
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 گزارش كارشناسي 

لت اداري پرونده  هاي ديوان عدا
 در خصوص:

 پولي عمليات اجرايي نامهيين( آ31ماده )« ب»( و بند 4ماده ) ابطال

 ايران اسلامي جمهوري صنعتي – تجاري آزاد مناطق در بانكي و

 شعب عمليات و تأسيس نحوه اجرايي نامهآيين و 9/9/3131 مصوب

 وزيران هيأت 81/38/3113 مصوب ايران در خارجي هايبانك

 9374714گزارش:  كد

 71/74/3193انتشار:  خيتار



 
 

 گزارش شناسنامه

لت اداري گزارش كارشناسي پرونده  هاي ديوان عدا
  :موضوع

 در بانكي و پولي عمليات اجرايي نامهنيي( آ31ماده )« ب»( و بند 4ماده ) ابطال

 نامهآيين و 9/9/3131 مصوب ايران اسلامي جمهوري صنعتي – تجاري آزاد مناطق

 مصوب ايران در خارجي هايبانك شعب عمليات و تأسيس نحوه اجرايي

 نوزيرا هيأت 81/38/3113

 تهيه و تنظيم:

 محسن ابوالحسني

 نظارت:

 سيد محمد هادي راجي
 

 نگهبان يشورا پژوهشكده
 9074744: گزارش شماره

 74/74/7490: ميتنظ خيتار
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  هاي استعلامي ديوان عدالت اداريگزارش كارشناسي پرونده
 در المللي¬بين رويه اساس بر ها¬اليت آنفع و كشور در خارجي هاي¬)مغايرت شرعي جواز فعاليت بانك

 (صنعتي تجاري آزاد مناطق

نامه ( آْيين74ماده )« ب»( و بند 4ابطال ماده ) موضوع شکايت و خواسته:

صنعتي جمهوري  –ي عمليات پولي و بانكي در مناطق آزاد تجاري اجراي

نامه اجرايي نحوه تأسيس و عمليات و آيين 9/9/7401اسلامي ايران مصوب 

 هيأت وزيران 81/78/7410هاي خارجي در ايران مصوب شعب بانك

 آقاي علي اصغر كاشفي شاكي:

 7هيأت وزيران طرف شکايت:

يَا أيَُّهَا الَّذِينَ آمنَُوا لاَ تَأْكُلُوا الرِّبَا أَضْعَافاً » آيه شريفه جهات مغايرت شرعي:

 (747عمران، آيه )سوره مباركه آل« مُضَاعفََةً وَاتَّقُوا اللَّهَ لَعَلَّكُمْ تُفْلِحُونَ

 0/4/7490 – 0074/818 شماره و تاريخ نامۀ ديوان:

 

 

                                                                                                                                                     
اشتباه طرف كه به صنعتي ايران بوده –مصوبه اول مورد شكايت، مصوب شوراي عالي مناطق آزاد تجاري  .7

شكايت هر دو مصوبه در نامه ديوان عدالت اداري، هيأت وزيران درج شده است؛ اگرچه اين موضوع تأثيري در 
قابل ذكر است كه هيئت وزيران تصويب اين موضوع را به شوراي مذكور  بررسي پرونده نخواهد داشت.

 قانون اساسي، 741د وزير و با رعايت اصل تفويض كرده و لذا اين شورا به مثابه كميسيون متشكل از چن
 نامه مزبور را به تصويب رسانده و رئيس جمهور نيز آن را تأييد كرده است.آئين



3 

 

 مقدمه

ماده « ب»و بند  7(4)ماده موجب اين دادخواست، خواستار ابطال شاكي به

صنعتي  –نامه اجرايي عمليات پولي و بانكي در مناطق آزاد تجاري آيْين» 8(74)

-شوراي عالي مناطق آزاد تجاري 9/9/7401مصوب « جمهوري اسلامي ايران

نامه اجرايي نحوه تأسيس و عمليات آيين»چنين ابطال كل و هم صنعتي ايران

هيأت وزيران شده  81/78/7410صوب م« هاي خارجي در ايرانشعب بانك

عنه، در ادامه، پس از تبيين است. با توجه به عدم ارائه پاسخ از سوي مشتكي

مختصري از موضوع، ادله شاكي در مغايرت اين دو مصوبه با موازين شرعي و 

 قانوني بيان شده و مورد بررسي قرار خواهد گرفت.

 شرح و بررسي

قانون عمليات بانكي »وص ممنوعيت ربا، با توجه به تأكيدات شرعي در خص

به تصويب رسيد و تمامي عمليات بانكي در كشور،  7408در سال « بدون ربا

هاي خارجي نيز مشمول آن قرار گرفت. حال سخن بر سر اين است كه آيا بانك

توانند در ايران تأسيس شوند و در صورت تأسيس، آيا ملزم به رعايت مي

يا خير. شاكي معتقد است كه اولاً اجازه تأسيس شعب  ضوابط قانون فوق هستند

هاي خارجي در ايران، مطلق نبوده و مخصوص برخي مناطق است و ثانياً بانك

                                                                                                                                                     
 موكول مناطق در خارجي يا ايراني از اعم مؤسسات و هابانك شعب افتتاح و موسسه و بانك تأسيس - 4 ماده. 7

 .است زيمرك بانك توسط مجوز صدور و سازمان پيشنهاد به
 ... :بود خواهد ذيل ترتيب به منطقه در بانكي واحدهاي فعاليت ضوابط - 74 . ماده8

 اين. بود خواهد اسلامي بانكداري مقررات مشمول ايران ريال به مناطق در بانكي واحدهاي كليه معاملات - ب
 .ندهست الملليبين بانكي هايرويه رعايت به مجاز ارز، به خود معاملات در واحدها
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در همان موارد نيز بايد ملزم به رعايت ضوابط مربوط به بانكداري بدون ربا 

 باشند. 

 هاي شاكي:استدلال

 –نكي در مناطق آزاد تجاري نامه اجرايي عمليات پولي و باآيين( »4ماده ) .1

ها و مؤسسات تأسيس و فعاليت شعب بانك« صنعتي جمهوري اسلامي ايران

خارجي را نيز در كنار مؤسسات ايراني، با پيشنهاد سازمان و صدور مجوز 

نامه ازجمله در ماده توسط بانك مركزي مجاز دانسته است و در ادامه آيين

هاي خارجي فعاليت مؤسسات و بانك ( ضوابط آن تعيين شده است. جواز11)

قانون چگونگي اداره »اي است كه ابتدا در نامه بر اساس اجازهدر اين آيين

 7/6/1171مصوب « صنعتي جمهوري اسلامي ايران –مناطق آزاد تجاري 

ها نيز هاي آنمجلس شوراي اسلامي داده شده بود و بخشي از ضوابط فعاليت

شعب »( اين قانون، 11ماده )« 1»بصره مشخص گرديده بود. بر اساس ت

هاي ايراني مناطق هاي خارجي مستقر در مناطق آزاد و آن گروه از بانكبانك

مرزي آزاد كه از بانك مركزي جمهوري اسلامي ايران مجوز فعاليت برون

 مقررات رعايت باتوانند طبق ضوابط مصوب هيأت وزيران و دارند، مي

بر اين اساس، « مرزي اقدام نمايند.ت بانكداري بروناسلامي به فعالي بانكداري

هاي خارجي مستقر در مناطق آزاد، ملزم به رعايت مقررات شعب بانك

 بانكداري اسلامي شده بودند. 

قانون اصلاح قانون چگونگي اداره مناطق آزاد تجاري صنعتي »اما در 

يص كه به تصويب مجمع تشخ 13/4/1171مصوب « جمهوري اسلامي ايران

بر اساس  1هاي آن اصلاح گرديد.( و تبصره11مصلحت نظام رسيد، ماده )

                                                                                                                                                     
 به اشتغال و نام با سهام با خاص يا عام سهامي شركت صورتبه اعتباري مؤسسه و بانك تأسيس - 71 . ماده7

 نامهآيين و قانون اين مفاد طبق منحصراً مناطق در اعتباري مؤسسه يا و بانك عنوان از استفاده و بانكي عمليات
 
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اعتباري خارجي با پيشنهاد  ها و مؤسساتمفاد اين ماده، افتتاح شعبه بانك

پذير خواهد بود. ضمناً سازمان مناطق آزاد و تأييد بانك مركزي امكان

مشمول مقررات  ايران پولي واحد بامعاملات واحدهاي بانكي در مناطق آزاد 

بودن يا نبودن  بانكداري اسلامي قرار گرفت. بر اين اساس  بر اسلامي

در مناطق آزاد هيچ الزام مصرحي در نظر گرفته  ريال غير ارزهاي بامعاملات 

نامه اجرايي عمليات آيين( »11ماده )« ب»نشده است. اما اين امر در بند 

« جمهوري اسلامي ايرانصنعتي  –پولي و بانكي در مناطق آزاد تجاري 

)يكي از احكام موضوع شكايت حاضر( مورد تصريح قرار  9/9/1171مصوب 

هاي رويه»صراحت واحدهاي تجاري مذكور را مجاز به رعايت گرفته و به

در معاملات خود به ارز كرده است. همين امر )جواز عدم « الملليبانكي بين

هاي بانكي رعايت رويه رعايت مقررات بانكداري اسلامي و بلكه جواز

 تواند به ربا منجر شود.المللي( واجد ايراد شرعي است، چراكه ميبين

« هاي خارجي در ايراننامه اجرايي نحوه تأسيس و عمليات شعب بانكآيين» .1

« 1»رغم اينكه طبق تبصره به عنوان يكي ديگر از موضوعات شكايت، علي

صنعتي جمهوري  –اد تجاري قانون چگونگي اداره مناطق آز( »11ماده )

ها و مؤسسات اعتباري خارجي را ، تجويز تشكيل شعبه بانك«اسلامي ايران

                                                                                                                 
 

 .شودمي انجام رسيد خواهد وزيران هيأت تصويب به و تهيه مركزي بانك توسط كهآن  اجرايي
 پيشنهاد به موكول مناطق، در خارجي و داخلي سرمايه با ايراني اعتباري مؤسسه و بانك تأسيس - 7 تبصره

 .است مركزي بانك طرف از مجوز صدور و اعتبار و پول شوراي توسط هاآن اساسنامه تصويب و سازمان
 سازمان پيشنهاد به موكول خارجي و ايراني از اعم اعتباري مؤسسات يا و هابانك توسط شعبه افتتاح - 8 تبصره

 .است مركزي بانك تأييد و
 .شودمي تعيين وزيران هيأت توسط آزاد مناطق در مختلف اسعار با ايران ريال برابري بر حاكم نظام - 4 تبصره
 .بود خواهد اسلامي بانكداري اتمقرر مشمول ايران ريال با آزاد مناطق در بانكي واحدهاي معاملات - 4 تبصره

 ممنوع ايران ريال به معاملات انجام از اندنموده اخذ مرزيبرون بانكداري انجام مجوز كه بانكي واحدهاي
 .هستند
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گونه محدوديت جغرافيايي در تأسيس شعب نموده، هيچ« مناطق آزاد»در 

هاي خارجي در ايران در نظر نگرفته و نتيجتاً امكان تأسيس شعب بانك

اين در حالي است كه با توجه  مذكور در كليه مناطق كشور ايجاد شده است.

( قانون تجارت، هر قسم عمليات صرافي و بانكي، عمل 7ماده )« 1»به بند 

 امتياز دادن»قانون اساسي:  11شود و با عنايت به اصل تجاري محسوب مي

 معادن و كشاورزي و صنعتي و تجارتي امور در مؤسسات و هاشركت تشكيل

كه از سوي ديگر با توجه به اين«. است ممنوع مطلقاً خارجيان به خدمات و

-هيچ قيدي دال بر الزام به عدم ربوي بودن معاملات و يا قيد عدم سرمايه

هاي غير اسلامي از باب احتمال افزايش قدرت گذاري و منفعت براي دولت

بيني نشده سياسي و اقتصادي آنان در قانون چگونگي اداره مناطق آزاد پيش

ميني براي جلوگيري از فعاليت اين مؤسسات از حيث است، درنتيجه هيچ تض

چنين از حيث جلوگيري از اهداف متضررانه شرعي )غير ربوي بودن( و هم

 قانون 41 اصل پنجم بند با امر اين لذا. خارجي وجود ندارداين مؤسسات 

 معاملات ديگر و ربا و احتكار و انحصار و غير به اضرار منع» بيان در اساسي

-هم و كشور در اقتصادي هايفعاليت ضوابط از يكي عنوانبه «محرا و باطل

 .دارد مغايرت اساسي قانون 11 اصل چنين

در  13/4/1171آن در قانون مذكور در تاريخ « 1»( و تبصره 11مفاد ماده ) .3

به « صنعتي –قانون اصلاح قانون چگونگي اداره مناطق آزاد تجاري »قالب 

سيده است. بر اساس نظريه تفسيري تصويب مجمع تشخيص مصلحت نظام ر

قانون  111در خصوص اصل  1/1/1171مورخ  4474شوراي نگهبان شماره 

مطابق اصل چهارم قانون اساسي، مصوبات مجمع تشخيص مصلحت »اساسي 

تواند خلاف موازين شرع باشد و در مقام تعارض نسبت به اصل نظام نمي

شوراي نگهبان )موضوع قانون اساسي مورد نظر مجلس شوراي اسلامي و 

( و همچنين نسبت به ساير قوانين و مقررات ديگر كشور، 111صدر اصل 
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مورخ  4171طبق  نظريه « مصوبه مجمع تشخيص مصلحت نظام حاكم است.

منظور از خلاف موازين شرع آن است كه نه با »شوراي نگهبان  13/4/1171

ثانويه و در اين رابطه احكام اوليه شرع سازگار باشد و نه با احكام عناوين 

لحاظ  به مجمع تشخيص مصلحت تنها اجازه تعيين تكليف به 111اصل 

اين در حالي است كه احكام مربوط به ممنوعيت « عناوين ثانويه را داده است.

ربا از احكام اوليه شرعي است و عدم وجود تضامين شرعي مندرج در نصوص 

ص عمليات بانكي ارزي داراي قانوني مربوط به بانكداري بدون ربا در خصو

شبهه ايراد قانوني و شرعي است. از سوي ديگر با وحدت ملاك از نظريه 

مجمع مشورتي فقهي شوراي نگهبان  1/1/1114مورخ  136/41/14شماره 

درخصوص طرح توسعه محدوده منطقه آزاد ارس كه مشخصاً در رابطه با 

اداره مناطق آزاد صادر ( قانون اصلاح قانون چگونگي 11ماده )« 1»تبصره 

در زمان بررسي مصوبه  1اند.شده، بر خلاف شرع بودن اين تبصره تصريح كرده

اصلاح قانون چگونگي اداره مناطق آزاد نيز شوراي نگهبان در نظريه شماره 

جهت كه ها را ازايناطلاق فعاليت اين بانك 11/1/1174مورخ  3114/11/74

                                                                                                                                                     
 قوانيني به نمودن عمل مستلزم زيرا شد دانسته شرع خلاف واحده: مادهارس آزاد منطقه محدوده توسعه طرح. 7

  0 و 5 ماده ازجمله مواد از بعضي :اينكه ازجمله (رأي 77 آراء، اتفاق) .باشندمي شرع خلاف هاآن كه باشدمي
 را هاشركت اداره 0/0/7408 مصوب ايران اسلامي جمهوري صنعتي -تجاري آزاد مناطق اداره چگونگي قانون
 خلاف موارد بر مشتمل قسمت اين در تجارت قانون و است نموده تجارت قانون اساس بر نمودن عمل به احاله
 (رأي 77 آراء، اتفاق. )باشدمي شرع خلاف مواد اين اطلاق لذا و باشدمي شرع

 صنعتي-تجاري آزاد مناطق اداره چگونگي اصلاح قانون واحدهماده در  71 ماده به شده الحاق 8 تبصره همچنين
 مؤسسات تأسيس شامل آن اطلاق زيرا شده دانسته شرع خلاف 7405/ 1/ 88 مصوب ايران اسلامي جمهوري

 (رأي 77آراء، اتفاق. )گرددمي شرعي ضوابط رعايت بدون خارجي بانكي غير اعتباري
 شرع خلاف هاآن مرزيبرون غير عمليات و خارجي هايبانك شعب افتتاح مورد در  8 تبصره اطلاق همچنين

 (رأي 77 از رأي 4. )است نشده شرعي مقررات رعايت به مقيد زيرا. باشدمي
 عمليات نبودن مقيد يا و بودن مقيد 4 تبصره از زيرا دارد ابهام 8 تبصره كه بود اين اعضاء اكثريت نظر مقابل در

 0) .شودنمي استفاده اسلامي بانكداري ضوابط  نمودن رعايت لزوم به خارجي هايبانك شعب مرزيبرون غير
 (رأي 77 از رأي
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شود، مغاير موازين شرعي لي موجب ربا ميالملازنظر مقررات بانكداري بين

  شناخته است.

 موضوع يبندجمع و بررسي

ي شاكي، نكات زير قابل توجه باتوجه به تبييني كه از موضوع انجام شد و ادله

 است:

قانون »ها و مؤسسات مالي خارجي در ايران در موضوع تأسيس شعب بانك (1

شرايطي مجاز شمرده شده است. بر  ، با رعايت7457مصوب  «پولي و بانكي كشور

هاي خارجي در نامه اجرايي نحوه تأسيس و عمليات شعب بانكآيين»اين اساس 

كه جزئيات و تشريفات اين امر را مقرر كرده، مغايرت كلي با قوانين ندارد. « ايران

قانون چگونگي اداره مناطق ( »71در خصوص مناطق آزاد نيز بر اساس آنچه ماده )

چه در متن اوليه قانون در سال  –« اري صنعتي جمهوري اسلامي ايرانآزاد تج

هاي بانكي مقرر كرده است، فعاليت -7401و چه پس از اصلاح آن در سال  7408

اي صورت خواهد گرفت كه به نامهموجب آييندر مناطق آزاد تجاري صنعتي به

يات پولي و بانكي در نامه اجرايي عملآيين»رسد. درنتيجه تصويب هيأت وزيران مي

كه مورد  9/9/7401مصوب « صنعتي جمهوري اسلامي ايران -مناطق آزاد تجاري

 شكايت واقع شده است، منطبق با صلاحيت قانوني، به تصويب دولت رسيده است. 

مغايرتي  قانون اساسي 17ضمناً جواز تأسيس مؤسسات مالي خارجي با اصل 

ندارد، چراكه آنچه در اين اصل منع شده، اعطاي امتياز تجاري با مفهوم خاص آن 

اي از آن در ايران. در )انحصار( است و نه اجازه تأسيس شركت خارجي يا شعبه

هاي متعددي هم كه شوراي نگهبان در دهه شصت به استعلامات دولتي در پاسخ

( 5د. همچنين، با توجه به تصريح ماده )شواين خصوص داده، نكته فوق تأييد مي
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مجوزي براي « قانون عمليات بانكي بدون ربا»نامه مذكور بر لزوم رعايت آئين

 نامه داده نشده است. هاي خارجي مشمول اين آئينمعاملات ربوي به بانك

در خصوص موضوع اصلي شكايت كه اجازه عدم رعايت ضوابط بانكداري  (2

قانون »رزي بانكي در مناطق آزاد است، ذكر سابقه تصويب اسلامي در معاملات ا

ضروري است. « چگونگي اداره مناطق آزاد تجاري صنعتي جمهوري اسلامي ايران

به تصويب مجلس شوراي اسلامي و متعاقباً تأييد شوراي  7408اين قانون در سال 

به شد. مصولايحه اصلاح آن به مجلس ارسال  7400رسيد و در سال نگهبان 

 بانكى واحدهاى بر تجويز معاملاتمبني 7(71ماده )« 5»مجلس در خصوص تبصره 

اين  بانكى، از المللىبين هاىرويه رعايت با مجاز خارجى هاىپول به آزاد مناطق در

انجاميد، توسط شوراي نگهبان با ايراد شرعي روبرو حيث كه به تجويز ربا مي

ه به مجمع تشخيص مصلحت نظام، اين با اصرار مجلس و ارسال مصوب 8گرديد.

كه با -« 5»مجمع مصوبه را با اصلاحاتي به تصويب رساند. در خصوص تبصره 

مجمع تشخيص  -تغيير پيدا كرده بود« 4»مصوبه مجلس به تبصره « 7»حذف تبصره 

 خارجى هاىپول به خود معاملات در واحدها اين ولى»مصلحت، با حذف عبارت 

متن مصوبه مجلس را تصويب « باشندمى بانكى المللىبين هاىرويه رعايت به مجاز

 كرد. لذا از متن مصوبه، دو نوع برداشت قابل طرح شد:

                                                                                                                                                     
 خواهد اسلامى بانكدارى مقررات مشمول ايران ريال با آزاد طقمنا در بانكى واحدهاى معاملات -5 تبصره. 7

 .باشندمى بانكى المللىبين هاىرويه رعايت به مجاز خارجى هاىپول به خود معاملات در واحدها اين ولى بود
 ممنوع ايران ريال به معاملات انجام از اندنموده اخذ مرزيبرون بانكدارى انجام مجوز كه بانكى واحدهاى

 .هستند
 در را هابانك كه 71 ماده 5 تبصره ذيل اطلاق»شوراي نگهبان:  70/77/7400مورخ  00/87/4780نظر شماره  - 8

 انجامد،مى ربا تجويز به چون نموده، مجاز المللىبين هاىرويه رعايت به خارجى هاىپول به خود معاملات
 «.شد شناخته شرع موازين خلاف
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برداشت اول: متن مصوبه، داراي مفهوم است. به اين معنا كه مقنن معاملات با 

ريال را مشمول مقررات بانكداري اسلامي دانسته است و لذا در ساير معاملات 

شود،  الزامي به رعايت مقررات بانكداري ي معاملاتي كه با ارز انجام ميبانكي، يعن

 اسلامي نخواهد بود. 

برداشت دوم: اقدام مجمع تشخيص مصلحت به حذف صراحت جواز معامله بر 

تواند بدون دليل باشد و حذف نمي المللي در معاملات ارزي،هاي بيناساس رويه

ي نگهبان با آن، گوياي اراده اين مجمع در اين عبارت با علم به مخالفت شورا

المللي است؛ چراكه با توجه به صلاحيت مجمع، مخالفت با معاملات طبق رويه بين

اي بر ابقاي اين حكم وجود داشت، نيازي به حذف اين عبارت و چنانچه اراده

استفاده از مفهوم مخالف نبود، بلكه عين متن مصوب مجلس تأييد شده و 

شد. حال كه چنين واز چنين امري را بر اساس مصلحت صادر ميصراحت جبه

تصريحي وجود ندارد، بايد اين معاملات را نيز مشمول ضوابط بانكداري اسلامي 

قانون اساسي بر تمامي قوانين و مقررات، سبب  4دانست. همچنين حكومت اصل 

د كه منطبق شود كه هرجا دو تفسير از يك قانون ممكن باشد، تفسيري را برگزيمي

با ضوابط شرعي است. تأكيداتي كه قانون اساسي بر مقابله با معاملات ربوي داشته 

كند. لذا قانون اساسي( نيز همين برداشت را تقويت مي 49و اصل  44اصل « 5»)بند 

در اينجا نيز بايد شمول ضوابط بانكداري بدون ربا حتي بر معاملات بانكي ارزي را 

اجرايي عمليات نامه آئين» 74ماده « ب»نتيجه ذيل بند  به رسميت شناخت و در

مصوب « صنعتي جمهوري اسلامي ايران –پولي و بانكي در مناطق آزاد تجاري 

 .را مواجه با ايراد دانست 9/9/7401
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