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  مرور كلي
اصلاحات موفقانه اداره عامه در افغانستان جهت اعتبار و مـشروعيت دولـت       

اين موضوع در ذيل به اهداف دولت و بـرآورده سـاختن            . حايز اهميت است  
  .تعهدات آن جهت كاهش فقر نيز مهم است

ــستان    و توافقنامــه (I-ANDS)در اســتراتيژي موقــت انكــشاف ملــي افغان
به نشر رسيد،   ) 1384جدي   (2006 سند در ماه جنوري      افغانستان، كه هر دو   

حكومت افغانستان و نهاد هاي تمويل كننده بين المللي شاخص هايرا براي            
چالش هاي كه در برابر روند اصلاحات اداره عامه موجود است، طرحريـزي             

با اين همه، تا حال روند اصلاحات آهـسته و مـشكل آفـرين بـوده                . نمودند
 مـيلادي  2002لاحات اداره عامـه كـه از اواسـط سـال         است و برنامـه اص ـ    

در جريان بوده است مورد انتقاد وزرا، ديگر مقامات حكومتي          ) 1381اواسط  (
حتي بعضي پيشنهاد نمودنـد تـا       . و نهاد هاي تمويل كننده قرار داشته است       
  .برنامه اصلاحات اداره عامه متوقف گردد
اين برنامـه  دسـتاورد هـاي قابـل          با وجود موانع و محدوديت ها و با اينكه          

ملاحظه اي داشته است، روند اصلاحات اداره عامه بـا مـشكلات متعـددي              
بـر مبنـاي بعـضي ارزيـابي هـا، ايـن اصـلاحات زيـادتر                . مواجه بوده است  

 بوده و از طريق آن، ظاهراً در ساختار كاري وزارتخانه ها تجديـد              “نمايشي”

 1385 ميزان                                                                                                                                                                   سارا ليستر

 

 تو ضيح نامه

نويسنده از همكاري . سارا ليستر در زمان تحرير اين سند منحيث محقق ارشد در بخش اقتصاد سياسي درين اداره ايفاي وظيفه ميكرد: در مورد نويسنده
بانك (، جلپال پاتل )انستيتيوت آدم اسميت(ي و تيم وي مت كيمبرل) پروژه دوم عاجل اداره عامه، كميسيون اصلاحات اداري و خدمات ملكي(كوان دين 

در قسمت ارائه ) بانك جهاني، ديپارتمنت انكشاف بين المللي بريتانيا(، ساتيندرا پراساد (DFID)، لوي پيروتا از ديپارتمنت انكشاف بين المللي بريتانيا )جهاني
اين . ت مالي ديپارتمنت انكشاف بين المللي بريتانيا در تمويل اين گزارش قابل قدر استحماي. نظريات در مورد پيشنويس اين سند ابراز امتنان مينمايد

ميباشد نويسنده نظريات كننده منعكس تنها .گزارش
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ات بنيادي و اساسي، بـر پرداخـت        آمده است و از طريق آن، به عوض تغيير        
يك مسئله عمده، تأسيس آهسته و      . معاشات بلند تأكيد صورت گرفته است     

ظرفيت ضعيف كاري كميسيون مستقل اصلاحات اداري و خـدمات ملكـي            
است كه نهاد اصلي مـسئول رهبـري و نظـارت بـر اصـلاحات اداره عامـه                  

ت برخـوردار انـد و      وزرا نيز از ظرفيت محدودي در تطبيق اصـلاحا        . ميباشد
. مساعدت تخنيكي كافي براي كمك به آنها درين راستا وجود نداشته است           

اهداف و تقسيم اوقات ها واقعبينانه نبوده و انسجام بين نهاد هـاي تمويـل               
كننده به ويژه در قسمت پشتيباني از كميسيون مـستقل اصـلاحات اداري و     

شور هـاي انكـشاف     تجارب حاصـله از ك ـ    . خدمات ملكي، ضعيف بوده است    
يافته و رو به انكشاف نشان ميدهد كه اجراي اصلاحات در اداره عامه خيلي              

هرگونه امكـان موفقيـت در آن بـه موجوديـت شـش عنـصر               . مشكل است 
تمركز روي نتايج نهايي؛    . 2رهبري قدرتمند داخلي؛    . 1: لازمي وابسته است  

. 5يـر تـشكيلاتي؛   رونـد تغي . 4 از جانـب شـهروندان؛   “تقاضا”يك اندازه  . 3
تقـسيم اوقـات هـا و    . 6رفتار مناسب و منسجم نهاد هاي تمويل كننـده؛ و           

در افغانستان اكثر اين عناصر بصورت مناسـب و متـوازن           . توقعات واقعبينانه 
  .به ويژه رهبري قدرتمند داخلي وجود ندارد. موجود نيست

 بيرونـي   افغانستان شديداً يك محيط شكننده داشته و وابسته بـه كمكهـاي           
است و تجارب فعلي و تجاربيكه از كشور هـاي ديگـر بدسـت آمـده اسـت                  
نشان ميدهد كه احتمال موفقيت برنامه اصلاحات اداره عامه دريـن كـشور،             

با اين حال، رونـد اصـلاحات اداره عامـه بـراي انكـشاف              . خيلي كم ميباشد  
 گزينه  كشور از اهميت حياتي برخوردار بوده و ازينرو متوقف نمودن آن يك           

   .عملي نيست
باوجوديكه امكان تغيير بعضي جوانب محيط موجوده در افغانستان در كوتـاه    
مدت يا ميان مدت محتمل به نظر نميرسد، حكومت و نهـاد هـاي تمويـل                
كننده ميتوانند پيشرفت اصلاحات اداره عامه را با ايجاد يك سلسله تغييرات            

د داخلي بايد فعاليـت هـاي       در عدم موجوديت رهبري قدرتمن    . بهبود بخشند 

ديگري جهت بهبود محيطي كه در آن اصلاحات انجـام ميـشود، جـستجو              
  : كه اين بايد شامل موارد ذيل باشد،گردد
ارتباط دادن نزديك اصلاحات اداره عامه با ايجاد استراتيژي انكـشاف            •

ملي افغانستان و نظارت از توافقنامه افغانـستان، بـا اسـتفاده از تعهـد                
ر عقب فرايند هاي مذكور جهت تقويه پشتيباني از اصلاحات    سياسي د 
 .اداره عامه

اصلاح نواقص اداره عامه بوسيله انتخاب نمايندگان به سـطح ملـي و              •
 .ولايات

 .اصلاح تقاضاي ذينفع براي اداره موثر و حسابده •
ايجاد و انكشاف درك مشترك در مـورد نقـش حكومـت، بـه اختيـار                 •

ه دسترس عموم متقاضيان و ايجـاد يـك         گذاشتن  معلومات نظارتي ب    
 .استراتيژي ارتباطات فعال

تضمين اين كه نهاد هاي تمويل كننده و ديگـر فعـالين بـين المللـي                 •
 .تلاشهاي درازمدت اصلاحات اداره عامه را متضرر نسازند

بدون چنين مداخلات گسترده تر جهت ايجاد يك محـيط حمايـت كننـده،              
 در افغانستان، هم از نظر مصرف منابع مـالي و           احتمالاً اصلاحات اداره عامه   

ــامي پر   ــك ناك ــت، ي ــشروعيت دول ــر م ــم از نظ ــصرفه ــودم ــد ب . خواه

 

ناي يك تعداد اسناد منتشر شده و منتشرناشده و بعضي با تيراژ كم، و همچنان مصاحبه ها با منابع مهم تحليلي كه درين گزارش صورت گرفته بر مب
 ؛2003 جولاي 23استراتيژي تطبيقي، پيشنويس : برنامه اصلاحات اداره عامه، 2003دولت انتقالي اسلامي افغانستان، : اسناد عمده شامل. معلوماتي، ميباشد

بررسي ابتدايي ، 2006 بانك جهاني، ؛189 تا 1385: ستراتيژي و برنامه اصلاحات اداره عامه دولت افغانستانن، بدون تاريخ، اجمهوري اسلامي افغانستا
: مرور، 2005 جمهوري اسلامي افغانستان و كميسيون مستقل اصلاحات اداري و خدمات ملكي، ؛2006 مارچ 31اصلاحات پيشنهاد شده معاشات و رتب، 

 بانك انكشاف گزارش مباحثوي؛: بررسي برنامه اولويت اصلاحات و تجديد ساختار، 2006، . ميكايلوف، س اصلاحات و تجديد ساختار؛اقدامات اولويت
اصلاح اداره ، 2005بانك جهاني، برنامه اصلاح اداره مالي و اداره عامه؛ : دسته برنامه پيشنهاد شده قرضه به جمهوري اسلامي افغانستان، 2005آسيايي، 

 .مسايل عمده براي مباحثه:امه افغانستانع
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  مقدمه   .1

 در  - دولـت ) ديوانـسالاري ( يعني تمام بيروكراسـي      –اصلاحات اداره عامه    
افغانستان بخش حساس آجنداي اعمار و بازسـازي ايـن كـشور را تـشكيل               

اف اجتماعي، رشد اقتصادي، ثبـات و بـرآورده         افغانستان جهت انكش  . ميدهد
ساختن تعهدات خود در قسمت كاهش فقر به يك اداره مـوثر و بـا كفايـت                 

موجوديت يك اداره عامه فعال و شفاف نيز در مـشروعيت و            . عامه نياز دارد  
  .اعتبار بخشيدن به اين حكومت نقش دارد

مركزي از زمان آغاز اداره عامه در افغانستان به حيث نماينده عيني حكومت        
 در افغانـستان بـا جامعـه پراكنـده و           “اعمار و بازسازي كـشور    ”تلاش هاي   

دو و نيم دهه جنگ مشكلات زيـادي را هـم در   . نامتمركز همراه بوده است 
مركز و هم در اطراف ايجاد نموده است، ولي با اين حال، ساختارهاي اداري         

  1.دولت بطور شگفت آور انعطاف پذير بوده اند
 انجام داد، دريافـت كـه بـا    2002-2003در تحقيقاتي كه اين اداره در سال    

وجود اينكه اداره عامه قوياً متمركز بود،  براي حكومت يك اداره منسجم و              
هرچند هميـشه بـصورت مـوثر يـا شـفاف      (چارچوب حسابدهي فراهم نمود  

هم بود،  شيوه هاي اداري اساساً سالم و نسبتاً خوب قابل ف         ). تطبيق نميگردد 
چون اين ساختار براي مدت طولاني عمـدتاً        . با اينكه هميشه رعايت نميشد    

دست نخورده باقي مانده است، وضعيت بـه اصـطلاح نـاتواني حكومـت در               
  . در اداره عامه نگرديد“وضع بي اثر” در افغانستان باعث ايجاد 2001سال 

اري به خـدمات    در برابر تلاشهاي كه جهت تغيير ساختار هاي باقي مانده اد          
ملكي باكفايت و كم مصرف كه بر عرضه خدمات كليـدي در يـك محـيط                
بعد از جنگ و خيلي مغلق و متمركـز و وابـسته بـه كمـك هـاي بيرونـي،                    

  . چالشهاي زيادي وجود دارد
يك اندازه آشفته بود، كه در      ) 1380-81 (2001-02محيط ابتدايي در سال     

فعال وجود داشتند كه خواهان ديـدن       آن تعداد زياد نهاد هاي تمويل كننده        
عرضه خدمات بودند ولي الزاماً در مورد مسايل فراتـر از كوتـاه مـدت فكـر                 

اين ”نماينده يك نهاد تمويل كننده در مورد اين بخش گفت كه            . نميكردند
هيچگونه توجه و وقت براي درك اين كه چه چيـزي از      ... بدترين روش بود  

خواهد بود، و بدون بررسي ظرفيتي كاري       قبل وجود داشت، چه چيزي موثر       
خود و دانستن اين كه اين همه كار با ظرفيت كاري داخلي ممكـن نيـست                

برنامـه اصـلاحات    ) 1381( مـيلادي    2002 از اواسط سـال      2“.وجود نداشت 
                                                 

و . ، ابه دو جلد گزارشاتي كه توسط ان ايوانز، نيك منينگ، ياسين عثماني، تولي 1
: راهنمائي پيرامون دولت در افغانستان و اداره محل در افغانستاناندرو ويلدر، تحت نام 

و بانك  ارزيابي و پيشنهادات به منظور عملكرد، واحد تحقيق و ارزيابي افغانستان
  .2004. كابل و واشنگتن دي سي: جهاني چاپ شده است

 .2006ات تمويل كننده، جولاي ارتباطات شخصي با يك نفر نماينده يكي از موسس 2

اداره عامه تلاش داشته تا چارچوب سازگار و منسجم بـراي فعاليـت هـاي               
رنامـه مـذكور در يـك محـيط پـر از            با اين همـه، ب    . اصلاحات فراهم نمايد  

  :محدوديت هاي يادشده قرار ذيل اند. محدوديت هاي بنيادي فعاليت دارد
 پرداخت معاشات خيلي بلند به افـراد مـاهر          معنيكمبود افراد ماهر به      •

اين وضعيت احتمالاً تا زمـاني كـه نـسل جديـد            . يا نيمه ماهر ميباشد   
 .  خواهد يافتمردم افغانستان تحصيل يافته شوند، ادامه

بـر مبنـاي پيـشبيني      . فقدان منابع مالي براي پرداخت معاشات دولتي       •
 مـيلادي  2011هاي جاري، به نظر نميرسد كه افغانستان قبل از سال  

عـادي را از طريـق      مـصارف   توانايي تمويل معاشات و ديگـر       ) 1390(
 . عوايد داخلي داشته باشد

 كه بوسيله استخدام    “مخدمات ملكي دو  ”روند استخدام بوسيله رقابت      •
توسط مؤسسات بين المللي و نهاد هاي امدادي و تمويل آن از طريق             

تاديات نقـده و يـا ديگـر         (“اضافه معاشات ”قرارداد هاي مشورتي و يا      
) امتيازات جهت تشويق مامورين دولتي براي پذيرفتن بعضي بست ها         

 .به مشكل مواجه شده است

معاشات جهت نگهداشتن، جلـب و      تناقص ممكنه بين نياز به افزايش        •
تشويق مامورين دولتي و نياز به تامين پوشش مالي كه دولت را قـادر              
بسازد مقصد تمويل معاشات در چهار سال و مصارف عادي در هـشت             

 .سال را برآورده سازد

استخدام مبتني بر شايستگي در برابر عرف و عادت در افغانستان قرار             •
  . دارد

اداره عامه و بـازنگري هـاي متعاقـب آن، قـسماً در             برنامه اصلي اصلاحات    
پيـام هـاي    . نتيجه اين محدوديت ها، با يك عده مشكلات مواجـه گرديـد           

از . متفاوتي در باره ميزان پشتيباني كه حالا از آن بهره مند است وجود دارد             
طرف ديگر، به اصلاحات اداره عامه توجه بيشتري صورت ميگيـرد زيـرا در              

 در توافقنامه افغانستان و استراتيژي موقـت انكـشاف ملـي        مركز اهدافي كه  
جـدي   (2006كـه در مـاه جنـوري        )  ملاحظه شود  1به چوكات   (افغانستان  

يك تعداد شاخص هـاي سـويه بلنـد    . مشخص شده است، قرار دارد    ) 1384
كه در مورد آن بين دولت افغانستان و جامعـه بـين المللـي توافـق صـورت                  

 براي برنامه اصلاحات اداره عامـه تعيـين نمـوده    گرفته است، اهداف دقيقي   
از طرف ديگر، انتقادات زيادي از جانب مردم و جوانب ديگر بـه شـمول        . اند

  .وزرا و بعضي نهاد هاي تمويل كننده، وجود داشته است
براي ثبات، عمران و بازسازي كشور و كـاهش فقـر موجوديـت اداره عامـه                

فقيت اصـلاحات بـه علـت موجوديـت         ولي مو . فعال، كاملاً ضروري ميباشد   
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محيط بعد از جنگ خيلي شكننده و وابسته به مساعدت هـا، كـاهش يافتـه              
درين نوشته اين تناقض آشكار مورد كاوش قـرار گرفتـه و راه هـاي               . است

درينجـا امكـان نيـل بـه        . ممكنه پيشرفت مورد مطالعه قـرار گرفتـه اسـت         
مربوط بـه اصـلاحات اداره      شاخص هاي توافقنامه افغانستان و ديگر اهداف        

عامه مورد ملاحظه قرار ميگيرد و مسايلي قابل اجرا در تقويه محيطـي كـه               
اين يك بازنگري   . در آن اصلاحات انجام ميپذيرد، مورد مطالعه قرار ميدهد        

تخنيكي نيست، ولي به مصاحبه ها، ارزيابي هـا و تحليـل هـاي تحقيقـاتي         
   .ك ميشودانتخابي كه قبلاً انجام شده است، نزدي

  اصلاحات اداره عامه در افغانستان   .2

ارچوبي براي يـك سلـسله برنامـه هـا و           برنامه اصلاحات اداره عامه يك چ     
پروژه هاي كه هدف آن فراهم آوري خدمات ملكي باكفايت، موثر و شفاف             

  :اين برنامه جهت رسيدگي به مشكلات ذيل طرح شده است. است، ميباشد
ومتي، با تـداخل وظـايف متعـدد و فقـدان           پراكندگي ساختار هاي حك    •

 انسجام بين مؤسسات؛

 و ولايات؛) كابل(قطع ارتباط ميان مركز  •

واضـح در قـسمت حـسابدهي بـا ميكـانيزم هـاي              سلسله مراتب غير   •
 تقويتي ضعيف؛

 ظرفيت ضعيف در اداره پاليسي؛ •

 نياز به تقويت اجراات كاري؛ •

 زم؛فقدان كارمندان مسلكي مجرب داراي مهارت هاي لا •

فقدان طرزالعمل هاي قدرتمند براي اسـتخدام و تعيينـات بـر مبنـاي               •
شايستگي، اين سبب ميزان بلند استخدام افراد بـر مبنـاي شـناخت و              

 ارتباطات شده است؛

نياز به داشتن ساختار درجه بندي و معاشات كه باعث جلب، نگهداري             •
 و تشويق كارمندان دولت گردد؛

 زيربناي ضعيف مادي؛ و •

  . هاي اداري كهنه و كندسيستم •
 مـيلادي   2002مرحله نخست برنامه اصلاحات اداره عامه در اواسـط سـال            

در آن هفت جزء عمده     . با پشتيباني جدي بانك جهاني تهيه گرديد      ) 1381(
. 3اداره كارمندان؛   . 2چارچوب حقوقي براي خدمات ملكي؛      . 1: وجود داشت 

. 5اداره مالي و حـسابدهي؛      . 4موثر ساختن و انكشاف تشكيلات و وظايف؛        
. بهبود زيربنـاي مـادي    . 7كفايت اداري؛ و    . 6اداره پاليسي و دستگاه دولت؛      

برنامه اصلاحات اداره عامـه     ) 1382سرطان  ( ميلادي   2003در ماه جولاي    
  دالر امريكـايي كـه       143،781،000تخميني  مصرف   پروژه با    26متشكل از   

  . گردد، بوده استتطبيق) 1384 تا 1382(بايد طي سه سال 

برنامه اصلاحات اداري تقريباً در همان آغازش با مشكلات مواجه گرديد؛ 
به ويژه، ايجاد . پروژه ها نظر به پيشبيني آهسته تر و مشكلتر تطبيق گرديد

كميسيون مستقل اصلاحات اداري و خدمات ملكي كه نهاد عمده مسئول 
قبل از آغاز .  در بر گرفتروند اصلاحات است، وقت بيشتري را نظر به توقع

تطبيق برنامه، استخدام كارمندان ارشد اداري و تعيين اعضاي بورد هاي 
چون براي كارمندان . تعيينات و استيناف بيش از يك سال را در بر گرفت

ارشد درك طرزالعمل ها و ايجاد تيم ها با شايستگي هاي مناسب مشكل 
تمويل . تگي صورت ميگرفتبود، پيشرفت در اكثر وزارتخانه ها به آهس

تطبيق برنامه نيز ناكافي بود، كه قسماً باعث  جنبه هاي غير معاشي و
  .محدوديت مساعدت تخنيكي به وزارتخانه هاي ذيربط گرديد

برنامه اصلاحات اداره عامه از روي تجاربي ) 1384( ميلادي 2005در سال 
 1385-89چارچوب سالهاي . كه حاصل گرديده بود، طرحريزي مجدد شد

 كه تمركز امور را از فعاليت هاي جداگانه به سمت اصلاحات 3ايجاد گرديد،
همه جانبه كه همه وزارتخانه ها را در بر داشته باشد منتقل نموده و 

اين نسخه . اصلاحات را از مركز به ولايات و ولسوالي ها انتقال ميدهد
 موضوعات جديد برنامه اصلاحات اداره عامه در پنج ركن، مطابق با

 :وظيفوي و برنامه ريزي سازماندهي مجدد گرديد

                                                 
 و برنامه اصلاحات اداره عامه حكومتستراتيژي اجمهوري اسلامي افغانستان،  3

  .افغانستان -كابل ، 1385-9: افغانستان
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  چه كسي كدام كار را در اصلاحات اداره عامه انجام ميدهد؟ پروژه هاي فعلي و عمده اصلاحات اداره عامه با موسسات تمويل كننده آن. 1جدول 

 )2006 جون 27از تاريخ (كميسيون مستقل اصلاحات اداري و خدمات ملكي : منبع

  موسسه تطبيق كننده و اجزاي عمده  مدت پرداخت  مبلغ  نام پروژه  تمويل كننده
 بازسازي صندوق وجهي 

  افغانستان
برنامه هاي ورود افغان 
 هاي مقيم خارج از كشور

   -2004 سپتمبر   مليون دالر8
  ادامه دارد

برنامه افغانهاي مقيم خارج :   و خدمات ملكيكميسيون اصلاحات اداري
؛ برنامه هاي ورود جانبي )استخدام افراد كارشناس بحيث مشاورين ارشد(
  )استخدام افغانهاي ماهر، در مقامات متوسط و ارشد(

پشتيباني از اصلاحات   بانك انكشاف آسيايي
  اداره عامه

انكشاف (وظايف مشترك : خدمات ملكيكميسيون اصلاحات اداري  و   2003-2007   مليون دالر2,2
ساختارهاي تشكيلاتي و حدود صلاحيت ها  و مسئوليت ها براي وظايف 

تجارت و [مشترك وزارتخانه ها، اصلاح وزارتخانه هاي عمده، عرضه خدمات 
بازنگري روند اصلاحات عاجل و تجديد (؛ اصلاحات اداري ])ترانسپورت
  )تكميل مقرراتمرور و (؛ قانون خدمات ملكي )تشكيلات

تطبيق قانون خدمات   بانك انكشاف آسيايي
  ملكي

   تا 2006مي    مليون دالر2,6
  2008اپريل 

  تطبيق قانون خدمات ملكي؛:  و خدمات ملكي كميسيون اصلاحات اداري

ديپارتمنت انكشاف بين 
ديپارتمنت / المللي بريتانيا

انكشاف بين المللي ايالات 
متحده امريكا و برنامه 

افي سازمان ملل انكش
  متحد

   تا2006جولاي    مليون دالر16  پشتيباني از مركز دولت
  2009مارچ 

اصلاح : دارالانشاي شوراي وزيران، رياست كدر و پرسونل و ديگران/اداره امور
مركز دولت، به شمول بازسازي زيربنا و فراهم آوري تكنولوژي معلوماتي، 

  هاي تصميمگيري؛ساختارهاي تشكيلاتي، فرايندهاي كار، روند

   تا2006جنوري   مليون يورو 10,5  اصلاحات اداره عامه  كميسيون اروپا
  2008جنوري 

ارتقاي ظرفيت هاي كاري : كميسيون اصلاحات اداري  و خدمات ملكي
؛ تطبيق خدمات ملكي از طريق برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات

داري و خدمات ملكي كميسيون اصلاحات ااصلاحات رتب و معاشات؛ گسترش 
به ولايات؛ آموزش كارمندان ملكي دولت؛ استخدام افغانهاي مقيم اروپا؛ 

نگهداشت، تجديد مهارت و اعزام؛ مساعدت تخنيكي به كميسيون اصلاحات 
  اداري و خدمات ملكي

برنامه انكشافي سازمان 
  ملل متحد

انكشاف رهبري خدمات 
  ملكي

   تا2005جولاي    مليون دالر3,5
  2007 ردسيمب

  آموزش  و انكشاف رهبري: كميسيون اصلاحات اداري و خدمات ملكي

برنامه انكشافي سازمان 
  ملل متحد

 از بخش آموزش حمايت
و انكشاف كميسيون 

اصلاحات اداري و 
  خدمات ملكي

   تا2004 سپتمبر   دالر528000
  2006جولاي 

و پشتيباني از بخش آموزش : كميسيون اصلاحات اداري و خدمات ملكي
  انكشاف كميسيون اصلاحات اداري و خدمات ملكي

ديپارتمنت انكشاف بين 
المللي ايالات متحده 

  امريكا

برنامه ارتقاي ظرفيت 
هاي كاري افغانستان 

(ABC))  پيشنهاد
  )شده

  

 مليون دالر 100
چندين (تخمين شده 

حكومتي، : سكتوري
خصوصي و مؤسسات 

  )يدولت نا

 5 براي 2007
  سال

 وزارتخانه و اداره دولتي انتخاب شده 25پشتيباني از : اره عامهجزء اصلاحات اد
وزارت ماليه، وزارت معارف، وزارت انكشاف دهات، وزارت ( اولويت احتمالي 6با 

؛ انكشاف و تطبيق نقشه )صحت عامه، وزارت انرژي و آب و وزارت فوايد عامه
ف برنامه و اداره؛ انكشا/راه ارتقاي ظرفيت هاي كاري براي هر وزارتخانه

نصاب آموزشي در وزارتخانه ها؛ تقويه واحد هاي ارتقاي ظرفيت هاي كاري 
انستيتيوت آموزشي خدمات ملكي؛ بهبود اداره تداركات دولت؛ طرح و اجراي 

  .درجه علمي در پاليسي و اداره عامه/برنامه عرضه شهادتنامه
ديپارتمنت (بانك جهاني 

 انكشاف بين المللي بريتانيا
(IDA/  

تمديد اصلاحات عاجل 
  اداره عامه

   تا2006جولاي    مليون اضافي2,5
  2007 دسيمبر

احتمالاً شامل پشتيباني از بورد هاي تعيينات، . كار هاي رتبه بندي و معاشات
 بورد هاي استيناف، وزارتخانه ها و كميسيون اصلاحات اداري و خدمات ملكي

رتخانه ها جهت انكشاف و تصنيف دوباره؛ پشتيباني از وزا/براي رتبه بندي
  .اصلاح كاربرد هاي تجديد ساختارها
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  اصلاحات اداره عامه و استراتيژي موقت انكشاف ملي افغانستان  :1چوكات

هدف . اره عامه در دورنمايي كه دولت افغانستان در استراتيژي موقت انكشاف ملي افغانستان طرح گرديده، نقش مركزي را دارداصلاحات اد
اين موضوع به ). 16صفحه ( ميباشد “اداره عامه موثر، حسابده و شفاف در همه سطوح دولت”مشخص شده دولت عبارت از انكشاف يك 

 براي رشد  البته بطور عادلانه مناسبياجتماعي و محيطاساسي فراهم آوري خدمات دايمي و مين امنيت توانايي تا”معناي يك دولتي كه 
  ). 127صفحه ( را داشته باشد، توضيح گرديده است “اقتصادي

ولتي در مركز و وزارتخانه ها و ادارات د. برنامه اصلاحات اداره عامه براي تشويق ادارات جهت توسعه تغيير اجتماعي متدوام طرح شده است
ولايات موثرتر و باكفايت تر خواهد بود و در آنها كارمندان آموزش يافته و افراد مسلكي و شايسته كه بر اساس لياقت و شايستگي استخدام 

). 16صفحه ... (دستگاه دولت جهت منعكس نمودن وظايف و مسئوليت هاي اصلي تجديد ساختار و توجيه ميگردد. شده اند، كار خواهند كرد
معرفي سيستم خدمات ملكي مبتني بر لياقت و كارآيي سبب ميشود تا مقامات بيشتر به حسابدهي توجه داشته باشند و بازنگري در ميزان 

  )122صفحه . (معاشات باعث بلند رفتن روحيه مامورين دولتي شده و آنها را در برابر فساد اداري كمتر آسيب پذير ميسازد، ميشود
  :فغانستان و استراتيژي موقت انكشاف ملي افغانستان تعهدات ذيل صورت گرفته استدر توافقنامه ا

جهت تامين يك اداره عامه و ) به شمول تعداد وزارتخانه ها(دستگاه و ادارات دولتي ):  ميلادي2010اخير سال  (1389تا ماه جدي  •
لكي تقويه شده و وظايف خدمات ملكي جهت منعكس باثبات از نظر مالي، از نظر ساختار تجديد خواهد شد؛ كميسيون خدمات م

 .نمودن وظايف و مسئوليت هاي اصلي، اصلاح خواهند شد

يك ميكانيزم واضح و شفاف در تعيينات داخلي براي همه تعيينات سطح بالا در دولت مركزي و قضا و همچنان واليان، رؤساي  •
 . ماه كاملاً تطبيق خواهد شد24 ماه اجرا، و در مدت 12جاد، در مدت  ماه اي6پوليس، ولسوالان و رؤساي امنيت ولايات در جريان 

، بازنگري يك تعداد واحد هاي اداري و حدود آنها به هدف كمك در ثبات مالي صورت ) ميلادي2006اخير  (1385تا ماه جدي  •
 .خواهد گرفت

، تعيينات مبتني بر شايستگي، طرزالعمل هاي ، در تداوم كار كميسيون خدمات ملكي) ميلادي2010اخير سال  (1389تا ماه جدي  •
بررسي و بازنگري هاي مبتني بر كارآيي براي مقامات خدمات ملكي در همه سطوح دولت به شمول دولت مركزي، قضا و پوليس 
 .صورت خواهد گرفت، و پشتيباني لازم جهت ارتقاي ظرفيت هاي كاري خدمات ملكي براي پيشبرد موثر امور فراهم خواهد شد

آغاز خواهد )  ميلادي2007اخير سال  (1386از ماه جدي )  و بالاتر2رتبه (بازنگري هاي كارآيي سالانه در مورد همه كارمندان ارشد 
  .شد

  :با اين همه، در استراتيژي موقت انكشاف ملي افغانستان مشكلات وابسته به اصلاحات اداره عامه شناسايي شده و تصديق شده است كه
در بعضي وزارتخانه ها در برابر اصلاحات اداره عامه يك اندازه . ن، ملكيت و رهبري اصلاحات اداره عامه در سراسر دولت وجود داردتعهد نامتواز

اين مقاومت ها قسماً به علت درك نادرست از نياز به اصلاحات اداره عامه و اثرات روند مذكور، و قسماً به . مقاومت هايي صورت گرفته است
اصلاحات غيرمتناظري كه . ت در برابر از دست دادن پشتيباني كه از اثر ايجاد خدمات ملكي وابسته به قدرت است، صورت ميگيردسبب مقاوم

 آغاز شده است به علت تفاوت ها در تطبيق پلان هاي تجديد ساختار تنها بهبود (PRR)تحت برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات 
جهت استخدام و حفظ كارمندان شايسته دولت و مبارزه با فساد اداري، لازم است تا معاشات مامورين . وده استقسمي در كارآيي را عرضه نم

  )124صفحه . (دولت بهبود يابد؛ با اين همه، بهبود معاشات سكتور دولتي و در عين حال تامين ثبات مالي كار خيلي مشكل خواهد بود
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 اين بخـش دربرگيرنـده اصـلاح دسـتگاه مركـزي            .اصلاحات اداري . 1
دولــت، يعنــي اصــلاح و تجديــد ســاختار وزارتخانــه هــا و ادارات دولتــي و 
همچنان اصلاحات اداري در اطراف كه شامل تقويه دفـاتر واليـان، ارتقـاي              
ظرفيــت كــاري كميــسيون اصــلاحات اداري و خــدمات ملكــي ولايتــي، و 

ات در ادارات وزارتخانـه هـاي كليـدي در سـطح ولايـات              گسترش اصلاح 
  . ميباشد

اين بخش دربرگيرنده معرفـي سيـستم جديـد         . معاشات و امتيازات  . 2
رتبه بندي و معاشات، همراه با برنامه تجديـد آمـوزش، تجديـد تعيينـات و                
تجديد مهارت ها و يك برنامه انفكاك جهت تنظيم كارمندان ملكي اضافه            

رين بخش يك سيستم جديد حقوق تقاعـدي نيـز گنجانـده            د. بست ميباشد 
  . شده است

 اين بخش دربرگيرنده انكشاف يـك       .تنظيم و اداره خدمات ملكي    . 3
چارچوب جديد و نوين قانون، مقررات و طرزالعمل ها؛ رهنمود هـاي جديـد              

  .اداري؛ و يك سيستم جديد اداره منابع بشري ميباشد
ايـن بخـش    .  بر شايستگي  تضمين و گسترش تعيينات مبتني    . 4

دربرگيرنده انكشاف چارچوب و طرزالعمل هاي حقـوقي، آمـوزش مـامورين            
منابع بشري در وزارتخانه هاي ذيربط، ايجاد ميكانيزم هاي ارزيابي كارآيي،           

  . و پاليسي ها و برنامه هاي مشخص جهت تقويت سهمگيري زنان ميباشد
ه يك برنامـه همـه      اين بخش دربرگيرند  . تقويه ظرفيت هاي كاري   . 5

جانبه آموزش و تقويه مهارت ها براي مـامورين ملكـي؛ ايجـاد انـستيتيوت               
آموزشي ملي خدمات ملكي؛ اداره و تنظيم مـساعدت هـاي تخنيكـي بـين               
المللي جهت انتقال سريع و باثبات مهارت ها و تجارب به مامورين ملكـي؛              

 افغان هاي مقـيم     تزريق ظرفيت هاي كاري كوتاه مدت با استفاده از برنامه         
  .خارج، برنامه ورود جانبي و مساعدت تخنيكي بين المللي ميباشد

  
  
  
  
  
  
  
  
  
  

اصلاحات عاجل و   دولت در قسمت انتقال از روش موقتي غيرمتناظر برنامه          
به سمت يك طرح همه جانبه رتبـه بنـدي و      ) 2چوكات  (،  تجديد تشكيلات 

 13به عوض ساختار    (معاشات، يك سيستم جديد رتبه بندي هشت رتبه يي          
) يعني تفاوت بيشتر بين معاشات  (را با ميزان معاشات منبسط      ) رتبه يي فعلي  

ميزان معاشات با معاشاتي كـه بـراي اردوي ملـي و    . را پيشنهاد نموده است  
  . پوليس ملي افغانستان قبلاً منظور شده است، همسان حفظ خواهد گرديد

ستدلال نمـوده كـه بـا وجـود         در يك بازنگري اين پيشنهاد، بانك جهاني ا       
بهبود ها، ساختار جديد معاشات پيشنهاد شده جهت جلب، حفـظ و تـشويق              
كارمندان شايسته به علت تورم معاشات و رقابت بر سـر منـابع قليـل افـراد          

 با اين همه، افزايش در معاشات رتبه هـاي          4.ماهر، ناكافي باقي خواهد ماند    
ان از عهـده برامـدن اصـلاحات        و كاهش امك  مصارف  بالايي باعث افزايش    

گرديده و همچنان ميزان معاشات ناسازگار با شرايط درازمدت بازار كار، بـه             
ازينـرو، يگانـه گزينـه      . شمول ميزان معاشات در منطقه را ايجاد خواهد كرد        

عبارت از آوردن افراد شايسته و لايق بشكل انتخـابي و مـوقتي در سـطوح                
تعداد خيلي كم، بست هاي احتياطي كه از        ممكن به   . بلندتر معاشات ميباشد  

طريق ميكانيزم هاي معاشات بلند تر از قبيل ميـزان بلنـد معاشـات برنامـه                
 نياز باشد، ولي اين ها بايـد مطـابق بـا            اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات    

طوري كه در ذيل مورد بحث . تقسيم اوقات پذيرفته شده، مرحله بندي شود     
از جانب دونر ها، تمويل ميگـردد، نيـز بايـد مـورد             قرار گرفته، معاشاتي كه     

 .بازنگري قرار گيرد

                                                 
 بررسي مقدماتي اصلاح درجه بندي و معاشات پيشنهاد شده،، 2006بانك جهاني،  4

 .واشنگتن، دي سي: بانك جهاني
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  برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات  :2 چوكات

اين پروسه هميشه يك .  بود2002-05 سال هاي برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات عنصر مركزي برنامه اصلاحات اداره عامه در جريان
اين برنامه جهت . تدبير موقتي بوده و مقصد اصلي آن اعاده ظرفيت اداري در رياست هاي كليدي وزارتخانه هاي عمده و افزايش در معاشات بود

 صورت ميگيرد و اكثر شان از روش هاي كمك به هماهنگي ميان وزارتخانه هايكه در آنها اصلاحات با مساعدت نهاد هاي مختلف تمويل كننده
 انتخاب مديران، كارمندان فني و كليدي بوسيله .2 تجديد ساختار محتاطانه ادارات؛ .1اين برنامه شامل . مختلفي استفاده ميكنند، طرح شده است

 “روي كاغذ”در حاليكه اين برنامه در . شد افزايش معاشات از طريق سيستم كمك معاشات موقت ميبا.3روند آزاد و رقابتي مبتني بر شايستگي؛ و 
  . خوب به نظر ميرسيد، تطبيق آن در مقايسه با پيشبيني ها، خيلي مشكل آفرين بوده است

قرار بود كه برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات بشكل اصلاحات غيرمتناظر صورت گيرد، و بجاي اصلاح همه وزارتخانه ها در كل روي 
تصميم گرفته شد تا روند برنامه اصلاحات عاجل و تجديد ) 1383عقرب ( ميلادي 2004در ماه نوامبر . تمركز داشته باشدواحد هاي كليدي 

توضيحات مختلفي در مورد علت . تشكيلات به همه رياست هاي وزارتخانه ها گسترش يابد و به اين ترتيب به يك برنامه همه جانبه مبدل شود
است، ولي تقريباً به اطمينان گفته شده ميتواند كه علت آن تركيبي از تنش هاي موجود به سبب ميزان معاشات مختلف در وقوع اين تغيير ارائه شده 

عين وزارتخانه و مشكلاتي كه در جدا ساختن واحد هاي كليدي وزارتخانه هاي نيازمند به تجديد ساختار كلي جهت تطبيق اصلاحات وجود داشت، 
ن تغيير در برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات، به ويژه از لحاظ ظرفت تطبيقي و ثبات مالي پايدار، هيچگاهي عملي بودن اي. بوده است

  .بصورت درست تحليل نشده بود
 15 ميلادي، همه به استثناي سه وزارتخانه براي سهمگيري در برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات درخواست نمودند؛ 2004از اواسط سال 

را تهيه نموده و مراحل منظوري آنرا طي نمودند؛ ) 2مرحله (وزارتخانه، يا رياست هاي مهم وزارتخانه هاي مذكور، پيشنهاد هاي تجديد ساختار 
اً نمونه اصلاح دفاتر واليان در ولايت بلخ و ولسوالي دهدادي آزمايش گرديد؛ طرزالعمل ها و معيار هاي تعيينات مبتني بر شايستگي طرح و قسم

 بست براي تعيينات 30000 كارمند از طريق روند مبتني بر شايسته سالاري انتخاب و تعيينات صورت گرفت و تقريباً 7500تطبيق شد؛ در حدود 
  .آينده، شناسايي شد

ه است، اكثر تغييرات روي بهبود معاشات نظر به تجديد ساختار بيشتر تاكيد شد. با اين حال، دستاورد هاي اين برنامه مايوس كننده بوده است
بررسي فعاليتهاي اصلاحات عاجل و ”به گزارش (ظاهري بوده و عملي نمودن سيستم هاي تعيينات مبتني بر شايستگي مشكل ثابت شده است 

قص برنامه احتمالاً اين ن)  مراجعه نمائيد1384. ؛ كميسيون مستقل اصلاحات اداري و خدمات ملكي؛ جمهوري اسلامي افغانستان“تجديد تشكيلات
مشكل اصلي اين بود كه چارچوب كلي كه براي تعويض برنامه اصلاحات عاجل و تجديد . متذكره كه براي حل موقتي طرح شده بود، نبوده است

 .  تشكيلات طرح شده بود، بصورت قابل ملاحظه و در وقت مناسب تكامل نكرد بود

  دستاورد ها و مشكلاتي كه تا حال وجود داشته است: ارزيابي.   3

تا حال روند اصلاحات اداره عامه يك عده دسـتاورد هـاي قابـل ملاحظـه                
  :داشته است

تاسيس كميسيون مستقل اصلاحات اداري و خدمات ملكـي در سـال             •
بر اساس فرمان كميسيون مستقل اصـلاحات       ) 1381( ميلادي   2002

 .اداري و خدمات ملكي، و افزايش آهسته در ميزان استخدام كارمندان

فرمان هاي بعدي جهت منظوري چارچوب برنامه اصلاحات عاجـل و            •
تجديد تشكيلات، برنامه هاي مشخص مثلاً برنامه افغان هاي مقـيم           

 .براي استخدامخارج، و طرزالعمل هاي موقت 

ايجاد بورد تعيينات و بـورد اسـتيناف مربـوط بـه كميـسيون مـستقل                 •
 .اصلاحات اداري و خدمات ملكي، و بهبود در ظرفيت هاي كاري آنان
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و تهيـه  ) 1384( ميلادي   2005منظوري قانون خدمات ملكي در سال        •
 .مقررات مربوطه

نـشاي  اداره امـور و دارالا    (پيشرفت در اصلاح دستگاه مركزي دولـت         •
 ).شوراي وزيران

 كارمند ملكي از طريق طرزالعمل هاي مبتني بر         7500استخدام تقريباً    •
شايستگي برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات به شمول بـيش         

 نفر بر اساس طرزالعمـل هـاي مبتنـي بـر شايـستگي بـراي             1100از  
 .تعيينات مقامات ارشد

 وزارتخانـه و  24ت در تطبيق برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلا      •
  .ادارات ديگر

. دستاورد هاي مذكور نبايد ناديده گرفته شود و يا به فراموشي سـپرده شـود         
امكان افزايش در استخدام و ظرفيت هاي كاري در خـدمات           برنامه متذكره   

يعني يك شخص شـامل وظيفـه       (ملكي را كه قبلاً بشكل بسته و كدر گرا          
) يكند، و باعث ورود جانبي كمتر ميـشود       شده و بشكل سلسله مراتب ارتقا م      

اين برنامه وسيله مهم براي تامين دسپلين دولـت در دوره           . بود، فراهم نمود  
تعداد مـامورين خـدمات ملكـي بوسـيله چـارچوب اداره             - بعد از جنگ بود   

خدمات ملكي محدود ساخته شد، استخدام افـزايش نيافـت، حـدود نهـايي              
عاشـات اسـتثنايي قـسماً تنظـيم و اداره          بجاي خود باقي مانـد و افـزايش م        

اين موضوع باعث افزايش اعتماد نهاد هاي تمويل كننده در چوكات           . گرديد
. دولت گرديده و تعهد بيشتر نهاد هاي تمويـل كننـده را تـسهيل ميبخـشد               

بصورت متناقض، نهاد هاي تمويل كننده بطور قابل ملاحظه نظر به دولـت             
بعـضي   - ن معاشات از خود نشان دادنـد      محدوديت كمتري در تامين دسپلي    

 در ضـمن پـشتيباني از       “بـالا بـردن معاشـات     ”نهاد هاي تمويل كننده بـه       
اصلاحات اداره عامه ادامه دادند و به اين گونه فعاليت هاي خود را تخريـب               

  . نمودند
يك تعداد بازنگري هاي كه بوسيله كميـسيون مـستقل اصـلاحات اداري و     

 مختلف تمويل كننده صـورت گرفـت مـشكلات          خدمات ملكي و نهاد هاي    
متعددي را در اصلاحات اداره عامه، بـه ويـژه در رابطـه بـا تطبيـق برنامـه                   

بـه همـين گونـه، شـواهد     . اصلاحات عاجل و تجديد تـشكيلات نـشان داد   
از قصه هـاي فـروش پاسـخ هـاي           - زيادي در پشتيباني ازين بازنگري ها     

 اصلاحات اداري و خدمات ملكي      امتحان توسط كارمندان كميسيون مستقل    
 به كانديدان، تا حكاياتي در مورد پشتيباني و حمايت دوامدار در همه سطوح            

 در حاليكه تلاش هايي جهـت برطـرف نمـودن يـك تعـداد               5.وجود دارد  -
                                                 

بعضي گزارش از سو استفاده و يا فساد اداري ميدهند،  - د دارداتهامات مختلفي وجو 5
بعضي فساد اداري را ميپذيرند، و ديگران كساني اند كه ميخواهند سيستمي را كه 

اين سند عمدتاً . باعث گرديده توانايي پشتيباني شانرا از دست دهند تخريب نمايند
 اتكا ،ر گزارش شده استروي تحليل اتهاماتي كه بصورت گسترده در مطالعات ديگ

 ). ملاحظه شود2به چوكات صفحه (دارد 

مشكلات شناسايي شده، صورت گرفته است اما اكثر نگرانـي هـاي جـدي              
در مـورد ايـن كـه در بعـضي          به ويژه، نگرانـي     . بحال خود باقي مانده است    

وزارتخانه ها كه در آن در ابتدا پيشرفت هـاي چـشمگيري در تعيينـات بـر                 
اساس شايسته سالاري صورت گرفت اما بعداً مقامات عاليرتبه بـه تخريـب             

  .اين برنامه پرداختند
يكي از مسايلي كه از جانب اكثر شركاي رونـد اصـلاحات اداره عامـه روي                

 از ضعيف بودن ظرفيت هـاي كـاري در كميـسيون            آن تاكيد ميشود عبارت   
در . مستقل اصلاحات اداري و خدمات ملكي، به ويژه بورد تعيينات آن است           

هنگـام تأســيس كميـسيون مــذكور اعـضاي آن از تجربــه و آمــوزش لازم    
برخوردار نبودند، و بعضي از كساني كه استخدام گرديده بودنـد مشخـصات             

در ابتـدا طرزالعمـل هـا     . شده بودند، نداشتند  لازم مقامي را كه در آن تعيين        
موجود نبود و بعضي خطا ها در تعيينات بطور قابل ملاحظـه حيثيـت بـورد                

بعداً ظرفيت كاري كميسيون اصـلاحات اداري و        . تعيينات را لكه دار ساخت    
 عضو افزايش يافـت و      11 به   5 تعداد اعضا از     -خدمات ملكي تقويت گرديد   

ولي بورد تعيينـات ضـعيف بـاقي مانـد، و           . د آموختند اين افراد از تجارب خو    
بعضي ها ميگويند كه تقاضا براي تعيينات بر اسـاس شـناخت و واسـطه در                

  . همه سطوح رو به افزايش است
موجوديت ضعف در بورد تعيينات مشكل جدي در برابر اصـلاحات موفقانـه             

لاحظـه  اداره عامه بوده و به مساعدت هاي تخنيكي و غيرتخنيكي قابـل م            
نياز است تا بورد مذكور بتواند پلان هاي درجه بنـدي و معاشـات دولـت را                 
عملي نموده و شاخص هاي توافقنامه افغانـستان را در رابطـه بـا تعيينـات،                

  . ارزيابي كارآيي و بررسي ها حاصل نمايد
به همين گونه، هيچگونه پشتيباني قابل ملاحظه به بـورد اسـتيناف فـراهم              

ورد مذكور جهـت رسـيدگي بـه شـكايات منـتج از تطبيـق               ب. نگرديده است 
  . اصلاحات درجه بندي و معاشات به چنين پشتيباني نياز خواهد داشت

 يعني بازنگري سطحي كه     -  وزارتخانه ها  “ظاهري”در مورد تجديد ساختار     
در اكثـر   .   نيـز نگرانـي وجـود دارد        - صرفاً منتج به تغييرات محدود ميشود     

ن با تجديـد سـاختار انـدك بـه معاشـات جديـد منتقـل                موارد همه كارمندا  
استخدام در بعضي وزارتخانه ها اكثراً مبتنـي بـر عـواملي غيـر از               . گرديدند

يكي از كارمندان در يكي از وزارتخانه هـاي         . شايستگي صورت گرفته است   
به نظر من درين وزارت هيچكسي نميخواهد تغييـرات         ”:  ابراز نمود  “نمونه”

دد، زيرا حتي جناب وزير نيز ميخواهد كـه اقـاربش را مقـرر              واقعي رونما گر  
  “.نمايد

علاوه بر تداوم اين نوع ارتباطات و واسطه ها و فقدان تعهد بـه اصـلاحات،             
روند مذكور به علت فقدان ظرفيت وزرا در عملي نمـودن آن، آسـيب ديـده                

اكثر وزارتخانه ها فاقد مهارت هاي مديريتي و منـابع بـشري جهـت              . است
-آموزش در وزارتخانه ها نيز بـشكل كـم        . طبيق برنامه اصلاحات ميباشند   ت

گـروه  . كم، غير منسجم و در اكثر موارد با كيفيت پايين صورت گرفته است            



  واحد تحقيق و ارزيابي افغانستان

10 

هاي كاري كه در وزارتخانه ها جهت تهيه پيشنهاد هاي برنامـه اصـلاحات           
عاجل و تجديـد تـشكيلات ايجـاد گرديـده بـود اكثـراً از تجـارب كـافي و                    

هنگامي كه پيشنهاد ها قبول گرديـد اكثـر         . رمندان لازم، برخوردار نبودند   كا
  .آنها منحل شد و ازينرو روند تطبيق را تعقيب كرده نتوانستند

تنها وزارتخانه هاي كه قبلاً از پشتيباني نهاد هاي تمويل كننده در قـسمت              
ف ماننـد وزارت احيـا و انكـشا       (بودجه و مساعدت تخنيكي برخوردار بودنـد        

بـه  (توانايي اجراي تجديد سـاختار را داشـتند         ) دهات و وزارت صحت عامه    
در واقع وزارتخانه هـاي مـذكور توانـايي اجـراي           ).  ملاحظه شود  3چوكات  

اصلاحات چشمگيري را حتي قبل از آغاز روند اصـلاحات عاجـل و تجديـد             
متاسفانه اين موفقيت شامل همه وزارتخانه هـا نميـشود،          . تشكيلات داشتند 

چون كميسيون مستقل اصلاحات اداري و خدمات ملكـي ظرفيـت تقـسيم             
بـه گونـه مثـال، يـك تعـداد          . معلومات و منابع بين وزارتخانه هـا را نـدارد         

عـدم  . وزارتخانه ها رهنمود هاي پاليـسي منـابع بـشري را تهيـه مينماينـد              
موجوديت برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تـشكيلات بـراي رسـيدگي بـه              

رين ملكي اضافه بـست نيـز مـانع تـلاش هـا جهـت اجـراي                 موضوع مامو 
اصلاحات در وزارت شده است، زيرا سرنوشت مامورين ملكـي كـه پـس از               
امتحان برنامه اصـلاحات عاجـل و تجديـد تـشكيلات كاميـاب نميـشوند،               

  .مجهول بوده است
كميتـه مـشاورت    . نظارت بين الوزارتي اين برنامه، خيلي ضعيف بوده اسـت         

بلاً منحل شده است و مسئول چنـين نظـارتي بـوده اسـت بـه                وزارتي كه ق  
مشكلات برنامه مغلـق و بلنـد پروازانـه اصـلاحات           . كندي آغاز به كار نمود    

اداره عامه بوسيله مساعدت تخنيكي پرمصرف، بي كيفيت و نا منسجم، بـد             
تنظيم ناكافي، بدون تسلسل و متاخر مـساعدت تخنيكـي بـه    . تر شده است 

اصـلاحات اداري و خـدمات ملكـي منـتج بـه رهنمـايي              كميسيون مستقل   
بـه شـكل مـشاورت،     (نادرست وزارتخانه ها توسط ايـن كميـسيون گرديـد           

ايـن موضـوع بطـور چـشمگير، رونـد          ). مقررات، رهنمود ها و طرزالعمل ها     
  . اصلاحات اداره عامه را به موانع مواجه ساخته است

  
  
  
  
  
  
  
  

مه تا كنـون عبـارت از نـاتواني در          نقص عمده ديگر روند اصلاحات اداره عا      
انكشاف دادن يك استراتيژي موثر ارتباطي جهت تامين ارتباط فـي مـابين             

اين مسئله فـايق آمـدن      . كارمندان در همه سطوح وزارتخانه و مردم ميباشد       
بر مقاومت، سوتفاهم و ترس ازدست دادن وظيفه را كه در همـه وزارتخانـه        

در جايي كه ارتباطـات     . ل ساخته است  ها بصورت گسترده وجود دارد، مشك     
فعال با كارمندان وجود داشته است، روند اصلاحات به آرامي به پيش رفتـه              

نـاتواني در تـامين     . است، ولي اكثراً مـديران بـا ايـن روش آشـنايي ندارنـد             
ارتباطات گسترده تر باعث اين گرديد كه براي روند اصـلاحات اداره عامـه               

  .سي يا مردمي ايجاد نگرديده استهيچگونه پشتيباني مهم سيا
طوري كه در فوق گفته آمد، مشكلات برنامـه اصـلاحات اداره عامـه درك               

در زمـان تحريـر و تهيـه ايـن          . شده و هم اكنون در حـال بـازنگري اسـت          
، برنامـه اصـلاحات عاجـل و تجديـد          )1385اسد   (2006گزارش در آگست    

لاحات گـسترده تـر رتبـه    تشكيلات همچنان ادامه يافته و با يك برنامه اص       
با درنظرداشـت محـدوديت هـا در منـابع و           . بندي و معاشات، تعويض گردد    

فقدان ظرفيت كاري براي تعميل آن، مرحله نخـست ايـن اصـلاحات روي              
علاوتـاً، چـون رونـد عملـي نمـودن          . كارمندان ارشد متمركـز خواهـد بـود       

ي كـه قـبلاً     اصلاحات مستلزم تجديد ساختار و تعيينات مبتني بـر شايـستگ          
صورت گرفته باشد، ميباشد، اين عمل صرف در وزارتخانه هـاي كـه قـبلاً                

  .  صورت خواهد گرفت“پي آر آر شده اند”
با اين همه، بانك جهاني هشدار داده است كه مشكلات برنامـه اصـلاحات              
عاجل و تجديد تشكيلات ميتواند بشكل گسترده تري درين برنامـه مجـدداً             

حتي بعضي تحليلگران اظهار داشته انـد كـه اجـراي           . طرح شده، واقع گردد   
موثريـت اصـلاح    . چنين اصلاحات همه جانبه ممكن هنوز خيلي زود باشـد         

درجه بندي و معاشات وابسته به عناصـر ديگـر اصـلاحات اداره عامـه، بـه                 
شمول تجديد ساختار كلي وزارتخانه ها و رياست ها و تدابير مناسب بـراي              

 . خواهد بود“اضافه بست”رسيدگي به كارمندان 
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 ؟ميتوانيمي آموخته حات اداره عامه در جا هاي ديگر چاز اصلا   .4

با در نظرداشت مشكلاتي كه روند اصلاحات اداره عامه با آن دريـن كـشور               
مواجه شده است، مرور تجارب كشور هاي ديگر با اصـلاحات اداره عامـه و               

نه در جاهاي ديگر كمـك      شناسايي شرايطي كه در پيشبرد اصلاحات موفقا      
در گـزارش هـاي متعـددي كـه در مـورد            . نموده است، مفيـد خواهـد بـود       

اصلاحات اداره عامه در كشور هاي انكشاف يافتـه و روبـه انكـشاف وجـود             
بـه  . دارد، شرح ناكامي اكثر برنامه هاي اصلاحات اداره عامه ذكر شده است           

  :طور مثال، يك تحليلگر مشاهده نموده است كه
علت ناكامي آنها .  اصلاحات در دولت به ناكامي مي انجامداكثر

اين نيست كه بعد از عملي شدن نتايج غيررضايتبخش بدست مي 
آيد؛ بلكه علت ناكامي آنها اين است كه آنها هيچگاهي از مرحله 

از آنها كاملاً ممانعت بعمل مي آيد و يا . عملي نمودن فراتر نميروند
   6.وي بي علاقگي عملي ميگرددصرفاً بشكل تظاهري و از ر

 غيرمتمركز سازي، روش هاي جديـد اداره عامـه،      - انواع مختلف اصلاحات  
بـاوجود  .  همه در معرض ناكـامي قـرار دارنـد         - ارتقاي ظرفيت هاي كاري   

مفاهيم مختلف، از تجارب بين المللي بر ميĤيد كه بـه شـش عنـصر بـراي                 
  :موفقيت اصلاحات اداره عامه نياز وجود دارد

  رهبري سياسي داخلي . 1
. اهميت تعهد سياسي در اصلاحات اداره عامه بصورت مكرر ذكر شده است

  :مثلاً، يكي از نويسندگان قرار ذيل ابراز نظر نموده است
كاملاً واضح است كه هر سيستم اداره عامه كه از پشتيباني و تعهد 
سياسي مقامات عالي دولت برخوردار نباشد احتمال پيشرفت آن كم 

كليد روند اصلاحات اداره عامه بر تعهدات سياسي وابسته ... ستا
  7.است

گرايش به فعاليت هاي اصلاحي كه در كميسيون هاي خدمات عامه 
صورت گيرد، ميتواند باعث تضعيف موفقيت گردد، زيرا چنين كميسيون 

كه ممكن با اصلاحات مخالفت ) و وزرا(هايي اكثراً در برابر وزارتخانه ها 
بي اعتمادي بين وزراي ماليه و . ، از قدرت نسبتاً كمتري برخوردار اندنمايند

                                                 
 16 سند كاري چرا اصلاح خدمات ملكي به ناكامي مي انجامد،، 2001، .پوليدانو، س 6

بازنگري . مانچستر: ، انستيتيوت اداره و پاليسي انكشافيIDPMاداره و پاليسي عامه 
بطور مثال، .  گيري رسيده استهاي متعدد ديگري نيز وجود دارد كه به همين نتيجه

دخول در قرن بيست و يكم با گام : اصلاحات خدمات ملكي”، 1998، .به كيگوندو، م
: فراتر از اداره جديد عامه، مؤلفين، .، هيولم، د.، پوليدانو، س. در مينوگ، م“هاي لرزنده

  .چلتنهام، بريتانيا: الگارتغيير نظريات و روشها در دولت، 
مورد بهترين روش ها در نيل به آموزش موثر  درس هايي در، 2003، .لكنيگ، ر 7

  .23، 18. نيويارك، ص ص:  برنامه انكشافي سازمان ملل متحدخدمات ملكي،

اين موضوع . كميسيون هاي خدمات ملكي و يا وزارتخانه ها معمول است
  :ميتواند صرفاً بوسيله رهبري قدرتمند سياسي حل گردد

سرانجام يگانه تكيه گاه آشكار اصلاحات از جانب رهبران سياسي 
خانه ها و ادارات مختلف اصلاحات را به تضمين ميكند كه وزارت
اگر واضح گفته شود، اين مقامات دولتي . يك اولويت مبدل نمايند

اند كه عصاي اصلاحات را بدست گرفته و با آن به پيش ميروند، 
و وزارتخانه هاي مربوطه (در صورتيكه رئيس دولت بالاي آنها 

  8.تاكيد نمايد) شان

  تمركز واضح بالاي نتايج نهايي . 2
براي اين كه اصلاح اداره عامه در سطوح مختلف خدمات ملكي از 
پشتيباني و پذيرش برخوردار باشد، لازم است تا روي نتايج نهايي تمركز 

اين موضوع ميتواند بشكل موثريت بيشتر، عرضه . داشته باشد وجود واضح
اهداف برنامه هرچه . سريعتر خدمات، و يا كاهش فساد اداري تعريف گردد

د، اصلاحات بايد مستقيماً با نتايج متوقعه ارتباط داده شود تا آنها با باش
اين . مسئوليت هاي مربوطه مامورين ملكي سطح متوسط ارتباط داده شود

موضوع ارتباط اصلاحات را فراتر از ادارات مركزي و رهبران ارشد گسترش 
  .ميدهد

  تقاضاي مردم . 3
بصورت تاريخي . هميت زياد داردتوقعات مردم در ايجاد انگيزه براي تغيير ا

اصلاح اداره عامه در كشور هاي كه به شهروندان آن فرصت ابراز نظر داده 
ميشود و با مامورين دولتي حسابدهي صورت ميگيرد از همه مؤفق تر بوده 

 اينكا بمشكل حاصل ميشود؛ حتي در كشور هاي انكشاف يافته ٩.است
از طرف ديگر، فعاليت هاي . ود داردفقدان تقاضا براي اصلاح اداره عامه وج

ابتكاري و اساسي جالب در پشتيباني از اصلاح اداره عامه در هندوستان و 
 فعاليت ها جهت افزايش تقاضاي مردم 10.جاهاي ديگر صورت گرفته است

مامورين ملكي به (بايد ميكانيزم هاي حسابدهي روبه پايين حسابدهي 
مرتبط ) مامورين ملكي به مديران (را با حسابدهي روبه بالا) شهروندان

  ..بسازد
  

                                                 
 .14، صفحه چرا اصلاح خدمات ملكي به ناكامي مي انجامد، 2001، .پوليدانو، س 8
مرور ، “ انكشافميراث اداره جديد عامه در كشور هاي رو به”، 2001، .ماننيگ، ن 9

  .67:297- 312بين المللي علوم اداري 
نظارت از سهمگيري : انواع مركب حسابدهي”، 2001، .و جنكينس، ر. م. گويتز، ا 10

  .3:363-83، مرور اداره عامه، “شهروندان در ادارات سكتور دولتي هندوستان
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  تغيير تشكيلاتي: نورم ها يا ارزش ها . 4
احكام رسمي نسبتاً به آساني تغيير داده ميشود، ولي تغيير دادن احكام و 

در حاليكه با آموزش . ارزش هاي فرهنگي مدت بيشتري را در بر ميگيرد
فيت كاري بيشتر، كارمندان شايسته و ساختار تشكيلاتي بيشتر ظر

تشكيلاتي را ميتواند بهبود بخشد، براي ايجاد بهبود پايدار به اصلاحات 
درين باره يك نويسنده چنين ابراز نظر . تشكيلاتي گسترده تر نياز است

  :نموده است
 راه حل هاي تخنيكي در محيط “بهترين”دانسته شده كه حتي 

مي هاي شديداً سياسي شده، موثر نخواهد بود، احكام غير رس
  11.بر احكام رسمي تفوق دارد) كرايه طلبيدن، زياده ستاني و غيره(

ديگر گزارشات نشان ميدهد كه روند تغيير تشكيلات خيلي آهسته است و 
مستلزم روش هدفمند و محتاطانه با پشتيباني قوي سياسي و تعهد از جانب 

 به بخش بعدي(نهاد هاي تمويل كننده كه به آن زيان نرسانند، ميباشد 
  ).توجه نمائيد

  سلوك نهاد هاي تمويل كننده . 5
بعضي رفتار هاي نهاد هاي تمويل كننده به فعاليت هاي اصلاحات آسيب 

ناتواني در هماهنگي با ديگر نهاد هاي تمويل كننده : ميرساند، به گونه مثال
و طرح برنامه ها عمدتاً در خارج از كشور، مطابق با نمونه و روشيكه 

مولفين و تحليلگران متعدد در مورد . ن پنداشته شده اندبهترين و جامع تري
 استدلال “نياز به تعريف مجدد روند انكشاف بحيث محرك كارآيي داخلي”

  . نموده اند
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  

                                                 
رات مسايل، مدارك و اث: انكشاف ظرفيت ها و اعمار دولت، 2005، .تسكي، گ 11

  .12صفحه ، ديپارتمنت انكشاف بين المللي بريتانيا

به پرسش  - “بايد انجام شود” چه - درين موضوع بايد تمركز از پاليسي
 - نمود يعني چيگونه ميتوان نتايج پايدار حاصل - هاي عملي نمودن

 اين موضوع دربرگيرنده اجراي كار از طريق اولويت ها، ١٢.منتقل شود
در عوض ايجاد روند ) به شمول بودجه ملي(سيستم ها و روند هاي ملي 

 اجتناب ١٣در كل، بايد از واحد هاي اداره پروژه ها. هاي موازي، ميباشد
در انكشاف شود، زيرا باوجوديكه آنها در كوتاه مدت ممكن مفيد باشند، ولي 

  14.تشكيلاتي در درازمدت مفيد نخواهد بود
  دايميواقعگرايي و زمان بندي . 6

تغييرات در اداره عامـه روي سـاختار هـاي قـدرت، شـبكه هـاي ارتبـاطي                  
حتي وظايف واضحاً غيرسياسي    . و معيشت مردم اثر ميگذارد    ) واسطه بازي (

از قبيل ارتقاي ظرفيت هاي كاري ممكن منافع تثبيت شـده را بـه چـالش                
 ازينـرو  15.گرفته و شامل تغييرات عملياتي براي ادارات يا مؤسسات ميباشـد        

به همين گونـه،    . زم است تا در مورد سطح ممكنه اصلاحات، واقعگرا بود         لا
لازم است تا چشم انداز دوامدار و در درازمدت تامين گـردد، چـون ممكـن                 

 16.اقدامات كوتاه مدت به تغييرات درازمدت تشكيلاتي آسيب برساند

 

                                                 
اهميت آن چيست و چگونه : موثرنمودن انكشاف تشكيلاتي، 2001، .بوسويت، ج 12

  .ماستريخت: ، مركز اروپايي براي اداره پالسي انكشافيميتواند صورت گيرد؟
 بعضي اوقات از واحد هاي اداره پروژه ها جهت پر نمودن خلاي مهارت هاي 13

تخنيكي در اداره برنامه هاي مساعدت انكشافي ويا زماني كه كارمندان عادي خدمات 
عامه نتوانند وظايف اضافي را كه در پروژه هاي جديد انكشافي لازم است انجام دهند 

واحد ”، “پروژه هاي بسته”، “واحد هاي خودگردان”به اين واحد ها . استفاده ميشود
  . نيز گفته ميشود“ مديريت ويژهواحد هاي” و “هاي تطبيق پروژه

مقابله با مسئله ارتقاي ظرفيت هاي ، OECD ،2005كميته مساعدت انكشافي  14
  . پاريس: OECDتجارب و روش كاري خوب،: كاري

 براي مشكلات در ارتقاي .انكشاف ظرفيت ها و اعمار دولت، 2005، .تسكي، گ 15
مقابله با مسئله ، OECD ،2005ظرفيت هاي كاري، به كميته مساعدت انكشافي 

  .ملاحظه شودارتقاي ظرفيت هاي كاري 
 .نمودن انكشاف تشكيلاتي موثر، 2001، .بوسويت، ج 16
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  رت صحت عامهبرنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات در وزا:  3چوكات

در واقع، اين . وزارت صحت عامه يكي از ادارات نمونه اي اين برنامه دانسته شده است و از لحاظ اصلاح اداره عامه، يك موفقيت به شمار ميĤيد
. ه است از كميسيون اصلاحات اداري و خدمات ملكي دريافت نمودميني بسوزارت به پاس فعاليتهاي خوبش يك گواهينامه و يك عراده موتر 

در وزارت صحت عامه يك اندازه تغييرات مثبت رونما شده است كه در آن تكميل روند برنامه اصلاحات عاجل و تجديد تشكيلات در دو رياست 
اكثر تغييرات چشمگير در ابتداي اين اصلاحات رونما گرديد و محرك . از جمله شش رياست، به شمول دفاتر صحت عامه ولايات، شامل ميباشد

 بوده -  هم از نظر منابع مالي و هم تعهد پيشبرد روند اصلاحات- رهبري قوي در وزارت همراه با سطح بلند تعهدات نهاد هاي تمويل كنندهآن 
اجزاي مهم اين موفقيت شامل تاكيد بر اهميت شعبه منابع بشري، به شمول ارتقاي اين شعبه به رياست و استخدام كارمندان مجرب . است

اشخاصي كه در .  مشكلات جيدي باقي مانده است“نمونه”با اين همه، حتي درين وزارت .  المللي در رياست قواي بشري ميباشدداخلي و بين
  :وزارت با آنها مصاحبه صورت گرفت نگراني خود را در مورد مشكلات ذيل ابراز نمودند

 .به روند اصلاحاتفقدان تعهد سياسي  •

 .بنا به گفته بعضي يك عده افراد دوستان و اقارب خود را از طريق برنامه مذكور استخدام نموده اند. فساد اداري در برنامه ورود جانبي •

و اثرات اين كار شامل استعفاي يك كارمند شايسته كه از طريق برنامه پي آر آر استخدام شده بود . تداوم اهميت و ترجيح روابط و واسطه •
 .برخوردار نبود، ميباشداز پشتيباني لازم افراد قدرتمند در وزارت 

 .  افرادي كه هيچگاهي ظرفيت اجراي درست وظايف شانرا نخواهند داشت“ارتقاي ظرفيت هاي كاري”تداوم آموزش و  •

اين كار به علت فشار مداوم جهت استخدام كارمندان فاقد شرايط لازم، و يا در عدم . رشد بيش از حد بعضي شعبات باالاثر برنامه پي آر آر •
 .  برنامه انفكاك، بخاطر نياز به جادادن به كساني كه در رقابت براي بست پي آر آر موفق نشدند، صورت گرفتموجوديت

نتيجه همه اين مشكلات اين است كه در وزارت روي واحد هاي مشخصي كه در آن مشاورينيكه نظر به معاشات دولت معاش خيلي بيشتري 
اين نگراني وجود دارد كه واحد پيشنهاد شده اداره اصلاحات و تطبيق باعث تداوم اين مشكل . يشوددريافت مينمايند، استخدام شده اند، اتكا م

 .گردد
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   نياز دارد؟يبه چجهت موفقيت اصلاحات اداره عامه در افغانستان     .5

افغانستان در همه شش عنصر لازم براي اصلاحات موفقانه اداره عامه، 
موجوديت رهبري ضعيف سياسي در آن مانند يك دولت . كمتر امتياز دارد

. خيلي شكنند، نه تنها در رابطه با اصلاح اداره عامه، اجتناب ناپذير است
) 1384بله سن (2005 سپتمبرتغييرات در دولت بعد از انتخابات پارلماني ماه 

به معني سهيم گرديدن يك سلسله بازيگران جديد، همه با نظريات و 
اصلاح اداره عامه بخشي از روند . تعهدات مختلف سياسي بوده است

پيچيده سياسي است كه در آن پيمان هاي سياسي بصورت مكرر در تغيير و 
ن بطور مثال، بين دفتر رئيس جمهور، وزارت ماليه و كميسيو(تبديل است 

لازم است تا دانسته شود كه ). مستقل اصلاحات اداري و خدمات ملكي
طرز برخورد با اصلاحات اداره عامه ممكن با روابط بين جوانب داراي 

  .تعهدات متفاوت به اصلاح اداره عامه، متحول و متغيير باشد
در چنين محيط پوياي سياسي، لازم است تا بازيگران عمده از جمله 

اگر از پاليسي سازان . و ثابت روند اصلاح اداره عامه باشندپشتيبانان قوي 
اصلاح اداره عامه در افغانستان ) قهرمانان(افغان و بين المللي نام قهرمان 

 ولي هيچگاهي نام –پرسيده شود، پاسخ هاي مختلفي دريافت خواهد شد 
با اين حال، علايمي كه پاليسي سازان . وزراي عاليرتبه گرفته نخواهد شد

كميته اي از كابينه . عمده در اصلاح اداره عامه علاقه ميگيرند، وجود دارد
براي اصلاح اداره عامه تحت رياست رئيس جمهور ايجاد گرديده و جلسات 

كه بجاي كميته (كميته رهبري اصلاح اداره عامه . آن ماهوار تدوير ميشود
لازم است . دنيز جلسات منظم داير مينماي) مشاورت وزارتي ايجاد شده است

تا از اين ابتكار استفاده شده و تعهد مجموعي كابينه و تعهد انفرادي وزرا، 
  .جلب و تضمين گردد

رئيس جمهور و كابينه بايد تصاميم مهم سياسي را اتخاذ نمايند تا امكان 
تصاميم مذكور شامل . پيشبرد برنامه اصلاحات اداره عامه ميسر گردد

  :موضوعات ذيل است

ي دولت و اولويت دهي به وزارتخانه ها براي ساختار كل •
هنوز واضح نيست كه بعد از آخرين ترميم، تعداد و  .اصلاحات

 . تركيب وزارتخانه ها نهايي شده باشد

 براي جلب و تشويق كارمندان شايسته به .مسايل معاشات •
خدمات ملكي به تفاوت چشمگير بين ميزان معاشات و افزايش 

هنوز در مورد اهميت تفاوت بين . استعمومي در معاشات لازم 
 . معاشات درك درست وجود ندارد

 بايد براي رسيدگي به كساني كه .تدابير براي اضافه بست ها •
پيشنهادات در آن زمينه . اضافه بست ميشوند يك پاليسي ترتيب شود

 . تهيه گرديده است

 در راستائي خدمات ملكي بايد كه پاليسي هاي واضه معرفي .تعاعد •
 .ردد، در اين مورد پيشنهاد از قبل آماده گرديده استگ

 لازم است تا دولت و .نقش دولت در سكتور هاي مختلف •
شركاي آن بتوانند روي اندازه و اختلاط مهارت هاي وزارتخانه ها به 

  . توافق برسند
لازم است تا تعهد دولت و نهاد هاي تمويل كننده در برابر كميسيون 

 و خدمات ملكي تقويه گردد، زيرا اين وظيفه مستقل اصلاحات اداري
كميسيون مستقل اصلاحات اداري و خدمات ملكي است تا در محيط متغير 

براي اين كه كميسيون . سياسي افغانستان، رهبري باثبات فراهم نمايد
مذكور برنامه مصرانه اصلاحات را رهبري نمايد، بايد به مسايل مربوط به 

براي تقويه دفتر رئيس كميسيون، . سيدگي شودكارمندان و ديگر مسايل ر
كارمندان مناسب گماشته شود و بست هاي مديران عاليرتبه و متوسط، بايد 

  . پر شود
تصاميم مذكور در مورد پاليسي و ساختار تشكيلاتي، و همچنان تعهد 
سياسي پشتيباني كننده شان، براي روند اصلاح اداره عامه و دستيابي به 

 چالش انگيز توافقنامه افغانستان و استراتيژي موقت شاخص هاي جداً
مهمتر از همه، اگر به اين مسايل . انكشاف ملي افغانستان، لازمي ميباشد

رسيدگي نشود، مردم افغانستان با اداره عامه ضعيف، آغشته به فساد اداري 
اين موضوع اثراث جدي . و ناتوان در عرضه خدمات، مواجه خواهند بود

.ت حكومت و احتمالاً روي ثبات دولت خواهد گذاشتروي مشروعي
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  راه هايي كه در پيش است   .6

از تجارب بين المللي بر ميĤيد كه پيش شرط هاي اصلاح اداره عامه در 
تعهد سياسي براي روند . افغانستان، البته بطور موفقانه، وجود ندارد

. نيستاصلاحات ضعيف است و شرايط كلي براي اصلاحات موفقانه آماده 
برخلاف آنچه كه توقع ميشد، تا حال سطح پيشرفت خيلي آهسته بوده 

همه اين موضوعات در استراتيژي موقت انكشاف ملي افغانستان و . است
بوسيله نهاد هاي تمويل كننده كه فعاليت هاي كلي اصلاحات را رهبري 

 به نظر ميرسد كه ناكامي ها، و يا حد اقل. مينمايند، پذيرفته شده است
. موفقيت هاي خيلي كم در برنامه اصلاح اداره عامه اجتناب ناپذير است

ولي چون براي انكشاف كلي افغانستان اهميت حياتي دارد، متوقف ساختن 
  . روند مذكور مناسب نيست

پس براي پشتيباني از اصلاح اداره عامه چه كاري ميتوان كرد؟ آيا ميتوانيم 
صلاحات اداره عامه به جستجوي راه بيرون از فهرست فعاليت هاي عادي ا

هاي كه محيط را براي اصلاحات مساعد بسازد، بپردازيم؟ در ذيل در مورد 
 نه به مقصد تعويض برنامه اصلاح اداره –راه هاي ممكنه كه در پيش است

عامه كه از منابع و نظارت مناسب برخوردار است، بلكه جهت اشتراك 
  .  بحث ميگيرد–مساعي با آن 

اينكه اصلاحات اداره عامه با انكشاف تحقق  .1
استراتيژي انكشاف ملي افغانستان و نظارت از توافقنامه 
افغانستان رابطه نزديك داشته باشد، و پروسه هاي مذكور 

  .طور مشترك و متقابل همديگر را تقويت نمايند
پيشرفت در اصلاح اداره عامه براي برآورده شدن اكثر شاخص هايكه در 

 نه تنها آنهاي كه واضحاً با –فغانستان مشخص شده است توافقنامه ا
ميتوان از تحرك سياسي .  لازمي ميباشد–اصلاح اداره عامه ارتباط دارد 

كه اكنون در مورد توافقنامه افغانستان وجود دارد جهت گسترش درك بين 
بازيگران اصلي در باره اينكه اصلاح اداره عامه پيش شرط موفقيت در ديگر 

  .ها ميباشد، استفاده نمودسكتور 
به همين منوال، بايد در روند استراتيژي انكشاف ملي افغانستان بطور كامل 
از فعاليت هاي گسترده كه طي ساليان اخير در اصلاح اداره عامه صورت 

بعضي جوانب اصلاح اداره عامه از لحاظ . گرفته است، استفاده بعمل آيد
و ممكن لازم ) ت مقامات عاليرتبهبطور مثال، تعيينا(سياسي حساس اند 

باشد تا خارج از حيطه و پروسه عادي استراتيژي انكشاف ملي افغانستان، به 
  .آنها رسيدگي شود

بازيگران جديد بين المللي گروپ هاي كاري استراتيژي انكشاف ملي 
افغانستان را منحيث فرصتي براي دخيل شدن در يك سكتور ميدانند، حتي 

تا زماني . يخچه يا مسايل عمده معلومات كافي نداشته باشنداگر در مورد تار
كه انسجام نزديك و ارتباطات خوب بين نهاد هاي تمويل كننده و دولت 
وجود نداشته باشد، اينكار ميتواند به ايجاد روند هاي موازي گردد كه ممكن 
به ميكانيزم هاي ثابت اصلاح اداره عامه و تلاش هاي منسجم نمودن روند 

نگذاري دولت از طريق استراتيژي انكشاف ملي افغانستان، آسيب پلا
  . برساند

بهبود نظارت بر اداره عامه از جانب نمايندگان  .2
  .انتخابي به سطح مركز و ولايات

اگر وزرا در انجام اصلاحات و يا ايجاد بهبود در عرضه خدمات بي علاقه 
نظر به . اشته باشدگي نشان دهند، پارلمان ميتواند در تشويق آنها نقش د

قانون اساسي، وزرا بايد به پارلمان سالانه گزارش كاري شانرا را ارايه 
نمايند، گاهي مورد بازپرس قرار گيرند، و در صورت لزوم بوسيله رأي عدم 

در ولايات، شورا هاي . اعتماد اعضاي پارلمان، از وظيفه سبكدوش گردند
 را روي ادارات عامه ولايتي ولايتي نيز نقش نظارت كننده، البته ضعيف،

   17.ميتوانند داشته باشند
نمايندگان منتخب، خود را بيشتر از آنچه توقع ميشد، فعال و پر سروصدا 

اين موضوع باعث ناراحتي چشمگير قوه اجرائيه و بعضي . نشان داده اند
بازيگران بين المللي كه عادت نموده اند بوسيله فرامين رياست جمهوري 

بطور مثال، نمايندگان پارلمان بصورت . ايند، گرديده استحكمراني نم
منظم پاليسي سازان عمده از قبيل رئيس كميسيون مستقل اصلاحات 
اداري و خدمات ملكي و وزير ماليه را فراخوانده اند تا به پرسش هايي در 

چنين فشاري بطور اجتناب ناپذير . مورد اصلاح اداره عامه پاسخ ارائه نمايند
 پيش از اين، وزير –يجاد تغييرات در شيوه اجراات دولت خواهد شدباعث ا

ماليه فرايند افزايش سهم ولايات را در روند تهيه بودجه تحت آزمايش قرار 
  .داده است

البته، آشكار است كه ديموكراسي در افغانستان در مراحل ابتدايي اش قرار 
 نمايندگان دارد و يكي از خطرات آن اين است كه ممكن منافع شخصي

براي اين كه نمايندگان منتخب، . پارلمان، بر اجراات شوراي ملي تسلط يابد
  :وظايف نظارتي شانرا بصورت موثر انجام دهند، آنان بايد

                                                 
براي موضوع نقش نظارتي شورا هاي ولايتي و تدابير لازم براي قادر ساختن شان  17

در هاله ”در اجراي موثر اين كار به گزارش سارا ليستر و هميش  نيكسون، تحت نام 
واحد تحقيق  و ارزيابي  (“ محلي در  افغانستانساختار هاي دولتي:  م و سردرگميابها

  .مراجعه نمائيد) 2006 افغانستان
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معلومات كافي و درك درست از اصلاحات اداري داشته باشند تا در  •
مورد پيشرفتي كه در وزارتخانه هاي معيين صورت گرفته است، 

 ه بتوانند؛قضاوت كرد

به ارقام اصلاح شده نظارتي در مورد كارآيي وزارتخانه ها و رياست ها  •
 دسترسي داشته باشند؛

اخيراً بودجه پيشنهادي ولسي . در مورد اهميت اصلاحات متيقن باشند •
جرگه يك مثال روشن و خوب در باره اينكه نمايندگان منتخب مردم 

 و با آن موافقت داشته در مورد استراتيژي كلي اصلاحات درك داشته
  .باشند، بوده است

ازينرو، لازم است تا نهاد هاي تمويل كننده از روند آموزش و ارتقاي 
براي دستيابي به . ظرفيت هاي كاري نمايندگان مردم پشتيباني نمايند

اهداف انكشافي دولت بايد روي مركزيت اصلاحات اداري تأكيد صورت 
 با كميسيون هاي سكتوري در هردو اين موضوع دربرگيرنده كار. گيرد

  . مجلسين شوراي ملي ميباشد
بهبود در تقاضاي مستهلكين براي اداره عامه موثر و  .3

  حسابده
نمونه هاي مختلفي براي عرضه خدمات عامه با روابط مختلف بين دولت، 
عرضه كنندگان خدمات و مردم در افغانستان وجود دارد، ولي تقريباً در تمام 

 حسابده ساختن فراهم كنندگان خدمات عامه 18. ذيدخل ميباشداينها، دولت
در برابر مستهلكين سرانجام سبب ميشود تا بهبود در اداره عامه از مردم 
. تقاضا گردد با اينكه ممكن اين روند بسيار به كندي و آهستگي پيش برود

تجارب حاصله از كشور هاي ديگر نشان ميدهد كه چيگونه تدابير نام نهاد 
 و –ابدهي اجتماعي ميتواند فراهم آوري خدمات عامه را بهبود بخشد حس

اقداماتي از قبيل تفتيش اجتماعي، . اين هدف نهايي اصلاح اداره عامه است
كارت ها گزارش شهروندان، كارت هاي ارزيابي توسط مردم محل و كميته 
 هاي مستهلكين، همه به شهروندان كمك نموده تا ادارات عامه را مسئول

مؤسسات ديگر جامعه مدني نيز نقش خود را ايفا نموده . و پاسخگو بدانند
 در افغانستان، اين اقدامات بوسيله حق دسترسي به معلومات كه در 19.اند

 قانون اساسي مسجل گرديده و حالا بايد از طريق مقررات حقوقي 50ماده 
  . به اجرا گذاشته شود، پشتيباني ميشود

گروه هاي . اجتماعي كاملاً بدون مشكل نيستاجراي تدابير حسابدهي 
جامعه مدني از اتهاماتي در رابطه با منافع شخصي و فساد اداري مبرا 

با اين حال، افزايش در توانايي شهروندان براي تقاضا نمودن . نيستند
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  .م. اكرمان، ج

خدمات عامه بهتر باعث ايجاد محيط مناسب براي اصلاح اداره عامه 
 بعدي روي دريافت فعاليت هايكه ممكن در بايد اقدامات و تجارب. ميگردد

گروه هاي جامعه مدني و . شرايط افغانستان موثر باشد، تمركز صورت گيرد
نهاد هاي تمويل كننده بايد با هم براي دريافت راه هاي مبتكرانه جهت 

  .پيشبرد اين آجندا همكاري نمايند
ايجاد و انكشاف درك مشترك در مورد نقش دولت،  .4

به معلومات نظارتي، و ايجاد يك استراتيژي دسترسي عامه 
  فعال ارتباطي

لازم است تا مناظره عامه در مورد كار هاي كه دولت افغانستان بايد انجام 
دهد و نبايد انجام دهد تشويق گردد، و بدينوسيله توقعات واقعبينانه كه از 

چنين مناظره اي . روي آن واقعيت ها سنجش شود، انكشاف داده شود
 مجرد صورت گرفته نميتواند و ازينرو با گذشت زمان انكشاف بصورت
 ولي گفتگوها در مورد مسايل عملي، از قبيل شيوه هاي موثر –مييابد

روند مشورتي استراتيژي انكشاف ملي . عرضه خدمات، ميتواند آغاز گردد
ميكانيزم هاي نظارتي كه . افغانستان فرصت خوبي براي آغاز اينكار است

ا روند استراتيژي انكشاف ملي افغانستان انكشاف داده ميشود، در رابطه ب
بايد ارقام لازم را جهت قضاوت در مورد پيشرفت واقعي در اصلاحات دولت 

ارقام مذكور بايد بشكل قابل دسترس به نشر رسيده و به . نيز فراهم نمايد
  .اطلاع عموم رسانيده شود

ژي ارتباطات فعال، هم در داخل در رابطه با اصلاح اداره عامه بايد استراتي
هدف چنين استراتيژي در داخل . دولت و هم در بين مردم وجود داشته باشد

دولت، ايجاد پشتيباني براي اصلاح اداره عامه در ميان مامورين پايين رتبه 
. دولت در وزارتخانه ها يا ديگر ادارات دولتي تحت اصلاحات خواهد بود

اً از اصلاح اداره عامه هراس داشته و در برابر آن امروز، اين چنين افراد اكثر
  .مقاومت مينمايند

در استراتيژي ارتباطات بايد به مردم در مورد پلان هاي مربوط به اداره 
اين به مردم كمك ميكند تا بدانند توقع چه چيزي . عامه معلومات داده شود

 و چيگونه در را از اداره عامه داشته باشند، روند استخدام بايد باز باشد
لازم است تا اين . فعاليت هاي مربوط به بهبود حسابدهي، دخيل گردند

موضوع واضح گردد كه اصلاح اداره عامه يك روند درازمدت بوده و بايد 
  . توقعات از آن مبتني بر اهداف واقعبينانه باشد

نهاد هاي تمويل كننده و ديگر بازيگران بين المللي  .5
  در درازمدت آسيب نرسانندبه اصلاحات اداره عامه 

موثرترين راه براي ارتقاي پايدار ظرفيت هاي كاري در اداره عامه از طريق 
نهاد . روند ها و طرزالعمل هاي دولت، به ويژه تهيه بودجه صورت ميگيرد

هاي تمويل كننده بايد رفتار خود را در شش ساحه عمده مورد ملاحظه قرار 
  .دهند
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تا مكمِّل عوايد ناكافي داخلي (في فراهم نمايند نخست؛ آنها بايد عوايد كا
اين موضوع ايجاد . تا مخارج خدمات ملكي را تحت پوشش قرار دهد) باشد

  .يك سيستم مناسب تشويقي را ممكن ميسازد
دوم؛ نهاد هاي تمويل كننده بايد فوراً پاليسي هاي خود را در رابطه با 

ودجه اصلي و روش هاي  معاشات، تمويل معاشات خارج از ب“بالابردن”
ديگري كه از موثريت اصلاح اداره عامه كاسته و سبب مصرف پولي 

به گونه مثال، اگر وجوه مالي نهاد تمويل كننده كه . ميشود، بازنگري نمايند
 و به مقاماتي كه از طريق بودجه “بالابردن معاشات”در حال حاضر به 

شود، منابع را توسعه خارجي تمويل ميشود ميرود در بودجه اصلي آورده 
  . بخشيده و موثريت اصلاح معاشات را تقويه مينمايد

سوم؛ نهاد هاي تمويل كننده بايد اين موضوع را كه آيا روش ها و فعاليت 
هاي انكشافي شان در همه سكتور ها به فعاليت هاي اصلاح اداره عامه 

زيگران بعضي از با. شان آسيب ميرساند يا خير، مورد ملاحظه قرار دهند
عمده روند اصلاح اداره عامه ضايع كنندگان عمده اصلاح اداره عامه نيز به 
شمار ميروند زيرا آنها به واحد هاي اداره پروژه ها، كه به اصلاحات 
درازمدت اداري و تلاش هاي ارتقاي ظرفيت هاي كاري آسيب ميرسانند، 

 از رقابت با نهاد هاي تمويل كننده بايد كوشش كنند تا. وابسته ميباشند
خدمات عامه در قسمت استخدام افغان هاي باسواد و تحصيل يافته كه 

مهار نمودن اين بخش خيلي مشكل . تعداد شان كم است، اجتناب نمايند
است زيرا نهاد هاي تمويل كننده خود تحت فشار شديد قرار دارند تا نتايج 

ه بايد بدانند تا با اين حال، نهاد هاي تمويل كنند. مطلوب را بدست آورند
زماني كه آنها در شيوه معاشات شان از خودداري كار نگيرند، هيچگاهي 

  .هدف شان كه ايجاد خدمات ملكي باكفايت است، حاصل نخواهد شد
چهارم؛ در حاليكه به مساعدت تخنيكي بين المللي نياز است، اين مساعدت 

مدت و بايد متشكل از افراد متخصص و ارشد واجد شرايط در ميان 
مشاورين مذكور بايد بصورت درست مورد بررسي قرار . درازمدت باشد

گزارش ها نشان . گرفته و اثرات كار شان بصورت دقيق نظارت گردد
ميدهد كه تا حال اكثر مساعدت هاي تخنيكي ذيدخل در روند اصلاح اداره 

مساعدت هاي كه از .  و داراي كيفيت پايين بوده استمصرفعامه خيلي پر
ابع مختلف فراهم ميشود نيز بايد منسجم تر بوده و تجارب مناسب از كار من

بعضي . در وزارتخانه هاي مختلف و تحت بودجه هاي مختلف آموخته شود
از مشكلاتي كه كميسيون مستقل اصلاحات اداري و خدمات عامه با آن 
مواجه ميشود به مساعدت تخنيكي بدون انسجام منسوب ميگردد كه در آن 

يكي از راه هاي . رين به شعبات مختلف مشوره هاي متناقض ميدهندمشاو
حل اين موضوع اين است كه وزرا براي هر رياست يك نهاد تمويل كننده 

اين مسئله باعث ميگردد تا نهاد تمويل كننده پيشتاز . پيشتاز را تعيين نمايند
در قسمت فراهم آوري مساعدت تخنيكي مسئوليت و حسابدهي داشته، 

  .وتاً در سراسر وزارتخانه عهده دار نظارت و سرپرستي امور آن باشدعلا

پنجم؛ اصلاح اداره عامه موضوع آنقدر مهم است كه اين سكتور خيلي پر 
اكنون بايد براي اصلاح اداره عامه روش برنامه ريزي . ازدحام شده است

 شده كه در آن بجاي پروژه هاي انفرادي نهاد هاي تمويل كننده از وجوه
جمعي مالي چندين نهاد تمويل كننده، احتمالاً از طريق صندوق وجهي 

اخيراً يك عده بازيگران . بازسازي افغانستان استفاده ميشود، در نظر باشد
جديد، به شمول قواي نظامي بين المللي و تيم هاي بازسازي ولايتي، بيان 

. اخته شوندداشته اند كه آنها نيز ميخواهند در اصلاح اداره عامه دخيل س
بايد اين بازيگران بدانند كه تفوق نسبي شان چيست و آيا مهارت هاي 
تخنيكي و آشنايي فرهنگي لازم را جهت سهمگيري در دوره هاي نسبتاً 

  كوتاه مدتي كه در آن ميتوانند كار كنند، دارند يا خير؟ 
ششم؛ بايد همه نهاد هاي تمويل كننده تقسيم اوقات هاي درازمدت را 

به ويژه، پيشبيني . ن نموده و براي تمويل درازمدت متعهد باقي بمانندتامي
پذيري در بودجه اصلي دولت را قادر خواهد ساخت تا براي معاشات برنامه 

  . واقعبينانه مالي را ايجاد نمايد
نهاد هاي تمويل كننده بايد جهت انكشاف توقعات مشترك واقعبينانه نيز 

يدانند كه در چند سال گذشته توقعات بيش از اكنون اكثراً م. تلاش نمايند
حد از نهاد هاي تمويل كننده و دولت وجود داشته و دستاورد هاي خيلي 

با درنظرداشت محيط موجود، عروج اصلاحات . كمي حاصل گرديده است
در . اداره عامه در افغانستان بايد نظر به كشور هاي ديگر محدود تر باشد

به اداره ابتدايي منابع بشري، مالي و مادي و واقع، ممكن توقعات محدود 
 ولو اين –همچنان پلانگذاري، گزارشدهي، اداره و ارتباطات ابتدايي باشد

براي دولت هايكه نهاد هاي تمويل كننده به آنها گزارش ميدهند، خوشايند 
  .نباشد
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واحد تحقيق و ارزيابي افغانستان يك موسسه مستقل تحقيقاتي است كه مطالعات و تحقيقات قابل تعميل را انجام داده تا جهت تسهيل 
علاوتاً واحد تحقيق و ارزيابي افغانستان با جديت بر آن است تا . ورد استفاده قرار گيردپروسه پاليسي سازي و فعاليت هاي اجراييوي م

فرهنگ تحقيق را از طريق ارتقاي ظرفيت هاي تحليلي، ايجاد فرصت ها براي تحليل و تجزيه اطلاعات و فضاي بحث و گفتگو 
در جريان فعاليت هايش، روند زنده گي مردم اين كشور را عمده ترين هدف واحد تحقيق و ارزيابي افغانستان اينست تا . گسترش دهد
 ،اين واحد توسط جوامع كمك كننده تاسيس شده است و نماينده گاني از موسسات تمويل كننده، سازمان ملل متحد. بهبود بخشد

  . موسسات غير دولتي و موسسات مختلف ديگر منحيث هيأت رؤسا در آن اشتراك دارند
 موسسه يوناما، كميسيون اروپا، كميشنري عالي سازمان ملل متحد،-توسط هيات معاونت سازمان ملل متحدهم اكنون اين موسسه 
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