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Abstract 
The privatization of public services led to the emergence of companies with 
private ownership and management and public mission known as the Public 
Interest Company (PIC). Despite being private and governed by the rules of 
private law, Influenced by the doctrine of public service and due to 
considerations related to the public interest, these companies are subject to 
public law and regulatory requirements. The public service management 
system in Iran has not been immune from privatization by announcing and 
implementing the public policies of Article 44 of the Constitution and the 
law on how to implement it. Therefore, it is necessary to evaluate and 
analyze the capacity of Iranian administrative law in accepting the concept 
of PICs. Using descriptive and analytical methods and relying on the 
experience of some countries, this study, after studying the basics of forming 
the concept of PICs and identifying their characteristics, considering the 
capacity of the concept of "public service agents" and "private professional 
institutions in public mission", acceptance of this concept in Iranian 
administrative law is considered possible. 
Key words: Public Services, Privatization, Public Function, Public Interest 
company (PIC), public service agents. 
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 يادار حقوق فصلنامه

 31ه شمار ،1401تابستان  نهم، سال

 یپژوهش یعلم مقاله

 »منفعت عمومی  شرکت«حقوق اداري ایران در پذیرش مفهوم  ظرفیت

١مجید نجارزاده هنجنی
 

 

 

 چکیده

هایی با مالکیت و مدیریت خصوصی و مأموریتی عمومی شد  سازي خدمات عمومی منجر به ظهور شرکت خصوصی
ها علیرغم خصوصی بودن و حاکمیت قواعد  شوند. این شرکت شناخته می» شرکت منفعت عمومی«که با عنوان 

ها، تحت تأثیر دکترین کارکرد عمومی و به دلیل ملاحظات مرتبط با منافع عمومی، موضوع  آنحقوق خصوصی بر 
 گري قرار دارند. الزامات حقوق عمومی و تنظیم

هاي کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی و  نظام مدیریت خدمات عمومی در ایران نیز با ابلاغ و اجراي سیاست
زي مصون نمانده است. به این جهت ضروري است که ظرفیت حقوق اداري سا قانون نحوه اجراي آن، از خصوصی

گیري از روش  ایران در پذیرش مفهوم شرکت منفعت عمومی مورد ارزیابی و تحلیل قرار گیرد. این پژوهش با بهره
گیري مفهوم شرکت منفعت  توصیفی و تحلیلی و با تکیه بر تجربه برخی کشورها، پس از مطالعه مبانی شکل

مؤسسات «و » مأمورین به خدمات عمومی«هاي آنها، با نظر به ظرفیت مفهوم  ومی و شناسایی ویژگیعم
پذیر دانسته  ، پذیرش این مفهوم در حقوق اداري ایران را امکان»دار مأموریت عمومی اي عهده خصوصی حرفه

 است.

عمومی، مأمورین به خدمات منفعت    سازي، کارکرد عمومی، شرکت خدمات عمومی، خصوصی: کلمات کلیدي

 عمومی
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 مقدمه

و اصول ناظر بر آن است.  1یکی از مبانی نظري کلاسیک حقوق اداري، نظریه خدمات عمومی
اي رقیب براي  عنوان نظریه فرانسوي (مکتب بوردو) تشریح شد و به 2اي که توسط لئون دوگی ایده

ها و مبناي اقتدارات دولت  لاحیت، به تبیین حوزه ص4و قدرت عمومی 3نظریات منفعت عمومی
پرداخت. عنصر ثابت در تمام مباحث ناظر بر خدمات عمومی، لزوم مداخله دولت در مدیریت خدمات 

واسطه محوریت منفعت عمومی در موضوع خدمات عمومی بوده است. این عنصر در  عمومی به
چه این که طبق این ، دستخوش تحولاتی شگرف شد؛ 5جریان رواج الگوي مدیریت نوین دولتی

سازي دولت قرار گرفتند و دست  سازي و کوچک هاي خصوصی خدمات عمومی مشمول سیاست
دولت از نفوذ و دخالت در این خدمات کوتاه شد. اما با افول نسبی الگوي مدیریت نوین دولتی و رواج 

حوزه خدمات عمومی ، بر لزوم ایفاي نقش دولت در 7و خدمات عمومی نوین 6الگوي حکمرانی خوب
. این تحول، 8ها، تأکید شد سازي این خدمات و حاکمیت مدیریت خصوصی بر آن ولو با خصوصی

هاي خصوصی متولّی خدمات عمومی بود که بر اساس  مستلزم تبیین جایگاهی خاص براي شرکت
 9».هاي منفعت عمومی شرکت«آن مفهومی نوین وارد ادبیات حقوق اداري گردید؛ مفهوم 

هاي منفعت عمومی، به  پژوهش حاضر در نظر دارد ضمن تبیین ابعاد مفهومی شرکت
ها  سنجی حقوق اداري ایران براي پذیرش این مفهوم و اعطاء جایگاهی خاص به این شرکت ظرفیت

بپردازد. جایگاهی که در آن ضمن به رسمیت شناختن مدیریت خصوصیِ خدمات عمومی، صیانت از 
 پذیر باشد. ها و مداخلات دولت نیز امکان از رهگذر نظارت هاي نفع عمومی مولفه

اهمیت موضوع این پژوهش در این است که در ایران نیز بسیاري از مصادیق سنتی خدمات 
خصوصیِ  هاي اند و عدم تبیین جایگاه خاص براي شرکت سازي قرار گرفته عمومی مشمول خصوصی

تواند به تضییع منافع عمومیِ مستتر در این گونه خدمات منجر گردد و  کننده خدمات عمومی می ارائه
سازي را در دستیابی به اهداف مورد نظرش (از جمله بهبود کارایی) با شکست مواجه کند.  خصوصی

بانی حقوق عمومی المنفعه را در بستري از م گونه خدمات عام سازيِ این فلذا لازم است که خصوصی
                                                                                                                                        

1. Public Service Theory 

2. Léon Duguit (1859–1928) 

3. Public Interest Theory 

4. Public Power Theory 

5. New Public Management 

6. Good Governance 

7. New Public Services 

تحولات الگوهاي مدیریتی خدمات عمومی؛ از خدمات «نجارزاده هنجنی، مجید،  . براي مطالعه بیشتر در این خصوص رك؛8
-265، صص 1398، تابستان 19، دوفصلنامه حقوق اداري، سال ششم، شماره »عمومی کلاسیک تا خدمات عمومی نوین

288. 
9. Public Interest Companies (PICs) 
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مورد سنجش قرار داد و حراست از منافع عمومی را با تمسک به اصول حقوق عمومی تضمین کرد. 
هاي مکمل حقوق  هاي اقتصادي با نظریه سازي در تلفیق نظریه ناتوانی نهضت خصوصی«چرا که 

 .(Moe, 1987: 465)» سازي است هاي اداره دولت، پاشنه آشیل خصوصی عمومی و نظریه
قانون اساسی و قانون مربوط به آن به  44هاي کلی اصل  خوشبختانه این دغدغه در سیاست

تحت عنوان  قانون اساسی، هاي کلی اصل چهل و چهار سیاست )ج( بندرسمیت شناخته شده است؛ 
 ، برهاي دولتی ها و بنگاه هاي غیردولتی از طریق واگذاري فعالیت هاي کلی توسعه بخش سیاست

تأکید » قش دولت از مالکیت و مدیریت مستقیم بنگاه به سیاستگذاري و هدایت و نظارتتغییر ن«
تحت عنوان  قانون اساسی، هاي کلی اصل چهل و چهار سیاست )هـ(ده است. همچنین بند کر

تداوم اعمال حاکمیت عمومی دولت پس از «بر  ،کلی اعمال حاکمیت و پرهیز از انحصار  هاي سیاست
سازي  اساسنامه سازمان خصوصی 4ماده  3ذیل بند  تبصره .تأکید دارد» غیردولتی هاي ورود بخش

ها، تدابیر لازم در راستاي تنظیم  واگذاري سهام شرکت در«نیز بر این موضوع تأکید کرده است که 
بازار، تأمین کالا و خدمات، حفظ منافع عمومی و مدیریت و نظارت دولت با رعایت قوانین و مقررات 

 ...».ذ گردداتخا

 هاي منفعت عمومی هاي شرکت مفهوم و ویژگی  .1

هاي منفعت عمومی،  هاي منفعت عمومی دو ویژگی ظاهراً متعارض دارند؛ ویژگی اولِ شرکت شرکت
ها ذاتاً  ها از دولت است. این شرکت ها و به عبارت دیگر استقلال شخصیت آن خصوصی بودن آن

این  ها منطق حداکثرسازي سود است. چرا که مدیریت آنتجاري بوده و منطق اولیه حاکم بر 
اما  .(Brecher, 2002: 6)ها باید از طریق مبادله خدماتشان با پول، کسب درآمد کنند  شرکت

ها (ارائه خدمات عمومی) با منافع  هاي منفعت عمومی، ارتباط موضوع فعالیت آن ویژگی دوم شرکت
 منفعت هاي شرکت هاي ویژگی از عمومی خدمتی ارائه و دولت از عمومی است. بنابراین استقلال

 .(Maltby, 2003: 3)است  عمومی
دار ارائه  در عین استقلال از دولت، عهده» هاي منفعت عمومی شرکت«بر اساس این دو ویژگی، 

هاي سنتی دولتی و  خدمتی عمومی در راستاي منفعت عمومی هستند و به عنوان جایگزینِ بنگاه
. به این (Prabhakar, 2004: 353)اند  دهکرصی انتفاعی، راه سومی را مطرح هاي خصو شرکت

در مالکیت دولت و تحت مدیریت و کنترل  ،گرا دولتالگوهاي مدیریتیِ ها نه مثل  معنا که این شرکت
هاي خصوصی و انتفاعیِ محض  نئولیبرالیسم، شرکت الگوهايمستقیم دولت قرار دارند و نه مثل 

و  هاي منفعت عمومی اند و ثانیاً به جهت برخورداري از مولفه ها اولاً خصوصی شرکتهستند. این 
هاي  ضمن تعهد نسبت به مولفه ها شرکت این .گري دولت قرار دارند ، تحت تنظیمحقوق شهروندي

منفعت عمومی، به جهت تأمین منافع خصوصی و تجاري خود، مجاز به تجارت نیز هستند. اما کسب 
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 هاي نباید منجر به نقض منافع عمومی شود. بر همین اساس برخی معتقدند که شرکت سود و درآمد
 ).Maltby, 2003: 3( هستند 1عمومی و خصوصی بخش مشارکت مصداقی از عمومی، منفعت

 و اند برده نام مختلط اقتصاد مؤسسات عنوان تحت عمومی خدمات ارائه نحوه این از برخی نیز
 اداره و اندازي راه براي خصوصی هاي سرمایه جلب مختلط، اقتصاد موسسه تشکیل از هدف« معتقدند
 ).272 ،1391 موتمنی، طباطبایی( »است ها آن کنترل احیاناً یا عمومی خدمات

 »منفعت عمومی  شرکت«هاي تأسیس مفهوم  زمینه  .2

 سازي خدمات عمومی خصوصی  .1-2

گرا و شکست  هاي دولت هاي منفعت عمومی، افول سیاست اولین زمینه تأسیس مفهوم شرکت
سازي از سوي  هاي تعدیل اقتصادي و خصوصی سو و رواج سیاست گرا از یک الگوهاي اقتصاد جمع

هاي دولتی به  هایی نظیر رواج رانت داري با بحران جهان سرمایه 1970دیگر بوده است؛ در اواخر دهه 
هاي دولتی به علت فقدان انگیزه رقابت اقتصادي و  فربه شدن اقتصاد دولتی، ناکارآمدي بنگاهعلت 

هاي دولت، گسترش فساد، رکود اقتصادي، افزایش نرخ بیکاري، نرخ بالاي  ها به یارانه وابستگی آن
موج سوم بحران اقتصاد «تورم و... مواجه شد. برخی پژوهشگران از این شرایط، با عنوان 

). در جهان کمونیستی نیز با فروپاشی اتحاد 113: 1388اللهی،  اند (رحمت یاد کرده» داري رمایهس
شوروي، جذابیت اقتصاد کمونیستی به عنوان الگوي قابل تقلید از دست رفته بود. این تجربیات ثابت 

از نقص و  ریزي متمرکز و دستوري و مداخله شدید دولت در اقتصاد نه تنها به دور کرد که برنامه
تر و  آفرین نیز باشد و شکست دولت، عملاً مشکلی مزمن تواند بحران نارسایی نیست، بلکه می

حل بحران، خارج از اقتصاد و مدیریت دولتی جستجو  تر از شکست بازار است. در نتیجه، راه پرهزینه
شکستن  عنوان یک نسخه شفابخش براي سازي به خصوصی«شد. در این فضا، به طور خاص  می

هاي بیشتر براي شهروندان در  انحصار دولتی، بهبود کارایی از طریق رقابت و فراهم کردن گزینه
و  1970هاي  . به این ترتیب دهه(Warner and Bel, 2008: 724)» شود بازار، توصیه می

 سازي دانست. توان شروع یک تحول با محوریت خصوصی را می 1980
سازي صرفاً محدود به بازارِ کالاهاي اقتصادي  راي نسخه خصوصیهاي نئوکلاسیک، اج در آموزه

تأثیر قرار داد. چه این که از  هاي خدمات تحت مدیریت عمومی را نیز به شدت تحت نبود. بلکه حوزه
دهد. از بعد عملی نیز  بعد نظري، ایدئولوژي نئولیبرال، اولویت را به مشارکت بخش خصوصی می

سازي  سط دولت در بسیاري از کشورها به رویکردي گسترده به خصوصیناکامی ارائه خدمات تو
سازي خدمات  . مبناي اصلی خصوصی(Warner and Bel, 2008: 723)خدمات منجر شد 

عمومی نیز، ارتقاء کارایی این خدمات از طریق ترویج رقابت بازاري بود. بنابراین، ادعا و البته انتظار 
                                                                                                                                        

1. Public Private Partnership (PPP) 
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کیفیت خدمات «...مومی بر مبناي تئوري کارایی، این بود که سازي خدمات ع طرفداران خصوصی
هاي بخش عمومی است. به این دلیل، خدمات  هاي بخش خصوصی بالاتر از سازمان سازمان

هاي پولی و  . البته نارسایی(Cinar and Eren, 2013: 757)» عمومی... باید خصوصی شوند
این تحولات، چارچوب ارائه خدمات عمومی را تغییر  ود.ها نیز در این اقبال تأثیرگذار ب اي دولت بودجه
از یک تفاوت واضح «...را به این نتیجه رساند که حرکتی آغاز شده است  اي که برخی گونه داد. به

» شدن این تفاوت و به هم پیوستن این دو رنگ  میان بخش عمومی و خصوصی به سمت کم
(Waldo, 1980: 164)ن عمل دولتی و عمل خصوصی ناواضح شد.. به عبارت دیگر، مرز بی 

 »مدیریت دولتی نوین«هاي مدیریت دولتی، این دوره مقارن است با رواج نظریه  به لحاظ نظریه

سپاري خدمات عمومی و  هاي دولتی به بخش خصوصی، برون که بر بازارگرایی و واگذاري شرکت
خدمات عمومی تأکید دارد. به همین گري دولت و نهایتاً ترویج رقابت در  محدود شدن وظایف تصدي

هاي  دلیل، مدیریت دولتی نوین را وفق دادنِ فرآیندهاي خاص مدیریتی بخش عمومی با تکنیک
. بنابراین رویکردهاي (Matei and Chesaru, 2014: 857)اند  بخش خصوصی دانسته

اي بازاري مثل ه سنتی مدیریت دولتی با تحولی شگرف در فرآیندها و اهداف مواجه شد و ارزش
خدمات «رقابت و کارایی، در مدیریت خدمات عمومی نیز محوریت یافتند. با این تحولات در واقع، 

هاي عمومی با حفظ  آزماید، ولی بنگاه عمومی، فرآیندهاي مدیریتیِ جاري در بخش خصوصی را می
ز بخش استانداردهاي بخش عمومی و رژیم حقوقی خاص حقوق عمومی، فرهنگ نوین ملهم ا

 .(Matei and Chesaru, 2014: 858)» پذیرند خصوصی را می

 دکترین کارکرد عمومی  .2-2

هاي منفعت عمومی، دکترین کارکرد عمومی است. با  هاي تأسیس مفهوم شرکت یکی دیگر از زمینه
هاي  هاي تعدیل اقتصادي و طبق آموزه تأثیر سیاست سازي خدمات عمومی تحت رواج خصوصی

هاي منفعت عمومی در عرصه خدمات عمومی، منجر به  ن دولتی، دغدغه صیانت از مولفهمدیریت نوی
امور  هیلات اقتضا داشت که در نظرتحو نیبا ا«...شد. چه این که  1طرح دکترین کارکرد عمومی

» ارائه گردد ردیرا در بر بگ دیجد میکه مفاه یجامع فیشود و از آن تعر دنظریتجد زین یعموم
به این ترتیب در پرتو دکترین کارکرد عمومی، خدمات عمومی نیز  ).274 :1391 ،یموتمن یی(طباطبا

 .2مفهوم نوینی به خود گرفت

                                                                                                                                        

1.Public Function Doctrine 

مفهوم خدمات عمومی و تحول «. براي مطالعه بیشتر در این خصوص رك؛ زارعی، محمدحسین و نجارزاده هنجنی، مجید، 2
 156-135، صص 1396، پائیز 56، شماره 19، فصلنامه پژوهش حقوق عمومی، سال »آن در پرتو دکترین کارکرد عمومی
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کننده خدمت، کارکرد  طبق دکترین کارکرد عمومی، در خدمات عمومی، فارغ از بازیگر ارائه
ي تبدیل به ساز عمومیِ آن است که موضوعیت دارد. به عبارت دیگر، خدمات عمومی با خصوصی

کند نه  سازي یک خدمت عمومی تغییر می آنچه که با خصوصی کارکردهایی خصوصی نخواهند شد.
کارکردها «ماهیت خدمت بلکه صرفاً بازیگر آن است. چرا که اساساً خدمت عمومی یک کارکرد است و 

 . بر این(Cassie and Knight, 2007: 65)» گیرند برچسب عمومی یا خصوصی به خود نمی
 »مفهوم استدلال کارکرد عمومی این است که رفتار خصوصی جانشین رفتار عمومی شده است«اساس 

(McCoy, 1987: 815) . به این ترتیب کماکان لزوم محوریت منافع عمومی در خدمات
عمومی مفروض است. چرا که طبق دکترین کارکرد عمومی، بازیگران خصوصیِ خدمات 

 ,Cabrol)شوند  کننده منافع عمومی تلقی می اعی و دنبالعمومی، نماینده نهادهاي اجتم

Lazzarini and Furquim, 2013: 8). 
هاي حقوقی قرار گرفت.  منطق دکترین کارکرد عمومی در عمل نیز مورد پذیرش برخی نظام

در بررسی  با تکیه بر دکترین کارکرد عمومی، شوراي قانون اساسی ،در حقوق فرانسهطور مثال  به
ضمن تأیید ورود بخش خصوصی، بر خدمت  2004دسامبر مصوب خدمات عمومی گاز و برق قانون 

استدلال شوراي قانون اساسی فرانسه  ).188: 1393، مؤذنیده است (کرها تأکید  عمومی بودنِ آن
دهد که کارکرد عمومی  این بوده است که ارتباط عمیق خدمات گاز و برق با منافع عمومی، اجازه نمی

توان در  ت، با خصوصی شدن مدیریت، تغییر کند. نمونه دیگر از نفوذ این دکترین را میاین خدم
قانون در تعریف مقام این  1ماده  4بند مشاهده کرد؛  1976قانون اقدامات اداري آلمان مصوب 

مقام عمومی هر شخصی است که وظایف اداره عمومی را انجام « که است مقرر داشتهعمومی 
بنابراین تأثیر ماهیت کارکرد عمومی به حدي است که مقام  ».دولتی یا غیردولتی اعم از، دهد می

شناساند. البته نکته  و چه غیردولتی، به عنوان مقام عمومی میدهنده آن کارکرد را چه دولتی باشد  ارائه
اجازه دادن به بازیگران خصوصی براي ارائه  حائز اهمیت در دکترین کارکرد عمومی این است که

. بلکه (Kornelius, 2011: 90)ها به بازیگران دولتی نیست  خدمات عمومی، به معناي تبدیل آن
این بازیگر خصوصی به دلیل ارائه خدمات عمومی که کارکردي عمومی است، جایگاهی ویژه و متمایز 

 .کند از سایر اشخاص خصوصی پیدا می

 الگوي حکمرانی خوب  .3-2

هاي منفعت عمومی، الگوي حکمرانی خوب است. این  مفهوم شرکت گیري و توسعه زمینه دیگر شکل
الگو به لحاظ اقتصادي مبتنی بر این تجربه عینی توسعه یافت که حذف دولت از عرصه اقتصاد و 
بازار، نتایج مورد انتظار نئولیبرالیسم را به ارمغان نیاورده است؛ چه این که مطالعات اقتصاديِ دهه آخر 

اند. آمار بانک جهانی  رد که دولت حداقلی و بازار آزاد عملکرد چندان موفّقی نداشتهقرن بیستم ثابت ک
از وضعیت  1960-1979حاکی از این واقعیت است که در مجموع، رشد اقتصادي جهانی در دوره 
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برخوردار بوده است. در مطالعه این دوره زمانی، نکته دیگري که  1980-1999بهتري نسبت به دوره 
کشورهاي آسیاي شرقی و برخی  1980کرد این بود که در دهه  اددانان را به خود جلب مینظر اقتص

ها به نقش فعال خود ادامه دادند، به رشد بسیار خوبی  ها دولت از کشورهاي جنوب آسیا که در آن
هاي دولت ضرورتاً ناکارآمد است و بر این  این فرض که همه فعالیت«... دست یافتند. در مجموع 

هاي خصوصی از عرصه حیات اقتصادي به خارج رانده شود، به اثبات  س دولت باید به وسیله بنگاهاسا
. ضمن این که تحقیقات (Radygin, Simachev and Entov, 2015: 56)» نرسید

 تجربی در مقایسه بخش عمومی و خصوصی، کارایی بیشتر بخش خصوصی را ثابت نکردند
(Girth, Johnston, Hefetz and Warner, 2012: 888) در واقع مبناي اصلی .

سازي نقش دولت و استقبال گسترده از بخش خصوصی که بهبود کارایی بود، زیر سؤال رفت  حداقل
محدود کردن قلمروي فعالیت دولت، به خودي خود سبب تأمین مدیریت اقتصادي «و ثابت شد که 

بر اساس  (Radygin et al, 2015: 56)» شود گیريِ روابط بازاري نمی کاراتر و تضمین شکل
سپاري،  این تجربیات بسیاري از پژوهشگران اذعان کردند که ادعاي بهبود کارایی به سبب برون

 .(Warner and Bel, 2008: 725)بدیهی و مسلّم نیست 
سازي خدمات  هاي اقتصادي محض نبود. بلکه مطالعه خصوصی این تجربه صرفاً محدود به حوزه
طور مثال مطالعات اخیر در حوزه خدمات عمومی شهري،  داد؛ به عمومی نیز همان نتایج را نشان می

حاکی از عدم تفاوت فاحش میان ارائه خدمات توسط دولت و بخش خصوصی بوده است 
(Warner and Bel, 2008: 725)سازي کامل بخش  ها از خصوصی . در بریتانیا پس از سال

ها به افزایش مفرط  رضایت مردم را به همراه نداشتند. این شرکتهاي خصوصی شده آب،  آب، شرکت
گذاري کلان) و کاهش  آمیز بر سرمایه هاي بسیار کم (علیرغم اظهارات اغراق گذاري ها، سرمایه قیمت

. به این (Bance, 2003: 40)ر به منظور بالا بردن منافعشان متهم شدند جدي حجم نیروهاي کا
خدمات عمومی را به جهت عدم تحقق هدف بهبود کارایی،  سازي توان پروژه خصوصی لحاظ می

سازي شدت  هاي خصوصی ها علیه طرح در تعدادي از کشورها مخالفت«ناموفق توصیف کرد. فلذا 
هاي آب  سازي شرکت ایتالیا درباره خصوصی 2011فراندوم عمومی یافت. یکی از اتفاقات اخیر، ر

 .(Mory, 2013: 66)» شهري بود. آراء به شدت مخالف این گزینه بودند
جویانه را مطرح کرد که به  با تکیه بر این تجربیات، الگوي حکمرانی خوب رویکردي مشارکت 

شوند. در این رویکرد نه  محسوب میموجب آن، دولت و بازار در روند توسعه، شریک و مکمل هم 
«... دولت بر بازار برتري دارد و نه بازار بر دولت. به عبارت دیگر این تجربه ارزشمند حاصل شد که 

(بانک جهانی، » این طرز تفکر که راهبرد توسعه عبارت است از انتخاب دولت یا بازار، صحیح نیست
دولت در کنار یکدیگر است، نه حذف یکی به نفع  ) و توسعه نیازمند ایفاي نقش بازار و95: 1378

هاي کاملی نیستند، بلکه  یک گزینه دیگري. تولید خصوصی محض یا تولید دولتی محض، هیچ
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ها و  هاي نامتجانس یکدیگر را براي خلق ترکیب توانند توانایی بازیگران خصوصی و دولتی می
و در فرآیندي مشارکتی و بر مبناي  (Cabrol et al, 2013: 7)هاي نو به کار گیرند  همکاري

در حال «هاي یکدیگر را ترمیم کنند. بر این اساس است که  سنجه کارآمدي، نواقص و شکست
هاي اقتصادي در حال توسعه، تأکید بیشتر بر روي تغییر از دولت حداقلی به دولت  حاضر در نظام

 ).108: 1388(پارکر و کرکپاتریک، » گیرد بهتر، صورت می
این ترتیب یکی از مشخصات الگوي حکمرانی خوب، مسئولیت و پاسخگویی دولت نسبت به به 

که با تکیه بر ویژگی کارآمدي  (Waldt, 2014: 131)ارائه کالاها و خدمات عمومی است 
دولت، معنا خواهد داد. به عبارت دیگر الگوي حکمرانی خوب در مدیریت خدمات عمومی این ایده را 

هایی از خدمات عمومی که بخش خصوصی، کارآمدي لازم  کند که در عرصه فاع میترویج و از آن د
جهت مدیریت مطلوب را دارد، دولت باید آن عرصه را براي ورود بخش خصوصی مهیا سازد و در 

گري پرداخته و از این رهگذر، حقوق مردم را تضمین  گري و هدایت عین حال به ایفاي نقش تنظیم
ار دولت کارآمد، بایستی وجود بخش خصوصی کارآمد و قدرتمند نیز سیاستگذاري کند. در واقع، در کن

هاي بازاري در الگوي حکمرانی خوب به  گذاري شود. به عبارت دیگر، وجود استراتژي و مقررات
 نشینی دولت از مسئولیت عمومی در صیانت از منافع عمومی نیست. گري و عقب معناي فقدان تنظیم

گري، حکمرانی خوب حتی ارائه مستقیم برخی خدمات عمومی را توسط دولت  یمعلاوه بر نقش تنظ
کند. بنابراین در حکمرانی خوب، دولت در  بر مبناي عدم کارایی و یا عدم رغبت بخش خصوصی تجویز می

شود  مواردي حتی به عنوان یک شریک فعالِ بخش خصوصی، در ارائه خدمات عمومی وارد می
(Cabrol et al, 2013: 7).  چرا که به تجربه ثابت شد اعتماد زیاد به تولید و ارائه خدمات توسط

 .(Warner and Bel, 2008: 723)شود  هایی در مردم می بخش خصوصی منجر به ایجاد نارضایتی
سو مؤسسات خصوصی با نظارت  جویانه حکمرانی خوب، از یک نتیجه این که در الگوي مشارکت

بسیاري از  دولت«... پردازند و از سوي دیگر لازم است که  تنظیمی دولت به تأمین نیازهاي مردم می
د شوند، خو کالاها و خدمات عمومی را که توسط بازار خصوصی به نحو کارآمدي تولید و ارائه نمی

هاي  تأکید حکمرانی خوب بر مکانیسم. به این ترتیب، (Girth et al, 2012: 888)عرضه دارد 
هاي منفعت  شرکت« هویت نوینمنجر به تثبیت بازاري همراه با تأکید بر نقش تنظیمی دولت، 

 .ده استشادبیات حقوق عمومی  در» عمومی
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 الگوي خدمات عمومی نوین  .4-2

هاي تأسیس مفهوم شرکت منفعت عمومی  نیز یکی دیگر از زمینه 1نوینالگوي خدمات عمومی 
است که با ایده حکمرانی خوب ارتباط مبنایی دارد. ایده حکمرانی خوب با ترویج تحول در نقش 

کند. این  دولت، الگوي مدیریت دولتی را نیز متحول ساخته و الگوي خدمات عمومی نوین را ارائه می
هاي مدیریت دولتی سنتی و مدیریت دولتی نوین  رضه داشته که در آن ارزشالگو، چارچوبی را ع

دنهارت در «. بر این اساس، (Denhardt and Denhardt, 2000: 557)بازند  رنگ می
تبیین سیر تحولِ ادبیات مدیریت دولتی از رویکرد خدمات عمومی نوین به عنوان جایگزینی براي 

). او با تشبیه نظام خدمات 57: 1391پور،  (سالارزهی و ابراهیم» کند مدیریت دولتی نوین یاد می
(یا » هدایت کردن«کند که در خدمات عمومی نوین به جاي  عمومی به یک قایق، تصریح می

و بنابراین، مأموریت دولت، نه  2رسانی) تأکید کرد (یا خدمت» تأمین کردن«داري) باید بر  سکان
دیریت دولتی نوین) یا پارو زدن در این قایق (طبق الگوي داري این قایق (طبق الگوي م سکان

. در واقع، (Denhardt, 1999: 284)این قایق است  3مدیریت دولتی کلاسیک)، بلکه تأمین
 ).Maltby, 2003: 7(شود  نمی تلقی کارآمد روشی عمومی، خدمات ارائه در کنترل و فرمان مدل

با این تفاصیل، حکمرانی خوب، فضا را براي تمرکز حاکمیت و بخش عمومی بر وظیفه بنیادینِ 
مشارکت بخش «سازد. در واقع در الگوي خدمات عمومی نوین،  خدمات عمومی، مهیا می» تأمینِ«

دهد تا بر اصل ارائه  خصوصی به صورت بالقوه به بخش عمومی، مدیران و کارمندان آن اجازه می
. به این معنا که نحوه ارائه خدمات (Ngowi, 2008: 104)» عمومی تمرکز یابند خدمات

عمومی از حیث دولتی یا خصوصی اهمیت اولیه ندارد. آنچه مهم است تأمین خدمات عمومی و به 
عبارتی رفع نیازهاي عمومی جامعه است. دولت موظف به انجام این وظیفه است. خواه بخش 

هاي منفعت عمومی در نحوه  فلذا نظارت بر مولفهند و خواه بخش دولتی. خصوصی خدمتی را ارائه ک
 هاي دولت است. کننده خدمات عمومی، ضرورت دارد و یکی از کارویژه رفتار بازیگر خصوصیِ ارائه

و نه به عنوان  4»شهروند«در الگوي خدمات عمومی نوین، لازم است که مدیران، مردم را به عنوان 
بنگرند؛ شهروندانی که در حکمرانی، مشارکت دارند. بر این اساس،  7یا مشتري 6ب رجوع، اربا5دهنده رأي

مندي از خدمات عمومی  نقش دولت بیش از آن که ارائه خدمات باشد، تضمین حقوق شهروندان در بهره

                                                                                                                                        

1. New Public Services 

2.Serve, Rather Than Steer. 

3. Serving 

4. Citizen 

5. Voter 

6. Clientele 

7. Customer 
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 245   »یمنفعت عموم  شرکت«مفهوم  رشیدر پذ رانیا يحقوق ادار تیظرف

 

 به جاي تلاش براي کنترل یا هدایت جامعه در مسیري نو، به شهروندان کمک کند«...است و دولت باید 
 .(Denhardt and Denhardt, 2000: 553)» تا منافع مشترکشان را به دست آورند

مقامات «...در فرآیند حکمرانی،  1در این ادبیات جدید با توجه به مشارکت شهرونديِ فعال
گري  کننده، میانجی ها در نقش جلب کنند. آن کننده خدمات، ایفاي نقش می عمومی، فراتر از یک ارائه

گري، مذاکره و  خصص، نه متخصصان سنتی کنترل مدیریت بلکه متخصصان نوینِ واسطهیا حتی مت
. دنهارت در تبیین این نقش نوین، (Denhardt, 1999: 287)» کنند حل تعارض، عمل می

هاي اجتماعی، ایجاد  گريِ منافع میان شهروندان و گروه مذاکره کردن و میانجی«نوشته است: 
توان  همین دلیل می . به(Denhardt and Denhardt, 2000: 554)» هاي مشترك ارزش

کنندگان خدمات عمومی، به مشتریان خدمت ارائه  ارائه«ادعا کرد که در خدمات عمومی نوین، 
و  (Denhardt and Denhardt, 2003: xi)» دهند ها دموکراسی ارائه می کنند؛ آن نمی

نوین این است که به مردم بهاء بدهید نه صرفاً برخلاف مدیریت دولتی نوین، شعار خدمات عمومی 
هاي  . در واقع، ارزش تئوري(Denhardt and Denhardt, 2000: 555)وري  به بهره

بازد و در فرآیند ارائه خدمات، تضمین  هاي دموکراتیک و حقوق بشري رنگ می کارایی، به نفع ارزش
 تر از افزایش کارایی است. حقوق شهروندان مهم

با نظر به نقش مشارکتی فعال شهروندان در فرآیند حکمرانی و نقش دولت در  2گیدنزآنتونی 
بحث  4»دولت رفاهی«به جاي  3»جامعه رفاهی«گیري  تضمین حقوق شهروندان، از لزوم شکل

توانند نظارت مستمر بر کیفیت خدمات  نفعان می ذي«که در آن  (Giddens, 2002:65)کند  می
توانند با هدف بررسی بهبود خدمات عمومی، به صحنه بیایند؛ این  ها می آن عمومی را تأمین کنند.

» تواند گفتگوي مستمري را به منظور تأمین استانداردها و کیفیت خدمات عمومی، مستقر سازد می
(Matei and Enescu, 2013: 451) ل ماهوي در شرکتهاي  و در نهایت منجر به تحو

بر این  تبدیل کند. 5»هاي منفعت عمومی شرکت«ها را به  و آن خصوصی متولّی خدمات عمومی شود
به جاي  7»جامعه رفاهی«هاي منفعت عمومی در فرآیند جایگزینیِ  براي شرکت 6آنتونی گیدنزاساس 

توانند و باید وارد عرصه ارائه  ها می کند که آن ، نقش مهمی قائل است و تصریح می8»دولت رفاهی«
 .(Giddens, 2002: 65)خدمات عمومی شوند 

                                                                                                                                        

1. Active Citizenship 

2. Anthony Giddens 

3. Welfare Society 

4. Welfare State 

5. Public Interest Firms 

6. Anthony Giddens 

7. Welfare Society 

8. Welfare State 
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 31، شماره نهمفصلنامه حقوق اداري، سال    246

 

 رویکرد کلی تقنینی و اجرایی در جهت پذیرش مفهوم مشابه  .3

هاي اخیر رویکرد قانونگذار ایران در جهت پذیرش نهادهایی خصوصی با کارکردهاي عمومی  در سال
، توسعه یافته است؛ بند »دار مأموریت عمومی اي عهده مؤسسات خصوصی حرفه«با شناسایی مفهوم 

این اصطلاح نوین را  29/2/1390قانون ارتقاء سلامت نظام اداري و مقابله با فساد مصوب  1ب ماده 
مؤسسات «وارد ادبیات حقوق اداري کشور کرده و به این شکل به تعریف آن پرداخته است؛ 

باشند که مطابق قوانین و  دار مأموریت عمومی، مؤسسات غیردولتی می اي عهده خصوصی حرفه
کانون کارشناسان رسمی دادگستري،  عهده دارند نظیرر وظایف حاکمیتی را ب مقررات، بخشی از

اي که ماهیتاً  به این ترتیب، نهادهاي حرفه». سیسازمان نظام پزشکی و سازمان نظام مهند
غیردولتی هستند، تحت شمول ضوابط و قواعد قانون ارتقاء سلامت نظام اداري و مقابله با فساد قرار 

ها است و متضمن پذیرش  اي که به معناي حاکمیت برخی قواعد حقوق عمومی بر آن هاند. پدید گرفته
 کارکرد عمومی این نهادها است.

مؤسسات خصوصی «اند و به تعریف اصلاح  نهادهایی اجرایی نیز در همین مسیر حرکت کرده
نامه انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات  شیوه« 1اند؛ ماده  پرداخته» دهنده خدمات عمومی ارائه

کمیسیون انتشار و دسترسی  18/9/1397مصوب » دهنده خدمات عمومی موسسات خصوصی ارائه
در تعریف  )اطلاعات به آزاد دسترسی و انتشار قانون 18 و 9 ،8 ،1 مواد (موضوع آزاد به اطلاعات

 این در خدمات عمومی دهنده منظور از مؤسسات خصوصی ارائه«این اصطلاح مقررّ داشته است که 
 یا اي حرفه خدمت چند یا یک ارائه و داشته غیرانتفاعی که ماهیت مؤسساتی از اند عبارت نامه شیوه

 :از عبارتند از جمله و است ها آن عهده بر صنفی
اند نظیر کانون  اي و صنفی که به موجب قانون خاص ایجاد شده هاي حرفه کلیه سازمان .1

دادگستري، کانون سردفتران و وکلاي دادگستري، کانون کارشناسان و مترجمان رسمی 
اي، سازمان نظام پزشکی، سازمان نظام مهندسی،  دفتریاران، سازمان نظام صنفی رایانه

سازمان نظام روانشناسی، سازمان نظام پرستاري، اتاق بازرگانی، صنعت، معدن و 
 کشاورزي، اتاق اصناف ایران و اتاق تعاون.

 .کنند می فعالیت و شده تشکیل صنفی نظام قانون  موجب  هاي صنفی که به اتحادیه .2

 شده گذاشته  ها آن عهده بر خاص هاي مأموریت قانون هاي خصوصی که طبق تشکل .3
 .»کنندگان مصرف از هاي حمایت انجمن همانند است

نیز مورد شناسایی قرار » دهنده خدمات عمومی مؤسسات خصوصی ارائه«به این ترتیب، مفهوم 
و انتشار ها، قواعد عمومی خاصی راجع به  گرفته است و به دلیل وجود کارکرد عمومی در مأموریت آن

 ها تحمیل شده است. بر آن دسترسی آزاد به اطلاعات
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 247   »یمنفعت عموم  شرکت«مفهوم  رشیدر پذ رانیا يحقوق ادار تیظرف

 

 حقوق اداري ایران؛ مفهوم مأمورین به خدمات عمومی  ظرفیت  .4

داراي سابقه تقنینی است. این » مأمورین به خدمات عمومی«در ادبیات حقوق اداري ایران مفهوم 
در اختیار قرار » عمومی هاي منفعت شرکت«مفهوم سنتی، ظرفیت لازم را براي پذیرش مفهوم نوین 

توانند به عنوان یکی از  می» هاي منفعت عمومی شرکت«دهد؛ به این ترتیب که کارکنان  می
 پذیرفته شوند.» مأمورین به خدمات عمومی«مصادیق 

 ،)12: 1376 ابوالحمد،( »است نشده تعریف عمومی خدمات به مأمور از ایران قوانین در« چه اگر
 داراي ایران، قوانین در »عمومی خدمات به مأمور« اصطلاح از شد استفاده گونه که ذکر همان اما

 اردیبهشت 6 مصوب »عمومی خدمات به مأمورین مجازات و محاکمه به راجع قانون« است؛ سابقه
به غیر از این قانون، در قوانین دیگري . کرد استفاده اصطلاح این از که بود قانونی اولین 1315 ماه

و  1قانون مجازات اسلامی 598و  534 دوامنیز از این اصطلاح استفاده شده است؛ به طور مثال 
از این  2جازات مرتکبین ارتشاء و اختلاس و کلاهبرداريقانون تشدید م 5و  3همچنین مواد 

 اند. اصطلاح استفاده کرده
                                                                                                                                        

ها و  کارکنان ادارات دولتی و مراجع قضایی و مأمورین به خدمات عمومی که در تحریر نوشتههر یک از  -534. ماده 1
هاي راجع به وظایفشان مرتکب جعل و تزویر شوند اعم از این که موضوع یا مضمون آن را تغییر دهند یا گفته و  قرارداد
کنند یا امر باطلی را صحیح یا صحیحی را باطل یا ي یکی از مقامات رسمی، مهر یا تقریرات یکی از طرفین را تحریف  نوشته

هاي اداري و جبران خسارت وارده به حبس از یک  چیزي را که بدان اقرار نشده است اقرار شده جلوه دهند، علاوه بر مجازات
 .تا پنج سال یا شش تا سی میلیون ریال جزاي نقدي محکوم خواهند شد

هاي دولتی و  ها و مؤسسات و شرکت ها و یا شهرداري ها یا شورا ادارات و سازمان هر یک از کارمندان و کارکنان -598ماده 
شوند و دیوان محاسبات و  ها و مؤسساتی که زیر نظر، ولی فقیه اداره می هاي انقلابی و بنیاد یا وابسته به دولت و یا نهاد

یی و به طور کلی اعضا و کارکنان قواي سه گانه ي قضا شوند و یا دارندگان پایه مؤسساتی که به کمک مستمر دولت اداره می
هاي مسلح و مأمورین به خدمات عمومی اعم از رسمی و غیررسمی وجوه نقدي یا مطالبات یا حوالجات یا  و همچنین نیرو

بر حسب الذکر یا اشخاصی که  ها و مؤسسات فوق سهام و سایر اسناد و اوراق بهادار یا سایر اموال متعلق به هر یک از سازمان
ها را به نفع خود یا دیگري  ها سپرده شده است را مورد استفاده غیرمجاز قرار دهد بدون آن که قصد تملک آن وظیفه به آن

ضربه ) 74المثل به شلاق تا ( داشته باشد، متصرف غیرقانونی محسوب و علاوه بر جبران خسارات وارده و پرداخت اجرت
شده باشد علاوه بر مجازات مذکور به جزاي نقدي معادل مبلغ انتفاعی محکوم خواهد شود و در صورتی که منتفع  محکوم می

شد و همچنین است در صورتی که به علت اهمال یا تفریط موجب تضییع اموال و وجوه دولتی گردد و یا آن را به مصارفی 
 .ر اعتبار مصرف نموده باشدبرساند که در قانون اعتباري براي آن منظور نشده یا در غیر مورد معین یا زاید ب

دولتی اعم از قضایی و اداري یا شوراها یا شهرداریها یا نهادهاي انقلابی و به طور  مأمورینهریک از مستخدمین و  -3. ماده 2
به  مأمورینکلی قواي سه گانه و همچنین نیروهاي مسلح یا شرکتهاي دولتی یا سازمانهاي دولتی وابسته به دولت و یا 

وجه  باشد میومی خواه رسمی یا غیر رسمی براي انجام دادن یا انجام ندادن امري که مربوط به سازمانهاي مزبور خدمات عم
یا مال یا سند پرداخت وجه یا تسلیم مالی را مستقیماً یا غیر مستقیم قبول نماید در حکم مرتشی است اعم از این که امر 

دیگري در آن سازمان باشد، خواه آن کار را انجام داده یا نداده و  مأموربوط به مذکور مربوط به وظایف آنها بوده و یا آنکه مر
بوده یا نبوده باشد به ترتیب  مؤثرانجام آن بر طبق حقانیت و وظیفه بوده یا نبوده باشد و یا آن که در انجام یا عدم انجام آن 

 ...شود زیر مجازات می
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 31، شماره نهمفصلنامه حقوق اداري، سال    248

 

 مصادیق تبیین مقام عمومی در خدمات به مأمورین مجازات و محاکمه به راجع قانون 3 ماده
 در که هستند کسانی عمومی خدمات به مأمورین« که است داشته مقرر عمومی خدمات به مأمورین
 کنند؛ می خدمت ذیل مؤسسات

 .است عصر پادشاه با ها آن تولیت وصیت یا وقف ترتیب حسب بر که خیریه مؤسسات .1
 نظر تحت یا و کند می اداره شهرداري یا دولت که المنفعه عام مؤسسات و خیریه مؤسسات .2

 .شود می اداره دولت

 .»شود می اداره دولت نظر تحت که دیگر انتفاعی مؤسسات یا دولت انتفاعی مؤسسات .3

 هستند، کسانی چه عمومی خدمات به مأمورین که این« قانونی باید اذعان کرد ماده این با وجود
 چرا). 201 :1388 استوارسنگري، و امامی( »است نشده مشخص درستی به ایران موجود قوانین در
 عمومی خدمات به مأمورین مصادیق بیان به منطقی، تعریف ارائه جاي به قانونی ماده این که

اما آنچه مشخص است و در ارتباط با بحث حاضر مفید است این که بندهاي دوم و  .است پرداخته
را شامل شوند؛ در بند دوم، » هاي منفعت عمومی شرکت«توانند کارکنان  سوم این ماده قانونی می

مؤسسات انتفاعی دیگر «و در بند سوم، » شود تحت نظر دولت اداره می«که » المنفعه مؤسسات عام«
را دارند. چرا که » هاي منفعت عمومی شرکت«، ظرفیت پذیرش »شود دولت اداره می که تحت نظر

اولاً خدمات عمومی را مدیریت » هاي منفعت عمومی شرکت«تر اشاره شد  طور که پیش همان
گري دولت قرار دارند. ثالثاً با  المنفعه هستند. ثانیاً تحت نظارت و تنظیم کنند و به این لحاظ عام می

 شوند. مدیریت خصوصی حاکم بر آنها، انتفاعی نیز محسوب می توجه به
» مأمورین به خدمات عمومی«در دکترین حقوق اداري نیز هر چند سطحی و مختصر، اصطلاح 

مأموران به «اند که  طور مثال دکتر ابوالحمد در تعریف این اصطلاح آورده تبیین شده است؛ به
هاي عمومی براي تحقق یک خدمت عمومی یا  سازمان اند که با یکی از هاي عمومی کسانی خدمت

اند و در صورت نبودن قانون  کنند و تابع قوانین و مقررات عمومی برآوردن نیاز عمومی همکاري می
یا ناروشنی و تاریکی حقوق نوشته به یاري هنجارها و نظام کلی حقوق عمومی، حقوق و تکالیف آنان 

تواند اشخاصی را که در ارائه خدمات عمومی  . این تعریف می)12: 1376(ابوالحمد، » شود روشن می

                                                                                                                                        

و شرکتهاي دولتی و یا وابسته  مؤسساتو سازمانها یا شوراها و یا شهرداریها و  هریک از کارمندان و کارکنان ادارات -5 ماده
و یا دارندگان پایه  شوند میبه دولت و یا نهادهاي انقلابی و دیوان محاسبات و موسساتی که به کمک مستمر دولت اداره 

عمومی اعم از رسمی یا غیر رسمی به خدمات  مأمورینقضایی و به طور کلی قواي سه گانه و همچنین نیروهاي مسلح و 
فوق الذکر و  مؤسساتیا سهام و اسناد و اوراق بهادار ویا سایر اموال متعلق به هریک از سازمانها و  ها حوالهوجوه یا مطالبات یا 

یا اشخاص را که برحسب وظیفه به آنها سپرده شده است به نفع خود یا دیگري برداشت و تصاحب نماید مختلس محسوب و 
 ... .ه ترتیب زیر مجازات خواهد شدب
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هاي  صفت مأمور به خدمت«دارند در برگیرد. اما این بیان که » همکاري«با نهادهاي عمومی 
هاي عمومی خدمت کنند  عمومی... تنها در مورد کسانی درست است که در یکی از سه قوه و موسسه

: 1376(ابوالحمد، » زایاي مقررات حقوق عمومی استفاده کنندتوانند از م و با این شرط است که می
) با برداشت ابتدائی سازگاري ندارد. چرا که در بیان اخیر، گویی مأمور به خدمات عمومی را 14

اند. ضمن این که چنین برداشتی با مصادیقی که  گانه و مؤسسات عمومی دانسته منحصر به قواي سه
 ماه اردیبهشت 6 مصوب »عمومی خدمات به مأمورین مجازات و محاکمه به راجع قانونگذار در قانون

تر اشاره شد، طبق این قانون، مصادیق  گونه که پیش ذکر کرده نیز انطباق ندارد. چرا که همان 1315
گانه و مؤسسات عمومی نیست. مگر این که اصطلاح  مأمور به خدمات عمومی، منحصر به قواي سه

المنفعه  م اي موسعی در نظر بگیریم و آن را شامل مؤسسات خصوصی عامؤسسات عمومی را در معن
 هم بدانیم.

دهی  هاي سیاسی به پوشش تمام اشخاصی که در کنار ارگان«...پژوهشگران دیگري معتقدند که 
(واعظی » شوند خدمات عمومی اشتغال دارند مأمورین به خدمات عمومی یا مأمورین دولت نامیده می

هاي خصوصی  طور که مشخص است، با این تعریف کارکنان شرکت ). همان16: 1396و البرزي، 
توانند مأمور به خدمات عمومی به  عرصه خدمات عمومی (اعم از اشخاص حقیقی و حقوقی) نیز می

حساب آیند. البته ایشان در ادامه و در مقام بیان وضعیت این مأمورین در حقوق فعلی ایران تصریح 
به خدمات عمومی در دو حالت کارمند و غیرکارمند (داوطلب) مصداق خواهد  اند که مأمور کرده

دهندگان خدمات عمومی را تحت عنوان واحد مأمورین به خدمات  حقوق ایران، ارائه«...داشت؛ 
عمومی به رسمیت شناخته و بر اساس معیاري شکلی (رابطه استخدامی با دولت) مأموران عمومی 

). علیرغم این که این 17: 1396(واعظی و البرزي، » کند (داوطلب) متمایز میکارمند را از غیرکارمند 
رسد اما با نظر به دکترین کارکرد  تفکیک در وضعیت حقوق اداري سنتی ایران صحیح به نظر می

عمومی و در جهت نقد این تفکیک باید اذعان کرد که منحصر کردن مأمور به خدمات عمومی به دو 
یق نیست؛ به این معنا که غیر از کارمندان عمومی که رابطه استخدامی با الذکر دق حالت فوق

هاي اجرایی دارند و افرادي که بدون رابطه استخدامی به عنوان داوطلب مشغول ارائه خدمات  دستگاه
سازي بسیاري از مصادیق خدمات عمومی و در پرتو  شوند، امروزه با توجه به خصوصی عمومی می

هاي خصوصی را که به موجب  کارکرد عمومی، لازم است که کارکنان شرکت هاي دکترین آموزه
هاي منفعت عمومی) نیز مأمور  اند (شرکت قانون اجازه فعالیت به عنوان متولّی خدمات عمومی یافته

ها، نه کارمند عمومی به  به خدمات عمومی به حساب آورد. بدیهی است که کارکنان این شرکت
 وطلب.آیند و نه دا حساب می

خوشبختانه رویه قضایی با صراحت و جسارت بیشتري پیش رفته است؛ رأي وحدت رویه شماره 
هاي خصوصی را مصداق مأمورین به  دیوان عالی کشور، کارکنان بانک 15/7/1399مورخ  798
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 1375قانون مجازات اسلامی مصوب  598مطابق ماده «طبق این رأي  خدمات عمومی دانسته است.
مأمورین به خدمات عمومی همانند کارکنان دولت مشمول حکم مقرر در خصوص تصرف غیرقانونی 

هاي  ها برحسب وظیفه هستند. کارکنان بانک نسبت به وجوه یا سایر اموال سپرده شده به آن
پردازند،  خصوصی که تحت نظارت بانک مرکزي، به ارائه خدمات گسترده پولی و بانکی به مردم می

الذکر  شوند و مشمول مجازات مقرر در ماده فوق به خدمات عمومی محسوب می مأموریندیق از مصا
علیرغم این واقعیت که این رأي وحدت رویه در مقام تبیین مسئولیت کیفري کارکنان ...». هستند
تواند محملِ بدیع و مغتنمی جهت پذیرش مفهوم  هاي خصوصی صادر شده است، اما می بانک

و توسعه آن در نظام حقوق اداري ایران باشد. با این اوصاف بانک » مومیشرکت منفعت ع«
قابلیت تحلیل دارد که طبق این » هاي منفعت عمومی شرکت«خصوصی به عنوان یکی از مصادیق 

 اند. رأي کارکنان آنها مأمور به خدمات عمومی فرض شده
حولی در رویکردهاي قانونگذار، گیري چنین ت با این اوصاف و با توجه به نیازي که منجر به شکل

با نظر به » مأمورین به خدمات عمومی«دولت و قوه قضائیه شده است، مقتضی است که مفهوم 
بازشناسی شود. چرا که اصطلاح مأمورین به خدمات » هاي منفعت عمومی شرکت«مفهوم نوین 

 صادیق خود، دارد.هاي منفعت عمومی را به عنوان یکی از م عمومی، تاب پذیرش کارکنان شرکت

 منفعت عمومی  آثار پذیرش مفهوم شرکت  .5

 خروج از حوزه حقوق خصوصی محض  .1-5

ها که عبارت است از لزوم  و ویژگی محوري آن» هاي منفعت عمومی شرکت«با پذیرفتن مفهوم 
ها علاوه بر قواعد  ها به جهت صیانت از منفعت عمومی، این شرکت اعمال حاکمیت دولت بر آن

گیرند. به عبارت دیگر،  قوق خصوصی، تحت حکومت قواعد خاص حقوق عمومی نیز قرار میح
هاي منفعت  دهنده قواعد حاکم بر شرکت تلفیقی از قواعد حقوق خصوصی و حقوق عمومی، شکل

ها سبب  سو شمول قواعد حقوق خصوصی بر نحوه مدیریت این شرکت عمومی خواهد بود. از یک
سازي سود و بهبود کارایی از طریق فرآیندهاي رقابتی در بازار خدمات شود تا منطق حداکثر می

عمومی، قابلیت تحقق داشته باشد. از سوي دیگر آنچه سبب ورود قواعد حقوق عمومی بر قواعد 
ها است، موضوع اساسی منفعت عمومی است که در ماهیت خدمات عمومی  حاکم بر این شرکت

دمات عمومی، تبعیت از برخی قواعد حقوق عمومی را در کنار وجود دارد. به عبارت دیگر ماهیت خ
منافاتی با اجراي قواعد حقوق خصوصی «...طلبد. این دوگانگی قواعد  قواعد حقوق خصوصی می

). 274: 1391(طباطبایی موتمنی، » توانند به موازات یکدیگر وجود داشته باشند... ندارد و این دو می
در فرانسه، معیار «هاي حقوقی این دوگانگی پذیرفته شده است؛  چه این که در بسیاري از نظام

خدمت عمومی به عنوان یک معیار تشخیص سازمانی به کار رفته و قاضی در هر مورد و قضیه که 
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شخص حقوقی را در مقام ارائه یک خدمت عمومی بیابد آن را یک موسسه عمومی و لذا مشمول 
کند. براي مثال صندوق بیمه تأمین اجتماعی یک شخص  میها قلمداد  برخی از قواعد حاکم بر آن

حقوقی حقوق خصوصی است اما بنا بر رأي شوراي دولتی زمانی که این شخص در مقام ارائه خدمت 
» عمومی قرار دارد همچون یک شخص حقوق عمومی و برخوردار از قواعد ویژه آن خواهد بود

 1ماده  4یک مقام عمومی آن گونه که در بند «یز ). در حقوق آلمان ن14: 1396(واعظی و البرزي، 
دهد.  قانون اقدامات اداري تعریف شده است هر شخصی است که وظایف اداره عمومی را انجام می

دهد. چنین مقاماتی،  بنابراین مقام عمومی مقامی است که وظایف اداره عمومی را انجام می
ها.  ها و بخش ها، استان اداره فدرال و ایالت هاي قانون اساسی هستند همانند همه مقامات ارگان

استثنائاً به اشخاص نیز ممکن است حقوق و تکالیف عمومی واگذار شود. بنابراین پیمانکاري که به او 
قدرت عمومی واگذار شده تا تدابیر و اقداماتی را براي تنظیم یک مورد خاص در قلمرو حقوق عمومی 

توانند اشخاص حقیقی یا  عمومی تلقی شود. چنین اشخاصی میاتخاذ کند نیز ممکن است یک مقام 
» حقوقی حقوق خصوصی باشند که به آنها حق ایفاي وظایف اداري به نام خودشان اعطاء شده است

 ).122: 1391(هداوند و دیگران، 
قانون گسترش عدالت اداري به تعریف عمل اداري  1ماده  1در حقوق افریقاي جنوبی بند 

. به موجب این بند، عمل اداري به معناي اتخاذ تصمیم و یا خودداري از اتخاذ تصمیم پرداخته است
 :بر اساس اصول قانون اساسی ملی و  -1-1هاي دولتی هنگامی که:  یکی از دستگاه -1است توسط

بر اساس قوانین مصوب پارلمان ملی و یا  -2-1پردازد.  یا قوانین اساسی ایالتی به اعمال قدرت می
اشخاص حقیقی و یا حقوقی  -2پردازد.  لتی به اعمال قدرت عمومی و یا انجام وظایف عمومی میایا

هاي دولتی) هنگامی که بر اساس قوانین مربوطه قدرت عمومی را اعمال کرده و یا به  (به جز دستگاه
که نهادي «...انجام وظایف عمومی مشغول هستند. بر این اساس در حقوق اداري افریقاي جنوبی 

هاي دولتی باشد و یا باید جزو اشخاص حقیقی و  دهد یا باید یکی از دستگاه عمل اداري را انجام می
یا حقوقی غیردولتی باشد که بر اساس قوانین مربوطه قدرت عمومی را اعمال نموده و یا به انجام 

قانون  1ماده  2). چه این که طبق بند 84: 1391(هداوند و دیگران، » وظایف عمومی مشغول هستند
اداره به معناي دستگاه دولتی و یا هر شخص حقیقی و یا «گسترش عدالت اداري افریقاي جنوبی، 
 ».دهد حقوقی است که عمل اداري را انجام می
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 گري توجیه و تثبیت تنظیم  .2-5

ر هاي نئولیبرالیسم و الگوي حکمرانی خوب ب طور که پیشتر بیان شد، علیرغم تأکید آموزه همان
سازي اندازه و نقش دولت در اقتصاد، با تکیه بر تجربیات دوره کلاسیک و با مشاهده  حداقل

اي بر نقش نظارتی و تنظیمی نهادهاي  گري، تأکید ویژه هاي بازار و نقص بازار در خودتنظیم شکست
ورد توسط حکومت م«...شوند باید  هایی که خصوصی می گر وجود دارد. بر این اساس سازمان تنظیم

. (Cinar and Eren, 2013: 727)» پایش قرار بگیرند تا خدمات بهتري را به مردم ارائه کنند
 کننده خدمات، اتفاق افتاده است. کننده خدمات به تنظیم فلذا تغییر نقش دولت از تهیه

ترتیب ضروري است که بخش عمومی ابزارهاي حاکمیتی حقوق عمومی را در مدیریت  بدین
» هاي منفعت عمومی شرکت«توان گفت، با پذیرش مفهوم  حفظ کند. بنابراین میخدمات عمومی 

ها مبنایی موجه خواهد یافت. آنچه نظارت و اعمال حاکمیت  نظارت و اعمال حاکمیت دولت بر آن
هاي منفعت عمومی در موضوع فعالیت  کند، وجود مولفه ها را ایجاب و موجه می دولت بر این شرکت

ائه خدمات عمومی است. بنابراین ورود قواعد حقوق عمومی به حوزه عملکرد ها یعنی ار آن
گر  گري و مقرراتگذاري جلوه کننده خدمات عمومی، در ادبیات تنظیم هاي خصوصی ارائه شرکت

 شود. می

 توسعه مفهوم قراردادهاي اداري با رد ملاك سازمانی و پذیرش ملاك ماهوي  .3-5

توسعه قلمرو سازمانی قراردادهاي » هاي منفعت عمومی شرکت«هوم یکی دیگر از آثار پذیرش مف
با تکیه بر ملاك سازمانی و  اداري است. در ادبیات کلاسیک حقوق اداري، قراردادهاي اداري

شد که حداقل یک طرف آن، شخص حقوق عمومی باشد. این  شخصیتی، به قراردادهایی اطلاق می
شد و بر این مطلب تأکید وجود داشت  دولتی فرض میشخص عمومی نیز همواره مترادف با شخص 

قرارداد عمومی یا دولتی قراردادي است که بین دولت یا یک سازمان دولتی و یک شخص «که 
: 1384(طباطبایی موتمنی، » گردد... حقوقی حقوق خصوصی اعم از اتباع داخلی یا خارجی منعقد می

خدمات عمومی و پذیرش دکترین کارکرد ). اما با ورود بخش خصوصی به عرصه مدیریت 103
عمومی، شخص عمومی از دایره محدود اشخاص دولتی خارج شد و هر شخصی را که به انجام 
وظیفه و کارکردي عمومی بپردازد، در برگرفت. در واقع در شناخت و تمییز قرارداد اداري، ملاك 

ازمانی شد. به این ترتیب ماهوي (موضوعیت کارکرد عمومی و خدمات عمومی)، جایگزین ملاك س
هاي غیردولتی (عدم طرفیت دولت)، به شرط موضوعیت  تحقق مفهوم قرارداد اداري با وجود طرف
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. در واقع شخص خصوصی در صورت انعقاد قرارداد 1کارکردي عمومی (خدمات عمومی) ممکن شد
شمول قرارداد براي ارائه و مدیریت خدمات عمومی بر مبناي کارکرد عمومی موضوع قرارداد، م

مستفاد از نظر بیشتر حقوقدانان، قرارداد «. چه این که (Craig, 1989: 469)عمومی است 
اي از خدمات عمومی و به عنوان حقوق  دولتی ناظر به قراردادهایی است که... براي تأمین پاره

قرارداد ). موضوعیت خدمات عمومی در 82: 1388زاده،  (عراقی و حبیب» شود... عمومی منعقد می
قرارداد هدف محور به «نظران اذعان کنند که قرارداد اداري  اداري سبب شده است که برخی صاحب

). به همین دلیل تفسیر مفاد قرارداد اداري باید در 175: 1392(زارعی و مولائی، » آید شمار می
 .(Richer, 2006: 693)راستاي تأمین خدمات عمومی صورت گیرد 

تأمین خدمات عمومی از انحصار دولت خارج و اشخاص  1930د به دهه با ورو«در فرانسه 
خصوصی نیز در آن مشارکت کردند. از این حیث اداره نیز وادار گردید تا به اشخاص خصوصی به 

نمودند امتیازات و  المنفعه می ها اقدام به انعقاد قرارداد در جهت اهداف عام ویژه زمانی که آن
رویه قضایی آن را مورد شناسایی قرار دهد. در نتیجه اشخاص خصوصی در  هایی را اعطاء و صلاحیت

کنار دولت در چارچوب این گونه قراردادها تابع مراجع قضایی اداري گردیدند. در کنار آن قانونگذار 
(مولائی، » نیز برخی از اعمال مرتبط با خدمات عمومی را به عنوان قرارداد اداري شناسایی کرد

 )45 ص :1393

 توسعه قلمروي بازنگري قضایی  .4-5

هاي منفعت عمومی، قلمرو بازنگري قضایی از محدوده امور اداري کلاسیک  با پذیرش مفهوم شرکت
هاي خصوصی که در حوزه مدیریت  خارج شده و شامل تصمیمات، اقدامات و اعمال مرتبط شرکت

ي قضایی از ملاکی سازمانی و خدمات عمومی صلاحیت دارند نیز خواهد شد. در واقع ملاك بازنگر
شخصیتی به ملاکی ماهوي و موضوعی تغییر خواهد کرد. اگر در گذشته امور اداري با تمسک به 

هاي دولتی و  شد و صرفاً ناظر بر تصمیمات و اقدامات و اعمال شخصیت ملاك سازمانی فهمیده می
مدیریت خدمات «ك ماهوي هاي منفعت عمومی، ملا عمومی غیردولتی بود، با پذیرش مفهوم شرکت

هاي خصوصی در  یابد و کلیه تصمیمات، اقدامات و اعمالی که شرکت موضوعیت می» عمومی
دهند نیز به جهت ماهیت اداري موضوع  راستاي مدیریت خدمات عمومی اتخاذ کرده و انجام می

ل در این مطلب ها، اداري تلقی شده و مشمول بازنگري قضایی قرار خواهند گرفت. ریشه این تحو آن
 حقوق حقوقی اشخاص جزء اند عمومی خدمات دار عهده که آن سبب به مؤسسات این« است که
ها نیز  و تصمیمات، اقدامات و اعمال آن )271: 1391 موتمنی، طباطبایی( »شوند می محسوب عمومی

                                                                                                                                        

، »تأثیر دکترین کارکرد عمومی بر قراردادهاي اداري«. براي مطالعه بیشتر در این خصوص رك؛ نجارزاده هنجنی، مجید، 1
 134-105، صص 1399، بهار و تابستان 1هاي نوین، دوره اول، شماره  دوفصلنامه حقوق قراردادها و فناوري
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با این توسعه، زمینه براي صیانت از حقوق  .شود همچون اشخاص عمومی، اداري محسوب می
اگر بپذیریم که مبناي «در واقع  مندي از خدمات عمومی فراهم خواهد شد. شهروندان در بهره

هاي نهادهاي قدرتمند از اختیاراتشان  بازنگري قضایی، حمایت از شهروندان در برابر سوءاستفاده
ارات غیردولتی از قبیل یک اتحادیه کارگري است، این ایده قابل دفاع خواهد بود که حتی اقتد

(سندیکا) یا اتحادیه تجاري، یک شرکت بزرگ یا یک مدرسه خصوصی وقتی که آثار جدي بر افراد 
 ).590: 1396(هداوند، » اند دارند قابل بازنگري قضایی

ان قانون تشکیلات و آیین دادرسی دیو 12و  10در حقوق اداري ایران در حال حاضر، طبق مواد 
عدالت اداري، بازنگري قضایی محدود است به تصمیمات، مصوبات، اقدامات و اعمال نهادها و 
مقامات دولتی و عمومی غیردولتی. در واقع طبق این قانون، امکان بازنگري قضایی تصمیمات، 

کننده خدمات عمومی وجود ندارد. اما با  هاي خصوصی ارائه مصوبات، اقدامات و اعمال شخصیت
هاي منفعت عمومی، آن دسته از تصمیمات، مصوبات، اقدامات و اعمال  مفهوم شرکت پذیرش

هاي خصوصی متولی خدمات عمومی که با ارائه خدمات عمومی مرتبط هستند، اداري تلقی  شخصیت
 شده و به عنوان کارکردي عمومی قابلیت بازنگري قضایی خواهند یافت.

 گیري نتیجه  .6

گذشته از تحولاتی که در مدیریت دولتی و اقتصاد بخش عمومی به سازي خدمات عمومی  خصوصی
وجود آورده، مستلزم دگوگونی در قواعد و مفاهیم حقوقی مرتبط با این حوزه است. بی توجهی به این 
تحول شگرف اقتصادي و مدیریتی، نظام حقوقی را در پاسخگویی به مسائل نوین حقوقی ناشی از 

ارآمد خواهد ساخت. بر این اساس ضروري است که نظام حقوقی و به طور این تحول، منفعل و ناک
 ویژه حقوق اداري، به دنبال تبیین ابعاد این تحول، آثار و الزامات آن باشد.

سازي خدمات  یکی از مفاهیم نوینی است که در پی خصوصی» شرکت منفعت عمومی«مفهوم 
سو پاسخی است  شده است. این مفهوم، از یک عمومی و الزامات آن در ادبیات حقوق اداري تأسیس

به نیاز بخش خصوصی در به رسمیت شناخته شدنِ منطق حداکثرسازيِ سود تجاري به منظور ورود 
به بازار خدمات عمومی و ایفاي نقش در این بازار و از سوي دیگر، زمینه گفتمانی لازم براي 

آورد. به عبارت دیگر، با پذیرفته شدن مفهوم  گري دولت در بازار خدمات عمومی را فراهم می تنظیم
گیري منافع تجاري خود را در رقابت با سایر  شرکت منفعت عمومی، هم بخش خصوصی امکان پی

گري بازار خدمات عمومی را در جهت  بازیگران بازاري به دست خواهد آورد و هم دولت، امکان تنظیم
. بنابراین در صورت فقدان این مفهوم در تضمین منافع عمومی و حقوق شهروندان خواهد داشت

ادبیات حقوق اداري، اولاً بخش خصوصی با ریسک بالاي ورود به بازار خدمات عمومی مواجه خواهد 
بیند. ثانیاً دولت و بخش عمومی به  بود؛ چرا که جایگاه حقوقی خود را مبهم و در معرض تهدید می
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خدمات عمومی، دغدغه نقض منافع عمومی و حقوق  دلیل فقدان توجیه حقوقی براي دخالت در بازار
 مندي از خدمات عمومی را خواهد داشت. شهروندي در بهره

هاي مختلف خدمات  سازي که به حوزه نظام حقوقی ایران نیز با توجه به اجراي سیاست خصوصی
شرکت «عمومی نیز سرایت یافته است، به شدت نیازمند پذیرش و ترویج نظري و عملیِ مفهوم 

است. پژوهش حاضر با نظر به ادبیات نظري، سوابق تقنینی و رویه قضایی به این » منفعت عمومی
هر چند » شرکت خدمات عمومی«نتیجه رسید که در هر سه حوزه زمینه لازم براي پذیرش مفهوم 

خاص هایی از پذیرش اش به صورت غیرمستقیم فراهم است؛ اولاً در ادبیات نظري حقوق اداري، جلوه
ذاتاً خصوصی به عنوان شخصیت حقوق عمومی تحت تأثیر دکترین کارکرد عمومی وجود دارد. ثانیاً 

تواند نقطه عطف  می» مأمورین به خدمات عمومی«در سوابق تقنینی حقوق ایران مفهوم قدیمی 
اي  مؤسسات خصوصی حرفه«شرکت منفعت عمومی باشد و مفهوم «مهمی در پذیرش مفهوم 

اي است از  هاي جدیدتر به کار رفته است، نشانه که در قانونگذاري» موریت عمومیدار مأ عهده
رویکرد مثبت قانونگذار در مسیر پذیرش مأموریت عمومی براي اشخاص خصوصی که در واقع محور 

رأي وحدت رویه است. ثالثاً دستگاه قضایی نیز با صدور » شرکت منفعت عمومی«اصلی مفهوم 
این دغدغه را به خوبی درك  از سوي دیوان عالی کشور نشان داد که 15/7/1399مورخ  798شماره 

 کرده و رویه خود را در این مسیر قرار داده است.
با این حال، ضرورت دارد که پیش از آن که قانونگذار و دستگاه قضایی به دلیل اقتضائات عملی 

انه شوند، اندیشمندان و پژوهشگران گرای هاي رفع تکلیفی و صدور آراء مصلحت ناچار به قانونگذاري
حقوق اداري با جرأت و جسارتی بیش از پیش به تبیین ابعاد حقوقی این مفهوم بپردازند تا با ایجاد و 
تعمیق گفتمان نظري و علمی لازم، قانونگذار و دستگاه قضایی در مقام انجام وظایف تقنینی و 

ع بروند تا سنگ بناي این موضوع در حوزه قضایی خویش با بستر نظري آماده به استقبال موضو
بسیار حساس مدیریت خدمات عمومی در فضاي بازاري خصوصی، به درستی نهاده شده و از بروز 

 ابهام و نارسائی و تشتّت تقنینی و قضایی جلوگیري شود.
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 31-9، صص 12سال چهارم، شماره  دوفصلنامه حقوق اداري،

 )، حقوق اداري تطبیقی، جلد دوم، انتشارات سمت1396هداوند، مهدي (
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