شـد  ضمني غير ضروري و نامناسب قلمداد مي
مشـي نقـش    مشي بوده و عموم مردم در فرايند اداري يا اجـراي خـط   هاي عمومي به خط خواسته

مديران پاسـخگو آنـاني بودنـد كـه داراي       سنتي،در مديريت عمومي . مستقيم بسيار كمي داشتند
بر اين اساس، پاسخگويي مديريت عمومي . طرف بوده و بر آن متكي باشند تخصص و مهارت بي

  .بر اصول علمي و عاري از ارزش مبتني بود
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با توجـه بـه اينكـه    . در دولت ليبرال و مديريت دولتي نوين مشتريان محور پاسخگويي بودند

وين بر نظام سياسي نئوليبرال و نظام اقتصادي بـازار آزاد اسـتوار اسـت و معتقـد     مديريت دولتي ن
لـذا پاسـخگويي بـر تحقـق     . سـازي شـود   است مديريت بازرگاني بايد در بخـش عمـومي شـبيه   

از سوي ديگر با توجـه بـه اينكـه بخـش     . كند استانداردهاي عملكردي و حصول نتايج تمركز مي
مشتريان انفـرادي اسـت كـه بـه دنبـال       هشود كه دربر گيرند عمومي به صورت بازاري فرض مي
لذا نهادهاي عمومي، بـه صـورت مسـتقيم يـا غيـر مسـتقيم،         تحقق منافع شخصي خود هستند،

آنهـا پاسـخگوي مشـتريان خـود     . پاسخگوي شهروندان، عموم مردم يا منفعت عمـومي نيسـتند  
براي مشتريان خود و پاسخ به ترجيحـات  بنابراين، مسئوليت دولت ايجاد امكان انتخاب . باشند مي

هاي  تامين خواسته پاسخگويي در اين ديدگاه، . باشد ها و خدمات مي بيان شده آنها در قالب فعاليت
در ايــن ديــدگاه تــا آنجــا كــه ممكــن اســت بــر . باشــد مشــتريان مســتقيم خــدمات دولتــي مــي

اسخگويي از اين جنبـه نيـز بـا    پ. شود زيادي مي تأكيد  هاي دولتي پيشين، كردن فعاليت خصوصي
بـه طـوري كـه    . كنـد  هـاي پـايين تمركـز مـي     انتقال از بخش دولتي به بخش خصوصي، بر رده

هـا بـه صـورتي     شده بر تامين خدمات و انجام فعاليت هاي پاسخگويي در دولت خصوصي سيستم
  .شود هاي مشتريان محدود مي و مطابق با خواسته) نسبت هزينه به درآمد(كارا

ـ   خـدمات عمـومي نـوين   ـ   ليبرال و مـديريت عمـومي متناسـب بـا آن    ـ   ولت سوسيالدر د
خادمان عمـومي بايـد بـه همگـان پاسـخ      . رود پاسخگويي به شهروندان محور اصلي به شمار مي

ها و ترجيحات رقيـب   به عبارت ديگر مديران دولتي بايستي نسبت به همه هنجارها، ارزش. دهند
از ديدگاه خدمات عمومي نـوين كـار كـردن در خـدمات عمـومي      . ددولت و جامعه پاسخگو باشن

رعايت قـانون،   چالشي و گاهي اوقات قهرمانانه است كه با پاسخگويي به همگان،   تلاشي جذاب،
  ].93][88][76][70][57][21][16][3[ پذيري همراه است اخلاقيات، عدالت و مسئوليت 

هـا و   اجراي سياست هيريت عمومي به نحودولت و مد هاي مشي مكانيزم تحقق اهداف و خط
در دولـت و مـديريت عمـومي سـلطنتي، مكـانيزم تحقـق       . ]70[ ارائه خدمات عمومي اشاره دارد

گـذاري، اجـرا و ارزيـابي بـه      مشـي  هاي نظامي و مالياتي بود كه خـط  ها برنامه مشي اهداف و خط
هـا در دولـت و    مشي خطاهداف و . گرفت صورت تفكيك نشده، توسط حكومت مركزي انجام مي

مراتبـي و بـالا بـه پـايين، از طريـق       مديريت عمومي سنتي و بوروكراتيـك بـه صـورت سلسـله    
مكـانيزم بـازار و   . شـدند  هاي اداري و مبتني بر ديدگاه جدايي سياست از اداره محقـق مـي   برنامه

بـه شـمار   هاي دولت ليبرال و مديريت دولتـي نـوين    مشي رقابت ابزار اصلي تحقق اهداف و خط
 هاي جمعي و فراينـد همكـاري   تلاشخواه و خدمات عمومي نوين،  اما در دولت جمهوري. آمد مي

هسـتند  هـا مـورد توجـه     مشـي  تحقق اهداف و خـط  سازوكارجامعه مدني و بازار به عنوان   دولت،
]65][70][85[ .  
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مـديريت  در . ]92[ ، بيانگر ماموريت و اهداف دولت و مديريت عمـومي اسـت  منفعت عمومي
در مديريت عمومي سنتي و . شد عمومي سلطنتي منفعت عمومي توسط حاكمان مطلقه تعيين مي

فـرض بـر   . شـدند  بوروكراتيك، منفعت عمومي، اصولاً به وسيله سياستمداران منتخب تعريف مي
علمي و بـه   توانند منافع عمومي را از طريق اجراي قوانين به صورت كارا،  اين بود كه مديران مي

، ديـدگاه  90و  80هاي  با ظهور مديريت دولتي نوين در دهه. طرف، محقق كنند لحاظ سياسي بي
در ايـن  . هاي مشترك اهميت و ارزش خـود را از دسـت داد   آل منافع عمومي مبتني بر ارزش ايده

افـراد  . كردند تئوري افراد به عنوان مشتريان، تصميماتي را بر اساس منافع شخصي خود اتخاذ مي
در حقيقت زماني كـه صـحبت از   . نقش مشتري، نيازي به توجه به منافع ساير مشتريان ندارنددر 

آيـد، ديگـر جـايي بـراي بحـث در مـورد منـافع         افراد مشتري و دولت به عنوان بازار به ميان مي
خواه و ظهـور خـدمات    ليبرال و جمهوري ـ   با ظهور نظريه دولت سوسيال. ماند عمومي باقي نمي

اين ديدگاه كه منافع عمومي حاصـل جمـع   ـ   يعني خدمات عمومي نوينـ   ناسب با آنعمومي مت
در اين رويكرد، منافع عمومي حاصل فرايند گفتمان و همكاري . منافع شخصي افراد است رد شد

 شـود  گـذاران و شـهروندان مـي    مشـي  و مشاركت اجتماعي است، فرايندي كه موجب آگاهي خط
]91][92][112[.  

سـبك  . ]92[ بك مديريت بر جامعه از سوي دولت و مديريت عمومي اشاره داردبه س رهبري
در دولت و مـديريت عمـومي   . رهبري غالب در دولت و مديريت عمومي سلطنتي، خودكامگي بود
سبك مـديريت  . مراتبي حاكم بود سنتي و بوروكراتيك مديريت و رهبري رسمي، قانوني و سلسله

در دولت ليبرال و مديريت دولتي نوين سبك غالـب بـه شـمار     و رهبري هدايت كننده و تشويقي
 فاصله گرفته و به هدايت) 1پارو زدن( گري در اين ديدگاه دولت بايد از ايفاي نقش تصدي. آمد مي

. خواه و خدمات عمومي نوين، رهبري بسيار تغيير يافته اسـت  در دولت جمهوري. بپردازد) 2راندن(
مراتبـي و   اي از حالت يك پست سازماني، شخصي، سلسـله  زايندهامروز در غرب رهبري به طور ف

  ها و جوامع در جريان اسـت،  و به صورت يك فرآيند كه در سرتاسر سازمانانفرادي فاصله گرفته 
با مديريت عمومي سنتي و مديريت دولتي نوين، در خدمات عمومي  در مقايسه. شود نگريسته مي

در كل، بازسـازي مفهـوم   . نسبت به رهبري ايجاد شده است متفاوتي  نوين شناخت و درك كاملاً
هاي مختلف رهبري مثل رهبري ارزشي، رهبري مشترك و رهبري  رهبري منجر به ظهور سبك

  .]109][92][71[ شده است 3خياباني
تعامــل و ارتبــاط دولــت و مــديريت عمــومي بــا مــردم جامعــه اشــاره  هبــه نحــو شــهروندي

اند كـه از جملـه ايـن     هاي مختلفي داشته در غرب مردم از گذشته تا كنون وضعيت. ]109[كند مي
 ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ

1. Rowing 
2. Steering 
3. Street-Level leadership 
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مقامـات دولتـي و   . توان به رعيت، راي دهنده، مشتري، شريك و مالـك اشـاره كـرد    ها، مي نقش

اند و خواهند داشت كه از جمله  هاي متنوعي را داشته مديريت عمومي نيز همانند شهروندان نقش
حاصـل ايـن   . اشـاره كـرد  ) فرمـانبردار (دار، مدير، شريك و رعيت  فرمانروا، امانتتوان به  آنها مي
. نوع تعامل بين شهروندان، مقامات دولتي و مديريت عمومي شـده اسـت   5ها، بوجود آمدن  نقش

 اين تعاملات عبارتند از؛ زور و اجبار، نمايندگي، پاسخگويي، همكاري و بازگشـت بـه زور و اجبـار   
  ).وسط شهروندانزور و اجبار ت(

مديريت دولتي سنتي . شدند در مديريت دولتي سلطنتي مردم به عنوان رعايا در نظر گرفته مي
يا بوروكراتيك بر ارائه مستقيم خدمات يا تنظـيم رفتارهـاي فـردي و گروهـي تمركـز داشـت و       

ريان در در مديريت دولتي نوين، مردم به عنوان مشـت . كنندگان خدمات ارباب رجوع بودند دريافت
اين ديدگاه از تئوري دولت نئوليبرال يا ديدگاه اقتصـادي بـه نظـام سياسـي     . شدند نظر گرفته مي

در خدمات عمومي نوين، كساني كه با دولت در تعامـل هسـتند تنهـا مشـتري     . نشأت گرفته بود
جـاي   شهروندان بـه . بلكه شهرونداني هستند كه در جامعه از حقوق و تكاليفي برخوردارند نبوده، 

  .]109][92][91[ جستجوي منافع شخصي در پي تحقق اهداف مشترك هستند
به مفهوم كاركردي است كه مقامات دولت، مديران و كاركنان  نقش دولت و مديريت عمومي
هاي سلطنتي؛ نظامي و امنيتي و  اين نقش در حكومت. ]92[ كنند بخش عمومي در جامعه ايفا مي

نقـش دولـت و   . بـود ) قـايقراني (گـري  و بوروكراتيـك تصـدي   در دولت و مديريت عمومي سنتي
. مديريت عمومي در دولت ليبرال و مديريت دولتي نوين در قالب كنترل و هدايت قابل بيان است

خــواه و خــدمات عمــومي نــوين بــه دنبــال تحقــق نقــش تنظــيم، تســهيل و   دولــت جمهــوري
  .]109][92][91[ كنندگي است هماهنگ

هـاي ارزيـابي    چون نگرش بـه انسـان، عوامـل انگيزشـي و شـاخص      مفاهيمي معيار عملكرد
در . عملكرد دولت و مديريت عمومي سلطنتي، نظامي و امنيتـي بـود  . ]91[ كند عملكرد اشاره مي

دولت و مديريت عمومي سنتي و بوروكراتيك كارايي از طريق كنتـرل معيـار عملكـرد بـه شـمار      
 ـ . رفت مي وري از طريـق تشـويق، معيـار سـنجش      وين بهـره در دولت ليبرال و مديريت دولتـي ن

هاي عمومي از طريـق   خواه و خدمات عمومي نوين تحقق آرمان عملكرد بود و در دولت جمهوري
  . ]109][76[ دهد همكاري و مشاركت، معيار عملكرد را شكل مي

  رابطه دولت و مديريت عمومي در ايران
ت و مديريت عمـومي از ايـران باسـتان تـا دولـت      در ادامه با استفاده از معيارهاي فوق پيوند دول

  .جمهوري اسلامي مورد بررسي قرار گرفته است
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انـد همـواره پايگـاهي قـومي و      شـكل گرفتـه  ـ   تا انقلاب مشروطهـ   هايي كه در ايران دولت
اند به اين صورت كه يك قبيله بـا غلبـه و زور بـر سـاير اقـوام و قبايـل توانسـته         اي داشته قبيله

بـه عبـارت ديگـر    . ]96][49][37][35][34][29][2[ ود را بر سراسر ايران محقق سازدحاكميت خ
اي  تـاثير منشـأ قبيلـه   . اي مبتني بوده است هاي ايراني بر زور و قدرت قبيله مشروعيت اوليه دولت

بوروكراسـي و مقامـات آن همـواره درصـدد      ها بر مديريت عمومي بدين گونه بوده كـه،   حكومت
اي براي تداوم حيات خود نيازمند  هاي قبيله اما اين حكومت. اند يل و طايفه خود بودهتامين منافع ا

  .اند كه در طول تاريخ به صورتي تكاملي تغيير يافته است پايگاه مشروعيت مناسبي بوده
در حقيقت شاهنشاه ايران به عنـوان  . بر فره ايزدي مبتني بود ايران باستانمشروعيت شاهان 

از اين رو ميان شهرياري و دين پيوند و آميختگي تقريبـا  . شد بر روي زمين تلقي مينماينده ايزد 
دين و ملـك هـر دو بـه    «: گويد تنسر روحاني بزرگ در اين باره مي. وجود داشت ناپذيري تفكيك

بر اين اساس مديريت عمـومي   . »ه كه هرگز از يكديگر جدا نشوندددو سي. اند زاده شده  يك شكم
چون شاه داراي فره ايزدي و برگزيـده خـدا بـود،    . ها وضع شده از سوي شاه بود يمش مجري خط

اعم از خلق دارا و نيرومند و خلق نادار و ناتوان، ـ   فقط در برابر خدا مسئول است نه در برابر خلق
كند،  او برگزيده خدا بود؛ پس مشروعيت او فقط ناشي از اين برگزيدگي است؛ پس او در آنچه مي 

در برابر خدا مسئول است و بديهي است كه در چنين مقامي بايد منشأ و سرچشـمه دارايـي،   فقط 
خواهد بگيرد و به هركه بخواهد بدهد و به يـك   مقام و قدرت اجتماعي خلايق باشد؛ از هركه مي
پادشاه در قبال دو موضوع تمرد در برابر ايـزد و  . كلام، حرف او قانون است و قانون، حرف اوست

بود، لذا از مقامات منصوب خود نيز چنـين انتظـاري   ـ   صرفا اخلاقيـ   گري بر مردم مسئولبيداد
اما ابزار پاسخگويي پادشاه كاملاً شخصي و در برخي موارد محـدوديت حاصـل از مغـان،    . داشت

هـا و   بر اين اساس، مقامات و مديران عمـومي صـرفا پاسـخگوي خواسـته    . بزرگان و اشراف بود
منافع شخصي حاكمان به منافع عمـوم جامعـه ارجحيـت داشـت و ايـن      . ن بودندانتظارات حاكما

در حقيقـت  . شـد  مندي محقق مـي  منافع از طريق نظام ساتراپي و مديريت شخصي مبتني بر فره
كـرد و در ايـن    نظام اداري مبتني بر سيستم ساتراپي از حاكميت و منافع حاكمان محافظـت مـي  

شد كه حاكمان نقش مراقبت از آنان را برعهـده   ايايي برخورد ميميان با عموم مردم به عنوان رع
معيار عملكرد مديريت عمومي در چنين دولتي بر اساس ميزان تحقق منافع طبقه حاكم و . داشتند

  ].103][102][101][75][74][70][60][45][39][37][32][30][29[ شد نجبا ارزيابي مي
تا صفويه، مشـروعيت حكومـت   ـ   سلجوقي سلاطيندر اينجا ـ   سلاطين در ايران بعد اسلام

هاي ايـران در   مشروعيت دولت. كردند اخذ ميـ   حداقل به صورت صوريـ   خود را از خليفه بغداد
. زمان خلفاي اموي و عباسي مبتني بر سلطنت سني بود و مذهب سني بر حكومت كنترل داشـت 

بـه عنـوان   ـ   هاي خليفه و سلطان براين اساس بوروكراسي سلجوقي براي تحقق اهداف و برنامه
مراعات اخلاقي مذهب تنها مسئوليتي بود كه سـلاطين پذيرفتـه    .كرد خدمت ميـ   خليفه هنمايند
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از سـوي ديگـر   . كردند آنان جامعه را به سبك رهبري شخصي مبتني بر شريعت كنترل مي. بودند

تحقـق منـافع حاكمـان و     مديريت عمومي در قبال. سلاطين تحت كنترل خلفاي بغداد نيز بودند
بود كـه    هاي دولت نظام اقطاع ها و برنامه مشي مكانيزم اجراي خط. نمايندگي مذهب پاسخگو بود

) اهل سنت(مردم. نقش محافظت از حاكميت، گسترش قلمرو سرزميني و مذهب را برعهده داشت
ـ  نبودند و حتي شدند و سايرين از حقوق چنداني برخوردار به عنوان رعاياي حاكميت محسوب مي

] 60][49][45][39][35][32][31][30][29][20][19][18][6[ حق حيـات نيـز نداشـتند   ـ   شيعيان
]79][104][105.[  

الهي، نيابت معنوي امـام زمـان و مرشـد كامـل      قدرت خود را از سه منبع ظل صفوي شاهان
رفـت كـه   در نتيجه، سـلطنت شـيعي در زمـان صـفويان شـكل گ     . كردند طريقت صفوي اخذ مي

. براساس آن حاكمان از قدرت مطلقه برخوردار شدند و نهاد سياست بر نهـاد ديـن حـاكم گشـت    
شـاه از مسـئوليت اخلاقـي    . كرد بوروكراسي در خدمت شاه بود و فرامين و دستورات او را اجرا مي

و  بـين مقامـات  . برخوردار بود، لذا بوروكراسي در خدمت منافع حاكمان فاقد مسئوليت قرار داشت
كاركنان بوروكراسي و شاه رابطه مريد و مراد، عبـد و مـولي و حتـي امـام و پيـرو حـاكم بـود و        

اجتمـاعي و اقتصـادي خـود را در راسـتاي      هاي محافظت از حاكميت، نظـامي،   بوروكراسي، نقش
 .كـرد  داري ايفـا مـي   تحقق منافع شخصـي شـاه، قزلبـاش و درباريـان از طريـق مكـانيزم تيـول       

به عنوان رعاياي حاكميت محسوب و سايرين از حقوق چنداني برخوردار ) اثناعشريشيعيان (مردم
] 43][42][41][39][35][34][32][29][17][6[ حق حيات نيز نداشتندـ   اهل سنتـ   نبوده و حتي

]59][60][80][81][90][91][92][106][107.[  
اي آغاز كردند و در  قبيلهحكومت خود را با مشروعيت ايلي و  قاجارها افشاريه، زنديه و سپس

با توجه به . حكومت مشروطه را پذيرفتند. ادامه با اخذ مشروعيت ديني به ادامه حكومت پرداختند
گري از اواخر حكومت صفوي، شاهان قاجار مجبور به مراعـات اصـول و احكـام     گسترش اصولي

منـافع آنـان را از طريـق    بوروكراسي در برابر حاكمان ظاهراً مذهبي پاسخگو بود و . مذهبي بودند
در حقيقـت عملكـرد بوروكراسـي از طريـق محافظـت از      . كرد مكانيزم فروش و اجاره محقق مي

هاي شخصـي طبقـه حـاكم     هاي اقتصادي كه در راستاي خواسته دفاع نظامي و فعاليت حاكميت، 
شدند و از  يمردم ملل تابعه به عنوان رعاياي حاكميت محسوب م. شد ارزيابي مي  شدند، انجام مي

دولت قاجار، با استقلال كامل علماي . حق دادخواهي در صورت دسترسي به حاكم برخوردار بودند
 هاي غربي دولت و مديريت عمومي با چالش مواجه شد و مذهبي از دولت و ورود مفاهيم و ارزش

  ].107][100][99][82][81][60][56][55][50][39][38][32][6][5][2[ مشروطيت را پذيرفت
بـر  . و مذهب بـود ) پارلمان(مبتني بر راي مردم مشروطهمشروعيت حكومت در قانون اساسي 

در دوران مشـروطه  . اين اساس شاه و دولت به مذهب و راي دهندگان پاسخگويي نسبي داشـت 



  131    ـــــــــــــــــــــــــ ؛ نگاهي تاريخي ـ تطبيقيايران در عمومي ارتباط دولت و مديريت
  

در پي تحقق منافع شخصي، سياسي، قـانوني، اقتصـادي و مـذهبي     روشنفكران و علماي مذهبي
روشنفكران از مـردم همـان طـرز تلقـي     . هاي دموكراتيك و اسلامي بودند مكانيزمخود از طريق 

 ]6][1[ غربي مفهوم شهروند و مـذهبيون همـان طـرز تلقـي اسـلام مبنـي بـر امـت را داشـتند         
ــايج حاصــل از مشــروعيت   ].107][94][87][83][75][60][56][51][39][15[ ــين نت دوگــانگي ب

. گرديـد  پهلـوي موجب ظهـور حكومـت خودكامـه     مذهبي،  پارلماني و نتايج حاصل از مشروعيت
حكومتي كه از مشروعيت پارلمانتاريستي صوري و در حقيقت حاكميت مبتنـي بـر زور و اجبـار و    

و صرفاً  براي حفظ حكومت خودكامه بوجود آمده بوروكراسي پهلوي . حمايت خارجي برخوردار بود
محقق نمودن منافع درباريان و نخبگان وابسته  مديريت عمومي مسئول. در برابر شاه پاسخگو بود

بـه عبـارت ديگـر معيـار موفقيـت      . هاي بوروكراتيك و نظامي بـود  به حاكميت از طريق مكانيزم
] 6][1[شـدند   گان وابسـته و رعايـا تقسـيم مـي    مردم به دو دسته نخب. بوروكراسي حفظ رژيم بود

]15][32][44][456][51][58][60][75][77][107[  
. گـذاري كـرد   در ايران پايـه  جمهوري اسلامي، دولتي منحصر به فرد با عنوان 1357 انقلاب

ايـن نظريـه درصـدد    . دولتي كه مشروعيت در آن دوگانه بوده و بر دين و جمهوريت مبتني است
تـوان گفـت در    در حقيقـت مـي   .باشـد  الهي انسان مي تحقق توامان حاكميت مطلق الهي و خليفه

مديريت عمومي  مشروعيت دوگانه، . دين بر سياست حاكم گرديده استنظريه جمهوري اسلامي 
هاي ديني و از سوي ديگر اصول و  متناسب با خود را نياز دارد كه بتواند از يك سو اصول و ارزش

مـديريت عمـومي نيـز در نظـام جمهـوري      . معيارهاي دموكراتيك را به طور توامان محقق سازد
بر اين اساس مقامـات  . بايستي به مذهب و مردم پاسخگو باشداسلامي به تبع مشروعيت دوگانه 

هـاي   دولت، مديران و كاركنان بخش عمومي، از يك سو در برابر مقـام رهبـري، اصـول و ارزش   
از سوي ديگر بايد در برابر جامعه مدني و عموم مردمي كـه بـا راي خـود     ديني مسئوليت دارند و
دولت و مـديريت عمـومي بـا رهبـري انقلابـي، ارزشـي،       . اند، پاسخگو باشند آنها را انتخاب كرده

هاي مبتني بـر همكـاري، بوروكراتيـك، انقلابـي و      بوروكراتيك و نيز از طريق مكانيزم  خياباني و
مستضـعفين و حتـي     مكانيزم بازار در صدد تامين مصالح ديني و دنيوي عموم مـردم، محـرومين،  

شـهروندان و غيـره    خـودي، عـوام و خـواص،     بندگان خدا، خـودي و غيـر  . امت اسلامي هستند
نقـش مـديريت   . شود اصطلاحاتي هستند كه در مورد مردم جمهوري اسلامي ايران بكار برده مي

مـذهبي و  ـ   اجتمـاعي، دموكراتيـك  ـ   نظامي، اقتصاديـ   عمومي از چند بعد شامل ابعاد سياسي
در صراط مستقيم، تحقق قسط هايي از قبيل حركت  ارزشي مورد توجه قرار گرفته است و شاخص

تامين رضاي خدا و خلق خدا معيارهـاي ارزيـابي عملكـرد مـديريت عمـومي در نظريـه        و عدل، 
] 36][35][33][32][27][26][25][24][23][22][21][10][8][7][6][1[ جمهوري اسلامي هسـتند 

ابل مشاهده ق) 5(خلاصه مباحث فوق در جدول ]. 98][87][83][78][70][67][60][58][52][40[
  .است
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  گيري بحث و نتيجه
اولاً؛ اين فرضيه بررسـي شـود   هدف از بررسي هاي فوق دستيابي به يك چارچوب نظري بود تا 

به عبارت ديگر، . هاي مديريت عمومي رابطه وجود داشته است هاي دولت و تئوري كه بين نظريه
كاركردهاي آن متناسب با سـاختار و  ساختار و نظام سياسي آنها بوده و  هبوروكراسي جوامع نمايند

با استفاده از چارچوب نظري به دست آمده، بررسي شـود،  : ثانياً .باشد كاركردهاي نظام سياسي مي
متناسب با نظـام سياسـي ايـران    ) بوروكراسي(هايي كه نظريه مديريت عمومي ها و پرسش چالش

وري اسلامي و مديريت عمـومي  روي دولت جمه هاي پيش چالشبايد به آنها پاسخ دهد، كدامند؟ 
  .توان در دو بخش زير مورد توجه قرار داد با آن را مي متناسب
در ايران بـا نظريـه دولـت     بكار گرفته شده هاي مديريت عمومي عدم سازگاري تئوريـ   الف

براي مثال، در مديريت دولتي نوين كه بر نظـام سياسـي نئـوليبرال و نظريـه     : جمهوري اسلامي
اما در دولت جمهـوري  . شود ي استوار است به مردم به عنوان مشتريان نگريسته ميانتخاب عموم

از . شـوند  اسلامي مردم به عنوان بندگان خدا و در غالب ايده محوري امت اسلامي نگريسته مـي 
. سوي ديگر دولت جمهوري اسلامي براي خدمت به مستضعفين و محرومين بوجـود آمـده اسـت   

و اكنون مديريت دولتي نوين برخاسته از ـ   رخاسته از نظام سياسي غرببنابراين مديريت دولتي ب
تواند نظريه و الگوي قابل كاربرد در جمهوري اسـلامي ايـران باشـد و     نميـ   نظام سياسي ليبرال

همچنين منفعت عمومي در مديريت دولتـي نـوين حاصـل تجميـع      .كاركردهاي لازم را ارائه كند
جامعه است، اما در جمهوري اسـلامي عـدالت محـور و مبتنـي بـر      منافع شخصي تك تك افراد 

تواند نظريـه مـديريت    بر اين اساس مديريت دولتي نوين نمي. تحقق مصالح ديني و دنيوي است
هاي  چالش .تامين عدالت و مصالح معنوي و دنيوي باشد عمومي متناسب با جمهوري اسلامي در

و مكانيزم تحقق اهـداف   يار عملكرد، پاسخگوييديگر در خصوص مواردي مثل نقش مديران، مع
 .هاي بيشتري است ها وجود دارد كه نيازمند بررسي مشي و خط
تـوان   اين بخش را مي: ها و تعارضات موجود در نظريه دولت جمهوري اسلامي دوگانگيـ   ب

در قالب مواردي مثل دوگانگي مشروعيت، پيوند دين و دولت، دوگـانگي پاسـخگويي، دوگـانگي    
و  ، تعـارض جهـاني شـدن   )مدرنيتـه (تعهد و تخصص، دوگانگي كنترل، تعـارض اسـلام و غـرب   

مورد بحث گذاشت كه محققان علوم سياسي و مديريت دولتي بايستي بـه   امت –دوگانگي ملت 
دركـل، بوروكراسـي در هـر كشـوري نماينـده نظـام       . بررسي و ارائه راه حل درمورد آنها بپردازند

براي مثال، اگر نظام سياسي مطلقه و پادشاهي باشد، بوروكراسي نماينده . سياسي آن كشور است
اگر نظام سياسي مبتني بـر  . است)شخص پادشاه(نظام سياسي حاكم و درخدمت آن نظام سياسي 

نظـام  ... . دموكراسي و پاسخگويي به مردم باشد بوروكراسي نماينده آن، پاسخگوي مردم است و
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ـ   ، مشـروعيت الهـي  فرديـت گرايي بـا احتـرام بـه     جمع(ام دوگانهسياسي ايران به عنوان يك نظ

، نيازمنـد بوروكراسـي اسـت كـه     ...)و مردمـي ـ   ابزاري، قدرت الهيـ   مردمي، عقلانيت جوهري
توان از بوروكراسي ايران همـان كاركردهـايي را   باشد و نمينماينده همين شكل از نظام سياسي 

مينورسـكي در  . رود مـي انتظـار   هـاي غربـي   ر دموكراسـي كه از بوروكراسي مبتني ب انتظار داشت
صفويان، در نهايت شكست خوردند و دولت آنهـا از بـين رفـت،    «: نويسد مي ]107[الملوك تذكره

هاي عشايري و زندگي ساكن كشاورزي،  چرا كه نتوانستند بين؛ ترك و فارس، قبيله و شهر، سنت
بوروكراسي پيچيده يك امپراتـوري گسـترده،    عرفان انقلابي و شيعه جزمي، تئوكراسي مذهبي و

مردان شمشير و مردان قلم، اعتقاد مجتهدين بر حكومت تك مذهبي مبتني بر شيعه اثنا عشـري  
  .»هاي دولت چندفرهنگي، آشتي و امتزاج برقرار كنند و ضرورت
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