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بررسی چالش »ضعف کیفیت خدمات« 
مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی و ارائه راهکارهای 

سیاستی

چكیده
وجود شبکه جاده‌ای گسترده در ایران، نیازمند احداث و بهره‌برداری مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی است. چراکه حدود 98/6 درصد از 
سفرهای داخلی کشور در جاده‌های کشور صورت ‌می‌گیرد. به همین دلیل تأمین نیاز رهگذران جاده‌های کشور و کمک به افزایش ایمنی سفرها 
به‌وسیله این تأسیسات، نیازمند سامان‌دهی مجتمع‌های بین‌راهی، جهت ارائه خدمات باکیفیت در حوزه گردشگری و سفرهای جاده‌ای است. 
بررســی‌ها حاکی از ضعف کیفیت خدمات مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی است. مســائل این مجتمع‌ها عبارتند از: تزاحم قوانین 
بالادستی و خوانش متفاوت از آنها، تعارضات بین‌دستگاهی )بین‌بخشی(، عدم حمایت کافی از فعالیت مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی، 
تأخیر در تغییر کاربری زمین‌های جاده‌ها برای احداث، عدم هماهنگی میان تشکل‌های مرتبط با مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی، 
عدم نظارت و سامان‌دهی تأسیسات منفرد و پراکنده، مسئله فاصله‌گذاری میان مجتمع‌ها، عدم اتصال و دسترسی برخی از دستگاه‌های متولی 

به درگاه ملی مجوزهای کشور و تأخیر در اتمام عملیات احداث مجتمع‌ها. 
در راستای رفع چالش‌های مذکور، تدوین و تصویب قانون جامع مجتمع‌های خدماتی - رفاهی کشور با تأکید بر نظارت‌پذیری و سنجش‌پذیر 
کردن عملکرد دستگاه‌ها و فعالان این حوزه و با هدف نگاشت نهادی و رفع خوانش متفاوت از قوانین توسط دستگاه‌های متولی، به رویکرد 
تخصصی و فرابخشی لازم به‌نظر می‌رســد. در این قانون لازم اســت تا احکامی ناظر بر تعیین وزارت راه و شهرسازی به‌عنوان متولی اصلی 
مجتمع‌های بین‌راهی کشور، سامان‌دهی و تعیین وضعیت تأسیسات بین‌راهی منفرد و پراکنده، تعیین بازه زمانی فرایند صدور مجوزهای لازم 

و تأیید استعلام‌های مربوطه از طریق اتصال به درگاه ملی مجوزها و... لحاظ شود.‌ 



7

بررسی چالش »ضعف کیفیت خدمات« 
مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی و 

ارائه راهکارهای سیاستی

خلاصه مدیریتی

بیان / شرح مسئله
مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی با هدف کاهش حوادث جاده‌ای و ایجاد محلی برای اســتراحت ایجاد شده‌اند. به‌نحوی‌که احداث 
این مجتمع‌ها مورد توجه تمامی کشورهای دنیا، خصوصاً مقاصد گردشگرپذیر قرار گرفته و ایران نیز از این قاعده مستثنا نیست. شایان ذکر 
است، یکی از راه‌های دسترس‌پذیری و ارزان‌سازی گردشــگری داخلی، با توجه به تمایل اکثر مردم کشور به استفاده از وسایل‌ حمل‌ونقل 
شخصی، کیفیت‌بخشی به مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی کشور است. بررســی مجتمع‌های سطح کشور حاکی از ضعف کیفیت 
خدمات مجتمع‌هاست.‌ ازاین‌رو، احصای مسائل ریشه‌ای چالش مذکور و ارائه راه‌حل‌های متناسب، لازم به‌نظر می‌رسد. درنتیجه، لازم است 
تا سامان‌دهی مجتمع‌ها، به‌منظور رشد صنعت گردشگری کشور، افزایش ایمنی سفرهای داخلی و مواردی همچون ایجاد اشتغال در دستور 

کار نهادهای متولی قرار گرفته و اقدامات تقنینی، نظارتی و اجرایی صورت گیرد.

نقطه‌نظرات / یافته‌های کلیدی
تحلیل مستندات، نظرات کارشناسی و مصاحبه با فعالان این حوزه، نشان از وجود مسائلی است که امر خدمت‌رسانی به مسافران، گردشگران 

و رانندگان را با اختلال مواجه کرده است. در همین راستا مسائل اساسی مجتمع‌های خدماتی -رفاهی بین‌راهی کشور عبارتند از:
 تزاحم قوانین بالادستی و خوانش متفاوت از آنها توسط دستگاه‌های اجرایی همکار،

 تعارضات بین‌دستگاهی )مشکلات بین‌بخشی( به‌واسطه تکالیف متفاوت دستگاه‌های اجرایی نسبت به حوزه‌های فعالیتی مجتمع‌های 
خدماتی-رفاهی،

 عدم وجود حمایت کافی از فعالیت مجتمع‌های خدماتی - رفاهی،
 تأخیر در تغییر کاربری زمین‌های جاده‌ها برای احداث مجتمع‌ها،

 وجود دو تشکلِ مستقل با اقدامات موازی که عبارتند از: انجمن حرفه‌ای جامعه کشوری مجتمع‌های گردشگری و خدمات رفاهی بین‌راهی 
ذیل وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی و کانون انجمن‌های صنفی کارفرمایی مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی کشور 

ذیل وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی که با وزارت راه و شهرسازی همکاری می‌کند. 
 عدم نظارت و سامان‌دهی تأسیسات منفرد و پراکنده بین‌راهی ازسوی دستگاه‌های متولی و نظارتی،

 به‌کارگیری فاصله ثابت میان مجتمع‌ها و تأثیر منفی این موضوع روی کیفیت خدمات مجتمع‌ها به‌دلیل عدم توجه به اصل رقابت‌پذیری،
 عدم اتصال و دسترسی برخی از دستگاه‌های متولی این حوزه به درگاه ملی مجوزهای کشور،

 عدم تعریف محدوده زمانی استاندارد برای نظارت بر صدور مجوزها، تأیید استعلام‌ها، تأخیر در احداث مجتمع‌ها و جذب سرمایه برای نقاط 
مشخص‌شده،

 زمینه رانت و فساد به‌دلیل فقدان معیارهای نظارتی دقیق.

پیشنهادها و راهکارهای تقنینی، نظارتی و اجرایی
برای حل مسائل فوق، برخی از پیشنهادهای تقنینی، نظارتی و اجرایی گزارش ارائه می‌شود: 

1.پیشنهادهای تقنینی
بررسی‌های نشان داد که تدوین و تصویب قانون جامع مجتمع‌های خدماتی - رفاهی کشور با تأکید بر نگاشت نهادی، نظارت‌پذیری و سنجش‌پذیر 

کردن عملکرد دستگاه‌ها و فعالان این حوزه لازم به‌نظر می‌رسد. برای مثال، موارد ذیل برای تهیه پیش‌نویس این قانون پیشنهاد می‌شود:
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 به‌منظور برطرف شدن مسئله تزاحم قوانین بالادستی، پیشنهاد می‌شود تا در تدوین و تصویب قانون جامع، رفع خوانش متفاوت از قوانین 
و مقررات توسط دستگاه‌های متولی، با رویکرد تخصصی و فرابخشی در دستور کار قرار گیرد.

 در راستای حل مسئله تعارضات بین‌دستگاهی، خصوصاً تعارضات میان وزارت راه و شهرسازی و وزارت میراث‌فرهنگی و گردشگری، پیشنهاد 
می‌شود حکمی با هدف نگاشت نهادی هریک از دستگاه‌های مربوطه با رویکرد تخصصی و فنی، در نظر گرفته شود. لازم است تا وزارت راه 
و شهرسازی به‌عنوان دستگاه متولی این حوزه معرفی شود. همچنین در این حکم توجه به نظارت هریک از دستگاه‌ها بر خدمات تخصصی 

مرتبط با آنها نیز، نیاز به تصریح دارد.
 لازم است تا حکمی در قانونِ جامعِ پیشنهادیِ مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی کشور در راستای حمایت از مجتمع‌های خدماتی 

- رفاهی بین‌راهی کشور و مبتنی‌بر ایجاد‌ آیین‌نامه‌های اجرایی متناسب در نظر گرفته شود.
2. پیشنهادهای نظارتی

 در راستای برطرف کردن مســئله تأخیر در تغییر کاربری اراضی موردنیاز برای احداث مجتمع‌های خدماتی- رفاهی بین‌راهی، پیشنهاد 
می‌شود، مجلس شورای اسلامی بر تبصره »1« ماده )1( قانون اصلاح قانون حفظ کاربری اراضی زراعی و باغ‌ها، مصوب 1374/03/31 نظارت 

کند. 
 به‌منظور رفع مسئله وجود تأسیسات منفرد و پراکنده بین‌راهی، پیشنهاد می‌شود تا دستگاه‌های نظارتی مانند مجلس شورای اسلامی و 
قوه‌قضائیه، با دریافت گزارش عملکرد از دستگاه‌های متولی به سامان‌دهی این قبیل تأسیسات نظارت کرده و با افراد خاطی این حوزه برخورد 

کنند.
3. پیشنهادهای اجرایی

 در راستای رفع مسئله عدم نظارت و ســامان‌دهی تأسیســات منفرد و پراکنده بین‌راهی، به وزارت راه و شهرسازی پیشنهاد می‌شود که 
حتی‌الامکان استانداردسازی تأسیسات فوق را با تجمیع آنها در محدوده‌ای مشخص و ایجاد مجتمع‌های چندمنظوره در نظر گیرد.

 درحال‌حاضر احداث مجتمع‌های خدماتی- رفاهی بین‌راهی دارای محدودیت فاصله‌گذاری )نظیر حداقل فاصله 20 کیلومتر در آزادراه‌ها( 
جهت حفظ انحصار و کاهش خطر سرمایه‌گذاری است که این امر بر کیفیت خدمات ارائه شده در مجتمع‌ها اثر سوء دارد. بنابراین پیشنهاد 
می‌شود، تفکیک مجتمع‌های عمومی و تخصصی در دستور کار قرار گیرد. به این ترتیب که در احداث مجتمع‌های عمومی تنها فاصله الزامی 
3 کیلومتری جهت تأمین ایمنی لحاظ شده و در احداث مجتمع‌های تخصصی جهت کاهش خطر سرمایه‌گذاری، محدودیت حداقل فاصله 
متناسب با معیارهایی نظیر حجم ترافیکی، نیاز مسافران، ایجاد اشــتغال، کاهش حوادث و امنیت جاده‌ای، جلب و جذب سرمایه و بهبود 

خدمات گردشگری تعیین و اعمال شود.



9

بررسی چالش »ضعف کیفیت خدمات« 
مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی و 

ارائه راهکارهای سیاستی

1. مقدمه‌
با گذشت سالیان متمادی، هنوز هم جاده و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای از جایگاه ویژه‌ای برخوردار است. به‌طوری‌که 
راه‌های هر کشور به‌منزله شریان و شاهرگ‌های حیاتی آن کشور به‌حساب آمده و باعث رشد و بهبود اقتصادی 
می‌شوند]1[. به‌علاوه، توسعه زیرساخت‌ها و تســهیل‌ حمل‌ونقل بین‌شهری، منجر به کاهش زمان پیمودن 
مسافت‌های بین‌شهری و افزایش ترددهای بین جاده‌ای شده‌ است. انگیزه‌های مختلفِ کار، تجارت، تفریح و 
گردشگری موجب شده تا وسایل و تأسیسات تأمین آســایش رهگذران، خصوصاً در جاده‌ها مورد توجه واقع 
شود. ازجمله این تأسیسات، مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی هستند که رفع نیازهایی نظیر استراحت، 
تفریح، سوخت‌گیری و غیره را برعهده دارند. بنابراین نیاز به سرپناه و مأمن در سفر همچون گذشته، ازجمله 
دغدغه‌های رهگذران جاده‌های کشور محسوب شده و درنتیجه‌ منسوخ شدن کاروان‌سراها و...؛ مجموعه‌های 

بین‌راهی، جایگزین مناسبی جهت ارائه خدمات در حوزه گردشگری و سفرهای جاده‌ای هستند.
به‌طورکلی مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی به تأسیسات عمومی در طول راه‌های کشور اطلاق شده 
و شامل خدماتی نظیر محل توقف، رســتوران، نمازخانه، سرویس بهداشتی، جایگاه سوخت‌گیری، فروشگاه 
سوغات و صنایع‌دستی و... هستند. این مراکز، اغلب در حاشیه مسیرهای اصلی قرار گرفته و علاوه‌بر ارائه خدمات 
مورد نیاز رهگذران، جنبه‌های اقتصادی، فرهنگی و اجتماعی نیز دارند. چراکه ضمن پاسخ‌گویی به نیازهای 
افراد، با ایجاد چرخه خدماتی و به‌تبع آن فرصت‌های شغلی برای محلی‌ها، زمینه‌ساز بروز تحولات ساختاری 
در جامعه میزبان هستند ]1[. درحال‌حاضر، این مجموعه‌ها در روند توســعه خود جایگاهی فراتر یافته و به 
تأسیساتی چندمنظوره با هدف توسعه صنعت گردشگری مبدل شده‌اند. تجمیع کاربری‌هایی همچون محل 
اسکان موقت، زمین‌های ورزشی و بازی، رستوران، جایگاه سوخت، محل توقف، پارکینگ، فضاهای تجاری و 
فروشگاهی، تیرپارک‌ها1 و... مجموعه‌ای کامل و جامع را جهت توسعه گردشگری داخلی و جذب گردشگران 

خارجی فراهم می‌کند ]2[.
ازسوی‌دیگر آمارهای موجود‌ نشان ‌می‌دهد که اغلب تصادفات جاده‌ای، به‌دلیل خستگی‌های ناشی از رانندگی 
به وقوع می‌پیوندد ]3و4[، چراکه حدود 98/6 درصد از سفرهای داخلی کشور در جاده‌های کشور صورت ‌گرفته 
و تأمین نیاز سرنشینان خودروهای شــخصی، اتوبوس‌ها و... امری مهم و حیاتی است ]5[. بررسی تأسیسات 
بین‌راهی کشور حاکی از کمبود مجتمع‌های پاسخ‌گویِ نیازهای اولیه افراد بوده و لزوم طراحی و تأسیس آنها 

را ملموس‌تر می‌سازد.
با توجه به آنچه گفته شــد، مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی از اهمیت بالایی برخوردارند. لذا بررسی 
مسائل و مشــکلات و ارائه راهکارهای مرتبط، می‌تواند به‌عنوان اقدامی در راستای حمایت از ارتقای کیفیت 

خدمات مجتمع‌ها و پیشرفت گردشگری داخلی محسوب شود. 

1. مجموعه‌ای است که به‌منظور ارائه خدمات صرفاً برای رانندگان وسایط نقلیه باری خارجی )و یا ایرانی( و سرنشینان آنها در طول راه‌های کشور طبق ضوابط 
ابلاغی سازمان احداث می‌شوند.
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2. جایگاه مجتمع‌های بین‌راهی در اسناد بالادستی

جدول 1. قوانین و سیاست‌های بالادستی و مرتبط با حوزه فعالیت مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی

نظر به اهمیت قوانین بالادستی، لازم است تا جایگاه مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در قوانین و مقررات تبیین شود تا جایگاه این 
تأسیسات در اسناد بالادستی مورد بررسی قرار گیرد. جدول 1 به بررسی این موضوع پرداخته ‌است:

توضیحاتماده / بند / تبصره مربوطهعنوان قانون یا مقررات

قانون تأسیس وزارت اطلاعات و 
جهانگردی، مصوب 1353 ]7[

بند »س« ماده )1( قانون یادشده به 
مجتمع‌های جهانگردی اشاره کرده 

است.

صدور مجوز ایجاد، اصلاح و تکمیل مجتمع‌های جهانگردی و... به وزارت 
مزبور محول می‌شود. مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی نیز جزو 

مجتمع‌های جهانگردی محسوب شده و صدور مجوزهای مذکور به وزارت 
اطلاعات و جهانگردی وقت سپرده می‌شود.

قانون تأسیس شرکت سهامی خاص 
پایانه‌های عمومی وسایل‌نقلیه 

باربری، مصوب 1367 ]8[

ماده‌واحده و تبصره »4« قانون 
مذکور، به موضوع فروشگاه‌ها و 

غرفه‌های پایانه‌ها، اشاره کرده است.

مطابق ماده‌واحده این قانون، سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای 
)سازمان‌ حمل‌ونقل و پایانه‌های کشور سابق(، وظیفه بهره‌برداری، توسعه 

و نگهداری از فروشگاه‌ها و غرف پایانه‌ها را برعهده دارد. موضوع تبصره 
»4« قانون یادشده، واگذاری فروشگاه‌ها و غرف واقع در پایانه‌ها به بخش 

غیردولتی است. اصطلاح »رستوران« در تبصره مذکور اشاره شده‌ است. 
با توجه به اینکه »رستوران« یکی از تأسیسات مهم درون مجتمع است، 

بنابراین قانون مذکور با موضوع مجتمع‌ها مرتبط است. لازم به ذکر است که 
تدوین آیین‌نامه این تبصره، به سازمان‌ حمل‌ونقل و پایانه‌های کشور )ذیل 

وزارت راه و ترابری( سپرده می‌شود. سازمان مذکور با استناد به همین قانون 
و‌ آیین‌نامه آن فعالیت‌هایی را در ارتباط با مجتمع‌ها انجام می‌دهد.

قانون توسعه صنعت ایرانگردی و 
جهانگردی، مصوب 1370 ]9[

ماده )7( قانون توسعه صنعت 
ایرانگردی و جهانگردی مصوب 1370، 

به تأسیسات گردشگری اشاره کرده 
است. موضوع این ماده، تعیین مرجع 

صدور مجوز تأسیسات است.

صدور هرگونه مجوز برای تأسیس و ایجاد دفاتر خدمات مسافرتی و 
 برعهده وزارت فرهنگ و ارشاد 

ً
تأسیسات ایرانگردی و جهانگردی، منحصرا

اسلامی گذاشته می‌شود.

قانون حفظ کاربری اراضی زراعی و 
باغ‌ها، مصوب 1374 ]10[

تبصره »1« ماده )1( قانون یادشده در 
رابطه با تغییر کاربری اراضی زراعی 
و باغ‌های خارج از محدوده‌ شهر و 

شهرک‌هاست.

سرمایه‌گذاران، جهت احداث مجتمع‌ها نیازمند تغییر کاربری اراضی مورد 
نظر هستند. مطابق تبصره »1« ماده )1( قانون مذکور، تغییر کاربری اراضی، 
نیازمند تشکیل کمیسیون مربوطه است. در برخی موارد، تعیین و تکلیف 

تغییر کاربری‌ها بسیار طولانی شده و سرمایه‌گذاران را با چالش مواجه 
می‌کند.

قانون اصلاح مواد )۲( و )۷( قانون 
توسعه صنعت ایرانگردی و 
جهانگردی، مصوب 1375 ]11[

تمدید، تعلیق و لغو مجوز مجتمع‌ها 
نیز، به ماده )7( قانون توسعه صنعت 
ایرانگردی و جهانگردی مصوب 1370 

افزوده شد.

صدور یا تمدید هرگونه مجوز فعالیت و تأسیسات گردشگری و نیز تعلیق یا 
لغو آن به سازمان ایرانگردی و جهانگردی وقت محول شده‌ است.

قانون اجازه واگذاری امتیاز سرقفلی 
و مشارکت غرف و فروشگاه‌های 

پایانه‌های عمومی بار و مسافر 
و مجتمع‌های خدمات رفاهی 
بین‌راهی، مصوب 1377 ]12[

در تبصره قانون مذکور، صدور مجوز 
تأسیس و بهره‌برداری از مجتمع‌ها 
به سازمان‌ حمل‌ونقل و پایانه‌های 

کشور )سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل 
جاده‌ای فعلی( واگذار می‌شود.

مرجع صدور مجوز مجتمع‌ها، سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای وزارت راه 
و شهرسازی است.

قانون تشکیل سازمان 
میراث‌فرهنگی و گردشگری، مصوب 

]13[ 1382

دو ماده )8( و )11( این قانون به 
موضوع تأسیسات گردشگری 

می‌پردازد.
در دو ماده مذکور به موضوع جذب سرمایه و ارائه تسهیلات به تأسیسات 

ایرانگردی و جهانگردی اشاره می‌شود. قانون تشکیل وزارت میراث‌فرهنگی، 
گردشگری و صنایع‌دستی، مصوب 

]14[ 1398

مطابق ماده‌واحده و تبصره »2« این 
قانون، شرح وظایف وزارتخانه مطابق 

قوانین سازمان میراث‌فرهنگی و 
گردشگری خواهد بود.
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بررسی چالش »ضعف کیفیت خدمات« 
مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی و 

ارائه راهکارهای سیاستی

توضیحاتماده / بند / تبصره مربوطهعنوان قانون یا مقررات

قانون برنامه پنج‌ساله ششم توسعه 
اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی 

جمهوری اسلامی ایران، مصوب 1396 
)مدت منقضی(]15[

جزء »2« بند »الف« ماده )98( قانون 
برنامه ششم توسعه مصوب 1396، 
به تأسیسات گردشگری اشاره کرده 

است.

مطابق این حکم قانونی، تأسیسات گردشگری ازجمله صنایع خاص است. به 
همین دلیل از شمول قانون نظام صنفی )موضوع تبصره ماده )2( قانون 

نظام صنفی مصوب 1392( مستثنا شده ‌است. بنابراین واحدهای اقامتی و 
پذیرایی مجتمع‌ها که مطابق آیین‌نامه ایجاد، اصلاح، تکمیل، درجه‌بندی و 
نرخ‌گذاری تأسیسات گردشگری و نظارت بر فعالیت آنها مصوب 1394، جزو 

تأسیسات گردشگری محسوب شده و از شمول قانون نظام صنفی مستثنا 
می‌شوند.

قانون برنامه پنج‌ساله هفتم توسعه 
اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی 

جمهوری اسلامی ایران، مصوب 1403 
]16[

در بندهای »الف«، »ت« و »ث« ماده 
)83( قانون برنامه هفتم پیشرفت 
کشور مصوب 1403، به تأسیسات 
ایرانگردی و جهانگردی اشاره شده‌ 

است.

مطابق با این بندهای قانونی، تمامی تأسیسات و فعالیت‌های گردشگری از 
هر نظر دارای معافیت‌های مالیاتی قبلی هستند و از شمول قوانین نظام 
صنفی مستثنا هستند. اما نکته قابل‌توجه این است که تمامی واحدهای 

درون یک مجتمع خدماتی -رفاهی بین‌راهی جزو تأسیسات گردشگری 
محسوب نمی‌شوند. تنها واحدهای اقامتی و پذیرایی مندرج در آیین‌نامه 

ایجاد، اصلاح، تکمیل، درجه‌بندی و نرخ‌گذاری تأسیسات گردشگری و نظارت 
بر فعالیت آنها مصوب 1394، در قالب تأسیسات گردشگری تعریف و 

مشمول معافیت مالیاتی می‌شوند.

آیین‌نامه احداث، توسعه، تبدیل و 
بهره‌برداری تأسیسات جهانگردی، 

مصوب 1361 )منسوخ1( ]17[

ماده )1( آیین‌نامه یادشده در »10« 
بند تأسیسات اقامتی و پذیرایی را 

مشخص نموده ‌است.

مطابق بند »10« ماده )1(، تأسیسات پذیرایی بین‌راهی به‌عنوان تأسیسات 
گردشگری معرفی می‌شوند.

اساسنامه سازمان راهداری و‌ 
حمل‌ونقل جاده‌ای وزارت راه و 

شهرسازی، مصوب 1368 ]18[

بندهای »الف« و »ب« ماده )6( 
اساسنامه سازمان راهداری و‌ 

حمل‌ونقل جاده‌ای با مجتمع‌ها 
مرتبط است.

در اساسنامه مذکور، صدور مجوز ایجاد هرگونه تأسیسات و مجتمع‌های 
خدماتی - رفاهی بین‌راهی، جزو وظایف سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل 

جاده‌ای در نظر گرفته شده ‌است.

آیین‌نامه ایجاد، اصلاح، تکمیل، 
درجه‌بندی و نرخ‌گذاری تأسیسات 

گردشگری، مصوب 1368 )منسوخ( ]19[

بند »12« ماده )1( این آیین‌نامه، به 
واحدهای اقامتی و پذیرایی بین‌راهی 

اشاره می‌کند.

واحدهای پذیرایی و اقامتی بین‌راهی و مسافرخانه‌هایی که در مسیرهای 
ایرانگردی و جهانگردی خارج از محدوده خدمات شهری واقع‌شده‌اند ازجمله 

مصادیق تأسیسات ایرانگردی و جهانگردی هستند.

آیین‌نامه اجرایی تبصره »۱« ماده )۱۷( 
اصلاحی قانون ایمنی راه‌ها و راه‌آهن، 

مصوب 1381 ][20

تبصره »1« ذیل بند »د« ماده )2(‌ 
آیین‌نامه اجرایی تبصره »1« ماده 

)17( قانون ایمنی راه‌ها و راه‌آهن، به 
مجتمع‌ها مربوط می‌شود.

مکان‌یابی احداث مجتمع‌ها توسط وزارت راه و شهرسازی صورت ‌می‌گیرد. 
این عملیات با استناد به قانون اجازه واگذاری امتیاز سرقفلی و مشارکت 

غرف و فروشگاه‌های پایانه‌های عمومی بار و مسافر و مجتمع‌های خدمات 
رفاهی بین‌راهی مصوب 1377، تصریح شده ‌است.

آیین‌نامه اجرایی تبصره »۱« ماده )۱۷( 
اصلاحی قانون ایمنی راه‌ها و راه‌آهن، 

مصوب 1381 ]20[

ماده )5( این آیین‌نامه با موضوع 
تهیه طرح هدایت و سامان‌دهی 

فضایی برای هریک از راه‌های کشور، 
با مجتمع‌های بین‌راهی مرتبط است.

در ماده )5(، وزارت راه و ترابری مکلف به مطالعات پیشینی در رابطه با 
مسائل زیست‌محیطی، میراث‌فرهنگی، ایجاد منظر مناسب، تعیین کاربری 

مناسب و... است. این درحالی است که بررسی راه‌های کشور از حیث مسائلی 
همچون محیط زیستی و میراث‌فرهنگی نیازمند اعلام‌نظر دستگاه‌های 

 این ماده در آیین‌نامه بالادستی وزارت 
ً
تخصصی و صاحب‌نظر است. مسلما

راه و شهرسازی، موجب تداخل در فعالیت دستگاه‌هاست.

آیین‌نامه اجرایی سهم بهینه 
بخش‌های دولتی و غیردولتی در 

فعالیت‌های راه و راه‌آهن، مصوب 
]21[ 1388

ماده )5( و تبصره »2« آن، به 
مجتمع‌های خدماتی - رفاهی 

بین‌راهی اشاره کرده است.

آیین‌نامه مذکور، مصوب شورای عالی اجرای سیاست‌های کلی اصل )۴۴( 
قانون اساسی است. در ماده )5(، انجام هرگونه خدمات رفاهی جانبی نظیر 
احداث، بهره‌برداری و نگهداری از مجتمع‌ها و... از ابتدای سال 1389 توسط 

دولت ممنوع می‌شود. در تبصره »2« ماده )5( این آیین‌نامه، سازمان راهداری 
و حمل‌ونقل جاده‌ای به‌عنوان متولی واگذاری مجتمع‌ها شناخته می‌شود.

آیین‌نامه ایجاد، اصلاح، تکمیل، 
درجه‌بندی و نرخ‌گذاری تأسیسات 

گردشگری و نظارت بر فعالیت 
آنها، شماره 51001/75791 ه مورخ 

]22[ 1394/06/11

بندهای »9«، »10«، »11« و »12« 
ماده )1( این آیین‌نامه به واحدهای 

پذیرایی و تأسیسات اقامتی واقع در 
مجتمع‌ها و پایانه‌های کشور اشاره 

می‌کند. همچنین ماده )3( و تبصره 
آن نیز به موضوع تشخیص ایجاد و 

صدور مجوز می‌پردازد.

ذیل ماده )1(، واحدهای پذیرایی، انواع غذاخوری‌های منفرد بین‌راهی 
تأسیسات اقامتی و پذیرایی واقع در مجتمع‌ها و واحدهای پذیرایی واقع 
در پایانه‌های مسافربری زمینی و....، جزو تأسیسات گردشگری هستند. 
ماده )3( آیین‌نامه اعلام می‌دارد که تشخیص ایجاد و صدور مجوز انواع 
تأسیسات گردشگری و همچنین اصلاح، تکمیل، تجهیز و بهره‌برداری این 
 از وظایف و اختیارات وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری 

ً
تأسیسات، منحصرا

و صنایع‌دستی است. همچنین مطابق تبصره ذیل ماده )3(، کلیه 
دستگاه‌های اجرایی موظف به ارائه ضوابط قانونی و مورد عمل خود به 

وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی هستند.

1.  شایان ذکر است جهت تبیین دقیق قوانین و مقررات بالادستی و ایجاد نگاه جامع برای مخاطبان، موارد منسوخ نیز اشاره می‌شود.
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توضیحاتماده / بند / تبصره مربوطهعنوان قانون یا مقررات

آیین‌نامه اجرایی ماده )3( قانون 
حمایت از حقوق معلولان، مصوب 

]23[ 1398

ماده )13( آیین‌نامه مذکور به 
مجتمع‌ها مربوط است.

علاوه‌بر وزارت راه و شهرسازی، وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و 
صنایع‌دستی نیز مرجع صدور مجوز است. به‌گونه‌ای که موظفند صدور 
مجوز احداث و بهره‌برداری از مجتمع‌ها و... را، در صورت رعایت ضوابط 

مناسب‌سازی برای معلولان صادر کنند. همین آیین‌نامه ازجمله مصوباتی 
است که تعارض میان دستگاه‌ها را در پی دارد. در رأی دیوان عدالت اداری، 

مصوب 1402 که در ادامه بررسی می‌شود، وزارت راه و شهرسازی به‌عنوان 
متولی اصلی مجتمع‌ها شناخته می‌شود، درحالی‌که در آیین‌نامه مذکور دو 

وزارتخانه مرجع صدور مجوزها هستند.

سند راهبردی توسعه گردشگری به 
شماره 66634/ت55293ه، مصوب 

1399/06/16 هیئت‌وزیران ]24[

به‌استناد احکام ردیف »4« و »20« 
سند راهبردی توسعه گردشگری، 
وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری 
و صنایع‌دستی مرجع صدور مجوز 

تأسیسات گردشگری است.

احکام ردیف »4« سند مذکور به وزارت راه و شهرسازی مربوط می‌شود. 
وزارت مزبور مکلف می‌شود که صدور مجوز برای تأسیسات گردشگری را 
براساس ضوابط وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی انجام 

دهد.
احکام ردیف »20« سند راهبردی توسعه گردشگری تکالیف وزارت 

میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی را مشخص می‌کند. در اولین 
حکم وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی، به مرجع صدور 
مجوز ایجاد و... تأسیسات گردشگری و بین‌راهی اشاره می‌شود. وزارت 

میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی به‌عنوان مرجع صدور مجوزها 
معرفی می‌شود.

رأی صادره به شماره 
9909970906011363 مورخ 

1399/11/18 دیوان عدالت اداری

این رأی توسط هیئت تخصصی 
اراضی، شهرسازی، منابع طبیعی و 
محیط زیست دیوان عدالت اداری 

اعلام شده‌ است.

مرجع صدور موافقت اصولی مجتمع‌ها و سامان‌دهی تمرکز آنها در نقاط 
مناسب شبکه راه‌های کشور برعهده سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای 

است.

مصوبه شماره 80/211696 مورخ 
1400/12/11 هیئت مقررات‌زدایی و 

بهبود محیط کسب‌وکار

بند »الف« این مصوبه به موضوع 
مرجع صدور مجوز مجتمع‌ها پرداخته 

‌است.

وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی، مرجع اصلی صدور مجوز 
مجتمع‌ها معرفی می‌شود.

آیین‌نامه مدیریت ایمنی‌ حمل‌ونقل و 
سوانح رانندگی، مصوب 1400 ]25[

ماده )11( آیین‌نامه یادشده به موضوع 
مجتمع‌ها اختصاص دارد.

آیین‌نامه مدیریت ایمنی‌ حمل‌ونقل و سوانح رانندگی، موضوع تصویب‌نامه 
138956/ت58512ه، مورخ 1400/11/05 هیئت‌وزیران است. مطابق ماده )11( 
این آیین‌نامه، وزارت راه و شهرسازی موظف به مکان‌یابی و توسعه هدفمند 
مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی است. این مورد با لحاظ اولویت‌های 

تعریف شده در طرح جامع خدمات رفاهی بین‌راهی صورت ‌می‌گیرد.

رأی صادره به شماره 
14023130000053685 مورخ 

1402/01/15 دیوان عدالت اداری

ابطال بند »الف« مصوبه پنجاه و 
پنجمین نشست هیئت مقررات‌زدایی 

و بهبود محیط کسب‌وکار

مرجع صدور مجوزهای مجتمع‌ها، از وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و 
 به سازمان راهداری و‌ 

ً
صنایع‌دستی باز پس گرفته ‌می‌شود. این مجوز مجددا

حمل‌ونقل جاده‌ای وزارت راه و شهرسازی بازگردانده می‌شود.

مأخذ: نگارندگان.

جدول فوق‌ نشــان ‌می‌دهد که قوانین و مقررات موجود در دوره‌های مختلف با نگاه‌های غیرکارشناسی و صرفاً با جهت‌گیری‌های متفاوت 
ازسوی نهادهای متولی امر، مطرح، مورد بازبینی و اصلاح قرار گرفته است. برای مثال، مطابق نامه شماره 77563/73 مورخ 1381/12/19 
سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای وزارت راه و شهرسازی در رابطه با‌ آیین‌نامه اجرایی تبصره »1« ماده )17( اصلاحی قانون ایمنی راه‌ها و 
راه‌آهن، احداث تأسیسات منفرد و پراکنده ممنوع اعلام می‌شود. این‌ درحالی است که در بند »9« آیین‌نامه ایجاد، اصلاح، تکمیل، درجه‌بندی 
و نرخ‌گذاری تأسیسات گردشگری و نظارت بر فعالیت آنها، مصوب 1394، واحدهای پذیرایی و انواع غذاخوری‌های منفرد بین‌راهی موجود را 
جزو تأسیسات گردشگری محسوب کرده و این موضوع با‌ آیین‌نامه اجرایی تبصره »1« ماده )17( اصلاحی قانون ایمنی راه‌ها و راه‌آهن تناقض 

دارد. این مسئله مهم موجب شده تا مرجعیت صدور مجوزهای مجتمع‌ها مبهم و نظارت بر عملکرد دستگاه‌ها مشکل شود. 
تغییر مقرره‌ها در تعیین مرجع صدور مجوزها، در سال‌های 1400 تا 1402، از دیگر مثال‌های موجود است. در دو مصوبه اعلام شده‌ ازسوی 
دیوان عدالت اداری، وزارت راه و شهرسازی به‌عنوان متولی اصلی مجتمع‌ها معرفی می‌شود. پس از تصویب اولین رأی دیوان عدالت اداری در 
سال 1399، هیئت مقررات‌زدایی و بهبود محیط‌ کسب‌وکار در سال 1400، به مرجعیت وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی 
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بررسی چالش »ضعف کیفیت خدمات« 
مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی و 

ارائه راهکارهای سیاستی

رأی می‌دهد. سپس در ســال 1402، دیوان عدالت اداری، رأی هیئت مقررات‌زدایی و بهبود محیط‌ کسب‌وکار باطل کرده و مجدداً وزارت 
راه و شهرسازی را متولی اصلی این حوزه معرفی می‌کند. تغییر مکرر آرای یادشده، نشان از نظرات غیرکارشناسی و حاصل کنش و واکنش 
نهادهای مذکور است. بنابراین عدم نظارت دقیق بر الزامات کارشناسی مرتبط با تعیین مرجع صدور مجوز مجتمع‌ها و غلبه نگاه‌های بخشی، 
موجب اختلال در فعالیت مجتمع‌داران شده ‌است.‌ درحالی‌که باید قانون فصل‌الخطاب و برطرف‌کننده تعارضات باشد، درحال‌حاضر چنین 
وضعیتی ممکن نیست. درنتیجه لازم است تا مجلس شورای اسلامی با تدوین قانونی جامع، مشخص، نگاشت نهادی صحیح و تعیین وزارت 

راه و شهرسازی به‌عنوان مرجع اصلی صدور مجوزهای مجتمع‌ها، به برطرف کردن این فقدان اقدام کند.
‌ازسوی‌دیگر عدم نظارت بر برخی قوانین، چالاکی مجتمع‌ها را با محدودیت روبه‌رو کرده است. ازجمله این موارد می‌توان به قانون حفظ کاربری 
اراضی زراعی و باغ‌ها، مصوب 1374/03/31]10[ اشاره کرد. سرمایه‌گذاران، جهت احداث مجتمع‌ها نیازمند تغییر کاربری اراضی مورد نظر 
هستند، اما به اذعان ایشان مدت زمان تغییر کاربری اراضی، تا 2 سال هم به تعویق افتاده ‌است.1 مطابق تبصره »1« ماده )1(2 قانون مذکور، 
تغییر کاربری اراضی زراعی و باغ‌ها در موارد ضروری، به‌ عهده کمیسیونی مرکب از نمایندگان وزارتخانه‌های جهاد کشاورزی، راه و شهرسازی 
و سازمان حفاظت محیط زیست و استانداری است که در هر استان زیرنظر وزارت جهاد کشاورزی تشکیل ‌می‌شود. در همین تبصره‌ قانونی، 
به روشنی بیان می‌شود که این کمیسیون موظف است ظرف مدت دو ماه از تاریخ دریافت تقاضا یا استعلام نسبت به صدور پاسخ اقدام کند، اما 
همان‌طور که بیان شد در عمل چنین اتفاقی نمی‌افتد و در برخی موارد، تعیین و تکلیف تغییر کاربری‌ها بسیار طولانی شده و سرمایه‌گذاران 

با چالش مواجه می‌شوند. به همین دلیل لازم است که مجلس شورای اسلامی بر حسن اجرای تبصره مذکور نظارت کند. 

1.  مبتنی بر نظرات کارشناسان وزارت راه و شهرسازی و وزارت امور اقتصادی و دارایی در جلسه مورخ 1403/05/08، در سالن جلسات شهید آقاجانی معمار مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی.
2 . ماده )۱( - به‌منظور حفظ کاربری اراضی زراعی و باغ‌ها و تداوم و بهره‌وری آنها از تاریخ تصویب این قانون تغییر کاربری اراضی زراعی و باغ‌ها در‌ خارج از محدوده قانونی شهرها و شهرک‌ها جزء در موارد 

ضروری ممنوع می‌باشد.
‌تبصره »۱« - در موارد ضروری تغییر کاربری اراضی زراعی و باغ‌ها به‌عهده کمیسیونی مرکب از نمایندگان وزارتخانه‌های کشاورزی، مسکن و‌ شهرسازی، جهاد سازندگی و سازمان حفاظت محیط زیست 
و استانداری که در هر استان زیرنظر وزارت کشاورزی تشکیل می‌شود محول می‌گردد و ‌تصمیمات کمیسیون مزبور که واجد آرا اکثریت اعضا باشد معتبر خواهد بود و این کمیسیون موظف است ظرف 

مدت دو ماه از تاریخ دریافت تقاضا یا‌ استعلام نسبت به صدور پاسخ اقدام نماید.

3. مطالعه تطبیقی مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی دنیا

تجمیع دو مقوله ارائه خدمات و تأمین رفاه افراد، در قالب مجتمع‌های چندمنظوره )خدماتی - رفاهی(، شــیوه‌ای متداول در جهان است. 
بررسی‌ها‌ نشان ‌می‌دهد که دولت‌های پیشــرفته در حوزه مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی تنها به منافع اقتصادی توجه نمی‌کنند. 
علاوه‌بر توجهات اقتصادی، موضوعات زیست‌محیطی، اجتماعی، فرهنگی و... را نیز در نظر می‌گیرند ]6[. به همین جهت کشورهای دنیا برای 
احداث این مجتمع‌ها تسهیلات ویژه‌ای را قائل می‌شوند. راه‌اندازی مجتمع‌های بین‌راهی به‌قدری مهم است که در ترکیه دستورالعملی برای 

احداث‌ هم‌زمان اتوبان‌ها و مجتمع‌های خدماتی -رفاهی بین‌راهی آنها تهیه کرده است ]26[.
شایان ذکر است که الگوی مشابهی برای احداث مجتمع‌های خدماتی-رفاهی در کشورهای دنیا وجود ندارد. خصوصیات و ویژگی‌های هریک 
از مناطق دنیا موجب شده تا سیاست احداث مجتمع‌ها نیز با یکدیگر متمایز باشد. یکی از اساسی‌ترین الگوها توجه به فاصله است. به‌نحوی‌که 
برخی کشــورها حداقل فاصله و برخی دیگر، اصل رقابت‌پذیری را مبتنی‌بر مؤلفه‌هایی همچون حجم ترافیکی هر جاده، تأمین نیاز افراد، 
توسعه صنعت گردشگری و رشد اشتغال، با انجام اقدامات پیشینی جهت کاهش ریسک سرمایه‌گذاری در سیاست‌های خود به‌کار گرفته‌اند. 
همان‌طور که گفته شد منظور از کاهش ریسک سرمایه‌گذاری، انجام اقداماتی پیش از احداث و بهره‌برداری است تا از شکست سرمایه‌گذاری 
در آینده جلوگیری شود. برای مثال، تأسیس مجتمع در کشور لهستان‌ مبتنی‌بر اصل رقابت‌پذیری و بازار آزاد بوده که همین موضوع موجب 
ارتقای کیفیت خدمات شده‌ است. برای کاهش ریسک سرمایه‌گذاری در آینده هم احداث مجتمع‌های تخصصی را مدنظر قرار داده است. 
به این‌صورت که جایگاه سوخت، در همه مجتمع‌ها وجود نداشته و صرفاً در برخی از این مجتمع‌ها ایجاد می‌شود. در کشوری مانند فرانسه، 
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هم فواصل ثابت با رویکرد تفکیک بین مجتمع‌های خدماتی و مجتمع‌های رفاهی در نظر گرفته شده‌ است. همچنین مجتمع‌های خدماتی 
رفاهی در عربستان سعودی به‌گونه‌ای طراحی‌ شده‌اند که بتوانند به نیازهای ویژه و متنوع زائران و همچنین مسافران خارجی که به این کشور 
سفر می‌کنند، پاسخ دهند. این مجتمع‌ها برای ارائه خدمات گســترده به حجم بالای زائران ساخته‌ شده‌اند. به‌عبارت‌دیگر، این مراکز برای 
گردشگران مذهبی، مانند خدمات اقامتی، حمل‌ونقل، غذا و امکانات بهداشتی متناسب با نیاز و تعداد بالای زائران طراحی‌شده‌اند تا بتوانند 
خدماتی مناسب و با کیفیت ارائه دهند. درواقع رویکرد احداث مجتمع‌های تخصصی در کشوری مانند عربستان سعودی در دستور کار قرار 
داده شده‌ و ارائه خدمات گسترده به حجم بالای زائران )ارائه خدمات تخصصی برای گردشگران مذهبی( به‌عنوان اولویت احداث مجتمع‌ها 

در نظر گرفته شده‌ است ]27[.
در برخی دیگر از کشورها، علاوه‌بر نیازهای رفاهی، به سایر نیازهای رهگذران جاده‌ها مانند تفریح و گردشگری نیز توجه شده‌ است. در انگلیس 
و کانادا، توجه ویژه‌ای به مؤلفه‌های تفریحی و گردشگری شده‌ است. در کشورهای یاد شــده، علاوه‌بر ارائه خدمات ضروری برای رهگذران 

جاده‌ها، استفاده حداکثری از طبیعت اطراف نیز در دستور کار قرار گرفته است ]28[.
مطالعات تطبیقی بیانگر احداث مجتمع‌های متنوع در کشورهای دنیاست. در کشور آلمان و حتی ترکیه، گستردگی مجتمع‌های خدماتی-

رفاهی بین‌راهی متفاوت اســت. به‌طوری‌که مواردی همچون جاذبه‌هــای طبیعی در جاده‌ها و فاصله مجتمع‌های از پیش ساخته‌شــده، 
تعیین‌کننده سطوح مختلف خدمات است ]6و27[.

علاوه‌بر آن خدمات ارائه شده در سایر جاده‌ها اعم از جاده‌های منطقه‌ای، بین منطقه‌ای و بین‌المللی متفاوت است. درحقیقت مجتمع‌های 
خدماتی - رفاهی، فقط نقش خدمات‌رســانی به رهگذران را ندارند. علاوه‌بر آن، مؤلفه‌هایی مانند توســعه و توازن منطقه‌ای، رشد متوازن 

گردشگری مقصد و مسائل تفریحی را نیز در دستور کار خود قرار داده‌اند ]6[.
شایان ذکر است که در برخی کشورها میان مجتمع‌های خدماتی و مجتمع‌های رفاهی تمایز قائل شده‌اند. مجتمع‌های خدماتی معمولاً به‌عنوان 
مکان‌هایی نزدیک بزرگراه تعریف شده و علی‌الخصوص جهت ارائه تسهیلات مهمی مانند جایگاه سوخت، مغازه، رستوران، هتل، تعمیرگاه و 
خدمات مشابه به رانندگان طراحی و ساخته می‌شوند. مجتمع رفاهی، به‌عنوان نواحی حاشیه جاده، دارای پارکینگ انواع وسایل نقلیه و ایجاد 
شرایط استراحت برای افراد است. مهم‌ترین شاخصه‌ تمایز میان مجتمع‌های مذکور نیز، وجود جایگاه سوخت است. به‌نحوی‌که مجتمع دارای 
جایگاه سوخت، یک مجتمع خدماتی و مجتمع فاقد جایگاه ســوخت، یک مجتمع رفاهی است. درصورتی‌که یک مجتمع، جایگاه سوخت 

داشته ‌باشد، به‌طور معمول دارای سایر انواع خدمات مانند مغازه، رستوران، تعمیرگاه و... نیز است ]28[.
اما مجتمع‌های رفاهی به‌منظور استراحت و تمدد اعصاب گردشگران و مسافران طراحی می‌شوند. ایجاد فضاهای تفریحی و نواحی گردشگری 
از مهم‌ترین دلایل تأسیس این نوع مراکز است. بنابراین در برخی کشورها مانند کشور فرانسه، مجتمع‌های خدماتی و رفاهی به‌صورت تخصصی 
و جدا از هم احداث می‌شوند ]28[، اما در برخی کشورها مانند ترکیه، اسپانیا، تایوان و... طراحی مجتمع‌ها به‌صورت چندمنظوره و با عنوان 
مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی طراحی می‌شود. بررسی‌ نشان ‌می‌دهد که اکثر کشورهای دنیا به‌سمت مجتمع‌های چندمنظوره 

سوق پیدا کرده‌اند. ازجمله آنها می‌توان به اسپانیا، ایتالیا، ترکیه و حتی کشور خودمان اشاره کرد. 

1-3. آستانه فاصله مجتمع‌های خدماتی - رفاهی در کشورهای دیگر
در گزارشی، مجتمع‌های خدماتی رفاهی کشــورهای اتحادیه اروپا با کل شبکه عوارضی بیش از 100 کیلومتر بررسی شدند. همچنین این 
ارزیابی شــامل مقرراتی درباره حداکثر و حداقل فاصله بین مجتمع‌های خدماتی - رفاهی در هر کشور است]29[. جدول 2، آستانه فاصله 

متوسط و حداکثر فاصله‌ مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی را نشان‌ می‌دهد:
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فاصله مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهیمقررات ارزیابیمقدار

متوسط

20 کیلومترایمن

بین 20 تا 30 کیلومترقابل‌قبول

بیش از 30 کیلومترخطرآفرین

حداکثر

40 کیلومترایمن

بین 40 تا 60 کیلومترقابل‌قبول

بالاتر از 60 کیلومترخطرآفرین

جدول 2. آستانه فاصله متوسط و حداکثر فاصله‌ مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در اتحادیه اروپا]29[

به‌طور متوسط، آستانه 30 کیلومتر، به‌عنوان فاصله قابل‌قبول در نظر گرفته شده‌ است. درحقیقت فاصله بیشتر از آن می‌تواند خطرآفرین باشد؛ 
چراکه زمان برآورد شده برای رسیدن به مکان توقف امن بعدی بیش از 15 دقیقه است.

در شرایطی که آستانه حداکثری بین مجتمع‌ها نیز 60 کیلومتر تعریف شده باشد حداقل زمانی که با سرعت 120 کیلومتر در ساعت برای 
رسیدن به مجتمع بعدی صرف می‌شود، 30 دقیقه است. درنتیجه، فاصله بیش از 60 کیلومتر خطرآفرین خواهد بود؛ چراکه زمان بیشتری 
تلف شده و احتمال خطراتی همچون تصادف، اتمام سوخت وسیله نقلیه و... به‌دلیل عدم دسترسی به مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی 

وجود دارد.

2-3. تحلیل و بررسی مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی کشورهای پیشرفته در حوزه گردشگری ]29[
1-2-3. فرانسه

همان‌طور که بیان شد؛ فرانسه ازجمله کشــورهایی اســت که میان مجتمع‌های خدماتی و مجتمع‌های رفاهی تمایز قائل است. در اسناد‌ 
حمل‌ونقل فرانســه، حدود و ثغور‌ فاصله‌ مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی مشخص شده‌ است. به‌نحوی‌که هر زیرساخت جدید باید 
در هر 30 کیلومتر یک مجتمع رفاهی و در هر 60 کیلومتر یک مجتمع خدماتی داشته‌ باشد. بررسی راه‌های مواصلاتی فرانسه‌ نشان ‌می‌دهد 
که آستانه فاصله متوسط بین مجتمع‌های رفاهی 20 کیلومتر است. شایان ذکر است که فواصل بین مجتمع‌های خدماتی در فرانسه بالاتر از 

کشورهای دیگر معادل 37/5 تا 45/5 است.
2-2-3. اسپانیا

بررسی اسناد بالادستی اسپانیا‌ نشان ‌می‌دهد که حداقل فاصله بین مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی، 20 کیلومتر و حداکثر فاصله بین 
40 تا 60 کیلومتر است. همچنین احداث مجتمع‌ها در فواصل کمتر یا بیشتر از مقادیر ذکر شده، نیاز به ارائه معیارهای کارشناسی و توجیه 
دقیق دارد. جایگاه سوخت، پارکینگ و محل استراحت ازجمله خدمات اصلی مجتمع‌های اسپانیا به‌شمار می‌آیند. در کنار خدمات اصلی، به 
تناسب نیاز گردشگران و مسافران، تسهیلات مکمل چون فروشگاه، هتل، رستوران، تعمیرگاه خودرو، کارواش، ساختمان اداری، محل بازی 

کودکان و... نیز تعریف می‌شود.
3-2-3. یونان

در اغلب آزادراه‌های یونان، فاصله میانگین مجتمع‌های خدماتی - رفاهی، کمتر از 12 کیلومتر است. البته که استثنائاتی نیز در برخی بزرگراه‌های 
یونان وجود دارد. برای مثال در بزرگراه A-2 )آگناتیا اوداس( فواصل میانگین بسیار بالاست. یعنی از سطح قابل‌قبول 30 کیلومتر نیز بیشتر 
است. ذکر این نکته لازم است که بزرگراه A-2 یونان از بقیه بزرگراه‌ها متفاوت بوده و بزرگ‌ترین زیرساخت جاده‌ای یونان محسوب‌ می‌شود.  
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4-2-3. لهستان
حداقل فاصله دو مجتمع خدماتی - رفاهی پشت‌سر هم در لهستان، 15 کیلومتر اســت. برای بزرگراه‌های چندبانده نیز حداقل فاصله‌ 10 
کیلومتر در نظر گرفته شده‌ است. شایان ذکر است که لهستان حدود و ثغور‌ فاصله‌ مجتمع‌ها از مرزهای کشور خود را نیز تعیین کرده است. در 
بزرگراه‌های عادی، حداقل فاصله 3 کیلومتر و برای بزرگراه‌های چندبانده حداقل فاصله 1/5 کیلومتر تا مرز تعیین شده‌ است. درواقع می‌توان 
گفت که کشور لهستان روی فواصل خیلی کم تمرکز کرده تا رقابت میان مجتمع‌های خدماتی - رفاهی را حفظ کند. بنابراین می‌توان گفت 
که استانداردهای بازار آزاد، اساس تعیین فواصل مجتمع‌های بین‌راهی لهستان است. البته دولت لهستان، احداث برخی از مجتمع‌ها را بر 
پایه ارائه خدمات تخصصی در دستور کار قرار داده است. برای مثال، از ساخت جایگاه سوخت در برخی مجتمع‌ها اجتناب شده تا هر مجتمع 

خدماتی - رفاهی حوزه تخصصی‌اش را حفظ کند.
5-2-3. تایوان

مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در تایوان، محلی برای خرید، صرف غذا، کسب آرامش و تفریح هستند. در کشور تایوان، دو آزادراه 
ملی سراسری )شمال تا جنوب( وجود دارد. آزادراه شماره 1 که با نام Sun Yat-sen نیز شناخته می‌شود و آزادراه ملی شماره 3 که به نام 
 Formosaمعروف است. در سراسر طول هر دو آزادراه، فاصله 50 کیلومتری برای احداث مجتمع‌ها در نظر گرفته شده‌ است. به‌طورکلی، 13 

مجتمع بین‌راهی در طول 2 آزادراه اصلی تایوان از شهر کیلانگ1 در شمال تا پینگ تانگ2 در جنوب کشور وجود دارد ]30[.
در جدول 3، میانگین فواصل مجتمع‌های کشورهای یادشده و چند کشور گردشگرپذیر دیگر ارائه می‌شود:

میانگین فاصله مجتمع‌ها )km(توضیحاتنام کشور

آلمان
20 - 15مجتمع نوع متوسط

80 - 50مجتمع نوع بزرگ

ترکیه
20مجتمع نوع کوچک

50مجتمع نوع بزرگ

120 - 80مجتمع خدماتی - رفاهیاسترالیا

اتریش

20 - 15مجتمع نوع کوچک

30 - 20مجتمع نوع متوسط

60مجتمع نوع بزرگ

فرانسه
30مجتمع رفاهی

60مجتمع خدماتی

50مجتمع خدماتی - رفاهیایتالیا

50مجتمع خدماتی - رفاهیتایوان

حداقل 30مجتمع خدماتی - رفاهیپرتغال

حداقل 40 - 20 و حداکثر 60مجتمع خدماتی - رفاهیاسپانیا

لهستان
حداقل 15مجتمع در بزرگراه عادی

3 کیلومتر تا مرز

حداقل 10مجتمع در بزرگراه چندبانده
1/5 کیلومتر تا مرز

50 - 12مجتمع خدماتی - رفاهییونان

20مجتمع خدماتی - رفاهیجمهوری اسلواکی

1. Keelung
2. Pingtung

جدول 3. میانگین فواصل مجتمع‌های برخی از کشورهای پیشرفته در حوزه گردشگری]28و29[
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جدول فوق‌ نشان ‌می‌دهد که فواصل مجتمع‌ها در هریک از کشورهای دنیا متفاوت است. درواقع هر کشور با توجه به شرایط و استانداردهای 
خود، برنامه‌ریزی لازم را در جهت احداث و بهره‌برداری از مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی انجام داده و الگویی خاص را پذیرفته ‌است. 
بررسی‌ها‌ نشان ‌می‌دهد که فاصله، اساسی‌ترین الگوی احداث مجتمع‌هاست. به‌نحوی‌که برخی کشورها معیار حداقل فاصله و برخی دیگر 
معیار رقابت‌پذیری را مدنظر قرار داده‌اند.‌ برای مثال در کشوری مانند تایوان، الگوی حداقل فاصله وجود دارد. درحالی که در کشور لهستان 

اصل رقابت‌پذیری با کاهش ریسک سرمایه‌گذاری به‌منظور ارتقای کیفیت خدمات مجتمع‌ها در نظر گرفته شده‌ است.
شایان ذکر است که مؤلفه‌هایی همچون حجم ترافیکی، نیاز افراد، توسعه گردشگری، ایجاد اشتغال، کاهش حوادث، امنیت جاده‌ای، جلب و 
جذب سرمایه و توسعه خدمات نیز در تعیین، تقویت و انعطاف در معیارهای فاصله‌گذاری مجتمع‌های کشورها مؤثر بوده‌اند. همان‌طور که بیان 
شد در کشوری مانند اسپانیا، در کنار خدمات اصلی، به تناسب نیاز گردشگران و مسافران، تسهیلات مکمل چون فروشگاه، هتل، رستوران، 
تعمیرگاه خودرو، کارواش، ساختمان اداری، محل بازی کودکان و... نیز تعریف می‌شود. موارد فوق، وابسته به نیروی انسانی منطقه‌ای است 
که مجتمع در آن احداث می‌شود. این گزاره‌ نشان ‌می‌دهد که کشور اسپانیا علاوه‌بر ایمنی و کاهش حوادث جاده‌ای به موضوعاتی همچون 
ایجاد اشتغال برای افراد بومی محل احداث مجتمع نیز توجه کرده است. درواقع وجود نیروی انسانی کافی در زمان بهره‌برداری از مجتمع نیز 

در نظر گرفته شده و فاصله مجتمع‌ها به‌نحوی تنظیم شده که از توان نیروی انسانی محل احداث نیز استفاده شود. 
مطالعه طرح جامع خدمات رفاهی بین‌راهی وزارت راه و شهرســازی کشور‌ نشــان ‌می‌دهد که احداث مجتمع‌ها، بدون توجه به مؤلفه‌های 
تقویت‌کننده فوق و براســاس معیار حداقل فاصله )مطابق با جدول 8( در نظر گرفته شده‌ است.‌ درحالی‌که نظرات کارشناسی حاکی از آن 
است که رقابتی کردن احداث و بهره‌برداری مجتمع‌ها توسط سرمایه‌گذاران، با کاهش ریسک سرمایه‌گذاری و متناسب با بوم کشور، منجر 

به افزایش کمّی و کیفی خدمات این حوزه خواهد شد. 1
بنابراین با وجود چالش ضعــف کیفیت خدمات مجتمع‌هــا در ایران، اصل رقابت‌پذیــری با انجام اقدامات پیشــینی جهت کاهش خطر 

سرمایه‌گذاری، می‌تواند در بهبود کیفیت خدمات به بخش تقاضا مؤثر باشد.

1. حاصل از جلسه مورخ 1402/07/17 مجتمع‌داران با ریاست مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی و جلسه مورخ 1403/05/08 با کارشناسان دستگاه‌های مربوطه در مرکز پژوهش‌ها.
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با توجه به اهمیت مجتمع‌های بین‌راهی در رفع نیاز افراد، تحلیل و بررسی وضعیت این تأسیسات لازم به‌نظر می‌رسد. ازجمله موارد قابل‌بررسی، 
توزیع و پراکنش مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در کل کشور و هر اســتان، نقاط موجود برای سرمایه‌گذاری و پیشرفت فیزیکی 
مجتمع‌های در حال ساخت است. این موضوع نیاز مناطق کشور را به مجتمع‌های بین‌راهی مشخص خواهد کرد. به همین منظور در جداول 

4 تا 7، به موارد مذکور پرداخته شده‌ است.

1-4. اطلاعات مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در سطح کشور
در جدول 4، وضعیت توزیع و پراکنش مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در ســطح شبکه راه‌های کشــور و براساس نوع محورهای 
مواصلاتی مشخص‌شده است. نوع محورها عبارتند از: آزادراه،1 بزرگراه،2 راه اصلی3 و راه فرعی.4 در هریک از انواع محورها، تعداد مجتمع‌های 

خدماتی - رفاهی بین‌راهی در حال بهره‌برداری، احداث و استعلام قابل مشاهده ‌است.

4. تحلیل و بررسی وضعیت مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی کشور 

گزارش کشوری پراکنش

در حال احداث، استعلام و 
بهره‌برداری طول محور نوع محور

)Km(
مجتمع خدماتی - رفاهی 

در حال بهره‌برداری

مجتمع 
خدماتی - 
رفاهی در 

حال احداث

مجتمع خدماتی 
- رفاهی در حال 

استعلام5

در حال احداث و 
بهره‌برداری

پراکنش6 تعداد )باب(
)Km()پراکنش تعداد )باب(تعداد )باب(تعداد )باب

)Km()پراکنش تعداد )باب
)Km(

28131042741771451922213آزادراه

203134224821539363732103020بزرگراه

26011393662313676244299126راه اصلی

395169939982216181218397100سایر راه‌های فرعی

886531018875691053158756264034مجموع

جدول 4. توزیع و پراکنش مجتمع‌های خدماتی - رفاهی در سطح شبکه راه‌های کشور ]31[

1 . آزادراه: آزادراه به راهی گفته‌ می‌شود که حداقل دارای دو خط اتومبیل رو و یک شانه حداقل به عرض سه متر برای هر طرف رفت و برگشت و دو طرف آن نیز محصور و در تمام طول 
آزادراه از هم کاملًا مجزا باشد و ارتباط آنها با هم تنها به‌وسیله راه‌‌های فرعی که از زیر یا بالای آزادراه عبور کند تأمین شود و هیچ راه دیگری آن را قطع نکند.

2 .بزرگراه: راهی است که حداقل دارای دو خط عبور در هر طرف بوده و ترافیک دو طرف آن به‌وسیله موانع فیزیکی از هم جدا شده باشند و به‌طور معمول دارای تقاطع‌‌های غیرهمسطح 
است. بزرگراه‌ می‌تواند تعداد معدودی تقاطع همسطح کنترل شده نیز داشته باشد.

3. جاده اصلی: راهی است که در برخورد با راه دیگر به‌طور معمول عریض‌تر است و بـا نصـب علائم راهنمایی و رانندگی، اصلی تلقی‌ می‌شود.
4. خیابان فرعی: خیابان فرعی به خیابانی گفته‌ می‌شود که عرضش نسبت به خیابان‌هایی که به آن متصل هستند کمتر باشد و در سمت چپ خیابان دیگر قرار گرفته باشد.

شایان ذکر است که تعاریف بالا از کتاب آیین‌نامه راهنمایی و رانندگی 1401 )معتبر تا سال 1404( برگرفته شده است.
5. منظور مجتمع‌هایی است که موافقت اصولی از سمت سازمان راهداری و حمل‌ونقل جاده‌ای وزارت راه و شهرسازی صادر شده است، اما در مرحله اخذ مجوز از سایر دستگاه‌ها قرار دارند.

6. منظور از پراکنش این است که در هر میزان مشخصی کیلومتر، یک مجتمع خدماتی - رفاهی بین‌راهی وجود دارد. برای مثال در هر 87 کیلومتر کل راه‌‌های مواصلاتی کشور، یک 
مجمتمع بین‌راهی )در حال بهره‌برداری( وجود دارد.
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جدول 5. توزیع و پراکنش مجتمع‌های خدماتی- رفاهی بین‌راهی به تفکیک استان‌های کشور ]31و32[

بررسی‌ها‌ نشان ‌می‌دهد که تعداد مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در حال بهره‌برداری، بالغ بر 1018 باب )معادل حدود 38/5 درصد( 
است. میانگین توزیع و پراکنش، در هر 87 کیلومتر، یک باب مجتمع‌های خدماتی - رفاهی را نشان ‌می‌دهد. تعداد مجتمع‌های خدماتی - 
رفاهی بین‌راهی در حال ساخت، بالغ بر 569 باب )معادل حدود 21/5 درصد( است. در سال‌های آتی، با بهره‌برداری از مجتمع‌های خدماتی 
- رفاهی بین‌راهی در حال احداث، میانگین توزیع و پراکنش آنها در هر 56 کیلومتر یک باب خواهد بود. تعداد موافقت اصولی‌های صادره در 
حال اخذ استعلام از سایر مراجع و ارگان‌های ذی‌ربط نیز، 1053 فقره )معادل حدود 40 درصد( است. بنابراین بر فرض تأیید مجتمع‌های 
در حال استعلام و احداث آنها در ســال‌های آینده، میانگین توزیع و پراکنش مجتمع‌ها به هر 34 کیلومتر یک باب خواهد رسید. این اتفاق 
منجر به ارتقای کمّی و کیفی مجتمع‌ها و درنتیجه بهبود کیفیت خدمات جاده‌ای، گردشگری داخلی و... خواهد شد، اما نظرات کارشناسی‌ 
نشان ‌می‌دهد که در صورت تکمیل مجتمع‌های در حال استعلام و احداث نیز، کمبود این تأسیسات به‌دلیل حجم بالای تردد 98 درصدی در 

جاده‌های کشور مرتفع نخواهد شد]31[.

2-4. اطلاعات مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی به تفکیک استان‌های کشور
جدول 5، در خصوص توزیع و پراکنش مجتمع‌های خدماتی - رفاهی، به تفکیک استان‌های کشور اســت. طول راه هریک از استان‌ها نیز 
مشخص‌شده که درنتیجه آن، پراکنش مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی هر استان به‌راحتی قابل محاسبه است. علاوه‌بر 31 استان، 

مجتمع سایر راه‌های مواصلاتی کشور تحت عنوان سایر مناطق برآورد شده‌ است.

نام استانردیف
طول راه 

)Km(

مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی

تعداد کل 
موافقت 

اصولی

در حال 
استعلام

در حال 
احداث

در حال بهره‌برداری
در حال احداث و 

بهره‌برداری
در حال استعلام، 

احداث و بهره‌برداری

تعداد
)باب(

تعداد
)باب(

تعداد
)باب(

پراکنش 
)Km(

تعداد
)باب(

پراکنش 
)Km(

تعداد 
)باب(

پراکنش 
)Km(

321043235459774212027120آذربایجان شرقی1

27203036241136045903090آذربایجان غربی2

168425919892860533253اردبیل3

553849325994916114040140اصفهان4

46514610471629301630البرز5

142466121191879245924ایلام6

1904321727714443762576بوشهر7

304423846665456774077تهران8

9
چهار محال و 

بختیاری
1394171291552166383738

42572915371155282815381خراسان‌جنوبی10

556949415896995614838148خراسان‌رضوی11

119411516752157323732خراسان‌شمالی12

6271343055114857411953119خوزستان13
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نام استانردیف
طول راه 

)Km(

مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی

تعداد کل 
موافقت 

اصولی

در حال 
استعلام

در حال 
احداث

در حال بهره‌برداری
در حال احداث و 

بهره‌برداری
در حال استعلام، 

احداث و بهره‌برداری

تعداد
)باب(

تعداد
)باب(

تعداد
)باب(

پراکنش 
)Km(

تعداد
)باب(

پراکنش 
)Km(

تعداد 
)باب(

پراکنش 
)Km(

2465431929854851912791زنجان14

184050114442553310518105سمنان15

16
سیستان و 
بلوچستان

260881253087554713619136

7869823659133958317744177فارس17

1331231838355624791779قزوین18

1006161129354025561856قم19

172319718962569443944کردستان20

4862663646106825914833148کرمان21

2567231834765249753475کرمانشاه22

23
کهگیلویه و 

بویراحمد
16921312121412471374637

1341161318753143472947گلستان24

1903811181062966375137گیلان25

1860249171092672503750لرستان26

2502281346545942872987مازندران27

2026452032635239972197مرکزی28

318654323982714512525125هرمزگان29

190435643444939842384همدان30

23832691417023104494949یزد31

4911392326382492028812088سایر مناطق321

8865310535691018871587562640342640مجموع

1 .منظور مناطقی همچون جنوب سیستان و بلوچستان است که راه ها و مجتمع‌های آنها جداگانه محاسبه‌ می‌شود.
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درحال‌حاضر کلیه استان‌های کشور، دارای مجتمع‌های خدماتی - رفاهی در حال بهره‌برداری، ساخت و یا استعلام هستند، اما نکته قابل‌توجه 
این است که مجتمع‌های در حال بهره‌برداریِ حدود نیمی از استان‌های کشور، با میانگین کل )هر 87 کیلومتر، یک باب مجتمع بین‌راهی( 
فاصله دارند.1 به‌عبارت‌دیگر، در جهت برآوردن نیاز مسافران، گردشگران و رانندگان، تکمیل مجتمع‌های در حال احداث و بهره‌برداری حدود 
50 درصد از مناطق کشور الزامی است. استان‌های آذربایجان غربی، ایلام، خراسان‌جنوبی، خوزستان، فارس، کرمان، کهگیلویه و بویراحمد، 
گیلان، لرستان، چهار محال و بختیاری و استان یزد ازجمله استان‌های کمتر برخوردار هستند. این‌ درحالی است که برخی از این استان‌ها، 
مانند استان فارس و یزد ازجمله مناطق گردشگرپذیر کشور هستند. مقایسه جداول 5 و 8 و بررسی نسبت مجتمع‌های در حال بهره‌برداری 
به پراکنش آنها )در جدول 5(‌ نشان ‌می‌دهد که هیچ‌یک از استان‌های کشور وضعیت مطلوبی نداشته و تنها دو استان قم و قزوین از وضعیت 

بهتری برخوردار هستند.

3-4. طرح‌های سرمایه‌گذاری مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی به تفکیک استان‌های کشور
در جدول 6، نقاط تأیید شده،2 در مرحله اجرا3 و در مرحله جذب سرمایه‌گذاری4 نشان داده‌ شده ‌است. شایان ذکر است که تعداد هریک از 

نقاط یادشده به تفکیک استان‌های کشور آورده شده‌ است.

نقاط باقی‌مانده جهت سرمایه‌گذاریجمع کل نقاط اجراشدهتعداد نقاط تأیید شدهنام استانردیف

1248آذربایجان شرقی1

1376آذربایجان غربی2

220اردبیل3

33726اصفهان4

110البرز5

734ایلام6

1165بوشهر7

211تهران8

1367چهار محال و بختیاری9

341222خراسان‌جنوبی10

473017خراسان‌رضوی11

1358خراسان‌شمالی12

532132خوزستان13

422زنجان14

1046سمنان15

1.  شایان ذکر است که پراکنش کل نیز با مقدار واقعی فاصله دارد که در ادامه توضیح داده خواهد شد. بنابراین‌ می‌توان بیان کرد که فاصله زیادی تا دستیابی به حد مطلوب وجود دارد. 
2. منظور نقاطی است که برای احداث مجتمع در نظر گرفته است.

3. منظور نقاط بالفعلی است که سرمایه‌گذار آنها جذب شده و وارد مرحله موافقت اصولی شده است.
4. منظور تعداد نقاط بالقوه باقی‌مانده‌ای است که هنوز هیچ سرمایه‌گذاری برای شروع عملیات آنها جذب نشده است.

جدول 6. تعداد تأیید شده، واگذارشده و نقاط موجود جهت سرمایه‌گذاری به تفکیک استان )1402( ]31[
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نقاط باقی‌مانده جهت سرمایه‌گذاریجمع کل نقاط اجراشدهتعداد نقاط تأیید شدهنام استانردیف

291019سیستان و بلوچستان16

381820فارس17

817قزوین18

202قم19

1459کردستان20

423012کرمان21

936کرمانشاه22

642کهگیلویه و بویراحمد23

1248گلستان24

615گیلان25

1385لرستان26

523مازندران27

844مرکزی28

15105هرمزگان29

523همدان30

301317یزد31

497226271مجموع

براساس مطالعات طرح تفصیلی مکان‌یابی مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در سطح شبکه راه‌های کشور، تعداد 497 نقطه شناسایی 
شده‌ است. مطابق آخرین گزارش سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای وزارت راه و شهرسازی، تعداد 226 نقطه از طریق جذب سرمایه‌گذار، 
موافقت اصولی خود را دریافت کرده‌اند. 271 نقطه باقی‌مانده نیز در مرحله جذب ســرمایه‌گذاری قرار دارند. تعداد نقاط در مرحله جذب 
سرمایه‌گذاری استان‌هایی همچون اصفهان، فارس و یزد قابل‌توجه است. به‌رغم اینکه استان‌های مذکور جزو استان‌های گردشگرپذیر هستند، 
اما کنشگری لازم به‌منظور جذب سرمایه‌گذار صورت نگرفته ‌است. بنابراین مسئله عدم حمایت کافی از سرمایه‌گذاران و عدم برنامه‌ریزی 
برای جذب سرمایه در این حوزه مشاهده می‌شود. همچنین استان‌های سیســتان و بلوچستان و خوزستان از دیگر استان‌هایی هستند که 
تعداد قابل‌توجهی از نقاط تأیید شده آنان در مرحله جذب سرمایه‌گذاری قرار داشته و پیشرفت آنچنانی نداشته‌اند. ایجاد سازوکار دقیق و 
برنامه‌ریزی هدفمند به‌منظور حمایت کافی از سرمایه‌گذاران و احداث مجتمع در نقاط یاد شده، بهبود کیفیت خدمات جاده‌ای و پیشرفت 

گردشگری را در پی خواهد داشت.

4-4. پیشرفت فیزیکی مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در حال احداث 
همان‌گونه که در جدول 4 اشاره شد، تعداد مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در حال ساخت بالغ بر 569 باب است. پیشرفت فیزیکی 

مجتمع‌های در حال احداث به‌شرح جدول 7 است.
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پیشرفت فیزیکی

جمع کلبالای 81 %61 تا 80 %41 تا 60 %21 تا 40 %0 تا 20 %درصد

9483124149119569تعداد )باب(

جدول 7. پیشرفت فیزیکی مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در حال احداث در سطح شبکه راه‌های کشور]31[

جدول 8. فاصله میان مجتمع‌ها در انواع محورهای مواصلاتی کشور]2[

در سال‌های آتی، با افتتاح و بهره‌برداری از مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در حال ساخت، میانگین توزیع کل مجتمع‌های کشور در 
هر 56 کیلومتر یک باب خواهد بود. شایان ذکر است که تسریع در عملیات احداث این مجتمع‌ها به‌منظور تأمین نیاز مسافران، گردشگران، 
رانندگان و... لازم است. درحال‌حاضر، تعداد مجتمع‌های بین‌راهی کشــور فاصله زیادی تا حد مطلوب دارد.1 این‌ درحالی است که فرایند 
ساخت‌وساز حدود 69 درصد2  از این مجتمع‌ها، بیش از 40 درصد پیشروی داشــته است. بنابراین با تسریع در انجام عملیات‌ ساخت‌وساز، 

می‌توان وضعیت این بخش از تأسیسات گردشگری کشور را بهبود بخشید.

5-4. فاصله میان مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی کشور در انواع محورهای مواصلاتی 
بند »د« ماده )5( از فصل دوم طرح جامع خدمات رفاهی مصوب سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای وزارت راه و شهرسازی و اصلاحیه آن در 
تاریخ 1397/10/25، حداقل‌ فاصله‌ بین مجتمع‌ها را مشخص کرده است. این فاصله برای انواع محورهای مواصلاتی کشور به‌شرح جدول ذیل است:

حداقل فاصلهنوع محورردیف

20 کیلومتر در همان سمتآزادراه1

30 کیلومتر در همان سمتبزرگراه2

40 کیلومتر در همان سمت و 10 کیلومتر در سمت مقابلراه اصلی3

40 کیلومتر در همان سمت و 10 کیلومتر در سمت مقابلراه فرعی4

1. در بخش تحلیل و بررسی وضعیت مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین راهی کشور توضیح داده خواهد شد.
2.  124 مجتمع بین 41 تا 60 درصد پیشروی داشته‌اند که چیزی معادل 22 درصد از کل مجتمع‌ها )569 باب( است. 149 مجتمع بین 61 تا 80 درصد پیشرفت کرده‌اند که حدود 26 

درصد از کل مجتمع‌هاست. درنهایت 119 مجتمع در حال ساخت نیز بیش از 80 درصد پیشرفت داشته‌اند که معادل 21 درصد از کل مجتمع‌هاست. 
3 . پراکنش در آزادراه‌ها هر 13 کیلومتر، در بزرگراه هر 20 کیلومتر و در راه‌‌های اصلی به هر 26 کیلومتر‌ می‌رسد.

4 . پس از تکمیل مجتمع‌های در حال احداث و استعلام، پراکنش آنها در راه‌های فرعی به هر 100 کیلومتر می‌رسد، اما حد استاندارد برای راه‌های فرعی )مطابق با جدول 6(، هر 40 
کیلومتر از همان سمت و 10 کیلومتر از سمت مقابل است.

 حداقل فاصله مجتمع‌های انواع محورها، در جدول 8 نشان داده ‌شده ‌است. عدم دســتیابی به‌حد استاندارد مجتمع‌ها، در همه محورهای 
مواصلاتی، از مقایسه جداول 4 و 8 مشهود است. مطابق جدول 8، ایجاد یک مجتمع در هر حداقل 20 کیلومتر از آزادراه‌ها مناسب است، اما 
هم‌اکنون به‌طور میانگین در هر 27 کیلومتر از آزادراه‌های کشــور یک مجتمع در حال بهره‌برداری وجود دارد. این خلأ در بزرگراه نیز دیده‌ 
می‌شود، به‌نحوی‌که هم‌اکنون، به‌طور میانگین در هر 48 کیلومتر بزرگراه یک مجتمع وجود دارد، درحالی‌که مطابق جدول 8 در طرح جامع 
خدمات رفاهی بین‌راهی وزارت راه‌وشهرسازی، احداث یک مجتمع در هر حداقل 30 کیلومتر از بزرگراه مناسب است. راه‌های اصلی و خصوصاً 
فرعی نیز با حد مطلوب خود فاصله دارند. بنابراین تسریع در فرایند مجتمع‌های در حال استعلام و احداث لازم به‌نظر می‌رسد. براساس جدول 
4، با بهره‌برداری از مجتمع‌های در حال استعلام و احداث، پراکنش مجتمع‌ها در آزادراه‌ها، بزرگراه‌ها و راه‌های اصلی به‌حد قابل‌قبولی می‌رسد،3 

اما راه‌های فرعی کشور نیازمند بهره‌برداری از مجتمع‌های بیشتری هستند.4
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1-5. تزاحم قوانین بالادستی و خوانش متفاوت از آنها 
جدول 1، تزاحم و تعارض قوانین بالادستی در رابطه با مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی را به‌خوبی نشان‌ می‌دهد. متأسفانه قانونگذاران 
بدون توجه به قوانین سابق، قوانین جدیدی را وضع کرده‌اند. همین موارد اختلافات بین‌دستگاهی را تشدید کرده و فعالیت مجتمع‌ها را با 
اختلال مواجه ساخته‌ است. درحقیقت، فقدان قانون دقیق و جامع بالادستی در حوزه تأسیسات گردشگری، فعالیت تمامی تأسیسات را مختل 

و تحت‌تأثیر قرار داده است. این‌ درحالی است که به‌رغم ابلاغ قوانین جدید، قوانین گذشته تنقیح نشده است. 

2-5. تشتت مراجع صدور مجوز
ازجمله مسائل مهم مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی، اختلاف مراجع بالادستی در صدور مجوز این مجتمع‌هاست. صدور مجوز این 
دسته از تأسیسات گردشگری، مطابق جدول 1 و به‌اســتناد تبصره ذیل ماده‌واحده قانون اجازه واگذاری امتیاز سرقفلی و مشارکت غرف و 
فروشگاه‌های پایانه‌های عمومی بار و مسافر و مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی مصوب 1377، با سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای 
است، اما تلاش وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی باعث شد که مصوبه شــماره 80/211696 مورخ 1400/12/11 هیئت 
مقررات‌زدایی و بهبود محیط‌ کسب‌وکار به نفع وزارت مذکور تغییر یابد. بنابراین وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی به‌مدت 
یک‌سال سکان‌دار صدور مجوز مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی بود. شایان‌ذکر است که وزارت راه و شهرسازی با استناد به قوانین 
مطروحه، مجدداً مرجعیت صدور مجوزهای تأسیسات مذکور را به خود اختصاص داد )در جدول 1، سیر تغییرات قوانین و مقررات مرتبط 
توضیح داده شد(. باید دقت کرد هریک از دستگاه‌های مربوطه، چنانچه به‌عنوان مرجع صدور مجوز معرفی شوند، رویکرد ویژه‌ای در تعیین و 
احراز شرایط و نظارت بر فرایند صدور مجوز خواهند داشت. ازاین‌رو تشتت در تعیین مرجع اصلی برای صدور مجوزهای مربوطه منجر به ایجاد 
بی‌ثباتی در این رویکرد می‌شود. این بی‌ثباتی، منجر به افزایش ریسک سرمایه‌گذاری در پروژه‌های مجتمع‌های خدماتی-رفاهی بین‌راهی 

می‌شود. چراکه احداث این پروژه‌ها، به‌دلیل زمانبر بودن، نیازمند ثبات رویکرد دستگاه‌های متولی است. 

3-5. عدم وجود حمایت کافی از فعالیت مجتمع‌های خدماتی - رفاهی
درحال‌حاضر، حمایت‌هایی برای افزایش کیفیت خدمات مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی، همچون آسفالت کردن محوطه مجتمع‌ها 
و نصب تابلوهای راهنمایی و رانندگی2 در دســتور کار قرار دارد، اما مجتمع‌های خدماتی - رفاهی به‌عنوان تأسیســاتی بین‌راهی، نیازمند 
حمایت‌های گسترده‌تری هستند. مطابق با جدول 6، مشخص شد که تعداد 271 نقطه در کشور، به‌دلیل عدم وجود حمایت کافی و تسهیلگری 

در این حوزه، بلاتکلیف باقی مانده ‌است. 
‌ازســوی‌دیگر مطابق با قانون برنامه هفتم توسعه، مصوب 1403 در جدول 1، تمامی تأسیســات و فعالیت‌های گردشگری از هر نظر دارای 
معافیت‌های مالیاتی قبلی بوده و از شمول قوانین نظام صنفی مستثنا هستند، اما نکته قابل‌توجه این است که تمامی واحدهای درون یک 
مجتمع خدماتی - رفاهی بین‌راهی، جزو تأسیسات گردشگری محسوب نمی‌شــوند. تنها واحدهای اقامتی و پذیرایی مندرج در آیین‌نامه 
ایجاد، اصلاح، تکمیل، درجه‌بندی و نرخ‌گذاری تأسیسات گردشگری و نظارت بر فعالیت آنها مصوب 1394، در قالب تأسیسات گردشگری 

تعریف و مشمول معافیت مالیاتی می‌شوند.

5. چالش‌ها و مسائل راهبردی1

1. احصاشده از جلسه مورخ 1402/07/17، با مجتمع‌داران و مسئولان مربوطه در مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی.
2. حاصل از جلسه مورخ 1402/07/17 مجتمع‌داران با ریاست مرکز پژوهش‌‌های مجلس شورای اسلامی و جلسه مورخ 1403/05/08 با کارشناسان دستگاه‌‌های مربوطه در مرکز پژوهش‌‌ها.
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بررسی چالش »ضعف کیفیت خدمات« 
مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی و 

ارائه راهکارهای سیاستی

با توجه به مطالب مذکور و به اذعان خود مجتمع‌داران،1 حمایت‌های موجود در رابطه با تسهیلات و معافیت‌ها کافی نبوده و توان بازگرداندن 
آن با توجه به عدم رونق گردشگری داخلی و ضعف در درآمدزایی اندک است. بنابراین یکی از مسائل ریشه‌ای چالش ضعف کیفیت خدمات 
مجتمع‌ها، عدم حمایت کافی دستگاه‌های متولی از آنهاست. در راستای رفع این مسئله، حمایت‌ها باید در قالب تسهیلات و در جهت رفع 
موانع و بهبود کیفیت مجتمع‌ها ارائه شود. ارائه برخی تسهیلات و توجه به مواردی همچون نرخ‌گذاری تأسیسات گردشگری راهگشاست. ارائه 

معافیت‌های مالیاتی، تعرفه حامل‌های انرژی، حق اشتراک برق، آب و گاز، بیمه کارکنان مجتمع‌ها و... ازجمله موارد مهم حمایتی هستند. 

4-5. تأخیر در تغییر کاربری زمین‌های جاده‌ها برای احداث مجتمع‌ها
متولی اصلی تغییر کاربری زمین‌های کنار جاده‌ها به‌منظور احداث مجتمع‌ها، وزارت جهاد کشاورزی است. طولانی‌شدن روند تغییر کاربری 
از دیگر مسائل عدیده‌ متقاضیان تأسیس مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی است که مطابق با نظرات کارشناسان این حوزه تا 2 سال 

هم به طول انجامیده ‌است.2 

5-5. عدم هماهنگی میان تشکل‌های مرتبط با مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی
دو تشکل انجمن حرفه‌ای جامعه کش��وری مجتمع‌های گردش��گری و خدمات رفاهی بین‌راهی ذیل وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و 
صنایع‌دستی و کانون انجمن‌های صنفی کارفرمایی مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی کشور ذیل وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی در 
این زمینه وجود دارد. شایان ذکر است که کانون انجمن‌های صنفی کارفرمایی مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی کشور با وزارت راه و 

شهرسازی همکاری دارد. اقدامات موازی و مستقل دو تشکل یادشده سبب بروز مشکلات میان فعالان این حوزه شده‌ است.
لازم است که دستگاه‌های متولی نسبت به این مسئله واکنش نشان داده و راه‌حل لازم را در دستور کار قرار دهند. عدم وجود تشکل واحد، 

اختلاف‌نظر بر سر ایجاد بازار رقابتی و... ازجمله مسائل بخشی هستند.

6-5. عدم نظارت و سامان‌دهی تأسیسات منفرد و پراکنده بین‌راهی3
تمرکز تأسیسات منفرد و پراکنده بین‌راهی بر روی یک یا دو مورد از خدماتی است که توسط یک مجتمع چند منظوره ارائه می‌شود.‌ برای مثال 
صرفاً رستوران دارند و یا اینکه یک واحد اقامتی را اداره می‌کنند. همچنین برخی از این تأسیسات بدون مجوز از وزارت راه و شهرسازی هستند 
که برای نمونه می‌توان به تأسیسات جاده تهران به شمال اشاره کرد. نکته جالب توجه این است که درحال‌حاضر، تأسیسات منفرد و پراکنده 
در جاده‌های کشور مشغول به فعالیت بوده و منجر به کاهش ایمنی سفرهای جاده‌ای به‌دلیل عدم رعایت معیارهای وزارت راه و شهرسازی 
شده‌اند.‌ ازسوی‌دیگر، مطابق نامه شماره 77563/73 مورخ 1381/12/19 ســازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای وزارت راه و شهرسازی 
در رابطه با‌ آیین‌نامه اجرایی تبصره »1« ماده )17( اصلاحی قانون ایمنی راه‌ها و راه‌آهن، احداث هرگونه تأسیسات منفرد و پراکنده ممنوع 
اعلام می‌شود. این‌ درحالی است که وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی به‌دنبال ایجاد ظرفیت تقنینی به‌منظور صدور مجوز 
برای احداث مجتمع‌های منفرد است4 که با قوانین و مقررات وزارت راه و شهرسازی مغایرت دارد. بنابراین، عدم سامان‌دهی تأسیسات منفرد 
و پراکنده غیرمجاز از دیگر مسائلی است که اقتصاد مجتمع‌های چندمنظوره و مجاز را تحت‌الشعاع خود قرار داده است. بنابراین لازم است تا 

سازوکار سامان‌دهی تأسیسات منفرد و پراکنده بین‌راهی در دستور کار قرار گیرد. 

1. حاصل از جلسه مورخ 1402/07/17 مجتمع‌داران با ریاست مرکز پژوهش‌‌های مجلس شورای اسلامی.
2. مبتنی‌بر نظرات کارشناسان وزارت راه و شهرسازی و وزارت امور اقتصادی و دارایی در جلسه مورخ 1403/05/08، در مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی.

3. اصطلاح مذکور با توجه به نامه شماره 77563/73 مورخ 1381/12/19 سازمان حمل‌ونقل و پایانه‌‌های کشور وزارت راه و شهرسازی مورد استفاده قرار گرفت.
4 . مبتنی‌بر نظرات کارشناس وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی در جلسه مورخ 1403/05/08، مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی.
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7-5. فقدان رویکرد مشخص در فاصله‌گذاری مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی
فواصل میان مجتمع‌ها، از دیگر عواملی است که به اختلاف میان دستگاه‌های متولی و مجتمع‌داران دامن زده‌ است. مطابق با مطالعه تطبیقی 
صورت ‌گرفته، در این رابطه دو دیدگاه متفاوت مشاهده می‌شود. عده‌ای به معیار حداقل فاصله و برخی دیگر اصل رقابت‌پذیری را مدنظر قرار 
داده‌اند.‌ برای مثال در کشوری مانند فرانسه، الگوی حداقل فاصله وجود دارد.‌ درحالی که در کشور لهستان، اصل رقابت‌پذیری با کاهش ریسک 

سرمایه‌گذاری به‌منظور ارتقای کیفیت خدمات مجتمع‌ها در نظر گرفته شده‌ است.
در ایران نیز، برخی به ایجاد بازار رقابتی اعتقاد داشته، بنابراین پیشنهاد می‌دهند که مجتمع‌ها در فواصل کم احداث شوند. هرچند عده‌ای دیگر 
از کارشناسان بر این عقیده‌اند که ایجاد فضای رقابتی نمی‌تواند موجب ارتقای سطح کیفی و کمّی مجتمع‌های خدماتی- رفاهی بین‌راهی در 

کشور شود. در نگاه آنان، ایجاد بازار رقابتی در وضعیت حال و حاضر کشور، موجب ضعف در ارائه خدمات و تشدید اختلافات است. 
جمع‌بندی نظرات کارشناسی نشان داد که به‌منظور رفع چالش ضعف کیفیت خدمات مجتمع‌ها، ایجاد فضای رقابتی با انجام اقدامات پیشینی 
جهت کاهش ریسک سرمایه‌گذاری بهترین راه‌حل است.‌ ازسوی‌دیگر حجم بالای 98 درصدی تردد در جاده‌های کشور و تلاش برای افزایش 

ایمنی سفرهای جاده‌ای، مستلزم احداث و بهره‌برداری از مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی بیشتری است. 

8-5. عدم اتصال برخی از دستگاه‌ها به درگاه ملی مجوزهای کشور
برخی از متولیان اصلی حوزه مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی مانند وزارت جهاد کش��اورزی که مسئولیت تغییر کاربری زمین‌ها را 
برعهده دارد، به درگاه ملی مجوزهای کشور متصل نشده‌اند.1 همین موضوع، یکی از دلایل اصلی طولانی شدن تغییر کاربری زمین‌ها برای 
احداث مجتمع‌هاست. لازم است تا سازوکار اتصال و سامان‌دهی دستگاه‌های مربوطه جهت حذف امضاهای طلایی، رانت و فساد صورت گیرد.

9-5. تأخیر در عملیات احداث مجتمع‌ها 
مطابق جداول 4 تا 8، پراکنش مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی با اتمام پروژه‌های در حال احداث به‌حد مطلوبی می‌رسد. بنابراین 
لازم است تا دستگاه‌های ذی‌ربط و همچنین دستگاه‌های نظارتی و قضایی مانند مجلس شورای اسلامی و قوه‌قضائیه به‌دلیل عدم احداث و یا 
تأخیر در عملیات اتمام ساخت‌وساز مجتمع‌ها، وارد عمل شده و تسریع در عملیات ساخت‌وساز مجتمع‌های در حال احداث را پیگیری کنند.2 

از دستاوردهای این موضوع، تسریع در فعالیت‌ ساخت‌وساز، نظارت‌پذیری دستگاه‌های متولی و فعالان این حوزه خواهد بود.

1. 1( مبتنی‌بر نظرات کارشناسان وزارتخانه‌‌های راه و شهرسازی، میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی و امور اقتصادی و‌ دارایی در جلسه مورخ 1403/05/08، در مرکز پژوهش‌های 
مجلس شورای اسلامی.

2( مبتنی‌بر جلسه مورخ 1402/07/17، با مجتمع‌داران و مسئولان مربوطه در مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی.
2.  در رابطه با نقش قوه قضائیه باید بیان کرد که برخی فعالان مجتمع‌ها، مجوزهای لازم را دریافت کرده، اما هنوز احداث مجتمع‌ها را آغاز نکرده‌اند و دستگاه‌‌های اجرایی نیز مطالبه‌گری 

نمی‌کنند. در این موارد لازم است که دستگاه‌‌های نظارتی و قضایی همچون قوه قضائیه وارد عمل شوند.
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6. جمع‌بندی و پیشنهادها

مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی به‌عنوان یک عنصر اساسی در شبکه‌های جاده‌ای شناخته می‌شوند. تأسیسات مذکور، نقش حیاتی 
در ارتقای کیفیت و تسهیل گردشگری و خدمات‌ حمل‌ونقل و... ایفا می‌کنند. درواقع، با فراهم کردن خدمات ضروری و امکانات رفاهی، به 

بهبود رضایت و رفاه افراد در طول سفرهای طولانی و حتی کوتاه کمک می‌کنند. 
به‌علاوه مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی به‌عنوان یک منبع اشتغال و درآمد برای جوامع محلی نقش مهمی دارند. فرصت‌های شغلی 
مناسبی برای افراد محلی ایجاد کرده و به توسعه اقتصادی منطقه کمک می‌کنند. همچنین این مجتمع‌ها، نقش بسزایی در افزایش امنیت 
جاده‌ای دارند. با فراهم کردن امکانات رفاهی و خدمات متنوع، به کاهش خستگی رانندگان و بهبود کارایی آنها در رانندگی کمک می‌کنند.  
بنابراین مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی از اهمیت ویژه‌ای برخوردار هستند. رفع مشکلات مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی 
به‌جهت میزان اهمیت آنها و در راستای ارتقای کیفیت خدمات آنها به افراد، لازم به‌نظر می‌رسد.‌ ازاین‌رو، در گزارش حاضر سعی شد مسائل 

ریشه‌ای چالش ضعف کیفیت خدمات مجتمع‌ها بررسی شود.
بررسی‌ها‌ نشان ‌می‌دهد که اصلی‌ترین مسائل این حوزه عبارتند از: تزاحم قوانین بالادستی و خوانش متفاوت از آنها، تعارضات بین‌دستگاهی 
)مشکلات بین‌بخشی(، عدم حمایت کافی از فعالیت مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی، تأخیر در تغییر کاربری زمین‌های جاده‌ها برای 
احداث، مسئله درونی مجتمع‌ها )مشکلات بخشی(، عدم نظارت و سامان‌دهی تأسیسات منفرد و پراکنده، مسئله فاصله‌گذاری میان مجتمع‌ها، 
عدم اتصال و دسترسی برخی از دستگاه‌های متولی به درگاه ملی مجوزهای کشور، تأخیر در اتمام عملیات احداث مجتمع‌ها و وجود رانت و 

فساد.‌ ازاین‌رو، در راستای رفع چالش‌های مذکور پیشنهادهای زیر ارائه می‌شود:

پیشنهاد اول: بررســی‌ها نشــان داد که تدوین و تصویب قانون جامع مجتمع‌های خدماتی - رفاهی کشــور با تأکید بر نظارت‌پذیری و 
سنجش‌پذیر کردن دستگاه‌ها و فعالان این حوزه و با هدف نگاشت نهادی و رفع خوانش متفاوت از قوانین توسط دستگاه‌های متولی، به رویکرد 
تخصصی و فرابخشی لازم به‌نظر می‌رسد. در همین راستا لازم است در قانون مذکور، احکامی ناظر بر هریک از موضوعات زیر در نظر گرفته شود: 

1. تعیین وزارت راه و شهرسازی به‌عنوان متولی اصلی مجتمع‌های بین‌راهی کشور،
2. سامان‌دهی و تعیین وضعیت تأسیســات بین‌راهی منفرد و پراکنده با تاکید بر تولی‌گری تخصصی وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و 

صنایع‌دستی، 
3. تعیین بازه زمانی فرایند صدور مجوزهای لازم و تأیید استعلام‌های مربوطه‌ ازسوی دستگاه‌های متولی از طریق اتصال به درگاه ملی مجوزها، 
4. ایجاد مشوق‌های هدفمند در جهت جلب مشارکت سرمایه‌گذاران برای احداث زیرساخت‌های گردشگری کمتر سودده )از قبیل سرویس 

بهداشتی( یا پرهزینه )مانند تأسیسات اقامتی(،
5. الزام به رتبه‌بندی مجتمع‌های بین‌راهی براساس شاخص ترکیبی شامل کاهش تصادفات جاده‌ای، سطح کیفی ارائه خدمات، تعدد ارائه 

خدمات و... در آن محدوده در راستای بهره‌مندی از تسهیلات اعتباری و معافیت‌های مالیاتی، 
6. الزام به ایجاد فضای رقابتی در فعالیت مجتمع‌های بین‌راهی از طریق تعیین حداقل میزان حد فاصل میان مجتمع‌های بین‌راهی.

پیشنهاد دوم: در راستای بهبود عملکرد و رونق فعالیت مجتمع‌های خدماتی- رفاهی بین‌راهی، لازم است تا مجلس شورای اسلامی در هریک 
از موارد زیر، ضمن نظارت مؤثر، گزارش‌های سالیانه دریافت و در صورت عدم اجرای قانون، اقدامات مقتضی صورت دهد:

1. نظارت بر تبصره »1« ماده )1( قانون اصلاح قانون حفظ کاربری اراضی زراعی و باغ‌ها در راستای برطرف کردن مسئله تأخیر در تغییر کاربری 
اراضی مورد نیاز برای احداث مجتمع‌های خدماتی- رفاهی بین‌راهی،

2. نظارت بر عملکرد وزارت راه و شهرسازی در راستای رفع مسئله مربوط به وجود تأسیسات منفرد و پراکنده بین‌راهی،
3. نظارت بر عملکرد وزارتخانه‌های میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی و راه و شهرسازی در راستای برطرف کردن مسئله عدم اتصال 
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و سامان‌دهی ورود دستگاه‌ها به درگاه ملی مجوزهای کشور،
4.نظارت بر پیشرفت فرایند احداث و بهره‌برداری مجتمع‌ها به‌منظور برطرف کردن مسئله تأخیر در عملیات احداث مجتمع‌ها.

پیشنهاد سوم: در راستای سامان‌دهی تأسیسات منفرد و پراکنده بین‌راهی، پیشنهاد می‌شــود که وزارت راه و شهرسازی حتی‌الامکان 
استانداردسازی تأسیسات فوق را با تجمیع آنها در محدوده‌ای مشخص و ایجاد مجتمع‌های چندمنظوره مدنظر قرار دهد.

پیشنهاد چهارم: درحال‌حاضر احداث مجتمع‌های خدماتی- رفاهی بین‌راهــی دارای محدودیت فاصله‌گذاری )نظیر حداقل فاصله 20 
کیلومتر در آزادراه‌ها( جهت حفظ انحصار و کاهش خطر سرمایه‌گذاری است که این امر بر کیفیت خدمات ارائه شده در مجتمع‌ها اثر سوء 
دارد. بنابراین پیشنهاد می‌شود، تفکیک مجتمع‌های عمومی و تخصصی در دســتورکار قرار گیرد. به این ترتیب که در احداث مجتمع‌های 
عمومی تنها فاصله الزامی 30 کیلومتری جهت تأمین ایمنی لحاظ شود و در احداث مجتمع‌های تخصصی جهت کاهش خطر سرمایه‌گذاری، 
محدودیت حداقل فاصله متناسب با معیارهایی نظیر حجم ترافیکی، نیاز مسافران، ایجاد اشتغال، کاهش حوادث و امنیت جاده‌ای، جلب و 

جذب سرمایه و بهبود خدمات گردشگری تعیین و اعمال گردد.

]1[ نگارستانی، سهیلا و نیک‌پور، منصور و غفاری، علیرضا )1394(. بررسی خصوصیات مکان‌های مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی، 
کنفرانس بین‌المللی پژوهش در علوم و تکنولوژی.

]2[ طرح جامع خدمات رفاهی بین‌راهی )1398(. سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای وزارت راه و شهرسازی.
]3[ قاسمی نوقابی، مســعود، ناصر علوی، ســید ناصر و قاســمی نوقابی، مهدیه )1390(. گزارش آماری از تصادفات ناشی از خستگی و 
خواب‌آلودگی رانندگان وسایل ‌نقلیه با استفاده از گزارش پلیس در صحنه تصادف، اولین همایش ملی ترافیک، ایمنی و راهکارهای اجرایی 

ارتقای آن.
]4[ بیرانوند، مهناز )1402(. خستگی و خواب‌آلودگی مهم‌ترین عامل تصادفات/ 320 نفر در حوادث رانندگی جان باختند. خبرگزاری ایسنا، 

کد خبر: 85063775.
]5[ نیک‌زاد، عباس و شفیعا، سعید )1402(. بررسی وضعیت گردشگری داخلی از منظر دسترس‌پذیری برای اقشار مختلف جامعه و ارائه 

بسته تقنینی، تهران، مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی.
]6[ شیعه، اسماعیل و بدری، علی‌اصغر )1384(. بررســی جایگاه مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی از دیدگاه برنامه‌ریزی شهری و 

منطقه‌ای. مجله پژوهشی دانشگاه اصفهان )علوم انسانی(، جلد 18، ش 1.
]7[ قانون تأسیس وزارت اطلاعات و جهانگردی، مصوب 1353/04/03.

]8[ قانون تأسیس شرکت سهامی خاص پایانه‌های عمومی وسایل‌نقلیه باربری، مصوب 1367/10/28.
]9[ قانون توسعه صنعت ایرانگردی و جهانگردی، مصوب 1370/07/07.

]10[ قانون حفظ کاربری اراضی زراعی و باغ‌ها، مصوب 1374/03/31.
]11[ قانون اصلاح مواد )۲( و )۷( قانون توسعه صنعت ایرانگردی و جهانگردی، مصوب 1375/11/09.

]12[ قانون اجازه واگذاری امتیاز ســرقفلی و مشارکت غرف و فروشــگاه‌های پایانه‌های عمومی بار و مسافر و مجتمع‌های خدمات رفاهی 
بین‌راهی، مصوب 1377/07/05.

]13[ قانون تشکیل سازمان میراث‌فرهنگی و گردشگری، مصوب 1382/10/23.

منابع و مآخذ
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]14[ قانون تشکیل وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی، مصوب 1398/04/24.
]15[ قانون برنامه پنج‌ساله ششم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران، مصوب 1396/01/16.
]16[ قانون برنامه پنج‌ساله هفتم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران، مصوب 1403/03/01.

]17[ آیین‌نامه احداث، توسعه، تبدیل و بهره‌برداری تأسیسات جهانگردی، مصوب 1361/09/17.
]18[ اساسنامه سازمان راهداری و‌ حمل‌ونقل جاده‌ای وزارت راه و شهرسازی، مصوب 1368.

]19[ آیین‌نامه ایجاد، اصلاح، تکمیل، درجه‌بندی و نرخ‌گذاری تأسیسات گردشگری، مصوب 1368/02/13.
]20[ آیین‌نامه اجرایی تبصره »۱« ماده )۱۷( اصلاحی قانون ایمنی راه‌ها و راه‌آهن، مصوب 1381/11/06.

]21[ آیین‌نامه اجرایی سهم بهینه بخش‌های دولتی و غیردولتی در فعالیت‌های راه و راه‌آهن، مصوب 1388/07/18.
]22[ آیین‌نامه ایجاد، اصلاح، تکمیل، درجه‌بندی و نرخ‌گذاری تأسیسات گردشگری و نظارت بر فعالیت آنها، مصوب 1394/06/11.

]23[آیین‌نامه اجرایی ماده )3( قانون حمایت از حقوق معلولان، مصوب 1398/09/10.
]24[ سند راهبردی توسعه گردشگری، مصوب 1399/06/16.

]25[ آیین‌نامه مدیریت ایمنی‌ حمل‌ونقل و سوانح رانندگی، مصوب 1400/11/05.
]26[ داوودی، سید رســول )1380(. مکان‌یابی مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی، پایان نامه کارشناسی‌ارشد مهندسی عمران راه و 

ترابری، تهران، دانشکده عمران دانشگاه علم و صنعت ایران.
]27[ شیعه، اسماعیل )1382(. برنامه‌ریزی اســتقرار خدمات‌ حمل‌ونقل و پذیرایی در راه‌های بین‌شهری ایران، تهران، معاونت پژوهشی 

دانشگاه علم و صنعت ایران.
]28[ آدامز، دنیس و ریرسون، جیمز )1981 م(. مجتمع‌های خدماتی - رفاهی ایمن: برنامه‌ریزی، مکان و طراحی، ترجمه: روشنک ناصح، 

واشنگتن، دی سی: دفتر چاپ دولت ایالات متحده آمریکا.
]29[ پرِِز آسبو، هریبرتو، رومو مارتین، اندر و فیندلی، دنیل )2021 م(. ارزیابی تسهیلات و توزیع مجتمع‌های خدماتی - رفاهی بین‌راهی در 

شبکه بزرگراه‌های دارای عوارضی اتحادیه اروپا، ترجمه: روشنک ناصح، هلند: نشریه تحلیل و سیاست کاربردی فضایی.
]30[  مجتمع خدماتی - رفاهی در کشور تایوان 1398. سایت هفت شهر آریا )مهندسان مشاور هفت شهر آریا(.

]31[ استعلام از وزارت راه و شهرسازی در نامه شماره 16200/11880-82 مورخ 1402/09/01 توسط مرکز پژوهش‌های مجلس شورای 
اسلامی.

]32[ استعلام از وزارت میراث‌فرهنگی، گردشگری و صنایع‌دستی در نامه شماره 16200/11605-82 مورخ 1402/08/27 توسط مرکز 
پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی.



گزیده سیاستی

در راستای حل مسئله تعارضات بین‌دستگاهی در حوزه مجتمع‌های بین‌راهی لازم است تا حکمی با هدف نگاشت نهادی تدوین 
شود. همچنین وزارت راه و شهرسازی به‌عنوان دستگاه متولی این حوزه معرفی شود و توجه به نظارت هریک از دستگاه‌ها بر 

خدمات تخصصی مربوطه نیز صورت گیرد.


