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تحلیل سیاست‌های مسکن در برنامه‌های
 پنج‌ساله توسعه اجتماعی، فرهنگی و اقتصادی و 

رهنمودهایی برای برنامه هفتم توسعه

چكیده

مقطعی بودن سیاس��ت‌ها، نبود برنامه مــدون و دورنمای بلندمدت از 
چگونگی رفع مشکل مسکن، نبود اطلاعات و آمار شفاف، نحوه اجرای 
سیاست‌ها و میزان کارایی آنها، موانع احتمالی بر سر اجرای آنها مانند 
کمبود منابع مالی و فقدان دانش لازم و همچنین سیستم نهادی ناقص و 
کژکارکرد موجب شده ‌است که رویکردهای حقوقی و برنامه‌ای مصوبات 
همواره از خلأهای متعددی برخوردار باشــند. اکنون با توجه به تقدیم 
لایحه قانون برنامه هفتم توســعه به مجلس شورای اسلامی لازم است 
عملکرد احکام مربوطه در قوانین برنامه‌های پنج‌ســاله پیشــین مورد 
ارزیابی و آسیب‌شناس��ی قرار گیرد تا ضمن تحلیل برنامه‌های گذشته 
و بررسی دستاوردها و مسائل و مشکلات، نس��بت به تنظیم برنامه‌ای 

جامع و راهبردی با نگاه تحولی اقدام کرد. در بررسی بخش مسکن در 6 
برنامه توسعه اجتماعی، فرهنگی و اقتصادی ایران، مهم‌ترین مسئله‌ای 
را که می‌توان با وجود تلاش‌هایی که برای تدوین طرح جامع مسکن در 
اواسط دهه هشتاد شمسی انجام شد جمع بندی کرد، مسئله نبود یک 
بسته جامع با ابعاد و ســطوح مختلف برای رفع نیازهای مختلف آحاد 
جامعه ایرانی با نگاه به حل مشکلات حوزه مسکن همچون بدمسکنی، 
بی‌مسکنی و ... می‌باشــد. بنا به اهمیت و نیاز به تدوین بسته جامع در 
حوزه برنامه‌ریزی مسکن، در ماده نخست و تبصره »۱« ماده )۲( قانون 
جهش تولید مسکن به این مهم تأکید شده ‌است. موضوعی که با گذشت 

نزدیک به دو سال از تصویب این قانون هنوز انجام نشده است.
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برنامه‌های  در  مسکن  سیاست‌های  تحلیل 
و  فرهنگی  اجتماعی،  توسعه  پنج‌ساله 
اقتصادی و رهنمودهایی برای برنامه هفتم 

توسعه

خلاصه مدیریتی

 بیان / شرح مسئله 
در تاریخ برنامه‌ریزی کشور، براساس نوع نگاه به موضوع »مسکن«، قوانین متعددی وضع شده و سیاست‌های متفاوتی 
مورد نظر دولت و مجلس شورای اسلامی بوده‌اند. مقطعی بودن سیاست‌ها، نبود برنامه مدون و دورنمای بلندمدت از 
چگونگی رفع مشکل مسکن، نبود اطلاعات و آمار شفاف، نحوه اجرای سیاست‌ها و میزان کارایی آنها، موانع احتمالی 
بر سر اجرای آنها مانند کمبود منابع مالی و فقدان دانش لازم و همچنین سیستم نهادی ناقص و کژکارکرد موجب شده 
‌است که رویکردهای حقوقی و برنامه‌ای مصوبات همواره از خلأهای متعددی برخوردار باشند. اکنون با توجه به تقدیم 
لایحه قانون برنامه هفتم توسعه به مجلس شورای اسلامی لازم است عملکرد احکام مربوطه در قوانین برنامه‌های 
پنج‌ساله پیشین مورد ارزیابی و آسیب‌شناسی قرار گیرد تا ضمن تحلیل برنامه‌های گذشته و بررسی دستاوردها و 

مسائل و مشکلات، نسبت به تنظیم برنامه‌ای جامع و راهبردی با نگاه تحولی اقدام کرد. 

 نقطه‌نظرات / یافته‌های کلیدی
سیاستگذاری‌های حوزه مسکن در طی دوره‌های مختلف مبتنی‌بر شناسایی اصولی و دقیق گروه‌های هدف براساس 
میزان درآمد و وضعیت اقتصادی خانوار نبوده و در‌نتیجه با به هدر رفتن بخشــی از یارانه‌های پرداختی، الگوهای 
متفاوت نابرابری اجتماعی و اقتصادی را باز‌تولید کرده ‌است. با وجود تدوین سیاست‌ها و برنامه‌های متعدد در حوزه 
مسکن و تابع بودن سیاستگذاری از رویکرد کلان و ایدئولوژیک دولت‌ها، برون‌داد اجرایی در‌خصوص تأمین مسکن 
اقشار کم‌درآمد مطلوب نبوده و عملکرد دولت‌ها منجر به ایجاد مدل پایدار تأمین مسکن برای گروه‌های مختلف درآمد 
نشده است. به‌خصوص نتایج سیاست‌ها نشان ‌می‌دهد که گروه‌های بهره‌مند از سیاست‌ها عموماً دهک‌های اول تا 
سوم درآمدی و اقشار آسیب‌پذیر مانند افراد بی‌سرپرست، و افراد با نیازهای خاص نبوده‌اند و این ناکارآمدی سیاستی 
خصوصاً در شهرهای بزرگ قابل مشاهده ‌است. در بررسی بخش مســکن در ۶ برنامه توسعه اجتماعی، فرهنگی و 
اقتصادی ایران، مهم‌ترین مسئله‌ای را که می‌توان با وجود تلاش‌هایی که برای تدوین طرح جامع مسکن در اواسط 
دهه هشتاد شمسی انجام شد جمع بندی کرد، مسئله نبود یک بسته جامع با ابعاد و سطوح مختلف برای رفع نیازهای 

مختلف آحاد جامعه ایرانی با نگاه به حل مشکلات حوزه مسکن همچون بدمسکنی، بی‌مسکنی و ... است.

 پیشنهاد راهکار تقنینی ، نظارتی  یا سیاستی
۱  استفاده از شاخص‌های کمّی مختلف و هدف‌گذاری‌های کمّی با تعیین متولی و مسئول براساس تشخیص تأثیر 
مضاعف شاخص‌ها بر یکدیگر و ارتقا کیفیت زیست شهروندان )سهم مسکن از تولید ناخالص ملی، تعداد پروانه‌های 
صادره، میزان ســرمایه‌گذاری در بخش ساخت‌وساز، هزینه احداث یک متر مربع مســکن، مساحت زیربنا، تعداد 
واحدهای تولید شده، تراکم خانوار در واحد مسکونی، مدت زمان صدور پروانه، سهم تسهیلات بانکی در بخش ساخت 

و خرید واحدهای مسکونی( )کمیسیون عمران(،
۲ بهره‌گیری از برنامه‌های مختلف مسکن‌سازی با توجه به نیازهای اصلی موجود در بازار مسکن شامل مسکن 
استیجاری با اعمال مدل‌های مختلف آن )با تعیین تکلیف دقیق برای ســازمان‌ها، نهادها و دستگاه‌های مختلف(، 

مسکن تدریجی، مسکن حداقل و ... )کمیسیون عمران(،
۳  استفاده از مدل‌ها و روش‌های مختلف مشارکت در ساخت همچون پیش‌خرید، اجاره به‌شرط تملیک و ... در 

راستای توسعه بازار و ارتقا نقدشوندگی و افزایش تولید )کمیسیون عمران، کمیسیون اقتصادی(،
۴ تأمین منابع پایدار برای صندوق ملی مســکن به‌عنوان ضامــن اصلی تأمین مالی )یارانه‌های تســهیلات، 
پرداخت‌های بلاعوض، پرداخت تسهیلات، ضمانت‌نامه‌های لازم و حمایت از بیمه‌های مرتبط( مسکن در استطاعت 

برای دهک‌های مختلف جامعه و به‌طور خاص گروه‌های کم‌درآمد )کمیسیون عمران، کمیسیون اقتصادی(.
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۵ تشکیل بانک زمین در سطح هر شهرداری از اراضی بایر، ساخته نشده و مازاد با هر نوع مالکیت و 
کاربری با هدف مولدسازی متوازن در توسعه اقتصادی محلی و ملی، مسکن و شهرسازی )وزارت راه و 

شهرسازی(،
۶ تدوین مدل‌های مشارکتی با سازندگان و بخش خصوصی در ارائه زمین و تسهیلات برای ساخت 
مسکن ارزان‌قیمت، استیجاری، اجاره‌داری در زمان مشخص و انتقال مالکیت، اجاره به‌شرط تملیک و 

... )وزارت راه و شهرسازی(،
۷ به حداقل رساندن بروکراسی‌ها و قواعد مانع تولید مسکن به‌خصوص در صدور جواز ساخت و پایان‌ 
کار و گردش کار نظام مهندسی ساختمان و فراهم‌سازی بستر لازم جهت استفاده از ظرفیت فناوری‌های 

نوین برای ساخت مسکن ارزان )وزارت کشور، وزارت راه و شهرسازی، شهرداری‌ها(،
۸ طراحی نظام حمایتی هدفمند مسکن، جهت ارائه تسهیلات و پرداخت‌های حمایتی برای تأمین 
مسکن دهک‌های مختلف، مناطق جغرافیایی و آمایشی مختلف، بافت‌های شهری و اقشار هدف مبتنی‌بر 

شاخص تلفیقی اولویت حمایت )وزارت راه و شهرسازی(،
۹ بازنگری ابعاد مختلف در حوزه قوانین و ضوابط معماری و شهرسازی حاکم بر ساخت‌وساز مسکن 

در راستای تأمین مسکن در استطاعت )وزارت راه و شهرسازی(،
10 ارائه معافیت‌ها و برنامه‌های تشویقی ساخت‌وساز به‌شکل هدفمند براساس سیاست‌های آمایشی و 
اصلاح بافت‌های ناکارآمد شهری و مسکن در استطاعت و دهک‌های کم‌درآمد و اقشار آسیب‌پذیر اولویت 

حمایت )وزارت راه و شهرسازی(.
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برنامه‌های  در  مسکن  سیاست‌های  تحلیل 
و  فرهنگی  اجتماعی،  توسعه  پنج‌ساله 
اقتصادی و رهنمودهایی برای برنامه هفتم 

توسعه

مقدمه
داشتن جامعه‌ای پایدار و توســعه‌یافته که همه اعضای آن از آرامش، امنیت، امکانات یکسان، زندگی سالم و خوب به‌دور از 
ناهنجاری بهره ببرند، یکی از اهداف و آرزوهای هر نسلی از مردم است. مسکن از ارکان اصلی تأمین‌کننده این اهداف و آرزوها 
می‌باشد. مسکن یکی از مهم‌ترین و اثرگذارترین بخش‌های اقتصاد کشور اســت و با بخش‌های دیگر اقتصاد دارای ارتباط 
پسینی و پیشینی گسترده‌ای بوده و در برنامه‌های توسعه کشور به‌عنوان بخشی از سیاستگذاری‌های اساسی که بر وضعیت 
اجتماعی و تحولات فرهنگی جامعه مؤثر است در نظر گرفته ‌می‌شــود. بخش مسکن در دوره‌های مختلف برنامه‌ریزی‌ها و 
سیاستگذاری‌ها با رویکردها و نگاه‌های مختلف دچار فراز و نشیب‌های زیادی بوده و تحت‌تأثیر جهت‌گیری و رویکردهای 

مختلف دولت‌ها قرار داشته است.
بخش مسکن و ساختار جمعیتی کشور دارای ارتباط معناداری هستند و ساختار جمعیتی کشور در چهار دهه گذشته دچار 
تحولات گسترده و بنیادی شده و بازار مسکن نیز تا حد زیادی از این تغییرات جمعیتی تأثیرپذیر بوده است. از طرف دیگر 
سیاستگذاری‌ها و برنامه‌های مسکن دارای تأثیرگذاری بر اقتصاد خانوار و عاملی در تغییر مؤلفه‌هایی همچون مهاجرت، روابط 
اجتماعی فرهنگی، نرخ رشد جمعیت، نرخ باروری، امید به زندگی، سبک زندگی و ... می‌شود. تغییرات جمعیت‌شناسی در 
هرم سنی و جنسی کشور و همچنین سبک زندگی، کاهش بعُد خانوار، نرخ بالای طلاق و کاهش ازدواج شرایط کاملًا متفاوتی 
را در‌خصوص نیاز و تقاضا در بازار مسکن نسبت به گذشته شــکل داده که البته اخیراً تلاش‌های سیاستگذاری و اجرایی در 

تغییر روند نگران‌کننده کاهشی فرزندآوری و ازدواج شروع شده ‌است.
نظام برنامه‌ریزی توسعه کشور در قالب پنج برنامه عمرانی قبل از انقلاب اســامی و 6 برنامه توسعه بعد از انقلاب اسلامی 
به‌دنبال حل مسئله تأمین مسکن به‌ویژه گروه‌های کم‌درآمدی بوده است و کمابیش تلاش بوده تا چالش‌های پیش‌رو در زمینه 
مسکن و تأمین مسکن گروه‌های کم‌درآمد در ایران شامل، نابسامانی بازار مسکن، عدم تطابق الگوی تقاضا و تولید مسکن، روند 
روبه‌رشد سکونتگاه‌های خودانگیخته )اسکان‌های غیر‌رسمی(، سیاست‌های ناکارآمد و مقطعی و پروژه‌محور بودن سیاست 
تأمین مسکن گروه‌های کم‌درآمد، وجود سطح گسترده بافت‌های فرسوده، مشکلات نظام تولید در صنعت ساختمان، نابرابری 

و عدم توازن جغرافیایی در تولید و توزیع مسکن در این برنامه‌ها چاره‌اندیشی و مرتفع شود.
یکی از دلایل محرومیت دهک‌های یک تا پنج اقتصادی از ش��رایط مناسب دسترسی به مس��کن، را می‌توان ناشی از عدم 
توان پرداخت اقساط تسهیلات بانکی1 برای خرید یا ساخت مسکن از‌سوی این خانوارها طی سال‌های گذشته دانست. زیرا 
سیاست‌های تأمین مسکن در ایران از سال‌های گذشــته تاکنون عمدتاً حمایتی و مبتنی‌بر رویکرد تأمین مسکن ملکی از 
طریق پرداخت تسهیلات بانکی به متقاضیان خرید و ساخت ملک برای این دهک‌ها )مسکن حمایتی( بوده است. این در‌حالی 
است که در ابتدای دهه ۹۰ شمسی دهک‌های یک تا س��ه و امروزه دهک‌های یک تا پنج عملًا به‌دلیل ناتوانی در پرداخت 
اقساط تسهیلات بانکی از حق دسترسی به مسکن مناس��ب محروم مانده‌اند. همچنین شاخص زمان انتظار برای خانه‌دار 
شدن2 )80 متر مربع( طی سال‌های 78، 88، 98 و 99 به‌ترتیب برابر 12، 27، 49 و 48/9 سال است.3 در مقابل آن شاخص 
متعارف دسترسی به مسکن4 در کشورهای دنیا با عملکرد مناسب بازار، 4 تا 5 سال بوده و این در‌حالی است که این عدد در 
ایران بالای 10 سال بوده و حاکی از شرایط نامناسب براساس معیارهای این شاخص است. هر‌چند طی سال‌های گذشته در 
ایران برنامه‌های مختلفی برای تأمین مسکن کم‌درآمدها اجرا شده‌ است؛ اما با شکست یا توفیق حداقلی مواجه شده‌اند. در 
کنار این مسئله، بدمسکنی نیز از مسائل اصلی حوزه مسکن در کشور می‌باشد که به سبب مسائل اقتصادی 
به‌شکل حاد بروز پیدا کرده است. برآوردها نشان می‌دهد ۲۰ تا ۲۵ درصد جمعیت کشور در سکونتگاه‌های غیر‌رسمی 
و بافت‌های فرسوده سکونت دارند. هم‌اکنون سه دهک پایین جامعه یعنی دهک‌های یک، دو و سه از لحاظ اقتصادی 
به‌صورت مطلق و دهک‌های چهارم، پنجم، و حتی بخشی از دهک ششم نیز نسبتا5ً قادر به تأمین مسکن 
مورد نیاز برای سکونت خود نیستند این گزارش به‌دنبال بررسی و ارزیابی سیاست‌ها، نگرش‌ها و عملکرد 
برنامه‌های توسعه کشور در بخش مسکن است. تا ضمن شناسایی آسیب‌ها، ضعف‌ها و قوت‌های این برنامه‌ها 
و درک شرایط موجود زمینه برنامه‌ریزی جامع متناسب با شرایط روز و برگرفته از تجارب گذشته فراهم 
شود. در گزارش حاضر سیاست‌های مسکن در دوران پس از انقلاب اســامی به هفت دوره شامل؛ دوره اول دوران پس از 
1. Bankable

2. »شاخص زمان انتظار برای خانه‌دار شدن« مدت زمانی است که لازم است تا افراد با صرف یک‌سوم درآمدشان بتوانند خانه‌دار شوند.
3. براساس محاسبات مرکز آمار ایران با شرط عدم‌ تغییر قیمت و پس از کسر کل هزینه از درآمد.

4. »شاخص دسترسی به مسکن« بیانگر تعداد سال‌های مورد نیاز برای خرید یک خانه است، به‌شرطی که کل درآمد خانوار به خرید مسکن اختصاص یابد.
5. به‌طور نسبی )به‌خصوص در کلان‌شهرها و وابسته به محل سکونت و فقر مسکن تراز شده با هزینه‌های زندگی در محل که احتمالاً در شهر تهران دهک هفتم را نیز در‌بر‌گیرد.(
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پیشینه پژوهش

جدول 1. تعداد جمعیت، خانوار و واحد مسکونی معمولی در سرشماری‌های ۱۳۶۵ تا ۱۳۹۵ )بر حسب میلیون(

پیروزی انقلاب اســامی و جنگ تحمیلی )1368-1358(، دوره دوم 
برنامه اول توســعه )1372–1368( ]۱[، دوره سوم برنامه دوم توسعه 
)1378-1373( ]۲[، دوره چهارم برنامه سوم توسعه )1379-1383( 
]۳[، دوره پنجم برنامه چهارم توسعه )1389-1384( ]۴[، دوره ششم، 
برنامه پنجم توسعه )1394–1390( ]۵[، دوره هفتم برنامه ششم توسعه 
)1400–1396(  ]۶[تقسیم شده ‌است. در هر بخش ضمن ارائه احکام 
مرتبط به بررسی عملکرد و تحلیل مسائل آن دوره توجه می‌شود تا ضمن 
تبیین چالش‌ها و ش��رایط آن زمان نتیجه سیاست‌های اتخاذ شده نیز 

ارائه شود.
در جدول 1 روند توسعه مسکن و ساختار جمعیتی آن در طول سه دهه 
گذشته بررسی شده ‌است. بر این اساس هم‌زمان با افزایش جمعیت، نرخ 
شهر‌نشینی به‌شدت افزایش یافته که همین مسئله نیاز به مسکن شهری 
را به‌شکل تصاعدی افزایش داده و این تغییرات جمعیت شناختی منجر 
به ‌شکل‌گیری پدیده‌های مختلفی که در طول برنامه‌های مختلف توسعه 

با آن روبه‌رو هستیم شده ‌است.

۱۳۶۵۱۳۷۵۱۳۸۵۱۳۹۰۱۳۹۵شرح

جمعیت

49/4۶۰70/575/180کل

26/836/848/3۵۳.659/1شهری

22.32322.121.420/7روستایی

0.2510.2110.1040.0560.048غیر‌ساکن

خانوار

9.712.417.521.224.2کل

5.57.912.415.418.1شهری

۴4/455.76روستایی

0.0460.0390.0210.0130.016غیر‌ساکن

واحد مسکونی معمولی
8.210.815.92022.8کل

4.76.911.414.817.4شهری
3.53.94.45.25.4روستایی

مأخذ: مرکز آمار ایران

نکته قابل‌توجه در این مقطع ۳۰ ساله، موفقیت نسبی در افزایش تولید 
مسکن، بیش از افزایش تعداد خانوار بوده به‌گونه‌ای که شاخص کلیدی 
و شناخته شده خانوار در واحد مســکونی در حال نزدیک شدن به عدد 
۱ است. ضمناً باید توجه داشــت چنان‌که موجودی واحدی مسکونی 

معمولی با واحد مسکونی خالی جمع و نسبت به تعداد خانوار سنجیده 
شود، عملًا این تعداد بیش از تعداد خانوارهاست. این درحالی است که 
در بسیاری از کشورها در تعیین شاخص خانوار بر واحد مسکونی، این 

محاسبه بدون تفکیک آمار خانه‌های خالی انجام می‌شود.
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برنامه‌های  در  مسکن  سیاست‌های  تحلیل 
و  فرهنگی  اجتماعی،  توسعه  پنج‌ساله 
اقتصادی و رهنمودهایی برای برنامه هفتم 

توسعه

۱. تحلیل و بررسی برنامه‌ها و سیاستگذاری‌ها

1-1. دوره اول، دوران پس از پیروزی انقلاب اسلامی و جنگ تحمیلی )1358-1368(
پس از پیروزی انقلاب اسلامی، به‌واسطه تحولات سال‌های اول انقلاب عملًا کلیه امور اجرایی دولت از‌جمله سیاست‌های مسکن بدون برنامه توسعه مصوب 
انجام می‌گرفت. یکی از نخســتین موضوعات حائز اهمیت، واگذاری زمین جهت احداث مسکن مناسب به مردم بود، در این دوره موج عدالت‌خواهی و 
رفع فقر و محرومیت، مداخله دولت را در بازار زمین و مسکن شهری به‌شدت افزایش داد. در راه رسیدن به این اهداف، قوانین تهدیدی-تنبیهی متعددی 
نیز تدوین و تصویب شد. از‌آنجا‌که طبق موازین اسلام، زمین موات ملک کسی شناخته نمی‌شود و در اختیار دولت اسلامی است و اسناد مالکیتی که در 
رژیم سابق نسبت به زمین‌های موات داخل محدوده شهری یا خارج آن صادر شده بود، برخلاف شرع بوده است، از‌این رو قانون لغو مالکیت اراضی موات 
شهری و کیفیت عمران آن در تاریخ 1358/4/5 و اصلاحیه‌های آن مورخ 1358/4/28 به تصویب رسید که با تصویب آن، اراضی موات به تملک دولت در 
آمد و پس از تفکیک و قطعه‌بندی به افراد محروم جامعه واگذار شد. به‌منظور اجرای این مهم در هر استان، شرکتی دولتی به نام سازمان عمران اراضی 
تشکیل شد که تا سال 1360 فعالیت داشت. در این زمان، اعطای یارانه‌های زمین، وام و اعتبار و حمایت از تولید مصالح ساختمانی و همچنین احداث 

مجتمع‌های مسکونی و تکمیل خانه‌های نیمه‌تمام ارزان‌قیمت در دستور کار دولت قرار گرفت. 
تدوین اولین برنامه پنج‌ساله توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران )1366-1361( در سال 1360 و انجام سرشماری عمومی 
نفوس و مسکن در سال 1365 به‌عنوان دو عامل تأثیرگذار سیاستی و اطلاعاتی بر بخش مسکن و وقوع جنگ تحمیلی به‌عنوان عاملی که بر کلیه وجوه 
اقتصادی، اجتماعی کشور از‌جمله بخش مسکن تأثیر به‌سزایی داش��ت، از رخدادهای اصلی این دهه محسوب می‌شوند. هرچند اولین برنامه پنج‌ساله 
توسعه تدوین شده در ســال 1360 به تصویب مجلس شورای اسلامی نرسید، ولی برخی از راهکارها و سیاس��ت‌های پیش‌بینی شده در آن، مبتنی‌بر 
رشد جمعیت گسترده مشاهده شده بین دو سرشــماری ۱۳۵۵ تا ۱۳۶۵ و احتمال تداوم و تمدید روند جمعیتی در سال‌های آتی با هشدارهای جدی 
از‌سوی جمعیت‌شناسان و پیش‌بینی‌های جمعیتی ۱۴۰ تا ۲۰۰ میلیون نفری جمعیت کشور، رشد انفجاری جمعیت شهرها و به‌خصوص کلان‌شهرها 
و مهاجرت‌های عظیم جمعیت مبنای استفاده سیاستگذاران بخش مسکن قرار گرفت. آماده‌سازی زمین در سطحی گسترده و بعدها ایجاد شهرهای 
جدید را می‌توان از عمده‌ترین سیاست‌های دولت طی این دوره در پاسخ به برآوردهای ذکر شده دانست، که بعضاً موجب کاهش جمعیت و افت خدمات 
شهری در بافت مرکزی شهرهای تاریخی و تشدید سرعت روند فرسودگی بافت شهری موجود شد. وقوع انقلاب به سبب تلاش برای پاسخ‌گویی هر چه 
سریع‌تر به نیاز شهروندان، در عرصه تولید و عرضه واحدهای مسکونی تغییرات گس��ترده‌ای را ایجاد کرد. برای نمونه عملیات ساختمانی که به بخش 
خصوصی، به‌ویژه در انبوه‌سازی واگذار شده بود، کاهش یافت و دولت مسئولیت ادامه فعالیت برای تکمیل آنها را به عهده گرفت و معمولاً با پیش‌فروش 

این ساختمان‌ها، به تأمین مالی مورد نیاز برای پایان این پروژه اقدام می‌کرد. 
البته در همین فرایند وظیفه ساخت نهایی مسکن بر‌عهده بخش خصوصی و بازار غیررسمی زمین و مسکن گذاشته شده بود ]۷[. روند سیاستگذاری در 
حوزه مسکن در این دهه بیشتر تحت‌تأثیر انقلاب و پیامدهای آن بود. در‌واقع کالا‌زدایی از تمام نیازهای اساسی صورت گرفت و زمین هم از این امر مستثنا 
نبود. مسکن جزء کالاهای اساسی در نظر گرفته شد و بنابراین دولت خیلی زود وارد عرصه شد. نکته‌ای که باید به آن اشاره کرد این است که در وضعیت 
پسا‌انقلاب و هم‌زمان با جنگ، بدیهی است که کشور برنامه‌ای جامع در حوزه مسکن را طرح‌ریزی نکرده بود. اما مدت زیادی نگذشت که دولت در عرصه 
تدوین نگاه راهبردی خود در بخش مسکن تصمیم گرفت سهم بخش دولتی را در تشکیل سرمایه‌های این بخش، به حضوری غیرمستقیم و هدایت‌گر 
تقلیل دهد. از دیگر رویکردها در سال‌های نخست پس از انقلاب، می‌توان به گرایش دولت به تشویق مردم برای ساخت‌وساز جهت مصرف شخصی اشاره 

کرد. دولت با ارائه زمین رایگان سعی در مداخله به‌منظور تشویق مردم در ساخت‌وساز داشت.
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رفع معضل مسکن کشور، تأمین زمین غیر‌کشاورزی ارزان‌قیمت برای 
ساخت مس��کن، بهره‌گیری بهینه از ظرفیت‌های بالقوه عوامل تولید، 
پرداخت یارانه و اعمال سیاس��ت‌های حمایتی در این بخش به‌شــکل 
عرضه مصالح ارزان‌قیمت و ساخت خانه‌های ارزان‌قیمت برای اثرگذاری 
بر بهای مســکن در بازار آزاد از‌جمله راهبردهای اساسی بخش مسکن 
در برنامه اول توسعه بود. در بررسی احکام برنامه اول توسعه در بخش 
مسکن؛ تأکید جدی بر تفاوت و تعادل‌های منطقه‌ای، مسکن استیجاری، 

تشویق به تقلیل سطح زیربنا از نکات متمایز این برنامه است. شاید بتوان 
مبتنی‌بر محدودیت‌های جدی موضوع مسکن در دهه شصت شمسی، 
نگاه ایــن برنامه را با تأکید بر مســکن ارزان، کوچک و اســتیجاری را 

واقع‌گرایانه تلقی کرد.
در‌مجموع مقایسه عملکرد برنامه دوم با توجه به اهداف تعیین‌ شده در 

جدول 2 آمده است:

۱. به‌منظور دسترسی راحت‌تر مخاطب به احکام مرتبط در بخش مسکن‌، هر برنامه به‌شکل مجزا در داخل کادرهای سبز رنگ ارائه شده است.

۲-1.  دوره دوم، برنامه اول توسعه )1372–1368(۱

احکام مرتبط با بخش مسکن در قانون برنامه اول توسعه 
تبصره »۶« - دولت مكلف اســت به‌منظور احيا و توســعه بخش‌هاي محروم و ايجاد تعادل‌هاي منطقه‌اي ترتيبي اتخاذ نمايد كه با توجه به شرايط و 

استعدادهاي خاص هر منطقه، اقداماتي به‌شرح زير معمول دارد:
الف( ايجاد تسهيلات لازم براي تقليل كارمزد وام‌هاي پرداختي در امور كشاورزي، صنعتي و مسكن در بخش‌هاي محروم.

تبصره »۱۱« - دولت مكلف است به‌منظور امكان دسترسي مردم به مسكن با اجاره مناسب و ايجاد زمينه توليد مسكن استيجاري كافي، تسهيلات قانوني 
و اعتباري لازم را در اختيار تشكل‌هاي مناسب تخصصي و صنفي كه در قالب شركت‌هاي سهامي عام و تعاوني به اين منظور ايجاد مي‌شود، قرار دهد.

تبصره »۴۵« - دولت مكلف است تسهيلات لازم از قبيل زمين، ساختمان، وام و مصالح ساختماني را براي آن دسته از اعضا هيئت علمي كه فاقد مسكن 
مي‌باشند و تعهد خدمت در دانشگاه‌هاي دولتي بسپارند به‌گونه‌اي فراهم کند كه تا پايان برنامه پنج‌ساله داراي مسكن شوند. 

6. تأمين حداقل نيازهاي اساسي عامه مردم از طريق: 
4-6. تعيين موازين و معيارهاي ساخت مسكن شهري و روستايي متناسب با امكانات توليد و خصوصيات منطقه و توسعه، تهيه و تدوين نظام حقوقي 

جهت افزايش عرضه واحدهاي مسكوني با تقليل سطح زيربنا و توليد و عرضه مسكن استيجاري و گسترش فعاليت‌هاي توليدي مصالح ساختماني. 
5-6. اعمال ماليات تصاعدي به نسبت ازدياد سطح زيربناي مسكن براي توزيع بهتر امكانات مسكوني.

جدول 2. اهداف و عملکرد کمّی برنامه اول طی سال‌های 1368-1372

جمعسال 1372سال 1371سال 1370سال 1369سال 1368موضوعشاخص

تولید مسکن شهری 
)هزار واحد(

2923053153283401580هدف

1861512252873141163عملکرد

63.749.571.487.592.473.6درصد تحقق

زیر‌بنا )میلیون متر 
مربع(

3930312232154هدف

39.124364343185.1عملکرد

100.2680.00116.13195.45134.38120.19درصد تحقق

مأخذ: گزارش کلیات تدوین برنامه پنج‌ساله پنجم 1393-1389، دفتر برنامه‌ریزی و اقتصاد مسکن وزارت مسکن و شهرسازی.
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برنامه‌های  در  مسکن  سیاست‌های  تحلیل 
و  فرهنگی  اجتماعی،  توسعه  پنج‌ساله 
اقتصادی و رهنمودهایی برای برنامه هفتم 

توسعه

در برنامه اول توسعه )1372-1368( در بخش مسکن، بهبود کیفیت 
ساخت و تقویت بخش غیردولتی برای سرمایه‌گذاری و مدیریت تولید 
مسکن، بهبود ش��اخص‌های اصلی در تأمین مســکن، هدایت مسکن 
به‌سمت تولید بیشــتر با حداقل زیربنا از‌جمله اهداف این برنامه است. 
همچنین سیاس��ت‌هایی نیز بــرای تحقق اهداف ماننــد ایجاد مراکز 
مســکونی جدید، ایجاد انگیزه برای نگهداری و مرمت مسکن موجود، 
اولویت تأمین مسکن اقشار محروم، تشویق انبوه‌سازی و تولید مصالح 
س��اختمانی و تربیت نیروهای ماهر مقرر گردید. در این برنامه به‌دنبال 
رکود حاکم بر بخش مسکن مجموعه‌ای از سیاست‌های مرتبط با تقویت 
سمت تقاضای مسکن نیز اتخاذ شد. ولی به‌دلیل تقابل با سیاست‌های 
تعدیل و تثبیت اقتصادی، نتوانست رکود موجود در بخش مسکن را از 
بین ببرد. در این برنامه تحقق اهداف براساس زیربنا به‌غیر از یک سال در 
بقیه سال‌های برنامه بیش از 100 درصد محقق شد در‌واقع عملکرد در 
طول برنامه 120 درصد بوده اما از بعُد تعداد واحد مسکونی این عملکرد 

حدود 73 درصد است.

ازاین‌رو اعتبارات عمرانی و بانکی کمتری به بخش مســکن اختصاص 
یافت و از‌سوی دیگر افزایش ســود بانکی، افزایش سریع قیمت مصالح 
ســاختمانی و تورم شــدید باعث کاهش توان مالی خانوارها شد و آثار 
مخربی را بر بخش مس��کن به‌جای گذاشت. در س��ال‌های اول برنامه 
سرازیر شدن سرمایه‌ها به بخش زمین باعث افزایش سریع قیمت آن شد. 
ناهماهنگی در سیاستگذاری‌های مربوط به اعتبارات بانکی، آماده‌سازی 
زمین و ... باعث شد با وجود تولید زیربنای بیشتر از هدف‌گذاری انجام 
شده به‌دلیل متوسط متراژ بالاتر واحدهای مسکونی کمتری از برنامه 
تولید شود که خود باعث افزایش تراکم خانوار در واحد مسکونی شد. در 
این دوران واگذاری زمین از طرف سازمان زمین شهری ادامه یافت ولی 
در پایان دوره، این ضرورت در قانون زمین شــهری و آغاز فروش تراکم 
در شهر تهران، بازار زمین را از نظارت دولت خارج کرد و افزایش قیمت 
زمین و مصالح ســاختمانی باعث کاهش شدید تولید مسکن شد که تا 

برنامه دوم توسعه ادامه یافت.

3-1. دوره سوم، برنامه دوم توسعه )1373-1378( 

احکام مرتبط با بخش مسکن در قانون برنامه دوم توسعه 
تبصره »۱۳« - به‌منظور حل مشكلات ايثارگران، دولت مكلف است اقدامات ذيل را در برنامه دوم معمول دارد:

ب( كمك به تأمين مسكن خانواده شاهد )همسر و فرزندان فاقد مسكن(.
هـ( كمك به حل مشكل اشتغال و مسكن جانبازان بيست‌و‌پنج درصد )25%( به بالا كه توان كار دارند، از طريق اعطا تسهيلات اعتباري ارزان‌قيمت و 

تأمين هزينه‌هاي آماده‌سازي زمين‌هاي واگذاري به آنها.
7. تهيه و تنظيم مقررات و ضوابط مربوط به رعايت استانداردهاي مصرف انرژي در ساختمان‌ها به‌منظور پرهيز از اتلاف انرژي و تنظيم و اجراي روش‌هاي 

تشويقي در اين مورد توسط كميته‌اي متشكل از نمايندگان وزارتخانه‌هاي مسكن و شهرسازي كشور، نفت و نيرو.
8-ی( ايجاد تسهيلات لازم در جهت تأمين مسكن ارزان براي جوانان متأهل.

5. دولت موظف است در طول برنامه دوم تمهيدات لازم جهت اسكان بيست هزار )20000( خانوار عشايري داوطلب اسكان را فراهم آورد و ضمن تأمين 
اعتبارهاي عمراني دولتي تسهيلات بانكي مورد نياز جهت احداث مسكن و اجراي طرح‌هاي كشاورزي و دامپروري آنها حداقل هفتاد درصد )70%( از 

سود و كارمزد تسهيلات مذكور را در لوايح بودجه سالیانه منظور و تعهد و پرداخت کند.
تبصره »85« -

الف( به وزارت مسكن و شهرسازي )سازمان ملي زمين و مسكن( اجازه داده مي شود براي تجهيز سرمايه در بخش مسكن از طريق بانك مسكن نسبت 
به انتشار و فروش اوراق مشاركت مسكن اقدام کند. وجوه حاصل از فروش اوراق مزبور صرفاً به مصرف اجراي طرح‌هاي بخش مسكن خواهد رسيد و 
مصرف اين‌گونه وجوه از شمول قانون محاسبات عمومي مستثنا خواهد بود. وزارت امور اقتصادي و دارایي به نمايندگي از جانب دولت بازخريد اوراق 

مزبور و سود متعلقه را تضمين خواهد كرد.
آيين‌نامه اجرایي اين تبصره حداكثر ظرف مدت سه ماه از تصويب اين قانون توسط وزارت مسكن و شهرسازي و وزارت امور اقتصادي و دارایي و بانك 

مركزي جمهوري اسلامي ايران تهيه و به تصويب هيئت وزيران خواهد رسيد.

برنامــه دوم توســعه )1378-1374( در شــرایطی تدوین شــد که 
سیاست‌های آزادسازی اقتصادی و رشد مبتنی‌بر بازارها به‌عنوان محور 
اصلی سیاستگذاری مطرح بود. در این سال‌ها نظام بازار آزاد ارز به‌طور 
نسبی بر بازار کلان اقتصادی حاکم بود. تجارت کالاهای قابل مبادله و 
فعالیت اقتصادی در کلیه بخش‌های اقتصادی به‌صورت نسبی سودآور 

بود و تفکرات بازار‌گرایانه تأثیر خود را بر بخش مسکن و هدف‌گذاری‌های 
کمّی‌و‌کیفی آن گذاشــته بود. با‌این‌حال در حوزه مسکن پرداختن به 
برش‌های اجتماعی نظیر ایثارگران، خانواده شــاهد، جانبازان، جوانان 
و عشایر واجد ارزش حمایتی است. همچنین به‌منظور کمک به اقشار 
کم‌درآمد ساخت سه گونه مسکن در این برنامه مقرر شد که عبارت بودند 
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از: مسکن آزاد، مسکن حمایت ‌شده و مسکن ‌اجتماعی. مسکن آزاد از 
حمایت دولتی برخوردار نبود و اســتانداردها و تجهیزات آن متفاوت از 

استانداردهای الگوی مصرف مســکن بود. در‌مجموع مقایسه عملکرد 
برنامه دوم با توجه به اهداف تعیین ‌شده در جدول 3 آمده است:

جدول 3. اهداف و عملکرد کمّی برنامه  دوم  طی سال‌های 1373-1378

جمعسال 1378-1377سال 1376سال 1375سال 1374سال 1373موضوعشاخص

تولید مسکن شهری 
)هزار واحد(

1301فاقد اطلاعات370291310330هدف
1272فاقد اطلاعات314340314304عملکرد

-فاقد اطلاعات84.9116.8101.392.1درصد تحقق

زیر‌بنا )میلیون متر 
مربع(

132فاقد اطلاعات32333334هدف
164فاقد اطلاعات43444037عملکرد

-فاقد اطلاعات134.8133.33121.21108.82درصد تحقق

مأخذ: همان.

در دوره معروف به سازندگی دولت در چارچوب سیاست‌های آزادسازی و 
رهاسازی بازار مسکن، بیشتر بر عرضه مسکن تأکید داشت و سهم بخش 
خصوصی و انبوه‌سازان را بیشتر کرد. در کنار آن سیاست پاک و مسکن 
‌اجتماعی پیگیری و عملًا منجر به کاهش میانگین مساحت از بالای 140 
متر مربع تا حدود 120 متر مربع شد. مسکن ‌اجتماعی در‌واقع حمایت 
از مسکن ملکی اقشار کم‌درآمد بوده است. نظام استیجار ارزان در این 
سیاست کم‌رنگ و بی‌ارزش است و مفهوم آن به دوران پرداخت اقساط 
خرید مسکن‌ اجتماعی مربوط می‌شود. در سایر کشورها مسکن اجاره‌ای 
تحت مالکیت بخش عمومی یا غیرانتفاعی بوده که گروه‌های کم‌درآمد 
از آن اس��تفاده می‌کنند و بین 10 تا 30 درصد مسکن در حال ساخت 
در زمره مسکن ‌اجتماعی است و سیاست مهمی در تعادل‌بخشی بازار 
محسوب ‌می‌شود. در ایران مســکن ‌اجتماعی با این خصوصیات وجود 
ندارد. نرخ بالای شهرنشینی، گستردگی اقشار کم‌درآمد و درآمد سرانه 

پایین از‌جمله موانع عدم توفیق راهبرد مسکن ‌اجتماعی بوده است. 
گزارش‌های برنامه دوم نش��ان ‌می‌دهد از لحاظ تعــداد واحد و زیربنا 
پیش‌بینی ش��ده برنامه دوم به بخش عمده‌ای از اهداف خود رسیده، 

اما در مقابل افزایش فعالیت‌های سوداگرانه در بازار مستغلات، کاهش 
سهم دولت در بازار زمین و در‌نتیجه افزایش شدید قیمت زمین، افزایش 
دامنه رونق و رکود، افزایش هزینه تمام شده واحدهای مسکونی با توجه 
به نرخ تورم و عدم ثبات قیمت‌ها و عدم افزایش درآمد سرانه خانوارها، 
افزایش کرایه واحدهای اســتیجاری، افزایش بهای مصالح ساختمانی، 
پایین بودن سهم تســهیلات بانکی در قیمت تمام شده واحد مسکونی 
و عدم حمایت مالی از واحدهای استیجاری کوچک، نرخ تخریب بالای 
واحدهای مس��کونی به‌خصوص در مناطق روســتایی کشور و وجود 
ناهماهنگی در سیاست‌ها و برنامه‌های اتخاذ شده به‌وسیله سازمان‌ها و 
نهادهای مختلف دخیل در بخش مسکن از‌جمله مشکلات بخش مسکن 
در برنامه دوم توسعه با وجود تحقق هدف‌گذاری کمّی تولید مسکن و 
حتی تولید مجموع زیربنای بیشتر از هدف‌گذاری اولیه است. تأکید بر 
استاندارد مصرف انرژی ساختمان از نکات متمایز، مترقی و آینده نگرانه 
این برنامه اس��ت. موضوعی که هم‌اکنون نیز یکی از چالش‌های جدی 

به‌شمار می‌آید.

احکام مرتبط با بخش مسکن در قانون برنامه سوم توسعه 
ماده )138( – به‌منظور افزايش سهم توليد انبوه مسكن از كل ساخت‌و‌سازهاي كشور و همچنين افزايش توليد واحدهاي مسكوني كوچك، سازندگان 
)خصوصي و تعاوني( مجتمع‌هاي مسكوني داراي سه واحد مسكوني و بيشتر در نقاط روستايي پنج واحد مسكوني و بيشتر در شهرهاي جمعيت كمتر 

از 000, 250 نفر و با 10 واحد مسكوني و بيشتر در ساير شهرها به‌شرح ذيل مورد حمايت قرار مي‌گيرند:
الف( سازندگان موضوع اين قانون از پرداخت ماليات اولين نقل‌و‌انتقال قطعي املاك معاف مي‌شوند و درآمد مشمول ماليات مربوط به اين واحدها 

متناسب با سطوح زيربناي هركي و صرف‌نظر از تعداد آنها توسط وزارت امور اقتصادي و دارايي تعيين خواهد شد.
ب( وزارتخانه‌هاي نيرو، نفت و همچنين شهرداري‌ها و ساير مراجع ذي‌صلاح موظفند در چارچوب تراكم مصوب طبق طرح جامع نحوه اخذ هزينه 
تأمين، انتقال و حق انشعاب آب، برق، گاز و عوارض صدور پروانه ساخت را به‌گونه‌اي تنظيم كنند كه سرانه هزينه‌هاي دريافتي به‌ازاي هر واحد مسكوني 

احداث شده موضوع اين قانون، حداكثر معادل هزينه‌هاي دريافتي از سازندگان انفرادي باشد.

۴-۱. دوره چهارم، برنامه سوم توسعه )1379-1383(



15

برنامه‌های  در  مسکن  سیاست‌های  تحلیل 
و  فرهنگی  اجتماعی،  توسعه  پنج‌ساله 
اقتصادی و رهنمودهایی برای برنامه هفتم 

توسعه

ميزان و نحوه دريافت حق انشعاب و عوارض فوق‌الذكر براي مازاد بر تراكم مصوب طرح‌هاي جامع براساس آيين‌نامه‌اي خواهد بود كه به پيشنهاد وزارت 
مسكن و شهرسازي به تصويب هيئت وزيران خواهد رسيد.

ماده )139( – به‌منظور حمايت از متقاضيان مسكن و در راستاي تقويت توان مالي آنها و ساده‌سازي استفاده از تسهيلات بانكي براي خريد يا احداث 
مسكن:

الف( اقساط ماهيانه تسهيلات اعتباري مسكن از بان‌كها از درآمد مشمول ماليات دريافتك‌نندگان تسهيلات كسر و مانده درآمد مكتسبه در شمول 
محاسبات مالياتي قرار مي‌گيرد. اســتفاده از اين معافيت مالياتي فقط براي ‌كيبار براي هر خانواده و يا افراد متأهل مجاز بوده و شامل واحدهاي با 

مساحت مفيد حداكثر 120 متر مربع خواهد بود.
ب( بيمه نامه‌هاي صادره از‌سوي مؤسسات بيمه به‌عنوان وثيقه دريافت تسهيلات بانكي معتبر خواهد بود.

ج( درخصوص خانواده معظم شهدا، جانبازان بيست‌و‌پنج درصد )25%( و به بالا و آزادگان اعطاي تسهيلات بانكي جهت خريد و يا ساخت مسكن با 
حداقل كارمزد و اقساط بلندمدت خواهد بود.

آيين‌نامه‌هاي اجرایي اين ماده، توسط وزارتخانه‌هاي مسكن و شهرسازي و امور اقتصادي و دارايي، سازمان برنامه و بودجه و بانك مركزي جمهوري 
اسلامي ايران تهيه و به تصويب هيئت وزيران خواهد رسيد.

ماده )141(-
الف( به سازمان ملي زمين و مسكن وزارت مسكن و شهرسازي اجازه داده مي شود به‌منظور تأمين بخشي از اعتبارات مورد نياز اجراي قانون تشويق 
احداث و عرضه واحدهاي مسكوني استيجاري يا اجاره به‌شرط تملكي، زمين‌هاي شهري در تملك خويش را به قيمت روز و به‌صورت مزايده يا با قيمت 

توافقي كه از قيمت كارشناسي روز كمتر نخواهد بود به فروش رساند.
ب( به وزارت مسكن و شهرسازي اجازه داده مي‌شود، زمين‌هاي با كاربري آموزشي، فرهنگي، ورزشي و مذهبي را در طول برنامه سوم توسعه به قيمت 

منطقه‌اي واگذار کند.
ج( سازمان ملي زمين و مسكن نمي‌تواند از اشخاص حقيقي و حقوقي كه با ســازمان مذكور جهت دريافت زمين پيش از تصويب اين قانون قرارداد 
منعقد کرده و قيمت آن را مطابق قرارداد پرداخت كرده‌اند هيچگونه وجه ديگري بابت زمين مطالبه و دريافت کند. قيمت زمين همان مبلغي است 

كه در قرارداد قيد شده است.
د( به‌منظور حمايت از خانواده‌هاي شهدا و جانبازان متقاضي مسكن و در راســتاي تقويت توان مالي آنان، دولت مكلف است در طي سنوات اجراي 
برنامه پنج‌ساله سوم، به‌نحوي اقدام کند كه مشكل مسكن كليه خانواده‌هاي شهدا و جانبازان بالاي بيست‌و‌پنج درصد)25%( و آزادگان فاقد مسكن 

واجد شرايط در آخر برنامه سوم به اتمام برسد.

احکام مرتبط با بخش مسکن در قانون برنامه سوم توسعه 
هـ(  به‌منظور حل مشكل متصرفين زمين‌هایي كه مالك عرصه آن در دسترس نيست و خود متصرفين صاحب سند اعيان هستند، قيمت عادلانه روز 
عرصه با اجازه ولي‌فقيه يا فرد مجاز از طرف ايشان تعيين و به حسابي كه بدين منظور مشخص ميك‌ند واريز و اداره ثبت اسناد محل نسبت به صدور 

سند به نام متصرفين اقدام نمايد كه در صورت مراجعه مالكان يا نماينده معرفي شده از طرف آنان قيمت ملك موردنظر پرداخت مي گردد.
ماده )142( – دستگاه‌هاي اجرایی مكلفند كليه ی عوايد حاصل از اجاره خانه‌هاي سازماني مربوط به كاركنان خود را به حساب خزانه واريز نمايند. 
معادل مبالغ واريزي صرف هزينه‌هاي مربوط به تأمين، نگهداري و ساير خدمات مشترك خانه‌هاي سازمان مزبور گردد و علاوه بر آن، ترتيبي اتخاذ 

نمايند كه هزينه‌هاي مربوط به آب، برق، مخابرات و سوخت توسط استفادهك‌نندگان پرداخت شود.
تبصره- دولت مكلف است كمك هزينه مسكن كاركنان نيروهاي مسلح )نظامي و انتظامي( ساكن در خانه‌هاي سازماني را پس از كسر از دريافتي آنان 
به حساب مخصوصي در خزانه واريز نمايد و همه ساله معادل وجوه واريز شده به حساب فوق در سال قبل در بودجه نيروهاي مسلح )نظامي و انتظامي( 

براي تأمين هزينه تعمير و نگهداري خانه‌هاي سازماني پيش‌بيني گردد.
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گذر از دوران جنگ و آرام شدن نسبی فضای کشور سبب شد که دولت 
در برنامه سوم توسعه با دغدغه کمتری به ساماندهی معضلات و مشکلات 
بخش مسکن کشــور بپردازد. در این مقطع زمانی پشتیبانی از ایجاد 
تشکل‌های صنفی و مؤسســات محلی در راستای تأمین مسکن اقشار 
کم‌درآمد و بهره‌گیری بهینه از زمین‌های شهری با هدف کوچک‌سازی 

و انبوه‌سازی در دستور کار مسئولین شهری قرار گرفت. 
برنامه سوم توسعه )1383-1379( در زمانی تهیه شد که درآمد نفتی 
کشور به‌ش��دت کاهش‌ یافته بود و متعاقباً رشــد اقتصادی نیز کاهش 
یافت. این برنامه در زمانی تهیه شــد که بخش مسکن در رکود به سر 
می‌برد. در این برنامه نیز مانند برنامه‌های قبلی بر حل مشــکل مسکن 
افراد کم‌درآمد و آزادســازی بازار مسکن تأکید شــده بود. همچنین 
حمایت از کوچک‌سازی و انبوه‌سازی از زمره سیاست‌های مورد تأکید 
این برنامه اس��ت. در این برنامه بر نقش سیاس��ت‌های پولی و تسهیل 
شرایط اعطای وام تأکید شده و براساس قانون دولت مکلف شده ‌است 

که اقدامات لازم را در رابطه با ایجاد بازار رهــن ثانویه و امکان خرید و 
فروش اوراق رهن ثانویه در بازار ســرمایه و مشارکت بخش مسکن در 
بازار بورس به عمل آورد. همچنین پلکانی کردن اقساط تسهیلات بانکی 
برای دریافت‌کنندگان وام و پرداخت تســهیلات بانکی تدریجی برای 
ساخت مرحله‌ای مسکن گروه‌های کم‌درآمد از سیاست‌های پیشنهادی 
برنامه سوم است. در‌خصوص بازار زمین، برنامه سوم، اتکا صددرصدی 
به سازوکار بازار و در‌نتیجه آزادســازی کامل بازار زمین دارد. تفکیک 
تعاونی‌ها به تعاونی‌های تولید و تعاونی‌ه��ای تأمین و پس‌انداز از دیگر 
محورهای پیشنهادی برنامه است. همچنین تدوین تعرفه‌های جدید 
مالیات بر اراضی بایر از زمره سیاس��ت‌های محدود پیشنهادی برنامه 
جهت جلوگیری از سوداگری زمین است، سیاست‌های مالیاتی همواره 
در‌عین آنکه ابزار مهمی در کنترل و ساماندهی بازار مسکن هستند اما 
در برنامه‌های توسعه‌ای ایران کم‌رنگ و بی‌رمق بوده‌اند. مقایسه اهداف 

و عملکرد برنامه سوم توسعه در جدول 4 آمده است.

جدول 4. اهداف و عملکرد کمّی برنامه سوم طی سال‌های 1379-1383

جمعسال 1383سال 1382سال 1381سال 1380سال 1379موضوعشاخص

تولید مسکن شهری 
)هزار واحد(

3403804304805302160هدف

3504034564605402209عملکرد

10310610696102102.3درصد تحقق

زیر‌بنای مسکونی تولیدی 
شهری )میلیون متر 

مربع(

12.715.619.423.728.199.5هدف

14.719.724.724.833.5117.4عملکرد
116126127104119118درصد تحقق

تراکم خانوار در 
واحدهای مسکونی 
شهری )شهری(

-1.141.141.131.131.12هدف

-1.141.131.131.121.12عملکرد

-100101100100100درصد تحقق

میانگین تعداد واحد در 
ساختمان )شهری(

-2.12.32.52.73هدف
-1.82.32.42.62.9عملکرد

-85.71009696.396.7درصد تحقق

میزان سرمایه‌گذاری 
به قیمت جاری )میلیارد 

ریال(

2640735478432775154679879236587هدف
37993492276943878889105928341475عملکرد

144139161153133144درصد تحقق

درصد ساختمان‌های با 
دوام از کل )شهری(

878991939494هدف
878991939494عملکرد

100100100100100100درصد تحقق

مأخذ: همان.
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برنامه‌های  در  مسکن  سیاست‌های  تحلیل 
و  فرهنگی  اجتماعی،  توسعه  پنج‌ساله 
اقتصادی و رهنمودهایی برای برنامه هفتم 

توسعه

موضوع قابل‌توجه دیگر اهداف اســتیجاری برنامه است که هرگز بیش 
از 30 درصد آنها محقق نشده اســت. شروع گسترده ساخت واحدهای 
استیجاری به‌عنوان موفقیت این طرح به‌وسیله وزارتخانه مطرح می‌شود 
درحالی‌که بس��یاری از س��اختمان‌ها نیمه‌تمام باقی مانده و به‌دلیل 
مکان‌گزینی نادرست و نبود ســازمان و نظام صحیح جذب مشارکت 
بخش خصوصی و بانک‌ها و نیز بهره‌برداری و فشار هزینه‌های بالای آن 
برای دولت‌ها، پروژه‌ها به اتمام نمی‌رسد و بعد از اتمام هم به‌صورت اجاره 
به‌شرط تملیک در اختیار گروه های با درآمد متوسط قرار می‌گیرد و نه 
کم‌درآمدها. به‌علاوه در راهکارهای اجرایی برنامه سوم، کاهش فعالیت 
دولت در این زمینه در دستور کار قرار گرفته است. شاید همین مسئله 
در کنار کوچک‌سازی باعث شــد که هدف کمّی تولید مسکن ۱۰۲٪ و 

زیربنای هدف‌گذاری شده ۱۱۸٪ تحقق یابد. 
علاوه‌بر ناکارآمدی‌های ذکر شده، برای تحقق سایر راهکارهای اجرایی 
در برنامه سوم توس��عه در بخش مسکن، مانند مسکن کم‌درآمدها )که 
حتی به گفته بانک جهانی ایران از معدود کشورهایی است که فاقد نظام 
بودجه‌ای و مالی تأمین مس��کن کم‌درآمدهاست( تعاونی‌های مسکن، 
صرفه‌جویی انرژی، ضابطه‌مند کردن تولید ساختمان، تنظیم بازار زمین 

و ... اگرچه منطقی بوده اما راه‌حل مناسب یا عملیاتی ارائه نشده است. 
با وجود تحقق هدف‌گذاری کمّی انجام شــده هم‌زمان شاهد بالا رفتن 
بهای مسکن و گسترش حاشیه‌نشینی یا اسکان غیررسمی در شهرهای 
تهران، مشهد و ... شده ‌است.همچنین به‌رغم اقدامات انجام شده برای 
تأمین مسکن کم‌درآمدها، در عمل وضعیت مسکن این افراد تنزل یافت 
و بر ابعاد اسکان غیررسمی افزوده شد. بنابراین سند ملی توانمندسازی 
و ساماندهی سکونتگاه‌های غیررسمی در سال 1382 به تصویب هیئت 
‌وزیران رس��ید. زیرا با وجود صرف هزینه‌های بس��یار و سیاست‌های 
حمایتی و یارانه‌ای موفقیت محسوســی در تأمین عدالت اجتماعی در 
حوزه مسکن ایجاد نش��د. به‌دنبال رواج تراکم‌فروشی، ارزش دارایی و 
ارزش مبادله و در‌نهایت سوداگری جای ارزش مصرف  را در بازار مسکن 
گرفت و به‌رغم افزایش چشمگیر تولید مسکن، بهای مسکن متعارف به 
حدود 10 تا 12 برابر درآمد سالیانه خانوارهای شهری رسید و در‌نتیجه 
گروه‌های بیشتری به‌سوی مسکن نامتناسب یا غیررسمی رانده شدند و 

نوسانات شدیدی بر بخش مسکن حاکم شد.

5-1. دوره پنجم، برنامه چهارم توسعه )1384-1389( 

احکام مرتبط با بخش مسکن در قانون برنامه چهارم توسعه 
در ماده )30( قانون برنامه چهارم نكاتي درخصوص بخش مسكن آمده است كه در حوزه تأمین مسکن به‌شرح زير مي باشد.

ج( وزارت مسكن و شهرسازي مكلف است با توجه به اثرات متقابل بخش مســكن و اقتصاد ملي و نقش تعادل‌بخش آن در ارتقاي يكفيت زندگي و 
كاهش نابرابري‌ها، طرح جامع مسكن را حداكثر تا پايان سال اول برنامه چهارم تهيه و به تصويب هيئت وزيران برساند. اين طرح مشتمل بر محورهاي 

زير با روكيرد توسعه پايدار، عدالت اجتماعي و توانمندسازي اقشار كم‌درآمد خواهد بود:
1. تقويت تعاونی‌هاي توليد مسكن و سازمان‌هاي خيريه و غيردولتي فعال در بخش مسكن،

2. مديريت كيپارچه و منسجم زمين براي تأمين مسكن و توسعه شهر و روستا در چارچوب طرح‌هاي توسعه و عمران،
3. تشيكل بازار ثانويه رهن، براساس ضوابط قانوني كه به تصويب مجلس شوراي اسلامي مي‌رسد،

4. افزايش سهم انبوه‌سازي در امر ساخت به ميزان 3 برابر عملكرد برنامه سوم،
5. گسترش بازار سرمايه مسكن و اتخاذ تدابير لازم براي تأمين سرمايه در بخش.

د( دولت موظف است در اجراي اصل )31( قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، اقدام‌هاي ذيل را به انجام برساند:
1. حمايت از ايجاد و بهره‌گيري از مشاركت تشكل‌ها، انجمن‌ها و گروه‌هاي خیر مسكن‌ساز براي اقشار آسيب‌پذير،

2. تشويق و ترغيب سرمايه‌گذاري خارجي در بخش مسكن،
3. دادن يارانه كارمزد تسهيلات مسكن به سازندگان )بخش‌هاي خصوصي، تعاوني و عمومي( واحدهاي مسكوني ارزان‌قيمت و استيجاري در چارچوب 
ضوابط و استانداردهاي مصوب در شهرهاي كوچك و متوسط و كليه روستاهاي كشور براي گروه‌هاي كم‌درآمد، كارگران، كارمندان و زنان سرپرست 

خانوار،
4. ارتقا شاخص بهسازي مسكن روستایي تا دو برابر عملكرد اين شاخص در برنامه سوم،

5. پلكاني كردن بازپرداخت اقساط تسهيلات بانكي، در بخش مسكن،
6. دادن كم‌كهاي اعتباري و فني، براي بهســازي و نوسازي مســكن روســتایي و حمايت از ايجاد كارگاه‌هاي توليد و عرضه مصالح ساختماني و 
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عرضهك‌نندگان خدمات فني.
هـ( به وزارت مسكن و شهرسازي اجازه داده مي‌شود به‌منظور اجراي قانون استيجار، واگذاري معوض نصاب مالكانه و اجراي ساير طرح‌هاي عمراني 

املاك مناسب مورد نياز را در بافت‌هاي فرسوده و نامناسب شهري، به قيمت كارشناسي روز خريداري نمايد.
و( به وزارت مسكن و شهرسازي اجازه داده مي شود به‌منظور تأمين بخشــي از اعتبارات مورد نياز اجراي قانون »تشويق عرضه و احداث واحدهاي 
مسكوني استيجاري« مصوب 1377/3/23 زمين‌هاي شهري در تملك خويش را به قيمت روز و به‌صورت مزايده كه از قيمت كارشناسي روز كمتر 

نخواهد بود به فروش رساند.

اولین بار در این دوره پس از انقلاب در برنامه چهارم و طرح جامع مسکن 
به‌عنوان یکی از مهم‌ترین برنامه‌ها، مسکن به مثابه یک سیستم کامل و 
به‌شکل فضایی و یکپارچه و در ارتباط با سایر بخش‌ها دیده شد. امری که 
عملًا تاکنون نیز استثنایی در برنامه‌ها بوده است. این طرح در راستای 
تحقق قانون برنامه، برای ایجاد تعــادل در اقتصاد ملی، ارتقای کیفیت 
زندگی و کاهش نابرابری‌ها، تا پایان سال اول برنامه‌ چهارم، تهیه و تدوین 
شد. وجه تمایز برنامه چهارم در تأکید به برنامه‌ریزی و تهیه طرح جامع 
و تعیین محورهای اصلی این طرح، که به تدوین طرح جامع در سال‌های 
بعد منجر شد را شاید بتوان گذار از رویکردهای مقطعی به‌سمت نوعی 

آینده‌نگری و برنامه‌ریزی جامع بلندمدت در بخش مسکن دانست.
در طرح جامع مسکن، استراتژی‌ها و نگاه راهبردی معطوف به دخالت 
فعال‌تر دولت در بازار است. این طرح از دولت می‌خواهد که مالیاتی را بر 
سود نگهداری زمین در ایران وضع کند. در‌عین‌حال، سیاست‌هایی مانند 
اجاره زمین‌های دولتی، شناسایی صحیح گروه‌های کم‌درآمد و واگذاری 
زمین به‌صورت نظام‌یافته به آنها و همچنین ایجاد بانک زمین از‌جمله 
پیشنهادهای این طرح است. همچنین در زمینه اصلاح یارانه‌ها، پیشنهاد 
شده که یک صندوق مالی در کنار صندوق‌های خرد وام مسکن تأسیس 
شــود و یا نظام تخصیص مالیات‌ها از طریق سیســتم نظام‌مند تأمین 
اجتماعی صورت گیرد که همه گروه‌های کم‌درآمد را در بر داشته ‌باشد.

در ســال 1386 دولت مصمم شــد جهت مهار بحران روند روبه‌رشد 
قیمت مسکن دست به‌کار شود و برای اولین بار در بودجه‌های سنواتی، 
تبصره‌ای ویژه به موضوع، »مسکن و ســاماندهی آن« اختصاص یابد. 
براساس تبصره »۶« قانون بودجه سال 1386 اقشار کم‌درآمد جامعه، 
در قالب حق بهره‌برداری ‌99ســاله و اجاره‌داری پنج‌ساله مسکن مهر، 
مورد حمایت قرار می‌گیرند تا از این طریق، صاحب‌خانه شوند. مهم‌ترین 
ویژگی طرح زمین ‌99ساله اجاره‌ای، حذف قیمت زمین از قیمت تمام 
شده بود. این سیاست که با عنوان »سیاست زمین صفر« شناخته می‌شد 
درصدد بود تا با کاهش بخش عمده قیمت مسکن توانایی خرید را برای 
اقش��ار کم‌درآمد جامعه ایجاد کند. هر‌چند باید توجه داشت که قیمت 
صفر زمین، دو تأثیر متفاوت را ایجاد کرد که با اهداف اولیه سیاســت 

مسکن مهر در تضاد قرار می‌گرفت: 
نخس��ت، در زمین‌های واقع در داخل محدوده شــهری که دسترسی 
به زیرساخت‌های شهری را داشــتند، موجب کاهش قیمت تمام شده 

1. به‌عنوان مثال در مسکن مهر مبارکلا در ساری که بزرگ‌ترین مسکن مهر مازندران است. همچنان بخش قابل توجهی از واحدها خالی است.

مسکن می‌شد که سود قابل‌توجهی برای ثبت‌نام‌کنندگان در مسکن مهر 
به‌همراه داشت. این سود، مالکان اولیه را ترغیب می‌کرد تا ملک خود را به 
قیمت روز در بازار بفروشند و با خرید یا اجاره خانه در محلات پایین‌تر، 

از سود ناشی از آن استفاده ‌کنند.
دوم، در زمین‌های واقع در خارج محدوده شــهری که ارزش پایین آنها 
ناش��ی از عدم امکان اخذ مجوز س��اخت و همچنین عدم دسترسی به 
زیرساخت‌ها بود، دولت مجبور شد هزینه‌های ناشی از تأمین رساندن 
زیرساخت‌ها )راه، آب، برق، گاز و مخابرات( به این زمین‌ها را جداگانه 
پرداخت کند. این هزینه‌ها، بعداً به‌صورت کسری بودجه دولت خود را 
نشان می‌داد. از طرف دیگر، عدم دسترسی به زیرساخت‌ها، موجب شد 

تا تمایل برای سکونت در این واحدها به‌شدت کم باشد.1 
در‌مجموع می‌توان گفت که مهم‌ترین ویژگی برنامه چهارم توســعه نظم 
منطقی و پیوستگی آن است که آن را از برنامه‌های قبلی متمایز می‌سازد. 
رویکرد بخش مسکن در این برنامه ایجاد تعادل در برخورداری از مسکن 
مناسب در بین گروه‌ها و در مناطق مختلف کشور است و از مهم‌ترین اهداف 
آن، تأمین مسکن خانوارهای کم‌درآمد، تأمین مسکن جوانان و خانوارهای 
دارای سرپرست زن، ارتقا فناوری س��اخت، صنعتی کردن ساخت‌وساز و 
استاندارد کردن مصالح ســاختمانی و ... است. تدوین طرح جامع مسکن 
در قالب 9 محور و 55 برنامه عملیاتی، تصویب قانون ساماندهی و حمایت 
از تولید و عرضه مسکن و اجرای گسترده طرح واگذاری حق بهره برداری 
از زمین به‌صورت اجاره بلندمدت ‌99ســاله )مســکن مهر( از مهم‌ترین 
سیاست‌هایی است که در طول برنامه چهارم به اجرا درآمد که شاید بتوان این 
دوره را مستمرترین دوره تلاش برنامه‌ریزی در حوزه ساماندهی بازار مسکن 
در تدوین طرح جامع مسکن و قانون ساماندهی و حمایت از عرضه و تولید 
مسکن دانست. برقراری عدالت اجتماعی، توسعه پایدار، افزایش کارایی، 
توانمندسازی، بهبود عملکرد بازار و مهار تورم و تولید مسکن متناسب با توان 
مالی خانوار از اهداف سیاستگذاری مسکن در برنامه چهارم توسعه می‌باشند. 
طرح مسکن مهر به‌عنوان گامی به‌سوی برقراری عدالت اجتماعی زمین در 
ایران به‌حساب می‌آمد که قصد داشت با رویکرد حذف قیمت زمین از قیمت 
تمام شده ساختمان و با قرار دادن زمین رایگان در اختیار متقاضیان، شرایط 
را برای مسکن‌دار شدن این طبقه از جامعه فراهم کرد و امیدی در دل افراد 

کم‌درآمد جامعه برای مسکن‌دار شدن به وجود آورد.
پروژه‌های مسکن مهر، در دوره اول، عمدتاً از طریق شرکت‌های تعاونی و 
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برنامه‌های  در  مسکن  سیاست‌های  تحلیل 
و  فرهنگی  اجتماعی،  توسعه  پنج‌ساله 
اقتصادی و رهنمودهایی برای برنامه هفتم 

توسعه

زیر نظر وزارت تعاون صورت می‌گرفت و وزارت راه و شهرسازی )مسکن 
و شهرسازی س��ابق( نقش مؤثری در آن نداش��ت. اما برخی تعاونی‌ها 
مشکلات را به‌همراه داش��تند که موجب می‌شد اکثر آنها در نیمه‌های 
راه متوقف شوند. اولاً، عدم تخصص برخی تعاونی‌ها در امر مسکن؛ ثانیاً، 
سوء‌استفاده‌های مالی مدیران برخی تعاونی‌ها؛ و ثالثاً، عدم نظارت فنی 
و مالی دولت موجب شــد که دولت در ادامه اجرای سیاست را از طریق 

وزارت راه و شهرسازی دنبال کند. 
در دوره دوم، پروژه‌های مس��کن مهر در قالب تفاهم‌نامه‌های سه‌جانبه 
و همچنین پروژه‌های خودمالکی تعریف شــده و به اجــرا درآمد. در 
تفاهم‌نامه‌های سه‌جانبه، زمین از‌ســوی دولت تأمین، و قرارداد میان 
اداره کل راه و شهرسازی اس��تان، بانک عامل و پیمانکار منعقد می‌شد 
)دولت/ بانک/ پیمانکار(. مزیت این تفاهم‌نامه‌ها این بود که دولت نظارت 
کامل بر نحوه ساخت پیمانکار داشــت، اما مشکل اصلی آن این بود که 
به‌هیچ‌وجه در برابر تورم مصالح ســاختمانی و افزایش قیمت ساخت، 
انعطاف‌پذیری نداش��ت. به‌عبارت دیگر، تورم سال‌های ۱۳۹0-۱۳۹2 
موجب شد که بسیاری از این نوع پروژه‌ها متوقف شود. زیرا پیمانکار دیگر 
توان مالی لازم برای اتمام ساخت‌وساز را نداشت و دولت نیز نمی‌توانست 
از ثبت‌نام‌کنندگان پول بیشتری را دریافت کند. به‌این‌ترتیب، محصول 

تفاهم‌نامه‌های سه‌جانبه را می‌توان به دو دسته تقسیم کرد:
1 پروژه‌های دولتی موفق مسکن مهر: پروژه‌هایی که در مدت زمان کوتاه 

)حدوداً دو‌ساله( به بهره‌برداری رسیدند و به مشکلات تورمی برنخوردند،
2 پروژه‌های دولتی ناموفق مس��کن مهر: پروژه‌هایی که طولانی شدند و 
نتوانستند از دوره تورمی ۱۳۹2-۱۳۹0 عبور کنند. تکمیل این پروژه‌ها در دولت 

یازدهم و دوازدهم نیز ادامه یافت؛ البته با هزینه‌های بالاتر و کیفیت پایین‌تر.
از‌س��وی دیگر، دولت به‌دلیل کمبود زمین‌های دولتــی، اقدام به ارائه 
تسهیلات به بخش خصوصی کرد تا بتواند از زمین‌های متعلق به بخش 
خصوصی نیز برای پیشبرد سیاست مسکن مهر استفاده کند. پروژه‌های 
خودمالکی، حاصل این نگرش دولت بود. به‌این‌ترتیب، بخش خصوصی 
)در قالب یک س��رمایه‌گذار و یا در قالب یک تعاونی( با ارائه زمین برای 
مسکن مهر، مجوز ساخت را به سهولت از دولت اخذ کرده و از تسهیلات 
بانکی نیز استفاده می‌کرد. این پروژه‌ها در مقابل نوسانات قیمتی، انعطاف 
بیشتری داشتند زیرا سرمایه‌گذار یا تعاونی، با افزایش قیمت ساخت، 
پول بیشتری را از ثبت‌نام‌کنندگان می‌توانست طلب کند. همچنین این 
پروژه‌ها عمدتاً کیفیت ساخت مناسبی داشته و بخش عمده آنها بر خلاف 
تجارب شهرهای جدید )که به خانه خالی، فروش و یا اجاره منتهی شد( 
برای سکونت مالک مورد استفاده قرار گرفت و این بخش تأثیر مهمی در 
تعدیل قیمت مسکن و اجاره‌بها ایفا کرد. محصول پروژه‌های خودمالکی 

را نیز می‌توان در دو دسته قرار داد:
1 آن دسته از پروژه‌های خودمالکی که در موقعیت مکانی خوبی قرار 
داشتند )عمدتاً در داخل محدوده شهرها( و سرمایه‌گذار آنها با سرعت و 
کیفیت بیشتری کار خود را به انجام رساند که سود خوبی را هم برای وی 
و هم برای مالکان آنها به‌همراه داشت. هرچند همین سود بیشتر، یکی از 
عوامل فروش این واحدها به طبقات درآمدی بالاتر می‌شد اما در‌مجموع 

می‌توان آنها را پروژه‌های موفقی ارزیابی کرد،
2 پروژه‌های ناموفق خودمالکی که اغلب دچار مشکلات حقوقی و 

قضایی شدند.

 6-1. دوره ششم، برنامه پنجم توسعه )1394–1390(

احکام مرتبط با بخش مسکن در قانون برنامه پنجم توسعه 
در مواد )171 و 176( قانون برنامه پنجم نكاتي درخصوص بخش مسكن آمده است كه در حوزه تأمین مسکن به‌شرح زير مي باشد.

ماده )171(_
ج( وزارت مسکن و شهرسازی و شهرداری‌ها موظفند با اعمال سیاست‌های تشویقی و در چهارچوب قانون حمایت از احیا بافت‌های فرسوده از اقدامات 

بخش غیردولتی برای احیا و بازسازی بافت‌های فرسوده در قالب بودجه مصوب حمایت نمایند.
د( وزارت مسکن و شهرسازی و شهرداری‌ها موظفند هرسال در طول برنامه حداقل ده درصد )10%( از بافت‌های فرسوده شهری را احیاء و بازسازی 
نمایند تسهیلات و بودجه مورد نیاز همه‌ساله با پیشنهاد وزارت مسکن و شهرسازی در بودجه عمومی پیش‌بینی و در اختیار وزارت مسکن و شهرسازی 

و شهرداری‌ها یا مجریان طرح‌های نوسازی با معرفی شهرداری قرار خواهدگرفت.
تبصره ـ دولت موظـف است حداقل پنجاه درصـد )50%( از منابع، اعـتبارات و تسهیلات اعطائی برای بخش مسکن اعم از طرح‌های مسکن مهر، 

مسکن جوانان و نیازمندان و مانند آن را به اجرای طرح‌های مذکور در محدوده بافت‌های فرسوده شهری اختصاص دهد.
ماده )176( ـ وزارت مسکن و شهرسازی )سازمان ملی زمین و مسکن( مکلف است به‌‌منظور تأمین منابع مالی لازم جهت پرداخت معوض نصاب مالکانه 
اعم از موات و غیرموات و خرید اراضی مورد نیاز اجرای طرح‌های مسکن به‌‌ویژه مسکن زوج‌های جوان و اقشار کم‌درآمد، اراضی شهری در اختیار خود 
را به‌‌صورت مزایده به‌ فروش رسانده و وجوه حاصل را به حساب خزانه‌داری کل کشور به‌عنوان درآمد اختصاصی واریز نماید تا در قالب بودجه سنواتی 

برای تحقق موارد مذکور به‌مصرف برسد.
تبصره ـ اجرای طرح‌های موضوع این ماده از طریق بخش‌های خصوصی و تعاونی انجام می‌شود.
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در طول برنامه پنجم توســعه با تغییر دولت شــاهد تغییر سیاست از 
عرضه‌محوری به تقاضا‌محوری هستیم. در سال‌های ابتدای این برنامه 
مهم‌ترین رویکرد اجرایی به مسکن کم‌درآمدها پروژه مسکن مهر بود 
که با تغییر دولت به‌ دلایل مختلف، این پروژه در تأمین مسکن گروه‌های 
کم‌درآمد کنار گذاشته شد. اما هیچ برنامه جایگزین در ارتباط با مسکن 
گروه‌های کم‌درآمد ارائه نگردید،  فقط به بازنگری طرح جامع مســکن 
بســنده شــده و پنج برنامه جدید به آن اضافه گردید. طی بازه زمانی 
برنامه پنجم توسعه، تورم مسکن افزایش یافت و در‌نهایت بازار مسکن با 
رکود روبه‌رو شد. رویکردهای در پیش گرفته شده در بازار مسکن عملًا 

نتوانست به تأمین مالی گروه‌های کم‌درآمد شهری کمک کند. 
یکی از نکات قابل‌توجه این برنامه تأکید جدی بر احیای بافت فرسوده در 
تدوین برنامه است. برنامه پنجم توسعه کشور که به‌عنوان برنامه پنجم، 

پیشرفت و عدالت مطرح شد با یک ســال تأخیر کلید خورد و زمانی به 
اجرا درآمد که بسیاری از اهداف برنامه چهارم توسعه در بخش مسکن 
ناتمام باقی مانده‌ بود و به این برنامه منتقل شد. برنامه پنجم، با الهام از 
سند چشم‌انداز 1404 و سیاست‌های کلی نظام و به‌خصوص طرح جامع 
مسکن تهیه شد، به‌نحوی‌که هدف کلان طرح جامع مسکن، یعنی تأمین 
مسکن اقشار کم‌درآمد، احداث مسکن امن و بادوام، تنظیم بازار، ایجاد 
هماهنگی بین سیاست‌های مسکن و سیاست‌های آمایشی و توسعه و 
کاهش نابرابری‌های منطقه‌ای در برخورداری از مسکن مناسب به‌عنوان 
اهداف برنامه دیده شدند. هرچند این برنامه به‌صورت رسمی ابلاغ نشد 
ولی برای تحقق اهداف، تعداد قابل‌توجهی از راهبردها، سیاســت‌های 

اجرایی و برنامه‌ها تهیه و به‌صورت موردی ابلاغ و اجرا شد. 

جدول 5. برنامه‌ها و اهداف سیاست‌های اجرایی برنامه پنجم توسعه در بخش مسکن

برنامه‌هااهداف سیاست‌ها

برنامه پنجم 
توسعه

تأمین مسکن امن، سالم و در استطاعت مالی خانوارها با تأکید بر مسکن گروه‌های 
کم‌درآمد؛

ارتقا کمّی‌و‌کیفی تولید و عرضه مسکن در مناطق شهری و روستایی؛
تنظیم بازار مسکن از طریق ساماندهی و گسترش ابزارهای مالی و پولی و ارتقا 

نظام اطلاعاتی در بخش مسکن؛
اصلاح ساختار نظام تصمیم‌سازی و تصمیم‌گیری و ایجاد هماهنگی بین برنامه‌های 

مسکن با سیاست‌های آمایشی و توسعه؛
کاهش نابرابری منطقه‌ای در برخورداری از مسکن مناسب؛

اختصاص حداقل 50 درصد از منابع، اعتبارات و تسهیلات اعطایی برای بخش 
مسکن اعم از طرح‌های مسکن مهر، مسکن جوانان و ... در محدوده بافت فرسوده 

شهری؛

بهسازی و نوسازی بافت‌های فرسوده شهری؛
توزیع بهینه منابع یارانه‌ها به‌منظور حمایت از 

گروه‌های هدف؛
توانمندسازی خانوارها در تأمین مسکن مناسب 

شهری و روستایی؛
استفاده بهینه از بازارهای پولی و مالی در جهت 

تنظیم و تعادل‌بخشی بازار مسکن؛
ارتقا کیفی صنعت ساختمان؛ افزایش تولید 

مسکن؛
حمایت از اقشار کم‌درآمد زوج‌های جوان

مأخذ: قانون برنامه پنج‌ساله پنجم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران.

دولت یازدهم بــا بازنگری در نقشــه طرح جامع مســکن پنج برنامه 
اصلی شامل: صندوق زمین و ساختمان، مســکن ‌اجتماعی، صندوق 
سپرده‌گذاری مسکن، لیزینگ‌ها و بازار رهن ثانویه را در دستور کار قرار 

داد ]۷[.
در ارزیابی این پنج محور ملاحظه می‌شــود که پنج برنامه افزوده شده 
به طرح جامع در ارتباط با تأمین مســکن گروه‌هــای کم‌درآمد هیچ 
کمکی نداشته ‌است. شرایط استفاده از صندوق سرمایه‌گذاری به‌دلیل 
عدم وجود وثیقه و توان بازپرداخت عملًا کارایی لازم را نداشــته ‌است. 
علاوه‌بر آن تشکیل صندوق زمین و ساختمان نیز به‌دلیل عدم پس‌انداز 
دهک‌های پایین جامعه نتوانست تأثیر‌گذار باشد. تنها در بخش بهسازی 
و نوسازی بافت فرســوده دولت یازدهم دارای دستاوردهای محدودی 
مبنی‌بر توجه به تأمین مسکن گروه‌های کم درآمد داشته است. که در 

جدول شماره 6 عملکرد دولت یازدهم مورد بررسی قرار گرفته است.
در بند »۱« اهداف سیاست‌ها تأمین مسکن امن، سالم و در استطاعت 
مالی خانوارها با تأکید بر مســکن گروه‌های کم‌درآمد از طریق مسکن 

استیجاری )مسکن ‌اجتماعی( تأکید شده، اما شرایط حاکم بر اقتصاد 
کشور موجب جهت‌گیری تقاضا از نظر اقتصادی به‌سمت تأمین مسکن 
ملکی شده که عملًا تحقق این سیاست را با چالش روبه‌رو کرده است. 
از‌سوی دیگر با فرض امکان تولید مسکن استیجاری با حمایت دولت، 
به‌دلیل عدم امکان کنترل قیمت‌های این بخش و نیز ســطح عمومی 
قیمت‌ها، این واحدها با قیمت بازار عرضه شده و سالیانه منجر به از دست 
رفتن توان اقتصادی خانوار می‌شود که به همین دلیل شرایط برای تأمین 
مسکن متناســب با نیاز برای خانوارهای متقاضی مسکن استیجاری 
فراهم نخواهد شــد. این موضوع در دهک‌های پاییــن جامعه به‌دلیل 
فقدان توان مالی خانوار با مشکلات دوچندانی رو‌به‌رو است. جهت نقد و 
ارزیابی سیاست‌های تأمین مسکن گروه‌های کم‌درآمد شهری در برنامه 
پنجم توسعه از سه شاخص؛ هزینه مسکن در سبد هزینه خانوار، شاخص 
هزینه دسترسی به مسکن، شاخص تراکم خانوار در واحد مسکونی در 

طول برنامه )جدول 6( مورد بررسی و مقایسه قرار گرفته‌اند.
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جدول 6. بررسی شاخص‌ها در طول برنامه پنجم

13901391139213931394شاخص‌ها

33/433/6333334هزینه مسکن در سبد هزینه‌های خانوار شهری )کل(

هزینه مسکن در سبد هزینه‌های خانوار کم‌درآمدها )دهک 
38/3436/2936/1436/1934/6اول تا چهارم(

45/7247/9342/3943/5040/55دهک اول

37/8834/1836/1735/4234/12دهک دوم

35/0132/1233/5233/5232/86دهک سوم

34/7630/9432/4932/3430/88دهک چهارم

متوسط هزینه یک متر بنا در ساختمان‌های مسکونی )هزار 
31723887519261687051ریال(

متوسط ارزش یک متر زمین مسکونی در مناطق شهری )هزار 
618210071189541841319966ریال(

11/112/112/211/810/3شاخص هزینه دسترسی به مسکن

3336373531شاخص دوره انتظار مسکن )مسکن(

1/061/051/051/051/04تراکم خانوار در واحد مسکونی

مأخذ: مرکز آمار ایران، بانک مرکزی )1396(.

هزینه مسکن به تفکیک دهک‌های پایین جامعه به‌گونه متفاوتی اثرگذار 
بوده اســت. در تفکیک دهک‌های درآمدی بیشــترین کاهش هزینه 
مسکن در سبد خانوار طی سال‌های 94-90 مربوط به دهک اول جامعه 
با حدود 5 درصد کاهش بوده است. با روی کار آمدن دولت یازدهم و دو 
سال پایانی برنامه پنجم، سهم هزینه مسکن گروه‌های کم‌درآمد در بازار 
کاهش‌ یافته است. شرایط رکود شدید و ثبات نرخ ارز و کاهش انتظارات 
تورمی در این بازه زمانی از عوامل مؤثر در شرایط بازار مسکن بوده است.

در بررسی شاخص هزینه دسترسی به مسکن، آمارهای رسمی حاکی 
از بهبود استطاعت مسکن است. زمان انتظار برای صاحب‌خانه شدن در 
کشور در انتهای برنامه کاهش ‌یافته؛ به‌طوری‌که تحت‌تأثیر ثبات قیمت 
اســمی آپارتمان در سال‌های 1392 و 1393، شــاخص دسترسی به 
مسکن از 12/2 سال به 11/8 سال کاهش یافته است. دلیل این موضوع 

1. بین 5 تا 10 سال را وضعیت نامطلوب و بیش از 10 تا 12 سال را وضعیت بحرانی می‌گویند.

را می‌توان تخلیه حباب قیمت مسکن در ســال 1393 و ثبات نسبی 
قیمت اسمی در این سال و کنترل ســطح عمومی قیمت‌ها به‌واسطه 
حفظ ارزش پول ملی دانست. توان اقتصادی خانوارها تحت‌تأثیر افزایش 
سقف وام خرید، تقویت شــده و نتیجه آن کاهش چهار‌ماهه در زمینه 
هزینه دسترسی به مسکن بوده است. این امر در سال 1394 با کاهش 
5پنج‌ماه روبه‌رو شده که به‌تبع این روند شاخص دوره انتظار نیز روندی 
کاهشی داشته اســت. در‌نهایت می‌توان گفت در سال 1384 متوسط 
شاخص دسترسی خانوار به مسکن در کل کشور، هشت سال بوده‌؛ که 
این میزان در ســال 1394 به 10/3 رسیده است. این در‌حالی است که 
شاخص دسترسی به مسکن در یک نرُم جهانی ایدئال به‌طور متوسط 

پنج سال1 است.
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7-1. دوره هفتم، برنامه ششم توسعه )1400–1396(
احکام مرتبط با بخش مسکن در قانون برنامه ششم توسعه 

ماده )59( در چارچوب قانون ساماندهی و حمایت از تولید و عرضه مسکن مصوب 1387/2/25:
الف( وزارتخانه‌های راه و شهرسازی و کشور و شهرداری‌ها مکلفند در طول برنامه نسبت به احیا، بهسازی، نوسازی و مقاوم‌سازی و بازآفرینی سالانه 
حداقل دویست و‌هفتاد محله در قالب مطالعات مصوب ســتاد ملی بازآفرینی شهری پایدار بر‌حســب گونه‌های مختلف )شامل ناکارآمد تاریخی 
سکونتگاه‌های غیررسمی و حاشیه‌ای( و ارتقای دسترسی به خدمات و بهبود زیرساخت‌ها با رویکرد محله‌محور در چهارچوب قوانین و مقررات ذی‌ربط 
اقدام نمایند. تسهیلات و اعتبارات مورد نیاز سهم دولت همه‌ساله با پیشنهاد وزارت راه و شهرسازی و هماهنگی شهرداری‌ها به تصویب ستاد ملی 
بازآفرینی شهری پایدار می‌رسد و در قالب بودجه سنواتی پیش‌بینی می‌شود و در اختیار دستگاه‌های اجرایی ذی‌ربط و شهرداری‌ها قرار می‌گیرد. 
برنامه عملیاتی در دو بخش نوسازی مسکن و تأمین خدمات و زیرساخت‌، در سه‌ماهه اول اجرای قانون برنامه توسط وزارتخانه‌های راه و شهرسازی و 
کشور، سازمان، شورای‌ عالی استان‌ها و کلیه دستگاه‌های عضو ستاد ملی بازآفرینی شهری پایدار در سطح مدیریت ملی، استانی و شهری تهیه و تعهد 

و التزام به اجرای برنامه‌های بازآفرینی شهری خواهند داشت.
ب( دولت موظف است به‌منظور کاهش آسیب‌پذیری سکونتگاه‌های روستایی )با هدف بهسازی و نوسازی مسکن روستایی( و همچنین تأمین مسکن 
برای اقشار کم‌درآمد شهری )در شهرهای کوچک( منابع مالی و تسهیلات ارزان‌قیمت و زمین مورد نیاز را در قالب بودجه سنواتی در طول اجرای قانون 

برنامه تأمین و اقدامات ذیل را از طریق بنیاد مسکن انقلاب اسلامی به‌عمل ‌آورد:
۱. بهسازی و نوسازی سالانه حداقل دویست‌هزار واحد مسکونی روستایی با پرداخت تســهیلات ارزان‌قیمت با کارمزد پنج درصد )۵%( و تأمین 

مابه‌التفاوت سود تسهیلات برای دوران مشارکت مدنی و فروش اقساطی.
این حکم در طول اجرای قانون برنامه بر ماده )۶( قانون اساسنامه بنیاد مسکن انقلاب اسلامی مصوب 1366/9/17 حاکم است.

۲. تأمین منابع مالی و تسهیلات ارزان‌قیمت و زمین مورد نیاز برای کمک به ساخت و یا خرید ســالانه حداقل صد و‌پنجاه‌هزار واحد مسکن اقشار 
کم‌درآمد در شهرها )با اولویت شهرهای زیر یکصد هزار نفر جمعیت(.

تبصره شناسایی و اولویت‌بندی گروه‌های هدف و معرفی افراد واجد شرایط توسط بنیاد مسکن و با همکاری کمیته ‌امداد امام‌خمینی )ره(، سازمان 
بهزیستی و خیرین مسکن‌ساز انجام خواهد شد.

پ( بانک مسکن موظف است نسبت به تأمین باقی مانده تعهدات خود و تأمین منابع مورد نیاز مســکن مهر بدون تعهد احداث واحدهای جدید با 
تشخیص وزارت راه و شهرسازی اقدام نماید.

چ( تأمین مسکن نیازمندان
ماده )80( ۱. به‌منظور تأمین نیاز اقشار آسیب‌پذیر و گروه‌های هدف ســازمان‌های حمایتی به مسکن و رفع فقر سکونتی حداکثر تا پایان سال اول 
اجرای قانون برنامه نسبت به تدوین طی مراحل قانونی و در چهارچوب بودجه سنواتی و اجرای برنامه تأمین مسکن اجتماعی و حمایتی اقدام نماید.

۲. افراد تحت پوشش کمیته ‌امداد امام‌خمینی )ره( و سازمان بهزیستی و خیرین مسکن‌ساز برای هرکدام از افراد تحت ‌پوشش نهادها و سازمان‌های 
حمایتی از پرداخت هزینه‌های صدور پروانه ساختمانی، عوارض شــهرداری و دهیاری و هزینه‌های انشعاب آب، فاضلاب، برق و گاز برای واحدهای 

مسکونی اختصاص‌یافته به آنان براساس الگوی مصرف، فقط برای یک‌بار معافند.
ماده )89( الف: بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران موظف است در طول اجرای قانون برنامه، سالانه نسبت به ارائه تسهیلات مسکن فقط یک‌بار با 
سود حداکثر چهار درصد )۴%( به تعداد پنجاه‌هزار نفر به رزمندگان دارای حداقل شش‌ماه سابقه حضور در جبهه و آزادگان با حداقل سه ماه اسارت 
که فاقد مسکن ملکی می‌باشند و تاکنون مسکن، زمین یا تسهیلات مسکن دریافت ننموده‌اند از طریق بانک‌های عامل اقدام نماید. مابه‌التفاوت سود 

مذکور تا سقف نرخ مصوب شورای پول و اعتبار مطابق بودجه سنواتی توسط دولت تأمین و به بانک‌های عامل پرداخت می‌شود.
ماده )102( چ:  ارائه تسهیلات و امکانات ساخت و اجاره مسکن با اولویت زوج‌های دارای فرزند در قالب بودجه سنواتی
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برنامه ششم توسعه نیز با اهداف بیشتر از برنامه پنجم نگارش شد. این 
برنامه در چهار محور به موضوع مسکن گروه‌های کم‌درآمد پرداخت که 
در آن میان سیاست و راهبردهای در پیش گرفته شده برای نوسازی و 
بهسازی بافت‌های فرسوده شهری، مسکن کم‌درآمدها و مسکن روستایی 
مطلوب ارزیابی می‌شود. در این برنامه رویکرد از سیاست عرضه‌محور در 
دولت قبلی به سیاست تقاضا‌محور تغییر یافته‌ است. به‌عبارتی دولت طی 
برنامه ششم در بحث مسکن، اولویت را در چهار محور؛ ساکنان بافت‌های 
فرسوده، ساکنان سکونتگاه‌های خودانگیخته، خانه اولی‌ها و گروه‌های 

کم‌درآمد مدنظر قرار داده است.
رویکرد دولت به ساکنان بافت فرســوده رویکرد بازآفرینی شهری در 
مقیاس محلی است. از‌این‌رو اعطای تسهیلات بانکی با سود 8 درصد به 
ساکنان بافت‌های فرسوده و ایجاد ســتاد بازآفرینی در پایتخت، مراکز 
استان‌ها و شهرستان‌ها در دستور کار قرار گرفته است. رویکرد دولت به 
مسکن خانه اولی‌ها طرح صندوق پس‌انداز یکم است. براساس آمار این 
صندوق در سال 1396 بیش از 220 هزار خانوار از این طرح استفاده و 
پس‌انداز کردند. اما سؤال اساسی این است که این صندوق تا چه اندازه 
می‌تواند سبب بهبود وضعیت مسکن دهک‌های پایین جامعه شود. این 

صندوق بیشتر دهک‌های میانی جامعه را هدف گرفته است. 
دولت دوازدهم در دو سال انتهایی خود طرح جدید مسکن امید را برای 
قشــر کارگر برخوردار از بیمه تأمین اجتماعی مطرح کرد. هر‌چند که 

برنامه واضح و روشی روشن درباره چارچوب، شرایط و ضوابط و گروه‌های 
هدف طرح مسکن امید مطرح نشد. از دیگر نقدهای وارد به برنامه ششم 
توسعه، بی‌توجهی به بحث تأمین مالی برنامه‌هاست. در شرایط اقتصادی 
کشــور از مهم‌ترین معضلات، تأمین مالی این برنامه‌هاست. مهم‌ترین 
مشکلاتی که ســبب چالش جدی تأمین مالی این برنامه‌هاست شامل 
پایین بودن درآمد نفتی کشور، ضعف بازار اولیه سرمایه به‌منظور تجهیز 
منابع مالی سرمایه‌گذاری توسط بخش خصوصی و عمومی، عدم کفایت 
سرمایه و درگیر بودن اغلب بانک‌ها در امور بنگاه‌‌داری، رکود اقتصادی، 
رکود بخش مسکن و کاهش تقاضای کل در بازار داخلی است. مجموع 
عوامل ذکر شده سبب چالش بزرگ در مسیر دســتیابی این برنامه به 

اهداف کمّی خود شد. 
برنامه ششــم توســعه علاوه‌بر چارچوب آن باید به برنامه‌های اقتصاد‌ 
مقاومتی نیز توجه داشته و به‌طور‌کلی نباید با آن در تضاد باشد. برنامه 
اقتصاد مقاومتی بعد از جریان تحریم‌ها با هدف رونق و ثبات اقتصادی در 
قالب دوازده برنامه تدوین شد. در هشت برنامه اصلی اقتصاد مقاومتی، 
به‌صورت مستقیم و غیر‌مستقیم به برنامه مسکن پرداخته شده‌ است. 
بند »35« محور سوم به رونق مسکن اشاره دارد. هر‌چند چنین محوری 
به‌خودی‌خود بسیار کلی است اما به مهم بودن بخش مسکن در اقتصاد 
اشاره دارد. به‌دلیل ارتباط تنگاتنگ مسکن با متغیرهای کلان اقتصادی، 

با رونق گرفتن این بخش سایر بخش‌های اقتصادی نیز رونق می‌گیرد.

جدول 7. برنامه‌ها و اهداف سیاست‌های اجرایی برنامه ششم توسعه در بخش مسکن

برنامه‌هااهداف سیاست‌ها

برنامه ششم 
توسعه

 احیا، بهسازی، نوسازی، مقاوم سازی و بازآفرینی سالانه حداقل دویست‌و‌هفتاد محله در 
قالب مطالعات مصوب ستاد ملی بازآفرینی شهری پایدار بر‌حسب گونه‌های مختلف )ناکارآمد، 
تاریخی، سکونتگاه‌های غیر‌رســمی و حاشیه‌ای( و ارتقای دسترســی به خدمات و بهبود 

زیرساخت‌ها با رویکرد محله‌محور؛
 بهسازی و نوسازی سالانه حداقل دویست‌هزار واحد مسکونی روستایی با پرداخت تسهیلات 

ارزان‌قیمت با کارمزد پنج درصد؛
 تأمین منابع مالی و تسهیلات ارزان‌قیمت و زمین مورد نیاز برای کمک به ساخت و یا خرید 
سالانه حداقل صد و پنجاه‌هزار واحد مسکن اقشار کم‌درآمد در شهرها )با اولویت شهرهای زیر 

یکصد هزار نفر جمعیت(؛
 تأمین منابع مورد نیاز مسکن مهر بدون تعهد احداث واحدهای جدید با تشخیص وزارت راه 

و شهرسازی؛
 الزام رعایت مقررات ملی ساختمان در پروانه‌های ساختمانی؛

 اجرای قانون برنامه استانداردسازی مصالح و روش‌های مقاوم‌سازی ساختمان؛
 حمایت از اقدامات بخش غیر‌دولتی برای احیای بافت‌های فرسوده و نامناسب روستایی؛

 اعمال سیاست‌های حمایتی، حقوقی، تشویقی و اعطای تسهیلات یارانه‌ای نسبت به احیا و 
بهسازی ده درصد از بافت‌های فرسوده شهری؛

 برنامه‌ریزی برای مدیریت و توزیع متناسب فعالیت، جمعیت و مهاجرت در کشور و ممانعت 
از توسعه حاشیه‌نشینی با رویکرد تقویت مبادی مهاجرت، با ساماندهی مناطق حاشیه‌نشین و 

کاهش جمعیت آن به میزان سالانه ده درصد؛
 سامان‌بخشی مناطق حاشیه‌نشین و توانمندسازی ساکنان بافت‌ها واقع در داخل محدوده‌های 
شهری با مشارکت آنها، در چارچوب سند ملی توانمند‌ســازی و ساماندهی سکونتگاه‌های 

غیرمجاز و ایجاد شهرک‌های اقماری برای اسکان جمعیت مهاجر.

ساماندهی و حمایت از تولید و عرضه مسکن مقاوم‌سازی 
ساختمان‌ها و اصلاح الگوی مصرف به‌ویژه مصرف انرژی در 

بخش ساختمان و مسکن؛
احصای مناطق ویژه نیازمند بهسازی و نوسازی در بافت‌های 

فرسوده و دسته‌بندی طرح‌های واقع در این مناطق؛
ارتقای شرایط محیطی پایدار و فراگیر ساکنان مناطق 
حاشیه‌نشین و برخورداری آنها از مزایای شهرنشینی و 
پیش‌نگری و پیشگیری از ایجاد سکونتگاه‌های غیر‌مجاز.

مأخذ: قانون برنامه پنج‌ساله ششم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران.
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در بندهای مختلف محور چهارم، به‌طور مشخص به گروه‌های کم‌درآمد 
از نظر فقر و فقر مسکن پرداخته ‌است. چالشی که در برنامه‌های توسعه 
و طرح‌های جامع مسکن هنوز به قوت خود باقی مانده ‌است، به‌طوری 
که هم‌اکنون بیش از ۲۰ درصد از جمعیت کشور در بافت‌های فرسوده 
و یا به‌صورت غیر‌رســمی اســکان ‌یافته‌اند. تمامی این موارد در برنامه 
ششم نیز مطرح شده ‌است. اما در هر دو برنامه به چگونگی فرایند کار و 

سیاست‌های در پیش گرفته شده به‌‌طور مشخص پرداخته نشده است. 
اکنون که دوره برنامه ششــم به پایان رسیده آخرین آمار کلی وضعیت 
مسکن و خانه‌دار شدن در کشور به این شــرح است )البته آمار به‌علت 
عدم سرشماری عمومی نفوس و مسکن در سال 1400 جامع و فراگیر 

نیست(.

جدول 8. اطلاعات درآمد، قدرت خرید و زمان انتظار برای خانه‌دار شدن خانوار ۱۳۹5 تا ۱۳۹9

۱۳۹۵۱۳۹۶۱۳۹۷13981399شاخص

۳۱۷۲۱۰۳۶۶۹۴۷٤٣٤٩٠٥٥٤١٠٠٧٧٤٦٧٦٤کل درآمد )هزار ریال( 

٢٨٤٨٢١۳۲۹۵۲۵٣٩٣٢٢٧٤٧٤٣٧٩٦٢١٣٩٢کل هزینه )هزار ریال( 

۱۴۹۷۴۱۶۱۲۱٢٣٩٣٩٤٠٩٣٣٧٦٧١٠متوسط قیمت یک متر مربع زیربنا در شهرهای کشور )هزار ریال( 

21.222.818.213.29.7قدرت خرید مساحت زیربنا در هر سال با کل درآمد )متر مربع( 

قدرت خرید مساحت زیربنا در هر سال با درآمد پس از کسر هزینه 
16.718.014.210.37.6خوراکی )متر مربع( 

قدرت خرید مساحت زیربنا در هر سال با درآمد پس از کسر کل 
2.22.31.71.61.6هزینه )متر مربع( 

زمان انتظار برای خانه‌دار شدن )۸۰ متر مربع( با شرط عدم ‌تغییر 
3.83.54.46.18.2قیمت و بدون کسر هزینه )سال( 

زمان انتظار برای خانه‌دار شدن )۸۰ متر مربع( با شرط عدم‌ تغییر 
4.84.45.67.710.5قیمت و فقط با کسر هزینه خوراکی از درآمد )سال( 

زمان انتظار برای خانه‌دار شدن )۸۰ متر مربع( با شرط عدم ‌تغییر 
37.034.046.049.048.9قیمت و پس از کسر کل هزینه از درآمد )سال( 

مأخذ: مرکز آمار ایران )1400(.

به این ترتیب در انتهای برنامه ششم حدفاصل سال‌های ۱۳۹۶ تا ۱۳۹۹ 
تمامی شاخص‌های استطاعت مســکن کاهش قابل توجهی داشته و 
همانند سال‌های اولیه برنامه پنجم توسعه به شرایط دشواری برای تأمین 
مسکن بخش بزرگی از جامعه رسیده‌ایم. تولید مسکن قابل استطاعت 
به‌شدت کاهش پیدا کرده و زمان انتظار برای خانه‌دار شدن به نزدیک 
پنجاه سال رسیده است1 )جدول 8(. می‌توان انتظار داشت این روند نیز 
بر کاهش نرخ باروری و تشکیل خانواده مؤثر باشد. تورم شدید کشور نیز 

1. گفتنی است با توجه به شرایط موجود در اقتصاد کلان کشور در هر دو بازه ‌زمانی‌ و جهش‌های ارزی، بخش مسکن نیز از تأثیرپذیری ‌این شرایط مستثنا نبوده است و صرفاً عرضه نمی‌تواند راه‌حل مشکلات بخش مسکن باشد.

باعث افزایش هزینه‌های ساخت مسکن شده و میزان کفایت وام خرید 
و ساخت به حداقل خود رسیده. از همین روی ارائه پیشنهادهای جدید 
جهت تأمین مالی و در نظر گرفتن مش��وق‌های مختلف برای ساخت 

مسکن را ضروری و قطعی کرده است. 



25

برنامه‌های  در  مسکن  سیاست‌های  تحلیل 
و  فرهنگی  اجتماعی،  توسعه  پنج‌ساله 
اقتصادی و رهنمودهایی برای برنامه هفتم 

توسعه

جمع‌بندی و پیشنهادها
خلاصه نتایج بررسی برنامه‌ها

در این بخش از گزارش به‌دنبال جمع‌بندی و ارائه نتایج بررسی و تحلیل 
سیاستگذاری‌ها و برنامه‌های مسکن در دوران پس از شکل‌گیری انقلاب 
اسلامی تا سال ۱۴۰۰ بوده‌ایم. در‌مجموع سال‌های دوره اول )از بعد از 
انقلاب اسلامی تا شروع برنامه اول توسعه( با انگیزه تلاش برای خانه‌دار 
کردن آحاد جامعه است و می‌توان این دوران را سال‌هایی با برنامه‌های 
محدود و دوران مداخله گسترده دولت در بخش‌های مختلف فرایندهای 
پیش‌نیاز برای تولید مسکن یا به‌عبارت‌دیگر دوران تمایل به استفاده از 
رویکردهای غیر‌بازاری و دولت‌گرا در امر سیاستگذاری دانست. واگذاری 
گسترده زمین و تسهیلات برای ساخت توسط مردم نیز به‌شکل پررنگ 
مشخص است. به‌طور‌کلی یافته‌ها نشان ‌می‌دهد با فاصله گرفتن از دهه 
اول انقلاب تاکنون روند سیاستگذاری‌های مسکن و شرایط اقتصاد کلان 
به‌نحوی بوده که ضمن تحقق قابل توجه و واجد ارزش هدف‌گذاری‌های 
کمّی در تولید واحدهای مســکونی و به‌خصوص زیربنای تعیین شده، 
در‌عین‌حال شاهد گسترش حاشیه‌نشــینی و بد‌مسکنی نیز هستیم و 
به‌طور خاص موفقیت چندانی در سیاست‌های حمایت از اقشار کم‌درآمد 
)به‌طور خاص دهک‌های یک تا ســه( با وجود تأکیدات قانونی حاصل 

نشده است. 
شاید اصلی‌ترین دستاورد حوزه مسکن پس از دهه اول انقلاب اسلامی را 
بتوان تولید مسکن حتی بیشتر از رشد قابل توجه جمعیت و به‌خصوص 
تعداد خانوار )با توجه به روند کاهش بعُد خانوار( دانســت. در کنار آن 
پیشرفت قابل توجه بهسازی و نوســازی مسکن روستایی، سبب شد با 
وجود تعدد ســوانح طبیعی و پراکندگی چند 10 هزار نقطه روستایی، 
شاهد تاب‌آوری و مقاومت نسبی مسکن روستایی باشیم، موضوعی که 
قابل قبول ولی تا حد مطلوب فاصله دارد. همچنین ارتقای کیفیت ایمنی 
و مطرح شدن مباحث انرژی و به‌خصوص نگاه جامع به حوزه مسکن در 
قالب طرح جامع مسکن و موفقیت نسبی در تأمین مسکن دهک‌های 
میانی و بالا از دیگر نکات مثبت برنامه‌های توسعه بعد از دهه اول انقلاب 

است.
ازســوی دیگر افزایش اجاره‌نشــینی و گســترش شــدید سوداگری 
املاک و مســتغلات از اثربخشــی تولیدات قابل توجه مسکن کاست. 
سیاستگذاری‌های حوزه مسکن در دوره‌های مختلف، مبتنی‌بر شناسایی 
اصولی و دقیق گروه‌های هدف براساس میزان درآمد و وضعیت اقتصادی 
خانوار نبوده و در نتیجه با به هدر رفتن بخشی از یارانه‌های پرداختی، 
الگوهای متفاوت نابرابری اجتماعی و اقتصادی را باز‌تولید کرده است. 
با وجود تدوین سیاســت‌ها و برنامه‌های متعدد در حوزه مسکن و تابع 
بودن سیاســتگذاری از رویکرد کلان و ایدئولوژیــک دولت‌ها، برونداد 
اجرایی در‌خصوص تأمین مســکن اقشــار کم‌درآمد مطلوب نبوده و 
عملکرد دولت‌ها منجر به ایجاد مدل پایدار تأمین مسکن برای گروه‌های 

مختلف درآمدی نشده است. نتایج سیاست‌ها نشان‌می‌دهد که گروه‌های 
بهره‌مند از سیاست‌ها عموماً دهک‌های اول تا ســوم درآمدی و اقشار 
آسیب‌پذیر مانند افراد بی‌سرپرســت، معلولان و افراد با نیازهای خاص 
نبوده‌اند و این ناکارآمدی سیاســتی خصوصاً در شهرهای بزرگ قابل 
مشاهده می‌شــود. بنابراین با وجود هزینه‌های بســیار، امروزه شاهد 
گسترش اسکان‌های غیررسمی، بد‌مسکنی و افزایش سهم هزینه تأمین 
مسکن در سبد هزینه خانوار هستیم. افراد کم‌درآمد و محرومین از تأمین 
مطالبات خود از‌جمله حق به مسکن و حق به شهر محروم می‌مانند و در 

معرض فرایند طرد اجتماعی قرار می‌گیرند.
در برنامه اول اعتبارات عمرانی و منابع بانکی کمتری به بخش مسکن 
اختصاص یافت و از‌سوی دیگر افزایش سود بانکی، افزایش سریع قیمت 
مصالح ساختمانی و تورم شدید باعث کاهش توان مالی خانوارها شد و 
آثار مخربی را بر بخش مســکن به‌جای گذارد. در سال‌های اول برنامه 
سرازیر شدن ســرمایه‌ها به بخش زمین باعث افزایش سریع قیمت آن 
شد. گزارش‌های برنامه دوم نشان ‌می‌دهد از لحاظ تعداد واحد و زیربنا 
پیش‌بینی شده برنامه دوم به بخش عمده‌ای از اهداف خود رسیده، اما 
در مقابل افزایش فعالیت‌های سوداگرانه در بازار مستغلات، کاهش سهم 
دولت در بازار زمین و در‌نتیجه افزایش شدید قیمت زمین، افزایش دامنه 
رونق و رکود، افزایش هزینه تمام شده واحدهای مسکونی با توجه به نرخ 
تورم و عدم ثبات قیمت‌ها و عدم افزایش درآمد سرانه خانوارها، افزایش 
کرایه واحدهای استیجاری، افزایش بهای مصالح ساختمانی، پایین بودن 
سهم تسهیلات بانکی در قیمت تمام شده واحد مسکونی و عدم حمایت 
مالی از واحدهای اســتیجاری کوچک، نرخ تخریــب بالای واحدهای 
مسکونی به‌خصوص در مناطق روستایی کشــور و وجود ناهماهنگی 
در سیاست‌ها و برنامه‌های اتخاذ شده به‌وســیله سازمان‌ها و نهادهای 
مختلف دخیل در بخش مسکن از‌جمله معضلات و نقاط ضعف برنامه 
دوم توسعه می‌باشند. البته گفتنی است که بررسی شاخص‌های قیمتی 
در بازار مسکن نیازمند بررسی وضعیت اقتصاد کلان کشور؛ میزان تورم 
و ارزش پول ملی است. در طول برنامه سوم بسیاری از اهداف کمّی این 
برنامه محقق شد اما در بخش مسکن استیجاری توفیقات حداقلی بوده 
در‌حالی‌که یکی از مهم‌ترین ابزارهای حاکمیتی در بازار برای حمایت از 
اقشار کم‌درآمد مسکن اس��تیجاری و حمایتی دولت است. به‌طور کلی 
در دهه هفتاد تا اوایل دهه هشتاد )سال‌های برنامه اول تا سوم( وزارت 
مسکن و شهرسازی پرداخت وام‌هایی به‌عنوان کمک هزینه برای خرید 
خانه را آغاز کرد. از‌ســوی دیگر تراکم‌فروشی توســط شهرداری برای 
درآمدزایی باعث شد که ساخت‌وس��ازهای خصوصی و انبوه‌سازی در 
کلان‌شهرها انجام شود، این تراکم‌فروشی یکی از عوامل مؤثر در کالایی 

)سرمایه‌ای( شدن مسکن است.
در‌مجموع می‌توان گفت که مهم‌ترین ویژگی برنامه چهارم توسعه نظم 
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منطقی و پیوستگی آن است که آن را از برنامه‌های قبلی متمایز می‌سازد. 
رویکرد بخش مسکن در این برنامه ایجاد تعادل در برخورداری از مسکن 
مناس��ب در بین گروه‌ها و در مناطق مختلف کشور است و از مهم‌ترین 
اهداف آن، تأمین مسکن خانوارهای کم‌درآمد، تأمین مسکن جوانان و 
خانوارهای دارای سرپرســت زن، ارتقا فناوری ساخت، صنعتی کردن 
ساخت‌وساز و اســتاندارد کردن مصالح ســاختمانی و ... است. تدوین 
طرح جامع مسکن در قالب 9 محور و 55 برنامه عملیاتی، تصویب قانون 
ساماندهی و حمایت از تولید و عرضه مســکن و اجرای گسترده طرح 
واگذاری حق بهره‌برداری از زمین به‌صورت اجاره بلندمدت ‌99ســاله 
)مسکن مهر( از مهم‌ترین سیاست‌هایی است که در طول برنامه چهارم 
به اجرا درآمد. برقراری عدالت اجتماعی، توسعه پایدار، افزایش کارایی، 
توانمندسازی، بهبود عملکرد بازار و مهار تورم و تولید مسکن متناسب 
با توان مالی خانوار از اهداف سیاســتگذاری مســکن در برنامه چهارم 
توسعه بودند که البته محقق نش��دند. اما به‌دلیل عدم تأمین تسهیلات 
لازم، کمبود منابع مالی و عدم تخصیص اعتبار از‌سوی بانک‌ها این طرح 
)مسکن مهر( نیز، با آنکه توانست بخش بزرگی از افراد بدون مسکن را 
صاحب‌خانه کند، اما مسائل و معضلات عدیده‌ای داشته که تا امروز نیز 

ادامه دارد.
در قانون برنامه پنجم، درمجموع توجه اندکی به مواردی همچون کاهش 
نابرابری‌ها و توانمندسازی اقشار کم‌درآمد شــده ‌است. در این برنامه 

به‌نحوه پرداخت یارانه به فعالان بخش مسکن اشاره شده و مقرر گردیده 
که منابع حاصل از هدفمندی یارانه‌ها برای بهینه‌سازی مصرف انرژی 
در ساختمان‌ها، مقاوم‌سازی آنها و پیشبرد برنامه مسکن مهر در قالب 
یارانه نرخ سود تســهیلات و کمک بلاعوض وجوه اداره شده پرداخت 
شود. به‌دلیل عدم تأمین تسهیلات لازم بسیاری از طرح‌ها در طول این 
برنامه نیمه‌تمام باقی ‌ماند و نرخ ســود بالای تسهیلات و عدم گرایش 
بخش خصوصی به ســرمایه‌گذاری در تولید مسکن، موجب شد که در 
عمل برنامه پنجم توسعه توفیق محدودی کسب کند و در‌نهایت آنچه در 
بازه زمانی برنامه پنجم رخ ‌داده، شامل کاهش بعُد خانوار در طول برنامه 
پنجم، کمبود یک میلیون واحد مســکونی در برابر خانوارهای موجود، 
کاهش چهار ماهه‌ زمان دسترســی به مســکن، کاهش تولید مسکن 
شهری از 765 هزار واحد مسکونی در ســال 1390 به 341 هزار واحد 
مسکونی در سال 1394، کاهش میزان سرمایه‌گذاری بخش خصوصی 
در ساختمان‌های مسکونی شهری از رقم 34 هزار میلیارد تومان در سال 
1390 به رقم 22 هزار میلیارد تومان در سال 1394 با وجود نرخ تورم 
بالا است. مهم‌ترین مشکل در بخش مسکن در برنامه ششم، بافت‌های 

فرسوده و بازآفرینی شهری دیده شده ‌است. 
در جدول ذیل برنامه‌های مختلف و ابعاد آن جمع‌بندی و تحلیل شده 

است.
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برنامه‌های  در  مسکن  سیاست‌های  تحلیل 
و  فرهنگی  اجتماعی،  توسعه  پنج‌ساله 
اقتصادی و رهنمودهایی برای برنامه هفتم 

توسعه

جدول 9. جمع‌بندی سیاست‌ها و اقدامات حوزه مسکن و تأثیرات آن در طول چهار دهه گذشته

کلید واژهتأثیراتاقداماتسیاستگذاری‌هاعنوان برنامهدوره

اول

دوران پس 
از پیروزی 

انقلاب اسلامی 
و جنگ تحمیلی 
-1358(
)1368

آماده‌سازی گسترده 
زمین

تشویق مردم به ساخت‌وساز جهت 
مصرف شخصی.

توقف عملیات ساختمانی توسط بخش 
خصوصی.

حرکت دولت به‌جای بخش خصوصی با 
پیش‌فروش

گسترش خانه‌دار شدن و مالکیت مسکن-
کاهش جمعیت و افت خدمات شهری در 

بافت مرکزی و تاریخی شهرها و تشدید روند 
فرسودگی بافت شهری

انحصارگرایی 
دولتی

دوم

برنامه اول 
توسعه 
–1372(
)1368

تقویت بخش غیر‌دولتی، 
ایجاد شهرهای جدید

کاهش زیربنا
ادامه واگذاری زمین

تحقق هدف‌گذاری زیربنای تولید و تحقق 
نسبی، هدف‌گذاری تولید واحدهای مسکونی، 

تورم شدید افزایش قیمت مسکن،
عدم کفایت تسهیلات بانکی بالا بودن نرخ سود، 
پایین بودن انبوه‌سازی توسط بخش خصوصی،

کاهش 
انحصارگرایی 

دولتی

سوم
برنامه دوم 

توسعه )1373-
)1378

سیاست پاک،1 تأکید بر 
عرضه

ارائه برنامه ساخت مسکن آزاد، مسکن 
حمایت ‌شده، مسکن‌ اجتماعی

تحقق بیشتر از هدف‌گذاری زیربنای تولید، 
تحقق هدف‌گذاری تولید واحدهای مسکونی،
افزایش سوداگری، کاهش نقش دولت در 
بازار زمین و افزایش قیمت زمین و افزایش 

دامنه رکود و رونق

آزاد‌سازی 
و رهاسازی، 
مکانیسم بازار

چهارم
برنامه سوم 

توسعه )1379-
)1383

حمایت از کوچک‌سازی و 
انبوه‌سازی

تأکید بر ایجاد و ساخت 
واحدهای استیجاری

تسهیل شرایط اعطای وام
اتکای صد‌درصدی بازار زمین به 

ساز‌و‌کار بازار

تحقق بیشتر از هدف‌گذاری زیربنای تولید، 
تحقق بیشتر از هدف‌گذاری تعداد مسکن،

افزایش سوداگری،
توسعه حاشیه‌نشینی و بافت‌های فرسوده،

رواج تراکم‌فروشی،
شکست طرح مسکن استیجاری، 

بی‌تفاوتی و 
اقدامات بدون 
پشتیبان

پنجم
برنامه چهارم 
توسعه )1384-

)1389

سیاست زمین صفر
ارائه طرح جامع مسکن
تنوع برنامه‌های مسکن 
برای گروه‌های مختلف 

درآمدی
تأمین مسکن خانوارهای 
کم‌درآمد، تأمین مسکن 

جوانان

ورود فناوری‌های جدید ساخت
شروع طرح مسکن مهر

عدم تأمین تسهیلات لازم، کمبود منابع 
مالی و عدم تخصیص اعتبار

بهبود کیفیت ساخت،
ارائه طرح جامع مسکن،

خانه‌دار شدن بخش بزرگی از جامعه به‌واسطه 
طرح مسکن مهر،

مهاجرت گسترده به شهرها،

دولت در نقش 
تأمین‌کننده 
مسکن

ششم
برنامه پنجم 
توسعه )1394 
)1390–

بهسازی و نوسازی 
بافت فرسوده شهری و 

روستایی
ارتقا کیفیت صنعت 
ساختمان، افزایش 
تولید مسکن

عدم تحقق سیاست مسکن استیجاری 
عدم بهسازی و نوسازی بافت‌های 

فرسوده شهری 
عدم کفایت رقم وام برای خرید مسکن

رکورد تولید مسکن کشور در نیمه اول برنامه،
کاهش شدید تولید مسکن در نیمه دوم 

برنامه،
رشد تورم در نیمه اول برنامه،

کاهش استطاعت مسکن در نیمه اول برنامه،
بهبود استطاعت مسکن در نیمه دوم برنامه،

از افزایش تا 
کاهش نقش 

دولت

هفتم
برنامه ششم 
توسعه )1400 
)1396 –

سامان‌بخشی مناطق 
حاشیه‌نشین و 

توانمندسازی ساکنان 
بافت‌ها واقع در داخل 
محدوده‌های شهری

احیا، بهسازی، نوسازی، 
مقاوم‌سازی و بازآفرینی

مطرح شدن طرح مسکن ملی
احصا مناطق ویژه نیازمند تهیه طرح‌های 
بهسازی و نوسازی در بافت‌های فرسوده 
و دسته‌بندی طرح‌های واقع در این 

مناطق

کاهش و سقوط تولید مسکن،
افزایش شدید زمان دسترسی به مسکن،

رشد شدید تورم و قیمت مسکن،

نقش حداقلی 
دولت و 

اقدامات کم‌اثر

مأخذ: یافته‌های پژوهش. 
1. پس‌انداز، انبوه‌سازی، کوچک‌سازی.
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طبق برنامه ششــم توســعه وزارتخانه‌های راه و شهرســازی، کشور و 
شهرداری‌ها مکلفند در طول برنامه نسبت به احیا، بهسازی، نوسازی و 
مقاوم‌سازی و بازآفرینی سالیانه حداقل دویست‌و‌هفتاد محله در قالب 
مطالعات مصوب ستاد ملی بازآفرینی شهری پایدار با احتساب انواع آن 
از‌جمله بافت ناکارآمد، تاریخی، سکونتگاه‌های غیررسمی و حاشیه‌ای و 
ارتقای دسترسی به خدمات و بهبود زیرساخت‌ها با رویکرد محله‌محور 
در چارچوب قوانیــن و مقررات اقــدام کنند. این مســئله نیز تحقق 
محدودی داشته و بنا‌بر اعلام مدیریت وقت حوزه بازآفرینی تحقق ۱۰ 
تا ۲۰ درصدی نسبت به هدف‌گذاری اولیه داشته است و پس از آن نیز 
برنامه مسکن ملی مطرح شد که آن هم خروجی قابل‌توجهی برای اقشار 

مختلف نداشت.

خلاصه مسائل و مشکلات مشترک در برنامه‌ها
۱ توجه به سیاست‌های درونی حوزه مسکن و عرضه آن بدون توجه 
به مؤلفه‌های اقتصاد کلان همچون ارتقای درآمد، رشد اقتصادی پایدار 
و افزایش سطح استطاعت خانوار، نمی‌تواند التیام‌بخش شرایط نامطلوب 

بخش مسکن باشد.۱
۲ عدم استطاعت دهک‌های پایین درآمدی در مشارکت طرح‌های   

حمایتی دولت، به‌علت بالا بودن قیمت زمین و هزینه ســاخت مسکن 
به اندازه‌ای اس��ت که دهک‌های پایین جامعه به‌هیچ‌‌وجه امکان تأمین 
مسکن خود را ندارند. سیاس��تی که ‌دولت‌های مختلف برای حل این 
مش��کل در پیش گرفته‌اند، ارائه وام مسکن و تأمین رایگان زمین برای 
اقشار نیازمند مسکن بوده است. سیاستگذاری‌های مقطعی در تأمین 
مسکن مانند طرح اســکان ضربتی 77، طرح استیجاری، طرح مسکن 
مهر، اجاره‌داری پنج‌ساله و نیز طرح اقدام ملی مسکن باعث بلاتکلیفی 

دستگاه‌های اجرایی و مردم شده ‌است.۲
۳ دولت‌ها برای حمایت از اقشار کم‌درآمد، معمولاً بانک‌ها را مجبور   

می‌کنند که شرایط اعطای وام را ساده‌تر و بازپرداخت آن را طولانی‌تر 
کنند. همین امر موجب می‌شود که ریسک بازگشت وام برای بانک‌ها بالا 
باشد و در‌نهایت مجبور به استقراض از بانک مرکزی شوند. کسری بودجه 
و ناتوانی در تأمین مالی ساخت مسکن به‌خصوص در پروژه‌های کلان، 
سبب افزایش تورم و مشکلات دیگر می‌ش��ود. بازنگری در شیوه‌های 
تأمین مالی مسکن مبتنی‌بر تداوم کسری بودجه و ناتوانی در تأمین مالی 

مسکن ضرورت بازنگری در شیوه‌های تأمین مالی را یادآور می‌شود.۳
براساس تحلیل پنج دوره اخیر سرشــماری نفوس و مسکن از ۱۳۶۵ 
تا ۱۳۹۵ که در جدول ۱ ارائه ش��د؛ در تحلیل��ی کل‌نگر می‌توان گفت 
که در این دوره آمار تولید مســکن قابل ملاحظه و بخش قابل‌توجهی 

از کسری موجودی مسکن با وجود رشــد جمعیت و رشد بیشتر تعداد 
خانوار )به‌دلیل کاهش بعُد خانوار( تأمین شــده، اما آنچه نگران‌کننده 
است، افزایش چش��مگیر آمار خانه‌های خالی، خانه‌های دوم و افزایش 
سهم مستأجران با وجود افزایش تولید مسکن است. موضوعی که تأمل 
بیشتر در تعیین اولویت‌های اقدام و سیاستگذاری در موضوع مسکن در 
هدف‌گذاری افزایش مالکیت و بازنگری الگوی توزیع و کنترل تقاضای 
سوداگرانه مس��کن و هدایت جریان سرمایه‌گذاری و اعطای تسهیلات 
حمایتی ساخت و خرید مسکن صرفاً منوط و با احراز سکونت متقاضی را 
می‌طلبد.مبتنی‌بر رویکردهای مختلف تأمین یا عرضه زمین، واگذاری 
برای ساخت، آماده‌ســازی، فروش و هزینه‌کرد درآمد اراضی، سیاست 
زمین صفر و ... در 6 برنامه توسعه به‌نظر می‌رسد. افزایش عرضه زمین 
تجهیز شده به زیرساخت‌های شهری، حمل‌و‌نقل عمومی، کاربری‌های 

خدماتی هم اثربخشی فوری و هم گسترده خواهد داشت.
هدایت زمین‌های بایر شهری به عرضه مسکن و خدمات شهری با اخذ 
مالیات مضاعف که اخیراً توسط مجلس شورای اسلامی مصوب شده‌ و 
تصمیمات شورای عالی معماری و شهرسازی بر تغییر کاربری این اراضی 
در صورت عدم عرضه و ساخت مسکن از اقدامات مؤثر در این حوزه است.

همچنین در یک رویکرد تحولی تشــکیل بانک زمین از اراضی ساخته 
نشده و مازاد مجموعه‌های دولتی و شــهرداری‌ها، بانک‌ها و نهادهای 
عمومی غیردولتی، نهادهای نظامی و دانشگاه‌ها و سازمان اوقاف و امور 
خیریه می‌تواند زمینه مؤثری برای تحقق قانون جهش تولید مســکن، 
همچنین پیاده‌ســازی سیاست‌ها مولدســازی در‌عین توسعه همگام 
مسکن و شهرسازی و تأمین خدمات شهری و سرانه کاربری‌ها با رعایت 
ملاحظات تراکمی به‌گونه‌ای که هم شهروندان، هم دولت، هم صاحبان 
زمین، هم مدیریت شهری به‌طور متوازن و عادلانه منتفع شوند. بر این 
اساس برنامه‌ریزی مســکن به‌گونه‌ای انجام خواهد شد تا عرضه انواع 
گونه‌های مسکن متناظر با برش‌های تقاضای بازار با قیمت‌های مختلف 
تدارک و متناظر با موقعیت اراضی بخشی از عرضه به مسکن استیجاری، 
اجاره‌داری حرفه‌ای و مســکن در اســتطاعت و مســکن کم‌درآمدها 

اختصاص یابد.
در‌مجموع مهم‌ترین مشکل مسکن در کشور عدم سیاستگذاری جامع 
در این حوزه بوده اســت. نبود توازن و تعادل بین عرضــه و تقاضا، بالا 
بودن ســهم قیمت زمین در هزینه تمام شــده املاک، نامتعارف 
بودن قیمت زمین، محدودیت در تولید مســکن، نگاه کالای 
سرمایه‌ای به مسکن و نه مصرفی، ناتوانی در کنترل سوداگری 
در این بخش از‌جمله مهم‌ترین دلایل آشــفتگی و التهاب در 
بازار و بخش مسکن محسوب می‌شوند. همچنین، فاصله بسیار 

۱. رجوع شود به گزارش مرکز پژوهش‌های مجلس با عنوان »چالش‌های سیاستگذاری مسکن شهری در ایران«، شماره مسلسل 18976.
۲. گزارش دیوان محاسبات پاییز 1400 و گزارش اجمالی عملکرد قانون جهش تولید مسکن تیر 1401.

۳. آثار و پیامدهای تورمی شیوه‌های نامناسب تأمین مالی در گزارش »اظهارنظر كارشناسي درباره طرح جهش تولید و تأمین مسکن: »طرح دو‌فوریتي جهش تولید و تأمین مسکن« )خلاصه شده(«، شماره مسلسل 17168-1 
اشاره شده است.



29

برنامه‌های  در  مسکن  سیاست‌های  تحلیل 
و  فرهنگی  اجتماعی،  توسعه  پنج‌ساله 
اقتصادی و رهنمودهایی برای برنامه هفتم 

توسعه

زیاد میزان درآمدها با نرخ مسکن به‌ویژه در کلان‌شهرها باعث سنگینی 
هزینه‌ها بر دوش مردم و دولت شده ‌است و در‌نتیجه آن ساختار اقتصادی 
و بودجه‌ای خانوار دچار آشفتگی شده، براساس استانداردهای جهانی 
حداکثر 30 درصد از هزینه‌های خانوار باید صرف تأمین مسکن شود که 
با آنچه در شرایط فعلی در کشور است فاصله زیادی دارد. همین مسئله 
تأثیرات مهمی را در ســاختار جمعیتی و اجتماعی کشور ایجاد کرده 
و یکی از عوامل مؤثر در کاهش رشــد جمعیتی و افزایش میانه ســنی 
جمعیت کشور است. آنچه در برنامه‌های توسعه پنج‌ساله کشور به‌عنوان 
نقص اساسی دیده ‌می‌شود عدم جامع‌نگری در تنظیم این برنامه‌ها بوده 
است. در‌واقع در هر برنامه صرفاً در بخشــی از مشکلات حوزه مسکن 
تمرکز شده، در‌حالی‌که بازار مسکن و حوزه مسکن یک رکن اساسی در 

اقتصاد کشور است. مسئله مسکن در کشور هم مسئله سرمایه‌گذاری 
است و هم مســئله تأمین ســرپناه برای شــهروندان، در‌هم‌تنیده با 
موضوعات شهرس��ازی و آمایش س��رزمین و متفاوت برای دهک‌های 
درآمدی و اقشار حمایتی و آسیب‌پذیر اس��ت. از‌این‌رو نگاه جامع‌نگر 
مبتنی‌بر حکمرانی توس��عه باید در این برنامه‌های توسعه قالب باشد، 
تا بتوان اثر ملموس و پایداری در بخش مســکن داشت. محدود‌نگری، 
بخشی‌نگری و توجه به برخی تکالیف نمی‌تواند مسئله مسکن را به نتیجه 

مطلوب برساند.

مواردی که در بخش مسکن برنامه هفتم باید با توجه به احکام برنامه‌های گذشته مدنظر قرار گیرد:
1. استفاده از شاخص‌های کمّی مختلف و هدف‌گذاری‌های کمّی با تعیین متولی و مسئول براساس تشخیص تأثیر مضاعف شاخص‌ها بر یکدیگر و ارتقای 
کیفیت زیست شهروندان )سهم مسکن از تولید ناخالص ملی، تعداد پروانه‌های صادره، میزان سرمایه‌گذاری در بخش ساخت‌وساز، هزینه احداث یک 
متر مربع مسکن، مساحت زیربنا، تعداد واحدهای تولید شده، تراکم خانوار در واحد مسکونی، مدت زمان صدور پروانه، سهم تسهیلات بانکی در بخش 

ساخت و خرید واحدهای مسکونی(.
2. بهره‌گیری از برنامه‌های مختلف مسکن‌سازی با توجه به نیازهای اصلی در بازار مسکن شامل مسکن استیجاری با اعمال مدل‌های مختلف آن )با تعیین 

تکلیف دقیق برای سازمان‌ها، نهادها و دستگاه‌های مختلف(، مسکن تدریجی، مسکن حداقل و  ... .
3. استفاده از مدل‌ها و روش‌های مختلف مشارکت در ساخت همچون پیش‌خرید، اجاره به‌شرط تملیک و ... در راستای توسعه بازار و ارتقای نقدشوندگی 

و افزایش تولید.
4. ارائه معافیت‌ها و برنامه‌های تشویقی ساخت‌و‌ساز به‌شکل هدفمند براساس سیاست‌های آمایشــی و اصلاح بافت‌های ناکارآمد شهری و مسکن در 

استطاعت و دهک‌های کم‌درآمد و اقشار آسیب‌پذیر اولویت حمایت.
5. بازنگری ابعاد مختلف در حوزه قوانین و ضوابط معماری و شهرسازی حاکم بر ساخت‌و‌ساز مسکن در راستای تأمین مسکن در استطاعت.

مواردی که در بخش مسکن برنامه هفتم باید با توجه به آنچه که از عملکردها استنتاج می‌شود مدنظر قرار گیرد:
۶. تأمین منابع پایدار برای صندوق ملی مسکن به‌عنوان ضامن اصلی تأمین مالی )یارانه‌های تســهیلات، پرداخت‌های بلاعوض، پرداخت تسهیلات، 

ضمانت‌نامه‌های لازم و حمایت از بیمه‌های مرتبط( مسکن در استطاعت برای دهک‌های مختلف جامعه و به‌طور خاص گروه‌های کم‌درآمد.
۷. تشکیل بانک زمین در سطح هر شهرداری از اراضی بایر، ساخته نشده و مازاد با هر نوع مالکیت و کاربری با هدف مولدسازی متوازن در توسعه اقتصادی 

محلی و ملی، مسکن و شهرسازی.
۸. ارائه مدل‌های مشارکتی با سازندگان و بخش خصوصی در ارائه زمین و تسهیلات برای ساخت مسکن ارزان‌قیمت، استیجاری، اجاره‌داری در زمان 

مشخص و انتقال مالکیت، اجاره به شرط تملیک و ... .
۹. به حداقل رساندن بروکراســی‌ها و قواعد مانع تولید مسکن به‌خصوص در صدور جواز ســاخت ‌و پایان ‌کار و گردش کار نظام مهندسی ساختمان و 

فراهم‌سازی زمینه لازم جهت استفاده از ظرفیت فناوری‌های نوین برای ساخت مسکن ارزان. 
۱۰. طراحی نظام حمایتی هدفمند مسکن، جهت ارائه تسهیلات و پرداخت‌های حمایتی برای تأمین مسکن دهک‌های مختلف، مناطق جغرافیایی و 

آمایشی مختلف، بافت‌های شهری و اقشار هدف مبتنی‌بر شاخص تلفیقی اولویت حمایت.

پیشنهادها و رهنمودها
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