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بر رویکرد مقابله با سوداگري در  تأکیدزمین شهري با  ها و قوانینتحلیلی بر سیاست

 شهر تهران بازار زمین شهري؛ مورد پژوهی: کلان

  

  12/06/97تاریخ پذیرش نهایی مقاله:                 17/03/97 تاریخ دریافت مقاله:
  

 ریزي شهري، دانشگاه مراغهاستادیار گروه جغرافیا و برنامه(منیژه لاله پور

  

  چکیده

باشد.  ها و قوانین زمین شهري، عموماً در جهت تخصیص بهینه منابع موجود زمین می سیاست 

ت اضافه ارزش زمین از مالک، منجر به سرازیر خرید و فروش بدون محدودیت زمین در بازار و عدم دریاف

شود. روندي که باعث کمبود زمین و  ها در این بخش و ایجاد تقاضاهاي سوداگرانه میشدن سرمایه

گردد. از این رویکرد، مقاله حاضر  هاي شهري میهاي شهري در جریان توسعه افزایش قیمت زمین

مقابله با سوادگري، در کلانشهر تهران به بحث گذاشته هاي زمین شهري را از رویکرد  قوانین و سیاست

تحلیلی و روش کلی حاکم بر تحقیق نیز روش تحلیل -است. این تحقیق از سنخ تحقیقات توصیفی

اي و اسنادي مرتبط با موضوع تحقیق انجام گرفته است. ثانویه است، که با استفاده از منابع کتابخانه

ها و قوانین بخش زمین شهري نه تنها با رویکرد مقابله با  ه سیاستدهد، ک نتایج این بررسی نشان می

مسکن  اند؛ بلکه خود به جریان سوداگري در بازار زمین و گذاري نشده سوداگري در این بخش هدف

بندي  اند. ناکارآمدي نظام مالیاتی در این بخش، ضوابط تفکیک زمین و محدوده شهري قوت بخشیده

ها، نبود عزم  اي جامع، ناکارآمدي قوانین در محدودسازي مالکیت خصوصی زمینه ناکارآمد شهر در طرح

ها، عملکرد ضعیف دولت و شهرداري در  سازي زمین هاي محلی تهران براي آماده و همت در مدیریت

هاي ناکارآمد در بخش زمین و گزاريهاي فرسوده شهري؛ نتیجه سیاست در بافت  بازیافت مجدد زمین

  باشد. م و رونق هر چه بیشتر سوداگري در بخش زمین و مسکن شهري میمسکن و تداو
   

  هاي زمین، سوداگري وانین و سیاست، بازار زمین شهري، قشهر تهران کلان کلیدي: يها واژه
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  مقدمه -1

گذاري در امر زمین شهري، با در نظر گرفتن دو اصل کلی ایجاد کارایی در  امروزه سیاست

به برابري یا عدالت اجتماعی، بیش از پیش ضروري گشته ریزي توسعه شهري و دسترسی  برنامه

هاي غیرتولیدي نظیر سوداگري در بازار زمین و  حضور فعالیت). 89: 1389است(ماجدي، 

مسکن بسیار بالاست. در واقع سوداگران زمین، در شرایطی که نظارت و کنترل صحیحی بر این 

از این ویژگی بازار، به سودهاي کلان و گیري  توانند با بهره بازار وجود نداشته باشد، می

هاي کارآمدي جهت کنترل و  ها و سیاست روش). 21: 1384(مهدیزاده،متعارف دست یابند  غیر

ایجاد سامانه شفاف «توان  بهبود عملکرد بازار زمین شهري وجود دارد، که از جملۀ آنها می

تخصیص بهینه زمین «، »هريهاي ش مالکیت دولتی و عمومی زمین«، »اطلاعاتی زمین و مسکن

هاي زمین  ریزي اصولی کاربري اصلاح قوانین و برنامه«، »شهري با اخذ مالیات بر ارزش زمین

در اکثر کشورها، . را نام برد» هاي شهري اصلاح مجدد زمین  گیري از روش بهره«و » شهري

هاي  کز پژوهششوند (مر گیري می ها پی هاي مذکور در سطوح ملی و محلی توسط دولت سیاست

هاي مالیاتی است. تقاضاهاي سوداگرانه در  ). یکی از مؤثرترین این ابزارها، نظام2: 1387مجلس، 

دهد: الف) خرید ملک  قرار می تأثیربازار زمین شهري، عملکرد این بازار را به دو صورت تحت 

ناشی از انجام  (زمین یا مسکن) و فروش مجدد آن در فواصل کوتاه به امید کسب سود نامتعارف

داري آن به امید افزایش قیمت و کسب  معاملات مکرر. ب) خرید ملک (زمین یا مسکن) و نگه

شود  می  سود در آینده. نظام مالیاتی که با هدف کنترل سوداگري در بازار زمین و مسکن طراحی

باشد؛ با افزایش باید قابلیت مقابله با هر دو نوع عملکرد تقاضاي سوداگرانه در بازار را داشته 

ها نیز  یابد و به تبع آن سایر بخش تقاضا در بازار زمین و مسکن، تورم در این بخش افزایش می

اي که در  ). مسأله99: 1390نیا و خوزانی،متأثر از این افزایش قیمت خواهند شد (طیب

البدي هاي اقتصادي، فرهنگی و ک امروزه ناهنجاريشود.  کشورمان نیز به وضوح مشاهده می

شهرهایی  ؛ شدت این مسأله در شهرهاي بزرگ و کلانشود مان مشاهده می بسیاري در شهرهاي

ترین گزارش منتشر شده از سوي بانک مرکزي در مورد هزینه در تازهنظیر تهران بیشتر است. 

بها یا اقساط خرید، به تنهایی  ، بخش مسکن اعم از اجاره1395خانوارهاي شهري طی سال 

هاي سالیانه خانوارهاي شهري را به خود اختصاص داده است، که این د از کل هزینهدرص 5/35

رسد. این در حالیست که درصد نیز می 80شهرها به  ي پایین درآمدي در کلان ها سهم در دهک

رسد درصد نمی 15متوسط این شاخص در کشورهاي موفق در بخش مسکن به بیش از 

)www. Eghtesadnews.com .( بنا) به نقل از خبرگزاري 1397بر اظهارات عبده تبریزي (

درصد قیمت مسکن در تهران مربوط به قیمت زمین است. بر طبق آمارهاي مرکز آمار  70مهر، 
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درصد و  37)، سهم مسکن در سبد هزینه خانوار 1396ایران، به نقل از خبرگزاري ایسنا (

 70اي مسکن به ظیر تهران سهم هزینهدرصد است، در حالی که در کلانشهرهایی ن 24خوراکی 

درصد از سبد  5تا  7درصد هم رسیده است. در حالیکه در کشورهاي پیشرفته مسکن  80تا 

هزار واحد خالی  300دهد. طبق آمار ارائه شده در شهر تهران حدود هزینه خانوار را تشکیل می

توان به افزایش خرید مسکن به می هزار اقامتگاه دوم وجود دارد. از دلایل بروز این پدیده 170و 

 اي اشاره کرد.عنوان کالاي سرمایه

  در شهر تهران 71-93ی بازه زمانی رشد قیمت زمین و مسکن ط: 1جدول شماره 
 71-93 71-90 71-85 71-80 71-75 بازه زمانی

 136 63 19 7 3 زمین

 87 43 18 7 3 مسکن

  3: 1394کارگزاري مشاوران سهام،  منبع:

مشخص است، بیشترین دلیل رشد قیمت  1ور که در جدول و شکل شماره همانط

باشد. با مقایسه دو متغیر قیمت زمین و ساختمان به این نتیجه آپارتمان رشد قیمت زمین می

رسیم که رشد قیمت زمین از رشد قیمت آپارتمان بیشتر بوده است. قیمت آپارتمان از سال می

 136شده است؛ در حالی که قیمت زمین در همین بازه زمانی  برابر 87در شهر تهران حدود  70

هاي زمین شهري  برابر شده است. با توجه به طرح مسائل فوق، پژوهش حاضر قوانین و سیاست

را، از رویکرد مقابله با تقاضاهاي سوداگرانه زمین شهري در کلانشهر تهران بررسی کرده است. 

نین زمین شهري از منظر مقابله با سوداگري در این ها و قوا به عبارت دیگر، بررسی سیاست

ي مسائل زمین و مسکن  ها و الگوهاي اداره بخش درك مناسبی در مورد نگاه حاکم بر سیاست

آورد که در این نوشتار به صورت مبسوط به آن پرداخته  شهري در این منطقه شهري فراهم می

  شود. می

 

  3: 1394در تهران (هزار ریال در متر مربع).کارگزاري مشاوران سهام، : متوسط قیمت زمین و مسکن 1شکل شماره 
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رویه قیمت فرضیه اصلی پژوهش به این صورت طرح شده است که: با توجه به افزایش بی

رسد که ابزارهاي نظارت و کنترلی دولت در این زمین و مسکن در کلانشهر تهران به نظر می

در ادامه با بررسی ادبیات نظري، رویکرد اصلی اند. بخش از کارآمدي لازم برخوردار نبوده

ها و قوانین دولت در بخش هاي تحقیق در قالب سیاست مؤلفهپژوهش تشریح شده و سپس 

  بررسی و تحلیل شده است. شهري در کلانشهر تهران زمین 

  

  روش تحقیق: -2

ابها و تحلیلی است که با تکیه بر اسناد، کت - تحقیق حاضر از سنخ تحقیقات توصیفی

گزارشات موجود در زمینه موضوع تحقیق انجام گرفته است. تحقیق هم جنبه بنیادین و هم 

جنبه کاربردي دارد. روش کلی حاکم بر تحقیق روش تحلیل ثانویه است. که از روش استدلال 

منطقی در تحلیل و تبیین مقولات مرتبط استفاده شده است. در این روش، اطلاعات برگرفته از 

گیرد؛ بلکه اطلاعات تحقیقات با  هاي گوناگون، مورد تجزیه و تحلیل آماري قرار نمی پژوهش

پور و  گیرد (عدلی شوند و این امر به شیوه کیفی صورت می یکدیگر تلفیق و یکدست می

و قوانین  ها ها و منابع مورد استفاده در این مطالعه، شامل سیاست ). داده96: 1394همکاران، 

باشد. روش کار بدین صورت بوده است که در  ازار زمین در کلانشهر تهران میاعلام شده در ب

ها در بازار زمین  گام نخست، مفاهیم، اصول و نظریات مرتبط با زمین و الگوي مداخلات دولت

ها و الگوي اداره  مورد بررسی قرار گرفته است. نتیجه این بخش، شناخت نگاه حاکم بر سیاست

ه است. در مرحله بعد با توجه به شناخت حاصل از مطالعات نظري، مسائل زمین شهري بود

هاي مصوب زمین در کلانشهر تهران از رویکرد مقابله با سوداگري مورد بررسی  قوانین و سیاست

  قرار گرفته است. 

  

 مبانی نظري تحقیق  -3

ي شود و دارا هایی غیر از کشاورزي استفاده می زمین شهري زمینی است که براي کاربري

توان آن را مثل سایر کالاها در بازار سرمایه خرید و فروش و  هاي خاصی است که نمی ویژگی

قانون زمین شهري، زمینی است که داخل  2ریزي نمود؛ همچنین طبق ماده  براي آن برنامه

محدوده شهري (محدوده قانونی و حریم شهر) قرار دارد و شهرداري براي آن پروانه ساختمانی 

، زمین را به "زمین و شهر"در کتاب  "فیلیپ کی ول"). 184: 1394ند (مشکینی، ک صادر می

گیرد. زمین با تأمین قدرت و ایجاد ارتباط  عنوان زمینه چندبعدي توسعه شهري در نظر می

  ). 42: 1389گذارد (رفیعیان،  می تأثیرهاي مختلف بر توسعه اقتصادي  میان گروها و فعالیت
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هاي مرکزي و محلی در  هایی است که دولت ي مجموعه سیاستاري زمین شهرگذ سیاست

برداري بهینه از این منبع کمیاب  کنند تا بهره اتخاذ می "کاربري"و  "ارزش"، "مالکیت"سه بعد 

اجتماعی محقق شود. تعیین انواع مالکیت زمین اعم از ملکی و استیجاري، جلوگیري از افزایش 

ري در زمین و حفظ تعادل بین عرضه و تقاضا از طریق ارزش زمین، جلوگیري از بروز سوداگ

گیرد.  ي سیاست زمین قرار می ابزارهاي مختلف مداخله دولت همگی مسائلی است که در حیطه

گذار باشد (عبده  باید از اهداف سیاست کاهش تقاضاي سوداگرانه در بازار زمین شهري می

هاي داخل و  کاربري اراضی بر زمین ). علاوه بر تعیین قواعد و ضوابط15: 1396تبریزي، 

هاي  پیرامون شهرها، دخالت مستقیم دولت در تملک زمین، ابزار مناسبی براي کنترل بازار زمین

بندي یا اصلاح  هاي دخالت مستقیم دولت در بازار زمین شهري، حوزه شهري است. از دیگر اهرم

نظم و بدقواره تفکیک  ت بیهایی را که به صور مجدد زمین است. در این روش دولت زمین

هاي فرسوده شهري) موقتاً به تصرف خود در  اي شهر و بافت هاي حاشیه اند (عمدتاً در بافت شده

بندي منظم آنها و ایجاد تأسیسات و تسهیلات شهري به نسبت ارزش  آورد و پس از شبکه می

یا نوع بخصوصی از اراضی گرداند. ملی کردن اراضی شهري  مالکیت اولیه، به صاحبان آنها باز می

ها مستقیماً  هاي بایر روش دیگري است که با اجراي آن دولت شهري مانند اراضی موات یا زمین

- 108: 1379پور محمدي،کنند (دلال وارد بازار زمین شهري شده و عملکرد آن را کنترل می

یک نظام مالیاتی باید ها، یک نظام مالیاتی کارآمد است.  ). در این میان، مهمترین اهرم دولت99

بتواند با از بین بردن انگیزه حضور تقاضاهاي سوداگرانه در بازار زمین و مسکن از طریق اعمال 

ات منفی حضور این گونه از تقاضا در بازار زمین شهري جلوگیري کند. در یک تأثیربار مالی، از 

ازتوزیع مجدد ثروتی که در )، ب2نظام مالیاتی کارآمد، با گونه مختلف مالیاتها (شکل شماره 

نیا و زاهدي  فرایند سوداگري در اختیار مالکان قرار گرفته بر عهده نظام مالیاتی است (طیب

  ).101: 1390خوزانی،

  : ابزارهاي مالیاتی پیشنهادي در بخش زمین و مسکن شهري 2جدول شماره 
  مالیات طولی بر انجام معاملات مکرر؛ -

 ؛و مسکن غیر مصرفی شهريمالیات بر افزایش ارزش زمین  -

 مالیات بر اراضی بایر شهري؛ -

 مالیات بر ارزش زمین؛ -

 مالیات بر واحدهاي مسکونی خالی از سکنه؛ -

 مالیات بر خرید املاك گران قیمت. -

  25: 1388هاي مجلس، : مرکز پژوهشمنبع



  188                                           47فصل نامه آمایش محیط، شماره 

ی حذف تقریباً تمام"معتقد است:  1996ویلیام ویکري برنده جایزه نوبل اقتصاد در سال 

هاي هاي کسب و کار از جمله مالیات بر دارایی، به استثناي مالیات بر موارد داراي هزینهمالیات

اي کارایی اقتصادي را اجتماعی و جایگزینی آنها با مالیات بر ارزش زمین، به طور قابل ملاحظه

، به نقل از طیب نیا و زاهدي Vickery, 1996("بخشددر حوزه جغرافیایی خود بهبود می

 ٪1مطابق تحقیقات انجام شده در کشور نیوزیلند، وضع مالیات بر ارزش زمین با نرخ  .)1390

). 101: 1390(طیب نیا و زاهدي، خواهد شد  ٪4/26تا  ٪7/16منجر به کاهش قیمت زمین از 

وجود دارد شامل: دریافت وجه در قبال خدمات، مالیات  "ارزش اضافی"سه روش براي کسب 

در نبود این ). 30: 1396و مشارکت عمومی در توسعه زمین (عبده تبریزي، بستن به زمین 

در بحث هاي شهري خواهد شد.  ي بروز سوداگري در زمینابزارها، رانت اقتصادي زمین، زمینه

اي براي تولید آن صرف نشده است و قیمت عرضه آن صفر است، منابع طبیعی و زمین که هزینه

- 159: 1389اقتصادي یا رانت اقتصادي است (لگزیان و همکاران،  کل درآمد حاصل از آن مازاد

150 .(  

 

   

  

  

  

  

  

  

اي جهت کسب سود بیشتر و بروز سوداگري در زمین را فراهم همین موضوع زمینه

سازد. ارزش زمین (به معناي عرصه و صرف نظر از ارزش اعیانی) ناشی از حضور جمعیت،  می

ها در سه مورد فوق، منجر به زمین است. تفاوت زمین و مرغوبیت ها دسترسی به زیرساخت

). به 101: 1390نیا و خوزانی،  ایجاد و رواج اصطلاحی به معناي رانت زمین شده است (طیب

منابع طبیعی به صورت ابتدایی، دارایی مشترك همه مردم بوده ") 1879اعتقاد هنري جرج (

آوري رانت به نفع صاحبان واقعی زمین است. به این ترتیب مالیات بر زمین در حقیقت جمع

آوري و به صورت مساوي میان است. در نتیجه این مالیات باید به صورت حداکثري جمع

هاي شهري  و پیامدهاي آن در شرایط سوداگري در بازار زمین  : فرایند عرضه زمین2شکل شماره 

 ).1397(منبع: نویسنده، 

بندي، تفکیک و فروش قطعه -
هاي پیرامون شهرها گسترده زمین

 -در بازار غیررسمی          
بالاي تأمین مسکن و هزینه 

خدمات عمومی در سبد هزینه 
هزینه  -خانوار                 

 بالاي تامین خدمات شهري    
-تأثیر شدن ضوابط برنامهبی- 

-شهري                    ریزي
افزایش رانت اقتصادي وشکاف 

         طبقاتی
 

تقاضاي زمین 

توسط بنگاههاي 

اقتصادي و مالی، 

ایه و صاحبان سرم

 مردم

ایجاد رانت 
براي مالک 
(سوداگران 
 بازار زمین)

بازار آزاد زمین 

احتکار، 
انحصارگري 

و کمبود 
 زمین

افزایش 
قیمت 
 زمین
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هاي تحقیق ارائه شده است. با توجه به  در جدول شماره دو، مؤلفه "شهروندان تقسیم شود.

ه از رویکرد مقابله با هاي زمین شهري در منطقه مورد مطالع هاي فوق، قوانین و سیاست مؤلفه

  شود. می سوداگري بررسی

  هاي تحقیق و روش بررسی آنها : مؤلفه3جدول شماره 

نوع  ها مؤلفه

 متغیر

 و اطلاعات ها داده

 قوانین مالیاتی در بخش زمین و مسکن مستقل مالیات بر املاك (زمین و ساختمان)

 هاي مرتبط با ملی کردن اراضی قوانین و سیاست مستقل ملی کردن اراضی موات و بایر شهري

 سازي و اصلاح مجدد زمین هاي مرتبط با آماده سیاست مستقل اصلاح مجدد زمین، آماده سازي زمین

 ي شهري ها ضوابط مرتبط با تعیین کاربري زمین مستقل   قوانین و ضوابط کاربري اراضی

  1397: نویسنده، منبع

  

   محدوده مورد مطالعه -4

به  1395نفر بوده که در سال  12183391برابر با  1390در سال جمعیت استان تهران 

 8224000داراي جمعیتی بالغ بر  1390نفر رسیده است. شهر تهران نیز در سال  13267637

). در شکل 1395و  1390نفر رسید (مرکز آمار ایران،  8693706به  1395نفر بوده که در سال 

اي  ن و منطقه کلانشهر آن بر روي تصاویر ماهوارهموقعیت جغرافیایی کلانشهر تهرا 3شماره 

Google earth .نشان داده شده است   

 

  : موقعیت کلانشهر تهران و منطقه کلانشهري آن. 3شکل شماره 

 Google earthمأخذ: 
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  نتایج و بحث:  -5

 قوانین مالیاتی در بخش زمین و مسکن شهري  -5-1

و عوارض از زمین و مسکن شهري ارائه  ت، مأخذهاي قانونی اخذ مالیا4در جدول شماره

 شده است.

  ها و عوارض در بخش زمین و مسکن شهري : مالیات4جدول شماره 

 منبع مالیاتها و عوارض

مالیات بر نقل و انتقال و 

 سرقفلی

 1366ي مستقیم مصوب ها قانون مالیات 59ماده  -

عوارض صدور پروانه 

 ساختمان

هرداري ( اخذ عوارض در محدوده قانونی و حریم قانون ش 100به استناد ماده  - 
  شهر)

آیین نامه استفاده از اراضی، احداث بنا و تاسیسات در خارج از  10به استناد ماده  - 
 حریم شهرها و روستاها

عوارض فروش تراکم و  

 تغییر کاربري

شوراي عالی  1369ضوابط و مقررات افزایش تراکم و بلند مرتبه سازي مصوب  -1
ي ساختمانی و ها ضوابط منطقه بندي و تعیین تراکم - 2ري و شهرسازي، معما

شوراي عالی معماري و  1366ي توسعه شهري مصوب ها کاربري اراضی در طرح
ضوابط و مقررات مربوط به تأمین فضاهاي عمومی و خدماتی شهرها  -3 شهرسازي،

کاربري  قانون حفظ 2ماده  -4شوراي عالی معماري و شهرسازي.  1369مصوب 
رصد قیمت روز اراضی  80) مبنی بر اخذ 1385اراضی زراعی و باغات (اصلاحی 

   مذکور پس از تغییر کاربري بابت عوارض.

 1348قانون نوسازي و عمران شهري مصوب  - عوارض نوسازي شهري

عوارض اراضی و املاك بلا  

 استفاده شهري

 اقانون شهرداریه 110و ماده  55ماده  14و  27بندهاي  -

عوارض اراضی بایر با  

 کاربري مسکونی

اراضی بایر با کاربري  - قانون ساماندهی و حمایت از تولید و عرضه مسکن  15 ماده -
مسکونی در محدوده شهرهایی که دولت تعیین می کند سالانه مشمول مالیات به 

 % ) بر مأخذ ارزش معاملاتی می باشد.12نرخ دوازده درصد (

  منبع: نگارندگان

شود، مالیاتی که به صورت ملی از بازار زمین و مسکن شهري در ایران اخذ می تنها

هاي  قانون مالیات 59است. این مالیات به استناد ماده  "مالیات بر نقل و انتقال و سرقفلی"

شود.  می از نقل و انتقالات املاك وصول 1371با اصلاحاتی در سال  1366مستقیم مصوب 

امل درآمد حاصل از نقل و انتقالات املاك غیر تجاري و نقل و انتقالات مبناي این نوع مالیات ش

عوارض تراکم "حق واگذار (سرقفلی) املاك تجاري است. همچنین علاوه بر این دو نوع مالیات، 

عوارض اراضی و املاك بلا "و  1347مصوب سال  "عوارض نوسازي شهري"، "و صدور پروانه

شوند (مرکز ها اخذ میعوارضی هستند که توسط شهرداري، 1382مصوب سال  "استفاده شهري
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). البته بررسی این موضوع نشان داده که، عوارض مربوط به 3و4: 1388هاي مجلس، پژوهش

اراضی و املاك بلااستفاده را دیوان عدالت اداري در چندین مورد غیرقانونی اعلام کرده است. 

است که با هدف کسب درآمد ناشی از انجام  مالیاتی "مالیات بر نقل و انتقال و سرقفلی"

شود. این مالیات از  رصد از ارزش دفترچه بهاي معاملات املاك اخذ مید 5معاملات و بر مبناي 

هاي سوداگرانه در بازار زمین و مسکن و همچنین به گیري فعالیتیک سو به دلیل عدم هدف

اگري در بازار زمین و مسکن نیست و از اري بر سودگذتأثیردلیل مأخذ بسیار پایین آن قادر به 

ي بر استفاده بهینه از منابع تأثیرشود سوي دیگر، چون تنها در هنگام نقل و انتقال اخذ می

). بر اساس مطالعه انجام شده در 4و 5: 1388هاي مجلس،  زمین شهري ندارد (مرکز پژوهش

عنوان پایدارترین  ري بهکمیسیون خاص امور کلانشهرها، عوارض نوسازي یا همان شارژ شه

درصد دارد اما  2عوارض شهري، اگرچه در حال حاضر در بودجه شهرداري تهران سهمی معادل 

شهرهاي کشورهاي  درصد و در کلان 32شهرهاي پیشرفته معادل  این نوع درآمد در بودجه کلان

این مطالعه کنند.  درصد منابع درآمدي سالانه شهرها را تأمین می 17در حال توسعه معادل 

ها  کند که علت اصلی پایین بودن سهم عوارض نوسازي در بودجه سالانه شهرداري مشخص می

بینی شده است)  درصد پیش 2(سهم این نوع درآمد در بودجه شهرداري تهران هم اکنون حدود 

فرمول تعریف شده براي تعیین آن است. هم اکنون مبناي محاسبه عوارض شهري مطابق قانون 

دنیاي اقتصاد، درصد ارزش معاملاتی املاك است ( 1/ 5معادل  97تا  89هاي  سال بودجه

). در مقابل اگرچه سهم درآمد حاصل از انواع ساختمانی همچون فروش تراکم در بودجه 1397

شهرهاي در حال توسعه حدود نیم درصد  شهرهاي پیشرفته حدود یک درصد و در کلان کلان

 74و  1380درصد در سال  89,26، 1375درصد درسال  89,12تهران است اما در بودجه 

سهم درآمد حاصل از 1387) بوده است. در سال  24: 1393(لاله پور، 1383درصد در سال 

رسد که در  درصد می 93میلیارد تومانی شهر به حدود  200هزار و  5وساز از بودجه  ساخت

و  93هاي  حتواي بودجه تهران طی سالها از م است. بررسی سابقه بوده  سال گذشته بی 15طول 

 77معادل  94درصد و در سال  75معادل  93دهد سهم این نوع عوارض در سال  می  نشان 94

  ). 1396است (وزارت راه و شهرسازي،   درصد بوده

به نقل از پایگاه خبري در ارتباط با عوارض تراکم، صدور پروانه ساختمان و تغییر کاربري، 

وسازهایی که براساس مصوبات کمیسیون ماده پنج شهر تهران،  ساخترسازي، وزارت راه و شه

بیشترین تعداد مصوبات این کمیسیون به ترتیب انجام گرفته،  94تا  88هاي  در فاصله سال

مورد بوده که 14مورد و دو با  24مورد، سه با 25 با 6مورد،  63مربوط به مناطق یک با 

پروانه،  71هم با  22دهند. منطقه  را به خود اختصاص می حجم زیادي از بناهاي بلندمرتبه
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بناي  275براساس آمار،  .تر از سایر مناطق تهران دارد هایی بلندمرتبه و متراکم ساختمان

متري تهران ساخته شده است (وزارت راه و شهرسازي، 12تا  6طبقه در معابر 11بیش از 

و باغات  ي زراعیها از تغییر کاربري زمیندرصد  80تا  50در مورد اخذ عوارض بین ). 1396

مثبتی  تأثیربازي  ها در بخش زمین و مقابله با بورس هم، این موضوع نه تنها در تعدیل قیمت

ایم.  ي گذشته شاهد تخریب گسترده باغات در شهر و پیرامون آن بودهها نداشته، بلکه طی دهه

ماده پنج شهر تهران، این کمیسیون در بر اساس اطلاعات به دست آمده از دبیرخانه کمیسیون 

مورد تغییر کاربري از  430ه.ش.) با حدود  1384الی  1366طول دوره فعالیت خود (از سال 

فضاي سبز، ورزشی و تفریحی موافقت کرده است. با توجه به اینکه آمار و اطلاعات دقیق و قابل 

 ود است، بررسی این اسناد نشانه.ش. موج 1378استناد از مصوبات کمیسیون ماده پنج از سال 

مورد تغییر کاربري فضاي سبز شهر  207ه.ش. در  1384تا سال  1378دهد که از سال  می

کیلومتر مربع از فضاي سبز تهران به  44/1متر مربع معادل  1445279تهران، حدود 

شهري،  ). در بین کاربریهاي مختلف78: 1394هاي دیگر تغییر یافته است (لاله پور،  کاربري

کاربري مسکونی بیشترین سهم را در تصاحب کاربري فضاي سبز شهر تهران به خود اختصاص 

  داده است؛ که به دلیل سودآوري آن براي سوداگران زمین و ساختمان بوده است.

  

  مرتبط با ملی کردن اراضی موات و بایر (محدود سازي مالکیت خصوصی زمین) قوانین -5-2

با ملی کردن اراضی موات و بایر شهري  أخذهاي قانونی مرتبطدر جدول شماره پنج، م

شود و ارائه شده است. از آنجا که بر اساس موازین اسلام، زمین موات ملک کسی شناخته نمی

گیرد، بلافاصله قانون لغو مالکیت اراضی موات شهري در تاریخ  می در اختیار دولت اسلامی قرار

قانون لغو ي این قانون به تصویب شوراي انقلاب رسید. ها و متعاقب آن اصلاحیه 5/4/1358

بر اساس مالکیت اراضی موات گام بلندي در راستاي دخالت همه جانبه دولت در بازار زمین بود. 

این قانون ذخیره اراضی شهري در تهران و سایر شهرهاي بزرگ کشور به صفر رسید و سازمان 

  هاي خود دست زد. ه زمینعمران اراضی بر اساس آن به واگذاري گسترد
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 با ملی کردن اراضی موات و بایر شهري مأخذهاي قانونی مرتبط: 5جدول شماره 

 توضیح قوانین

قانون لغو 

مالکیت اراضی 

موات شهري و 

کیفیت عمران 

آن در سال 

و آیین  1358

 نامه اجرایی آن

انونی شهرها به تدریج و با رعایت دولت (وزارت مسکن و شهرسازي) مکلف است در داخل محدوده ق -1ماده  

شوند  می طرح تفصیلی شهر در هر منطقه به کسانی که طبق موازین رژیم سابق مالک اینگونه اراضی شناخته

اعلام نماید تا ظرف مدت معینی نسبت به عمران و آبادي این گونه اراضی اقدام کنند. در غیر این صورت 

دولت باید زمینهاي تفکیک نشده اي را که به ترتیب مقرر در  - 2ده ما عوض به تصرف دولت در خواهد آمد.بلا

آورد تفکیک کند و بر اساس طرح تفصیلی منطقه مربوطه در اختیار متقاضیان  می این قانون به تصرف خویش در

زمینهایی که در داخل محدوده خدماتی شهري به تصرف  -16ماده  .دهد براي احداث ساختمان و مسکن قرار

آید باید مجاناً براي نیازمندیهاي عمومی شهر اختصاص یابد و در صورتی که زمین با تشخیص  می ردولت د

شهرداري محل و تصویب مقامات ذیصلاح شهر مازاد بر نیازمندیهاي عمومی شهر باشد وزارت مسکن و 

اضی داخل محدوده ار -17ماده  شهرسازي نسبت به واگذاري این گونه زمینها به متقاضیان اقدام خواهد نمود.

یی که ها ي تفصیلی تفکیک شده و زمینها و بر اساس طرح قانونی باید از طرف وزارت مسکن وشهرسازي آماده

شود باید با نظر شهرداري و تصویب مقامات ذیصلاح شهر براي عمران  می به بخش خدماتی خصوصی واگذار

 فروخته شود.

  

قانون زمین 

  )1366شهري (

مینهاي موات شهري اعم از آنکه در اختیار اشخاص یا بنیادهاي انقلابی دولتی و یا غیردولتی کلیه ز" - 6ماده 

باشد، در اختیار دولت است و اسناد و مدارك مالکیت گذشته ارزش قانونی ندارد. ادارات ثبت اسناد مکلفند به 

کلیه اراضی بایر  " -8ده ما ."درخواست وزارت مسکن و شهرسازي اسناد آنها را به نام دولت صادر نمایند

مالکان اراضی بایر و دایر  -9ماده . "باشد می شهري که صاحب مشخصی نداشته باشد در اختیار ولی فقیه

شهري اعم از اشخاص حقیقی و بنیادها و نهادها و ارگانهاي دولتی و غیردولتی موظفند زمینهاي مورد نیاز 

به منظور تأمین امر مسکن و خدمات عمومی و عمرانی،  دولت یا شهرداریها را که موضوع این قانون است

تفکیک و فروش توسط وزارت مسکن و شهرسازي به افراد واجد شرایط دریافت زمین با تقویم دولت به آنها 

مالکان اراضی بایر و دایر شهري اعم از مشاع یا شش دانگ که زمین آنها مورد  - 9ماده  2تبصره بفروشند. 

یها به شرح این ماده است، حق دارند طبق ضوابط وزارت مسکن وشهرسازي قطعه یا نیاز دولت و شهردار

متر مربع عمران و تفکیک نمایند، زائد بر آن قابل واگذاري نیست مگر به دولت و یا  1000قطعاتی معادل 

هاي دایري که دولت یا زمین -8تبصره  زیرنظر وزارت مسکن و شهرسازي عمران نموده واگذار نماید.

شهرداریها در کلیه شهرها نیاز به تملک دارند پس از تصویب طرح و اعلام مراتب به ادارات ثبت قابل انتقال به 

  .غیر نبوده مگر به دولت یا شهرداریها

  .1397منبع: نویسنده، 

پس از تشکیل و آغاز به کار دوره اول مجلس شوراي اسلامی، قانون اراضی شهري متعاقب 

ویب مجلس شوراي اسلامی و شوراي نگهبان رسید و با توجه به آنکه قانون مذکور به تص

شد با استفاده از اجازه امام خمینی (ره)  مصوبات آن از نظر شرعی جزء احکام ثانویه محسوب می

که در  طوري اجراي مواد قانون مزبور براي مدت پنج سال موقتاً ضروري تشخیص داده شد. همان

شود، قانون زمین شهري قانونی بود بر مبناي تحدید مالکیت مواد قانونی آن مشاهده می

که، دولت اجازه یافت تا زمین دایر و بایر مردم را براي تأمین مسکن  طوري هخصوصی زمین. ب

سال به وزارت مسکن و  5). به مدت 58: 1386بخشی دیگر از مردم تملک کند (اطهاري،

بینی  نامه مفصل آن پیش در قانون و آیین شهرسازي اجازه داده شد تا بر اساس موازینی که
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). 96: 1386شده، اراضی مورد نیاز در شهرها و حریم قانونی آن را تملک و واگذار نماید (کامروا، 

درصد در پیش از انقلاب به  10سهم دولت در واگذاري زمین براي ساخت مسکن از کمتر از 

تغییر  1364-66درصد در سال  45درصد پس از تشکیل سازمان زمین شهري و  60بیش از 

هاي انقلاب موجب کاهش قیمت و  یافت. گرچه افزایش عرضه زمین در شهر تهران طی سال

با افزایش مجدد قیمت  1362سهم آن در هزینه ساختمان تا حدود یک چهارم شد، از سال 

ید درصد رس 50، یعنی 1354به حدود سال در شهر تهران زمین، سهم آن در هزینه ساختمان 

. سهم دولت در واگذاري زمین براي ساخت درصد این هزینه صعود کرد 70تا  70و در دهه 

درصد پس از تشکیل سازمان  60درصد در پیش از انقلاب به بیش از  10مسکن از کمتر از 

). 47-46: 1386(غمامی و همکاران، تغییر یافت  1364-66درصد در سال  45زمین شهري و 

ضاي زمین و وجود عوامل قدرتمند در بازار زمین و متعادل شدن خلأ میان عرضه و تقا

هاي پس از انقلاب، باعث افزایش مداوم قیمت زمین و به قدرت رسیدن دوبارة بازار  سیاست

قانون زمین شهري به تدریج قدرت دولت  9به بعد با اتمام مهلت ماده  1372از سال زمین شد. 

هاد. به این جهت، عملاً دولت هیچ مأخذ قانونی جهت هاي جدید رو به کاهش ن در تملک زمین

هاي بایر شهري در اختیار ندارد. همزمان با این مسأله گرایش دولت عمومی کردن مالکیت زمین

بر اساس  1374کارهاي بازار رو به فزونی نهاد و بر این مبنا از سال  به سمت استفاده از سازو

 52هاي بازار شد. در تبصره روش زمین به قیمتبودجه، وزارت مسکن مجاز به ف 54تبصره 

گونه محدودیتی به تصویب این اجازه به نحوي آزادتر و بدون هیچ 1378قانون بودجه سال 

 50. سهمی که بر اساس ضابطه اخذ عوارض بین )9-13: 1388(وزارت راه و شهرسازي، رسید 

و معمولاً  -شود می شهرداریها هاي زراعی و باغات نصیبدرصد از تغییر کاربري زمین 80تا 

شود.  می ، نیز تفکیک و به قیمت بازار به متقاضیان واگذار-شود می سهمی از زمین در نظر گرفته

  یعنی عملاً این ابزار هیچ کارآیی در مقابله با سوداگري در بخش زمین شهري نداشته است.

  

  ي شهري ها ینکاربري زم عیینها و قوانین مرتبط با نظارت در تسیاست - 5-3

ارتباط با نظارت و کنترل بر کاربري  در در جدول شماره شش، قوانین و ضوابط مورد عمل

دهد که، هاي شهري ارائه شده است. بررسی سابقه اقدامات قانونی در این زمینه نشان می زمین

، و تشکیل سازمان ثبت املاك در شهرها 1310با تصویب سازمان ثبت اسناد و املاك در سال 

این سازمان دولتی مسئول ثبت املاك شهري گردید. با استفاده از این قانون، بسیاري از 

هاي اطراف تهران در مقیاس و وسعتی غیرقابل تصور به مالکیت فرادستان و زورمدارانی در  زمین

: 1375گذاران سوداگري بر زمین و سپس ساختمان هستند (حبیبی، آید، که نخستین پایه می
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اي اولین بار در برنامه عمرانی سوم پیش از انقلاب به ضرورت تهیه طرح جامع شهري بر). 172

هایی  بینی توسعه زیربناي شهر در قالبی منطقی پرداخته شد. چنین طرح با هدف تنظیم و پیش

اي همه جانبه و درازمدت درآورد. این  ي مقطعی دولت در بازار زمین را به صورت مداخله مداخله

ل تنظیم بازار زمین در محدوده داخلی شهر از طریق تعیین کاربري، تراکم و مداخله شام

هاي  بندي شهر و مداخله در عرضه زمین جدید از طریق تعیین جهت گسترش و محدوده منطقه

). از زمان اجراي ضوابط اولین طرح جامع تهران 45-46: 1386قانونی بود (غمامی و همکاران، 

ودرو و غیررسمی در پیرامون تهران شکل گرفت که در سالهاي ، نقاط سکونتی خ47از سال 

ساز از طرف دولت از این  بعدي تبدیل به شهر شدند. اعمال مقررات و کنترل شدید ساخت و

سال، باعث انتقال جمعیت به مناطق پیرامونی شهر و خارج از حریم استحفاظی شهر و ساخت و 

ساله  5). تقسیم شهر به دو محدوده 61: 1381ن، رویه در این مناطق گردید (نظریاسازهاي بی

ساله و  25) و ممنوعیت ساخت و ساز در محدوده 4ساله در طرح جامع (شکل شماره  25و 

هاي سنگین در گذاريساله و ادامه سرمایه 5گیري در مقررات ساخت و ساز در محدوده سخت

اجتماعی به نام محدوده و عمران شهري تهران سبب شد تا مردم تهران شاهد پدیده جدید 

    خارج محدوده باشند.

    
   ي پیشنهادي در طرح جامع اول تهران.ها : محدوده 4شکل شماره 

  

، قیمت زمین در مناطق تهران پارس و مجیدیه تا 1352طی یک سال، یعنی ظرف سال 

، فهرست قیمت زمین 1357و  1353درصد افزایش یافت. بین سالهاي  1/84درصد و  2/113

افزایش داد، که با افزایش قیمت کالا و خدمات از  6/338به  100در مناطق شهري از 

درصد در همان زمان، قابل مقایسه است. افزایش قیمت زمین بر روي  2/160درصد تا 100

توسعه کشاورزي مناطق اطراف تهران اثرات منفی بر جاي گذاشت و شانس توسعه فضاي سبز را 
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هاي اقتصادي گذاري در دیگر بخشرفتن قیمت زمین مانع سرمایه کاهش داد، هم چنین بالا

). در 34: 1381شد و قیمت اجاره منازل مسکونی و تجاري به تبع آن افزایش یافت (مدنی پور،

هاي بادآورده ناشی از آن، جالب است که به بازي زمین در این دوره و ثروتارتباط با رونق بورس

د. وي در کتاب خود نشان داده که از وقتی که درآمد اراضی توجه شو "پل وییی"این گفته 

کشاورزي در ایران، کاهش یافته، یعنی بعد از جنگ جهانی دوم و پس از اصلاحات اراضی 

(اورکاد،  ، ثروت بورژوازي ایران بیشتر از منافع املاك و مستغلات شهري ناشی شده است1340

1375 :247.(  

 1368هاي جامع شهري، از سال  قررات کاربري اراضی طرحدر ارتباط با اجراي ضوابط و م

ها به ناچار مسئولیت یافتند  اي که دولت آن را خودکفایی نامید، شهرداري پس از تصویب مصوبه

تا اداره شهر را با استفاده از منابع خود تأمین نمایند. بدین منظور سیاست فروش تراکم مازاد و 

هاي توسعه شهري، در دستور کار قرار  شنهادي در طرحهاي پیسیاست تغییر کاربري زمین

گرفت. در نتیجه این سیاست، سازندگان بیشتر به سوي مناطقی که قدرت خرید مردم در آنها 

تر از سایر مناطق  بیشتر است روي آوردند. بنابراین ساخت و ساز در مناطق بالاشهر تهران باصرفه

  ). 370-371: 1392و حاشیه شهر گردید (معینی، 

    

  
  به بعد.  1300: شکل گیري و تحول تهران و منطقه کلانشهري آن از سال 5شکل شماره 

 

در نتیجه این سیاست، سوداگران ساختمان به ساخت و ساز در مناطقی از شهر که 

هاي لوکس در پایتخت رونق گرفت. در  بازگشت سود بالایی داشت روي آوردند و ساخت خانه

هاي مقایسه کاربري تر شد. هاي کم درآمد نیز روز به روز مشکل گروه این میان، تأمین مسکن
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هاي جامع دوم و سوم تهران هستند، که مقاطع تهیه طرح 81تا  1365شهر تهران بین سالهاي 

دهد که طی این دوره، به دلیل تبدیل اراضی غیرمسکونی به اراضی مسکونی و عدم نشان می

کونی در ساختمانهاي مسکونی و فروش تراکم اضافی کنترل بر تعداد مجاز واحدهاي مس

 16300ساختمانی، به مساحت کاربري مسکونی افزوده شده است. مساحت مسکونی شهر از 

افزایش یافته است، که از مساحت  1381هکتار در سال  17735به  1365هکتار در سال 

چنین سهم کاربري هکتار بیشتر است. هم 4000) در حدود 88/14286پیشنهادي طرح جامع (

افزایش یافته  1381درصد در سال  3/34به  1365درصد در سال  2/31مسکونی از شهر از 

به  65هکتار در سال  9940است. وسعت اراضی بایر و کشاورزي (کاربریهاي غیرشهري) از 

کاهش یافته است، که به دلیل وابستگی مالی مدیریت شهري به  81هکتار در سال  7700

حاصل از توسعه فضاهاي جدید شهري؛ این زمینها عمدتاً براي ساخت و سازهاي درآمدهاي 

هاي جدید هم زمین براي خدمات شهري که در توسعهاند، در حالیمسکونی استفاده شده

باشد که این روند به دلیل کالایی شدن زمین در فرایند توسعه شهر است، که به محدود می

  دارد.  استفاده انتفاعی از زمین گرایش

  

  هاي شهريارتباط با نظارت و کنترل بر کاربري زمین در : قوانین و ضوابط مورد عمل6جدول شماره 

 توضیحات قوانین 

اصلاحی قانون ثبت  154ماده 

 ) 1310اسناد و املاك کشور(

شهرداري محل رسیده نسبت به  تأییدي تفکیکی که به ادارات ثبت باید طبق نقشه"

 ."اضی واقع در محدوده شهرها و حریم آنها اقدام نمایندافراز و تفکیک ار

قانون شهرداري (مصوب 

1334(  

 

تهیه مقرراتی براي کلیه اقدامات عمرانی از قبیل  -الحاقی به قانون شهرداریها 99ماده 

.. در حریم شهر با توجه به نقشه .قطعه بندي و تفکیک اراضی، ایجاد باغ و ساختمان و

مالکین اراضی و املاك واقع در  - الحاقی قانون شهرداریها 100ماده عمرانی شهر. 

محدوده شهر یا حریم آن باید قبل از هر اقدام عمرانی یا تفکیک اراضی و شروع 

 -الحاقی قانون شهرداریها 101ماده ساختمان از شهرداري پروانه اخذ نمایند. 

کیکی درخواستی ادارات باید حداکثر ظرف دو ماه، بعد از مطابقت نقشه تف ها شهرداري

را روشن و کتباً نتیجه به مالک ابلاغ تفکیک زمین ثبت با نقشه شهر، تکلیف قطعی 

 شود.

قانون حفظ کاربري اراضی و 

 )1374ها (مصوب  باغ

و تداوم و بهره وري آنها،تغییر  ها به منظور حفظ کاربري اراضی زراعی و باغ -1ماده 

خارج از محدوده قانونی شهرها جز در موارد ضروري در  ها کاربري اراضی زراعی و باغ

تشخیص موارد ضروري تغییر کاربري اراضی زراعی و  -1. ماده 1تبصره ممنوع میباشد. 

این قانون به ریاست سازمان  1از طریق کمیسیونی خواهد بود که با استناد بر ماده  ها باغ

شخیص اراضی زراعی و مرجع ت - 1. ماده 2تبصره گردد.  می جهاد کشاورزي تشکیل

ادارت ثبت اسناد و املاك و  -1. ماده 3تبصرههم وزارت جهاد کشاورزي است.  ها باغ

دفاتر اسناد رسمی و سایر مراجع مکلفند در موارد تفکیک، افراز و تقسیم اراضی زراعی و 
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و تغییر کاربري آنها در خارج ازمحدوده قانونی شهرها از سازمان و وزارت جهاد  ها باغ

 کشاورزي استعلام و نظر آن را اعمال نمایند

قانون زمین  14و  12ماده 

 )1366مصوب ( شهري

تشخیص عمران و احیا و تأسیسات متناسب و تعیین نوع زمین دایر و تمییز  -12ماده 

 12از موات به عهده وزارت مسکن و شهرسازي است ( این امر از طریق کمیسیون ماده 

تبدیل و تغییر کاربري، افراز و  -14ماده                                    شود.) می عملی

تقسیم و تفکیک باغات و اراضی کشاورزي و یا آیش با رعایت ضوابط و مقررات وزارت 

مسکن و شهرسازي و مواد این قانون بلااشکال است (این امر از طریق کمیسیون ماده 

تقسیم اراضی بایر جهت عمران و  هر گونه تفکیک و -15ماده   شود). می عملی 14

احداث بنا با رعایت ضوابط و مقررات وزارت مسکن و شهرسازي و مواد این قانون بلا 

                                    اشکال است.

آیین نامه استفاده از اراضی، احداث 

بنا و تأسیسات در خارج از حریم 

شهرها و محدوده روستاها (مصوب 

 )1391و  1354

ایجاد هر گونه بنا و تأسیسات در خارج از حریم شهرها و محدوده روستاها پس  - 4ماده 

از رعایت مفاد طرحهاي جامع ناحیه اي و مجموعه شهري با رعایت شرایط لازمه مجاز 

 ها تعیین کاربري و ضوابط ساخت و ساز براي هر یک از انواع کاربري -1تبصره است. 

اشغال و تراکم ساختمانی باید به تصویب شوراي برنامه  ازقبیل نحوه استقرار، سطح

 ریزي و توسعه استان برسد.

قانون منع فروش و واگذاري اراضی 

فاقد کاربري مسکونی براي امر 

ي تعاونی و ها مسکن به شرکت

سایر اشخاص حقیقی و حقوقی 

 )1381(مصوب 

ی و حقوقی و هرگونه واگذاري و نقل و انتقال اراضی به اشخاص حقیق -1ماده 

ي تعاونی مسکن براي امر مسکن در داخل ها ي تعاونی مسکن اعم از شرکتها شرکت

محدوده قانونی شهرها، شهرکها و شهرهاي جدید موکول به اخذ گواهی مبنی بر نداشتن 

کاربري معارض و ضوابط ساخت و ساز متناسب با نیاز و هدف متقاضیان در اراضی مورد 

 باشد. می هرداریها)نظر از مراجع مذکور (ش

  1397منبع: نویسنده، 

 

 قوانین و ضوابط مرتبط با آماده سازي و اصلاح مجدد زمین -5-4

سازي و اصلاح مجدد زمین شهري ارائه  در جدول شماره هفت، مواد قانونی مرتبط با آماده

ها  يهایی که در رابطه با چگونگی تأمین زمین توسط دولت و شهردار شده است. مهمترین روش

سازي گیرد شامل، توسعه زمین هدایت شده (آماده در کشورهاي مختلف مورد استفاده قرار می

 1364سازي زمین براي سکونت، از سال  آمادهبندي مجدد زمین است.  زمین) و تجمیع و حوزه

 قانون 11ریزي شهري در ایران معمول شد. اما ماده  به عنوان فعالیتی جدید، در روند برنامه

مفاد  ،نامه اجرایی قانون زمین شهري به تفصیل آیین 4ن شهري آن را قانونی کرد. فصل زمی

گذار خصوصی تشریح کرده است. قانون ساماندهی و سازي را براي دولت و بخش سرمایه آماده

سازي زمین قبل از توسعه را هم براي دولت و هم براي بخش  حمایت از توسعه مسکن هم آماده

هاي زمین و مسکن، آماده  وصی الزامی کرده است. بر طبق این قوانین، در پروژهگذار خص سرمایه

گرفت. این کار به عنوان فعالیتی رسمی،  ساختن زمین باید طبق طرحی مشخص انجام می

بررسی کارنامه سیاست تعریف شده و در دستور کار وزارت مسکن و شهرسازي قرار گرفت. 
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) 68تا  58ساله ( 10ولتی و خصوصی که در یک دوره دهد کل ارضی دزمین شهري نشان می

هکتار بوده که  85557در اجراي قوانین مربوطه به تملک سازمان زمین شهري درآمده معادل 

سازي و یا مستقیماً براي ایجاد مسکن و تأسیسات  درصد از اراضی تملک شده، آماده 16,5فقط 

درصد اراضی مذکور در تملک دولت باقی  83,5حدود  67عمومی واگذار گردیده و تا پایان سال 

 ماده بود.
  

  : قوانین مرتبط با آماده سازي زمین و اصلاح مجدد آن7جدول شماره 

 توضیحات قوانین

  

قانون  9ماده  1تبصره 

 زمین شهري

ي بایر و دایر و اعلان عدم نیاز دولت و شهرداریها به ها در صورت مراجعه مالک یا مالکین زمین

تواند پس از عمران و آماده سازي زمین نسبت به تفکیک و واگذاري زمین خود  می زمین مالک

 طبق ضوابط و مجوز وزارت مسکن و شهرسازي اقدام نماید.

قانون زمین  11ماده 

 شهري

مسکن و شهرسازي موظف است بر اساس سیاست عمومی کشور طبق آیین نامه اجرایی  وزارت

 ي مصوب قانونی اقدام کند.ها ي خود مطابق طرحها اگذاري زمینسازي یا عمران و و نسبت به آماده

  

  

فصل چهارم آیین نامه 

اجرایی قانون زمین 

 1371شهري (مصوب 

 هیأت وزیران)

آماده سازي زمین عبارتست از مجموعه عملیاتی است که مطابق دستورالعمل وزارت  -12ماده 

 -الف باشد: می ازد که شامل موارد زیرس می مسکن و شهرسازي زمین را براي احداث مسکن مهیا

ي تأسیساتی آب ها عملیات زیربنایی از قبیل تعیین بر و کف، تسطیح و آسفالت معابر، تأمین شبکه

عملیات روبنایی مانند احداث  - ي سطحی و فاضلاب و غیره. بها و برق، جمع آوري و دفع آب

 -23نشانی، اماکن تجاري و نظایر آن. ماده مدارس، درمانگاه، واحد انتظامی، فضاي سبز، اداره آتش 

دستگاهها، بنیادها و اشخاص حقیقی و حقوقی واگذار کننده زمین در صورتی مجاز به واگذاري 

دستگاههاي اجرایی  تأییدي آنها طبق ضوابط و ها خواهند بود که اجراي عملیات زیربنایی زمین

ي دایر و بایر اعم از حقیقی و ها الکین زمینم - 24ماده مربوط، قبل از واگذاري انجام شده باشد. 

قانون، مجوز تبدیل و تغییرکاربري زمین خود را از وزارت مسکن و  5و  14حقوقی که طبق مواد 

شهرسازي اخذ کرده اند و قصد تفکیک یا افراز یا تقسیم اراضی خود را دارند، موظفند نقشه 

سازي همراه با برآورد هزینه اي مربوط به ي آماده ها ي خود را به ضمیمه طرحها تفکیکی زمین

 ادارات کل مسکن و شهرسازي محل، ارائه نمایند.

  

  

  

قانون ساماندهی و 

حمایت از تولید و 

عرضه مسکن (مصوب 

1387( 

ي فرسوده شهري و ها حمایت از بهسازي و نوسازي و تولید و عرضه مسکن در بافت -7ماده 

وزارت مسکن و شهرسازي و نهادهاي  -5ماده   لتی؛سکونتگاههاي غیررسمی توسط بخش غیردو

واگذار کننده زمین موظفند تمهیداتی را فراهم آورند تا آماده سازي اراضی واگذاري شامل (اجراي 

ي تأسیسات زیربنایی و احداث مساجد) در کوتاهنرین زمان ممکن ها جوي، جدول، آسفالت، شبکه

ي موظف است نسبت به مطالعه و مکان یابی جهت وزارت مسکن و شهرساز -6ماده  انجام گیرد.

ي توسعه شهري به صورت متصل(با اولویت توسعه ها تأمین اراضی مورد نیاز در قالب انواع طرح

و شهرهاي جدید)و همچنین... با رعایت  ها ي مسکونی، شهركها درونی)، منفصل (ایجاد مجتمع

ک مرکزي صرفا جهت احداث واحدهاي بان -12ماده  ضوابط و مقررات شهرسازي اقدام نماید.

مسکونی و بهسازي و نوسازي بافتهاي فرسوده شهري و سکونتگاههاي غیررسمی و پرداخت وام 

 - 16ماده  نماید. می اقدام قرض الحسنه اجاره مسکن موضوع این قانون از طریق بانکهاي عامل...

هاي فرسوده لید مسکن در بافتهاي توي تولید مسکن ویژه گروههاي کم درآمد و طرحها کلیه طرح
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ي عوارض ساخت و تراکم ساخت و تقسیط بدون کارمزد ها درصد هزینه 50شهرها مشمول حداقل 

 باشد. باقیماده می

الحاقی به  111ماده 

قانون شهرداري 

)1345( 

و  ها توانند از طریق تاسیس موسساتی با سرمایه خود خانه می ها به منظور نوسازي شهرها، شهرداري

سال  ها مستغلات و اراضی و محلات قدیمی و کهنه شهر را با استفاده از مقررات قانون تملک زمین

ي مصوب شهرداري ها خریداري و در صورت اقتضا براي تحدید ساختمان طبق طرح 1339

  ي ساختمانی بنمایند.ها بفروشند و یا اینکه رأسا اقدام به اجراي طرح

قانون نوسازي و 

عمران شهري 

)1347( 

ي شهري و احداث و اصلاح و ها نوسازي و عمران و اصلاحات اساسی و تامین نیازمندي -1ماده 

.. و نوسازي محلات و مراقبت در رشد متناسب و موزون شهرها از وظایف اساسی .توسعه معابر و

-قشهي اساسی و نها در اجراي وظایف مذکور مکلف به تهیه برنامه ها است و شهرداري ها شهرداري

 هاي جامع هستند.

   1397منبع: نویسنده، 
  

ي کاراتر عرضه زمین شهري در سازي اراضی را به مثابه شیوهدولت آماده 1363از سال 

هاي آمایشی و گرایش به عرضه محدودتر زمین در تهران پیش گرفت، اما به دلیل اتخاذ دیدگاه

تا  -اراضی آماده سازي شده کشور هزار هکتار 42از مجموع  - هزار 2سهم استان تهران حدود 

این ارقام نشانگر آن است که سیاست واگذاري، کارآیی درصد) بوده است.  5(حدود  1375سال 

سازي اراضی، بسیار کندتر از سرعت  لازم را نداشته و سرعت واگذاري، به دلیل ضرورت آماده

  ). 45: 1383تملک اراضی بوده است (محمدزاده تیتکانلو، 

سازي نیز کم کم معیارهاي تفکیک قطعات به ضوابط متناسب با توان  اي آمادهه در طرح

متر مربع تثبیت  200هاي میان درآمد گرایش یافت و معیار تفکیک زمین در حدود حداقل  گروه

ها، در نتیجه بزرگ شدن  سازيشد. به این ترتیب قیمت نسبتاً مناسب مترمربع زمین در آماده

هاي کم درآمد به آنها دوباره محدود شد. جریانی که سوداگري  ی گروهقطعات، جبران و دسترس

: 1383هاي شهري و پیرامون آن را مجدداً قوت بخشید (وزارت مسکن و شهرسازي،  در زمین

ها و یا کمبود  ). مقدار زیادي از قطعات مسکونی واگذار شده به دلیل تأخیر در آماده سازي10

اند. به علاوه رعایت نکردن حداقل ضوابط تفکیک و  ري نرسیدهبردا ها به بهرهگذاري سرمایه

هاي پیرامونی شهرها منجر به تخریب منابع زیست محیطی و  ها در زمین کشیخیابان

برنامه در پیرامون کلانشهر شده است. اجبار تأمین منابع  اي و بی هاي حاشیه گیري بافت شکل

ازي، عملاً گروه زیادي از متقاضیان زمین و مسکن س هاي آماده مالی از سوي متقاضیان در پروژه

   سازد. ها خارج میرا از این پروژه

هاي فرسوده شهري، که نوعی  ها با روش اصلاح مجدد زمین در نوسازي بافتدولت

اي در توسعه  توانند سهم عمده نوسازي با مشارکت شهروندان ساکن این محلات است، می

در استفاده از بسترهاي قانونی ذکر ها داشته باشند. ین بافتساخت و ساز و تولید مسکن در ا
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شهرداري از روش احیاي پلاکی با ارائه یک سري مشوق تجمیع پلاك  ،6شده در جدول شماره 

در گزارشی از سازمان نوسازي شهر  .شود کند که در آن واحد فرسوده نوسازي می استفاده می

ت فرسوده شهر تهران نوسازي شده است که این هکتار باف 3268درصد از  40تهران، حدود 

اي که داراي بافت فرسوده محله 190ها نیز بصورت پراکنده در سطح شهر و در حدود نوسازي

ها چه در حوزه ها توسعه زیرساختهستند صورت گرفته است. اما در فرایند این نوسازي

ها و توسعه و ایجاد پارك ي محركها زیربنایی و چه در حوزه روبنایی یعنی ایجاد پروژه

). 1397فرهنگسراها و... در این محلات به تناسب شکل نگرفته است (وزارت راه و شهرسازي، 

هاي فرسوده؛ جهت تشویق  هاي تشویقی در بافت رویکردهاي تخفیف مالیاتی و تراکم

ها  اي این بافته ها، تنها به ایجاد رانت براي زمین گذاري در این بافت گذاران به سرمایه سرمایه

دهد که از آنجا که  ) نشان می2016پور (انجام گرفته توسط ابراهیم  تمرکز داشته است. پژوهش

سازي اطلاعات کاملی  هاي فنی و مالی ساختمان هاي فرسوده از پیچیدگی مالکان ساکن بافت

ازندگان است؛ هاي مختلف از آن س ندارند، بنابراین رانت تولید شده ناشی از این سیاست به روش

هاي فرسوده، ایجاد جریان سوداگري و خروج ساکنان  بازان به بافتاین امر منجر به ورود بورس

زایی از طریق  اولیه از این محلات شده است. در این رویکرد، هدف رونق ساخت و ساز و اشتغال

  هاي فرسوده بوده است.  تولید انبوه ساختمان در بافت

  

 : پیشنهادها گیري و ارائهنتیجه -6

شهري، از رویکرد   هاي نظارتی دولت در بازار زمین پژوهش حاضر با هدف بررسی سیاست

باشد: مبنی  فرضیه تحقیق می تأییدهاي پژوهش حاضر مبین مقابله با سوداگري، انجام شد. یافته

ن هاي دولت در بخش زمین در کنترل قیمت و کاهش تقاضاهاي سوداگرانه ای سیاستبر اینکه، 

بخش از کارآمدي لازم برخوردار نبوده است. هر چهار سیاست بررسی شده در این پژوهش، با 

ي شهري در کلانشهر ها بر کارآیی آن در مقابله با سوداگري و رانت خواري در بازار زمین تأکید

هاي چهارگانه فوق  دهد که سیاست تهران مورد بررسی قرار گرفت. نتایج این پژوهش نشان می

اند، بلکه خود مشوق  گذاري نکردهنها، مقابله با بازار سوداگري در زمین و ساختمان را هدفنه ت

هاي حاصله هم عمدتاً اند. با این توضیح که رانت سوداگري و رانت خواري در این حوزه بوده

خواران) زمین و مسکن شده و ساکنان و شهروندان اصلی خود  گذاران (رانتنصیب سرمایه

نکته قابل توجه دیگر اند.  هاي بالاي زمین و مسکن شده گیر قیمتهرها هم گریبانمحلات و ش

ها در جهت  از این سیاست  اینست که، عملاً در طول سالیان مختلف دولت توجهی به استفاده



  202                                           47فصل نامه آمایش محیط، شماره 

تنظیم قیمت زمین نداشته و ابزارهاي فوق حتی به تشدید جریان سوداگري در کلانشهر تهران 

 ي فوق هستند:ها ي بر تحلیلتأییدیج زیر انجامیده است. نتا

درصد از بودجه شهرداري  85به طور متوسط  ،شهري در ارتباط با ساختارهاي مالیاتی زمین  -

ها و عوارض فروش تراکم، تغییر کاربري و صدور تهران طی دو، سه دهه اخیر ناشی از مالیات

رقم کسب شده از این عوارض  همچنینپروانه ساختمان و در کل از بخش ساختمان بوده است. 

در مناطق بالاشهر به دلیل سودآوري ساخت و ساز براي سوداگران ساختمان، بالا بوده است. 

این موضوع خود منجر به تخصیص رانت به طبقات پردرآمد و افزایش شکاف طبقاتی در جامعه 

داگري در بازار به این منبع مالی و تشدید سو  شده است. همچنین منجر به وابستگی شهرداري

زمین و مسکن شهري شده است. این درحالیست که سهم عوارض نوسازي در بودجه شهرداري 

ي خالی هم در نظام ها ي بایر، بلااستفاده و خانهها درصد بوده و مالیات زمین 2تهران تنها 

  مالیاتی موجود کلانشهرجایگاهی ندارند.

بود و تنظیم عملکرد بازار زمین منجر بههاي تراکم ساختمانی؛ نه تنها به  کسب عوارض

اند. این  خواري و سوداگري در بازار زمین و مسکن شهري بوده خود مشوق رانتنشده بلکه، 

هاي مهم نظام مالیاتی زمین باید تلاش تأمین درآمد مالی، یکی از هدفدرحالیست که علاوه بر 

هاي بایر و ناکارآمد  زمین براي تغییر نظام مالیات زمین به سمت تشویق عمران محلات و

کلانشهر و کاهش معاملات سوداگرانه زمین باشد. بنابراین نظام مالیاتی موجود به هیچ وجه، 

 است.  مقابله با بازار سوداگري در زمین را هدف گذاري نکرده

قانون  9اي که ماده ساله 6در ارتباط با محدودسازي مالکیت خصوصی زمین، به جز دوره  -

هاي بایر عملاً هیچ ماخذ قانونی جهت عمومی کردن مالکیت زمینشود؛ اجرا می زمین شهري

کارهاي بازار رو به  وجود ندارد. همزمان با این مسأله، گرایش دولت به سمت استفاده از سازو

هاي بازار شدند. یعنی فزونی نهاد و وزارت مسکن و شهرداري هم مجاز به فروش زمین به قیمت

رویه  این موضوع، منجر به افزایش بی ر هیچ کارآیی در مقابله با سوداگري نداشته وعملاً این ابزا

بازي و کمبود زمین براي ایجاد  ، تخصیص رانت به مالکان و سوداگران، رونق بورس قیمت زمین

   خدمات عمومی گردیده است.

اجراي ضوابط از زمان هاي شهري؛ با وجود قوانین متعدد در ارتباط با تعیین کاربري زمین -

اولین طرح جامع تهران، قیمت زمین در محدوده شهر بالا رفته و نقاط سکونتی خودرو و 

  غیررسمی در پیرامون تهران شکل گرفت. سیاست فروش تراکم، ضوابط تفکیکی بالا در طرح

از خارج   هاي عرضه زمین در محدوده قانونی و حریم شهر و جداسازي آن جامع، تعیین محدوده

هایی بوده که خود به سوداگري در پایتخت و پیرامون آن دامن زده و  حدوده شهر، سیاستاز م
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قائده زمین در پیرامون شهر گردیده  ساز رونق تجاري سازي ساختمان و عرضه بی عملاً زمینه

هاي مالیاتی کارآمد، منجر به تولید رانت در  اجراي ضوابط فوق، در فقدان نظاماست. بعلاوه 

  هاي حاشیه شهر گردیده است. بازي در زمین محدوده شهر و رونق بورسهاي  زمین

و شهرداري به   دولتچون دهد که، عملاً سازي اراضی نشان میبررسی سابقه آماده -

بینند، در نتیجه  هاي شهري از دید مصرفی نگریسته و آنرا غیرتولیدي می زیرساخت

ها و تجهیزات شهري به عمل  زیرساختسازي زمین و تأمین  گذاري اندکی در آماده سرمایه

آید. در نتیجه این امر و نیز تفاوت قیمتی که بین مناطقی که به خدمات دسترسی دارند و  می

هاي نزدیک و منتهی  سایر مناطق وجود دارد؛ منجر به تقویت سوداگري و بورس بازي در زمین

هم با نقشی که در عرضه هاي فرسوده شهري  عرضه زمین و مسکن در بافتبه شهر شده است. 

بازي زمین در  تواند از جریان بورسهاي متوسط و نسبتاً پایین جامعه دارد؛ می مسکن به گروه

در ارتباط گرا را براي شهر به همراه آورد. اما  هاي پیرامون شهر کاسته و نوعی توسعه درون زمین

زایی از تولید انبوه  البا کلانشهر تهران، هدف این رویکرد هم رونق ساخت و ساز و اشتغ

هاي فرسوده بوده و عملاً این ابزار هم مقابله با سوداگري  ساختمان توسط سوداگران در بافت

 گذاري نکرده است. زمین را هدف

ها در کنترل بازار سوداگري زمین منوط به نکته اساسی اینست که موفقیت دولت

با وجود وظایف متعددي که به موجب شد. باها و ابزارهاي مذکور میبکارگیري همزمان سیاست

قانون بر عهده دولت و وزارت راه و شهرسازي و شهرداریها نهاده شده، تعدد سازمانها و مراکز و 

مؤسسات داراي قدرت در بازار عرضه و تقاضاي زمین، نظارت بر قیمت زمین و کیفیت رشد 

هاي  هماهنگی و انسجام بین سازمانایجاد تر و دشوارتر ساخته است. کلانشهر تهران را پیچیده

سازي محلی دخیل در تأمین خدمات و زیربناهاي توسعه شهري در راستاي تسهیل آماده

هاي زمین و هاي توسعه شهري با سیاستهاي جدید شهري؛ تلفیق برنامهها در توسعه زمین

در اجراي  هاي شهريهاي این بخش و مقابله با سوداگري در زمینمسکن جهت تأمین سیاست

سازي و هاي شهري؛ تنظیم نظام کارآمد مالیاتی در بخش زمین و مسکن؛ شفافضوابط طرح

ایجاد سامانه شفاف اطلاعاتی در بخش زمین جهت اخذ مالیات؛ ؛ سازي جریان اطلاعاتروان

هاي فرسوده  اتخاذ الگوي بازیافت مجدد زمین با رویکرد مشارکت ساکنان در نوسازي بافت

  توانند در بهبود کارکرد بازار زمین شهري پایتخت نقش مؤثري ایفاء کنند.شهري، می
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