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 چکیده

هر کشور است. نظام اداره عمومی، » اداره عمومی«نظام خدمات کشوري بخش اصلی و محوري نظام  

تاریخی،  -هاي نهادي به دلیل تفاوت. گیرد کشور شکل میذیل سنت دولت یا الگوي حکمرانی در هر 

ها، داراي  هاي خدمت کشوري غربی با وجود مشابهت فرهنگی و الگوي حکمرانی مخصوص، نظام

امریکایی و  -هاي انگلیسی بندي آنها به دو گروه نظام هاي متمایزي هستند که مبناي دسته ویژگی

اي است از ساختارها،  ن کشورها مجموعهاي شده است. نظام خدمت کشوري در ای هاي اروپایی قاره نظام

قوانین و مقررات و نیروي انسانی که نسبت آنها با مقامات سیاسی، جامعه مدنی و شهروندان، دیوان 

دهد که در چارچوب آن، مفهوم و گستره خدمت کشوري و حقوق و تکالیف  اي را شکل می سالاري ویژه

اي  شود. این مقاله، به شیوه المللی دچار تغییر می مستخدمان تعیین و در بستر تحولات داخلی و بین

هاي خدمت کشوري در کشورهاي  توصیفی درپی یافتن مبانی و منابع این سنت و تغییر در نظام -تحلیلی

 غربی است. 

 خدمت کشوري، خدمات عمومی، اداره عمومی، مستخدمان کشوري، دیوان سالاري.واژگان کلیدي: 
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 مقدمه .1

لااقل در رویکردهاي متأخر در غرب فراتر از استخدام کشوري است و  1ورينظام خدمت کش

شود که رفتار و روابط مستخدمان کشوري  شامل ساختارها، قواعد و مقرراتی می«

» دهد (غیرلشگري) را با مقامات سیاسی، عموم مردم و جامعه مدنی در یک کشور شکل می

)Horton,2011:32 این نهادهاي واسط دشوار است. گفته ). تصور جوامع امروزي بدون

مستخدمان کشوري در معنی واقعی همچون گوشت بر پیکر استخوانی دولت «شود  می

)؛ پس باید پرسید مستخدمات کشوري et al,2007: 5  Raadschelders» (هستند

کنند؟ تغییر محیط نهادي،  چه کسانی هستند و در کدام چارچوب نهادي و فرهنگی عمل می

 نهد؟ اجتماعی و ملاحظات عینی روز تا چه اندازه بر نظام خدمات کشوري تأثیر میتحولات 

هر کشور است و ذیل  2»اداره عمومی«نظام خدمت کشوري بخش اصلی و محوري در 

در کشورها به دلیل » اداره عمومی«شود.  مباحث این رشته از دانش اداري مطرح می

حکمرانی متفاوتند و از این رو از وجود  تاریخی، فرهنگی و الگوي -هاي نهادي تفاوت

بخشی  »سنت اداري«سنت اداره عمومی یا  .شود سخن گفته می» هاي اداره عمومی سنت«

در هر کشور یا نظام سیاسی است که در برگیرنده مجموعه نهادهاي  3»سنت دولت«از 

حاکم در یک نظام سیاسی است. در حالی که سنت اداري به سنت دولت وابسته است و 

صحبت از کارکردهاي » فضاي اداري جهانی«شود، در  هاي ملی شناخته می متعلق به نظام

 .هاي ملی ست و نه کارکردهاي حکومتالمللی ا عاملان و بازیگران مختلف بین» حکمرانی«

در » اروپایی«در اروپا این روند خود را در قدرت گرفتن نهادهاي تقنینی، اجرایی و قضایی 

دهد. این روندها، خودبسندگی و انحصارات ملی  هاي عضو اتحادیه اروپا نشان می برابر دولت

طلبد  اي می آن مبحث جداگانهطلبد و بنابراین مطالعه  در اداره امور عمومی را به چالش می

                                                           

1. Civil service systems 

 -رود که خدمات کشوري در کشورهاي انگلیسی زبان براي تمییز کسانی بکار می ’civil service‘اصطلاح
شامل » خدمات کشوري«دهند. در بریتانیا  دولتی (و نه خدمات لشگري، قضایی و سیاسی) در سطح کشور ارائه می

ن و شود و مستخدمان حکومت محلی و خدمات بهداشتی ملی، همین طور پلیس، معلما همه مأموران عمومی نمی
اي، قضات نیز مشمول تعریف  گیرد. این در حالی است که در بیشتر کشورهاي اروپاي قاره نشانان را در بر نمی آتش

در کشوري چون رود.  خدمات کشوري هستند و اصطلاحات مختلفی براي تمییز مستخدمان کشوري بکار می
این تعاریف نه به کارمندان دون پایه  .گیرد پلیس و بخش آموزش را  نیز در بر می’fonctionnaire‘ فرانسه،

هاي  هاي جزئی، بلکه به اشخاص صاحب صلاحیت نظر دارد و معمولاً اشاره به کسانی دارد که پست داراي نقش
 )Horton, 2011:45; Rathod, 2007:128( اند. بالاي اداري را اشغال کرده

2. Public administration  

3. State Tradition 
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شود، شناخت  که باید در فرصت دیگري به آن پرداخت؛ اما تا جایی که به بحث ما مربوط می
هاي خدمت کشوري و در  هاي اداري یا اداره عمومی، براي شناخت نظاماولیه از سنت

 هاي غربی، ضرورت دارد: هاي خدمت کشوري در دولت چارچوب بحث ما، نظام

 »هاي اداري سنت«ونگی چندگ .2

در هر کشور  1»سنت دولت«بخشی از  »سنت اداري«چنان که گفتیم، سنت اداره عمومی یا 
یا نظام سیاسی است که در برگیرنده مجموعه نهادهاي حاکم در یک نظام سیاسی است. 

آن بخش از نهادهاي حاکم در کشور است » ها و ساختارهاي ایده«به معناي » سنت اداري«
) و در برگیرنده ,Yesilkagit 2010:148شود ( خوانده می» اداره عمومی«که 

سخن » سنت اداره عمومی«وقتی از  بوروکراسی یا سازوکار اداري نظام سیاسی است.
است که الگوي کم و بیش پایداري را » ها و ساختارها ایده««اي از  گوییم منظور مجموعه می
آورد. در  به وجود می» کشور یا گروهی از کشورهاسبک و ماهیت اداره عمومی در یک «در 

تثبیت شده اداره عمومی یافت، هم » نهادي«توان هم در الگوهاي  را می» سنت«واقع، تأثیر 
اداري و سیاسی حاکم و هم در الگوي حکمرانی و رویکردها نسبت به جایگاه » فرهنگ«در 

واملی چون نحوه ارتباط ع )a( Painter, and Peters(, 5: 2010( .و کارکرد دولت
بدنه اداري (بوروکراسی) با اجتماع و عاملان اجتماعی، نوع ارتباط با نهادهاي سیاسی، میزان 

کند و بعلاوه نوع  گیري دولت و تنظیم خدمات عمومی ایفا می نقشی که حقوق در شکل
رهایی پاسخگویی(تأکید بر سازوکارهاي سیاسی یا قضایی؛ داخلی یا خارجی) از جمله متغی

آید. بر این اساس،  هاي اداري از یکدیگر بکار می شناسایی سنت در شود که شناخته می
 هاي اداري صورت گرفته است. هاي مختلفی از سنت بندي تقسیم

) :5 (a), 2010 Painter and Peters (  
نظر به موقعیت جغرافیایی و پیشینه تاریخی کشورهاي تابع هر یک از الگوهاي اداري 

هاي غربی و غیرغربی تقسیم  توان به دو دسته کلان سنت هاي اداري را می تاریخی، سنت
هاي اروپاي غربی) و البته ایالات  هاي غربی اداره عمومی ریشه در تجربه دولت کرد؛ سنت

ترین  متحده امریکا دارد که پیشگام اصلاحات در اداره عمومی بوده و هریک بانی اصلی
شوند.  امریکایی، ناپلئونی، ژرمنی و ترکیبی) شناخته می -یی (انگلیسیاروپا 2الگوهاي دولت

)2010  ,)b( Painter and Peters( 

                                                           

1. State Tradition 

2. State Styles 
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آمریکایی، سنت ناپلئونی، سنت ژرمنی و سنت اسکاندیناویایی در زمره  -سنت انگلیسی
 1 شوند. هاي غربی اداره امور عمومی شناخته می سنت

اي بیشتر  هاي قاره اداره عمومی برخلاف نظام "حرفه"«امریکایی،  -در سنت انگلو
این تأکید بر مدیریت به جاي حقوق «درباره مدیریت و سیاستگذاري است تا حقوق؛ اما 
قانونی عمل کردن، مطلوب بوده و یا  براي انجام امور عمومی بدین معنی نیست که غیر

ر حیطه کاري شود؛ بلکه تنها متضمن این معنی است که موضوعات حقوقی د تحمل می
هاي خود متخصصان است و نه مدیران؛ مدیران در وهله اول به دنبال اجراي برنامه

دلیل نیست که  کنند .... بی هستند و تنها در صورت ضرورت مشاوره حقوقی طلب می
امریکایی  -هاي انگلیسی ها را در دموکراسی بیشترین موفقیت 2»مدیریت عمومی نوین«

 )Peters, 2003:15» (داشته است.
) Constitutionalها اصولاً خدمات عمومی دایمی از جایگاه حقوقی اساسی ( در این نظام

همواره در این » طرف بی«و » متخصص«برخوردار نیست. اما جدایی سیاست از یک اداره 
امریکایی اداره عمومی همواره  -در واقع سنت انگلیسی» سنت اداري، مورد حمایت بوده است.

بگیر دایمی، تجسم منافع عمومی  را به چالش کشیده است  که بدنه اداري حقوقاین فرض «
 )Painter and Peters(b),2010: 20-21 (».است.

سنت ناپلئونی نه تنها در فرانسه بلکه در اسپانیا و دیگر کشورهاي جنوب اروپا وجود دارد. 
زار حل اختلاف میان حقوق ابزار دولت براي مداخله در اجتماع است تا اب«در این سنت 

عاملان اجتماعی؛ یک نظام مجزاي حقوق عمومی، روابط دولت و شهروندان را تنظیم 
اي از قواعد حقوقی،  و یک سلسله مراتب پیچیده» کند؛ اداره پیوند نزدیکی با حقوق دارد می

هر زمان که صلاحیت گزینشی اداري «کننده حدود و محتواي همه اعمال اداري است؛  تعیین
شود که گستره آن به مراتب  شود، توسط یک نظام بازنگري قضایی کنترل می اعمال می

سابقه «در اینجا ». امریکایی وجود دارد. -بیشتر از آن چیزي است که در سنت انگلو
هاي سیاسی  و از زمان انقلاب، دیوان سالاري، رژیم» بوروکراسی بیش از دموکراسی است

، به نام »منافع عمومی«و همچنان به عنوان تنها مفسر  مختلفی را از سر گذرانده است
اداره،  -دولت )König,2003:451(است؛ » عمل عمومی«دار عهده 3»اراده عمومی«

                                                           

-62: 1395 مطالب آتی این مبحث با حذف و اضافاتی، برگرفته از منبع دیگري از همین نویسنده است: (رنجبر، .1
58( 

2. New Public Management (NPM) 

3. Volonté générale 
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کسی است که » مأمور عمومی«یا  ’fonctionnaire‘ است و 1»کارویژه عمومی«داراي 
 دهد. را انجام می» خدمت عمومی«این 
گیري یا ناپلئونی عبارتند از سازمان یکپارچه دولت، جهتوجوه متمایز دولت بناپارتی «

 .»ساز برجسته براي دولت گیري و نقش ملت تکنوکراتیک به سمت تصمیم
)Painter and Peters(b),2010: 21-22 ( 

اغلب به عنوان اولین نمونه یک «را “ ”Rechtsstaat دولت قانونمدار یاسنت آلمانی 
که در آن بر حاکمیت حقوق عمومی بر هر حوزه اداري تأکید » شناسند می 2حکمرانی دولتگرا

مستخدمان کشوري و قضات به تنهایی از «شود. تصور بر این است که در این سنت  می
سنت آلمانی دولت در » شود، برخوردارند. قابلیت و حق تعریف آنچه منافع عمومی خوانده می

ک است؛ در واقع، برخلاف برداشت برداشت ارگانیک نسبت به دولت، با سنت فرانسوي شری
ساکسونی شایع است، در برداشت  -گیري دولت که در سنت انگلو قراردادي درباره شکل

ارگانیک، با وجود درهم تنیدگی و وابستگی انداموار دولت و جامعه، دولت حیاتی از آنِ خود و 
دتر است که از مستقل از هر گونه توافقی با جامعه دارد؛ دولت عاملی مستدام و قدرتمن

دهد؛  برخوردار است که به آن حق اعمال قدرت به نام منافع عمومی می »ذاتی«اختیاراتی 
 )Painter and Peters (b),2010, 21-22 (آنکه در بند قرارداد با جامعه باشد. بی

تر از فرانسه است که به دلیل وجه تمایز دیگر اینکه ساختار اداري در آلمان گسسته
 آورد.ي فدرالیسم مشکلاتی در هماهنگی بوجود میها پیچیدگی

(شامل سوئد، نروژ، دانمارك و فنلاند) ترکیبی است از  سنت اسکاندیناویاییسرانجام، 
گستر. اما کشورهاي عضو  گرایی و ارگانیک آلمانی با سمت و سوي دولت رفاه میرات دولت

هاي محلی  دانمارك داراي حکومتاین دسته از جهت ساختاري با یکدیگر متفاوتند: سوئد و 
شایسته » سیاست 3براي سنت مشارکت اجتماعی و الگوي اجماعی«تري هستند. سوئد  قوي

اش همراه با  العاده نامتمرکز حکومت مرکزي توجه است و همین طور براي سیستم فوق
هسته کوچک سیاستگذاري مستقر در هر وزارتحانه که بر نهادهاي خودمختار، نظارت 

سازمان اداري توسط نروژ نیز » الگوي سوئدي«این به اصطلاح «کند.  می اعمال میملای
اقتباس شده است. نهادهاي اداري در سوئد نه تنها بوسیله سیاستمداران منتخب و وزرا بلکه 

شود؛ اعمال مستخدمان  بوسیله یک نظام بازنگري اداري شامل امبودزمن نیز نظارت می

                                                           

1. La Fonction Publique 

2. Statist 

3. Consensual 
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هاي باز است و فرضی علیه محرمانگی روندها یا اسناد  نظارتدولت تابع سطح بالایی از 
 )Painter and Peters(b),2010:23 » (اداري وجود دارد.

 گیریم: هاي خدمت کشوري پی می اکنون، تأثیر این الگوهاي اداري را در نظام

 هاي خدمت کشوري غربی چند دستگی نظام .3

غربی خدمت کشوري کم و بیش از همان  هاي بندي نظام توان انتظار داشت که دسته می
هاي غربی خدمت کشوري را معمولاً به  نظامهاي اداري پیروي کند.  بندي سنت الگوي دسته

کنند: گروه کشورهاي انگلیسی زبان، شامل امریکا، بریتانیا، ایرلند،  دو دسته تقسیم می
بندي خالص نیست؛ چرا  دسته اي. این استرالیا، کانادا و نیوزلند و گروه کشورهاي اروپاي قاره

). وجه تمایز Horton,2011:31-32ها کامل نیست ( که در درون هر دسته نیز شباهت
این دو دسته کشورها، نظام حقوقی آنها است: کشورهاي دسته اول پیرو نظام حقوقی 

لا و دسته دوم داراي نظام حقوقی مبتنی بر حقوق روم یا حقوق مدنی هستند. زبان،  کامن
ترین  به استثناي امریکا) داشتن نظام سیاسی پارلمانی از مهم اث استعماري مشترك و (میر

عوامل وحدت بخش گروه کشورهاي انگلیسی زبان است؛ و میراث ناپلئون و نقش مرکزي 
شود. در دسته  اي محسوب می دولت نیز عناصر مشترك گروه کشورهاي اروپاي قاره

ریکا، کانادا و استرالیا، داراي نظام فدرالی هستند؛ در کشورهاي انگلیسی زبان، سه کشور ام
شوند و باقی  اي فقط آلمان و بلژیک بصورت فدرالی اداره می حالی که در اروپاي قاره

 سیاسی یکپارچه هستند.  -کشورها با درجات مختلفی از عدم تمرکز، داراي سیستم اداري
ممکن نیست؛ از این رو به  هاي خدمت کشوري غربی در این مجال شرح تفصیلی نظام

 کنیم: هاي آنها و شرح اجمالی هریک اکتفا می شرح ویژگی

 امریکایی -هاي انگلیسی هاي خدمت کشوري در نظام ویژگی  .1-3

اي، خود به دو صورت قابل  هاي صنعتی انگلیسی زبان از نظر تحلیلی و مقایسه دموکراسی
که داراي » وست منیستري«هاي  دموکراسیساکسون یا  -بندي هستند:  دسته انگلو دسته

امریکایی که علاوه بر این کشورها شامل امریکا نیز  -نظام پارلمانی هستند و دسته انگلو
اداري امریکا،  -هاي کم و بیش قابل ملاحظه سیستم سیاسی شود. به دلیل تفاوت می

 شود: ساکسونی جداي از امریکا بررسی می -هاي انگلو نظام
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 ساکسون -هاي خدمت کشوري در کشورهاي انگلو ظامن  .1-1-3

مدرن از نیمه  1در انگلستان به رغم نبود هیچ قانون موضوعه خاص، نظام خدمت کشوري
ریزي شد و به مستعمرات و دیگر کشورهاي انگلیسی زبان از  قرن نوزدهم در این کشور پی

و داراي ساختار سلسله  جمله امریکا راه یافت؛ اما تأسیس یک نظام خدمت کشوري متمایز
طول کشید.  1920مراتبی، با کارکنانی دایمی و غیرسیاسی و وفادار به دولت حاکم تا سال 

در این نظام سلسله مراتبی، به طور سنتی، کارکنان ناشناخته بودند؛ ولی وزیر شخصاً براي 
حقوق اعمال آنان نزد پارلمان مسئولیت سیاسی داشت. کارکنان در عوض از دست دادن 

هاي حزبی) از امنیت شخصی، امکان ارتقاي سلسله مراتبی و  سیاسی (فعالیت در رقابت
 شوند هاي دولت برخوردار می مزایاي شغلی برخوردار بوده و از امکان تأثیر و نفوذ بر سیاست

)Horton,2011:34هاي  ). مزیت اخیر حاوي این نکته است که با وجود تأکید نظام
رهبري انگلستان بر جدایی بخش اداري از سیاسی، مدیران (ارشد) ساکسونی به  -انگلو

شان، در بسیاري موارد بیش از آنکه  اداري به عنوان منبع اصلی مشاوره به رؤساي سیاسی
 )Peters,2003:17کننده آن هستند. ( ها باشند، هدایت مجري سیاست

ز داوطلبان انتظار در بریتانیا ورود به خدمت مستلزم هیچ آموزش خاصی نیست، ولی ا
رود حداقل داراي مدرك لیسانس معتبر بوده و آزمون سنجش صلاحیت عمومی را  می

ها و توانایی حل مشکل و کار تحت  هایی چون مصاحبه و ارزیابی مهارت بگذرانند که از راه
شدگان به عنوان کارآموز اداري در یک دپارتمان منصوب  آید. پذیرفته فشار به عمل می

کنند. داوطلبان ممتاز به  و شروع به آموختن در خصوص شغل مورد نظر می شوند می
شوند.  یک وزیر بکار گرفته می2شوند و ابتدائاً در دفتر خصوصی هاي اصلی برده می دپارتمان

بر خلاف فرانسه و آلمان، کارمندان ارشد در انگلستان تکنوکرات یا حقوقدان نیستند، بلکه 
هستند؛ هر چند امروزه بیشتر کارمندان ارشد مدیران  3هاي عام هارتها و م افرادي با قابلیت
دست، هم  نقش این افراد عمدتاً مشاوره دادن به وزرا است. کارکنان پایین 4حرفهاي هستند.

                                                           

) در انگلستان شامل خدمات حکومت محلی Civil Serviceاشاره شد، خدمات کشوري (تر  چنانکه پیش  . 1
) در امور محلی، این نکته خود، Public employeesشود. با توجه به اشتغال نیمی از مستخدمان عمومی ( نمی

وح خدمات براي مقایسه سط( دهد. بریتانیا را نشان می» یکپارچه«سیاسی  -درجه عدم تمرکز در سیستم اداري
 )Bogumil,2007: 137-152  Kuhlmann andرك به:محلی، 

2. Private office 

3. Generalist 

هاي ویژه پیشینی (همانند فرانسه یا آلمان) به معنی فقدان  ها و تخصص شود نداشتن یا نگذراندن مهارت گفته می .4
مدیران ارشد در بریتانیا نیست. نبود آموزش ) در میان Professionalismاي عمل کردن ( اي بودن یا حرفه حرفه
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شود و اداره امور روزمره بر  شامل متخصصین هم شامل افراد داراي قابلیت هاي عمومی می
 )Horton,2011: 49عهده آنها است. (

سیاسی بریتانیا در مستعمرات سابق یعنی کانادا، استرالیا و نیوزلند که  -الگوي اداري
آمیز بوده، ریشه دوانده است؛ تا امروز همگی آنها  استقلال آنها از این کشور به تدریج و صلح

داراي یک سیستم پارلمانی با مجریه قوي، یک نظام خدمت کشوري مبتنی بر شایستگی و 
ه مراتبی و اشکال و ابزارهاي مشابه پاسخگویی عمومی نظیر مسئولیت وزارتی ارتقاي سلسل

و موازین اخلاقی بخش عمومی هستند. با این حال، این کشورها بر خلاف بریتانیا از زمان 
استقلال داراي قانون اساسی نوشته هستند و نظام خدمت کشوري آنها ریشه در قانون 

ما همه این کشورها به خصوص دو کشور استرالیا و )؛ اHorton,2011: 3موضوعه دارد (
مدیریت عمومی «زیر عنوان  70اند که از اواخر دهه  نیوزلند بسیار متأثر از تحولاتی بوده

سازي موازین استخدام و خدمت  سازي دولت و نزدیک در انگلستان با هدف کوچک 1»نوین
میلادي با رویکردي  90در بخش عمومی به بخش خصوصی رخ داد و سپس از اواخر دهه 

انتقادي به گذشته به شکلی تعدیل یافته، ادامه پیدا کرد. (در صفحات آینده به این موضوع 
 برخواهیم گشت).

 نظام خدمت کشوري امریکا  .2-1-3

امریکایی، نبود مفهومی  -هاي انگلیسی تر اشاره شد، یک وجه متمایز نظام چنانکه پیش
توان در رویکردها  در برابر جامعه است که اثر آن را به عینه می یافته و متمایز از دولت توسعه

تر از سایر  نسبت به خدمات کشوري مشاهده کرد. در امریکا ارتباط دولت و جامعه قوي
شدگان سیاسی قرار  اي در سایه منصوب کشورها است. در این کشور خدمات کشوري حرفه

کننده این وابستگی یا نبود جدایی میان سیاست و  دهنده یا تقویت تواند بازتاب دارد که می
). یک دلیل براي این پدیده این است که  چارچوب Halligan, 2003: 2-3اداره باشد (

گیري دولت فدرال یا دولت اداري در این کشور  ها پیش از شکل سیاسی در امریکا مدت
اداري نیست؛ جز اینکه به  اي به نظام شکل گرفته بود؛ در قانون اساسی این کشور هیچ اشاره

دهد. بنابراین تا  رئیس جمهور اختیار نصب مقامات سیاسی (و قضایی) را با تأیید کنگره می
این کنگره بود که بیشترین اختیارات را داشت و تنها از این زمان  1930ها یعنی تا دهه  مدت

                                                                                                                             

بیزاري «) در انگلستان، نشانه learning by doingپیش از ورود یا پس از ورود و تأکید بر یادگیري حین کار (
 )Barberis, 2011:19-20». (انگلیسی از هرگونه رویکرد علمی، مکانیکی یا نظري نسبت به اداره است

1. New Public Management (NPM) 
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فت. به همین دلیل، نظام ریاستی مدرن امریکا شکل گر 1به بعد با تقویت دفتر رئیس جمهور
بوده 2خدمات دولتی اولیه فدرال در این کشور بسیار کوچک و تماماً مبتنی بر حمایت سیاسی

است که از این جهت شباهت نزدیکی با نظام خدمات کشوري بریتانیا در آن زمان داشته 
یا سیستم غنیمت است که  3»نظام تاراج«). این همان ,Horton 37-2011:36است. (
گیرد و در سراسر قرن نوزدهم  ها و مناصب بر اساس حمایت حزبی صورت می سمتتوزیع  

بر نظام خدمات کشوري امریکا حاکم بوده است و با وجود تصویب قوانین خاص ناظر به 
، تا هم اکنون نیز در مورد مناصب بالاي 4گزینی خدمات کشوري و پیدایش نظام شایسته

 ایالتی و فدرالی این کشور حاکم است. 
گزینی امریکا نیز در ابتدا با آنچه در بریتانیا بوده متفاوت بوده است: در امریکا  نظام شایسته

ها براي  امتحانات ورودي بیشتر عملی بوده است تا اکادمیک و انتصابات و استخدام
گرفته است و نه براي خدمت  ها صورت می ون هریک از دپارتمانهاي خاص در در پست

در کار  5دولتی و بر خلاف آنچه در انگلستان و مستعمرات سابق وجود داشته، امنیت شغلی
 نبوده است.

فرهنگ در حال ظهور حاکم بر خدمات کشوري در امریکا نیز متفاوت بوده است و آنچه در 
اري به قانون اساسی با اداي سوگند وفاداري در ابتداي آن بیش از همه اهمیت داشته، وفاد

هاي  ورود به خدمت و وفاداري به حزب بوده است. اما از اواخر قرن نوزدهم و استدلال
هاي سنتی علاوه  هاي دیگري نیز به ارزش ارزش 6اکادمیک براي جدایی سیاست از اداره

راسی، علاقه به خیر همگانی، مردم، وفاداري به دموک -شد؛ از جمله وفاداري به عموم
 ها بر حزب. استقلال فکري و ترجیح سیاست

                                                           

1. Office of president 

2. Political patronage 

3. Spoils system 

4. Merit system 

5. Security of tenure 

          مقاله تاریخی وودرو ویلسون، استاد علوم سیاسی و بعدها (بیست و هشتمین) رئیس جمهور امریکا، با عنوان . 6
‘The Study of Administration’  در فصلنامه علم سیاسی ( 1887که در سالPolitical Science Quarterly (

اهمیت زیادي  )Public Administration(منتشر شد، در این خصوص و بطور کلی در مطالعات در حوزه اداره عمومی 
 دارد.
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معامله «و افزایش نقش مداخله جویانه دولت فدرال طی  1930پس از بحران اقتصادي 
ها شده بودند، وارد خدمات  ، بسیاري از افراد تحصیل کرده که مجذوب این سیاست1»جدید

نسجم خدمت عمومی نبود. این بود که  قانون دولتی شدند؛ اما هنوز خبري از یک نظام م
ها و  سازي کارگزاري با هدف هماهنگ 1978اصلاح قانون خدمت کشوري مصوب 

ایجاد کرد؛ اما گسستگی سنتی  2هاي حکومتی فدرال، یک خدمت کشوري ارشد دپارتمان
یت دار به دولت و مدیر اعتمادي ریشه خدمت کشوري تا امروز هم باقی است و به دلیل بی

آن در امریکا، آنچه مهم است وفاداري به کارگزاري یا دپارتمان محل خدمت است و نه تعهد 
 به دولت یا نظام خدمت به عموم.

سیستم «اي واسط، آثار  سالاري حرفه گیري یک دیوان نتیجه اینکه به دلیل عدم شکل  
 3پست بالا دست 3000هنوز باقی است و تغییردولت منجر به تغییر و جابجایی حدود » تاراج
وجود دارد که تداوم و استمرار  4شود. در واقع گرچه در امریکا ارتقاي سلسله مراتبی می

هاي پارلمانی که  به دلیل فقدان مسئولیت وزارتی به سبک نظام 5کند، خدمت را تضمین می
هاي  کمیتهنام باشد، صدها کارمند ارشد فدرال راساً نزد  اي بی بتواند سپر دفاعی بدنه حرفه

شوند و این همان نقش پر رنگ سیاست در اداره است که در امریکا از  کنگره فراخوانده می
 ),Horton 37-2011:36تر است. ( هاي خدمت کشوري غربی، برجسته بین همه نظام

نکته آخر اینکه ابداً نباید از نقش پر رنگ قانونگرایی در روند اداره امور در امریکا غافل بود. 
چند تأکید بر قانون و حقوق در اداره امور در این کشور در قیاس با کشورهایی چون هر 

امریکایی، بیشترین است؛ تصویب  -هاي انگلیسی فرانسه و آلمان اندك است؛ اما از بین نظام
سالاري عمومی و  مند کردن شیوه عمل دیوان و قاعده 1946در سال  6هاي اداري قانون رویه

                                                           

، که 'New Deal'، موسوم به  1936تا  1933هاي  هاي اقتصادي کنگره بین سال اجراي مجموعه برنامه  . 1
 دردوره اول ریاست جمهوري فرانکلین روزولت و در واکنش به رکود بزرگ اقتصادي در این کشور صورت گرفت.

2. Senior civil service 

3. Top post 

4. Career system 

 ) در سلسله مراتب یا بر اساس سنوات خدمت یاPromotionهاي خدمت کشوري معمولاً ارتقاي ( در نظام  . 5
و یا هر دو و مستخدم بر اساس این موازین تا زمان بازنشستگی   )Merit( ) است یا شایستگیSeniorityارشدیت (

گیري یک نظام خدمت  سلسله مراتب را تا به آخر طی کند و همین امر باعث انباشت تجربه، شکل دارد  فرصت
ستگی، بر خلاف معیار طول خدمت، جا براي شود. پیداست که در ارتقاء بر اساس شای اي و استمرار آن می حرفه

 )Rathod, 2007:177اعمال سلیقه و اعمال نظر شخصی مقامات منصوب کننده وجود دارد. (
6. American Procedures Act (APA) 
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هاي عمومی در امریکا مؤید  قانون اساسی شکلی حاوي حقوق و آزاديبرخورداري از یک 
 ) Peters,2003:16این قانونگرایی است. (

 اي . الگوهاي خدمت کشوري در اروپاي قاره2-3

اي در دو قرن اخیر، بوده است  هاي اروپاي قاره نظام اداري، یک وجه بادوام دولت در نظام
همواره پایدار بوده و هریک بازتاب میراث تاریخی، که با وجود طی کردن روند تکاملی، 

هاي ناپلئونی  هاي قابل توجه، در اینجا نیز نظام اند. به دلیل تفاوت نهادي و فرهنگی خود بوده
کنیم و به منظور رعایت اختصار، عمدتاً به  هاي آلمانی تفکیک می یا فرانسوي را از سیستم

 پردازیم: نسه و آلمان میهاي شاخص این گروه یعنی فرا معرفی نظام

 هاي مبتنی بر الگوي فرانسوي خدمت کشوري نظام  .1-2-3

، این است که دولت، مستقل 1ویژگی الگوي ناپلئونی، تحت تأثیر مفهوم اراده عمومی روسو
از جامعه مدنی است و در عین حال حامی و خدمتکار منافع عمومی است. یعنی در مقابل 

ها در این سنت براي کاستن از حوزه  یکانی از دولت و تلاشامر -بیزاري  سنت انگلیسی
کنند؛ در عین حال به  هاي ناپلئونی به دولت و اداره اعتماد می نقش و قدرت آن، سیستم

محوریت «شود  اعتمادند. از این رو است که گفته می سیاستمداران و نهادهاي سیاسی بی
ت کشوري در فرانسه بر پس خدم«و» دولت وجه مهم سیستم اداري فرانسوي است.

 .»هاي بسیار متفاوت درباره نقش دولت بنا شده است اي از فروض زمینه
گرا نیز هست و بطور  سیستم اداري فرانسه علاوه بر اینکه بسیار متمرکز است، نخبه«

سنتی همزمان هم نیروي مهمی در مقاومت برابر تغییرات اجتماعی بوده هم ضامن تکامل و 
ها است تا افراد  سالاري، عمدتاً زیر سیطره متخصصان و تکنوکرات این دیوان »سازگاري آن.

 داراي دانش عمومی (بریتانیا) و یا حقوقدانان (آلمان). 
گزینی بنا شد و تا پایان قرن  در فرانسه از زمان ناپلئون یعنی ابتداي قرن نوزدهم نظام شایسته

و بدنه اداري به جاي اینکه » اي بود. حرفهگیري یک خدمت کشوري  نوزدهم، فرانسه شاهد شکل
به دولت وقت وفادار باشد، به حکومت وفادار است که سمبل حاکمیت ملت فرانسه است. و بدین 

 )Horton, 2011: 39». (اتحاد خدمت کشوري و جمهوري تثبیت شد«ترتیب، 

                                                           

) نزد روسو نماینده خیر و مصلحت عمومی است و در برابر اراده خصوصی volonté générale» (اراده عمومی« .1
) یا Corps politique) یا هیأت حاکمه (Republique» (جمهوري«همتایی دارد و در  در و ارج بیافراد،  ق

 ویژه فصل ششم به بعد.)ه ب» قرارداد اجتماعی«شود. (ر.ك به  اثر خود او  ) متجلی میEtatهمان دولت (
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 در فرانسه، ورود به خدمت دولتی مستلزم شرکت در رقابت آزاد است؛ همین طور
دهند، مستلزم شرکت در  اي می که آموزش حرفه 1ورود به مدارس عمومی خاص

شوند.  شدگان حسب رتبه، وارد خدمات کشوري مختلف می کنکور است و پذیرفته
ها و برخی رؤساي  و ارشد در مناصب مختلف و وزارتخانه 2عمده مأموران رده بالا

مدرسه ملی «به طور مشخصشدگان این مدارس ( جمهور و نخست وزیران از پذیرفته
خدمات عمومی در سه سطح ارائه  ).:Duggett,2011 330) هستند (3»اداري

ساختار اداري کشور به چهار سطح 6و بخش بهداشت. 5اي و محلی منطقه، 4شود: کشوري می
اما با توجه به نظام  شود؛ تقسیم می 8و شهر و روستا 7اي (استانی)، شهرستان ملی، منطقه

بسیار متمرکز ارائه خدمات عمومی، مستخدمان کشوري به عنوان مستخدمان دولت در همه 
 سطوح حضور دارند.

هاي ناپلئونی، مأموران به خدمت عمومی تابع سیاستمداران نیستند، بدین  در سیستم
تجربه نخبگان توانند وارد سیاست شوند. در واقع،  معنی که آنها هر زمان بخواهند می

کند؛ اما تصدي مناصب سیاسی مستلزم  اداري آنها را شایسته تصدي مناصب سیاسی می
توانند به خدمت کشوري  استعفاء و کسب اجازه است و پس از انجام مأموریت سیاسی می

برگردند. با این حال، عضویت مستخدمان کشوري در احزاب سیاسی و فعالیت سیاسی 
کم در در فرانسه) نباید مستخدم کشوري  ملاً آزاد است؛ اما (دست(بر خلاف بریتانیا) کا

بودن خود را اعلام کنند و حق استفاده از اطلاعاتی که به اعتبار سمت خود بدست آورده 
بلژیک، لوکزامبورگ، اسپانیا و پرتقال و تا حدي ). Rathod, 2007: 137اند را ندارند (

 ند.ا خدمت کشوري فرانسه شریکها با نظام  سوییس در بسیاري از شاخصه

                                                           

 ) و مدرسه معادن Ecole Nationale d’Administration (ENA)مدرسه ملی اداري ( . 1

)Ecole des Mines( ها ها و جاده ) و مدرسه پلEcole de Ponts et Chaussées(  و به علاوه مدرسه پلی
نامیده    grandes corps) از جمله مشهورترین این مدارس هستند که polytechnique  Ecole (تکنینک 

 فرانسه پیش از انقلاب دارند.» نظام قدیم«شوند.  این مدارس ریشه در  می
2. Haut fonctionnaires 

 شوند. نامیده می ’Enarque‘و فارغ التحصیلان آن   ’ENA‘مدرسه ملی اداري بطور مختصر  . 3
4. Fonction publique d’état 

5. Publique  territorial fonction 

6. Publique hospitaliere 

7. Département 

8. Commune 
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»دولت قانونمدار«هاي خدمت کشوري مبتنی بر الگوي آلمانی  نظام .2-2-3
1

 

توان در بسیاري از کشورهاي اروپایی بویژه  الگو یا عناصري از الگوي دولت قانونمدار را می

از آلمان، اتریش، فنلاند، سوییس، هلند و جمهوري چک یافت. این عناصر مشترك عبارتند 

مند تابع حقوق اداري و زیر سیطره حقوقدانان اداري.  العاده نظام سالاري فوق وجود یک دیوان

شود و قانون حاوي قواعد  در این سیستم، تأکید زیادي بر رعایت تشریفات قانونی می

 توصیفی و جامع است و جایی براي اختیار گزینشی مأموران اداري نیست.

گزینی و رقابت آزاد است و امتحانات ورودي بسیار  شایسته در آلمان، استخدام تابع نظام

) مستلزم سوگند وفاداري به نظام دموکراتیک، Dienstقانونمند است. ورود به خدمت (

خدمات یا مشاغل قانون بنیادي (قانون اساسی) و قوانین قابل اعمال بر حکومت فدرال است. 

و ورود به خدمت در سطوح بالا  شود م میبه چهار دسته پایه، میانی، اجرایی و ارشد تقسی

هاي  مستلزم گذراندن آزمون و سپري کردن یک دوره آموزش دو و نیم تا سه ساله در دادگاه

در این سیستم (آلمان و اتریش) میان سطوح بالا و  مختلف پیش از تأیید حکم انتصاب است.

تفاوت وجود دارد؛  پایین خدمت عمومی صرفاً حسب وضعیت حقوقی و نه تقسیمات کشوري

تابع حقوق عمومی بوده و قوانین خاص خود را  )Beante Dienstکارمندان ارشد دایمی (

مشمول مقررات حقوق  )Angestellte, Arbeiterدارند و سایر مستخدمان عمومی (

(قراردادي) خصوصی هستند؛ اما این کارکنان و مستخدمان (برخلاف بریتانیا) در همه سطوح 

وجود دارند. با وجود سیستم ارتقاي سلسله  تقسیمات کشوري (فدرال، لندر (ایالتی) و محلی)

، کمتر شایع است مراتبی، ارتقاء از پایین به بالا در آلمان به نسبت فرانسه، انگلیس یا آمریکا

و جابجایی یا نقل و انتقال افقی (از یک سازمان به سازمانی دیگر) و عمودي (ارتقاي درون 

تر است؛ هر چند بنا به برخی مطالعات، از بین نخبگان اداري فدرال  گیرانه سازمانی) سخت

 )Horton, 2011: 50( اند. درصد پیشتر در جاي دیگري شاغل نبوده 22تنها 

هاي انتخاباتی مجلس فدرال  عضویت در احزاب سیاسی و شرکت در رقابت در آلمان

هاي  (بوندستاگ) به شرط استعفاي موقت براي مستخدمان کشوري مجاز است؛ انتصاب

رود به دولت حاکم وفادار  سیاسی نیز البته در سطوح بالا شایع است و از منصوبین انتظار می

کنند و آنها بالاتر از همه به  تغییر دولت تغییر نمیباشند؛ اما اکثریت مستخدمان کشوري با 

مانند. در چارچوب رویکرد سنتی آلمان  وفادار می» منافع عمومی«قانون، قانون اساسی و 

شود حتی وقوع انقلاب هم ضرورتاً باعث تغییر وضعیت مستخدمان کشوري  گفته می

                                                           

1. Rechtsstaat 
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، یعنی سقوط رایش سوم در شود؛ چنانکه پس از دو تحول شگرف در تاریخ معاصر آلمان نمی

، وضعیت اکثر مستخدمان کشوري دچار تغییر 1990و اتحاد دو آلمان در سال  1945سال 

 ),Battis  157-155 :2013نشد. (

سه وجه متمایز الگوي دولت قانونمدار این است که اولاً مستخدمان کشوري در چارچوب 

 -هاي انگلیسی خلاف نظامو بر 1کنند قواعد تفصیلی حقوق عمومی و اداري عمل می

هاي قوي  ها و حمایت امریکایی از صلاحیت تشخیصی اندکی برخوردارند. دوم، وجود حفاظ

قانونی در برابر استفاده ابزاري مقامات سیاسی است.  به عبارت دیگر، قانون از مأموران 

که شاخه کند؛ و سوم این هاي سیاسی و استقلالشان حمایت می برداري عمومی در برابر بهره

مجزایی از حقوق اداري وجود دارد که به مستخدمان کشوري اختصاص دارد. 

)Horton,2011:41-42( 

 هاي خدمت کشوري  منابع تثبیت و تغییر نظام  .4

 قانونگرایی چونان منبع تثبیت. 1-4

هاي مهم دولت  اي، تنظیم حقوق و تکالیف کارکنان کشوري از شاخصه در سنت حقوقی قاره

یا » استانداردسازي«شود. تنظیم تکالیف یا وظایف کارکنان، متضمن  قانونمدار شناخته می

تنظیم رفتار کمابیش خودسرانه آنان توسط حکومت مرکزي  با تأکید بر اصل سلسله مراتب 

است. همین طور، استانداردسازي، متضمن وجود و اجراي مجموعه قواعد رفتاري مبتنی بر 

ها و و  نیز حقوق قانونی است که از مستخدمان دولت در برابر دخالتهنجارهاي اخلاقی و 

رفتار خودسرانه مقامات سیاسی بالا دست حمایت کند و این مهم از راه وضع قواعد و 

 شود. مقررات مدون امکان پذیر می

باید دانست که این رویکرد با آرمان وبري اداره عینی و بی طرف  سازگار است. از دید 

) بوروکراسی یا نظام عقلایی و قانونی اداره سازمان، یکی از 1920-1864( ماکس وبر

بوروکراسی، به معنی یک روش ها است.  ها در مدیریت و اداره سازمان بهترین شیوه

رعایت قوانین و مقررات، ثبت کلیه مکاتبات و بر سازماندهی و مدیریت است که در آن 

معتقد وبر . شود می کیدتأرایی و ساختار رسمی گ جریان امور، رعایت سلسله مراتب، تخصص

                                                           

اعمال «قانون بنیادي  33ماده  4این نکته در قانون بنیادي (اساسی) آلمان نیز تصریح شده است. مطابق بند  . 1

شود که در رابطه  قدرت حاکم بر یک پایه منظم، به عنوان یک قاعده، به مستخدمان خدمت عمومی واگذار می

 »خدمت و وفاداري تعریف شده بوسیله حقوق عمومی قرار دارند.
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و کاراترین سازمانها آنهایی هستند که داراي ساختار مبتنی بر سلسله  ترین بود اثربخش

کارهایشان براساس مجموعه اي از  این سازمانها  کارکنان در انجام در. مراتب هستند

 ))1379به: رابینز ((براي نمونه، رك  .می شوند ها هدایت مقررات و دستورالعمل

انقلابی بوروکراتیک، مشابه تأثیري «شود وضع قوانین خدمات کشوري در اروپا،  گفته می

گرایش  »بر گوشه شمال غربی اروپا برجا نهاده است.» مدیریت عمومی نوین«بوده است که 

نون و در قالب قا 1794به تنظیم قوانین مدون ناظر به خدمات کشوري ابتدا در پروس در سال 

)، بلژیک 1925در باواریا آغاز شد و سپس با تأخیري نسبی در هلند ( 1805اي در سال  جداگانه

قواعد  .)et al, Van der Meer 2007:35 () ادامه یافت 1946) و فرانسه (1930(

مبتنی بر تصمیمات شوراي دولتی بود و  1945حاکم بر خدمت کشوري در فرانسه تا سال 

بریتانیا نیز تا سال تنها از این زمان بود که اولین قانون ناظر به خدمت کشوري تصویب شد. 

در  1فاقد قانونی در این زمینه بود؛ اما با تصویب قانون حکمرانی و اصلاح اساسی  2010

، بخش اول این قانون به خدمات کشوري  )2015(اصلاح شده در مارس  2010آوریل 

اختصاص یافت؛ اما بیشتر قواعد و مقررات مربوط به استخدام، ارتقاء و ترفیع، پرداخت و 

 غیره همچنان در دستورات دولتی مقرر شده است.

اولین  2مشهور به قانون پندلتون 1883در ایالات متحده امریکا قانون خدمت کشوري 

اصلاح شد و  1978تجربه قانونگذاري فدرال در خدمات کشوري است. این قانون در سال 

هاي ایالتی و محلی در این کشور قرار گرفت و تا هم  همانند قانون پیشین الگوي دولت

 الاجرا است. اکنون نیز لازم

ر مستخدمان اکنون همه کشورهاي غربی داراي قوانینی هستند که ساختار، کارویژه و رفتا

کند؛ به علاوه قواعد اخلاق خدمت، در همه این کشورها موازین  کشوري را تنظیم می

سازمان «پذیري عمومی  اخلاقی رفتار اداري و انتظار شفافیت، آشکار بودگی و مسئولیت

 کند. را منعکس می 3»همکاري و توسعه اقتصادي

ي، اصلاح نحوه مدیریت منابع یک نکته محوري در همه این قوانین ناظر به خدمات کشور

تواند ضامن  تر است که می انسانی (پرسنل) و اتخاذ یک نظام گزینشی و استخدامی عینی

گیري خدمات  بکارگیري افراد ماهر و صلاحیتدار باشد و به تدریج زمینه را براي شکل

 اي و حمایت شده، البته به درجات مختلف فراهم کند.  کشوري حرفه

                                                           

1. Constitutional Reform and Governance Act 

2. Civil Service Act (Pendleton Act) 

3. Organization of Economic Cooperation and Development (OECD) 
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 1»گرایی مدیریت«ي تغییر و رویکرد ها زمینه  .2-4

هاي خدمت کشوري در  شود تغییر، استمرار و چندگونگی، ویژگی توسعه نظام گفته می

المللی  میلادي محیط داخلی و بین 80هاي اخیر بوده است. در این نکته که از دهه  دهه

 .هاي حکومتی دچار تغییر گردیده، تردیدي وجود ندارد سازمان

)2007:2-3  Raadschelders et al,اند؛  ). نیروهاي پیش راننده تغییر، متنوع بوده

هایی بوده  ها و نشان آن از نقش 2»تهی شدن«تر شدن دولت و اما نتیجه همه آنها کوچک

 3تر با آنها همراه بوده است. است که پیش

مدیریت «رویکرد لیبرالی میلادي  80و اوایل دهه  70واقعیت این است که از اواخر دهه   

، »آزادسازي«با رها کردن اهداف عمومی و رفاهی دولت از مفاهیمی چون » عمومی نوین

کرد و در همه کشورهاي صنعتی کم و  حمایت می» زدایی مقررات«و » سازي خصوصی«

داري  هاي سرمایه ، که امواج آن تمامی دولت»مدیریت عمومی نوین«در  4بیش پذیرفته شد.

باید  5»دولت بزرگ«شد،  المللی تشویق و حمایت می نهادهاي بینرا درنوردید و از سوي 

جاي خود را به یک دولت کوچک بسپارد و چاره کار در تنظیم روابط کاري و ترتیبات 

تر با الگوبرداري از بخش خصوصی دیده شد؛ مذاکرات کار، ترتیبات  استخدامی منعطف

جود در بخش خصوصی هماهنگ پرداخت، تأمین اجتماعی و مزایا اغلب با ترتیبات مو

6شد؛ میان حق بر حفظ سمت یا شغل می
شد و همین  و حق بر شغل خاص تمییز داده می 

داد؛ اقداماتی چون اعمال  امر، سطح بالاي امنیت شغلی در بخش عمومی را کاهش می

محدودیت زمانی براي تصدي یک سمت خاص توسط یک مستخدم کشوري رده بالا در 

یک، هلند و سایر کشورها صورت گرفته بود. مشاغل دایمی به مشاغل کشورهایی چون بلژ

                                                           

1. Managerialism 

2. Hollowing out 

کنترل سیاسی موثرتر، توان در چهار مورد خلاصه کرد: خواست  شود این نیروهاي تغییر را می گفته می . 3

و چهارم،  ،نامید »پست مدرنیسم« توان امکان بهتر ارائه خدمات، روندي  که اجمالا می و سالاري کارآمدتر دیوان

 )Barberis, 2011:22( المللی شدن یا جهانی شدن. بین

عنوان این از این نظر نقطه عطفی است؛  1386در سال » مدیریت خدمات کشوري«در ایران تصویب قانون  . 4

، به وضوح، نشانه تاثیرپذیري پیشنهاد دهندگان قانون از رویکرهاي متأخر »مدیریت«ویژه اصطلاح ه قانون و ب

و خدمات کشوري در غرب است. در مورد آبشخورهاي نظري این قانون و تفاوتهاي » اداره عمومی«نسبت به 

دفتر مطالعات برنامه و بودجه مرکز پژوهش هاي ، (ر.ك به: 1345قانون یادشده با قانون استخدام کشوري سال 

 ».)نقد و بررسی قانون مدیریت خدمات کشوري«)، 1393مجلش شوراي اسلامی،(
5. Big government 

6. Tenure 
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قراردادي حسب مورد، تمدیدپذیر تغییر یافت و ترتیبات مشترك در استخدام و پرداخت جاي 

داد. این الگوي چندپاره استخدام و ارتقاء از انسجام و یک  خود را به قراردادهاي فردي می

  سالاري دولتی می کاست. دستی دیوان

اي  در اروپاي قاره» حقوق عمومی«اما سؤال اساسی به خصوص در کشورهاي داراي   

متمایز به استخدام کشوري باید حفظ شود یا در نظام » عمومی«این بود که آیا رویکرد 

 استخدامی بخش خصوصی استحاله شود؟

حفظ شد، هاي مهمی، وضعیت حقوق عمومی  اي  هر چند در حیطه در واقع، در اروپاي قاره

ماهیت عمومی نظام استخدام کشوري تنزل یافته بود؛ بازسازي نظام مدیریت منابع انسانی 

متضمن کاهش حجم استخدام دولتی و در هم شکستن انحصار بخش دولتی و عمومی در 

سازي و واگذاري،  سازي، خصوصی ارائه خدمات عمومی بود. با مجموعه اقدامات کوچک

حصار بخش عمومی شکسته شود؛ عدم تمرکز سرزمینی و تشکیل سعی شد از راه رقابت، ان

 هاي مستقل (شبه خصوصی ) نیز راه دیگري براي کاهش قدرت عمومی بود.   کارگزاري

اي  ویژه در اروپاي قاره هصرف نظر از تردیدها در گستره گرایش عملی کشورهاي غربی و ب

قش حقوق و قدرت عمومی (بویژه در توان پرسید در این شرایط ن به این الگوي مدیریتی، می

دهی خدمات عمومی و تحقق اهداف و منافع عمومی چه  اي) در سازمان هاي اداري قاره سنت

هاي  بودن ارائه خدمات، ارزش 3»اقتصادي«و 2»اثربخشی«، 1»کارآمدي«خواهد شد؟ اگر 

پاسخگویی، اداري نوین است، چه بسا ناکارآمدي یا اثر بخش نبودن ارائه خدمات، به عدم 

آنکه لزوماً تخلفی  بی 4بینجامد؛» عمومی«گریزي و چه بسا نقض حقوق و منافع مسولیت

قانونی رخ دهد؛ خطري که در نبود یک نظام منسجم اداري تابع موازین متحدالشکل 

هاي عمومی در یک  و کم رنگ شدن ارزش 5پاسخگویی و شفافیت و فقدان روح جمعی

 ارائه خدمات، بسیار قریب الوقوع است.نظام گسسته و چند پاره 

بود که بجز در برخی کشورها » سنتی«ها و مقاومت عناصر  به دلیل همین نگرانی

(همچون بریتانیا، استرالیا، نیوزلند در نظام وست منیستري و یا سوئد و سوییس در اروپاي 

                                                           

1. Efficiently 

2. Effectiveness 

3. Economically 

ك به .هاي حقوق عمومی در فرانسه با رویکرد تطبیقی، ر حفط ارزش  سازي از نظر در مورد پیامدهاي خصوصی . 4

  (Tirard, 2008):این مقاله مفید

هاي خدمت کشوري غربی ایم که در ادبیات نظام قرار داده ’Esprit de corps‘اصطلاح روح جمعی را معادل  . 5

 رود.بسیار بکار می
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کشورهاي اروپایی (از اي) که تأثیرات این موج جدید بسیار گسترده بوده، در بسیاري  قاره

جمله فرانسه، آلمان و اسپانیا) نظام ارتقاي سلسله مراتبی و تداوم خدمت، تغییر چندانی 

نداشته است. البته کشورهایی هم هستند که وضعیت میانه دارند (همانند امریکا، کانادا، 

خدمان هلند یا بلژیک)؛ در واقع، هرچند با رویکرد جدید و اصلاحات انجام شده، از مست

شده است، نشانی از تحول » امتیاز زدایی«کشوري در قیاس با کارکنان بخش خصوصی 

گیري یک مدیریت نوین وجود ندارد.  سراسري در مدیریت استخدام کشوري و شکل

)Van der Meer et al,2007:38; Laegreid and Wise, 2007(  

چندپارگی و عدم شفافیت در نظام و درپی بروز گسست و  90علاوه بر این، از اواخر دهه 

خدمت کشوري در کشورهاي پیرو الگوي وست منیستري به رهبري بریتانیا بعنوان پیشگام 

هاي  اي از تغییرات به منظور هماهنگی بیشتر دستگاه ، موج تازه»مدیریت عمومی نوین«

دولت به «به راه افتاد که زیر عناوین مشابهی همچون  1»کل دولت«رسان و اساساً  خدمت

 5شود. شناخته می 4»دولت منسجم«و یا  3»دولت افقی«یا  2»هم پیوسته

 گیري نتیجه  .5

نیروي انسانی (پرسنل) به همراه ساختار (سلسله مراتب) و مقررات (قانون بمعناي اعم) سه 

هاي اداره عمومی است. در واقع،  (بوروکراسی) سنتی در همه نظام  سالاري عنصر اصلی دیوان

تابع اصل سلسله مراتب اداري و وفادار » شایسته«بکارگیري یک نیروي انسانی متخصص و 

هاي  هاي خدمت کشوري (غربی) از راه به قانون و منافع عمومی هدفی است که همه نظام

مختلف دنبال کرده اند؛ اختلاف مسیرها از نقطه تأکیدهایی است که هریک به فراخور و یا 

اند و همین امر  تاریخی، فرهنگی و الگوي حکمرانی برگزیده -نهادي هاي حسب ضرورت

 هاي اداره عمومی و خدمت کشوري گردیده است. باعث چندگونگی نظام

هاي غربی  هاي خدمت کشوري و در چارچوب بحث ما، نظام بر این اساس، مقایسه نظام

به اصطلاح هم هاي  هاي زیادي بین آنها و حتی میان نظام ها و تفاوت آسان نیست. شباهت

                                                           

1. Whole-of- Government 

2. Joined up Government 

3. Horizontal Government/Management 

4. Integrated Government 

رسان و یا میان این نهادها و از آنجا که اثر این تحولات بیشتر در تسهیل ارتباط میان نهادهاي عمومی خدمت . 5

، از طرح بیشتر مطالب در نماید، نه در نظام خدمت کشوري از جهاتی که در این مقاله مدنظر استشهروندان رخ می

 )Halligan et al, 2011: 74-100ك به: (.کنیم. در این مورد،  راین خصوص صرف نظر می
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گردد.  خانواده وجود دارد. عمده تفاوتها به رویکردها نسبت به دولت و انتظارها از آن برمی

امریکایی ریشه در فرهنگ بیزاري از دولت و در عین حال شناسایی  -هاي انگلیسی نظام

هاي عینی و عملی است که چه بسا  ضرورت وجود آن دارد؛ دولت صرفاً محصول ضرورت

موقت بین دولت و جامعه » بده بستان«متفاوت است و بنابراین همیشه امکان یک هر زمان 

هیچ دلیلی براي تمیز دولت و جامعه، » در اصل«رود و  وجود دارد؛ همیشه امکان تغییر می

سیاست و اداره، مستخدمان دولت و مستخدمان خصوصی وجود ندارد؛ گو اینکه این 

 ر هیچ کشوري کامل محقق نشده باشد.ساکسونی هیچ گاه  د -انگلو» آرمان«

شان، پشتیبان دولت به عنوان  اي با پیشینه سیاسی انقلابی هاي اروپاي قاره برعکس، نظام

ساختاري متمایز و پایدارند و کارکردهاي اجتماعی آن از پیش مفروض است؛ اساساً ماهیت 

و پایه قدرت شود که مبناي صلاحیت دولت  دولت با کارکردهاي متمایزي شناخته می

باشد. این » خدمات عمومی«است که علاوه بر حفظ نظم، قرار است منشأ انبوه » عمومی«

یافته و  سالاري بسیار سازمان خدمات تنها از یک دولت بزرگ یا به نسبت بزرگ با یک دیوان

هاي مخصوص و متمایز از  آید که نیروي کار آن با شرایط و صلاحیت چه بسا متمرکز  برمی

سالاري مستحکم چیزي نیست که با تغییر  خصوصی به کار گرفته شود؛ این دیوانبخش 

هاي سیاسی باشد. اگر کارکرد  ها متزلزل شود و یا حیثیت خود را مدیون بده بستان دولت

ارائه خدمات متنوع در سطوح مختلف (محلی یا پایین دست، میانی یا منطقه اي و » دولت«

مرکزي) حکمرانی است، پس مستخدمان خدمت کشوري نیز به همین سان باید متنوع و 

چندگونه باشند و به تناسب تحصیلات، تخصص و سابقه و شایستگی در سطوح تقسیمات 

 شوند. » برگزیده«در فرایندي از پیش تعیین شده و قانونمند  کشوري

هاي اداره عمومی و خدمت کشوري است؛  حاکمیت قانون اصل بنیادي حاکم بر همه نظام

مستخدمان کشوري را در ارائه و خرید و » تکلیف«وجه تمایز جایی است که قانون و حقوق، 

آن را به اختیار مستخدمان (ارشد)  فروش کالاها و خدمات عمومی از پیش معلوم کند و

) legalism» (قانونگرایی«هاي حکومت روز واگذار نکند. این همان  کشوري و سیاست

گراي  هاي مدیریت هاي خدمت کشوري اروپاي غربی از نظام است که وجه تمایز نظام

امریکایی است که بر اختیار گزینشی مدیران ارشد خدمت کشوري در اجراي  -انگلیسی

هاي دولت روز تأکید دارند و سیاست و اداره همپوشانی بیشتري دارند. به دلیل همین  استسی

همپوشانی پیشرفته است که در امریکا با هر بار تغییر دولت، بخش مهمی از مناصب خدمت 

 شود.   کشوري در سطح فدرال و ایالتی جابجا می

 [
 D

O
I:

 1
0.

29
25

2/
qj

al
.6

.1
8.

99
 ]

 
 [

 D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 q
ja

l.s
m

tc
.a

c.
ir

 o
n 

20
25

-1
0-

29
 ]

 

                            19 / 22

http://dx.doi.org/10.29252/qjal.6.18.99
http://qjal.smtc.ac.ir/article-1-377-en.html


 1398بهار ، 18، شماره ششمفصلنامه علمی پژوهشی حقوق اداري، سال    118

 

امریکایی و اروپایی  -نگلیسیهاي خدمت کشوري غربی اعم از ا با این حال، در همه نظام

اي با وجود تأکید بر شایسته گزینی و رقابت آزاد براي ورود به خدمت کشوري،  قاره

هاي کلاسیک مبتنی  هایی از انتصابات سیاسی و مبتنی بر رفاقت وجود دارد. در سیستم نشانه

وري بسیار اي و ارتقاي سلسله مراتبی یعنی فرانسه و آلمان، استخدام کش بر سوابق حرفه

کنند و صرف فراوان  ها هنوز بر امتحانات ورودي تأکید می مند و رقابتی است. این نظام نظام

زمان براي موفقیت در آزمون ورودي، نامعمول نیست. اما تأثیر وابستگی سیاسی در انتصاب 

ها براي اجراي سیاست هاي  شدگان، کم نیست. دولت و گزینش مدیران ارشد از بین پذیرفته

خود به دنبال مدیران همسو هستند و بنابراین همیشه توجیهی براي انتصابات سیاسی وجود 

 دارد.

با وجود نقش روابط شخصی و سیاست حزبی در استخدام نیروي انسانی (بویژه در سطوح 

هاي حقوقی مشخص در استخدام و نظارت بیرونی  بالا) همه جا بر تأسیس و تقویت چارچوب

ی و عمومی تأکید می شود؛ اما سوال این است که این چارچوب حقوقی بر پرسنل بخش دولت

مقررات  1»سازي عادي«تا چه اندازه از ضوابط استخدامی بخش خصوصی متمایز است؟ و 

استخدامی بخش عمومی و  همتراز کردن آن با مقررات و ضوابط حقوق کار و بخش 

ضمن اینکه  2»امتیاز زدایی شده«خصوصی تا چه اندازه مجاز است؟ آیا خدمات کشوري 

هاي طبیعی و  ها و پدیده تر است، چابکی و کارایی بیشتري در مواجهه با بحران اقتصادي

هاي  هایی بود که از اواخر دهه هفتاد دولت لی دارد؟ چنین دغدغهالمل انسانی داخلی و بین

 هاي سنتی خدمت کشوري خود واداشت.  غربی را به تغییر در نظام

سالاري بزرگ با ساختار نهادي، نیروي انسانی و  اگر از این پس امکان بقاي یک دیوان 

یی، محل تردید بود، اصل امریکا -ویژه در تجربه انگلیسی هقواعد حقوقی ثابت و پایدار، ب

ارائه خدمات عمومی موضوع تردید واقع نشد؛ بلکه دولت، مأموران (قراردادي) عمومی و 

کرد؛ از این پس، خدمات  اشخاص خصوصی را نیز در ارائه خدمات با خود شریک (رقیب) می

ه شناخت» عمومی«اش، حقیقتاً  کننده چه از حیث ارائه دهنده عمومی، چه از حیث دریافت

سازي این مراجع  گردید. مشکل اصلی اکنون هماهنگ شد و از انحصار دولت خارج می می

کننده خدمات است که با معیارها و موازین متمایز و گاه متباین، چه بسا خدمت واحدي  ارائه

کنند. به نظر راه گریزي از دولت حتی در  عرضه می» عمومی«را خارج از دایره نظارت 

 یست.ن» جوامع بی دولت«

                                                           

1. Normalization 

2. Deprivileged 
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