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*********
چکیده

زمین پایه  ی هرگونه توسعه شهری است و نقش مهمی در راستای تحقق توسعه  ی پایدار شهری بازی می  کند؛ البته این 
موضوع با چگونگی تصمیم سازی  های زمین شهری و به عبارت بهتر حکمروایی زمین ارتباط می  یابد. در این میان رویکرد حاکم 
بر برنامه  های توسعه و سیاست  های زمین شهری و تحلیل آن بر پایه  ی الگوی حکمروایی خوب زمین گام مهمی در آسیب  شناسی 
اقدامات و فعالیت  های گذشته و ترسیم دورنمای مناسب برای آینده محسوب می  شود. این تحقیق از سنخ تحقیقات توصیفی ـ 
تحلیلی و روش کلی حاکم بر تحقیق نیز روش تحلیل ثانویه است که با معرفی حکمروایی زمین و ویژگی  های آن، تلاش شده 
است تا برنامه  های توسعه و سیاست  ها و قوانین زمین شهری از منظر الگوی حکمروایی خوب زمین تشریح و الزامات و چالش­

 های آن به صورت موردی در کلانشهر تهران به بحث گذاشته شود. نتایج نشان می  دهد که سیاست  های زمین شهری، ضوابط 
منطقه بندی و تفکیک زمین، نقایص برنامه  ریزی مسکن، تداخل قوانین با یکدیگر، نبودِ چشم  انداز مناسب در حوزه  ی مدیریت 
زمین شهری و پاسخگو نبودن نهادهای زمین شهری منجر به سوداگری زمین و مسکن در کلانشهر تهران و نادیده  گرفته شدن 
گروه  های کم  درآمد و آسیب  پذیر در طرح  های شهری و افزایش پراکنده رویی شهری، گسترش ساخت و سازهای بی  رویه و 
بی  ضابطه، تضییع حقوق شهروندی و نقض قوانین معماری و شهرسازی شده است که برخلاف اصول و معیارهای حکمروایی 
خوب زمین است. روند متمرکز تصمیم  گیری و شکل  نگرفتنِ مدیریت محلی زمین، فقدان شفافیت و مبهم  ماندن وضع مالکیت 
اراضی داخل و خارج از محدوده و حریم کلانشهر نیز از مواردی است که با اصول حکمروایی خوب زمین در تضاد است. 
از  این رو، لزوم تجدیدنظر در ساختار حکمروایی زمین و تفویض وظایف و اختیارات به سطوح محلی از سوی دولت امری 

ضروری است؛ البته با ذکر این نکته که تحقق مدیریت محلی زمین خود منوط به تحقق حکمروایی شایسته زمین است. 

واژه های کلیدی: توسعه پایدار، حکمروایی زمین، سیاست زمین، تهران.
*********

Kpouya1@gmail.com )دانشجوی دکترای جغرافیا و برنامه ریزی شهری، دانشگاه شهید بهشتی، تهران )نویسنده مسئول  -1
J_Tavakolinia@sbu.ac.ir،عضو هیئت علمی گروه جغرافیای انسانی و آمایش، دانشگاه شهید بهشتی، تهران  -2

Sarrafi@sbu.ac.ir،عضو هیئت علمی گروه شهرسازی، دانشگاه شهید بهشتی، تهران  -3
Z-Fanni@sbu.ac.ir،عضو هیئت علمی گروه جغرافیای انسانی و آمایش، دانشگاه شهید بهشتی، تهران  -4



فصلنامه علمی - پژوهشي اطلاعات جغرافيايي ) ( دوره26، شماره 104، زمستان 96
 Scientific - Research Quarterly of Geographical Data (SEPEHR) Vo.26,No.104, Winter 2018 / 58  

1. مقدمه
زمین، اساس منابع طبیعی محسوب می  شود و در طول 
تاریخ، انسان بیشتر نیازمندی های خود را از زمین تأمین کرده 
است  )شکویی، 1383: 253(. زمین ویژگی  هایی دارد که آن را از 
سایر کالاها متمایز می  سازد:1( از نظر مقدار محدود است؛ 
2( از نظر فیزیکی از بین نمی  رود هر چند شکل ظاهری آن 
ممکن است تغییر یابد؛ 3( قابل جابجایی نیست؛4( در بیشتر 
کشورها برای سرمایه  گذاری مورد استفاده قرار می گیرد؛ 5( 
کالایی است که هیچ کس بدون آن نمی  تواند زندگی کند و 
هر فعالیتی نیاز به فضا دارد؛ و 6( فناناپذیر است و در نتیجه 
هم  آن  ذخیره کردن  امکان  گوناگون  استفاده  های  بر  افزون 
برای فرد و هم برای اجتماع وجود دارد )رضویان، 1381: 12(.

با گذر زمان مفهوم زمین و برنامه  ریزی کاربری زمین و 
اهداف آن نیز تغییر کرده است که از جمله ی این تغییرات 
زمین،  اجتماعی  اقتصادی-  مفهوم  در  تحول  به  می  شود 
در  جدید  اولویت  های  و  زمین  فیزیکی  مفهوم  در  تحول 
کاربری زمین و سرانه  ها اشاره کرد. به طورکلی در چند دهه 
گذشته، گرایش چشمگیری در دفاع از زمین به منزله  ی منبع 
و ثروتی عمومی پدید آمده که اهداف و شیوه  های استفاده 
از زمین و توزیع کاربری  ها را تغییر داده است. این تحول در 

دو راستای عمده صورت گرفته است:
و  محیط  حفاظت  نظر  از  عمومی  مالکیت  گسترش  الف( 

توسعه پایدار؛ 
اراضی  عملکرد  بر  عمومی«  »نظارت  حق  گسترش  ب( 

خصوصی شهری )مهدیزاده، 1379: 76(.
افزون بر این، به دنبال اعتلای جنبش زیست  بوم گرایی 
و رواج جهانی مفهوم توسعه پایدار در دهه 1980، تغییراتی 
کیفی در دیدگاه  ها و روش  های برنامه ر یزی و طراحی شهری 
نمایان شد. از آن به بعد، اهداف شهرسازی به افق  هایی فراتر 
از اهداف کالبدی و کارکردی توجه نمود و نقش زمین و 
فضا در تحقق توسعه پایدار شهری و اعتلای کیفیت محیط 
زندگی، بسیار مهم تر و تعیین  کننده  تر شد )رضویان، 1381: 50(. 
بنابراین، زمین در راستای تحقق توسعه  ی پایدار شهری نقش 

مهمی دارد. اما نقش راستین زمین و اهمیت آن در توسعه  ی 
پایدار زمانی به درستی درک می  شود که به پیش  نیازهای آن 
به  می توان  نیازها  پیش   این  مهم ترین  از  شود.  توجه  نیز 
حکمروایی خوب زمین1 اشاره کرد. حکمروایی زمین که به 
مثابه قطب متمایزی در گفتمان حکمروایی2 جلوه کرده در 
سال  های اخیر اهمیت بسیاری یافته و به طور کلی به منزله  ی 
کارآمدترین شیوه  ی اداره  ی مسائل زمین مطرح شده است 

. (Borras & Franco,2010 :2) 

در سال  های اخیر ائتلاف بین  المللی زمین3؛ ابتکار عمل 
سیاست زمین4؛ بانک جهانی5؛ سازمان خواربار و کشاورزی 
درباره  ی  زمین7  ابزار  جهانی  شبکه  ی  )فائو(6،  ملل  سازمان 
جهانی  شبکه  ی  داده  اند.  انجام  تحقیقاتی  زمین  حکمروایی 
ابزار زمین با بررسی جامع خود در مورد مسائل زمین به این 
نتیجه رسیده است که متأسفانه بسیاری از کشورها سیاست  
زمین و رویکردهای مدیریتی متناسب با قرن بیست و یکم 
سطوح  شفافیت،  فقدان  از  اغلب  کشورها،  این  ندارند.  را 
بخشی  که  می برند  رنج  ضعیف  حکمروایی  و  فساد  بالای 
از آن مربوط به مسئله حقوق زمین ، همچنین عدم شفافیت 
پاگیر  و  دست  اداری  رویه  های  و  نهادها  پاسخگویی  و 
شبکه  این  گزارش  های  از  یکی  در  است.  زمین  معاملات 
حکمروایی  برای  نوآورانه  ابزارهای  زمین:  اداره  عنوان  با 
زمین و امنیت تصدی )2012( آمده است که با وجود درآمد 
بالای کشورهای حوضه  ی کارائیب، اما تصرف غیر رسمی 
زمین روندی مشابه با کشورهای در حال توسعه دارد. البته، 
این میزان در بین کشورهای گوناگون، متفاوت است. برای 
نمونه، در باربادوس فقط 10 درصد زمین  ها سند ندارند، اما 

در هائیتی این میزان به 90 درصد می  رسد.
فائو نیز در تحقیقات خود از جمله در گزارشی با عنوان 
حکمروایی خوب در تصدی و اداره زمین )2007( به نقش 
1- Good land governance
2- Governance
3 - International Land Coalition (ILC)
4- Land Policy Initiative
5- World Bank
6-. Food and Agriculture Organization
7- Global land Tool Network
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ترتیبات تصدی زمین1 در امنیت غذایی2 و توسعه روستایی؛ 
و  روستایی  مناطق  در  به  ویژه  زمین  به  عادلانه  دسترسی 
نقش آن در کاهش فقر و گرسنگی؛ تأثیر حکمروایی ضعیف 
ارتباط حکمروایی  و  فقرا؛  بر  آن  پیامد  و  اداره  ی زمین  در 
ضعیف در اداره  و تصدی زمین با فساد اشاره کرده است. 
فائو در یکی از گزارش های خود با عنوان اصول راهنمای 
از  بسیاری   )2012( شیلات  زمین،  پاسخگوی  حکمروایی 
ضعیف  حکمروایی  به  مربوط  را  زمین  تصدی  مشکلات 
از  استفاده  اجتماعی،  ثبات  بر  خود  به نوبه ی  که  دانسته 
محیط  زیست، سرمایه  گذاری و رشد اقتصادی اثر می  گذارد.  
ابتکار عمل سیاست زمین نیز در یکی از تحقیقات خود با 
عنوان چارچوب و اصول راهنمای سیاست زمین در آفریقا: 
و  بهره وری  ارتقاء  زمین،  حقوق  تقویت  برای  چارچوبی 
امنیت معیشت )2010( از زمین به مثابه یک منبع ارزشمند 
اقتصادی،  رشد  در  مهمی  نقش  که  است  برده  نام  طبیعی 
دارد.  حکمروایی  بهبود  و  فقر  کاهش  پایدار،  معیشت 
آفریقایی به حکمروایی  بر لزوم توجه دولت  های  همچنین 
منزله  ی  به  مردم  مشارکت  زمینه  های  فراهم  سازی  و  زمین 

عاملی برای ارتقاء حکمروایی زمین تأکید کرده است.
یکی از ائتلاف  های جهانی برای ارتقاء دسترسی منصفانه 
به  که  است  زمین«  بین  المللی  »ائتلاف  زمین  به  امن  و 
پایدار  توسعه  تضعیف  کننده  ی  ساختاریِ  عوامل  شناسایی 

مبادرت می  ورزد. 
در یکی از تحقیقات این ائتلاف تحت عنوان حقوق زمین 
امن و منصفانه در دستورکار پس از سال 2015: موضوعی 
کلیدی در آینده ای که ما می خواهیم )2015( بر موضوعاتی 
همچون توجه به حقوق افراد بومی و اجتماعات محلی در 
و  تصمیم  سازی  مشارکتی،  اصول  به  توجه  زمین،  با  ارتباط 
پاسخگویی در همه سطوح به مثابه پیش  نیاز کسب موفقیت 
در بخش زمین تأکید شده است. آکسفام نیز فقدان دسترسی 
نابرابری  های  تعیین کننده ی  اصلی  عامل  را  زمین  کنترل  و 

1- .Land Tenure Arrangement
2- Food Security

جنسیتی3 دانسته و در تحقیقات خود به  ویژه بر کشورهای 
آفریقایی متمرکز شده است. برای نمونه آکسفام با بررسی 
مسئله زمین و قدرت )2011( که در گواتمالا و در نواحی 
روستایی آن انجام شده است به مسئله  ی دستمزدهای پایینِ 
زنان نسبت به مردان و آزار و اذیت  های جنسی زنان اشاره 
موضوعات  از  طیفی  زمین  حکمروایی  بنابراین،  می  کند. 
زمین  قوانین  و  سیاست ها  که  دربرمی گیرد  را  مقولات  و 
شهری نیز یکی از این موارد است. به عبارت دیگر بررسی 
از  توسعه  برنامه های  و  شهری  زمین  قوانین  و  سیاست ها 
منظر رویکرد حکمروایی خوب زمین درک مناسبی در مورد 
زمین   مسایل  اداره ی  الگوهای  و  سیاست ها  بر  حاکم  نگاه 
شهری فراهم می آورد که در این نوشتار به صورت مبسوط 
به آن پرداخته می شود. همچنین، در خلال بحث نگاهی به 
کلانشهر تهران و موانع و الزامات تحقق حکمروایی خوب 

زمین خواهد شد که به تفهیم مطالب یاری می رساند. 

­2 مبانی نظری
حکمروایی و زمین واژگان نام آشنایی هستند اما ترکیب 
جریان   .(Palmer et al, 2009:9) است جدید  زمین  حکمروایی 
اصلی  موضوع  دو  حول  نیز  زمین  سیاست  گفتمان  معاصر 
 یعنی »سیاست زمین طرفدار فقرا4« و »حکمروایی« دور می  زند
سرانه  ها، به  توجه  از  زمین  حکمروایی   .(Franco,2010:2) 

کاربری  ها و مقادیر کمی دوری می  گزیند و بر نقش قوانین، 
فرآیندها ، ساختارها و تصمیم  سازی پیرامون زمین تأکید می  کند 
(Palmer et al, 2009 :9) و لازم است که از تأکید بر رویکردهای 

فن  مدار و مدیریتی5 به سوی رویکردهای مبتنی بر درک بهتر 
اقتصاد سیاسی زمین )ارتباطات قدرت و اثرات آن بر دسترسی 
به زمین و حقوق زمین و همچنین تغییر کاربری  ها( حرکت کند 
توزیع  با  زمین  حکمروایی  همچنین   .   (UN-HABITAT,2008:18)

قدرت  ساختار  و   (Borras & Franco,2010:9) سیاسی  قدرت 
جامعه نیز ارتباط دارد . به عبارت دیگر ساختار قدرت جامعه 
3- Gender inequality

4- Pro-Poor Land Policies

5- Managerial
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حال،  عین  در  می  یابد.  انعکاس  زمین1  تصدی  قوانین  در 
کیفیت حکمروایی بر توزیع قدرت در جامعه اثر می  گذارد. 
است.  آن  منابع  و  زمین  با  افراد  بین  ارتباط  زمین،  تصدی 
قوانین نیز نحوه  ی دسترسی افراد به زمین، کنترل و واگذاری 
کیفیت حکمروایی زمین  بنابراین،  را مشخص می  کنند.  آن 
بر نحوه  ی تصدی زمین تأثیر می  گذارد. مسائل و موضوعات 
مربوط به حکمروایی زمین و اقتصاد سیاسی عبارت است از: 
زمین،  تصدی  امنیت  زمین،  اصلاح  زمین2،  سیاست  تدوین 
حقوق مالکیت زمین و حقوق زنان، خلع ید کردن، مدیریت 
و  منازعات  رسمی3،  غیر  سکونتگاه های  طبیعی،  منابع 
.(Palmer et al, 2009:9) مناقشات زمین و همکاری های بین المللی

حکمروایی  معیارهای  گنجاندن  منظور  به  تلاش  هایی 
خوب در حکمروایی زمین صورت گرفته است. معیارهای 

حکمروایی خوب در حکمروایی زمین عبارتند از:
در  زمین  مدیریت  فعالیت  های  تمامی  مسئولیت  پذیری4: 

بازه  ی زمانی مشخص و بدون تأخیر انجام شود . 
شفافیت5: هر گونه تصمیم  گیری در مدیریت زمین با تبعیت 
صورت  جانبداری  گونه  هر  بدون  و  مقررات  و  قانون  از 

گیرد.
حاکمیت قانون6: اقدامات مدیریت زمین از طریق چارچوب  های 
قانونی کنترل شود و از حقوق فقرا برای دسترسی به زمین 

غفلت نشود.
پاسخگویی7: دولت و سایر ذی نفعان پاسخگوی تصمیمات 

و فعالیت  هایشان در بخش مدیریت زمین باشند.
توافق گرا بودن8: هر گونه قوانین مرتبط با زمین، سیاست یا 
استراتژی  های برنامه  ریزی فضایی پس از کسب رضایت و 

اجازه  تمامی ذی نفعان اجرا می  گردد.

1- Land Tenure

2- Land Policy

3- Informal Settlement

4- Responsability

5- Transparency

6- Rule of Law

7- Accountability

8- Consensus Oriented

و  آیین  نامه  ها  زمین،  توسعه  قوانین  کارایی9:  و  اثربخشی 
مقررات، و برنامه  ریزی فضایی از لحاظ اجتماعی، اقتصادی، 
فرهنگی و محیط  زیستی دقیق و بی  نقص10 بوده و حقوق 

.(Masum,2009:7)  افراد را رعایت می  کنند
در مجموع، حکمروایی خوب در اداره  ی زمین مزایایی 
دارد که برای نمونه می توان به مواردی همچون رشد اقتصادی، 
کاهش فقر، حفظ محیط زیست، پایداری مالی، امنیت تصدی 
زمین11، حل و فصل منازعات ، و ثبات و مشروعیت اجتماعی و 
سیاسی اشاره کرد(Akrofi & Whittal, 2011:5) . البته، گذار به سوی 
به آسانی میسر نیست. اصلاحات  حکمروایی خوب زمین 
سیاسی  اراده  ی  مستلزم  حکمروایی  تقویت  برای  سیاستی 
برای مخالفت با منافع کسانی است که از تصمیم گیری  های 

.(Ibid:5)   غیرشفاف و فساد سود می  برند
در بسیاری از جوامع کنترل بیش از حد حقوق زمین، 
ابزار انباشت و توزیع قدرت سیاسی و اقتصادی محسوب 
رواج  آن  مانند  و  فساد  فامیل  بازی12،  طریق  از  و  می  شود 
اساسی  حکمروایی  ارتقاء  برای  مسائل  این  بررسی  دارد. 
است   حرفه مندان   و  سیاستگذاران  تعهد  مستلزم  اما،  است 

.  (UN-HABITAT,2008:18)

کاهش  موجب  که  است  عواملی  از  یکی  نیز  فساد 
 اعتماد ، هزینه  های بالای زمین، معاملات غیر رسمی زمین و
سیستم  های ناکارآمد ثبت زمین می  شود. حکمروایی ضعیف 
در ناامنی مالکیت و منازعه در این زمینه و همچنین تخریب 

منابع طبیعی نقش دارد. 
حکمروایی بد زمین با توزیع و تخصیص نامناسب زمین 
موجب آسیب رساندن به فقرا می  شود. پیامدهای حکمروایی 
ضعیف زمین به  ویژه بر فقرای کشورهای در حال توسعه 
است   معیشت   شان  اصلی  منبع  زمین  که  بود  خواهد  بیشتر 
(World Bank,2012:28-36). بدین سان حکمروایی ضعیف در اداره 

دیگران،  حقوق  به  تجاوز  و  زمین  احتکار  به  منجر  زمین 

9- Effectiveness and Efficiency

10 - Sound

11-.Tenure Security

12- Nepotism
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نا آرامی های  اجتماعی و تدارک نامناسب زیرساخت  ها می  شود 
.  (Burns & Dalrymple, 2008:7)

­3 روش تحقیق
تحقیق حاضر از سنخ تحقیقات توصیفی ـ تحلیلی است 
که هم جنبه  ی بنیادین و هم جنبه  های کاربردی دارد. روش 
این  ثانویه است. در  نیز روش تحلیل  بر تحقیق  کلی حاکم 
روش، اطلاعات برگرفته از پژوهش های گوناگون، مورد تجزیه 
با  تحقیقات  اطلاعات  بلکه  نمی گیرد؛  قرار  آماری  تحلیل  و 
یکدیگر تلفیق و یکدست می شوند )عدلی پور و  همکاران، 1394: 
96( و این امر به شیوه ي کیفی صورت می گیرد. در این تحقیق 

از روش مطالعه  ی کتابخانه  ای برای گردآوری اطلاعات استفاده 
شده است. ابزارهای گردآوری اطلاعات نیز عبارتند از: فیش  ها، 
جداول و فرم های یادداشت برداری و تحریر میدانی. همچنین، 
از روش به هم  مرتبط  سازی موضوعات و مقولات و از راه تبیین 
و استدلال، داده  ها )داده  های متنی( تحلیل و تفسیر می  شوند. 
در مجموع، در این پژوهش تلاش می  شود تا ضمن مشخص 
 کردن ویژگی  ها و پیامدهای حکمروایی خوب و ضعیف زمین، 
برنامه  های توسعه و سیاست  ها و قوانین زمین شهری از منظر 
رویکرد حکمروایی زمین و موانع تحقق و الزامات حکمروایی 

خوب زمین در کلانشهر تهران تشریح شود.

­4 معرفی محدوده مورد مطالعه
جمعیت استان تهران در سال 1390 برابر با12183391 
نفر بوده که در سال 1395 به 13267637 نفر می رسد. شهر 
تهران نیز در سال 1390 دارای جمعیتی بالغ بر 8224000 
نفر بوده که در سال 1395 به   8693706 نفر  رسید )مرکز 
و  استان  جغرافیایی  موقعیت  1395و1390(.   ایران،  آمار 

کلانشهر تهران در نگاره 1 نشان داده شده است.

­5 بحث و یافته  ها
­1­5 برنامه  های توسعه، سیاست  ها و قوانین زمین 

شهری از منظر رویکرد حکمروایی زمین
بررسی برنامه  های توسعه و سیاست  های زمین شهری به 
ویژه از منظر حکمروایی زمین گام مهمی در آسیب  شناسی 

سیاست  ها و اقدامات محسوب می  شود. 
زمین  سیاست  های  و  توسعه  برنامه  های  بخش  این  در 
برنامه  های  از  بحث  خلال  در  و  می  شود  بررسی  شهری 
عمرانی پیش از انقلاب و برنامه  های توسعه پس از انقلاب 
مناسبی  نیز بحث می  شود،  آن گاه تلاش می  شود جمع  بندی 
در راستای موضوع اصلی نوشتار به عمل آید.  با توجه به 
اینکه در برنامه عمرانی سوم )46ـ 1341( در فصل عمران 
شده  اشاره  جامع  طرح  تهیه  به  بار  نخستین   برای  شهری 

نگاره 1: نقشه تقسیمات سیاسی 
استان تهران

شهرسازی،  و  مسکن  وزارت  مأخذ: 

1385 به نقل از قرخلو و پناهنده خواه، 

1387:21
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است، همچنین تأثیر این طرح بر تهران و مسئله  ی زمین، از   
این  رو نقطه  ی مناسبی برای آغاز بحث است.

همانگونه که گفته شد در برنامه عمرانی سوم به ضرورت 
تهیه طرح جامع شهری با هدف »تنظیم و پیش  بینی توسعه 
زیربنای شهر در قالبی منطقی« اشاره شد که یکی از برآیندهای 
آن تهیه طرح جامع برای شهر تهران در سال 1347 بود. چنین 
طرح  هایی مداخله  ی مقطعی دولت در بازار زمین را به صورت 
مداخله ای همه  جانبه و درازمدت درآورد. این مداخله شامل 
تعیین  طریق  از  شهر  داخلی  محدوده  در  زمین  بازار  تنظیم 
کاربری، تراکم و منطقه  بندی شهر و مداخله در عرضه زمین 
جدید از طریق تعیین جهت گسترش و محدوده های    قانونی 
با محدود  کردن عرضه زمین و ضابطه  مند  بود که در عمل 
 کردن آن بر اساس استانداردهایی متناسب با توان گروه  های 
در  زمین  و عرضه  اسکان  باعث گسترش  بالاتر،  و  متوسط 

خارج از محدوده شد   )غمامی و همکاران،1386: 45(.
مربع  متر   300 تعیین  ضابطه  که  کرد  یادآوری  باید 
مساحت برای حداقل تفکیک مسکونی در طرح جامع اول 
میانگین مساحت زمین مسکونی در  از  فراتر   بسیار  تهران، 
گروه  های  توان  از  خارج  و  )حدود100متر(  موجود  وضع 
کم  درآمد بود. اتخاذ ضوابط و معیارهای شهری متناسب با 
جامع  طرح  در  حداقل  معیارهای  برای  متوسط  گروه  های 
یکی از عوامل فرافکنیِ گروه  های کم  درآمد از شهر تهران 
بود، گروه  هایی که در طول دهه چهل در نتیجه سوداگری 
پایتخت دچار معضل  افزایش شدید قیمت آن در  زمین و 
مسکن شده بودند  )همان: 46(. همچنین، تأکید برنامه چهارم 
قطب  های  تقویت  بر   )1351-1347( اجتماعی  ـ  اقتصادی 
اقتصادی موجود که با بالا رفتن ناگهانی قیمت نفت در سال 
50 همراه می  شود ، موجب شد »قطب ـ شهر« چهره واقعی 
خود را بنمایاند. پایتخت که تا پیش از این فاصله  ای قابل 
به  نداشت ، یکباره عنان می  گسلد و  استانی  با مراکز  توجه 
قطب اصلی جمعیتی و فعالیتی تبدیل می  شود. ورود ناگهانی 
دلارهای نفتی، به تبع تعریف کشور در نظام اقتصاد جهانی، 
کانون  های  می  شود.  داده  به سوی سوداگری سوق  کماکان 

زیستیِ حاشیه  ای و به ویژه کانون  های زیستی از پیش موجود 
ـ روستاهای مجاور شهر ـ بستری مناسب برای سوداگری 
در دست صاحبان  عمدتاً  ـ  بزرگ  زراعی  زمین های  است. 
بر  نظارت  قانون  قانون شهرک سازی،  به  توجه  با  ـ  مکنت 
گسترش شهر تهران )1352(، آیین   نامه استفاده از اراضی در 
به  آن  مانند  و  از محدوده  ها و حریم شهرها )1355(  خارج 
سرعت برای ایجاد شهرک  های منفصل در ارتباط با جاده های 
شهرک  ها  این  از  پاره  ای  می  شوند.  آماده  تهران  با  ارتباطی 
برای برآوردن نیازهای خوابگاهی محورهای صنعتی اطراف 
)در  قیمت  ارزان  مسکن  ایجاد  برای  نیز  پاره  ای  و  تهران، 
 .)26  :1381 می  گیرند  )حبیبی،  شکل  آن(  سوداگرانه  معنای 
و  برنامه  ها  در  درآمد  کم   نادیده گرفتن گروه  های  بنابراین، 
سیاست  های زمین شهری و قوانین منطقه بندی به ویژه در 
نواحی  به  فعالیت  و  جمعیت  فرافکنی  به  تهران،  کلانشهر 
منجر  پراکنده رویی1  افزایش  و  زمین  سوداگری  پیرامونی، 
و  آگاهی  مستلزم  زمین  آنکه حکمروایی خوب  حال  شد، 
فراتر از آن مشارکت مردم و گروه های ذی نفع در تصمیم-

گیری  ها و سیاست  های زمین شهری است. 
ایجاد  ادامه  در  اسلامی)1357(  انقلاب  پیروزی  از  پس 
مسکن ضمن صدور  سازمان  ساله  محدوده 25  در  شهرک 
به  نسبت  متقاضیان،  از  بعضی  به  شهرک  تأسیس  مجوز 
از  و  کرد  اقدام  نیز  مسکن  تعاونی  های  به  اراضی  واگذاری 
گسترش  کم  کم   قدیمی  روستاهای  از  بعضی  دیگر  سوی 
یافته و به صورت اقامتگاه  ها و شهرک های اطراف تهران در-
آمدند. بدین ترتیب تهران در محدوده  ی 25 ساله و خارج 
از محدوده 5 ساله به صورت ناموزون و ناهمگن گسترش 
یافت و مقدمات پیدایش اقمار و قطب های جمعیتی اطراف 
شهری بیش از پیش فراهم شد   )نظریان، 1370: 117­115(. شایان 
پنج ساله ، مساحت  به دنبال طرح محدوده  ی  ذکر است که 
تهران به 230 کیلومتر مربع و در محدوده 25 ساله در سال 
1355 به 630 کیلومتر مربع رسید که در داخل منطقه  ای که 
شامل شهرستان  های شمیرانات، شهر ری و ورامین می  شود، 

1- Sprawl
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و  تحول  این  طول  در  بود.  برخوردار  بیشتری  وسعت  از 
محدوده  داخل  در  آبادی   108 حدود  ساله   30 گسترش 
مجموعه  ولی  آن حل شدند.  در  و  ادغام  ساله شهری   25
آبادی هایی که خارج از این فضا قرار داشتند نیز از اثرات 
این مدت، 60 شهرک جدید  نماندند. در  برکنار  دگرگونی 
در محدوده  ی 25 ساله تهران ایجاد شد. افزون بر این ده  ها 
شهرک بزرگ و کوچک و بعضی از آن ها با جمعیت خیلی 
در  و  ساله   25 محدوده  ی  از  خارج  در  )اسلامشهر(  بیشتر 
داخل حوزه  ی استحفاظی پدید آمدند  )همان: 136(. بدین سان 
کنترل توسعه  ی شهری که از کارایی و اثربخشی فرآیندهای 
برنامه  ریزی کاربری زمین ـ به منزله  ی معیارهای حکمروایی 
مایه  شهری  زمین  اصولی  سیاستگذاری  و  ـ  زمین  شایسته 
تغییراتی  دستخوش  بالا  آئین  نامه  ها ی  و  با طرح  ها  می  گیرد 

جدی قرار می  گیرد .  
اراضی شهری و در  مالکیت  لغو  قانون  در سال 1358 
اسفندماه سال  1361 »قانون زمین شهری« به تصویب رسید 
مالکان  به  اعطای گواهی  با وظیفه  زمین شهری  و سازمان 
بایر و  و  اراضی موات  تملک سایر  اراضی غیر مشمول و 
سهم  ترتیب  این  به  شد.  تشکیل  آن ها  واگذاری  و  تجهیز 
از  کمتر  از  برای ساخت مسکن  زمین  واگذاری  در  دولت 
10 درصد در پیش از انقلاب به بیش از 60 درصد پس از 
تشکیل سازمان زمین  شهری و 45 درصد در سال  های 66 
شهر  در  زمین  عرضه  افزایش  گرچه  یافت.  تغییر   1364 ـ 
تهران طی سال  های انقلاب موجب کاهش قیمت و سهم آن 
در هزینه ساختمان تا حدود یک چهارم شد، از سال 1362 
با افزایش مجدد قیمت زمین، سهم آن در هزینه ساختمان 
به حدود سال 1354 یعنی 50 درصد رسید و در دهه هفتاد 
دولت  از سال 1363  کرد.  هزینه صعود  این  درصد   70 تا 
آماده سازی اراضی را به مثابه شیوه  ی کاراتر عرضه  ی زمین 
شهری در پیش گرفت، اما به دلیل اتخاذ دیدگاه  های آمایشی 
و گرایش به عرضه  ی محدودتر زمین در تهران سهم استان 
تهران حدود 2 هزار ــ از مجموع 42 هزار هکتار اراضی 
آماده سازی شده کشورــ تا سال 1375 )حدود 5 درصد( 

بوده است. در طرح های آماده سازی نیز کم  کم معیارهای 
میان  توان گروه های  با  متناسب  به ضوابط  تفکیک قطعات 
درآمد گرایش یافت و معیار تفکیک زمین در حدود حداقل 
200 متر مربع تثبیت شد. به این ترتیب قیمت نسبتاً مناسب 
شدن  بزرگ  نتیجه  در  آماده سازی  ها،  در  زمین  مربع  متر 
آنها  به  درآمد  کم   گروه  های  دسترسی  و  جبران  قطعات، 
دوباره محدود شد  )غمامی و همکاران،1386: 47­46(. اما، از سال 
دوران  نفت  از  دولت  درآمدهای  کاهش  شروع  با   ،1364
ریاضت اقتصادی شروع شد. برای تقلیل هزینه  های دولت و 
کسب درآمد، اقدامات مختلفی انجام گرفت که برای نمونه 
سال  بودجه  قانون   46 تبصره  اجرایی  آیین  نامه  به  می توان 
1364 و قانون فروش خانه  های سازمانی )مصوب65/7/21( 
شهری  زمین  سازمان  آئین  نامه  این   1 ماده  در  کرد.  اشاره 
و  زیربنایی  تأسیسات  تأمین  منظور  به  است  شده  مکلف 
کمک به شهرهای کوچک و مناطق محروم و اعمال سیاست  
بزرگ  شهرهای  در  زمین  واگذاری  هنگام  تمرکز،  عدم 
بهای  درصد   25 مربوط،  مقررات  طبق  آن  بهای  بر  علاوه 
نحو  به  را  زمین  شهری(  منطقه  )قیمت  معاملاتی  ارزش 
ثابت و تا 45 درصد ارزش زمین را با توجه به تأسیسات 
از  دارد  واگذاری  مورد  زمین  که  امتیازاتی  و  تجهیزات  و 
متقاضی واجدالشرایط دریافت نماید. سازمان زمین شهری 
نیز مبالغ دریافتی را به خزانه واریز و به وزارت کشور اعلام 
نماید. این قانون از چند نظر اهمیت دارد. نخست، در مورد 
هزینه - در  را  سهمش  می  کوشد  دولت  اقتصادی،  ریاضت 
وجوه  دوم،  کند.  بیشتر  را  خود  نقش  ولی  داده  کاهش  ها 
دریافتی در عمل ماهیت مالیاتی دارد ولی به علت ناتوانی 
سیستم مالیاتی کشور، دریافت این مالیات را به طور مستقیم 
بر عهده  ی سازمان زمین شهری گذاشته است. این سازمان 
نیز آمادگی فروش اراضی خود را به قیمت  های تعیین  شده 
و اخذ مالیات برای دولت نداشت و متقاضیان نیز حاضر به 
دریافت زمین نبودند. در نتیجه، مقاومت دوجانبه  ی فروشنده 
و خریدار در عمل موجب لغوشدن این تجربه شد  )کامروا، 
1386: 114­111(. در این دوره اولین سازمانی که به صورت 
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مستقیم و بدون عبور مستقیم و بدون عبور از خزانه   ی دولت 
از مردم بابت خدماتی که انجام می  داد پول دریافت می  کرد، 
از  زمین  آماده  سازی  طرح  های  برای  شهری  زمین  سازمان 
بود.  فوق  الذکر  مصوبه  ی  تصویب  تاریخ  یعنی  سال 1364، 
در واقع، سازمان زمین شهری )و معاونت امور مسکن در 
جایگاه مجری طرح  ها و سیاست  های سازمان( دیکته کننده  ی 
توسعه  ی شهری  برای شهرها و  سیاست  ها و تصمیم  گیری  
در  ممکن  حداقل  به  شهرداری  ها  نقش  مقابل  در  بودند. 
طول تاریخ شهرداری در ایران تنزل یافت  )همان: 115­114(. 
نکته  ای که در مورد حکمروایی خوب زمین می توان از این 
دست تجربیات و آئین  نامه  ها استخراج نمود، نقش پررنگ 
عناصر حکومتی ـ دولتی در سیاستگذاری  های زمین شهری 
و کاهش و یا بی  توجهی به نقش دیگر کنشگران از جمله 
با  بالا  موارد  همه  ی  زیرا  شوراهاست،  و  شهرداری   مردم، 
اصول حکمروایی خوب زمین مبنی بر شفافیت اقدامات و 
پاسخگویی نهادهای مسئول زمین شهری و درگیرکردن مردم 
به مثابه دریافت  کنندگان اصلی خدمات در تصمیم  گیری  های 

زمین شهری در تضاد است. 
در سال 1366 قانون زمین شهری به تصویب رسید که 
از چند جهت اهمیت دارد. نخست آنکه با توجه به اینکه 
قانون   2 ماده  طبق  شهرها  و حریم  محدوده  داخل  اراضی 
زمین شهری به عنوان زمین شهری شناخته می شود و طبق 
باید  آن  اجرایی  آئین نامه   20 ماده  و  مزبور  قانون   10 ماده 
اراضی دولتی در اختیار وزارت راه و شهرسازی قرار گیرد 
کشاورزی  جهاد  وزارت  جمله  از  دولتی  نهادهای  سایر  و 
اراضی  باید   )56 ماده  کمیسیون  از  حاصل  اراضی  )متولی 
تغییر  و  نمایند  و شهرسازی  راه  وزارت  تحویل  را  مذکور 
مالکیت  اسناد  در  حریم  و  محدوده  در  دولت  نمایندگی 
اراضی مستلزم  این  از  از سوی دیگر حفاظت  لحاظ شود. 
در صورت  که  بوده  نهادی  و وجود ظرفیت  هزینه  صرف 
نبود آن مشکلات بسیاری از جمله بروز پدیده زمین خواری 
و تصرف اراضی دولتی شکل می گیرد )نورمحمدی و همکاران، 
در  ابهام  و  یکدیگر  با  قوانین  تداخل  بنابراین   .)211  :1394

آن ها می  تواند به تضییع حقوق شهروندی و تخریب محیط  
منجر  زمین  ضعیف  حکمروایی  پیامدهای  مثابه  به  زیست 
شود و راه را برای دیگر تخلفات مانند زمین  خواری نیز باز 

بگذارد.
به هر روی، برنامه اول با عنوان برنامه اول توسعه اقتصادی، 
اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران در سال 1368 به 
تصویب رسید. در برنامه اول توسعه )72ـ 68(، مسئله زمین 
در دو بخش مکان یایي اسکان و تأمین زمین مورد توجه قرار 
گرفت. در این دو بخش سیاست هاي اجرایي همچون توسعه 
اتصال جامعه  منزله  ی حلقه  ی  به  پیوسته شهرهاي کوچک 
شهری با جامعه روستایی؛ ایجاد روستا ـ شهرها به منظور 
شهرهاي  ایجاد  روستایی؛  مناطق  به  تسهیل خدمات  رسانی 
زمین هاي  از  استفاده  بزرگ؛  شهرهاي  اطراف  در  جدید 
واگذاري  آماده سازي؛  طرح هاي  تهیه  کشاورزي؛  نامناسب 
تسهیلات  ایجاد  و  ساختي؛  زیر  خدمات  با  همراه  زمین 
خاص براي مسکن استیجاري مطرح شد. همچنین، در این 
برنامه دولت به برنامه  هاي عمراني در سطح کلان با سیاست 
تمرکز زدایي از شهر تهران پرداخته است  )نورمحمدی، 1392: 

 .)180­178

نگاهی به مؤلفه  های حکمروایی خوب زمین و تطابق آن با 
یکی از مهم ترین سیاست  های برنامه اول یعنی سیاست ایجاد 
این سیاست و چگونگی  که  نشان می  دهد  شهرهای جدید 
مؤلفه  های  و  اصول  با  بسیاری  جنبه  های  از  آن  اجرای 

حکمروایی خوب زمین فاصله دارد. 
تمامی  باید  مسئولیت  پذیری  مؤلفه  طبق  بر  نمونه  برای 
فعالیت  های مدیریت کلانشهری و سیاست  های تعریف شده 
انجام شود،  زمانی مشخصی  بازه   در  و مسکن  زمین  برای 
در صورتی  که شهرهای جدید و از جمله شهرهای جدید 
متقاضیان  به  بسیاری  تأخیر  با  تهران  کلانشهری  منطقه  در 
تعبیر برخی محققان کارِ  به  داده می  شود. همچنین  تحویل 
این  ساخت  در  عجولانه  تصمیمات  و  ضعیف  کارشناسی 
بر بخش مسکن در مادرشهرها  شهرها و سوداگریِ حاکم 
از  117ـ116(   :1386 شاه  حسینی،  و  )رهنمایی  جدید  شهرهای  و 
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مهم ترین دلایل ناکارآمدی شهرهای جدید به شمار می  روند که 
به ترتیب در تضاد با مؤلفه  های توافق  گرا بودن و اثربخشی 
و کارایی است، از این رو که در تدوین و اجرای آن به نظرات 
مخالف و متفاوت دیگر کنشگران کمتر توجهی شده و بیشتر 
به رابطه  ی سود و زیان و مسائلی از این دست توجه شده 
است. روند تکمیل زیرساخت  ها و موکول  شدن آن به پس 
از اسکان جمعیت در آن ها نیز رضایت متقاضیان را کاهش 
داده و این سیاست را از اثربخشی و کارایی نیز دور ساخته 
است. همچنین، از سال 1368 پس از تصویب مصوبه  ای که 
دولت آن را خودکفایی نامید، شهرداری  ها به ناچار مسئولیت 
یافتند تا اداره  ی شهر را با استفاده از منابع خود تأمین نمایند. 
بدین منظور سیاست فروش تراکم مازاد در دستور کار قرار 
به سوی  بیشتر  این سیاست سازندگان  نتیجه  ی  گرفت. در 
روی  است  بیشتر  آن ها  در  مردم  خرید  قدرت  که  مناطقی 
آوردند. بنابراین ساخت و ساز در مناطق شمالی شهر بسیار 
باصرفه  تر از مناطق جنوبی و حاشیه شهر بود. نتیجه  ی این 
نیز  سیاست این شد که تأمین مسکن گروه  های کم  درآمد 
روز به روز مشکل  تر و در تهران دست  نیافتنی شد )معینی، 
1392: 371ـ370(. حال  آنکه بر طبق اصول حکمروایی خوب 

زمین ضرورت دارد انواع حقوق مشروع اجتماعی مانند حق 
به زیستن و حق برخورداری از مسکن مناسب به رسیمت 
آسیب  پذیر  گروه  های  از  وسیعی  طیف  اما  شود،  شناخته 
توان تأمین سرپناه برای خود را ندارند و در این سیاست و 
بسیاری از طرح  ها و برنامه  های دیگر فقط به تراکم و ضوابط 
نیازهای  از  و  می  شود  توجه  ساختمان  نمای  و  بنا  تفکیک 
روانی، اجتماعی و فرهنگی ساکنین و نیز دسترسی گروه  های 
نیز  به مسکن غفلت می  شود. سازندگان مسکن  کم  درآمد 
بازگشت سود و کاهش زیان خود می  اندیشند و  به  بیشتر 
و  سیاست  این  آنکه  دیگر  محروم.  گروه  های  نیازهای  نه 
اقدامات مدیریت کلانشهری در بخش زمین و مسکن دست-
انصاف )برابری(  با اصل بی  طرفی و  کم در برخی دوره  ها 
منافات دارد. بعلاوه، تأخیر طولانی در تحویل واحدها خود 
با اصل مسئولیت   پذیری در تقابل است. به هر روی دامنه  ی 

این اقدامات بسیار گسترده بوده که همچنان پابرجاست.
 148 )مواد  ثبت  قانون  اصلاحیه  ی   1370/1/1 تاریخ  در 
و147( به تصویب رسید که خود با برخی قوانین و آئین  نامه  ها از 
جمله دستورالعمل ماده 14 قانون زمین شهری )1374/5/12( 
مساحت  حداقل  شده  ذکر  دستورالعمل  در  دارد.  مغایرت 
تفکیک و افراز باغ  ها 2000 مترمربع اعلام شده است، ولی 
برخی از مالکان املاک خود را در اجرای مواد 147 و 148 
از  با مساحت کمتر  متعدد  به قطعات  ثبت  قانون  اصلاحی 
500 متر مربع تقسیم کرده  اند و مالکیت شش دانگ دارند. از 
 این  رو مالکان با ارائه  سند مالکیت برای هر یک از قطعات 
تقسیمی تقاضای صدور مجوز برای احداث بنا می  کنند که 
مغایر با مقررات است )سیاف  زاده، 1392: 227ـ226( در نتیجه  ی این 
ابهام  ها )نقض معیار شفافیت( و سوء استفاده  ی برخی افراد 
و گروه  ها روند تفکیک و خردشدن اراضی )به مثابه پیامد 
حکمروایی ضعیف زمین( ادامه می  یابد. اجرای مواد 147 و 
املاک کشور، ضوابط معماری و  اسناد و  ثبت  قانون   148
شهرسازی را نیز نقض کرده است و موجب آسیب  رساندن 
به حقوق افراد شده است )نقض معیار اثربخشی و کارایی(.

در برنامه دوم توسعه )1378ـ1374(، سهم دولت از عرضه 
زمین به 30 درصد کاهش یافت. سیاست هاي این برنامه در 
بخش زمین عبارتند از: دستیابي به روش  هایي برای استفاده 
اراضي  آماده سازي  طریق  از  زمین  عرضه  زمین؛  از  بهینه 
بازیافت  و  فرسوده  بافت هاي  نوسازي  جدید؛  شهرهاي  و 
مطلوب  استفاده  همچون  خط  مشي هایی  مبنا  این  بر  زمین. 
قطعات،  تجمیع  فرسوده،  بافت  اصلاح  طریق  از  زمین  از 
جدیدي  شهرهاي  تکمیل  در  اولویت  اشغال؛  سطح  تنظیم 
که داراي توجیه مالي باشند؛ کمک دولت به منظور کاهش 
هزینه تأسیسات زیربنایي طرح هاي آماده  سازي در شهرهاي 
جدید؛ استمرار عرضه ی متناسب زمینِ آماده  سازي شده به 
تعاوني  توسط بخش خصوصي،  منفصل  و  متصل  صورت 
و  اصلاح  و  انبوه سازان؛  به  زمین  واگذاري  تقدم  حق  یا 
نوسازي محلات قدیمي شهرها توسط شهرداري ها پیشنهاد 
شده است. در مجموع، کاهش سهم دولت در عرضه زمین 
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ویژگي  مي توان  را  منفصل  توسعه  به  آن  کردن  محدود  و 
سیاست هایي  همچنین  دانست.  برنامه  این  سیاست گذاري 
خود  بطن  در  قدیم  بافت هاي  نوسازي  و  اصلاح  مانند 
افزایش قیمت زمین را به دنبال داشت  پیامدهایي همچون 
به  آنکه  مهم تر  همه  از   .)149  :1394 همکاران،  و  )نورمحمدی 

دلیل نگاه بالا به پایین این دست سیاست  ها که در تضاد با 
اصول حکمروایی خوب همچون مشارکت و توافق گرابودن 
)دریافت دیدگاه  های گوناگون ذی نفعان( و اثربخشی و کارایی 
واقعیت  های  با  تشویقی  سیاست  های  تطابق  عدم  نیز  است، 
بافت  ها،  این  اجتماعی  به سرمایه  های  بی  توجهی  موجود و 

سازماندهی تشکل  های محل ه ای نیز کمتر محقق می  شود.
در سال 1374 قانون حفظ کاربری اراضی و باغ  ها نیز 
منظور حفظ  به  قانون  این   1 ماده  ی  در  رسید .  تصویب  به 
تغییر  آن ها  بهره  وری  و  تداوم  و  باغ  ها  و  اراضی  کاربری 
کاربری اراضی زراعی باغی در خارج از محدوده  ی قانونی 
دانسته  ممنوع  ضروری  موارد  در  جز  شهرک  ها  و  شهرها 
قانون  این  شده است   (http://eghtesadi.ostan-ar.ir). اصلاحیه ی  
در سال 1385 به تصویب رسید که وظایفی را برای ادارات 
برای  است.  کرده  مشخص  اجرایی  دستگاه های  و  ثبت 
مثال، در تبصره  ی 3 ماده  ی 1 این قانون ادارات ثبت اسناد 
مراجع  و  هیأت  ها  سایر  و  رسمی  اسناد  دفاتر  و  املاک  و 
اراضی  تقسیم  و  افراز  تفکیک،  موارد  در  مربوط مکلف  اند 
زراعی و باغ  ها و تغییر کاربری آنها در خارج از محدوده  ی 
قانونی شهرها و شهرک  ها را از سازمان های جهاد کشاورزی 
اما  نمایند.  اعمال  را  مذکور  وزارت  نظر  و  نموده  استعلام 
نکته  ی مهم آنکه در بسیاری از قوانین و مواد مرتبط، افراز و 
تفکیک غیرمجاز اراضی متعلق به دولت و شهرداری  ها جرم 
قانون  به تبصره  ی 2 ماده 148  شناخته شده و مجازت آن 
ثبت احاله شده است. در این تبصره فقط به رفع تصرف از 
اراضی دولت و شهرداری اشاره شده و مجازاتی برای عمل 
منابع  بررسی  از  آنچه  است.  نشده  تعیین  غیرمجاز  تفکیک 
قانونی نتیجه می  شود این است که صرفاً تفکیک غیرمجاز 
قانون  سکوت  اما  نمی  شود،  محسوب  مجازات  قابل  جرم 

زمینه  ی  موارد  برخی  در  تا  آن سبب شده  و عدم شفافیت 
مناسبی برای متخلفین فراهم شود  )سیاف  زاده، 1392: 217ـ210(. 
تخریب باغ  ها و خردشدن اراضی در کلانشهر تهران برخی 
از مصداق  های نادیده   گرفته  شدن اصول حکمروایی شایسته 
از سوی کنشگران مدیریت زمین شهری است که با تفاسیر 
متفاوت از قانون و ابهام برخی مواد و آئین  نامه  ها این روند 

ادامه می  یابد.
یکی از بحث برانگیزترین موضوعات ثبتی، مفاد مواد 147 
و 148 اصلاحی قانون ثبت بود که از زمان تصویب آن در 
1351/10/18 تا سال 1383 که مهلت قانونی مواد موصوف به 
پایان رسید، همچنین در طول دوره اجرا، بیش از 10 بار مورد 
تجدید نظر قرار گرفت  )کانون سردفتران و دفتریاران، 1396(. بنابراین 
اصلاح سیاست  ها و رویه  ها از مهم ترین چالش  های حکمرایی 
دیدگاه  های  دریافت  با  زمین ه ای  در  فقط  و  است  زمین 
گوناگون و رویکردهای مشارکتی است که می  شود بسوی 

حکمروایی خوب زمین گام برداشت. 
در تحلیل برنامه سوم توسعه )1383ـ1379( نیز مي  توان 
اظهار داشت تحت عنوان امکان  سنجي واگذاري اختیارات 
جدید به شهرداري  ها )1383( بر واگذاري اختیارات گسترده 
به شهرداري  ها به ویژه به واگذاري  هاي بخشي از اختیارات 
دولت در عرصه  مدیریت زمین طبق ماده 136 قانون برنامه سوم 
توسعه تأکید شده است. اما اگر حکمروایی را بایسته  ی توسعه 
بدانیم، بدین  منظور لازم است ظرفیت  سازی و به موازات آن 
نهادسازی نیز صورت گیرد، لیکن واگذاری اختیارات جدید 
کمبود  و  متخصص  نیروهای  نبود  دلیل  به  شهرداری  ها  به 

بودجه، کارآمدی لازم را نخواهد داشت. 
هرچند این موضوع گام مهمی در تحقق مدیریت محلی 
زمین است، اما این موضوع خود در بستر حکمروایی شایسته 
زمین است که مجال بروز می  یابد. همچنین، در برنامه سوم 
 ،137 ماده  به  ویژه  و  شهری  عمران  فصل  در  و  توسعه 
وزارت مسکن موظف شد به منظور هویت  بخشی به سیما 
و کالبد شهرها و روستاهای کشور و انطباق مشخصات کلیه 
ساختمان  های مسکونی و غیرمسکونی کشور با ویژگی  های 
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و  )بومی(  اسلامی  ـ  ایرانی  شهرسازی  و  معماری  فرهنگ 
و  شهری  طراحی  و  نماسازی  در  مربوطه  اصول  رعایت 
جلوگیری از تخریب ساختمان  های با ارزش تا پایان برنامه 
به  را  مربوطه  دستگاه  ها، ضوابط  سایر  همکاری  با  و  سوم 
تشکّل  های  و  ذی ربط  دستگاه  های  و  شهرداری  ها  کلیه  ی 
مهندسی کشور ابلاغ نماید. اما این را به اشاره بگوییم که 
سیاست فروش تراکم مازاد که سال  ها پیش از این برنامه در 
کشور و به  ویژه در کلانشهر تهران رواج یافت آثار خود را 
بر کالبد و سیمای شهر بر جای گذاشت، از  این رو در فقدان 
اراده  ی لازم برای رویارویی با آن و ادامه  ی روند ابهام قوانین 
و مشغله های روزمره ی نهادهای مدیریتی، برخی سیاست  ها 
می  ماند  )نقض  باقی  ابلاغ  ها  همان  حد  در  قانونی  مواد  و 
معیارهای پاسخگویی، اثربخشی و کارایی، مسئولیت  پذیری(. 
برنامه  از جمله  توسعه  برنامه  های  در  که  است  ذکر  شایان 
سوم بر موضوعات گوناگونی همچون حفظ محیط  زیست 
تأکید می  شود، اما در طی سال  های برنامه در کلانشهر تهران، 
تخریب محیط  زیست و تصرف اراضی و ساخت و سازهای 
غیرمجاز به منزله  ی پیامدهای حکمروایی ضعیف زمین ادامه 
می  یابد. یکی از مهم  ترین عوارض این متصرفات گسترده، 
اراضی  ایجاد  تهران،  شهرداری  منطقه22  در  نمونه  برای 
بینابینی با اشکال و اندازه  های نامأنوس و غیرمتعارف برای 
طراحی بافت شهری است که خود معضلی در سازمان یابی 

فضایی منطقه تلقی می شود  )ریاضی، 1385: 229­228(.
نگاهی به برنامه چهارم توسعه )1388ـ1384( و برنامه 
مسائل  گویای  نیز  )1394ـ1390(  توسعه  پنجم  پنج ساله  ی 
بسیاری است و در زمینه  ی مورد بحث این نوشتار اهمیت 
جامع  طرح  تهیه  لزوم  بر  چهارم  برنامه   30 ماده  در  دارد. 
مسکن تأکید شده است. در بند )ج( این ماده نیز تهیه طرح 
با رویکرد توسعه  پایدار، عدالت  اجتماعي  و  جامع مسکن 
توانمندسازي  اقشار کم  درآمد در دستور کار قرار گرفته و 
تشکیل بازار رهن ثانویه مورد توجه قرار گرفته است  )طرح 
جامع مسکن، 1385: 7(. باید افزود که با وجود تهیه طرح جامع 

مسکن و تصویب قوانینی مانند قانون ساماندهی و حمایت 

از تولید و عرضه مسکن که طبق آن دولت موظف است با 
اقداماتی همچون تأمین زمین مناسب و حذف بهای زمین 
از قیمت تمام  شده مسکن و تأمین تسهیلات بانکی ارزان-
و  تولید  بخش  در  سرمایه  گذاری  قابلیت  افزایش  و  قیمت 
عرضه مسکن و حمایت از سرمایه  گذاری  های خارجی در 
اجرای طرح  های مسکن، مسئله  ی مسکن را ساماندهی کند، 
همچنان بسیاری از خانوارهای نیازمند توان تهیه  ی مسکن 
را ندارند )سیاف  زاده، 1392: 169­168(. از این رو، همانگونه که 
معیارهای  مهم ترین  از  کارایی  و  اثربخشی  شد  بیان  پیشتر 
و  قوانین  آن  پایه  ی  بر  که  است  زمین  شایسته  حکمروایی 
افراد را رعایت  آئین  نامه  ها دقیق و بی  نقص بوده و حقوق 
می  نمایند، در حالیکه در محدوده  ی مورد مطالعه، نبودِ مسکن 
برای گروه  های کم  درآمد  به ویژه  مناسب و در استطاعت 
به حکمروایی ضعیف زمین و مسکن دامن زده است. برای 
نمونه، بد نیست بدانیم که در اوراق رهن ثانویه نیز وام ها 
به اقشار پردرآمد داده شده و عملًا اوراقی که به کم درآمدها 

داده می شوند، سرند می شوند )اطهاری، 1393(.
از نظر گستردگي توجه به  نیز هر چند  برنامه پنجم  در 
اما در  برنامه چهارم است،  از  مسائل زمین بسیار محدودتر 
این برنامه سو گیري به سمت مداخله غیر مستقیم دولت بیش 
زمین  مدیریت  حوزه ی  در  همچنین  است.  قبلي  برنامه  از 
رویکرد  با  پایدار  توسعه  تحقق  همچون  اقداماتی  شهری 
ظرفیت  های  از  بهره  گیری  شهرها،  دروني  توسعه  اولویت 
و  کشاورزي  اراضي  از  صیانت  مستعد،  روستاهای  توسعه 
)ماده  روستاها  و  شهرها  حاشیه  و  داخل  در  واقع  باغ  هاي 
بافت - احیاء  از  حمایت  و  تشویقي  سیاست  هاي  170(؛ 
171(؛  ماده  ج  )بند  غیردولتي  بخش  توسط  فرسوده  هاي 
خدمات  ارائه  ممنوعیت  اعمال  و  بازدارنده  مقررات  وضع 
زیربنایی به ساخت و سازهای غیرمجاز خارج از محدوده 
از   )%50( حداقل  اختصاص  و  ماده172(؛  )بندب  شهرها 
منابع و اعتبارات بخش مسکن به اجراي بهسازي بافت هاي 
فرسوده شهري )تبصره بند د ماده 171( پیش  بینی شده است  

)نورمحمدی، 1392 و قانون برنامه پنجم توسعه، 1390(. 
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داخل  در  واقع  باغ  های  و  اراضی کشاورزی  از  صیانت 
تأکید  آن  بر  توسعه  پنجم  برنامه  در  که  شهرها  حاشیه  و 
شده است در تحقق توسعه پایدار نقش مهمی بازی می  کند، 
به  ـ  زمین  تصرف  و  محیط ی   تخریب  روند  به  نگاهی  اما 
عنوان نتایج حکمروایی ضعیف زمین ـ که از سوی نهادهای 
گوناگون دولتی، نظامی و مردم صورت می  گیرد بی  توجهی 
به قانون را نشان می  دهد. در این بین در طی سال  های 1370 
تا 1381، تعداد 249 ساخت و ساز غیر مجاز در شهر تهران 
انجام شده است که از این تعداد 137 مورد از آنها مساحي 
متر مربع ساخت و ساز  از مجموع 8657527  شده است. 
مساحی شده، 8567931 متر مربع مربوط به نهادهای نظامی 
و انتظامی بوده است و گویای این مطلب است که نهادهای 
مذکور براي ساخت و ساز، مجوزهاي لازم را از شهرداري 

اخذ ننموده  اند   )کمانرودی کجوری، 1384: 120­118(. 
در مجموع و از آنچه که عنوان شد در راستای حکمروایی 

خوب زمین می  شود موارد زیر را استنتاج کرد:
ضروریات  مهم ترین  از  زمین  اداره  در  خوب  حکمروایی  ـ 
است، پس در این راستا سیاست زمین باید اصول بی طرفی و 
انصاف )برابری( را در نظر بگیرد و انواع حقوق مشروع مورد 
فراهم  اطلاعات  است  لازم  همچنین،  گیرد.  قرار  تصدیق 
باشند.  پاسخگو  نیز  مربوطه  نهادهای  و  بوده  شفاف  شده، 
سیاست  های زمین شهری، طرح  های جامع و قوانین منطقه-
 بندی در محدوده  ی مورد مطالعه با نادیده  گرفتن گروه  های 
برای  متر مربع مساحت  تعیین 300  کم  درآمد و ضابطه  ی 
حداقل تفکیک مسکونی در طرح جامع اول، و معیار تفکیک 
زمین پس  آماده  سازی  مترمربع در طرح  های  به 200  زمین 
از انقلاب )1357(، موجب فرافکنی جمعیت و فعالیت به 
با  که  پراکنده  رویی شهری1 شد  افزایش  و  پیرامونی  نواحی 
تضاد  در  زمین  خوب  حکمروایی  و  پایدار  توسعه  اصول 
با تهیه هر طرح شهری دسترسی گروه  های  بنابراین  است. 
توجه  حالیکه  در  می شود.  محدودتر  زمین  به  درآمد  کم  
معیارهای  از  یکی  زمین  به  دسترسی  برای  فقرا  حقوق  به 

1- Urban Sprawl

حکمروایی شایسته زمین است. دیگر آنکه هر گونه قوانین 
برنامه  ریزی فضایی  راهبردهای  یا  زمین، سیاست  با  مرتبط 
پس از کسب رضایت و اجازه  ی تمامی ذی نفعان اجرا شود 

 )معیار توافق  گرا بودن(.
حقوق  اصول  بیان جزو  آزادی  و  اطلاعات  به  دسترسی  ـ 
بشر است و در حکمروایی شایسته نیز بر آن تأکید می  شود 
و »هر کسی حق دریافت اطلاعات کامل، صحیح و به موقع 
از سازمان  ها و  یا  نهادهای شهر و  ادارات و  از  از هر یک 
نهادهای مقننه و قضایی در ارتباط با فعالیت  هایشان را دارد «   
(UN-HABITAT,2005:12) . زمین و بخش  های مرتبط با آن نیز از 

این موضوع مستثنی نیستند، از این رو ارائه ی اطلاعات زمین 
باید به صورت گسترده در دسترس، جامع، قابل اطمینان و 
در درازمدت نیز به لحاظ هزینه  ها به صرفه باشد. سیاست  ها 
بدون  مطالعه،  مورد  محدوده ی  در  مورداشاره  طرح  های  و 
به  بالا  صورت  به  و  مردم  نقش  و  جایگاه  گرفتن  درنظر 
پایین ارائه شد که خود بر آشفتگی وضعیت موجود افزوده 
است. بنابراین، طرح  های شهری با نادیده  گرفتن گروه  های 
نواحی  به  فعالیت  فرافکنی جمعیت و  متعاقباً  کم  درآمد و 
و  زمین  بخش  در  سوداگری  به  تهران،  کلانشهر  پیرامونی 
مسکن دامن زده اند که برخلاف اصول و منطق حکمروایی 

خوب زمین است. 
ـ عدم ثبت اراضي ملي و موات حاصل از کمیسیون هاي 
مواد 12 2 و 56 3 در سیستم کاداستر نیز فسادهایی را در 
2- این کمیسیون تنها مرجع صالح برای تشخیص عمران و احیاء تأسیسات 
تشکیلات  است.  موات  از  بایر  زمین  تمیز  و  زمین  نوع  تعیین  و  متناسب 
که  شهرسازی  و  مسکن  وزارت  نمایندگان  از  نفر  سه  از  مرکب  کمیسیون 
به حکم وزیر مسکن و شهرسازی منصوب می  شوند، تشکیل می  شود. محل 
تشکیل و دبیرخانه کمیسیون در اداره مسکن و شهرسازی هر محل و زیر نظر 

مدیر کل سازمان و شهر سازی استان مربوطه فعالیت می  کنند.
3- با وجود تصرفات و تملکات اربابي بر جنگل ها و مراتع و نفوذ و ممانعت 
سیاسي این افراد در 27 دي ماه سال 1341 جنگل ها و مراتع ملي اعلام شدند 
و قانون آن به تصویب رسید و در پي آن در قانون حفاظت و بهره برداري از 
جنگل ها و مراتع مصوب 1346 و قوانین مشابه آن، سازمان جنگل باني مسئول 
اجراي قانون ملي کردن اراضي موصوف و تملک آن به نفع دولت شد.  در پي 
بروز برخي اختلافات، کمیسیون ماده 56 مسئول رسیدگي به این اختلافات 
شد و آراي آن نیز قطعي بود. پس از پیروزي انقلاب اسلامي  و تصویب قانون 
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و  ملي  اراضي  مالکیت  اسناد  به طوری که  است،  داشته  پی 
ادارات  سیستم  در  ثبت  عدم  دلیل  به  تعیین  از  پس  موات 
را  زیادي  منازعات  و  است  شده  انتقال  و  نقل  بارها  ثبت، 
موجب شده است. از سوي دیگر چون سیستم ثبت زمین در 
ایران زیر مجموعه قوه قضائیه است، به همین دلیل اطلاعات 
آن براي دولت قابل دسترس نیست. همچنین ادارات ثبت 
ندارند.  را  موات  و  ملي  اراضي  اطلاعات  به  دسترسي  نیز 
و  زمین  ثبت  سیستم  شفافیت  عدم  و  ناکارآمدی  بنابراین 
پیامدهای حکمروایی ضعیف  دیگر  از  می شود  را  کاداستر 
به  نهادهاي دولتي نسبت  آنکه برخي  زمین برشمرد. دیگر 
مي نمایند  اقدام  شهرسازی  و  راه  کل  اداره  اراضي  تصرف 
که این موضوع مشکلاتي را براي وزارت راه و شهرسازي 
میان،  این  در  مي نماید.  ایجاد  و شهرسازي(  راه  )اداره کل 
تعداد441 مورد از اراضي دولتي به مساحت 122/2 هکتار 
توسط سایر نهادهاي دولتي تصرف شده است )نورمحمدی و 

همکاران، 1394: 234 (.

با  زمین  حکمروایی  شد  اشاره  پیشتر  که  همانگونه  ـ 
ارتباط دارد . در  نیز  توزیع قدرت و ساختار قدرت جامعه 
عین حال، کیفیت حکمروایی نیز بر توزیع قدرت در جامعه 
و نحوه  ی تصدی زمین و برخورد با متخلفان تأثیر می  گذارد. 
برای تفهیم این موضوع می  شود به واگذاری زمین فضاهای 
تهران  کلانشهر  نقاط  برخی  در  شهری  پارک  های  و  سبز 
بخش  به  می  شوند  محسوب  شهروندان  همه  ی  دارایی  که 
خصوصی و عناصر متمول و قدرتمند اشاره کرد )چمنی  مقدم، 
پایبند  و  زمین  ضعیف  حکمروایی  دلیل  به  که   )292  :1395

نبودن به اصول حکمروایی شایسته از سوی برخی کنشگران 
زمین شهری، تصدی و تملک زمین نیز دستخوش طرح و 

اقدامات این کنشگران قرار می  گیرد. 
با چنین وصفی کمیسیون  هایی مانند کمیسیون ماده صد 

به دیوان  اعتراض و احقاق حقوق خود  براي  اداري، اشخاص  دیوان عدالت 
مذکور مراجعه مي کردند تا آن که در سال 1367 قانون ماده واحده تعیین تکلیف 
اراضي اختلافي ملي به تصویب رسید و رسیدگي به شکایات در آن پیش بیني 
شد. در سال 1387 نیز با اصلاح ماده واحده مذکور، تجدید نظر در محاکم از 

.(www.vekalat.org) آراي صادر شده از کمیسیون امري بدیهي عنوان شد

شهرداری نیز به جای آنکه نقش بازدارندگی در رویارویی با 
تخلفات داشته باشد، خود به محلی برای درآمدزایی تبدیل 
بسوی  حرکت  برای  شهرداری  ها  مشکلات  است.  شده 
درآمد های پایدار بر کسی پوشیده نیست، اما شواهد نشان 
شهرداری  مقررات  به  بی  توجه  فردی  چنانچه  که  می  دهد 
مبادرت به احداث ساختمان بدون پروانه موضوع تبصره  ی 
4 ماده 100 قانون شهرداری  ها نماید و سپس به کمیسیون 
ماده 100 ارجاع و محکوم به جریمه شود و جریمه را به 
که  شخصی  از  سریع  تر  کند،  پرداخت  شهرداری  حساب 
)سیاف زاده،  دریافت می  کند   کار  پایان   پروانه ساختمان گرفته، 
مسکن  و  زمین  بخش  در  بروکراسی  بدین سان   .)230  :1392

به حکمروایی ضعیف زمین منجر شده است که در نهایت 
سوق  ناپایداری  سوی  به  نیز  را  تهران  کلانشهر  دورنمای 
خواهد داد. البته این موضوع به اینجا ختم نمی  شود. در این 
نوشتار بارها از معیارهای حکمروایی خوب زمین گفته شد 
تأکید شد که هرگونه تصمیم گیری و طرح  نکته  این  بر  و 
ارتباط  در  نیز  زمین  مسئله   با  تهران  کلانشهر  برای  شهری 
از  یکی  تهران  جامع  طرح  می  گذارد.  تأثیر  آن  بر  و  است 
این طرح  ها است. مهم ترین سند طرح جامع جدید تهران، 
برنامه  ریزی  بر  را  خود  آثار  که  است  شهر  پهنه  بندی  سند 
 .) 166  :1394 است  )محمدنژاد،  گذاشته  شهری  زمین  کاربری 
عباس آخوندی در رابطه با وضعیت پهنه  بندی تهران چنین 

بیان می  کند: 
به نظر می  رسد مراجع ذی ربط با هدفمندی خاصی پهنه  ها 
ساز  و  ساخت  داده  اند.  قرار  نام گذاری  و  تفکیک  مورد  را 
در پهنه مختلط )M(، با تشدید قدرت چانه  زنی افراد عملًا 
بستگی به توافق افراد با شهرداری و نحوه توافق دارد. در 
این میان پهنه )S( که پهنه کار و فعالیت نام دارد، وضعیت 
پهنه  این  در  خدمت  نوع   100 از  بیش  زیرا  دارد؛  بدتری 
تعریف شده است که پراکندگی آن از پرسودترین خدمات 
پهنه  بندی  این گونه  و  می  شود  شامل  را  آنان  بی سودترین  تا 
و قراردادن تمام خدمات در کنار یکدیگر و بدون در نظر 
به  درستی  کار  سایر مشخصات،  و  میزان سوددهی  گرفتن 
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نیز کاملًا تحت  پهنه  این  نظر نمی  رسد. ساخت و ساز در 
تأثیر مذاکره و خرید است و دست شهرداری عملًا در این 
مختلط  و   )R(مسکونی پهنه  های  مورد  در  است.  باز  مورد 
پهنه  ها  این  واقع،  در  است.  منوال  همین  به  نیز وضع   (M)

عرصه  ی ظهور سوداگر است، به  گونه  ای که با تشدید عدم 
شفافیت در کاربری اراضی دولتی، مشاهده می  شود که بیشتر 
زمین  ها  مابقی  و  واقع شده  اند  تجاری  پهنه  در  اراضی  این 
نیز با واقع  شدن در دو پهنه مسکونی و مختلط عملًا باعث 
دنیای  می  شود  )روزنامه  دولت  برای  چانه  زنی  قدرت  تشدید 
مسئولیت- و  شفافیت  عدم  بنابراین  خرداد(.   7  :1391 اقتصاد، 

نادیده  گرفتن  اقدامات و  نبودِ پاسخگویی در قبال   پذیری، 
معیارهای  مثابه  به  مقام  و  قدرت  از  استفاده  و سوء  قانون 
به  با توجه  به شمار می  روند که  حکمروایی ضعیف زمین 
سود حاصله از زمین و فعالیت  های ساختمانی به  ویژه در 
اطلاع  رسانی  سازوکارهای  نبودِ  در  و  شهر  شمالیِ  مناطق 
فعالیت  ها اضافه می  شود. در  این  دامنه  ی  بر  پایش منظم  و 
واقع، جایگاه این کنشگران و روابط آن ها با برخی بازیگران 
تأثیرگذار در عرصه  ی مدیریت زمین شهری و عدم حاکمیت 
قانون و چارچوب های نهادی مناسب است که چنین مسایلی 

را موجب می  شود. 
ـ  با توجه به روند متمرکز تصمیم  گیری امور در سطح 
مدیریت  محلی  پایتخت، سطح  جایگاه  در  تهران  و  کشور 
زمین شهری نیز محقق نشده است و در این زمینه غالباً سطح 
استانی به تصمیم  گیری برای سطح محلی اقدام می  کند، در 
صورتی  که تمرکززدایی برنامه  ریزی کاربری زمین یکی از 
مواردی است که در حکمروایی زمین بر آن تأکید می  شود. 
همچنین، شایسته است دولت و سایر ذی نفعان پاسخگوی 
تصمیمات و فعالیت  هایشان در مدیریت زمین باشند )معیار 
پاسخگویی( و هرگونه واگذاری و تملک اراضی در فضایی 
شفاف صورت گیرد )معیار شفافیت(. از دیگر مواردی که در 
حکمروایی خوب زمین بر آن تأکید می  شود وضعیت شفاف 
مالکیت و امنیت مالکیت است. از زمان تصویب قانون لغو 
مالکیت اراضی موات مصوب 1358 تاکنون اراضی موات 

واقع در محدوده شهر تعیین تکلیف نشده و معلوم نیست تا 
چه زمانی تعیین نوعیت شوند. تاکنون فقط 87 کیلومترمربع 
از کل 5919 کیلومترمربع  موات تعیین نوعیت شده است که 
این مساحت فقط 1/46 درصد از اراضی واقع در پایتخت 
می باشد که به دلیل فقدان اطلاعات به روز از اراضی دولتی 
اثر  در  دوباره  12 طرح شوند؛  ماده  کمیسیون  در  نباید  که 
 :1394 همکاران،  و  )نورمحمدی  می  شوند  نوعیت  تعیین  اشتباه 
280(. از این رو، این موضوع خود به حکمروایی ضعیف زمین 

و ناکارآمدی سیستم اداره  ی زمین منجر شده است. اشکال 
بسیار اساسی در سیاست زمین طی دوران بعد از انقلاب که 
هنوز هم ادامه دارد مبهم  ماندن وضع مالکیت  های اراضی، 
اعم از داخل و خارج از محدوده و حریم شهرها، یا حداقل 
ادامه  ی ابهام تعیین تکلیف در این مورد و بالاخره عدم اقدام 
شهرها  اطراف  موات  اراضی  آماده  سازی  در  وسیع  و  مؤثر 
برای ساختمان و تأمین نیازمندی های سکونت و صنعت و 
فعالیت  های اقتصادی و اجتماعی است. اشکال بسیار اساسی 
برای زمین  های دولتی دو  ما  این است که در کشور  دیگر 
متولی مجزا وجود دارد که متأسفانه هماهنگی کافی نیز بین 

آن ها موجود نیست. 
زمین  های دولتی داخل محدوده استحفاظی شهرها زیر 
اراضی  نظر سازمان مسکن و شهرسازی )زمین شهری( و 
واقع در خارج از محدوده شهرها، اعم از جنگل  ها و مراتع 
و زمین  های بایر و موات معمولاً در اختیار ادارات کل منابع 
طبیعی وابسته به وزارت جهاد کشاورزی است. این دو نهاد 
در بسیاری از موارد با یکدیگر تفاهمی نشان نمی دهند  )سیاف ­
زاده، 1392: 225­224(. از این رو افزون بر روشن  شدن وضعیت 

به  نیل  راستای  در  دولتی،  اراضی  ویژه  به   اراضی  مالکیت 
و  نهادی  کاری  موازی   کاهش  زمین،  خوب  حکمروایی 
مهم ترین  از  زمین  با  مرتبط  نهادهای  پاسخگویی  افزایش 

ضروریات است.

­6 نتیجه  گیری 
شهری  زمین  سیاست  های  و  قوانین  نوشتار  این  در 



فصلنامه علمی - پژوهشي اطلاعات جغرافيايي )           (  
تحلیلی بر برنامه های توسعه و سیاست های زمین شهری ... /  71 

معرفی شد. همانگونه که یافته  های تحقیق نشان داد قوانین 
نقایص  همچنین  و  زمین  تفکیک  ضوابط  و  منطقه  بندی 
در  مسکن  و  زمین  به سوداگری  منجر  مسکن  برنامه  ریزی 
کلانشهر تهران و نادیده  گرفته شدن گروه  های کم  درآمد در 
پراکنده رویی شهری، گسترش  افزایش  و  طرح  های شهری 
ساخت و سازهای بی  رویه و بی  ضابطه شده است که تمامی 

این موارد با حکمروایی خوب زمین در تضاد است. 
معیارهای حکمروایی  از  اطلاعات زمین  ارائه  ی شفاف 
خوب زمین به شمار می  رود، لیکن سیاست  ها و طرح  های 
و  مردم  نقش  و  جایگاه  گرفتن  درنظر  بدون  اشاره،  مورد 
به صورت بالا به پایین ارائه می  شوند که خود بر آشفتگی 
دوره  ها  برخی  در  همچنین  است.  افزوده  موجود  وضعیت 
در کلانشهر تهران نهادهای گوناگون بدون کسب مجوز به 
تصرف اراضی و ساخت و ساز در آن مبادرت ورزیده  اند 
تفسیر  شیوه  ی  و  قوانین  تعارض  دلیل  به  آن  از  بخشی  که 
خوب  حکمروایی  در  که  مواردی  دیگر  از  برمی  گردد.  آن 
زمین بر آن تأکید می  شود شفافیت مالکیت، امنیت مالکیت 

و شفافیت ثبت اطلاعات زمین است. 
بنابراین افزون بر روشن  شدن وضعیت مالکیت اراضی ، 
ثبت  شفافیت  زمین،  به حکمروایی خوب  نیل  راستای  در 
پاسخگویی  افزایش  و  نهادی  کاری  موازی   کاهش  زمین، 
است.  ضروریات  مهم ترین  از  زمین  با  مرتبط  نهادهای 
انصاف  و  بی طرفی  اصول  باید  زمین  سیاست  همچنین، 
)برابری( را در نظر گرفته و نهادهای مربوطه نیز پاسخگو 
اصول  جزو  بیان  آزادی  و  اطلاعات  به  دسترسی  باشند. 
حقوق بشر است، زمین و بخش  های مرتبط با آن نیز از این 
موضوع مستثنی نیستند، از این رو، ارائه  ی اطلاعات زمین باید 
به صورت گسترده در دسترس، جامع، قابل اطمینان و در 

درازمدت نیز به لحاظ هزینه  ها به صرفه باشد. 
در این میان طرح  های شهری با نادیده  گرفتن گروه  های 
کم  درآمد و آسیب  پذیر ـ تضاد با معیار حاکمیت قانون به 
مثابه یکی از معیارهای حکمروایی خوب زمین ـ و متعاقباً 
کلانشهر  پیرامونی  نواحی  به  فعالیت  و  جمعیت  فرافکنی 

تهران، افزون بر افزایش سوداگری در بخش زمین و مسکن 
به ناپایداری سازمان فضایی دامن زده  اند. 

­7 پیشنهادها
افزون بر موارد پیش گفته مهم ترین پیشنهادهای تحقیق 

عبارتند از:

ـ لزوم تغییر ساختار حکمروایی زمین و برقراری 
حکمروایی یکپارچه

منظر  از  بیشتر  توسعه،  طرح  های  و  زمین  سیاست  های 
کالبدی و یا بعد اقتصادی به مبحث زمین می  نگرند؛ درحالی-
اجتماعی  و  زیستی  محیط   سیاسی،  درونمایه  ی  زمین  که 
به  به حکمروایی خوب زمین که  بنابراین، توجه  دارد.  نیز 
زمین مطرح شده  اداره  ی مسایل  کارآمدترین شیوه  ی   مثابه 
برنامه  ریزی  های  و  سیاست گذاری  ها  در  مهمی  گام  است 
البته  می  شود.  تلقی  پایدار  توسعه  بسوی  نیل  برای  زمین 
افزون بر دولت و نهادهای دولتی، دیگر کنشگران همچون 
اجتماعات پیراشهری و سازمان  های مردم  نهاد نیز می بایست 
جایگاه مناسب خود را بازیابند. در این میان حرکت بسوی 
حکمروایی یکپارچه از مهم ترین ضرورت هاست؛ به گونه ای 
که ضمن یکپارچه سازی سیاستی، به آثار فضایی سیاست ها 

نیز توجه شود. 

ـ تقویت سیستم کاداستر و بانک اطلاعات زمین
با شیوه های نقشه برداري  سیستم هاي کاداستري معمولاً 

غربي انجام مي شوند. 
با هدف«1 در دستورکار  »متناسب  اداره ی زمین  امروزه 
بر  آن  در  که  است  گرفته  قرار  توسعه  حال  در  کشورهای 
ارتقاء  و  زمین  کاربری  کنترل  زمین،  تصدی  امنیت  تأمین 
و  اجتماعی  نیازهای  با  متناسب  کاداستری،  سیستم های 
منابع موجود متمرکز می شوند. همچنین، در برخی نهادهای 
بین المللی طراحی ابزار زمین طرفدار فقرا و مدل اجتماعی 
آن  در  که  است  گرفته  قرار  کار  دستور  املاک2 در  تصدی 
1- Fit-for-purpose land administration 

2- Social Tenure Domain Model (STDM)
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معیارهای  و  شود  تقویت  زمین  بر  نظارت  می شود  تلاش 
حکمروایی خوب مورد توجه قرار گیرد. 

در مجموع، با توجه به اینکه یکی از مهم ترین دلایل فساد 
نبود شفافیت است و نبود شفافیت و فساد، نیز، حکمروایی 
می- درگیر  را  از یک سیستم  بسیاری  نقاط  زمین  ضعیف 
بانک  ایجاد  ازاین رو، تکمیل سیستم کاداستر ملی و   سازد، 
اطلاعات زمین به کاهش بسیاری از بورس  بازی  ها و رانت -

های گوناگون منجر می  شود. 
بنابراین، پیشرفت و بسط سیستم کاداستر در گرو توجه 
معیارهای  و  اصول  رعایت  و  مشارکتی  رویکردهای  به 
حکمروایی خوب زمین است و باید با وضعیت کشورها و 

مناطق متناسب باشد.   

ـ سیاست زمین طرفدار فقرا، مدیریت محلی زمین
در بسیاری از سیاست  های زمین برای دسترسی گروه  های 
کم  درآمد و آسیب  پذیر به زمین و مسکن چاره  ای اندیشیده 
نشده است و سیاست ها و طرح  ها از لحاظ اجتماعی خنثی 

هستند و یا در بهترین حالت به صورت موردی به این قضیه 
نگاه شده است. 

به  پروژه  ای  و  موردی  برخورد  جای  به  بنابراین، 
نگاه  باید  مهر  مسکن  همچون  مسکن  و  زمین  مسئله ی 
فرآیندی به این موضوع، به  ویژه مسکن خانوارهای کم -
برون- به  توجه  با  همچنین،  داشت.  آسیب  پذیر  و  درآمد 
از  حاشیه رانده شده  به  و  کم درآمد  خانوارهای   فکنی 
چرخه  ی نظام اعتباری تأمین مالی مسکن و ناتوانی گروه -
این چرخه، همانگونه  که در  به  از ورود  های آسیب  پذیر 
طرح جامع مسکن اشاره شده است راهکارهایی همچون 
صندوق  های  تأسیس  و  طراحی  و  وام  ها  منعطف  کردن 
محلی و تعاونی برای جذب پس اندازها و بانک  پذیرکردن 
خواهد  کارساز  روستایی  و  شهری  کم  درآمد  گروه  های 
در  مهمی  گام  زمین  مدیریت محلی  تحقق  بود. همچنین، 
حکمروایی شایسته زمین است؛ با ذکر این نکته که تحقق 
نیز خود در گرو تحقق حکمروایی  مدیریت محلی زمین 

شایسته زمین است. 

جدول 1: برنامه  های عمرانی/توسعه، سیاست   ها و قوانین زمین شهری و انطباق آن با معیارهای حکمروایی خوب زمین

پیامدها معیارهای حکمرواییبرنامه ها و سیاست  ها؛ ویژگی/هدفمقطع زمانی

برنامه عمرانی سوم)46 -1341( ، طرح جامع شهر تهران)1347(1347ـ1345
ـ تبدیل مداخله  ی مقطعی دولت در بازار زمین به مداخله ای همه-

 جانبه و درازمدت
ـ تنظیم بازار زمین در محدوده داخلی شهر از طریق تعیین کاربری، 
تراکم و منطقه  بندی شهر و مداخله در عرضه زمین جدید از طریق 
تعیین جهت گسترش و محدوده های    قانونی و محدود کردن عرضه 
زمین و تعیین استانداردهایی برای گروه  های متوسط و بالاتر )ضابطه 

تعیین 300 متر مربع مساحت برای حداقل تفکیک (

نقض معیارهای مشارکت 
دربرگیرنده، توافق  گرا 

بودن

کاهش نقش کنشگران غیردولتی در 
تصمیم  گیری  های زمین شهری

نقض معیارهای اثربخشی 
و کارایی، اصل انصاف و 

بی  طرفی

فرافکنی جمعیت و فعالیت به 
هاله  های پیرامونی کلانشهر تهران، 

گسترش اسکان غیررسمی

برنامه چهارم اقتصادی اجتماعی )1347-1351(، قانون نظارت بر 1357ـ1347
گسترش شهر تهران )1352(، آیین   نامه استفاده از اراضی در خارج 

از محدوده  ها و حریم شهرها )1355(

نقض معیارهای اثربخشی 
و کارایی، اصل انصاف/

عدالت اجتماعی

افزایش قیمت زمین، تشدید 
سوداگری در کانون  های زیستیِ 
حاشیه  ای و افزایش شکاف  ها و 

نابرابری   های اجتماعی

نقض معیارهای حاکمیت 
قانون، اثربخشی و کارایی

شکل  گیری شهرک  های خوابگاهی 
در پیرامون تهران در معنای 

سوداگرانه  ی آن، افزایش پراکنده-
 رویی  شهری
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قانون لغو مالکیت اراضی شهری )1358(، قانون زمین 1363ـ1358
شهری)1361(

ـ تشکیل سازمان زمین شهری با وظیفه  ی اعطای گواهی به مالکان 
اراضی غیر مشمول و تملک سایر اراضی موات و بایر و تجهیز و 

واگذاری آن ها
ـ معیار 200 متر مربع برای تفکیک زمین در طرح  های آماده  سازی 

اراضی

نقض معیارهای مشارکت 
دربرگیرنده، اصل بی طرفی

محدود شدن دسترسی گروه  های 
کم درآمد به زمین و مسکن و تداوم 

 حاشیه  ای  شدن گروه  های
 آسیب  پذیر

آیین  نامه اجرایی تبصره 46 قانون بودجه سال 13671364ـ1364
ـ مکلف  شدن سازمان زمین شهری برای تأمین تأسیسات زیربنایی 

و مناطق محروم و دریافت بهای زمین بر طبق ارزش معاملاتی 
زمین و با توجه به تأسیسات و تجهیزات

ـ ماده 10 قانون زمین شهری )1366(

نقض معیار مشارکت 
دربرگیرنده

تلاش دولت برای کاهش هزینه  ها 
و در عین حال افزایش نقش خود 
)سازمان زمین شهری به عنوان 

دیکته  کننده سیاست  ها(
نقض معیارهای مشارکت 

دربرگیرنده، توافق گرا-
بودن، اثربخشی و کارایی

کاهش نقش شهرداری و دیگر 
کنشگران زمین شهری

ادامه ابهام قوانین، فقدان ظرفیت نقض معیار شفافیت
نهادی و چشم  انداز مناسب در 

حوزه مدیریت زمین شهری

برنامه اول )72-68(،  مصوبه دولت مبنی بر خودکفایی دولت)1368(1372ـ1368
ـ توجه به مسئله زمین در دو بخش مکان یایي اسکان و تأمین زمین

کوچک؛  شهرهاي  پیوسته  توسعه  همچون  اجرایي  سیاست هاي  ـ 
مناطق  به  خدمات  رسانی  تسهیل  منظور  به  شهرها  ـ  روستا  ایجاد 
تهیه  بزرگ؛   اطراف شهرهاي  در  ایجاد شهرهاي جدید  روستایی؛ 
طرح هاي آماده سازي؛ واگذاري زمین همراه با خدمات زیر ساختي؛ 

و ایجاد تسهیلات خاص براي مسکن استیجاري
ـ سیاست فروش تراکم مازاد

نقض معیار 
مسئولیت  پذیری

تأخیر در ساخت شهرهای جدید 
و رواج سوداگری در بخش زمین 

و مسکن در کلانشهر تهران و 
شهرهای جدید

نقض معیارهای 
پاسخگویی، مشارکت 
دربرگیرنده، توافق  گرا 
بودن، مسئولیت  پذیری

آثار منفی فروش تراکم بر کلانشهر 
تهران، هجوم ساخت و سازگران 
به مناطق شمالی شهر با سکنه  ی 

دارای قدرت خرید بالا و در نتیجه 
بی  توجهی به گروه  های کم  درآمد و 

تداوم فرافکنی گروه  های کم  درآمد به 
نواحی پیرامونی

نقض معیارهای اثربخشی اصلاحی قانون ثبت مصوب 1370/1/1)مواد 148و147(
و کارایی، شفافیت

تداخل با برخی قوانین زمین 
شهری، افزایش روند تفکیک و 
خردشدن اراضی و نقش ضوابط 

معماری و شهرسازی

ـ برنامه دوم توسعه )1378ـ 1374(1373-1378
دستیابي به روش  هایي برای استفاه بهینه از زمین؛ عرضه زمین از طریق 
آماده سازي اراضي و شهرهاي جدید؛ نوسازي بافت هاي فرسوده و 
بازیافت زمین و خط  مشي هایی همچون استفاده مطلوب از زمین از 
اشغال؛  سطح  تنظیم  قطعات،  تجمیع  فرسوده،  بافت  اصلاح  طریق 

اولویت در تکمیل شهرهاي جدیدي که داراي توجیه مالي باشند
ـ قانون حفظ کاربری اراضی و باغ  ها)1374( و اصلاحیه  ی آن)1385(
از  خارج  در  باغی  زراعی  اراضی  کاربری  تغییر  ممنوع  دانستن 
محدوده  ی قانونی شهرها و شهرک  ها جز در موارد ضروری ، مکلف 
 شدن ادارات ثبت اسناد و املاک و دفاتر اسناد رسمی برای استعلام 
از وزارت جهاد برای تفکیک، افراز و تقسیم اراضی زراعی و باغ  ها و 
تغییر کاربری آنها در خارج از محدوده  ی قانونی شهرها و شهرک  ها

ـ دستورالعمل ماده 14 قانون زمین شهری )1374/5/12(

نقض معیارهای حاکمیت 
قانون، پاسخگویی

تناقض قوانین و عدم ضمانت اجرایی 
برای آن و در نتیجه بی  توجهی به قانون 
و تشدید روند تفکیک  های غیرمجاز 

بدون هرگونه پاسخگویی

نقض معیارهای شفافیت، 
اثربخشی و کارایی

تداوم ابهام قوانین )دستورالعمل ماده 
اصلاحی  با  شهری  زمین  قانون   14
و  ثبت(  قانون   148 و   147 مواد 
باغات،  تخریب  روند  به  دامن  زدن 
مقررات  و  شهروندی  حقوق  نقض 

معماری و شهرسازی
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رویکرد  بسط  منظور  به  می شود  پیشنهاد  بعلاوه، 
حکمروایی شایسته زمین تحقیقاتی در زمینه ي حق به زمین، 
امنیت تصدی زمین، سیستم های کاداستری، منازعات زمین 

و مالیات بر زمین و مستغلات صورت گیرد.
در پایان، مجموعه  ی مطالب ارائه  شده در نوشتار حاضر 

در قالب جدول1خلاصه شده است.

منابع و مآخذ
در  طرحی  بانک پذیرکردن  )1393(؛  کمال  1-اطهاری، 
روزنامه  بانک ها،  در  اجتماعی  مسئولیت  پذیرش  راستای 

دنیای اقتصاد، شماره 3294، شهریور.
2ـ چمنی  مقدم، مهدی )1395(؛ تبیین نقش دولت، اجتماع و 
برنامه  ریزان در فرایند برنامه  ریزی شهری ایران )موردپژوهی 
منطقه یک شهر تهران(، رساله دکترای جغرافیا و برنامه  ریزی 

برنامه سوم توسعه)1383-1379(،  امکان  سنجي واگذاري اختیارات 1383ـ1379
جدید به شهرداري  ها )1383( ، هویت  بخشی به سیما و کالبد شهرها 
و روستاهای کشور با رعایت معماری ایرانی ـ اسلامی)فصل عمران 
شهری برنامه سوم( و ابلاغ آن به کلیه  ی دستگاه  ها و شهرداری  ها،  
اصلاحیه  ی قانون ثبت )مواد 147 و 148 در سال 1381( برای نظم 

و نسق بخشیدن به مالکیت اراضی و اسناد و مالکیت

نقض معیارهای 
پاسخگویی، مسئولیت-
پذیری،  اثربخشی و 

کارایی

به  جدید  اختیارات  واگذاری 
ظرفیت- به  توجه  بدون  شهرداری  ها 
سازی نهادی ، تلاش  هایی برای تحقق 
به  توجه  بدون  زمین  مدیریت محلی 
زمین،  شایسته  حکمروایی  معیارهای 
تداوم تراکم  فروشی و آثار منفی آن بر 

حیات کلانشهر تهران

نقض معیارهای 
پاسخگویی، مسئولیت-
پذیری، حاکمیت قانون

تداوم روند تخریب محیط  زیست   
و  غیرمجاز  تفکیک  های  و  باغات  و 
نهادهای  سوی  از  اراضی  تصرف 

گوناگون و مردم

برنامه چهارم )1388-1384(،  لزوم تهیه طرح جامع مسکن )ماده 1388ـ1384
و  اجتماعي   عدالت   پایدار،  توسعه   رویکرد  با  چهارم(  برنامه   30

توانمندسازي  اقشار کم  درآمد
ـ قانون جلوگیری از خردشدن اراضی کشاورزی )1385( و قانون 

تعیین و حفاظت از اراضی حریم شهرها )1386(
ـ موظف  شدن دولت برای تأمین زمین مناسب و حذف بهای زمین 
از قیمت تمام  شده مسکن و تأمین تسهیلات بانکی ارزان  قیمت و 
و  مسکن  عرضه  و  تولید  بخش  در  سرمایه  گذاری  قابلیت  افزایش 

حمایت از سرمایه  گذاری  های خارجی در اجرای طرح  های مسکن

نقض معیارهای حاکمیت 
قانون، مشارکت، کارایی 

و اثربخشی

رشد جهشی قیمت  ها و عدم انطباق 
الگوی ساخت با تقاضا و در نتیجه 
تأمین مسکن خانوارها  توان  کاهش 
برای  کم  درآمد  گروه  های  ناتوانی  و 

دسترسی به زمین و وام مسکن
نقض معیارهای حاکمیت 

قانون، مسئولیت  پذیری
تداوم و تشدید کاهش اراضی 

زراعی و باغات

برنامه پنجم 
توسعه 
-1394(
،)1390
طرح 

ساختاری 
ـ راهبردی 
توسعه و 

عمران شهر 
تهران)1386(

تحقق توسعه پایدار با رویکرد اولویت توسعه دروني شهرها، بهره -
اراضي  از  مستعد، صیانت  روستاهای  توسعه  ظرفیت  های  از  گیری 
کشاورزي و باغ  هاي واقع در داخل و حاشیه شهرها و روستاها )ماده 
170(؛ سیاست  هاي تشویقي و حمایت از احیاء بافت  هاي فرسوده 
توسط بخش غیردولتي )بند ج ماده 171(؛ وضع مقررات بازدارنده 
سازهای  و  ساخت  به  زیربنایی  خدمات  ارائه  ممنوعیت  اعمال  و 
اختصاص  ماده172(؛ و  )بندب  از محدوده شهرها  غیرمجاز خارج 
حداقل )%50( از منابع و اعتبارات بخش مسکن به اجراي بهسازي 

بافت هاي فرسوده شهري )تبصره بند د ماده 171(

نقض معیارهای حاکمیت 
قانون، مسئولیت  پذیری و 

پاسخگویی

و  زیست  محیط   تخریب  تداوم 
روند  تهران،  کلانشهر  در  باغات 
غیرمجاز،  سازهای  و  ساخت 
آثار  تشدید  و  تراکم فروشی  تداوم 
قانون   100 ماده  کمیسیون  منفی 

شهرداری  ها
نقض معیارهای حاکمیت 

قانون، پاسخگویی
مراجع  سوی  از  پهنه  ها  تفکیک 
و  گوناگون  اهداف  با  گوناگون 
کلانشهر  شدن  کالایی   روند  تشدید 
در  قدرت  عناصر  تأثیر  و  تهران 
وجود  تفکیک  ها،  و  زمین  تصدی 
و  زمین   برای  گوناگون  متولی  های 

تفاسیر گوناگون از قوانین

مأخذ: یافته های تحقیق با اقتباس از منابع گوناگون
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شهری، دانشگاه شهید بهشتی.
مجموعه  های  جایگاه  و  نقش  محسن)1381(؛  حبیبی،  3ـ 
زیستی پیرامون شهرهای بزرگ در نظام اسکان کشور )نمونه 
مطالعاتی: اسلامشهر(، هفت  شهر، سال سوم، شماره هشتم، 

صص25-33.
4ـ رضویان، محمدتقی)1381(؛ برنامه  ریزی  کاربری اراضی 

شهری، چاپ اول، انتشارات منشی.
5- روزنامه دنیای اقتصاد )1391(؛ انتقاد وزیر سابق از طرح 

تفصیلی تهران، 2 خردادماه، شماره 2101 ، صفحه 7.
 ـریاضی، سید ابوالحسن )1385(؛ نقش دولت در سازمان یابی 6 
فضایی شهر )مطالعه موردی: منطقه 22 تهران(، رساله دکترای 

جغرافیا و برنامه   ریزی شهری، دانشگاه شهید بهشتی.
کلانشهر  شهری  مدیریت  )1392(؛  علیرضا  سیاف  زاده،  7ـ 
تهران )فرصت  ها و چالش  ها(، چاپ اول، انتشارات امیرکبیر.
در جغرافیای  نو  دیدگاه های  )1383(؛  8ـ شکویی، حسین 

شهری، جلد اول، چاپ هفتم، انتشارات سمت.
اجرائی،  راهبردی-  سند  )1385(؛  مسکن  جامع  طرح  9ـ 

خلاصه و مقدماتی، وزارت مسکن و شهرسازی.
10- عدلی نژاد، میرمحمدتبار، یزدخواستی؛ صمد، سید احمد،  
بهجت )1394(؛ تحلیل ثانویه تحقیقات موجود درباره شبکه 
و  دین  جامعه،  نظم  و  ایرانی  جوانان  فیس بوک،  اجتماعی 
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