
  

تأمین زمین شهری  الگوها و راهبردهای  

 برای توسعه مسکن 

 | اندیشکده اقتصاد مقاومتی

 | مسکن و شهرسازی  گروه  

 1405  ماه شهریور  



 

  

 

 

 



 

  

 

 ترروشن ندهی بهتر، آ م یتصماندیشکده اقتصاد مقاومتی: 

خود را آغاز    یرسم  تیفعال  1395که از سال    است «  سازی کانون تفکّر و تصمیم »  کی   یاقتصاد مقاومت  شکدهیاند

 . ندیاتخاذ نما یبهتر ماتیتا تصم کندی ها کمک مو دستگاه نیبه مسئول شکدهیکرد. اند

  ن، یقوان ها،استیمعنا که س ن یاست، به ا  «ی اقتصاد یحکمران  ی»الگو   کی یاقتصاد مقاومت  شکده،یاند  فیطبق تعر

  شرفت یرشد و پ  ،یو خارج  یداخل   یهااز تکانه   یریاثرپذ  نیشود که کشور با کمتر  یطراح   یقواعد و اقدامات طور 

  م ی راهکار و تصم  دیدر گام اول، »تول  «یاتیو عمل  یدانیم  یهای بررس  قیمسائل از طر   ییداشته باشد. »شناسا  دار یپا

  ی ها یدگیچ یو با در نظر گرفتن ملاحظات و پ  یجهان  اتیخبرگان و تجرب  ی از آرا  یریگحل مسائل با بهره   ی برا

»ترو  «یریگمیتصم دوم،  گام  و    ج یدر  اقناع  تصم  یسازهمراه مباحث جهت  با  و    میعموم  سوم  گام  در  مدنظر« 

اقتصاد«    یسازاست که با هدف »مقاوم   ییهاتیآن« در گام چهارم، از جمله فعال  یو اجرا   میاتخاذ تصم  یریگی»پ

 . شودی انجام م  شکدهیدر اند 

در ارتباط باشند و نظرات، انتقادات و    یاقتصاد مقاومت  شکده یبا اند  Mett.ir  تیسا  ق یاز طر  توانندی مندان م علاقه 

  ی معنو   تیبا حما  نیهمچن  ند؛ یمطرح نما  شکده یاند  یهات یفعال  ریگزارش و سا   ن یخود را در خصوص ا   یشنهادهایپ

 شوند. میتر سهروشن  نده یآ ساختبهتر ارکان کشور و  یریگمیدر تصم شکده،یاز اند یو ماد
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 خلاصه مدیریتی 

های طی سال شهرسازی است.  و    گذاری در حوزه مسکنهای دولت برای سیاستترین اهرم زمین یکی از مهم 

قانون    31  سازی اجرای اصلزمینه گذشته سیاستگذاران با رویکردهای گوناگون به دنبال عرضه زمین به منظور  

و تکلیف دولت به ساخت سالانه یک   1۴۰۰تصویب قانون جهش تولید مسکن در سال  با    اند.بوده   1اساسی 

»توسعه افقی« و    با طرح ادبیاتباره شیوه تأمین زمین  میلیون واحد مسکونی، بار دیگر مناقشات قدیمی در

  با هدف   ،فارغ از درستی یا نادرستی این اصطلاحاتی اسلامی  اشورمجلس    در ادامه .  شد   آغاز»توسعه عمودی«  

از طریق عرضه زمینافزایش   بر   ساخت مسکن  افقی   رویکرد  مبتنی  قانون برنامه هفتم پیشرفت  در  ،  توسعه 

  ، به محدوده سکونتگاهی در شهرهای کوچک و متوسط   درصد از مساحت سرزمین   ۰.2الحاق    تکلیفی با مضمون

قوانین و  علی .  ددولت تعیین کر برای    ، مرکز استان  31مساحت    یاهزار هکتار    33۰معادل   رغم تصویب این 

با هدف تأمین مسکن متناسب با نیاز، حل نشده است و ضرورت، الگو و    زمین  تأمین ، مسئله اصلی  هابرنامه 

 کار آن ابهام دارد و مشخص نیست.سازِ

  ل یبه دل  ی شهر  نیزمها درک درست از مفاهیم مرتبط با زمین شهری است.  نیاز پاسخ به این پرسشپیش

بازارها    ریمتفاوت از سا  ی بازار  ، یعموم  ماتیاز تصم  ی ریرپذ ی به مکان و تأث  د یشد   یعرضه، وابستگ   تیمحدود

،  تیمالک  در پنج نظام که    رد یگی م  ر را درب  یینهادها و ابزارها  ها،است یاز س   یامجموعه   یشهر  ن یزم  ت یریمد .  دارد

بندی  قابل دسته عرضه  تأمین و    یهااستیس   و  یو املاک، مقررات کاربر  نیزم  یهاات یمال  ،ثبت و کاداستر

 تأمین زمین قرار دارد. ر رکن ب  این گزارش تمرکز  است.

که در تأمین زمین شهری   دهد نیز نشان می  زمین شهریمدیریت های تحولات قانونی و سیاستادبیات، مرور 

مسکن توسعه  هدف  فضا  یکردهایرو  ان یم  د یبا،  2با  رشد  الگوهاشهر  ییکلان  کالبد   ی،  و    یی فضا-یتوسعه 

رشد شهر را    ی کل  یریگجهت   ،پیرامونی گسترش    ا یقائل شد. رشد فشرده    کی تفک  ن یزم  ن یتأم  یراهبردها

  ن ییرشد را تع  نیتحقق ا  یشکل کالبد   ،منفصل  و  متصل   افزا،ان یمانند توسعه م  ییالگوها  کند؛ی مشخص م

  سبب اجرای  ، یعموم  ی استفاده از اراض  و  یبر اراض  ات یمال  ،3ن یزم  می بازتنظتراکم،   ری نظ  یی و راهبردها  کند ی م

 
ها که نیازمندترند به خصوص  داشتن مسکن متناسب با نیاز، حق هر فرد و خانواده ایرانی است. دولت موظف است با رعایت اولویت برای آن  1

 روستانشینان و کارگران زمینه اجرای این اصل را فراهم کند.

که  ردیگی را دربرم یو اجتماع یاقتصاد  ،یطی مح ،یکالبد  طیاز شرا یااست و مجموعه  یفراتر از واحد ساختمان یمنظور از مسکن مفهوم 2

  ن یتوسعه زم  انیم  نیتوسعه مسکن است. در ا  ازمندیمفهوم ن  نی تحقق ا  ،. در سمت عرضهسازدیرا فراهم م  ازی امکان سکونت متناسب با ن

توسعه    تیکه در آن قابل  نی زم  نیاست: نخست تأم  یکه شامل دو مرحله اصل  شودی توسعه مسکن محسوب م  یمقدمات  هعنوان مرحلبه  زین

با    شدهنیتأم  نیآن زم  یکه ط  یسکونت  یفضا   یساز و آماده   زیدوم تجه  شود؛ی م  نییو تع  یآن بررس  نی مناسب تأم  یو الگو   نیزم  یسکونت

 . شودیم  لیمسکن تبد  جادیا  یمناسب برا  یبه بستر  زم،خدمات و الزامات لا  ها،رساخت یز  جادیا
 ها به قطعاتی منظم و متناسب با نیازهای توسعه شهری است. دهی اراضی پراکنده و نامنظم شهری و تبدیل آن روشی برای سامان   3



 

 

  

 2 تأمین زمین شهری برای توسعه مسکن یالگوها و راهبردها
 

ن  یتجارب کشورها  ی . بررس شودمی  نیالگوها در حوزه زم  نیا   ، موفق  نیزم  نیتأم  دهد ی نشان م  زیمنتخب 

 هر شهر است.  ییو فضا ی نهاد ط یبا شرا اابزاره نی متناسب ا ب یوابسته به ترک

کالبدی شهر  -توسعه  میان   الگو  چهارشامل  فضایی  توسعه  نخست،  درون است.  یا  از  افزا  استفاده  بر  که  افزا 

های موجود در محدوده شهر  و ظرفیت   1ای اراضی قهوه های فرسوده،  استفاده، بافت های خالی، اراضی کم زمین

های موجود و کاهش فشار بر اراضی  تأکید دارد. این الگو به دلیل مصرف کمتر زمین، استفاده از زیرساخت

شده  ریزی پیرامونی، باید اولویت نخست سیاست تأمین زمین باشد. دوم، توسعه متصل که به گسترش برنامه 

،  2شهر در پیوستگی با محدوده موجود اشاره دارد و در صورت احراز نیاز به زمین جدید، وجود توان اکولوژیک 

. سوم، توسعه منفصل که  شودحسوب می م   دوم   اولویتعنوان  و امکان تأمین زیرساخت، به   3رد محیطی ظرفیت ب  

پهنه  ایجاد  فاصله به  فعالیت در  یا  از شهر موجود های جدید سکونت  وجود    ای  در صورت  تنها  و  دارد  اشاره 

محیطی قابل دفاع است.  ونقلی، تأمین خدمات، منطق اقتصادی و رعایت ملاحظات زیست ضرورت، اتصال حمل 

به هدایت جمعیت و فعالیت به شهرهای  و    است، توسعه پرشی  تر توسعه منفصلبه عنوان حالت خاص   چهارم

 ها است. کلان شهر   مناسبو عمدتا   شودمربوط می در حوزه پیرامونی   جدید 

اقتصاد زمین و مسکن  بررسی شاخص از آن است کههای شهرسازی و  با    حاکی  از شهرهای کشور  بسیاری 

قیمت    درافزایش تراکم جمعیتی، رشد تراکم ساختمانی، کاهش اراضی خالی قابل توسعه و افزایش سهم زمین  

و عدم   های موجود از شهرها، ادامه سیاست بعضیاند. این روندها بیانگر آن است که در شده مسکن مواجه تمام

های شهری، کاهش کیفیت سکونت  تواند به تشدید بحران مسکن، افزایش فشار بر زیرساختمی   تأمین زمین، 

متناسب با نیاز    بایستمیدر همه شهرها یکسان نیست و    البته الگوی تأمینو ناپایداری فضایی منجر شود.  

مسکن، توان اکولوژیک، ظرفیت برد محیطی، وضعیت زیرساخت و جایگاه هر شهر در نظام سکونتگاهی تعیین  

تأمین زمین متناسب    برایای  های موردی، فشارمحور و سلیقه گیری جلوگیری از تصمیم به منظور  بنابراین    شود.

 د.شومی   ای پیشنهادمرحلهچهارکار ، یک سازِبا نیاز هر شهر

 
اند،  ونقلی یا خدماتی بوده هایی مانند صنعتی، نظامی، حملتر دارای کاربری شود که پیش های شهری گفته میبه اراضی واقع در محدوده   1

 اند.  شده یا کم اهمیت  استفاده  کمدر کاربری فعلی  اما  

های طبیعی، محیطی و سرزمینی قابلیت اولیه برای استقرار جمعیت و توسعه  ها از نظر ویژگی دهد کدام پهنه توان اکولوژیک نشان می   2

 شود. اکولوژیکی انجام می   شاخص   17محاسبات فنی بر روی  بر اساس  و    سکونتگاهی دارند

کند هر پهنه تا چه میزان توان پذیرش جمعیت، فعالیت و بارگذاری کالبدی را دارد، بدون آنکه منابع  ظرفیت برد محیطی مشخص می   3

 زیست و پایداری سرزمین دچار اختلال شود. طبیعی، آب، محیط

 ریزی تأمین زمین شهری برنامه کار  سازِ
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در گام نخست، باید نیاز واقعی هر شهر به تأمین ظرفیت جدید سکونتگاهی سنجیده شود. این نیازسنجی باید 

هایی مانند تراکم ناخالص جمعیتی، متوسط تراکم ساختمانی، درصد اراضی خالی قابل توسعه،  بر پایه شاخص

از   ناشی  و کسری جریان  موجود مسکن  به مسکن، کسری  قیمت مسکن، شاخص دسترسی  از  زمین  سهم 

انجام گیرد.    ده تشکیل خانوا نیاز به مسکن شهری و برآورد  مرحلهخروجی این  و مهاجرت  ، تشریح وضعیت 

 میزان آن است. 

امکان  ت در گام دوم،  انجام شود  أمینسنجی  برد محیطی  اکولوژیک و ظرفیت  توان  اساس  بر  اساس  باید  بر   .

  توان   با  های خام اسناد آمایش سرزمین، اراضی قابل سکونتها و لایه شده بر روی داده انجام GIS محاسبات

از پهنه    صد در  5.32و اراضی با توان سه حدود    درصد   5.35دو حدود    توان، اراضی با  درصد   5.67 یک، حدود

شود. با این حال، این ارقام صرفاً بیانگر قابلیت اولیه سرزمین برای استقرار جمعیت  سرزمین ایران را شامل می 

لذااست اکولوژیک  .  توان  برد محیطی  صرف وجود زمین دارای  ارزیابی ظرفیت  برای  به   ، بدون  تجویز  تنهایی 

سازی آماده باید آب، زیرساخت، دسترسی، مخاطرات طبیعی، مالکیت، هزینه  و    کافی نیست  برداری از زمین بهره

   ارزیابی شود.نیز و خدمات عمومی 

کالبدی توسعه  الگوی  دارای ظرفیت می   مشخص فضایی  -در گام سوم،  اگر شهر  درون شود.  قابل  های  شهری 

های پیرامونی دارای  افزا باید در اولویت قرار گیرد. اگر این ظرفیت کافی نباشد و پهنه استفاده باشد، توسعه میان 

شده قابل بررسی است. اگر توسعه  ریزی توان اکولوژیک و ظرفیت برد مناسب باشد، توسعه متصل و الحاق برنامه 

امکان شهر  با  پیوستگی  در  در  تنها  منفصل  توسعه  باشد،  داشته  وجود  زمین  تأمین  اما ضرورت  نباشد  پذیر 

ای و اتصال زیرساختی قابل طرح است. در صورتی که پهنه مناسب توسعه در  ریزی منطقه چهارچوب برنامه 

نیافته باقی بماند،  ی توسعه فاصله بیشتری از بافت موجود قرار داشته باشد و میان آن و محدوده موجود، اراض

فضایی مورد بررسی قرار گیرد. توسعه پرشی  -عنوان چهارمین الگوی توسعه کالبدیتواند به توسعه پرشی نیز می 

با تمرکززدایی یکسان تلقی شود؛ زیرا در این الگو، پهنه جدید همچنان در ارتباط با شهر یا حوزه  صرفاً  نباید  

. در  و کارکرد تمرکززدایی نیز دارد  گیرد، هرچند از بافت موجود فاصله بیشتری داردپیرامونی آن شکل می 

های اکولوژیک، ظرفیت  مقابل، اگر ظرفیت پذیرش توسعه در شهر و حوزه پیرامونی آن، با توجه به محدودیت 

برد محیطی و سایر قیود، وجود نداشته باشد، مسئله از سطح انتخاب الگوی توسعه کالبدی ـ فضایی خارج شده  

های ها و پهنه و راهبرد تمرکززدایی از طریق تقویت شهرهای میانی و هدایت جمعیت و فعالیت به سایر کانون 

 1شود.ای یا سرزمینی مطرح می مستعد در مقیاس منطقه 

 
ای ثابت تلقی عنوان قاعده بندی مذکور با توجه به هدف این گزارش یعنی تأمین زمین برای توسعه مسکن، ارائه شده است و بهاولویت   1

آمایشی ترتیب اولویت الگوهای    و  محیطی، جمعیتی،اقتصادی، زیست سیاسی، امنیتی،  شود. در صورت تغییر اهداف، از جمله اهداف  نمی

 تواند متفاوت باشد. توسعه کالبدی ـ فضایی می
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  راهبردهایی افزا،  . در توسعه میان شوداتخاذ می راهبردهای تأمین زمین متناسب با هر الگو  در گام چهارم نیز  

های های دارای ظرفیت، بازآفرینی بافت شده در پهنه افزایی کنترل نشده، تراکم مانند مالیات بر اراضی خالی عرضه 

ای و اصلاح و بازتنظیم زمین شهری اهمیت دارد.  های قهوهمقیاس و پهنه فرسوده، تغییر کاربری اراضی بزرگ 

در توسعه متصل و منفصل، توافق با مالکان بخش خصوصی و عمومی، استفاده از اراضی دولتی و تشکیل بانک  

شده اراضی پیرامونی به محدوده شهر نیز  ریزیشود؛ ضمن آنکه در توسعه متصل، الحاق برنامه زمین مطرح می 

ایجاد    بخصوص  نیاز  یکی از راهبردهای اصلی تأمین زمین است. در توسعه پرشی نیز تأمین زیرساخت مورد

هزینه اتصال حمل  ارزیابی  و  و شبکه سکونتگاهی موجود  با شهر  مناسب  توسعه و خدمات ونقلی  رسانی های 

های دورتر در حوزه پیرامونی شهر نیز نشان دهد امکان افزایش  اهمیت ویژه دارد. در صورتی که بررسی پهنه 

فضایی شهر خارج شده و راهبرد تمرکززدایی  -ظرفیت وجود ندارد، مسئله از سطح انتخاب الگوی توسعه کالبدی

 شود.  مطرح می ای منطقه   ریزیبرنامه در سطح 

 فضایی شهر -الگوی توسعه کالبدی  تعیین ماتریس  

پیشنهادی، به عنوان نمونه موردی، چهار گام نیازسنجی افزایش ظرفیت زمین،    سازِکاربه منظور درک بهتر  

در این  شهر مشهد  سنجی، انتخاب الگوی توسعه کالبدی ـ فضایی و تعیین راهبردهای تأمین زمین برای  امکان

 ها، الحاق اراضی پیرامون محدوده در الگوی توسعه متصل است.که یکی از مهمترین آن   شدهارائه گزارش 
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از شناسایی  این فرآیند  الحاق زمین به محدوده شهرها، برخلاف تصور رایج، فرآیندی ساده و سریع نیست. 

های متعدد،  شود و سپس از مسیر استعلام زمین، بررسی وضعیت مالکیت، انتقال سند و تثبیت حقوقی آغاز می 

ریزی استان و در موارد مشمول، شورای  های کارشناسی، کارگروه امور زیربنایی، شورای برنامه بررسی در گروه 

کند. پس از تصویب نیز تهیه طرح تفکیکی، تعیین تراکم، سطح اشغال،  عالی شهرسازی و معماری عبور می 

سازی ضروری است. در عمل، طولانی بودن انتقال  های خدماتی، شبکه معابر و برنامه آمادهها، سرانه کاربری 

ای، جهاد  هایی مانند آب منطقه بر، مخالفت دستگاه های زمان استعلام   سند اراضی دولتی، تعارضات مالکیتی،

دستگاه و  خدماتکشاورزی  محدودیت های  و  طبیعی  مخاطرات  متصرف،  یا  معارض  وجود  های رسان، 

کند. در اراضی خصوصی نیز مذاکره برای قیمت، قدرالسهم،  بر می محیطی، فرآیند الحاق را پیچیده و زمان زیست

 کند.های جدیدی ایجاد می نحوه مشارکت و جلب رضایت مالکان، چالش 

 :دشوی م ارائه  ری ز یهاشنهادیو پ هاافتیگزارش، ره یهاافته یبر اساس 

توسعه افقی و توسعه عمودی به دو  :  آمیز است ناقص و مغالطه دوگانه »توسعه افقی« و »توسعه عمودی«    ( 1

سطح و متقابل برای تأمین زمین  ها را دو گزینه هم توان آن ساحت متفاوت از توسعه شهری اشاره دارد و نمی 

کوتاه  معنای  به  الزاماً  و  است  زمین  سطح  در  شهر  گسترش  به  ناظر  افقی  توسعه  کرد.  یا مرتبه تلقی  سازی 

گونه که توسعه عمودی ناظر به افزایش ارتفاع و تراکم ساختمانی است و الزاماً معادل  رویی نیست؛ همان پراکنده

رشد فشرده یک رویکرد در مدیریت رشد فضایی شهر است که بر  همچنین  شود.  رشد فشرده محسوب نمی 

از ظرفیت  ارتقااستفاده کارآمدتر  و  پراکنده  و کیفیت زیست    ءهای موجود، محدودکردن گسترش  دسترسی 

افزایی نیز  فضایی تحقق این رویکرد باشد و تراکم -تواند یکی از الگوهای کالبدیافزا میتأکید دارد؛ توسعه میان 

خود به  خودی صرفاً یکی از راهبردهای قابل استفاده در آن است. بنابراین، افزایش ارتفاع یا تراکم ساختمانی به 

تواند به افزایش  معنای تحقق رشد فشرده نیست و در صورت فقدان ظرفیت کافی زیرساختی و خدماتی می 

گذاری تأمین زمین باید میان رویکرد رشد  رو، در سیاستبارگذاری و کاهش کیفیت سکونت منجر شود. ازاین 

فضایی، راهبردهای تأمین زمین و فرم ساختمانی و تراکم تفکیک قائل شد  -فضایی شهر، الگوی توسعه کالبدی

ونقل عمومی، آب، برق، فاضلاب، خدمات شهری و  افزایی نیز متناسب با ظرفیت معابر، حملو هرگونه تراکم 

 کیفیت محیط سکونت انجام گیرد. 

بسیاری از شهرهای  :  ابد ی   ل ی نسخه واحد تقل   ک ی به    د ی است، اما نبا   ی ضرور   ران ی در ا   ی شهر   ن ی زم   ن ی تأم   ( 2

و   مسکن  به  خانوارها  کاهش دسترسی  مسکن،  قیمت  از  زمین  سهم  افزایش  مسکن،  تقاضای  فشار  با  ایران 

اند. با این حال، میزان و نحوه تأمین زمین باید متناسب با نیاز مسکن هر محدودیت اراضی قابل توسعه مواجه 

بررسی ظرفیت از  و پس  و  های درون شهر  زیرساخت  برد محیطی، وضعیت  اکولوژیک، ظرفیت  توان  شهری، 
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افزا، در برخی توسعه  جایگاه شهر در نظام سکونتگاهی تعیین شود. بر این اساس، در برخی شهرها توسعه میان

 تواند مطرح باشد. متصل و در صورت محدودیت توسعه پیرامونی، توسعه منفصل یا پرشی می 

فقدان ظرفیت مناسب برای توسعه در شهر و حوزه پیرامونی آن، تمرکززدایی باید در دستور کار    در صورت   ( 3

یک از  های شدید محیطی، ممکن است هیچهای دارای محدودیت شهرکلان ویژه  در برخی شهرها، به :  قرار گیرد 

پذیر افزا، متصل، منفصل یا پرشی، با توجه به توان اکولوژیک و ظرفیت برد محیطی، امکان الگوهای توسعه میان 

منجر شود. در چنین شرایطی، مسئله از سطح  یا بحران آتی  نباشد یا بارگذاری بیشتر به کاهش کیفیت سکونت  

کالبدی توسعه  الگوی  خارج  -انتخاب  شهر  منطقه   شودمی فضایی  مقیاس  در  تمرکززدایی  سرزمینی  و  یا  ای 

کند. در این حالت، تقویت شهرهای میانی و شهرهای جدید و هدایت جمعیت و فعالیت به  موضوعیت پیدا می 

اسناد آمایش سرزمین،    مبتنی برهای اقتصادی، محیطی و زیرساختی  های مستعد، متناسب با ظرفیت کانون 

 باید در دستور کار قرار گیرد. 

بانک زمین نباید  :  ضروری است فعالانه،    اقدامی به عنوان    آماده الحاق   ی ها پرونده تشکیل  و    ن ی بانک زم   جاد ی ا   ( ۴

کاری نهادی برای شناسایی، تثبیت وضعیت  صرفاً به معنای انباشت اراضی دولتی تلقی شود، بلکه باید به سازِ

شده اراضی متناسب با نیاز شهرها تبدیل شود. در  ریزیبندی و عرضه برنامه مالکیت، حفاظت، مطالعه، اولویت

برای اراضی مستعد توسعه متصل و الحاق به محدوده شهر،    بایستسازمان ملی زمین و مسکن می   زمینه،این  

پرونده  پیش  آب،  از  منابع  محیطی،  برد  ظرفیت  اکولوژیک،  توان  کاداستر،  و  مالکیت  وضعیت  شامل  هایی 

مبتنی  محیطی تشکیل دهد. این اراضی باید  های حقوقی و ملاحظات زیستزیرساخت و دسترسی، محدودیت

تواند  بندی شوند. چنین رویکردی می های طرح جامع و برنامه توسعه آتی شهر شناسایی و اولویت گیری جهت  بر

  ند دستانه تأمین زمین شهری تبدیل کفرآیند الحاق را از تصمیمی موردی و واکنشی به بخشی از برنامه پیش 

هزینه  افزایش  مالکیتی،  تعارضات  اراضی،  تصرف  از  طولانی و  و  زمین  تأمین  و  های  استعلام  فرآیند  شدن 

 .نماید گیری جلوگیری تصمیم 
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