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چکیده

حــق بــر داشــتن مســکن از حقــوق اساســی ملت محســوب می‌شــود. در نظــام حقوقی ایــران به ویــژه در قوانین 

کــم بــر ســازمان‌های محلــی چــون شــهرداری، ســاخت مســکن بــا دریافــت پروانــه ســاختمانی ملازمــه دارد.  حا

بــا ایــن حــال، در عرصه‌هــای واقــع در شــهرها بــا وجــود شــرایط لازم، مبتنــی بــر مــواد 22 و 47 و 48 قانــون ثبــت، 

ک اعتبــار قلمــداد می‌شــود، بــه نحــوی کــه امــکان صــدور  ســند رســمی بــرای صــدور پروانــه نــزد شــهرداری‌ها مــا

پروانــه ســاختمانی بــرای اراضــی فاقــد ســند رســمی مبتنــی بــر مدلــول ایــن مــواد و نیــز آرای متعــدد صادرشــده 

از دیــوان عدالــت اداری ممکــن نیســت. احــکام موضــوع مــواد 147 و 148 اصلاحــی قانــون ثبــت و برخــی دیگــر از 

قوانیــن، عرصه‌هایــی را واجــد شــرایط صــدور ســند می‌دانــد کــه دارای اعیانــی باشــد و احــداث هــر گونــه اعیانــی 

بــه دریافــت پروانــه ســاختمانی موکــول شــده اســت. از ایــن رو، در عرصه‌هــای فاقــد ســند رســمی، ایــن امــر، دور 

تسلســلی را ســبب شــده، کــه صــدور ســند یــا پروانــه ســاختمانی بــرای ایــن عرصه‌هــا امکان‌پذیــر نمی‌نمایــد. 

ایــن مقالــه بــا روش توصیفــی و تحلیلــی ضمــن بررســی امــکان اِعمــال حــق بــر مســکن در اراضــی فاقــد ســند 

رســمی واقــع در شــهرها، رویــه هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری و نیــز نظرهــای فقهــای شــورای نگهبــان 

ــرای برون‌رفــت از تعــارض گفته‌شــده ارائــه کنــد. یافته‌هــای  ــا راه حلــی ب را در ایــن خصــوص بررســی می‌کنــد ت

ایــن تحقیــق بیانگــر آن اســت کــه اعتباربخشــی بــه اســناد عــادی و پیش‌بینــی حقــوق مالکانــه در امــوری چــون 

صــدور پروانــه ســاختمانی، ضمــن پیچیــده شــدن امــر احــراز مالکیــت، خــاف نظــم عمومــی نیز تلقــی می‌گردد.
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مقدمه

حــق بــر تأمیــن مســکن و نیــز حــق بــر اشــتغال از حقــوق اساســی و بــه طریــق اولــی از حقــوق نســل بشــر 

کــه بــا تأمیــن جــا و مــکان ملازمــه دارنــد. ایــن حــق، یکــی از حقــوق اجتماعــی و  محســوب شــده اســت 

کــه بیش‌تــر از  گذشــته  نســل دومــی مهــم بــرای جوامــع محســوب می‌شــود.1 تأمیــن مــکان نیــز برخــاف 

ــن  ــس در قوانی ــد. پ ــت می‌رس ــه تثبی ــی ب ــال حقوق ــرق اعم ــروزه از ط ــرد، ام ــدا می‌ک ــکان پی ــرف ام ــق تص طری

اساســی کشــورها، ایــن دســته از نیازهــا بــه اشــکال مختلــف، تکالیفــی را بــرای دولت‌هــا و حق‌هایــی را بــرای 

ــف  ــن وظای ــی از مهم‌تری ــردم، یک ــف م ــار مختل ــرای اقش ــب ب ــکن مناس ــن مس ــت.2 تأمی ــم زده اس ــا رق ملت‌ه

دولت‌هاســت؛ چــون تأمیــن آن بــدون کمــک و حمایت‌هــای همه‌‌جانبــه از ســوی دولــت عملــی نیســت.3 

کــه در اصــل  اصــول قانــون اساســی جمهــوری اســامی ایــران نیــز بــه ایــن حق‌هــا اشــاره داشــته، بــه نحــوی 

ســی و یکــم بــر حــق داشــتن مســکن مناســب و در اصــل بیســت و هشــتم و نیــز بنــد چهــارم از اصــل چهــل و 

کــرده اســت. در همیــن راســتا در بنــد ســیزدهم  ســوم بــر حــق اشــتغال بــه عنــوان حقــوق آحــاد ملــت تصریــح 

کار و مســکن از تکالیــف جمهــوری اســامی ایــران بیــان  از اصــل ســوم قانــون اساســی، برنامه‌ریــزی تأمیــن 

گردیــده اســت. بــا وجــود این‌حق‌هــا و تکالیــف، اشــتغال بــه برخــی از مشــاغل از مســیر احــداث بنــا بــه انجــام 

می‌رســد کــه اقدامــی عمرانــی اســت. بــر همیــن مبنــا، تأمیــن ایــن نیازهــا بــدون در نظــر گرفتــن احقــاق بعضــی 

دیگــر از حقــوق و تکالیــف امکان‌پذیــر نیســت و ملازمــه ایــن حقــوق و تکالیــف بــا یکدیگــر منبعــث از قوانیــن 

گرفتــه اســت. عــادی بــه منظــور تنظیــم و تنســیق امــور جامعــه و روابــط اجتماعــی صــورت 

ــی، ثبــت  ــز محدوده‌هــا و حــوزه عمــل ســازمان‌های محل ــی شــهر و روســتا و نی ــا شــکل‌گیری تعاریــف قانون ب

امــوال غیــر منقــول نقشــی بســزا یافتــه اســت. در گذشــته، تصرفــات غالبــا مبتنــی بــر امــاره یــد و نیــز بــا توســل 

بــه شــهادت شــهود، مُثبِــت مالکیــت بــه شــمار می‌رفــت، امــا بــا وضــع قانــون ثبــت مقــرر شــد همیــن کــه ملکــی 
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کــه ملــک بــه اســم او  ک بــه ثبــت رســید، دولــت فقــط کســی را مالــک بشناســد  مطابــق قانــون در دفتــر امــا

ک بــه ثبــت رســیده یــا  گردیــده و ایــن انتقــال نیــز در دفتــر امــا کــه ملــک بــه او منتقــل  ثبــت شــده یــا کســی را 

ملــک از مالــک رســمی بــه او ارث رســیده باشــد. مــاده 22 قانــون ثبــت کــه تــا امــروز بــه شــکل زمــان وضــع خــود 

باقــی مانــده، یکــی از مهم‌تریــن موانــع قانونــی در بــه رســمیت شــناختن معامــات و تصرفــات غیــر ثبــت شــده 

کــرده اســت. بــر همیــن  ک مقیّــد  گونــه اعتبــار معامــات و اســناد را بــه ثبــت در دفتــر امــا اســت؛ چــون هــر 

کــه از ملازمــات قانونــی ساخت‌وســاز منبعــث از قوانینــی چــون  اســاس نیــز بــه صــدور پروانــه ســاختمانی 

قانــون شــهرداری‌ها و نیــز قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی و انتخــاب شــهرداران 

گــی مصــرّح در مــاده 22 قانــون ثبــت، ترتیــب اثــر داده  اســت، منحصــراً می‌توانــد در خصــوص اراضــی بــا ویژ

ــر نامعتبــر بــودن اســناد عــادی معامــات بــرای  شــود و آرای هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری مبنــی ب

صــدور پروانــه ســاختمانی در شــهرها، مُثبِــت ایــن ادعاســت.

، بــرای دریافــت ســند نیــز مســتند بــه مــواد 147 و 148 اصلاحــی ثبــت و قانــون تعییــن تکلیــف  از ســوی دیگــر

وضعیــت ثبتــی اراضــی و ســاختمان‌های فاقــد ســند ثبتــی در شــهرها، وجــود بنــا لازم اســت. تعــارض میــان 

ایــن دو جهــت یعنــی وابســته بــودن صــدور پروانــه ســاختمانی بــه وجــود ســند رســمی و مقیــد بــودن صــدور 

ســند رســمی بــه وجــود بنــا، عــاوه بــر آرای متعــدد هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری، منجــر بــه تحدیــد 

گفته‌شــده در عرصه‌هــای فاقــد ســند رســمی شــده اســت. در تحصیــل حق‌هــای 

ــا روش تحلیلــی و توصیفــی و ضمــن تحلیــل برخــی آرای هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت  در مقالــه حاضــر ب

اداری و نظرهــای شــورای نگهبــان از جملــه فقهــای ایــن شــورا، ایــن تعــارض و راه حــل برون‌رفــت از آن 

بــه امــکان و امتنــاع صــدور پروانــه ســاختمانی در عرصه‌هــای شــهری فاقــد ســند رســمی بررســی می‌شــود. 

هــم  کــه  کــرد  برطــرف  صورتــی  بــه  را  تعــارض  ایــن  می‌تــوان  چگونــه  کــه  دهیــم  پاســخ  کوشــید  خواهیــم 

تأمین‌کننــده حقــوق اساســی شــهروندان باشــد و هــم از ساخت‌وســاز‌های بــدون ضابطــه در اراضــی شــهری 

گرفتــن حفــظ نظــم عمومــی جلوگیــری شــود. ــا در نظــر  فاقــد ســند رســمی ب

در موضوعــات مربــوط بــه پروانــه ســاختمانی و ثبــت اراضــی در شــهر‌ها و روســتاها، مقــالات بســیاری نگاشــته 

شــده اســت، امــا در موضــوع حاضــر بــه ویــژه بــا توجــه بــه بررســی رویــه قضایــی هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت 

اداری و نظرهــای شــورای نگهبــان از جملــه فقهــای ایــن شــورا و رویکــرد رفــع تعــارض قانونــی حادث‌شــده، 

کنــون مقالــه یــا تحقیقــی یافــت نشــد و پرداختــن بــه ایــن امــر از نوآوری‌هــای مقاله حاضر محســوب می‌شــود. تا
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در مقالــه حاضــر ابتــدا بــه مفاهیــم و مبانــی نظــری می‌پردازیــم. ســپس در بخــش یافته‌هــای تحقیــق، ضمــن 

گفته‌شــده و نیــز رویــه دیــوان عدالــت اداری، بــه نظــر شــورای نگهبــان در مبحــث  بررســی ابعــاد موضــوع 

مطرح‌شــده اشــاره و آن را تحلیــل می‌کنیــم. در ادامــه ضمــن بررســی تعارض‌هــای اجــرای قوانیــن مــورد بحــث 

بــا حقــوق اساســی ملــت و نیــز اصولــی از قانــون اساســی، راهــکار برون‌رفــت از ایــن چالــش بررســی می‌شــود.

گفتار نخست. حق بر مسکن و ساخت‌و‌ساز قانونی
بند اول. حق بر مسکن

کــه شــامل تمامــی خدمــات  مفهــوم مســکن عــاوه بــر مــکان فیزیکــی، کل محیــط مســکونی را دربرمی‌گیــرد 

و تســهیلات ضــروری مــورد نیــاز بــرای بِــه زیســتن خانــواده و طرح‌هــای اشــتغال، آمــوزش و بهداشــت افــراد 

، مســکن، چیــزی بیــش از یــک ســرپناه صرفــا فیزیکــی اســت و تمامــی خدمــات و  اســت. بــه عبــارت دیگــر

تســهیلات عمومــی لازم بــرای بهتــر زیســتن انســان را شــامل می‌شــود و بایــد حــق تصــرف نســبتاً طولانــی و 
مطمئــن بــرای اســتفاده‌کننده آن فراهــم باشــد.1

، حــق مســکن، حــق اجتماعــی و رفاهــی اســت و در زمــره حــق ادعاهــا قــرار می‌گیــرد.  از دیــدگاه حقــوق بشــر

کــه تکالیفــی را بــرای دولــت  حق‌هــای اجتماعــی و رفاهــی، پیش‌شــرط مردم‌ســالاری اجتماعــی2 هســتند 

بــه ‌وســیله اســت.  بــر شــانه‌های خــود دارد، تعهــد  ایــن زمینــه  کــه دولــت در  ایجــاد می‌کننــد. تعهــدی 

کــرده و وظایفــی  کلــی نظــام در بخــش مســکن مصــوب 1389/11/29، موضوعاتــی را پیش‌بینــی  سیاســت‌های 

را بــرای دولــت در نظــر گرفتــه اســت کــه از میــان آن‌هــا، بندهــای یکــم و هفتــم بــا ذکــر مــواردی چــون مدیریــت 

زمیــن بــرای تأمیــن مســکن، توســعه شــهر و روســتا در چارچــوب اســتعداد اراضــی، سیاســت‌ها و ضوابــط 

پروانــه  صــدور  بــا  ســاختمان،  ملــی  مقــررات   ، ساخت‌وســاز اســتانداردهای  کــردن  اجبــاری  شهرســازی، 

ســاختمانی و تأمیــن ایــن حــق اساســی ارتباطــی وســیع دارد. در کنــار ایــن مــوارد، همــه حــق دارنــد کار کننــد. 

کننــد.3  کــه مطابــق ذوق و ســلیقه آنــان باشــد، انتخــاب  کاری را  شــهروندان حــق دارنــد هــر نــوع شــغل و 

1. دلال پورمحمدی، محمدرضا، برنامه‌ریزی مسکن، تهران: سمت، 1379، ص30.

، »برخــورداری از حقــوق اجتماعــی ماننــد مســکن، تضمینــی بــرای تــداوم مردم‌ســالاری اســت«،  کبــر گرجــی ازندریانــی، علی‌ا  .2
خبرگــزاری دانشــجویان ایــران )ایســنا(، 1398/3/28: 

.98032813591/www.isna.ir/news

3. قاضی شریعت‌پناهی، ابوالفضل، بایسته‌های حقوق اساسی، چاپ چهل و هشتم، تهران: میزان، 1393، ص156.
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کــه بــر  کار را نیــز شــامل می‌شــود و افــراد وقتــی احســاس آرامــش می‌کننــد  فطــری بــودن آزادی انســان، آزادی 

اســاس کشــش‌های طبیعــی خــود بــه کوشــش بپردازنــد.1 اشــتغال بــه عنــوان یــک حــق در قالــب نســل دوم 

، هــر انســان حــق دارد بــه فرصــت شــغلی شایســته دسترســی  حقــوق بشــر تضمیــن گردیــده اســت. از ایــن نظــر
ــد.2 ــی بیافرینن ــن فرصت‌های ــد چنی ــا مکلفن ــد و دولت‌ه ــته باش داش

، حـــق مســـکن و حفاظـــت در برابـــر بـــی‌کاری را یکـــی از اســـتانداردهای زندگـــی  مـــاده 25 اعلامیـــه حقـــوق بشـــر

کافـــی  کـــرده اســـت و اعـــام مـــی‌دارد: همـــه افـــراد دارای حـــق بهره‌منـــدی از ســـطح  شایســـته شناســـایی 

زندگـــی بـــرای ســـامت و بهـــروزی خـــود و خانـــواده خـــود هســـتند. ایـــن حـــق شـــامل غـــذا، لبـــاس، مســـکن، 

بهداشـــت و خدمـــات درمانـــی، خدمـــات اجتماعـــی ضـــروری و حـــق امنیـــت و حفاظـــت در برابـــر بـــی‌کاری، 

کـــه دسترســـی بـــه زندگـــی مناســـب را خـــارج  بیمـــاری، ناتوانـــی جســـمی، بیوگـــی، پیـــری و دیگـــر شـــرایطی اســـت 

از اختیـــار فـــرد مختـــل می‌کنـــد.3 

، حـــق هـــر فـــرد  اصـــل ســـی و یکـــم قانـــون اساســـی ایـــران بیـــان می‌کنـــد: »داشـــتن مســـکن متناســـب بـــا نیـــاز

و خانـــوار ایرانـــی اســـت«. مطابـــق ایـــن اصـــل، قانون‌گـــذار اساســـی، داشـــتن مســـکن را نـــه فقـــط از نیازهـــای 

اولیـــه، بلکـــه از حق‌هـــای بنیادیـــن و قابـــل حمایـــت هـــر شـــهروند ایرانـــی دانســـته اســـت. هم‌چنیـــن دولـــت 

ـــخاص  ـــرای اش ـــته ب ـــکن شایس ـــدن مس ـــه نش ـــل، تهی ـــن تحلی ـــا ای ـــت. ب ـــده اس ـــف ش ـــق مکل ـــن ح ـــرای ای ـــه اج ب

را می‌تـــوان نقـــض صریـــح اصـــول قانـــون اساســـی و بی‌توجهـــی بـــه یکـــی از حق‌هـــای بنیـــادی و اساســـی 

کـــس حـــق دارد  ـــه این‌کـــه هـــر  ـــا اشـــاره ب ـــز ب فـــرد انســـانی دانســـت.4 اصـــل بیســـت و هشـــتم قانـــون اساســـی نی

ـــه  ک ـــت  ـــته اس ـــدم گذاش ـــر ق ـــوق بش ـــی حق ـــه‌ جهان ـــاده 23 اعلامی ـــت، در راه م ـــل اس ـــه مای ک ـــد  ـــغلی را برگزین ش

کنـــد...« و بـــه ایـــن ترتیـــب، حـــق بـــر  کار خـــود را آزادانـــه انتخـــاب  کنـــد و  کار  کـــس حـــق دارد  می‌گویـــد: »هـــر 

کـــرده اســـت. کار را شناســـایی 

1. هاشمی، سید محمد، حقوق اساسی و ساختارهای سیاسی، چاپ سوم، تهران: میزان، 1395، ص358.

2. طاهــری، آزاده‌ســادات، »داســتان یــک حــق؛ بررســی ریشــه‌های تاریخــی تضمیــن اشــتغال بــه مثابــه یــک حــق بشــری«، فصل‌نامــه 
، ســال دوازدهــم، شــماره 23، بهــار و تابســتان 1396، ص50. حقــوق بشــر

3. Byrne, T., & Culhane, D. P., “The Right to Housing: An Effective Means for Addressing Homelessness”, U. Pa. JL 
& Soc. Change, 14, 379, 2011, p. 379.

کبر و یونس فتحی، حق بر مسکن مناسب، تهران: جنگل جاودانه، 1393، ص19. 4. گرجی ازندریانی، علی‌ا
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بند دوم. مبانی قانونی ساخت‌وساز

کـــه  ســـند رســـمی در حقـــوق ایـــران دارای یـــک مفهـــوم عـــام و یـــک مفهـــوم خـــاص اســـت. در مفهـــوم عـــام 

کـــه نـــزد مأمـــور رســـمی در حـــدود  مختـــص حقـــوق مدنـــی اســـت، مـــاده 1287 قانـــون مدنـــی، ســـندی را 

صلاحیـــت وی و مطابـــق بـــا مقـــررات قانونـــی تنظیـــم شـــده باشـــد، رســـمی می‌دانـــد. در حقـــوق ثبـــت، 

ـــه عقیـــده صاحب‌نظـــران، ســـند رســـمی  ـــه نشـــده، امـــا ب تعریفـــی از ســـند رســـمی در مقـــررات قانـــون ثبـــت ارائ

در حقـــوق ثبـــت، مفهومـــی مضیقتـــر از ســـند رســـمی در مقـــررات قانـــون مدنـــی دارد.1 مالـــک هـــر مـــال، حـــق 

ـــم  ک ـــد حا ـــاس، قواع ـــن اس ـــر ای ـــد. ب کن ـــع  ـــران را از آن من ـــق دارد دیگ ـــد و ح ـــتفاده‌ای از آن را می‌یاب ـــوع اس هرن

بـــر شـــیوه تملـــک امـــوال همیشـــه بخشـــی جدایی‌ناپذیـــر از حقـــوق امـــوال و مالکیـــت اســـت.2 انســـان‌ها 

، راه‌هـــای مختلفـــی را برمی‌گزیننـــد. یکـــی از ایـــن راه‌هـــا،  کار بـــرای بهـــره‌ بـــردن از حـــق بـــر مســـکن و حـــق بـــر 

کـــه تأمین‌کننـــده مســـکن و بـــه تبـــع آن، ایجادکننـــده شـــغل‌های  ساخت‌وســـاز‌ها در ســـطح شـــهر اســـت 

ـــر آن  ـــم ب ک ـــای حا ـــی از نظام‌ه ، تابع ـــور ـــر کش ـــازی ه ـــل شهرس ـــوع عوام ـــت. مجم ـــه اس ـــن زمین ـــب در ای متناس

جامعـــه اســـت و کشـــورها در برنامه‌ریـــزی شـــهری از الگوهـــای نســـبتاً مشـــابه و مشـــخصی پیـــروی و ابزارهـــای 

کلـــی شهرســـازی تهیـــه و تنظیـــم می‌کننـــد.3  مـــورد نیـــاز را مطابـــق بـــا قواعـــد 

بــر اســاس مــاده 100 قانــون شــهرداری‌، اولیــن قــدم قبــل از هــر اقــدام عمرانــی و شــروع بــه ســاخت بنــا، 

: اجازه‌نامــه اشــغال بخشــی از فضــای  دریافــت پروانــه از شــهرداری اســت. پروانــه ســاختمانی عبــارت اســت از

ــان پــس از رعایــت تشــریفات قانونــی و  ــا نماینــده قانونــی آن ــکان اراضــی ی ــر درخواســت مال ــا ب کــه بن شــهری 

کــه افــراد بتواننــد بــه ســاختمان احداثــی خــود  احــراز کاربــری مجــاز صــادر می‌شــود.4 ایــن اقــدام از آن جهــت 

موجودیــت قانونــی ببخشــند، لازم اســت. طبــق مقــررات ســاختمان، کســب پروانــه ســاختمانی از شــهرداری 

کیــد بــر آرای دیوان  1. معصومــی، محمدحســین و دیگــران، »عمومــی اعــام کــردن اراضــی و اثــر آن بــر حقــوق مالکیــت و اســناد مالکیتی)بــا تأ
عالــی کشــور و دیــوان عدالــت اداری(«، فصل‌نامــه پژوهش‌هــای نویــن حقــوق اداری، ســال ششــم، شــماره 21، زمســتان 1403، ص 69.

2. شــکری، محمــد، »تنظیــم ســند مالکیــت خــودرو در حقــوق ایــران؛ نیــروی انتظامــی یــا دفتــر اســناد رســمی؟«، فصل‌نامــه پژوهش‌هــای 
نویــن حقــوق اداری، ســال چهــارم، شــماره 12، پاییــز 1401، ص 274.

، بررســی ســاختار مدیریــت شــهری در ایــران، چــاپ اول، تهــران: دفتــر مطالعــات برنامه‌ریــزی شــهری وزارت  3. مزینــی، منوچهــر
.1377 ، کشــور

، غلام‌رضا، شهر و حقوق شهروندی، تهران: مجد، 1396، ص33. کامیار  .4
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کاربــری اراضــی هســتند،  کاربــری یــا فاقــد  کــه دارای طــرح  بــرای پروژه‌هــای عمرانــی یــا نوســازی در مناطقــی 

کاربــری اراضــی از حالــت مســکونی بــه تجــاری یــا اداری بــه کســب مجــوز نیــاز  الزامــی اســت. هم‌چنیــن تغییــر 

دارد و تغییــرات جزئــی در ســاختمان بایــد بــا اطــاع شــهرداری باشــد.1 

تشــکیل  درخواســت  آن،  قــدم  اولیــن  کــه  اســت  مراحلــی  پیمــودن  نیازمنــد  ســاختمانی  پروانــه  صــدور 

گواهــی عــدم خــاف و پایــان  پرونــده اســت. مطابــق بــا مصوبــه‌ اصــاح روش‌هــای صــدور پروانــه ســاختمان، 

گواهــی پایــان ســاختمان توســط  گواهــی عــدم خــاف و  کار ســاختمان در شــهرداری‌ها، صــدور پروانــه، 

از  پــس  اســت  مکلــف  شــهرداری  و  می‌گــردد  انجــام  ســاختمان  شناســنامه  طبــق  کشــور  شــهرداری‌های 

کنــد.  پیمــودن ایــن مراحــل، شناســنامه ســاختمان را صــادر 

در همیــن راســتا بــا توجــه بــه اطــاق عبــارت »مالــک«، توجــه بــه مــاده 22 قانــون ثبــت نیــز ضــروری اســت 

کــه ملــک مزبــور بــه او منتقــل  کــه ملــک بــه اســم او ثبــت شــده و یــا کســی را  کــه در آن: »دولــت فقــط کســی را 

ک بــه ثبــت رســیده یــا این‌کــه ملــک مزبــور از مالــک رســمی ارثــا بــه  گردیــده و ایــن انتقــال نیــز در دفتــر امــا

کــه بــر ایــن اســاس، ذی‌نفعــی متقاضــی احــراز و مراحلــی چــون:  او رســیده باشــد، مالــک خواهــد شــناخت 

ــه  ــه نقش ــک، تهی ــری مل کارب ــی و  ــور فن ــزارش مأم گ ــی  ــهرداری، بررس ــان ش کارشناس ــط  ــک توس ــد از مل بازدی

کــه حــاوی پروانــه  ســاختمان، اخــذ اســتعلامات لازم و پرداخــت عــوارض شــهرداری، شناســنامه ســاختمان 

ــردد«. ــادر می‌گ ــت، ص ــاختمانی اس س

بند سوم. مبانی فقهی مالکیت و عقود ناظر بر اموال غیر منقول

کــه مــورد رغبــت و تقاضــای عقــا باشــد، بــه  : چیــزی  لازمــه مالکیــت، وجــود مــال اســت و مــال عبــارت اســت از

گونــه‌ای کــه در مقابــل آن، عوضــی پرداخــت نماینــد.2 ایــن مــال وقتــی تحــت ســلطه و اســتیلای فــردی باشــد، 

کــه وجــود شــیء در تصــرف شــخص، امــاره بــر  نشــانه‌ای اســت بــر مالکیــت وی. در واقــع، اصــل بــر ایــن اســت 

کــه متصــرف اســت، تصــرف  مالکیــت شــخص بــر آن شــیء اســت، مگــر این‌کــه خــاف آن ثابــت شــود.3 کســی 

، فنلانــد، ســوئد و دانمــارک(، چــاپ اول، تهــران: دانشــگاه  1. قریــب، فریــدون، بررســی تطبیقــی نظام‌هــای شهرســازی )هلنــد، نــروژ
ص183.  ،1380 تهــران، 

2. عمید زنجانی، عباس‌علی، قواعد فقه _ بخش حقوق خصوصی، چاپ چهارم، تهران: سمت، 1391، ص124.

3. بهــاری، حمیــد و ســید حســن عاملــی، »کارآمــدی قاعــده یــد در اثبــات مالکیــت حضــرت زهــرا )س( بــر فــدک«، ســال چهــل و نهــم، 
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او بــه عنــوان مالکیــت شــناخته می‌شــود.1 تصــرف بــه ‌طــور دقیــق تعریــف نشــده اســت، ولــی از مجمــوع مــواد 

کــه هــر  کــه تصــرف عبــارت اســت از اســتیلا بــر مــال بــه نحــوی  قانونــی راجــع بــه تصــرف چنیــن افــاده می‌شــود 

گرفــت.2  نــوع عملــی بتــوان در مــورد آن انجــام داد و بــه هــر نحــو از آن منتفــع شــد و دربــاره‌ آن تصمیــم 

متصــرف بــرای اثبــات مالکیــت خــود بــه دلیــل دیگــر نیــاز نــدارد و در تمامــی دعــاوی مربــوط بــه امــوال، 

ــن  ــد.3 ای کنن ــت  منقــول باشــد یــا غیــر منقــول، مدعیــان مالکیــت ناچارنــد حقانیــت خــود را در برابــر او ثاب

اصــل در اصطــاح فقهیــان و نویســندگان قانــون مدنــی بــه »قاعــده یــد« مشــهور اســت. در تعریــف مالکیــت 

آورده‌انــد: اعتبــار و ســلطه شــخصی نســبت بــه شــیئی کــه بتوانــد در آن تصــرف کنــد و مانــع از تصــرف دیگــران 

شــود.4 عنصــر اصلــی در ایــن تعریــف، تســلط مــردم بــر اموالشــان اســت کــه متضمــن دو وجــه ایجابــی و ســلبی 

اســت:5 مشــروعیت هــر نــوع تصــرف مالکانــه توســط مالــک )ایجابــی( و ممنوعیــت ممانعــت از تصرفــات 

مالــک بــر ملــک خویــش )ســلبی(. در واقــع، در ایــن تعریــف مشــخصاً بــه قاعــده تســلیط اشــاره داشــته و 

مبیّــن حدیــث نبــوی »النــاس مســلطون علــی اموالهــم« اســت. قاعــده تســلیط، یــک اصــل عرفــی و عقلایــی 

گونــه رد، منــع و  کــرم )ص( و معصومــان )ع( وجــود داشــته اســت و هیــچ  کــه در زمــان پیامبــر ا ثابتــی اســت 

نهــی راجــع بــه آن صــادر نگردیــده اســت.6 مــاده 30 قانــون مدنــی بــا اشــاره بــه ایــن نکتــه کــه هــر مالکــی نســبت 

کــرده اســت. گونــه تصــرف و انتفــاع دارد، ایــن اصــل را شناســایی  بــه مایملــک خــود، حــق هــر 

شماره 2، پاییز و زمستان 1395، ص237.

کنونی، چاپ چهلم، تهران: میزان، 1393، ص46. ، قانون مدنی در نظم حقوقی  کاتوزیان، ناصر  .1

ک، چاپ پنجاهم، تهران: جهاد دانشگاهی، 1398، ص42. 2. شهری، غلام‌رضا، حقوق ثبت اسناد و املا

، اموال و مالکیت، چاپ چهلم، تهران: میزان، 1393، ص 195. کاتوزیان، ناصر  .3

4. عمید زنجانی، پیشین، ص122.

کمیــت عمومــی«، پژوهش‌هــای اخلاقــی،  5. ســرحدی، زهــرا و همــکاران، »جایــگاه اخــاق در مالکیــت بــا محوریــت قاعــده تســلیط و حا
ســال دهــم، شــماره 4، تابســتان 1399، ص154.

6. عمید زنجانی، پیشین، ص148.
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گفتار دوم. از حق بر مسکن تا حفظ نظم عمومی

بند اول. موانع و محدودیت‌های صدور پروانه ساختمانی و سند مالکیت

برای دریافت سـند رسـمی، گرفتن پروانه سـازمانی، پایان‌کار و اسـتعلام‌های مربوط ضرورت دارد. این در حالی 

گی‌هایـی ندارند. به همیـن دلیل، امکان صدور سـند  اسـت کـه عمومـا ساخت‌وسـازهای غیـر مجـاز چنیـن ویژ

ک وجـود نـدارد. در سـاده‌ترین دیـدگاه، بـرای رفـع ایـن مشـکل در شـهرها، دو  و نقـل و انتقـال ثبتـی ایـن امال

روش جاری و سـاری اسـت. اولین روش، اسـتفاده از شـیوه قانونی طرح احداث بنای بدون پروانه سـاختمانی 

ک قـرار دادن  در عرصـه فاقـد سـند رسـمی در کمیسـیون مـاده 100 قانـون شـهرداری و بررسـی پرونده بـدون ملا

ذی‌نفعـی در مالکیـت موضـوع مـاده 22 قانـون ثبـت و در نهایـت، صـدور حکـم بـر جریمـه و بناسـت. راه دوم، 

پذیـرش اعتبـار معامالت غیـر رسـمی امـوال غیـر منقـول اسـت کـه در این صورت، ممکن اسـت یـک ملک بین 

ک یادشـده تا سـالیان متمادی نتوانند سـند رسـمی تهیـه کنند.1  افـراد متعـددی خریـد و فـروش شـود و امال

گردیــد، در دیدگاهــی ســطحی بــرای رفــع ایــن مشــکل در شــهرها، ســاخت غیــر مجــاز و  کــه بیــان  همــان طــور 

بــه تبــع آن، پیمــودن تشــریفات رســیدگی بــه تخلفــات ســاختمانی در کمیســیون‌ مــاده 100 و امیــد داشــتن 

بــه صــدور رأی بــه جریمــه در صــورت وجــود جمیــع شــرایط فنــی و رعایــت اصــول شهرســازی شــاید صحیــح 

ــه بــدو و متــن مــاده 100  ــه نظــر برســد. هــر چنــد در مقــام اجــرا نیــز چنیــن رویــه‌ای جــاری اســت، توجــه ب ب

قانــون شــهرداری بیانگــر آن اســت کــه حقــوق موضــوع ایــن مــاده، معطــوف بــه مالــک یــا مالــکان شــده اســت. 

کــه آیــا امــکان طــرح و رســیدگی بــه پرونــده بناهــای احداثــی در عرصه‌هــای  پــس ایــن ســؤال مطــرح می‌شــود 

گــر پاســخ ایــن ســؤال منطبــق بــا منطــوق و  فاقــد مالکیــت در کمیســیون مــاده 100 وجــود خواهــد داشــت؟ ا

مدلــول مــاده 100 قانــون شــهرداری، خیــر باشــد، تکلیــف ایــن بناهــا چیســت؟ بــه نظــر می‌رســد پاســخ بــه ایــن 

کــه در فــراز دوم بنــد یادشــده آمــده اســت:  ســؤال را می‌بایســت در بنــد 22 مــاده 55 قانــون شــهرداری یافــت 

»... جلوگیــری از ســاختمان‌های بــدون پروانــه و مخالــف مشــخصات تعیین‌شــده در پروانــه ســاختمان 

و نقشه شــهرداری و تخریــب آن و تخصیــص قســمت‌های مختلــف شــهر و مناطــق مســکونی و تجارتــی و 

.» کار صنعتــی و غیــره و تدویــن آیین‌نامــه و نظامــات لازم بــرای ایــن 

1. قاجــار خســروی، محمدمهــدی، »تحلیــل بــر عوامــل و تبعــات ساخت‌وســازهای غیــر مجــاز در اســتان تهــران و راه حل‌هــای مقابلــه بــا 
آن«، فصل‌نامــه مســکن و محیــط روســتا، شــماره 14، زمســتان 1391، ص61.
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کــه مشــمول حکــم  بــر اســاس حکــم ایــن بنــد، شــهرداری بــه صــورت مســتقل، جــواز تخریــب بناهایــی را دارد 

مــاده 100 قانــون شــهرداری نباشــد؛ چــون در خوانــش حقوقــی، جمــع ایــن بنــد و مــاده 100، منجــر بــه خــروج 

بناهــای متخلف‌ســاز دارای مالــک از حکــم موضــوع بنــد 22 مــاده 55 ایــن قانــون شــده و تنهــا بناهــای 

گردیــده اســت. احداثــی توســط متصرفیــن در زمــره مشــمولان حکــم ایــن بنــد 

کـــه بـــر ســـر راه صـــدور پروانـــه‌ ســـاختمانی و دریافـــت ســـند  بـــا ایـــن وجـــود، از محدودیت‌هـــا و موانعـــی 

مالکیـــت وجـــود دارد، توجـــه بـــه تعـــارض میـــان مـــواد 147 و 148 اصلاحـــی قانـــون ثبـــت و مـــاده یـــک قانـــون 

تعییـــن تکلیـــف وضعیـــت ثبتـــی اراضـــی و ســـاختمان‌های فاقـــد ســـند ثبتـــی در شـــهرها از یـــک ســـو و مـــاده 

22 قانـــون ثبـــت از ســـوی دیگـــر اســـت. بـــر اســـاس مـــاده 22 قانـــون ثبـــت، دولـــت، تنهـــا کســـی را بـــه عنـــوان 

ـــه  ـــا ب ـــاده تنه ـــن م ـــع، ای ـــد. در واق ـــده باش ـــت ش ـــناد ثب ـــر اس ـــم او در دفات ـــه اس ـــک ب ـــه مل ک ـــد  ـــک می‌شناس مال

ک بـــه ثبـــت رســـیده باشـــند. پروانـــه ســـاختمانی نیـــز بـــر  کـــه در دفاتـــر امـــا معاملاتـــی رســـمیت می‌بخشـــد 

ــون  ــاده 22 قانـ ــرّح در مـ گـــی مصـ ــا ویژ ــی بـ ــد در خصـــوص اراضـ ــراً می‌توانـ ــهرداری منحصـ ــون شـ ــاس قانـ اسـ

کـــه مـــاده 147 اصلاحـــی قانـــون ثبـــت و مـــاده 1 قانـــون تعییـــن تکلیـــف  ثبـــت صـــادر شـــود. ایـــن در حالـــی اســـت 

وضعیـــت ثبتـــی اراضـــی و ســـاختمان‌ها، عرصه‌هـــای دارای اعیـــان را واجـــد شـــرایط لازم جهـــت دریافـــت 

کـــرده اســـت و ذکـــر »اعیـــان« در اســـتحقاق دریافـــت ســـند، عرصه‌هـــای بـــدون  ســـند رســـمی شناســـایی 

ــازد. ــارج می‌سـ اعیـــان را از احـــکام ایـــن قوانیـــن خـ

مــاده 1 قانــون تعییــن تکلیــف وضعیــت ثبتــی اراضــی و ســاختمان‌ها بیــان مــی‌دارد: »بــه منظــور صــدور 

کــه منشــأ تصرفــات متصرفــان  اســناد مالکیــت ســاختمان‌های احداث‌شــده بــر روی اراضــی بــا ســابقه ثبتــی 

نیــز قانونــی اســت و هم‌چنیــن صــدور اســناد مالکیــت بــرای اراضــی کشــاورزی و نســق‌های زراعــی و باغاتــی 

، صــدور ســند مالکیــت مفــروزی  کــه شــرایط فــوق را دارنــد، لکــن بــه علــت وجــود حداقــل یکــی از مــوارد زیــر

از طریــق قوانیــن جــاری بــرای آن‌هــا میســور نمی‌باشــد، در هــر حــوزه ثبتــی، هیئــت ‌یــا هیئت‌هــای حــل 

اختــاف کــه در ایــن قانــون، هیئــت نامیــده می‌شــود، بــا حضــور یــک قاضــی بــه انتخــاب رئیــس قــوه‌ قضاییــه، 

رئیــس اداره ثبــت یــا قائــم مقــام وی و حســب مــورد، رئیــس اداره راه و شهرســازی یــا رئیــس اداره جهــاد 

ــا بررســی مــدارک و دلایــل ارائه‌شــده و در  ــیل می‌گــردد. هیئــت مذکــور ب ــا قائــم مقــام آنــان تشکـ کشــاورزی ی

کارشــناس مبــادرت بــه صــدور رأی می‌کنــد«. ــزوم، انجــام تحقیقــات لازم و جلــب نظــر  صــورت ل
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بــا توجــه بــه مــواد 12 تــا 18 قانــون مدنــی و قانــون یادشــده، امــوال غیــر منقــول مــورد نظــر ایــن مــاده، امــوال 

غیــر منقــول ذاتــی اســت کــه منحصــر در اراضــی و ساختمان‌هاســت. ایــن مــاده بــرای صــدور ســند رســمی بــه 

: کــه عبارتنــد از کــرده اســت  دو نــوع مــال غیــر منقــول توجــه 

که منشأ تصرفات متصرفان قانونی است..1  ساختمان‌های احداث‌شده روی اراضی با سابقه ثبتی 

کــه ایــن شــرایط را دارنــد؛ یعنــی دارای ســابقه ثبتــی بــوده .2  اراضــی کشــاورزی و نســق‌های زراعــی و باغاتــی 

و تصــرف متصرفــان نیــز قانونــی اســت.1 

گونــه ســابقه ثبتــی هســتند و وضعیــت و مشــخصات اولیــه آن‌هــا  کــه فاقــد هــر  کــی  بــر ایــن اســاس، املا

کــه  مشــخص نیســت، واجــد تعییــن تکلیــف توســط ایــن قانــون نیســتند.2 از نظــر ایــن قانــون، تفاوتــی نــدارد 

ســاختمان‌های مــورد نظــر روی چــه اراضــی احــداث شــده‌اند.3 بــا ایــن حــال، ایــن اراضــی الزامــا می‌بایســت 

دارای ســابقه ثبتــی باشــند.

ــک  ــه مال ک ــی  ک ــی و املا ــی و اراض ــی و باغ ــری زراع کارب ــد  ــای فاق ــا و زمین‌ه ــد بن ک فاق ــا ــه  ام ک ــور  ــان ط هم

کــرده و متقاضــی بــرای انتقــال رســمی  رســمی آن در قیــد حیــات و در دســترس اســت یــا مالــک رســمی فــوت 

ملــک بــه ورثــه دسترســی داشــته باشــد، از شــمول ایــن قانــون خــارج هســتند.4 خــروج زمین‌هــای فاقــد 

بنــا از امــکان صــدور ســند موضــوع قانــون تعییــن تکلیــف وضعیــت ثبتــی اراضــی و ســاختمان‌ها، از موانــع 

اصلــی صــدور پروانــه ســاختمانی و صــدور ســند مالکیــت در محــدوده‌ی شــهری اســت؛ چــون مســتند بــه 

بنــد »الــف« مــاده یــک مصوبــه »اصــاح روش‌هــای صــدور پروانــه ســاختمان، گواهــی عــدم خــاف و پایــان کار 

ســاختمان در شــهرداری‌ها«، مصــوب شــورای عالــی اداری، از جملــه مــدارک مــورد نیــاز بــرای صــدور پروانــه 

ســاختمانی اســناد مربــوط بــه مالکیــت رســمی اســت. در مــاده 47 قانــون ثبــت، اســنادی کــه بــه ثبــت رســمی 

کــم قابــل پذیــرش دانســته نشــده و در نتیجــه، صــدور پروانــه بــر  نرســیده‌اند، اعتبارشــان نــزد اداره‌هــا و محا

1. بحــری، ادریــس، »نقــد و بررســی قانــون تعییــن و تکلیــف وضعیــت ثبتــی اراضــی و ســاختمان‌های فاقــد ســند رســمی«، نهمیــن همایــش 
ملــی پژوهش‌هــای مدیریــت و علــوم انســانی در ایــران، اســفند 1399، ص10.

2. قاســمی قاســموند، علی‌رضــا، »بررســی قانــون تعییــن تکلیــف وضعیــت ثبتــی اراضــی و ســاختمان‌های فاقــد ســند رســمی«، فصل‌نامــه 
، دوره دوم، شــماره 8، زمســتان 1398، ص65. الکترونیکــی پژوهش‌هــای حقوقــی قانون‌یــار

3. بحری، پیشین، ص11.

4. همان، ص3.
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مبنــای ایــن اســناد بنــا بــه اطــاق ایــن مــاده توســط شــهرداری امکان‌پذیــر نخواهــد بــود. تعــارض موجــود 

کــه بــا توجــه بــه نــکات تصریحــی، صــدور ســند مالکیــت را بــرای اســناد  ســبب ایجــاد دور باطلــی شــده اســت 

عــادی امکان‌ناپذیــر می‌کنــد و بــه تبــع آن، صــدور پروانــه ســاختمانی نیــز غیــر قانونــی تصــور خواهــد شــد.

بند دوم. رویه دیوان عدالت اداری1

ک  کــه بــا موضــوع امــکان صــدور پروانه‌هــای ســاختمانی بــرای امــا رســیدگی بــه ابطــال مقــررات و مصوباتــی 

فاقــد ســند رســمی تصویــب شــده‌اند، نشــان‌دهنده طــرح پرونده‌هــای متعــددی در دیــوان عدالــت اداری 

و صــدور آرایــی متکثــر در ایــن زمینــه اســت. بررســی آرای صادرشــده از ایــن مرجــع عالــی قضایــی در خصــوص 

موضــوع مــورد بحــث، پیــروی ایــن مرجــع قضایــی را از منطــوق مــواد 22 و 47 ثبــت نشــان می‌دهــد. از جملــه 

کــه بــه طــور ماهــوی بــه ایــن موضــوع پرداختــه، دادنامــه 73/96 مــورخ 1373/8/28 اســت.  آرای مقدّمــی 

در ایــن رأی آمــده اســت: »اولاً بنــد 9 مصوبــه ســی‌وچهارمین جلســه شــورای عالــی اداری بــه شــماه 1655/

کــه مقــرر داشــته اســت: »شــهرداری‌ها موظفنــد بــه منظــور حســن اجــرای مــاده 7  دش مــورخ 1371/8/19 

قانــون زمیــن شــهری مصــوب 1366/6/22 بــا اخــذ تعهــد از مالــک مبنــی بــر عــدم اســتفاده از مزایــای فــوق 

نســبت بــه صــدور پروانــه ســاختمان اقــدام و هــم زمــان از وزارت مســکن و شهرسازی)ســازمان زمین شــهری( 

ــه  ــد«، ب ــدام نماین ــه اق ــال پروان ــه ابط ــبت ب ــک نس ــای مال ــاف ادع ــورت خ ــل آورده و در ص ــه عم ــتعلام ب اس

ع شــناخته نشــده اســت و چــون متضمــن  موجــب نظریــه 1373/7/22 فقهــای شــورای نگهبــان خــاف شــر

ایجــاد هماهنگــی در جهــت اجــرای اهــداف مقنــن بــه شــرح مــاده 7 قانــون زمیــن شــهری می‌باشــد، مغایــر 

قانــون هــم تشــخیص داده نمی‌شــود. 

ثانیـــا قانون‌گـــذار بـــه منظـــور تنظیـــم و تنســـیق امـــور مربـــوط بـــه امـــوال غیـــر منقـــول و جلوگیـــری از بـــروز 

ک و تقلیـــل حجـــم  اختلافـــات و مناقشـــات اشـــخاص نســـبت بـــه عیـــن یـــا منافـــع و یـــا حقـــوق متعلـــق بـــه امـــا

دعـــاوی نســـبت بـــه آن‌هـــا در مراجـــع مختلـــف و هم‌چنیـــن ایجـــاد ســـهولت در تشـــخیص صاحبـــان اعیـــان و 

ک و حقـــوق  منافـــع و یـــا حقـــوق امـــوال غیـــر منقـــول در بخش‌هـــا خصوصـــی و عمومـــی ثبـــت اراضـــی و امـــا

و منافـــع مربـــوط و انجـــام عقـــود و معامـــات نســـبت بـــه آن‌هـــا را الزامـــی اعـــام داشـــته و بـــه صراحـــت مـــاده 

ک بـــه اســـم او ثبـــت شـــده و یـــا موافـــق  کـــه ملـــک در دفتـــر امـــا ک، کســـی را  22 قانـــون ثبـــت اســـناد و امـــا

.www.divan-edalat.ir :1. آرای مورد بحث از درگاه اینترنتی دیوان عدالت اداری برداشته شده است
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ـــرده  ک ـــح  ـــور تصری ـــون مزب ـــاده 48 قان ـــن در م ـــت و هم‌چنی ـــناخته اس ـــک ش ـــده، مال گردی ـــل  ـــه او منتق ـــون ب قان

کـــه مطابـــق مـــواد فـــوق بایـــد بـــه ثبـــت برســـد و بـــه ثبـــت نرســـیده، در هیـــچ یـــک از ادارات  کـــه »ســـندی  اســـت 

، بنـــد 2 مصوبـــه شـــماره 1560دش مـــورخ  کـــم پذیرفتـــه نخواهـــد شـــد«. بنـــا بـــه جهـــات فوق‌الذکـــر و محا

کـــه شـــهرداری را ملـــزم بـــه قبـــول ســـند عـــادی انتقـــال غیـــر منقـــول مکلـــف  1371/8/6 شـــورای عالـــی اداری 

و بـــه صـــدور پروانـــه ســـاختمان قبـــل از تصدیـــق صحـــت و اعتبـــار آن توســـط مراجـــع ذی‌صـــاح می‌نمایـــد، 

مغایـــر قانـــون تشـــخیص داده می‌شـــود و بـــه اســـتناد قســـمت دوم مـــاده 25 قانـــون دیـــوان عدالـــت ادرای 

بـــه جهـــت مذکـــور ابطـــال می‌گـــردد«. 

در این‌کــه اســناد رســمی در برقــراری نظــم عمومــی و تثبیــت حقــوق افــراد نقشــی بســزا دارد، تردیــدی 

ک فاقــد ســند رســمی دور کنــد. از دیــدگاه  نیســت، امــا تمرکــز بــر اســناد رســمی نبایــد توجــه را از وضعیــت امــا

منتقدانــه، ابطــال بنــد 2 مصوبــه 1566 شــورای عالــی اداری ناشــی از دیــدگاه پوزیتیویســتی دیــوان عدالــت 

اداری بــه وضعیــت عرصه‌هــای فاقــد ســند رســمی و متصرفیــن آن‌هــا تلقــی شــده کــه منحصــراً مبتنــی بــر مــواد 

گفته‌شــده قانــون ثبــت، چارچــوب یافتــه اســت. بــر اســاس ایــن بنــد، شــهرداری مکلــف اســت بــا اســتعلام از 

کــه ســند عــادی در دســت  ســازمان زمیــن شــهری در خصــوص نــوع زمیــن و دریافــت تعهدنامــه از متقاضــی 

کنــد.  داشــته و مدعــی مالکیــت اســت، پروانــه ســاختمانی صــادر 

، صــدور پروانــه ســاختمانی بــه اســتناد بیع‌نامه‌هــای عــادی )اســناد عــادی(  از دیــدگاه توجیه‌کننــده دیگــر

عملــی مشــروط اســت؛ چــون بــه صراحــت بیــان می‌کنــد صــدور پروانــه ســاختمانی هیــچ گونــه تعهــد تأییــدی 

بــر مالکیــت متقاضــی نیســت. پــس اثــر ناشــی از آن نســبی اســت.1 در نتیجــه، آســیبی بــه حقــوق اشــخاص 

کــه بــر خــاف ایــن دیــدگاه، امــر بــه دریافــت تعهــد یادشــده نیــز بــر  ثالــث وارد نمی‌شــود. ایــن در حالــی اســت 

کــه بــا توجــه  کمیــت قانــون و نیــز صلاحیــت می‌بایســت بــه موجــب قانــون تجویــز شــود  اســاس دو اصــل حا

بــه نبــود حکــم مقنــن در ایــن خصــوص، بــه صحــت دیــدگاه موصــوف، خدشــه وارد مــی‌آورد.

هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری در تــداوم رویــه خــود در آرایــی دیگــر از جملــه آرای وحــدت رویــه 

شــماره 166 مــورخ 1375/7/28 و شــماره 474 مــورخ 1389/10/27 و نیــز دادنامه‌هــای ابطالــی از جملــه: 

 ،1395/12/13 مــورخ   1297 شــماره   ،1395/4/15 مــورخ   226 شــماره   ،1386/2/9 مــورخ   86/69 شــماره 

، پیشین، ص33. کامیار  .1
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بررسی امکان اعمال حق بر مسکن در اراضی 
فاقد سند رسمی واقع در شهرها

شــماره 555 مــورخ 1399/4/17 و شــماره 2397 مــورخ 1400/8/25 و شــماره 64 مــورخ 1401/01/16، شــماره 

2748 مــورخ 1401/12/2 بــا اســتناد بــه مــواد 22، 46، 47، 48 قانــون ثبــت و نیــز خــروج مقــام وضع‌کننــده از 

حــدود اختیــارات و تکالیــف قانونــی خــود در الــزام بــه صــدور پروانــه بــرای اســناد عــادی امــوال غیــر منقــول، 

کــرده اســت.  ــه طــور شــکلی و ماهــوی، ایــن مقــررات و مصوبــات را فاقــد وجاهــت دانســته و ابطــال  ب

بند سوم. اصل تسلیط و نظرهای شرعی متعرض به موادی از قانون ثبت

کنــد. در اصــل 44 قانــون اساســی  هــر شــخص می‌توانــد در ملــک خویــش بــا رعایــت اصــل لاضــرر تصــرف 

بعــد از آن‌کــه در نظــام اقتصــادی، ســه بخــش دولتــی، تعاونــی، خصوصــی مشــخص می‌شــود، در خصــوص 

کــه بــا اصــول دیگــر ایــن فصــل مطابــق  مالکیــت بیــان شــده اســت: »مالکیــت در ایــن ســه بخــش، تــا جایــی 

باشــد و از محــدوده قوانیــن اســام خــارج نشــود و موجــب رشــد و توســعه‌ اقتصــادی کشــور گــردد و مایــه‌ زیــان 

جامعــه نشــود، مــورد حمایــت جمهــوری اســامی اســت«. 

مالــک نــه تنهــا حــق دارد بــا اجــرای اَعمــال مــادی و خارجــی از مــال خــود اســتفاده کنــد یــا آن را از بیــن ببــرد، 

گــون انجــام دهــد.1 از جملــه ایــن حقــوق  بلکــه می‌توانــد بــرای حفــظ و اداره و انتقــال آن، اعمــال حقوقــی گونا

ک  کــه افــراد نســبت بــه دریافــت پروانــه ســاختمانی و بــه تبــع آن، انتفــاع بهینــه از امــا مالکانــه، حقــی اســت 

خــود بــرای تأمیــن حــق مســکن یــا داد و ســتد دارنــد. در راســتای اســتفاده از ایــن حق، بنــد 24 مــاده 55 قانون 

کــرده، امــا تحدیــدات  شــهرداری‌، ایــن مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی را موظــف بــه صــدور پروانــه ســاختمانی 

تصریحــی قانــون ثبــت و رویــه قضایــی دیــوان عدالــت اداری در مقــام اجــرا، مانــع بخشــی از اِعمــال حق مالکیت 

، شِــق جدیــدی  شــده اســت. بــا ایــن حــال، توجــه بــه مــاده 62 قانــون احــکام دایمــی برنامه‌هــای توســعه کشــور

را در اعتبار‌بخشــی بــه اســناد عــادی، امــا مشــروط ارائــه می‌دهــد. در ایــن مــاده آمــده اســت: »کلیــه معامــات 

راجــع بــه امــوال غیــر منقــول ثبت‌شــده ماننــد بیــع، صلــح، اجــاره، رهــن و نیــز وعــده یــا تعهــد بــه انجــام ایــن ‌گونه 

معامــات بایــد بــه ‌طــور رســمی در دفاتــر اســناد رســمی تنظیــم شــود. اســناد عــادی کــه در خصــوص معامــات 

راجــع بــه امــوال غیــر منقــول تنظیــم شــوند، مگــر اســنادی کــه بــر اســاس تشــخیص دادگاه دارای اعتبــار شــرعی 

اســت، در برابــر اشــخاص ثالــث غیــر قابــل اســتناد بــوده و قابلیــت معارضــه بــا اســناد رســمی را ندارنــد«.

کاتوزیان، پیشین، ص111.  .1
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فــرازی از ایــن مــاده منجــر می‌شــود دعــاوی مربــوط بــه احــراز مالکیــت بــه دادگاه‌هــا ســپرده شــود؛ چــون ایــن 

مــاده، حقــوق ثالــث را تضمیــن و اعــام مــی‌دارد ثبــت اســناد ســبب ایجــاد حــق نیســت، بلکــه یکــی از طــرق 

اثبــات آن اســت.1 بــر همیــن مبنــا، احــراز اعتبــار شــرعی اســناد عــادی توســط دادگاه، آن را بــه لحــاظ نفــوذ در 

کــه بــه نظــر می‌رســد بــه نوعــی، توســعه مــواد 22 و 48 قانــون ثبــت باشــد. مراجــع ثالــث دارای اعتبــار می‌ســازد 

مجلــس شــورای اســامی در مصوبــه موضــوع مــاده 1 طــرح »الــزام بــه ثبــت رســمی معامــات امــوال غیــر 

امــوال غیــر منقــول  بیــان داشــت: »کلیــه عقــود و معامــات راجــع ‌بــه حقــوق، عیــن و منافــع  منقــول« 

ــاختمان  ــروش س ــال، پیش‌ف ــش از دو س ــدت بی ــرای م ــاره ب ــن، اج ــت، ره ــال مالکی ــل انتق ــده از قبی ثبت‌ش

کلیــه مــوارد مذکــور بایــد  اعــم از این‌کــه بــه صــورت ســهمی از کل عرصــه و یــا اعیــان باشــد و تعهــد بــه انجــام 

کــه بــه ثبــت نرســیده، در هیــچ یــک از ادارات و  در دفاتــر اســناد رســمی بــه ثبــت برســد. عقــود و معاملاتــی 

ک ســازمان  کــه در دفتــر امــا کــم پذیرفتــه نخواهــد شــد و فقــط کســی مالــک ملــک شــناخته می‌شــود  محا

کــه از ایــن پــس، در ایــن قانــون، »ســازمان« نامیــده می‌شــود، ملــک بــه نــام او  ک کشــور  ثبــت اســناد و امــا

بــه ثبــت رســیده یــا ملــک مزبــور بــه طــور رســمی بــه او منتقــل شــده یــا از مالــک رســمی بــه ارث بــرده باشــد«.

کــرد: »پذیرفتــه نشــدن  بــا ایــن حــال، شــورای نگهبــان در نظرهــای2 خــود در ســیر تقنینــی ایــن طــرح عنــوان 

کــه منحصــراً اســناد  کــم و ادارات و اطــاق ایــن امــر  ــه ثبــت نرســیده در محا عقــود و معامــات و مالکیــت ب

ع شــناخته شــده اســت«. در مقطعــی دیگــر نیــز بیــان داشــت:   رســمی مثبــت مالکیــت باشــند، خــاف شــر

ع دانســته شــد«. کــه منحصــراً اســناد رســمی مثبــت مالکیــت باشــد، خــاف موازیــن شــر »اطــاق ایــن امــر 

کــه مطابــق مــواد 46  کــه در آن، ســندی  ایــن نظــر بــه جهاتــی از مــواد 22 و 48 قانــون ثبــت متعــرض اســت 

کــم  و 47 ایــن قانــون می‌بایســت بــه ثبــت برســد و بــه ثبــت نرســیده‌ اســت، در هیــچ ‌یــک از ادارات و محا

کــه ملــک یادشــده  کــه ملــک بــه اســم او ثبــت شــده یــا کســی را  پذیرفتــه نخواهــد شــد و دولــت فقــط کســی را 

ک بــه ثبــت رســیده اســت، مالــک می‌شناســد. مبتنــی  گردیــده و ایــن انتقــال نیــز در دفتــر امــا بــه او‌ منتقــل 

بــر نظــر شــورای نگهبــان بــه نظــر می‌رســد مــواد گفته‌شــده قانــون ثبــت، رکــن مشــروعیت خــود را در خصــوص 

1. اســامی، ســید محمدهــادی و همــکاران، »تفســیر مــاده 62 قانــون احــکام دایمــی برنامه‌هــای توســعه کشــور مصــوب 1395/11/10«، 
فصل‌نامــه علمــی و پژوهشــی فقــه و مبانــی حقــوق اســامی، ســال یازدهــم، شــماره 1، بهــار 1397، ص48.

2. نظر شماره 99/102/18368 مورخ 1399/3/26 و نظر شماره 102/26952 مورخ 1400/5/4: 
www.nazarat.shora-rc.ir.
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معامــات شــرعی از دســت داده اســت؛ چــون در حقــوق، مالکیــت بــه معنــی حــق تعبیــر شــده اســت و حــق 

کــه در قانــون  اســتعمال و تصرفــات بــه هــر صــورت از ســوی مالــک در ملــک و در مــال خــود بــه جــز مــواردی 

اســتثنا شــده اســت، اطــاق می‌گــردد.1 

فقهــای شــورای نگهبــان در نظــری دیگــر در ایــن مــورد اعــام داشــتند: »مفــاد مــواد ۴۶ و ۴۷ قانــون ثبــت 

ک صرفــا اختیــاری دانســتن ثبــت ســند در برخــی مــوارد و الزامــی دانســتن آن در ســایر مــوارد  اســناد و املا

ــز  ک و نی ــا ــناد و ام ــت اس ــون ثب ــاده ۲۲ قان ــاد م ــا مف ــدارد. ام ــرادی ن ــود ای ــب خودبه‌خ ــن مطل ــه ای ک ــت  اس

لــت بــر بی‌اعتبــار دانســتن اســناد عــادی غیــر رســمی دارد، اطــاق آن در مــورد ســند  مــاده ۴۸ آن‌کــه دلا

ع و باطــل اســت  کــه قرایــن و ادلّــه قانونــی یــا شــرعی معتبــر بــر صحــت مفــاد آن‌هــا باشــد، خــاف شــر عــادی 

کــه بینــه و شــهادت شــهود معتبــر بــر  و امــا در مــورد ســند عــادی همــراه بــا قرایــن و ادلّــه فــوق ماننــد ســندی 

صحــت آن باشــد، ایــن اســناد معتبــر اســت و دو مــاده مزبــور در چنیــن مــواردی تخصیــص خــورده اســت و 
ــه اســناد عــادی دارد«.2 گون ــه ایــن  مــواد ۱۲۸۵ و ۱۲۹۱ قانــون مدنی اشــاره ب

بــا حــدوث اختــاف میــان مجلــس شــورای اســامی و شــورای نگهبــان در موضــوع مصوبــه طــرح »الــزام بــه ثبت 

رســمی معامــات امــوال غیــر منقــول«، اختــاف بــه مجمــع تشــخیص مصلحــت نظــام ارجــاع گردید که بــا توجه 

بــه طولانــی شــدن رســیدگی در تشــخیص، مقــام رهبــری در دیــدار خــود بــا مســئولان قــوه قضاییــه، در خصوص 

تصویــب ایــن طــرح، معامــات غیــر رســمی امــوال غیــر منقــول را از منشــأ‌های بــزرگ فســاد خوانــد و بــر اعتبــار 
کیــد کــرد.3 نداشــتن اســناد غیــر رســمی امــوال غیــر منقــول بــه عنــوان مصلحــت قطعــی کشــور تأ

بند چهارم. ابهام در استیفای حقوق شهرداری

ک فاقــد ســند رســمی در محــدوده شــهر چنان‌چــه  امــکان صــدور پروانــه ســاختمانی در خصــوص امــا

بــا احــراز معاملــه شــرعی امکان‌پذیــر دانســته شــود، عمــاً  یــا  بــا عمــل مرجــع صــدور باشــد  علی‌الــرأس 

متعــرض بــه صحــت اجــرای مــاده 101 قانــون شــهرداری اســت؛ چــون متقاضیــان پروانــه ســاختمانی در 

، مبسوط در ترمینولوژی حقوق )جلد 4(، چاپ هفتم، تهران: گنج دانش، 1395، ص3152. 1. جعفری ‌لنگرودی، محمدجعفر

2. نامه شماره 95/102/2664 مورخ 1395/5/4 قائم مقام دبیر شورای نگهبان.

کــرد: »بایــد از این‌گونــه معامــات  3. مقــام رهبــری در ســخنرانی خــود در جمــع مقامــات قضایــی کشــور در تاریــخ 1402/4/6 بیــان 
گــر هــم از دیــدگاه شــورای نگهبــان بــه مصوبــه مجلــس ایــرادی هســت، مصلحــت قطعــی کشــور و نظــام،  ســلب اعتبــار شــود و ا

)414755/www.dolat.ir/detail( ».تصویــب نهایــی ایــن قانــون اســت
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عرصه‌هــای یادشــده شــخصاً یــا توســط ایــادی قبلــی نســبت بــه تفکیــک عرصــه تحــت تصــرف خــود دســت 

می‌زننــد. بنابرایــن، بدیهــی اســت کــه تحقــق نیافتــن احــکام مــاده 101 حتــی بــا فــرض شــرعی دانســتن معاملــه 

بــه تضییــع حقــوق شــهرداری منجــر خواهــد شــد. حســب ایــن مــاده، ادارات ثبــت و اســناد و دادگاه‌هــا بنــا بــه 

کننــد. شــهرداری نیــز موظــف  مــورد موظفنــد در خصــوص تقاضــای تفکیــک یــا افــراز از شــهرداری‌ اســتعلام 

کنــد.  ــر و قدرالســهم شــهرداری، نقشــه متقاضــی را امضــا و تأییــد  اســت پــس از کســر ســطوح و معاب

تبصــره‌ ســوم ایــن مــاده نیــز بیــان داشــته اســت: »در اراضــی بــا مســاحت بیش‌تــر از پانصــد مترمربــع کــه دارای 

ســند ششــدانگ اســت، شــهرداری بــرای تأمیــن ســرانه فضــای عمومــی و خدماتــی تــا ســقف بیســت و پنــج 

ع و معابــر عمومــی شــهر در اثــر تفکیــک و افــراز  درصــد )۲۵٪( و بــرای تأمیــن اراضــی موردنیــاز احــداث شــوار

ایــن اراضــی مطابــق بــا طــرح جامــع و تفصیلــی بــا توجــه بــه ارزش افــزوده ایجادشــده از عمــل تفکیــک بــرای 

ــد. شــهرداری مجــاز اســت  ــده اراضــی را دریافــت می‌نمای ــا بیســت و پنــج درصــد )۲۵٪( از باقی‌مان مالــک، ت

کارشــناس رســمی دادگســتری  بــا توافــق مالــک، قدرالســهم مذکــور را براســاس قیمــت روز زمیــن طبــق نظــر 

دریافــت نمایــد«.

تصریــح عبــارت »ســند شــش‌دانگ« و نیــز تکالیــف موضوعــه بــر تحقــق حقــوق شــهرداری، از جملــه موانعــی 

ــا امعــان نظــر بــه  کــه تفکیــک اراضــی موصــوف بــا ســند عــادی را ممکــن نمی‌ســازد. ایــن امــر حتــی ب اســت 

ایــن نکتــه کــه شــورای نگهبــان در نظرهــای خــود بــر اعتبــار اســناد ناشــی از معامــات شــرعی تصریــح داشــته، 

بنــا بــه منطــوق مــاده یادشــده ممکــن نخواهــد بــود، مگــر آن‌کــه متجــاوز از نــص تبصــره 3 مــاده 101 قانــون 

کــم قضایــی، مســتفاد از مــاده 62 قانــون احــکام دایمــی  شــهرداری، معامــات شــرعی احرازشــده توســط محا

، واجــد تکلیــف بــرای اشــخاص ثالــث پنداشــته شــود. بــا ایــن حــال، توجــه بــه  برنامه‌هــای توســعه کشــور

گونــه تخلــف از موضــوع ایــن قانــون در تفکیــک  تبصــره 5 مــاده 101 قانــون شــهرداری نیــز در جرم‌انــگاری هــر 

ــر جهــات حفــظ نظــم عمومــی و تضمیــن حقــوق شــهرداری در ایــن  ــراز اراضــی اهمیــت دارد؛ چــون ب ــا اف ی

کــه  کــی  لــت می‌کنــد. بنابرایــن، در ایــن مقولــه چنیــن ســؤالاتی پیــش خواهــد آمــد: معاملــه املا خصــوص دلا

ــده اســت، قابلیــت  گردی ــون شــهرداری منعقــد  گرفتــن حقــوق و تکالیــف مصــرّح در مــاده 101 قان ــده  ــا نادی ب

کــم خواهــد داشــت؟ اساســا امــکان انتقــال تکالیــف موضــوع ایــن مــاده بــه خــرده  احــراز شــرعی در محا

کــه امــر و امتیــاز خــاف قانــون،  کــرد  کتفــا  متصرفیــن ممکــن خواهــد بــود؟ در پاســخ می‌تــوان بــه ایــن قاعــده ا

کــه ترتــب آثــار قانونــی بــر آن متصــور باشــد. در نتیجــه،  واجــد حــق مکتســبه بــرای برخــورداران نخواهــد بــود 
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کــه بــدون رعایــت تشــریفات منــدرج در مــاده 101 قانــون شــهرداری منعقــد شــوند و مســتفاد از  معاملاتــی 

ــا نظــم عمومــی، موجــد حقــوق مالکانــه  تبصــره 5 آن، واجــد وصــف مجرمانــه باشــند، بــه دلیــل مخالفــت ب

بعــدی نیســتند.

بند پنجم. چشم‌اندازی برتعارض موجود

شــهرداری‌ها وظایــف متعــددی در زمینه‌هــای عمرانــی شــهر دارنــد و ایــن وظایــف در مــاده 55 قانــون 

شــهرداری‌ها احصــا شــده اســت و در برنامه‌ریــزی‌ شــهری، احــداث ســاختمان‌ها، تأسیســات و تجهیــزات 

ک فاقــد ســند  ــه اراضــی و امــا شــهری و زیباســازی فضــای عمومــی نقشــی اساســی ایفــا می‌کننــد. توجــه ب

تعــدد  و  بــه وســعت  زیــادی دارد؛ چــون بی‌توجهــی  قانونــی شــهر اهمیــت  رســمی در داخــل محــدوده 

قطعــات ایــن اراضــی، نهــاد یادشــده و دســتگاه‌های اجرایــی مرتبــط را بــا مشــکلات عدیــده‌ای از جملــه 

کــه قلــع ایــن ابنیــه‌ در مقــام اجــرا، واجــد آثــار  ساخت‌وســاز‌های غیــر اصولــی و غیــر مجــاز مواجــه می‌ســازد 

اجتماعــی فراوانــی اســت. 

کمیســیون مــاده 100 قانــون  وجــه دیگــر موضــوع، اشــتباه رایــج در طــرح پرونــده ایــن ساخت‌وســازها در 

کــه ساخت‌وســازهای موصــوف را پایانــی قانونــی می‌بخشــد.  شــهرداری و حکــم بــه جریمــه ایــن ابنیــه اســت 

صــدور حکــم بــه جریمــه بــرای بناهــای مســتحدثه در اراضــی فاقــد ســند رســمی صــرف نظــر از آن‌کــه فقــدان 

احــراز مالکیــت، جایــگاه ذی‌نفعــی در عرصــه مــورد احــداث بنــا را در پرونــده مطرح‌شــده مخــدوش می‌ســازد، 

ــه احــراز نوعــی حــق انتفــاع در نبــود ســند رســمی می‌گــردد. تخلفــات ســاختمانی در بهتریــن بیــان،  منجــر ب

نتیجــه تضــاد منافــع در شهرهاســت و تضــاد منافــع فــردی _ اجتماعــی، بارزتریــن شــکل آن اســت. پــس 

ســودآوری و رجحــان خواســته‌های شــخصی افــراد می‌توانــد بــه وقــوع تخلــف ســاختمانی در هــر جامعــه‌ای 

بیانجامــد.1 هرچنــد وظیفــه کنتــرل و نظــارت بــر ساخت‌وســاز و نیــز جلوگیــری از احــداث بنــا بــدون اخــذ پروانــه 

ســاختمانی و تخریــب آن بــر عهــده شــهرداری اســت، امــا امکانــات محــدود و گاه ظهــور برخــی از مظاهــر فســاد، 

ایــن دســتگاه‌های اجرایــی را از نظــارت کامــل و جامــع بــر همــه نقــاط شــهری بــه ویــژه در شــهرهای بــزرگ 

ــه ویــژه در اراضــی فاقــد ســند  ــه ایــن ترتیــب، ساخت‌وســازهای خــاف قانــون ب ــاز مــی‌دارد. ب و کلان‌شــهرها ب

زیبــا،  هنرهــای  دانشــکده  ارشــد،  کارشناســی  پایان‌نامــه  ســاختمانی«،  تخلفــات  کالبــدی  آثــار  »بررســی  مجیــد،  بهشــتی‌روی،   .1
ص42.  ،1397 تهــران،  دانشــگاه 
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رســمی و نیــز بــدون رعایــت نظامــات مهندســی ســاختمان همــواره رو بــه رشــد خواهــد بــود.

کاهــش  کــه ترتیبــات قانونــی بــا محوریــت رفــع تعــارض مطرح‌شــده در قوانیــن پیش‌بینــی نشــود،   تــا زمانــی 

ــا وجــود مخــل بــه نظــم عمومــی بــودن نمی‌تــوان انتظــار داشــت.  ــا وصــف یادشــده را ب ساخت‌وســازهای ب

امــر تعییــن تکلیــف اراضــی فاقــد ســند در قوانیــن فاقــد ســابقه نیســت. قانون‌گــذار در مــاده 9 قانــون حمایــت 

کارآمــد شــهری مصــوب 1389، حــل و فصــل اختلافــات  از احیــا، بهســازی و نوســازی بافت‌هــای فرســوده و نا

ک و اراضــی واقــع در طرح‌هــای مصــوب احیــا، بهســازی و نوســازی اعــم از فاقــد  و مشــکلات مربــوط بــه امــا

ک را وفــق  ســند، بلاصاحــب و مجهول‌المالــک و دیگــر اختلافــات و تعییــن تکلیــف وضعیــت ایــن ‌گونــه امــا

ضوابــط و مقــررات مربــوط توســط هیئتــی مرکــب از یــک نفــر از قضــات باتجربــه دادگســتری بــه انتخــاب 

ــه نمایندگــی از  ــا نماینــده وی و یــک نفــر ب ک محــل ی رئیــس قــوه قضاییــه، رئیــس اداره ثبــت اســناد و امــا

کــرده اســت تــا  ک محــل عنــوان  ســوی ســازمان مســکن و شهرســازی اســتان در اداره ثبــت اســناد و امــا

کننــد و بــا رأی قاضــی عضــو هیئــت  بــا رعایــت ضوابــط و مقــررات مــورد عمــل نســبت بــه موضــوع رســیدگی 

کــم دادگســتری  تصمیــم بگیرنــد. رأی صادرشــده توســط قاضــی نیــز ظــرف بیســت روز پــس از ابــاغ در محا

، قطعــی عنــوان شــده ‌اســت.  قابــل تجدیدنظــر و رأی دادگاه تجدیدنظــر

گرچــه  کــه اراده مقنــن بــه تعییــن تکلیــف اراضــی فاقــد ســند رســمی ا مبتنــی بــر ایــن مــاده مشــخص می‌شــود 

در محدوده‌هــای واقــع در طرح‌‌هــای مصــوب احیــا، بهســازی و نوســازی، امــا موکــول بــه رأی قضایی دانســته 

شــده کــه بیانگــر اراده مقنــن در تعییــن تکلیــف ایــن ‌دســته از اراضــی اســت. قید عبــارت »... بــا رعایت ضوابط 

و مقــررات مــورد عمــل نســبت بــه موضــوع رســیدگی...« در ایــن مــاده، رســیدگی بــه پرونده‌هــای مطرح‌شــده 

را علی‌القاعــده از چارچــوب مــاده 101 قانــون شــهرداری خــارج نمی‌کنــد. بــا ایــن حــال، ســلب اعتبــار از اســناد 

گونــه انتفــاع مالکانــه بعــدی از جملــه دریافــت پروانــه قلمــداد می‌گــردد  عــادی امــوال غیــر منقــول مانــع هــر 

ــد،  ــه می‌ســازد.  بی‌تردی ــه نظــم عمومــی در تنظیــم و تنســیق مبحــث مالکیــت، چنیــن امــری را لازم‌الرعای ک

کمیســیون‌های مــاده 100 قانــون شــهرداری نیــز نمی‌تواننــد از طریــق صــدور آرای جریمــه بــرای عرصه‌هــای 

دارای ســند عــادی امــوال غیــر منقــول بــه بقــای بنــا حکــم دهنــد. بــا ایــن وجــود، در مقــام عمــل بــه اســتثنای 

گــر عرصــه‌ای در شــهرها فاقــد ســند رســمی باشــد، صــدور ســند  اراضــی یک‌پارچــه دارای نســق زارعانــه، ا

بــرای آن ممکــن نیســت و تعییــن تکلیــف نشــدن ایــن خــأ قانونــی در عمــل، تعــرض بــه اِعمــال حــق مســکن 

کنــد. کــه دولــت می‌بایســت از طریــق مجــاری قانونــی آن را رفــع  محســوب می‌شــود 
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کـــه در اســـناد بین‌المللـــی  حـــق بـــر تأمیـــن مســـکن و نیـــز حـــق بـــر اشـــتغال از حقـــوق اساســـی بشـــر اســـت 

و قوانیـــن اساســـی کشـــورها پیش‌بینـــی ‌شـــده اســـت. در قانـــون اساســـی جمهـــوری اســـامی ایـــران نیـــز در 

اصـــول ســـی و یکـــم و بیســـت و هشـــتم و بنـــد چهـــارم از اصـــل چهـــل و ســـوم بـــر حـــق بـــر مســـکن و حـــق بـــر 

ـــه موجـــد تکالیـــف  ک ـــد  ـــرار می‌گیرن ـــطلب‌ها ق کیـــد شـــده اســـت. ایـــن حقـــوق در دســـته‌بندی حق‌ـ اشـــتغال تأ

کار  ـــرای  ـــزی ب ـــی، برنامه‌ری ـــون اساس ـــوم قان ـــل س ـــیزدهم اص ـــد س ـــتا، در بن ـــن راس ـــد. در همی ـــرای دولت‌هاین ب

ــاز  گفته‌شـــده بـــا ساخت‌وسـ کـــرده اســـت. حق‌هـــای  و مســـکن را از تکالیـــف جمهـــوری اســـامی شناســـایی 

بـــه جهـــت تأمیـــن مســـکن، ایجـــاد فرصـــت بـــرای اشـــتغال و بـــه تبـــع آن شـــغل‌های ایجادشـــده در ایـــن حـــوزه 

ـــد. ـــگ دارن ـــی تنگاتن ارتباط

 بـــا گســـترش شهرنشـــینی و شـــکل‌گیری قوانیـــن و مقـــررات در حوزه‌هـــای شـــهری، مالکیـــت بـــر عرصـــه و 

ـــیق  ـــم و تنس ـــدف تنظی ـــا ه ـــا ب ـــمی آن‌ه ـــت رس ـــت و ثب ـــن نیس ـــرف ممک ـــاره تص ـــق ام ـــا از طری ـــر تنه ـــان دیگ اعی

ــت،  ــون ثبـ ــاده 22 قانـ ــا مـ ــر بـ ــرد. برابـ کـ ــدا  ــت پیـ ــوزه مالکیـــت موضوعیـ ــی در حـ ــم عمومـ ــن نظـ ــور و تأمیـ امـ

کـــه دارای ســـند ثبتـــی باشـــند و در مـــواد 47  دولـــت تنهـــا کســـانی را بـــه عنـــوان مالـــک شناســـایی می‌کنـــد 

ــن  ــول ایـ ــاف مدلـ ــر خـ ــده‌اند. بـ ــناخته شـ ــی شـ ــوذ قانونـ ــده دارای نفـ ــناد ثبت‌شـ ــز اسـ ــون نیـ ــن قانـ و 48 ایـ

مـــواد، ساخت‌وســـاز غیـــر مجـــاز و حتـــی بـــا صـــدور پروانـــه ســـاختمانی در اراضـــی فاقـــد ســـند رســـمی در 

کـــه مخالـــف آرای هیئـــت عمومـــی دیـــوان عدالـــت اداری و نیـــز مـــاده 101  شـــهرها واقعیتـــی انکارناپذیـــر اســـت 

قانـــون شـــهرداری هســـتند و در عمـــل تعـــرض بـــه نظـــم عمومـــی جریـــان دارد. پـــس برخـــورد بـــا ایـــن‌ دســـته 

از تخلفـــات ســـاختمانی بـــه دلیـــل تالـــی فاســـد موجـــود یـــا آثـــار اجتماعـــی آن عمدتـــا مســـکوت یـــا محـــدود 

کـــه بخش‌هایـــی از آن متشـــکل از نســـق‌های زارعانـــه قدیمـــی  دنبـــال می‌شـــود. ایـــن امـــر در شـــهرهایی 

اســـت، بیش‌تـــر بـــه چشـــم می‌خـــورد. 

بــه ایــن ترتیــب، در جمــع بــا مــواد 147و 148 اصلاحــی قانــون ثبــت و نیــز مــاده 1 قانون تعییــن تکلیف وضعیت 

گــرو دریافــت پروانــه ســاختمانی و اخــذ  ثبتــی اراضــی و ســاختمان‌های فاقــد ســند رســمی حســب مــورد، در 

کــه ایــن دور تسلســل بــه دلیــل خــأ قانونــی موجــود،  ایــن جــواز نیــز مســتلزم وجــود ســند رســمی اســت 

اساســا صــدور ســند را بــرای عرصه‌هــای فاقــد بنــا در ســطح شــهرها امکان‌پذیــر نمی‌ســازد.  
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بر اساس تحلیل نظرهای مطرح در شورای نگهبان و مصلحت ملزمه اعلامی مقام رهبری مبنی بر اعتبارزدایی 

از اسـناد عـادی امـوال غیـر منقـول و نیـز توجـه بـه مـاده 62 قانـون احـکام دایمـی برنامه‌هـای توسـعه کشـور بایـد 

دانسـت مشـروعیت و مقبولیـت معامالت مشـروط بـه رعایـت وجوه شـرعی آن و نیز احـراز این امر توسـط دادگاه 

ع و تفکیکـی از عرصـه بزرگ‌ترند، به  صالـح پذیرفتـه شـده اسـت. بـا ایـن وجـود، اراضی فاقد سـند رسـمی کـه منتز

دلیـل شـقوق مطـرح در موضـوع مـاده 101 قانـون شـهرداری از جملـه تبصـره 5 آن، واجـد ایراد به صحت شـرعی و 

قانونی معاملات گفته‌شده می‌گردد. به همین دلیل، برای معاملاتی که شرعی بودن آن به واسطه آرای مراجع 

که در شـمول  ع از قطعـه بزرگ‌تر ) صالـح قضایـی احـراز شـده اسـت، تنهـا بـرای عرصه‌هـای زیـر 500 متـر غیر منتـز

احکام ماده 101 قانون شهرداری قرار نمی‌گیرند(، امکان صدور پروانه ساختمانی وجود خواهد داشت و به این 

ترتیب، موانع صدور سـند که در قانون تعیین تکلیف وضعیت ثبتی اراضی و سـاختمان‌های فاقد سـند رسـمی 

موکـول بـه وجـود بنا شـده اسـت، منحصراً در خصـوص این عرصه‌ها مرتفع خواهد شـد. 

ــاده  ــرای م ــز اج ــت و نی ــد داش ــرد خواه کارب ــون  ــع قان ــورت وض ــان در ص ــورای نگهب ــای ش ــتفاده از نظره اس

62 قانــون احــکام دایمــی برنامه‌هــای توســعه کشــور بــه‌ طــور مضیّــق و بــا رعایــت حقــوق شــهرداری قابلیــت 

تحقــق دارد؛ چــون تفســیر موسّــع آن‌هــا یــا صــدور پروانــه ســاختمانی بــا دریافــت تعهــد یــا اقــرار رســمی 

متصــرف بــه قبــول مســئولیت‌ آثــار بعــدی، نافــی مســئولیت شــهرداری بــه ‌ویــژه در زمانــی نیســت کــه مالکیــت 

شــخص دیگــری در عرصــه محــل صــدور پروانــه ســاختمانی، نــزد مراجــع قانونــی احــراز شــود. پــس تــا زمانــی 

کــه مــواد 22 و 47 و 48 قانــون ثبــت بــه قــوت خــود باقــی اســت، دیــوان عدالــت اداری، مقــررات تجویزکننــده 

، حــل نشــدن  صــدور پروانــه ســاختمانی در عرصه‌هــای فاقــد ســند رســمی را باطــل می‌کنــد. از ســوی دیگــر

تعــارض پیــش آمــده بــه ویــژه در حــوزه تقنینــی موجــب تحدیــد حقــوق ملــت در موضــوع مســکن می‌شــود و 

کــه مخــل نظــم عمومــی اســت، گســترش می‌دهــد. ساخت‌وســازهای خــاف قانــون را 

بــه دلیــل ضــرورت تعییــن تکلیــف عرصه‌هــای فاقــد ســند رســمی، لــزوم فراهــم آوردن شــرایط اِعمــال حــق بــر 

، جلوگیــری از ســاخت و ســازهای غیــر مجــاز و صیانــت از مالکیــت  مســکن بــه‌ ویــژه بــرای اقشــار آســیب‌پذیر

کــه در مجمــوع، تکلیــف دولــت در تحقــق نظــم و رفــاه عمومــی اســت، خــروج از تسلســل موجــود بــه  ثبتــی 

واســطه عمــل تقنینــی ضــرورت دارد. ایــن کار از یــک ســو بــه ثبــات و توســعه احــراز مالکیــت ثبتــی عرصه‌هــای 

، ضمــن تضمیــن حقــوق شــهرداری، از طریــق اصــاح مــاده  واقــع در شــهرها منجــر می‌شــود. از ســوی دیگــر

101 قانــون شــهرداری، امــکان صــدور ســند رســمی بــرای ایــن عرصه‌هــا امکان‌پذیــر خواهــد شــد.
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Abstracts

Investigating the possibility of applying the right to housing in 
lands without official documents located in cities

Marzieh Eskandari1, Sajad Karimi Pashaki2, Ali Mashhadi3

Abstract

The right to housing is regarded as a fundamental human right. In the Iranian legal system, par-
ticularly within the regulations governing local authorities such as municipalities, the construction 
of housing is contingent upon obtaining a building permit. However, in urban areas, despite the 
existence of the necessary conditions, the legitimacy of issuing building permits is primarily based 
on official registration documents as stipulated in Articles 22, 47, and 48 of the Registration Law. 
This framework renders it impossible to issue construction permits for land lacking an official title 
deed, based on the provisions of these articles and numerous rulings by the Administrative Justice 
Court. The provisions of Articles 147 and 148 of the amended Registration Law, along with other 
laws, restrict the issuance of titles to plots that contain permanent structures, with the construction 
of any such structures being conditional upon the receipt of a building permit. Consequently, in 
areas without official registration documents, this has created an infinite regress, whereby issued a 
title deed or built permit becomes unattainable for such lands.

This study employs a descriptive-analytical approach to examine the potential for exercis-
ing the right to housing in lands lacking official registration within urban settings. It also analyzes 
the practice of the Supreme Judicial Council of Administrative Justice and the opinions of Islamic 
jurists of the Guardian Council regarding this issue, aiming to propose a solution to resolve the 
identified conflict. The findings suggest that legitimizing informal documents and foreseeing pro-
prietary rights in matters such as issuing building permits -despite the complexities surrounding 
ownership verification- would be considered contrary to public order.

Keywords: Building permit, Registration of official documents, right to housing, public order.
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