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در حال حاضر مهمترین و اصلی ترین چالش در قبال نگهداشت اراضی ملی، «کمیسیون رفع تداخلات» است. در حقیقت، این
کمیسیون یک زمین خواري قانونی در لواي ماده 54 «قانون رفع موانع تولید رقابت پذیر و ارتقاي نظام مالی کشور» ایجاد
کرده است. در این مقاله، براي روشن شدن این موضوع، از چند جنبه به بحث رفع تداخلات ناشی از اجراي مقررات موازي با
اراضی منابع طبیعی پرداخته می شود. سپس راهکارهاي حقوقی و اجرایی موضوعی پیشنهاد می گردند. با توجه به نتایج،
ضروري است تمهیداتی اندیشیده شود تا هر چه سریعتر جلوي اجراي این قانون گرفته شود و شرایط براي انجام امور

توسط هیئت هاي حل اختلاف مهیا گردد.

بیان مسئله
با تصویب ماده 54 «قانون رفع موانع تولید رقابتپذیر و ارتقاي نظام مالی کشور» در تاریخ 1 اردیبهشت 1394 و الحاق یک تبصره به ماده 9
«قانون افزایش بهرهوري بخش کشاورزي و منابع طبیعی» در تاریخ 23 تیر 1389 توسط مجلس شوراي اسلامی، عملا یک مرجع اداري دیگر،
در رسیدگی به اعتراضات اشخاص به تشخیص اراضی ملی از مستثنیات، متولد گردید. آثار و تبعات تصمیمات ناشی از این مرجع، به طور مستقیم
در کاهش اراضی ملی شده نقش به سزایی دارد. هدف از نگارش این متن بررسی زمینخواري در لواي ماده 54 «قانون رفع موانع تولید

رقابتپذیر و ارتقاي نظام مالی کشور» و ارائه راهکارهاي مناسب در جهت پیشگیري از این سوء استفاده قانونی میباشد.
تحلیل مساله

با توجه به تصویب قوانین متعدد در خصوص نحوه تثبیت مالکیت دولت بر اراضی ملی و دولتی، مراجع متعددي در روند رسیدگی به اعتراضات
اشخاص در نهادهاي دولتی و قضایی شکل گرفته است. بعضا برخی از آنها از درجه اعتبار ساقط، ولی تعدادي از آنها کماکان فعال بوده و در حال
رسیدگی به اعتراضات میباشند. شاید اولین نهادي که در این زمینه مسبوق به سابقه میباشد کمیسیون ماده 20 آییننامه اجرایی قانون ملی
شدن جنگلهاي کشور مصوب 6 شهریور 1342 باشد. در ماده 20، ضمن تعیین جنگلدار به عنوان فرد تشخیصدهنده اراضی ملی، مرجعی هم
براي رسیدگی به اعتراضات اشخاص پیشبینی شد. کمیسیون ماده 56 «قانون حفاظت و بهرهبرداري از جنگلها و مراتع» مصوب 1346/5/25،
نهاد شبه قضایی دیگري بود که به جهت رفع اشتباهات و کاستیهاي کمیسیون ماده 20 در راستاي بررسی اعتراضات اشخاص شکل گرفت.
پس از پیروزي انقلاب اسلامی و بر اساس بند 2 ماده 11 قانون دیوان عدالت اداري مصوب 1360، رسیدگی به اعتراضات اشخاص نسبت به
آراي کمیسیون ماده 56 از حیث نقض قوانین و مقررات و یا مخالفت با آنها در صلاحیت دیوان عدالت اداري قرار گرفت. عدم توانایی دیوان
عدالت اداري در رسیدگی به شکایات معترضان و از طرفی اظهار نظر شوراي نگهبان درباره مشروعیت آراي کمیسیون ماده 56، از عوامل مهم
ایجاد هیئت ماده واحده و تصویب «قانون تعیین تکلیف اراضی اختلافی موضوع اجراي ماده 56 قانون حفاظت و بهره برداري از جنگلها و
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مراتع» مصوب 1367/6/22 بوده است. علیرغم گذشت بیش از نیم قرن، یکی از اهداف «سازمان جنگلها، مراتع و آبخیزداري کشور» یعنی
قطعیت یافتن تشخیصهاي سابق کماکان در حالهاي از ابهام بود. این فرصت در تبصره ماده 9 «قانون افزایش بهرهوري بخش کشاورزي و
منابع طبیعی» مصوب 1389/4/23 ایجاد، که طی آن ماموریت هیئت ماده واحده در تعیین تکلیف اراضی اختلافی عملا براي اشخاص خاتمه
یافت. ولی در ادامه، روند رسیدگی به اعتراضات اشخاص در محاکم قضایی مدنظر سازمان نبود. چرا که عملا بار مالی سنگینی را خصوصا در

مباحث اعتراض به نظرات کارشناسی تحمیل مینمود.
اجراي نادرست برخی از قوانین، همچون «قانون ملی شدن جنگل هاي کشور» (مصوب 1341/10/27 هیأت وزیران)، مراحل سهگانه اصلاحات
ارضی، خالصجات و غیره، باعث گردید تا اولین بار دستورالعمل رفع تداخلات به شماره 020/49957 مورخ 1389/11/11 از سوي وزیر
جهادکشاورزي به سازمانهاي مربوطه از جمله سازمان امور اراضی کشور و سازمان جنگلها، مراتع و آبخیزداري کشور ابلاغ گردد. ایرادهاي
فراوان این دستورالعمل و به پاس ورود برخی از دستگاههاي نظارتی، دستورالعمل لغو گردید. بعد از پیگیريهاي زیاد وزارت جهاد کشاورزي،
دستورالعمل 020/6999 مورخ 1393/3/13 جایگزین دستورالعمل قبلی شد. اجراي دستورالعمل جدید نیز با مخالفتهاي فراوانی همراه بود. این
بار، قانونگذار به منظور رفع مدخل قانونی دستورالعملهاي یاد شده، همه موارد را در قالب ماده 54 «قانون رفع موانع تولید رقابتپذیر و ارتقاي

نظام مالی کشور» مصوب 1394/2/1، محمل قانونی بخشید و اجراي آن را به تصویب هیئت وزیران رساند، که به قرار زیر است:
ماده 54ـ یک تبصره به شرح زیر به ماده (9) قانون افزایش بهرهوري بخش کشاورزي و منابع طبیعی اضافه میگردد:

«تبصره ـ وزارت جهاد کشاورزي مکلف است با همکاري سازمان ثبت اسناد و املاك کشور نسبت به رفع تداخلات ناشی از اجراي قوانین و
مقررات موازي در اراضی ملی، دولتی و مستثنیات اشخاص اقدام نموده پس از رفع موارد اختلافی نسبت به اصلاح اسناد مالکیت و صدور اسناد
اراضی کشاورزي اقدام نماید. آییننامه اجرایی این تبصره و چگونگی دریافت هزینه و قیمت اراضی رفع تداخل شده و مصرف آن براي حفاظت،
پایش و سنددار کردن اراضی کشاورزي، با پیشنهاد وزارت جهاد کشاورزي با همکاري وزارت امور اقتصادي و دارایی و سازمان ثبت اسناد و

املاك کشور سه ماه پس از ابلاغ قانون به تصویب هیأت وزیران میرسد».
مطابق شیوهنامه اصلاحی رفع تداخلات ناشی از اجراي قوانین و مقررات موازي که در تاریخ 1397/4/30 به تصویب کارگروه مرکزي رسید و
برگرفته از ماده 8 آییننامه اجرایی ماده 54 «قانون رفع موانع تولید رقابتپذیر و ارتقاي نظام مالی کشور» میباشد، جهت تشخیص اراضی ملی
از اراضی دایر و بایر، از عکسهاي هوایی دهه 40، و براي تشخیص احیاء اراضی بایر، از عکسهاي هوایی دهه 60 استفاده میشود. به همین
ترتیب، «کمیسیون ماده واحده» و «شعب ویژه» دادگستري نیز جهت رسیدگی به دعاوي منابع طبیعی، مستند به بند 1 ماده 45 «قانون رفع
موانع تولید رقابتپذیر و ارتقاي نظام مالی کشور» میتوانند عکسهاي هوایی تا سال 1346 را مورد استناد قرار دهند. متاسفانه نتیجه استفاده از
این عکسها، واگذاري زمینهاي ملی (که در حال حاضر داراي کاربري مرتعی میباشند) به مردم شده که مقدار زیادي از آنها در ارتفاعات و در
اراضی شیبدار هستند. زیرا ممکن است حتی در دهه 40 شمسی توسط چهارپایان شخمزده میشدند، که در این صورت در روي عکسهاي
هوایی به عنوان اراضی مزروعه شناخته میشوند. از طرفی به دلیل موانع قانونی دست و پاگیر و ضعف مسؤولان، اراضی مرتعی تخریب شده
پاییندست نیز عموما خلع ید نشده و به مرتع باز نمیگردند. همچنین مسؤولان اجرایی «کمیسیون رفع تداخلات» نیز به دلیل دشواري استفاده
از عکسهاي هوایی، معمولا اراضی تخریب شده پاییندست را به عنوان دایر اصلاحات ارضی دهه 40، 50 و 60 ارائه میدهند. پس بسیار
مطلوب است با تصویب یک قانون در مجلس و افزایش اختیارات هیئت تعیین تکلیف اراضی اختلافی به گونهاي عمل نمود تا با استفاده از
کارشناس مفسر و خبره عکسهاي هوایی، تشخیص نوعیت عرصه را بر عهده هیئت تعیین تکلیف اراضی اختلافی نهاد. متعاقب آن به جهت
جلوگیري از هر گونه موازيکاري، نسبت به انحلال شعبات ویژه منابع طبیعی و ایضاً کمیسیون رفع تداخلات اقدام نمود. در راستاي اجراي این
قانون شاید لازم باشد اراضی تخریب شده در مناطق پاییندست را با لحاظ شرایطی خاص از جمله نوع پوشش و یا همجواري و دیگر شرایط

کارشناسی، در عوض مناطق بالادست، در اختیار اشخاص قرار داد.
نتیجهگیري

1- استفاده بهینه و درست از عکسهاي هوایی احتیاج به تخصص و آموزشهاي لازم دارد. متاسفانه به این موضوع در سطح بدنه کارشناسی
«سازمان جنگلها، مراتع و آبخیزداري کشور» و نیز در سطح کارشناسان رسمی دادگستري پرداخته نشده است. بطوریکه اکثر قریب به اتفاق
کارشناسان رسمی تنها اسم و رسم صلاحیت تفسیر را به دوش میکشند. از طرف دیگر، در حال حاضر با توجه به روند رو به رشد علم و فناوري،
شاهد تولید نرمافزارهاي متعددي در مباحث فتوگرامتري هستیم که قابلیت تبدیل عکسهاي خام هوایی را به عکسهاي هوایی ارتوفتو میسر
میسازند. استفاده از این گونه عکسها (ارتوفتو) باعث افزایش دقت در اعلام نظر میشود. چالش اصلی، فقدان آشنایی لازم عمدة کارشناسان،
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بویژه، کارشناسان رسمی دادگستري با این نرمافزارها (مثل Erdas ،Pci Geomatica ،GIS و غیره) است. لذا قرارگیري یک کارشناس
مسلط بر امور فوق در ترکیب اعضاي کمیسیون ماده واحده میتواند بهترین مشاوره را به جهت انشاء راي در اختیار قاضی کمیسیون قرار دهد.

2- مشکل اصلی دیگر در باب اعتراض به تشخیص، نه از باب اسباب و ادوات تشخیص (شامل عکس هوایی، نقشهجات توپوگرافی، نقشهجات
پلانیمتریک و غیره) میباشد. به عبارت دیگر، مشکل همانا تعدد مراجع پذیرش اعتراض و ایضاً تصمیمگیريهاي مغایر با روح و اصل قانون ملی
شدن در این مراجع است. در حال حاضر بغیر از محاکم عمومی قضایی، سه مرجع به صورت مستقیم در حال رسیدگی به اعتراضات اشخاص

میباشند که عبارتند از:
الف- هیئت تعیین تکلیف اراضی اختلافی مستقر در ادارات منابع طبیعی (البته با محدودیت زمانی 1394/4/24)؛

ب- شعبات ویژه مستقر در محاکم عمومی حقوقی (ماده 9 قانون افزایش بهرهوري بخش کشاورزي و منابع طبیعی)؛
ج- کمیسیون رفع تداخلات.

در بین سه مرجع رسیدگی فوق، تنها موردي که میتواند فارغ از هرگونه جانبداري و به صورت کاملاً تخصصی به اعتراضات اشخاص رسیدگی
نماید همان هیئتهاي تعیین تکلیف اراضی اختلافی می باشند. متاسفانه هم اکنون با تصویب «قانون رفع موانع تولید رقابتپذیر و ارتقاي نظام
مالی کشور» و همچنین «قانون افزایش بهرهوري بخش کشاورزي و منابع طبیعی»، کارایی لازم خویش را از دست داده است. از طرف دیگر، هر
چند نواقص متعددي در نحوه رسیدگی در پروندههاي شعبات ویژه وجود دارد و به جنبه تخصصی بحث چندان اهمیتی داده نمیشود ولی با توجه

به اینکه جنبه قضایی موضوع مطرح است به هر حال میشود نسبت به اتخاذ تصمیم مناسب امیدوار بود.
3- کمیسیون رفع تداخلات در لواي ماده 54 «قانون رفع موانع تولید رقابتپذیر و ارتقاي نظام مالی کشور»، یک نوع زمینخواري قانونی شکل
داده است. به فاصله زمانی تقریبا 2 ماه از ابلاغ قانون یعنی در تاریخ 1394/4/7، آییننامه اجرایی آن به تصویب هیئت وزیران رسید. با توجه به
ماده 8 آییننامه اجرایی، شیوهنامه در تاریخ 1394/10/15 جهت اجرا ابلاغ گردید. شتاب در تهیه آییننامه اجرایی و شیوهنامه کاملاً مسجل است.
شیوهنامه فوق به دلیل وجود ابهام و ایرادات زیاد در تاریخ 1397/4/30 مورد اصلاح قرار گرفت و دوباره جهت اجرا ابلاغ شد. در حالیکه با توجه
به شیوهنامه اولیه که در سال 1394 جهت اجرا به سازمانهاي در گیر ابلاغ شده بود، براي سطح وسیعی از عرصههاي ملی شده تصمیمگیري به

عمل آمد بود که شیوهنامه اصلاحی هیچ اشارهاي به وضعیت آنها ندارد.
با دقت و تامل در شیوهنامه اصلاحی متوجه میشویم که با روشهاي غیرمعمول، اساس منابع طبیعی کشور هدف قرار داده شده است. در
تعاریف بین اراضی موات، بایر، دایر و مستثنیات قانون اصلاحات ارضی، بسیار مبهم برخورد شده است. به عبارت دیگر، تعاریف بیشتر کیفی بوده
تا کمی، و به همین دلیل راه براي تفسیر دلخواه باز و مفتوح است. همچنین کافی است به ترکیب اعضاء کمیسیون رفع تداخلات استانی مد نظر
شیوهنامه اصلاحی و نحوه اتخاذ تصمیم توجه شود. طبق آییننامه اجرایی ماده 54 قانون رفع موانع تولید (رفع تداخلات اراضی ملی، دولتی و
اشخاص)، اعضاي کمیسیون رفع تداخلات عبارتاند از مدیرکل جهاد کشاورزي استان (رئیس)؛ مدیر امور اراضی استان (دبیر)؛ مدیرکل ثبت
اسناد و املاك استان؛ مدیرکل منابع طبیعی و آبخیزداري استان؛ مدیرکل امور اقتصادي و دارایی استان؛ معاون حفاظت امور اراضی اداره کل
منابع طبیعی و آبخیزداري استان؛ و یک نفر آشنا به مباحث حقوقی به انتخاب مدیرکل جهاد کشاورزي استان. چنانچه به هر دلیلی، دو عضو
منابع طبیعی از مجموعه هفت عضو به جلسه نرسند، مصوبات کمیسیون با اخذ چهار راي از مجموع پنج نفر باقیمانده، ضمانت اجرایی خواهد
داشت! یک لحظه تعمق در این موضوع، عمق جهتگیري به ضرر منابع طبیعی را متوجه میشویم. سوالاتی که در این مورد برجسته میگردند
آن است که با توجه به اهمیت موضوع، چرا حق وتو براي اعضاي منابع طبیعی در نظر گرفته نشده است؟ از آنجا که یک طرف قضیه و داستان

خود منابع طبیعی است اگر مسؤولان مربوطه در جلسه نباشند چگونه ممکن است تصمیمی صالح اتخاذ گردد؟
طبق آنچه گزارش شده اثرات اجراي این قانون را میتوان در موارد زیر فهرست کرد:

الف - تزلزل در اسناد مالکیت دولت و فراهم نمودن شرایط و فضا براي تضییع حقوق دولت
ب- تالی فاسد در سیستم و سوء استفاده زمینخواران و افراد سودجو

ج-ایجاد انگیزه براي اعتراض به مالکیت دولت در افرادي که حتی مدارك اولیه را نداشتهاند
د- به هدر دادن زحمات 50 ساله اخیر در تثبیت حاکمیت دولت بر انفال

ه- تاکید جدي تنها به استناد عکسهاي هوایی
و- وجود مغایرتهاي قانونی با قوانین و مقررات جاري مخصوصا در ارتباط با شعبات ویژه

ز- ایجا بار مالی براي دولت بالغ بر 5000 میلیارد ریال
ح- ایجاد مشکلات و درگیريهاي اجتماعی به دلیل تغییر در مالکیتها و سهم اشخاص
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خ- و غیره.
با توجه به سوابق و بررسی برخی از مصوبات استانی کمیسیون رفع تداخلات، موارد متعددي به لحاظ ایرادات قانونی مشاهده شده است که
اجراي این قانون را به شدت تحت تاثیر قرار داده است. اساس تدوین این قانون وجود مقررات موازي بود که طی آن براي یک عرصه نوعیت
متفاوتی در نظر گرفته میشد. متاسفانه مشاهده شده که روستاهایی که فاقد هرگونه اجراي مقررات موازي با قانون ملی شدن جنگلها و مراتع
بودهاند صرفاً به منظور پوشش تخلفات گسترده اشخاص، مشمول قانون ماده 54 شده و مورد تصمیمگیري قرار گرفتهاند. از طرف دیگر، مبناي
شروع کار در این قانون بر پایه پلاك ثبتی است. به دلیل عدم وجود سوابق ثبتی در تعدادي از پلاكها، محدوده برخی از روستاها به صورت
کاملاً سلیقهاي لحاظ شده است. همین امر موجب شد تا از سوابق نسق زارعانه یک روستا براي روستاي دیگر استفاده شود و اسباب زمینخواري
مهیا گردد. همچنین در بسیاري از موارد در محدوده کارگروه شهرستانی اطلاعات در کاربرگها یا درج نمیگردند یا ناقص درج میشوند. عدم
درج خرده مالکان، مساحت اراضی مکانیزه، مشاعات در کاربرگ شماره 6، گویاي ثبت اطلاعات غیر واقعی است. بعلاوه، عدم همخوانی مساحت
نسقهاي زارعانه با مساحت نقشه اصلاحات اراضی تهیه شده، عدم ارائه مستندات اجراي قانون اصلاحات ارضی در کارگروههاي شهرستانی،
عدم تهیه خروجی مبتنی بر مقررات قانونی (نقشهجات تهیه شده میبایست داراي سه کاربري مشخص باشند، منابع ملی، اراضی دولتی و
مستثنیات. نقشههاي که از اجراي قانون تاکنون تهیه شدهاند فاقد مشخصات فوق بوده و هر یک احتیاج به تفسیر جداگانهاي دارند)، و در نهایت،
ارائه تفسیر شخصی از اراضی موات و اراضی دایر، نشان از تنوع ایرادات دارد. با توجه به شرایط فوق، ضروري است تمهیداتی اندیشیده شود تا
هر چه سریعتر جلوي اجراي این قانون گرفته شود و شرایط براي انجام امور توسط هیئتهاي حل اختلاف مهیا گردد. ذکر این نکته جالب است
در حالی صحبت از بار مالی 5000 میلیارد ریال براي انجام این قانون میشود که ادارات منابع طبیعی شهرستانها از پرداخت هزینههاي اعضاي

کمیسیون که مبلغی بسیار اندك براي هر عضو میشود، معذور بودهاند.
پیشنهادات

1- احیاء و ترمیم ساختار کمیسون ماده واحده در خصوص تعیین تکلیف اراضی اختلافی در شهرستانها و در نظر گرفتن منابع مالی مناسب
جهت بررسی اعتراضات اشخاص.

2- یک راه اساسی براي نجات زمینهاي بالادست میتواند آن باشد که توسط مجلس شوراي اسلامی یا مجمع تشخیص مصلحت نظام اعلام
گردد به دلیل کمبود آب، کمبود جنگل و مرتع و زیاد شدن سیل و فرسایش خاك در کشور به مصلحت کشور است که با توجه به ماده 64 مکرر
نسبت به عوض و معوض اراضی مرتعی که از طرف کمیسیون ماده واحده به حق مستثنیات تشخیص داده شده است با اراضی تخریب شده در
پاییندست اقدام گردد. یعنی بعد از قطعیت موضوع از اراضی تخریب شده پاییندست جهت رضایت مالک بهره برد تا اراضی مرتعی بالادست
حفظ شوند. توضیح اینکه منظور از اراضی بالادست، اراضی کوهستانی و تپه ماهوري عموما پر شیب و با ارتفاع بالاتر از مناطق مسکونی و
زراعی هر منطقه است که عموما بکر و دستنخورده هستند و عرصههاي میانی و بالاي حوضه آبخیز را تشکیل داده و سیل از سمت آن
عرصهها نشات میگیرد. این اراضی متناسب با ارتفاع کلی مناطق هر استان، داراي ارتفاع از سطح دریاي متفاوتی است. مثلا اراضی تپه ماهوري
و کوهستانی (بالادست) شمال و شرق کشور داراي ارتفاع متوسط 1000 متري هستند، در حالی که در غرب و شمال غرب کشور اراضی
پائیندست داراي ارتفاع متوسط 1000 متري میباشند. به عبارت سادهتر، تپهها و کوههاي اطراف هر شهر یا روستا و اراضی زراعی آنها، به

عنوان اراضی بالادست در نظر گرفته شوند.
3- از مشکلات و ضعفهاي دستگاه دولتی مرتبط با منابع طبیعی این است که وقتی در دعاوي حقوقی بین اشخاص و نهاد مذکور، راي بدوي
به نفع اشخاص صادر میشود، در مواردي مسؤول حقوقی نهاد عمدا یا سهوا ظرف مدت 20 روز درخواست تجدیدنظر خواهی نمیکند.در نتیجه
راي بدوي به نفع اشخاص قطعی میشود. پس براي جلوگیري از فساد اداري یا خلاصی از بوروکراسی دست و پاگیر، قانونی تصویب شود که در
پروندههاي دادگستري بین دولت (از جمله منابع طبیعی) و اشخاص، اگر راي بدوي به ضرر دولت باشد، بدون نیاز به درخواست

تجدیدنظرخواهی، دادگاه بدوي مکلف شود پرونده را براي تجدیدنظرخواهی به دادگاه تجدیدنظر ارجاع نماید.
4- ایجاد یک بانک اطلاعاتی دقیق در خصوص سوابق رسیدگی به اعتراضات اشخاص به منظور جلوگیري از سوءاستفاده احتمالی اشخاص به

جهت طرح موضوعات اعتراضی متعدد در خصوص یک عرصه با عناوین مختلف.

استفاده از مطالب با ذکر منبع آزاد است.
متون سیاستی منتشر شده در شمس، بیانگر دیدگاه نویسندگان بوده و لزوما نظر این شبکه نیست.


