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چکیده

، مقامــات سیاســی کــه واجــد صلاحیتهــای اداری نیــز بودنــد، با سیاســی جلــوه دادن تصمیمهای  از دیربــاز

گویی بگریزنــد. بنابرایــن، اندیشــمندان ایــن حــوزه در قــرن اخیــر بــه  کوشیدنــد از پاســخ اداری خــود می

رابطــه عمــل اداری و عمــل سیاســی بــا عنــوان »دوگانگــی عمــل اداری و عمــل سیاســی« یــا »دوگانگــی عمــل 

گذاری« توجــه نشــان دادنــد. اداری و سیاســت

ـــم و  کردی ـــردن رابطـــه عمـــل سیاســـی و عمـــل اداری و مفهـــوم دوگانگـــی تلاش  ک ـــرای روشـــن  ـــه ب در ایـــن مقال

کـــه معنـــای دوگانگـــی از تمایـــز و تضـــاد بـــه تعامـــل و ســـازگاری میـــان عمـــل اداری و عمـــل سیاســـی  دریافتیـــم 

تغییـــر یافتـــه اســـت. ایـــن دوگانگـــی بـــه دنبـــال جداســـازی شـــکلی یـــا ماهـــوی ایـــن دو عمـــل نیســـت، بلکـــه 

ــم  ــن ترتیـــب، تصمیـ ــه ایـ ــاخته اســـت. بـ ــن سـ ــا تعامـــل عجیـ ــاد را بـ ــته و تضـ ــر گذاشـ ــا را فراتـ ــوم، پـ ــن مفهـ ایـ

یـــک مقـــام سیاســـی اداری میتوانـــد بـــه طـــور همزمـــان هـــم سیاســـی و هـــم اداری باشـــد و دوگانگـــی تعاملـــی 

ــه ایـــن دو مفهـــوم را بـــه خـــوبی نشـــان میدهـــد. در راســـتای هـــدف مقالـــه و پیشـــنهاددهی  ــوارا، رابطـ اسـ

ــا  ــرد اداری یـ کارکـ ــه  ــه غلبـ ــه بـ ــود: اول، توجـ ــنهاد میشـ ــه راه پیشـ ــبی، سـ ــاد تفکیـــک نسـ ــرای ایجـ ــکار بـ راهـ

سیاســـی؛ دوم، توجـــه بـــه انگیـــزه و هـــدف و ســـوم، شناســـایی دوگانگـــی بـــه عنـــوان یـــک اصـــل قانـــون اساســـی 

کـــه فصلالخطـــاب اخـــتلاف نظرهـــا باشـــد.
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مقدمه

کمــان از قــدرت  کــم یــا حا تجربــه زیســت اجتماعــی و سیاســی بــه ویــژه در قــرن اخیــر و ســوء اســتفاده حا

کمیتــی( شــد.  کتســابی یــا انتســابی موجــب توجــه اندیشــمندان بــه رابطــه عمــل اداری و عمــل سیاســی )حا ا

گــذاران و مدیــران آن را انجــام میدهنــد.  هــر دو ایــن اعمــال، زیرمجموعــه عمــل اجــرایی هســتند و قانون

کــه الزامــاً  ، عمــل اداری بــه معنــای اجــرای مســتقیم قانــون توســط نهادهــایی اســت  بــه طــور مختصــر

زیرمجموعــه قــوه مجریــه نیســتند و عمــل سیاســی بــه معنــای اعمــال مقامــات سیاســی بــا اســتفاده از قــدرت 

کارکردهــای قــوه مقننــه و مجریــه، ایجــاد تمایــز میــان عمــل  و بــه طــور آمرانــه اســت.1 تداخــل صلاحیتهــا و 

کــرده اســت. بــه  اداری و عمــل سیاســی را بــرای اندیشــمندان حقــوق و مدیریــت دولتــی بــه مســئله تبدیــل 

ایــن ترتیــب، مفهــوم »دوگانگــی عمــل اداری و عمــل سیاســی« پــا بــه عرصــه گذاشــت و در طــول زمــان دچــار 

فــراز و نشیبهــایی در طیــف امتنــاع یــا امــکان وجــود شــد و انتقادهــای زیــادی نیــز برانگیخــت. 

کردهانــد، امــا در ایــن مقالــه بناســت از  صاحبنظــران رشــته مدیریــت دولتــی، مقالاتــی در ایــن بــاره تدویــن 

منظــر حقوقــی بــه ماهیــت ایــن دوگانگــی بپردازیــم. از ایــن رو، ابتــدا بــه پیشینــه دوگانگــی نگاهــی میاندازیــم 

، ارائــه  کنیــم. دغدغــه پژوهــش حاضــر و تغییــرات معنــایی و نظرهــای مطرحشــده در ایــن بــاره را بررســی می

کــرد و اجــازه توجیــه اعمــال  کــه بتــوان از آن بــرای تفکیــک اعمــال اداری و سیاســی اســتفاده  راهــکاری اســت 

کــه راه را  غیــر قانونــی را بــه مقامــات اداری و سیاســی ندهــد. در واقــع، ایــن تحقیــق از ایــن رو اهمیــت دارد 

بــر فــرار مقامــات سیاســی و اداری از جملــه رئیــس جمهــوری از زیــر بــار مســئولیت اداری بــا اســتناد بــه مقــام 

ــری  کنترل پذی ــئولیتپذیری،  ــزان مس ــه می ــتیابی ب ــرای دس ــتاوردی ب ــن دس ــدد. چنی ــان میبن سیاسیش

ــوب و  ــی خ ــک حکمران ــه ی ــتیابی ب ــی، دس ــه عبارت ــی و ب ــران دولت ــابی و مدی ــات انتخ ــدی مقام و قانونمن

مدیریــت نویــن دولتــی ضــروری اســت. در ایــن نوشــتار تلاش میشــود بــا روشــی توصیفــی و تحلیلــی بــه ایــن 

کــه رابطــه عمــل اداری و عمــل سیاســی چیســت؟ آیــا »دوگانگــی عمــل اداری  پرســش اساســی پاســخ دهیــم 

و عمــل سیاســی«، اصــطلاح مناســبی بــرای نشــان دادن ایــن رابطــه اســت؟

گفتارهایی در حقوق اداری، چاپ اول، تهران: مجد، 1396، ص 50. 1. واعظی، سید مجتبی، 
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گفتار اول. سابقه تاریخی دوگانگی عمل� اداری و عمل� سیاسی 

ـــه اداره«  ـــه »مطالع ـــتند. مقال ـــوع هس ـــن موض ـــاخص ای ـــران ش ـــن از صاحبنظ ـــه ت ، س ـــر ـــو و وب گودن ـــون،  ویلس

از ویلســـون، بیـــش از هـــر منبـــع دیگـــری در ادبیـــات دوگانگـــی عمـــل سیاســـی و عمـــل اداری بررســـی شـــده 

اســـت. ایـــن مقالـــه، نماینـــده افـــکار ویلســـون نیســـت، امـــا تأثیـــری بســـزا بـــر افـــکار دیگـــر اندیشـــمندان 

کنـــد: دوگانگـــی عمـــل اداری و عمـــل سیاســـی   ـــوع دوگانگـــی را معرفـــی می ـــه، دو ن گذاشـــت. وی در ایـــن مقال

و دوگانگـــی عمـــل اداری و قانـــون اساســـی. بـــه نظـــر وی، عمـــل سیاســـی، قلمـــرو خـــاص دولتمـــردان و عمـــل 

اداری، قلمـــرو مقامـــات اداری اســـت و تمایـــز قانـــون اساســـی و عمـــل اداری، جنبـــه دیگـــری از تفکیـــک بیـــن 

ـــه تأییـــد دوگانگـــی بیـــن عمـــل سیاســـی و عمـــل اداری  ک ـــا  ـــه ایـــن معن عمـــل اداری و عمـــل سیاســـی اســـت، ب

کـــه  بـــا تأییـــد دوگانگـــی بیـــن قانـــون اساســـی و عمـــل اداری امکانپذیـــر میشـــود. در واقـــع، بـــه ایـــن دلیـــل 

عمـــل اداری، بخشـــی از نظـــم مبتنـــی بـــر قانـــون اساســـی نیســـت، وی، جـــدایی عمـــل اداری از مداخلههـــای 

، وی، دوگانگـــی روش حکومـــت1 بـــا عمـــل اداری و دوگانگـــی عمـــل  کـــرد. بـــه عبـــارت دیگـــر سیاســـی را پیشـــنهاد 

کـــه تمایـــز صریـــح تئـــوری میـــان عمـــل اداری  کـــرد.3 بایـــد توجـــه داشـــت  سیاســـی2 و عمـــل اداری را تأییـــد 

کـــه هیـــچ تقسیـــم نهـــادی قاعدهمنـــدی  و عمـــل سیاســـی مبهـــم اســـت و ویلســـون بـــه خـــوبی میدانســـت 

میـــان عمـــل سیاســـی و عمـــل اداری وجـــود نـــدارد.

گودنــو نیــز اثــری ارزشــمند در ایــن زمینــه اســت. نویســنده، نظــام فاســد  کتــاب »سیاســت و اداره«،4 نوشــته 

کنــار آمــدن بــا چالشهــای  را نتیجــه تفکیــک نکــردن بیــن عمــل اداری و عمــل سیاســی میدانســت و بــرای 

گویی دموکراتیــک دولــت ارائــه داد. بــه  نوظهــور جامعــه تــودهای صنعتــی در امریــکا، الگــویی بــرای پاســخ

همیــن دلیــل، عمــل سیاســی و عمــل اداری را بــه عنــوان دو کارکــرد متفــاوت معرفــی کــرد و معتقــد بــود کــه در 

همــه حکومتهــا، عمــل دولــت بــه عنــوان یــک نهــاد سیاســی یــا شــامل اعمالــی اســت کــه بــرای ابــراز ارادهاش 

گودنــو: »عمــل سیاســی بــا ابــراز  کــه بــرای اجــرای آن اراده لازم اســت. از نظــر  ضــروری اســت یــا اعمالــی اســت 

1. polity

2. politics

3. Wilson, W., The Papers of Woodrow Wilson, Edited by: A. S. Link, Vol. 5, Princeton, NJ: Princeton University 
Press, 1968, p. 370.

4. Politics and Administration
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کنــد«. بــه علاوه، در دولتهــای مــدرن، دو  کار دارد و اداره ایــن سیاســتها را اجــرا می اراده دولــت ســر و 

گــذار میشــود؛ یعنــی در حالــی کــه دو کارکــرد  کارکــرد عمــل سیاســی و عمــل اداری معمــولاً بــه چندیــن نهــاد وا

کارکردهــا بــه آنهــا محــول شــده اســت،  کــه ایــن  اصلــی دولــت، مســتعد تمایــز اســت، ارگانهــای حکومتــی را 

کــرد. نمیتــوان بــه وضــوح از همدیگــر متمایــز 

کارکــرد سیاســی(، حداقــل بــه دســت ســه نهــاد انجــام میشــود: مــردم در  بــه ایــن ترتیــب، بیــان اراده دولــت )

مقــام وضــع قانــون اساســی؛ قــوه مقننــه در مقــام وضــع قوانیــن عمومــی و قــوه مجریــه در مقــام وضــع قوانیــن 

خــاص و جزئــی. در مقابــل، اجــرای اراده دولــت )عمــل اداری( نیــز بــه دســت ســه نهــاد انجــام میشــود: قــوه 

کــه امــور علمــی،  کنــد؛ قــوه مجریــه و در نهایــت، مقاماتــی  کــه قوانیــن را در مــوارد خــاص اعمــال می قضاییــه 

گودنــو،  کــه بــه عنــوان مقامــات اداری شــناخته میشــوند. از نظــر  فنــی و تجــاری دولــت را انجــام میدهنــد 

اداره نــه تنهــا مــورد حمایــت سیاســت نیســت، بلکــه تابــع آن اســت. بــا ایــن حــال، ایــن تبعیــت سلســلهمراتبی 

تنهــا بــه بخــش کوچکــی از اداره عمومــی محــدود میشــود و بقیــه قســمتهای آن مســتقلند. رانــی، والــدو و 

اســوارا بــه نظرهــای گودنــو انتقــاد وارد کردنــد. از نظــر آنــان، وی تنهــا قصــد ایجــاد تمایــز انتزاعــی تئــوری میــان 
عمــل سیاســی و عمــل اداری داشــت، نــه یــک جــدایی عملــی.1

، آخریــن نظریهپــرداز تئــوری دوگانگی عمل سیاســی و عمل اداری اســت و پــس از وی، مدلهای  کــس وبــر ما

ــکایی در  ــر مباحــث صاحبنظــران امری ــر ب ــر وب ــن شــد.2 تأثی ــا تدوی ــی در اروپ ــن دوگانگ ــرای ای ــن ب گزی جای

مــورد دوگانگــی در مقایســه بــا ویلســون و گودنــو، متعادلتــر و کمتــر بــود. وبــر غالبــاً بــا نظریــه بوروکراســی خــود 

شــناخته میشــود.3 ایجــاد و وجــود بوروکراســی بــرای تأمیــن نیــاز بــه اجــرای سیاســتها و خدماترســانی 

ــزل بینالمللــی آلمــان پــس از شکســت 191۸ و  عمومــی لازم اســت.4 در زمــان وی، بــه دلیــل موقعیــت متزل

1. Goodnow, F. J., Politics and Administration: A Study in Government, New Brunswick, NJ: Transaction Publishers, 
2003, pp. 16-111.

2. Brown, B. E. S., and R. J. Stillman II. , A Search for Public Administration: The Ideas and Career of Dwight Waldo. 

College Station: Texas, A&M University Press, 1986, p. 34.

3. رزنبلوم، دیوید، اچ. ، اداره امور عمومی، ترجمه: آرش سلیمانی، چاپ دوم، تهران: پیام پرستو، 13۸9، ص 32.

4. نــوری، روحالله، نظریههــای مدیریــت دولتــی در ایــران )مبانــی دولــت و اداره امــور عمومــی در ایــران(، چــاپ اول، تهــران: شــرکت چــاپ 
و نشــر بازرگانی، 139۸، ص 22.
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 ، همچنیــن تحدیــد و پــر کــردن خلأ قــدرت توســط مقامــات بوروکراتیــک، رهبــری سیاســی قــوی لازم بــود. وبــر

ــر را  ایــن مســئله را خطــرِ »صاحبــان قــدرت«1 نامیــد. ایــن مفهــوم، دلیــل اصلــی تأییــد دوگانگــی توســط وب

گاهــی »قــدرت«4 اســت. بــه ایــن ترتیــب،  شــرح میدهــد؛ ترجمــه مفهــوم »هرشــافت«2 معمــولاً »قاعــده«3 و 

کنــد، بلکــه قــدرت بیــش از حــدّ آنهــا را در  »هرشــافت« بــه اقتــدار عقلانــی ـــ قانونــی بوروکراتهــا اشــاره نمی

ــر  ــه همیــن دلیــل، وب کلمــه اســت. ب ــرای ایــن  ــردان ب نظــر دارد. واژه »تســلط اداری«5 احتمــالاً بهتریــن بازگ

بــرای مقابلــه بــا تســلط اداری از تقابــل دقیــق میــان عمــل سیاســی و عمــل اداری و همچنیــن سیاســتمداران 

کــرد.6  و مقامــات اداری طرفــداری 

کنــد.7  ــرای روشــن شــدن مســئولیت سیاســتمداران و بوروکراتهــا از مفهــوم »شــرافت« صحبــت می ــر ب وب

گــر کارمنــد بــا خطمشــی موضــوع عمــل سیاســی خــود، مخالــف باشــد، شــرافت آن مقــام ایــن اســت کــه پــس  ا

کنــد. علــت  گونــهای متعهدانــه و در حــد تــوان اجــرا  از طــرح اعتراضهــای خــود، آن دســتور سیاســی را بــه 

کارمنــد بــر اراده فــردی وی  کــه نشــان میدهــد احســاس وظیفــه  شــرافتمندانه بــودن ایــن عمــل آن اســت 

ــد،  کن ــار می ــرض رفت ــا معت ــع، ام ــد مطی کارمن ــک  ــد ی ــود و مانن ــلیم میش ــه تس ک ــتمداری  ــه دارد. سیاس غلب

شــرافت نــدارد؛۸ چــون شــرافت او در ایســتادگی بــرای یــک هــدف مشــخص اســت. 

گودنــو و ویلســون، اداره را ابــزار مقامــات سیاســی نمیبینــد و معتقــد اســت مدیــران نیــز بایــد  وبــر ماننــد 

کلیــدی میــان عمــل سیاســی و عمــل اداری در ماهیــت آن  خودشــان تصمیــم بگیرنــد. از نظــر وی، تفــاوت 

1. beamtenherrschaft

2. herrschaft

3. rule

4. authority

5. Administrative dominance

6. Beetham, D., Max Weber and the Theory of Modern Politics, London: George Allen & Unwin, 1974, p. 75

7. Beetham, D., “Max Weber and the liberal political tradition”, Archives Européennes de Sociologie, 1989, 30 )3(, p. 320.

8. Weber, M., The profession and vocation of politics In Political Writings, edited by; P. Lassman and R. Speirs, Cam-
bridge: Cambridge University Press, 1994 [1919], p. 160
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رابطه عمل سیاسی و عمل اداری: 
دوگانگی یا فراتر از دوگانگی

اعمــال نیســت و یــک مســئله میتوانــد بــه لحــاظ ماهــوی همزمــان هــم اداری و هــم سیاســی باشــد.1 تفــاوت 

، تفــاوت در مســئولیت مقــام سیاســی و مدیــر اســت؛  اصلــی میــان عمــل سیاســی و عمــل اداری از نظــر وبــر
کارمنــد مســئولیت دارد، سیاســتمدار از مســئولیت مُبرّاســت.2 کــه مدیــر یــا  یعنــی در حالــی 

کــه آنهــا دو راه متفــاوت بــرای مفهومســازی  گودنــو، ویلســون و وبــر نشــان میدهــد  مقایســه دوگانگیهــای 

کــه ویلســون و  گرفتــه بودنــد. در حالــی  محتــوا و هــدف دوگانگــی عمــل سیاســی و عمــل اداری در پیــش 

کردنــد، وبــر از عمــل سیاســی در مقابــل عمــل  گودنــو از عمــل اداری در مقابــل عمــل سیاســی حمایــت می

گیــری  کــه عمــل سیاســی، معــادل تصمیم ــه ایــن معنــا  گیــری و اجــرا ب کــرد.3 تمایــز تصمیم اداری دفــاع می

و عمــل اداری، معــادل اجــرا باشــد، نقطــه آغازیــن تفکــر آنهــا دربــاره عمــل سیاســی و عمــل اداری اســت. 

ــهای عمــل  ــه عنــوان پای کامــل آنهــا از ایــن تمایــز را نشــان نمیدهــد، بلکــه ب ــاً درک  ــا ایــن حــال، مطمئن ب

ــر آن بنــا میشــود. کــه مفهومســازیهای آنهــا ب کنــد  می

اورییـــم در ســـال 2012 بـــا نگاهـــی جدیـــد از منظـــر قانـــون اساســـی بـــه منظـــور تبییـــن مفهـــوم دوگانگـــی عمـــل 

: »محتـــوا«، »هـــدف« و »ارتبـــاط«.  کـــه عبارتنـــد از کـــرد  اداری و عمـــل سیاســـی، ســـه جنبـــه از عمـــل را بررســـی 

ــرد؛  گیـ ــورت می ــه صـ ــد، توجـ کنـ ــه دوگانگـــی را تعریـــف می کـ ــایی  ــه راههـ ــوای دوگانگـــی، بـ در خصـــوص محتـ

کننـــد، چـــه چیـــزی را در  کـــه نویســـندگان از دوگانگـــی عمـــل سیاســـی و عمـــل اداری صحبـــت می یعنـــی زمانـــی 

ـــد،  کنن ـــص رد می ـــوم ناق ـــک مفه ـــوان ی ـــه عن ـــی را ب ـــه دوگانگ ک ـــی  ـــهورزان اداره عموم ـــا اندیش ـــد؟ آی ـــن دارن ذه

کـــه تقسیـــم منطقـــی میـــان عمـــل اداری و عمـــل سیاســـی را پذیرفتهانـــد، معنـــای واحـــدی  نســـبت بـــه کســـانی 

از دوگانگـــی در نظـــر دارنـــد؟

گذاری5 و عمــل سیاســی6«  گام در بیــان محتــوا، شکســتن زنجیــره مفهومــی »عمــل اداری،4 سیاســت اولیــن 

کردن دوگانگی عمل سیاسی و عمل اداری استفاده شد. 1. از این نگرش بعداً برای بیاعتبار 

2. Ibid, p. 330.

3. Fry, B. R., “Five great issues in the profession of public administration”, In: Handbook of Public Administration, 
edited by: J. Rabin, W. B. Hildreth, and G. J. Miller, New York: Marcel Dekker, 1989, p. 1036.

4. administration

5. policy

6. politics



فصلنامــه علمی پژوهش های نویــن حقوق اداری
بهــار 1403  / / شمـــــاره هجدهــم  ســــال ششــم 

19

گرفــت. اولیــن بخــش زنجیــره یعنــی  گولیــک1 و اپلبــای2 شــکل  کــه در دهههــای 1930 و 1940 توســط  اســت 

کننــده یــک تحــول تجــربی اســت. در ایــن  گذاری«، تــا حــدی منعکس تمایــز »عمــل اداری« و »سیاســت

کــه از زمــان اولیــن اســتفاده از واژه »دوگانگــی« در قــرن نوزدهــم، نقــش سیاســی مدیــران  گفــت  مــورد بایــد 

کیــد اداره عمومــی از اجــرای سیاســت بــه تهیــه خطمشــی )از جملــه  دولتــی بــه شــدت گســترش یافتــه و تأ

کــرده اســت. ایــن تحــول، مفهومســازی ابزارگرایانــه دوگانــه عمــل سیاســی و  تهیــه پیشنویــس قانــون( تغییــر 

کارآمدتــر از قبــل جلــوه داد. مدیــران دولتــی در  گیــری ـــ اجــرا را حتــی نا عمــل اداری بــه عنــوان دوگانــه تصمیم

گذاری بــرای خــود قائــل بودنــد و سیاســتمداران نیــز فعالیتهــای انتخاباتــی و  قــرن بیســتم، نقــش سیاســت

مبارزاتــی خــود را گســترش دادنــد.

گذاری« و »عمــل سیاســی« اســت. دشــواری دســتیابی  دومیــن بخــش زنجیــره، تمایــز بیــن »سیاســت

ــه دلیــل »رابطــه عمــوم و خصــوص مطلــق« ایــن  گذاری« و »عمــل سیاســی«، ب ــه تفــاوت بیــن »سیاســت ب

ــال  ــه اعم ــی هم ــتند، ول ــی هس ــل سیاس ــی، عم گذاریهای عموم ــت ــه سیاس ــی هم ــت؛3 یعن ــوم اس دو مفه

گذاری نیســتند. اعمــال سیاســی انتخاباتــی، بارزتریــن نمونــه از فعالیتهــای سیاســی  سیاســی، سیاســت

ــوع  ــن »دو ن ــوم بی ــز روزنبل ــه تمای ــا را ب ــه م ــدگاه، توج ــن دی ــدارد. ای ــی ن گذاری ارتباط ــت ــا سیاس ــه ب ک ــت  اس

گذاری«5  نســبتاً متمایــز از عمــل سیاســی« یعنــی »عمــل سیاســی حــزبی«4 و »عمــل سیاســی سیاســت

معطــوف داشــت.6 بنابرایــن، »بــا وجــود ابهــام در مــرز بیــن ایــن دو عمــل سیاســی«، حفــظ تمایــز ضــروری 

ــل  ــل عم ــل اداری در مقاب ــت عم ــی، موقعی ــوم دوگانگ ــن مفه ــام تبیی ــر رور، در مق ــه، از نظ ــت.7 در نتیج اس

1. Gulick

2. appleby

3. Rohr, J. A., Ethics for Bureaucrats: An Essay on Law and Values, revised and expanded ed, New York: Marcel 
Dekker, 1989, p. 55.

4. Partisan politics

5. Policy politics

6. Rosenbloom, D. H., “Reconsidering the politics-administration dichotomy: The Supreme Court and public person-

nel management”, In: Politics and Administration: Woodrow Wilson and American Public Administration, edited by: 
J. Rabin and J. S. Bowman, New York: Marcel Dekker, 1984, p. 104.

7. Etzioni-Halevy, E., Bureaucracy and Democracy, London: Routledge & Kegan Paul, 1983, p. 98
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سیاســی بایــد »اســتقلال تابــع« باشــد. بــه ایــن ترتیــب، اداره عمومــی بایــد از عمــل سیاســی حــزبی جــدا و 

، اســتقلال حرفــهای مدیــران و همچنیــن بیطرفــی  گذاری باشــد. ایــن تفکــر تابــع عمــل سیاســی سیاســت
کــرد.1 سیاســی حــزبی آنهــا را تأمیــن 

جنبه دوم معنای دوگانگی، هدف آن است؛ یعنی به چه منظوری از آن استفاده میشود؟ انتظار داریم 

آن،  اولیه  هدف  و  کند  می دنبال  را  تجویزی  و  عملی  اهداف   ، تمایز این  باشد؟  داشته  دستاوردی  چه 

که  نیست  معنا  آن  به  سخن  این  است.  اداری  عمل  و  سیاسی  عمل  دسته  دو  به  دولت  اعمال  تقسیم 

کند، ولی به لحاظ تاریخی و نظری به نظر میرسد قابل دفاعترین  دوگانگی، اهداف دیگری را دنبال نمی

که دلیل وجود دوگانگی عمل سیاسی و عمل اداری به اهداف  هدف است. همچنین باید توجه داشت 

حداقل  یا  حفظ  به  اداری  عمل  و  سیاسی  عمل  دوگانگی  اداری،  هدف  در  گردد.  برمی سیاسی  و  اداری 

ارزشهای  بنابراین،  و  کند  می کمک  دولتی  مدیران  و  عمومی  اداره  صحیح  عملکرد  و  استقلال  ارتقای 

را با حمایت  کار  ارائه میدهد و این  را  کارآیی  اثربخشی و  اداری معمولی مانند ثبات، قابلیت اطمینان، 

کارمندان دولت انجام  از جدایی اداره از سیاست، به ویژه سیاست حزبی و با ارتقای استقلال حرفهای 

کیفیت اعمال سیاسی و  میدهد. هدف سیاسی، دوگانگی را به عنوان ابزاری برای محافظت از منافع و 

سیاستمداران در برابر مداخلات اداری میداند. بنابراین، در خدمت ارزشهای سیاسی مانند فضای باز 

گاه هدف اصلی دوگانگی،  گویی دموکراتیک، بازی منصفانه قدرت و رهبری قوی است. هر  مشورتی، پاسخ

»اولویت  مفهوم  به  آنها.  جدایی  نه  و  است  سیاست  از  اداره  تبعیت  بر  کید  تأ معمولاً  باشد،  سیاسی 

گیرد.  سیاست« در این عرصه به ویژه در ادبیات اروپا استناد صورت می

لی، دوگانگــی تأییــد و  کــه چــرا و بــا چــه اســتدلا جنبــه ســوم، ارتبــاط2 اســت. منظــور از ارتبــاط ایــن اســت 

کــه ســه جنبــه معنــای آن یعنــی  پذیرفتــه شــده اســت و میشــود؟ بــرای پاســخ بــه ایــن پرســش واضــح اســت 

ــا هــم دیــده شــوند. میتوانیــم مفهومســازی  محتــوا، هــدف و ارتبــاط بــه یکدیگــر وابســته هســتند و بایــد ب

ــه بهتریــن وجــه  ــه ب ک کنیــم  ــا هدفــی را انتخــاب  ــا یــک هــدف خــاص تطبیــق دهیــم ی خــود را از دوگانگــی ب

بــا مفهــوم پیشفــرض مــا از دوگانگــی مرتبــط باشــد. بــه علاوه، ارتبــاط دوگانگــی بــه ترکیــب محتــوا و هــدف 

1. Overeem, P., The Politics-Administration Dichotomy Toward a Constitutional Perspective, New York: CRC Press 
)Taylor & Francis Group(, 2012, pp. 174-178.

2. relevance
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کــه بــه چــه  کنیــم، بایــد بدانیــم  گــر بخواهیــم در مــورد مرتبــط بــودن یــک ایــده قضــاوت  آن بســتگی دارد. ا

ــه عنــوان یــک جــدایی دقیــق بیــن  ــر دوگانگــی ب گ ــرای مثــال، ا کنــد. ب معناســت و چــه هدفــی را دنبــال می

گیــری و اجــرا )محتــوا( مفهومســازی شــود، بــرای توصیــف واقعیــت حکومــت )هــدف(، چنــدان مفیــد  تصمیم
کنــد.1 )ارتبــاط( نیســت و نمیتوانــد رابطــه عمــل سیاســی و عمــل اداری را دقیــق توصیــف 

گفتار دوم. چالش مفهومی و معنای دوگانگی عمل �سیاسی و عمل� اداری

کــه دیدیــم، قطعیــت تاریخــی دربــاره معنــای دوگانگــی وجــود نــدارد. اولیــن نویســندگان هیــچ   همــان طــور 

گاه بــرای بیــان نظرهــای خــود دربــاره رابطــه عمــل اداری و عمــل سیاســی، از ایــن واژه اســتفاده نکردنــد. واژه  

»دوگانگــی« در زبــان انگلیســی، دو مشــخصه دارد:

گیرد و از این دو حالت خارج نیست. اول ـ در مورد یک مسئله فقط دو حالت را دربرمی

دوم ـ نمیتواند هر دو حالت را همزمان داشته باشد. 

کــه عمــل دولــت یــا اداری اســت یــا  بــا ایــن تعریــف، دوگانگــی عمــل سیاســی و عمــل اداری نشــان میدهــد 

کــه از دوگانگــی در نظرهــای نویســندگان ارائــه  سیاســی و نمیتوانــد هــم اداری باشــد و هــم سیاســی. تعریفــی 

، معنــای دوگانگــی بــا توجــه بــه هــدف بــه  شــده، بــا تعریــف تحتاللفظــی آن متفــاوت اســت. بــه عبارتــی دیگــر

کاربرنــده آن تعییــن میشــود.

در راســتای بررســی مفهــوم دوگانگــی عمــل اداری و عمــل سیاســی ، اولیــن قــدم، بررســی خــودِ »دوگانگــی«2 

ــه  ــر ب کث ــتفاده از آن حدا ــت اس ــه قدم ک ــت  ــی اس ــل اداری،3 اصطلاح ــی و عم ــل سیاس ــی عم ــت. دوگانگ اس

ــا »تفــاوت« میــان  « ی گانــی ماننــد »تمایــز گــردد و پیــش از آن بــرای بیــان ایــن مفهــوم از واژ دهــه 1940 برمی

 5» عمــل سیاســی و عمــل اداری اســتفاده میشــد. در ادبیــات اداره عمومــی،4 ایــن واژه نشــاندهنده »تمایــز

1. Ibid, pp. 179-183.

2. Dichotomy 

3. Politics-Administration Dichotomy

4. Public Administration

5. Contradiction 
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کــه بیانگــر تمایــز و تقابــل دو مفهــوم اســت.2  کلمــهای  و »تضــاد«1 اســت؛ یعنــی 

اندیشمندان، معانی متعددی از دوگانگی در نظر داشتهاند. برای برخی، دوگانگی به معنای جداسازی 

به  تنها  کامل. در برخی موارد، دوگانگی  برای برخی دیگر به معنای تفکیک  و  این دو عمل است  ساده 

، علاوه بر تفکیک، تبعیت اداره از سیاست  معنای تفکیک عمل اداری از عمل سیاسی است و در برخی دیگر

گیرد. به علاوه، برخی اعمال مقامات سیاسی واجد وصف اداری و سیاسی همزمان است.  را نیز دربرمی

بنابراین، نویسندگان و منتقدان این حوزه باید ابتدا مشخص کنند که منظورشان از این واژه چیست. باید 

کمیتی برخاسته  توجه داشت که ایده دوگانگی از دکترین تفکیک قوا و حتی پیش از آن، از نظریه اعمال حا

کامل عمل سیاسی از عمل اداری بود؛ عمل  است. به همین دلیل، در ابتدا، دوگانگی به دنبال جدایی 

انتخابی  مقامات  میشدند.  محسوب  اداری  عمل  مجریه،  قوه  اعمال  دیگر  و  سیاسی  عمل  کمیتی،  حا

و تدوین سیاستها  نیز در عمل سیاسی  کردند. متقابلاً مدیران  اداری دخالت نمی )سیاسی( در عمل 

نقشی نداشتند و به لحاظ سیاسی کاملاً بیطرف بودند و این بیطرفی ارزشمند بود.3 این ایده امروزه در 

دولت مدرن به کلی منسوخ شده و دوگانگی، معنایی تازه یافته است که در ادامه به آن خواهیم پرداخت.

ــرای توصیــف  دومیــن قــدم، بررســی تمایــز میــان عمــل سیاســی و عمــل اداری اســت. نظرهــای بسیــاری ب

عمــل اداری و عمــل سیاســی وجــود دارد:

بیــان . 1 بــه  تصمیم هاســت.  اجــرای  بــه  مربــوط  عمــل  اداری  و  تصمیم ســازی  دربــاره  سیاســی  عمــل  

مناقشــه برانگیز  مســائل  دربــاره  سیاســتمداران  ولــی  می شــوند،  تصمیم ســازی  شــامل  دو  هــر   ، دقیق تــر

تصمیــم می گیرنــد و مدیــران دربــاره دیگــر مســائل یــا هــر دو دربــاره مســائل پیچیــده تصمیــم می گیرنــد، 

ولــی سیاســتمداران ملــزم بــه پاســخ گویی دربــاره تصمیماتشــان هســتند، در حالــی  کــه مدیــران ایــن نــوع 
مســئولیت را ندارنــد.4

1. Contradistinction 

2. Rutgers, M. R., “Splitting the universe: On the relevance of dichotomies for the study of public administration”, 
Administration and Society, 2001, 32 )2(, p. 21.

3. Svara, J. H., “Being apart but living together: The ideal types and the reality of the politics-administration dichotomy”, 
Paper read at the Paul van Riper symposium preceding the annual conference of the American Society for Public Adminis-
tration, at Phoenix, AZ, March 23, 2002, pp. 121-139.

4. Overeem, op.cit., p. 11.
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که به دور از مسائل سیاسی به دنبال مصالح جامعه اند.. 2 امور اداری، متولی اموری هستند 

کارکنــان . 3 مســائل  بــه  اداری  اعمــال  امــا  می پــردازد،  حکومت هــا  اداره  شــیوه  بــه  سیاســی  اعمــال 
می پــردازد.1 کلــی  مفهــوم  بــه  اداره  و  ســازمان ها 

بــر عمــل  . 4 کمیــت قانــون  انجــام می شــود، در حالــی  کــه اصــل حا اداری در چارچــوب قانــون  عمــل 

ــری از  ــون، جلوگی کمیــت قان کــه فلســفه وجــودی اصــل حا سیاســی صــدق نمی کنــد.2 البتــه بایــد دانســت 

از قــدرت در تصمیم گیری هــای حکومــت اســت.3  اســتفاده خودســرانه و مســتبدانه 

کــه بــه منظــور انجــام وظایــف . 5 از نظــر هداونــد، اعمــال سیاســی، اعمالــی هســتند اعــم از عــام یــا خــاص 

سیاســی بــه وســیله اداره انجــام می شــوند؛ از قبیــل روابــط دیپلماتیــک، انعقــاد معاهــدات و هدایــت روابــط 

قــوه  مجریــه بــا قــوه  مقننــه4 و عمــل اداری، عمــل اداره عمومــی بــرای ایجــاد آثــار حقوقــی اســت. 

گیها را دارد: بر اساس این تعریف، عمل اداری این ویژ

عمل مادی است و واقعه حقوقی نیست.. 1

عمـــل اداری اســـت. بنابرایـــن، عمـــل تقنینـــی و عمـــل قضایـــی نیســـت، ولـــی ممکـــن اســـت عمـــل . 2

سیاســـی یـــا غیرسیاســـی باشـــد.

کــردن امــور عمومــی . 3 کــه تصــدی اداره  اداره عمومــی آن را انجــام می دهــد؛ یعنــی واحدهــا و مأمورانــی 

را بــه عهــده دارنــد.

قصد اداره عمومی از انجام آن، ایجاد آثار حقوقی است.5 . 4

کـــه دولـــت . 6 کارهایـــی اســـت  ، عمـــل اداری در مفهـــوم مـــادی بـــه معنـــای تمامـــی  بـــه اعتقـــاد برخـــی دیگـــر

یـــا مقامـــات عمومـــی یـــا بـــه راهنمایـــی آنـــان بـــه منظـــور حفـــظ نظـــم عمومـــی و تأمیـــن نیازهـــای همگانـــی 

، 1391، ص ۸5. 1. موسیزاده، ابراهیم، حقوق اداری، چاپ اول، تهران: دادگستر

کوروش، دولت حقوقی، چاپ اول، تهران: میزان، 13۸9، ص 79. 2. استوارسنگری، 

کمیت قانون و دموکراسی، چاپ اول، تهران: خرسندی، 1394، ص 30. 3. زارعی، محمدحسین، حا

4. هداوند، مهدی، حقوق اداری تطبیقی )جلد اول(، چاپ اول، تهران: سمت، 1393، ص 94.

5. هداونــد، مهــدی، »درآمــدی بــر نظریــه عمومــی ترمیمپذیــری عمــل اداری«، فصلنامــه پژوهــش حقــوق عمومــی، 1396، ســال 
هجدهــم، شــماره 54، ص 19۸.
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کـــه ســـازمان های اداری بـــا اســـتفاده  ، اداره، ماهیـــت امـــوری اســـت  انجـــام می دهـــد.1 بـــه عبـــارت دیگـــر

از قـــدرت عمومـــی و بـــا توجـــه بـــه اهـــداف خـــود انجـــام می دهنـــد. بنابرایـــن، امـــور بخـــش خصوصـــی را 

شـــامل نمی شـــود. هم چنیـــن ایـــن امـــور صرفـــاً شـــامل امـــور اداری و اجرایـــی می شـــود و نـــه امـــور قضایـــی، 

گفتـــه شـــد، هـــدف از انجـــام اعمـــال عمومـــی، حفـــظ  کـــه  سیاســـی، تقنینـــی، تجـــاری و صنعتـــی. همـــان طـــور 

کـــه در راســـتای ایـــن اهـــداف نباشـــند،  نظـــم عمومـــی و بـــرآوردن نیازهـــای همگانـــی اســـت. پـــس امـــوری را 

نمی تـــوان عمـــل اداری نامیـــد.2 

از منظــر . 7 بــا ســه عنصــر ســازمانی، هــدف و روش شناســایی می شــود.  اداره   ، یــک تعریــف دیگــر در 

ــا در رابطــه ای  ــا دولــت دارنــد ی ــا وابســتگی مســتقیم ب کــه ی ســازمانی، اداره، مجموعــه ســازمان هایی اســت 

غیــر مســتقیم، تحــت نظــارت ابتــکاری دولــت هســتند. از منظــر هــدف، نفــع عمومــی، فلســفه وجــودی اداره 

و مشــروعیت بخش اعمــال اداری و بــه ویــژه معیــار محــک صلاحیت هــای اختیــاری اســت. البتــه بایــد توجــه 

کــه تمــام ســطوح قــوه مجریــه بــه دنبــال نفــع عمومــی نیســتند و اداره تلقــی نمی شــوند. ســطوح  داشــت 

کــه عملــی شــبه تقنینــی  کلان را دارنــد  عالــی قــوه مجریــه، وظیفــه سیاســت گذاری و تصمیم گیری هــای 

کــه تصــدی  محســوب می شــود. بنابرایــن، ســطوح غیــر سیاســی قــوه مجریــه و اشــخاص عمومــی غیــر دولتــی 

کــردن بــه معنــای  مســتقیم منافــع عمومــی را بــه عهــده دارنــد، اداره تلقــی می شــوند. از منظــر روش، اداره 

ک، عمــل اداری را از  اجــرای روزمــره و مــوردی قانــون بــه صــورت یک جانبــه و ابتــکاری اســت. ایــن مــلا

کارکــرد حکومتــی و اداری  سیاســت گذاری و عمــل سیاســی متمایــز می کنــد.3 در واقــع، مقامــات اجرایــی، دو 
کــردن نــدارد.4 کارکــرد حکومتــی قــرار می گیــرد و ربطــی بــه عمــل اداره  کــه سیاســت گذاری در شــمار  دارنــد 

کتــاب »مطالعــات اداری«، تمایــز میــان  گوســت ویویــن5 بــه عنــوان نماینــده اثرگــذار در علــم اداره در  آ

کنــد: قــدرت اجــرایی میتوانــد بــه دو بخــش تقسیــم  عمــل سیاســی و عمــل اداری را چنیــن ترسیــم می

کوروش استوارسنگری، حقوق اداری )جلد اول(، چاپ بیست و یکم، تهران: میزان، 1396، ص 32. 1. امامی، محمد و 

2. موسیزاده، پیشین، ص 45 .

3. واعظی، سید مجتبی، حقوق اداری )1(، چاپ دوم، تهران: میزان، 1401، صص 60-56.

، الیزابت، درآمدی بر حقوق عمومی، ترجمه: سید مجتبی واعظی، چاپ سوم، تهران: جاودانه، 1396، ص 234. 4. زولر

5. vivien
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کــه شــامل انجــام خدمــات  شــود؛ عمــل سیاســی1 بــرای بیــان منافــع عمومــی اخلاقــی ملــت و عمــل اداری2 

عمومــی اســت. تعریــف اداره بــه عنــوان بخشــی از قــوه مجریــه نوعــاً مربــوط بــه اروپاســت و در تفکــر مبتنــی بــر 

قانــون اساســی امریــکایی، قــوه مجریــه بــه طــور ســنتی تنهــا بــا ریاســت جمهــوری شــناخته میشــود و از اداره 

کلــی، تابــع سیاســتها باشــد و در تدبیرهــای جزئــی  ــد در تدبیرهــای  عمومــی جداســت. اداره عمومــی بای

ــر  ــد ب از سیاســتها جــدا باشــد. بنابرایــن، اداره عمومــی در موقعیتــی دوســویه قــرار دارد: از طرفــی میتوان

قــوه مقننــه و قضاییــه مســلط شــود، امــا در عیــن حــال، در اختیــار قــدرت سیاســی یعنــی قــوه مجریــه اســت. 

چنیــن موقعیتــی بــه دلیــل تســلط قــوه مجریــه بــر دیگــر قــوا موجــب نگرانــی ویویــن میشــد.

ــار توکویــل یافــت  همچنیــن اســتفاده از تمایــز تحتاللفظــی بیــن عمــل سیاســی و عمــل اداری در همــه آث

ــان وی،  ــه بی ــت. ب ــده اس ــر ش ــکا« ذک ــی در امری ــاب »دموکراس کت ــز در  ــن تمای ــه ای ــن نمون ــود. مهمتری میش

در روزگار مــا، دو انــقلاب جریــان دارد: یکــی، سیاســی )یعنــی دموکراتیکســازی( و دیگــری، اداری )یعنــی 

متمرکزســازی(؛ ایــن انقلابهــا ظاهــراً متناقــض هســتند، امــا در واقــع، بــا هــم مطابقــت دارنــد.3 بــه همیــن 

کتــاب »از رژیــم قدیــم« شــامل فصلــی اســت بــا عنــوان »چگونــه یــک انــقلاب اداری بــزرگ مقــدّم بــر  ترتیــب، 

کمــال  کــه در آن اذعــان مــیدارد  انــقلاب سیاســی بــوده اســت و ایــن امــر چــه پیآمدهــایی داشــته اســت؟« 

و تمرکــز اداره عمومــی در قــرن 1۸ فرانســه، قبــل از انــقلاب سیاســی بــوده و ســرنگونی رژیــم قدیــم را تســهیل 

کنــد: »در حالــی کــه انــقلاب سیاســی  گونــه تعریــف می کــرده اســت. توکویــل، واژه »سیاســی« و »اداری« را ایــن 

کــم و اشــکال قــدرت مرکــزی مربــوط میشــود، انــقلاب اداری بــه امــور روزمــره، فرعــی، مقــررات  بــه شــخص حا
کــه مســتقیماً بــا شــهروندان در ارتباطنــد«.4 و رویههــا، قــدرت ثانویــه و مقاماتــی مربــوط اســت 

کــه میــان نویســندگان در تعریــف عمــل اداری و عمــل سیاســی نیــز اتفــاق نظــر وجــود نــدارد. بــه نظــر  دیدیــم 

کــه مقامــات عمومــی در راســتای  میرســد در مقــام جمعبنــدی میتــوان عمــل اداری را عملــی دانســت 

1. Politics, la politique

2. Administration, l`administration

3. Tocqueville, A. de. , Democracy in America, translated by: H. C. Mansfield and D. Winthrop, Chicago: University 
of Chicago Press, 2000, p. 659.

4. Tocqueville, A. de. , The Old Regime and the Revolution, translated by: A. S. Kahan, edited by: F. Furet and F. 
Mélonio, Chicago: University of Chicago Press, 1998 [1856], pp. 235-240.
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ــه  ــی ب ــم عموم ــراری نظ ــی و برق ــع عموم ــی، نف ــانی عموم ــدف خدماترس ــا ه ــتها ب ــون و سیاس ــرای قان اج

ــی در  ــات عموم ــه مقام ک ــت  ــی اس ــی، عمل ــل سیاس ــد. عم ــام میدهن ــکاری انج ــوردی و ابت ــره، م ــور روزم ط

گذاری بــا رعایــت مصالــح عمومــی کشــور و بــا اســتفاده از قــدرت سیاســی  راســتای ایجــاد قانــون و سیاســت

کلــی انجــام میدهنــد. بــا چنیــن تعریفهــایی انتظــار مــیرود رابطــه ایــن دو  کمیتــی بــه طــور دایمــی و  و حا

ــاحت  ــن دو »در س ــان ای ــرز می ــا، م ــن تعریفه ــود ای ــا وج ــه ب ک ــت  ــن اس ــت ای ــا واقعی ــود، ام ــن ش ــل روش عم

عمــل« غلتــان اســت و شــاهد انجــام اعمالــی بــا شــاخصههای اداری و سیاســی توســط مقامــات هســتیم. در 

واقــع، دوگانگــی بــرای توصیــف چنیــن موقعیتــی پدیــد آمــد. بــه ایــن ترتیــب، اهمیــت ارائــه تعریــف از دوگانگــی 

عمــل اداری و عمــل سیاســی بــار دیگــر عیــان میشــود. 

کنش�ها به دوگانگی عمل� اداری و عمل� سیاسی  گفتار سوم. وا

کــه میتــوان  کنشهــا و نظرهــای متفاوتــی در برابــر ایــن مفهــوم داشــتهاند  صاحبنظــران و نویســندگان، وا

کــه بــه دنبــال بازتعریــف ایــن مفهــوم هســتند و  کــرد: نخســت، کســانی  آنهــا را در دو دســته تقسیمبنــدی 

گردنــد. گزیــن می کــه بــه دنبــال جای دوم، کســانی 

بند اول. بازتعریف دوگانگی عمل �سیاسی و عمل� اداری

گرفـــت.  کلیـــدی همـــراه بـــا جنبـــش رفتـــاری«1 شـــکل  در اواســـط قـــرن بیســـتم، جنبـــش »بازتعریـــف اصطلاحـــات 

بازتعریـــف بـــه معنـــای تغییـــر توجـــه دولـــت از قـــدرت و نظـــام سلســـلهمراتب بـــه همـــکاری و مشـــارکت بـــا مـــردم 

گرفـــت، تبدیـــل دوگانگـــی عمـــل سیاســـی  کـــه صـــورت  و جلـــب رضایـــت آنـــان اســـت.2 مهمتریـــن بازتعریفـــی 

گذاری و عمـــل اداری بـــود. ایـــن مفهومســـازی جدیـــد را میتـــوان  و عمـــل اداری بـــه دوگانگـــی سیاســـت

کـــه یکـــی از اولیـــن  گولیـــک بـــه نـــام »عمـــل سیاســـی، اداره و مســـئله جدیـــد« )1933( یافـــت  در مقالـــه لوتـــر 

تـــأملات انتقـــادی دربـــاره دوگانگـــی اســـت. از نظـــر وی، همیشـــه هـــدف عمـــل سیاســـی مشـــروع، تعییـــن خـــط 

گیـــری سیاســـی از بـــالا بـــه پاییـــن تنهـــا راه تعییـــن  گذاری عمومـــی اســـت. بـــا ایـــن حـــال، جهت مشـــی سیاســـت

کارمنـــدان دولـــت یـــا مدیـــران صلاح بداننـــد، نـــه تنهـــا از قـــدرت  گـــر هـــر یـــک از  سیاســـت عمومـــی نیســـت. ا

1. the redefinition of key terms accompanying the behavioral movement

2. هنــری، نیکــولاس، اداره امــور عمومــی و مســائل حکومتــی، ترجمــه: عبــاس منوریــان و ناصــر عســکری، چــاپ اول، تهــران: ســازمان 
، 13۸6، ص ۸3. مدیریــت و برنامهریــزی کشــور
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برخوردارنـــد، بلکـــه بنـــا بـــه شـــرایطی، ملـــزم بـــه تعییـــن خـــط مشـــی هســـتند. بنابرایـــن، هـــم سیاســـتمداران 

گذاری دخالـــت دارنـــد، اولـــی در مقـــام رســـمی و دومـــی از بـــاب صلاحیتهـــای  و هـــم مدیـــران در سیاســـت

کـــه توجـــه بـــه همپوشـــانی عمـــل سیاســـی و عمـــل اداری در حـــوزه  اختیـــاری. وی همچنیـــن معتقـــد بـــود 

گونـــهای طراحـــی  گامـــی حیاتـــی اســـت و در نتیجـــه، نهادهـــای دولتـــی را نمیتـــوان بـــه  گذاری،  سیاســـت

گذاری و عمـــل اداری مطابقـــت داشـــته  کـــه بـــه طـــور قطـــع بـــا طرحـــی از تقسیـــم روشـــن میـــان سیاســـت کـــرد 

ـــی  ـــه دوگانگ ـــروری ب ـــه و ض ـــور ماهران ـــه ط ـــل اداری ب ـــی و عم ـــل سیاس ـــی عم ـــب، دوگانگ ـــن ترتی ـــه ای ـــند. ب باش

گذاری و عمـــل اداری تبدیـــل شـــد. سیاســـت

کــه نمیتــوان سیاســی یــا اداری بــودن را از یــک تصمیــم یــا اقــدام  بــه علاوه، ذکــر ایــن نکتــه ضــروری اســت 

کــه در موقعیتــی، یــک موضــوع سیاســی بحثبرانگیــز اســت، ممکــن اســت در  صــرف تشــخیص داد؛ امــری 

، یــک موضــوع اداری پیــش پــا افتــاده باشــد. یــک اقــدام یا تصمیم خــاص دولت زمانــی اداری  موقعیتــی دیگــر

یــا سیاســی اســت کــه افــراد دخیــل در یــک محیــط نهــادی خــاص آن را چنیــن بداننــد. از نظــر ویلســون، هیــچ 

کیفــی بیــن مســائل اداری و مســائل سیاســی، در ماهیــت خــود آن مســائل یافــت نمیشــود، بلکــه  تفــاوت 

سیاســی و اداری بــودن یــک عمــل بــه زمینــه و بســتر آن بســتگی دارد. از نظــر گولیــک، »دلیــل جــدایی عمــل 

کــه ترکیــب آنهــا نقــض یــک اصــل حکومــت اســت. علــت اصــرار بــر عــدم  سیاســی از عمــل اداری ایــن نیســت 

کــه اداره از دخالــت در سیاســت بپرهیــزد،  مداخلــه مقــام منصــوب مقننــه و مجریــه در جزئیــات اداره و این

کنــد و بــه نظــر میرســد نتایــج بهتــری نســبت  کار از تخصــص اســتفاده می کــه ایــن تقسیــم  صرفــاً ایــن اســت 

کــه در آن، چنیــن تمایــزی وجــود نــدارد«.1  بــه نظامــی دارد 

ــه طــور  گذاری و عمــل اداری را ب ــا سیاســت ــری عمــل سیاســی و عمــل اداری ب گولیــک، براب اپلبــای پــس از 

کلاسیــک و بیانیــه  کشــنده علمــی بــه فرمــول ســاده دوگانگــی  کتــاب »ضربــه  گســترده پذیرفــت. وی در 

کــه هــر مســئله مهمــی از  کلاسیــک جدیــد« )1949( ایــن دوگانگــی را بــا صراحــت بــه عنــوان »تفکیــک قــوایی 

کــرد. بــه اعتقــاد وی، افــراد بــا توجــه بــه موقعیتــی  کنــد«، تعریــف  گذاری را از عمــل اداری جــدا می سیاســت

کننــد. آنچــه در ســطوح  کــه در سلســلهمراتب حکومــت دارنــد، سیاســی یــا اداری بــودن را متفــاوت درک می

گــذار شــود، عمــل اداری اســت. بنابرایــن،  گذاری اســت و آنچــه بــه ســطح پایینتــر وا بــالا باشــد، سیاســت

1. Gulick, L., “Politics, administration, and the “New Deal” ”, Annals of the American Academy of Political and Social 
Science, 1933, No. 169, 55-66, p. 63.
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بــه عنــوان  آن مســئله هســتند،  از ســطح  پایینتــر  کــه در سلســلهمراتب،  کســانی  یــک موضــوع توســط 

کــه بالاتــر از آن ســطح هســتند، بــه عنــوان عمــل اداری  گذاری شــناخته میشــود و توســط کســانی  سیاســت

ــی و  ــی سیاس کــه موضوع کــه در امــر حکومــت دخیــل هســتند، این گیــرد. بــرای کســانی  توجــه صــورت می

اداری اســت، بــه موقعیــت آنهــا در سلســلهمراتب بســتگی دارد. بــرای افــراد خــارج از حکومــت از جملــه 

نظریهپــردازان اداره عمومــی، اداری یــا سیاســی بــودن در هــر ســطح بــه صــورت متناظــر بررســی میشــود و 

ــز بیــن آن دســتهبندیها از بیــن مــیرود. تمای

گذاری(  اپلبــای1، یــک مفهومســازی مجــدد و انــحلال مفهومــی کامل از تمایز بین عمل سیاســی )یا سیاســت

گولیــک نتوانســت از دوگانگــی خلاص شــود و بــه تمایــز در رأس  کــرد. او نیــز ماننــد  و عمــل اداری ارائــه 

سلســلهمراتب حکومتــی، میــان عمــل سیاســی حــزبی و دیگــر اعمــال سیاســی واقــف بــود. بنابرایــن، حتــی بــه 

گفتــه اپلبــای میتــوان میــان عمــل سیاســی حــزبی و عمــل اداری تمایــز قائــل شــد.2 بــه ایــن ترتیــب، کمتــر از 

گذاری و عمــل اداری بــه جــای عمــل  گولیــک، ایــن دوگانگــی بــه عنــوان دوگانگــی سیاســت دو دهــه پــس از 

کتــاب »دولــت اداری« از اصــطلاح »عمــل سیاســی و  کــه در  سیاســی و عمــل اداری شــناخته شــد. والــدو نیــز 

کــرد، تفسیــر جدیــد را پذیرفــت. عمــل اداری« اســتفاده می

کــه دوگانگــی کلاسیــک عمــل سیاســی و عمــل اداری، اداره را نــه تنهــا از اعمــال سیاســی  امــروزه ایــن ایــده 

کلــی پذیرفتــه شــده اســت. در آثــار والــدو،  کنــد، بــه طــور  گذاری نیــز مســتثنا می حــزبی، بلکــه از سیاســت

کلیتــر از عمــل سیاســی و عمــل اداری هســتیم. او  شــاهد تغییــری شــگرف بــه ســوی مفهومســازیهای 

گیــری ـــ اجــرا  در نوشــتههای اولیــهاش، مفهــوم دوگانگــی را عمدتــاً از طریــق دوگانــه نســبتاً محــدود تصمیم

کــرد و آن را بــه ایــن صــورت قبــول نداشــت. در آثــار بعــدیاش، تمایــز دموکراســی و بوروکراســی  مفهومســازی 

ک تمایــز عمــل اداری و عمــل سیاســی  قــرار داد. از نظــر وی، دوگانگــی عمــل سیاســی و عمــل اداری از  را ملا

کــه عمــل سیاســی بــه طــور فزاینــدهای، دموکراتیــک و عمــل اداری بــه طــور فزاینــدهای،  گرفــت  زمانــی رونــق 

، معیــار دموکراســی ـــ بوروکراســی در ادبیــات اداره عمومــی پذیرفتــه شــد.  بوروکراتیــک شــد و از زمــان وبــر

گــر دموکراســی ـ بوروکراســی را به عنوان محتــوای دوگانگی  در عصــر حاضــر و در دوره مدیریــت نویــن دولتــی، ا

1. Appleby

2. Appleby, P. H., Policy and Administration, Tuscaloosa: University of Alabama Press, 1949, pp. 21-53.
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کارآمــدی  گــرایی و نا یادشــده در نظــر بگیریــم، بایــد بــه نواقــص بوروکراســی از جملــه انعطافناپذیــری، رویه

و همچنیــن دموکراســی بــازار پایبنــد باشیــم. البتــه پولیــت و همکارانــش در ســال 2007، اصلاحاتــی را بــرای 

گزین، سلســلهمراتب بوروکراســی به شــکل  کردنــد، امــا بــه دلیــل نبــود نظــام اداری جای بوروکراســی پیشــنهاد 

کــه دموکراســی لیبــرال  گفــت  کنونــی بایــد  اصلاحشــده باقــی اســت. در خصــوص دموکراســی نیــز در عصــر 

تــاب مقاومــت در برابــر نظــام ســرمایهداری را نــدارد و در نهایــت، شــهروندان از نهادهــای خدمــات عمومــی 

، شــکل دموکراســی موجــود  گرفتنــد و دســت نامرئــی بــازار وارد حــوزه عمومــی شــد. بــه عبــارت دیگــر فاصلــه 

کــه بــا آرمانهــای دموکراتیــک نظیــر عدالــت و  در رویکــرد مدیریــت دولتــی نویــن، دموکراســی بــازار اســت 

انصــاف بیگانــه اســت.1 بنابرایــن، نــه عمــل اداری را میتــوان بوروکراتیــک صــرف دانســت و نــه عمــل سیاســی 

کاملاً دموکراتیــک اســت. هــم مقامــات سیاســی بــر اعمــال اداری اثرگذارنــد و هــم مدیــران در تصمیمــات 

سیاســی مداخلــه دارنــد و هــم مقامــات سیاســی، واجــد مقــام اداری هســتند و گاه تصمیماتشــان، ملغمــهای 

از سیاســت و اداره اســت.

بــه علاوه از اواســط قــرن بیســتم، دوگانگــی مــورد هجمه هــای شــدید قــرار گرفــت تــا جــایی کــه آن را »توصیفــی 

بسیــار اشــتباه از واقعیــت« و »نســخه ناقــص و حتــی مضــر بــرای عمــل« نامیدنــد.2 بــرای بسیــاری، مهمتریــن 

کافــی از واقعیــت حکومــت ارائــه میدهــد. در دهههــای 1930  کــه توصیــف نا مشــکل دوگانگــی ایــن اســت 

، دســتورهای  کــه اندیشــمندان متوجــه شــدند مدیــران بــه ســادگی و بــه صــورت خــودکار و 1940، زمانــی 

گذاری و عمــل، طبــق قضــاوت  کننــد، بلکــه فضــایی بــرای تفسیــر و اثرگــذاری بــر سیاســت سیاســی را اجــرا نمی

، پــل اصلــی حملــه بــه دوگانگــی شــد. گیــری اداری و اختیــار خودشــان دارنــد، مفاهیــم تصمیم

کیــد داشــتند، امــا  بیشتــر انتقادهــای تجــربی از دوگانگــی، بــر جــدایی عمــل سیاســی از عمــل اداری تأ

ــود. در دوگانگــی کلاسیــک، ویلســون،  ــودن آن معطــوف ب ــزاری ب ــر تبعیــت اداره و اب انتقادهــای هنجــاری ب

گیــری مدیــران را از بیــن ببرنــد، بلکــه برعکــس، مایــل بودنــد بــه  گودنــو و وبــر قصــد نداشــتند قــدرت تصمیم

«، نقــش مهمــی  مدیــران، صلاحیــت اختیــاری بدهنــد. در انتقادهــای یادشــده نیــز توســعه مفهــوم »اختیــار

1. نرگسیان، عباس، تئوریهای مدیریت دولتی، چاپ چهارم، تهران: نگاه دانش، 139۸، ص 239.

2. Waldo, D., “Public administration in a time of turbulence: Some thoughts on alternatives, dilemmas, and paradoxes”, 
In: Public Administration in a Time of Turbulence, edited by: D. Waldo. San Francisco, CA: Chandler Publishing Com-
pany, 1971, p. 264.
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« یــا »صلاحیــت« بــه ایــن معناســت کــه هــر فــرد مجــاز اســت عملــی را انتخــاب کنــد و بــا  کنــد. »اختیــار ایفــا می

رعایــت محدودیتهــای خاصــی انجــام دهــد و متضمــن مفهــوم »جــدایی« و »تبعیــت« بــه صــورت همزمــان 

ــرای ترکیــب اولویــت سیاســی از یکســو و  ــزار مفهومــی مهــم ب ــه عنــوان یــک اب ــد ب اســت. بنابرایــن، میتوان
کنــد.1 حجمــی از اســتقلال اداری از ســوی دیگــر عمــل 

گزین�های دوگانگی عمل  اداری و عمل� سیاسی  بند دوم. جای�

تــا ســاختارهای  کردنــد  از دوگانگــی تلاش  نداشــتن حمایــت  امــکان  بــه  توجــه  بــا  برخــی نظریهپــردازان 

گزینــی را بــرای درک رابطــه عمــل سیاســی و عمــل اداری ارائــه دهند. هارمــون،2 چهــار رویکــرد  مفهومــی جای

در برخــورد بــا دوتاییهــایی ماننــد عمــل سیاســی و عمــل اداری در پیــش گرفــت: جــدا کــردن، تطبیق دادن، 

گزیــن  گفــت هیــچ یــک از ایــن پیشــنهادها واقعــاً جای کــردن و انــحلال.3 بــه طــور خلاصــه میتــوان  معکــوس 

کننــد یــا از دوگانگــی اصلــی  مناســبی بــرای دوگانگــی یادشــده نیســتند؛ چــون یــا اهــداف دیگــری را دنبــال می

گیــرد و تــا حــدودی، اهــداف  کــه دوگانگــی را در نظــر می ضعیفترنــد. تنهــا مــدل تعاملــی »اسوارا«ســت 

گزینههــای پیشــنهادی بــه مــا اجــازه  کــدام از  کــه شــرح میدهیــم. البتــه هیــچ  کنــد  گســتردهتری را دنبــال می

کنــار بگذاریــم. یکــی از  نمیدهــد ایــده اساســی دولــت مــدرن یعنــی جــدایی عمــل سیاســی از عمــل اداری را 

گزیــن ایــن اســت کــه بــه انــدازه کافــی، بــه چالشــی کــه دوگانگــی در ابتــدا  اشــتباههای پیشــنهادکنندگان جای

بــه عنــوان پاســخی بــرای آن ابــداع شــد، توجــه نکردهانــد؛ چالــش مربــوط بــه اعطــای جایــگاه مناســب بــه 

اداره عمومــی در دولــت دموکراتیــک مبتنــی بــر قانــون اساســی.

کــرد.  اســوارا پــس از ارائــه تعاریفــی در ســالهای 19۸5 و 2001، در ســال 2006 هــم مــدل تعاملــی4 را مطــرح 

در ایــن مــدل، وابســتگی و تأثیــر متقابــل میــان مقامــات و مدیــران وجــود دارد؛ تعامــل میــان دو دســته 

مقامــات بــا ادغــام نظــارت و نمایندگــی از ســوی مقامــات انتخــابی و اســتقلال و وابســتگی از ســوی مدیــران، 

1. Overeem, op.cit, pp. 91-98.

2. Harmon 

3. Harmon, M. M., Public Administration’s Final Exam: A Pragmatist Restructuring of the Profession and the Discipline, 
Tuscaloosa: The University of Alabama Press, 2006, pp. 23-25.

4. Complementarity
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در  مدیــران  و  کننــد  می فراهــم  را  اداره  سیاســی  نظــارت  امــکان  انتخــابی  مقامــات  اســت؛  شــده  تأمیــن 

کننــد و بــه اولویتهــای  کننــد؛ مدیــران از قانــون حمایــت می گیریهــای سیاســی مشــارکت می تصمیم

کــه مســئول خدمــات  کننــد؛ مدیــران  گویی را شناســایی می گزارنــد و نیــاز بــه پاســخ سیاســی احتــرام می

عمومــی و حمایــت از دموکراســی هســتند، بــه دنبــال ارتقــای مفهــوم وسیــع منفعــت عمومــی هســتند و 

کننــد. در مقابــل، مقامــات انتخــابی بــه مشــارکت مدیــران حرفــهای و شــأن عمــل  اخلاقمدارانــه عمــل می

گزارنــد. اداری احتــرام می

از نظـــر تجـــربی، پشـــتوانه الگـــوی تعاملـــی اســـوارا، بخـــش عمـــدهای از یافتههـــای پژوهشهـــا در ســـطح 

محلـــی و ملـــی اســـت. او بـــا مطالعـــه دربـــاره روابـــط سیاســـی و اداری در دولتهـــای محلـــی در 14 کشـــور 

کـــه بیشتـــر ایـــن تعـــاملات نشـــاندهنده الگـــوی تعاملـــی اســـت. اســـوارا بـــه دنبـــال الگـــویی  غـــربی دریافـــت 

کـــه نـــه تنهـــا از لحـــاظ هنجـــاری قابـــل دفـــاع باشـــد، بلکـــه واقعیـــت تجـــربی پیچیـــده روابـــط سیاســـی و  اســـت 

کـــه جنبههـــای متناقـــض  کنـــد. ماهیـــت و نقطـــه قـــوت الگـــوی تعاملـــی ایـــن اســـت  اداری را بـــه دقـــت توصیـــف 

اداره عمومـــی ماننـــد تمایـــز و وابســـتگی متقابـــل، تابعیـــت و اســـتقلال را بـــا هـــم تطبیـــق میدهـــد و درجـــه 

غ از امـــکان منطقـــی  کنـــد. فـــار کنتـــرل سیاســـی را بـــا درجـــه بـــالایی از اســـتقلال اداری هماهنـــگ می بـــالایی از 

ـــی  ـــد اخلاق ـــا تعه ـــوان ب ـــت را میت ـــن وضعی ـــی در ای ـــای احتمال ـــه تنشه ک ـــت  ـــد اس ـــوارا معتق ـــب، اس ـــن ترکی ای

کـــرد. بنابرایـــن، تـــداوم روابـــط میـــان سیاســـتمداران و مدیـــران  و احتـــرام متقابـــل طرفهـــای درگیـــر حـــل 

کـــه بـــه راحتـــی  گونـــهای اســـت  بـــر تعهـــد ارزش متقابـــل و اخلاق متکـــی اســـت. مفاهیـــم الگـــوی تعاملـــی بـــه 

کامـــل از اخلاق اداری تبدیـــل شـــود. بـــه نظـــر میرســـد الگـــوی تعاملـــی،  میتوانـــد بـــه یـــک مجموعـــه قوانیـــن 

ـــرای دوگانگـــی عمـــل سیاســـی و عمـــل اداری در حـــال حاضـــر اســـت. ایـــن رویکـــرد را  گزیـــن ب قویتریـــن جای

گرفتهانـــد. برخـــی از نویســـندگان اداره عمومـــی هلنـــد نیـــز پی 



32

رابطه عمل سیاسی و عمل اداری: 
دوگانگی یا فراتر از دوگانگی

گیری نتیجه�

کــه ایــن مفهــوم، دورههــای اوج و زوال را پشــت  بــا نگاهــی اجمالــی بــه سیــر تطــور مفهــوم دوگانگــی دریافتیــم 

ســر گذاشــته اســت و معنــای واحــد و ثابتــی از آن در آثــار نویســندگان ایــن حــوزه دیــده نمیشــود. دوگانگــی 

عمــل اداری و عمــل سیاســی ابتــدا بــرای بیــان تضــاد ایــن دو عمــل مطــرح شــد، امــا ایــن مرزبنــدی ســفت و 

گیــری محــدود  ســخت رنــگ باخــت. دیگــر نمیتــوان عمــل اداری را بــه اجــرا و عمــل سیاســی را بــه تصمیم

کــرد. آنچــه در حرکــت رو بــه جلــو افــکار نویســندگان مــورد اتفــاق بــوده، وجــود یــک رابطــه تعاملــی شــبیه 

گیــری  رابطــه قــوا در تفکیــک قــوای نســبی، میــان مدیــران و سیاســتمداران اســت. مدیــران در تصمیم

گذاری  دخیلنــد و سیاســتمداران بــر مدیــران نظــارت و کنتــرل دارنــد. مقامــات عالیــه قــوه مجریــه به سیاســت

کــه عمــل شــبه تقنینــی اســت و مدیــران دیگــر بخشهــای قــوه مجریــه بــه تصــدی مســتقیم  میپردازنــد 

خدمــات عمومــی در راســتای تأمیــن نفــع عمومــی مشــغولند.

کنــار هــم بایــد دیــده  گان آن در  کــه واژ دوگانگــی عمــل سیاســی و عمــل اداری، یــک مفهــوم واحــد اســت 

ــه ایــن  ــوع عمــل دولــت، دیگــر هــدف دوگانگــی نیســت. ب ــز مطلــق میــان دو ن شــود. بنابرایــن، ایجــاد تمای

کــه در  کــه بیــان شــد. هنگامــی  ترتیــب، عمــل سیاســی و عمــل اداری، تعریفهــای خــود را دارنــد، چنان

گیرنــد، در ایــن بســتر رنــگ میبازنــد. دوگانگــی امــروزه قصــد بیــان رابطــه  کنــار واژه »دوگانگــی« قــرار می

کنــد. در اعمــال  تعاملــی و عمیــق میــان ایــن دو عمــل را دارد و بــه فراتــر از مفهــوم کلاسیــک خــود اشــاره می

ســازمانهای اداری علاوه بــر نفــع عمومــی و اســتفاده از قــدرت عمومــی، رگههــایی از تعییــن خــط مشــی 

کــه بــدون  کــرد  بــرای اجــرای سیاســتهای مــدوّن مقامــات دیــده میشــود و نمیتــوان عمــل اداری را تصــور 

گیــری در خصــوص نحــوه اجــرا انجــام شــده باشــد. همچنیــن در اعمــال مقامــات سیاســی، مداخلــه  تصمیم

در امــور اداره بــه منظــور نظــارت بــر اجــرای صحیــح سیاســتها وجــود دارد و نمیتــوان یــک تصمیم سیاســی 

گــر رویکــرد تعاملــی را در خصــوص رابطــه عمل اداری و عمل سیاســی  گیــری اجــرای آن رهــا کــرد. ا را بــدون پی

بپذیریــم، بــاز هــم بــا مقاماتــی روبــهرو میشــویم کــه قصــد سیاســی جلــوه دادن تصمیــم اداری خــود را دارند و 

گزیــر از ارائــه راهکارهــای عملــی بــرای تفکیــک نســبی  میــزان مســئولیت مقامــات مبهــم میمانــد. بنابرایــن، نا

، ســه راهــکار ارائــه میشــود: ایــن دو عمــل در بســتر دوگانگــی هســتیم. در ایــن نوشــتار

گــر عمــل یــک مقــام سیاســی و اداری در  کارکــرد اداری یــا سیاســی یــک عمــل: ا یــک ـــ توجــه بــه غلبــه 
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ــر در  گ ــت و ا ــی اس ــل سیاس ــد، عم ــته باش ــه داش ــی آن غلب ــه سیاس ــد و جنب ــی بگنج ــه حکومت ــطوح عالی س

ســطوح پایینتــر اجــرایی اســت و جنبــه اداری آن غلبــه دارد، عمــل اداری اســت.

غ از ماهیــت آنهــا بــا انگیــزه سیاســی انجــام میشــوند،  دو ـــ توجــه بــه انگیــزه سیاســی: اعمــال سیاســی فــار

ولــی اعمــال اداری بــه دنبــال تأمیــن نفــع عمومــی هســتند.

ســه ـــ شناســایی دوگانگــی عمــل سیاســی و عمــل اداری بــه عنــوان یــک اصــل قانــون اساســی: بــه 

کمیــت قانــون و مســئولیت مقامــات  ــا تفکیــک قــوا و اصــل حا ایــن ترتیــب، ماهیــت و رابطــه ایــن مفهــوم ب

مشــخص میشــود. البتــه جایــگاه ایــن اصــل در قانــون اساســی هــر کشــوری میتوانــد متفــاوت باشــد، امــا بــه 

نظــر میرســد شناســایی اداره عمومــی بــه عنــوان یــک قــوه مســتقل، امــکان ایجــاد تمایــز میــان اعمــال اداری 

کنــد. و سیاســی را آســانتر می
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Abstract

For a long time, political officials, who also had administrative discretions, tried to escape 
accountability by making their administrative decisions look political. Therefore, in the last cen-
tury, the relationship between administrative and political actions as “policy-administration di-
chotomy” or “politics-administration dichotomy” was attract attention of scholars in this field. In 
this article, efforts have been made to clarify the relationship between political and administrative 
actions and the concept of dichotomy, and we found that the meaning of dichotomy has shifted 
from differentiation and conflict to interaction and compatibility between them; Therefore, the 
aforementioned dichotomy is no longer seeking substansive or organizational separation of these 
two actions, but has gone beyond this concept and made the conflict interwoven with interaction. 
In this way, the decision of an administrative political official can be both political and administra-
tive at the same time, and the complementarity dichotomy of Svara shows the relationship between 
these two concepts well. For the purpose of the article and in order to provide a solution to create 
relative separation, three practical ways are suggested: first, paying attention to the dominance of 
administrative or political function, second, paying attention to the motivation and purpose and 
third, identifying dichotomy as a constitutional principle that end the argument.
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