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  مقدمه

مربوط به سه الي چهار دهه پيش است كه كشورهايي  و انواع مختلف آنصنعتي  ـ مناطق آزاد تجاريايجاد 

بر بازار با پذيرش الزامات و رويكردهاي چنين گذار به اقتصاد مبتني برايبا سيستم اقتصادي متمركز 

 برخي از نقاط و در برخي موارد ازجمله تجربيات كشورهاي شرق آسيا، اروپا و دركار گرفتند هآن را ب ،سياستي

نداشتن  دليلهايي رسيدند و در برخي از موارد ازجمله در برخي از كشورهاي آفريقايي به موفقيتخاورميانه به 

منطقه ويژه  64منطقه آزاد و  7در هر صورت در ايران نيز وجود انجاميد. هاي لازم به شكست زيرساخت

ر كشور براي تمرين آزادسازي اقتصادي كافي است و نيازي به توسعه كمي اين مناطق داقتصادي 

  شود.پرداخته مي طرح ايجاد مناطق آزاد زيارتي و سياحتي در اين گزارش به بررسي .يستن

 

 موضوع طرح  .1

 هايجاذبه با كشورها ساير مسلمانان آشنايي نيز و اسلامي ومنظور تعميق و تبيين فرهنگ اصيل ايراني به ـ واحدهماده

 به ،خارجي و داخلي گذارانسرمايه تشويق و مولد اشتغال ايجاد و ملل ساير با ديني ارتباط و ايران گردشگري و زيارتي

 دارند را مذكور اهداف تحقق براي لازم توان و استعداد كه زير مناطق در قانون اين رعايت با تا شودمي داده اجازه دولت

 .نمايد اقدام سياحتي و زيارتي آزاد مناطق تشكيل به نسبت

 مشهد شهرستان جغرافيايي محدوده در مقدس مشهد سياحتي و زيارتي آزاد منطقه .1

 قم شهرستان جغرافيايي محدوده در قم سياحتي و زيارتي آزاد منطقه .2

ها و مناطق مستعد، با پيشنهاد دولت و تصويب ايجاد مناطق آزاد زيارتي و سياحتي جديد در شهرستان ـ 1 تبصره

 مجلس شوراي اسلامي صورت خواهد پذيرفت. 

اين قانون از حيث اداره مناطق آزاد زيارتي و سياحتي و قوانين و مقررات حاكم بر آن تابع مقررات مندرج در  ـ 2 تبصره

 .باشدمي آن بعدي اصلاحات و 1372 مصوبه ايران اسلامي جمهوريصنعتي  ـقانون چگونگي اداره مناطق آزاد تجاري 

وليت اجراي اين ئمس مزبور سازمان ،شودميصنعتي تشكيل شده و يا  ـدر مناطقي كه منطقه آزاد تجاري  ـ 3 تبصره

 . باشدمي سياحتي و زيارتي آزاد منطقهصورت اداره آن برعهده سازمان  قانون را برعهده خواهد داشت، در غير اين

 

 

 

 طرح مشخصات

 
 چهارم سال  ـدهم دوره

 

 :ثبت شماره

675 

 

 : چاپ شماره

1643 

 

 :چاپ تاريخ

25/8/1398 

 
 هايپژوهش معاونت

 اقتصادي
  اقتصادي مطالعات: دفتر

 ماليه مطالعاتدفاتر:  ساير

 ،و توسعه مديريت عمومي

 حقوقي، مطالعات

 ،اجتماعي مطالعات

 فرهنگي مطالعات

 

 

 گزارش مشخصات

 

 :مسلسل شماره

22016876 

 

 :انتشار تاريخ

6/11/1398 



 

 
2 

 طرح ايجاد مناطق آزاد زيارتي و سياحتي درخصوص اقتصادي  نكات . 2

داري، مراكز اقامتي و مستقيم بخشي از درآمدهاي حاصل از هتل هاي( قانون ماليات132براساس ماده )در حال حاضر  .1

حمايت از اقتصاد گردشگري در قالب  برباشد و لذا بخشي از اهداف طراحان اين طرح مبنيگردشگري معاف از ماليات مي

هاي مالياتي نيست. همچنين اگر طرح حاضر با و بنابراين نيازي به گسترش دامنه معافيت قوانين موجود قابل پيگيري و تحقق است

ش حضور گذاري و اشتغال در اين حوزه و گسترتشكيل مناطق آزاد زيارتي و سياحتي به دنبال حمايت از گردشگري، افزايش سرمايه

اقتصادي مشابه با معافيت مالياتي مناطق آزاد  هايباشد، لزومي به معافيت كليه فعاليتگردشگران خارجي در مناطق مورد اشاره مي

باشد. صنعتي متفاوت با اهداف طراحان محترم اين طرح مي ـ زيرا اهداف قانونگذار از تصويب مناطق آزاد تجاري ،صنعتي نيستـ  تجاري

صورت مستقيم با گردشگري در هايي كه بهبايد صرفاً فعاليت ،حتي با فرض لزوم تصويب طرح تشكيل مناطق زيارتي و سياحتيبنابراين 

هاي اقتصادي و تجاري در مناطق مورد است كه اعطاي معافيت به كليه فعاليت گفتنيارتباط هستند، مشمول معافيت مالياتي گردند. 

 .هاي سوداگران در بخش املاک و مستغلات و... در اين مناطق گرددمنجر به رونق فعاليت توانداشاره )مشهد و قم( مي

كننده نهايي كالا و خدمات مشمول ، مصرفپايه مالياتي افزوده نيز بايد توجه داشت كه در ايندرخصوص معافيت ماليات بر ارزش .2

معافيت كند. از همين رو افزوده به توليدكنندگان و فعالان اقتصادي اصابت نميباشد و به همين دليل ماليات بر ارزشپرداخت ماليات مي

گردشگري نيست و عملاً منجر به افزايش قيمت  فعالان اقتصادي بخش افزوده ابزار مناسبي براي حمايت ازماليات بر ارزش

 باشد(.اد اعتبار مالياتي آنها ميسر نمي)زيرا امكان تهاتر و يا استرد شد دهندگان خدمات گردشگري خواهدتمام شده ارائه

هاي مستقيم و كاهش تواند منجر به فرار مالياتي قابل توجه نسبت به مالياتافزوده ميهمچنين معافيت مالياتي در نظام ماليات بر ارزش

 .شفافيت اقتصادي در ساختار اقتصادي كشور گردد

منظور ايجاد توسعه پايدار نگرشي ارزشمند است كه نمايندگان طبيعي، تاريخي، مذهبي و... به هايها و جاذبهگيري از قابليتبهره .3

هاي رسد با توجه به ويژگينظر مي، بهاين دنبال تحقق آن هستند. با وجود محترم در قالب طرح تشكيل اداره مناطق زيارتي و سياحتي به

د تجاري، برخي ملاحظات مختص شهرهاي زيارتي بايستي مورد توجه قرار گيرد. ضمن متفاوت مناطق آزاد زيارتي و سياحتي و مناطق آزا

هاي علمي گيري از ظرفيتسنجي با بهرهاينكه موضوعي با اين درجه از اهميت و وجوه متعددي كه دارد نيازمند مطالعات جامع و امكان

 و ديدگاه و نظرات قوه مجريه و نهادهاي نظارتي در اين رابطه است.

با توجه به تفكر تجارت آزاد مستتر در رويكرد ايجاد مناطق آزاد تجاري و اقتصادي و نيز برخي پيامدهاي اجتماعي و فرهنگي حاصل  .4

اداره مناطق  برايرسد اداره مناطق زيارتي و سياحتي پيشنهادي با استفاده از سازوكارهاي تعيين شده نظر مياز ايجاد چنين مناطقي، به

با توجه به سطوح همچنين . شودپذير نيست؛ لذا ضروري است نحوه اداره اين مناطق در متن طرح تعيين صنعتي امكان ـ آزاد تجاري

ها ها، فرمانداريهاي استانداريها و مسئوليتطرح پيشنهادي، ضروري است كه وظايف، نقش (2)تقسيمات كشوري و با عنايت به تبصره 

 صورت دقيق و صريح مشخص گردد.بهو نيز سازمان مناطق آزاد 

ويژه همسايگان( هستند و سطح تأسيسات و خدمات ترين مقاصد گردشگران داخلي و خارجي )بهعنوان اصليشهرهاي مشهد و قم به .5

انند هاي اقامتي )مدرصد زيرساخت 30طوري كه بيش از هاي كشور مطلوب است. بهگردشگري در اين دو استان نسبت به ساير استان

درصد گردشگران ورودي به كشور از  50اند و بيش از آپارتمان و...( كشور فقط در استان خراسان رضوي )مشهد( ايجاد شدههتل، هتل
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شوند. لذا چنانچه اولويتي براي كنند. همچنين اين دو شهر مقصد اصلي غالب گردشگران داخلي محسوب مياين شهر بازديد و زيارت مي

هاي جنوبي و غربي )ازجمله سيستان و بلوچستان، هرمزگان، خوزستان، برخوردار مانند استانمدنظر باشد بايد مناطق كمتوسعه گردشگري 

اكنون از توسعه نسبي گردشگري برخوردار نه مناطقي كه هم ،ايلام، لرستان، كرمانشاه و كردستان( از اولويت بالاتري برخوردار باشند

 هستند.

 80بر موارد فوق در حوزه گردشگري موضوع ايجاد مناطق نمونه گردشگري ازجمله موضوعاتي بوده است كه از ابتداي دهه علاوه .6

نامه هيئت دولت )وزيران عضو شوراي عالي ميراث فرهنگي و گردشگري( آيين 1384ماه هجري شمسي مطرح شده و در ارديبهشت

منطقه نمونه گردشگري در كشور شناسايي و به تصويب هيئت دولت  1168مذكور تاكنون تأسيس اين مناطق را تصويب نمود. از تاريخ 

برداري رسيدند كه غالباً هم در مناطق برخوردار تأسيس شدند. درصد از اين مناطق به بهره 5رسيده است. نكته جالب اينكه تنها حدود 

مونه گردشگري )كه در صورت موفقيت به اهدافي فراتر از طرح حاضر رسد بررسي علل و عوامل عدم توفيق موضوع مناطق ننظر ميلذا به

 يافت( بر طرح حاضر ارجحيت داشته باشد.دست مي

 

 نكات حقوقي طرح. 3

لذا ابتدا بايد  ،است تاكنون در هيچ متن قانوني و حقوقي تعريف نشده« منطقه آزاد زيارتي و سياحتي»مفهوم و تعريف  .1

واحده بوده و گويي يك ماده جديد مفاد مندرج در تبصره يك، يك حكم مستقل از ماده همچنين .كردمفهوم ارائه  تعريف مشخصي از اين

اگر تنها ناظر به نحوه اداره مناطق آزاد  (2)مفاد تبصره  كه نكته بعدي اين است عنوان تبصره ذكر شده است.است. مشخص نيست چرا به

ولي اگر يك حكم كلي است و انحصاري به اين دو منطقه ندارد بهتر است در  ،عنوان تبصره ذكر شودتواند بهمي ،زيارتي قم و مشهد است

هاي كلي نظام قانونگذاري سياست «9»نيز ابهام و ايراد نگارشي دارد و از اين حيث مغاير بند  (3)قالب يك ماده مستقل ديده شود. تبصره 

 است.

لذا مناسب است  ،باشدها و لوايح ميواحده از جنس مفاهيم مندرج در مقدمه توجيهي طرحمادهعبارت مندرج در سطور ابتداي متن  .2

واحده حذف گرديده و به مقدمه توجيهي منتقل شود. همچنين از متن ماده...« به دولت اجازه داده »عبارات ابتدايي متن تا قبل از عبارت 

 استفاده شود.  «دولت مكلف است»از تعبير  «ودشبه دولت اجازه داده مي»جاي عبارت بهتر است به

زاد تجاري و صنعتي باشد چه آهمان ضوابط اداره مناطق اگر قرار است نحوه اداره و ضوابط حاكم بر مناطق زيارتي و سياحتي،  .3

 است. صنعتيعنوان يك مفهوم مستقل از مفهوم منطقه آزاد تجاري و نيازي به ايجاد مفهوم مناطق آزاد زيارتي به

محل مناقشه  عميقاًدر صورتي كه مناطق آزاد زيارتي و سياحتي با رويكرد و قواعد حاكم بر مناطق آزاد تجاري و صنعتي اداره شود  .4

 (2)لذا تبصره  ،باعث ناكارآمدي اداره اين مناطق خواهد شد دليل ماهيت متفاوت اين امور، قطعاًرسد بهنظر مياست و به

 است. بر مغايرت با نظام اداري صحيح( قانون اساسي مبني3) سوم اصل «10»ر تعارض با بند واحده دماده

در حالي است كه در عهده سازمان منطقه آزاد زيارتي و سياحتي قرار داده است، اين اي را برواحده مذكور وظيفهماده (3)در تبصره  .5

همچنين مغاير با قوانين و مقرراتي است كه تمامي امور گردشگري اعم و  چنين سازماني وجود نداشته ساختار اداري كشور اصولاً

 مناطق خاص قوانين تسري همچنين از زيارتي و سياحتي را به وزارت ميراث فرهنگي، گردشگري و صنايع دستي محول نموده است.
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 دولت، نفوذ كاهش طراحان، شده بينيپيش اهداف تحقق مانع سياحتي و زيارتي آزاد مناطق اداره به صنعتي و تجاري آزاد

قانون  (75) هفتادوپنجم در تضاد با اصل ،بيني منابع مالي آنعدم پيش دليلهب كشور عمومي هايدارايي و عوايد كاهش

 1اساسي است.

اجراي قانون و  ينداتواند در فرمنظور از اقدام دولت براي تشكيل مناطق ازاد زيارتي قم و مشهد مشخص نيست و از اين حيث نيز مي .6

 يابي تعهد دولت ايجاد نمايد.نظارت بر آن مشكلاتي را از حيث مصداق

 لزوم» ومتي،مقا اقتصاد هايسياست «17» بند آنكه توضيح است. مقاومتي اقتصاد كلي هايسياست «17» بند مغاير طرح پيشنهادي .7

 فرار از يجلوگير سياست اين هدف شك بدون. است كرده قلمداد اقتصادي مقاومت هايشاخص ازجمله را «مالياتي درآمدهاي افزايش

 جديد معافيت اريبرقر عدم و مالياتي درآمد اخذ جديد منابع ايجاد و سويك از مشمولين تمامي از ماليات اخذ و شناسايي و مالياتي

 هايماليات از مناطق ناي بلندمدت هايمعافيت آزاد، مناطق هايمؤلفه از ديگر عبارتبه يا و امتيازات ازجمله كهدرحالي. است ديگر ازسوي

 .است افزودهارزش بر ماليات و مستقيم

 

 پيشنهادبندي و جمع

ي درخصوص كمك به صنعتي به غير از كالاي همراه مسافر و لغو رواديد مزيت خاص ديگر ـكيل و اداره مناطق آزاد تجاري قانون تش .1

 تصويب به هك جديد آزاد مناطق در مسافر ههمرا كالاي موضوع اينكه به توجه با روازاينندارد.  مناطق آزاد زيارتي و سياحتي

 سياحتي و زيارتي آزاد مناطق براي مجدد برقراري است شده ممنوع است رسيده اسلامي شوراي مجلس اقتصادي كميسيون

 .گرددنمي توصيه همجوار نقاط ساير عليه تبعيض جهت به آن تصويب و است جدي داتااير داراي

ايجاد لامي، مجلس شوراي اس 1372صنعتي مصوب سال  ـچگونگي اداره مناطق آزاد تجاري  ( قانون1ماده ) (3)حكم صريح تبصره موجب به .2

 كهاين جهت به همچنين شوراي اسلامي است. مناطق آزاد جديد و تعيين محدوده مناطق آزاد بنا به پيشنهاد دولت و تصويب مجلس

 كاهشدليل بهدارند اين طرح  ايگسترده گمركي و مالياتي هايمعافيت همچنين و هستند دولتي آزاد مناطق هايسازمان

 كلي هايسياست «17» بند با مغايرهمچنين اين طرح  .است اساسي قانون( 75) هفتادوپنجم اصل خلاف دولت درآمدهاي

 است. اقتصاد در دولت مالياتي درآمدهاي سهم ايشزاف برمبني مقاومتي اقتصاد

( قانون برنامه 6اده )م« الف»مغايرت آن با بند عدم يكي از مواردي كه در ايجاد مناطق آزاد جديد لازم است مورد توجه قرار گيرد  .3

هاي اجراي اين بند آمده است كه برقراري هرگونه تخفيف، ترجيح يا معافيت مالياتي جديد طي سالششم توسعه است. در 

 ،باشدهاي جديد ميبرقراري معافيت همنزلاست. بنابراين با توجه به اينكه ايجاد منطقه ويژه اقتصادي جديد به قانون برنامه ممنوع

 صحن و هانامه داخلي مجلس، تصويب آن در كميسيونآيين مطابقرو ايجاد اين مناطق مغاير قانون برنامه توسعه بوده و ازاين

 است. مجلس نمايندگان يآرا دوسوم كسب نيازمند مجلس علني

كشي و محصورسازي اين مناطق جهت استقرار گمرک، ايجاد مناطق آزاد در نقاط شهري و جمعيتي و با گستره وسيع و به جهت فنس .4
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 شود.عدم امكان نظارت مي دليلو باعث بروز پديده قاچاق كالا به  كنداي مواجه ميشهروندان عادي را با مشكلات جدي و عديدهتردد 

 است و نعتيص ـمغاير با منطق ايجاد مناطق آزاد تجاري  نقاط جمعيتي و شهري در داخل محدوده مناطق آزاد اصولاً وجودضمن اينكه 

و صادرات و اين مناطق را از وظيفه اصلي خود يعني توليد  هاي مناطق آزاد را با مشكلات مضاعفي مواجه كردهسازمان در حال حاضر

در راستاي وظايف ذاتي و قانوني وزارت ميراث فرهنگي، گردشگري و صنايع  ،شده مطرح مطالب به توجه بادچار انحراف كرده است. 

باشد و تشكيل مناطق آزاد دستي و مطابق ضوابط و مقررات موجود، مناطق نمونه گردشگري تحت نظارت اين وزارتخانه قابل تشكيل مي

 ابعاد بودن نامشخص و گستردگي جهت بهطرح  ايناز طريق طرح مجلس فاقد توجيه و پشتوانه كارشناسي است.  زيارتي و سياحتي

 كندمي ايجاد همجوار مناطق و مناطق اين اداره براي را ايعديده مشكلات روستايي و شهري هايمحدوده گرفتن دربر و آن جغرافيايي

  .است مواجه جدي هايچالش با كشور توسعه هايبرنامه ميئدا احكام قانون( 65) ماده موضوع اجراي هايدستگاه هماهنگي لحاظبه و

هاي سياست «17»( قانون اساسي و بند 75)هفتادوپنجم با توجه به كاهش درآمدهاي دولت، مغايرت با اصل  در مجموع

 كليات اين طرح مخالف است.هاي مجلس با و ايرادات و ابهامات محتوايي، مركز پژوهش كلي اقتصاد مقاومتي

 

 

 

 


