
فصلنامۀ مطالعات راهبردی سیاست‌گذاری‌عمومی، دورۀ 8 ، شمارۀ 29، زمستان 97

سیاست خارجی راهبردی، ساختاری یا محتوایی؟
با تمرکز بر دولت یازدهم و دوازدهم

عبدالله نوروزی1

1. مقدمه
سیاست خارجی جمهوری اسلامی ایران یکی از مهم‌ترین بخش‌های نظام است که از سه 
منبع اصلی تغذیه می‌شود: 1- قانون اساسی ۲- مقام معظم رهبری 3- مجلس شورای اسلامی 
)مجموعۀ قوانین، ۱۳۹۰(. با تغییر قانون اساسی در سال 1368 و تصویب ایجاد شورای عالی 
امنیت ملی، رکن دیگری بر ارکان منابع سه‌گانۀ فوق‌الذکر افزوده گردید که همواره به عنوان 

تابعی از آن سه محور وارد عمل می‌شود. 
تاریخ انقلاب اسلامی ایران بیانگر یک‌پارچگی تمامی ارکان بوده و طبق قانون »وزارت 
امور خارجه، مقام اجرایی همۀ اهداف نظام اسلامی« است )قانون وظایف وزارت امور خارجه، 
۱۳۶۴(. از ابتدای انقلاب اسلامی ایران در سال 1357 مقارن با 1979 م، بین انقلابی عمل کردن 
این وزارتخانه و رعایت آداب دیپلماتیک به تناسب دولت‌های مستقر، اختلاف‌های آشکار 
و نهانی وجود داشته و بعضاً اتخاذ یکی از این دو رویه غیر قابل اجتناب بوده است. نمود این 
پدیده در دولت‌های یازدهم و دوازدهم شکل عیان‌تری یافته است. در این مقاله سعی شده 

است در حدی که جوانب امر اجازه می‌دهد به این پدیده نیم نگاهی افکنده شود.

ab_norouzi@yahoo.com :1. سفیر اسبق جمهوری اسلامی ایران در سوئد و بلغارستان؛ رایانامه
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2. تعاریف
1( سیاست: در حوزۀ علوم انسانی، »سیاست« تعاریف متعددی دارد؛ به گونه ای که هم در 
علوم انسانی قدیم جایگاه دارد )کاپلستون: 1368( و هم در دوران مدرنیته با ویژگی های خاصی 
تعریف شده است. این واژه شاید تنها واژۀ علوم انسانی باشد که قرون وسطای پرُشروشوری هم 
داشته است )ماکیاولی، 1387(. سیاستْ عالم شرق و غرب هم داشته است؛ مرادم شرق و غرب 
جغرافیایی نیست بلکه حوزۀ تمدنی با خمیرمایه های فلسفی یونانی و ایرانی است، یعنی همان 
»ایرانشهری« که بنای سیاسی خاص خود را دارد. علاوه بر سیر تاریخی که بدان اشاره گردید، 
سیاست در اسلام )تشیع و تسنن( هم دارای تعریف متفاوتی است. بنابراین در این گستره از 
جایگاه سیاست و دراین وسعت تاریخی از مفهوم سیاست تا اعمال و اجرای آن، بدیهی است 
که به تعریف واحد رسیدن اگر غیر ممکن نباشد، بسیار مشکل خواهد بود اما ناگزیریم از ناحیۀ 

اشاره هم که شده است مروری بر مشهورترین تعاریف از سیاست را داشته باشیم.
الف( ارسطو، کتاب سیاست: ارسطو، »قدرت« را عامل اصلی سیاست و اعِمال آن را در محور 
خانواده می بیند. به طریق اولی، به شهر و زندگی شهر و جمعیت نگاه می کند و اعِمال »قدرت« در 

اداره جامعه را »سیاست« می انگارد )ارسطو، 1831(. 
ب( افلاطون: اگر ارسطو مبنا را خانواده گرفته است، افلاطون بنا را »انسان« قرار داده، 
مشتمل بر سه قسم مجزا که شامل سر، تنه و پا هستند. عقل و مدیریت )حکومت( را مخصوص 

سر انسان دانسته و سیاست را حاکمیت عقل بر مبنای عدالت می داند )رحیمی نیا، 1384(. 
ج( فارابی )259 ـ 339 ه. ق(: فارابی بر فراز اندیشۀ سیاسی افلاطون و ارسطو در کتاب 
السیاسه نه تنها به تلفیق آراء این دو پرداخته بلکه »فضیلت«  ارسطو و »عقلانیت و عدالت« 
افلاطون را به ترکیبی از فضیلت اخلاقی و فضیلت فکری بدل ساخته است. او فضائل نظری را 
عین حق یا مثال حق می داند. اگر این علوم عین حق و برهان باشد، فلسفه است و اگر بی مدد 
برهان با تمثیل ها مورد قبول قرار گیرد »دین و ملت« است )داوری، سیاست و فضیلت، نظر 

فارابی(
د( سنت آگوستین )354 ـ 430 م(: سنت آگوستین، معروف به آگوستین مقدس، از 
اندیشمندان مسیحیت در اوائل قرون وسطی بود. خدای شهر او زمینی و آسمانی است. سیاست 

از نظر او در جامعه تلفیق عقل و ایمان است )آگوستین قدیس، 1392(. 
مروری بر تعاریف فوق از حلقۀ ارتباطی مشابهی پرده برمی دارد که »عقل« و »اخلاق« 
در  را  مدرنیته  و  تجدد  آستانۀ  در  تا روزگاری  ایام  دورترین  از  سیاسی  مطلوب  بر جامعۀ 
برمی گیرد. از نگاه جامعه شناسانه و نیمه تاریخی ابن خلدون گرفته تا اخلاق ناصری خواجه 
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نصیرالدین طوسی نشان می دهند شیوۀ اخلاقی سیاست برگرفته از عقلانیت، حاکمیت داشته 
است؛ خواه عقلانیت دینی و خواه عقلانیت فلسفی. 

بعد از جنگ های صلیبی )1095 ـ 1291 م( تا معاهدۀ وستفالی )1648 م( و با پیشرفت 
رنسانس و غلبه یافتن افکار کانت و دکارت در اروپا و نطفه هایی که فلسفۀ ماکیاولی در اروپا 
و به عبارتی در جهان مدرنیته حاکم کرد، »سیاست« از عقلانیت توأم با اخلاق فاصله زیادی 
گرفت و یکسره تبدیل به روش رسیدن به »قدرت« گردید. نوادر افرادی در این عصر و زمانه 
هستند که »سیاست« را روش به قدرت رسیدن ندانسته و سیاست را »بسط عدالت« بدانند 
)طباطبایی، 1384(. اما بیان و تعریف سیاست در جمهوری اسلامی ایران در فصل دهم قانون 
اساسی، رجعتی دوباره به عقلانیت و عدالت دارد که متناسب با عصر مدرن و تجدد نبوده و 
معضلات و مشکلات فراوانی را بر آن تحمیل کرده است.  اگرچه تعاریف سیاست می تواند 
همچنان ادامه یابد لیکن نه این مقاله مجال چنین بسطی از گسترۀ تعاریف سیاست دارد و نه 
هدف این مقاله این گونه تعریف شده است. اما اشاره به یک نکته ضروری است؛ تا قبل از 
دوران جدید و عصر مدرنیته همواره سیاست در ذیل »فلسفه« قرار داشت و یکی از شئونی که 
متفکر اهل فلسفه به آن می پرداخت، »سیاست« بود. به موازات آن نیز »تاریخ« یکی از اصلی ترین 
ابزارهای تعمق و تفکر در سیاست و عالم سیاسی بود و وظیفۀ سیاستمدار محسوب می شد که 
تاریخ بداند. به قولی، فلسفه برای سیاست مثل پدر و تاریخ برای سیاست مثل مادر بود. اینکه در 
میان عامه مردم سیاست بدون پدر و مادر شده است محصول دوران و عصر جدید و مدرنیته 
است که دیگر »سیاست« در ذیل فلسفه و موضوعات آن طرح نشده و تاریخ را نیز به فراموشی 
سپرده اند. بنابراین طبیعی و بدیهی است که از سیاست و سیاستمدار، فضیلت و عدالت بروز و 
ظهور نیافته و فقط رسیدن به قدرت هدف قرار داده شده و می شود. به قول ارنست رنان، »در 
سرزمینی که مردم آنجا تاریخ می خوانند خردسالانشان مانند سالخوردگانشان می اندیشند و در 
کشوری که مردمش تاریخ نمی خوانند، سالخوردگانشان مانند خردسالانند« )حقیقت، 1368( 
و یا به قول جواهر لعل نهرو »هر ملتی که از تاریخ کشور خود آگاهی نداشته باشد، ناگزیر 

اشتباهات گذشته را تکرار خواهد کرد« )حقیقت، 1368(. 
2( سیاست خارجی: برعکس »سیاست« که تعریف آن تقریباً دست نیافتنی است، خصوصاً 
در دوران جدید و عصر مدرنیته که به نوعی ماکیاولی مؤسس آن است و از آمیختگی اخلاق و 
فضیلت تهی گردیده است، »منافع« فردی یا جمعی و یا کشوری و حکومتی جایگزین فضیلت 
و عدالت شده است و تنها ابزارش نیز »عقل معاش« تعیین گردیده است و عملًا صاحبان قدرت 
و اعِمال کنندگان آن، سیاست را آن گونه تعریف و اجرا می کنند که مایل اند. اما سیاست 
خارجی به دلیل برقراری روابط خارجی با سایر دولت ها، ملت ها و کشورها، خواه ناخواه 



دارای محدودیت است و نمی تواند تعاریف متنوعی داشته باشد. 
در فرهنگ انگلیسی، سیاست خارجی به آن دسته از روابط خارجی گفته می شود که 
به مدیریت سازمان اداری یک دولت با دیگر دولت ها مربوط می شود. هدف اصلی چنین 
سازمان هایی، ایجاد توسعه و مدیریت سیاست خارجی و در نتیجه »تأمین منافع ملی« در محیط 

بین المللی است. 
خوشبختانه، در خصوص سیاست خارجی جمهوری اسلامی ایران کتاب های ارزنده ای طی 
سال های گذشته چاپ و منتشر شده است. از محمود سریع القلم گرفته تا رحمان قهرمانپور و از 
احتشامی تا روح الله رمضانی که سیاست خارجی جمهوری اسلامی ایران را هر یک به نحوی 
بررسی و کاوش کرده اند. مروری بر آثار مترتب بر سیاست خارجی جمهوری اسلامی ایران 
نشان می دهد در حالی که این نظام در دوران جدید و عصر مدرنیته طی طریق می کند، نتوانسته 
است از سنت فلسفی سیاست، چه در فلسفۀ یونان و چه در فلسفۀ اسلامی خصوصاً آنجا که 
به رهیافت های تشیع و عدالت تمسک می یابد، گسست فکری و ذهنی داشته باشد. اگرچه در 
مقام عمل به این گسست الزام داشته و زیگ زاگ هایی را متحمل شده است که بارزترین آن 

را در سیاست خارجی دولت های یازدهم و دوازدهم شاهدیم.

3. بحث
»سیاست خارجی  است،  مستتر  مقاله  این  عنوان  در  و  اشاره شد  مقدمه  در  که  همان گونه 
راهبردی، ساختاری یا محتوایی؟«، درهم آمیزی اهداف تعیین شدۀ سیاست خارجی طبق قانون 
اساسی جمهوری اسلامی ایران )محتوایی(، به گونه ای است که به سیاست در دوران فضیلت و 
عدالت در فلسفۀ سیاسی مربوط می شود. دورانی که بیش از چهارصد سال از آن گذشته و در 

عالم سیاست و در عصر جدید و مدرنیته کاملًا کنار گذاشته شده است. 
از تحقق معاهدۀ وستفالی 1648 م تا کنگرۀ وین 1815 م و سپس از جنگ جهانی اول 
1918ـ1914 م تا جنگ جهانی دوم 1945ـ1938 م، نمونۀ بارز دوری و گسست سیاست از 
فضیلت و عدالت )بخوانید انقلابی( و قرین با تشکیل ملل متحد 1945 م است که با اعطای 
حق وتو به پنج کشور، رسماً هرگونه عدالت خواهی را در برابر تقاضای ده ها کشور دیگر 
عضو این سازمان نادیده گرفته است )بخوانید رعایت آداب دیپلماتیک(. باید توجه داشت 
که انقلاب اسلامی ایران در مقام عمل و پاگذاشتن در میدان سیاست خارجی برای حفظ 
محتوا )عدالت و فضیلت(، در نخستین گام شعار »نه شرقی و نه غربی« را که در مخالفت با 
بیش از چهل سال قطب بندی قدرت در جهان دو قطبی بود را انتخاب کرد. شعاری که بعد از 
فروپاشی شوروی فاقد کاربرد در دنیای پس از فروپاشی بود و نیازمند انتخاب شعار و روش  هم
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دیگری در تحقق اهداف محتوایی )عدالت و فضیلت( است. از آنجا که اصول قانون اساسی 
اجازۀ چنین گسست محتوایی را در سیاست خارجی به دولت نمی داد، امکان پذیرترین اقدام 
تغییرات ساختاری در تشکیلات سیاسی جمهوری اسلامی ایران بود. نخستین گام را با تغییر 
در قانون اساسی در سال 1368 برداشته و روند آسان تری برای مدیریت کشور برقرار کردیم. 
از این منظر و این تحول بزرگ ساختاری، طبیعی و بلکه بدیهی بود که دستگاه اصلی سیاست 
خارجی یعنی وزارت امور خارجه نیز ساختار تشکیلاتی جدیدی را برای تحقق اهداف نظام 
انتخاب کند. این ساختار تا سال 1396 هم چنان ادامه داشت و به فعالیت مشغول بود. سال 
1396، سال اول دولت دوازدهم است. سیاست خارجی راهبردی در دولت یازدهم از دو 
ویژگی بارز برخوردار بود که به طور تلویحی تلاش سیاست خارجی طی 35 سال گذشته را 
متمایز می نمود. نخست اینکه روند سیاست ورزی که از اول انقلاب اسلامی در سال 1357 با 
فضیلت و عدالت، به تبع فلسفۀ سیاسی قدیم پایه گذاری شده بود به نقطه ای رسید  ــ به دلیل 
تحریم ها  ــ که می بایست به انتخاب نهایی خود بر اساس فلسفۀ سیاسی جدید یعنی »منافع ملی« 
اتخاذ تصمیم کند. یعنی علی رغم میل باطنی، اما بنابر ضرورت های حیاتی نسبت به بقای ایران و 
انقلاب »نرمش قهرمانانه« را در اوج عقلانیت مدرن به کار بندد. طبیعی بود که اتخاذ این روش، 
ابزار متناسب خود را طلب می کرد. دوم اینکه دستگاه دیپلماسی کشور و وزارت خارجه باید 
به ساختاری دست می یافت که کاملًا با آنچه طی 35 سال گذشته داشت، متفاوت بود. شایان 
توجه است که در این مرحلۀ تغییر بنیادین ساختاری، وزارت امور خارجه و وزیر امور خارجه 
می بایست ماهیتاً با وزاری قبلی متفاوت باشد، که بود. بدون شک دکتر محمد جواد ظریف 
با هیچ یک از وزرای خارجۀ جمهوری اسلامی ایران تا قبل از سال 1392 از زاویۀ تخصص و 
مدیریت قابل مقایسه نیست، بلکه »یگانه ای« بود که در این برهه از استمرار و بقای دولت ایران 

به کارگرفته شد. 
سیاست خارجی راهبردی جمهوری اسلامی ایران با دو مؤلفۀ جدید مواجه شده است. 
یکی به انتها رساندن گسست تاریخی از فضیلت و عدالت به جایگزینی »منافع ملی« و دیگری 
حداکثر کردن عقلانیت عقل معاش در به کارگیری ساختاری قابلیت های جدید. به عبارت 
انجام رسانده ایم  به  با گذشته  روشن تر، اکنون در عالم سیاست، گسست تاریخی خود را 
)انقلابی بودن یا آداب دیپلماتیک( و وارد دوران تجدد و مدرنیته با قبول کم وبیشی )ناکافی( 
از مشخصات آن شده ایم. ورود به دوران جدید را از این جهت ناکافی می دانم که هنوز 
جریان های سیاسی پرقدرتی )انقلابی( در کشور، پایبندی به فضیلت و عدالت )فلسفۀ سیاسی 
قدیم( را پرچم داری می کنند؛ فارغ از این که همین جریان ها، در میدان عمل و اقدامات 

سیاسی، ضرورتاً با روش های مدرن و جدید )ماکیاولی( در همۀ زمینه ها اقدام می کنند.



سیاست راهبردی خارجی دولت یازدهم و دوازدهم بنا به دلایلی که از حوصلۀ این مقاله 
و خوانندۀ محترم خارج است، بر نتایج مذاکرات هسته ای جمهوری اسلامی ایران متمرکز 
گشت. اکنون که با عهدشکنی یکی از طرف های این مذاکرات )آمریکا( مواجه شده ایم، 
نیازی به توضیح نخواهد بود که نباید بیش از حد ممکن »برجام« و فرجام آن را به اصلی ترین 
موضوعات ایران اسلامی بدل می ساختیم2. اما پرسش اصلی این است که چرا این گونه عمل 
کرده و به قول معروف، همۀ تخم مرغ های سیاست خارجی و حتی داخلی را در سبد برجام 
نهادیم. علت اصلی اتخاذ چنین تصمیم بزرگی به همان دو دلیل فوق الذکر مربوط می شود؛ 
یعنی هم فلسفۀ قدیم )فضیلت و عدالت( را در حاشیه نهادیم و هم ساختار سیاست خارجی 
و دستگاه دیپلماسی را از بنیان دگرگون ساختیم )هم وزیر و هم ساختار تشکیلاتی را تغییر 

دادیم(. 
بدون شک نظر نگارنده در خصوص گسست از فلسفۀ قدیم و قدم گذاشتن در فلسفۀ 
مدرن سیاسی با بنیان گذاری ماکیاولی که توسط کانت و دکارت تکمیل شد )تجدد و عصر 
مدرنیته( مخالفانی خواهد داشت که مورد استقبال و سپاس است، لیکن محور دوم و اساسی تر 
تفاوت ماهوی ساختاری سیاست خارجی راهبردی، رئیس دستگاه دیپلماسی و ساختار جدید 
وزارت امور خارجه است که »یگانه« بودن وزیر خارجه و تا حدودی زیادی »بیگانه« بودن 
ایشان با ساختار سنتی و مؤثر و مفید وزارت امور خارجه را بیش از پیش نیازمند تبیین و 

روشنگری می سازد. 
وزرای امور خارجه از سال 1360 لغایت 1392، علی العموم از ویژگی های معمول وزرا در 
جمهوری اسلامی ایران برخوردار بوده اند. این ویژگی ها در وزیر محترم امور خارجه دولت 
یازدهم و دوازدهم هم به صورت عمومی وجود داشته و دارد، اما نکتۀ مهم و متفاوت جایگاه 
مدیریتی است، که وزرای قبلی تماماً از قدرت مدیریت عمومی )فارغ از ارتباط تخصصی با 
وزارت خارجه و تحصیلات مرتبط( برخوردار بودند؛ در حالی که دانش و تجربۀ تخصصی 
در حوزۀ سازمان های بین المللی به همان اندازه که مفید در حوزۀ تخصصی بوده و هست، به 
همان میزان نیز با حوزۀ روابط دوجانبه فاصلۀ قریب و بعید دارد. یک مدیر، با سابقۀ مدیریت 
عمومی، حتی اگر دانش سیاسی حوزۀ مسئولیت خود را به صورت دانشگاهی و آکادمیک 
نداشته باشد )علی اکبر ولایتی، کمال خرازی، علی اکبر صالحی و منوچهر متکی( اما به دلیل 
تسلط در مدیریت عمومی قادر است که دستگاه سیاست خارجی و ساختار متناسب با اهداف 
آن را راهبری و مدیریت کند؛ اما مدیر متخصص در حوزۀ بین المللی و سازمان های بین المللی 
2. نگارنده به عنوان سفیر ایران در بلغارستان طی دو تلکس هشدار دادم )شهریور 1392(، با عنوان پس 

لرزه های توافق اولیه که در ژنو برگزار شد ولی وزیر محترم توجهی نکردند.  هم
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نمی تواند خارج از دانش و معلومات دانشگاهی و تخصصی خود و تجربه ای که به دست 
آورده است عمل کند و بدیهی است که نتواند درک صحیح منطبق بر واقعی نسبت به مدیریت 
وزارت خارجه که اساس آن روابط دوجانبه است، داشته باشد. طبیعی و شاید بدیهی باشد 
که چنین مدیری نتواند با ساختار وزارت خارجه ای که به گونه ای دیگر شکل گرفته است 
)96ـ1368( به پیشبرد اهداف جدیدی که محصول برجام است نائل آید. طُرفه آنکه همین 
دیدگاه و تخصص )سازمان های بین المللی( در مواجهه با 1+5 ناخودآگاه آن پنج کشور را 
به مثابه یک سازمان بین المللی دیده و قادر نخواهد بود به عمق آنچه که مخصوص فروپاشی 
دو ابرقدرت بوده است و جهان چند قدرتی را رقم زده است، شناخت لازم را کسب کند. 
به عنوان نمونه، در روند مذاکرات هسته ای، گربه رقصانی های فرانسه و ... )شناخت روابط 
دوجانبه( می توانست آموزنده به این درس جدید از اهمیت روابط دوجانبه واولویت آن باشد 

که نشد. 
نگاهی گذرا به روابط دوجانبه با 15 کشور هم مرز با جمهوری اسلامی ایران )آبی و 
خاکی( گواه صادقی است که یک مدیریت عمومی غیر تخصصی سازمان های بین المللی، 
این سطح نازل و شکننده از روابط با همسایگان را به وجود نمی آورد. زیان بارتر اینکه سیاست 
منطقه ای و همسایگان را به همان دلایلی که اشاره شد، به آسانی به بخش های دیگری از نظام 
جمهوری اسلامی ایران واگذار نمی کرد. بدون شک بازگشت این واگذاری نزد دولت های 
آینده امر فوق العاده سختی خواهد بود. اکنون که مؤلفه های جدیدی از راهبرد سیاست خارجی 
را از گسست با فلسفۀ قدیم و ورود پررنگ تر دولت یازدهم و دوازدهم به سیاست در عصر 
جدید و مدرنیته برشمردیم و برجستگی اجرای سیاست خارجی چه محتوایی )برجام( و چه 
ساختاری )وزیری دیگر( را ترسیم کردیم، سخن پایانی را به ساختار تشکیلاتی جدید وزارت 

خارجۀ جمهوری اسلامی ایران اختصاص می دهم. 
ساختار جدید وزارت امور خارجه رسماً از اول بهمن ماه 1396 اعلام شد. در این ساختار 
جدید، سه معاونت سیاسی ـ منطقه ای به یک معاون سیاسی برای کل جهان تغییر یافته است. 
تغییرات بسیار گسترده تری در زیرمجموعه ها به لحاظ مدیریتی صورت پذیرفت و وزیر خارجه 
به طور فزاینده ای از قدرت تصمیم گیری بلاواسطه با مدیران کل برخوردار گشت )تضعیف 
کامل در مدیریت روابط دوجانبه(. ادارات متعدد و متکثری به صورت موضوعی ایجاد شد 
)الگوبرداری از سازمان های بین المللی که موضوعی هدف بندی شده دارند(. معاونت اقتصادی 
ایجاد گردید تا به اقتصاد مقاومتی و رشد اقتصادی ایران کمک کند. اکنون در آستانۀ یک 
سالگی تولد این ساختار جدید3 هستیم. مراسم جشن تولد را باید با کیک وزارت امور خارجه 

3. ساختار و محتوا، دو جزء مکملی هستند که هر دو برای یک مقصود تعریف و تبیین می شوند و آن 



با شیرینی افزایش صادرات، توسعه و تعمیق روابط با همسایگان، کشورهای منطقه و فرامنطقه ای 
بین مردم ایران پخش کنند. اقدام به ارائۀ آمار توسط وزارت امور خارجه از اثربخشی این 

ساختار، کام مردم ایران را شیرین خواهد کرد. 
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