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Abstract
Administrative contracts are among the most important instru-
ments for the provision of public services and the implementa-
tion of governmental functions. Their most significant charac-
teristic is that the government enjoys public power prerogatives. 
These prerogatives enable the administration to exercise pow-
ers such as unilateral modification, adjustment, or termination 
of contracts, as well as supervision over their implementation, 
in order to safeguard public interests. However, the exercise of 
such powers may challenge the contractual balance and the rights 
of private parties. This study, employing a descriptive-analytical 
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method and relying on library-based sources, examines the major 
challenges arising from public power prerogatives in administra-
tive contracts and proposes solutions for establishing a balance 
between public authority and the contractual rights of individuals. 
The findings indicate that ambiguity in concepts such as “public 
interest” and “necessity,” the lack of clear criteria for applying 
the principle of proportionality, weaknesses in the compensation 
system, broad interpretations of governmental powers, conflicts 
among the jurisdictions of dispute-resolution bodies, and frag-
mented regulations are among the main factors contributing to 
disputes in administrative contracts.The results further demon-
strate that the primary issue in the Iranian legal system is not the 
existence of public power prerogatives itself, but rather the ab-
sence of effective mechanisms for controlling and proportion-
ately exercising these powers. Therefore, clarifying fundamental 
concepts, establishing specific criteria for the exercise of public 
power prerogatives, strengthening judicial oversight, reforming 
the compensation system, and ensuring regulatory coherence are 
among the most important measures for achieving a balance be-
tween public interests and the rights of private parties in admin-
istrative contracts.
Keywords: Administrative Contracts, Public Power Prerogatives, 
Public Interest, Dispute Resolution, Principle of Proportionality, 
Compensation.
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	 Introduction
	 Administrative contracts constitute one of the principal 
legal instruments through which governments perform public 
functions, implement infrastructure projects, and provide essen-
tial public services. Unlike private contracts, which are founded 
on the principles of party autonomy and equality, administrative 
contracts involve the state or other public entities as one of the 
contracting parties. To safeguard public interests and ensure the 
continuity of public services, public authorities are granted special 
prerogatives known as public authority prerogatives. These pow-
ers allow administrative bodies to unilaterally modify contractual 
terms, supervise contract performance, suspend or terminate 
contracts, and adopt exceptional measures whenever required by 
public interest. Although such prerogatives are considered indis-
pensable for efficient public administration, their unrestricted ex-
ercise may undermine contractual balance, legal certainty, and the 
legitimate rights of private contractors.
	 Despite the widespread recognition of public authority 
prerogatives in comparative administrative law, important legal 
issues remain regarding the limits of these powers, judicial review, 
the definition of public interest, and compensation for damages 
arising from unilateral governmental actions. In the Iranian le-
gal system, while various statutes recognize certain governmental 
prerogatives, the absence of a comprehensive legal framework, 
fragmented legislation, and unclear legal standards have contrib-
uted to increasing disputes between governmental entities and 
private contractors.
	 The principal objective of this study is to identify the ma-
jor legal challenges arising from the exercise of public author-
ity prerogatives in administrative contracts and to propose legal 
mechanisms capable of balancing governmental authority with 
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the contractual rights of private parties. The study seeks to an-
swer the following research question: What are the principal legal 
challenges resulting from the exercise of public authority preroga-
tives in administrative contracts, and to what extent has Iranian 
law succeeded in balancing public interests with the protection of 
private contractual rights?
	 This research adopts a descriptive-analytical methodology 
based on library research. The analysis relies on Iranian legal liter-
ature, statutory provisions, judicial decisions, and leading French 
administrative law scholarship. French administrative law has 
been selected as the principal comparative framework because 
Iranian administrative contract doctrine has historically drawn 
significant inspiration from the French legal system.
	 Discussions and Results 
	 The findings reveal that the first major challenge concerns 
the ambiguity surrounding concepts such as public interest and 
administrative necessity. These concepts frequently appear in 
statutory provisions without precise legal definitions, thereby per-
mitting broad administrative discretion and inconsistent judicial 
interpretation. The absence of objective criteria for determining 
public necessity weakens legal certainty and increases contractual 
disputes.
	 The second challenge concerns compensation for dam-
ages caused by legitimate governmental actions. Although pub-
lic authorities may legitimately modify or terminate contracts to 
protect the public interest, imposing the resulting economic bur-
dens entirely upon private contractors contradicts principles of 
contractual justice. The study demonstrates that Iranian law lacks 
a coherent compensation regime capable of ensuring equitable 
financial balance following governmental intervention.
	 A third challenge involves the expansive interpretation of 
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governmental powers and the insufficient development of judicial 
review. While governmental prerogatives are recognized as inher-
ent characteristics of administrative contracts, judicial authorities 
should continue to examine whether governmental decisions sat-
isfy the principles of legality, necessity, and proportionality. Com-
parative experience, particularly the jurisprudence of the French 
Conseil d’État, illustrates that broad governmental powers remain 
subject to effective judicial supervision.
	 The study further identifies jurisdictional conflicts among 
ordinary courts, the Administrative Justice Court, and arbitration 
mechanisms as another significant source of legal uncertainty. 
Ambiguity regarding the competent forum frequently results in 
procedural delays, increased litigation costs, and reduced predict-
ability for contractual parties. Clear statutory allocation of juris-
diction would substantially improve legal certainty.
	 Another important finding concerns the limited practical 
application of the principle of proportionality in Iranian admin-
istrative contract law. Although proportionality has become one 
of the fundamental principles governing the control of admin-
istrative discretion in comparative public law, Iranian legislation 
provides few objective standards for evaluating whether govern-
mental measures are proportionate to legitimate public objectives. 
Consequently, distinguishing lawful governmental intervention 
from disproportionate interference remains difficult.
	 The research also concludes that many disputes arising in 
public procurement, concession agreements, construction con-
tracts, and public-private partnership projects originate not from 
the existence of governmental prerogatives themselves but rather 
from the absence of transparent legal standards governing their 
exercise, inadequate compensation mechanisms, and insufficient 
judicial oversight. Consequently, strengthening legal certainty rep-
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resents an essential prerequisite for encouraging greater private-
sector participation in public projects.
	 Conclution
	 Finally, the study concludes that eliminating public author-
ity prerogatives is neither realistic nor compatible with the nature 
of administrative contracts. Instead, these prerogatives should be 
subject to reasonable legal limitations through clearer statutory 
definitions of public interest and administrative necessity, legis-
lative reform, strengthened judicial review, broader application 
of the proportionality principle, mandatory compensation for ex-
cessive losses suffered by private contractors, specialization of 
dispute-resolution bodies, and the adoption of a comprehensive 
Administrative Contracts Act. These reforms would preserve the 
government’s ability to protect the public interest while simulta-
neously enhancing contractual justice, legal certainty, and sustain-
able cooperation between public authorities and private contrac-
tors.
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چالش‌های امتیازات قدرت عمومی در قراردادهای اداری؛ 
حل اختلاف و تعارض‌ها

محمد سرگزی1، سیامک ره پیک2

چکیده
قراردادهــای اداری یکی از مهم‌ترین ابزارهای تأمین خدمات عمومی و اجرای 
وظایف حاکمیتی دولت به شمار می‌روند و مهم‌ترین ویژگی آن‌ها برخورداری دولت 
از امتیازات قدرت عمومی اســت. این امتیازات امکان اعمــال اختیاراتی مانند تغییر، 
تعدیل یا خاتمه یک‌جانبه قرارداد و نظارت بر اجرای آن را با هدف حفظ منافع عمومی 
فراهم می‌ســازد؛ با این حال اعمال این اختیــارات می‌تواند تعادل قراردادی و حقوق 
طرف خصوصی را با چالش مواجه کند. پژوهش حاضر به روش توصیفی  تحلیلی و 
با استفاده از منابع کتابخانه‌ای، به بررسی مهم‌ترین چالش‌های ناشی از امتیازات قدرت 
عمومــی در قراردادهای اداری و ارائــه راهکارهای ایجاد تعادل میان اقتدار عمومی و 
حقوق قراردادی اشــخاص پرداخته است. یافته‌های پژوهش نشان می‌دهد که ابهام در 
مفاهیمی مانند »منفعت عمومی« و »ضرورت«، نبود معیارهای روشن برای اعمال اصل 
تناسب، ضعف نظام جبران خسارت، تفسیر موسع اختیارات دولت، تعارض صلاحیت 
مراجع رسیدگی و پراکندگی مقررات، مهم‌ترین عوامل بروز اختلافات در قراردادهای 
اداری است. همچنین نتایج نشان می‌دهد که مسأله اصلی در نظام حقوقی ایران، اصل 
وجود امتیازات قدرت عمومی نیســت، بلکه فقدان ســازکِارهای مؤثر برای کنترل و 
اعمال متناســب این اختیارات است؛ از این ‌رو شفاف‌ســازی مفاهیم بنیادین، تدوین 
ضوابط مشخص برای اعمال امتیازات قدرت عمومی، تقویت نظارت قضایی، اصلاح 
نظام جبران خسارت و ایجاد انسجام در مقررات، از مهم‌ترین راهکارهای تحقق تعادل 

میان منافع عمومی و حقوق طرف خصوصی در قراردادهای اداری به شمار می‌رود.
واژگان کلیدی: قــرارداد اداری، امتیازات قدرت عمومی، منافع عمومی، حل 

اختلاف، اصل تناسب، جبران خسارت
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درآمد
قراردادهای اداری یکــی از مهم‌ترین ابزارهای تحقــق وظایف حاکمیتی و 
ارائه خدمات عمومی به شــمار می‌روند و به دلیل ارتباط مســتقیم با منافع عمومی، 
تابع قواعد خاص حقوق عمومی هســتند. برخــاف قراردادهای خصوصی که بر 
اصل حاکمیت اراده و برابری طرفین اســتوارند، در قراردادهای اداری دولت یا سایر 
اشــخاص حقوق عمومی از اختیارات و امتیازاتــی برخوردارند که با هدف تضمین 
اســتمرار خدمات عمومی، حفظ نظم عمومی و تأمین مصالح جامعه اعمال می‌شود 

)صفایی، 1395، 74(.
مهم‌ترین ویژگی این قراردادها، برخورداری اداره از امتیازات قدرت عمومی 
است. این امتیازات به دولت اجازه می‌دهد در شرایطی مانند اقتضای منفعت عمومی، 
نســبت به تعدیل یا فســخ یک‌جانبه قرارداد، اعمال نظارت بر اجــرای آن یا تغییر 
برخی تعهدات قراردادی اقدام کند؛ اختیاراتی که در قراردادهای خصوصی با اصولی 
همچون برابری اراده طرفین و لزوم قراردادها ســازگار نیســت. در مقابل، به منظور 
حفظ تعادل قراردادی، حمایت از حقوق طرف خصوصی از طریق سازکِارهایی نظیر 
جبران خســارت، نظارت قضایی و رعایت اصل تناسب ضرورت می‌یابد )هداوند، 

1386: 80؛ رضایی‌زاده، 1387(.
همین ویژگی، قراردادهای اداری را از قراردادهای خصوصی متمایز ســاخته 
و زمینه شکل‌گیری اختلافاتی درباره حدود اختیارات دولت، مشروعیت تصمیمات 
یک‌جانبه، جبران خسارت، تفسیر شروط قراردادی و مرجع صالح رسیدگی را فراهم 
کرده اســت. این اختلافات در قراردادهای پیمانکاری و مشارکت عمومی خصوصی 
که اجرای پروژه‌های زیربنایی و خدمات عمومی را بر عهده دارند، اهمیت بیشــتری 
پیــدا می‌کند؛ زیرا علاوه بر حفظ حقوق طرفین، اســتمرار خدمات عمومی نیز باید 
تضمین شــود؛ از این ‌رو نهادهایی مانند تعدیل قرارداد، جبران خسارت و شیوه‌های 
حــل اختلاف، نقش مهمی در ایجاد تعادل میان اقتــدار عمومی و حقوق قراردادی 

اشخاص ایفا می‌کنند )انصاری، 1389؛ زارعی و مولائی، 1392(.
با وجود پذیرش اصل امتیــازات قدرت عمومی در اغلب نظام‌های حقوقی، 
حدود اعمــال این اختیارات، معیارهای تشــخیص منفعت عمومــی، میزان جبران 
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خســارت، قلمرو نظارت قضایی و نحوه اعمال اصل تناســب همچنان از مهم‌ترین 
مباحث اختلاف‌برانگیز حقوق اداری است. در نظام حقوقی ایران نیز هرچند قوانین 
و مقررات مختلف، اعمال بخشــی از این اختیارات را به رســمیت شــناخته‌اند، اما 
پراکندگی مقررات، ابهام در مفاهیم بنیادین و نبود معیارهای روشن برای اعمال این 
امتیازات، موجب شکل‌گیری رویه‌های متفاوت و افزایش اختلافات در قراردادهای 
اداری شده و امنیت حقوقی روابط قراردادی را تحت تأثیر قرار داده است )عمادزاده، 

.)1396
بررسی پیشــینه پژوهش نشــان می‌دهد که مطالعات موجود عمدتاً به تبیین 
مفهــوم قــرارداد اداری، ویژگی‌های آن یا برخی مصادیــق امتیازات قدرت عمومی 
پرداخته‌اند، اما تحلیل مســتقل چالش‌های ناشــی از اعمال این امتیازات با تمرکز بر 
تعارض میان اقتدار عمومی، قواعد عمومی قراردادها و ســازکِارهای حل اختلاف، 
به‌ویژه در نظام حقوقی ایران کمتر مورد توجه قرار گرفته اســت؛ از این‌ رو پژوهش 
حاضر با هدف تبیین مهم‌ترین چالش‌های حقوقی ناشــی از امتیازات قدرت عمومی 
و ارائــه راهکارهایی برای ایجاد تعادل میان حفظ منافع عمومی و حمایت از حقوق 

طرف خصوصی انجام شده است.
این پژوهش با روش توصیفی تحلیلی و با استفاده از منابع کتابخانه‌ای در پی 
پاسخ به این پرسش اســت که مهم‌ترین چالش‌های ناشی از اعمال امتیازات قدرت 
عمومی در قراردادهای اداری چیست و نظام حقوقی ایران تا چه اندازه توانسته است 
میان الزامات حفظ منافع عمومی و حمایت از حقوق قراردادی اشــخاص خصوصی 

تعادل برقرار کند؟
مقاله حاضر در سه بخش اصلی تنظیم شده است. در بخش نخست، مهم‌ترین 
چالش‌های ناشــی از اعمال امتیازات قدرت عمومی در قراردادهای اداری، از جمله 
ابهام در مفهوم منفعت عمومی، جبران خســارت، اصل تناســب، تفســیر اختیارات 
دولت و تعارض صلاحیت مراجع رسیدگی بررسی می‌شود؛ در بخش دوم، مهم‌ترین 
مصادیق اختلافات ناشــی از گســتردگی امتیازات قدرت عمومــی در قراردادهای 
اداری، از جمله اختلافات مرتبط با قراردادهــای پیمانکاری، مناقصات و مزایده‌ها، 
اســتمرار خدمات عمومی و مراجع حل اختلاف تحلیل می‌شود؛ در بخش سوم نیز 
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آسیب‌شناســی اختلافات و تعارضات ناشــی از اعمال این امتیازات و راهکارهای 
حقوقی ایجاد تعادل میان اقتدار عمومی و حقوق طرف خصوصی ارائه شــده و در 

پایان، نتایج و پیشنهادهای پژوهش بیان می‌شود.
۱. چالـش‌های حـاکم بـر امتـیازات قـدرت عـمومی در قـراردادهـای 

اداری
اعمال امتیازات قدرت عمومی در قـــراردادهای اداری، اگرچه برای تضمین 
منافع عمـــومی و استمرار خدمات عمومی ضروری تلـــقی می‌شود، اما در عمل با 
چالش‌های حقوقی متعددی همراه اســت. مهم‌ترین منشــأ این چالش‌ها، ضرورت 
ایجاد تعادل میان اقتدار اداره و حـــمایت از حقوق قراردادی اشــخاص خصوصی 
اســت. هرچه دامنه اختیارات یک‌جانبه دولت گســترده‌تر باشد، احتمال نقض اصل 
امنیت حقوقی، برهم خوردن تعادل قراردادی و افزایش اختلافات نیز بیشــتر خواهد 
شد؛ از این ‌رو در اغلب نظام‌هـای حقـوقی تلاش شده است اعمال این امتیازات از 
طریق قواعد قانونی، نظارت قضـایی و تضـمین حقـوق اشـخاص خصوصی کنترل 
شود. در ادبیات حقوق اداری نیز بر این موضوع تأکید شده است که امتیازات قدرت 
عمومی نباید به اختـــیاراتی مطلق و بدون ضابطه تبدیل شــوند. برخی نویسندگان 
مهم‌ترین محدودیـــت‌های این اختیارات را وجود مبانی قانونی، اصل شـــفافیت، 
امکان نظارت قضایی و رعایت حقوق اشخاص خصوصی دانســـته‌اند و معتـقدند 
فقدان هر یک از این عناصر، زمینه ســوء اســتفاده از اخـــتیارات عمومی را فراهم 
می‌کنــد؛ بــا این حال به نظر می‌رســد چالش اصلی نه اصل وجــود این امتیازات، 
بلکه ابهام در حدود و شــیوه اعمال آن‌هاســت؛ زیرا نبود معیارهای روشن، حقوق 
طرف خصوصــی را با مخاطره مواجه می‌کند و موجب افزایش اختلافات قراردادی 
می‌شــود )Chapus, 2001; Rivero & Waline, 2004(. بر این اساس مهم‌ترین 
چالش‌های حقوقی ناشــی از اعمال امتیازات قدرت عمومی در قراردادهای اداری را 

می‌توان به شرح آتی بررسی کرد.
1-1. ابهام در مفهوم »منفعت عمومی« و »ضرورت«

یکی از اساســی‌ترین چالش‌های حقوقــی، فقدان معیارهای روشــن برای 
تشخیص مفاهیمی مانند »منفعت عمومی« و »ضرورت« است. در بسیاری از مقررات، 
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قانون‌گذار بدون ارائه تعریف دقیق، اختیار فسخ، تغییر یا تعدیل قرارداد را در صورت 
تحقق این مفاهیم برای اداره عمومی پیش‌بینی کرده است. این امر امکان برداشت‌های 
متفاوت و گاه سلیقه‌ای را افزایش داده و می‌تواند امنیت حقوقی قراردادهای اداری را 
تضعیف کند. برای نمونه، بر اساس ماده ۳۶ قانون محاسبات عمومی مصوب 1366، 
دولت در موارد ضروری اختیار فسخ برخی قراردادهای پیمانکاری را دارد، اما قانون 
معیار مشــخصی برای احراز »ضرورت« ارائه نکرده اســت. در نتیجه، ممکن است 
میان دولت و طرف خصوصی درباره تحقق این شــرط اختلاف ایجاد شود و مرجع 
رســیدگی نیز به دلیل فقدان ضابطه قانونی روشن، با دشواری در ارزیابی مشروعیت 

تصمیم اداری مواجه گردد.
بررســی حقوق تطبیقی نشــان می‌دهد کــه برخی نظام‌هــای حقوقی برای 
جلوگیری از توسعه بی‌ضابطه اختیارات اداره، مفهوم »ضرورت عمومی« را به‌صورت 
محدود تفســیر کرده‌اند. برای نمونه، شورای دولتی فرانسه در رأی مشهور »شرکت 
عمومی روشــنایی بوردو«1 دامنه اعمال این اختیار را به شــرایط استثنایی مرتبط با 
حفظ منافع عمومی محدود دانســته است )رأی شــرکت عمومی روشنایی بوردو، 
شــورای دولتی فرانسه، ۳۰ مارس ۱۹۱۶، شماره دادخواست ۵۹۹۲۸، مجموعه آرای 
شــورای دولتی: ۱۲۵(.2 این رویکرد نشان می‌دهد که حتی در نظام‌هایی که اداره از 
اختیارات ویژه برخوردار است، اعمال این اختیارات بدون وجود معیارهای مشخص 
و نظارت قضایی پذیرفته نیســت. به نظر می‌رســد پیش‌بینی ضوابط روشــن برای 
تشــخیص »منفعت عمومی« و »ضرورت« در نظام حقوقی ایران نیز می‌تواند ضمن 
حفظ کارآمدی اداره، از گسترش تفسیرهای سلیقه‌ای و افزایش اختلافات قراردادی 

جلوگیری کند.

1. Compagnie générale d’éclairage de Bordeaux, Conseil d'État, 30 March 1916.
2. بر اســاس شورای دولتی فرانسه اصل بر این است که پیمانکار باید ریسک‌های عادی و متعارف 
اجرای قرارداد را تحمل کند. اما اگر حادثه‌ای غیرقابل پیش‌بینی، اســتثنایی و خارج از اراده طرفین 
رخ دهد و موجب برهم خوردن شــدید تعادل اقتصادی قرارداد شــود، این وضعیت از ریسک‌های 
معمول قراردادی محســوب نمی‌شــود. در چنین شــرایطی، پیمانکار حق ندارد اجرای قرارداد را 
متوقف کند؛ زیرا اســتمرار خدمات عمومی از اصول بنیادین حقوق اداری است. در مقابل، اداره یا 
شخص حقوق عمومی موظف است بخش قابل توجهی از زیان‌های فوق‌العاده ناشی از این وضعیت 

را جبران کند تا تعادل اقتصادی قرارداد تا حد امکان حفظ شود.
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2-1. عدم الزام به جبران خسارت متناسب  
یکــی از مهم‌ترین چالش‌های ناشــی از اعمال امتیــازات قدرت عمومی در 
قراردادهای اداری، مســأله جبران خســارت طرف خصوصــی در نتیجه اقدامات 
یک‌جانبه دولت اســت. هرچند برخورداری دولــت از اختیار تغییر، تعلیق یا خاتمه 
قرارداد در راستای حفظ منافع عمومی، از ویژگی‌های پذیرفته‌شده قراردادهای اداری 
محســوب می‌شــود، اما اعمال این اختیار بدون پیش‌بینی ســازکِارهای مؤثر جبران 
خســارت می‌تواند تعادل قراردادی را به زیان طــرف خصوصی برهم زند. در این 
خصوص، برخی نویســندگان بر این باورند که مشــروعیت اقدام دولت در اعمال 
صلاحیت‌های عمومی، نافی مســؤولیت آن در جبران زیان‌های واردشــده به طرف 
قرارداد نیســت؛ زیرا حمایت از منفعت عمومی نباید به تحمیل نامتعارف هزینه‌های 
ناشــی از تصمیمات اداری بر اشخاص خصوصی منجر شــود )نجابت‌خواه و فقیه 
لاریجانی، ۱۳۹۵: ۲۳۵(. بر این اســاس هرگاه دولت به دلیل مقتضیات عمومی اقدام 
بــه تغییر یا خاتمه قرارداد نماید، باید میان ضــرورت اعمال اختیار عمومی و حفظ 

حقوق اقتصادی طرف خصوصی تعادل برقرار شود.
در نظام حقوقی ایران برخی مقررات به‌صورت پراکنده امکان جبران خسارت 
ناشی از اقدامات دولت را پذیرفته‌اند، اما نبود معیارهای روشن برای تعیین حدود و 
میزان این جبران، همچنان یکی از عوامل ایجاد اختلاف میان دســتگاه‌های اجرایی و 
طرف‌های خصوصی قراردادهای اداری اســت. به نظر می‌رسد فقدان یک چارچوب 
جامع در زمینه جبران خســارت ناشــی از اعمال امتیازات قدرت عمومی، موجب 
شــده است که طرف خصوصی در برابر تصمیمات یک‌جانبه دولت از تضمین کافی 
برخوردار نباشد؛ از این‌ رو چالش اصلی در این زمینه، پذیرش یا عدم پذیرش اختیار 
دولت نیســت؛ بلکه تعیین حدود این اختیار و پیش‌بینی ســازکِاری است که ضمن 
حفظ امکان تأمین منافع عمومی، زیان‌های نامتعارف تحمیل‌شده بر طرف خصوصی 
را جبران کند. تقویت اصل تناسب، توسعه نظارت قضایی و پیش‌بینی قواعد روشن 
درباره جبران خســارت می‌تواند به ایجاد تعادل میان اقتدار عمومی دولت و امنیت 

حقوقی قراردادهای اداری کمک کند.
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3-1. تفسیر گسترده از اختیارات دولت توسط دادگاه‌ها  
یکی دیگر از چالش‌های ناشــی از امتیازات قــدرت عمومی در قراردادهای 
اداری، خطر تفسیر گسترده اختیارات دولت و کاهش حدود نظارت قضایی بر نحوه 
اعمال این اختیارات است. اعطای صلاحیت‌های ویژه به اداره عمومی برای تضمین 
اســتمرار خدمات عمومی و تحقق اهداف عمومی ضروری است، اما این اختیارات 
نباید به گونه‌ای تفســیر شــود که دولت از هرگونه ارزیابی قضایی درباره ضرورت، 

تناسب و مشروعیت تصمیمات خود مصون بماند.
در حقوق تطبیقــی، برخی نظام‌های حقوقی تــاش کرده‌اند میان ضرورت 
برخــورداری دولت از اختیارات عمومی و حمایت از حقوق طرف خصوصی تعادل 
برقرار کنند. برای نمونه، شــورای دولتی فرانســه در رأی »شــرکت تروپیک تراوو 
سیگنالیزاسیون«  بر اهمیت نقش نظارت قضایی در حوزه قراردادهای اداری و امکان 
بررسی آثار تصمیمات مربوط به این قراردادها تأکید کرده است.1 این رویکرد نشان 
می‌دهد که وجود امتیازات قدرت عمومی برای اداره، مانع از اعمال کنترل قضایی بر 

حدود و نحوه استفاده از این اختیارات نیست.
به نظر می‌رســد چالش اساســی در نظام حقوقی ایران نیــز، نه اصل وجود 
امتیازات قدرت عمومی، بلکه فقدان معیارهای روشن برای ارزیابی نحوه اعمال این 
اختیارات است. هرگاه مرجع رسیدگی‌کننده صرفاً به ادعای وجود منفعت عمومی از 
سوی دولت اکتفا کند و ضرورت، تناسب و مستندات تصمیم اداری را بررسی نکند، 
امکان برهم خــوردن تعادل قراردادی و تضعیف حقــوق طرف خصوصی افزایش 
می‌یابــد؛ از این رو تقویــت نظارت قضایی و ایجاد معیارهــای عینی برای ارزیابی 
تصمیمات دولت می‌تواند به تحدید منطقی امتیازات قدرت عمومی و افزایش امنیت 

حقوقی قراردادهای اداری کمک کند.
4-1. تعارض صلاحیت دادگاه‌های اداری و دادگاه‌های حقوقی  

یکــی از چالش‌های مهــم در قراردادهای اداری، تعییــن مرجع صالح برای 
رســیدگی به اختلافات ناشــی از این قراردادهاســت. تفاوت در ساختار نظام‌های 

1. Council of  State (France), Société Tropic Travaux Signalisation, 16 July 2007, No. 
291545.
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حقوقی موجب شــده است که شیوه‌های متفاوتی برای حل این اختلافات پیش‌بینی 
شود. در نظام حقوقی فرانســه به دلیل پذیرش نظام دوگانگی قضایی، بخش مهمی 
از اختلافات ناشــی از قراردادهای اداری در صلاحیت دادگاه‌های اداری قرار دارد؛ 
در حالی که در نظام‌های مبتنی بر حقوق عرفی، مانند انگلســتان، اصل بر رسیدگی 
دادگاه‌هــای عمومی به اختلافات قراردادی اســت. با وجود تفاوت ســاختاری این 
نظام‌ها، مســأله اساسی آن است که مرجع رســیدگی‌کننده باید بتواند میان ضرورت 
حمایت از منافع عمومی و تضمین حقوق طرف خصوصی تعادل برقرار کند. به نظر 
می‌رســد صرف تخصصی بودن مرجع رســیدگی‌کننده تضمین‌کننده عدالت نیست؛ 
بلکــه معیار اصلی، میزان اســتقلال، تخصص و توانایــی آن مرجع در کنترل حدود 
اعمال اختیارات عمومی دولت اســت. در نظام حقوقی ایــران نیز با توجه به نقش 
دیوان عدالت اداری در رســیدگی به شکایات علیه تصمیمات و اقدامات واحدهای 
دولتی، تعیین دقیق حدود صلاحیت این مرجع در دعاوی مرتبط با قراردادهای اداری 
اهمیــت ویژه‌ای دارد. نبود ضوابط کاملًا روشــن در تفکیک صلاحیت میان مراجع 
قضایی مختلف می‌تواند موجب اطاله دادرســی، افزایش هزینه‌های حل اختلاف و 

کاهش امنیت حقوقی طرف‌های قرارداد شود.
5-1. نبود معیارهای شفاف برای »تناسب« اقدامات دولت  

یکــی از چالش‌های مهم در اعمال امتیــازات قدرت عمومی، نبود معیارهای 
روشــن برای ارزیابی تناســب اقدامات دولت در قراردادهای اداری اســت. برخی 
نویســندگان با بررسی کنترل قضایی صلاحیت‌های اختیاری، بر این باورند که اصل 
تناســب یکی از معیارهای اساســی برای جلوگیری از اعمــال بی‌ضابطه اختیارات 
اداری اســت و تصمیمات دولت باید از حیث رابطه میان هدف مورد نظر و وســیله 
انتخاب‌شده، مورد ارزیابی قرار گیرد )زارعی و فنازاده، 1392: 182(. در این دیدگاه 
تأکید شــده اســت که رعایت تناســب اقتضا دارد اقدام اداری، ضمن تأمین هدف 
عمومی، از حدود ضرورت فراتر نرود و کمترین محدودیت را بر حقوق اشــخاص 
وارد کند )همان: 537(. در این خصوص، برخی پژوهش‌گران نیز معتقدند که فقدان 
ضوابط دقیق برای سنجش تناســب، می‌تواند موجب اعمال متفاوت و گاه غیرقابل 
پیش‌بینی این اصل در رویه اداری و قضایی شــود و زمینه توسعه اختیارات دولت را 
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فراهم آورد )واعظی، 1396: 25(.
با وجود اهمیت این دیدگاه‌هـا، به نظر می‌رسد مسأله اصلی در نظام حقوقی 
ایران، نه فقدان پذیرش اصل تناســب، بلکه نبود معیارهای عینی و مشــخص برای 
اجرای آن در حوزه قراردادهای اداری اســت. به بیان دیگر، هنـــگامی که دولت با 
اســتناد به مفاهیمی ماننــد »منفعت عمومی« یا »ضـــرورت اداری« اقدام به تعدیل، 
تعلیق یا فســخ قرارداد می‌کند، مرز میان اقدام مشــروع برای حفظ منافع عمومی و 
اقدام نامتناســب که موجب ورود خسارت به طرف خصوصی می‌شود، به‌طور دقیق 
مشخص نیســت؛ از این رو توسعه معیارهای قضایی برای سنجش تناسب می‌تواند 
نقش مهمی در ایجاد تعادل میان اقتدار عمومی دولت و حقوق قراردادی اشــخاص 

خصوصی ایفا کند.
2. اختلاف در قراردادهای اداری از حیث گســتردگی امتیازات قدرت 

عمومی دولت
یکی از مهم‌ترین زمینه‌های بروز اختلاف در قراردادهای اداری، گســتردگی 
امتیازاتی است که حقوق عمومی برای دولت در نظر گرفته است. برخلاف قراردادهای 
خصوصی که بر مبنای اصل آزادی قراردادها و برابری اراده طرفین شــکل می‌گیرند، 
قراردادهــای اداری به دلیل ارتباط با تأمین منافع عمومــی، تابع ملاحظات ویژه‌ای 
هســتند که به دولت امکان می‌دهد در شرایط خاص، اقداماتی مانند تغییر یک‌جانبه 
برخــی مفاد قرارداد، تعلیق یــا خاتمه قرارداد را انجام دهد. مبنــای این اختیارات، 
ضرورت حفظ اســتمرار خدمات عمومی و تقدم منافع عمومی بر منافع خصوصی 

است.
برخی نویســندگان در تحلیل ویژگی‌های قراردادهای اداری بیان کرده‌اند که 
وجود امتیازات قدرت عمومی، اگرچه برای انجام وظایف حاکمیتی دولت ضروری 
اســت، اما در صورت فقدان محدودیت‌های قانونی و نظارت مؤثر، می‌تواند موجب 
برهم خوردن تعــادل قراردادی و تضعیف موقعیت طرف خصوصی شــود. از این 
دیدگاه، مســأله اصلی در قراردادهای اداری، اصل وجود اختیار دولت نیست؛ بلکه 
تعییــن حدود اعمال این اختیــار و ایجاد تضمین‌هایی برای جلوگیری از اســتفاده 

نامتناسب از آن است )واعظی، ۱۳۹6: 29(.
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در این چارچوب، اختـلافات ناشی از قراردادهـای اداری معـمولاً حول این 
پرســـش شـکل می‌گـیرد که دولـت تا چه اندازه می‌تواند به اسـتناد ضـرورت‌های 
عمـــومی، حقـوق قـراردادی طرف خـــصوصی را محـــدود کند. اعطای اختیار 
گـــسترده به دولت، امکان واکنش ســریع به تغییر شــرایط اقتصادی، اجتماعی و 
مدیریتی را فراهم می‌ســازد و استمرار خدمات عـــمومی را تضمین می‌کند؛ اما از 
ســـوی دیگر، نبود معیارهای روشن برای اعمال این اختیـــارات می‌تـواند موجب 
ایجاد ناامنی حقوقی و کاهش تمایل اشــخاص خصوصی به مشارکت در پروژه‌های 

عمومی شود.
به نظر می‌رســد در نظــام حقوقی ایران، چالش اصلی نــه پذیرش امتیازات 
قــدرت عمومی، بلکه فقدان چارچوب منســجم برای کنترل این اختیارات اســت. 
پراکندگــی مقررات، ابهام در مفاهیمی مانند »منفعت عمومی« و »ضرورت اداری« و 
همچنین نبود معیارهای دقیق برای جبران خسارت، موجب شده است که در برخی 
موارد، تعادل میان اقتدار دولت و حقوق طرف خصوصی با دشــواری مواجه شود. 
در همین راســتا، برخی پژوهش‌گران تأکید کرده‌اند که قرارداد اداری باید به گونه‌ای 
تنظیم شود که ضمن حفظ توانایی دولت در انجام وظایف عمومی، تضمین‌های لازم 
برای حمایت از طرف خصوصی نیز پیش‌بینی شــود؛ زیرا هدف قرارداد اداری صرفاً 
تأمین اختیار برای دولت نیســت، بلکه ایجاد رابطه‌ای متوازن میان سه عنصر دولت، 

طرف خصوصی و منافع عمومی است )انصاری، ۱۳۸۹: ۵۵(.
بر این اســاس توسعه سازکِارهای نظارت قضایی، پیش‌بینی معیارهای روشن 
برای اعمال امتیازات قدرت عمومی و الزام دولت به جبران خســارت‌های ناشی از 
اعمال مشروع این اختیارات، می‌تواند زمینه ایجاد تعادل میان اقتدار عمومی و عدالت 

قراردادی را فراهم کند.
۱-۲. معطل ماندن انگارة خدمات عمومي 

برخی نویســندگان حقوق اداری بر این باورند که استمرار خدمات عمومی 
یکی از اصول اساسی حاکم بر فعالیت‌های اداری است و بروز اختلاف در قراردادهای 
اداری نباید به گونه‌ای باشــد که موجب توقــف یا اختلال در ارائه خدمات عمومی 
شــود؛ زیرا هدف اصلی این قراردادها تأمین نیازهای عمومی جامعه است )امامی و 
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استوارســنگری، ۱۳۹۱: ۳۶(. بر این اســاس می‌توان گفت یکی از تفاوت‌های مهم 
قراردادهــای اداری با قراردادهای خصوصی، تأثیر مســتقیم اختلافات قراردادی بر 
منافع عمومی اســت. در قراردادهای خصوصی، اختلاف میان طرفین عمدتاً محدود 
به منافع همان اشخاص است، اما در قراردادهای اداری، توقف اجرای قرارداد ممکن 
اســت ارائه خدمات عمومی را با اختلال مواجه کنــد؛ از این رو نظام حقوقی باید 
ضمن پذیرش ضرورت اســتمرار خدمات عمومی، سازکِاری پیش‌بینی کند که حل 
اختلافات موجب تعطیلی یا تأخیر غیرضروری در انجام وظایف عمومی نشــود؛ با 
این حال تأکید بر اســتمرار خدمات عمومی نباید به معنای پذیرش اختیار نامحدود 
برای دولت باشــد؛ زیرا اعمال امتیازات قــدرت عمومی بدون رعایت حقوق طرف 
خصوصی می‌تواند موجب برهم خوردن تعادل قراردادی شــود؛ بنابراین اســتمرار 
خدمت عمومی باید در کنار اصولی مانند تناســب، جبران خسارت و امکان نظارت 
قضایی مورد توجــه قرار گیرد تا میان ضرورت حفظ منافــع عمومی و حمایت از 

حقوق قراردادی اشخاص خصوصی تعادل برقرار شود.
2-2. حيف و ميل شدن‌ اموال عمومي 

یکــی از پیامدهــای احتمالی اعمال گســترده امتیازات قــدرت عمومی در 
قراردادهای اداری، افزایش احتمال ورود خســارت به اموال عمومی اســت. اموال 
عمومی به عنوان منابع متعلق به جامعه، باید در چارچوب اصول قانونی، شــفافیت 
مالــی و رعایت موازیــن نظارتی مورد اســتفاده قرار گیرد. از ایــن منظر، هرگونه 
تصمیم‌گیری غیر منضبط در خصوص اجرای قراردادهای اداری، به‌ویژه در مواردی 
مانند تعلیق یا فسخ یک‌جانبه قراردادها، می‌تواند هزینه‌هایی را به دولت و در نهایت 

به منابع عمومی تحمیل کند.
برخی نویســندگان در تحلیل آثار اختلافات ناشی از قراردادهای اداری بیان 
کرده‌انــد که حیف و میل اموال عمومی زمانی تحقق می‌یابد که اختلافات قراردادی 
میان دولت و طرف خصوصی، بدون سازکِار مؤثر حل اختلاف باقی بماند و استمرار 
این وضعیت موجب تحمیل هزینه‌های اضافی به دولت شــود. به اعتقاد این دیدگاه، 
این مســأله در مواردی مانند تعلیق یک‌جانبه یا فســخ قرارداد توســط دولت، نمود 
بیشــتری پیدا می‌کند؛ زیرا تصمیمات نادرست یا غیرکارآمد می‌تواند علاوه بر ایجاد 
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خســارت برای طرف خصوصی، منابع عمومی را نیز تحت تأثیر قرار دهد )مبارکی، 
عمادزاده و مسعود، ۱۳۹۶: ۱۵۹(.  

به نظر می‌رســد در قراردادهای اداری، مسأله صیانت از اموال عمومی نباید 
صرفاً به جلوگیری از تصرف غیر قانونی یا ســوء اســتفاده مالی محدود شود، بلکه 
باید شامل مدیریت صحیح تصمیمات قراردادی دولت نیز باشد؛ زیرا اعمال امتیازات 
قــدرت عمومی، اگرچه بــرای حفظ منافع عمومی ضروری اســت، اما در صورت 
فقــدان ضابطه و نظارت کافی ممکن اســت خود به افزایــش هزینه‌های عمومی و 
کاهش کارآمدی قراردادها منجر شــود؛ بنابراین ایجــاد تعادل میان اختیار دولت در 
اعمال صلاحیت‌های عمومی و ضرورت حفاظت از منابع عمومی، مستلزم شفافیت 
در فرآیند تصمیم‌گیری، پیش‌بینــی ضمانت‌های نظارتی و الزام به ارزیابی آثار مالی 

تصمیمات اداری است.
۳-۲. درگيري در مراجع داوري و دادرسي 

یکی از چالش‌های ناشی از اختلافات قراردادهای اداری، تعیین مرجع صالح 
برای رسیدگی به دعاوی و انتخاب میان سازِکارهای داوری و دادرسی قضایی است. 
ماهیت خاص قراردادهــای اداری و حضور دولت به عنوان یکی از طرفین قرارداد، 
موجب شــده است که تعیین مرجع حل اختلاف در این قراردادها از اهمیت ویژه‌ای 
برخوردار باشد؛ زیرا طولانی شدن فرایند رسیدگی می‌تواند بر اجرای پـــروژه‌های 
عمومی و استمرار خدمات عمومی تأثیـــرگذار باشـد. برخی نویـسندگان معتـقدند 
که ارجاع اختلافات قراردادهای اداری به مـــراجع داوری یا قضایی، اگرچه با هدف 
حــل و فصل اختلافات انجام می‌شــود، اما در صورت نبود ســـازکِار هماهنگ و 
مشخص، ممکن اســت موجب افزایش زمان رسیدگی، تحمیل هزینه‌های اضافی و 
کاهش کارآمدی قراردادهای اداری شــود. از این دیدگاه، طولانی شدن فرآیند حل 
اختلاف، علاوه بر ایجاد مشــکلات برای طرفین قــرارداد، می‌تواند دولت را نیز در 
انجام وظایف عمومی خود با محدودیت مواجه کند ( مبارکی و عمادزاده و مسعود، 

)164 :۱۳۹۶
بر این اساس، به نظر می‌رسد مسأله اصلی در قراردادهای اداری صرفاً انتخاب 
داوری یا دادرســی به عنوان مرجع حل اختلاف نیســت، بلکه ایجاد نظامی منسجم 
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برای تعیین حدود صلاحیت هر یک از این مراجع است. در قراردادهای خصوصی، 
اختلاف میان طرفین معمولاً آثار محدودی بر منافع اشخاص دارد؛ اما در قراردادهای 
اداری، اختلافات قراردادی ممکن اســت مســتقیماً بر اجــرای طرح‌های عمومی و 
ارائه خدمات مورد نیاز جامعه اثر بگذارد. از ســوی دیگر، اســتفاده از سازکِارهای 
حل اختلاف نباید به گونه‌ای باشــد که امتیازات قــدرت عمومی دولت یا موقعیت 
برتــر آن، موجب تضعیف حقوق طرف خصوصی شــود. بنابراین، پیش‌بینی قواعد 
روشــن درباره صلاحیت مراجع رســیدگی، امکان نظارت قضایی بر آرای داوری و 
رعایت اصول دادرسی منصفانه، می‌تواند ضمن حفظ اقتدار دولت، از ایجاد نابرابری 
میان طرفین قــرارداد جلوگیری کند. در نتیجه تعارض میان داوری و دادرســی در 
قراردادهای اداری را باید بخشــی از چالش گســترده‌تر تعــادل میان اقتدار عمومی 
دولت و حقوق قراردادی اشــخاص خصوصی دانســت؛ چالشی که حل آن نیازمند 
شفاف‌ســازی مقررات، تخصصی شدن مراجع رسیدگی و کاهش ابهامات صلاحیتی 

است.
۴-۲. بدبيني طرف هاي قرارداد نسبت به دولت 

بدبینی طرف‌های قرارداد نســبت به دولت را می‌توان یکی از پیامدهای عدم 
توازن موجود در قراردادهای اداری دانســت. برخی نویســندگان معتقدند که وجود 
اختیــارات ویژه برای دولت، از جمله امکان تعلیق یا تغییر یک‌جانبه قرارداد، ممکن 
است موجب شود طرف خصوصی دولت را به‌عنوان طرفی برخوردار از قدرت برتر 
تلقی کند. در این زمینه، برخی از نویســندگان بر این باور هستند که صلاحیت‌های 
اختیاری دولــت در قراردادهای اداری می‌تواند چهره‌ای نامتوازن از رابطه قراردادی 
ایجاد کرده و در نتیجه، تمایل اشــخاص خصوصی برای مشــارکت در قراردادهای 

دولتی را کاهش دهد )سلیم، ۱۳۸۷: ۲۱۸(.
بــا وجود این، صرف وجود امتیازات قدرت عمومی را نمی‌توان عامل قطعی 
بی‌اعتمادی طرف خصوصی دانست؛ زیرا فلسفه وجودی این اختیارات، تأمین منافع 
عمومی و تضمین اســتمرار خدمات عمومی است. مسأله اصلی زمانی ایجاد می‌شود 
کــه این اختیارات بدون وجود معیارهای روشــن، نظارت مؤثــر و تضمین جبران 
خســارت اعمال شوند. بنابراین، چالش اساسی در قراردادهای اداری نه اصل وجود 
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امتیازات دولت، بلکه نحوه اعمال و کنترل آن‌هاست.
در همین راســتا، برخــی پژوهش‌ها بیان کرده‌اند که بخــش قابل توجهی از 
اختلافات قـــراردادهای اداری ناشــی از اقدامات دولت است؛ زیرا دولت علاوه بر 
جایگاه قراردادی، دارای موقعیت حاکمیـــتی نیز هست و هـمین امر می‌تواند توازن 
قراردادی را تحت تأثیر قرار دهد )قدســـی‌خواه و زاهدیــان، ۱۳۹۴: ۱۰۲(. با این 
حال، از دیدگاه این پژوهـــش، این وضـــعیت نباید به معنای نفی صلاحیـت‌های 
دولت تلقی شود، بلکه ضرورت دارد سازکِارهای حقوقی مناسبی برای کنـــترل این 
اختیارات و حمایت از اعتماد مشــروع طرف خصوصی پیش‌بینی شــود. در نتیجه 
بدبیـــنی طرف‌های خصوصی نسبت به دولت بیـش از آنکه ناشی از ماهیت قرارداد 
اداری باشــد، حاصل فقدان تضمین‌های کافی برای جلوگیری از اعمال نامتناســب 
اختیارات عمومی است. ایجاد شفافیت، پیش‌بینی ضمانت اجراهای مناسب و تضمین 
جبران خســارت می‌تواند نقش مهمی در بازگرداندن اعتماد میان دولت و طرف‌های 

خصوصی ایفا کند.
۵-۲. بروز اختلاف‌ در‌ قراردادهاي مقاطعه‌کاري دولت 

 بــروز اختلاف در قراردادهای مقاطعه‌کاری دولت از جمله مســائل مهم در 
حوزه قراردادهای اداری است که به دلیل ماهیت خاص این قراردادها و ارتباط میان 
منافــع عمومی و حقوق پیمانکاران ایجاد می‌شــود. قراردادهای مقاطعه‌کاری دولت 
معمولاً میان دســتگاه‌های اجرایی به‌عنوان کارفرما و اشــخاص خصوصی به‌عنوان 
پیمانکار منعقد می‌شــوند و به دلیل ارتباط بــا اجرای طرح‌های عمومی، تابع قواعد 
و شــرایط خاص حقوقی هســتند. در این خصوص برخی نویسندگان معتقدند که 
قراردادهای مقاطعه‌کاری دولتی به دلیل وابستگی به مقررات خاص از جمله شرایط 
عمومی پیمان، با محدودیت‌ها و الزامات ویژه‌ای همراه هستند و همین امر می‌تواند 
زمینه بروز اختلاف میان کارفرمای دولتی و پیمانکار را فراهم کند. برخی نویسندگان 
در بررســی این موضوع، اختلافات ناشــی از اجرای تعهدات قراردادی، تأخیر در 
انجــام پروژه، نحوه پرداخت مطالبات پیمانکار و مســائل مربوط به تغییر شــرایط 
اجرای قرارداد را از جمله عوامل مؤثر در ایجاد اختلاف میان طرفین می‌داند )ادیبی، 
۱۳۹۴: ۱۲۸(. از منظــر این پژوهش، اختلاف در قراردادهــای مقاطعه‌کاری دولت 
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صرفاً ناشــی از تخلف یکی از طرفین نیســت، بلکه تا حد زیادی ناشــی از ویژگی 
دوگانه این قراردادهاست؛ زیرا دولت هم‌زمان دارای جایگاه طرف قرارداد و دارنده 
صلاحیت‌های عمومی است؛ بنابراین تأخیر در پرداخت‌ها، صدور دستورات خارج 
از مفاد قرارداد یا اعمال اختیارات عمومی بدون رعایت الزامات قانونی می‌تواند تعادل 
قراردادی را تحت تأثیر قرار دهد. در نتیجه حل اختلاف در قراردادهای مقاطعه‌کاری 
دولت نیازمند ایجاد ســازکِارهایی است که ضمن حفظ امکان اعمال اختیارات لازم 
برای تأمین منافع عمومــی، از حقوق پیمانکار نیز حمایت کند. پیش‌بینی روش‌های 
مؤثر حل اختلاف، مستندســازی دقیق اقدامات طرفین و رعایت اصل تناســب در 
اعمال اختیارات دولتی می‌تواند از گســترش اختلافات و افزایش هزینه‌های اجرای 

پروژه‌های عمومی جلوگیری کند.
۶-۲. اختلاف ناشي از مقتضيات منافع عمومي 

اختلاف ناشــی از مقتضیــات منافع عمومی در قراردادهــای اداری، یکی از 
مهم‌تریــن جلوه‌های تعارض میان اقتدار دولت و حقــوق طرف خصوصی قرارداد 
اســت. در این نوع قراردادها، دولت به دلیل مســؤولیت تأمیــن منافع عمومی، از 
اختیاراتی برخوردار است که در قراردادهای خصوصی وجود ندارد؛ از جمله امکان 
تغییر یک‌جانبه برخی شــرایط قرارداد، تعلیق یا فســخ قرارداد در شرایط خاص. با 
وجود ضرورت وجود چنین اختیاراتی برای حفظ اســتمرار خدمات عمومی، اعمال 
گســترده یا نامتناســب آن‌ها می‌تواند موجب برهم خوردن تعادل قراردادی و ایجاد 

اختلاف میان دولت و طرف خصوصی شود.
برخی نویســـندگان در تبییـــن این موضوع، به نظریه »عمل حاکم« اشــاره 
کرده‌اند. در این خصوص، برخی نویـــسندگان معتقد اســت که عمل حاکم زمانی 
مطرح می‌شود که اقدام ارادی مقامـــات عمـومی، بـدون آنکه ناشی از تقصیر باشد، 
موجب برهم خوردن تعادل مالی پیـــمان و تحـــمیل هزیـــنه یا زیان اضـافی به 
پیـمانکار شود. بر اساس این دیدگاه، چنانـچه تصمـیم یا دستور صادرشده از سوی 
مقامـــات عمومی تأثیر مســتقیمی بر وضعیت پیمانکار داشته باشد، امکان استناد به 
نظریه عمل حاکم و مطالبه جبران خسارت وجود خواهد داشـــت )حسینی، 1384: 

.)۸۴
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از منظر این پژوهـــش، اهمیت نـــظریه عمل حاکم در آن اســت که تلاش 
می‌کند میان ضـــرورت حفظ اختیارات دولت در راســتای منافع عمومی و حمایت 
از حقوق اقتصادی پیـــمانکاران تعادل برقرار کند. به عبارت دیگر، پذیرش امتیازات 
قدرت عمومی نباید به معنای انتقال تمـــام آثار مالی تصمـــیمات دولت به طرف 
خصوصی باشد؛ بلکه هرگاه اقدام دولت مـوجب ایجاد هزینه‌ای خارج از چارچوب 
معمول قرارداد شود، باید سازکِارهای جبران خـسارت مورد توجه قرار گیرد؛ بنابراین 
اختلافات ناشی از مقتضـــیات منافع عمومی نه به دلـــیل اصل وجود اختـــیارات 
دولت، بلکه بیشتر به دلیل نبود معیارهای روشـن برای حدود اعمال این اخـتیارات 
و نحوه جبران آثار آن‌ها ایجاد می‌شود. ایجاد تعـادل میان ضرورت‌های اداره عمومی 
و تضمـین حـقوق طرف خصـــوصی، شرط اسـاسی کـارآمدی قراردادهای اداری 

است.
۷-۲. بروز اختلاف در قراردادهاي مناقصه و مزايده 

بروز اختلاف در قراردادهای مناقصه و مزایده یکی از مسائل مهم در معاملات 
دولتی اســت که ناشــی از ضرورت رعایت اصولی مانند شفافیت، رقابت و رعایت 
تشــریفات قانونی در فرآیند انتخاب طرف قرارداد اســت. در ایــن نوع قراردادها، 
اختلافات معمولاً زمانی ایجاد می‌شود که میان دستگاه اجرایی و شرکت‌کنندگان در 
فرایند انتخاب، درباره نحوه ارزیابی پیشــنهادها، رعایت مقررات یا حدود اختیارات 
دســتگاه دولتی اختلاف نظر ایجاد شود. برخی نویســندگان معتقدند که اختلافات 
حقوقی در حوزه مناقصات می‌تواند در مواردی مانند مناقصه محدود، ترک تشریفات 
مناقصه، عــدم الزام به برگزاری مناقصه و اختیار دســتگاه اجرایــی در رد یا قبول 
پیشــنهادهای ارائه‌شده بروز کند. همچنین، در حوزه مزایده نیز فقدان مقررات جامع 
و شفاف و نبود محدودیت‌های کافی برای حضور افراد می‌تواند زمینه ایجاد اختلاف 

را فراهم سازد )منتی‌نژاد، 1385: ۴۷(.
از دیــدگاه این پژوهش، مهم‌ترین چالــش در قراردادهای مناقصه و مزایده، 
نه صرفاً وجود مقــررات خاص، بلکه نحوه اعمال اختیارات دولت در فرآیند انعقاد 
و اجرای قرارداد اســت. هرگاه تصمیمات دســتگاه اجرایی بدون معیارهای روشن، 
نظــارت کافی یا رعایت اصل بی‌طرفی اتخاذ شــود، احتمال شــکل‌گیری اختلاف 
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و کاهــش اعتماد بخــش خصوصی افزایــش می‌یابد. بنابراین، ایجاد شــفافیت در 
فرآیندهای انتخاب طرف قرارداد و پیش‌بینی ســازکِارهای مؤثر اعتراض و رسیدگی 
به اختلافات، می‌تواند نقش مهمــی در کاهش تعارض میان منافع عمومی و حقوق 

اشخاص خصوصی داشته باشد.
3. آسیب‌شناسی اختلافات و تعارضات ناشی از قراردادهای اداری از 

حیث گستردگی امتیازات قدرت عمومی
آسیب‌شناســی اختلافات و تعارضات ناشــی از قراردادهای اداری از حیث 
گستردگی امتیازات قدرت عمومی نشان می‌دهد که مهم‌ترین چالش موجود، برقراری 
تعادل میان ضرورت اعمال اختیارات دولت و تضمین حقوق طرف خصوصی قرارداد 
اســت. اگرچه برخورداری دولت از امتیازات ویژه مانند امکان تغییر برخی شــرایط 
قرارداد، نظارت گســترده و فسخ در راســتای تأمین منافع عمومی، لازمه اداره امور 
عمومی است، اما اعمال این اختیارات بدون وجود معیارهای روشن می‌تواند موجب 
تضعیف موقعیت قراردادی اشــخاص خصوصی و افزایش اختلافات شــود. برخی 
نویســندگان معتقدند که گســتردگی امتیازات قدرت عمومی در قراردادهای اداری 
ممکن اســت موجب کاهش حمایت از حقوق طرف خصوصی شود؛ زیرا شخص 
خصوصــی با انعقاد قــرارداد با دولت، خود را در برابر الزامات ناشــی از حاکمیت 
عمومی قرار می‌دهــد و در برخی موارد، امکان حفظ کامل تعادل قراردادی برای او 

دشوار می‌شود ( مبارکی و عمادزاده و مسعود، ۱۳۹۶: 167(
در خصوص شیوه‌های حل این اختـــافات نیز دیدگـاه‌های مخـتلفی مطرح 
شده است. برخی پژوهش‌گران، مراجع قضـایی و داوری تخـصصی را از مهـم‌ترین 
ســازکِارهای رسیدگی به اخـــتلافات قراردادهای اداری دانســته‌اند. در این زمینه 
گفته شده است که دیوان عـــدالت اداری به‌عنوان یکی از مراجع رسیـدگی‌کننده به 
اختلافات اداری، نقش مهمی دارد؛ هرچند حدود صلاحیت آن در برخـــی حوزه‌ها 
با محدودیت‌هایی مواجه است )طبـــاطبایی مؤتـمنی، ۱۳۹۵: ۱۰(. هـمچنین برخی 
نویسندگان بر ضـــرورت ایجاد نظام حقـــوقی منســـجم، شفاف‌سازی مقررات و 
تقویــت نظارت بر قراردادهای اداری تأکید کرده‌اند؛ زیرا چنین اقداماتی می‌تواند از 
اعمال ســلیقه‌ای اختیارات دولت و بروز اختلافات جلوگیری کند )واعظی، ۱۳۹6: 
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.)۲۷
از سوی دیگر، در خصوص مراجع حل اختلاف، برخی معتقدند که اختلافات 
قراردادهای اداری ممکن است در تفسیر مفاد قرارداد، تعیین حدود تعهدات طرفین 
یا تغییر مقررات حاکم بر قرارداد ایجاد شــود. در این راستا، زارعی و مولایی مراجع 
رســیدگی بــه اختلافات قراردادهای اداری را به دو دســته کلــی مراجع قضایی و 
غیرقضایی تقســیم کرده‌انــد و بیان می‌کنند که مراجع غیرقضایــی معمولاً بر مبنای 
توافق طرفین شکل می‌گیرند؛ در حالی که مراجع قضایی صلاحیت خود را از قانون 

دریافت می‌کنند )زارعی و مولایی، ۱۳۹۲: ۱8۶(.
از دیدگاه این پژوهش، مســأله اساسی در اختلافات قراردادهای اداری، اصل 
وجود امتیازات قدرت عمومی نیســت؛ زیرا این امتیازات برای حفظ منافع عمومی 
ضرورت دارند، بلکه مشکل اصلی فقـدان سازکِارهای کافی برای کنترل نحوه اعمال 
این اختیارات اســت؛ بنابراین ایجاد تعادل میان اقتــدار دولت و حمایت از حقوق 
اشخاص خصوصی، نیازمند شــفافیت مقررات، تخصصی شدن مراجع رسیدگی و 
پیش‌بینی تضمین‌هــای مؤثر برای جلوگیری از ســـوءاستفاده از اختیارات عمومی 

است.
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برآمد
1- امتیازات قدرت عمومی برای تضمین منافع عمومی و اســتمرار خدمات 
عمومی در قراردادهای اداری ضروری است، اما در صورت فقدان معیارهای روشن 
و ســازکِارهای کنترلی، می‌تواند موجب برهم خــوردن تعادل قراردادی و تضعیف 

حقوق طرف خصوصی شود.
2- ابهــام در مفاهیـــمی مانند »منفعـــت عمومی«، »ضـــرورت اداری« و 
»تناســـب« از مهم‌ترین عوامل بروز اختلافات قراردادهای اداری اســت؛ زیرا نبود 
ضابطه مشــخص، زمینه تفسیرهای متفاوت و گاه موسع از اختیارات دولت را فراهم 

می‌کند.
3- ضعف در نظـــام جبران خســـارت، یکی از چالش‌های اساســی اعمال 
امتیــازات قدرت عمومی اســت؛ به‌گونه‌ای که طرف خصوصــی در برابر آثار مالی 
تصمیمات یک‌جانبه دولت، از تضمین کافی برخوردار نیست. همچنین نبود معیارهای 
منسجم در رویه قضایی برای ارزیابی ضرورت، تناسب و مشروعیت اقدامات دولت، 
موجب افزایش اختلافات و کاهش پیش‌بینی‌پذیری حقوقی قراردادهای اداری شده 

است.
۴- تعــارض صلاحیت میان مراجع قضایــی، اداری و داوری، از عوامل مهم 
اطاله رســیدگی و کاهش کارآمدی حل اختلافات قراردادهای اداری است و نیازمند 

تعیین دقیق حدود صلاحیت هر مرجع است.
۵- اصل تناســب می‌تواند به‌عنوان مهم‌ترین ابزار ایجــاد تعادل میان اقتدار 
عمومــی و حقوق خصوصی مورد اســتفاده قرار گیرد، اما تحقــق آن نیازمند تعیین 

معیارهای عینی در نظام حقوقی ایران است.
۶- اختلافات ناشـــی از قراردادهای اداری بیشـــتر ناشـی از نحـوه اعمال 
امتیازات قدرت عمومی اســـت، نه اصل وجود این اخـــتیارات؛ بنابراین، راهـکار 
اصلــی، کنترل حقوقی و قضایی این اخـــتیارات و جلوگیری از اعمال سلیـــقه‌ای 

آن‌هاست.
۷- پراکندگی مقررات، نبود قانون جامع قراردادهای اداری و ضعف شفافیت 
در فراینــد انعقاد و اجــرای قراردادها، از عوامل افزایــش تعارضات میان دولت و 
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طرف‌های خصوصی شناسایی شد. همچنین ایجاد اعتماد در روابط قراردادی دولت 
و بخش خصوصی، مستلزم تضمین امنیت حقوقی، پیش‌بینی جبران خسارت، تقویت 

نظارت و تخصصی شدن مراجع حل اختلاف است.
۸- الگوی مطلوب در حقوق ایران، حذف امتیازات قدرت عمومی نیســت، 
بلکــه ایجاد تعادل میان ضرورت اعمال اقتدار دولت و حمایت مؤثر از حقوق طرف 

خصوصی قراردادهای اداری است.
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