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  هاي استعلامی ديوان عدالت اداريگزارش كارشناسی پرونده
 دست آمده از طريق تراكم مازاد(اضافه ارزش به»)ابطال اخذ عوارض تغيير كاربري و اخذ بخشي از 

تعرفه  70صفحه  «9»قسمت اول بند »تقاضاي ابطال  موضوع شکايت:

صفحه  2پاراگراف  2وضیح ت»، 7391عوارض محلی شهرداري بیرجند در سال 

 23/2/7330طرح تفصیلی شهر بیرجند مصوب  «20صفحه  2پاراگراف »و  «23

 «)در خصوص اخذ عوارض حق مرغوبیت(

 آقاي حسن محمدزادهشاكي: 

( شوراي 5شوراي اسلامی شهر بیرجند و كمیسیون ماده )طرف شکايت: 

 عالی شهرسازي و معماري ايران )خراسان جنوبی بیرجند(

اكل مال »قرآن كريم و قواعد فقهی آيات برخی از مغايرت شرعي:  جهت

 «لاضرر»و « بالباطل

 5/7/7390 - 1/237شماره و تاريخ نامه ديوان: 

 مقدمه

ي شوراي هايی از مصوبهقسمت ابطال درخواستی، تقديم موجب به شاكی
اسلامی شهر بیرجند و طرح تفصیلی آن شهر كه اقدام به تعیین عوارض جهت 

دست آمده از طريق تراكم اضافه ارزش به»الزام به اخذ بخشی از و « تغییر كاربري»
هايی تعیین چنین عوارض است، معتقد شاكیكرده را تقاضا كرده است.  «مازاد

( قانون 5خارج از حدود صلاحیت قانونی شوراي اسلامی شهر و كمیسیون ماده )
ت و از اين جهت، اخذ تأسیس شوراي عالی شهرسازي و معماري ايران اس
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 درعوارض مزبور بدون رضايت شهروندان مغاير با موازين قانونی و شرعی است. 
و تبیین صلاحیت مراجع  شاكی يادله تبیین موضوع، به ذكر پس از گزارش اين

 .شودمی مزبور در اين رابطه پرداخته

 شرح و بررسی
ع در شهر بیرجند متر مرب 5/2212شاكی اين پرونده مالك زمینی به مساحت 

( قانون تأسیس شوراي عالی 5است. پس از موافقت شهرداري و كمیسیون ماده )
جهت تغییر كاربري ملك مزبور، شهرداري بیرجند به  ،شهرسازي و معماري ايران

استناد مصوبات موضوع شكايت، تقاضاي اخذ وجوهی بیشتر از ارزش خود آن 
با  از شاكی كرده است.« ايجاد شدهارزش افزوده و حق مرغوبیت »بابت  ،زمین

تعرفه عوارض « »70»صفحه « 9»اين توضیح كه بر طبق پاراگراف قسمت اول بند 
كه به تصويب شوراي شهر بیرجند رسیده « 7391محلی شهرداري بیرجند در سال 

تر به ( از كاربري پايین5املاكی كه بر اساس مصوبه كمیسیون ماده )»است، 
يابند براساس ضوابط طرح تفصیلی مشمول تر تغییر میكاربري با ارزش بالا

ذيل اين بند نیز « 7»جزء « گردند...پرداخت حق تعیین كاربري به شرح ذيل می
تر التفاوت ارزش كارشناسی روز كاربري پايینبه( ما%41»)میزان اين عوارض را 

 تعیین كرده است.« تر براساس قیمت كارشناس رسمی دادگستريبه مرغوب
طرح تفصیلی مربوطه بیان « 20»صفحه « 2»همچنین در اين زمینه، پاراگراف 

تر كه طبق تر به كاربري مرغوبهرگونه تغییر استفاده از كاربري پايین»داشته 
ضوابط طرح تفصیلی مصوب مجاز باشد منوط به پرداخت حق تعیین كاربري به 

 «تر است.تر به مرغوبالتفاوت كاربري پايینمابه % 57میزان 
طرح تفصیلی « 23»صفحه  «2»پاراگراف  «2»توضیح بر اين، در قسمت علاوه

هاي خود )مساحت چنانچه زمینی با توجه به ويژگی»مزبور، مقرر گرديده است: 
و غیره( بتواند تراكم ساختمانی بیشتري را اختیار نمايد، بايد بخشی از اضافه 



4 

 

حی كه خواهد آمد( براي عمران شهر دست آمده از اين طريق را )به شرارزش به
تا زمان تشكیل سازمان  در اختیار حساب عمران شهر شهرداري )حساب ويژه

حساب ويژه عمران »عمران شهر( قرار دهد كه از اين پس هر يك از آنها كه باشد 
 شود. نامیده می« شهر

شود می ها اشارههايی كه بعداً به آناخذ اين اضافه ارزش و ديگر اضافه ارزش
 «پذيرد.با تصويب شوراي شهر كه به تأيید مراجع قانونی رسیده باشد صورت می

با مشخص شدن مفاد موضوعات مورد شكايت شاكی، مقدمتاً اين نتیجه به 
 تعرفه»« 70»صفحه « 9»آيد كه موضوع شكايت ايشان در خصوص بند دست می
« 20»صفحه « 2» و پاراگراف «7391 سال در بیرجند شهرداري محلی عوارض

 عوارض اخذ»طرح تفصیلی مربوطه، ناظر به غیرقانونی و خلاف شرع بودن 
« 23»صفحه « 2»پاراگراف « 2»موضوع توضیح است؛ و  «كاربري تغییر به مربوط

 اضافه» از بخشی اخذ به الزام»طرح تفصیلی مزبور، غیرقانونی و خلاف شرع بودن 
كه در شكايت شاكی از چنین است  «دمازا تراكم طريق از آمده دستبه ارزش

موضوعی به اشتباه تحت عنوان عوارض حق مرغوبیت ياد شده است. چرا كه 
ناشی از افزايش بهاي املاک به دلیل انجام « حق مرغوبیت»موضوع عوارض 

هاي عمرانی )نظیر عرض شدن خیابان يا احداث يك خیابان جديد( است. طرح
جا چنین عوارضی نبوده ، بلكه نوعی عوارض كه موضوع مطروحه در ايندرحالی

باشد. در ادامه به جهت دادن امتیاز خاص به يك ملك )اعطاي تراكم بیشتر( می
 شود.ي قانونی و شرعی شاكی در اين زمینه پرداخته میبه بررسی ادله

 شاكي ادلهالف( 
 ادله شاكی به دو دسته ادله قانونی و شرعی قابل تقسیم است:

 قانوني: ي( ادلهاول
با عنايت به صدور آراي متعدد از سوي هیأت عمومی ديوان عدالت اداري  (1
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، «حق مرغوبیت»، «تغییر كاربري»مبنی بر غیرقانونی بودن اخذ عوارض بابت 
گونه خدماتی در قبال آنها به و ساير موارد مشابه ديگري كه هیچ« ارزش افزوده»

 باشند.غاير با قانون میشود، مصوبات مزبور مشهروندان ارائه نمی
، مالكیت شخصی كه از راه مشروع باشد 7قانون اساسی 40بر طبق اصل  (2

 2( قانون مدنی37كند. به استناد ماده )محترم است و ضوابط آن را قانون معین می
نیز هر مالكی نسبت به مايملك خود حق هرگونه تصرف و انتفاع دارد. بنابراين، 

( شوراي عالی شهرسازي و معماري و 5یسیون ماده )حتی با پذيرش اينكه كم
كنندگان ي امور شهري و ضابط و كنترلشوراهاي اسلامی شهر متولیان اداره

هاي مورد تقاضاي شهروندان هستند، اخذ وجوه به هاي صادره براي كاربريپروانه
شان تنها عنوان عوارض از شهروندان جامعه اسلامی در ازاي اعمال حق مالكیت

تواند توسط قانونگذار تجويز شود و حال آنكه چنین صلاحیتی براي مراجع می
قانون اساسی و  40مزبور وجود ندارد. لذا، اخذ بلاوجه اموال مردم مغاير با اصل 

 ( قانون مدنی است.37ماده )
قانون تشكیلات، وظايف و انتخابات شوراهاي اسلامی  3(37ماده )بر طبق  (3

با اصلاحات بعدي، وظايف  -7305مصوب –اران كشور و انتخاب شهرد
شوراهاي اسلامی شهر تعیین شده و حال آنكه در ماده مزبور و در ساير قوانین 

گونه هیچ« تغییر كاربري اراضی»ي اخذ عوارض تحت عنوان مربوطه در زمینه
بینی نشده است. علاوه بر اين، در هیچ قانونی، پیشصلاحیتی براي اين شوراها 

و معماري در نظر  ( شوراي عالی شهرسازي5صلاحیتی براي كمیسیون ماده )چنین 
                                                                                                                                                     

 .كندمی معین قانون را آن ضوابط. است محترم باشد مشروع راه از كه شخصی مالكیت -74 اصل. 7

 قانون كه مواردي در مگر دارد انتفاع و تصرف گونههمه حق خود مايملكه ب نسبت مالكی هر -33 ماده. 2
 .باشد كرده استثناء

( نیز 07بر آن صورت گرفت، تغییر كرد و شماره ماده ) 7391در اصلاحاتی كه در سال  شماره مواد اين قانون، .3
 ( تبديل شد.37به )
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 گرفته نشده است.
و همچنین  -7317مصوب – 7«قانون راجع به لغو حق مرغوبیت»با توجه به ( 7

تغییر »اخذ عوارض به عنوان  -7330 مصوب-« قانون مالیات بر ارزش افزوده»
شده ويژه اينكه عوارض مشخص بهمغاير قانون است؛ « حق مرغوبیت»و « كاربري

افزوده صرفاً مربوط به كالا و خدمات )نظیر خدمات در قانون مالیات بر ارزش
، 2(71آنكه، موضوعات مطروحه در مواد ) نقل و امثالهم( است. توضیحوحمل

خدمات قانون مزبور صرفاً امور معاملاتی و مبادلاتی و كالاها و  4(39و ) 3(33)

                                                                                                                                                     
 انقلاب شوراي 70/77/7353 مصوب اراضی و املاک خريد نحوه قانون طبق اينكه به نظر -واحده ماده .7

 و میادين يا و معابر توسعه اثر در كه املاكی مالكین يا مالك از مرغوبیت حق دريافت ايران اسلامی جمهوري
 و عمرانی هايطرح اجراي از ناشی مرغوبیت حق لذا. است گرديده منتفی گرفتهمی تعلق آنها املاک به آن امثال
 تعلق( حقوقی يا و حقیقی) از اعم اشخاص املاک به آن بر سابق قوانین موجب به كه غیره و توسعه و ترمیم
 اصل بابت چه مرغوبیت حق عنوانه ب وجهی ديگر بعد به تاريخ اين از و ملغی نشده وصول تاكنون لكن گرفته

 وصول از مرحله هر در مطالبات قبیل اين و شد نخواهد وصول هاشهرداري توسط خسارت جهت از چه و
 .گرددنمی دريافت باشد

 .باشدمی( %5/7) درصد ونیميك افزوده، ارزش بر مالیات نرخ -11 ماده. 2

 نرخ بر علاوه قانون، اين مشمول خدمات و كالا با رابطه در هادهیاري و هاشهرداري عوارض نرخ -33 ماده .3
 :گرددمی تعیین زير شرح به قانون، اين( 71) ماده موضوع مالیات

 ؛(%5/7) درصد ونیم يك قانون، اين( 71) ماده نرخ مشمول خدمات و كالاها كلیه -الف
 ؛(%3) درصد سه دخانی، محصولات و سیگار واعان -ب
 ؛(%77) درصد ده هواپیما، سوخت و بنزين انواع -ج
 (.%5) درصد پنج كوره نفت و( %77) درصد ده گاز، نفت و سفید نفت -د

 كه رابطی هايحساب به را قانون اين( 33) ماده موضوع متعلق جرائم و عوارض مكلفند مؤديان -33 ماده. 4
 سازمان طريق از و گرددمی افتتاح كشور كل داريخزانه توسط و كشور مالیاتی امور سازمان استدرخو بنابه
 ماه هر وصولی عوارض است موظف كشور مالیاتی امور سازمان. نمايند واريز گردد،می اعلام كشور مالیاتی امور

 :نمايد واريز مورد حسب هوجو تمركز يا و محل شهرداري حساب به زير ترتیب به بعد ماه پانزدهم تا را
 در و محل شهرداري حساب به شهرها حريم داخل مؤديان مورد در( 33) ماده( الف) بند وصولی عوارض( الف

 هايدهیاري بین توزيع منظور به كشور وزارت وجوه تمركز حساب به شهرها حريم از خارج مؤديان مورد
 يافتگی؛ عهتوس كمتر میزان و جمعیت شاخص اساس بر شهرستان همان

 .كشور وزارت نام به وجوه تمركز حساب به( 33) ماده( )د و( ج) ،(ب) بندهاي وصولی عوارض( ب
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ها در شوند. عوارض منظور شده براي شهرداريزه را شامل میمربوط به آن حو
بر تولید و حمل و نقل، صادرات و واردات كالاهاي  قانون مزبور نیز صرفاً ناظر

عنوان آنها تعیین شده و باشند كه دقیقاً می 7(43( و )33خاص و مشخص در مواد )
وارض بر اين اموال در هیچ كجاي اين قانون در خصوص اموال غیرمنقول و تعیین ع

 215وجود ندارد. در تأيید نكته فوق، ايشان به مشروح مذاكرات جلسه  تصريحی
اند كه به عقیده ايشان با توجه به مشروح نیز اشاره كرده 2مجلس شوراي اسلامی

( قانون مزبور، در 57ماده )« 7»مذاكرات مجلس به خصوص راجع به تبصره 
ه حقوق گمركی و سود بازرگانی و متوجه قانون مزبور عوارض صرفاً راجع ب

واردات بوده است و ارتباطی به موضوع زمین، تفكیك، صدور پروانه ساختمانی و 
تواند توسط بالاخص تغییر كاربري ندارد. لذا، اخذ چنین عوارضی تنها می

( شوراي عالی شهرسازي 5قانونگذار تجويز شود و از صلاحیت كمیسیون ماده )
 اي اسلامی شهر نیز خارج است.و معماري و شور

با توجه به اينكه شهرداري بیرجند در هنگام تقاضاي صدور پروانه ساختمانی  (5

                                                                                                                                                     
 :گرددمی تعیین زير شرح به خاص خدمات عوارض و مالیات -73 ماده. 7

 پنج هوايی و دريايی ،(ريلی استثناء به) زمینی وسايل با كشور داخل در مسافر شهري برون نقل و حمل -الف
 (.عوارض عنوان به) بلیط بهاء( %5) درصـد

 مـورد حسب وارداتی يا داخلی تولید از اعم كابین دو وانت و سواري خودروهاي انواع سالیانه عوارض –ب
 ورودي حقوق و گمركی ارزش مجموع هزار در يك يا و( داخلی) كارخانه فروش قیمت هزار در يك معادل

 .آنها
 خودروهاي استثناء به) سال ده از بیش عمر با خودروهاي مورد در ماده ينا( ب) بند موضوع عوارض -تبصره

 درصد صد تا حداكثر و( %77) درصد ده سالانه میزان به( سال ده مدت تا) سال هر شدن سپري ازاء به( گازسوز
 .يابدمی افزايش ماده اين مزبور بند موضوع عوارض( 777%)

 استثنـاء بـه وارداتـی يـا و داخـل تولید از اعم دوكابین وانت و سواري خودروهاي انواع گذاريشماره -ج
 و يا كارخانه فروش قیمت( %3) درصد سه مورد حسب شهري برون يا شهري درون عمومی سواري خودروهاي

  (.عوارض( %7) درصد يك و مالیات( %2) درصد دو) آنها ورودي حقوق و گمركی ارزش مجموع
 .باشدنمی تسري قابل ماده اين عوارض و مالیات به آن هايتبصره و قانون اين( 70) ماده حكم

 .71333. مندرج در روزنامه رسمی شماره 2



8 

 

به منظور اخذ عوارض مورد اشاره، آنها را با كاربري مورد تقاضاي شهروندان، 
نمايد، شاكی معتقد است كه اجبار و مكلف به امضاي قراردادي در اين زمینه می

كه قصد و  7( قانون مدنی797ن به انعقاد چنین قراردادي با ماده )اكراه شهروندا
 رضاي طرفین را شرط صحت معامله دانسته مغاير است.

 ي شرعي:( ادلهدوم
تر به التفاوت كاربري پايینمابه»اخذ وجوه از شهروندان تحت عناوينی نظیر  (1

اقد مجوز قانونی و ...، با توجه به اينكه ف« حق تعیین كاربري»يا « ترمرغوب
تصرف ظالمانه و غاصبانه در اموال »و « اكل مال به باطل»باشد، مصداق بارز می

است. همچنین اخذ چنین عوارضی با « استیفاي بلاجهت و نامشروع»و « شهروندان
 مغاير است. 4نساء سوره« 29»و آيه  3سوره بقره« 733»، آيه 2سوره توبه« 34»آيه 

جهت عوارض و تحمیل آن به شهروندان موجب ضرر در حالی كه وضع بلا (2
ي با استناد به قاعده« شیخ انصاري»شود، برخی از فقها نظیر ها میرسیدن به آن

اند كه در اسلام هر حكمی كه از ، اينگونه نتیجه گرفته«الاسلاملاضرر و لاضرار فی»
 5باشد نفی شده است.شود و مستلزم ايجاد ضرر میسوي شارع وضع می

 شکایت طرف پاسخ( ب
 طرف شكايت پاسخی دراين خصوص ارائه ننموده است.

                                                                                                                                                     
 . است اساسی ذيل شرايط معامله هر صحت براي -133 ماده. 7
 ...( 2آنها.  رضاي و طرفین قصد( 7
 الَّذينَ وَ اللَّهِ سبَیلِ عَنْ يَصدُُّونَ وَ بِالبْاطِلِ النَّاسِ أمَْوالَ لیََأْكُلُونَ هبْانِالرُّ وَ الْأَحبْارِ مِنَ كَثیراً إِنَّ آمنَُوا الَّذينَ أَيُّهَا يا. »2

 «أَلیمٍ بعَِذابٍ فبََشِّرهُْمْ اللَّهِ سبَیلِ فی يُنفِْقُونَها لا وَ الْفِضَّةَ وَ الذَّهبََ يَكنِْزوُنَ
 «تعَْلَمُونَ أَنتُْمْ وَ بِالْإثِْمِ النَّاسِ أمَْوالِ مِنْ فَريقاً لتَِأْكُلُوا الْحُكَّامِ إِلَی بِها تدُْلُوا وَ طلِِبِالبْا بیَنَْكُمْ أمَْوالَكُمْ تَأْكُلُوا لا وَ. »3
 إِنَّ أَنْفُسَكُمْ تَقتُْلُوا لا وَ منِْكُمْ تَراضٍ عَنْ تِجارَةً تَكُونَ أَنْ إلِاَّ بِالبْاطلِِ بَیْنَكُمْ أمَْوالَكُمْ تَأْكُلُوا لا آمنَُوا الَّذينَ أَيُّهَا يا. »4

 «رحَیماً بِكُمْ كانَ اللَّهَ
5 . 

 .303و  320شیخ انصاري، مرتضی، المكاسب، چاپ سنگی، صفحات 
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 بندي بررسی و جمع
تر اشاره شد، موضوع مصوبات مورد شكايت شاكی راجع به همانطور كه پیش

و « 7391تعرفه عوارض محلی شهرداري بیرجند در سال « »70»صفحه « 9»بند 
است « عوارض تغییر كاربري»طرح تفصیلی مربوطه، « 20»صفحه « 2»پاراگراف 

كه با توجه به آراء متعدد هیأت عمومی ديوان و نظرات متعدد پژوهشكده شوراي 
نگهبان ناظر بر خلاف قانون بودن وضع چنین عوارضی توسط شوراهاي اسلامی 

و همچنین عدم وجود صلاحیت قانونی جهت وضع اين عوارض توسط شهر 
( قانون تأسیس شوراي عالی شهرسازي و معماري ايران، از 5كمیسیون ماده )

 شود.ي توضیحات بیشتر در اين زمینه خودداري میارائه
طرح تفصیلی مزبور كه « 23»صفحه « 2»پاراگراف « 2»اما در خصوص توضیح 

با  «دست آمده از طريق تراكم مازاداضافه ارزش به»ز بخشی ا بر لزوم اخذ
تصويب شوراي شهر تأكید نموده )و همانگونه كه متذكر شديم شاكی به اشتباه از 

كرده،( توجه به اين نكته لازم است كه « عوارض مرغوبیت»اين عوارض، تلقی به 
– 7( قانون تأسیس شوراي عالی شهرسازي و معماري ايران5بر طبق ماده )

ها در تنها بررسی و تصويب طرح تفصیلی و تغییرات آن -7333اصلاحی 
ماده « 3»صلاحیت آن كمیسیون قرار گرفته است. از سوي ديگر، با مراجعه به بند 

 و شهرسازي و مسكن وزارت به مسكن و آبادانی وزارت نام تغییر قانون( 7)

                                                                                                                                                     
 هراستان در هاآن تغییرات و شهري تفصیلی هايطرح تصويب و بررسی (23/1/1333اصلاحي )-5 ماده .7

 و شهردار عضويت با و( استانداري عمرانی معاون وي ابغی در و) استاندار رياست به كمیسیونی وسیلهبه
 و گردشگري و فرهنگی میراث سازمان و كشاورزي جهاد وزارت شهرسازي، و راه وزارت نمايندگان

 تخصص با) استان مهندسی نظام سازمان نماينده و ربطذي شهر اسلامی شوراي رئیس همچنین و دستیصنايع
 .شودمی انجام يرأ حق بدون( شهرسازي يا معماري
 طرح كنندهتصويب مرجع تأيید به بايد باشد مؤثر شهري جامع طرح اساس بر اگر تفصیلی هاينقشه تغییرات

 .برسد( عالی شوراي طرف از شدهتعیین مرجع يا ايران معماري و شهرسازي عالی شوراي) جامع
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داخته، مشاهده كه به تعريف طرح تفصیلی پر -7353مصوب – 7آن وظائف تعیین
اضافه ارزش »بخشی از  اخذناظر به خواهد شد كه تعیین چنین موضوعاتی 

گیرند. در چارچوب طرح تفصیلی جاي نمی، «دست آمده از طريق تراكم مازادبه
اضافه ارزش »( قانون مزبور صلاحیت الزام به اخذ بخشی از 5لذا، كمیسیون ماده )

ا ندارد و از اين جهت اين قسمت از مصوبه ر« دست آمده از طريق تراكم مازادبه
 طرح تفصیلی مغاير با قانون است.

« 2»توضیح ديگر در اين خصوص اين است كه هرچند عبارت ذيل  نكته
 را بااخذ اين اضافه ارزش بیرجند،  طرح تفصیلی« 23»صفحه « 2»پاراگراف 

ا با توجه به مربوطه ممكن دانسته، امتأيید مراجع قانونی  وتصويب شوراي شهر 
منجز بودن عبارت صدر اين قسمت، در واقع شوراي شهر مكلف به اخذ چنین 

الاصول، تنها میزان آن توسط آن شورا تعیین وجوهی از مردم شده است و علی
تر آنكه، در صورتی كه اين وجوه تحت عنوان عوارض از خواهد شد. مهم

ع آن را ندارد؛ چراكه با شهروندان اخذ گردد، حتی شوراي شهر نیز صلاحیت وض
قانون تشكیلات، وظايف و انتخابات شوراهاي اسلامی كشور ( 37ماده )توجه به 

هاي شوراهاي اسلامی و انتخاب شهرداران و ساير قوانین مربوطه كه به صلاحیت
شهر اشاره دارند، آن شورا صلاحیت وضع چنین عوارضی را ندارد و از اين 

مغاير با قانون است. جهت نیز اين قسمت از مصوبه

                                                                                                                                                     
 از استفاده نحوه شهر جامع حطر كلی ضوابط و معیارها اساس بر است طرحی از عبارت تفصیلی طرح. 1

 وضع و آنها از يك هر براي زمین دقیق مساحت و موقعیت و شهر مختلف محلات سطح در شهري زمینهاي
 و شهري واحدهاي در ساختمانی تراكم و جمعیت تراكم و میزان و مرور و عبور شبكه تفصیلی و دقیق

 مختلف عوامل كلیه موقعیت و شهري مشكلات حل و توسعه و نوسازي و بهسازي مناطق به مربوط اولويتهاي
 تنظیم و تهیه ثبتی مدارک اساس بر مالكیت به مربوط مشخصات و هانقشه و میشود تعیین آن در شهري

 .گرددمی
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