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  های استعلامی دیوان عدالت اداریگزارش كارشناسی پرونده

 در مناطق آزاد( یو منابع مل نی)نحوه استفاده از زم

نامه نحوه استفاده از زمین و منابع ملی در مناطق آزاد آیین موضوع شکايت:

ذیل آن، مصوب وزیران عضو  صنعتی جمهوری اسلامی ایران و تبصره -تجاری

 43/94/9344 صنعتی، مورخ -ای عالی مناطق آزاد تجاریشور

 سجاد کریمی پاشاکیشاکی: 

 -وزیران )وزیران عضو شورای عالی مناطق آزاد تجاریهیئتطرف شکايت: 

 صنعتی جمهوری اسلامی ایران(

 السلامبیت علیهماحادیث و روایات منقول از اهلجهت مغايرت شرعی: 

 94/94/9308- 0494090شماره و تاريخ نامه ديوان: 

 مقدمه
 منابع و زمین از استفاده نحوه نامهآیین» ابطالموجب درخواستی، شاکی به

 مصوب «ایران اسلامی جمهوری صنعتی -تجاری آزاد مناطق در ملی

صنعتی، را  -تجاری آزاد مناطق عالی شورای عضو وزیران مصوب 43/94/9344

، مغایر با موازین شرعی و قانونی 9رنامه مزبوخواسته است. به اعتقاد شاکی آیین
                                                                                                                                                     

( درخواست شده است، 8نامه را درخواست کرده است اما در نامه دیوان عدالت صرفاً ابطال ماده )شاکی ابطال کل آیین .2
 شود:های شاکی محوریت دارد که ذیلاً بدان اشاره میتوجه به استدلال اده باطورکلی چند مبه
 پذیر است.های داخلی سازمان امکاننامههرگونه استفاده از زمین در چارچوب طرح جامع مصوب و آیین -8ماده  

اساس  تا تصویب طرح جامع توسط شورای عالی مناطق آزاد، سازمان مجاز به صدور مجوز استفاده از زمین بر - تبصره
 باشد.های کاربری زمین مینقشه
منظور احداث مسکن با اشخاص منعقد هرگاه سازمان ملی زمین و مسکن قبلاً قراردادی مبنی بر واگذاری زمین به -01ماده 

که کاربری آن زمین است از مفاد قرارداد مزبور متابعت و در صورت امکان همان زمین و درصورتی کرده باشد، سازمان مکلف
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 موضوع حقوقی ابعاد مدعا، تشریح و موضوع تبیین پس از گزارش این است. در

 .شودمی بررسی

 الف: تبیین موضوع

صنعتی، سازمانی را در هر منطقه  -گذار برای اداره مناطق آزاد تجاریقانون

سطحی از استقلال  ای این مناطق،تشکیل داده و در راستای تحقق اهداف توسعه

های مناطق آزاد در این اساس سازمان ها را به آن اعطا کرده است. برو صلاحیت

قانون ( »9اساس ماده ) ای در بسیاری از موارد برراستای تحقق اهداف توسعه

مصوب  9«صنعتی جمهوری اسلامی ایران -مناطق آزاد تجاری چگونگی اداره 

وزیران . همچنین طبق این قانون، هیئتاز قوانین عام مستثنی هستند 9344

هایی را در خصوص مناطق آزاد داراست که البته طبق مصوبات صلاحیت

 8/4/9344 مورخ هـ499ت/49999 وزیران )ازجمله مصوبه شمارهمختلف هیئت

و مستند به اصل  که در صدر مصوبه مورد شکایت نیز از آن یاد شده است(

شورای عالی »ها به وزرای شورایی به نام ( قانون اساسی، این صلاحیت938)

 واگذار شده است.« مناطق آزاد

 4(47در مصوبه مورد شکایت، شورای عالی مناطق آزاد به استناد ماده ) 

                                                                                                                 
 

قسط از طرف متقاضی به سازمان ملی زمین غیرمسکونی باشد زمین معوض به متقاضی واگذار نماید. وجوهی که بابت پیش
 زمین بایستی به سازمان پرداخت شود.و مسکن پرداخت شده است، به حساب پرداختی متقاضی منظور و بقیه بهای 

گردد و سرمایه آن شرکت با شخصیت حقوقی مستقل تشکیل می صورتبههر منطقه توسط سازمانی که  - ۵ماده  .2
های دولتی مقررات حاکم بر شرکت های وابسته از شمول قوانین وها و شرکتشود. این شرکتمتعلق به دولت است اداره می

های مربوط اداره خواهد شد و در موارد ومی دولت مستثنی بوده و منحصراً بر اساس این قانون و اساسنامهمقررات عمسایر و 
 در این قانون و اساسنامه، تابع قانون تجارت خواهند بود. نشدهبینیپیش

 در که منطقه هر همحدود در کشور اتباع به آن اجاره یا فروش ترتیب و ملی منابع و زمین از استفاده نحوه -22 ماده .3
 هر سازمان .گرددمی تعیین منطقه هر عمرانی هایبرنامه رعایت با و وزیران هیأت مصوب مقررات طبق باشد دولت مالکیت
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ای کرده که در آن نامهقانون چگونگی اداره مناطق آزاد، اقدام به تصویب آئین

ده و اختیاراتی نیز ضوابطی برای نحوه استفاده از زمین مناطق مذکور مقرر ش

برای سازمان مناطق آزاد در نظر گرفته شده و نتیجتاً از اختیارات سایر 

های اجرایی در آن مناطق کاسته شده است. شاکی از جهات مختلف دستگاه

ایراداتی را به این مصوبه و اصلاحات بعدی آن وارد دانسته که در ادامه، ایرادات 

 شود.ها پرداخته میآنمذکور مرور شده و سپس به بررسی 

 شرعی موازین با شکایت موضوع مصوبه مغایرت به ناظر شاکی ایراداتی که

 9کرد: بندیدسته زیر شرح به توانمی را قانونی ارائه کرده و

 :کنندهتصویب مرجع صلاحیت عدم .1

( قانون چگونگی اداره مناطق 46( و )47توجه به مواد ) شاکی معتقد است با

های اجرایی قانون را به هیأت وزیران واگذار کرده نامهب آیینکه تصوی 4آزاد

است، شورای عالی مناطق آزاد که متشکل از تعدادی از وزرا است، صلاحیت 

مورخ  7886نامه را نداشته است. وی به نظریه شماره تصویب این آئین

 -چگونگی اداره مناطق آزاد تجاری»ناظر به لایحه  3شورای نگهبان 4/7/9344

 نیز برای اثبات ادعای خود استناد کرده است.« صنعتی

                                                                                                                 
 

 .بود خواهد مربوط مقررات اجرای مسئول منطقه

 پاسخی از طرف شکایت در پرونده وجود ندارد. .2

 .رسید خواهد وزیران هیأت تصویب به قانون این اجرایی هاینامهآیین - 22 ماده .3

قانون اساسی  038و  21( خلاف اصول 2( و وظایف مذکور در ماده )۵در ماده ) با کیفیت مذکورتشکیل شورای عالی » .2
 «.شناخته شد

 امور وزرای عضویت و جمهوررئیس ریاست به عالی شورای»( لایحه مذکور اعضا را به شرح ذیل تعیین کرده بود: ۵ماده )
 صنایع صنایع، ترابری، و راه اجتماعی، امور و کار اسلامی، ارشاد و فرهنگ اطلاعات، کشور، بازرگانی، دارایی، و اقتصادی
 ایران معادن و صنایع و بازرگانی اتاق رئیس و مرکزی بانك کلرئیس وبودجه،برنامه سازمان رئیس فلزات، و معادن سنگین،

 (.yon.ir/KXZtK)لینك: « گرددمی تشکیل صنعتی ـ تجاری آزاد مناطق اریگذسیاست نهاد ترینعالی عنوانبه
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 :سازمان به اجرایی هایدستگاه حاکمیتی اختیارات تفویض .2

ترین ایراد مدنظر شاکی را این مورد دانست. شاکی مواد شاید بتوان اصلی

را به جهت تفویض کامل اختیارات  9نامه مورد شکایت( آیین99و ) (4(، )9)

زیست، سازمان ملی زمین سازمان حفاظت از محیط نهادهای تخصصی همچون

ها و مراتع به سازمان مناطق آزاد و درنتیجه جلوگیری مسکن، سازمان جنگلو 

داند، چراکه هریک از این نهادها از اقدامات نهادهای مذکور، خلاف قانون می

ند توااند و دولت نمیبر اساس قوانینی ایجاد شده و وظایفی را بر عهده گرفته

برخلاف قوانین، اختیار آنان را سلب نماید و به سازمان مناطق آزاد تفویض کند. 

وظایف حاکمیتی و  4( قانون برنامه ششم توسعه38عنوان مثال، طبق ماده )به

زیست را با تصریح به شمول بر مناطق آزاد تخصصی سازمان حفاظت از محیط

آزاد وجود  سازمان منطقه جهت امکان تفویض آن بهبیان داشته است و ازاین

نامه را نیز با همین ایراد مواجه دانسته و ضمناً بیان ( آیین8ندارد. شاکی ماده )

                                                                                                                                                     
ها و مراتع کشور و نیز قانون شهری و قانون ملی شدن جنگل کلیه حقوق مربوط به اراضی مشمول قانون زمین -۵ماده  .2

موجب حدوده هر منطقه بهها و مراتع کشور و قانون اراضی مستحدث و ساحلی، واقع در مبرداری از جنگلحافظت و بهره
 شود.نامه از طریق سازمان ]منطقه آزاد[ اعمال میاین آیین

ها و مراتع نامه کلیه دیون و حقوق و تکالیف سازمان ملی زمین و مسکن و سازمان جنگلاز تاریخ تصویب این آیین -7ماده 
منابع طبیعی در هر منطقه به عهده سازمان  هاست در امور اراضیو واحدهایی که شمول این مقررات مستلزم ذکر نام آن

 شود.محول می
کلیه اختیاراتی که در رابطه با تجاوز و تصرف و تخریب اراضی دولتی و ملی و اراضی ساحلی و حریم آن بر اساس  -0۵ماده 
ستحدث و و اصلاحات بعدی آن و قانون اراضی م 0328ها و مراتع کشور مصوب برداری از جنگلحفاظت و بهره قانون

قانون حفاظت و  0۵تا  00های مسئول محول شده و همچنین اختیارات موضوع مواد به وزارتخانه 03۵2ساحلی مصوب 
زیست واگذار شده است و نیز اختیارات خاصی که در که به سازمان حفاظت از محیط 03۵2زیست مصوب بهسازی محیط

نامه در محدوده مناطق آزاد به سازمان از تاریخ تصویب این آیین این قانون به سایر نهادهای دولتی محول گردیده است،
 گردد.تفویض می

 آورد: عمل به زیستمحیط از حفاظت جهت را زیر اقدامات است موظف دولت -38 ماده .3
 حیطیمزیست اثرات ارزیابی و ایتوسعه هایبرنامه و هاسیاست در( SEA) زیستمحیط راهبردی ارزیابی بر نظارت - الف

(EIA )پهنه در غیردولتی عمومی نهادهای تعاونی، و خصوصی هایبخش و اجرائی هایدستگاه کلیه بزرگ هایطرح 
 ... .زیستمحیط پایداری معیارهای و ضوابط ها،شاخص اساس بر صنعتی و تجاری آزاد مناطق ازجمله سرزمینی
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)اصلاحی  9نامه( آیین8ماده )« 9»مقرر در تبصره « ترکیب اعضای»داشته است 

عالی  ( قانون تأسیس شورای9( با اعضای کمیسیون ماده )99/7/9306

کند گیری میخصوص طرح تفصیلی تصمیم که در 4شهرسازی و معماری

 جهت نیز مغایرت قانونی وجود دارد.همخوانی ندارد و ازاین

بینی شده است، چون شامل همچنین امکان تغییر کاربری که در این ماده پیش

بینی فقیه باشد و ازآنجاکه چنین امری پیششود، باید با تأیید ولیانفال نیز می

و موازین شرعی در خصوص  3( قانون اساسی79)نشده است، مغایر با اصل 

 باشد.انفال می

 :کشور کل خزانه به درآمد واریز عدم .3

 قانون 93 اصل با مورد شکایت نامهآیین( 99) ماده که است معتقد شاکی

 به متعلق عمومی هایثروت و انفال که جهتازآن. دارد مغایرت 7اساسی

 متعلق که «کل خزانه» حساببه سازمان درآمدهای بایستمی اسلامی، حکومت

                                                                                                                                                     
ها و تغییرات در طرح جامع مذکور توسط کارگروهی های تفصیلی در محدوده شهرتصویب طرح -8ماده « 0»تبصره  .2

 عنوان رئیس کارگروه و نمایندگان وزارت راه و شهرسازی، وزارت جهادسازمان منطقه آزاد مربوط به متشکل از مدیرعامل
دستی و گردشگری بررسی و زیست، سازمان میراث فرهنگی، صنایعکشاورزی، وزارت کشور و سازمان حفاظت محیط

 یری خواهد شد.گتصمیم

 استاندار ریاست به کمیسیونی وسیلهبه هراستان در هاآن تغییرات و شهری تفصیلی هایطرح تصویب و بررسی -۵ماده  .3
 کشاورزی جهاد وزارت شهرسازی، و راه وزارت نمایندگان و شهردار عضویت با و( استانداری عمرانی معاون وی غیاب در و)
 نظام سازمان نماینده و ربطذی شهر اسلامی شورای رئیس همچنین و دستیصنایع و دشگریگر و فرهنگی میراث سازمان و

 .شودمی انجام رأی حق بدون( شهرسازی یا معماری تخصص با) استان مهندسی
 شورای) جامع طرح کنندهتصویب مرجع تأیید به باید باشد مؤثر شهری جامع طرح اساس بر اگر تفصیلی هاینقشه تغییرات

 .برسد( عالی شورای طرف از شدهتعیین مرجع یا ایران معماری و شهرسازی لیعا

 هارودخانه ها،دریاچه دریاها، معادن، شده، رها یا موات هایزمین قبیل از عمومی هایثروت و پنجم: انفال و چهل اصل .2
 اموال و وارث بدون ارث نیست، حریم که تعیمرا طبیعی، هایبیشه نیزارها، ها،جنگل ها،دره ها،کوه عمومی، هایآب سایر و

 نسبت عامه مصالح طبق بر تا است اسلامی حکومت اختیار در شود،می مسترد غاصبین از که عمومی اموال و المالكمجهول
 .کندمی معین قانون را هریك از استفاده ترتیب و تفصیل نماید. عمل هاآن به

 اعتبارات حدود در هاپرداخت همه و شودمی متمرکز کل داریخزانه هایابحس در دولت هایدریافت کلیه -۵3اصل  .7
 گیرد.می انجام قانون موجببه مصوب
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 واریز سازمان خود حساببه که جهتازآن و شود واریز است اسلامی دولت به

 .است ایراد دارای شودمی

 ب: تحلیل حقوقی

 در خصوص این پرونده، نکات زیر حائز اهمیت است:

( قانون چگونگی 11( و )11هرچند در موادی همچون مواد ) -1

ها به سازمان هایی را در برخی از حوزهحیتیصلا 1اداره مناطق آزاد

مناطق آزاد داده است، ولی بعداً در مواد الحاقی به این قانون و سایر 

( 22ای به سازمان داده شد. مطابق ماده )های گستردهقوانین، صلاحیت

های اجرایی، یا ، دستگاه1321الحاقی  2قانون چگونگی اداره مناطق آزاد

شوند و کلیه اختیارات خود را به رئیس ر نمیدر منطقه آزاد مستق

کنند و یا در صورت استقرار در منطقه آزاد، سازمان منطقه واگذار می

شود. مدیران آن با پیشنهاد مدیرعامل سازمان منطقه آزاد منصوب می

مصوب  - 3های توسعه کشور( قانون احکام دائمی برنامه51طبق ماده )

                                                                                                                                                     
 تسهیلات نمودن فراهم و شهری خدمات انجام مقابل در وزیران هیأت تصویب با تواندمی منطقه هر سازمان -01 ماده .2

 .نماید اخذ عوارض منطقه حقوقی و حقیقی اشخاص از رفاهی و آموزشی فرهنگی، امور بهداشت، مواصلاتی،
 توسط مشاغل انواع به تصدی و تأسیسات و بنا ایجاد مجاز، اقتصادی فعالیت نوع هر انجام برای مجوز صدور -00 ماده

 .باشدمی سازمان اختیار در فقط منطقه محدوده در ندارند، مستقیم متصدی که مشاغلی مورد در حقوقی، و حقیقی اشخاص

به یکی از دو روش زیر  ربطذیهای مناطق آزاد، حسب مورد با تأیید وزیر ایجاد هماهنگی در فعالیت منظوربه -27ماده  .3
 عمل خواهد شد:

های سازمان مدیرعاملمدیره و  هیأتهای اجرایی )وابسته به قوه مجریه( اختیارات خود در منطقه را به رئیس دستگاه -الف
 یند.مناطق آزاد تفویض نما

 مدیرعاملو  مدیرههیئتهای اجرایی مستقر در مناطق آزاد به پیشنهاد رئیس مدیران، رؤسا و سرپرستان دستگاه -ب 
 شوند.سازمان و با حکم بالاترین مقام دستگاه اجرایی منصوب می

 اندازچشم سند هدافا تحقق در هاآن مؤثر نقش ایفای و اقتصادی ویژه و آزاد مناطق ساماندهی منظوربه -2۵ماده  .2
 اقتصاد اثرگذار تعامل و پیوندیهم مناطق، این در مناسب اقتصادی رشد ایجاد و یکپارچه مدیریت اعمال نظام، سالهبیست
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اد، بالاترین مقام اجرایی آن منطقه است مدیر سازمان منطقه آز -1331

های دولتی مستقر در این مناطق های دستگاهو کلیه وظایف و مسئولیت

شود. مشابه این ماده در قوانین برنامه چهارم )بند نیز به او واگذار می

اساس، ( نیز وجود داشته است. براین112( و پنجم )ماده 31ماده « الف»

نامه مصوب شده، در چارچوب قوانین در آئینرسد که آنچه به نظر می

 رسد که ایرادی بر آن وارد نیست.جهت به نظر میو ازاین مربوطه بوده

تواند تصویب برخی از دولت می» اساسی، قانون 131 اصل مطابق -2

های متشکل از چند وزیر واگذار امور مربوط به وظایف خود را به کمیسیون

وزیران شورای عالی مناطق آزاد ه گذشت، هیئتاساس، چنانک، براین«نماید

های خود را به وزرای آن شورا تفویض کرده را تشکیل داده و صلاحیت

کننده نیز در اینجا وارد به نظر است. لذا ایراد عدم صلاحیت مرجع تصویب

رسد. ایراد منقول از شورای نگهبان نیز ناظر به ترکیب اعضایی بوده که نمی

 آمده و نه اصل تشکیل شورای عالی.در مصوبه مجلس 

توجه به شرکت دولتی بودن سازمان مناطق آزاد و اینکه طبق  با -3

« دولت»ها متعلق به ( قانون چگونگی اداره مناطق آزاد سرمایه آن1ماده )

های دولتی عمل کرده و مطابق ها نیز مانند سایر شرکتاست، این سازمان

شده واریز های مشخصبه حساب قوانین مربوطه، درآمدهای خود را

                                                                                                                 
 
 از نمایندگی به آزاد مناطق هایسازمان مدیران - الف :مختلف هایبخش در ملی توسعه الگوی ارائه و جهانی اقتصاد با ملی

 دولتی اجرائی هایدستگاه هایمسئولیت و اختیارات وظایف، کلیه و شوندمی محسوب منطقه مقام رینبالات دولت، طرف
 اساس بر منحصراً آزاد مناطق هایسازمان. است هاآن عهده به امنیتی و دفاعی نهادهای استثنایبه مناطق این در مستقر
 .شوندمی اداره کار قانون و آن دیبع اصلاحات و صنعتی - تجاری آزاد مناطق اداره چگونگی قانون
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 رسد.رو ایرادی از این حیث به نظر نمیکنند. ازاینمی

نحوه »، 9قانون چگونگی اداره مناطق آزاد( 47) ماده مطابق -7

در محدوده این مناطق، طبق مقررات مصوب هیأت « استفاده از زمین

وزیران صلاحیت گیرد. از این جهت هیئتوزیران صورت می

ی را بر اساس قانون مصوب مجلس و با تأیید شورای نگهبان گیرتصمیم

یافته و حال نسبت به اجرای صلاحیت قانونی خود اقدام کرده است و 

 رسد.از این جهت نیز ایرادی به آن وارد به نظر نمی

 گیرینتیجه

در خصوص مصوبه شورای عالی مناطق آزاد در مورد نحوه استفاده از زمین 

رادات متعددی توسط شاکی مطرح شده است که طبق در مناطق آزاد، ای

رسد و ها وارد به نظر نمیکدام از آنشده مشخص شد که هیچهای انجامبررسی

های الخصوص صلاحیتهمه مواد مورد اعتراض، دارای مبانی قانونی است. علی

جز های اجرایی بههای مناطق آزاد که طبق قوانین، اختیارات دستگاهسازمان

نامه های مذکور واگذار شده است و در آئیند دفاعی و امنیتی به سازمانموار

 مورد شکایت نیز بر همین اساس عمل شده است.

                                                                                                                                                     
 در که منطقه هر محدوده در کشور اتباع به آن اجاره یا فروش ترتیب و ملی منابع و زمین از استفاده نحوه - 22 ماده .2

 هر سازمان. گرددمی تعیین منطقه هر عمرانی هایبرنامه رعایت با و وزیران هیأت مصوب مقررات طبق باشد دولت مالکیت
 .بود خواهد مربوط مقررات اجرای مسئول منطقه
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