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موضوع شكايت و خواسته: ابطال نامه شماره 18542/م/خ ـ 6 /5 /1397 )3986/م/س ـ 4 /5 /1397( وزارت صنعت، معدن و تجارت
گردش‌كار: 1 ـ شاكيان به موجب دادخواست‌هاي جداگانه‌اي ابطال نامه شماره 18542/م/خ ـ 6 /5 /1397 )3986/م/س ـ 4 /5 /1397( وزارت صنعت، معدن و تجارت

را خواستار شده‌اند و در جهت تبيين خواسته به طور خلاصه اعلام كرده‌اند كه:
»نامه مورد شكايت مغاير با اصول 138، 134، 46، 28 و بند 4 اصل 43 و بندهاي 9 و 8 اصل 3 قانون اساسي مي‌باشد. چرا كه منجر به ايجاد انحصار و ايجاد موانع توليد
در صدور پروانه كسب نانوايي‌ها شده است. همچنين از حيث ايجاد ممنوعيت براي تأسيس نانوايي مغاير با تبصره‌هاي 2 و 1 ماده 7 قانون اصلاح مواد 7 و 6 و 1 قانون

اجراي سياست‌هاي كلي اصل 44 مصوب سال 1393 مي‌باشد. از سويي ديگر ممنوعيت صدور پروانه كسب براي پخت چند نوع نان در قالب مجتمع‌هاي نان به يك
شخص نيز مغاير با تبصره 3 ماده 12 قانون نظام صنفي مي‌باشد. هم چنين وضع تخلف و جريمه توسط وزير صنعت، معدن و تجارت در بند 5 از نامه مورد شكايت نيز از
وظايف ذاتي قانونگذار بوده و از حدود اختيارات و وظايف وي خارج است. همچنين بخشنامه مورد شكايت مخالف ماده 50 قانون سياست‌هاي كلي اصل 44 است. زيرا
مسير رونق توليد مانع ايجاد مي‌كند و ايجاد انحصار و فرصت‌هاي نامشروع اقتصادي مي‌نمايد. علاوه بر اين بخشنامه مذكور مغاير با رأي شماره 807 هيأت عمومي

ديوان عدالت اداري كه در تاريخ 14 /10 /1395 صادر گرديده است، مي‌باشد. لذا با توجه به مراتب فوق ابطال بخشنامه موصوف را خواستاريم.«

2ـ متن مقرره مورد اعتراض به شرح زير است:
»رؤساي محترم سازمان‌هاي صنعت، معدن و تجارت 31 استان و جنوب كرمان

موضوع: آخرين ضوابط صدور پروانه كسب نانوايي )آزاد پز و يارانه‌اي(
با سلام، پيرو ابلاغيه شماره 185683 / 60 مورخ 17 /8 /1396 در مورد صدور مجوز نانوايي و با توجه به اعتراضات متعدد استانداران، ساير مراجع، تشكل‌هاي صنفي و
اتحاديه‌هاي مربوطه، پيرامون صدور بدون محدوديت مجوز نانوايي و تأكيد بر ضرورت جلوگيري از آن و پرداخت بيش از يازده هزار ميليارد تومان يارانه مستقيم به
مصرف‌ كنندگان و كشاورزان در قالب مابه‌التفاوت قيمت خريد تضميني )1350 تومان( با قيمت تحويل گندم به آرد خبازان يارانه ‌اي )650 تومان( و آزادپز )900 تومان(

به ترتيب به ميزان 695 و 450 تومان به ازاي هر كيلوگرم و نظر به تأثير منفي افزايش غيرمتعارف نانوايي‌ها بر كيفيت، وزن و قيمت نان، به منظور پوشش هزينه‌ها و
همچنين عدم امكان افزايش يارانه‌ها پس از اجراي قانون هدفمندسازي يارانه‌ها در سال 1389 در قالب افزايش تعدد بيش از نياز نانواخانه‌ها، بدينوسيله آخرين

ضوابط صدور پروانه كسب نانوايي‌ها )آزاد پز و يارانه ‌اي( به شرح زير براي اجرا ابلاغ مي‌شود:
1ـ پذيرش درخواست جديد براي تأسيس نانواخانه تحت هر عنواني )سامانه، مكتوب و...( ممنوع است و فقط در صورت نياز مناطق توسعه شهري و روستايي غير
برخوردار، پس از كنترل امكان جابجايي نانواخانه‌ها در مناطق داراي مازاد نياز به منطقه مورد نظر، صدور مجوز نانوايي جديد با بررسي كارشناسي اتحاديه ذي ربط و

تأييد كميسيون نظارت استان با مسئوليت سازمان صنعت، معدن و تجارت استان، بلامانع است.
2ـ انتقال يا واگذاري محل كسب نانوايي )يارانه‌ اي يا آزادپز( با بررسي اتحاديه مشروط به تأييد سازمان صنعت، معدن و تجارت استان، بلامانع است.

3ـ صدور پروانه كسب براي پخت چند نوع نان در قالب مجتمع‌هاي نان به يك شخص ممنوع است. )ممنوعيت واگذاري چند شغل به يك سرپرست خانوار، با توجه به
ضريب 11 درصدي بيكاري و ضرورت داشتن يك شغل براي هر ايراني(

4ـ اتحاديه‌هاي صنفي ذي‌ ربط مكلف به بررسي و پاسخ‌ دهي به متقاضيان مجوز نانوايي ثبت‌ نام شده در سامانه مربوطه تا قبل از اين ابلاغيه هستند.

5 ـ از زمان اجراي اين ابلاغيه متقاضياني كه قبل از دريافت مجوز در قالب فوق اقدام به تأسيس و راه‌اندازي واحد نانوايي نمايند، متخلف بوده و اتحاديه‌هاي ذي‌ ربط
مكلف به اقدام قانوني هستند.

در پايان خاطر نشان مي‌سازد، بر اساس ماده 50 قانون سياست‌هاي كلي اصل 44 قانون اساسي افراد صنفي مشمول قانون نظام صنفي كه به عرضه جزيي )خرده‌
فروشي( كالاها يا خدمات مي‌پردازند از شمول فصل 9 )تسهيل تجارت و منع انحصار( مستثني و كماكان تابع قانون نظام صنفي مصوب سال 1392 و آيين ‌نامه اجرايي

آن هستند. لذا اين ابلاغ در تعارض با قانون مذكور و رأي ديوان عدالت اداري، كه قبلاً به استناد ماده 7 قانون فوق‌الذكر صادر شده، نيست. محمد شريعتمداري«
3ـ در پاسخ به شكايت مذكور، دبير هيأت عالي نظارت مركز اصناف و بازرگانان وزارت صنعت، معدن و تجارت به موجب لوايح شماره 290134 / 60ـ 30 /10 /1398

و73225 / 60 ـ 24 /3 /1399 توضيح داده است كه:
»1ـ از نظر اين وزارتخانه و سازمان‌هاي صنفي تحت پوشش، منعي در صدور پروانه كسب براي متقاضيان وجود ندارد. بلكه صرفاً به جهت حساسيت صنف مذكور و
مشكلات تأمين آرد، صدور مجوز نانوايي محدود به مناطق توسعه شهري و روستايي غير برخوردار پس از كنترل اماكن جابجايي نانواخانه‌ها در مناطق مازاد نياز، با
بررسي كارشناسي اتحاديه ذي‌ ربط و تأييد كميسيون نظارت استان مربوطه امكان‌ پذير مي‌باشد. در حالي كه در صورت عدم وجود مشكل در تأمين آرد نانوايي‌ها از
سوي شركت بازرگاني دولتي ايران و ادارات غله مناطق مرتبط با وزارت جهاد كشاورزي )طبق مصوبه شماره 56873 / 64015 ـ 24 /5 /1398 هيأت وزيران وظايف و
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اختيارات شركت مادرتخصصي بازرگاني دولتي ايران و شركت‌هاي زيرمجموعه آن به وزارت صنعت، معدن و تجارت انتقال يافت( و كنترل ايجاد واحد صنفي و كشش
منطقه با توجه به نيازهاي مردم قاعدتاً مانند بقيه صنوف محدوديتي در صدور مجوز كسب نانوايي براي متقاضيان وجود نداشته و صدور جواز نانوايي محدود به وجود

شرايطي شده است كه جملگي شروط قانوني بوده و در صلاحيت تنظيم ‌گري اين وزارتخانه بوده است.

2ـ به موجب بند )ب( ماده 23 قانون احكام دائمي در مواردي كه دولت براي برخي از كالاهاي اساسي، حساس و مورد نياز مردم يارانه پرداخت و به صورت مستقيم
براي تمامي مراحل اعم از برنامه‌ ريزي، تأمين، توزيع، تنظيم بازار و قيمت‌گذاري آن سياست‌ گذاري مي‌نمايد. ضرورت دارد با رويكرد عدالت اجتماعي يارانه تخصيصي
به اين بخش به مصرف‌ كنندگان و كشاورزان )بابت خريد گندم تضميني( پرداخت گردد. اين در حاليست كه در بودجه سال 1398 مجموع يارانه گندم و آرد 8145
ميليارد ريال تخصيص و افزايش تعداد نانوايان موجب رشد اين يارانه بالغ بر 11 هزار ميليارد ريال گرديده است؛ لذا حفظ شرايط فعلي براي تأمين آرد نيز نيازمند رفع

كسري بودجه است.

3ـ محدوديت ايجاد شده براي صدور جواز كسب نانوايي، از جنس منع نيست. بلكه از باب نظارت اين وزارتخانه در باب نظارت بر اصناف، كنترل نقل و انتقال جواز
كسب رسته مهمي همچون نانوايي است، كه بر اساس ماده 18 قانون نظام صنفي، نقل و انتقال محل كسب، مستلزم احراز شرايط منتقل اليه از سوي اتحاديه مربوطه

است و در بخشنامه مارالذكر اين امور مورد تأكيد قرار گرفته است و الزامي خارج از صلاحيت قانوني وضع نگرديده است.
4ـ صدور نامحدود مجوز نانوايي مستلزم عرضه و فروش آرد با قيمت تمام شده خواهد بود )و در شرايط فعلي اقتصادي حاصل از تبعات تحريم، افزايش نرخ بنزين و...
نيز به صلاح نبوده( و از طرفي افزايش بي ضابطه صدور مجوز نانوايي علاوه بر عدم امكان تأمين آرد منجر به غير اقتصادي شدن اين فعاليت و باعث بروز و تشديد

تخلفات از جمله گران‌فروشي، كم‌ فروشي، عرضه خارج از شبكه و قاچاق آرد خواهد شد.

5 ـ صدور نامحدود پروانه كسب نانوايي با توجه به استفاده نانوايي‌ها از آرد با نرخ يارانه‌اي و نيمه يارانه‌اي منوط به امكان تأمين آرد )با پرداخت مابه‌التفاوت قيمت
تمام شده آن با نرخ يارانه ‌اي و نيمه يارانه ‌اي( از محل اعتبارات تخصيص در قانون بودجه سنواتي از سوي دستگاه مربوط )شركت بازرگاني دولتي و يا شركت غله و

خدمات بازرگاني( مي‌باشد.
6 ـ بر اساس نامه شماره 166532 ـ 8 /9 /1393 معاون نظارت و بازرسي امور توليد و توسعه سازمان بازرسي كل كشور صدور مجوز نانوايي بدون ظرفيت ‌سنجي و
استعلام از شركت‌هاي غله و خدمات بازرگاني و ايجاد ضرر و زيان به افراد متقاضي و يا تأمين تقاضاي برخي نانوايي‌ها به صورت غيرقانوني، امكان‌ پذير نبوده و در اين

راستا به مظنور ساماندهي تعداد نانوايي‌ها به نسبت جمعيت هر منطقه بخشنامه معترض‌عنه تصويب گرديده است.
7ـ با هدف مديريت وضعيت فعلي نانوايي‌ها و متناسب با نياز مناطق توسعه يافته شهري، روستايي و غير برخوردار، هم اكنون بر اساس ضوابط تعيين شده، درخواست

متقاضيان مجوز جديد نانوايي، پس از بررسي كارشناسي اتحاديه ذي‌ربط و تأييد كميسيون نظارت استان براي آنها پروانه كسب صادر مي‌گردد.
8 ـ رفع محدوديت صدور پروانه كسب نانوايي مستلزم تخصيص سهميه آرد از محل تعديل سهميه آرد خبازي نانواخانه‌هاي داراي مجوز و طبعاً كاهش مستمر سهميه
نانواخانه‌هاي داراي پروانه كسب شده و به تبع آن مشكلاتي نظير غير اقتصادي شدن اين فعاليت و بروز تخلفات از جمله گران‌فروشي، كم‌فروشي را در پي خواهد

داشت. در پايان با عنايت به جميع جهات مذكور رد دادخواست شاكي مورد استدعاست.«
هيأت عمومي ديـوان عدالت اداري در تاريخ 7 /11 /1399 با حضور رئيس و معاونين ديوان عدالت اداري و رؤسا و مستشاران و دادرسان شعب ديوان تشكيل شد و پس

از بحث و بررسي با اكثريت آراء به شرح زير به صدور رأي مبادرت كرده است.
رأي هيأت عمومي

الف: مطابق اصل 28 قانون اساسي هر كس حق دارد شغلي را كه بدان مايل است و مخالف اسلام و مصالح عمومي و حقوق ديگران نيست برگزيند و با عنايت به مفاد
دادنامه شماره 2049 ـ 2047 مورخ 23 /11 /1397 هيأت عمومي ديوان عدالت اداري، از آنجا كه عموم و اطلاق تعريف مندرج در ماده 1 قانون اصلاح مواد 7 و 6 و 1 قانون

اجراي سياست‌هاي كلي اصل 44 قانون اساسي مصوب سال 1393، لفظ »مجوز كسب و كار« شامل پروانه كسب نانوايي مي‌شود، از طرفي طبق تبصره 2 ذيل ماده 7
قانون اخيرالذكر، صادركنندگان مجوز كسب و كار اجازه ندارند به دليل »اشباع بودن بازار«، از پذيرش تقاضا يا صدور مجوز كسب و كار امتناع كنند، هم چنين سابقاً
هيأت عمومي ديوان عدالت اداري به موجب دادنامه شماره 807 ـ 14 /10 /1395 در رسيدگي به شكايتي به خواسته ابطال بخشنامه شماره 217130 / 60 ـ 20 /10 /1393
معاون توسعه بازرگاني داخلي وزارت صنعت، معدن و تجارت مبني بر برخورداري از صدور مجوز براي نانوايي‌هاي جديد، با استدلالي مشابه استدلال پيش گفته، رأي به
ابطال بخشنامه يادشده به جهت مغايرت با حكم تبصره 2 ماده 7 قانون اصلاح مواد 7 و 6 و 1 قانون اجراي سياست‌هاي كلي اصل 44 مصوب سال 1393 صادر كرده

است. بنابراين بند‌هاي 4 و 1 بخشنامه مورد شكايت به لحاظ ممنوعيت پذيرش درخواست جديد براي تأسيس نانوايي تحت هر عنواني و تحميل شرايطي مغاير با حق
آزادي انتخاب شغل و رويه‌هاي ضدرقابتي مورد نظر مقنن و نيز عدم پاسخگويي به متقاضيان مجوز نانوايي مغاير قانون است و مستند به بند 1 ماده 12 و ماده 88

قانون تشكيلات و آيين دادرسي ديوان عدالت اداري مصوب سال 1392 ابطال مي‌شود.
ب: مطابق ماده 18 قانون نظام صنفي اصلاحي 1392، در صورتي كه دارنده پروانه كسب بخواهد محل كسب خود را به ديگري واگذار كند، بايد درخواست كتبي خود را
به اتحاديه تسليم كند. اتحاديه در صورتي كه فرد معرفي شده را واجد شرايط قانوني بداند با رعايت ساير مقررات، پس از ابطال پروانه كسب قبلي، پروانه جديدي به

نام فرد معرفي شده صادر مي‌كند. بر اين اساس، مطابق حكم ماده 18 قانون اخيرالذكر، واگذاري محل كسب دارنده پروانه كسب منوط به تأييد اتحاديه بوده و بند 2
نامه مورد شكايت به لحاظ درج شرط »تأييد سازمان صنعت، معدن و تجارت استان« جهت انتقال يا واگذاري محل كسب نانوايي، مغاير با حكم ماده 18 قانون نظام صنفي

و توسعه دامنه شمول آن است و مستند به بند 1 ماده 12 و ماده 88 قانون تشكيلات و آيين دادرسي ديوان عدالت اداري مصوب سال 1392 ابطال مي‌شود.
ج: مطابق تبصره 3 ماده 12 قانون نظام صنفي، صدور بيش از يك پروانه كسب براي هر فرد صنفي واجد شرايط قانوني براي يك يا چند محل كسب به شرط معرفي
مباشر، بر اساس آيين‌نامه اجرايي موضوع اين ماده بلامانع است. بر اين اساس، بند 3 نامه مورد شكايت به لحاظ ممنوعيت صدور پروانه كسب براي پخت چند نوع نان
در قالب مجتمع‌هاي نان به يك شخص، مغاير با حكم مندرج در تبصره 3 ماده 12 قانون نظام صنفي است و مستند به بند 1 ماده 12 و ماده 88 قانون تشكيلات و آيين

دادرسي ديوان عدالت اداري مصـوب سال 1392 ابطال مي‌شود.
د: با توجه به اينكه مطابق ماده 12 قانون نظام صنفي افراد صنفي موظفند قبل از تأسيس هر نوع واحد صنفي يا اشتغال به كسب و حرفه نسبت به اخذ پروانه كسب
اقدام كنند و در ماده 27 از همان قانون مقرر شده محل داير شده به وسيله هر شخص حقيقي يا حقوقي كه پروانه كسب دائم يا موقت براي آن صادر نشده باشد با
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راي شماره‌هاي 1637 الي 1646 هيات عمومي ديوان عدالت اداري با موضوع ابطال بندهاي 1 و 2 و 3 و 4 بخشنامه شماره 18542/م/خ ـ 1397/5/6 )3986/م/س ـ

1397/5/4( وزارت صنعت، معدن و تجارت - مصوب 1399/11/07

اعلام اتحاديه رأساً از طريق نيروي انتظامي پلمپ مي‌گردد، بنابراين اقدام به تأسيس و راه‌اندازي نانوايي بدون مجوز مصرح در بند 5 بخشنامه مورد اعتراض با قانون
مغايرت ندارد و ابطال نشد.

رئيس هيأت عمومي ديوان عدالت اداري ـ محمدكاظم بهرامي
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