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چکیده
دانشــگاه ها و مؤسســات آموزش  عالی به عنوان یکی از مهم ترین مراکز تولید علم، 
دانش و پشتیبان نظری برای کنش های اجتماعی، حقوقی، سیاسی و اقتصادی به شمار می آیند. 
کیفیت اداره و ضوابط حاکم بر آن ها از اهم مســائل اســت. از ایــن رو قانون گذار طی فراز 
و نشــیب های متعدد مبتنی بر قانون اساسی جمهوری اســامی ایران، کیفیت تنظیم گری در 
دانشــگاه ها را با تصویب ماده 1 قانون احکام دائمی برنامه های توســعه کشور شناسایی کرده 
اســت، لیکن دامنه  صاحیت هیأت های امنای دانشــگاه ها و مؤسسات آموزش عالی به عنوان 
یکی از ارکان کلیدی در تنظیم قواعد حاکم بر دانشگاه ها با ابهامات و نقیصه هایی همراه بوده 
است. در این میان ابزار تفسیر قضایی و نحوه مواجهه  دادرس  اداری )دیوان عدالت اداری( با 
عملکرد هیأت های امنای دانشگاه ها، راه گشای ارزیابی، رفع ابهامات و خاء های قانونی است. 
این نوشــتار در پاســخ به این ســوال که بایســته های حقوقی حاکم بر هیأت امنای 
دانشــگاه ها و مؤسسات آموزش  عالی در چهارچوب آراء هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
چیست، با استفاده از روش توصیفی تحلیلی، مستندا به آراء هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
به این نتیجه رســیده است که ضمن حفظ استقال نهاد دانشگاه و مراکز آموزش  عالی جهت 
جلوگیری از تفسیرپذیریِ محدوده صاحیت هیأت امناء، لازم است قواعدِ کلی و چهارچوب 
حاکم بر مصوبات این هیأت به صورت دقیق و شــفاف مقرر شــود و بایســته های حاکم بر 
آن مشــتمل بر رعایت اصول قانون اساسی و اســناد بالادستی، قوانین خاص، عدم صاحیت 

تفویض اختیار، منع فروش اموال غیرمنقول و قوانین تغییر کاربری اراضی است.
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درآمد
حق برآگاهی و دانستن به منزله زیربنای استیفای سایر حق های بنیادین بشری 
مانند آزادی بیان، اندیشــه و حق تعیین سرنوشت است. حق برآگاهی تحقق نمی یابد 
مگر آن که سایر حق های مکمل آن مانند حق بر آموزش نیز پیش بینی و تضامین کافی 

برای آن مقرر گردد. 
دولت ها با به رسمیت شناختن حق بر آگاهـــی و حـــق برآموزش در اسـناد 
حقوقی، فرایندهای را برای تحقق کامل آن ها شناسایی کرده اند؛ حق بر آموزش ذیـل 
ماده 26 اعامیه جهانی حقوق بشر1 و مـــاده 13 میثاق  بین المللي  حقوق  اقتصـــادي ، 
اجتماعي  و فرهنگي 2 احصاء شده اســـت. قانـون اساسی جمهوری اسامی به  عنوان 
میثاق ملی و بالاترین سند حقوقی ذیـــل بند 3 اصل سوم و نیز اصل سی ام این حق 
را پیش بینی کرده اســت. اســناد مذکور حق بر آمـــوزش را در دو سطح آموزش و 
پرورش )رایگان( و آموزش عالی شناسایی نـموده است. در این میان نقش و جایگاه 
دانشــگاه ها و مراکز آموزش عالی در تحقق و توســعه  همه جانبه  جوامع بشری امری 
اجتناب ناپذیراست؛ چرا که اولاً، ابزار تحـقق حق بر آگاهی وحق بر آموزش به شمار 
می آیند؛ ثانیاً، یکی از عمده منـــابع تولـید علـم، توسعه دانش و ارائه خدمات علمی، 
دانشگاه ها و مراکز پژوهـــشی هستند )crsan/Enache, 2011: 69(. کیفیت تنظیم 
قواعد حاکم بر دانشگاه ها یـــکی از اهـم عوامل تـضمین کنـنده حق های بشری بیان 
شده در اسناد حقوقی فوق اسـت. در دهـه های اخیر با گستـرش کمی آموزش عالی، 
تنـــوع مؤسسات آموزش عالی )افزایش بازیگران عرصه آموزش  عالی( و پیچـیدگی 
مـــسائل مالی اهمیت نقش بازیگران تنظیم گر در این عرصه دوچندان شــده اســت 

.)henard and mittele, 2010: 19(
دولت ها در راســتای تضمین حق بر آگاهی و تعهدات قانونی مبنی بر توسعه 
آمــوزش عالی و نقش بی بدیل آن در ارتقاء همه جانبه  جامعه، مدل های مختلفی برای 
اداره  دانشــگاه ها و مراکز آموزش عالی به کار بســته اند. یکــی از اهم مدل های اداره 
دانشــگاه ها، مدیریت دانشگاه توسط دانشگاهیان به صورت مستقل و از طریق هیأت 

1. Universal Declaration of Human Rights (1948)
2. Internation Convent On Economic, Social And Cultural Right (1966)
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امنا اســت. به عقیده برخی از محققان، اســتقال در اداره دانشگاه به دلیل اقتضائات 
نهاد دانشــگاه و ســیال بودن امور مرتـــبط با آن اســت و این امر ایجاب می کند تا 
حقوق و تکالیف مرتبط با این نـــهاد و مراکز مرتبـط با آن به صورت مستقل تعریف 
شود )بنایی اســکویی، 1394: 36(. نظام واره حقوقیِ آموزش عالی جمهوری اسامی 
متناسب با تحولات اجتماعی رویکردهای متفاوتی در مورد نحوه اداره دانشگاه اتخاذ 
کرده اســت. آخرین اراده قانون گذار مســتند به ماده 1 قانون احکام دائمی برنامه های 
توســعه کشور مصوب 1395 هیأت امنای دانشگاه ها را به عنوان یکی از محوری ترین 
ارکان تنظیم قواعد حاکم بر دانشــگاه ها و مراکز آموزش عالی تعیین کرده است. فارغ 
از ارزش داوری درمورد استقال دانشگاه ها و مراکز آموزش عالی، تجربه ایفای نقش 
و عملکرد هیأت امنای دانشــگاه ها چالش هایی به همراه داشته است. اهم این مسائل 
محدوده صاحیت و جایگاه مصوبات هیأت امنا نســبت به ســایر قوانین و مقررات 
است؛ بنابراین تدقیق در معنای استقال دانشگاهی و حدود اختیارات  و تکالیف هیأت 
امنا  در نظام حقوقی  آموزش عالی به ارتقاء جایگاه آن و فرایند توسعه و تحول دانش 

کمک خواهد کرد.
پیش تر پژوهش هایی در راستای تبیین و تشریح وضعیت حقوقی دانشگاه ها و 
ارکان اداره آن صورت گرفته است؛ مانند: بنایی اسکویی ذیل پژوهشی جایگاه حقوقی 
مصوبات هیأت امناهای دانشــگاه ها و مراکز پژوهشی نسبت به سایر مراجع تقنینی را 
مورد بحث و بررســی قرار داده است )اسکویی، 1394(؛ و یا محمودی طی پژوهشی 
قواعــد و مقررات حاکم بر دانشــگاه های ایران را توصیف کرده اســت )محمودی، 
1397(، امــا هدف اصلی این پژوهش، ارزیابی حقوقــی از عملکرد هیأت های امنای 
دانشــگاه ها و مراکز آموزش عالی با اســتمداد از تفاســیر دادرس اداری و استخراج 
بایسته های حاکم بر فرایند تصمیم گیری در دانشگاه ها و مراکز آموزش عالی است؛ تا 
از این رهگذر رهیافتی جهت اصاح و تدقیق قوانین احصاء شــود؛ چه آن که، تفسیر 
قضایی اهم ابزار ســنجش، کارایی و کیفیت قوانین در مرحله اجراســت. وجه ممیزه 
نوشــتار حاضر، بررســی جایگاه هیأت های امنا از خال آراء هیــأت عمومی دیوان 
عدالت اداری و اســتنتاج نقاط ضعف و ارائه راه حل جهت رفع و ارتقاء می باشــد؛ 
بنابراین این پژوهش با بررسی قوانین مرتبط و آراء قضایی درصدد پاسخ به این سوال 
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است که بایسته های حقوقی حاکم بر هیأت امنای دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالی 
در چهارچوب آراء هیأت عمومی دیوان عدالت اداری چیست.

با این توضیح برای رســیدن به اهــداف این تحقیق، با روش توصیفی تحلیلی 
مبتنی بر آراء هیأت عمومی دیوان عدالت اداری، ابتدا به تشریح تحولات و تبارشناسی 
تقنینی و ماهیت هیأت امنا در نظام حقوقی پرداخته، در ادامه مواد قانونی مرتبط تحلیل 

می شود و در نهایت آراء قضایی مورد بحث و بررسی قرار خواهدگرفت.
۱. تبارشناسی و پیشینه تقنینی

ســرآغاز ایجاد و تأســیس هیأت امناء در مراکز علمی و آموزشــی مربوط به 
جنبش های اصاح گرایانه  دینی در قرون شانزدهم و هفدهم میادی است. هم زمان با 
اصاحات مذهبی و رنســانس دینی، کیفیت اداره مراکز علمی که در سیطره کلیساها 
بود، مــورد بازنگری قرارگرفــت؛ از اولین اقدامات در ایــن دوره، تعیین هیأت امنا 
بــه عنوان یکــی از ارکان مدیریت و کنترل مراکز آموزشــی و علمی بود )ضرغام و 
همکاران، 1376: 310-312(. اصطاح هیأت امناء در کشــورهای مختلف ذیل تعابیر 
مختلف به کار رفته اســت؛ مثاً در آمریکا تحت عنوان هیأت هــای اداره کننده1 و یا 
در انگلســتان به اسم شــورا2 یا شورای عالی دانشــگاه3 یا هیأت اداره کنندگان4 بیان 
شــده یا در اصطاحاتی نظیر هیأت داوطلبان،5 هیأت شهروندان6 و گروه حکمران ها7 
استفاده شده است )گید، 1373: 224(. این هیأت ها و شوراها نشات گرفته از رویکرد 
استقال و خودمختاری8 دانشگاه است. اختیارات و میزان اقتدار مجموعه های نامبرده 
متناســب با زیست حقوقی هر کشور تعریف شده  است؛ مشروح وظایف و اختیارات 
ذکرشــده در تمامی کشورهای مدعی استقال دانشــگاهی به صورت یکسان و واحد 
نیســت )فراســتخواه، 1398: 15(. به عبارت دیگر، تلفیقی از رویکردها و الگوهای 

1. Governing borads
2. Counsil
3. Sennate
4. Board of governers
5. Volunteer board
6. Citizen board
7. Regents
8. Academic autonomy
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اداره دانشگاه در هر یک از جوامع اعم از توسعه یـــافته و درحال توسعـه پذیرفته شده 
و اساســاً رویکرد واحدی به  صورت مطلق تحقق نیافته اســت، اما شکل گیری نهاد 
دانشــگاه و مراکز آموزش  عالی در ایران مـــانند جوامع مغرب زمین محصول ســیر 
تکاملی و مستخرج از تحولات انقـــاب دینی نبوده اســت؛ به این معنا که هم زمان 
با ورود نهادها و مؤسســات آموزشی مدرن ســایر مراکز علمیِ سنتی نیز فعال و دایر 
بودند؛ لذا به عقیده برخی محقـــقان از اهم دلایل ضعف در اســتقال دانشگاه ها در 
ایران و ارکان آن )هیأت امنا( فقدان ریشــه های هنجاری و نظام حرفه ای درون زا بوده 

است )فراستخواه، 1397: 27(.
پیش  از تأســیس دانشگاه تهران، مؤسســات آموزش عالی محدود به تعدادی 
مدارس عالی بود. اولین مرکز آموزش  عالی مدرســه دارالفنون در سال 1227 توسط 
امیرکبیر تأسیس و پس از آن هر یک از وزارت خانه ها متناسب با نیازهای خود، مراکز 
آموزشی تأسیس نمودند. همان گونه که از نحوه تأسیس مدارس مذکور مشهود است، 
وابستگی به دستگاه حاکمیت جزء عناصر اصلی تأسیس به شمار می آید و لذا استقال 
دانشــگاهی و ارکانی همچون هیأت امناء در این برهه زمانی جایگاهی ندارند؛ حتی 
با تصویب قانون شــورای عالی معارف مصوب 1300 همچنان مدیریت و رکن اصلی 
تصمیم گیری در مورد مؤسســات آموزش عالی توسط شورای عالی معارف صورت 
می گرفت. سال 1313 مجلس شــورای ملی قانون تأسیس دانشگاه تهران را تصویب 
می کند، اما از اصطاح هیأت امناء برای مدیریت دانشــگاه اســتفاده نکرده و عبارت 
شورای دانشگاه را به کار برده اســت. سال 1339 شورای عالی معارف ذیل اساسنامه 
دانشگاه ملی )شهید بهشتی( هیأت امناء را شناسایی کرد و به دنبال آن سایر دانشگاه ها 
مانند دانشــگاه شیراز، نهاد هیأت امناء را جزء ارکان مدیریت دانشگاه تعریف کردند. 
در ادامه نیز با تصویب قانون تشــکیل و اختیارات هیأت امنای دانشگاه تهران در سال 
1346، رسماً رکن هیأت امناء وارد ساختار اداره  آن شد. پس از آن با افزیش مؤسسات 
و مراکز آموزش عالی، قانون هیأت های امنای مؤسســات عالی علمی دولتی در ســال 
1350 تصویب  شد. با رشد دانشگاه و مراکز آموزش عالی در نیمه دهه پنجاه، مسائل 
اســتقال دانشــگاه ها و افزایش اختیارات هیأت امنا ها مطرح و منجر به تهیه »لایحه 
اســتقال دانشگاه« می شــود، اما به دلیل تقارن با تحولات سیاسی سال 57 مسکوت 
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می ماند )فراستخواه، 1397: 33(.
با پیروزی انقاب اســامی، شــورای انقاب در راســتای انقاب فرهنگی، 
هیأت های امنای دانشگاه را در اسفند سال 1357 منحل می  کند. ستاد انقاب فرهنگی 
»مقررات مربوط به مدیریت آموزش عالی و مدیریت دانشــگاه ها« را در سال 1361 به 
تصویب رسانید، اما به احیای هیأت امنای دانشگاه ها اشاره ای ندارد، تا این که شورای 
انقاب فرهنگی »قانون تشــکیل هیأت های امنای دانشگاه ها و مؤسسات آموزشی و 

پژوهشی« را در سال 1367 تصویب کرد.
بنابراین با احیای مجدد هیأت های امناء توسط شورای عالی انقاب فرهنگی از 
ابتدای دهه هفتاد، در ســایر قوانین مانند ماده 10 »قانون اهداف، وظایف و تشکیات 
وزارت علوم، تحقیقات و فناوری« مصوب 1383 یا در قوانین برنامه توسعه پنج ساله 
ذیــل بند الف ماده 49 قانون برنامه چهارم توســعه کشــور مصــوب 1383 و یا بند 
ب ماده 20 قانون برنامه پنجم توســعه کشــورمصوب 1389 اســتقال دانشگاه ها و 
اختیارات هیأت های امناء مورد شناسایی قرار گرفت. در نهایت با تکرار در دو مرحله 
از قوانیــن برنامه توســعه، موضوع بــه عنوان حکم دائمی در قالــب ماده یک قانون 
احکام دائمی برنامه های توســعه کشور ســال 1395 تصویب شد؛ با توجه به مطالب 
پیش گفته، استقال دانشگاه ها و جایگاه هیأت امنای دانشگاه در ایران روندی پرتاطم 
و پیچیده ای داشته است، اما آنچه از این رهگذر حائز اهمیت است، کیفیت و محدوده 
صاحیت ها و ســازکِار اعمال اختیارات هیأت های امناء متناسب با زیست حقوقی و 

اسناد بالادستی است.
۲. تحلیل ماده یک قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور

آخرین اراده قانون گذار در مورد نحوه اداره دانشگاه ها و مراکز آموزشی عالی، 
ماده 1 قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور مصوب 1395/11/10 1 است. 

1. ماده مذکور مشــتمل بر هفت تبصره چنین مقرر می دارد: »دانشگاه ها، مراکز و مؤسسات آموزش 
عالي و پژوهشــي و فرهنگســتان  ها و پارك هاي علم و فناوري که داراي مجوز از شوراي گسترش 
آموزش عالي وزارتخانه هاي علوم، تحقیقات و فناوري و بهداشت، درمان و آموزش پزشکي و سایر 
مراجع قانوني ذي ربط مي باشند، بدون رعایت قوانین و مقررات عمومي حاکم بر دستگاه هاي دولتي 
به  ویژه قانون محاســبات عمومي کشور، قانون مدیریت خدمات کشوري، قانون برگزاري مناقصات 
و اصاحــات و الحاقات بعدي آن ها و فقط در چهارچوب مصوبات و آیین نامه هاي مالي، معاماتي، 
اداري، اســتخدامي و تشکیاتي مصوب هیأت امنا که حسب مورد به تأیید وزیران علوم، تحقیقات و 
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اهمیت و جایگاه ماده 1 قانـــون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور از آن 
جهت می باشدکه مقنن نهاد هیأت  امناء و چـــهارچوب صاحیت های قانونی حاکم 
بر آن را به صورت دائمی در نظـــام واره  مدیریـت مراکز دانشـگاهی و آموزش عالی 
شناسایی کرده است. قانون گـــذار مبتنی بر پیشینه تقنینیِ اسـتقال مراکز دانشگاهی 
و آموزش عالی، ماده حاضر را تصویـــب کرده است، اما تـــجربه عملـکردِ سـازکِار 
مذکور، ابهامات و چالش هایی نسبت به برداشـــت های قانونـی از ماده 1 داشته است 
)شریعت، 1373 :61 -72(؛ مانند این که: دامنه شمول این ماده دربرگیرنده تمامی مراکز 
آموزشــی اعم از دولتی یا غیردولتی مانند دانشــگاه آزاد هست یا خیر؟ آیا صاحیت 
مقرره گذاری هیأت امناهای موضوع این ماده به صورت مطلق است؟ آیا اختیار مذکور 
مغایر اصل هشــتاد و پنجم قانون اساسی نیســت؟ حیطه  قیود و استثنائات مندرج در 
ماده 1 قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور تا کجاست؟ آیا مراد از »قوانین و 

مقررات عمومی« مطلق قوانین بوده است؟
۱-۲. دامنه شمول

به موجب صدر ماده 1 »دانشگاه ها، مراکز و مؤسسات آموزش عالي و پژوهشي 
و فرهنگســتان ها و پارك هاي علم و فناوري« که داری مجوز از شــوراي گســترش 
آموزش -عالي و سایر مراجع قانوني ذي  ربط، موضوع احکام این ماده قانونی هستند؛ 
افــزون بر آن تبصــره 5 1 همین ماده، مراکز آموزش عالی دولتی و فرهنگســتان های 
تخصصی را مشمول حکم این ماده دانسته است. به عبارتی، مراکز آموزشی غیر دولتی 
مانند دانشــگاه آزاد اسامی تخصصاً از موضوع این ماده خارج بوده و مشمول احکام 
خاص خود می باشد. به رغم این که سازِکار هیأت امناء در ساختار دانشگاه آزاد اسامی 
پیش بینی شــده اســت و مفاد ماده 6 و تبصره 2 بند یِ اساسنامه دانشگاه آزاد اسامی 
مصوب 1389 بر متابعت دانشــگاه آزاد اســامی و هیأت امنای آن از کلیه ضوابط و 
مقررات کشوری و قوانین مربوط به مؤسسات آموزش عالی غیردولتی تاکید دارد، اما 

فناوري و بهداشــت، درمان و آموزش پزشکي و در مورد فرهنگستان  ها به تأیید رئیس  جمهور و در 
مورد دانشگاه ها و مراکز آموزش عالي و تحقیقاتي وابسته به نیروهاي مسلح به تأیید رئیس ستاد کل 

نیروهاي مسلح مي رسد، عمل مي  کنند«.
1. هرگونه اصاح ســاختار و مقررات مالي، اداري، معاماتي، اســتخدامي و تشکیاتي دانشگاه ها و 
مؤسســات آموزش عالي و پژوهشــي دولتي و همچنین فرهنگستان  هاي تخصصي فقط مشمول این 

ماده و تبصره   هاي آن است.
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مستفاد از ماده 12 اساسنامه مذکور، صاحیت و تکالیف قانونی هیأت امنای دانشگاه 
آزاد اسامی منوط به تایید مرجع دیگری مانند وزیر مربوطه یا رئیس جمهور نیست، 
بلکه هیأت امناء دانشــگاه آزاد اســامی مرجع نهایی وضع ضوابط و قواعد نســبت 
به نهاد دانشــگاه آزاد اسامی اســت؛ کما این که در رویه قضایی نیز دادنامه وحدت 
رویه شــماره 115مورخ 1393/2/29 هیأت عمومی دیوان عدالت اداری، هیأت امناء 
دانشگاه آزاد اســامی را مرجع تصویب ضوابط و قواعد خاص استخدامی دانسته و 
نهایی ســازی تصمیمات آن را به مرجع دیگر احاله نداده است. از طرفی برخی احکام 
مانند کیفیــت انحال و تعیین تکلیف اموال پس از انحــال به صورت خاص برای 
دانشگاه آزاد شناسایی شده است. با این توصیف، کیفیت اعِمال اختیارات هیأت امناء 
در دانشــگاه آزاد به رکن یا مرجع دیگری وابســته نیست، اما تصمیمات هیأت امنای 
دانشــگاه های دولتی به جهت رعایت اصول هشــتاد و پنجم و یکصد و سی و هشتم 
قانون اساسی، منوط به تایید وزیر مربوط یا رئیس جمهور می باشند؛ بنابراین هر چند 
مؤسسات آموزش عالی غیر دولتی مانند دانشگاه آزاد اسامی دارای احکام مشابه ماده 

1 می باشند، اما موضوع ماده مذکور به شمار نمی آیند.
ســوال مهم تر و اساسی در رابطه  با دامنه شمولِ احکام و مصوبات هیأت امناء 
آن است که وجه الزام آور بودن تصمیمات هیأت امناء صرفاً ناظر به مؤسسات و مراکز 
آموزش عالی اســت یا تمامی دستگاه های اجرایی را شامل می شود. به بیان دیگر، اگر 
ذیــل تصمیمات هیأت امناء تکلیفی به طور ســلبی یا ایجابی برای ارکان و ســاختار 
مراکز آموزش عالی و دانشــگاه ها مقرر شــود، به تصریح ماده 1 مراجع ذکرشده در 
صدر ماده مکلف به تبعیت می باشــند؛ حال چنانچه تصمیمات هیأت امناء به صورت 
مستقیم تکالیفی برای دســتگاه-های اجرایی وضع کند و یا اجرای تصمیمات هیأت 
امناء مستلزم تکالیفی برای سایر دســتگاه های اجرایی باشد، آیا دستگاه  اجرایی ملزم 
به تبعیت و مشمول رعایت احکام و تصمیمات صادره از سوی هیأت امناء است؟ به 
عنوان مثال، اگر هیأت امناء برای پرداخت های ضروری دانشگاه، جابه جایی اعتبارات 
مصوب در بودجه تفصیلی را تصویب کند، ماك رســیدگی برای دیوان محاســبات 
موافقت نامه بند ع ماده 28 1 قانون الحاق برخی مواد به قانون تنظیم بخشی از مقررات 

1. ع- مبالغی که به هر یک از دانشــگاه ها و مؤسســات آموزش عالی و پژوهشــی تحت پوشــش 
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مالــی دولت )2( مصوب 1393 اســت یا مصوب هیأت امناء لازم الاتباع اســت؟ یا 
در خصــوص ضوابــط حاکم بر ســفرهای خارجی، اگر هیأت امناء کلیه ســفرهای 
خارجی کارکنان دانشــگاه اعم از اعضای هیأت علمی و غیر آن را از قانون نظارت بر 
مســافرت های خارجی مصوب 1373 مســتثنی کند، آیا وزارت امور خارجه و هیأت 
موضـــوع قانون پیش گفته، ملزم به تبعیت از تصمیم هیأت امناء است؟یا اگر هـیأت 
امناء سن بازنشســتگی اعضای هیأت علمی را بیست سال تصویب کند، آیا صندوق 

بازنشـستگی مکلف به تبعیت است؟
فارغ از ماهیت و جایگاه حقوقی مصوبات هیأت امناء، شاید در ابتدا چنین پاسخ 
داده شود که صدر ماده دســتگاه های ذی ربط را تصریح کرده است؛ یعنی دانشگاه ها 
و مراکز آموزش عالی که دارای مجوز قانـــونی  هستند باید در چهارچوب مصوبات 
هیأت امناء عمل کنند؛ بنابراین احکام صادره توسط هیأت امناء، برای سایر دستگاه های 
اجرایی تکلیفی به همراه ندارد، اما فلســفه و شــأن تقنین در این حوزه، استقال نهاد 
 campbell, 2006:( دانشگاه و ایجاد بستر مناسب برای توسعه علم و دانش بوده است
6(؛ و اعطای این صاحیت به هیأت امناء اذن در لوازم آن نیز اســت؛ چرا که مقدمه 
انجــام عمده فعالیت های هیأت امناءها در امور اســتخدامی، اداری، مالی و معاماتی 
ناگزیر از طریق الزام سایر دستگاه های اجرایی میسر است. رویه دادرس اداری در مورد 
نمونه های پیش تر بیان شده مانند جابجایی اعتبارات1  و ساماندهی سفرهای خارجی،2 
موید آن است که وجه الزام آور بودن مصوبات هیأت امناء صرفاً ناظر به دانشگاه ها و 
مؤسسات آموزش عالی نیســت؛ بنابراین وضع هر قاعده از سوی هیأت امناء، عاوه 
بر مؤسسات موضوع قانون نسبت به سایر دستگاه های اجرایی مرتبط نیز حاکم است. 
چالش اصلی زمانی است که موضوع مصوبات هیأت امناء متضمن اعتبار مالی باشد و 
محل تامین اعتبار مالی تکالیف مقرر شده توسط هیأت امناء مشخص نشود و یا مغایر 

وزارت خانه های علوم، تحقیقات و فناوری و بهداشــت، درمان و آموزش پزشکی از محل اعتبارات 
هزینه ای و تملک دارایی های ســرمایه ای ذیل ردیف های متمرکز پرداخت می شــود، پس از اباغ به 
عنوان کمک به سرجمع اعتبارات آن ها افزوده می شود تا مطابق شرح عملیات مندرج در موافقت نامه 

براساس قوانین و مقررات مربوط هزینه کنند.
1. دادنامه شــماره 9809970906010080 مورخ 1398/3/8 هیأت تخصصی اقتصادی و مالی دیوان 

عدالت اداری
2. دادنامه شماره 98099709058112921 مورخ 1398/10/17 هیأت عمومی دیوان عدالت اداری
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با اســناد بالادستی و قانون اساسی باشد. در این صورت به جهت خروج از صاحیت 
و تکلیف مالایطاق از ســوی هیأت امنا، دستگاه های اجرایی الزامی به تبعیت نخواهند 
داشت. در همین راستا مقنن ذیل بند ت ماده 224 قانون برنامه پنجم توسعه کشور، بند 
ث ماده 7 قانون برنامه ششــم توسعه کشور و ماده 71 قانون احکام دائمی برنامه های 
توســعه1 مشکل را رفع کرده است؛ به این شرح که اگر مصوبات هیأت امناء متضمن 

بار مالی باشد، منوط به تامین مالی در قانون بودجه امکان طرح و تصویب دارد.
۲-۲. ماهیت عمل هیأت امناء

ماهیــت عمل هیأت امناء چیســت؟ آیا به مثابه رکن ســازمانی ماهیت اداری 
دارد، یا عمل تقنینی یا قضایی اســت؟ عبارتی که در قانون نسبت به عمل هیأت امناء 
بیان شــده »مصوب هیأت امناء حسب مورد به تایید« است. عبارت مذکور دلالت بر 
این دارد که هیأت امناء مصوب کننده قاعده در حوزه های اداری، اســتخدامی، مالی و 
معاماتی اســت و در صورت تایید لازم الاتباع می باشد؛ بنابراین وضع قاعده الزام آور 
منوط به تایید وزیر یا رئیس جمهور عمل تقنینی است، اما مراد قانون گذاری در معنای 
خاصِ آن است یا مقرره گذاری؟ مستند به اصول هفتاد و یکم2 و هفتاد و سوم3 قانون 
اساسی، قانون گذاری در صاحیت مجلس است. افزون بر آن طبق اصل هشتاد و پنجم 
این قانون، سمت نمایندگی قائم به شخص است و قابل واگذاری به دیگری نیست و 
مجلس نمی تواند اختیار قانون گذاری را به شخص یا هیأتی واگذار کند؛ مگر در مورد 
قوانین آزمایشــی کمیســیون های داخلی مجلس و یا اساسنامه سازمان ها و مؤسسات 
دولتی توســط هیأت وزیران امکان تفویض وجود دارد؛ بنابراین متناســب با منظومه 
قانون اساســی اساســاً قانون گذاری به صورت حالت استثنایی و خاص توسط هیأت 

1. کلیه تصویب نامه ها، بخشــنامه ها، دستورالعمل ها و همچنین تصمیمات و مصوبات هیأت های امناء 
و مراجع و مقامات اجرایی و دستگاه های اجرایی به استثنای احکام قضایی که متضمن بار مالی برای 
صندوق های بازنشستگی یا دستگاه های اجرایی و دولت می باشد در صورتی قابل اجراء است که بار 
مالی ناشــی از آن قباً محاسبه و در قوانین بودجه کل کشــور و یا بودجه سالانه دستگاه یا صندوق 
ذی ربط تأمین شــده باشد و ایجاد و تحمیل هر گونه بار مالی مازاد بر ارقام مندرج در قوانین بودجه 
ســنواتی یا صندوق ذی ربط ممنوع می باشــد؛ در غیر این صورت عمل مراجع مذکور در حکم تعهد 

زائد بر اعتبار است و مشمول پرداخت از سوی دستگاه یا صندوق های مربوطه نیست.
2. مجلس شوراي اسامي در عموم مسائل در حدود مقرر در قانون اساسي مي تواند قانون وضع کند.
3. شــرح و تفسیر قوانین عادي در صاحیت مجلس شوراي اســامي است، مفاد این اصل مانع از 

تفسیري که دادرسان در مقام تمیز حق از قوانین مي کنند نیست.
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امناء خارج از قواعد بالادستی بوده و مغایر قانون اساسی است.
مشروح مذاکرات شورای نگهبان1 حین بررسی قانون احکام دائمی برنامه های 
توسعه کشور موید آن است، ایراد اصل هشتاد و پنجم قانون اساسی نسبت به صاحیت 
وضع مصوبات توســط هیأت  امناء بحث شده اســت و با این استدلال که صاحیت 
اعطایی به هیأت  امناء قانون گذاری نیســت، بلکه وضع مقرره و آیین نامه است، ایراد 
اصل هشتاد و پنجم قانون اساسی را مرتفع دانسته اند )جمعی از پژوهش گران، 1399: 

.)756-742
اگر منظور از عمل تقنینی هیأت امناء، مقرره گذاری باشد، بر اساس اصل یکصد 
و سی و هشتم قانون اساسی، مرجع وضع مقرره در نظام حقوقی ایران هیأت وزیران، 
کمیســیون های متشــکل از چند وزیر و وزیر شناسایی شده اســت؛ با این توصیف 
هیأت های امناء به صورت مســتقل امکان وضع مقرره یا آیین نامه را ندارند، اما مقنن 
با عبارت »حســب مورد تایید وزیر« ایراد مذکور را رفع نموده است؛ چرا که در رویه 
شورای نگهبان در موارد مشابه مانند صاحیت وضع مقرره توسط هیأت ها، مجامع و 
شــوراها منوط به تایید وزیر بااشکال تلقی شده است، اما برای تبیین ماهیت تقنینی 
عمل هیأت امناء می-بایست چهارچوب قواعد حاکم بر صاحیت مذکور به صورت 

شفاف مقرر شود.
به نظر می رسد صاحیت اعطایی به هیأت امناء قابل تأمل است و ضوابط حاکم 
بر وضع آیین نامه توســط هیأت امناء مبهم است؛ چرا که ضوابط حاکم بر آیین نامه ها 
)قانون( یکی از جهات نظارت قضایی به شــمار می آید )مولابیگی، 1388: 101-99(. 
دادرس اداری می بایست مصوبات هیأت امناء را مبتنی بر قوانینی که حدود صاحیت 
هیأت امناء را مقرر کرده اســت، مورد ارزیابی و نظارت قرار دهد. حال آیا منظور از 
قوانین حاکم بر مصوبات هیأت امناء، قوانین مســتثنی نشــده در ماده 1 قانون احکام 
دائمی اســت؛ یعنی قوانین عامی که صرفاً حاکم بر دســتگاه های دولتی نیست؛ مانند 
قانون کار، قانون مدنی یا تجارت؛ یا ضوابطی غیر از مواردِ بیان شده است؟ از نص ماده 
1 مستفاد می شود که ماك احراز ضوابط حاکم بر مصوبات هیأت امناء تصریح نشده 

1. جلسه 1395/5/6 قابل رویت در سایت:
http://nazarat.shora-rc.ir/
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و صرفاً مواردی که حاکم بر مصوبات هیأت امناء نیســت و مستثنی است آمده است. 
به  عبارتی، یکی نقیصه های این ماده، ســکوت مقنن و ایجاد بســتر تفسیربرداری های 
مختلــف در رابطه با ضوابط ناظر بر مصوبات هیأت امناء اســت؛ بنابراین با توجه به 
عدم شفافیت ضوابط و قواعد مذکور، پیشنهاد می شود قواعدِ کلی ناظر بر دانشگاه ها و 
مراکز آموزش  عالی دولتی مشتمل بر چهارچوب حاکم بر مصوبات هیأت امناء توسط 
مجلس شورای اسامی به صورت دقیق و شفاف مقرر شود. با این اقدام اولاً، محدوده 
صاحیتی هیأت امناء معین و امکان نظارت پذیری دقیق فراهم می شود؛ ثانیاً، مغایرت 
ماهیت عمل هیــأت امناء با صاحیت تقنینی مجلس مرتفع می گردد؛ ثالثاً، تضمین گر 

استقال دانشگاه ها جهت تسهیل و توسعه  در حوزه آموزش عالی است.
۳-۲. دلالت »قوانین و مقررات عمومی حاکم بر دستگاه های دولتی« 

قانون گــذار با عبــارت »بدون رعایــت قوانین و مقــررات عمومي حاکم بر 
دســتگاه هاي دولتي« تا حدودی مصادیق قواعدی که دانشگاه ها و مراکز آموزش  عالی 
مکلف به تبعیت از مصوبات هیأت امناء شــده اند را بیان کرده و نســبت به ضوابط و 
قواعدی که باید به  عنوان قوانین و مقررات بالادســتی ماك و معیار عمل هیأت امناء 
باشــد، سکوت کرده است. فارغ از نکته ای که در بند پیشین بدان اشاره شد، مصادیق 
عدم رعایت یا به عبارتی استثنائات مبهم است؛ چرا که دقیقاً معلوم نیست که آیا مراد 
از قوانین و مقررات مطلق قوانین و مقررات عام اســت؛ آیا در صورت مستثنی بودن 
کلیــه قوانین و مقــررات عمومی، هیأت امناء صاحیت وضــع مصوبه مغایر مجلس 
یا ســایر مصوبات مراجع تقنینی مانند مجمع تشــخیص مصحلــت نظام را دارد؟ در 
علم حقوق هــر اصطاح و واژه در ادبیات تقنینی آثــار حقوقی خاص خود را دارد 
)استوارســنگری،1400: 2(؛ لذا برای برداشت صحیح از عبارت پیش گفته می بایست 

واژگان »قوانین«، »مقررات« و »عمومی« را مورد بررسی قرار داد. 
واژه »قوانیــن« جمع کلمه قانون بــه عنوان یکی از هنجارهــای الزام آور در 
نظام واره حقوقی به شــمار می آید. حقوق دانان متناسب با مرجع وضع، مصوبات قوه 
مقننــه را قانون عادی بیان کرده اند )کاتوزیــان، 1387: 309(؛ بنابراین قانون به همراه 
ف مصوبات مجلس شــورای اسامی است. در این ماده، قانون  وصف عادی غالباً معرٍّ
به صورت جمع به کار رفته و مشــخص نیســت منظور از قوانین، قانون عادی است 



343بایسته های حقوقی حاکم بر هیات های امنای دانشگاه ها و موسسات آموزش عالی .../ نویسنده

یا مفهــوم عام کلیه هنجارهای حقوقی اعم از قانون عادی و مصوبات ســایر مراجع 
تقنینی؛ لذا از موارد مبهم، اطاق واژه قوانین اســت. به  نظر می رســد با بیان عبارت 
»حاکم بر دســتگاه های دولتی« معیاری برای تفکیک موضوعی قوانین مورد نظر باشد 
و یا با تعریف به مصداق از جمله قانون مدیریت خدمات کشــوری، ابهام بیان شده تا 
حدودی مرتفع شده است، اما چنین نیست؛ چرا که اولاً، عبارت حاکم بر دستگاه های 
دولتی ناظر به موضوع قانون اســت و اساســاً به مرجع وضع توجـــهی ندارد؛ ثانیاً، 
همان گونه که در متن ماده آمده، مصداق قوانین بیان شده وجه تمـــثیلی دارد. با این 
توصیف، اطاق عبارت »عدم رعایت قوانین« نسبت به مـواردی که وضع آیین نامه یا 
دستورالعمل توسط هیأت امناء منجر به تعـارض با مصوبات مجـلس شورای اسامی 
شود، مستند به اصل هشتاد و پنجم قـانون اسـاسی و مشروح مذاکرات شورای نگهبان 
ذیل بررســی قانون احکام دائمی برنامه های توســعه کشــور مغایر با اصل پیش گفته 
است1 )جمعی از پژوهش گران، 1399: 742-756(. افزون بر آن، در صورت تعارض 
تصمیمات هیأت امناء با مصوبات مجمع تشــخیص مصلحت نظام، آیا تصمیم هیأت 
امناء مقدم بر مصوبه مجمع تشــخیص مصلحت نظام است؟ مستند به نظریه تفسیری 
شــورای نگهبان ذیل اصل یکصد و دوازدهم به شــماره 5318 مورخ 1372/7/24 2 
هیچ یک از مراجع قانون گذاري حق نقض مصوبه مجمع تشــخیص مصلحتِ نظام را 
ندارد. مطابق آنچه پیش تر بیان شد، هیأت امناء مرجع قانون گذاری نیست و صاحیت 
مقرره گذاری منوط به تایید وزیر یا رئیس جمهور را دارد، اما به قیاس اولویت، زمانی 
که مراجع قانون گذاری امکان نقض مصوبه مجمع تشخیص مصلحت نظام را ندارند، 
مرجع مقرره گذاری نیز چنین صاحیتی نخواهد داشت؛ از این رو به کارگیری عبارت 
قوانین به صورت مطلق، مغایر با اصول یادشده است و می بایست دامنه موارد مستثنی 

1. جلسه 1395/5/6 قابل رویت در سایت:
http://nazarat.shora-rc.ir/
2. هیچ یک از مراجع قانون گذاري حق رد و ابطال و نقض و فسخ مصوبه مجمع تشخیص مصلحتِ 
نظــام را ندارد، اما در صورتي که مصوبه مجمع مصلحت مربوط به اختاف نظر شــوراي نگهبان و 
مجلس شوراي اسامي بوده، مجلس پس از گذشت زمان معتدبه که تغییر مصلحت موجه باشد، حق 
طــرح و تصویب قانون مغایــر را دارد و در مواردي که موضوع به عنوان معضل از طرف مقام معظم 
رهبري به مجمع ارســال شده باشد، در صورت استعام از مقام رهبري و عدم مخالفت معظم له، قابل 

طرح در مجلس شوراي اسامي است.
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شده مشخص شود.
اصطــاح دیگر در عبارت »بدون رعایــت قوانین و مقررات عمومي حاکم بر 
دستگاه هاي دولتي« واژه »مقررات«، جمع »مقرره« است. حقوق دانان دو معنای عام و 
خاص برای این اصطاح بیــان کرده اند. در معنای خاص به هنجارهای غیر از قانون 
عادی گفته می شــود و در معنای عام در برگیرنده کلیــه هنجارهای الزام آور همچون 
قانون، آیین نامه و بخشنامه اســت)جعفری لنگرودی، 1378: 670(. اکنون سوال این 
اســت که مــراد از مقررات در این مــاده، کدام یک از معانی حقوقی مذکور اســت؟ 
به رغم این که مصادیق بیان شده در ماده، قوانین مصوب مجلس می باشد، اما به جهت 
تمثیلی بودن، نافی ســایر مقرره ها از قبیل آیین نامه یا بخشنامه نیست؛ بنابراین مراد از 
مقررات، مقرره به معنای خاص آن اســت؛ چرا که پیش از آن واژه قوانین بیان شــده 
اســت. اطاق مقررات به معنای خاص، کلیه مقرره های الزام آور از قبیل آیین نامه ها، 
بخشنامه ها و دستورالعمل ها را شامل می شود. به نظر برخی از حقوق دانان، بخشنامه ها 
و دستورالعمل ها ناظر به درون دستگاه اجرایی است و مشمول مقررات عمومی نیست 
)پروانــه، 1387: 23-24(، اما با آمدن واژه عمومی بعــد از مقررات، مفهوم مقررات 
تا حدودی واضح شــده اســت. برای درك صحیح تر در ادامه وصف عام بودن مورد 

بررسی قرار خواهد گرفت. 
واژه »عمومــی« در برابر واژه »خاص« قرار می گیرد. به  عبارتی، مفهوم مخالف 
واژه عمومی در عبارت »قوانین و مقررات عمومی«، قوانین و مقررات خاص اســت. 
قوانین و مقررات خاص جزء ضوابط مستثنی شده و مصادیق عدم تبعیت هیأت امناء 

به شمار نمی آید، اما در این مجال دو نکته حائز اهمیت است:
 نخســت، آیا عام بودن صرفاً وصفی برای مقررات است یا به دلیل واو عطف 
بیــن »قوانین و مقررات«، واژه قوانین هم متصف به عام بودن اســت؟ هر چند ظاهر 
ماده دلالت بر آن دارد که عام بودن معطوف به مقررات اســت، اما رویه قضایی ذیل 
دادنامه های متعدد از جمله دادنامه شــماره 2921 مورخ 1398/10/17 هیأت عمومی 
دیوان عدالت اداری1 موید معطوف بودن وصف عام به هر دو واژه قوانین و مقررات 

1. نظر به این که قانون نظارت بر مسافرت های خارجی مصوب 1373، از مقررات عمومی و عام بوده 
و قانون احکام دائمی برنامه های توســعه کشور مصوب سال 1395، قانون خاص نسبت به دانشگاه  ها 
بود و دانشگاه ها از رعایت کلیه قوانین و مقررات عمومی حاکم بر دستگاه های دولتی ... مستثنی شده 
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اســت. عاوه بر آن، بیان تمثیلی از قوانین عام در ادامه عبارت »بدون رعایت قوانین 
و مقررات عمومي حاکم بر دســتگاه هاي دولتي« مانند قانون محاسبات عمومی کشور 
دلالــت بر رجوع وصف عام بــه واژه قوانین دارد؛ یعنی هیأت هــای امناء الزامی به 
تبعیت از قوانین عمومی دســتگاه های دولتی از جمله قانون محاسبات عمومی کشور 
را ندارند؛ اما اســتثناء شدن از قانون محاســبات عمومی کشور به منزله عدم نظارت 
مالی نیست؛ چرا که قانون گذار در سال 1364 در خصوص دستگاه ها و مؤسساتی که 
از قانون محاســبات عمومی کشور مستثنی شده اند، ماده واحده ای تحت عنوان »قانون 
نحوه هزینه کردن اعتباراتی که به موجب قانون از رعایت قانون محاســبات عمومی و 
سایر مقررات عمومی دولت مستثنی هستند« را تصویب کرد و مواردی که دستگاه های 
اجرایی به نحوی از انحاء از قانون محاسبات عمومی و سایر مقررات عمومی دولت و 
یا آیین نامه  معامات دولتی معاف شده اند، مشمول قواعد خاصِ ماده واحده پیش گفته 

هستند. 
دوم، صفت عمومی بودن ناظر به موضوع یک مقرره اســت یا نسبت به دامنه 
شــمول قانون یا مقرره؟ به  نظر می رسد قید »دستگاه های دولتی« در ادامه تا حدودی 
امکان پاســخ به نکته فوق را فراهم نماید. بعد از عبارت عمومیت داشــتن، قوانین و 
مقررات مقید به »دســتگاه های دولتی« شده است. فرض نخست آن  است که قاعده یا 
مقرره قانونی خاص یک دستگاه دولتی باشد یا در فرض دوم، قاعده یا مقرره قانونیِ 
عامی که دستگاه های دولتی موضوع یا مشمول آن نیستند، نسبت به دانشگاه ها مستثنی 
نشده و حاکم بر دانشگاه ها و مراکز آموزش عالی است. فرض نخست با توجه به این 
که خاص بودن ناظر به موضوع و مشمولان قاعده و مقرره قانونی است؛ لذا دانشگاه ها 
و مراکز آموزش عالی تخصصاً از آن خارج اســت، اما در مورد فرض دوم محل تامل 
اســت؛ منظور از قوانین و مقررات عام حاکم بر دســتگاه های غیر دولتی چیست؟ آیا 
مراد قانون گذار قانون مدنی، قانون تجارت و ... اســت؟ با توجه به این که ماك هایی 
برای تشخیص موارد اســتثناء جهت عدم رعایت توسط دانشگاه ها بیان شده و مقنن 
نســبت به قوانین حاکم بر مصوبات هیأت امناء سکوت کرده است، سکوت قانون و 

و هر گونه تصمیم گیری و وضع مقرره در این خصوص به هیأت امنای دانشــگاه واگذار شده است. 
بنابراین مصوبه مورد اعتراض ... ابطال نشد.
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عدم تعیین تکلیف در مورد قوانین حاکم بر مصوبات هیأت امناء بســتر برداشت های 
حقوقی مختلف را فراهم می کند. به نظر می رســد مفهوم مخالف قوانین مستثنی شده 
راه گشــای اصطیاد قوانین و مقررات حاکم بر هیأت امنا باشــد؛ به این معنا که قاعده 
یا مقرره قانونیِ عامی که دســتگاه های دولتی موضوع یا مشــمول آن نیستند یا صرفاً 
دســتگاه دولتی موضوع قانونی نباشــد، نسبت به دانشــگاه ها و مراکز آموزش عالی 
مســتثنی نشــده اســت. در این میان رویه قضایی ذیل دادنامه های 850-849 مورخ 
1398/5/1 و 1073 مورخ 1398/6/12 موید آن اســت که دو دســته قوانین نسبت به 
هیأت امناء حاکم اســت؛ نخست، قوانین و مقررات عامی که تمامی اشخاص حقیقی 
و حقوقی اعم از دولتی و غیر دولتی ملزم به تبعیت از آن هســتند مانند ضوابط تغییر 
کاربری اراضی؛ و دوم، قوانینی که نســبت به موضوع خاصی وضع شــده است مانند 
قانون منع به کارگیری بازنشستگان؛ یعنی قانون مذکور نسبت به قواعد عام استخدامی 

دستگاه های دولتی، خاص به شمار می آید. 
بــا این توصیف، عبــارت »بدون رعایت قوانین و مقــررات عمومي حاکم بر 
دســتگاه هاي دولتي« و بیان مصادیق پس از آن، تا حدودی دامنه عدم شــمول برخی 
قوانین از جمله قانون محاســبات عمومي کشــور، قانون مدیریت خدمات کشوري، 
قانون برگزاري مناقصات و اصاحات و الحاقات بعدي آن ها را نســبت به دانشگاه ها 
و مراکز آموزش عالی بیان کرده اســت، اما عبارت مذکور در قانون بیش از آن که به 
عنوان ســنجه  تشــخیص حدود صاحیتی حاکم بر هیأت امنای دانشگاه ها و مراکز 
آموزش عالی باشــد، نقاط ابهام و تفســیر بردار به  همراه دارد. قانون گذار می بایست 
مبتنی بر اســناد بالادســتی اعم از قانون اساسی، ســند جامع علمی کشور، مصوبات 
شــورای  عالی انقاب فرهنگی ، ســند آمایش آموزش  عالی و ارزیابی سوابق تقنینی، 
قواعد عام حاکم بر دانشگاه ها و مراکز آموزش  عالی در چهار حوزه اداری، استخدامی، 

مالی و معاماتی را تقنین می کرد.
۳. نظارت پذیری مصوبات هیأت امناء و بایسته های حاکم در آراء هیأت عمومی 

دیوان عدالت اداری
شناســایی هیأت امناء و صاحیت های آن مطابق مــاده 1 قانون احکام دائمی 
برنامه های توســعه کشــور مصوب 1395 برای مؤسســات و مراکــز آموزش  عالی 
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دولتی مقرر شده اســـت. به رغم این که مقـــنن در قوانین متعدد ضـرورت استـقال 
دانشـــگاه ها، مراکز آموزش عـــالی و هیأت امناء را مورد تاکید قرار داده اســت، اما 
مـراد از مـــستقل بودن یک نهاد یا مؤسـسه در نظـام واره حـقوق عمومی به مـعنای 
عـدم کنـــش گری دولت در آن حوزه و یا عـدم نظارت قدرت عـمومی و حکومت 
)دولت( نیسـت )محمودی، 1394: 106(. امر نـظارت  در راستای جلوگیری از خروج 
از صاحیت های اعطایی و حصول اطمینان از انجام وظایف، منطـقی و موجـه است 

)هداوند، 1396: 5(.
دیــوان عدالت اداری مرجع صالح در صیانت از قانون و برخورد با تصمیمات 
و اقدامات ماموران دســتگاه های دولتی است )فاح زاده و نجفی،1400: 338(؛ با این 
توضیح که نســبت به موارد مصداقی شعب دیوان عدالت و تصمیمات نوعی از قبیل 
آیین نامه  ها و ... هیأت عمومی دیوان عدالت صاحیت رسیدگی دارد. در قوانین متعدد 
در مورد صاحیت هیأت امناء مقرر شــده است که هیأت امناء مقررات و قواعد کلی 
منــوط به تایید وزیر را تصویب می کند؛ بنابرایــن هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
صاحیت رســیدگی به تصمیمات هیأت امناء را دارد. بند 1 ماده 12 قانون صدرالذکر 
مصادیق تصمیمات نوعیِ قابل طرح در هیأت عمومی را »آیین نامه ها«، »سایر نظامات 
و مقــررات دولتی« و جهات نقض )ابطــال( تصمیمات مذکور را مغایرت با »قانون«، 
» شــرع« یا »عدم صاحیت«، »سوء اســتفاده از اختیارات« و »تخلف یا خودداری از 
انجام وظایف« مقرر کرده اســت. با توجه به این که تصمیمات هیأت امناء از ســوی 
مؤسســات و نهادهای دولتی صادر شده است و صاحیت های اعطایی به آن ناظر به 
وضع تصمیمات کلی، عمومی و الزام آور اســت، تصمیمات مذکور مصداق نظامات و 
مقررات دولتی به شــمار می آید )نجابت خواه و فقیه لاریجانی، 1399: 96(. افزون بر 
آن، رویه هیأت عمومی دیوان عدالت اداری نسبت به تصمیمات هیأت امناء دانشگاه ها 
و مراکــز آموزش  عالی دولتی دلالت بــر صاحیت این مرجع قضایی دارد. رویه آراء 
هیأت عمومی دیوان عدالت اداری منبع بســیار مهمی جهت استخراج فراوانی جهات 
نقض تصمیمات هیأت امناء و احصاء بایســته های حاکم بر تصمیمات هیأت امناء از 

خال تفسیر قضایی محسوب می شود.
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۱-۳. رعایت عدالت و رفع تبعیض ناروا 
قانون اساسی به کیفیت انطباق مقررات با این قانون تصریح نکرده است، اما از 
اصول متعدد قانون اساسی از جمله اصول یکصد و هفتادم و یکصد و شصت و ششم 
چنین صاحیتی برای دیوان عدالت اداری اصطیاد می شود )علم الهدی، 1396: 231(. 
از طرفی قانون اساسی به  عنوان بالاترین هنجار حقوقی ایجاب می کند سایر مقرره های 
مادون منطبق بر آن باشــد و مقرره مغایر با آن به تصویب نرسد )قاضی، 1388: 50(. 
در همین راســتا مقنن ذیل بند 1 ماده 12 و بند ت ماده 80 قانون تشــکیات و آیین 
دادرسی دیوان عدالت اداری، یکی از اهم جهات نقض آیین نامه ها و مقرره های دولتی 
را مغایرت با قانون اساســی مقرر کرده اســت. افزون بر آن، رویه قضایی موید امکان 
نقض آیین نامه ها و نظامات اداری به جهت مغایرت با قانون اساســی توســط هیأت 

عمومی دیوان عدالت اداری است.
 یکــی از موارد پرتکرار از انحراف تصمیمــات هیأت امناء، نقض بند 9 اصل 
ســوم قانون اساســی1 مبنی بر رعایت عدالت و رفع تبعیض نارواست. در این مورد 
دادنامه های متعددی2 از جمله دادنامه شــماره 1786 مورخ 1397/9/6 با این استدلال 
که »مصوبه هیأت امنای دانشــگاه مبنی بر اعطای تخفیف شــهریه به فرزندان اعضای 
هیأت علمی و کارکنان دانشــگاه که در دوره شبانه و شعبه بین الملل پذیرفته شده اند 
موجب ایجاد تبعیض ناروا اســت« و یا در موارد دیگر مانند3 دادنامه شــماره 3213 
مــورخ 1400/11/30 در خصوص انتقال فرزندان هیأت علمی یا تخفیف در شــهریه 
فرزندان و بســتگان اعضای هیأت علمی به جهــت »ایجاد تبعیض ناروا بین فرزندان 
اعضــای هیأت علمی دانشــگاه ها و مراکز آموزش عالی با آحــاد مردم و مغایرت با 
حکم مقرر در بند 9 اصل ســوم و اصول نوزدهم و بیســتم قانون اساسی« ابطال شده 
است. هیأت امناء دانشگاه ها مســتند به ماده 1 قانون احکام دائمی با این استدلال که 
مصوبات هیأت امناء ملزم به تبعیت از قوانین و مقررات عمومي حاکم بر دستگاه هاي 
دولتي نیســت، اقدام به تصویب مقرره های مذکور کرده اســت، اما باید توجه داشت 

1. رفع تبعیضات ناروا و ایجاد امکانات عادلانه برای همه، در تمام زمینه  های مادی و معنوی.
2. دادنامه شــماره 1125 مورخ 1396/11/3، دادنامه شماره 714 مورخ 1391/10/11، دادنامه شماره 

577 مورخ 1390/12/15
3. آرای شماره 16- 1382/1/24، 929-1391/12/14 و 1400/4/22-1229
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که اولاً، قانون احکام دائمی برنامه های توســعه کشــور مادون از قانون اساسی است 
)بنایــی اســکویی، 1383: 68(؛ از طرفی احکام منــدرج در آن در چهارچوب قانون 
اساسی از سوی شورای نگهبان تایید شده است؛ ثانیاً، مراد از قوانین در عبارت »بدون 
رعایت قوانین و مقررات عمومي حاکم بر دســتگاه هاي دولتي« قانون عادی است و 
اساســاً امکان وضع مقرره ای خاف قانون اساسی، مغایر اصل رعایت سلسله مراتب 
هنجارهای حقوقی اســت )قاضــی، 1388: 50(؛ بنابراین هیأت امناء صاحیت وضع 

قاعده ای مغایر قانون اساسی از جمله بند 9 اصل سوم را ندارد.
۲-۳. مصونیت حیثیت، جان و مال اشخاص

دادنامه شــماره 2467 مورخ 1398/9/16هیأت عمومــی دیوان عدالت اداری 
اشاره دارد که هیأت امناء دانشگاه صنعتی شریف طی صورت جلسه مورخ 1395/2/29 
»مســتند به بند ب ماده 20 قانون برنامه پنجم توســعه جهت تامین هزینه ای خدمات 
ورزشی، فرهنگی، فوق برنامه و مشــاوره کلیه دانشجویان نوبت دوم )شبانه( مکلف 
به پرداخت مبلغ ســی و پنج هزار تومان است«. مستفاد از این صورت جلسه آن است 
که دانشجویان نوبت دوم )شبانه( می بایســـت در هر صورت به اجبار هزینه  خدمات 
اضافی بپردازد؛ در حالی که خدمات فوق الـــعاده جزء فرایند تحصیل نیست و کاماً 
اختیاری اســت. عدم جلب رضایت دانشــجویان نســبت به پرداخت هزینه خدمات 
فوق العاده و اجبار به این امر ناقض حقوق اولیـه مبنی بر اراده آزاد در پذیرش خدمات 
است. حقوق اشخاص نیز به موجب اصـــل بیســت و دوم قانون اساسی از تعرض 
مصون است؛ مگر مواردی که قانون اجازه دهـــد. به  رغم وجود صاحیت های قانونی 
در خصوص هیأت امنای دانشگاه ها و مراکز پژوهشـــی، رعایت مـوازین حقوقی از 
جمله رضایت دانشجویان در مـورد دریافت خـدمات فوق الـعاده و اضافه، شرط لازم 
برای صحت اعمال هـــیأت امناء است. خدمات فوق برنامه و اضـــافه جزء خدمات 
اولیه و ضروری مراکز آموزش عالـــی نیست و دانشجویان نوبت دوم )شـبانه( صرفاً 
در قبال دریافت خدمات آموزشــی مکلـــف به ثبت نام و پرداخت شــهریه مصوب 

هسـتند.
هیأت عمومی دیوان در این رابطه چنین رای داد: »هر چند بـه موجب بند ب 
ماده 20 قانون برنامه پنج ساله پنجم توسعه جمهوری اسامی ایران و مـــاده 1 قانون 
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احکام دائمی برنامه های توسعه کشور دانشـــگاه ها در امـــور اداری، مالی و ... تابع 
مصوبات هیأت امنا می باشــند و الزامی به رعایــت قوانین و مقررات عمومی ندارند، 
اما اعمال این اختیارات از ســوی هیأت امنای دانشگاه ها نمی تواند با تخطی از اصول 
و موازین حقوقی انجام شــود؛ از جمله این که هرگونه اخــذ وجه باید دارای مبنای 
موجه و معقولی باشــد در غیر این صورت اکل مال به باطل بوده و با برخی از اصول 
قانون اساسی از جمله اصل بیست و دوم1 نیز متعارض خواهد بود. با توجه به مراتب 
مذکور، اطاق مصوبه مورد اعتراض از این حیث که دانشجویان نوبت دومی که تمایل 
به استفـاده از خـدمات و برنامـه های اختیاری در زمـره فرهنگی و ... ندارند را ملزم 

به پرداخت شهریه مقرر می کند ... ابطال می شود«.
۳-۳. رعایت خط و زبان فارسی در مکاتبات رسمی

دادنامه شــماره 2980 مورخ 1398/11/15 هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
در خصوص درخواست ابطال دســتور پانزدهم مصوبه 1395/2/29 از صورت جلسه 
سومین نشست عادی دوره چهارم هیأت امنای دانشگاه صنعتی شریف؛ با این توضیح 
که مصوبه مذکور چنین مقرر کرده است: »به اســـتناد بنـــد ب ماده 20 قانون برنامه 
پنجم توسعه، به دانشگاه اجازه داده می شـــود پس از سازمان امور دانشجویان، نسبت 
به صدور کارنامه )تایید ریز نمرات( رســمی و غـــیر رســمی غیر فارسی برای کلیه 
مقاطع تحصیلی اقدام کند«؛ هیأت عمومی دیوان نیز با این اســتدلال که: »مطابق اصل 
پانزدهم قانون اساســی، زبان و خط رسمی و مشــترك مردم ایران فارسی اعام شده 
اســت و اســناد و مکاتبات و متون رسمی و کتب درســی باید با زبان و خط فارسی 
باشد« افزود: »نظر به این که کارنامه و ریز نمرات صادره بـــرای دانشجویان بـه عنوان 
سند و متن رسمی محسوب می شود، تجویز کارنامه )ریز نمرات( رسمی و غیر رسمی 
غیر فارســی برای دانشجویان کلیه مقاطع تحصیلی، مغایر اصل پانزدهم قانون اساسی 

است«. 

1. حیثیت، جان، حقوق، مســکن و شغل اشخاص از تعرض مصون است مگر در مواردی که قانون 
تجویز کند.
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۴-۳. رعایت اصل هشــتاد و پنجم قانون اساسی در مورد تصویب اساسنامه 
مؤسسات دولتی

 مطابق ذیل اصل هشــتاد و پنجم1 قانون اساســی تصویب دائمی اساســنامه 
مؤسســات دولتی در صاحیت مجلس شــورای اسامی یا کمیســیون های داخلی 
مجلس و دولت منوط به اجازه مجلس است. اما هیأت امنای دانشگاه صنعتی شریف 
طی دســتور یازدهم جلســه مورخ 1391/12/27 مســتند به بند ب 20 قانون برنامه 
پنجم توسعه سازمان توسعه و ســرمایه گذاری دانشگاه صنعتی شریف را در راستای 
ساماندهی موقوفات دانشگاه و پشتیبانی مالی و اساسنامه آن را منوط به تایید معاونت 
پژوهش و فناوری وزرات متبوع تأســیس می کند؛ در حالی که تأسیس مؤسسه دولتی 
یا وابســته به موجب قانون امکان پذیر است نه مقرره؛ لذا هیأت عمومی دیوان عدالت 
اداری در رســیدگی به اعتراض نســبت به مصوبه مذکور، طی دادنامه شماره 2665 
مورخ 1398/8/27 چنین اســتدلال کرد: »مصوبه مورد اعتراض، ســازمان توســعه و 
ســرمایه گذاری دانشگاه صنعتی شــریف را ایجاد و اساسنامه آن را نیز تصویب کرده 
اســت و ایجاد چنین ســازمانی و تصویب اساسنامه آن خارج از صاحیت هیأت امنا 
بوده؛ زیرا در هیچ یک از قوانین مربوطه از جمله قانون تشــکیل هیأت امناء، بند ب 
ماده 20 قانون برنامه پنج ســاله پنجم توســعه و ماده 1 قانون احکام دائمی برنامه های 
توسعه کشــور چنین اختیاری به هیأت امناء اعطاء نشــده است و تصویب اساسنامه 
سازمان های دولتی به موجب ذیل اصل هشتاد و پنجم قانون اساسی جمهوری اسامی 
ایران می بایســت با تصویب مجلس شورای اسامی یا با اجازه مجلس توسط دولت 
صورت پذیرد؛ لذا مصوبه مورد شــکایت خارج از صاحیت و مخالف قانون اساسی 
وضع شده است«. افزون بر دادنامه  فوق در مورد تأسیس شرکت مدیریت دارایی های 
دانشــگاه تهران توسط هیأت امنای دانشگاه تهران، هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
در دادنامه شــماره840 مورخ 1398/5/1 مصوبه مذکور را با این اســتدلال که ماهیت 
شــرکت دولتی است و استثناء مندرج در ماده 1 قانون احکام دائمی برنامه های توسعه 
کشــور شامل اصول قانون اساسی نمی شــود، آن را خارج از صاحیت هیأت امناء و 

1. همچنین مجلس شورای اسامی می تواند تصویب دائمی اساسنامه سازمان ها، شرکت ها، مؤسسات 
دولتی یا وابســته به دولت را با رعایت اصل هفتاد و دوم به کمیســیون های ذی ربط واگذار کند و یا 

اجازه تصویب آن ها را به دولت بدهد.
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مغایر اصل هشتاد و پنجم قانون اساسی تشخیص داده است. 
۵-۳. اشتغال هم زمان اعضای هیأت علمی

اصل یکصد و چهل  و یکم قانون اساســی ممنوعیت اشتغال هم زمان کارمندان 
دولت در واحدهای دولتی یا وکالت دادگســتری، مشاوره حقوقی و یا مدیریت عامل 
و عضویت در هیأت مدیره شــرکت های خصوصی را منع کرده است، اما سمت های 
آموزشــی در دانشــگاه ها و مراکز تحقیقاتی را مستثنی کرده اســت. مستفاد از نظریه 
تفسیری شماره 6772 مورخ 1373/6/23 شورای نگهبان، ریاست دانشکده و دانشگاه 
جزء سمت های آموزشــی در دانشگاه ها نیست و لذا هیأت علمی دانشگاه ها مشمول 
اســتثناء اصل فوق به شمار می آیند. مشــروح مذاکرات مجلس بررسی نهایی قانون 
اساســی نیز دلالت بر این امر دارد که هدف از مســتثنی شدن سمت های آموزشی در 
دانشــگاه ها و مراکز تحقیقاتی، امکان بهره مندی و حداکثری از ظرفیت های علمی در 
تمامی ســاختارهای اداره کشور بوده اســت )اداره کل روابط عمومی مجلس شورای 
اسامی، 2/1364(. با این توصیف در رابطه با ضوابط استخدامی اعضای هیأت علمی 
دانشگاه ها و مراکز آموزش عالی دولتی نمی توان ممنوعیت مطلق مبنی بر عدم اشتغال 
و کار در ســایر مجموعه های دولتی وضع کرد، اما مانند ماده 41 آیین نامه استخدامی 
اعضای هیأت علمی دانشــگاه، ساعت های موظف به حضور در دانشگاه و کیفیت آن 
را می توان مشخص کرد و نسبت به سایر ساعت های آزاد، اعضای هیأت علمی اختیار 

کامل دارند.
در همین خصوص هیأت امناء دانشــگاه تهران ذیل تبصره 4 ماده 3 آیین نامه 
اســتخدامی اعضای هیأت علمی دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالی، اعضای هیأت 
علمی را از اشــتغال دولتی و غیر دولتی خارج محل خدمت منع کرده است و امکان 
بهره مندی از اساتید در سایر دانشــگاه ها را ممنوع کرده بود. با اعتراض دانشگاه آزاد 
بــه این مصوبه، هیأت عمومــی دیوان عدالت ذیل دادنامه شــماره 424-425 مورخ 
1384/8/22چنین حکم کرده اســت: »صراحت تبصره یــک ماده واحده قانون تایید 
رشــته های دانشــگاهی دانشــگاه آزاد اســامی مصوب 1367 اعضای هیأت علمی 
دانشــگاه ها و مؤسسات پژوهشــی دولتی مجازند در وقت آزاد خود در دانشگاه آزاد 
اسامی تدریس کنند؛ بنابراین اطاق تبصره 4 ماده 3 آیین نامه استخدامی هیأت علمی 
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دانشگاه ها و مؤسسات آموزش عالی و مؤسسات پژوهشی کشور مصوب هیأت امناء 
دانشــگاه تهران در خصوص عدم جواز اشتغال اعضای هیأت علمی به کار دولتی یا 
غیر دولتی در خارج از محل خدمت آنان و ضمانت اجرای تخطی از آن در حدی که 
مغایر حکم صریح مقنن به شرح فوق الذکر است، از تاریخ وضع قانون مذکور منسوخ 
و از درجه اعتبار ســاقط است و مســتنداً به قسمت دوم ماده 25 قانون دیوان عدالت 
اداری حکم به ابطال آن صادر می شــود«. اســتناد به قانون تایید رشته های دانشگاهی 
دانشگاه آزاد اسامی مصوب مجلس در این دادنامه موید دیگری است بر آن که ماهیت 
مصوبات هیأت امناء مقرره گذاری است )بنایی اسکویی، 1394: 54( و دادرس اداری 

به جهت مغایرت با قانون، مصوبه مورد بحث را ابطال کرده است.
۶-۳. نداشتن صلاحیت تفویض اختیار مقرره گذاری

عدم تفویض اختیارات تقنینی1 یکی از اهم اصول مشروطه گرایی است )آقایی 
طوق و لطفی، 1393: 59(. صاحیت مقرره گذاری توسط هیأت امناء نیز از این اصل 
مستثنی نیســت و امکان تفویض اختیارت قانونی به ســایر نهادها و ارکان سازمانیِ 
موجود در دانشــگاه ها را ندارد. در این باره دانشــگاه جامع علمی کاربری با تصویب 
»دســتورالعمل جامع شــهریه و حق نظارت« کیفیت دریافت شــهریه از دانشجویان 
انصرافی و ضوابط معادل ســازی دروس را تصویب کرده است. هیأت عمومی دیوان 
عدالت نیز در پاســخ به درخواســت ابطال مصوبه مذکور ذیل دادنامه شماره 1897 
مورخ 1399/12/5چنین حکم کرده است: »با توجه به حکم ماده 1 قانون احکام دائمی 
برنامه های توسعه کشور وظیفه پیش بینی شده برای هیأت های امناء مؤسسات مصرح 
در ایــن ماده و غیــر قابل تفویض بودن وظایف هیأت امنــاء، بنابراین مقررات مورد 
اعتراض به علت خارج بودن صاحیت مرجع وضع آن ها ... ابطال می شود« و یا هیأت 
امنای دانشــگاه بوعلی همدان طی صورت جلسه پنجمین نشست از دوره هفتم هیأت 
امناء مورخ 1395/2/1 انتخاب مؤسسه حسابرسی برای انجام حسابرسی سال 1394 را 
به کمیسیون هیأت امنای آتی تفویض کرده است. هیأت عمومی دیوان عدالت نسبت 
به موضوع مذکور نیز طی دادنامه شماره 1881 مورخ 1397/9/27، با همین استدلال، 
مصوبه مذکور را ابطال کرده است: »در بندهای )ز( و )ه( ماده 7 مصوبه جلسات 183 

1. Legislative non-delegation doctrine
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و 181 سال 1367 شورای عالی انقاب فرهنگی موسوم به قانون تشکیل هیأت امنای 
دانشــگاه ها و مؤسسات آموزش عالی، وظایف و اختیارات هیأت امناء به طور صریح 
مشــخص شده است و تعیین حســابرس و خزانه دار جزء اختیارات هیأت امناء قرار 
داده شــده و امکان تفویض اختیار هیأت امناء در این خصوص پیش بینی نشده است، 
بنابراین این که هیأت امناء دانشــگاه در مصوبه 1395/2/1 انتخاب مؤسسه حسابرسی 
برای ســال 1394 دانشگاه را به کمیســیون دائمی دانشگاه واگذار و تفویض کرده، از 
حدود اختیارات هیأت امناء خارج است و مغایر مصوبه شورای عالی انقاب فرهنگی 
است«. در موارد دیگر از جمله دادنامه شماره 2426 مورخ 1398/9/21 هیأت عمومی 
دیوان عدالت اداری مســتند به اســتدلال های مندرج در آراء فوق، تفویض اختیار از 

سوی هیأت امناء را فاقد وجاهت قانونی تشخیص داد.
۷-۳. رعایت قوانین خاص

همان گونه که ذیل تحلیل ماده 1 قانون احکام دائمی برنامه های توســعه کشور 
اشــاره شــد، یکی از موارد مبهم در قانون، عبارت »قوانین و مقررات عمومی حاکم 
بر دســتگاه های دولتی« اســت؛ از این حیث که تشخیص قانون عام و خاص به دلیل 
عدم ارائه معیار دقیق و شــفاف سخت می باشد. به عنوان مثال، قانون منع به کارگیری 
بازنشســتگان با اصاحات و الحاقات بعدی مصوب 1397 نسبت به موضوع خاص 
بازنشستگی و ناظر به کلیه دستگاه-های اجرایی اعم از دولتی و غیر دولتی است. حال 
سوال این است که آیا قانون مذکور مصداق قوانین و مقررات عمومی حاکم بر دستگاه 
های دولتی اســت. هیأت عمومی دیوان عدالت اداری در پاســخ به درخواست ابطال 
نامــه مدیرکل اداره لوایح، تدوین و تنقیــح قوانین و مقررات وزرات علوم، تحقیقات 
و فنــاوری مبنی بر این که قانون ممنوعیت به کارگیری بازنشســتگان از مصادیق بارز 
قوانین عمومی حاکم بر دستگاه های دولتی است و ماده 1 قانون احکام دائمی به عنوان 
قانون خاص حاکم بر قانون ممنوعیت به کارگیری بازنشســتگان اســت، ذیل دادنامه 
شــماره 1073 مورخ 1398/6/12چنین مقرر کرده اســت: »اولاً، ماده 1 قانون احکام 
دائمی برنامه های توسعه کشــور مصوب سال 1395، دانشگاه ها و مؤسسات آموزش 
عالی و پژوهشــی را صرفاً از رعایت قوانین و مقررات عمومی مســتثنی کرده است، 
لیکــن مراجع مذکور مکلف به رعایت قوانین خاص هســتند؛ ثانیاً، قانون ممنوعیت 
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به کارگیری بازنشســتگان مصوب ســال 1395 و اصاحیه آن مصوب سال 1397 به 
لحاظ موضوعی یک قانون خاص محســوب می شود که مشمولین و مستثنیات آن در 
خود قانون مذکور مشخص شده است و مقرر گردیده عاوه بر دستگاه های اجـــرایی 
موضوع ماده 5 قانون مدیریت خدمات کشوری مصوب سال 1386، کلیه دستگاه هایی 
که به نحوی از انحاء از بودجه عمومی کل کشــور اســتفاده می کنند در شمول قانون 
مذکور قرار دارند، مضافاً اصاحیه آن که دایره مســتثنیات قانون مذکور را محدودتر 
کرده، مؤخرترین اراده قانون گذار در سال 1397 است؛ بنابراین دانشگاه ها و مؤسسات 
آموزش عالی و پژوهشی نیز مشمول قانون ممنوعیت به کارگیری بازنشستگان هستند 
و نامه ... مدیرکل اداره ... مغایر با قانون وضع شده است«. مستفاد از رای مذکور، نظر 
دادرس اداری آن است که مفهوم مخالف عبارت »قوانین و مقررات عمومی حاکم بر 
دستگاه های دولتی« یعنی قوانین و مقررات خاص برای هیأت امناء لازم الاتباع است و 
مویدی دیگر بر معطوف بودن وصف خاص به هر دو واژه قوانین و مقررات است. در 
اینجا خاص بودن از بعِد موضوع یعنی خاص بازنشســتگان مورد نظر بوده است؛ والا 
دامنه شمول قانون مورد استناد اعم از دستگاه های اجرایی دولتی و غیر از آن به شمار 
می آید؛ بنابراین به رغم ســکوت و عدم تصریح قانون گــذار در رابطه با قوانین حاکم 
بر مصوبات هیأت امنای دانشــگاه ها و مراکز آموزش  عالی، از عبارت »بدون رعایت 
قوانین و مقررات عمومی حاکم بر دســتگاه های دولتی« استنباط می شود که قوانین و 
مقررات خاص )موضوعی( و قوانین و مقرراتی که دامنه شــمول آن اعم از دولتی و 

غیر دولتی است، نسبت به دانشگاه ها و مراکز آموزش  عالی معتبر و مجری است. 
۸-۳. ممنوعیت فروش اموال غیر منقول

یکی از موارد صاحیت هیأت امناء ذیل ماده 1 قانون احکام دائمی برنامه های 
توسعه، وضع آیین نامه مالی معاماتی است. هرچند قانون گذار نسبت به تعیین تکلیف 
قواعد حاکم بر آیین نامه های مالی و معاماتی مذکور سکوت کرده است، اما در همین 
موضوع دادرس اداری در مورد ابطال ماده 60 صورت جلسه دوره چهارم هیأت امنای 
دانشگاه صنعتی شریف مورخ 1396/3/22 موضوع مصوبه بیست و یکم در خصوص 
آیین نامه مالی و معاماتی؛ با این توضیح که مصوبه مذکوردر راستای تبدیل به احسن 
نمودن اموال غیر منقول مازاد بر نیاز دانشــگاه، فروش اموال را با تصویب هیأت امناء 
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مجاز دانســته است، طی دادنامه شماره 2466 مورخ 1398/8/28 چنین تعیین تکلیف 
کرده است: »به موجب ماده 69 قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت،کلیه اراضی، 
اماك و ابنیه ای که برای اســتفاده وزارت خانه ها، مؤسسات دولتی از جمله مؤسساتی 
که شمول قانون بر آن ها مستلزم ذکر نام یا تصریح نام یا تابع مقررات و قوانین خاص 
اســت به یکی از طرق قانونی تملک شده اســت و یا به نام آن وزارت خانه، مؤسسه 
خریداری شــده یا می شــود متعلق به دولت بوده و در اسناد مالکیت آن ها نام دولت 
جمهوری اسامی ایران به عنوان مالک با حـق استفاده وزارت خانه یا مؤسسه مربوط 
درج می گردد. تغییر دستگاه بهره بردار در هر مـورد به عهـده هیأت وزیران می باشد و 
از آنجایی که دانشــگاه صنعتی شریف دولتی بوده و تمامی اماك و اموال غیر منقول 
متعلق به آن اعم از آن که به نام دانشگاه ثبت شده یا به نام دولت و در اختیار دانشگاه 
باشد جزء اموال دولتی محسوب می شونـــد کـه فروش آن ها تـوسط دانشگاه ممنوع 
و از مصادیـــق فروش مـال غیر محسوب می شود؛ لذا مصوبه مورد شکایت خارج از 
اختیار هیأت امناء و مخالف با قانون وضع شــده است«؛ بنابراین حکم ماده 69 قانون 
تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت حاکم بر دانشگاه ها و مراکز آموزش عالی است و 
از نظر قضات هیأت عمومی مصداق استثنائات ذکرشده در ماده 1 قانون احکام دائمی 

به شمار نمی آید.
۹-۳. رعایت قوانین ناظر به تغییر کاربری اراضی

دادنامه شماره 850- 849 مورخ 1398/5/1 هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
در رابطه با درخواســت ابطال بند 30 صورت جلســه مورخ 1391/7/12 هیأت امنای 
دانشگاه علوم پزشکی و خدمات بهداشتی، درمانی استان کهگیلویه و بویراحمد مبنی 
بر این که دانشگاه در صورت عدم نیاز می تواند نسبت به زمین هایی که دارای کاربری 
بهداشتی درمانی است، مجوز عدم کاربری و نیاز بهداشتی صادر کند و به بیان دیگر، 
امکان تغییر کاربری اراضی به دانشــگاه و نه لزوماً هیأت امناء اعطاء شده است، چنین 
حکم کرده اســت: »بند 30 صورت جلســه مورخ 1391/7/12 هیأت امنای دانشگاه 
علوم پزشــکی ... بدون رعایت بندهــای 4 و 5 ماده 1 آیین نامه اجرایی ارائه خدمات 
فنی موضوع بند 5 ماده 15 قانون اساســنامه بنیاد مســکن انقاب اســامی مصوب 
1366/9/17 مجلس شورای اســامی )عدم طرح در کمیته تصویب طرح های هادی 
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روســتایی موضوع بند )ف( ماده 194 قانون برنامه پنج ســاله پنجم توسعه جمهوری 
اســامی ایران( و همچنین بدون رعایت مواد 2 و 7 و 9 آیین نامه یادشده به تصویب 
رسیده، مغایر قانون و خارج از حدود اختیارات وضع شده است«. ماده 1 قانون احکام 
دائمی صرفاً عدم رعایت قوانین و مقررات عمومی حاکم بر دستگاه های دولتی نسبت 
به تصمیمات هیأت امناء را بیان داشــته اســت. از مفهوم مخالف قوانین مستثنی شده 
استنباط می شــود که قاعده یا مقرره قانونیِ عامی که دســتگاه های دولتی موضوع یا 
مشــمول آن نیستند یا صرفاً دستگاه دولتی موضوع قانونی نباشد، نسبت به دانشگاه ها 
مستثنی نشده است. مستندات قانونی ذکر شده در دادنامه فوق نیز دلالت برآن دارد که 
»رعایت تشــریفات قانونی تغییر کاربری« جزء قوانین و مقررات عام نسبت به تمامی 
اشخاص حقیقی و حقوقی اعم از دولتی و غیر دولتی است؛ چرا که ضرورت رعایت 
ایمنی و ضوابط فنی ســاختمان و رعایت نظم مبلمان شــهری و روستایی، موضوعی 
شــخصی یا دولتی نیست؛ بلکه آحاد جامعه اعم از حقیقی و حقوق مکلف به رعایت 
آن هستند؛ بنابراین هیأت های امناء از این قاعده مستثنی نبوده و می بایست از ضوابط 

ناظر به تغییر کاربری تبعیت کنند. 



/ دوره هشتاد و هشتم/ شماره یکصد و بیست و پنجم/ بهار 358۱۴۰۳

برآمد
1- قواعد حاکم بر اداره دانشــگاه ها و مراکز آموزش  عالی و پژوهشــی، اهم 
مســائل حمایت از تولید و توسعه علم و دانش اســت. قانون گذار در سنوات متعدد 
قوانین مختلفی در رابطه با تنظیم گری در دانشگاه ها مصوب کرده است. آخرین اراده 
قانون گذار ذیل ماده 1 قانون احـــکام دائمی برنامـــه های توسعه کشور و با شناسایی 
نهاد هیأت امناء مقررشده است. اما فـــارغ از ماهیت حقوقیِ مصوبات هیأت امناء در 
سلسله مراتب هنجارهای حقوقی، ابهام در مـــعیارهای ارائه شده برای قواعد حاکم 
بر هیأت امناء توســط قانون گذار، موجب تفسیرپذیری و تشتت در رویه های اجرایی 

شده است. 
2- شفاف نبودن قواعد حاکم بر آیین نامه ها و دستورالعمل های مصوب هیأت 
امناء به این معناســت که عبارت »عدم رعایت قوانین و مقررات عمومی« مطلق بوده 
و هیــأت امناء صاحیت وضع هرگونه مصوبــه ای را دارد. در این صورت صاحیت 
هیأت امناء مقرره گذاری نبوده و قانون گذاری اســت و مغایرت با اصل هشتاد و پنجم 

قانون اساسی پابرجا خواهد بود. 
3- عبارت »بــدون رعایت قوانین و مقررات عمومي حاکم بر دســتگاه هاي 
دولتي« بیش از آن که سنجه  تشخیص حدود صاحیتی حاکم بر هیأت امنای دانشگاه ها 
و مراکز آموزش عالی باشد، مؤید ابهام بوده و از طرفی در رابطه با قواعدی که باید به 

 عنوان قوانین بالادستی ماك و معیار عمل هیأت امناء باشد، مسکوت است.
4- لازم است قانون گذار قواعد عام حاکم بر دانشگاه ها و مراکز آموزش عالی 
دولتی و چهارچوب صاحیتی هیأت امناء را به طور دقیق و شــفاف تدوین کند. در 
این راســتا، تفاســیر قضایی در مورد عملکرد هیأت های امنای دانشگاه ها ابزار مهمی 
برای ارزیابی و پاسخ به ابهامات و خاء های قانونی است. آراء هیأت عمومی عدالت 
اداری در این رابطه، منبع با ارزشــی جهت استخراج بایسته های حاکم بر تصمیمات 

هیأت امناء از خال تفسیر قضایی محسوب می شود. 
5- اهم بایســته های مستخرج از آراء هیأت عمومی دیوان عدالت اداری، الزام 
به رعایت »اصول قانون اساســی و اسناد بالادستی«، »قوانین خاص«، »عدم صاحیت 
تفویض اختیار«، »منع فروش اموال غیرمنقول« و »قوانین تغییر کاربری اراضی« است.
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