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استفاده از ارزش زمین برای تأمین مالی زیرساخت های شهری

پیش گفتار 
امروزه با توجه به کمیابی منابع لازم است تا دارایی های در دسترس یک نهاد، سازمان یا در سطح کلان 
یک دولت به بهترین وجه ممکن مورد بهره برداری قرار گیرد و به اصطلاح در بالاترین سطح کارایی 
خود باشد. در واقع دولتها دارایی های فراوانی دارند که حجم بسیار زیادی از آنها راکد مانده و استفاده 
چندانی از آنها نمی شود. ایستایی بخش بزرگی از سرمایه کشورها و وقوع مشکلات درآمدی و تأمین 
مالی، دولتها را به سوی بهره برداری از اموال و دارایی های خود سوق داده است. در این میان با مدیریت 
صحیح دارایی ها و بهره برداری درست از آنها می توان به کارایی مورد نظر دست یافت. بنابراین برنامه هاي 
مختلفي در جهت »مولدسازی اموال و دارایی های دولت« به عنوان یکي از سیاستهایي اقتصادي توسط 

کشورهاي مختلف بکار گرفته شده است.
در کشور ما نیز چالش های اقتصادی- سیاسی سالهاي اخیر شرایط را برای تامین مالی و تامین نقدینگی 
دولت به خصوص در زمینه تأمین مالی زیرساخت های ضروری که به دلیل افزایش جمعیت و توسعه 
شهرها نیاز به آنها روز به روز در حال افزایش است و همچنین به منظور تکمیل طرح های توسعه ای 
نیمه تمام که سالها از شروع آنها گذشته لیکن به دلیل نیاز به تأمین مالی به بهره برداری نرسیده است، 
سخت کرده است. از طرف دیگر استفاده از ابزارهای جدید پولی و مالی برای تامین مالی بخشهای دولتی 
و غیردولتی، امکان مناســبی برای دولت جهت تامین مالی و مولدسازی دارایی های غیرمولد دولت 
ایجاد کرده است. بنابراین مولدسازی دارایی های دولت گامی بزرگ در راستای تحقق اصلاح ساختار 
بودجه است که سبب تحول در اقتصاد شده و قفل حبس دارایی های راکد دولت را می شکند. در میان 
دارایی های راکد و بلا استفاده ای که می بایست در مسیر مولدسازی  قرار گیرند، زمین ها و اراضی غیر 
مولد یکی از اهرم های مهم خلق ارزش محسوب می شوند که می توانند گزینه مهم دیگری در کنار سایر 
گزینه ها برای تأمین مالی زیرساخت های اقتصادی و تکمیل پروژه های نیمه تمام عمرانی کشور باشند.
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 با عنایت به موارد فوق و نظر به مصوبه شصت و هفتمین جلسه شورای عالی هماهنگی اقتصادی )سران 
قوا( پیرامون مولدسازی دارایی های دولت، که به موجب آن سازمان خصوصی سازی به نیابت از وزارت 
امور اقتصادی و دارایی مســئولیت اجرای این مهم را بر عهده دارد، این سازمان تلاش نموده است تا 
بعد علمی فرآیند انجام کار را از طریق انجام طر ح های پژوهشی در این زمینه و یا بهره گیری از تجارب 
سایر کشورها در این خصوص، تقویت نماید و در این راستا ترجمه کتب تهیه شده توسط مراکز معتبر 
بین المللی از جمله بانک جهانی یکی از ابزارهای به کار گرفته شده توسط سازمان خصوصی سازی جهت 
دستیابی به فرآیندی بهینه به منظور مولدسازی دارایی های دولت، علاوه بر تسریع در انجام این ضرورت 

مهم اقتصادی است.
نظر به این امر، کتاب حاضر که مرجع مناسبی از بررســی نحوه استفاده از افزایش ارزش زمین برای 
سرمایه گذاری های عمومی در زیرساخت های شــهری است می تواند برای شناخت نحوه بکارگیری 
ارزش ایجاد شده حاصل از زمین های راکد و مازاد در  کشور ما بسیار مفید واقع شود؛ در این کتاب ضمن 
تشریح اهمیت موضوع، نقاط قوت و ضعف، فرآیند انجام کار و تجارب سایر کشورها در این خصوص به 
خوبی تبیین شده است. امید است، در شرایط حال حاضر که اقتصاد کشور در حال پشت سر گذاشتن 
دوره خاصی از تغییرات اقتصادی در قالب اجرای برنامه های گسترده مولدسازی دارایی های دولت است، 
مجموعه پیش رو بتواند ضمن توجیه افکار عمومی مورد بهره برداری دست اندرکاران و تصمیم گیران و 

مجریان این سیاست بزرگ اقتصادی قرار گیرد.
در پایان لازم است از زحمات ارزشمند مدیرکل محترم دفتر برنامه ریزی و تحلیل واگذاری ها و همکاران 
این دفتر که در مراحل ترجمه، ویرایش و انتشــار این کتاب نهایت مساعی خود را مبذول داشته اند 

سپاسگزاری نمایم.

حسین قربان زاده
معاون وزیر امور اقتصادی و دارایی
و رئیس کل سازمان خصوصی سازی

پیش گفتار
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استفاده از ارزش زمین برای تأمین مالی زیرساخت های شهری

مقدمه مؤلف
توسعه شهرها در جهانِ در حال توسعه چالش هایی برای تأمین مالی زیرساخت ها ایجاد کرده است. 
در راستای ارائه خدمات پایه بخش های توسعه یافته شهری جدید، سرمایه گذاری در زیرساخت ها 
ضروری است. این ســرمایه گذاری جهت تامین آب سالم، دستیابی به اســتانداردهای بالاتر برای 
جمع آوری و حذف فاضلاب و زباله ها و تامین حمل و نقل مناسب برای جمعیتی که انتظارات آن ها 
براساس درآمد خانوار افزایش یافته است، ضروری است. سرمایه گذاری در زیرساخت ها همچنین 

برای بهره وری اقتصادیِ شهرها الزامی  است.
زیرســاخت شــهری معمولاً از ســه منبع تأمین مالی می شــود: پس اندازهای دولت های محلی، 
بودجه های دریافتی از دولت های مرکزی و استقراض. هریک از این منابع با محدودیت هایی مواجه 
است. بودجه های محلی برای تأمین مالی خدمات عملیاتیِ پایه، از جمله تعمیر و نگهداری مناسب 
از زیرســاخت های موجود، مورد نیاز اســت. دولت های مرکزی معمولاً در راستای مدیریت مالی 
احتیاطی، ارائه بودجه به دولت های محلی را محدود می کنند. از آنجایی که سیاست های تمرکززدایی، 
مسئولیت های خدماتی را به سمت سطوح پایین تر سوق داده است، از دولت های محلی درخواست 
می شود بودجه های شهری خود را از منابعی که در اختیار خودشان قرار دارد تأمین کنند. استقراض 
محلی باعث شده است تأمین مالی توسعة زیرساخت های شهری رشد پیدا کند، ولی پایه درآمدی 

دولت محلی برای تأمین بدهی های مازاد دولت محلی کافی نیست.
این کتاب همچنین یک گزینه مهم دیگر برای تأمین مالی زیرساخت محلی را بررسی می کند: استفاده 
از افزایش ارزش زمین برای سرمایه گذاری عمومی. ارزش زمین نسبت به سرمایه گذاری در زیرساخت 
و رشد اقتصادی شهری، بسیار حساس است. پروژه های عمومی، از جمله ساخت جاده، تأمین آب 
و سرمایه گذاری در حمل ونقل گسترده ، مزایایی به همراه دارد که بلافاصله به دلیل افزایش ارزش 
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زمین های اطراف، تبدیل به سرمایه می شوند. شهرهای بسیاری در کشورهای در حال توسعه وجود 
دارد که از زمین های عمومی شان استفاده چندانی نمی شود، و اگر این زمین ها به فروش رسیده و به 
دارایی زیرساختی تبدیل شوند ارزش بسیار بیشتری پیدا می کنند. در قرن نوزدهم، زمانی که شهرها 
با بیشترین سرعت ممکن در حال رشد بودند، استفاده از ارزش زمین بخش عمده ای از استراتژی های 
سرمایه گذاری کشورهای غربی در تأمین مالی زیرساخت های شهری را تشکیل می داد. در شیوه های 
مختلف تأمین مالی، استفاده از دارایی زمین در راستای تأمین مالی زیرساخت ها چند مزیت به همراه 
دارد. اکثر این ابزارها پیشاپیش درآمد1 تولید می کنند و باعث می شوند به راحتی بتوان پروژه های 
سرمایه گذاری سنگین را تأمین مالی کرد. تأمین مالی از طریق معاملات زمین همچنین باعث ایجاد 
ســیگنال های قیمتی منتج به افزایش بهره وری بازارهای زمین های شهری شده و کمک می کنند 

الگوهای رشد شهری قابل توجیه شود. 
در کشــورهای در حال توســعه، تأمین مالی زمین محور به ســرعت به منبع مهمی برای تأمین 
مالی زیرساخت های شــهری تبدیل شده است. در بســیاری از موارد بررسی شــده در این کتاب، 
پیش درآمد هایی در بازه ی 1 تا 3 میلیــارد دلار می بینیم: ارقامی که در مقایســه با کل بودجه ها و 
منابع تأمین سرمایه شهری، از جمله استقراض، چشم گیر هســتند. یکی از نکات مثبت این کتاب 
بررســی عملی ابزارهای مختلف تأمین مالی زمین محور در کشــورهای مختلف است. از دیدگاه 
 محلی و سازمانی، فروش بخشی از زمین هایی که در موقعیت مرکزی واقع شده اند، یا اخذ هزینة اثر

 از توسعه دهندگان برای ساخت وسازهای جدید، ساده تر از توسعه و ایجاد یک نظام مالیاتی جدید و 
کامل ملکی است.

اگر فروش زمین، هزینه ی ترقی2، و عوارض حق مرغوبیت، و عوارض توسعه دهنده بتوانند بخشی از 
هزینه های مالی زیرساخت شهری را تأمین کنند، لیکن به درستی پیاده سازی نشوند، ممکن است 
ریسک هایی را نیز به همراه داشته باشــند. درآمد حاصل از این اقدامات باعث ایجاد شرایطی برای 

1- Upfront revenue
2- betterment fees

مقدمه مؤلف
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استفاده از ارزش زمین برای تأمین مالی زیرساخت های شهری

پارتی بازی3، فساد، و سوء استفاده از قدرت دولتی می شود. دولت ها نمی توانند برای تأمین بودجه های 
عملیاتی، ابزارهای تأمین مالی زمین محور را برنامه ای طولانی مدت برای تولید درآمد پیوســته در 
نظر بگیرند. تمام این ابزارها فرصتی برای تأمین سرمایه هســتند که درآمد حاصل از آن ها باید به 
تأمین بودجه سرمایه ای اختصاص یافته و موجب جهش های قابل توجه در ظرفیت تامین مالی برای 

زیرساخت ها شود.
یکی از تعهدات بانک جهانی4 توسعه و انتشــار دانش جهانی در خصوص شیوه های مناسب بسیج 
مالی از طریق استفاده از تکنیک های تأمین مالی زمین محور است که از رشد شهری بهینه حمایت 
کند. ما نیز باید شیوه کار این ابزارها را به درستی درک کنیم؛ ابزارهایی که استفاده از آن ها با سرعت 
در حال افزایش است. افزایش شفافیت و درآمد از طریق مزایده زمین های عمومی، تهیه فهرستی از 
دارایی های زمین و مدیریت استراتژیک دارایی های زمین، فرصت هایی ایجاد می کند که هدف آن ها 
رهاسازی دارایی های بلااستفاده برای تأمین مالی زیرساخت ها و ارتقاء بهره وری عمومی از افزایش 
ارزش زمین ها از طریق سرمایه گذاری  در زیرساخت شهری است. همانطور که با مطالعه این کتاب 
بیشتر روشن خواهد شد، معاملات زمین فرصت های بسیار ارزشمندی برای از بین بردن خلاء تأمین 
مالی زیرساخت ها ایجاد کرده و از رشد زیست پذیر شهرها حمایت می کند. چالشی که مراجعان ما 
با آن مواجه هستند این است که با استفاده از اصول مدیریتی و پیاده سازی مستحکم بتوانند از این 
فرصت ها نهایت استفاده را داشته باشند. ما نیز از چشــم انداز هم افزایی در راستای این هدف بزرگ 

استقبال می کنیم.

کاترینا سیرا  5
معاون توسعه زیست پذیر

بانک جهانی

3- favoritism
4- World Bank
5- Katherine Sierra
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درباره مؤلف
جورج ای. پیترسون1 مشاور حوزه تأمین مالی عمومی، زیرساخت شهری و مدیریت شهری بانک 
جهانی و سایر سازمان های بین المللی است. وی به مدت 10 سال از پیشکسوتان امور مالی عمومی 
بین المللی در مؤسسه Urban بوده است. پیش از آن، وی رئیس مرکز امور مالی عمومی مؤسسه 
Urban بوده است. انتشارات اخیر وی عبارتند از: درس هایی برای قرن توسعه شهری: امور مالی 

زیرساختی غیرمتمرکز در بانک جهانی2 )همکار-نویســنده، بانک جهانی، 2008(، بحران مالی: 
مسئولیت های مالیاتی و زیرســاخت شهری در برزیل، چین، هند، لهســتان و آفریقای جنوبی3 
)همکار- ویراستار، بانک جهانی و انتشــارات Sage، 2007(، و تمرکز زدایی در آسیا و آمریکای 
لاتین4 )همکار- ویراستار، Edward Elgar، 2006(. وی به خاطر پژوهش های طولانی مدت در 
حوزه امور مالی بین دولتی و مدیریت بین دولتی از انجمــن مدیریت دولتی آمریکا، جایزه دونالد 

سی استون5 را دریافت کرده است.

1- George E. Peterson
2- Lessons for the Urban Century: Decentralized Infras tructure Finance in the World Bank
3- Financing Cities: Fiscal Responsibility and Urban Infras tructure in Brazil, China, India, Poland, and 
South Africa
4- Decentralization in Asia and Latin America
5- Donald C. S tone

درباره مؤلف
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اختصارات
ADC6شرکت توسعه اندین

BCDA7اداره توسعه و تبدیل پایگاه ها
BIAL8)فرودگاه بین المللی بانگلور )محدود
EDU9واحد مسکن معادل
FSI10شاخص فضای طبقه
IFC11شرکت امور مالی بین المللی

IMM12شهرداری کلانشهر استانبول
JLE13بسط خط جوبیلی

JN-NURM14اداره ملی بازسازی شهری جاهارال نهرو
MMRDA15اداره توسعه منطقه ای کلانشهر بمبئی

NUCA16اداره جوامع شهری نو
SEZ17منطقه تجاری ویژه
UDA18اداره توسعه شهری
UDIC19شرکت سرمایه گذاری و توسعه شهری

6- Andean Development Corporation
7- Bases Conversion Development Authority
8- Bangalore International Airport Limited
9- equivalent dwelling unit
10- floor space index
11- International Finance Corporation
12- Is tanbul Met ropolitan Municipality
13- Jubilee Line Extension
14- Jawaharlal Nehru National Urban Renewal Mission
15- Mumbai Metropolitan Regional Development Authority
16- New Urban Communities Authority
17- special economic zone
18- urban development authority
19- urban development and investment corporation
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استفاده از ارزش زمین برای تأمین مالی زیرساخت های شهری

نگاه اجمالی
طی 25 سال آینده، جمعیت شهرهای جهان در حال توســعه تا 2میلیارد نفر افزایش و 90درصد 
رشد جمعیت جهان را از آن خود خواهند کرد. این رشد باعث افزایش تقاضای زیرساخت می شود. 
سرمایه گذاری زیرساختی برای تبدیل شهرها به مکانی بهینه برای تولید اقتصادی، ارائه خدمات پایه 
برای جمعیت های بزرگ و به روزرسانی خدمات عمومی مطابق با درآمد خانوارها، ضروری است. از 
سوی دیگر، رشد جمعیت و رشد اقتصادی ارزش املاک و زمین های شهری را نیز افزایش می دهد. 
توانایی شهرها در تأمین مالی زیرساخت های مورد نیاز به اندازه زیادی به بهره برداری از این افزایش 

ارزش و هدایت آن به سوی تأمین مالی زیرساخت ها وابسته خواهد بود.
این کتاب روش های مختلفی را بررســی می کند که به وسیله آن می توان از افزایش ارزش زمین در 
راستای سرمایه گذاری در زیرساخت های شهری استفاده کرد. همچنین نقش این زمین ها در تعیین 
مبنای مالیاتی را نیز خواهیم دید. این کتاب بر اصولی متمرکز است که تکنیک های مختلف تأمین 
مالی زمین محور بر آن ها اتکا دارد. همچنین به بهره وری نظری و مهم تر از همه، درسی که می توانیم 
از تلاش های عملی تبدیل این اصول نظری به اقدامات عملی در کشورهای در حال توسعه بگیریم نیز 
پرداخته شده است. بخش اعظم اقدامات عملی به استفادة نوآورانه از مشارکت های عمومی-خصوصی 

مربوط می شود.
از دیرباز زمین یک ابزار مهم برای تأمین مالی زیرساخت شهری تلقی می شود. وقتی شهر نیویورک 
تازه تأسیس شده بود، اولین ساختمان های عمومی آن، از جمله ترمینال کشتیرانی بر فراز رودخانه 
شرق با فروش »قواره های آبی« تأمین شــد. این قواره ها حریم زمین و حقوق توسعه آبی را شامل 
می شد. چند سال بعد، وقتی نیویورک اولین ساختمان شهرداری خود را تأسیس کرد، هزینه های 
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ساخت وساز آن را با فروش بیشتر قواره های آبی تأمین کرد. این کار از طریق نوعی مشارکت عمومی-
خصوصی )یا خواست توسعه دهنده( انجام شده بود که به موجب آن دولت موظف بود بارانداز شهری را 
با هزینه عمومی بسازد و نگهداری کند؛ در عوض، خریداران خصوصیِ قواره های آبی ملزم به پرُ کردن 
محل ها، توسعه منطقه زمینی در بستر رودخانه، و نصب اسکله های خصوصی بودند. هنگامی که بارون 
هاسمن1 در امپراطوری دوم، پاریس را بازسازی کرد، از قدرت دولتی برای محکوم کردن اعتراضات و 
خرید زمین های خیابان های بسیار عریضی و همچنین زمین های مازادی که در مسیر بازسازی قرار 
داشتند، استفاده کرد. زمین مازاد به نوعی وثیقه برای وام گیری و تأمین مالی جاده های جدید، خطوط 
آب رسانی، گاز رسانی طبیعی و همچنین فاضلاب عمل کرد. افزایش ارزش زمین املاکی که به اختیار 

دولت درآمده بود، برای بازپرداخت بدهی عمومی مورد استفاده قرار گرفت.
تأمین مالی زمین محور به سرعت به یکی از عناصر مهم در تأمین مالی زیرساخت شهری کشورهای در 
حال توسعه تبدیل شده است، به ویژه در محل هایی که شهرها با سرعت بیشتر در حال رشد هستند. با 
این حال، عجیب است که مقیاس تأمین مالی زمین محور توجه بسیار کمی جلب نموده است. جدول1 
خلاصه ای از چند پرونده تأمین مالی زمین محور گزارش شــده در این کتاب را ارائه کرده؛ و آن را با 

شیوه های تأمین مالی سایر منابع سرمایه ای، یا مخارج سرمایه ای کل2 مقایسه می کند. 

جدول 1. دامنه تأمین مالی زمین محور در پروژه های منتخب کشورهای در حال توسعه

میزان.تأمین.مالی.زمین.محور.و.موقعیت.مکانی.و.فعالیت
دامنه.قیاسیاستفاده.از.عواید

قاهره، جمهــوری عربــی مصر: 
مزایــده زمیــن صحرایــی برای 
شــهرک های جدید )مه 2007؛ 

2100 هکتار(

3.12 میلیــارد دلار: برای بازپرداخت 
زیرساخت داخلی و ساخت بزرگ راه 
اتصال دهنده به جاده کمربندی قاهره.

117 برابر بیشتر از کل عواید مالیات 
املاک در کشــور؛ برابر با حدود 10 

درصد کل درآمد دولت ملی

1- Baron Haussmann
2- total capital spending

نگاه اجمالی
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میزان.تأمین.مالی.زمین.محور.و.موقعیت.مکانی.و.فعالیت
دامنه.قیاسیاستفاده.از.عواید

قاهره، جمهوری عربی مصر: نصب 
زیرساخت »عمومی« توسط بخش 
خصوصی در قبــال انتقال رایگان 
زمین صحرایی قابل توسعه )2005 

تا به امروز(

1.45 میلیــارد دلار ســرمایه گذاری 
خصوصی در زیرســاخت های داخلی 
و خارجــی، به عــلاوه 7 درصد زمین 
همراه با خدمات )زیرساخت های لازم( 
که برای ارائه بــه خانوارهای با درآمد 

متوسط، تقدیم دولت شد.

بازه ای از خدمات زیرساخت شهری 
برای بیش از 3300 هکتار زمین تازه 
توســعه یافته را ارائه می کند، بدون 

هزینة مالی برای دولت.

بمبئی،.هند:.مزایــده زمین در 
مرکز مالــی جدید شــهر )ژانویه 
2006، نوامبر 2007؛ در کل 13 
هکتار( توسط اداره توسعه منطقه 

)MMRDA( کلانشهر بمبئی

1.2 میلیارد دلار: بــرای تأمین مالی 
پروژه های برنامه حمل ونقل منطقه ای 

کلانشهری.

10 برابــر کل مصرف ســرمایه ای 
بمبئی در سال مالی 2005؛ 3.5 برابر 
کل ارزش اوراق قرضه شهرداری که 
توسط بدنه های محلی و تأسیسات 
محلی در هند در طول دهه گذشته 

صادر شده است.
بانگالور،.هند:.فروش برنامه ریزی 
شده زمین مازاد برای تأمین مالی 
بزرگ راه های دسترســی دهنده 
به فرودگاه جدید التأسیس تحت 

مشارکت عمومی-خصوصی

بیشــتر از 500 میلیــون دلار؛ در 
حال اجــراء؛ زمیــن برای ســاخت 
ســاختمان های عمومــی و فضــای 

صنعتی عمومی استفاده خواهد شد.

تخمین زده می شود که حداقل عواید 
حاصل از فروش زمین، بسیار بیشتر 
از هزینه های ساخت فرودگاه و کسب 
حق عبور باشد؛ وضعیت فعلی: جاده 

دسترسی به فرودگاه وجود ندارد.

اســتانبول،.ترکیــه:.فروش 
ایســتگاه شــهری قدیمــی و 
ســاختمان مدیریتــی )مارس و 

آوریل 2007(

1.5 میلیارد دلار عواید مزایده ای برای 
بودجه های سرمایه گذاری.

مصارف ســرمایه ای شــهری کل در 
ســال مالی 2005 برابر است با 994 
میلیون دلار؛ وام گیری شهرداری برای 
سرمایه گذاری زیرســاختی در سال 

2005 برابر است با 97 میلیون دلار
کیپ.تاون،.آفریقای.جنوبی:.
فــروش ملــک اســکله آلبرت و 
ویکتوریا توسط ترنسنت، آژانس 
حمل ونقل شــبه دولتی )نوامبر 

)2006

1.1 میلیــارد دلار؛ بــرای تأمیــن 
ســرمایه گذاری مجدد ترنســنت و 
پشتیبانی از سرمایه گذاری های آن در 

زیرساخت حمل ونقل اصلی.

عوایــد فــروش بیشــتر از مصارف 
سرمایه ای ترنســنت در سال مالی 
2006 بود؛ برابر بــا 17 درصد کل 
برنامه سرمایه گذاری آماده شده در 

سال 2006

بوگوتا،.کلمبیا:.عــوارض حق 
مرغوبیت، 

1 میلیــارد دلار جمع آوری شــده در 
سال های 1997 و 2007؛ 1.1 میلیارد 
دلار بــرای ســال های 2015-2008 
برنامه ریزی شده است؛ برای تأمین مالی 
برنامه بهسازی خیابان ها و پل ها در شهر.

تأمین مالــی 50 درصد بهســازی 
خیابان ها و پل ها؛ سایر منابع تأمین 
مالی: 50 میلیون قرض از شــرکت 
تأمین مالی بین المللی؛ 300 میلیون 

دلار از اوراق قرضه پسو.

منبع:.مؤلف
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آیا تأمین مالی زمین محور همان »بازار مالی« است؟
وقتی عبارت »بازار مالی« در حوزه سرمایه گذاری زیرساخت عمومی به کار گرفته می شود، معنایی 
ویژه و محدود به خود می گیرد. در اینجا، این عبارت بــه وام گیری از بازار خصوصی با نرخ بهرة بازار 
اطلاق می شود. بنابراین، بازار مالی سرمایه گذاری زیرساخت های شهری این معنا را پیدا کرده است: 
تأمین مالی سرمایه گذاری های شهری از طریق وام گیری. به عبارت دیگر، وام گیری از بازار خصوصی 
با شرایط بازار. تأمین مالی زمین محور نوع دیگرِ »بازار مالی« است. فروش زمین های عمومی به بخش 
خصوصی از طریق مزایده های عمومی، نوعی معاملة بازاری است که طبق شرایط بازار، قدرت تأمین 
مالی را افزایش می دهد. عوارض حق مرغوبیت برای این طراحی شده است که بخشی از افزایش ارزش 
بازاری زمین ها را دریافت و آن را به ســرمایه گذاری های زیرساختی اختصاص دهد. هزینه های اثر3 
نیز با این هدف طراحی شده اند که هزینه بازاری4 توسعة زیرساخت های مورد نیاز از توسعه دهندگان 
اخذ شود. تمام این ابزارها، اگر به درستی طراحی شده باشند، مستقیماً اصول تأمین مالی و حمایت از 
عملیات بهینة بازار زمین های شهری را مد نظر خود قرار دارند. ولی وقتی این ابزارها ضعیف طراحی 
شــوند، هم بازارهای مالی و هم بازار زمین مختل شده و به روشــی برای دور زدن کل بازار به نفع 

راه حل های برنامه ریزی مستقیم یا معاملات مالی خصوصی تبدیل می شود.

آیا تأمین مالی زمین محور زیرساخت ها از لحاظ اقتصادی کارآمد است؟
بنیاد استفاده از ابزارهای تأمین مالی زمین محور برای تأمین مالی زیرساخت، بر این اصل متکی است: 
مزایای به دست آمده از پروژه های زیرساختی در راستای افزایش ارزش زمین تبدیل به سرمایه5 شود. 
تا زمانی که توزیع فضایی مزایای حاصل از پروژه ها در یک »منطقه ی سود6« تعریف شده، نهادینه شود، 
تأمین مالی پروژه های زیرساختی با استفاده از افزایش ارزش زمین از طریق این پروژه ها، از لحاظ مالی 
بهینه است. از سوی دیگر، سیستمِ هزینة اثر )درآمدهای حاصله ناشی از افزایش مرغوبیت زمین به 
3- Impact fees  )درآمدهای حاصله ناشی از عوارض توسعه دهنده بابت افزایش مرغوبیت زمین ناشی از توسعه( 
4- market cos t
5- Capitalize
6- Benefit Zone

نگاه اجمالی



18

استفاده از ارزش زمین برای تأمین مالی زیرساخت های شهری

دلیل توسعه(، یا عوارض دریافتی از توسعه دهندگان بابت هزینه بازاری زیرساخت ها، از لحاظ اقتصادی 
نظامِ بهینه تری نسبت به رشد مالی زیرساخت ها از محل درآمدهای کلی است.

تأمین مالی زمین محور روشــی عملی یا مطلوب برای تأمین کل بودجه ســرمایه ای نیست. با این 
حال، در ســبد ترکیبی تأمین مالی ســرمایه، این نوع تأمین مالی مزایای عملی چشم گیری دارد. 
اکثر تکنیک های تأمین مالی زمین محور، پیشاپیش درآمد تولید می کنند، بنابراین اتکا بر بدهی و 
ریسک های مالی که تأمین مالی بدهی محور تولید می کند کاهش پیدا می کنند. برخی از تکنیک های 
تأمین مالی زمین محور قبل از شروع سرمایه گذاری زیرساختی تولید درآمد می کنند. برخی دیگر نیز 
در بازه ساخت وساز از وام گیری استفاده کرده و بدهی ناشی از این قرض، از محل افزایش ارزش زمین 
در آینده، پرداخت می شود. در کشورهای در حال توســعه، که به سختی می توان برای تأمین مالی 
زیرساخت شهری اعتبار7 طولانی مدت دریافت کرد، ماهیت پیش درآمدیِ این روش انعطاف پذیری 

اقدامات تأمین مالی زیرساختی را بیشتر می کند.
نظام تأمین مالی زمین محوری که به خوبی طراحی شده باشد، بهره وری بازارهای زمین شهری را 
تقویت می کند. هزینة اثر رشد و توسعه را به سمتی هدایت می کند که بیشترین بهره وری را به همراه 
دارد. این کار می تواند با تنظیم ســطوح عوارضی مختلف، با توجه به هزینه های زیرساختی مازاد، 
یا هزینه هایی که برای ارائة خدمات پایه به مکان های مختلف تحمیل می شــود، تنظیم شوگردد. 
همانطور که از نمونه های بررسی شده در این کتاب نیز بیشتر روشن می شود، فروش زمین از سوی 
مقامات دولتی به توسعه دهندگان خصوصی، معمولاً با دو انگیزه همراه است: تمایل به کسب درآمد 
برای سرمایه گذاری در زیرساخت ها، و تمایل به شتاب دهی سرمایه گذاری خصوصی در گره های 
کلیدی توسعه. این دو انگیزه موجب تغییر ایســتگاه اتوبوس مرکزی متروکه )استانبول(، موجب 
احیاء باتلاقها )بمبئی( گردیده، و یا باعث شده کارخانه های صنعتی که آلودگی چشم گیری دارند و 
از جمله موانعی بودند که موجب کاهش رشد توسعه شهری شهری می شدند، به نقاط رشد بسیار 

مهمی تبدیل شوند )چین(.

7- Credit
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فرصت هایی که برای مشارکت عمومی-خصوصی وجود دارد
مشارکت عمومی-خصوصی در قلب تأمین مالی زیرساخت زمین محور نهفته است. در اصل، تأمین مالی 
زمین محور بزرگ ترین فرصت برای مشارکت خصوصی در حوزه سرمایه گذاری زیرساخت شهری است. 
مطالعات موردی ارائه شده در این کتاب انواع روش هایی که با استفاده از آن ها بخش های خصوصی و 
دولتی در راستای چنین اقدامات مالی همکاری کرده اند را به وضوح نشان می دهد. رویکردهای مشارکت 
در سه دسته کلی قرار می گیرند: )الف( اهدای زمین های عمومی به توسعه دهندگان خصوصی به عوضِ 
سرمایه گذاری خصوصی در زیرساخت های »عمومی«، )ب( فروش زمین های عمومی به توسعه دهندگان 
خصوصی، که عواید مالی آن برای تأمین مالی زیرساخت های عمومی مورد استفاده قرار می گیرد، و )ج(، 
به اشتراک گذاری عواید حاصل از افزایش ارزش زمین، که از طریق سرمایه گذاری زیرساخت های عمومی 
حاصل شده است. عواید حاصل را می توان با استفاده از پروژه های توسعه سرمایه گذاری مشترک شامل 
شرکای دولتی و خصوصی به اشتراک گذاشت. همچنین، این اشتراک گذاری می تواند از طریق اعمال 
مالیات برای اخذ بخشی از افزایش ارزش زمین از مالکان خصوصی، و یا تسهیم عواید به صورت داوطلبانه،  

که قبل از سرمایه گذاری عمومی مورد توافق قرار گرفته است، انجام شود.

پیاده سازی ابزارهای تأمین مالی زمین محور 
تکنیک های بسیاری برای هدایت ارزش زمین های شهری به تأمین مالی زیرساخت ها وجود دارد. این 
کتاب به بررسی کاربردهای عملی این ابزارها در کشورهای توسعه یافته و در حال توسعه می پردازد. 
بررسی تجربیات کشورهای توسعه یافته بسیار ارزشمند است، زیرا این کشورها سابقه طولانی تری 
در این زمینه داشته و اکثر کشورهای در حال توسعه برای هدایت اقدامات خود بر این تجربیات اتکا 
می کنند. شــهرهای جدیدی که در جمهوری عربی مصر و هند ساخته می شوند بر مبنای جنبش 
شهرک های جدید بریتانیای کبیر پس از جنگ جهانی دوم ساخته شده است. عوارض حق مرغوبیت، 
که در آمریکای لاتین اعمال شده است8، مستقیماً بر اساس اصولی است که در قانون اسپانیا مشاهده 

8- contribución de valorización and contribución por mejoras

نگاه اجمالی
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می شود. طرح های تنظیم مجدد زمین9 در آسیا، بر اساس تجربیات ژاپن و جمهوری کره ساخته شده 
است. اقداماتی که برای ایجاد عوارض هزینة اثر )درآمدهای حاصله ناشی از افزایش مرغوبیت زمین 
به دلیل توسعه( ایجاد شده اند، بر اساس رویکردهای برنامه ریزی و حقوقی مورد استفاده در ایالات 

متحده هستند.

عوارض حق مرغوبیت
به ظاهر عوارض حق مرغوبیت یکی از ابزارهای مســتقیم برای تأمین مالی زمین محور است. منابع 
تجربی بسیار زیادی در خصوص عواید حاصل از ارزش زمین در اثر پروژه های زیرساخت شهری وجود 
دارد، به ویژه پروژه های مربوط به حمل ونقل. عوارض حق مرغوبیت، بخشی از عواید  افزایش ارزش 
زمین در اثر سرمایه گذاری زیرساخت را همراه با مالیات، و یا بر مبنای افزایش ارزش زمین اخذ می کند. 
اکثر کشورهای جهان در برهه ای از زمان با عوارض حق مرغوبیت سر و کار داشته اند، و معمولاً 30 الی 

60 درصد افزایش ضمنی ارزش زمین را از طریق مالیات اخذ می کنند.
در شرایط امروزی، مدیریت عوارض حق مرغوبیت دشوار شده است. در عمل نمی توان با دقت بالا، 
قطعه به قطعه، عواید ارزش زمین در اثر پروژه های عمومی را تعیین کرد. مطالعات موردی این کتاب 
نشانگر این هستند که حاشیه خطای بسیار بالایی در تخمین اثرگذاری پروژه های دولتی بر روی ارزش 
قطعه های زمین  وجود دارد. نرخ های »مالیات« اعمالی در چهارچوب عوارض حق مرغوبیت-که برابر 
است با 30 الی 60 درصد افزایش ارزش قطعه های زمین در اثر سرمایه گذاری عمومی- آنقدر بالاست 
که هم دیدگاه عموم و هم دادگاه ها آن را رد می کنند؛ مگر اینکه قطعیت بســیار بالایی در خصوص 
افزایش ارزش زمین وجود داشته باشد. به همین دلیل، عوارض حق مرغوبیت منبع درآمد مطلوبی 

در نظر گرفته نمی شود.
مدت زمان زیادی است که کلمبیا از سهم ارزشگذاری10، که نوعی حق مرغوبیت است، برای تأمین 
مالی پروژه های عمومی استفاده می کند. با این حال، اتکا بر این طرح در دهه های 1980 و 1990 به 
9- Land readjus tment Schemes
10- contribución de valorización
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شدت کاهش یافته و به نقطه ای رسید که در تأمین بودجه شهری نقش ناچیزی پیدا کرد. دلایل این 
افت همان هایی هستند که در جاهای دیگر نیز می بینیم. تخمین دقیق و اتکاپذیر افزایش ارزش زمین 
دشــوار بود. فرآیند تخمین افزایش ارزش هزینه های مدیریتی بسیار زیادی داشته و مشاجره های 
حقوقی بسیار زیادی را شامل می شــد. با این حال، در چند سال گذشــته، بوگوتا11 این فرآیند را 
ساده ســازی کرده و عوارض حق مرغوبیت را به مالیات زیرساخت عمومی تبدیل کرده است که به 
افزایش ارزش زمین ارتباط بسیار کمی دارد. بوگوتا، به جای اینکه افزایش ارزش زمین را به صورت 
بخش به بخش و در اثر تک تک پروژه های سرمایه گذاری تخمین بزند، برنامه های بهسازی پل ها و 
خیابان های خود را به گروهی از پروژه های عمومی تبدیل کرده اســت، که تأمین مالی تمام آن ها تا 
حدی از طریق عوارض ارزش گذاری12، بر اساس مناطق سودآوری متمایز و سایر فاکتورها، قابل تأمین 
است. این رویکرد به بوگوتا اجازه داده است عوارض ارزش گذاری را به عنوان یک ابزار مؤثر برای تأمین 
مالی زیرساخت ها احیا کند. این رویکرد در کلمبیا نیز در حال تکرار بوده و برای اعمال در سایر نقاط 

آمریکای لاتین، که هنوز از عوارض حق مرغوبیت استفاده می شود، در حال مطالعه است.

فروش زمین توسعه دهنده
در کشورهای غربی در راستای خصوصی سازی ســرمایه گذاری های زیرساختی، توسعه دهندگان 
زیربخش ها ملزم شده اند زیرساخت داخلی خود را فراهم کرده و هزینه های تأمین زیرساخت ها را 
از طریق فروش زمین پس بگیرند. با افزایش مقیاس توســعه های جدید، این سیاست بخش اعظم 
سرمایه گذاری های زیرساختی را به توسعه دهندگان خصوصی واگذار می کند. شهرک ها یا شهرهای 
جدید از نمونه های بارز درونی ســازی توســعه زمین و نصب زیرساخت هاست. شهرک های جدید 
همچنین چالش های جدیدی برای تأمین مالی زیرساخت ها اضافه می کنند؛ این شهرک ها باید از 
طریق بزرگ راه های اصلی، مسیرهای ریلی، و خطوط صنایع همگانی )مانند برق و گاز و غیره( بدنه 

اصلی، به سایر مناطق شهری متصل باشند.
11- Bogota
12- valorizaciَn

نگاه اجمالی
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اورستاد13، شهرک جدیدی در خارج از کوپنهاگ14 است که در اروپای غربی ساخته شده است. این 
شهرک جدید از طریق متروی خودکار 22 کیلومتری )که در اواخر سال 2003 تأسیس شده است( به 
کوپنهاگ متصل شده و هر ساله میزبان 60 میلیون مسافر است. توسعه زیرساخت این شهرک جدید، 

و همچنین خطوط متروی ساخته شده، از طریق فروش زمین تأمین مالی شده است.
یک رویکرد مشــابه دیگر، البته در مقیاســی بســیار بزرگ تر، در مصر، خارج از قاهــره15 در حال 
پیاده سازی است. انتظار می رود شــهرها و جوامع جدیدی که در خارج از قاهره ساخته می شوند تا 
سال2015 موجبات اسکان 5.6 میلیون ساکن را فراهم کنند. توسعه زمین در این مقیاس نیازمند 
 )NUCA( سرمایه گذاری های زیرســاختی کلان است. از ســال2005، اداره جوامع شهری جدید
زیرساخت ها را با هزینه تقریبی )امروزی( 160پوند مصری به ازای متر مربع، و در کل 12.5میلیارد 
دلار فراهم کرده است. مصر هزینه های توسعه را از طریق سیاست در حال تکامل مشارکت عمومی-

خصوصی تأمین می کند که در راستای بازشــناخت ارزش بازاری زمین حرکت می کند. در ماه مه 
سال2007، این اداره، قطعه های زمین صحرایی بزرگ خود را که مجهز به خدمات زیرساختی پایه 
بودند به قیمت 3.12میلیارد دلار آمریکا، که بیشتر از هزینه سرمایه گذاری داخلی آن بود به مزایده 
گذاشت. بخشی از عواید حاصل از این فروش ها برای ساخت بزرگ راه های مهمی صرف می شود که 

شهر جدید را به جاده کمربندی قاهره متصل کند.

کسب ارزش از طریق فروش زمین های مربوط به پروژه ها
یکی از رایج ترین استراتژی های مورد استفاده برای جبران هزینه های زیرساختی، فروش زمین هایی 
است که ارزش آن از طریق سرمایه گذاری زیرساختی و یا تغییرات منطقه بندی16، افزایش یافته است. 
اگر بخش عمومی صاحب زمین باشد، می تواند مزایای سرمایه گذاری دولتی را درونی سازی کرده و 
عواید حاصل را از طریق فروش زمین به دست آورد. چین بخش عمدة سرمایه گذاری های زیرساخت 
13- Ores tad
14- Copenhagen
15- Cairo
16- Zoning
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شــهری خود را به این طریق تأمین مالی کرده اســت. در پروژه های عظیم بزرگ راه های شهری، 
زمین های اطراف بزرگ راه را می توان به نوعی مشارکت عمومی-خصوصی در جهت توسعه تبدیل 
کرد. شرکت با وثیقه گذاری زمین وام گیری می کند، ساخت بزرگ راه را تأمین مالی می کند، و سپس 
با فروش زمین پس از افزایش ارزش به واسطه دسترسی به بزرگ راه سود کرده و بدهی خود را پرداخت 
می کند. شهرداری می تواند با این روش بدون هزینه از جیب، پروژه های زیرساختی عمده را اجراء کند. 
در کشورهایی که بسیاری از زمین های آن تحت اختیار صاحب زمین های خصوصی قرار دارد، لازمه 
این تکنیک این اســت که بخش عمومی ابتدا زمین را به اختیار بگیرد. اگر دولت بتواند زمین مازاد، 
یعنی فراتر از زمینی که برای ســاخت زیرساخت مورد نیاز اســت را خریداری کند، می تواند عواید 
حاصل از افزایش ارزش زمین در اثر سرمایه گذاری زیرساختی را به دست آورد. قوانین این حوزه یکی 
از مهم ترین و پرمباحثه ترین جنبه های تأمین مالی زمین محور است. این کتاب به بررسی ساخت 
فرودگاه و مدرن سازی هند می پردازد، که یکی از موفق ترین نمونه های مشارکت عمومی-خصوصی 
در تأمین مالی زیرساخت مالی است. زمین خریداری شده توسط ایالت کارناتاکا17 بیشترین مشوق 
اقتصادی را برای ساخت فرودگاه بین المللی اراضی بایر در بانگالور18 که در آوریل 2008 افتتاح شد 
ارائه کرد. مشــارکت عمومی-خصوصی، که مدیریت آن بر عهده زیمنس بود، موجب ساخته شدن 
این فرودگاه با هزینه ی خصوصی شد. بخش اعظم سودآوری اقتصادی این مشارکت در اثر توسعه 
اقتصادی زمین های پیرامون این فرودگاه حاصل می شود. این زمین، به موجب بخشی از قرارداد، بدون 

هیچگونه هزینه ای به مشارکت داده شد.
فروش زمین های مازاد تحت تملک کارناتاکا و تأمین مالی دسترســی جاده ای به فرودگاه ظاهراً با 
شکست مواجه شد. زمین مازادی که ایالت کسب کرده بود در اصل قرار بود برای تأمین هزینه ساخت 
جاده به مزایده سپرده شود. با این همه، به نظر می رسد هم اکنون آژانس های عمومی نمی خواهند 
ارزش اقتصادی فروش این زمین را متوجه شده و به جای آن می خواهند از این زمین ها برای ساخت 
ادارات دولتی و فضای صنعتی عمومی استفاده کنند. هیچگونه پیشرفتی در راستای ارائة دسترسی 
17- Karnataka
18- Bangalore
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بزرگ راهی به این فرودگاه مشاهده نمی شود. این مثال نشانگر مشکل بزرگ تری است که در نتیجه 
چندپارگی در مراجع تصمیم گیر دولتی، می بینیم. آژانس هایی که حق زمین با آن هاســت اغلب 
نمی خواهند حقوق خود را به خارج از قلمرو خود واگذار کرده و به تأمین مالی سرمایه گذاری خارج از 

محدوده خود، کمک کنند.
»اتخاذ19« زمین خصوصی برای پروژه های زیرساخت عمومی موضوع پرمباحثه ای است، به ویژه وقتی 
که بخشی از زمین برای پروژة فیزیکی مورد نیاز نیست. اقتصاد دان های زمین بر این باور هستند که 
بخش عمومی باید قبل از سرمایه گذاریِ زیرساختی زمین را به ارزش خود بخرد، و از عواید حاصل از 
افزایش ارزش زمین برای تأمین مالی پروژه زیرساختی استفاده کند. ولی کشاورزها، و سایر ساکنان 
غیررسمی به غرامت پرداختی، اعتراض کرده اند. دولت تهاجمی می تواند در نقش توسعه دهنده ی 
انحصاری روی کار بیاید، دارنده قدرت حق تملک دولت باشد، میل به بیشینه سازی درآمد خود داشته 
باشد، و زیرساختی ایجاد نکند. بسیاری از کشورهای جهان در خصوص تعریف میزان ارزش زمینیِ 
حاصل از اقدامات عمومی که به دولت می رسد، و میزان ارزشی که به صاحب زمین های خصوصی و یا 
صرفاً ساکنان زمین می رسد، و اینکه چگونه باید قوانین مربوط به تناسب تسهیم ارزش زمین وضع 

شود، دارای مشکل هستند. 

فروش حق توسعه
یک روش دیگر برای فروش زمین و کسب ارزش ایجاد شده در اثر پروژه های زیرساخت عمومی، این 
است که مقامات دولتی حقوق توسعه را بفروشند. حق توسعه به دو دسته تقسیم می شود: حق تبدیل 
زمین روستایی به مصارف شهری، و حق ساخت وساز با تراکم بیش از حالت معمول که توسط قوانین 
منطقه بندی یا محدودیت های ارتفاع اعمال شده اند. رویکرد سائو پائولو20 فروش حقوق ساخت وساز 
مازاد برای کمک به تأمین مالی سرمایه گذاری عمومی در قطب های توسعة داخل شهر بود. استفاده از 
این رویکرد برای تأمین مالی در مقیاس بسیار بالا برای سیستم مترو، با شکست مواجه شد، که علت آن 
19- Taking 
20- São Paulo
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چندپارگی سازمانی بود. سیستم مترو از طریق دولت ایالتی تأمین مالی می شود. حقوق توسعه توسط 
دولت شهری کنترل می شود. دولت شهری تمایل نداشت از ابزار تأمین مالی خود در راستای متحمل 

شدن هزینه های سرمایه گذاری که مسئولیت آن بر عهده دولت ایالتی بود استفاده کند. 

تعرفه های توسعه دهنده و هزینه های اثر21
تعرفه های توسعه دهنده و هزینة اثر )پرداخت هزینه  های زیر ساخت های داخلی و خارجی توسط 
توسعه دهنده/ سرمایه گذار(، بر خلاف حالتی که در کسب ارزش فوق دیدیم، تأمین مالی زمین محور 
را از سمت هزینه نگاه می کند. اینگونه تعرفه ها، هزینه های یکباره و اولیه ای هستند که برای بازیابی 
هزینه های زیرساخت مربوط به رشد، طراحی شده اند. الزامی که در تعرفه های توسعه دهنده وجود دارد 
این است که توسعه دهندگان، زیرساخت های داخلی مورد نیاز برای تطابق با استانداردهای توسعه، را 
خودشان بسازند یا هزینه عناصر زیرساختی ارائه شده توسط مقامات دولتی را پرداخت کنند. هزینة 
اثر نیز برای پوشش دادن هزینه های زیرساختی خارجی  طراحی شده است که توسعه منطقه جدید 
موجب الزام تهیة آن شده است. رشد و توسعه موجب افزایش تقاضای نظام مند ظرفیت زیرساختی 
جاده ها، منبع آب، فاضلاب، پارک ها و سایر تأسیسات می شود. هزینة اثر و تعرفه توسعه دهنده به این 
منظور طراحی شده اند که توسعة جدید »هزینه خود را بپردازد« و توسعه دهندگان را ملزم می کند 

هزینه های مربوط به توسعه ظرفیت زیرساختی، که رشد مسبب آن بوده است را پرداخت کنند.
هزینة اثر عنصر مهمی در تأمین مالی زیرساخت در ایالات متحده است. این عوارض به صورت تدریجی 
در کشورهای در حال توسعه نیز معرفی می شوند. نظام اثر هزینه ای که به درستی طراحی شده باشد 
نیازمند مبنای تحلیلی قدرتمند و همچنین برنامة سرمایه گذاری زیرساختی طولانی مدتی است که 
بتواند به صورت دقیق تأثیری که این رشد بر روی هزینه های زیرساختی مربوط به مکان، مصرف زمین، 
و اندازه ساختمان و قطعه دارد را متمایز کند. ماتریس اثر هزینه ای که به این شکل طراحی شده باشد 
می تواند تا حد زیادی در بهینگی توسعه شهری اثرگذار باشد، چراکه می تواند رشد را به مناطقی هدایت 

21- Developer Exactions and Impact Fees
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کند که بهره وری در آن ها بیشتر است. در آینده، در مناطق شهری کشورهای در حال توسعه ای که 
سریعاً در حال رشد هستند، هزینة اثر )یا عوارض توسعه( در تأمین مالی نقش بسزایی خواهد داشت. 
با این حال، این ابزار باید ساده سازی شده و اختلافات گسترده ای که در حوزه هزینه های زیرساختی 
وجود دارد را در بر بگیرد. این کار باید بدون تحلیل های رسمی و جزئی که در ایالات متحده به شیوه ی 
استانداردی تبدیل شده است، انجام شود. طبق تخمین ها، در بمبئی هند 10 درصد عوارض توسعه، 
که به هزینه ساخت وساز جدید اعمال می شود، می تواند 40 الی 50 درصد تمام سرمایه گذاری های 

زیرساختی منطقه ای مورد نیاز در دو دهة آینده را تأمین کند.

مدیریت دارایی زمین
ترازنامه بســیاری از نهادهای عمومی به دلیل داشتن دارایی های املاک و زمین های شهری، بسیار 
سنگین است. در عین حال، شهرهایی که این املاک در آن ها واقع شده اند از کمبود شدید زیرساخت 
رنج می برند. تحت این شــرایط، مقامات دولتی می توانند دارایی های زمینی خود را با دارایی های 
زیرساخت معاوضه کنند. این کار با فروش یا اجاره دار زمین های عمومی و استفاده از عواید حاصل 
برای تأمین مالی سرمایه گذاری های زیرساختی میسر می شود. به جای استفاده از ابزارهای تأمین 
مالی زمین محور برای تأمین مالی پروژه های ســرمایه گذاری، نهادهای عمومی به تنظیم ترازنامه 
می پردازند، و در این ترازنامه ها ترکیب کلی دارایی های عمومی را اصــلاح می کنند. در این اقدام، 

دارایی های زیرساخت عمومی افزایش و دارایی های زمینی کاهش پیدا می کند.
مدیریت دارایی زمین به این شیوه می تواند درآمدهای بسیار زیادی برای سرمایه گذاری زیرساختی 
داشته، و در عین حال توسعه خصوصی قطعات کلیدی زمین را تسریع بخشد. این کتاب مجموعه ای 
از معاملات را خلاصه می کند این معاملات مرکز تجارت جهانی نیویورک، تا اسکله های کیپ تاون22 
آفریقای جنوبی، و یک ایستگاه اتوبوس شهری قدیمی استانبول و پایگاه نظامی آمریکایی سابق در 
مترو مانیلا23 را در بر می گیرد. .تمام این فروش ها موجب درآمد 1 تا بیش از 3 میلیارد دلاری شده است 
22- Cape Town
23- Metro Manila
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که به سرمایه گذاری زیرساختی تعلق یافته  است. درآمدهای حاصل نسبت به سطح سرمایه گذاری 
مورد نیاز و سایر منابع بالقوه تأمین مالی، بسیار چشم گیر است. البته چیزی که به اندازه درآمد مهم 
است، سیاستی است که پیرامون این معاملات وجود دارد. دولت های شهری و سازمان های مسئول 
زیرساخت ها، استراتژی های بیشتری را برای مدیریت دارایی زمین اتخاذ می کنند. یکی از عناصر 
کلیدی در این رویکرد، تهیه فهرستی از زمین های دولتی و مقایسه ارزش زمین در استفاده عمومی 
با ارزش بازاری زمین است. بر این اساس، شهرداری ها و سازمان های دولتی می توانند املاک شهری 

فرعی را به منظور تمرکز منابع مالی و توجه مدیریتی بر زیر ساخت های اصلی، واگذار نمایند.
 

فرصت های موجود برای سیاست ملی و آژانس های بین المللی
تأمین مالی زمین محور به تازگی به یکی از ابزارهای تأمین مالی زیرساخت شهری تبدیل شده است. 
فرصت های بیشماری برای سیاست ملی، و مساعدت فنی بین المللی در راستای پشتیبانی از طرح های 

بهینه و پیاده سازیِ آن ها وجود دارد؛ از جمله:
  تعیین دستورالعمل هایی شفاف برای مزایده های عمومی زمین. ارزش مالی که در مزایده های 
زمین وجود دارد بسیار زیاد اســت، و تفاوت بین مزایده ی بهینه و یک مزایده ی موردی، یا عدم 
برگزاری مزایده نیز چشم گیر است. برای مثال، ارزیابی بانک جهانی از شهری سازی حاکی از این 
است که زمین های واگذار شــده به اجاره در مزایده ها، 2 الی 80 برابر قیمت بیشتری نسبت به 
فروش هایی داشته است که توسط مذاکرات عمومی )دولتی( انجام شده است. مزایده های زمینی 
مصر، عواید به دســت آمده از فروش زمین را به نسبت ده به یک نسبت به فروش های حکومتی 
)دولتی( زمین های مشابه افزایش داده است. موسسه های بین المللی نیز به کشورهای مختلف 
کمک کرده اند از بازارها و معاملات جانبی استفاده بهینه تری داشته باشند؛ با این همه، می توان 

استفاده بهینه تری از مزایده ها در راستای فروش دارایی های زمین کرد.
  آماده سازی استراتژی هایی برای مدیریت دارایی زمین. قبل از فروش زمین، شهرداری ها و سایر 
آژانس های دولتی باید )الف( فهرســتی تهیه کنند که در آن تمام زمین های عمومی در مناطق 

نگاه اجمالی
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شهری لیست شده است، )ب( ارزش بازاری تمام قطعات مهم زمین ها را تعیین کنند، و )ج( در 
خصوص اینکه آیا این زمین ها باید تحت اســتفاده فعلی عمومی قرار بگیرد، به بخش خصوصی 
فروخته شود، به صورت مشترک توسط شریک های دولتی و خصوصی توسعه یابد، یا به سایر موارد 
مصرف عمومی تبدیل شود، تصمیم گیری کنند. کشــورهایی همچون مصر و آفریقای جنوبی 
سابقه ای در راستای این نوع مدیریت استراتژیک دارایی زمینی دارند که می توان به عنوان مبنایی 

بر توسعه اصول سیاسی سایر کشورها یا سایر مناطق شهری از آن ها استفاده کرد.
  تشکیل قوانین باثبات و منصفانه برای اعمال حق تملک دولت. یکی از مهم ترین، پرمباحثه ترین، 
و بی ثبات ترین جنبه های تأمین مالی زمین شهری، خرید زمین های خصوصی یا جمعی از طریق 
استفاده از حق تملک دولت24 یا سایر قدرت های اجباری دولت است. سوء استفاده از قدرت دولتی 
در کسب زمین باعث ایجاد مقاوت هایی در چین، هند و سایر کشورها شده است. قوانین شفاف 
که نحوه استفاده از حق تملک دولت را شرح دهد، غرامتی که باید پرداخت شود، و روندهایی که 
با استفاده از آن مشاجره ها رفع می شــود، از عناصر حیاتی ادامة استفاده از این نوع تأمین مالی 
زمین محور برای ســرمایه گذاری زیرساختی اســت. تاکنون در خصوص این مسئله تجربیات 
بسیاری در کشورهای مختلف جمع شده است، که تجمیع و ارزیابی آن ها در راستای آمادگی برای 

انتخاب های سیاست ملی می تواند مفید واقع شود.
شناسایی اصلاحات قابل اعمال برای عوارض حق مرغوبیت و هزینة اثر در قالب ابزاری برای تأمین مالی 
زیرساخت ها. اصلاح سهم ارزش گذاری کلمبیا اهمیت تغییر در روش های تأمین مالی زمین محور 
سنتی را نشان می دهد، بطوریکه به واسطه این اصلاحات، بتوان این روش ها را تحت شرایط مدرن نیز 
به کار برد. چالش بعدی محتمل نیز اعمال عملیِ هزینة اثر است. بسیاری از شهرهای کشورهای در 
حال توسعه سعی دارند عوارض و هزینه هایی برای رشد و توسعه بر روی ساخت وسازهای جدید اعمال 
کرده و به این طریق بتوانند هزینه های سرمایه گذاری زیرساخت را تسویه و الگوهای رشد مطلوب را 

تقویت نمایند.

24- eminent domain
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ریسک ها و محدودیت های تأمین مالی زمینی
تأمین مالی زمین محور متوجه ریسک ها و محدودیت های بسیار مهمی برای زیرساخت هاست. در این 

میان، چهار ریسک حائز اهمیت است.
بازارهای زمین شهری بی ثبات و پر نوسان هستند، و معاملات جدید ممکن است نشانگر حباب دارایی 
زمینی باشد. قیمت زمین های شهری در کشورهای در حال توســعه نمی تواند به صورت پیوسته، 
20تا30درصد در سال افزایش یابد. قیمت ها در گذشته بسیار پرنوسان بوده و در آینده نیز پرنوسان 
خواهد بود. قیمت زمین در شهرهای کشورهای در حال توسعه منعکس کننده شرایط اقتصادی در 
سراسر جهان است: از جمله هزینه و دسترسی به اعتبارات برای دستیابی به دلارهای نفتی. نوسان 
قیمت زمین های شهری بخشی از واقعیت بازار است. مقابله با این ریسک با شناسایی و تعیین دقیق 
عواید فروش زمین امکانپذیر خواهد بود. عوایدی که قرار اســت به عنوان درآمد ســرمایه ای برای 
پروژه های زیرساختی، مورد استفاده قرار  گیرد. هنگامی که الگوهای تغییر قیمت زمین ها در تعیین 
برنامه های سرمایه گذاری سال های آینده، تخمین زده می شود این ریسک بیشتر می شود. همچنین 
اگر بخشی از عواید به دســت آمده از تأمین مالی زمین محور برای تأمین مالی بودجه های عملیاتی 

اختصاص یابد، دوباره این ریسک بیشتر می شود.
فروش زمین اغلب فاقد شفافیت و پاسخگوئی است. فروش اکثر زمین ها، خارج از بودجه ی مشخص 
شده صورت می پذیرد. در نحوة استفاده از درآمدها، پاسخگوئی دولتی بسیار کمی وجود دارد. پول 
کلانی که در این کار دخیل است موجب افزایش فساد و درآمد سازمان مسئول فروش می شود، بدون 
اینکه توجهی به سایر اولویت ها شود. با انتشــار عمومی بودجه های سرمایه گذاری و ترازنامه ها، که 
منابع و مصارف بودجه ها را گزارش داده و معاملات زمینی را نیز شامل می شود، می توان این ریسک را 
کاهش داد. وجود قوانینی که دریافت های حاصل از فروش زمین را به اقلام خاصی در بودجه سرمایه 

ای اختصاص می دهند، می توانند از انحراف درآمدها به بودجه عملیاتی عمومی، جلوگیری کنند.  
فروش زمین نمی تواند به صورت نامحدود ادامه پیدا کند. فروش زمین منبعی دائمی و تکرار شدنی 
برای درآمد سرمایه ای نیست. مقدار زمین موجود برای جابه جایی بهینه در هر کشور و مکانی متغیر 

نگاه اجمالی
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خواهد بود، و تنها پس از تهیه فهرست و انجام تحلیل ها قابل شناسایی است. در کشورهایی همچون 
چین، که بخش عمومی صاحب تمام زمین های شهری بوده و می تواند در حومه شهر نیز زمین های 
جدیدی را صاحب شود، فروش زمین یا اجاره زمین می تواند برای 15 الی 20 سال منبعی برای تأمین 
مالی زیرساخت ها باشــد. در مکان های دیگر، دولت های شــهری یا آژانس های توسعه دهنده تنها 
مالک جزئی از قطعات زمینی قابل فروش هستند. در اینگونه مواقع، رویکردی که بخشی از افزایش 
ارزش زمین در اثر سرمایه گذاری زیرساختی را به دست آورده یا عوارض توسعه و هزینة اثر را بر روی 
ساخت وسازهای جدید اعمال می کند، منبع بهتری برای تأمین مالی زیرساخت ها محسوب می شود.

تکنیک های تأمین مالی زمین محور ابزاری برای تأمین مالی ســرمایه 25 هستند. ارزش نهایی این 
تکنیک ها به کیفیت برنامه ریزی که زمینه ساز سرمایه گذاری عمومی است، بستگی دارد. توسعه 
شهرک ها یا شهرهای جدید ممکن است سیاست خوبی باشند )یا نباشند( که به شرایط محلی بستگی 
دارد. شهرداری ها ممکن است از تأمین مالی زمین محور سوء استفاده کرده و زمین های حومه شهر را 
بدون پرداخت غرامت مناسب صاحب شوند، و سپس عواید حاصل از فروش را صرف هزینه های بیهوده 
یا توسعه ناچیز کنند. تأمین مالی زمین محور باید گزینه ای مهم برای تأمین مالی سرمایه گذاری های 
مورد نیاز تلقی شود و به این طریق رشد شهری کارآمد و عادلانه ای به دست آید. این نوع تأمین مالی 

به خودی خود هدف نیست.

اصول انتخاب برای یک استراتژیِ تأمین مالی زمین محور
برای مؤثر واقع شدن تکنیک های تأمین مالی زمین محور، هر کدام نیازمند انواع اطلاعات تحلیلی 
و حقوقی مختلف هستند. جدول2 ابزارهای مختلف را خلاصه می کند، که تقریباً بر اساس تقاضای 
فزاینده ای که در برنامه ریزی و ظرفیت اجراء وجود دارد، مرتب شده اند. همچنین توافق های سیاسی در 
خصوص نحوه تسهیم سرمایه گذاری زیرساخت و اثرگذاری آن بر افزایش ارزش زمین، عامل دیگری 

برای مرتب سازی است.

25- Capital Finance
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جدول 2. ابزارهای تأمین مالی زمین محور
پیچیدگیالزامات.کلیدیتوضیحابزار

خواست 
توسعه دهنده 

توسعه دهنده 
زیرساخت ها را در محل 
و در مقیاس محله، با 
هزینه خودش اجراء 

می کند.

قوانین شفاف؛ ظرفیت 
برنامه ریزی و اجراء برای ارتباط 

زیرساخت توسعه دهنده به 
سیستم های عمومی

نسبتاً ساده

فروش یا اجاره 
زمین های تحت 

تملک دولت

دارایی های زمینی 
عمومی فروخته 

می شوند و عواید حاصل 
برای تأمین مالی 

زیرساخت استفاده 
می شود.

تهیه فهرست دارایی های 
زمینی، ارزشگذاری بازاری، 
تصمیم گیری استراتژیک 

در خصوص بهترین مصرف؛ 
مزایده باز برای جابه جایی 

زمینِ فروخته شده.

برای تهیه فهرست اولیه 
و ارزیابی آن توانایی فنی 
مورد نیاز است؛ وقتی نهاد 
صاحب زمین مستقیماً 
از فروش نفع نمی برد، از 
لحاظ سازمانی ممکن 

است دشوار باشد.
مشارکت 

عمومی-خصوصی: 
سرمایه گذاری 
خصوصی در 

زیرساخت های 
»عمومی«

توسعه دهنده 
زیرساخت »عمومی« را 

در قبال زمین اجراء
 می کند.

همان اطلاعات و تحلیل های 
مورد نیاز برای فروش زمین؛ 

می تواند سرمایه گذاری 
خصوصی در قطب های 

رشد کلیدی را شتاب دهد؛ 
فرآیند های انتخاب رقابتی 

حیاتی می شوند.

ساده تر از بسیاری از 
سایر انواع مشارکت های 
عمومی-خصوصی؛ خطر 
ایجاد قراردادهای فاسد 
و غیرشفاف بین بخش 
عمومی و توسعه دهنده.

عوارض حق 
مرغوبیت

بخش عمومی بخشی 
از افزایش ارزش زمین 
را که در اثر پروژه های 

زیرساختی حاصل شده 
است به شکل مالیات 

دریافت می کند.

مدیریت بخش به بخش 
دشوار و هزینه بر است؛ رویکرد 

ساده سازی شده در بوگوتا، 
نویدبخش است.

بیشتر برای کشورهایی 
مناسب است که تاریخچه 

عوارض حق مرغوبیت 
داشته اند – برای مثال 

کشورهای آمریکای لاتین 
با شیوه اسپانیایی.

توسعه دهنده هزینه هزینة اثر
توسعه زیرساخت های 
کل سیستم را که برای 
رشد جدید لازم است 

پرداخت می کند.

ظرفیت برنامه ریزی و 
تحلیلی بسیار قدرتمندی 
برای شناسایی هزینه های 

زیرساختی مربوط به توسعه 
در مکان های مختلف مورد 
نیاز است؛ اجرای قدرتمند 
برنامه های سرمایه گذاری 

عمومی.

نیازمند توسعه، رویکرد 
ساده ای است که مفهوم 

اساسی بازیابی هزینه های 
رشد خارج از منطقه را 

پوشش دهد، بدون ایجاد 
تقاضای فنی بیش از حد.

نگاه اجمالی
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پیچیدگیالزامات.کلیدیتوضیحابزار
خرید و  فروش 

زمین مازاد
بخش عمومی، 

زمین پیرامون پروژه 
زیرساختی را خریداری 

کرده و وقتی ارزش 
زمین پس از کامل 
شدن پروژه افزایش 

می یابد با سود زمین را 
می فروشد.

باید در خصوص کسی 
که از افزایش ارزش زمین 
در نتیجة سرمایه گذاری 

زیرساخت دولتی نفع می برد 
توافق اجتماعی حاصل شود: 

صاحب زمین اصلی، اداره 
مالیات عمومی، سکنه هایی 
که جابه جا شده اند، یا سایر 

مدعیان.

به لحاظ فنی یکی از 
ساده ترین گزینه های 
موجود است؛ دشواری 

توافق بر سر اعمال درست 
حق تملک دولت.

منبع:.نویسنده
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1- مقدمه ای بر تأمین مالی زمین محور برای زیرساخت های شهری 
مدت.زمان.زیادی.است.که.زمین.به.عنوان.یک.ابزار.برای.تأمین.مالی.زیرساخت.شهری.مورد.استفاده.

قرار.می.گیرد..وقتی.شهر.نیویورک.تازه.تأسیس.شده.بود،.هزینه.ساخت.اولین.ساختمان.های.دولتی.

خود،.از.جمله.ترمینال.کشتیرانی.بر.فراز.رودخانه.شرق.را.با.فروش.»قواره.های.آبی«.تأمین.کرد..این.

قواره.ها.حریم.زمین.و.حقوق.توســعه.آبی.را.در.بر.می.گرفت..چند.سال.بعد،.وقتی.نیویورک.اولین.

ساختمان.شهرداری.خود.را.تأسیس.کرد،.ساخت.وساز.آن.را.با.فروش.بیشتر.قواره.های.آبی.تأمین.

مالی.کرد؛.این.کار.از.طریق.نوعی.مشارکت.عمومی-خصوصی.)یا.خواست.توسعه.دهنده(.انجام.شد.که.

طبق.توافق.دولت.موظف.بود.بارانداز.شهری.را.با.هزینه.های.عمومی..بسازد.و.نگهداری.کند؛.در.عوض،.

خریداران.خصوصیِ.قواره.های.آبی.ملزم.به.پرُ.کردن.محل.ها،.توسعه.منطقه.زمینی.در.بستر.رودخانه،.

.)1999.Burrows.and.Wallace(.و.نصب.اسکله.های.خصوصی.بودند

پس.از.آتش.سوزی.عظیم.سال.1666.در.لندن،.هنگامی.که.خیابان.ها.در.طول.بازسازی.عریض.تر.شدند،.

از.صاحب.زمین.های.املاکی.که.در.مسیر.خیابان.ها.قرار.داشت.خواسته.شد.هزینه.عمومی.مخارج.و.

هموار.کردن.خیابان.ها.را.بپردازند..وقتی.که.بارون.هاسمن.در.امپراطوری.دوم.ناپلئون.3،.پاریس.را.

بازسازی.کرد،.به.روشی.متفاوت.از.تأمین.مالی.زمین.محور.استفاده.کرد..این.شهر.برای.تأمین.مالی.

ساخت.وساز.خیابان.های.عظیم.و.بلوارهای.مجهز.به.خطوط.گاز.طبیعی،.آب.و.فاضلاب،.قرض.های.زیادی.

گرفته.بود..هاسمن.از.قدرت..دولتی.خود.برای.سرکوب.اعتراض.ها.و.سپس.بدست.آوردن.زمین.هایی.که.

به.خیابان.تبدیل.شده.بودند.استفاده.کرد..زمین.های.مازادی.که.برای.ساخت.جاده.و.ساخت.وسازهای.

عمومی.مورد.نیاز.نبودند.خریداری.شده.و.به.عنوان.وثیقه.ای.برای.وام.های.ساخت.وساز.مورد.استفاده.

قرار.گرفتند..پس.از.نصب.خطوط.تأسیسات،.و.ساخت.بلوارها،.ارزش.زمین.های.مجاور.شدیداً.افزایش.
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یافت..عواید.حاصل.از.افزایش.ارزش.زمین.هایی.که.شهر.مالک.آن.بود.برای.بازپرداخت.بدهی.عمومی.

.)1993.Marchand(.مورد.استفاده.قرار.گرفت

امروزه.نیز.از.نسخه.های.مختلف.تکنیک.های.تأمین.مالی.مشابه.برای.پرداخت.بدهی.های.مربوط.به.

ساخت.زیرساخت.در.شهرهای.سریع.الرشد.جهانِ.در.حال.توسعه.استفاده.می.شود.

تاریخ.توسعه.نیویورک.و.پاریس.ریسک.های.تأمین.مالی.زمین.محور.پروژه.های.دولتی.را.نشان.می.دهد..

گسترده.ترین.عصر.شهرسازی.نیویورک.پس.از.جنگ.داخلی1.رخ.داد:.هنگامی.که.شهرداری.منهتن.را.

توسعه.داد،.خیابان.ها.را.ساخت،.سیستم.های.توزیع.آب.و.جمع.آوری.فاضلاب.را.نصب.کرد،.سیستم.های.

حمل.ونقل.انبوه.خصوصی.را.مجوزدهی.کرد،.و.با.هدف.توسعه،.حلبی.آبادها.را.از.بین.برد..بین.سال.های.

1867.و.1871،.بدهی.شهرداری.نیویورک.سه.برابر.شــده.بود،.چراکه.برای.تأمین.مالی.زیرساخت.

دولتی.وام.گرفته.بود..باس.توئید2،.در.مقام.کمیسیونر.دپارتمان.پروژه.های.عمومی،.به.صورت.گسترده.

عواید.حاصل.از.افزایش.ارزش.زمین.در.اثر.سرمایه.گذاری.های.عمومی.را.»خصوصی.سازی«.کرد..وی.و.

همکارانش.قطعه.های.بزرگی.را.در.مسیر.توسعه.شهری.خریداری.کرده.و.پس.از.نصب.خطوط.آب.رسانی،.

فاضلاب.و.بهبود.حمل.ونقل،.با.سود.بسیار.بالایی.زمین.ها.را.فروختند..توئید.و.همکارانش.بلوک.های.

کامل.منتهی.به.خیابان.چهارم،.خیابان.مدیسون،.خیابان.68ام.و.خیابان.69ام.را.خریداری.کردند،.

.Burrows(.سپس.تأمین.آب.منطقه.توسط.شهرداری.انجام.شد،.و.ارزش.زمین.های.آن.ها.پرواز.کرد

.)31–930.,1999.and.Wallace

برنامه.تأمین.مالی.هاسمن.برای.بازسازی.پاریس.زمانی.فروپاشید،.که.دادگاه.ها.حکم.کردند.زمین.های.

مازاد.شهری.را.که.برای.ساخت.جاده.خریداری.کرده.ولی.برای.اقدامات.عمومی.مورد.استفاده.قرار.

نگرفته.اند،.باید.به.صاحب..اصلی.زمین.ها.برگردانده.شود.-.البته.نه.با.قیمت.افزایش.یافته.ای.که.پس.

از.کامل.شدن.زیرساخت.های.عمومی.حاصل.شده.است،.بلکه.به.همان.قیمت.خرید..این.حکم.باعث.

شد.شهرداری.نتواند.از.عواید.افزایش.ارزش.زمین.در.اثر.سرمایه.گذاری.های.عمومی.استفاده.کند..

وثیقه.های.زمینی.که.پشتوانه.بدهی.شهرداری.بود.از.بین.رفت،.پاریس.وارد.بحران.مالی.شد.و.هاسمن.

1- Civil War
2- Boss Tweed
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استعفاء.داد..این.مسائل.امروزه.نیز.وجود.دارد..وسوسه.ی.هدایتِ.افزایش.ارزش.زمین.در.اثر.ساخت.

زیرساخت.های.عمومی،.به.بخش.خصوصی.همیشه.وجود.داشته.است..تأمین.مالی.به.پشتوانه.زمین.

برای.زیرساخت،.در.برابر.اقدامات.سیاسی.یا.حقوقی.آسیب.پذیر.است.و.همواره.قوانین.مربوط.به.تعریف.

نحوه.تخصیص.عواید.حاصل.از.فروش.زمین.های.عمومی،.تغییر.پیدا.می.کند.

 
1-1. موضوع کتاب

در این کتاب روش های متنوع استفاده از افزایش ارزش زمین برای تأمین مالی سرمایه گذاری های 
زیرساخت شهری بررسی می شوند. تمرکز آن بر روی اصول شیوه های مختلف تأمین مالی، بهره ای که 
در نظریه دارند، و بیشتر از همه، درس هایی که می توانیم از اقدامات عملی برای تبدیل اصول نظری 
به اصول عملی تأمین مالی زمین یاد بگیریم، اســت. بخش اعظم این کاربردهای عملی استفاده از 
مشارکت های عمومی-خصوصی را شامل می شود. هر فصل، در کنار تحلیل شیوه های مختلف تأمین 
مالی، یک سری مطالعة موردی را نیز شامل می شود که نحوه اعمال شیوه ها در میدان عمل و مسائلی 

که در اجرای هر شیوه بوجود آمده اند را بررسی می کند.

1-1-1. بودجه سرمایه ای
چشم اندازی که در عرصه تأمین مالی زمین محور سرمایه گذاری عمومی وجود دارد را می توان با توجه 
به بودجه سرمایه ای شهرداری یا نهاد مسئول توسعه شهری، به دست آورد. جدول 1.1 نمای شماتیک 

سازمان دهی بودجه سرمایه ای را نشان می دهد.
در بودجه سرمایه ای »عادی« - یا همان بودجه ســرمایه ای که اغلب در کتاب ها می بینیم – منابع 
اصلی تأمین بودجه از لحاظ درآمدی عبارتند از آیتم های 1 )مازاد حساب جاری یا عملیاتی(، 2 )الف( 
)بودجه های سرمایه ای دریافتی از واحدهای دولتی سطح بالاتر(، و 3 )وام گیری(. این اقلام همچنین 
با توجه به بهینه گی طراحی بودجه های سرمایه ای، تعامل وام گیری و بدهی های آتی که باید از طریق 
درآمدهای مکرر بازپرداخت شــوند، و بهترین وام هایی که برای انواع مختلف ســرمایه گذاری های 
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زیرساختی مناسب هستند، جزء تحلیلی ترین بررسی ها هستند.
تأمین مالی زمین محور آیتم هایی را نیز شــامل می شــود که در بحث های مربوط به بودجه بندی 
سرمایه ای کمتر به آن ها پرداخته می شــود: 2 )ب( )حقوق مرغوبیت(، 2 )ج( )هزینة اثر و خواست 
توسعه دهنده(، 2 )د( )فروش دارایی های زمینی(، و همچنین یکی از زیرمجموعه های 3 )وام گیری 
به پشتوانه وثیقه زمینی(. تمام این آیتم ها در حالت استاندارد خود عواید یکباره هستند، که معمولاً 
برای سرمایه گذاری نشانگذاری می شــوند. بخش اعظم تأمین مالی زمین محور از طریق مشارکت 
عمومی- خصوصی و یا اقدامات مشترک پیاده سازی می شوند که در بودجه سرمایه ای دولتی با آیتم 

4 نشان داده می شود.

جدول 1.1. نشانگر بودجه سرمایه ای
استفاده.بودجه.)مصارف(منبع.بودجه.)درآمد(

1. سرمایه گذاری زیرساختی: )الف( آب و فاضلاب؛ 1. مازاد بودجه عملیاتی
)ب( جاده ها، و )ج( سایر خدمات پایه

2. درآمد های سرمایه ای: )الف( امتیازهای دریافتی 
از دولت سطح بالاتر، )ب( عوارض حق مرغوبیت؛ )ج( 
هزینة اثر و خواستِ توسعه دهنده، و )د( فروش دارایی

2. سایر بهبودهای سرمایه ای

3. سرمایه گذاری در فعالیت های توسعه اقتصادی3. وام گیری

4. هم افزایی سرمایه برای مشارکت عمومی-4. هم افزایی سرمایه ای از مشارکت عمومی-خصوصی
خصوصی

منبع:.مؤلف

آیا زمین می تواند منبع قابل توجهی برای تأمین مالی زیرساخت باشد؟
یکی از یافته های این مطالعه دامنه درآمدی کلانی اســت که می توان از طریق فروش زمین یا سایر 
شــیوه های تأمین مالی زمین محور به دســت آورد. از یافته های مهم دیگر این مطالعه اهمیت این 
امر نسبت به سایر آیتم های موجود در بودجه سرمایه ای اســت. در چند سال گذشته، تأمین مالی 
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زمین محور برای زیرساخت شهری گام های بسیار مهمی رو به جلو برداشته است. با این حال، بسیاری 
از ابتکارات به صورت مجزاء پیش رفته اند، بدون اینکه تحلیلی قیاسی بر روی آن ها انجام شود. میزان 
درآمد حاصل از تأمین مالی زمین محور در ارتباط با سایر منابع تأمین مالی، مانند وام گیری بازارمحور، 

توجه زیادی جلب نکرده است.
در این کتاب، پتانسیل درآمدی برخی از معاملات اخیر زمین ارائه شده است. در سال 2006 و 2007، 
اداره توسعه منطقه ای کلانشهر بمبئی هند دو قطعه زمین با سایز متوسط را از طریق مزایده به فروش 
رساند. کمتر از 13 هکتار زمین به قیمت معادل 1.2 میلیارد دلار فروخته شد. عواید حاصل از فروش 
این زمین ها به سرمایه گذاری زیرساخت حمل ونقل در منطقه کلان شهری اختصاص یافت. درآمد 
حاصل از فروش زمین بیش از پنج برابر بیشــتر از بودجه سرمایه گذاری سالیانه شهرداری بمبئی و 
حدود 3.5 برابر کل ارزش قراردادهای شهرداری بود که در 12 سال گذشته در کل هند صادر شده 
بودند – با وجود تلاش های بسیاری که سازمان های بین المللی در راستای توسعه بازار قراردادهای 

شهرداری به عنوان یک منبع برای تأمین مالی زیرساخت ها، انجام داده بودند. 
در ماه می سال 2007، از یک مزایده دو روزه فروش زمین در مناطق مورد هدف توسعه شهر جدید 
خارج از قاهره، 3.12 میلیارد دلار درآمد به دست آمد، که معادل 10 درصد بودجه سالیانه دولت ملی 
جمهوری عربی مصر و بیش از 100 برابر درآمد حاصل از مالیات املاک سالیانه تمام دولت های محلی 
در مصر بود. در دهة گذشته، بوگوتای کلمبیا 217 پروژة دولتی را از طریق عوارض حق مرغوبیت در 
اثر افزایش ارزش زمین حاصل از پروژه ها، تأمین مالی کرد. در کل، حدود 1 میلیارد دلار آمریکا برای 
سرمایه گذاری زیرساخت شهرداری به این شکل تأمین مالی شد. قطعاً نمونه های بیشتری نیز در این 
حوزه وجود دارد. در برخی موارد، تأمین مالی زمین محور زیرســاخت شهری در مقیاس های بسیار 
بزرگ تری انجام شده است. برای مثال، چین بخش اعظم سرمایه گذاری زیرساخت کلان شهری خود 
را از طریق فروش حق استفاده از زمین شهری )اجاره زمین( تأمین مالی کرده است، که یا مستقیماً از 
طریق عواید فروش زمین آن را صرف سرمایه گذاری زیرساخت کرده و یا به تدریج زمین های مربوطه 

را برای بازپرداخت وام های سرمایه گذاری بانک های تجاری فروخته است.
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البته پتانسیل بالایی که تأمین مالی زمین محور برای سرمایه گذاری زیرساخت شهری دارد استدلال 
جامع و کاملی نیست. با این حال، مطالعات موردی بررسی شده در این کتاب نشان می دهند فروش 
زمین و سایر ابزارهای مورد استفاده برای کسب ارزش زمین، اغلب در راستای یک استراتژیِ طراحی 
شده دنبال می شود که هدف آن تقویت کلی سرمایه گذاری زیرساختی و شکل دهی الگوی توسعه 
شهری است. بسیاری از فروش های زمین توسط آژانس های توسعه عمومی اجراء می شوند که دولت 
آن ها را مجاب به واگذاری دارایی های فرعی کرده اســت تا به این طریق بتوانند از لحاظ منابع مالی 
و مدیریتی بر سرمایه گذاری روی تأسیسات زیرســاخت های اصلی، تمرکز داشته باشند. در سایر 
موارد، دولت های شهری ترازنامه های خود را بررسی کرده و به این نتیجه رسیدند که تبدیل برخی از 
زمین های عمومی به زیرساخت از اولویت های رشد و توسعة صحیح است؛ چراکه مالکیت خصوصی 

مزایای اقتصادی به همراه داشته و از طرفی دیگر از لحاظ زیرساخت کمبودهایی مشاهده می شود. 
آیا تأمین مالی زمین محور »بازار مالی« محسوب می شود؟ 

تأمین مالی زمین محور، نوع دیگری از بازار مالی است. فروش زمین های عمومی به بخش خصوصی 
از طریق مزایده عمومی، یک معامله بازاری محسوب می شود که شامل قیمت های بازار بوده و تأمین 
مالی را بر اساس شــرایط بازار افزایش می دهد. بســیاری از تکنیک های دیگر بررسی شده در این 
کتاب نمونه هایی از تأمین مالی بازاری محسوب می شوند. توسعه دهندگان بخش خصوصی، هزینه 
زیرساخت های »عمومی« را که ساخته اند، از طریق فروش بازاریِ قطعات زمین، پس می گیرند. معمولاً 
مسئولین شهری قبل از سرمایه گذاری در پروژه های دولتی کلان، با صاحب زمین های خصوصی بزرگ 
مذاکره می کنند؛ در این مذاکره، صاحب زمین ها موافقت می کنند در ساخت وســاز زیرساخت های 
اساسی هم افزایی قابل توجهی داشته باشــند )مانند یک پلُ یا دسترسی بزرگ راهی(، که موجب 

می شود زمین هایشان آماده توسعه شده و سودآور شود. 
برخی دیگر از تکنیک های تأمین مالی زمین محور شامل تکنیکی با نام »بازارهای تنظیم شده« می باشد 
که مشابه وام گیری از سازمان های دولتی و نیمه دولتی است که در ارتباط با بازار کار می کنند ولی کاملًا 
با شرایط بازار منطبق نیستند. این قضیه در تکنیک هایی دیده می شود که بخشی از افزایش ارزش زمین 
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را از طریق قوانین عمومی جبران می کنند- برای مثال، افزایش ارزش زمین از طریق منطقه بندی مجدد 
یا سایر اقداماتی که اجازه رشد تراکم بالا را فراهم می کند. افزایش ارزش بازاری در اثر تغییرات قوانین، 
توسعه واقعی است. تکنیک های تأمین مالی که بخشی از افزایش ارزش بازاری را از تغییرات قانونی به 

دست می آورند، باید در دسته ابزارهای متمایل به بازار )نه کاملًا بازاری( در نظر گرفته شوند.
 استقراض مبتنی بر بازار، به نوعی تأمین مالی بازار گفته می شود که بر اساس بدهی های ترازنامه عمل 
می کند. تأمین مالی آن بر اساس افزایش سهم سرمایه دولتی، بر مبنای استقراضی که هزینه واقعی 
سرمایه در بازار را شناسائی می کند، انجام می شود. استقراض مبتنی بر بازار، نسبت به تخصیص اعتبار 
از طرف دولت مرکزی، از لحاظ بهینه گی مزایایی دارد. فروش زمین با قیمت بازار، با هدف تبدیل دارایی 
ملکی به دارایی زیرساختی، شامل تأمین مالی بازارمحور در سمت »دارایی های« ترازنامه می شود. 
تحت شــیوه های موجود، اختلالات بازار در مدیریت دارایی به اندازه اختلالات بازار در استقراض، 
اهمیت دارد. املاک تحت تملک بخش عمومی به ندرت به شکل داخلی و با توجه به هزینة سرمایه، 
قیمت گذاری می شود. مؤسسه های دولتی معمولاً دارایی های ملکی زیادی در اختیار دارند، به ویژه 
زمین. دلیل این امر این است که فشار بازاری و یا مشوق بازاری برای تبدیل این دارایی ها به دارایی های 
پردرآمد وجود ندارد )Kaganova and McKellar 2006(. وقتی دارایی های عمومی به فروش 
گذاشته می شوند، به ندرت تحت شرایط رقابتی و به قیمت بازار فروخته می شوند. اگر هدف این باشد 
که هزینه واقعی سرمایه گذاری های زیرساختی مد نظر قرار گیرد، باید در مدیریت دارایی عمومی و 

استقراض دولتی، نیز از اصول بازاری استفاده شود.

آیا تأمین مالی زمین محور برای زیرساخت از لحاظ اقتصادی بهینه است؟
اساس و بنیان استفاده از ابزارهای تأمین مالی زمین محور برای تأمین مالی زیرساخت این است: مزایای 
به دست آمده از پروژه های زیرســاختی در ارزش زمین، تبدیل به سرمایه شود. تا زمانی که مزایای 
متصور پروژه ها در یک »منطقه ی سودآوری«3 تعریف شــده، نهادینه شود، تأمین مالی پروژه های 

3- Benefit Zone
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زیرساختی با استفاده از افزایش ارزش زمین حاصل از این پروژه ها، از لحاظ مالی بهینه است. وقتی 
مزایای سرریزی وجود داشته باشد، باز هم بهتر است بخشی از هزینه ها را با استفاده از افزایش ارزش 

زمین در »منطقه سودآوری« تعریف شده، جبران کرد.
رابطة بین تبدیل به سرمایه نمودن ارزش زمین و هزینه تأمین مالی زیرساخت ها را می توان معادله ای 
در نظر گرفت که نشانگر بهینه  بودن اجرای زیرساخت است. اگر سودی که به شکل ارزش زمین تبدیل 
به سرمایه شده، اندازه گیری می شود، از هزینه  اجرای زیرساخت بیشتر شود، تأمین مالی زیرساخت 
با کسری مواجه است. زیرساخت عمومی ممکن است در اثر عدم وجود تأمین مالی عمومی و یا عدم 
توانایی نهادهای عمومی برای واکنش به تقاضا، محدود شــود. جدول 1.2 شهر رسیف4 برزیل را به 
عنوان نمونه نشان می دهد. پر واضح است که عواید حاصل از افزایش ارزش زمین در اثر سرمایه گذاری 
زیرساختی، به ویژه برای جاده کشی و جمع آوری فاضلاب، به طرز چشم گیری از هزینه های تأمین 
زیرساخت بیشتر شده اســت. از لحاظ تأمین تقاضای اقتصادی، سرمایه گذاری بیشتری در عرصه 
راه سازی و سیستم های فاضلابی مورد نیاز است. ســرمایه گذاری باید تا اندازه ای ادامه پیدا کند که 
نسبت ارزش زمین بر هزینه سرمایه گذاری یک به یک )1:1( باشد؛ که برای تأمین آب در رسیف تقریباً 
صحت دارد. از نظر اقتصادی کاهش مالیات بر اجاره های اخذ شده از صاحبان زمین ها، که به دلیل 

کمبود زیر ساخت ها اتفاق می افتد، به منظور افزایش عرضه زیرساخت ها، کارآمد است.

جدول 1.2. عواید افزایش ارزش زمین و هزینه های زیرساخت در ریسف برزیل
افزایش.ارزش.زمین.)دلار.بر.متر.مربع(.بر.اساس.فاصله.تا.مرکز

5.الی.10.سرویس
کیلومتر

15.الی.20.
کیلومتر

25.الی.30.
کیلومتر

نسبت.افزایش.ارزش.زمین.به.هزینه.
سرمایه.گذاری

11.15،13.21.02تأمین آب
9.14.83.42.58جاده کشی
8.51.80.33.03فاضلاب

)2003(.Serra,.Dowall,.and.da.Motta.بر.مبنای.،)2007(.Smolka.:منبع

4- Recife
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عوارض حق مرغوبیت ابزاری است که هدف آن کسب بخشی از عواید حاصل از افزایش ارزش زمین 
)سود تبدیل به سرمایه شده(، در اثر سرمایه گذاری زیرســاخت عمومی است. هزینة اثر و خواست 
توسعه دهنده در سمت مخالف، یعنی ســمت هزینه های بودجه کار می کند. این ابزارها بر این باور 
هستند که سرمایه گذاری خصوصی در رشد زیربخش های جدید، باعث می شود برای بخش عمومی 
هزینة زیرساخت جدید ایجاد شود. جمعیت ساکن در زیربخش های جدید باعث می شود هزینه هایی 
برای شبکه منطقه ای زیرساخت عمومی حاصل شود، از سیستمی برای اخذ عوارض توسعه یا عوارض 
زمین، که هزینه های زیرساختی حاصل از توسعه های جدید را پوشش دهد هم از لحاظ بازیابی هزینه 
و هم از لحاظ توسعه فضای شهری مقرون به صرفه. ماتریســی از هزینة اثر، که افزایش هزینه های 
زیرساختی در اثر رشد مکان های مختلف مناطق شهری را مد نظر قرار می دهد، کمک می کند توسعه 

به مناطقی هدایت شود که بیشترین بهره وری را داشته باشد.

چه زمانی تأمین مالی زمین محور بیشتر از همیشه مناسب است؟
تأمین مالی زمین محور برای سرمایه گذاری زیرساخت زمانی بیشترین عواید را به دست می دهد که 
رشد شهر پرسرعت باشد. تحت چنین شــرایطی، معمولاً قیمت زمین سریعاً افزایش پیدا می کند، 
و فرصت درآمدزایی نیز بیشتر می شود. در عین حال، رشد سریع نیاز به سرمایه گذاری زیرساختی 
را نیز افزایش می دهد، و نیاز به منابع تأمین مالی زیادی برای توســعه دارد. در زمان مرور تاریخچه 
کشورهای توسعه یافته ای همچون فرانسه، ژاپن و ایالات متحده، پرواضح است که تکنیک های تأمین 
مالی زمین محور اغلب در دوره هایی از رشد شهری استفاده شده اند که سرمایه گذاری شهری از لحاظ 
مقیاس، جهش های قابل توجهی داشته است. شهری سازی سریع در بسیاری از کشورهای در حال 

توسعه، تأمین مالی زمین محور را برای آن ها جذاب تر می کند.
وقتی ابزارهای تأمین مالی با نیازهای سرمایه گذاری تطابق داده می شود، سه دسته برای سرمایه گذاری 
زیرساختی قابل مشاهده است: توسعه های جدید، پروژه های سرمایه ای عظیم، و زیرساخت هایی برای 

تأمین خدمات پایه.
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1-1-2. زیرساخت های مورد نیاز توسعه های جدید
هنگامی که سرعت رشد شهر بالاست، منطقه شهری شــده به حومه پیرامون خود توسعه یافته و 
زمین های بزرگی توسط توسعه دهندگان عمومی یا خصوصی به مصارف شهری تبدیل می شوند. دامنه 
سرمایه گذاری زیرساختی مورد نیاز برای تبدیل زمین خام به مصرف شهری، و اتصال توسعه های 
جدید به شبکه های زیرساختی منطقه ای، معمولاً دست کم گرفته می شود. مقیاس سرمایه گذاری 
مورد نیاز در چند مطالعه موردی این کتاب، نشان داده شده است: انتظار می رود پروژه قاهره بزرگ تر5، 
در طول 15سال آینده 5.6 میلیون سکنه جذب کند. با توجه به شلوغی و ازدحام شدید در مرکز شهر، 
این رشد تا حدی از طریق سیاست ملی ایجاد شهرهای جدید و توسعه جامعه های جدید، در حومه 
انجام خواهد شد. انتظار می رود زیرساخت داخلی توسعه های جدید به ازای هر متر مربع 32دلار آمریکا 
هزینه داشته باشد. اداره جوامع شهری جدید مصر6، 694 میلیون متر مربع زمین را با هدف توسعه 
مناطق جدید شهری، اداره می کند. نصب زیرساخت برای تأمین استانداردهای شهری کل این زمین، 
21 میلیارد دلار هزینه در بر خواهد داشت. البته در این تخمین هزینه تأمین زیرساخت های مازاد در 
مناطقی که قبلًا به عنوان شهر جدید طراحی شده است، و همچنین هزینه ساخت ارتباطات ریلی و 
بزرگ راهی که مناطق توسعه یافته جدید را به مناطق ساخته شده قبلی متصل می کند در نظر گرفته 

نشده است.
گروه اتکای هند7، در حال توسعه یک ســری مناطق ویژه اقتصادی )SEZ( در بمبئی جدید8 است. 
هزینه تخمینی ســرمایه گذاری زیرساختی در حوزه ســاخت جاده، تأمین و توزیع آب، فاضلاب و 
زهکشی، برق، و شبکه های ارتباطات سیار 62 دلار آمریکا به ازای هر متر مربع است. این گروه برنامه 
دارد مجموعه ای متشکل از چند منطقه ویژه اقتصادی را توسعه دهد، که هرکدام حدود 2500 هکتار 
مساحت دارد. کل هزینه زیرساختی به ازای منطقه ویژه اقتصادی بیش از 1.5 میلیارد دلار تخمین 
زده می شود. دوباره، این تخمین سرمایه گذاری های مورد نیاز برای اتصال منطقه جدید به شهر موجود 
5- Greater Cairo
6- New Urban Communities Authority
7- The Reliance Group of India
8- Navi (New) Mumbai



44

استفاده از ارزش زمین برای تأمین مالی زیرساخت های شهری

از طریق یک پل شش بانده 22.5 کیلومتری را در نظر ندارد.
تأمین مالی زمین محور یک راه حل طبیعی برای تأمین مالی ســرمایه گذاری های مربوط به توسعه 
زمین های جدید است، صرف نظر از اینکه این سرمایه گذاری توسط توسعه دهندگان خصوصی انجام 

می شود یا آژانس های بخش عمومی.

1-1-3. تأمین مالی زیرساخت برای پروژه های سرمایه گذاری عظیم
پروژه های سرمایه گذاری عظیم، مسئله مهم دوم در تأمین مالی زمین محور است. این پروژه ها معمولاً 
در بخش حمل ونقل دیده شده و بخش بسیار مهمی از استراتژیِ توسعه اقتصادی شهری محسوب 
می شوند. این پروژه های عظیم شامل بزرگ راه های کمربندی یا جاده های مواصلاتی، سیستم های 
ریلی ســبک یا زیرزمینی، فرودگاه ها، بندرگاه ها، و سایر پروژه های حمل ونقلی مهم دیگر می شود. 
مزایای اقتصادی این پروژه ها معمولاً بلافاصله قابل مشاهده بوده و در افزایش ارزش زمین، تبدیل به 
سرمایه می شود. بنابراین، تأمین مالی زمین محور به یکی از ابزارهای رایج پیشنهادی برای تأمین مالی 

این پروژه ها تبدیل می شود. دو نمونه در ادامه آمده است:
  سیستم ریلی متقاطع جدید9 بلاخره در اواخر سال 2007 برای اجرا در لندن تأیید شد. این پروژه 
که از لندن میان بر زده و با فرودگاه هیترو10 و کاناری وارف11 ارتباط ایجاد می کند، بیش از دو دهه 
مورد بحث بود. تنها پس از توافق بر سر بستة تأمین مالی بود که تأییدیه نهایی این پروژه صادر شد. 
بستة تأمین مالی این موارد را شامل می شد: هم افزایی مذاکره شده و داوطلبانه از دو ذی نفع بزرگ 
خصوصی: توسعه دهندگان منطقه مالی کاناری وارف، و فرودگاه های بریتانیایی12 )یک شرکت 
خصوصی که فرودگاه هیترو تحت آن فعالیت می کند(. گفته می شود این دو ذی نفع به ترتیب 
بین 700 میلیون و 800 میلیون، و بین 200 میلیون و 300 میلیون هم افزایی داشته اند )یا در 
کل حدود 2 میلیارد دلار آمریکا( چراکه اثرگذاری این سیستم ریلی بر روی فعالیت اقتصادی و 
9- The new Crossrail commuter sys tem
10- Heathrow
11- Canary Wharf
12- British Airports
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ارزش زمین را می دانستند.
  کمیته ای در حوزة زیرساخت، که مدیریت آن بر عهده نخست وزیر هند بود، یک برنامه ملی برای 
سرمایه گذاری فرودگاهی عمومی-خصوصی آماده کرد. پیشروی این برنامه طبق روال انجام شد. 
فرودگاه های بین المللی در مناطق جدید توسعه نیافته بانگلور13 و هیدرابد14 در بهار سال 2008، 
کامل شدند. در سایر مناطق کلانشهری نیز همواره فرودگاه های جدیدی در حال ساخت بوده و 
فرودگاه های موجود نیز مدرن سازی و توسعه می یابند. تخمین زده می شود پروژه های برنامه ریزی 
شده برای 11فرودگاه کلانشهری مورد هدف 7.75 میلیارد دلار هزینه در بر داشته باشد. تأمین 
مالی زمین محور بخش بسیار مهمی در اســتراتژیِ تأمین مالی این پروژه ها محسوب می شود. 
ایالت ها برای این فرودگاه ها زمین هایی را ارائه می کنند، و زمین هــای پیرامونی نیز در اختیار 
توسعه دهندگان خصوصی قرار می گیرد تا فعالیت های درآمدزایی مکمل در آن ها ایجاد شود و به 
این ترتیب هزینه های نقدی بخش عمومی به حداقل برسد. برخی آژانس های ایالتی، زمین های 
اطراف مازاد را نیز کسب کرده اند که هدف آن ها تأمین مالی جاده های دسترسی به فرودگاه ها از 

طریق سودهای حاصل از فروش زمین است.

1-1-4. خدمات شهری پایه
سرمایه گذاری زیرساختی برای خدمات شهری پایه )سیستم های تأمین آب، جمع آوری و تصفیه 
فاضلاب، زهکشی، تعمیر خیابان، جاده کشی( دسته سوم از سرمایه گذاری های زیرساختی را تشکیل 
می دهد. همانطور که در جدول 1.2 نیز می بینیم، این نوع سرمایه گذاری ها بر روی ارزش زمین نیز 
اثرگذار هستند. مناطقی که در ارزیابی کسب سود قرار داشته و از عواید حاصل از افزایش ارزش زمین 
استفاده می کنند، معمولاً برای تأمین مالی این نوع زیرساخت ها مورد استفاده قرار گرفته و در مقیاس 
کوچک تر برای تأمین مالی جاده کشی یا افزایش سیستم آب مورد نیاز محله های مختلف، استفاده 
می شوند. با این حال، شواهد این کتاب نشان می دهند هزینه های مدیریتی عوارض حق مرغوبیت 
13- Bangalore
14- Hyderabad
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و تخمین بخش به بخش آن می تواند در مقایسه با درآمد جمع آوری شده، بالاتر باشد. این واقعیت 
باعث شده است استفاده از این ابزارها کمتر شود. مسئولین شهری برخی از کشورها سعی کرده اند 
این رویکرد را اصلاح کنند؛ بطوریکه پروژه های سرمایه گذاری مختلف باهم در یک بسته تأمین مالی 
گروه بندی شده و نرخ های رشد زمین در کل شهر ارزیابی می شود. این رویکرد باعث شده است تأمین 
مالی زمین محور در بخش هایی از آمریکای جنوبی دوباره احیا شود، و اتکا بر تکنیک های تأمین مالی 

اقدامات عمومی عادی شهری که افت کرده بود، دوباره احیا شود.
یک روش دیگر برای از ســرگیری تأمین مالی زمین محور برای حمایت از ســرمایه گذاری های 
زیرساخت های خدمات شهری پایه این اســت که بخشــی از عواید حاصل از فروش زمین های 
عمومی برای بودجه سرمایه ای شهری، و یا آیتم های مشــخصی که در بودجه سرمایه ای شهری 
وجود دارد، از جمله تأمین آب و فاضلاب، در نظر گرفته شــود. برای مثال، در اتیوپی، 90 درصد 
عواید حاصل از اجاره زمین، طبق قانون ملی، باید برای تأمین مالی سرمایه گذاری زیرساخت های 
شهری مورد اســتفاده قرار گیرد. در برخی موارد دیگر، اینکه زمین های عمومی داخل شهرها در 
اختیار آژانس های توســعه ملی یا ایالتی قرار گرفته اند، باعث شده است استفاده از سود حاصل از 
فروش زمین برای تأمین مالی سرمایه گذاری های زیرساختی که طبق قانون بر عهده دولت های 

شهری است، دشوار شود.

1-2. تأمین مالی زمین محور زیرساخت ها و مشارکت دولتی- خصوصی
همکاری عمومی-خصوصی در قلب تأمین مالی زیرساخت زمین محور، قرار گرفته است. در اصل، 
تأمین مالی زمین محور بزرگ ترین فرصت برای مشارکت بخش خصوصی در حوزه سرمایه گذاری 
زیرساخت شهری، محسوب می شود. فصل های بعدی روش های مختلفی که بخش های عمومی و 
خصوصی می توانند با همکاری هم در تأمین مالی مشارکت داشته و تناقض هایی که ممکن است در اثر 
تعامل اجباری حاصل شود را ارائه می کند. این روش ها دربرگیرنده خلاصه ای از راهبردهای اساسی 

است که در زمان انجام مطالعات موردی در این زمینه، مفید است.
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 اهدای زمین دولتی برای حمایت از سرمایه گذاری بخش خصوصی در زیرساخت ها
از گذشته اهدای زمین از سوی دولت به عنوان مشوقی برای سرمایه گذاری در بخش زیرساخت ها 
توسط شرکت های خصوصی به نفع عموم، مورد استفاده قرار می گرفته است. ایالات متحده آمریکا 
مسیرهای ریلی بین قاره ای خود را به همین شکل ساخته است15. زمین های بسیار زیادی به جاده های 
ریلی بخش خصوصی اهدا شد، و انتظار می رفت ارزش زمین با رشد تجارت ریلی افزایش یافته و در 
عین حال اسکان غرب تسریع شود. چند مطالعه موردی در این کتاب نیز از ساختار تشویقی مشابهی 
استفاده کرده اند. ســرمایه گذاران خصوصی فرودگاه های گرینفیلد، زمین های پیرامون را دریافت 
کرده اند. زمین هایی کــه ارزش آن ها در اثر تجارت بین المللی حاصل از تأســیس فرودگاه افزایش 
می یافت. یا در نمونه ای دیگر می بینیم که ســرمایه گذاران جاده های کمربندی شهری، حق زمین 
مجاور بزرگ راه های جدید را دریافت کرده اند. پتانســیل افزایش ارزش زمین بخشــی از )و گاهی 
کلِ( پاداش اقتصادی است که بخش عمومی به سرمایه گذاران بخش خصوصی، در تأمین مالی این 

زیرساخت ها ارائه می کند.

 )Central Pacific( ســنترال پاســیفیک ،)Union Pacific( 15- دولــت فــدرال، 20 مایــل مربــع زمین پیرامون یونیــون پاســیفیک
و نورثــرن پاســیفیک )Northern Pacific( را بــه ازای هــر یــک مایــل مســیر ســاخته شــده، اهــدا کرده اســت. 
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 فروش زمین دولتی برای تأمین مالی سرمایه گذاری در زیرساخت های دولتی
زمین ارزشمندترین دارایی ترازنامه بسیاری از شــهرداری ها و نهادهای توسعه شهری است. یکی 
از پربرآیند ترین »خصوصی سازی ها« همین فروش زمین اســت: هم از لحاظ تولید درآمد و هم از 
لحاظ تأثیری که بر روی الگوی رشد شــهری می گذارد. تعدادی از مطالعات موردی گزارش شده، 
نسل جدیدی از »مدیریت دارایی زمین« را معرفی می کنند که در آن نهادهای عمومی، دارایی های 
زمینی ارزشمند خود را به بخش خصوصی می فروشــند که هدف آن، ابتدا، تولید منابعی برای ارائه 
زیرساخت های اساســی، و دوم، تسریع در تکامل پروژه های توســعه ای است که برای مدرن سازی 

اقتصادیِ شهر، اهمیت بسزایی دارند.

تسهیم عواید حاصل از افزایش ارزش زمین در اثر سرمایه گذاری در زیرساخت های عمومی
در بسیاری از موارد مشاهده می شود که افزایش ارزش زمین بین شریک های بخش عمومی و بخش 
خصوصی به اشتراک گذاشته می شود. این کار با مذاکره داوطلبانه، ابزارهایی که بخشی از افزایش 
ارزش زمین  در اثر سرمایه گذاری دولتی را مالیات بندی می کند، یا اقدامات مشترک رسمی که در آن 
نهادهای عمومی و توسعه دهندگان بخش خصوصی هزینه ها و سودهای سرمایه گذاری زیرساختی 

را شریک می شوند، انجام می شود.

1-3. ریسک های تأمین مالی زمین محور
تأمین مالی زیرساخت شهری از طریق زمین چند ریسک به همراه دارد که باید در طراحی هرگونه 

برنامه ای، مد نظر قرار گیرد. در ادامه چند ریسک اصلی آمده است.
بازارهای املاک و مستغلات به شدت در حال تغییر است. تقاضای زمین و قیمت قطعات زمین شدیداً 
در حال نوسان است، حتی در مناطق شهری که رشد بالائی را داشته اند. اگر درآمد حاصل از فروش 
زمین فقط برای تأمین مالی زیرساخت مورد نیاز توسعه های جدید، مصرف شود، بودجه های عمومی 



49

فصل اول/ مقدمه ای بر تأمین مالی زمین محور برای زیرساخت های شهری

تا حدی خوداصلاح شونده16 خواهند بود. درآمدهای زمین، همزمان با کاهش هزینه های عمومی به 
منظور توسعه زیرساخت ها، افت پیدا می کند. اگر تأمین مالی زمین محور برای تأمین مالی زیرساخت ها 
استفاده شود، مشخصه متغیر بودن بازارهای املاک و مستغلات، ممکن است در بودجه سرمایه ای، 
بی ثباتی ناخواسته ای ایجاد کند. هنگ کنگ چین یک مثال بارز برای این امر است؛ این شهر بخش 
اعظم بودجة دولتی خود را از طریق فروش حقوق اجاره زمین به دست می آورد. عواید حاصل از اجاره 
زمین بین 229 درصد از هزینه های کارهای عمومی )و 34 درصد کل درآمد دولت( در سال 1997 تا 
تقریباً صفر درصد در سال 2001 )فصل سوم(، نوسان داشته است؛ سالی که در آن دولت فروش زمین 
برای مصرف تجاری را به تعویق انداخت، چراکه تقاضایی برای آن وجود نداشت؛ همچنین در آغاز 

.)2007 Peterson( بحران مالی آسیا، قیمت زمین شدیداً کاهش پیدا کرد
بخش اعظم درآمد های حاصل از فروش زمین و سایر تکنیک هایی که ارزش زمین را کسب می کند، 
موجب افزایش رقابت شدید بر سر استفاده از عواید می شــود. سرمایه گذاری در زیرساخت شهری 
یک طرف قضیه است، ولی باید با ســایر طرفین دخیل در ارزش زمین نیز رقابت کند. این طرفین 
عبارتند از کشــاورزانی که می خواهند برای زمین کشــاورزی که در حومه شهر به استفاده شهری 
تبدیل شده، غرامت متناسبی دریافت کنند؛ یا مالکان و ساکنان املاک در مناطق »فقیرنشین« که 
در اثر بازتوسعه های دولتی، مجبور به جابه جایی شده اند. مؤسسه ها معمولاً از عواید حاصل از فروش 
زمین های خود چشم پوشی نمی کنند، که در نتیجه درآمد حاصل برای سرمایه گذاری زیرساختی 
استفاده نشده، و یا برای سرمایه گذاری داخلی مؤسسه مورد استفاده قرار می گیرد که با اولویت های 
کلی تر مطابقت ندارد. در چند سال گذشته، اســتفاده از مزایده های عمومی برای فروش زمین های 
عمومی به سرعت رشد پیدا کرده و فرصتی برای ایجاد فساد و معاملات خصوصی غیربهینه، ایجاد کرده 
است. با این حال، ادعاهای فاسد برای عواید حاصل از فروش زمین هنوز رایج است. این ریسک ها در 
اثر فروش خارج از بودجه زمین بیشتر نیز می شود و مسئولیت پذیری بسیار کمی از سوی دولت برای 

نحوه کار با عواید وجود دارد )یا اصلًا وجود ندارد(.

16- self-correcting
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دولت های شهری و نهادهای عمومی محلی، در مواجه شدن با پتانسیل سود معاملات زمین، ممکن 
است به توسعه دهندگانی از املاک و مستغلات تبدیل شوند که هدف آن ها به دست آوردن حداکثر 
سود و درآمد است. این استراتژی ممکن است موجب انباشت زمین های مازاد به مالکیت دولت شود، 
که در چین و سایر مناطق دیده می شود. این امر باعث افزایش پراکندگی شهری غیر بهینه و جابه جایی 
خانوارها می شود. اختلالی که بیشترین پیامد را در پی دارد، وسوسه استفاده از قدرت دولتی برای 
غصب زمین و تجاوز به ادعاهای سایر اشخاص دخیل است. نهاد عمومی که قدرت انحصاری توسعه 
داشته باشد، می تواند با پرداخت حداقل مقدار پول، زمین را از آن خود کند و با بیشترین قیمت ممکن 
زمین را بفروشد. این امر موجب افزایش سوء استفاده سیاسی می شود، مگر اینکه استانداردهای جبران 

خسارت و سایر حقوق، در قانون آورده شود.
دولت محلی که بخواهد از توسعه زمین سود کســب کند، می تواند از طریق منطقه بندی یا تنظیم 
تراکم، توسعه را محدود کرده و به صورت غیربهینه جلوی رشد را بگیرد. مطالعات موردی انجام شده 
در چین، ژاپن، و انگلستان اختلاف قیمت زمین بیش از 100 به 1 را برای زمین هایی گزارش کرده اند 
که موقعیت یکسانی با مجوز رشــد شهری و بدون مجوز رشد شهری، داشــته اند )برای انگلستان، 
ببینید: Barker 2004. 2006(. در نتیجة این اقدام، دولت می تواند حق توسعه بفروشد، و به خاطر 
محدودیت غیربهینه مجوز رشد و توسعه، قیمت بالایی طلب کند. این مسئله بیشتر به برنامه ریزی 
شهری مربوط می شود. فروش حق توسعه در ایستگاه های حمل و نقل عمومی یا سایر گره های حمل 
و نقل می توانند روشی مؤثر برای تمرکز توسعه در مکان های بهینه شده و در عین حال بودجة کافی 
برای پرداخت سرمایه گذاری های زیرســاختی را فراهم کند. محدودیت های نامناسب در خصوص 
تبدیل زمین شهری یا تراکم ساخت وساز، باعث ایجاد کمیابی مصنوعی )ساختگی( و فرصت کسب 

منافع بیشتر برای دولت می شود.
برخی از مدافعان تأمین مالی زمین محور، استدلال دارند اصولاً تمام زیرساخت های شهری را می توان 
با استفاده از افزایش ارزش زمین تأمین کرد17. فصل بعد برخی از موانع عملی که باعث غیرواقع گرایانه 
Vickrey )1977 (-17 ، بــرای مثــال، می نویســد: هزینــه زیرســاخت عمومــی را می تــوان بــا هزینــه ای کــم و یــا حتــی بــدون هزینــه 

بــرای جامعــه بــا اســتفاده از افزایــش ارزش زمیــن حاصــل از زیرســاخت تأمیــن کرد.
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شدن این ادعا شده است را نشان می دهد. ریســک های فوق نیز باعث می شوند اتکا بر تأمین مالی 
زمین محور برای پرداخت هزینه های زیرساخت ها بی تدبیرانه به نظر برسد. تأمین مالی زمین محور 
بهتر است تنها بخشی از سبد ترکیبی تأمین مالی زیرساخت شهری در نظر گرفته شود؛ یعنی فقط 

یک عنصر در میان بودجه سرمایه ای کلی.
در عمل، تأمین مالی زمین محور در ســبد ترکیبــی تأمین مالی چند مزیت به همــراه دارد. اکثر 
تکنیک های تأمین مالی زمین محور پیشــاپیش درآمــد تولید می کنند. بنابرایــن اتکا بر بدهی و 
ریســک های مالی که تأمین مالی بدهی محور ایجاد می کند کمتر می شــود. برخی از تکنیک های 
تأمین مالی زمین محور قبل از آغاز سرمایه گذاری در زیرساخت، تولید درآمد می کنند. حتی ابزارهای 
تأمین مالی که افزایش ارزش زمین پس از تکمیل زیرساخت را تبدیل به سرمایه می کنند، بازه زمانی 
بازپرداخت بدهی را بسیار فشرده تر می کنند. اغلب می توان برای مدت زمان کوتاهی استقراض نمود و 
پس از ایجاد زیرساخت از طریق فروش زمین یا سایر روش ها، بدهی را بازپرداخت کرد. افزایش شتاب 
عواید نیز امکان پذیر است، چراکه تأمین مالی زمین محور ارزش سرمایه ای مورد انتظار جریان های 
سودآوری آتی را مورد استفاده قرار می دهد. در کشــورهای در حال توسعه، که به سختی می توان 
برای تأمین مالی زیرساخت از اعتبارات بلند مدت استفاده کرد، ماهیت پیش درآمد بودن تأمین مالی 

زمین محور، انعطاف پذیری ترکیب تأمین مالی کلی زیرساخت را افزایش می دهد18.

1-4. ساختار کتاب
این کتاب به پنج فصل تقسیم شده است. پس از این مقدمه، فصل 2 اصول تأمین مالی زمین محور 
را بررســی کرده و خواهیم دید چطور می توان این اصول را در تکنیک های تأمین مالی مختلف در 
کشورهای توسعه یافته مشاهده کرد. در این فصل انواع مشارکت های عمومی- خصوصی بررسی و به 
عنوان مدلی برای ایجاد مشارکت در کشورهای در حال توسعه ارائه شده اند. فصل های 3 و 4 تجربیات 
کشورهای در حال توسعه را بررسی می کنند. فصل 3 کاربرد تکنیک های مختلف برای »کسب سود« 

Yiu )2005 -18( بر تبدیل به سرمایه کردن »انتظارات« به ارزش سکونت و زمین تأکید دارد. 
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و پیش نیازهای توسعه دهندگان برای تأمین هزینه سرمایه از طریق عواید حاصل از ارزش افزوده را 
بررسی می کند. کسب ارزش در سمت سود ترازنامه نقش قوی تری در تأمین مالی زیرساخت جهان 
درحال توسعه دارد؛ درحالیکه خواستِ توسعه دهنده برای بازیابی هزینه زیرساخت ها به دلیل ساختار 
داخلی که دارد محدود مانده است. این رویکرد اخیراً توسعه یافته و الزامات زیرساختی خارج ازمحل 

را نیز شامل می شود.
فصل 4 به بررســی نقش فروش زمین های عمومی به عنوان ابزاری برای تأمین مالی زیرساخت ها 
می پردازد. در کشورهای درحال توسعه که امکان زمین دار شدن بخش خصوصی را دارند، آژانس های 
توسعه عمومی و سایر بازوهای دولتی، از جمله شهرداری ها، معمولاً زمین ها و املاک های زیادی در 
اختیار دارند که برخی بسیار ارزشمند هســتند. یکی از مهم ترین الگوهای ایجاد شده در سال های 
اخیر – که زیاد به آن توجه نشده است – ملزم کردن این آژانس ها به تمرکز بر روی مأموریت اساسی 
خود برای تأمین مالی زیرســاخت ها از طریق فروش دارایی های زمین است. مدیریت دارایی زمین 
شهری، هم در اثر میزان سرمایه گذاری، و هم در اثر ضرورت تبدیل قطعه های مهم زمین  به مراکز رشد 
اقتصادی، صورت خارجی پیدا می کند. مدیریت دارایی زمین شهری در کشورهایی که دولت – معمولاً 
دولت شهری – تمام زمین های شهری را مالک بوده و بخش اعظم بودجه سرمایه ای خود را از طریق 

اجاره زمین تأمین مالی می کند از اهمیت بیشتری برخوردار است.
 در فصل آخر خلاصه ای از نتایج کلی که می توان از تحلیل و مطالعات مقایسه ای، بدست آورد، آمده 
است. برای آژانس های بین المللی، و دولت هایی که می خواهند سیستمی بهینه و زیست پذیر برای 
تأمین مالی زیرساخت ایجاد کنند و از مشارکت بخش خصوصی بیشتر استفاده نمایند، درس هایی 

برای یادگیری وجود دارد.
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2. تعیین اصول ابزارهای تأمین مالی زمین محور: تجربیات کشورهای توسعه یافته
تکنیک.های.بسیاری.برای.اســتفاده.از.ارزش.زمین.در.کمک.به.تأمین.مالی.سرمایه.گذاری.های.

زیرساخت.شهری.به.کار.گرفته.شده.اند..منطق.پشتیبان.این.تکنیک.ها.اغلب.ثبات.نداشته.و.گاهی.

باعث.سردرگمی.می.شود..این.فصل.رابطه.بین.سرمایه.سازی.سود.و.بازیابی.هزینه.سرمایه.گذاری.های.

زیرساختی.را.مشخص.می.کند،.انواع.تکنیک.های.تأمین.مالی.زمین.محور.بر.اساس.این.اصول.را.توصیف.

می.کند.و.نحوه.پیاده.سازی.برخی.از.شیوه.های.تأمین.مالی.زمین.محور.در.کشورهای.توسعه.یافته.را.

نشان.می.دهد..تجربیات.کشورهای.توسعه.یافته.به.دو.دلیل.بسیار.ارزشمند.است:.چون.مصادیق.اجراء.

شده.زیادی.برای.مشاهده.و.بررسی.وجود.دارد،.و.چون.کشورهای.در.حال.توسعه.در.تشکیل.ابتکارات.

خود.مستقیماً.از.این.تجربیات.استفاده.می.کنند..شهرک.های.جدیدی.که.در.جمهوری.عربی.مصر.و.

هند.در.حال.ساخت.هستند.بر.اساس.جنبش.شهرک.جدید.بریتانیای.کبیر.پس.از.جنگ.جهانی.دوم،.

ایجاد.شده.است..عوارض.حق.مرغوبیت،.که.در.آمریکای.لاتین.اعمال.شده.است1،.مستقیماً.بر.اساس.

اصولی.است.که.در.قانون.اسپانیا.مشاهده.می.شود..طرح.های.تنظیم.مجدد.زمین2.در.آسیا،.بر.اساس.

تجربیات.ژاپن.و.جمهوری.کره.ساخته.شده.است..ابتکاراتی.که.برای.ایجاد.هزینة.اثر.داشته.اند،.بر.اساس.

رویکردهای.برنامه.ریزی.و.حقوقی.مورد.استفاده.در.ایالات.متحده.هستند.

بخش.دوم.این.فصل.به.بررســی.یــک.اصل.دیگر.می.پــردازد.که.در.تأمین.مالــی.زمین.محور.

سرمایه.گذاری.های.زیرساختی.به.کار.گرفته.می.شــود:.مدیریت.دارایی.زمین..در.سرتاسر.جهان،.

دولت.های.محلی.و.آژانس.های.دولتی.به.این.نتیجه.رسیده.اند.که.دارایی.های.زمینی.منبع.درآمدی.

برای.سرمایه.گذاری.های.زیرساختی.است..در.این.راستا،.دولت.ها.شروع.به.فروش.زمین،.یا.حق.اجاره.

زمین.کردند.تا.مأموریت.اصلی.خود.که.ارائه.زیرساخت.است.را.تقویت.انجام.دهند.

1- contribución de valorización and contribución por mejoras
2- Land readjus tment Schemes
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مشارکت.های.عمومی-.خصوصی.در.اجرای.هر.دو.نوع.شیوه.تأمین.مالی.زمین.محور.حیاتی.است..در.

خصوص.عناصر.تشکیل.دهنده.مشارکت.عمومی-.خصوصی.تجربیات.بسیار.زیادی.را.می.توان.انباشت..

این.تجربیات.که.سابقه.ای.از.تجربیات.پیاده.سازی.انواع.ابزارهای.تأمین.مالی.زمین.محور.ارائه.می.کنند،.

برای.طراحی.برنامه.های.آینده.بسیار.ارزشمند.هستند.

2-1. منافع ناشی از سرمایه گذاری و کسب ارزش
منطقی که برای اســتفاده از تکنیک های تأمین مالی زمین محور برای تأمین مالی سرمایه گذاری 
زیرساخت وجود دارد اصل »منافع سرمایه گذاری، داخل ارزش زمین« است. یک پروژه سرمایه گذاری 
نمونه و ساده را در نظر بگیرید: نصب سیستم توزیع آب در یک زیربخش توسعه یافته، جدید. اقدامات 
فیزیکی توسط یک عامل انجام می شود - ســرمایه گذار عمومی یا خصوصی- و سپس به یک ابزار 
عملیاتی )عمومی یا خصوصی( تبدیل می شود که آب را توزیع کرده و طبق تعرفه مشخص، هزینه 

دریافت کرده و به صورت کامل هزینه های عملیاتی و نگهداری از این طریق تأمین می شوند.
نصب سیســتم تأمین آب در این زیربخش باعث می شــود ارزش زمین افزایش یابد. ارزشــی که 
مصرف کننده ها برای دسترسی به آب لوله کشی قائل می شوند، تبدیل به سرمایه گذاری در ارزش 
زمین می شود )باعث افزایش ارزش زمین می شود( ســرمایه گذار این زیربخش می تواند زمانی که 
قطعات زمین خود یا همان زمین های توسعه یافته را می فروشد، افزایش ارزش زمین را به دست آورد. 
اگر در عرصه توسعه زمین بازار رقابتی وجود داشــته باشد – به عبارت دیگر، سرمایه گذاران نسبت 
به ایجاد زیربخش های جدید آزاد بوده و در واکنش به تقاضا، سیستم توزیع آب بسازند – ارزشی که 
مزایای تأمین آب به همراه داشته و به ارزش زمین اضافه شده است، با هزینه ساخت سیستم آب رسانی 
برابری خواهد کرد. رقابت موجود در بازارِ توسعه، اطمینان حاصل می کند تا زمانی که افزایش ارزش 
زمین حاصل از ساخت زیربخش ها و سیستم های توزیع آب بیشتر از هزینه های ساخت وساز آن باشد، 
آب رسانی به زمین های دیگر نیز گسترش پیدا خواهد کرد. توسعة جامعه از طریق دسترسی به آب تا 
زمانی ادامه پیدا می کند که در آن توسعه دهنده هزینه های ساخت زیرساخت خود را از طریق قیمت 
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زمین بالاتر به دست آورده باشد. همین اصل به سایر بهسازی های زیرساختی نیز قابل اعمال است؛ 
.)2007 Ingram( یعنی جایی که توسعه دهنده بتواند در داخل زیربخش درونی سازی انجام دهد

در این نمونه ی ساده، توســعه دهندة زمین )عمومی یا خصوصی( هزینه های زیرساخت خود را در 
زمان فروش زمین یا قطعات توسعه یافته، به دست می آورد. توسعه دهنده خصوصی، که در بازارهای 
تنظیم نشده3 فعالیت می کند، تنها تا زمانی به نصب شبکه های زیرساختی ادامه می دهد که بتواند 
هزینه های سرمایه گذاری خود را به طور کامل )با تعدیل زمانی( به دست آورد. بسیاری از گردآورندگان 
غیررسمی زمین در آمریکای لاتین و بخش هایی از آسیا به این نتیجه رسیده اند که اقدام به فروش 
زمین ها با زیرساخت های کاملًا ابتدایی، مثلًا چند جاده خاکی ورودی و تعدادی منبع آب، سودآورتر 
است. سودهای حاصل از سرمایه گذاری بیشتر در زیرساخت، که در قیمت بالای زمین ها منعکس 
می شود، در اثر هزینه های ساخت وساز، تأخیر در اجرای پروژه توسعه و فروش زمین، و ریسک های 
وساطت مقامات دولتی در راستای ایجاد استانداردهای رشد »بخش رسمی«، نادیده گرفته می شود. 
مقررات عمومی که استانداردهای زیرساختی حداقلی برای زمین های شهریِ توسعه یافته جدید در 
نظر می گیرد، برای حفاظت از دولت در برابر هزینه های بهداشــتی و ترافیکی توسعه کنترل نشده، 

ضروری به نظر می رسند.
در این مثال ابتدایی، یک طرف )بخش عمومی یا بخش خصوصی( هم در نقش توسعه دهندة زمین 
و هم در نقش سرمایه گذارِ زیرســاخت عمل می کند. تا زمانی که ســودها و هزینه های مربوط به 
سرمایه گذاری زیرساخت و توسعه زمین در داخل بخش تحت توسعه، درونی سازی شود، هزینه های 
زیرساخت را می توان به صورت بهینه از طریق فروش زمین تأمین مالی کرد. در برخی شرایط این مدل 
پیچیده تر شده و برای تأمین مالی به ابزارهای مختلفی نیاز است: )الف( توسعه دهنده و سرمایه گذارِ 
زیرساخت یک شخص نباشد، )ب( هزینه ها و سودها به منطقه ای فراتر از منطقه در حال توسعه، سرریز 
داشته باشد، )ج( سودهای حاصل از طریق سرمایه گذاری زیرساختی نباشد، بلکه از طریق برنامه ریزی 

یا مجوزهای تراکم به دست آید.

3- unregulated market



57

فصل‌دوم‌/‌تعیین‌اصول‌ابزارهای‌تأمین‌مالی‌زمین‌محور‌تجربیات‌کشورهای‌توسعه‌یافته

2-1-1. تأمین مالی زیرساخت از طریق فروش زمین توسعه دهنده
بخش عمده خصوصی سازی سرمایه گذاری زیرساختی در کشورهای غربی، از این رویه ساده حاصل 
شده است که توســعه دهندگان زیربخش ها ملزم به ارائه زیرســاخت های عمومی خود و جبران 
هزینه ها از طریق فروش زمین شــده اند. با افزایش مقیاس توسعه های جدید، این سیاست باعث 
می شود سهم بزرگی از سرمایه گذاری زیرساختی بر عهده توسعه دهندگان خصوصی باشد. شهرها 
یا شهرک های جدید یک نمونة کاملًا بارز برای درونی ســازی نصب زیرساخت ها و توسعه زمین 
هستند. شهرک های جدید در جهان در حال توسعه مستقیماً بر اساس تجربة ساخت شهرک های 
جدید در بریتانیای کبیر ساخته می شوند )Schafer 2006(. با اینکه تأثیر کلی جنبش شهرک 
جدید بریتانیا شدیداً مورد بحث است، ولی ســابقه تأمین مالی زیرساخت آن حیرت انگیز است. 
23شهرک جدیدی که در دهة 1950 در بریتانیای کبیر ساخته شده بودند، از طریق فروش ملک 
و زمین هزینه های سرمایه گذاری زیرساخت خود را به کلی بازیافت کرده اند. همچنین، زمانی که 
شرکت توسعه شهرک های جدید4 منحل می شد، به ارزش بیش از 1میلیارد پوند زمین مازاد در 
اختیار داشت )که خدمات زیرساختی در آن ها ارائه می شد ولی هنوز برای سکونت یا سایر مصارف 

.)1990 Heim( )توسعه نیافته بود
شهرک های جدید موجب افزایش چالش تأمین مالی زیرساخت می شوند. این شهرک ها باید از طریق 
بزرگ راه های اصلی، مسیرهای ریلی و خطوط صنایع همگانی )مانند برق و گاز و غیره( بدنه اصلی، به 
سایر مناطق شهری متصل باشند. اورستاد5، خارج کوپنهاگ6 جدید ترین شهرکی است که در اروپای 
غربی ساخته شده است. کادر 2.1 تاریخچه ارســتاد را به نمایش گذاشته است. این فرآیند شامل 
مشارکت نوآورانه ای بین دولت های ملی و محلی در راستای تشکیل یک شرکت توسعه ای است که 

مسئولیت آن  توسعه زمین، ساخت زیرساخت و فروش زمین بوده است.

4- New Towns Development Corporation
5- Ores tad
6- Copenhagen
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کادر 2.1
تأمین مالی زمین محور شهرک جدید در ارستاد، دانمارک

ارستاد شهرکی جدید خارج از کوپنهاگ است که در راســتای جنبش شهرک های جدید 
بریتانیایی ساخته شده است. این شــهرک از طریق خط متروی خودکار 22 کیلومتری به 
کوپنهاگ متصل شده و سالیانه میزبان 60 میلیون مسافر است. هم توسعه زیرساخت شهرک 
جدید، و هم ساخت خط مترو عمدتاً از طریق فروش زمین تأمین مالی شده اند. خط مترو در 

اواخر سال 2003 افتتاح شد.
ارستاد از طریق یک مشارکت غیرمعمول بین دولت های مرکزی و شهری، برنامه ریزی، توسعه 
و تأمین مالی شد. کوپنهاگ در اصل به دنبال تأمین مالی شهرک جدید از طریق دولت مرکزی 
بود. به جای آن، دولت 45 درصد از یک زمین 310 هکتاری را فراهم کرد. کوپنهاگ صاحب 
55 درصد باقی ماند زمین بود و آن را برای این پروژه ارائه کرد. این دو شریک، مالکیت شرکت 
توسعه دهنده با عنوان Ores tad Corporation را به تناسب سهم هم زمینی که برای 

پروژه اختصاص دادند، در اختیار داشتند. 
برنامه توسعه ارستاد نیازمند ساخت خط مترو و توسعه فازبندی شده شش مرکز شهری در 
کل منطقه تحت توسعه بود. این شهرک ها طوری طراحی شدند که مرکز آموزش )30 هزار 
دانشجوی دانشگاهی و فنی(، دفاتر تجاری و شرکتی )60 هزار کارکن( و خانه های مسکونی 
)30 هزار سکنه دائمی( را در بر بگیرند. سرمایه گذاری زیرساخت و مترو از طریق گرفتن وام 
با نرخ تجاری تأمین مالی شده بود. در پایان سال مالی 2006، کل بدهی 13.7 میلیارد کرون 
دانمارک، یا 2.75 میلیارد دلار بود. این بدهی عمدتاً از طریق فروش زمین پرداخت و از مالیات 

ملکی ساخت وساز جدید، به عنوان مکمل برای پرداخت بدهی، استفاده می شد.
در مرحله برنامه ریزی، برآورد بر این بود که ارزش زمین به هنگام کامل شــدن خط مترو 
دو برابر شود. رشد بازار واقعی کُندتر بود. ســاخت مترو با تأخیر مواجه شد، و هزینه نهایی، 
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با 1.5 میلیارد یــورو، دو برابر تخمین اولیه بود. قیمت زمین هــا در ابتدا 10 الی 15 درصد 
افزایش یافتند، نه 100 درصدِ تخمینی. با این حــال، هم قیمت زمین و هم فروش زمین با 
توسعه بیشتر و ایجاد و شروع به کار مراکز تجاری، شتاب گرفت. در سال 2005، 224 هزار 
متر مربع فضای طبقاتی خالص به فروش رفته بود؛ در سال 2006 این رقم به 630 هزار متر 
مربع افزایش یافت. در پایان ســال مالی 2006، درآمد حاصل از فروش 4.6 میلیارد کرون 
دانمارکی بود. شرکت ارستاد هم اکنون تخمین می زند تمام قرض ها زودتر از موعد پرداخت 
شوند و تمام هزینه های ساخت وســاز و مترو طبق برنامه ریزی تأمین مالی می شوند؛ بدون 
هیچگونه همکاری از سوی دولت به جز زمین هایی که ارائه کرده بود. خط مترو توسط یک 
شرکت خصوصی اداره می شود که هزینه های عملیاتی خود را به صورت کامل از فروش بلیط 

مسافران به دست می آورد.
منابع:.وبسایت.ارستاد.در.وزارت.حمل.ونقل.دانمارک،.http://www.trm.dk؛.شرکت.ارستاد.)2005،.

)2007(.Mikkelson.؛http://www.ores tad.dk.؛.»داستانِ.ارستاد.و.مترو«.در)2006،.2007

تجربه شهرک جدید نشان می دهد تأمین مالی توسعه زیرساخت ها در مقیاس بالا از طریق فروش 
زمین امکان پذیر اســت؛ البته تا زمانی که بخش عمومی صاحب زمین باشــد، زمین برای توسعه 
زمان بندی شده باشد، و یا بتوان با قیمتی ارزان آن را خریداری کرد. در مدل ارستاد، نصب زیرساخت 
از طریق بدهی تأمین مالی می شود، و این بدهی در مدت زمان 20 ساله یا بیشتر بازپرداخت می شود 
که بخش عمده آن از طریق فروش زمین اســت. تحت شــرایط مختلف، هزینه های زیرساخت را 
می توان سریع تر بازیافت. فصل 3 نشان می دهد که در مصر، تونس و سایر کشورهای آفریقای شمالی 
و خاورمیانه، زمین های عمومی که در مناطق توسعه جدید مجهز به زیرساخت های عمومی شده اند 
را می توان با قیمت های فراتر از هزینه نصب زیرساخت به توسعه دهندگان خصوصی فروخت. از یک 
سو، علت این امر تقاضای بالایی است که از شهری سازی سریع حاصل می شود، و از سوی دیگر، به 
دلیل محدودیت های اداری در تأمین زمین است که باعث می شود مقدار زمین موجود در مکان های 
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مطلوب و مجهز به خدمات زیرساختی و در اختیار بازار، محدود شود.

2-1-2. وصول عواید حاصل از افزایش ارزش زمین از طریق 
صاحب زمین های خصوصی

معمولاً در کشــورهای غربی، صاحب زمین هایی که از پروژه های زیرساخت عمومی سود می برند، 
زمین داران خصوصی هستند. این امر برای زیربخش ها نیز صحت دارد؛ البته وقتی که استفاده از زیر 
ساخت های ابتدائی ارائه شده توسط دولت، برای عموم آزاد باشد. این امر همچنین برای پروژه های 
زیرساختی کلان نیز صادق است، از جمله ســاخت آزادراه ها، خطوط مترو و فرودگاه ها. در مقیاس 
کوچک تر، پروژه های بهسازی، از جمله جاده کشی یا گسترش تأمین آب به مناطق عدم برخوردار از 
این سرویس، باعث ایجاد مزایای محلی می شود که در افزایش قیمت زمین سرمایه سازی می شوند. 
»وصول یا کسب ارزش« به تکنیک هایی گفته می شــود که در آن کل یا بخشی از عواید حاصل از 
افزایش ارزش زمین های خصوصی در اثر ســرمایه گذاری عمومی، دریافت می شود. به این شکل، 
صاحب زمین هایی که ذی نفعان مستقیم پروژه هستند بخشی از هزینه های پروژه را پرداخت می کنند، 

نه عموم مالیات پردازها )عموم مردم(.
منابع تجربی بسیار زیادی وجود دارد که افزایش ارزش زمین در اثر سرمایه گذاری زیرساخت شهری 
 Gihring and ،را تأیید می کنند، به ویژه پروژه های حمل ونقل )برای مطالعه گزیده ای از این منابع
Smith 2006؛ Hass-Klau 2006 را ببینید(. مطالعه بزرگ راه های دارای دسترســی محدود، 

یا سیستم های ترانزیت ریلی حاکی از این هستند که تبدیل ارزش زمین به سرمایه، در نقاطی که 
دسترسی نزدیک تری به این امکانات دارند بسیار بیشتر و برای مکان هایی که در مسیر حمل ونقل 
قرار دارند ولی دسترسی خوبی به امکانات ندارند، بسیار کمتر است. معمولاً یک شیب برای قیمت 
زمین مشاهده می شود، که در آن افزایش ارزش با دور شــدن از نقاط دسترسی به صورت نزولی، 
کاهش پیدا می کند. برای مثال، افزایش ارزش زمین در اثر سیستم های مترو شهری )قطار شهری( 
در شعاع 500 متری ایستگاه های ریلی مترو بسیار متمرکز بوده و پس از شعاع 1000 متری دیگر 
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اثر خود را از دست می دهند.
با توجه به مشاهدات افزایش ارزش زمین در اثر سرمایه گذاری زیرساخت، به سادگی می توان توصیه 
کرد بخش دولتی تمام یا بخشی از افزایش ارزش زمین در اثر سرمایه گذاری خود را »کسب« کرده 
و از عواید حاصل برای تأمین مالی ساخت پروژه استفاده کند. اولین کنفرانس زیستگاه های جوامع 
بشری این نتیجه را به همراه داشت: »افزایش ارزش زمین حاصل از ... سرمایه گذاری عمومی ... باید 
 United Nations( »در معرض کسب مجدد ارزشی متناسب از سوی بدنه های عمومی قرار گیرد

.)]b[ 3.rec. D :1976
بسیاری از اقتصاددان های زمین معتقدند تمام هزینه های زیرساخت شهری را می توان با کسب ارزش 
از این نوع، پرداخت کرد. پرسش اصلی که ناهنجاری شوپ7، منسوب به کارل اس شوپ8 می پرسد 
این است: »چرا با توجه به اینکه افزایش ارزش زمین شهری بسیار بیشتر از هزینه زیرساخت است، 

تأمین مالی زیرساخت های عمومی این قدر دشوار است؟« 

2-1-3. عوارض حق مرغوبیت
به ظاهر، عوارض حق مرغوبیت مستقیم ترین حالت دریافت ارزش است. این عوارض مستقیماً بر 
افزایش ارزش زمین هایی اعمال می شود که در نتیجة سرمایه گذاری عمومی ایجاد شده است. اکثر 
کشورهای جهان در برهه ای از زمان انواع مختلف عوارض حق مرغوبیت را تجربه کرده اند. بریتانیای 
کبیر مدت زمان زیادی بود که تا 40 درصد از ارزش زمین حاصل از ســرمایه گذاری عمومی را به 
عنوان عوارض حق مرغوبیت دریافت می کرد. تعدادی از کشورهای عضو کشورهای مشترک المنافع 
بریتانیا نوعی از این رویکرد را برای تأمین مالی زمین محور استفاده کردند. عوارض حق مرغوبیت، 
که با عناویــن contribución de valorización و contribución por mejoras نیز 
شناخته می شوند، مدت زمان زیادی است که یکی از عناصر تأمین مالی زیرساخت در اسپانیا بوده و 

7- Shoup Anomaly
8- Carl S. Shoup
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به آمریکای لاتین نیز منتقل شده است9.
در ســاده ترین حالت، عوارض حق مرغوبیت هزینه ی پیش دریافتی و یکبــاره برای افزایش ارزش 
زمینی است که در نتیجة اقدامات عمومی حاصل شده است. در ایالات متحده، شیوه خاصی از اخذ 
این عوارض، به شکل مناطق ارزیابی ویژه، یا مناطق ارزیابی مزایا به کار گرفته شده است. این مناطق 
سالیانه هزینه ای پرداخت می کنند )مشــابه نرخ مالیات املاک( که در برابر افزایش ارزش زمینی 
پرداخت می شود که در نتیجة اجرای پروژه های زیرساختی حاصل شده است که به صورت عمومی 
تأمین مالی شده اند. برای بازپرداخت بدهی حاصل از تأمین مالی ساخت وساز اولیه، جریان درآمد 
سالیانه ای ایجاد شده اســت. در طول بازه های زمانی اولیه شهری سازی ســریع در ایالات متحده، 
درآمد  مناطق ارزیابی ویژه حدود 15 درصد )یا بیشتر( از کل درآمدهای شهرداری را شامل می شد 

.)1978 Hagman and Misczynksi(
با اینکه مفهوم عوارض حق مرغوبیت مفهوم ساده ای است، ولی پیاده سازی آن تحت شرایط مدرن به 
طرز غیر قابل انتظاری دشوار است. بررسی دقیق تر مطالعات تجربی در خصوص مزایای سرمایه سازی، 
مشکلات مربوطه را نمایان می سازد. تحلیل های تجربی، که حتی پس از تغییرات قیمت بازاری و در 
کشورهایی که داده های زمین و فروش املاک را به صورت منظم و پیوسته ثبت می کنند، انجام شده 
است، معمولاً دو سوم یا کمتر از تغییرات مشاهده شــده در ارزش قطعات زمین را تخمین می زنند. 
میزان تغییر ارزش زمین ناشی از  سرمایه گذاری زیرساخت عمومی، با اینکه معمولاً از لحاظ آماری 
اهمیت کمی دارد، از زیاد تا متوسط متغیر است، و تخمین دقیق با عدم قطعیت های بسیار زیادی همراه 
است. مطالعات مختلف بر روی یک پروژة زیرساختی از سوی افراد متفاوت، ممکن است نتایج کاملًا 
متفاوتی را به دست دهد. در سطح منطقه، تائیر پروژه زیرساختی بر ارزش زمین، ممکن است تا 300 

9- سیســتم اســپانیا از چنــد ابــزار بــرای کســب افزایــش ارزش زمیــن اســتفاده می کنــد. Contribución por mejoras بــه عوایدی 
مربــوط می شــود کــه از طریــق مرغوبیت هــای دولتــی حاصــل شــده اســت. Cuotas de urbanización نیازمنــد اهــدای زمیــن و 
بــه اشــتراک گذاری هزینــه ی زیرســاخت بــرای توســعه دهندگان خصوصــی زمین هایــی اســت کــه بــرای مصــارف شــهری تأییدیــه 
برنامه ریــزی عمومــی دریافــت می کننــد. نــوع خاصــی از مالیــات، کــه از مالیــات بــر امــلاک متفــاوت اســت، بــر روی افزایــش ارزش 
زمیــن و ملــک اعمــال می شــود؛ هــدف از ایــن مالیــات کســب بخشــی از ســودهای حاصــل از رشــدهای شــهری اســت کــه توســط 
دولــت حمایــت می شــود. ماننــد هــر جــای دیگــری، جمــع آوری درآمــد از روش هــای مختلــف اخــذ عــوارض حــق مرغوبیــت، کاهــش 

پیــدا کــرده اســت. Henao Gonzalez )2005( را ببینیــد.
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درصد و حتی بیشتر متفاوت باشد. تفاوت در مطالعات مختلف، تغییرات آشکاری در ارزش زمین در 
میان قطعات زمینی که دسترسی و مشخصات آن ها متفاوت است نیز مشاهده می شود. اگر مطالعات 
تجربی با بررسی داده های گذشته، تا این اندازه دستخوش تغییر باشد، به راحتی قابل درک است که 
چرا تلاش های حکومت در راستای شناسایی تأثیر ارزشی پروژه های زیرساختی بر روی قطعات زمین، 

و اخذ مالیات 40 الی 60 درصدی از صاحب زمین های خصوصی، تا این اندازه با چالش مواجه است.
توسعه خط منطقه جوبیلی10 در سیســتم زیرزمینی لندن، نمونه بارزی برای سختی تعیین دقیق 
افزایش ارزش زمین است. هیچیک از پروژه های زیرساختی نتوانسته است از لحاظ پتانسیل تأمین 
مالی از طریق عوارض حق مرغوبیت، به اندازة این پروژه مورد توجه واقع شود. این خط در دهه ی1990 
ساخته شده و با هزینه 3.5 میلیارد پوندی )7 میلیارد دلاری آمریکا( کمی قبل از کریسمس1999 
به اتمام رسیده است. مدت کوتاهی پس از کامل شــدن پروژه، دان رایلی11 کتابی منتشر کرده و در 
آن توجه عموم را به افزایش چشم گیر ارزش زمین هایی که پروژه توسعه خط ایجاد کرده بود، جلب 
نمود. وی در این کتاب استدلال داشت این پروژه می توانست به کلی بر مبنای اخذ مالیات مرغوبیت 
بر افزایش ارزش زمین )از صاحب زمین های خصوصی( تأمین مالی شود )Riley 2002(. این کتاب 
بسیار مورد توجه واقع شد، به ویژه وقتی که در تعیین  گزینه های تأمین مالی نسل بعدی پروژه های 

ریلی لندن، مورد استفاده قرار گرفت.
اداره حمل ونقل لندن )آژانس حمل و نقل رســمی( فراخوان  انجام دو مطالعة گسترده و مستقل را 
منتشر کرد. هدف این مطالعات این بود که به صورت تجربی افزایش ارزش زمین ناشی از پروژه توسعه 
خط ریلی منطقه جویلی، تعیین شود و هدف سیاسی آن این بود که مشخص شود آیا عوارض حق 
مرغوبیت بر افزایش ارزش زمین می تواند نقش مهمی در اقدامات حمل ونقل آینده بازی کند یا خیر. 
چند مطالعة آکادمیک در حوزه تأثیری که از پروژه توسعه خط ریلی منطقه جوبیلی، بر روی ارزش 

زمین گذاشته بود نیز آغاز شدند.
نتایج تجربی حاصل نشان می دهند استفاده از مالیات مرغوبیت برای تأمین مالی بخش اعظم پروژه های 
10- Jubilee Line Extension
11- Don Riley
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زیرساختی کار دشواری است. یکی از مطالعات رسمی نتیجه گرفت تخمین اثرگذاری پروژه بر روی 
 .)2005 Atisreal and Geofutures( ارزش زمین از طریق داده های موجود غیرممکن اســت 
مطالعه دوم نیز نشان داد اثرات ارزش زمین با عدم قطعیت بسیار بالایی همراه بوده و تخمین زد تأثیر 
این پروژه بر روی کاناری وارف )که یکی از مهم ترین ذی نفع های پروژه موصوف محســوب می شد( 
  .)2004 Jones Lang Lasalle( می توانست بین 300 میلیون تا 2.7 میلیارد پوند متغیر باشــد 
در مطالعه ســوم، که تحت حمایت مؤسســه سیاســت زمینی لینکــون12 با شــیوه ای متفاوت 
 انجام شــده بود، افزایــش ارزش زمین کانــاری وارف فقــط 40 میلیون پوند تخمین زده شــد 

.)2003 Mitchell and Vickers(
عدم قطعیت تخمین افزایش ارزش زمین به اقدامات عملی پیاده ســازی عوارض حق مرغوبیت نیز 
سرایت کرد. کادر 2.2 اقدامات انجام شــده برای اعمال عوارض حق مرغوبیت در دو مکان را نشان 

می دهد: لهستان و سیدنی استرالیا.

کادر 2.2.
پیاده سازی عوارض حق مرغوبیت در لهستان و سیدنی، استرالیا

لهستان در سال 1997 ســند مدیریت زمین را صادر کرد. این سند به مقامات محلی اجازه 
می داد بر اساس ارزش بازاری افزایش یافته زمین در اثر نصب زیرساخت های دولت محلی، از 
جمله جاده، سیستم فاضلاب، تأمین آب، برق، گاز و ارتباطات سیار، »عوارض مجاورت13« 
دریافت کنند. این قانون به مقامات محلی اجازه می داد تا 50 درصد هزینه های مورد انتظار 
خود، حق مرغوبیت دریافت کنند. اکثر دولت های محلی در برهه ای از زمان عوارض مجاورت 

دریافت کردند.
در عمل، ارزیابی ارزش افزوده زمین در اثر بهبودهای دولتی به شدت دشوار بود. ارزیاب های 

12- Lincoln Ins titute for Land Policy
13- adjacency levies
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بسیار ویژه ای برای تخمین ارزش های قبل و بعد زمین ها، قطعه به قطعه، و در داخل منطقه 
بهبودی که دولت محلی مشخص کرده بود استخدام شــدند. با این حال، دیوان عالی اداری 
بسیاری از تصمیم گیری های ارزیاب ها را کنار گذاشت، و تصمیم های نادرستی برای افزایش 
ارزش زمین مشاهده کرد. هزینه های مدیریتی بسیار بالا بودند، و 30 درصد مجموع درآمدها 

را شامل می شد.
یک مطالعه موردی از شچین14، شهری با اندازه متوسط 415 هزار نفری که در سال 2004 
عوارض مجاورت حداکثر 50 درصدی برای آن مشخص شده بود، به این نتیجه دست یافت که 
تنها 26 قواره زمین از لحاظ افزایش ارزش زمین مورد ارزیابی قرار گرفتند، و کل میزان درآمد 
جمع آوری شده برابر بود با 0.6 درصد سرمایه گذاری زیرساخت دولتی در مناطقی که به عنوان 
منطقة بهسازی مشخص شده بودند. مقررات مربوط به تعیین حق مرغوبیت با گذشت کمتر 
از یک سال لغو شد، که دلیل اصلی آن بحث در این رابطه بود که تعیین ارزش زمین بیشتر از 

درآمد حاصل هزینه در بر دارد.
سیدنی استرالیا، یکی از کشورهای مشترک المنافع بریتانیا است که بر اساس نمونه بریتانیای 
کبیر عوارض حق مرغوبیت را آزمایش کرد. این عوارض نســخة متفاوتی بود؛ و 30 درصد 
نرخ مالیات بر افزایش ارزش زمین را در اثر برنامه ریزیِ تبدیل زمین به مصرف شهری اعمال 
می کرد. افزایش ارزش زمین از آگوست 1969 تا لحظه ای که زمین برای مصرف شهری مجدداً 
منطقه بندی شد، اندازه گیری شده بود. تمام درآمدهای حاصل از عوارض حق مرغوبیت برای 
تأمین مالی سرمایه گذاری زیرســاخت های مورد نیاز برای مصارف شهری هزینه می شد، و 

تأمین آب، فاضلاب و زهکشی از جمله اولویت های اول این مصارف بودند.
مدیر ارزشگذاری نیوسافت ولز15، مسئول تعیین افزایش ارزش زمین در قواره های مختلف بود. 
نیوسافت ولز قبلًا مالیاتی برای ارزش زمین وضع کرده، و به همین خاطر، ارزشگذاری برای 

14- Szczecin
15- New South Wales
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این زمین ها تسهیل شد.
طرح اخذ عوارض حق مرغوبیت سیدنی کمی کمتر از 5 سال طول کشید. این ابزار به طور 
میانگین هر ساله 3.4 میلیون دلار استرالیا درآمد داشت. میانگین هزینه های مدیریتی نیز 
حدود 10 درصد مجموع درآمد، در نقطه اوج اجرای کار بود. علت کنار گذاشــتن عوارض 
حق مرغوبیت تا حدی این بود که صاحب زمین ها مخالفت سیاســی شدیدی داشتند، و تا 
حدی به این دلیل بود که به نظر می رسید این عوارض باعث افزایش قیمت زمین ها می شد؛ 
چراکه صاحب زمین ها زمین هایشان را نگه می داشتند و پیشبینی می کردند این مالیات قطع 
خواهد شد. درآمدها در برابر هزینه های زیرساختی نسبتاً کم بود؛ همچنین، سیدنی طبق 
قانون درخواست داشت درآمدها به صندوقی واریز شــود تا به آژانس های عمومی مسئول 
سرمایه گذاری قرض داده شود )با 2 درصد سود(، که موجب پیچیده تر شدن مسائل می شد. 
نسخه سیدنی برای پیاده ســازی عوارض حق مرغوبیت بحث های بیشتری نیز ایجاد کرد، 
چراکه تمام افزایش ارزش زمین بین ســال های 1969 و منطقه بندی مجدد را در اختیار 
تأییدیه برنامه ریزی توسعه شهری قرار می داد، بدون اینکه سایر عوامل اثرگذار بر روی ارزش 

زمین، مد نظر واقع شوند.
)2005(.Gdesz.؛)1976(.Archer.:منابع

عوارض حق مرغوبیت در یک دو راهی گیر کرد. تعیین دقیق و بخش به بخش افزایش ارزش زمین در 
اثر پروژه های عمومی، بسیار گنگ بود. با این حال، نرخ »مالیاتی« که توسط عوارض حق مرغوبیت 
اعمال می شود -  30 الی 60 درصد افزایش ارزش قطعه زمینی که به سرمایه گذاری عمومی منسوب 
است – آنقدر بالاســت که هم دیدگاه عمومی و هم دادگاه ها این نوع تأمین مالی زیرساخت را رد 
کردند - مگر اینکه در خصوص افزایش ارزش زمین قطعیت بیشتری وجود داشته باشد. به همین 
دلیل، عوارض حق مرغوبیت به عنوان منبع مهمی برای کســب درآمد کنار گذاشــته شد. برخی 
اقدامات عملی برای احیای استفاده از عوارض حق مرغوبیت، که در فصل 3 بحث شده  است، تفسیر 
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سرسختانه عبارت »کسب ارزش« را رها کردند، و عوارض حق مرغوبیت را به نوعی مالیات زیرساخت 
عمومی تبدیل کردند که ارتباط گسترده تری با افزایش ارزش زمین دارد.

2-1-4. مذاکرات و هم افزایی های داوطلبانه
یک روش برای مقابله با عدم قطعیت اثرگذاری قیمت ها، و بنابراین، عدم قطعیت قوانین مربوط به 
موانع عوارض حق مرغوبیت، این است که صاحب زمین ها قوانین مربوط به تخصیص هزینه ها را 
قبل از شروع پروژه قبول کنند. این روش برای پروژه های مقیاس کوچک که در آن توافق جمعی 
امکانپذیر خواهد بود، بهتر است. در ایالات متحده، بسیاری از شهرها با سیستم هایی کار می کنند 
که در آن ها، هرگاه صاحب زمین ها نسبت به پرداخت نرخ مساحت بر16َ، که کل هزینه های پروژه 
های زیرساخت را پوشــش می دهد، توافق کنند، جاده کشی و آسفالت کشــی برای آن ها انجام 
می شود. در این رویکرد صاحب زمین ها تصمیم می گیرند که آیا سود حاصل بیشتر از هزینه های 
بهسازی زیر ساخت ها خواهد بود یا خیر. همین اصل در بهسازی مناطق تجاری نیز به کار گرفته 
می شود؛ در این اصل، صاحبان تجاری از قبل برای تخصیص هزینه های بهسازی مانند روشنایی 
خیابانی که به نفع همه اســت توافق می کنند. البته این توافق زمانی انجام می شود که تصور شود 
مزایای حاصل بیشتر از هزینه های حاصل خواهد بود. در ســمت دیگر محور درآمدی نیز همین 
رویکرد در سایر کشورها مورد استفاده قرار می گیرد. برای مثال، کیبلی ها17  - جوامع محله ای- و 
مناطق تجاری در اتیوپی تقریباً از همین شیوه ها برای ایجاد توافق جمعی در خصوص مطلوب بودن 
جاده کشی یا روشنایی خیابان اســتفاده می کنند. این جوامع بر روی فرمول هایی برای تخصیص 
هزینه ها توافق می کنند. در این فرمول معمولاً سایز زمین، و یا ارزش زمین، به عنوان نشانگری برای 
دریافت مزایا استفاده می شود، سپس به صورت جمعی سهم اقدامات عمومی پرداخت می شود. در 
استان تیگرای18 اتیوپی، ســهم کیبلی در خصوص هزینه های خیابان کشی معمولاً 50 درصد در 

16- front footage rate
17- Kebeles
18- Tigray
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.)2005 Peterson ،نظر گرفته می شود )ببینید
اصل توافق بر مبنای مذاکــره را می توان به اقدامات بزرگ تر نیز توســعه داد. یکی از نتایج حاصل 
از تحلیل توســعه خطوط ریلی در لندن این است که تأمین مالی ســرمایه گذاری ریلی عمده، از 
طریق عوارض حق مرغوبیت عملی نیست. پروژه عظیم بعدی، ریل متقاطع19 که یک ارتباط ریلی 
شرق به غرب در پایتخت بریتانیا برای اتصال شــهرک های دور از مرکز کاناری وارف، شهر لندن، 
و فرودگاه هیترو ایجاد می کند، پس از چندین ســال بحث در رابطه با روش تأمین مالی، در نوامبر 
2007 برای اجرا تأیید شد. راه حل تأمین مالی این پروژه شامل هم افزایی سرمایه ای از سوی دولت 
مرکزی، هم افزایی سرمایه ای از شهر لندن، مکمل مالیاتی املاک صاحبان ملک تجاری، و مذاکرات 
»داوطبانه« انجام شــده با دو گروه یعنی صاحبــان  زمین های بزرگ و ذی نفعان پروژه می شــد. 
توسعه دهندگان کاناری وارف و اداره فرودگاه های بریتانیا )شرکت خصوصی که فرودگاه هیترو را 
اداره می کند(، طبق گزارشات، توافق کردند جمعاً 1میلیارد پوند )2میلیارد دلار آمریکا( برای تأمین 
مالی سرمایه ای پروژه، اختصاص دهند. با اینکه این پرداختی در مقایسه با کل هزینه پروژه نسبتاً 
کم است، ولی برای نهایی سازی توافق تسهیم هزینه، ضروری بود. همچنین، توسعه دهنده املاک، 
DLE، با شرکت متروی دهلی )هند( توافق کرد 4 کیلومتر افزایش خط مترو تا پروژه پاساژ هند را با 

هزینه تقریبی 100میلیون دلار آمریکا، خودش تأمین مالی کند.

2-1-5. خرید زمین های عمومی و فروش مجدد
یک شیوه دیگر برای جلوگیری از تعیین اختیاری افزایش ارزش زمین این است که بخش عمومی، 
صاحب زمین های اطراف پروژه زیرساختی باشد و به هنگام کامل شدن پروژه، زمین را بفروشد. اگر 
زمین بر مبنای اصول طرفین مستقل و به صورت رقابتی به فروش رود، این فروش ارزش کامل زمین، 
از جمله افزایشی که از طریق هزینه های زیرساخت حاصل شده است را به بخش دولتی برمی گرداند. 
در یک نسخه از این مدل، بخش عمومی از بخش خصوصی زمین هایی که برای پروژه های زیرساختی 

19- Crossrail
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استفاده می شوند، و همچنین زمین های اطرافی که در اثر اقدامات عمومی ارزش شان افزایش پیدا 
خواهد کرد را خریداری می کند. تفاوت قیمت خرید و قیمت فروش نشانگر ارزشی است که توسط 
پروژه زیرساخت ایجاد شده و مقامات دولتی به هنگام فروش زمین ها بعد از تکمیل پروژه، به دست 

می آورند.
فروش زمین هایی که مالک آن بخش دولتی است، مسئله ارزشگذاری زمین در مرحله کامل شدن 
پروژه را »حل« می کند. با این حال، این امر سه مسئله دیگر ایجاد می کند. اول اینکه، ارزش زمین 
به هنگامی که مقامات دولتی آن را می خرند چگونه مشخص می شود؟ قوانین حقوقی معمولاً به 
مقامات دولتی اجازه می دهند زمین را کلنگی اعلام کرده و برای اجرای پروژه های زیرســاختی 
آن ها را از اشخاص خصوصی خریداری کنند. با این همه، قیمتی که باید پرداخت شود در معرض 
قوانین حقوقی مختلفی قرار دارد. در بسیاری از کشــورهای پیشرفته که مالکیت مطلق در آن ها 
وجود دارد، مقامات باید »ارزش بازار« را برای خرید زمین از اشــخاص خصوصی از طریق کلنگی 
اعلام کردن خرید کنند. قوانین حقوقی روندهای تعیین ارزش بازار را مشخص می کنند. به لحاظ 
مفهومی، مسئله اصلی این است که چقدر افزایش ارزش پیش بینی شده در اثر توسعه زیرساخت 
عمومی باید به قیمت پرداختی دولت، تبدیل به سرمایه شــود. به عبارت دیگر، آیا افزایش ارزش 
زمین به صاحب زمین های خصوصی تعلق دارد، به بخش دولتی تعلق دارد، یا هر دو؟ این موضوع 
در کشورهای توسعه یافته شدیداً مورد بحث قرار گرفته است. همانطور که در فصل 3 نیز می بینیم، 
قانون و شیوه های ســطح بالاتری نیز وجود دارند که قیمت گذاری خرید زمین از سوی دولت در 

کشورهای توسعه یافته را کنترل می کنند.
مسئله دوم به مقدار زمینی مربوط می شود که مقامات دولتی می توانند از طریق کلنگی اعلام کردن، 
بخرند. از یک سو، مقامات دولتی تنها می توانند زمین هایی را بخرند که برای ساخت پروژه های دولتی 
مورد نیاز است. از سوی دیگر، مقامات دولتی می توانند آزادی عمل کافی برای خرید قطعات بزرگی از 
زمین های اطراف با قیمت دلخواه و مطلوب را داشته باشند که ارزش آن ها به دلیل توسعه زیرساخت ها 
افزایش خواهد یافت. بسیاری از کشورهای غربی به شکل سختگیرانه ای زمین »مازادی« که دولت 
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می تواند از طریق کلنگی اعلام کردن خریداری کند را محدود کرده اند. با این حال، این قانون در دوره 
شهری سازی سریع در قرن نوزدهم، انعطاف پذیری بیشتری داشت.

در نهایت، ســود حاصل از فروش زمین دولتی چگونه باید تخصیص یابد؟ آیا بخشی از سود تحقق 
یافته باید دوباره به صاحب زمین های اصلی برگردد؟ )چون مجبور بودند زمین های خود را با ارزش 
فعلی یا قیمت دولتی بفروشــند(. آیا ســود حاصل از معاملات زمینی دولتی باید به تأمین مالی 
پروژه هایی تخصیص یابد که باعث تولید آن درآمدها شده اســت؟ یا اینکه باید در اختیار مصارف 
عمومی گســترده تری قرار گیرد؟ قوانین مختلفی برای تقســیم افزایش ارزش زمین در اثر نصب 
زیرساخت، مورد استفاده قرار گرفته است. در ژاپن و کره، این قوانین موجب ایجاد طرح های تنظیم 
مجدد زمین شده است، که در آن مقامات دولتی زمین های توسعه نیافته را با ارزش کاربری فعلی 
خریداری کردند، سیســتم های زیرساختی را نصب کردند، ســپس بخش مشخصی از زمین های 
توسعه یافته را به صاحبان اولیه بازگردانند، و در اصل افزایش ارزش زمین را بین بخش های عمومی 
و خصوصی تقسیم کردند )برای مشاهده بررسی تجربیات بین المللی مربوط به تنظیم مجدد زمین، 
Hong and Needham 2007 را ببینید(. این نوع اقدامات امروزه دیگر مطلوب نیستند، چراکه 

صاحب زمین های امروزی نمی خواهند زمین هایشــان را برای مدت زمان طولانی که برای توسعه 
شهری مورد نیاز است به دولت بســپارند، و دولت نیز نمی خواهد قیمت بالایی برای خرید زمینِ 
آماده شهری سازی بپردازد. البته تأثیر تنظیم مجدد زمین در شیوه کشورهای در حال توسعه دیده 

می شود، به ویژه در آسیا.
کادر 2.3 به بررسی یک نمونه ساده خرید زمین از سوی دولت و تأمین  زیرساخت در پاریسِ هاسمن 
را نشان می دهد. این نمونه بسیاری از مســائل پرتکرار این امر را نشــان می دهد، از قوانین کسب 
زمین گرفته تا استراتژی های تأمین مالی و از مشــارکت های عمومی- خصوصی نوآورانه گرفته تا 

دستکاری های خارج از بودجه که برای پرهیز از محدودیت های مالی انجام می شوند.
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کادر 2.3
تأمین مالی زمین و بازسازی پاریس

پروژه بازسازی پاریس بارون هاسمون، یکی از بزرگ ترین برنامه های توسعه مجدد زمین است 
که تاکنون انجام شده است. با اینکه این اقدام بیش از هر چیزی به خاطر تأثیری که بر روی 
طراحی شهری و معماری داشته است شناخته شده اســت، ولی سرمایه گذاری کلانی را در 
عرصه زیرساخت شامل می شود. خیابان ها و بلوارهایی که ساخته شده بودند کاملًا مجهز به 
خطوط آب و فاضلاب، زهکشی، و تأسیسات بودند. سیستم قنات جدید آب پاک را وارد شهر 

می کرد؛ از جمله یکی از قنات هایی که آب را از فاصله 600 کیلومتری تحویل می داد.
استراتژی تأمین مالی. دولت یک ســوم هزینه های بازسازی را از طریق اعطای کمک هزینه 
تأمین مالی کرد. هزینه های باقی مانده توسط شهرداری و از طریق هم افزایی های بودجه ای، 
فروش زمین، و وام تأمین شد. فروش زمین برای استراتژیِ تأمین مالی اهمیت بسیار بالایی 
داشت. هاسمن قطعات نواری گسترده ای را از طریق کلنگی سازی و سلب مالکیت با ارزش 
مورد مصرف فعلی )یا کمتر( خریــداری کرد. در کل، بیش از 20 هزار ســاختمان و بخش 
عمده ای از جزیرة Ile de la Cité تخریب شــدند تا مســیر برای انجام اقدامات عمومی و 
ساختمان های جدید باز شود. زمین های مازاد در مجاورت خیابان های جدید، پس از تکمیل 
پروژه، به قیمتی که در اثر سرمایه گذاری دولتی شدیداً افزایش یافته بود به توسعه دهندگان 
خصوصی فروخته شــدند. زمین هایی که در اختیار شــهرداری باقی مانده بودند به صورت 
غیرمستقیم به عنوان پشتوانه ای برای وام گیری و تأمین مالی ساخت وساز استفاده شدند. این 
استراتژیِ تأمین مالی همچنین از شیوه مالیاتی دم دروازه20 نیز استفاده می کرد – مالیات 
بر روی محصولاتی که به شهر وارد می شوند – که یکی از مطلوب ترین منابع درآمدی برای 
بازپرداخت بدهی ها محسوب می شد. انتظار می رفت درآمد حاصل از این نوع مالیات، با ورود 

20- octroi
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مصالح مورد نیاز برای بازسازی به شهر افزایش یابد.
بنیه های حقوقی. تأمین مالی از طریق معاملات زمینی در اثر حکمی بود که در سال 1852، 
قبل از اینکه هاسمن به نقش تعالی پاریس برسد، صادر شده بود. این حکم قوانین مربوط به 
سلب مالکیت زمین را تغییر داد. قبل از این، تنها زمین های مشخصی که برای مصارف عمومی 
مورد استفاده قرار می گرفتند را می شد توسط اقدام عمومی سلب مالکیت کرد. ولی حکم جدید 
اظهار داشت مقامات دولتی می توانند »به نفع عموم« تمام ساختمان ها و املاک موجود در 
مسیر خیابان هایی که باید ساخته شوند را کسب کنند. این زمین »مازاد« می توانست افزایش 
ارزش زمین در اثر سرمایه گذاری عمومی را کسب کند. فروپاشی نهایی استراتژیِ تأمین مالی 
هاسمن، زمانی بود که دادگاه ها قانونی در دهه ی 1960 به نفع صاحب زمین ها صادر کردند: 
)الف( صاحب زمین ها چنانچه ارزش سلب مالکیت از زمین، بیشتر از آن چیزی باشد که دولت 
پرداخت کرده است، باید غرامت دریافت کنند، و )ب( زمین مازادی که مالک آن دولت باشد، 
ولی برای پروژه های عمومی استفاده نشود، باید به قیمت خرید، نه قیمت بازار فعلی که توسط 

زیرساخت افزایش یافته است، به صاحبان اولیه برگردانده شود.
مشارکت عمومی-خصوصی و وام گیری. کل این تشکیلات شامل شکل جدیدی از مشارکت 
عمومی-خصوصی می شد. پروژه بازسازی با جزئیات کامل از سوی دولت به کار گرفته شده 
و ســازمان یافت. با این همه، کارآفرینان خصوصی سرمایه گذاری های مربوط به تأسیسات 
عمومی و خصوصی را انجام دادند. تأمین مالی این اقدامات خارج از بودجه و از طریق صندوق 
اقدامات عمومی شهرداری جدید التأسیس )caisse de travaux( انجام شد. این صندوق 
در اصل برای روان تر کردن جریان پولی در طول مدت زمان مورد نیاز برای ساخت زیرساخت ها 
ایجاد شــده بود. با این همه، این صندوق به ســرعت به منبعی برای تأمین مالی بدهی های 
مستقیم پیمانکاران خصوصی از سوی دولت تبدیل شــده و به صورت دوره ای در اثر عواید 

فروش زمین ها، تقویت می شد.
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تأمین مالی خارج از بودجه. صندوق caisse de travaux خارج از بودجه و بدون نظارت 
دولت، عمل می کرد. گاهی اوقات، مصارف سرمایه گذاری سالیانه خارج از بودجه اقدامات 
عمومی، بیشــتر از دو برابر کل مصارف تحت بودجه عمومی رسمی شهر، می شد. هاسمن 
روش های وام گیری خارج از بودجة دیگری را نیز راه اندازی کرده بود که از بازبینی شورا و 
محدودیت های مالی پرهیز کند. دیوید هاروی21 می نویســد در سال 1869، کمی قبل از 
آنکه هاسمن استعفا دهد و صندوق caisse de travaux تعطیل شود، کل بدهی ایجاد 
شده برای اقدامات عمومی، یک سال قبل از ایجاد ساخت وساز، 2.5 میلیارد فرانک فرانسه 
بود: یا 44 برابر بیشتر از مصارف درون بودجه ای سالیانه شهر در سال 1851. گفته می شود 
شیوه کار امور مالی هاســمن در تصمیم دادگاه ها به نفع جبران خسارت صاحب زمین ها، 

تأثیرگذار بود.
)2003(.Harvey.؛.و)1993(.Marchand.؛)1973(.Massa-Gille.؛)1957(.Pinkney.:منابع

توانایی بخش دولتی در راســتای خرید زمین و فروش مجدد آن به عنوان ابزاری برای تأمین مالی 
زیرساخت به این موارد بستگی دارد: )الف( توانایی آن در خرید »به قیمت پایین و فروش به قیمت 
بالا« - یعنی خرید زمین به قیمت کاربریِ فعلی و یا قیمت حکومتی تنظیم شده پایین تر از ارزش 
بازار، و فروش آن به قیمت کامل بازار پس از افزایش در اثر سرمایه گذاری عمومی؛ )ب( توانایی آن در 
خرید زمین های بیشتری نسبت به آنچه که برای اقدامات دولتی مورد نیاز است، با همین شرایط؛ )ج( 
وجود قوانینی که بخش اعظم سودهای حاصل از زمین های عمومی را به سرمایه گذاری زیرساخت 
تخصیص می دهد. بحث های سیاسی، حقوقی و اداری در خصوص هرکدام از این عناصر هرجایی که 
دولت زمین را بخرد و سپس مجدداً آن را بفروشد وجود دارد. داستان تأمین مالی از این نوع، همان 
داستان تعامل بین بخش خصوصی و عمومی است – گاهی اوقات به شکل مشارکتی، و گاهی اوقات 

به شکل تضاد.

21- David Harvey
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2-2. خواستِ توسعه دهنده و هزینهء اثر
خواست توسعه دهنده و هزینة اثر، بر خلاف کسب ارزش زمین، تأمین مالی زمین محور را از سمت 
هزینه مورد توجه قرار می دهد. این نوع مطالبات، هزینه های یکباره و پیش دریافتی هستند که برای 
جبران هزینه های زیرساخت مربوط به رشد و توسعه طراحی شده اند. با اینکه قوانین و شرایط کار آن ها 
در همه جا یکسان نیست، ولی در اینجا خواستِ توسعه دهنده به الزامی گفته می شود که به موجب 
آن توسعه دهنده با هزینه خود زیرساخت لازم برای مطابقت با استانداردهای توسعه را تأسیس کند، و 
یا هزینه عناصر زیرساختی ارائه شده از سوی دولت را پرداخت کند. هزینة اثر برای جبران هزینه های 
زیرساخت های خارجی طراحی شده اند؛ یعنی هزینه هایی که در اثر رشد و توسعه جدید ایجاد شده اند. 
رشد موجب افزایش تقاضا برای ظرفیت زیرساختی جاده ها، تأمین آب و فاضلاب، پارک ها، و سایر 
تأسیسات می شود. هزینة اثر و خواست توسعه دهنده برای این طراحی شده اند که رشد و توسعه بتواند 
»هزینه خود را پرداخت کند«. این نوع تأمین مالی توسعه دهندگان را مجبور می کند هزینه توسعه 

ظرفیت زیرساختی که شهر به آن نیاز دارد را پرداخت کنند.
خواستِ توسعه دهنده برای زیرساخت های داخلی در اکثر کشورهای توسعه یافته به روشی استاندارد 
تبدیل شده است، با اینکه تنها بخشی از هزینه های زیرساختی از این طریق تأمین می شود22. هزینة 
اثر که زیرساخت های خارجی را پوشش می دهد بیشتر از همه در ایالات متحده اجرایی شده است. 
در ایالات متحده، این ابزار بخش مهمی از تأمین مالی زیرســاخت شهری اســت. این ابزارها برای 
اولین بار در دهة 1970 در واکنش به اعتراض مالیاتی در برابر افزایش سرسام آور مالیات های املاک 
محلی، مورد استقبال واقع شــدند. مخالفت با مالیات املاک در نهایت در محدودسازی نرخ مالیات 
املاک صاحب خانه های بسیاری از ایالت ها موفق شــد، و دولت مجبور شد روش های دیگری برای 
تأمین هزینه های سرمایه گذاری زیرساخت های لازم برای رشد پیدا کند. هزینة اثر برای اولین بار در 
دولت هایی معرفی شد که نرخ رشد شهری در آن ها بالا بوده و مقاومت نسبت به مالیات املاک نیز 

22- در بریتانیــا، پرداختی هــای بخــش 106 بیــن توســعه دهندگان و شــهرک ها، بــرای مناطــق تــازه توســعه یافتــه، مــورد مذاکــره 
 قــرار مــی گیــرد. تخمیــن زده می شــود بطــور میانگیــن ایــن پرداختی هــا یــک ســوم کل هزینه هــای زیرســاختی را پوشــش دهــد. 

)United Kingdom. Her Majes ty’s Treasury )2006 را ببینید.
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بالا بود، مانند آریزونا، کالیفرنیا و فلوریدا )برای یک بررسی اخیر در حوزه هزینة اثر در ایالات متحده 
و پیشینه سیاسی و حقوقی آن ها Bowles and Nelson 2007 را ببینید(.

نسخه های اولیه هزینة اثر، توســط توســعه دهندگان در دادگاه ها به چالش کشیده شد. بر اساس 
پرونده های دادگاهی مختلف، قوانینی پایه برای استانداردهای هزینة اثر وضع شد که به این ترتیب 

بتوانند در برابر بررسی های حقوقی مقاومت کافی داشته باشد. این قوانین عبارتند از:
باید بین هزینة اثر دریافتی از توسعه دهندگان و مصارف سرمایه ای که به این طریق تأمین مالی 
می شود »رابطه ای منطقی« وجود داشته باشد. به عبارتی، دولت باید نشان دهد که سرمایه گذاری 
برای ارائه خدمات به جمعیت در حال رشد لازم است، و تنها به دنبال به روزرسانی خدمات ارائه 

شده به ساکنان فعلی نیست.
  هزینة اثر باید به »سهم متناسبی« از هزینه های زیرساختی محدود شود. هزینه های توسعه 
زیرساخت که هم به نفع ساکنان فعلی و هم به نفع ساکنان جدید باشد، باید بین منابع مالیاتی و 
درآمدی تسهیم شود؛ بطوریکه توسعه های جدیدی که از طریق هزینة اثر تأمین می شوند، تنها 
سهم متناسبی از هزینه ها را دریافت کنند که بر اساس نوع کاربری و یا مزایا اندازه گیری می شود.

  تمام درآمدهای حاصل از هزینة اثر باید انحصاراً صرف سرمایه گذاری مشخص شده بشود تا 
هزینه پرداختی توجیه شود. این پول ها را نمی توان برای تأمین مالی سایر بخش های بودجه محلی 

و یا مشارکت در بودجه عملیاتی به کار برد.
  دولت ها باید صراحتاً دولت های محلی را مجاز به اخذ هزینة اثر کنند، و دولت های محلی نیز باید 
از چارچوب های مشخص شده در مجوز قانونی دولت پیروی کنند. از اواخر سال 2006، 26 ایالت 

از این مرحله عبور کرده اند، از جمله تمام ایالت هایی که سریعاً در حال رشد هستند.
سیستم های هزینة اثری که به خوبی طراحی شده باشند به دقت هزینه های سرمایه ای افزایشی در 
اثر انواع و اندازه توسعه در مکان های مختلف را تحلیل می کنند. محاسبه هزینه برای هریک از انواع 
زیرساخت ها به شکل متمایز انجام می شود. هزینة اثر بر اساس مصارف مسکونی، تجاری و صنعتی، بر 
اساس سایز خانه و زمین برای تقاضای آب و فاضلاب و سفرهای ماشینی، و بر اساس موقعیت مکانی 
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نسبت به سیستم های زیرساختی موجود و ظرفیت بلااســتفاده، متمایز می شوند. نتیجة حاصل، 
ماتریسی کاملاً متمایز از هزینة اثر است که کمک می کند رشد به مکان هایی هدایت شود که بیشترین 
بهینه گی را به همراه دارد. بروکنر23 نشان می دهد که تأمین مالی زیرساخت های مربوط به رشد از 
طریق هزینة اثر از لحاظ اقتصادی فایده بیشتری نسبت به تأمین مالی از طریق مالیات املاک و سایر 
اقداماتی دارد که هزینه را بین جمعیت موجود و توسعه جدید توزیع می کند؛ این نتیجه مثبت در اثر 

.)2001 .1997 Brueckner( ارزش زمین شهری کل، محاسبه شده است
هزینة اثر در مناطق تحت توسعه ایالات متحده، عنصر بسیار مهمی در تأمین مالی زیرساخت شهری 
است. یک بررسی اخیر از سطوح مختلف هزینة اثر اخذ شده به این نتیجه دست یافت که این عوارض 
در سال 2006 برای یک خانه استانداردِ 2000 فوت مربعی بر روی یک قطعه زمین استاندارد، 10496 
دلار آمریکا بوده است. در برخی از جوامع کالیفرنیایی، هزینة اثر برای مسکن های استاندارد به بیش 
از 50000 دلار آمریکا نیز می رسید )Duncan Associates 2007(. تمام درآمدها باید صرف 

تأمین مالی نیازمندی های زیرساختی می شد.
با استانداردسازی این شیوه، مقاوت توسعه دهندگان نیز در برابر هزینة اثر کاهش یافت. سیستم هزینة 
اثر جایگزین مذاکرات یک به یک شهرداری ها و توسعه دهندگان بر سر »هم افزایی های« مالی شد که 
باید برای دریافت تأییدیه توسعه یک منطقه صورت می گرفت. این عوارض همچنین قوانین شفافی 
ارائه کرد که عدم قطعیت و تأخیر را کاهش می داد، و در عین حال اطمینان حاصل می کرد پرداختی ها 
برای تهیه زیرساخت استفاده می شوند. فینکس در آریزونا، یک نمونه بارز برای اعمال نسل جدید 
هزینة اثر است که سطح عوارض را با توجه به بررسی های تحلیلی بسیار دقیق متمایز کرده است )کادر 
2.4 را ببینید(. سیستم هزینة اثر فینکس، نسبت به بسیاری از شهرهای سریع الرشد، کمتر تهاجمی 
است؛ چراکه تنها هزینه های زیرساخت های مازاد مورد نیاز در یک منطقه برنامه ریزی شده مشخص 

را دریافت می کند، نه توسعه ظرفیت بدنه کل شهر را.

23- Brueckner
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کادر2.4
سیستم هزینة اثر در فینکس، آریزونا

طبق قانون دولتی، فینکس باید یک برنامه سرمایه گذاری زیرساخت طولانی مدت به عنوان 
مبنایی برای دریافت هزینة اثر آماده کند. این شهر اثرات مصرف بیشتر، و هزینه های مازاد 
ایجاد شده در اثر رشد در مکان های مختلف را تحلیل می کند. تخمین هزینه به صورت جداگانه 
برای نهُ نوع زیرساخت و فضای باز عمومی انجام شده و این مؤلفه ها در آن مد نظر واقع شدند: 
نوع مصرف زمین، مساحت ساختمان و زمین، سایز آب ســنج، فاصله از خطوط بدنه اصلی 
زیرساخت، و سایر ویژگی های موقعیت مکانی. طبق قانون، فینکس تنها محدود به اعمال هزینة 
اثر برای زیرساخت هایی است که باید به شکل یک زیربخش در همان منطقه برنامه ریزی شده 
ساخته شوند. اصلاحیه اخیر قانون نیازمند این است که تخمین هزینه های افزایشی توسط 
متخصصان مستقل و شخص ثالث انجام شود و شیوه و نتایج حاصل برای بررسی عموم منشتر 

شود.
نتیجة این تحلیل یک ماتریس کاملًا متمایز از عوارض اثرگذاری است. بسیاری از بخش های 
منطقة شهری از عوارض اثرگذاری معاف هستند. این معافیت به این علت است که هزینه های 
سرمایه ای افزایش یافته در اثر رشد کم هستند. هزینة اثر بیشتر بر روی مناطقی متمرکز است 
که رشد آن ها سریع تر است، به عبارتی شــمال و جنوب شهر. بیشترین هزینة اثر به ترتیب 
به جاده ها، تأسیسات آب، پارک ها، و خطوط فاضلاب مربوط می شود. هزینة اثر، مانند سایر 
شهرها، باید در زمان صدور مجوز ساخت وساز پرداخت شود. کل عوارض پرداختی به ازای هر 
واحد مسکن معادل )EDU(، که معیاری استاندارد برای تبدیل انواع و مساحت های مختلف 
ساختمان ها به یک معادل مسکونی است، بر اساس موقعیت مکانی منطقه در حال برنامه ریزی 

از 11349 تا 31622 دلار آمریکا متغیر است.
سیستم هزینة اثر فینکس بخشی از هزینه تعمیرات اساسی تأسیساتی که برای خدمت رسانی 
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زیربخش های جدید مورد استفاده قرار خواهند گرفت را نیز مد نظر دارد. قانون دولتی، دریافت 
هزینة اثر برای تأمین مالی ساخت مدارس را ممنوع کرده است؛ این قانون در همه جا به جز 
هشت ایالت اعمال می شود. هرجایی که هزینة اثر برای مدارس مجاز باشد، مانند کالیفرنیا، 

معمولاً بزرگ ترین جزء عوارض را تشکیل می دهند.
اهمیت و اندازه هزینة اثر برای مصارف ســرمایه ای محلی را می توان بر اساس برنامه ریزی 
سرمایه گذاری فینکس مشــخص کرد. برنامه سرمایه گذاری زیرســاخت تخمین می زند، 
336000 واحد مسکونی، در 25 سال آینده در مناطق تحت هزینة اثر فعلی ساخته خواهد 
شــد. با میانگین عوارض 25000 دلاری به ازای هر EDU، درآمد حاصل در این مناطق در 
طول این بازه زمانی به 8.4 میلیارد دلار خواهد رسید، که کل این مبلغ صرف زیرساخت های 
مربوط به توسعه می شود. عواید حاصل در کوتاه مدت پرنوسان خواهد بود، که در نتیجة جهش 

و انفجار ساخت مسکن جدید ایجاد می شود.
.)2006(.Arizona.،منبع:.شهر.فینکس

نظام هزینة اثری که به خوبی طراحی شده باشــد، نیازمند مبنای تحلیلی بسیار قدرتمند، و برنامه 
سرمایه گذاری زیرساخت طولانی مدتی اســت که بتواند با دقت بالا اثری که توسعه جدید بر روی 
هزینه های زیرساخت خواهد گذاشت را بر اساس موقعیت مکانی، کاربری زمین، سایز ساختمان و 
زمین متمایز کند. احتمالا افزایش تقاضای فنی، ظرفیت برنامه ریزی دولت های شهری کشورهای در 
حال توسعه را تحت فشار قرار خواهد داد. سیستم هزینة اثری که بتواند این نوع تمایز را کنار بگذارد، 
درآمد خوبی به دست می دهد، ولی در عین حال ممکن است به تنها دستگاه تولید درآمد تبدیل شود، 
محدودیت های مالیاتی املاک را دور بزند، و هزینه های زیرساختی را به سوی ساکنان جدید منتقل 
کند )Altchuler and Gomez-Ibanez 1993 را ببینید(. دادگاه های ایالات متحده قوانینی 
کلی برای »سلسله منطقی« و »تسهیم هزینه متناسب« وضع کرده اند که با سوء استفاده های مالی 
در جهت رشد، مقابله می کند. با این حال، دادگاه های ایالتی در خصوص نوع سیستم هزینة اثری که 
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برای دستیابی به این استاندارد مناسب است متحد نیستند. هنگامی که هزینة اثر به صورت یکنواخت 
به خانه های مسکونی جدید اعمال می شود، بدون اینکه بر اساس سایز و موقعیت مکانی متمایز باشد، 
هزینه سکونت شدیداً افزایش یافته و به ابزاری برای معافیت مالیاتی خانوارهایی تبدیل می شود که 

درآمد متوسط دارند.
اعمال گسترده هزینة اثر در کشورهای در حال توسعه، نیازمند کمی ساده سازی مدیریتی است که به 
هنگام دریافت عوارض حق مرغوبیت انجام شد. برای مثال، عوارض توسعه نیز روشی برای تأمین مالی 
رشد زیرساخت در بمبئی، مورد بحث است. عوارض توسعه ای که بر روی مجوز ساخت وساز دریافت 
می شود را می توان بر اساس منطقه تحت توســعه متمایز کرد؛ بطوریکه مناطق تحت توسعه دور از 
مرکز، که نیازمند سرمایه گذاری زیرساختی بسیار زیادی برای تأمین خدمات عمومی ابتدایی هستند، 
هزینه بیشتری نسبت به مناطقی بپردازند که به زیرساخت های موجود با ظرفیت کافی نزدیک ترند.

2-3. مدیریت دارایی زمین و فروش زمین
تکنیک های تأمین مالی زمین محوری که تاکنون بحث شدند درآمد حاصل از زمین را به پروژه های 
زیرساختی مشخصی ارتباط می دهند که یا ارزش زمین ها را افزایش می دهد )کسب ارزش( و یا 
در اثر توسعه زمین های شهری ضروری هســتند )جبران هزینه از طریق خواستِ توسعه دهنده و 

هزینة اثر(.
نوع سوم تأمین مالی زمین محور مدیریت دارایی زمین است. بر اساس دلایل تاریخی و حقوقی مختلف، 
مقامات دولتی دارای زمین های ارزشمندی در سمت دارایی ترازنامه خود هستند. اغلب این زمین ها 
مورد استفاده قرار نگرفته و یا استفاده بهینه ای از آن ها نمی شود. مدیریت دارایی استراتژیک عبارتست 
از تأمین فهرستی از دارایی های دولتی و تصمیم گیری اقتصادی در خصوص نحوه استخراج حداکثر 
ارزش از این زمین ها، که هم زمین و هم املاک توسعه یافته را شامل می شود. اغلب در این نوع ارزیابی 
استراتژیک، مشخص می شود شهرداری ها و یا سایر بخش های دولتی، زمین و دارایی املاکی مازادی 
در اختیار دارند و در عین حال با کمبود زیرساخت شدیدی مواجه هستند. در این حالت فروش یا اجاره 
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زمین های دولتی برای افزایش درآمد و تأمین مالی زیرساخت های بیشتر، منطقی به نظر می رسد 
.)2006 Peterson(

از دیدگاه بودجه سرمایه ای، که در جدول 1.1 دیدیم، فروش زمین نوع خاصی از درآمد سرمایه ای 
محسوب می شود، که می توان از آن برای تأمین مالی مصارف سرمایه ای کلی استفاده کرد. از دیدگاه 
ترازنامه ی شــهرداری، یا یک اداره عمومی، اثر فروش زمین و سرمایه گذاری آن بر روی زیرساخت، 
در واقع نوعی تنظیم پورتفولیو محسوب می شــود که ترکیب دارایی های عمومی را تغییر می دهد. 
زمین های عمومی به زیرساخت های عمومی تبدیل می شوند. این نوع معامله می تواند دو نوع انگیزه 
داشته باشد: تمایل به افزایش سرمایه گذاری زیرســاخت و اعتقاد به اینکه توسعه زمین و املاک را 

می توان با استفاده از بخش خصوصی با بهره بیشتری، پیاده سازی کرد.
جدول 2.1 ترکیب ســمت دارایی ترازنامــه دالاس تگزاس را نشــان می دهد. مانند بســیاری از 
شهرداری های آمریکایی، زمین  بخش کمی از دارایی های عمومی شهری را شامل می شود. در بخش 
اعظم این زمین ها، زیر زیرساخت ها و ســاختمان های عمومی قرار گرفته و یا به فضای باز عمومی 
اختصاص یافته است. با این همه، در سایر کشورهای جهان، دولت های محلی بخش اعظم زمین های 
توسعه نیافته را مالک هستند، و حتی حقوق املاک واقع در مرزهای خود را در اختیار دارد. این زمین 
را می توان فروخت یا اجاره داد. در چنین مواردی، »زمین« بخش اعظم دارایی های ترازنامه شهری را 
تشکیل می دهد و اهمیت مالی بیشتری نسبت به درآمدهای فعلی پیدا می کند. برای مثال در فصل4 
می بینیم که در چانگشا24 یکی از شهرهای مرکز استانی مهم در چین، زمین شهری موجود برای اجاره 
در سال 2002 ارزش خالص بازاری 14برابر بیشــتر از کل درآمد شهرداری در آن سال را داشت. در 
مقابل، در دالاس، کل دارایی های شهری فقط 4.1 برابر کل درآمد سالیانه شهرداری را شامل می شد، 
و زمین هایی که شهرداری مالک آن بود 0.38 برابر درآمد سالیانه شهرداری را شامل می شد. به عبارت 
دیگر، در چین، دارایی های ترازنامه، و به ویژه زمین، در تصویر تأمین مالی کلی شهرداری بیشتر از 
درآمدهای تگزاس یا عوارض مصرف موجود در آن بود. با اینکه که چین یک نمونه استثنایی است، ولی 

24- Changsha
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اهمیت دارایی های زمینی نسبت به درآمدهای مولد شهرداری ها، یکی از مشخصه های مهم جهان 
درحال توسعه است.

جدول 2.1. ترکیب دارایی های شهری دالاس، تگزاس )میلیون دلار(

دارایی های.مورد.استفاده.دارایی
برای.فعالیت های.دولتی

دارایی های.مورد.استفاده.
برای.فعالیت های.تجاری

تمام.دارایی های.
دولت

300.0213.8513.8زمین
0283.8203.8حق آب

345.7727.71.073.4ساختمان ها
76.5117.9194.4سایر بهسازی ها

774.9278.61.053.5زیرساخت
162.2198.6360.8تجهیزات و هنر

01.113.21.113.2املاک تأسیساتی
271.9533.0804.9ساخت وساز جاری

1.931.33.466.75.398.1کل

)149.,2006(.Peterson.:منبع

حتی در کشورهای توســعه یافته، که بخش اعظم زمین ها در مالکیت خصوصی قرار دارد، مقامات 
شهری و عمومی زمین های بسیار ارزشمندی در مناطق شهری در اختیار دارند که می توان آن ها را 
به زیرساخت تبدیل کرد. برخی از این نهادها، از طریق توابع سرمایه گذاری زیرساختی، هزینه هایی 
را پرداخت می کنند که در نتیجه تأکید بر سایر فعالیت های اقتصادی مربوط به توسعه، نادیده گرفته 
می شوند. تاریخ سازمان بنادر نیویورک و نیوجرسی و بازگشت اخیر آن به ریشة اصلی خود در جایگاه 

یکی از سرمایه گذاران زیرساخت شهری، نه توسعه دهنده املاک، در کادر 2.5 آمده است. 
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کادر 2.5
مرکز تجارت جهانی و سرمایه گذاری زیرساخت، سازمان بنادر نیویورک و نیوجرسی

رویداد غم انگیز 11 ســپتامبر 2001، تاریخچه توســعه مرکز تجــارت جهانی منهتن را 
تحت الشعاع قرار داده است. با این حال، مرکز تجارت جهانی یکی از نمونه های بارز توسعه زمین 
از سوی یک آژانس زیرساختی است، که سودهای حاصل از فروش املاک را در جهت تقویت 
مأموریت اصلی خود که سرمایه گذاری بر روی زیرساخت شهری بوده است به کار گرفته است. 

جدول زیر پروژه را خلاصه می کند.

خلاصه.ای.از.پروژه.مرکز.تجارت.جهانی.در.نیویورک
اداره.بنادر.نیویورک.و.نیوجرسیاداره.مجری

چشم انداز پروژه
توسعه 16 جریب زمین در منطقة پایینی منهتن و تبدیل آن به مرکز تجارت 
جهانی، متشکل از هفت ســاختمان اداری و شامل 1.24 میلیون متر مربع 

فضای اداری

فروش به شــرکت Silvers tein Properties در سال 2001 به شکل توافق فروش و عواید
اجاره 99 ساله، با ارزش فعلی 3.2 میلیارد دلار.

مصرف بودجه

تأمین مالی پروژه های حمل ونقل در منطقه کلانشــهری نیویورک. عواید 
فروش 3.2 میلیارد دلاری در مقایســه با 1.3 میلیــارد دلار کل مصارف 
سرمایه ای زیرســاخت توسط سازمان بنادر در ســال 2005، و کل دارایی 

زیرساختی در پایان سال 2004 به ارزش 12 میلیارد دلار.
منبع: مؤلف

پیشینه پروژه. اداره بنادر نیویورک و نیوجرسی در سال 1921 تأسیس شده است. این اداره 
اولین آژانس دولتی بین ایالتی بود که در ایالات متحده ایجاد می شــد و تحت حقوق قانون 
اساســی ارائه شــده به ایالت ها برای ایجاد معاهده های بین ایالتی عمل می کرد. همکاری 
بین ایالتی برای برنامه ریزی و پیاده سازی لنگرگاه نیویورک ضروری بود، لنگرگاهی که در مرز 
دو ایالت نیویورک و نیوجرسی قرار داشت. اداره بنادر حدود 1500 مایل مربع زمین را پوشش 



83

فصل‌دوم‌/‌تعیین‌اصول‌ابزارهای‌تأمین‌مالی‌زمین‌محور‌تجربیات‌کشورهای‌توسعه‌یافته

می دهد که در شعاع 25 مایلی مجسمه آزادی تعریف شده است.
با گذشت ســال ها، مســئولیت های اداره بنادر در راســتای مالکیت و مدیریت تأسیسات 
حمل ونقل در منطقه کلانشهری نیویورک گســترش یافت. در دهه ی 1930، اداره بنادر، 
تونل هُلند25 را که به تازگی ساخته شده بود در اختیار گرفت. این تونل اولین مسیر ارتباطی 
بین ایالتی بود که بین نیوجرســی و منهتن ساخته شــده بود. این اداره همچنین پل جرج 
واشینگتون، تونل لینکن، و سایر مواصلات ارتباطی را ســاخت. در دهة 1940، اداره بنادر 
مالکیت و عملیات فرودگاه های اصلی منطقه را بر عهده گرفت، از جمله فرودگاه بین المللی 
جان اف کندی، فرودگاه لاگوردیا26 و فرودگاه بین المللی نیوآرک27. تأسیسات موجود در این 

فرودگاه ها توسعه یافته و مدرن سازی شد تا تجارت جهانی را پوشش دهد.
در دهه های 1950 و 1960 اداره بنادر، ترمینال اتوبوس بنادر28، بزرگ ترین ترمینال اتوبوس 
در ایالات متحده، بخش دوم پل جرج واشــینگتون، اولین بندر کانتینــر نیوآرک و الیزابت 
)نیوجرسی(، و سیستم ارتباط ریلی PATH، که هم اکنون 71 میلیون مسافر را در هر سال از 

نیوجرسی به منتهن منقل می کند، ساخت.
اداره بندرگاه یک آژانس زیرساختی خود تأمین مالی کننده است. این اداره قدرت مالیاتی ندارد، 
و درآمد مالیاتی دریافت نمی کند. همچنین، این اداره هیچگونه سوبسید عملیاتی از دولت 
ایالتی دریافت نمی کند. این اداره از طریق هزینه های دریافتی از کاربران خدمات حمل ونقل، 
و همچنین اجاره های دریافتی از ساکنان خرده فروشی و تجاری در فرودگاه ها، خود را تأمین 
مالی می کند. قبلًا، اداره بنادر، هم افزایی سرمایه ای بسیار کمی از نیویورک و نیوجرسی برای 
برخی پروژه های سرمایه ای و همچنین بودجه های سرمایه ای از دولت فدرال دریافت می کرد. 
این اداره به صورت پیوسته توانسته است جریان درآمدی با ارزش خالص مثبت تولید کند، و 

25- Holland Tunnel
26- LaGuardia
27- Newark International Airport
28- Port Authority Bus Terminal
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این جریان درآمدی را پشتوانه ای برای وام گیری و تأمین مالی سرمایه گذاری های خود قرار 
داده است. در پایان سال مالی 2006، اداره بنادر 9.1 میلیارد دلار قرارداد و بدهی طولانی مدت 
داشت، که پشــتوانه همه آن ها جریان درآمدی عملیاتی بوده است، بدون تضمین دولتی یا 

حمایت مالیاتی.
تاریخچه پروژه توســعه. در طول دهــة1970، اداره بنادر مرکز تجــارت جهانی را اولویت 
سرمایه گذاری خود قرار داد. همیشه مأموریت اداره بنادر این بود که زیرساخت حمل ونقل را 
به نفع توسعه اقتصادی منطقه مدیریت کند. در دهه های 1970 و 1980، توسعه اقتصادی به 
هدف سرمایه گذاری اصلی تبدیل شد. هدف توسعه مرکز تجارت جهانی این بود که قسمت 
پایینی منهتن احیا شــود؛ چراکه این منطقه در جایگاه یک مرکز مالی نسبت به مرکز شهر 
عقب افتاده بود. اداره بنادر همچنین بر روی انواع پروژه های توسعه ای دیگر نیز سرمایه گذاری 
کرده بود، از جمله منطقه Teleport، که یکی از مناطق توسعه صنعتی ویژه بود، و پروژه های 

خرده فروشی و تجاری عمده.
ساخت مرکز تجارت جهانی بیش از یک دهه طول کشید. این ساخت وساز در اصل بر روی 
زمین هایی بود که قبلًا در اختیار جاده های ریلی ورشکسته و یا به پایان رسیده قرار داشت. 
اداره بنادر هفت ساختمان دفتری تجاری در محل ساخت، از جمله برج های دوقلو، بلندترین 
ساختمان های شــهر نیویورک، با کل هزینه ســرمایه گذاری )از جمله زیرساخت( بیش از 
900میلیون دلاری. در اوایل ســال 2001، مرکز تجارت جهانی حدود 4 درصد کل فضای 

اداری منهتن را تأمین می کرد.
در سال 1998، تصمیم بر آن شد مرکز تجارت جهانی خصوصی سازی شود تا اداره بنادر بتواند 
بر روی مدیریت و برنامه سرمایه گذاری زیرساخت های حمل ونقل اصلی تمرکز کند، که بخش 
اعظم آن به دلیل عدم وجود سرمایه گذاری مجدد و تعمیرات، از بین رفته بود. پس از برگزاری 
مزایدهای رقابتی، قراردادی با Silvers tein Properties منعقد شد که اجاره 99ساله این 
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مرکز با 3.2 میلیارد دلار را شامل می شد. سندهای قراردادی در جولای2001 امضاء شدند، 
یعنی هفت هفته قبل از حمله ای که کل مرکز تجارت جهانی را از بین برد. این مطالعه موردی، 

فروش ملک را با هدفی که داشت بررسی می کند، نه تراژدیِ یازده سپتامبر. 
بافت سازمانی و تکامل های منجر به فروش ملک. تصمیم به فروش مرکز تجارت جهانی در اثر 
فشار مستقیم اعمال شده بر اداره بنادر بود، برای اینکه تمرکز خود را بر روی زیرساخت های 
حمل ونقل برگردانــد. همانطور که در برنامه ســرمایه گذاری طولانی مــدت اداره بنادر در 
سال2005 و گزارش های سالیانه اخیر نیز به آن اشاره شده است، هم اکنون اولویت این است 
که »آژانس به ریشه خود برگردد: انجام سرمایه گذاری های مهم در زیرساخت حمل ونقل ]و[ 
تحقق تعهداتی که برای بازسازی و بهبود تأسیسات دارد«. برنامه سرمایه گذاری به روزرسانی 
شده برای سال های2007 الی 2016 این اولویت ها را منعکس می کند.  انتظار می رود کل 
سرمایه گذاری انجام شــده اداره بنادر در این بازه زمانی، 29.55میلیون دلار باشد. کمتر از 
0.5 درصد این مقدار با هدف توسعه اقتصادی است. بخش اعظم این سرمایه برای برنامه ای 
هدف گذاری شده است )S tate of Good Repari( که مقصود آن حفظ شرایط سرمایه ای 
و عملیاتی مناسب پروژه های زیرساختی موجود است. بخش اعظم دیگر نیز برای پروژه های 
زیرساختی جدید است، از جمله دسترسی تونلی به منهتن، توسعه فرودگاه، و مدرن سازی 

بندر دریایی از طریق ارتباطات کشتی به ریل.
بازگشــت تمرکز اداره بنادر به ســرمایه گذاری حمل ونقل در نتیجه فشــار سیاســی بود. 
بی بهره سازی مرکز تجارت جهانی در مرکزیت این اقدام قرار داشت. در اواسط دهة 1990، 
فرمانداران نیویورک و نیوجرسی اداره بنادر را مجبور کردند مأموریت خود را محدودتر کند. 
زمانی که فروش مرکز تجارت جهانی اعلام شد، فرماندار پاتاکی29 نیویورک بیانیه ای منتشر 
کرده و در آن اشاره دارد »از همان روز اولم در این دفتر، سخت تلاش کرده ام مدیریت و اداره 

29- Pataki
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مرکز تجارت جهانی را خصوصی کنم، چراکه بر این باور هستم دولت وقتی بهترین کارایی را 
خواهد داشت که بر روی مأموریت اصلی خود تمرکز داشته باشد ... شفاف تر و دقیق تر کردن 
تمرکز آژانس بر روی فرودگاه ها، بندرگاه ها، پل ها و تونل ها، باعث می شود اداره بنادر به موتور 
اقتصادی قدرتمندتری برای کل منطقه تبدیل شود«. علی رغم وجود تراژدی یازده سپتامبر، 
اداره بنادر توانست با موفقیت برنامه متمرکز جدید خود برای سرمایه گذاری در زیرساخت 

حمل ونقل را پیش ببرد.
منابع:.Doig.)2001(؛.اداره.بنادر.نیویورک.و.نیوجرسی.)2005،.2006،.2007.الف،.2007.ب(.

2-4. درس هایی که می توان برای مدیریت دارایی زمین گرفت
تجربه ای که اداره بنادر در بازگشت به ریشه زیرساختی خود داشت بسیاری از مقامات توسعه شهری 
جهان در حال توسعه را تحت تأثیر قرار داد. آژانس های سرمایه گذاری زیرساختی اغلب مسئول توسعه 
بوده و صاحبان اصلی زمین های عمومی شهرها هستند. قدرت های سیاسی و اقتصادی باهم ترکیب 
شده و این آژانس ها را مجبور می کنند کارکردهای توسعه تجاری خود را از کارکردهای سرمایه گذاری 
زیرساختی شان، جدا کنند. در این فرآیند، زمین ها و املاک توسعه یافته بسیاری واگذار شدند، و عواید 
مالی به دست آمده در جهت تقویت ظرفیت سرمایه گذاری زیرساختی شان به کار گرفته شد. اغلب، 
همانطور که در نمونه اداره بنادر نیز می بینیم، مســئولیت سرمایه گذاری زیرساختی ارتباط بسیار 
نزدیکی با توسعه اقتصادی داشته و شامل سرمایه گذاری های بسیار گسترده ای در عرصه حمل ونقل 
می شود. بنابراین، درآمدهای حاصل از فروش زمین به سمت پروژه های حمل ونقل، با مقیاس بالا، 

سوق پیدا کرده است.



87

فصل‌دوم‌/‌تعیین‌اصول‌ابزارهای‌تأمین‌مالی‌زمین‌محور‌تجربیات‌کشورهای‌توسعه‌یافته

فصل سوم
تأمین مالی زمین محور زیرساخت ها در کشورهای در حال توسعه



88

استفاده از ارزش زمین برای تأمین مالی زیرساخت های شهری

3. تأمین مالی زمین محور زیرساخت ها در کشورهای در حال توسعه
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3-1. سرمایه گذاری توسعه دهنده در زیرساخت: شهرهای جدید در قاهره، مصر
در کشورهای در حال توســعه زمین »شــهری« دارای رژیم مالکیت متفاوتی نسبت به زمین های 
روستایی یا بایر است. درآفریقای شــمالی و خاورمیانه، زمین صحرایی معمولاً تحت مالکیت ایالت 
است، همانطور که در ایالت آریزونای ایالات متحده زمین صحرایی در اختیار ائتلاف زمین های دولتی 
قرار دارد. زمین شهری و زمین های زراعی در معرض مالکیت مطلق و خصوصی قرار دارد. با این حال، 
با رشد مناطق شهری در اثر افزایش فشار جمعیتی، این دو نوع مالکیت زمین باهم همگرا می شوند. 
منطقه آباد به زمین خام حومه شهر توســعه پیدا می کند. این منطقه باید از طریق سرمایه گذاری 
زیرساختی برای شهری سازی آماده شــود؛ و فرآیند باید طوری طراحی شود که زمین از مالکیت 

عمومی به مالکیت خصوصی منتقل شود.
مالک  زمین دولتی با سه انتخاب مواجه است: می تواند زمین خام را به توسعه دهندگان خصوصی 
بفروشد و نصب زیرساخت را به ترکیبی از پروژه های خصوصی و سرمایه گذاری شهرداری بسپارد؛ 
می تواند توسعه را از طریق سرمایه گذاری عمومی در زیرساخت و مسکن های عمومی تأمین مالی 
کرده و سپس املاک کامل شده را در بازار بفروشد، و شاید خانه های درآمد کم و متوسط را برای 
اجاره سوبسید دار در اختیار خودش نگه دارد؛ و یا می تواند زیرساخت پایه مورد نیاز برای توسعه 
شهری، را نصب کرده و زمینِ دارای خدمات پایه را بفروشد. بسیاری از کشورهای آفریقای شمالی 
و همچنین برخی مکان های دیگر گزینه سوم را پیش گرفته اند؛ این گزینه به مقامات شهری و ملی 
اجازه می دهد محل توسعه شهری را تحت کنترل داشته باشند، و در عین حال از کارآفرینی بخش 
خصوصی برای توسعه زمین های دارای خدمات پایه استفاده کنند. در جمهوری عربی مصر، این 
استراتژی با مقیاس بالا، برای شــهرهای جدید، در حال اعمال است. در این استراتژی املاک در 
حال توسعه با هدف توسعه شهری به سوی مشارکت عمومی- خصوصی حرکت کرده است – به 
دور از رویکردهای قبلی که در آن دولت نقش سرمایه گذاری زیرساختی و توسعه دهنده نهایی را 

بر عهده داشت.
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3-1-1. شهرهای جدید قاهره
یکی از مهم ترین تفاوت های شهرک های جدید قاهره و شــهرک های جدید دانمارک و انگلستان، 
مقیاس آن هاست. درحالیکه ارستاد )فصل 2( به دنبال جذب 60 هزار کارمند و 30 هزار شهروند در 
یک دهه است، شهرهای جدید و جوامع جدید خارج از قاهره انتظار می رود میزبان 5.6 میلیون ساکن 
جدید تا سال 2015 باشند )El Kovedia and Madbourly 2007(. دو شهر جدید – 6ام اکتبر 
و قاهره جدید – برنامه دارند 2.5 میلیون سکنه را در خود جای دهند. بیست شهر جدید دیگر نیز 
در مصر ایجاد شده و 44 محل جدید نیز برای ساخت وساز جوامع جدید شناسایی شده اند. در تمام 
این موارد، اداره جوامع شهری جدید )NUCA( پوشش زمینی را نه تنها برای منطقه سرویس دهی 
مورد هدف برای توسعه، بلکه گسترة 5 کیلومتری زمین های مازاد در تمام جهات را در راستای رشد 
بدون برنامة آینده، کنترل می کند. بخش اعظم شهرک های جدید در منطقه پیرامون قاهره واقع شده 

است.
سیاست شهرهای جدید مصر نشان دهنده تجربه این کشور از سکونت های غیر رسمی است. بیش از 
10 میلیون سکنه در مناطق فاقد نقشه کشی، فاقد برنامه، و تحت توسعه غیررسمی خارج از مرکز شهر 
زندگی می کنند. بخش اعظم توسعه های غیررسمی بر روی زمین های کشاورزی انجام شده است، 
چراکه زمین کشاورزی در اختیار مالکان خصوصی بوده و این مالکان زمین را برای تبدیل به مصارف 
شهری غیررسمی فروخته اند. تخمین زده می شود 300000 جریب زمین کشاورزی در اطراف قاهره 
 .)2007 El Kovedia and Madbourly( برای توسعه شهری غیررسمی فروخته شده اســت
ساخت شهرک های جدید تنها روش برای جا دادن رشد جمعیتی سریع قاهره است که در عین حال 
 Salheen( استانداردهای توسعه ای رسمی را رعایت کرده و از زمین های کشاورزی حفاظت می کند
2006(. تحت قانون مصر، زمین های صحرایی که شهرها و جوامع جدید در آن ها ساخته می شوند 
متعلق به دولت هستند، که با فرمان نخست وزیر با هدف ایجاد جوامع جدید به اداره جوامع شهری 
جدید )NUCA(، منتقل شده است. همچنین حاشــیه 100 متری در هر دو طرف بزرگ راه های 

ساخته شده برای ارتباط شهرهای جدید به قاهره نیز بدون هزینه، به NUCA واگذار گردیده است.
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نیازِ سرمایه گذاری زیرساختی برای توســعه زمین در این مقیاس، بسیار زیاد است. از سال 2005، 
اداره جوامع شهری جدید مصر )NUCA( به 435 کیلومتر مربع زمین در شهرهای جدید، خدمات 
زیرساختی ارائه کرده است، و هزینه تخمینی آن )بر حسب ارز امروزی(، 160 پوند مصر به ازای هر 
متر مربع و در کل 69.6 میلیارد پوند مصر بوده است )12.7 میلیارد دلار؛ بانک جهانی، 2006، جلد 
2(. البته تمام این ها مربوط به زیرساخت های داخلی است. هزینه های اتصال سیستم های زیرساختی 
داخلی به بدنه های اصلی بزرگ راهی، برقی، ارتباطات سیاری و تأمین آبی بیشتر تخمین زده می شود. 
مصر هزینه های توسعه خود را از طریق نوعی سیاست مترقی همکاری عمومی-خصوصی مورد توجه 
قرار داده است. شیوه استاندارد اینگونه است که بخش عمومی زیرساخت های داخلی و خارجی را 
با هزینه عمومی نصب کند، و زمین را از طریق مذاکرات خصوصی و بــه قیمت زیر بازار و ثابت به 
توسعه دهندگان خصوصی بفروشد، و توســعه دهندگان خصوصی برای ایجاد تأسیسات صنعتی، 
تجاری و مسکونی ســرمایه گذاری کنند. از دیدگاه تأمین مالی، اینگونه توافق فشار زیادی بر روی 
بودجه عمومی وارد می کند. از دیدگاه توسعه شــهری، دولت نمی تواند از بهره وری سیگنال های 
قیمت بازار بهره برداری کند. رشد و توسعه بر مبنای تصمیم های عمومی در خصوص مکان نصب 
زیرساخت ها هدایت می شود، ولی اغلب، زیرساخت در جایی نصب می شود که تقاضایی برای فعالیت 
مسکونی و اقتصادی در آن وجود ندارد. شهرهای جدید از رشد مورد انتظار خود عقب افتاده اند، یک 
دلیل برای این امر سرمایه گذاری زیرساختی در مکان های دورافتاده و بدون توجه به تقاضای بازار 

.)1 .vol .2006 World Bank( است
زیان های مالی فروش زمین از طریق مذاکرات خصوصی، یا قیمت هایی که از ســوی دولت تعیین 
شده اند، را می توان با دو مثال مشاهده کرد. در سال 2004، تصمیم بر آن شد مزایده ای عمومی بر روی 
یک قطعه زمین بزرگ)378000 متر مربع( در ورودی اصلی یکی از شهرهای جدید، قاهره جدید، 
آغاز شود. در آن زمان، قیمت دولتی مشخص شــده برای فروش زمین دولتی در تمام قاهره جدید، 
صرف نظر از موقعیت مکانی زمین در داخل شهر، 225 پوند مصر به ازای هر متر مربع بود، که برای 
پوشش هزینه های ایجاد شده برای تأمین زیرساخت داخلی کفایت نمی کرد. چهار توسعه دهنده در 
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این مزایده رقابتی شرکت کردند، و قیمت برنده 625 پوند مصر )حدود 114 دلار آمریکا( به ازای هر 
متر مربع بود، یعنی سه برابر قیمت مشخص شده از سوی دولت. از دیدگاه کلان، سیاست فروش زمین 
تا سال 2005 نمی توانست حتی هزینه های سرمایه گذاری زیرساخت داخلی را پوشش دهد. در 25 
سال گذشته، مصر توانسته است کمتر از نیمی از سرمایه گذاری خود فقط در زیرساخت داخلی را از 

طریق فروش زمین به دست آورد.

3-1-2. بهسازی مزایدات
اصلاح و بهسازی های جدیدی برای تغییر شیوه کار اداره جوامع شهری جدید )NUCA( و وزارت، 
مسکن، تأسیسات و توسعه شهری که بر آن نظارت دارد، آغاز گردید. این بهسازی را می توان در دو 
عبارت خلاصه کرد: مزایدات زمین و مشارکت عمومی-خصوصی در سرمایه گذاری زیرساختی. هر 
دو نوع تغییر در سیاســت، تأمین مالی از طریق زمین را در مرکزیت توسعه زیرساخت شهرک های 

جدید قرار می داد.
سیاست جدید دولت هم اکنون این اســت که تمام قطعات مهم زمین در شهرهای جدید و جوامع 
جدیدی که برای سکونت افرادی با درآمد متوسط و بالای متوسط، و توسعه تجاری و خرده فروشی واقع 
شده اند، را در مزایدات عمومی به فروش برساند. زمین ها، در واکنش به علاقه مندی توسعه دهندگان 
به مکان های خاص، که نشــانگر تقاضای بازار و همچنین اولویت های برنامه ریزی عمومی است، به 

مزایده سپرده می شود.
اولین ثمره این سیاست در مه 2007 بدســت آمد. هنگامی که چند قطعه زمین در مناطق شهری 
به قیمت 3.12 میلیارد دلار فروخته شد. این اولین مزایده ای بود که از مزایای کامل مزایده رقابتی 
بین المللی استفاده کرده و از جمله اولین اقدامات مدیریت دارایی عمومی بود که خصوصی سازی سایر 
دارایی های دولتی را شامل می شد )برای اطلاعات بیشتر فصل 4 را ببینید(. دولت اعلام کرد عواید 
حاصل از فروش زمین، که بسیار بالاتر از هزینه های نصب زیرساخت داخلی جدید بود، برای تأمین 
مالی بزرگ راه چهار باندة مواصلاتی جاده کمربندی قاهره، و همچنین ارائه سوبسید به مسکن های 
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کم درآمد در مناطق توسعه شهر جدید، استفاده خواهد شد. زمین های بزرگ تر نیز برای فروش در 
مزایدات، زمان بندی شدند.

سیاست مزایده و قیمت گذاری جدید باعث می شود چشم انداز بازیابی هزینه های زیرساختی داخلی 
و خارجی شهرهای جدید توسط بخش عمومی بهبود یابد؛ البته تا زمانی که تقاضای شهری سازی با 

نرخ پیشبینی شده پیش، ادامه پیدا کند.

3-1-3. مشارکت عمومی- خصوصی برای نصب زیرساخت
اصلاحیه مهم دوم به رویکرد تهیة زیرساخت شــهرهای جدید مربوط می شود. یک رویداد و تجربه 
جدید موجب معکوس شــدن این سیاست شد، و توســعه دهندگان خصوصی مسئولیت بیشتری 
برای سرمایه گذاری زیرســاخت دریافت کردند. در عین حال، نقش  بخش های عمومی و خصوصی 
در طرح های تنظیم مجدد زمینی که از گذشــته در ژاپن، جمهوری کره و جاهای دیگر پیاده سازی 
می شد نیز تغییر یافتند. در تعدیل مجدد زمین سنتی، مالکان زمین صاحب زمین های اصلی در نظر 
گرفته می شدند. این افراد کنترل زمین خود را در اختیار مقامات دولتی قرار می دهند تا سرمایه گذاری 
زیرساختی انجام شده؛ و منطقه برای توسعه شهری آماده شود. در پایان فرآیند، صاحب زمین های 
خصوصی بخشی از زمین توسعه یافته را دوباره دریافت می کنند – برای مثال 40 درصد. در این نوع 
قرارداد، مالکان خصوصی زمین را ارائه می کنند، مقامات دولتی زیرساخت و مجوزهای برنامه ریزی 
برای توسعه شهری را ارائه می کنند، و در پایان فرآیند، مالکان خصوصی بخشی از زمین اولیه خود را 
دریافت می کنند که ارزش آن در اثر سرمایه گذاری زیرساختی و مجوزهای توسعه، به شدت افزایش 
یافته است. بخش عمومی باقی مانده زمین ها را برای جاده کشی، ساختمان های دولتی، فضای باز و 

سایر مصارف عمومی استفاده می کند.
در نسخة قاهره، بخش عمومی )NUCA( زمین را فراهم می کند، آن را به مالکیت خصوصی منتقل 
می کند و توسعه دهنده زیرســاخت را نصب می کند. انتظار می رود توسعه دهنده خصوصی نصب 
زیرساخت را با توجه به منافع خود شتاب دهد. بخش دولتی به دو روش سود می کند: نصب زیرساخت 
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بدون هزینه مالی، و کسب بخشی از زمین های دارای زیرساخت های پایه، برای مصارف عمومی. در 
عین حال، توسعه دهنده بخش عمده زمین را نگه می دارد، و تنها برای نصب زیرساخت هزینه می کند. 
این نوع قرارداد در مکان های مختلفی در حال اجراست. در قراردادهای با مقیاس بالا، توسعه دهنده 
خصوصی نه تنها زیرساخت داخلی، بلکه بخش عمده ای از زیرساخت خارجی را نیز فراهم می کند 
)کادر 3.1 را ببینید(. این قــرارداد بخش خصوصی را مجبور می کند 1 میلیــارد دلار آمریکا برای 

زیرساختی که »عمومی« تلقی می شود سرمایه گذاری کند.

کادر 3.1
مادیناتی1: توسعه زیرساخت از طریق مشارکت عمومی-خصوصی در قاهره 

جدید، مصر
در قاهره جدید، یک پروژه عظیم ملکی در حال پیاده سازی است که بزرگ ترین پروژة توسعه 
ملکی در مصر با بیش از 3360 هکتار مساحت محسوب می شود. پیاده سازی این پروژه توسط 
شرکت توسعه شهری آلکساندریا2 انجام می شود. پس از مذاکرات، اداره جوامع شهری جدید، 
قبول کرد زمین رایگانی در اختیار توسعه دهنده قرار دهد و در عوض توسعه دهنده زیرساخت 
پایه را فراهم کند. شرکت خصوصی زیرساخت داخلی با ارزش 110 پوند مصری به ازای هر 
متربع و بخشی از زیرساخت خارجی به ارزش 127 پوند مصری به ازای هر متر مربع )که شامل 
شبکه های ارتباطات سیار و برق نیز می شود( را نصب کند. این قرارداد مشارکتی، NUCA را 
تنها مسئول اتصالات خارجی می کند، از جمله تأمین آب و فاضلاب و جاده ها. به عنوان بخشی 
از این قرداد، شرکت سرمایه گذاری همچنین خانه هایی برای خانوارهای کم درآمد در اختیار 

NUCA قرار می دهد که برابر است با 7 درصد کل هزینه های توسعه.

منبع:.بانک.جهانی.)2006،.جلد.2،.ص.60(

1- Madinaty
2- Alexandria Company for Urban Development
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3-1-4- پتانسیل استفاده در مکان های دیگر
مالکیت عمومی زمین ها یکی از مشخصه های متمایز کشورهای آفریقای شمالی و خاورمیانه است. 
در این کشورها، از جمله مصر، معمولاً دولت زمین صحرایی موجود برای توسعه شهری را مالک است. 
تخصیص این زمین معمولاً مسئله ساز بوده است و دستخوش روندهایی است که مشوق های بازاری 
را نادیده گرفته و نمی تواند هزینه های سرمایه گذاری عمومی را جبران کند. کنترل دولت در اثر نیاز به 
تخصیص سوبسید دار زمین برای توسعه مسکن بخش کم درآمد، قابل توجیه است. با این حال، فروش 
زمین برای مصارف طبقه متوســط و طبقه بالا با ارزش بازار کامل، به همراه سوبسیدسازی متقابل 
برای سکونت بخش کم درآمد از طریق سودهای حاصل از زمین، روشی مؤثرتر برای تحقق نیازهای 
اجتماعی به نظر می رسد؛ روشی مؤثرتر در برابر تخصیص زمین های دولتی که موجب تحریک بازار 

می شود.
تعدادی از کشورهای این منطقه می توانند از تجربیات مصر اقتباس کنند )اطلاعات ارائه شده در این 
پاراگراف از Wahba 2007 دریافت شده اســت(. برای مثال، تونس زمین های دارای زیرساخت و 
تأیید شده برای توسعه جدید را، از طریق یک نهاد عمومی، می فروشد. سیاست تونس این است که 
هزینه های نصب زیرساخت داخلی را جبران کند، که باعث می شود قیمت زمین ها به 50 درصد ارزش 
بازار فروخته شود. این یکی از سیاست های جابه جایی زمین بازارمحور است. با این حال، اگر زمین برای 
سکونت طبقه متوسط و بالاتر از متوسط، و همچنین زمین های مربوط به بخش تجاری و خرده فروشی 
به قیمت کامل بازار فروخته شود، عواید حاصل حاشیه ای سودآور برای سوبسیدسازی متقابل توسعه 
سکونت کم درآمد و تأمین ارتباطات زیرساختی خارجی عمده، ایجاد می کند. در مراکش، تأمین زمین 
دولتی برای توسعه نسبت به تقاضای بازار بسیار عقب است، که باعث شده است قانون سلطنتی 8000 
هکتار زمین را تحت برنامه شهر بدون منطقه فقیرنشین3 ، برای سکونت آزاد کند. در عربستان سعودی 
و جمهوری یمن، دولت زمین رایگان را در اختیار خانوارها قرار داده و یا آن را به قیمت بســیار کمی 
نسبت به قیمت بازار می فروشد. این امر باعث شده است پوشش زیرساخت عقب بیفتد، و زمین خواری 

3- Cities Without Slums
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شایع شود. تونس و مراکش، مانند جمهوری اسلامی ایران، کویت، عربستان صعودی و جمهوری یمن، 
در ابتدای راه اعمال نیروهای بازاری برای تأمین زمین شهری هستند.

3-2. عوارض حق مرغوبیت: بوگوتا و کالی،4 کلمبیا
مدت زمان زیادی است که کلمبیا به خاطر پیاده سازی موفق سهم ارزشگذاری5، که نوعی عوارض 
حق مرغوبیت است، برای تأمین مالی زیرساخت شهری شناخته شده است. ولی در واقعیت، کلمبیا 
نیز با همان مشکلاتی که کشورهای توسعه یافته با آن مواجه شده بودند، و در فصل2 به آن ها اشاره 
شد، دست و پنجه نرم کرده است. طرح پیاده سازی شده بسیار گسترده بوده و موجب ایجاد بحث های 

بی شماری در خصوص افزایش ارزش زمین به عنوان مبنایی برای اخذ عوارض شد.
ارزشگذاری، که قبلًا در کلمبیا استفاده می شــد، عناصر سرمایه سازی سود، و جبران هزینه را باهم 
ترکیب کرده است. این قانون، با اینکه در قالب پروژه های عمومی قابل اعمال است، در عمل بیشتر به 
ساخت جاده و بهسازی های جاده ای اعمال شده بود. این شیوه، وجوه پرداختی صاحب زمین ها را که 
متناسب با افزایش تخمینی ارزش زمین در نتیجة اقدامات دولتی بود، تخصیص می داد )سرمایه سازی 

سود(. با این حال، مقدار کل عواید بر اساس جبران هزینه ای است که به این صورت تعریف می شود:
  100 درصد هزینه های زیرساختی )بودجه بندی شده( به علاوه

  10 درصد هزینه احتیاطی، به علاوه
  30 درصد هزینه های مدیریتی

افزایش ارزش زمین بر مبنای قیمت بازار و یا ارزیابی ها، اندازه گیری نمی شد؛ بلکه این افزایش از قبل و 
بر اساس فرمولی مبتنی بر چند فاکتور تخمین زده می شد، از جمله سایز قواره زمین، موقعیت مکانی 
نسبت به پروژه زیرساختی، کاربری زمین، و سایر موارد. درآمد های حاصل از قبل و به هنگام ساخت 
پروژه جمع آوری می شدند، و با توجه به تغییرات واقعی ایجاد شده در قیمت زمین تنظیم نمی شدند.

این شیوة ارزشگذاری چند مشکل داشت. فرمول هایی که برای پیش بینی افزایش ارزش زمین در 
4- Cali
5- contribución de valorización
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اثر سرمایه گذاری دولتی استفاده می شدند اغلب نتایج متفاوتی نسبت به ارزش واقعی بازار به دست 
می دادند، که از لحاظ حقوقی، چالش هایی ایجاد می کرد. دولت نیاز داشــت عوارض حق مرغوبیت 
موجب جبران 140 درصد هزینه های زیرساختی تخمینی شود، صرف نظر از اینکه افزایش ارزش 
زمین به این مقدار باشد یا نه. 30 درصد هزینة اضافی برای مدیریت، موجب شد به ناکارآمدی مدیریتی 

این سیستم بیشتر توجه شود.
تمام این نقص ها برای نحوه استفاده عملی از این شــیوه پیامدهایی داشت )اطلاعات این پاراگراف 
تا حد زیادی از Jaramillo 2001 برگرفته شده  است(. ابتدا، برای به حداقل رساندن اعتراضات از 
سوی صاحب زمین ها، مقامات دولتی هزینه های پروژه های زیرساختی در چهارچوب قانون را دست 
کم می گرفتند. این اقدام باعث می شد فشار وارد آمده به پرداخت کنندگان عوارض کاهش پیدا کند، 
ولی موجب می شد تأمین مالی سرمایه گذاری زیرساختی ناکافی شود. دوم، مقامات دولتی معمولاً از 
عوارض حق مرغوبیت در مناطق ثروتمندتری استفاده می کردند که در آن صاحب زمین ها ظرفیت 
کافی برای پرداخت را داشتند. این باعث می شــد مرغوبیت زیرساخت ها نیز بیشتر بر روی مناطق 
ثروتمند تمرکز داشته باشد. در نهایت، و مهم تر از همه، استفاده از این شیوه در شهرها به شدت با گذر 
زمان کاهش یافت. بین سال های 1968 و 1978، درآمد شهرداری از ارزشگذاری، حدود 50 درصد 
کاهش پیدا کرد. بین سال های 1980 و 1990، درآمد شهرداری از این شیوه از 15 درصد کل درآمد 
شهرداری به 5 درصد کاهش یافت. همانطور که در جدول 3.1 نیز نشان داده می شود، اهمیت عوارض 

حق مرغوبیت به عنوان یک منبع درآمد برای بوگوتا و کالی، کاهش شدید تری داشت.

جدول 3.1 سهم ارزشگذاری در درآمد شهرداری بوگوتا و کالی، کلمبیا، 1980 الی 1990
کالیبوگوتاسال
19805.131.7
198313.518.0
19901.48.9

)2001(.Jaramillo.:منبع
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دولت در سال 1997 پس از شناسایی مشکلات پیاده سازی شــیوه ارزشگذاری، قانون را به شکلی 
اساسی تغییر داد. تغییرات نوآورانه تر و عمومی تر بیشتری برای اصل عوارض حق مرغوبیت مناطق 
برنامه ریزی شــهری اعمال شــد. قطعات زمین داخل منطقه برنامه ریزی ویژه، که دولت شهری 
تبدیل زمین از مصرف روستایی به مصرف شهری را مجوزدهی کرده و یا زمین را برای تراکم بالاتر 
منطقه بندی مجدد کرده بــود، در معرض 30 الی 50 درصد عوارض حــق مرغوبیت، با صلاحدید 
شهرداری، قرار داشتند. عوارض حق مرغوبیت به افزایش قیمتی که در اثر مجوزدهی برنامه ریزی ایجاد 
می شد، اعمال می گردید. پرداخت عوارض حق مرغوبیت زمانی انجام می شد که افزایش قیمت زمین 
به هنگام فروش یا توسعه، محقق می شد. عواید حاصل برای سرمایه گذاری زیرساختی و پشتیبانی از 

منطقه شهری جدید، مصرف می شد.
در عین حال، قانون طوری تغییر یافته بود که پیاده سازی شیوه ارزشگذاری قبلی، انعطاف پذیرتر باشد. 
شهرداری ها هم اکنون در خصوص درصد هزینه های زیرساختی که باید از این شیوه تأمین می شد حق 

رأی داشتند. در این فرآیند افزایش هزینه های مدیریتی و احتیاطی نیز از بین می رفت.

3-2-1. استفاده بوگوتا از شیوه ارزش گذاری
بوگوتا در استفاده از شیوه جدید ارزشگذاری بسیار فعال بود. نوآوری بوگوتا این بود که این عوارض بر 
روی بستة کاملی از پروژه های جاده ای و به روزرسانی در کل شهر توزیع شود. در بازه 1997 الی 2007، 
بوگوتا توانست از طریق عوارض ارزشگذاری، 217 پروژه عمومی )که اغلب خیابان، پل و بهبود زهکشی 
 Saldies Barrenocha ;2007 Rojas Rojas( را در تمام بخش های شهر تأمین مالی کند )بودند
2007(. بوگوتا در کنار این اقدام، فاکتورهای دیگری را در محاسبات عوارض حق مرغوبیت اضافه 
کرد. در کنار شش نوع کاربری زمین، که طوری رتبه بندی شده بودند که بخش اعظم عوارض حق 
مرغوبیت بر عهده مصارف تجاری و صنعتی باشد نه مسکونی، فاکتورهایی نیز وجود داشت که سطح 
درآمد جامعه و توانایی پرداخت، و همچنین اندازه قواره و موقعیت مکانی زمین نسبت به پروژه های 

بهسازی دولتی را نیز مد نظر قرار می داد.
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نتیجة این اصلاحات ایجاد نسخة جدید و ناخالص برای کسب ارزش زمین بود. عوارض حق مرغوبیت 
دیگر ارتباط تنگاتنگی با افزایش ارزش زمین نداشته و ارزیابی ارزش زمین بر اساس بهترین مصارف 
اقتصادی یک مکان، مد نظر قرار نمی گرفت، و ارزشگذاری محل های مسکونی کم درآمد و یا با درآمد 
متوسط و سایر مصارف فعلی، کاهش پیدا می کرد. شیوه ارزشگذاری در اصل به یک مالیات زیرساخت 
زمین محور و پیش دریافتی تبدیل شد که برای تأمین مالی بخش مهمی از بودجه سرمایه ای شهری 
مورد اســتفاده قرار می گرفت. در دهة 1997 الی 2007، بیش از 1 میلیارد دلار از کارهای عمومی 
شهرداری، به این شکل تأمین مالی شد. فرمولی که شــهرداری برای اعمال عوارض حق مرغوبیت 
استفاده می کند بسیار دقیق است، ولی از آنجایی که ناشــی از افزایش ارزش واقعی زمین نیست، 
به سختی می توان آن را در دادگاه به چالش کشــید. توزیع تأمین مالی پروژه های بهسازی عمومی 
توسط عوارض حق مرغوبیت، باعث کاهش مقاومت عمومی شد. بوگوتا به شهروندان اجازه داد اگر 
می خواهند، این عوارض را طی مدت 5 سال پرداخت کنند. این باعث شد بار اقتصادی بر روی مالکان 
املاک کاهش یافته، و عواید عوارض ارزشگذاری، برای بازپرداخت وام های  کوتاه مدتی که برای تأمین 

مالی ساخت وساز دریافت شده بود، به کار گرفته شوند.
شیوه استفاده از عوارض ارزشگذاری در استراتژیِ تأمین مالی کلی توسط برنامه ای جدید که از سوی 
شهردار بوگوتا در اواخر سال 2007 آغاز شد، قابل مشاهده است. این برنامه می خواست بهبودهایی در 
خیابان ها و زیرساخت های مربوطه کل شهر، انجام شود. در فاز اول، این پروژه 188 پروژه را تأمین مالی 
کرد و حدود 350 میلیون دلار آمریکا درآمد ارزشگذاری ایجاد کرد. شهردار اعلام کرد 1،236،346 
صاحب زمین، این عوارض را بر اســاس فرمولی که در بالا دیدیم، پرداخت خواهند کرد. درآمدهای 
حاصل از عوارض حق مرغوبیت در یک اســتراتژیِ تأمین مالی گسترده تر قرار گرفت که شامل 50 
میلیون دلار قرض از شرکت تأمین مالی بین المللی )IFC(، 50 میلیون دلار قرض از شرکت توسعه 
اندین )ADC(، و 300 میلیون اوراق قرضه بین المللی پسو می شد )IFC 2008؛ برای دریافت اطلاعات 
بیشتر در خصوص تأمین مالی سرمایه ای بوگوتا، RTI International 2005 را ببینید(. هر دو 
قرض IFC و ADC با هدف بهسازی خیابان ها دریافت شده بودند، درحالیکه اوراق قرضه برای تأمین 
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مالی سایر سرمایه گذاری های عمومی نیز در دسترس بود. در این استراتژی، عواید عوارض ارزشگذاری 
حدود نیمی از کل هزینه های بهسازی خیابان ها و پل ها را پوشــش می داد. شهردار اعلام کرد بین 
سال های 2008 و 2015، مراحل مختلف عوارض ارزشگذاری 2.1 تریلیون دلار کلمبیا )1.1 میلیارد 

دلار آمریکا( برای تأمین مالی بهسازی زیرساخت های شهری درآمد خواهد داشت.

3-2-2. پتانسیل برای استفاده در جاهای دیگر
تجربیات بوگوتا در جاهای دیگر کلمبیا نیز مورد استفاده قرار می گیرد. استفاده از شیوه ارزشگذاری در 
مدلین و بارانکیلا6 احیا شده است. شهردار کالی هم اکنون سعی دارد تجربه بوگوتا را کپی کند، و اگر 
موفق باشد، این استراتژی را در داخل کلمبیا بیشتر توسعه دهد. پیشنهاد کالی، که در فوریه 2008 

اعلام شد، در کادر 3.2 خلاصه شده است.

کادر 3،2
برنامه ارزشگذاری پیشنهادی در کالی، کلمبیا

کالی در نتیجة کاهش شدید بودجه سرمایه ای و همچنین انزوال شرایط زیرساختی به عوارض 
ارزشگذاری روی آورد. هدف این برنامه تعمیرات جاده ای و پل ها بود، و ساخت جاده های جدید 
بخش کوچکی از این برنامه را تشکیل می داد. در سال 2007، مخارج سرمایه ای کالی بر روی 
جاده به حدود 15 میلیون دلار رسید. مصارف سرمایه ای توسط وضعیت بدهیِ شهر محدودتر 
شده بود. در دهة 1990، کلمبیا مالیات سوخت را به سطح محلی واگذار کرد تا به این ترتیب 
بتواند ساخت و تعمیر جاده ها را پشتیبانی کند. بسیاری از شهرهای این کشور با استفاده از 
جریان درآمدی جدید وام گیری کردند. وقتی کشور در معرض مشکلات مالی قرار گرفت، و 
دولت های محلی در خصوص قرض هایشان قصور کردند، اقداماتی انجام شد که به وسیله آن ها 
از مالیات سوخت محلی، برای بازپرداخت بدهی ها جلوگیری به عمل آمد. در کالی، 70 درصد 

6- Medellín and Barranquilla
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عواید مالیاتی سوخت رسانی تا 10 سال آینده برای پرداخت بدهی ها کنار گذاشته شده بود.
پیشنهاد شهردار افزایش چشم گیر ســرمایه گذاری جاده ای بود - یک برنامه چند لایه که 
240میلیون دلار بهسازی جاده ها و پل ها را شامل می شد. این برنامه بر این بود که بخش اعظم 
هزینه های خود را از طریق عوارض ارزشگذاری تأمین مالی کند، که مشابه برنامه بوگوتا تعریف 
شده بود. بسته ای برای بهسازی های جاده ای در کل شهر ارائه شد، و عوارض ارزشگذاری بر 
اساس فرمولی پیچیده )که هنوز کاملًا افشا نشــده است( محاسبه می شود که عوارض حق 
مرغوبیت را بر اساس ترکیبی از ارزش زمین، مساحت زمین، فاصله از بهسازی دولتی، کاربری 

زمین، مسیر های حاصل برای جامعه، و سطح درآمد فردی اعمال می کند.
شهردار این برنامه را به این شکل خلاصه می کند: »کاری که ما می خواهیم انجام دهیم این 
است که به افرادی که هزینه هم افزایی را پرداخت می کنند، سود برسانیم. ما می خواهیم شهر 
را ارزشگذاری کنیم. می خواهیم کار با استفاده از عوارض ارزشگذاری عمومی انجام شود، که 
سودهای حاصل از پروژه ها به کل شهر برسد و کل شــهر هزینه ها را پرداخت کند«. در این 
نسخه از تأمین مالی زمین محور، عوارض ارزشگذاری رابطه خود را با افزایش ارزش زمین از 
دست داده و به یک خراج ســودآور عمومی تبدیل می شود که ارتباط کمی با افزایش ارزش 
زمین دارد. بار اصلی عوارض پیشنهادی به سمت زمین های خالی هدایت شده است، که گفته 
می شود 25 الی 45 درصد کل عواید را تشکیل می دهد. کالی هم مثل بوگوتا به شهروندان 
اجازه داد در صورت نیاز در طول پنج سال این هزینه را بپردازند. واکنش سیاسی و عمومی به 

این پیشنهاد شهردار درهم آمیخته است.
منبع:.سری.مقالات.نشر.شده.در.El.País،.روزنامه.کالی،.در.ژانویه.و.فوریه.2008

استفاده از این شیوه در جاهایی به جز کلمبیا نیز امکانپذیر اســت. بسیاری از کشورهای آمریکای 
لاتین مانند contribución de valorización و contribución por mejoras گذشته 
قوانینی در خصوص عوارض حق مرغوبیت دارند، از جمله آرژانتین، برزیل، شیلی، اکوادور، هندوراس، 
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مکزیک، پاناما، پرو، و جمهوری بولیواری ونزوئلا. بســیاری از این قوانین فقط در کتاب ها مشاهده 
می شوند. زمانی این قوانین بهسازی های پروژه های دولت محلی را تأمین مالی می کردند، ولی اهمیت 
آن ها بر اساس همان دلایلی که در جاهای دیگر دیدیم به مرور زمان کاهش یافته است7. یک سری 
کنفرانس منطقه ای اخیر به بررسی احیای شیوه ارزشگذاری کلمبیا پرداخته و احتمال اعمال این 
رویکرد در سایر کشورهای آمریکای لاتین را که از سنت حقوقی اسپانیایی یکسانی استفاده می کنند 

بررسی کردند. 

3-3. کسب ارزش زمین از طریق فروش زمین برای پروژه های عظیم: چین و هند
رایج ترین استراتژی برای جبران هزینه های اجرای زیر ساخت  ها، فروش زمینی است که ارزش آن 
براساس سرمایه گذاری زیر ساخت و یا تغییرات منطقه بندی، افزایش یافته است. اگر بخش عمومی 
مالک زمین باشد، می تواند مزایای سرمایه گذاری عمومی را درونی سازی کرده و بهره لازم را از طریق 
فروش زمین کسب کند. پتانسیلی که افزایش ارزش زمین دارد موجب می شود انواع مشارکت های 
عمومی-خصوصی متفاوتی حاصل شــود، که در آن بخش عمومی زمیــن را ارائه می کند، و بخش 

خصوصی نیز زیرساخت را تأمین مالی کرده و می سازد.
در کشورهایی که بخش اعظم زمین ها در اختیار بخش خصوصی قرار دارد، بخش عمومی ابتدا باید 
زمین را خریداری کند. اگر دولت بتواند زمین مازاد بر آنچه که برای ساخت زیرساخت لازم است را 
خریداری کند، می تواند افزایش ارزش زمین در اثر سرمایه گذاری زیرساخت را به دست آورد. خرید 
سودآور و فروش زمین در کشورهای در حال توسعه آســان تر از کشورهای غربی است، که علت آن 
قوانین مربوط به کسب زمین از سوی مقامات دولتی است. در اروپای غربی و ایالات متحده، مقامات 
دولتی که می خواهند زمین را با اهداف عمومی خریداری کنند، باید فرآیند حق تملک دولت که در 
معرض محدودیت های حقوقی کاملًا تعریف شده قرار گرفته است، را طی کنند. معمولاً زمین باید 
7-  اکــوادور قانونــی دارد کــه بــه شــهرداری ها اجــازه می دهــد بــه شــکل پلــه بــه پلــه عــوارض حــق مرغوبیــت اعمــال کنــد. میــزان 
ایــن عــوارض می توانــد تــا 42 درصــد افزایــش ارزش زمیــن باشــد؛ ولــی شــهرداری ها از ایــن قانــون اســتفاده نکرده انــد. پــرو قانونــی 
دارد کــه بــه شــهرداری اجــازه می دهــد بیــن 20 الــی 50 درصــد ارزش افزایــش یافتــه زمیــن را بــه صلاحدیــد خــود عــوارض اخــذ 

کننــد، ولــی ایــن قانــون از ســال 1993 اســتفاده نشــده اســت. Furtado and Jorgenson )2006( را ببینیــد.
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به ارزش بازار خریداری شود، از جمله قیمت ارزشیابی شدة بازاری، مزایای آتی است که از پروژه های 
زیرساختی برنامه ریزی شده به دست خواهد آمد. اگر خریدار دولتی و فروشنده خصوصی نتوانند بر 
سر جبران هزینه ها توافق کنند، سیستم حقوقی گام های مشخصی برای حل دعواها و ایجاد ارزش 
منصفانه ی، بر مبنای بازار تجویز می کند. به جز پروژه های توسعه  مجدد شهری، مقامات دولتی معمولاً 
از حق تملک دولت برای کســب زمین، مازاد بر زمین مورد نیاز برای اجرای زیرساخت ها، بازداشته 
می شوند. دولت ها نمی توانند از قدرت خرید اجباری برای خرید زمین های اطراف استفاده کرده و بعداً 

با سود، اقدام به فروش آن ها کنند.
در جهان در حال توسعه، قوانین خرید زمین توسط بخش دولتی، انعطاف پذیری بیشتری دارد. بخش 
دولتی ممکن است از قبل زمین مورد نظر را صاحب باشد، پس خرید آن از سوی بدنه تأمین کننده مالی 
زیرساخت، مسئله نقل و انتقال دولتی خواهد بود، نه خرید بازار آزاد. قوانین حقوقی به شهرداری ها 
و مقامات دولتی اجازه می دهد با ارزش مصرف فعلی، زمین بخش خصوصی را با قیمتی که حکومت 
مشخص کرده اســت بخرند، و یا تعیین قیمت را به فرآیند مذاکره ای موکول کنند که به نفع بخش 
دولتی خواهد بود. مجموعه قوانین مورد استفاده، مشابه قوانینی است که در بسیاری از کشورهای 
غربی در قرن نوزدهم دیده می شود؛ زمانی که رشد شهری در نقطه اوج بود. شرایط حقوقی باعث شده 
است نهادهای دولتی در کسب زمین و درونی سازی ارزش حاصل از سرمایه گذاری دولتی تهاجمی تر 
عمل کنند. با این حال، این اقدامات باعث ایجاد مقاومت سیاسی و بحث هایی در خصوص میزان قدرت 

دولت در کسب سود زمین به این روش، شده است.

3-3-1. ساخت بزرگراه شهری در چین
ساخت بزرگ راه شهری در چین، یکی از نمونه های بارز استفاده حداکثری از ارزش زمین و تبدیل آن 
به زیرساخت است. در چین، کل زمین شهری تحت تملک دولت شهری است. پتانسیل افزایش ارزش 
زمین یکی از مسائل مهم تأمین مالی پروژه های زیرساخت شهری بوده است، هم به صورت مستقیم، 
و هم از طریق مشارکت عمومی-خصوصی. این فرآیند را می توان از طریق ساخت جاده کمربندی که 
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منطقه اطراف چانگشا، مرکز استان هونان چین مرکزی را دور می زند، به وضوح مشاهده کرد. هزینه کل 
بزرگ راه شش بانده در سال 2001، شش میلیارد یوان چین تخمین زده شد. شهرداری برای ساخت 
بزرگ راه از شرکت Ring Road کمک گرفت، یک شرکت مشترک عمومی-خصوصی که در بورس 

.)2007 Peterson( سهام شانگای ثبت شده ولی عمدتاً توسط دولت استانیِ هونان کنترل می شد
چانگشا این بزرگ راه را بدون هزینه از جیب، تأمین مالی کرد. چانگشا با استفاده از حقوق توسعه و 
مصارف زمین، باریکه های زمینی 200 متری در دو سمت بزرگ راه کمربندی که قرار بود ساخته شود 
را به شرکت Ring Road واگذار کرد. در کل، 33 کیلومتر مربع زمین منتقل شد، یا به عبارتی 3300 
هکتار. از این میزان، 12 کیلومتر مربع زمین کامل بود، و شامل دسترسی به زیرساخت و تأییدیه های 
توسعه نیز می شد. در حالت اولیه، یعنی بدون دسترسی به جاده یا تأییدیه توسعه، زمین های باقی مانده 
ارزش بازاری بسیار کمی داشــتند. ولی برنامه این بود که قواره های زمین پس از ساخت بزرگ راه 

فروخته شوند.
حدود نیمی از کل هزینه ساخت بزرگ راه پیش از شروع پروژه از طریق فروش حقوق اجاره زمینِ 
دارای خدمات زیرساختی تأمین شد. نیمه دیگر نیز ابتدا از طریق گرفتن وام تأمین شده بود. شرکت 
Ring Road توانست از بانک توسعه چین8 و ســایر بانک های تجاری، 350 میلیون دلار پول بر 

اساس ارزش پیش بینی شدة آیندة زمین بهسازی شــد وام بگیرد، و از طریق درآمدهای حاصل از 
اجاره زمین ها، پس از تکمیل ساخت بزرگ راه، بدهی خود را بازپرداخت کند. دولت های شهری در 
چین از دریافت مستقیم وام بازداشته شده اند. با این همه، همانطور که اغلب نیز مشاهده می شود، 
دولت های شهری در اینگونه مواقع یک »نامه پشتیبانی9« به بانک ها می دهند و در آن اعلام می کنند 
که گام های لازم برای اطمینان از اینکه شرکت Ring Road بدهی خود را بازپرداخت خواهد کرد 
را طی می کنند. مقدمات ارائه نامه پشــتیبان این است که دولت شهری، زمین بیشتری در اختیار 
شرکت Ring Road قرار می دهد، که برای توســعه و اجاره آنی مناسب است و در صورت کمبود 

درآمد و عدم تحقق بازپرداخت بدهی ها می توان از آن ها استفاده کرد.
8- China Development Bank
9- comfort letter
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در مورد شانگشا، و بسیاری موارد دیگر، تأمین مالی شامل هزینه  عوارضی نیز می شد که یک استراتژیِ 
تأمین مالی کلی به دســت می دهد. پل های عظیم در جاده کمربندی توسط همان شرکت ساخته 
شد و از طریق هزینه عوارض عبور از مسیر، تأمین مالی شد. در پایان، بزرگ راه طبق برنامه ساخته و 

تأمین مالی شد. 
در چین نسل کاملی از بزرگ راه های شــهری و ســایر پروژه های عمومی از طریق اجاره مستقیم 
زمین های شهرداری همراه با اســتقراض در مقابل وثیقه زمین، تأمین مالی شده است. با این همه، 
ریسک های این مدل کاملًا مشخص است. زمینی که مالک آن شهرداری است، به عنوان وثیقه اصلی 
برای استقراض از شهرداری، استفاده شده است. با اینکه قانون، استقراض مستقیم شهرداری را ممنوع 
کرده است، ولی شرکت های وابسته به شهرداری و ســرمایه گذاری های مشترک در انواع مختلف، 
می توانند با استفاده از پشتوانه شهرداری، وام بگیرند. تضمین نهایی این نوع استقراض در ترازنامه، 

ارزش زمینی است که مالک آن شهرداری است.
استقراض بر اساس ارزش آتی زمین نیز پرریســک است؛ این امر با مشاهده تاریخچه نوسان قیمت 
بازار در چین و سایر مکان ها قابل مشاهده است. در اصل، یکی از اولین گام هایی که دولت چین در 
محدود کردن ریسک بدهی )در سال 2003( برداشت، این بود که بانک ها را وادار کرد وام هایی که به 
شهرداری ها بر مبنای وثیقه زمین می دهند بر اساس ارزش فعلی بازار آن باشد، نه ارزش پیش بینی 
شده ای که پس از کامل شدن تأسیسات زیرساخت به دســت خواهد آمد. همانطور که دولت چین 
نیز به آن پی برده اســت، اجاره زمین نمی تواند منبع اصلی و نامحدود تأمین مالی زیرساخت باشد. 
همانطور که بخش های بزرگ تر و بزرگ تری از زمین های متعلق به شهرداری به اشخاص خصوصی 
اجاره داده می شود، افزایش درآمد حاصل از اجاره بیشتر کاهش می یابد. شهرهای بزرگ خط ساحلی 
چین، در حال حاضر کل درآمد اجاره ای زمین خود به عنوان منبعی برای تأمین مالی زیرساخت را 
بعد از 15 الی 20 سال اتکا به آن، از دست داده اند. این شهرها مجبور بودند از عوارض مصرف و سایر 
جریان های درآمدی پروژه محور به عنوان وثیقه برای گرفتن وام و جبران هزینه های زیرساختی خود 

استفاده کنند.
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با این حال، در کشــورهایی که دولت های محلی صاحب بخش های عمده زمین هستند، طراحی 
پروژه های زیرســاختی که در آن افزایش ارزش زمین را بتوان در اختیار عموم قرار داده و در جهت 
تأمین مالی و یا انتقال حقوق اجاره زمین به شرکت های ساخت ساز عمومی به کار برد، منطقی به نظر 
می رسد. حتی استفاده از زمین های عمومی به عنوان وثیقه ای برای وام گیری زیرساخت ها نیز مناسب 

است؛ البته اگر محتاطانه انجام شود10.

3-3-2. ساخت فرودگاه شهری در هند
یک نمونه موفق مشارکت عمومی- خصوصی در تأمین مالی زیرساخت شهری استراتژیِ مدرن سازی 
فرودگاه هند است. فرودگاه های هندی که مالکیت آن ها بر عهده عموم است، مدت زمان زیادی است 
که به تنگنایی برای توسعه اقتصادی تبدیل شده اند. در سال 2006، نخست وزیر کمیته ای در خصوص 
زیرساخت ها تشکیل داد، و در آن یک برنامه سرمایه گذاری 40 هزار کروری )حدود 10 میلیارد دلار؛ 
هر کرور برابر است با 10 میلیون روپیه( برای مدرن سازی فرودگاه های هند ایجاد کرد. بیش از سه 
چهارم تأمین مالی، که فرودگاه های شهرهای بزرگ تر را شامل می شد، از مشارکت عمومی-خصوصی 
حاصل می شد که در آن شریک های خصوصی مســئولیت مدیریت فرودگاه را نیز بر عهده داشتند. 
این برنامه نیازمند ساخت فرودگاه های گرینفیلد جدید در بانگلور، حیدرآباد11 و پنج مکان دیگر، و 
همچنین مدرن سازی و گسترش فرودگاه های موجود در چنای، دهلی، کوکاتا، و بمبئی12 بود. این 
برنامه با سرعت بسیار بالایی در حال پیاده سازی است، و دو فرودگاه گرینفیلد در بانگلور و حیدرآباد، 
در موعد مقرر در بهار 2008 افتتاح شدند. جدول 3.2 سرمایه گذاری فرودگاه های برنامه ریزی شده 

را نشان می دهد.
10-  قانــون ملــو روس )Mello-Roos( در کالیفرنیــا بــه توســعه دهندگان خصوصــی زیربخش هــا اجــازه می دهــد بــر اســاس ارزش 
زمیــن اســتقراض کــرده و پروژه هــای نصــب آب، فاضــلاب، خیابان کشــی و ســایر کارهــای زیربخــش را تأمیــن مالــی کننــد. وقتــی 
ملــک بــه خریــداران فروختــه می شــود، پرداخــت اصــل و فــرع بــه قبــض مالیــات ملــک اضافــه می شــود )ولــی در محدودیت هــای 
مالیاتــی کــه بــرای امــلاک وجــود دارد محاســبه نمی شــود(. بــا توجــه بــه ریســک هایی کــه ارزشــگذاری زمیــن و تکامــل پــروژه دارد، 
قانــون نیازمنــد وثیقــه زمینــی اســت کــه مقــدار ارزشــیابی شــدة آن ســه برابــر میــزان بدهــی باشــد. علــی رغــم چنیــن محافظتــی که 

وجــود دارد، قراردادهــای ملــو روس نســبتاً پــر ریســک دیــده می شــوند، چراکــه نوســانات شــدیدی در بــازار امــلاک وجــود دارد.
11- Hyderabad
12- Chennai, Delhi, Kolkata, and Mumbai
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جدول 3.2. سرمایه گذاری فرودگاه شهری در هند
مقدار.سرمایه.گذاری.شدهنوع.پروژهمحل.فرودگاه
11.400مدرن سازی و توسعهدهلی بمبئی

4.000فرودگاه های گرینفیلدبانگالور و حیدرآباد
5.700مدرن سازی و توسعهچنای و کوکاتا

8.500فرودگاه های گرینفیلدپنج فرودگاه گرینفیلد دیگر
1.500مدرن سازیسایر فرودگاه های مترو

31.100تمام انواع )مجموع فوق(کل تأمین مالی از طریق مشارکت عمومی-خصوصی
35 فرودگاه غیرمترویی که توسط بخش دولتی تأمین 

مالی شده است
9.000تمام انواع

)2006(.Secretariat.of.the.Committee.on.Infras tructure.:منبع

یادداشت:.1.کرور.=.10.میلیون.روپیه.=.250000.دلار.آمریکا

3-3-3. فرودگاه بین المللی بانگلور
فرودگاه بین المللی بانگلور یکی از اولین فرودگاه های گرینفیلدی بود که تحت این برنامه افتتاح شد. 
این فرودگاه فعالیت های تجاری خود را در 2008 آوریل آغاز کرد. کنسرسیوم بین المللی )شرکت 
سهامی فرودگاه بین المللی بانگلور با مسئولیت محدود، یا BIAL( که این فرودگاه را ساخته و مدیریت 
می کند توسط زیمنس )با 40 درصد سهم( و یونیک زوریخ13 )اپراتور فرودگاه زوریخ و سایر فرودگاه ها، 
17 درصد سهم( هدایت می شود. این کنسرسیوم شــرکت توسعه و سرمایه گذاری صنعتی دولتی 

کارناتاکا14 و همچنین شریک های خصوصی داخلی را شامل می شود.
زمین یکی از مهم ترین بخش هــای توافقنامه BIAL بود. بخش عمومی مجبــور بود از طریق حق 
تملک دولتی زمیــن مورد نیاز برای خود فــرودگاه را خریداری کند. ولــی فرودگاه های مدرن که 
به شکل خصوصی اداره می شوند درآمد یا ســود خود را تنها از طریق فعالیت های هوایی به دست 
نمی آورند. سودآوری این فرودگاه ها از طریق هتل ها، رستوران ها، مراکز قراردادی، مراکز صنعتی-

13- Unique Zurich
14- Karnataka S tate Indus trial Inves tment and Development Corporation
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تجاری، ناحیه های مسکونی سطح بالای خارجی، و سایر مصارف زمین های اطراف فرودگاه است15. 
توانایی کسب سود از زمین های اطراف، اهمیت بســیار زیادی برای اقتصاد فعالیت های فرودگاهی 
در محیط های مقرراتی مانند هند دارد؛ چراکه فعالیت های هوایــی در معرض کنترل قیمت اداره 

هواپیمایی قرار دارد، ولی سایر فعالیت ها تنها در معرض قیمت گذاری بازار است.
در خصوص فرودگاه بین المللی بانگلور، هیئت رشد و توسعه مناطق صنعتی کارناتاکا16، از طریق اخطار 
و خرید اجباری، 4260 جریب زمین برای فرودگاه و توســعه اطراف آن، خریداری کرد. این شرکت 
3850 جریب را در اختیار کنسرسیوم فرودگاه، BIAL، قرار داد که از این مقدار حدود 2000جریب 
برای فعالیت های هواپیمایی مورد نیاز بوده و باقی آن برای فعالیت های مکمل یا توسعه تجاری در 
 ،BIAL دسترس بود، از جمله یک قواره 300 جریبی در مســیر جاده اصلی دسترسی. کنسرسیوم
1930 کرور )490 میلیون دلار( در کنسرسیوم فرودگاه به شکل بودجه بندی شده سرمایه گذاری 
کرد. زمین مهم ترین هم افزای کارناتاکا بود )و همچنین 350 کرور سرمایه گذاری کرده بود(، و به این 
خاطر 26 درصد سهم کنسرسیوم BIAL و همچنین مزایای توسعه فرودگاهی مدرن، که در عرض 
32 ماه بدون هزینه از جیب ساخته شده بود، را به دســت آورد. هدف این فرودگاه سرویس دهی به 

9الی10میلیون مسافر بود.
فرودگاه به موقع و بر اساس بودجه ساخته شد. این فرودگاه یکی از دستاوردهای زیرساختی بسیار مهم 
و عمده به شمار می رود. با این حال، در خصوص زمین مازاد خریداری شده و نگهداری شده توسط 
کارناتاکا بحث هایی وجود دارد. کمی بیش از 400 هکتار زمین در اختیار مقامات دولتی باقی مانده 
است. برنامه اولیه این بود که این زمین در مزایده، یا به شکل یک قواره و یا بسته های 25 جریبی، به 
فروش برسد و قرار بود عواید حاصل برای ساخت آزاد راه استفاده شود که فرودگاه را به بانگالور مرکزی 
متصل کند. فرودگاه جدید در 34 کیلومتری بانگالور قرار گرفته است. دسترسی از طریق جاده های 
فعلی، که برخی از آن ها تنها دوبانده هستند، بیش از دو ساعت زمان می طلبد. طبق پیشنهاد اولیه، 

15- اداره خصوصــی فرودگاه هــای بریتانیــا، کــه فــرودگاه هیتــرو و فرودگاه هــای دیگــر را اداره می کنــد، 72 درصــد درآمــد خــود را از 
طریــق فعالیت هایــی بــه جــز فعالیــت هوایــی بــه دســت مــی آورد. )KPMG )2006  را ببینیــد.

16- Karnataka Indus trial Areas Development Board
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در طول همان بازة زمانی که کنسرسیوم خصوصی در حال ساخت فرودگاه بود، مقامات دولتی قرار 
بود بزرگ راهی با دسترسی مستقیم بسازند، و این پروژه را بر مبنای عواید حاصل از فروش زمین های 
مازاد تأمین مالی کنند. به این منوال، کارناتاکا بخشی از سود حاصل از ارزش زمینی که در اثر ساخت 
فرودگاه حاصل می شد را به دست می آورد و این سودها را به سمت تأمین مالی زیرساخت های دولتی 

هدایت می کرد.
در واژگان امور مالی، به نظر می رسید این پروژه فراتر از »شــدنی« بود. 400 جریب زمین نزدیک 
فرودگاه در اوایل سال 2007 دارای ارزش حداقل 2000 کرور بود )حدود 500 میلیون دلار(. آزادراه 
برنامه ریزی شده، و مسیرهای هوایی کم ارتفاع هزینه کمتری در پی داشت، حتی با در نظر گرفتن 
خرید زمین ها برای حق تقدم. در مراحل اولیه برنامه ریزی، مکرراً اشاره می شد که آزادراه به هنگام 

افتتاح فرودگاه آماده استفاده خواهد بود.
سمت عمومی و دولتی این برنامة زیرســاختی از پای درآمده بود. زمین هنوز برای ساخت آزادراه 
خریداری نشده بود، و خریدها نیز در معرض چالش های دادگاهی قرار داشتند که صاحب زمین های 
فعلی آن ها را آغاز کرده بودند. در عین حال، مقامات کارناتاکا از برنامه فروش زمین فرودگاه در مزایده 
بیرون آمده بودند. به جای آن، به نظر می رســید بخش هایی از این زمین ها )با ارزش حداقل 1.25 
میلیون دلار به ازای هر جریب( در اختیار مقامات دولتی قرار می گرفت تا ســاختمان های اداری و 
عمومی در آن ها ساخته شود. شرکت توسعه و ســرمایه گذاری صنعتی دولتی کارناتاکا اظهار کرد 
ترجیح می دهد تأسیسات صنعتی را با هزینه دولتی بسازد و آن ها را به اپراتورهای خصوصی اجاره 
دهد، نه اینکه زمین را به خریداران خصوصی بفروشد. شکایات گسترده از سوی کشاورزان در خصوص 
خرید زمین، باعث شد دولت ایالتی اعلام کند یک هشتم جریب از زمین فرودگاهی را به کشاورزانی 

برمی گرداند که صاحب آن جریب بودند17. 

17- هنــد دارای یــک سیســتم بــرای خریــد زمیــن اســت کــه در آن قیمــت قطعــه ای از زمیــن از تاریخ اعــلام اطلاعیه از ســوی مقامات 
دولتــی بــرای خریــد آن بــرای اهــداف دولتــی عمومــی و منجمــد می شــد. بــا توجــه بــه اینکــه یــک دهــه یــا حتــی بیشــتر بیــن تاریخ 
اطلاعیــه و تاریــخ خریــد فاصلــه زمانــی وجــود دارد، دولــت زمیــن را بــا قیمــت زمــان قبل تــر خریــد می کنــد، در بــازاری کــه در آن 

قیمــت زمین هــا بیــن 20 الــی 40 درصــد در هــر ســال افزایــش پیــدا می کنــد. 
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3-3-4. درس هایی که می توان از تجربه بانگلور آموخت 
تجربه بانگلور هم مزایا و هم ریسک های مربوط به خرید زمین های مازاد و کسب سود به هنگام کامل 
شدن پروژه های زیرساختی را نشان می دهد. نظریه ای که برای تأمین مالی زمین محور وجود دارد 
این است که ارزش ایجاد شده توسط سرمایه گذاری زیرساخت عمومی »افزایش بهای حاصل از آباد 
شدن« است که باید به جامعه برگردد، نه تک تک صاحب زمین ها. این استدلال زمانی که صاحبان 
زمین، مالکان ثروتمند زمین های بزرگ هستند، نسبت به زمانی که صاحبان زمین کشاورزان انفرادی 
هستند، اهمیت بیشتری پیدا می کند.  استفاده پایدار از این نوع تأمین مالی زمین محور نیازمند قوانین 
کاملًا تعریف شده ای در این خصوص است: مقامات دولتی باید به چه قیمتی خرید اجباری زمین را 
انجام دهند، چقدر زمین مازاد می توانند بخرند، و زمین مازاد را برای چه چیزی می توانند مصرف کنند. 
یک چارچوب حقوقی، افزایش ارزش زمین در اثر پروژه های زیرساختی را تعریف کرده و مشخص 
می کند چگونه این افزایش ارزش باید بین صاحب زمین ها، ســرمایه گذاران زیرساخت )عمومی یا 
خصوصی(، و بودجه عمومی، تقسیم شــود. جدول 3.3 نسخه های مختلف قانون مربوط به خرید و 
فروش مجدد زمین از سوی دولت در مکان های منتخب آسیا را نشان می دهد. نه تنها قوانین در میان 
کشورها، کاملا متفاوت هستند، بلکه در داخل خود کشورها نیز قوانین بی ثبات هستند؛ چراکه قوانین 

تغییر پیدا می کنند و یا شیوه های سیاسی بدون توجه به قانون پیش می روند.



111

فصل سوم / تأمین مالی زمین محور زیرساخت ها در کشورهای در حال توسعه

جدول 3.3. قوانین کسب و فروش مجدد زمین دولتی در قسمت های منتخب آسیا
کشور.یا.
قوانین.خرید.و.نوع.خرید.زمینشهر

غرامت
قوانین.و.شیوه.
کسب.زمین.مازاد

روند.فروش.زمین.
و.استفاده.از.عواید

چین

قوانین مربوط به 
تبدیل زمین های 

روستایی به 
زمین های شهری، 
قبل از 2007. در 
مارس 2007، 

قانون حقوق املاک 
جدیدی صادر 

شد. هنوز مشخص 
نیست که این قانون 
چگونه پیاده سازی 

خواهد شد.

اجتماعات روستایی 
)مجموعه ای از کشاورزان( 
تنها می توانند زمین را به 
شهرداری های بفروشند؛ 
هیچگونه خرید دیگری 

مجاز نیست. کشاورزها به 
صورت فردی نمی توانند 
فروش انجام دهند. تنها 
اجتماعات روستائی 

می توانند فروش انجام 
دهند. غرامت حداقل برابر 

است با ضرب درآمد سه سال 
گذشته از کشاورزی در سه 
)که بسیار کمتر از ارزش 
بازاری زمین است(، به 

علاوه هزینه های مربوط به 
آبادسازی.

شهرداری ها در خصوص 
خرید زمین مازاد فراتر از 
زمین برنامه ریزی شده 
برای مصارف شهری 
فعلی، بدنام بودند. 
دولت ها زمین های 

بسیار گسترده ای را برای 
مناطق توسعه صنعتی 
خریداری می کردند که 
هرگز تحقق نمی یافتند. 
دولت مرکزی این شیوه 
را شکسته و شهرداری ها 
را ملزم می کند زمینی 

که از مناطق توسعه یافته 
مجوزهای کافی را ندارد، 

برگرداند.

شهرداری ها آزاد 
هستند زمین را 
به نرخ بازار اجاره 
دهند. محدودیت 

قانونی برای استفاده 
از عواید اجاره 

زمین وجود ندارد، 
با اینکه در عمل 

بیشتر برای تأمین 
مالی زیرساخت و 
پروژه های توسعه 
مورد استفاده قرار 

می گیرند.

هند

قوانین بر اساس ایالت تا 
حدی متفاوت است. در 
کارناتاکا، آژانس های 
دولتی می توانند از 
خرید اجباری زمین 
برای دولت استفاده 
کنند. همچنین، این 
آژانس ها می توانند 

برای مصارف صنعتی 
اولویت بالا زمین را 
خریداری کنند، از 

جمله زمینی که توسط 
مالکان خصوصی و یا 
مشارکت های عمومی-
خصوصی تحت تملک 

است.

غرامت بر اساس ارزش 
بازاری مشخص شده 
توسط دولت در زمان 
اطلاع رسانیِ خرید 
مربوطه، پرداخت 

می شود. ممکن است 
بین اطلاع رسانی و تاریخ 
خرید واقعی زمان بسیار 

زیادی سپری شود.

قوانین حقوقی شفاف 
نیستند. مقامات 

توسعه دهنده معمولاً 
زمین بسیار بیشتری 
نسبت به زمین مورد 
نیاز برای پروژه های 

زیرساختی خریداری 
می کنند. گاهی 

اوقات دادگاه ها حکم 
می کنند این خریدها 

افراطی هستند.

الزامی قانونی در 
خصوص نحوه فروش 

زمین مازاد و یا 
استفاده از آن وجود 
ندارد و در خصوص 

فرآیند تصمیم گیری 
نیز شفافیت کمی 

وجود دارد. آژانس ها 
معمولاً نسبت به 

تسلیم کنترل زمین 
مردد هستند. با این 
همه، همواره مقدار 
زمین های زیادی در 
مزایده ها به فروش 

می رسد.
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کشور.یا.
قوانین.خرید.و.نوع.خرید.زمینشهر

غرامت
قوانین.و.شیوه.
کسب.زمین.مازاد

روند.فروش.زمین.
و.استفاده.از.عواید

کاراچی، 
پاکستان

در اواسط دهة 
1990، زمین 

توسط دولت برای 
توسعه یا توسعه 

مجدد سلب 
مالکیت شد.

غرامت پرداختی به 
30 درصد ارزش زمین 
در کاربری مجاز فعلی 

تنظیم شده بود.

این فرآیند در دولت ها 
شدیداً با اعتراض 

مواجه شد، و زمین ها 
را برای مدت زمان 
طولانی قفل کرد.

قوانین حقوقی وجود 
ندارد. شیوه کار این 
است که محل های 
مربوطه برای توسعه 
عمومی خریداری 

شوند، اغلب با تأخیر 
بسیار قابل توجه.

دهاکا، 
بنگلادش

در اواسط دهة 
1990، شهرداری 

می توانست از 
دولت درخواست 
کند زمین را برای 
برنامه توسعه زمین 
شهرداری سلب 

مالکیت کند.

غرامت پرداختی به 
150 درصد ارزش 

بازاری زمین تنظیم شده 
است )که توسط قیمت 

قواره های مشابه همسایه 
مشخص می شد(. 
ساختار ها با ارزش 
بازار غرامت دریافت 

می کردند.

دولت مقدار زمینی که 
خرید آن مناسب بود 
را مشخص می کند.

قانونی وجود نداشته 
و شفافیت بسیار 
کمی وجود دارد. 
زمین فروخته 

نمی شد، بلکه پس از 
خرید در دست دولت 

باقی می ماند.

هیو، 
ویتنام

در اواسط دهة 
1990، زمین را 
می شد »به نفع 
کشور« سلب 
مالکیت کرد.

شهرداری درخواست را 
آغاز می کند، و سپس از 
سوی یک مقام بالاتر به 
آن اقدام می شود. غرامت 
زمین بر اساس فرمول 
اداری و بر مبنای سایز 
و مکان زمین محاسبه 

می شود.

در طول سه سال قبل 
از نظرسنجی، هیو 

حدود 8.2 درصد کل 
مساحت زمینی شهر 
را سلب مسئولیت 

کرده است.

روندی قانونی و 
تجویزی وجود 

ندارد. زمین فروخته 
نمی شود، بلکه در 
دست دولت باقی 

می ماند.

.)2006(.Ghosh.؛)1996(.UNESCAP.منبع:.مصاحبه.های.مؤلف؛

استفاده از مشــارکت های عمومی-خصوصی به عنوان ابزاری برای ســرمایه گذاری در پروژه های 
زیرساختی عمده می تواند در توسعه چهارچوب حقوقی کمک کننده باشد. این مشارکت ها در معرض 
قراردادهای خاصی قرار دارند که بین شریک های عمومی و خصوصی بسته می شوند. در این قراردادها 
کاملًا مشخص می شــود زمین چگونه تخصیص می یابد، کدام فعالیت های تجاری مجاز هستند، و 
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قیمت ها چگونه مشخص می شوند. این نوع مشارکت باعث می شود سودآوری اقتصادی به حداکثر 
برسد. بنابراین، در اینجا مسائلی ایجاد می شــود که دادگاه ها و دولت باید در ایجاد قوانین پایه برای 
مشارکت های آینده، حل کنند. در ادامه یک نمونه آمده است: تمایل BIAL و سایر توسعه دهندگان 
فرودگاه گرینفیلد مبنی بر خرید حداکثر زمین مازاد ممکن و توسعه آن برای مصارف تجاری باعث شد 
دولت محدودیت هایی وضع کند و از انجام فعالیت های فرعی بر روی زمین هایی که به عنوان بخشی از 
قراردادهای مربوط به فرودگاه ارائه شده اند جلوگیری کند. به ویژه، از جمله این محدودیت ها عبارتند 
از زمین های گلف و خانه های مسکونی خارجی لوکس، که می توانند از بسته مزایای مالیاتی کاملًا 

مطلوب دیگر به صورت متمایز استفاده کنند.
مشارکت های عمومی-خصوصی که مدیریت آن بر عهده شریک های خصوصی باشد، معمولاً تمایل 
دارند بسته زیرساختی را به سوی توسعه و فروش ســریع زمین هدایت کنند. در مورد بانگلور این 
ریسک را می بینیم که مقامات دولتی از مزایای اقتصادی بالا پا پیش می کشند تا کنترل اداریِ توسعه 
را در اختیار داشته باشند. وزارت خزانه داری کارناتاکا به دنبال فروش زمین فرودگاهی بود که توسط 
آژانس های دولتی نگه داشته شده بودند تا از عواید حاصل برای تأمین مالی پروژه های زیرساختی که 
دسترسی به فرودگاه را تسهیل می کردند استفاده کند. شرکت توسعه و سرمایه گذاری صنعتی دولتی 
کارناتاکا به دنبال ساخت تأسیسات صنعتی از سوی عموم بود، ظاهراً به این دلیل که این کار باعث 

می شود کنترل برنامه ریزی نسبت به ذات این توسعه بیشتر شود18.

3-3-5. استفاده از حق تملک دولت 
هیچیک از جنبه های تأمین مالی زیرساخت یا توسعه شهری به اندازه استفاده از حق تملک دولت 
برای خرید زمین پرمباحثه نیست. استفاده بیش از اندازه از قدرت سیاسی دولت برای خرید زمین با 
قیمت پایین، باعث شده است در چین، هند و جاهای دیگر مقاومت های زیادی ایجاد شود. این مسئله 

18- محاســبات خــود شــرکت توســعه و ســرمایه گذاری صنعتــی ایالــت کارناتــاکا فــرض داشــت بــا ســرمایه گذاری دولتــی تکمیــل 
ساخت وســاز ســه ســال طــول می کشــد، و اینکــه تأسیســات را می تــوان بعــد از 4 ســال بــه اجــاره واگــذار کــرده و 11 درصــد ســود 

ســالیانه را بــرای ســرمایه گذاری از تاریــخ اجــاره دریافــت کــرد.
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توسط قوانینی که حقوق و استانداردهای شفاف تری برای جبران خسارت خرید اجباری زمین وضع 
می کنند در حال برطرف شدن است. مؤسسه های مالی بین المللی نیز شروع به حل جامع این مسئله 
کردند؛ با توجه ویژه به حقوق افرادی که از طریق خرید زمین از سوی دولت با هدف توسعه، از خانه یا 

.)2007 Bertaud ;2007 Azuela ،محل کارشان بیرون رانده شده اند )برای مثال
یک توافق عــام نوظهور اشــاره دارد که )الف( بخش عمومــی حق دارد زمین را بــرای پروژه های 
سرمایه گذاری دولتی خریداری کند، )ب( باید بر اساس ارزش بازار غرامتی پرداخت شود، )ج( خرید 
زمین داوطلبانه، و مذاکره، ابزارهای ترجیحی برای انتقال زمین هستند، )د( در صورتی که طرفین 
نتوانند در خصوص غرامت توافق کنند، باید قوانین شفافی برای حل اختلاف قابل اعمال باشد، )هـ( 
سکنه ها، از جمله سکنه های غیر رسمی نیز باید مثل صاحب زمین های رسمی غرامت دریافت کنند، و 
)ی( دولت باید از خرید اجباری زمین هایی که برنامه توسعه خاصی برای آن ندارد منع شود. این توافق 
دو سوال مهم بدون پاسخ بر جای می گذارد که در هر کشور باید به صورت جداگانه مورد توجه واقع 
شود. اول، مقامات دولتی تا چقدر از زمین اطراف را که برای ساخت زیرساخت لازم نیست می توانند 
تحت قانون حق تملک دولت، بخرند؟ توانایی دولت در کسب سود زیرساخت ها از طریق فروش زمین 
نیازمند این است که زمین های مازاد خریداری شود، فراتر از زمین هایی که برای ساخت زیرساخت 
لازم است. با این همه، منافع مالی دولت احتمالاً با منافع سایر شرکاء تداخل پیدا خواهد کرد. دوم، 
برای تعیین غرامت »بازارمحور« چه اســتانداردهایی باید اعمال شود؟ به ویژه، چه میزان از مزایای 
پیش بینی شده در اثر ساخت زیرساخت باید به عنوان غرامتی در نظر گرفته شود که مقامات دولتی به 
زمین تحت خرید اجباری، پرداخت می کنند؟ پاسخی کلی برای این سوالات وجود ندارد، و هر کشور 

در مسیری کاملًا متفاوت، در حال توسعه هستند.

3-4. فروش حق توسعه: سائو پائولو، برزیل
یک راه دیگر برای فروش زمین در راستای کسب ارزشِ افزوده در اثر پروژه های زیرساخت عمومی 
این است که دولت ها، حق توسعه بفروشند. حقوق توســعه در دو دسته قرار می گیرند: حق تبدیل 
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زمین روستایی به مصرف شهری، و حق ساخت با تراکم بالاتری نســبت به تراکم مجاز در قوانین 
منطقه بندی یا محدودیت های ارتفاع. حقوق توسعه در نوع دوم معمولاً به قطب های توسعه هدفمند 
اعمال می شوند، مانند ایستگاه های حمل ونقل زیرزمینی؛ و یا سایر مکان هایی که توسعه تراکم بالاتر 
مناسب باشد. معادل اصولی حق توسعه و زمین، در عبارت پرتقالیِ solo ciado دیده می شود – در 
لغت: زمینِ ایجادشده – که به حق اضافه کردن طبقه فراتر از محدودیت های تراکمی مشخص شده 

در برنامه توسعه، اشاره دارد.
 .)2006 Froes and Robelo( فروش حق توسعه سائو پائولو این فرآیند را به وضوح نشان می دهد
مانند بســیاری از نوآوری های تأمین مالی زمین محور دیگر، ریشه این شــیوه نیز به بحران بودجه 
شهری برمی گردد که شــهرداری را مجبور کرده اســت منابع خارج بودجه ای را برای تأمین مالی 
سرمایه گذاری زیرساختی در نظر بگیرد. تحت قوانین توسعه سائو پائولو، توسعه دهندگان هزینه تراکم 
ساختمان هایی که در حدود عادی طبقات قرار می گیرند را پرداخت نمی کنند. با این همه، شهرداری 
یک هزینه مشخص برای هر طبقه مازاد )solo criade( فراتر از تراکم عادی دریافت می کند؛ البته 
در محل هایی که مجوز توسعه تراکم بالاتر وجود داشته باشد. منابع به صندوق مشخصی اختصاص 
یافته اند که تنها می توان برای تأمین مالی سرمایه گذاری پروژه هایی از آن ها استفاده کرد که تحت 

قانون ایجاد عملیات های شهری مربوطه تأیید شده اند.
اداره شهری فاریا لیما19 یکی از قطب های توســعه تحت حمایت گسترش خیابان فاریالیما و سایر 
سرمایه گذاری های دولتی را مورد هدف قرار داد. ارزش زمین در این مناطق، از 300 دلار به ازای متر 
مربع قبل از توسعه عمومی، به 7000 دلار آمریکا به ازای هر متر مربع پس از توسعه افزایش یافت. در 
اینجا شهرداری به جای اخذ عوارض حق مرغوبیت، پیشنهاد داد حقوق توسعه به ازای ساخت وساز 
مازاد بر 2.25 میلیون متر مربع فضای طبقاتی در 410 هکتار منطقه تحت توسعه، فروحته شود. در 
طول دوره پیاده سازی، حقوق توسعه به میزان 1100 ریل برزیلی )630 دلار آمریکا( به ازای هر متر 
مربع فضای طبقاتی مجاز فروخته شد. از سال 2005، تقریباً 42 درصد ساخت وساز مورد هدف به 

19- Faria Lima Urban Operation
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قیمت کل 320 ریل برزیل )190 میلیون دلار آمریکا( فروخته شده بود. ساخت ایستگاه جدید مترو 
در فاریا لیما، که در سال 2005 شروع شده بود، این نوید را می داد که ارزش مجوزهای توسعه فروخته 
نشده بیشتر خواهد شد. پروژه های سرمایه گذاری که تحت فعالیت های شهری مجوز گرفته بودند 
عبارتند از بهسازی خیابان ها، سیستم زهکشی مجتمع برای منطقه، فضای باز عمومی، و کمک رسانی 

به ساخت خانه های اجتماعی.
آیا امکان تعمیم این رویکرد وجود دارد؟ بانک جهانی پیشنهاد می دهد فروش حق توسعه شهرداری، 
افزایش یابد و به این ترتیب توسعه خط متروی4 و ایســتگاه متروی فریالیما نیز تأمین مالی شود. 
با این حال، روابط سازمانی باعث شد این اتفاق روی ندهد. مالکیت مترو تحت دولت ایالتی است. 
شهرداری پائو سالو حقوق توسعه زمین را کنترل می کند و ترجیح می دهد عواید حاصل از فروش 
حقوق حق توسعه را تنها برای تأمین مالی پروژه هایی استفاده کند که مسئولیت حقوقی مستقیم 
آن ها را بر عهده دارد. ساخت مترو از طریق شیوه های مرسوم تأمین مالی می شود، از جمله قرض های 

بین المللی.
استفاده از حقوق توسعه زمین برای تأمین مالی زیرســاخت در مقیاسی بزرگ تر امکانپذیر است. 
در آوریل سال 2007، دولت ماهاراشترا20 )هند( سیاستی را تأیید کرد که شاخص حداکثر فضای 
طبقاتی را در مناطق بمبئی از 1.0 به 1.3 افزایش می داد )FSI، نرخی است که نسبت فضای طبقاتی 
به مساحت زمین را مشــخص می کند(. با این حال، توســعه دهندگان باید FSI مازاد را خریداری 
می کردند. برای ســکونت طبقات پردرآمد، هزینه به ازای هر فوت مربع فضای ســاختمانی مازاد 
برابر با 80 درصد قیمت فوت مربع زمین مناطق تحت ارزیابی تنظیم شــد. همین سیاست برای 
منطقه کلانشهری بمبئی بزرگ، نیز تحت بررسی است؛ کلانشهری که انتظار می رود در 20 سال 
آینده 12الی14میلیون سکنه جدید را در خود جای دهد. فروش حقوق FSI فراتر از حداکثر نرخ 
1.0موجود می تواند چندمیلیارد دلار درآمد داشته و به منبع اصلی تأمین مالی زیرساخت مناطق 

تحت توسعه، تبدیل شود.

20- Maharashtra
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3-5. خواستِ توسعه دهنده و هزینة اثر: سانتیاگو21، شیلی
با اینکه خواست توسعه دهنده و هزینة اثر به یکی از محبوب ترین انواع تأمین مالی زمین محور برای 
زیرساخت های توسعه در ایالات متحده، تبدیل شده است، ولی در کشورهای در حال توسعه خواست 
توسعه دهنده تنها برای زیرساخت های داخلی رایج است. مطالبات خارجی به هم افزایی زمین هایی 
محدود شده اســت، که برای ســاخت خیابان، پارک عمومی، و سایر تأسیســات عمومی استفاده 
می شوند22. سانتیاگو در شیلی تنها منطقة کلانشهری است که هزینة اثر را برای جبران هزینه های 
متمایز زیرساخت های خارجی، فراتر از مقیاس توسعه محلی، طراحی کرده است )بحثی که در ادامه 

می بینید بیشتر از Zegras 2003 برگرفته شده است(. 
مانند ایالات متحده، هزینة اثر در سطح محلی در شیلی معرفی شده اند. این عوارض یک اقدام برای 
افزایش درآمد و تأمین مالی زیرساخت های مورد نیاز است که با توجه به پیشینه محدودیت بالایی که 
برای گزینه های تأمین مالی محلی وجود داشت حاصل شده است. شهرداری های شیلی نمی توانند 
استقراض کنند. این شهرداری ها تنها دو منبع مستقل برای درآمد دارند: مالیات املاک، و هزینه ثبت 
پلاک خودرو. نرخ مالیات و عوارض مشخص شده برای هر دو منبع توسط دولت ملی مشخص شده، 
و 40 درصد مالیات جمع آوری شده محلی، و 50 درصد هزینه های ثبت خودرو برای توزیع مجدد از 
طریق بودجه های برابرسازی23 به دولت مرکزی منتقل می شود. ظرفیت شهرهایی که سریعاً در حال 
رشد بوده و توانایی تأمین مالی پروژه های دولتی احتیاطی را در اختیار دارند به شدت محدود شده 

است.
در دهه ی 1990، دو شــهرداری سریع الرشد در منطقه کلانشهری ســانتیاگو هزینة اثر را بر روی 
توسعه دهندگان اعمال کرد که به این ترتیب بتواند جاده های متصل کننده زیربخش های مختلف 
منطقه تحت توسعه را به شبکه جاده ای، تأمین مالی کند. این اقدام به شکل یکباره و بدون تدوین و 

21- Santiago
22- در بوگوتــا، 90 درصــد ارزش هم افزایــی توســعه دهندگان بــه شــکل اهــدای زمیــن بــوده اســت، علــی رغــم وضــع قانــون ســال 
1997 کــه بــه شــهرداری ها اجــازه می دهــد بــرای افزایــش ارزش زمیــن در اثــر مجوزدهــی برنامه ریــزی بــرای توســعه شــهری عــوارض 

 .)Tapananont and others )1998 حــق مرغوبیت اخــذ کنــد. همچنیــن ببینیــد
23- equalization
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وضع قانون منطقه ای یا ملی بود. عواید حاصل برای تأمین مالی بخش اعظم ساخت جاده به کار گرفته 
می شد.

در پایان دهه، هزینة اثر در مقیاس بزرگ تری مورد استفاده قرار گرفت. استان چاکابوکو24، در قست 
شمالی منطقه متروی یکپارچه، به یک منطقه توسعه و رشد اصلی تبدیل شد که قرار بود با منطقه 
کلانشهری ادغام شود. چهارده پروژه املاکی عمده برای توسعه تأیید شد. انتظار می رفت این پروژه ها 
40 هزار خانوار جدید را تا ســال 2010 به منطقه مترو اضافه کنند. این پروژه هــا قرار بود بر روی 

زمین های کشاورزی ساخته شوند که خدمات زیرساخت شهری در آن ها وجود نداشت.
توسعه دهندگان ملزم بودند با هزینه خود سیستم های زیرساختی داخلی را نصب کنند. با این همه، 
انتظار می رفت پروژه ها تأثیر بسیار زیادی بر روی شبکه حمل ونقل سایر مناطق نیز بگذارند. قرار بر 
این بود یک بزرگ راه، شعاعی 21 کیلومتری که به منطقه تحت توسعه متصل می شد را تحت برنامه 

اعطای امتیاز زیرساخت دولت، قرار دهد.
 همچنین قرار بود 41 کیلومتر جاده ی دیگر و همچنین انشــعابات مربوطه ســاخته شود. اثرکلی 
)هزینه های خارجی( توسعه جدید زیرساخت جاده های منطقه ای، 106 میلیون دلار تخمین زده 
می شد. از آنجایی که رشد و توسعه پیشنهادی شهرداری های مختلفی را شامل می شد، و از آنجایی 
که مقیاس تأمین مالی بسیار فراتر از ظرفیت محلی بود، دولت ملی مسئولیت برنامه ریزی بزرگ راه و 

مذاکره سیستم هزینة اثر با توسعه دهندگان را بر عهده گرفت.
فرمول هزینة اثر مورد استفاده، هزینه ها را بر اساس موقعیت مکانی نسبت به شبکه جاده ای موجود، 
سایز پروژه، مشخصه های اجتماعی اقتصادی، و تقاضای سفر برآوردی، میان توسعه دهندگان توزیع 
کرد. پیشنهاد اولیه برآن بود که تمام هزینه های خارجی از طریق عوارض اثرگذاری تأمین شوند، و 
25میلیون دلار برای صاحب امتیاز جاده منشعب، و الباقی به دولت پرداخت شود. تقاضای سفر حاصل 

از واحدهای سکونت کم درآمد از هزینة اثر و خواستِ توسعه دهنده، معاف شده بودند.
در نهایت، عواید ناشــی از پیاده سازی هزینة اثر به دولت می رســید، البته با نرخ کمتر. دولت قبول 

24- Chacabuco



119

فصل سوم / تأمین مالی زمین محور زیرساخت ها در کشورهای در حال توسعه

کرد 39درصد کل هزینه ها را از درآمدهای عمومی تأمین مالی کند، و هزینة اثر توسعه دهنده، باقی 
هزینه ها را پوشش دهد. هزینة اثر به ازای هر واحد مسکونی، به طور میانگین 1600 دلار آمریکا شد.

آیا تجربه ای که سانتیاگو داشت قابل تکرار است؟ سانتیاگو یکی از محیط های بسیار مطلوب برای 
انجام آزمایش های هزینة اثر است. شیلی مدت زمان زیادی است )از زمان رژیم پینوشه25( که عوارض 
خواستِ توسعه دهنده ای اعمال کرده و در آن توسعه دهندگان مناطق درآمد متوسط را ملزم می کند 
زیرساخت های داخلی مربوط به توسعه زیربخش را یا نصب کنند یا هزینه اش را بپردازند. ظرفیت 
برنامه ریزی دولت برای کشــورهای در حال توســعه بالاتر از حد میانگین قرار دارد، و برای تحلیل 
تخمین های مربوط به اثرگذاری حمل ونقل جدید، اعتبار کافی تخصیص می دهد. کنترل های مقرراتی 
نسبت به برنامه های کاربری زمین، و توســعه زیربخش ها نیز نسبتاً مؤثر هستند. اصول بازار نیز در 
بخش اعظم ارائه خدمات دولتی اعمال می شود، به ویژه در بخش حمل ونقل که اخذ عوارض جاده ای 

و امتیازهای خصوصی برای ساخت جاده در آن ها رایج است.
با وجود چنین شرایط مطلوبی، آزمایش هزینة اثر در شــیلی تکرار نشد. یک دلیل برای عدم تکرار 
کاهش فشار مالی بود. پس از اینکه مسئولیت سرمایه گذاری به سطح ملی منتقل شد، مقامات دولتی 
گزینه های مالی بیشتری در اختیار داشتند. محدودیت های مالی منجر به نوآوری در سطح محلی، در 
سطح ملی وجود نداشت. از آنجایی که توسعه های مقیاس بالا، معمولاً فراتر از مرزهای شهری هستند، 
به احتمال زیاد دولت محلی نقش مهمی در تصمیم گیری نهایی هزینه های جاده ای فراتر از سطح 

زیربخشی و نحوه تأمین مالی آن ها خواهد داشت.
دولت شیلی همواره در حال بررسی احتمال گسترش هزینة اثر اســت. اگر این کار انجام شود، گام 
منطقی بعدی این است که قوانین مجوزدهی ملی طوری آماده شوند که معیارهای لازم برای اعمال 
هزینة اثر، اصول تخصیص هزینه میان توسعه دهندگان، و سطوح دولتی قادر به اعمال این عوارض 

معین شوند.
تعجب آور است که چرا با وجود فشار مالی زیاد برای تأمین مالی زیرساخت ها در اثر رشد سریع، هزینة 

25- Pinochet
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اثر در سایر کشورها استفاده نمی شود. یک دلیل می تواند این باشد که هزینة اثر به توسعه دهندگان، 
به عنوان هزینه های مستقیم و بدون جبران ضررها، ضربه می زنند؛ به همین دلیل مقاومت زیادی در 
این خصوص مشاهده می شود. »سودهای« حاصل از هزینة اثر در سیستم بزرگ راه منطقه ای پخش 
می شود و توسعه دهنده نمی تواند در قیمت گذاری زمین از آن استفاده کند. ابزارهای جایگزین دیگر، 
مانند contribución de valorización یا فروش زمین خدمات دهی شده به توسعه دهندگان، 
ارتباط مستقیمی به سودآوری صاحب زمین یا توسعه دهنده دارد. این ابزارها یک قرارداد تسهیم سود 

مشترک محسوب می شوند، نه یک هزینه خالص برای توسعه دهنده.
دلیل دوم تخصص برنامه ریزی مورد نیاز برای شناسایی دقیق و تمایز هزینه های زیرساختی مناطق 
خارج از مرکز است که در اثر توسعه مکان های مختلف ایجاد می شود. در حالت عملی، اعمال گسترده 
هزینة اثر در کشورهای درحال توسعه نیازمند ساده سازی فرآیند است. هزینه توسعه یکنواخت که 
بر روی ارزش ساخت وساز اعمال شده و تنها بر اساس مشخصه های کلی منطقه ای متمایز شده باشد 
– برای مثال، نزدیک یا دور بودن از خطوط بدنه اصلی زیرساخت ها – باعث می شود اصل هزینة اثر 

حفظ شده و مدیریت آن ساده تر شود.
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4. تنظیم ترازنامه و مدیریت دارایی زمین 
ترازنامه.بسیاری.از.نهادهای.عمومی،.پر.است.از.زمین.و.دارایی.ملکی..در.عین.حال،.شهرهایی.

که.این.املاک.در.آن.ها.واقع.شده.است.با.کمبود.زیرساختی.بسیار.زیادی.مواجه.هستند..تحت.

این.شرایط،.منطقی.اســت.مقامات.دولتی.دارایی.های.زمینی.خود.را.با.دارایی.های.زیرساختی.

معاوضه.کنند..این.کار.با.فروش.یا.اجاره.زمین.های.عمومی.و.استفاده.از.عواید.حاصل.برای.تأمین.

مالی.سرمایه.گذاری.زیرساختی،.انجام.می.شود..نهادهای.عمومی.به.جای.اینکه.از.ابزارهای.تأمین.

مالی.زمین.محور.برای.تأمین.مالی.پروژه.های.سرمایه.گذاری.اســتفاده.کنند،.ترازنامه.خود.را.

متوازن.می.کنند.و.به.این.ترتیب.می.توانند.ترکیب.کلی.دارایی.های.عمومی.خود.را.اصلاح.کرده.و.

دارایی.های.زیرساختی.را.افزایش.و.دارایی.های.زمینی.را.کاهش.دهند.

نهاد.می.تواند.یک.شهرداری.باشــد..در.برخی.چارچوب.های.قانونی.مربوط.به.مالکیت.زمین،.تمام.

زمین.های.شهری.در.اختیار.شهرداری.قرار.داشــته.و.آماده.اجاره.دهی.به.کاربران.بخش.خصوصی.

است..شیلی.یک.نمونه.بارز.در.این.زمینه.است..البته.مالکیت.شهرداری.برای.تمام.زمین.های.شهری.

در.باتسوانا1،.اتیوپی.و.کشورهای.دیگر،.و.همچنین.در.شهرهای.ایالتی.هنگ.کنگ.چین.و.سنگاپور.

نیز.دیده.می.شــود..در.برخی.موارد.دیگر،.دولت.های.شــهری.به.دلایل.تاریخی،.مقادیر.زیادی.از.

زمین.های.شهری.را.مالک.هستند،.از.جمله.قواره.های.بسیار.ارزشمند.و.واقع.در.منطقه.مرکزی..این.

برای.کشورهایی.از.جمله.فدراسیون.روسیه.و.جمهوری.قرقیزستان.صادق.است..این.کشورها.نمونه.

اتحادیه.های.کمونیستی.سابق.هستند.که.در.آن.قوانین.مالکیت،.زمین.را.به.انواع.مالکیت.دولتی،.

خصوصی.و.شهری.تقسیم.بندی.کرده.است..یا.یک.نمونه.دیگر.جمهوری.عربی.مصر.و.ویتنام.است،.که.

در.آن.لایحه.های.تاریخی.مالکیت.شهری.را.به.رسمیت.می.شناسند2.

1- Botswana
2- اداره مدیریــت رشــد شــهری بانــک جهانــی اشــاره دارد کــه زمین هایــی کــه مالکیــت آن هــا در اختیــار دولت اســت، بیــش از نیمــی از کل 
منطقــه شــهری در 19 درصــد شــهرهای نمونه گیــری شــده را شــامل می شــود، از جملــه الجزیــره، و موســکو، وارســو. همچنیــن ایــن نــوع 
 .)Rajack 2007( اســتانبول و پوســان ،Ho Chi Minh مالکیــت در 19 درصــد ســایر شــهرها بــه یــک چهــارم می رســد، از جملــه شــهر
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آژانس.های.عمومی.ویژه.نیز.گاهی.اوقات.از.مالکان.مهم.زمین.های.شهری.محسوب.می.شوند..

اغلب،.این.آژانس.ها.مقامات.توسعه.شهری.هستند.که.مأموریت.دوگانه.ای.دارند:.سرمایه.گذاری.

در.زیرساخت.های.پایه.و.تسریع.رشد.اقتصادی.شهر..این.دو.مأموریت.ممکن.است.از.نظر.توجه.

مدیریتی.و.منابع.سرمایه.گذاری.باهم.در.رقابت.باشند..در.نتیجه،.مقامات.توسعه.دهنده.معمولاً.

قواره.های.ارزشــمندی.از.زمین.را.در.اختیار.دارند.که.یا.کاملًا.توسعه.نیافته.اند،.یا.مرکز.فعالیت.

اقتصادی.هستند،.و.یا.نیازمند.سرمایه.بسیار.زیادی.برای.توسعه.هستند.که.در.اینگونه.مواقع.

مأموریت.اصلی.توسعه.زیرساخت.با.دلسردی.مواجه.می.شود.

یک.الگوی.جهانی،.که.به.نظر.می.رســد.در.مراحــل.ابتدایی.خود.قرار.دارد،.این.اســت.که.

شــهرداری.ها،.مقامات.توسعه.شهری،.و.ســایر.آژانس.های.عمومیِ.صاحب.زمین،.شیوه.های.

استراتژیکی.تر.و.فعالانه.تری.برای.مدیریت.دارایی.زمین.اتخاذ.کنند..این.شیوه.نیازمند.تهیه.

فهرستی.از.دارایی.های.زمینی.و.ملکی،.ارزیابی.پتانســیل.اقتصادی.قواره.های.مهم.زمین،.و.

تصمیم.گیری.استراتژیک.در.خصوص.بهترین.شیوه.توسعه.یا.فروش.زمین.می.شود..تمام.این.

اقدامات.تحت.محدودیت.های.موجود.برای.تأمین.مالی.عمومی.و.نیازمندی.منابع.سرمایه.گذاری.

زیرساختی،.قرار.دارد.

در.این.فصل.انواع.اســتراتژی.های.مدیریت.دارایی.زمین،.و.پتانســیلی.که.برای.تأمین.مالی.

سرمایه.گذاری.زیرساختی.دارند.بررسی.می.شود.–.البته.نه.تنها.سرمایه.گذاری.»شهری«،.بلکه.

زیرساخت.های.مربوط.به.توسعه.اقتصادی.ملی.نیز.بررسی.می.شود..مدیریت.دارایی.به.این.شکل،.

خصوصی.سازی.از.طریق.فروش.یا.اجاره.زمین.را.نیز.شامل.می.شود..در.عین.حال،.مسئولیت.بخش.

اعظم.سرمایه.گذاری.زیرساخت.های.مربوط.به.پروژه.ها،.به.مالکان.بخش.خصوصی.منتقل.می.شود..

مشارکت.خصوصی.در.سرمایه.گذاری.زیرساخت.ها.در.دو.سطح.مشاهده.می.شود:.کمک.به.تأمین.

مالی.سرمایه.گذاری.های.عمومی.از.طریق.فروش.زمین؛.یا.انتقال.مسئولیت.سرمایه.گذاری.های.

داخلی.پروژه.های.توســعه.کلان.به.توســعه.دهندگان.خصوصی..هیچیک.از.این.مقدمات.و.

قراردادهای.مابین.بخش.عمومی.و.بخش.خصوصی.یک.شبه.محقق.نمی.شود..مطالعات.موردی.
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نشان.می.دهند.چگونه.مؤسسه.های.عمومی.باید.برای.آماده.سازی.زمین.یا.ملک.به.قیمت.بازار،.

رشد.پیدا.کرده.و.بیشتر.بر.روی.سرمایه.گذاری.زیرساختی.تمرکزکنند.

4-1. تبدیل زمین های شهرداری به زیرساخت های شهرداری
اهمیتی که زمین در ترازنامه های دولتی دارد بیشتر در کشورهایی مشاهده می شود که شهرداری ها 
حق زمین تمام منطقه شهری را بر عهده دارند. چین و اتیوپی دو نمونه از این کشورها هستند، که در 

دو سمت محور درآمدی، تحت این نوع سیستم مالکیت زمین کار، می کنند.
متأسفانه در هیچیک از این کشورها ترازنامه های شهرداری برای بررسی عموم، در دسترس نیست. 
در چین، شرکت های سرمایه گذاری و توسعه شهری محلی )UDIC( که مالک زمین ها بوده و از طرف 
دولت وام می گیرند، ترازنامه های خود را حتــی در اختیار آژانس های رتبه بندی نیز قرار نمی دهند. 
در اتیوپی، شهرداری ها اقدام به تهیه ترازنامه یا شرح دارایی ها نمی کنند. با این حال، می توان میزان 
دارایی های زمینی شهرداری را به نسبت درآمدهای شهرداری، و بر اساس قیمت اجاره زمین و میزان 
زمینی که دولت شهری برای ارائه به بازار دارد، تخمین زد. جدول 4.1 چنین قیاسی را برای چانگشا، 
مرکز استان هونان چین، از سال 2002 نشان می دهد )Peterson 2006(. در این جدول می بینیم 
که ارزش خالص زمین موجود برای اجاره، حدود 14 برابر درآمد شهرداری در همان سال است. برای 
انجام مقایسه، نسبت ارزش زمین شهرداری به کل درآمد سالیانه شهرداری در دالاس تگزاس، 0.38 

بوده است )فصل 2(.
بخش اعظم سرمایه گذاری انبوه بر روی زیرساخت های شهری در 15 سال گذشته چین، به وسیله 
تبدیل دارایی های زمینی به زیرساخت، تأمین مالی شده است. حداقل نیمی از سرمایه گذاری های 
زیرساختی شهرداری در این بازه زمانی از طریق دارایی های زمینی تأمین مالی شده است، یا به شکل 
 Fu( مستقیم از طریق اجازه زمین، و یا به شکل غیر مستقیم از طریق وثیقه گذاری برای وام گیری

.)2007 Peterson ;2007 Ming and Quanhou ;2007
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جدول 4.1. اهمیت دارایی های زمینی در چانگشا، استان هونان، چین، 2002
نسبتنشانگر

43.7نسبت ارزش زمین ناخالص بر درآمد سالیانه شهرداری
35.4نسبت ارزش زمین موجود برای اجاره بر درآمد سالیانه شهرداری

14.0نسبت درآمد خالص از اجاره زمین بر درآمد سالیانه شهرداری
4.1دالاس تگزاس: نسبت تمام دارایی های ترازنامه بر درآمد سالیانه شهرداری

0.38دالاس تگزاس: نسبت دارایی های زمینی بر درآمد سالیانه شهرداری

)2006(.Peterson.:منبع

یادداشت:.درآمد.خالص.از.اجاره.زمین.پس.از.کسر.این.موارد.حاصل.می.شود:.)الف(.هزینه.آبادسازی.برای.

ساکنان.فعلی،.و.)ب(.پس.اندازهایی.از.مناطق.زمینی.برای.مصارف.دولتی.)خیابان.ها،.فضای.باز،.و.غیره(.

تجربه چین اصلاحات لازم برای جابه جایی بهینه زمین، و همچنین ریسک های ذاتی اتکای افراطی بر 
روی فروش یا اجاره زمین برای تأمین مالی زیرساخت را نشان می دهد. قبلًا شهرداری ها حق زمین را 
از طریق مذاکرات خصوصی به توسعه دهندگان منتقل می کردند. در اواسط دهه ی 1990، طی بررسی 
وزارت زمین و منابع3 مشخص شد بیش از 95 درصد تمام نقل و انتقالات به این شکل انجام شده است. 
با این همه، مذاکره خصوصی با توسعه دهندگان راه را برای فساد باز کرده و در نهایت موجب از دست 
رفتن درآمد عمومی شد. در سال 2002، دولت مرکزی بخشنامه جدیدی برای شهرداری ها صادر کرد 
که زمین های تحت تملک خود را از طریق مزایده عمومی به اجاره، واگذار کنند. با اینکه دولت های 
محلی یک شبه شیوه خود را تغییر ندادند، ولی نظارت ها و پیگیری های بعدی نشان داد سهم زیادی 
از جابه جایی های زمینی از طریق مزایدات عمومی انجام شــده و قیمت اجــاره برای زمین های به 
فروش رفته در مزایده به طور چشم گیری بیشتر از قیمت زمین هایی بوده است که از طریق معاملات 

خصوصی به فروش رفته اند.
آیا می توان تجربه چین را تعمیم داد؟ چین منحصر به فرد است، هم به لحاظ رشد زیست پذیر و سریع، 

3- Minis try of Land and Resources
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و هم به دلیل ارزش زمینی که تحت تملک شهرداری هاست. با این حال، اصل رویکرد آن در جاهای 
دیگر نیز قابل اعمال است. اتیوپی سیستم مالکیت زمین خود را برمبنای سیستم مالکیت در چین 
ساخته است؛ اتیوپی مالکیت عمومی تمام زمین های شهری را به اختیار گرفته، حقوق صاحب زمین 
بودن را به دولت های شهری ارائه کرده، و اجاره دهی زمین را روشی برای تولید درآمد سرمایه ای برای 
تأمین مالی زیرساخت ها قرار داده است. قانون ملی الزام دارد 90 درصد عواید حاصل از اجاره زمین 
برای تأمین مالی زیرساخت های شهری تخصیص یابد. این الزام ماهیت درآمد های پیش درآمدی، 
یکباره و اجاره زمینی را در نظر می گیرد. در یک بررســی اخیر در خصوص بودجه های شهرداری، 
مشخص گردید که اجاره زمین بین 50 الی 100 درصد مصارف سرمایه گذاری زیرساختی بسیاری از 

.)2007 World Bank( دولت های محلی را تأمین مالی می کند

4-2. فروش زمین های شهرداری و دولتی: استانبول، ترکیه
یک سوال اساسی این است که آیا فروش یا اجاره دادن زمین هایی که تحت تملک شهرداری است، 
می تواند منبع مهمی برای درآمد سرمایه ای مناطقی باشد که در آن مالکیت خصوصی رایج است؟ 
شهرداری های بسیار کمی برای شناسایی قواره های زمینی که در اختیار دارند، اینکه چگونه استفاده 
می شوند، و پتانسیل درآمدی آن ها چگونه است، فهرست تهیه می کنند. چند استثناء در این زمینه 
نشــان می دهد که دارایی های زمینی می توانند برای مدت زمان زیادی در تأمین بودجه سرمایه ای 

شهرداری هم افزایی بسیار مهمی داشته باشند.
در استانبول ترکیه، هم دولت شهری و هم آژانس های دولتی، زمین های مازاد خود را ارزیابی کرده و 
بررسی کردند که آیا می توان از این زمین ها برای تأمین سرمایه گذاری زیرساختی و سکونت خانوارهای 
با درآمد متوسط، استفاده کرد یا نه. با وجود ســختی های مدیریت بدهی شهری، علاقة شهرداری 
به انجام این کار افزایش یافت. شهرداری کلانشهر اســتانبول )IMM( در دهة 1990 از بازارهای 
بین المللی با ارز خارجی وام های بسیار زیادی گرفته اســت. وقتی لیره ترکیه شدیداً ارزش خود را 
از دست داد، استانبول دیگر نمی توانست بدهی های خود را بازپرداخت کند. دولت ملی مجبور شد 
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مداخله کرده و از طرف IMM بازپرداخت ها را انجام دهد؛ البته منهای پرداختی های مربوط به نقل و 
انتقالات بین دولتی که IMM مسئول آن ها بود. مدیریت بودجه شهرداری، در سال های اخیر با این 
هدف انجام می شد که اتکا بر روی گرفتن وام کاهش یافته و رتبه اعتباری شهرداری بازگردانده شود. 
دولت شهری توانست در سال 2006 گرفتن وام را به میزان 7 درصدِ عواید پولی کاهش داده و رتبه 

اعتباری بین المللی خود را از B+ به BB ارتقاء دهد.
گرفتن وام، به عنوان منبعی برای تأمین مالی ســرمایه ای، با درآمــد حاصل از فروش ملک و زمین 
جایگزین شد. جدول 4.2 افزایش تدریجی درآمد حاصل از این نوع فروش ها که به بودجه سرمایه ای 
شهرداری اختصاص یافته را نشان می دهد. عواید شهرداری در سال 2007 شامل فروش یک ایستگاه 
اتوبوس مرکزی قدیمی به قیمت 17856 دلار آمریکا به ازای هر متر مربع، یا 705 میلیون دلار آمریکا 
)به علاوه 18 درصد مالیات ارزش افزوده( می شود. عواید وزارت راه سازی فروش دفتر منطقه ای خود 
به قیمت 8289 دلار آمریکا به ازای هر متر مربع، و یا 800 میلیون دلار آمریکا را شامل می شود. عواید 
حاصل از فروش زمین، با کل بدهی های میان مدت و بلند مدت استانبول قابل قیاس بود؛ درآمدی که 
به میزان 180 میلیون دلار آمریکا در پایان سال 2006 برای مصارف سرمایه ای به کار گرفته شده بود.

فروش زمین در سال های 2006 و 2007 بخشی از برنامه استانبول برای جابه جایی دارایی ها بود. این 
برنامه برای تسریع سرمایه گذاری جدید در مکان های مرکزی تر و تولید درآمد برای سرمایه گذاری 
زیرساخت دولتی طراحی شده بود. شهردار استانبول اعلام کرد که شهرداری می خواهد زمین های 
مازاد بیشتری بفروشــد. در فوریه 2008 اداره توسعه مســکن عمومی4 اعلام کرد می خواهد یک 
کارخانه قدیمی را بفروشــد، که اخیراً اداره مدیریت مالی از آن به عنوان دفتر کار استفاده می کرد. 
عواید تخمینی، 360 میلیون دلار است، که قرار بود برای ارائه سوبسید در جهت ساخت مسکن برای 

خانوارهای با درآمد متوسط، توسط اداره توسعه مسکن استفاده شود.
البته فروش زمین با این حجم نمی تواند برای مدت زمان زیادی ادامه داشته باشد. این اقدامات تنها 
تصمیم هایی هستند که در راستای تبدیل دارایی های زمینی راکد به زیرساخت های حمل ونقلی و 

4- S tate Housing Development Authority
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مسکونی گرفته شده اند. در کشورهایی که دولت های شهری مالک حجم زمین زیادی هستند، فروش 
زمین می تواند یکی از روش های مســتمر برای تأمین مالی بودجه ای باشد. بررسی بیانیه های مالی 
الکساندریای مصر نشان می دهد که در بازه زمانی 2000 الی 2005 فروش زمین 20 الی 30 درصد کل 
درآمد محلی را شامل می شد. تمام عواید حاصل از فروش زمین به مصارف سرمایه ای اختصاص یافته 
بود )Amin 2006(. اهمیتی که فروش زمین در سطح شهرداری برای بودجه شهرداری و مصارف 

سرمایه ای داشت، در قاهره بیشتر دیده می شد.

جدول 4.2. فروش ملک های دولتی در استانبول، ترکیه، 2003 الی 2007
2003200420062007مقام.دولتی

466640705شهرداری
4666401505شهرداری به علاوه اداره راهسازی

منبع:.برای.2003.الی.2006،.بانک.جهانی.)2008(؛.برای.2007،.مطبوعات.شهرداری.کلانشهر.استانبول.و.دولت.ترکیه.

یادداشت:.1.دلار.آمریکا.=.1,24.لیره.ترکیه

با این حال، اغلب اوقات زمین های عمومی داخل شهرها تحت تملک دولت های شهری نیست؛ بلکه 
آژانس های مختلف عمومی و یا دولت ملی، صاحب آن هاست. این باعث می شود نتوان به آسانی عواید 
حاصل از فروش زمین دولتی را به مصارف سرمایه ای که مسئولیت آن ها بر عهده دولت های شهری 
است اختصاص داد. چراکه درآمد حاصل به آژانس فروشنده برگردانده شده و بر در زیرساخت هایی 
سرمایه گذاری می شود که در حوزه مسئولیت وی قرار دارد. نمونه هایی که در ادامه این فصل می بینیم 

این نوع جابه جایی زمینی و سرمایه گذاری زیرساختی را نشان می دهد. 

4-3. آژانس ترنسنت5: فروش اسکله آلبرت و ویکتوریا در آفریقای جنوبی
ترنسنت یک آژانس شبه دولتی ملی در آفریقای جنوبی است که مسئول سرمایه گذاری در زیرساخت 

5- Transnet
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حمل و نقل است. تجربه این آژانس در بی بهره کردن املاک شهری با هدف تمرکز منابع مالی و توجه 
مدیریتی بر روی سرمایه گذاری زیرساختی، مشــابه تجربه اداره بنادر نیویورک و نیوجرسی است 
)فصل2(. در این نمونه کاربرد عملی فروش زمین به عنوان ابزاری برای تأمین مالی زیرســاخت، و 

همچنین مشارکت خصوصی در تأمین مالی زیرساخت از طریق توسعه ملکی را می بینیم6. 
در طول سال های گذشته، ترنسنت زمین های بسیار زیادی را از طریق شرکت تابعه خود، پراپنت7، 
جمع آوری کرد. تعدادی از این ملک ها، مربوط به بخشی از پروژه های توسعه مجدد شهری بودند که 
ترنسنت در گره های حمل ونقلی گذشته، بدست آورده بود. سایر ملک های تحت تملک، زمین های 
مازاد بزرگ راه های عظیم و شــبکه های ریلی را شامل می شد. در ســال 2004، به عنوان بخشی از 
استراتژیِ خود با هدف افزایش سرمایه گذاری زیرســاخت های پایه، دولت ملی، ترنسنت را مجبور 
کرد سرمایه گذاری خود در زمینه زیرساخت های حمل ونقلی را افزایش دهد؛ بدون هیچگونه حمایت 
دولتی یا سوبسید دولتی. ترنســنت، تحت مدیریت جدید، بر آن شد خود را به یک شرکت عمومی 
سودآور تبدیل کند که دارای بودجه سرمایه گذاری بسیار زیادی است. در راستای تحقق این هدف، 
ترنسنت نقش و ارزش اقتصادی تمام دارایی های موجود در ترازنامه خود را ارزیابی کرده و یک برنامه 

بی بهره سازی )خصوصی سازی( برای تقویت تمرکز خود آغاز کرد.
در یک معامله بسیار تحول آفرین در نوامبر 2006، ترنسنت مرکز گردشگری و خرده فروشی که در 
اسکله ویکتوریا و آلبرت شهر کیپ تاون8 ساخته بود را به قیمت 7.04میلیارد رُند آفریقا )1.0میلیارد 
دلار آمریکا( فروخت. عواید حاصل از فروش این زمین برای تقویت ظرفیت ترنسنت در سرمایه گذاری 
زیرساخت های پایه، استفاده شد. عواید فروش از کل مصارف سرمایه گذاری کشوری در سال مالی 
2006، بیشتر بود و 17درصد کل سرمایه گذاری مورد هدف برای برنامه پنج ساله ای که با همکاری 

دولت آماده کرده بود را تشکیل داد. جدول 4.3 این پروژه را خلاصه می کند.

6- گزارشات سالیانه ترنسنت را در آدرس www.transnet.co.za ببینید.
7- Propnet
8- Cape Town



130

استفاده از ارزش زمین برای تأمین مالی زیرساخت های شهری

جدول 4.3. خلاصه پروژه فروش اسکله ویکتوریا و آلبرت در آفریقای جنوبی

توافق.فروش.و.توضیح.پروژهمقام.مجری
عواید

استفاده.از.بودجه.برای.
زیرساخت

ترنسنت، 
شبه دولت ملی، 
مسئول مدیریت 
و سرمایه گذاری 
در زیرساخت 
حمل ونقل است.

فروش اسکله آلبرت 
و ویکتوریا در شهر 

کیپ تاون،  که ترنسنت 
از زمین های بندرگاهی 
قدیمی، آن ها را توسعه 
داده بود. این ملک 300 

هزار متر مربع زمین 
توسعه یافته و 250 هزار 
متر مربع زمین برای 
توسعه آینده را در بر 

می گرفت که همگی در 
اسکله شهر کیپ تاون، 

قرار داشتند.

ملک به شکل مالکیت 
مطلق از طریق 

پیشنهادات بین المللی 
فروخته شد. فروش به 
کنسرسیوم بین المللی 
در سپتامبر 2006 به 
قیمت 7.04 میلیارد 

رند آفریقای جنوبی )1. 
میلیارد دلار(.

مقامات دولتی اعلام کردند 
عواید حاصل برای تأمین مالی 
برنامه سرمایه گذاری پنج ساله 
40.8 میلیارد رندی استفاده 
می شود، و تأکید ویژه ای بر 

روی مدرن سازی حمل و نقل 
ریلی و بندرگاه های شهری 

وجود خواهد داشت. بخشی از 
عواید فروش حاصل از صندوق 
بازنشستگی ترنسنت به دست 
آمده بود. این معامله، با کاهش 
بدهی های خالص بازنشستگی، 

ترازنامه ترنسنت را برای 
استقراض آتی تقویت کرد.

منبع:.مؤلف

4-3-1. تاریخچه پروژه و بافت سازمانی
ترنسنت به عنوان یک شبه دولت مسئول برای زیرســاخت های حمل ونقل، ایجاد شده بود. با گذر 
زمان، این شرکت به مناطق گســترده مرتبط و غیرمرتبط توسعه یافت، از جمله مالکیت املاک و 
توسعه زمین از طریق شرکت تابعه خود، پراپنت. در اوایل این دهه، دولت تصمیم گرفت ترنسنت باید 
به عنوان یک نهاد تجاری با تأمین مالی مستقل و تحت تملک دولت، و بدون سوبسید دولت، فعالیت 
کند. ترسنت طوری هدایت شد که یک برنامه سرمایه ای طولانی مدتی را اجرا و آماده سازی کند که 
شبکه های زیرساختی حمل نقلی اولیه کشور را مدرن سازی و توسعه داده و از رشد اقتصادی حمایت 
کند. در نتیجه، ترنسنت و دولت یک برنامه سرمایه ای پنج ساله و یک استراتژیِ سرمایه گذاری پایه 
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توسعه را، ارائه کردند. این استراتژیِ ســرمایه گذاری نیازمند این بود که تمام بزرگ راه های اصلی 
توسط بخش خصوصی با اخذ عوارض جاده ای ساخته شود. ترنسنت قرار بود اقدامات سرمایه گذاری 
خود را بر روی سیستم باربری ریلی، به روزرسانی بندرگاه ها برای تجارت بین المللی، و نصب خطوط 

لوله متمرکز کند.
یکی از استراتژی های کلیدی ترنسنت شناسایی و ارزیابی تمام دارایی هایش بود که به این طریق بتواند 
دارایی های فرعی را شناسایی و واگذار نماید؛ چراکه این دارایی ها به شکل زیان ده عمل می کردند و می 
شد از سوی بخش خصوصی با بهره وری بیشتری مدیریت شود، و یا چون ارزش بازاری بسیار زیادی 
را داشتند، می شد برای زیرساخت های اصلی از آن ها اســتفاده کرد. بر اساس این بررسی، ترنسنت 
واحدهای تجاری بسیاری را واگذار کرد، از جمله سهامی که در شرکت فرودگاه داری آفریقای جنوبی، 
خدمات ریلی مسافران، خدمات اتوبوسیِ بین شهری، شــرکت تأمین فرودگاهی، اقدامات فناوری 
اطلاعات، و سایر شرکت ها. اکثر این موارد به بخش خصوصی فروخته شدند )سهم شرکت فرودگاه 

آفریقای جنوبی به دولت منتقل شد(.
ارزشمندترین دارایی فرعی شناسایی شده در نتیجة این بررسی، زمین ها و املاکی بود که در شرکت 
تابعه ترنسنت، پراپنت نگهداری می شد. ارزشمندترین قواره اسکله آلبرت و ویکتوریا بود که بر روی 
زمین های بندرگاهی قدیمی شهر کیپ تاون ساخته شده بود. ترنســنت، که مالک این زمین های 
بندرگاهی بود، این محل را در سال 1988 مجدداً توســعه داد، و آن را به یک مرکز خرده فروشی و 
گردشگری بین المللی تبدیل کرد که در سال 2006 بیش از 22 میلیون گردشگر را جذب کرده بود. 
این اسکله هم افزایی بسیار زیادی در احیای مجدد کیپ تاون داشت. با این همه، به عنوان یک مرکز 
گردشگری، تجاری و خرده فروشی، این پروژه با مأموریت حمل ونقلی که ترنسنت داشت، همخوان 

نبود و بخش خصوصی می توانست آن را بیشتر توسعه دهد.
ترنسنت و دولت تصمیم گرفتند اســکله ویکتوریا و آلبرت را از طریق مزایده بین المللی بفروشند. 
نهُ کنسرسیوم، از میان اشخاص علاقه مند بسیار زیادی که وجود داشت، برای لیست نهایی واجد 
شرایط بودند. پیشنهادات بر اساس قیمت )85 درصد( و همچنین مشارکت در توانمندسازی اقتصاد 
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سیاه9، و حفاظت از شغل کارکنان موجود، ارزیابی شدند. کنسرســیوم برنده توسط گروه لندن و 
منطقه10، یک توسعه دهنده بین المللی مهم، و استیتمار11، صندوق سرمایه گذاری دبی، مدیریت 
می شد. گروه های توانمندساز اقتصاد سیاه آفریقای جنوبی، 20 درصد گروه برنده را شامل می شد. 
کارکنان فعلی 2 درصد سود ملک را دریافت کرده و تضمین شد به مدت دو سال هیچ شغلی از بین 
نرود. قیمت فروش این معامله 7.04 میلیارد رند آفریقا بود )1.0میلیارد دلار آمریکا در آن زمان(؛ 
یعنی بیش از 17 درصد کل ســرمایه گذاری که برای برنامه پنج ساله ترنسنت در حوزه زیرساخت 

حمل و نقل مشخص شده بود. 
ترنسنت این فروش را به عنوان نتیجه مستقیم دستور جدیدی که به او داده شده بود، دنبال کرد 
)الف( تبدیل به یک سازمان حمل ونقل باربری بهینه متمرکز، )ب( کار بر اساس قواعد تجاری، نه 
تنها بدون سوبسید دولت، بلکه بر مبنای برگشت دادن نرخ بازگشت رقابتی به مالکان خود، یعنی 
دولت، و )ج( افزایش سرمایه گذاری در زیرساخت های ابتدایی، برای حمایت از فعالیت های تجاری 
خود. واگذاری فعالیت های فرعی یکی از کلیدهای این تمرکز بود. با اعلام رســمی برنامه تجاری 
ترنسنت، »قدرت فعلی ترازنامه گروه به دلیل تقاضای سرمایه ای دارایی های فرعی آن، تضعیف 

شده است«. 
رئیس ترنسنت، ماریا راموس12 در زمان فروش اظهار داشت »ما دارایی های خود ]در اسکله آلبرت و 
ویکتوریا[ را داراییِ فرعی تلقی می کنیم، و انتقال آن با حداکثر ارزش، مطابق با هدف ما در راستای 
جمع آوری پول برای برنامه سرمایه گذاری در زیرســاخت های مورد نیاز است... فروش این سهم در 

نهایت به ما کمک می کند به هدف تحول آفرینی در ترنسنت دست یابیم«.
ترنسنت در حال حاضر در مسیر تحول و افزایش ســرمایه گذاری در زیرساخت های خود است. این 
آژانس توانست خود را از یک شبه دولت زیان ده به یک اداره سودده تبدیل کند، و زیان سالیانه 6.3 
میلیارد رندی را به 6.8 میلیارد رند سود تبدیل کند. این شرکت سرمایه گذاری خود در زیرساخت 
9- Black Economic Empowerment
10- London and Regional Group
11- Is tithmar
12- Maria Ramos
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حمل ونقل را از 7.0 میلیارد رند در سال مالی 2006 به 11.6 میلیارد رند در سال مالی 2007 افزایش 
داده و برنامه دارد در سال مالی 2008 میزان 16.9 میلیارد رند سرمایه گذاری انجام دهد. عواید حاصل 
از فروش اسکلة آلبرت و ویکتوریا، به میزان 7.04 میلیارد رند هم افزایی بسیار مهمی در برنامه تأمین 
مالی سرمایه ای محسوب می شــود. به ویژه، این فروش موجب تقویت ترازنامه ترنسنت شده است؛ 
چراکه توانسته بدهی حقوق بازنشستگی را کاهش دهد )بخشی از اسکله به نام صندوق بازنشستگی 
ترنسنت نگهداری می شد، و عواید حاصل از آن به داراییِ صندوق اضافه می شد(، و به ترنسنت اجازه 
دهد بدون تضمین دولت، وارد بازار اوراق قرضه داخلی شود. در دسامبر 2007، ترسنت 2.5 میلیارد 

رند اوراق قرضه که در زمان تقاضای بالا به فروش رفته بود، صادر کرد.
ترنسنت برنامه سرمایه گذاری پنج ساله جاری خود را به روزرسانی و توسعه داد، و برای پنج سال آینده، 
یعنی سال های 2008 الی 2012، 78 میلیارد رند مصرف سرمایه ای اعلام کرد، که 25 میلیارد رند 
آن از طریق وام گیری، و مابقی از طریق جریان های پولی داخلی، از جمله عواید حاصل از ملک تأمین 

مالی می شد.

4-3-2. چشم اندازی که برای تکرار این تجربه وجود دارد 
چشم انداز موجود برای تعمیم تجربه ترنسنت در فروش اســکله ویکتوریا و آلبرت به نظر مطلوب 
می رسد. ترنسنت توانست ملک های ارزشمند دیگری را شناسایی کند که می توانست آن ها را بفروشد 
و یا در اختیار اقدامات مشترک قرار دهد. ســاختمان اداری مرکز کارلتون، در قلب ژوهانزبورگ، و 
همچنین هتل پنج ستاره سابق کارلتون، تحت تملک ترنســنت قرار گرفته و برای فروش از طریق 
مزایدات بین المللی در نظر گرفته شد. تخمین زده می شود این املاک به قیمت حدودی 1.5 میلیارد 
رند یا بیشتر به فروش خواهند رسید. ترنسنت مالک زمین های ساحلی در مسیر بزرگ راه N2 و بندر 
الیزابت اســت. این آژانس می خواهد این زمین ها را از طریق فروش در مزایده، و یا از طریق اقدامات 
مشترک توسط اداره توسعه بندر الیزابت، که می خواهد برای توسعه اسکله در راستای اسکله آلبرت 
و ویکتوریا، حمایت دولتی دریافت کند، تبدیل به ارزش مالی کند. در حالت دوم، ترنسنت زمین را 
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ارائه می کند و در مقابل سهمی از سود حاصل از توسعه را به دست می آورد. به نظر می رسد ترنسنت 
فروش یکجا را ترجیح می دهد، ولی بحث های سیاسی در خصوص زمین های اسکله ای بندر الیزابت 

هنوز ادامه دارد.
سیاست واگذاری املاک فرعی و تبدیل آن ها به ســرمایه گذاری زیرساختی در ترنسنت همچنین 
باعث ایجاد یک مدل عملی برای سایر کشورها شده است، به ویژه کشورهای واقع در آفریقا. با اینکه 
اسکله آلبرت و ویکتوریا محلی ارزشمند و منحصر به فرد است، ولی سایر زمین های عمومی تحت 
تملک آژانس های عمومی نیز به نسبت سطح سرمایه گذاری شــهری و ملی، ارزشمند هستند. به 
ویژه، شرکت های ریلی ملی و مالکان عمومی بنادر، زمین های زیادی در اختیار دارند که می توانند 
برای مصارف ارزشمندتری از آن ها استفاده کنند، و در عین حال برای سرمایه گذاری در زیرساخت 
حمل ونقل یا در کل، زیرســاخت شــهری، آن ها را به منابع تأمین مالی تبدیــل کنند. یک فرمان 
دولتی برای تهیه فهرســتی از این زمین ها، ارزیابی نقش آن در اســتراتژیِ حمل ونقل متمرکز، و 
فروش زمین های مازاد برای سرمایه گذاری مجدد در دارایی های زیرساختی، می تواند بودجه های 

سرمایه گذاری را شدیداً تقویت کند.

4-4. اداره توسعه منطقه ای کلانشهر بمبئی: مجتمع باندرا-کورلا13 در بمبئی، هند
هند مدت زمان زیادی است که تحت تأثیر نرخ پایین ســرمایه گذاری در زیرساخت های شهری 
قرار دارد. دولت شرایط ضعیف زیرساخت های شهری را یک مانع بزرگ برای رشد اقتصادی ملی 
پیوسته شناسایی کرده و یک مأموریت با نام مأموریت بازسازی شــهری ملی جواهر لعل نهرو14 
)JN-NURM( ایجاد کرده است. هدف این برنامه تسریع سرمایه گذاری در سیستم های سرمایه ای 
شهری است. در سیستم دولت هند، دولت های شــهری انعطاف پذیری نسبتاً کمی برای افزایش 
درآمد دارند. مسئولیت سرمایه گذاری در زیرســاخت، بین نهادهای مختلف تقسیم شده است، و 
بخش اعظم آن ها توسط دولت های ایالتی کنترل می شــود. یکی از  نهادهای مهم در این میان، 
13- Bandra-Kurla
14- Jawaharlal Nehru National Urban Renewal Mission
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مقامات توسعه شهری ایالت ها هستند.
اداره توسعه منطقه ای کلانشهر بمبئی )MMRDA(15 یک نمونه بارز ز این جهت است. این اداره 
بخشی از ایالت ماهاراشترا16 بوده و ریاست آن بر عهده نخست وزیر توسعه شهری ایالتی است که 
مسئول برنامه ریزی، توسعه و سرمایه گذاری های زیرساختی کلان در منطقه کلانشهر بمبئی است. 
در سال 2001، جمعیت تخمینی کلانشهر بمبئی 17.7 میلیون بود، که پیشبینی می شد تا سال 
2020 به 30 میلیون برسد. MMRDA در مواجه شدن با محدودیت های سخت بودجه ای، و اضافه 
شدن الزامات سرمایه گذاری به عنوان بخشی از برنامه توسعه اقتصادی بمبئی، مانند سایر مقامات 
توسعه شهری، به عنوان منبعی برای تأمین مالی و سرمایه گذاری مجدد در زیرساخت، به دارایی های 

زمینی روی آورده است.
مهم ترین قواره زمینی تحت تملک اداره توسعه منطقه ای کلانشهر بمبئی )MMRDA( مجتمع 
باندرا-کورلا است، که آغاز توسعه آن توســط این نهاد انجام شــده و برای اداره برنامه ریزیِ ویژه، 
اختصاص یافته است. MMRDA شروع به تسریع فروش زمین از این مجتمع کرده است. این نهاد 
هم اکنون توانسته است بخش اعظم درآمد و منابع سرمایه ای خود را از فروش این زمین ها به دست 
آورده و شروع به تمرکز بیشتر بر روی مصارف سرمایه گذاری کند. مسائل مالی دخیل در این فرآیند در 
سطح کلان قرار دارند. در ژانویه 2006 و نوامبر 2007، تنها در دو مزایده زمینی، MMRDA توانست 
50.8 میلیارد رند )حدود 1.2 میلیارد دلار آمریکا( از فروش قواره زمین کوچکی در باندرا-کورلا به 
دست آورد. این مبلغ تقریباً 10 برابر کل سرمایه گذاری زیرساختی MMRDA در سال های 2004 
الی 2005 بوده و تقریباً 5 برابر کل سرمایه گذاری هایی است که شهرداری بمبئی در سال های 2004 

الی 2005 انجام داده است. جدول 4.4 این پروژه را خلاصه می کند.

15- The Mumbai Metropolitan Regional Development Authority
16- Maharashtra
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جدول 4.4. خلاصه پروژه مجتمع باندرا-کورلا در بمبئی، هند

استفاده.از.بودجه.برای.توافق.فروش.و.عوایدتوضیح.پروژهمقام.مجری
زیرساخت

اداره توسعه منطقه 
شهری بمبئی 
 )MMRDA(
مسئول برنامه 
ریزی توسعه و 

سرمایه گذاری های 
عمده زیرساختی 
در منطقه بمبئی 

بزرگ است.

باندرا-کورلا یک زمین 553 
جریبی است، که در اصل از 
زمین های باتلاقی توسعه 
یافته، و هدف این است 
به هسته اداری و تجاری 

»حومه شهری« دومی تبدیل 
شده و فشار بمبئی مرکزی 
از لحاظ ترافیک را کاهش 
دهد. این زمین هم اکنون 
مکانی بسیار ارزشمند 
برای فعالیت تجاری و 

سرمایه گذاری های تجاری 
جدید شده و در بورس سهام 

با مرکز اقتصادی سنتی، 
برابری می کند.

دو مزایده برای فروش 
زمین با موفقیت در 

سال های 2006 و 2007 
صورت پذیرفت. در کل 
13 هکتار زمین با قیمت 
تقریبی 1.2 میلیارد دلار 
فروخته شد. با این حال، 
در مزایده 2008 تنها 

سه قواره از پنج قواره به 
حداقل قیمت پیشنهادی 
برای مزایده، واگذار شد. 
حدود 20 هکتار زمین 
قابل توسعه برای فروش 

باقی مانده است.

مقامات دولتی اعلام 
کردند عواید فروش 

حاصل بیش از هر چیزی 
برای برنامه تأمین 

 MMRDA سرمایه
استفاده می شود، به ویژه 

برنامه ترانزیت ریلی 
که با همکاری با بانک 

جهانی تحت عنوان پروژه 
ترانزیت شهری بمبئی در 
حال توسعه است. با این 
همه، تعهد دولت برای 
استفاده ی دقیق از این 

صندوق ها، به شکل شفافی 
منتشر نشده است.

منبع:.مؤلف

4-4-1. تاریخچه پروژه و بافت سازمانی
مجتمع باندرا-کورلا توسط اداره توسعه منطقه ای کلانشهر بمبئی )MMRDA( در اواخر دهة 1980، 
توسعه یافته اســت. این مجتمع بر روی زمینی باتلاقی و خرابه های صنعتی و با انتقال آب رودخانه 
میتهی17 به دو نهر، توسعه یافت. این سایت 553 هکتار را شامل شده و به عنوان یک مرکز همایش 
خرده فروشی، تجاری و مالی بین المللی با فضای باز، در حال توسعه است. عواید حاصل از توسعه – که 
 MMRDA بیشتر به شکل پرداخت اجاره سالیانه و عوارض توسعه است – یکی از منابع اصلی درآمد
در طول سال ها بوده اســت. با این حال، عواید حاصل، بدون بررسی و حسابداری دولتی، بین چند 
نوع مصرف، تقسیم شده است. به نظر می رسد بخش اعظم درآمد حاصل برای پشتیبانی از مصارف 
کارکنان و عملیات MMRDA استفاده می شود. بخش نسبتاً کوچکی برای صندوقی استفاده می شود 
17- Mithi
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که سرمایه گذاری زیرساخت سوبسید دار در شهرک های ایالت ماهاراشترا را پشتیبانی می کند18.
تصمیم برای تسریع در فروش زمین های باندرا-کورلا، و به ویژه تأکید بر روی فروش زمین نه اجاره 
طولانی مدت املاک توسعه یافته توسط MMRDA، دو انگیزه و علت مهم داشت. اول، تصمیم بر این 
بود که باندرا-کورلا را می توان به صورت بهینه تر از طریق توسعه دهندگان خصوصی ساخت. قواره های 
زمینی در داخل باندرا-کورلا برای اهداف توسعه خاص، توسط MMRDA توسعه یافته بودند – به 
عنوان مثال، هتل پنج ستاره، ساختمان های تجاری با حداکثر فضای طبقاتی، و مرکز همایش. این 
زمین ها با وجود محدودیت کاربری که داشتند، به مزایده گذاشــته شدند و توسط خریدار توسعه 
یافتند. این نوع مشارکت عمومی-خصوصی باعث شــد توسعه نسبت به شیوه قبلی سریع تر باشد؛ 
شیوه ای که در آن MMRDA بسیاری از املاک موجود را می ساخت و آن ها را در وضعیت کامل شده 
به کاربران اجاره می داد. توسعه دهندگان خصوصی در باندرا-کورلا مسئول پیاده سازی و اجرای تمام 
زیرساخت های دسترسی و داخلی با هزینه خودشان بودند. دومین علت برای فروش زمین ها، تمایل 

به تولید پیشاپیش سرمایه زیاد بود که بشود آن را در زیرساخت بمبئی سرمایه گذاری کرد. 
جدول 4.5 تاریخچه فروش زمین توســط MMRDA در باندرا-کورلا را نشان می دهد. این اعداد 
بالاترین قیمت به ازای متر مربع را نشان می دهد که در سالِ مربوطه از فروش زمین دریافت شده است. 
این جدول رشد کلی ارزش های زمین را نیز نشان می دهد که در سال 2006 الی 2007 شتاب گرفته 
است. همچنین ماهیت گردشی بازار املاک و مستغلات شهری نیز نشان داده شده است. پس از سال 
MMRDA ،1998 تمام فروش های زمینی خود را به تعویق انداخت. دلیل این امر، کاهش تقاضای 
فضای شهری در ابتدای بحران مالی آســیا بود. در نوامبر 2007، یک قواره زمین در باندرا-کورلا به 
قیمت 504000 روپیه هندی به ازای هر متر مربع )بیش از 12000 دلار آمریکا به ازای هر متر زمین 
خالی( فروخته شــد؛ بالاترین قیمتی که تا به امروز در هند ثبت شده است. این معاملات با اینکه به 

شکل »فروش« زمین توصیف می شوند، ولی در اصل اجارة 80 ساله بودند.

18- تــا ســال 2001، کل عوایــد حاصــل از فــروش زمیــن، اجــاره زمیــن، و عــوارض توســعه بانــدرا کــورلا 17 میلیــارد روپیــه بــوده 
اســت. کل اعتبــار پرداخــت شــده از طریــق صنــدوق احیــای زیرســاخت ماهاراشــترا در آن زمــان 624 میلیــون روپیــه بــوده اســت، و 

پروژه هایــی کــه بــرای دریافــت اعتبــار تحریــم شــده بودنــد ارزش کل قــرض 1.36 میلیــارد روپیــه ای داشــتند. 
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جدول 4.5. فروش زمین های مجموعه باندرا-کورلا بمبئی هند توسط اداره 
توسعه منطقه ای کلانشهر بمبئی

قیمت.به.ازای.متر.مربعسال.و.مصرف
30000 روپیه1993

42500 روپیه1995 )بورس الماس(
فروش به دلیل بحران مالی آسیا تعلیق شد1998

86000 روپیه2000 )بانک شهر(
153000 روپیهژانویه 2006 )مرکز کنوانسیون(

504000 روپیهنوامبر 2007 )مجتمع تجاری و پارکینگ ماشین(

منبع:.مؤلف

اســتفاده MMRDA از عواید فروش زمین برای تأمین مالی پروژه های زیرســاخت کلان، شامل 
تحولاتی در شیوه های ســازمانی نیز می شود. در گذشــته، عواید حاصل از فروش و اجاره زمین به 
بودجه عمومی MMRDA تخصیص می یافت. حسابرسی دولتی در خصوص دریافت و یا مصارف این 
 ،MMRDA بودجه ها وجود نداشت. در اصل، سرمایه گذاری در زیرساخت در میان مسئولیت های
اولویت بالایی نداشــت. MMRDA پیش از هر چیزی خود را یک اداره برنامه ریزی می دانست که 
مسئول تهیه برنامه های کارفرمایی و برنامه های توسعه بود؛ مسئولیت هدایت و تأیید توسعه بخش 
خصوصی و اطمینان از مطابقت آن با برنامه ها، مسئولیت دوم این اداره هماهنگیِ برنامه ریزی بود؛ 
سوم، MMRDA در مقام برنامه ریزِ ویژه، مسئول برنامه ریزیِ دقیق مصارف زمین و پیاده سازیِ این 

برنامه ها در مناطق مد نظر بود، از جمله باندرا-کورلا.
در سال 2003 بود که سند MMRDA اصلاح شــده و به این اداره اجازه می داد پروژه های توسعه 
زیرساخت کلانی را در بمبئی اجرا کند. تمرکز بر روی سرمایه گذاری زیرساختی موجب شد فروش 
زمین در باندرا-کورلا ضرورت پیدا کند، تا برای تأمین مالی ســرمایه گذاری ها تأمین بودجه کند. 
MMRDA اعلام کرد عواید حاصل از فروش زمین بیشتر برای تأمین مالی برنامه حمل ونقل شهری 
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استفاده خواهد شد. برنامه ای که بمبئی با همکاری بانک جهانی در حال توسعه آن بود یک پروژه ریلی 
متروی بلندپروازانه، برای افتتاح در سال 2008 را نیز شامل می شد. هنوز هم حسابرسی دولتی برای 
استفاده از این بودجه ها وجود ندارد، و بودجه ای به شکل عمومی منتشر نشده است که نشان دهد 

چگونه این بودجه ها برای پروژه های سرمایه ای MMRDA تأمین و مصرف می شوند.

4-4-2. چشم اندازی که برای تکرار وجود دارد
آیا تجربه MMRDA قابل تکرار است؟ افزایش شدید قیمت زمین شهری در هند باعث شد توجه 
بیشتری به دارایی های زمینی مقامات توسعه دهنده شــهری و سایر عوامل عمومی، معطوف شود. 
همچنین پتانسیل تبدیل زمین )از طریق بازار( به زیرساخت هایی که شدیداً مورد نیاز بود نیز توجه 
ویژه ای جلب کرد. در بمبئی، سایر نهادهای عمومی نیز شروع به تعیین فهرست زمین ها و آماده سازی 
آن ها برای فروش کردنــد. در نوامبر 2006، راه آهن ملی، اداره توســعه زمینی ریلی19 را ایجاد کرد 
که هدف آن شناسایی زمین های مازاد تحت تملک راه آهن بود که بتوان برای فروش و تأمین مالی 
مدرن سازی راه آهن از آن ها استفاده کرد. فروش زمین های خط آهن در داخل بمبئی، می تواند به 
تأمین مالی بخشی از برنامه ارتباط ریلی بمبئی، کمک نماید. نهادهای توسعه شهری )UDA( در سایر 
بخش های هند نیز شروع به حراج زمین کردند، و نتیجه این بود که فروش زمین به یکی از عناصر بسیار 

مهم درآمد سرمایه ای مستقل UDA در مناطق کلانشهری، گسترده تبدیل شد.
با اینکه اغلب گفته می شد درآمد حاصل از فروش زمین UDA به صورت ترکیبی برای سرمایه گذاری 
زیرساختی و توسعه مسکونی استفاده می شــود، ولی حسابرسی عمومی هنوز بسیار ضعیف است. 
بخش های نامشخصی از درآمد حاصل از فروش زمین در هزینه های عملیاتی UDA مورد استفاده 
قرار می گیرد. در بودجه UDA، منبع صندوق های سوبسید خانه سازی، و مقدار سرمایه گذاری شده 
در زیرساخت ها مشخص نیست. بازدهی و حسابرسی فرآیند توسعه با بودجه های شفاف بهبود پیدا 
می کند؛ بودجه های شفافی که به اطلاع عموم رسانده  و منابع و مصارف صندوق ها را مشخص می کند، 

19- Rail Land Development Authority
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 UDA بودجه های عملیاتی و سرمایه ای را جدا می کند، و ترازنامه خلاصه ای از دارایی ها و بدهی های
فراهم می کند.

از نکات عجیبی که در فروش زمین اداره توسعه منطقه ای کلانشهر بمبئی )MMRDA(، و همچنین 
بسیاری از نهادهای توسعه دهنده دیگر دیده می شود، این است که هیچکدام از عواید حاصل برای 
دولت شهری سودآوری ندارد. توسعه این مکان ها با تراکم بالا، موجب افزایش تقاضا برای خدمات 
زیرساختی شهری می شود، از جمله تأمین آب، جمع آوری فاضلاب، زهکشی، و بهسازی خیابان. با این 
همه، نهادهای توسعه شهری )UDAها( مؤسسه های ایالتی هستند. این نهادها از عواید حاصل خود 
برای تأمین مالی سرمایه گذاری در حوزة خود، استفاده کرده و یا سرمایه ها را به بودجه دولتی منتقل 
می کنند. ایالت راجستان20 از این امر مستثنی است. قانون در این ایالت الزام می کند 10درصد کل 
درآمد ایجاد شده از فروش زمین در منطقه کلانشهری جیپور21، پایتخت ایالت، به بنگاه شهرداری 

جیپور واگذار شود تا در تأمین مالی زیرساخت های شهری کمک کننده باشد.

4-5. مزایده های زمینی در حومه شهر: قاهره، مصر
یکی از مشخصه های بارز مصر توسعة کاملًا متمرکز است. کمتر از 5 درصد زمین در این کشور قابل 
زرع بوده و از گذشته مستعد کشاورزی یا توسعه شهری بوده است. باقی مانده زمین ها صحرایی است. 
زمینِ محدود قابل توسعه، باعث شده است قیمت زمین ها افزایش یافته، و افزایش زمین های عمومی 

و روندهای ناکارآمد در واگذاری زمین ها به منظور توسعه، این مسئله را تشدید کرده است.
همانطور که در فصل 3 نیز به آن اشاره شد، قاهره، در نتیجة توسعه شهرک های جدید و توسعه های 
مربوطه، با سرعت بالایی در حال تبدیل شدن به یک منطقه شهری صحرایی است. توسعه منطقه 
شهری از طریق توسعه سیستم های زیرساختی پایه انجام شده است، از جمله تأمین آب و دسترسی 
جاده ای. محل شــهرک های جدید توســط مقامات برنامه ریزی عمومی طراحی می شــوند، ولی 
سرمایه گذاری در امر سکونت، توسعه تجاری و صنعتی، توســط توسعه دهندگان خصوصی انجام 
20- Rajas than
21- Jaipur
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می شــود. تا همین اواخر، زمین دولتی از طریق مذاکرات خصوصی واگذار می شــد. افراد مختلف 
می توانستند زمین را از دولت بخرند، مجوزهای توسعه را کسب کنند، و سودهای بادآورده زیادی به 

جیب بزنند.

4-5-1. تاریخچه پروژه و بافت سازمانی
در سال 2004، مصر عملیات مدیریت دارایی عمومی22 را آغاز کرد. تا حدی، این برنامه در اصل یک 
برنامة خصوصی سازی با نام جدید بود که از عملکرد مورد انتظار عقب افتاده بود و مخالفت اجتماعی 
بسیار زیادی بر علیه آن ایجاد شده بود. با این همه، برنامه جدید )به مدیریت وزارت سرمایه گذاری، 
وزارت شرکت های دولتی قدیمی( به دنبال این بود که به صورت جامع تمام دارایی های وزارتخانه های 
مختلف را بررســی کند. هدف این برنامه این بود که نقش اقتصادی هریک از ایــن دارایی ها را در 
کمک رسانی به وزارتخانه در اجرای مأموریت اصلی اش ارزیابی کند، و ببیند آیا این کارکرد را می توان 
در اثر فروش دارایی های منتخب و توزیع مجدد عواید در فعالیت های متناسب با مأموریت اصلی، با بهره 
بیشتری اجرا کرد یا خیر. این رویکرد باعث شد تأکید بر اینکه بخش خصوصی چه سودی می تواند از 
خصوصی سازی دارایی های عمومی داشته باشد، کاهش یابد. در مقابل، تأکید بر اینکه بخش عمومی 
با مدیریت بهتر دارایی های خود چه سودی می تواند ببرد بیشتر شد، از جمله کسب درآمد از برخی از 
دارایی ها به نفع نهاد عمومی. هرگاه ممکن بود، دارایی های عمومی باید از طریق شیوه های شفاف و 

رقابتی، از جمله مزایده های عمومی، به فروش می رسیدند. 
فروش زمینی که به عنوان بخشی از توسعه شهرک جدید در قاهره شرقی در مه 2007 توسط وزارت 
توسعه شهری، تأسیسات، و سکونت انجام شد در این فرآیند جا می گیرد. قواره های بزرگ زمین برای 
توسعه بلند مدت فروخته شدند. یکی از این فروش ها، که 6.3 میلیون متر مربع را شامل می شد، توسط 

شرکت داماک23 امارات متحده عربی خریداری شد. جدول 4.6 این پروژه را خلاصه می کند.

22- Public Asset Management Initiative
23- Damac
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جدول 4.6. خلاصة پروژه مزایده زمین در قاهره، مصر

استفاده.از.بودجه.برای.توافق.فروش.و.عوایدتوضیح.پروژهمقام.مجری
زیرساخت

وزارت مسکن، 
تأسیسات و توسعه 

شهری مسئول 
برنامه ریزی شهرک 

جدید و ساخت 
بزرگ راه های مهم 

و خطوط بدنه 
تأسیساتی است. وی 
مالک زمینی شد که 
در مزایده به فروش 

رفت.

فروش مزایده ای 
زمین صحرایی 
تأیید شده برای 
توسعه، به عنوان 
بخشی از توسعه 

شهر جدید. فروش 
زمین برای ترکیبی 
از مصارف مسکونی 
و تجاری تأیید شد.

قواره های زمین  در می 
2007 با نرخی بین 750 
و 1400 پوند مصر )140 
الی 260 دلار آمریکا( به 
فروش رفتند. کل عواید 

حاصل 3.12 میلیارد دلار 
بود. بیشتر خریداران، 
نهادهای توسعه زمینی 
از امارات متحده عربی و 
عربستان سعودی بودند.

خریداران خصوصی مسئولیت 
این را بر عهده دارند که تمام 

زیرساخت های داخلی را خودشان 
توسعه دهند. وزارت مسکن 
اعلام کرد عواید حاصل برای 

سرمایه گذاری های زیرساختی 
مهم استفاده می شود، از جمله 

ساخت بزرگ راه دسترسی چهار 
بانده، که به جاده کمربندی قاهره، 

متصل شده است. همچنین 
یارانه هایی برای خانوارهای 

کم درآمد ارائه می شود.

منبع:.مؤلف

مزایده زمین های وزارتخانه در تلاقی برنامه مدیریت دارایی مصر و برنامه دولت برای توسعه شهرک 
جدید قرار دارد. هر دوی این برنامه ها به دنبال افزایش نقش بخش خصوصی در فعالیت های اقتصادی 
هستند، و تمرکز بخش عمومی بر روی سرمایه گذاری زیرساختی، برنامه ریزی، و برنامه های سوبسیدی 

باشد که به بازار اجازه می دهد برای اشخاص با سطوح درآمدی متفاوت، با بهره بالایی کار کند.
برنامه مدیریت دارایی در سال 2004 تحت نظر نخست وزیر جدید شروع به کار کرد. از تمام وزارتخانه ها 
و نهادهای عمومی درخواست شد به صورت کامل دارایی های خود را بررسی کنند؛ سپس در خصوص 
اینکه کدام دارایی ها را می توان در راستای مأموریت اصلی واگذار کرد، تصمیم گیری کنند و ببینند پول 
حاصل از این فروش را چگونه می توان با بهره بیشتری سرمایه گذاری کرد. عواید حاصل از فروش دارایی 
از 554 پوند مصری در ســال مالی 2004 به 5.64 میلیارد پوند مصر در سال مالی 2005، و به 15.1 
میلیارد پوند در سال مالی 2006 افزایش یافت. واگذاری شامل هشت شرکت دولتی و سهم دولت در 
17 اقدام مشترک می شد، ولی فروش زمین مهم ترین جابه جایی دارایی محسوب می شد. بین سال های 
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2004 و 2005 چهل زمین و ملک به صورت کامل به فروش رفت. پتانســیل درآمد فروش زمین در 
مزایده های  2007 به وضوح دیده می شود. 17.6 میلیارد پوند مصر از مزایدات زمینی آن ماه کسب 
شد، که تقریباً برابر بود با 10 درصد کل بودجه دولت ملی، و 117 برابر درآمد ملی سالیانه مالیات ملکی.

4-5-2. چشم انداز موجود برای تکرار
آیا تجربه قاهره را می توان تکرار کرد؟ مزایدات زمینی ماه می 2007 بخشی از یک سیاست دولتی 
طولانی مدت بود که قطعاً می توان تا حــد زیادی آن را در جاهای دیگر نیز اعمال کرد. ســه قطعه 
زمین که برای فروش در مزایده 2007 زمان بندی شده بودند، تخمین زده می شد 1.6 میلیارد دلار 
درآمد داشته باشند؛ ولی چون پیشنهادات به حداقل قیمت درخواستی نرسیدند از این مزایده حذف 
شدند. این زمین ها مجدداً برای فروش ارائه خواهند شد. فروش زمین توسط نهادهای ملی در سایر 
قسمت های مصر نیز در حال اجراست. این فروش شیوه ای است برای افزایش سرمایه گذاری در حوزه 
آبیاری، توسعه گردشگری، سکونت و مناطق توسعه صنعتی. بانک جهانی، در گزارشی به دولت مصر 
به این نتیجه دست یافت که انواع مختلف سازمان هایی که زمین های عمومی را می فروشند، در معرض 
قوانین مختلف و مقررات قیمت گذاری متفاوتی قرار دارند، که باعث می شود مدیریت دارایی زمین با 
نظم مشخص شده پیش نرود. بانک جهانی پیشنهاد داشت وزارتخانه ای تشکیل شود که زمین را بر 

اساس مجموعه قوانین کاملًا تعریف شده ای عرضه کند.
مانند سایر موارد بررسی شده در این فصل، فروش زمین خارج از قاهره توسط دولت ملی موجب حصول 
درآمد برای ارتقاء یا گسترش خدمات زیرساخت شهری )در شهرِ موجود( نشده است. فرماندارانی که 
مدیریت شهرهای مصری را بر عهده دارند املاک زیادی تحت تملک خود ندارند. ولی این شهرها نیز 

مجبور شده اند از همان برنامه مدیریت دارایی زمین که در سطح کشور اجرا می شود استفاده کنند.

4-6. فروش و توسعه زمین نظامی بونیفاسیو: مترو مانیلا، فیلیپین
شــهر جهانی بونیفاســیو حد اعلای نوعی مشــارکت عمومی- خصوصی برای توســعه زمین و 
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سرمایه گذاری زیرساختی است. فورت بونیفاسیو24 تا ســال 1949 یک مجتمع نظامی آمریکایی 
بود. در این سال، این زمین، و پایگاه های آمریکایی موجود در فیلیپین به دولت فیلیپین برگردانده 
شدند. فورت بونیفاسیو در بخش بسیار مطلوبی از مترو مانیلا25 واقع شده است، بین دو منطقه تجاری 

بین المللی مهم، ماکاتی26  و اورتیگاس27.
در سال 1992، فیلیپین قانون جمهوری شماره 7227 را با این هدف وضع کرد: »شتاب دهی به تبدیل 
ذخایر نظامی به ســایر مصارف بهره ور«. این قانون فروش زمین، به ویژه مجموعه های نظامی مترو 
مانیلا، را مجاز اعلام کرد و طی آن درخواست شد پایگاه های سوبیک28 و کلارک29 در جزیره لوزون30 
به مناطق اقتصادی ویژه تبدیل شوند، و یک اداره با نام اداره توسعه و تبدیل پایگاه ها )BCDA(31 با تمام 
قدرت های برنامه ریزی و توسعه اقتصادی ایجاد شود. در سال1995، در قراردادی با نام »قرارداد قرن«، 
BCDA یک اقدام مشترک با گروهی خصوصی آغاز کرد که 150هکتار زمین از فورت بونیفاسیو را 

توسعه دهد. BCDA سهم 55 درصدی 150هکتار زمین فورت بونیفاسیو را به قیمت 30.4میلیارد 
پسو فروخت )حدود 800 میلیون دلار آمریکا در آن زمان(. این فروش به شرکت جدیدالتأسیس با 
مالکیت مشترک، شرکت توسعه فورت بونیفاسیو فروخته شد. سهم خصوصی این شرکت بعدها به 
شرکت آیالا لند32 و شرکت تابعه گروه کامپوس33 فروخته شد که هر دو از بزرگ ترین سازمان های 
تجاری موجود در کشور بودند. پایگاه نیروی هوایی ویلامور34، که آن هم در مترو مانیلا واقع شده بود، 

به سایر اشخاص خصوصی فروخته شد.
شهر جهانی بونیفاسیو یکی از اصلی ترین اقدامات توسعه شرکت توسعه فورت بونیفاسیون محسوب 

24- Fort Bonifacio
25- Metro Manila
26- Makati
27- Ortigas
28- Subic
29- Clark
30- Luzon
31- Bases Conversion Development Authority
32- Ayala Land
33- Campos Group
34- Villamor
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می شود. این منطقه به یک منطقه تجاری برتر تبدیل شــد. در سال های اخیر سرعت رشد توسعه، 
که ابتدا در اثر بحران مالی آسیا کُند شده بود، شتاب گرفت. جدول 4.7 این پروژه را خلاصه می کند.

جدول 4.7. خلاصة فروش و توسعه زمین فورت بونیفاسیو در مترو مانیلا فیلیپین.

استفاده.از.بودجه.برای.توافق.فروش.و.عوایدتوضیح.پروژهمقام.مجری
زیرساخت

اداره توسعه و تبدیل 
 )BCDA( پایگاه ها

مسئول تبدیل 
مجتمع های نظامی 

سابق آمریکا به 
مصارف بهره ور بوده 
و مجاز به فروش و 
توسعه زمین های 
نظامی سابق در 
مترو مانیلا است.

BCDA یک اقدام 
مشترک با شریک های 
بخش خصوصی انجام 
داد تا بخشی از فورت 
بونیفاسیو را توسعه 

دهد. این قطعه زمین 
آخرین زمین توسعه 
نیافته در مترو مانیلا 
است. این محل، در 
حال توسعه به شکل 
یک مکان تجاری 

بین المللی سطح بالا 
با نام شهر جهانی 

بونیفاسیو، می باشد. 

BCDA مقدار 150 
هکتار زمین را به یک 
شرکت تازه تأسیس 

اشتراکی با نام شرکت 
توسعه فورت بونیفاسیو، 
به قیمت 30.4 میلیارد 
 BCDA .پسو فروخت

همچنین سود اقتصادی 
45 درصدی این اقدام 
مشترک را از آن خود 

داشت که توسط 
شریک های خصوصی 

مدیریت می شوند.

عواید حاصل اولیه به این 
شکل تخصیص پیدا کردند: 
50 درصد سرمایه گذاری 

زیرساختی در مناطق اقتصادی 
سوبیک و کلارک، 32.5 درصد 

برای مدرن سازی نیروهای 
مسلح و مسکن نظامی، 4 
درصد برای تأمین مسکن 
بی خانمان ها، 2.5 درصد 

برای شهرداری های ماکاتی، 
تاگیگ و پاتروس، و 10 درصد 
برای بودجه عمومی دولت. 

سرمایه گذاری زیرساختی در 
سوبیک و کلارک هم اکنون 
کامل شده و BCDA در حال 

تأمین مالی یک بزرگ راه چهار 
بانده برای اتصال این دو محل 
است که تحت برنامه توسعه 

منطقه ای لوزون انجام می شود. 
برنامه اصلی شهر جهانی 

بونیفاسیو نیازمند 8 میلیارد 
پسو سرمایه گذاری زیرساختی 

در پنج سال آینده است که 
توسط توسعه دهنده اقدام 

مشترک، تأمین مالی می شود.

منبع:.مؤلف
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4-6-1. تاریخچه پروژه و بافت سازمانی
تشکیل قانون اداره توسعه و تبدیل پایگاه ها، چشم انداز برنامه ریزی و توسعه قابل توجهی ارائه می کند. 
بدون مداخله قانونی، زمین های توسعه نیافته ی مجموعه های نظامی به احتمال زیاد به زمین هایی 
تبدیل می شد که به صورت غیرقانونی توسعه می یافت. اداره توسعه و تبدیل پایگاه ها )BCDA( در اصل 
یک برنامه توسعه اقتصادی است. در شهر بونیفاسیو، . اداره توسعه و تبدیل پایگاه ها )BCDA(، توانست 
دو مرکز تجاری بین المللی در داخل مترو مانیلا ایجاد کند. این دو منطقه اقتصادی ویژه )SEZ( به 
نام های سوبیک و کلارک که توسط این برنامه تأمین مالی شــده بودند، توسعه اقتصادی در لوزون 
مرکزی را تقویت کردند. بخش اعظم سرمایه گذاری زیرساختی از طریق فروش زمین تأمین شد که یا 
در بخش مرکزی لوزون قرار داشتند یا در بخش توسعه شهر جهانی بونیفاسیو. بخش کوچکی از عواید 

حاصل به سرمایه گذاری در سطح شهرداری برای خدمات زیرساختی پایه، ارائه شد.
تقریباً مانند تمام فروش های کلان زمینی، بحث هایی در خصوص تخصیص عواید فروش به وجود آمده 
است. قانونی که . اداره توسعه و تبدیل پایگاه ها )BCDA( را ایجاد کرده بود نحوه تخصیص فروش اولیه 

زمین های پایگاه های نظامی مترو مانیلا را مشخص کرده بود:
 سرمایه گذاری زیرساختی در مناطق اقتصادی ویژه سوبیک و کلارک: 50 درصد

 مدرن سازی نیروهای مسلح و سکونت نظامی: 32.5 درصد
 تأمین مسکن برای بی خانمان ها: 5 درصد

 اشتراک بین شهرداری های ماکاتی، پاتروس، و تاگوگ35: 2.5 درصد
 بودجه عمومی برای دولت: 10 درصد

بخش عمده عواید حاصل به خزانه دولت واریز می شد که موجب ایجاد بحث هایی در این باره بود که 
آیا دولت قوانین تخصیصی که توسط قانون اداره توسعه و تبدیل پایگاه ها )BCDA( وضع شده بودند 
را دنبال می کرد یا خیر. به ویژه، خانواده های نظامی استدلال داشتند که برای ترک خانه های نظامی 
داخل مجموعه ها، غرامت ناکافی دریافت کردند. گروهی از پرسنل نظامی بازنشسته از ترک خانه های 

35- Makati, Pateros, and Taguig
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نظامی سر باز زده و در دادگاه نسبت به این مسئله بر علیه دولت شکایت کردند. در ژانویه 2007، دیوان 
عالی فیلیپین در قضاوت خود این گروه را »اقامت گزین های حرفه ای در زمین های غیرمعمور« اعلام 
کرده و حکم کرد هرگاه پروژه های زیرساخت عمومی نیازمند تبدیل این زمین برای مصارف توسعه ای 

باشند، زمین به صورت »آنی تخلیه« شود.

4-6-2. چشم اندازی که برای تکرار پذیری وجود دارد
آیا تجربه فورت بونیفاسیو قابل تکرار است؟ در مترو مانیلا، این تجربه قطعا قابل تکرار و افزایش سرعت 
است. شهر جهانی بونیفاسیو با موفقیت توانسته است مرحله صعود را با ایجاد حکومت های مالکیت 
مشترک سطح بالا، شرکت های بین المللی مسکونی ساختمان های تجاری، انواع مدارس بین المللی و 
مؤسسه های آموزشی، مرکز خرید سطح بالا و عظیم، سفارتخانه سنگاپور و کلوپ های شیک، پشت سر 
بگذارد. تنها بخش کوچکی از محل پروژه پر شده است، و طبق زمانبندی، رشد و توسعه برای دهة آینده 
انجام خواهد شد. توسعه سایر مکان های نظامی سابق در مترو مانیلا نیز به تازگی شروع شده است، از جمله 
تبدیل پایگاه هوایی ویرامور به فرودگاه بین المللی دوم در خدمت مترو مانیلا، با توسعه زمین های اطراف.

تجربه اداره توسعه و تبدیل پایگاه ها )BCDA( در مترو مانیلا، همچنین می تواند یک مدل برای سایر 
شهرهایی باشد که پایگاه های نظامی بزرگی در منطقه شهری دارند. املاک نظامی بزرگ ترین سهم 
زمین های دولتی در مکان هایی همچون دهلی و داهکا36 را به خود اختصاص داده اند. با توجه به قیمت 
بسیار بالای زمین در این مناطق، بررسی اینکه آیا کارکردهای نظامی را می توان در جایی دیگر ادامه 

داد و زمین شهری را برای توسعه اقتصادی آزاد کرد، ارزش بررسی دارد.

36- Dhaka
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5. نتیجه گیری، توصیه ها و بازتاب ها
تأمین.مالی.زمین.محور.یکی.از.عناصر.بسیار.مهم.تأمین.مالی.زیرساخت.های.شهری.است،.به.ویژه.

در.مکان.هایی.که.شهرها.با.سرعت.بالایی.در.حال.رشد.هستند..موضوع.تأمین.مالی.زمین.محور.

آنقدر.جدید.اســت.که.هنوز.نتوانسته.اســت.توجه.زیادی.را.جلب.نماید..جدول.5,1.برخی.از.

نمونه.های.تأمین.مالی.زمین.محور.ارائه.شده.در.این.کتاب.را.خلاصه.کرده.و.میزان.تأمین.مالی.آن.

در.مقایسه.با.سایر.منابع.تأمین.مالی.سرمایه.ای.یا.مصارف.سرمایه.ای.را.نشان.می.دهد.

جدول 5.1. دامنه تأمین مالی زمین محور در پروژه های منتخب کشورهای در حال توسعه

میزان.تأمین.مالی.زمین.محور.موقعیت.مکانی.و.فعالیت
دامنه.قیاسیو.استفاده.از.عواید

قاهره، جمهوری عربی مصر: مزایده 
زمین صحرایی برای شهرک های 
جدید )مه 2007؛ 2100 هکتار(

3.12 میلیارد دلار: برای 
بازپرداخت زیرساخت داخلی و 

ساخت بزرگ راه اتصال دهنده به 
جاده Ring Road قاهره.

117 برابر بیشتر از کل عواید 
مالیات املاک در کشور؛ برابر با 

حدود 10 درصد کل درآمد دولت 
ملی

قاهره، جمهوری عربی مصر: نصب 
خصوصی زیرساخت »عمومی« در 
قبال انتقال رایگان زمین صحرایی 

قابل توسعه )2005 تا به امروز(

1.45 میلیارد دلار سرمایه گذاری 
خصوصی در زیرساخت های 
داخلی و خارجی، به علاوه 
7 درصد زمین با خدمات 

)زیرساخت های لازم( که برای 
ارائه به خانوارهای با درآمد 
متوسط، تقدیم دولت شد.

بازه ای از خدمات زیرساخت شهری 
برای بیش از 3300 هکتار زمین 
تازه توسعه یافته را ارائه می کند، 

بدون هزینة مالی برای دولت.

بمبئی، هند: مزایده زمین در مرکز 
مالی جدید شهر )ژانویه 2006، 
نوامبر 2007؛ در کل 13 هکتار( 

توسط اداره توسعه منطقه کلانشهر 
)MMRDA( بمبئی

1.2 میلیارد دلار: برای تأمین 
مالی پروژه های برنامه حمل ونقل 

منطقه ای کلانشهری.

10 برابر کل مصرف سرمایه ای 
بمبئی در سال مالی 2005؛ 

3.5 برابر کل ارزش اوراق قرضه 
شهرداری که توسط بدنه های 

محلی و تأسیسات محلی در هند در 
طول دهه گذشته صادر شده است.
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بانگالور، هند: فروش برنامه ریزی 
شده زمین مازاد برای تأمین مالی 
بزرگ راه های دسترسی دهنده 

به فرودگاه جدید التأسیس تحت 
مشارکت عمومی-خصوصی

بیشتر از 500 میلیون دلار؛ در 
حال اجراء؛ زمین برای ساخت 
ساختمان های عمومی و فضای 
صنعتی عمومی استفاده خواهد 

شد.

تخمین زده می شود که حداقل 
عواید حاصل از فروش زمین، بسیار 
بیشتر از هزینه های ساخت فرودگاه 
و کسب حق عبور باشد؛ وضعیت 
فعلی: جاده دسترسی به فرودگاه 

وجود ندارد.

استانبول، ترکیه: فروش ایستگاه 
شهری قدیمی و ساختمان 

مدیریتی )مارس و آپریل 2007(

1.5 میلیارد دلار عواید مزایده ای 
برای بودجه های سرمایه گذاری.

مصارف سرمایه ای شهری کل در 
سال مالی 2005 برابر است با 994 
میلیون دلار؛ وام گیری شهرداری 
برای سرمایه گذاری زیرساختی 
در سال 2005 برابر است با 97 

میلیون دلار
شهرک کیپ، آفریقای جنوبی: 

فروش ملک اسکله آلبرت و 
ویکتوریا توسط ترنسنت، آژانس 
حمل ونقل شبه دولتی )نوامبر 

)2006

1.1 میلیارد دلار؛ برای تأمین 
سرمایه گذاری مجدد ترنسنت و 
پشتیبانی از سرمایه گذاری های 

آن در زیرساخت حمل ونقل 
اصلی.

عواید فروش بیشتر از مصارف 
سرمایه ای ترنسنت در سال مالی 
2006 بود؛ برابر با 17 درصد کل 

برنامه سرمایه گذاری آماده شده در 
سال 2006

بوگوتا، کلمبیا: عوارض حق 
 n deَcontribuci ،مرغوبیت

nَvalorizaci

1 میلیارد دلار جمع آوری شده 
در سال های 1997 و 2007؛ 

1.1 میلیارد دلار برای سال های 
2008-2015 برنامه ریزی شده 
است؛ برای تأمین مالی برنامه 
بهسازی خیابان و پل در شهر.

تأمین مالی 50 درصد بهسازی 
خیابان ها و پل ها؛ سایر منابع 

تأمین مالی: 50 میلیون قرض از 
شرکت تأمین مالی بین المللی؛ 
300 میلیون دلار از اوراق قرضه 

پسو.

قاهره، جمهوری عربی مصر: مزایده 
زمین صحرایی برای شهرک های 
جدید )می 2007؛ 2100 هکتار(

3.12 میلیارد دلار: برای 
بازپرداخت هزینه های 

زیرساخت های داخلی و ساخت 
بزرگ راه اتصال دهنده به جاده 

کمربندی قاهره.

عواید حاصله 117 برابر بیشتر 
از کل عواید مالیات بر املاک در 

کشور؛ برابر با حدود 10 درصد کل 
درآمد دولت ملی
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قاهره، جمهوری عربی مصر: اجراء 
و پیاده سازی زیرساخت های 

»عمومی« توسط بخش خصوصی، 
در قبال انتقال رایگان زمین 

صحرایی قابل توسعه )2005 تا به 
امروز(

1.45 میلیارد دلار سرمایه گذاری 
خصوصی در زیرساخت های 
داخلی و خارجی، به علاوه 
7 درصد زمین با خدمات 

)زیرساخت های لازم( که برای 
ارائه به خانوارهای با درآمد 
متوسط، به دولت ارائه شد.

بازه ای از خدمات زیرساخت شهری 
برای بیش از 3300 هکتار زمین 
تازه توسعه یافته را ارائه می کند، 

بدون هزینة مالی برای دولت.

بمبئی، هند: مزایده زمین در مرکز 
مالی جدید شهر )ژانویه 2006، 
نوامبر 2007؛ در کل 13 هکتار( 

توسط اداره توسعه منطقه کلانشهر 
)MMRDA( بمبئی

1.2 میلیارد دلار: برای تأمین 
مالی پروژه های برنامه حمل ونقل 

منطقه ای کلانشهری.

10عواید حاصله برابر کل مصرف 
سرمایه ای بمبئی در سال مالی 

2005؛ 3.5 برابر کل ارزش 
اوراق قرضه شهرداری که توسط 

بدنه های محلی و تأسیسات محلی 
در هند در طول دهه گذشته صادر 

شده است.

بانگالور، هند: فروش برنامه ریزی 
شده زمین مازاد برای تأمین مالی 
بزرگ راه های دسترسی دهنده 

به فرودگاه جدید التأسیس تحت 
مشارکت عمومی-خصوصی

بیشتر از 500 میلیون دلار؛ در 
حال اجراء؛ زمین برای ساخت 
ساختمان های عمومی و فضای 
صنعتی عمومی استفاده خواهد 

شد.

تخمین زده می شود که حداقل 
عواید حاصل از فروش زمین، بسیار 
بیشتر از هزینه های ساخت فرودگاه 
و کسب حق عبور باشد؛ وضعیت 
فعلی: جاده دسترسی به فرودگاه 

وجود ندارد.

استانبول، ترکیه: فروش ایستگاه 
شهری قدیمی و ساختمان 

مدیریتی )مارس و آوریل 2007(

1.5 میلیارد دلار عواید مزایده ای 
برای بودجه های سرمایه گذاری.

مصارف سرمایه ای شهری کل در 
سال مالی 2005 برابر است با 994 
میلیون دلار؛ وام گیری شهرداری 
برای سرمایه گذاری زیرساختی 
در سال 2005 برابر است با 97 

میلیون دلار

کیپ تاون، آفریقای جنوبی: فروش 
ملک اسکله آلبرت و ویکتوریا 

توسط ترنسنت، آژانس حمل ونقل 
شبه دولتی )نوامبر 2006(

1.1 میلیارد دلار؛ برای تأمین 
سرمایه گذاری مجدد توسط 
آژانس ترنسنت و پشتیبانی 
از سرمایه گذاری های آن در 
زیرساخت حمل ونقل اصلی.

عواید فروش بیشتر از مصارف 
سرمایه ای ترنسنت در سال مالی 
2006 بود؛ برابر با 17 درصد کل 

برنامه سرمایه گذاری آماده شده در 
سال 2006
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بوگوتا، کلمبیا: عوارض حق 
مرغوبیت

1 میلیارد دلار جمع آوری شده 
در سال های 1997 و 2007؛ 

1.1 میلیارد دلار برای سال های 
2008-2015 برنامه ریزی شده 
است؛ برای تأمین مالی برنامه 
بهسازی خیابان ها و پل ها در 

شهر.

تأمین مالی 50 درصد بهسازی 
خیابان ها و پل ها؛ سایر منابع 

تأمین مالی: 50 میلیون قرض از 
شرکت تأمین مالی بین المللی؛ 
300 میلیون دلار از اوراق قرضه 

پسو.

منبع:.مؤلف

مزایای.بالقوه.تأمین.مالی.زمین.محور،.فراتر.از.تولید.درآمد.است..تأمین.مالی.زمین.محور.وقتی.در.

ترکیب.تأمین.مالی.سرمایه.قرار.گرفته.باشد،.مکمل.وام.گیری.و.گرفتن.وام.است..اکثر.تکنیک.های.

تأمین.مالی.زمین.محور،.پیشاپیش.درآمد.تولید.می.کنند..بنابراین،.نیاز.به.استقراض.و.ریسک.های.

همراه.با.خدمات.آتی.آن،.کاهش.پیدا.می.کند..تعدادی.از.شهرها.و.نهادهای.دولتی.که.در.این.کتاب.

بررسی.شده.اند،.کالی.)کلمبیا(،.استانبول.)ترکیه(،.و.ترنسنت.)آفریقای.جنوبی(.–.تا.حدی.به.این.

دلیل.به.تأمین.مالی.زمین.محور.روی.آوردند.که.بدهی.بیش.از.حدی.داشته.و.دسترسی.به.بازار.

بدهی.تجاری.را.از.دست.داده.بودند..برخی.شهرها.و.نهادهای.دولتی.دیگر.نیز.توسط.مقررات.ملی،.

نسبت.به.دریافت.قرض.ممنوع.شده.بودند؛.این.اقدام.به.این.دلیل.طراحی.شده.بود.که.ریسک.

مالی.بالا،.کاهش.یابد..حتی.وقتی.وام.گیری.محلی.امکانپذیر.باشد،.تأمین.مالی.زمین.محور،.باعث.

می.شود.ترکیب.کلی.تأمین.مالی.سرمایه.ای،.انعطاف.پذیری.بیشتری.داشته.باشد.

سیستم.تأمین.مالی.زمین.محوری.که.به.خوبی.طراحی.شده.باشد،.بهره.وری.بازار.زمین.های.شهری.

را.افزایش.می.دهد..هزینة.اثر.)عوارض.ناشی.از.توسعه(،.کمک.می.کند.رشد.به.جایی.منتقل.شود.

که.بیشترین.بهره.را.داشته.باشد؛.ولی.هزینه.های.اثر،..با.ایجاد.تمایز.در.سطوح.مختلف،.و.بر.اساس.

هزینه.های.زیرساختی.مازادی،.مشخص.می.شود.که.باید.برای.ارائه.خدمات.پایه.به.مکان.های.

مختلف.پرداخت.شود..همانطور.که.نمونه.های.بررسی.شده.نیز.به.وضوح.نشان.می.دهند،.فروش.
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زمین.توسط.نهادهای.دولتی.و.عمومی.معمولاً.دو.انگیزه.کلی.دارد:.تمایل.به.تولید.درآمد.برای.

سرمایه.گذاری.در.زیرساخت.ها،.و.تمایل.به.شتاب.دهی.توسعه.در.پروژه.های.کلیدی.مهم،.برای.

توسعه.اقتصادی..ایستگاه.اتوبوس.متروکه.)اســتانبول(،.زمین.باتلاقی.احیاء.شده.)بمبئی(،.

کارخانه.های.صنعتی.شدیداً.آلوده.کننده.)چین(.یا.پایگاه.نظامی.خالی.)مانیلا(،.می.توانند.به.نقاط.

رشد.بسیار.مهمی.از.طریق.سرمایه.گذاری.خصوصی،.تبدیل.شوند..در.تمام.این.اقدامات،.مشارکت.

عمومی-خصوصی.دخیل.است،.و.در.آن.بخش.عمومی.زمین.را.با.سرمایه.گذاری.زیرساخت.عمومی.

و.شتاب.دهی.به.سرمایه.گذاری.های.مهم.خصوصی،.معاوضه.می.کند..در.نهایت،.ابزارهای.تأمین.

مالی.زمین.محور.باعث.تعیین.قیمت.بازاری.زمین.می.شود.و.کمک.می.کند.توسعه.بهینه.شهر.اتفاق.

افتاده؛.و..توسعه.و.رشد.به.عنوان.مبنایی.برای.ارزیابی.و.محاسبه.مالیات.املاک،.در.نظر.گرفته.شود.

5-1. فرصت هایی که برای سیاست عمومی وجود دارد
تأمین مالی زمین محور، هنوز در مراحل ابتدایی رشد خود قرار دارد. فرصت هایی که برای دولت های 
محلی، ملی، و بین المللی در همکاری با طراحی و پیاده سازی بهینه وجود دارد، بی شمار است. در میان 

فرصت های موجود برخی موارد عبارتند از:
..تعیین.دستورالعمل.هایی.شفاف.برای.مزایده.های.زمین.های.عمومی..میزان پول دخیل 
در مزایده ها بسیار زیاد است، و تفاوت بین مزایده بهینه و مزایده موقت1، و یا عدم برگزاری مزایده 
نیز بسیار زیاد است. برای مثال، ارزیابی بانک جهانی از شهری سازی اتیوپی، به این نتیجه دست 
یافت که زمین اجاره داده شده در مزایده، 2 الی80 برابر قیمت بالاتری نسبت به زمینی داشت 
که از طریق مذاکرات عمومی )دولتی( فروخته شــده بود. مزایده های زمین در جمهوری عربی 
مصر، عواید حاصل از فروش زمین را با نسبت ده به یک، نسبت به فروش های مدیریتی قبلی همان 
زمین ها افزایش داد. سازمان های بین المللی به کشورهای مختلف کمک کردند استفاده بهینه تری 
از بازار برای انجام معاملات داشته باشند، ولی برای پشتیبانی از استفاده بهینه مزایده ها در فروش 

1- ad hoc auction
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دارایی ها، کارهای بسیار بیشتری می توان انجام داد. هم اکنون در جهان در حال توسعه تجربه کافی 
در خصوص مزایده های زمینی وجود دارد که به وسیله آن می توان چارچوب و دستورالعمل هایی 

عالی برای برنامه ریزی و اجرای چنین  مزایده هایی تدوین کرد.
..تهیه.استراتژی.هایی.برای.مدیریت.دارایی.زمین. قبل از فروش زمین، دولت ها و سایر 
نهادهای عمومی باید )الف( فهرستی تهیه کنند که تمام زمین های موجود در منطقه شهری را 
شناسایی می کند، )ب( ارزش بازاری زمین های مهم را مشخص کنند، و )ج( در خصوص اینکه 
آیا این زمین باید با کاربری فعلی در اختیار دولت بماند، به بخش خصوصی فروخته شــود، بین 
شرکاء عمومی و خصوصی به صورت مشترک توسعه یابد، و یا به سایر مصارف عمومی تبدیل شود، 
تصمیم گیری کنند. برای مکان هایی از جمله مصر و آفریقای جنوبی سابقه تاریخی خوبی برای 
اجرای این نوع استراتژی مدیریت دارایی زمین وجود دارد که می توان به عنوان مبنایی برای تدوین 

دستورالعمل های سایر کشورها و مناطق شهری نیز به کار گرفت.
..ایجاد.قوانین.پایدار.و.منصفانه.برای.اعمال.حق.تملک.دولت. پربحث ترین و شــاید 
بی ثبات ترین جنبه تأمین مالی زمین محور شهری، عبارتست از خرید زمین های خصوصی از 
طریق استفاده از حق تملک دولت یا سایر قدرت های اجباری. توانایی بخش عمومی در تأمین 
مالی زیرساخت ها از طریق افزایش ارزش زمین، تا حدی، به توانایی بخش عمومی در خرید زمین 
بیش از آنچه برای خود پروژه توسعه مورد نیاز است، بستگی دارد. و تا حدی، نیز به توانایی بخش 
عمومی در خرید زمین به قیمتی که شامل مزایای مورد انتظار پروژه بعد از توسعه زیرساخت ها 
نمی شــود، بســتگی دارد. در زمان هنری جرج )1879-1884(، افزیش ارزش زمین به دلیل 
سرمایه گذاری عمومی، مشخصاً به دولت تعلق داشت. بنابراین، مقامات مالی می توانستند ارزش 
آن را به دست آورند. در جهان امروزی، حقوق افزایش ارزش زمین مورد اعتراض قرار می گیرد. 
کشاورزها، توسعه دهندگان، ســکنه حلبی آبادها، و زمین خوارها، و همچنین دولت ها، نسبت 
به افزایش ارزش زمین در اثر ســرمایه گذاری عمومی، ادعا دارند. تمایل بخش عمومی برای به 
حداکثر رساندن سود حاصل از خرید و فروش زمین گاهی اوقات باعث ایجاد روندهای مصادره 
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سوء  استفاده گرانه ای می شود که ادعای سایر اشخاص را نادیده می گیرد. قوانینی که نحوه استفاده 
حق تملک دولت، غرامتی که باید پرداخت شود، و روندهایی که با استفاده از آن ها، مشاجرات رفع 
خواهند شد را مشخص کند، برای ادامه استفاده از این نوع سرمایه گذاری زیرساختی از طریق 
تأمین مالی زمین محور، ضروری است. تاکنون تجربیات زیادی در این خصوص در کشورهای 
مختلف جمع آوری شده است، که برای ایجاد و ارزیابی انتخاب های سایر کشورها، گزینه های 

مناسبی هستند.
..شناسایی.اصلاحات.قابل.اعمال.برای.عوارض.حق.مرغوبیت.و.هزینة.اثر.)عوارض.ناشی.
از.توسعه(،.به.عنوان.ابزاری.برای.تأمین.مالی.زیرساخت. اصلاح قانون مشارکت کلمبیا2، 
نشانگر اهمیت اصلاحات عملی برای تکنیک های تأمین مالی زمین محور سنتی است، که تحت 
شرایط مدرن قابل استفاده باشند. احتمالا چالش بعدی کاربردهای عملی مربوط به اعمال هزینة 
اثر خواهد بود. شهرهای جهان در حال توسعه همواره در تلاشند هزینة اثر را به رسمیت شناخته 
و از آن برای ساخت وساز جدید استفاده و بخشی از هزینه های سرمایه گذاری زیرساختی را تسویه 

کرده و الگوهای رشد مطلوب را تقویت کنند.
جدول 5.2 ابزارهای تأمین مالی مختلف این کتاب و گام های مورد نیاز برای پیاده سازی مؤثر آن ها 
را خلاصه می کند. این ابزارها به ترتیب دشواری در اجرا، از ساده ترین تا پرچالش ترین مرتب شده اند. 
البته که این ترتیب جهانی نیست. امکانپذیر بودن اجرای هریک از این تکنیک ها به زمینه سیاسی هر 

کشور و سایر روندهای حقوقی استفاده از عوارض زمین محور، بستگی دارد.

2- contribución por mejoras
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جدول 5.2. ابزارهای تأمین مالی زمین محور
سختی.کلیالزامات.کلیدیتوضیحابزار

خواست توسعه دهنده 
)استفاده از سرمایه 
گذار بخش خصوصی(

سرمایه گذار 
زیرساخت های محلی را 
با هزینه خودش ساخته 

و اجراء می کند.

قوانین شفاف؛ ظرفیت 
برنامه ریزی و اجراء 

برای ارتباط زیرساخت 
ایجاد شده توسط 

سرمایه گذار، به سیستم ها 
و زیرساخت های دولتی.

نسبتاً ساده

فروش یا اجاره 
زمین های تحت 

تملک دولت

دارایی های زمینی 
دولتی فروخته می شوند 

و عواید حاصل برای 
تأمین مالی زیرساخت 

استفاده می شود.

تهیه فهرست دارایی های 
زمینی، ارزشگذاری 
بازاری، تصمیم گیری 

استراتژیک در خصوص 
بهترین مصرف؛ مزایده باز 
برای انتقال زمینِ فروخته 

شده.

برای تهیه فهرست اولیه 
و ارزیابی آن، توانایی فنی 

مورد نیاز است؛ وقتی 
نهاد دولتی صاحب زمین، 
مستقیماً از فروش نفع 

نمی برد، ممکن است انجام 
این کار از لحاظ سازمانی، 

دشوار باشد.

مشارکت 
عمومی- خصوصی: 

سرمایه گذاری 
خصوصی در 

زیرساخت های 
»عمومی«

توسعه دهنده زیرساخت 
»عمومی« را در قبال 

اخذ زمین، نصب و اجراء 
می کند.

همان اطلاعات و تحلیل ها 
برای فروش زمین؛ 

می تواند سرمایه گذاری 
خصوصی در قطب های 
رشد کلیدی را، تسریع 

نماید؛ فرآیند های انتخاب 
رقابتی حیاتی می شوند.

ساده تر از بسیاری از سایر 
انواع مشارکت های دولتی-

خصوصی؛ خطر قراردادهای 
فاسد و غیرشفاف بین بخش 
عمومی. سرمایه گذار بخش 

خصوصی. 

عوارض حق مرغوبیت

بخش دولتی بخشی 
از افزایش ارزش زمین 
را که در اثر پروژه های 

زیرساختی حاصل شده 
است به شکل مالیات 

دریافت می کند.

مدیریت آن زمین به 
زمین، دشوار و هزینه بر 

است؛ رویکرد ساده سازی 
شده در بوگوتا نویدبخش 

است.

بیشتر برای کشورهایی 
مناسب است که تاریخچه 

عوارض حق مرغوبیت 
داشته اند – برای مثال 

کشورهای آمریکای لاتین با 
شیوه اسپانیایی.
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سختی.کلیالزامات.کلیدیتوضیحابزار

هزینة اثر 

توسعه دهنده 
)سرمایه گذار بخش 
خصوصی(، هزینه 

توسعه زیرساخت های 
کل سیستم را که برای 
رشد جدید لازم است، 

پرداخت می کند.

ظرفیت برنامه ریزی و 
تحلیلی بسیار قدرتمندی 
برای شناسایی هزینه های 

زیرساختی مربوط به 
توسعه در مکان های 

مختلف مورد نیاز است؛ 
اجرای قدرتمند برنامه های 

سرمایه گذاری دولتی.

نیازمند توسعه یک رویکرد 
ساده است که مفهوم 

اساسی جبران هزینه های 
رشد خارج از منطقه را 

پوشش دهد، بدون ایجاد 
تقاضای فنی افراطی

کسب و  فروش زمین 
مازاد

)کسب زمین: خرید و 
تصاحب زمین توسط 
دولت بیش از اندازه 
مورد نیاز برای پروژه 

توسعه(

بخش عمومی زمین 
پیرامون پروژه 

زیرساخت را کسب کرده 
و وقتی ارزش زمین پس 

از کامل شدن پروژه 
افزایش می یابد با سود، 

زمین را می فروشد.

باید با کسی که از افزایش 
ارزش زمین در نتیجه 

سرمایه گذاری زیرساخت 
دولتی، نفع می برد توافق 
حاصل شود: صاحب زمین 

اصلی، اداره مالیاتی 
عمومی، ساکن هایی که 
جابه جا شده اند، یا سایر 

مدعیان.

به لحاظ فنی یکی از 
ساده ترین گزینه های 
موجود است؛ دشواری 

توافق بر سر اعمال درست 
حق تملک دولت 

منبع:.مؤلف

2-5. ریسک ها و محدودیت های تأمین مالی زمین محور
بهتر است بحث خود را با تذکر ریسک ها و محدودیت های تأمین مالی زیرساخت زمین محور، به پایان 

برسانیم. این ریسک ها نیازمند تأکید ویژه ای هستند:
بازارهای زمین شهری پرنوســان بوده و معاملات اخیر نشــانگر حباب دارایی زمین است. قیمت 
زمین های شهری در کشورهای در حال توسعه نمی تواند به صورت ثابت در هر سال 20 الی 30 درصد 
افزایش یابد. قیمت ها در گذشته پرنوســان بوده و در آینده نیز نوسان خواهند داشت. قیمت زمین 
در شهرهای کشورهای در حال توسعه هم اکنون شرایط اقتصادی جهانی را نیز منعکس می کنند، 
از جمله هزینه و دسترســی به اعتبار و بازیافت دلارهای نفتی. از میان معاملاتی که در جدول 5.2 
خلاصه شده اند، خریداران زمین در قاهره، کیپ تاون و استانبول، همگی سرمایه گذارانی از دبی، قطر 
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یا عربستان صعودی بوده اند. در مارس 2008، اداره توسعه منطقه ای کلانشهر بمبئی برای فروش 
ملک باندرا-کورلا مزایده ای برگزار کرد که در آن پنج قواره زمین برای فروش ارائه شده بودد. دو مورد 
از این پنج قواره نتوانست آستانه قیمتی حداقل را به دست آورده و قیمت از سطح نوامبر 2007 کمتر 
شد. دولت چین گام هایی برای آرام کردن بازار زمین های شهری که در اثر زمین خواری افراطی و تأثیر 

تورم، ایجاد شده بود، برداشت.
نوسان در قیمت زمین های شهری بخشی از واقعیت بازار است. حفاظت عملی در برابر این ریسک ها 
ابتدا با شناسایی شفاف عواید فروش زمین به عنوان یک درآمد سرمایه ای یکباره، انجام می شود که 
برای تأمین مالی پروژه های زیرساختی یکباره، مورد استفاده قرار می گیرند. زمانی که روندهای اخیر 
قیمت زمین برای تهیه برنامه های سرمایه گذاری سال های آتی، تعمیم داده می شود؛ و اگر بخشی از 

عواید زمین به تأمین مالی سایر بودجه های عملیاتی، تخصیص یابد، ریسک بزرگ تر می شود.
فروش زمین معمولاً شفافیت و مسئولیت پذیری کافی را ندارد. بخش اعظم فروش زمین ها خارج از 
بودجه انجام می شوند و پاسخگویی کمی در مورد نحوه استفاده از درآمدها، وجود دارد. پول  بسیار 
زیادی که در این فرآیند رد و بدل می شود، موجب ایجاد فساد و  خریدهای سازمان یافته زمین های 
فروش رفته توسط نهاد دولتی، بدون توجه به سایر اولویت ها، می شود. با انتشار عمومی بودجه های 
سرمایه ای و ترازنامه ها، می توان اثر این ریسک را کاهش داد. این ترازنامه ها منابع و مصارف بودجه ها 
را مشــخص می کند، از جمله منبع و مصارفی که از طریق معاملات زمینی ایجاد شــده اند. قوانین 
ویژه ای که به درآمد حاصل از فروش زمین برای سرمایه گذاری می پردازد، می توانند از انتقال عواید به 
بودجه های عملیاتی جلوگیری به عمل آورد. قانون هایی که الزام دارند زمین های عمومی باید با مزایده 
دولتی و عمومی فروخته شوند، احتمال قراردادهای فاسد با توسعه دهندگان خصوصی زمین )سرمایه 

گذاران بخش خصوصی( را کاهش می دهند.
برای اینکه تأمین مالی زمین محور بتواند ســرمایه گذاری در خدمات شهری پایه را پشتیبانی کند، 
اقدامات ویژه ای لازم است. همانطور که در نمونه های ارائه شده در این کتاب می بینیم، تأمین مالی 
زمین محور برای پروژه های حمل ونقل شهری و یا زیرساخت های لازم برای سرویس دهی توسعه های 
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جدید در حومه شهر، استفاده می شود. این نوع تأمین مالی برای خدمات زیرساختی موجود، کمتر 
استفاده می شود، از جمله به روزرسانی یا تعمیر تأمین آب، فاضلاب، یا زباله های جامد. یکی از دلایل 
این امر این است که نهادهای عمومی مسئول تأمین آب و سایر نهادهای عمومی تأمین کننده خدمات 
پایه، بر عکس نهادهای عمومی مسئول حمل ونقل، معمولاً زمین مازادی که بتوان آن را فروخت و یا 
توسعه داد، در اختیار ندارند. وقتی دولت محلی مسئول ارائه کل خدمات زیرساختی شهری باشد، 
این تمایز کمتر دیده می شود. بودجه ها قابل جابه جائی هستند، و اینکه وقتی تأمین مالی زمین محور 
کمک می کند برخی از پروژه های سرمایه گذاری تأمین مالی شوند، سایر بودجه ها برای سرمایه گذاری 
در سرویس های پایه، مصرف می شوند. با این همه، تجربه نشان می دهد که مالکان دولتی زمین های 
عمومی معمولاً نمی خواهند عواید فروش خود را با دیگران به اشتراک بگذارند، از جمله سایر نهادهای 
عمومی که در داخل همان دولت قرار گرفته اند. راه حل این ریسک این است که یا دولت اصلاح شود، 
که به این طریق بودجه سرمایه ای مستحکمی ایجاد می شود، و یا توافق های مشترکی حاصل شود که 
به صورت خودکار بخشی از عواید تأمین مالی زمین محور را به دولت محلی مسئول ارائه کل خدمات 

پایه، تخصیص می دهد.
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