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گزارش کارشناسی پرونده‌های استعلامی دیوان عدالت اداری 
موضوع شکایت: اطلاق بند (1) بخشنامه شماره 32943/20- 3/11/1394 وزیر جهاد کشاورزی
شاکی: آقای امید حمزئی
طرف شکایت: وزارت جهاد کشاورزی
جهت مغایرت شرعی: آیه اول سوره مبارکه مائده «یا ایها الذین امنوا اوفوا بالعقود» و قواعد فقهی «قبح عقاب بلا بیان» و «الحق القدیم لایبطله شی‌ء» و اصل «لا ضرر»
شماره و تاریخ نامه دیوان: 200/173183/210/9000 – 3/10/1۳۹۶
مقدمه
وزیر جهاد کشاورزی به‌موجب بخشنامه شماره 32943/20 مورخ 3/11/1394 خطاب به وزیر صنعت و معدن تصمیماتی در خصوص واردات گندم اعلام می‌نماید که ازجمله بر اساس بند «1» بیان شده است که «در سال 1395 نیازی به واردات گندم نمی‌باشد و از انجام ثبت سفارش جدید از این تاریخ برای گندم خودداری گردد.» شاکی مدعی مغایرت این بخشنامه با بعضی اصول و قواعد فقهی و آیه مذکور قرآن شده و خواستار ابطال بند «1» این مصوبه شده است. در ادامه با بيان ادله شاکی و پاسخ‌های مشتکی‌عنه، موضوع بررسی و تبیین خواهد شد.
شرح و بررسي
برای بررسی موضوع، ابتدا ادله مطروحه توسط شاکی بیان خواهد شد و در ادامه پاسخ‌های مشتکی‌عنه مطرح خواهد شد.
الف) استدلال​هاي شاكي:
1- با لحاظ حکم ماده (145) قانون برنامه پنج‌ساله پنجم توسعه جمهوری اسلامی ایران
، تصمیم وزیر جهاد کشاورزی مبنی بر عدم انجام ثبت سفارش جدید برای گندم از تاریخ نامه و عدم واردات گندم در سال 1395 ناشی از عدم ثبت سفارش جدید، کاملاً در حدود اختیارات و منطبق با موازین قانونی است لیکن اطلاق این بند واردات گندم‌هایی را که پیش از نامه مورد اعتراض، وزارت جهاد کشاورزی با ثبت سفارش آن‌ها موافقت کرده بود و معادل ریالی مبلغ خرید گندم از کشور خارجی (که همان مبلغ ثبت سفارشات می‌باشد) با احتساب نرخ ارز مرجع و به‌صورت نقدی به بانک مرکزی پرداخت شده و سپس مبالغ ارزی توسط بانک عامل به حساب فروشنده خارجی حواله شده است و موکل در حال واردات آن‌ها بوده و در سال 1395 به کشور وارد می‌شده است، با مشکل مواجه ساخته است.
2- در نتیجه این تصمیم، از تاریخ صدور نامه پیش‌گفته، از واردات گندم توسط شرکت​هایی که ثبت سفارش انجام داده بودند و ارز لازم نیز برای ایشان تخصیص یافته بود، جلوگیری شد. با توجه به تضییع حقوق مکتسبه این شرکت‌ها، پس از پیگیری‌های به‌عمل‌آمده، قائم‌مقام وزیر جهاد کشاورزی در نامه​ای، اعلام می​کند که «آن دسته از ثبت سفارشات گندم که منجر به تأمین ارز به نرخ مرجع در بانک مرکزی شده است، در سقف تأمین ارز مذکور معتبر تلقی شده و لازم است متقاضی حداکثر ظرف 6 ماه از تاریخ صدور فیش ارزی، نسبت به ورود و ترخیص کالا اقدام نماید.»
مفاد این نامه گویای این است که وزارت جهاد کشاورزی نیز متوجه تضییع حقوق مکتسب واردکنندگان شده است، لیکن مهلت 6 ماهه، فقط به دارندگان فیش ارزی اعطا شده است و نه ثبت سفارش کنندگان. دارندگان فیش ارزی کسانی هستند که ارز به آن‌ها اختصاص یافته است، ولی هنوز حواله نشده و هنوز گندم خریداری نکرده​اند.

3- در نهایت معاون اجرایی رئیس‌جمهوری در بخشنامه​ای خطاب به وزرای اطلاعات، صنعت معدن و تجارت و جهاد کشاورزی ناظر بر نحوه تخصیص گندم‌های وارداتی، به واردکنندگانی که مبادرت به افتتاح اعتبار اسنادی، ثبت برات اسنادی و یا انجام حواله از محل ثبت سفارش سال‌های 1391 تا 1393 نموده و ارز مربوطه آن‌ها تأمین شده باشد، درصورتی‌که تا پایان ماه جاری کالای آن‌ها به گمرکات رسیده و یا از کشور مبدأ حمل شده باشد، می‌توانند کالای خود را ترخیص نمایند که با توجه به زمان کوتاه یک‌هفته‌ای تا پایان ماه، عملاً امکان اجرایی شدن آن به‌هیچ‌عنوان وجود نداشته است.
 
4- با توجه به این که بر اساس ماده (4) قانون مدنی، اثر قانون نسبت به آتیه است و به گذشته تسری نمی​یابد و در ماده (11) آیین‌نامه اجرایی قانون مقررات صادرات و واردات موضوع مصوبه شماره 1395/ت16هـ مورخ 6/2/1373 هیأت وزیران بر حفظ حقوق مکتسب اشخاص در فرض تغییر و ایجاد محدودیت در واردات کالاها تصریح شده است و با عنایت به مفاد ماده 10 قانون مدنی بر نفوذ و اعتبار شرایط قراردادهای خصوصی بین طرفین و عدم مغایرت قراردادهای ثبت سفارش شده با قوانین، اطلاق بند 1 بخشنامه مورد بحث، با قاعده فقهی «قبح عقاب بلا بیان» و «الحق القدیم لا یبطله شی‌ء» و اصل «لا ضرر» و آیه اول سوره مبارکه مائده «یا ایها الذین امنوا اوفوا بالعقود» مغایرت دارد و ازاین‌رو شاکی خواهان ابطال این بند از بخشنامه شده است.
ب) پاسخ​های مشتكي​عنه:
1- تصميمات وزارت جهاد كشاورزي در خصوص ضوابط واردات گندم در قالب بخشنامه كلي (و نه مصداقي) و بر اساس صلاحيت مندرج در تبصره «2» ماده (16) قانون افزايش بهره​وري بخش كشاورزي و منابع طبيعي مصوب 1389 و هم​چنين بند «ب» و تبصره «2» ماده (145) قانون برنامه پنج​ساله پنجم توسعه و ماده (1) قانون تمركز وظايف و اختيارات مربوط به بخش كشاورزي در وزارت جهاد كشاورزي در خصوص صلاحيت اين وزارتخانه براي سياست​گذاري، برنامه​ريزي و نظارت تعيين سهميه مقداري و زمان و مقدار تعرفه براي كالاهاي كشاورزي بوده است. فلذا وزارت جهاد كشاورزي به​موجب قوانين فوق،‌ اقدام به صدور بخشنامه مورد بحث نموده است.
2- چنانچه واردکننده‌ای اقدام به ثبت سفارش كالا كرده ولي در مدت ثبت اعتبار ثبت سفارش،‌ اقدام به انجام مراحل واردات ننمايد و مدت اعتبار ثبت سفارش وي منقضي گردد، هيچ حق مكتسبي براي وي باقي نمي​ماند. اگر پس از انقضاي مدت اعتبار ثبت سفارش و قبل از تمديد آن،‌ بخشنامه​اي مبني بر عدم صدور ثبت سفارش و به‌تبع آن عدم تمديد ثبت سفارشات قبلي صادر شود،‌ اين امر به​هيچ​وجه مخالف حقوق مكتسب اشخاص نبوده و يا به معنای عطف به ماسبق كردن مقررات نيست. در موضوع مورد بحث نيز،‌ بسياري از ثبت سفارش خواهان مربوط به سال​هاي 91 و 92 بوده و در آن سال​ها بر اساس نياز داخلي كشور،‌ امري ضروري بوده است. ليكن اگر ثبت سفارش كننده​اي سال​ها اقدام به واردات ننمايد و تعهدات خود را در ازاي دريافت ارز دولتي انجام ندهد و بخواهد به‌دفعات آن را تمديد نمايد، صدور بخشنامه​اي در اين بين كه مانع تمديد گردد، قانوناً حقي براي اين اشخاص ايجاد نشده كه بتوان ادعاي مخالفت بخشنامه با حقوق مكتسب را مطرح نمود.
ج) بررسي موضوع:
بر اساس ادله مطروحه توسط شاكي و پاسخ​هاي مشتكي​عنه موجود در پرونده و استماع اظهارات طرفين موضوع
، شاكي به​عنوان يك شركت واردكننده كالا، همراه با چندين شركت ديگر، اقدام به پرداخت كامل و نقدي معادل ريالي وجه كالاي وارداتي –به نرخ ارز مرجع- و ارائه وثيقه تضميني به میزان 35 درصد وجه كالاها به بانك مركزي نموده و در ازاي آن بانك عامل مبالغ ارزي را به حساب فروشنده خارجي حواله نموده است تا اين شركت اقدام به واردات كالاهاي مورد نياز كشور –كه در اين فقره گندم بوده است- نمايد. پس از اين اقدام، شاكي كه پيش از اين با در اختيار داشتن مجوز ثبت سفارش،‌ اقدام به عقد قرارداد با طرف خارجي كرده و حتي بخشي از محموله خود را وارد نموده است، به دليل موانع مختلفي كه از سوي دستگاه​هاي اجرايي نظير بانك مركزي و وزارت جهاد كشاورزي ايجاد مي​شود، امكان واردات باقي محموله خود را علي​رغم پيگيري پيدا نمي​كند. در اين بازه و در بهمن​ماه 1394 وزارت جهاد كشاورزي در نامه​اي خطاب به وزير صنعت، معدن و تجارت اعلام مي​دارد كه با توجه به عدم نياز به گندم وارداتي در سال 1395، از ثبت سفارش جديد خودداري گردد؛ اما ازآنجایی‌که به علت وجود موانع مذكور، شاكي نتوانسته كالايي كه وجه آن را به بانك مركزي پرداخت كرده بوده، وارد نمايد و مهلت 6 ماهه ثبت سفارش نيز به اتمام رسيده، وزارت صنعت،‌ معدن و تجارت حسب نامه وزير جهاد كشاورزي از تمديد ثبت سفارش شاكي براي واردات باقي​مانده محموله خودداري كرده و حسب ادعاي شاكي موجب ضرر وي شده است.
آنچه دراین‌باره ابتدائا بايستي مطرح گردد، صلاحيت وزير جهاد كشاورزي در ممنوع كردن ثبت سفارش و به‌تبع آن واردات يك كالا در يك بازه زماني است. همان​گونه كه خود شاكي نيز بيان كرده است به​صورت كلي بر اساس ماده (145) قانون برنامه پنجم توسعه، وزارت جهاد كشاورزي مرجع صدور مجوز براي واردات كالاهاي كشاورزي شناخته شده است. پس از لحاظ صلاحيتي خدشه​اي به تصميم وزير جهاد كشاورزي براي ممنوع كردن واردات گندم در سال 1395 وجود ندارد؛ لكن اين امر بدين معنا نيست كه وزير جهاد كشاورزي در اين امر داراي صلاحيت مطلق بوده، بلكه بايستي در چارچوب قوانين و مقررات مرتبط ديگر ازجمله قانون مقررات صادرات و واردات اين اقدام صورت گيرد. اين موضوع در تبصره «1» ماده (2) قانون مقررات صادرات و واردات مصوب 4/7/1372 مجلس شوراي اسلامي نيز مورد تأكيد قرار گرفته است كه «دولت مي​تواند بنا به مقتضيات و شرايط خاص زماني با رعايت قوانين مربوطه، صدور يا ورود بعضي از كالاها را ممنوع نمايد.»
يكي از اين مسائلي كه بايستي در قاعده​گذاري در خصوص صادرات و واردات مدنظر قرار گيرد و ماده (4) قانون مقررات صادرات و واردات به آن اشاره كرده است، بحث رعايت و منظور نمودن «حقوق مكتسب» افراد است
 كه بايستي بررسي نمود كه در خصوص پرونده مورد نظر اين امر مورد رعايت واقع شده است يا خير؟
بر اساس بررسي​هاي انجام‌شده، در روند واردات كالا، واردكنندگان پس از ثبت سفارش كالا و دريافت موافقت با ورود كالا به كشور از مراجع ذي​ربط، اقدام به عقد قرارداد با طرف خارجي و طي كردن فرآيند طولاني و پيچيده واردات مي​كنند.
 بر اساس تبصره «1» ماده (8) قانون مقررات صادرات و واردات «موافقت با ورود كالا، مجوز ترخيص نيز تلقي شده و نيازي به اخذ مجوز جداگانه نيست.» بدين معنا چنانچه فردي با مجوز قانوني اقدام به ثبت سفارش كالا نمايد و به استناد اين مجوز اقدام به عقد قرارداد واردات كالا نمايد و در اين برهه،‌ ورود كالا ممنوع گردد، طبق قانون بايد حق مكتسب فرد در اين موارد رعايت گردد. در مصداق اين پرونده نيز اگرچه به خاطر موانع و مشكلاتي كه بر سر راه ورود كالاهاي مذكور ايجاد شده بوده، مدت اعتبار مجوز ثبت سفارش كالا به اتمام رسيده است، بااین‌حال با توجه به این‌که شاكي بر اساس مجوز رسمي و قانوني صادر شده توسط وزارت صنعت،‌ معدن و تجارت، اقدام به عقد قرارداد و حتي ورود بخشي از كالاهاي خود كرده بوده، در مورد ميزان باقی‌مانده نيز بايستي حق ورود كالاها را داشته باشد و به‌واسطه صدور مجوز ثبت سفارش براي اين شركت حق مكتسبي ايجاد مي​شود. چراکه به‌واسطه مجوز ثبت سفارش قراردادي منعقد شده است و ممنوع كردن شركت از ورود كالا با قوانين و مقررات هم​خواني نخواهد داشت. گذشته از اين بر اساس يك رويه معمول در امر صادرات و واردات، عمده واردات بدون ثبت سفارش قبلي صورت مي​گيرد و واردكنندگان پس از ورود كالا به گمرك كشور، اقدام به انجام تشريفات واردات اعم از ثبت سفارش و ... مي​كنند تا امكان ترخيص كالا فراهم گردد؛ اما در موضوع اين پرونده، شاكي تمام مراحل و فرآيندهاي اداري اعم از ثبت سفارش، پرداخت بهاي ارز و ... را پيش از انجام واردات انجام داده و بعداً به دليل ايجاد مانع به​موجب مصوبه دولتي، حقوق مكتسب او زايل شده است.
از اين گذشته پس از زمان ممنوعيت واردات گندم از سوي وزير جهاد كشاورزي، با توجه به پيگيري​هاي شاكي و ديگران، در چند مرحله دستورالعمل​هايي براي اصلاح آسيب​هاي ناشي از مقرره مورد شكايت به تصويب مي​رسد كه بر اساس آن​ها گروه​هاي مختلفي اجازه واردات گندم را پيدا مي​كنند، اما متضررين اصلي مصوبه يعني شاكي و چند شكايت ديگر –به دلايلي كه در ذيل هر كدام از موارد در قسمت ادعاي شاكي به آن​ها اشاره شد-، با آن مصوبه​هاي اصلاحي نيز نمي​توانند سفارشات ثبت​شده خود را وارد نمايند. همچنین بر اساس گزارش گمرك جمهوري اسلامي ايران علي​رغم ممنوعيت مصوب شده و اجازه ندادن به شاكي علي​رغم ثبت سفارش، در سال 1395 تقريباً 2 ميليون تن گندم از سوي كساني كه پس از شاكي اين پرونده اقدام به ثبت سفارش نموده​اند، در همان زمان ممنوعیت ادعایی وزارت جهاد کشاورزی، گندم وارد كشور شده است؛ از سوي ديگر علي​رغم اعلام وزارت جهاد كشاورزي در خصوص عدم نياز به گندم در آن سال، ميزان گندم واردشده در سال 1395 توسط اشخاصی که پس از شاکی اقدام به درخواست واردات گندم کرده بودند، چندين برابر ميزان باقي​مانده از قراردادهاي شاكي برای واردات گندم است، كه اين موضوع نشان مي​دهد ادعاي وزارت جهاد کشاورزی صحيح نبوده و چنانچه قرار بر ورود گندم به كشور بوده است،‌ اولويت با شاكي و موارد مشابه بوده است که هم پیشتر از دولت مجوز واردات اخذ کرده، هم ارز لازم برای واردات گندم را از بانک عامل بصورت کامل خریداری و به خارج از کشور در قبال قراردادهای خود انتقال داده بودند.  در خصوص اين ايراد مطروحه از سوي شاكي در جلسه حضوری در پژوهشکده شورای نگهبان با حضور وزراتخانه های جهاد کشاورزی، صنعت معدن و تجارت و سایر دستگاه‌های ذیربط نيز، مسئولين دولتي در خصوص اين ايراد پاسخي نداشتند و به​صورت ضمني با سكوت ايراد را تاييد مي​كردند. همچنین در جلسه حضوری مشخص شد مسئولین وزارت جهاد کشاورزی به نوعی خودشان شاکی را برای احقاق حق خود به دیوان عدالت اداری دلالت داده اند که جای تأمل دارد.
جمع​بندي:
اگرچه با توجه به مواد قانوني مختلف،‌ وزير جهاد كشاورزي صلاحيت ايجاد محدوديت براي ورود محصولات كشاورزي را داراست، بااین‌حال اعمال اين صلاحيت بايستي در چارچوب قانوني موجود در حوزه صادرات و واردات كالا صورت گيرد. يكي از اين چارچوب​هاي قانوني كه در قانون مقررات صادرات و واردات به آن تصريح شده است،‌ رعايت «حق مكتسب» افراد در وضع قواعد جديد در اين حوزه است. در موضوع مانحن​فيه شاكي با ثبت سفارش قانوني، اقدام به عقد قرارداد با طرف خارجي نموده و در ازاي پرداخت كامل وجه ريالي ميزان گندم وارداتي و ارائه وثايق مورد نياز به بانك عامل،‌ بانك نيز ميزان ارز مربوطه را به شركت طرف قرارداد خارجي حواله نموده است؛ اما به علت ايجاد مشكلات و موانع مختلف از سوی دستگاه‌های دولتی، ورود بخشی از گندم كه وجه آن نيز پرداخت شده بوده است،‌ انجام نشده و با انقضاي اعتبار ثبت سفارش،‌ واردات گندم نيز ممنوع مي​گردد. اين در حالي است كه با ثبت سفارش حق مكتسبي براي فرد براي وارادات كالا ايجاد شده و به نظر مي​رسد پس از ممنوعيت، نبايد در مورد اين مصاديق مشكلي ايجاد مي​شده است. صدور چند مصوبه از سوي مقامات دولتي براي رفع اين معضل نيز اگرچه مفيد به فايده نبوده، مؤيدي بر اين امر است كه از نگاه مسئولين دولتي نيز حقوق شاكي و مصاديق مشابه آن​ها تضييع شده است. ممنوعيت واردشده در حالي است كه در سال مورد ممنوعيت، با استفاده از مصوباتي كه براي رفع مشكل شاكي و افراد مشابه به تصويب رسيده است، حدود دو ميليون تن گندم توسط اشخاصی که پس از شاکی اقدام به درخواست واردات کرده‌اند با موافقت دستگاه‌های دولتی ذیربط وارد كشور شده است اما آن مصوبات هيچ​كدام رافع مشكل شاكي نبوده است در حالی که اولویت شاکی به دلیل سبق زمانی، خرید ارز از بانک و خروج آن از کشور و عقد قرارداد خرید با طرف خارجی محرز بوده است. مسئولان دولتي نيز در جلسات حضوري بررسي پرونده، بر وجود اين امر اقرار داشتند و صرفاً به صلاحيت مقام دولتي در محدود كردن واردات و صادرات اشاره داشتند؛ در حالي كه اين صلاحيت بايستي با رعايت قوانين و مقررات ديگر از جمله حفظ حقوق مكتسب افراد مجري گردد.
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�. ماده 145 ـ به�منظور اقتصادي و رقابتي نمودن توليد و افزايش صادرات محصولات كشاورزي، ساماندهي مديريت منابع، حفاظت از منابع پايه و ارزش افزايي و تكميل زنجيره ارزش محصولات كشاورزي:


الف ـ حمايت از توليد محصولات كشاورزي در قالب جبران بخشي از يارانه سود و كارمزد تسهيلات بانكي، كمك�هاي بلاعوض، پرداخت يارانه و ساير مشوق�ها با اولويت رعايت الگوي كشت بهينه ملي ـ منطقه�اي بر اساس آيين�نامه�اي است كه به پيشنهاد وزارت جهاد كشاورزي به تصويب هيأت وزيران مي�رسد.


ب ـ از ابتداي برنامه، وزارت صنعت، معدن و تجارت و ساير اشخاص حقيقي و حقوقي اعم از دولتي و غيردولتي قبل از واردات كالاها و يا محصولات بخش كشاورزي اعم از خام و يا فرآوري شده و يا مواد اوليه غذايي مورد نياز صنايع غذايي و تبديلي موظفند از وزارت جهاد كشاورزي مجوز لازم را اخذ نمايند. دولت مكلف است به�منظور حمايت از توليدات داخلي، براي واردات كليه كالاها و محصولات بخش كشاورزي تعرفه مؤثر وضع نمايد به�گونه�اي كه نرخ مبادله همواره به نفع توليدكننده داخلي باشد.


�. اين در حالي است كه از نظر طي مراحل اداري واردات كالا به كشور، كساني كه سفارش خود را به�صورت رسمي ثبت كرده�اند، از دارندگان فيش ارزي گام�هاي بيشتري را طي كرده�اند و در نتيجه حقوق مكتسب بيشتري دارند، از اين رو به نظر مي�رسد براي رفع تضييع حقوق مكتسب واردكنندگان نيز مي�بايست اين مهلت 6 ماهه به جاي دارندگان فيش ارزي به ثبت سفارش كنندگان اعطا مي�شده است.


�. مهلت مذکور در بخش‌نامه معاون اجرایی ریاست جمهوری با توجه به تاریخ ابلاغ آن کمتر از یک هفته بوده است که به هیچ وجه امکان وارد کردن گندم به کشور ظرف یک هفته وجود ندارد.


�. با توجه به پيچيدگي�هاي پرونده براي بررسي و تبيين موضوع، جلسات مختلفي با حضور شاكي و نمايندگان حقوقي وزارتخانه�هاي جهاد كشاورزي و صنعت، معدن و تجارت برگزار گرديد.


�. ماده 4- وزارت بازرگاني موظف است تغييرات كلي آئين نامه اجرايي اين قانون و جداول ضميمه مقررات صادرات و واردات را قبل از پايان هر سال، براي سال بعد و تغييرات موردي آنها را طي سال، پس از نظرخواهي از دستگاههاي ذيربط و اتاق ضمن منظور نمودن حقوق مكتسب تهيه و پس از تصويب هيأت وزيران جهت اطلاع عموم منتشر نمايد.


�. قراردادهاي مذكور توسط پژوهشكده شوراي نگهبان، از شاكي اخذ شده و مورد بررسي قرار گرفته است.





