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گزارش کارشناسی پرونده‌های استعلامی دیوان عدالت اداری 
(نحوه استفاده از زمین و منابع ملی در مناطق آزاد)
موضوع شکایت: آیین‌نامه نحوه استفاده از زمین و منابع ملی در مناطق آزاد تجاری- صنعتی جمهوری اسلامی ایران و تبصره‌ ذیل آن، مصوب وزیران عضو شورای عالی مناطق آزاد تجاری- صنعتی، مورخ 23/12/1372
شاکی: سجاد کریمی پاشاکی
طرف شکایت: هیئت‌وزیران (وزیران عضو شورای عالی مناطق آزاد تجاری- صنعتی جمهوری اسلامی ایران)
جهت مغایرت شرعی: احادیث و روایات منقول از اهل‌بیت علیهم‌السلام
شماره و تاریخ نامه دیوان: 9702959 -17/02/1398
مقدمه
شاکی به‌موجب درخواستی، ابطال «آیین‌نامه نحوه استفاده از زمین و منابع ملی در مناطق آزاد تجاری- صنعتی جمهوری اسلامی ایران» مصوب 23/12/1372 مصوب وزیران عضو شورای عالی مناطق آزاد تجاری- صنعتی، را خواسته است. به اعتقاد شاکی آیین‌نامه مزبور
، مغایر با موازین شرعی و قانونی است. در این گزارش پس از تبیین موضوع و تشریح مدعا، ابعاد حقوقی موضوع بررسی می‌شود.
الف: تبیین موضوع
قانون‌گذار برای اداره مناطق آزاد تجاری- صنعتی، سازمانی را در هر منطقه تشکیل داده و در راستای تحقق اهداف توسعه‌ای این مناطق، سطحی از استقلال و صلاحیت‌ها را به آن اعطا کرده است. بر این اساس سازمان‌های مناطق آزاد در راستای تحقق اهداف توسعه‌ای در بسیاری از موارد بر اساس ماده (5) «قانون چگونگی اداره مناطق آزاد تجاري - صنعتي جمهوري اسلامي ايران»
 مصوب 1372 از قوانین عام مستثنی هستند. همچنین طبق این قانون، هیئت‌وزیران صلاحیت‌هایی را در خصوص مناطق آزاد داراست که البته طبق مصوبات مختلف هیئت‌وزیران (ازجمله مصوبه شماره 21115/ت211هـ مورخ 8/7/1372 که در صدر مصوبه مورد شکایت نیز از آن یاد شده است) و مستند به اصل (138) قانون اساسی، این صلاحیت‌ها به وزرای شورایی به نام «شورای عالی مناطق آزاد» واگذار شده است.
 در مصوبه مورد شکایت، شورای عالی مناطق آزاد به استناد ماده (24)
 قانون چگونگی اداره مناطق آزاد، اقدام به تصویب آئین‌نامه‌ای کرده که در آن ضوابطی برای نحوه استفاده از زمین مناطق مذکور مقرر شده و اختیاراتی نیز برای سازمان مناطق آزاد در نظر گرفته شده و نتیجتاً از اختیارات سایر دستگاه‌های اجرایی در آن مناطق کاسته شده است. شاکی از جهات مختلف ایراداتی را به این مصوبه و اصلاحات بعدی آن وارد دانسته که در ادامه، ایرادات مذکور مرور شده و سپس به بررسی آن‌ها پرداخته می‌شود.
ایراداتی که شاکی ناظر به مغایرت ‌مصوبه موضوع شکایت با موازین شرعی و قانونی ارائه کرده را می‌توان به شرح زیر دسته‌بندی کرد:

1. عدم صلاحیت مرجع تصویب‌کننده:
شاکی معتقد است با توجه به مواد (24) و (26) قانون چگونگی اداره مناطق آزاد
 که تصویب آیین‌نامه‌های اجرایی قانون را به هیأت وزیران واگذار کرده است، شورای عالی مناطق آزاد که متشکل از تعدادی از وزرا است، صلاحیت تصویب این آئین‌نامه را نداشته است. وی به نظریه شماره 4886 مورخ 7/4/1372 شورای نگهبان
 ناظر به لایحه «چگونگی اداره مناطق آزاد تجاری- صنعتی» نیز برای اثبات ادعای خود استناد کرده است.
2. تفویض اختیارات حاکمیتی دستگاه‌های اجرایی به سازمان:
شاید بتوان اصلی‌ترین ایراد مدنظر شاکی را این مورد دانست. شاکی مواد (5)، (7) و (15) آیین‌نامه مورد شکایت
 را به جهت تفویض کامل اختیارات نهادهای تخصصی همچون سازمان حفاظت از محیط‌زیست، سازمان ملی زمین و ‌مسکن، سازمان جنگل‌ها و مراتع به سازمان مناطق آزاد و درنتیجه جلوگیری از اقدامات نهادهای مذکور، خلاف قانون می‌داند، چراکه هریک از این نهادها بر اساس قوانینی ایجاد شده و وظایفی را بر عهده گرفته‌اند و دولت نمی‌تواند برخلاف قوانین، اختیار آنان را سلب نماید و به سازمان مناطق آزاد تفویض کند. به‌عنوان مثال، طبق ماده (38) قانون برنامه ششم توسعه
 وظایف حاکمیتی و تخصصی سازمان حفاظت از محیط‌زیست را با تصریح به شمول بر مناطق آزاد بیان داشته است و ازاین‌جهت امکان تفویض آن به سازمان منطقه آزاد وجود ندارد. شاکی ماده (8) آیین‌نامه را نیز با همین ایراد مواجه دانسته و ضمناً بیان داشته است «ترکیب اعضای» مقرر در تبصره «1» ماده (8) آیین‌نامه
 (اصلاحی 11/4/1396) با اعضای کمیسیون ماده (5) قانون تأسیس شورای عالی شهرسازی و معماری
 که در خصوص طرح تفصیلی تصمیم‌گیری می‌کند همخوانی ندارد و ازاین‌جهت نیز مغایرت قانونی وجود دارد.
همچنین امکان تغییر کاربری که در این ماده پیش‌بینی شده است، چون شامل انفال نیز می‌شود، باید با تأیید ولی‌فقیه باشد و ازآنجاکه چنین امری پیش‌بینی نشده است، مغایر با اصل (45) قانون اساسی
 و موازین شرعی در خصوص انفال می‌باشد.
3. عدم واریز درآمد به خزانه کل کشور:
شاکی معتقد است که ماده (10) آیین‌نامه مورد شکایت با اصل 53 قانون اساسی
 مغایرت دارد. ازآن‌جهت که انفال و ثروت‌های عمومی متعلق به حکومت اسلامی، می‌بایست درآمدهای سازمان به‌حساب «خزانه کل» که متعلق به دولت اسلامی است واریز شود و ازآن‌جهت که به‌حساب خود سازمان واریز می‌شود دارای ایراد است.
ب: تحلیل حقوقی
در خصوص این پرونده، نکات زیر حائز اهمیت است:
1- هرچند در موادی همچون مواد (10) و (11) قانون چگونگی اداره مناطق آزاد
 صلاحیتی‌هایی را در برخی از حوزه‌ها به سازمان مناطق آزاد داده است، ولی بعداً در مواد الحاقی به این قانون و سایر قوانین، صلاحیت‌های گسترده‌ای به سازمان داده شد. مطابق ماده (27) قانون چگونگی اداره مناطق آزاد
 الحاقی 1375، دستگاه‌های اجرایی، یا در منطقه آزاد مستقر نمی‌شوند و کلیه اختیارات خود را به رئیس سازمان منطقه واگذار می‌کنند و یا در صورت استقرار در منطقه آزاد، مدیران آن با پیشنهاد مدیرعامل سازمان منطقه آزاد منصوب می‌شود. طبق ماده (65) قانون احکام دائمی برنامه‌های توسعه کشور
 - مصوب 1395- مدیر سازمان منطقه آزاد، بالاترین مقام اجرایی آن منطقه است و کلیه وظایف و مسئولیت‌های دستگاه‌های دولتی مستقر در این مناطق نیز به او واگذار می‌شود. مشابه این ماده در قوانین برنامه چهارم (بند «الف» ماده 35) و پنجم (ماده 112) نیز وجود داشته است. براین‌اساس، به نظر می‌رسد که آنچه در آئین‌نامه مصوب شده، در چارچوب قوانین مربوطه بوده و ازاین‌جهت به نظر می‌رسد که ایرادی بر آن وارد نیست.
2- مطابق اصل 138 قانون اساسی، «دولت می‌تواند تصویب برخی از امور مربوط به وظایف خود را به کمیسیون‌های متشکل از چند وزیر واگذار نماید»، براین‌اساس، چنانکه گذشت، هیئت‌وزیران شورای عالی مناطق آزاد را تشکیل داده و صلاحیت‌های خود را به وزرای آن شورا تفویض کرده است. لذا ایراد عدم صلاحیت مرجع تصویب‌کننده نیز در اینجا وارد به نظر نمی‌رسد. ایراد منقول از شورای نگهبان نیز ناظر به ترکیب اعضایی بوده که در مصوبه مجلس آمده و نه اصل تشکیل شورای عالی.
3- با توجه به شرکت دولتی بودن سازمان مناطق آزاد و اینکه طبق ماده (5) قانون چگونگی اداره مناطق آزاد سرمایه آن‌ها متعلق به «دولت» است، این سازمان‌ها نیز مانند سایر شرکت‌های دولتی عمل کرده و مطابق قوانین مربوطه، درآمدهای خود را به حساب‌های مشخص‌شده واریز می‌کنند. ازاین‌رو ایرادی از این حیث به نظر نمی‌رسد.
4- مطابق ماده (24) قانون چگونگی اداره مناطق آزاد
، «نحوه استفاده از زمین» در محدوده این مناطق، طبق مقررات مصوب هیأت وزیران صورت می‌گیرد. از این جهت هیئت‌وزیران صلاحیت تصمیم‌گیری را بر اساس قانون مصوب مجلس و با تأیید شورای نگهبان یافته و حال نسبت به اجرای صلاحیت قانونی خود اقدام کرده است و از این جهت نیز ایرادی به آن وارد به نظر نمی‌رسد.
نتیجه‌گیری
در خصوص مصوبه شورای عالی مناطق آزاد در مورد نحوه استفاده از زمین در مناطق آزاد، ایرادات متعددی توسط شاکی مطرح شده است که طبق بررسی‌های انجام‌شده مشخص شد که هیچ‌کدام از آن‌ها وارد به نظر نمی‌رسد و همه مواد مورد اعتراض، دارای مبانی قانونی است. علی‌الخصوص صلاحیت‌های سازمان‌های مناطق آزاد که طبق قوانین، اختیارات دستگاه‌های اجرایی به‌جز موارد دفاعی و امنیتی به سازمان‌های مذکور واگذار شده است و در آئین‌نامه مورد شکایت نیز بر همین اساس عمل شده است.
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�. شاکی ابطال کل آیین‌نامه را درخواست کرده است اما در نامه دیوان عدالت صرفاً ابطال ماده (8) درخواست شده است، به‌طورکلی چند ماده با توجه به استدلال‌های شاکی محوریت دارد که ذیلاً بدان اشاره می‌شود:


 ماده 8- هرگونه استفاده از زمین در چارچوب طرح جامع مصوب و آیین‌نامه‌های داخلی سازمان امکان‌پذیر است.


تبصره - تا تصویب طرح جامع توسط شورای عالی مناطق آزاد، سازمان مجاز به صدور مجوز استفاده از زمین بر اساس نقشه‌های کاربری زمین می‌باشد.


ماده 10- هرگاه سازمان ملی زمین و مسکن قبلاً قراردادی مبنی بر واگذاری زمین به‌منظور احداث مسکن با اشخاص منعقد کرده باشد، سازمان مکلف است از مفاد قرارداد مزبور متابعت و در صورت امکان همان زمین و درصورتی‌که کاربری آن زمین غیرمسکونی باشد زمین معوض به متقاضی واگذار نماید. وجوهی که بابت پیش‌قسط از طرف متقاضی به سازمان ملی زمین و مسکن پرداخت شده است، به حساب پرداختی متقاضی منظور و بقیه بهای زمین بایستی به سازمان پرداخت شود.


�. ماده ۵ - هر منطقه توسط سازماني كه به‌صورت شركت با شخصيت حقوقي مستقل تشكيل مي‌گردد و سرمايه آن متعلق به دولت است اداره مي‌شود. اين شركت‌ها و شركت‌هاي وابسته از شمول قوانين و مقررات حاكم بر شركت‌هاي دولتي و سایر مقررات عمومي دولت مستثني بوده و منحصراً بر اساس اين قانون و اساسنامه‌هاي مربوط اداره خواهد شد و در موارد پیش‌بینی‌نشده در اين قانون و اساسنامه، تابع قانون تجارت خواهند بود.


�. ماده 24- نحوه استفاده از زمين و منابع ملي و ترتيب فروش يا اجاره آن به اتباع كشور در محدوده هر منطقه كه در مالكيت دولت باشد طبق مقررات مصوب هيأت وزيران و با رعايت برنامه‌هاي عمراني هر منطقه تعيين مي‌گردد. سازمان هر منطقه مسئول اجراي مقررات مربوط خواهد بود.


�. پاسخی از طرف شکایت در پرونده وجود ندارد.


�. ‌ماده 26 - آیین‌نامه‌های اجرایی این قانون به تصویب هیأت وزیران خواهد رسید.


�. «تشکیل شورای عالی با کیفیت مذکور در ماده (5) و وظایف مذکور در ماده (6) خلاف اصول 60 و 138 قانون اساسی شناخته شد».


ماده (5) لایحه مذکور اعضا را به شرح ذیل تعیین کرده بود: «شورای عالی به رياست رئیس‌جمهور و عضويت وزراي امور اقتصادي و دارايي، بازرگاني، كشور، اطلاعات، فرهنگ و ارشاد اسلامي، كار و امور اجتماعي، راه و ترابري، صنايع، صنايع سنگين، معادن و فلزات، رئيس سازمان برنامه‌وبودجه، رئیس‌کل بانك مركزي و رئيس اتاق بازرگاني و صنايع و معادن ايران به‌عنوان عالی‌ترین نهاد سیاست‌گذاری مناطق آزاد تجاري ـ صنعتي تشكيل مي‏گردد» (لینک: yon.ir/KXZtK).


�. ماده 5- کلیه حقوق مربوط به اراضی مشمول قانون زمین شهری و قانون ملی شدن جنگل‌ها و مراتع کشور و نیز قانون حافظت و بهره‌برداری از جنگل‌ها و مراتع کشور و قانون اراضی مستحدث و ساحلی، واقع در محدوده هر منطقه به‌موجب این آیین‌نامه از طریق سازمان [منطقه آزاد] اعمال می‌شود.


ماده 7- از تاریخ تصویب این آیین‌نامه کلیه دیون و حقوق و تکالیف سازمان ملی زمین و مسکن و سازمان جنگل‌ها و مراتع و واحدهایی که شمول این مقررات مستلزم ذکر نام آن‌هاست در امور اراضی منابع طبیعی در هر منطقه به عهده سازمان محول می‌شود.


ماده 15- کلیه اختیاراتی که در رابطه با تجاوز و تصرف و تخریب اراضی دولتی و ملی و اراضی ساحلی و حریم آن بر اساس قانون حفاظت و بهره‌برداری از جنگل‌ها و مراتع کشور مصوب 1348 و اصلاحات بعدی آن و قانون اراضی مستحدث و ساحلی مصوب 1354 به وزارتخانه‌های مسئول محول شده و همچنین اختیارات موضوع مواد 11 تا 15 قانون حفاظت و بهسازی محیط‌زیست مصوب 1354 که به سازمان حفاظت از محیط‌زیست واگذار شده است و نیز اختیارات خاصی که در این قانون به سایر نهادهای دولتی محول گردیده است، از تاریخ تصویب این آیین‌نامه در محدوده مناطق آزاد به سازمان تفویض می‌گردد.


�. ماده 38- دولت موظف است اقدامات زير را جهت حفاظت از محیط‌زیست به عمل آورد:


الف - نظارت بر ارزيابي راهبردي محیط‌زیست (SEA) در سیاست‌ها و برنامه‌های توسعه‌ای و ارزيابي اثرات زیست‌محیطی (EIA) طرح‌های بزرگ كليه دستگاه‌های اجرائي و بخش‌های خصوصي و تعاوني، نهادهاي عمومي غيردولتي در پهنه سرزميني ازجمله مناطق آزاد تجاري و صنعتي بر اساس شاخص‌ها، ضوابط و معيارهاي پايداري محیط‌زیست. ...


�. تبصره «1» ماده 8- تصویب طرح‌های تفصیلی در محدوده شهرها و تغییرات در طرح جامع مذکور توسط کارگروهی متشکل از مدیرعامل سازمان منطقه آزاد مربوط به‌عنوان رئیس کارگروه و نمایندگان وزارت راه و شهرسازی، وزارت جهاد کشاورزی، وزارت کشور و سازمان حفاظت محیط‌زیست، سازمان میراث فرهنگی، صنایع‌دستی و گردشگری بررسی و تصمیم‌گیری خواهد شد.


�. ماده 5- بررسي و تصويب طرح‌های تفصيلي شهري و تغييرات آن‌ها در هراستان به‌وسیله كميسيوني به رياست استاندار (و در غياب وي معاون عمراني استانداري) و با عضويت شهردار و نمايندگان وزارت راه و شهرسازي، وزارت جهاد كشاورزي و سازمان ميراث فرهنگي و گردشگري و صنایع‌دستی و همچنين رئيس شوراي اسلامي شهر ذی‌ربط و نماينده سازمان نظام‌ مهندسی استان (با تخصص معماري يا شهرسازي) بدون حق رأي انجام می‌شود.


تغييرات نقشه‌های تفصيلي اگر بر اساس طرح جامع شهري مؤثر باشد بايد به تأييد مرجع تصویب‌کننده طرح جامع (شوراي عالي شهرسازي و معماري ايران يا مرجع تعيين‌شده از طرف شوراي عالي) برسد.


�. اصل چهل و پنجم: انفال و ثروت‌هاي عمومي از قبيل زمين‌هاي موات يا رها شده، معادن، درياها، درياچه‌ها، رودخانه‌ها و ساير آب‌هاي عمومي، كوه‌ها، دره‌ها، جنگل‌ها، نيزارها، بيشه‌هاي طبيعي، مراتعي كه حريم نيست، ارث بدون وارث و اموال مجهول‌المالك و اموال عمومي كه از غاصبين مسترد مي‌شود، در اختيار حكومت اسلامي است تا بر طبق مصالح عامه نسبت به آن‌ها عمل نمايد. تفصيل و ترتيب استفاده از هريك را قانون معين مي‌كند.


�. اصل 53- كليه دريافت‌هاي دولت در حساب‌هاي خزانه‌داري كل متمركز مي‌شود و همه پرداخت‌ها در حدود اعتبارات مصوب به‌موجب قانون انجام مي‌گيرد.


�. ماده 10- سازمان هر منطقه مي‌تواند با تصويب هيأت وزيران در مقابل انجام خدمات شهري و فراهم نمودن تسهيلات مواصلاتي، بهداشت، امور فرهنگي، آموزشي و رفاهي از اشخاص حقيقي و حقوقي منطقه عوارض اخذ نمايد.


ماده 11- صدور مجوز براي انجام هر نوع فعاليت اقتصادي مجاز، ايجاد بنا و تأسيسات و تصدي به انواع مشاغل توسط اشخاص حقيقي و حقوقي، در مورد مشاغلي كه متصدي مستقيم ندارند، در محدوده منطقه فقط در اختيار سازمان مي‌باشد.


�. ماده 27- به‌منظور ايجاد هماهنگي در فعاليت‌هاي مناطق آزاد، حسب مورد با تأييد وزير ذی‌ربط به يكي از دو روش زير عمل خواهد شد:


الف- دستگاه‌هاي اجرايي (وابسته به قوه مجريه) اختيارات خود در منطقه را به رئيس هیأت مديره و مدیرعامل سازمان‌هاي مناطق آزاد تفويض نمايند.


ب - مديران، رؤسا و سرپرستان دستگاه‌هاي اجرايي مستقر در مناطق آزاد به پيشنهاد رئيس هیئت‌مدیره و مدیرعامل سازمان و با حكم بالاترين مقام دستگاه اجرايي منصوب مي‌شوند.


�. ماده 65- به‌منظور ساماندهي مناطق آزاد و ويژه اقتصادي و ايفاي نقش مؤثر آن‌ها در تحقق اهداف سند چشم‌انداز بیست‌ساله نظام، اعمال مديريت يكپارچه و ايجاد رشد اقتصادي مناسب در اين مناطق، هم‌پيوندي و تعامل اثرگذار اقتصاد ملي با اقتصاد جهاني و ارائه الگوي توسعه ملي در بخش‌های مختلف: الف - مديران سازمان‌های مناطق آزاد به نمايندگي از طرف دولت، بالاترين مقام منطقه محسوب می‌شوند و كليه وظايف، اختيارات و مسئولیت‌های دستگاه‌های اجرائي دولتي مستقر در اين مناطق به‌استثنای نهادهاي دفاعي و امنيتي به عهده آن‌ها است. سازمان‌های مناطق آزاد منحصراً بر اساس قانون چگونگي اداره مناطق آزاد تجاري - صنعتي و اصلاحات بعدي آن و قانون كار اداره می‌شوند.


�. ماده 24 - نحوه استفاده از زمين و منابع ملي و ترتيب فروش يا اجاره آن به اتباع كشور در محدوده هر منطقه كه در مالكيت دولت باشد طبق مقررات مصوب هيأت وزيران و با رعايت برنامه‌های عمراني هر منطقه تعيين می‌گردد. سازمان هر منطقه مسئول اجراي مقررات مربوط خواهد بود.





