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 های استعلامي ديوان عدالت اداریگزارش كارشناسي پرونده

مورخ  234426/929/73بخشنامه شماره  تقاضای ابطال موضوع شکايت:

 سازمان امور اراضي كشور 2/4/04

 آقای مهدی ارمندئيشاکی: 

 سازمان امور اراضي كشور طرف شکايت:

 «علي اموالهم الناس مسلطون» فقهي قاعدۀ جهات مغايرت شرعی:

 15/93/1306 - 299/47757/219/0999 شمارۀ شماره و تاريخ نامۀ ديوان:

 مقدمه

شاكي در دادخواست تقدیمي اظهار داشته است كه بخشنامه شماره 

نوع ان امور اراضي كشور كه منجر به متسازم 2/4/04مورخ  234426/929/73

ر مغایرت با قانون، مشاعي اراضي كشاورزی گردیده است، علاوه ب تفكيكشدن 

است و بدین واسطه ابطال این  «الناس مسلطون علي اموالهم»مغایر قاعده فقهي 

بخشنامه را تقاضا كرده است كه در ادامه به شرح شكایت و وضعيت حقوقي 

 حاكم بر موضوع مذكور پرداخته خواهد شد.

  بررسي و شرح

 فني مناسب عاتایجاد قط و كشاورزی اراضي خرد شدن از جلوگيری» قانون

اسلامي رسيد كه به  شورای مجلس به تصویب 27/1/1373در تاریخ « اقتصادی –
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 اصلاحاتي از با21/11/1377 تاریخ در دليل عدم تأمين نظر شورای نگهبان نهایتاً

 شد. داده تشخيص نظام مصلحت با موافق نظام مصلحت تشخيص مجمع سوی

گهبان ناظر بر ایجاد ممنوعيت لازم به ذكر است كه ایرادات شرعي شورای ن

برداری از در تفكيك و افراز سهام شركا و نيز ایجاد محدودیت در نحوه بهره

 كشاورزی اراضي خرد شدن از جلوگيری» قانون نهایتاً (1)اراضي كشاورزی بود.

 (3) و( 2) ،(1) مواد در اصلاحاتي با« اقتصادی – فني مناسب ایجاد قطعات و

 با موافق نظام مصلحت تشخيص مجمع سوی از 21/11/1377 در تاریخ

 .شد داده تشخيص نظام مصلحت

 افراز و تفكيك» ست:( قانون مذكور مقرر شده ا2به موجب حكم ماده )

 هرگونه ارائه. است ممنوع شده تعيين نصاب از كمتر قطعات به مذكور اراضي

. بود واهدنخ مجاز افرازی یا تفكيكي مالكيت سند صدور قبيل از ثبتي خدمات

 اسناد انتقال و نقل و صادر مشاعي سند تقاضا، صورت در اراضي اینگونه برای

 .«است بلامانع مشاعي طور به

شود در این ماده بر اساس مصلحت، تفكيك و افراز همانگونه كه مشاهده مي

اراضي كشاورزی ممنوع اعلام شده است، ليكن نقل و انتقال مشاعي اراضي 

 گردد.ل كلي صراحتا بلامانع بيان ميكشاورزی مطابق اصو

                                                                                                                                                     
 مورخ 4754/33/22 شماره نامه در مذکور مجلس، مصوبه به نگهبان شورای شرعی ایرادات .2
 :است شرح بدین 1/2/1322
 .شد شناخته شرع خلاف است، کرده منع ورمذک زمین در شرکا سهم تفکیک از که جهت این از( 1) ماده -1»
 .شد شناخته شرع خلاف گرددمی شرکا سهم تفکیک و افراز از مانع که نظر این از نیز( 1) ماده( 1) تبصره -2
 .شد شناخته شرع خلاف است کرده منع را وراث سهامی تفکیک که نظر این از آن( 1) تبصره و( 2) ماده -3
 .«شد شناخته شرع خلاف نامه،آئین با را برداریبهره نحوه کردن محدود( 2) ماده( 1) تبصره دوم پاراگراف در -4
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سازمان امور اراضي كشور طبق بخشنامه مورد اعتراض، به جهت تأمين مراد 

مقنن در خصوص حفظ یكپارچگي اراضي زراعي و باغي و همچنين برای 

جلوگيری از خرد شدن اراضي كشاورزی و تغيير كاربری آنان، علاوه بر صدور 

ها كه نقل و انتقال مشاعي اراضي زراعي و باغسند تفكيكي و افرازی، هرگونه 

شود را مي بندی و تفكيك اراضي به قطعات كوچكبندی و قطعهمنجر به سهميه

 1ممنوع اعلام كرده است.

شاكي پرونده، آقای مهدی ارمندئي در شكایت خود به جهت مخالفت با 

 سو و خروج از اختيارات وموازین شرعي و اصول مسلم حقوقي از یك

صلاحيت مقام صادر كننده از سوی دیگر، ابطال بخشنامه مذكور را درخواست 

 كرده است كه در ذیل به ادله وی پرداخته خواهد شد؛

 دلايل شاکی:

( قانون اساسي حيثيت، جان، مال، حقوق، مسكن و 22بر اساس اصل ) -1

 شغل اشخاص از تعرض مصون است مگر در مواردی كه قانون تجویز كند.

افراد اختيار انجام  «الناس مسلطون علي اموالهم» فقهي قاعدۀاساس  بر -2

هر گونه تصرفي در ملك خود را دارند مگر آنكه موردی توسط شرع و قانون 

                                                                                                                                                     
 آن قسمت از بخشنامه مورد شکایت که واجد حکم مورد نظر است از این قرار است: .2
( اساسنامه سازمان امور 6ماده )« ج»الذکر و در اجرای بند لذا به موجب اختیار حاصل از قوانین فوق»

( قانون منع فروش و واگذاری اراضی فاقد کاربری مسکونی برای امر مسکن به 6ر و ماده )اراضی کشو
مجلس شورای اسلامی، هرگونه نقل و انتقال مشاع  6/7/1321های تعاونی مسکن مصوب شرکت

های کوچک که جز برای استفاده مسکونی های کوچک و یا مساحتها به سهاماراضی زراعی و باغ
 « شود.بود، از تاریخ ابلاغ این بخشنامه ممنوع اعلام میمتصور نخواهد 
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گونه ممنوعيتي در خصوص تفكيك استثناء شده باشد و در شرع و قانون هيچ

 مشاعي اراضي كشاورزی وجود ندارد.

 سي، تنها مجلس شورای اسلامي حق وضع قانون را دارد.( قانون اسا51بر اساس اصل ) -3

افراز و فروش املاك  بر اساس قوانين و مقرارت ثبتي و قانون نحوه -4

 مشاعي، امكان انتقال و تفكيك مشاعي اراضي كشاورزی وجود دارد.

 دفاعيه مشتکی عنه

دفتر حقوقي وزارت جهاد كشاورزی در پاسخ به شكایت مطرح شده، علاوه 

بيان چند ایراد شكلي در درخواست تنظيم شده از جانب شاكي، بخشنامه بر 

ریاست سازمان امور اراضي كشور را از لحاظ قانوني در حدود صلاحيت وی و 

 دارای اعتبار حقوقي دانسته است. در این دفاعيه بيان شده است:

 دادرسي دیوان عدالت( قانون تشكيلات و آیين17ماده )« ج»بر طبق بند  -1

اداری، خواهان بایستي ادله و مدارك مخالف قانون بودن بخشنامه معترض عنه 

باشد، را ذكر نماید كه در پرونده حاضر دلایل مورد استناد درج و پيوست نمي

 باشد.بنابراین دعوی مطروحه جزمي نيست و محكوم به رد مي

يل و نفع یا وكدادرسي مدني، اشخاص ذی( قانون آیين2بر طبق ماده ) -2

ها حق طرح دعوی را دارند و از آنجایي كه خواهان مداركي دال بر قائم مقام آن

مالكيت یا نمایندگي ارائه نكرده است، خواسته ابطال بخشنامه به دليل عدم 

 سمت و عدم ذینفع بودن مسموع نيست.

قانونگذار در راستای صيانت از اراضي زراعي طبق قوانين و مقررات از  -3

قانون جلوگيری از خردشدن اراضي كشاورزی و ایجاد قطعات  (2ه )جمله؛ ماد
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مجمع تشخيص مصلحت نظام،  1377مناسب فني و اقتصادی مصوب سال 

( قانون حفظ كاربری اراضي زراعي و باغها 1اصلاحي ماده ) 1 (3تبصره )

قانون منع فروش و واگذاری اراضي فاقد  3(6و ) 2(4، مواد )1354مصوب سال 

های تعاوني مسكن و سایر اشخاص مسكوني برای امر مسكن به شركتكاربری 

الحاقي قانون اصلاح ماده  4«1»، تبصره 1371حقيقي و حقوقي مصوب سال 

                                                                                                                                                     
ها و مراجع مربوط مکلفند در موارد تفکیک، ادارات ثبت اسنادو املاك و دفاتر اسناد رسمی و سایر هیأت. 2

ها از ها و تغییر کاربری آنها در خارج از محدوده قانونی شهرها و شهركافراز و تقسیم اراضی زراعی و باغ
 های جهاد کشاورزی وزارت جهاد کشاورزی استعلام نموده و نظر وزارت مذکور را اعمال نمایند.نسازما

های تعاونی مسکن و اشخاص حقیقی و هرگونه نقل و انتقال و واگذاری زمین به شرکت - 4ماده  .3
رها بجز حقوقی برای امر مسکن در خارج محدوده )قانونی( شهرها اعم از داخل و یا خارج از حریم شه

های مصوب احداث طرح در محدوده مصوب شهرهای جدید و شهرکهائی که طبق مقررات و براساس
های شده یا می شوند، ممنوع می باشد. احراز وقوع زمین مورد نظر در داخل شهرهای جدید و شهرك

عهده های متقاضیان به مصوب و تناسب زمین مذکور از نظر کاربری و ضوابط ساختمانی با برنامه
 سازمان مسکن و شهرسازی استان می باشد.

هر نوع نقل و انتقال اعم از رسمی و عادی ، تفکیک ، افراز ، صدور سند و تغییر کاربری  - 6ماده  .2
های موضوع این قانون، بدون رعایت مفاد این قانون و مقررات مربوط ممنوع است. درمورد زمین

خسارات وارد  یره شرکت تعاونی ذی ربط، مسؤول جبراندرصورت تخلف، متخلفان از جمله هیأت مد
 های تعاونی مسکن می باشند.ها، دولت و اعضای شرکتشده به اشخاص حقیقی و حقوقی، شهرداری

های تفکیک و ضوابط و مقررات آخرین طرح جامع و تفصیلی مصوب در ـ رعایت حدنصاب1تبصره. 4
های مرتبط با قوانین از ها و دستورالعملنامهابط، آیینها، ضومحدوده شهرها و همچنین رعایت حدنصاب

 ها الزامی است:های تفکیکی موضوع این قانون توسط شهرداریجمله قوانین ذیل، در تهیه و تأیید کلیه نقشه
   1366( قانون زمین شهری مصوب سال  17( و ) 14) مواد ـ
 تعاونی هایشرکت به مسکن امر برای مسکونی کاربری فاقد اراضی واگذاری و فروش منع قانون ـ

  1321 سال مصوب حقوقی و حقیقی اشخاص سایر و مسکن
 عدی آن ب اصلاحات و 1354 سال مصوب باغها و زراعی اراضی کاربری حفظ قانون ـ

ـ قانون جلوگیری از خردشدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی ـ اقتصادی مصوب سال 
 آن و اصلاحات بعدی  1327

 ( قانون تأسیس شورای عالی شهرسازی و معماری ایران و اصلاحات بعدی آن 7ـ ماده ) 
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قانون تعيين تكليف  1(6و ماده ) 1309مصوب سال  ( قانون شهرداری191)

، 1309های فاقد سند رسمي مصوب سال وضعيت ثبتي اراضي و ساختمان

منوعيت صدور اسناد مالكيت افرازی و تفكيك و افراز اراضي همگي بر م

شده ) فاقد صرفه اقتصادی برای كشاورزی به قطعات كمتر از حدنصاب تعيين

 امر كشاورزی( دلالت دارد.

اساسنامه سازمان امور اراضي،  2(6سازمان مطابق با اختيار حاصله از ماده ) -4

كه حفظ حقوق دولت در هر . از آنجایيمدنظر كرده است اقدام به صدور بخشنامه

یك از انواع اراضي مشمول قوانين و حفظ یكپارچگي اراضي و حفظ كاربری 

                                                                                                                                                     
ـ تفکـیک و افراز اراضی کشاورزی و باغات و صـدور سند مالکیت برای آنها با رعایت قانون  6ماده  .2

 1327/  11/  21جلوگیری از خردشدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی، اقتصادی مصوب 
 .مجمع تشخیص مصلحت نظام بلامانع است

 وظایف اساسی سازمان در حدود وظایف و اختیارات وزارت کشاورزی عبارتست از :  - 6ماده  .3
الف ـ انجام کلیه وظایف، اقدامات و تکالیف قانونی مرتبط با هدف سازمان توسط مراجع ذی صلاح بر 

 شود. یعهده وزارت کشاورزی یا سازمان گذاشته شده یا م
ب ـ انجام اقدامات لازم به منظور حفظ حقوق دولت در هر یک از انواع اراضی مشمول قوانین مربوط 

 به حوزه وظایف و اختیارات وزارت کشاورزی. 
های شرعی و قانونی، حفظ یکپارچکی اراضی و ج ـ تهیه و تدوین مقدمات لازم برای تثبیت مالکیت

 یت حقوق متقابل مردم و دولت. حفظ کاربری اراضی کشاورزی با رعا
د ـ اجرای قوانین و مقررات مربوط به اصلاحات ارزی و رفع اشتباهات ناشی از واگذاری و حل اختلاف 

 موجود در این زمینه. 
هـ ـ مطالعه و جمع آوری اطلاعات مربوط به اراضی کشاورزی کشور و تهیه و تنظیم شناسنامه برای 

 این قبیل اراضی. 
 توسعه سطح زیر کشت از طریق تملک و واگذاری اراضی مشمول قوانین مربوط به وظایف سازمان.  و ـ کمک به

 های شغلی برای روستاییان بی زمین و کم زمین از طریق واگذاری زمین. ز ـ ایجاد فرصت
های مختلف کشاورزی از ایجاد فرصتهای مناسب برای تحصیل کردگان و فارغ التحصیلان رشته -ح 

 اگذاری زمین. طریق و
 های زراعی، باغبانی و نظایر آنها.ط ـ واگذاری زمین برای طرح
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اراضي كشاورزی و كمك به توسعه سطح زیر كشت و همچنين نظارت بر حسن 

اجرای قوانين و مقررات مربوط به امور زمين در چهارچوب اهداف و وظایف و 

د، بنابراین صدور بخشنامه در حيطه اختيارات صادر باشاختيارات تعيين شده مي

گرفته در شناسي صورتشده است. لازم به ذكر است كه با توجه به آسيب

كاربری اراضي كشاورزی و بررسي مباني آن در سطح  خصوص دلایل تغيير

بندی و كشور، نقل و انتقال اسناد مالكيت اراضي كشاورزی كه منتج به قطعه

ترین عامل های كوچك شود به عنوان اصليه قطعات و سهامتفكيك اراضي ب

گردد. زیرا با این اقدام عملاً تغيير كاربری غيرمجاز اراضي كشور محسوب مي

رود. از این رو به منظور جلوگيری از صرفه اقتصادی اراضي كشاورزی از بين مي

هش ها و كاگونه عرصهگذاری بر روی اینتضييع حقوق اشخاص در سرمایه

 2(19و ) 1(3های كيفری در محاكم دادگستری طرح شكایت موضوع مواد )پرونده

ها( و همچنين حفاظت و صيانت از قانون حفظ كاربری اراضي زراعي و باغ

اراضي كشاورزی و تأمين امنيت غذایي كشور در جلوگيری از تفكيك و 

ممنوعيت  مذكور صادر و در پاراگراف سوم بر خردشدن اراضي كشور بخشنامه

                                                                                                                                                     
های موضوع این قانون که به صورت غیرمجاز و بدون کلیه مالکان یا متصرفان اراضی زراعی و باغ .2

بر  ( این قانون اقدام به تغییر کاربری نمایند ، علاوه1( ماده ) 1اخذ مجوز از کمیسیون موضوع تبصره ) 
قلع و قمع بنا، به پرداخت جزای نقدی از یک تا سه برابر بهای اراضی زراعی و باغها به قیمت روز زمین 
با کاربری جدید که مورد نظر متخلف بوده است و در صورت تکرار جرم به حداکثر جزای نقدی و حبس 

 شد . از یک ماه تا شش ماه محکوم خواهند

ایجاد بنا، برداشتن یا افزایش شن و ماسه و سایر اقداماتی که بنا به هرگونه تغییر کاربری در قالب  .3
گردد، چنانچه به طور غیرمجاز و بدون اخذ مجوز تشخیص وزارت جهاد کشاورزی تغییر کاربری محسوب می

( این قانون صورت پذیرد، جرم بوده و مأموران جهاد کشاورزی محل 1( ماده )1از کمیسیون موضوع تبصره )
 نسبت به توقف عملیات اقدام و مراتب را به اداره متبوع جهت انعکاس به مراجع قضایی اعلام نمایند. مکلفند
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های های كوچك و یا مساحتها به سهامنقل و انتقال مشاعي اراضي زراعي و باغ

كوچك، كه جز برای استفاده مسكوني متصور نخواهد بود، تصریح شده است. 

مورخ  21761/929شماره  ضمناً وزیر جهاد كشاورزی به موجب بخشنامه

قانون حفظ كاربری ( 1اصلاحي ماده )« 3»های تبصره حدنصاب 93/97/1303

 ها را ابلاغ نموده است.اراضي زراعي و باغ

( قانون منع فروش و واگذاری اراضي فاقد كاربری 6( و )4بر طبق مواد ) -7

های تعاوني مسكن و سایر اشخاص حقيقي مسكوني برای امر مسكن به شركت

هرنوع نقل و انتقال اعم از رسمي و عادی،  1371و حقوقي مصوب سال 

های موضوع این و افراز، صدور سند و تغيير كاربری در مورد زمين تفكيك

 قانون، بدون رعایت مفاد این قانون و مقررات مربوط ممنوع است.

نامه اجرائي قانون ( آئين1ماده )« ت»خرد شدن اراضي كشاورزی در بند  -6

جلوگيری از خردشدن اراضي كشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فني و اقتصادی 

هيأت  17/12/1307هـ مورخ  72166/ت170204نامه شماره ضوع تصویبمو

وزیران تعریف گردیده است كه بر طبق آن تفكيك، افراز، تقسيم و هرگونه اقدام 

حقوقي نظير صدور سند و همچنين اقدامات عملي از قبيل دیواركشي، فنسكشي 

فني و شدن اراضي كشاورزی به كمتر از حدنصاب بندی كه به كوچكوقطعه

 دلالت دارد.  اقتصادی منجر شود

 بررسی ادله طرفين

فارغ از اینكه شكایت مطروحه فاقد هرگونه ایراد شكلي است،در خصوص 

مواد مورد استناد دفتر حقوقي وزارت جهاد كشاورزی مبني بر صلاحيت سازمان 



13 

 

امور اراضي كشور مبني بر صدور بخشنامه مذكور گفتني است هيچ یك از 

( اساسنامه سازمان امور اراضي كشور اجازه تقنين را به این 6ماده )های بند

دهد چرا كه اساساً حوزه تقنين در صلاحيت مجلس شورای اسلامي سازمان نمي

از  است و ارتباطي با نهاد اجرایي نظير سازمان امور اراضي كشور ندارد و نهایتاً

این سازمان خواسته شده است كه در اجرای قوانين و مقررات مربوط در این 

 حوزه مساعي جميله خود را به كار بندد.

اما در مورد قوانين و مقررات موجود در این حوزه نيز لازم به ذكر است كه 

تنها مستند قانوني محدودیت تفكيك اراضي كشاورزی، همان قانون جلوگيری 

اضي كشاورزی و ... است كه در آن تنها به ممنوعيت تفكيك از خرد شدن ار

املاك كشاورزی به نحو افراز اشاره شده و نقل و انتقال اراضي مزبور را به 

 صورت مشاع جائز دانسته است. 

كه مورد « هاقانون حفظ كاربری اراضي زراعي و باغ»همچنين بر اساس 

بری اراضي زراعي و نه تفكيك استناد مشتكي عنه قرار گرفته است؛ تغيير كار

 اراضي ممنوع اعلام شده است.

قانون منع فروش و واگذاری اراضي فاقد كاربری »بعلاوه آنچه كه از 

های تعاوني مسكن و سایر اشخاص حقيقي مسكوني برای امر مسكن به شركت

هرگونه نقل و انتقال و آید، آن است كه بر مي« 1371و حقوقي مصوب سال 

برای  های تعاوني مسكن و اشخاص حقيقي و حقوقيبه شركت ينواگذاری زم

 ممنوع اعلام شده است. امر مسكن
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 گيرینتيجه

 ایجاد قطعات و كشاورزی اراضي شدن خرد از جلوگيری »بر اساس قانون 
تفكيك اراضي كشاورزی به نحو افراز و صدور سند «اقتصادی – فني مناسب

ته شده و هرگونه نقل و انتقال اراضي تفكيكي برای اراضي مزبور ممنوع شناخ
مزبور به صورت مشاعي بلا مانع دانسته شده است. بنابراین وضع بخشنامه مبني 
بر ممنوعيت نقل و انتقال اراضي كشاورزی به نحو مشاعي نيازمند اذن قانوني 

جایي كه چنين اذني وجود ندارد، بخشنامه صادره از سازمان امور است و از آن
های اجرایي این سازمان ر بر خلاف قانون و خارج از صلاحيتاراضي كشو
 گردد.ارزیابي مي
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