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Research Article

The Role of Local Management in Providing Low-Income
Housing;  Case Study: Tehran City Management*

Abstract
The global challenge of providing adequate housing, particularly 
for low-income groups, is a critical concern for policymakers and 
urban managers. Housing, as a foundation of the economy, plays 
a crucial role in societal development. Consequently, ensuring 
suitable housing not only enhances people's quality of life but also 
can also stimulate economic growth and sustainable development. 
One of the primary reasons for national and local government 
intervention in the housing market is to facilitate access to housing 
for low-income groups.  Due to financial constraints, even under 
normal market conditions, low-income groups struggle to access 
adequate housing. Despite Iran's laws and various programs 
emphasizing the provision of housing for low-income groups, 
government policies have focused on housing production. 
However, many low-income individuals lack the financial 
capacity to purchase or build housing, even with subsidies, and 
even struggle to afford rent. This research aims to examine 
housing policies for low-income groups, with a focus on the role 
of local government, using Tehran City Management as a case 
study. The study employs a qualitative approach, characterized 
as descriptive in nature and applied in purpose. Semi-structured 
interviews were used to collect the necessary data. Participants 
included members of the former and current Tehran City Council 
and Municipality, officials from the Ministry of Roads and Urban 
Development, and urban researchers and experts. Data collection 
employed purposive sampling and snowball sampling, with the 
final number reaching 21 interviews upon data saturation. The 
collected interview data was analyzed using a three-stage coding 
framework (open, axial, and selective) and interpreted through 
content analysis in MAXQDA software. The findings reveal that 
the centralized governance structure and the lack of integrated 
urban management in Iran have rendered social and economic 
development programs in the housing sector, particularly for 
low-income groups, ineffective. Consequently, one of the most 
significant reasons for the existing housing problems in Iran 
is the absence of clear and explicit laws and regulations. To 
improve this situation, a suitable legal framework is needed that 
clearly delineates the roles and responsibilities of each executive 
agency in the housing sector. With such a framework, housing 
policies can be implemented more effectively. Another issue is 

the lack of coordination between the national government and 
municipalities, which has led to the uncontrolled growth of the 
housing market and increased opportunities for rent-seeking. 
Under these circumstances, municipalities, instead of focusing 
on providing housing for low-income groups, prioritize revenue 
generation through density bonuses. Additionally, the utilization 
of Tehran's inner-city capacities—particularly through the 
regeneration of deteriorated urban areas—represents a viable 
strategy for alleviating housing shortages. Empowering local 
governments with greater authority can enhance the effective 
use of these capacities and contribute to improving the housing 
situation, especially in Tehran. Therefore, to improve the 
housing situation in Iran, particularly for low-income groups, 
it is essential to enhance the role of local governments by 
delegating responsibilities to municipalities and creating a legal 
framework for this delegation.  This would enable the utilization 
of existing capacities in cities for housing provision, although it 
would require a specific legal structure, particularly within the 
framework of integrated management.
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 نقش مدیریت محلی در تأمین مسکن گروه های کم درآمد؛ 
نمونه پژوهی: مدیریت شهری تهران*

چکید  ه

یکی از مهم ترین دلایل مداخله دولت و نهادهای مدیریت محلی در بازار 

دلیل  به  که  است  کم درآمد  گروه های  مسکن  نیاز  برطرف کردن  مسکن، 

محدودیت های مالی، توانایی رقابت در بازار آزاد را نداشته و از دسترسی به 

مسکن مناسب محروم هستند. پژوهش حاضر باهدف بررسی چالش های 

تأمین مسکن گروه های کم درآمد در  ایران، با تأکید بر نقش نهادهای مدیریت 

شهری، انجام شده است. یافته های این پژوهش نشان می دهد، تمرکزگرایی 

در ساختار حاکمیتی و فقدان مدیریت شهری یکپارچه، اصلی ترین موانع تأمین مسکن مناسب برای این گروه ها  است. این پژوهش با بهره گیری از روش کیفی 

و با هدف توصیف ابعاد این چالش در وضعیت موجود و کاربردی کردن یافته های پژوهش انجام شده است. داده ها از طریق مصاحبه های نیمه ساختاریافته 

با متخصصین حوزه مسکن و مدیریت شهری، با استفاده از تکنیک های نمونه گیری هدفمند و با بهره گیری از نمونه گیری گلوله برفی جمع آوری شده است. 

تحلیل داده های کیفی با استفاده از نرم افزار MaxQDA به دست آمده است. نتایج  این پژوهش نشان می دهد که به طور کلی سیاست های مسکن در ایران 

علی رغم تأکید بر تأمین مسکن برای گروه های کم درآمد عمدتاًً بر تولید مسکن و بدون توجه به توان گروه های هدف، متمرکز بوده و به نیازهای ویژه این 

گروه ها در بهره برداری از این سیاست ها توجه نشده است. شهرداری ها نیز به عنوان اصلی ترین نهاد مدیریت شهری در سطح محلی،  نقش مؤثری در اجرای 

سیاست های مسکن ایفا نکرده و بیشتر بر جنبه های کالبدی توسعه شهری تمرکز داشته اند، بدون آنکه راهکارهای مؤثری برای دسترسی گروه های کم درآمد 

به مسکن مناسب ارائه دهند. از همین روی واگذاری اختیارات بیشتر به شهرداری ها، ایجاد یک بستر قانونی شفاف و یکپارچه برای سیاست گذاری مسکن، 

و استفاده از ابزارهای مالیاتی هم چنین بهره گیری از ظرفیت های درون شهری از جمله پیشنهادهای این پژوهش است. 

واژه های کلید  ی
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نمونه پژوهی:  کم درآمد؛  گروه های  مسکن  تأمین  در  محلی  مدیریت  نقش 

مدیریت شهری تهران

مقدمه
اقتصادی  ساختار  در  شگرف  تحولات  با  اروپا،  در  صنعتی  انقلاب 
و اجتماعی، مسکن را از یک نیاز فردی به یک چالش اجتماعی تبدیل 
کرد. رشد سریع شهرنشینی و افزایش جمعیت، به ویژه در قرن نوزدهم، 
برای  به ویژه  مسکن،  شدید  کمبود  با  را  اروپایی  کشورهای  از  بسیاری 
اقشار کم درآمد شهری مواجه ساخت. این بحران، پیامدهای اجتماعی، 
 .)Paksoy, 2024( اقتصادی و بهداشتی فراوانی را به همراه داشته است
امروزه نیز، باتوجه به پیچیدگی های ساختاری و اجتماعی، سیاست گذاری 
در حوزه مسکن، به ویژه مسکن گروه های کم درآمد، به یکی از محورهای 
اصلی برنامه ریزی های دولتی تبدیل شده است )فرهانی، 14۰2، 1۰(. با 
گذشت زمان، نه تنها مشکل مسکن حل نشد، بلکه به صورت بحرانی تر 
نیز ظهور کرد و منجر به شکل گیری مناطق حاشیه نشین و زاغه ها شد. 
این پدیده، مشکلات کالبدی، اجتماعی و بهداشتی بسیاری را در شهرها 
نیز  تهران  شهر   .)Akinsulire et al., 2024, 1434( کرده است  ایجاد 
نیست.  مستثنی  قاعده  این  از  توسعه  حال  در  کلان شهر  یک  به عنوان 
افزایش جمعیت، مهاجرت و تشدید حاشیه نشینی، دسترسی به مسکن را 
برای بسیاری از شهروندان تهرانی به یک چالش جدی تبدیل کرده است. 

از  با استفاده  بازار مسکن،  به عنوان کنشگر اصلی در  حکومت  ملی 
ابزارهای مختلفی همچون؛ سیاست گذاری مالی، کنترل زمین و وضع 
قوانین، تلاش می کنند، تا به نیاز مسکن گروه های کم درآمد پاسخ دهند. 
بااین حال، چالش هایی همچون رشد قیمت زمین، کمبود عرضه مسکن 
و عدم تعادل عرضه و تقاضا، این تلاش ها را با مشکل مواجه کرده است. 
بدین ترتیب همکاری و هماهنگی بین حکومت ملی، بخش خصوصی 
و حکومت های محلی، به همراه تدوین سیاست های جامع و بلندمدت، 
برای حل این بحران ضروری است )Czischke et al., 2023, 289(. از 
همین روی، تحلیل چالش های مدیریت شهری تهران در تأمین مسکن 
اقشار کم درآمد، یکی از مسائل کلیدی در حوزه برنامه ریزی شهری است. 
پژوهش حاضر باهدف بررسی موانع و محدودیت های پیش روی مدیریت 
شهری تهران در راستای تأمین مسکن مناسب برای گروه های کم درآمد 
جامعه، به این پرسش می پردازد که مدیریت شهری تهران به عنوان یکی 
از مهم ترین کنشگران در این عرصه، با چه چالش هایی در زمینه تأمین 

مسکن گروه های کم درآمد مواجه است و چه نقشی در اجرای سیاست های 
مسکن این گروه از شهروندان ایفا می کند؟ هم چنین چگونگی تعامل آن با 

سایر سطوح حاکمیتی مورد بررسی قرار خواهد گرفت.

روش پژوهش
پژوهش حاضر با اتخاذ رویکرد کیفی و باهدف توصیف و تحلیل عمیق 
موضوع موردمطالعه، در زمره پژوهش های کاربردی قرار می گیرد و به دنبال 
واکاوی نقش مدیریت محلی در تأمین مسکن گروه های کم درآمد است. 
چارچوب مفهومی پژوهش بامطالعه دقیق مقالات، کتاب ها و پژوهش های 
کم درآمد،  گروه های  مسکن  تأمین  سیاست های  بر  تأکید  با  مرتبط، 
چالش های موجود و نقش کنشگران کلیدی )مانند مدیریت محلی( تدوین 
شده است. به منظور درک بهتر چارچوب ها و اقدامات انجام شده، تحلیل 
محتوای کیفی اسناد شامل سیاست ها، برنامه ها و گزارش های مرتبط با 
مسکن گروه های کم درآمد نیز، به عنوان منبعی مکمل مورداستفاده قرار 
گرفته اند. به این منظور، پس از بررسی متون مرتبط با اسناد، متن به وسیله 
از کدها  اسنادی  تا محتوای  MAXQDA کدگذاری شده است،  نرم افزار 
حاصل شود. علاوه برآن با استفاده از روش پیمایشی و انجام مصاحبه های 
نیمه ساختاریافته با متخصصین حوزه مسکن و مسئولین شهری )اعضای 
و  راه  وزارت  تهران،  کارشناسان شهرداری  و  تهران، مدیران  شورای شهر 
شهرسازی، سازمان ملی زمین و مسکن، سازمان نوسازی شهر تهران، 
فعالان حوزه مسکن و هم چنین استادان دانشگاهی( به بررسی دیدگاه ها 
و تجربیات آن ها در زمینه تأمین مسکن گروه های کم درآمد با تاکید بر نقش 
پژوهشگران  به  روش  این  شده است.  پرداخته  محلی  مدیریت  نهادهای 
امکان می دهد تا به عمق باورها، نظرات و چالش های موجود در این حوزه 

.)Devaus, 2002( دست یابند
کمک  به  هدفمند3  نمونه گیری  طریق  از  مشارکت کنندگان  انتخاب 
به  وابسته  آن  تعداد  و  صورت گرفته است  گلوله برفی  نمونه گیری  روش 
رسیدن اشباع داده ای 21 نفر بوده است. مشارکت کنندگان از میان بخش 
دولتی، بخش عمومی )مدیریت شهری( و حوزه متخصصین حرفه ای و 
دانشگاهی )آکادمیک( انتخاب شده اند و  21  مصاحبه نیمه ساختاریافته 
در بازه زمانی اردیبهشت تا خرداد 14۰3 انجام گرفته است. در مجموع 
زمان مصاحبه ها 852 دقیقه و زمان هر مصاحبه بین  19 تا 8۰ دقیقه 

تصویر 1. فرایند روش شناسی پژوهش.
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فاطمه حسین پور و همکار

متغیر و میانگین زمانی آن ها حدود 4۰ دقیقه بوده است. قابل ذکر است 
که مدت زمان مصاحبه، بسته به میزان تسلط و مشارکت، مشارکت کننده 
و میزان زمانی که فرد مشارکت کننده می توانست در اختیار پژوهشگر قرار 
توجه  به  با  مصاحبه ها  از  برخی  در  هم چنین  بوده است.  متفاوت  دهد، 
حیطه کاری مشارکت کننده، سؤالات متفاوت تر و بیشتری پرسیده می شد 

و همین باعث تفاوت مدت زمان مصاحبه ها شده است.
برای اطمینان از اعتبار و پایایی، کدگذاری متن های کدگذاری شده 
MAX-  برای هر مصاحبه، هم به صورت دستی و هم با استفاده از نرم افزار
QDA بررسی شده اند و از دو پژوهشگر دیگر متخصص کدگذاری کیفی نیز 
به صورت مستقل برای کدگذاری برخی از مصاحبه ها کمک گرفته شده و 
نتایج با یکدیگر مقایسه شده اند. نتایج حاصل از تحلیل داده ها با چارچوب 
مفهومی اولیه مقایسه و تطبیق داده شده است، تا به درک جامع تری از 
موضوع پژوهش بتوان دست یافت. در نهایت، بر اساس یافته های حاصل از 
تحلیل داده ها، به بررسی نقش مدیریت محلی در تأمین مسکن گروه های 
کم درآمد در شهر تهران پرداخته شده است. باتوجه به پیچیدگی های مسئله 
ارائه  به  پژوهش می تواند  این  نتایج  آن،  بر  مؤثر  متعدد  و عوامل  مسکن 
این  برنامه های موجود در  و  بهبود سیاست ها  برای  پیشنهادهای عملی 

زمینه کمک نماید.

پیشینه پژوهش
پیدایش مسکن گروه    های کم درآمد مقارن با پدیدارشدن آثار و نتایج 
توانمندسازی  راهبرد  می باشد.  میلادی   19 قرن  در  صنعتی  انقلاب 
مسکن گروه    های کم درآمد از سال 1986 با هدف تأمین سرپناه برای افراد 
بی خانمان و به عنوان راهبرد جهانی تأمین سرپناه در سازمان ملل متحد 
و در منشور 21 اجلاس سران در سال 1992 در دستور کار قرار گرفته 
است )UN habitat, 2011(. داشتن مسکن مناسب و قابل سکونت برای 
همه انسان ها به عنوان یک حق اولیه شناخته  شده است و باید ابعاد کمی 
و کیفی آن در نظر گرفته شود. با در نظر گرفتن مفهوم قابل سکونت بودن 
در »برنامه عملیات ملی« در نشست اجلاس شهری که در سال 1996 در 
استانبول برگزار شد، بر مسئله ارتقای کیفیت مسکن و محیط آن تأکید 
شد. مسکن دیگر به عنوان تنها مکانی برای سکونت در نظر گرفته نمی شود 

بلکه به عنوان واحدهای قابل سکونت با استاندارد مناسب مطرح است 
.)Liu, 2010(

سیاست های مربوط به تأمین مسکن برای اقشار کم درآمد در شهرهای 
صنعتی اروپا به تدریج و پس از جنگ جهانی اول شکل گرفت. پیش  از 
نهادهای شهری  و  این موضوع در دستور کار جدی دولت ها  این دوره، 
قرار نداشت؛ اما با شکل گیری نظام رفاه اجتماعی، تأمین مسکن مناسب 
 .)Lund, 2011, 7( برای این گروه از جامعه به یک الزام قانونی تبدیل شد
در پی وقوع دو جنگ جهانی اول و دوم و تخریب گسترده زیرساخت ها، 
تقاضای مسکن در میان اقشار کم درآمد به طرز چشمگیری افزایش یافت. 
ناتوانی بخش خصوصی در پاسخگویی به این نیاز فوری، دولت را بر آن 
داشت تا با دخالت مستقیم در بازار مسکن، شرایط را بهبود بخشد. بدین 
ترتیب، مسکن ارزان قیمت به ابزاری کلیدی برای مداخله دولت در نظام 
اروپایی  کشورهای  در  هم چنین   .)Burnett, 1980( شد  تبدیل  مسکن 
با نظام سیاسی لیبرال دموکراتیک، سیاست های مسکن با تأکید بر رفاه 

اجتماعی، نتایج مثبتی به همراه داشته است. 
گسترده،  ویرانی های  و  جمعیت  بی سابقه  افزایش  با  جنگ،  از  پس 
این  در  شدند.  محروم  مناسب  مسکن  به  دسترسی  از  افراد  از  بسیاری 
شرایط بحرانی، مسکن های گروه کم درآمد به عنوان یک راهکار ضروری 
برای تأمین نیازهای اساسی اقشار کم درآمد جامعه مطرح شدند. دولت ها 
با ساخت گسترده این نوع مسکن ها و اجرای سیاست های حمایتی، گامی 
مهم در جهت بهبود وضعیت رفاه اجتماعی برداشتند و امکان دسترسی 
طبقه کارگر به مسکن مناسب را فراهم کردند. در بسیاری از کشورهای 
اجتماعی  مسکونی  واحدهای  احداث  هماهنگ،  صورتی  به  اروپایی 
از کمبودهای مسکن را برطرف نموده است. به عنوان نمونه در  بخشی 
درصد،   26 آلمان  درصد،   36 هلند  کشور  در  میلادی-  سال-1995 
انگلیس 24 درصد و اتریش 23 درصد از مجموع واحدهای مسکونی را 

.)Balchin, 2001( مسکن گروه    های کم درآمد تشکیل داده است
در کشورهای در حال توسعه همچون ایران، مسئولیت اصلی تأمین 
مسکن برای اقشار کم درآمد عمدتاًً بر عهده دولت مرکزی است، درحالی که 
و  )پاک نژاد  می کنند  ایفا  حوزه  این  در  محدودی  نقش  شهرداری ها 

تصویر 2. تنوع مشارکت کنندگان در پژوهش به تفکیک دو سطح ملی و محلی.
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مدیریت شهری تهران

با این وجود، آن ها می توانند از طریق مدیریت اراضی  عبدلی، 14۰3(. 
شهری، توسعه زیرساخت های لازم، نظارت بر سکونتگاه های غیررسمی 
و تسهیل فرآیند صدور مجوزهای ساخت، به بهبود دسترسی به مسکن 
مقرون به صرفه کمک کنند )وزیری زاده و حق شناس، 14۰2(. بااین حال، 
وابستگی مالی شهرداری ها به دولت مرکزی و محدودیت اختیارات آن ها 
در سیاست گذاری، باعث شده است که نقش آن ها بیشتر در سطح اجرایی 

و نظارتی باقی بماند )زیاری و فلاحت پیشه، 14۰1(. 
در ایران، مدیریت محلی بیشتر از طریق شهرداری ها و شوراهای شهر 
انجام می شود، اما بسیاری از مسئولیت های اصلی در زمینه تأمین مسکن 
به عهده دولت مرکزی است. به همین دلیل، شهرداری ها در مواردی مانند 
پروژه های مسکن اجتماعی  و اجرای  بهبود زیرساخت ها،  تأمین زمین، 
نقش حمایتی و محدود دارند، سیاست های اجرایی معمولًا از طرف وزارت 
پژوهش  می شود.  هدایت  دولتی  دستگاه های  سایر  و  شهرسازی  و  راه 
حاضر با تمرکز بر نقش مدیریت شهری )شهرداری و شورا( به عنوان یکی 
از مهم ترین کنشگران در این عرصه، به دنبال بررسی چگونگی تأثیرگذاری 
تصمیمات و اقدامات محلی بر دسترسی گروه های کم درآمد به مسکن 

مناسب است. 

مبانی نظری پژوهش
سیاست گذاری در تأمین مسکن گروه های کم درآمد

مسکن از دیرباز به عنوان یکی از نیازهای بنیادین انسان و محوری ترین 
دلیل،  همین  به  شده است.  شناخته  شهری  زندگی  کیفیت  مؤلفه 
سیاست گذاری در حوزه مسکن همواره مورد توجه دولت ها و برنامه ریزان 
پی  در  سیاست ها  این   .)Conway, 2003( داشته است  قرار  شهری 
دستیابی به اهدافی همچون تأمین مسکن برای همه اقشار جامعه، بهبود 
کیفیت زندگی شهری، توسعه پایدار بازار مسکن، بهبود محیط مسکونی و 
 Scanlon & Whitehead, 2011,( تنوع بخشی به عرضه مسکن هستند
10(. سیاست گذاری مسکن برای اقشار کم درآمد در کشورهای توسعه یافته 
بالاترین  به عنوان  انجام می شود. دولت ملی  و محلی  در دو سطح ملی 
سطح تصمیم گیری، سیاست های کلی و چارچوب های اصلی را تعیین 
می کند. در مقابل، دولت های محلی باتوجه به شرایط خاص هر منطقه، 
بر  تدوین می کنند.  را  اجرایی  برنامه های  و  اجرا کرده  را  این سیاست ها 
اساس تجارب گذشته و نگرش های قبلی، سیاست های مسکن گروه های 
مسکن  تأمین  )سیاست  دسته  پنج  در  می توان  را  جهان  در  کم درآمد 
و  خدمات،  و  زمین  سیاست  مسکن،  مالی  تأمین  سیاست  ارزان قیمت، 
سیاست کنترل اجاره بها(، مورد بررسی قرار داد. هریک از سیاست های 
ذکر شده در زمان و مکان مشخص توانسته اند به حل مشکلات مسکن 
و  جایگاه  تحلیل  به  ادامه  در  ببخشند.  بهبود  را  وضعیت  و  کنند  کمک 
نقش این سیاست ها در کشورهای مختلف و نظام های گوناگون سیاسی 

و اجتماعی پرداخته خواهد شد.
سیاست تأمین مسکن ارزان قیمت4

رویکرد تأمین مسکن پس از جنگ جهانی دوم گسترش یافته و مسکن 
گروه های کم درآمد به شکل گسترده ای فراگیر شده اند. این نوع مسکن 
به گروه های کم درآمد با شرایط ویژه و اجاره بهای پایین اختصاص داده 
می شود و به منظور حمایت از حقوق انسانی و کمک به اقشار آسیب پذیر 

طراحی شده اند. در این رویکرد، وظایف اصلی مانند فراهم کردن زمین، 
تأمین سرمایه، تعیین نوع تکنولوژی و مصالح، بر عهده دولت است. در 
همین راستا تأمین کنندگان مسکن گروه های کم درآمد، برای ارائه خدمات 
وام ،  شامل  حمایت ها  این  هستند.  نیازمند  دولت  حمایت های  به  خود 
 Davison et( کمک های بلاعوض، و ارائه زمین های ارزان قیمت، است
تأمین مسکن  ترتیب در کشورهای مختلف سیاست   بدین   .)al., 2013
مقررات  و  قوانین  بر  مبتنی  استفاده کنندگان  برای  کم درآمد  گروه های 
خاصی است که بر اساس این قوانین، بازگشت سرمایه دولت ها تعیین 
می شود، بنابراین دولت ها به طور مستقیم در تأمین مسکن دخالت دارند. 
باگذشت زمان، مشکلاتی از قبیل مسائل اجتماعی و فرهنگی در موارد 
ناموفق، و ساخت مسکن و عدم تمایل ساکنین به بهبود شرایط زندگی در 
موارد موفق باعث شده است که دولت ها به سمت سیاست های جایگزین 
در زمینه تأمین مسکن گرایش پیدا کنند )UN-Habitat, 2022( که در 

ادامه به آن ها پرداخته خواهدشد. 
سیاست زمین و خدمات5

به خانواده های کم درآمد جهت  برای کمک  از راهکارهای مؤثر  یکی 
دستیابی به مسکن، اجرای سیاست زمین و خدمات است. در این روش، 
دولت با ارائه زمین به قیمت مناسب یا حتی رایگان و تأمین زیرساخت های 
 CMHC,( می کند  فراهم  گروه  این  برای  را  خانه سازی  امکان  اولیه، 
2020(6. به این ترتیب، خانوارها می توانند با صرف هزینه کم تر و به تدریج، 
خانه دلخواه خود را بسازند. این رویکرد نه تنها به افراد کمک می کند تا 
صاحب مسکن شوند، بلکه به دولت نیز اجازه می دهد تا با منابع محدود، 
به تعداد بیشتری از افراد خدمات ارائه دهد. در کشورهای درحال توسعه که 
بسیاری از مردم به صورت سنتی خانه های خود را می سازند، این سیاست 
زیرساخت های  و  ارائه زمین  با  از همین روی دولت  کارآمد است.  بسیار 
اولیه، به این روند سنتی شکل و ساختار می دهد و آن را استانداردسازی 
چالش های  زمین،  محدودیت  و  جمعیت  افزایش  بااین حال،  می کند. 
جدی را برای اجرای این سیاست ایجاد کرده است. علاوه بر این تقاضای 
روزافزون برای زمین، قیمت ها را بالا برده و تأمین زمین باقیمت مناسب را 
دشوارتر کرده است. هم چنین، پیچیدگی های مالکیت زمین در بسیاری 
از کشورها، اجرای این سیاست را با موانع دیگری نیز مواجه کرده است 
)Czischke & Bortel, 2023, 287( به طور خلاصه، سیاست زمین و 
خدمات یک ابزار مؤثر برای کاهش نابرابری در دسترسی به مسکن است. 
بااین حال، اجرای موفق این سیاست نیازمند برنامه ریزی دقیق، مدیریت 

صحیح منابع و توجه به چالش های موجود است.
سیاست تأمین مالی7

مصرف  مناسبات  و  تولید  امکان  مسکن  مالی  تأمین  ساده،  زبان  به 
مسکن را فراهم می کند؛ بنابراین تسهیلات خرید مسکن سرمایه ای است 
که به منظور ساخت یا نوسازی مسکن در اختیار خانواده های کم درآمد قرار 
داده می شود. این رویکرد باهدف افزایش توان خرید برای اقشار کم درآمد و 
فعال کردن آن ها در بازار مسکن به کار گرفته می شود. در این ساختار، دولت 
به عنوان اصلی ترین تأمین کننده منابع مالی کافی برای تأمین مسکن عمل 
می کند، و بیشتر این منابع را به صورت وام به خانواده های کم درآمد شهری 
اختصاص می دهد. شرایط بازپرداخت این تسهیلات و معیارهای استفاده 
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فاطمه حسین پور و همکار

سیاست گذاران  توسط  تعیین شده  هدف  اساس گروه های  بر  آن ها  از 
مشخص می گردد )Smith, 2008(. در مقابل باید توجه داشت که تأمین 
مالی مسکن بیشتر از یارانه است. هم چنین در اکثر کشورهای توسعه یافته 
اروپایی،  کشورهای  از  برخی  و  آمریکا  متحده  ایالت  انگلیس،  از  اعم 
مسئولیت پرداخت هزینه های مسکن بر عهده صاحبخانه ها قرار دارد که 
یارانه های دولتی تأمین  این هزینه ها را معمولًا از درآمد شخصی خود و 
می کنند. در نتیجه، منابع مالی موردنیاز برای خانه دارشدن به طور عمده 
می گردد.  تأمین  شده  کسب  درآمدهای  طریق  از  و  خصوصی  به صورت 
در واقع، درآمد خانوارها غالباً جهت بازپرداخت تسهیلات و وام هایی که 
به  است،  شده  اعطا  ساختمانی  مؤسسات  تجاری یا  بانک های  توسط 
کار گرفته می شود )Gibbons, 2015, 441(. بنابراین تأمین اعتبار برای 
حوزه مسکن اهمیت بالایی دارد. در همین راستا با پایین آوردن نرخ بهره 
و آسان سازی فرایندهای مالی، تأمین مسکن گروه های کم درآمد به شکل 
قابل توجهی بهبود می یابد. بدین ترتیب رویکرد کمک های مالی رایج ترین 
سیاست دولت در تأمین مسکن گروه های کم درآمد است که به صورت وام و 

پرداخت یارانه صورت می گیرد. 
سیاست قوانین کنترل اجاره بها8

هدف اصلی دولت ها در اعمال سیاست های کنترل اجاره بها، تضمین 
جامعه  کم درآمد  گروه های  به ویژه  افراد،  همه  پایدار  و  عادلانه  دسترسی 
به مسکن مناسب است. با توجه به نقش محوری مسکن در تأمین رفاه 
در  است.  برخوردار  بالایی  توجیه پذیری  از  هدف  این  افراد،  امنیت  و 
واقع، حق دسترسی به مسکن به عنوان یکی از حقوق اساسی انسان در 
اسناد بین المللی از جمله ماده 11 میثاق بین المللی حقوق اقتصادی9، 
اجتماعی و فرهنگی به رسمیت شناخته شده است. دولت ها موظف اند با 
تدوین سیاست های مناسب، شرایطی را فراهم آورند که هر فرد بتواند از 
مسکن کافی و مناسب برخوردار شود. مسکنی که نه تنها نیازهای اولیه 
او را برآورده سازد؛ بلکه به او امکان دهد تا به سایر نیازهای اساسی خود 
نیز پاسخ گوید. در همین راستا، سیاست های کنترل اجاره باید به گونه ای 
طراحی شوند که ضمن حفظ تعادل بازار مسکن، از توانایی خانوارها برای 
تأمین سایر هزینه های زندگی نیز محافظت نمایند. کنترل اجاره، زمانی که 

مسکن را با قیمتی بسیار کم تر از بازار ارائه می دهد، ممکن است در واقع 
بهترین گزینه مسکن برای مستأجران نباشد، اما همچنان آن ها را از تخلیه 
ملک می رهاند. این امر مانع از تحرک مستأجران سابق می شود و منجر به 
اثرات قفل شدگی بالقوه می شود که حتی می تواند بر اولویت های شغلی 

.) Paksoy, 2024, 261( کارگران و تحرک نیروی کار تأثیر بگذارد
از سوی دیگر، یکی از دلایل اصلی اعمال سیاست های کنترل اجاره، 
مقابله با تورم فزاینده است. تورم بالا، به ویژه در بخش مسکن، آثار مخربی 
بر اقتصاد و زندگی روزمره مردم دارد و می تواند منجر به افزایش نابرابری و 
کاهش قدرت خرید شود؛ بنابراین، دولت ها برای مهار تورم و کاهش فشار 
 Stacy(  بر خانوارها، ممکن است به ابزارهایی مانند کنترل اجاره روی آورند
et al., 2024, 1091(. در مقابل در برخی موارد، کنترل اجاره می تواند به 
طور غیرمستقیم به هدف تشویق به بازسازی خانه ها کمک کند، این امر 
زمانی رخ می دهد که مقررات کنترل اجاره، مشمول خانه های بازسازی 
شده نشوند، یا محدودیت های کم تری برای افزایش اجاره آن ها در نظر 
در  سرمایه گذاری  با  تا  می شوند  تشویق  مالکان  به این ترتیب،  بگیرند. 
 Paksoy,( افزایش اجاره برخوردار شوند از مزایای  بازسازی ملک خود، 

.)2024, 271

ابزار های سیاست گذاری شهری
مکانیزم هایی  و  روش ها  مجموعه  شهری،  سیاست گذاری  ابزارهای 
هستند که دولت ها و نهادهای محلی از آن ها برای هدایت رشد و توسعه 
اجازه  شهری  تصمیم گیران  به  ابزارها  این  می کنند.  استفاده  شهرها 
می دهند تا با برنامه ریزی دقیق و مداخلات هدفمند، چالش های شهری 
 Akinsulire et al.,( را حل کرده و به اهداف توسعه پایدار دست یابند
ابزارهای اصلی  Czischke & Bortel, 2023 ;2024(. در تصویر )3(  
سیاست گذاری بیان شده و در ادامه ابزارهای مالی و مالیاتی، ابزارهای 
حقوقی - قانونی و ابزارهای برنامه ریزی و طراحی به تفصیل شرح داده 

شده اند.
اهرم های  مالیاتی،  و  مالی  ابزارهای  مالیاتی10:  و  مالی  ابزارهای 
قدرتمندی هستند که دولت ها از آن ها برای هدایت رشد و توسعه پایدار 
شهری بهره می گیرند. این ابزارها با ایجاد انگیزه های مالی و شکل دهی 

تصویر 3.  ابزارهای اصلی سیاست گذاری شهری.
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مدیریت شهری تهران

عادلانه  توزیع  در  محوری  نقش  مختلف،  بازیگران  اقتصادی  رفتار  به 
زندگی  کیفیت  بهبود  و  مطلوب  اقتصادی  فعالیت های  تشویق  منابع، 
شهروندان ایفا می کنند. از همین روی یکی از این ابزارها، اعطای یارانه 
است، یارانه ها به دودسته مستقیم و غیرمستقیم تقسیم می شوند. یارانه 
مستقیم به معنای پرداخت مبلغی به طور مستقیم به افراد یا بنگاه های 
اقتصادی است تا هزینه های آن ها کاهش یابد، به عنوان مثال، پرداخت 
یارانه مسکن به خانوارهای کم درآمد، دسترسی آن ها به مسکن مناسب را 
تسهیل می کند. از سوی دیگر، یارانه غیرمستقیم با کاهش قیمت کالاها 
و خدمات، به طور غیرمستقیم به مصرف کنندگان کمک می کند، به عنوان 
نمونه، پرداخت یارانه انرژی به تولیدکنندگان، منجر به کاهش هزینه های 
تولید و در نتیجه کاهش قیمت کالاهای تولیدی برای مصرف کنندگان 
از اعطای  می شود )Akinsulire  et al., 2024, 1439( . هدف اصلی 
آسیب پذیر  گروه های  از  حمایت  ویژه،  فعالیت های  تشویق  یارانه، 
جامعه، کاهش هزینه های زندگی و افزایش تقاضا برای کالاها و خدمات 
در  قدرتمند  ابزاری  نیز  مالیاتی  تخفیف های  این  بر  است. علاوه  خاص 
سیاست گذاری شهری است، با کاهش مالیات بردرآمد یا املاک، دولت 
می تواند سرمایه گذاری در بخش های ویژه را تشویق کرده و به این ترتیب 
به ایجاد اشتغال و توسعه اقتصادی کمک کند. هدف اصلی از اعطای 
توسعه  و  اقتصادی  رونق  سرمایه گذاری،  جذب  مالیاتی،  تخفیف های 
مناطق محروم است )Scanlon & Whitehead, 2011, 19(. هم چنین 
ملی  حکومت  آن  در  که  است  مکانیزمی  نیز  زمین  افزوده  ارزش  تملک 
بخشی از افزایش ارزش زمین ناشی از سرمایه گذاری های عمومی را به 
خود اختصاص می دهد. این مکانیزم به دولت کمک می کند تا منابع مالی 
پایدار برای اجرای پروژه های عمرانی و زیرساختی تأمین کند و از افزایش 
 Czischke & Bortel, 2023,( ثروت جلوگیری کند  توزیع  نابرابری در 
289(. بنابراین ابزارهای مالی و مالیاتی نقش بسیار مهمی در شکل دهی 
ابزارها،  این  از  هوشمندانه  استفاده  با  و  می کنند،  ایفا  شهرها  آینده  به 

دولت ها می توانند به ایجاد شهرهایی پویا، پایدار و عادلانه کمک کنند. 
اصلی  ستون های  قانونی،  ابزارهای  قانونی11:   - حقوقی  ابزارهای 
سیاست گذاری شهری هستند که به عنوان چارچوبی برای هدایت رشد 
مقررات  و  قوانین  تعیین  با  ابزارها  این  می کنند.  عمل  شهرها  توسعه  و 
مختلف  فعالیت های  و  ساخت وساز،  زمین،  از  استفاده  نحوه  مشخص، 
و  شهری  سیاست   در  مؤثر  ابزارهای  از  یکی  می کنند.  تنظیم  را  شهری 
مسکن حمایتی، پهنه بندی کاربری زمین12 به منظور حفظ زیبایی های 
محیط زندگی، سازماندهی فضاهای تجاری و دیگر فعالیت ها به نحوی 
 Orville &( است  با یکدیگر  ناسازگار  کاربری های  جداسازی  و  بهینه 
Grimes, 1976(. پهنه بندی کاربری زمین زمانی مؤثر است که با درک 
بهبود  با هدف  و  و محیطی شهر  اقتصادی  از شرایط اجتماعی،  عمیق 
غیر  در  شود.  اجرا  کم درآمد،  گروه های  به ویژه  شهروندان،  همه  زندگی 
محرومیت  مانند  ناخواسته ای  پیامدهای  به  است  ممکن  صورت،  این 
گروه های کم درآمد از دسترسی به فرصت های شغلی و خدمات شهری، 
یا تخریب بافت های فرسوده و جابه جایی اجباری ساکنان آن منجر شود. 
از سوی دیگر، پهنه بندی مناسب می تواند به توزیع عادلانه منابع، بهبود 
کمک  بالاتر  زندگی  باکیفیت  شهرهایی  ایجاد  و  محیط زیست  کیفیت 
کند. با این حال، اجرای موفق پهنه بندی نیازمند توجه به نکات زیر است 

:)OECD, 2020; Malpass & Murie, 1999(
برنامه ریزی  فرایند  در  شهروندان  مشارکت  شهروندان13:  مشارکت 
کاهش  و  رضایت مندی  افزایش  به  پهنه بندی،  مورد  در  تصمیم گیری  و 

مقاومت در برابر تغییرات کمک می کند.
کنترل استانداردهای ساختمانی14: استانداردهای ساختمانی باید 
به گونه ای تعیین شوند که هم ایمنی و سلامت ساکنان را تأمین کند و هم 

برای همه قابل دسترس باشد. 
قوانین  اجرای  لازم15:  حمایت های  با  همراه  و  تدریجی  اجرای 
پهنه بندی باید به صورت تدریجی و همراه با ارائه حمایت های لازم به همه 
گروه های شهروندان انجام شود تا از ایجاد مشکلات اجتماعی و اقتصادی 

جلوگیری نماید. 
بنابراین، پهنه بندی شهری ابزاری قدرتمند برای بهبود کیفیت زندگی 
شهروندان است، بااین حال، برای استفاده مؤثر از این ابزار، به برنامه ریزی 
دقیق، مشارکت فعال شهروندان و درنظرگرفتن شرایط خاص هر شهر نیاز 

مبرم است.
طراحی  و  برنامه ریزی  ابزارهای  طراحی16:  و  برنامه ریزی  ابزارهای 
پایدار شهرها هستند. این  از روش ها، برای توسعه  شهری، مجموعه ای 
ابزارها با ارائه چارچوبی مشخص، به سیاست گذاران شهری کمک می کنند 
تا تصمیمات آگاهانه ای در جهت بهبود کیفیت زندگی شهروندان اتخاذ 
برنامه ریزی ها،  این  اصلی  ارکان  از  یکی  به عنوان  کنند، طراحی شهری 
به ویژه در حوزه مسکن، نقش محوری ایفا می کند )OECD, 2022(. هدف 
اصلی برنامه ریزی و طراحی شهری در حوزه مسکن، ایجاد محیط هایی 
است که نیازهای متنوع ساکنان را برآورده کرده، و به آن ها حس تعلق و 
رضایت از زندگی بدهد. از جمله این نیازها می توان به دسترسی آسان 
به خدمات عمومی، امکانات رفاهی و فرصت های اجتماعی اشاره کرد. 
علاوه بر این، طراحی شهری باید به گونه ای باشد که ضمن حفظ هویت 
برای دستیابی  نیز کمک کند.  پایداری محیط زیست  به  فرهنگی شهر، 
به این اهداف، طراحان شهری از اصول و رویکردهای متنوعی استفاده 
می کنند. این اصول شامل تنوع کاربری ها، اولویت دهی به پیاده روی و 
حمل ونقل عمومی، ایجاد فضاهای سبز و توجه به مقیاس انسانی است. 
هم چنین، مشارکت فعال شهروندان در فرایند طراحی شهری از اهمیت 
طراحی  بااین حال،   .)UN-Habitat, 2015( است  برخوردار  ویژه ای 
مانند  با چالش هایی  که  است  و چندوجهی  پیچیده  فرایند  شهری یک 
محدودیت منابع، تغییرات سریع اجتماعی و اقتصادی و نیاز به هماهنگی 
بین بخش های مختلف مواجه است. در نهایت، طراحی شهری در حوزه 
مسکن، فراتر از ایجاد ساختمان ها و فضاهای فیزیکی است. این فرایند، به 
دنبال خلق محیط هایی است که به انسان ها اجازه می دهند زندگی بهتر، 

سالم تر و پربارتری داشته باشند.

کنشگران کلیدی در تأمین مسکن گروه های کم درآمد
در  اقشار کم درآمد  برای  تأمین کننده مسکن  نهادهای مسئول  تنوع 
جوامع مختلف، بسیار چشم گیر است. این نهاد ها که بسته به ساختار 
هستند،  متفاوت  کشور،  هر  اجتماعی  و  اقتصادی  شرایط  حکومتی، 
می توانند شامل شهرداری ها، تعاونی های مسکن، انجمن های مسکن، 
گوناگونی،  این  به  باتوجه  باشند.  نهادها  سایر  و  خصوصی  شرکت های 
می توان سازمان های تأمین کننده مسکن را به دو دسته کلی سازمان های 
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 Hyde, 2018; Rosenman,( کرد  تقسیم  غیرانتفاعی18  انتفاعی17و 
2018(. سازمان های غیرانتفاعی باهدف خدمات رسانی به جامعه و بهبود 
فعالیت می کنند،  در حوزه مسکن  زندگی گروه های کم درآمد،  وضعیت 
مسکن،  انجمن های  و  مسکن  تعاونی های  از  بسیاری  شهرداری ها، 
نمونه هایی از این  دست سازمان ها هستند که هدف اصلی آن ها، تأمین 
جامعه  از  گروه  این  برای  قابل قبول،  کیفیت  و  مناسب  باقیمت  مسکن 
است. اما سازمان های انتفاعی با هدف کسب سود، در بازار مسکن فعالیت 
می کنند. شرکت های خصوصی ساختمانی که با ساخت و فروش یا اجاره 
مسکن به گروه های کم درآمد، به درآمد می رسند، از جمله این سازمان ها 
هستند. حکومت ملی و محلی، به عنوان نهادهای غیرانتفاعی در رأس 

کنشگران این پژوهش مورد بررسی قرار گرفته اند.

نقش حکومت ملی و سیاست های آن در تأمین مسکن گروه های 
کم درآمد

مسکن،  سیاست های  تعیین  در  اصلی  نهادهای  به عنوان  دولت ها 
حوزه  در  دولت ها  سیاست گذاری  ابزارهای  می کنند.  ایفا  مهمی  نقش 
مسکن محدود است، به همین دلیل، دولت ها و سازمان های بین المللی 
برای  به ویژه  تأمین مسکن،  برای  را  در طول زمان، رویکردهای مختلفی 
گروه های کم درآمد، بکار گرفته اند که سه رویکرد اصلی ساخت مستقیم 
مسکن توسط دولت، کاهش هزینه های مسکن و رویکرد بهبود عملکرد 
Hyde, 2018; Rosen- )بازار مسکن در این زمینه قابل شناسایی است 
man, 2018; Czischke & Bortel, 2023(. در رویکرد ساخت مستقیم 
مسکن توسط دولت، دولت به صورت مستقیم اقدام به ساخت واحدهای 
یا با حمایت های مالی  مسکونی می کند، و سپس آن ها را باقیمت بازار 
به صورت یارانه، اجاره می دهد، و یا به متقاضیان واگذار می کند. هرچند 
امروزه  بود،  تأمین مسکن  برای  رویکرد که درگذشته روشی متداول  این 
کم تر مورداستفاده قرار می گیرد. در رویکرد کاهش هزینه های مسکن، 
دولت با اتخاذ سیاست هایی همچون ارائه یارانه های ساختمانی، کاهش 
مالیات بر املاک و مستغلات و تسهیل دسترسی به مصالح ساختمانی 
ارزان قیمت، به دنبال کاهش هزینه های تولید مسکن و در نتیجه کاهش 

قیمت تمام شده آن برای خانوارها است. 
هدف از این اقدامات، افزایش قدرت خرید خانوارها و بهبود دسترسی 
مسکن،  بازار  عملکرد  بهبود  رویکرد  در  است.  مناسب  مسکن  به  آن ها 
با بهبود عملکرد بازار مسکن و افزایش عرضه مسکن، به  حکومت ملی 
کمک  مسکن  به  خانوارها  دسترسی  افزایش  و  مسکن  قیمت  کاهش 
می کند. این کار می تواند از طریق تسهیلات مالی، مانند وام های مسکن 
با بهره کم، تأمین زمین مناسب برای ساخت وساز و کاهش موانع قانونی 

برای ساخت وساز انجام شود. 
علاوه بر این رویکردها، دیدگاه های سیاسی مختلف نیز، به ویژه در مورد 
نقش حکومت ملی و بازار، همواره بر سیاست های مسکن به ویژه مسکن 
گروه های کم درآمد تأثیرگذار بوده اند، هم چنین گروه های ذی نفع مختلفی 
مانند صنعت ساختمان، بانک ها و زمین داران، همواره تلاش کرده اند تا 
سیاست ها را به نفع خود شکل دهند. بدین ترتیب توسعه سیاست های 
دانست.   مرتبط  سیاسی  ایدئولوژی های  تحولات  با  می توان  را  مسکن 
هماهنگی بین بخش های مختلف مانند مسکن، اقتصاد و امور اجتماعی 

.)OECD, 2024( نیز بر عهده حکومت ملی است

نقش حکومت محلی و سیاست های آن در تأمین مسکن گروه های 
کم درآمد

کلیدی  بازیگران  به عنوان  جهان  سراسر  در  محلی  حکومت های 
و  مناسب  مسکن  تأمین  برای  محلی  سیاست های  اجرای  و  تدوین  در 
برای گروه های کم درآمد شناخته می شوند. حکومت های  قابل دسترس 
مسکن  تأمین  برای  امکانات  و  منابع  عادلانه  توزیع  در  می توانند  محلی 
گروه های کم درآمد نقش مهمی ایفا کنند )Shah, 2000(. نزدیکی این 
نهادها به شهروندان و شناخت عمیق از نیازهای خاص و شرایط زندگی در 
مناطق مختلف، آن ها را قادر می سازد تا سیاست های مسکنی متناسب با 
شرایط محلی تدوین و اجرا کنند. این امر، انعطاف پذیری بیشتری را برای 
پاسخگویی به نیازهای متنوع و پویای این گروه ها فراهم آورده و امکان 
مشارکت فعال شهروندان در تصمیم گیری های مرتبط با مسکن را فراهم 
می آورد )Conway, 2003, 102(. ساختار مدیریتی حکومت های محلی 
تأمین مسکن برای گروه های کم درآمد در کشورهای مختلف، بسیار  در 
متنوع است. بدین ترتیب در کشورهای توسعه یافته و درحال توسعه، طیف 
گسترده ای از نهادها و سازمان ها از جمله شهرداری ها، شوراهای شهر، 
وابسته  تعاونی های مسکن، شرکت های خصوصی  انجمن های مسکن، 
تأمین، نگهداری و مدیریت  به شهرداری و مؤسسات خیریه، مسئولیت 

مسکن حمایتی را بر عهده دارند.
مسکن  سیاست های  اصلی  مجریان  به عنوان  محلی  حکومت های 
علاوه بر اجرای سیاست های مسکن ملی، مسئولیت تأمین زیرساخت های 
ارائه  اجتماعی،  مسکن  ساخت  برای  دولتی  زمین های  تخصیص  لازم، 
مجوزهای  صدور  مالکیت  به  اجاره  برنامه های  ایجاد  و  مالی،  تسهیلات 
ساخت و ارائه خدمات شهری را نیز بر عهده دارند. هم چنین، همکاری 
با سازمان های غیردولتی حمایت از تعاونی های مسکن، به آن ها امکان 

می دهد تا به نیازهای متنوع این گروه پاسخگو باشند.

نقش مدیریت شهری در تأمین مسکن گروه های کم درآمد
همان طور که در تصویر شماره 2، به عنوان چارچوب مفهومی پژوهش 
به نقش حکومت ملی و محلی اشاره شده است، در بیشتر پژوهش های 
بررسی شده نقش حکومت محلی در تأمین مسکن گروه های کم درآمد 
پررنگ تر است. طبق پژوهش انجام شده توسط آکسلی )2۰۰۰( و شاه 
از  وسیعی  تنوع  درحال توسعه،  و  توسعه یافته  کشور های  در   )2۰۰6(
ارائه دهندگان مسکن حمایتی، مانند مدیریت شهری )شهرداری و شورا(، 
وابسته  تعاونی های مسکن، شرکت های خصوصی  انجمن های مسکن، 
به شهرداری و مؤسسات خیریه، علاوه بر تأمین مسکن برای گروه های 
بودجه  جمع آوری  از:  اعم  گسترده ای  مسئولیت های  دارای  کم درآمد 
برای  ویژه  خدمات  ارائه  و  مدیریت  نگهداری،  نوسازی،  و  توسعه  برای 
سالمندان، معلولان و غیره هستند. هم چنین طبق بررسی پژوهش رونوارا 
)2۰۰5( و هانگ )2۰12( نقش حکومت محلی این گونه بیان می شود، 
مسکن  تعاونی های  وظیفه  حمایتی  مسکن های  نگهداری  و  توسعه  که 
را  ارزان قیمت  این بخش، زمین  زیر نظر شهرداری است، به صورتی که 
از شهرداری ها خریداری می کنند، و به ساخت وساز مسکن ارزان قیمت 
با  به عنوان مسکن اجاره ای اجتماعی  را  این خانه ها  می پردازند. سپس 

کنترل اجاره بها در اختیار اقشار کم درآمد قرار می دهند. 
طبق پژوهش های بانک جهانی )1993( و هبیتات )2۰۰5( مدیریت 
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خصوصی،  بخش  مسکن،  انجمن های  از  اعم  آن  زیرمجموعه  و  محلی 
تولید و ساخت مسکن برای  به عنوان محور اصلی در  و تعاونی مسکن، 
دولت ها  دخالت  حاضر،  حال  در  گردیده است.  مطرح  کم درآمد  اقشار 
به نظارت ها  تأمین مسکن گروه های کم درآمد، بیشتر  در عرصه جهانی 
و سیاست گذاری های کلان و هم چنین کمک به تأمین مالی این بخش 
محدود شده است. طبق پژوهش های نورزماواتی )2۰24( شهرداری ها، 
انجمن مسکن و تعاونی های مسکن که زیر نظر مدیریت محلی هستند، 
نیمی از دارایی خود را در تأمین مسکن گروه های کم درآمد سرمایه گذاری 
می کند. تأمین مسکن برای این گروه ها به صورت مشترک با نسبت پنجاه به 
پنجاه بین دولت و بخش خصوصی انجام می پذیرد. شرکت های خصوصی 
می توانند در رقابت با انجمن های مسکن، برای تأمین بودجه عمومی برای 

توسعه مسکن اجاره ای اجتماعی پیشنهاد دهند.
بر  تمرکز  با  بیشتر  مسکن  برنامه ریزی های  تاکنون،  خلاصه  به طور 
در  مستقیم  طور  به  دولت ها  رویکرد،  این  در  است.  صورت گرفته  عرضه 
به  تشویق هایی  ارائه  طریق  از  و  بوده  فعال  ارزان قیمت  مسکن  تأمین 
حاضر،  حال  در  اما  داشته اند.  آنان  تحریک  در  سعی  خصوصی،  بخش 
تغییریافته است.  تقاضا  بر  تمرکز  به سمت  رویکرد سیاست های مسکن 

بر  ساخت وساز،  به جای  را  خود  منابع  دولت  جدید،  استراتژی  این  در 
پشتیبانی از خواسته های متقاضیان مسکن متمرکز می کند تا با افزایش 
تقاضای مؤثر، بازار مسکن را فعال و عرضه را بالا ببرد. هم چنین، دولت ها 
شیوه های جدیدی برای اعطای کمک های مالی به خانواده های کم درآمد 
که علاقه مند به بهبود شرایط خود هستند، توسعه داده اند. این کمک ها 
به عنوان کمک های بلاعوض به گروه های کم درآمد این اجازه را می دهد 
که تقاضای خود را برای خرید یا اجاره مسکن، به ویژه در بخش مسکن 

حمایتی خصوصی، افزایش دهند.

تجارب عملی  سیاست تأمین مسکن گروه های کم درآمد
پس از مرور متون نظری، در این بخش از پژوهش، به بررسی تجارب 
جهانی در زمینه تأمین مسکن برای گروه های کم درآمد شهری پرداخته 
می شود. با توجه  به تنوع سیاست گذاری ها و نقش متفاوت حکومت های 
محلی در هر کشور و شهر، این پژوهش بر روی شهرهایی تمرکز دارد که در 
حوزه مسکن گروه های کم درآمد فعالیت چشمگیری داشته اند. خلاصه ای 
آورده  خلاصه  صورت  به   )1( جدول  در  عملی  تجارب  بخش  مطالب  از 

شده است. 

جدول 1. تجارب عملی سیاست تأمین مسکن گروه های کم درآمد

وظایف حکومت ملی و محلی در تأمین کشور
اقدام حکومت ملی و محلی در تأمین مسکن گروه های کم درآمدمسکن گروه های کم درآمد

لیورپول

- پهنه بندی  همه شمول؛
- تأمین مسکن عمومی؛

- تخصیص بودجه؛
- تأمین زمین موردنیاز؛
- تعیین نرخ اجاره بها؛

- تأمین خدمات پشتیبانی.

- قدرت بخشیدن به مؤسسه های  محلی  و تعاونی برای تولید  مسکن؛ 
- پرداخت  یارانه  به خانوارهای  کم درآمد. نظارت  دولت بر؛

- توسعه دهندگان و سازندگان برای کاهش  هزینه های  مسکن؛
- تشویق  انبوه سازان  به وسیله  وام های  کم بهره  و  تخفیف های  مالیاتی؛

- پرداخت وام با شرایط  ویژه به خانه  اولی ها؛
- تخفیف 6۰ درصدی به افراد واجد شرایط برای خرید مسکن عمومی.

نیویورک
- برنامه ریزی چندسطحی؛

 - پرداخت  یارانه های مستأجرمحور؛
-  پرداخت  یارانه های پروژه محور؛

-  منطقه بندی همه شمول.

- در نظر گرفتن اقشار کم درآمد در برنامه ریزی  های کلان ملی، منطقه ای و  محلی؛ 
- فراهم آوردن  فرصت های  اقتصادی در مناطقی  که  تراکم  بالایی  دارند  برای  تجدید  حیات  شهری؛

- پرداخت  دولت  به  مالکان  واحدهای  مسکونی تا خانه  خود  را با نرخ مقرون به صرفه به خانواده های  کم درآمد  اجاره دهند؛ 
- منطقه بندی  همه شمول  رویکردی برای توسعه  متنوع  مسکن، برای گروه های مختلف درآمدی؛ 

ساخت  مسکن  اجتماعی توسط شهرداری  که معمولًا  متعلق  به  دولت  بوده  و زیر نظر  آن  اداره  می شوند.

پوتراجایا
- طرح تأمین مالی اجاره به شخص؛

- کمپین مالکیت خانه در سال 2۰19؛
- طرح های جدید تأمین مالی؛

دولت به عنوان بازیگر اصلی.

- ساخت مسکن ارزان قیمت در زمین های وقفی؛
- ارائه سیستم بانک داری بر پایه داده های ملی مسکن؛

- برنامه تعمیر و نگهداری برای حفظ شرایط مسکن های مقرون به صرفه یا در استطاعت.

- برنامه  مسکن  اقتصادی  و آسان؛نانجینگ
 صندوق آینده نگر مسکن.

- واگذاری  تشخیص  اولویت ها برای تولید مسکن  و  مسئولیت های  اجرایی  به  مقامات  و مسئولان محلی؛ 
- مدیریت  ساخت وساز  مسکن  مقرون به صرفه  یا در استطاعت  شهری برای ساخت خانه هایی  با  5۰ تا   7۰درصد قیمت بازار؛ 

برنامه ای  ترکیبی  شامل:  پس انداز  یارانه ای وام مسکن و تخفیف در قیمت خرید برای گروه های کم درآمد شهری؛
- دریافت  مالیات و عوارض  تأثیرگذار  از  انبوه سازان و مصرف  آن در جهت  منافع  عمومی.

- سیاست زمین – خدمات؛بانکوک
-رویکرد به روزرسانی و قدرت بخشی به مناطق کم برخوردار از طریق کمک های مالیتأمین مسکن خودیار.

- مدل TOKIآنکارا و آدانا
- توانمندسازی محلات اسکان غیررسمی؛

- تأمین مسکن مقرون به صرفه یا در استطاعت توسط کارگزار انبوه ساز دولتی. ارائه تسهیلات بیشتر به برخی گروه های ویژه 
خارج از دهک های اقتصادی.

فرایبورگ
- تخصیص زمین؛

- سیاست تأمین مالی؛
- تنظیم قوانین ساخت وساز؛

- ترویج تعاونی مسکن.

- تأمین آپارتمان های اجاره ای با هزینه پایین، خانه های مشارکتی، و مسکن برای افراد دارای نیازهای خاص؛
- تأمین مسکن حمایتی با رویکردی پایدار.

- تخصیص زمین ارزان قیمت؛لیون
- تخصیص یارانه اجاره ای.

- ایجاد جوامع یکپارچه؛
- بهره گیری از اختلاط کاربری.
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فاطمه حسین پور و همکار

بر اساس مرور تجارب چنددهه گذشته، به ویژه با تاکید بر کشورهایی 
که برنامه ها و سیاست های نسبتاً موفقی در زمینه تأمین مسکن گروه های 
کم درآمد، نشان می دهد تنوع بسیار زیادی بر اساس زمینه های سیاسی، 
اجتماعی و اقتصادی در این حوزه وجود دارد و استفاده از این تجارب 
در  ایران  در  مسکن  سیاست گذاران  و  برنامه ریزان  به  می تواند  شاخص 

دستیابی به راه حل هایی متناسب با شرایط محلی کمک نماید.
محوری  نقش  ملی  حکومت های  اروپایی،  کشورهای  از  بسیاری  در 
دارند.  اجتماعی  برنامه های مسکن  مالی  تأمین  و  تعیین سیاست ها  در 
با این حال، حکومت های محلی نیز نقش مهمی در اجرای این برنامه ها 
مانند  کشورها،  از  برخی  در  می کنند.  ایفا  محلی  جامعه  با  همکاری  و 
آلمان، هلند و غیره، همکاری بین نهادهای حاکمیتی ملی  کشورهای 
مسکن  برنامه های  موفق  اجرای  به  منجر  و  است  قوی  بسیار  محلی  و 

اجتماعی شده است. در مقابل در کشورهای آسیایی، نقش حکومت ملی و 
محلی در تأمین مسکن اجتماعی متفاوت است. در برخی کشورها، مانند 
تایلند و چین، حکومت ملی نقش بسیار فعال تری در برنامه ریزی و اجرای 
مانند  کشورها،  سایر  در  درحالی که  دارد،  اجتماعی  مسکن  برنامه های 

مالزی، نقش دولت های محلی پررنگ تر است.

مدل مفهومی پژوهش
در این بخش، پس از مرور بر  متون نظری و تجربی مرتبط با موضوع، 
هم چنین با توجه به شرایط خاص تهران، مدل مفهومی )تصویر 2( تدوین 
شده است. این مدل سعی دارد تا با در نظر گرفتن ویژگی های اجتماعی، 
اقتصادی و فرهنگی این شهر، راه کارهای مؤثری برای بهبود وضعیت مورد 

نظر ارائه دهد. 

وظایف حکومت ملی و محلی در تأمین کشور
اقدام حکومت ملی و محلی در تأمین مسکن گروه های کم درآمدمسکن گروه های کم درآمد

- همکاری شهرداری و حکومت ملی در کپنهاگ
نگهداری پایداری مالی

- ارائه تسهیلات شهری بر پایه پایدار محیطی و اقتصادی؛
- ارائه مشوق های مالی به بخش خصوصی.

آمستردام
- تنظیم بازار مسکن

- تخصیص سیاست های کلی
- تخصیص بودجه

- اجرای برنامه حمایتی

- ایجاد دسترسی به مسکن برای همه اقشار جامعه؛
- ارائه تسهیلات شهری برای گروه های کم درآمد؛

- رواج مسکن استیجاری.

 Burns and Grebler, 1997; Gibbons, 2015; Goulding, 2024; Wiley & Sons, 2016; Weatherill, 2022; Shand, 2022; Mironova  et al., 2022; Been et( :ماخذ
al., 2010; Masram & Misnan, 2019; Norazmawati M, 2024; Liu & Ong, 2021; Masram & Misnan, 2019; Huang, 2012; Li, 2023; Rink & Egner, 2021 
Marquardt & Glaser, 2023; wijburg  et al., 2024(

تصویر 4.  چارجوب مفهومی پژوهش.
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مروری بر سیاست گذاری مسکن گروه های کم درآمد با تاکید 
بر شهر تهران

همان گونه که در بخش های نظری بحث شد، مسکن، به عنوان یکی 
از نیازهای اساسی هر انسانی، در سال های اخیر به یکی از چالش های 
اصلی در کلان شهرهایی مانند تهران تبدیل شده است. افزایش قیمت 
مسکن، کمبود عرضه، و عدم تناسب درآمد با هزینه های مسکن، بسیاری 
از خانواده های کم درآمد را با مشکل تأمین مسکن مناسب مواجه کرده 
است. شهر تهران، در سال های اخیر شاهد رشد سریع جمعیت و مهاجرت 
گسترده بوده است. این افزایش جمعیت، تقاضا برای مسکن را به شدت 
بالا برده و در نتیجه، قیمت مسکن به طور چشمگیری افزایش یافته است 
)پاک نژاد و عبدلی، 14۰3(. از سویی دیگر شهر تهران با تنوع زیادی از 
نظر گروه های اجتماعی و اقتصادی روبه رو است. این تنوع باعث شده تا 
شکاف عمیقی بین افراد و گروه های با درآمدهای متفاوت ایجاد شود و 

دسترسی به مسکن مناسب برای گروه های کم درآمد بسیار دشوار گردد. 
سیاست های  گذشته  سال های  در  مشکل،  این  رفع  برای  تلاش  در 
عملیاتی  تهران  در  کم درآمد  گروه های  مسکن  تأمین  برای  مختلفی 
و  قوانین  تأکید  با وجود  اما  و همکاران، 1403(،  نژاد  )پاک  شده است 
عمل،  در  کم درآمد،  گروه های  مسکن  تأمین  بر  مختلف  برنامه های 
سیاست های دولتی نظیر: سیاست شهرهای جدید، سیاست ساماندهی 
سکونتگاه های غیررسمی، سیاست نوسازی و بهسازی بافت های فرسوده 
و سیاست مسکن مهر عمدتاًً بر تولید مسکن متمرکز شده اند )زیاری 
و فلاحت پیشه، 1401، 40(. این در حالی است که بسیاری از اقشار 
کم درآمد حتی با دریافت تسهیلات نیز توانایی خرید یا ساخت مسکن را 
نداشته و حتی پرداخت اجاره بها برایشان دشوار است )فرهانی، 1402(. 
با توجه به سیاست ها و برنامه های اجرایی که دولت و شهرداری ها در 
این زمینه در دستور کار دارند، در بخش بعدی این مقاله، به یافته های 
با  بررسی نقش شهرداری ها در مناسبات  با هدف  از پژوهش،  حاصل 

دولت، در زمینه تأمین مسکن گروه های کم درآمد پرداخته می شود. 
یافته های پژوهش

از  مفاهیم  این  هستند.  یافته ها  تفسیر  در  لنگرگاهی  نقاط  مفاهیم 
داده ها به دست می آیند و بیانگر تفسیر پژوهشگر از معنای بیان شده در 
 .)Corbin & Strauss, 2015( گفته ها یا عمل مشارکت کنندگان هستند
خام  داده های  به  که  هستند  مفاهیمی  )کدها(،  نخست  سطح  مفاهیم 
به  که  هستند  انتزاعی تری  مفاهیم  زیرمقوله ها  می شوند.  داده  نسبت 
مجموعه ای از مفاهیم سطح نخست اختصاص داده می شوند و سپس در 
بالاترین سطح انتزاع مقوله ها و مقوله های اصلی قرار دارند. این مفاهیم 
انتزاع هایی هستند که از دل داده ها بیرون کشیده شده اند، روایت یک 
هستند  گروه هایی  و  افراد  روایت  عصاره  بلکه  نیستند،  گروه  یک  یا  نفر 
در  کربی، 199۰(.  و  )استراوس  شده اند  بیان  مفهوم  چند  قالب  در  که 
مصاحبه،  تکنیک  و  کیفی  پژوهش  روش  از  بهره گیری  با  پژوهش،  این 
مستندسازی مصاحبه ها و پیاده سازی متن، و پس از چندین بار بازخوانی 
فرایند  تحلیلی  یادداشت  و  کرکسیون  کدگذاری،  مصاحبه ها،  متن 
کدگذاری تا سه سطح انتزاع شامل مفاهیم سطح 3 )کدها(، مفهوم سطح 
2 )زیرمقوله ها( و مفهوم سطح 1 )مقوله اصلی( صورت گرفته است. بدین 
ترتیب تعداد 58۰ کد )نخست( به دست آمد و سپس با قراردادن کدهای 

مشابه در کنار یکدیگر و بازبینی نهایی به 95 کد سطح 1 تقلیل پیدا کرده 
است. تعداد مفاهیم سطح دوم 23 زیرمقوله و تعداد مفاهیم سطح سوم 
)مقوله های اصلی( 9 مقوله اصلی بوده است که جزئیات این دسته بندی 

در جدول )2( شرح داده شده است.

چالش های حقوقی - حاکمیتی
یکی از چالش های اصلی در تأمین مسکن گروه های کم درآمد، مرتبط 
با بعد حقوقی - حاکمیتی است. در این زمینه، فقدان چارچوب مدیریت 
سیاست گذاری های  در  تمرکزگرا  حاکمیتی  ساختار  یکپارچه،  شهری 
شهری، مرتبط با تأمین مسکن گروه های کم درآمد و کم توجهی دولت به 
قوانین تأمین مسکن گروه های کم درآمد و فقدان آیین نامه اجرایی این گونه 
قوانین، منجر به عدم اجرای مؤثر قوانین، عدم تعهد دولت ها به اجرای 
سیاست های  بر  ملی  سیاست های  غلبه  و  مسکن  حوزه  سیاست  های 
بستر  از  بهره گیری  با  باید  چالش ها،  این  رفع  برای  شده است.  محلی 
حقوقی - قانونی در نظام حاکمیتی، به موضوع مدیریت شهری و نقش 
در  شهرها  جمعیت پذیری  سقف  شود،  توجه  توسعه  برنامه های  در  آن 
سیاست گذاری های کلان لحاظ شود و نظام حاکمیتی به الزامات مسکن 
گروه های کم درآمد توجه ویژه داشته باشد. هم چنین، بازنگری در قوانین 
به  توجه  و  تصدی گری  وظایف  از  حاکمیتی  وظایف  جداکردن  شهری، 
بسترهای کلان در سیاست گذاری مسکن، از دیگر راهکارهای پیشنهادی 

حل این چالش است.

چالش های مدیریت زمین - بافت فرسوده
تأمین  در  اصلی  موانع  از  دیگر  یکی  زمین،  مدیریت  مشکلات 
کنترلی  سیاست های  ناکارآمدی  است.  کم درآمد  گروه های  مسکن 
فرسوده،  بافت های  در  مناسب  زیرساخت  فقدان  ساختمانی،  تراکم 
تورم اقتصادی و رانت جویی در بازار زمین و مسکن، و محدودیت اراضی 
شهری، از مهم ترین چالش های این حوزه به شمار می آیند. این مشکلات 
پیامدهای جدی نیز در پی دارند، از جمله این پیامدها می توان به عدم 
گروه های  مسکن  تأمین  در  زندگی  کیفیت  به  نسبت  شهرداری  توجه 
کم درآمد، فقدان مطلوبیت لازم در بافت های فرسوده، سوداگری در بازار 
زمین و مسکن، تورم اقتصادی و افزایش سهم مسکن در سبد هزینه خانوار، 
عدم دسترسی مناسب به زمین در درون شهرها و افزایش بی رویه قیمت 
زمین و مسکن اشاره کرد. برای مقابله با این چالش ها، باید از ظرفیت های 
درون شهری بهره گرفت، عرضه زمین و مسکن، ارائه تسهیلات شهری در 
زمینه نوسازی بافت های فرسوده، توجه به ابعاد اجتماعی تأمین مسکن 
در  درون شهری  و  برون  ظرفیت های  از  بهره گیری  و  کم درآمد  گروه های 
قالب توسعه متصل یا منفصل، مانع زدایی کردن شهرداری در زمین های 
مسئله دار، بهره گیری شهرداری از انتقال حق توسعه در شهر برای سیاست 
بهبود  به  می توانند  که  هستند  راهکارهایی  جمله  از  فرسوده  بافت  در 
وضعیت مسکن این گروه ها کمک کنند. هم چنین، راه اندازی زیرساخت 
و خدمات در اراضی پیش بینی شده برای تأمین مسکن، نقش مهمی در 

تحقق این هدف ایفا می کند.

چالش های تأمین مالی
مشکل تأمین مالی یکی دیگر از چالش های اساسی مدیریت محلی 
مالی  منابع  محدودیت  است.  کم درآمد  گروه های  مسکن  تأمین  در 



84
نشریه هنرهای زیبا: معماری و شهرسازی    دوره 29، شماره  3، پاییز 1403

فاطمه حسین پور و همکار

جدول2.مفاهیمتبیینکنندهنقشمدیریتمحلیدرتأمینمسکنگروههایکمدرآمد.

مفهوم سطح 1 )کدها(مفهوم سطح 2 )زیر مقوله ها(مفهوم سطح 3 )مقوله اصلی(

ساختار حاکمیتی تمرکزگرا در 
سیاست گذاری های شهری

عدم پایبندی به طرح های کلان حوزه 
مسکن )مانند طرح جامع مسکن، طرح 

کالبدی ملی(

- نقش متمرکز دولت در سیاست گذاری کلان حوزه مسکن
- لزوم توجه  به بسترهای کلان در سیاست گذاری مسکن در ایران

- عدم تعهد دولت ها به سیاست گذاری های کلان حوزه مسکن )طرح جامع مسکن(
- لزوم توجه نظام حاکمیتی به الزامات موضوع مسکن کم درآمدها

رویکرد سیاست بالابه پایین در نظام 
حاکمیتی

- غلبه سیاست های ملی در تأمین مسکن در ایران نسبت به سیاست محلی
- لزوم واگذاری مسئولیت ها و اختیارات حوزه مسکن حکومت ملی به شهرداری

- تمرکزگرایی در نظام حاکمیتی
- سیاست بالابه پایین در نظام حاکمیتی

فقدان چارچوب مدیریت شهری یکپارچه

- فقدان جایگاه مناسب مدیریت شهری در ساختار حاکمیتی )دولتی(
- فقدان استراتژی یکپارچه میان دولت و شهرداری در تأمین مسکن

- عدم وجود مدیریت شهری یکپارچه
- ممانعت شرکت های دولتی از شکل گیری مدیریت یکپارچه

بهره گیری از  بستر حقوقی و قانونی 
در نظام برنامه ریزی کلان کشور

لزوم بهره گیری از قوانین صریح و دقیق در 
حوزه مسکن

- وجود قوانین صریح و دقیق در حوزه تأمین مسکن گروه  های کم درآمد
- عدم اجرای قوانین متعدد و متنوع مرتبط با مسکن گروه های کم درآمد

- کم توجهی دولت به قوانین تأمین مسکن گروه های کم درآمد

فقدان آیین نامه اجرایی مشخص و مدون 
مرتبط با تأمین مسکن گروه های کم درآمد

- فقدان آیین نامه اجرایی قوانین مرتبط با تأمین مسکن گروه  های کم درآمد
- لزوم بازنگری در قوانین شهری مرتبط با تأمین مسکن

- فقدان سیاست مشخص و مدون در سطح شهر در ارتباط با مسکن

ناکارآمدی برنامه های توسعه اجتماعی 
- اقتصادی در بهره گیری از ظرفیت های 

مدیریت شهری

- ناکارآمدی برنامه های توسعه 5ساله در زمینه تأمین مسکن گروه های کم درآمد
- متفاوت بودن نقش شهرداری ها در برنامه های توسعه 5ساله

- لزوم جداکردن وظایف حاکمیتی از وظایف تصدی گری در برنامه های توسعه 5ساله
- عدم توجه به بحث مدیریت شهری در برنامه های توسعه 5ساله

لزوم توجه به سقف جمعیت پذیری شهرها 
در سیاست گذاری های کلان

- عدم توجه به سقف جمعیت پذیری شهرهای تعیین شده در برنامه توسعه شهری
- لزوم جلوگیری از سرریز جمعیتی در تهران در برنامه های توسعه کلان مقیاس

بازار نامتعادل و سرمایه ای زمین و 
مسکن در تهران

سوداگری در بازار زمین و مسکن

- لزوم عرضه زمین و مسکن در کنترل قیمت آن
- فقدان عرضه مسکن باهدف سوداگری بخش خصوصی
- لزوم ارتقای نقش مدیریت شهری در کنترل بازار مسکن

- وجود سوداگری در بازار زمین و مسکن

تورم اقتصادی و رانت جویی در بازار زمین 
و مسکن

-  وجود تورم اقتصادی و افزایش سهم مسکن در سبد هزینه خانوار
- تعارض منافع مدیریت شهری در امر شهری

- سپردن زمین و مسکن به قواعد و مکانیسم بازار )لیبرالیسم(
- فراهم شدن زمینه رانت جویی با آزادسازی اقتصادی

بهره گیری از سیاست های کارآمد 
مدیریت زمین

محدودیت اراضی شهری جهت تأمین 
مسکن

- لزوم مانع زدایی کردن شهرداری در زمین های مسئله دار
- عدم دسترسی مناسب به زمین در درون شهرها

- وجود پیامد پراکنده رویی شهری در نتیجه اجرایی شدن سیاست های دولتی
- کنترل ساخت وسازهای ساختمانی در چارچوب برنامه های توسعه شهری

- عدم وجود زمین های دولتی خالی در تهران

لزوم بهره گیری از ظرفیت های درونی 
موجود در نظام توسعه شهری

- لزوم بهره گیری از ظرفیت های برون شهری تحت عنوان توسعه متصل یا منفصل
- لزوم سرمایه گذاری مدیریت شهری در حوزه مسکن در زمین های بلاتکلیف تهران

- لزوم بهره گیری از بازتنظیم زمین و نوسازی محله محور به جای پلاک محور
- لزوم بهره گیری شهرداری از انتقال حق توسعه در شهر برای سیاست در بافت فرسوده
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مدیریت شهری تهران

مفهوم سطح 1 )کدها(مفهوم سطح 2 )زیر مقوله ها(مفهوم سطح 3 )مقوله اصلی(

استفاده از ظرفیت های درون شهری 
به منظور تأمین مسکن گروه های 

کم درآمد

لزوم استفاده از سیاست اجاره داری 
حرفه ای به صورت عملیاتی

- عدم بهره گیری مناسب از سیاست های مسکن استیجاری در تأمین مسکن گروه های کم درآمد

- عدم بهره گیری مناسب از سیاست اجاره داری حرفه ای در تأمین مسکن

- عدم بهره گیری از نرخ گذاری دولت در بازار اجاره

- لزوم برطرف کردن اشکالات حقوقی قانونی در ارائه مسکن استیجاری

ارائه تسهیلات شهری در زمینه نوسازی 
بافت های فرسوده

- لزوم بهره گیری از سیاست کلید به کلید در بافت فرسوده

- لزوم عرضه خانه های خالی به بازار فروش یا اجاره

- لزوم ارائه زمین های ارزان قیمت برای تأمین مسکن گروه های کم درآمد در بافت فرسوده

- لزوم اعطای وام با بهره رایج در تأمین مسکن های کم درآمد

- لزوم پررنگ شدن نقش بانک ها در اعطای تسهیلات ساخت مسکن

-  حذف قیمت زمین از تأمین مسکن گروه  های کم درآمد

هویت نامطلوب مسکن اجتماعی

- لزوم توجه به ابعاد اجتماعی در تأمین مسکن گروه  های کم درآمد

- جلوگیری از جدایی گزینی اجتماعی بر پایه تفاوت های درآمدی

- فقدان مطلوبیت لازم در بافت های فرسوده

- عدم توجه شهرداری نسبت به کیفیت زندگی در تأمین مسکن کم درآمدها

فقدان زیرساخت مناسب در بافت های 
فرسوده

- عدم توجه شهرداری به کمبود سرانه خدماتی در بافت فرسوده

- فقدان زیرساخت مناسب در اراضی ذخیره شده شهرداری

- لزوم راه اندازی زیرساخت و خدمات در اراضی پیش بینی شده برای تأمین مسکن

ناکارآمدی سیاست های کنترلی تراکم 
ساختمانی در مدیریت شهری

- عدم توجه شهرداری نسبت به تراکم بالا در بافت های فرسوده شهری

- عدم توجه شهرداری به تراکم فروشی و افزایش قیمت زمین و مسکن

چالش های اجرایی مدیریت شهری 
در تأمین مالی پروژه های مسکن 

گروه های کم درآمد

محدودیت منابع مالی دولت در تأمین 
مسکن گروه های کم درآمد

- محدودیت منابع مالی دولت در تأمین مسکن گروه های کم درآمد

- عدم تناسب تسهیلات با درآمد گروه های هدف

- عدم شفافیت مناسبات مالی دولت و شهرداری

- وابستگی شهرداری ها به درآمدهای نفتی دولت، قبل از خودکفایی آن ها

- تغییر ماهیت نقش شهرداری ها با مطرح شدن خودکفایی مالی آن ها

- - لزوم تعامل شهرداری  با مالکان در زمینه تأمین منابع مالی )از طریق اموال غیرمنقول، املاک 
در بافت های فرسوده(

تأثیرگذاری منابع درآمدی شهرداری در 
سیاست گذاری های شهری

- لزوم مدیریت درآمدهای پایدار و ناپایدار شهرداری

- تأثیرگذاری درآمد ناپایدار شهرداری در افزایش قیمت زمین و مسکن )تراکم فروشی(

لزوم اخذ مالیات شهری توسط شهرداری

- اخذ مالیات شهری از املاک و مستغلات توسط شهرداری

- لزوم افزایش سهم شهرداری از عوارض و مالیات شهری

- اجرای صحیح مالیات بر زمین های بایر مسکونی

- لزوم رفع موانع اجرای قانون مالیات بر خانه های خالی

- بازنگری نرخ مالیات بر خانه های لوکس

لزوم سازماندهی روابط دولت و 
شهرداری در سیاست های مسکن 

شهری

فقدان سازوکارهای هماهنگ در نظام 
حاکمیتی

- عدم همکاری و هماهنگی دولت و شهرداری در تأمین مسکن گروه های کم درآمد

- وجود نقش تنظیم گری و ضابطه گذاری دولت و شهرداری در تأمین مسکن

- وجود ظرفیت های مشــارکت دولت و شهرداری با بخش خصوصی در تأمین مسکن گروه های 
کم درآمد

تعارض منافع در نظام حاکمیتی

- ضعف تعامل پذیری نهادهای دولتی با یکدیگر

- وجود تعارض منافع در نهادهای دولتی

- وجود تعارضات و تقابلات نهادهای دولتی با یکدیگر
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مفهوم سطح 1 )کدها(مفهوم سطح 2 )زیر مقوله ها(مفهوم سطح 3 )مقوله اصلی(

عدم تنقیح و صراحت وظایف 
شهرداری در زمینه تأمین مسکن 

گروه های کم درآمد

نادیده گرفتن مدیریت شهری از اختیارات 
امور شهر

- وجود پیشینه قوی تر در زمینه اختیارات شهرداری ها در مدیریت امور شهر
- عدم توجه به نقش شهرداری به عنوان متولی و متصدی تأمین مسکن

- نادیده گرفتن  اختیارات و نقش مدیریت شهری در تأمین مسکن گروه های کم درآمد
- لزوم درنظرگرفتن نقش شهرداری به عنوان مجری سیاست های کلان

اولویت بندی نقش مدیریت شهری در تأمین 
مسکن و خدمات

- مؤثربودن نقش شهرداری ها در اخذ عوارض ساخت وساز
- نقش پررنگ شهرداری ها در سیاست نظارت بر ساخت وساز سازندگان

- همکاری شهرداری در تسریع صدور پروانه ساخت
- عدم توجه شهرداری به رعایت ضوابط ساخت وساز در درون شهرها

- عدم توجه به نقش شهرداری به عنوان نهاد تسهیلگر تأمین مسکن گروه کم درآمد
- لزوم تعیین تکلیف نقش شهرداری ها در تأمین مسکن و خدمات

- وجود دوگانگی سیاستی در نقش شهرداری ها

شهرداری ها، تأثیر مستقیم بر سیاست گذاری های شهری و قیمت مسکن 
دارد. عدم ضمانت اجرایی مالیات بر ارزش زمین، عدم تناسب تسهیلات 
با درآمد گروه هدف و شفافیت ناکافی مناسبات مالی دولت و شهرداری، 
مالی،  برطرف کردن چالش های  برای  این چالش هستند.  پیامدهای  از 
بهره گیری از سیاست مالیات بر خانه های خالی در شهر تهران، مدیریت 
بهینه درآمدهای پایدار و ناپایدار شهرداری، تعامل با مالکان برای تأمین 
افزایش سهم  و  و مستغلات  املاک  از  مالیات شهری  اخذ  مالی،  منابع 

شهرداری از عوارض و مالیات ها ضروری است.

عدم همکاری دولت و شهرداری
یکی دیگر از چالش های اساسی در تأمین مسکن گروه های کم درآمد، 
تعارض  و شهرداری است.  بین دولت  و هماهنگی کافی  عدم همکاری 
منافع در نظام حاکمیتی، فقدان سازوکارهای هماهنگ و شفاف در نظام 
این چالش هستند. عدم وجود سازوکارهای  از جمله دلایل  حاکمیتی، 
مشترک در نظام حکمروایی شهری، منجر به ضعف تعامل پذیری نهادها، 
تصمیم گیری های  در  شهری  مدیریت  نقش  به رسمیت شناختن  عدم 
برنامه های توسعه شهری  و تخلفات مدیریت شهری در چارچوب  کلان 
شده است. از سوی دیگر، دوگانگی های سیاستی در نقش شهرداری ها 
و نقش "رگلاتور" و ضابطه گذاری دولت و شهرداری در تأمین مسکن، بر 
پیچیدگی این مسئله افزوده است. برای رفع این چالش ها، ضروری است 
روابط بین دولت و شهرداری ها ساماندهی شود. تقویت نقش شهرداری ها 
به عنوان مجریان سیاست های کلان، اعطای اختیارات بیشتر به آن ها در 
امور شهری و بهره گیری از ظرفیت شهرداری ها در نظارت بر ساخت وساز، 
از جمله راهکارهای پیشنهادی است. هم چنین، همکاری میان دولت و 
شهرداری در تسریع روند صدور پروانه ساخت و اخذ عوارض، می تواند به 

بهبود شرایط تأمین مسکن گروه های کم درآمد کمک شایانی کند. 
نتایج به دست آمده از تحلیل اسنادی قوانین و هم چنین تحلیل کیفی 
مفاهیم حاصل از آن نشان می دهد که سیاست گذاری مسکن در ایران 
تحت تأثیر عوامل متعددی قرار دارد که از جمله آن ها می توان به ساختار 
تمرکزگرای حاکمیت اشاره کرد که سیاست بالابه پایین در نظام حاکمیت، 
مانع از انعطاف پذیری و پاسخگویی به نیازهای شهری در سطوح محلی 
شده است.  منجر  نبود مدیریت یکپارچه  به  وضعیت  این  که  می شود 
هم چنین باوجود قوانین فراوان در زمینه حمایت از گروه های کم درآمد، 

مدیریت  درگیرکردن  برای  لازم  کارآمدی  که  اجرایی  آیین نامه های  هنوز 
شهری در این زمینه را داشته باشد، تدوین و اجرایی نشده است. در این 
شرایط، استفاده از چارچوب های حقوقی و قانونی موجود در برنامه ریزی 

کلان کشور، می تواند به هماهنگی بین دولت و شهرداری ها کمک کند.
و  زمین  مدیریت  در  مناسب  سیاست های  به کارگیری  هم چنین 
بهره برداری از ظرفیت های شهری، فرصت های لازم برای تأمین مسکن 
مناسب برای اقشار کم درآمد را فراهم می آورد. علاوه بر این، بهره برداری 
از ظرفیت های شهر برای بازآفرینی و نوسازی شهری، به پیشبرد اهداف 
عملیاتی کردن  دیگر،  سوی  از  کرد.  خواهد  کمک  شهری  پایدار  توسعه 
با  دارد.  ضرورت  تخصصی  به صورت  استیجاری  مسکن  سیاست های 
و  دولت  بین  روابط  تنظیم  شهرداری ها،  مالی  محدودیت های  توجه  به 
شهرداری ها از اهمیت ویژه ای برخوردار است؛ بنابراین باید سازماندهی 
این روابط نه تنها بر پایه سیاست های مسکن شهری صورت گیرد، بلکه باید 
تضمین کند که منابع مالی لازم برای رفع نیازهای مسکن اقشار کم درآمد 

فراهم شود تا در نتیجه عدالت اجتماعی تحقق یابد. 

نتیجه گیری 
محلی  مدیریت  پیش روی  چالش های  میان  ارتباط   ،)5( تصویر  در 
در تأمین مسکن گروه های کم درآمد با بهره گیری از تکنیک درخت حل 
 مسئله، تدوین شده است. قوانین و سیاست های موجود در حوزه تأمین 
مسکن گروه های کم درآمد در ایران، حاکی از خلأهای قانونی و تناقضات 
اجرایی در این زمینه است. بدین ترتیب برای بهبود این وضعیت، نیاز به 
ایجاد بستر حقوقی و قانونی مناسب است که در آن نقش و وظایف هر 
یک از دستگاه های اجرایی در حوزه مسکن به طور دقیق مشخص شده 
باشد. همان گونه که بحث شد عدم وجود سیاست های مالیاتی کارآمد، 
یکی از علل اصلی بحران مسکن در کشور است. بسیاری از واحدهای 
مسکونی به دلیل احتکار و عدم استفاده، خالی مانده و زمین های بسیاری 
نیز بدون بهره برداری مناسب، به صورت بایر در درون شهرها باقی مانده اند. 
برای حل این معضل و افزایش عرضه در بازار مسکن، اعمال سیاست های 
مالیاتی مناسب ضروری است، ابزارهایی مانند مالیات بر خانه های خالی 
و زمین های بایر، اصلاح نرخ مالیات بر املاک لوکس و وضع مالیات بر 
معاملات مکرر زمین و مسکن می توانند به عنوان محرک هایی برای ورود 
این واحدها به بازار مسکن عمل کنند. با اجرای این سیاست ها، می توان 
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تعادل را در بازار مسکن برقرار کرده و نیاز مسکن اقشار کم درآمد را که به 
دلیل عدم توزیع مناسب مسکن، با کمبود مواجه هستند، برطرف کرد. 

یکی از مشکلات دیگر، تعارض موجود بین سیاست های دولت )وزارت 
راه و شهرسازی( و شهرداری ها است، درحالی که وزارت راه و شهرسازی 
با اجرای طرح هایی همچون مسکن مهر در دوره های پیشین به دنبال 
تأمین مسکن برای اقشار کم درآمد است، شهرداری ها با تمرکز بر افزایش 
افزایش  به  غیرمستقیم  طور  به  تراکم،  فروش  طریق  از  خود  درآمدهای 
تناقض، کارایی سیاست های حمایتی  این  قیمت مسکن دامن زده اند. 
دولت را کاهش داده و دسترسی گروه های کم درآمد به مسکن را با مشکل 
مواجه کرده است. برای رفع چالش های موجود در تأمین مسکن گروه های 
مهم ترین  به عنوان  شهرداری ها  دقیق  نقش  که  است  ضروری  کم درآمد 
رکن مدیریت محلی در این حوزه مشخص گردد. این امر مستلزم ایجاد 
هم چنین  است.  شهرداری ها  و  دولت  میان  مؤثر  همکاری  سازوکارهای 
شهرداری ها،  به  کم درآمد  گروه های  مسکن  تأمین  مسئولیت  واگذاری 
به شرط اصلاح قوانین و مقررات موجود و ایجاد سازوکارهای نظارتی قوی، 
می تواند به مهار افزایش بی رویه قیمت مسکن و تسهیل دسترسی این 

گروه ها به مسکن مناسب کمک شایانی نماید.
از سویی دیگر، در برنامه ریزی های شهری، ضروری است اصل اختلاط 
مناطق  در  کم درآمد  گروه های  تمرکز  از  تا  گیرد  قرار  موردتوجه  درآمدی 
ساختار  یک  ایجاد  مستلزم  هدف،  این  تحقق  شود،  جلوگیری  خاص 
یکپارچه  در چارچوب مدیریت شهری  به ویژه  و جامع،  قانونی مشخص 
است. فقدان نظام مدیریت شهری یکپارچه در کنار تمرکزگرایی حاکمیتی، 
موجب شده است تا وظایف مدیریت شهری نیز همچنان بر عهده دولت 
باشد و در نتیجه نقش نهادهای محلی مورد توجه نباشد. در ایران حکومت 
ملی به عنوان کنشگر اصلی در حوزه مسکن عمل می کند و همه ابعاد آن 

را تحت کنترل خود دارد، درحالی که در کشورهای توسعه یافته، حکومت 
ملی و مدیریت محلی به صورت مشترک در این حوزه فعالیت می کنند، 
بنابراین سیاست های مسکن در ایران و کشورهای توسعه یافته تفاوت های 

ساختاری و مدیریتی قابل توجهی دارند. 
بررسی پیشینه پژوهش و عمل سایر شهرها در جهان، نشان می دهد 
عدم وجود سیاست کنترل اجاره بها، یکی از مهم ترین تفاوت های میان 
نقش مدیریت شهری در ایران و کشورهای توسعه یافته است، درحالی که 
در بسیاری از کشورهای توسعه یافته، دولت ها برای کنترل قیمت مسکن و 
حمایت از مستأجران، سیاست های کنترل اجاره بها را اجرا می کنند. این 
تفاوت نشان می دهد که در ایران، اولویت با تأمین مسکن برای مالکان 
است و کم تر به حقوق مستأجران توجه می شود. هم چنین، سیاست تأمین 
است،  شده  متمرکز  دولتی  مسکن  عرضه  بر  عمدتاًً  ارزان قیمت  مسکن 

طرح هایی مانند مسکن مهر نمونه ای از این رویکرد هستند.  
سیاست تأمین مالی در ایران عمدتاًً بر پایه وام های کوتاه مدت بانکی 
استوار شده است. این رویکرد، مانع از جذب سرمایه های بلندمدت موردنیاز 
برای توسعه بخش های تولیدی و ایجاد سرمایه گذاری های پایدار می شود. 
هم چنین تورم بالا، به عنوان یکی دیگر از چالش های سیستم مالی ایران، 
ارزش پول ملی را کاهش داده و انگیزه سرمایه گذاری بلندمدت را تضعیف 
می کند. در چنین شرایطی، سرمایه گذاران ترجیح می دهند سرمایه خود 
را در دارایی هایی مانند ارز یا طلا سرمایه گذاری کنند که ارزش خود را 

حفظ کنند.
وجود رانت جویی و فساد در سیستم بانکی، توزیع نامناسب منابع مالی 
را به دنبال داشته و از کارایی این سیستم کاسته است. با این توصیف، برخی 
از افراد و بنگاه ها به طور نامناسب از تسهیلات بانکی بهره مند می شوند 
به سمت فعالیت های مولد هدایت نمی شوند.  نتیجه، منابع مالی  و در 

تصویر 5. چالش های نقش مدیریت محلی در تأمین مسکن گروه های کم درآمد
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از سوی دیگر، نظارت ناکافی بر بازارهای مالی، ریسک سرمایه گذاری را 
افزایش داده و اعتماد سرمایه گذاران را کاهش می دهد. بدین ترتیب عدم 
بازار  وجود یک سیستم نظارتی قوی، امکان سوءاستفاده و دست کاری 
بنابراین،  می شود؛  خارجی  سرمایه های  جذب  از  مانع  و  کرده  فراهم  را 
سیستم تأمین مالی در ایران با چالش هایی همچون تمرکز بر تأمین مالی 
کوتاه مدت، تورم بالا، رانت جویی، فساد و نظارت ناکافی مواجه است. این 

چالش ها، مانع از رشد و توسعه پایدار اقتصاد کشور شده و به توزیع نابرابر 
درآمد منجر شده است. سیاست مدیریت زمین نیز، با چالش های متعددی 
مواجه است و تمرکز زمین در دست عده ای محدود، باعث افزایش قیمت 
مناسب  مسکن  به  کم درآمد  اقشار  دسترسی  محدودشدن  و  مسکن 
شده است. هم چنین در ایران عدم توجه به مشارکت شهروندان و ضعف 

برنامه ریزی شهری، مانع از اجرای درست این سیاست شده است. 

 پی نوشت ها
1. مهم ترین بخش سابقه حرفه ای مشارکت کنندگان در پژوهش به شرح زیر 
است: P1- دستیار مدیرعامل سازمان نوسازی؛ P2- رئیس اداره کل طرح های 
 -P4 مدیرگروه حقوق اداری شهرداری؛ -P3 تأمین مسکن در سازمان نوسازی؛
معاون  P5- مشاور  و شهرسازی؛  راه، مسکن  تحقیقات  عضو هیئت علمی مرکز 
سابق وزارت راه و شهرسازی؛ P6- مدیرعامل سابق سازمان نوسازی؛ P7- عضو 
اقتصاد  دفتر  مدیرکل  معاون   -P8 پردیس؛  اسلامی  آزاد  دانشگاه  هیئت علمی 
مسکن وزارت راه و شهرسازی؛ P9- رئیس سابق کمیته شهرسازی، عضو  سابق 
 -P10 شورای شهر و عضو کمیسیون باغات، معاون سابق فرماندار شهر تهران؛
 -P11 مدیرگروه عمران و شهرسازی مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی؛
منطقه ای؛  و  شهری  اقتصاد  حوزه  پژوهشگر  مسکن،  جامع  طرح های  مشاور 
حقوقی  مسئول   -P13 5؛  ماده  کمیسیون  دبیرخانه  اجرایی  فنی  معاون   -P12

)دفتر  خصوصی  بخش   -P14 معماری؛  و  شهرسازی  شورای عالی  دبیرخانه 
مهندسی مشاور(؛ P15- عضو هیئت علمی دانشکده شهرسازی، پردیس هنرهای 
زیبا دانشگاه تهران؛ P16- کارشناس کارگروه مسکن و شهرسازی، ستاد راهبردی 
تحول دولت؛ P17- کارشناس حوزه سیاست گذاری مسکن، عضو فعال رسانه؛ 
 -P19 شهردار سابق تهران، رئیس پژوهشکده فرهنگی هنری هنرهای زیبا؛ -P18
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