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فرصت ها و چالش های ناشی از تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به »مؤسسه عمومی غیردولتی«

چكیده
Doi: 10.22034/mrc.report.21530

در شرایطی که دانشگاه های دولتی کشور براساس مقررات حاکم بر آنها با برخی چالش ها و محدودیت های ساختاری ناشی از تمرکز اداری، 
وابستگی به بودجه عمومی و کاهش انعطاف پذیری مدیریتی مواجه اند، بازاندیشی در شکل حقوقی آنها، به عنوان یکی از گزینه های اصلاح نظام 
حکمرانی آموزش عالی مطرح شده است. در این گزارش به واکاوی نقاط اشتراک و افتراق میان مؤسسات دولتی و مؤسسات عمومی غیردولتی 
پرداخته و ضمن تبیین فرصت های این تغییر، چالش های آن بیان شده است. ازجمله فرصت های تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه 
عمومی غیردولتی می توان به مواردی همچون انعطاف در امور اداری و استخدامی، غیرقابل تملک بودن اراضی آنها توسط دولت، آزادی عمل 
بیشتر در حوزه ساختار سازمانی و سقف پست های سازمانی خود و نبود نظارت دیوان عدالت اداری بر تصمیم ها و اقدام های این قبیل نهادها 
اشاره کرد. ازسوی دیگر شکل حقوقی مؤسسه عمومی غیردولتی نه تنها از نظر بازرسی و نظارت دستگاه ها ازجمله دیوان محاسبات کشور 
و سازمان بازرسی کل کشور تغییری برای دانشگاه ها ایجاد نمی کند، بلکه برخی مزایای قانونی تصریح شده برای مؤسسات دولتی ازجمله 
برخورداری حداکثری از اعتبارات دولتی )از حیث نسبت میان اعتبارات حاصل از منابع دولتی و غیردولتی در تأمین بودجه سالیانه(، عدم 
توقیف اموال در صورت محکومیت مالی، محرومیت از وصول مطالبات از اشخاصی که براساس احكام و اسناد لازم‌الاجرا به مرحله قطعيت 
رسيده و معافیت مالیاتی محروم خواهد کرد. همچنین باید اذعان داشت اکثریت قریب به اتفاق دانشگاه های دولتی در شرایط کنونی قادر به 

انطباق با بخشی از شرایط قانونی لازم برای شناسایی یک نهاد به عنوان مؤسسه عمومی غیردولتی نیستند. 

http://10.22034/mrc.report.21530
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فرصت ها و چالش های ناشی از 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به 

»مؤسسه عمومی غیردولتی«

خلاصه مدیریتی

شرح / بیان مسئله 
در مواجهه با مشکلاتی که هم اینک در زمینه های مختلفی همچون آموزشی، پژوهشی، ساختاری، مدیریتی و حقوقی گریبان گیر نظام آموزش 
عالی کشور است، یکی از گزینه های اصلاح، تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و به تبع آن، تغییر نظام حقوقی حاکم بر نهادهای مذکور است. طرح 
این ایده که پیش تر مسبوق به سابقه بوده، اخیراًً نیز در چهل ودومین اجلاس رؤسای دانشگاه های سطح یک کشور در تاریخ 1404/8/8 مطرح 

شده است. در این گزارش به بررسی این پیشنهاد در نظام حقوقی کشور و آثار مثبت و منفی آن پرداخته شده است. 

نقطه نظرات / یافته های کلیدی 
نتایج بررسی تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی حاوی فرصت ها و چالش های زیر است:

فرصت ها
- با توجه به عدم شمول قانون مدیریت خدمات کشوری و ماده )106( قانون برنامه پنج‌ساله هفتم پیشرفت نسبت به مؤسسات عمومی 

غیردولتی، یکی از ویژگی های مثبت تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها، ایجاد انعطاف اداری و استخدامی است.
- مؤسسات عمومی غیردولتی مشمول حکم ماده )69( قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )مصوب سال 1380( و ماده )10( قانون 
جهش تولید مسکن )مصوب سال 1400( نبوده و طبعاًً درصورتی که شکل حقوقی دانشگاه ها، مؤسسه عمومی غیردولتی شود، 

امکان تملک اراضی آنها توسط دولت نیز منتفی خواهد شد.
- درحالی که دستگاه های دولتی براساس ماده )29( قانون مدیریت خدمات کشوری مکلف اند سازماندهي، طراحي و تنظيم تشيكلات خود را 
متناسب با مقررات دولتی تنظیم کنند و همچنین به موجب ماده )105( قانون برنامه هفتم نسبت به کاهش پست های سازمانی خود اقدام 
کنند اما با توجه به عدم شمول قوانین فوق بر مؤسسات عمومی غیردولتی، این مؤسسات از حیث تأیید ساختار سازمانی و 

تشکیلاتی و تصویب سقف پست های سازمانی خود توسط سازمان اداری و استخدامی کشور تکلیفی ندارند. 
- براساس ماده )10( قانون دیوان عدالت اداری، تصمیم ها و اقدام های مؤسسات عمومی غیردولتی )جز شهرداری ها و سازمان 
تأمین اجتماعی( مشمول نظارت دیوان عدالت اداری نیست. هر چند پیش از این دانشگاه ها براساس مصوبه »خروج تصميم ها و آراي 
صادره از هيئت ها و كميته هاي تخصصي وزارتين علوم، تحقيقات و فناوري و بهداشت، درمان و آموزش پزشيك و ساير مراكز آموزشي و 
پژوهشي درخصوص امور و شئون علمي، آموزشي و پژوهشي از شمول صلاحيت ديوان عدالت اداري و ساير مراجع قضایي« شورای عالی انقلاب 

فرهنگی مشمول نظارت دیوان مذکور نبودند.
چالش ها

- اگرچه دانشگاه ها در امور مالی و معاملاتی تابع مصوبات هیئت امنا هستند و اساساًً وظایف ذی حساب وزارت امور اقتصادی و دارایی در 
دانشگاه ها برعهده مدیر امور مالی آنهاست، اما با توجه به اینکه مؤسسات عمومی غیردولتی در قسمت مربوط به مصرف اعتبارات غیردولتی 
خود تابع قانون محاسبات عمومی نیستند و به موجب تبصره »2« ماده )31( قانون فوق، صرفاًً در برابر اعتبارات دولتی پاسخ گو خواهند بود. 

لذا تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها از بعد مالی و معاملاتی امتیاز ویژه ای به حساب نمی آیند.
- نظر به اینکه در شکل حقوقی مؤسسه دولتی، دولت مکلف به تأمین بودجه دستگاه است حال آنکه در مؤسسه عمومی غیردولتی، میزان تعهد 
دولت در تأمین بودجه به کمتر از پنجاه درصد تقلیل می یابد. لذا در صورت تغییر شکل حقوقی دانشگاه های دولتی به نهاد عمومی 

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1809128
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1809128
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/130021
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/130021
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1675340
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1675340
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/93730
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/93730
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1675340
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1675340
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/130021
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/130021
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1809128
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1809128
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/853390
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/853390
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91384
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91384
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غیردولتی، پیش بینی می شود چالش هایی مالی برای آنها به وجود آید. البته ذکر این نکته ضروری است که در صورت تغییر 
شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی، نهادهای مذکور درخصوص نحوه مصرف اعتبارات دولتی، پاسخ گو 
بوده و مشمول احکام قانون محاسبات عمومی کشور و نیز تابع نظارت های مراجع نظارتی ازجمله دیوان محاسبات کشور 

خواهند بود.
- ازآنجایی که مؤسسات عمومی غیردولتی مشمول ماده واحده قانون نحوه پرداخت محكوم‌به دولت و عدم تأمين و توقيف اموال دولتي )مصوب 
سال 1365( نیستند، در صورت محکومیت مالی مؤسسات عمومی غیردولتی، اجرای احکام دادگستری و ادارات ثبت و سایر 

مراجع می توانند اموال آنها را توقیف کنند یا به دادن تأمین ملزم کنند.
- براساس ماده )48( قانون محاسبات عمومی کشور، »مطالبات وزارتخانه ها و مؤسسات دولتي از اشخاصي كه به موجب احكام و اسناد 
لازم الاجرا به مرحله قطعيت رسيده است بر طبق  مقررات اجرایي ماليات هاي مستقيم قابل وصول خواهد بود«. حکم فوق تسهیلات قابل توجهی 
را برای وصول مطالبات وزارتخانه ها و مؤسسات دولتی ایجاد کرده و آن را تابع مقررات مربوط به اجرای مالیات های مستقیم کرده است، این 

در حالی است که نهادهای عمومی غیردولتی از امتیاز خاص مقرر در ماده فوق برخوردار نیستند.
- براساس ماده )2( قانون مالیات های مستقیم، دستگاه های دولتی از پرداخت مالیات معاف هستند؛ درصورتی که معافیت مالیاتی )از 

پرداخت مالیات موضوع قانون فوق( برای مؤسسات عمومی غیردولتی وجود ندارد.
- با توجه به معذوریت های مربوط به عدم امکان تأمین بیش از نیمی از منابع مالی لازم در بودجه سالیانه دانشگاه ها از محل منابع غیردولتی، 
به نظر می رسد اکثریت قریب به اتفاق دانشگاه های دولتی در شرایط کنونی قادر به انطباق با بخشی از شرایط قانونی لازم برای شناسایی یک 

نهاد به عنوان مؤسسه عمومی غیردولتی نیستند.

پیشنهاد راهکارهای تقنینی، نظارتی یا سیاستی 
بی تردید، ماده )1( قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور، ظرفیت قابل اعتنایی را برای ایجاد انعطاف در مقررات حاکم بر دانشگاه های 
دولتی ایجاد کرده است. به نظر می رسد در همین وضعیت موجود و نهایتاًً اعمال اصلاحات و الحاق احکام مورد نیاز، می توان بخش قابل توجهی 
از ملاحظاتی که در زمینه پیشنهاد تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی وجود دارد را تأمین کرد. بنابراین ضرورتی 

به تغییر شکل حقوقی دانشگاه‌ها به مؤسسه عمومی غیردولتی نیست. 
ازجمله احکام اصلاحی که می تواند زمینه بهبود وضعیت موجود را بدون نیاز به تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها فراهم کند، می توان به موارد زیر 
اشاره کرد: ثبت اموال غیرمنقول دانشگاه ها به نام آنها )و نه به نام دولت( با اصلاح ماده )69( قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )مصوب 
سال 1360( یا ازطریق وضع حکم مستقل، ممنوعیت تملک اراضی دانشگاه ها براساس مقررات قانونی مثل ماده )10( قانون جهش تولید 
مسکن )و سایر مقررات قانونی مشابه( و استقلال بیشتر در زمینه امور اداری و استخدامی با اصلاح ماده )74( قانون مدیریت خدمات کشوری 

یا وضع حکم مستقل. )با این ملاحظه که بین دولت و دانشگاه قراردادی براساس شاخص های عملکرد محور منعقد می شود(.
همچنین تدوین دستورالعمل اجرایی ماده )1( قانون احکامی دائمی با تفسیر دقیق از قانون به جهت جلوگیری از تفسیرهای غیردقیق و ورود 
غیراصولی برخی از دستگاه های نظارتی در امور تصمیم‌گیری و اجرایی دانشگاه ها و در نهایت حفظ استقلال دانشگاه متناسب با چارچوب 

مورد نظر قانونگذار، پیشنهاد می شود. 

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91384
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91384
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91298
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91298
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91384
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91384
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91488
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91488
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/93730
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/93730
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1675340
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1675340
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/130021
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/130021
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1675340
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فرصت ها و چالش های ناشی از 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به 

»مؤسسه عمومی غیردولتی«

1. مقدمه

نظام آموزش عالی در دوره کنونی با مسائل و مشکلات متعددی دست به گریبان است. برخی از این مسائل 
شامل مواردی ازجمله چالش های ساختاری و سیاستگذاری )جایگاه نهادی مراجع سیاستگذار، موازی کاری در 
سیاستگذاری، نسبت مقررات حاکم بر نظام آموزش عالی کشور با یکدیگر و ...(، ضعف در میزان استقلال دانشگاه ها 
براساس اسناد قانونی و در عمل )در ابعاد بودجه ای، مالی و اداری- استخدامی(، چالش های آموزشی )مدرک گرایی 
افراطی، رشد بی‌رویه تعداد واحدهای دانشگاهی و ایجاد رشته ها بدون توجه کامل به نیاز بازار کار(، چالش های 
پژوهشی )عدم ارتباط بایسته میان دانشگاه با جامعه و صنعت، نیاز محور نبودن پایان نامه ها و رساله های دانشجویی( 
و چالش های حقوقی )ابهام در قوانین و مقررات حاکم بر دانشگاه ها، عدم تناسب برخی از مقررات موجود با اقتضائات 
خاص حاکم بر فعالیت های دانشگاه ها( است. مسائل و مشکلات مذکور از ابعاد مختلف مالی، حقوقی، اداری، آموزشی، 
پژوهشی و ... قابلیت آسیب شناسی و واکاوی را دارد. براساس منطق سیاستگذاری، پیشنهاد هرگونه راهکار اصلاحی 
علی القاعده باید مسبوق به شناسایی مشکل )مشکلات(، آسیب شناسی و ریشه یابی مشکلات، بررسی و ارزیابی پیشینی 
گزینه های اصلاحی پیش رو، انتخاب مناسب ترین گزینه و اعتباربخشی حقوقی گزینه مورد نظر باشد. همچنین پس 
از تصویب حکم قانونی مربوط، اجرا آن، ارزیابی پسینی و اعمال اصلاحات لازم بعد از بررسی آثار و پیامدهای ناشی از 
اجرای سیاست مربوط، ضروری است. نادیده گرفتن یا غفلت از هر یک از مراحل فوق، اثربخشی سیاست های اولیه و 

اصلاحی را تحت تأثیر قرار خواهد داد.
یکی از پیشنهادهایی که اخیراًً برای حل حداقل بخشی از مسائل و مشکلات دانشگاه های دولتی در نظام حقوقی 
ایران به عنوان یک گزینه مطرح شده است، تغییر شکل حقوقی آنها به مؤسسه یا نهاد عمومی غیردولتی است. ظاهراًً 
پیش فرض پیشنهاد فوق این است که شکل حقوقی فعلی دانشگاه ها، موجب ایجاد یا تشدید برخی مشکلات در نظام 
آموزش عالی شده و یا حداقل از حل پاره‌ای از مسائل این نظام، ناتوان بوده است. نخستین گام در ارزیابی راهکار 
پیشنهادی فوق، دستیابی به اسناد پشتیبانی است که مطلوبیت آن را توجیه می کند. حسب بررسی  انجام شده تاکنون 
پژوهش )قابل دسترسی( در این زمینه انجام نشده است. صرف نظر از این که پیشنهاد مذکور براساس چه آسیب شناسی 
اولیه و مبتنی بر چه تحلیلی ارائه شده است، در این نوشتار درصددیم در ابتدا مطلوبیت گزینه مزبور را بررسی کرده و 

در ادامه، فرصت ها و چالش های تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی را ارزیابی کنیم. 
شایان‌ذکر است با توجه به اینکه شکل حقوقی »مؤسسه عمومی غیردولتی« یک قالب طراحی شده بومی است که 
مشابهی در سایر نظام های حقوقی ندارد، مطالعات تطبیقی در این حوزه منتفی است. گرچه می توان در مورد نحوه 

مدیریت و نظام حقوقی حاکم بر دانشگاه های دولتی در سایر کشورها، واکاوی کرد. 
حال، در این شرایط، در این که تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به نهاد عمومی غیردولتی تا چه میزان کارکرد مورد انتظار 
از انجام تغییر مذکور را دارد، محل تأمل جدی است. آنچه درخصوص موضوع نوشتار حاضر ملاحظه می شود، این است 
که آسیب شناسی دقیقی از مشکلات موجود و طراحی راه حل های مناسب برای رفع آن صورت نگرفته است. همچنین 
با توجه به معذوریت های مربوط به عدم امکان تأمین بیش از نیمی از منابع مالی لازم در بودجه سالیانه دانشگاه های 
دولتی از محل منابع غیردولتی، به نظر می رسد اکثریت قریب به اتفاق دانشگاه های مذکور در شرایط کنونی قادر به 
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2. چارچوب نظری

انطباق با بخشی از شرایط قانونی لازم برای شناسایی یک نهاد به عنوان مؤسسه عمومی غیردولتی نیستند. صرف نظر از 
اینکه در مطلوبیت گزینه تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها، تأمل جدی وجود دارد. 

پرسش های اصلی تحقیق حاضر به این صورت قابل بیان است که در مسیر اصلاح نظام حقوقی حاکم بر دانشگاه ها و مؤسسات 
آموزش عالی در ایران، آیا ایده تغییر شکل حقوقی نهادهای مذکور به مؤسسه عمومی غیردولتی، با عنایت به فرصت ها و 
چالش های آن، مطلوبیت لازم را دارد؟ رابطه دولت و دانشگاه ها در صورت تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها چه تغییرهایی 
خواهد کرد و چگونه خواهد شد؟ برای مثال، نسبت شکل حقوقی غیردولتی دانشگاه ها با شمول قوانین عمومی حاکم بر 
دستگاه های اجرایی ازجمله قانون مدیریت خدمات کشوری، قانون محاسبات عمومی کشور، قانون کار، قانون دیوان عدالت 

اداری و نیز قوانین خاص حاکم بر آموزش عالی در ایران و مصوبات شورای عالی انقلاب فرهنگی چگونه خواهد بود؟ 

1-2. پیشینه تاریخی و ضرورت استقلال سازمانی دانشگاه
به موجب ماده )1( »قانون اجازه تأسيس دانشگاه در طهران« مصوب 1313/3/8 با اصلاحات و الحاقات بعدي، »مجلس شوراي ملي به وزارت 
معارف اجازه ميدهد مؤسسه اي به نام دانشگاه براي تعليم درجات عاليه علوم و فنون و ادبيات و فلسفه در طهران تأسيس نمايد«. براساس 
ماده )7( قانون فوق، »دانشگاه داراي شخصيت حقوقي ميباشد و نمايندگي آن به عهده رئيس است و ازلحاظ اداري و مالي دانشگاه مستقل و 
تحت مسئوليت مستقيم وزير معارف خواهد بود«. همان طور که ملاحظه می شود در قانون فوق حکمی در مورد شکل حقوقی دانشگاه تهران 

مقرر نشده است.
با توجه به اینکه وضعیت دانشگاه ها از حیث ماهیت فعالیت ها و نوع مأموریت های محوله به آنها متفاوت از سایر دستگاه های دولتی است، 
مقررات حاکم بر مراجع اخیر تا حدود قابل توجهی قابلیت اعمال در مورد دانشگاه ها را ندارد. بر این اساس، تبعیت دانشگاه ها از مقررات خاص 
در امور مختلف همچون اداری، مالی و استخدامی ضروری است. به منظور تهیه و تصویب مقررات متناسب با وضعیت خاص دانشگاه ها و اعطای 
استقلال اداری به آنها، برگرفته از تجربه برخی از کشورها، رکنی تحت عنوان »هیئت امنا« در ساختار مدیریتی دانشگاه ها ایجاد شده است. 
در واقع، ایجاد هیئت امنا، یکی از نخستین گام ها در مسیر اعطای استقلال سازمانی به دانشگاه ها بوده است. اولین بار اصطلاح »هیئت امنا« 
در اساسنامه دانشگاه شهید بهشتی )ملی سابق( مصوب جلسه 908 شورای عالی فرهنگ مصوب سال 1339 به کار گرفته شد. تصویب قانون 
تشکیل و اختیارات هیئت‌امنای دانشگاه تهران مصوب سال 1346، منشأ تحولات اساسی در نظام آموزش عالی قبل از انقلاب اسلامی شد. 
پس از انقلاب اسلامی، مواد )7 و 9( قانون تشکیل هیئت امناهای دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالی و پژوهشی مصوب جلسات 181 و 183 
شورای عالی انقلاب فرهنگی )1367(، اختیارات گسترده ای در امور بودجه، سازمان داخلی، آیین نامه های مالی و معاملاتی و مقررات استخدامی 

به دانشگاه ها اعطا کرد ]1[.
اساساًً ایجاد نهادهای مستقل دولتی و نیز مؤسسات عمومی غیردولتی در اجرای الگوی عدم تمرکز فنی و برای اعطای استقلال عملکردی به 
نهادهای مزبور و دور کردن آنها از دخالت های سیاسی و زمینه سازی برای انجام وظایف آنها به صورت مستقل، فنی و تخصصی صورت گرفته و 
می گیرد ]2[. در حقوق اداری، منظور از سازمان های مستقل دولتی، مؤسساتی هستند که براساس اصل تخصص و اقتضائات اجرایی و اداری 
و نیاز به‌نوعی عدم تمرکز فنی و اداری، از تابعیت مستقیم وزارتخانه مربوط خارج بوده و معمولاً دارای بودجه مخصوص و تشکیلات جداگانه 
می باشند و تحت عناوینی مثل سازمان، مؤسسه، بنگاه، مرکز یا شرکت به وجود آمده اند. هدف از ایجاد این قبیل نهادها، به‌لحاظ اداری، اعطای 
آزادی عمل بیشتر و رهایی از مقررات پیچیده و سلسله مراتب نظام متمرکز اداری و بعضاً لزوم تصمیم گیری های اداری به‌صورت گروهی بوده 

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/853390
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/853390
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/99612
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/99612
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91384
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/91384
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/130021
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/130021
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/853390
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/92826
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/92826
https://dgla.ut.ac.ir/fa/page/2953/%D9%82%D8%A7%D9%86%D9%88%D9%86-%D8%AA%D8%B4%DA%A9%DB%8C%D9%84-%D9%88-%D8%A7%D8%AE%D8%AA%DB%8C%D8%A7%D8%B1%D8%A7%D8%AA-%D9%87%DB%8C%D8%A3%D8%AA-%D8%A7%D9%85%D9%86%D8%A7-%D8%AF%D8%A7%D9%86%D8%B4%DA%AF%D8%A7%D9%87-%D8%AA%D9%87%D8%B1%D8%A7%D9%86
https://dgla.ut.ac.ir/fa/page/2953/%D9%82%D8%A7%D9%86%D9%88%D9%86-%D8%AA%D8%B4%DA%A9%DB%8C%D9%84-%D9%88-%D8%A7%D8%AE%D8%AA%DB%8C%D8%A7%D8%B1%D8%A7%D8%AA-%D9%87%DB%8C%D8%A3%D8%AA-%D8%A7%D9%85%D9%86%D8%A7-%D8%AF%D8%A7%D9%86%D8%B4%DA%AF%D8%A7%D9%87-%D8%AA%D9%87%D8%B1%D8%A7%D9%86
https://dgla.ut.ac.ir/fa/page/2953/%D9%82%D8%A7%D9%86%D9%88%D9%86-%D8%AA%D8%B4%DA%A9%DB%8C%D9%84-%D9%88-%D8%A7%D8%AE%D8%AA%DB%8C%D8%A7%D8%B1%D8%A7%D8%AA-%D9%87%DB%8C%D8%A3%D8%AA-%D8%A7%D9%85%D9%86%D8%A7-%D8%AF%D8%A7%D9%86%D8%B4%DA%AF%D8%A7%D9%87-%D8%AA%D9%87%D8%B1%D8%A7%D9%86
https://dgla.ut.ac.ir/fa/page/2953/%D9%82%D8%A7%D9%86%D9%88%D9%86-%D8%AA%D8%B4%DA%A9%DB%8C%D9%84-%D9%88-%D8%A7%D8%AE%D8%AA%DB%8C%D8%A7%D8%B1%D8%A7%D8%AA-%D9%87%DB%8C%D8%A3%D8%AA-%D8%A7%D9%85%D9%86%D8%A7-%D8%AF%D8%A7%D9%86%D8%B4%DA%AF%D8%A7%D9%87-%D8%AA%D9%87%D8%B1%D8%A7%D9%86
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فرصت ها و چالش های ناشی از 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به 

»مؤسسه عمومی غیردولتی«

است تا از این طریق، سازمان هایی که طبیعت کار و مأموریت آنها مستلزم انعطاف بیشتر و سرعت عمل در تصمیم گیری و اقدام است، بتوانند 
وظایفی را که برعهده آنها گذاشته شده، به نحو مناسب ایفا کنند ]3[.

البته باید تأکید داشت ماهیت و نوع خودمختاری و استقلال دانشگاه ها، مطلق و تام نیست بلکه کاملاً نسبی است و درهرحال 
به‌معنای استقلال کامل از دولت نیست. گرچه در بطن استقلال نهادی، حدی از استقلال نسبت به حوزه سیاسی وجود دارد. از نظر برخی 
پژوهشگران، با توجه به یکپارچه بودن نظام اداری ایران، گذار از نظام متمرکز به غیرمتمرکز، با پیچیدگی ها و دشواری هایی مواجه است. 

براساس دیدگاه فوق، هرگونه تغییر در شرایط کنونی، مستلزم رهایی دانشگاه از قید و بند بوروکراسی خشک و غیرمنعطف است ]2[. 
باوجود مراتب فوق، مسئله اصلی در تعیین حدود استقلال دانشگاه هاست. روش های حکمرانی در نظام آموزش عالی، به‌دلیل ماهیت 
فعالیت های دانشگاه ها، متفاوت با سایر دستگاه های دولتی است. برای مثال، از روش هایی برای تعیین مسئول راهبری دانشگاه ها استفاده 
می شود که در سایر دستگاه های دولتی استفاده نمی شود. یکی از این شیوه ها، تشکیل گروه های حائل متخصص همچون هیئت امنا و تفویض 
اختیار ازسوی دولت به آنهاست. گرچه براساس نظرها و دیدگاه های متخصصان حوزه آموزش عالی، الگوی هیئت امنایی مدل مناسبی برای 
مدیریت دانشگاه هاست، اما به رغم استفاده از الگوی مدیریتی دانشگاه ها در ایران از مدل هیئت امنایی، متأسفانه از مزایای آن به‌صورت کامل 
بهره کافی برده نشده است. ازجمله به این دلیل که نهادهای سیاستگذار و اجرایی با تفسیر مضیق از ماده )1( قانون احکام دائمی، اختیارات 

اداری و استخدامی و تشکیلاتی دانشگاه را محدود کرده اند. 
 به لحاظ سوابق قانونی، اشاره به حکم تبصره »36« لایحه بودجه سال 1358 )مصوب 1358/5/27 شورای انقلاب اسلامی( لازم است که

 »الف( از اول شهریورماه 1358 قوانین و مقررات استخدامی کادر آموزشی و هیئت علمی دانشگاه تهران درباره کلیه دانشگاه ها و مؤسسات 
آموزش عالی )اعم از دولتی و یا غیردولتی( که نام آنها در این قانون در ردیف دستگاه های دولتی درج شده است اجرا می شود و مقررات 
استخدامی مغایر با آن لغو می گردد. ب( کلیه کارکنان اداری دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالی براساس آیین نامه ای که بنابه پیشنهاد سازمان 
امور اداری و استخدامی کشور به تصویب هیئت‌وزیران خواهد رسید از تاریخ مذکور مشمول مقررات قانون استخدام کشوری خواهد بود«. 
هم‌اینک براساس ماده )1( قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور و نظر به عدم شمول قانون مدیریت خدمات کشوری و سایر قوانین 
عمومی حاکم بر دستگاه های دولتی نسبت به دانشگاه های دولتی، کلیه دانشگاه های دولتی تابع نظام حقوقی نسبتاًً واحد و دارای ساختار و 

تشکیلات تقریباًً مشابهی با یکدیگر هستند. 

2ـ۲. جایگاه و شکل حقوقی دانشگاه های دولتی در نظام حقوقی کنونی
ماده )10( قانون اهداف، وظايف و تشيكلات وزارت علوم، تحقيقات و فناوري مصوب 1383/5/18، مقرر داشته است: »دانشگاه ها و مؤسسات 
آموزش عالي و تحقيقاتي داراي شخصيت  حقوقي مستقل هستند و برابر ضوابط و آيين‌نامه‌هاي خاص مالي معاملاتي، اداري، ‌استخدامي 
و تشيكلاتي كه به تصويب هيئت‌امنا و تأييد وزير م‌‌يرسد، اداره م‌يشوند. اختيارات وزارت در امور دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالي و 
تحقيقاتي و حدود  تعيين سياست هاي عمومي اداره آنها، ارزيابي، نظارت و حمايت و پشتيباني آنها در  چارچوب اين قانون و مصوبات مراجع 

ذيصلاح خواهد بود«.1 

1. همچنین تبصره ماده فوق اشعار داشته است: »به‌منظور تحقق تمركززدائي در فعاليت هاي اجرایي بخش آموزش عالي و  پژوهشي افزايش اختيارات هيئت امنای شوراهاي علمي و مديريت اجرائي دانشگاه ها و  مؤسســات آموزش عالي و تحقيقاتي، تنظيم حدود اختيارات حوزه  هاي ستادي وزارتخانه  در امور 

دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالي و تحقيقاتي، تقويت تريكب اعضاي هيئت هايامنا، تعريف و تعيين مسئوليت هاي متقابل دولت و هيئت هاي امنا و نحوه  نظارت بر فعاليت دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالي و پژوهشي، لوايح، تصويب نامه ها،  آيين نامه‌ها و اصلاحيه هاي لازم توسط وزارت علوم، تحقيقات و فناوري 

تنظيم و براي طي  مراحل قانوني به مراجع ذيصلاح ارائه خواهد شد«.

در آخرین حکم قانونی، براساس ماده )1( قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور )مصوب سال 1395( »دانشگاه ها، مراكز و مؤسسات آموزش عالي و پژوهشي و فرهنگستان ها و پاركهاي علم و فناوري كه داراي مجوز از شوراي گسترش آموزش عالي وزارتخانه  هاي علوم، تحقيقات و فناوري و بهداشت، درمان 

و آموزش پزشيك و ساير مراجع قانوني ذيربط ميباشند، بدون رعايت قوانين و مقررات عمومي حاكم بر دستگاه هاي دولتي به ویژه قانون محاسبات عمومي كشور، قانون مديريت خدمات كشوري، قانون برگزاري مناقصات و اصلاحات و الحاقات بعدي آنها و فقط در چارچوب مصوبات و آيين  نامه هاي مالي، معاملاتي، 

اداري، استخدامي و تشيكلاتي مصوب هیئت امنا كه حسب مورد به تأييد وزيران علوم، تحقيقات و فناوري و بهداشت، درمان و آموزش پزشيك و در مورد فرهنگستان  ها به تأييد رئیس جمهور و در مورد دانشگاه ها و مراكز آموزش عالي و تحقيقاتي وابسته به نيروهاي مسلح به تأييد رئيس ستاد كل نيروهاي مسلح 

می رسد، عمل می کنند«.  
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البته ذکر این نکته ضروری است که عبارت »بدون رعایت قوانین و مقررات عمومی حاکم بر دستگاه های دولتی« در ماده )1( قانون احکام 
دائمی برنامه های توسعه کشور، بیشتر از آنکه موجب ارائه ملاکی برای تشخیص صلاحیت مراجع فوق باشد، به تولید ابهام و سردرگمی راجع 

به نظام حقوقی حاکم بر دانشگاه ها و به خصوص اسناد بالادستی حاکم بر مصوبات هیئت امنای دانشگاه ها منجر شده است ]5[. 
در نظام حقوق اداری ایران، دانشگاه های دولتی یکی از مصادیق دستگاه‌های اجرایی مبتنی بر اصل عدم تمرکز فنی محسوب می شوند. این 
دانشگاه ها به دلیل اقتضائات خاص ازجمله لزوم استقلال و مصون ماندن از دخالت سیاسی، دارای شخصیت حقوقی مستقل از وزارت علوم، 
تحقیقات و فناوری هستند. گرچه باید اذعان داشت این استقلال، مطلق نیست و طبق مقررات کنونی، وزارت مذکور جایگاه سیاستگذار و 
نظارت بر دانشگاه ها دارد. همان طور که اشاره شد، در ایران، الگوی مدیریت هیئت امنایی دانشگاه ها مورد شناسایی قرار گرفته و تلاش شده 
با ایجاد هیئت های مذکور، ضوابط متناسب با شرایط دانشگاه ها به تصویب هیئت امنای آنها برسد. از نظر برخی پژوهشگران، تجربه نظام های 
آموزش عالی در کشورهای توسعه یافته ازجمله ایالات متحده امریکا، حاکی از ضرورت اداره دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالی بر مبنای الگوی 
هیئت امنایی است. نهاد مذکور مرکب از اشخاص سرشناس، مؤثر و مورد وثوق است که امین حکومت هستند و به نیابت از آن، درخصوص 
اداره دانشگاه قاعده گذاری می کنند. در اغلب دانشگاه های معتبر نظیر هاروارد، لیدن، بولونیا، ادینبورگ و ... از این الگو برای مدیریت دانشگاه ها 

استفاده می شود ]6[.  
درخصوص شکل حقوقی دانشگاه ها، اشاره به حکم ماده )2( قانون مدیریت خدمات کشوری ضرورت دارد که براساس آن، مؤسسه دولتی »واحد 
سازماني مشخصي است كه به موجب قانون ايجاد شده يا ميشود و با داشتن استقلال حقوقي، بخشي از وظايف و اموري را كه برعهده يكي از 
قواي سه گانه و ساير مراجع قانوني ميباشد انجام ميدهد...«. با عنایت به مفاد حکم فوق و نیز با توجه به رویه مقنن در نام گذاری مؤسسات 

دولتی، این دسته از دستگاه های اجرایی به لحاظ حقوقی لازم نیست در عنوان خود واژه »مؤسسه« را داشته باشند.
با توجه به مراتب فوق به نظر می‌رسد با توجه به اینکه وضعیت حقوقی دانشگاه ها با مؤلفه های قانونی مذکور برای مؤسسات دولتی انطباق 
بیشتری دارد، شکل حقوقی دانشگاه های دولتی، مؤسسه دولتی باشد؛ گرچه باید اذعان داشت به شکل حقوقی مذکور در قوانین و مقررات 
کنونی تصریح نشده است. همچنین باید توجه داشت دانشگاه های دولتی با حکم قانون ایجاد نمی شوند. بلکه با تجویز قانونگذار و براساس 
سازوکار مندرج در مقررات قانونی حاکم بر وزارت علوم، تحقیقات و فناوری ایجاد می شوند. البته برخی پژوهشگران قائل به این نظر هستند 
که وضعیت دانشگاه ها با هیچ یک از اشکال حقوقی موضوع ماده )5( قانون مدیریت خدمات کشوری منطبق نیست. براساس نظر مذکور از 
سال 1383 به بعد، دانشگاه ها به شکل حقوقی مؤسسه عمومی غیردولتی نزدیک تر شده اند. در نهایت، این دیدگاه مطرح شده که در شرایط 
فعلی دانشگاه ها را می توان »مؤسسه عمومی مستقل« نامید. از حیث حقوق اداری، مؤسسات عمومی مستقل دارای شخصیت حقوقی مستقل 
بوده و از نظر سازمانی، اداری و مالی استقلال دارند ]7[. درحالی که به نظر می رسد دانشگاه های دولتی با شکل حقوقی مؤسسه دولتی منطبق 
هستند. همچنین شکل حقوقی »مؤسسه عمومی مستقل« در نظام حقوقی فعلی ایران شناسایی نشده است. به این ترتیب و همان طور که 

پیش تر نیز بیان شد، شکل حقوقی دانشگاه ها با مؤلفه های مؤسسه دولتی منطبق است.

۳-۲. مفهوم و مؤلفه های مؤسسات عمومی غیردولتی
شکل حقوقی مؤسسه یا نهاد عمومی غیردولتی، در نظام حقوقی قبل از انقلاب اسلامی مسبوق به شناسایی نبود. برخی پژوهشگران، ساختار 
مؤسسات عمومی غیردولتی را با سازمان های غیردولتی شبه مستقل، تطبیق داده اند. نهادهای اخیر در برخی از کشورهای انگلیسی زبان ایجاد 
شده اند و سپس به سایر نظام های حقوقی تسری یافته اند. نهادهای مذکور علی القاعده با وضع قانون ایجاد می شوند و به زمینه موضوعی خاصی 
محدود نمی شوند. نهادهای فوق دارای شخصیت حقوقی مستقل از دولت بوده؛ اما به لحاظ ساختاری به بخشی از دولت وابسته بوده و حتی برخی 
اختیارات دولت نیز به آنها واگذار شده است ]8[. در دهه 60 و با تصویب قانون محاسبات عمومی کشور )مصوب سال 1366( شکل حقوقی فوق 
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فرصت ها و چالش های ناشی از 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به 

»مؤسسه عمومی غیردولتی«

تعریف شد. به موجب ماده )5( قانون مزبور، »مؤسسات و نهادهاي عمومي غيردولتي از نظر اين قانون واحدهاي سازماني مشخصي هستند كه 
با اجازه قانون به منظور انجام وظايف و  خدماتي كه جنبه عمومي دارد، تشيكل شده و يا می شود«. همچنین در تبصره مقرر شد »فهرست اين 

قبيل مؤسسات و نهادها با توجه به قوانين و مقررات مربوط از طرف دولت پيشنهاد و به تصويب مجلس شوراي اسلامي خواهد رسيد«.
در اجرای حکم فوق، قانون فهرست نهادها و مؤسسات عمومي غيردولتي )مصوب سال 1373 با اصلاحات و الحاقات بعدی( به تصویب می رسد. 
در زمان تدوین نوشتار حاضر )دی ماه 1404( قانون فوق دارای 24 بند است که مصادیق نهادهای مزبور را نام برده است. ماده‌واحده قانون 
فوق مقرر داشته »واحدهاي سازماني مشروحه زير و مؤسسات وابسته به آنها، مؤسسات و نهادهاي عمومي غيردولتي موضوع تبصره ماده )5( 
قانون  محاسبات عمومي كشور مصوب 1366 می باشند: ...«. در تبصره »1« ماده واحده قانون فهرست نهادها و مؤسسات عمومی غیردولتی 
نیز منظور از مؤسسات وابسته به آنها، به شرح زیر تعریف شده است: »واحد سازماني مشخصي است كه به صورتي غير از شركت و براي مقاصد 
غيرتجارتي و غيرانتفاعي توسط كي يا چند مؤسسه و نهاد عمومي غيردولتي تأسيس و اداره ميشود و به نحوي ماليكت آن متعلق به كي يا 

چند مؤسسه يا نهاد عمومي غير دولتي باشد«. 
با تصویب قانون مدیریت خدمات کشوری در سال 1386 )لازم الاجرا از 1388/1/1(، ماده )3( این قانون، »مؤسسه يا نهاد عمومي غيردولتي« 
را این گونه تعریف کرده است: »واحد سازماني مشخصي است كه داراي استقلال حقوقي است و با تصويب مجلس شوراي اسلامي ايجاد شده 
يا ميشود و بيش از پنجاه درصد )50%( بودجه سالیانه آن از محل منابع غيردولتي تأمين شود و عهده دار وظايف و خدماتي است كه جنبه 
عمومي دارد«. همان طور که ملاحظه می شود، براساس حکم اخیر، ضرورت ندارد نام مؤسسه یا نهاد عمومی غیردولتی، در قانون فهرست 
نهادها و مؤسسات عمومی غیردولتی درج شود. بر این اساس، با عنایت به مؤخرالتصویب بودن قانون مدیریت خدمات کشوری نسبت به قانون 
محاسبات عمومی کشور، برای ایجاد یک مؤسسه عمومی غیردولتی در وضعیت کنونی، نیازی به درج عنوان آن در قانون فهرست نهادها و 
مؤسسات عمومی غیردولتی نیست. شایان ذکر است وفق ماده )5( قانون مذکور نهادهای یادشده، یکی از مصادیق »دستگاه اجرایی« موضوع 

ماده اخیر هستند. 
در شرایط کنونی، مؤلفه های قانونی تشکیل دهنده مؤسسات عمومی غیردولتی به شرح زیر قابل ذکر است:

  ایجاد به موجب قانون؛
 داشتن شخصیت حقوقی مستقل؛

 انجام وظایف و خدمات عمومی؛
 تأمین بیش از نیمی از بودجه سالیانه آن از محل منابع غیردولتی.

شایان ذکر است که مؤسسه یا نهاد عمومی غیردولتی، مترادف با نهادهای غیردولتی نیست. به عبارتی، واژه »غیردولتی« در عنوان این نهادها 
به معنای غیرحاکمیتی و غیردولتی بودن آنها به صورت کلی نیست. بلکه به نظر می رسد ناظر بر قید تأمین بیش از نیمی از بودجه آنها از محل 
منابع غیردولتی است. از این رو، نهادهای عمومی غیردولتی با نهادهای غیردولتی متفاوت اند. نهادهای اخیر تابع نظام حقوق عمومی نبوده 
و اساساًً هم به لحاظ مقررات مربوط به نحوه ایجاد، چگونگی فعالیت و اداره آنها، وضعیت متفاوتی با نهادهای عمومی غیردولتی دارند. برخی 
پژوهشگران، افزون بر عامل بودجه سالیانه آنها، انفکاک سازمانی این قبیل مؤسسات از قوای حاکمه و یا سایر ارکان حاکمیتی را نیز به عنوان 
وجه تسمیه آنها به عنوان مؤسسه عمومی »غیردولتی« برشمرده اند ]9[. گرچه این گزاره درست است که مؤسسات مذکور از رابطه مستقیم و 
سلسله مراتبی با نهادهای حکومتی خارج شده اند اما اینکه جایگاه قانونی آنها به کلی خارج از قوای حکومتی و سایر نهادهای حاکمیتی است، 
با ایراد مواجه است. کما اینکه برخی از این قبیل نهادها تحت نظارت قیمومتی برخی از وزارتخانه ها هستند. برای مثال می توان به نظارت 

وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی نسبت به سازمان تأمین اجتماعی اشاره کرد.
با توجه به تغییراتی که در تعریف مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی در قانون مدیریت خدمات کشوری نسبت به قانون محاسبات عمومی 
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3. مطلوبیت تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی

کشور صورت گرفته، باید تأکید داشت صرف نظر از رویه مجلس شورای اسلامی، ضرورتی در تصریح به نام مؤسسات مذکور در قانون فهرست 
مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی وجود ندارد. همچنین باید افزود لزومی به ایجاد دستگاه های مذکور با عنوان »مؤسسه« یا »نهاد« 
نیست. در میان دستگاه های اجرایی، وزارتخانه ها تحت عنوان »وزارتخانه« ایجاد می شوند. با وجود مراتب فوق، باید تأکید داشت که اصل 

»ایجاد« مؤسسه یا نهاد عمومی غیردولتی، همچنان نیازمند اخذ مصوبه مجلس شورای اسلامی است.

به رغم اعلام رئیس دانشگاه تهران مبنی بر تهیه و تقدیم لایحه قانونی تبدیل دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی به مجلس شورای اسلامی ]10[، 
حسب بررسی و استعلام صورت گرفته از دفتر هیئت دولت تاکنون لایحه ای با عنوان و محتوای فوق در هیئت دولت مورد بررسی قرار نگرفته است. 
مرتبط ترین سند حقوقی در دست بررسی در هیئت وزیران، اساسنامه سازمان توسعه و سرمایه گذاری دانشگاه تهران است که مستند به ماده )14( 

قانون جهش تولید دانش‌بنیان )مصوب سال 1401( تهیه شده است. 
در چهل و دومین اجلاس رؤسای دانشگاه های سطح یک کشور، رئیس دانشگاه تهران بیان داشته است: »اگر استقلال مالی اتفاق بیفتد، 
خودگردانی هم به دنبال آن خواهد آمد. یعنی اگر اختیارات به دانشگاه ها داده شود و استقلال مالی آنان به رسمیت شناخته شود، دانشگاه ها 
در فرصتی معقول، منابع خود را متنوع و تأمین خواهند کرد«. ایشان در ادامه بیان داشته که در صورت تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به 
مؤسسه عمومی غیردولتی، »تمام دارایی های دانشگاه متعلق به خود دانشگاه خواهد بود«. وی با بیان اینکه هرچند براساس قانون، دانشگاه ها 
از استقلال مالی برخوردارند، اما »متأسفانه در عمل، هیچ نهادی این استقلال را به رسمیت نمی شناسد و دانشگاه ها برای انجام امور حقوقی و 
اداری خود با مشکل جدی مواجه هستند« ]11[. صرف نظر از ابهام در برخی از گزاره های فوق، از اظهارات مزبور چنین استنباط می شود که 

تأمین استقلال مالی دانشگاه ها، یکی از مهم ترین علل توجیهی تغییر شکل حقوقی آنها به مؤسسه عمومی غیردولتی است. 
درخصوص نکات فوق باید ضمن تأکید بر این نکته مهم که کسب استقلال مالی، یک فرایند پویا، پیچیده و طولانی است که نه به صورت دستوری 
و دفعی، بلکه به صورت مستمر به دست می آید، باید اذعان داشت استقلال مالی دانشگاه ها درهرحال نمی تواند و نباید مطلق باشد؛ زیرا در غیر 
این صورت بیم آن می‌رود که دانشگاه ها در مدیریت اموال خود که در واقع متعلق به دولت و مردم است، خارج از مأموریت های محوله و در 

راستای اهدافی غیر از آنچه مورد نظر مقنن بوده، اقدام کنند. 
با توضیحاتی که پیش تر ارائه شد، این پرسش مطرح می شود که آثار تغییر شکل حقوقی دانشگاه های دولتی از مؤسسه دولتی به مؤسسه 
عمومی غیردولتی، بر تغییر نظام حقوقی حاکم بر ایجاد، فعالیت، امور اداری، استخدامی، مالی و معاملاتی نهادهای مذکور چیست؟ پرسش 
مذکور ریشه در این پرسش مهم دارد که اساساًً هدف از طراحی اشکال حقوقی مختلف برای دستگاه های اجرایی چیست؟ در پاسخ، ابتدا باید 
اشاره داشت که اشکال حقوقی شناسایی شده دستگاه های اجرایی در نظام حقوقی کنونی براساس ماده )5( قانون مدیریت خدمات کشوری 
و سایر مقررات قانونی مربوط )نظیر ماده )130( قانون محاسبات عمومی کشور(، عبارت‌اند از: وزارتخانه، مؤسسه دولتی، شرکت دولتی و 

مؤسسه یا نهاد عمومی غیردولتی. اما آیا انحصار اشکال حقوقی دستگاه های اجرایی )دولتی( به چهار شکل فوق، حصر عقلی است؟ 
واقعیت آن است که الزام منطقی در منحصر کردن اشکال حقوقی دستگاه های اجرایی در اشکال چهارگانه فوق وجود ندارد. 
لذا در صورت وجود مبانی توجیهی لازم برای شناسایی شکل حقوقی جدید، انجام آن به لحاظ منطقی و حقوقی، ناممکن 
نیست. البته شناسایی شکل حقوقی جدید، نیازمند تقنین است. در این صورت، قانونگذار باید ضمن اشاره به مؤلفه های قانونی شکل 
حقوقی جدید، آثار و تفاوت های آن نسبت به سایر اشکال حقوقی موجود را نیز بیان کند. در پاسخ به پرسش مهم هدف از طراحی اشکال 
حقوقی مختلف برای دستگاه های اجرایی، باید اشاره کرد که تقسیم بندی مذکور باهدف ایجاد تنوعی از مقررات مختلف متناسب با وضعیت 
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فرصت ها و چالش های ناشی از 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به 

»مؤسسه عمومی غیردولتی«

دستگاه های اجرایی از حیث مقررات حاکم بر نحوه ایجاد، چگونگی اداره امور اداری، استخدامی، مالی و معاملاتی است. تقسیم بندی مذکور 
نافی تفاوت ها در اقتضائات مربوط به دستگاه های ذیل یک شکل حقوقی واحد نیست. در همین راستا به عنوان مثال، برخی از وزارتخانه ها از 

شمول برخی مقررات عمومی حاکم بر وزارتخانه ها مستثنا شده  و تابع نظام حقوقی خاصی شده اند. 
شایان ذکر است پیش از انقلاب اسلامی، نهادهایی همچون مؤسسات انتفاعی وابسته به دولت در نظام حقوقی شناسایی شده بودند که با توجه 
به حکم ماده )130( قانون محاسبات عمومی کشور )مصوب سال 1366( مقرر شد »از تاريخ تصويب اين قانون ايجاد يا تشيكل سازمان دولتي 
با توجه به مواد )2 و 3 و 4( اين قانون منحصراًً به صورت وزارتخانه يا مؤسسه  دولتي يا شركت دولتي مجاز خواهد بود. كليه مؤسسات انتفاعي و 
بازرگاني وابسته به دولت و ساير دستگاه هاي دولتي كه به صورتي غير از وزارتخانه  يا مؤسسه دولتي يا شركت دولتي ايجاد شده و اداره ميشوند، 
مکلف اند حداكثر ظرف مدت كيسال از تاريخ اجراي اين قانون با رعايت مقررات مربوط  وضع خود را با يكي از سه وضع حقوقي فوق تطبيق 
دهند، والا با انقضای اين فرصت مؤسسه دولتي محسوب و تابع مقررات اين قانون در مورد مؤسسات  دولتي خواهند بود«. همان طور که ملاحظه 
می شود سیاست قانونگذار بر این بوده است که اشکال حقوقی دستگاه های اجرایی را محدودتر و منحصر در یکی از سه شکل حقوقی فوق 
کند. با وجود این، باید تأکید داشت که هم اکنون در پیوست قانون بودجه سالیانه کل کشور، همچنان دو مصداق از مؤسسات انتفاعی وابسته 
به دولت )سازمان صنایع دفاع و سازمان بنادر و دریانوردی(، مورد اشاره قرار گرفته اند. لذا خود قانونگذار نیز به حکم موضوع ماده )130( قانون 

محاسبات عمومی کشور، در عمل وفادار نمانده است.
حال، با توجه به اینکه دانشگاه های دولتی هم اکنون براساس ماده )1( قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور، از شمول قوانین و مقررات 
عمومی حاکم بر دستگاه های اجرایی مستثنا شده و تابع مصوبات هیئت امنای خود )که حسب مورد به تأیید وزیر علوم، تحقیقات و فناوری، 
وزیر بهداشت و آموزش پزشکی یا رئیس جمهور می رسند( هستند، این پرسش مهم مطرح است که تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها در وضعیت 
کنونی که دانشگاه ها در حال تبعیت از مقررات اداری، استخدامی، مالی و معاملاتی خاص خود هستند، چه رهاورد مشخصی را ممکن است 
به همراه داشته باشد؟ همچنین پیامدهای چنین تغییری چگونه ارزیابی می شود؟ قبل از ارائه هرگونه پاسخ به این پرسش، لازم است هدف 
طراحان پیشنهاد یا ایده فوق بررسی شود. بدیهی است هر پیشنهاد سیاستی باید مسبوق به اسناد پشتیبانی باشد که حاوی ضرورت ارائه 
آن پیشنهاد )در پاسخ به رفع مشکل یا مشکلات مشخصی(، راه حل های بدیل، ارزیابی پیشینی هر راه حل، مبنای انتخاب گزینه مورد نظر و 
ارائه متن مناسب برای اعتباربخشی حقوقی به گزینه منتخب باشد. با بررسی سوابق موضوع، اولاًً سند پشتیبان مذکور )حتی به صورت بسیار 
مختصر( ملاحظه نشد. ثانیاًً با بررسی اجمالی مطالب بیان شده در این زمینه به نظر می رسد محدودیت های مالی دانشگاه ها، عامل اصلی در 

ارائه پیشنهاد فوق بوده است. 
باوجود ابهام در پشتوانه کارشناسی و علمی پیشنهاد فوق، به نظر می رسد ابهام در ماهیت و نظام حقوقی حاکم بر مؤسسات عمومی غیردولتی 
و نیز وجود حدی از انعطاف در مقررات حاکم بر این قبیل نهادها، در ارائه پیشنهاد مذکور مؤثر بوده است. البته باید اشاره داشت که ابهام فوق 
در عمل موجب سردرگمی مدیران مؤسسات مذکور، مراجع نظارتی و قضایی در شناسایی مقررات حاکم بر آنها شده است. این امر موجب 
شده است تمایل برای ایجاد دستگاه  اجرایی با شکل حقوقی فوق برای تبعیت از محدودیت های قانونی کمتر )به نسبت سایر دستگاه های 

اجرایی( بیشتر شود ]12[. 
با توجه به این که دانشگاه های دولتی در نظام حقوقی کنونی، منطبق با شکل حقوقی »مؤسسه دولتی« به نظر می‌رسند، در این بخش از 
پژوهش می کوشیم نظام حقوقی حاکم بر دو شکل حقوقی مؤسسات دولتی و مؤسسات عمومی غیردولتی را ذیل دو قسمت نقاط اشتراک و 

افتراق بررسی کنیم.
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1ـ3. نقاط اشتراک
عموم دستگاه های اجرایی شناسایی شده در نظام حقوقی ایران به شرح مذکور در ماده )5( قانون مدیریت خدمات کشوری، دارای ویژگی های 
مشترکی هستند که آنها را از اشخاص حقوقی خصوصی متمایز می کند. با بررسی مؤلفه های قانونی تشکیل دهنده مؤسسات دولتی و مؤسسات 

عمومی غیردولتی، نقاط مشترک میان این دو شکل حقوقی به شرح زیر قابل ذکر است. 
1ـ1ـ3. نحوه ایجاد 

هر دو شکل مؤسسه دولتی و مؤسسه عمومی غیردولتی باید به موجب حکم قانونگذار ایجاد شوند. بنابراین امکان ایجاد یک دستگاه اجرایی 
تحت یکی از اشکال مذکور بدون طی مراحل استصوابی مجلس وجود ندارد. درخصوص ایجاد دانشگاه های دولتی اشاره به حکم جزء »11« 
بند »ب« ماده )2( قانون اهداف، وظایف و تشکیلات وزارت علوم، تحقیقات و فناوری )مصوب سال 1383(، ضروری است که به موجب آن، 
»تأييد اساسنامه و صدور مجوز ايجاد يا توسعه هرگونه واحد آموزش عالي يا  مؤسسه تحقيقاتي )اعم از دولتي يا غيردولتي(، رشته  ها و مقاطع 
تحصيلي«، یکی از صلاحیت های وزارت مذکور نام برده شده است. شایان ذکر است گرچه در جزء فوق بحث از تأیید اساسنامه به میان آمده 
است، اما همه دانشگاه های دولتی دارای اساسنامه مصوب نیستند.1 همچنین شایان ذکر است به موجب بند »24« مصوبه »جايگاه، اهداف 
و وظايف شورای عالی انقلاب فرهنگي« )مصوب سال 1376 و الحاقات بعدی(، »تصويب ضوابط تأسيس مؤسسات و مراكز علمي، فرهنگي، 
تحقيقاتي، فرهنگستان ها، دانشگاه ها و مراكز آموزش  عالي و تصويب اساسنامه هر كي و تجديدنظر در اساسنامه‏هاي مؤسسات مشابه 
عنداللزوم« برعهده شورای مذکور است. بر این اساس، هرگونه اقدام وزارت علوم، تحقیقات و فناوری در اجرای جزء فوق علی القاعده باید در 

چارچوب بند »24« مصوبه مزبور صورت پذیرد.
2ـ1ـ3. نظارت 

هر دو شکل حقوقی فوق تابع نظارت هایی هستند که مراجع مختلف ازجمله وزارت علوم، تحقیقات و فناوری یا وزارت بهداشت، درمان و 
آموزش پزشکی، سازمان بازرسی کل کشور، دیوان محاسبات کشور، مجلس شورای اسلامی )در قالب های مختلفی مثل تحقیق و تفحص، 
کمیسیون اصل )90( قانون اساسی، سؤال از وزیر مربوطه و ...(، نسبت به دستگاه های اجرایی اعمال می کنند. لذا تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها، 
آنها را از شمول نظارت مراجع کنترلی درون قوه مجریه و نیز مراجع عام نظارتی، مستثنا نخواهد کرد. گرچه همان طور که بیان خواهد شد، 
دایره موضوعات تحت نظارت دیوان محاسبات کشور، محدود به اعتباراتی است که دولت در اختیار آنها قرار می دهد. ازاین رو چنانچه یکی از 
مؤسسات عمومی غیردولتی از محل منابع دولتی، مرتکب تخلفی شود، طبعاًً امکان ورود نهاد اخیر و رسیدگی به تخلف مذکور وجود دارد. 
بند »الف« ماده )1( قانون دیوان محاسبات کشور )مصوب سال 1361 با اصلاحات بعدی(، یکی از اهداف دیوان مذکور را »كنترل عمليات و 
فعاليت هاي مالي كليه وزارتخانه  ها، مؤسسات، شركت هاي دولتي و ساير دستگاه هايي كه به نحوي از انحا از بودجه كل كشور  استفاده مكينند« 
اعلام کرده است. همچنین تبصره ماده )2( قانون مزبور، مقرر داشته است: »منظور از دستگاه ها در اين قانون كليه وزارتخانه‌ها، سازمان ها، 
مؤسسات، شركت هاي دولتي و ساير واحدها كه به نحوي از انحا از بودجه  كل كشور استفاده مينمايند و به طور كلي هر واحد اجرايي كه بر طبق 
اصول )44( و )45( قانون اساسي ماليكت عمومي بر آنها مترتب بشود، ميباشد.  واحدهايي كه شمول مقررات عمومي در مورد آنها مستلزم 

ذكر نام است نيز مشمول اين تعريف ميباشند«.2

1 . اساسنامه برخی از دانشگاه های قدیمی، مصوب شورای عالی معارف و نهادهای مشابه است. 
2 . همچنین به موجب دادنامه شماره 148 مورخ 1395/9/2 هیئت تخصصی اصناف دیوان عدالت اداری، »درخصوص شکایت شهرداری تهران به طرفیت دیوان محاسبات کشور به 
خواسته ابطال تصمیم دیوان محاسبات کشور درخصوص استقرار هیئت حسابرسی در محل ستاد و مناطق تابع شهرداری تهران، نظر به اینکه طبق تبصره ماده دو قانون دیوان محاسبات 
کشور واحدهایی که مالکیت عمومی برای آنها مترتب است را مشمول نظارت دیوان محاسبات اعلام کرده و شهرداری نیز از واحدهایی است که مالکیت عمومی بر آن مترتب است و از 
طرفی نظارت شوراهای اسلامی مانع نظارت دیوان محاسبات نبوده و ناسخ مقررات قبلی نیز نمی باشد و از سویی ماده یک قانون دیوان محاسبات کشور، کنترل عملیات و فعالیت های 
مالی کلیه وزارتخانه ها، مؤسسات، شرکت های دولتی و سایر دستگاه هایی که به نحوی از بودجه عمومی استفاده می کنند، برعهده دیوان محاسبات قرار داده و شهرداری نیز در مواردی 
از بودجه عمومی استفاده می کنند، بنابراین بخشنامه مورد شــکایت خلاف قانون و خارج از اختیار نبوده به استناد بند »ب« ماده )84( قانون تشکیلات و آیین دادرسی دیوان عدالت 

اداری مصوب 1392 رأی به رد شکایت صادر و اعلام می کند...«.
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فرصت ها و چالش های ناشی از 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به 

»مؤسسه عمومی غیردولتی«

درخصوص نظارت سازمان بازرسی کل کشور، بند »الف« ماده )2( قانون تشکیل سازمان مذکور، یکی از وظایف سازمان مزبور را »بازرسي 
و نظارت مستمر كليه وزارتخانه ها و ادارات و امور اداري و مالي دادگستري، سازمان ها و دستگاه هاي تابعه قوه قضائيه و نيروهاي نظامي و 
انتظامي و مؤسسات و شركت هاي دولتي و شهرداريها و مؤسسات وابسته به آنها و دفاتر اسناد رسمي و مؤسسات عام‌المنفعه و نهادهاي 
انقلابي و سازمان هایی كه تمام يا قسمتي از سرمايه يا سهام آنان متعلق به دولت است يا  دولت به نحوي از انحا بر آنها نظارت يا كمك مينمايد 
و كليه سازمان هایی كه شمول اين قانون نسبت به آنها مستلزم ذكر نام آنها است براساس برنامه  منظم« برشمرده است. همان طور که ملاحظه 
می شود، در بند فوق اشاره ای به نظارت سازمان بازرسی کل کشور نسبت به مؤسسات عمومی غیردولتی نشده است. اما به یکی از مصادیق 
آنها )شهرداری ها( تصریح شده است. همچنین به نظر می رسد »سازمان هایی که ... دولت به نحوی از انحا بر آنها نظارت یا کمک می نماید« 
شامل مؤسسات عمومی غیردولتی نیز می شود. قابل توجه آنکه نظارت سازمان بازرسی کل کشور، محدود به نظارت بر نحوه مصرف اعتبارات و 
کمک های دولتی نبوده و طبعاًً نسبت به کلیه امور مؤسسات مذکور برقرار خواهد بود. برخلاف نظارت دیوان محاسبات کشور که منحصر در امور 
مالی است، نظارت سازمان بازرسی به لحاظ موضوعی عام و شامل کلیه امور )اعم از اداری، استخدامی، مالی و...( دستگاه های اجرایی می شود.

3-1-3. از حیث عدم معافیت از پرداخت هزینه دادرسی
تفاوتی بین مؤسسات دولتی و نهادهای عمومی غیردولتی از جهت الزام به پرداخت هزینه دادرسی وجود ندارد و هر دو دسته از دستگاه های 
اجرایی فوق ملزم به پرداخت هزینه دادرسی هستند. هر چند برخی از مصادیق مؤسسات عمومی غیردولتی از پرداخت هزینه دادرسی 
معاف اند. برای مثال، به موجب تبصره قانون استفاده بعضی از دستگاه‌ها از نماینده حقوقی در مراجع قضائی و معافیت بنیاد شهید انقلاب اسلامی 
و کمیته  امداد امام خمینی )ره( از پرداخت هزینه دادرسی )مصوب سال 1374(، »بنیاد شهید انقلاب اسلامی و کمیته امداد امام خمینی ) ره( 

از پرداخت هزینه دادرسی معاف خواهند نمود«.
اما به طور کل تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی، تغییری در وضعیت حاکم بر دانشگاه ها از حیث لزوم پرداخت هزینه 
دادرسی ایجاد نمی کند. گفتنی است براساس ماده )690( قانون آیین دادرسی مدنی )مصوب سال 1318( که هم‌اکنون نسخ شده است، 
»دولت و همچنین دادستان از تأدیه هزینه دادرسی معاف هستند«. با تصویب قانون آیین دادرسی دادگاه های عمومی و انقلاب در امور مدنی 
)مصوب سال 1379( حکمی مشابه حکم فوق به تصویب نرسید. بر این اساس، دستگاه های دولتی ازجمله دانشگاه ها در نظام حقوقی کنونی، 

معاف از پرداخت هزینه دادرسی نیستند؛ مگر آنکه به صورت خاص به معافیت آنها در برخی از قوانین تصریح شده باشد.1

2ـ3.  نقاط افتراق 
آنچه عامل تمایز اشکال حقوقی دستگاه های اجرایی از یکدیگر است، تفاوت هایی است که قانونگذار در مؤلفه های قانونی مربوط به ایجاد 
آنها لحاظ کرده است. همچنین باید به تفاوت در نظام حقوقی حاکم بر اداره آنها از حیث امور اداری، استخدامی، مالی و معاملاتی اشاره کرد.

1 . نظریه شماره 7/1402/318 مورخ 1402/6/6 اداره کل حقوقی قوه قضائیه درباره اعمال معافیت برای دولت در پرداخت هزینه دادرسی، اشعار داشته است: »اولاًً، اصل بر پرداخت 
هزینه های دادرسی توسط دستگاه های اجرایی است و استثنا از شمول این اصل مستلزم تصریح قانونی است. ثانیاًً، سازمان حفاظت محیط زیست و سازمان منابع طبیعی و آبخیزداری 
کشور، حسب مورد و صرفاًً در دعاوی موضوع برخی قوانین خاص؛ ازجمله بند »ف« تبصره »۸« قانون بودجه کل کشور در سال ۱۴۰۲، ماده )28( قانون احکام دائمی برنامه های توسعه 
کشور مصوب سال ۱۳۹۵، تبصره »۲« ماده )4( قانون حفاظت، احیا و مدیریت تالاب های کشور مصوب سال ۱۳۹۶، ماده )۹( قانون افزایش بهره وری بخش کشاورزی و منابع طبیعی 
مصوب ۱۳۸۹، تبصره »۲« ماده )۳۲( قانون هوای پاک مصوب سال ۱۳۹۶، ماده )۱۰( قانون حمایت از تولید و عرضه مسکن مصوب سال ۱۳۸۷ و در حدود مقرر در این مواد قانونی از 
پرداخت هزینه دادرسی معاف است. ثالثاًً، برخلاف آنچه در مکاتبه پیوست استعلام آمده است، با توجه به تصریح بند »۱۳۶« قانون بودجه کل کشور در سال ۱۳۹۰، احکام این قانون فقط 
در سال ۱۳۹۰ قابل اجراست. بنابراین و با عنایت به رأی شماره ۱۲۵۴ و ۱۲۵۵ مورخ ۱۳۹۴/۱۱/۱۳ هیئت عمومی دیوان عدالت اداری، حکم مقرر در بند »۱۳۲« قانون مذکور، فقط 
درخصوص دعاوی مربوط به حفظ حقوق بیت المال در سال ۱۳۹۰ قابل اعمال بوده است و در سال های بعد قابل اجرا نیست؛ همچنین است معافیت وزارت جهاد کشاورزی )سازمان 
جنگل ها، مراتع و آبخیزداری کشور( از پرداخت هزینه دادرسی دعاوی مربوط به رفع تعارض از اراضی دولتی و ملی؛ موضوع بند »ب« ماده )۱۴۷( قانون برنامه پنج ساله پنجم توسعه 

اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران مصوب سال ۱۳۹۰ که صرفاًً در طول اجرای قانون یادشده قابل اعمال بوده و در حال حاضر قابل اجرا نمی باشد...«.
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1ـ2ـ3. از حیث اداری، استخدامی
مؤسسات دولتی از حیث اداری و استخدامی عموماًً تابع قانون مدیریت خدمات کشوری هستند، درحالی که مؤسسات و نهادهای عمومی 
غیردولتی به موجب ماده )117( قانون فوق از شمول قانون یادشده مستثنا هستند. دانشگاه ها در حال حاضر به لحاظ استخدامی تابع 
آیین نامه های استخدامی اعضای هیئت علمی و اعضای غیرهیئت علمی )مصوب هیئت امنای خود با تأیید وزیر ذی‌ربط( هستند. ازاین‌رو، 
وضعیت امور اداری و استخدامی دانشگاه ها به صورت متمایز از سایر مؤسسات دولتی ساماندهی و تلاش شده اقتضائات خاص حاکم بر آنها 

لحاظ شود. 
البته حکم ماده )1( قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور موجب ایجاد استقلال مطلق اداری و استخدامی دانشگاه ها نشده است بلکه 
صلاحیت تنظیم احکام استخدامی را به هیئت امناهای دانشگاه ها واگذار کرده است. صلاحیت اخیر، مانع از لزوم اخذ مجوزهای استخدامی 
لازم چه برای استخدام اعضای هیئت علمی و چه برای اعضای غیرهیئت علمی دانشگاه ها توسط سازمان اداری و استخدامی کشور با تأییدیه 
سازمان برنامه و بودجه کشور )از حیث تأمین اعتبار( نیست. همچنان که دانشگاه های دولتی مشمول برخی دیگر از قوانین استخدامی نظیر 
قانون نحوه انتصاب اشخاص در مشاغل حساس )مصوب سال 1401( و قانون تسري قانون گزينش معلمان و كاركنان آموزش‌وپرورش به 

كاركنان ساير وزارتخانه ها و سازمان‌ها و مؤسسات و شركت هاي دولتي )مصوب سال 1375( هستند. 
در همین زمینه اشاره به حکم بند »الف« ماده )106( قانون برنامه پنجساله هفتم پیشرفت، ضروری است که براساس آن، »تمامی اختیارات 
وزارتخانه ها و مؤسسات دولتی زیرمجموعه قوه مجریه در مورد جذب و به کارگیری نیروی انسانی ... در طول اجرای برنامه، موقوف الاجراست. 
هرگونه استخدام اعم از رسمی، پیمانی، کارگری دائم و موقت و عناوین مشابه و به کارگیری نیروی انسانی اعم از قرارداد کارمعین، قرارداد 
کارگری، قرارداد از محل طرح های تملک دارایی های سرمایه ای، شرکتی و سایر عناوین، صرفاًً بر مبنای اطلاعات ثبت شده در سامانه یکپارچه 
نظام اداری با رعایت قانون مدیریت داده ها و اطلاعات ملی و براساس مجوز مشترک سازمان و سازمان اداری و استخدامی کشور در صورت تأمین 
اعتبار توسط سازمان انجام می شود ....«. با وجه به اینکه دانشگاه ها از شمول حکم فوق مستثنا نشده اند، بنابراین همچون سایر دستگاه های 

اجرایی تابع حکم مزبور هستند. ماده )5( ضوابط اجرایی قانون بودجه سال 1404 کل کشور نیز بر این مهم تأکید کرده است.
در صورت تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی، محدودیت های قانونی فوق شامل وضعیت آنها نمی شود.1 بدین ترتیب، 

ایجاد انعطاف اداری و استخدامی، یکی از فرصت های تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی است. 
درخصوص تأثیر تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسات عمومی غیردولتی از حیث شمول قانون کار نسبت به آنها، باید اذعان داشت روابط 
استخدامی دانشگاه ها به خصوص با اعضای هیئت علمی، قابلیت تنظیم براساس قانون کار را ندارد. هم اکنون در نظام حقوقی ایران، حکم عامی 
در مورد نحوه تنظیم روابط استخدامی درخصوص مؤسسات عمومی غیردولتی وجود ندارد. به نظر می رسد شناسایی صلاحیت هیئت امنای 
دانشگاه ها در تصویب آیین نامه استخدامی اعضای هیئت علمی و نیز اعضای غیرهیئت علمی، تناسب بیشتری با اقتضائات خاص دانشگاه ها 
دارد. گرچه در صورت تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسات عمومی غیردولتی، امکان استفاده از ظرفیت قانون کار برای تنظیم روابط 

کاری با کارکنان اداری دانشگاه ها وجود دارد. 
2ـ2ـ3. از حیث مالی و معاملاتی

مؤسسات دولتی از حیث مالی و معاملاتی عموماًً تابع قانون محاسبات عمومی کشور )مصوب سال 1366( هستند؛ مگر آنکه برخی از مؤسسات 

1. البته این امر به معنای رفع کلیه محدودیت های حاکم بر استخدام دولتی در مورد مؤسســات عمومی غیردولتی نیست. برای مثال، هیئت عمومی دیوان عدالت اداری طی دادنامه 
شماره 2661 مورخ 1398/9/12 اشعار داشته است: »... در آرای متعدد هيئت عمومي ديوان عدالت اداري، برقراري امتيازات استخدامي براي برخي افراد به غیراز آنچه در قانون مقرر 
شـده در دستگاه هاي اجـرايی ازجمله دستگاه های اجرايي خارج از شمول قانون مديريت ازجمله دانشگاه ها، شهرداريها و همچنيـن سازمـان تأمين اجتماعـي به علت مغايرت بـا بند 
»9« اصل )3( قانون اساسي )رفع تبعيضات ناروا و ايجاد امكانات عادلانه براي همه در تمام زمينه هاي مادي و معنوي( و اصل )28( قانون اساسي )تكليف دولت به اينكه براي همه افراد 

امكان اشتغال به كار و شرايط مساوي را براي احراز مشاغل ايجاد نمايد( ابطال شـده است...«. 
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فرصت ها و چالش های ناشی از 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به 

»مؤسسه عمومی غیردولتی«

مذکور از شمول قانون اخیر مستثنا شده باشند. مؤسسات عمومی غیردولتی اما در قسمت مربوط به مصرف اعتبارات غیردولتی خود تابع قانون 
مذکور نیستند. به موجب تبصره »2« ماده )31( قانون فوق، »ذی حساب مؤسسات و نهادهاي عمومي غيردولتي موضوع ماده )5( اين قانون 
در مورد وجوهي كه از محل درآمد عمومي دريافت  ميدارند، با حكم وزارت امور اقتصادي و دارایي و با موافقت آن دستگاه منصوب خواهند 
شد« و دستگاه موظف به پاسخ گویی در این بخش خواهد بود. همچنین براساس تبصره های ماده )72( قانون یادشده، درصورتی که مؤسسات 
و نهادهاي عمومي غيردولتي داراي مقررات قانوني خاصي براي مصرف اعتبارات خود باشند ميتوانند اعتبارات جاري را كه از محل اعتبارات 
مذکور در قانون بودجه كل كشور در اختيار آنها گذارده ميشود جز در مواردي كه در اين قانون صراحتاًً براي آن  تعيين تكليف شده است، 
طبق مقررات مربوط به خود به مصرف برسانند. در مواردي كه اعتبارات موضوع اين تبصره از محل اعتبارات منظور در بودجه  وزارتخانه  ها و 
مؤسسات دولتي به عنوان كمك در اختيار مؤسسات و نهادهاي عمومي غيردولتي گذارده ميشود، ذی حساب دستگاه پرداختكننده كمك 
وجوه پرداختي از اين بابت را با اخذ رسيد مؤسسه دریافت کننده به هزينه قطعي منظور خواهد کرد. همچنین اعتبارات طرح هاي عمراني 
مؤسسات و نهادهاي عمومي غيردولتي تابع اين قانون و ساير قوانين و مقررات عمومي دولت است. حساب و اسناد هزينه مربوط به اعتبارات 
جاري و طرح هاي عمراني ) سرمايه  گذاري ثابت( مؤسسات و نهادهاي عمومي غيردولتي بايد  قبل از تصويب مراجع قانوني ذی ربط به وسيله 
حسابرسان منتخب وزارت امور اقتصادي و دارایي رسيدگي شود و حساب سالیانه آنها براي حسابرسي به  ديوان محاسبات كشور تحويل شود.

این در حالی است که اساساًً دانشگاه ها تابع آیین نامه مالی و معاملاتی مصوب هیئت امنای خود با تأیید وزیر مربوطه هستند. بر این اساس، 
وضعیت امور مالی و معاملاتی دانشگاه ها نیز به صورت خاص و متمایز از سایر مؤسسات دولتی تلقی شده است. در این خصوص نیز لازم به تأکید 
است که استقلال دانشگاه ها در امور مالی و معاملاتی، مطلق نبوده و صرفاًً اجازه تصویب احکام حقوقی در زمینه مالی و معاملاتی به هیئت 

امنای دانشگاه ها داده شده است. 
در جریان تصویب ایجاد سازمان توسعه و سرمایه گذاری در دانشگاه تهران و دانشگاه شریف، این بحث مطرح شد که ایجاد سازمان مذکور، 
بدون اخذ مجوز قانونگذار و صرفاًً با مصوبه هیئت امنای دانشگاه مربوط، خارج از صلاحیت مراجع اخیر است. در این خصوص می توان به رأي 
شماره 1074 هيئت عمومي ديوان عدالت اداري با موضوع ابطال بند »1« صورت جلسه مورخ 1398/8/17 دومين نشست عادي از دوره پنجم 
هیئت امنای دانشگاه تهران مصوب 1398/6/12 با موضوع ایجاد سازمان توسعه و سرمایه گذاری در دانشگاه اشاره کرد که براساس آن، »نظر 
به اينكه مطابق اصل )85( قانون اساسي، تصويب اساسنامه دائمي سازمان هاي دولتي برعهده مجلس شوراي اسلامي است و مجلس ميتواند 
اين وظيفه را به دولت يا كميسيون مربوطه دولت واگذار كند و از طرفي بند »الف« ماده )49( قانون برنامه چهارم توسعه مصوب سال 1383 
كه حاكم به زمان تصويب مصوبه بوده و نيز احكام مشابه در ماده )20( قانون برنامه پنجم توسعه مصوب سال 1389 و ماده )1( قانون احكام 
دائمي برنامه های توسعه کشور، هيئت‌امنای دانشگاه ها را صرفاًً ازلحاظ رعـايت مقررات عمومي مستثنا كرده و اين امر شامل اصول قانون 
اساسي نميشود، بنابراين بند »1« مصوبه مورخ 1389/8/17 هیئت  امنای دانشگاه تهران مغاير قانون اساسي و خارج از حدود اختيارات وضع 
شده« لذا ابطال شده است. همچنین است مفاد رأي شماره 2665 هيئت عمومي ديوان عدالت اداري درخصوص ابطال دستور يازدهم جلسه 
مورخ 1391/12/27 هیئت ‌امنای دانشگاه صنعتي شريف مصوب 1398/9/12 که مقرر داشته »با عنايت به اينكه مصوبه مورد اعتراض، 
سازمان توسعه و سرمايه گذاري دانشگاه صنعتي شريف را ايجاد و اساسنامه آن را نيز تصويب كرده است و ايجاد چنين سازماني و تصويب 
اساسنامه آن خارج از صلاحيت هیئت  امنا بوده زيرا در هيچ كي از قوانين مربوطه ازجمله قانون تشيكل هيئت امنا، بند »ب« ماده )20( قانون 
برنامه پنجم توسعه و ماده )1( قانون احكام دائمي برنامه هاي توسعه كشور چنين اختياري به هيئت امنا اعطاء نشده است و تصويب اساسنامه 
سازمان هاي دولتي به موجب ذيل اصل )85( قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران باید با تصويب مجلس شوراي اسلامي يا با اجازه مجلس 

توسط دولت صورت پذيرد«. 
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3ـ2ـ3. از حیث بودجه ای
مؤسسات دولتی از بودجه عمومی دولت بهره مند می شوند و موارد درآمدی و هزینه ای آنها در قانون بودجه سالیانه کل کشور درج می شود. 
درحالی که بیش از نیمی از بودجه سالیانه مؤسسات عمومی غیردولتی باید از منابع غیردولتی تأمین شود. در نظام حقوقی کنونی، اعتبارات 
مالی مورد نیاز دانشگاه های دولتی بدون محدودیت از حیث نسبت اعتبارات دولتی به غیردولتی، در لایحه بودجه سالیانه دولت درج می شود. 
در این مورد هیچ الزامی برای تأمین بخشی از منابع مذکور از محل منابع غیردولتی وجود ندارد. در صورت تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به 
مؤسسه عمومی غیردولتی، طبعاًً ضرورت دارد بیش از نیمی از بودجه سالیانه آنها از محل منابع غیردولتی باشد. به نظر می رسد رعایت شرط 
فوق درخصوص اکثریت قریب به اتفاق دانشگاه های دولتی، عملاًً امکان پذیر نیست. البته باید اشاره داشت در قوانین بودجه سنواتی، معمولاًً 

اعتباراتی برای نهادهای عمومی غیردولتی پیش بینی می شود اما این میزان، نباید معادل نیم یا بیش از نیمی از بودجه سالیانه آنها باشد.
بنا به تصریح تبصره »1« ماده )1( قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور، بودجه اختصاص یافته به دانشگاه ها، به عنوان »کمک« تلقی 
می شود. این به آن معناست که این بودجه در قالب فصل های از قبل مشخص شده به دانشگاه ها تخصیص داده نمی شود بلکه دولت بودجه را 
به صورت کلی به دانشگاه می دهد تا زیر نظر هیئت امنا مصرف شود. همچنین حاوی این دلالت است که بودجه دانشگاه ها نباید به کمک دولت 

وابسته باشد. بنابراین دانشگاه ها باید برای خود منابع مالی دیگری خلق کنند ]13[. 
4ـ2ـ3. از حیث مالکیت نسبت به اموال غیرمنقول

براساس ماده )69( قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )مصوب سال 1380(، »كليه اراضي، املاك و ابنيه‌اي كه براي استفاده 
وزارتخانه ها، مؤسسات دولتي ازجمله مؤسساتي كه شمول قانون بر آنها مستلزم ذكر نام يا تصريح نام يا تابع مقررات و قوانين خاص است به 
يكي از طرق قانوني تملك شده است و يا به نام آن وزارتخانه، مؤسسه خريداري شده يا ميشود، متعلق به دولت بوده و در اسناد ماليكت آنها 
نام دولت جمهوري اسلامي ايران به عنوان مالك با حق استفاده وزارتخانه يا مؤسسه مربوط درج می شود. تغيير دستگاه بهره بردار در هر مورد 
به عهده هیئت وزیران است. كليه اسناد، سوابق، مدارك موجود مرتبط با اين اموال در اختيار وزارت امور اقتصادي و دارایی )اداره كل اموال 
دولتي( قرار ميگيرد و درخصوص واگذاري حق استفاده از ساختمان هاي مازاد دستگاه هاي مذكور مطابق بند »ب« ماده )۸۹( اين قانون 
اقدام خواهد شد«. همان طور که ملاحظه می شود، حکم فوق شامل نهادهای عمومی غیردولتی نمی شود بنابراین درصورتی که شکل حقوقی 
دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی تغییر یابد، طبعاًً مالکیت اموال آنها به نام دولت نخواهد بود. در وضعیت کنونی، اموال دانشگاه ها 
علی القاعده به نام دولت و با بهره بردار وزارت علوم، تحقیقات و فناوری )دانشگاه مربوطه( است. لذا تغییر بهره بردار آنها تابع مقررات حاکم بر 

سایر مؤسسات دولتی است. 
یکی دیگر از چالش های فراروی دانشگاه ها در سال های اخیر، احتساب بخشی از اراضی آنها به عنوان اراضی مازاد و تلاش برای تملک آنها برای اجرای 
طرح های تأمین زمین مورد نیاز جهت احداث مسکن بوده است. در این خصوص ماده )10( قانون جهش تولید مسکن )مصوب سال 1400( مقرر 
داشته است كليه وزارتخانه ها، مؤسسات و دستگاه هاي دولتي و همچنين شركت هايي كه صد درصد )۱۰۰%( سرمايه و سهام آنها متعلق به دولت 
است، مکلف اند نسبت به واگذاري و تحويل رايگان اراضي در اختيار خود كه در چارچوب مكانيابي موضوع ماده )۶( قانون ساماندهي و حمايت از توليد 
و عرضه مسكن قرار ميگيرند )به استثناي اراضي تبصره »۲« ماده )۹( اين قانون(، ظرف دو ماه از تاريخ لازم الاجرا شدن قانون فوق بنا به درخواست 
وزارت راه و شهرسازي اقدام کنند. ادارات ثبت اسناد و املاك مکلف اند پس از اعلام وزارتخانه يادشده ظرف كي ماه نسبت به تفكيك و ثبت انتقال 
ملك در دفتر املاك و صدور سند ماليكت به نام دولت با نمايندگي وزارت راه و شهرسازي اقدام کنند. چنانچه دستگاه هاي موضوع اين ماده ظرف دو 
ماه از تاريخ درخواست وزارت راه و شهرسازي نسبت به واگذاري و تحويل زمين و تسليم اسناد و مدارك آن اقدام نكنند، ادارات ثبت اسناد و املاك 
موظفند به درخواست وزارت راه و شهرسازي، ظرف كي ماه به ترتيب يادشده، اقدام و سند ماليكت جديد را به نام دولت با نمايندگي وزارت راه و 
شهرسازي صادر کنند. همان طور که ملاحظه می شود، مؤسسات عمومی غیردولتی مشمول حکم فوق نبوده و وزارت راه و شهرسازی قادر به تملک 
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فرصت ها و چالش های ناشی از 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به 

»مؤسسه عمومی غیردولتی«

اراضی آنها در اجرای ماده قانونی فوق نیست. طبعاًً درصورتی که شکل حقوقی دانشگاه ها، مؤسسه عمومی غیردولتی باشد، امکان تملک اراضی آنها 
نیز منتفی خواهد شد.

به نظر می رسد این عامل یعنی استقلال بیشتر در زمینه اموال غیرمنقول دانشگاه ها و محدود کردن اختیارات دولت در این زمینه، نقش بسزایی 
در طرح ایده تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها داشته است. زیرا یکی از چالش های فراروی دانشگاه های دولتی، مسائل مربوط به خرید، فروش و 
تملک اراضی آنها بوده است. شایان ذکر است ماده )1( قانون احکام دائمی برنامههای توسعه کشور، صراحتاًً دانشگاه ها از شمول قانون برگزاری 

مناقصات مستثنا کرده و دانشگاه ها در این قبیل موارد، تابع آیین نامه مالی و معاملاتی خود هستند. 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی، اختیارات هیئت‌وزیران در تغییر بهره بردار اموال مذکور و نیز اختیارات سایر 

مراجع نظیر وزارت راه و شهرسازی در تملک اراضی مازاد آنها را تا حدود قابل‌توجهی محدود خواهد کرد. 
۵-2-۳. از حیث امکان توقیف و تأمین اموال 

به‌موجب ماده واحده قانون نحوه پرداخت محكوم به دولت و عدم تأمين و توقيف اموال دولتي )مصوب سال 1365(، »وزارتخانه  ها و مؤسسات 
دولتي كه درآمد و مخارج آنها در بودجه كل كشور منظور ميشود، مکلف اند وجوه مربوط به محكوم به دولت  در مورد احكام قطعي دادگاه ها 
و اوراق لازم الاجرای ثبتي و دفاتر اسناد رسمي يا اجراي دادگاه ها و ساير مراجع قانوني را با رعايت مقررات از محل  اعتبار مربوط به پرداخت 
تعهدات بودجه مصوب سال هاي قبل منظور در قانون بودجه كل كشور و در صورت عدم وجود اعتبار و عدم امكان تأمين از محل هاي  قانوني 
ديگر در بودجه سال بعد خود منظور و پرداخت کنند، اجراي دادگستري و ادارات ثبت اسناد و املاك و ساير مراجع قانوني ديگر مجاز به  
توقيف اموال منقول و غيرمنقول وزارتخانه‌ها و مؤسسات دولتي كه اعتبار و بودجه لازم را جهت پرداخت محكوم به ندارند تا تصويب و ابلاغ 
بودجه كيسال و نيم بعد از سال صدور حكم نخواهند بود. ضمناًً دولت از دادن هرگونه تأمين در زمان مذكور معاف است. چنانچه ثابت شود 
وزارتخانه ها و مؤسسات يادشده با وجود تأمين اعتبار از پرداخت  محكوم‌به استنكاف کرده  اند، مسئول يا مسئولان مستنكف و متخلف توسط 
محاكم صالحه به كيسال انفصال از خدمات دولتي محكوم خواهند شد ‌و چنانچه متخلف به‌وسيله استنكاف سبب وارد شدن خسارت بر 

محكوم  له شده باشد، ضامن خسارت وارده ميباشد«.
همان طور که ملاحظه می شود حکم فوق شامل مؤسسات عمومی غیردولتی نمی شود و در صورت محکومیت مالی نهادهای اخیر، اجرای 
احکام دادگستری و ادارات ثبت و سایر مراجع می توانند اموال آنها را توقیف کنند یا به دادن تأمین ملزم کنند. البته از بین مؤسسات عمومی 
غیردولتی، شهرداری ها به موجب قانون راجع به منع توقيف اموال منقول و غيرمنقول متعلق به شهرداريها مصوب سال 1361 نیز مشمول منع 
توقیف هستند. اما همان طور که ملاحظه می شود، حکم اخیر یک حکم خاص بوده و قابل تسری به سایر مؤسسات عمومی غیردولتی نیست. 
در صورت تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی، از حیث امکان توقیف و تأمین اموال آنها، وضعیت دانشگاه ها تضعیف 

خواهد شد.
6ـ2ـ3. از حیث وصول مطالبات قانونی از اشخاص

براساس ماده )48( قانون محاسبات عمومی کشور، »مطالبات وزارتخانه  ها و مؤسسات دولتي از اشخاصي كه به موجب احكام و اسناد لازم الاجرا 
به مرحله قطعيت رسيده است بر طبق  مقررات اجرایي ماليات هاي مستقيم قابل وصول خواهد بود«. این در حالی است که نهادهای عمومی 
غیردولتی از امتیاز خاص مقرر در ماده فوق محروم اند. بر این اساس، در صورت تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی، 

وضعیت دانشگاه ها از جهت سهولت در وصول مطالبات قانونی از اشخاص، تضعیف خواهد شد.
7ـ2ـ3. از حیث تشکیلات و ساختار سازمانی

گرچه مصطلح است در ادبیات قانونی، از اصطلاح »امور اداری، استخدامی« به صورت توأمان استفاده می شود، اما به نظر می رسد امور استخدامی، 
یکی از مصادیق مهم امور اداری است پس نسبت بین آنها عموم و خصوص مطلق است. برخلاف »قانون استخدام کشوری« )مصوب سال 1345 
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با اصلاحات بعدی(، قانونگذار در سال 1386 از عنوان »قانون مدیریت خدمات کشوری« نام می برد و همان طور که ملاحظه می شود، عنوان 
قانون اخیر، محدود به امور استخدامی نمی شود. با بررسی مفاد آن نیز باید تأکید داشت ماهیت آن علاوه بر امور استخدامی، شامل موضوع های 
اداری نیز می شود. یکی از مصادیق امور اداری، نحوه تنظیم تشکیلات اداری دولت است. به صورت مشخص، آیا دستگاه های اجرایی در تنظیم 

تشکیلات سازمانی خود و هرگونه تغییر و اصلاح در آن، مستقل هستند یا ملزم به اخذ مجوز از مراجع ذی صلاح هستند؟ 
به موجب ماده )29( قانون مدیریت خدمات کشوری، »دستگاه هاي اجرایي مکلف اند سازماندهي، طراحي و تنظيم تشيكلات خود را متناسب 
با ويژگيهاي مربوط در چارچوب الگوها، ضوابط و شاخص هايي كه سازمان تهيه و به تصويب هیئت وزیران ميرسد با رعايت موارد ذيل انجام 
دهند: الف( سقف پست هاي سازماني با رعايت راهبردهاي مذكور در فصل دوم اين قانون و با پيشنهاد دستگاه و تأييد سازمان به تصويب 
هیئت وزیران ميرسد. ب( تشيكلات و سقف پست هاي سازماني مصوب حداقل پس از كي برنامه و حداكثر پس از دو برنامه پنج ساله متناسب 
با سياست ها و احكام برنامه جديد مورد بازنگري و تصويب مجدد قرار خواهد گرفت ...«. همان طور که پیش تر گفته شد، مؤسسات عمومی 

غیردولتی مشمول قانون فوق نیستند. 
همچنین به موجب ماده )105( قانون برنامه پنج‌ساله هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران )مصوب سال 1403(، »به منظور ارتقای بهره وری 
نظام اداری،کاهش هزینه های جاری و چابک سازی، هوشمندسازی، منطقی سازی و متناسب سازی اندازه دولت، مبتنی بر نقش دولت در 
سیاستگذاری و تنظیم گری و کاهش تصدی گری اقدامات زیر انجام شود: الف( دستگاه های اجرایی مکلف اند با رعایت موارد مذکور در این بند، 
ساختار سازمانی خود را بازطراحی و تا پایان سال سوم برنامه به  تأیید سازمان اداری و استخدامی کشور برسانند به نحوی  که هر سال، حداقل 
به میزان پنج  درصد )5%( از واحدهای سازمانی کاهش یابد. سازمان اداری و استخدامی کشور مکلف است گزارش عملکرد اجرای این بند را 
به تفکیک دستگاه های اجرایی به صورت فصلی به رئیس جمهور و مجلس ارائه دهد«. قابل توجه آنکه بند »پ« ماده )1( قانون فوق، در تعریف 
»دستگاه های اجرایی«، مؤسسات عمومی غیردولتی را داخل در تعریف و مصادیق آن ندانسته است. بر این اساس، تکلیفی متوجه مؤسسات 
عمومی غیردولتی از حیث تأیید ساختار سازمانی و تشکیلاتی خود و تصویب سقف پست های سازمانی خود توسط سازمان اداری و استخدامی 
کشور وجود ندارد. به این ترتیب، تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی، وضعیت دانشگاه ها از حیث انعطاف در طراحی 

ساختار تشکیلاتی و سازمانی آنها بهبود خواهد یافت.
8ـ2ـ3. از حیث مرجع نظارت قضایی

درحالی که وفق مواد )10 و 12( قانون دیوان عدالت اداری )مصوب سال 1392 با اصلاحات 1402(، دیوان مذکور مرجع نظارت قضایی بر 
تصمیم ها، اقدام ها و مصوبات وزارتخانه ها، مؤسسات و شرکت های دولتی است اما در مورد مؤسسات عمومی غیردولتی به امکان نظارت 
قضایی بر مصوبات آنها در ماده )12( قانون فوق تصریح شده و درخصوص نظارت بر تصمیم ها و اقدامات شان در ماده )10( قانون فوق، صرفاًً به 
دو مصداق از مصادیق مؤسسات مذکور )سازمان تأمین اجتماعی و شهرداری ها( اشاره شده است. این در حالی است که دو نهاد اخیر، ویژگی 
خاصی ندارند تا از میان تعداد قابل توجهی از مؤسسات عمومی غیردولتی، صرفاًً امکان نظارت بر تصمیم ها و اقدامات آنها وجود داشته باشد. 
با عنایت به نکته فوق، در صورت تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی، مرجع نظارت بر تصمیم ها و اقدام ها آنها، دیوان 
عدالت اداری نخواهد بود. شایان ذکر است به موجب مصوبه شماره 1402/24360/دش مورخ 1402/12/1 شورای عالی انقلاب فرهنگی، بر 
تداوم اعتبار و اجراي ماده واحده »خروج تصميم ها و آراي صادره از هيئت ها و كميته هاي تخصصي وزارتين علوم، تحقيقات و فناوري و بهداشت، 
درمان و آموزش پزشيك و ساير مراكز آموزشي و پژوهشي درخصوص امور و شئون علمي، آموزشي و پژوهشي از شمول صلاحيت ديوان عدالت 
اداري و ساير مراجع قضایي« )مصوب جلسه 630 مورخ 1387/6/12 شورای عالی انقلاب فرهنگي( كه بنا به پيشنهاد مورخ 1387/05/12 
معاونت حقوقي و توسعه قضايي قوه قضائيه و ديوان عدالت اداري در جلسه 630 مورخ 1387/6/12 شورای عالی به تصويب رسيده است،  تأکید 
شده است. همچنين شوراي مذکور به منظور تسهيل دسترسي ذ‌يربطان و حسن اجراي اين مصوبه، ‌در جلسه 895 مورخ 1402/11/10 
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فرصت ها و چالش های ناشی از 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به 

»مؤسسه عمومی غیردولتی«

4.جمع بندی

با تجميع و یکپارچه سازی آن با مصوبه »تشيكل هيئت عالي تجديدنظر موضوع تبصره ماده‌واحده مصوب جلسه 630 شورای عالی انقلاب 
فرهنگي« )مصوب جلسه 763 مورخ 22 ارديبهشت 1394 شورای عالی انقلاب فرهنگي( و تكميل آن، ‌موافقت کرد.

9ـ2ـ3. معافیت از پرداخت مالیات
یکی از آثار دولتی بودن دانشگاه ها، معافیت از پرداخت مالیات است ]14[. البته منظور، معافیت دانشگاه ها از پرداخت هرگونه مالیاتی نیست. 
در ماده )2( قانون مالیات های مستقیم )مصوب سال 1366 با اصلاحات بعدی(، افزون بر شهرداری ها، دهیاری ها، وزارتخانه ها و مؤسسات 
دولتی، »دستگاه هایی که بودجه آنها به وسیله دولت تأمین می شود« نیز از پرداخت مالیات موضوع قانون فوق معاف شده‌اند. در وضعیت 
فعلی، با توجه به ماده فوق، دانشگاه ها مشمول پرداخت مالیات نمی شوند. در صورت تغییر شکلی حقوقی آنها به مؤسسه عمومی غیردولتی، 

طبعاً امکان استفاده از معافیت فوق را نخواهند داشت. 
10ـ2ـ3. از حیث نحوه ارتباط با دولت

هر دو شکل حقوقی مؤسسات دولتی و مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی، در نظام حقوقی ایران ازجمله »دستگاه های اجرایی« تلقی 
شده‌اند که دارای شخصیت حقوقی مستقلی از دولت هستند. اشکال حقوقی مذکور از رابطه سلسله مراتبی مستقیم با دولت، خارج شده و 
اصطلاحاًً تابع »نظارت قیمومتی« هستند که دولت نسبت به آنها اعمال می کند. مؤسسات مذکور دارای استقلال عملکردی نسبت به وزارتخانه 
متبوع خود دارند؛ اما وزیر ذی ربط، در چارچوب قوانین و مقررات مربوط می تواند نسبت به آنها نظارت های لازم را اعمال کند. بر این اساس، هر 
دو مشمول نظارت های قانونی دولت مرکزی قرار دارند، اما محدوده نظارتی تابع مواردی است که در قانون به آن تصریح شده است. با عنایت 
به استقلال بیشتر مؤسسات عمومی غیردولتی در امور اداری، استخدامی، بودجه‌ای و محاسباتی، طبعاًً اختیارات نهادهای ذی‌ربط دولت 
)ازجمله سازمان  اداری و استخدامی کشور، سازمان برنامه و بودجه کشور، ذی حساب وزارت امور اقتصادی و دارایی( درخصوص مؤسسات 
عمومی غیردولتی، کمتر از مؤسسات دولتی است. البته ذکر این توضیح لازم است که هم اکنون، مقام وزارت اقتصاد تحت عنوان »ذی حساب« 

در دانشگاه ها حضور ندارد. 

اساساًً هدف از طراحی اشکال حقوقی مختلف برای دستگاه های دولتی، دسته بندی آنها براساس اقتضائات خاص هر یک و حاکمیت نظام 
حقوقی متفاوت در زمینه ایجاد، فعالیت، اداره امور اداری، استخدامی، مالی و معاملاتی آنهاست. البته ذکر این نکته ضروری است که انحصار 
اشکال حقوقی دستگاه های اجرایی در چهار شکل وزارتخانه، مؤسسه دولتی، شرکت دولتی و مؤسسه یا نهاد عمومی غیردولتی، مبتنی بر 
مبنای منطقی نیست. بر این اساس، درصورتی که امکان اداره امور یک دستگاه اجرایی طبق هیچ یک از اشکال چهارگانه فوق وجود نداشته 
باشد، خلق شکل حقوقی جدید برای دستگاه های اجرایی منتفی نیست. البته ایجاد و شناسایی شکل های حقوقی دیگر، نیاز به وضع قانون دارد. 
باید اذعان داشت که با توجه به ابهام در نظام حقوقی حاکم بر مؤسسات عمومی غیردولتی، اخیراًً تمایل برای ایجاد دستگاه اجرایی براساس 

شکل حقوقی فوق به جهت امکان انعطاف بیشتر و شمول محدودیت های کمتر، بیشتر شده است. 
گرچه در شرایط کنونی وضعیت دانشگاه های دولتی در نظام حقوقی ایران با شکل حقوقی »مؤسسه دولتی« منطبق است، اما با توجه به مقررات 
قانونی خاص حاکم بر دانشگاه ها ازجمله در امور اداری، استخدامی، مالی و معاملاتی، نظام حقوقی حاکم بر مؤسسات دولتی تا حدود قابل 
توجهی نسبت به آنها اعمال نمی شود. بر این اساس، تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی، تأثیری در شمول قوانینی 
همچون قانون مدیریت خدمات کشوری، قانون محاسبات عمومی کشور و )در مواردی( قانون دیوان عدالت اداری نخواهد داشت. درخصوص 
قوانین و مقررات خاص حاکم بر آموزش عالی در ایران ازجمله مصوبات شورای عالی انقلاب فرهنگی، به نظر می رسد مقررات مزبور درهرحال، 
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حتی با تغییر شکل حقوقی آنها، همچنان بر دانشگاه ها حاکم است. 
شایان  ذکر است حتی در صورت تغییر شکل حقوقی دانشگاه های دولتی، نظارت های وزارت علوم، تحقیقات و فناوری کماکان ادامه خواهد 
داشت که ازجمله می توان به نظارت بر تحقق مأموریت و اهداف موردنظر از ایجاد دانشگاه ها، تعیین مقامات و مدیران ارشد دانشگاه ها مانند 
رئیس و اعضای هیئت امنا، اعمال نظارت های لازم در قالب و ازطریق تصویب مقررات و آیین نامه ها حاکم بر دانشگاه ها و نظارت ازطریق 

گزارش گیری برای تضمین کیفیت آموزش و پژوهش اشاره کرد. 
در مجموع تغییر شکل دانشگاه ها به نهاد عمومی غیردولتی حاوی فرصت هایی است که ازجمله می توان به موارد زیر اشاره کرد: 

 کسب استقلال مالی بیشتر به خصوص در مورد مدیریت اموال غیرمنقول از حیث سهولت در خریدوفروش و به طور کلی، تعیین نحوه 
بهره بردار آنها؛ 

 ممنوع شدن دولت از تملک اراضی دانشگاه ها که در سنوات اخیر در اجرای ماده )10( قانون جهش تولید مسکن؛
 چابکی در استخدام و مدیریت منابع انسانی، امکان طراحی پاداش های مبتنی بر عملکرد و جذب مدیران حرفه ای. 

به نظر می رسد مواردی نظیر ارتقای همکاری با صنعت و بازار کار، تسهیل قراردادهای صنعتی، تجاری سازی نتایج پژوهشی، تقویت پاسخ گویی 
مبتنی بر عملکرد با گزارش‌دهی سالیانه و ارزیابی های مستقل، امکان جذب منابع پژوهشی و قراردادی، راه‌اندازی صندوق های پژوهشی و 
درآمدزایی در شرایط کنونی یعنی براساس شکل حقوقی مؤسسه دولتی نیز قابلیت اقدام را دارد و ضرورتی به تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها 

به مؤسسه عمومی غیردولتی نیست. 
در سوی مقابل، تغییر شکل حقوقی دانشگاه های دولتی به مؤسسه عمومی غیردولتی، چالش هایی نیز دارد که عبارت اند از:

  عدم امکان تحقق شرط لزوم تأمین بیش از نیمی از بودجه سالیانه دانشگاه های دولتی فعلی از محل منابع غیردولتی توسط اکثریت قاطع 
دانشگاه های دولتی؛

البته ممکن است در پاسخ گفته شود که دانشگاه ها، با رغم تأمین بیش از نیمی از بودجه سالیانه شان از محل منابع دولتی، می توانند »در حکم« 
مؤسسه عمومی غیردولتی تلقی شوند. با این توضیح که گرچه تمامی شرایط قانونی مربوط به ایجاد مؤسسات مذکور )ایجاد به موجب قانون/ 
تأمین بیش از نیمی از بودجه سالیانه از محل منابع غیردولتی(، اما با توجه به مزایای اداره کردن آنها براساس نظام حقوقی حاکم بر مؤسسات 
یادشده، صرفاًً نظام حقوقی حاکم بر نهادهای اخیر بر دانشگاه ها حاکم شود. با توجه به انعطافی که ماده )1( قانون احکام دائمی برنامه های 
توسعه کشور برای طراحی نظام حقوقی حاکم بر دانشگاه ها ایجاد کرده است، به نظر می رسد اساساًً مطلوبیت تغییر شکل حقوقی فوق، قدری 
قابل تأمل است؛ زیرا در وضعیت کنونی که دانشگاه ها تابع نظام حقوقی خاصی هستند که در عمده موارد تابع مصوبات هیئت امنای خود 

محسوب می شوند، این پرسش مهم مطرح می شود که چه ضرورتی به تغییر شکل حقوقی آنهاست.
 خطر تجاری سازی آموزش، افزایش شهریه ها و عدم توجه بایسته به مأموریت های اصیل آموزشی و پژوهشی به ویژه فاصله گرفتن از اهداف 

اجتماعی و سوق یافتن به سمت انجام پروژه های سودمحور و کوتاه مدت؛
 افزایش احتمال نابرابری منطقه‌ای. در این فرض، دانشگاه های ثروت ساز ممکن است توانمندسازی بیشتری کسب کنند و فاصله با 

دانشگاه های مناطق کمتر برخوردار افزایش یابد؛
 کاهش سطح نظارت پذیری و پاسخ گویی دانشگاه ها است؛ امری که می تواند زمینه ساز فساد اداری و مالی و ناکارآمدی در این قبیل نهادها 
شود. درخصوص مورد اخیر می توان به تجربه ناموفق تأسیس قریب به 350 مؤسسه غیرانتفاعی آموزش عالی در کشور اشاره کرد که درصد 

قابل توجهی از آنها فاقد کیفیت مناسب ارزیابی شده و حدود یک صد مؤسسه نیز منحل شده اند. 
 افزایش احتمال اِعِمال فشار بیرونی و وابستگی به منابع غیردولتی و در نتیجه، تأثیرگذاری منفی فشارهای سیاسی و تجاری بر فعالیت های 

آموزشی و پژوهشی.

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1675340
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1675340
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1014070
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1014070
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1014070
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1014070


25

فرصت ها و چالش های ناشی از 
تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی دولتی به 

»مؤسسه عمومی غیردولتی«

 تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی موجب پیامدهای منفی نظیر امکان تأمین یا توقیف اموال آنها در اجرای احکام 
قطعی دادگاه ها، اسناد لازم‌الاجرای ثبتی و دفاتر اسناد رسمی و یا سایر مراجع قانونی، تضعیف موقعیت دستگاه ها از حیث سهولت وصول 
مطالبات از اشخاص وفق ماده )48( قانون محاسبات عمومی کشور و نظارت دو گانه توسط محاکم عمومی دادگستری )در نظارت بر تصمیم ها 
و اقدام های دانشگاه ها( و دیوان عدالت اداری )در نظارت بر مصوبات دانشگاه ها( می شود. گرچه باید مجدداًً بر اهمیت این نکته که اساساًً 
دانشگاه ها در وضعیت فعلی امکان تأمین بیش از نیمی از بودجه سالیانه خود از محل منابع غیردولتی را ندارند، تأکید کرد. با وجود این، امکان 
رفع ایراد اخیر با این راه حل که آنها را »در حکم« مؤسسه عمومی غیردولتی تلقی کنیم، وجود دارد، اما درهرحال، نمی توان پیامدهای منفی 

فوق را نادیده انگاشت. 
به نظر می رسد اکثریت قریب به اتفاق دانشگاه های دولتی در شرایط کنونی قادر به تأمین بیش از نیمی از اعتبارات مالی مورد 

نیاز خود از محل منابع غیردولتی نیستند. 
یکی از نکات قابل تأمل، نحوه استفاده از ظرفیتی است که ماده )1( قانون احکام دائمی در اختیار دانشگاه ها قرار داده است. نکته محوری آن 
است که در همین وضعیت موجود و در نهایت اعمال اصلاحات و الحاق احکام مورد نیاز، می توان بخش قابل توجهی از ملاحظاتی 
که در زمینه پیشنهاد تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی وجود دارد را تأمین کرد. لذا ضرورتی به 

تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی نیست. 
احکام اصلاحی که می تواند زمینه بهبود وضعیت موجود را بدون نیاز به تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها فراهم کند، ازجمله به شرح زیر است: 
ثبت اموال غیرمنقول دانشگاه ها به نام آنها )و نه به نام دولت(، سهولت خریدوفروش اموال مذکور به تشخیص هیئت امنای دانشگاه ها و بدون 
نیاز به اخذ مصوبه هیئت‌وزیران، ممنوعیت تملک اراضی دانشگاه ها براساس مقررات قانونی مثل ماده )10( قانون جهش تولید مسکن )و 
سایر مقررات قانونی مشابه(، استقلال بیشتر در زمینه امور اداری و استخدامی )ازجمله برای تعیین حداکثر حقوق قابل پرداخت(1 و ... . لکن 
برخی محدودیت های مبتنی بر قانون اساسی نظیر لزوم اخذ مجوز مجلس شورای اسلامی برای استخدام کارشناسان خارجی کماکان باقی 

خواهد ماند. 

1 .در این زمینه اشاره به حکم ذیل جزء »1« از بند »ت« تبصره »12« قانون بودجه سال 1404 کل کشور مبنی بر اینکه »اعضاي هیئت علمی شاغل و بازنشسته و نيز قضات شاغل و 
بازنشسته از شمول سقف اين جزء ]سقف خالص پرداختی متوسط ماهانه به کارمندان دولت[ مستثني هستند« ضروری است. 
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بخش قابل توجهی از ملاحظات در زمینه پیشنهاد تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی را می توان با اصلاح 
ماده )1( قانون احکام دائمی تأمین کرد. ازاین رو ضرورتی به تغییر شکل حقوقی دانشگاه ها به مؤسسه عمومی غیردولتی نیست.
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