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ارزیابی ماده )۷( قانون ساماندهی بازار زمین، 
مسکن و اجاره بها از منظر سیاستگذاری معطوف به 

کنترل اجاره بها

چكیده

در مواجهه با بحران مسکن و نرخ فقر فزاینده در میان خانوارهای مستأجر، »قانون ساماندهی بازار زمین، مسکن و اجاره بها«، یک بسته کنترل 
اجاره ارائه کرده است. در گزارش حاضر، ویژگی های طراحی ابزارها و شناسایی مکانیسم های رفتاری فعال  شده این بسته ارزیابی شده است. 

یافته های کلیدی نشان می دهد که بسته مزبور در سه سطح بنیادین دچار شکست در طراحی شده است: 
1. طراحی ابزار به گونه ای است که با مشروط  کردن اجرای قانون به قیود تفسیرپذیر )مصلحت ملزمه( و آستانه های تورمی بالا، عملاًً » زمان 

طلایی مداخله« را به تعویق انداخته است. 
2. به دلیل الگوی »نظارت شکایت محور« و قرار دادن بار کشف تخلف بر دوش مستأجر )به عنوان طرف ضعیف معامله(، با واقعیت های عدم 

توازن قدرت در بازار اجاره ناسازگار است.
3. مکانیسم الزام به تمدید قرارداد مستأجری که در دوران قرارداد به تعهداتش عمل کرده، پیش شرط اصلی موفقیت هرگونه سیاست کنترل 

قیمت است، اما در این قانون وجود ندارد.
در نهایت این گزارش استدلال می کند که اصلاحات جزئی کافی نیست و قانون، نیازمند بازطراحی اساسی است. بر این اساس، اصلاح بسته 

سیاستی در چهار محور پیشنهاد می شود:
1. گذار از مداخله مشروط به نظام حمایتی پایدار و خودکار؛

2. ارتقای دقت و شمول قانون از طریق هدف گذاری مبتنی بر شاخص های مرتبط با فقر؛
3. افزایش انعطاف پذیری مالی از طریق تفکیک افزایش اجاره و ودیعه؛

4. استقرار ضمانت های اجرایی مؤثر با محوریت تضمین حق سکونت و تغییر رویکرد به نظارت سیستم محور و فعالانه حاکمیت. 
هدف نهایی، تبدیل این قانون از یک مداخله گر واکنشی، به یک ابزار تنظیم گر هوشمند و تضمین کننده ثبات سکونتی است.
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خلاصه مدیریتی

شرح/ بیان مسئله
با وجود روند فزاینده نرخ فقر در میان خانوارهای مستأجر، حمایت از این خانوارها ضرورتی ملی است. قانون ساماندهی بازار زمین، مسکن 
و اجاره بها )مصوب 1403( با معرفی یک مدل کنترل اجاره به این بحران پاسخ داده است، اما این گزارش با مرور تجارب جهانی و با اتکا به 
چارچوبی مبتنی بر »طراحی سیاست«، نشان می دهد که مدل فعلی به دلیل نقص های بنیادین در طراحی ابزارها و سازوکارهای اجرایی، قادر 
به تحقق اهداف خود نیست و نیازمند اصلاحات فوری است تا از »بسته حمایتی منفعل« به بسته سیاستی »تنظیم گر هوشمند« تبدیل شود.

نقطه نظرات/ یافته های کلیدی 
 انفعال ساختاری در منطق مداخله: طراحی ابزار کنترل اجاره، دچار نوعی »تعلیق در اجرا« است. قانون با گره زدن حمایت به شاخص 
نامرتبط »تورم عمومی« و قرار دادن موانعی مانند شرط تورم بالای ۳۰% و عبارت مبهم »مصلحت ملزمه«، عملاًً به تعلل ورزی حمایتی ختم 

شده است.
 سیستم اجرایی ناکارآمد: قانون با نادیده گرفتن مهم ترین ابزار )تمدید خودکار قراردادهای استیجاری و محدودسازی تخلیه(، 
بی تکلیف گذاشتن دولت در اجرای فعالانه قانون و قرار دادن کامل بار شکایت و پیگیری بر دوش مستأجران عملاًً هرگونه امکان نظارت و 

اجرای مؤثر را از بین برده است. 
 دامنه شمول محدود: دامنه پوشش قانونی، تناسبی با شدت بحران ندارد. با محدود کردن قانون به 98 شهر از ۹۳۳ شهر کشور، عملاًً 

بخش بزرگی از جامعه هدف از چتر حمایتی قانون خارج شده اند. 

پیشنهاد راهکارهای تقنینی، نظارتی یا سیاستی
  محور اول: بازطراحی فلسفه و منطق قانون از مداخله اضطراری به حمایت ساختاری و تکلیف دائمی

هسته اصلی شکست قانون فعلی، منطق معیوب و انفعالی آن است. برای اصلاح این بنیاد، باید منطق حاکم بر قانون را از یک مداخله گر موقت 
و مشروط به یک نظام حمایتی ساختاری، دائمی و هوشمند تبدیل کرد:

 تبدیل حمایت از »انتخاب سیاستی« به »تکلیف ملی«: عبارت مبهم و اختیارآور »در صورت وجود مصلحت ملزمه« باید از قانون 
حذف شود. در شرایط بحرانی فعلی، حمایت از مستأجر یک تکلیف قانونی است، نه یک انتخاب مشروط. جایگزین کردن این عبارت با 
شاخص های عینی )مانند نرخ فقر خانوارهای مستأجر( ویژگی »اجرای خودکار« را به قانون می‌افزاید و مکانیسم »تعلل بوروکراتیک« را 

غیرفعال می کند.
 حمایت مستمر به جای مداخله اضطراری: شرط تورم بالای ۳۰٪ باید حذف شود. کنترل اجاره باید یک ابزار حمایتی تثبیت  شده باشد، 

نه یک اقدام واکنشی و موقت. این کار سیاست را از حالت انفعالی به فعالانه تغییر می دهد.
 گره زدن سقف اجاره به توان پرداخت مستأجر: معیار اصلی باید از »تورم عمومی« به شاخص های مرتبط با زندگی مستأجران، 
مانند »رشد حداقل دستمزد« یا »میانه درآمد خانوار« تغییر کند. این بازطراحی، ابزار را به بستر واقعی جامعه هدف حساس کرده و مکانیسم 
»حفظ استطاعت پذیری« را جایگزین مکانیسم فعلی »نهادینه سازی شکاف درآمد- اجاره« می کند. در شرایط فعلی، حتی تعیین یک سقف 

درصدی ثابت و پایین )برای مثال ۵%( می تواند بسیار مؤثرتر باشد.
 ایجاد انعطاف منطقه ای کنترل  شده: ضمن تعیین یک چارچوب حمایتی ملی، باید به مدیریت های محلی اجازه داد تا در صورت نیاز، 
حمایت های شدیدتری )و نه کمتر( را اعمال کنند. این کار انعطاف پذیری ابزار را افزایش داده و امکان پاسخ گویی به بحران های منطقه ای را 

فراهم می آورد.
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  محور دوم: تقویت دقت و شمول ابزار
یک ابزار سیاستی، هرچقدر هم که خوش ساخت باشد، اگر نسبتی با جامعه هدف خود نداشته باشد، بی فایده است. قانون فعلی مانند یک 
تور نجات است که هم بیش از حد کوچک بوده و هم در جایی دور از بحران‌زدگان انداخته می شود. برای اصلاح این وضعیت، باید ویژگی 

»رفاه گستری« را در طراحی ابزار تقویت کرد تا چتر حمایتی آن به طور مؤثر گسترده شود:
 گسترش شمول جغرافیایی قانون: محدودیت قانون در مورد شهرهای بالای صد هزار نفر باید برداشته شود. حمایت باید شامل تمام 
مناطقی شود که براساس شاخص های مبتنی بر نیاز )مانند نرخ فقر مسکن یا کمبود عرضه( درگیر بحران هستند. این کار از فعال شدن 

مکانیسم »جابه جایی اجباری به مناطق فاقد پوشش« جلوگیری می کند.
 ایجاد زیرساخت اجرایی هوشمند و یکپارچه با سامانه های ملی: به جای ایجاد یک بانک اطلاعاتی پراکنده، باید یک زیرساخت 

اجرایی هوشمند از طریق اتصال به سامانه های ملی ایجاد کرد. این امر از طریق دو اقدام کلیدی محقق می شود:
الف( الزام به ثبت قرارداد در قالب چارچوب نظارتی قانون مالیات بر سوداگری و سفته بازی از طریق ابزار صورت حساب الکترونیکی.

 ب( کشف هوشمند تخلفات بر پایه سازوکارهای تمهیدی قانون مالیات بر سوداگری، سفته بازی و تغییر رویکرد نظارتی از حالت 
»شکایت محور« به حالت »سیستم‌محور« و خودکار.

  محور سوم: توانمندسازی مستأجر از طریق انعطاف پذیری مالی و حق انتخاب
بازار اجاره ایران، ویژگی منحصربه فردی به نام »ودیعه« دارد که قانون فعلی با آن به شکلی ساده و ناکارآمد برخورد کرده است. یک طراحی 

هوشمندانه باید از این ویژگی به نفع مستأجر استفاده کند:
 اعطای حق انتخاب به مستأجر: باید به مستأجر اجازه داده شود که تصمیم بگیرد سقف افزایش مصوب، بر روی مبلغ اجاره ماهیانه 

اعمال شود یا بر روی مبلغ ودیعه )یا ترکیبی از آنها(. 

  محور چهارم: طراحی ضمانت‌های اجرایی مؤثر
قانون بدون ضمانت اجرا، صرفاًً یک توصیه است. قانون فعلی به دلیل فقدان سیستم اجرایی کارآمد و ضمانت اجراهای مناسب، در عمل چیزی 

در سیاق توصیه سیاستی است. برای ساختن ستون فقرات این قانون، باید یک ترکیب ابزاری منسجم و بازدارنده طراحی کرد:
 افزودن ابزار راهبردی »تمدید خودکار قراردادها و محدودسازی دلایل عدم تمدید قرارداد«: این موضوع مهم ترین و 
حیاتی ترین اصلاح است. تمدید قرارداد برای مستأجر قانون مدار باید به یک »حق« تبدیل شود و عدم تمدید قرارداد و تخلیه صرفاًً به دلایل 
موجه و کاملاًً مشخص قانونی ممکن باشد: دلایل مبتنی بر تعدی یا تفریط مستأجر و دلایل غیرمرتبط با مستأجر. این ابزار رویه ای، مکانیسم 

ویرانگر »گریز قانونی از طریق عدم تمدید« را مسدود می کند و پیش شرط اجرای سیاست محسوب می شود.
 ایجاد سپرهای حمایتی نوین برای مستأجران: قانون باید فراتر از کنترل قیمت رفته و سپرهای حمایتی جدیدی را برای کاهش 

آسیب پذیری مستأجران ایجاد کند.
 تغییر بار اجرا از مستأجر به دولت: مسئولیت نظارت و اجرای قانون نباید بر دوش آسیب پذیرترین حلقه زنجیر، یعنی مستأجر، باشد 
و باید سازوکارهای سریع اداری یا شبه قضایی ایجاد شود تا دولت به صورت فعال بر اجرای قانون نظارت کند. این کار، ویژگی »اجبار« سیستم 

را تقویت کرده و مکانیسم »خودسانسوری مستأجر« را با مکانیسم »نظارت حاکمیتی« جایگزین می کند.
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1. مقدمه

2.پیشینه پژوهش

حق دسترسی شهروندان به مسکن در قانون اساسی کشور )اصل )۳۱( بند »۱۲«، اصل )۳( بند »۱« و اصل )43(( 
به طور صریح مورد توجه بوده و در بندهای »3 و 4« سیاست های کلی نظام در امور »مسکن« )ابلاغی 1389( نیز 
به عنوان اهداف کلی نظام مسکن کشور مورد تأکید قرار گرفته‌است. همسو با این رویکرد، در یکی از جدیدترین 
تلاش های سیاستی برای حل‌وفصل بحران مسکن کشور، قانون ساماندهی بازار زمین، مسکن و اجاره‌بها در سال 
1403 به تصویب رسید. این قانون، ذیل مواد )۷ و 8( یک مدل سیاستی برای کنترل اجاره و ثبات بخشی به بازار مسکن 
استیجاری معرفی کرده است. به رغم ارزندگی این تلاش، کم و کاستی  های قابل توجهی در مدل ارائه  شده وجود دارد 
که تاحد زیادی امکان اجرا و تأثیرگذاری آن در زمینه ثبات بخشی به بازار استیجاری را تحت‌الشعاع قرار می‌دهد. 
برای ارائه تصویر روشنی از این کم و کاستی ها و اصلاحات متناظر، این گزارش یک رویکرد تحلیلی دومرحله‌ای را 

اتخاذ می کند:
در مرحله اول )بخش های ۳ و ۴(، به مرور تاریخی و تطبیقی سیاست های کنترل اجاره در جهان پرداخته می شود. 
هدف از این بخش، صرفاًً ارائه فهرستی از تجارب جهانی نیست، بلکه نشان دادن این واقعیت است که سیاستگذاری 
مدرن در این حوزه، از مدل های ساده و تکبُعُدی عبور کرده و به سمت »ترکیب های ابزاری« پیچیده و چندوجهی 
تکامل یافته است. این مرور تاریخی، بستری از شواهد واقعی را فراهم می کند که نشان می دهد مسائل مورد نقد در 

قانون ایران، دغدغه های اصلی سیاستگذاران در سراسر جهان بوده است.
در مرحله دوم )بخش نقد و پیشنهادها(، گزارش با اتکا به این پشتوانه تجربی، یک چارچوب تحلیلی نظام مند 
مبتنی بر دیدگاه مکانیسمی و ترکیب سیاستی ]۴-۱[ را برای کالبدشکافی دقیق ماده )۷( قانون ساماندهی بازار 
زمین، مسکن و اجاره‌بها به کار می‌گیرد. این بخش نشان می‌دهد که چگونه طراحی معیوب ابزارهای این قانون، از 

فعال سازی مکانیسم های رفتاری مطلوب بازمانده و به نتایج معکوس منجر می شود.

1-2. سوابق مطالعاتی 
ـ ازجمله سیاست های کنترل اجاره، محدودسازی تخلیه مستأجران، تنظیم گری های  تنظیم گری های حمایتی مرتبط با بخش استیجاری ـ
ـ بسیار متنوع هستند و در اکثر کشورها جزء پیکره اصلی سیاستگذاری مسکن  مرتبط با ودیعه و بنیان های اجتماعی این تنظیم گری ها ـ
محسوب می شوند ]7-5[. بااین حال، به دلیل سیطره رویکردهای ضدرفاهی حاکم بر نظام مسکن کشور که تنظیم گری های ضروری دولت در 
بخش استیجاری را »مداخله در بازار« بازنمایی می کنند و یکسره مردود می شمارند و به جای آنها به دنبال استفاده حداکثری از سازوکارهای 
بازارمحور هستند ]8[، پژوهش های مرتبط با تنظیم گری های حمایتی نیز محدود است. بااین حال، ضرورت اجرای سیاست کنترل اجاره و 
محدودسازی تخلیه مستأجران در دوره پاندمی کرونا بر این سیطره فائق آمد و این سیاست ها اجرا و منجر به موجی از پژوهش های مرتبط 

شدند که در جدول ذیل به نمایش درآمده اند. 

https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=6623702055317218729
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=6623702055317218729
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
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3. سیاست های کنترل اجاره در گذر زمان

جدول 1. تحلیل پیشینه پژوهشی

شماره سال انتشارعنوان گزارشردیف
توضیحاتنام دفتر/سازمان/نهادمسلسل

1

اجاره‌داری مسکن و مروری بر قوانین 
کنترل اجاره‌بها )تحلیل تطبیقی اجاره‌داری 

مسکن و رهنمون‌هایی برای مسکن 
استیجاری در ایران( ]۹[

مرکز پژوهش های 139816936
مجلس شورای اسلامی

این پژوهش، تجربه‌های جهانی کنترل 
اجاره را بررسی کرده است.

2
 مطالعه تطبیقی قوانین تنظیم و کنترل 
اجاره‌بها و ارائه بسته پیشنهادی برای 

کلان‌شهر تهران ]10[
مرکز مطالعات شهرداری -1402

تهران

این پژوهش، تنظیم‌گری در بخش 
استیجاری ازجمله بسته‌های سیاستی 
کنترل اجاره را در چهار ایالت آمریکا 

بررسی کرده است.

3
ثبات و امنیت سکونت استیجاری )1(: 
رخ‌نمایی از وضعیت سکونت استیجاری 

]11[
مرکز پژوهش های 1403۲۰۰۵۳

مجلس شورای اسلامی

این پژوهش، منطق سیاستی تنظیم‌گری 
در بخش استیجاری، به‌ویژه ضرورت 
اجرای سیاست کنترل اجاره و ابعاد 

روانی-اجتماعی سکونت استیجاری را 
بررسی کرده است.

4
ارزیابی ماده )7( قانون ساماندهی بازار 
زمین، مسکن و اجاره‌بها و نقش کلیدی 

تمدید قرار دادهای استیجاری
مرکز پژوهش های 140521645

مجلس شورای اسلامی

این پژوهش نشان می‌دهد که اجرای 
سیاست کنترل اجاره، بدون تمدید 

خودکار قراردادهای استیجاری ممکن 
نیست.

سیاست های معطوف به تنظیم گری قیمتی در بخش استیجاری که تحت عنوان سیاست های کنترل اجاره1 شناخته می شوند بسیار متنوع 
هستند. این سیاست ها، متضمن مجموعه ای از سازوکارها و سیاستگذاری ها در زمینه تعیین سقف قیمتی برای افزایش اجاره بها بوده و به طور 
معمول در سه نسل کلی دسته بندی می شوند ]6 و 16-13[. افزون بر این، برخی قوانین )مانند قانون کنترل اجاره در کالیفرنیا، اورگان و 
نیوجرسی( و پژوهش ها حکایت از ظهور نسل چهارم قوانین کنترل اجاره دارد ]17[. پژوهش های بسیاری در زمینه مقایسه تطبیقی قوانین 
کنترل اجاره بها صورت گرفته است و بسیاری از این پژوهش ها در سطح ملی ]21-6،14،15،18[ و پژوهش های نوظهور پرشماری در سطح 

محلی و ارتباط آن با موضوعات سیاستی مختلف صورت گرفته اند ]22-25[. 
یکی از ملاحظات مهم مرتبط با سیاست کنترل اجاره این است که بسیاری از مخالفان آن، یک مدل انتزاعی و ثابت را در نظر گرفته و به نقد 

1. Rent Control
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شکل 1. نمودار رابطه نرخ اجاره بازار و نرخ اجاره در سیاست های کنترل اجاره نسل اول

آن می پردازند. در واقع، بسیاری از نقدهایی که بر قوانین کنترل اجاره بها ارائه می شود معطوف به نسل اول قوانین کنترل اجاره بهاست که 
قابلیت استفاده در مورد نسل های بعدی کنترل اجاره را ندارند. بر این اساس، برخی بر این نکته تأکید دارند که این نقدها منجر به نادیده گرفتن 
ملاحظات اقتصادی، اجتماعی و سیاسی خاص هر بستر می شود و به همین دلیل چنین نقدهایی از لحاظ تئوریک قابل اتکا نیستند و ممکن 

است از نظر سیاستی گمراه کننده باشند ]26[.

1-3. گونه شناسی نسل اول سیاست کنترل اجاره
این نوع کنترل در ابتدا در زمان جنگ جهانی و کمبود مسکن پس از آن برای جلوگیری از افزایش بیش از حد اجاره و جلوگیری از تخلیه 
مستأجران معرفی شد. در این مدل که به عنوان کنترل اجاره »سختگیرانه« نیز شناخته می شود، اجاره های اسمی در یک تاریخ مشخص فریز 
می شد و برای یک مدت طولانی تغییر نمی کرد. کنترل اجاره نسل اول که برای دوره های گاهی بیش از 10 ساله اجاره بها را ثابت نگه می داشت، 
در زمان های بحران به عنوان یک اقدام حمایتی مؤثر بود، اما در بلندمدت از نظر اقتصادی تبعاتی به همراه داشت: فرسودگی واحدهای مسکونی 
و کاهش کیفیت واحدهای مسکونی به دلیل عدم نگهداری ساختمان ها از طرف موجران و کاهش ساخت و ساز ]16-13[. مثال آغازگر این 

مدل در قرن بیستم، قانون محدودیت های اجاره1 در سال 1915 بریتانیاست ]27[.

مأخذ: یافته های پژوهش.

برخی تصور می کنند که این مدل به بوته فراموشی سپرده شده است، اما دو نکته مهم سیاستی وجود دارد:
نکته اول اینکه فریز کردن اجاره در دوران پاندمی کرونا مجدداًً در دستور کار قرار گرفت و در بسیاری از کشورها در حمایت از مستأجران 

1. The Increase of Rent and Mortgage Interest (War Restrictions) Act 1915
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جدول 2. مقدار مجاز افزایش اجاره در شهرهای نیویورک و بریتیش کلمبیا ]۲۸ و ۲۹[

استفاده شد ]5[. برخلاف ایران که در دوران کرونا، سقف 25 درصد افزایش اجاره بدون سخت گیری های جدی قانونی اعمال شد، در کشورهای 
پرشماری در دوران کرونا افزایش اجاره بها را کلاًً ممنوع کردند و در برخی موارد اجاره ها بخشیده یا مشمول تخفیف شد.

 نکته دوم در مورد فریز کردن اجاره در برخی شهرهاست که در برخی سال ها )نه به صورت بلندمدت مانند مدل نسل اول( به نفع مستأجران 
صورت گرفته است. در شهر نیویورک که بیش از 50 درصد واحدهای مسکونی استیجاری آن )حدوداًً 1 میلیون واحد مسکونی( ذیل قانون 

کنترل قرار دارد، در سال های 2015، 2016 و 2020 افزایش اجاره به کل ممنوع بود.
نکته بسیار مهم در این زمینه این است که اگرچه قوانین نسل اول کنترل اجاره بها مورد نقد جدی قرار گرفتند و بعضی از پژوهشگران بر این 
باورند که قوانین نسل اول تماماًً کنار گذاشته شده و در هیچ جای دیگر اجرا نمی شوند، اما واقعیت امر این است که فریز اجاره بها هم در دوران 
پاندمی کرونا به طور گسترده در کشورهای مختلف ]5[ هم در شهرهایی مانند نیویورک، قبل از شیوع پاندمی کرونا، به صورت جدی مورد 
استفاده قرار گرفت و اجاره بهای بخشی از موجودی مسکن استیجاری خصوصی این شهر )در حدود یک سوم کل موجودی مسکن در سال های 

2016 و 2017( فریز شد. 

سال
نیویورک

ایالت بریتیش کلمبیا
قراردادهای دوسالهقراردادهای یک‌ساله

20242.755.253.5

20233
سال اول، 2.75

سال دوم، 3.2
2

20223.2551.5

20210
سال اول، 0

سال دوم، 2.5 درصد
0

2.52.6 درصد1.5 درصد2020

20191.52.52.5

20181.2524

2017023.7

2016022.9

201512.752.5

201447.752.2

2013243.8

20123.757.254.3

2-3. گونه شناسی نسل دوم سیاست کنترل اجاره
بعد از پایان یافتن جنگ جهانی و عدم لزوم حمایت همه جانبه از مستأجران، بسیاری از کشورها به سراغ تعدیل قوانین کنترل اجاره رفتند 
که منجر به ظهور نسل دوم کنترل اجاره یا سیاست های »انعطاف پذیرتر« شد. بر این اساس، کنترل اجاره نسل دوم با هدف جلوگیری 
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شکل2. نمودار رابطه نرخ اجاره بازار و نرخ اجاره در سیاست های کنترل اجاره نسل دوم

از کاهش انگیزه مالکان برای نگهداری از املاک، به جای ثابت نگه داشتن قیمت اجاره، کنترل کردن افزایش آن را به دستور کار آورد. این 
رویکرد به مالکان اجازه می‌داد بخشی یا تمام افزایش هزینه های نگهداری از املاک را در افزایش اجاره اعمال کنند ]۱۶-۱۳[. نکته مهم 
سیاستی این است که حمایت از مستأجران به سمت گسترش به کارگیری سیاست های سمت تقاضا تغییر جهت داد. معرفی سیاست اعطای 
کمک هزینه های بلاعوض اجاره که از دهه 1970 آغاز شد، به دولت ها اجازه داد کنترل های سختگیرانه اجاره را بدون به خطر انداختن تأمین 
مسکن برای خانوارهای کم درآمد، تعدیل کنند. استدلال کلی این بود که ترکیب کنترل اجاره کمتر سختگیرانه و کمک هزینه های بلاعوض، 
نتایج بلندمدت بهتری بر رفاه خانوارهای مستأجر و حفظ کیفیت موجودی مسکن کشورها خواهد داشت. قانون اجاره1 سال 1974، انگلستان 

یکی از شناخته شده ترین این قوانین است.

مأخذ: همان.

3-3. گونه شناسی نسل سوم سیاست کنترل اجاره بها
ب رخی کشورها با توجه به ویژگی های خاص موجودی مسکن خود اقدام به تعدیل قوانین کنترل اجاره نسل دوم کردند که منجر به ظهور قوانین 
کنترل اجاره نسل سوم شد. در این کشورها هم زمان با افزایش چشمگیر کمک هزینه بلاعوض مسکن به مستأجران، از شدت اجرای قوانین 

کنترل اجاره کاسته شد. مثال معروف این رویکرد بریتانیاست ]30[. 
در نسل سوم، اجاره بها صرفاًً در دوران سکونت مستأجر ساکن کنترل می شود تا انگیزه سرمایه گذاری در بخش مسکن استیجاری خصوصی را 
فراهم آورد، اما پس از تخلیه مستأجر فعلی، موجر می تواند با قیمت جدید )قیمت بازار( با مستأجر جدید قرار داد ببندد، ولی در طول سکونت 

این مستأجر نیز همچنان اجاره کنترل می شود]6 ،10 و ۱۶[.

1 .Rent Act of 1974
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شکل 3. نمودار رابطه نرخ اجاره بازار و نرخ اجاره در سیاست های کنترل اجاره نسل سوم  

مأخذ: همان.  

4-3. گونه شناسی نسل چهارم سیاست کنترل اجاره بها
نظر به مشکلاتی که قوانین نسل سوم کنترل اجاره ایجاد کردند، از دهه 2010 به بعد بازبینی این قوانین در دستور کار قرار گرفت و چرخش 
به سوی سیاست های قوانین کنترل اجاره نسل های اول و دوم شدت گرفت. برای مثال، در چارچوب قوانین نسل سوم کنترل اجاره، موجران 

به طور مستمر به دنبال تخلیه مستأجران هستند تا اجاره ها را افزایش دهند و این اتفاق عملاًً مانع از کنترل اجاره می شود.
 در قوانین نسل چهارم، تخلیه مستأجران به شدت محدود می شود و صرفاًً با دلایل موجه قانونی ممکن است ]33-31[. گذشته از این، اگر موجر 
بخواهد مستأجر را تخلیه کند باید به مستأجر کمک هزینه جابه جایی بپردازد )برای مثال، ]34[(. افزون بر این، برخی گروه های آسیب پذیر 
مانند سالمندان، افراد معلول و خانوارهای دارای فرزند زیر 18 سال کمک‌هزینه بیشتری دریافت می کنند )برای مثال، ]35[ (. همچنین در این 
قوانین، توجه جدی به آزارگری های موجران برای تخلیه خودخواسته مستأجران و تبعیض ورزی نسبت به آنها وجود دارد )برای مثال، ]36[(.

ظهور نسل چهارم سیاست های کنترل اجاره همانند نسل های قبلی، صرفاًً یک تحول ساده نیست، بلکه یک چرخش پارادایمی در منطق 
طراحی سیاست است. سیاستگذاران با مشاهده مکانیسم های رفتاری ناخواسته ای که توسط سیاست های نسل سوم فعال شده بود - به ویژه 

مکانیسم »گریز از قانون از طریق تخلیه مستأجر« - دریافتند که کنترل صرف قیمت بدون مدیریت رفتار بازیگران، به شکست می انجامد.
بر این اساس، سیاست های نسل چهارم با یک منطق مکانیسم محور طراحی شدند. ابزارهایی مانند »محدودسازی شدید تخلیه به دلایل 
موجه«، »الزام به پرداخت کمک هزینه جابه جایی« و »قوانین ضدآزارگری«، صرفاًً ابزارهای حمایتی پراکنده نیستند، بلکه اینها ابزارهای 
رویه ای1 دقیقی هستند که مشخصاًً برای مسدود کردن و غیرفعال سازی مکانیسم های گریز موجران طراحی شده اند. به عبارت دیگر، تمرکز 

سیاستگذاری از کنترل متغیر اقتصادی )قیمت اجاره( به سمت مدیریت دینامیک های رفتاری در بازار تغییر یافت.

1 .Procedural Instruments
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جدول 3. گونه شناسی نسل های سیاستی کنترل اجاره بها

این تکامل در سیاستگذاری جهانی و حرکت به سمت درک عمیق تر از چرخ دنده های اجتماعی، نقطه عزیمت مناسبی برای تحلیل نظام مند 
قانون ساماندهی بازار زمین، مسکن و اجاره‌بها )مصوب 1403( در ایران است. در بخش 6، با استفاده از همین منظر تحلیلی، نشان خواهیم 

داد که چرا طراحی ماده )۷(، بدون توجه به این درس آموخته های کلیدی، در عمل ناکارآمد است.

 

مأخذ: همان.

5-3. شمای کلی گونه شناسی نسل های سیاستی کنترل اجاره‌بها
بنا بر آنچه گذشت، سیاست های کنترل اجاره به طور تاریخی تحول های بسیاری به خود دیده اند و کمابیش همه مدل ها در جزئیات با یکدیگر 
متفاوتند، اما برای اینکه بتوان نوعی گونه شناسی ارائه کرد می توان محورهای اصلی برخی تحولات را شناسایی و در قالب نسل های کنترل 

اجاره معرفی کرد. در جدول ذیل این محورها و نسل های متناظر آنها به نمایش درآمده است. 

برخی نمونه‌هایی که هم اکنون مضامین سیاستیاسم و دوره اجرانوع
وجود دارند

سیاست‌های نسل 
اول تنظیم‌گری 
قیمتی مسکن 

استیجاری

کنترل اجاره

)1915 تا دهه 1970(

1.تعیین اجاره بهای ثابت برای یک دوره طولانی )فریز کردن 
اجاره(.

2.بدون تعدیل اجاره بر مبنای تورم )کنترل سخت گیرانه(.
3.محدود کردن بسیار سخت گیرانه تخلیه مستأجران )عمل�ا 

امکان تخلیه مستأجر وجود نداشت(.

این مدل در دوران کرونا مجددًاً 
استفاده شد ]5[و در برخی مواقع در 

برخی شهرها اجرا شده است )مانند 
نیویورک ]24[ و بریتیش کلمبیا ]25[، 

)بنگرید به جدول 2(

شکل 4.نمودار رابطه نرخ اجاره بازار و نرخ اجاره در سیاست های کنترل اجاره نسل چهارم

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
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پیش از بررسی تطبیقی باید به این نکته مهم سیاستی اشاره شود که ابزارهای سیاستی متفاوتی در کشورهای عضو سازمان همکاری و توسعه 
اقتصادی برای تأمین مسکن متناسب با درآمد خانوارها مورد استفاده قرار می گیرد. ابزارهای سیاستی مختلفی در زمینه افزایش مالک نشینی 

و حمایت از مالک نشینان است و تأمین مسکن استیجاری و حمایت از مستأجران در این کشورها اجرا می شود: 

برخی نمونه‌هایی که هم اکنون مضامین سیاستیاسم و دوره اجرانوع
وجود دارند

سیاست‌های نسل 
دوم تنظیم‌گری 
قیمتی مسکن 

استیجاری

تنظیم اجاره

)از دهه 1970 تاکنون(

1. کنترل مقدار افزایش اجاره.
2. تعدیل اجاره بر مبنای هزینه های نگهداری ساختمان 

پس از یک دوره )بین 3 تا 5 سال(.
3. محدود کردن بسیار سخت گیرانه تخلیه مستأجران.

مستأجر  سکونت  دوران  در  اجاره  افزایش  کنترل   .4
ساکن و ورود مستأجر بعدی )اگر مستأجر تخلیه شود، 

مقدار اجاره تغییر نمی کند(.
5. قوانین ضد تبعیض.

اتریش، دانمارک، فرانسه، ایرلند، 
هلند، سوئد و ایالات متحده ]6[

سیاست‌های نسل 
سوم تنظیم‌گری 
قیمتی مسکن 

استیجاری

تثبیت اجاره

)از دهه 1990 تاکنون(

1. کنترل مقدار افزایش اجاره.
2. تعدیل اجاره بر مبنای درصدی از تورم یا هزینه‌های 

نگهداری ساختمان )هر سال(.
3. محدود کردن تخلیه مستأجران بدون سخت‌گیری‌های 

نسل دوم.
4. کنترل افزایش اجاره صرفًاً در دوران سکونت مستأجر 
ساکن )اگر مستأجر تخلیه شود، قیمت اجاره به قیمت بازار 
بر می‌گردد، ولی در دوران سکونت مستأجر فعلی کنترل 

می‌شود(.
واحد  فعلی،  مستأجر  تخلیه  با  می‌توانند  موجران   .5

مسکونی را از ذیل قانون کنترل اجاره خارج کنند.
6. قوانین ضد تبعیض.

بلژیک، کرواسی، قبرس، آلمان، 
لوکزامبورگ، نروژ، لهستان، اسکاتلند، 

اسپانیا، سوئیس و ایالات متحده ]6[

سیاست‌های نسل 
چهارم تنظیم‌گری 

قیمتی مسکن 
استیجاری

تثبیت اجاره

)از دهه 2010 تاکنون(

1. کنترل مقدار افزایش اجاره.
2. تعدیل اجاره بر مبنای درصدی از تورم یا هزینه های 
واحد  در  جدید  سرمایه گذاری  یا  ساختمان  نگهداری 
مسکونی )برای مثال، تعویض سیستم فرسوده آبرسانی( 
با تعیین سقف برای افزایش. )برای مثال، امکان افزایش 

اجاره بیش از 10 درصد وجود ندارد(.
مستأجران  تخلیه  سخت گیرانه  بسیار  کردن  محدود   .3
به نحوی که صرفًاً بر مبنای دلایل موجه قانونی امکان تخلیه 

مستأجر وجود دارد )بازگشت به نسل های اول و دوم(.
4. در نظر گرفتن جریمه برای تخلیه ناموجه.

کمک هزینه  و  مستأجران  جابه جایی  کمک هزینه   .5
اختصاصی برای گروه های خاص.

اقدامات  برای  ضدآزارگری  و  تبعیض  ضد  قوانین   .6
موجران.

7. کنترل افزایش اجاره صرفًاً در دوران سکونت مستأجر 
ساکن )اگر مستأجر تخلیه شود، قیمت اجاره اجازه افزایش 
دارد، اما بر آن سقف تعیین شده است و کنترل قیمتی در 

دوران سکونت مستأجر فعلی اجاره می شود(.
فعلی،  مستأجر  تخلیه  با  نمی توانند  به راحتی  موجران   .8

واحد مسکونی را از ذیل قانون کنترل اجاره خارج کنند.

ایالات متحده )شهرهای ایالات 
نیوجرسی، کالیفرنیا، نیویورک و 

اورگان(.

مأخذ: همان.

OECD ۴. سیاست های کنترل اجاره در کشورهای عضو
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جدول 4. مقایسه تطبیقی کشورهای عضو سازمان همکاری و توسعه اقتصادی ]1۹،1۸،۵و38[

  برخی سیاست های معطوف به افزایش مالک نشینی و حمایت از مالک نشینان: کمک های مالی، وام های مسکن ارزان قیمت )با 
نرخ بهره کمتر برای گروه های هدف(، بیمه های وام مسکن، بخشودگی ناظر بر دارندگان وام مسکن با عقب افتادگی اقساط )تحمل پذیرسازی 
وام مسکن( ، بخشودگی مالیاتی برای مالک نشینان، حمایت از تأمین مالی برای نوسازی خانه، کمک هزینه مسکن، یارانه برای ساخت مسکن 

توان پذیر ]37[.
  برخی سیاست های معطوف به تأمین مسکن استیجاری و حمایت از مستأجران: مسکن استیجاری اجتماعی، بخشودگی مالیاتی 

برای هزینه های ساخت واحدهای استیجاری، ضمانت اجاره بها و تأمین ودیعه مسکن، تنظیم اجاره بها ]37[.
بنابراین کنترل اجاره بها، یکی از سیاست های بخش مسکن است. این سیاست، نوعی تنظیم گری در بازار مسکن استیجاری است و به همراه 
سیاست هایی نظیر محدودسازی تخلیه مستأجران، قوانین ضدتبعیض یک بسته سیاستی چندوجهی را تشکیل می دهد. در جدول 3، مقایسه 
تطبیقی میان کشورها در زمینه تنظیم اجاره بها، برای اجاره بهای اولیه و مقادیر افزایش آن آورده شده است. در اینجا چند پرسش مهم وجود دارد:

  مقدار اجاره‌بها در شروع قرارداد از سوی دولت تعیین می شود یا به قیمت بازار است؟
  در مدت قرارداد افزایش اجاره بها کنترل می شود؟

  وقتی مستأجر از واحد مسکونی نقل مکان می کند و مستأجر جدید ساکن می شود، اجاره بها کنترل  شده باقی می ماند یا از آن کنترل زدایی 
 شده و به موجر اجازه داده می شود که اجاره بها را به نرخ بازار بازتنظیم کند؟

کشور
آیا مقدار افزایش اجاره آیا مقدار اجاره‌بها در شروع قرارداد تعیین می‌شود؟

کنترل می‌شود؟ هر دو مدلتعیین می‌شودبدون کنترل

-⁂  استرالیا

⁂⁂اتریش

⁂  ⁂بلژیک

⁂⁂برزیل

⁂⁂کانادا

⁂  ⁂شیلی

⁂⁂کلمبیا

⁂  ⁂کاستاریکا

-⁂کرواسی

⁂  ⁂قبرس

⁂⁂  دانمارک

⁂  ⁂فنلاند

⁂⁂فرانسه

-⁂  آلمان

⁂⁂ایسلند

⁂⁂  ایرلند
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قوانین کنترل اجاره در ایالات متحده اشکال گوناگونی به خود گرفته و در برخی ایالت ها مانند کالیفرنیا و اورگان در سال 2019 این قانون در 
سطح ایالت تصویب شده و اجرای کنترل اجاره در ایالت نیوجرسی نیز در سال 2024 برای اولین بار در سطح ایالت ]32[ اجرا شده است. باید 
در نظر داشت که کنترل اجاره بها در برخی ایالت ها فقط در سطح شهرها اجرا می شود و قانونی در سطح ایالت برای آنها وجود ندارد. افزون بر 
این، »باید در نظر داشت که سیاست کنترل اجاره به عنوان یکی از ارکان بسته های سیاستی مسکن در ایالات مختلف دیده می شود که از برخی 
جهات با دیگر برنامه های دولت فدرال همسویی دارد. برای مثال، در اکثر قوانین کنترل و تنظیم اجاره بها، خانه هایی که از یارانه های دولتی در 
زمینه اجاره بها برخوردار می شوند از شمول قانون کنترل و تنظیم اجاره بها بیرون هستند و مکمل این سیاست این است که در سیزده ایالت،1 
موجران ملزم هستند که برنامه تأمین مسکن استیجاری یارانه دار دولت که به برنامه بخش هشت2 معروف است را بپذیرند. در این برنامه، دولت 
با ارائه کالابرگ مسکن به مستأجران این امکان را به آنها می دهد تا واحد مسکونی دلخواه خود را انتخاب کرده و با ارائه کالابرگ به موجر، از 
این امکان برخوردار شوند که دولت، کمک هزینه استیجاری خود را مستقیماًً به دست موجر برساند، مبلغی که تا 70 درصد اجاره بها را پوشش 

می دهد« ]9[ . بااین حال، سیاست کنترل اجاره در برخی ایالت ها و شهرها در حال اجراست که در جدول ذیل به نمایش درآمده است.

1. California, Connecticut, Oregon, Utah, Vermont, Virginia Maryland, Massachusetts, New Jersey, New York, North Dakota, Oklahoma, 
Washington,
2. Housing Choice Voucher Program Section 8

کشور
آیا مقدار افزایش اجاره آیا مقدار اجاره‌بها در شروع قرارداد تعیین می‌شود؟

کنترل می‌شود؟ هر دو مدلتعیین می‌شودبدون کنترل

⁂⁂  ایتالیا

-⁂لوکزامبورگ

⁂⁂مکزیک

⁂  ⁂هلند

⁂⁂نیوزلند

- ⁂ نروژ

⁂⁂پرو

⁂  ⁂لهستان

⁂⁂پرتغال

⁂⁂  سوئد

⁂  ⁂سوئیس

⁂ ⁂ ترکیه

⁂⁂  ایالات متحده آمریکا

5. سیاست های کنترل اجاره در ایالات متحده
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جدول 5. کنترل اجاره در ایالات متحده

ماده )۷( قانون ساماندهی بازار زمین، مسکن و اجاره بها، یک مدل کنترل اجاره را معرفی کرده است. به این مدل دو نقد اساسی وارد است:
1. شکست در سطح ترکیب ابزاری: این قانون، فاقد مهم ترین ابزار رویه ای یعنی محدودسازی تخلیه مستأجران است )الزام به تمدید 
قرارداد مستأجری که در دوران سکونت به تعهدات قانونی خود عمل کرده است(. این خلأ ابزاری، کل بسته سیاستی را از پایه ناکارآمد 

می کند تا حدی که عملاًً امکان اجرای قانون را از میان برداشته است]۵۷[.

توضیحاتشهرهاایالت

-کل شهرهای ایالتکالیفرنیا ]39[

-کل شهرهای ایالتاورگان ]33[

نیوجرسی

کل شهرهای ایالت ازجمله:

جرسی‌سیتی ]40[،

نیواِِرک1 ]41[،

لیندن ]42[

با قانون جدید ]32[ از سال 2024، کنترل اجاره در کل ایالت اجرا شده است.

تفویض اختیار به شهرها برای تصویب قانون کنترل اجاره با یک شرط برای اعلام نیویورک ]43[نیویورک
وضعیت اضطراری اگر سهم خانه‌های خالی ذیل قانون از 5 درصد کمتر باشد.

مریلند
مونتگومری2 ]44[ و

تاکوما پارک3 ]45[
تفویض اختیار به شهرها برای تصویب قانون کنترل اجاره.

مینه‌سوتا
سنت پل ]46[ و

مینیاپلیس ]47[
-

کنِِتیکِِت4

هارت فورد ]48[،

نیوهیون5 ]49[ و

استامفورد ]50[

در این ایالت بعضی شهرها، کمیسیون تعیین اجاره منصفانه6 دارند.

1. Newark
2. Montgomery 
3. Takoma Park
4. Connecticut
5. New Haven
6. Fair Rent Commission

مأخذ: یافته های پژوهش.

6. ارزیابی ماده )۷( قانون ساماندهی بازار زمین، مسکن و اجاره بها، مصوب 1403

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
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2. شکست در سطح طراحی ابزار: پیکره بندی و ویژگی های طراحی مدل پیشنهادی کنترل اجاره، به قراری که بیان می شود، به قدری 
معیوب است که حتی در صورت وجود پیش شرط اول، باز هم قادر به تحقق اهداف خود نخواهد بود. همچنین قانون، مسئله را صرفاًً یک 
تنظیم گری اقتصادی ساده می بیند و از ابعاد راهبردی آن، مانند نقش شفافیت در نظام سکونتی برای تأمین امنیت اجتماعی و ملی، غفلت 

کرده است. این غفلت موجب شده تا از ظرفیت های قانونی دیگر برای الزام آور کردن ثبت قراردادها استفاده نشود.
نقد بخش دوم با اتکا به رویکرد مکانیسمی در طراحی سیاست و بسته های سیاستی صورت گرفته است ]۳-۱[. موفقیت یک سیاست عمومی 
نه فقط به انتخاب ابزارهای درست، بلکه به طراحی دقیق ویژگی های درونی آن ابزارها بستگی دارد. یک ابزار سیاستی، مانند کنترل اجاره، 
صرفاًً یک دستورالعمل نیست، بلکه یک »فعال کننده«1 است که برای به کار انداختن مکانیسم های رفتاری مشخصی در جامعه هدف )موجران 
و مستأجران( طراحی می شود. در ادامه نشان داده می شود که شکست مدل کنترل اجاره در قانون فعلی، ریشه در طراحی معیوب ویژگی های 
کلیدی ابزارهای آن دارد که در عمل، مکانیسم های رفتاری مطلوب )مانند تمکین از قانون یا حمایت از اقشار ضعیف( را فعال نمی کنند و در 

مقابل، مکانیسم های ناخواسته )مانند بی تفاوتی به بحران، قانون گریزی مقرون به صرفه( را تقویت می کنند.

1-6.  انفعال ساختاری قانون در بحبوحه بحران مسکن
نظر به این واقعیت که در حال حاضر نه تنها تعلل یا طفره روی از حمایت از خانوارهای مستأجر با اهداف کلان اجتماعی کشور سازگار نیست، 
بلکه هزینه های اجتماعی- اقتصادی جبران ناپذیری نیز به همراه دارد، می توان به سراغ ماده )۷( قانون رفت و شروط اجرای سیاست های 
حمایتی کنترل اجاره را بررسی کرد. بدین منظور باید از چالش برانگیزترین مؤلفه این ماده شروع کنیم. ماده )۷( این قانون اشعار داشته است:

»در استان هایی که نرخ تورم عمومی سالانه منتهی به اسفندماه براساس اعلام مرکز آمار ایران، بیشتر از سی درصد )۳۰%( باشد، شورای عالی 
مسکن در صورت وجود مصلحت ملزمه با پیشنهاد وزارت راه و شهرسازی مکلف است نسبت به تعیین سقف حداکثر افزایش درصد اجاره‌بها 
و قرض‌الحسنه مربوط به آن در شهرهای بالای یکصد هزارنفر جمعیت و شهرهای جدید آن استان در هریک از شهرهای مربوط به میزان 
پنجاه درصد )۵۰٪( تا صد درصد )۱۰۰٪( تورم عمومی سالیانه اقدام نماید. همچنین در مورد واحدهای مسکونی فاقد سابقه شناسه )کد( 
رهگیری اجاره در یک سال منتهی به زمان انعقاد قرارداد اجاره، میزان اجاره بهای این املاک، حداکثر معادل اجاره بهای کشف شده موضوع 
ماده )۸( این قانون یا حداکثر ده درصد )۱۰٪( بیشتر از ارزش اجاری موضوع ماده )۵۴( قانون مالیات های مستقیم )هر کدام که بیشتر باشد( 
تعیین می‌شود. تا زمان شکل‌گیری سامانه موضوع ماده )۸( این قانون، ارزش اجاری موضوع ماده )۵۴( قانون مالیات‌های مستقیم مبنای 
تعیین اجاره بها می‌باشد. درصورتی‌که میزان اجاره‌بهای مورد توافق طرفین، کمتر از ارزش اجاری موضوع ماده )۵۴( قانون مالیات های 

مستقیم باشد، طرفین قرارداد مکلف به رعایت درصدهای مذکور در این ماده نخواهند بود«.2
بررسی اولیه این ماده‌قانونی، حکایت از آن دارد که دچار نوعی »انفعال حمایتی« بوده که در چند سطح از قانون قابل شناسایی است. منظور 
از اینکه قانون »منفعل« این است که بین طراحی و ابزارهای قانون و ابعاد بحران تناسب وجود ندارد و به چند طریق حمایت از مستأجران )با 

استفاده از کنترل اجاره( را به تعویق می‌اندازد:
1. استفاده از عبارت »در صورت وجود مصلحت ملزمه«: در این ماده قانونی، استفاده از عبارت »در صورت وجود مصلحت ملزمه« اتخاذ 
سیاست کنترل اجاره را از »تکلیف قانونی« به »انتخاب« از طرف شورای عالی مسکن فرو کاسته است. این ویژگی طراحی )اختیاری کردن 
اجرا(، مکانیسم »پاسخ گویی حاکمیتی« را غیرفعال کرده و مکانیسم »تعلل بوروکراتیک« را فعال می کند. در واقع، به جای آنکه قانون، دولت 
را به کنش وادارد، به او اجازه می دهد تا با استناد به یک مفهوم مبهم، از اجرای سیاست شانه خالی کند. افزون بر این، اگر از منظر تحلیل سیاسی 
به طراحی این سیاست بنگریم، استفاده از عبارت »ویژگی  طراحی« است که به صورت استراتژیک برای محدود کردن دامنه شمول قانون و 

کاهش هزینه های سیاسی برای دولت )و هزینه های اقتصادی برای موجران( تعبیه شده اند.
2. تعیین آستانه ورود به فرایند تصویب سقف قیمتی بر مبنای تورم 30 درصد: وقتی قانون، شرط اصلی شروع فرایند تصمیم گیری 

1. Activator
2. تأکیدها به متن افزوده شده است.
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در مورد کنترل اجاره را نرخ تورم عمومی بالای 30 درصد )که رقم بالایی محسوب می شود( انتخاب کرده است، عملاًً حمایت از خانوارهای 
مستأجر را مشروط به روندهای تورمی جدید کرده و ضرورت حمایت فوری از خانوارهای مستأجر مورد توجه قرار نداده است. 

3. محدود کردن شهرهایی که ذیل قانون قرار می گیرند: این ماده قانونی با نرخ تورم استانی شروع کرده و در مورد استان هایی که آماج 
قانونگذاری قرار می گیرند یک محدودیت جدید وضع کرده و صرفاًً »شهرهای بالای یکصد هزارنفر جمعیت و شهرهای جدید« واقع شده در 

استان های واجدالشرایط را هدف قانون تعریف کرده است و بسیاری از شهرهای کشور را از چتر اجرایی قانون خارج کرده است.1
4. استفاده از کران های قیمتی 50 تا 100 درصد تورم عمومی: انتخاب کران های مزبور، این امکان را فراهم می کند که حتی اگر همه 
الزامات قانونی فراهم بود، باز سقف تعیین شده در شورای عالی مسکن به اندازه تورم عمومی تعیین شود. یعنی اگر نرخ تورم عمومی 80 درصد 
باشد، شورای عالی مسکن از این امکان برخوردار است که سقف قیمتی کنترل اجاره را همان 80 درصد تعیین کند. به بیان دیگر، گره زدن 
سقف اجاره به تورم عمومی، یک خطای اساسی در تحلیل بستر است ]1[. در طراحی این بسته بافتار اقتصادی مستأجران که در آن 

ناهمگامی رشد درآمدها با تورم عمومی وجود دارد، نادیده گرفته  شده است. 
اگر این چهار ویژگی را یکپارچه کنیم به این نتیجه می رسیم که تمهیدات قانونی )حتی می شود گفت برخی از ضمانت های قانونی( با اهداف 
خود قانون همسویی ندارد. چراکه منجر به شکل گیری بسته ای شده که خروجی نهایی آن، »تعلیق حمایت مؤثر« است. به بیان دیگر، منطق 
حاکم بر طراحی ابزارها به گونه ای است که با اعمال قیود ساختاری چندلایه  )هم از نظر شدت و هم از نظر دربرگیری سرزمینی( عملاًً امکان 
مداخله فوری و فراگیر را سلب کرده است. این رویکرد با مدل های تنظیم‌گری حمایتی در بخش استیجاری همسویی ندارد که در آنها، حمایت 
از مستأجر یک »تکلیف دائمی و خودکار« برای دولت محسوب می شود که براساس شدت آسیب پذیری خانوارهای مستأجر در بازار اجاره 
فعال است، نه آنکه منوط به وقوع بحران های تورمی با آستانه های بالا و نوظهور باشد. این رویکرد، منجر به فعال سازی مکانیسم »مشروط سازی 

حمایت« شده و اثربخشی قانون را در میدان عمل با چالش های ساختاری مواجه می کند.

2-6. ابهام در معیار تصمیم گیری: واکاوی قید »در صورت وجود مصلحت ملزمه«
در بخش قبل توضیح داده شد که ماده )۷( قانون، موانع چندگانه ای سر راه حمایت از مستأجران ایجاد کرده است، اما استفاده از عبارت »در 
صورت وجود مصلحت ملزمه«، نیاز به توضیح بیشتری دارد. اگرچه اعطای صلاحیت های تشخیصی به نهادهای اجرایی در قوانین مختلف 
وجود دارد، اما عدم تعیین شاخص های عینی برای احراز این مصلحت در متن قانون، چالش برانگیز است. از منظر بند »۹« سیاست های کلی 
نظام قانونگذاری کشور ]53[، »رعایت اصول قانونگذاری و قانون نویسی« نیازمند »شفافیت و عدم ابهام« است. ازآنجاکه عبارت »مصلحت 
ملزمه« در این قانون به روشنی تعریف نشده است، با نوعی ابهام قانونی روبه رو هستیم که با سیاست های کلی نظام قانونگذاری منافات دارد و 
به نظر می رسد فرایند تصمیم گیری در مورد حمایت از مستأجران را تحت الشعاع قرار می دهد. در واقع، قانون معیار مشخصی برای تعیین و 
راستی‌آزمایی »مصلحت ملزمه« تعیین نکرده است تا برای همه سیاستگذاران و آحاد جامعه مشخص باشد و بتوانند بر مبنای آن، بر اجرای 
سیاست کنترل اجاره تأکید کنند. برای مثال، قانون می توانست مصلحت ملزمه را ترکیبی از نرخ فقر استان ها، تعداد خانوارهای مستأجر و سطح 
درآمد آنها و جزئیات آن را تعیین کند. این ابهام قانونی، ویژگی »شفافیت« و »اجرای خودکار«2 ابزار را از بین می برد. وقتی معیار اجرا مبهم 
باشد، مکانیسم »تمکین از قانون« جای خود را به تفاسیر نامشخص و نابسنده می دهد و کارایی و سرعت واکنش سیاست را کاهش می دهد.

3-6. تورم گزینی: ناکارآمدی شاخص تورم عمومی در بازنمایی بحران استطاعت پذیری
بنا بر آنچه بیان شد، در ماده )۷( قانون، تعیین آستانه ورود دولت به تنظیم گری قیمتی در بخش استیجاری بر مبنای »تورم« تعریف شده 
است. »در استان هایی که نرخ تورم عمومی سالانه منتهی به اسفندماه براساس اعلام مرکز آمار ایران، بیشتر از سی درصد )۳۰٪( باشد« امکان 
اجرای سیاست کنترل اجاره ممکن می شود. این اتکا در دو سطح مشکل آفرین است: یکی در تعیین آستانه ورود به فرایند تنظیم گری )تورم 

1. بنگرید به بخش 6-6.
Automaticity .2: یکی از ویژگی های طراحی ابزار است که نشان می دهد یک سیاست تا چه حد بدون نیاز به تصمیم گیری های جدید یا مداخله مستقیم و موردی، به صورت خودکار اجرا می شود. قانونی 

که اجرای آن به شکایت فردی وابسته است، از اجرای خودکار پایینی برخوردار است.
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بالای 30 درصد استانی( و دیگری در تعیین کران های افزایش اجاره بها )50 تا 100 درصد نرخ تورم عمومی سالیانه(. این ویژگی طراحی 
سیاست )گره زدن حمایت به تورم بالا(، مبتنی بر یک پیش فرض اشتباه در مورد مکانیسم های رفاهی است ]2[. این طراحی فرض می کند 
که بحران استطاعت پذیری تنها زمانی فعال می شود که تورم از ۳۰ درصد عبور کند، درحالی که مکانیسم »فقر ناشی از هزینه مسکن« 
مدت هاست برای نیمی از مستأجران فعال شده است. به بیان دیگر، این طراحی فرض می کند که بحران استطاعت پذیری هم بستگی کامل با 

عبور تورم از ۳۰ درصد دارد، درحالی که فشار هزینه ای مسکن مستقل از این آستانه نیز وجود دارد.
افزون بر این، این رویکرد »تورم محور« اساساًً با اهداف سیاست کنترل اجاره، یعنی حمایت از مستأجران )به ویژه کم درآمدها( و افزایش ثبات 
سکونتی، ناسازگار است. این ناسازگاری وقتی که تورم به تنهایی مبنای سیاستگذاری قرار می‌گیرد و آستانه آن بسیار بالا تعیین می شود 
تبدیل به »انتخاب مسئله آفرین« می شود و به چند دلیل، بحران موجود را نادیده گرفته یا حتی تشدید می کند. برای تشریح این موضوع باید 

به چند نکته سیاستی توجه داشته باشیم: 
اول، یکی از اصلی ترین دلایل بحران مسکن کشور این است که درآمد خانوارهای مستأجر همگام با نرخ تورم افزایش نیافته و جلوه بارز آن، 

شکاف فزاینده حداقل دستمزد با هزینه واقعی زندگی است. 
دوم، تحلیل مربوط به قیمت اجاره املاک مسکونی است. در حال حاضر، شکافی بین اجاره بهای واحدهای مسکونی و نرخ تورم عمومی وجود 
ندارد که سیاستگذاران نگران آن باشند،1 بلکه شکاف اصلی بین درآمد خانوارهای مستأجر، به‌ویژه کم‌درآمدها و هزینه های تأمین مسکن 

استیجاری است.
حتی اگر بپذیریم که نرخ تورم عمومی معیار خوبی برای تعیین مقدار افزایش اجاره بهاست، در ماده )۷( نوعی »خطای دربرگیری رفاهی« 

قابل شناسایی است. این خطا دو وجه دارد: 
الف( در این ماده »نرخ تورم عمومی استان ها« انتخاب شده، اما تفکیکی بین مناطق شهری و روستایی که تورم های متفاوتی دارند لحاظ 

نشده است )این نکته مهم است. زیرا قانون اساساًً معطوف به مناطق شهری است(. 
ب( نرخ تورم عمومی استان متضمن تورم در همه مناطق شهری است، درحالی که می‌دانیم نرخ تورم در شهرهای بالای 100 هزار نفر که 
کلانشهرهای کشور از شهرهای کوچک تر، بیشتر است و یک کاسه کردن تورم شهرهای بزرگ و کوچک، نرخ تورم عمومی استان ها را سرشکن 
کرده و عملاًً تورم در شهرهای بزرگ را کمتر از مقدار واقعی نشان می دهد. نتیجه این می شود که انتخاب نرخ تورم عمومی استان ها نسبت به 
وضعیت واقعی شهرهای هدف )شهرهای بالای 100 هزار نفر(، حساسیت کمی داشته و سوگیری ضدحمایتی ایجاد می کند، بدین معنا که 

فعال شدن سازوکار حمایتی را به تأخیر می اندازد یا آن را بر مبنای شاخصی سامان می بخشد که واقعیت نمایی نابسنده ای دارد.
نظر به این سه ملاحظه می توان با اطمینان ابراز داشت: »انتخاب منفرد نرخ تورم عمومی استان ها« برای تعریف آستانه تصمیم گیری در مورد 
کنترل اجاره نه تنها منطق سیاستی قابل دفاعی ندارد، بلکه بحران گستر محسوب می شود. این بحران گستری وجوه مختلف دارد، اما یکی از 
مهم ترین آنها این است که تکیه و تأکید صرف بر »نرخ تورم عمومی استان ها«، وضعیت را نزد سیاستگذاران بهتر از آنچه در واقعیت بر زندگی 
مستأجران کشور و بازار استیجاری حاکم است نشان می دهد و ضرورت »حمایت فوری« از مستأجران را پوشیده نگاه می دارد و زمینه را برای 
شدت گیری بحران مهیا می کند. به بیان دیگر، این نگاه سیاستی به جای فعال کردن مکانیسم »حمایت پیشگیرانه« که اقتضای قطعی بخش 

مسکن استیجاری است، مکانیسم »نادیده گرفتن بحران« را تا رسیدن به نقطه کنترل ناشوندگی بحران فعال نگه می دارد ]۱و۲[.

4-6. چالش های ساختاری در فعال سازی بهنگامِِ حمایت
بنا بر بخش قبل، تعیین آستانه ورود دولت به تنظیم گری قیمتی در بخش استیجاری بر مبنای »تورم« )در کشوری که تورم بالایی دارد(، اساساًً 
با اهداف اصلی سیاست های حمایتی ازجمله کنترل اجاره ناسازگار است. هدف اصلی سیاست کنترل اجاره، برپایی چتر حمایتی بر کل بخش 
استیجاری است که در بطن آن حمایت از خانوارهای کم درآمد و افزایش ثبات سکونتی همه مستأجران هم گنجانده شده است. ماده )۷( قانون، 

1. یکی از دغدغه های اصلی سیاست کنترل اجاره در بلندمدت این اســت که بین اجاره بهای املاک ذیل قانون کنترل اجاره و املاکی که در شمول قانون نیستند، فاصله قیمتی زیادی می افتد. مدل های 
مختلف کنترل اجاره به روش های مختلف به دنبال حل این مشکل بوده اند.
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با مشروط کردن هرگونه مداخله قیمتی به عبور تورم عمومی استان ها از 30 درصد عملاًً »زمان طلایی مداخله« را به تأخیر می اندازد، زیرا:
 حمایت از مستأجران را به آینده نامعلوم موکول می کند: در واقع، قانون به جای پاسخ دهی به بحران فعلی استطاعت پذیری، حمایت از 
مستأجران را منوط به وقوع یک رویداد تورمی خاص در آینده می کند. به بیان دیگر، تعیین آستانه بالای 30 درصد برای تورم عمومی )که خود 
به دلیل خطای رفاهی، کمتر از واقعیت برآورد می شود(، عملاًً فعال شدن حمایت قانونی را به وقوع شرایط تورمی بسیار حاد موکول می کند. 
این در حالی است که بحران استطاعت ناپذیری مسکن، مستقل از رسیدن تورم عمومی به این سطح بالا، برای بخش بزرگی از مستأجران 

وجود دارد.
 علت اصلی بحران را نادیده می گیرد: قانون با تمرکز صرف بر تورم، عامل اصلی مشکل، یعنی عدم تناسب درآمد و اجاره بها را به حاشیه 

می راند و نسبت به آن حساسیتی نشان نمی دهد.
در عمل، قانون به جای برپایی چتر حمایتی برای مستأجران آسیب پذیر، ورود دولت به تنظیم گری را به شرایطی استثنایی گره زده و نسبت 
به هدف اصلی سیاست، یعنی جلوگیری از تعمیق شکاف بین هزینه های تأمین مسکن استیجاری و »توان مالی« مستأجران در شرایط عادی 

و بحرانی، بی توجه است.

5-6. کران گزینی غیررفاهی
حتی اگر از مانع آستانه تورم عبور کنیم و شورای عالی مسکن مجاز به تعیین سقف افزایش اجاره شود، کران های تعیین  شده در قانون )50 
تا 100 درصد تورم عمومی سالیانه(، دارای اشکالات رفاهی جدی است و عملاًً کارآمدی حمایتی سیاست را تضعیف می کند. در اینجا سه 

معضل وجود دارد: 
1. نادیده گرفتن توان پرداخت مستأجران: کران  گزینی قانون، میزان افزایش اجاره را مستقیماًً به شاخص تورم گره می زند، درحالی که 
درآمد واقعی خانوارها و دستمزد افراد معمولاًً کمتر از نرخ تورم رشد می کند. در نتیجه قانون، افزایشی را مجاز می شمارد که با توان پرداخت بخش 

قابل توجهی از مستأجران همخوانی ندارد و شکاف بین هزینه های زندگی، به ویژه هزینه های مسکن استیجاری و درآمد آنها را بیشتر می کند.
2. عدم کارآمدی حمایتی: بازه 50 تا 100 درصدی به شورای عالی مسکن اجازه می دهد سقف افزایش را معادل کل نرخ تورم تعیین کند 
که این امر عملاًً نافی هرگونه جنبه حمایتی کنترل اجاره است. حتی کران پایین )50٪ تورم(، در شرایط تورم بالا )که شرط ورود به فرایند بوده( 
منجر به افزایش های قابل توجه می شود )برای مثال حداقل 15٪ افزایش در تورم 30 درصد، یا حداقل 30 درصد در تورم 60 درصد(. چنین 

افزایش هایی فراتر از تاب آوری اقتصادی خانوارهای دهک های پایین بوده و عملاًً حمایت مؤثری محسوب نمی شود.
3. کاهش انعطاف سیاست حمایتی: این کران های از پیش تعیین  شده و وابسته به تورم، انعطاف لازم را از دولت و شورای عالی مسکن برای 

تعیین سقف های حمایتی تر )برای مثال درصدهای ثابت پایین یا مبتنی بر شاخص های دیگر مانند هزینه نگهداری( سلب می کند.
خلاصه آنکه، »کران گزینی قانون« نیز مانند معیار و آستانه آن، نگاهی غیر رفاهی به مسئله دارد و به جای اولویت دادن به استطاعت پذیری 

مسکن و حمایت از مستأجران، سازوکاری را پیشنهاد می دهد که در عمل می تواند فشار مالی بر مستأجران را تداوم بخشد یا تشدید کند.

6-6. شمولیت استانی محدود: شهرهای بالای صد هزار نفر و شهرهای جدید
نظر به مراتب پیشین، این ماده قانونی، اجرای سیاست کنترل اجاره را به شهرهای بالای 100 هزار نفر و شهرهای جدید محدود کرده است. به نظر 
می رسد تمرکز قانون بر کلان شهرها، باعث غفلت از »پراکنش خانوارهای آسیب پذیر« در سایر نقاط شهری شده است. درست است که بحران مسکن 
استیجاری بیشتر در شهرهای بزرگ وجود دارد، اما یکی از واقعیت های پذیرفته  شده1 سیاستگذاری مسکن این است که »شناسایی خانوارهای 
مستأجر کم درآمد« بسیار دشوار است و به همین دلیل، همه مدل های کنترل اجاره به جای اندازه شهرها به وضعیت موجودی مسکن آنها )خصوصاًً 
کمبود عرضه مسکن استیجاری(، وضعیت رفاهی خانوارهای مستأجر )با استفاده از شاخص هایی مانند نسبت خانوارهای مستأجر به کل خانوارها 
و تعداد خانوارهای مستأجر درگیر فقر یا در معرض آن( توجه دارند. اگر در چارچوب نظام مسکن کشور بنگریم، یک نکته مهم وجود دارد: تعداد 

1. Stylized Facts
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شهرهای بالای 100 هزار نفر در کشور 98 شهر بوده، ولی تعداد کل شهرهای کشور 933 شهر است ]54[. در واقع، قانونگذار مستأجران 902 شهر 
کشور را ذیل چتر حمایتی قانون تعریف نکرده است.

7-6. ضرورت تفکیک سیاستگذاری برای »اجاره بها« و »ودیعه« )قرض الحسنه (
یکی از خاص بودگی های نظام مسکن کشور، وجود »ودیعه مسکن« است که در ماده )۷( قانون به‌درستی قرض‌الحسنه نامیده شده است. 
ودیعه مسکن، »بحران‌آفرین ناشناخته« ]12[ نظام مسکن استیجاری کشور است. یکی از مهم ترین تبعات ظهور این پدیده، اتکای هرچه 
بیشتر خانوارهای مستأجر به دارایی هایشان برای تأمین مسکن است. به بیان دیگر، هزینه های تأمین مسکن استیجاری باید با درآمدهای 
جاری خانوارهای مستأجر تناسب داشته باشد، اما در نظام مسکن کشور، خانوارهای مستأجر هزینه های تأمین مسکن را فقط با درآمد جاری 

خود تأمین نمی کنند، بلکه بخشی از هزینه های تأمین مسکن خود را با دارایی های خود پرداخت می کنند.
اگر از این منظر بنگریم یک موضوع مهم آشکار می شود. ماده )۷( قانون ساماندهی بازار زمین، مسکن و اجاره‌بها بر همان ریل گذاری 
بحران آفرین قبلی حرکت کرده و هیچ تلاشی برای بازتعریف نسبت ودیعه با اجاره ها نکرده است. این موضوع خود را در عدم تفکیک بین اجاره 
و قرض‏الحسنه مربوطه نشان می‌دهد. در واقع، وقتی قانون )با چندین شرط که بیشتر بیان شد( به مرحله اجرا برسد، هم منجر به افزایش 

قرض الحسنه می شود و هم اجاره. چرا این موضوع اهمیت سیاستی ویژه ای دارد؟ 
در واقع، نیمی از از خانوارهای مستأجر کشور به اندازه امرار معاش ماهیانه، درآمد ندارند و به همین دلیل اصلاًً توان پس انداز ندارند که بتوانند 
سالیانه به مبلغ قرض الحسنه استیجاری )یا همان پول پیش( بیفزایند. ای ن خانوارها ممکن است بتوانند از محل درآمد جاری ماهیانه، درصد 
اندکی افزایش در اجاره بها را پرداخت کنند، اما به دلیل فقدان پس انداز و سرمایه، توانایی تأمین »نقدینگی یکجا« برای افزایش »مبلغ ودیعه« 
را ندارند. پیشنهاد مشخص سیاستی این است که قانون باید به مستأجر )یا مرجع تعیین قیمت( این حق انتخاب را بدهد که سقف افزایش 
مجاز )برای مثال 10 درصد(، صرفاًً بر روی بخش اجاره ماهیانه اعمال شود و مبلغ ودیعه ثابت بماند )یا روی ودیعه اعمال شود یا ترکیبی از 
این افزایش(. فرمول فعلی قانون که افزایش را به هر دو بخش )هم ودیعه و هم اجاره( تسری می دهد، نسبت به وضعیت اقتصادی مستأجران 

حساسیتی ندارد و مستأجران فاقد پس انداز را با خطر جابه جایی اجباری مواجه می کند.

8-6. عدم تمهید ضمانت های اجرایی کارآمد
ضمانت اجرایی اصلی سیاست کنترل اجاره، تمدید خودکار قراردادهای استیجاری و محدودسازی تخلیه مستأجران است]۵۷[. درست است 
که ثبت قراردادها برای رصد وضعیت واحدهای مسکونی ذیل سیاست کنترل اجاره ضروری است، اما بدون محدودسازی تخلیه مستأجران، 
هیچ الزامی برای ثبت قراردادها وجود ندارد. این موضوع دقیقاًً در ماده )۷( قانون رخ داده و عملاًً قانون را از حیز انتفاع خارج کرده است. در 
واقع، قانون می خواهد بدون محدود کردن تخلیه مستأجران صرفاًً با اتکا به روندهایی که منجر به ثبت قراردادهای ثبت  نشده می شود کنترل 
اجاره را اجرایی کند. در تبصره »۱« ماده )۷( این قانون آمده است: »در مورد واحدهای مسکونی فاقد سابقه شناسه )کد( رهگیری اجاره در 
یک سال منتهی به زمان انعقاد قرارداد اجاره، میزان اجاره بهای این املاک، حداکثر معادل اجاره بهای کشف شده موضوع ماده )۸( این قانون یا 
حداکثر ده درصد )۱۰٪( بیشتر از ارزش اجاری موضوع ماده )۵۴( قانون مالیات‌های مستقیم )هر کدام که بیشتر باشد( تعیین می شود. تا زمان 
شکل گیری سامانه موضوع ماده )۸( این قانون، ارزش اجاری موضوع ماده )۵۴( قانون مالیات های مستقیم مبنای تعیین اجاره بها می باشد«. 
روشن است که موجرها به‌راحتی قراردادها را ثبت نمی کنند و از رصد و نظارت دولت برکنار می مانند. قانون به جای آنکه ثبت قرارداد را به 
زیرساخت های اصلی و غیرقابل گریز کشور متصل کند، آن را به عنوان یک فرایند حاشیه ای و اختیاری رها کرده است. با ظرفیتی که اکنون 
قانون مالیات بر سوداگری و سفته‌بازی )مصوب 1404( فراهم کرده است، لازم است ثبت قرارداد از طریق اتصال به سامانه های ملی مانند 
سامانه مؤدیان مالیاتی و تعریف »صورت حساب الکترونیکی اجاره«، به پیش شرط هرگونه تراکنش مالی بین موجر و مستأجر تبدیل و عملاًً 

عدم ثبت ناممکن و به سادگی قابل ردیابی شود.

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/1804609
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=892583840653829785
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=892583840653829785
https://dotic.ir/news/18967/%D9%82%D8%A7%D9%86%D9%88%D9%86-%D9%85%D8%A7%D9%84%DB%8C%D8%A7%D8%AA-%D8%A8%D8%B1-%D8%B3%D9%88%D8%AF%D8%A7%DA%AF%D8%B1%DB%8C-%D9%88-%D8%B3%D9%81%D8%AA%D9%87-%D8%A8%D8%A7%D8%B2%DB%8C
https://dotic.ir/news/18967/%D9%82%D8%A7%D9%86%D9%88%D9%86-%D9%85%D8%A7%D9%84%DB%8C%D8%A7%D8%AA-%D8%A8%D8%B1-%D8%B3%D9%88%D8%AF%D8%A7%DA%AF%D8%B1%DB%8C-%D9%88-%D8%B3%D9%81%D8%AA%D9%87-%D8%A8%D8%A7%D8%B2%DB%8C
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9-6. بی تکلیفی دولت در اجرای قانون
فرض کنید موجری سقف افزایش اجاره را نپذیرد و افزایش بیشتری از مستأجر ساکن طلب کند. از سوی دیگر، مستأجر ساکن بر اجرای قانون 
تأکید داشته باشد و از موجر بخواهد با رعایت سقف مجاز افزایش اجاره، قرارداد را تمدید کنند. در این حالت موجر، »قانون گریز« و مستأجر، 
»قانون مدار« است. حال پرسش این است که طبق چارچوب قانونی ارائه شده از سوی ماده )۷(، برای دولت چه وظیفه‌ای در زمینه اجرای 
قانون تعیین شده است؟ به بیان دیگر، در این وضعیت که موجر و مستأجر به اختلاف خورده اند و حق به صورت قانونی با مستأجر است، دولت 

چگونه قانون را حاکم می کند؟
ازآنجاکه الزام قانونی هم برای تمدید قرارداد در قانون تعبیه نشده است موجر قرارداد را با مستأجر تمدید نمی کند. اگر قرارداد استیجاری مانند 

بسیاری از کشورها بلندمدت بود، این موضوع تا این حد چالش برانگیز نبود ]51[. 
بر این اساس مستأجر قانون مدار مجبور به تخلیه خودخواسته می شود یا اگر در واحد مسکونی بماند، موجر قانون گریز می تواند »حکم تخلیه او 
را از دادگاه بگیرد«. لازم است بر موضوع آخر تأمل بیشتری داشته باشیم. به بیان ساده، حتی موقعی که مستأجر سقف افزایش اجاره را پذیرفته 
باز هم موجر می تواند از دادگاه حکم تخلیه او را بگیرد و تنها گزینه واقعاًً موجود مستأجر این است که برای جلوگیری از جابه جایی اجباری، 
اجاره را به مقدار دلخواه موجر افزایش دهد و پرداخت کند و بعداًً از مستأجر شکایت کند.بر این اساس، طبق بسته سیاستی فعلی دولت در 
زمینه اجرای آن فاقد تکلیف است و هیچ اقدامی برای جلوگیری از تخلف یا میانجیگری برای ادامه سکونت مستأجرانی که توقع اجرای قانون را 
دارند انجام نمی دهد. از منظر طراحی سیاست، این وضعیت نشان دهنده ضعف شدید در ویژگی های »مستقیم بودن«1 و »اجبار«2 ابزار است. 

دولت به عنوان مجری اصلی، هیچ نقش مستقیمی در فرایند اولیه اجرای قانون ندارد و ابزار فاقد قدرت لازم برای الزام موجر به تمکین است.

10-6. چرا بار اجرای قانون بر عهده مستأجر گذاشته شده است؟
بنا بر بخش قبلی، طراحی سیستم نظارتی در ماده )۷(، مبتنی بر الگوی »نظارت پسینی و شکایت محور« است. در واقع، نقش قوه قضائیه، نه 
دولت، بعد از شکایت مستأجر در رابطه موجر و مستأجر آغاز می شود. طبق تبصره »۱« ماده )۷( قانون: » ... در صورت شکایت مستأجر تا پس 
از پنج سال بعد از انعقاد قرارداد و احراز تخلف توسط مرجع صالح، موجر علاوه بر پرداخت مبالغ اضافه دریافت شده به عنوان جریمه به مستأجر 
و رعایت حداکثر نرخ مجاز اعلام شده از سوی شورای عالی مسکن، به پرداخت جریمه ای معادل سه برابر مبلغ غیر مجاز افزایش اجاره بهای 

یک ماه )مشتمل بر مبلغ اجاره بها و اجاره بهای عرفی بدل مبلغ قرض الحسنه(، محکوم می شود«. 
در اینجا دو پرسش بسیار مهم وجود دارد: نخست اینکه چرا بار اجرای قانون بر دوش مستأجر گذاشته شده است؟ دوم، دولت در مقام 

مدعی العموم کجای اجرای قانون و شناسایی تخلفات قرار دارد؟ 
قانون بار گزارش تخلفات را بر دوش مستأجر گذاشته و نسبت به اجرای قانون نیز موضع روشنی ندارد. این رویکرد چند ملاحظه سیاستی مهم 

در بطن خود دارد که باید مطمح نظر قرار گیرند:
اول، روشن است که مستأجران در اغلب موارد زمان یا دانش یا منابع لازم برای طرح شکایت یا ورود به فرایندهای حقوقی را ندارند. در این 

شرایط منطقاًً از دولت انتظار می رود به عنوان حافظ منافع عمومی، به طور فعال برای اطمینان از اجرای قانون نقش آفرینی داشته باشد. 
دوم، مستأجران اغلب در مقایسه با موجران در موقعیت آسیب پذیری قرار دارند. اینکه قانون بار گزارش تخلفات را صرفاًً بر دوش مستأجران 
گذاشته، ناخواسته مستأجران را در موقعیت دشواری قرار می‌دهد و روشن است که بسیاری از مستأجران به دلایل پیش گفته اصلاًً فرایند 

شکایت را آغاز نمی کنند. 
سوم، این دولت است که از قبل ساختارها و اختیارات لازم برای نظارت و بررسی تخلفات، ازجمله دسترسی به داده های مربوط به قیمت 
اجاره، مالکیت املاک و قراردادها را در اختیار دارد. بر این اساس این دولت است که می تواند با ایفای نقش فعال تر، اجرای قانون را ساده تر کرده 

Directness .1: این ویژگی، میزان درگیری و نقش‌آفرینی مستقیم یک نهاد دولتی در اجرای نهایی سیاست را اندازه گیری می کند. هرچه دولت یا سازمان های عمومی مسئولیت ارائه یک خدمت یا 
اجرای یک قانون را مستقیماًً بر عهده داشته باشند، آن ابزار »مستقیم تر« است. در مقابل، ابزارهایی که اجرا را به واسطه ها، بخش خصوصی، یا خود شهروندان واگذار می کنند، از درجه »مستقیم بودن« 

پایینی برخوردارند.
Coercion .2: میزان قدرتی که یک ابزار برای محدود کردن رفتار و وادار کردن بازیگران به تمکین از قانون به کار می گیرد. سطح بازدارندگی جریمه ها، یک نمونه از میزان اجبار یک ابزار است.



ارزیابی ماده )۷( قانون 
ساماندهی بازار زمین، مسکن 

و اجاره بها از منظر سیاستگذاری 
معطوف به کنترل اجاره‌بها
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و از اعمال سریع تر و منسجم تر آن اطمینان حاصل کند. به بیان دیگر، درست است که مستأجران قطعاًً باید حق شکایت از تخلفات را داشته 
باشند، اما منطقی است که دولت، نقش فعال تری در اجرای قوانین کنترل اجاره، هم به عنوان اقدام پیشگیرانه و هم در حمایت از مستأجران 
برای پاسخ گو کردن موجران، ایفا کند. بنابراین، نقد اصلی به »معماری سیستم نظارتی قانون« وارد است که دولت را در جایگاه منفعل قرار 

داده و از ظرفیت های داده کاوی برای »نظارت فعال و سیستماتیک« استفاده نکرده است.
چهارم، ممکن است برخی معتقد باشند که مستأجران در بهترین موقعیت برای گزارش تخلفات قرار دارند یا می خواهند از تحمیل بار اضافی 
اداری به دولت جلوگیری کنند. با وجود این، این رویکرد بار اجتماعی و مالی قابل توجهی را بر دوش مستأجران قرار می دهد و می تواند منجر 
به گزارش کمتر یا عدم گزارش تخلفات شود و در نهایت منجر به عدم اجرای قانون شود. این طراحی سیاستی، نمونه کلاسیک نادیده گرفتن 
مکانیسم های رفتاری در بستر عدم توازن قدرت است. این ویژگی طراحی )شکایت محوری(، مکانیسم »مطالبه گری« را در مستأجر فعال 

نمی کند. زیرا مکانیسم قدرتمندتر »خودسانسوری ناشی از ترس از انتقام )تخلیه(« آن را خنثی می سازد.

11-6. فقدان سازوکارهای پیشگیرانه: نادیده گرفتن »آزارگری« و هزینه های تحمیلی جابه جایی
نقد قانون صرفاًً به سازوکار تعیین اجاره و ضمانت اجرای آن محدود نمی شود، بلکه خلأ ابزارهای مکمل نیز مطرح است: 

نخست، قانون هیچ ابزاری برای مقابله با »آزارگری موجر« پیش بینی نکرده است. بخشی از موجران متخلف، به جای طرح دعوی، با ابزارهایی 
مانند قطع خدمات، ایجاد مزاحمت یا تهدید، مستأجر را برای پذیرش شرایط غیرقانونی یا تخلیه زودهنگام تحت فشار قرار می دهند. فقدان 

جرم انگاری این رفتارها، مستأجر را در برابر این فشارها بی دفاع می گذارد.
دوم، قانون هزینه های سنگین و تحمیلی »جابه جایی« را که در موارد تخلیه بدون تقصیر )مانند نیاز شخصی مالک( بر مستأجر وارد می‌شود، 
کاملاًً نادیده گرفته است. یک سیاست حمایتی جامع، باید سازوکاری مانند »کمک هزینه جابه جایی اجباری« را به عنوان یک مسئولیت برای 
موجر تعریف کند تا بخشی از این بار مالی از دوش مستأجری که هیچ تخلفی مرتکب نشده، برداشته شود. سکوت قانون در این دو حوزه، 

نشان دهنده نگاهی سطحی و غیرجامع به مصائب سکونت استیجاری است.

12-6. ناکارآمدی نظام جرائم: تحلیل هزینه- فایده تخلف در شرایط تورمی
تبصره »۱« ماده )۷( به عنوان ضمانت اجرایی، یک بازه زمانی پنج ساله را برای شکایت از موجران و جریمه برای موجران متخلف را تمهید 
کرده است. »در صورت شکایت مستأجر تا پس از پنج سال بعد از انعقاد قرارداد ... موجر علاوه بر پرداخت مبالغ اضافه دریافت شده به عنوان 
جریمه به مستأجر ... به پرداخت جریمه ای معادل سه برابر مبلغ غیر مجاز افزایش اجاره بهای یک ماه )مشتمل بر مبلغ اجاره بها و اجاره بهای 
عرفی بدل مبلغ قرض الحسنه(، محکوم می شود.« طراحی ضعیف جرائم که نشان دهنده سطح پایین ویژگی اجبار برای استفاده در این ابزار 
است، مکانیسم »بازدارندگی اقتصادی« را کاملاًً خنثی می کند. در مقابل، این طراحی مکانیسم »محاسبه عقلانی تخلف« را در ذهن موجران 
فعال می سازد ]2[. تحلیل اقتصادی ماده )۷( نشان می دهد که وزن بازدارندگی جرائم پیش بینی  شده، تناسبی با نرخ تورم و سود حاصل 
از تخلف ندارد. فرمول جریمه )سه برابر مبلغ غیرمجاز یک ماه(، در برابر جریان درآمدی حاصل از افزایش اجاره در طول یک سال )و سال های 
بعد(، بسیار ناچیز است. از منظر انتخاب عقلانی این طراحی باعث می شود که برای یک موجر اقتصادی، تخلف و پرداخت احتمالی جریمه، 
گزینه ای سودآورتر از تمکین به قانون باشد. به عبارت دیگر، قانون ناخواسته هزینه تخلف را پایین تر از منافع آن قیمت گذاری کرده است و 
موجران با مقایسه سود قطعی ناشی از افزایش غیرقانونی اجاره با ریسک پایین و هزینه ناچیز جریمه، به این نتیجه می رسند که قانون گریزی، 

یک استراتژی اقتصادی کاملاًً منطقی است. 
از سوی دیگر، بسیاری از موجران علم به این موضوع دارند که بسیاری از مستأجران شکایت نمی کنند، جریمه قانونی را به عنوان ریسک تخلف 
می پذیرند و مبادرت به گرفتن اجاره بیشتر می کنند. در نتیجه، موجران با علم به احتمال پایین شکایت و مجازات، ممکن است قانون گریزی را 
یک ریسک محاسبه  شده و قابل قبول بدانند. از طرف دیگر، چون مستأجران می دانند که موجران فقط ملزم به پرداخت مازاد اجاره بهای دریافتی 

شده اند، عملاًً انگیزه مالی برای طرح شکایت ندارند، به ویژه با در نظر گرفتن کاهش ارزش واقعی پول در طول دوره قرارداد و فرایند شکایت.
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افزون بر این، دو موضوع مهم در این ماده وجود دارد:
اول، جریمه سه برابری موجر در اختیار دولت قرار می  گیرد، اما همان طور که در بخش قبل بیان شد، دولت، هیچ نقش فعالی برای شناسایی 
تخلفات ایفا نمی کند. در واقع، اگر قرار بود در این تبصره توجیهی برای گزارش تخلفات موجران از طرف مستأجران باشد، جریمه سه برابری 
باید در سمت مستأجران تعریف می شد تا انگیزه مالی طرح شکایات وجود می‌داشت. علاوه بر این، یک مدل بازدارنده مؤثر، صرفاًً به جرائم 
مالی اکتفا نمی کند، بلکه از مجازات های اداری نیز بهره می برد. برای مثال، باید جریمه‌ای مانند »ممنوع‌المعامله اجاری شدن ملک« برای 
یک بازه زمانی مشخص )برای مثال سه سال( برای موجر متخلف در نظر گرفته می شد تا هزینه تخلف از یک مبلغ قابل محاسبه فراتر رفته و 

ریسک آن را به شدت افزایش دهد.
دوم، موضوع دیگر در مورد یکی از رایج ترین سیاست های فاقد کارایی، در نظام مسکن کشور است. مشوق ها یا تخفیفات مالیاتی عملاًً در 
بسیاری از موضوعات به کار بسته می شوند، اما ازآنجاکه اساساًً اصابت مالیاتی آنها محل تردید بوده، استفاده از آنها به عنوان مشوق تمکین 
قانونی، ناموجه است. در این تبصره نیز یکی از نمونه این رویکرد وجود دارد. »در صورت عدم رعایت نرخ افزایش اجاره بهای سالانه اعلامی این 
ماده توسط موجر در صورت شکایت مستأجر ... موجر نسبت به آن ملک مشمول تخفیف‌ها و معافیت‌های مالیاتی موضوع تبصره »۱۱« ماده 

)۵۳( قانون مالیات‌های مستقیم نمی‌گردد«. 
طبق تبصره »۱۱« ماده )۵۳( قانون: »مالکان مجتمع‌های مسکونی دارای بیش از سه واحد استیجاری که با رعایت الگوی مصرف مسکن 
بنا به اعلام وزارت راه و شهرسازی ساخته شده یا می‌شوند در طول مدت اجاره از صددرصد مالیات بر درآمد املاک اجاری معاف می‌باشد در 
غیر این‌صورت درآمد هر شخص  ناشی از اجاره واحد یا واحدهای مسکونی در تهران تا مجموع یکصد و پنجاه متر مربع زیربنای مفید و در سایر 
نقاط تا مجموع دویست مترمربع زیربنای  مفید از مالیات بر درآمد ناشی از اجاره املاک معاف می‌باشد«. در عمل بسیاری از واحدهای مسکونی 

استیجاری اصلاًً مشمول مالیات بر درآمد اجاره املاک نیستند که تخفیف برای آن، تأثیر تحول‌آفرینی در اجرای قانون داشته باشد.

13-6. تعارض منافع ساختاری در واسپاری نظارت به بنگاه های مشاوران املاک
تبصره »۲« قانون به ساماندهی فعالیت های بنگاه های مشاور املاک اختصاص دارد. »بنگاه های مشاور املاک موظف به رعایت مفاد این ماده 
در انعقاد قراردادهای اجاره املاک مسکونی از طریق بررسی اسناد ملک مورد اجاره ازجمله اجاره نامه دو سال گذشته می باشند و در صورت 
عدم رعایت سقف و عدم ارائه اسناد مذکور توسط موجرین، بنگاه های مشاور املاک مکلف به ارسال این قراردادها به سازمان امور مالیاتی 
کشور از طریق اتصال بر خط با سامانه ثبت معاملات املاک و مستغلات کشور می باشند. متخلفین توسط شعب سازمان تعزیرات حکومتی در 
مرتبه نخست به جریمه نقدی معادل سه برابر حق الزحمه دریافتی، در مرتبه دوم به محرومیت به مدت 6 ماه و جریمه نقدی معادل چهار برابر 
حق الزحمه دریافتی و در مرتبه سوم به محرومیت به مدت یک سال و جریمه نقدی معادل 6 برابر حق الزحمه دریافتی و در مرتبه چهارم به 

محرومیت دائم از اشتغال در آن صنف محکوم می شوند«. 
در واقع تبصره »۲« قانون، نقش نظارتی ویژه ای برای بنگاه های مشاور املاک در نظر گرفته است. این تبصره با الزام مشاوران املاک به بررسی اسناد 
ملک و گزارش دهی تخلفات، آنها را به »ناظران بازار اجاره« تبدیل کرده است، اما آیا این صنف پراکنده و غیرمتمرکز می تواند بار چنین مسئولیت 

سنگینی را به دوش بکشند؟ در اینجا سه چالش اصلی وجود دارد:
۱. معضل بنگاه های غیرمجاز و نشت نظارتی: در مرداد 1403، طبق اعلام اتحادیه مشاوران املاک فقط در شهر تهران در حدود 2500 بنگاه 
مشاوران املاک غیرقانونی وجود داشته است ]55[. آمار ۲۵۰۰ بنگاه غیرقانونی فقط در استان تهران، نشان دهنده عمق این مشکل است. در واقع، 

این بنگاه های زیرزمینی خارج از چرخه نظارتی فعالیت می کنند و قانون گریزی در ذات عملکرد آنهاست.
۲. ضعف سازوکارهای نظارتی: سیستم فعلی نظارت بر عملکرد مشاوران املاک عمدتاًً شکایت محور است. اثبات تخلفات نیز نیازمند همکاری 

مستأجران است که به دلیل حواشی ایجاد شده و هزینه های زمانی و مالی فرایند، معمولاًً حاضر به شکایت نیستند.
3. تعارض منافع ساختاری: درآمد مشاوران املاک تابعی از ارزش معامله )اجاره بها( است. بنابراین، نفع اقتصادی واسطه گر در افزایش 
قیمت هاست، نه کنترل آن. انتظار اینکه مشاور املاک علیه منافع اقتصادی خود )کاهش کمیسیون ناشی از کاهش اجاره( اقدام کند و به پلیس 



ارزیابی ماده )۷( قانون 
ساماندهی بازار زمین، مسکن 

و اجاره بها از منظر سیاستگذاری 
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بازار تبدیل شود، ناشی از نادیده گرفتن مکانیسم های انگیزشی در بازار است. علاوه بر این، تلاش برای ثبت قراردادهای صوری یا عدم ثبت 
سیستمی برای فرار از مالیات و نظارت، رفتاری قابل پیش بینی در این ساختار معیوب است. در واقع، این بسته سیاستی با نادیده گرفتن مکانیسم 
»منفعت طلبی گروهی« در مشاوران، به اشتباه انتظار فعال شدن مکانیسم »تمکین و نظارت بی طرفانه« را دارد، انتظاری که از اساس با واقعیت های 

میدانی بازار در تضاد است ]۱و۲[.

7. جمع بندی و نتیجه گیری

در سال های اخیر، بحران مسکن به‌ویژه در بخش استیجاری، به یکی از چالش های جدی پیش‌روی نظام حکمرانی کشور بدل شده است. 
افزایش مستمر اجاره بها، عدم تناسب آن با درآمد خانوارها و بی ثباتی سکونتی فراگیر شده و خانوارهای بسیاری در معرض آن قرار دارند. 
این امر، ضرورت اتخاذ سیاست های حمایتی فوری و مؤثر را بیش ازپیش آشکار می سازد. در این میان، سیاست کنترل اجاره، به عنوان یکی 
از ابزارهای مهم تنظیم گری حمایتی در بازار مسکن استیجاری، می تواند نقش مؤثری در کاهش فشار بر مستأجران و تأمین ثبات سکونتی 

آنها ایفا کند. 
بااین حال، اثربخشی این سیاست، به طراحی شواهدمحور و اجرای دقیق آن بستگی دارد. مدل ارائه شده در ماده )۷( قانون ساماندهی بازار 
زمین، مسکن و اجاره‌بها، با چالش ها و نواقص متعددی مواجه است که مانع از تحقق اهداف آن می شود. استفاده از عبارت »در صورت وجود 
مصلحت ملزمه« و ابهام در تعریف آن، اتکا به شاخص های نامناسب برای تعیین سقف اجاره بها، عدم توجه به شرایط خاص مناطق مختلف و 

عدم وجود ضمانت های اجرایی کافی، ازجمله این چالش ها هستند.
در این راستا، هدف گزارش حاضر، ارائه راهکارهایی برای اصلاح قانون کنترل اجاره و بهبود عملکرد آن در راستای تأمین ثبات سکونتی و رفع 
فقر و محرومیت در میان خانوارهای مستأجر است. این راهکارها که صرفاًً معطوف به اصلاحات کلی مرتبط با قانون است، با توجه به تجربیات 
موفق سایر کشورها و با در نظر گرفتن شرایط خاص ایران، در چهار محور راهبردی برای بازطراحی کلان نظام تنظیم گری بازار اجاره ارائه 

شده ان   د:
 محور اول: بازطراحی فلسفه و منطق قانون از مداخله اضطراری به حمایت ساختاری و تکلیف دائمی

هسته اصلی ناکارآمدی قانون فعلی، ماهیت »واکنشی« و »مشروط« آن است. برای اصلاح، لازم است منطق حاکم بر قانون از مداخله موردی، 
به یک »نظام تنظیم گری هوشمند و پایدار« تغییر یابد. این کار، مکانیسم تعلل بوروکراتیک را غیرفعال کرده و به جای آن، مکانیسم 
»حمایت مستمر و پیشگیرانه« را فعال می کند. حمایت از مستأجر باید یک سیاست همیشگی و پایدار باشد، نه یک اقدام واکنشی و 

مشروط.
همچنین، گره زدن سقف افزایش به »توان پرداخت مستأجر« )پیشنهاد ۳( و ایجاد »انعطاف منطقه ای کنترل  شده« )پیشنهاد ۶(، ابزار را از 
یک طراحی انتزاعی و نامتناسب با بستر، به یک ابزار کالیبره  شده و حساس به واقعیت های اقتصادی جامعه هدف تبدیل می کند. این طراحی 

جدید، مکانیسم »حفظ استطاعت پذیری« را جایگزین مکانیسم فعلی »نهادینه سازی شکاف درآمد- اجاره« می کند.
1. جایگزینی »صلاحیت تشخیصی« با »شاخص های عینی« )رفع چالش »مصلحت ملزمه«(: عبارت »در صورت وجود مصلحت 
ملزمه« ماهیت اجرایی قانون را اختیاری کرده است، باید اصلاح شده یا از قانون حذف شود. اجرای سیاست کنترل اجاره باید به عنوان یک قاعده 
و تکلیف قانونی دائمی در نظر گرفته شود. در حال حاضر این عبارت اختیاری بودن اجرای قانون را القا می کند. اقدامات دولت و شورای عالی 
مسکن در سال 1403 نیز مؤید این موضوع است. زیرا با استناد به عدم وجود مصلحت ملزمه، اقدامی برای کنترل اجاره انجام ندادند. پیشنهاد 
اصلی این است که این عبارت به طور کامل حذف شود. در صورت تمایل به حفظ این قید سیاستی، لازم است با عبارتی جایگزین شود که الزام 
قانونی اجرای سیاست کنترل اجاره را تصریح و مصلحت ملزمه را کاملاًً به حمایت ضروری از خانوارهای مستأجر گره بزند و به روشنی تعریف 
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شود. برای مثال، می توان نرخ فقر یا تعداد خانوارهای درگیر فقر هر استان، کمبود عرضه مسکن استیجاری یا ترکیبی از این موارد را به عنوان 
مصلحت ملزمه تعریف کرد و این امکان را فراهم کرد که زمینه برای حمیات های فراگیرتر مهیا شود.

2. حذف آستانه تورمی برای ورود به فرایند کنترل اجاره: شرط فعال شدن کنترل اجاره بر مبنای عبور نرخ تورم عمومی از آستانه 30 
درصد، باید به طور کامل حذف شود. با توجه به بحران استطاعت پذیری موجود و نرخ فقر بالای مستأجران، سیاست کنترل و تنظیم اجاره بها 

باید به صورت پیش فرض و مستمر اعمال گردد، نه به عنوان یک اقدام اضطراری صرفاًً در دوره های تورم بسیار بالا. 
3. تعیین سقف افزایش اجاره بها بر مبنای شاخص های مرتبط با توان پرداخت مستأجر: معیار تعیین سقف مجاز افزایش سالانه 
اجاره‌بها باید از »درصدی از نرخ تورم عمومی« به شاخص‌هایی تغییر کند که مستقیماًً با توان پرداخت خانوارهای مستأجر مرتبط هستند. اگر 
قرار است این سیاست ماهیت حمایتی دارا باشد باید با وضعیت خانوارهای هدف یعنی مستأجران همخوانی داشته باشد. کران‌های انتخابی 
قانون برای کنترل اجاره از منظر رفاهی منطق سیاستی قابل‌توجیهی ندارد. کران های 50 تا 100 درصد تورم عمومی، امکان تعیین سقف 
اجاره بها بر مبنای نرخ عمومی تورم را فراهم می کند که عملاًً حمایتی از مستأجران ارائه نمی کند. اولویت با تعیین مقدار افزایش اجاره بها )با 
تعیین سقف برای افزایش( بر مبنای ترکیبی از شاخص ها در شهرهای هدف مانند »مقدار افزایش حداقل دستمزد«1 و »میانه درآمد خانوارهای 
مستأجر« و »تعداد خانوارهای مستأجر درگیر فقر« که برای آن سقف نیز تعیین شود، برای مثال، باید شاخصی تعریف شود که طبق آن در 
نهایت امکان تجاوز از سقف  تعیین  شده )برای مثال 5 یا 10 درصد یا هر مقدار مشخص دیگری که قانونگذار تعیین کرده است( وجود نداشته 
باشد. پیشنهاد دیگر این است که در شرایط بحرانی کنونی، سقف های قیمتی به صورت ثابت و بدون در نظر گرفتن شاخص های پیچیده و به 

لحاظ سیاستی مسئله انگیز تعیین شوند. برای مثال، سالیانه 5 درصد یا صرفاًً به اندازه پوشش هزینه های نگهداری ساختمان ها.
4. ایجاد انعطاف منطقه ای کنترل  شده در چارچوب ملی: ضروری است به شرایط خاص هر منطقه توجه بیشتری داشته باشیم و سیاست 
کنترل اجاره به گونه ای طراحی شود که بتواند به شرایط خاص هر منطقه پاسخ دهد. ضمن تعیین چارچوب و حداقل‌های حمایتی ملی توسط 
شورای عالی مسکن )براساس پیشنهاد های 3 و 5(، می‌توان اختیارات رفاه‌گستر به مدیریت استانی یا شهری برای تطبیق سیاست با شرایط 
خاص محلی تفویض کرد. این اختیارات باید صرفاً در جهت تقویت حمایت از مستأجران باشد، برای مثال، استان‌ها مجاز باشند سقف افزایش 
اجاره را کمتر از سقف ملی تعیین کنند، اما نتوانند چتر حمایت ملی را تضعیف کرده و مقدار آن را افزایش دهند )برای مثال 5 درصد را به 6 

درصد افزایش دهند(. این امر پاسخ‌گویی به شرایط حادتر محلی را همسو با چتر حمایتی ملی ممکن می‌سازد.

 محور دوم: تقویت دقت و شمول ابزار )هدف‌گذاری هوشمند(
این پیشنهادها به هدف گیری دقیق تر و گسترش چتر حمایتی قانون می پردازند. استفاده از شاخص های دقیق و تفکیک  شده )پیشنهاد ۵( و 
گسترش شمول جغرافیایی براساس نیاز واقعی )پیشنهاد ۶(، ویژگی »عدالت و انصاف« را در طراحی ابزار تقویت می کند. این کار مانع از آن 
می شود که مکانیسم »گریز از قانون از طریق جابه جایی به مناطق فاقد پوشش« فعال شود. از سوی دیگر، ایجاد بانک اطلاعاتی جامع )پیشنهاد 
۷( یک ابزار رویه ای مبتنی بر اطلاعات است که برای کل سیستم ضروری است و مکانیسم »یادگیری و بازخورد سیاستی را برای حاکمیت فعال 

می کند تا در طول زمان، ابزارهای خود را به صورت شواهدمحور متناسب سازی کند«.
5. استفاده از شاخص تورم دقیق و تفکیک شده )صرفاًً برای پایش، نه تعیین سقف(: اگر قرار است نرخ تورم به عنوان یکی از 
شاخص های پایش بازار )نه معیار تعیین سقف افزایش اجاره( مورد استفاده قرار گیرد، الزاماًً باید از داده های تفکیک  شده بر حسب مناطق 
شهری و روستایی و همچنین برای هر شهر )به ویژه شهرهای بزرگ( به‌صورت مجزا استفاده شود. این امر منجر به افزایش کارایی و اثربخشی 
سیاست کنترل اجاره شده و در عمل پاسخ گویی بهتری به نیازهای متفاوت مستأجران در مناطق مختلف به همراه دارد. از همه مهم تر، چنین 

رویکردی خطای رفاهی مرتبط با دربرگیری خانوارهای تحت حمایت را کاهش می دهد.
6. گسترش شمول جغرافیایی قانون و هدف گذاری هدفمند براساس رفاه سنجی استانی: محدود کردن دامنه حمایتی قانون 
به »شهرهای بالای یکصد هزار نفر جمعیت و شهرهای جدید« بسیاری از شهرهای کوچک و متوسط را از شمول حمایت خارج می کند و 

1. استفاده از حداقل دستمزد به جای نرخ تورم، سیاست را مستقیماًً به »جریان درآمدی« و »توان پرداخت« مستأجران متصل می کند و از شوک های قیمتی خارج از توان خانوار جلوگیری می نماید.



ارزیابی ماده )۷( قانون 
ساماندهی بازار زمین، مسکن 

و اجاره بها از منظر سیاستگذاری 
معطوف به کنترل اجاره‌بها

31

نیازمند بازنگری است. پیشنهاد می شود شمول قانون به تمامی شهرهای کشور گسترش یابد، به ویژه شهرهایی که با مشکلات جدی در بازار 
مسکن استیجاری مواجه هستند و این موضوع می تواند با تعریف دقیق مصلحت ملزمه در دستور کار قرار گیرد. همچنین بهتر است به جای 
اینکه قانون بر مبنای جمعیت شهرها سامان داشته باشد، شهرهای هدف براساس میزان جمعیت مستأجران و میزان نرخ فقر در آن مناطق 
انتخاب شوند. گذشته از این می توان با استفاده از داده های بانک اطلاعاتی )پیشنهاد 7( و معیارهای عینی مبتنی بر نیاز )مانند نسبت بالای 
جمعیت مستأجر، نرخ فقر مسکن بالا و کمبود عرضه در بازار اجاره(، برای مناطق بحرانی تر، سازوکارهای حمایتی قوی تری در نظر گرفت، اما 

حداقل های حمایتی باید سراسری باشد.
7. ایجاد بانک اطلاعات جامع و به روز مسکن استیجاری: ایجاد یک بانک اطلاعاتی جامع و به روزشونده از وضعیت هر استان )ازجمله 
تعداد مستأجران، روندهای فقر، وضعیت موجودی مسکن و طرح های ملی در حال اجرا( ضروری است. این بانک اطلاعاتی باید مبنای 
تصمیم گیری های شورای عالی مسکن و اختیارات تفویضی به سطوح استانی و محلی قرار گیرد )این تفویض نباید همچون سال 1404 به عنوان 
ابزاری برای عدم اجرای قانون از طرف دولت استفاده شود(. افزون بر این، این بانک اطلاعاتی می تواند به شناسایی مناطق نیازمند حمایت های 

فوری و فراگیر کمک کند و زمینه را برای طراحی سیاست های مناسب فراهم نم اید. 
8. ایجاد زیرساخت اجرایی هوشمند و یکپارچه با سامانه های ملی: به جای ایجاد بانک اطلاعاتی پراکنده، باید یک زیرساخت اجرایی 

هوشمند از طریق اتصال به سامانه های ملی ایجاد کرد. این امر از طریق دو اقدام کلیدی محقق می شود:
 الزام به ثبت قرارداد در قالب چارچوب نظارتی قانون مالیات بر سوداگری و سفته بازی از طریق ابزار صورت حساب 
الکترونیکی: تمام قراردادهای اجاره باید به عنوان »صورت حساب الکترونیکی« در سامانه مؤدیان ثبت شوند. این کار، فرایند اجاره را به نظام 

مالیاتی کشور گره زده و شفافیت را تضمین می کند. 
 کشف هوشمند تخلفات: سیستم باید به گونه ای طراحی شود که هرگونه پرداخت دوره ای و ثبت  نشده به حساب موجر را به صورت 
خودکار به عنوان درآمد مشکوک به اجاره شناسایی کند و بار اثبات را بر دوش موجر قرار دهد. این رویکرد، نظارت را از حالت »شکایت محور« 

به حالت »سیستم محور« و خودکار تغییر می دهد.

 محور سوم: توانمندسازی مستأجر از طریق انعطاف پذیری مالی و حق انتخاب
این پیشنهاد به یکی از خاص بودگی های بازار ایران )ودیعه( و نیازهای متفاوت مستأجران می پردازد. دادن حق انتخاب به مستأجر در مورد افزایش 
ودیعه یا اجاره، انعطاف پذیری ابزار کنترل اجاره را به شدت افزایش می دهد. این طراحی، به جای یک رویکرد یکسان برای همه، مکانیسم 
تطبیق مالی را برای خانوارهای مستأجر فعال می کند. این مکانیسم به هر خانوار مستأجر اجازه می دهد براساس محدودیت های خاص خود 

)کمبود نقدینگی ماهیانه یا کمبود پس انداز(، بهترین استراتژی را برای حفظ سکونت انتخاب کند و از فشار مالی ناگهانی جلوگیری نماید.
9. تعریف حق انتخاب برای مستأجر: در شرایط فعلی، سیاست کنترل اجاره مقدار افزایش مبلغ اجاره )با تعیین سقف ریالی( باید صرفاًً 
محدود به افزایش یکی از موارد اجاره یا ودیعه یا ترکیبی از آنها شود و حق انتخاب آن، برای مستأجران تعریف شود. هدف اصلی، افزایش 

انعطاف‌پذیری مالی برای مستأجران و کمک به مدیریت بهتر هزینه‌های مسکن براساس شرایط خاص آنهاست:
الف( مستأجران با درآمد ماهیانه محدود، ولی پس انداز بهتر: ممکن است ترجیح دهند مبلغ اجاره ماهیانه ثابت بماند یا کمتر افزایش 

یابد و در عوض، مبلغی را به ودیعه اضافه کند )شاید از پس انداز یا قرض یا وام ودیعه مسکن(.
ب( مستأجر با جریان نقدی ماهیانه بهتر، ولی پس انداز کمتر: ممکن است ترجیح دهد ودیعه ثابت بماند و افزایش هزینه را در قالب 

اجاره ماهیانه بیشتر پرداخت کند.
از سوی دیگر، تعیین سقف ریالی مشخص برای ودیعه مسکن، می تواند از افزایش بی‌رویه آن جلوگیری کند و به ظهور و تکوین سازوکاری 
کمک کند که زمینه را برای تبدیل تدریجی کل ودیعه به اجاره فراهم کند و عملاًً به کاهش اتکا به دارایی های مستأجران منجر شود )امری 

که ضرورت همگام سازی افزایش دستمزدها را آشکار می سازد ]12[(. 
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 محور چهارم: طراحی ضمانت های اجرایی مؤثر 
این بخش، مهم ترین گروه از پیشنهادهاست که مستقیماًً به شکست اجرایی قانون می پردازد. این راهکارها با هدف بازطراحی بسته 
ابزاری1 قانون ارائه شده‌اند. افزودن ابزار رویه‌ای »محدود کردن تخلیه« )پیشنهاد 10( برای مسدود کردن مکانیسم اصلی گریز قانونی، 
افزایش ویژگی های اجرای خودکار و اجبار از طریق تغییر بار اجرا به دولت )پیشنهاد 11( و به کارگیری ابزارهای مکمل اطلاعاتی و نظارتی 

)پیشنهادهای 13 و 14(، همگی در جهت ساختن یک سیستم اجرایی کارآمد و بازدارنده طراحی شده اند«.
10.  »تمدید خودکار قراردادهای استیجاری و محدود کردن تخلیه مستأجران« )کنترل خاتمه قرارداد( به عنوان ضمانت 
اجرایی اصلی: مهم ترین ضعف اجرایی قانون فعلی، فقدان سازوکار برای تمدید خودکار قراردادهای استیجاری و محدودیت تخلیه مستأجران 
است. قانون باید تصریح کند که تمدید قرارداد اجاره برای مستأجر قانون مدار، یک »حق« است و موجر تنها در صورت وجود دلایل موجه 

قانونی و کاملاًً مشخص باشد:
 دلایل مبتنی بر تعدی یا تفریط مستأجر: مانند عدم پرداخت اجاره بها )با پیش‌بینی شرایط قهری و حمایتی جدی مانند از دست 

دادن شغل یا بیماری(. 
 دلایل غیرمرتبط با تقصیر مستأجر: مانند نیاز شخصی مالک )با شروط سخت گیرانه(. 

 ایجاد سپرهای حمایتی نوین برای مستأجران: قانون باید فراتر از کنترل قیمت رفته و سپرهای حمایتی جدیدی را برای کاهش 
آسیب پذیری مستأجران ایجاد کند:

 جرم انگاری »آزارگری موجر«: هرگونه رفتار با هدف تحت فشار قرار دادن مستأجر برای تخلیه )مانند قطع خدمات یا ایجاد مزاحمت( 
باید جرم انگاری شده و مجازات متناسب )با هزینه های اجتماعی ترویج بی ثباتی سکونتی( برای آن در نظر گرفته شود. از سوی دیگر، مصادیق 

متعارف آزارگری مستأجران نیز باید شناسایی و به عنوان دلیل موجه تخلیه مستأجر به رسمیت شناخته شود.
 الزام به پرداخت »کمک هزینه جابه جایی«: در موارد تخلیه بدون تقصیر مستأجر، موجر باید ملزم به پرداخت کمک هزینه ای معادل 3 
تا6 ماه اجاره )و برای گروه های آسیب پذیر تا سقف ۹ ماه( به مستأجر گردد. این جریمه چند دلیل سیاستی دارد: جبران هزینه های جابه جایی 
)ازجمله اثاث کشی، هزینه جستجو و پرداخت کمیسیون برای قرارداد جدید(، کاهش دادخواست های غیرواقعی به قوه قضائیه برای تخلیه 
ملک که هدف اصلی آنها تخلیه مستأجر فعلی و عقد قرارداد با مستأجر جدید است، جبران هزینه های پنهان جابه جایی برای خانوارهای 
مستأجر ازجمله هر نوع تنش شغل محور2 به دلیل تغییر محل سکونت، هزینه های تغییر مدرسه، مهد کودک و نظایر آن. باید توجه داشت که 
خانوارهای مستأجر بر مبنای مجموعه ای ملاحظات در یک واحد مسکونی ساکن می شوند و بر اساس آن، جریان عادی زندگی خود را سامان 

می دهند و حفظ این ثبات سکونتی نتایج مثبتی اجتماعی گسترده ای دارد.
11.  حمایت ویژه از گروه های آسیب پذیر: تخلیه خانوارهای دارای عضو معلول، سالمند، زن سرپرست خانوار یا دانش آموز در شرایط 

خاص )مانند فصول سرد یا در طول سال تحصیلی( باید ممنوع یا مشروط به تأمین مسکن جایگزین شود.
12.  تغییر بار اثبات و اجرا از دوش مستأجر به دولت/سامانه های حاکمیتی: مسئولیت اصلی نظارت بر اجرای قانون و شناسایی تخلفات 
نباید صرفاًً بر دوش مستأجر باشد. دولت و سامانه های نظارتی باید نقش فعال تری در رصد بازار و شناسایی تخلفات ایفا کنند. مهم‌تر آنکه، باید 
سازوکاری )ترجیحاًً اداری یا شبه‌قضایی سریع( ایجاد شود که اگر مستأجری سقف مجاز افزایش اجاره را پذیرفت، اما موجر از تمدید یا دریافت 
آن امتناع کرد، مستأجر بتواند بدون نیاز به تخلیه ملک و در کوتاه‌ترین زمان ممکن، الزام موجر به تمکین از قانون را از طریق این سازوکار 
پیگیری کند و رأی صادره برای طرفین لازم‌الاجرا باشد. باید به خاطر داشته باشیم که هزینه های آشکار و پنهان جابه جایی مستأجران بسیار 

زیاد بوده و یکی از اهداف اصلی قانون، ایجاد ثبات سکونتی است. 
13.  طراحی مجازات های هوشمند، بازدارنده و ترمیمی: نظام جرائم تمهیدی قانون باید بازنگری شود:

 جرائم ترمیمی: جرائم نقض سقف اجاره باید مستقیماًً به نفع مستأجر پرداخت شود تا هم خسارت او جبران شده و هم انگیزه شکایت 

1. Policy Mix
2. تغییر اجباری محل سکونت در بیشتر موارد منجر به افزایش زمان و هزینه های رفت و آمد شغلی، بیکاری و کاهش اوقات فراغت خانوارهای مستأجر می شود.
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افزایش یابد. این جرائم باید در تناسب با هزینه های بی ثباتی سکونتی خانوارهای مستأجر باشند.
 جرائم اداری: برای تخلفات سنگین مانند »تخلیه فریبکارانه«، علاوه بر جریمه مالی، باید مجازات اداری مانند »ممنوع المعامله اجاری 

شدن ملک« )برای مثال، به مدت سه سال( اعمال گردد.
 کشف و اعلام خودکار تخلف: سامانه باید تخلفات را به صورت خودکار شناسایی و به قوه قضائیه، سازمان مالیاتی و مستأجر زیان دیده 

اعلام کند.
14.  افزایش آگاهی مستأجران از حقوق قانونی خود: وزارت راه و شهرسازی و سایر نهادهای مسئول موظفند از طریق رسانه های 
عمومی، آموزش های شهروندی، الزام بنگاه های مشاور املاک در هنگام تنظیم قرارداد و همچنین درگاه سامانه های مرتبط )ثبت قرارداد، 
ثبت شکایات(، به طور مستمر و گسترده، مستأجران را از حقوق قانونی خود در زمینه سقف افزایش اجاره، شرایط تمدید قرارداد و موارد مجاز 
تخلیه آگاه سازند. پیشنهاد می‌شود این الزام قانونی وضع گردد که در متن قراردادهای استیجاری چاپی و الکترونیکی، مقدار مجاز افزایش 

اجاره و حقوق مستأجر درج شود. 
15.  ساماندهی بنگاه های مشاور املاک و برخورد با فعالیت های غیرقانونی: یکی از ضرورت های انکارناپذیر بخش مسکن، ساماندهی 

بنگاه های مشاوران املاک است. با توجه به نقش واسطه ای و بعضاًً مشکل آفرین بنگاه های املاک، اقدامات زیر ضروری است: 
الف( شناسایی و پلمب فوری بنگاه های غیرمجاز با همکاری اتحادیه ها و نیروی انتظامی. 

ب( تعیین جرائم بازدارنده )چندین برابر سود سالیانه حاصل از تخلف( برای فعالیت بدون مجوز یا تسهیل قراردادهای خلاف قانون )چه توسط 
بنگاه های مجاز و چه غیرمجاز( به منظور کاهش صرفه تخلف و ریسک پذیری متخلفان. 

ج( بازنگری و شفاف سازی وظایف قانونی بنگاه های مجاز در قبال رعایت سقف های اجاره و قوانین مربوطه و نظارت دقیق بر اجرای آن. 
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در سال 1403، از هر دو خانوار مستأجر یکی درگیر فقر بوده، اما سیاست کنترل اجاره ارائه شده در قانون ساماندهی بازار زمین، مسکن 
و اجاره بها، نه حمایت قابل توجهی از مستأجران ارائه می کند و نه قابلیت اجرا دارد. 
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