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ارزیابی برنامه صدور سند مالکیت به اراضی کشاورزی
 کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی

چکیده
قرارگاه مرکزی صدور اسناد و حفظ کاربری اراضی کشاورزی در تاریخ 
1401/06/29، مصوبه ای مبنی بر صدور سند مالکیت تک برگ به قطعات 
زیر حد نصاب فنی و اقتصادی تصویب کرده است. در عمل نیز براساس 
مصوبه مذکور اقدام هایی برای صدور سند به اراضی خرد برداشته شده 
است. اگرچه تدقیق و تحدید حدود مالکیت های اراضی کشاورزی امری 
ضروری است و در صورت اجرای درست و مطابق با موازین قانونی، آثار 
مثبتی به ویژه از منظر دقیق تر شدن اطلاعات توصیفی و مکانی اراضی 
کشاورزی و تسریع و تسهیل اعمال سیاست های حمایتی و کنترلی به 
همراه دارد؛ ولی ســازوکار تدقیق حدود و صدور سند مالکیت اراضی 
کشاورزی زیر حدنصاب و بالای حد نصاب باید متفاوت باشد. در مصوبه 
قرارگاه مذکور، ملاحظات و الزامات ایــن موضوع نظیر تعبیه ابزارهای 
سلبی و ایجابی برای تجمیع، یکجاسازی و یکپارچه سازی اراضی خرد 
پراکنده، اعتبارزدایی از اســناد و معاملات عــادی، محدودیت گذاری 
منطقــی در گزینه های نقل وانتقــال اراضی خرد به ویــژه ممنوعیت 
معاملات مشاعي که منجر به کاهش ســطح اراضي به پایین  تر از حد 
نصاب مي شود، در نظر گرفته نشده است. صدور سند مالکیت رسمی به 
قطعات زیر حد نصاب طبق ضوابط مصوبه قرارگاه مرکزي صدور اسناد 

و حفظ کاربري اراضي کشاورزي، سبب تقویت انگیزه های بورس بازی و 
تقاضاهای سوداگرایانه و تسهیل و تسریع فرایند خریدوفروش و تغییر 
کاربری غیرمجاز این اراضی خواهد شد و سد قانونی موجود در برابر تغییر 
کاربری مجاز اراضی مذکور را از بین خواهد برد. علاوه براین، با توجه به 
تعدد زیاد قطعات هر مالک که بعضاً به 54 قطعه پراکنده و حتی بیشتر 
نیز می رسد و نظر به رویه های اجرایی موجود و معرفی ملاک های پرابهام 
و تفسیرپذیر برای تشخیص زمان تفکیک و افراز اراضی خرد در مصوبه 
قرارگاه مرکزی،  هدف گذاری شتاب زده وزارت جهاد کشاورزی و سازمان 
ثبت اسناد و املاک کشور برای اتمام سنددار شدن همه اراضی کشاورزی 
تا پایان دولت ســیزدهم، مانع از تحقق کیفیت و دقــت لازم در احراز 
مالکیت ها و ایجاد اختلاف های کاذب مالکیتی خواهد شد. از سوی دیگر، 
این برنامه به دلیل عدم اتخاذ راهبردهای مناسب، با هدف و روح قانون 
جلوگیری از خردشدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی، 
اقتصادی و بند »3« سیاست های کلی نظام در بخش کشاورزی مغایرت 
دارد. لذا پیشنهاد می شود مصوبات مربوطه نسخ و هرگونه اقدام در زمینه 

صدور سند مالکیت رسمی براساس موازین قانونی انجام شود.
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خلاصه مدیریتی

بیان مسئله
با توجه به تهدید زیربنای تولید داخلی از ناحیه خردی و پراکندگی اراضی کشاورزی، در سال 1385 »قانون جلوگیری از 
خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی، اقتصادی« به تصویب رسید. در قانون مذکور، صدور سند مالکیت 
تک برگ به قطعات خرد ممنوع و مشوق هایی برای تجمیع و یکپارچه سازی این قطعات در نظر گرفته شد. ولی با گذشت بیش 
از یک ونیم دهه، دولت های مختلف عملًا اقدام جدی و اثربخش در زمینه یکجاسازی و یکپارچه سازی اراضی کشاورزی انجام 
نداده اند؛ چه بسا در اثر تدابیر ناصحیح، روند خردی اراضی کشاورزی تشدید شده است. برخلاف ضرورت اتخاذ اقدام عاجل 
برای سازماندهی این وضعیت، قرارگاه مرکزی صدور اســناد و حفظ کاربری اراضی کشاورزی در دوازدهمین جلسه خود 
)مورخ 1401/06/29( بندی دال بر به رسمیت شناختن وضعیت خردی و پراکندگی اراضی کشاورزی مصوب کرده است. 

متن بند مذکور بدین شرح است: »با استناد به اصل عطف به ماسبق نشدن قوانین و مقررات، ملاک تشخیص اراضی کمتر از 
حد نصاب های قانون جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی و اقتصادی، تاریخ 1385/11/21 
]یعنی[ تاریخ تصویب قانون فوق در مجمع تشخیص مصلحت نظام می باشد. مدیریت های جهاد کشاورزی شهرستان ها در 
زمان ارسال پرونده ها به ادارات ثبت اسناد و املاک و همچنین در زمان پاسخ به استعلامات دبیرخانه قانون تعیین تکلیف 
اراضی و ساختمان های فاقد سند رسمی، ملاک تشخیص قطعات کمتر از حد نصاب، تاریخ فوق الذکر می باشد و ]اگر[ قطعات 
با هر مساحتی قبل تاریخ فوق مفروز گردیده ]باشد[، صدور سند شش  دانگ بلامانع می باشد«. قرارگاه مرکزی 
در مصوبه 1401/08/01، مواردی مانند »انجام معاملات رسمی«، »تقسیم نامه رسمی« و »سایر مدارک و مستنداتی که 
کاشف از تفکیک و افراز قبل از تاریخ 1385/11/21 در طبیعت باشد« را به عنوان ملاک های تشخیص سال تفکیک و افراز 
اراضی تعیین کرده است. شایان ذکر اســت که با  ادبیاتی متفاوت ولی با هدف مجاز شمردن صدور سند مالکیت مفروز به 
اراضی کشاورزی با هر مساحتی در لایحه برنامه هفتم توسعه ]تبصره »1« بند »چ« ماده )33([ نیز حکمی درج شده است. 
همچنین وعده داده شده است که تا پایان دولت سیزدهم، کلیه اراضی کشاورزی از سند مالکیت تک برگ برخوردار شوند. 
هرچند مشخص شدن حدود مالکیت اراضی کشــاورزی، ضرورتی انکارناپذیر است، ولی درخصوص موفقیت و پیامدهای 
اجرای برنامه صدور سند مالکیت تک برگ به اراضی کشاورزی با هر مساحتی تا پایان دولت سیزدهم، تردیدها و نگرانی های 

جدی وجود دارد.
گزارش حاضر به منظور ارزیابی برنامه مذکور و میزان هم راســتایی با احکام اســناد بالادســتی و قوانین مربوطه، از نظر 

امکان پذیری به لحاظ اجرا، تبعات احتمالی، میزان تحقق پذیری اهداف مورد نظر  تدوین شده است. 

یافته های کلیدی
 حدنگاری و سنددار شدن کلیه اراضی کشاورزی و همچنین اعتبارزدایي از اسناد و معاملات عادي اراضی مذکور از ضروریات 
است و در صورت عملیاتی سازی طبق موازین قانونی، تدقیق مالکیت ها و کاهش بستر زمین خواري و تغییر کاربري هاي اراضي 
کشاورزی  را در پی دارد که به نوبه خود در تقویت هدفمند شدن اعمال سیاست های حمایتی و کنترلی مربوطه و هویت و 
رسمیت بخشي به دارایي هاي کشاورزان مؤثر است؛ با وجود این، در نظام تقنیني کشور، قانون جامع و مناسبي که با 
لحاظ تمامي ابعاد و جوانب موضوع و شرایط بخش کشاورزي، تثبیت مالکیت اراضي و املاك کشاورزي را به 

نحو مناسبي تقریر کند، وجود ندارد� لذا از این جهت با خلاء قانوني جدي مواجه هستیم�
 بر اساس پشتوانه هاي قانوني و همچنین دلایل علمي و منطقي، نحوه صدور ســند مالکیت به قطعات کشاورزي زیر  حد 
نصاب فني و اقتصادي در مقایسه با قطعات برخوردار از حد نصاب فني و اقتصادي باید متفاوت باشد و بر مبناي رعایت یکسري 
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ملاحظات و الزامات صورت پذیرد؛  ولی اجرای برنامه صدور ســند مالکیت تک برگ به اراضی کشاورزی با هر مساحتی 
مطابق با مصوبه قرارگاه فوق الاشاره و  بدون پیش بیني الزامات و ملاحظات موردنظر،  به مفهوم مشروعیت بخشی و 
تثبیت وضعیت خردی و پراکندگی اراضی کشاورزی است و حتی به مثابه مشوقی پنهان برای خردتر شدن اراضی 
کشاورزی تعبیر می شود. این در شرایطی است که بند »3« سیاســت های کلی نظام در بخش »کشاورزی« بر »اصلاح 
ساختار و نظام بهره برداری بخش کشاورزی با تشویق کشاورزان به رعایت اندازه های فنی – اقتصادی واحدهای تولیدی 

متناسب« تصریح دارد. 
 نظر به اینکه: 1� موضوع تشویق کشــاورزان به رعایت اندازه های فنی- اقتصادی واحدهای تولیدی در سیاست های 
کلی نظام در بخش »کشاورزی« صراحتاً مورد تأکید قرار گرفته و این سیاست ها در تراز قانون اساسی هستند و رعایت 
آن در همه اعصار ضروری است؛ 2� قبل از سال 1385، قوانینی نظیر قانون تشکیل شرکت های سهامی زراعی، قانون 
تعاونی نمودن تولید و یکپارچه شدن اراضی در حوزه عمل شرکت های تعاونی روستایی و قانون گسترش کشاورزی در 
قطب های کشاورزی به ترتیب در سال های 1346، 1349 و 1354 به تصویب رسیده اند که برخي از احکام این قوانین 
بر تکلیف وزارت جهاد کشاورزی برای فراهم کردن زمینه یکجاسازي و یکپارچه سازی اراضی کشاورزی و بعضاً موکول 
کردن صدور سند مالکیت به بعد از یکجاسازی و یکپارچه ســازی اراضی تصریح دارند؛ بنابراین، منطق مصوبه قرارگاه 
مرکزی مبنی بر عطف به ماسبق نشدن ضوابط قانون جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی برای اراضی تفکیک و افراز 

شده قبل از سال 1385 موضوعیت ندارد.
 علاوه براین، ملاک های تعیین  شده برای تشخیص سال تفکیک و افراز اراضی، پرابهام و تفسیرپذیرند. به ویژه ملاکی 
که ارائه هر نوع مدرک برای اثبات انجام امر تفکیک و افراز در قبل از سال 1385 را مجاز شمرده است. وجود چنین ملاکی 
منجر به این می شود که در بررسی ها و اعلام نتایج، اعمال سلیقه رخ دهد و زمینه امضای طلایی برای پذیرش مدارک 
ناصحیح و نامعتبر ایجاد شود. در این حالت، عملًا ضوابط قانون جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی برای عدم صدور 
سند مالکیت رسمی به اراضی خردشده بعد از سال 1385 )موضوع ماده 2  این قانون( نقض خواهد شد. ازطرفی هرگونه 
اقدام برای نقض قوانین و مقررات جاری کشور، نوعی تخلف اداری محسوب شده و مستند به بند »2« ماده )8( قانون 

رسیدگی به تخلفات اداری از نظر حقوقی قابلیت پیگیری در مراجع قضایی را  دارد. 
 در فضایی که: 1� چندین میلیون قطعه کشاورزی در بیش از 62 هزار آبادی  دارای سکنه کشور پراکنده شده است، 
2� حداقل 60  درصد اراضی کشاورزی کشور سند مالکیت تک برگ حدنگاری شده ندارند، 3� ملاک های معرفی  شده 
برای تشخیص سال تفکیک و افراز اراضی به شدت تفسیرپذیرند و 4� نیروی انسانی متخصص کافی برای احراز دقیق 
مالکیت قطعات کوچک و پراکنده در بخش دولتی و خصوصی وجود ندارد، اجرای برنامه مذکور در بازه زمانی محدود با 
تداوم رویه های موجود قطعاً با خطاهای زیادی همراه خواهد بود و سندهای صادرشده به مانند اطلاعات مالکیتي 
نادرست ناشي از اجراي حدنگاري اراضي کشاورزي در ســال هاي گذشته، عملًا از دقت لازم برخوردار 
نخواهد بود. درنتیجه اختلاف های مالکیتی بین مردم تشدید و پرونده های حقوقی زیادی در مراجع اداری و قضایی 

شکل خواهد گرفت که مغایر سند تحول قضایی و سیاست های کلی قضایی )بند »6«( است.
 انتظار می رود، با سنددار شدن قطعات خرد، با توجه به سود غیرقابل قیاس تغییر کاربری با کاربری زراعی-باغی در 
این قطعات، کالایی شدن زمین تشدید شود چراکه به افزایش بی رویه خرید و فروش زمین با هدف تغییر کاربری دامن 

خواهد زد. 
 برخلاف تصور برخی مسئولان، صرف سنددار شدن اراضی کشاورزی بدون اصلاح رویه هاي جاري در 
پایش اراضي کشــاورزي و جذابیت زدایي از فعالیت هاي غیرمولد در بخش کشاورزي، ضمانت کافی در 
جلوگیری از ارتکاب امر خلاف قانون یعنی ساخت وساز غیرمجاز در اراضی کشاورزی ایجاد نمی کند. چه بسا 
به   دلیل سنددار شدن قطعات خرد کشاورزی، زمینه افزایش کاذب درخواست ها برای تغییر کاربری مجاز این قطعات 
افزایش پیدا کند. برای نظارت بر تغییر کاربری ها، اثربخش ترین نسخه، استفاده از فناوری های نوین مانند سنجش از راه 

دور و پهپاد به ویژه در کانون های تغییر کاربری است.
 برخلاف برخی انتظارات، سنددار شدن اراضی خرد کشاورزی که در مقایسه با اراضی بزرگ مقیاس، وسعت و ارزش 

ریالی به مراتب خیلی پایین تری دارند، اثر چندانی در تسهیل اخذ تسهیلات بانکی ندارد. 
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به طورکلی، برنامه صدور سند مالکیت تک برگ به قطعات کشاورزي زیر حد نصاب فني و اقتصادي پیش از انجام عملیات 
تجمیع یا یکجاسازي )تعویض و جابه جایي قطعات خرد و پراکنده( و رساندن به حد نصاب مقرر در قانون جلوگیري از خرد 
شدن اراضي کشاورزي و بدون پیش بیني الزامات موردنیاز به ویژه در بازه زمانی محدود، کشور را با هزینه های جبران ناپذیر 
مواجه می سازد. شاید تنها آورده ای که اجراي مصوبه قرارگاه مرکزي به شکل فعلي در صورت موفقیت، می تواند داشته 
باشد؛ فراهم کردن بستری است تا حاکمیت در جریان نقل وانتقالات صرفاً رسمی قرار گیرد و مشکل اصلی یعنی خردی، 

پراکندگی، تغییر کاربری و زمین خواری در عرصه های کشاورزی کماکان به قوت خود پابرجا خواهد بود.

پیشنهاد  راهکار تقنینی، نظارتی یا سیاستی 
 پیگیري براي لغو بند »4« صورتجلسه مورخ 1401/06/29 و بند »12« صورتجلسه مورخ 1401/08/01 قرارگاه مرکزی 
صدور اسناد و حفظ کاربری اراضی کشاورزی از طریق دیوان عدالت اداري )مجمع تشخیص مصلحت نظام، کمیسیون 

کشاورزي، آب، منابع طبیعي و محیط زیست و کمیسیون اصل نودم قانون اساسي(؛
 پیگیري ابطال اسناد صادرشده براي قطعات کمتر از حد نصاب فني و اقتصادي برخلاف ضوابط ماده )2( قانون جلوگیری 
از خردشدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی، اقتصادی، ماده )6( قانون تعیین تکلیف وضعیت ثبتی اراضی 
و ساختمان های فاقد سند رسمی و ماده )12( قانون گسترش کشاورزی در قطب های کشاورزی )کمیسیون کشاورزي، 

آب، منابع طبیعي و محیط زیست و کمیسیون اصل نودم قانون اساسي(؛
 موکول شدن صدور سند مالکیت تک برگ به بعد از انجام عملیات تعویض، جابه جایي و یکجاسازي براي قطعات خرد 
پراکنده به منظور کاهش زمان و هزینه سنددار شدن اراضي کشاورزي؛ این اقدام به هزینه آنچناني زیرساختي نیاز ندارد و 
عمدتاً نیازمند اقدامات تسهیلگري اجتماعي از سوي وزارت جهاد کشاورزي جهت ترغیب کشاورزان به این امر است. البته 
لازم است در صورت کاهش کیفیت یا کمیت اراضی مالکان در اثر اجرای عملیات تعویض و یکجاسازي، مابه التفاوت میزان 

ارزش زمین قبل با زمین جدید به عنوان غرامت پرداخت شود ) سازمان ثبت اسناد و املاک و وزارت جهاد کشاورزی(:
 تبدیل رویکرد تقاضامحوري به رویکرد عرضه محوري و الزام آور در صدور ســند مالکیت تک برگ به اراضي کشاورزي 

برخوردار از حد نصاب فني و اقتصادي ) سازمان ثبت اسناد و املاک و وزارت جهاد کشاورزی(:
 مردمي سازي فرایند حدنگاري و صدور سند مالکیت ازطریق فراهم ســازي الزام آور زمینه برداشت اطلاعات مالکیتی 
قطعات کمتر از حد نصاب فني و اقتصادي توســط مالکین )به صورت خوداظهاري( و بارگزاري در بانک جامع کاداستر 
)حدنگار( پس از تأیید و تشکیل کمیته اي صرفاً براي رفع موارد اختلافي بین افراد، به منظور افزایش دقت و کاهش زمان 

حدنگاري و صدور سند )سازمان ثبت اسناد و املاک و وزارت جهاد کشاورزي(؛
 محدودسازی دسترسی مالکان قطعات کمتر از حد نصاب فني و اقتصادي به بانک جامع کاداستر )حدنگار( پس از تأیید 

اطلاعات مالکیتي آنها )سازمان ثبت اسناد و املاک(؛
  ابطال اســناد عادي و ممنوعیت نقل و انتقال و معاملات غیررسمي )عادي( )مجمع تشخیص مصلحت نظام و مجلس 

شوراي اسلامي(؛ 
  ممنوعیت معاملات مشاع قطعات در صورتي که منجر به تخطي از حد نصاب شود )مجمع تشخیص مصلحت نظام و 

مجلس شوراي اسلامي(؛
  ایجاد محدودیت براي نقل وانتقال و معاملات رســمي قطعات کمتر از حد نصاب فني و اقتصادي )مجمع تشــخیص 

مصلحت نظام و مجلس شوراي اسلامي(؛
 اعلام برخط و شــفاف آمار و اطلاعات مکاني و توصیفي اراضی و املاک کشاورزی ثبت شــده در بانک جامع کاداستر 
)حدنگار( و سامانه الکترونیک املاک به دستگاه هاي نظارتي و وزارت جهاد کشاورزی با رعایت الزامات مرتبط جهت نظارت 

بر رعایت قوانین بالادستي در صدور اسناد )سازمان ثبت اسناد و املاک(؛
 پیش بیني ابزارهاي تشویقي مناسب مانند معافیت هاي مالیاتي در صدور سند مالکیت تک برگ به قطعاتي که از طریق 

عملیات تجمیع، تعویض و جابه جایي به حد نصاب فني و اقتصادي برسند )سازمان ثبت اسناد و املاک(؛ 
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یکی از چالش های اساسی بخش کشاورزی در ایران، تقطیع، خردی و پراکندگی اراضی کشاورزی و حاکمیت نظام کشت وکار 
انفرادی است که مانعي براي گذر از کشاورزي سنتي به کشاورزي نوین و پایدار تلقي مي شود. مطابق با آخرین سرشماری عمومی 
کشاورزی در سال 1393، نزدیک به 75 درصد بهره برداران اراضی کشاورزی، در قطعاتی به مساحت های کمتر از 5 هکتار ]1[ و 
معمولاً به صورت انفرادی فعالیت می کنند. به بیانی دیگر، متوسط مالکیت هریک از بهره برداران مذکور، حدود 1/3 هکتار است 
و نکته جالب توجه اینکه مالکیت هر مالک عمدتاً در یک قطعه متمرکز نبوده و در قطعات پراکنده و دور از هم توزیع شده است. 
این در حالی است که مطالعه هوگلاند1 )1982( نشان داده است هر زارع ایرانی در صورتی کشاورز حرفه ای محسوب می شود که 
به طور متوسط حدود 7 هکتار زمین داشته باشد. به عقیده وی در این صورت است که از کشاورزی می توان انتظار ایجاد درآمد 
آبرومندانه و رضایت بخش داشــت ]2[. با توجه به هزینه های بالایی که امروزه تولید محصولات کشاورزی و همچنین تأمین 
نیازهای معیشتی کشاورزان در بردارد، به نظر نمی رســد این میزان به خصوص در مورد مزارع تولیدکننده محصولات اساسی 
کاهش یافته باشد )اگر افزایش نیافته باشد(.  افزایش هزینه تولید، اتلاف زمان در رفت وآمدها و سرکشي به قطعات، اتلاف منابع 
آبي و خاکي، هدررفت مقداري از اراضي از طریق ایجاد مرز بین قطعات، تشدید اختلاف و مشاجره بین اشخاص در مورد مرز بین 
قطعات، محدودیت شدید در استفاده از ماشین آلات ]3[، سلب امکان بکارگیري فناوري هاي نوین در مبارزه با آفات، بیماري ها 
و بلایاي طبیعي و همچنین نوسانات بازار و از همه مهمتر تقویت انگیزه و امکان تغییر کاربري، ازجمله آسیب هایي است که در 
اثر خردي و پراکندگي قطعات کشاورزي حاصل مي آید. در این راستا، یکی از راهکارهای اصلی مقابله با گسترش هرچه بیشتر 
تقطیع، خردی و پراکندگی اراضی کشاورزی، تجمیع2 و یکپارچه ســازی3 اراضی مذکور است که در اسناد بالادستی خصوصاً 
سیاست های کلی نظام در بخش »کشاورزی« و قوانین و مقررات متعدد بدان تصریح و تأکید شده است. علاوه بر راهکار ایجابی 
یادشده، منع صدور سند مالکیت به اراضی کشاورزی زیر حد نصاب فنی و اقتصادی به عنوان یک راهکار سلبی از سال 1385 

پیگیری می شود.
باوجود این، از ابتدای دولت سیزدهم، برنامه ای توسط وزارت جهاد کشاورزی و سازمان ثبت اسناد و املاک کشور به صورت ویژه 
در دستور کار قرار گرفت که طی آن صدور ســند مالکیت تک برگ به اراضی کشاورزی زیر حد نصاب فنی و اقتصادی تفکیک 
و افراز شده در قبل از سال 1385 مجاز شمرده شــد. این برنامه بحث های جدی را درخصوص آثار آن بر تشدید تغییر کاربری 
و تثبیت خردی و پراکندگی اراضی کشاورزی برانگیخت. برنامه مذکور در دوره وزیر سابق جهاد کشاورزی، با جدیت و شتاب 
خاصی پیگیری شد و براساس مصاحبه هایی که از ایشان در خبرگزاری ها و سایت های رسمی منتشر شده است، وعده داده شد 
که تا پایان دولت سیزدهم، کلیه اراضی کشاورزی فارغ از هر مساحتی از سند مالکیت رسمی و تک برگ برخوردار خواهند شد.4 
در همین راستا، در بهمن ماه سال 1400 قرارگاهی به نام »قرارگاه مرکزی صدور اسناد و حفظ کاربری اراضی کشاورزی«5 
در مجموعه وزارت جهاد کشاورزی ایجاد شد و اولین جلســه آن در تاریخ 1400/11/05 به ریاست وزیر جهاد کشاورزی و با 
حضور دستگاه هایی نظیر سازمان امور اراضی، سازمان منابع طبیعی و آبخیزداری کشور، سازمان ثبت اسناد و املاک کشور و 
سازمان نقشه برداری کشور برگزار شد. در دوازدهمین جلسه قرارگاه مذکور در تاریخ 1401/06/29، بندی به شرح زیر به تصویب 
رسیده است: »4- با استناد به اصل عطف به ماسبق نشدن قوانین و مقررات، ملاک تشخیص اراضی کمتر از حد نصاب های قانون 
جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی و اقتصادی تاریخ 1385/11/21 ]یعنی[ تاریخ تصویب 
قانون فوق در مجمع تشخیص مصلحت نظام است. مدیریت های جهاد کشاورزی شهرستان ها در زمان ارسال پرونده ها به ادارات 
ثبت اسناد و املاک و همچنین در زمان پاسخ به اســتعلامات دبیرخانه قانون تعیین تکلیف اراضی و ساختمان های فاقد سند 
رسمی، ملاک تشــخیص قطعات کمتر از حد نصاب، تاریخ فوق الذکر است و ]اگر[ قطعات با هر مساحتی قبل تاریخ فوق 

مفروز گردیده ]باشد[، صدور سند شش دانگ ]برای آن قطعات[ بلامانع می باشد« ]6[.
1. Hooglund, Eric J. (Eric James)

2. اقدامات ثبتي جهت صدور سند واحد براي اراضي متصل به هم ]4[.
3. فرایندي از اصلاح زمین که با عملیاتي نظیر تســطیح، رفع موانع و مرزبندي هاي اختصاصي مالکان و در صورت لزوم احداث جاده هاي بین مزارع و تأسیس 

شبکه هاي آبیاري و زهکشي، به ایجاد یک واحد کشاورزي و مدیریت واحد بر منابع تولید با حداقل نصاب هاي فني و اقتصادي منجر مي  شود]4[.
4. وزیر جهاد کشاورزی در سفر به استان آذربایجان غربی در مورخ 1400/11/25 اذعان داشتند: تنها چهار درصد از اراضی کشاورزی کشور سنددار هستند که 

در تلاش هستیم تا پایان دولت سیزدهم جشن سنددار شدن تمامی اراضی کشاورزی کشور برگزار شود ]5[.
5. در حال حاضر عنوان این قرارگاه به »مرکزی صدور اسناد، حفظ کاربری و یکپارچگی اراضی کشاورزی« تغییر نام یافته است.

1. مقدمه
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بر اساس مصوبه مذکور، مدیریت های جهاد کشاورزی شهرستان ها مرجع تشخیص سال تفکیک و افراز اراضی کشاورزی تعیین 
شدند. قرارگاه فوق الاشاره در شانزدهمین جلسه در مورخ 1401/08/01 در بند »12«، معیارهایی برای تشخیص سال تفکیک 
و افراز اراضی کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی جهت صدور سند مالکیت معرفی کرده است. متن بند یادشده بدین شرح است: 
»ملاک تشخیص اراضی تفکیک و افراز شده قبل از تاریخ 1385/11/21 موضوع  بند »4« مصوبات دوازدهمین قرارگاه ملی صدور 
اسناد و حفظ کاربری اراضی کشاورزی: 1. معاملات رسمی، 2. تقسیم نامه رسمی، 3. تصاویر ماهواره ای IRS1 پوششی کشور، 4. 
تصاویر گوگل، 5. مجوز رسمی احداث بنا، 6. مکاتبات و مجوزهای صادره توسط دستگاه های دولتی و 7. سایر مدارک و مستندات 
که کاشف از تفکیک و افراز قبل از تاریخ فوق در طبیعت باشد، تعیین ]می شود[ و مدیریت های جهاد کشاورزی شهرستان ها در 
زمان تشخیص و اعلام پاسخ مراجع ثبتی از مدارک و مستندات فوق که موجبات احراز تفکیک و افراز می گردد استفاده نمایند. 

رؤسای سازمان جهاد کشاورزی استان ها موظف به نظارت بر اقدام فوق در سطح استان می باشند« ]7[.
علاوه بر مصوبات قرارگاه مرکزی صدور اسناد و حفظ کاربری اراضی کشاورزی، در آخرین لحظات نهایي سازي لایحه برنامه هفتم 
توسعه نیز بندی مشابه با مصوبات این قرارگاه آمده است که صدور سند مالکیت مفروز به کلیه اراضی کشاورزی با هر مساحتی را 
مجاز تلقی می کند. بند مربوطه که در تبصره »1« بند »چ« ماده )33( لایحه مذکور آمده بدین شرح است: »سازمان ثبت اسناد و 
املاک کشور مکلف است ، در اجرای قانون جامع حدنگار برای کلیه قطعات اراضی کشاورزی که منشأ تصرفات قانونی داشته باشد و 
با تأیید وزارت جهاد کشاورزی دارای کاربری کشاورزی باشد و متقاضی اخذ سند مالکیت ، مالک هیچ یک از اراضی کشاورزی مجاور 
نباشد، با هر مساحتی سند مفروزی حدنگار ]با[ قید کاربری کشاورزی صادر کند. پس از صدور سند مالکیت حد نگاری موضوع 
این تبصره، هرگونه افراز، تقسیم و تفکیک اراضی مذکور، مشمول قانون جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات 
مناسب فنی ، اقتصادی مصوب 21 / 11 / 1385 مجمع تشخیص مصلحت نظام می شود و تنظیم سند معاملات رسمی درخصوص 

اراضی با کاربری کشاورزی منوط به اخذ تأییدیه از وزارت جهاد کشاورزی مبنی بر حفظ کاربری کشاورزی است « ]8[.
شایان ذکر است که تثبیت مالکیت اموال و دارایي هاي اشخاص حقیقي و حقوقي به ویژه اراضي کشاورزي و ثبت رسمي معاملات 
اراضي مذکور، یکي از الزامات و ضروریات حکمراني زمین است. ایجاد بســتر زمین خواري، فرار مالیاتي، خردي و تغییر کاربري 
اراضي زراعي و باغي و ایجاد محدودیت براي اعمال حاکمیت و سیاستگذاري در زمینه اراضي و املاک به ویژه با توجه به نبود بانک 
اطلاعاتي جامع و دقیق از وضعیت )نوع کاربري و میزان( اراضي و املاک، ازجمله مهمترین معضلات و آسیب هایي است که به عدم 
تثبیت مالکیت اموال و دارایي ها و معتبر بودن اسناد و معاملات عادي این اموال، ارتباط داده مي شود ]9[. مقام معظم رهبري نیز 
اخیراً در دیدار با رئیس، مسئولان و جمعی از کارکنان قوه قضاییه در تاریخ 1402/04/06 معتبر بودن معاملات عادي و غیررسمي 
در اموال غیرمنقول را ازجمله منشأهاي اصلي فساد خصوصاً زمین خواري برشمرده و بر لزوم سلب اعتبار از اینگونه معاملات تأکید 
فرمودند ]10[. بنابراین یقیناً ثبت رســمي اطلاعات توصیفي و مکاني اراضي و املاک کشاورزي یا به عبارتي بهتر سنددار شدن 
اراضي کشاورزي اصل صحیح و امر ضروري است. ولي آنچه که در این بین اهمیت وافر پیدا مي کند، سازوکار تثبیت مالکیت اراضي 
کشاورزي و اعتبارزدایي از معاملات غیررسمي این اراضي اســت. چراکه به جهت شرایط خاص حاکم بر بخش کشاورزي به ویژه 
خردي و پراکندگي قطعات کشاورزي و در پي آن سودآوري پایین حفظ کاربري کاربري زراعي-باغي در مقایسه با سود سرشار و 
بادآورده تغییر کاربري این قطعات و از همه مهمتر تأثیرپذیري شدید این وضعیت از صدور سند مالکیت رسمي به قطعات مذکور، 
نمي توان به زمین کشاورزي نگاهي به مانند ساختمان، هتل و یا هر سازه دیگر داشت. لذا قطعاً هرگونه اقدامی در صورت عدم توجه 

مناسب به ظرافت های لازم و واقعیات موجود می تواند اصل این هدف را تحت الشعاع قرار دهد.
از این رو  در خصوص مفاد مصوبات قرارگاه مرکزی مبني بر تثبیت مالکیت قطعات کشاورزي کمتر از حد نصاب هاي فني و اقتصادي 
مقرر در قانون مربوط و اساساً تصمیم وزارت جهاد کشاورزی و سازمان ثبت اسناد و املاک کشور به صدور سند مالکیت تک برگ به 
اراضی کشاورزی با هر مساحتی در بازه زمانی خیلی محدود )تا پایان دولت سیزدهم(، نگرانی ها، ابهام ها و سؤال هایی به ویژه ازسوی 
دلسوزان، نخبگان و کارشناسان بخش کشاورزی مطرح شده است و نیاز است این موضوع به طور دقیق تر بررسی و تحلیل شود؛ 
به ویژه اینکه به گفته رئیس سازمان امور اراضی کشور، در طول 9 دهه گذشته )ابتدای سال 1310 تا پایان سال 1400(، حداکثر 
عملکرد دولت های مختلف در زمینه صدور سند مالکیت رسمی تک برگ، حدود 5 درصد اراضی کشاورزی نبوده است ]11[. دلایل 

1. نام ماهواره سنجش از دور هند، Indian Remote Sensing است.
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مختلفی برای عدم موفقیت قابل انتظار در سنددار شدن اراضی کشاورزی وجود دارد که پیچیدگی های فرایند احراز و تدقیق مالکیت ها، یکی از 
دلایل اصلی آن بوده است. چالشی که کماکان به قوت خود باقی است و این امر تردیدهای جدی درخصوص اتمام صدور سند مالکیت تک برگ 

به مابقی اراضی کشاورزی تا پایان دولت سیزدهم را افزون می سازد.
بنابراین در عین حالی که تعیین و تدقیق وضعیت مالکیت ها در اراضی کشاورزی و منابع  طبیعی و اجرای 100 درصدی حدنگار اراضی امر لازم و 
مهمی است؛ ولی شتاب غیرمنطقی در صدور سند تک برگ به اراضی کشاورزی با هر مساحتی و عدم تغییر در رویه های موجود، می تواند تبعات 
جبران ناپذیر برای بخش کشاورزی به طور خاص و کشور به طور عام داشته باشد. لذا گزارش حاضر به ارزیابی برنامه وزارت جهاد کشاورزی و 
سازمان ثبت  اسناد و املاک کشور برای صدور سند به اراضی کشاورزی زیر حد نصاب فنی و اقتصادی از جنبه های مختلف پرداخته است. در 

این راستا، سعی می شود به سؤال های زیر پاسخ داده شود:
 برنامه صدور سند مالکیت فیزیکی به اراضی کشاورزی خرد، تا چه حدی با احکام اسناد بالادستی و قوانین موضوعه همخوانی و هم راستایی 

دارد؟
 با توجه به ظرفیت ها، امکانات و شرایط حاکم بر بخش کشاورزی، صدور ســند مالکیت تک برگ به  تمامی اراضی کشاورزی در بازه زمانی 

محدود تقریباً 2/5 ساله )تا پایان دولت سیزدهم( تا چه حدی امکان پذیر است؟
 صدور سند مالکیت به اراضی کشاورزی خرد، چه تبعاتی دارد و آیا این برنامه می تواند بر اساس ادعاهای مطروحه سبب کنترل تغییر کاربری 

و تسهیل یکپارچه سازی اراضی کشاورزی شود؟ 
 آیا بهترین راهکار تدقیق وضعیت مالکیت های اراضی کشاورزی، جمع آوری اطلاعات بهره برداران و تسهیل تأمین مالی کشاورزان، سنددار 

شدن فیزیکی اراضی کشاورزی با هر مساحتی است؟

2. پیشینه

1-2�  سوابق تقنینی
نزدیک به یک قرن است که موضوع تثبیت مالکیت اراضي و املاک کشور 
در نظام قانونگذاري و اجرایي مطرح شده است.1 اراضي کشاورزي نیز 
ازجمله اموال و دارایي هاي غیرمنقولي است که به منظور تدقیق و تثبیت 
حدود مالکیت آنها احکام گوناگوني به طور پراکنده در قوانین متعدد -که 
بعضاً منسوخ شده اند- تعبیه شده است که حداقل به 10 قانون مي رسد.

1� قانون ثبت اســناد و املاک، مصــوب 1310/12/26 ]مواد 22، 47، 
147 و 148[؛ 2� قانــون اصلاحات ارضي، مصــوب 1341/11/06 با 
اصلاحات بعدي ]مواد 2، 12، 14، 25، 29 و 31[؛ 3� قانون تشــکیل 
شرکت های سهامی زراعی، مصوب 1346/10/27 ]ماده 1[؛ 4� قانون 
تعاونی نمودن تولید و یکپارچه شدن اراضی در حوزه عمل شرکت های 
تعاونی روستایی، مصوب 1349/12/24 ]مواد 1 و 2[؛ 5� قانون گسترش 
کشاورزی در قطب های کشــاورزی، مصوب 1354/03/05 ]مواد 3 و 
12[؛ 6� قانون صدور اســناد مالکیت اراضي مشمول اصلاحات ارضي 

1. شروع قانونگذاري در زمینه تثبیت مالکیت ها، به تصویب »قانون ثبت اسناد« در دور دوم مجلس شوراي ملي و در تاریخ 1290/02/19 برمي گردد. البته در این قانون به موضوع ثبت رسمي املاک اشاره اي نشده است ]12[. این 
قانون بعد از حدود 12 سال و در پي تصویب » قانون نسخ قانون ثبت اسناد مورخه 1329 – مصوب 1302/01/28« مورد نسخ واقع شد. چند روز قبل از نسخ قانون مذکور، قانوني تحت عنوان »قانون ثبت اسناد و املاک« با 126 ماده 
در مورخ 1302/01/21 به تصویب کمیسیون قوانین عدلیه مجلس شورای ملی رسید. قانون مذکور با وجود اصلاحات چندباره، نهایتاً پس از تصویب قانون دیگري با 256 ماده تحت همین عنوان یعني »قانون ثبت اسناد و املاک« 
در مورخ 1308/11/21 نسخ گردید. این قانون نیز پس از حدود دو سال و با تصویب »قانون ثبت اسناد و املاک« در کمیسیون قوانین عدلیه مجلس شورای ملی در مورخ 1310/12/26 مورد نسخ واقع شد. قانون اخیرالذکر که در 

ابتداي تصویب مشتمل بر 142 ماده بود، پس از اصلاحات متعدد طي سال هاي بعد از تصویب در حال حاضر داراي 156 ماده است.

در روستاها و شــهرهاي مشــمول، مصوب 1372/07/11؛ 7�  قانون 
برنامه پنجساله دوم توسعه، مصوب 1373/09/20 ] تبصره »72«[؛ 8� 
قانون جلوگیري از خردشدن اراضي کشاورزي و ایجاد قطعات مناسب 
فني - اقتصادي، مصوب 1385/11/21 ]مــواد 2، 3، 4 و 5[؛ 9� قانون 
تعیین تکلیف وضعیت ثبتی اراضی و ساختمان های فاقد سند رسمی، 
مصوب 1390/09/20 ]مــواد 1، 6 و 8[ و 10� قانون جامع کاداســتر 
)حدنگار( کشور، مصوب 1393/11/12 ]مواد 3، 9، 11، 12، 13 و 14[، 
ازجمله قوانیني است که در هر کدام، ضوابط و فرایند بعضاً مشابه و بعضاً 
متفاوت یا متناقض با یکدیگر و به صورت پراکنده و غیرمنسجم در نحوه 
سنددار شدن اراضي کشاورزي تنظیم شده اســت. البته در سال هاي 
1385 و 1386 به ترتیب مستند به بند »هـ« تبصره»18« و بند »ب« 
تبصره »18« قوانین بودجه سال هاي مذکور، آیین نامه اي تحت عنوان 
»آیین نامه اجرایی صدور اسناد مالکیت اراضی کشاورزی« به تصویب 
رسید که واجد اشــکالات متعددي بود. نهایتاً با توجه به عدم تکرار یا 
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۳. ارزیابی برنامه صدور سند مالکیت برای اراضی کشاورزی کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی

تنفیذ بند مربوط به سند مالکیت در قانون بودجه سال 1387 کل کشور، 
آیین نامه جدیدي نیز به تصویب نرسید.

بنابراین مي توان بیان داشت در خصوص صدور سند مالکیت رسمي به 
اراضي کشاورزي، قانون مشــخص و متقني که به طور جامع و منطقي 
تمامي جوانب موضوع به ویژه از منظر حقوقــي، اجتماعي و اقتصادي 
را پوشش دهد، وجود ندارد و کشور در این زمینه با خلاء قانوني جدي 

مواجه است.

به منظور بررســي بیشــتر و تفصیلي تر احکام قانوني مرتبط با تثبیت 
مالکیت اراضي کشاورزي به ویژه اراضي زیر حد نصاب فني و اقتصادي 
و همچنین تطابق مصوبه قرارگاه مرکزي صدور اسناد و حفظ کاربري 
اراضي کشــاورزي با این احکام قانوني، این موضوع در ادامه و در بخش 

مجزایي مورد تحلیل قرار مي گیرد. 

1-3�  میزان مطابقت برنامه با اسناد بالادستی و قوانین مربوطه
قرارگاه مرکزی صدور اســناد و حفــظ کاربری اراضی کشــاورزی با 
استناد به اصل عطف به ماسبق نشــدن قوانین و مقررات، صدور سند 
به اراضی کشاورزی کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی که قبل از سال 
1385 تفکیک و افراز شــده اند را مجاز تلقی کرده است. نظر به اینکه 
از دیرباز به ویژه از دهــه 1340 که قانون اصلاحات اراضي اجرا شــد، 
خردی و پراکندگــی اراضی یکی از معضلات اصلی بخش کشــاورزی 
بوده و در این راســتا قوانین و مقررات متعددي بــراي مدیریت زمین 
به تصویب رسیده اســت، در ادامه به منظور بررســي ادعاي یادشده و 
اینکه اساساً برنامه صدور ســند مالکیت تک برگ به اراضي کشاورزي 
کمتر از حد نصاب فني و اقتصادي قبل از تجمیع و یکپارچه ســازي و 
رســاندن به حد نصاب مذکور، تا چه حدي از منطق و پشتوانه قانوني 
و علمي برخوردار است، سیاست هاي بالادســتي و احکام قانوني ناظر 
بر تجمیع و یکپارچه ســازي قطعات خرد و پراکنده و همچنین صدور 
سند مالکیت رســمي به اینگونه قطعات، مورد بررسي قرار مي گیرد..

1-1-3�  سیاست های کلی نظام در بخش کشاورزی
در حال حاضــر، مهم ترین ســند بالادســتی در حوزه کشــاورزی، 
»سیاســت های کلی نظام در بخش کشاورزی« اســت که مقام معظم 
رهبری در 9 بند و در تاریخ 1391/09/29 ابــلاغ فرموده اند. بند »3« 
سیاست های کلی مذکور، به موضوع »اصلاح ساختار و نظام بهره برداری 
بخش کشــاورزی با تشویق کشاورزان به رعایت اندازه های فنی 
– اقتصادی واحدهای تولیدی متناســب با نوع فعالیت و شــرایط 
مختلف اجتماعی، اقتصادی و اقلیمی کشــور و تأکید بر جهت گیری 
حمایتی دولت از این سیاست ها به ویژه در واگذاری منابع آب و خاک« 
پرداخته است ]13[ یعنی یکی از سیاســت های کلان کشور در بخش 
کشاورزی، یکپارچه  ساختن اراضی کشــاورزی خرد و پراکنده  است. 
دلیل مطرح  شــدن این سیاســت نیز در بند »2« سیاست های کلی 
بخش کشــاورزی بیان شده اســت و آن »تأمین امنیت غذایی با تکیه 

1. تأمین  خودکفایی  در علوم  و فنون  صنعت  و کشاورزی  و امور نظامی  و مانند اینها ]14[.
2. تأکید بر افزایش  تولیدات   کشاورزی ، دامی  و صنعتی  که  نیازهای  عمومی   را تأمین   کند و کشور را به   مرحله  خودکفایی  برساند و از وابستگی  برهاند ]14[.

3. تأمین امنیت غذایی کشور با تأکید بر خودکفایی نسبی در تولید محصولات کشاورزی ]15[.

بر تولید از منابع داخلی و نیل به خودکفایی در محصولات اساســی« 
است. علاوه براین، بند »13« اصل ســوم1 و بند »9« اصل چهل وسوم2 
قانون اساسی و بند »32« سیاست های کلی نظام در دوره چشم انداز3 بر 
تأمین امنیت غذایی کشور با تأکید بر خودکفایی در محصولات اساسی 
کشاورزی تصریح دارند. بدیهی است که یکی از مهم ترین و اساسی ترین 
الزامات خودکفایی و اقتدار غذایی پایــدار، حفظ کاربری و یکپارچگی 

اراضی کشاورزی است. 
2-1-3� راهبردهای بلندمدت توسعه بخش کشاورزی از منظر 

آمایش سرزمین
همچنیــن در بنــد »6« راهبردهــای بلندمــدت توســعه بخــش 
کشــاورزی از منظــر آمایــش ســرزمین )مصــوب 1391/11/16 
معــاون برنامه ریــزی و نظــارت راهبــردی رئیس جمهور( بــه لزوم 
»اصلاح ســاختار و پایداری نظــام بهره برداری و تولید کشــاورزی و 
منابع  طبیعی و ســاماندهی واحدهای خرده دهقانی با تأکید بر 
یکپارچه سازی اراضی و بهینه ســازی واحدهای بهره برداری 
از نظر مقیاس فنی و اقتصادی« تأکید جدی شــده  اســت ]16[. 
بنابراین حاکمیت، خــردی و پراکندگی اراضی کشــاورزی را یکی از 
معضلات اصلی بخش کشــاورزی و ســد راه تحقق اهداف خودکفایی 
و امنیــت و اقتدار غذایــی می داند و تأکید کرده اســت کــه دولت ها 
باید به ســمت یکپارچه کــردن این اراضــی حرکت کننــد. این در 
حالی اســت که با توجه به مطالب بیان شــده در قسمت های پیشین 
گزارش، مصوبه قرارگاه مرکزی صدور اســناد و حفــظ کاربری اراضی 
کشاورزی، با مجاز شمردن صدور سند مالکیت به اراضی کشاورزی که 
قبل از سال 1385 خرد شده اســت و با ذکر معیارهای تفسیرپذیر که 
عملًا سال مبنا را خدشه دار خواهد کرد، به نوعی به دنبال تثبیت وضعیت 
خردی و پراکندگی اراضی است. نتیجتاً برخی از مالکان با دریافت سند 
تک برگ فیزیکی، تمایل چندانی برای یکپارچه سازی اراضی خرد تحت 
مالکیت خود نخواهند داشت. بنابراین این مصوبه با اسناد و سیاست های 
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بالادستی یادشده مبنی بر یکپارچه سازی اراضی خرد و کوچک مقیاس 
در راستای تحقق خودکفایی و تأمین و تقویت امنیت غذایی، مغایرت 
آشــکار دارد )جدول 1(. این در حالی اســت که قوانین و مقررات باید 
ترجمان عملیاتی سیاســت های کلی و اسناد بالادستی باشند نه اینکه 

ضابطه و رویه ای برخلاف این اسناد وضع شود.

2-3� میزان تطابق برنامه با قوانین و مقررات مربوطه
علاوه بر اســناد بالادستی یادشــده در بند قبلی، نظر به اینکه از دیرباز 
خردی و پراکندگــی اراضی یکی از معضلات اصلی بخش کشــاورزی 
بوده است، در طول دهه های گذشته به ویژه با تشدید این معضل در اثر 
اجرای قانون اصلاحات اراضی در دهه 1340، قوانین و مقررات متعددی 
در راستای تجمیع و یکپارچه ســازی اراضی خرد پراکنده به تصویب 
رسیده است. به عبارتی سیاستگذاران و قانونگذاران با پی بردن به اشتباه 
تقطیع اراضی کشاورزی به قطعات غیراقتصادی و با نگاه به آینده جهت 
یکپارچه ســازی اراضی خرد، با تصویب قوانین و مقررات مختلف سعی 
کرده اند، مانع مشروعیت بخشیدن به خردی و پراکندگی اراضی شوند و 
اراضی خرد را به سمت یکپارچه شدن سوق دهند تا کشت وکار در اراضی 
کشــاورزی از توجیه اقتصادی کافی برخوردار باشد؛ هرچند در عمل، 
برنامه اقدام جدی و مناسب از سوی مسئولان اجرایی برای این موضوع 
اتخاذ و عملیاتی نشــده اســت. در ادامه به برخی از مهم ترین قوانین و 

مقررات مربوطه به ترتیب تاریخ تصویب اشاره می شود.
1-2-3� قانون تشکیل شــرکت های سهامی زراعی - مصوب 

1346/10/27 با اصلاحات بعدی
یکی از تدابیری که برای جلوگیری از خرد شدن اراضی پیش بینی شد، 
تشکیل شــرکت هایی تحت عنوان »شرکت های سهامی زراعی« است 
که قانون آن در دی ماه 1346 به تصویب رســید و در چندین نوبت با 
اصلاحاتی مواجه شد. براساس ماده )1( قانون یادشده، »فراهم نمودن 
امکانات همه جانبه برای به کار بردن ماشین آلات کشاورزی در امر تولید 
محصولات کشاورزی«، »حداکثر استفاده از نیروی اضافی انسانی موجود 
در روستاها در قطب های کشاورزی و صنعتی« و »جلوگیری از خردشدن 
و تقســیم اراضی مزروعی به قطعات غیراقتصــادی« به عنوان اهداف 
قانونگذار برای تشکیل شرکت های سهامی زراعی در روستاها تعیین شد 
تا از این طریق، اراضی کشاورزی به شکل یکپارچه مورد کشت قرار گیرند 
]17[. تشکیل شرکت های مذکور تا حدودی توانست از تقطیع و خردتر 
شدن اراضی کشاورزی جلوگیری کند؛ هرچند انتقادهایی نیز نسبت به 
اساسنامه و عملکرد این شــرکت ها ازجمله از نظر عدم جلب مشارکت 

مردم مطرح است. 
2-2-3� قانون تعاونی نمودن تولید و یکپارچه شدن اراضی در 
حوزه عمل شرکت های تعاونی روستایی - مصوب 1349/12/24 

با اصلاحات بعدی 
براساس ماده )1( این قانون، »یکپارچه کردن قطعات اراضی مزروعی 

زارعین داوطلب عضو شــرکت های تعاونی روســتایی در جهت امکان 
حداکثر بهره برداری از منابع آب و خاک کشور...« هدف اصلی قانونگذار 
بوده اســت. در این راســتا، در ماده )6( قانون مذکــور، وزارت جهاد 

کشاورزی مکلف به اجرای موارد زیر شد:
۱ تهیه نقشه جامع و یکپارچه شدن اراضی به تعداد قطعات مناسب 
در محدوده ثبتی روستا و یا روستاها و مزارع مورد عمل شرکت و اراضی 

سایر کشاورزان توسط وزارت جهاد کشاورزی،
۲ تعیین حدود و ثغور قطعات سابق و فعلی در نقشه و ارسال آن به 

اداره ثبت محل همراه با موافقت کلیه مالکین، 
۳ صدور سند مالکیت توسط واحد ثبتی با تطبیق نقشه ترسیمی با 
وضع موجود محل سوابق ثبتی و احراز موافقت مالکین نسبت به تأیید 
نقشه مزبور بدون دریافت هرگونه هزینه )مالیات، عوارض، حقوق دولتی 

و غیره(.
در ادامه این ماده آمده اســت که هزینه های دولت برای اجرای قانون 
از طریق کاهــش هزینه های آن در امر تولید و افزایش تولید ناشــی از 
یکپارچه سازی اراضی قابل جبران است. متن ایراد شده به وضوح، گویای 
این نکته اســت که قانون مذکور، صدور سند مالکیت به اراضی ازسوی 
سازمان ثبت اسناد و املاک را به بعد از تعیین تکلیف اراضی و یکپارچگی 
آنها موکول کرده است ]18[. با وجود چنین تکلیفی، دولت های مختلف 

اقدام های مناسبی در این زمینه انجام نداده اند.
3-2-3� قانون گسترش کشاورزی در قطب های کشاورزی - 

مصوب 1354/03/05 با اصلاحات بعدی
چهار سال از تصویب قانون تعاونی نمودن تولید و یکپارچه شدن اراضی 
در حوزه عمل شرکت های تعاونی روستایی نگذشته بود که قانون دیگری 
با عنوان »قانون گسترش کشاورزی در قطب های کشاورزی« در سال 
1354 به تصویب رســید. در این قانون، 20 منطقه به عنوان قطب های 
کشاورزی تعیین و مقرر شــد »طرح های جامع توســعه کشاورزی و 
دامپروری« پس از تصویب وزارت کشاورزی و منابع طبیعی سابق در این 
قطب ها اجرایی شود. در ماده )5( قانون موصوف، تصریح شد که به منظور 
امکان پذیر کردن تهیه و اجرای طرح های جامع توســعه کشــاورزی و 
دامپروری در قطب های کشــاورزی، وزارت کشاورزی و منابع طبیعی 
سابق با رعایت مسیر شبکه آبیاری و زهکشی نسبت به تهیه نقشه های 
جابه جا و یکپارچه کردن و قطعه بندی محدوده های جدید مالکیت های 
اراضی زراعتی به منظور رفع پراکندگی و اصلاح شکل نامنظم و تبدیل 
آنها به واحدهــای بهره برداری اقتصــادی اقدام کنــد ]19[. بنابراین 
اجرای طرح های جامع توسعه کشــاورزی و دامپروری به یکجاسازی و 
یکپارچه سازی قطعات خرد و پراکنده منوط شود. البته عدم موفقیت 
مناسب وزارت کشاورزی و منابع  طبیعی سابق در تهیه نقشه های تجمیع 
و یکپارچه سازی قطعات کشاورزی، سبب شد اهداف قانونگذار در ماده 

)5( به شکل مناسبی تحقق نیابد. 
علاوه براین، ماده )12( قانون مذکور صراحتاً بر ممنوعیت صدور ســند 
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تفکیک و تقسیم اراضي کشاورزي و یا قابل کشاورزي به قطعات کوچکتر 
از 20 هکتار که قبل از تهیه طرح هاي جامع بهره وري از سرزمین شامل 
کلیه اراضي دایر و  بایر خارج محدوده مصوب شهرها است، تأکید کرده 
است. به منظور روشن تر شدن این موضوع، در فراز انتهایي همین ماده 
چنین آمده است: »سازمان ثبت اسناد و املاک مکلف است در اجراي 
این ماده از تفکیک اراضي که منجر به کوچکتر شدن از 20 هکتار شود 
خودداري نماید«. بنابراین صدور ســند براي اراضي زیر 20 هکتار در 
قطب هاي کشــاورزي، اقدام غیرقانوني و برخلاف مــاده )12( قانون 
گسترش کشاورزي در قطب هاي کشاورزي است. البته یک استثنایی 
در نظر گرفته شده است به این شکل که »تفکیک و تبدیل نوع استفاده 
از زمین بر اســاس طرح هاي جامع توسعه شــهري و صنعتي و معدني 
و طرح هاي دیگر که در اثر تحولات اقتصادي و اجتماعي کشــور لازم 
باشد پس از تصویب مقامات مربوط به پیشنهاد مشترک وزارت جهاد 
کشاورزي وزارت راه و شهرسازي و وزارت  کشور به تصویب هیئت وزیران 

مي رسد« بلامانع دانسته شده است ]19[.   
4-2-3� قانون جلوگیری از خردشــدن اراضی کشاورزی و 
ایجاد قطعات مناسب فنی و اقتصادی - مصوب 1385/11/21 با 

اصلاحات بعدی
قانون دیگری که به طور خاص ضوابطــی را برای مدیریت قطعات خرد 
و پراکنده کشاورزی تعیین کرده است، »قانون جلوگیری از خردشدن 
اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی، اقتصادی« است که در 
13 فروردین ماه 1383 در مجلس شورای اسلامی مصوب شد و با توجه 
به ایراد شورای محترم نگهبان و اصرار مجلس بر تصویب متن مصوب، 
قانون مذکور در تاریخ 1385/11/21 بــا اصلاحاتی به تصویب مجمع 
تشخیص مصلحت نظام رســید. در ماده )2( این قانون، تفکیک و افراز 
اراضی کشاورزی به قطعات کمتر از نصاب تعیین  شده ممنوع اعلام 
شده است و سازمان ثبت اسناد و املاک از ارائه هرگونه خدمات ثبتی 
از قبیل صدور سند مالکیت تفکیکی یا افرازی نیز منع شده است. البته 
قانونگذار برای این گونه اراضی امکان صدور ســند به صورت مشاعی را 
بلامانع دانسته اســت. از طرفی در ماده )3( قانون مذکور، وزارت جهاد 
کشاورزی و سایر دستگاه های ذی ربط موظف شده اند به منظور »تشویق 
مالکان اراضی کشاورزی )که میزان مالکیت آنان کمتر از حد نصاب فنی، 
اقتصادی می باشد( به تجمیع و یکپارچه سازی آن اراضی به مساحت های 
در حد نصاب های تعیین  شــده و بالاتر«، امتیازات و تســهیلات ویژه 
مالی، اعتباری، حقوقی، بازرگانی، فنی و ســاخت زیربناهای تولیدی 
در نظر بگیرنــد ]20[. در مــاده )9( آیین نامه اجرایــی قانون مذکور 
)مصوب 1395/12/08 هیئت وزیران(، مشوق های موردنظر با تفصیل 
بیشتری قید شده اســت. در این ماده، وزارت جهاد کشاورزی موظف 
شده متقاضیان تجمیع و یکپارچه سازی اراضی کشاورزی را در اولویت 
پرداخت یارانه های حمایتی، تســهیلات و امتیازات ازجمله موارد زیر 

قرار دهد:

الف( اجرای عملیات زیربنایی آب و خاک )تجهیز و نوســازی اراضی، 
احداث شبکه های فرعی آبیاری و زهکشی، سامانه های نوین آبیاری و 

جاده های دسترسی بین مزارع(،
ب( توسعه و نوسازی باغات،

ج( ماشین آلات بخش کشاورزی،
د( یارانه نهاده های تولید،

ه( اعطای تسهیلات حمایتی ارزان قیمت به میزان قیمت کارشناسی روز 
اراضی از طریق بانک های عامل،

و( تأمین تا صد درصد اعتبار مورد نیاز اجرای عملیات آب و خاک و توسعه 
روش های نوین آبیاری و زیرساخت ها برای مالکان اراضی که طبق حد 
نصاب های تعیین  شده به تشکیل شرکت های کشت و صنعت، تعاونی 

تولید و سهامی زراعی اقدام کنند.
همچنین در ماده )10( آیین نامه اجرایی مذکور، »سازمان برنامه و بودجه 
کشور براســاس ماده )3( قانون موظف است به منظور تحقق مفاد ماده 
)9( این آیین نامه، اعتبارات لازم را در بودجه های سنواتی دستگاه های 

مربوط پیش بینی و تأمین نماید« ]21[.
علاوه براین، در مــواد )4( و )5( قانون جلوگیری از خرد شــدن اراضی 
کشاورزی و ایجاد قطعات مناســب فنی و اقتصادی، در راستای اجرای 
عملیــات تجمیع و یکپارچه ســازی قطعات خرد و پراکنده و ســپس 
صدور سند مالکیت رســمی به این قطعات، تکالیفی برعهده سازمان 
ثبت اسناد و املاک کشور گذارده شده است. به این صورت که در ماده 
)4(، سازمان ثبت اسناد و املاک کشــور مکلف شده  است برای اراضی 
کمتر از حد نصاب فنی، اقتصادی که در اثر عمل تجمیع قطعات مجاور 
به صورت واحد درآمده باشد، »به درخواست مالک یا مالکین، با ترسیم 
نقشه تجمیعی و با تنظیم صورتجلسه تجمیع حدود که به تأیید مالک یا 
مالکین رسیده است، با رعایت مقررات ثبت از نظر حفظ حقوق اشخاص، 
بدون اخذ هرگونه وجهی )مالیات، عوارض و حقوق دولتی( سند مالکیت 
صادر نماید«. همچنین در ماده )5( به سازمان ثبت اسناد و املاک کشور 
تکلیف شده است که »نقشه یکپارچه  شــده اراضی خرد مالکین را که 
به صورت پراکنده مورد بهره برداری قرار می گیــرد پس از معاوضه و یا 
خرید و فروش توسط مالکین، ترســیم و صورت مجلس حاوی حدود و 
ثغور و مساحت و سهام مالکین قطعه مزبور را با تأیید آنها و نماینده 
وزارت جهاد کشــاورزی تنظیم کند و بــدون پرداخت مالیات و 
هزینه های ثبتی و حقوق دولتی توسط مالکین، طبق صورت مجلس 
تنظیمی و با رعایت مقررات ثبتی از جهت حفظ حقوق اشخاص 
سند مالکیت صادر نماید« ]20[. بنابراین همان گونه که مبرهن 
است قانونگذار بر تقدم تجمیع و یکپارچه سازی قطعات 
خرد و پراکنده بر صدور سند مالکیت رسمی به این قطعات 

اصرار و تأکید داشته است�
مضاف بر این، برخی اعتقاد دارند، دلیل افزایش خردی و پراکندگی 
اراضی کشــاورزی به ویژه بعد از سال 1385، ایجاد محدودیت در 
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صدور ســند مالکیت رســمی به اراضی کمتر از حد نصاب فنی و 
اقتصادی در اثر اجرای قانون مذکور اســت. در این خصوص لازم 
به توضیح است که اساساً در این سال ها تکالیف قانونی مربوط به 
تجمیع و یکپارچه ســازی اراضی خرد و پراکنده به ویژه ماده )3( 
قانون جلوگیری از خرد شدن اراضی کشــاورزی و ایجاد قطعات 
مناسب فنی و اقتصادی و مواد )9( و )10( آیین نامه اجرایی قانون 
مذکور، به نحو مناسبی اجرا نشده است. شاهد این مدعا، تصویب 
آیین نامه اجرایی قانون جلوگیری از خرد شــدن، حدود 10 سال 
بعد از تصویب قانون مذکور اســت. به عبارتــی از تاریخ تصویب 
قانون در مجمع تشــخیص مصلحت  نظام )21 بهمن ماه 1385( 
تا تاریخ تصویب آیین نامه اجرایی آن )8 اســفند ماه 1395( در 
اهیئت  وزیران، اقدام خاصی برای تجمیع و یکپارچه سازی قطعات 
خرد و پراکنده اراضی انجام نشد. بعد از تصویب آیین نامه اجرایی 
مورد اشــاره نیز اقدام های منســجم و به هم پیوسته در خصوص 
یکجاســازی و یکپارچه سازی اراضی کشــاورزی و استقرار نظام 
بهره برداری مناســب و زنجیره ارزش پایدار انجام نشده است. در 
قوانین بودجه سال های گذشته نیز برنامه و طرح مشخصی درباره 
تجمیع و یکپارچه ســازی اراضی کشاورزی مشــاهده نمی شود. 
ضمن اینکه تحقق هدف یکپارچه سازی قطعات خرد و پراکنده، 
نیاز به وجود سندی مدون درباره یکپارچه سازی اراضی کشاورزی 
دارد و اقدام های موردی و مقطعی کشــور را در رسیدن به هدف 
اصلی کمک نمی کند. نبود چنین سند جامعی، شاهد دیگر برای 
مدعای فقدان اهتمام جدی برای اجرای تکالیف قانونی مربوط به 

یکجاسازی و یکپارچه سازی اراضی کشاورزی است.
5-2-3� قانــون تعیین تکلیف وضعیــت ثبتی اراضی و 
ساختمان های فاقد سند رسمی - مصوب 1390/09/20 با 

اصلاحات بعدی
علاوه بر قوانین یادشده که مشخصاً درخصوص اراضی کشاورزی 
احکامی دارند، قانون دیگری تحــت  عنوان »قانون تعیین تکلیف 
وضعیت ثبتی اراضی و ساختمان های فاقد سند رسمی« در مورخ 
1390/09/20 به تصویب رسید که در ماده )6(1 این قانون، صراحتاً 
قید شده که تفکیک و افراز اراضی کشاورزی و باغات و صدور سند 
مالکیت برای آنها صرفاً با رعایت قانون جلوگیری از خرد شــدن 
اراضی کشــاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی، اقتصادی مصوب 
1385/11/21 مجمع تشخیص مصلحت نظام مجاز است ]22[. 
البته اخیراً مباحثی درخصوص اصلاح قانون مذکور مطرح است 
که در صورت تصویب در مجلس شــورای اسلامی، ضوابط قانون 
جلوگیری از خرد شــدن درنحوه صدور سند به اراضی کشاورزی 
خرد، ملغی الاثر خواهد شــد و این موضوع اختلال جدی در امر 
تجمیع و یکپارچه ســازی اراضی خرد و پراکنده را در پی خواهد 

1. ماده )6( تفکیک و افراز اراضي کشاورزي و باغات و صدور سند مالکیت براي آنها با رعایت قانون جلوگیري از خردشدن اراضي کشاورزي و ایجاد قطعات مناسب فني، اقتصادي مصوب 1385/11/21 مجمع تشخیص مصلحت 
نظام بلامانع است.

2. تاریخ تصویب قانون جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی و اقتصادی در مجمع تشخیص مصلحت نظام )یعني 1385/11/21(.

داشت. 
یکی از مواردی که سازمان ثبت اسناد و املاک کشور به استناد آن، 
صدور سند مالکیت تک برگ به اراضی خرد را قانونی برمی شمرد، 
تبصره »2« ماده )6( قانون تعیین تکلیف وضعیت ثبتی اراضی و 
ساختمان های فاقد سند رسمی است. متن تبصره یادشده بدین 
شرح است: »تفکیک و افراز نسق های زراعی و باغات مشمول قانون 
مربوط به اصلاحات ارضی مصوب 1339/2/26 و اصلاحات بعدی 
آن و اراضی مشمول قانون واگذاری زمین های بایر و دایر که بعد 
از انقلاب به صورت کشــت موقت در اختیار کشاورزان قرار گرفته 
است مصوب 1356/08/08 و اصلاحات بعدی آن فقط به میزان 
نسق اولیه یا سند بیع شرط، مجاز است و صدور سند تفکیکی 
برای صاحب نسق اولیه یا سند بیع شرط یا خریداران از آنها 
به میزان نسق اولیه یا سند بیع شرط، بلامانع می باشد«. 
همان گونه که از متن تبصره برمی آید قانونگذار صدور سند تفکیکی 
را صرفاً برای صاحب نسقان اولیه آن هم فقط به میزان نسق اولیه 
یا سند بیع شرط بلامانع دانسته است نه تمامی اراضی کشاورزی. 
به عبارتی این ضابطه در مورد اراضی که صاحب نسقان اولیه آنها 
در قید حیات نیستند و یا مساحت زمین فعلی کمتر از میزان نسق 
اولیه است، صدق نمی کند. قطعاً از سال 1341 که قانون اصلاحات 
اراضی اجرا شــد تا به امروز، نســق ها چندین بار خرد شده اند و 
به ندرت زمینی می توان یافت که بعد از شش دهه همچنان میزان 
نسق اولیه در آن حفظ شده باشد. لذا استناد سازمان ثبت اسناد و 
املاک کشور به تبصره )2( ماده )6( قانون فوق الاشاره برای موجه 
جلوه دادن صدور ســند مالکیت به کلیه اراضــی خرد پذیرفتنی 

نیست.
بنابراین می توان اذعان داشت که اقدام های انجام یافته برای 
صدور سند مالکیت فیزیکی به اراضی کشاورزی با هر مساحتی، 
با قوانین و مقررات مربوطه همخوانی ندارد که این عدم تطابق را به 

شرح زیر می توان جمع بندی کرد:
  عدم موضوعیت اصل عطف به ماسبق نشدن

بنابراین با توجه به مطالب یش گفته، درخصوص اینکه قرارگاه مرکزی 
صدور اسناد و حفظ کاربری اراضی کشــاورزی با استناد به اصل عطف 
به ماسبق نشدن قوانین و مقررات، صدور سند به اراضی کشاورزی کمتر 
از حد نصاب فنــی و اقتصادی که قبل از ســال 1385 2 تفکیک و افراز 
شده اند را مجاز تلقی کرده اســت، مي توان بیان داشت، همان گونه که 
ذکر شد، از دی ماه 1346 تا زمان تصویب قانون جلوگیری از خرد شدن 
اراضی کشــاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی و اقتصادی یعنی بهمن 
ماه سال 1385، حداقل سه قانون به تصویب رسیده است که جملگی 
بر یکجاســازی و یکپارچه ســازی قطعات خرد و پراکنده و بعضاً حتی 
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موکول کردن صدور سند مالکیت رسمی به بعد از یکپارچه سازی دلالت 
و تأکید دارند. بنابراین ضوابط قوانین و مقــررات مصوب قبل از تاریخ 
1385/12/21 بر نحوه مدیریت اراضی خرد و پراکنده و نحوه صدور سند 

مالکیت رسمی ساری و جاری است و نمی توان نادیده انگاشت.
ضمن اینکه بند »3« سیاســت های کلی نظام در بخش کشــاورزی 
که سال 1391 ابلاغ شده اســت، بر لزوم تجمیع و یکپارچگی اراضی 
کشاورزی که در سال های مختلف، چه قبل از سال 1385 و چه بعد از آن 
خرد شده است، تأکید دارد و اتخاذ هرگونه برنامه مغایر با آنها غیرقانونی 
اســت. این سیاســت ها در تراز قانون اساســی بوده و در همه اعصار 
لازم الاجراست. لذا اصل عطف به ماسبق در مورد آنها موضوعیت ندارد.  
همچنین گفتني است درست اســت که در قانون جلوگیری از خرد 
شدن اراضی کشــاورزی و ایجاد قطعات فنی و اقتصادی مصوب سال 
1385، صراحتاً به اصل عطف  به ماسبق اشاره نشده است؛ ولی با نگاهی 
به ماده )1( قانون مذکور می توان متوجه شــد که قانونگذار با تصویب 
این قانون به دنبال تحقق ســه هدف اصلی 1. »ارتقای بهره وری عوامل 
تولید«، 2. »تخصیص بهینه منابع« و 3. »جلوگیری از تفکیک و افراز و 
خرد شدن اراضی کشاورزی« بوده است. سازوکار تحقق اهداف مذکور 
هم در سایر مواد بیان شده است. در همین راستا قانونگذار در مواد )2( 
و )3(، به ترتیب، ارائه هرگونه خدمات ثبتی به اراضی کشاورزی تفکیک 
و افراز شده به قطعات کمتر از نصاب تعیین  شده را ممنوع اعلام کرده 
و وزارت جهاد کشاورزی را مکلف به ارائه بسته های تشویقی به مالکین 
اراضی کشاورزی خرد جهت تجمیع و یکپارچه سازی آنها برای رسیدن به 
حدنصاب های تعیین  شده کرده است. همچنین مستند به ماده )4( این 
قانون، صدور سند مالکیت رسمی، منوط به انجام عمل تجمیع قطعات 
مجاور کمتر از حد فنی و اقتصادی شده است. به عبارت دیگر، صدور سند 
مالکیت رسمی به عنوان مشــوق و ضمانت اجرایی برای یکجاسازی و 

یکپارچه سازی اراضی تلقی شده است.
بنابراین می شــود گفت، در اینجا روح قانون، ناظر بر حرکت به سمت 
بهره وری بیشتر اراضی کشاورزی، ممنوعیت صدور سند به اراضی کمتر 
از حد نصاب فنی و اقتصادی و تشــویق مالکان این اراضی به تجمیع و 
یکپارچه سازی، برای تمامی اراضی تفکیک و مفروض شده قبل و بعد از 
سال 1385 دلالت دارد نه فقط اراضی تفکیک و مفروز بعد از سال 1385. 
 دور زدن حکم ممنوعیت صدور سند مفروز به قطعات کمتر از 

حد نصاب فني و اقتصادي
همچنین با توجه به ایرادها و ابهام هایی که در مورد ملاک های تعیین  
شده برای تشخیص سال تفکیک و افراز زمین – اینکه قبل از سال 1385 
بوده اســت یا بعد از آن- جهت تأیید یا رد امکان صدور ســند مالکیت 
رسمی، مطرح می شود، نقض احکام قانونی مصوب سال 1385 و بعد از 
آن نیز محتمل است. توضیح اینکه، قرارگاه مرکزی صدور اسناد و حفظ 
کاربری اراضی کشــاورزی در بند »12« مصوبه 1401/08/01 »انجام 
معاملات رسمی«، »تقسیم نامه رســمی«، »تصاویر گوگل«، »تصاویر 

ماهواره ای IRS پوششی کشور«، »مجوز رسمی احداث بنا«، »مکاتبات 
و مجوزهای صادره توسط دســتگاه های دولتی« و »ســایر مدارک و 
مستنداتی که کاشف از تفکیک و افراز قبل از تاریخ 1385/11/21 در 
طبیعت باشد« را ملاک تشخیص سال تفکیک و افراز اراضی اینکه قبل 
از تاریخ 1385/11/21 بوده یا بعد از آن، تعیین کرده اســت. ازجمله 
ایرادهایی که به ملاک های معرفی  شــده می توان وارد دانست به شرح 

زیر است: 
۱ مشخص نشده است از این هفت ملاک معرفی  شده، آیا باید همه 
ملاک ها مورد تأیید قرار گیرد یا اگر یکی از آنها نیز مورد تأیید باشــد، 

کفایت می کند؟!
۲  برخورداری زمین مورد نظر از مجوز رســمی احداث بنا، ملاک 
دیگر تشــخیص ســال افراز اراضی تعیین شده است. ســؤال و ابهام 
اساسی آن است که زمین فاقد ســند مالکیت رسمی، چگونه می تواند 
مجوز رسمی احداث بنا داشته باشد که به اســتناد آن، مدیریت جهاد 
کشاورزی شهرســتان تاریخ تفکیک و افراز را تشخیص دهد؟! به ویژه 
اینکه غالب اراضی کشــاورزی، خارج از محدوده روســتاها و شــهرها 
واقع شده اند و طبق ماده )4( قانون منع فروش و واگذاری اراضی فاقد 
کاربری مسکونی برای امر مسکن به شرکت های تعاونی مسکن و سایر 
اشخاص حقیقی و حقوقی – مصوب 1381/05/06 با اصلاحات بعدی، 
صدور مجوز برای احداث بنای مســکونی در اراضی کشــاورزی خارج 
از محدوده و حریم شــهرها و روســتاها معمولاً ممنوع است، به جز در 
مواردی که متقاضی از کمیســیون تبصره »1« ماده )1( موضوع قانون 
حفظ کاربری اراضی زراعی و باغ ها مصوب سال 1374، مجوز اخذ کرده 
باشد. البته ورود به فرایند بررسی درخواست های تغییر کاربری از طریق 
این کمیسیون، منوط به سند مالکیت داشــتن زمین مورد نظر است. 
بنابراین تعیین »مجوز رسمی احداث بنا« به عنوان یکی از ملاک های 
تشخیص سال تفکیک و افراز محل ابهام و اشکال است و می تواند سبب 

مشروعیت بخشی به مستحدثات غیرمجاز در اراضی کشاورزی شود.
۳ ارائه »مکاتبات و مجوزهای صادره توسط دستگاه های دولتی«، 
ملاک دیگری است که برای تشخیص سال تفکیک و افراز اراضی تعیین 
شده اســت. درخصوص ملاک یادشــده نیز ابهام هایی وجود دارد که 

از جمله می توان به ابهام در زمینه نوع و موضوع مکاتبه اشاره کرد.
۴  مبهم ترین و تفســیرپذیرترین ملاک معرفی  شده، ملاکی است 
که ارائه هر گونه مدارک و مســتنداتی که به نوعی کاشــف از تفکیک و 
افراز قبل از تاریخ 1385/11/21 در طبیعت باشد را مجاز شمرده است. 
این معیار، نوعی حق برای افراد ایجاد می کند که هر نوع مدرکی اعم از 
رسمی و غیررســمی را ارائه دهند و خواستار بررسی و تأیید آن باشند؛ 
حتی هرگونه دست نوشته ای که اعتبار آن چندان قابل ارزیابی نیست، 
ولی به نوعی بر تفکیک و افراز زمین در قبل از سال 1385 دلالت می کند. 
در این حالت، قضاوت های متناقض در پذیرش مدارک و مستندات بین 

مدیریت های جهاد کشاورزی شهرستان ها دور از انتظار نیست.
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بنابراین با ابهام های مطرح  شده در نوع و فرایند بررسی مدارک، محول 
کردن بدون ضابطه مناســب تشــخیص ســال تفکیک و افراز اراضی 
کشاورزی به مدیریت های جهاد کشاورزی شهرستان ها، به فراهم شدن 
برخوردها و قضاوت های ســلیقه ای و امضاهای طلایی منجر می شود و 
چه بسا ممکن است حقوق برخی از صاحبان اصلی اراضی تضییع شود. 
این امر علاوه بر اینکه با عدالت همخوانی نــدارد و می تواند به برخی از 
تصرفات غیرقانونی رســمیت بخشــد، موجب دور زدن ضوابط قانون 
جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی و 
اقتصادی و قانون تعیین تکلیف وضعیت ثبتی اراضی و ساختمان های 
فاقد سند رسمی می شود. کما اینکه در برخی مناطق مشاهده شده  است 
که مصوبه قرارگاه مرکزی صدور اسناد و حفظ کاربری اراضی کشاورزی 
به درستی اجرا نمی شود و برای اراضی کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی 
که بعد از ســال 1385 مفروز شده اند نیز ســند مالکیت رسمی صادر 
می شود. بررسی آمار ارائه شده از سوی سازمان ثبت اسناد و املاک کشور 
از میزان اراضی کشاورزی سنددار شده تا اول خرداد ماه 1402 گواهی 
بر این مدعاســت. برای نمونه طبق آمار اعلام  شده، در استان مازندران 
به 30.097 قطعه معادل 46.495 هکتار سند مالکیت حدنگاری  صادر 
شده که حدود 24 درصد آن )11.106 هکتار( در قبل از سال 1400 و 
76 درصد طی سال های 1400، 1401 و دوماهه 1402 بوده است ]23[. 
بر اساس محاسبات، متوسط مســاحت قطعاتی که در استان مازندران 
سنددار شده اند 1/55 هکتار است. این در حالی است که براساس جدول 
حدنصاب فنی و اقتصادی مصوب هیئت وزیران، متوســط حد نصاب 
تعیین  شده در اســتان مازندران برای اراضی زراعی آبی، 3/25 هکتار؛ 
اراضی زراعی دیم، 5/6 هکتار؛ اراضی باغی آبی 2/5 هکتار و اراضی باغی 

دیم 4/1 هکتار است ]24[. آمار مذکور به خوبی گواهی می دهد که به 
اراضی زراعــی و باغی زیر حدنصاب های تعیین  شــده، برخلاف قانون 
جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی و 
اقتصادی سند مالکیت صادر شده است. این موضوع در استان یزد که با 
59/5 درصد دومین استان از نظر اراضی کشاورزی دارای سند مالکیت 
حدنگاری  شده است نیز مصداق دارد. در این استان به 29.064 قطعه 
برابر با 47.352 هکتار زمین کشاورزی سند مالکیت صادر شده است 
]23[ که متوسط مساحت قطعات سنددار شده، 1/62 هکتار می شود. 
در حالی که حد نصاب های فنی و اقتصادی مصوب برای اراضی زراعی و 
باغی به تفکیک آبی و دیم این استان به ترتیب برابر است با 4/8؛ 30؛ 2/7 
و 6/5 هکتار. مقایسه متوسط مساحت اراضی سنددار شده )1/62 هکتار( 
با متوسط حد نصاب فنی و اقتصادی اراضی کشاورزی در استان یزد )11 
هکتار( حکایت گر صدور سند به قطعات کمتر از حد نصاب است. شایان  
ذکر است 34 درصد اســناد مالکیت صادر شده برای اراضی کشاورزی 
استان یزد در قبل از شروع سال 1400 بوده است ]24[. بنابراین سؤال 
این است که چرا با وجود اینکه قبل از سال 1400 بحث عطف به ماسبق 
نشدن قانون جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات 
مناســب فنی و اقتصادی مطرح نبود و مصوبه ای در این خصوص ابلاغ 
نشده بود، به اراضی زیر حد نصاب فنی و اقتصادی سند صادر شده است؟! 
به طور کلی مغایرت های مستقیم و غیرمستقیم تصمیم به صدور سند 
مالکیت رسمی به قطعات خرد کشاورزی با اسناد بالادستی و قوانین و 

مقررات مربوطه را می توان در قالب جدول 1 نمایش داد:
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جدول 1� مغایرت های صدور سند مالکیت رسمی به قطعات خرد اراضی کشاورزی با اسناد بالادستی و قوانین و مقررات مربوطه

مغایرت های مستقیم

عنوان اسناد بالادستی / قوانین و ردیف
موضوعماده / بندمقررات مربوطه

سیاست های کلی نظام در بخش 1
اصلاح ساختار و نظام بهره برداری بخش کشاورزی با تشویق کشاورزان به رعایت بند »3«»کشاورزی« - ابلاغی 1391/09/29

اندازه های فنی – اقتصادی واحدهای تولیدی

2
راهبردهای بلندمدت توسعه بخش 
کشاورزی از منظر آمایش سرزمین - 

مصوب 1391/11/16
ساماندهی واحدهای خرده دهقانی با تأکید بر یکپارچه سازی اراضی و بهینه سازی بند »6«

واحدهای بهره برداری از نظر مقیاس فنی و اقتصادی

3
قانون تشکیل شرکت های سهامی زراعی 
- مصوب 1346/10/27 با اصلاحات 

بعدی
تشکیل شرکت های سهامی زراعی به منظور جلوگیری از خردشدن و تقسیم اراضی ماده )1(

مزروعی به قطعات غیر اقتصادی

قانون تعاونی نمودن تولید و 4
یکپارچه شدن اراضی در حوزه عمل 

شرکت های تعاونی روستایی - مصوب 
1349/12/24 با اصلاحات بعدی

یکپارچه کردن قطعات اراضی مزروعی زارعان داوطلب عضو شرکت های تعاونی ماده )1(
روستایی

یکپارچه سازی اراضی کشاورزی و سپس صدور سند مالکیت به مالکانماده )2(5

قانون گسترش کشاورزی در قطب های 6
کشاورزی - مصوب 1354/03/05 با 

اصلاحات بعدی

ماده )3(
یکپارچه کردن و قطعه بندی محدوده های جدید مالکیت های اراضی زراعتی 

به منظور رفع پراکندگی و اصلاح شکل نامنظم و تبدیل آنها به واحدهای بهره برداری 
اقتصادی

ممنوعیت تفکیك و تقسیم اراضي کشاورزي و یا قابل کشاورزي اعم از دایر و  بایر ماده )12(7
خارج محدوده مصوب شهرها به قطعات کوچکتر از 20 هکتار

قانون جلوگیری از خردشدن اراضی 8
کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی و 
اقتصادی - مصوب 1385/11/21 با 

اصلاحات بعدی

ماده )2(
ممنوعیت تفکیك و افراز اراضی کشاورزی به قطعات کمتر از نصاب تعیین شده و 
منع ارائه هرگونه خدمات ثبتی از قبیل صدور سند مالکیت تفکیکی یا افرازی به 

این اراضی

مواد )4( و 9
)5(

تشویق مالکان اراضی کشاورزی )که میزان مالکیت آنان کمتر از حد نصاب فنی، 
اقتصادی است( به تجمیع و یکپارچه سازی آن اراضی به مساحت های در حد 

نصاب های تعیین  شده و بالاتر

10

قانون تعیین تکلیف وضعیت ثبتی 
اراضی و ساختمان های فاقد سند رسمی 
- مصوب 1390/09/20 با اصلاحات 

بعدی

ماده )6(
الزام به رعایت قانون جلوگیری از خردشدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات 

مناسب فنی، اقتصادی در تفکیك و افراز اراضی کشاورزی و باغات و صدور سند 
مالکیت برای آنها

مغایرت های غیرمستقیم

11
قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران – 
مصوب آذرماه 1358 با اصلاحات بعدی

بند »13« 
اصل سوم

تأکید بر افزایش تولیدات کشاورزی ، دامی و صنعتی ، رسیدن به مرحله خودکفایی 
و رهایی از وابستگی 

12
بند »9« 

اصل 
چهل وسوم

تأمین خودکفایی در علوم و فنون صنعت و کشاورزی و امور نظامی و مانند اینها

سیاست های کلی نظام در دوره 13
تأمین امنیت غذایی کشور با تأکید بر خودکفایی نسبی در تولید محصولات بند »32«چشم انداز – ابلاغی 1382/08/12

کشاورزی

سیاست های کلی نظام در بخش 14
تأمین امنیت غذایی با تکیه بر تولید از منابع داخلی و نیل به خودکفایی در بند »2«»کشاورزی« - ابلاغی 1391/09/29

محصولات اساسی

مأخذ: نگارندگان�
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3-3� امکان پذیری از نظر اجرا
قطعاً حصول موفقیــت در اجرای هر برنامه یا سیاســتی بدون ارزیابی  
و شناخت دقیق و درست از شــرایط، محدودیت ها و ظرفیت ها میسر 
نمی شود. برنامه صدور ســند مالکیت تک برگ به اراضی کشاورزی با 
هر مساحتی نیز از این قاعده مستثنی نیست. ازاین رو در پاسخ به سؤال 
مربوط به امکان پذیری صدور سند مالکیت تک برگ به اراضی کشاورزی 

با هر مساحتی در بازه زمانی محدود نکات زیر قابل طرح است:
1-3-3� پیچیدگی های فرایند احراز مالکیت ها

همانگونه که در پیشینه تقنینی بیان شد، سنددار شدن اراضی و املاک 
از همان ابتدای قانونگذا ری در مجلس شورای ملی مفتوح است. تا قبل از 
تصویب قانون ثبت اسناد و املاک در اسفند ماه 1310، صدور اسناد مالکیت 
برای اراضی و املاک شکل اختیاری داشت ولی پس از تصویب این قانون 
که به »قانون ثبت اجباری« نیز معروف است، سند دار شدن اراضی و املاک 
اجباری شد. در طول این سال ها قوانین مختلفی به تصویب رسیده است که 
طبق آن دولت مکلف به اتمام سند دار کردن اراضی کشاورزی شده است. 
برای نمونه »قانون جامع کاداستر )حدنگار( کشور«  می توان اشاره داشت 
که در تاریخ 1393/11/12 به تصویب رسید. براساس ماده )3( این قانون، 
سازمان ثبت اسناد و املاک کشور مکلف شد ظرف مدت پنج سال )یعنی 
از شروع سال 1394 تا پایان سال 1398(، »حد نگاری اراضی را به نحوی 
به انجام برساند که موقعیت و حدود کلیه املاک و اراضی داخل محدوده 
مرزهای جغرافیایی کشور اعم از دولتی و غیردولتی و همچنین موقعیت 
و حدود کلیه کوه ها، مراتع، جنگل ها، دریاها، دریاچه ها، تالاب ها، اراضی 
مستحدث ساحلی، مسیل های دایر و متروکه و جزایر کشور، مشخص و 
تثبیت شود و امکان بهره برداری از نقشه ها و سایر اطلاعات توصیفی و ثبتی 
کلیه املاک و اراضی کشور، به صورت نقشه و اسناد مالکیت حدنگار در نظام 

1. در خصوص مساحت اراضي کشاورزي اختلاف نظرهایي بین مراجع مختلف وجود دارد. مرکز آمار ایران در آخرین سرشماري عمومي کشاورزي در سال 1393، میزان مساحت اراضي کشاورزي را 16،476،607 هکتار تعیین 
کرده است ولي وزارت جهاد کشاورزي همواره بر عدد 18،700،000 هکتار تأکید مي کند. به نظر مي رسد تا زماني که حدنگاري کلیه اراضي کشاورزي به انجام نرسد، آمار دقیقي از میزان اراضي کشاورزي نمي توان ارائه داد.

جامع میسر گردد، به گونه ای که هیچ نقطه ای از کشور بدون نقشه و اسناد 
مالکیت حدنگار نباشد« ]24[. ولی هنوز غالب اراضی کشاورزی فاقد سند 
مالکیت حدنگاری  شده و تک برگ هستند. براساس آخرین آمار و اطلاعات، 
از 16.937.216 هکتار اراضی کشاورزی1 برای 6.419.651 هکتار )37/9 
درصد( برابر با 506.208 قطعه سند مالکیت حدنگار صادر شده است ]27[. 
این در حالی است که طبق گفته های رئیس سازمان امور اراضی کشور، تا 
قبل از ســال 1401، فقط 5 درصد اراضی کشاورزی دارای سند مالکیت 
رسمی حدنگاري شده بوده اند ]11[. در هر صورت، چنانچه آمار 38 درصد 
اراضی سنددار شده مبنا قرار گرفته شود؛ حدود 62 درصد اراضی کشاورزی 
فاقد سند مالکیتی هستند که طبق وعده ها باید در عرض حدود دو سال و نیم 

)پایان نیمه اول سال 1404( سنددار شوند. 
ازجمله دلایلی که برای به سرانجام نرسیدن اهداف قانونگذار در اتمام 
صدور سند برای اراضی کشاورزی برشــمرده می شود، فرایند سخت و 
پیچیده احراز مالکیت بر اراضی کشاورزی اســت. برای مثال برخی از 
اراضی به دلایلی مانند فوت مالک و نبود ورثه یا مهاجرت ورثه از روستا و 
عدم پیگیری برای تثبیت مالکیت، رها شده اند و به نوعی مجهول المالک 
قلمداد می شوند. در این بین افرادی هستند که با جعل اسناد و مدارک، 
ادعای مالکیت بر این گونه اراضی را دارند. لذا احراز دقیق مالک واقعی 
این گونه اراضی با مشکلات جدی مواجه اســت. در برخی از موارد نیز 
به دلیل وجود اختلاف بین وراث، دسترسی به همه وراث به طور هم زمان 
برای تعیین تکلیف مالکیت زمین مشکل است. از سوی دیگر بخشی از 
اراضی کشاورزی با مالکیت خصوصی در تداخل با اراضی ملی و دولتی 
قرار دارند. برای رفع اختلاف ها و تداخلات مالکیتی بین اراضی مذکور، 
مســتند به ماده )54( قانون رفع موانع تولید رقابت پذیر و ارتقای نظام 
مالی کشور مصوب سال 1394، در هر اســتان کمیسیونی موسوم به 

شایان ذکر است که اقدام مغایر با اســناد بالادستی و قوانین و مقررات 
مربوطه از سوی کارکنان در صدور سند مالکیت رسمی به هر مساحتی 
از اراضی کشــاورزی، از نظر حقوقی نیز قابلیت پیگیری دارد. توضیح 
اینکه در ماده )96( قانون مدیریت خدمات کشــوری - مصوب 
1386/07/08 بــا اصلاحات بعدی، کارمندان دســتگاه های 
اجرایی در صورتی که حکم یا امر مقام مافوق را برخلاف قوانین 
و مقررات اداری تشخیص دهند، »مکلفند کتباً مغایرت دستور 
را با قوانین و مقررات به مقام مافوق اطلاع دهند� در صورتی که 
بعد از این اطلاع، مقام مافوق کتباً اجرا دستور خود را تأیید کرد، 
کارمندان مکلف به اجرا دستور صادره خواهند بود و از این حیث، 
مسئولیتی متوجه کارمندان نخواهد بود و پاسخگویی با مقام 
دستوردهنده می باشــد« ]25[. بنابراین کارمندان یا مدیران تنها 
در صورتی با حکم تخلف اداری مواجه نمی شوند که دستورِ مغایر با قوانین 

و مقررات را به مقام مافوق اطلاع دهند. در صورت عدم اطلاع و اجرای 
دستور خلاف قوانین و مقررات مربوطه، دچار نوعی تخلف اداری شده و 
تخلف آنها مطابق با بند »2« ماده )8( قانون رسیدگی به تخلفات اداری 
- مصوب 1372/09/07 با اصلاحات بعدی قابل رسیدگی در »هیئت 
رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان« موضوع ماده )1( قانون مذکور 
اســت. لازم به توضیح اســت که در بند »13« ماده )8( قانون یادشده 
»سرپیچی از اجرای دستورهای مقام های بالاتر در حدود وظایف اداری« 
از مصادیق تخلفات اداری دانسته شده  است ]26[؛ ولی باید توجه داشت 
که براساس فراز انتهایی همین بند و همچنین ماده )96( قانون مدیریت 
خدمات کشــوری، اجرای احکام و اوامر مافوق صرفاً در حدود قوانین و 
مقررات و وظایف اداری، الزامی دانسته شده است. بنابراین صرف دستور 
مقام مافوق نمی تواند رافع مسئولیت مدیران و کارکنان در ارتکاب به امر 

خلاف قوانین و مقررات جاری کشور باشد.

Archive of SID.ir

Archive of SID.ir



2021

ارزیابی برنامه صدور سند 
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»کمیسیون رفع تداخلات« شکل گرفته اســت ]28[. طبق آمار ارائه 
 شده از سوی سازمان امور اراضی، حدود 16/2 میلیون هکتار از اراضی 
کشــاورزی دارای تداخل با اراضی منابع طبیعی است که تا پایان سال 
1401، تقریباً 40 درصد )6/7 میلیون هکتار( رفع تداخل شده است. به 
بیانی دیگر پیش زمینه سنددار شدن اراضی داخل تداخل، رفع تداخل 
توسط کمیسیون مربوطه است که بر اســاس نتایج مطالعاتی ازجمله 
دنکوب و همکاران )1400( ]29[ و نظرخانی و همکاران )1401( ]30[ 
اشــکال های متعددی متوجه فرایند رفع تداخلات است. به ویژه اینکه 
سازمان امور اراضی برخلاف سازمان منابع طبیعی و آبخیزداری کشور، 
نقشه پایه ای و دقیق برای تعیین مرز اراضی کشاورزی در اختیار ندارد. 
لذا فرایند انجام رفع تداخلات و تدقیق مالکیت اراضی مســتثنیات با 
اراضی ملی و دولتی، فرایندی زمان بر است که نیاز به دقت بیشتر دارد. 
از این جهت، شتاب زدگی غیرمنطقی در رفع تداخلات و به تبع 
آن سنددار شدن اراضی کشاورزی، می تواند به تضییع حقوق 

مالکیت افراد و حتی دولت منتج شود.
همچنین عملکرد وزارت جهاد کشاورزی در انجام کاداستر اراضی کشاورزی 
مطلوب نبوده و نارضایتی هایی به همراه داشته است. بنابراین، در ابتدا باید 
چرایی روند بسیار کند سنددار شدن اراضی کشاورزی، آسیب شناسی و 
تحلیل شود و پس از شناسایی علت ها و معلول ها، نقشه راه مدونی برای 
سنددار کردن تمام اراضی کشاورزی کشور با رعایت حد فنی و اقتصادی 

ترسیم شود تا وعده ها شکل واقع گرایانه ای به خود گیرد. 
همان گونه که بیان شــد، وجود چنین پیچیدگی هایــی در احراز دقیق 
مالکیت ها سبب شد صدور سند برای اراضی کشاورزی نرخ بسیار پایینی 
داشته باشد. ولی به نظر می رسد وزارت جهاد کشاورزی و سازمان ثبت  اسناد 
و املاک کشور بدون توجه به چنین پیچیدگی ها و معضلاتی اصرار بر اتمام 
صدور سند به همه اراضی کشاورزی تا پایان دولت سیزدهم )نیمه اول سال 

1404( دارد که به عدم رعایت کیفیت و دقت لازم منجر خواهد شد. 
2-3-3� فقدان نیروی انســانی متخصص کافی برای تدقیق 

مالکیت ها
یکی دیگر از مواردی که می تواند سنددار شدن تمامی اراضی کشاورزی 
در مدت زمان کوتاه را با تردید مواجه کند، فقدان نیروی تخصصی کافی 
در وزارت جهاد کشاورزی، سازمان ثبت اسناد و املاک کشور و بخش 
خصوصی برای بررسی دقیق وضعیت مالکیت های کلیه اراضی کشاورزی 
در بازه زمانی بسیار کوتاه اســت. معضلی که یکی از موانع اجرای کامل 
قانون جامع کاداســتر )حد نگاری( در اراضی کشاورزی نیز بوده است. 
در سال های گذشته انجام عملیات حد نگاری از طریق برون سپاری به 
بخش خصوصی و ارائه فراخوان یا برگزاری مناقصه بین شــرکت های 
خصوصی انجام شده است. شرکت های خصوصی نقشه بردار نیز عموماً 
دقت کافی در تعیین حدود مرزهای قطعات اراضی و جاده و مرز مراتع 
و بررسی و تشخیص صاحبان اصلی زمین نداشته اند. بنابراین اگر قرار 

1.  نامه مورد اشاره به شماره 020/2040 در تاریخ 1398/02/19 ازسوي محمود حجتي )وزیر جهاد کشاورزي در دولت دوازدهم( به رئیس مجمع تشخیص مصلحت نظام ارسال شده است.

باشد با استفاده از همین ظرفیت ها و منابع ناکافی و با رویکرد صدور سند 
برای هر قطعه، کلیه قطعات اراضی کشاورزی در بازه زمانی دوونیم ساله 
سنددار شوند، قطعاً اختلاف های مالکیتی تشدید و پرونده های زیادی 

در شعب دادگاه ها تشکیل خواهد شد.
3-3-3� تصمیم گیری سلیقه ای

بررسی برخی مستندات حاکی از آن است که رویکرد اجتناب از صدور 
سند مالکیت رسمی به اراضی کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی، مورد 
تأکید دوره های قبلی در وزارت جهاد کشــاورزی بوده است و مصوبه 
قرارگاه مرکزی صدور اسناد و حفظ کاربری اراضی کشاورزی و تصمیم 
به سنددار شدن اراضی خرد کشاورزی، نشان دهنده غلبه تصمیم گیری 
سلیقه ای در مباحث بنیادینی اســت که سیاست های کلی و قانونگذار 
تعیین تکلیف کرده اند. شاهد این مدعا، نامه ای است که وزیر وقت جهاد 
کشاورزی، در اردیبهشت ماه 1398 به مجمع تشخیص مصلحت نظام 
ارسال کرده است.1 در این نامه، وزیر وقت ضمن اینکه خرد شدن اراضی 
کشاورزی را یکی از موانع مهم توسعه پایدار و امنیت غذایی برشمرده و 
تولید در اراضی زیر 5 هکتار را مقرون به صرفه ندانسته است، به خردتر 
شدن اراضی کشاورزی در اثر صدور سند مشاعی به هر مساحتی تأکید 
کرده است. در این نامه به استناد آمار سازمان ثبت اسناد و املاک کشور، 
در طی یک دوره پنج ونیم ســاله از ابتدای سال 1393 تا پایان 
شهریور ماه 1397، به دلیل صدور اسناد مشاعی در هر مساحتی، 
274،000 نقل و انتقال مشاعی صورت گرفته و این اقدام منتهی 
به خرد شدن بیشتر اراضی مذکور شده  است. همچنین در این نامه 
تصریح شده که تداوم صدور سند مشاعی به هر مساحتی به افزایش تعداد 
بهره برداران منجر شده و عملًا اجرای ماده )3( قانون جلوگیری از خرد 
شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی و اقتصادی را که به 
تجمیع و یکپارچه سازی اراضی تأکید دارد، با مشکل جدی مواجه کرده 
است. لذا وزیر وقت جهاد کشاورزی در نامه مذکور، امکان نقل وانتقال 
جزئی از سهام برای مالکان مشاعی را از مجمع تشخیص مصلحت نظام 
استفسار کرده است که مجمع در نظر کارشناسی استفساریه، در مورخ 
1398/03/28 بر بلامانع بودن نقل وانتقال اســناد اراضی کشاورزی و 
نسق های زراعی مشمول قانون اصلاحات ارضی، صرفاً به صورت یکجا 
تصریح کرده است. همچنین نقل وانتقال مشــاعی بخشی از یک سند 
را مشــروط به رعایت حد نصاب فنی و اقتصادی، بلامانع دانسته  است. 
بنابراین در دوره های قبلی، توجه اساســی به حد نصاب در صدور سند 
تک برگ مورد مطالبه وزارت جهاد کشاورزی و مجمع تشخیص مصلحت  

نظام قرار داشته است. 
علاوه بر نکات مربوط به امکان پذیری برنامه صدور سند رسمی و تک برگ 
برای کلیه قطعات کشــاورزی، به نظر می رســد، برنامه مذکور، تبعات 
غیرقابل جبرانی برای بخش کشاورزی و کشور در پی داشته باشد که در 

ادامه مورد اشاره قرار می گیرد.
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4-3� پیامدهای موردانتظار
1-4-3� گسترش پدیده تغییر کاربری 

صدور سند برای اراضی کشاورزی خرد در فضای کنونی می تواند تبعات 
زیان باری بر بخش کشاورزی داشته باشد. به بیاني روشن تر، در فضایی 
که 1� زمین، تبدیل به کالایی سرمایه ای شده وانگیزه هاي بورس بازی و 
سوداگری برای زمین حاکم است؛ 2� بخشی از جمعیت روستایی و نیروی 
کار بخش کشاورزی به دلیل پرریسک بودن فعالیت در بخش کشاورزی و 
سودآوری پایین، در حال کاهش است و اغلب کشاورزان به ویژه صاحبان 
قطعات خرد به دنبال تغییر کاربری و رها کردن اراضی خود و مهاجرت 
به شهرها هستند؛ 3� اراضی کشاورزی به صورت مستمر و شبانه روزی 
مورد رصد و پایش قرار نمی گیرنــد و 4� نحوه برخورد با متخلفان وقوع 
تغییر کاربری های غیرمجاز به ویژه جرائم و مجازات درنظر گرفته  شده، 
از بازدارندگی و ضمانت اجرایی مناسبی برخوردار نیست؛ اعطای سند به 
اراضی خرد و بسیار خرد به تسهیل جریان غالب تقطیع و در ادامه تغییر 
کاربری اراضی کشاورزی و تشدید پدیده زمین خواری منتج می شود. 
به ویژه اینکه طبق آمارهای غیررســمی و مشاهدات میدانی، بیشترین 
میزان تغییر کاربری های غیرمجــاز، در قطعات خرد و کوچک مقیاس 

کشاورزی که صرفه اقتصادی آن چنانی ندارند، صورت  می گیرد. 
به عبارتی، برخلاف انتظار برخی افراد، سنددار شدن اراضی خرد 
کشاورزی تأثیر مثبتی بر کنترل عوامل مؤثر بر بروز تغییر کاربری 
در اراضی مذکور را ندارد� حتی در برخی موارد عوامل دخیل در 
تغییر کاربری را تقویت می کند� سنددار شدن زمین کشاورزی خرد، 
نه تنها آن را از کالای سرمایه ای بودن خارج نمی کند، بلکه امکان خرید 
و فروش زمین کشاورزی به عنوان کالای سرمایه ای را تشدید می سازد. 
ســودآوری پایین قطعات خرد کشــاورزی به ویژه اراضی زراعی و عدم 
پیش بینی ســازوکاری برای تأمین نیاز به تفریح و پوشش اوقات فراغت 
شهرنشینان، از دیگر عوامل مؤثر افزایش پدیده تغییر کاربری در اراضی 
خرد کشاورزی است. سؤال قابل طرح این است که صرف سنددار شدن این 

قطعات به خصوص به صورت فیزیکی، چگونه می تواند به افزایش سودآوری 
تولید در قطعات مذکور منجر شــود؟! و یا مانع ویلاسازی های غیرمجاز 
در اراضی کشــاورزی به منظور تأمین نیازهای تفریحی و اوقات فراغت 

شهرنشینان شود؟!
دامن زدن به تغییر کاربری از طریق سنددار شدن قطعات خرد کشاورزی، 
از جهت دیگر قابل بررسی است و آن اینکه مطابق با ماده )2(1 قانون حفظ 
کاربری اراضی زراعی و باغ ها - مصوب 1374/03/31 با اصلاحات بعدی، یکی 
از شروط موافقت با درخواست های تغییر کاربری توسط کمیسیون تبصره 
»1« ماده )1( موضوع این قانون، مالکیت متقاضی تغییر کاربری، بر زمین 
مورد تقاضا و ارائه سند مالکیت رسمی است ]31[. تاکنون نبود سند مالکیت 
بیشتر متقاضیان، خود عاملی برای رد بخشی از تقاضاهای تغییر کاربری 
اراضی کشاورزی بوده است. حال اگر همه قطعات خرد کشاورزی صاحب 
سند مالکیتی شوند، این موضوع در فضایی که: 1. ضابطه مناسبی برای 
موافقت با تغییر کاربری اراضی کشــاورزی وجود ندارد، 2. فشارهای 
زیادی از سوی برخی مقامات و مسئولان به کمیسیون های تبصره »1« 
ماده )1( برای موافقت با درخواســت های تغییر کاربری وجود دارد، 3. 
اخذ عوارض از این طریق به محملی برای درآمدزایی سازمان ها تبدیل 
شده است و 4. تغییر کاربری اراضی کشاورزی خرد سود بسیار بالاتری از 
حفظ کاربری کشاورزی اراضی مذکور دارد، می تواند به افزایش روند 
موافقت با درخواست های تغییر کاربری منجر شود� به عبارتی اگر 
صدور سند به اراضی کشاورزی حالت عرضه محور پیدا کند و تبدیل به 
جریان اصلی در روستاها شود، احتمال شکل گیری تقاضای کاذب 
برای تغییر کاربری رسمی اراضی کشاورزی خصوصاً در قطعات 
خرد تشدید می شود� شایان ذکر است که  1/7 میلیون هکتار 
از اراضی زراعی و باغی کشور زیر دو هکتار مساحت دارند]1[ 
که با سنددار شدن، بیش از پیش در معرض تغییر کاربری قرار 
می گیرند� بنابراین اثرگذاری صدور سند به قطعات خرد کشاورزی در 

افزایش تغییر کاربری این قطعات را می توان به شکل زیر ترسیم کرد.

1. ماده )2( – در مواردی که به اراضی زراعی و باغ ها طبق مقررات این قانون مجوز تغییر کاربری داده می شود هشتاد درصد )80%( قیمت روز اراضی و  باغ های مذکور با احتساب ارزش زمین پس از تغییر کاربری بابت عوارض از 
مالکین وصول و به خزانه داری کل کشور واریز می گردد.

شکل 1� اثرگذاری سنددار شدن قطعات کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی بر درخواست های تغییر کاربری

صدور سند به 
قطعات خرد 

کشاورزی

فراهم شدن 
بیشتر امکان 
درخواست و 

افزودن به صف 
متقاضیان تغییر  

کاربری

تشدید تغییر 
کاربری در 

کمیسیون تبصره 
»1« ماده )1(

در فضایی که سود تغییر 
کاربری زمین خرد قابل 
قیاس با تداوم کشاورزی 

در آن نیست

فشارهای فراوان به 
سازمان های جهاد 
کشاورزی استان ها

مأخذ: نگارندگان�
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2-4-3� مشروعیت بخشــی، تشویق و تشــدید خردی و 
پراکندگی اراضی

براساس ماده )2( قانون جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد 
قطعات مناسب فنی و اقتصادی مصوب سال 1385، تفکیک و افراز کلیه 
اراضی کشاورزی به قطعات کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی ممنوع 
اســت. ضمن اینکه در ادامه همین ماده، ارائه هرگونه خدمات ثبتی از 
قبیل صدور ســند مالکیت تفکیکی یا افرازی برای اراضی کمتر از حد 
نصاب ممنوع شده است. با توجه به مفاد ماده مذکور می توان این گونه 
پنداشت که تقطیع و افراز اراضی کشاورزی به مساحت های کمتر از حد 
نصاب فنی و اقتصادی، بدون اجازه قانونی تخلف محســوب  می شود و 
افرادی که به این امر مبادرت ورزند، متخلف هستند. حال اگر تصمیم بر 
این باشد که به مالکان اراضی که بدون توجه به مرّ قانون، اقدام به تقطیع 
اراضی خود کرده اند، سند مالکیت رسمی اعطا شود، به ویژه اینکه اغلب 
ملاک های معرفی  شده برای تشخیص سال تفکیک و افراز اراضی، مبهم 

و تفسیرپذیر هستند، چندین پیام به جامعه القا خواهد کرد: 
نخست اینکه عموم جامعه به ویژه متخلفــان به این نتیجه می رسند 
که حاکمیت بعد از چندین ســال، با کاهش متوســط اراضی و تقطیع 
بیشتر که برخلاف قانون اتفاق افتاده، کنار آمده است و نوعی امید کاذب 
ایجاد می شود که چنانچه پس از این تخلفی در تفکیک و افراز و تقطیع 
اراضی کشاورزی رخ دهد، حاکمیت مجدداً قانونی تصویب خواهد کرد 
و به تخلفات مشروعیت می بخشد. لذا مشروعیت بخشی به تخلف 
خردی اراضی قطعاً موجب تداوم تخلفات در این زمینه خواهد 

شد�
از طرف دیگر، به یک چشم انگاشــته شدن متخلفان از قانون با تابعان 
قانون، انگیزه سایر افراد برای تبعیت از قانون را دچار خدشه خواهد کرد. 
سوم اینکه با تثبیت مالکیت اراضی کشاورزی خرد، انگیزه مالکان این 
اراضی برای تجمیع و یکپارچه سازی کاهش پیدا می کند و مشکل خردی 

اراضی نه تنها مرتفع نمی شود بلکه تثبیت و در ادامه تشدید می شود. 
نمونه دیگری که برای تشــدید وضعیت تقطیع و خردی اراضی در اثر 
سنددار شدن قابل طرح اســت اینکه در حال حاضر بعضاً بین وراث از 
این نظر که چه کسی زمین را به بهره برداری برساند و چگونه حق سایر 
ورثه را پرداخت کند، توافقاتی حاصل شــده  است. برای مثال در برخی 
موارد، در صورت فوت مالک زمین زراعی یا باغی، با توجه به اینکه وراث 
عموماً به شــهرها مهاجرت کرده و یا رغبتی به کار کشــاورزی ندارند، 
به صورت معمول و عرفی، اراضی متوفی بر اساس توافقات صورت  گرفته، 
یا توسط یکی از وراث مورد بهره برداری قرار می گیرد و سهم سایر ورثه 
پرداخت می شــود یا اینکه زمین به صورت یکجا به یکی از کشــاورزان 
همان روستا یا روستاهای همجوار اجاره داده می شود. در چنین حالتی 
کمتر اتفاق می افتد که زمین بعد از فوت مالک اصلی تقطیع شود. ولی 
اگر فضا و جریان صدور سند مالکیت رسمی به همه اراضی کشاورزی با 
هر مساحتی در کشور غلبه پیدا کند، در این صورت، چه بسا هرکدام از 

1. در خصوص تعداد کل قطعات کشاورزي )اعم از بالا و زیر حدنصاب فني و اقتصادي( به جهت اینکه هنوز کاداســتر اراضي به اتمام نرسیده است، آمار دقیق و رسمي وجود ندارد ولي بر اساس برخي برآوردهاي غیررسمي از 16 
میلیون تا بیش از دو برابر این عدد مطرح مي شود.

2. براساس اطلاعات مرکز آمار ایران و سرشماری نفوس و مسکن سال 1395 کل کشور و همچنین بر طبق آمار ارائه شده از معاونت توسعه روستایی و مناطق محروم ریاست جمهوری در سال 1400، تعداد کل آبادی های کشور 
برابر با عدد 97.538 آبادی بوده است که از این تعداد، 62.284 آبادی دارای سکنه در کشور شناسایی شده است ]32[.

ورثه بعد از اخذ سند مالکیت به اسم خود، رو به اقدام های انفرادی برای 
دریافت سند تک برگ کنند درنتیجه در بهترین حالت زمین از حالت 
کشت یکپارچه خارج و به صورت انفرادی مورد بهره برداری قرار می گیرد. 
حالت بدبینانه آن نیز این است که مالک، زمین خود را بدون کشت رها 
کند یا به فردي که پول بیشتری پرداخت می کند ـ هر چند که صلاحیت 
کار کشاورزی هم نداشته باشد ـ بفروشد. نتیجه اجرای کاداستر در استان 
زنجان شاهدی بر مدعای گفته  شده است که چگونه پس از صدور سند 
مالکیت حدنگار به اراضی کشاورزی، برخی از کشاورزان شروع به فروش 

اراضی خود و مهاجرت از روستا به شهر کردند.
3-4-4� کاهش بهبود بهره وری اراضی خرد کشاورزی

مضاف بر موارد یادشــده، تثبیت وضعیت خــردی و پراکندگی اراضی 
کشاورزی از طریق صدور سند مالکیت رسمی منجر به تداوم کشاورزی 
سنتی شــده و ســدی برای افزایش بهره وری اراضی کشاورزی به ویژه 
اراضی زراعی محسوب  می شود. چنانچه وضعیت خردی اراضی به شکل 
فعلی تثبیت شود، قطعاً سودآوری مالکان این گونه اراضی نیز کماکان 
پایین خواهد ماند. در چنین شــرایطی، گذر از کشــاورزی سنتی به 
کشاورزی نوین و سودآور میسر نخواهد بود و سودآورترین گزینه، تغییر 

کاربری خواهد بود.
4-4-3� تحمیل بار مالی غیرضرور برای کشور

از دیگر تبعاتی که می توان در اثر سنددار شدن کلیه اراضی کشاورزی 
با هر مساحتی تا پایان دولت سیزدهم متصور شد، تحمیل بار مالی بالا 
و غیرضرور است. طبق اظهارات برخی از مســئولان، در کشور حدود 
100.000 پلاک ثبتی و یا ده ها میلیون قطعه کشــاورزی1 وجود دارد 
که در حدود 62.000 آبادی یا روســتا2 پراکنده شده اند. به طور نمونه 
بر اساس نقشه های حد نگاری که از استان زنجان تهیه شده، فردی در یک 
روستا دارای 54 قطعه زراعی جداگانه و پراکنده از هم است که مساحت 
کوچک ترین قطعه 300 متر مربع و بزرگ ترین آن 2/6 هکتار اســت 
)شکل 1(. نکته جالب توجه تر اینکه از 54 قطعه مساحت تنها یک قطعه 
بالای 2 هکتار است و مابقی قطعات زیر 2 هکتار مساحت دارند. حال این 
سؤال مطرح می شود که برداشت اطلاعات موردنیاز تمامی این 54 قطعه 
و صدور سند مالکیت مفروز برای هرکدام از آنها رأساً  توسط حاکمیت، 
تا چه حد امکان پذیر کرده و چه هزینه ای در بر خواهد داشت؟! از طرفی 
در مقیاس ملی، آمار و اطلاعات نشان می دهد در حال حاضر حدود 75 
درصد بهره برداران، اراضی با مساحت کمتر از 5 هکتار دارند که از این 
میزان، زمین 70 درصد آنها کمتر از 2 هکتار است ]1[. به عبارتی در حال 
حاضر کشور با تعدد بسیار زیاد بهره بردار یا مالک یا متصرف مواجه است 
که صدور سند مالکیت رسمی برای هریک از این بهره برداران و قطعات 
در بازه زمانی کوتاه مدت را بسیار زمان بر و پرهزینه می کند. در حالی که 
اگر ابتدا قطعات خرد و پراکنده، تجمیع و یکپارچه شوند، تعداد 
بهره برداران و قطعات کشاورزی کاهش و به تبع آن مدت زمان 

و هزینه صدور سند مالکیت برای این قطعات کمتر خواهد شد�
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مأخذ: سازمان امور اراضی، نقشه کاداستر یکي از روستاهاي استان زنجان ]17[

5-4-3� دامن زدن به نقل وانتقالات بی رویه اراضی کشاورزی
یکی دیگر از آسیب هایی که ســنددار شدن قطعات خرد کشاورزی 
می تواند بر بخش کشــاورزی وارد ســازد، افزایــش نقل وانتقالات 
بی رویــه این قطعــات به ویژه فروش به شــهروندان غیرکشــاورز 
است. زیرا در صورت سنددار شدن اراضی کشــاورزی، معامله بین 
فروشــندگان و خریداران اراضی مذکور با آسودگی خاطر بیشتری 
انجام خواهد شــد و واهمه ای از این جهت نخواهد بود که در آینده 
فرد دیگری مدعی مالکیت بر اراضی مورد معامله شــود. موضوعی 
که مشابه آن برای اراضی دارای اسناد مشــاعی اتفاق افتاده است. 
همان گونه که در بخــش مربوطه تشــریح نامه وزیــر وقت جهاد 
کشاورزی به مجمع تشخیص مصلحت نظام اشاره شد، در اثر صدور 
اسناد مشاعی در هر مساحتی، طی پنج سال274.000 نقل و انتقال 

مشاعی صورت گرفته که خردی بیشتر اراضی دارای سند مشاعی را 
به همراه داشته است. به عبارتی اجرای سیاست صدور سند مشاعی 
به هر مســاحتی برای جلوگیری از خردی و تغییــر کاربری، بعضاً 
جوابگو نبوده و چه بســا به افزایش نقل وانتقــالات و نهایتاً خردی و 

تغییر کاربری اراضی دارای سند مشاع انجامیده است.
به طور کلی به  رغم اینکــه تدقیق و تحدید حدود اراضی کشــاورزی و 
شناسنامه دار شدن این اراضی از الزامات است ولی تصمیم به صدور سند 
مالکیت فیزیکی به اراضی کشاورزی کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی 
بدون رعایت الزامات مربوطه از جمله لغو اعتبار اســناد عادي، ممانعت 
از معاملات عادي مشاعي و محدودیت نقل و انتقال قطعات خرد و قرار 
دادن این سند در اختیار مالکان، دارای نتایج و پیامدهای نامطلوبی است 

که می توان در قالب شکل زیر خلاصه کرد:

شکل 2� نقشه و تعداد قطعات متعلق به یک مالک در یک روستا

شماره 
قطعه

مساحت 
)هکتار(

شماره 
مساحت )هکتار(قطعه

10/03280/39
20/03290/39
30/03300/42
40/03310/43
50/05320/43
60/06330/45
70/06340/45
80/07350/46
90/07360/47

100/07370/49
110/1380/5
120/1390/59
130/12400/64
140/13410/69
1515420/74
160/18430/78
170/18440/79
180/2450/84
190/2460/9
200/21470/91
210/23480/92
220/24490/99
230/28501
240/28511/16
250/3521/17
260/32531/51
270/32542/6
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صدور سند 
مالکیت ششدانگ 
)تک برگ( فیزیکی 
به قطعات  خرد با 

روند فعلی

تشدید اختلافات 
مالکیتی بین 

اشخاص

به هم زدن نظامات 
عرفی برای کشت 

یکپارچه

تشدید تغییر 
کاربری اراضی

دامن زدن به نقل و 
انتقالات بی رویه و 

کاذب

اختلال در امر 
یکپارچه سازی و 
افزایش بهره وری

ترویج و تشدید 
خردی و 

پراکندگی اراضی

تهدید سیاست های خودکفایی و 
امنیت و اقتدار غذایی

به خطر افتادن امنیت و 
اقتدار ملی

شکل 3� نتایج و پیامدهای صدور سند مالکیت به اراضی کشاورزی کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی
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5-3�  ارزیابی احتمال تحقق اهداف مورد نظر
موافقان و طرفــداران برنامه صدور ســند به اراضی کشــاورزی با هر 
مساحتی، اهدافی مانند: 1� رفع مشکل تأمین مالی کشاورزان از طریق 
تسهیل امکان اخذ تســهیلات بانکی با توثیق سند زمین، 2� مشخص 
شــدن آمار و اطلاعات میزان اراضی کشــاورزی و نوع و میزان کشت، 
3� تسهیل و تسریع در انجام امر یکپارچه سازی، 4� فراهم شدن امکان 
نظارت بر تغییر کاربری اراضی کشاورزی و 5� رفع اختلاف های مالکیتی 
را ازجمله مواردی می دانند که در صورت سنددار شدن اراضی کشاورزی 
قابل دستیابی است. در راستای پاسخ به سؤال چهارم و درخصوص اینکه 
صدور سند به هر مساحتی از اراضی کشــاورزی تا چه حدی می تواند 
تحقق هر یک از اهداف مذکــور را تضمین کند، نکاتــی در ادامه ذکر 

می شود.
1-5-3�  اثرات در نظام تأمین مالی

در خصوص اثر سنددار شدن اراضی کشاورزی بر تسهیل اخذ وام های 
بانکی چند نکته حائز اهمیت است. نکته اول اینکه پذیرش سند زمین 
کشــاورزی به عنوان وثیقه از طرف بانک ها، برای اراضی بزرگ مقیاس 
می تواند محتمل باشد؛ ولی برای اراضی کشاورزی خرد و کوچک مقیاس 
که در مقایسه با اراضی بزرگ مقیاس، وســعت و ارزش ریالی به مراتب 
خیلی پایین تری دارند، دور از انتظار است. اگر هم قرار باشد به تناسب 
ارزش زمین، تسهیلات اعطا شود، قطعاً میزان تسهیلات درنظر گرفته 
 شده برای اراضی خرد، با توجه به شرایط تورمی حاکم بر کشور، کفاف 
نیازهای مالی مالکان این اراضی را نخواهد داد. لذا نمی توان امیدوار بود 
که با سنددار شدن اراضی کشاورزی خصوصاً اراضی خرد، مشکل وثیقه 
کشاورزان برای تأمین مالی یا ســرمایه گذاری جدید حل شود. نکته 
دوم اینکه در حال حاضر و بر اساس تجارب کشورهای موفق در زمینه 
تأمین مالی کشاورزی، روش های مؤثرتری مانند »نظام قبض انبار«1، 
»سرمایه گذاری مخاطره پذیر«2 و »کشاورزی اجتماع پشتیبان«3، برای 
تأمین مالی کشاورزان معرفی شده است. وزارت جهاد کشاورزی می تواند 
با تعبیه سازوکارهای مناســب و با همکاری نهادهای مربوطه، زمینه 
عملیاتی سازی روش های مذکور را فراهم سازد. در صورت عملیاتی شدن 
روش های نوین مذکور، استفاده از سند مالکیت زمین به عنوان تضمین 

دریافت تسهیلات بانکی، موضوعیتی نخواهد داشت.
2-5-3�  جمع آوری آمار و اطلاعات اراضی و بهره برداران

یکی دیگر از اهدافی که وزارت جهاد کشاورزی از صدور سند برای اراضی 
کشاورزی دنبال می کند، به دست آوردن آمار و اطلاعات از وضعیت 

1. Warehouse Receipt System (WRS)
2. Venture Capital (VC)
3. Community Support Agricultur (CSA)

اراضی کشاورزی است. در این خصوص باید گفت، مستند به ماده )22( 
قانون افزایش بهره وری بخش کشــاورزی و منابــع طبیعی - مصوب 
1389/04/23 با اصلاحات بعدی، وزارت جهاد کشاورزی موظف شده 
است حداکثر ظرف دو سال )یعنی تا پایان تیر ماه 1391( نسبت به ایجاد 
پایگاه اطلاعاتی تولیدکنندگان بخش کشاورزی و تشویق آنان به ثبت 
اطلاعات فعالیت های تولیدی خویش در آن )بند »الف«( و ایجاد پایگاه 
اطلاعات جامع کشــاورزی بر پایه فناوری اطلاعات )IT( )بند »ب«(، 
اقدام کرده و در دسترس عموم قرار دهد ]34[. طبق ماده قانونی مذکور، 
موضوع جمع آوری و ثبت اطلاعات بهره برداران کشاورزی جزء تکالیف 
وزارت جهاد کشاورزی بوده است و به هیچ وجه انجام این تکلیف، به صدور 
سند تک برگ برای اراضی کشــاورزی زیر حد نصاب فنی گره نخورده 
است. به بیانی روشــن تر، گره زدن جمع آوری آمار و اطلاعات اراضی و 
بهره برداران کشاورزی به سنددار شــدن اراضی کشاورزی، می تواند به 
مفهوم نفی غرض و شــانه خالی کردن از انجام تکلیف قانونی یادشده 

تلقی شود. 
از طرفی، فرض شود که با سنددار شــدن اراضی، اطلاعات مالکیتی 
و وضعیت نوع کشــت و میزان تولید و غیره جمع آوری شود. چگونه 
می توان با آمار و اطلاعات یک سال که در ســند مالکیت فرد درج 
خواهد شــد، برنامه ریزی بلندمدت برای تولید انجام داد؟! چراکه 
هر سال یا هر فصل نوع و میزان تولید محصولات تغییر پیدا می کند 
و ثابت باقی نمی ماند. برای مثال ممکن اســت یک کشاورز در سال 
جاری در زمین خود گندم کشــت کند و در سال بعد به جای گندم 
محصول دیگری مانند جو یا نخود کشــت کند یا بخشی از زمین یا 
کل آن را به آیش گذارد. آیا با ســندی که برای یکبار صادر شــده 
است، می توان متوجه این تغییرات شــد و براساس آن برنامه ریزی 
تولید انجام داد؟! برای برنامه ریزی باید به صورت مســتمر وضعیت 
کشت اراضی پایش و کنترل شود که مناسب ترین روش استفاده از 
فناوری های سنجش از دور و پهپاد اســت. از این طریق، به راحتی 
و مســتمراً هم وضعیت تولیدات کشاورزی ســنجش می شود و هم 

وضعیت تغییر کاربری ها مورد رصد قرار می گیرد. 
علاوه برایــن، در حال حاضر بخشــی از اطلاعات اراضی کشــاورزی و 
بهره برداران، در ســامانه هایی نظیر »ســامانه جامع پهنه بندی و 
مدیریت داده های کشاورزی« و »سامانه سیستم یکپارچه سازی 
اطلاعات کشاورزی )سیاك(« ثبــت شده است. می توان با تجمیع، 
راستی آزمایی و به روزرسانی اطلاعات موجود در سامانه های مذکور، به 

بخشی از هدف موردنظر دست  یافت.
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ارزیابی برنامه صدور سند 
مالکیت به اراضی کشاورزی کمتر 
از حد نصاب فنی و اقتصادی

3-5-3�  اثرات در نظام تأمین مالی
در خصوص اثر سنددار شدن اراضی کشاورزی بر تسهیل اخذ وام های 
بانکی چند نکته حائز اهمیت است. نکته اول اینکه پذیرش سند زمین 
کشــاورزی به عنوان وثیقه از طرف بانک ها، برای اراضی بزرگ مقیاس 
می تواند محتمل باشد؛ ولی برای اراضی کشاورزی خرد و کوچک مقیاس 
که در مقایسه با اراضی بزرگ مقیاس، وســعت و ارزش ریالی به مراتب 
خیلی پایین تری دارند، دور از انتظار است. اگر هم قرار باشد به تناسب 
ارزش زمین، تسهیلات اعطا شود، قطعاً میزان تسهیلات درنظر گرفته 
 شده برای اراضی خرد، با توجه به شرایط تورمی حاکم بر کشور، کفاف 
نیازهای مالی مالکان این اراضی را نخواهد داد. لذا نمی توان امیدوار بود 
که با سنددار شدن اراضی کشاورزی خصوصاً اراضی خرد، مشکل وثیقه 
کشاورزان برای تأمین مالی یا ســرمایه گذاری جدید حل شود. نکته 
دوم اینکه در حال حاضر و بر اساس تجارب کشورهای موفق در زمینه 
تأمین مالی کشاورزی، روش های مؤثرتری مانند »نظام قبض انبار«1، 
»سرمایه گذاری مخاطره پذیر«2 و »کشاورزی اجتماع پشتیبان«3، برای 
تأمین مالی کشاورزان معرفی شده است. وزارت جهاد کشاورزی می تواند 
با تعبیه سازوکارهای مناســب و با همکاری نهادهای مربوطه، زمینه 
عملیاتی سازی روش های مذکور را فراهم سازد. در صورت عملیاتی شدن 
روش های نوین مذکور، استفاده از سند مالکیت زمین به عنوان تضمین 

دریافت تسهیلات بانکی، موضوعیتی نخواهد داشت.
4-5-3�  جمع آوری آمار و اطلاعات اراضی و بهره برداران

یکی دیگر از اهدافی که وزارت جهاد کشاورزی از صدور سند برای اراضی 
کشاورزی دنبال می کند، به دســت آوردن آمار و اطلاعات از وضعیت 
اراضی کشاورزی است. در این خصوص باید گفت، مستند به ماده )22( 
قانون افزایش بهره وری بخش کشــاورزی و منابــع طبیعی - مصوب 
1389/04/23 با اصلاحات بعدی، وزارت جهاد کشاورزی موظف شده 
است حداکثر ظرف دو سال )یعنی تا پایان تیر ماه 1391( نسبت به ایجاد 
پایگاه اطلاعاتی تولیدکنندگان بخش کشاورزی و تشویق آنان به ثبت 
اطلاعات فعالیت های تولیدی خویش در آن )بند »الف«( و ایجاد پایگاه 
اطلاعات جامع کشــاورزی بر پایه فناوری اطلاعات )IT( )بند »ب«(، 
اقدام کرده و در دسترس عموم قرار دهد ]18[. طبق ماده قانونی مذکور، 
موضوع جمع آوری و ثبت اطلاعات بهره برداران کشاورزی جزء تکالیف 
وزارت جهاد کشاورزی بوده اســت و به هیچ وجه انجام این تکلیف، به 
صدور ســند تک برگ برای اراضی کشــاورزی زیر حد نصاب فنی گره 
نخورده است. به بیانی روشــن تر، گره زدن جمع آوری آمار و اطلاعات 
اراضی و بهره برداران کشــاورزی به سنددار شــدن اراضی کشاورزی، 
می تواند به مفهوم نفی غرض و شانه خالی کردن از انجام تکلیف قانونی 

1. Warehouse Receipt System (WRS)
2. Venture Capital (VC)
3. Community Support Agricultur (CSA)

4. متن صحبت وزیر جهاد کشاورزي: بعد از سنددار کردن اراضی کشاورزی باید به سمت یکپارچه سازی آن برویم و حتی مشوق های لازم به کشاورزان داده شود که اراضی خود را سنددار کنند 
.]16[

یادشده تلقی شود. 
از طرفی، فرض شود که با سنددار شــدن اراضی، اطلاعات مالکیتی و 
وضعیت نوع کشت و میزان تولید و غیره جمع آوری شود. چگونه می توان 
با آمار و اطلاعات یک سال که در ســند مالکیت فرد درج خواهد شد، 
برنامه ریزی بلندمدت برای تولید انجام داد؟! چراکه هر سال یا هر فصل 
نوع و میزان تولید محصولات تغییر پیدا می کند و ثابت باقی نمی ماند. 
برای مثال ممکن است یک کشاورز در سال جاری در زمین خود گندم 
کشت کند و در سال بعد به جای گندم محصول دیگری مانند جو یا نخود 
کشت کند یا بخشی از زمین یا کل آن را به آیش گذارد. آیا با سندی که 
برای یکبار صادر شده است، می توان متوجه این تغییرات شد و براساس 
آن برنامه ریزی تولید انجام داد؟! برای برنامه ریزی باید به صورت مستمر 
وضعیت کشت اراضی پایش و کنترل شود که مناسب ترین روش استفاده 
از فناوری های سنجش از دور و پهپاد اســت. از این طریق، به راحتی و 
مستمراً هم وضعیت تولیدات کشاورزی سنجش می شود و هم وضعیت 

تغییر کاربری ها مورد رصد قرار می گیرد. 
علاوه برایــن، در حال حاضر بخشــی از اطلاعات اراضی کشــاورزی و 
بهره برداران، در ســامانه هایی نظیر »ســامانه جامع پهنه بندی و 
مدیریت داده های کشاورزی« و »سامانه سیستم یکپارچه سازی 
اطلاعات کشاورزی )سیاك(« ثبــت شده است. می توان با تجمیع، 
راستی آزمایی و به روزرسانی اطلاعات موجود در سامانه های مذکور، به 

بخشی از هدف موردنظر دست  یافت.
5-5-3�  اثرات دریکجاسازی ویکپارچه سازی

برخی اعتقاد دارند که برای تحقق امر تجمیع و یکپارچه سازی اراضی 
خرد و پراکنده، در ابتدا باید این اراضی ســنددار شوند.4 دیدگاه دومی 
نیز وجود دارد که یکپارچه ســازی قطعات خــرد و پراکنده را مقدم بر 
صدور سند به این اراضی می داند. به منظور تشخیص اینکه کدام دیدگاه 
منطقی تر است،از چند منظر مي توان مورد بررسي قرار داد. یکي از منظر 
اراده قانونگذار است. توضیح اینکه با نگاهی به برخی از قوانین مربوطه 
می توان پی برد که اراده قانونگذار بر تجمیع و یکپارچه ســازی قطعات 
خرد و پراکنده و رساندن مساحت این قطعات به بالای حد نصاب فنی و 
اقتصادی و سپس صدور سند به این قطعات است. برای مثال در ماده )6( 
قانون تعاونی نمودن تولید و یکپارچه شدن اراضی در حوزه عمل 
شرکت های تعاونی روستایی - مصوب 1349/12/24 با اصلاحات 
بعدی، وزارت جهاد کشاورزی مکلف شــده است در ابتدا نقشه جامع و 
یکپارچه شــدن اراضی را به تعداد قطعات مناسب تهیه و سپس حدود 
و ثغور قطعات سابق و فعلی را در نقشــه نمودار و همراه با موافقت کلیه 
مالکان، به اداره ثبت محل ارســال دارد. در ادامه واحد ثبتی نیز مکلف 
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ارزیابی برنامه صدور سند 
مالکیت به اراضی کشاورزی کمتر 
از حد نصاب فنی و اقتصادی

شده است »حســب مراجعه نماینده وزارت جهاد کشاورزی با تطبیق 
نقشه ترســیمی با وضع موجود محل ســوابق ثبتی و احراز موافقت 
مالکان نسبت به تأیید نقشه مزبور اقدام و بر مبنای آن و با رعایت 
مقررات ثبت از جهت حفظ حقوق اشخاص بدون دریافت هرگونه هزینه 
)مالیات، عوارض، حقوق دولتی و غیره( نســبت به صدور سند مالکیت 
اقدام نماید« . نمونه دیگر، قانون جلوگیری از خرد اراضی کشــاورزی و 
ایجاد قطعات فنی و اقتصادی مصوب سال 1385 است. در این قانون نیز 
بر اساس ماده )4(، سازمان ثبت  اسناد و املاک کشور مکلف شده  است 
در صورتی که مالک یا مالکان اراضی کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی 
اقدام به تجمیع قطعات مجاور کرده و زمین را به صورت یک قطعه واحد 
درآورند، »به درخواســت مالک یا مالکان، با ترسیم نقشه تجمیعی و با 
تنظیم صورتجلســه تجمیع حدود که به تأیید مالک یا مالکان رسیده 
اســت، با رعایت مقررات ثبت از نظر حفظ حقوق اشخاص، بدون اخذ 
هرگونه وجهی )اعم از مالیات، عوارض و حقوق دولتی( ســند مالکیت 

صادر نماید« .
به عبارت دیگر، قانونگذار صدور ســند مالکیت رسمی را مشوقی برای 
تجمیع و یکپارچه سازی قطعات خرد و پراکنده تلقی کرده است؛ تا از این 
طریق مالکان این گونه قطعات برای بهره مندی از مزایای سند دار شدن، 
اقدام به یکجاسازی و یکپارچه سازی قطعات خرد و پراکنده تحت مالکیت 
خود کنند. در صورتی که بدون توجه به متن قانــون به تمامی قطعات 
خرد و پراکنده، سند مالکیت رسمی صادر شود، به احتمال زیاد انگیزه 
و تمایل مالکان برای یکجاســازی و یکپارچه سازی این قطعات کاهش 
پیدا خواهد کرد. لذا انتظار از اینکه مالکان بعد از سنددار شدن، 
به سمت یکجاسازی و یکپارچه سازی بروند، انتظار قابل تحقق و 

بجایی نمی تواند باشد�
ضمناً همان گونه که پیش تر بیان شــد، مدت زمان و هزینه صدور سند 
مالکیت شش دانگ به ارضی کشاورزی یکپارچه شده، به مراتب کمتر از 

قطعات خرد و پراکنده است.
6-5-3�  اثرات در نظارت بر تغییر کاربری

یکی دیگــر از مواردی که طرفداران صدور ســند تک بــرگ به اراضی 
کشاورزی با هر مساحتی از آن دفاع می کنند، امکان پذیر شدن نظارت 
بر تغییر کاربری اراضی کشاورزی از طریق ســنددار شدن این اراضی 
است. به عبارتی عقیده بر این است که اگر اراضی کشاورزی، دارای سند 
مالکیت رسمی شــوند و در این ســند قید »صرفاً کاربری کشاورزی« 
درج شود – مشــابه آنچه که در تبصره »1« بند »چ« ماده )33( لایحه 
برنامه هفتم توسعه قید شده است - و برای نقل وانتقالات این اراضی هم 
محدودیت هایی نظیر ممنوعیت فروش زمین به غیرکشــاورز و ابطال 
اسناد و معاملات عادی در نظر گرفته شــود؛ از یک سو انگیزه مالکان و 
حتی خریداران زمین های کشاورزی برای اقدام به تغییر کاربری مجاز و 

1. رئیس سازمان امور اراضی: »هرچه زودتر سند مالکیت اراضی کشاورزی را با قید کاربری کشاورزی برای کشاورزان صادر کنیم. با سنددار کردن زمین های کشاورزی، درصد تغییر کاربری 
بسیار کاهش پیدا خواهد کرد و شناسایی زمین ها برای ما راحت تر خواهد شد. این سند مالکیت باعث می شود تا هر گونه نقل وانتقالی مورد رصد سامانه امور اراضی کشور قرار گیرد« ]34[.

غیرمجاز اراضی تحت مالکیت خود تقلیل پیدا خواهد کرد و از  سوی دیگر 
مراجع صدور مجوز تغییر کاربری و ثبت معامــلات از طریق مخالفت 
با درخواســت های تغییر کاربری و عدم ثبت معاملات خارج از ضوابط 
تعیین شــده، می توانند بر روند تغییر کاربری ها نظارت و به اســتمرار 

کاربری کشاورزی اراضی کمک کنند.1
در اینجا، سؤال اصلی آن است که دولت چگونه می خواهد بر رعایت این 
محدودیت ها توســط مالکان نظارت کند؟! برای مثال، اگر مالکی بعد 
از اخذ ســند مالکیت برای زمین خود، بدون اینکه درخواست رسمی 
برای تغییر کاربری به مراجع صدور مجوز تقدیم کند، به تغییر کاربری 
زمین خود و احداث ویلا در آن زمین اقدام کند؛ در این شــرایط دولت 
چگونه می تواند متوجه اقدام خلاف قانون فرد شود؟! به عبارتی اگرچه 
با وضع محدودیت های گفته شده تا حدودی می توان از طریق مخالفت 
با درخواست های رسمی برای تغییر کاربری یا عدم ثبت معاملات خارج 
از ضوابط تعیین شده، به استمرار تولید در اراضی کشاورزی کمک کرد، 
ولی این روش در مورد تغییر کاربری های غیرمجاز مصداق ندارد. اساساً 
بیشتر ساخت وسازهای غیرمجاز در اراضی کشــاورزی )فارغ از اینکه 
دارای سند مالکیت است یا خیر( بدون ایراد ارائه تقاضا برای مجوز ساخته 
شــده اند؛ یعنی مالک زمین لزومی ندیده اســت که برای ساخت وساز 
غیرمجاز به جهاد کشــاورزی مراجعه و درخواســت تغییر کاربری از 
کشاورزی به ویلا ثبت کند. حال اگر اراضی کشاورزی مالکان سنددار 
شود، تفاوتی در ارتکاب امر خلاف قانون یعنی ساخت وساز غیرمجاز در 

این اراضی ایجاد نمی شود. 
علاوه براین، درخصوص قید کاربری کشاورزی در سند مالکیت اراضی 
خرد کشاورزی که در لایحه برنامه هفتم توسعه نیز مطرح شده است، 
این سؤال پیش می آید که اگر داخل یک زمین کشاورزی مثلًا 5000 
مترمربعی، یک بنای مسکونی 600 مترمربعی احداث شده باشد، چگونه 
در سند مالکیت این اراضی، کاربری صرفاً کشاورزی قید خواهد شد و 

تکلیف مستحدثات با کاربری غیرکشاورزی داخل زمین چه می شود؟!
بنابراین این ادعا و پیش فرض که با سنددار شدن زمین امکان کنترل و 
نظارت بر همه تغییر کاربری های اراضی فراهم می شود، ادعا و پیش فرض 
قابل تحقق نمی تواند باشــد. در بهترین حالت، ســنددار شدن اراضی 
کشــاورزی، حاکمیت را در جریان نقل وانتقالات رسمی قرار می دهد 
و مشــکل اصلی که تغییر کاربــری اراضی کشــاورزی خصوصاً تغییر 
کاربری های غیرمجاز اســت کماکان به قوت خود باقــی خواهد ماند. 
در واقع، ثبت اطلاعات مالکیت ها و بهره برداری ها اصل صحیحی است، 
ولی نباید از طریق صدور سند فیزیکی شش دانگ به اراضی خرد آن هم 
در بازه زمانی غیرقابل تحقق انجام شود. به ویژه اینکه در فضای سوداگری 
زمین، سنددار شدن زمین به تنهایی ضامن حفظ کاربری ها نخواهد بود. 
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7-5-3�  اثرات در اختلاف هاي مالکیتی
از بین رفتن اختلاف های مالکیتی بین اشــخاص، یکی دیگر از اهدافی 
است که طرفداران صدور سند به اراضی کشاورزی با هر مساحتی امیدوار 
به تحقق آن هســتند. در این خصوص باید گفت که در حال حاضر در 
عمده روستاهای کشور بین کشاورزان، اختلاف اساسی در مورد موضوع 
مالکیت زمین و حدود اراضی وجود ندارد و به نوعی ثبات نسبی برقرار 
شده است. لذا مشکل و مطالبه جدی از این منظر وجود ندارد که بر اساس 
آن ســنددار کردن فیزیکی تمامی اراضی کشــاورزی با هر مساحتی 
به خصوص در بازه زمانی محدود )تا پایان دولت ســیزدهم(، به عنوان 
اولویت و محور برنامه های وزارت جهاد کشاورزی و سازمان ثبت اسناد 

و املاک کشور مطرح باشد. 
ازطرفی در وضعیت کنونی بعضاً یکی از وراث چندین سال قبل و در ازای 
دریافت وجهی، ســهم الارث خود را به ورثه دیگر فروخته است؛ بدون 

اینکه این معامله در جایی ثبت رسمی شود و یا حتی برگه ای بین طرفین 
معامله ردوبدل شــود. به عبارتی در مورد مالکیت ها نوعی ثبات نسبی 
برقرار شده است. برنامه صدور سند مالکیت رسمی و فیزیکی به تمامی 
قطعات کشاورزی فارغ از هر مساحتی، با توجه به افزایش فزاینده قیمت 
زمین در حال حاضر، می تواند ثبات نسبی موجود در مورد مالکیت ها را 
دچار خدشه کند و به تشدید اختلاف های مالکیتی به ویژه بین وراث و از 
بین رفتن توافقات غیررسمی و عرفی منتج شود. بنابراین اگرچه تدقیق 
مالکیت افراد بر اراضی کشاورزی باید به ســرانجام مشخص و متقنی 
برسد؛ ولی شــرایط موجود و روند فعلی در صدور سند مالکیت 
به اراضی کشاورزی با هر مســاحتی، برخلاف انتظار سازمان 
ثبت  اسناد و املاك کشور، در موارد زیادی می تواند به جای رفع 
اختلاف های مالکیتی به تشدید آن دامن زند و باید تدبیری برای 

این موضوع اندیشیده شود� 

4. نتیجه گیری
طی دهه های گذشته، با اجرای برخی سیاســت های ناصواب ازجمله 
اصلاحات اراضی دهه 1340 و نبود برنامه ای جدی برای یکجاسازی و 
یکپارچه سازی اراضی خرد و پراکنده، اراضی کشاورزی به سمت خردی 
و پراکندگی بیشتر پیش رفته اند و سودآوری پایین فعالیت در این گونه 
اراضی، سبب رها شدن و تغییر کاربری آنها شده  است. برخلاف انتظاری 
که می رفت، به نظر می رسد بعضی از تدابیر اندیشیده شده در مجموعه 
وزارت جهاد کشاورزی و سازمان ثبت اسناد و املاک کشور به ویژه صدور 
سند مالکیت رسمی و تک برگ به اراضی کشاورزی با هر مساحتی و در 
بازه زمانی محدود )تا پایان دولت سیزدهم( در قالب مصوبه 29 شهریور 
ماه 1401 قرارگاه مرکزی صدور اسناد و حفظ کاربری اراضی کشاورزی 
و همچنین حکم پیشنهادی در تبصره »1« بند »چ« ماده )33( لایحه 
برنامه هفتم توسعه، می تواند به تشدید هرچه بیشتر وضعیت خردی و 
پراکندگی و تغییر کاربری اراضی کشاورزی بیانجامد. به طور کلی مباحث 
حاصل از ارزیابی صدور سند مالکیت تک برگ به شکل فیزیکی به قطعات 

کشاورزی خرد و بسیار خرد، حاوی نتایج زیر است.

1-4� احتمال افزایش پرونده های دادگاهی
فرایند احراز دقیق مالکیت ها با توجه به تعدد قوانین و مقررات در این 
حوزه، تعدد نقل وانتقالات و نبود مستندات معتبر مالکیتی، تعداد بالای 
پلاک های ثبتی و قطعات کشاورزی )حدود 35 میلیون قطعه(، مشکل 
بودن دسترســی به مالکان اصلی اراضی با توجه به مهاجرت از روستا 
و یا فوت، فقدان نیروی انســانی متخصص کافی در بخش های دولتی 
و خصوصی برای تدقیق و احــراز مالکیت ها و مــواردی از این قبیل، با 
پیچیدگی های بسیاری همراه است. در نتیجه امکان اجرای برنامه صدور 

سند مالکیت رسمی به همه اراضی کشاورزی در بازه زمانی تقریباً دوونیم 
ساله، تا حدود زیادی محل تردید است. به ویژه اینکه برداشت اطلاعات 
میدانی و بررسی آنها به منظور صدور سند مالکیت رسمی، با روش های 

موجود، زمان و هزینه زیادی می طلبد.
با این تفاســیر، برخلاف ادعای برخی از افراد، اجرای برنامه صدور سند 
به اراضی کشاورزی با هر مســاحتی در بازه زمانی محدود، با توجه به 
مشکلات موجود در فرایند احراز دقیق مالکیت ها، به جای اینکه به حل 
اختلاف های مالکیتی کمک کند، به تشدید اختلاف های مالکیتی 
منجر خواهد شــد و در پی آن، پرونده های حقوقی زیادی در 
مراجع اداری و قضایی برای حل وفصل اختلاف ها شکل خواهد 
گرفت. این امر مغایر با سند تحول قضایی و سیاست های کلی نظام در 
بخش قضایی است. به این صورت که در سند تحول قضایی، »کثرت و 
افزایش پرونده های ورودی به قوه قضائیه« اولین عامل اثرگذار بر اطاله 
در فرایند رسیدگی به پرونده ها برشمرده شده است و در همین راستا در 
بند »6« سیاست های کلی قضایی، »کاستن مراحل دادرسی به منظور 
دستیابی به قطعیت احکام در زمان مناســب« مورد تأکید قرار گرفته 

است. 

2-4� مانعی در برابر حفظ کاربری و تشویق تجمیع و یکپارچگی
در فضای کنونی حاکم بر بخش کشــاورزی، زمیــن تبدیل به کالایی 
سرمایه ای شده  است و کشــت وکار در اراضی کشاورزی به ویژه اراضی 
خرد زراعی، ســودآوری پایینی دارد و در عوض تغییر کاربری کماکان 
سود سرشــاری را نصیب مالکان و خریداران می کند. در چنین فضایی 
صدور سند مالکیت تک برگ به اراضی خرد و بسیار خرد کشاورزی نه تنها 
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نمی تواند عوامل مؤثر بر تغییر کاربری های غیرمجاز خصوصاً سوداگری 
زمین را کنترل کند؛ چه بسا به  دلیل سنددار شدن اراضی کشاورزی، سد 
قانونی موجود در برابر تغییر کاربری این اراضی از میان برداشته می شود 
و نوعی تقاضای کاذب برای تغییر کاربری های مجاز شکل می گیرد، زیرا 
براساس ماده )2( قانون حفظ کاربری اراضی زراعی و باغی، شرط ارائه 
تقاضا برای تغییر کاربری اراضی کشاورزی، داشتن سند مالکیت رسمی 
برای زمین موردنظر است. قطعاً با صدور سند مالکیت رسمی به تمامی 
اراضی کشــاورزی، انگیزه برای تقاضای تغییــر کاربری اراضی مذکور 
افزایش خواهد یافت. ازطرفی با توجه به عدم تعیین ضوابط مناســب و 
شفاف برای تشخیص ضرورت تغییر کاربری در قانون موصوف، امکان 
اتخاذ تصمیمات سلیقه ای در مورد تشخیص ضرورت تغییر کاربری وجود 
دارد و نظر به سودآوری بالای سوداگری زمین و فشار بالا برای موافقت 
با تغییر کاربری در سطوح محلی و استانی، افزایش تغییر کاربری اراضی 
کشاورزی نتیجه قابل پیش بینی صدور سند برای اراضی کوچک مقیاس 

خواهد بود.
همچنین صدور سند مالکیت رسمی به اراضی خرد، به مفهوم تثبیت و 
تشویق خردی و پراکندگی اراضی و مشروعیت بخشی به تخلفاتی است 
که به تقطیع و خردتر شدن اراضی کشــاورزی منجر شده است. حتی 
می تواند برخلاف انتظار طرفداران صدور ســند به اراضی کشاورزی با 
هر مساحتی که سنددار شــدن را عامل تسریع یکپارچه سازی قلمداد 
می کنند، به سدی در برابر یکجاسازی و یکپارچه سازی قطعات خرد و 
پراکنده تبدیل شود و قانون جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی 
و ایجاد قطعات مناســب فنی و اقتصادی را بی اثر سازد. زیرا تاکنون که 
طبق قانون مذکور، صدور سند مالکیت رسمی مشوقی برای یکجاسازی 
و یکپارچه سازی قطعات مذکور بوده اســت، بخش بسیار کمی از این 
قطعات، بنا به دلایلی ازجمله عدم اعطای مشــوق های لازم تجمیع و 
یکپارچه شده اند. حال اگر قرار باشد بدون تجمیع و یکپارچه سازی، سند 
مالکیت شــش دانگ و تک برگ برای تک تک قطعات صادر شود، هیچ 
تضمینی وجود ندارد که مالکان این قطعات بعد از دریافت سند، به سمت 
تجمیع و یکپارچه سازی و استمرار تولید محصولات کشاورزی در این 
اراضی گام بردارند. چه بســا در صورت سنددار شدن اراضی کشاورزی، 
نقل وانتقالات بی رویه و کاذب این اراضی به ویژه اراضی خرد که صرفه 
مقیاس چندانی برای استمرار تولید محصولات اساسی در این گونه اراضی 
متصور نیســت، رو به فزونی گذارد. سابقه افزایش شدید نقل وانتقالات 
بعد از صدور اسناد مشاعی در هر مســاحتی مؤید همین مطلب است. 
همان گونه که پیش تر بیان شد، طبق آمار سازمان ثبت  اسناد و املاک 
کشــور، طی بازه زمانی حدوداً پنج ساله )1397-1393( بعد از 
صدور اسناد مشاعی در هر مســاحتی، 274.000 نقل و انتقال 
مشــاعی صورت گرفت� عمده خرید و فروش این گونه اراضی خرد 

و بسیار خرد نیز با هدف تغییر کاربری و احداث باغ ویلا انجام  می شود.
گفتنی است براساس قوانین مربوطه به ویژه ماده )6( قانون تعاونی 

کردن تولید و یکپارچه شدن اراضی در حوزه عمل شرکت های 
تعاونی روستایی مصوب ســال 1349 با اصلاحات بعدی و مواد )4( 
و )5( قانون جلوگیری از خرد شــدن اراضی کشاورزی و ایجاد 
قطعات مناسب فنی و اقتصادی مصوب ســال 1385 با اصلاحات 
بعدی، انجام یکپارچه سازی قطعات خرد مقدم بر صدور سند مالکیت 

رسمی به این قطعات دانسته شده است.

3-4� تخطی از قوانین بالادســتی و سیاست های کلی نظام و 
ارتکاب تخلفات اداری

علاوه براین، ادعای مطرح  شده در مصوبه قرارگاه مرکزی صدور سند و 
حفظ کاربری اراضی کشاورزی، مبنی بر عطف به ماسبق نشدن ضوابط 
قانون جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب 
فنی و اقتصادی مصوب ســال 1385، به جهت اینکــه: 1� قبل از قانون 
یادشده، تکالیف قانونی زیادی بر تجمیع و یکپارچه سازی اراضی خرد 
و پراکنده کشاورزی در ســال های 1346 )قانون تشکیل شرکت های 
ســهامی زراعی(، 1349 )قانون تعاونی نمودن تولید و یکپارچه شدن 
اراضی در حوزه عمل شرکت های تعاونی روســتایی( و 1350 )قانون 
گسترش کشاورزی در قطب های کشــاورزی( به تصویب رسیده است 
و 2� بند »3« سیاســت های کلی نظام در بخش کشــاورزی مبنی بر 
»اصلاح ســاختار و پایداری نظام بهره برداری با تأکید بر یکجاسازي و 
یکپارچه سازی اراضی و بهینه سازی واحدهای بهره برداری از نظر حدود 
فنی و اقتصادی« در تراز قانون اساسی بوده و در همه اعصار لازم الاتباع 

است، موضوعیت پیدا نمی کند. 
3� ضمن اینکه اغلب ملاک های معرفی  شده برای تشخیص سال تفکیک 
و افراز اراضی کشاورزی ازسوی مدیریت جهاد کشاورزی شهرستان ها، 
مبهم و تفسیرپذیرند و زمینه سلیقه ای شــدن قضاوت ها و امضاهای 
طلایی برای موافقت با درخواســت های اخذ سند مالکیت برای اراضی 
تفکیک و افراز شده را فراهم می کند که در این حالت، عملًا ضوابط قانون 
جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی برای عدم صدور سند مالکیت 
رسمی به اراضی خرد تفکیک و افراز شــده بعد از سال 1385، دور زده 
خواهد شد. به ویژه اینکه براســاس مصوبه قرارگاه مرکزی صدور اسناد 
و حفظ کاربری اراضی کشاورزی، بررسی هرگونه مدارک و مستندات 
برای تشخیص ســال تفکیک و افراز اراضی فارغ از معتبر بودن، مجاز 
شمرده است. موضوعی که طبق یافته های این گزارش در عمل نیز اتفاق 
افتاده و در برخی استان ها و شهرستان ها، به اراضی خرد تفکیک و افراز 
شده بعد از سال 1385، ســند مالکیت رسمی صادر شده است. مضاف 
بر این، ارائه »مجوز رســمی احداث بنا« یکی از ملاک های تشــخیص 
سال تفکیک و افراز اراضی تعیین شــده است، در حالی که صدور مجوز 
رسمی برای احداث بنا در اراضی فاقد سند مالکیت رسمی در خارج از 
محدوده روستاها و حریم شهرها دور از انتظار است. بنابراین می توان 
نتیجه گرفت که شتاب زدگی غیرمنطقی برای سنددار شدن 

Archive of SID.ir

Archive of SID.ir



3031

ارزیابی برنامه صدور سند 
مالکیت به اراضی کشاورزی کمتر 
از حد نصاب فنی و اقتصادی

اراضی کشاورزی در بازه زمانی محدود )تقریباً دوونیم ساله(، 
کاملًا در جهت عکس اسناد بالادستی مربوطه خصوصاً بند »3« 
سیاست های کلی نظام در بخش کشاورزی و تکالیف قانونی ناظر 
بر تجمیع و یکپارچه سازی اراضی خرد و پراکنده است� همچنین 
با توجه به رابطه تنگاتنگ خردی، پراکندگــی و تغییر کاربری اراضی 
کشاورزی با تحقق هدف »خودکفایی پایدار و امنیت و اقتدار غذایی«، 
برنامه صدور سند به اراضی کشاورزی با هر مساحتی با بند »13« اصل 
سوم و بند »9« اصل چهل وسوم قانون اساسی، بند »32« سیاست های 
کلی نظام در دوره چشم انداز و بند »2« سیاست های کلی نظام در بخش 
کشاورزی، منافات پیدا می کند. علاوه بر این، از آنجایی که مستند به بند 
»2« ماده )8( قانون رسیدگی به تخلفات اداری مصوب سال 1372 با 
اصلاحات بعدی، نقض قوانین و مقررات مربوطــه نوعی تخلف اداری 
محسوب  می شود، اقدام کارکنان مربوطه برای تداوم اجرای برنامه صدور 
سند به اراضی کشاورزی با هر مساحتی، قابلیت پیگیری توسط مراجع 

قضایی و نظارتی را دارد.

4-4� عدم تحقق اهداف مورد انتظار 
موافقان و طرفداران صدور سند به اراضی کشــاورزی با هر مساحتی، 
تسهیل امکان اخذ تســهیلات بانکی برای کشــاورزان با توثیق سند 
زمین و امکان پذیر شدن برنامه ریزی برای تولید را ازجمله نتایج مثبت 
اجرای برنامه مذکور قلمداد می کنند. این در حالی است که بررسی ها 

نشان می دهد، اولاً پذیرش سند زمین کشاورزی به عنوان وثیقه از طرف 
بانک ها، برای اراضی خرد یا کوچک مقیاس که وســعت و ارزش ریالی 
به مراتب خیلی پایین تری دارند، دور از انتظار است. ثانیاً مطابق با ماده 
)22( قانون افزایش بهره وری در بخش کشاورزی و منابع طبیعی مصوب 
ســال 1389 با اصلاحات بعدی، به جمع آوری اطلاعات بهره برداران از 
طریق بهره مندی از ابزارهای مبتنی بر فناوری اطلاعات )IT( تأکید شده  
است نه صدور سند به اراضی کشاورزی. ضمن اینکه با توجه به تحمیل 
هزینه های زیاد به کشــور برای صدور ســند مالکیت رسمی به تمامی 
قطعات اراضی کشاورزی در بازه زمانی محدود، این سؤال مطرح می شود 
که آیا بهتریــن و مقرون به صرفه ترین روش تولیــد اطلاعات موردنیاز 
بخش کشاورزی، صدور سند شش دانگ است یا بهره گیری از نسخه های 

دقیق تر و باصرفه تر نظیر فناوری های سنجش از دور و پهپاد؟! 
به طور کلی، اگر هدف سیاســتگذار و قانونگذار، جلوگیری از تقطیع و 
خردی بیشتر این اراضی اســت، باید مبتنی بر واقعیات و ظرفیت های 
فنی و تخصصی موجود و فضای حاکم بر بخش کشــاورزی، راهبردی 
انتخاب شود که کم هزینه ترین، سهل انجام ترین و مطمئن ترین باشد نه 
اینکه با اقدامات غیرکارشناسی  شده و ضرب الاجلی نظیر برنامه سنددار 
کردن همه اراضی کشاورزی با هر مســاحتی، کشور را در حال و آینده 
با هزینه های اقتصادی، اجتماعی، سیاسی و محیط زیستی مستقیم و 

غیرمستقیم زیادی مواجه سازد. 

5. پیشنهادها
با توجه به مطالبی که در نقد برنامه صدور سند مالکیت تک برگ به اراضی 
کشاورزی با هر مساحتی به ویژه اراضی کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی 

بیان شد، پیشنهادهای نظارتی و سیاستی زیر مطرح هستند:
۱ لغو کلیه مصوبات تجویز صدور سند به قطعات کمتر از حد 
نصاب فنی و اقتصادی: با توجه به ایرادهای حقوقی و فنی یادشــده 
برای بند »4« صورتجلسه مورخ 1401/06/29 و بند »12« صورتجلسه 
مورخ 1401/08/01 قرارگاه مرکزی صدور اسناد و حفظ کاربری اراضی 
کشاورزی، ضرورت دارد بندهای مذکور از طریق وزارت جهاد کشاورزی 
و در غیر این  صورت با پیگیری در دیوان عدالت اداری ابطال شود. با این 
تفاسیر عدم تصویب تبصره »1« بند »چ« ماده )33( لایحه برنامه هفتم 

توسعه نیز مورد توصیه است.
پیگیري ابطال اسناد صادرشده براي قطعات کمتر از حد  ۲
نصاب فني و اقتصادي برخلاف موازین قانوني: به منظور تقویت 
سرمایه اجتماعی در بحث مقابله با تخلفات صورت گرفته در صدور اسناد 

تک برگی برخلاف ضوابط قانونی به ویژه مــاده )2( قانون جلوگیری از 
خردشدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی، اقتصادی، ماده 
)6( قانون تعیین تکلیف وضعیت ثبتی اراضی و ساختمان های فاقد سند 
رسمی و ماده )12( قانون گسترش کشاورزي در قطب هاي کشاورزي، 
پیگیري کمیسیون کشــاورزي، آب، منابع طبیعي و محیط زیست و 
کمیسیون اصل نودم قانون اساسي برای ابطال اسناد صادرشده مربوطه 

ضرورت دارد.
۳ عرضه محور ساختن صدور سند مالکیت تک برگ به قطعات 

داراي حد نصاب فني و اقتصادي: با توجه به اینکه یکي از دلایل پایین 
بودن میزان آمار اراضي کشاورزي سنددار شده، رویکرد تقاضامحوري 
در صدور سند مالکیت بوده است؛ لذا به منظور تسریع، این امر مي تواند 
از این بعد حالت عرضه محور پیدا کند. یعني دولت به شکل الزام آور و با 
مشارکت فعالانه کشاورزان و ظرف بازه زماني مشخص، حدود مالکیت 
اراضي کشاورزي برخوردار از حدنصاب فني و اقتصادي را مشخص و در 
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کمترین زمان سند مالکیت اراضی مذکور را صادر نماید.
۴ تثبیت اطلاعات مالکیتی قطعات خــرد دربانک جامع 
کاداستر )حدنگار( و محدودســازی دسترسی مالکان به این 
سامانه : با توجه به مضرات و آسیب های صدور و اعطای سند فیزیکی 
به مالکان قطعات خرد، توصیه می شود صرفاً اطلاعات مالکیتی قطعات 
مذکور با همکاري و مشارکت مستقیم خود مالکان یا متصرفان برداشت 
شده و در بانک جامع حدنگار ثبت شود. ســپس درصورتی که مالکان 
اقدام به تجمیع یا یکجاسازي )از طریق تعویض و جابه  جایی( قطعات و 
رساندن مساحت قطعات به حد نصاب فني و اقتصادي نمودند، سند تک 
برگ صادر و اطلاعات مالکیتي به سامانه دفتر الکترونیک املاک منتقل 
شود. همچنین ضرورت دارد دسترسی مالکان این قطعات به اطلاعات 
مربوطه در بانک جامع حدنگار  محدود شود؛ چرا که در غیر این  صورت 
کارکرد سند فیزیکی و چه بسا بالاتر از آن را برای شکل گیری سوداگری 
زمین ایفا خواهد کرد. ضمناً سازمان ثبت اســناد و املاک کشور باید 
آمار و اطلاعات اراضی و املاک کشــاورزی ســنددار شده را به صورت 
برخط و شفاف با رعایت ملاحظات مربوطه، به وزارت جهاد کشاورزی 
و سازمان هاي نظارتي جهت کنترل رعایت ضوابط و قوانین بالادستي 

مربوطه در اسناد صادرشده اعلام کند. 
5 مردمی ســازی فرایند ثبت اطلاعات مالکیتی: به منظور 
تسریع و کاهش تعارض در برداشت و ثبت اطلاعات مالکیتی کشاورزان 
و زمینه سازی برای یکپارچه سازی اراضی کشاورزی، باید تدابیر مناسب 
به ویژه براســاس ماده )6( قانون تعاونی نمودن تولید و یکپارچه شدن 
اراضی در حوزه عمل شرکت های تعاونی روستایی و مواد )4( و )5( قانون 
جلوگیری از خرد شدن اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی، 
اقتصادی اتخاذ شود. در این راستا ابتدا مالکان و متصرفان قانونی اراضی 
باید مکلف شــوند اطلاعات قطعات تحت مالکیت خود را در سامانه ای 
ثبت کنند و اشخاصی که داوطلبانه به تجمیع و یکپارچه سازی اراضی 
خود اقدام می کنند، از مشوق های موضوع قانون جلوگیری از خرد شدن 
اراضی کشاورزی و ایجاد قطعات مناسب فنی، اقتصادی برخوردار شوند.
6 تمرکز بر انجام عملیات تجمیع و یکجاسازي قطعات خرد 
پراکنده و رساندن به حدنصاب و سپس صدور سند تک برگ: با 
توجه به اینکه طرح ریزي براي تعویض، جابه جایي و یکجاسازي قطعات 
خرد پراکنده برخلاف عملیات یکپارچه ســازي به هزینه زیرســاختي 
آنچناني نیاز ندارد و صرفاً با اقدامات تســهیلگري اجتماعي توســط 
وزارت جهاد کشاورزي جهت ترغیب کشــاورزان به این امر امکان پذیر 
است، پیشنهاد مي شود پیرو اقدام ســازمان ثبت اسناد و املاک کشور 
براي صدور ســند مالکیت به اراضي بالاي حد نصاب فني و اقتصادي، 
وزارت جهاد کشاورزي با مشارکت تشکل هاي مربوطه و مروجان بخش 
خصوصي و شرکت هاي مشاوره، زمینه تســریع در عملیات تعویض و 
یکجاســازي قطعات کمتر از حد نصاب فنــي و اقتصادي که به صورت 
پراکنده مورد بهره برداري قرار مي گیرند را فراهم نماید. البته لازم است 

در صورت کاهش کیفیت یا کمیت اراضی مالکان در اثر اجرای عملیات 
تعویض و یکجاسازي، مابه التفاوت میزان ارزش زمین قبل با زمین جدید 

به عنوان غرامت به مالکان زمین پرداخت شود.
7  لغو اعتبار اســناد و معاملات عادي و مشــاعي: نظر به 
آسیب هاي فراوان معتبر بودن اســناد و معاملات عادي یا غیررسمي 
نظیر قولنامه، مبایعه نامه و ... به ویژه زمین خواري و تغییر کاربري اراضي 
کشاورزي و همچنین تأکید مقام معظم رهبري بر این امر، ضرورت دارد با 
مداخله مجمع تشخیص مصلحت نظام و همچنین هماهنگي قوه قضائیه، 
زمینه لغو اعتبار اسناد و معاملات عادي اراضي و املاک خصوصاً اراضي 
کشاورزي فراهم شود. در این بین با توجه به اینکه نقل وانتقال مشاعي 
اراضي نیز غالباً با تقطیع و خردي بیشتر اراضي همراه بوده است، ضرورت 
دارد اینگونه معاملات نیز در خصوص اراضي که منجر به تقلیل مساحت 

انها به زیر حدنصاب شود، باطل اعلام گردد.
8  ایجاد محدودیت براي نقل وانتقال اراضي کشاورزي کمتر 
از حد نصاب فني و اقتصادي: اگرچه اختیار انجــام معامله در هر 
زمان و مکاني یکي از شقوق حقوق مالکیت و قاعده اصل تسلیط است، 
ولي با توجه به اینکه فضاي بورس بازي و انگیزه هاي ســوداگرایانه در 
نقل وانتقالات قطعات خرد و بسیار خرد کشاورزي بسیار پررنگ است و 
از طرفي اهمیت این قطعات در تأمین امنیت غذایي قابل اغماض نیست، 
ضرورت دارد یکسري اولویت ها براي امکان خرید و فروش قطعات مذکور 
توسط قانونگذار تعیین شود. شایان ذکر است که قطعات خرد و بسیار 
خرد نامزد اصلي تغییر کاربري و زمین خواري هستند و خرید این قطعات 
توسط اشخاص غیرکشاورز معمولاً با هدف تغییر کاربري انجام مي شود و 
انجام کار کشاورزي براي شخصي که شغل وي کشاورزي نیست در این 
اراضي معمولا از صرفه اقتصادي برخوردار نیست. لذا باید از این طریق 
احتمال خرید و تملک اراضي کشاورزي مذکور توسط سودجویان کاهش 
و زمینه براي حضور افراد صاحب صلاحیت که صرفاً با انگیزه تداوم کار 
کشاورزي اقدام به خرید و تملک زمین کشاورزي مي کنند، فراهم یابد. 
1� کشاورز مجاور )داراي مرز مشترک(، 2� شرکت های تعاونی روستایی، 
تعاونی تولید روستایی، سهامی زراعی و کشت و صنعت فعال شهرستان 
مربوطه به تشخیص وزارت جهاد کشاورزی و3�  مالکان اراضی کشاورزی 
که حداقل در پنج سال گذشــته به صورت مستمر ساکن همان روستا 

بوده اند، ازجمله اولویت هایي است که مي تواند تعیین شود.
9 استفاده از فناوری های نوین سنجش از دور و پهپاد برای 

نظارت بر تغییر کاربری ها�
۱0 اجرای کامل ماده )22( قانون افزایش بهره وری در بخش 

کشاورزی و منابع  طبیعی مصوب سال 1389 با اصلاحات بعدی�
۱۱ اجرای تکالیف ناظر بر یکجاســازی و یکپارچه ســازی 

اراضی کشاورزی کمتر از حد نصاب فنی و اقتصادی: در این راستا 
فراهم سازی زمینه اجرای اقدام های زیر ضروری است:

۱-۱۱ تشکیل کارگروه ملی تجمیع و یکپارچه سازی اراضی کشاورزی با 
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محوریت وزارت جهاد کشاورزی و عضویت دستگاه های اجرایی مرتبط.
۲-۱۱ ملزم شــدن وزارت جهاد کشــاورزی به تدوین و ارائه برنامه   
اقدام زمان بندی  شده و هدف گذاری  شــده برای عملیاتی سازی ماده 
)9( آیین نامه اجرایی قانون جلوگیری از خرد شــدن اراضی کشاورزی 
و ایجاد قطعات مناســب فنــی و اقتصادی – مصــوب 1395/12/15 

هیئت وزیران مبنی بر اعطای مشوق هایی به کشاورزان به منظور تجمیع و 
یکپارچه سازی قطعات خرد و پراکنده به کمیسیون کشاورزی، آب، منابع 
طبیعی و محیط زیست و الزام سازمان برنامه و بودجه برای پیش بینی 

ردیف اعتباری در لوایح بودجه سنواتی و تخصیص آن.
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