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چکیده
پیدایــش مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی در ســال 1372 در نظــام قانونــی جمهــوری اســامی ایــران 
ــور  ــر ظه ــن اث ــرد. مهم تری ــم ک ــران را فراه ــت ـ کشــور در ای ــاختار دول ــروز تحــول در س ــات ب موجب
ایــن مناطــق در ســاختار دولــت ـ کشــور ایــران، خدشــه بــه »وحــدت قانــون« و »وحــدت مقنــن« بــه 
عنــوان دو اصــل پذیرفته شــده در نظــام سیاســی و اداری ایــران بــود. ایــن پژوهــش در قالــب مطالعاتــی 
ــش  ــران، پیدای ــت ـ کشــور در ای ــی تحــولات ســاختار دول ــن اجمال ــی، ضمــن تبیی ــی ـ تحلیل توصیف
ــت ـ  ــاختار دول ــول در س ــروز تح ــب ب ــی ج.ا.ا. را موج ــام قانون ــی در نظ ــاری ـ صنعت ــق آزاد تج مناط
کشــور ایــران دانســته اســت؛ بــه گونــه ای کــه در اثــر ایــن تحــول، ســاختار دولــت ـ کشــور در ایــران 
بــه ســمت الگویــی متفــاوت از »وحــدت انضمامــی« و »منطقه گرایــی« ســوق پیــدا کــرده کــه از آن بــه 
عنــوان »وحــدت انتزاعــی« یــاد شــد. ایــن در حالــی اســت کــه مبتنــی بــر بررســی های صــورت گرفتــه 
ــا »اصــول تبیین کننــده ســاختار  ــران، ب ــن الگــو در نظــام حقوقــی ای ــن تحقیــق، به کارگیــری ای در ای
نظــام اداری ایــران«، »اصــول مربــوط بــه وحــدت و تمامیــت ارضــی کشــور« و »اصــل عــدم تفویــض 

قانونگــذاری« مغایــر اســت.
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مقدمه
بــه در ادبیــات حقــوق عمومــی بیــن »شــکل حکومــت« کــه از آن تحــت عنــوان »رژیــم سیاســی« 
یــاد می شــود و »شــکل دولــت« تمایــز وجــود دارد. در بحــث از شــکل حکومــت، ســخن از چگونگــی 
ــه  ــای سیاســی ب ــار، رژیم ه ــن معی ــای ای ــر مبن ــدرت سیاســی اســت. ب ــال و تقســیم ق ــان، انتق جری
ــازمان دهی  ــوۀ س ــه نح ــت ب ــکل دول ــل، ش ــوند. درمقاب ــیم می ش ــط تقس ــی و مختل ــتی، پارلمان ریاس
ــر از  ــاختاری(، متأث ــکلی ـ س ــی )ش ــر حقوق ــت از منظ ــکل دول ــردازد. ش ــور می پ ــیوه اداره ام و ش
مقتضیــات جغرافیایــی، فرهنگــی، قومــی، مذهبــی، سیاســی و عواملــی از ایــن دســت، معمــولًا بــه دو 

ــوند.1 ــیم می ش ــب( تقس ــه )مرک ــاخت( و چندپارچ ــه )تک س ــورهای تک پارچ ــت ـ کش ــروه دول گ

در تقســیم بندی ذکرشــده، دولت هــای تک ســاخت بــه دولــی اطــاق می شــود کــه قــدرت 
ــام دارد، سرچشــمه  ــت ن سیاســی موجــود در آنهــا از یــک مرکــز واحــد، کــه شــخصیت حقوقــی دول
ــت ـ  ــولًا در دول ــل، معم ــال می شــود. درمقاب ــی واحــد اعم ــر جمعیت ــه و در ســرزمینی واحــد ب گرفت

ــرد.2 ــأت می گی ــی نش ــز مختلف ــی از مراک ــدار سیاس ــه اقت ــورهای چندپارچ کش

بــا بررســی مشــخصات و ویژگی هــای ســاختار حقوقــی دولت هــای مختلــف، ایــن مطلــب بــه دســت 
می آیــد کــه هریــک از کشــورهای تک بافــت و چندپارچــه، در نحــوۀ اعمــال حکومــت و تنظیــم امــور 
ــیم بندی  ــک تقس ــد. در ی ــتفاده می کنن ــور اس ــاص اداره ی ام ــای خ ــود از روش ه ــی و اداری خ سیاس
ــوان در  ــت را می ت ــی تک باف ــام حقوق ــورهای دارای نظ ــور، کش ــیوه اداره ام ــر ش ــی ب ــی و مبتن کل
ــرا  ــی و منطقه گ ــز، وحــدت انضمام ــم، عدم تمرک ــز، عدم تراک ــی از کشــورهای دارای نظــام متمرک طیف
شناســایی کــرد. مبتنــی بــر ایــن معیــار، مهم تریــن اقســام کشــورهای دارای نظــام حقوقــی چندپارچــه 

نیــز طیفــی از کشــورهای دارای نظــام کنفدراســیون و فدراســیون را تشــکیل می دهنــد. 

بررســی ســاخت حقوقــی دولــت ـ کشــور ایــران در طــول ســالیان متمــادی گویــای وجــود فــراز و 
فرودهــای مختلــف در ایــن زمینــه اســت. اغلــب صاحبنظــران در مقــام شناســایی شــکل حقوقــی دولــت 
ــای  ــف و در حوزه ه ــه در ادوار مختل ــد ک ــت می دانن ــورهای تکباف ــت ـ کش ــرۀ دول ــران، آن را در زم ای
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107؛ طباطبایــی مؤتمنــی، منوچهــر، حقــوق اداری، تهــران: انتشــارات ســمت، 1387، چــاپ پانزدهــم، ص 99. ابوالحمــد، 

عبــد الحمیــد، حقــوق اداری، تهــران، انتشــارات دانشــگاه، 1354، 2، 410.

ــن حــال،  ــا ای ــف از روش هــای تمرکــز، عدم تراکــم و عدم تمرکــز اداری تبعیــت کــرده اســت.1 ب مختل
مبتنــی بــر ســیر تحــولات حقوقــی دولــت ـ کشــور در ایــران و پیدایــش مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی 
ــران را منحصــر  ــت ای ــوان شــکل دول ــه نظــر می رســد کــه دیگــر نمی ت ــه ب ــادی، این گون ــون ع در قان
در ســه الگــوی ذکرشــده دانســت. مبتنــی بــر ایــن مقدمــه، ایــن پژوهــش در نظــر دارد تــا بــا بررســی 
تحــولات ســاختار دولــت ـ کشــور در ایــران بــه ایــن ســؤال اصلــی پاســخ دهــد کــه آیــا بــا پیدایــش 
مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی توســط قانــون عــادی، ســاختار دولــت ـ کشــور در ایــران متحــول شــده  
ــا ایــن  ــران،  آی ــا خیــر؟ و اینکــه، در صــورت اثبــات تحــول در ســاختار دولــت ـ کشــور در ای اســت ی

تحــول منطبــق بــا قانــون اساســی اســت؟

بــه منظــور پاســخ بــه ســؤالات فــوق، نویســندگان ایــن تحقیــق ســعی دارنــد تــا در قالبــی توصیفــی 
ــا اســتفاده از منابــع کتابخانــه ای و اســناد قانونــی، بــه بررســی ســیر تحــولات دولــت ـ  ـ تحلیلــی و ب
کشــور در ایــران بپردازنــد و تحــولات اخیــر در ایــن زمینــه را از حیــث مغایــرت یــا عــدم مغایــرت بــا 
قانــون اساســی ارزیابــی کننــد. در ایــن راســتا، فرضیــۀ نویســندگان ایــن پژوهــش آن اســت کــه مبتنــی 
بــر اصــول قانــون اساســی، ســاختار دولــت ـ کشــور در ایــران تکبافــت و مبتنــی بــر ســه روش تمرکــز، 
ــت ـ  ــی از دول ــکل خاص ــمت ش ــه س ــت ب ــذا حرک ــت؛ ل ــده اس ــی ش ــز طراح ــم و عدم تمرک عدم تراک
کشــور کــه بــه واســطۀ پیدایــش مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی ایجــاد شــده، مغایــر بــا قانــون اساســی 

اســت.

بــر مبنــای مطالــب ذکرشــده و به منظــور پاســخ بــه ســؤالات ایــن تحقیــق، اختصــاراً بــه بررســی 
تحــولات ســاختار دولــت ـ کشــور در ایــران پرداختــه می شــود )گفتــار نخســت(؛ درادامــه، ویژگی هــای 
ــار دوم(؛  ــود )گفت ــن می ش ــق آزاد تبیی ــش مناط ــس از پیدای ــران پ ــور در ای ــت ـ کش ــاختار دول س
درنهایــت، میــزان انطبــاق ســاختار دولــت ـ کشــور ایــران پــس از ظهــور مناطــق آزاد بــا قانــون اساســی 

ایــران مــورد ارزیابــی قــرار می گیــرد )گفتــار ســوم(.
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ــت ـ کشــور  ــه ســاختار دول ــی ب گفتــار نخســت. نگاهــی اجمال
ــران در ای

پیــش از بررســی تأثیــر پیدایــش مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی ج.ا.ا. بــر ســاختار دولــت ـ کشــور 
در ایــران، لازم اســت تــا بــه صــورت اجمالــی ســاختار دولــت ـ کشــور در ایــران و تحــولات آن مــورد 
ــون  ــب قان ــل از تصوی ــۀ قب ــن موضــوع در دو بره ــه ای ــن منظــور، در ادام ــرد. بدی ــرار گی شناســایی ق

اساســی 1358 و بعــد از آن مــورد بررســی قــرار خواهــد گرفــت.

بند اول. قبل از تصویب قانون اساسی 1358

ــران، حاکــی از آن اســت کــه ســیر  ــت ـ کشــور در ای ــه تحــولات ســاختار دول ــگاه مختصــری ب ن
ــن  ــوده اســت. در ای ــز ب ــه ســمت عدم تمرک ــز ب ــف از تمرک ــای مختل ــام  اداری در دوره ه تحــولات نظ
ــته از  ــن دس ــه در ای ــای آن اســت ک ــز گوی ــت ـ کشــورهای متمرک ــای دول ــه، بررســی ویژگی ه زمین
ــرد،   ــمه می گی ــز سرچش ــک مرک ــد و از ی ــورت واح ــی به ص ــدرت سیاس ــا ق ــورها نه تنه ــت ـ کش دول
بلکــه امــور اداری و مدیریتــی نیــز در کنــار امــور سیاســی در صاحیــت دولــت مرکــزی قــرار دارنــد.1 
تطبیــق ایــن ویژگــی بــا ســاختار دولــت ـ کشــور ایــران تــا قبــل از انقــاب مشــروطه، مؤیــد آن اســت 
کــه باتوجه بــه محوریــت بی بدیــل پادشــاه یــا خلیفــه در نظــام سیاســی و اداری کشــور، نظــام معمــول 
ــر طبــق رویکــرد  ــی، ب ــه عبارت ــوده اســت. ب ــر مبنــای تمرکــز قــدرت سیاســی و اداری ب اداره امــور ب
ــأ واحــدی سرچشــمه  ــع و منش ــی از مرج ــدرت سیاس ــا ق ــاره، نه تنه ــب در دورۀ تاریخــی مورداش غال
 گرفتــه، بلکــه نظــام اداری کشــور نیــز تابــع نظمــی واحــد بــوده و از ســوی مقامــات مرکــزی اعمــال 

 شــده اســت.2

ــت ـ کشــور  ــب ســاختار دول ــن نکتــه لازم اســت کــه الگــوی ذکرشــده، الگــوی غال ــر ای تأکیــد ب
ایــران بــوده هرچندکــه در برخــی دوره هــا اســتثنائاتی نیــز داشــته اســت. بــه عنــوان نمونــه، در دوره 
حکومــت اشــکانیان کشــور بــه مناطــق مختلــف تقســیم می شــده و هــر منطقــه »پادشــاه« مخصــوص 
خــود را داشــته کــه در امــور داخلــی قلمــرو خــود مســتقل از حکومــت مرکــزی عمــل می کــرد و صرفــاً 
در برخــی امــور مثــل جنــگ بــا دولــت مرکــزی همــکاری داشــته اســت؛3 لــذا، ایــن دوره مشــابهت های 

1. نویــن، پرویــز، اصــول حقــوق عمومــی »حقــوق اداری و دادرســی اداری تطبیقــی ایران،فرانســه، انگلســتان«، 
تهــران: جنــگل، 1390، ص 129.

2. سنجابی، کریم، حقوق اداری، تهران: مهرآیین، 1361، چاپ ششم، ص 71.
3. صفی زاده، فاروق، تاریخ حقوق در ایران باستان، تهران: جنگل جاودانه، 1391، ص 25.
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1. درستی، احمد، دگرگونی ساخت دولت در ایران پیش مدرن، تهران: نشر میزان، 1391، صص 225 و 288.

2. امین، حسن، تاریخ حقوق ایران، تهران: دایره المعارف ایران شناسی، 1391، چاپ سوم، ص 84.

3. علوی، علی، تاریخ تحولات سیاسی و اداری در ایران، تهران: دانشگاه امام صادق، 1390، جلد اول، ص 30.

4. اصــل 29- منافــع مخصوصــۀ هــر ایالــت و ولایــت و بلــوک بــه تصویــب انجمن هــای ایالتــی و ولایتــی بــه موجــب قوانیــن 

مخصوصــۀ آن مرتــب و تســویه می شــود.

5. اصــل 90- در تمــام ممالــک محروســه انجمن هــای ایالتــی و ولایتــی بــه موجــب نظامنامــه مخصــوص مرتــب می شــود 

و قوانیــن اساســیه آن انجمن هــا از ایــن قــرار اســت.

ــه  ــق نظام نام ــوند مطاب ــاب می ش ــی انتخ ــرف اهال ــطه از ط ــی باواس ــی و ولایت ــای ایالت ــای انجمن ه ــل 91- اعض 6. اص

ــی. ــی و ولایت ــای ایالت انجمن ه

ــا رعایــت  ــد ب ــه منافــع عامــه دارن 7. اصــل 92- انجمن هــای ایالتــی و ولایتــی اختیــار نظارت نامــه در اصاحــات راجعــه ب

حــدود قوانیــن مقــرره.

8. اصل 93- صورت خرج و دخل ایالات از هر قبیل بتوسط انجمن های ایالتی و ولایتی طبع و نشر می شود.

زیــادی بــا دولــت ـ کشــورهای چندپارچــه )فدراســیون( داشــته اســت. همچنیــن، در دوره هایــی جهــت 
ــا تســریع  ــرار داشــته ی ــت مرکــزی ق کاهــش حجــم صاحیت هــا و مســئولیت هایی کــه برعهــده دول
در رونــد جریــان امــور، بخشــی از امــور اداری و مدیریتــی بــه نمایندگانــی در مناطــق مختلــف واگــذار 
شــده اســت کــه ســاختار دولــت را بــه عدم تراکــم شــبیه ســاخته اســت. ازجملــۀ ایــن حکومت هــا در 
تاریــخ ایــران، می تــوان بــه حکومــت داریــوش هخامنشــی، سلســله قاجاریــه و افشــاریه اشــاره کــرد.1 در 
ایــن زمینــه، بــه روایــت تاریــخ داریــوش هخامنشــی قلمــرو خــود را بــه »ســاتراپی« تقســیم کــرده بــود 
ــر  ــاتراپ ها در براب ــن س ــد2 و ای ــاتراپ« اداره می ش ــام »س ــه ن ــوری ب ــور کش ــک مأم ــیلۀ ی ــه به وس ک

پادشــاه مســئولیت مســتقیم داشــتند.3

ــران را  ــت ـ کشــور ای ــول دول ــاختار معم ــه در بســیاری ادوار تاریخــی س ــز اداری ک ــام متمرک نظ
تشــکیل مــی داد، بــا ظهــور انقــاب مشــروطیت )1285( و در پــی آن تصویــب قانــون اساســی مشــروطه 
ــل  ــا حــدودی تعدی ــات ت ــن و مکتوب ــب قوانی ــل در قال )1285 ه.ش( و متمــم آن )1286 ه.ش(، حداق
شــد. اصــول 29 4، 90 5، 91 6، 92 7 و 93 8 متمــم قانــون اساســی مشــروطه، در کنــار ســاختار دولــت 
مرکــزی، تشــکیل انجمنهــای ایالتــی و ولایتــی را بــه منظــور پیشــبرد ســریع امــور و هماهنگ ســازی 
ــی و  ــای ایالت ــکیل انجمن ه ــی تش ــرد. پیش بین ــبینی ک ــی پیش ــات محل ــا مقتضی ــات اداری ب موضوع
ولایتــی در قانــون اساســی ســبب شــد تــا ایــن موضــوع در قوانیــن و مقــررات عــادی نیــز ظهــور و بــروز 
پیــدا کنــد. ازجملــه قوانینــی کــه در ایــن دورۀ تاریخــی، مبیــن تحــولات ســاختار دولــت ـ کشــور در 
ــه«  ــون »بلدی ــی« مصــوب 1286، قان ــی و ولایت ــای ایالت ــون »انجمن ه ــه قان ــوان ب ــران اســت می ت ای
مصــوب 1286 و قانــون »تشــکیل ایــالات و ولایــات و دســتورالعمل حــکام« مصــوب 1286 اشــاره کــرد.



118

1. عمید زنجانی، عباسعلی، حقوق اساسی، تهران: دانشگاه تهران، 1385، ص 163.

2. هریســی نژاد، کمال الدیــن، ســیر تحــول اداره شــهرها توســط انجمن هــا و شــوراهای شــهر، فصلنامــه پژوهــش 

حقــوق و سیاســت، 1389، شــماره 28، ص 409.

3. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر، حقوق اداری، تهران: انتشارات سمت، 1387، چاپ پانزدهم، ص 80.

4. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر، حقوق اداری، تهران: انتشارات سمت، 1387، چاپ پانزدهم، ص 80.

5. موسی زاده، رضا، حقوق اداری )2-1(، تهران: نشر میزان، 1389، چاپ دوازدهم، ص 96.

بــر ایــن اســاس، مســتند بــه متــن متمــم قانــون اساســی مشــروطه و قوانیــن موضوعــه، بــا ایجــاد 
انجمن هــای ایالتــی و ولایتــی به مثابــۀ شــوراهای محلــی فعلــی،1 در ترســیم ســاختار دولــت ـ کشــور 
ــان  ــه می ــخن ب ــز س ــز اداری نی ــر عدم تمرک ــی ب ــام مبتن ــز اداری، از نظ ــام تمرک ــار نظ ــران، در کن ای
آمــد. هرچنــد ایــن شــیوه اداره کشــور نیــز بنــا بــه علــل مختلفــی چــون دخالــت خارجیــان و درنهایــت 
ــا از نظــام اداری کشــور حــذف شــده  ــا مدت ه ــس از ســال 1304 ت ــای ســوم اســفند 1299، پ کودت
بــود.2 در نظــام عــدم  تمرکــز محلــی، حســن جریــان امــور اداری در گــروِ تفکیــک امــور محلــی از امــور 
ملــی دانســته شــد. در ایــن نظــام، امــور اداری محلــی اعــم از تصمیم گیــری، اجــرا و امــور مدیریتــی 
ــز از  ــی مســتقل و متمای ــی از شــخصیت حقوق ــای محل ــذار شــدند و واحده ــی واگ ــات محل ــه مقام ب
دولــت مرکــزی برخــوردار شــدند.3 بــر ایــن اســاس، برخــی امــور اداری بــه صــورت اســتقالی بــه برخــی 
نهادهــا و واحدهــای محلــی ســپرده شــد کــه در ابعــاد مالــی، ســازمانی و ســاختاری مســتقل از دولــت 
مرکــزی هســتند.4 البتــه قائل شــدن شــخصیت حقوقــی بــرای ایــن نهادهــا، بــه معنــای عــدم نظــارت 
دولــت مرکــزی بــر ایــن واحدهــا نیســت. بلکــه، در ایــن روش نیــز دولــت مرکــزی بــر واحدهــای محلــی 

نظارتــی خفیــف دارد کــه از آن بــه عنــوان نظــارت قیمومتــی یــاد می شــود.5

ــد آن اســت  ــی انجمن هــای ایالتــی و ولایتــی مؤی بررســی برخــی از ویژگی هــا و مشــخصات قانون
ــت ـ  ــی تحــولات درخــورِ ماحظــه ای در ســاختار دول ــی مورداشــاره، از نظــر قانون کــه در برهــۀ زمان

کشــور ایــران ایجــاد شــد کــه اجمــالًا بــه آنهــا اشــاره خواهــد شــد: 

ــای  ــون انجمن ه ــل اول قان ــه فص ــتند ب ــردم: مس ــط م ــا توس ــدگان انجمن ه ــاب نماین ــف. انتخ ال
ــی و  ــای ایالت ــای انجمن ه ــکیاتی، اعض ــازمانی و تش ــد س ــوب 1286، در بُع ــی مص ــی و ولایت ایالت

ــد. ــردم بودن ــه منتخــب م ــزی، بلک ــت مرک ــدگان دول ــن و نماین ــه مبعوثی ــی ن ولایت

ب. اســتقال انجمن هــا از دولــت مرکــزی: مســتند بــه فصــل دوم قانــون یادشــده در بُعــد 
بودنــد. از دولــت مرکــزی  انجمن هــا دارای صاحیت هایــی مســتقل  صاحیتــی، 

ــادی،  ــون ع ــون اساســی مشــروطه و قان ــن ســاختار در متمــم قان ــی ای ــا وجــود پیش بین ــه، ب البت
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1. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر، حقوق اداری، تهران: انتشارات سمت، 1387، چاپ پانزدهم، ص 92.

ــده  ــی در س ــای سیاس ــر جغرافی ــران از منظ ــز در ای ــی متمرک ــن حکمران 2. لشــگری تفرشــی، احســان، تکوی

ــص 39-72، ص 41. ــانزدهم، 1397، ص ــماره ش ــی، ش ــه دولت پژوه ــر، فصلنام معاص

انجمن هــای ایالتــی تنهــا در مناطــق محــدودی تشــکیل شــدند و از منظــر صاحیــت و کارآیــی نیــز 
اثــر اجرایــی چندانــی بــر رونــد جریــان امــور اداری جامعــه و ســاختار تمرکــز اداری دولــت ـ کشــور 
نداشــتند1 و همچنــان نظــام متمرکــز اداری الگــوی غالــب اداره کشــور ایــران در ایــن بــازۀ زمانــی بــوده 
ــی، زمینه ســاز دوری از ســاختار  ــن انجمن هــا در آن برهــۀ زمان اســت.2 هرچنــد کــه صــرف ظهــور ای

ــه ســمت سیســتم عدم تمرکــز اداری شــد. متمرکــز و ســوق ب

بند دوم. پس از تصویب قانون اساسی 1358

در قانــون اساســی ج.ا.ا. مصــوب 1358، در کنــار تبییــن شــکل حکومــت و رژیــم سیاســی )اصل 1(، 
اصــول مختلفــی بــه تبییــن ســاختار دولــت ـ کشــور از منظــر حقوقــی و تثبیــت ســاختار عدم تراکــم و 
عدم تمرکــز اداری اختصــاص داده شــد. در ایــن زمینــه، مســتند بــه اصــل 60 قانــون اساســی، در نظــم 
حقوقــی ایــران اعِمــال قــوه مجریــه در صاحیــت رهبــری، رئیس جمهــور و وزیــران )مقامــات دولتــی 
ــات نظــام  ــایی مقام ــۀ شناس ــه به منزل ــن اصــل ک ــاد ای ــر مف ــاوه ب ــه اســت. ع ــرار گرفت ــز( ق در مرک
ــدار و بخشــدار به عنــوان  ــران اســت، شناســایی مقاماتــی همچــون اســتاندار، فرمان تمرکــز اداری در ای
منصوبیــن دولــت مرکــزی در اصــل 103 قانــون اساســی، مؤیــد پذیــرش و شناســایی نظــام عدم تراکــم 

ــران می باشــد. اداری در نظــم حقوقــی ای

از ســوی دیگــر، عــاوه بــر ایــن اصــل 7 قانــون اساســی شــوراهای محلــی ازجملــه شــورای اســتان، 
شهرســتان، شــهر و روســتا را در عــداد ارکان تصمیم گیــری و اداره کننــدۀ کشــور معرفــی کــرده اســت. 
ــۀ شناســایی نظــام  ــه عنــوان رکــن تصمیم گیــری و ادارۀ کشــور به منزل شناســایی شــوراهای محلــی ب
عــدم  تمرکــز اداری در ایــران اســت. اهمیــت نظــام عــدم  تمرکــز اداری در اندیشــۀ قانونگــذار اساســی 
ــوراها  ــوع ش ــه موض ــه ب ــی ک ــون اساس ــده ای در قان ــول پراکن ــر اص ــاوه ب ــه ع ــوده ک ــه ای ب ــا درج ت
پرداختــه ، اصــول فصــل هفتــم قانــون اساســی نیــز بــه ایــن موضــوع اختصــاص یافتــه اســت. بــر ایــن 
ــون اساســی  ــم قان ــد متم ــران را بای ــز اداری در ای ــدم  تمرک ــام ع ــش نظ ــدأ پیدای ــه مب ــاس، اگرچ اس
ــطۀ  ــامی و به واس ــاب اس ــس از انق ــد پ ــام را بای ــن نظ ــی ای ــتقرار حقوق ــا اس ــت ام ــروطه دانس مش
قانــون اساســی ج.ا.ا. دانســت. البتــه، بــا وجــود شناســایی شــوراهای محلــی در قانــون اساســی ج.ا.ا. و 
ــی  ــی شــوراهای محل ــن موضــوع در قوانیــن مختلــف همچــون لایحــه قانون ــه تبــع آن شناســایی ای ب
مصــوب 1358 شــورای انقــاب، قانــون تشــکیات شــوراهای اســامی کشــور مصــوب 1361 و قانــون 
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1. به منظور مطالعه انتقادات وارد بر شیوه پیشبینی شوراهای اسامی در جمهوری اسامی ایران رجوع کنید به: ابوالحسنی، عبدالرحیم، 

ابراهیم آبادی، غامرضا، شوراهای اسامی شهر و روستا و تمرکززدایی در جمهوری اسامی ایران، پژوهشنامه علوم سیاسی، 1397، سال 

سیزدهم، ش 4، صص 7-34؛  هریسی نژاد، کمال الدین، سیر تحول اداره شهرها توسط انجمن ها و شوراهای شهر، فصلنامه پژوهش حقوق و 

سیاست، 1389، شماره 28، صص 425-403.

2. امینی، الف، مروری بر قانون چگونگی اداره مناطق آزاد تجاری ـ صنعتی )منطق آزاد در ایران از اندیشه تا عمل(، نشریه مجلس و 

راهبرد، 1372، شماره 6، صص 218-205، 206.

 ازجمله قوانینی که در آن بازه زمانی موید اندیشه ایجاد مناطق آزاد تجاری و صنعتی در ایران است می توان به قانون »معافیت از حقوق 

و عوارض گمرکی کالاهایی که به منظور استفاده و مصرف و فروش وارد بعضی از جزایر خلیج  فارس می شود« مصوب 1349/12/23 

مجلسین اشاره کرد. به موجب این ماده واحده مقرر شده بود که »به دولت اجازه داده می شود در هریک از جزایر خلیج فارس که مقتضی 

تشخیص دهد کلیه کالاهایی که به منظور مصرف و استفاده و  فروش در فروشگاه ها وارد جزایر مذکور می شود از پرداخت حقوق و عوارض 

گمرکی و سود بازرگانی و حق انحصار و عوارض مختلف و حق ثبت  سفارش ) به استثناء هزینه خدمات بندری و باربری( معاف نماید ...«.

تشــکیات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخــاب شــهرداران مصــوب 1375، عمــاً 
تشــکیل ایــن شــوراها تــا ســال 1377 مســکوت مانــد. پــس از ایــن دوره بــود کــه بــه صــورت مرتــب بــا 
برگــزاری انتخابات هــای محلــی شــوراهای اســامی تشــکیل و اداره امــور محلــی را در حــدود صاحیــت 
ــر شــیوه پیش بینــی شــوراها و  ــن باوجــود انتقــادات متعــددی کــه ب ــد؛ بنابرای مقــرر برعهــده گرفته ان
سیســتم عــدم  تمرکــز اداری در ج.ا.ا. وارد اســت1 ، دوره زمانــی پــس از ســال 1377 را می تــوان دورۀ 

اســتقرار عملــی نظــام عــدم  تمرکــز اداری در ایــران شــناخت. 

ــون  ــب قان ــد از تصوی ــل و بع ــران قب ــت ـ کشــور در ای ــاختار دول ــی س ــا مشــخص شــدن اجمال ب
اساســی در ســال 1358 و شناســایی اجمالــی تحــولات آن، اشــاره بــه ایــن نکتــه مفیــد خواهــد بــود 
کــه هرچنــد قانــون اساســی ج.ا.ا. تنهــا دو نظــام عــدم  تراکــم و عــدم  تمرکــز اداری را جهــت ادارۀ بهتــر 
امــور شناســایی کــرده و از ایــن جهــت ممکــن اســت به واســطۀ مفــاد قانــون اساســی، ســاختار دولــت 
ـ کشــور ایــران تک بافــت و مبتنــی بــر روش هــای عــدم  تراکــم و عــدم  تمرکــز شــناخته شــود امــا بــا 
پیدایــش مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی در ایــران، می تــوان ادعــا کــرد کــه ســاختار دولــت ـ کشــور 
در ایــران متحــول شــد. بــا ایــن مقدمــه، در بنــد بعــد تــاش خواهــد شــد تــا ویژگی هــای ایــن مناطــق 

و اثــر آنهــا در ســاختار دولــت ـ کشــور در ایــران مــورد بررســی قــرار گیــرد.

گفتــار دوم. ویژگی هــای ســاختار دولــت ـ کشــور در ایــران پــس 
از پیدایــش مناطــق آزاد

از منظــر تاریخــی اندیشــۀ ایجــاد مناطــق آزاد در نظــم حقوقــی ایــران بــه ســال های آغازیــن دهــه  
ــد  ــی را بای ــده حقوق ــن پدی ــور ای ــی ظه ــتۀ اصل ــه، سررش ــردد.2 البت ــاز می گ ــر ب ــدۀ حاض ــوم از س س
تبصــره »19« مــاده واحــده قانــون برنامــه اول توســعه اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگــی ج.ا.ا.1 مصــوب 

تحول ســاختار دولت - کشــور در ایران در
 پرتــو پیدایش مناطــق آزاد تجاری-صنعتی
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ــرزی  ــاط م ــی، در نق ــه آزاد تجــاری ـ صنعت ــن تبصــره  اجــازه  تأســیس ســه منطق 1368 دانســت. ای
ــال 1372  ــعه، در س ــه  اول توس ــون برنام ــن موضــوع در قان ــی ای ــا پیش بین ــود. ب ــت داده ب ــه دول را ب
ــب مجلــس شــورای اســامی و  ــه تصوی ــون چگونگــی اداره مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی ج.ا.ا. ب قان
ــام  ــیم نظ ــون در ترس ــن قان ــوان آن را مهم تری ــه می ت ــون ک ــن قان ــید. ای ــان رس ــورای نگهب ــد ش تأیی
حقوقــی حاکــم بــر مناطــق آزاد شــناخت، ضمــن بیــان اهــداف و ترســیم نظــام حقوقــی حاکــم بــر ایــن 
مناطــق، در مــاده )1( ســه حــوزه جغرافیایــی قشــم، کیــش و چابهــار را بــه عنــوان مناطــق آزاد تجــاری 
ـ صنعتــی معرفــی کــرد. تبصــره »3« ایــن مــاده نیــز ایجــاد مناطــق آزاد جدیــد را منــوط بــه پیشــنهاد 
هیئت وزیــران و تصویــب مجلــس دانســت.2 بــر ایــن اســاس، روزبــه روز بــر تعــداد مناطــق آزاد در ایــران 
افــزوده شــد و مناطقــی همچــون منطقــه آزاد آبــادان، خرمشــهر، جلفــا و بندرانزلــی3 و منطقــه ماکــو4 

به عنــوان مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی شــناخته شــدند. 

هماننــد ســایر کشــورهای جهــان، مبنــای اصلــی پیدایــش مناطــق آزاد در ایــران ایجــاد مناطقــی به 
منظــور بهبــود و توســعه شــاخص های اقتصــادی کشــور ازجملــه ایجــاد فضایــی بــرای توســعه صــادرات 
غیرنفتــی5 ، ایجــاد فرصت هــای اشــتغال، توســعه ایــن مناطــق و در درازمــدت انتقــال تکنولــوژی بــه 
کشــور و ارتقــاء شــیوه های مدیریتــی و اقتصــادی در کشــور بــوده اســت؛ حــال آنکــه بــا گذشــت چنــد 

دهــه از تشــکیل ایــن مناطــق، بخــش قابل توجهــی از اهــداف مذکــور عمــاً محقــق نشــده اند.6

فــارغ از عــدم تحقــق بخشــی از اهــداف تشــکیل مناطــق مناطــق آزاد در ایــران و آثــار فرهنگــی، 
اقتصــادی، سیاســی و نظایــر آن کــه به واســطۀ پیدایــش ایــن مناطــق بــروز کــرد، ظهــور ایــن مناطــق 
ــار  ــن آث ــه منظــور تبیی ــران داشــته اســت. ب ــت ـ کشــور در ای ــر تحــول ســاختار دول ــژه ای ب ــر وی اث
ــه تبییــن اهــم ویژگی هــای نظــام  ــر ســاختار کشــور ایــران، درادامــه، ابتــدا ب پیدایــش مناطــق آزاد ب

1.  تبصــره 19ـ بــه دولــت اجــازه داده می شــود کــه حداکثــر در ســه نقطــه از نقــاط مــرزی کشــور، مناطــق آزاد تجــاری ـ 
صنعتــی تأســیس نمایــد.

ــه  ــون برنام ــاده 23 قان ــب مجلــس شــورای اســامی، در م ــا تصوی ــی ب 2. ضــرورت تأســیس مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعت
ــده اســت. ــر ش ــز ذک ــعه مصــوب 1395 نی ــاله ششــم توس پنج س

3. مناطــق مذکــور بــه اســتناد قانــون ایجــاد مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی آبــادان و خرمشــهر، جلفــا و بندرانزلــی مصــوب 
ــده اند.  ــاد ش 1382 ایج

ــژه اقتصــادی  ــون ایجــاد یــک منطقــه آزاد تجــاری ـ صنعتــی و بیســت و ســه منطقــه وی ــه اســتناد قان 4. ایــن منطقــه ب
مصــوب 1389 ایجــاد شــده اســت.

ــر ســازمان مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی  5. فضلــی، عزیزاللــه و هداونــد، مهــدی، ماهیــت حقوقــی نظــارت ب
ــوق اداری، 1396، شــماره 13، ص1. ــران، حق ای

ــت و  ــد مدیری ــران، فراین ــی ای ــاری ـ صنعت ــق آزاد تج ــرد مناط ــر عملک ــر ب ــل مؤث ــه، عوام ــورد، فرج الل 6. رهن
ــماره 74، ص 47. ــعه، 1389، ش توس
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حقوقــی مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی پرداختــه خواهــد شــد؛ ســپس، ویژگی هــای ذکرشــده بــا دو 
الگــوی وحــدت انضمامــی و منطقه گرایــی به عنــوان ســاختارهای نزدیــک بــه شــیوه اداره مناطــق آزاد 
تجــاری ـ صنعتــی تطبیــق داده خواهــد شــد تــا ســاختار دولــت ـ کشــور ایــران بــا ظهــور مناطــق آزاد 

تجــاری ـ صنعتــی کشــف شــود.

بند اول. نظام حقوقی حاکم بر مناطق آزاد 

مبتنــی بــر قوانیــن و مقــررات حاکــم بــر مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی، نظــم حقوقــی حاکــم بــر 
ایــن مناطــق را می تــوان در محورهــای زیــر ترســیم کــرد:

الف. سازمان اداری مناطق آزاد 
ــن مناطــق را در صاحیــت ســازمانی  ــون چگونگــی اداره ی مناطــق آزاد1 ، اداره ی ای ــاده )5( قان م
قــرار داده کــه بــه صــورت شــرکت ایجــاد می شــود و ســرمایۀ آن متعلــق بــه دولــت اســت. مــاده  )6( 
قانــون مزبــور2 در تشــریح شــیوۀ اداره  ایــن ســازمان، هیئتــی مرکــب از ســه تــا پنــج عضــو منتخــب 
هیئت وزیــران را بــه عنــوان هیئت مدیــره ایــن ســازمان معرفــی کــرده اســت. بخــش اخیــر ایــن مــاده 
نیــز ریاســت هیئت مدیــره را در صاحیــت مدیرعاملــی قــرار داده اســت کــه بــه حکــم رئیس جمهــور 
منصــوب می شــود؛ عاوه برایــن، عــزل مدیرعامــل و اعضــای هیئت مدیــره ایــن ســازمان در صاحیــت 

مراجــع و مقامــات انتخاب کننــده قــرار داده شــده اســت.

مبتنــی بــر مــواد مــورد اشــاره، تردیــدی نیســت کــه مدیریــت عالــی مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی 
برعهــده مدیرعامــل ســازمان هــر منطقــه قــرار دارد کــه هماننــد مقامــات عــدم  تراکــم منصــوب دولــت 

ــا شــخصیت حقوقــی مســتقل تشــکیل می گــردد و  ــه صــورت شــرکت ب 1. مــاده 5- هــر منطقــه توســط ســازمانی کــه ب

ــن شــرکت ها و شــرکت های وابســته از شــمول قوانیــن و مقــررات  ــت اســت اداره می شــود. ای ــه دول ــق ب ســرمایه آن متعل

ــون و  ــن قان ــاس ای ــر اس ــراً ب ــوده و منحص ــتثنی ب ــت مس ــی دول ــررات عموم ــایر مق ــی و س ــرکت های دولت ــر ش ــم ب حاک

اساســنامه های مربــوط اداره خواهــد شــد و در مــوارد پیش بینــی نشــده در ایــن قانــون و اساســنامه، تابــع قانــون تجــارت 

خواهنــد بــود.

ــره توســط  ــر اداره خواهــد شــد. اعضــاء هیئت مدی ــا پنــج نف ــره متشــکل از ســه ی ــاده 6- ســازمان توســط هیئت مدی 2. م

ــه  ــت، ب ــد داش ــده خواه ــه عه ــره را ب ــت هیئت مدی ــه ریاس ــازمان ک ــل س ــد. مدیرعام ــد ش ــاب خواهن ــران انتخ هیئت وزی

ــای  ــی در زمینه ه ــام اجرای ــن مق ــوب و بالاتری ــره منص ــاء هیئت مدی ــان اعض ــوری و از می ــت جمه ــم ریاس ــب حک موج

ــوده و  ــال ب ــه س ــدت س ــرای م ــره ب ــای هیئت مدی ــل و اعض ــاب مدیرعام ــد. انتخ ــه می باش ــی منطق ــادی و زیربنای اقتص

ــا همــان مراجــع انتخاب کننــده می باشــد.  ــع اســت. عــزل مدیرعامــل و اعضــاء هیئت مدیــره ب ــان بامان انتخــاب مجــدد آن

ــده دارد. ــه عه ــه را ب ــر منطق ــازمان ه ــی س ــع عموم ــار مجام ــران مســوولیت و اختی هیئت وزی

تحول ســاختار دولت - کشــور در ایران در
 پرتــو پیدایش مناطــق آزاد تجاری-صنعتی
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ــه نمایندگــی از طــرف دولــت، بالاتریــن مقــام منطقــه محســوب می شــوند  1.  الــف ـ مدیــران ســازمان های مناطــق آزاد ب

و کلیــه وظایــف، اختیــارات و مســئولیت های دســتگاه های اجرایــی دولتــی مســتقر در ایــن مناطــق بــه اســتثناء نهادهــای 

ــون چگونگــی اداره مناطــق آزاد  ــه عهــده آنهــا اســت. ســازمانهای مناطــق آزاد منحصــراً براســاس قان دفاعــی و امنیتــی ب

ــون کار اداره می شــوند. تجــاری ـ صنعتــی و اصاحــات بعــدی آن و قان

تبصــره1ـ واگــذاری وظایــف، اختیــارات و مســؤولیتهای دســتگاه های تحــت نظــر مقــام معظــم رهبــری، بــا موافقــت ایشــان 

ــرد. ــورت می پذی ص

ــر ســازمان  ــه مدی ــات شــوراهای اســامی شــهر و روســتا در مناطــق آزاد ب ــورد مصوب ــدار در م ــارات فرمان تبصــره2 ـ اختی

ــود. ــذار می ش ــه آزاد واگ منطق

ــارات و مســئولیت های دســتگاه های تحــت  ــف، اختی ــون مذکــور »واگــذاری وظای ــاده 112 قان ــه تبصــره 1 م 2. مســتند ب

ــا موافقــت ایشــان صــورت می گیــرد«. نظــر مقــام معظــم رهبــری ب

ــی  ــه در برهه های ــود ک ــد ب ــد خواه ــه مفی ــن نکت ــه ای ــاره ب ــه، اش ــن زمین ــد. در ای ــزی می باش مرک
ــی و فرهنگــی  ــه پنج ســاله پنجــم توســعه اقتصــادی، اجتماع ــون برنام همچــون در دوره اجــرای »قان
ج.ا.ا.«1 مصــوب 1389 در برخــی از حوزه هــا، اقتــدارات ایــن مقامــات حتــی از مقامــات دولــت مرکــزی 
در واحدهــای تقســیمات کشــوری نیــز بیشــتر بــوده اســت. در ایــن زمینــه، در بنــد »الــف« مــاده )112( 
»قانــون برنامــه پنج ســاله پنجــم توســعه اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگــی ج.ا.ا.« مصــوب 1389 مقــرر 
ــود کــه مدیــران ســازمان های مناطــق آزاد به عنــوان نماینــدۀ دولــت، بالاتریــن مقــام منطقــه  شــده ب
ــی  ــتگاه های اجرای ــئولیت های دس ــارات و مس ــف، اختی ــام وظای ــتقیماً تم ــوند و مس ــوب می ش محس
دولتــی مســتقر در ایــن مناطــق، بــه اســتثنای نهادهــای دفاعــی و امنیتــی2 را برعهــده دارنــد. ایــن در 
حالــی اســت کــه مســئولیت اصلــی مقامــات عــدم  تراکــم همچــون اســتانداران و فرمانــداران در حــوزه 

مأموریتشــان، منحصــر در امــور نظارتــی و هماهنگــی واحدهــا اســت.

ــر آنچــه گفتــه شــد، از نظــر ســازمانی، اداره مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی هماننــد الگــوی  بناب
ــد. ــو می باش ــن الگ ــدیدتر از ای ــی ش ــه از جهات ــم اداری و البت ــدم  تراک ع

ب. ضوابط حاکم بر عملکرد مناطق آزاد
ــن  ــه ای ــت ک ــای آن اس ــی گوی ــاری ـ صنعت ــق آزاد تج ــر مناط ــم ب ــی حاک ــام قانون ــی نظ بررس
مناطــق در بســیاری از ابعــاد و حوزه هــا، اســتثنایی بــر »اصــل وحــدت قوانیــن« در نظــام حقوقــی ج.ا.ا. 
هســتند1 کــه تــا پیــش از ظهــور مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی امــری پذیرفتــه شــده بــود. به عبارتــی، 
ــر همــه مناطــق کشــور حتــی حــوزه  ــا پیــش از پیدایــش مناطــق آزاد، قوانیــن مصــوب مجلــس ب ت
ــوده و هیــچ منطقــه ای از شــمول قوانیــن  صاحیــت مراجــع ناشــی از عــدم تمرکــز محلــی، حاکــم ب
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ــت  ــز اس ــیط متمرک ــای بس ــای دولت ه ــن ویژگی ه ــه مهم تری ــور از جمل ــر کش ــم ب ــی و اداری حاک ــی سیاس 1. یگانگ

ــه ویژگــی  ــا عنایــت ب )پرویــن، خیراللــه، الزامــات و آموزه هــای حقــوق اساســی، تهــران: نشــر میــزان، 1392، ص 113(. ب

ــت  ـ  ــه، در دول ــت. البت ــی اس ــن دولت های ــی چنی ــه طبیع ــن« نتیج ــدت مقن ــون« و »وح ــدت قان ــول »وح ــده، اص ذکرش

ــه شــکل  ــا »منطقه گرایــی« اســتفاده می شــود، ایــن اصــول ب کشــورهای تکبافتــی کــه از دو روش »وحــدت انضمامــی« ی

ــد. ــد ش ــان خواه ــل آن بی ــب تفصی ــه مطال ــه در ادام ــوند ک ــف می ش ــم گیری تضعی چش

2. مــاده 2- درآمــد ســازمان های مناطــق آزاد صرفــاً بایســتی در چهارچــوب بودجــه ســالیانه کــه بــه تصویــب هیئت وزیــران 

می رســد هزینــه گــردد. کمک هــای ســازمان جهــت عمــران و آبادانــی ســایر نواحــی )بــا اولویــت نواحــی همجــوار( صرفــاً 

ــی محســوب  ــوال عموم ــی در ام ــری تصــرف غیرقانون ــه کمــك دیگ ــوده و هرگون ــر ب ــت امکان پذی ــت دول ــب هیئ ــا تصوی ب

خواهــد شــد.

ــرد  ــالانه و عملک ــه س ــی، بودج ــی، فرهنگ ــای عمران ــب برنامه ه ــف- ... ج- تصوی ــئولیت: ال ــران مس ــاده 4- هیئت وزی م

صورت هــای مالــی ســازمان های مناطــق.

3. اصــل 52- بودجــه ســالانه کل کشــور بــه ترتیبــی کــه در قانــون مقــرر می شــود از طــرف دولــت تهیــه و بــرای رســیدگی 

ــع مراتــب مقــرر در  ــام بودجــه نیــز تاب ــه تغییــر در ارق ــه مجلــس شــورای اســامی تســلیم می گــردد. هرگون و تصویــب ب

قانــون خواهــد بــود.

مســتثنی نبــوده اســت. ایــن در حالــی اســت کــه بــا پیدایــش مناطــق آزاد، ایــن مناطــق صراحتــاً از 
ــع ضوابطــی دانســته شــده اند کــه  شــمول برخــی از قوانیــن عمومــی کشــور مســتثنی شــده اند و تاب
ــق آزاد از  ــور مناط ــه ام ــی ک ــن حوزه های ــه مهم تری ــوند. ازجمل ــن می ش ــران تعیی ــط هیئت وزی توس
شــمول قوانیــن حاکــم بــر ســایر نقــاط کشــور مســتثنی شــده اند می تــوان بــه مــوارد زیــر اشــاره کــرد:

1. شــیوه اداره ســازمان مناطــق آزاد: مــاده )5( قانــون چگونگــی اداره ایــن مناطــق، ســازمان 
ــررات  ــن و مق ــمول قوانی ــا از ش ــوند( را نه تنه ــیس می ش ــرکت تأس ــورت ش ــه ص ــه ب ــق آزاد )ک مناط
حاکــم بــر شــرکت های دولتــی خــارج دانســته، بلکــه ایــن ســازمان را از شــمول ســایر مقــررات عمومــی 

نیــز مســتثنی کــرده اســت.

ــی و برنامــه ای مناطــق آزاد: مســتند بــه مــاده )2( و بنــد »ج« مــاده )4( قانــون  2. امــور مال
چگونگــی اداره  مناطــق آزاد2 ، بودجــه ســالانه مناطــق آزاد بــه تصویــب هیئت وزیــران می رســد و در ســند 
بودجــه ســالانه کل کشــور )موضــوع اصــل 52(3 پیش بینــی نمی شــود. عاوه برایــن، بنــد »ج« مــاده )4( 
ــون، تصویــب برنامه هــای عمرانــی ـ فرهنگــی ایــن مناطــق را نیــز در صاحیــت هیئت وزیــران  ایــن قان

تعریــف کــرده و از ایــن جهــت ایــن مناطــق مســتقل از قوانیــن برنامــه پنج ســاله توســعه هســتند.

تحول ســاختار دولت - کشــور در ایران در
 پرتــو پیدایش مناطــق آزاد تجاری-صنعتی
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1. مــاده 14ـ مبــادلات بازرگانــی مناطــق بــا خــارج از کشــور پــس از ثبت گمرکــی از شــمول مقررات صــادرات و واردات مســتثنی 

هســتند و مقــررات صــدور و ورود کالا و تشــریفات گمرکــی در محــدوده هــر منطقــه بــه تصویــب هیئت وزیــران خواهــد رســید. 

مبــادلات بازرگانــی مناطــق بــا ســایر نقــاط کشــور اعــم از مســافری و تجــاری تابــع مقــررات عمومــی صــادرات و واردات کشــور 

ــد. می باش

2.  مــاده 12ـ مقــررات مربــوط بــه اشــتغال نیــروی انســانی، بیمــه و تأمیــن اجتماعــی و صــدور روادیــد بــرای اتبــاع خارجــی بــه 

موجــب آئین نامه هایــی خواهــد بــود کــه بــه تصویــب هیئت وزیــران خواهــد رســید.

3. امــور امنیتــی و انتظامــی مناطــق آزاد: مســتند بــه بنــد »د« مــاده )4( قانــون یادشــده، 
»تصویــب مقــررات امنیتــی و انتظامــی مناطــق بــا تأییــد فرماندهــی کل قــوا« در صاحیــت 

ــت. ــه اس ــرار گرفت ــران ق هیئت وزی

ــی مناطــق  ــون اشاره شــده1، مبــادلات بازرگان ــق آزاد: مــاده )14( قان ــی مناط ــور بازرگان 4. ام
ــتثنی  ــادرات و واردات مس ــررات ص ــمول مق ــی، از ش ــت گمرک ــس از ثب ــور را پ ــارج از کش ــا خ آزاد ب

دانســته اســت.

5. امــور مرتبــط بــا اشــتغال در مناطــق آزاد: مــاده )12( قانــون چگونگــی اداره مناطــق آزاد2، 
مقــررات مربــوط بــه اشــتغال نیــروی انســانی، بیمــه و تأمیــن اجتماعــی و صــدور روادیــد بــرای اتبــاع 

خارجــی در مناطــق را برعهــده ی هیئت وزیــران گذاشــته اســت. 

عــاوه بــر مــوارد ذکــر شــده، مســتند بــه مــواد مختلــف قانــون چگونگــی اداره مناطــق آزاد، وضــع 
قواعــد و مقــررات مربــوط بــه امــوری چــون »حمایــت از ســرمایه گذاری خارجــی« )مــاده 20(، »امــور 
ثبتــی« )مــاده 22(، »مقــررات حاکــم بــر نحــوه اســتفاده از اراضــی« )مــاده 24( در ایــن مناطــق، بــه 

ــران واگــذار شــده اســت.  هیئت وزی

ــر  ــه از منظ ــی چ ــاری ـ صنعت ــق آزاد تج ــد، مناط ــه ش ــمت گفت ــن قس ــه در ای ــر آنچ ــی ب مبتن
ســازمان اداری و چــه از نظــر قوانیــن و مقــررات حاکــم بــر آنهــا، واجــد اســتقال و تمایــز بــا مناطــق 
ــن مناطــق، ســاختار سیاســی و اداری  ــا پیــش از تشــکیل ای ــه ای کــه ت دیگــر کشــور هســتند؛ به گون
دولــت ـ کشــور ایــران ایــن ســطح از اســتقال و تمایــز را تجربــه نکــرده بــود؛ لــذا، ایــن امــر گویــای 
بــروز تحولاتــی در ســاختار دولــت ـ کشــور ایــران اســت کــه در قســمت بعــدی تــاش خواهــد شــد 

ماهیــت آن تبییــن و تحلیــل شــود.
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ــی  ــکام دائم ــون اح ــاده 1 قان ــه م ــتند ب ــه مس ــت ک ــه لازم اس ــن نکت ــر ای ــس ذک ــن مجل ــمول قوانی ــوص ش 1. در خص

برنامه هــای توســعه کشــور مصــوب 1395/11/10 دانشــگاه ها، مراکــز و مؤسســات آمــوزش عالــی و پژوهشــی و 

ــوم،  ــی وزارتخانه هــای عل ــاوری کــه دارای مجــوز از شــورای گســترش آمــوزش عال ــم و فن فرهنگســتان ها و پارک هــای عل

ــدون رعایــت  ــی ذی ربــط می باشــند، ب تحقیقــات و فنــاوری و بهداشــت، درمــان و آمــوزش پزشــکی و ســایر مراجــع قانون

ــی، معاماتــی،  ــات و آیین نامه هــای مال ــر دســتگاه های دولتــی و در چهارچــوب مصوب قوانیــن و مقــررات عمومــی حاکــم ب

اداری، اســتخدامی و تشــکیاتی مصــوب هیئــت امنــا کــه حســب مــورد بــه تأییــد وزیــران علــوم، تحقیقــات و فنــاوری و 

بهداشــت، درمــان و آمــوزش پزشــکی و در مــورد فرهنگســتان ها بــه تأییــد رئیس جمهــور و در مــورد دانشــگاه ها و مراکــز 

ــه تأییــد رئیــس ســتاد کل نیروهــای مســلح می رســد، عمــل  ــه نیروهــای مســلح ب ــی و تحقیقاتــی وابســته ب آمــوزش عال

ــن  ــا بررســی آن در ای ــی اســت، ام ــد بررســی و تبییــن حقوق ــز در جــای خــود نیازمن ــن موضــوع نی ــد. اگرچــه ای می کنن

ــه خــروج موضوعــی دارد. مقال

بند دوم. ظهور الگوی وحدت انتزاعی با پیدایش مناطق آزاد

ــوی  ــران از دو الگ ــور ای ــت ـ کش ــاختار دول ــدی س ــد، در بهره من ــاره ش ــر اش ــه پیش ت همچنان ک
ــه  ــدارد. نکت ــدی وجــود ن ــی( تردی ــی و محل ــز فن ــدم تمرک ــم از ع ــز اداری )اع ــم و عدم تمرک عدم تراک
ــل  ــو اص ــن دو الگ ــک از ای ــه در هیچ ی ــت ک ــده آن اس ــای ذکرش ــوص الگو ه ــه درخص ــایان توج ش
»وحــدت قانــون« و »وحــدت مقنــن« نادیــده گرفتــه نشــده و قوانیــن واحــدی کــه توســط قــوه مقننــه 
مرکــزی وضــع شــده اند بــر تمــام مناطــق کشــور حاکــم اســت.1 بــه بیــان دیگــر، در کشــورهای دارای 
ــذار مرکــزی به صــورت یک پارچــه  ــن مصــوب قانون گ ــز اداری، قوانی ــدم  تمرک ــدم  تراکــم و ع نظــام ع
ــای  ــم از نهاده ــا )اع ــه  نهاده ــات هم ــال و اقدام ــوند و اَعم ــی می ش ــور اجرای ــاط کش ــر نق در سراس
ــر کل کشــور  ــت مرکــزی( در چهارچــوب قوانیــن حاکــم ب ــه دول مســتقل محلــی و محلــی وابســته ب
معتبــر خواهنــد بــود. در نظــام حقوقــی ایــران نیــز اگرچــه تــا زمــان پیدایــش مناطــق آزاد تجــاری ـ 
صنعتــی، اصــل وحــدت قانــون حاکــم بــود، منتهــا بــا پیدایــش ایــن مناطــق، بخشــی از ســزمین ایــران 
)مناطــق آزاد( از شــمول بخــش قابــل توجهــی از قوانیــن و مقــررات عمومــی کشــور مســتثنی شــدند و 
تابــع قوانیــن و مقــررات خاصــی کــه توســط هیئت وزیــران تعییــن می شــوند قــرار گرفتنــد؛ بنابرایــن، 
ــر دو مشــخصۀ  ــی، ه ــور مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعت ــا ظه ــه ب ــت ک ــوان نتیجــه گرف اختصــاراً می ت
»وحــدت قانــون« و »وحــدت مقنــن« در ســاختار دولــت ـ کشــور ایــران به طــور ویــژه ای نقــض شــد 
و بــه جــای آن نظــام تعــدد و تکثــر »قانــون« و »مقنــن« جایگزیــن آن شــد. مبتنــی بــر ایــن تحــول، 
برخــی از مناطــق کشــور اگرچــه در درون دولــت ـ کشــور ایــران قــرار دارنــد امــا، قوانیــن و مقــررات 
ویــژه ای بــر آنهــا حاکــم اســت کــه توســط مرجعــی غیــر از مجلــس شــورای اســامی وضــع شــده اند.

تحول ســاختار دولت - کشــور در ایران در
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ــاپ  ــزان، 1388، چ ــی می ــاد حقوق ــران: بنی ــی، ته ــوق اساس ــته های حق ــی، ابوالفضــل، بایس 1. قاضــی شــریعت پناه

ســی وپنجم، ص 84.

2. خسروی، حسن، حقوق اساسی 1، تهران: دانشگاه پیام نور، 1392، چاپ دهم، ص 84.

3. عباسی، بیژن، حقوق اداری، تهران: نشر دادگستر، 1390، چاپ دوم، ص 78.

ــاپ  ــزان، 1388، چ ــی می ــاد حقوق ــران: بنی ــی، ته ــوق اساس ــته های حق ــل، بایس ــریعت پناهی، ابوالفض ــی ش 4. قاض

.84 ســی وپنجم، ص 

بــا اثبــات ایــن مطلــب کــه شــکل دولــت ـ کشــور ایــران بــا پیدایــش مناطــق آزاد تجاری-صنعتــی 
متحــول شــده، تعییــن الگــوی مــورد اســتفاده توســط نظــام اداری ایــران از اهمیــت ویــژه ای برخــوردار 
اســت. بــا ایــن مقدمــه، در ادامــه تــاش خواهــد شــد تــا ویژگی هــای ســاختار جدیــد دولــت ـ کشــور 
ایــران بــا دو روش »وحــدت انضمامــی« و »منطقه گرایــی« بــه عنــوان ســاختارهای نزدیــک بــه شــیوه 
اداره مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی تطبیــق داده شــود تــا نســبت آنهــا بــا ســاختار جدیــد اداره دولــت 
ـ کشــور ایــران تبییــن گــردد؛ چراکــه در دو الگــوی مــورد اشــاره نیــز، حســب مــورد اصــول »وحــدت 

ــه شــکل چشــم گیری تضعیــف می شــوند.  ــون« و »وحــدت مقنــن« ب قان

ــام  ــول انضم ــو محص ــن الگ ــه ای ــود ک ــه نم ــد توج ــی« بای ــدت انضمام ــوی »وح ــوص الگ در خص
ســرزمین های مختلــف بــه ســرزمین اصلــی یــک کشــور اســت.1 انتخــاب عنــوان »وحــدت انضمامــی« 
ــن ویژگــی  ــز ناشــی از همیــن وضعیــت آنهــا اســت.2 مهم تری ــت ـ کشــورها نی ــن قبیــل دول ــرای ای ب
ایــن قبیــل دولــت ـ کشــورها آن اســت کــه در ایــن دســته از دولــت ـ کشــورها »بــا وجــود آنکــه کشــور 
دارای قــوه قانون گــذاری واحــدی اســت، قوانیــن در همــه مناطــق کشــور یکســان و مشــابه نیســتند«.3 
تعبیــر دیگــر در ایــن خصــوص آن اســت کــه در دولــت ـ کشــور متأثــر از الگــوی وحــدت انضمامــی، 

»قانونگــذاری متنــوع ولــی قانونگــذار یکــی اســت«.4

ــع  ــت ـ کشــورهای تاب ــا تطبیــق ویژگی هــای مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی و ویژگی هــای دول ب
الگــوی وحــدت انضمامــی، تردیــدی نیســت کــه نقــض اصــل »وحــدت قانــون« در هــر دو الگــو مشــهود 
اســت و ایــن موضــوع را بایــد وجــه تشــابه ایــن دو الگــو دانســت. توضیــح آنکــه، در الگــوی مناطــق آزاد، 
ایــن مناطــق هماننــد مناطــق منضــم بــه ســرزمین اصلــی در الگــوی وحــدت انضمامــی، از بســیاری از 
قوانیــن و مقــررات ســرزمین اصلــی مســتثنی بــوده و تابــع ضوابــط ویــژه هســتند. بــا ایــن حــال، بــه 
جهــات ذیــل، مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی را نمی تــوان تابعــی از روش وحــدت انضمامــی دانســت: 

الــف. برخــاف الگــوی وحــدت انضمامــی کــه بــه اصــل »وحــدت مقنــن« ملتــزم اســت، در الگــوی 
ــر ایــن مناطــق  مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی، بخــش درخورتوجهــی از قوانیــن و مقــررات حاکــم ب
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ــرار دارد؛  ــران ق توســط مجلــس شــورای اســامی وضــع نمی شــود و صاحیــت آن برعهــده هیئت وزی
لــذا، در الگــوی مناطــق آزاد اصــل وحــدت مقنــن رعایــت نشــده اســت.

ب. در مقابــل ســیر تکویــن الگــوی وحــدت انضمامــی کــه از تکثــر و گسســتگی مناطــق مختلــف 
ــاختار اداری کشــور از وحــدت و  ــق آزاد، س ــوی مناط ــتگی اســت، در الگ ــه ســمت وحــدت و پیوس ب
پیوســتگی بــه ســمت تکثــر و انتــزاع بخش هایــی از ســرزمین اصلــی حرکــت کــرده اســت. بــه عبارتــی، 
ــا، در ســیر  ــوده ام ــران دارای وحــدت ســاختاری ب ــت ـ کشــور ای ــاً دول در الگــوی مناطــق آزاد، ابتدائ
تحــولات تاریخــی و حقوقــی، بخش هایــی از کشــور از ســرزمین اصلــی منتــزع شــده و نظــم حقوقــی 
جدیــدی بــرای اداره آنهــا تعبیــه و طراحــی شــده اســت. ایــن ویژگــی موجــب شــده کــه نویســندگان 
ــه  ــد و آن را ب ــاد کنن ــوان الگــوی »وحــدت انتزاعــی« ی ــه از الگــوی مناطــق آزاد تحــت عن ــن مقال ای
منزلــه ی نوعــی از ســاختار اداره دولتـــکشور بداننــد کــه مناطقــی از کشــور از ســرزمین اصلــی منتــزع 

ــی از ســایر بخش هــای کشــور باشــند.  ــع نظــام حقوقــی متفاوت شــده باشــند و تاب

ــی«، لازم  ــدت انضمام ــوی »وح ــا الگ ــی( ب ــدت انتزاع ــق آزاد )وح ــوی مناط ــز الگ ــات تمای ــا اثب ب
ــع  ــورهای تاب ــت ـ کش ــای دول ــی و ویژگی ه ــاری ـ صنعت ــق آزاد تج ــا ویژگی هــای مناط ــت ت اس
ــوی  ــه از الگ ــرد ک ــاره ک ــد اش ــدا بای ــه، ابت ــن زمین ــوند. در ای ــه ش ــی« مقایس ــوی »منطقه گرای الگ
ــن  ــود. در ای ــاد می ش ــی«2 ی ــا »خودگردان ــی«1 ی ــز افراط ــوان »عدم تمرک ــت عن ــی« تح »منطقه گرای
الگــو، مناطــق مختلــف کشــور کــه از جهــت خصوصیــات »طبیعــی، تاریخــی، جغرافیایــی، اقتصــادی و 
فرهنگــی« همســان هســتند یــک منطقــه را شــکل می دهنــد و تــا حــدود زیــادی خودمختــاری آنهــا 
ــی  ــی مهم ــی از مبان ــی یک ــتقال سیاس ــن اس ــی و تضمی ــری از جدایی طلب ــود.3 جلوگی ــن می ش تأمی
اســت کــه حقوقدانــان در مقــام توجیــه الگــوی منطقه گرایــی بــر آن تأکیــد دارنــد.4 ازجملــه مهم تریــن 
ــه  ــه در این گون ــت ک ــد آن اس ــتفاده می کنن ــو اس ــن الگ ــه از ای ــوهایی ک ــت ـ کش ــای دول ویژگی ه
ــت  ــژۀ مصــوب دول ــن وی ــه موجــب قوانی ــه مناطقــی خودگــردان تقسیم شــده و ب کشــورها »کشــور ب
مرکــزی، هریــک از آنهــا دارای اساســنامه خودمختــاری، مجالــس محلــی منتخــب مــردم و کارگــزاران 
ــل  ــش قاب ــذا، بخ ــند«؛5 ل ــس می باش ــک رئی ــت و در رأس آن ی ــت دول ــک هیئ ــا ی ــژه ی ــی وی اجرای
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توجهــی از قوانیــن و مقــررات حاکــم بــر ایــن مناطــق توســط مراجــع مســتقر در خــود ایــن مناطــق و 
بــرای همــان منطقــه وضــع می شــوند. بــه عنــوان نمونــه، مبتنــی بــر مــاده 123 قانــون اساســی ایتالیــا 
کــه یکــی از کشــورهای تابــع ایــن الگــو می باشــد، امــکان وضــع قوانیــن و مقــررات منطقــه ای توســط 

ــت.1 ــده اس ــی ش ــق پیش بین ــوراهای مناط ش

مبتنــی بــر ویژگی هــای ذکرشــده، تردیــدی نیســت کــه در ایــن روش هماننــد الگــوی مناطــق آزاد 
)وحــدت انتزاعــی(، اصــول »وحــدت قانــون« و »وحــدت مقنــن« نقــض می شــوند و از ایــن جهــت ایــن 
دو الگــو مشــابه یکدیگــر هســتند. بــا ایــن حــال، بــه جهــت تمایــزات ذیــل نمی تــوان ایــن دو الگــو را 

ــان انگاشت: یکس

الــف. هرچنــد هــر دو الگــوی منطقه گرایــی و مناطــق آزاد از جهــت نقــض اصــل »وحــدت قانــون« 
مشــابه هســتند، ولیکــن مبنــای موجــد ایــن وضعیــت در ایــن دو الگــو متفــاوت اســت. توضیــح آنکــه، 
ــکان  ــدن ام ــق و فراهم ش ــی مناط ــت پیش بین ــه جه ــی و اولی ــای اصل ــی مبن ــوی منطقه گرای در الگ
قانونگــذاری بــرای آنهــا، جلوگیــری از جدایی طلبــی و تأمیــن اغــراض سیاســی اســت. ایــن در حالــی 
ــداف  ــق اه ــن مناط ــی ای ــت پیش بین ــه جه ــی و اولی ــای اصل ــوی مناطــق آزاد، مبن ــه در الگ اســت ک

اقتصــادی و توســعه ای اســت کــه مســتلزم تمهیــد ضوابــط خــاص قانونــی بــرای آن مناطــق اســت.

ب. هرچنــد دو الگــوی منطقه گرایــی و مناطــق آزاد از جهــت نقــض اصــل »وحــدت مقنــن« مشــابه 
ــه ای  ــررات منطق ــن و مق ــادی از قوانی ــش زی ــه بخ ــی ک ــاف روش منطقه گرای ــن برخ ــتند، ولیک هس
توســط مراجــع مســتقر در هــر منطقــه وضــع می شــود، در الگــوی مناطــق آزاد اغلــب قوانیــن و مقــررات 
حاکــم بــر ایــن مناطــق توســط هیئت وزیــران بــه عنــوان نهــادی وابســته بــه دولــت مرکــزی و البتــه 
غیــر از قانون گــذار مرکــزی تهیــه و ابــاغ می شــود. بــا مشخص شــدن مهم تریــن ویژگی هــای 
ــا الگوهــای  ــن الگــو ب ــب کــه ای ــن مطل ــات ای ــران و اثب الگــوی مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی در ای
ــوان ادعــا نمــود کــه پــس از ظهــور مناطــق  ــی متفــاوت اســت، می ت وحــدت انضمامــی و منطقه گرای
ــرده کــه  ــوع خاصــی از نظــام اداره کشــور بهــره ب ــران از ن ــت ـ کشــور ای ــران، ســاختار دول آزاد در ای
در ایــن تحقیــق از آن بــه عنــوان »وحــدت انتزاعــی« یــاد شــد. در الگــوی وحــدت انتزاعــی دو اصــل 
ــن  ــزی ای ــذار مرک ــه، قانونگ ــح آنک ــت. توضی ــده اس ــض ش ــن« نق ــدت مقن ــون« و »وح ــدت قان »وح
مناطــق را از بخــش بســیاری از قوانیــن و مقــررات کشــور مســتثنی کــرده  اســت )نقــض وحــدت قانــون( 
ــر از قانون گــذار  ــه غی ــت مرکــزی ب ــن حوزه هــا را برعهــده ارکان دول ــه ای ــوط ب ــط مرب و تعییــن ضواب

1.  جهت مشاهده قانون اساسی ایتالیا رک:
https://www.constituteproject.org/constitution/Italy_2012.pdf?lang=en
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مرکــزی )هیئت وزیــران( قــرار داده اســت )نقــض وحــدت مقنــن(؛ بنابرایــن، در ایــن روش، قانونگــذار 
مرکــزی در حالــی کــه صاحیــت قانونگــذاری بــرای کل قلمــرو کشــور را دارد، بــا انتــزاع بخش هایــی 
از کشــور از ســایر مناطــق، ایــن مناطــق را از شــمول صاحیــت قانون گــذاری خــودش در حوزه هــای 
ــع  ــه مرج ــق را ب ــرای آن مناط ــررات ب ــن و مق ــن قوانی ــکان تعیی ــرده اســت و ام ــزع ک ــی منت مختلف
دیگــری در ذیــل قــوه مجریــه واگــذار کــرده اســت. نکتــه مهــم در خصــوص ایــن الگــو آن اســت کــه بــا 
توجــه بــه اینکــه ایــن الگــو در قانــون اساســی کشــور تضمیــن نشــده، علی الاصــول قانون گــذار هــرگاه 
ــی آن  ــد و حت ــری کن ــن مناطــق مجــدداً تصمیم گی ــاً در خصــوص ای ــد رأس ــرد، می توان ــم  بگی تصمی

مناطــق را مشــمول وحــدت قوانیــن کشــور قــرار دهــد.
 

گفتــار ســوم. میــزان انطبــاق الگــوی وحــدت انتزاعــی بــا قانــون 
اساســی ایــران

ــرای الگــوی وحــدت انتزاعــی و وضعیــت مناطــق آزاد تجــاری  ــه ویژگی هــای ذکرشــده ب باتوجه ب
ـ صنعتــی در ایــران، ممکــن اســت بهره گیــری از ایــن الگــو مغایــر بــا برخــی از اصــول قانــون اساســی 
تلقــی شــود. بــا ایــن مقدمــه، درادامــه بــه بررســی میــزان انطبــاق ایــن الگــو بــا قانــون اساســی پرداخته 

می شــود.

ــدۀ  ــول تبیین کنن ــا اص ــی ب ــدت انتزاع ــوی وح ــبت الگ ــد اول. نس بن
ــران  ــام اداری ای ــاختار نظ س

ممکــن اســت ادعــا شــود کــه منطــوق قانــون اساســی ج.ا.ا. راجــع بــه پذیــرش وضعیــت حقوقــی 
ــه عــدم  ــر ایــن اســاس، باتوجه ب ــاً فاقــد حکــم اســت. ب ــا اثبات مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی، نفیــاً ی
شناســایی صریــح ســاختار دولــت ـ کشــور ایــران در قانــون اساســی، پیدایــش ایــن مناطــق در قالــب 
قوانیــن عــادی مغایرتــی بــا قانــون اساســی نــدارد. ایــن در حالــی اســت کــه تدوین کننده هــای قانــون 
ــن  ــه تبیی ــر آن ب ــول 7، 100، 103 و نظای ــون اص ــی همچ ــون اساس ــف قان ــول مختل ــی در اص اساس
الگوهــای ادارۀ کشــور پرداختــه  و در ایــن زمینــه الگوهــای عدم تراکــم و عدم تمرکــز اداری را مشــخصاً 
شناســایی کــرده  اســت؛ لــذا، باتوجه بــه شناســایی دو الگــوی ذکرشــده، ادعــای ســکوت قانــون اساســی 
در خصــوص ایــن موضــوع صحیــح نیســت. در تأییــد ایــن اســتدلال بایــد گفــت کــه در این گونــه مــوارد 
کــه قانــون اساســی در خصــوص موضوعــی ســکوت مطلــق نــدارد، بــه  عنــوان فــرض اولیــه بایــد قانــون 
ــاً امــکان اســتفاده از ســایر الگوهــا خــاف اصــل و نیازمنــد  اساســی را در مقــام بیــان دانســت و اتفاق
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اثبــات هســتند. بــه طــور نمونــه، وقتــی قانــون اساســی در اصــل 61 اعِمــال قــوه قضاییــه را از طریــق 
ــچ مرجــع  ــه هی ــر آن اســت ک ــه اصــل ب ــدان معناســت ک ــای دادگســتری مجــاز دانســته، ب دادگاه ه
ــۀ دیگــری خــاف آن  ــه قرین ــد؛ مگــر آنکــه ب ــاوی نمای ــه حل وفصــل دع ــدام ب ــد اق دیگــری نمی توان
اثبــات شــود. در موضــوع حاضــر، نه تنهــا دلیــل خاصــی مبنــی بــر امــکان اســتفاده از الگــوی وحــدت 
انتزاعــی در ســاختار دولــت ـ کشــور ایــران وجــود نــدارد، اســتفاده از ایــن الگــو مغایــر بــا اصــول متعــدد 
ــدگان  ــا تدوین کنن ــن، نه تنه ــود؛ بنابرای ــاره می ش ــا اش ــه بدان ه ــه درادام ــت ک ــی اس ــون اساس قان
ــا  ــوده، بلکــه ب ــۀ امــکان اســتفاده از ســایر روش هــای اداره کشــور ســاکت نب ــون اساســی در زمین قان
شناســایی دو روش عــدم  تمرکــز و عــدم  تراکــم، روش ادارۀ امــور در ج.ا.ا. را صراحتــاً مشــخص کــرده و 

از ایــن جهــت نمی شــود از الگوهــای دیگــری همچــون وحــدت انتزاعــی اســتفاده کــرد. 

بــا ایــن مقدمــه، می تــوان نتیجــه گرفــت کــه بــا شناســایی دو روش عــدم  تمرکــز و عــدم  تراکــم 
اداری در قانــون اساســی، علی الاصــول به کارگیــری هرگونــه روش دیگــری کــه مؤیــد ظهــور ســاختاری 
نــو در شــیوۀ اداره کشــور ایــران اســت مــورد تأییــد و پذیــرش قانــون اساســی نبــوده اســت و اثبــات 
ــون  ــای قان ــر تدوین کننده ه ــل، اگ ــت. درمقاب ــی اس ــل حقوق ــان دلی ــد بی ــا نیازمن ــن ادع ــاف ای خ
اساســی به هیچ وجــه در مقــام بیــان یــا اشــاره بــه روش هــای اداره کشــور در قانــون اساســی نبودنــد، 
ایــن امــکان وجــود داشــت کــه بــا در نظــر گرفتــن ســایر محــذورات مقــرر در اصــول مختلــف قانــون 

اساســی اســتفاده از روش وحــدت انتزاعــی توســط قانونگــذار عــادی مــورد عمــل قــرار گیــرد.

بنــد دوم. نســبت الگــوی وحــدت انتزاعــی بــا اصــول وحــدت و تمامیــت 
ارضــی کشــور 

ــون  ــف قان ــول مختل ــی در اص ــون اساس ــای قان ــه تدوین کننده ه ــی ک ــن مفاهیم ــه مهم تری ازجمل
ــن  ــت. در ای ــور« اس ــی کش ــت ارض ــدت« و »تمامی ــم »وح ــته اند، مفاهی ــه داش ــه آن توج ــی ب اساس
ــت ارضــی کشــور« را  ــون اساســی در ج.ا.ا. »آزادی و اســتقال و وحــدت و تمامی ــه، اصــل 9 قان زمین
ــر دانســته و حفــظ آن را وظیفــه دولــت و آحــاد ملــت معرفــی کــرده اســت.  از یکدیگــر تفکیک ناپذی
عــاوه بــر ایــن، در اصــول مختلــف قانــون اساســی همچــون بنــد »11« اصــل 3 و اصــول 26 و 152 
چــه در عرصــۀ سیاســت خارجــی و چــه در عرصــه ی داخلــی بــه مفاهیــم مذکــور توجــه و تصریــح شــده 
ــم  ــه مفاهی ــون اساســی ب ــف قان ــد اصــول مختل ــل تأکی ــن دلای ــوان یکــی از مهم تری اســت. شــاید بت
مذکــور را ایــن مطلــب دانســت کــه وحــدت و تمامیــت ارضــی کشــور ایــران در قرن هــای متمــادی بــه 
شــدت لطمــه دیــده و آخریــن آســیب بــه آن نیــز مربــوط بــه دورۀ حکومــت پهلــوی و اســتقال بحریــن 
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بــوده اســت؛1 لــذا، طبیعــی اســت کــه قانــون اساســی و نظــام قانونگــذاری کشــور بایســتی نســبت بــه 
هــر پدیــده ای کــه زمینــۀ تجزیه طلبــی و نقــض وحــدت و تمامیــت ارضــی کشــور را فراهــم می کنــد 

حســاس باشــد و از آن اجتنــاب کنــد. 

ــه  ــت ک ــه لازم اس ــن نکت ــه ای ــه ب ــدت« توج ــوم »وح ــژه مفه ــور، به وی ــم مذک ــوص مفاهی درخص
ــق وحــدت اعــم از وحــدت سیاســی، اقتصــادی،  ــن اصطــاح شــامل تمــام مصادی اطــاق و عمــوم ای
ــری هــر روشــی کــه  ــن اســاس، طراحــی و به کارگی ــر ای ــر آن می شــود. ب ــی، ســرزمینی و نظای حقوق
مصادیــق مختلــف وحــدت یــا تمامیــت ارضــی را مخــدوش ســازد یــا زمینــۀ آن را فراهــم کنــد مغایــر 

اصــول متعــدد قانــون اساســی خواهــد بــود. 

در مقــام اثبــات ایــن مطلــب کــه ظهــور مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی در ایــران موجــب خدشــه 
ــوده، می تــوان بــه صراحــتِ ادبیــات قوانیــن مصــوب مجلــس  ــه وحــدت و تمامیــت ارضــی کشــور ب ب
اســتناد نمــود کــه در برابــر »مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی« از اصطــاح »ســرزمین اصلــی« اســتفاده 
می شــود.2 در قوانیــن مزبــور، گویــا مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی مســتقل از ســرزمین ایــران قلمــداد 
ــال  ــی و اعم ــاری ـ صنعت ــق آزاد تج ــش مناط ــا پیدای ــه ب ــت ک ــدی نیس ــن، تردی ــده اند؛ عاوه برای ش
ــی  ــون اساس ــای قان ــر تدوین کننده ه ــورد نظ ــی م ــدت حقوق ــا، وح ــر آنه ــاص ب ــی خ ــات حقوق نظام
مخــدوش شــده و در مــواردی ایــن امــر موجبــات بــروز تبعیض هایــی »نــاروا« بیــن ســاکنان ســرزمین 
اصلــی و ســاکنان مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی از جهــت برخــورداری از امکانــات و مزایــای مــادی و 
معنــوی را فراهــم کــرده اســت؛ لــذا، عاوه بــر اینکــه ظهــور مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی را می تــوان 
موجــب خدشــه بــه وحــدت و تمامیــت ارضــی کشــور دانســت، از ایــن جهــت کــه ایــن مناطــق موجــد 
ــع  ــون اساســی کــه »رف ــا بنــد 9 اصــل 3 قان ــر ب ــد مغای ــاروا هســتند، ظهــور آنهــا را بای ــی ن تبعیضات
ــوی« را  ــادی و معن ــای م ــام زمینه ه ــه، در تم ــرای هم ــه ب ــات عادلان ــاد امکان ــاروا و ایج ــات ن تبعیض

وظیفــه دولــت ج.ا.ا. دانســته قلمــداد کــرد.

1. جهــت مطالعــه در ایــن زمینــه رک: )بهمنی قاجــار، محمدعلــی، تمامیــت ارضــی ایــران در دوران پهلــوی؛ بحریــن، تهــران: 

مؤسســه مطالعــات و پژوهش هــای سیاســی، 1397، جلــد ســوم(.

ــی کشــور*  ــاء نظــام مال ــر و ارتق ــد رقابت پذی ــع تولی ــع موان ــون رف ــاده )56( قان ــه م ــوان ب ــن می ت ــن قوانی ــه ای 2. از جمل

ــرد. ــور گمرکــی** مصــوب 1390/8/22 اشــاره ک ــون ام ــاده )119( قان مصــوب 1394/2/1 و تبصــره »3« م

]* مــاده 56- واحدهــای تولیــدی کالا و خدمــات آلاینــده مســتقر در مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی و ویــژه اقتصــادی شــبیه 

بــه واحدهــای آلاینــده مســتقر در ســرزمین اصلــی بــا رعایــت ترتیبــات مشــخص شــده در قانــون مالیــات بــر ارزش افــزوده 

و اصاحــات بعــدی آن مشــمول عــوارض آلایندگــی می شــوند.

** تبصــره 3ـ اشــخاصی کــه بــا رعایــت مقــررات مربوطــه از مناطــق آزاد بــه ســرزمین اصلــی وارد می گردنــد نیــز مشــمول 

تســهیات ایــن بنــد می شــوند.[
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بند سوم. نسبت وحدت انتزاعی با اصل عدم تفویض قانون گذاری 

ــران از الگــوی خاصــی  ــح داده شــد، در حــال حاضــر نظــام اداری ای ــر توضی ــه پیش ت همان طورک
از دولــت ـ کشــور اســتفاده می کنــد کــه در ایــن تحقیــق از آن بــه عنــوان وحــدت انتزاعــی یــاد شــد. 
ــا تصریــح بــه نقــض اصــل وحــدت  مهم تریــن ویژگــی ایــن الگــو آن اســت کــه قانون گــذار مرکــزی ب
قانــون در کشــور و اســتثناء نمــودن برخــی مناطــق از آن، قانونگــذاری در خصــوص آن مناطــق را بــه 

بخشــی از دولــت مرکــزی و بــه صــورت خــاص هیئت وزیــران تفویــض کــرده اســت. 

در خصــوص ایــن ویژگــی مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی بایــد توجــه نمــود کــه بــه اســتناد اصــل 
58 قانــون اساســی، اعمــال قــوه مقننــه در ج.ا.ا. بــا مجلــس شــورای اســامی اســت و بــه اســتناد اصــل 
ــق همه پرســی صــورت  ــه از طری ــوه مقنن ــال ق ــن اســت اعم ــم ممک ــا در مســائل بســیار مه 59، تنه
بگیــرد. از ســوی دیگــر، بــه صراحــت اصــل 85 قانــون اساســی قانونگــذاری توســط مجلــس شــورای 
ــتثناهای  ــا اس ــده اســت. تنه ــض دانســته ش ــذاری و تفوی ــل واگ ــخص و غیرقاب ــه ش ــم ب ــامی قائ اس
ــه  ــن ب ــی قوانی ــب برخ ــکان تصوی ــا ام ــده اند و تنه ــن ش ــل 85 تعیی ــود اص ــز در خ ــور نی ــل مزب اص
ــنامه های  ــب اساس ــض تصوی ــز تفوی ــس و نی ــی مجل ــیون های داخل ــط کمیس ــی، توس ــورت آزمایش ص
ســازمان ها، شــرکت ها و مؤسســات دولتــی یــا وابســته بــه دولــت بــه کمیســیون های داخلــی مجلــس 
یــا بــه دولــت پیش بینــی شــده اســت؛ لــذا، بــه غیــر از مــوارد مذکــور، هرگونــه تفویــض قانون گــذاری 
بــه غیــر مجلــس مغایــر بــا اصــل 85 قانــون اساســی بــوده و از ایــن جهــت نیــز »وحــدت انتزاعــی« بــا 

ــون اساســی اســت.  ــا قان ــرای آن، مغایــر ب ویژگی هــای بیــان شــده ب

نتیجه 
ــن  ــی از مهم تری ــوان یک ــال 1372 را می ت ــی ج.ا.ا. در س ــاری ـ صنعت ــق آزاد تج ــش مناط پیدای
تحــولات در زمینــۀ ســاختار دولــت ـ کشــور در ایــران دانســت. ظهــور ایــن مناطــق موجــب از بیــن 
رفتــن وحــدت قوانیــن در ســطح کشــور شــد و از ســوی دیگــر، مرجــع تعییــن بخــش شــایان توجهی از 
قوانیــن و مقــررات مربــوط بــه ایــن مناطــق نیــز هیئت وزیــران بــه عنــوان بخشــی از دولــت مرکــزی در 
نظــر گرفتــه شــد. ایــن ویژگی هــا موجــب شــد تــا دو مشــخصۀ »وحــدت قانــون« و »وحــدت مقنــن« 
ــک از  ــا هیچ ی ــن مناطــق ب ــای ای ــی، ویژگی ه ــرود. از طرف ــن ب ــران از بی در نظــام سیاســی و اداری ای
ــر  ــدارد. ب ــی ن ــی« هم خوان ــا »منطقه گرای ــی« ی ــدت انضمام ــای »وح ــع الگوه ــورهای تاب ــت ـ کش دول
ــن  ــن مناطــق را از حــوزه  قوانی ــس شــورای اســامی در عمــل ای ــه اینکــه مجل ــن اســاس، با توجه ب ای
مصــوب خــود منتــزع کــرده و در عیــن حــال صاحیــت وضــع قوانیــن و مقــررات حاکــم بــر بســیاری از 
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ــا  ــوان چنیــن نتیجــه گرفــت کــه ب ــران گذاشــته، می ت حوزه هــای عملکــرد آنهــا را برعهــده هیئت وزی
پیدایــش مناطــق آزاد در ایــران، ســیر تحــول ســاختار ایــن دولــت ـ کشــور از نظــام وحــدت حقوقــی 
بــه ســمت گسســتگی و انتــزاع حقوقــی پیــش رفتــه اســت مبتنــی بــر ایــن ویژگی هــا و اقتضائــات در 
ایــن تحقیــق، از ایــن الگــوی ســاختار دولــت ـ کشــور ایــران بــه عنــوان الگویــی بدیــع تحــت عنــوان 
»وحــدت انتزاعــی« یــاد شــد؛ بنابرایــن، بــا ظهــور مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی می تــوان ادعــا نمــود 
کــه در ســاختار دولــت ـ کشــور ایــران در عــرض اســتفاده از دو الگــوی عــدم  تمرکــز و عــدم  تراکــم، از 

الگــوی »وحــدت انتزاعــی« نیــز بهــره  بــرده شــده اســت.

درمقــام ســنجش میــزان انطبــاق الگــوی »وحــدت انتزاعــی« بــا قانــون اساســی ج.ا.ا.، ایــن نتیجــه 
ــا قانــون اساســی می باشــد.  بــه دســت آمــد کــه به کارگیــری ایــن الگــو بــه جهــات مختلــف مغایــر ب
ــع  ــم، درواق ــدم  تراک ــز و ع ــدم  تمرک ــایی دو روش ع ــا شناس ــی ب ــون اساس ــای قان اولًا، تدوین کننده ه
ــاری ـ  ــق آزاد تج ــکیل مناط ــاً، تش ــد. ثانی ــی کرده ان ــور را نف ــای اداره کش ــایر روش ه ــتفاده از س اس
ــروز تبعیضــات  ــات ب ــد و موجب ــت ارضــی کشــور می باش ــدت و تمامی ــا اصــول وح ــر ب ــی مغای صنعت
نــاروا بیــن ســاکنان ســرزمین اصلــی و ســاکنان مناطــق آزاد تجــاری ـ صنعتــی از جهــت برخــورداری 
ــه اینکــه در الگــوی  ــا توجــه ب ــات و مزایــای مــادی و معنــوی را فراهــم کــرده اســت. ثالثــاً، ب از امکان
وحــدت انتزاعــی،  صاحیــت وضــع بخــش زیــادی از قوانیــن و مقــررات مربــوط بــه مناطــق آزاد تجــاری 
ـ صنعتــی بــه هیئت وزیــران تفویــض شــده،  ایــن تفویــض مغایــر بــا اصــل 85 قانــون اساســی کــه بــر 

ــح دارد می باشــد. ــور تصری ــوارد مصــرح در اصــل مزب ــر از م ــه غی ــذاری ب ــض قانون گ ــع تفوی من

ــا عنایــت بــه بررســی های انجــام شــده، پیشــنهاد می گــردد کــه مجلــس شــورای اســامی  لــذا، ب
به جــای توســعۀ روزافــزون ایــن قبیــل مناطــق، بــا اصــاح رویکــرد قانون گــذاری خــود و نســخ قوانیــن 
مربــوط بــه ایــن مناطــق، اقــدام بــه انحــال مناطــق آزاد نمایــد. از ســوی دیگــر، لازم اســت تــا شــورای 
نگهبــان در مقــام تطبیــق مصوبــات مجلــس بــا قانــون اساســی )موضــوع اصــل 94 قانــون اساســی( بــر 
مغایــرت تشــکیل ایــن قبیــل مناطــق بــا قانــون اساســی عنایــت داشــته باشــد و ایــن قبیــل مصوبــات 

را بــه جهــات ذکــر شــده در ایــن تحقیــق مغایــر بــا قانــون اساســی اعــام کنــد.

تحول ســاختار دولت - کشــور در ایران در
 پرتــو پیدایش مناطــق آزاد تجاری-صنعتی
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Abstract:
 The emergence of free tradeـindustrial zones in 1993 in the legal system of the Islamic 
Republic of Iran caused a change in the structure of governmentـcountry in Iran. The 
most important effect of the emergence of these regions in the structure of the Irani-
an state was the damage to “unity of law” and “legislative unity” as two principles 
accepted in the political and administrative system of Iran. This study in the form of 
descriptiveـanalytical studies, while briefly explaining the changes in the structure of 
governmentـcountry in Iran, the emergence of free tradeـindustrial zones in the legal 
system of the Islamic Republic of Iran has caused changes in the structure of govern-
mentـcountry in Iran; As a result of this change, the stateـcountry structure in Iran has 
shifted to a different model of “concrete unity” and “regionalism”, which was referred 
to as “abstract unity”. However, based on the studies conducted in this study, the appli-
cation of this model in the Iranian legal system is contrary to the “principles explaining 
the structure of the Iranian administrative system”, “principles related to the territorial 
integrity and territorial integrity of the country” and “principle of nonـdelegation”.

Keywords: State structure of Iran, Free tradeـIndustrial Zones, Regionalism, Abstract Uni-
ty, Concrete Unity, Unity of Law, Legislative Unity.
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