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مالیه شــهری موتــور محرک و منبع اصلی سیاســت های توســعه 
شهری محسوب می شوند، به زبان دیگر، پایداری اجتماعی و زیست 
محیطی و انتظام بخشی کالبدی و نیز ایجاد شبکه های کارآمد حمل 
و نقل همه و همه درگرو مالیه شــهری پایدار، پویا و عادلانه ای اســت 
که رونق و رشد اقتصادی را نیز تضمین کند. اما چنین مالیه ای خود 
بیش و پیش از همــه به اقتصاد رقابت پذیر، پویا و برخوردار از تنوع و 

خلاقیت نیاز دارد.
بیشــتر کلانشــهرهای امروز دنیا منابع مالــی و درآمدی خود را بر 
عــوارض بهره بــرداری از کالاها و خدمات خصوصــی، بهای کالاها و 
خدمات تولید شده توسط شهرداری ها، مالیات بر املاک و مستغلات 
و کمک های مالی دولت و بخشــی نیز تامین مالی در بازار سرمایه بنا 

کرده اند.
در ایران از اواسط دهه شــصت با تصمیم دولت کلیه شهرداری ها 
خودگردان شــدند. ایــن تصمیم ســبب ایجاد مشــکلات عدیده اي 
براي این ســازمان شــد. قطع کمک هاي مالی دولــت، بدون تعریف 
منابع جدید، شــهرداران را بــه یافتن راه هاي جدیــد درآمدي وادار 
کــرد. در بدو امــر و در شــهرهاي مختلف به ویــژه در رأس آنها کلان 
شــهر تهران، راحت ترین و شــاید بدترین راه برای مدیریت شــهری 
انتخاب شــد. این راه، تصمیم به فروش شهر براي اداره شهرها شد. 
ایــن جنس تصمیم ها اگرچه در کوتاه مدت، تأمین کننده منابع مالی 
شــهرداري ها شد اما، در بلندمدت ســبب شد تا قدرت تصمیم گیري 
بهینه در امور شــهری کاهش یافته و شــهر در معرض حراج و تاخت و 

تاز سوداگران قرار گیرد.
در کشورهاي توسعه یافته همواره با استفاده از روش هاي علمی، 
منابعی براي کسب درآمد انتخاب می شوند که ویژگی بارز آنها پایداری 
است، شهرداري ها اما در کشور ما و به ویژه در کلان شهر تهران، فاقد 
چنین ویژگی هســتند. بخش قابل توجهی از درآمدهاي شــهرداري 
تهران مربوط به فعالیت هاي ساخت و ساز است. این درآمدها شامل 
مواردي همچون فروش تراکم مازاد، عوارض پروانه هاي ســاختمانی 

و موارد مشــابه است که درآمدهاي ثابت و پایدار نبوده و متأثر از سایر 
عوامل اقتصادي محسوب می شود.

بنابراصــل پایــداری مالــی، اتکاء به منابــع غیر قابــل پیش بینی 
می تواند هر سازمانی را با مشکلات  عدیده ای مواجه سازد. وابستگی 
ساختار درآمدی شــهرداری تهران به ساخت وسازها، داشتن کسری 
بودجه در بودجه های سنواتی، داشتن بدهی های چندبرابری بودجه 
ســالانه، نداشــتن انضباط مالی و نبود نظام بازپرداخت شــفاف این 

بدهی ها از مصادیق اتکا به منابع ناپایدار مالی محسوب می شود. 
بر این اســاس و با توجه به حساســیت این موضــوع، تأمین منابع 

مالی همواره یکی از مهمترین دغدغه هاي مدیران شهری است.
فقدان نگرش جامع به منابع درآمدي شــهرداری ها در قالب نظام 

کلان اقتصادي کشور، تغییرات و مداخلات موردي،
اجــراي سیاســت خوداتکایــی و خودکفایی شــهرداری ها، بخش 
درآمدي شــهرداري تهران را در وضعیت ناپایداري قرار داده اســت. 
محدود شدن عرصه هاي قانونی و معقول کسب درآمد شهرداري منجر 
به وابســتگی شــدید بخش درآمدي شهرداري به ســاخت و سازهاي 
شــهري و فروش مازاد تراکم شده، به نحوي که ادامه این وضعیت آثار 
و تبعات نامطلوب و هزینه هاي اجتماعی، فرهنگی و زیرساختی براي 

شهر تهران و مدیریت شهري به دنبال خواهد داشت.
مطالعه حاضر به عنوان یکی از اســناد پشتیبان برنامه سوم توسعه 
شــهر تهران، ضمن بررسی ســهم منابع مختلف درآمدی شهرداری 
تهران و روند تغییرات آنها، نظام درآمد و تامین مالی شهرداری تهران 
را آسیب شناسی کرده و در پی ایجاد رویکردی جدید به مقوله تامین 
منابع درآمدی پایدار و کاهش نوســانات حاصــل از دوره های رونق-

رکود است.

حجت اله میرزایی 
معاون برنامه ریزی، توسعه شهری و امور شورا
شهرداری تهران
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66 جدول 9: اقلام مختلف درآمد عوارض اختصاصی به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
68 جدول 10: اقلام مختلف درآمد بهای خدمات و درآمد مؤسسات انتفاعی شهرداری به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
70 جدول 11: اقلام مختلف درآمد بهای خدمات و درآمد مؤسسات انتفاعی شهرداری به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
71 جدول 12: اقلام مختلف درآمد بهای حاصله از وجوه و اموال شهرداری )وجوه شهرداری( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
71 جدول 13:  اقلام مختلف درآمد بهای حاصله از وجوه و اموال شهرداری به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
72 جدول 14: اقلام مختلف درآمد حاصل از کمک های اعطایی دولت و سازمان های دولتی به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
72 جدول 15: اقلام مختلف درآمد حاصل از اعانات و هدایا و دارایی های به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
73 جدول 16: اقلام مختلف درآمد حاصل از اعانات و هدایا و دارایی های به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
73 جدول 17: اقلام مختلف درآمد حاصل از اعانات و هدایا و دارایی ها به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ... 
75 جدول 18: اقلام مختلف درآمد حاصل از سایر منابع تأمین اعتبار به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
75 جدول 19: اقلام مختلف درآمد حاصل از سایر منابع تأمین اعتبار به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
76 جدول 20: اقلام مختلف درآمد حاصل از سایر منابع تأمین اعتبار به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
76 جدول 21: اقلام مختلف درآمد حاصل از سایر منابع تأمین اعتبار به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ 
79 جدول 22: منابع بودجه شهرداری تهران به تفکیک کدهای اصلی به قیمت جاری )میلیارد ریال( 
80 جدول 23: ساختار منابع بودجه شهرداری تهران به تفکیک کدهای اصلی به قیمت جاری )درصد( 
81 جدول 24: جمع درآمدهای پایدار شهرداری تهران )میلیارد ریال( 
87 جدول 25: سهم عوارض و مالیات از کل درآمدهای دولت محلی )درصد( 
88 جدول 26: سهم بهای خدمات از کل درآمدهای دولت محلی )درصد( 
89 جدول 27: سهم سایر درآمدها از کل درآمدهای دولت محلی )درصد( 

فهرستنمودارها
41 نمودار 1: اصل منافع در تأمین مالی شهری 
44 نمودار 2: توزیع کل منابع بودجه شهرداری تهران بین منابع نقدی و غیرنقدی )درصد( 
77 نمودار 3: تحولات جمع منابع بودجه شهرداری تهران در سال های 1384- 1395 )میلیارد ریال( 
77 نمودار 4: نرخ رشد منابع بودجه شهرداری تهران در سال های 1385- 1395 )میلیارد ریال( 
78 نمودار 5: متوسط سهم کدهای اصلی منابع بودجه شهرداری از کل منابع به قیمت جاری در سال های 1387- 1395 )درصد( 
78 نمودار 6: تحول ساختار منابع بودجه شهرداری تهران در دوره 1387- 1395 )درصد( 
81 نمودار 7: درآمدهای پایدار شهرداری تهران به قیمت جاری و ثابت سال 1390 )میلیارد ریال( 
82 نمودار 8: نرخ رشد درآمدهای پایدار شهرداری تهران به قیمت جاری و ثابت سال 1390 )درصد( 
82 نمودار 9: سهم درآمدهای پایدار از منابع بودجه شهرداری تهران )درصد( 
83 نمودار 10: درآمدهای پایدار شهرداری تهران به تفکیک نقدی و غیرنقدی )درصد( 
83 نمودار 11: منابع حاصل از عوارض نوسازی و سهم آن در بودجه شهرداری )درصد( 
84 نمودار 12: عوارض حاصل از مالیات بر ارزش افزوده و سهم آن در بودجه شهرداری )درصد( 
85 نمودار 13: منابع شهرداری تهران از محل عوارض بر مازاد تراکم و درآمد حاصل از تغییر کاربری ها 
86 نمودار 14: توزیع درآمدهای شهرداری تهران از سال 2008 تا 2016 )1387 تا 1395 شمسی( )درصد( 

فصلدوم:آسیبشناسینظامدرآمدیشهرداریتهران
94 مقدمه 
94 1- قواعد مالی طراحی نظام درآمدی شهرداری ها 
94 1- 1- پایه های نظری عدم تمرکز مالی 
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94 1- 1- 1-  نظریه های جدید درباره فدرالیسم مالی 
95 1- 1- 2- روابط مالی میان سطوح مختلف دولت 
95 1- 2- اقتصاد مالیات محلی 
96 1- 2- 1- تعریف مالیات محلی 
96 1- 2- 2-  منافع تأمین مالی به دست دولت محلی 
96 1- 2- 3- اصول مالیات بندی محلی 
97 1- 2- 4- ارزیابی انواع مالیا ت های محلی 
97 1- 3- اقتصاد بهای خدمات شهرداری 
97 1- 3- 1- ابعاد نظری موضوع 
98 1- 3- 2- وضع تعرفه در رابطه با هزینه ها 
98 1- 3- 3- ارتباط تعرفه ها با منافع 
98 1- 3- 4- تعرفه ها و ارائه جمعی خدمات 
99 1- 3- 5- کسب عدالت از راه معافیت ها و تخفیف ها 
99 1- 3- 6- روش های دیگر وضع بهای خدمات شهری 
100 1-4- کمک دولت به شهرداری 
100 1- 4- 1- انواع کمک های بلاعوض دولت به شهرداری ها 
102 1- 4- 2- اهداف کمک های دولت به شهرداری ها 
102 1- 4- 3- اثرات کمک های بلاعوض دولت 
103 1-5- نتیجه گیری 
103 2- آسیب شناسی نظام درآمدی شهرداری تهران 
104 2- 1- توزیع غیر شفاف وظایف میان سطوح مختلف دولت 
104 2- 1- 1- سابقه تاریخی شهرداری ها  و عدم تمرکز در ایران 
106 2- 1- 2- وظایف قانونی شهرداری تهران 
106 2- 1- 3- واگذاری وظایف جدید به شهرداری ها در برنامه سوم 
106 2- 1- 4- واگذاری وظایف جدید به شهرداری ها در قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت 
107 2- 1- 5- سیاست های عدم تمرکز در برنامه های پنجم و ششم توسعه 
107 2- 1- 6- مقایسه وظایف شهرداری ها در ایران و سایر کشورها 
108 2- 1- 7- اصول پایه تعیین وظایف شهرداری تهران 
111 2- 2- محدود کردن اختیارات شوراهای اسلامی شهر در وضع و وصول درآمد ها و تجهیز منابع مالی 
111 2- 3- کوتاهی دولت و مجلس در تنظیم قوانین نظام مالی شهرداری ها 
112 2- 3- 1- الزام شهرداری ها به خودکفایی در دوره جنگ 
112 2- 3- 2- فروش بی ضابطه تراکم و تغییر کاربری اراضی شهری 
112 2- 3- 3- تصویب قانون تجمیع عوارض در سال 1381 
112 2- 3- 4- تصویب قانون مالیات ارزش افزوده در سال 1387 
113 2- 3- 5- درآمد پایدار شهرداری تهران در طرح جامع سال 1386 
113 2- 3- 6- عدم اجرای سیاست های درآمدی قانون برنامه پنجم 
116 2- 3- 7- لایحه سال 1395دولت درباره مالیات ارزش افزوده 
116 2- 4- فروش تراکم و تغییر کاربری در شهرداری تهران 
116 2- 4- 1- دوره اول فروش تراکم و تغییر کاربری در شهر تهران 
117 2- 4- 2- دوره دوم فروش تراکم و تغییر کاربری در شهر تهران 
122 2-5- نحوه محاسبه و وصول بهای خدمات شهری در شهرداری تهران 
126 2- 5- 1- بهای خدمات پسماند 
126 2- 5- 1- 1- چگونگی محاسبه و اخذ بهای خدمات پسماند 
126 2- 5- 1- 2-  برآورد هزینه خدمات پسماند برای سال 1396 
127 2- 5- 1- 3- لایحه بهای خدمات پسماند برای سال 1397 
128 2- 5- 1- 4- مبلغ قبوض صادره برای اخذ بهای خدمات پسماند 
129 2- 5- 1- 5- ارزیابی لایحه بهای خدمات پسماند 
130 2- 5- 2- بهای خدمات حفاری و آسفالت 
130 2- 5- 3- بهای خدمات شرکت بهره برداری مترو 
 130 2- 5- 3- 1- درآمد شرکت بهره برداری مترو 
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130 2- 5- 3- 2- قیمت تمام شده رفت و آمد با مترو 
132 2- 5- 3- 3- لایحه قیمت بلیت مترو برای سال 1397 
133 2- 5- 3- 4- بدهی های انباشته شرکت بهره برداری راه آهن شهری 
133 2- 5- 4- بهای خدمات بلیت اتوبوس 
134 2- 5- 4- 1- درآمد شرکت واحد اتوبوس رانی 
134 2- 5- 4- 2- قیمت تمام شده رفت و آمد با اتوبوس در شهر 
134 2- 5- 4- 3- کمک های دولت به شرکت واحد اتوبوس رانی )عمومی( 
135 2- 5- 4- 4- لایحه قیمت بلیت اتوبوس برای سال 1397 
145 2- 5- 5- کمک های دولت به شهرداری تهران 
145 2-6- مراجعه شهرداری به بازارهای مالی 
146 2- 6- 1-  ویژگی های بازارهای مالی در ایران 
146 2- 6- 1- 1- بانک مرکزی 
146 2- 6- 1- 2- بانک ها و مؤسسات شبه بانکی 
146 2- 6- 1- 3- شرکت های بیمه و صندوق های بازنشستگی 
148 2- 6- 1- 4- صندوق های سرمایه گذاری و معامله گران سرمایه گذاری 
149 2- 6- 1- 5- نهادهای بازار غیررسمی 
149 2- 6- 1- 6- نهادها و ابزارهای مالی در قانون ساماندهی و حمایت از تولید و عرضه مسکن 
149 2- 6- 2- نهادهای مالی تخصصی شهرداری ها در ایران 
150 2- 6- 2- 1- صندوق مشترک شهرداری ها 
150 2- 6- 2- 2- بانک تخصصی شهرداری ها 
151 2- 6- 3- استقراض شهرداری ها از سیستم بانکی 
151 2- 6- 4- انتشار اوراق قرضه توسط شهرداری ها 
152 2- 6- 5- بار مالی استقراض شهرداری ها و احتمال ورشکستگی آنها 
153 2- 7- فروش اموال شهرداری تهران 
154 2- 8- کارایی نظام تشخیص و وصول در شهرداری تهران 
155 2- 8- 1- تشخیص و وصول عوارض نوسازی در شهرداری تهران 
156 2- 8- 1- 1- گذر از قیمت منطقه ای به قیمت معاملاتی املاک 
159 2- 8- 1- 2- کارایی اندک در وصول عوارض نوسازی 
159 2- 8- 2- کارایی اندک و وصول عوارض پسماند در شهرداری تهران 
160 2- 9- نتیجه گیری 

فهرستجداول
109 جدول 1: مقایسه وظایف سطوح دولت در ایران با کشورهای توسعه یافته 
110 جدول 2: مقایسه وظایف سطوح دولت در ایران با کشورهای درحال توسعه آسیایی 
115 جدول 3: عملکرد عوارض شهرداری تهران از محل قانون مالیات ارزش افزوده )میلیون ریال( 
117 جدول 4: مقایسه عوارض شهرداری ها در قانون مالیات بر ارزش افزوده مصوب سال 1387 و لایحه جدید مالیات بر ارزش افزوده در سال 1395 
118 جدول 5: تغییرات مندرج در لایحه دولت نسبت به قانون مالیات بر ارزش افزوده 
121 جدول 6: مصوبه 269 کمیسیون ماده 5 شورای عالی شهرسازی و معماری 
123  )T( جدول 7: ضریب منطقه ای
123 جدول 8: تعیین ضرایب کاربری ها )تبدیل مسکونی به ...( به شرح ذیل است. 
124  )T( جدول 9: ضریب منطقه ای برای محاسبه ارزش مازاد تراکم
127 جدول 10: نحوه وصول بهای خدمات بر حسب ماهیت خدمات محلی 
128 جدول 11: نحوه عمل شهرداری تهران در محاسبه بهای خدمات شهری 
129 جدول 12: برآورد هزینه متوسط جمع آوری، حمل، پردازش و دفع هر کیلو پسماند در سال 1396 )ریال( 
129 جدول 13: برآورد هزینه کل و هزینه متوسط مدیریت پسماند در سال 1396 
132 جدول 14: درآمد سازمان پسماند )میلیون ریال( 
133 جدول 15: درآمد و هزینه شهرداری تهران بابت حق آسفالت و لکه گیری و ترمیم حفاری )میلیون ریال( 
134 جدول 16: طول مسیر، تعداد ایستگاه ها و وضعیت بهره برداری مترو تهران و حومه 
134 جدول 17: درآمدهای شرکت بهره برداری مترو از محل فروش بلیت 
134 جدول 18: سایر درآمدهای شرکت بهره برداری مترو )میلیون ریال( 
135 جدول 19: کمک های بلاعوض جاری دولت و شهرداری تهران به شرکت بهره برداری راه آهن شهری تهران و حومه  1396-1390)میلیون ریال( 
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136 جدول 20: هزینه های شرکت بهره برداری مترو تهران در سال 1396 )میلیون ریال( 
136 جدول 21: قیمت بلیت های تک سفره مترو 
137 جدول 22: کارت بلیت مبلغ دار داخل شهری 
137 جدول 23: کارت بلیت مبلغ دار فرودگاه امام خمینی )ره( 
138 جدول 24: بدهی انباشته شده در پایان سال )میلیون ریال( 
138 جدول 25: تعداد واحدهای عملیاتی شرکت واحد )1390-1396( 
139 جدول 26: درآمد شرکت واحد اتوبوس رانی از محل فروش بلیت در سال های 1390 -1396 )میلیون ریال( 
139 جدول 27: سایر درآمدهای شرکت واحد اتوبوس رانی )میلیون ریال( 
140 جدول 28: کمک های دولت و شهرداری تهران به شرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه 1396-1390 )میلیون ریال( 
141 جدول 29: هزینه عملیاتی و غیرعملیاتی شرکت واحد اتوبوس رانی )میلیون ریال( 
142 جدول 30: هزینه تمام شده جابه جایی  یک مسافر در سال 1397 بر اساس بودجه شرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه 
142 جدول 31: کمک های جاری و سرمایه ای دولت به شرکت واحد اتوبوس رانی )میلیون ریال( 
143 جدول 32:  نرخ کرایه جابه جایی مسافر از طریق اتوبوس های بخش عمومی در سال 1397 )ریال( 
143 جدول 33: نرخ کرایه جابه جایی مسافر از طریق اتوبوس های بخش خصوصی در سال 1397 )ریال( 
144 جدول 34: نرخ کرایه جابه جایی مسافر از طریق مینی بوس ها و میدل باس های تحت نظارت شرکت واحد اتوبوس رانی در سال 1397 )ریال( 
144 جدول 35: نرخ کرایه جابه جایی مسافر از طریق سرویس های دربستی در مناطق 22گانه شهر تهران 
144 جدول 36: نرخ کرایه جابه جایی مسافر از طریق سرویس های دربستی در حومه شهر تهران 
145 جدول 37: نرخ کرایه خودروهای مرکز خدمات حمل ونقل درون شهری سامانه جانبازان، معلولان و مدارس استثنائی در سال 1397 
148 جدول 38: مطالبات شهرداری تهران از دولت از ابتدای سال 1385 تا پایان سال 1395 
149 جدول 39: مقررات بانک مرکزی در زمینه برقراری خط اعتباری، انتشار اوراق مشارکت و گواهی سپرده 

فهرستنمودارها
101 نمودار 1: گونه شناسی کمک بدون عوض دولت به مقامات محلی 
114 نمودار 2: سهم عوارض ناشی از قانون مالیات بر ارزش افزوده از جمع درآمدهای شهرداری تهران 
124 نمودار 3: منابع شهرداری تهران از محل عوارض بر مازاد تراکم و درآمد حاصل از تغییر کاربری ها 
125 نمودار 4: سهم عوارض بر مازاد تراکم، درآمد حاصل از تغییر کاربری ها و عوارض بر پروانه های ساختمانی از کل منابع بودجه دولت )درصد( 
131 نمودار 5: درآمد بالقوه شهرداری از عوارض پسماند مسکونی 
131 نمودار 6: مبالغ وصولی شهرداری تهران بابت عوارض پسماند مسکونی )میلیارد ریال( 
132 نمودار 7: وصولی شهرداری تهران بابت حق آسفالت و لکه گیری و ترمیم حفاری )میلیون ریال( 
135 نمودار 8: تحول سهم عایدات شرکت راه آهن شهری تهران و حومه از محل فروش بلیت، سایر درآمدها و کمک های مالی دولت و شهرداری تهران 1396-1390 )درصد( 
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ایــن گزارش به طــور ویژه پیشــنهادهای مربــوط به اصلاح نظــام درآمدی 
شــهرداری تهران را  بررسی کرده است. این اصلاحات را می توان از نظر تقسیم 

کار میان دولت و مجلس، شورای شهر و شهرداری ها به چند دسته تقسیم کرد:
یکم: اصلاحاتی که نیازمند قانون گذاری از ســوی مجلس و مقررات گذاری 
از ســوی دولت اســت. این نوع اصلاحات بنابر ماهیت آن، مختص شــهرداری 
تهران نیســت. بنابراین همکاری دبیرخانه کلان شهرها، شورای عالی استان ها 
و وزارت کشــور و هیئت دولت بــرای تدوین لوایح قانونــی و آیین نامه های مورد 
نیاز، ضروری است. متأسفانه نه در قوه مجریه و نه در کمیسیون عمران مجلس 
تخصص و تجربه لازم در مورد طراحی نظام جامع درآمدی شــهرداری ها وجود 
ندارد. حتی ضرورت و اهمیت این مســئله در برخی موارد در میان دولتمردان و 
سیاست مداران احساس نمی شود. به دلایل فوق این نوع اصلاحات زمان بر است 
و در صورت تحقق نیز تضمینی برای برآورده کردن اهداف مورد نظر شهرداری ها 

وجود ندارد.
دوم: لوایحی است که از سوی شهرداری تهران به شورای اسلامی شهر تقدیم 
می شود یا مصوباتی است که به پیشنهاد کمیسیون های تخصصی شورای شهر 
در صحن شورا مطرح می شود. زمان لازم برای این کار بسیار کوتاه تر از اصلاحات 

قانونی است.
سوم: اصلاح سازمان و تشــکیلات و روال های اداری شهرداری تهران است 
که عمدتا در اختیار مدیریت شــهرداری است. در این موارد معاونت اقتصادی و 
مالی و معاونت برنامه ریزی و هماهنگی شهرداری می توانند نقش مهمی ایفا و با 

همکاری هم نسبت به انجام اصلاحات لازم اقدام کنند.
در این گزارش وظیفه دولت، مجلس شورای اسلامی، شورای شهر و شهرداری 

تهران بر حسب مورد در زمینه اصلاحات مورد نظر مشخص شده است.
در قســمت اول گــزارش حاضر خلاصــه ای از یافته های تحقیــق در زمینه 
آسیب شناســی نظام درآمدی شــهرداری با تأکید خاص بر عملکرد شــهرداری 
تهران ارائه شده است. قسمت های دیگر گزارش به ارائه پیشنهادات مشخص در 

زمینه های زیر اختصاص یافته است: 
- پیشــنهاد برای تقسیم کار میان سطوح مختلف دولت و تنظیم روابط مالی 

دولت و شهرداری ها 
- قواعد مراجعه شهرداری ها به بازارهای مالی 

- اصلاح قانون نوســازی و عمران شــهری  و نحوه تشخیص و وصول عوارض 
نوسازی

- وضع عوارض خاص در نواحی خاص
- وضع عوارض برنامه ریزی شهری

- امکان ســنجی وصول عــوارض از افزایــش ارزش املاک ناشــی از اجرای 
طرح های توسعه و عمران شهری

- عوارض وصولی از فراورده های نفتی، گاز، برق و آب شهری
- انجام اصلاحات در مورد تعیین بهای خدمات شهری

- تأمین مالی پروژه های زیربنایی از طریق مشارکت بخش خصوصی
- اصلاح قانون برنامه ششم در مورد نحوه توزیع سهم شهرداری ها و دهیاری ها 

از مالیات بر ارزش افزوده
- انجام اصلاحات در مورد برخی از قوانین مربوط به درآمد شهرداری ها
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بــرای تأمیــن مالــی آنها مرتبط شــود. ایــن کار مســتلزم اختصاص هر 
گروه از درآمدها به گروه معینی از هزینه هاســت )نمــودار 1(. برای این 
منظور لازم اســت کالاهــا یا خدمات خصوصی از عوایــد بهای خدمات، 
کالاهــای عمومــی از محل عــوارض امــلاک، کمک هــای اجتماعی از 
محــل پرداخت های انتقالــی )مالیات بر درآمد( و اثرات ســرریز از محل 

پرداخت های انتقالی تأمین شود.
اصول مالیــه عمومی محلی معیارهای مهمی بــرای ارزیابی عملکرد 

مالی شهرداری ها به دست می دهند. این اصول عبارت اند از:
- کارایی اقتصادی در تخصیص منابع 

- عادلانه بودن بهای خدمات و عوارض محلی 
- پاسخگویی شهرداری به مردم

- کفایت و ثبات منبع درآمدی 
- رعایت استقلال حکومت محلی در تعیین نرخ ها و پایه های عوارض 

محلی و بهای خدمات
- سهولت و هزینه پایین تشخیص و وصول درآمد ها

مبانــی نظری مالیه محلی 1 را می توان اجمــالا تحت چهار عنوان زیر 
بررسی کرد:

یکم: مبانی نظری عدم تمرکز مالی: به موجب نظریه فدرالیسم مالی، 
دولت های محلی در سطوح مختلف، میزان کارآمدی از کالاهای عمومی 
را عرضــه می دارند که منافع آن عاید ســکنه قلمــرو قانونی این دولت ها 
می شــود. این پیامد، انطباق کامل جغرافیایی یا به گفته اولسون برابری 

مالی نامیده می شود. 
دوم: اقتصــاد مالیات محلــی: مالیات محلی مالیاتی اســت که مقام 
محلــی نرخ یا پایه آن را مشــخص می  کند و عواید حاصــل از آن را برای 
مقاصــد خاص خود نگه می دارد. مالیات محلی که در کشــور ما عوارض 
شــهرداری نام گرفتــه، برای تأمین مالــی یارانه هایی بــه کار می رود که 
شهرداری ها در مورد خدمات عمومی، خدمات دارای پیامدهای بیرونی 

در شهرداریها درآمدی نظام آسیبشناسی یافتههای -1
ایرانباتأکیدبرتجربهشهرداریتهران

قبل از ارائه پیشــنهادهای مشــخص به منظور اصــلاح نظام درآمدی 
شــهرداری، لازم اســت یافته های طرح مطالعاتی »آسیب شناسی نظام 
درآمــدی شــهرداری ها در ایران با تأکیــد بر تجربه شــهرداری تهران«، 
اجمــالا ارائه شــود. در این طرح با مراجعه بــه قوانین موجود، چارچوب 
قانونی نظام درآمدی شــهرداری های کشــور اســتخراج و کاســتی های 
آن تعیین شــده اســت. خلاصه گزارش آسیب شناسی در اینجا در شش 

قسمت ارائه شده است:
در قسمت اول، چارچوب مفهومی و نظری نظام درآمدی شهرداری ها 

و مفهوم پایداری مالی تشریح شده است.
در قســمت دوم، ابعاد ناپایداری مالی شــهرداری تهران توضیح داده 

شده است. 
در قســمت ســوم، نقش دولــت و مجلس در نابســامانی نظــام مالی 

شهرداری های کشور ارزیابی شده است.
در قســمت چهــارم نقــش شــهرداری تهــران در عــدول از قوانین و 
بی توجهــی بــه کارایی فنی و اقتصــادی در تخصیص منابــع مورد نقد و 

بررسی قرار گرفته است.
در قســمت پنجم به کوتاهی شــورای شــهر تهران در انجــام وظایف 

نظارتی و قانونی آن پرداخته ایم.
بالاخره در قســمت ششــم به تأثیر محیط اقتصاد کلان بر درآمدها و 

هزینه های شهرداری تهران توجه کرده ایم. 

1-1-چارچوبمفهومیونظریبحث
خدمــات شــهرداری باید به طور مســتقیم یــا غیرمســتقیم از طریق 
منتفع شــوندگان از آن، تأمین مالی شــود. از این رو لازم است خدماتی 
که شــهرداری ها ارائه می دهند به نحو روشن به منابع درآمدی مشخص 

نمودار 1: اصل منافع در تأمین مالی شهری

 World Bank (2014), Municipal Finances, A Handbook for Governments, editd by Farvacque-Vitkovic, K, Kopanyi, M. p. 396.

 1 - مبانی نظری مالیه محلی در جلد اول گزارش تحقیق به تفصیل مرور شده است.
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می آید، همانند هر مؤسســه دیگــر به تأمین جریان منابــع مالی )اعم از 
درآمدها و اســتقراض( به منظــور تأمین مصارف مالی شــهرداری )اعم 
از هزینــه ای، عمرانــی و وجوه مورد نیــاز برای بازپرداخــت اصل و فرع 

بدهی ها( در میان مدت و درازمدت توجه داریم )نمودار 2(.
واقعیــت این اســت کــه شــهرداری ها معمــولا نمی تواننــد از محل 
درآمدهــای جاری خود نســبت به تأمیــن مالی هزینه هــای عمرانی که 
فایده هــای آن عاید نســل های آتی می شــود، اقــدام کننــد. ازاین رو با 
مراجعــه به بازارهای مالــی یا فروش امــوال منقــول و غیرمنقول خود، 
سرمایه گذاری های عمرانی را تأمین مالی می کنند. اما باید توجه داشت 
که دارایی های شــهرداری به صورت اموال منقول و غیرمنقول پایان پذیر 
است و بازارهای مالی برای اجتناب از ریسک نکول بدهی های شهرداری 
رعایت ضوابط احتیاطی را از ســوی شــهرداری طلب می کنند و به این 
ترتیب انضباط مالی را برخلاف تمایل شهرداری به آن تحمیل می کنند. 
شــهرداری تهران با اســتفاده از قدرت خود در بانک شــهر به عنوان 
سهام دار اصلی آن بانک، در دهه 1380 و 1390، وام های سهل الوصولی 
را از بانــک مزبور دریافت کرده اســت. ضمنا شــهرداری تهران از طریق 
فروش تراکم و تغییر کاربری اراضی شهری، مازاد بر ضوابط طرح جامع 
و تفصیلی شــهر تهران، درآمد درخورتوجهی را کسب کرده است. به این 
ترتیب شــهرداری تهران قبل از شورای پنجم، از طریق روال های قانونی 
و غیرقانونی توانســته است پرده ســاتری بر ناپایداری مالی خود بکشد و 
اکنون شــورای پنجم شهر و شــهردار منتخب آن میراث دار این وضعیت 
نابسامان مالی شده اند. کسری بودجه مزمن شهرداری تهران در سنوات 
گذشته مؤید ناپایداری مالی آن است. در واقع قدر مطلق کسری بودجه 
شــهرداری تهــران در دوره 1395-1387 کــم و بیــش به طور پیوســته 
در حــال افزایش بوده اســت )نمــودار 3(. مطابق اســتانداردهای مالی 
پذیرفته شــده، انتظار می رود کســری بودجه شــهرداری ها کمتر از پنج 
درصد باشــد. این در حالی است که میانگین کســری بودجه شهرداری 

مثبت و خدمات ارزشمند می پردازند.
ســوم: اقتصاد بهای خدمات شــهرداری: اخذ بهای خدمات شهری 
)تعرفه( می تواند کارکردهای بسیار متنوعی داشته باشد و تنها در خدمت 
کارایی تخصیصی نیســت. این کارکردها عبارت انــد از: افزایش درآمد؛ 
پوشــش هزینه ها؛ برآورده کردن اهداف مالی یا نرخ بازده مورد نیاز برای 
دارایی ها؛ کنترل اســتفاده بی رویه از خدمات شــهری و هدفمندکردن 

یارانه ها و تعقیب هدف عدالت توزیعی.
چهارم: اقتصاد کمک دولت مرکزی به شــهرداری ها: کمک دولت به 
شــهرداری می تواند به صورت کمک عمومی )غیرمشروط، غیرانتخابی( 
یا به صورت کمک مشخص )مشــروط یا انتخابی( باشد. کمک بلاعوض 
مشــخص برای تأمین خدمات مشخص یا پروژه معین پرداخت می شود. 
به همین دلیل این نوع کمک ها را مشروط، انتخابی یا تخصیص یافته نیز 
می گویند. در جایی که دولت بخواهد شــهرداری را به ارائه خدمات مورد 
نظــر خود یا انجام پروژه هایی که از نظــر او اولویت دارد، ترغیب کند، به 

کمک های انتخابی متوسل می شود.

و گذشته تجربه : تهران شهرداری مالی ناپایداری -2 -1
چشماندازآینده

پایداری مالی شــهرداری ها همانند سایر هویت های حقوقی، مستلزم 
وجــود رابطه بلندمدت پایدار و باثبات بین مخارج و درآمدهای آن اســت. 
پایداری مالی شهرداری زمانی تحقق می یابد که بدهی های شهرداری در 
سطحی باشد که بازپرداخت اصل و بهره آن در آینده با سهم قابل قبولی از 
درآمدهای سالانه آن امکان پذیر باشد. اشاره به سهم قابل قبول در اینجا به 
آن معنی است که شهرداری بتواند هم زمان با بازپرداخت بدهی های خود، 
درآمد کافی برای انجام وظایف جاری آن و تأمین مالی سرمایه گذاری های 

مورد نیاز شهر از طریق مراجعه به بازارهای مالی را داشته باشد.
در واقع زمانی که ســخن از پایداری مالی شهرداری ها سخن به میان 

نمودار 2: درآمدها و هزینه های شهرداری و نحوه تأمین مالی کسری بودجه
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مالــی دولت و شــورای شــهر بر عملکــرد مالــی آن و بی انضباطی مالی 
مدیریت وقت شهرداری است. عملکرد شورای اسلامی شهر و شهرداری 
تهران در 12 سال دوره مدیریت شهردار سابق تهران، گویای آن است که 
فرهنگ دسترســی سهل به منابع مالی به هر قیمت بر رفتار شهرداری و 
شورای شــهر حاکم بوده و هیچ یک از آنها به پایداری مالی شهرداری در 
درازمدت اعتنایی نداشته اند. همچنین باید توجه داشت که نظارت مالی 
دولت بر عملکرد شهرداری تهران در زمینه استقراض شهرداری اندک و 
غیرمؤثر بوده است. از سوی دیگر به واسطه عقب ماندگی بازارهای مالی 
در کشــور، اعمال انضباط مالی از طریق این بازارها بر شــهرداری ها نیز 

تهران در دوره 1395-1387 حدود 22 درصد بوده است.
نکته در اینجاســت که در همین مدت 26.3 درصد منابع بودجه 
شهرداری از طریق عدول از اجرای مقررات شهرسازی و ساختمانی 
و فــروش مــازاد تراکم و تغییــر کاربری تأمین شــده اســت. نظر به 
اینکه بر اثر رکود فعالیت های ساخت وســاز در نیمه اول دهه 1390 
و کاهش گنجایش ســاختمانی شــهر تهــران، از اهمیــت این منبع 
درآمدی کاســته شده، تنگنای مالی شــهرداری تهران در چند سال 

اخیر افزایش یافته است. 
انباشته شــدن بدهی های کلان شهرداری تهران، حاصل نبود نظارت 

نمودار 3: کسری بودجه شهرداری تهران و نحوه تأمین مالی آن )1395-1387( به میلیارد ریال

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395

نمودار 4: درآمد حاصل از فروش تراکم و تغییر کاربری در شهر تهران )1387-1395(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395
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داد که تأمین مالی آن به دلایل زیر دشوار خواهد بود:
1- به دلیل خروج آمریکا از برجام، چشــم انداز رشد اقتصادی کشور و 
شــهر تهران و به تبع آن رشد پایه های مالیاتی و توان پرداخت شهروندان 

مطلوب نخواهد بود.
2- در ایــن دوره ، نــرخ تورم دورقمی باز خواهد گشــت و بر اســاس 
تجربه گذشته اثر خالص تورم بر منابع و مصارف شهرداری تهران موجب 

افزایش کسری بودجه آن خواهد شد.
3- وضعیــت بازارهــای مالــی به دلیل اســتمرار بحــران بانکی و نیز 
مراجعــه دولت برای اســتقراض از بــازار بدهی، مطلــوب نخواهد بود و 
تســهیلات و اوراق قرضه ارزان قیمت به ســهولت در دسترس شهرداری 

تهران قرار نخواهد گرفت.
4- برخلاف ســال های گذشــته در آینده فروش تراکم و تغییر کاربری 
خــارج از ضوابــط طرح های جامــع و تفصیلی با مقاومت شــورای عالی 
شهرســازی و معماری و دولت مواجه خواهد شد. ضمنا به دلیل پرشدن 
ظرفیت تهران، فروش تراکــم در حجم و اندازه قبلی امکان پذیر نخواهد 

بود.
شــورای شهر تهران برای پاســخگویی به نگرانی های ناشی از فروش 
بی ضابطه تراکــم و تغییر کاربری، در مصوبه دی ماه ســال 1386 خود، 
آن دســته از درآمدهــای شــهرداری را که واجــد صفــات تداوم پذیری، 
مطلوب بودن و انعطاف پذیری اســت در شــمار درآمدهــای پایدار و بقیه 
را در شــمار درآمدهــای ناپایدار طبقه بندی کرد؛ اما نکته در اینجاســت 
که مفهوم درآمد پایدار در ادبیات تخصصی جهان مورد اســتفاده نیست 
و آنچه حائز اهمیت اســت، پایداری مالی شــهرداری ها در درازمدت )با 
درنظرگرفتن منابع و مصارف شــهرداری ها( و رعایت اصول مالیه محلی 

در وضع عوارض و بهای خدمات شهری است. 

امکان پذیر نبوده است.
خبر بد این اســت که انتظار می رود چشم انداز مالی شهرداری تهران 
در افق زمانی پنج ســال آینده نامناسب تر شود. در اینجا صرفا به منظور 
نشــان دادن ابعاد کمی مســئله، مصارف بودجه شــهرداری تهران را به 
قیمت ثابت ســال 1396برآورد کرده ایم )جدول 1(. مبانی محاسبه این 

جدول به شرح زیر است:
هزینه های جاری شــهرداری تهران ثابت و معادل بودجه مصوب سال 

1396 در نظر گرفته شده است.
برای محاسبه هزینه های سرمایه ای فرض شده است اولا- پروژه های 
نیمه تمام موجود با ارزش 350 هزار میلیارد ریال، در پنج ســال به اتمام 
خواهند رسید. ثانیا شهرداری تهران موفق خواهد شد حدود 300 هزار 
میلیارد ریال منابع برای توســعه راه آهن شهری تهران تجهیز کند. ثالثا- 
در مدت پنج ســال آینده، مبلــغ ناچیزی صرف انجام ســایر هزینه های 

عمرانی خواهد شد. 
در آینده همه ســاله شــهرداری تهران بخشی از بدهی های 520 هزار 
میلیارد ریالی خود را پرداخت خواهد کرد. اما به دلیل درنظرگرفتن نرخ 
بهره 20درصدی برای وام ها، مانده بدهی های موجود شهرداری تهران 
در پایان این دوره بیش از 470 هزار میلیارد ریال خواهد بود. شایان ذکر 
اســت که قطعا در این مدت شهرداری تهران ناگزیر خواهد شد دست به 

استقراض جدید بزند.
با وجود مفروضات خوش بینانه فوق، نیازهای مالی شــهرداری تهران 
به قیمت ثابت ســال 1396، فزاینده خواهد بــود و از 179 هزار میلیارد 
ریال در ابتــدای این دوره به حدود 355 هزار میلیــارد ریال در پایان آن 

خواهد رسید )جدول 1(.
رشــد مصارف شــهرداری تهران به این میزان در وضعیتی رخ خواهد 

جدول 1: برآورد مصارف بودجه شهرداری تهران برای دوره 1401-1397 )میلیارد ریال(

پیشنهادی1401140013991398
1397 

مصوب
مصارف1396

سایر هزینه های جاری701957019570195701957019570195

بودجه عمرانی1863821850001850001300005361878425

پروژه های نیمه تمام8000080000800007000040000

مترو )جدید(7638275000750006000013618

سایر پروژه های عمرانی30000300003000000

بازپرداخت بدهی ها981461022351064981109325135730380

جمع مصارف354723357430361693311127175170179000

مأخذ: بودجه مصوب شهرداری تهران )1396(، محاسبات تحقیق
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1334 و قوانین دیگر تعیین شــده اســت؛ مرور این وظایف و مقایسه آن 
با وظایف شــهرداری ها در کشــورهای پیشــرفته و در حال توسعه گویای 
آن اســت که در ایران عدم تمرکز اداری از طریق تقسیم کار روشن میان 
سطوح مختلف دولت؛ یعنی دولت مرکزی، دولت استانی و دولت محلی 

)شهرداری ها و دهیاری ها( به درستی صورت نگرفته است. 
در برنامه ســوم و چهارم انتقال برخی از وظایف دولت به شهرداری ها 
به تصویب رسید. اما در عمل کار مشخصی در این زمینه صورت نگرفت. 
گفتنی اســت کــه از دهه 1970 در جهان فدرالیســم مالی و عدم تمرکز 
اداری با هدف کارآمدترکردن دولت ها در مرکز توجه کشورهای پیشرفته 

و در حال توسعه بوده است.

1-3-2-کوتاهیدولتومجلسدرطراحینظامدرآمدی
شهرداریها

هرچند در دوره بعد از انقلاب دولت و مجلس تلاش هایی برای اصلاح 
نظام درآمدی شــهرداری ها به عمــل آوردند؛ اما دولت هــای مختلف به 
دلایل مختلف نتوانســته اند نســبت به تهیه و تصویــب قانون جامع نظام 
درآمدی شــهرداری ها اقــدام کنند و اقدامــات آنها در ایــن زمینه غالبا 

موردی و عقیم بوده است.
در ســال 1362، مجلس مقرر کرد شــهرداری ها در مدت سه سال به 
خودکفایی مالی دست یابند. این تصمیم ناشی از استیصال مالی دولت 
در زمان جنگ ایران و عراق بود و هیچ ربطی به مبانی علمی مالیه محلی 
و تجربه کشــورهای دیگر نداشت. همچنان که انتظار می رفت این تلاش 

قانون گذار و دولت ناکام ماند.
توجیهات مسئولان وقت در مورد انحلال صندوق مشترک شهرداری ها 
در اوایل انقلاب، به وضوح گویای آن است که این اقدام از سر بی اطلاعی 
و با اغراض سیاســی صورت گرفته اســت. تجربه دهه های بعد در جهان 
نشان داد که این مؤسســات می توانند نقش سازنده ای در زمینه تسهیل 
دسترســی شــهرداری ها به بازارهای مالی و توزیــع کمک های بلاعوض 

دل خوش کردن به نتایــج مصوبه درآمدهای پایــدار، موجب غفلت از 
مســئله فروش بی ضابطه مقررات شهرســازی در کلان شــهر تهران شد 
و مدیریــت وقت شــهرداری تهران، تــلاش نظام یافته و مســتمری برای 
افزایش ســهم درآمدهای پایــدار در مجموع منابع درآمــدی آن به عمل 
نیاورد. اگر افزایش ســهمی نیــز در درآمدهای پایدار شــهرداری تهران 
اتفاق افتاده، مربوط به عوامل برون زا یعنی افزایش تدریجی نرخ مالیات 
بــر ارزش افزوده و رکــود فعالیت های ســاختمانی بخــش خصوصی در 
کلان شــهر تهران در دوره بعد از تشــدید تحریم های بین المللی در چند 

سال اول دهه 1390 بوده است. 

درآمدی نظام ناپایداری در مجلس و دولت نقش -3 -1
شهرداریها

هرچند دولــت و مجلس در دوره بعد از انقــلاب تلاش های معینی را 
در زمینه عدم تمرکز مالی و اداری، اصلاح نظام درآمدی شــهرداری ها و 
اعطای کمک های بلاعوض به شــهرداری ها کرده اند، تلاش های آنها به 
دلیــل بی اطلاعی آنها از نقش محوری شــان در ایجاد قوانین و نهادهای 
لازم در ایــن عرصه، با موفقیت همراه نبوده اســت. در زیر اجمالا به اهم 

این مسائل پرداخته ایم. 

1-3-1-فقدانتقسیمکارروشنوقانونمندمیانسطوح
مختلفدولتدردورهبعدازانقلاب

در ایــران بعد از انقلاب برخلاف روال مرســوم در حقــوق عمومی در 
بســیاری از کشــورهای جهان، شــهرداری ها در زمره مؤسسات عمومی 
غیردولتــی قــرار گرفتند و به این ترتیب به طــور ضمنی دولت محلی در 
ایــران مفهوم حقوقی خود را از دســت داد. این وضعیــت در عمل یکی 
از علل بی توجهی دولت به ســاماندهی امور مالی و اداری شــهرداری ها 

بوده است.
هرچنــد وظایف شــهرداری ها در قانون شــهرداری ها مصوب ســال 

نمودار 5: سهم عوارض ناشی از قانون مالیات بر ارزش افزوده از جمع درآمدهای شهرداری تهران

توضیح: جمع درآمد برابر جمع منابع منهای فروش اموال شهرداری، وام های دریافتی و وصول مطالبات است.
مأخذ: گزارش تفریغ بودجه شهرداری تهران، سال های 1390 تا 1395
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شهری، شــهرداری ها از منابع قابل اعتماد و فزاینده درآمدی برخوردار 
شــدند و گام مهمی در جهت تقویت بنیه مالی آنها برداشته شد )نمودار 
5(. اما با تصویب قانون برنامه ششــم، قانون گذار ســهم شهرداری های 

کلان شهر ها را به نفع شهر های دیگر و روستاها تقلیل داد.
امــروزه در غیاب تخصیص انواع مالیات ها به ســطوح مختلف دولت؛ 
روشن نشــدن مناســبات مالی دولت و شــهرداری ها و عدم وضع قواعد 
دسترســی شــهرداری ها به بازارهای مالی، نظام درآمدی شــهرداری ها 

همچنان از نارسایی های مهمی رنج می برد.
چون خلأ قانونی در مورد نظام درآمدی شــهرداری ها وجود داشــت، 
تنظیم کنندگان طرح جامع تهران، تلاش کردند در سند مذکور بندهایی 
را برای اصلاح نظام درآمدی شــهرداری تهران بگنجانند و شورای عالی 
شهرســازی نیز با کمال تعجب بدون توجه به دامنــه وظایف و اختیارات 
خود، آن را بی کم وکاست تصویب کرد. اما با وجود انجام مطالعاتی برای 
اجرائی کردن این مصوبات از ســوی وزارت مســکن و شهرسازی وقت و 

شهرداری تهران، این سیاست ها عملی نشدند.
در زمینــه اجرای بخش عمده مفــاد مــواد 174 و 175 قانون برنامه 
پنجم توســعه، دولت و شــهرداری ها اقدام مؤثری به عمــل نیاوردند. در 
واقع وزارت کشور و نمایندگان مجلس هر کدام لوایح و طرح هایی را تهیه 
کرده اند. اما این لوایح و طرح ها هنوز به تصویب مجلس شورای اسلامی 
نرســیده است. گذشته از این مرور اجمالی این لوایح و طرح ها بیانگر آن 
است که نه کارشناسان وزارت کشور و نه نمایندگان مجلس درک روشنی 

از ماهیت این کار خطیر نداشته اند.
در قانون برنامه ششــم توسعه )مصوب ســال 1395(، دولت صرفا به 
ملاحظه صرفه جویی در هزینه های خــود برای پرداخت کمک بلاعوض 
برابرســاز به شــهرهای کوچک، نحــوه توزیع عایدات حاصــل از مالیات 
مشــترک ارزش افزوده و عوارض ســوخت را به زیان کلان شــهرها تغییر 
داده اســت. مشخص اســت که دولت هیچ ارزیابی ای از پیامد مالی این 

دولت میان شهرداری ها ایفا کنند.
بعــد از جنگ ایــران و عــراق، در غیاب بســترهای قانونــی و نهادی 
لازم بــرای اصــلاح نظام درآمــدی شــهرداری ها، ابتدا شــهرداری های 
کلان شــهرها و سپس به تبعیت از آنها شــهرداری های شهرهای بزرگ و 
متوســط در جهت تأمین مالی بودجه خود به کسب درآمد از محل فروش 
تراکم، تغییر کاربری اراضی، وصول جرایم حاصل از تخلفات ساختمانی 
و افزایش محدوده شهرها روی آوردند و متأسفانه تلاش های شورای عالی 
شهرســازی و معماری، بــرای متوقف کردن فــروش بی ضابطه مقررات و 
ضوابط کاربری و تراکم ســاختمانی در تهران، چــه در دهه 1370 و چه 
بعد از تصویب و اجرای طرح جامع و تفصیلی شهر تهران در دهه 1380 
و نیمه اول دهه 1390، ره به جایی نبرد. علت این ناکامی را باید در نبود 
اراده سیاســی برای حل این مســئله جســت وجو کرد. در نیمه اول دهه 
1390، پیش فــروش مجوزهای تراکم از طریق هولوگرام در تهران، عملا 
به منبع عظیم تخلفات ساختمانی و فروش آینده شهر انجامید و به دلیل 
عدم شفافیت با فساد مالی گسترده همراه شد. بالاخره در شهریور سال 
1396 به دســتور آقای نجفی اولین شهردار منتخب شورای پنجم شهر، 
این کار متوقف شــد و سازمان املاک شهرداری تهران مسئول رسیدگی 

به وضعیت هولوگرام های صادره شد.
بــا تصویب قانــون تجمیع عوارض در ســال 1381، تلاش شــد درآمد 
شهرداری ها از محل عوارض نوسازی، عوارض فروش کالاها و فراورده های 
نفتی، مخابرات، برق و آب و فاضلاب افزایش یابد. اما تدابیر پیش بینی شده 
در این قانون کافی نبود. برای مثال در این قانون نرخ عوارض نوســازی دو 
برابر شــد، اما این اقدام قانون گذار به دلیل تعیین ارزش املاک به صورت 

درصد ناچیزی از قیمت بازاری آن، چندان کارساز نشد.
بــا تصویب قانون مالیات بر ارزش افزوده در ســال 1387 و اختصاص 
ســه واحد درصــد از درآمد مالیــات بر ارزش افــزوده به شــهرداری ها و 
دهیاری ها و ســاماندهی وضعیت عوارض ســوخت، ســیگار و فاضلاب 

نمودار 6: عوارض حاصل از مالیات بر ارزش افزوده و سهم آن در بودجه شهرداری )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395
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کمک بلاعوض دولت برای شــهرداری های کلان شهرها در موارد خاص 
پیش بینی شــده اســت: در  ماده 37 قانون مذکور چنین آمده اســت:» 
اعتبار منظورشده در قوانین بودجه ســنواتی تحت عناوین » یارانه بلیت 
اتوبوســرانی«، » خرید اتوبــوس و قطعات یدکی برای  اتوبوســرانی های 
شــهری« و » یارانــه بلیــت قطارهای شــهری« به منظور جبران کســری 
هزینه های بهره برداری از سیســتم های اتوبوســرانی و راه آهن شــهری 
 وابســته به شــهرداری ها بنا بر پیشــنهاد سازمان شــهرداری های کشور 
و تأیید ســازمان برنامه و بودجه کشــور بین سیســتم های یادشده توزیع 
می گردد تا  براســاس موافقت نامه هایی که بین ســازمان برنامه و بودجه 
کشور با سازمان شهرداری ها با شهرداری های ذی نفع مبادله می گردد، 
بــرای حمایــت از  سیســتم های حمل ونقــل عمومی، جمیع شــهرها به 

مصرف برسد«.
بــه موجب ماده 40 این قانون »وزارت کشــور موظف اســت به میزان 
10 درصد از کل هزینه شماره گذاری خودروهـای سـواری در شـهرهایی 
کـه سیسـتم قطار شهری آنها به مرحله اجرا یا بهره برداری می رسد اخذ 
و به حساب درآمد عمومی نـــزد خزانـه داری کـــل واریـز نمایـد، معـادل 
مبـالغ واریزی از محل ردیف خاصی که در قوانین بودجه سنواتی منظور 
می شود، در اختیار شهرداری های ذی ربط قرار می گیـــرد تـــا پـــس از 
مبادلـه موافقت نامه با سازمان برنامه و بودجه کشور جهت تأمین بخشی 
از هزینه اجرا یا جبران بخشی از هزینه های بهره برداری خطـــوط قطار 

شهری همان شهر مصرف گردد«.
در تبصره 1 ماده 2 قانون توسعه حمل ونقل عمومی و مدیریت سوخت 
مصوب ســال 1386، »اعطای کمک های بلاعوض یارانه ای به بخش های 
غیردولتی مرتبط با اهداف این قانون« پیش بینی شــده اســت. در تبصره 
2 ایــن قانون »تخفیف در حقوق ورودی و ســود بازرگانــی واردات ناوگان 
حمل ونقل همگانی، خودروهای کم مصرف، خودروهای گازسوز، نفت گاز، 

برقی و دونیرویی و قطعات و تجهیزات مربوط« پیش بینی شده است.
به موجب مــاده 8 قانون هدفمندکردن یارانه ها مصوب ســال 1388 
دولت مکلف شــده  30درصد خالص وجوه حاصــل از اجرای این قانون 

تصمیم برای شهرداری های کلان شهرها نداشته است.
1-3-3-محدودکردناختیاراتشوراهایشهر

با تصویب قانون تشکیل شوراهای اسلامی شهر و ده در سال 1375، 
گام مهمــی در جهــت عملی کردن یکی از اصول مهم قانون اساســی در 
زمینه اداره شــورایی امور کشــور برداشته شــد. اما مطابق بند 16 ماده 
71 قانــون مذکور، تصویب لوایح عوارض شــهر توســط شــوراها باید در 
چارچوب سیاســت های عمومی دولت باشد.  همچنین آیین نامه اجرائی 
هیئــت وزیران )مصوب ســال 1378( در مورد ماده 77 قانون شــوراها، 
مقرر می دارد: »نســبت عوارض شهر، روستا و شهرک با درآمدها، عرضه 
کالاها و خدمات و ســایر موضوع ها، حداکثر براســاس نرخی اســت که 
سالانه توسط وزارت کشور پیشنهاد شده است و به تصویب هیئت وزیران 
می رســد«. در مورد وضــع بهای خدمات شــهری نیز اجــرای مصوبات 
شــوراهای اسلامی شــهرها موکول به موافقت فرمانداری ها شده است. 
سیاســت کلی دولت های مختلف همواره این بوده که با وجود تورم های 
مزمن دورقمی در اقتصاد کشــور، بهای خدمات شهرداری ها به ویژه در 

مورد بلیت مترو و اتوبوس به تناسب تورم افزایش نیابد.
 مطابــق مــاده 50 قانون مالیات بــر ارزش افزوده )مصــوب 1387(؛ 
»برقــراری هرگونه عوارض از ســایر وجوه برای انــواع کالاهای وارداتی 
و تولیــدی و همچنیــن ارائــه خدمات کــه در این قانون تکلیــف مالیات 
و عــوارض آنها مشــخص شــده اســت، همچنیــن برقراری عــوارض بر 
درآمدهای مأخذ محاســبه مالیات، ســود ســهام شــرکت ها، سود اوراق 
مشــارکت، سود سپرده سرمایه گذاری و سایر عملیات مالی اشخاص نزد 
بانک ها و مؤسسات اعتباری غیربانکی مجاز، توسط شوراهای اسلامی و 

سایر مراجع ممنوع است«.
با توجه به قیدوبندهای فوق عملا دست شوراهای اسلامی شهرها در 

وضع و وصول عوارض شهری بسته شده است.

1-3-4-کمکهایبلاعوضدولتبهشهرداریها
در قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب 1380، پرداخت 

نمودار 7: کمک های بلاعوض )جاری و سرمایه ای( دولت به شهرداری تهران 1390-1395

مأخذ: مستخرج از پرسشنامه شرکت راه آهن شهری تهران و حومه و شرکت واحد اتوبوسرانی تهران و حومه
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زمینه تعیین و تعدیل بهای بلیت مترو و اتوبوس به تناســب تورم شده اند. 
همین سیاســت بر مشکلات مالی شــهرداری تهران در زمینه اداره امور 

حمل ونقل شهری افزوده است.
در پایــان ســال 1395 بدهــی دولت بــه شــهرداری تهــران از بابت 
کمک هــای بلاعوض معوق به شــرکت های حمل ونقل این شــهر حدود 

109 میلیارد ریال بوده است )جدول 2(.

1-4-نقششهرداریتهراندرایجادناپایداریمالی
تجربه مدیریت 12ســاله شــهردار ســابق تهران و شــوراهای گذشته 
بیانگر وجود نارســایی های جدی در حکمرانی شــهری اســت. برخی از 

مهم ترین این نارسایی ها را در زیر بررسی کرده ایم. 

1-4-1-دنبالهرویازدولتدرتعیینارزشاملاکبهمنظور
وصولعوارضنوسازی

مالیات املاک بهترین مالیات محلی اســت که توســط شــهرداری ها 
قابل وصول اســت. بــه همین دلیل امروزه در اغلب کشــورهای در حال 
توســعه و پیشرفته جهان، مالیات املاک که در ایران عوارض نوسازی نام 

گرفته است، بخش بزرگی از درآمد شهرداری ها را شامل می شود.
در ایران، قانون نوســازی و عمران شــهری، قانون اصلی و مادر جهت 
اخذ عوارض نوسازی از املاک است این قانون در سال 1347 به تصویب 
رســید. در قانون مذکور بسیاری از وظایف، چارچوب ها و ضوابط تعیین، 
اخذ و مصرف عوارض نوســازی مشــخص شــده اســت. از جمله اینکه 
شهرداری مکلف است بر اساس مفاد این قانون عوارض مذکور را وصول 
و منحصرا به مصرف نوســازی و عمران شهری برساند. با این حال وجود 
برخی خلأهای قانونی باعث شــده که ســازوکار اجرائی مناسبی جهت 

اجرای این قانون وجود نداشته باشد. 
مطابق قانون نوســازی مقرر شــده ارزش منطقــه ای اراضی و قیمت 
تمام شــده اعیانی، ملاک ارزش گذاری پایه عوارض قرار گیرد و درصدی 

را بــرای پرداخت کمک های بلاعوض یا یارانه ســود تســهیلات یا وجوه 
اداره شــده اختصــاص دهد. دو مورد از هســت مــورد کمک های دولت 

مربوط به شهرداری هاست:
جبران بخشی از زیان شرکت های ارائه دهنده خدمات آب و فاضلاب، 
برق، گاز طبیعی و فراورده های نفتی و شهرداری ها و دهیاری ها ناشی از 

اجرای این قانون )موضوع بند ج ماده 8 قانون(.
گســترش و بهبــود حمل ونقــل عمومــی در چارچوب قانون توســعه 
حمل ونقل عمومی و مدیریت مصرف سوخت و پرداخت حداکثر تا سقف 

اعتبارات ماده ) 9( قانون مذکور )موضوع بند د ماده 8 قانون(.
امــا با وجود تصریــح قوانین فوق، دولت ها در دوره ریاســت جمهوری 
احمدی نــژاد و روحانی بر حســب ســلیقه سیاســی خــود در تخصیص 
اعتبارات موردنیاز به شــهرداری تهران عمــل کرده اند. این برخوردهای 
سیاســی تأثیرات مخربی بــر مدیریت حمل ونقل شــهر تهــران بر جای 

گذاشته است:
 نوســانات زیاد دریافتی شــهرداری تهران از بودجــه دولت و غیرقابل 
پیش بینی بودن آن شــرکت های راه آهن شــهری و اتوبوســرانی تهران و 
حومه را با مشکلات مالی بســیار مواجه کرده است. بدهی های سنگین 
شــرکت راه آهن شهری تهران تا حدود زیادی محصول این شیوه برخورد 

است.
به تأخیرافتادن نوسازی ناوگان اتوبوسرانی شهر تهران موجب آلودگی 

بیشتر هوای این شهر شده است.
توســعه کند مترو شــهری و عدم تحقق برنامه هــای آن نیز در ازدحام 
ترافیک شــهر تهران که موجب اتلاف وقت مســافران و تشــدید آلودگی 

هوای شهر است، تا حدود زیادی پیامد همین سیاست است.
دولت هــای مختلف نه تنها در تعییــن و تخصیص کمک های بلاعوض 
بــه شــهرداری تهران منصفانــه عمل نکرده انــد و به ایــن ترتیب حقوق 
شــهروندان بزرگ ترین شــهر کشــور را نادیده گرفته اند، بلکــه از طریق 
فرمانداری شهرســتان تهــران مانع تصویب مصوبات شــورای شــهر در 

جدول 2: بدهی دولت به شهرداری بابت یارانه جاری و سرمایه به شرکت های حمل ونقل عمومی تهران در سال 1395

مبلغشرحردیف
سهم )درصد()میلیارد ریال(

5031,28028,6 درصد سهم دولت در تملک و ساخت ایستگاه های مترو1

سهم دولت در یارانه بلیت شرکت اتوبوسرانی تهران و حومه 2
1381012,6)یک سوم بهای تمام شده(

3
سهم دولت در یارانه بلیت شرکت بهره برداری  راه آهن  تهران 

و حومه
)یک سوم بهای تمام شده(

71426,5

سهم دولت در شرکت راه آهن تهران و حومه4
5709752,2) 50 درصد مخارج طراحی و تجهیز(

109329100,0جمع کل

مأخذ: شهرداری تهران، اطلاعات دریافتی از اداره کل برنامه ریزی و بودجه شهرداری
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ماده قانونی، ارزش معاملاتی تعیین شده باید هر سال به میزان دو واحد 
درصــد افزایش یابد تا زمانی که ارزش معاملاتی هر منطقه به 20 درصد 

میانگین قیمت های روز املاک برسد.
ظاهــرا دولت در نظر دارد بــا این اقدام و نیز بــا افزایش نرخ عوارض 
نوسازی به 1.5 درصد، درآمد شــهرداری ها را از محل عوارض نوسازی 
افزایش دهد. امــا نظر به اینکه امروزه قیمت معاملاتی فاصله بســیار از 
قیمت بازار دارد و بعد از 10 سال قرار است قیمت معاملاتی به یک پنجم 
قیمت بازار برسد، این تدابیر چندان ثمر چشمگیری به بار نخواهد آورد. 
به خصــوص آنکه نحوه برخورد با مؤدیان بدحســاب در قانون نوســازی 
اساسا کارگر نیســت و نرخ فرار از پرداخت عوارض در شهر تهران بسیار 

بالاست.

1-4-2-ابهامدرقیمتگذاریبهایخدماتشهری
در قیمت گــذاری بهــای خدمــات شــهرداری تهــران و شــرکت ها و 
ســازمان های آن از قاعده معینی استفاده نمی شود. مطالعات ما در این 

زمینه گویای آن است که:
مطابــق قوانین موجود باید یک ســوم بهای تمام شــده ســفر هایی که 
بــا مترو و اتوبوس در شــهر انجام می شــود از محل فروش بلیت و ســایر 
درآمدهای شــرکت های مربوطه تأمین شــود و بقیه آن از ســوی دولت و 
شــهرداری به مقدار مساوی تأمین مالی شــود. اما نکته در اینجاست که 
ظاهرا شرکت واحد اتوبوســرانی تهران و حومه برخلاف شرکت راه آهن 
شــهری تهران و حومه هزینه های دفتری اســتهلاک را در این محاســبه 
منظور می کند. بدیهی اســت که نحوه عمل شــرکت واحد اتوبوســرانی 

نادرست است. اما شورای شهر به این موضوع توجهی ندارد.
چون قیمت تمام شــده مدیریت پســماند واحدهای خانگی، تولیدی، 
تجــاری، بیمارســتانی، ســاختمانی و... متفاوت اســت، انتظار می رود 
قیمت های متفاوتی برای دفع انواع پسماندها تعیین و از تولیدکنندگان 
آن دریافت شود. این در حالی است که در لوایح تقدیمی سازمان پسماند 

از این ارزش به تصمیم انجمن شــهر )شــوراهای اســلامی شهر( مبنای 
محاســبه عوارض نوســازی با نرخ پنج در هزار باشــد. اما در دوره بعد از 
انقــلاب نکته اخیر مغفول مانــد و بنابر ملاحظات اجتماعی و سیاســی 
قیمت منطقــه ای املاک از قیمت بــازار فاصله بســیار گرفت. به همین 
دلیــل درآمد ناشــی از عوارض نوســازی بســیار کمتر از نرخ تورم رشــد 
یافت. قانون گذار به جای اصلاح این نقیصه، دو بار اقدام به افزایش نرخ 

عوارض نوسازی کرده اما این کار مشکلی را حل نکرده است.
متأســفانه از نیمه دوم دهــه 1370، ارزش معاملاتی املاک )موضوع 
قانون مالیات های مستقیم مصوب سال 1366( به جای ارزش منطقه ای 
املاک، مبنای ارزش گذاری املاک برای محاســبه عوارض نوسازی قرار 
گرفت. اما سیاست های وزارت امور اقتصادی و دارایی در زمینه محاسبه 
ارزش معاملاتــی املاک بــه نحوی بوده که عملا در ســال 1394 ارزش 
معاملاتــی املاک حدود دو درصد ارزش بازاری آن شــده اســت. همین 
وضــع عامل اصلــی در کاهش درآمدهای شــهرداری ها از محل عوارض 
نوســازی بوده اســت )نمودار 8(. اتخــاذ این رویه از ســوی دولت مغایر 
نص صریح قانون عوارض نوسازی اســت؛ اما شهرداری تهران و شورای 

اسلامی شهر تهران به آن اعتراضی نداشته اند.
قانون گذار در قانون مالیات های مستقیم مصوب سال 1366، تعیین 
ارزش معاملاتــی امــلاک را بر عهده کمیســیون تقویم املاک گذاشــته 
اســت. گفتنی اســت که ادارات مالیاتی ایــن ارزش معاملاتی را مبنای 
محاسبه مالیات نقل و انتقال املاک و سرقفلی قرار می دهند. با توجه به 
لاینحل ماندن موضوع ارزش گذاری زمین شــهری و اعیانی آن به عنوان 
پایه محاســبه مالیات نقل و انتقال املاک و محاســبه عوارض نوســازی، 
در ماده 24 اصلاحیه قانون مالیات های مســتقیم مصوب تیر ماه ســال 
1394، قانون گــذار کمیســیون مزبــور را موظف کــرد ارزش معاملاتی 
موضوع این قانون را در ســال اول معــادل دو درصد میانگین قیمت های 
روز منطقــه با لحاظ ملاک هایی همچون قدمت، تراکم، نوع مصالح، نوع 
مالکیــت، قیمت اراضی، کاربری اراضی و... تعیین کند. بر اســاس این 

نمودار 8: منابع حاصل از عوارض نوسازی و سهم از کل درآمدهای شهرداری 

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 95- 1387
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مصرف کننــدگان بســتگی دارد. در اینجــا هــدف ایــن اســت کــه بــا 
دراختیارداشــتن منابــع معین برای تولیــد کالاها و خدمــات مورد نیاز 
شــهروندان، چنان ترکیبی از محصولات انتخاب شود که بالاترین سطح 
رفاه ممکــن را برای آنان فراهم کند. اما شــیوه عمل شــهرداری تهران 

بیانگر بی توجهی کامل به کارایی اقتصادی است:
شــهرداری تهران بر حســب صلاحدید سیاســی مدیران ارشــد آن، 
اجرای برخــی از پروژه های عمرانــی و انجام برخــی از وظایف خدمات 
شــهری را بر عهده گرفته اســت که در شــمار وظایف قانونی آن نیست. 
برای مثال می توان از اداره فروشــگاه های زنجیره ای شــهروند، انتشــار 
روزنامه همشــهری و احداث مســاجد و کمک به ســفر مــردم به عتبات 
عالیات نام برد. شهرداری تهران همه ساله میلیاردها تومان صرف اجرای 
پروژه های عمرانی می کند. اما مطالعات ما گویای آن اســت که ســازمان 
فنی و عمرانی و ســازمان حمل ونقل شــهرداری تهــران آگاهی از اصول 
اولیــه ارزیابی هزینه- فایده پروژه های بخــش عمومی محلی ندارند و به 
این ترتیب منابع کمیاب مالی صرف پروژه هایی شــده که لااقل همواره 
به بهبود رفاه شــهروندان نینجامیده یا پروژه هایی که به اجرا درآمده اند 
بر اساس کارایی هزینه انتخاب نشــده اند. برای مثال می توان استدلال 
کرد که احداث برج میلاد ضرورت فنی برای تسهیل امور مخابراتی شهر 
نداشــته و پروژه پل دوطبقه صدر لزوما بهترین گزینه برای حل مســائل 
ترافیکی آن محدوده نبوده اســت و طراحی آن نیز با فناوری روز سازگار 
نیست. همچنین شهرداری تهران در دوره 1395-1390 منابع عظیمی 
را صرف هوشمندسازی شــهر تهران کرده است. اما اهداف این پروژه و 
پیامدهای رفاهی آن برای جامعه شهری و بهبود کارایی مدیریت شهری 

همچنان در  هاله ای از ابهام قرار دارد.
بدیهی اســت که بی توجهی به کارایی اقتصادی پروژه های عمرانی و 
وظایف جاری شهرداری تهران موجب افزایش هزینه ها، افزایش کسری 

بودجه و کاهش رفاه شهروندان شده است.

1-4-4-کاراییفنیاندکدرانجاموظایفجاریواجرای
پروژههایعمرانی

یکــی از علــل مضیقه مالــی شــهرداری تهــران، عــدم کارایی فنی 
شهرداری، شرکت ها و ســازمان های وابسته به آن است. کارایی فنی در 

به شورای اسلامی شهر تهران چنین تفکیکی وجود ندارد.
مســئله دیگر بی توجهی به سطح کارایی فنی ســازمان ها و شرکت های 
متولی ارائه خدمات است. برای مثال شرکت بهره برداری مترو در چند سال 
گذشته به استخدام بی رویه نیروی کار دست زده و سازمان مدیریت پسماند با 
وجود واگذاری بخش اعظم وظایف خود به صورت برون سپاری به شرکت های 
خصوصی، نیروی انسانی فراوانی را در استخدام دارد. شاید به همین دلیل 
اســت که هزینه جمع آوری، حمل و پردازش و دفن پسماند شهری در سال 
1396 در شــهر تهران سه هزارو 341 میلیارد ریال برآورد شده که حدود 37 
درصد هزینه خدمات شهری در تهران است. تحمیل هزینه های ناشی از عدم 
کارایی فنی شرکت بهره برداری مترو و سازمان پسماند به شهروندان و بودجه 

دولت و شهرداری هیچ محمل منطقی ندارد. 
بخشی از خدمات ســازمان مدیریت پسماند به صورت کالای عمومی 
و بخــش دیگر آن به صورت کالای خصوصی اســت. مثــلا تنظیف معابر 
در شــمار خدمات عمومی اســت که باید مجانی در اختیار ساکنان شهر 
قرار گیرد. اما مدیریت پســماند تولید شده در منازل، واحدهای تولیدی 
و تجاری و بیمارســتانی در شــمار خدمات خصوصی است که هزینه آن 
باید از تولیدکنندگان انواع پســماندها دریافت شــود. اما در طبقه بندی 
بودجه ای هزینه ها و لوایح پیشنهادی برای تعیین بهای خدمات پسماند، 

این تمایزات به صورت صریح و آشکار مشاهده نمی شود.
ضمنا پرداخــت یارانه به بهای خدمات پســماند خانوارهایی که فاقد 
تــوان پرداخــت کافی اند، ضــرورت دارد. اما این موضوع در شــهرداری 

تهران نادیده گرفته شده است.
از نحوه محاســبه قیمت تمام شــده خدمات حفــاری عرضی و طولی 
معابــر و ترمیم آســفالت خیابان ها اطلاعات دقیقی در دســت نیســت. 
در بودجــه مصوب شــهرداری تهــران نیز هزینــه خدمات ارائه شــده به 
شــرکت های دولتی مســئول خدمات زیربنایی از هزینــه خدمات ترمیم 

معابر به طور اعم تفکیک نمی شود.
نحوه محاســبه بهای خدمات شهری در چهار مورد مهم در جدول )3( 

توضیح داده شده است.

1-4-3-کاراییاقتصادیاندکدرتخصیصمنابعکمیاب
کارایــی اقتصــادی بــه قیمــت نهاده هــا و ســتانده ها و ارجحیــت 

جدول 3: نحوه محاسبه بهای خدمات در شهرداری تهران

نوع خدمات

یارانه پرداختیپوشش هزینه ها
معافیت و 

تخفیف هزینه
جاری

هزینه
استهلاک

هزینه های 
کمک سرمایه ایکمک جاریمالی

پوشش پسماند
کامل

محاسبه 
نمی شود

محاسبه 
نمی شود

کمک مالی 
نداردکمک مالی شهرداریشهرداری

حفاری طولی و عرضی و 
ترمیم آسفالت معابر عمومی

پوشش 
نداردنامشخصنامشخصکامل

کمک مالی شهرداری 
جز در مورد حفاری 
و ترمیم به سفارش 

شرکت های دولتی

ندارد

یک سوم خدمات راه آهن شهری
هزینه ها

محاسبه 
نمی شود

محاسبه 
نمی شود

دولت و شهرداری 
هر کدام یک سوم 

هزینه جاری

100 درصد توسط 
دارددولت

یک سوم خدمات اتوبوسرانی
هزینه ها

محاسبه 
می شود

محاسبه 
نمی شود

دولت و شهرداری 
هر کدام یک سوم 

هزینه جاری

100 درصد توسط 
دارددولت
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اما امروزه معلوم شده که این فرایندها هیچ ضبط و ثبت مالی دقیقی 
نداشته است. به این معنی که برخی از شرکت ها ادعا می کنند که مبالغ 
هنگفتی از شهرداری مطالبه دارند. اما در مقابل شهرداری تهران مدعی 
اســت که برخی از این شــرکت ها نه تنهــا مطالبه ای ندارنــد بلکه مبالغ 
زیادی به شــهرداری بدهی دارند. برای مثال به گفته محســن  هاشــمی 
رئیس شــورای شــهر تهران قرارداد 10 هزار میلیارد تومانی شــهرداری 
تهران با شرکت یاس )که توسط برخی از مدیران سابق شهرداری تهران 
تشکیل شده است(، آلوده به فساد است و موضوع آن در دادگاه ذی ربط 
در دست بررسی اســت. به گفته ایشان، مطالبات شــهرداری از شرکت 
یاس دقیقا مشــخص نیســت اما بحث بر ســر چهار هزار تــا چهارهزارو 
500 میلیــارد تومــان هولوگــرام اســت )به نقــل از روزنامه همشــهری 

.)1397/4/16
در ایــن میــان شــهرداری های مناطق بــرای آنکه بودجــه غیرنقد را 
در اختیــار خود نگــه  دارند و به  حســاب خزانه شــهرداری واریز نکنند، 
پروژه هایی را تعریف و به کارگزاران معرفی می کردند تا از این طریق پول 
به شــهرداری منطقه برگردانده نشود. با کمال شگفتی هیچ آمار دقیقی 
از اینکه به چه میزان و با چه مبالغی هولوگرام صادر شــده یا اساسا شهر 

تا چند سال آینده پیش فروش شده، وجود ندارد.
شــهرداری تهران به مفــاد مــاده 141 برنامه پنج ســاله دوم خود در 
زمینه ایجاد خزانه متمرکز بودجه غیرنقدی، عمل نکرده اســت. شهردار 
جدیــد تهران در واکنش به ابهامات و اشــکالات مالی هولوگرام عوارض 
ســاختمانی، از نیمه دوم سال 1397، صدور هر گونه هولوگرام جدید را 
ممنوع اعلام کرد و رسیدگی به وضعیت هولوگرام های صادره قبلی را به 

کمیته خاصی که برای این منظور تشکیل شده، واگذار کرد.

1-4-6-عدمرعایتشفافیتوپاسخگوییدرگزارشدهی
مالیبهدولت،شورایشهروشهروندانتهران

به منظور سنجش واقع بینانه عملکرد مالی شهرداری ها رعایت نکات 
معینی ضروری اســت. امــا اطلاعات موجود گویای آن اســت که در این 

زمینه کاستی های جدی وجود دارد:
استانداردهای حسابداری که به طور اخص برای شهرداری ها تنظیم 

و به آنها ابلاغ شده باشد، در شهرداری تهران رعایت نمی شود.
برقــراری نظام حســابداری تعهدی در شــهرداری ها بــه جای روش 
حســابداری نقــدی. در ادوار گذشــته ادعا شــده که روش حســابداری 
در شــهرداری تهــران از نقدی به تعهــدی تغییر کرده اســت. اما برخی 

صاحب نظران در این مورد تردید دارند.
انتشــار صــورت بدهی هــای شــهرداری تهران شــامل بدهــی آن به 
بانک ها، مانده بدهی شــهرداری تهران، شــرکت ها و سازمان های آن به 
صورت اوراق مشــارکت و تعهدات مالی شهرداری به اشخاص حقیقی و 
حقوقی در فواصل زمانی معین. شهرداری تهران هرگز صورت های مالی 

شفافی را در زمینه مانده بدهی های خود منتشر نکرده است.
هرچند در قانون شــهرداری ها، ســازوکار شــفافی برای حسابرســی 
مســتقل و بیرونی شهرداری ها پیش بینی شــده، اما گزارش حسابرسان 
مســتقل تنها می تواند دلایــل انحرافات از بودجه را نشــان دهد و کمتر 
ارزش تحلیلی دارد. در گذشته حسابرسی بیرونی در شهرداری متداول 
نبوده است. ضمنا گزارش های تفریغ بودجه شهرداری تهران برای مدت 
مدیدی با تأخیر طولانی منتشــر می شد. فقط در ســال های اخیر است 
که گزارش تفریغ بودجه شهرداری تهران به موقع تهیه می شود. ضمنا با 
کمال شــگفتی نتایج گزارشات تفریغ بودجه در شهرداری تهران همواره 

محرمانه تلقی می شود.

اقتصاد زمانی به دســت می آیــد که نتوان بدون افزایــش مقدار نهاده ها 
)نیروی کار، ســرمایه و مــواد و..( تولید را افزایــش داد. در واقع کارایی 
فنی مربوط می شود به استفاده کامل از نیروی کار و ظرفیت های تولید و 
مواد و مصالح و انرژی به کاررفته در تولید و عدم اتلاف این منابع. شواهد 

فراوانی از عدم کارایی فنی در شهرداری تهران در دست است:
استخدام پرسنل مازاد بر نیاز در شهرداری تهران و شرکت بهره برداری 
راه آهن شــهری تهران و حومــه، یکی از مصادیق بارز عــدم کارایی فنی 
شــهرداری و شــرکت های وابســته به آن اســت. بــه گفتــه نایب رئیس 
کمیسیون برنامه و بودجه شــهرداری تهران 70 هزار نیروی استخدامی 
و 18 هزار پست ســازمانی مصوب در شهرداری تهران وجود دارد. یعنی 
نیروی کار شــهرداری بیش از سه برابر پست های مصوب است. ضمنا به 
گفته وی چهــار هزار کارمند بی کار حقوق بگیــر در مترو وجود دارند )به 

نقل از سایت شورای اسلامی شهر تهران(.
رواج روال هــای اداری زمان بر و زائد در شــهرداری تهــران یکی دیگر از 
مصادیق عدم کارایی این مؤسسه است. برای مثال امروزه برای صدور پروانه 

ساختمانی در شهرداری تهران، به طور متوسط 9 ماه زمان لازم است.
تأخیر طولانی در اجرای پروژه های عمرانی شــهرداری نیز یکی دیگر 

از مصادیق بارز عدم کارایی فنی در این مؤسسه به شمار می رود.
عــدم کارایی فنی موجب افزایش هزینه ها به ازای هر واحد محصول، 

افزایش کسری بودجه و کاهش رفاه شهروندان می شود. 

1-4-5-معرفیهولوگراموبودجهغیرنقدی
هرچنــد اداره کل برنامــه و بودجه شــهرداری تهران بــه طبقه بندی 
توصیه شده توسط سازمان شــهرداری ها و دهیاری ها پایبند بوده است؛ 
اما ابداع بودجه غیرنقدی عملا عملکرد بودجه عمرانی شهرداری تهران 
را به فروش تراکم و تغییر کاربری گره زده و آثار خطرناکی در زمینه ایجاد 

ناپایداری مالی شهرداری تهران داشته است.
افزایش درخورتوجه هزینه های شهرداری تهران در دهه اخیر موجب 
شد شــورای شــهر تهران و شــهردار ســابق آن، به فروش تراکم و تغییر 
کاربری بدون رعایت ضوابط بارگذاری طرح جامع و تفصیلی روی آورند. 
اما بســیاری از انبوه ســازان قــادر نبودند عوارض تراکــم اضافی و تغییر 
کاربــری را نقدا بپردازند. به همین دلیل پرداخــت مطالبات پیمانکاران 
شــهرداری با تأخیر صــورت می گرفت و در نتیجه بســیاری از پروژه های 
بزرگ شــهرداری با تأخیر اجرا می شــد. از این رو شــورای شهر تهران و 
شــهرداری تهران بــا همــکاری همدیگر نســبت به ایجاد شــرکت های 
کارگــزاری اقدام کردنــد. فرض بر این بود که صاحبان این شــرکت ها با 
دسترسی آسان به منابع نقدی از یک سو می توانند مطالبات پیمانکاران 
شهرداری را بپردازند و از سوی دیگر مطالبات شهرداری از انبوه سازان را 
به اشکال مختلف از جمله دریافت املاک و مشارکت در سرمایه گذاری ها 
وصول کنند و در ازای دریافت حق کمیسیونی معادل پنج درصد پول نقد 
لازم را به خزانه شــهرداری واریز کنند. بــرای این منظور قراردادهایی با 
هشت شــرکت کارگزاری به نام های: شرکت عمران شهر پایدار، شرکت 
شهر آتیه، شرکت رساتجارت مبین )یاس(، شرکت جهان، شرکت دیدار 
ایرانیان، شــرکت ساختمانی کار، شرکت گوهریاران و شرکت تهاتر شهر 

منعقد شد.
مقــرر بود کارگزاران طرف قرارداد با بهره گیری از امکانات مالی خود 
)نقدی و غیرنقدی( نسبت به پاسخگویی مطالبات طلبکاران شهرداری و 
همچنین تملک املاک واقع در طرح های عمرانی شهرداری، با همکاری 
ســازمان املاک اقدام کنند و پس از ارائه اســناد مثبته نسبت به وصول 

طلب خود، صرفا در قالب ملک یا تراکم اقدام کنند. 
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نظارت دولت: در کشــور ما برخلاف کشــورهای دیگــر، به دلیل خلأ 
قانونی، وزارت کشــور نظارت مالی مؤثری بر عملکرد مالی شهرداری ها 

ندارد.
تحلیل ریسک توسط شــرکای مالی: به دلیل عقب ماندگی بازارهای 
مالــی ریســک اعتباری شــهرداری تهــران از ســوی بانک هایــی که به 

شهرداری وام می دهند مورد ارزیابی قرار نمی گیرد. 
گزارش هــای مالی داخلی: این گزارش ها توســط کارکنان و مقامات 
شــهرداری تهیه می شــود: در شــهرداری تهران علی القاعــده این نوع 
گزارشــات باید توســط معاونت مالی و اقتصادی تهیه شــود و در اختیار 
شــهردار، معــاون برنامه ریــزی و توســعه شــهری و شــورای شــهر قرار 
گیــرد. متأســفانه چنین گزارشــاتی در بازه زمانی معیــن و در چارچوب 

استانداردهای گزارش دهی مالی تهیه نمی شود.
انتشار گزارشات مالی برای اطلاع شورای شهر و شهروندان: با وجود 
پیش بینــی قانون در ایــن زمینه، در شــهرداری تهران گزارشــات مالی 

شفاف و قابل استفاده برای شورای شهر و ذی نفعان تولید نمی شود.

1-4-7-کاراییپاییننظامتشخیصووصولشهرداری

حسابرسی بیرونی شــرکت ها و سازمان های وابســته به شهرداری ها 
و انتشــار صورت های مالی آنها. در شــهرداری تهران قطعا حسابرســی 
شــرکت ها و سازمان های وابسته انجام می شود. اما نتایج آن برای اطلاع 
عموم منتشر نمی شود. در گذشــته رسم معمول این بوده که در ماه آخر 
هر ســال برای تظاهر به پایبندی شــهرداری به بودجه مصوب، اصلاحیه 
بودجــه با توجه به عملکرد شــهرداری در طول ســال تهیــه و به تصویب 
شــورای شــهر رســانده می شــد.  ضمنا گزارشــات مدونی که مبتنی بر 
طبقه بندی روشن و قابل فهمی از عملکرد بودجه شهرداری تهران باشد، 
در معــرض قضاوت عموم قرار نمی گیرد. رعایت شــفافیت در مناقصه ها 
و مزایده ها برای اطمینان از صحت عمل شــهرداری ضروری اســت. اما 
شفافیت در این مؤسسه کالای کمیابی است.  نتیجه اجتناب ناپذیر عدم 
شــفافیت مالی در شهرداری تهران عبارت است از گسترش فساد مالی، 
افزایش هزینه های جاری و عمرانی شهرداری، افزایش ناپایداری مالی و 

کاهش رفاه شهروندان )جدول 4(.
عملکرد مالی شهرداری ها در جهان به روش های مختلف مورد پایش 
قــرار می گیرد. اما در شــهرداری تهران به دلایلی کــه در زیر خواهد آمد 

پایش عملکرد مالی ضعیف است:

جدول 4: عدم شفافیت مالی در قراردادها بستر فساد مالی در شهرداری تهران

رفاه شهروندانکسری بودجههزینه هافساد مالی

عدم شفافیت در مناقصه ها
-++ )پیمانکاری پروژه های عمرانی(

عدم شفافیت در مزایده ها 
-++)فروش املاک و اموال(

-++عدم شفافیت در برون سپاری وظایف

نمودار 9: درصد پرداخت قبوض صادره برای عوارض نوسازی واحدهای مسکونی شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1391 تا 1395
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مالیات ارزش افزوده توســط وزارت امور اقتصــادی و دارایی وصول و 
سهم شهرداری تهران توسط خزانه داری محاسبه و به حساب شهرداری 

واریز می شود.
ممیزی املاک توسط معاونت شهرسازی و معماری شهرداری صورت 

می گیرد.
محاســبه و صدور قبوض عوارض نوســازی برای واحدهای مسکونی 
و کسب و پیشــه و نیز عوارض پسماند توسط ســازمان فناوری اطلاعات 

اداره کل تشــخیص و وصول درآمد شــهرداری تهران در پایان ســال 
1396، دارای 170 پســت ســازمانی بود و حدود 160 نفر پرسنل در آن 
شاغل بوده اند. این اداره در خدمت تشخیص و وصول عوارض شهرداری 

است. اما باید توجه داشت که:
عــوارض متمرکــز ماننــد عــوارض فراورده هــای نفتی و گاز توســط 
نهادهای ذی ربط دولتی وصول می شــود و سهم شهرداری ها با وساطت 

وزارت کشور توزیع می شود.

نمودار 10: درصد پرداخت قبوض صادره برای عوارض نوسازی کسب و پیشه شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1390 تا 1395

نمودار 11: درصد پرداخت قبوض صادره برای عوارض پسماند واحدهای مسکونی شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1390 تا 1395
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معرض فروش قرار می گیرد.
مالی ناپایداری ایجاد در تهران شهر شورای نقش -5 -1

شهرداری
بــه موجب ماده 71 قانون تشــکیلات، وظایف و انتخابات شــوراهای 
اسلامی کشور مصوب سال 1375 و اصلاحات بعدی آن، وظایف معینی 
بر عهده شــورای اســلامی شــهر قرار گرفته که با وارســی آن و مقایسه 
عملکرد شــورای شــهر با این وظایف می توان به کم و کیف انجام وظایف 
شورای شــهر تهران پی برد. در اینجا با توجه به ماهیت موضوع، نظارت 
مالی شورای شهر بر شهرداری در مرکز توجه قرار دارد. این وظایف را در 
زیــر احصا کرده ایم و در هر مورد بر حســب اطلاعات موجود داوری لازم 
به عمل آمده است. گفتنی است که انجام دقیق مطالعاتی از این دست، 

کار مستقلی را می طلبد:
1- انتخاب شهردار: شورای شهر وظیفه دارد شهردار را از میان افراد 
واجد صلاحیت سیاســی و مدیریتــی انتخاب کند. گفتنی اســت که به 
موجب تبصره 3 ماده 71، شــهردار تهران پس از انتخاب توسط شورای 
شــهر باید از وزیر کشور حکم خود را دریافت کند. به این ترتیب است که 
صلاحدید سیاسی مقدم بر صلاحدید کارشناسی قرار می گیرد و شهردار 
تهران خود را جوابگوی شــورای شهر نمی داند. در واقع سنگ اول چون 
نهد معمار کج، تا ثریا می رود دیوار کج. در عمل نیز در 15 ســال گذشته 
شهرداری تهران پله صعود به مقام ریاست جمهوری کشور تلقی می شده 
و دغدغه اصلی شــهرداران منتخب، حوزه سیاست ملی بوده نه مدیریت 
شهری. تأمین مخارج انتخابات ریاســت جمهوری توسط شهردارانی که 
می خواســته اند از بهشت به پاستور بروند، تمایل شــهرداران منتخب به 
واگذاری مناقصه ها بــه پایگاه های نهادهای نظامی  و توزیع پســت های 
اداری شهرداری تهران میان سرداران نهادهای نظامی همه از تجلیات و 

پیامدهای این عارضه است.
2- نظارت شورا بر حسن اجرای مصوبات شورا و طرح های مصوب در 
امور شــهرداری و سایر سازمان های خدماتی: عدم پیگیری مصوبه شورا 
در مورد واریز درآمدهای هولوگرام به خزانه شــهرداری یکی از موارد بارز 

تخلف شورای شهر چهارم از این وظیفه است.
3- نظارت بر حسن اداره و حفظ سرمایه و دارایی های نقدی، جنسی 
و اموال منقول و غیرمنقول شهرداری و همچنین نظارت بر حساب درآمد 
و هزینــه آنها: همچنین تأیید صورت جامع درآمد و هزینه شــهرداری که 
هر شــش ماه یک بار توسط شــهرداری تهیه می شــود و انتشار آن برای 
اطلاع عموم و ارســال نســخه ای از آن به وزارت کشــور در شمار وظایف 
مهم شوراســت. در این زمینه بعضا گزارشات مالی غیراستاندارد و بسیار 
مغشوشــی در ســایت شــورای شــهر به نمایش درمی آید که به هیچ وجه 
برای مشاهده کنندگان آن قابل فهم نیست. ظاهرا به جای شفافیت رفع 

تکلیف قانونی مورد توجه انتشار دهندگان چنین گزارشاتی است.
4- تصویب بودجه، اصلاح و متمم بودجه سالانه شهرداری، مؤسسات 
و شرکت های وابسته به شهرداری با رعایت آیین نامه مالی شهرداری ها و 
همچنین تصویب بودجه شورای شهر: بی توجهی شورا به کسری بودجه 
پیدا و پنهان شــهرداری تهران و ناپایداری مالی ناشی از آن در درازمدت 
امری اســت روشن. کســری بودجه شــهرداری مطابق اســتانداردهای 
پذیرفته شــده باید کمتر از پنج درصد باشــد، در حالی که کسری بودجه 
شــهرداری تهران در یک دوره 9ساله )1395-1387( حدود 22 درصد 
بوده اســت. نکته دیگر این است که اگر شورای شهر تهران در انجام این 
وظیفه جدی اســت، چرا متمم بودجه شــهرداری را همه ساله در اسفند 
ماه به تصویب می رساند. مگر این شــگردی جز برای لاپوشانی تخلفات 

شهرداری از اجرای مصوبات بودجه آن است.

شــهرداری تهران انجام می شــود. به ایــن ترتیب اداره کل تشــخیص و 
وصول درآمد، عاملیتی در شناســایی مؤدیان عوارض، برآورد و محاسبه 

عوارض متعلقه، صدور قبوض مربوطه و وصول عوارض ندارد.
به دلایل فوق به نظر می رسد وجود تشکیلات عریض و طویل و پرسنل 

فراوان در این اداره توجیه منطقی ندارد.
آمار دریافت شــده از اداره اطلاعات و فناوری شهرداری تهران حاکی 
از آن اســت که در بازه زمانی 1395-1390 یعنی در شــش سال درصد 
پرداخــت قبوض صادره برای عوارض نوســازی واحدهای مســکونی در 
دامنه 28.4 تا 34.4 در نوســان بوده است )نمودار 9( و درصد پرداخت 

قبوض واحدهای کسب و پیشه بسیار کمتر از آن است )نمودار 10(.
بدهی انباشته مؤدیان عوارض نوســازی واحدهای مسکونی به دلیل 
عــدم پیگیری آن همــواره چندین برابــر پرداختی بدهی ســال مربوطه 
اســت. در واقع شــواهد موجود بیانگر آن اســت که اگــر مالکان اراضی 
و امــلاک به دلیل نقل و انتقــال ملک یا به دلایل قانونــی دیگر از جمله 
انحصاروراثــت نیازمند پرداخت عوارض ملک خود نباشــند، آن را برای 

چندین سال به تعویق می اندازند.
وضعیت وصول عوارض پســماند نیز بهتر از عوارض نوســازی نیست. 
در بازه زمانی 1395-1390 درصد پرداخت قبوض عوارض پســماند در 
شــهرداری تهران در دامنه 22.9 تا 33.45 در نوســان بــوده و روند رو 
به بهبودی در این زمینه مشــاهده نمی شــود )نمودار 11(. پیداست که 
مؤدیانی کــه پرداخت بدهی آنها بابت خدمات پســماند به تعویق افتاده 

است، اگر ناگزیر نشوند، تمایلی به پرداخت بدهی خود ندارند.

1-4-8-فروشاموالشهرداریتهراندرفضایغیرشفاف
فــروش اموال در فضــای غیررقابتی و غیرشــفاف به منظور پوشــش 
کســری مزمن بودجه شــهرداری تهران در ســال های اخیــر اوج گرفته 
اســت. فروش برخی از املاک شــهرداری با تخفیف های ویژه به مدیران 
شهرداری، برخی از اعضای شورای چهارم شهر و افراد ذی نفوذ سیاسی 
در بحبوحه بحران مالی شــهرداری تهران در سال 1395 موجب حیرت 
عموم مردم تهران شد. جالب تر آنکه قوه قضائیه به جای پیگیری مسئله 
و شناسایی مســئولان متخلف، اقدام به دستگیری مهندس جوانی کرد 

که این خبر توسط او رسانه ای شده بود.
واقعیت این اســت که مدیریت املاک شــهرداری تهران با مشــکلات 

عدیده ای مواجه است:
 اداره املاک شهرداری تهران با آنکه در مناطق شهرداری نیز پرسنل 
دارد، تاکنون فهرســت کامل املاک شــهرداری را شــامل شماره ثبتی، 
اندازه زمین و ســاختمان، نــوع کاربری، نحوه اســتفاده کنونی و برآورد 

ارزش روز آن به صورت آنلاین منتشر نکرده است.
در گذشــته برخی از املاک و ساختمان های شــهرداری بدون ارجاع 
به قوانین روشــن مجانی در اختیار مدیران شهرداری و برخی از اعضای 

شورای شهر قرار می گرفته است.
 در زمان فروش املاک شــهرداری از طریــق مزایده، روال های اداری 
شــفاف و منصفانــه هرگز رعایت نشــده اســت. از این رو احتمال ســوء 

استفاده در این معاملات بسیار بالاست.
 اداره املاک شــهرداری تهران با اصول اولیه مدیریت املاک آشنایی 
ندارد و به همین دلیل نه در دوره شورای چهارم و نه در دوره اخیر برنامه 

مشخصی نیز برای اداره املاک شهرداری تهران نداشته و ندارد.
در چنین وضعیتی اولا- شــهرداری تهران نمی تواند درآمد مناســبی 
را از محل بهره برداری املاک خود به صورت اجاره داشــته باشد و ثانیا- 
اموال غیرمنقول شــهرداری از طریق شبکه فســاد به زیر قیمت بازار در 
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آیین نامــه ای در مورد نحوه محاســبه هزینه های انجام خدمات شــهری و 
معافیت ها و تخفیف ها مدون نشــده است. ضمنا در وضع بهای خدمات، 
توان پرداخت شهروندان و فعالان اقتصادی معمولا نادیده گرفته می شود.
9- نظارت بر حســن اداره امور مالی شــهرداری و کلیه سازمان ها، 
مؤسســات، شــرکت های وابســته و تابعه شــهرداری و حفظ سرمایه، 
دارایی ها، امــوال عمومی و اختصاصی شــهرداری، همچنین نظارت 
بر حســاب درآمــد و هزینه آنها با انتخاب حســابرس رســمی و اعلام 
موارد نقض و تخلف به شــهردار و پیگیری های لازم بر اســاس مقررات 
قانونــی به موجب بند 30 الحاقی )مصــوب 82/7/6(: تاکنون چنین 
گزارشــاتی هرگز به اطلاع شــهروندان نرسیده اســت و تخلفات مالی 
شهرداری تهران در اجرای بودجه های مصوب با دقت از انظار عمومی 

دور نگه داشته می شود.
10- انتشار صورت بودجه و هزینه شورای شهر در پایان هر سال مالی 
جهت اطلاع عموم: شــورای محترم شــهر تهران به ایــن وظیفه قانونی 
خود عمل نکرده است. اگر صورت بودجه و هزینه شورای شهر در سایت 
شــهرداری قرار گرفته باشــد، مدت آن چنان کوتاه بوده که از نظرها دور 
مانده اســت. گفتنی اســت که در ادوار مختلف شــوراهای شهر تهران، 
اعضای محترم شــورای شهر از محل بودجه شــهرداری خودرو و راننده 
مجانی در اختیار داشــته اند و در موارد عدیده اعضای شــورای شــهر از 
واحدهای مســکونی در اختیار اداره املاک شــهرداری مجانی استفاده 
می کرده اند. البته این نیمه آشکار کوه یخ است. نیمه ناپیدای آن مربوط 
می شــود به بسازوبفروش شدن برخی از اعضای شــورای شهر تهران در 
مدت عضویت در شــورا با اســتفاده از امتیازات اعطایی شــهرداران. در 

اینجا با تبانی به قصد رانت جویی سروکار داریم.

1-6-تأثیرمحیطاقتصادکلانبرپایداریمالیشهرداریتهران
تاکنــون مطالعــات نظام مندی در مــورد تأثیر محیط اقتصــاد کلان بر 
پایداری مالی شهرداری ها صورت نگرفته است.  همان طور که می دانیم، 
تحریم هــای  تشــدید  از  متأثــر  در دوره 1390-1395  ایــران  اقتصــاد 
بین المللی بوده است. در این دوره رشد اقتصادی کشور دچار وقفه شد، 
فعالیت های ساختمانی بخش خصوصی دچار کاهش شدید و تورم بالایی 

بر اقتصاد کشور حاکم شد. این تحولات را در جدول )5( نشان داده ایم.

5- تصویب وام های پیشنهادی شهرداری پس از بررسی دقیق نسبت 
بــه مبلــغ، مدت و میزان کارمزد آن: شــورای شــهر تهــران قواعد مالی 
روشــنی برای تصویــب وام های شــهرداری ندارد؛ وگرنه امروزه شــاهد 
انباشته شــدن بدهی های عظیم بانکــی آن نمی بودیم. بــه همین دلیل 
بازپرداخت بدهی های شهرداری از محل عایدات جاری آن امروز مقدور 

نیست و شهرداری تهران با نکول بدهی های خود مواجه است.
6- تصویــب معاملات و نظارت بر آنها اعــم از خرید، فروش، مقاطعه، 
اجاره و استیجاره که به نام شهر و شهرداری صورت می گیرد: همان طور 
که گفتیم در شــهرداری تهران شــفافیت لازم بــرای برگزاری مناقصه ها 
و مزایده ها وجود نداشــته اســت. فروش املاک شــهرداری به برخی از 
صاحب منصبان دولتی و شــهرداری بــه زیر قیمت بازار آنها در گذشــته 
امری رایج بوده و شورای چهارم شهر تهران در برخورد با تخلفات مربوط 
بــه واگذاری املاک نجومی با قاطعیت عمل نکرد. واگذاری بســیاری از 
پیمان ها به روش ترک تشــریفات مناقصه در شهرداری تهران امری رایج 
بوده؛ اما شــورای چهارم شــهر تهران هرگز لب به اعتراض در این زمینه 

نگشوده است.
7- تصویب لوایح برقراری یا لغو عوارض شــهر و همچنین تغییر نوع و 
میزان آن با درنظرگرفتن سیاست عمومی دولت که از سوی وزارت کشور 
اعلام می شــود: چشم پوشی شورای شهر بر تخلفات آشکار شهرداری در 
حوزه فروش تراکم و تغییر کاربری بر همگان روشــن است. گفتنی است 
که در دوره زمانی 1395-1387، ســهم ایــن بخش از درآمدها در منابع 
بودجه شــهرداری تهران 26.3 درصد بوده است. در دوره مورد مطالعه، 
سیاســت شــهرداری تهران کســب درآمد از محل فروش تراکــم و تغییر 
کاربری به صورت غیرمجاز بوده اســت. به این معنی که از زمان تصویب 
طــرح جامع 2.1 میلیون نفر به ظرفیــت جمعیت پذیری تهران از لحاظ 
صدور پروانه اضافه شــده و با توجه به جمعیــت 7.9میلیون نفری تهران 
در ســال 85 جمعیت پذیری تهــران در انتهای طرح جامع به 10 میلیون 
نفر می رسد )به نقل از سخنرانی پیروز حناچی در شورای شهر تهران(. 

8- تصویب نرخ خدمات ارائه شــده توســط شــهرداری و سازمان های 
وابســته به آن با رعایت آیین نامه مالی و معاملات شــهرداری ها: مصوبات 
شــورای شهر تهران در این زمینه گویای آن است که اعضای محترم شورا 
درک روشــنی از قواعد وضع بهای خدمات شهرداری ندارند. برای مثال 

جدول 5: شاخص های رشد اقتصادی، تورم و تغییرات زیربنای پروانه های ساختمانی در کلان شهر تهران )درصد(

نرخ رشد GDP به قیمت سال ها
ثابت

تغییرات زیربنای پروانه های 
نرخ سود تسهیلات بانکی نرخ تورم سالانهساختمانی صادره در تهران

ساختمان و مسکن

14 و 13904,343,121,515

14و 1391-6,8-17,530,515

14 و 1392-0,31,534,715

13933,2-49,715,616

1394-1,624,211,916

139512,57,79,015,5

مأخذ: نماگرهای اقتصادی بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران، شماره 80 و 90.
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از 29.3 هزار میلیارد ریال در سال 1384 به 84.2 هزار میلیارد ریال در 
سال 1391 رسید و از آن پس سیر نزولی را پیمود )نمودار 12(. 

نرخ رشد درآمد شهرداری تهران نیز بیانگر تحولات منفی در این دوره 
است )نمودار 13(.

امــا به دنبــال کاهش درآمدهای شــهرداری تهــران هزینه های آن به 
همین نســبت کاهش نیافت؛ بلکه شهرداری تهران در این دوره بیش از 

گذشته به کسری بودجه روی آورد )نمودار 14(.

حال این ســؤال مطرح اســت که تحولات اقتصادی فوق چه تأثیری بر 
درآمد و هزینه شهرداری تهران و در نتیجه پایداری مالی آن داشته است. 
برای پاسخ به این سؤال ابتدا لازم است به تحولات درآمد شهرداری تهران 

به قیمت ثابت بپردازیم و بعد از آن درصدد تبیین تغییرات آن برآییم.
درآمد شــهرداری تهران به قیمت ثابت در ســال های 1387 تا 1395 
ابتدا صعودی و ســپس نزولی بوده است. به این معنی که در دوره زمانی 
1395-1384، درآمدهای شــهرداری تهران به قیمت ثابت سال 1390 

نمودار 12: تحولات جمع درآمدهای شهرداری تهران در سال های 95- 1384 )میلیارد ریال(

مأخذ: تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 95- 1384

نمودار 13: نرخ رشد درآمدهای شهرداری تهران در سال های 95- 1385 )میلیارد ریال(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 95- 1385
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نکته در اینجاســت که آزادســازی نرخ بهره بانکی در سال های اخیر 
هم زمان با بحران نظام بانکی، موجب چســبندگی نرخ های بهره اسمی 
بالا شده و هزینه تجهیز منابع اســتقراضی را برای تأمین کسری بودجه 

شهرداری تهران افزایش داده است.

افزایــش وام هــای شــهرداری تهــران و اتــکای آن به فــروش اموال 
شهرداری در دوره افول درآمدهای آن نشان می دهد که شهرداری تهران 
کســری های خود را با توســل به بدهی و فروش امــوال خود تأمین کرده 

است )نمودار 15(. 

نمودار 14: کسری بودجه شهرداری تهران در دوره 1395-1387 )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 95- 1387

نمودار 15: میزان وام های بانکی شهرداری تهران در سال های 95- 1384

مأخذ: گزارشات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1384 تا 1395.
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مربوط به افزایش نرخ مالیات ارزش افزوده در دوره اجرای آزمایشــی آن 
بوده است.

2- رکود فعالیت های ســاختمانی بخش خصوصــی در دوره 1395-
1390 ضربه مهلکی به درآمد شهرداری تهران از محل عوارض ساختمانی 
زده اســت. کاهش ســهم این جزء از درآمد درمجموع درآمد شــهرداری 

تهران خود ناشی از همین رکود ساخت وساز بوده است )نمودار 17(. 

در تبیین تحولات فوق باید گفت مشاهدات ما گویای آن است که :
1- دوره 1395-1390 اقتصاد کشور با تشدید تحریم های بین المللی 
و رکود ناشــی از آن مواجه شــد. همین عامل موجب عدم رشد پایه های 
مالیاتی شــهرداری و توان پرداخت شهروندان شــد. این عامل بر درآمد 
شــهرداری تهران از محل مالیات ارزش افزوده تأثیر منفی گذاشــت. اگر 
درآمد شــهرداری از این محل به قیمت ثابت افزایشی است، این مسئله 

نمودار 16: منابع حاصل از فروش اموال شهرداری تهران در سال های 95- 1387

مأخذ: گزارشات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395

نمودار 17: منابع شهرداری تهران از محل عوارض بر مازاد تراکم و درآمد حاصل از تغییر کاربری ها

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395.
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در دوره 1400-1397، نــرخ مالیــات بر ارزش افــزوده ثابت و معادل 
9 درصــد خواهد بود و چــون پایه مالیاتی به دلیل رکود اقتصادی رشــد 
چندانی نخواهد داشت، احتمال افزایش درآمد دولت از این نوع مالیات 
به قیمت ثابت، اندک خواهد بود و فقط می تواند ناشــی از بهبود کارایی 
نظام تشخیص و وصول و تورم باشد. گفتنی است که نصب دستگاه های 
محاســباتی مورد نیاز در فروشگاه ها و شــبکه توزیع نیز به دلیل واکنش 

منفی اصناف فعلا به آینده نامعلوم موکول شده است.
با توجه به تصویب ماده 6 قانون برنامه ششــم، ســهم شهرداری های 

کلان شهرها نیز از مالیات ارزش افزوده کاهش خواهد یافت.
با توجه به تشــدید مشــکلات مالی دولت در دوره جدید تحریم ها، به 
نظر نمی رسد دولت بتواند بر حجم کمک های بلاعوض خود به شهرداری 
تهران بیفزاید یا گام مؤثری در جهت پرداخت مطالبات قبلی شــهرداری 

از دولت بردارد.
در دوره بازگشــت تحریم هــا، احتمــال بازنگــری جــدی در قیمــت 
فراورده هــای نفتی به تناســب کاهــش ارزش ریال، انــدک خواهد بود. 
ازاین رو احتمال کاهش درآمد شهرداری ها از عوارض فراورده های نفتی 

به قیمت ثابت بالا ارزیابی می شود.
احتمال اینکــه در دوره تحریم ها، رونق ســرمایه گذاری خصوصی در 
ساخت وساز شهری پایدار باشد، به سه دلیل اندک ارزیابی می شود: یکم- 
نارســایی جدی در بازار اعتبارات خرید مسکن و سهمیه بندی اعتبارات 
در این بازار؛ دوم- قدرت پرداخت اندک اکثر خانوارهای شهری و سوم- 
افزایش قیمت مســتغلات شهری ســریع تر از افزایش درآمدهای اسمی 
مزد و حقوق بگیــران. این افزایش در واکنش بــازار دارایی ها به کاهش 
ارزش ریــال صورت می گیرد. بدیهی اســت که در صــورت تحقق فروض 
فوق درآمد شــهرداری ها از محل عوارض ساخت وســاز، تغییر کاربری و 

تراکم ساختمانی به قیمت ثابت افزایش چندانی نخواهد داشت.
در چند سال آینده بسته شــدن دست شهرداری تهران و شورای شهر 
آن در صــدور مجوزهای تغییر کاربــری و تراکم فراتر از ضوابط مندرج در 
طرح جامع و تفصیلی شهر تهران و نظارت دقیق تر شورای عالی معماری 
و شهرســازی بــر تخلفات شــهرداری ها نیز در کاهش درآمد شــهرداری 

تهران از این محل مؤثر خواهد افتاد.
تــا جایی کــه به هزینه های شــهرداری تهــران در میان مــدت مربوط 

می شود، باید گفت:
انتظــار می رود در ســال های پیش رو تورم داخلی بــه دلیل تحریم ها، 
کاهش ارزش پول ملی، کســری بودجه دولت و بالابودن حجم نقدینگی 
افزایــش یابد. افزایش نرخ تورم داخلی موجب افزایش هزینه های جاری 

و سرمایه ای شهرداری تهران در این سال ها خواهد شد.
تعدیل نیروی انسانی رسمی و پیمانی مازاد بر نیاز شهرداری تهران و 
شرکت های وابسته به آن هرچند از نظر بهبود کارایی شهرداری ضروری 
اســت، اما با مقاومت اجتماعی مواجه خواهد شــد و به ســادگی میســر 

نخواهد بود.
هزینه کالاهای ســرمایه ای و واســطه ای مورد نیاز مترو و اتوبوسرانی 
شــهری به دلیل افزایش نرخ ارز و مشــکلات نقل و انتقالات بین المللی 

افزایش درخورتوجه خواهد داشت.
هزینه بهره بدهی های انباشته شهرداری تهران و بازپرداخت بخشی از 
اصل بدهی آن بار ســنگین مالی را بر بودجه شهرداری خواهد گذاشت و 
دست شهرداری را برای تأمین مالی بودجه های عمرانی آن خواهد بست.

چون در دهه گذشــته ســرمایه گذاری های هنگفتــی در جهت بهبود 

مطالعات ما در مورد پیامدهای اقتصادی دور جدید تحریم های آمریکا 
علیه ایران گویای آن است که 1:

رکــود تورمــی در زمان تحریم ها تشــدید خواهد شــد. بــه این معنی 
که بــه دلیل کاهش مســتقیم مقدار تولیــد نفت خام و اســتفاده ناقص 
از ظرفیت هــای تولیــد به ویژه در بخش صنعــت، انتظار مــی رود با آغاز 
تحریم های جدید آمریکا، در ســال 1397 رشــد تولیــد ناخالص داخلی 
نســبت به سال 1396 کاهش یابد و در سال 1398 رشد اقتصادی ایران 
منفی شود. همچنین انتظار می رود به دلیل افزایش سرعت گردش پول 
در ســایه افزایش انتظارات تورمی و تنزل ارزش پــول داخلی، نرخ تورم 

همچون دور اول تحریم ها به شدت افزایش یابد.
هم زمانی دور جدید تحریم ها با چالش های عمده اقتصاد ایران به ویژه 
بحران بانکی و بحران صندوق های بازنشســتگی، مدیریت این بحران ها 

را برای بانک مرکزی و دولت دشوارتر خواهد کرد.
رشــد اقتصاد کشــور در ســال های باقی مانــده برنامه ششــم، بر اثر 
اختلال در جذب فناوری های نوین به بخش های کلیدی اقتصاد کشــور، 
محدودشــدن و گرانــی واردات تجهیزات تولید، کاهش ســرمایه گذاری 
مســتقیم خارجی و کاهش ســرمایه گذاری بخش عمومــی و خصوصی 

داخلی، کاهش خواهد یافت.
انتظــار می رود به دلیل ورود گســترده جوانان تحصیل کــرده به بازار 
کار و کاهــش تقاضای نیروی کار در اقتصاد کشــور بر اثر کاهش ســطح 
تولید و نبود رشــد اقتصادی، در دوره جدیــد تحریم ها، نرخ بی کاری در 
کشور افزایش و سطح دستمزدهای واقعی کاهش یابد و فقر اقتصادی در 
کشور گسترده تر شــود. باید توجه داشت که بی کاری ساختاری و مزمن 
در اقتصاد کشور خود قبل از تشدید تحریم ها در ایران یکی از بزرگ ترین 
چالش هــای اقتصادی و اجتماعی بــوده و افزایش نرخ بی کاری در دوره 
تحریم های جدید، می تواند بحران ساز باشد و به سادگی از سوی جوانان 

تحمل نشود. 
دولت با کسری بودجه مزمن و بالاتری مواجه خواهد شد. در این دوره 
دولــت به دلیل مضیقه مالــی نه تنها از انجام وظایــف خود در حوزه های 
پروژه های عمرانــی و رفاه اجتماعی باز خواهد مانــد؛ بلکه در پرداخت 
بدهی هــای معوق خــود به پیمانــکاران، معلمان و بانک ها با مشــکلات 

بیشتری مواجه خواهد شد.
ایــن خطر وجــود دارد که اگر مســائل اجتماعی از جملــه اعتصابات 
کارگری، اعتراضات دهقانی و خواســته های سیاســی و صنفی از طریق 
مذاکره با تشــکل های ذی ربط مدیریت و حل و فصل نشــود، نارضایتی 
کارگــران، دهقانــان، معلمــان، جوانان و بازنشســتگان افزایــش یابد و 

اعتصابات، اعتراضات و تنش های اجتماعی گسترش پیدا کند.
در این وضعیت انتظار می رود میانگین درآمد قابل تصرف خانوارهای 
شــهری و روســتایی کشــور به قیمت ثابت کاهش یابد و نابرابری توزیع 
درآمدهــا افزایش یابد. بدیهی اســت در این صورت، درصد بیشــتری از 
خانوارها به زیر خط فقر فرو خواهند افتاد و توان پرداخت کلیه خانوارها 
کاهــش خواهد یافــت. پیامدهای این وضعیت اقتصــادی بر درآمدهای 

شهرداری ها روشن است:
افزایش نــرخ عوارض محلی یا وضع عــوارض محلی جدید با واکنش 

منفی خانوارها مواجه خواهد شد.
به دلیل افزایش فقر، پرداخت یارانه بلیت مترو و اتوبوس به اقشار فقیر باید 
در دستور کار شورای شهر تهران قرار گیرد. به این ترتیب دریافت هزینه کامل 

بلیت مترو و اتوبوس از شهروندان دشوارتر از گذشته خواهد شد.

 1- هادی زنوز، بهروز )خرداد 1397(، ارزیابی اثرات اقتصادی- اجتماعی خروج امریکا از برجام، مرکز پژوهش های مجلس.
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نیازهای مالی آنها به دقت مشخص نمی شود.
در طرح های جامع و تفصیلی به نوسازی بافت های فرسوده نیز اشاره 
می شود. اما راهبردهای مداخله و ابعاد فنی و اجرائی آن ارائه نمی شود. 
اجــرای طرح های نوســازی بافت فرســوده که در کمیســیون ماده 5 به 
تصویب می رسد، ســرمایه گذاری هنگفتی را هم از جانب شهرداری ها و 

هم از جانب بخش خصوصی طلب می کند.
 نکتــه ای کــه عموما مغفــول می ماند، این اســت که فــروش تراکم و 
تغییر کاربری اراضی شــهر بر سقف جمعیتی شهر تهران افزوده و از این 
طریق بر مخارج شــهرداری تهران تأثیر گذاشــته است. بدیهی است که 
بر این اســاس نمی توان تراز مالی شهرها را در اجرای طرح های جامع و 

تفصیلی برآورد کرد.
توصیه می شــود در تدوین برنامه سوم شهرداری تهران مطالعه میزان 
تأثیر هر یک از عوامل مندرج در نمودار فوق به دقت ارزیابی و برای دوران 

برنامه آن پیش بینی شود.
مطالعات آسیب شناســی نظام درآمدی شهرداری تهران نشان داد که 
ناپایــداری مالی شــهرداری تهران محصول بیش از یــک دهه حکمرانی 

ضعیف در سطح دولت مرکزی و محلی است:
یکــم- کوتاهــی دولــت و مجلــس در تدویــن نظــام جامــع درآمدی 

شهرداری ها در کشور
دوم- عدم توجه شــورای شــهر تهران به وظایف قانونی خود در حوزه 
تصویب برنامه و بودجه های سنواتی، تشکیلات شهرداری و نظارت مالی 

و مدیریتی بر نحوه اداره شهر توسط شهردار منتخب شورا
ســوم- تخلفات شــهرداری از قوانین مصوب و چارچوب ها و رویه های 

مصوب شورای شهر تهران در غیاب نظارت مؤثر بر آن
گفتنی اســت که موضــوع مرکزی مطالعه حاضر آسیب شناســی نظام 
درآمدی شهرداری و یافتن راه حل هایی برای اصلاح آن است. پیشنهادات 
این مطالعــه در صفحات پیش رو به تفصیل ارائه خواهد شــد. اما در عین 
حال بــه موازات اصلاح نظام درآمدی، توجه به کارایی هزینه های جاری و 

عمرانی شهرداری نیز ضروری است )نمودار 19 و 20(.

زیرســاخت های حمل ونقل و تأسیسات شــهری صورت گرفته است، در 
ســال های آتی هزینه نگه داشــت وضــع موجود افزایــش درخورتوجهی 
خواهد داشــت. از این رو احتمال مــی رود در مواردی تأمین مالی هزینه 
نگهــداری تجهیزات متــرو و اتوبوســرانی، بزرگراه ها، پل هــا، تونل ها، 
میادین و بوســتان ها نیز برای شــهرداری تهران دشــوار باشــد. در این 
صورت شاهد کاهش کیفیت خدمات شهری و افزایش مخاطرات مالی و 

جانی شهروندان خواهیم بود.
با توجه به تحلیل فوق، انتظار می رود سال های برنامه سوم شهرداری 
تهران و دوره مدیریت شــورای شهر جدید و مدیریت شهری با تنگدستی 
مالــی قرین باشــد و احیانــا در این دوره شــاهد افول کیفیــت خدمات 
و پوشــش آن در شــهر باشــیم. از این رو به موازات تلاش هایی که برای 
افزایــش منابع درآمدی شــهرداری تهران صورت می گیرد، لازم اســت 
اهتمام جدی در جهت بهبود کارایی فنی و اقتصادی شهرداری و مبارزه 

با مفاسد مالی به عمل آید.

1-7-عواملمؤثربرنیازهایمالیشهرداریتهران
نگاهــی به عوامل مؤثر بــر نیازهای مالی شــهرداری می تواند بصیرت 
بهتری بــرای پیش بینی مصــارف مالی شــهرداری در دوره برنامه ســوم 
شــهرداری ایجاد کند. در ســمت عرضه و تقاضای خدمات شهری عوامل 
متعددی بر نیازهای مالی شهرداری ها تأثیر می گذارند. چارچوب مفهومی 

زیر برای همه شهرداری ها از جمله شهرداری تهران صادق است.
در طرح های جامع شهری اندازه جمعیت شهر، محدوده شهر، کاربری 
اراضی واقع در محدوده، شــبکه های اصلی حمل ونقل شهری و مقررات 
ساخت و ساز و تراکم بناها در کاربری های مختلف تعیین می شود. هر یک 
از عوامل فوق پیامدهای مالی معینــی دارد. افزون بر این، در طرح های 
جامــع و تفصیلی، طرح های موضعی و موضوعی شناســایی می شــوند 
کــه پیامدهــای مالی برای شــهرداری ها و دیگر دســتگاه های مســئول 
خواهند داشت. اما نکته در اینجاست که در طرح های جامع و تفصیلی، 
دســتگاه های مســئول اجرای این طرح ها، مشــخصات فنــی پروژه ها و 

نمودار 18: عوامل مؤثر بر نیازهای مالی شهرداری ها
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نمودار 19: عوامل مؤثر بر افزایش بی رویه مخارج جاری شهرداری تهران

نمودار 20: عوامل مؤثر بر افزایش بی رویه مخارج عمرانی شهرداری تهران



فصل اول: 
 تبیین وضعیت موجود نظام
 درآمدی شهرداری تهران
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 می نامند. 
امــا اغلــب خدمــات شــهرداری ها بــه فــروش نمی رســند. بــرای 
عمومــی،  معابــر  تنظیــف  آتش نشــانی،  بــرای  شــهرداری ها  مثــال 
کارتن خواب هــا،  بــرای  ســرپناه  حتــی  و  مجانــی  پارکینــگ  ارائــه 
بهره منــد  خدمــات  ایــن  از  کــه  شــهروندانی  از  وجهــی  مســتقیما 
 می شــوند، دریافــت نمی کنــد. ایــن قبیــل خدمــات، کالای عمومی3
 نامیــده می شــوند؛ چراکــه نه تنها منافــع آنها عاید کل جامعه شــهری 
می شــود، بلکه شهروندان را نمی توان از استفاده از آنها بازداشت. از این 
گذشــته، استفاده یک شهروند از پارک ها و روشنایی معابر عمومی، مانع 
از اســتفاده شــهروندان دیگر از آن نیســت. بنابراین لازم است در ازای 
این نوع خدمات، شــهروندان عوارض محلی را به شهرداری بپردازند که 

بازتاب تمایل جامعه شهری به تأمین مالی این خدمات است. 
هرچند منابع درآمدی شهرداری ها از کشوری به کشور دیگر متفاوت 
اســت، اما عمومــا این منابع شــامل عــوارض محلی، بهــای خدمات و 
پرداخت های بلاعوض ســطوح بالاتر دولت به شــهرداری اســت. ســایر 
درآمدهای شــهرداری ها شامل عایدات حاصل از سرمایه گذاری، فروش 

اراضی و املاک و صدور مجوزهای کسب وکار و ساخت وساز است. 
تا جایی که به عوارض محلی مربوط است، در بسیاری از کشورها علاوه 
بر عوارض سالانه بر اراضی و املاک، وضع مالیات محلی بر درآمد و فروش، 
وضع عوارض بر برخی کالاهــا مانند عوارض فراورده های نفتی، عوارض 
هتل هــا، عوارض ثبــت خودرو و عــوارض نقل وانتقال اراضــی و املاک، 
متداول اســت. برخی از این عوارض، در ســطح محلی وصول می شــود و 
برخی از آنها از ســوی دولت وصول و ســهم شــهرداری ها از آن محاســبه 
 و پرداخــت می شــود. در دنیا، عــوارض اخیر با عنوان مالیات مشــترک4
 طبقه بندی می شود. شهرداری ها برای تأمین مالی مخارج سرمایه گذاری 
 خود، از سازندگان ساختمان ها، عوارض متنوعی با عنوان عوارض مرغوبیت5

 یا عوارض برنامه ریزی شهری6 وصول می کنند.
در مــواردی نیــز وجوهی بــا عنــوان عــوارض اثــرات7 از پروژه های 

سرمایه گذاری خصوصی دریافت می شود یا انبوه سازان 
محــدوده  در  معینــی  شــهری  زیرســاخت های  ایجــاد  بــه  ملــزم 
ســرمایه گذاری خود می شوند. همچنین شــهرداری ها در مواردی برای 
جذب منابع مالی بخش خصوصی، به ســرمایه گذاری در زیرساخت های 
خصوصــی8 عمومــی-  مشــترک  ســرمایه گذاری  روش  از   شــهری، 

 سود می برند.
بدیهی است که شــهرداری ها در راستای تشخیص و وصول درآمدها، 
نیازمند ســازمان های تخصصی ویژه ای هســتند. این سازمان ها معمولا 
درون ســاختار اداری شــهرداری تحت نظر معاونت مالی و اداری فعالیت 
می کننــد. کارایــی ایــن ســازمان ها عــلاوه بــر مهارت هــای مدیریت و 
کارشناســی موجود در آنها، بســتگی تام به وجود بسترهای قانونی لازم 
برای وضع و وصول عــوارض و بهای خدمات، ایجاد بانک های اطلاعاتی 
مناســب درباره اراضی و املاک شــهری و فعالیت های اقتصادی شــهر 

دارد. 
برای مدیریت درآمد شهرداری ها، دو اصل مهم وجود دارد:

خدماتــی که شــهرداری ها ارائه می دهنــد، باید به نحوی روشــن به 
منابع درآمدی لازم برای تأمین مالی آنها متصل شــود. این کار مســتلزم 
اختصاص هریک از درآمدها به مصارف خاص است. در کشورهای دیگر 
برای این منظور، حســاب های ویــژه ای برای منابــع و مصارف درآمدی 

مقدمه
آسیب شناسی نظام درآمدی شهرداری بدون ارزیابی وضعیت موجود 
این نظام ممکن نیســت. به همین دلیل مرحلــه اول مطالعات حاضر به 
بررســی و تحلیل وضعیت موجود نظام درآمدی شهرداری تهران مطابق 
بــا شــرح خدمات مجری طــرح اختصاص یافته اســت. گــزارش حاضر 
ارائه دهنده نتایج این بررســی اســت. ســازمان دهی مطالب گزارش به 

شرح زیر است:
- در بخــش اول گزارش، چارچوب مفهومی  بحث شــامل اصول مالیه 

عمومی  ارائه شده است.
- در بخــش دوم، تعاریــف موجــود از طبقه بنــدی منابــع درآمــدی 
شهرداری، به تفکیک کدهای اصلی بودجه ای و تعریف درآمدهای پایدار 

ارائه شده است.  
- در بخش سوم گزارش، مستندات رعایت نکردن اصول مالیه عمومی 

 در شهرداری تهران ارائه شده است.
- در بخش چهارم گزارش، سازوکار ارزیابی عملکرد مالی شهرداری و 

نظارت بر آن تشریح شده است.
- در بخش پنجم گزارش، ضمن ارائه تعاریف مربوط به منابع درآمدی 
شــهرداری تهران، هریک از این منابع تشــریح شــده، مبنای قانونی آن 

مشخص و در موارد لزوم پایه مالیاتی و نرخ آن نیز درج شده است.
- در بخش ششــم گزارش، بر اســاس اطلاعات ارائه شده در گزارش 
تفریغ بودجه شــهرداری تهران، روند تحول منابع درآمدی شهرداری به 
قیمت جاری و ثابت ســال 1390 و نیز بــه تفکیک کدهای اصلی بودجه 

شهرداری تهران ارائه و تحلیل شده است.
در بخــش هفتم گــزارش، بر اســاس تعریف ارائه شــده در بخش اول 
گزارش، میزان درآمدهای پایدار شــهرداری تهران محاسبه و روند تحول 
اقلام اصلــی درآمدهای پایدار شــهرداری تحلیل شــده اســت. در این 

بخش، اقلام اصلی ناپایدار در بودجه شهرداری نیز ارائه شده اند.
- در بخش هشــتم گزارش نیز بر اســاس طبقه بندی های در دسترس 
از بودجــه دولت هــای محلــی در کشــورهای منتخب، ســاختار بودجه 
شــهرداری تهران با ســاختار بودجــه دولت های محلی در این کشــورها 

مقایسه شده است.
- جمع بندی مباحث مطرح شــده در گزارش نیز در قسمت پایانی آن 

ارائه شده است.

1-چارچوبمفهومیبحث
بــه گفته بیــرد )یکــی از برجســته ترین متخصصان مالیــه محلی در 
جهــان(،  کارکرد شــهرداری ها از جهاتی مشــابه کســب وکار خصوصی 
اســت. به این معنا که خدماتی را به مشــتریان خود )شــهروندان( ارائه 
می دهند و شــهروندان به نوبــه خود در برابر خدمــات دریافتی، ملزم به 

پرداخت وجوهی به شهرداری هستند
1.)Bird, 2011(

نکتــه درخور توجه این اســت کــه روش های پرداخت شــهروندان در 
ازای خدمــات دریافتــی آنها از شــهرداری، تفاوتی اساســی بــا یکدیگر 
دارد. پرداخت بهای خدمات )مانند بهای بلیت مترو( یکی از شــیوه های 
انجــام این کار اســت. اگر عمده  فروشــان میوه و تره بــار نیازمند مکانی 
در میادیــن میوه و تره بار شــهرداری باشــند، ناگزیر بــه پرداخت اجاره 
 محل خواهنــد بود. این نــوع پرداخت ها را »مالیات مبتنــی بر منافع«2

1 Bird, Richard M. 2011a. “Subnational Taxation inDeveloping Countries: A Review of 
theLiterature.” Journal of InternationalCommerce, Economics and Policy 2 (1): 1–23
2 Benefit Taxation
3 public good

4 Shared Tax
5 Betterment fee
6 Planning Fee
7 Impact assessment fee

8 Public Private Participation
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شوراهای اسلامی  شهرها برسد.
در تهیه بودجه جاری شهرداری ها:

 بودجه بنــدی بر اســاس تعیین قیمت تمام شــده خدمات شــهری و 
هزینه های اداری شهرداری ها انجام شود.2

در تهیه بودجه سرمایه ای شهرداری ها، پروژه های بزرگ، گزارش های 
توجیه فنی، مالی و اقتصادی داشته باشند. 

مخارج شــهرداری ها در هر ســال بــه تفکیک هزینه هــای خدماتی، 
نگهداری تأسیسات شــهری، ایجاد و توسعه زیرســاخت ها و بازپرداخت 

دیون مشخص شود.
منابع بودجه شــهرداری ها اعم از درآمدهــا، کمک های مالی دولت و 

منابع استقراضی شهرداری، مشخص باشد.
نظام فنی و اجرائی مناسبی برای تضمین کارایی شهرداری ها موجود 

باشد.
 نظام حسابداری تعهدی مبتنی بر شفافیت و پاسخ گویی وجود داشته 

باشد.
و بالاخره صورت های مالی شــهرداری ها به تأیید حسابرسان بیرونی 

ذی صلاح رسیده باشد.
کارکردها و وظایف شــهرداری ها در میان کشورها متفاوت است؛ اما 
عموما شــامل ارائه خدمات حمل ونقل، خدمات زیســت محیطی )تأمین 
آب، فاضــلاب، جمع آوری و دفع پســماندهای شــهری( ، تأمین امنیت 
جان و مال مردم )شــامل خدمات پلیس و آتش نشانی(، خدمات تفریحی 
و فرهنگــی، برنامه ریزی و انجام پروژه های عمرانی، توســعه اقتصادی، 
خدمات اجتماعی، مســکن و سلامت عمومی  اســت. حتی در برخی از 
کشــورها، دولت  ایالتی یا شــوراهای مدارس، خدمات آموزشی نیز ارائه 

می کنند.3
با توجه به نقش شــهرداری ها )دولت های محلــی( در تأمین کالاها و 

خاص ایجاد می شود. 
خدمات شهرداری باید از طریق منتفع شوندگان از آن، به طور مستقیم 

یا غیرمستقیم، تأمین مالی شود. 
علاوه بــر این، عوامل دیگری مانند پیامدهای بیرونی و اثرات توزیعی 
ســرریزها نیز بایــد در نظر گرفته شــوند )نــگاه کنید به نمــودار 1(. در 
واقع سیاســت های توزیعی، اثرات ســرریز یا پیامدهــای بیرونی فراتر از 
مســئولیت های شهرداری اســت؛ بنابراین حداقل باید قسمتی از آن را 
دولت مرکــزی تأمین مالی کند. برخی از کالاهــا و خدمات، آمیزه ای از 
کالای عمومی  و خصوصی اند. در این موارد می توان بخشــی از هزینه ها 
را از طریــق بهای خدمات و بخش دیگــر را از طریق کمک های بلاعوض 

دولت مرکزی یا شهرداری تأمین کرد.1
در چنین بســتری، کالاهــای خصوصی را )که اســتثناپذیرند( مانند 
برق، آب، حمل ونقل شهری، پسماند و پارکینگ، می توان از طریق وضع 
بهای خدمات تأمین کرد؛ اما برخلاف موارد یادشــده، کالاهای عمومی  
ازجملــه خدمات پارک ها، تنظیــف معابر و تأمین روشــنایی آنها، باید از 

طریق عوارض محلی تأمین شود. 
معمولا یکــی از مهم ترین دلایل اصلاح نظام درآمدی شــهرداری ها، 
تناسب نداشــتن وظایف محول شــده به آنها )هزینه ها( با منابع درآمدی 
آنهاســت؛ امــا واقعیــت این اســت کــه  اندازه گیــری کمبــود منابع در 

شهرداری ها، کاری بس دشوار بوده و مستلزم آن است که:
وظایف کنونی شــهرداری ها مشــخص شــود و وظایفی که قرار است 
در اجرای سیاست تمرکزنداشــتن دولت به شهرداری ها محول شود، به 

موجب قانون تعیین شود.
در  زیرســاخت ها  و  خدمــات  پوشــش  و  کیفیــت  اســتانداردهای 
کلان شهرها، شهرهای بزرگ و شهرهای متوسط و کوچک تعریف شود.

برنامه پنج ســاله و سالانه شــهرداری ها به طور منظم تهیه و به تصویب 

نمودار 1: اصل منافع در تأمین مالی شهری

 World Bank (2014), Municipal Finances, A Handbook for Governments, editd by Farvacque-Vitkovic, K, Kopanyi, M. p. 396.

1 Kopani and Farvacque-Vitkovic (2014), pp.147-151.
2-بودجه بندی عملیاتی یا Performance Budgeting برای اولین بار در شهرداریSunnyvail  در ایالات متحده امریکا انجام گرفت. بعدها دولت فدرال آن را در سطح ملی به کار رفت

3 UN-HABITAT, (2009), guide to Municipal Finance, Nairobi, p.18.
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طبقه بندی کرده است:
- درآمد ناشی از عوارض عمومی: بخشی از این عوارض از سوی سایر 
مؤسســات دولتی وصول می شود و در اختیار شهرداری ها قرار می گیرد. 

این بخش از عوارض در قانون تعیین شده است.
- درآمد ناشــی از عــوارض اختصاصی: بخشــی از این عــوارض نیز 
به طور متمرکز وصول می شــود مانند عوارض کارخانه ها، عوارض خودرو 
و عوارض وصولی متمرکز وزارت کشور. این بخش از عوارض نیز از سوی 

قانون تعیین شده است.
- بهــای خدمــات و درآمد مؤسســات انتفاعی شــهرداری: دولت در 

تصویب نهایی مصوبات شورای شهر در این زمینه نقش دارد.
- درآمد حاصل از وجوه و اموال شهرداری. 

- کمک های اعطایی دولت و ســازمان های دولتی: شامل کمک های 
جاری و ســرمایه ای دولت به شهرداری ها اســت و دولت می تواند از این 
طریق کمک های مالی برابرساز اعطا کند و نوسازی و تجهیز قطار شهری 

و اتوبوس رانی شهری را بر عهده گیرد.
- اعانات، هدایا و دارایی ها.

ســایر منابع تأمین اعتبار شهرداری: به ســه طبقه به شرح زیر تقسیم 
می شود: 

- واگذاری دارایی سرمایه ای )کد 7100(
- تملک دارایی های مالی )کد 7200(

- مازاد درآمد بر هزینه دوره های قبل )کد 7300(
همان طور که ملاحظه می شــود، در شــش بنــد اول طبقه بندی بالا، 
درآمدهای شــهرداری ها درج شــده و در بند هفت طبقه بندی یادشده، 

منابع تأمین کسری بودجه به تفکیک سه جزء درج شده است.
اداره کل برنامه وبودجه شــهرداری تهران ضمن رعایت چارچوب های 
بالا، دست به ابداعات خطرناکی زده است که هدف آن، موجه جلوه دادن 
انحرافات قانونی شهرداری تهران در کسب درآمد )از طریق فروش تراکم 
مازاد ســاختمانی و تغییر کاربری اراضی شــهری بــدون رعایت ضوابط 
طرح های مصوب شهری( و جاانداختن مفهوم جعلی بودجه »غیرنقدی« 
اســت. در زیر ضمن توضیح طبقه بندی شهرداری تهران، حسب مورد به 

خدمات، »اصل منافع دریافت شــده«4 نقطه شــروع مناسبی برای مالیه 
شهرداری محسوب می شود. بر اساس این اصل، هرجا که امکان داشته 
باشــد، افراد بر اساس میزان انتفاع خود از این خدمات، باید هزینه آن را 
بپردازند؛ اما میزان اســتفاده از این اصل، به ماهیت و خصایص کالاها و 

خدمات ارائه شده از سوی شهرداری ها بستگی دارد. 
به تبع مدل انتفاع در مالیه شــهرداری، برخــی از اصول اقتصادی را 
می توان بــرای طراحی یا ارزیابی ابزارهای تأمین مالی شــهرداری ها به 
کار برد. این اصول را در کادر زیر مطرح کرده ایم. البته دستیابی هم زمان 
به همه این اصول دشوار است. برای مثال، اجرای نظام مالیاتی عادلانه 
ســاده نیســت. از این رو، دولت های محلی باید اصل مدنظر را بر اساس 

اولویت های خود انتخاب کنند.
اساس بر تهران شهرداری درآمدی منابع طبقهبندی -2
حسب بر شهر اسلامی شورای مصوبه و بودجهای کدهای

درآمدهایپایداروناپایدار.
در این قســمت، طبقه بندی اجزای منابع بودجه شهرداری تهران به 
تفکیک کدهای اصلی و بر حسب تعریف درآمدهای پایدار ارائه می شود.

2-1-طبقهبندیمنابعدرآمدیدربودجهشهرداریتهران
در مــاده 29  فصــل دوم آیین نامــه مالی شــهرداری ها مصوب ســال 

1346، درآمد شهرداری ها به شش طبقه به شرح زیر تقسیم می شود: 
- درآمدهای ناشی از عوارض عمومی )درآمدهای مستمر( 

- درآمدهای ناشی از عوارض اختصاصی 
- بهای خدمات و درآمدهای مؤسسات انتفاعی شهرداری 

- درآمدهای حاصله از وجوه و اموال شهرداری 
- کمک های اعطایی دولت و سازمان های دولتی 

اعانات و کمک های اهدایی اشخاص و سازمان های خصوصی و اموال 
و دارایی هایــی که به طــور اتفاقی یا به موجب قانون به شــهرداری تعلق 

می گیرد.
 ســازمان شــهرداری ها و دهیاری هــای وزارت کشــور، بــا رعایــت 
طبقه بندی فوق، منابع مالی شــهرداری ها را به هفت دســته به شرح زیر 

کادر 1: اصول مالیه عمومی

1-کارایی اقتصادی متضمن تخصیص منابع به تولید کالاها و خدمات به صورتی است که جامعه بیشترین مقدار ممکن از کالاها و 
خدمات را دریافت کند. کارایی اقتصادی زمانی حاصل می شود که  بهای خدمات یا مالیات اخذشده برای هر واحد از خدمت دریافت شده، 

برابر باشد با هزینه اضافی آخرین واحد مصرف شده از آن )یا هزینه نهایی(. مالیات یا بهای خدماتی که دریافت می شود، بیانگر تمایل 
مصرف کنندگان به پرداخت در ازای دریافت هر واحد از خدمت مدنظر است و هزینه نهایی در واقع هزینه منابع به کاررفته در تولید آن 

خدمت را اندازه گیری می کند.
عادلانه بودن بر حسب منافع دریافت شده زمانی به دست می آید که کسانی که از خدمات عمومی  منتفع می شوند، هزینه آن را بپردازند. 
2-منصفانه بودن مبتنی بر توان پرداخت، گویای آن است افرادی که توانایی پرداخت یکسانی دارند، ملزم به پرداخت مبلغ مشابهی به 
صورت مالیات یا بهای خدمات باشند )برابری افقی( و کسانی که از توانایی مالی متفاوتی برخوردارند، مبالغ متفاوتی بپردازند )برابری 

عمودی(. 
3-پاسخ گویی به آن معنی است که مالیات ها )شارژها( و هزینه ها به نحوی طراحی شوند که برای مؤدیان مالیات روشن باشند و 

سیاست گذاران را در قبال خدماتی که به آنها ارائه می دهند و هزینه هایی که متقبل می شوند، پاسخ گو کند.
کفایت و ثبات مستلزم آن است که درآمدها وجوه لازم را برای تأمین منابع مالی و ارائه منظم و مستمر خدمات، در اختیار دولت محلی 

قرار دهند.
4-استقلال به آن معناست که شهرداری ها بتوانند از استقلال و انعطاف پذیری لازم برای تعیین اولویت های خود برخوردار باشند. برای 

تحقق این امر، لازم است شهرداری ها وابستگی خود را به درآمدهای دریافتی از سطوح دیگر دولت به حداقل برسانند. 
5-سهولت و هزینه پایین تشخیص و وصول به معنای آن است که زمان و منابع اختصاص یافته برای ارزیابی، جمع آوری و حسابداری 

درآمدها، به حداقل تقلیل یابد. افزون بر این، هزینه الزام مؤدیان مالیات به پرداخت نیز به حداقل برسد. 

UN-HABITAT, (2009), Guide to Municipal Finance, Nairobi, p.20.
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می کنند.
عملکرد مدیریت شهرداری تهران در دوره بعد از جنگ ایران و عراق، 
بیانگر آن است که شهرداری بدون درنظرگرفتن پیامدهای بیرونی منفی 
فــروش ضوابط و مقررات ساخت وســاز و کاربری اراضی شــهری، آن را 
بــه ارزش مبادلاتی تبدیل کرده و به فروش رســانده اســت. این دیدگاه 
ناقض یکی از وظایف اصلی شهرداری؛ یعنی برنامه ریزی کالبدی شهر و 
نظارت بر حســن اجرای آن است. ضمنا در بسیاری از موارد، پیامدهای 
بیرونی منفــی مهمی  مانند به مخاطره افتادن ایمنــی، کارایی و محیط 
زیســت شــهری و به طور خلاصه کاهش رفاه ساکنان شــهر را نیز همراه 
داشته است. به این ترتیب، در رویکرد مالی شهرداری تهران، به تخلفات 
شــهرداری وجهه مالی و حقوقی داده می شود که ذاتا فاقد آن است. این 
عمــل نه تنها مجرمانه اســت، بلکه اخلاقا به معنی فریــب افکار عمومی 

 است. 
3- منابع حاصل از واگذاری دارایی های مالی: این دارایی ها بیشتر از 
جنس پول و اعتبارند، به همین دلیل به آنها دارایی های مالی می گویند. 
استقراض از سیستم بانکی، فروش اوراق مشارکت، استفاده از تسهیلات 
خارجی، مازاد درآمد بر هزینه دوره های قبل و وصول مطالبات مهم ترین 

جزء این بخش است. زیرمجموعه این بخش از منابع به شرح زیر است:
بخش اول: وام های دریافتی

بخش دوم: سایر منابع
علاوه بــر طبقه بندی یادشــده، هریک از ردیف هــای اصلی درآمدی 
بودجــه شــهرداری تهــران، بــه دو صــورت نقــدی و غیرنقــدی محقق 

می شوند. تعریف منابع نقدی و غیرنقدی به شرح زیر است:
منابع نقدی: آن قســمت از دریافت هایی اســت کــه از محل عوارض 
قانونی، بهای خدمات، سود سپرده، سود حاصل از سرمایه گذاری، وام، 
انتشــار اوراق مشــارکت، فروش اموال (قیمت تمام شــده)، مازاد درآمد 
هزینه نشــده ســال های قبل، مطالبات قابل وصول و مانند آن، در ســال 

مالی مدنظر به صورت نقدی وصول می شود.
منابــع غیرنقدی: بخشــی از درآمدها و منابع تأمین اعتبار اســت که 
در ســال مالی به صــورت نقدی وصول نمی شــود. مانند آن قســمت از 
درآمدهایــی که از محل عوارض قانونی، بهای خدمات، ســود ســپرده، 
سود حاصل از سرمایه گذاری ها و تهاتر اموال یا منبع اعتبارهای ناشی از 
فروش دارایی به صورت غیرنقد یا تهاتر دارایی ها محقق می شــود. تهاتر 
اموال و دارایی ها نیز در شــهرداری تهــران به دنبال فروش تراکم و تغییر 
کاربری املاک متداول شده است. در واقع، در مواردی که هزینه عوارض 
ساختمانی گفته شــده درخور توجه است و سازنده توان پرداخت نقد آن 
را ندارد، عملا شهرداری ارزش برآوردشده عوارض تراکم و تغییر کاربری 
را به مثابه آورده ای برای مشــارکت با بخش خصوصی تلقی می کند و در 
زمانی که عملیات ساختمانی مالک به اتمام رسید، به تناسب آورده خود 

در ساختمان شریک می شود.  
رونــد منابع نقــدی و غیرنقدی در تأمین کل منابع بودجه شــهرداری 
تهران در جدول )1( ارائه شده است. منابع غیرنقدی در بودجه شهرداری 
تهران از 25 هزار میلیارد ریال در سال 1387 با گذراندن روندی صعودی 
)به استثنای سال 1390(، به 71 هزار میلیارد ریال در سال 1393 رسید 
و پــس از آن کاهش یافت. بر اســاس تفریغ بودجه شــهرداری تهران، از 
کل 210 هزار میلیارد ریال منابع محقق شــده سال 1395، 53.6 هزار 
میلیارد ریال به صورت غیرنقدی تأمین شده است. ترکیدن حباب قیمت 
ساختمان ها در شهر تهران در دوره تشدید تحریم های بین المللی؛ یعنی 
از سال 1391 به بعد، به دلیل کاهش درخور توجه سرمایه گذاری بخش 
خصوصی در ساخت وســاز، عایدات شهرداری را از محل واگذاری تراکم 

بیان نظرات انتقادی خود دراین باره خواهیم پرداخت.
بر اســاس بخش نامه بودجه شهرداری تهران در ســال 1393، منابع 
بودجــه عمومی  به ســه دســته به شــرح ذیل تقســیم می شــوند که این 

طبقه بندی تا سال 1396 بدون تغییر بوده است:
1- درآمدهــا: درآمدهــای شــهرداری عبارت انــد از دریافت هایــی 
که شــهرداری بر اســاس قوانین، مقررات و مصوبات شــورای اســلامی 
 شــهر تهــران، با عنــوان عوارض، بهای خدمات، ســود ســپرده، ســود 
سرمایه گذاری و امثال آن وصول می کند. زیرمجموعه این بخش از منابع 

به شرح زیر است:
بخش اول: درآمدهای ناشی از عوارض عمومی  )درآمدهای مستمر(

بخش دوم: درآمدهای ناشی از عوارض اختصاصی
بخش سوم: بهای خدمات و درآمدهای مؤسسات انتفاعی شهرداری

بخش چهارم: درآمدهای حاصله از وجوه و اموال شهرداری
بخش پنجم: کمک های اعطایی دولت و سازمان های دولتی

بخش ششم: اعانات، هدایا و دارایی ها
بخــش هفتم: عــوارض و درآمدهــای وصولی در حریم اســتحفاظی 

شهرها
2- منابــع حاصــل از واگــذاری دارایی هــای ســرمایه ای: منظور از 
دارایی های ســرمایه ای، دارایی های اســت کــه در فراینــد تولید کالا و 
خدمــات به کار می روند و عمر آنها بیش از یک ســال اســت و نیز ســایر 
دارایی هــای تولید نشــده مانند منابــع طبیعــی، حق الامتیاز ها، حقوق 
ارتفاقی و... . واگذاری دارایی های ســرمایه ای، درآمد ناشــی از فروش 
اموال ســرمایه ای و دارایی های ثابت اســت. درآمد حاصل از عوارض بر 
مــازاد تراکم )در حد مجــاز(، درآمد حاصل از تغییــر کاربری ها و فروش 
امــوال شــهرداری شــامل فــروش ســاختمان ها و تأسیســات، فروش و 
واگــذاری اراضی، فــروش و واگذاری ماشــین آلات و تجهیزات و فروش 
و واگــذاری امــوال منقــول و غیرمنقول و اســقاطی، در ذیــل واگذاری 
دارایی های ســرمایه ای می آید. زیرمجموعه این بخش از منابع، به شرح 

زیر است:
بخش اول: عوارض بر پروانه های ساختمانی

بخش دوم: فروش اموال شهرداری
همان طور که ملاحظه می شــود، در طبقه بندی بالا، عوارض بر مازاد 
تراکــم )در حــد مجاز( و درآمد حاصــل از تغییر کاربری ها که بیشــترین 
ســهم را در درآمدهای شــهرداری تهران دارد، با کمال شگفتی در شمار 
واگذاری دارایی ســرمایه ای قلمداد شده اســت. البته با تصریح عبارت 
»در حد مجاز« در بخش نامه بودجه، خواســته اند چنین وانمود کنند که 
فروش تراکم و تغییر کاربری، با رعایت ضوابط طرح های شــهری صورت 

می گیرد و لاغیر.
بایــد به صراحت گفت تراکم ســاختمانی و نوع کاربری ســاختمان ها 
در شــهر جزء دارایی شــهرداری نیســت و به همین دلیل در ترازنامه آن 
بازتاب نمی یابد. با تعبیری که شهرداری تهران در این طبقه بندی به کار 
برده است، گویی تراکم ســاختمانی بیش از تراکم پایه و رانت حاصل از 
تغییر کاربری اراضی، در شــمار مایملک شهرداری است و می توان آن را 
بر حسب صلاح د ید به فروش رساند. گفتنی است با واردشدن اراضی به 
محدوده شهر، تفکیک اراضی شهری، افزایش تراکم ساختمانی و تغییر 
کاربری اراضی ســودآوری هر مترمربع زمین تغییر می کند. شهرداری ها 
نیــز همان طور که در قســمت اول ایــن گزارش به اختصار مطرح شــد، 
عوارضــی را بــا عنــوان عــوارض برنامه ریزی شــهری یا عــوارض اثرات 
پروژه های ســرمایه گذاری بخش خصوصی بر مخارج سرمایه گذاری های 
زیربنایی شهرداری از توسعه گران و انبوه سازان بخش خصوصی دریافت 
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نحــوه درآمدزایی غیرنقدی شــهرداری از طریق دریافــت حواله، دریافت 
واحدهای تجاری و مســکونی، دریافت خدمات به جای دریافت ارزش ریالی 
و... است. مشــکل بودجه غیرنقدی در نبود امکان ردگیری  آن و دشواری در 
نظارت بر آن است که همین امر می تواند از شفافیت در حوزه مالی و به تبع آن 

از پاسخ گویی درخور و شایسته بکاهد.
بر اساس ماده 141 برنامه پنج ساله دوم شهرداری تهران، به منظور تمرکز 
حساب های شهرداری و مدیریت منابع غیرنقد، شهرداری موظف شده است 

ســاختمانی به میزان درخور توجهی کاهش داد و به همین نســبت نیز سهم 
بودجه نقدی در کل بودجه شهرداری تنزل یافته است.

نمودار )2( توزیع منابع بودجه شهرداری تهران به تفکیک نقدی و غیرنقدی 
را نشــان می دهد. سهم منابع غیرنقدی در بودجه شــهرداری تهران از سال 
1391 تا 1395 روندی نزولی داشته و به 25.5 درصد در سال 1395 رسیده 
اســت. از مجموع منابع محقق شــده بودجه شــهرداری تهران در سال های 

1387- 1395، 40.8 درصد منابع به صورت غیرنقدی تأمین شده است. 

نمودار 2: توزیع کل منابع بودجه شهرداری تهران بین منابع نقدی و غیرنقدی )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395

کلغیرنقدینقدیسال

1387277472503452781

1388333812793561316

1389356594688182541

1390463113830684617

13916717067982135152

13927292065490138410

13939131470856162170

139411904351598170642

139515647453656210130

مأخذ: تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395

جدول 1: کل منابع و درآمدهای شهرداری تهران به قیمت جاری به تفکیک نقدی و غیرنقدی )میلیارد ریال(
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به گفتــه او، پیش از اینها شــهرداری برای گرفتن طلب خــود، از مؤدیان 
می خواسته با کارگزاران وارد مذاکره شوند و از املاک و مستغلات خودشان به 
کارگزاران بدهند؛ اما در عمل به مرور بیشتر پول نقد به کارگزاران داده می شد. 
او اعتقاد دارد این نیز می توانســت منشأ سوءاستفاده باشد؛ ضمن آنکه رصد 
پول های دریافتی به  دلیل  واردنشدن به خزانه نیز امکان پذیر نبود. به گفته او، 
اکنون جلوی این مســئله گرفته شــده و انتظامی  به دریافت و پرداخت منابع 
داده می شــود تا ورودی و خروجی از طریق خزانه شهرداری مرکز انجام شود. 
به این ترتیب مشخص خواهد بود که منابع مالی چگونه تأمین شده و چرا و به 

چه منظور هزینه می شود.
طبق بخش نامه  صادره از ســوی شهردار تهران، قرار شده هولوگرام هایی 
که اکنون دست مردم و کارگزاران است، قبل از اینکه به شهرداری های منطقه 
برود، به کمیته  ای تخصصی که در سازمان املاک و مستغلات شهر تهران شکل 
گرفته اســت، برود. این کمیته به راستی آزمایی هولوگرام اقدام می کند تا اگر 

مشکلی وجود داشت، جلوی هرگونه اقدام درباره آن هولوگرام گرفته شود. 
حســینی مکارم )معاون مالی و اقتصاد شهری شــهرداری تهران( گفت: 
»قرار شــده همه منابع نقدی مؤدیان شهرداری )آنهایی که پروانه ساختمانی 
می گیرنــد یا به هر دلیلی باید پولی را به شــهرداری پرداخت کنند(، دیگر به 
کارگزاران پرداخت نشده و به خزانه واریز شود«. به گفته او، به این ترتیب جلوی 
یکی از دادوستدهایی که شبهه ناک بود، گرفته می شود. به گفته حسینی  مکارم 
در برخی از موارد منابع در نظر گرفته شده برای پرداخت مطالبات پیمانکاران، 
بیشــتر از منابع غیرنقد بوده و پــول پرداختی به خزانه واریز نمی شــد و این 
می توانســت آسیب زا باشــد که  اکنون برای مشخص شــدن راهکارهای رفع 

آسیب، به صورت موقت جلوی آن گرفته شده است.
چنین پیداســت که شــهرداری تهران در پس پرده فروش تراکم از طریق 
تهاترکردن بدهی های خود با پیمانکاران و انبوه سازان، کسری های بودجه خود 
را با پیش فروش امتیاز تغییر کاربری و واگذاری تراکم غیرمجاز تأمین می کرده 

است.
2-2-تعریفدرآمدهایپایداردرمصوبهشورایاسلامیشهر

تهران
تعریف درآمدهای پایدار شــهرداری تهران در اســناد متعددی ارائه شــده 
اســت که وجه مشــترک تمام آنها، برخورداری از سه مشخصه تداوم پذیری، 

مطلوب بودن و انعطاف پذیری است.
بر اساس تعریف ارائه شده در بند الف ماده )2( طرح جامع درآمدهای پایدار 
و سایر منابع مالی شــهرداری تهران )مصوب دی ماه 1386 شورای اسلامی  
شــهر تهران- دوره سوم(، آن دسته از درآمدهای شــهرداری جزء درآمدهای 

پایدار خواهند بود که سه خصیصه زیر را داشته باشند:
تداوم پذیری: باثبات بوده و حداقل در کوتاه مدت دچار نوســانات شــدید 

نشوند.
مطلوب بودن: کسب درآمد از آن محل موجب ارتقای رویکرد عدالت محوری 
شود و به ساختارهای زیست محیطی، کالبدی، اجتماعی و اقتصادی لطمه 

نزند.
انعطاف پذیری: پایه درآمدی در گذر زمان بزرگ شــود و همپا با گسترش 

مخارج گسترش یابد تا از مضیقه مالی اجتناب شود.
در دستورالعمل مصوب 1393/9/9 شــورای اسلامی  شهر تهران درباره 
نحوه اختصاص افزایش وصولی عوارض ناشی از درآمدهای پایدار، تعریف زیر 

از درآمدهای پایدار ارائه شده است:
منظور از درآمدهای پایدار، آن دســته از درآمدهای شــهرداری است که از 
خصایص دوام پذیری، مطلوب بودن و انعطاف پذیری برخوردار باشــند و برای 
وصول آنها بتوان برنامه ریزی های اجرائی لازم را تعریف کرد. کدهای درآمدهای 

پایدار در بودجه شهرداری تهران به شرح جدول )2( است.

نسبت به ایجاد «خزانه متمرکز غیرنقدی« اقدام کرده و همه عوارض وصولی 
را به آن خزانه واریز و بر اساس بودجه سالانه هزینه کند؛ اما این مصوبه شورای 
شهر تهران در عمل محل توجه شهرداری تهران قرار نگرفته و شورای قبلی نیز 
به تداوم شیوه های مالی غیرشفاف شهرداری دراین باره اعتراضی نکرده است.

همان طور که توضیح داده شــد، بخش شایان توجهی از بودجه شهرداری 
غیرنقدی است و بعضا ذی نفعان و متولیان ساخت وساز و پیمانکاران در فرایند 
و گردش مالی و بده بســتان هایی که با شــهرداری تهران دارند، از این منابع 

اعتباری غیرنقدی در قالب تهاتر و واگذاری یا هولوگرام استفاده می کردند. 
هولوگرام عوارض ساختمانی، حواله ای با برچسب غیرقابل سوءاستفاده 
است که قابلیت تبدیل شدن به منابع نقد و غیرنقد در شهر را دارد. هرکسی با 
دادن این هولوگرام ها به شهرداری های مناطق می توانست پروانه دریافت کند. 
هولوگرام ها از ســوی کارگزاران شــهرداری تهران به گــردش درمی آمد. 
آنان اشخاصی حقیقی و حقوقی بودند که منابع اعتباری نقدی داشتند. اگر 
ارباب رجوع یا ذی نفعی به شهرداری منطقه مراجعه می کرد تا عوارض بپردازد، 
آن کارگزار منابع نقد شهرداری را از طرف ذی نفع تأمین و خودش در مواجهه 
با ارباب رجــوع به  صورت غیرنقدی ملک و آپارتمان دریافــت می کرد. در این 
میان، درصدی نیز ســهم کارگزار می شــد. این روش زمینه ساز فساد بود. در 
واقع با انتشار هولوگرام گویی شهرداری به پشتوانه تراکم مازاد، اوراق بهاداری 
را منتشر می کرد. کارگزاران با واگذاری این اوراق به متقاضیان ساخت وساز، 
عوارض مربوطه را به صورت غیرنقد )املاک( و دارایی های نقد، وصول و از آن 

برای پرداخت بدهی شهرداری به پیمانکاران استفاده می کردند.
شهرداری های مناطق برای آنکه بودجه غیرنقد را در اختیار خود نگه  دارند 
و به  حســاب خزانه شهرداری واریز نکنند، پروژه هایی را تعریف و به کارگزاران 

معرفی می کردند تا از این طریق، پول به شهرداری منطقه برگردانده شود. 
با کمال شــگفتی هیچ آمــار دقیقی از اینکه به چه میــزان و با چه مبالغی 
هولوگرام صادر شده یا اینکه اساسا شهر تا چند سال آینده پیش فروش شده، 

وجود ندارد. 
شــهردار جدید تهران در واکنش به رویه مالی غیرشــفاف شهرداری های 

مناطق، بخش نامه ای را با مضمون زیر صادر کرد:
 »بــه منظور رفع ابهامات و اشــکالاتی کــه در ارتباط با صدور و کارســازی 
هولوگرام مربوطه به عوارض ســاختمانی در مناطق مختلف ایجاد شده و در 
راستای مدیریت بهینه درآمدها و منابع نقدی، از تاریخ ابلاغیه این بخش نامه 

)28 شهریور سال 1396( تمامی  واحدها موظف به رعایت موارد زیر هستند:
صدور هرگونه هولوگرام جدید تا اطلاع ثانوی ممنوع است.

هولوگرام های صادرشــده قبــل از تاریخ این بخش نامــه، در کمیته ای که 
در ســازمان املاک و مســتغلات تشــکیل می شــود، بررسی شــده و پس از 
راســتی  آزمایی و تأیید، قابل اقدام خواهند بود و مناطق شهرداری حق قبول 

هولوگرام های تأییدنشده را ندارند.
مناطــق 22گانه مکلف انــد پرداخت نقــدی مؤدیان را به حســاب خزانه 

شهرداری واریز و از هرگونه پرداخت پشت باجه خودداری کنند.
انجام هرگونه تهاتر در ازای مطالبات اشخاص حقیقی و حقوقی از شهرداری 
تهران، تنها با واگذاری املاک و پس از تأیید کمیته ای که در سازمان املاک و 

مستغلات تشکیل شده است، میسر خواهد بود.
معاونت مالی و اقتصاد شهری در اسرع وقت نسبت به تعیین تکلیف مراودات 

بین شهرداری و کارگزاران اقدام کند و نتیجه را گزارش دهند.
مسئولیت حســن اجرای این بخش نامه بر عهده بالاترین مقام مسئول 
واحدهــای ذی ربط اســت و هرگونه تخطی از آن، مــورد پیگرد قرار خواهد 

گرفت.
معاون مالی و اقتصاد شهری شهردار  تهران معتقد است مشکل از زمانی ایجاد 

شده که پای مؤدیان نیز به چرخه دریافت و پرداخت ها با هولوگرام ها باز شد.
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جدول 2: کدهای درآمدی پایدار شهرداری تهران
عنوان درآمدکد بودجه

درآمدهای ناشی از عوارض عمومی 100000
 )درآمدهای مستمر(

درآمدهای ناشی از عوارض عمومی  وصولی 110000
توسط سایر مؤسسات

عوارض اسناد رسمی110200

عوارض گذرنامه110700

عوارض بلیت هوایی110800

سایر موارد )عوارض حاصل از مالیات بر 111200
ارزش افزوده(

درآمدهای ناشی از عوارض عمومی ، 120000
عوارض بر ساختمان ها و اراضی

عوارض بر معاملات غیرمنقول120600

عوارض نقل و انتقال ملک120601

عوارض نقل وانتقال حق امتیاز120602

عوارض نوسازی120900

درآمدهای ناشی از عوارض عمومی  130000
عوارض بر ارتباطات و حمل ونقل

عوارض شماره گذاری سالانه موتورسیکلت 130100
و سایر وسایل نقلیه

130101
عوارض شماره گذاری سالانه موتورسیکلت 

و سایر وسایل نقلیه )عوارض نخستین 
مرتبه شماره گذاری(

عوارض بلیت مسافرت و باربری130200

عوارض ثبت نام آزمایش رانندگی130500

عوارض ثبت نام آزمایش رانندگی 130501
)گواهینامه رانندگی(

عوارض سالانه خودروهای سواری130700

عوارض سالانه خودروهای سواری 130701
)عوارض سالانه اتومبیل(

عوارض سالانه خودروهای سواری 130702
)عوارض وانت بار(

عوارض توسعه قطار شهری و 131200
حمل ونقل ریلی

سایر موارد )دکل آنتن، تأسیسات 131100
مخابراتی(

140000
درآمدهای ناشی از عوارض عمومی، 

 عوارض بر پروانه های کسب فروش و 
خدماتی

عوارض بر اماکن عمومی )هتل، مسافرخانه و...(140200

عوارض بر پروانه کسب و پیشه140300

عوارض بر قراردادها140700

عوارض بر تولید یا فروش محصولات تولیدی140800

عوارض آگهی های تبلیغاتی142000

عوارض پیشه وران مؤسسات درمانی142100

سایر موارد )فعالیت شرکت های دولتی(142200

درآمدهای ناشی از عوارض اختصاصی200000

210000
بند 2 درآمدهای ناشی از عوارض 

اختصاصی وصولی توسط شهرداری و سایر 
مؤسسات

درآمدهای ناشی از عوارض اختصاصی ، 220000
سهمیه از عوارض وصولی متمرکز

220100
سهمیه از عوارض )موضوع تبصره 1 ماده 

6( تبصره 2 ماده 39 قانون مالیات بر 
ارزش افزوده

220200
سهمیه از عوارض )موضوع تبصره 3 ماده 

2( تبصره 3 ماده 41 قانون مالیات بر 
ارزش افزوده

بهای خدمات و درآمدهای مؤسسات 300000
انتفاعی شهرداری

درآمد ناشی از بهای خدمات شهری310000

درآمد حاصل از خدمات پیمانکاری310400

درآمد حاصل از فروش و جمع آوری زباله310600

درآمد حاصل از خدمات شهری311500

بهای خدمات، مدیریت پسماند )مسکونی(311501

بهای خدمات مدیریت پسماند )تجاری و 311502
اداری( کسب و پیشه

لایروبی311503

بهای خدمات از مهاجران خارجی311600

درآمد تأسیسات شهرداری320000

درآمد حاصل از سایر تأسیسات شهرداری321000

درآمد مراکز فرهنگی321100

درآمد حاصل از اموال شهرداری420000

مال الاجاره ساختمان ها و تأسیسات 420100
)ساختمان(

مال الاجاره ساختمان ها و تأسیسات 420102
)تأسیسات(

درآمد حاصل از کرایه ماشین آلات و 420200
وسایل نقلیه

درآمد حاصل از پارکینگ و پارکومتر420300

درآمد حاصل از پارکینگ و پارکومتر )حق 420301
ورود به توقفگاه و پارکینگ های عمومی(

درآمد حاصل از پارکینگ و پارکومتر420302

درآمد حاصل از بازارهای روز هفتگی420500

درآمد حاصل از بازارهای روز هفتگی 420502
)بازارهای سنتی(

مأخذ: دستورالعمل مصوب 1393/9/9 شورای اسلامی  شهر تهران درباره نحوه اختصاص افزایش وصولی عوارض ناشی از درآمدهای پایدار
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مدیریت شــهری و وضع عوارض و بهای خدمات، از اســتقلال مالی لازم 
بهره مند شــوند؛ اما آیین نامه های اجرائی این قانون که از ســوی وزارت 
کشــور وضع شد، این امید را تبدیل به یأس کرد. با تصویب قانون مالیات 
بر ارزش افزوده در ســال 1387، محدودیت های بیشــتری مقابل وضع 
عوارض از ســوی شوراهای اسلامی  شهر وضع شد. در نهایت، با تصویب 
قانون برنامه ششم توســعه، قیدهای جدیدی بر نحوه توزیع مالیات های 

مشترک و عوارض متمرکز علیه کلان شهرها گذاشته شد.
گام دوم عبارت اســت از تخصیص وظایف به ســطوح مختلف دولت. 
مطالعات ما نشــان می دهد از زمان تصویب قانون شــهرداری ها در سال 
1334، تعدادی از وظایف شــهرداری ها ازجمله تأمین آب شرب شهری، 
تصفیه فاضلاب شــهری و تأمین برق، از شــهرداری ها منتزع شــده و به 
شــرکت های دولتی واگذار شده اســت. در همان حال، دولت مرکزی از 
برنامه سوم درصدد برآمد بخشی از وظایف خود را به شهرداری ها محول 
کند؛ اما به دلایلی چند ازجمله موارد زیر، این اقدام دولت قرین موفقیت 

نبوده است: 
گســتره ای از وظایــف که به طــور طبیعی و ذاتی در تــوان دولت های 
محلی و شــهری است، هنوز در اختیار دولت مرکزی قرار دارد و این امر، 
کارایی نداشــتن و اثربخشــی اند را درپی دارد. از آن جمله است خدمات 

راهنمایی ورانندگی در محدوده کلان شهرها.
بخشــی از وظایف ســنگین و خارج از توان و  اندازه دولت های محلی 
و شــهری، بدون ملاحظات علمی، اجرائــی و صرفا برای خلاصی دولت 
مرکزی از این وظایف، به دولت های استانی و شهری منتقل شده است؛ 
ماننــد ایجاد ترمینال های مســافربری در شــهرها یا احــداث مترو بدون 
التزام مشــخص دولت مرکزی یا اســتانی به تأمین مالی ســرمایه گذاری 

سنگین مورد نیاز در این امر.
این دو اتفاق، در فرایند اجرا و عملیات، علاوه بر اضافه کردن مسائل و 
مشکلات جدید به مسائل تاریخی، منجر به ناکارآمدی بیشتر و اثربخشی 

کمتر شده است. 2
گام ســوم عبــارت اســت از تخصیص انــواع مالیات هــا و کمک های 
بلاعوض به سطوح مختلف دولت. در مالیه عمومی  ایران، قاعده روشنی 
بــرای تخصیص انواع مالیات ها به ســطوح مختلف دولــت )دولت ملی، 

استانی و محلی( وضع نشده است. برای مثال:
برخــلاف ایران، در تعداد زیادی از کشــورها، مالیات بــر نقل وانتقال 
املاک از ســوی دولــت مرکزی وصول نمی شــود و اختیــار آن به دولت 

استانی یا محلی واگذار می شود. 
همچنین عایدات حاصل از مالیات سالانه املاک که در ایران عوارض 
نوسازی خوانده می شود، صرف تأمین مالی خدمات جاری شهرداری ها 
می شــود و به مصــارف ســرمایه گذاری اختصاص نمی یابــد. همچنین، 
ایــن نوع مالیات محلی بر ارزش بازار املاک و مســتغلات در ســال مورد 
محاسبه وضع می شود، نه بر قیمت های اداری تعیین شده از سوی دولت 

مرکزی یا استانی.
تا جایی که به کمک های مالی دولت به شــهرداری ها مربوط می شود، 
بایــد گفت در ایران کمک های مالی دولت به  شــهرداری ها را می توان به 
ســه دسته تقسیم کرد. در هر سه بخش کاســتی هایی مشاهده می شود 
که باید اصلاح شــوند )نگاه کنید به توضیحات مندرج در صفحات بعدی 

همین گزارش(.
گام چهــارم، تعییــن ضوابــط اســتقراض شــهرداری ها و ورود آنها به 
بازارهای مالی اســت. دراین باه نیز خلأهای قانونی جدی ای وجود دارد. 

واقعیت این اســت که در آثار علمی  مربوط به مالیه عمومی  موضوعی 
تحــت عنوان »درآمدهای پایدار« یافت نمی شــود، بلکــه همواره درباره 
»اصول مالیه محلی« و »پایداری مالی« شــهرداری ها بحث می شود. در 
واقع تجربه شــهرداری تهران نیز گویای آن است که تأکید بر درآمدهای 
پایدار درگذشته نتوانسته منشــأ اثر مثبتی بر پایداری مالی آن باشد؛ به 

این معنی که:
درآمد حاصل از ســهم شهرداری تهران از مالیات ارزش افزوده، منبع 
اصلی افزایش ســهم درآمدهای پایدار بوده است. این موضوع نیز اساسا 
خارج از حیطه اقتدار شهرداری تهران بوده و بیشتر ناشی از نرخ فزاینده 
این نوع مالیات در دوره اجرای آزمایشی قانون مالیات بر ارزش افزوده از 

سال 1387 به این سو بوده است.
 شــهرداری تهران با ارجاع به درآمدهای پایدار، هرگز از فروش تراکم 
و تغییــر کاربری خــارج از ضوابط مصوب ساخت وســاز و کاربری اراضی 
و در مــواردی حتی به صورت پیش فروش دســت برنداشــته اســت. اگر 
ملاحظه می شــود که در دوره 1391 به بعد، ســهم ایــن نوع عوارض در 
درآمدهای شهرداری تهران کاهش یافته، این نیز خارج از اراده مدیریت 
شــهری بوده اســت و در این میان، افزایش ســهم درآمــد مالیات ارزش 
افزوده، ترکیدن حباب قیمت ساختمان های شهری و رکود فعالیت های 
ســاختمانی بخش خصوصی در شــهرهای بزرگ به ویــژه تهران، در این 

وضعیت نقشی کلیدی داشته است.
بی توجهی به اصول مالیه شهری و پایداری مالی درازمدت شهرداری، 
موجــب پیدایــش کســری های مزمــن در بودجــه شــهرداری تهــران و 
انباشته شدن بدهی های معوق در مقیاس بیش از 50 هزار میلیارد تومان 
شده است و در آینده بازپرداخت اصل و فرع این بدهی ها به ویژه با توجه 
به بهره ســنگین آن، بار گرانی بر دوش مردم و شــهرداری تهران خواهد 

بود. 

3-رعایتنکردناصولمالیهعمومیدرشهرداریتهران
اگــر ادعا شــود به هیچ یک از اصــول مالیه محلی کــه در بند اول این 
گزارش به آن اشــاره شد، در شهرداری های ایران توجه نمی شود، سخن 
گزافــی نخواهــد بود. برای آنکــه جانب انصاف رعایت شــود، باید گفت 
اساسا در کشور ما دولت مرکزی و مجلس شورای اسلامی، درک روشنی 
از مالیــه عمومی  و مالیه عمومی  محلــی ندارند و انضباط مالی و توجه به 
محدودیت های مالی در این ســطوح غایب اســت. به همین دلیل، نقش 
نظارتــی دولت مرکــزی بر دولت اســتانی و محلی )در ایــن مورد خاص 
شــهرداری تهران(، یا ضعیف است یا اصلا وجود ندارد. به همین دلیل، 
تاکنون دولت مرکزی، استانداری ها و مجلس شورای اسلامی،  نهادهای 

قانونی لازم را برای انجام اصلاحات زیر به وجود نیاورده اند:
گام نخست برای ســاماندهی مناسبات دولت مرکزی و شهرداری ها، 
تعریف صحیــح جایــگاه و روابط قانونــی آنهاســت. در چارچوب دولت 
بســیط ایران، 1 دولت اســتانی و دولــت محلی )ازجمله شــهرداری ها( 
جایگاه حقوقی مســتقلی تحت این عنوان ندارند؛ درحالی که در جهان 
شهرداری ها هویت های سیاسی مســتقلی محسوب می شوند که قدرت 
حکمرانی دارند. در واقع، درست است که در قانون شهرداری ها مصوب 
ســال 1334 و اصلاحات بعدی آن، وظایف و اختیــارات آنها به صراحت 
تعیین شده اســت؛ اما بر اســاس قوانین جمهوری اسلامی، شهرداری 
نهاد عمومی  غیردولتی تعریف شــده اســت. با تصویب قانون تشکیلات، 
وظایف و انتخابات شوراهای اســلامی  کشور، انتظار می رفت شوراها در 

 1-اصطلاح دولت بسیط در مقابل دولت مرکب یا فدرال به کار می رود. معادل انگلیسی این دو واژه به ترتیب unitary و federal است.
2-ستاری فر، محمد، هادی زنوز، بهروز و همکاران )1392( مناسبات مالی دولت و شهرداری ها در ایران، جلد دوم، مرکز مطالعات و برنامه ریزی شهر تهران، فصل دوم
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یکــی از بانک هــای دولتی اقدام به انتشــار چهــار هزار میلیــارد اوراق 
مشارکت برای طرح نواب کرد. شهرداری شیراز نیز در اسفند 1390، از 
طریق بورس اوراق بهادار، اقدام به انتشار اوراق مشارکت کرده است. با 
این همه، باید گفت این کار در میان شهرداری ها متداول نیست. یکی از 
علل این امر را می توان به نبود بسترهای نهادی و قانونی مناسب نسبت 
داد. همچنین شهرداری ها غالبا به دلیل نظام مالی حاکم بر آنها و بحران 
مالی مزمن خود، از نظــر قرض دهندگان ارزش اعتباری پایینی دارند.؛ 
بنابراین لازمه تجهیز منابع مالی از ســوی شــهرداری ها از طریق انتشار 

اوراق مشارکت آن است که:
اولا، بســتر نهادی و قانونی لازم برای انتشار اوراق قرضه و استقراض 

شهرداری ها از سیستم بانکی به وجود آید 
ثانیا، شــهرداری ها بتوانند برای گزارش دهی مالی در راســتای جلب 
اعتماد شــهروندان و نظام بانکی، به ســاختار مالی سالم و سیستم مالی 

مناسبی دست یابند.
در ماده 40 آیین نامه مالی شــهرداری ها، تذکر داده شــده اســت که 
در اســتقراض  شــهرداری ها، بهره، مــدت وام، کیفیت اســترداد و طرز 
استهلاک بر اساس تصمیم شورای شهر تعیین می شود؛ بنابراین وظیفه 
نظارت بر یکی از مهم ترین عملیات مالی  شــهرداری ها، بر عهده سطوح 
محلی دولت )شــورای شــهر( اســت. به بیان دیگر در اینجا جای خالی 
دولت مرکزی در اســتقراض  شــهرداری ها و نظارت بر نحوه بازپرداخت 

دیون آنها حس می شود. 
در روند اعطای تسهیلات به  شهرداری ها، درخواست اخذ تسهیلات، 
همــراه با نظــر بانک عامل برای بانک مرکزی ارســال و پــس از موافقت 
کمیسیون اعتباری، تسهیلات اعطا می شود؛ اما متأسفانه بانک مرکزی 
فاقد ســازوکار و روال های اداری روشن برای نظارت بر وضع بدهی های 
شهرداری هاســت. از این رو، چنین به نظر می رســد که این نقش باید به 

سازمان شهرداری ها و دهیاری ها در وزارت کشور محول شود1. 
نکته درخور توجه این اســت که ســازمان شــهرداری ها و دهیاری ها 
از میزان بدهی های شــهرداری ها، ســاختار زمانی بدهی ها، نوع دیون، 
اقساط بازپرداخت آن در سال های آتی و منابع تأمین آن اطلاع دقیقی در 
اختیار ندارد. شهرداری ها نیز معمولا چنین اطلاعاتی را در گزارش های 
رســمی خود منتشــر نمی کنند؛ بنابراین فقدان نظــارت بر بدهی های 
شــهرداری تهران و شهرداری های کشــور می تواند برای اقتصاد کشور و 

مالیه دولت عواقب وخیمی  داشته باشد.
اگر برای نظارت بر بدهی شــهرداری ها توانمندی لازم وجود نداشته 
باشد، استقراض که ابزاری برای ایجاد تعادل میان منابع و مصارف مالی 
و جلوگیری از ایجاد بحران های مالی است، می تواند به بحران در سطح 

شهرداری  و دولت مرکزی بینجامد.
گام پنجــم عبــارت اســت از نظارت دولــت مرکزی بــر عملکرد مالی 
شــهرداری ها. به موجب مــاده 44 آیین نامه مالی  شــهرداری ها )مصوب 
1346(، رســیدگی و ممیزی حساب شهرداری ها در سه مرحله به شرح 

زیر انجام می شود: 
حسابرســی به وسیله شهرداری قبل و بعد از خرج، به وسیله کارکنان 
ثابت شــهرداری که اطلاعاتی کافی در امور مالی و حســابداری داشــته 

باشند. 
حسابرسی به وسیله حسابداران قسم خورده یا متخصص که از طرف 
شورای اســلامی  شهر انتخاب خواهند شد و شــهرداری مکلف است در 
اجرای مفاد مــاده 67 و تبصره آن، در موقع تفریغ بودجه نتیجه گزارش 

بر اســاس بنــد )3( ماده )13( قانون پولی و بانکی کشــور، شــهرداری ها 
می توانند از بانک مرکزی وام اخذ کنند. این اســتقراض با اجازه و تصویب 
انجمن شهر )شورای اسلامی  شهر( صورت می گیرد و در زمان استقراض، 
مورد مصرف وجوه اســتقراضی، کیفیت اســترداد آن از محل درآمدهای 
عمومــی  یا اختصاصــی و همچنین بهــره، مدت وام و طرز اســتهلاک آن 

مشخص می شود. اعطای وام به شهرداری ها به دو صورت زیر است:
در صورتی که بانک مرکزی رأســا به شــهرداری ها اعطــای اعتبار کند 
)موضــوع بند 3 ماده 13 قانــون پولی و بانکی کشــور(؛ در این صورت، 
معمولا یکی از بانک های دولتی عاملیت اعطای تسهیلات و اجرای سایر 

مفاد قرارداد را بر عهده می گیرد.
چنانچــه بانک ها به موجــب بخش نامــه )ن ب/5092( اداره نظارت 
بر بانک ها، به منظور اعطای تســهیلات لازم برای تأمین بخشــی از نیاز 
شهرداری ها، مبادرت به اعطای تسهیلات کنند، طرح مدنظر باید از نظر 

فنی و مالی موجه باشد و از سوی بانک و شهرداری تأیید شود.
البته این نکته بر همگان آشــکار است که اســتقراض از بانک مرکزی 
موجب افزایش پول پرقدرت می شــود و آن هم با توجه به ضریب فزاینده 
نقدینگــی، باعــث افزایــش نقدینگی می شــود. بدیهی اســت افزایش 
نقدینگــی بیــش از رشــد اقتصاد کشــور و تقاضای پول، عاملــی تورم زا 
محسوب می شود؛ بنابراین می توان گفت استقراض شهرداری یا هر نهاد 

بخش عمومی  از بانک مرکزی در وضعیت عادی زیان بار است.
در ماده یکم قانون نحوه انتشــار اوراق مشــارکت مصوب 30 شهریور 
1376، به شــهرداری ها اجازه داده شــد اوراق مشــارکت منتشر کنند؛ 
اما نکته اینجاســت که طرح هایی که از این طریق تأمین مالی می شوند، 
بایــد طرح های ســودآوری باشــند. در این صــورت، قســمتی از منابع 
مالــی مورد نیــاز این گونه طرح هــا را می توان از این طریــق تأمین مالی 
کرد. به این ترتیب شــهرداری ها نمی توانند بــرای تأمین مالی طرح های 
غیر انتفاعی خود، اوراق قرضه منتشــر کننــد و اصل و فرع آن را از محل 
درآمدهای آتی خود یا کمک های بلاعــوض دولت در آینده، بازپرداخت 
کنند، البته این محدودیت با تصویب قانون برنامه پنجم توسعه تا حدودی 
رفــع شــد؛ چراکه مطابق بنــد )ب( مــاده 83 این قانون،  شــهرداری ها 
مجازند در راستای تأمین منابع ارزی طرح های سرمایه گذاری خود، پس 
از تأییــد وزارت امور اقتصادی و دارایی و بانک مرکزی، اقدام به انتشــار 
اوراق مشــارکت و انواع صکوک اسلامی  کنند و تضمین اصل و سود این 

اوراق، با شرکت ها و  شهرداری های یادشده است.
یکی از مشــکلات موجــود درباره اســتقراض  شــهرداری ها از طریق 
انتشار اوراق مشارکت، آن است که در دنیا استقراض اساسا برای تأمین 
مالی سرمایه گذاری های عمرانی  شهرداری ها صورت می گیرد، نه تأمین 
مالی کسری بودجه جاری  شــهرداری ها. ظاهرا این محدودیت در ایران 
اعمال نمی شود. مشکل دیگر این است که دوره زمانی انتخابات شورای 
اسلامی  شهر و شــهردار چهارســاله و افق زمانی تصمیمات آنها محدود 
است. از این رو، آنها می توانند در دوره مدیریت خود دست به استقراض 
بزننــد و تعهدات مالــی بازپرداخــت قرضه های درازمــدت آن، بر عهده 
شورای اسلامی  شهر و شــهردار بعدی قرار گیرد. این دقیقا بلایی است 
که ســر شهردار و شورای جدید شهر آمده اســت. در دنیا، برای اجتناب 
از این معضلات، اســتقراض شــهرداری ها ضابطه مند شده و دولت های 
مرکزی بــر کم و کیف اجرای قانــون و مقررات وضع شــده در این حوزه 

نظارت دقیق دارند.
در ایران برای نخســتین بار شهرداری تهران در دهه 1370 با عاملیت 

1-برای این منظور ابتدا لازم است جایگاه قانونی سازمان شهرداری ها و دهیاری ها مشخص شود.
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فنی با این موضوع سروکار داریم که در هر مورد بدون اتلاف منابع، تولید 
خدمات انجام شــود؛ اما قبل از آن باید مشــخص کرد منابع محدود باید 
به چه نســبتی میان سه وظیفه فوق توزیع شود تا متضمن بالاترین سطح 

رفاه ممکن برای شهروندان باشد. 
شــهرداری تهران از هر دو نظر دچار مشکل است. دلایل بروز مشکل 
اول را قبــلا به اجمال توضیــح دادیم و در فصل دوم گــزارش تحقیق به 
تفصیــل به آن خواهیــم پرداخت؛ اما تا جایی که به مســئله کارایی فنی 
و اقتصادی مربوط اســت، باید گفت شــهرداری تهــران از این نظر نیز با 

مسائل حادی مواجه است؛ از آن جمله:
افزایش بی رویه پرســنل بدنه شــهرداری، شــرکت ها و ســازمان های 
وابســته به آن در دهه اخیر. در ســال های اخیر افزایش پرســنل شرکت 
بهره بــرداری مترو با انگیزه سیاســی و افزون بر نیازهای واقعی آن، یکی 
از نمونه های بارز مســئله اســت. همچنیــن امروزه شــهرداری تهران با 
وجود برون سپاری بسیاری از وظایف خود، حدود 63 هزار پرسنل دارد. 
شــواهد متعددی از هرزرفتن هزینه نیروی انسانی در شهرداری تهران و 

مؤسسات وابسته به آن در دست است.
روال های اداری طولانی و وقت گیر برای انجام امور جاری شــهرداری 
تهران. این یکی دیگر از نشانه های وجود ناکارایی فنی در آن است. برای 
نمونه، دریافت پروانه ساختمانی در شهرداری تهران، با وجود راه اندازی 

سامانه اتوماسیون برای صدور پروانه، بسیار کند و زمان بر است.
فساد مالی گســترده در شهرداری تهران. فســاد مالی یکی از دلایل 
عمده اتلاف منابع در این نهاد اســت. انجام پروژه های پیمانکاری بدون 
رعایت روال های شــفاف و رقابتــی در مناقصه ها، فــروش املاک بدون 
توجه به تشــریفات شفاف و رقابتی در مزایده ها و واگذاری تراکم و تغییر 
کاربری با مداخله غیرشفاف کارگزاران شهرداری و تعامل غیرشفاف آنها 

با شهرداران مناطق 22گانه تهران، بر کسی پوشیده نیست. 
اجرای پروژه ها و انجام فعالیت هایی که خارج از حیطه وظایف قانونی 
شــهرداری اســت. یکی از بارزتریــن انحراف های شــهرداری تهران در 
تخصیص منابع کمیاب، پرداختن به اموری اســت کــه ذاتا جزء وظایف 
قانونی این شهرداری نیســت. برای مثال، از وظیفه شهرداری در زمینه 
امور فرهنگی و تفریحی سوء برداشــت آشــکاری شــده اســت؛ مثلا در 
احداث مســاجد و کمک به تســهیل زیارت اماکــن متبرکه و هیئت های 
مذهبــی در داخل و خارج. در حالی که این کار وظیفه نهادهای مذهبی 

و اوقاف است. 
تهیه نکــردن پیوســت اقتصــادی پروژه هــای عمرانی مهم بــا رعایت 
اســتانداردهای فنی و اقتصادی معتبر. شهرداری تهران با وجود مصوبه 
شــورای شــهر مبنی بر الــزام آن به تهیه پیوســت اقتصــادی پروژه های 
عمرانی، هرگز در این زمینه از روال های علمی  و اســتانداردهای جهانی 
بهره نگرفته اســت و بسیاری از پروژه های خود را بدون توجیه اقتصادی 
لازم، انتخاب و اجرا کرده اســت 1. به این ترتیب تضمینی وجود ندارد که 
پروژه های عمرانی شــهرداری تهران، رفاه شهروندان را با درنظرگرفتن 
قید بودجه، به حداکثر رســانده باشند. برای مثال، مبالغ درخور توجهی 
صرف ســاختن پل دوطبقه صدر شده اســت. اطلاعات موجود حاکی از 
آن اســت که در این پروژه بزرگ، گزینه های فنی به درســتی انتخاب و با 
یکدیگر مقایســه نشــده اند و تحلیل هزینه- فایده اقتصادی انجام نشده 
است. گفتنی است این ملاحظات حتی در غیاب فساد مالی و ناکارآمدی 

فنی نیز می تواند موجب بروز ناکارآمدی اقتصادی شود.

حسابرســان یادشــده را همراه تفریغ بودجه به شــورای اسلامی  شهر و 
وزارت کشور ارسال کند. 

رســیدگی نهایی به وســیله شورای اســلامی  شــهر از طریق بررسی 
گزارش های مالی و گزارش حسابرسان ذکرشده در بند ب ماده بالا.

مســئله دیگــر درباره نظــارت مالی دولــت مرکزی بر  شــهرداری ها، 
این اســت کــه دولت مرکــزی باید بر نحــوه خرج کمک هــای بلاعوض 
مشخص خود به  شــهرداری ها نظارت کند. برای مثال، کمک های مالی 
)کمک های جاری و سرمایه ای( مشخص مربوط به مترو و اتوبوس رانی در 
کلان شــهرها را می توان ذکر کرد. در اینجا نیز خلأهایی دیده می شود و 
معلوم نیست چه مقامی،  مسئول نظارت بر دخل وخرج  شهرداری هاست. 
دولت های متوالی از ابتدای انقلاب عزم خود را جزم کرده اند تا نظام 
مطلــوب درآمدی را برای شــهرداری ها تنظیم کنند؛ اما تــا این زمان به 
اســتثنای قانون تجمیع عوارض )مصوب ســال 1381( و قانون مالیات 
ارزش افــزوده )مصــوب 1387( کــه قانون فــوق را ملغی کــرد، لایحه 
منســجمی  دراین بــاره ارائه نداده انــد. حتی الزام دولت بــه تهیه و ارائه 
لایحه درآمد شهرداری ها در قانون برنامه پنجم توسعه نیز کارگر نیفتاد و 
این کار تا امروز بی ســرانجام مانده است. بی عملی دولت های متعدد در 
این زمینه، نمایندگان مجلس شــورای اسلامی  را بر آن داشت تا در سال 

1395 دو طرح به مجلس ارائه دهند.

4-اندازهگیریعملکردمالیشهرداری
شهرداری ها به دو دلیل عمده ممکن است دچار مضیقه مالی شوند:

دلیل اول ناشی از عدم تناسب میان وظایف محول شده به آنها و منابع 
مالی قابل تجهیز از سوی آنهاست. در این حالت، دولت مرکزی می تواند 
از طریــق مالیات های مشــترک )مانند ســهم شــهرداری ها از مالیات بر 
ارزش افــزوده(، عــوارض متمرکز )مانند عوارض ســوخت(، کمک های 
عمومی  برابرساز )مانند کمک دولت به شهرداری های شهرهای کوچک( 
یا کمک هــای اختصاص یافته به مصــارف خاص )ماننــد کمک جاری و 
ســرمایه ای دولت به مترو و اتوبوس رانی در کلان شــهرها( این مسئله را 
حل کنــد. ضمنا اصلاح نظام درآمدی شــهرداری ها نیز در این وضعیت 

می تواند چاره ساز باشد.
دومین علت مضیقه مالی، می تواند ناشی از ناکارایی فنی و اقتصادی 
شــهرداری ها باشــد.  کارایی فنی در اقتصاد زمانی به دســت می آید که 
نتــوان بدون افزایش مقدار نهاده ها )نیروی کار، ســرمایه و مواد و غیره( 
تولیــد را افزایش داد. در واقع کارایی فنی مربوط می شــود به اســتفاده 
کامــل از نیروی کار و ظرفیت های تولید، مواد، مصالح و انرژی به کاررفته 
در تولیــد و اتلاف نکــردن این منابع؛ اما هر آنچه کــه از نظر فنی کارآمد 
اســت، لزوما از نظر اقتصادی کارآمد نخواهد بــود. کارایی اقتصادی به 
قیمت نهاده ها و ســتانده ها و ارجحیت مصرف کنندگان بســتگی دارد. 
در اینجا هدف این اســت که با دراختیارداشــتن منابع معین برای تولید 
کالاهــا و خدمات مورد نیــاز شــهروندان، چنان ترکیبــی از محصولات 
انتخاب شــود که بالاترین سطح رفاه ممکن را برای مصرف کننده فراهم 
آورد. بدیهــی اســت در این وضعیت افزایش رفاه یــک فرد بدون کاهش 
رفــاه فرد دیگــر امکان پذیر نخواهد بــود. به این ترتیــب در اینجا با نحوه 
تخصیص منابع به مصارف مختلف ســروکار داریم. برای مثال اگر فرض 
کنیم در شــهری ارائه خدمات حمل ونقل عمومی، جمع آوری پســماند و 
آتش نشانی ســه وظیفه منحصربه فرد شهرداری باشــد، در بحث کارایی 

 1-مصوبه شورای شهر دراین باره به سال 1386 بازمی گردد. سازمان عمرانی شهرداری تهران سفارش تهیه راهنمای پیوست اقتصادی پروژه های عمرانی را در سال 1395 به مرکز مطالعات و 
برنامه ریزی شهرداری تهران داد و نتایج این مطالعه در سال 1396 به صورت کتاب زیر انتشار یافت.

هادی زنوز، بهروز، برمکی، افشین و مهرآذین، شفق )1396(، راهنمای تهیه پیوست اقتصادی پروژه های عمرانی، نشر مرکز مطالعات و برنامه ریزی شهر تهران.
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- تحلیل ریسک از سوی شرکای مالی
- گزارش های مالی داخلی که از ســوی کارکنان و مقامات شهرداری 

تهیه می شوند
 و در نهایت، انتشار گزارش های مالی برای اطلاع عموم شهروندان 1. 
در ایران، نظارت دولت بر عملکرد مالی شــهرداری ها ضعیف اســت. 
همچنین به واســطه عقب ماندگــی بازارهای مالی در کشــور ما، اعمال 

انضباط مالی از طریق این بازارها بر شهرداری ها ممکن نیست.
گزارش هــای تفریــغ بودجه شــهرداری تهران برای مــدت مدیدی با 
تأخیر طولانی منتشــر می شد. فقط در ســال های اخیر است که گزارش 
تفریغ بودجه شــهرداری تهران به موقع تهیه می شــود. ضمنا هرچند در 
قانون شهرداری ها، سازوکار شــفافی برای حسابرسی مستقل و بیرونی 
شــهرداری ها پیش بینی شــده اســت؛ اما گزارش حسابرســان مستقل 
می توانــد دلایل انحرافات از بودجه را نشــان دهد و کمتر ارزش تحلیلی 
دارد. در گذشته رسم معمول این بوده است که در ماه آخر هر سال، برای 
تظاهر به پایبندی شــهرداری به بودجه مصوب، اصلاحیه بودجه با توجه 
به عملکرد شهرداری در طول سال تهیه و به تصویب شورای شهر رسانده 
می شد. درضمن گزارشات مدونی که مبتنی بر طبقه بندی روشن و قابل 
فهمی  از عملکرد بودجه شهرداری تهران باشد، در معرض قضاوت عموم 

قرار نمی گیرد. 
در جهان، با گسترش تمرکززدایی، ادارات دولت مرکزی مجموعه ای 
از نســبت ها را بــرای ارائه اهداف کمــی  و محک زنــی در مدیریت مالی 
محلــی بســط داده اند تا از آن طریق بتوانند انجــام مخارج بیش از حد و 
دریافــت وام های بی رویه را که احتمال مــی رود مالیه عمومی  را بی ثبات 
کنند، پیش بینی کنند. این نســبت ها روی اقلام و اهداف زیر متمرکزند 

)همچنین نگاه کنید به مندرجات جدول زیر(:
- آیا توازن بودجه بر اســاس پیش بینی پذیرفته شــده ای از درآمدها و 

مخارج شهرداری، رعایت شده است؟
- آیا کســری بودجه ســال قبــل، کمتر از 5 درصــد درآمدهای جاری 

شهرداری بوده است؟
- آیا منابــع اعتبار تخصیص یافتــه به مخارج الزامــی  )مانند حقوق و 
دســتمزد کارکنان شــهرداری و بازپرداخت اصل و فــرع بدهی های آن( 

کفایت می کند؟
- آیا حقوق و دستمزدها کمتر از 20 درصد درآمد جاری است؟

آیا بودجه عمرانی شهرداری بیش از 40 درصد کل بودجه است؟
- آیا هزینه بازپرداخت اصل و فرع بدهی شهرداری کمتر از 12 درصد 

از کل هزینه های شهرداری است؟
- آیا استقلال مالی شــهرداری کافی است؟آیا پرداخت های دولت به 

شهرداری کمتر از یک نسبت معقول و معین است؟
- آیا تهیه و تصویب بودجه به موقع انجام شده است؟

5-مبانیقانونیمنابعدرآمدیشهرداریتهرانشاملقوانین
محاسبه نرخهای و پایه شهر، اسلامی شورای مصوبات و

عوارضودستگاههایمسئولوصول
امروزه یکی از مسائل مهم شهرداری ها در سراسر جهان، ایجاد منابع 
کافــی درآمــد و تأمین هزینه خدمات شــهری اســت؛ بنابرایــن ازجمله 
مســئولیت های اساســی شــهردار، تلاش در راســتای تهیــه طرح ها و 

برنامه هایی برای افزایش منابع درآمدی شهرداری است. 
در ایــن بخش، ابتدا به ارائه تعاریف و مفاهیم مربوط به منابع درآمدی 

پرســش اساســی این اســت که چرا چنیــن انحرافات مهمــی  برای 
مدت مدیدی در شــهرداری تهران تداوم و اســتمرار داشــته است و چرا 
دولت، مجلس و شــورای شــهر تا همین سال 1396، به فکر اصلاح امور 

شهرداری نیفتاده اند. در پاسخ این پرسش باید گفت:
 اولا، در کشــور مــا کیفیت مدیریت بخش عمومی  بــا توجه به مصالح 
سیاسی گروه مسلط و نزدیک به کانون سیاسی قدرت، قضاوت می شود، 

نه مصالح ملی یا محلی.
ثانیا، حامیان سیاسی و اداری مدیران شهرداری تهران، خود از فساد 

مالی گسترده در این نهاد بهره مند می شدند. از آن جمله: 
- انتصاب نظامیان در پســت های ارشــد مدیریت شهرداری تهران در 

دهه اخیر 
- واگذاری قراردادهای بزرگ عمرانی شهرداری به ستادهای نظامی 
- فــروش املاک شــهرداری تهران بــه مدیران شــهرداری و برخی از 

اعضای شورای شهر
 تأمین مسکن مجانی برای اعضای شورای شهر 

- تسهیل دسترسی تعدادی از همراهان و حامیان شهردار در شورای 
شهر به امتیازاتی مالی مانند واگذاری مجوزهای ساختمانی بدون تأدیه 

عوارض مربوطه.
مجموعه عواملی که برشــمردیم، ظاهرا برای بســتن دهــان منتقدان 
کفایت می کرده اســت. در این میان، نبود ســازوکاری روشن برای اعمال 
شــفافیت و پاســخ گوکردن مدیران انتصابی نیز نقش داشته است؛ به این 
معنی که دسترســی آســان به عایدات فروش تراکم و تغییر کاربری، بدون 
رعایت الزامات طرح های توسعه شهری و همچنین دسترسی بدون ضابطه 
به منابع مالی اســتقراضی، عملا موجب افزایش بی رویه بودجه شهرداری 
تهران در حدی خارج از پتانســیل های کســب درآمدی قانونی از سوی آن 

شده است و همین امر عامل ناپایداری مالی شهرداری شده است.
ارزیابی عملکرد باید چنان طراحی شود که نه تنها کارایی و اثربخشی 
خدمات شــهرداری را مشــخصا و در هــر زمینه  اندازه گیــری کند، بلکه 
باید بهره وری دســتگاه های مختلف شــهرداری را نیز به وسیله آن بتوان 
ارزیابی کرد. در ســنجش بهره وری، کارایی و اثربخشی به صورت توأمان 
و با شــاخصی واحد،  اندازه گیری می شــود. به طور خلاصه،  اندازه گیری 
عملکرد مفهومی  گســترده اســت کــه از طریق آن می توان پاســخ های 

بهتری به دو سؤال مهم زیر داد:
- آیا کارهای درستی را انجام می دهیم؟

- آیا هر کار را به شیوه درستی انجام می دهیم؟
عملکرد مالیه شــهرداری از آن جهت حائز اهمیت اســت که فرصتی 
برای به دســت آوردن تصویری روشن از وضعیت مالی شهرداری فراهم  و 
گفت وگو با ذی نفعان اصلی )دولت مرکزی، شــرکای مالی و شهروندان( 
را تســهیل می کنــد. همچنین از ایــن طریق، فرصتی بــرای محک زنی 
)نسبت ها( فراهم می شــود و میزان اثربخشی و کارایی استفاده از وجوه 

عمومی  مشخص می شود.
تجزیه وتحلیل وضعیت مالی شهرداری، اولین قدم در راه  اندازه گیری 
ارزیابی عملکرد آن است. در این زمینه، نسبت های کلیدی استفاده شده 
بیشتر تحت تأثیر روش های عمل شده از سوی دولت مرکزی برای نظارت 
و سرپرســتی شهرداری ها و نظام بانکی و مؤسســات رتبه بندی اعتباری 

برای تحلیل ریسک اعتباری شهرداری ها بوده است.
برای  اندازه گیری عملکرد مالی شهرداری ها چهار روش وجود دارد:

- نظارت دولتی

1-برای اطلاع بیشتر نگاه کنید به قسمت دوم از فصل هشتم مأخذ زیر:
World Bank (2014), Municipal Finances, A Handbook for Governments, editd by Farvacque-Vitkovic, K, Kopanyi, M. 
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عبارت اســت از مبلغ یا مبالغی که مستند به قوانین جاری، نوع و میزان 
آن به تصویب مرجع قانونی رســیده و به صورت آگهی عمومی  از ســوی 
شهردار اعلام می شوند. منبع عوارض عبارت است از ملک، اموال، کالا، 
خدمــات، حقوق و... که برابر تعرفه ملاک اعمال عوارض قرار می گیرند. 
نوع عوارض: عوارض ممکن است از لحاظ تعلق به منبع عوارض، یکی یا 

اختلاطی از حالات ذیل را داشته باشد:
- مســتقیم؛ از قبیل نوع عوارض متعلق به زمین و ســاختمان و اموال 

غیرمنقول و منقول 
- غیرمســتقیم؛ از قبیل انواع عوارض متعلق بــه منابع عوارض نظیر 

کالاها و خدمات
- عمومی  باشد و همه منابع عوارض را بدون استثنا شامل شود

- خاص باشد و فقط منبع عوارض مشخصی را شامل شود
- محدود؛ چه از لحاظ مکانی )مثلا عوارض یک نمایشگاه خاص( چه از 
لحاظ زمانی )مثلا برای چند ماه یا فصلی از سال، نظیر عوارض استفاده از 

تأسیسات ساحلی در تابستان یا پیست اسکی در زمستان و...(
- مستمر یا غیرمستمر باشد

- عوارض محلی یا ملی باشد
عوارض محلی: عمدتا عوارضی اســت که فارغ از تولید )اعم از کالا و 
محصول یا خدمات( به منبع عوارض، مســتمر یا موجود در حدود شــهر 
)محدوده قانونی، حریم، حوزه شــهری( تعلق می گیرد. از انواع عوارض 
محلی می توان عوارض وضع شــده بــرای زمین، ســاختمان، اتومبیل، 

ماشین آلات و عوارض کسب و پیشه را نام برد.
عــوارض ملی: به عوارضی اطلاق می شــود که یا بــه موجب قانون یا 
مصوبــات و تعرفه های قانونی، باید به حســاب وزارت کشــور )ســازمان 

شــهرداری ها پرداخته می شــود و ســپس مبانی قانونی نظــام درآمدی 
شهرداری ها تبیین و بررسی خواهد شد. 

5-1-مبانیحقوقیمنابعدرآمدیشهرداری
تحت ایــن عنوان، بــه ترتیب مبانــی قانونی وضع و وصــول عوارض 
شهرداری، بهای خدمات شهری، کمک دولت به شهرداری ها، اعانات و 
کمک های مردمی  به شهرداری و درآمد حاصل از وجوه و اموال شهرداری 
محل بحث قرار خواهد گرفت. گفتنی است که در این کار تلاش شده به 
قوانین جاری و عمل شــده در گذشته نزدیک و حال حاضر استناد شود؛ 
بنابراین حتی الامکان به قوانین ملغی شــده اشاره ای نخواهیم کرد و در 

صورت اشاره، به اجمال از آنها عبور خواهیم کرد. 
5-1-1-عوارضشهرداری

مالیات محلی که در کشور ما عوارض شهرداری نام گرفته، برای تأمین 
مالی یارانه هایی به کار می رود که شهرداری ها در موارد زیر می پردازند:

در مواردی که خدمات محلی به صورت کالای عمومی  است و دریافت 
بهای آن از شهروندان امکان پذیر نیست

در مــواردی که عرضه خدمات عمومی  محلی بــا آثار خارجی مثبت و 
درخور توجه همراه است

در مواردی که خدمات عرضه شده از سوی دولت محلی، اصطلاحا به 
صورت کالای ارزشمندی است ولی شهروندان به دلیل کوته بینی، آن را 

کمتر از واقع ارزش  گذاری می کنند.
در فصل اول آیین نامه اجرائی وصول عوارض و درآمد و بهای خدمات 
شهری، برخی از تعاریف و مفاهیم مربوط به منابع درآمدی شهرداری ها 
ازجملــه عوارض ارائه شــده اســت. به موجــب این آیین نامــه، عوارض 

جدول 3: نسبت های الزامی  و کلیدی تأمین مالی شهرداری
اطلاعات درباره مالیات )عوارض( محلی

متوسط )طبقه(سرانهفشار مالیاتیپتانسیل مالیاتیشرح

مجموع سه مالیات محلی شامل: مالیات املاک، مالیات 
زمین و مالیات مسکن یا محل اقامت

مالیات بر کسب وکار

مجموع چهار مالیات بالا

متوسط )طبقه(مبلغنسبت های الزامی  و کلیدیردیف

هزینه واقعی سرانه اداری1

مالیات واقعی سرانه دریافت شده2

درامد جاری واقعی سرانه 3

کل هزینه سرانه عمرانی4

مانده بدهی سرانه5

کمک های دریافتی جاری سرانه از دولت6

نسبت حقوق و دستمزد به هزینه های جاری7

فشار مالیاتی )واقعی یا بالقوه(8

نسبت مجموع هزینه جاری به اضافه بازپرداخت بدهی به درآمد جاری واقعی9

نسبت هزینه های عمرانی به هزینه جاری واقعی10

نسبت مانده بدهی به درآمد جاری11
 World Bank (2014), Municipal Finances, A Handbook for Governments, editd by Farvacque-Vitkovic, K, Kopanyi, M. p. 396.
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سال مصوب شهری عمران و نوسازی قانون -3-1-1-5
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در ماده 2 این قانون آمده است که از تاریخ اول فروردین سال 1348، 
در همه اراضی، ســاختمان ها و مســتحدثات واقع در محــدوده قانونی 
شــهرها، عوارض خاص ســالانه به مأخــذ 0.5 درصد بهــای آنها برقرار 
می شــود. شــهرداری ها مکلف اند بر اســاس مقررات این قانون عوارض 
یادشــده را وصول کرده و منحصرا به مصرف نوســازی و عمران شــهری 
برســانند. مصرف وجوه حاصل از اجرای این قانون در غیر موارد مصرح 

در این قانون، در حکم تصرف غیرقانونی در اموال دولت خواهد بود.
گفتنی است که پس از تصویب قانون تجمیع عوارض در سال 1381، 

نرخ این عوارض به یک درصد افزایش یافت. 
مطابق تبصره )1( این ماده، ترتیب ممیزی و تشــخیص و طرز وصول 
عوارض ذکرشــده و ترتیب تعیین نســبتی از قیمت ملک که در هر شهر 
با توجه به مقتضیات و شــرایط خاص اقتصــادی، مأخذ دریافت عوارض 
قرار می گیرد، به موجب آیین  نامه ای که از طرف وزارت کشور تنظیم و به 
تصویب هیئت وزیران می رســد، تعیین و اجرا می شود. به عبارت دیگر، 
 شــهرداری ها فقط مســئول وصول این عوارض و اجــرای امور مربوط به 
ممیزی هســتند و نقشــی در ترتیب ممیزی، تعیین طرز وصول و تعیین 

نسبتی از قیمت املاک ندارند. 
همچنیــن مطابــق تبصره 6 ایــن مــاده، شــهرداری ها می توانند در 
عملیات نوســازی، از محل درآمد ماده 2 این قانون، رقمی  به ساختمان 
دبستان اختصاص دهند که البته میزان این رقم دقیقا مشخص نیست. 

بر اســاس ماده 13، در صورتی که مالک، عــوارض یا حق مرغوبیت را 
ظرف مهلت  های مقرر نپردازد، شــهرداری مکلف است با صدور اجرائیه 
نســبت به وصول طلب خود از مالک یا اســتیفای آن از عین ملک اقدام 
کند؛ اما مبلغ قبوض نوسازی به واسطه غیرواقعی بودن قیمت معاملاتی 
املاک چنان  اندک اســت که تقبل هزینه اقدامات قانونی را از شهرداری 

سلب می کند.

شوراهای انتخابات و تشکیلات،وظایف قانون -4-1-1-5
اسلامیکشوروانتخابشهردارانمصوب1375

 مطابــق بند )16( ماده 71 این قانون از وظایف شــوراهای اســلامی 
شــهر عبارت اند از تصویب لوایح برقراری یا لغو عوارض شهر و همچنین 
تغییر نوع و میزان آن با درنظرگرفتن سیاســت عمومی  دولت که از سوی 
وزارت کشور اعلام می شود. همچنین در ماده 77 می خوانیم که شورای 
اســلامی  شــهر و دهســتان می تواند برای تأمین بخشــی از هزینه های 
خدماتی و عمرانی مورد نیاز شــهر و روستا، طبق آیین نامه مصوب هیئت 
وزیران نســبت به وضع عوارض متناســب با تولیدات و درآمدهای اهالی 

اقدام کند. 
 پس از این مصوبات، هیئت وزیران در جلسه مورخ 1378/7/7 بنا بر 
پیشــنهاد وزارت کشور و به اســتناد مواد )94( و )77( قانون تشکیلات، 
وظایف و انتخابات شوراهای  اسلامی  کشور و انتخاب شهرداران -مصوب 
1375- و همچنین برای تعیین سیاســت های عمومی  دولت موضوع بند 
)16( ماده )71( قانون ذکرشــده در بالا، آیین نامــه اجرائی ماده )77( و 

بند )16( ماده )71( قانون یادشده را تصویب کرد. 
در مــاده )1( آیین نامــه اجرائی نحوه وضع و وصول عوارض از ســوی 
شــوراهای اســلامی  شــهر، بخش و شــهرک موضوع قانون تشکیلات، 
 وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی  کشور و انتخاب شهرداران مصوب 
1375، به صراحت عنوان شده است که شوراهای اسلامی  شهر، بخش و 

شــهرداری ها و دهیاری های کشــور( برای توزیع بین شهرداری ها واریز 
شــود، یا از محل عوارض حاصــل از تولیدات )اعــم از کالا، محصول یا 
خدمات( تولیدکنندگان فهرست شده صفحات از سوی شهرداری محل 
وصول شــده و برابر جدول مربوطه به نسبت های مشخص به شهرداری 
محل و اســتانداری و وزارت کشــور تسهیم شــود. بدیهی است فهرست 
تولیدکننــدگان جدیــد و همچنین ســهمیه بندی، امــکان تجدیدنظر و 

اصلاح خواهد داشت.
در ادامه، مبانی قانونی اختیار شوراهای شهر و  شهرداری ها در زمینه 

وضع و وصول عوارض محلی ارائه می شود.

5-1-1-1-قانونشهرداریهامصوبسال1334
بر اســاس بنــد 26 ماده 55 ایــن قانون، ازجمله وظایف شــهرداری، 
پیشــنهاد برقراری یا الغای عوارض شــهر و همچنیــن تغییر نوع و میزان 
عــوارض اعم از کالاهای وارداتی و صادراتی کشــور و محصولات داخلی 
و... و ارسال یک نسخه از تصویب نامه برای اطلاع وزارت کشور است. بنا 
بر ماده 74 قانون  شــهرداری ها، نحوه وصول عوارض شهرداری و آب بها 
و بهــای برق و امثال آن که از اهالی دریافت  می  شــود، از طریق آیین نامه 
اجرائــی که به تصویب انجمن شــهر می رســد، خواهد بــود. 1 همچنین 
عوارض و درآمد شــهرداری به وســیله مأموران مخصوصــی که از طرف 
شهرداری به نام مأمور وصول تعیین می شوند، دریافت می شود و  مأموران 
وصول باید طبق مقررات امور مالی، تضمین کافی بسپارند )ماده 75(.  

5-1-1-2-قانوناصلاحپارهایازموادوالحاقموادجدیدبه
قانونشهرداریمصوبسال1345

 پــس از تصویب قانون  شــهرداری ها در ســال 1334، در ســال 
1345 برخی مــواد این قانون اصلاح و مواد جدیــدی به آن اضافه 
شــد و به نام »قانون اصــلاح پاره ای از مواد و الحــاق مواد جدید به 
قانون شــهرداری مصوب ســال 1334« به تصویب رســید. در این 
قانون درباره وضع و وصول عوارض از ســوی  شهرداری ها موارد زیر 

شایان ذکر است:
مــاده 99 – شــهرداری ها مکلف اند درباره حریم شــهر اقدامات زیر را 

انجام دهند:
- تعیین حدود حریم و تهیه نقشــه جامع شهرسازی با توجه به توسعه 

احتمالی شهر
- تهیــه مقرراتی برای کلیــه اقدامات عمرانی از قبیــل قطعه بندی و 
تفکیــک اراضی - خیابان کشــی- ایجاد باغ و ســاختمان -ایجاد کارگاه 
و کارخانــه و  همچنین تهیه مقــررات مربوط به حفظ بهداشــت عمومی 

 مخصوص به حریم شهر با توجه به نقشه عمرانی شهر
 حریم و نقشــه جامع شهرســازی و مقررات یادشــده پــس از تصویب 
انجمن شــهر و تأیید وزارت کشــور بــرای اطلاع عموم آگهــی و به اجرا 

گذاشته  خواهد شد.
 تبصره 1- تغییر حدود فعلی شــهرها از لحــاظ اجرای مقررات قانون 

اصلاحات ارضی تأثیری نخواهد داشت
 تبصره 2- عوارضی که از عقد قراردادها عاید می گردد، بایستی تماما 

به شهرداری های محل اجرای قرارداد پرداخت شود
 تبصره 3- عوارض ســاختمان ها و اراضی واقع در محدوده شــهر 
که خدمــات شــهری ) آب، برق، نظافت و آســفالت( نســبت به آنها 
انجام نشــده، فقط به  تناســب یک پنجم خدمات انجام شده دریافت 

می گردد.

1-البته قابل ذکر است که وظیفه تأمین آب و برق از وظایف شهرداری ها منفک شده و بر عهده شرکت های دولتی منطقه ای قرار گرفته است. 
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- توجه به اقشــار کم درآمــد هنگام وضع عوارض بــا اعطای تخفیف، 
معافیت و نظایر آن

- رعایــت حال ایثارگــران هنگام وضــع عوارض با اعطــای تخفیف، 
معافیت و نظایر آن

- اعمال رویه های تشویقی برای پرداخت به موقع عوارض
وضع بدون تبعیض عوارض بر اساس اصل )3( قانون اساسی.

در ماده 15 نیز بار دیگر به نظارت وزارت کشــور و ســایر سطوح بالاتر 
دولتی در وضع عوارض از سوی شوراهای شهر و روستا اشاره شده است. 
به این ترتیب که نســبت عوارض )شــهر، روســتا و شــهرک( به درآمدها، 
عرضه کالاها و خدمات و سایر موضوعات، حداکثر بر اساس نرخی است 
که آن را سالانه وزارت کشور پیشنهاد می دهد و به تصویب هیئت وزیران 
می رســد. مادامی که  این نسبت در هر ســال به تصویب نرسیده است، 

نسبت تعیین شده در سال قبل اجرا خواهد شد. 
برای تعیین حداکثر )سقف( نسبت عوارض به درآمدها و عواید محلی 
باید اســتاندارد هزینه های عمرانــی، اداری و خدماتی  شــهرداری ها از 
ســوی وزارت کشــور با هماهنگی کمیته موضوع تبصره ماده )11(  این 
 آیین نامــه، تنظیم و به هیئت وزیران ارائه شــود. در تنظیم اســتانداردها 
باید ســهم هزینه هایی که بر اســاس تصمیمات مراجع ملی یا فرامحلی 
در طرح هــای عمرانی یا خدماتی یا در اجــرای طرح های جامع و  هادی 
در شهرها، شهرک ها و روستاها ایجاد می شود، به طور جداگانه مشخص 

کرد.
در تبصــره  ایــن مــاده می خوانیــم: در ســال جــاری و مادامــی که 
اســتانداردها و نســبت های موضوع این ماده تعیین نشــده اند، مجموع 
عــوارض وصولــی در هر محل بــا رعایت مــاده )3( ایــن  آیین نامه نباید 
بــرای درآمدها بیــش از حداکثــر دو درصــد )2درصد( درآمد ســالانه، 
دربــاره فــروش کالاها یا خدمات بیــش از حداکثــر دو درصد )2درصد( 
قیمت عمده فروشــی و بــرای دارایی و ثروت بیــش از حداکثر نیم درصد  
)0.5درصــد( ارزش معاملاتــی آن ) با احتســاب میزان عــوارض قابل 

وصول موجود( باشد.

5-1-1-5-قانونمالیاتبرارزشافزودهمصوبسال1387
یکــی از اهداف جنبی دولت در تقدیم لایحه مالیات بر ارزش افزوده، 
ســاماندهی عــوارض و تجمیع آنهــا بود. ایــن قانون در حــوزه عوارض 
شــهرداری ها، جانشــین قانون معروف به تجمیع عوارض )مصوب سال 

1381( شده است. 
مطابق ماده 16 این قانون، امروزه نرخ مالیات بر ارزش افزوده هشــت 
درصد است که سه واحد درصد آن بر اساس ترتیبات موجود در این قانون 
میان شهرداری ها و دهیاری ها توزیع می شود. در این ماده، نرخ مالیات بر 

ارزش افزوده انواع بنزین و سوخت هواپیما 20 درصد تعیین شد. 
در مــاده 38 نیز تصریح شــده اســت که نرخ عوارض  شــهرداری ها و 
دهیاری ها، علاوه بر نرخ مالیات موضوع ماده )16( این قانون، در زمینه 
انواع بنزین و سوخت هواپیما 10 درصد، نفت سفید و نفت گاز 10 درصد 

و نفت کوره پنج درصد تعیین می شود. 
نحوه جمع آوری و تقســیم عوارض فراورده های نفتی نیز به این ترتیب 
اســت که مؤدیان مکلف اند عوارض و جرایم متعلق به موضوع ماده )38( 
ایــن قانون را به حســاب های  رابطی که بنا  بر درخواســت  ســازمان  امور 
مالیاتی کشــور و از ســوی خزانه داری  کل  کشــور افتتاح می شود، واریز 
کنند. ســازمان امور مالیاتی کشور موظف است عوارض وصولی از محل 
بنزین، ســوخت هواپیما، نفت ســفید، نفت گاز و نفت کــوره هر ماه را تا 

پانزدهم ماه بعد به حساب تمرکز وجوه واریز کند. 

شهرک می توانند برای تأمین بخشی از هزینه های شهر، بخش یا شهرک 
مربوطه )اعم از هزینه های خدماتی، اداری و عمرانی( با رعایت ضوابط، 

ترتیبات و سیاست های موضوع این آیین نامه، عوارض وضع کنند.
در ماده 2 ذکر شــده است وضع عوارض از ســوی شوراهای اسلامی  
شــهر، شهرک و بخش فقط در حدود درآمدها، عرضه کالاها و خدمات و 
سایر موضوعاتی است که مربوط به شهر، شهرک یا بخش ذی ربط باشد. 
وضــع عوارض جدید بــر تولیداتی که برای عرضه در ســایر نقاط یا برای 
صادرات اختصاص می یابد و همچنین وضع عوارض بر درآمدهای ناشی 
از معــادن، منابع و طرح های ملی، بر عهده ســایر مراجع که در قوانین و 

مقررات مربوطه تعیین شده یا می شوند، خواهد بود.
در ماده 4  این  آیین نامه اجرائی، به نقش  شهرداری ها و دهیاری ها در 
زمینه وصول عوارض وضع شــده از سوی شوراهای اسلامی  شهر اشاره 
شــده اســت. وصول عوارضی که طبق  این  آیین نامه از ســوی شوراهای 
اســلامی  شهر، بخش یا شهرک وضع می شــود، در مورد عوارض شهر بر 
عهده شهرداری، در مورد روستا بر عهده دهیار و دهیاری و در شهرک ها 
بــر عهده مســئولان اجرائی شــهرک مربوطه خواهد بــود. نحوه وصول 
عوارض را نیز همان شورای وضع کننده عوارض، تعیین می کند )ماده 5  

آیین نامه اجرائی ذکرشده در بالا(.
شــوراهای اسلامی  شــهر، بخش و شــهرک همچنین می توانند برای 
تأمین تمام یا بخشی از هزینه های طرح های  خاص خدماتی یا عمرانی، 
عوارض خاصــی را برای مدت و مورد معین وضــع کنند. عوارضی که از 
این طریق وصول می شــود، صرفا در همان مدت و مورد تعیین شــده در 

مصوبه وضع عوارض، امکان مصرف دارد )ماده 7  آیین نامه اجرائی(.
مطابق ماده 9 این  آیین نامه، شوراها می توانند با توجه به سیاست های 
مقــرر در  این  آیین نامه، هنگام وضع عــوارض جدید یا در زمان مقتضی، 
برای موارد معافیت، کاهش، تخفیف و لغو عوارضی که تصویب کرده اند، 

تصمیم لازم را اتخاذ کنند. 
لازم به ذکر اســت مطابق ماده 14  این  آیین نامه، شــوراها موظف اند 
هنــگام تصمیم گیــری درباره عوارض، عــلاوه بر توجه به سیاســت های 
کلی که در برنامه های پنج ســاله و قوانین بودجه ســالانه اعلام می شود، 

سیاست های عمومی  دولت را نیز به شرح زیر مراعات کنند:
نیل به ســمت خودکفایی شــهرداری ، دهیاری و شــهرک مربوطه از 

طریق وضع و وصول عوارض متناسب با هزینه های مورد نیاز
- رعایت تناســب میزان عوارض بــا ارائه خدمات عمومی  و عمرانی به 

اقشار و بخش های مختلف اعم از دولتی و غیردولتی
- جهت گیری به ســوی وضع عوارض هایی که به صورت غیرمستقیم 

وصول می شوند
- تناسب وضع عوارض در هر محل با تولیدات و درآمدهای اهالی

- توجه به اثرات تبعی وضع عوارض بر اقتصاد محل
- هماهنگی و وحدت رویه در نظام عوارض

- رعایت اولویت وضع عوارض به صورت درصدی از قیمت فروش کالا 
و خدمات بر سایر روش ها ازجمله روش وضع عوارض مقطوع

- وضــع عوارض متناســب با ارزش افــزوده زمین، بر اثــر تصمیمات 
مراجع قانونی یا اجرای طرح های عمرانی

- جلوگیری از وضع عوارض مضاعف بر کالاهای تولیدی
- توجه به رشد تولید و گســترش واحدهای تولیدی در منطقه هنگام 

وضع عوارض بر تولید
- محاسبه و وصول عوارض درباره واحدهای تولیدی بر اساس فروش 

واقعی در دوره مدنظر
- خودداری از وضع عوارض بر کالاهای صادراتی
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هر سال، برای اجرا در سال بعد تصویب و اعلام عمومی  کنند.  
از مطالعه تحولات قانونی  ایران در یک دهه گذشــته می توان دریافت 
به تدریج از اختیارات شوراهای اسلامی  شهر در ارتباط با تعیین عوارض 
کاســته شده است. قانون گذار بر اســاس قانون مالیات بر ارزش افزوده، 
برقــراری هرگونه عوارض و ســایر وجــوه برای انواع کالاهــای وارداتی، 
تولیــدی، ارائه خدماتی کــه در این قانون تکلیف مالیــات و عوارض آنها 
معین شــده اســت و همچنین برقراری عوارض بــرای درآمدهای مأخذ 
محاســبه مالیات، ســود ســهام شرکت ها، ســود اوراق مشــارکت، سود 
ســپرده گذاری و ســایر عملیات مالی اشــخاص نزد بانک ها و مؤسسات 
اعتباری غیربانکی مجاز از سوی شوراهای اسلامی  را ممنوع کرده است. 
البتــه اهمیت مســئله عــوارض و مالیات در حدی اســت کــه  ایجاب 
می کند قانونی جامع دراین باره به تصویب برسد؛ قانونی که با واقعیت ها 
منطبق باشــد و شهرداری را از توسل به منابع درآمدی مسموم منع کند. 
اگرچــه تحمیل هزینه های شــهر بر شــهروندان »تحت عنــوان عوارض« 
دشــواری های خاص خود را دارد؛ اما این روش شــهر را از گرفتارشــدن 
به آفت هایــی مانند فروش فضــا و هوا و »قانون فروشــی« حفظ می کند. 
از ســوی دیگر، دغدغه های مربوط به درآمد شــهر نبایــد موجب تحمیل 
هزینه های سنگین بر تولیدکنندگان کالا و عرضه کنندگان خدمات باشد. 
شورای اسلامی  شهر در وضع عوارض با دو الزام »زمانی« و »اعلامی« 
روبه رو است؛ نخســت آنکه وضع عوارض باید تا 15 بهمن هر سال برای 
اجرا در ســال بعد تصویب شــود؛ این اقدام تدبیری است که نظام مالی 
اشخاص مشمول عوارض را صیانت می کند و مانع از ورود تنش های مالی 
بر آنها می شــود. دیگر آنکه باید چنین مصوبه ای به اطلاع عموم برســد. 
برقراری تکلیف بدون ابلاغ ناپســند است؛ همگان حق دارند از تعهدات 
مالی خود در مقابل شهرداری مطلع شوند، البته نحوه ابلاغ معین نشده 
اســت. نشــریات محلی، معابر، مکان های عمومی  و سایت های شورای 
اســلامی  شهر، ابزار و مکان های مناســبی برای انتشار مصوبات شورای 

شهر هستند. رعایت نکردن تشریفات ابلاغ، مجوز ابطال مصوبه است. 
شورای اسلامی  شــهر نهادی محلی اســت که ضرورت دارد در وضع 
عــوارض، خصوصیت محلی بودن آن مراعات شــود و رویه قضائی چنین 
عقیده ای را تأیید می کند. هیئت عمومی  دیوان عدالت اداری دراین باره 
بیــان می کند: »... حکم مقرر در تبصره ماده 50 قانون مالیات بر ارزش 
افــزوده مصوب 1387/2/17 مبنی بر  اینکه شــورای اســلامی  شــهر و 
بخــش، برای وضع هریک از عوارض محلی جدیــد که تکلیف آن در  این 
قانون مشخص نشده اســت، موظف اند موارد را حداکثر تا 15 بهمن هر 
ســال برای اجرا در ســال بعد تصویب و اعلام دارنــد، دلالت بر  این معنا 
دارد که شــورای اســلامی شــهر برای تصویب عوارض محلی صلاحیت 
دارند و صلاحیت تعیین و تصویب عوارض کشوری و ملی را ندارند...«. 

بــا تکیه بر چنین برداشــتی از قانــون مالیات بــر ارزش افزوده، آرای 
متعــددی از دیــوان عدالــت اداری در ارتباط با ابطــال مصوبات ناظر بر 
عوارض کســب و پیشه بانک ها و مؤسسات مالی و اعتباری و صندوق های 
قرض الحسنه که حوزه فعالیت کشوری و غیرمحلی دارند، صادر و اعلام 
شده اســت؛ همچنین شورای اسلامی  شــهر مجاز نیست درباره وجوه، 
کالاهــا و خدماتی که تکلیــف عوارض و مالیات آنهــا در قانون مالیات بر 
ارزش افزوده معین شــده اســت، مبادرت به وضع عــوارض مجدد کند. 
به ســخن دیگر، دریافــت دو »عــوارض« از موضوع واحد مجاز نیســت. 
دراین باره می توان به ابطال بند 4 از تعرفه 27 مصوبه شــورای اســلامی  
شــهر اراک مبنی بر وضع عوارض شــهرداری از نرخ بلیت های استفاده 
از وســایل بازی و ســرگرم کننده داخل محوطه اماکــن تفریحی به مأخذ  
5 درصــد ارزش بلیت و ابطال بنــد 5 تعرفه مذکور مبنی بر اخذ 3 درصد 

ســه درصد )3درصد( از این وجوه واریزی، به حساب مخصوصی نزد 
خزانــه به نام ســازمان امور مالیاتی کشــور واریز می شــود و معادل آن از 
محل اعتبار اختصاصی که در قوانین بودجه ســنواتی منظور شــده و در 
اختیار سازمان مزبور قرار می گیرد تا آن را برای خرید تجهیزات، آموزش 
و تشــویق کارکنان و حسابرســی هزینه کند. به اســتناد این بند، وجوه 
پرداختی به عنوان پاداش وصولی از شــمول مالیات و کلیه مقررات مغایر 

مستثناست. 
حســاب تمرکز وجوه قیدشــده در این ماده، از سوی خزانه داری کل 
کشــور به نام وزارت کشور افتتاح می شود. مطابق آیین نامه اجرائی که به 
پیشــنهاد مشترک وزارت امور اقتصادی و دارایی، وزارت کشور و شورای 
عالی استان ها به تصویب هیئت وزیران می رسد، وجوه واریزی به حساب 
گفته شده، به نسبت 20 درصد کلان شهرها )شهرهای بالای یک میلیون 
نفر جمعیت(، 60 درصد ســایر شــهرها  و 20 درصــد دهیاری ها هزینه 
می شــود. این کار تحت نظــر کارگروهی متشــکل از نمایندگان معاونت 
برنامه ریــزی و نظــارت راهبــردی رئیس جمهور، وزارت امــور اقتصادی 
و دارایی، وزارت کشــور و یک نفر ناظر به انتخاب کمیســیون اقتصادی 
مجلس شورای اسلامی،  توزیع شده و از سوی  شهرداری ها و دهیاری ها 
انجام می شود. هرگونه برداشــت از حساب تمرکز وجوه، به جز پرداخت 
به  شهرداری ها و دهیاری ها و وجوه موضوع ماده )37(، تبصره های )2( 
و )3( مــاده )38( این قانون و تبصره )1( این ماده ممنوع اســت. وزارت 
کشور موظف اســت گزارش عملکرد وجوه دریافتی را هر سه ماه یک بار 
به شورای عالی استان ها و کمیسیون اقتصادی مجلس شورای اسلامی 

 ارائه کند. 
بنابراین مشــاهده می شــود قانون مالیــات بر ارزش افــزوده، میزان 
عــوارض وصولی از محل فروش فراورده های نفتی را مشــخص می کند، 
مؤدیان عوارض را به حساب تمرکز وجوه نزد وزارت کشور واریز می کنند 
و وزارت کشور این عوارض را پس از کسر سه درصد، میان  شهرداری ها و 
دهیاری ها تقسیم می کند. به این ترتیب تنظیم نرخ مالیات از طریق دولت 

مرکزی انجام می گیرد و به دست آن نیز جمع آوری و توزیع می شود.
مــاده 52 قانون پیش گفتــه بیان می کند: »از تاریخ لازم الاجراشــدن 
این قانون، قانون اصلاح موادی از قانون برنامه ســوم توســعه اقتصادی، 
اجتماعــی و فرهنگــی جمهوری اســلامی  ایــران و چگونگــی برقراری 
عوارض و ســایر وجــوه از تولیدکننــدگان کالا، ارائه دهندگان خدمات و 
کالاهای وارداتی مصوب 1381 و اصلاحیه های بعدی آن و سایر قوانین 
و مقررات خاص و عام مغایر مربوط به دریافت هرگونه مالیات غیرمستقیم 
و عــوارض بر واردات و تولید کالاها و ارائه خدمات لغو گردیده و برقراری 
و دریافت هرگونه مالیات غیرمســتقیم و عوارض دیگر از تولیدکنندگان و 

واردکنندگان کالا و ارائه دهندگان خدمات ممنوع می باشد«.
قانون مالیات بر ارزش افزوده، صلاحیت شــورای اســلامی  شــهر در 
وضــع عوارض را محــدود می کند؛ اما آن را به طــور کامل نفی نمی کند. 
از ویژگی هــای دیگر این قانون، آن اســت که بــرای افزایش درآمدهای 
شــهرداری ها، همه قوانیــن و مقررات مربوط به تخفیف یــا معافیت را از 
پرداخت عوارض به شــهرداری ها لغو کرده اســت. بر این اساس، اصولا 
تمام اشــخاص حقیقی و حقوقی ملزم به پرداخت عوارض به شــهرداری 

هستند و اصل برابری حاکم است. 
در قانون مالیات بر ارزش افزوده، تنها جایی که به مسئله وضع عوارض 
جدید از سوی شوراهای شهر اشاره شده، تبصره )1( ماده 50 این قانون 
اســت. به موجب این تبصره، شورای اسلامی  شــهر و بخش برای وضع 
هریک از عوارض محلــی جدید که تکلیف آنها در قانون مالیات بر ارزش 
افزوده مشخص نشده باشد، موظف اند موارد را حداکثر تا پانزدهم بهمن 
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 شــهر درخصوص عدم نصــب پنجره دوجداره و ســقف شــیروانی طرح 
ســفال رنگی اســت و این موارد منصرف از تولیدات و درآمدهای اهالی 
است که شــورای اسلامی  شهر بتواند برای آن عوارض وضع کند، از این 
حیث، تبصره های ج و د بند 7 مصوبه یادشده در راستای وظایف شورای 

اسلامی  شهر تشخیص داده نمی شود...«.
امــوال و ثروت مردم مصون از تعرض اســت. دســت درازی به دارایی 
مشــروع دیگران از نظر اخلاق و شرع ناپســند و قانونا مستوجب تعقیب 
و مجازات اســت. فلســفه تشــکیل حکومت، حفاظت از حقوق اساسی 
و بنیادیــن افراد جامعه مانند مالکیت اســت. برقراری هــر نوع مالیات و 
عوارض ســبب نقصــان دارایی اســت؛ بنابرایــن مقررات حاکــم بر این 
مفاهیم، باید به نحوی محدود تفســیر شــود )کامیار، غلامرضا، 1393، 

صص 148-155(.

5-1-1-6-قانونبرنامهششمتوسعه
در قانون برنامه ششــم توسعه، قانون گذار برخی از مواد قانون مالیات 
بــر ارزش افــزوده مصوب ســال 1387 را تغییر داده اســت. مفاد قانون 
برنامــه ششــم، گویای آن اســت که دولــت و مجلس تمایل آشــکاری به 
مداخله بیشتر وزارت کشور و اســتانداری ها در توزیع سهم شهرداری ها 
از مالیات مشــترک ارزش افزوده و همچنین عوارض پیش بینی شــده در 

قانون مصوب سال 1387 در این زمینه دارند.
در بند ب ماده 6 قانون برنامه ششــم، دربــاره نحوه توزیع درآمد های 
مشــترک و عوارض، موارد زیر پیش بینی شــده اســت. گفتنی است که 
همین سیاســت را دولــت در لایحه جدیــد خود برای مالیــات بر ارزش 

افزوده به شکل دیگری پیگیری کرده است:
ب- عوارض موضوع ماده )38( قانون مالیات بر ارزش افزوده مصوب 
1387/2/17 و بندهــای آن و نیز عوارض آلایندگی موضوع تبصره )1( 
ماده مذکور و عوارض ارزش افزوده گاز طبیعی و عوارض شــماره گذاری 
خودروها  به  شــرح زیر دربــاره بندهای )الــف(، )ب( و )ج( ماده مذکور 

توسط سازمان امور مالیاتی کشور توزیع می گردد:
1- عــوارض وصولــی بند )الف( مــاده )38( قانون مالیــات بر ارزش 
افــزوده، با رعایــت ترتیبات قانونی و پس از کســر وجوه مقــرر در قانون 
مذکــور و واریز به حســاب تمرکز وجوه آن اســتان نــزد خزانه داری کل 
کشور از طریق حســاب رابطی که بنا بر درخواست سازمان امور مالیاتی 
کشــور توســط خزانه داری کل کشــور افتتــاح می گردد، به نســبت 70 
درصد)70درصــد( شــهرها و 30  درصد)30درصد( روســتاها و مناطق 
عشایری و بر اساس شاخص جمعیت به حساب شهرداری ها و دهیاری ها 
واریز می گردد. ســهم روســتاهای فاقد دهیاری و مناطق عشــایری، به 
حساب فرمانداری های شهرســتان مربوطه واریز می گردد تا با مشارکت 
بنیاد مسکن انقلاب اسلامی،  در همان روستاها و مناطق عشایری هزینه 

شود.
تبصــره- عــوارض وصولــی موضــوع این جــزء، نیاز به طــی مراحل 
تخصیص نداشــته و حداکثر تا پانزدهم ماه بعد با تخصیص صددرصد به 

حساب شهرداری ها و دهیاری ها واریز می گردد.
2- عــوارض موضــوع بندهــای )ب(، )ج( و )د( مــاده )38( قانــون 
مالیات بــر ارزش افزوده و همچنین عــوارض ارزش افزوده گاز طبیعی، 
موضوع قانون مذکــور و عوارض شــماره گذاری خودروهای موضوع بند 
)ج( مــاده 43 قانون مذکور به حســاب تمرکز وجوه به  نام ســازمان امور 
مالیاتی کشــور نزد خزانه داری کل کشــور واریز می شــود. وجوه مذکور 
حداکثــر تا پانزدهم ماه بعد به نســبت دوازده  درصد )12درصد( ســهم 
کلان شــهرها، پنجاه  و ســه  درصد )53درصد( ســایر شــهرها و سی  و پنج 

بهای بلیت ورودی از استخرهای شنا، سونا، جکوزی و مسابقات ورزشی 
اشــاره کرد. دیدگاه رویه قضائی این گونه اســت: »نظر به اینکه در ماده 
50 قانــون مالیات بر ارزش افزوده مصــوب 1387/2/17، برقراری هر 
نوع عوارض و ســایر وجوه بــرای انواع کالاهای وارداتــی و تولیدی و نیز 
ارائــه خدمات که در این قانون تکلیف مالیات و عوارض آنها معین شــده 
اســت، همچنین برقراری عوارض به درآمدهای مأخذ محاسبات مالیات 
بر ارزش افزوده، توسط شورای اسلامی  شهر و سایر مراجع ممنوع است 
و در بند الف مــاده 38 قانون مذکور، نرخ عوارض خدمات تعیین شــده 
اســت و در موارد مصرح در تعرفه مورد اعتراض از مصادیق ارائه خدمات 
و مأخذ محاســبه مالیات به شــمار می رود؛ بنابراین به استناد بند 1 ماده 
19 و ماده 42 قانــون دیوان عدالت اداری به موجب این حکم بند 4 و 5 

از تعرفه شماره 27 مصوبه شورای اسلامی شهر اراک ابطال می شود«.
شورای اسلامی  شهر در وضع عوارض پیشنهادی شهرداری به میزان 
درآمــد عمومی  و سیاســت های عمومــی  دولت در زمینه عــوارض توجه 
می کنــد. برقراری عوارض در مقابل خدماتی اســت که به شــهروندان و 
اشــخاص حقوقی ارائه می شــود. شورای شــهر باید به این مطلب توجه 
داشــته باشــد که مراجع نظارتــی و در نهایــت قاضــی اداری، تحمیل 
ناروای تعهــدات مالی در غالب عوارض را نمی پذیرند. بر اســاس چنین 
عقیــده ای، دیوان عدالــت اداری به موجــب رأی شــماره 1475 مورخ 
1386/12/12 اعــلام می کنــد: »... اخذ عوارض بــدون ارائه خدمت 
خاص یا دریافت عوارض مضاعف به واسطه ارائه یک خدمت معین، جواز 
قانونی ندارد؛ بنابراین تمسک شورای اسلامی  شهر طرقبه به تبصره یک 
مــاده 5 قانون )معروف به تجمیع عوارض( و برقــراری عوارض به میزان 
2000 ریال برای فروش هر ســیخ شیشلیک به شرح مصوبه شماره 698 
مورخ 1382/7/26 خلاف احکام قانون گذار و خارج از حدود اختیارات 

قانونی آن شهر تشخیص داده می شود...«.
صلاحیت شــورای اســلامی  شــهر در وضــع عوارض محدود اســت. 
سوء اســتفاده از حق، به اشــخاص حقیقــی اختصاص نــدارد؛ دولت و 
نهادهای عمومی  نیز در معرض تجاوز از قدرت قرار دارند. کسب درآمد و 
افزایش دارایی شهرداری در پوشش عوارض، منافع عمومی  و خصوصی 
شهر و شهروندان را در معرض خطر قرار می دهد. دیوان عدالت اداری در 
آرای متعدد، الزام مالکان متقاضی تفکیک با پروانه ساختمان به واگذاری 
قســمتی از ملک به شهرداری را ممنوع اعلام کرده است؛ قانون لغو حق 
مرغوبیت مصوب 1360 مطالبه چنین حقی را از ســوی شهرداری جایز 
نمی داند؛ بنابراین شورای اسلامی  شهر نمی تواند با بهره گیری از عنوان 
عوارض در این گونــه موارد، غیرمجاز را مجاز جلوه دهد و شــهرداری را 
غیرعادلانه دارا کند. به ســخن دیگــر، ماهیت غیرقانونــی یک اقدام با 
برچســب قانونی، تغییــر نمی کند. اهداف پســندیده مربوط به عمران و 
توسعه شــهر، مجوز ورود به محدوده قانون گذاری نیست. هدف، وسیله 
را توجیه نمی کند. بر این اساس، نمی توان از »عوارض« به عنوان ابزاری 

برای الزام اشخاص به انجام تعهدات ساختمانی بهره جست. 
رویــه قضائی بــه این مطلــب بی توجه نبوده اســت. هیئــت عمومی 
 دیــوان عدالت اداری در رأی شــماره 533 مــورخ 1392/8/13 در این 
رابطه بیان می کند: هرچند مطابق بند 16 ماده 71 قانون تشــکیلات و 
وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی  کشور و انتخاب شهرداران مصوب 
1375، شــورای اســلامی  می تواند عوارض وضع کنــد، لیکن از آنجا که 
در مــاده 77 قانــون مذکور، اخذ عوارض متناســب با تولیــدات و درآمد 
اهالی پیش بینی شده اســت و در تبصره های ج و د بند 7 مصوبه شماره 
29725/87 مورخ 1387/7/15 مبالغ تعیین شــده به عنوان عوارض، 
در حقیقت اعمال جریمه برای رعایت نکردن مصوبات شــورای اسلامی 
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مجلس درباره توزیع عوارض قانون مذکور نیز بلاموضوع خواهد شد.

5-1-2-بهایخدماتشهری
در فصل اول  آیین نامه اجرائی وصول عوارض و درآمد و بهای خدمات 
شهری، برخی از تعاریف و مفاهیم مربوط به منابع درآمدی شهرداری ها 
ازجمله بهای خدمات ارائه شــده اســت. به موجب ایــن  آیین نامه بهای 
خدمات مبلغی اســت که شــهرداری برابر مجوز قانونی در ازای خدمات 

ارائه شده به طور مستقیم از متقاضیان دریافت خدمات وصول می کند.
مــاده 30 این آیین نامه بیان می کند: »هر شــهرداری دارای تعرفه ای 
خواهــد بــود کــه در آن کلیــه انــواع عــوارض و بهــای خدمات و ســایر 
درآمدهایی که به وسیله شهرداری و مؤسسات تابعه و وابسته به آن وصول 
یا تحصیل می شــود، درج و هر نوع عــوارض یا بهای خدمات جدیدی که 
وضــع و تصویــب می گردد، یــا هر تغییری کــه در نوع و میــزان نرخ آنها 
صورت می گیرد، در تعرفه مذکور منعکس می گردد. وزارت کشــور برای 
طرز تنظیــم تعرفه و درج تغییــرات بعدی و همچنیــن چگونگی وضع و 
تشــخیص و وصول انواع عوارض و درآمدها دســتورالعملی جامع تهیه و 

برای راهنمایی به شهرداری ها ابلاغ خواهد کرد«.  
در بند 26 ماده 71 »قانون تشــکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای 
اســلامی  کشــور )مصــوب 1375(«، ازجمله وظایف شــوراهای شــهر، 
تصویب نرخ خدمات ارائه شــده از سوی شهرداری و سازمان های وابسته 
به آن با رعایت آیین نامه مالی و معاملات  شهرداری ها عنوان شده است. 
در مــاده 8 »قانون مدیریت پســماند )مصوب 1383(« نیز ذکر شــده 
اســت که مدیریت اجرائی می توانــد با تعرفه ای که طبق دســتورالعمل 
وزارت کشــور از سوی شــوراهای اسلامی  بر حســب نوع پسماند تعیین 
می شــود، هزینه های مدیریت پســماند را از تولید کننده پسماند دریافت 

کرده و فقط صرف هزینه های مدیریت پسماند کند.  
بــا توجه بــه مواد قانونی ذکرشــده، روال کار به این صورت اســت که 
 شهرداری ها بهای خدمات شهری را به شورای شهر پیشنهاد می دهند و 
شوراهای اسلامی  شهر با توجه به دستورالعمل ها و  آیین نامه های وزارت 

کشور، بهای خدمات پیشنهادی را تصویب یا رد می کنند.

5-1-3-کمکهایدولتبهشهرداریها
بررســی تاریخی موضوع نشــان می دهد در  ایران مدرن، شهرداری ها 
مدت هــای مدیدی امور شــهر را بــه اتکای کمک های دولتــی که عمدتا 
حاصــل از فروش نفت بود، اداره می کردند. مســئله قطع این کمک ها و 
موضوع خودکفایی شــهرداری ها که در قانون بودجه ســال 1362 محل 

توجه قرار گرفت 1، شهرداری ها را با بحران مالی مواجه کرد.
امروزه کمک های دولت به شهرداری ها در  ایران به سه صورت مختلف 

انجام می گیرد:
دســته اول، کمک های بلاعوض مربوط به اعتبارات عمران شــهری و 
روســتایی است که از ســوی فرمانداری ها و دستگاه های دولتی ذی ربط 
به صورت مســتقیم در شــهرها و روســتا هزینه می شــود. توصیه ما این 
اســت که این وجوه از طریق شوراهای اســتان و شهرستان میان شهرها 
و روســتاها توزیع شود و به طور مستقیم در اختیار  شهرداری ها قرار گیرد 
تا در عمران شــهری و روســتایی به مصرف برســد. نظــارت مالی حکم 
می کند گزارش عملکرد  شهرداری ها و دهیاری ها از طریق فرمانداری ها 
جمع آوری و به اطلاع شورای استان برسد )ماده 38 قانون تنظیم بخشی 

 درصد )35درصد( روســتاها و مناطق عشایری، بر اساس شاخص هایی 
کــه به موجب دســتورالعملی که توســط ســازمان و وزارت کشــور ابلاغ 
می شــود، محاســبه و بیــن تمــام شــهرداری ها و دهیاری هــا و مناطق 
عشــایری توزیــع می گردد. ســهم روســتاهای فاقد دهیــاری و مناطق 
عشایری، به حســاب فرمانداری شهرســتان مربوطه واریز خواهد شد تا 
حسب مقررات و مصوبات کمیته های برنامه ریزی شهرستان، صرف امور 
عمران و آبادانی همان روســتاها و مناطق عشایری شود. همچنین سی 
 درصــد )30درصد( عوارض ارزش افزوده موضــوع این جزء، دریافتی از 
واحدهای تولیدی مســتقر در شــهرک ها و نواحی صنعتی شهرستان ها 
بــرای تأمین زیرســاخت ها و ارائه خدمــات در آنها و تکمیــل طرح های 
)پروژه هــای( نیمه تمام شــهرک ها و نواحی صنعتی اســتان، در اختیار 
شــرکت شــهرک های صنعتی اســتان قرار می گیرد. این ســهم از مبلغ 

مربوط به شهرهای استان به نسبت کسر می گردد.
تبصــره- پنــج  درصد )5درصــد( از مبلغ موضوع ســهم ســی  درصد 
)30درصد( شــهرک های اســتان جهت ارائه خدمــات مربوطه در همان 
شــهرک ها در اختیار شرکت های خدماتی موضوع قانون نحوه واگذاری، 
مالکیــت و اداره امور شــهرک های صنعتی مصــوب 1387/2/31 قرار 
می گیرد. شــرکت شــهرک های صنعتی و نواحی صنعتی غیردولتی نیز 

مشمول این حکم هستند.
در برنامه ششــم، جــزء )2( بند )ب( ایــن ماده در بخــش مغایرت بر 
تبصره هــای )1( و )2( ماده )39(  قانون مالیات بــر ارزش افزوده حاکم 

است.
3- عــوارض آلایندگی واحدهــای تولیدی موضوع تبصــره )1( ماده 
)38( قانون مالیات بر ارزش افزوده در هر شهرســتان به نسبت جمعیت 
بیــن شــهرداری ها، دهیاری هــا و فرمانداری ها )برای روســتاهای فاقد 
دهیــاری و مناطــق عشــایری( همــان شهرســتان توزیع می گــردد. در 
صورتــی که آلودگی واحدهای بزرگ تولیدی )50 نفر و بیشــتر( به بیش 
از یک شهرســتان در یک استان ســرایت کند، عوارض آلودگی بر اساس 
سیاست های اعلامی  سازمان به نسبت تأثیرگذاری، در کمیته ای مرکب 
از رئیس سازمان اســتان و فرمانداران شهرستان های ذی ربط، مدیرکل 
محیط زیســت و مدیرکل امور مالیاتی اســتان بین شهرستان های متأثر 

توزیع می شود.
تبصــره- در صورتــی که شهرســتان های متأثــر از آلودگــی در دو یا 
چند اســتان واقع شــده باشــند، اعضــای کمیته توزیع کننــده عوارض 
آلودگی واحدهای بزرگ )50 نفر و بیشــتر( متشکل از نماینده سازمان، 
رؤسای سازمان اســتان های ذی ربط، نماینده ســازمان حفاظت محیط 
زیســت و نماینده ادارات کل امور مالیاتی اســتان های مربوطه بر اساس 
سیاســت های اعلامی  ســازمان اقدام به توزیع عوارض آلودگی خواهند 

کرد.
دو نکته درباره قانون برنامه ششم شایان توجه است:

توزیع مالیات مشترک ارزش افزوده در این قانون به زیان کلان شهرها 
و به نفع شــهرهای دیگر و روســتاها تغییر کرده است. این نگرش دولت 
گویای آن اســت که دولت با پرهیــز از  ایجاد تعهــدات مالی جدید برای 
کمک به شــهرداری ها و دهیاری های کمتربرخــوردار، در واقع از جیب 

شهرداری های کلان شهرها برداشت کرده است. 
در صورت تصویب لایحه اخیر دولــت درباره »مالیات ارزش افزوده«، 
قانون مالیات ارزش مصوب ســال 1387 لغو خواهد شد و همه مصوبات 

1-ســال 1362 به عنوان نقطه عطفی در تاریخ شــهری ایران ثبت خواهد شــد؛ در این ســال، بر اســاس بند ب تبصره 52 قانون بودجه، مقرر شــد شهرداری های کشــور در یک برنامه ریزی سه ساله به 
خودکفایی برســند. کمک های دولتی به شــهرداری ها از ســال 1365 رو به کاهش گذاشت و نسبت آن در بودجه شهرداری ها از 60 درصد به 5 درصد تنزل یافت. آنچه در این اقدام پرشتاب به آن توجه 

نشد، راهکارهای جایگزین منابع جدید درآمدی به جای کمک های دولتی بود.
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با اهداف این قانون
- تخفیف در حقوق ورودی و سود بازرگانی واردات ناوگان حمل ونقل 
همگانی، خودروهای کم مصرف، خودروهای گازســوز، نفت گاز، برقی و 

دونیرویی )هیبریدی( و قطعات و تجهیزات مربوطه
- تخفیــف در حقــوق ورودی و ســود بازرگانــی واردات تجهیــزات، 
تأسیســات، ماشین آلات و قطعات مورد نیاز شبکه و ناوگان ریلی )شهری 

و برون شهری( و توسعه آزادراه ها و بزرگراه ها
- اعطای تســهیلات بانکی و پرداخت بخشی از سود تسهیلات بانکی 

به بخش های مرتبط با اهداف این قانون
- تغییــر کاربــری اراضی و واگــذاری زمین هــای مورد نیــاز احداث 
جایگاه هــای عرضه گاز طبیعی تا پایان ســال1390هجری شمســی به 
قیمــت منطقه ای پس از تملک و پرداخــت بهای عادلانه آنها به صاحبان 

اراضی
- تعیین و اخذ جریمه، متناسب با مازاد مصرف سوخت و آلایندگی از 

خودروهای سبک و سنگین به صورت پلکانی
تعییــن و اخذ عوارض، بــر مبنای میزان مصرف ســوخت و آلایندگی 
و نوع ســوخت از خودروهای تولیــد داخل و وارداتــی از تولیدکنندگان 

داخلی و واردکنندگان.
بــه موجــب مــاده 3 قانون، »دولــت مکلف اســت نظارت بــر اجرای 
زمانبندی شــده طرح هــا و پروژه های مرتبــط با اهداف ایــن قانون را با 
راهکارهایــی که در  آیین نامه های اجرائی مشــخص خواهد کرد، اعمال 
نماید و هر شــش ماه یک بار گزارش پیشرفت کار را به کمیسیون عمران 

مجلس شورای اسلامی  ارائه کند«.
 توزیــع کمک ها، یارانه ها، تســهیلات و اعتبارات موضــوع این قانون 
و تعیین دســتگاه مجری با توجه به شــرح وظایف قانونی بر عهده دولت 
اســت. دولت موظف اســت به نحوی اقدام کند کــه ضمن صرفه جویی، 

سرعت و کیفیت نیز لحاظ شود )ماده 4(.
بر اســاس ماده 7 این قانون، »دولت موظف است سیاست های بخش 
حمل ونقــل همگانی شــهری را به گونــه ای تنظیم نماید کــه از ابتدای 
ســال1391هجری شمســی، در مجموع هفتادوپنج درصد )75درصد( 
ســفرهای درون شهری پوشــش داده شده و ســهم هریک از بخش های 
حمل ونقــل همگانــی و مصرف ســرانه بنزیــن در روز بر اســاس جدول 
)2( ایــن قانون باشــد. در تبصره این ماده این نکته مطرح شــده اســت 
که »در شــهر تهران نســبت تســهیم حمل ونقل عمومی  از کل سفرهای 
درون شهری برای اتوبوس رانی، تاکسی رانی و حمل ونقل ریلی به ترتیب 
تا حداکثر بیســت وپنج درصد )25درصد(، بیســت درصد )20درصد( و 

سی درصد )30درصد(  می باشد«.
به موحب ماده 9 قانون، »مدیریت حمل ونقل بار و مســافر در محدوده 

شهر و حومه آن بر عهده شهرداری« گذاشته شده است.
 بر اســاس ماده 10، »اعتبارات مورد نیاز موضوع این قانون به میزان 
حداقــل 40 هزار میلیارد ریال در بخش درون شــهری و 60 هزار میلیارد 
ریال در بخش برون شــهری در هر سال تعیین می شود. دولت مجاز است 
این اعتبارات را در دو ردیف متمرکز درون شــهری و برون شهری از محل 
درآمد عمومی، صرفه جویی حاصل از اجرای این قانون و حساب ذخیره 
ارزی، تأمین و در بودجه ســنواتی منظور نماید. این اعتبارات در حساب 
مخصوص نزد خزانه داری کل کشــور به صورت صددرصد )100درصد( 

تخصیص یافته تلقی می گردند«.
 در ماده 11 قانون گفته شده است »وصولی های موضوع بندهای )6( 
و )7( ماده )2( و ماده )6( بین شــهرداری ها و وزارت راه وترابری، جهت 
انجــام تکالیف این قانون به نســبت شــصت درصــد )60درصد( و چهل 

از مقررات مالی دولت(.
کمک های عمومی  دولت به  شهرداری های شهرهای زیر 30 هزار نفر 
را با عنوان »کمک به تأسیســات زیربنایی شــهرهای کوچک«، می توان 
کمک هــای برابرســاز تلقی کرد؛ چراکــه این  شــهرداری ها پایه مالیاتی 
ضعیفــی دارند و خدمــات متنوعی نیــز ارائه نمی دهند. متأســفانه این 
کمک های برابرســاز آن قدر  اندک اســت که به ارتقــای وضعیت خدمات 
شــهری در شــهرهای کوچــک کمک مؤثــری نمی کنــد. افزایــش این 
کمک ها، ضرورت مبرمی دارد )ماده 36 قانون تنظیم بخشی از مقررات 

مالی دولت(.
کمک هــای بلاعــوض مشــخص دولت بــه  شــهرداری ها مربــوط به 
حمل ونقل شــهری است. این کمک ها شــامل کمک سرمایه ای و کمک 
برای یارانه بلیت در کلان شهرهاســت. دراین باره مشــکلاتی که در دهه 
اخیر در شــهرداری تهران بروز کرد، نشان داد مجلس شورای اسلامی  و 
شــوراهای شــهر باید بتوانند دولت را مکلف به  ایفای تعهدات مالی خود 
در این زمینه کنند )ماده 37 و 40 قانون تنظیم بخشــی از مقررات مالی 

دولت(.
گفتنی است که در قانون توسعه حمل ونقل و مدیریت مصرف سوخت 
مصوب ســال 1386، نکات مهمی  درباره کمک های دولت به حمل ونقل 

عمومی  درون شهری مطرح شده است:
به موجب ماده 1 این قانون، »دولت مکلف اســت در راســتای توسعه 
حمل ونقل درون شــهری و برون شهری کشــور و مدیریت مصرف سوخت 
نسبت به بهینه سازی عرضه خدمات حمل ونقل )از طریق اصلاح و توسعه 
شبکه حمل ونقل ریلی، برقی کردن خطوط و اجرای علائم و تأسیسات و 
ارتباطات، افزایش سرعت در شــبکه ریلی، یکپارچه سازی و ساماندهی 
مدیریت حمل ونقل، اصلاح قیمت ها،  ایمن سازی و بهبود تردد، بهسازی 
یا از رده خارج کردن خودروهای فرســوده ســبک و ســنگین مسافری و 
باری درون و برون شــهری، تبدیل خودروهای بنزین ســوز و گازوئیل سوز 
به دوگانه ســوز، الزام معاینه فنی، توسعه ناوگان حمل ونقل همگانی ون، 
مینی بوس، مدیبوس و اتوبوس، استفاده از سامانه هوشمند حمل ونقل، 
ساخت و توسعه شبکه آزادراه ها و بزرگراه های بین شهری، حمل ترکیبی 
کالا از مبــدأ تــا مقصد نهایی با شــبکه ریلی و شــبکه مکمــل جاده ای، 
الزام به داشــتن توقفــگاه در انــواع کاربری هــا، احــداث توقفگاه های 
عمومی، ســاماندهی و  ایجاد توقفگاه ها و پایانه های بار و مســافر شهری 
و برون شــهری اعــم از ریلــی و جــاده ای در نقاط مناســب از شــهرها و 
حومه آن، افزایش امنیت و قابلیت اطمینان و دسترســی(، بهینه ســازی 
تقاضای حمل ونقل )از طریــق اصلاح فرایندهای اداری، کاربرد فناوری 
اطلاعــات و ارتباطات، اصلاح کاربری زمین و آمایش ســرزمین، اعمال 
محدودیت های ترافیکی، آموزش و فرهنگ ســازی(، بهینه سازی مصرف 
انرژی )از طریق عرضه بنزین و گازوئیل در بخش های حمل ونقل، صنعت 
و کشاورزی با اولویت کارت هوشمند سوخت، احداث جایگاه های عرضه 
گاز، حمایــت از ابداعات و اختراعات مؤثر در کاهش مصرف ســوخت(، 
بهینه ســازی تولید خــودرو )از طریق تولید خودروهای گازســوز، تأمین 
تجهیزات اســتفاده از گاز توســط خودروها، حمایت از تولید خودروهای 
برقی، دونیرویی و کم مصرف، استانداردســازی تولید خودروی ســبک و 
سنگین و موتورســیکلت در مصرف سوخت و کاهش آلایندگی( و خروج 
بنزین و گازوئیل از ســبد حمایتی، حداکثر از ابتدای سال 1391هجری 

شمسی اقدام کند.
در مــاده 2 قانون یادشــده، به دولــت اجازه داده شــده برای اجرای 

احکام ماده )1( این قانون اقدامات زیر را به عمل آورد:
- اعطای کمک های بلاعوض یارانه ای به بخش های غیردولتی مرتبط 
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بــه عمران، آبــادی و اداره شــهر و بــا آزادی اراده، به صــورت بلاعوض 
وجوهــی را به شــهرداری هدیــه کنند، عقــد هبه مدنظــر مقنن محقق 
شده اســت؛ اما اگر انجام وظیفه قانونی )مانند صدور مجوز ساختمان( 
متوقــف بر پرداخت وجه شــود و به گونه ای مراجعــان مکلف به پرداخت 
وجوه ناخواســته شــوند، نمی توان گفت هدیه مدنظر مقنن محقق شده 
است. این اقدام ناپسند سبب داراشدن غیرعادلانه می شود و اخذ چنین 
وجوهــی، از مصادیــق بارز اکل المــال به باطل 2 اســت. چنین وجوهی 
موجب اشتغال ذمه دریافت کننده شده و پرداخت کننده آن حق استرداد 
دارد. ماده 303 قانون مدنی دراین باره می گوید: »کســی که مال غیر را 
من غیر حق دریافت کرده است، ضامن عین و منافع آن است...« و ماده 
301 همین قانون با صراحت بیشــتری بیان می کند: »کسی که عمدا یا 
اشتباها چیزی را که مستحق نبوده است، دریافت کند، ملزم است آن را 

به مالک تسلیم کند«.
در این مثال، نباید فریفته این استدلال شد که هبه معوضی واقع شده 
اســت و به موجب ماده 801 قانون مدنی که بیــان می کند: »هبه ممکن 
است معوض باشد؛ بنابراین واهب می تواند شرط کند که متهب مالی را به 
او هبه کند یا عمل مشروعی را مجانا به جا آورد«، انجام عمل اداری مابازای 
وجه پرداختی از سوی متقاضی بوده است. مطالبه عوض در قبال خدمات 
اداری بدون جواز قانونی ممنوع است و موجب مسئولیت مدنی می شود؛ 
اما آیا این عمل جرم نیز محســوب می شــود؟ شــاید گفته شود این عمل 

آن قدر مذموم نیست که برای آن مجازات در نظر گرفته شود. 
کارمندی کــه انجام وظیفه قانونی را متوقف بر واریز مبالغ غیرقانونی 
به حســاب شــهرداری می کند، خود چیزی دریافت نمی کند، ولی عملا 
شخصیت حقوقی شهرداری از این اقدام بهره مند می شود؛ بنابراین اگر 
جرمی  هم واقع شود، منتسب به شهرداری خواهد بود؛ بر این اساس، با 
تکیه بر اصل قانونی بودن جرائم و مجازات ها نمی توان آن را مورد تعقیب 
قرار داد. افزون بر این، گفته می شود مراجعان شهرداری، مراتب رضایت 
خویــش را برای پرداخت مال به شــهرداری اعلام کــرده و با انعقاد عقد 
هبــه، قصد خویش را بــرای پرداخت بلاعوض اموال به شــهرداری ابراز 

می کنند. 
به نظر می رســد نتــوان از عقیده بالا دفاع کــرد. مجموعه ای از الفاظ 
و کلمــات که به ظاهــر حاکی از رضایت هســتند، ولی پشــتوانه باطنی 
ندارنــد، شــایان اعتنا نیســتند. عقــد مخلوق قصــد واقعــی متعاملان 
اســت. آنکه درصــدد عقد هبه واقعی اســت یا به عنــوان اعانه وجهی را 
بــه شــهرداری پرداخت می کند، چشــم از عین موهوبه برمــی دارد و در 
 اندیشــه جبران مافات نیســت؛ اما کس که پیشه خود را ساخت و فروش 
ســاختمان قرار می دهد، اگر از خریدار بیش از آنچه داده نستاند، قطعا 
کمتر از آن نمی ســتاند. به هرحال، چنیــن اقدامات غیرقانونی ای خزانه 
شــهر را آلوده کرده و بر اقتصاد شهر تأثیر ســوء می گذارند. نباید تردید 
داشــت همان گونه که تضییع اموال عمومی  ناپسند است، دریافت وجوه 
غیرقانونی نیز نادرســت اســت. به این دلیل اســت که اصــل 51 قانون 

اساسی وضع هر نوع مالیات را منوط به حکم قانون می کند. 
قانــون مجازات اســلامی  در مقابل عمــل دریافت وجــوه غیرقانونی 
ســکوت نکرده است و کســانی را که از قانون گذار پیشی گرفته و با تکیه 
بــر دیدگاه های فردی، انجام تکلیف قانونــی را موکول به پرداخت وجوه 

غیرقانونی می کنند، مجرم شناخته است. 
ماده 600 قانون مجازات اســلامی  دراین بــاره بیان می کند: »هریک 
از مســئولان دولتی و مستخدمان و مأمورانی که مأمور تشخیص یا تعیین 

درصد )40درصد( در قالب بودجه های ســنواتی توزیع می گردد. کمک 
به شهرهای فاقد سامانه ریلی شهری مصوب برای ساماندهی حمل ونقل 

همگانی و بهبود عبورومرور دارای اولویت است«.
آیین نامه اجرائی این قانون، حداکثر  دو ماه پس از ابلاغ آن با پیشنهاد 
مشترک نماینده ویژه ریاست جمهوری، وزارت راه وترابری، وزارت کشور 
و ســازمان مدیریت و برنامه ریزی کشــور، تهیه و به تصویب هیئت وزیران 

خواهد رسید )ماده 12(.
در ماده 13 این نکته مطرح شــده است: »اجرای کلیه قوانین مغایر با 

این قانون، به جز قانون برنامه توسعه، ملغی الاثر می گردد«.
بــا وجود تصویب قانون بالا، دولت هرگز در زمینه کمک به حمل ونقل 

عمومی در شهرها، به احکام صریح این قانون عمل نکرده است. 

5-1-4-اعاناتوکمکهایمردمی
وجوه پرداختی از طرف شــهروندان یکی از منابع درآمدی شهرداری 
محســوب می شــود که در بند 6 مــاده 29 آیین نامه مالی شــهرداری ها 
تصریح شده اســت. این بند بیان می کند: »اعانات و کمک های اهدایی 
اشــخاص و ســازمان های خصوصــی و امــوال و دارایی هایــی که به طور 

اتفاقی یا به موجب قانون به شهرداری تعلق می گیرد«. 
علاوه بــر این، بنــد 10 ماده 55 قانون شــهرداری، یکــی از وظایف 
شــهرداری ها را »اهــدا و قبــول اعانات و هدایا به نام شــهر بــا تصویب 
انجمن )شــورای اسلامی  شــهر(« می داند. این مواد مستمسک قانونی 
شــهرداری ها در دریافت وجوه از شهروندان محســوب می شوند و آنگاه 
کــه ادعای غیرقانونی بــودن دریافت وجه در قبال انجــام وظایف قانونی 
مطرح می شود، به منابع قانونی یادشده استناد می شود؛ بنابراین از نظر 
اهمیت موضوع، ضروری اســت ضمن تعریــف واژه های اعانه و هدیه، به 
موضوع با تفصیل بیشــتری توجه کنیم. اعانه، مساعدت های مالی مردم 
در امور خیریه اســت و هدیه، تملیک مالی اســت به قصد تعظیم و اکرام 
از طرف کســی که مقام اجتماعی پایین تــری دارد به دیگری که مقامش 

بالاتر از اوست. عناصر هدیه از قرار زیر است:
وجود مال منقول. در هبه ممکن است مال منقول یا غیرمنقول باشد

مال مذکــور باید عین معین باشــد. پس هدیه دین 1 مصــداق ندارد، 
برعکس هبه )ماده 806 قانون مدنی(

نقل مکان مال هدیه داده شده به مکان مهدی الیه؛ این عنصر است که 
هدیه را از هبه جدا می کند.

هدیــه معوض وجود ندارد، برعکس هبه )ماده 801 قانون مدنی(. در 
هدیه قصد قربت شرط نیست، برعکس صدقه )ماده 807 قانون مدنی(.

هدیه نوعی از هبه اســت که علاوه بر وجود شــرایط اساســی صحت 
معاملات، قبض مهدی الیه از ارکان تحقق آن محســوب می شود. جایز یا 
لازم بودن عقد هبه محل اختلاف اســت؛ اما آنچه مسلم است، این است 
که عقد هبه با قصد و رضای آزاد و به دور از اجبار و اکراه واقع می شــود. 
آنگاه که سند هبه نامه در دفترخانه اسناد رسمی تنظیم شد، جایی برای 
اظهــار تردید دربــاره آن باقی نمی ماند. ماده 47 قانــون ثبت دراین باره 
بیــان می کند: »در نقاطی که اداره ثبت اســناد و املاک و دفاتر اســناد 
رســمی  موجود بوده و وزارت عدلیه مقتضی بداند، هبه نامه باید در دفتر 

اسناد رسمی  ثبت شود«. 
بــا این اوصــاف، آیا می توان وجــوه دریافتی از شــهروندان را اعانه یا 
هبه نامید؟ و آنگاه که ادعای اســترداد آن مطرح می شــود، به لازم بودن 
عقد واقع شــده استناد کرد؟ به نظر می رســد اگر اشخاص با نیت کمک 

  1- هدیه طلب هم مصداق ندارد.
 2-کل مال به باطل یعنی بدون مجوز شرعی و قانونی از اموال و دارایی دیگران بهره مند شدن.
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شهر برســد. 1 درآمدهای حاصل از فعالیت مؤسسات انتفاعی شهرداری 
نیز قســمتی از منابع درآمدی این مؤسســه اســت. شــهرداری به عنوان 
شخصیت حقوقی مستقل می تواند برای سهولت در انجام وظایف قانونی 
و سرعت بخشیدن به ارائه خدمات، نسبت به تشکیل شرکت ها و مؤسسات 
وابسته و تابع خود اقدام کند. اساسنامه این گونه مؤسسات باید به تصویب 
و تأیید شــورای اسلامی  شهر و وزارت کشور برسد 2. این مؤسسات دارای 
شخصیت حقوقی مستقلی بوده و مطابق اصول بازرگانی اداره می شوند. 
3 شهرداری ها مجاز به انتقال اموال عمومی  نیستند؛ اما می توانند نسبت 

بــه واگــذاری منافع آنها اقــدام کنند. مــاده واحده قانون مستثناشــدن 
شهرداری های کشــور در واگذاری قســمتی از پارک ها و میادین و اموال 
عمومی  اعم از عرصه و اعیان از شــمول قوانین مربوط به مالک و مستأجر 
مصــوب 1389/4/2 بیــان می کنــد: »از تاریــخ تصویب ایــن قانون، به 
شــهرداری های کشور اجازه داده می شــود در واگذاری منافع قسمتی از 

یا محاســبه یا وصول وجه یا مالی به نفع دولت اســت، برخلاف قانون یا 
زیــاده بر مقررات قانونی اقدام و وجه یا مالی اخذ یا امر به اخذ آن نماید، 
به حبس از دو ماه تا یک ســال محکوم خواهد شــد. مجــازات مذکور در 
این ماده در مورد مسئولان و مأموران شهرداری نیز مجری است و در هر 
حال آنچه برخلاف قانون و مقررات اخذ نموده اســت، به ذی حق مسترد 

می گردد« )کامیار، غلامرضا، 1393، صص 156-160(.

5-1-5-درآمدهایحاصلازوجوهواموالشهرداری
بند 4 ماده 29 آیین نامه مالی شهرداری ها، درآمدهای حاصل از وجوه 
و اموال شــهرداری را از اقســام دیگر منابع درآمدی ذکر کرده اســت که 
می توان به ســود حاصل از وجوه موجود نزد بانک ها اشاره کرد. علاوه بر 
این، شــهرداری از فــروش یا اجاره یا عرضه اموال خود نیز کســب درآمد 
می کنــد که همه ایــن درآمدها و عوارض دریافتــی، باید به مصرف همان 

جدول 4: اقلام مختلف درآمد عوارض عمومی  )درآمدهای وصولی از سوی سایر مؤسسات( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه 
مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

عوارض اسناد 110200
رسمی

ماده 123 قانون ثبت اسناد و املاک
تبصره 90 قانون بودجه سال 1362

/1351
1362

مجموع درآمد حاصل از 
8 درصدحق ثبت استاد رسمی

عوارض گاز110300
ماده 38 قانون مالیات بر ارزش افزوده و 
اصلاحیه آن در ماده 6 قانون برنامه ششم 

توسعه کشور

 /1387
1,8 درصدبهای مصرفی1395

عوارض آب بهای 110500
1,8 درصدبهای مصرفی1387ماده 16 قانون مالیات بر ارزش افزودهمشترکین

عوارض تلفن110600
ماده 38 قانون مالیات بر ارزش افزوده و 
اصلاحیه آن در ماده 6 قانون برنامه ششم 

توسعه کشور

 /1387
1,8 درصدبهای مصرفی1395

قانون بودجه سال 1390 کل کشورعوارض گذرنامه110700
مبلغ تعرفه صدور1390ماده 45 قانون مالیات بر ارزش افزوده

ماده 45 
قانون مالیات 

بر ارزش 
افزوده

عوارض بلیت 110800
هواپیمایی

بند الف ماده 47 قانون مالیات بر ارزش 
افزوده

5درصدبهای بلیت1387

1,8 درصدبهای مصرفی1387ماده 16 قانون مالیات بر ارزش افزودهعوارض برق110900

111000
عوارض بیمه 

آتش سوزی )حق 
بیمه حریق(

--مصوبات شورای اسلامی  شهر
مبلغ ثابت 

تعیین شده از 
سوی شورا

حق انشعاب آب111100
ماده 38 قانون مالیات بر ارزش افزوده و 
اصلاحیه آن در ماده 6 قانون برنامه ششم 

توسعه کشور

 /1387
1,8 درصدبهای مصرفی1395

111200
عوارض حاصل از 
مالیات بر ارزش 

افزوده

ماده 16 و ماده 38 قانون مالیات بر ارزش 
--1387افزوده

همان طور که ملاحظه می شــود، همه اقلام درآمدی که از سوی سایر دستگاه های دولتی وصول می شوند، به موجب قوانین مصوب مجلس 
شورای اسلامی  تعیین شده اند.

1-ماده 73 قانون شهرداری
2-  بند 15 ماده 71 قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور انتخاب شهرداران مصوب 1375

3-  ماده 84 قانون شهرداری
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میزان ساخت وساز شهری، شهرداری ها را آسیب پذیر می کند. 
گفتنی اســت منشــأ دریافــت عوارض اراضــی بایر، مــاده 15 قانون 
ســاماندهی و حمایت از تولید و عرضه مســکن )مصوب 1387( اســت 
کــه به دولت اجازه می دهــد از اراضی بایر در محدوده شــهری، مالیات 
ســالانه ای به نــرخ 12درصد و به مأخــذ ارزش معاملاتــی ملک دریافت 
کنند. به موجب تبصره 1 این ماده قانونی، وظیفه شــهرداری شناسایی 
اراضی بایر واقع در محدوده شهری و اعلام مشخصات کامل آن به حوزه 
مالیاتی محل اســت؛ بنابراین مشاهده می شــود شهرداری هیچ سهمی 
 از ایــن مالیات محلی ندارد و در واقع این مالیات متعلق به دولت اســت 
و از سوی او وصول می شــود. البته ممکن است در برخی از شهرها، این 
نوع عوارض با تصویب شــورای اسلامی  شــهر اخذ شود. اگر بخواهیم به 
فلســفه تعیین این نوع عوارض بپردازیم، بایــد گفت هدف قانون گذار از 
طرح و تصویب چنین عوارضی، جلوگیری از بایرماندن زمین ها و تشویق 
به ساخت وســاز در آنها است؛ اما مسئله اینجاست که این قضیه می تواند 
روند زمانی توســعه شهرها را بیش از حد مدنظر طرح های توسعه شهری 
تسریع کند و اساسا مغایر با برنامه های زمانی توسعه شهرها عمل کند که 

این خود نوعی آفت است.
تخلفــات ســاختمانی غالبــا در ازای دریافــت جریمه از ســازندگان 
حل وفصــل می شــوند. به این ترتیــب مقــررات شهرســازی و مقــررات 

ساخت وساز، در معرض معامله خودسرانه شهرداری ها قرار می گیرد.
عوارض بــر اراضی و املاک بلااســتفاده، عوارضی اســت که مطابق 
مصوبات شورای شــهر تهران برای دو سال وصول شد؛ اما درحال حاضر 
ملغی شــده و دریافت نمی شــود. عوارض  ایمنی و کنترل ساخت استخر 

خصوصی نیز درحال حاضر لغو شده است. 

5-2-1-3-عوارضبرارتباطاتوحملونقل
در جــدول )6( انــواع مختلف درآمــد از محل عوارض بــر ارتباطات و 
حمل ونقل به تفکیک مبانی قانونی، ســال تصویب، پایه مالیات و نرخ آن 

ارائه شده است. 
چهار نکته درباره عوارض بالا شایان ذکر است:

اول آنکه ســه قلم از اقلام درآمدی یادشــده در جدول بالا، بر اســاس 
قانون مالیات بر ارزش افزوده تعیین شده است.

دوم آنکه عوارض شــماره گذاری سالانه موتورســیکلت و سایر وسایل 
نقلیه، در شهر تهران دریافت نمی شود.

ســوم آنکه درباره آن دســته از اقلام درآمدی که به ریال تعیین شده، 
به دلیل تورم دورقمی  در اقتصاد کشــور، لازم است همه ساله تجدیدنظر 
شــود؛ اما چنین رویه ای متداول نیســت. به همین دلیــل درآمد واقعی 

شهرداری ها از محل این اقلام در طول زمان کاهش می یابد.
چهارم آنکه رفت وآمد وسایل نقلیه شخصی در شهر پیامدهای بیرونی 
منفــی ای ماننــد آلودگی هــوا و ازدحــام ترافیک و تحمیــل هزینه های 
زیربنایی هنگفت برای احداث بزرگراه هــا و خیابان ها و نگهداری دارد. 
مجمــوع درآمد شــهرداری ها از محل عــوارض بنزین، شــماره گذاری و 
عــوارض ســالانه خودروهای شــخصی، باید بــا این پیامدهــای بیرونی 
منفی متناســب شــود تا نظام بازار به تخصیص بهینه منابع دســت یابد 
و درعین حال، شــهرداری ها قادر به پوشــش هزینه های خــود در زمینه 
حمل ونقل شــهری باشــند. بت وجود انجــام مطالعات محــدود در این 

زمینه، هنوز اقدامی  برای آن صورت نگرفته است.

5-2-1-4-عوارضبرپروانههایکسب،فروشوخدماتی
در جــدول )7( انــواع مختلف درآمــد از محل عوارض بــر پروانه های 

پارک ها، میادین و اموال عمومی  متعلق به شهرداری به اشخاص حقیقی 
و حقوقی، با رعایت مصالح عمومی  و دریافت اجاره بهای مناسب، به عقد 

قرارداد اقدام کنند...« )کامیار، غلامرضا، 1393، صص 160-161(.

5-2-تشریحمنابعواقلامدرآمدیشهرداری
در این قســمت، دربــاره منابع و اقلام درآمدی شــهرداری با توجه به 

قوانین و مقررات مصوب و عمل شده در این زمینه، بحث خواهد شد.

5-2-1-عوارضعمومی
عوارض عمومی  به چند دسته به شرح زیر طبقه بندی می شوند:

5-2-1-1-درآمدهایوصولیازسویسایرمؤسسات
در جدول )4( انواع درآمدهای وصولی از ســوی ســایر مؤسســات به 
تفکیــک مبانی قانونی، ســال تصویب، پایه مالیات و نرخ آن ارائه شــده 

است. 

5-2-1-2-عوارضبرساختمانهاواراضی
در جــدول )5( انــواع مختلف درآمد از محل عوارض بر ســاختمان ها 
و اراضی به تفکیک مبانی قانونی، ســال تصویــب، پایه مالیات و نرخ آن 

ارائه شده است. 
از میان همه اقلام درآمدی بالا، تنها عوارض نوسازی به موجب قانون 
دائمی  تعیین شده اســت. قانون گذار برای افزایش درآمد حاصل از این 
منبع، نرخ آن را ابتدا به یک درصد و سپس به یک ونیم درصد افزایش داد. 
این در حالی اســت که قیمت معاملاتی املاک بسیار کمتر از قیمت بازار 
آن تعیین می شــود. بدیهی است بدون تجدیدنظر در نحوه ارزش گذاری 
امــلاک، نمی توان از ایــن منبع درآمدی، مبلغ درخــور توجهی تحصیل 
کرد. در اصلاحیه قانون مالیات های مستقیم مصوب سال 1394 مجلس 
شورای اسلامی،  ترتیبی اتخاذ شــده است که به تدریج قیمت معاملاتی 
املاک به نحوی اصلاح شود که پس از 10 سال، ارزش معاملاتی املاک 

معادل 20 درصد ارزش بازار آن شود. 
درباره عوارض ســطح شــهر نیز بایــد گفت تا پیــش از تصویب قانون 
نوســازی و عمران شهری در ســال 1347، این عوارض دریافت می شد؛ 
اما پس از تصویب این قانون، عوارض ســطح شــهر ملغی شــد و فقط در 
شــهرهایی که عوارض نوسازی نداشــتند، دریافت می شد. البته لازم به 
ذکر است که با وجود ملغی شدن این عوارض، در برخی موارد که عوارض 
ســطح شــهر مربوط به قبل از سال 47 وصول نشــده، حالا با وصول این 
عــوارض، مبلغ آن در تفریغ بودجه شــهرداری ها روبه روی کد 120100 

عوارض سطح شهر درج می شود.
عــوارض صدور پروانه های ســاختمانی، در واقع بهــای خدمات فنی 
شــهرداری برای انطباق مشخصات ســاختمان با مقررات ساخت وساز و 
مقررات شهرسازی است. در تعیین میزان این نوع عوارض، باید به قیمت 
تمام شــده این نوع خدمات توجه شــود؛ در حالی که چنین برداشتی در 

شوراهای اسلامی  شهر و شهرداری ها وجود ندارد.
عــوارض زیربنا، عوارض پذیــره و عوارض بر مازاد تراکــم که در نظام 
فعلی درآمدی شهرداری ها به ویژه در کلان شهرها، سهم بزرگی از درآمد 
آنهــا را به خود اختصاص می دهد، از ســوی شــوراهای اســلامی  شــهر 
تعیین می شود؛ اما از آنجا که روال های اداری روشنی برای محاسبه این 
عــوارض بر مبنای مندرجــات طرح های جامع و تفصیلی شــهرها وجود 
نــدارد، زمینه برای فســاد مالی و عدول از ضوابط و مقررات شهرســازی 
و مقررات ســاختمانی فراهم می شود. ضمنا، هم حرکتی این درآمدها با 
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جدول 5: اقلام مختلف درآمد عوارض عمومی  )عوارض بر ساختمان ها و اراضی( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

عوارض سطح شهر120100
درحال حاضر لغو شده است 
)بر اساس ماده 47 قانون 

شهرداری ها(
50 تا 10 دینارمترمربع اراضی1340

عوارض بر پروانه های 120200
ساختمانی

کد اصلی درآمدی است و 
اجزای آن در زیر به تفکیک 
مبانی قانونی، سال تصویب، 
پایه مالیات و نرخ، توضیح 

داده شده اند.

مصوبه 43امین جلسه عوارض زیربنا120201
1382شورای اسلامی  شهر تهران

قیمت منطقه ای 
هر مترمربع 

زمین
بسته به سطح بنا 5 تا 120 

درصد درصد

عوارض پذیره120202

دستورالعمل اجرای نحوه 
محاسبه وصول عوارض 
پذیره تجاری، اداری و 

صنعتی شهر تهران

قیمت منطقه ای 1369
زمین

5P.m=E :تجاری
5P.m=E :اداری
E=P.m :صنعتی

 =m قیمت منطقه ای و =P(
ضریب طبقات(

عوارض ساختمان های 120204
غیر مجاز

موضوع جرائم ماده صد 
-1345قانون شهرداری ها

در عمل بر اساس ارزش روز 
ملک، نوع تخلف و توافق طرفین 

تعیین و پرداخت می شود

----عوارض اراضی بایر120205

عوارض ساختمان های 9 120206
طبقه به بالا- آتش نشانی

قانون تشکیلات شوراهای 
اسلامی  کشور/ 43امین 
جلسه شورای شهر تهران

 /1364
1382

هر مترمربع 
زیربنای طبقات

مسکونی: 1500 تا 10500 
ریال،

تجاری: 15000 ریال،
صنعتی: 7500 ریال،

ورزشی و عمومی با مالکیت 
خصوصی: 5000 ریال،

آموزشی و ورزشی با مالکیت 
عمومی: 2500 ریال

عوارض بر مازاد تراکم120300

مصوبه شماره 269 کمسیون 
ماده )5(، مصوبه شورای 
عالی شهرسازی درباره 

ضوابط بلندمرتبه سازی، 
مصوبه 51امین جلسه 

شورای شهر تهران

 ،1376
 ،1377
1386

یک مترمربع 
A=80%×[(P^`+2D^` )×(1+T)]1مسکونی

عوارض بر تفکیک اراضی 120400
و ساختمانی

مصوبه 43امین جلسه 
قیمت منطقه ای 1382شورای شهر تهران

روز دارایی

مسکونی: 10 درصد
تجاری و صنعتی: 100درصد

سایر طرح های توسعه شهری: 
10درصد

عوارض بر بالکن و 120500
1382مصوبه 82 شورای شهرپیش آمدگی

هر مترمربع 
پیش آمدگی

بند 1: 3 برابر قیمت منطقه ای 
ملک

بند 2: 50 درصد بند 1

120600

عوارض بر معاملات 
غیرمنقول

)در سال 1395 بر 
اساس رأی دیوان عدالت 

اداری لغو شده است(

عوارض نقل وانتقال املاک
قانون مالیات مستقیم و 

اصلاحیه های بعدی آن
1388

بهای منطقه ای 
ملک مطابق 

آخرین دفترچه 
ارزش معاملاتی 

املاک

0,5 درصد

  A-1: ارزش تراكم )مازاد( براي هر مترمربع ناشي از مابهالتفاوت تراكم ساختماني مجاز با تراكم پايه مالي. P`: ارزش معاملاتي گران ترین گذر قابل دسترسي ملك كه در رديف بلوك ذی ربط 
دفترچه ارزش معاملاتي املاك سال 1384 آمده است. D`: مبلغ 250 هزار ريال ارزش معاملاتي يك مترمربع ساختمانهاي اسكلت فلزي و بتني. T: ضریب منطقه
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عوارض نقل وانتقال حق 
امتیاز قانون مالیات مستقیم 

و اصلاحیه های بعدی آن
1388

بهای منطقه ای 
ملک مطابق 

آخرین دفترچه 
ارزش معاملاتی 

املاک

0,5 درصد

عوارض توسعه  ایستگاه 120700
---مصوبه شورای شهرآتش نشانی

عوارض بر اراضی و 120800
املاک بلااستفاده

مصوبه جلسه 45 شورای 
قیمت منطقه ای 1382شهر تهران

20 درصدهر مترمربع

عوارض نوسازی120900
قانون نوسازی و عمران 
شهری/ قانون مالیات بر 

ارزش افزوده/ 

 /1348
 /1387

ارزش زمین، 
ساختمان و سایر 

مستحدثات
1,5 درصد

ایمنی و کنترل ساخت 121000
استخر خصوصی

مصوب 44امین جلسه 
از 30 مترمکعب 1382شورای شهر تهران

500 هزار ریالبه بالا

تمدید پروانه های 121100
ساختمان های نیمه کاره

مصوبه شماره 
160/438/1692 شورای 

شهر تهران
1382

قیمت منطقه ای 
هر مترمربع 

زیربنا

به ازای هر ماه تطویل: 
یک دوازدهم

----سایر موارد121200

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

جدول 6: اقلام مختلف درآمد عوارض عمومی  )عوارض بر ارتباطات و حمل ونقل( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

130100
عوارض شماره گذاری 
سالانه موتورسیکلت و 

سایر وسایل نقلیه

موتورسیکلت: مصوبه 
43امین جلسه شورای 

شهر تهران
1382

عوارض سالانه: موتور 
چهارزمانه، موتور دوزمانه

عوارض سالانه:
  30 هزار، 50 هزار 

عوارض شماره گذاری: 
قیمت فروش کارخانه 

)داخلی( یا مجموع ارزش 
گمرکی و حقوق ورودی

عوارض 
شماره گذاری: 

2درصد

سایر وسایل نقلیه: قانون 
مالیات بر ارزش افزوده، 

ماده 43، بند ب و ج
1387

عوارض سالانه: قیمت 
فروش کارخانه )داخلی( 
یا مجموع ارزش گمرکی و 

حقوق ورودی آنها
عوارض شماره گذاری: 
قیمت فروش کارخانه 

)داخلی( یا مجموع ارزش 
گمرکی و حقوق ورودی آنها

عوارض سالانه: یک 
در هزار
عوارض 

شماره گذاری: 3 
درصد

عوارض بلیت مسافرت 130200
و باربری

بند الف ماده 43 قانون 
5 درصدبهای بلیت1387مالیات بر ارزش افزوده

عوارض بر معاملات 130300
وسایل نقلیه

قانون مالیات بر ارزش 
1387افزوده، ماده 42

قیمت فروش کارخانه 
)داخلی( یا مجموع ارزش 
گمرکی و حقوق ورودی آنها

1درصد
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بهای خدمات معاینه فنی 130400
خودرو

ماده 18 قانون تنظیم 
بخشي از

مقررات مالي دولت/ 
مصوبه 40امین جلسه 

شورای شهر تهران

/1383
1386

صدور هر برگ معاینه فنی 
خودرو

خودروی سواری و 
وانت: مراجعه اول 
83000 و مراجعه 
دوم 20000 ریال
خودروی سنگین: 

مراجعه اول 
98000 و مراجعه 
دوم 25000 ریال

130500
عوارض ثبت نام آزمایش 

رانندگی )گواهینامه 
رانندگی(

مصوبه شورای اسلامی  
--شهر تهران

پایه یک و دو مبلغ 
صد هزار ریال و به 
ازای هر بار تجدید 
آزمایش رانندگی 

پایه های مذکور مبلغ 
50 هزار ریال

عوارض صدور پروانه 130600
تاکسی رانی

توسط سازمان تاکسی رانی 
---وصول می شود.

130701
عوارض سالانه خودرو 

)عوارض سالانه 
اتومبیل(

ماده 43، 46 و 47 قانون 
1387مالیات بر ارزش افزوده

قیمت فروش کارخانه 
)داخلی( یا مجموع ارزش 
گمرکی و حقوق ورودی 

)وارداتی(

یک و نیم در هزار 
قیمت فروش 

کارخانه داخلی یا 
یک و نیم در هزار 

مجموع ارزش 
گمرکی و حقوق 

ورودی

عوارض سالانه خودرو 130702
)عوارض وانت بار(

مصوبه شورای اسلامی  
به شرح مصوبهشهر تهران

130800
عوارض صدور کارت 
تردد در محدوده طرح 

ترافیک

مصوبه شورای اسلامی 
به شرح مصوبه شهر تهران

قانون رسیدگی به تخلفات جرائم رانندگی130900
درصد42-1390رانندگی

جرائم موتورسیکلت و 131000
سواری

قانون رسیدگی به تخلفات 
--1390رانندگی

عوارض دکل، آنتن و 131100
تأسیسات مخابراتی

165امین جلسه شورای 
1387شهر تهران

T عوارض ماهیانه به 
ریال، L  ضریب کاربری، 

hm ارتفاع دکل، h ارتفاع 
 p ،عرض معبر d ،ساختمان

قیمت منطقه ای

قطار شهری- حمل ونقل 131200
ریلی

مصوبه شماره 
 160/1221/18654

شورای شهر تهران
1387

بهای صدور مجوزهای سالانه 
ورود به محدوده طرح 

ترافیک
20 درصد

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب
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و بر اســاس قائم مقامی  وزارت کشور اخذ می شد؛ اما درحال حاضر دیگر 
رایج نیســت. دربــاره میادین میــوه و تره بار ذکر این نکتــه حائز اهمیت 
است که درآمد شهرداری ها از محل میادین میوه و تره بار از دو راه است؛ 
یک راه، درآمد حاصــل از اجاره غرفه های واقع در این میادین و راه دوم 
اخذ عوارض کســب و پیشه از فعالیت ها و کســب وکارهای جاری در این 

غرفه هاست.      
5-2-2-عوارضاختصاصی

درآمد شــهرداری های از محل عوارض اختصاصی شــامل وصولی از 
سوی شــهرداری و سایر مؤسســات )کد 210000( و سهمیه از عوارض 
وصولــی متمرکــز )220000( اســت. در ادامــه این دو قلــم درآمدی با 

جزئیات بیشتر تشریح خواهند شد. 

5-2-2-1-وصولیازسویشهرداریوسایرمؤسسات
این قلم درآمدی شامل مواردی است که در جدول )8(، درباره مبانی 

کســب، فروش و خدماتــی به تفکیک مبانی قانونی، ســال تصویب، پایه 
مالیات و نرخ آن ارائه شده است. 

در مورد جدول بالا، نکات زیر باید ذکر شود:
دربــاره عوارض بــر اماکن عمومــی،  ذکر این نکته ضروری اســت که 
عوارض بر هتل ها، مهمان سراها و...، در چارچوب عوارض کسب و پیشه 

و با فرمول آن محاسبه و وصول می شود. 
مبنای قانونی اخذ عوارض از محصولات محلی مانند چای، مرکبات، 
گلاب گیری، چرم و...، قانون بلدیه کشور بوده است و درحال حاضر این 

نوع عوارض منسوخ شده است. 
عوارض کشــتارگاه ها تــا پیش از قانون مالیات بــر ارزش افزوده، نرخ 
ثابتــی داشــت؛ اما پس از تصویــب این قانون در ســال 1387، در قالب 

مصرف در قانون مالیات بر ارزش افزوده اخذ می شود. 
عوارض بر صادرات کالاها نیز به موجب قانون مالیات بر ارزش افزوده 
لغو شد.  عوارض بر دفترچه تعاونی مرزنشینان در شهرهای مرزی کشور 

جدول 7: اقلام مختلف درآمد عوارض عمومی  )عوارض بر پروانه های کســب، فروش و خدماتی( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، 
پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

عوارض سینما و 140100
نمایش

مصوب 289امین جلسه شورای 
ارزش بلیت ورودی سینما و سالن 1389شهر تهران

5 درصدنمایش

140200
عوارض بر اماکن 

عمومی )هتل، 
مسافرخانه و غیره...(

مصوب 68امین جلسه شورای 
1386شهر تهران

 ،Sمساحت واحد غیرمسکونی
قیمت منطقه ایP، عوارض پایه

b، ضریب طبقه وقوعF، ضریب 
راسته های تجاری پررونقI، ضریب 

 ،Cمراکز ویژه تجاری و اداری
K ضریب تعدیل

140300
عوارض بر پروانه 

کسب و پیشه و حق 
صدور پروانه

مصوب 68امین جلسه شورای 
1386شهر تهران

 ،Sمساحت واحد غیرمسکونی
قیمت منطقه ایP، عوارض پایه

b، ضریب طبقه وقوعF، ضریب 
راسته های تجاری پررونقI، ضریب 

 ،Cمراکز ویژه تجاری و اداری
K ضریب تعدیل

عوارض دستگاه های 140400
قالی بافی

در چارچوب قانون مالیات بر 
--1387ارزش افزوده ادغام شده است

عوارض بر صید و 140500
شکار و شیلات

در چارچوب قانون مالیات بر 
--1387ارزش افزوده ادغام شده است

عوارض بر پلاژها و 140600
محل های تفریح

در چارچوب قانون مالیات بر 
--1387ارزش افزوده ادغام شده است

عوارض بر قراردادها140700

بند الف ماده 43 قانون وصول 
برخی از درآمدهای دولت و 
مصرف آن در موارد معین/ 

قانون مالیات بر ارزش افزوده

 /1373
0,5 درصدمبلغ نهایی پیمان یا قرارداد1387

140800
عوارض بر تولید یا 
فروش محصولات 

تولیدی
1 درصدقیمت نهایی فروش1387قانون مالیات بر ارزش افزوده

عوارض فخاری و سایر 140900
مصالح ساختمانی

فخاری ماشینی: ماده 38 قانون 
مالیات بر ارزش افزوده و 

اصلاحیه آن در ماده 6 قانون 
برنامه ششم توسعه کشور

 /1387
3درصد-1395
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فخاری سنتی و دستی: مصوبات 
---شورای شهر

141000
عوارض بر محصولات محلی 

)از قبیل چای، مرکبات، 
گلاب گیری، چرم و...(

---قانون بلدیه

عوارض بر نوشابه ها141100

با توجه به ماده 38 قانون 
مالیات بر ارزش افزوده و 

اصلاحیه آن در ماده 6 قانون 
برنامه ششم توسعه کشور 

وصول می شود 

 /1387
1,8درصد-1395

1,5 درصد-1387قانون مالیات بر ارزش افزوده عوارض کشتارگاه ها141200

عوارض بر صادرات 141300
کالا

در قانون مالیات بر ارزش 
--1387افزوده لغو شد

عوارض بر دفترچه 141400
----تعاونی مرزنشینان

عوارض حق الطبع141500

بر اساس هزینه چاپ که برای 
شهرداری به بار می آورد، هزینه 

تمام شده طبق نرخ اعلام شده 
چاپخانه دولتی  ایران وصول 

می شود

---

عوارض میادین دوآب141600
به صورت موردی دریافت 

می شده و درحال حاضر منسوخ 
شده است

---

عوارض میادین میوه 141700
و تره بار

از سوی سازمان میادین و میوه 
و تره بار شهرداری محاسبه و 

وصول می شود
---

---منسوخ شده استعوارض بر باسکول ها141800

141900

عوارض حق النظاره 
مهندسان ناظر 

ساختمان و سایر حق 
نظارت

3 درصدحق النظاره مهندسین ناظر-مصوبه شورای شهر

عوارض آگهی های 142000
تبلیغاتی و تابلو

مصوب 231امین جلسه شورای 
قیمت منطقه ای عرصه1385شهر تهران

از 2 تا 
40درصد 
بر اساس 

نحوه 
استقرار و 

نوع تابلو

عوارض پیشه وران 142100
مؤسسات درمانی

مصوب 68امین جلسه شورای 
1386شهر تهران

 ،Sمساحت واحد غیرمسکونی
قیمت منطقه ایP، عوارض پایه

b، ضریب طبقه وقوعF، ضریب 
راسته های تجاری پررونقI، ضریب 

 ،Cمراکز ویژه تجاری و اداری
K ضریب تعدیل

فعالیت شرکت های 142200
دولتی

مصوب 76امین جلسه شورای 
1386شهر تهران

 =S ،عوارض ماهانه فعالیت =T
مساحت بنا، p= قیمت یک مترمربع 
 =b ،آخرین ارزش معاملاتی املاک

عوارض پایه، k= ضرایب تعدیل

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب
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مؤسسات درآمد و خدمات بهای از حاصل درآمد -3-2-5
انتفاعیشهرداری

این بخش از درآمدهای شهرداری شامل درآمد ناشی از بهای خدمات 
شــهرداری )310000( و درآمد تأسیسات شهرداری )320000( است. 

در ادامه این دو قلم درآمدی با جزئیات بیشتر تشریح خواهند شد.

5-2-3-1-درآمدناشیازبهایخدماتشهرداری
ایــن قلم درآمدی شــامل مواردی اســت که در جــدول )10(، مبنای 

قانونی، سال تصویب و نرخ آن نشان داده شده است:
درباره اقلام درآمدی فوق، نکات زیر را باید بیان کرد: 

نرخ عوارض حفاری آســفالت، از ســوی شــورای اســلامی  هر شهر و با 
استفاده از یک فرمول پیچیده که هزینه های ترمیم را با توجه به نوع مصالح 

استفاده شده و مواردی از این دست در نظر می گیرد، مشخص می شود. 

قانونی، سال تصویب قانون، پایه و نرخ آن توضیح داده شده است.

5-2-2-2-سهمیهازعوارضوصولیمتمرکز
ایــن قلم درآمدی شــامل مواردی اســت کــه در جــدول )9(، مبانی 

قانونی، سال تصویب قانون، پایه و نرخ آن توضیح داده شده است.
دربــاره کدهای درآمدی 220600 تــا 221600 )به جز کد 221400( 
گفتنی است که پس از تصویب قانون تجمیع عوارض، بسیاری از عوارض 
شــهرداری ها تجمیــع و مقرر شــد این عوارض پــس از واریز به حســاب 
خزانه داری کل کشــور، از طریق وزارت کشــور )ســازمان شــهرداری ها و 
دهیاری های کشور( میان شهرداری ها توزیع شود. به همین منظور، وزارت 
کشور دستورالعملی مبنی بر نحوه توزیع اعتبارات متمرکز را ابلاغ کرد که 

در آن دستورالعمل، موارد بالا با عنوان »کمک« مشخص شدند. 

جدول 8: اقلام مختلف درآمد عوارض اختصاصی )وصولی از سوی شهرداری و سایر مؤسسات( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، 
پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

عوارض حذف پارکینگ210200
ماده 4، مصوبه 

51امین جلسه شورای 
شهر تهران

1386

A: ارزش تراکم )مازاد( برای 
هر مترمربع ناشي از مابهالتفاوت 

تراکم ساختماني مجاز با تراکم 
پایه مالي

 A45 تا A30
بسته به کاربری 

زمین

عوارض شماره گذاری 210300
خودروهای سواری

قانون مالیات بر ارزش 
افزوده، ماده 43، بند 

)ج(
1387

قیمت فروش کارخانه )داخلی( 
یا مجموع ارزش گمرکی و حقوق 

ورودی آنها
3 درصد

افزایش عوارض سالانه 210500
خودروهای سواری

قانون مالیات بر ارزش 
--1387افزوده

----سایر موارد210700

جدول 9: اقلام مختلف درآمد عوارض اختصاصی )سهم از عوارض وصولی متمرکز( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

220100

سهمیه از عوارض )موضوع 
تبصره 1 ماده 6( تبصره 2 
ماده 39 قانون مالیات بر 

ارزش افزوده

قانون مالیات بر ارزش 
-1387افزوده، ماده 38

بنزین و سوخت 
هواپیما: 10درصد، 

نفت سفید و نفت گاز: 
10 درصد، نفت کوره 

5 درصد
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از حق لکه گیری آســفالت، هزینه پســماند، بلیت مترو و اتوبوس. دو مورد 
اخیر چون به ترتیب از ســوی ســرکت بهره بــرداری مترو و شــرکت واحد 
اتوبوس رانی تهران و حومه وصول می شود، در جدول بالا درج نشده است.

5-2-3-2-درآمدتأسیساتشهرداری
این بخش از درآمد شــهرداری ها شــامل مواردی اســت که در جدول 

عوارض حق کارشناسی و فروش نقشه درحال حاضر به دفاتر خدمات 
الکترونیک منتقل شــده اســت و بنابراین شــهرداری از محــل این نوع 

عوارض عوایدی دریافت نمی کند.
درآمــد یارانه شــهرداری های هم جوار در گذشــته وجود داشــته؛ اما 

اکنون منسوخ شده است.
چهار ســرفصل مهم مربوط به درآمد حاصل از بهای خدمات عبارت اند 

220200
سهمیه عوارض )موضوع تبصره 

3 ماده 2( تبصره 3 ماده 41 
قانون مالیات بر ارزش افزوده

قانون مالیات بر ارزش 
ارزش گمرکی 1387افزوده، تبصره 3 ماده 41

کالاهای وارداتی
12 در هزار ارزش 

کمرگی کالاهای وارداتی 

220500
کمک به سیستم حمل ونقل 

عمومی  و عبورومرور 
درون شهری

قوانین بودجه سنواتی 
---کشور

کمک به اجرای طرح های توسعه 220600
عمرانی و خدمات شهری

قوانین بودجه سنواتی 
---کشور

220700
تجهیز شهرداری به ماشین آلات 

)عمرانی، خدماتی، رایانه ای 
و ...(

قوانین بودجه سنواتی 
---کشور

پرداخت وام برای اجرای 220800
طرح های درآمدزا

قوانین بودجه سنواتی 
---کشور

220900
کمک به عمران شهرهای 

مرزی و بندری )مبادی وصول 
عوارض گمرکی(

قوانین بودجه سنواتی 
---کشور

قوانین بودجه سنواتی کمک به بودجه شهرداری221000
---کشور

اصلاح ساختار منابع انسانی 221100
شهرداری

قوانین بودجه سنواتی 
---کشور

کمک های بلاعوض وزارت کشور 221400
بابت یارانه ها

قانون هدفمندسازی 
--1389یارانه ها

کمک به اجرای طرح های خدمات 221500
شهری

قوانین بودجه سنواتی 
---کشور

قوانین بودجه سنواتی کمک به برنامه های آموزشی221600
---کشور

----سایر موارد221700

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب
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مؤسســات را بپردازد. بنابراین یک روش می تواند این باشــد که در بودجه 
عمومی  شهرداری، فقط سود یا زیان این مؤسسات نقل شود.

روش دوم این است که در قسمت درآمدهای بودجه شهرداری، درآمد 
ناخالص مؤسســات انتفاعــی و کمک های دریافتی آنهــا از دولت درج و 
در قســمت هزینه ها نیز قیمت تمام شــده خدمات ارائه شده از سوی این 
مؤسســات آورده شــود. در این صورت، بودجه کل شهرداری را خواهیم 
داشــت که خود مشــتمل بر بودجه عمومی  شــهرداری به اضافه بودجه 
مؤسســات انتفاعی آن است. ظاهرا سازمان شــهرداری ها و دهیاری ها 

روش اخیر را به کار بسته است.

)11(، مبنای قانونی، سال تصویب و نرخ آن نشان داده شده است:
درباره درآمد مؤسســات انتفاعی شــهرداری ها باید گفت شیوه عمل 
ســازمان شــهرداری ها و دهیاری هــا در طبقه بندی درآمــد و هزینه این 

مؤسسات تحت شرایط معینی درست است:
مؤسســات انتفاعــی شــهرداری بودجــه مســتقلی دارند و همه ســاله 
موظف اند ترازنامه و صورت حساب سود و زیان خود را محاسبه و به تصویب 
مجمع خود برسانند. سود خالص این مؤسسات پس از کسر ذخایر قانونی 
را می توان به بودجه عمومی  شــهرداری منتقل کــرد. در صورت زیان این 
مؤسســات نیز شهرداری موظف اســت کمک مالی برای جبران زیان این 

جدول 10: اقلام مختلف درآمد بهای خدمات و درآمد مؤسســات انتفاعی شــهرداری )بهای خدمات شــهری( به تفکیک مبانی قانونی، سال 
تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

حق آسفالت و لکه گیری 310100
---مصوبه شورای شهرو ترمیم حفاری

حق کارشناسی و فروش 310200
نقشه ها

فروش نقشه: ابلاغیه 
160/180/22848 شورای 

اسلامی  شهر تهران
هر برگ نقشه1379

 50 : A3 نقشه
هزار ریال، نقشه  
A4: 100 هزار 

ریال

ابلاغیه 160/972/15026 
1386شورای اسلامی  شهر تهران

این خدمات در دفاتر 
خدمات الکترونیک انجام 

می شود
-

درآمد حاصل از خدمات 310300
بازرگانی

با تصویب شورای شهر، متناسب با 
خدمات ارائه شده محاسبه و از سوی 
شرکت ها و سازمان های وابسته به 

شهرداری وصول می شود

---

درآمد حاصل از 310400
پیمانکاری خدمات

با تصویب شورای شهر، متناسب با 
خدمات ارائه شده محاسبه و ز سوی 
شرکت ها و سازمان های وابسته به 

شهرداری وصول می شود

---

درآمد حاصل از 310500
---مصوبه شورای شهرنقل وانتقال تاکسی

درآمد حاصل از فروش 310600
و جمع آوری زباله

با توجه به شرایط توافق از سوی 
سازمان بازیافت و مناطق انجام 

می شود

درآمد حاصل از 310700
آگهی های تجارتی

مصوب 231 امین جلسه شورای 
هر تابلو1385شهر تهران

15 تا 60 درصد 
آخرین دفترچه 
مصوب ارزش 
معاملاتی املاک 

تهران، شمیران و 
ری بسته به محل 

نصب تابلو

درآمد حاصل از خدمات 310800
آماده سازی

متناسب با خدمات ارائه شده 
محاسبه و از طریق مناطق وصول 

می شود
---
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درآمد حاصل از فروش 310900
بلیت

بر اساس هزینه چاپ که برای 
شهرداری به بار می آورد، هزینه 

تمام شده طبق نرخ اعلام شده 
چاپخانه دولتی  ایران وصول می شود

---

311000
درآمد ناشی از ارائه 

خدمات مینی بوس رانی 
و تاکسی رانی

از طریق سازمان تاکسی رانی 
---وصول می شود

درآمد یارانه 311100
----شهرداری های هم جوار

درآمد سرویس های 311200
دربستی

متناسب با خدمات ارائه شده 
محاسبه و از سوی مناطق 

شهرداری یا سازمان وابسته  
وصول می شود

---

درآمد حاصل از خدمات 311300
فنی

متناسب با خدمات ارائه شده 
محاسبه و از سوی مناطق 

شهرداری یا سازمان وابسته  
وصول می شود

---

درآمد حاصل از ارائه 311400
خدمات آموزشی

متناسب با خدمات ارائه شده 
محاسبه و از طریق مناطق 

شهرداری یا سازمان وابسته 
وصول می شود

---

درآمد حاصل از خدمات 311500
شهری

مدیریت پسماند واحدهای 
مسکونی: مصوب 192امین 

جلسه شورای شهر تهران
1388-

 1C=F × D × R
 × )Ct+Cd( ×

E2 × E1

مدیریت پسماند واحدهای تجاری 
و اداری: مصوب 192امین جلسه 

شورای شهر تهران
1388-

مطابق 
دستورالعمل 

مصوبه

لایروبی: توسط مناطق و بر اساس 
بخش نامه معاونت مالی و اداری 
و بخش نامه های اداره کل درآمد 

وصول می شود

1370-
بر اساس 

دستورالعمل 
بخش نامه

بهای خدمات از مهاجران 311600
خارجی

مصوبه 50امین جلسه شورای 
هر مهاجر سالانه/ خانوار 1386شهر تهران

مهاجر سالانه

1 میلیون ریال/ 
دونفره 1,2، 

سه نفره 1,5 و 
چهارنفره 1,7 
میلیون ریال

311700
بهای خدمات نگهداری 

مواد شیمیایی و 
خطرناک

مصوب 273 امین جلسه شورای 
-1385شهر تهران

خرده فروشی: 
800 هزار ریال/ 
عمده فروشی: 1,1 

میلیون ریال/ انبار: 
6,2 میلیون ریال

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب
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درباره سود حاصل از فروش دارایی های ثابت شهرداری باید گفت که 
این ســود در چارچوب ضوابط، به قیمت روز و با رعایت آیین نامه مالی و 

معاملاتی شهرداری ها دریافت می شود

5-2-5-کمکهایاعطاییدولتوسازمانهایدولتی
درآمدهای شهرداری از محل کمک های اعطایی دولت و سازمان های 

دولتی شامل موارد زیر است:
چنین پیداست که کمک های دولت به شهرداری ها بر اساس قوانین بودجه 
ســنواتی کل کشور تعریف شده است. در دوره قبل از انقلاب، شهرداری ها از 
محل بودجه عمرانی دولت و به طور مشخص فصل عمران شهری کمک های 
بلاعوض دریافت می کردند. همچنین بسیاری از شهرداری ها از محل بودجه 
جاری دولت مبالغی بابت پوشــش کســری هزینه های جــاری خود دریافت 
می کردند. در سال 1362 در بودجه دولت، بندی مبنی بر ضرورت خودکفایی 

5-2-4-درآمدهایحاصلهازوجوهواموالشهرداری
ایــن بخــش از درآمدهــای شــهرداری شــامل درآمــد حاصل از 
وجــوه شــهرداری )410000( و درآمد حاصل از اموال شــهرداری 
)420000( اســت. در ادامه این دو قلم درآمدی با جزئیات بیشــتر 

تشریح خواهند شد.
5-2-4-1-درآمدحاصلازوجوهشهرداری

ایــن قلم درآمدی شــامل مواردی اســت که در جــدول )12( مبنای 
قانونی، سال تصویب و نرخ آن نشان داده شده است:

5-2-4-2-درآمدحاصلازاموالشهرداری
ایــن قلم درآمدی شــامل مواردی اســت که در جــدول )13(، مبنای 

قانونی، سال تصویب و نرخ آن نشان داده  شده است:

جدول 11: اقلام مختلف درآمد بهای خدمات و درآمد مؤسســات انتفاعی شــهرداری )تأسیسات شــهرداری( به تفکیک مبانی قانونی، سال 
تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

درآمد اتوبوس رانی و 320100
---مصوبه شورای شهرمینی بوس رانی

درآمد هتل، مهمان سرا، پلاژ و 320200
سایر مراکز رفاهی شهرداری

مصوبات سازمان  ایرانگردی و 
---جهانگردی 

---مصوبه شورای شهردرآمد کشتارگاه320300

درآمد غسالخانه و گورستان320400
با تصویب شورای شهر و بر 

اساس بهای خدمات انجام شده در 
گورستان ها دریافت می شود

---

---مصوبه شورای شهردرآمد پارک ها320500

درآمد حاصل از فروش 320600
----محصولات کارخانجات شهرداری

درآمد حاصل از فروش 320700
----محصولات کارخانه آسفالت

درآمد حاصل از تأسیسات 320800
----معدن

درآمد حاصل از فروش گل و 320900
گیاه و سایر محصولات

توسط سازمان پارک ها و فضای 
سبز و بر اساس هزینه های 

مربوطه وصول می شود
---

درآمد حاصل از سایر 321000
---مصوبه شورای شهرتأسیسات شهرداری

درآمد مراکز فرهنگی321100
تبصره 29 بودجه سال 89 

شهرداری تهران/ 337امین 
جلسه شورای شهر تهران،

/1389
1389

هر جلسه،
هر دوره،

بسته به گروه 
آموزشی مرکز 

فرهنگی )هر جلسه: 
بین 12000 تا 
60000 ریال،
هر دوره: بین 
250000 تا 

90000 ریال، هر 
نوبت: بین 20000 
تا 1500000 ریال(

----سایر موارد321200
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اشخاص و سازمان های خصوصی )610000(، کمک ها و اعانات دریافتی 
از مؤسسات عمومی  غیردولتی )620000( و اموال و دارایی هایی است که 
به طور اتفاقی یا به موجب قانون به شهرداری تعلق می گیرد )630000(. 

در ادامه این چند قلم درآمدی با جزئیات بیشتر تشریح خواهند شد.

5-2-6-1-اعاناتوکمکهایاهداییاشخاصوسازمانهایخصوصی
این قلم درآمدی شامل مواردی در جدول )15(، مبنای قانونی، سال 

شــهرداری ها در سه سال به تصویب رســید؛ اما در عمل خواسته قانون گذار 
تحقق نیافت و هرچند کمک های جاری دولت به شــهرداری های شهرهای 
بزرگ کاهش یافت، این نوع کمک ها همچنان تداوم یافت. واقعیت این است 
که نحوه توزیع این کمک ها و الزامات قانونی آن، چندان روشــن نیست و این 

موضوع در مواردی تحت تأثیر رقابت های سیاسی دچار وقفه شده است. 
5-2-6-اعانات،هدایاوداراییها

این بخش از درآمدهای شهرداری شــامل اعانات و کمک های اهدایی 

جدول 12: اقلام مختلف درآمد بهای حاصله از وجوه و اموال شــهرداری )وجوه شهرداری( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه 
مالیات و نرخ

نرخپایه مالیاتسال تصویبمبنای قانونیشرحکد

درآمد حاصل از سرمایه گذاری 410100
در بخش عمومی

بر اساس ضوابط مربوطه 
---دریافت می شود

درآمد حاصل از سرمایه گذاری 410200
در بخش خصوصی

بر اساس ضوابط مربوطه 
---دریافت می شود

درآمد حاصل از وجوه و 410300
سپرده های شهرداری

بر اساس ضوابط مربوطه 
---دریافت می شود

درآمد حاصل از سود سهام 410400
سازمان ها و شرکت های تابعه

بر اساس تبصره 30 بودجه 
---سال 1396 شهرداری تهران

----سایر موارد410500

جدول 13:  اقلام مختلف درآمد بهای حاصله از وجوه و اموال شهرداری )اموال شهرداری( 
به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

درآمد مال الاجاره 420100
ساختمان ها و تأسیسات

بر اساس ضوابط و مقررات شهرداری ها و از 
سوی سازمان املاک و مناطق تعیین وصول 

می شود
---

درآمد حاصل از کرایه 420200
---بر اساس نوع خدمات و ضوابط ماشین آلات و وسایل نقلیه

درآمد حاصل از پارکینگ و 420300
پارکومترها

پارکینگ: مصوبه جلسه 30امین شورای 
پارکینگ: هر 1382شهر تهران

ساعت توقف
مطابق دستورالعمل 
مصوبه های مربوطه

پارکومتر: مصوب 167امین جلسه شورای 
پارکومتر: هر 1384شهر تهران

ساعت توقف
مطابق دستورالعمل 
مصوبه های مربوطه

حق ورود به تأسیسات 420400
---بر اساس نوع خدمات و ضوابطشهرداری

درآمد حاصل از بازارهای 420500
روز و هفتگی

با توجه به بهای خدمات انجام شده و اجاره 
محل در اختیار گذاشته شده برای عرضه 
محصولات محلی از سوی مناطق وصول 

می شود

---

سود حاصل از فروش 420600
دارایی های ثابت

آیین نامه مالی شهرداری ها/آیین نامه 
--1346معاملات هر شهرداری

----سایر موارد420700
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5-2-6-3-اموالوداراییکهبهطوراتفاقییابهموجبقانون
بهشهرداریتعلقمیگیرد

ایــن قلم درآمدی شــامل مواردی اســت که در جــدول )17(، مبنای 
قانونی، سال تصویب و نرخ آن نشان داده شده است:

درباره اقلام درآمدی جدول یادشده، موارد زیر را باید ذکر کرد:
جریمه سد معبر در حال حاضر موضوعیت ندارد.

جریمه شست وشوی اتومبیل در معابر عمومی  نیز موضوعیت ندارد.
جرائم کمیســیون ماده 100، تخلفات ســاختمانی و شهری و جریمه 
تغییر کاربری، در برخی از شــهرها به منبع درخــور توجهی برای درآمد 
شــهرداری ها تبدیل شــده اســت و از این طریق، مقامات شهرداری در 

تصویب و نرخ آن نشان داده شده است:
به موجب قانون شــهرداری ها، بخشــی از هزینه ســاخت پیاده روها و 
ترمیم آســفالت از خودیاری شــهروندان و هدایــای دریافتی تأمین مالی 
می شــد؛ اما در اصلاحیه های بعدی این قانون، این روش منســوخ شــد 

و رویه تغییر کرد.

عمومی مؤسسات از دریافتی اعانات و کمکها -2-6-2-5
غیردولتی

این قلم درآمدی شــامل موارد زیر اســت که در جــدول )16(، مبنای 
قانونی، سال تصویب و نرخ آن نشان داده شده است:

جــدول 14: اقلام مختلف درآمد حاصل از کمک های اعطایی دولت و ســازمان های دولتی به تفکیک مبانی قانونی، ســال تصویب قانون، پایه 
مالیات و نرخ

نرخپایه مالیاتسال تصویبمبنای قانونیشرحکد

کمک بلاعوض جاری دولت510100
قوانین بودجه سنواتی کشور 
و بر اساس ضوابط مربوطه 

دریافت می شود
---

کمک بلاعوض عمرانی دولت510200
قوانین بودجه سنواتی کشور 
و بر اساس ضوابط مربوطه 

دریافت می شود
---

اعتبار خرید اتوبوس و لوازم 510300
یدکی از بودجه کل کشور

قوانین بودجه سنواتی کشور 
و بر اساس ضوابط مربوطه 

دریافت می شود
---

سایر کمک های اعطایی دولت و 510400
سایر سازمان های دولتی

قوانین بودجه سنواتی کشور 
و بر اساس ضوابط مربوطه 

دریافت می شود
---

----سایر موارد510500

جدول 15: اقلام مختلف درآمد حاصل از اعانات، هدایا و دارایی های )اعانات و کمک های اهدایی اشخاص و سازمان های خصوصی( به تفکیک 
مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

خودیاری شهروندان و هدایای 610100
--1334قانون شهرداری هادریافتی

سایر اعانات و کمک از اشخاص و 610200
----سازمان های خصوصی

----سایر موارد610300
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اســتقراض شــهرداری ها از طریق انتشار اوراق مشــارکت، خلأ قانونی 
آشــکاری وجود دارد که در جای خود به تفصیل به آن خواهیم پرداخت. 
یکی از مشــکلات موجود، آن اســت که در دنیا اســتقراض اساسا برای 
تأمین مالی سرمایه گذاری های عمرانی شهرداری ها صورت می گیرد، نه 
تأمین مالی کســری بودجه جاری شهرداری ها. ظاهرا این محدودیت در  

ایران اعمال نمی شود. 

5-2-7-2-فروشاموالشهرداری
این قلم درآمدی شــامل موارد زیر اســت که در جــدول )19(، مبنای 

قانونی، سال تصویب و نرخ آن نشان داده شده است:
فروش اموال شــهرداری ها به ویژه مســتغلات و زمین شهری، یکی از 
روش های تأمین مالی طرح های ســرمایه گذاری شــهرداری ها در جهان 

است؛ اما در  ایران نارسایی های زیر دراین باره مشهود است:
اولا، در زمــان فــروش، مزایده ها شــفافیت لازم را ندارنــد؛ بنابراین 
امکان فروش اموال شــهرداری ها در زیر قیمت بازار به مدیران و کارکنان 

شهرداری و سرمایه گذاران خصوصی وجود دارد.
ثانیا، در بســیاری از شهرداری های کشور، صورت اموال شهرداری ها 

تبانی با بســازوبفروش ها، مقررات و ضوابط شهرسازی و ساخت وساز را 
بــه حراج می گذارند. در تهران نیز برخلاف آرای صادره از ســوی دیوان 
عدالــت اداری، شــهرداری تهــران اقدام بــه معامله و فــروش تخلفات 
می کند. مسئله اگر درباره نادرستی ماده 100 جرائم ساختمانی است، 
قانون باید اصلاح شــود؛ در غیر این صورت، قانون را نمی توان تفسیر به 

رأی کرد.

5-2-7-سایرمنابعتأمیناعتبار
ایــن بخــش از درآمدهــای شــهرداری شــامل وام هــای دریافتــی 
منابــع  ســایر   ،)720000( شــهرداری  امــوال  فــروش   ،)710000(
و درآمدهــای وصولــی در حریــم  )730000( و 80 درصــد عــوارض 
اســتحفاظی شهرها )740000( است. در ادامه این چند قلم درآمدی با 

جزئیات بیشتر تشریح خواهند شد.
5-2-7-1-وامهایدریافتی

این قلم درآمدی شــامل موارد زیر اســت که در جــدول )18(، مبنای 
قانونی، سال تصویب و نرخ آن نشان داده شده است:

دربــاره پرداخــت وام به شــهرداری ها از ســوی سیســتم بانکی و نیز 

جــدول 16: اقلام مختلف درآمد حاصل از اعانات، هدایا و دارایی های )کمک ها و اعانات دریافتی از مؤسســات عمومی  غیردولتی( به تفکیک مبانی 
قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

کمک های جاری از مؤسسات 620100
----عمومی

کمک های عمرانی از مؤسسات 620200
عمومی

بر اساس ضوابط مربوطه 
---دریافت می شود

----سایر موارد620400

جدول 17: اقلام مختلف درآمد حاصل از اعانات و هدایا و دارایی های )اموال و دارایی که به طور اتفاقی یا به موجب قانون به شــهرداری تعلق 
می گیرد( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

جرائم کمیسیون ماده 630100
بر اساس رأی صادره توسط -1345ماده 100 قانون شهرداری ها100

کمیسیون ماده 100

جرائم تخلفات ساختمانی و 630200
بر اساس رأی صادره توسط -1345ماده 100 قانون شهرداری هاشهری و غرامت ها

کمیسیون ماده 100

ضبط سپرده های 630300
مطالبه نشده

قانون مدنی جمهوری اسلامی 
--1307 ایران

ضبط سپرده های معاملات 630400
شهرداری

قانون مدنی جمهوری اسلامی 
--1307 ایران

حق امتیاز تاکسی630500
با توجه به ضوابط مربوطه 
توسط سازمان تاکسی رانی 

اخذ می شود
---

حق بهره برداری از خطوط 630600
---- حمل مسافر داخل
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ابلاغیه 160/446/16902 حق تشرف630700
--1382شورای شهر تهران

عوارض حفظ و گسترش 630800
فضای سبز شهر

قانون حفظ و گسترش فضای 
هر اصله درخت1359سبز در شهرها

با محیط بن 15 تا 50 
سانتی متر: 3 میلیون ریال/ با 
محیط بن 5 تا 100 سانتی متر: 

3 میلیون ریال و به ازای 
هر سانتی متر مازاد بر 50 

سانتی متر، 300 هزار ریال/ 
با محیط بن بیش از 100 

سانتی متر علاوه بر 18 میلیون 
ریال، به ازای هر سانتی متر 

مازاد بر 100 سانتی متر، 600 
هزار ریال

----جریمه سد معبر630900

درآمد حاصل از تغییر 631000
کاربری ها

مصوب 51امین جلسه شورای 
مطابق دستورالعمل مندرج -1386شهر تهران

در مصوبه

هزینه تأخیر و خسارت 631100
تأدیه چک 

مصوبه مجمع تشخیص 
5,2 درصد-مصلحت نظام

خسارت وارده به اموال 631200
شهرداری

قانون شهرداری ها/ بند و 
ماده 46 قانون مالیات بر 

ارزش افزوده

/1345
1387

میزان خسارت 
-واردشده

تخلیه خاک و نخاله631300

بهای خدمات است که با توجه 
به هزینه های تمام شده توسط 

ستاد تخلیه خاک و نخاله 
محاسبه و وصول می شود

---

جریمه شست وشوی 631400
----اتومبیل در معابر عمومی

مصوب 269امین جلسه نماسازی631500
1385شورای شهر تهران

ساختمان های 
دارای نمای 

شیشه ای بیش 
از 50 درصد/ 
ساختمان های 

دارای نمای شیشه 
تا 50 درصد و 
پوشش فلزی

)ب( ریال بسته به میزان 
استفاده از شیشه بیش از 

50 درصد/ )( ریال 

----سایر موارد631600

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب
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قانونی، سال تصویب و نرخ آن نشان داده شده است:

تفکیک به تهران شهرداری درآمدهای تحول بررسی -6
کدهایاصلیبهقیمتجاریوثابت

در این قســمت ابتدا تحول درآمد شــهرداری تهران و ســپس ترکیب 
بررســی می شود. در نمودار )3( درآمد شــهرداری تهران در دوره زمانی 
1384-1395 بــه قیمت جاری و ثابت ســال 1390 نشــان داده شــده 

است. داده های مندرج در این نمودار، بیانگر آن است که:
در دوره بررسی شده، منابع محقق شده در بودجه شهرداری تهران به 
قیمت جاری از 13.2 هزار میلیارد ریال در سال 1384 به 210.1 هزار 
میلیارد ریال در سال 1395 افزایش یافته است. متوسط نرخ رشد سالانه 

این منابع، به قیمت جاری 28.6 درصد بوده است.
در دوره محل بررسی، منابع محقق شــده در بودجه شهرداری تهران 
به قیمت ثابت ســال 1390 از 33.2 هزار میلیارد ریال در ســال 1384 

تهیه نشــده و ارزش روز آنها تقویم نمی شود.ثالثا، از عایدات فروش برای 
تأمین مالی کســری های جاری بودجه نیز اســتفاده می شود.رابعا، این 
احتمال وجود دارد که شهردار و شورای اسلامی  شهر در یک دوره تمایل 
شــدیدی به فروش بخش بزرگی از اموال و دارایی های شهرداری داشته 
باشند و بودجه شــهرداری را متورم کرده و دست مدیران بعدی را از این 

منبع مالی کوتاه کنند.

5-2-7-3-سایرمنابع
این قلم درآمدی شــامل موارد زیر اســت که در جــدول )20(، مبنای 

قانونی، سال تصویب و نرخ آن نشان داده شده است:

5-2-7-4-عوارضودرآمدهایوصولیدرحریماستحفاظی
شهرها

این قلم درآمدی شــامل موارد زیر اســت که در جــدول )21(، مبنای 

جدول 18: اقلام مختلف درآمد حاصل از سایر منابع تأمین اعتبار )وام های دریافتی( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

----وام دریافتی از وزارت کشور710100

---مصوبه شورای شهروام دریافتی از بانک ها710200

---مصوبه شورای شهروام دریافتی از سایر مؤسسات710300

----سایر موارد710400

جدول 19: اقلام مختلف درآمد حاصل از ســایر منابع تأمین اعتبار )فروش اموال شــهرداری( به تفکیک مبانی قانونی، ســال تصویب قانون، 
پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

فروش اموال غیرمنقول720100
مصوبه شورای شهر و ضوابط 
و شرایط آیین نامه معاملاتی 

شهرداری ها
---

فروش اموال منقول و اسقاط720200

بر اساس قانون شهرداری ها و 
بر اساس شرایط فروش اموال 
منقول و اسقاط توسط مناطق 

انجام می شود

---

فروش سرقفلی720300

بر اساس ضوابط و مقررات 
شهرداری ها توسط سازمان 

املاک و مناطق تعیین وصول 
می شود

---

---مصوبه شورای شهرفروش حقوق انتفاعی720400
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ثابت در ســال های 1390، 1392 و 1394 منفی بوده است )نمودار 4(
نمودار 4: نرخ رشــد منابع بودجه شــهرداری تهران طی سال های 95- 

1385 )میلیارد ریال(
ترکیــب منابع اصلی بودجه شــهرداری تهران در ســال های 1387- 
1395 به قیمت جاری در جدول )23( ارائه شــده اســت. بررســی این 

ترکیب گویای تغییرات ساختاری زیر است:
در دوره مــورد بررســی، به طور متوســط اصلی ترین منابــع درآمدی 

بودجه شهرداری تهران، اقلام زیر بوده است )نمودار 5(:
درآمدهای ناشی از عوارض عمومی- عوارض بر ساختمان ها و اراضی 

)39.6 درصد(
اموال و دارایی هایی که به طور اتفاقی یا به موجب قانون به شهرداری 

تعلق می گیرد )19 درصد(
درآمدهای ناشی از عوارض عمومی- وصولی از سوی سایر مؤسسات 

)11.4 درصد(
بــه اســتثنای ســال 1395، در همه ســال های دوره بررسی شــده، 

به 84.7 هزار میلیارد ریال در ســال 1395 افزایش یافته است. متوسط 
نرخ رشد ســالانه این منابع به قیمت ثابت سال 1390 برابر 8.9 درصد 

بوده است.
بر اســاس آمار سرشــماری عمومی  نفوس و مســکن مرکز آمار  ایران، 
جمعیــت شــهر تهــران در ســال های 1385، 1390 و 1395 به ترتیب 
7088287، 8154051 و 8693706 نفــر بوده اســت. بنابراین منابع 
بودجه شهرداری تهران به ازای هر شهروند تهرانی، از 6.2 میلیون ریال 
در ســال 1385 به 10.4 میلیون ریال در سال 1390 افزایش یافته و در 

ادامه به 9.7 میلیون ریال در سال 1395 کاهش یافته است.
نرخ رشد منابع محقق شده در بودجه شهرداری تهران به قیمت جاری 
در ســال های 1385- 1395 هیــچ گاه منفی نبوده اســت؛ اما نوســان 
زیادی در دامنه بین 69.2 درصد در ســال 1387 و 2.4 درصد در سال 

1392 داشته است. 
بررســی نرخ رشد منابع محقق شــده در بودجه شــهرداری تهران به 
قیمت ثابت ســال 1390 نشان می دهد که نرخ رشد این منابع به قیمت 

جدول 20: اقلام مختلف درآمد حاصل از سایر منابع تأمین اعتبار )سایر منابع( به تفکیک مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

مازاد درآمد بر هزینه دوره های 730100
----ماقبل

----مازاد اقساط بر هزینه دوره قبل730200

----بازدریافت وام های اعطایی730300

----وصول مطالبات730400

منابع اختصاصی شورای اسلامی  730500
----شهر

----سایر موارد730600

جدول 21: اقلام مختلف درآمد حاصل از ســایر منابع تأمین اعتبار )80 درصد عوارض و درآمدهای وصولی در حریم اســتحفاظی( به تفکیک 
مبانی قانونی، سال تصویب قانون، پایه مالیات و نرخ

سال مبنای قانونیشرحکد
نرخپایه مالیاتتصویب

80 درصد عوارض و درآمدهای 740100
80 درصد-1345ماده 99 قانون شهرداری هاوصولی در حریم استحفاظی
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ارزش افزوده افزایش یافته است؛ به نحوی که سهم این منبع درآمدی از 
صفر در سال 1387 به 19.3 درصد افزایش یافته است.

در سال های پایانی این دوره، کسری منابع ناشی از کاهش درآمدهای 
مربوط به عوارض بر ساختمان ها و اراضی به واسطه رکود بخش مسکن، 
از محل وام های دریافتی از بانک ها افزایش یافته اســت. ســهم وام های 
دریافتی از کل منابع بودجه شــهرداری، از 1.9 درصد در سال 1387 به 

اصلی تریــن منبــع تأمیــن مالی بودجــه شــهرداری تهران عــوارض بر 
ســاختمان ها و اراضی بوده است. ســهم این منبع مالی با گذراندن یک 
روند نزولی از 70.7 درصد کل منابع بودجه شــهرداری تهران در ســال 

1387 به 17.9 در سال 1395 کاهش یافته است )نمودار 6(.
در دوره مورد بررســی، اهمیت درآمدهای ناشی از عوارض عمومی- 
وصولی از ســوی سایر مؤسسات به واسطه سهم شــهرداری از مالیات بر 

نمودار 3: تحولات جمع منابع بودجه شهرداری تهران در سال های 1384- 1395 )میلیارد ریال(

توضیح: منابع بودجه شــهرداری تهران با اســتفاده از شــاخص بهای کالاها و خدمات مصرفی بانک مرکزی جمهوری اســلامی  ایران )100= 
1390( به قیمت ثابت تبدیل شده است.

مأخذ: تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1384- 1395

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1384- 1395

نمودار 4: نرخ رشد منابع بودجه شهرداری تهران در سال های 1385- 1395 )میلیارد ریال(
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که در تعریف ارائه شده در دســتورالعمل شورای اسلامی شهر تهران در 
خصوص نحــوه اختصاص افزایش وصولی عوارض ناشــی از درآمدهای 
پایــدار، کد 210000 )بند 2 درآمدهای ناشــی از عــوارض اختصاصی 
وصولی توســط شــهرداری و سایر مؤسســات( نیز جزء درآمدهای پایدار 
ذکر شــده اســت، در حالی که منابع حاصل از این ردیف طی سال های 
95- 1387 مربــوط به عــوارض حذف پارکینگ بوده کــه با ویژگی های 
سه گانه درآمدهای پایدار همخوانی ندارد، لذا در اینجا از شمول محاسبه 

درآمدهای پایدار شهرداری تهران حذف شده است.
جمع درآمدهای پایدار شــهرداری تهران از 4.5 هزار میلیارد ریال در 
ســال 1387 به 48.6 هــزار میلیارد ریال در ســال 1395 افزایش یافته 
اســت. در اینجا با اســتفاده از شــاخص بهای کالاها و خدمات مصرفی 

23.8 درصد در سال 1395 رسیده است.
دوره در ناپایدار و پایدار درآمدهای تحولسهم بررسی -7
32 تبصره اجرائی دستورالعمل اساس بر 1384-1395

بودجهسال1393
همان گونه که در بند 2-2 گزارش اشــاره شــد، شورای اسلامی شهر 
تهــران در راســتای اجرائــی نمودن تبصــره )32( بودجه ســال 1393 
شهرداری تهران، در دستورالعمل مصوب 1393/9/9 خود در خصوص 
نحــوه اختصــاص افزایش وصولی عوارض ناشــی از درآمدهــای پایدار، 

تعریف درآمدهای پایدار را ارائه کرده است.
در این قسمت از گزارش بر اساس تعریف ارائه شده، درآمدهای پایدار 
شــهرداری تهران محاسبه شده است )جدول 24(. لازم به توضیح است 

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387- 1395

نمودار 5: متوسط سهم کدهای اصلی منابع بودجه شهرداری از کل منابع به قیمت جاری در سال های 1387- 1395 )درصد(

نمودار 6: تحول ساختار منابع بودجه شهرداری تهران در دوره 1387- 1395 )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387- 1395
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جدول 22: منابع بودجه شهرداری تهران به تفکیک کدهای اصلی به قیمت جاری )میلیارد ریال( 
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35سایر مؤسسات

0

14
3

75
99

97
66

14
84

5

19
08

6

31
10

3

30
21

1

40
57

1
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جدول 23: ساختار منابع بودجه شهرداری تهران به تفکیک کدهای اصلی به قیمت جاری )درصد( 
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موظــف اســت در راســتای دســتیابی بــه توســعه اقتصــادی، افزایش 
درآمدهای پایــدار به ویژه عوارض و وجوه قانونــی، ضمن بازنگری طرح 
جامع درآمدهای پایدار تا پایان ســال نخســت برنامه، میزان درآمدهای 
پایدار را هرســاله حداقل به مقدار 10 درصد افزایش دهد )میانگین نرخ 
رشد سالانه 10 درصدی برای درآمدهای پایدار(. منظور متن ماده 159 

بانک مرکزی، این درآمدها به قیمت ثابت سال 1390 تبدیل شده است. 
درآمدهای پایدار شــهرداری تهران به قیمت های ثابت سال 1390 نیز از 
6.7 هزار میلیارد ریال در ســال 1387 به 19.6 هــزار میلیارد ریال در 

سال 1395 افزایش یافته است )نمودار 7(.
بر اســاس ماده 159 برنامه پنج ساله دوم شهرداری تهران، شهرداری 

جدول 24: جمع درآمدهای پایدار شهرداری تهران )میلیارد ریال(

سال
 غیر نقدینقدی

تخصیص یافته
سهم اعتبارات عمرانی

جمع وصولی
نقدی و غیر نقدی

سهمجمع وصولی
اعتبارات جاری

سهم
اعتبارات عمرانی

138733901643174611464535
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13901332470506273013324

13911873810254848414918887

139224682132921139013724819

1393398952209217803739902

1394393682141117956039368

13954857827226213521348591

مأخذ: تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395

نمودار 7: درآمدهای پایدار شهرداری تهران به قیمت جاری و ثابت سال 1390 )میلیارد ریال(

توضیح: درآمدهای پایدار شــهرداری تهران با استفاده از شاخص بهای کالاها و خدمات مصرفی بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران )100= 
1390( به قیمت ثابت تبدیل شده است.

مأخذ: تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 95- 1384
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تعیین شده است:
ســهم درآمدهای پایدار از کل درآمدهای شــهرداری از 18 درصد در 
شش ماهه نخست سال 1392 به 40 درصد در سال 1397 افزایش یابد.
سهم درآمدهای پایدار از کل درآمدهای نقدی شهرداری از 33 درصد در 

شش ماهه نخست سال 1392 به 70 درصد در سال 1397 افزایش یابد.
نمــودار )9( ســهم درآمدهــای پایــدار از کل منابــع و منابــع نقدی 

برنامه، افزایش درآمدهای پایدار به قیمت جاری است. متوسط نرخ رشد 
درآمدهای پایدار در سه سال اول برنامه پنج ساله دوم شهرداری تهران به 
قیمت جاری و ثابت سال 1390 به ترتیب 25 و 12 درصد بوده است که 

بیش از هدف 10 درصدی تعیین شده در این برنامه است )نمودار 8(.
در برنامه پنج ســاله دوم شــهرداری تهــران )97- 1393(، به منظور 
افزایش ســهم درآمدهای پایدار از کل درآمدهای شــهرداری اهداف زیر 

نمودار 8: نرخ رشد درآمدهای پایدار شهرداری تهران به قیمت جاری و ثابت سال 1390 )درصد(

توضیح: درآمدهای پایدار شــهرداری تهران با استفاده از شاخص بهای کالاها و خدمات مصرفی بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران )100= 
1390( به قیمت ثابت تبدیل شده است.

مأخذ: تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 95- 1384

نمودار 9: سهم درآمدهای پایدار از منابع بودجه شهرداری تهران )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395
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بررســی رونــد نزولی ســهم عــوارض نوســازی از کل منابــع بودجه 
شهرداری تهران، نشــانگر بی توجهی جدی به ظرفیت این درآمد پایدار 
در مجموعه مدیریت شــهری اســت. این بی توجهی زمانی بیشتر نمایان 
می شــود که بدانیــم این ردیــف درآمدی بــه تنهایی ســهمی حدود50 
درصدی در تأمین مالی بســیاری از کلان شــهرهای دنیا را دارد. ســهم 
عوارض نوســازی از کل منابع بودجه شــهرداری تهران از 2.4 درصد در 
ســال 1387 به 0.5 درصد در ســال 1394 کاهش یافته است. عوارض 
نوسازی در سال 1387 نزدیک  28 درصد از درآمدهای پایدار شهرداری 

شــهرداری تهران را طی سال های 95- 1387 ارائه می دهد. همان گونه 
که مشاهده می شود در ســال 1395 با اهداف تعیین شده تا پایان سال 
1397 فاصله بســیار اســت. روند نزولی ســهم درآمدهای پایدار از سال 

1393 تا 1395، چشم انداز تحقق اهداف فوق را تضعیف نموده است.
نکته مثبت در عملکرد درآمدهای پایدار شهرداری تهران، حذف جزء 
غیر نقــدی درآمدهای پایدار اســت. تقریبا طی ســال های 95- 1390 
تمامی درآمدهای پایدار شــهرداری تهران به صورت نقدی محقق شــده 

است )نمودار 10(.

نمودار 10: درآمدهای پایدار شهرداری تهران به تفکیک نقدی و غیر نقدی )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395

نمودار 11: منابع حاصل از عوارض نوسازی و سهم آن در بودجه شهرداری )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395
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عــوارض بر مازاد تراکم و درآمد حاصل از تغییر کاربری ها از منابع بودجه 
شهرداری به ترتیب 31.1 و 17.9 درصد بوده است )نمودار 13(.

شــایان ذکر است کاهش ســهم این دو منبع مالی شهرداری در سال 
1395 در اثر رکود بخش مســکن، از محل افزایــش وام های دریافتی از 
بانک ها )استقراض( جبران شده است. در سال 1395 سهم دریافت وام 
از بانک ها از کل منابع شهرداری به 23.8 درصد افزایش یافته در حالی 

که در سال 1394 این میزان 11.8 درصد بوده است.
ســهم بــالای تغییر کاربــری و فروش تراکم مــازاد از منابــع درآمدی 
شــهرداری، حکایت از وجود گرایش بالای در مالیه شهری تهران به این 

منابع درآمدی سهل الوصول دارد. 

8-بررسیتحولسهمدرآمدهایشهرداریتهراندردوره
1395-1384براساسطبقهبندیرایجدرجهان

راهنمای بانک جهانی در خصوص تأمین مالی شــهرداری های منابع 
اصلی مالی شهرداری ها را به شرح زیر برشمرده است:

- مالیات مستغلات بر زمین یا ساختمان
- مالیات بر نقل وانتقال دارایی های غیرمنقول

- مالیات بر وسایل نقلیه موتوری
- مالیات فروش محلی یا مالیات بر فروش تولیدات محلی

- مالیات بر خدمات و کسب وکارهای محلی
- مالیات بر مصرف برق

- مالیات بر وسایل نقلیه غیر موتوری
- مالیات بر گردشگری، هتل ها، رستوران ها و مراکز تفریحی

- عوارض جاده ها، پل ها و غیره در حوزه استحفاظی دولت محلی
- عوارض امور عمومی  و تأسیســات عمومی مثل جمع آوری پسماند، 

جمع آوری آب های سطحی، شبکه فاضلاب و عرضه آب
- عوارض بازارها و اجاره دکه های بازار

را تشکیل می داده که این نســبت در سال 1395 به 2.4 درصد کاهش 
یافته است )نمودار 11(.

یکــی دیگر از منابع درآمدی پایدار، ســهم ناشــی از وصول مالیات بر 
ارزش افزوده اســت که از ســال 1387 و پس از تصویب قانون مالیات بر 
ارزش افزوده، نقش بســزایی در تأمین مالی شــهرداری تهران  ایفا کرده 
اســت. البته در گزارش تفریغ بودجه شــهرداری تهران منابع حاصل از 
این محل در ســال های 1387 و 1388، صفر گزارش شده است. ظاهرا 
اختصاص بخشــی از این منبع درآمدی پایدار به سطح محلی نیز چندان 
به مذاق ســطح ملی خــوش نیامده و به همین دلیل نیــز به رغم افزایش 
ســالانه یک درصدی این مالیات، سهم شــهرداری ها به طور ثابت در نظر 
گرفته شــد و البته متأســفانه در قانون برنامه ششم توسعه، تحقق همین 
ســهم نیز با ســازوکار جدیدی که به منظور تخصیص آن به شهرداری ها 
لحاظ شــده اســت، با مشــکلات جدی مواجه خواهد شــد و پیش بینی 
می شود منابع درآمدی پایدار ناشی از این ردیف درآمدی برای شهرداری 
تهران برای ســال آینده کاســته شــود )مومیوند، امیــن، روزنامه دنیای 

اقتصاد، 1395/10/27(
همان گونــه کــه در نمودار )12( نشــان داده شــده، عملکرد عوارض 
حاصــل از مالیات بر ارزش افزوده در ســال 1395 حدود 4 هزار میلیارد 
تومان بوده اســت. از ســال 1389 به این طرف بخش عمده درآمدهای 
پایدار شهرداری تهران از محل عوارض حاصل از مالیات بر ارزش افزوده 
تأمین شــده اســت )82.3 درصد درآمدهــای پایدار در ســال 1395(. 
همچنین سهم این منابع از کل منابع بودجه شهرداری تهران از 9 درصد 

در سال 1389 به 19 درصد در سال 1395 افزایش یافته است.
نکتــه قابــل توجه دیگر ســهم دو ردیف درآمــدی ناپایــدار در بودجه 
شــهرداری تهران اســت. طی دوره 95- 1387 به طور متوســط 49.1 
درصد از منابع بودجه شــهرداری تهران از محل عوارض بر مازاد تراکم و 
درآمد حاصل از تغییر کاربری ها حاصل شده است. به طور متوسط سهم 

نمودار 12: عوارض حاصل از مالیات بر ارزش افزوده و سهم آن در بودجه شهرداری )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395
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دریافــت می دارند و چنان که توضیح داده شــد، در دوره 1395-1387 
این سهم درخور توجه و رو به افزایش بوده است.

 در ایــران عــوارض صدور مجــوز بنگاه ها، حرف و مشــاغل توســط 
شهرداری ها وصول نمی شود.

عوارض ثبت احوال بدان ســبب که این وظیفه بر عهده شــهرداری ها 
نیست، در ایران دریافت نمی شود.

مؤسســات آموزشــی و درمانی در کشور ما توسط شــهرداری ها اداره 
نمی شــوند. به همین ســبب نیز وصول عوارضی تحت این عنوان توسط 

شهرداری ها موضوعیت ندارد.
جداول زیر توزیع درآمدهای دولت محلی در کشــورهای منتخب را بر 
اساس اطلاعات ســازمان همکاری و توســعه اقتصادی )OECD( ارائه 
می دهد. ما در انتهای هر ســه جدول نام شهرداری تهران را افزوده ایم و 
برای محاسبه ســهم انواع درآمدها در شهرداری تهران برای دوره ای که 

داده های آماری در اختیار بوده به شرح زیر عمل کرده ایم:
در جدول 25 ســهم انواع عوارض و عایدات مالیات ارزش افزوده را از 

کل درآمد شهرداری محاسبه کرده ایم.
در جدول 26 ســهم بهای خدمات را )ازجمله بهای خدمات پســماند 
واحدهــای تجاری و مســکونی و لکه گیری آســفالت( در کل درآمدهای 
شهرداری منظور کرده ایم. گفتنی است که چون شهرداری تهران تعداد 
درخور توجهی شــرکت و ســازمان در اختیار دارد که بسیاری از خدمات 
قابل فروش توســط آنها عرضه می شــود، نمی توان بر اســاس داده های 

تفریغ بودجه به دقت این سهم را محاسبه کرد.
در جــدول 27 ســهم کلیــه درآمدهای دیگــر را در منابــع درآمدی با 
تفاضل گیری دو ســهم بالا از 100 محاســبه کرده ایم. بدیهی اســت که 
منابع اســتقراضی، فروش امــوال و انتقال درآمدهای ســال های قبل را 
بــه عنوان درآمد در نظر نگرفته ایم. اما ســهم کمک هــای مالی دولت از 

درآمدهای شهرداری تهران در این جز منظور شده است. 

- عوارض استفاده از ترمینال های اتوبوس و پایانه های تاکسی
- عــوارض تصویــب نقشــه های ســاختمان و احــداث یــا بازســازی 

ساختمان ها
- عوارض نمایشگاه ها )نمایشــگاه های عرضه محصولات کشاورزی، 
نمایشــگاه عرضــه حیوانــات اهلــی، نمایشــگاه محصــولات صنعتی، 

مسابقات و سایر رویدادهای عمومی(
- عوارض صدور مجوز بنگاه ها، حرف و مشاغل

- عوارض صدور سایر حق امتیاز ها و مجوز ها و جریمه ها
- عوارض بر تبلیغات

- عوارض بر فروش حیوانات در بازارهای عرضه حیوانات اهلی
- عوارض بر ثبت و دریافت گواهی تولد، ازدواج و مرگ.

- عوارض بر تأسیســات آموزشی و بهداشــتی که توسط دولت محلی 
اداره می شود.

- عوارض برای خدمات خاص ارائه شده توسط دولت محلی
- اجاره زمین، ساختمان، تجهیزات، ماشین آلات و وسایط نقلیه

- مازاد بنگاه های تجاری محلی
- سود سپرده های بانکی یا سایر وجوه

با مرور فهرست فوق و مقایسه آن با عملکرد شهرداری تهران در حوزه 
درآمدی ملاحظه می شود که بخش مهمی از این عوارض و بهای خدمات 
در کشــور ما نیز وصول می شود. موارد اســتثنا بر 24 مورد فوق در ایران 
6 مورد اســت که فقط امکان پذیری دو مورد اول آن را می توان در دستور 

مطالعه قرار داد:
در ایــران مالیــات بــر نقل وانتقال امــلاک برخلاف کشــورهای مورد 

بررسی، توسط دولت وصول می شود.
وصول عوارض بزرگراهی درون شهری در ایران متداول نیست.

وصول مالیات بر فروش توســط شــهرداری در ایران متداول نیســت. 
اما به جای آن شهرداری ها ســهمی  از عایدات مالیات بر ارزش افزوده را 

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395

نمودار 13: منابع شهرداری تهران از محل عوارض بر مازاد تراکم و درآمد حاصل از تغییر کاربری ها
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- اعانات و کمک های اهدایی اشخاص و سازمان های خصوصی
- کمک ها و اعانات دریافتی از مؤسسات عمومی غیر دولتی

- امــوال و دارایی هایــی کــه به طــور اتفاقی یا بــه موجــب قانون به 
شهرداری تعلق می گیرد

9-جمعبندیمرحلهاول
آسیب شناسی نظام درآمدی شهرداری بدون ارزیابی وضعیت موجود 
این نظام ممکن نیســت. به همیــن دلیل، مرحلــه اول مطالعات حاضر 
به بررســی و تحلیل وضعیــت موجود نظــام درآمدی شــهرداری تهران 

اختصاص یافته است. نتایج این بررسی اجمالا به شرح زیر است: 
چارچوب مفهومی  بحث:

خدمات شهرداری باید از طریق منتفع شوندگان از آن، به طور مستقیم 
یا غیرمستقیم تأمین مالی شود.

خدماتــی که شــهرداری ها ارائــه می دهنــد، باید به نحو روشــنی به 
منابع درآمدی لازم برای تأمین مالی آنها مرتبط شــود. این کار مســتلزم 

اختصاص هر گروه از درآمدها به گروه معینی از هزینه هاست. 
بــرای ایــن منظــور، لازم اســت کالاهای خصوصــی از عوایــد بهای 
خدمات، کالاهای عمومی  از محل عوارض املاک، کمک های اجتماعی 
از محل پرداخت های انتقالی )مالیات بر درآمد( و اثرات ســرریز از محل 
پرداخت های انتقالی تأمین شود.اصول مالیه عمومی  محلی، معیارهای 
مهمی  برای ارزیابی عملکرد مالی شــهرداری ها به دســت می دهد. این 
اصول عبارت اند از: کارایی اقتصــادی در تخصیص منابع، عادلانه بودن 
بهای خدمات و عوارض محلی، پاســخ گویی شهرداری به مردم، کفایت و 
ثبات منبع درآمدی، رعایت اســتقلال حکومت محلی در تعیین نرخ ها و 
پایه های عوارض محلی و بهای خدمات و سهولت و هزینه پایین تشخیص 

و وصول درآمد ها.

نتیجه گیری تطبیقی از داده های مندرج در ســه جدول یادشده به دلیل 
ســطوح متفاوت عدم تمرکز اداری و مالی در کشورهای مختلف امری است 
دشوار و ممکن است مقرون به واقعیت نباشد. اما با این همه می توان گفت:
در شهرداری تهران ســهم عوارض و مالیات ها روندی کاهشی داشته 
و از 96 درصد در ســال 2008 به 67 درصد در سال 2016 کاهش یافته 
اســت. این در حالی اســت که میانگین ســهم مالیات و عــوارض از کل 
درآمدهــای دولت های محلی در کشــورهای منتخب از 55.1 درصد در 
سال 2008 به 59.2 درصد در سال 2016 افزایش یافته است. در سال 
2016 از 25 کشــور مورد بررسی، تنها سهم مالیات و عوارض دولت های 

محلی 8 کشور از مجموع درآمدها بیش از 67 درصد بوده است.
سهم عایدات حاصل از بهای خدمات از مجموع درآمدهای شهرداری 
تهران بســیار نازل اســت به نحوی که طی دوره مورد بررســی )2016- 
2008(، همواره زیر 2 درصد بوده اســت. بررســی ســاختار درآمدهای 
دولت های محلی در 25 کشــور منتخب، نشــان می دهــد که اولا به طور 
متوســط ســهم این بخش از درآمدها از 25.9 درصد در سال 2008 به 
28.2 درصد در ســال 2016 افزایش یافته اســت. ثانیاً دامنه سهم این 
نــوع از درآمدها در ســال 2016 بیــن 7 درصد )اســرائیل( و 63 درصد 

)استونی( قرار داشته است.
در شــهرداری تهران ســهم عایدات حاصل از ســایر منابــع درآمدی 
در بــازه زمانــی )2016- 2008( افزایشــی بوده اســت. ایــن بخش از 

درآمدهای شهرداری تهران شامل اقلام زیر است:
- درآمد تأسیسات شهرداری

- درآمد حاصل از وجوه شهرداری
- درآمد حاصل از اموال شهرداری

- کمک های اعطایی دولت و سازمان های دولتی

نمودار 14: توزیع درآمدهای شهرداری تهران از سال 2008 تا 2016 )1387 تا 1395 شمسی(- درصد

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس گزارشات تفریغ بودجه شهرداری تهران
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جدول 25: سهم عوارض و مالیات از کل درآمدهای دولت محلی )درصد(

20کشور
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

4640373540404242434042444445444340اتریش

5354565758575657545756565455555758بلژیک

6673737271716867696969686969696867کانادا

55666555556665555چک

8484848382838380797981818181838484دانمارک

4034272426222021232022222017191920استونی

7272706867666666656464636363646767فنلاند

6162616164666566666666707071717172فرانسه

5555535254565859605756575961616264آلمان

2726242425233536356060716262636263یونان

3435353636383939595550485248484870مجارستان

8283818181808079818181828283848586ایسلند

2122201919232122243641424545454439ایرلند

6666676971717173727271737173737475اسرائیل

7577787777777878797778787878797879ایتالیا

7478757973737278797883838584868687لاتویا

6564666561606057586058635855535557لوکزامبورگ

2527282829302727272829313233343636هلند

6969676969707067676968656667676767نروژ

5448514952514951494746464549535456پرتغال

1920242323424645364947424139392932اسلواکی

5656586062636468656869686867686767سلونیا

7776767677767776757475757576777878اسپانیا

6565666564646465646463636363646363سوئیس

4242434546454343434445464647474748بریتانیا

--شهرداری تهران
-

--
-

--
-

--
-

--
-

--
-

--
-

--
-

96
,2

89
,1

67
,7

63
,3

58
,2

60
,7

61
,5

60
,6

66
,9

OECD Fiscal Decentralisation Database
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جدول 26: سهم بهای خدمات از کل درآمدهای دولت محلی )درصد(

20کشور
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

3634343338384039404041434344434442اتریش

1817171718191717181920202122232323بلژیک

2323232324242526262726272726262626کانادا

3333292828242324252524242423222022چک

1111111111111112131313121212121111دانمارک

4943495056524952534643404143515563استونی

2324252728292929303132323333332930فنلاند

2121212122212121212126222222222121فرانسه

2929303029292827272930292827272626آلمان

1919181818191817182325162324252725یونان

2220201919191818252323201919161622مجارستان

1312111212121010111213111212121211ایسلند

3940393841373430344043434244414346ایرلند

91010109888888887777اسرائیل

1918181717171615161818181819191820ایتالیا

911111217161613141714141313121311لاتویا

3031313136373737363638343841434239لوکزامبورگ

4646464746474948484848474747474747هلند

2321232222212022232323242424232323نروژ

3028262825282524242425232221212224پرتغال

1630324232494750374849435153535360اسلواکی

2725272626262521222125252626262728سلونیا

1313131313131314141616171716161615اسپانیا

2020202121212120212122212222222222سوئیس

3740424241424544434545434242424241بریتانیا

--شهرداری تهران
-

--
-

--
-

--
-

--
-

--
-

--
-

--
-

1,
4

1,
6

1,
5

1,
1

0,
9

1,
0

1,
3

1,
6

1,
3

OECD Fiscal Decentralisation Database
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جدول 27: سهم سایر درآمدها از کل درآمدهای دولت محلی )درصد(

20کشور
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

1826283322231818172016141312141417اتریش

3029272724242726292424242623232019بلژیک

114355578555555567کانادا

6263656666717272717070717071737573چک

65567668887777555دانمارک

1123252617263227243435383940302617استونی

54445545554444444فنلاند

191717171413141314138887787فرانسه

1615181817161414131414141313121211آلمان

5555585857594747471715131515121212یونان

444545454443434316222732293336367مجارستان

5577781010867765433ایسلند

4038414341404548422515151312141315ایرلند

2424232120202119201921192120201918اسرائیل

64466666554443331ایتالیا

17111391010129743323222لاتویا

55433345644444433لوکزامبورگ

2928262525242424252423212020181816هلند

81010109910111099111010101010نروژ

1724232224202625282929313229262419پرتغال

6550443545975273414898199اسلواکی

171916141211111113117667665سلونیا

101111111010101010108887766اسپانیا

1514141414151514151515151514141415سوئیس

2118151413131213141210101111111111بریتانیا

--شهرداری تهران
-

--
-

--
-

--
-

--
-

--
-

--
-

--
-

2,
4

9,
2

30
,8

35
,6

40
,9

38
,3

37
,1

37
,8

31
,8

OECD Fiscal Decentralisation Database
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انباشته شــدن بدهی هــای کلان در شــهرداری تهــران، حاصل نبود 
نظارت مالی دولت بر عملکرد مالی شهرداری تهران و بی انضباطی مالی 

مدیریت وقت شهرداری است.
عملکرد شــورای اسلامی  شهر و شهرداری تهران در دهه اخیر گویای 
آن است که فرهنگ دسترسی سهل به منابع مالی به هر قیمت، بر رفتار 
آنها حاکم بوده اســت و هیچ یــک از آنها به پایداری مالی شــهرداری در 

درازمدت اعتنایی نداشته اند.
نظارت مالی دولت بر عملکرد شــهرداری تهران در زمینه اســتقراض 

شهرداری،  اندک و بی اثر بوده است.
به واســطه عقب ماندگی بازارهای مالی در کشــور ما، اعمال انضباط 

مالی از طریق این بازارها بر شهرداری ها امکان پذیر نیست.
افزایش بی رویه پرســنل شهرداری تهران و شرکت های وابسته به آن، 
رواج روال های اداری وقت گیر برای پاســخ گویی به ارباب رجوع و شــیوع 

فساد مالی، بیانگر ناکارآمدی فنی در شهرداری تهران است.
انجام پروژه هــا و اجرای فعالیت هایی که ارتباطــی به وظایف قانونی 
شــهرداری تهران ندارد، تهیه نکردن پیوســت اقتصادی برای پروژه های 
سرمایه گذاری با رعایت استانداردهای علمی  و فنی عمل شده در جهان، 

گواه وجود ناکارآمدی اقتصادی در شهرداری تهران است.
هرچند  اندازه گیری دقیقی دراین باره وجود ندارد؛ اما شواهد موجود 
حاکی از آن است که کارایی نداشتن فنی و اقتصادی، یکی از عوامل مهم 

پیدایش و استمرار کسری بودجه در شهرداری تهران بوده است.

نواقصقانونینظامدرآمدیشهرداریهادرایران
بعــد از اعلام سیاســت خودکفایــی شــهرداری ها در ســال 1362، 
دولت هــای مختلــف هرگز موفــق به تدویــن لایحه جامعی بــرای نظام 

درآمدی شهرداری ها در کشور نشده اند.
دربــاره وضع عوارض شــهرداری، هرچند قانون تشــکیلات، وظایف 
و انتخابات شــوراهای اســلامی  کشــور و انتخابات شــهرداران )مصوب 
1375(، اختیارات لازم را به شهرداری ها داده؛ اما  آیین نامه اجرائی این 
قانون، دســت شــهرداری ها را برای وضع عوارض محلی بسته است. در 
قانون ارزش افزوده مصوب ســال 1387 نیــز محدودیتی جدی بر وضع 

عوارض از سوی شوراهای شهر اعمال شده است.
دربــاره وضع بهای خدمات شــهری نیــز اجرای مصوبات شــوراهای 
اســلامی  شــهرها، به موافقت فرمانداری ها موکول شده است. سیاست 
کلی دولت هــای مختلف همواره این بوده اســت که با وجــود تورم های 
مزمن دورقمی  در اقتصاد کشور، بهای خدمات شهرداری ها به ویژه برای 

بلیت مترو و اتوبوس، به تناسب تورم افزایش نیابد.
اعمال سیاست بالا درباره ارزش معاملاتی زمین و ساختمان که مبنای 
محاســبه عوارض نوســازی و تعداد دیگری از عوارض شهرداری هاست، 
منجــر بــه فاصله گرفتــن ارزش معاملاتــی از قیمت هــای بازار شــده و 
شهرداری ها را از دســتیابی به عایدات مناسب از محل عوارض نوسازی 
بازداشــته است. این در حالی اســت که در بسیاری از کشورهای جهان، 
مالیــات ســالانه امــلاک مهم ترین منبع درآمد شــهرداری ها محســوب 

می شود.
با تصویب قانون مالیات ارزش افزوده، شــهرداری تهران با سهمی که 
از این نوع مالیات و عوارض پیش بینی شــده در قانون به دســت می آورد، 
به منبع مالی مســتمر و قابل اعتمادی دست یابد؛ اما متأسفانه سیاست 
دولت در قانون برنامه ششم توسعه، تبعیض آشکاری را در توزیع عایدات 

حاصل از محل این قانون علیه کلان شهرها اعمال کرده است.
کمک های دولت به شــهرداری تهران، هرچند در برنامه سوم موجب 

نوآوریهایشهرداریتهراندرطبقهبندیمنابعدرآمدی
اداره کل برنامه وبودجه شــهرداری تهــران، در طبقه بندی درآمدهای 
شهرداری و منابع تأمین مالی بودجه، به طبقه بندی توصیه شده از سوی 

سازمان شهرداری ها و دهیاری ها پایبند بوده است.
ابداع بودجه غیرنقدی عملا عملکرد بودجه عمرانی شهرداری تهران 
را به فروش تراکم و تغییر کاربری گره زده است و آثار خطرناکی در زمینه 

 ایجاد ناپایداری مالی شهرداری تهران داشته است.
شــهرداری تهران به مفاد ماده 141 برنامه پنج ســاله دوم خود درباره 

 ایجاد خزانه متمرکز بودجه غیرنقدی، عمل نکرده است.
شهردار جدید تهران در واکنش به ابهامات و اشکالات مالی هولوگرام 
عوارض ســاختمانی، صدور هرگونه هولوگرام جدید را ممنوع اعلام کرد 
و رسیدگی به وضعیت هولوگرام های صادره قبلی را به کمیته خاصی که 

برای این منظور تشکیل شده است، واگذار کرد.
شــورای شــهر تهران در مصوبه دی ماه ســال 1386 خود، آن دســته 
از درآمدهــای شــهرداری تهــران را کــه واجــد صفــات تداوم پذیــری، 
مطلوب بودن و انعطاف پذیری اســت، در شمار درآمدهای پایدار و بقیه را 
در شــمار درآمدهای ناپایدار طبقه بندی کرده است. نکته در اینجا است 
که از مفهوم درآمد پایدار در ادبیات تخصصی جهان اســتفاده نمی شود 
و آنچه حائز اهمیت اســت، پایداری مالی شــهرداری ها در درازمدت )با 
درنظرگرفتن منابع و مصارف شــهرداری ها( و رعایت اصول مالیه محلی 
در وضع عوارض و بهای خدمات شــهری اســت که در بند اول گزارش به 

آن اشاره شده است.
به هر حال از ســوی شهرداری تهران تلاش نظام یافته و مستمری برای 
افزایش ســهم درآمدهای پایــدار در مجموع منابع درآمــدی آن به عمل 
نیامده است و اگر افزایش سهمی  اتفاق افتاده، مربوط به عوامل برون زا؛ 
یعنــی افزایش تدریجی نرخ مالیات بــر ارزش افزوده و رکود فعالیت های 

ساختمانی بخش خصوصی در کلان شهر تهران، بوده است. 
رعایتنکردناصولمالیهمحلیدرشهرداریتهران

اگر ادعا شــود که هیچ یــک از اصول مالیه محلی کــه در بند اول این 
گزارش به آن اشاره شد، در شهرداری های  ایران مرکز توجه قرار نگرفته 

است، سخن گزافی نخواهد بود. 
برای آنکه جانب انصاف رعایت شــود، باید گفت اساســا در کشــور ما 
دولت مرکزی و مجلس شــورای اسلامی درک روشنی از محدودیت های 
مالــی و الزامات مالیه عمومــی  و مالیه عمومی  محلــی ندارند و انضباط 

مالی و توجه به محدودیت های مالی در این سطوح غایب است.
 بــه همین دلیــل، نقش نظارتــی دولت مرکــزی بر دولت اســتانی و 
محلــی )در این مورد خاص شــهرداری تهران(، یا ضعیف اســت یا اصلا 
وجود نــدارد. به همین دلیــل، تاکنون دولت مرکزی و مجلس شــورای 
اســلامی، نهادهای قانونــی لازم را برای انجام اصلاحــات در این باره به 

وجود نیاورده اند.
در قوانین  ایران، هویت شهرداری ها به عنوان نهاد سیاسی حکمرانی 

محلی، به رسمیت شناخته نشده است.
در کشــور ما، تخصیص وظایف میان دولت مرکزی و ســطوح پایین تر 

دولت به صورت شفاف در قوانین مشخص نشده است.
تخصیص انــواع مالیات هــا و کمک های بلاعوض به ســطوح پایین تر 

دولت در کشور، به درستی انجام نشده است.
ضوابط قانونی روشن مالی از سوی مجلس برای مراجعه شهرداری ها 

به بازارهای مالی وضع نشده است. 

پایبندنبودنشهرداریتهرانبهارزیابیعملکردمالیآن
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اول برنامه پنج ســاله دوم شــهرداری تهران، به قیمت جاری و ثابت سال 
1390 به ترتیب 25 و 12 درصد بوده است که بیش از هدف 10درصدی 

تعیین شده در این برنامه است.
نکته مثبت در عملکرد درآمدهای پایدار شهرداری تهران، حذف جزء 
غیرنقدی درآمدهای پایدار اســت. تقریبا در ســال های 1390- 1395، 
تمــام  درآمدهای پایدار شــهرداری تهران به صورت نقدی محقق شــده 

است.
بررسی روند نزولی سهم عوارض نوسازی از کل منابع بودجه شهرداری 
تهران، نشــانگر بی توجهی جدی به ظرفیت این درآمد پایدار در مجموعه 
مدیریت شــهری اســت. این بی توجهی زمانی بیشــتر نمایان می شود که 
بدانیم این ردیف درآمدی به تنهایی ســهمی  حدود 30درصدی در تأمین 
مالی بســیاری از کلان شهرهای دنیا دارد. ســهم عوارض نوسازی از کل 
منابــع بودجه شــهرداری تهــران از 2.4 درصد در ســال 1387 به 0.5 
درصد در سال 1394 کاهش یافته است. عوارض نوسازی در سال 1387 
نزدیک  28 درصد از درآمدهای پایدار شــهرداری را تشــکیل می داده که 

این نسبت در سال 1395 به 2.4 درصد کاهش یافته است.
از سال 1389 به این طرف، بخش عمده درآمدهای پایدار شهرداری 
تهــران از محل عوارض حاصــل از مالیات بر ارزش افزوده تأمین شــده 
اســت )82.3 درصد درآمدهای پایدار در سال 1395(. همچنین سهم 
این منبع از کل منابع بودجه شهرداری تهران از 9 درصد در سال 1389 

به 19 درصد در سال 1395 افزایش یافته است.
نکتــه درخور توجه دیگر، ســهم دو ردیف درآمــدی ناپایدار در بودجه 
شــهرداری تهران اســت. در دوره 1387- 1395 به طور متوسط 49.1 
درصد از منابع بودجه شــهرداری تهران از محل عوارض بر مازاد تراکم و 
درآمد حاصل از تغییر کاربری ها حاصل شده است. به طور متوسط، سهم 
عــوارض بر مازاد تراکم و درآمد حاصل از تغییر کاربری ها از منابع بودجه 

شهرداری به ترتیب 31.1 و 17.9 درصد بوده است.
 مقایســه تطبیقــی درآمدهای شــهرداری تهران با کشــورهای عضو 

)OECD( سازمان همکاری های اقتصادی و توسعه
در شهرداری تهران سهم عوارض و مالیات ها روندی کاهشی داشته و 
از 96 درصد در ســال 2008، به 67 درصد در سال 2016 رسیده است. 
این در حالی اســت که میانگین سهم مالیات و عوارض از کل درآمدهای 
دولت های محلی در کشورهای منتخب، از 55.1 درصد در سال 2008 
به 59.2 درصد در سال 2016 افزایش یافته است. در سال 2016 از 25 
کشــور بررسی شده، تنها سهم مالیات و عوارض دولت های محلی هشت 

کشور از مجموع درآمدها بیش از 67 درصد بوده است.
ســهم عایدات حاصل از بهای خدمات از مجموع درآمدهای شهرداری 
تهران بســیار نازل اســت؛ بــه نحوی کــه در دوره بررسی شــده )2008- 
2016(، همــواره زیر دو درصد بوده اســت. بررســی ســاختار درآمدهای 
دولت های محلی در 25 کشور منتخب، نشان می دهد اولا به طور متوسط 
سهم این بخش از درآمدها از 25.9 درصد در سال 2008 به 28.2 درصد 
در سال 2016 افزایش یافته است. ثانیا دامنه سهم این نوع از درآمدها، در 
سال 2016 بین هفت درصد )اسرائیل( و 63 درصد )استونی( قرار داشته 
اســت. بدیهی است در کشورهایی که شــهرداری ها تأمین آب و فاضلاب، 
برق  و خدمات درمانی و آموزشــی را بر عهده دارند، این بخش از درآمدها 
ســهم بالاتری در مجموع درآمــد دولت محلی دارد. علاوه بر این، شــیوه 
انعکاس درآمدهای شرکت های وابسته به شهرداری در حساب های تفریغ 

بودجه نیز در کمک به زیادشدن این سهم تأثیر دارد.
در شــهرداری تهران سهم عایدات حاصل از ســایر منابع درآمدی در 

بازه زمانی )2008- 2016( افزایشی بوده است.

توســعه برنامه های عمرانی شــهرداری به ویژه در زمینــه احداث خطوط 
متــرو و بهره برداری از آن شــد؛ اما در ســنوات بعدی، ایــن کمک ها به 

موضوع کشمکش سیاسی شهرداری وقت و دولت حاکم بدل شد.
بــا وجود پیش بینی های قانــون »مدیریت حمل ونقل، )مصوب ســال 
1386(«، احــکام ایــن قانون نیز دربــاره کمک های بلاعــوض دولت به 

توسعه زیرساخت های حمل ونقل درون شهری بلااجرا باقی ماند.
فروش املاک شــهرداری یکی از منابع مهم تأمین کســری بودجه آن 
به ویژه در چند ســال گذشــته بوده اســت؛ اما عملکرد غیرشفاف اداره 
امــلاک شــهرداری تهران در این بــاره، موضوع مشــاجره هایی جدی در 

شورای شهر تهران و بیرون از آن بوده است. 

تحولدرآمدهایشهرداریتهران
بودجــه  محقق شــده  درآمدهــای   ،1395-1384 زمانــی  دوره  در 
شهرداری تهران به قیمت ثابت سال 1390، از 33.2 هزار میلیارد ریال 
در ســال 1384 به 84.7 هزار میلیارد ریال در سال 1395 افزایش یافته 
اســت. متوسط نرخ رشــد ســالانه این منابع به قیمت ثابت سال 1390 

برابر 8.9 درصد بوده است.
درآمد شــهرداری بــه ازای هر شــهروند تهرانی به قیمت ثابت ســال 
1390، از 6.2 میلیون ریال در ســال 1385 بــه 10.4 میلیون ریال در 
ســال 1390 رسید؛ اما بعد از رکود ساختمانی چند سال اخیر، این رقم 

در سال 1395 به 9.7 میلیون ریال کاهش یافت.
انتظار می رود در سال 1396 نیز به دلیل توقف فروش تراکم غیرمجاز 
)از نیمه دوم این سال(، عایدات شهرداری تهران به شدت کاهش یابد.  
اصلی تریــن منابــع درآمد شــهرداری تهــران در دوره زمانی 1387-
1395 به ترتیب عبارت بوده از: درآمد ناشــی از عوارض ســاختمانی با 
39.6 درصد ســهم، اموال و دارایی هایی کــه به طور اتفاقی یا به موجب 
قانون به شــهرداری تعلق می گیــرد با 19 درصد و درآمدهای ناشــی از 

عوارض عمومی- وصولی از سوی سایر مؤسسات با 11.4 درصد.
بــه اســتثنای ســال 1395، در همه  ســال های دوره بررسی شــده، 
اصلی تریــن منبــع تأمیــن مالی بودجــه شــهرداری تهران عــوارض بر 
ســاختمان ها و اراضی بوده است. ســهم این منبع مالی با گذراندن یک 
روند نزولی، از 70.7 درصد کل منابع بودجه شــهرداری تهران در سال 

1387 به 17.9 در سال 1395 کاهش یافته است.
در دوره مورد بررســی، اهمیت درآمدهای ناشی از عوارض عمومی- 
وصولی از سوی سایر مؤسســات، به واسطه سهم شهرداری از مالیات بر 
ارزش افزوده افزایش یافته است؛ به نحوی که سهم این منبع درآمدی از 

صفر در سال 1387 به 19.3 درصد افزایش یافته است.
در ســال های پایانــی ایــن دوره، کســری منابــع ناشــی از کاهــش 
درآمدهای مربوط به عوارض بر ســاختمان ها و اراضی، به واســطه رکود 
بخش مســکن، از محل وام های دریافتی از بانک ها افزایش یافته است. 
ســهم وام های دریافتی از کل منابع بودجه شــهرداری از 1.9 درصد در 

سال 1387 به 23.8 درصد در سال 1395 رسیده است.

تحولدرآمدهایپایداروناپایدارشهرداریتهران
درآمدهای پایدار شــهرداری تهران به قیمت های ثابت سال 1390 از 
6.7 هزار میلیارد ریال در ســال 1387 به 19.6 هــزار میلیارد ریال در 

سال 1395 افزایش یافته است.
بر اســاس ماده 159 برنامه پنج ساله دوم شهرداری تهران، شهرداری 
موظف شــده میزان درآمدهای پایدار را هرســاله حداقــل به مقدار 10 
درصد افزایش دهد. متوســط نرخ رشــد درآمدهای پایدار در ســه سال 
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در دست انجام ارتباطی دو سویه دارد: 
نخســت آنکه بــدون مشــخص بودن نوع، مقــدار و کیفیــت خدمات 
ارائه شده از ســوی شــهرداری ها، نمی توان برآوردی از نیاز مالی آنها به 

دست آورد 
دوم آنکه بدون دانســتن شــیوه  علمی تخصیص مالیات ها به ســطوح 
مختلــف دولت، نمی تــوان چگونگی تأمیــن مالی مخارج شــهرداری را 

مشخص کرد.

1-1-1-نظریههایجدیددربارهفدرالیسممالی
آثــار جدیدتــر در زمینه فدرالیســم مالــی، منابــع و جهت گیری های 
گونا گونی دارنــد. این نظریه ها را از آنجا که حوزه های مختلف اقتصاد را 
دربــر می گیرند و افزون بر آن وارد حوزه سیاســت و علوم اجتماعی دیگر 
می شوند، به سادگی نمی توان دســته بندی کرد؛ اما می توان گفت بر دو 

منبع زیر تأکید دارند:
 کارهایی که در زمینه انتخاب دیوانی و اقتصاد سیاســی انجام شده و 
بر فرایندهای سیاسی و رفتار عاملان سیاسی تأکید دارند. نقطه عزیمت 
این آثار برخلاف نظریه های نســل اول، آن اســت که شرکت کنندگان در 
فرایندهای سیاســی )اعم از رأی دهندگان و مقامات رســمی( تابع های 
هدف خود را دارند و مقامات رســمی تنها دنبال رفاه ســاکنان قلمروی 
زیرنظــر خویــش نیســتند. این آثــار به همیــن دلیل دنبــال مدل کردن 

نهادهای سیاسی با فرض صریح انگیزه های بازیگران آن هستند.
 موضوع دیگری که در نظریه های جدید به آن توجه می شــود، مسائل 
اطلاعاتــی اســت. نتایج حاصــل از نهادهای انتخاب گروهــی به میزان 
زیادی به اطلاعاتی بستگی دارد که کارگزاران گوناگون در اختیار دارند. 
در واقع این نوشــته ها به ما نشــان می دهند روال های بهینه یا نهادهای 
بهینــه، تحت فروض اطلاعات کامل و اطلاعــات نامتقارن کاملا متفاوت 
خواهند بود. از این رو، نســل دوم نظریه های فدرالیســم مالی بر سازمان 
صنعتــی و آن دســته از نظریه اقتصاد کــه روی اطلاعــات نامتقارن کار 

کرده اند، پای می فشارند.
در این چارچوب، این مســئله اصلی که فعالیت های بخش عمومی به 
صورت متمرکز باشــد یا نامتمرکز، تا اندازه ای متفاوت ارزیابی می شود. 
در پرتو نظریه های نســل اول، تبادل میان تمرکزداشتن و تمرکزنداشتن 
بر ســر حسابدهی محلی، یعنی حساسیت نتایج و پیامدها، به ترجیحات 
محلی در برابر هماهنگی سیاســت ها در وضعیت تمرکز است که موجب 
درونی کردن وابستگی های دوسویه قلمروهای سیاستی مختلف می شود. 
 بن لاک ود ) Ben Lockwood،2002(، تیموتی بسلی و استیون کوت
 )Timothy Besley and Stephen Coate 2003 ( در مقاله های 
مهم خود چارچوب هایی ارائه کرده اند که در آن، نتایج به صورت  بُرداری 
از محصولاتی اســت که از ســوی قانون گذار مرکزی که خود متشــکل از 
نمایندگانی اســت که به صورت محلی برگزیده شــده اند، تصمیم گیری 
می شــود. بر این اســاس، این مدل ها به روشــنی از مفروضات پیشــین 
قضیه عدم تمرکز در زمینه عرضه ســطوح یکنواختی از محصول در رژیم 
متمرکز، فاصله می گیرند. نتایج تصمیمات متمرکز، بســته به چگونگی 
عملکــرد قانون گذار مرکزی، انواع مختلفی از تخصیص نادرســت منابع 

را نشان خواهند داد.
ایــن ناکارایی ها را بایــد در برابر ناکارایی هــای تصمیم گیری در نظام 
نامتمرکز گذاشــت کــه موجب نادیده گرفتــن اثرات ســرریز تصمیمات 
محلــی می شــود و ســپس آنها را بــا آن ســنجید. در نظریه نســل دوم، 
ســاختار عمودی بخــش عمومی مانند یک بنگاه بررســی می شــود. در 
ایــن فرمول بندی، دولت مرکزی که مانند کارفرمــا عمل می کند، دنبال 

مقدمه
در بنــد 2 این گزارش، نظام درآمدی شــهرداری تهــران در دوره بعد 
از انقلاب آسیب شناســی خواهد شد؛ اما برای سنجش وضعیت موجود، 
لازم است قبل از آن ملاک های وضع مطلوب نظام درآمدی شهرداری ها 
با استناد به مبانی نظری بحث ارائه شود. با توجه به اهمیت این موضوع، 
بند 1 گــزارش تحقیق به تشــریح قواعــد مالی طراحی نظــام درآمدی 
شــهرداری ها اختصاص یافته اســت. این قواعد در گزارش حاضر تحت 

عناوین زیر تشریح شده است:
- پایه های نظری عدم تمرکز مالی

- اقتصاد مالیات محلی
- اقتصاد بهای خدمات شهری

- کمک های مالی دولت به شهرداری ها
- نتیجه گیری

1-قواعدمالیطراحینظامدرآمدیشهرداریها
واقعیت این اســت که طراحــی نظام درآمدی شــهرداری ها در ایران 
بدون توجه به مبانی نظری مالیه محلی صورت گرفته است. حتی بیشتر 
مطالعاتی کــه برای اصلاح این نظــام انجام گرفته اند، بــه مبانی نظری 
موضوع بی توجه بوده اند. فقدان مبانی نظری، پیامدهایی منفی را به بار 
آورده اســت که کاهش کارایی تخصیصی در اقتصاد شهری، ناسازگاری 
مالیات ها و بهای خدمات شــهری با اصل انصــاف، بی ثباتی درآمد های 
شــهرداری و عدم حسابدهی شــهرداری به عنوان عرضه کننده خدمات 

شهری در مقابل شهروندان از آن جمله است.
هرچنــد در عمل نظــام درآمــدی شــهرداری ها، چه در کشــورهای 
پیشرفته صنعتی و چه در کشــورهای در حال توسعه، از وضعیتی آرمانی 
که در نظریه های اقتصادی و مالیه عمومی مطرح می شــود، فاصله دارد؛ 
امــا باید توجه داشــت که این وضــع به طور عمده، به آن دلیل اســت که 
تصمیمــات مربوط به درآمــد و مخارج شــهرداری ها در چارچوب فرایند 
سیاسی ـ اداری گرفته می شــود. این وضع نفی کننده اعتبار نظریه های 
علمی نیست و این نظریه ها مانند چراغ راهنمایی است که به کمک آنها 

می توان فاصله  وضع موجود را از وضع مطلوب سنجید.
مســئولیت شــهرداری ها بــرای ارائه خدمــات به قلمــروی مدیریت 
شهری و اختیار شــهرداری ها برای بالابردن درآمدهای خود دو موضوع 
در هم تنیده اند و باید با هم هماهنگ باشــند. شــهرداری ها باید بتوانند 
درآمدهای مورد نیاز برای انجام وظایف محول شــده به خود را در اختیار 
داشــته باشــند؛ اما در عمل برای ایــن کار نیازمند کمک ســطوح بالاتر 

دولت اند. دلیل آن، این است که:
 اولا- هزینه ها )وظایف( آسان تر از درآمدها تمرکززدایی می شوند 

ثانیــا- دولت هــای محلی به دلیل نداشــتن اطلاعــات لازم، ظرفیت 
ســازمانی اندک و تعهــد سیاســی ضعیف، اکثــرا از پتانســیل مالیاتی 

قلمروهای خود، استفاده لازم را نمی کنند.
ضمنا هیچ رویکرد یکسانی درباره نحوه تأمین منابع همه شهرداری ها 
وجود ندارد و راهبرد مناسب برای هر شهر، به عواملی مانند اندازه شهر، 
وضعیت اقتصادی شــهر و ترکیب جمعیتی آن بســتگی دارد )فارواک و 

دیگران، 1396، ص 269(.

1-1-پایههاینظریعدمتمرکزمالی
عدم تمرکز مالی که در آثار تخصصی از آن به عنوان »فدرالیسم مالی« 
یــاد می شــود، دربرگیرنده مباحــث کلیدی در زمینــه  تخصیص وظایف 
و منابع درآمدی در ســطوح مختلف دولت اســت. این موضوع با تحقیق 
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محلی بــرای پرداخت کنندگان مالیات و رأی دهندگان آســان تر اســت، 
انتظار مــی رود آنان بیش از مقامات ملی پاســخ گو باشــند؛ به ویژه آنکه 
هزینــه خدمات عمومی از مردم محل گرفته می شــود؛ اما همان گونه که 
تانزی گفته است، نزدیکی به مردم محلی می تواند به تصمیماتی بینجامد 
که به ســود افراد یا گروه های خاصی باشد و منافع عمومی نادیده گرفته 
شــود )Tanzi،1995(. اگر مردم شــهر این توانایی را نداشته باشند که 
شــهرداری را از راه نظارت و کنترل پاسخ گو کنند، این وضع می تواند به 

کارکرد همراه با فساد بینجامد. 
ج ـ ایجــاد رقابــت میــان قلمروهــای قــدرت: تنــوع بســته مالی که 
قلمروهــای قدرت نامتمرکز ارائه می دهند )بر حســب تعــداد و کیفیت 
کالاهای عمومی و بار مالیاتی ناشــی از آن(، می تواند میان این قلمروها 
رقابتی را برانگیزد و به این ترتیب موجــب افزایش کارایی بخش عمومی 
شــود. رقابت میــان قلمروهــای قدرت، بر این فرض اســتوار اســت که 
شــهروندان از پویایــی لازم برخوردارند؛ اما در عمل ســازه های چندی 

تکاپوی شهروندان را محدود می کند. 
دـ کارایی سمت عرضه: نبود تمرکز می تواند به کسب تجربه در زمینه 
مدیریت مســئولیت های محلی )Oates،1999( بینجامد. در برخی از 
کشــورهایی که در آنجا تمرکززدایی صورت گرفته اســت، حکومت های 
ایالتی و محلــی، نوآوری هایی کرده و تدابیری برای افزایش اثربخشــی 
مخــارج همگانــی به کار بســته اند. بــرای نمونــه، در اســپانیا برخی از 
پروژه های آزمایشی در سطح منطقه در زمینه کاهش هزینه های دارویی 
و کاهش صف انتظار بیمارستان های همگانی، نتایج نویدبخشی را به بار 
آورده اســت )OECD،2000(. در سوئیس، اصول نوین مدیریت بخش 

عمومی در سطح کانتون ها و کمون ها
معرفی شده و بعدها در ســطح کنفدراسیون آن را تکرار کرده اند؛ اما 
در بسیاری از کشورها، استفاده مشترک از اطلاعات هنوز وجود ندارد و 

این کار به کاهش منافع این تجربه های ارزنده انجامیده است.
در تمرکززدایی، آنچه که به تازگی بیش از گذشــته به آن توجه شــده، 
تأمین انضباط مالی است و یکپارچه سازی مالی بیش از گذشته ضرورت 

یافته است. 
در نهایت مســئله دیگر این است که در بسیاری از موارد، چون خط و 
مرز روشــنی میان وظایف سطوح مختلف دولت وجود ندارد، منابع کافی 
بــه انجام وظیفه معین تخصیص نمی یابد. دوباره کاری نیز روی دیگر این 

سکه است. 
در مواردی نیز ادغام ســطوح کوچک دولت محلی در ســطوح بالاتر، 
می توانــد از نظر بهره گیــری از صرفه های مقیــاس و درونی کردن اثرات 
سرریز مفید باشد. تجربه بلژیک، کانادا، ایسلند، هلند و سوئد دراین باره 

گویاست.
در بســیاری از کشــورها، دولت مرکزی یا پارلمان بــه صورت روزافزونی 
نســبت به وضع اســتاندارد ها، میزان پوشــش، کیفیــت و قیمت خدمات 
همگانی که از سوی سطوح پایین تر دولت ارائه می شود، اقدام کرده است.

1-2-اقتصادمالیاتمحلی
مالیــات محلی که در کشــور ما عوارض شــهرداری نــام گرفته، برای 
تأمین مالی یارانه هایی به کار می رود که شهرداری ها می پردازند. با توجه 

به پرداخت یارانه، این سؤالات مطرح می شود که:
 برای تأمین مالی یارانه ها چه مالیات هایی باید وضع شــود )مستقیم 

یا غیرمستقیم(؟
 این مالیات ها بر چه چیزی تعلق بگیرد و از چه کسانی گرفته شود؟

مالیات ها باید در چه ســطحی از دولت های محلی )مقامات استانی یا 

چنان ســاختاربندی ای از روابط مالی بین ســطوح مختلف دولت است 
که در شــرایط نبود تقارن اطلاعات، دولــت محلی )در اینجا کارگزار( در 
 راستای دستیابی به هدف های دولت مرکزی عمل می کند. روزلا لواگی 
بــرای  کارفرما-کارگــزار  رویکــرد  از   )Rosella Levaggi  2002(
نشــان دادن این مطلب اســتفاده می کند کــه در شــرایط خاصی، بهتر 
اســت دولت مرکزی به جای تأمین بودجــه یکجا برای دولت های محلی، 
نرمش پذیــری عرضه خدمات دولت محلــی را از راه بودجه محدود کند. 
منظور این اســت که دولت مرکزی نه تنها ســقف بودجه محلی را تعیین 
کنــد، بلکه توزیع آن را میان مخــارج مختلف برای انجام وظایف متفاوت 

نیز مشخص کند.

1-1-2-روابطمالیمیانسطوحمختلفدولت
مباحثی که در بخش پیشین مطرح شد، چنان تجریدی و تخصصی است 
که فهم آن برای افراد غیرحرفه ای دشوار است. ازاین رو، در اینجا می کوشیم 

به زبان ساده تر و کمتر نظری، یک بار دیگر موضوع را بررسی کنیم. 
مهم ترین مســائل مطــرح در پیوند با روابط دولــت مرکزی و محلی به 

شرح زیر هستند:
1ـ در ســمت هزینه، دولت محلی چگونه می توانــد کالاهای عمومی 
را بر حســب ترجیحات محلی و با توجه به حفظ کارایی و رعایت اهداف 

توزیعی عرضه کند؟
2ـ در ســمت درآمد، تأمین مالی دولت محلی )شهرداری( چگونه باید 
طراحی شــود تا بتواند بدون آنکه دچار ناکارایی شــود یــا اهداف توزیع 
درآمد در سطح ملی را مخدوش کند، پاسخ گوی ترجیحات محلی باشد؟

3ـ از دیــد اقتصاد کلان، چگونه می تــوان )از راه کاربرد قواعد مالی 
و ترتیبــات لازم برای همــکاری با نیروهای بازار( میان ســطوح مختلف 
دولت چنان هماهنگی برقرار کرد که با هدف های مالی در ســطح ملی 

سازگار باشد؟
چندین اســتدلال به ســود عدم تمرکز مالی در آثار نظری مطرح شده 

است. این دلایل را می توان به شرح زیر برشمرد:
الف ـ پاســخ گویی به ترجیحات محلی: نظریه سنتی فدرالیسم مالی 
بیانگــر آن اســت که دولت مرکــزی باید وظایــف بنیادیــن لازم را برای 
ثبــات اقتصــاد کلان، کالاهــای عمومی در ســطح ملی، شــامل دفاع و 
 توزیع مجدد درآمد به شــکل کمک به اقشــار آسیب پذیر، بر عهده بگیرد 
)Oates,1972(؛ امــا این رویکرد یکســان برای همــه، نمی تواند ما را 
به ســبدی از کالاهای عمومی برســاند که برای همه شــهروندان بهینه 
اســت. دولت های ایالتی و محلی در مقایســه با دولــت مرکزی به دلیل 
نزدیک تربــودن به شــهروندان، در موقعیت بهتری برای پاســخ گویی به 
ترجیحات آنان در زمینه عرضــه کالاهای عمومی محلی قرار دارند. آنها 
بهتر می توانند گرایش شــهروندان بــه پرداخت هزینه خدمات را ارزیابی 
کنند و خدمات را معطوف به افرادی کنند که شایسته دریافت آن هستند. 
به این ترتیب می توان از راه عدم تمرکز مالی کارایی پارتو را افزایش داد؛ 
یعنی می توان ضمــن صرفه جویی در کاربرد منابع، به گونه ای عمل کرد 
که وضع کســی بدتر نشــود. حفظ انگیزش های مالی در سطح درست، 
به آن معنی نیســت کــه لزوما مخارج و درآمدها در هر ســطحی از دولت 
متوازن باشــد. کمک های مالی دولت می تواند در تأمین مالی دولت های 
ایالتی و محلی نقش داشــته باشد، بدون آنکه نظام انگیزشی را مخدوش 
کند. شرط مهم آن است که کمک مالی دولت مرکزی به افزایش مخارج 
دولت هــای ایالتی نینجامد؛ زیرا در این صــورت، هزینه تغییرات مخارج 

محلی بر دوش مردم محلی خواهد افتاد.
ب ـ افزایش پاســخ گویی و بهبود کارایی: از آنجا که شناسایی مقامات 
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آنها تفاوت های محلی نمایانی در زمینه گرایش به پرداخت وجود ندارد.
در مــواردی کــه اثرات ســرریز میان ســطوح مختلف دولــت محلی، 
منطقــه ای و ملــی درخــور توجــه باشــد و نتــوان آن را از راه پرداخــت 
کمک هــای بلاعوض دولت یــا تمهیدات دیگری مانند بســتن قرارداد با 
دولت های محلی برای ارائه خدمات اصلاح کرد، جرح و تعدیل قاعده ای 
که در بالا عنوان شــد، ضرورت می یابد. همان طور  که ملاحظه می شود، 
بر پایه استدلال بالا، تنها دفاع ملی و اعمال سیاست خارجی در محدوده 

وظایف دولت مرکزی باقی می ماند.
بــا وجود ایــن، انتقاداتی بر مدل منافــع تأمین مالی از ســوی دولت 
محلی وارد اســت؛ نخســت آنکه با تأکید بر کارایــی تخصیصی، ممکن 
اســت ملاحظات مربــوط به عدالت نادیده گرفته شــود. به این معنی که 
ممکن اســت افراد و دولت های محلی فقیرتر، تــوان تأمین مالی عرضه 
خدماتی را نداشــته باشــند که در این صورت، تمایلی به پرداخت بهای 
آنها وجود ندارد. این مســئله، پیامدهایی بر ساختار مالیات بندی محلی 
دارد. دوم آنکه، با پذیرش این مدل لازم اســت پوشش جغرافیایی هریک 
از خدمات به تفکیک مشــخص شود و در حوزه ای که به این ترتیب ترسیم 
شــده، چگونگی وصول بهای خدمات جمعی به صورت مالیات مشخص 
شــود. این کار به ســاختار پیچیده ای از دولت های محلی می انجامد که 
بســیار پرهزینه خواهد بــود. در این صورت، به کارگرفتن سیاســت های 

راهبردی نیز دشوارتر خواهد شد.

1-2-3-اصولمالیاتبندیمحلی
نظریه مالی حاکی از آن است که مالیات های محلی خوب سه ویژگی 

زیر را دارند:
- به سهولت در سطح محلی قابل اعمال اند

- به شهروندان محلی تعلق می گیرند
- رقابتی با دیگر دولت های محلی ایجاد نمی کنند.

اصول اســتاندارد  مالیات بندی در ســطح ملــی را می توان تا حدودی 
در ســطح محلی به کار گرفت. چند اصل نیــز وجود دارد که فقط درباره 

مالیات های محلی کاربرد دارند. این اصول در زیر تشریح شده اند:
ـ اصل عدالت: در اینجا مفاهیم متداول عدالت افقی و عمودی مطرح 
اســت. به این معنی که در حوزه عمل مقام محلی،  مالیات دهندگانی که 
از وضع مالی همانندی برخوردارند، باید مالیات یکسان بپردازند و سهم 
مالیات ها بر درآمد افراد کم درآمد نباید بیشتر از سهم مالیات ها از درآمد 

افراد پردرآمد باشد.
ـ اصل کارایی: مالیات محلی باید بهبود کارایی را در پی داشته باشد. 
این کار مســتلزم آن اســت که رأی دهنــدگان محلی به گونــه ای مالیات 
محلی را بپردازند که بهره مندی از خدمات ارائه شــده، بیانگر گرایش به 

پرداخت در برابر آن باشد.
ـ اصــل قابلیــت مشــاهده: حســابدهی ارائه کننــدگان خدمــات به 
پرداخت کنندگان مالیات به این بســتگی دارد کــه رأی دهندگان به آنها 
دقیقا چه مبلغی به صورت مالیــات می پردازند. بنابراین، می توان گفت 

حسابدهی محلی از راه مالیات های کاملا مشهود بهبود می یابد.
ـ اصــل اســتقلال محلی: اگــر قرار باشــد منافع کارایــی تخصیصی 
پیش گفتــه در قضیــه عــدم تمرکز اوتــس )Oates( به دســت آیــد، باید 
دولت های محلی و رأی دهندگان آنهــا در تعیین نرخ های مالیات محلی 
آزاد باشــند. کنتــرل نرخ هــای مالیات از ســوی دولت مرکــزی به منزله 

به کارگیری نرخ یکسان مالیات در سطح ملی خواهد بود.
ـ اصل صرفه جویی: هزینــه جمع آوری مالیات های محلی نباید بالا 
باشــد؛ به این معنی که نباید بخش بزرگی از درآمد حاصل از مالیات، 

شهرداری ها( جمع آوری شود؟
هنــگام تصمیم گیــری درباره نــوع مالیات هــای محلــی، معیارهای 
متعــددی را باید در نظر گرفت. یکی از ایــن معیارها، کارایی تخصیصی 
اســت. با درنظرگرفتن این معیار، به اثر ازدحام ناشــی از نرخ های بالای 
نهایی مالیات های محلی توجه می شــود. معیار دیگری که اهمیت دارد، 
برابری اســت؛ به موجب این معیار، تصاعدی بودن آن ارزیابی می شــود. 
نکته دیگر این اســت کــه آیا پایــه مالیاتی نرمش  پذیر اســت یا خیر؟ در 
صورت افزایش پذیری پایه مالیاتی به موازات رشد اقتصادی، آیا افزایش 

درآمد مالیاتی تضمین خواهد شد؟

1-2-1-تعریفمالیاتمحلی
مالیات محلی، مالیاتی است که مقام محلی نرخ یا پایه آن را مشخص 
می کنــد و درآمدهــای حاصــل از آن را بــرای مقاصــد خاص خــود نگه 
می دارد. مالیات محلی لزوما به دســت مقام محلی جمع آوری نمی شود. 
هرچند شــهرداری ها به دلیل دراختیار داشتن اطلاعات ممیزی املاک، 
بهتــر از دولت مرکــزی می توانند مالیات املاک را گــردآوری کنند و این 
کار بــا صرفه اقتصــادی همراه اســت؛ اما مالیــات بر درآمــد و فروش، 
اغلب به دســت مقامات بالاتر )دولت منطقه ای یا ملی( گرد آوری و سهم 
شــهرداری ها از آن پرداخت می شــود. در این گونه موارد، مقامات دولت 
مرکــزی و محلی، هریک ســهمی از مالیات بر درآمــد و فروش را به خود 
اختصاص می دهند. برای نمونه، در کشورهای اروپایی عموما دولت های 
مرکــزی و محلی در عوایــد مالیات بر درآمــد، مالیات بــر ارزش افزوده  
)VAT(و مالیات هــای دیگر شــریک اند. مالیات هایی را که نرخ مالیات و 
پایــه آن را دولت مرکــزی تعیین می کند، نمی تــوان مالیات محلی تلقی 
کرد. اینجا دولت مرکزی اســت که ســهم معینــی از مالیات های ملی را 
بــه دولت های محلی اختصــاص می دهد؛ این گونــه درآمدها را می توان 

درآمدهای اختصاص یافته تلقی کرد. 
در برخی از کشورهای اروپای غربی، به ویژه در کشورهای اسکاندیناوی 
)Karan،1988( گونه ای مالیات محلی بر درآمد گرفته می شــود؛ اما این 
مالیات برای تأمین مالی در ســطح منطقه ای به کار می رود نه در ســطح 
محلــی. درعین حــال، دولت مرکزی ســقف تغییر نرخ مالیات از ســوی 
مقامــات منطقه ای را محدود کرده اســت. این روش با اصل فدرالیســم 
مالی که بیانگر دخالت نکردن مقامات محلی در سیاســت هایی است که 
به تغییری مهم در توزیع مجدد ثروت و درآمد می انجامد، سازگاری دارد.

1-2-2-منافعتأمینمالیبهدستدولتمحلی
مدل منافع تأمین مالی به دست دولت محلی گویای آن است که افراد، 
در صورت بهره مندی از خدمات دولت محلی، باید هزینه تولید و تدارک 
این خدمات را بر عهده بگیرند. پرداخت های مستقیم بهای خدمات، در 
چارچوب سازوکار بازار و به صورت مبادله میان خریدار و فروشنده انجام 
می شود؛ اما درباره خدماتی که به صورت گروهی تأمین مالی می شوند، 
لازم است ناحیه بهینه ای تعریف شود که در آن، حوزه جغرافیایی پوشش 

خدمات با تعهدات مالیاتی شهروندان همپوشانی داشته باشد.
نکته درخور توجه این اســت که واگــذاری کارکردهای دولت مرکزی 
بــه دولت هــای محلی، پیــرو قواعدی معین اســت. میان نبــود تمرکز و 
صرفه هــای مقیاس، تبادلی وجود دارد. با توجه بــه این تبادل، می توان 
چنیــن نتیجه گرفت که واگذاری هریــک از کارکردها یا نقش های دولت 
به ســطوح پایین تر،  زمانی موجــه خواهد بود که این کار با دســتیابی به 
کارایی در زمینه عرضه خدمات سازگار باشد. به این ترتیب تنها آن بخش 
از خدمات بخش عمومی باید از ســوی دولت مرکزی ارائه شود که درباره 
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آن را برای بلندپایگان محلی )و شاید مقامات منطقه ای( تأمین کند.
افــزون بر ایــن، پایه مالیات بر درآمد و ســود، به شــدت بــه وضعیت 
اقتصاد محلی وابسته است و به همین دلیل، ممکن است اصول کفایت 
و ثبــات را بــرآورده نکند. کنترل محلی این ســه نوع مالیــات می تواند 
مدیریت تقاضای کل از سوی دولت مرکزی را دشوار و کاهش سطح کل 
مالیات های ملی را نیز در موارد ضروری با مشکل روبه رو کند. در نهایت، 
باید توجه داشــت که گرد آوری مالیات در محل کار، لزوما با محل اقامت 
متناظر نیســت و محــل کار و اقامت می توانند در حــوزه عمل دو دولت 

محلی متفاوت جای گیرند.

بـمالیاتمحلیبرفروش
  مالیــات بر فروش همان مشــکلات اداری مالیات بر درآمد، ســود و 
ثروت را دارد. افزون بر این، نرخ های به نســبت بالای مالیات که از سوی 
یک مقام محلی و در یک منطقه کلان شــهری وضع می شــود، افراد را به 
خریــد نیازمندی های خود از نواحی همســایه تشــویق خواهد کرد. هر 
اندازه حوزه جغرافیایی مقام محلی که مالیات بالا وضع کرده، کوچک تر 
باشد، این عامل اهمیت بیشتری خواهد داشت. این مسئله دو اثر دارد: 
نخســت آنکه موجب کاهش درآمد مالیاتی خواهد شد. دوم آنکه موجب 
صدور مالیات به مقامات محلی دیگر می شــود. در واقع مالیات بر فروش 
آنهــا را اکنون بیش از پیش خریداران غیرمقیم می پردازند. در همه موارد 
بــالا، ناکارایی تخصیصی بروز خواهد کرد؛ زیــرا رأی دهندگان محلی با 
آگاهی بــر اینکه هزینه کامل تصمیمات خود را نمی پردازند، به ســطوح 

بالاتری از خدمات رأی خواهند داد.
ازاین رو، مالیات بر فروش برای مقامات اســتانی مناسب تر از مقامات 
محلی )شهرداری ها( است. با این همه، مالیات محلی بر فروش، برخلاف 
مالیات محلی بر درآمد، خیلی آشکار نبوده و نمی توان آن را ردیابی کرد 
و پرداخت مالیات در قیمت خرده فروشــی پنهان اســت. حتی اگر مبلغ  
پرداخت مالیات بر فروش روی برگه های فروش ثبت شــود، بعید اســت 
خریداران کل مبلغ مالیات بر فروشــی را که در سال می پرازند، محاسبه 
کننــد. افزون بر ایــن، از نظر اداری وضــع مالیات پیچیــده خواهد بود 
)یعنی کنترل خریدها در همه فروشــگاه ها دشــوار است(، مقدار مالیات 
به صــورت یکنواخت به خانوارها تعلق نخواهد گرفت )خانوارهای بزرگ 
مصــرف بالاتری دارند و خانوارهای تک نفــری مصرف کمتری( و برخی 

از کالاها از پرداخت مالیات معاف خواهند بود، ولی کالاهای دیگر نه.
امروزه مالیات بر ارزش افزوده جای مالیات بر فروش را گرفته اســت. 
این نوع مالیات نیز بهتر اســت در ســطح ملی اعمال شــود نه محلی. به 
همیــن دلیل، گرایش به تســهیم عایدات مالیات بــر ارزش افزوده میان 

دولت ملی و محلی به وجود آمده است.

جـمالیاتمحلیبراملاک
زمین و ســاختمان و به طور کلی مستغلات، تقریبا در همه جا به صورت مشترک 
مشمول مالیات محلی می شوند. این مالیات ها اغلب مالیات املاک نامیده می شوند 
)Youngman and malme, 1994(. مالیات املاک در سنجش با مالیات های 
 دیگر، هشــت اصل پیش گفته درباره مالیات های محلی را به خوبی تأمین می کند 

:)Farvacque et al. 2014 ch.4(
ملک غیرمنقول اســت: املاکی کــه بر آنها مالیات وضع می شــود یا 

مالیات آن افزایش می یابد، قابل جابه جایی  نیستند.
تا وقتی که پیوند واضحی میان ارزش املاک و خدماتی که در ســطح 
محلی تأمین بودجه می شــوند، وجود داشــته باشد، پاســخ گویی دولت 

محلی به ساکنان محلی بسیار بهبود می یابد.

صــرف اداره نظام مالیاتی شــود. از دید جامعه، مالیــات محلی نباید 
چنان وضع شــود که پرداخت نکردن آن گســترده باشــد و هزینه های 
حقوقــی درخور توجهی را بــرای وصول مالیات و تنبیــه افرادی که از 
پرداخــت مالیات می گریزنــد، تحمیل کند. مالیــات محلی باید چنان 
وضع شــود که درک آن ســاده باشــد و پرداخت آن، بار سنگینی برای 

مالیات دهنده نباشد.
ـ اصــل کفایت درآمد: درآمد حاصل از مالیــات باید برای تأمین مالی 
آن ســطح از خدمــات که اهالی محل بــه آن رأی داده اند، کافی باشــد. 
از این رو، نرخ مالیات باید بتواند به آســانی تعدیل شود یا پایه مالیاتی باید 
نرمش پذیر باشد؛ یعنی پایه مالیاتی باید در گذر زمان بزرگ شود و همراه 

با مخارج گسترش یابد تا از تنگنا مالی پرهیز شود.
ـ اصــل ثبات درآمــد: یافتن مالیاتی کــه متأثر از روندهای نامســاعد 
درازمدت نباشد، دشوار است؛ اما می توان مالیاتی را یافت که دست کم، 
در کوتاه مــدت درآمــد حاصــل از آن بی ثبات نباشــد. این گونه بی ثباتی 
می توانــد موجب اســتمرارنیافتن دسترســی به خدمــات دولت محلی 
شــود. این مســئله در مــواردی کــه دولت مرکــزی اجــازه وام به دولت 
محلی نمی دهد، می تواند شــدیدتر شــود. اگر خدماتی که استمرار آنها 
به مخاطــره می افتد، جزء مهمی از برنامه  دولت رفاه باشــند، این وضع 
نامطلوب تــر خواهد بــود. در این حالت، مناســب ترین مالیــات محلی، 
مالیاتی اســت که درآمد حاصل از آن از تغییــرات ادواری اقتصاد محلی 

تأثیر نپذیرد.
ـ اصــل عدم جابجایی پایه مالیاتی: نباید نرخ به نســبت بالای مالیات 
محلــی موجب ازبین رفتن پایه مالیاتی شــود؛ در غیر این صورت، قواعد 
کفایت درآمد مالیاتی و ثبات آن نقض خواهد شــد. از این رو، مالیات های 
محلی نباید بر پایه های مالیاتی ای که به شــدت متحرک اند وضع شوند؛ 

چراکه در آن صورت، مسئله مهاجرت پایه مالیاتی مطرح خواهد شد.
این هشت اصل روشن می کند که مالیات محلی نباید به صدور مالیات 
بینجامد؛ زیرا از این راه اصابت اقتصادی مالیات از مرزهای حوزه قانونی 
دولــت محلی فراتر خواهــد رفت. در مواردی که مالیــات بر ارزش تولید 
منابع طبیعی )مانند نفت خام(،  بر قیمت های عمده فروشــی، بر املاک 
تجاری )حداقل سطوحی از مالیات محلی که بیش از اندازه مجاز از نظر 
برخورداری از منافع خدمات محلی اســت( و بر محل اقامت گردشگران 

.)Baily،1999( وضع می شود، احتمال رخداد این وضع زیاد است

1-2-4-ارزیابیانواعمالیاتهایمحلی
هشــت اصل بالا را می توان برای تعیین مالیات های محلی مناسب به 
کار برد. این اصول، مســئله تخصیص مالیات به سطوح مختلف دولت را 

تا حدی حل می کنند.
الف ـ مالیات های محلی بر درآمد، سود و ثروت:

این مالیات ها بیش از آنکه به بهره مندی از خدمات وابســته باشــند، 
به توان پرداخت مربوط  اند. ازاین رو، مالیات های پیش گفته بیش از آنکه 
معیارهای کارایی و حســابدهی را برآورده کننــد، معیار عدالت را تأمین 
می کنند. افزون بر این، مالیات هایی که جنبه توزیعی آنها قوی است، در 
سطح محلی مناسب نیستند؛ زیرا گروه های مشمول این گونه مالیات ها، 
از حوزه قانونی و اداری مدنظر به مکان هایی که در آنها نرخ مالیات کمتر 
اســت، نقل مکان خواهند کرد. هر اندازه مقیاس دولت محلی کوچک تر 
باشــد، توان نهفته پرداخت کنندگان برای مهاجرت بیشــتر خواهد بود. 
ازاین رو، می توان نتیجه گرفت بهتر است توزیع مجدد افقی و عمودی از 
راه وضــع مالیات، به دولت مرکزی واگذار شــود؛ به ویژه آنکه تحرک پایه 
مالیات بر درآمد، سود و ثروت، بیشتر از آن است که کفایت درآمد و ثبات 
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شهری را از کسانی که از این خدمات برخوردار می شوند، دریافت کرد.
هنگامــی  عرضــه کنندگان خدمــات در برابــر بهــره وران از خدمات 
حســاس خواهند بــود که درآمــد عرضه کنندگان به صورت مســتقیم به 
حجم اســتفاده از خدماتی که ارائه می دهند وابســته باشــد. این شیوه 
تأمیــن مالی، انگیــزه کافی برای عرضه خدمات به میــزان مورد تقاضا و 

کیفیتی در حد انتظار به وجود می آورد. 

1-3-1-ابعادنظریموضوع
رابطه میان پرداخت و خدمت ارائه شده از دید پوشش هزینه تمام شده 
خدمت، می تواند بســیار متفاوت باشد. دست کم بخشی از این تفاوت را 
از دید نظری می توان در جایی که هدف بیشینه کردن کارایی تخصیصی 

است، توجیه کرد.
کالاهای عمومی خالص باید رایگان عرضه شــوند؛ بــه دلیل آنکه در 
این گونه موارد، نمی توان افراد را از برخورداری از این خدمات بازداشت و 
همواره کسانی خواهند بود که از مزایای سواری مجانی بهره مند شوند؛ 
اما برخلاف کالاهای خالص عمومی، کالاهای خالص خصوصی، هم در 
مصرف رقیب اند و هم می توان کســانی را که هزینه آن را می پردازند، از 
افرادی که آن را نمی پردازند جدا کرد. دراین باره اگر قرار باشــد کارایی 
تخصیصی حفظ شــود، بهای خدمات باید دربردارنده هزینه آن باشــد. 
شــمار اندکی از خدمات شهرداری در زمره کالاهای عمومی خالص قرار 
می گیرد؛ اغلب این خدمات به صورت کالاهایی هســتند که آمیزه ای از 
کالای عمومــی و خصوصی  بوده و خدمات پیش گفتــه عموما دارای آثار 
خارجی مثبت  اند یا از خصلت کالای ارزشمند برخوردارند. این ویژگی ها 
تنها پرداخت یارانه برای بخشی از بهای خدمات را توجیه می کند. درباره 
خدماتی که موجب آثار خارجی یا ســرریز می شــوند، مبلغ یارانه باید به 
صــورت مســتقیم  به ارزش ریالی که از مصرف خدمات از ســوی کســی 
نصیب دیگران می شــود، مربوط شود. به همین ترتیب، درباره کالاهایی 
که ارزشمند به شمار می روند، ارزش یارانه باید متناسب با تفاضل ارزش 

واقعی کالا و ارزش گذاری کالا از سوی مصرف کننده نزدیک بین باشد. 
ایــن ملاحظــات نظــری این نکتــه را روشــن می کند که بــرای مبلغ 
یارانه ای که برای حمایت از ارائه خدمات شــهرداری پرداخت می  شــود، 
باید حد و مرزی قائل شد. این ملاحظات نظری همچنین پرداخت یارانه 
را از دیــد تأمیــن تخصیص کارآمد منابــع، کاملا جدا از مســائل برابری 
مبتنی بر توانایی پرداخت توجیه می کنند. تعیین مبلغ یارانه ای که برای 
بیشــینه کردن کارایی تخصیصی باید پرداخت شــود، مســئله ای عملی 
اســت؛ اما در عمل، محاســبه ارزش پولی آثار خارجی مثبت و کالاهای 
ارزشمند دشــوار اســت. هرچند نســبت یارانه ای که به هر خدمت باید 
تعلق گیرد، جای تردید دارد؛ اما این نکته روشــن است که تعرفه هایی را 

می توان برای بیشتر خدمات شهرداری وضع کرد.
به این ترتیب با بازگشــت بــه نظریه اقتصادی، می تــوان نتیجه گرفت 
شــهرداری ها بایــد برای بیشــتر خدمات خــود تعرفه وضــع کنند و این 
تعرفه ها مبتنی بر معیار هزینه نهایی درازمدت باشــد. با این همه، چنین 
به نظر می رســد که در کشــورهای پیشــرفته،  نظریه اقتصادی،  در شیوه 

.)Baily, 1999( به کارگیری تعرفه ها تأثیر کمی  داشته است
دو مفهــوم مختلف دربــاره وضع تعرفه خدمات مطرح اســت. این دو 

مفهوم در زیر تشریح خواهد شد.

1-3-2-وضعتعرفهدررابطهباهزینهها
نظریــه قیمت گذاری در بخش عمومی توصیــه می کند قیمت ها برابر 
بــا هزینه نهایی در درازمدت تعیین شــود )یعنی بر پایه افزایش ســرمایه 

هرگاه مالیات بر املاک معادل ارزش خدماتی )راه ها، جمع آوری پسماند 
و خدمات راهنمایی و رانندگی( باشد که مالیات دهندگان دریافت می کنند، 

می توان مالیات املاک را به مثابه مالیات مبتنی بر منافع تلقی کرد.
مالیات املاک به دلیل قابل مشاهده بودن، موجب افزایش حسابدهی 

مقامات محلی در قبال شهروندان می شوند.
چون شــهرداری ها در شناسایی املاک نسبت به دولت مرکزی مزیت 
آشکاری دارند، تشــخیص و وصول آن از سوی مقامات محلی با سهولت 

بیشتری انجام می شود. 
مالیات بر مســتغلات، بازدهی پایداری دارد و دلیل آن، این است که 

عمدتا متأثر از افت و خیز کوتاه مدت در فعالیت اقتصادی نیست.
در صورتی که قیمت زمین مبتنی بر قیمت بازار تقویم شــود، مالیات 
امــلاک را می توان نوعــی مالیات بر افزایــش ارزش زمین بــر اثر تأمین 

زیرساخت ها و خدمات محلی تلقی کرد.
تنهــا اصلــی کــه مالیــات مســتغلات در برآورده کردن آن با مشــکل 
روبه روســت، اصل عدالت اســت که مبتنــی بر توانایی پرداخت اســت. 
ســود شرکت ها به صورت مســتقیم به ارزش املاک مشمول مالیات آنها 
بســتگی ندارد. دربــاره املاک مســکونی نیز با آنکه رابطه همبســتگی 
نیرومندی میان درآمد شــخص )یا خانوار( و ارزش مسکن او وجود دارد؛ 
اما موارد خلاف آن بســیار است. مالکیت یک خانه گران قیمت می تواند 
بیانگر درآمد گذشــته باشد نه درآمد حال. این مطلب درباره بیشتر افراد 
بازنشســته صادق اســت. همچنین ممکن اســت برخــی از خانوارهای 
برخــوردار، مســکن ارزان قیمــت ملکی یا اجــاره ای را ترجیــح دهند. 
ازاین رو، برآورده کردن برابری افقی و عمودی، هر دو، دشــوار اســت. در 
حالی که تقریبا در همه کشــورها مالیات بر امــلاک به دولت های محلی 
اختصاص یافته اســت، ملاحظات مربوط به برابری، مانع از آن می شــود 

که بار مالی زیادی از راه وصول این نوع مالیات تحمیل شود.
سیاســت مداران محلی و دیوان ســالاران، غالبا افزایــش نرخ مالیات 
بر مســتغلات مســکونی را دشوار می دانند. مقاومت کســانی که مالیات 
بر مســتغلات را می پردازند، نتیجــه اجتناب ناپذیر قابلیــت رؤیت بالای 
این گونــه مالیات اســت که بدون آن تــوان حســابدهی تضمین نخواهد 
شــد. در غیــر این صــورت، ائتلاف هــای توزیعــی که شــکل می گیرد و 
دیوان ســالارانی که در پی بیشــینه کردن بودجه  هســتند، به سادگی در 

راستای منافع خود مخارج شهرداری را افزایش خواهند داد.
از مالیات املاک می توان برای تأمین مالی آن دسته از خدمات محلی 
استفاده کرد که آنها را نمی توان از طریق دریافت بهای خدمات و دریافت 

کمک هزینه دولتی تأمین مالی کرد.
با وجود مشترکات بسیار مالیات یکجا بر زمین و ساختمان، تفاوت های 
درخــور توجهی میان کشــورها در شــیوه وضع مالیات وجــود دارد. این 
تفاو ت ها به طور عمده وابســته اســت به اموال مشــمول مالیات )زمین، 
ساختمان، ســایر دارایی های صاحبان کســب و کار و جز آن(؛ چگونگی 
ارزیابــی پایه مالیاتــی )ارزش ســرمایه ای یا اســتیجاری مســتغلات(؛ 
معافیت طبقات گوناگون مســتغلات )کشاورزی،  ساختمان های دولتی، 
ســاختمان های بنیادهای خیریه و جز آن( و فاصله زمانی ارزیابی املاک 
و اینکه در چه ســطحی از دولت )دولت مرکزی، منطقه ای یا محلی( پایه 

و نرخ مالیات تعیین می شود.

1-3-اقتصادبهایخدماتشهرداری
در چارچــوب تحلیــل اقتصادی، انتظــار می رود مالیات هــای محلی و 
کمک های بلاعوض دولت هنگامی  برای تأمین مالی هزینه های شهرداری 
محــل توجــه قرار گیرند کــه به دلیل شکســت بازار نتوان بهــای خدمات 



ن  8
یبا

شت
د پ

سن

101

دشــوار است. محصول همیشــه با مصرف یکسان نیســت. برای نمونه، 
می توان از اضافه ظرفیت مدارســی یاد کرد که با کاهش شمار شاگردان 
خــود روبه رو هســتند. سیاســت مداران و دیوان ســالاران ممکن اســت 
ارزش خدمــات ارائه شــده را بیش از واقع ارزیابــی کنند. همچنین قبل 
از مصرف برخی از خدمات از ســوی افراد، نمی توان سودهای حاصل از 
آنهــا را برآورد کرد )برای نمونه، خدمــات اطلاعاتی که در کتابخانه های 
همگانی ارائه می شود(. همچنین منافع خالص با منافع ناخالص تفاوت 
دارد؛ به عنــوان نمونه، در بــرآورد منافع خالص حاصــل از بهره برداری 
از تأسیســات ورزشــی، بایــد هزینه رفت  وآمد بــه اضافه هزینه ســاعات 
ازدســت رفته در رفت  وآمد را از منافع ناخالص کسر کرد. درباره کالاهای 
همگانی مانند روشــنایی گذرگاه ها، دفع زباله و برقراری نظم و قانون با 

مسئله سواری مجانی روبه رو می شویم.

1-3-4-تعرفههاوارائهجمعیخدمات
بســیاری از هواداران کاربرد بیشــتر بهای خدمات، این تعرفه ها را در 
عمل بدیلی برای کار جمعی می بینند. آنهــا تعرفه ها را بازتاب نیروهای 
بــازار آزاد می داننــد و آن را بخشــی از راهبــرد محدودکــردن مرزهای 
دولــت می پندارنــد )Harris and Seldon, 1978(. ایــن ســناریو، 
پیامد منطقی پافشــاری فزاینده بر کارایی اقتصادی و پیشبرد آن تا مرز 
حذف کامل بســترهای نهادی، قانونی و لیبرال دموکراتیک )آزادی خواه 
ـ مردمــی( حکومت محلی اســت. در ایــن معنی، این رویکردی بســیار 
تنگ  نظرانه از حکومت محلی اســت و آن را بســان واکنش یک تنظیم گر 
به مسائل برآمده از شکست بازار کاهش می دهد. بر اساس این رویکرد، 
شکســت دولت احتمالا مهم تر از شکست بازار اســت. این دیدگاه، بازار 
آزاد را بــا ارائــه خدمات به دســت دولت به گونه ای می ســنجد که از دید 
روش شناســی معتبر نیست و خروج شرکت های نوین بخش خصوصی را 
از تکاپوی اقتصادی به دلیــل ناکارایی های بازار که برآمده از هزینه های 
مبادله اســت، نادیده می گیرد. سنجشــی که از دید روش شناسی معتبر 
اســت، عبارت است از: ســنجش میان عرضه خدمات از سوی دولت، با 
عرضه همان خدمات از ســوی شــرکت های خصوصی. با این همه، باید 
این نکته را پذیرفت که شکســت بازار، مســئله ای جدی اســت که خود 

برآمده از شکست انتخاب جمعی است.
در ســطح ملی، بخش بزرگــی از توزیع مجــدد درآمدهــا از راه ارائه 
خدمات صورت می گیرد و نکته دیگر این است که تعهد پرداخت مالیات 
به تناســب بهره مندی از خدمات شهری تغییر نمی یابد؛ ازاین رو، چنین 
نتیجه گیری می شود که برخی از گروه ها در محدوده فعالیت شهرداری ها 
)و حکومت های محلی به طور اعــم( انگیزه پیدا می کنند تا مصرف خود 
را از خدماتی که به ســود آنهاست، افزایش دهند. ایها به خوبی می دانند 
کــه تأمین مالی عرضه این خدمــات، از راه افزایــش مالیات هایی انجام 
خواهد گرفت که جامعه شــهری متکفل پرداخت آنهاســت؛ بنابراین در 
شــیوه تأمین مالی جمعی خدمات از راه مالیات، انگیزه ای درونی برای 

گسترش خدمات و توزیع مجدد آنها نهفته است.
در اینجاست که گرفتن تعرفه خدمات از بهره مندان )حتی اگر از دید 
نظری ناقص باشــد( نقش نهفته ای پیدا می کند. در هر حال، باید توجه 
داشت که وضع تعرفه خدمات روش مؤثری برای دستیابی به صرفه  جویی 
و دســتیابی به کارایی نیســت. تأثیر فوری گرفتن بهــای خدمات، توزیع 
دوبــاره درآمد به صــورت نقدی )اگر تقاضــا بی تغییر باقــی بماند( یا به 
شــکل جنســی )اگر تقاضا کاهش یابد( یا آمیــزه ای از دو حالت خواهد 
بود. نمی توان کارایی را یکباره بهبود بخشید. افزون بر این، برقرارکردن 
تعرفه بــرای خدمات، می تواند تنها به شــکل گیری مجــدد ائتلاف های 

لازم در درازمــدت به اضافــه هزینه هــای کنونی(، تــا کارایی تخصیصی 
به دســت آید. این قاعده قیمت گذاری، محصول به دســت آمده از منابع 
زاینده معین را بیشــینه می کنــد و همچنین با توزیع آن محصول )بر پایه 
تمایــل به پرداخت هزینه هــای اضافی تولید محصول( همخوان اســت. 
بنا بــر تعریف، این قاعده همچنیــن رفاه اقتصادی را بیشــینه می کند. 
فاصله گرفتن از این قاعده، زمانی مجاز است که با ظرفیت اضافی روبه رو 
باشــیم؛ یعنی در جایی که تقاضای محصول کمتر از عرضه آن است. در 
این گونه موارد، قیمت ها باید با هزینه نهایی کوتاه مدت )تنها هزینه های 
کنونی( برابر باشــند؛ اما ایراد این روش آن اســت که اگر اضافه ظرفیت 
دائمی باشد، نمی توان بعد از فرسودگی اقتصادی تأسیسات موجود، آن 

را با تأسیسات جدید جایگزین کرد.
تعرفه بهینه دوبخشــی، هم دارای جزء ثابت )بــرای جبران هزینه های 
سرمایه ای(  و هم دارای جزء متغیر )برای جبران هزینه های جاری(  است. 
این شــیوه برای قیمت گذاری خدمات عمومی در شــهرها بسیار مناسب 
اســت و از آن راه می توان میان هزینه های تأمین تقاضای خدمات در زمان 
بیشینه مصرف و در دوره هایی که مصرف بیشینه نیست جدایی قائل شد.
با این حال، باید توجه داشــت قیمت گذاری بر پایه هزینه  نهایی، هم از 
دیــد نظری و هم از دید عملی، ایراداتی دارد. اقتصاددانان مدت هاســت 
دریافته اند قیمت گذاری بر پایه هزینه نهایی به دلیل نبود اطلاعات لازم، 
تنها یکی از اشــکال ناقص قیمت گذاری است )Bird,1976(. اطلاعات 
هزینه ای شــهرداری ها عمدتا منابع و مصارف وجوه را نشــان می دهند و 
هزینه های کنونی و هزینه های جایگزینی یا هزینه های فرصت را منعکس 
نمی کنند. محاسبه هزینه استهلاک به قیمت دفتری دارایی ها در شرایط 
تورمی و همچنین کاربرد روش خطی استهلاک که باعث کمتر نشان دادن 
هزینه ها در سال های اولیه می شود، بر دامنه مشکل می افزاید. هزینه های 
بالاسری، یک کاســه کردن هزینه وام ها، استفاده از روش های به اصطلاح 
حســابداری خلاق و دیگر کارهای دلخواه، موجب می شــود نتوان بر پایه 

حساب های شهرداری به هزینه اقتصادی خدمات پی برد.
گذشــته از این، اگر قرار باشــد قیمت گــذاری بر پایــه هزینه نهایی، 
تخصیــص منابــع را به شــیوه بهینه نخســت تضمین کند، بایــد روابط 
متقابل دوســویه میان کالاها و خدمات جانشــین و مکمل )مانند مسکن 
عمومــی و خصوصــی دربــاره کالاهــای جانشــین و راه هــا و خودروها 
درباره کالاهای مکمــل( و تأثیر تغییرات قیمت ها بــر درآمدهای واقعی 
 و از آن راه بــر تقاضــا بــرای کالاهــا و خدمات نیــز در نظر گرفته شــود 
)Feldstine, 1972 and Bradford, 1970(. بــا توجــه بــه نکات 
بالا، امــروزه دریافته اند که قیمت گذاری بر پایه هزینه ها قاعده کارآمدی 
نیســت، بلکه تنها روشــی اســت برای جبران هزینه ها و این شــیوه یک 

مفهوم است نه یک سیاست قیمت گذاری.
آرمان کارایی که در قیمت گذاری بر پایه هزینه نهایی دنبال می شــود، 
تنها در الگوهــای مکانیکی ریاضی می تواند به کار آیــد. در این الگوها، 
عامــلان اقتصادی به صورتی برنامه ریزی شــده اند کــه در درون اقتصاد 
رقابتــی و در چارچــوب توابــع مطلوبیت و هزینه ای کــه به خوبی تعریف 
شــده اند، کار می کننــد. روشــن اســت این وضعیــت دربــاره خدمات 
شــهرداری که در آن تعرفه خدمات از راه فرایند سیاسی ـ دیوان سالاری 

تعیین می شود، مصداق ندارد.

1-3-3-ارتباطتعرفههابامنافع
شناســایی و تخمین ارزش منافع به دست آمده از خدمات شهرداری، 
حتــی از تعییــن هزینــه واقعی اقتصادی این خدمات دشــوارتر اســت. 
شناســایی و اندازه گیری محصول، مصرف و منافع دریافت شــده بسیار 
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از: افزایش درآمد، پوشش هزینه ها، برآورده کردن نیاز هدف های مالی یا 
نرخ بازده مورد نیاز برای دارایی ها، کنترل بهره مندی بی رویه از خدمات 

شهری، هدفمندکردن یارانه ها و تعقیب هدف عدالت.
تعرفه ها معمولا بر پایه هزینه های حســابداری وضع می شــوند که در 
مباحث پیشــین درباره نارسایی های آن بحث شــد. انتخاب هایی که در 

این زمینه وجود دارد، به شرح زیر است:
- وضع تعرفه بر پایه هزینه های متغیر که تمام یا بخشــی از هزینه های 

جاری خدمت معین را پوشش می دهد
- وضع تعرفه بر پایه پوشــش بخشــی از هزینه های بالاسری که تمام 

هزینه های جاری و نسبتی از هزینه های ثابت را پوشش می دهد
- وضع تعرفه با منظورکردن تمام هزینه های ثابت و متغیر.

- باید توجه داشــت کــه این معیارهای حســابداری بــرای هزینه ها، 
معیارهــای هزینــه اقتصادی نیســتند. دیگــر قواعد وضــع تعرفه برای 
خدمات شــهری که کم و بیش بر پایه منافــع حاصل از خدمات قرار دارند 

)نه هزینه آنها( عبارت اند از:
- تعرفه های متداول در شــهرهای دیگر بدون درنظر گرفتن تفاوت در 

هزینه ها، در گروه مشتریان و جز آن 
- تعرفه هایی که ســو گیری آنها به ســمت تقاضا است و با بازگشت به 

بدیل های موجود در بخش خصوصی تعیین می شوند.
- هریــک از روش های بالا را می توان به تنهایی یــا با هم برای تعیین 

تعرفه خدمات شهری به کار برد. 
یکم ـ رویکرد توزیع منافع: بر پایه نظریه اقتصادی، خدمات را برحسب 
درجه شکست بازار در نتیجه وجود آثار خارجی و اثرات سرریز در مصرف 
و تولیــد رده بندی می کنند. خدماتــی که منافع آن تنهــا نصیب جامعه 
شــهری می شــود )کالای خالص عمومی(، یکســره با یارانه تأمین مالی 
شــده و خدماتی که تنهــا منافع آن به بهره وران تعلق می گیرد، یکســره 
بــا تعرفه دریافتــی از مصرف کننده تأمیــن مالی می شــوند. نمونه مورد 
نخســت عبارت است از: کالاهای عمومی ای که بازشناسی بهره وران آن 
دشوار است و کاربرد آن به دســت یک شخص با مصرف دیگران منافات 
ندارد؛ مانند: روشــنایی گذرگاه ها، گرد آوری پسماندهای شهری. نمونه 
مورد دوم، عبارت اســت از: کالاهای خصوصی کــه مصرف هم زمان آن 
از ســوی دو نفر، ناممکن اســت و مصرف یکی با مصرف دیگری منافات 
دارد؛ مانند: بهره برداری از زمین ورزشــی و فتوکپی از کتاب ها و اسناد 
کتابخانــه ای برای مصرف شــخصی. با یک قاعده سرانگشــتی می توان 
گفــت خدماتی که ســود آنها به جامعه بیش از ســود اســتفاده کنندگان 
آن اســت، یارانه ای معادل 75 درصــد دریافت خواهند کــرد. به همین 
ترتیب، خدماتی که سود آنها برای استفاده کننده بیشتر از جامعه است، 
یارانه ای برابر 25 درصد دریافت خواهند کرد و به خدماتی که یکسان به 
جامعه و اســتفاده کننده سود می رســانند، یارانه ای به میزان 50 درصد 

)Smith, 1986( .تعلق خواهد گرفت
دوم ـ رویکرد طبقه بندی خدمات: از آنجا که این رویکرد از پایه مبتنی 
بر تحلیل سیاســت اجتماعی اســت و خدمات را به »نیازهای اساسی«، 
»حمایتــی« و »امکانات رفاهی« یا »تســهیلات« رده بنــدی می کند، به 
روش اول شــباهت دارد. تمام خدماتی که در رده نیازهای اساســی قرار 
می گیرند )مانند مراقبت های اجتماعی(، از محل مالیات ها تأمین مالی 

می شوند؛ از این رو، به صورت مصرف رایگان عرضه می شوند. 
ســوم ـ ضابطه پرداخــت یارانه بر پایه تشــخیص: در اینجا قاعده این 
است که برای هر خدمتی، تعرفه کامل وضع شود، مگر آنکه دلیل خوبی 
برای عکس این کار در دســت باشــد. این رویکرد مبتنی بر پیش فرضی 
به سود وضع تعرفه اســت؛ از این رو، یارانه تنها بر پایه تشخیص پرداخت 

توزیعــی بینجامــد. این ائتلاف هــا به طور عمــده به همــان صورتی رخ 
می دهند که تغییر در وضعیت بازار می تواند به توزیع مجدد قدرت و نفوذ 
شــرکت ها بینجامد، بــدون آنکه آنها را از میان بردارد. به زبان ســاده تر، 
نظریه انتخاب عمومی نتوانســته ســاز وکار قیمت گــذاری خدمات را در 
چارچــوب تحلیل خود وارد کند. این نظریه تنها تا جایی پیش می رود که 
بگوید وضع تعرفه برای خدماتی که پیش تر رایگان عرضه می شد، موجب 

خرید رأی یا تشویق گسترش خدمات نمی شود.
این باور بسیار ساده انگارانه اســت که بتوان تعرفه هایی را برقرار کرد 
که از دیــد کارایی تخصیصی اثــر مثبتی دارند و به بهبــود درخور توجه 

کارایی می انجامند.
مدل نیسکانن )Niskanen( درباره آفرینش امپراتوری دیوان سالار، 
این نکته را آشــکار می کند که اگر تعرفــه ای که از مصرف کننده خدمات 
دریافــت می شــود، توانایی دیوان ســالاری را در گرفتن بخشــی از رانت 
اقتصــادی که محصــول آن به وجود مــی آورد، کاهش ندهــد، نمی توان 

استدلال کرد تعرفه موجب افزایش کارایی می شود.
تعرفه آرمانی که مدنظر مدیران شهرداری است، بر توانایی شهرداری 
بر تولید بیش از اندازه خدمات شــهری به هزینه گــزاف تأثیری نخواهد 
داشــت؛ به ویــژه آنکه وضــع تعرفــه موجب کاهــش تقاضــای خدمات 
شــهری نخواهد شــد و به همین دلیــل، درآمد اختصاصــی اضافی )به 
میزانی بیش از درآمد به دســت آمده از مالیات( را برای شهرداری تأمین 
خواهــد کرد و همیــن کار می تواند انگیــزه ای برای گســترش خدمات 
شــود. وضع تعرفه های گران و زورگویانــه از دید عرضه کنندگان خدمات 
بیشــتر پذیرفتنی اســت؛ زیرا دیوان سالاران مشــاغل خود یا چشم انداز 
بالاکشــیدن خــود را به مخاطــره نمی اندازند. شــاید وضــع تعرفه ها بر 
پایه مالکیت مســتغلات شهری به همین دلیل باشــد. ازاین رو، استفاده 
گســترده تر از تعرفه هــای خدمات شــهری، بایــد از دید ارتقــای منافع 

.)Wanger, 1991( گروه های مسلط نیز ارزیابی شود
چنیــن به نظر می رســد کــه تلفیق نظریه هــای هزینه هــای مبادله و 
ائتلاف های توزیعی در چارچوب نظریــه انتخاب عمومی، ابزار یکپارچه 
و جامعی برای تلفیق تأثیرات سمت عرضه و سمت تقاضا به دست دهد. 
تعرفه هایی که به قصد افزایش کارایی تخصیصی وضع می شــوند ممکن 
است از سوی کســانی که آن را اداره می کنند، دست کاری شوند. از این 
طریق، آنان مطلوبیت دیوان ســالاران را به حداکثر می رســانند و منافع 

ائتلاف های توزیعی را تضمین می کنند.

1-3-5-کسبعدالتازراهمعافیتهاوتخفیفها
هرچند تعرفه برای کســب کارایی اقتصادی بــه کار می رود؛ اما لازم 
است با مفهوم عدالت نیز سازگار باشد؛ به ویژه این مسئله از دید توانایی 
پرداخت اهمیت دارد. به زبان ساده، تعرفه خدمات شهرداری، می تواند 
کسانی را که درآمد پایینی دارند و از عهده پرداخت تعرفه های وضع شده 
برنمی آیند، در وضعیت دشــواری قرار دهد. ازاین رو، دادن معافیت ها و 
تخفیف هــای لازم بــه گروه های آســیب پذیر، جــزء جدایی ناپذیر تعیین 
تعرفه هاست. با این  روش دو هدف ناسازگار کارایی و عدالت تا اندازه ای 

برآورده می شود. برای معافیت و تخفیف دو شکل اصلی وجود دارد:
- معافیت ها و تخفیف های جمعی 
- معافیت ها و تخفیف های موردی.

1-3-6-روشهایدیگروضعبهایخدماتشهری
گرفتن بهای خدمات شهری باید کارکردهای بسیار گوناگونی داشته 
باشد و تنها در خدمت کارایی تخصیصی نباشد. این کارکردها عبارت اند 
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کارشناســان جــدا از سیاســت، ارزش داوری ها و دیگــر عوامل ذهنی و 
هنجاری قلمداد کنند؛ اما نلســون )Nelson, 1987( استدلال می کند 
با وجود ادعــای اقتصاددانان مبنی بر بی طرفی، آنان هواداران متعصب 

کارایی  هستند و باید این واقعیت را بپذیرند.
از ایــن رو، قاعــده ای کــه اقتصاددانــان بــرای وضع تعرفــه خدمات 
پیشنهاد می کنند و ناظر به بهبود کارایی است، باید با فلسفه گسترده تر 
ارائــه خدمــت، چارچوب هــای نهــادی و همچنین بــا ویژگــی رفتاری 
خدمت دهندگان همخوانی داشــته باشــد. باید انحرافاتی را که برآمده 
از شکســت دولت است، بازشناسند و ســاختارهای انگیزشی جبرانی را 

برای آن تعبیه کنند.
پرسش اساسی این اســت که کدام روش شناسی جدایی خدماتی )یا 
بخشــی از خدمات( را که باید برای برآورده کردن نیازهای جمعی عرضه 
شــود و خدمات اضافی را که به ســفارش افراد عرضه می شــود، تعیین 
می کند. این موضوع، از یک ســو، مســئله ای سیاســی اســت و از دیگر 
ســو، مســئله ای مدیریتی. این تصور که می توان به سادگی همه خدمات 
را بررســی کــرد و آنهــا را در دو دســته ارزش افزوده سفارشــی )تعرفه 
قابل دریافت( و ســایر خدمات )که تعرفه از آنها گرفتنی نیست( قرار داد، 
نادرســت اســت. مدیران نقش اداره کننده و توســعه ای را ایفا می کنند. 
نقش دوم، به مشــخصات خدمات عرضه شده و به مسئله تأمین مالی آنها 
مربوط می شود. به عبارت دیگر می توان گفت  نامتمرکزکردن مسئولیت 
بودجــه ای، باید با تفویض اختیار برای افزایش درآمد از راه ارائه خدمات 
جدید همراه باشــد؛ البته باید مدیران بتوانند ضرورت خدمات نوین را با 

توجه به هدف های هریک توجیه کنند. این تحولات باید:
- تحویل خدمات را بهبود دهد و اســتفاده از خدمات نوین را تشــویق 

کند و آن را محدود نکند
- از به کارگیری تبعیض علیه گروه های اولویت دار پرهیز کند

- از کم رنگ کردن ویژگی های خدمــات یا تغییر هدف های آنها دوری 
کند 

- همواره از اجبار برای پرداخت تعرفه یا مســتثناکردن کسانی که در 
گذشــته از خدمات بهره می برده اند، به دلیل تغییر ترتیبات تأمین مالی 

دور باشد.

می شود..
چهارم ـ رویکرد استاندارد های حداقل: در این رویکرد، مالیات بندی 
بــرای تأمین مالی حداقل ســطح خدماتی که به صــورت جمعی تعیین 
شده اســت، به کار می رود؛ بنابراین تعرفه ها بنا بر تشخیص برای تأمین 
مالی افزایش عرضه خدمات به بیش از اســتاندارد های حداقل استفاده 

می شوند.
پنجم ـ رویکرد خدمات اساســی و غیراساســی: خدمات مختلف 
یا اجــزای آنها را می تــوان به عنوان خدمات اساســی )کــه رایگان 
عرضه می شود( و غیراساســی )که همه هزینه آن دریافت می شود( 
رده بندی کرد. در این رویکرد، فرض می شود که اجزائی از خدمات 
هســتند که جزء ضروری آن خدمت به شمار می روند و اجزای دیگر 
ضروری نیســتند. این دیدگاه هرچند جای تردیــد دارد؛ اما دولت 
بریتانیا درباره خدمات کتابخانه های همگانی آن را توصیه کرده بود 

.)Baily,2000(
ســفارش  بــه  افــزوده  ارزش  خدمــات  رویکــرد  ـ  ششــم 
کــه  می شــود  گرفتــه  زمانــی  تنهــا  تعرفــه  اینجــا  در   مشــتری: 
استفاده کنندگان از خدمات شهری، با تشخیص خود، سطح و ترکیب 
خدمات را سفارش دهند. به عبارت دیگر می توان گفت یا شهرداری ها 
درباره عرضه خدمات قدرت انحصاری نداشــته باشند یا از این قدرت 
انحصــاری بــرای محدودکردن عرضــه خدمات اســتفاده نکنند. این 
رویکرد از آن نظر بــا رویکردهای دیگر تفاوت دارد که در آن، نه تعریف 
اســتاندارد های حداقل ضروری اســت، نه تعیین خدمات اساسی و نه 

ارزیابی هم ترازی منافعی که نصیب فرد و جامعه می شود. 
بیلی )Baily,1999( باور دارد هیچ یک از رویکردهای پنج گانه ای که 
پیش تر بحث شــدند، بر پایه یک فلسفه منسجم درباره نقش تعرفه ها در 
ارائه خدمات حکومت های محلی قرار ندارند. در رویکردهای پیش گفته، 
تصمیمات مربوط بــه عرضه و تأمین مالی به صورت مســتقل از یکدیگر 

دیده می شوند؛ نه به صورت بخشی از فرایند یکپارچه تصمیم گیری.
اقتصاددانــان در توصیه هــای خــود بــه دولت، باید به شکســت های 
بازار توجه کنند و شکســت های دولت را نیــز در نظر آورند. اقتصاددانان 
تمایــل دارند نقش حرفه ای خود را در فراینــد حکومت، به صورت نقش 

نمودار 1: گونه شناسی کمک بدون عوض دولت به مقامات محلی
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یــا کاهش قیمت نســبی خدمــات شــهرداری )اثر جانشــینی(، موجب 
افزایــش خدمات شــهرداری می شــود. درهرحــال، شــهروندان بر پایه 
درآمدشان و کشش های قیمتی تقاضا رفتار خواهند کرد؛ چون با اعطای 
کمــک، درآمد واقعی افزایــش می یابد و تقاضای بیشــتری برای کالاها 
و خدمــات بخش خصوصی پدیــد خواهد آمد؛ البته ایــن کار زمانی رخ 
می دهد که اثر درآمدی بیشتر از اثر جانشینی باشد )زیرا در اینجا قیمت 
نســبی محصولات بخش خصوصی افزایش می یابــد(. بنابراین هنگامی 
 که کمک بدون عوض با هدف تشویق مخارج دولت محلی داده می شود، 
می توانــد موجب افزایش مخارج مــردم روی کالاهای بخش خصوصی و 

کاهش مالیات شهرداری شود. در اینجا سه مفهوم کلیدی وجود دارد:
 افزایش مســتقیم خالــص: در جایــی رخ می دهد که کمــک )خواه 
همگانی یا مشــخص( مخارج خدماتــی ای را تأمین مالی کند که در نبود 

کمک، آن خدمات عرضه نمی شد. این اغلب هدف اصلی کمک است
 افزایش غیرمســتقیم خالص: زمانی رخ می دهد که کمک مشخص، 
موجــب افزایــش مخــارج شــهرداری روی خدماتــی به جــز خدمــت 
پشتیبانی شده از سوی آن کمک بدون عوض شود. این را می توان پیامد 

ناخواسته کمک بدون عوض مشخص دانست 
جابه جایــی : در زمانــی رخ می دهد کــه به جای آنکــه کمک موجب 
کاهش مالیات شــهرداری در زمان حال یا آینده شود، صرف هزینه روی 
خدمات اضافی شــود. کمک های بدون عــوض عمومی را می توان برای 
محدودکردن مالیات محلی؛ به ویژه در جایی که شهرداری متکی بر یک 
مالیات واحد است، به کار برد که اثر آن غیرتصاعدی بوده و به گستردگی 

میان ساکنان شهر پخش نشده است.
اگر اثــر افزایش خالص مســتقیم کمتر از صد درصــد و بیش از صفر 
درصد باشــد، آمیــزه ای از هر ســه حالت بــالا امکان پذیــر خواهد بود. 
از این رو، روشن است اگر دولت مرکزی به شهرداری ها کمک بدون عوض 
بدهد، نمی تواند مطمئن باشــد این کمک واقعا صرف خدمات شــهری 
مدنظر دولت خواهد شــد. در پیش بینی این الگوی نئوکلاســیک، خواه 
یک کمک بدون عوض مقطوع به رأی دهنده میانی یا به شــهرداری محل 
ســکونت او پرداخت شود، تغییری به وجود نخواهد آمد. این به آن دلیل 
است که فرض می شود تصمیمات شهرداری ترجیحات کامل رأی دهنده 
منفــرد را بازتاب می دهــد. پرداخت کمک مقطوع به شــهرداری، به آن 
معنی است که به طور غیرمستقیم این مبلغ به رأی دهنده میانی پرداخت 
شده اســت. در هر دو حالت، این رأی دهنده اســت که درباره تخصیص 
این مبلغ میان محصولات بخش عمومی  )خدمات شــهری( و خصوصی 

تصمیم خواهد گرفت.
گفتنی اســت هرگاه کمک دولت وابســته به سطح تلاش باشد )خواه 
این کمک همگانی باشد یا مشخص(، پیش بینی این مدل متفاوت خواهد 
بــود. در این حالــت، رأی دهنده میانــی هرچه بیشــتر روی محصولات 
شــهرداری هزینه کند، کمک بدون عوض بیشــتری به شــهرداری تعلق 

خواهد گرفت. 
کمک مشخص و نامحدودی که به صورت درصدی از هزینه شهرداری 
پرداخت می شــود، بیش از کمک بدون عوض مشــخص مقطوع، موجب 
افزایــش هزینه برای خدمات مشــمول کمک می شــود. ایــن تحلیل به 
 (Jackson and Brown1990), King(1954 روش  از  پیــروی 

و(Callisand Jones انجام می گیرد.
به طور کلــی انتظار مــی رود کمک بــدون عوض دولت به شــهرداری 
موجب افزایش مخارج شــهرداری برای خدمات شهری یا موجب کاهش 
مالیات محلی شــود. بــا فرض پایایی دیگر عوامل، چنــد برایند از نظریه 

کمک بدون عوض به دست می آید:

1-4-کمکدولتبهشهرداری
در بسیاری از کشــورهای جهان، کمک دولت مرکزی به شهرداری ها 
امری متداول اســت و این کمک ها به اشــکال مختلف انجام می شود. در 
این قســمت درباره انواع کمک های دولت به شــهرداری ها و پیامدهای 

اقتصادی آن بحث می شود. 

1-4-1-انواعکمکهایبلاعوضدولتبهشهرداریها
کمــک دولــت بــه شــهرداری می توانــد به صــورت کمــک عمومی 
)نامشــروط، غیرانتخابی( یا کمک مشخص )مشــروط یا انتخابی( باشد 
)نمودار 1(. کمک عمومی، برای تأمین مالی انواع خدماتی که شهرداری 
ارائــه می دهد بــه کار می رود. از ایــن رو، این کمک ها نامشــروط نامیده 
می شوند. کمک بدون عوض مشــخص، برای تأمین خدمات مشخص یا 
پروژه معین پرداخت می شــود و تنها می توان آن را برای همان خدمت یا 
پروژه هزینه کرد؛ به همین دلیل، این نوع کمک ها را مشروط، انتخابی یا 
»تخصیص یافته« نیز می گویند. در جایی که دولت بخواهد شــهرداری را 
به ارائه خدمات مدنظر خود یا انجام پروژه هایی که از دید او اولویت دارند 

وادار کند، به کمک های انتخابی متوسل می شود.
کمک مشخص را می توان به صورت مبلغ مقطوع یا درصدی از هزینه 
شهرداری پرداخت کرد. در این حالت، کمک مالی می تواند سقف معین 

یا نامحدودی داشته باشد.
بــه این صورت، کمک هــای همگانــی می تواند به صــورت مقطوع یا 
وابسته به میزان تلاش مالیاتی شــهرداری باشد. در این صورت،  هرقدر 
درآمد مالیاتی شــهرداری بیشــتر باشــد، کمک بدون عوض بیشتری از 
دولت دریافت خواهد کرد. کمک بــدون عوض همگانی نیز مانند کمک 

مشخص می تواند سقف معین یا نامحدودی داشته باشد.

1-4-2-اهدافکمکهایدولتبهشهرداریها
 ایــن کمک هــا برای دســتیابی بــه یک یا چنــد هدف زیــر پرداخت 

می شوند:
- برای تأمین مالی خدماتی که شهرداری از سوی دولت تأمین می کند
- برای تشویق تأمین خدماتی که اثرات سرریز درخور توجهی دارند 

- بــرای تأمیــن مالــی خدمــات مدنظــر دولت مرکــزی، بــا رعایت 
اســتاندارد های لازم )این گونه یاری را »کمک حمایتــی دولت به درآمد 

شهرداری« می نامند(.
این گونــه کمک ها برای دســتیابی به عدالت افقی و عمــودی، از راه 
طرح های برابرســازی مالــی داده می شــوند. عدالت افقی بــر این پایه 
استوار است که باید با کســانی که وضعیت یکسانی دارند، رفتاری برابر 
صورت گیرد. عدالت عمودی نیز به این معنی اســت که با کسانی که در 
گروه های درآمدی متفاوتی جای دارنــد، بر پایه توان پرداخت آنها رفتار 
شــود. به عبارت دیگر، پــس از ارائه کمک دولت، وضعیــت افراد فقیرتر 

بیش از افراد توانگر بهبود یابد.
کمک هــای بدون عــوض همگانــی را می تــوان بــرای محدودکردن 
مالیات محلی؛ به ویژه در وضعیتی که شــهرداری متکی بر مالیات واحد 
غیرتصاعدی اســت که به بخش کمی از ساکنان شهر تعلق می گیرد، به 
کار بــرد. پرداخت کمک به صورت همگانی، این امکان را به شــهرداری 
می دهد که آزادی عمل بیشــتری در تخصیص منابع خود برای مصارف 

گوناگون داشته باشد.

1-4-3-اثراتکمکهایبلاعوضدولت
کمک های دولت از راه افزایش درآمد واقعی شهروندان )اثر درآمدی( 
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آن تشــریح و تلاش شــد معیارهای علمی مناســبی برای طراحی نظام 
مطلــوب درآمدهای شــهرداری ها ارائه داده شــود. مباحث این گزارش 

چهار موضوع محوری زیر را پوشش می دهد:
1ـ مبانی نظری عدم تمرکز مالی: بر اســاس نظریه فدرالیســم مالی، 
دولت های محلی در سطوح مختلف، میزان کارآمدی از کالاهای عمومی 
را عرضــه می کنند کــه منافع آن عاید ســکنه قلمــروی جغرافیایی این 
دولت ها می شود. این پیامد به عنوان انطباق کامل جغرافیایی یا به گفته 

اولسون برابری مالی نامیده می شد. 
2ـ اقتصاد مالیات محلی: مالیات محلی، مالیاتی است که مقام محلی 
نــرخ یا پایه آن را مشــخص می  کند و عواید حاصــل از آن را برای مقاصد 
خاص خود نگه می دارد. مالیات محلی که در کشور ما عوارض شهرداری 
نام گرفته، بــرای تأمین مالی یارانه هایی به کار می رود که شــهرداری ها 
آن را بــرای خدمات عمومی، خدمــات دارای  پیامدهای بیرونی مثبت و 

خدمات ارزشمند می پردازند.
3ـ اقتصاد بهای خدمات شهرداری

  اخــذ بهــای خدمات شــهری )تعرفــه( می تواند کارکردهای بســیار 
متنوعی داشــته باشــد و تنها در خدمت کارایی تخصیصی نیســت. این 
کارکردها عبارت اند از: افزایش درآمد، پوشــش هزینه ها، برآورده کردن 
اهــداف مالی یا نــرخ بازده مورد نیاز بــرای دارایی ها، کنترل اســتفاده 
بی رویه از خدمات شهری، هدفمندکردن یارانه ها و تعقیب هدف عدالت 

توزیعی.
4ـ اقتصاد کمک دولت مرکزی به شهرداری ها

کمــک دولــت بــه شــهرداری می توانــد به صــورت کمــک عمومی 
)غیرمشــروط، غیرانتخابــی( یا به صورت کمک مشــخص )مشــروط یا 
انتخابی( باشــد. کمک بلاعوض مشــخص برای تأمین خدمات مشخص 
یا پــروژه معین پرداخت می شــود؛ به همین دلیل، این نــوع کمک ها را 
مشــروط، انتخابی یا تخصیــص یافته نیز می گوینــد. در جایی که دولت 
بخواهد شــهرداری را بــه ارائه خدمات مدنظر خود یــا انجام پروژه هایی 
کــه از نظر او اولویت دارند، ترغیب کند، به کمک های انتخابی متوســل 

می شود.

2-آسیبشناسینظامدرآمدیشهرداریتهران
عنــوان بنــد 2 این گــزارش عبارت اســت از: »آسیب شناســی نظام 
درآمدی شــهرداری تهران«. دقیق تر آن اســت که مطالب این قســمت 
از تحقیــق، فراتــر از شــهرداری تهــران اســت و می توان گفــت ناظر به 
آسیب شناســی نظام درآمدی شــهرداری ها در کل کشــور است؛ با این 
تفاوت که موارد مثال و مصادیق آن مربوط به شهرداری تهران است. این 
قسمت از گزارش تحقیق، خود به 10 جزء فرعی به شرح زیر طبقه بندی 

شده است:
1. ابتدا توزیع غیرشــفاف وظایف میان سطوح مختلف دولت در ایران 

مطرح شده است
2. ســپس محدودکردن اختیارات شــوراهای شــهر در وضع و وصول 

عوارض و بهای خدمات شهری از سوی وزارت کشور تشریح شده است
3. آنــگاه به کوتاهــی دولت و مجلس در تنظیم قوانین مناســب برای 
طراحــی نظــام مالی شــهرداری ها پرداخته ایــم. الزام شــهرداری ها به 
خودکفایــی مالــی در زمان جنــگ، خود عامــل مهمــی  در روی آوردن 
شــهرداری ها به فروش تراکم و مقررات کاربری اراضی شهری بود. دهه 
70 بدون تصویب قانون مهمی  برای اصلاح نظام درآمدی شــهرداری ها 
گذشــت. در دهه 1380 ابتدا با تصویب قانون تجمیع عوارض و ســپس 
قانــون مالیــات بــر ارزش افــزوده، گام هایی در راســتای بهبــود درآمد 

- نخســت آنکــه کمک عمومی مقطــوع و کمک مشــخص مقطوع اثر 
یکســانی بر مخارج شهرداری خواهند داشــت. به دلیل آنکه این دو تنها 

اثر درآمدی دارند
- دوم آنکه کمک های بــدون عوض نامحدودی که به صورت درصدی 
از هزینه شــهرداری پرداخت می شوند، در مقایسه با کمک هم ترازی که 
به صورت مقطوع پرداخت می شــود، تأثیر بیشــتری بر مخارج شهرداری 
خواهند داشــت؛ چراکه این گونه کمک ها، هم اثر جانشینی دارند و هم 

اثر درآمدی 
- ســوم آنکه اثر کمک های عمومی مقطوع بر مخارج شهرداری مانند 

اثر افزایش درآمد جامعه بر مخارج شهرداری است.
با این همه، باید توجه داشــت که دستگاه پرداخت کننده کمک اغلب 
هدف های چندگانه و گاه ناســازگاری را دنبال می کنند که در میان آنها، 
هدف افزایش مخارج شهرداری می تواند کمترین اولویت را داشته باشد. 
با وجود ترجیح اقتصاددانان برای همخوانی تصمیمات مربوط به مخارج 
شــهرداری و ســطوح مالیات محلی )بــرای بهبود کارایــی تخصیصی(، 
احتمال ندارد تغییرات سطوح مالیات محلی از سالی به سال دیگر، تنها 
بازتابی از مخارج شــهرداری باشــد. به این مقصود تنهــا زمانی می توان 

دست یافت که کمک بدون عوض به صورت کامل از بین رفته باشد.
اگر از هدف یکسان ســازی مخارج ســرانه شــهرداری ها کاملا چشم 
بپوشــیم )یا چنین کاری بر حسب کل مخارج شهرداری ها ناچیز باشد(، 
این پرسش مطرح می شود که چرا باید کمک بدون عوض پرداخت شود؟ 
در این صورت، کمک های بدون عوض مشخص، هنوز کارکردی خواهند 
داشــت و موجب گســترش خدمات معینی برای خنثی کردن شکســت 
بــازار خواهند شــد؟ به جز این مــورد، تنها توجیه بــرای پرداخت کمک 
بدون عوض دولت، آن اســت که این کمک ها در گذشته همواره پرداخت 
می شده اند و مالیات محلی به عنوان تنها منبع تأمین مالی انواع خدمات 
شهرداری، کافی نیست و این خود گویای آن است که راه حل حسابدهی 
محلی نه در شــکل کمک بدون عوض، بلکه در شکل مالیات بندی محلی 

نهفته است.
تأمیــن مالی کامل هزینه های شــهرداری از راه مالیات محلی موجب 
برانگیختن حســابدهی محلی به دلیل خــود آن خواهد بود؛ زیرا در این 
صورت ضابطه شکست بازار و اثر ســرریز نادیده گرفته می شود. این کار 
به قیمت نادیده گرفتن اســتاندارد های پذیرفتنی از دید اجتماعی برای 

خدمات همگانی در همه بخش های کشور نیز تمام خواهد شد.
گفتنی اســت اگر نســبت کمک بدون عوض به مالیات های محلی به 
میزان درخور توجهی بالا باشــد، مســئله حســابدهی زیر سؤال می رود. 
همچنین نباید میان اعطای کمک بیشــتر دولت با دســتیابی به برابری 
بیشتر در مخارج ســرانه نیازها و منابع، آشفتگی پدید آید. کمک بیشتر 
دولت مرکزی می تواند به حســابدهی کم محلی و قدرت کمتر شهرداری 

برای به کارگیری تشخیص های سیاستی مستقل بینجامد.
ســرانجام باید توجه داشت اقتصاددانان نئوکلاسیک چنین استدلال 
می کننــد که آزمون حقیقی حســابدهی محلــی از راه آزادی انتخاب در 
چارچوب نظــام بازار رقابتی صورت می گیرد؛ نــه از راه مصرف اجباری 

خدمات شهرداری و پرداخت اجباری هزینه آن. 
وضــع و گرفتــن بهای خدمــات همراه با امــکان درخــور توجه برای 
بیرون شدن از شــمول خدمات، از دید کارایی بر کمک های بدون عوض 

دولت و مالیات محلی مرجح است.

1-5-نتیجهگیری
در ایــن گزارش، مبانی نظری مالیه محلی بــا تأکید بر منابع درآمدی 
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انقلاب، به این مسئله ابعاد وسیع تری داده است.
در دوره بعد از انقلاب، با وجود تشــکیل شوراهای اسلامی  شهر و ده، 
استقلال شــهرداری ها به عنوان نهاد سیاســی و اداری محلی، هرگز در 
مرکز توجه قانون گذار نبوده است. در این دوره، هرچند سیاست هایی در 
راستای واگذاری برخی از وظایف دولت مرکزی و استانی به شهرداری ها 
در قوانین مصوب مجلس اتخاذ شــد؛ اما در عمل این تدابیر راه به جایی 
نبرده و در عمل منشــأ اثر مشــخص و مفیدی نبوده است. در زیر به این 

موضوع پرداخته ایم.

2-1-1-سابقهتاریخیشهرداریهاوعدمتمرکزدرایران
فعالیت شهرداری ها در ایران به شــکل نوین بی تردید مربوط به دوره 
بعد از مشروطه است. فعالیت شهرداری تهران با تصویب قانون بلدیه در 
دوره اول مجلس شــورای ملی در ســال 1286 هجری شمسی آغاز شد. 
پس از تصویب قانون بلدیه، تا ســال 1304؛ یعنی آغاز ســلطنت پهلوی 
اول، در مجموع 16 شــهرداری در ایران تأسیس شــد. در دوره سلطنت 
رضاشــاه، تأســیس شــهرداری ها ســرعت گرفت؛ به طوری که تــا پایان 

سلطنت وی، بالغ بر 136 شهرداری در کشور تأسیس شد.
در عمــل، برخی از بخش هــای قانون بلدیه )1286هجری شمســی( 
به طور کلــی به مرحله اجرا درنیامد و برخی دیگر به صورتی ناقص تحقق 
پیدا کرد و با مشــکلاتی روبه رو شــد. علت آن بود که نه مردم و نه دولت، 
هیچ یک آمادگی لازم را برای تحقق این قانون نداشتند. مقارن با تصویب 
این قانون، قوانین دیگری نیز به تصویب رســید؛ ابتدا قانون انجمن های 
ایالتی و سپس قانون تشکیل ایالات و ولایات و دستورالعمل حکام؛ اما به 
دلایلی چند، جریان عادی و تکامل تدریجی حرکت به سوی شکل گیری 

نظام دموکراتیک متوقف یا با مشکلاتی فراوان مواجه شد.
شــهرداری ها در ایــن دوره، ســازمانی کاملا دولتی بودند. در ســال 
1309، قانــون بلدیــه لغــو و قانــون جدیدی تصویب شــد کــه در آن بر 
وابســتگی مالی، اداری و اجرائی شــهرداری ها به دولت و بودجه دولتی 
تأکید شــده بود. به موجب ماده 4 قانون اخیــر »رئیس اداره بلدیه که از 
طرف وزارت داخله معین می شــود، مســئول اجرای دســتور اصلاحات 

بلدی است که از طرف دولت و انجمن بلدیه تصویب  شده باشد«.
بعد از جنگ جهانی دوم نیز تغییراتی در قوانین اداره شهرها به وجود 
آمد. در سال 1328 قانون جدیدی تصویب شد؛ در این قانون، تغییراتی 
در شــرایط تعیین شهردار، حقوق و مزایای او و همچنین واگذاری برخی 
اختیارات تازه به انجمن های شــهر ایجاد شــده بود. در ســال 1331 در 
لایحــه الحاقی بــه قانون ســال 1328، اختیــارات انجمن های شــهر و 
قدرت مردم افزایش یافت. از ســال 1332 به بعد، بنا بر دلایل سیاسی، 
تغییراتی در قانون ســال 1331 ایجاد شــد که در نهایت منجر به کاهش 

قدرت مردم شد. 
بــا تصویــب قانــون شــهرداری ها در ســال 1334، وظایــف محلــی 
گسترده ای به این مؤسســات محول شد؛ اما با افزایش درآمدهای نفتی 
)که موجب افزایش اقتدار مالی و سیاســی دولت مرکزی  شــد( و کمبود 
شــدید منابع درآمدی شــهرداری ها، انجام بســیاری از وظایف استانی 
و محلــی بــر دوش دولت مرکزی قــرار گرفت و بخش مهمــی  از وظایف 
شــهرداری ها در طــول زمان، بر اســاس قوانین بعدی به دســتگاه های 

دولتی و شرکت های دولتی تازه تأسیس محول شد.
 عــلاوه بر ایــن، در دوران قبــل از انقلاب، دو قانون مهــم به تصویب 

رسید:
قانون نوســازی و عمران شــهری )مصوب ســال 1347( با این هدف 

شهرداری ها برداشته شــد؛ اما تجربه نشان داد این تدابیر کفایت نکرده 
اســت. دولت با وجود الزام قانونی برنامه پنجم نیز در زمینه تهیه و تقدیم 
لوایــح لازم به مجلس شــورای اســلامی  کوتاهی کــرد و در دوره برنامه 
شششــم با ارائه لایحه جدیــد مالیات بــر ارزش افزوده و احــکام قانون 
برنامه ششــم، عزم خــود را برای کاهش منابع درآمدی شــهرداری های 

کلان شهرها به نفع شهرهای کوچک نشان داد.
4. موضوع دیگری که به تفصیل به آن پرداخته شــده، عبارت است از 
فــروش تراکم و تغییر کاربری هم زمان با نقض ضوابط طرح های توســعه 
شهری در شهرداری تهران. به این دلیل که سابقه این امر به بعد از جنگ 
ایران و عراق بازمی گردد، در این بند درباره مناقشات و اختلاف نظرهای 
شــهرداری تهران با شــورای عالی شهرســازی و معماری بر ســر اجرای 
طرح ســاماندهی شــهر تهران در دهه 70 و طرح جامع و تفصیلی جدید 
شــهر تهــران در نیمه دوم دهه 80 و نیمه اول دهــه 90، به تفصیل بحث 
می شود. این شیوه تأمین درآمد، آفت هایی جدی از نظر جمعیت پذیری 
شهر تهران، کاهش امنیت و کارایی این شهر داشته است که در اینجا به 

اجمال آنها را وارسی کرده ایم.
5. موضــوع بهــای خدمات شــهری ازجمله مباحث مهمی  اســت که 
در ایــن بند بــه آن پرداخته ایم. برای این منظور، نحوه عمل شــهرداری 
و شــورای شــهر تهران در قیمت گــذاری بهای خدمات پســماند، مترو، 
اتوبوس و حفاری عرضی و طولی معابر به ســفارش شرکت های مسئول 
زیرســاخت های شــهری، محل بحث قــرار گرفته اســت. در همین بند، 
نوسانات اختلال زای کمک های بلاعوض جاری و سرمایه ای دولت به دو 
شــرکت مهم بهره برداری مترو تهران و اتوبوس رانــی تهران نیز به بحث 

گذاشته شده است.
6. فقــدان ضوابط و نهادهــای قانونی لازم برای مراجعه شــهرداری 
تهــران به بازارهــای مالی بــه منظور تأمیــن مالی ســرمایه گذاری های 

عمرانی، موضوع مهم دیگری است که در اینجا به آن پرداخته ایم.
7. شــهرداری ها به اقتضای ماهیت کار خود، معمولا اموال غیرمنقول 
بسیاری را در اختیار دارند. نحوه مدیریت این اموال و فروش آنها در مواقع 
نیازمندی مالی، از موضوعاتی اســت که اطلاعات آماری و تحلیلی اندکی 
درباره آنها وجود دارد. نارســایی های موجود درباره ارزش گذاری و فروش 

اموال شهرداری تهران، در این قسمت محل بحث قرار گرفته است.
بالاخره در قســمت پایانی بند 2، موضوع کارایی نداشــتن شهرداری 
تهران را در تشــخیص و وصول درآمد عوارض نوسازی و پسماند، تحلیل 

کرده ایم.

2-1-توزیعغیرشفافوظایفمیانسطوحمختلفدولت
در بنــد )1( گــزارش تحقیق، نظریه هــای جدید فدرالیســم مالی به 
تفصیل مطرح شد و چنین نتیجه گیری شد که بر اساس نظریه فدرالیسم 
مالی، دولت های محلی در ســطوح مختلف، میزان کارآمدی از کالاهای 
عمومی را عرضه می دارند که منافع آن عاید ســکنه قلمروی جغرافیایی 
این دولت ها می شــود. این پیامد به عنوان انطباق کامل جغرافیایی یا به 

گفته اولسون )Olson( برابری مالی نامیده می شد. 
امروز عدم تمرکز مالی و اداری در بســیاری از کشــورهای پیشرفته و 
در حال توســعه جهان، در دســتور کار دولت ها قرار گرفته است 1؛ اما در 
ایران به دلیل تمرکز سیاســی و اداری، تقســیم کار میان سطوح مختلف 
دولت )شــامل دولت ملی، اســتانی و محلی( به درســتی صورت نگرفته 
اســت. تمرکزگرایی خصلت عمده دولت های غیردموکراتیک در ایران و 
جهان اســت؛ اما اتکای دولت به درآمدهای نفتــی در دوره قبل و بعد از 

1-هادی زنوز، بهروز و همکاران )1393 ( مناسبات مالی دولت و شهرداری ها در ایران، مرکز مطالعات و برنامه ریزی شهر تهران، جلد اول.
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بعد از تصویب قانون شوراها، مهم ترین تحولی که در زمینه تمرکززدایی 
در دوره بعــد از انقلاب صورت گرفت، در برنامه ســوم توســعه اقتصادی، 
اجتماعی و فرهنگی جمهوری اســلامی یعنی ســال های 1383-1379 
به وقوع پیوســت. در این دوره، شورای برنامه ریزی استان ها شکل گرفت، 
خزانه معین در اســتان ها تشکیل شد، بخشی از درآمدهای مالیاتی دولت 
به استان ها اختصاص یافت و بالاخره وظایف دستگاه های آموزش وپرورش 

و بهداشت و درمان به استان ها انتقال یافت. 
همچنیــن در ایــن دوره مقرر شــد بخشــی از وظایف دولــت همراه 
بــا بودجــه مربوطه به شــهرداری ها محول شــود. در قانون برنامه ســوم 
موادی گنجانیده شــده که وظایف شهرداری ها را بسط می دهد و اعمال 
سیاســت های جدیــدی را از ســوی شــهرداری ها ایجــاب می کند. این 
موارد با آنکه در برنامه چهارم توســعه اقتصادی و اجتماعی نیز عینا یا با 

تغییراتی اندک درج شد؛ اما در عمل ناکام ماند.
یکــی از تحــولات مهمی  کــه در دوره بعــد از انقلاب صــورت گرفت، 
قرارگرفتن شــهرداری ها در شمار ســازمان های عمومی  غیردولتی بود. 
ماده 5 قانون محاسبات عمومی  کشور، مصوب اول شهریور سال 1366، 
در تعریــف این مؤسســات مقــرر کرده: مؤسســات و نهادهــای عمومی  
غیردولتی از نظر این قانون، واحدهای ســازمانی مشــخصی هستند که 
بــا اجازه قانون، به منظور انجام وظایف و خدماتی که جنبه عمومی  دارد 
تشکیل شده یا می شــوند. فهرست این قبیل مؤسسات و نهادها با توجه 
به قوانین و مقررات مربوطه، از طرف دولت پیشنهاد و به تصویب مجلس 

شورای اسلامی  خواهد رسید .
فهرســت این قبیل مؤسســات و نهاد ها به موجــب تبصره ای در 19 
تیرماه ســال 1377 به تصویب رســید که بر اســاس آن، 10 ســازمان 
و مؤسســات وابســته به آنهــا به عنوان مؤسســات عمومــی  غیردولتی 
شــناخته شدند: 1- شهرداری ها 2- بنیاد جانبازان انقلاب اسلامی 3- 
هلال احمــر 4- کمیتــه امــداد امــام خمینــی 5- بنیاد شــهید و امور 
ایثارگران 6- بنیاد مســکن انقلاب اســلامی  7- کمیتــه ملی المپیک 
8- بنیاد 15 خرداد 9- ســازمان تبلیغات اســلامی 10- سازمان تأمین 
اجتماعی. همچنین به موجب مصوبه مجلس شــورای اسلامی ، جهاد 
دانشــگاهی، بنیاد امــور بیماری های خــاص و ســازمان دانش آموزی 
جمهوری اســلامی  ایران نیز به فهرســت قانون مؤسســات و نهادهای 

عمومی  غیردولتی الحاق شدند .
در تعریــف قانون محاســبات عمومی  کشــور، ســازمان غیردولتی به 
صورت مطلق تعریف شــده اســت؛ اما در ماده 3 قانون مدیریت خدمات 
کشــوری مصوب 18 بهمن 1386 آمده اســت: مؤسســه یا نهاد عمومی 
 غیردولتی، واحد ســازمانی مشــخصی است که اســتقلال حقوقی دارد 
و با تصویب مجلس شــورای اســلامی  ایجاد شــده یا می شــود و بیش از 
50 درصــد بودجه ســالانه آن از محل منابع غیردولتی تأمین می شــود و 

عهده دار وظایف و خدماتی است که جنبه عمومی  دارند .
در قوانین کشــورهای صنعتی اروپا و ایالات متحده، شــهرداری ها در 
زمره نهادهای دولت محلی قرار دارند که مطابق قانون بخشی از وظایف 
دولت را در محدوده جغرافیایی معین )شــهر یا روســتا( انجام می دهند. 
بــه همین دلیــل، گاه از واژه municipal government برای آنها اســتفاده 
می شــود. متأســفانه در ایران قانون گــذار از روی بی اطلاعــی تعدادی 
ســازمان و مؤسسه را که وظایف غیرمتجانســی را انجام می دهند، تحت 
عنوان مؤسســه عمومی  غیردولتی طبقه بندی کرده اســت. برای مثال، 
کمیته امداد امام خمینی، بنیاد شهید و امور ایثارگران، بنیاد 15 خرداد 
و سازمان تأمین اجتماعی وظایف رفاه اجتماعی )شامل وظایف حمایتی 

و بازنشستگی( را انجام می دهند.

تصویب شد که از محل عواید حاصل از عوارض املاک و اراضی شهری، 
هزینه نوســازی شهرها تأمین شــود؛ اما در عمل به واسطه تعیین اداری 
قیمت املاک شــهری که بسیار کمتر از ارزش بازاری آن بود، منابع مالی 

لازم برای این منظور فراهم نشد. 
بر اســاس ماده 7 قانون تأسیس شــورای  عالی شهرسازی و معماری 
ایران )مصوب ســال 1351(، شهرداری ها مکلف به اجرای مصوبات این 
شورا شدند. در واقع شــورای عالی شهرسازی و معماری، مرجع قانونی 

تصویب طرح های جامع و تفصیلی شهرها شد.
در دوره قبل از انقلاب، در بســیاری از شهرهای ایران ازجمله تهران، 
با آنکه انجمن های شــهر تشــکیل شــدند؛ چون اعضای ایــن انجمن ها 
بــه روش دموکراتیک از ســوی مردم انتخاب نشــده بودنــد و اختیارات 
انجمن ها محدود بود، آنها نتوانســتند منشــأ اقدامات مؤثری در راستای 
بهبود رفاه شهروندان باشند. در آن دوره، شهرداران مدیران مطلق العنان 

شهر بودند.
در دهه 1350، هرچند دولت با ایجاد سازمان برنامه استان ها و انتقال 
بخشــی از وظایــف خود به اســتان ها، در جهــت عدم تمرکــز اداری گام 
برداشت؛ اما سیاست های دولت در قبال شهرداری ها بلاتغییر باقی ماند.

در دوره قبل از انقلاب اســلامی، شــهرداری ها را اساسا وزارت کشور 
راهبــری و هدایت می کرد و در غیاب انجمن های شــهر، وزیر کشــور به 
نیابت از آنها تصمیماتی را در حوزه درآمدی شــهرداری ها اتخاذ و به آنها 
ابلاغ می کرد. شــایان ذکر اســت در آن دوره تقریبا همه شهرداری های 
کشــور به کمک هــای بلاعوض جــاری و عمرانی دولت وابســته بودند و 
درآمدهــای حاصــل از عوارض محلــی، بهای خدمات و اجــاره و فروش 
زمین و ســاختمان و سایر منابع درآمدی شــهرداری ها، تکافوی مخارج 

جاری و سرمایه ای آنها را نمی کرد.
پس از پیروزی انقلاب اسلامی، با توجه به تغییر نظام سیاسی کشور، 
در قانون اساســی بر اداره شورایی کشــور تأکید شد. مطابق اصل 100 
قانون اساســی )برای پیشــبرد ســریع برنامه های اجتماعی، اقتصادی، 
عمرانی، بهداشــتی، فرهنگی و آموزشــی( و ســایر امور رفاهی از طریق 
همکاری مردم با توجه به مقتضیات محلی اداره امور هر روســتا، بخش، 
شهر، شهرستان یا استان با نظارت شورایی به نام شورای ده، بخش، شهر، 
شهرستان یا اســتان صورت می گیرد که اعضای آن را مردم همان محل 
انتخاب می کنند. اما با شــروع جنگ عراق و ایران، شــرایطی پیش روی 
کشــور قرار گرفت که به جای تداوم راه توســعه کشور از تمرکز محوری به 
عدم تمرکز، این روند در عمل متوقف و دولت و کارکردهای آن به مســیر 

تمرکزگرایی سوق داده شد.
بــا پایان جنگ، توجه به رویکردهای عدم تمرکــز در برنامه های اول تا 
پنجم توسعه )1368-1394( با شدت و ضعف ادامه داشته است. در این 
دوره نیز پذیــرش رویکردهای عدم تمرکز به دلیل برخورداری دولت ها از 

درآمدهای نفتی با تأخیر بسیار و با کندی صورت گرفته است. 
در ســال 1375 »قانون تشــکیلات، وظایــف و انتخابات شــوراهای 
اسلامی  کشــور و انتخاب شهرداران« به تصویب مجلس شورای اسلامی 
 و سپس تأیید شورای نگهبان رسید و قانون یادشده در تاریخ 75/4/11 
از طرف رئیس جمهور برای اجرا به وزارت کشــور ابلاغ شــد. این قانون 
دارای پنــج فصــل، 94 مــاده و 51 تبصــره اســت. فصــل اول قانــون، 
تشــکیلات شــوراها را بررســی می کند. فصل دوم آن دربــاره انتخابات 
)شرایط انتخاب کنندگان و انتخاب شوندگان( و فصل سوم درباره وظایف 
شوراها )برحسب سطح تشکیلاتی در روستا، بخش و شهر( است. فصل 
چهارم درباره رسیدگی به تخلفات و بالاخره فصل پنجم سایر مقررات را 

پوشش داده است.
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نظر رعایت مقررات ضدحریق و توسعه حمل ونقل عمومی  در شهر.

2-1-3-واگذاریوظایفجدیدبهشهرداریهادربرنامهسوم
مطابق مــاده 136 قانون برنامه ســوم توســعه )مصــوب 1379(، به 
دولت اجازه داده شــد با توجه به توانایی های شــهرداری ها، آن گروه از 
تصدی هــای مربوط بــه دســتگاه های اجرائی را که ضروری تشــخیص 
می دهد، بر اساس پیشــنهاد مشترک وزارت کشور و سازمان امور اداری 
و استخدامی همراه با منابع تأمین اعتبار ذی ربط به شهرداری ها واگذار 
کند. همچنین به موجب ماده 137 قانون یادشــده، دولت مکلف شد در 
دوران برنامه برای  واگذاری بخشی از فعالیت های اجرائی دستگاه های 
دولتــی بــه شــوراهای اســلامی و دســتگاه های محلــی و مؤسســات و 

شرکت های غیردولتی اقدام کند. 
در ماده 156 قانون برنامه ســوم تصریح شده بود در راستای استفاده 
از توانمندی های شــوراهای اسلامی شــهر و روستا در انجام امور دینی و 
فرهنگی، شــوراهای یادشــده علاوه بر وظایف مصرح در قانون تشکیل 

آنها، موظف به انجام وظایف ذیل باشند:
بررسی مشکلات و نارسایی های فرهنگی، هنری، ورزشی و آموزشی 

و ارائه پیشنهادهای لازم به مسئولان و مراجع ذی ربط
مســاعدت و مشــارکت در حفظ و نگهداری بناهــای فرهنگی و گلزار 
شــهدا، بهره برداری از مراکــز فرهنگی، هنری و ورزشــی و تلاش برای 

جلب همکاری مردم در ایجاد تأسیسات و فضاهای مورد نیاز
همــکاری در حفاظــت از ابنیه و آثــار تاریخی، فرهنگــی و بافت ها و 

محوطه های فرهنگی، تاریخی و ممانعت از تغییر کاربری آنها
بــه موجب مــاده 161، در شــهرهای بیش از 15 هــزار نفر جمعیت، 
شهرداری های کشــور می توانند رأسا یا با مشــارکت اشخاص حقیقی و 
حقوقی برای ســاخت و بازسازی ســینماهای موجود از تسهیلات بانکی 
اســتفاده کننــد. تأمین زمین مناســب برای ســاخت ســینما و مجتمع 

فرهنگی در طرح های توسعه شهری بر عهده شهرداری ها خواهد بود.
شایان ذکر است که در سال 1381 در مصوبه ای از سوی شورای عالی 
اداری )که با هماهنگی وزارت کشــور، ســازمان مدیریــت و برنامه ریزی 
کشــور و برخی دستگاه های اجرائی ذی ربط به عمل آمد( مجموعه ای از 
فعالیت های قابل  واگذاری دولت به  شــهرداری ها با اولویت بندی دوگانه 
معرفی شــد. در برنامه سوم توســعه و با هماهنگی دستگاه های اجرائی 
ذی ربط، برخی از این فعالیت ها می توانست به  شهرداری ها واگذار شود. 
در سال 1382 نیز شورای عالی اداری در مصوبه ای، پنج دسته از وظایف 
 شــهرداری ها را با اولویت اول از دستگاه های اجرائی مربوطه منتزع و به 

 شهرداری ها واگذار کرد. این فعالیت ها عبارت بودند از: 
- ایجاد و اداره کتابخانه ها، ســینماها، ســالن های نمایش، موزه ها و 

جز آن
- تأسیس دفاتر و مؤسسات تأسیسات گردشگری

- ایجاد اداره مجتمع های توریستی، تفریحی و اقامتی
- حفاظت، احیا و توسعه منابع طبیعی

- ساخت، تجهیز و نگهداری مراکز بهداشتی و درمانی
این وظایف باید به حکم قانون به  شهرداری ها انتقال می یافت تا محل 

تفسیر های متناقض قرار نگیرد.

قانون در شهرداریها به جدید وظایف واگذاری -4 -1 -2
تنظیمبخشیازمقرراتمالیدولت

قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت، موضوع ماده 156 قانون 
برنامه چهارم توسعه اقتصادی است. در قالب این قانون و بر اساس ماده 

2-1-2-وظایفقانونیشهرداریتهران
بــا توجــه به مندرجــات قانــون شــهرداری ها مصوب ســال 1334 و 
اصلاحات بعدی آن و نمودار ســازمانی شــهرداری تهــران، اهم وظایف 

 شهرداری  تهران را می توان به طور خلاصه شامل موارد زیر دانست:

وظایف شهرداری در حوزه شهرسازی و معماری:
- اداره حریم شهر

- اجــرای ضوابط کاربــری اراضی و ساخت وســاز در محدوده شــهر 
مطابــق طرح های جامع و تفصیلی مصوب شــورای عالی شهرســازی و 

معماری
- تدوین ضوابط، نظارت و صدور پروانه ساختمانی در شهر

- نظارت بر رعایت مقررات ساختمانی در زمینه جلوگیری از حریق در 
ساختمان ها و انجام عملیات آتش نشانی در مواقع ضروری

- اجرای طرح های بهســازی سکونتگاه های غیررســمی، بافت های 
فرسوده شهری و کاربری های نامناسب 

- خدمات طرح های آماده سازی زمین

وظایف شهرداری در حوزه حمل ونقل و ترافیک شهر تهران:
- احداث و ترمیم بزرگراه ها، خیابان ها و معابر 

- مهندسی ایمنی و ترافیک
- ارائه خدمات کنترل ترافیک

- احــداث تونــل و ایســتگاه های متــرو و ترمیــم و نگهــداری آنهــا و 
بهره برداری از راه آهن شهری

- توسعه اتوبوس رانی شهری و مدیریت آن
- اداره ترمینال های مسافربری
- نظارت بر تاکسی رانی تهران

وظایف شهرداری در حوزه ارائه خدمات شهری و محیط زیست
- آتش نشانی و خدمات ایمنی 

- مدیریت پسماند
- ایجاد و نگهداری تأسیسات حفاظتی شهر

- ایجاد و اداره آرامستان ها )بهشت زهرا و... (
- ایجاد و اداره میادین میوه و تره بار

- ایجاد مراکز بهداشتی و درمانی
- ارائــه خدمــات اجتماعــی )نوانخانــه، پرورشــگاه، شــیرخوارگاه، 

مهدکودک(
- ایجاد فضاهای ورزشی و تفریحی و اداره آنها

- حفاظت از حریم شهر
- ساماندهی صنایع و مشاغل

- توسعه و نگهداری بوستان ها و فضاهای سبز
- زیباسازی شهر

در عمل شــهرداری تهران وارد فعالیت هایی شــده اســت که در شمار 
وظایــف آن نیســت. بارزترین ایــن موارد عبارت اســت از ایجاد شــرکت 
خدماتی کالای شــهروند، اداره روزنامه همشــهری و احداث مساجد. دو 
مورد اول به خوبی در حیطه کار بخش خصوصی قرار می گیرد و مورد سوم 

در حوزه کار اوقاف، مراجع تقلید و تشکل ها و هیئت های مذهبی است.
در عین حال شــهرداری تهــران از انجام بســیاری از وظایــف قانونی 
خود فرومانده اســت؛ ازجمله: رعایت مقررات کاربری اراضی و ضوابط 
ساخت وســاز در شــهر، اجرای مقررات زلزله در ســاختمان های شــهر، 
بازرســی منظم برج های بلندمرتبه، مراکز آموزشــی، درمانی و تجاری از 
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کم رمق گنجانده شده اند.
برای مثال، در ماده 173 قانون برنامه پنجم توســعه عنوان شده است 
»دولت مجاز اســت در طول برنامه نســبت به تهیه برنامه جامع مدیریت 
شــهری به  منظور دســتیابی به ســاختار مناســب و مدیریت هماهنگ و 
یکپارچــه شــهری در محدوده و حریم شــهرها، با رویکرد تحقق توســعه 
پایدار شــهرها، تمرکز مدیریت از طریق واگــذاری وظایف و تصدی های 
دســتگاه های دولتی بــه بخش های خصوصی و تعاونی و شــهرداری ها، 
بازنگری و به روزرســانی قوانین و مقررات شــهرداری ها و ارتقای جایگاه 
شــهرداری ها و اتحادیه آنهــا، اقدام قانونی به  عمــل  آورد«؛ اما دولت در 
ایــن زمینــه اقدام مشــخصی انجام نداده اســت. به موجــب ماده 174 
این قانون، همچنین »شــوراهای اسلامی  و شــهرداری ها و سایر مراجع 
ذی ربط« موظف شــده بودند »تا پایان ســال اول برنامــه از طریق تدوین 
نظام درآمدهای پایدار شهرداری ها با اعمال سیاست های مشخص شده 
در قانون  اقدام نمایند«؛ اما نه شــوراهای اســلامی ، نه شهرداری ها و نه 

دولت در این راستا گام مشخصی برنداشتند.

سایر و ایران در شهرداریها وظایف مقایسه -6 -1 -2
کشورها

در کشــور پیشــرفته ای ماننــد ایالات متحــده، وظیفــه ارائه خدمات 
اساســی مانند آب، برق و گاز را بخــش خصوصی انجام می دهد )جدول 
1(. شــیوه ای که شاید در تعداد انگشت شــماری از کشورها رواج داشته 
باشــد و نمونه ای از تمرکززدایی پیشرفته را نشــان می دهد؛ اما وظایف 
بســیار دیگری هم هســتند که در کشــورهای پیشــرفته از سوی سطوح 
محلــی ارائه می شــوند؛ بــرای مثال، آمــوزش ابتدایی و متوســطه جزء 
خدماتی است که یا صرفا دولت های محلی آن را ارائه می دهند یا سطوح 
محلی به شــدت با آن درگیرند؛ در حالی که در ایران سطوح محلی دولت، 

خدمات آموزش تحصیلی را ارائه نمی دهند.
خدمات پلیس هم از دیگر وظایفی اســت که در کشورهای پیشرفته از 
سوی سطوح ایالتی/استانی یا محلی ارائه می شود؛ درحالی که در ایران 
این طور نیســت و خدمات پلیس به عنوان زیرمجموعه وظایف امنیتی بر 

عهده دولت مرکزی است. 
در کشــورهای پیشــرفته، متولــی تهیــه طرح های جامــع و تفصیلی 
شــهرها، سطوح محلی دولت اســت؛ درحالی که در کشور ما این وظیفه 
بیــن دولت های محلی و دولت مرکزی مشــترک اســت. بــه این نحو که 
 شــهرداری ها طرح هــای تفصیلی شــهر را تهیه می کننــد و وزارت راه و 
شهرسازی مســئول تهیه طرح جامع شهر اســت؛ اما هر دو این طرح ها 
باید به تصویب شورای عالی معماری و شهرسازی برسند. بنابراین عملا 
این نماینده دولت مرکزی اســت که درباره طرح هــای جامع و تفصیلی 

سطوح محلی )شهرها( تصمیم گیری می کند. 
وظیفــه ارائــه خدمــات حمل ونقل شــهری در ایران، صرفــا بر عهده 
دولت های محلی است و دولت مرکزی تنها در قالب کمک های بلاعوض، 
در ارائه این نوع خدمات دخیل است؛ در حالی  که در کشورهای پیشرفته 

تقریبا همه سطوح دولت در آن دخیل اند.
مهم ترین تمایز تقســیم وظایف در ایران با کشــورهای در حال توســعه 
آســیایی که غالبــا از نظام های حکومتی بســیطی برخوردارند، وظایفی 
مانند عرضه آب در شهرها، آموزش تحصیلی ابتدایی، تأمین اجتماعی، 
توســعه کشــاورزی و تهیه طرح های جامــع و تفصیلی شهرهاســت. در 
کشــورهای آسیایی مطالعه شــده، عرضه آب در سطوح محلی تقسیمات 
کشــوری، از طریــق دولت هــای محلی انجــام می شــود؛ درحالی که در 
کشــور ما این وظیفه بر عهده شرکت های دولتی فعال در مناطق مختلف 

88 آن، در اجــرای وظایف اجتماعی دولت به ویژه تکالیف ذکرشــده در 
اصول بیســت و نهم )29( و سی ام )30( قانون اساسی جمهوری اسلامی 
  ایران و به منظــور منطقی  کردن حجم و اندازه دولــت و کاهش تدریجی 
اعتبــارات هزینــه ای و بهبــود ارائه خدمــات به مردم و جلب مشــارکت 
بخش غیر دولتی و توسعه اشــتغال و صرف بودجه و درآمدهای عمومی، 
وزارتخانه هــا، مؤسســات و شــرکت های دولتی عهــده دار ارائه خدمات 
اجتماعــی، فرهنگی، خدماتــی و رفاهی، مجازند برای توســعه کمی  و 
کیفــی خدمات خود و  کاهــش حجم تصدی های دولت، نســبت به ارائه 

خدمات زیر از سوی بخش غیردولتی اقدام کنند:
- آموزش فنی و حرفه ای

- آموزش عمومی
- تربیت بدنی

- درمان
- توانبخشی 

- نگهداری از سالمندان 
- معلولان و کودکان بی سرپرست 

- کتابخانه های  عمومی
- مراکز فرهنگی و هنری 

- خدمات شهری و روستایی 
- ایرانگردی و جهانگردی

در تبصره 1 بند )د( این ماده آمده اســت که اولویت اجرای مفاد این 
ماده با »نهادهــای عمومی  غیردولتی نظیر  شــهرداری ها و دهیاری ها« 

است. 
تعیین سیاســت های اجرائی، اســتانداردها، اعمــال نظارت دولت بر 
این گونه واحدها با رعایت قوانین مربوطه از سوی بالاترین مقام دستگاه  
ذی ربــط انجــام خواهد شــد. تعرفه ارائــه خدمات از ســوی بخش های 
غیردولتی یادشــده مطابــق ضوابط قانونی مربوط تعیین می شــود و در 
مــواردی که ضابطه قانونی  مشــخصی وجــود ندارد، با پیشــنهاد وزیر یا 
بالاتریــن مقــام دســتگاه اجرائی ذی ربط، بــه تصویب شــورای اقتصاد 
خواهد رســید. دولت هم موظف اســت برای کاهــش هزینه های جاری 
و حجم تصدی هــای دولت، برنامه اجرائی این ماده )شــامل  هدف های 
کمی  و میــزان صرفه جویی در هزینه های دولتی و میــزان اعتبار مربوط 
برای پرداخت یارانه ها به بخش غیردولتی( را همه ســاله در لوایح بودجه 

 سنواتی منظور کند. 

و پنجم برنامههای در تمرکز عدم سیاستهای -5 -1 -2
ششمتوسعه

بررسی و مقایسه احکام برنامه پنجم با برنامه های اول تا چهارم توسعه 
در حوزه مدیریت شــهری حاکی از آن اســت که اگرچه در این برنامه در 
ارتبــاط با مدیریت شــهری و ابعــاد آن پیش بینی هــای متعددی صورت 
گرفته اســت؛ اما برنامه پنجم در حوزه مدیریت شــهری ابعاد تحول زای 
محــدودی دارد. به نظر می رســد پیش بینی های برنامــه پنجم در زمینه 
مدیریت شهری، فاقد تناســب با ابعاد چالش های مدیریت شهری است 
که خود متأثر از گســترش جریان شــهرگرایی و شهرنشــینی در کشــور 
اســت. جالب آنکه برخی موضوعات مطرح شــده در برنامه های پیشین، 
ماننــد واگــذاری تصدی هــای دســتگاه های اجرائی به شــهرداری ها، 
شوراها، سازمان های غیردولتی و محلی )ماده 136برنامه سوم( با وجود 
تحقق نیافتــن کامــل، دیگر در برنامه پنجم و ششــم گنجانده نشــده اند 
و بخــش مهمــی  از رویکردهــای برنامه های پیشــین؛ به ویــژه در حوزه 
تمرکززدایی و منطقه گرایی، در برنامه پنجم و ششــم در چارچوبی بسیار 
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دهیاری ها تحت نظارت شوراهای اسلامی  شهر و ده و فارغ از بوروکراسی 
دولتی، با کارایی بیشتری از منابع مالی استفاده کنند.

تجربه جهانی گویای آن اســت که در سطح محلی می توان اختیارات 
بیشتری به شــوراهای آموزش وپرورش داد. همچنین می توان در ترکیب 
اعضای این شــوراها و نحــوه انتخاب آنهــا، تغییراتی به وجــود آورد که 
خواســته و صدای مردم محلی بیشــتر شنیده شــود. همچنین انتخاب 
اعضای شــوراهای آموزش وپرورش باید به شکل دموکراتیک و بر اساس 
انتخاب مســتقیم مردم محلی باشــد. بازنگری در وظایف این شــوراها و 
افزایــش اختیارات آنهــا نیز امری ضروری اســت؛ اما واگــذاری وظیفه 

آموزش وپرورش به  شهرداری ها و دهیاری ها توصیه نمی شود.
تجربه جهانی گویای آن است که خدمات درمان سرپایی به مستمندان 
و افراد فقیری که فاقد پوشــش بیمه ای هستند، در سطوح محلی دولت 
ارائه می شــوند. در کشــور ما نیز چنین به نظر می رســد که  شهرداری ها 
می تواننــد با ایجاد درمانگاه های عمومی، مراکــز تنظیم خانواده، مراکز 
ترک اعتیــاد در مناطق مختلف شــهرهای کوچک و بزرگ در راســتای 
توانمند ســازی فقرا کمک مؤثری بکنند؛ اما تأمین مالی خدمات مجانی 
 شــهرداری ها در این گونه مراکز مستلزم کمک های مالی مشخص دولت 

است )ماده 25 و 29 قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت(.
در کلان شــهرها ازجملــه تهران، در نمودار ســازمانی  شــهرداری ها، 
معاونــت حمل ونقــل و ترافیــک پیش بینــی شــده اســت. در بعضــی 
کلان شهرها سازمان حمل ونقل و ترافیک شهرداری تشکیل شده که زیر 
نظر معاونت مربوطه فعالیت می کند. وظیفه این سازمان عبارت  است از: 
برنامه ریزی، سیاســت گذاری، طراحی، آموزش، نظارت و هماهنگی در 
امــور حمل ونقل و ترافیک. در وضعیت کنونــی، به دلیل نبود هماهنگی 
میان سیاست ها و برنامه های معاونت حمل ونقل و ترافیک  شهرداری ها و 
فرماندهی پلیس راهنمایی و رانندگی؛ به ویژه در کلان شهرها و شهرهای 
بزرگ، مشــکلاتی در مدیریت ترافیک شــهری مشــاهده می شــود. این 
مســئله در جهان با واگذاری وظیفه پلیس راهنمایی و رانندگی به سطوح 
محلی حل می شــود. باید دید در ایران زمینه مساعدی برای عدم تمرکز 

در این حوزه وجود دارد یا خیر.

2-1-7-اصولپایهتعیینوظایفشهرداریتهران
مجموعــه مطالعــات انجام شــده در مرکــز مطالعــات و برنامه ریــزی 
شــهرداری تهــران، گویای آن اســت که اساســی ترین اصــل مدنظر در 
تعیین شرح وظایف شــهرداری ها؛ به ویژه شهرداری های ایران، ضرورت 
اتخــاذ »رویکرد پالایش وظایــف« آنها به جای »رویکــرد افزایش وظایف 
شهرداری ها«ست. توضیح اینکه اگرچه شرح وظایف فعلی شهرداری ها 
فاقــد جامعیت، صراحت و ترکیب مناســب و ضروری بــرای ایفای نقش 
کامل در مدیریت شــهری است؛ اما این نقص عمده نباید منجر به افراط 
و اتخاذ رویکرد افزایش مطلق در شرح وظایف شهرداری ها شود؛ چراکه 
پــس از گذراندن چند دهه کنارگذاشته شــدن تدریجی شــهرداری ها از 
عرصه مدیریت عمومی  جامعه شــهری، اکنــون دو نیروی ذهنی و عینی 

معکوس بر تجدید حیات شهرداری های ایران تأکید و اصرار دارند. 
نیروهای ذهنی جامعه متشــکل از صاحب نظران و کارشناســان امور 
شــهری، با اتکا بر مجموعه یافته های علمی  و تجربی خود، بر نارســایی 
و ناکارایی های شــرایط کنونــی و ضرورت ارتقای جایگاه شــهرداری ها 
تا ســطح هسته اصلی نظام مدیریت شــهری از طریق اصلاحات ماهوی 
و عملکــردی آنها تأکید دارند. از اساســی ترین ایــن اصلاحات، ارتقای 
مسئولیت ها، اختیارات و وظایف شهرداری ها در سطح محلی )به عنوان 
عنصــر اجرائی نظام مدیریت شــهری و مکمل عنصر سیاســت گذاری و 

و تحــت نظر دولت مرکزی اســت. وظیفه ارائه خدمــات آموزش ابتدایی 
نیز یکی دیگر از نقاط تمایز میان ایران و کشــورهای بحث شــده اســت. 
در کشــورهای درحال توسعه آســیایی، آموزش ازجمله وظایفی است که 
دولت های محلی به همراه ســایر ســطوح دولتی در ارائه آن ســهیم اند؛ 
درحالی که در کشــور ما ســطوح محلی در ارائه این خدمات هیچ نقشی 

ندارند )جدول 2(. 
در کشــورهای آســیایی مطالعه شــده، وظایف اجتماعی مانند عرضه 
مسکن شهری ارزان قیمت بر عهده دولت های محلی است؛ اما در کشور 
ما این وظیفه بر عهده دولت مرکزی است. جالب است که وظیفه توسعه 
کشاورزی در سه کشور چین، هند و اندونزی بر عهده دولت محلی است؛ 
اما در کشــور ما این وظیفــه در حوزه وظایف دولت مرکــزی قرار دارد و 
فعالیت های تمرکززدایی در آن، فقط تا سطح منطقه ای پیش رفته است. 
در کشــورهای در حال توسعه آسیایی مانند کشــورهای پیشرفته، سطوح 

محلی دولت، تهیه کننده طرح های جامع و تفصیلی شهرها هستند.
در جهان  شــهرداری ها و دهیاری ها در شمار نهادهای بخش عمومی  
طبقه بندی می شوند؛ به همین دلیل اطلاق دولت محلی به آنها، برازنده 
این ســطح از دولت اســت. افزون بر این، ســایر نهادهــای دولت محلی 
مانند نواحی آموزش وپرورش در ایالات متحده نواحی آموزش ابتدایی و 
متوسطه )school districts( نیز از نهادهای دولت محلی به شمار می روند. 
به این ترتیب دو تفــاوت عمده را میان ایران و جهــان دراین باره می توان 

ملاحظه کرد:
اول آنکه در ایران بر اســاس قوانین موجود،  شهرداری ها و دهیاری ها 

در شمار نهادهای عمومی  غیردولتی طبقه بندی می شوند.
دوم آنکــه در ایران در ســطح محلــی فقط  شــهرداری ها و دهیاری ها 

هستند که زیر نظر شوراهای اسلامی  شهر و ده فعالیت می کنند.
نکته دیگر این است که در کشورهای دیگر، اعم از اینکه دارای دولت 
فدرال یا بســیط باشــند، از نظر تقسیمات کشوری ســازمان های دولتی 
ذیل دولــت فدرال و ایالت هــا )ذیل دولت ملی و اســتانی در دولت های 
بســیط( دولت محلی تلقی می شوند. در کشورهای پیشرفته، دولت های 
محلی عموما بر اســاس دموکراســی و از طریق شــوراهای محلی اداره 
می شوند؛ درحالی که در ایران اختیارات شوراهای اسلامی  شهر و ده در 
وزارت کشــور محدود شده است. این دولت های محلی وظایفی بر عهده 
دارند کــه در ایران غالبا در چارچوب سلســله مراتب اداری- جغرافیایی 
تعریف شده است. این پرسش مطرح می شود که اگر سیاست عدم تمرکز 
در پیش گرفته شــود، تا چه حد می توان ترتیبات نهادی موجود را تغییر 
داد؟ درس هــای تجربه جهانی برای ایران را می تــوان تحت عناوین زیر 

تلخیص کرد:
فرمانداری هــا به نمایندگی از ســوی اســتانداری ها وظایف سیاســی 
و اداری و عمرانــی را بــر عهده دارنــد؛ ازجمله اینکه مجــری طرح های 
عمرانی، فصول عمران شهری و روستایی بودجه عمومی  دولت محسوب 
می شــود. گفتنی اســت با وجود آنکه در قانون اساسی تشکیل شوراهای 
اسلامی  در سطح شهرســتان پیش بینی شده است، این شوراها در عمل 
تشکیل نشده  و حدود وظایف آنها نیز در قوانین عادی تعریف نشده است. 
به نظر می رســد اگر کمک بلاعوض دولت برای عمران شهری و روستایی 
در هر استان توسط شورای برنامه ریزی استان میان شهرستان ها و در هر 
شهرستان از سوی شــورای شهرستان توزیع شــود و سپس این کمک ها 
مســتقیما در اختیار  شــهرداری ها و دهیاری ها قرار گیــرد تا صرف امور 
عمرانی شــوند، وضعیت تخصیص منابع بهبود یابد؛ چراکه در هر شهر و 
روستا، اعضای شورای شهر و شهردار و دهیار بهتر از فرمانداری از اولویت 
نیازهــای عمرانــی آگاهی دارند. در ضمن ممکن اســت  شــهرداری ها و 
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هریک از دو نیــروی بالا در عرصه مدیریت شــهری، می تواند پیامدهای 
کاملا متفاوتی داشــته باشــد؛ پیامدهایی که ناشــی از احساس اجبار یا 

اختیار نیروها و نهادهای تفویض کننده است.
ضــرورت و اجبار تفویض مســئولیت بــه علت تنگناهــای مالی دولت 
مرکزی باعث می شــود کــه دولت و نهادهای وابســته بــه آن، این امر را 
اقدامــی  مقطعی تلقی کنند که تحت شــرایط اضطرار صورت می گیرد. 
نتیجــه این تلقی، تــلاش برای انتقال هرچه بیشــتر وظایف به نهادهای 
محلی، به خصوص شــهرداری ها با حداقل اختیارات و ابزارهاســت. در 
ضمن تلاش می شود ابزارهای نظارت و کنترل آنها کاملا در اختیار دولت 
مرکزی باقی بماند و دولت بتواند با اقتدار کامل، به نظارت و تحکم خود 
ادامه دهد تا در صورت ضرورت )و احیانا رفع شــرایط اضطرار( نســبت 
به بازپس گیری مســئولیت های تفویض شــده اقدام کند. روشن است در 

نظارتی آن یعنی شورای شهر( است. 
از ســوی دیگر، شــرایط عینی حاکم بر جامعه و دولت؛ به ویژه شرایط 
اقتصــادی و اقتصاد سیاســی، به تدریج به گونه ای تغییر کرده اســت که 
دولــت مرکزی نمی تواند نقش گذشــته خــود را به عنوان تقســیم کننده 
درآمدهــای بــرون زای حاصــل از صادرات نفــت، در میــان بخش های 
مختلف نیازمند بودجه ادامه دهد و با تکیه بر قدرت پشــتیبانی مالی، به 
اعمال اقتدار و سیاست های مدنظر خود بر این بخش ها بپردازد. شرایط 
و الزام هــای ناشــی از محدودیــت درآمدهــای نفتی از یک ســو و تحول 
نگرش های سیاسی، اقتصادی و اجتماعی حاکم بر دولت از سوی دیگر، 
حرکت به ســمت تفویض مســئولیت و واگذاری نقش بیشتر به نهادها و 
سازمان های محلی و مردمی  در عرصه مدیریت امور عمومی  را به سیاست 
اســتراتژیک دولت تبدیل کرده است؛ اما با وجود این نتیجه گیری، غلبه 

جدول 1: مقایسه وظایف سطوح دولت در ایران با کشورهای توسعه یافته

استرالیاآمریکافرانسهژاپنایراننوع وظایف

محلیمرکزی و منطقه ایمحلیاحداث جاده ها و تعمیر و نگهداری معابر

محلیمحلیمرکزی، منطقه ای و محلیمحلیاماکن فرهنگی و تفریحی

مرکزی و آب
محلیمحلیمحلیمنطقه ای

ایالتی، محلیمرکزی و محلیمحلیمحلیآتش نشانی

مرکزی و آموزش
منطقه ای

مرکزی، منطقه ای 
ایالتی، محلیمرکزی، منطقه ای و محلیو محلی

منطقه ای...منطقه ایآموزش فنی و حرفه ای

محلیمحلیبازار روز و کشتارگاه

خصوصیمنطقه ایبرق

مرکزی، منطقه ای مرکزی و استانیبهداشت و درمان
ایالتی، محلیو شهرداری

ایالتی، محلیمرکزیمحلیمرکزیپلیس

محلیمحلیمحلی و مرکزیتهیه طرح های جامع و تفصیلی

مرکزی، منطقه ای و محلیتوسعه اقتصادی

فدرال، ایالتی و مرکزی، منطقه ای و محلیمحلیحمل ونقل
محلی

محلیمحلیمحلیمحلیجمع آوری زباله و پسماند

محلیمحلیمنطقه ای و محلیفاضلاب

ایالتی، محلیمحلیمحلیفضای سبز و پارک ها

خصوصیمنطقه ایگاز

محلیمحلیگورستان

مأخذ: ستاری فر، محمد،  هادی زنوز، بهروز و همکاران )1393(، بازآرایی روابط مالی دولت و  شهرداری ها در ایران، مرکز مطالعات و برنامه ریزی 
شهر تهران، جلد دوم
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اســتراتژی پایدار تلقی کند که باید به طور فزاینده ای گســترده و تعمیق 
شــود. نتیجه این تلقــی، تلاش بــرای افزایش هرچه بیشــتر اختیارات 
نهادهای محلی ازجمله شــهرداری ها و تأمیــن ابزارها و منابع لازم برای 
استفاده از این اختیارات و در نتیجه ایفای مسئولیت ها و وظایف مربوطه 
است. در این شرایط، اولویت اقدامات، نه با افزایش سریع بار مسئولیت 
و وظایف شــهرداری ها، بلکــه با توانمندســازی آنها از طریــق مجموعه 
اقدام های هماهنگ قانونی، تشــکیلاتی و مالی اســت. تدوین و اصلاح 

چنین شــرایطی، امــکان نهادینه شــدن محلی گرایــی و مدیریت محلی 
اندک اســت؛ فرایندی کــه در حدود یک قرن مدیریت شــهری در ایران 

بارها تکرار شده است. 
در مقابل، احســاس اختیــار و انتخاب آگاهانه در مســئولیت دادن به 
ســازمان های محلی و مردمی  به علت الزام های ناشی از ضرورت تسریع 
و تعمیق توســعه همه جانبه کشــور و جلب حضور مؤثر شهروندان در این 
فرایند، ســبب می شــود تا دولــت در برنامه های خود این اقــدام را یک 

جدول 2: مقایسه وظایف سطوح دولت در ایران با کشورهای درحال توسعه آسیایی
اندونزیهندچینایراننوع وظایف

مرکزیمحلیمحلیاحداث جاده ها و تعمیر و نگهداری معابر

محلیمرکزی، منطقه ایارتباطات راه دور

محلیمحلیمحلیاماکن فرهنگی و تفریحی

مرکزیمرکزیمرکزی، محلیمرکزیامنیت عمومی

مرکزیمرکزیمرکزیمرکزیامور بین الملل

محلیمحلیمرکزی و منطقه ایتأمین آب شهری

محلیمحلیآتش نشانی

مرکزی، منطقه ای، محلیمرکزی، محلیمرکزی و منطقه ایآموزش ابتدایی

مرکزی، محلیمرکزیآموزش عالی

محلیمحلیبازار روز و کشتارگاه

منطقه ای، محلیمنطقه ایتأمین برق

مرکزی، منطقه ای، محلیمحلیمحلیمرکزی و محلیبهداشت و درمان

مرکزیپلیس

محلیمنطقه ای، محلیمرکزیتأمین اجتماعی

محلیمحلیمحلیمرکزی، منطقه ایتوسعه کشاورزی

محلیمحلیمحلی و مرکزیتهیه طرح های جامع و تفصیلی

مرکز، منطقه ای، محلیمحلیمحلیحفاظت از محیط زیست

محلیمحلیحمل ونقل شهری

مرکزیمرکزیمرکزیمرکزیدفاع

محلیمنطقه ایروشنایی معابر

محلیمحلیزباله و پسماند

محلیمرکزی، محلیمرکزی، منطقه ای، محلیسرمایه گذاری

مرکزیمرکزیمرکزیسیاست های پولی و مالی کلان

محلیمنطقه ای و محلیفاضلاب

محلیمحلیفضای سبز و پارک ها

محلیمحلیگورستان و تدفین مردگان

محلیمرکزیمسکن شهری
مأخذ: ستاری فر، محمد،  هادی زنوز، بهروز و همکاران )1393(، بازآرایی روابط مالی دولت و  شهرداری ها در ایران، مرکز مطالعات و برنامه ریزی 
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و ســیگار از سوی دولت تعیین شده اســت. علاوه بر آن، محدودیت دیگری بر 
اختیارات شوراهای اسلامی  شهر درباره وضع عوارض محلی وضع شده است. 
مطابــق مــاده 50 قانون مالیات بــر ارزش افزوده )مصــوب 1387(؛ 
»برقــراری هرگونه عوارض از ســایر وجوه برای انــواع کالاهای وارداتی 
و تولیــدی و همچنیــن ارائــه خدمات کــه در این قانون تکلیــف مالیات 
و عــوارض آنها مشــخص شــده اســت، همچنیــن برقراری عــوارض بر 
درآمدهای مأخذ محاســبه مالیات، ســود ســهام شــرکت ها، سود اوراق 
مشــارکت، سود سپرده سرمایه گذاری و سایر عملیات مالی اشخاص نزد 
بانک ها و مؤسسات اعتباری غیربانکی مجاز، توسط شوراهای اسلامی  و 

سایر مراجع ممنوع می باشد«.
ضمنا از مفاد ماده 50 قانون مالیات بر ارزش افزوده و ماده 59 قانون 
مالیات های مستقیم چنین مستفاد می شود که شوراهای اسلامی  شهر، 

از برقراری عوارض بر نقل و انتقال املاک منع شده اند. 
در ماده 52 قانون بالا چنین آمده اســت: »از تاریخ لازم الاجراشــدن 
این قانون، قانون اصلاح موادی از قانون برنامه ســوم توســعه اقتصادی، 
اجتماعــی و فرهنگــی جمهوری اســلامی  ایــران و چگونگــی برقراری 
عوارض و ســایر وجــوه از تولیدکننــدگان کالا، ارائه دهندگان خدمات و 
کالاهای وارداتی، مصوب 1381 و اصلاحیه های بعدی آن و سایر قوانین 
و مقررات خاص و عام مغایر مربوط به دریافت هرگونه مالیات غیرمستقیم 
و عــوارض بر واردات و تولید کالاها و ارائه خدمات لغو گردیده و برقراری 
و دریافت هرگونه مالیات غیرمســتقیم و عوارض دیگر از تولیدکنندگان و 

واردکنندگان کالا و ارائه دهندگان خدمات ممنوع می باشد«.
در قانون برنامه ششــم توســعه دولت نحوه توزیع عایــدات حاصل از 
مالیات مشــترک ارزش افزوده و عوارض ســوخت را به زیان کلان شهرها 
تغییــر داده اســت )برای توضیحات بیشــتر نگاه کنید بــه لایحه مالیات 
بــر ارزش افزوده در این گــزارش(؛ اما در بند ب مــاده 36 قانون برنامه 
ششــم عوارض حاصل از چشــمه های آب معدنــی و درمانی در محدوده 
شهرستان هایی که ظرفیت توسعه گردشگری دارند، با گذراندن مراحل 
قانونی در اختیار شهرداری ها یا دهیاری های همان منطقه قرار می گیرد. 
منابع حاصله متناسب با دریافت عوارض که به پیشنهاد شورای اسلامی 
شهر یا روستا به تصویب شــورای برنامه ریزی و توسعه استان می رسد، با 
تصویب کمیته برنامه ریزی شهرستان، صرف زیرساخت های گردشگری 

همان منطقه می شود.
باید گفت مصوبات شــوراهای اسلامی  شــهرها درباره بهای خدمات 
شــهری با تأیید فرمانداری ها امکان اجراشــدن خواهد داشــت. تجربه 
شــهرداری تهران گویای آن اســت که بــه دلیل تأییدنشــدن بهای بلیت 
مترو و اتوبوس از ســوی فرمانداری ها، تعادل نداشتن جدی ای در منابع 
و مصارف شــرکت های بهره برداری مترو و اتوبوس رانی تهران و حومه به 
وجود آمده است و بار تورم بر دوش این شرکت ها قرار گرفته است. نکته 
حائــز اهمیت این اســت که کمک های جاری و ســرمایه ای دولت به این 
شــرکت ها نیز روال هموار و مناسبی نداشته؛ به همین دلیل وضع مالی 

این شرکت ها به وخامت گراییده است.

2-3-کوتاهیدولتومجلسدرتنظیمقوانیننظاممالی
شهرداریها

دراین باره باید گفت در دوره زمانی 34 سال )از زمان الزام شهرداری ها 
به خودکفایی مالی در سال 1362(، دولت های مختلف به دلایل مختلف 
نتوانسته اند برای تهیه و تصویب قانون جامع نظام درآمدی شهرداری ها 
اقدام کنند و اقدامات آنها در این زمینه غالبا موردی و عقیم بوده اســت. 

در زیر با تفصیل بیشتر به این موضوع خواهیم پرداخت.

شرح وظایف شــهرداری ها مطابق با مســئولیت ها، اختیارات و امکانات 
آنهــا در قالب یک نظام جامع تقســیم کار و امکانات بین نهادهای دولت 
مرکــزی و نهادهــای محلی، فقط یکــی از سیاســت های لازم برای این 
توانمندسازی است. در واقع در این شرایط، دولت مرکزی شانه از زیر بار 
مسئولیت های ماهوی خود خالی نکرده و همه چیز را به نهادهای محلی 
واگذار نمی کند؛ بلکه در عین حفظ اقتدار و مسئولیت های خود، جایگاه 
و نقــش واقعی مســئولیت ها، اختیــارات و به تبع آنها وظایــف نهادهای 
محلی، ازجمله شــهرداری ها را در چارچوب نظام ذکرشــده به رسمیت 
شــناخته و می پذیرد. پذیرش این رویکرد منجر به پذیرش اصل »پالایش 
وظایف شــهرداری ها« و جایگزینــی آن با افزایش وظایف شــهرداری ها 
می شود. با این یادآوری که شــهرداری های ایران در حال حاضر بسیاری 

از وظایف اولیه و ماهوی خود را از دست داده اند. 

در شهر اسلامی شوراهای اختیارات کردن محدود -2 -2
وضعووصولدرآمدهاوتجهیزمنابعمالی

همان طــور کــه در فصل اول گــزارش تحقیق به تفصیل مطرح شــد، 
مطابق بند )16( ماده 71 قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای 
اسلامی  کشــور و انتخابات شــهرداران مصوب ســال 1375، از وظایف 
شوراهای اســلامی  شــهر، »تصویب لوایح برقراری یا لغو عوارض شهر و 
همچنیــن تغییر نوع و میزان آن با درنظرگرفتن سیاســت عمومی  دولت 
اســت که از ســوی وزارت کشور اعلام می شــود«. همچنین در ماده 77 
قانون بالا آمده اســت که شــوراهای اسلامی  شــهر و دهستان می توانند 
برای تأمین بخشــی از هزینه هــای خدماتی و عمرانی مورد نیاز شــهر و 
روســتا، طبــق آیین نامه مصوب هیئت وزیران نســبت بــه وضع عوارض 
متناســب بــا تولیــدات و درآمدهــای اهالی  اقــدام کننــد. در ماده 15 
آیین نامــه اجرائی مــاده )77(، )مصوب هیئت وزیران در ســال 1378( 
چنین آمده است:»نســبت عوارض شــهر، روستا و شــهرک با درآمدها، 
عرضه کالاها و خدمات و ســایر موضوع ها حداکثر بر اساس نرخی است 
که ســالانه توســط وزارت کشور پیشنهاد شده اســت و به تصویب هیئت 
وزیران می رســد. مادامی که این نسبت در هر ســال به تصویب نرسیده 
است، نســبت تعیین شده در ســال قبل مجری خواهد بود. برای تعیین 
حداکثر )سقف( نسبت عوارض به درآمدها و عواید محلی، باید استاندارد 
هزینه های عمرانی، اداری و خدماتی شهرداری ها از سوی وزارت کشور 
بــا هماهنگی کمیته موضوع تبصره مــاده )11( این آیین نامه تنظیم و به 
هیئت وزیران ارائه شــود. در تنظیم اســتانداردها باید سهم هزینه هایی 
که به موجــب تصمیمات مراجع ملی یا فرامحلــی در طرح های عمرانی 
یا خدماتی یا در اجرای طرح های جامع و هادی در شــهرها، شهرک ها و 
روســتاها ایجاد می شود، به طور جداگانه مشخص گردد«. در تبصره این 
ماده می خوانیم که در سال جاری و مادامی که استانداردها و نسبت های 
موضــوع این ماده تعیین نشــده اند، مجموع عوارض وصولی در هر محل 
با رعایت مــاده )3( این آیین نامه نباید دربــاره درآمدها بیش از حداکثر 
دو درصد )2درصد( درآمد ســالانه، درباره فروش کالاها یا خدمات بیش 
از حداکثــر دو درصد )2درصد( قیمت عمده فروشــی و در مورد دارایی و 
ثروت بیــش از حداکثر نیم درصد  )0.5درصــد( ارزش معاملاتی آن ) با 

احتساب میزان عوارض قابل وصول موجود( باشد.
مطابق ماده 14 این آیین نامه، شوراها موظف اند هنگام تصمیم گیری 
دربــاره عوارض، علاوه بر توجه به سیاســت های کلی کــه در برنامه های 
پنج ســاله و قوانین بودجه سالانه اعلام می شــود، سیاست های عمومی 

 دولت را نیز مراعات کنند.
در قانــون مالیات ارزش افزوده )مصوب 1387( عوارض فراورده های نفتی 
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تهران در بند )8-4( همین گزارش خواهد آمد. 

2-3-3-تصویبقانونتجمیععوارضدرسال1381
در دهه 1380 تحولات چندی در حوزه سیاســت گذاری حوزه درآمد 
شــهرداری ها به وقوع پیوســت. در دوره برنامه سوم توســعه اقتصادی، 
اجتماعی و فرهنگی جمهوری اســلامی  )1379-1383(، وزارت کشور 
قانــون تجمیع عوارض را به مجلس شــورای اســلامی تقدیــم کرد. این 
قانون در ســال 1381 به تصویب رسید و از سال 1382 به اجرا گذاشته 
شــد. بر اســاس قانون اخیر، همه عوارض متفرقه ای کــه قبلا به موجب 
قوانین جاری کشور یا بخشنامه های وزیر کشور مبنای عمل شهرداری ها 
و نهادهای دولتی بود، ملغی شــد. همچنین بر اســاس قانون اخیر، نرخ 
عوارض نوســازی از پنج در هزار به یک درصــد افزایش یافت. مالیات بر 
فروش کالاها وضع شــد کــه درآمد آن به شــهرداری ها تعلق می گرفت. 
عوارض بنزین، گاز، مخابرات و آب و فاضلاب نیز وضع شــد که به صورت 
متمرکز وصول و از سوی سازمان شهرداری ها و دهیاری های وزارت کشور 
میان شهرداری ها توزیع می شد. با آنکه وضع و اجرای قانون اخیر تحول 
مهمی در نظام درآمدی شــهرداری ها به وجود آورد؛ اما در غیاب اعمال 
روش هــای علمی برای تخصیص وظایف میان دولت مرکزی، اســتانی و 
دولت های محلی )ازجمله شــهرداری ها( و همچنین در غیاب تخصیص 
انواع مالیات ها به ســطوح مختلف دولت و روشــن کردن مناسبات مالی 
دولت و شهرداری ها و قواعد دسترسی شــهرداری ها به بازارهای مالی، 

نظام درآمدی شهرداری ها همچنان از نارسایی های مهمی رنج می برد.

2-3-4-تصویبقانونمالیاتارزشافزودهدرسال1387
بالاخره در ســال 1387 هم زمــان با تصویب قانــون مالیات بر ارزش 
افزوده، قانون تجمیع عوارض ملغی شد. با تصویب قانون اخیر، به تدریج 
سهم شــهرداری ها از »مالیات مشــترک« 2 ارزش افزوده افزایش یافت و 
بالاخــره به 3 واحد درصد در پایــان دوره برنامه پنجم رســید )ماده 16 
قانــون(؛ اما افزایش درآمد شــهرداری تهران از ایــن محل و همچنین از 

محل عوارض سوخت، مانع از ادامه تراکم فروشی آن نشد.
در ماده 38 قانون یادشــده نیز تصریح شــده اســت کــه نرخ عوارض 
 شــهرداری ها و دهیاری ها علاوه بر نرخ مالیــات موضوع ماده )16( این 
قانــون، برای انــواع بنزین و ســوخت هواپیما 10 درصد، نفت ســفید و 

نفت گاز 10 درصد و نفت کوره پنج درصد تعیین می شود. 
درآمد شهرداری ها از محل مالیات ارزش افزوده و عوارض پیش بینی شده 
در قانــون مالیات بر ارزش افــزوده در دوره اجرای آزمایشــی آن، به تدریج 
افزایش یافت و امروز ســهم مالیات مشــترک و عوارضی که به طور متمرکز 

جمع آوری و میان شهرداری ها توزیع می شود، درخور توجه است. 
گرچه ســهم عوارض متمرکز ناشــی از اجرای قانون مالیات بر ارزش 
افــزوده در درآمــد شــهرداری تهــران، در دوره 90 تا 95 ســیر صعودی 
داشته؛ اما ناچیز بوده است. این در حالی است که سهم شهرداری تهران 
از مالیــات بر ارزش افــزوده، از 13 درصد در ســال 1390 به 31 درصد 
در ســال 1395 افزایش یافته اســت )نمودار 2(. نظر به اینکه هردو این 
درآمدها در شمار درآمدهای پایدار شهرداری تهران طبقه بندی می شود، 
می تــوان گفت با تصویب و اجرای قانون مالیــات بر ارزش افزوده، منبع 

درآمد پایدار مهمی  برای شهرداری تهران ایجاد شده است.
نگرانی که وجود دارد، این اســت که بــا توجه به تغییراتی که در نحوه 
توزیع ســهم شــهرداری ها از محل قانون ارزش افــزوده در قانون برنامه 

2-3-1-الزامشهرداریهابهخودکفاییدردورهجنگ
در دوره جنگ ایران و عراق، وضع مالی دولت رو به وخامت گذاشــت 
و کســری های بودجه دولت ســیر صعودی پیمود. یکی از تمهیداتی که 
برای کاســتن از بار مالی هزینه های دولت اندیشــیده شد، عبارت بود از 
خودکفاکردن شــهرداری ها و بریدن بند ناف کمک هــای مالی دولت به 
شهرداری ها. به همین دلیل در ســال 1362 تبصره ای در بودجه دولت 
گنجانیده شــد که بر اساس آن، شــهرداری ها موظف شدند در مدت سه 
ســال از نظر مالی از دولت مستقل شوند. تصویب چنین قانونی حکایت 
از بی اطلاعی دولت و مجلس وقت از مباحث مالیه محلی دارد؛ چراکه:

 اولا – شهرداری های شهرهای متوسط و کوچک به دلیل محدودبودن 
پایه هــای عوارض محلــی و تنوع نداشــتن اقتصاد شــهری و پایین بودن 
سطح درآمد ساکنان و صاحبان کسب و کار؛ به ویژه در دوره جنگ، حتی 
در صورت تصویــب قوانین مورد نیاز و ایجــاد ظرفیت های برنامه ریزی و 
اجرائی، نمی توانستند به خودکفایی برسند. به همین دلیل »کمک های 
برابرســاز« دولت برای برخورداری منصفانه شــهروندان این شــهرها از 
زیرســاخت ها و خدمات شــهری اجتناب ناپذیر بوده و ایــن رویه در همه 

کشورها متداول است.
ثانیا- در شــهرهای بزرگ نیز تأمین مالی ایجاد خطوط متروی شهری 
و اتوبوس رانــی و خدمــات عمومی ، بســیار ســرمایه بر اســت و از عهده 
شــهرداری ها به تنهایــی برنمی آید. در ضمن حمل ونقــل عمومی  دارای 
پیامدهــای بیرونی مثبت عظیمی  )از نظر صرفه جویی در زمان رفت و آمد 
و کاهش آلودگی محیط زیست و کاهش خطرات جانی و مالی تصادفات 
خودروها( اســت و تعلــق یارانه از محل مالیات هــای دولت مرکزی برای 

پوشش بخشی از هزینه های حمل ونقل عمومی  کاملا موجه است.
 به هرحال وزارت کشــور مســئول نظارت بر حسن اجرای قانون شد و 
ملزم شد با ارائه پیشــنهاداتی درباره اصلاح نظام درآمدی شهرداری ها، 
موجبات اجرای قانون را فراهم کند. هرچند وزارت کشــور در این زمینه 
مطالعاتــی را انجــام داد؛ اما در عمل نتوانســت گام هــای مؤثری برای 
اصــلاح نظام درآمدی شــهرداری ها بــردارد و در دوره جنگ وضع مالی 

شهرداری ها مانند دولت مرکزی اسفبار باقی ماند.

2-3-2-فروشبیضابطهتراکموتغییرکاربریاراضیشهری
بعد از جنگ، در غیاب بســترهای قانونی و نهــادی لازم برای اصلاح 
نظام درآمدی شــهرداری ها، ابتدا شــهرداری های کلان شهرها و سپس 
به تبعیت از آنها شــهرداری های شــهرهای بزرگ و متوســط در راستای 
تأمیــن مالی بودجه خود، به کســب درآمد از محل فــروش تراکم، تغییر 
کاربری، وصول جرایم حاصل از تخلفات ســاختمانی و افزایش محدوده 
شهرها روی آوردند. این کار برای مدتی بدون رعایت مقررات ساختمانی 
و شهرســازی مندرج در طرح های جامع و تفصیلی شــهرها ادامه داشت 
تا آنکه وزارت مســکن و شهرسازی و شــورای عالی شهرسازی و معماری 
تصمیماتــی را برای ضابطه مندکــردن آن گرفتنــد. به این ترتیب، عواید 
حاصل از »عوارض برنامه ریزی شهری« 1 ضمن نفی برنامه ریزی، به یکی 
از منابع مهم درآمدی شــهرداری ها تبدیل شد. در این میان، تلاش های 
توأم با تأخیر شورای عالی شهرســازی و معماری راه به جایی نبرد و این 
تجربه یک بار دیگر نشــان داد در کشــور ما تبانی در سطوح عالی دولت 
برای عبــور از خط و مرزهــای قانونی، نیرویی سیل آســا و ویرانگر به بار 
می آورد که کســی را یارای مقابله با آن نیســت. گفتنی اســت که تاریخ 
پرافت و خیــز  فــروش غیرقانونی تراکــم و تغییر کاربری اراضی در شــهر 

1 Planning Fees 
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هیئت محترم دولت برساند. وزارت مسکن و شهرسازی برای این منظور طرح 
ســاماندهی و تعادل بخشی به ارزش افزوده مستغلات شهری را در دستور کار 
خود قرار داد و انجام این مطالعه را به پژوهشکده توسعه کالبدی واگذار کرد. 
نتایج این مطالعه در ســال 1390 در اختیار وزارت مســکن و شهرسازی وقت 
قرار گرفت؛ اما این وزارتخانه گام لازم را برای ارائه لوایح پیشنهادی به وزارت 
کشور برنداشت. شایان ذکر است که در طرح یادشده، به جای پیشنهاد لایحه 
عوارض بر افزایش قیمت اراضی شــهری، توصیه شــده بود قانون نوسازی و 
عمران شهری اصلاح شود و به جای مصوبه شورای اسلامی  شهر تهران درباره 
اخذ عوارض تراکــم و تغییر کاربری اراضی در این زمینه، لایحه قانونی ای که 

برای همه شهرها الزام آور است، تدوین شود. 
با توجه به بی نتیجه ماندن طرح مطالعاتی وزارت مســکن و شهرسازی 
وقــت در این باره و با توجــه به اهداف کلان شــهرداری تهران و تصریح و 
تکلیف قوانین فرادست، مرکز مطالعات و برنامه ریزی شهر تهران، پروژه 
»تدویــن نظام اخذ عــوارض از افزایش ارزش اراضی و املاک شــهری و 
جبران کاهش ارزش ناشی از طرح های توسعه شهری« را در سال 1392 
در دســتور کار خود قرار داد. مطالعات ذکرشــده بــه مدیریت این جانب 

انجام و به آن مرکز تقدیم شد. 1
نتایــج این مطالعــات گویای آن بود کــه اجرای این سیاســت با مانع 
قانونــی مندرج در ماده 50 قانون مالیات ارزش افزوده مواجه اســت. از 
مفاد ماده 50 قانون مالیات بر ارزش افزوده و ماده 59 قانون مالیات های 
مستقیم، چنین مستفاد می شــود که شوراهای شهر از برقراری عوارض 
بر نقل و انتقال املاک منع شــده اند. آرای دیــوان عدالت اداری مبنی بر 
ابطال عوارض محلی بر نقل و انتقال املاک در شــهرهای مرند و همدان 

نیز مؤید این مطلب است. 2
بر اساس موازین حقوقی، مفاد ماده )174( قانون برنامه پنجم توسعه 
مصوب سال 1389 اســت و این در حالی است که مقنن در سال 1394 
آخرین اراده خود را در تثبیــت و ابقای قانون مالیات بر ارزش افزوده در 
قانون بودجه 1394 کل کشور اعلام کرده است و در واقع مفاد بند »ب« 
تبصره )9( قانون بودجه سال 1394 کل کشور ناسخ ماده )174( قانون 

برنامه پنجم توسعه به دلیل تأخر زمانی است.
بــا توجه به نکات بالا، می توان اســتدلال کرد که لازمه ورود شــورای 
اسلامی  شــهر تهران به مســئله »لایحه برقراری عوارض افزایش ارزش 
اراضی و املاک شــهری ناشــی از اجرای طرح های توســعه شــهری در 
تهــران« و تصویب آن، اصلاح مــاده 50 قانون مالیات بــر ارزش افزوده 
است. هرچند دوره اجرای آزمایشــی قانون فوق به سر آمده و هم اکنون 
لایحــه قانــون دائمی  ارزش افــزوده در کمیســیون های مربوطه مجلس 
شــورای اسلامی  در دست بررسی است؛ اما بر اساس اطلاعات دریافتی 
از دولت، چنین به نظر می رســد که لغو مــاده 50 قانون مالیات بر ارزش 

افزوده در لایحه جدید پیش بینی نشده است.

2-3-6-اجرانشدنسیاستهایدرآمدیقانونبرنامهپنجم
به موجب ماده 174 قانون برنامه پنجم توســعه، »شــوراهای اسلامی 
 و شــهرداری ها و ســایر مراجع ذی ربط« موظف شــدند تا پایان سال اول 
برنامــه از طریق تدویــن نظام درآمدهــای پایدار شــهرداری ها با اعمال 

سیاست های ذیل اقدام کنند:
الف- کاهش نرخ عوارض صدور پروانه ساختمانی در کاربری های تجاری، 
اداری و صنعتی متناســب با کاربری های مسکونی همان منطقه، با توجه به 

ششــم توســعه و نیز لایحه ارائه شده از ســوی دولت به مجلس در اسفند 
1395،انجام شــده اســت، درآمد شــهرداری تهران از این محل کاهش 
یابد. چنین کاهشــی با توجه به توقف فروش تراکــم غیرمجاز، می تواند 

بر منابع بودجه شهرداری تهران و توازن آن تأثیر مخربی داشته باشد. 

2-3-5-درآمدپایدارشهرداریتهران
درطرحجامعسال1386

در ســند مصــوب طرح جامع شــهر تهــران، بــه منظور بهبــود نظام 
درآمدی، اجرای دو سیاست مشخص درباره عوارض بر مستغلات شهری 

مطرح شده است:
یکم- احیای قوانین مالیات بر مســتغلات و قانون عوارض اراضی بایر 
در اشــکال جامع تر برای جلوگیری از بورس  بازی و بدون اســتفاده ماندن 

اراضی شهری و هرگونه مستغلات
دوم- احصــا و احیای حق مرغوبیت افزایــش ارزش و عایدی حاصل 
از عملیــات توســعه و عمران شــهری در اخــذ انواع عــوارض اجاره بها، 

نقل و انتقال و ساخت وساز و امثال آن.
گفتنی است که در زمان تهیه طرح جامع تهران، مطالعه اصلاح نظام 
درآمدی شــهرداری ها به مهندســان مشــاور ایرانیان و انجام این کار به 
نویســنده این گزارش سپرده شد؛ اما معلوم نیســت به چه دلیل هنگام 
تهیه ســند طرح جامع تهران، از یافته های این گزارش استفاده نشد. دو 
مــوردی که در بالا آمده، بیانگر بی اطلاعــی تدوین کنندگان طرح جامع 
تهران و اعضای وقت شورای عالی شهرسازی و معماری از دقایق موضوع 

است. در رد این دو پیشنهاد باید گفت:
اولا- افزایش قیمت اسمی  زمین و ساختمان در شهرها با تورم موجود 
در اقتصاد رابطه ای مســتقیم دارد و اگر قیمت اسمی  زمین و ساختمان 

به تناسب تورم افزایش یابد، جای نگرانی نیست
ثانیــا- افزایش قیمت نســبی زمین و ســاختمان در مناطق شــهری 
دلایل مختلفی دارد؛ در کشــور ما یکی از دلایل عمده آن، ارزش گذاری 
کمتــر از واقع نرخ ارز در دوره های رونق نفتی اســت که موجب افزایش 

دارایی های غیرقابل مبادله می شود.
ثالثــا- بخشــی از افزایش قیمت نســبی زمین و ســاختمان می تواند 
مربوط به سرمایه گذاری دولت و شهرداری ها در زیرساخت های شهری، 
ورود اراضی خارج شــهر در محدوده شــهر یا قطعه بندی اراضی شهری 
باشــد. در این وضعیت اســت که اخــذ مالیات از افزایــش ارزش دارایی 

زمین و ساختمان می تواند موجه باشد.
رابعا- اگر در اجرای قانون نوسازی و عمران شهری، قیمت منطقه ای زمین 
و ساختمان متناسب با تغییرات قیمت بازار تعیین می شد، این مالیات محلی 

خود به مثابه مکانیسم خودکار جذب بخشی از مازاد قیمت عمل می کرد.
خامســا- در آن دســته از کشــورهایی که افزایش مرغوبیــت زمین و 
ســاختمان مشــمول مالیات می شــود، این نوع مالیات ها از سوی دولت 
مرکــزی در هنگام نقل و انتقال مالکیت این دارایی و به عنوان بخشــی از 
سود شرکت ها و درآمد مشمول مالیات خانوارها محاسبه و اخذ می شود.

در جدول برنامه ها، طرح ها و مطالعات موضوعی شهر تهران نیز مسئولیت 
»ســاماندهی و تعادل بخشــی افزایش ارزش اراضی شــهری ناشی از توسعه 
و عمران شــهر« به صورت مشــترک بر عهده وزارت مســکن و شهرســازی و 
شــهرداری تهران قرار گرفت و مقرر شــد این وزارتخانه با همکاری نهاد تهیه 
طرح های توسعه شهری تهران، مقررات لازم را در این زمینه تهیه و به تصویب 

1-هادی زنوز و همکاران )1394(، تدوین نظام اخذ عوارض از افزایش ارزش اراضی و املاک شهری و جبران کاهش ارزش ناشی از طرح های توسعه شهری، مرکز مطالعات و برنامه ریزی شهر تهران.
 2-  رای شماره 1910 هیات عمومی دیوان عدالت اداری در خصوص تعیین عوارض بر معاملات املاک، مستغلات، مستحدثات و سرقفلی حاکی از خلاف قانون بودن این نوع عوارض است. رای 

دیوان عدالت اداری در 26 مهر 1394، در مورد ابطال عوارض محلی مصوب شورای اسلامی شهر مرند نیز حاکی از اتخاذ این رویه قضایی می باشد. 
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بهــای خدمات کرد. به عقیده ما، وصول عوارض تراکم در صورتی که مغایر 
ضوابط ساخت وساز مندرج در طرح جامع و تفصیلی نباشد، کاملا منطقی 
اســت و در برخی از شــهرهای دیگر نقاط جهان نیز تحــت عنوان عوارض 

برنامه ریزی شهری متداول است. 
- بندهــای )د(، )و( و )ز( ماده 174، درســت و مهم اســت؛ اما 
بــه ترتیب مربوط به بهبود کارایی نظام تشــخیص و وصول، ارتقای 

کارایی فنی و اقتصادی شهرداری هاست
- بند )ه( این ماده نیز ناظر به مقررات شهرســازی است و چون 

مصادیق آن نامشخص است، جای آن در قانون نیست.
بر اســاس ماده 175 قانون برنامه پنجم توسعه »در جهت ایجاد 

درآمد پایدار برای شهرداری ها«:
الف ـ ســازمان امــور مالیاتی موظف بــه ارائه اطلاعــات درآمد 
مشــمول مالیــات مشــاغل در حــدود مقــرر در قوانیــن مرتبط با 

شهرداری هاست
ب ـ تبصره )2( ماده واحده قانون تأســیس شــرکت قطار شهری 
تهران و حومه مصوب 1354/2/16 به سایر شهرداری ها و تونل های 

زیرزمینی آب و فاضلاب، ترافیکی و خدماتی تسری می یابد.
به جرئــت می توان گفت در زمینه اجرای بخش عمده مفاد مواد 
174 و 175 قانون برنامه پنجم توســعه، دولت و شهرداری ها اقدام 
مؤثــری به عمــل نیاورده اند. در واقــع وزارت کشــور و نمایندگان 
مجلس هرکدام لوایح و طرح هایی را تهیه کرده اند؛ اما این لوایح و 
طرح ها به تصویب مجلس شــورای اسلامی  نرسیده است. گذشته 
از ایــن، مــرور اجمالی این لوایــح و طرح ها بیانگر آن اســت که نه 
کارشناسان وزارت کشــور و نه نمایندگان مجلس، درک روشنی از 

ماهیت این کار خطیر نداشته اند 1.

شــرایط اقلیمی  و موقعیت محلی و نیز تبدیل این عوارض به عوارض و بهای 
خدمات بهره برداری از واحدهای احداثی این کاربری ها و همچنین عوارض 

بر ارزش افزوده اراضی و املاک، ناشی از اجرای طرح های توسعه شهری
ب ـ تعیین ســهم شــهروندان در تأمین هزینه هــای خدمات عمومی  و 
شــهری، نگهداری، نوســازی و عمران شــهری و همچنین تعیین ســهم 

دولت در ایجاد زیرساخت های توسعه، عمران شهری و حمل ونقل
ج ـ تبدیل عوارض موضوع درآمد شــهرداری ها از عوارض بر املاک به 

عوارض ناشی از مصرف و خدمات
د ـ تعیین ضمانت اجرائی برای وصول عوارض، بهای خدمات و ســایر 

درآمدهای قانونی شهرداری ها
هـ ـ افزایش تراکم زمین های مشــجر با سطح اشــغال کمتر نسبت به 

زمین های غیرمشجر با سطح اشغال بیشتر
و ـ تقویت ساز وکارهای مدیریت و نظارت بر هزینه  کرد شهرداری

ز ـ برون ســپاری وظایف قابل واگذاری و هدایت بودجه شــهرداری ها 
به ســمت هزینه کرد در حوزه وظایــف اصلی و قانونی آنهــا و ممنوعیت 

پرداخت هرگونه هزینه از اعتبارات شهرداری به دستگاه های اجرائی.
به عقیده ما مفاد این ماده نشــان دهنده کج فهمی  دولت و قانون گذار 

از مبانی تخصیص انواع درآمد شهرداری ها به هزینه ها است:
در بندهــای )الف(، )ب( و )ج( این ماده، قانون گذار به جای تصریح منع 
فروش تراکم در مغایرت با ضوابط طرح های توسعه شهری، ترجیحات خود 
را درباره بهتربودن وصول بهای خدمات نسبت به عوارض ساخت وساز بیان 
می کند. چنین حکمی  اساسا نادرست است؛ چراکه قانون گذار از این نکته 
غافل است که اخذ بهای خدمات اگر برای همه خدمات ارائه شده از سوی 
شــهرداری ها ممکن بــود، دیگر نیازی به وضع عــوارض محلی نبود. برای 
مثال، نمی توان استفاده از خدمات آتش نشانی و پارک ها را مشمول وصول 

نمودار 2: سهم عوارض ناشی از قانون مالیات بر ارزش افزوده از جمع درآمدهای شهرداری تهران

توضیح: جمع درآمد برابر جمع منابع منهای فروش اموال شهرداری، وام های دریافتی و وصول مطالبات است.
مأخذ: گزارش تفریغ بودجه شهرداری تهران، سال های 1390 تا 1395

 1- نگارنده این سطور به سفارش دکتر حناچی معاون وقت شهرسازی و معماری وزارت راه و شهرسازی، لایحه دولت را ارزیابی کرده و گزارش مربوط را برای ایشان ارسال داشته است. ضمنا 
طرح های نمایندگان مجلس نیز به درخواست معاونت اقتصادی مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی از سوی اینجانب مورد نقد و ارزیابی قرار گرفته و گزارش مربوطه در اختیار آن مرکز قرار 

گرفته است.
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جدول 3: عملکرد عوارض شهرداری تهران از محل قانون مالیات ارزش افزوده )میلیون ریال(

نرخ عوارضمستند قانونی وصول درآمدشرح درآمد

عملکرد

13
90

13
91

13
92

13
93

13
94

13
95

30
/0

9/
13

96

ماده 45 قانون مالیات بر عوارض گذرنامه
بر اساس مبلغ تعیین شدهارزش افزوده

17
,3

65

16
,7

24

40
,9

41

26
,4

87

28
,9

49

30
,7

29

24
,9

51

ماده 43 و 46 قانون مالیات عوارض بلیت هوایی
5درصد بهای بلیJبر ارزش افزوده

65
,6

60

17
5,

55
3

25
3,

28
3

26
7,

95
1

21
8,

92
4

24
9,

14
4

12
6,

14
2

عوارض شماره گذاری سالانه 
موتورسیکلت و سایر وسایل 

نقلیه )عوارض نخستین 
مرتبه شماره گذاری(

بند )ج( ماده 43 قانون 
1درصدمالیات بر ارزش افزوده

3,
57

0

1,
62

7

1,
27

3

1,
77

9

1,
54

1

2,
19

7

6,
61

6

عوارض سالانه خودروهای 
سواری )عوارض سالانه 

اتومبیل(

ماده 43 و 46و47 قانون 
مالیات بر ارزش افزوده

یک و نیم در هزار قیمت 
فروش کارخانه داخلی یا 
یک و نیم در هزار مجموع 

36ارزش گمرکی و حقوق ورودی
8,

83
3

40
5,

87
0

57
6,

36
8

83
5,

12
2

1,
07

0,
75

7

1,
46

3,
12

8

1,
12

5,
74

7

عوارض بر تولید یا فروش 
محصولات تولیدی

ماده 3 قانون تجمیع عوارض 
)از 1/7/1387 قانون 
مالیات بر ارزش افزوده 
جایگزین قانون تجمیع 

عوارض شد(

10درصد

12
8,

65
9

10
,9

47

72
4,

67
3

41
2,

47
2

57
3,

42
0

7,
06

3

سهمیه از عوارض )موضوع 
تبصره 1 ماده 6( تبصره 2 ماده 

39 قانون مالیات بر ارزش 
افزوده

بند )ب( ، )ج( ، )د( ماده 
38 قانون مالیات بر ارزش 

افزوده بابت مواد نفتی

انواع بنزین و سوخت هواپیما 
10درصد - نفت سفید و 
نفت گاز 10درصد - نفت 

65کوره 5درصد
0,

07
4

37
6,

06
2

84
7,

26
1

1,
85

1,
62

2

1,
63

5,
92

7

2,
15

2,
58

4

92
5,

91
0

سهمیه از عوارض )موضوع 
تبصره 3ماده 2( تبصره 3 ماده 

41 قانون مالیات بر ارزش 
افزوده

12 در هزار ارزش گمرکی 
18کالاهای وارداتی

,6
84

12
7,

55
3

24
4,

67
2

29
2,

13
9

000

جمع عوارض متمرکز وصولی 
ناشی از قانون مالیات بر 

,1ارزش افزوده
12

4,
18

6

1,
23

2,
04

8

1,
97

4,
74

5

3,
99

9,
77

3

3,
36

8,
57

0

4,
47

1,
20

2

2,
21

6,
42

9

سایر موارد)عوارض حاصل 
از مالیات بر ارزش افزوده(

ماده 16 و ماده 38 قانون 
مالیات بر ارزش افزوده

9,
60

3,
47

2

14
,5

86
,8

36

18
,5

80
,6

70

30
,4

81
,6

82

29
83

73
86

39
,9

88
,1

63

16
,8

03
,0

37

جمع کل

10
,7

27
,6

58

15
,8

18
,8

84

20
,5

55
,4

15

34
,4

81
,4

55

33
,2

05
,9

56

44
,4

59
,3

65

19
,0

19
,4

66
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متداول شــد، فروش مازاد تراکم بود. شــهرداری تهــران نیز بعد از 
جنگ در این جهت اقدام کــرد و از این طریق منابع عظیمی برای 

انجام سرمایه گذاری های به تأخیرافتاده گردآورد.
2-4-1-دورهاولفروشتراکموتغییرکاربری

درشهرتهران
با تصویب طرح ســاماندهی )جامع( تهران در سال 1370، ضوابطی 
برای تراکم ســاختمانی در محدوده شــهر و با هــدف حفظ جمعیت این 
محــدوده در حد هفت هزار و650 نفر تدوین شــد. بــا وجود تصویب این 
ضوابط، شــهرداری تهران فروش تراکم مازاد بر ضوابط مندرج در طرح 

ساماندهی را در دهه 1370 ادامه داد.
 در واکنش به این اقدامات بی رویه شــهرداری تهران، شــورای عالی 
شهرســازی و معماری ایران در هشــتم مهر ســال 1376 مصوبه شماره 
269 کمســیون مــاده )5( را برای تعییــن ارتفاع ســاختمان ها با توجه 
به مســاحت زمین و عرض گذر برای ســاماندهی فروش تراکم ارائه داد 
)جدول 6(. به موجب قانون تشکیل شورای عالی معماری و شهرسازی، 
این شورا تنها مرجع اظهارنظر و تغییر طرح تفصیلی شهر تهران شناخته 
می شــود. هدف این مصوبه محدودکردن ساخت وســاز تــا هفت طبقه و 
تعییــن حد بلندمرتبه ســازی و جلوگیری از رکود کارهــا و تعیین تکلیف 

متقاضیان احداث ساختمان در شهر تهران بود.
گفتنی اســت که در پنجم بهمن 1377 شــورای عالی شهرســازی و 
معماری، ضوابط بلندمرتبه ســازی را در شــهر تهران به تصویب رســاند 
)مصوبه 329(. به موجب این مصوبه، احداث ساختمان های شش طبقه 

و بیشتر در تهران باید با رعایت موارد زیر صورت گیرد:
- فاصله دو ساختمان هم جوار با مشرفیت 

- نور و تابش آفتاب
- فضای باز و سطح اشغال

- عرض معابر و دسترسی ها
- حفظ زیبایی و منظر شهری

- زلزله و آتش سوزی
 تأسیسات شهری و محیط زیست.

ایــن ضوابط با تأکید بــه رعایت کلیــات و چارچوب های مصوب طرح 
ساماندهی تهران بر شــیوه رعایت سقف جمعیتی پیش بینی شده در آن 
به تصویب رســید. شهرداری تهران موظف شد ضوابط و مقررات احداث 
بنا برای ساختمان های پنج طبقه و کمتر در شهر را منطبق بر طرح جامع 

مصوب تهران در اسرع وقت تهیه و ابلاغ کند. 
به موجب این مصوبه، صدور مجوز افزایش تراکم ساختمانی در سطح 
تهــران در معابر با عرض کمتر از شــش متر ممنوع شــد و تعداد طبقات 
افزایــش تراکم ســاختمانی مازاد بر طبقات مجاز، حداکثر ســه طبقه بر 
اســاس جدول یادشده مقرر شد. بر اســاس این مصوبه، احداث حداکثر 
پنج طبقه مســکونی روی زیرزمین و پیلوت مجاز اســت. بر اســاس این 
مصوبــه، تراکم ســاختمانی مبنا در شــهر تهران 120 درصــد و حداکثر 
سطح اشغال در هر طبقه 60 درصد مساحت زمین است. با این مصوبه، 
شورای عالی شهرســازی و معماری در مصوبه 269 خود تعدیل به عمل 
آورد و دو طبقه از جدول مصوبه 269 کاست و ساخت وساز در معابر کمتر 

از شش متر را ممنوع کرد.
پیامدهای تداوم فروش تراکم را می توان به شرح زیر برشمرد: 1

یکم- تخلف از دستورالعمل تشخیص اساس طرح جامع شهر مصوب 
63/12/23 شورای عالی شهرســازی و معماری ایران و بی اعتبار کردن 

سند طرح جامع تهران مصوب 1370 درباره موارد زیر:

2-3-7-لایحهسال1395دولتدربارهمالیاتارزش
افزوده

دولت به جــای اصلاح نظــام درآمــدی شــهرداری ها و عمل به 
تکالیــف قانونی خــود در برنامــه پنجم، با ســرآمدن مهلت اجرای 
قانــون موقت مالیات ارزش افزوده در تنظیم لایحه جدید برای این 
مالیات، نکاتی را درباره عوارض شــهرداری گنجانده اســت که به 
زیان کلان شهرهاست. در لایحه مالیات ارزش افزوده که در اسفند 
ســال 1395 به مجلس تقدیم شده است، جز در  ماده 54، سخنی 

از عوارض به میان نیامده است:
»ماده )2( قانون نوســازی و عمران شهری مصوب 1347/9/7 
و اصلاحات بعدی آن از تاریخ لازم الاجرا شــدن این قانون به شــرح 

زیر اصلاح می شود:
عبــارت »پنج در هــزار« مندرج در ماده )2( بــه عبارت یک و نیم 

)1.5( درصد اصلاح می شود«.
 ظاهرا دولت امیدوار است با اجرای اصلاحیه قانون مالیات های 
مستقیم باری اصلاح قیمت معاملاتی املاک و افزایش نرخ مالیات 
نوســازی، درآمد شــهرداری ها از ایــن محل در 10 ســال از تاریخ 
تصویــب اصلاحیه قانــون مالیات های مســتقیم، به تدریج افزایش 
یابــد؛ اما بــرای این کار صبر ایوب لازم اســت؛ چراکــه در انتهای 
مهلت 10ســاله، قیمــت معاملاتی امــلاک قرار اســت معادل 20 

درصد قیمت بازار آنها شود.
دولــت در این لایحــه تصمیم گرفته اســت به جــای تعیین نرخ 
عوارض برخی از کالاها، سهمی  از مالیات ارزش افزوده کالاها را به 
شهرداری ها و دهیاری ها اختصاص دهد )جدول 4(. ظاهرا چنین 
به نظر می رســد بی میلی دولت از کاربــرد عوارض در لایحه جدید، 
بــه تمایل آن در توزیع بدون رادع و مانع عواید عوارض فراورده های 
نفتی و... میان شــهرداری ها و دهیاری ها فارغ از توزیع جغرافیای 

فروش این فراورده ها می شود )جدول 4(. 
تمایل دولت یازدهم به متمرکزکردن سهم شهرداری ها در وزارت 
کشور و توزیع آن از طریق سازمان شهرداری ها و دهیاری ها از خلال 
مــواد لایحه جدید دولت آشــکار اســت. ضمنا دولت دربــاره توزیع 
عایدات مالیات بر ارزش افزوده، به زیان شهرداری های کلان شهرها 
عمل کرده است. به این معنی که چنین به نظر می رسد که بار مالی 
کمک های برابرساز بلاعوض به شهرداری های مناطق عقب مانده را 

بر دوش شهرداری های کلان شهرها انداخته است.
به لحاظ اهمیت لایحه اخیر دولت برای شهرداری ها، در جدول 
)5( مقایســه ای میــان قانون فعلــی و لایحه پیشــنهادی دولت که 
انتظار می رود در ســال 1396 در صحن علنی مجلس مطرح شود، 

انجام شده است.

2-4-فروشتراکموتغییرکاربریدرشهرداریتهران
به دنبال تصویب قانون بودجه ســال 1362 که در آن خودکفایی 
مالی شهرداری ها در مدت سه سال الزامی شده بود، شهرداری ها 
بــا مضیقه مالی جدی مواجه شــدند. با پایان یافتــن جنگ ایران و 
عراق در ســال1367، نیاز به ســرمایه گذاری های عمرانی در همه 
شهر ها که در دوره جنگ به تأخیر افتاده بود، کاملا محسوس بود؛ 
اما شــهرداری ها فاقد بنیه مالی لازم برای تأمین مالی منابع مورد 
نیاز برای ســرمایه گذاری های بزرگ بودند. یکی از شــیوه هایی که 
برای جبران کسری های عظیم مالی در کلان شهرها ازجمله تهران 

 1- شهرداری تهران، )بهار 1381(، گزارش بررسي پیامدهاي تداوم و یا توقف فروش تراکم. 
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به موقعیت محل و گران ترین بر ملک مشرف به معبر محاسبه می شود.
)T( ضریب منطقه ای مطابق با جدول )7( است.

تبصره )3(: ضرایب کاربری ها مطابق جدول )8(
توضیحات :

- )n( ما به التفــاوت تعــداد مغازه ها یا واحدهای مجاز بــا مورد تقاضا 
است.

- کلیه ضرایب  بالا درباره بناهای در حد تراکم اســت و چنانچه مورد 
درخواست مازاد بر تراکم باشد، به ضرایب بالا )A( افزوده می شود.

- از جهت تبدیل یک واحد اداری به چند واحد، هر مترمربع 
- از جهت تبدیل یک واحد تجاری به چند واحد، هر مترمربع 

- از جهت تبدیل واحدهای اداری به تجاری ما به التفاوت ضرایب فوق 
اخذ می شود.

- از جهت تبدیل یک واحد صنعتی به چند واحد 
تبصره چهار )4(

 P100 الف- کسری پارکینگ برای واحدهای مسکونی
110P ب- کسری پارکینگ برای واحدهای اداری صنعتی

P120 ج- کسری پارکینگ برای واحدهای تجاری و تولیدی
تبصره پنج )5(.

شــهرداری تهران موظف است حداکثر در شش ماه از تاریخ ابلاغ این 
مصوبه، کتاب ارزش معاملاتی جدید را با همکاری کمیســیون توســعه و 
عمران شهری شورای اسلامی شهر تهران تهیه و برای بررسی و تصویب 

به شورای اسلامی شهر تهران ارائه کند.
ماده دو )2( 

درخصوص موارد اســتثنائی که نیاز به تخفیف و تقســیط ویژه دارند، 
شهرداری تهران موظف است طبق آیین نامه جداگانه ای که تهیه و جهت 

تصویب به شورای اسلامی شهر تهران ارائه خواهد کرد، اقدام کند.
در بیست و هشــتم تیر ســال 1379 آیین نامه تخفیف و تقســیط تعرفه 

تراکم و کاربری به تصویب شورای اسلامی شهر تهران رسید.
عملکرد شــهرداری تهران در مدت پنج سال )1376-1380( بیانگر 
آن اســت که در این مــدت، 14/877 میلیون مترمربــع اضافه تراکم در 
شــهر به فروش رســید و درآمد حاصل از آن در حدود 6803/4 میلیارد 
ریــال بود. به این ترتیــب در این دوره از فروش هــر مترمربع مازاد تراکم، 

442 هزار ریال عاید شهرداری شده است.

2-4-2-دورهدومفروشتراکموتغییرکاربریدرشهرتهران
شورای عالی شهرسازی و معماری ایران در جلسه 1386/9/5 خود، 
»طرح راهبردی- ساختاری )جامع(« جدید شهر تهران را تصویب نهایی 
کرد. این طرح در 30 اردیبهشــت ســال 1387 برای اجرا به شهرداری 
تهران ابلاغ شد. طرح های تفصیلی مناطق تهران در سال 1390 نهایی 

- سقف جمعیتی
- میزان و نحوه تخصیص کاربری اراضی مسکونی
- میزان و نحوه تخصیص تراکم و توده ساختمانی

- میزان و نحوه تخصیص سطوح خدماتی.
دوم- تحقق نیافتن همه طرح های شــهری ای که مبنای آنها داده های 
طرح جامع )ترافیک، تأسیســات، رعایت نسبت ســطوح خدماتی و...( 

قرار گرفته است.
ســوم- به مخاطره انداختــن حیــات شــهر و شــهروندان بــه دلیــل 
تعهدنداشــتن به مصوبات مکان یابی برای جلوگیری از ســاخت بنا روی 

گسل های شناسایی شده و دیگر نقاط نامطلوب.
چهارم- نقض آشکار منافع عامه و توسعه پایدار شهر و کاهش کیفیت 

محیط زیست شهری. 
شــورای شــهر تهران در تاریخ 1378/6/30 چگونگی محاســبه و 
تعیین تعرفه و وصول عــوارض اضافه تراکم و تغییر کاربری را تصویب 
کرد. به موجب ماده یک این مصوبه، شــهرداری تهران مکلف اســت 
در قبال اضافه ارزشــی که برای هریک از قطعات اراضی شــهر بر اثر 
ضوابط منطقه بندی و تعیین تراکم های ســاختمانی و کاربری اراضی 
بیش از قیمت اراضی در مناطق مســکونی با تراکم کم ایجاد می شود 
و همچنیــن درباره مصوبه شــورای عالی شهرســازی و معماری برای 
بلندمرتبه ســازی، عوارض مربوطه را با رعایت تبصره های ذیل وصول 

کند؛
تبصره یک )1(:

پایه و اصول حاکم بر محاسبه عوارض مذکور به این قرار است:
الف- محاسبه عوارض اضافه تراکم بر پایه کتابچه ارزش معاملاتی املاک 

)سال 1376( موضوع ماده )62( قانون مالیات های مستقیم خواهد بود.
ب- پایــه محاســبه عوارض مــازاد تراکم ســاختمانی در کاربری های 

مختلف بر مبنای عوارض مازاد تراکم یک مترمربع مسکونی است.
ج_ محاســبه ارزش هــر مترمربــع تغییــر کاربــری از مســکونی بــه 
کاربری های دیگر و توســعه ســطوح موجود این کاربری ها، برابر ضریبی 
از عوارض مازاد تراکم یک مترمربع مسکونی و مطابق جدول تبصره )3( 

این ماده محاسبه می شود.
تبصره دو )2(:

نحوه محاســبه عوارض یک مترمربع مازاد در کاربردهای مسکونی به 
صورت زیر خواهد بود؛
  )T+1()2D+P(=A

الف- )D( معادل ارزش ساختمان )صرفا معادل اسکلت فلزی و بتنی( 
طبــق کتابچه ارزش معاملاتی املاک )ســال 1376( که برابر 120000 

ریال است.
ب- )P( ارزش معاملاتی یک مترمربع زمین که برابر قیمت منطقه ای 
زمین بر اســاس کتابچــه ارزش معاملاتی املاک )ســال 1376( با توجه 

جدول 4: مقایسه عوارض شهرداری ها در قانون مالیات بر ارزش افزوده مصوب سال 1387 و لایحه جدید مالیات بر ارزش افزوده در سال 1395

نرخ عوارض مندرج در قانون فعلی )درصد(سهم شهرداری ها از نرخ مالیات در لایحه )درصد(

9,910انواع بنزین و سوخت هواپیما

4,9510نفت گاز و نفت سفید

3,35گاز طبیعی ، نفت کوره و گاز مایع

ماخذ: قانون مالیات ارزش افزوده مصوب 1387و لایحه مالیات ارزش افزوده سال 1395
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جدول 5: تغییرات مندرج در لایحه دولت نسبت به قانون مالیات بر ارزش افزوده

موضوع فصول
توضیحاتاصلاحات

فصل اول
تعاریف و 

دامنه شمول
تعاریف

ازجمله موضوعات تعریف شده در لایحه که در قانون فعلی به آنها اشاره نشده است، تعریف کالا، مالیات 
فروش و مالیات خرید، حد آستانه، خدمات مالی و اعتباری، خدمات واسپاری )لیزینگ( و معافیت مالیاتی 

است. علاوه بر این، تعریف واردات و صادرات نیز اصلاح شده است. به این ترتیب ارسال کالاها و 
خدمات به مناطق آزاد تجاری- صنعتی و ویژه اقتصادی به مثابه صادرات به حساب می آید.

بر خلاف قانون، عرضه کالا به خود در صورتی که برای مصرف شغلی باشد، مشمول مالیات نخواهد بود.عرضه به خود

فصل دوم
معافیت ها

معافیت بدون 
استرداد 
مالیات 
نهاده ها

در لایحه دایره معافیت های عرضه و واردات کالا و خدمات توسعه پیدا کرده است. ازجمله مواردی که 
از پرداخت مالیات معاف شده اند، می توان به واردات شمش طلا توسط بانک مرکزی، عرضه و واردات 
ماست، انتقال دارایی ها، طلا و مسکوکات به/از صندوق های سرمایه گذاری، خدمات بیمه مستقیم و 
اتکایی و بیمه محصولات کشاورزی، خدمات صرافی و خدمات لیزینگ )واسپاری(، ترانزیت ترافیک 

مخابراتی و انتقال آن به داخل کشور اشاره کرد. علاوه بر این، در برخی موارد مانند محصولات 
کشاورزی که پیش تر نیز از معاف بوده اند، مصادیق مشخص و شفاف شده اند.

معافیت 
همراه با  
استرداد 
مالیات 
نهاده ها

دایره عرضه کالاها و ارائه خدمات مشمول نرخ صفر نیز نسبت به قانون موسع تر شده است. عرضه داخلی 
انواع داروهای پیشگیری و درمانی و عرضه داخلی ماشین آلات و تجهیزات سرمایه ای معدنی، کشاورزی و 

خطوط تولید صنعتی مشمول نرخ صفر شده است. علاوه بر این، با توجه به تغییر در تعریف صادرات، ارسال 
کالاها و خدمات به مناطق آزاد تجاری- صنعتی و ویژه اقتصادی نیز مشمول نرخ صفر شده است. 

فصل سوم
مأخذ، نرخ و
نحوه محاسبه

مأخذ محاسبه 
مالیات

به موجب قانون، بهای کالا یا خدمت مندرج در صورت حساب، مأخذ محاسبه مالیات محسوب شده و 
تخفیفات اعطایی و مالیات های موضوع این قانون که قبلا پرداخت شده و سایر مالیات های غیرمستقیم و 

عوارضی که هنگام عرضه کالا یا خدمت به آن تعلق گرفته است، جز مأخذ محسوب نمی شدند. اجرای این 
ماده، برخی از مؤدیان مالیاتی را که عرضه کالاها و ارائه خدمات آنان به قیمت مصوب صورت می گرفت و 
دولت برای جبران تمام یا قسمتی از قیمت کالا یا خدمت عرضه شده را به آنها یارانه می داد، دچار چالش 

کرده بود. به همین دلیل در ماده 7 لایحه مالیات بر ارزش افزوده یارانه ها، کمک های نقدی و وجوه 
واریزی به حساب درآمد عمومی  به موجب سایر قوانین نیز از مأخذ محاسبه مالیات خارج شده اند. 

ارائه نرخ 
کمتر برای طلا

در ماده 9 لایحه کالاها و خدماتی که مشمول نرخ  خاص می شوند،  ذکر شده است. بر این اساس، برای 
عرضه طلا و پلاتین بر خلاف قانون نرخ سه درصد در نظر گرفته شده است. 

استرداد 
اعتبار مالیاتی

ازجمله مشکلاتی که عمده  فعالان اقتصادی با آن روبه رو هستند،  استردادنشدن به موقع اعتبار مالیاتی 
است؛ این مسئله به تبع نقدینگی و حجم فعالیت تولیدکنندگان و صادرکنندگان را تحت تأثیر قرار 

می دهد. تبصره 8 ماده )10( لایحه به موضوع استرداد اعتبار مالیاتی اشاره می کند که شامل تغییراتی 
نسبت به قانون فعلی شده است؛ این تغییرات عبارت اند از:

تغییر مهلت استرداد اعتبار مالیاتی از سه ماه به دو ماه پس از تاریخ ثبت درخواست مؤدی؛
تغییر مهلت استرداد اعتبار مالیاتی صادرکنندگان کالا و خدمات از سه ماه به یک ماه پس از تاریخ ثبت 

درخواست مؤدی؛
تنظیم آیین نامه اجرائی برای این موضوع که به تصویب وزیر امور اقتصادی و دارایی می رسد.

مشکل دیگر فعالان اقتصادی، عدم پذیرش اعتبار مالیاتی آنها از سوی سازمان در برخی موارد است. 
استدلال سازمان در این موارد، غیرواقعی بودن معامله است. در قانون فعلی اصل بر عدم برائت مؤدی 

بوده و در صورت ادعای سازمان، مؤدی باید واقعی بودن معامله را اثبات کند؛ اما بر اساس تبصره 1 
ماده 10 لایحه، اثبات غیر واقعی بودن بر عهده سازمان بوده و اصل بر برائت است. 

بر اساس قانون مالیات بر ارزش افزوده، چنانچه مؤدیان به عرضه کالا یا خدمات معاف از مالیات موضوع 
این قانون اشتغال داشته باشند، مالیات خرید پرداختی بابت ماشین آلات و تجهیزات آنها قابل استرداد 

نیست. این موضوع با منطق حاکم بر »مالیات بر ارزش افزوده از نوع مصرفی« در تضاد است. در 
راستای حل مسئله فوق، تبصره )5( ماده )10( لایحه، حکم شفافی را ارائه کرده است مبنی بر اینکه 
»صرف نظر از آنکه مؤدیان به عرضه کالاها و خدمات معاف یا مشمول اشتغال داشته باشند، مالیات 

خرید مربوط به ماشین آلات خطوط تولید آنها قابل کسر، تهاتر و استرداد خواهد بود«.
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فصل چهارم
وظایف 

و تکلیف 
مؤدیان و 

اشخاص ثالث

جلوگیری از 
کدفروشی

یکی از معضلات عمده در قوانین مالیاتی مسئله کدفروشی است که همواره مشکلات زیادی را برای سازمان 
مالیاتی و مؤدیان ایجاد کرده است. در لایحه مالیات بر ارزش افزوده جهت کاهش کدفروشی سازوکاری ذیل 

تبصره 2 ماده )14( در نظر گرفته شده است که بر اساس این تبصره سازمان می تواند خریداران کالا و خدمات 
را مکلف کند مالیات فروش فروشندگانی را که سازمان تعیین و اعلام می کند، در زمان خرید به نام فروشنده به 

حساب سازمان واریز کند که در این  صورت، مالیات پرداختی مذکور به حساب بستانکاری مالیاتی فروشنده منظور 
خواهد شد و در غیر این  صورت، اعتبار خرید خریداران پذیرفته نخواهد شد. 

لازم به ذکر است که این تبصره به طورکلی مانع کدفروشی نیست؛ اما می تواند در کاهش آن و اجرائی شدن بهتر 
قانون مالیات بر ارزش افزوده مؤثر باشد. 

قرارداد های 
پیمانکاری

با توجه به مسائل قانون کنونی، در این لایحه، تدابیری برای حل مشکلات پیمانکار به شرح زیر انجام شده است:
تاریخ تعلق مالیات پیمانکاران، تاریخ پرداخت علی الحساب یا تاریخ تأیید صورت وضعیت )هریک که مقدم باشد( در 

نظر گرفته شده است.
با توجه به ماده )16( لایحه، کارفرما مکلف شده است مالیات فروش را حداکثر تا پایان ماه بعد از تاریخ پرداخت 

علی الحساب یا صورت وضعیت یا صورت حساب حسب مورد، به حساب سازمان واریز کند. در صورت عدم پرداخت، 
خزانه مکلف است در اولین تخصیص، بدهی مالیاتی را از حساب دستگاه ذی ربط برداشت و به حساب سازمان 

واریز کند.
به موجب ماده )18( لایحه، مهلت زمانی پرداخت مالیات بر ارزش افزوده در مورد خدمات پیمانکاری، سه ماه 

افزایش یافته و به پایان دوره مالیاتی بعد از دوره تسلیم اظهارنامه موکول شده است.

انحلال 
اشخاص 
حقوقی و 

انتقال واحد 
صنفی

با توجه به اینکه در قانون فعلی مالیات بر ارزش افزوده درباره انحلال اشخاص حقوقی و انتقال 
واحدهای صنفی، مقرراتی وجود ندارد، این دو موضوع ذیل مواد 20 و 21 لایحه اشاره شده است. 
با توجه به این مواد، اشخاص حقوقی منحل شده تا زمان تسویه همچنان مؤدی محسوب می شوند و 

مدیران تسویه مکلف به انجام تکالیف مقرر در قانون هستند. همچنین درباره انتقال واحد صنفی نیز 
دارنده واحد صنفی تا زمان انتقال، مسئول اجرای مقررات و تکالیف مالیاتی در نظر گرفته شده است.

فصل پنجم
ساختار 

سازمانی 
مالیات 

بر ارزش 
افزوده، 
وظایف و 

اختیارات آن

استفاده 
از خدمات 
اشخاص 
حقیقی و 

حقوقی

جهت بهره مندی سازمان امور مالیاتی از خدمات مشاوره ای و اجرائی اشخاص حقیقی و حقوقی، ذیل ماده )27( لایحه، 
به سازمان اجازه داده شده است که از افراد ذی صلاح به استثنای امور مربوط به تشخیص، دادرسی، مطالبه و وصول 
 مالیات، استفاده کند. شرایط استفاده، نحوه انجام دادن تکالیف و سایر موارد اجرائی موضوع این قانون به آیین نامه ای 

که به تصویب وزیر امور اقتصاد و دارایی می رسد، موکول شده است. علاوه بر این ماده در ماده )29( لایحه به 
سازمان اجازه داده شده است که رسیدگی و تنظیم گزارش دوره های مالیاتی مؤدیان را به سازمان حسابرسی و 

مؤسسات حسابرسی عضو جامعه حسابداران رسمی واگذار نماید؛ تبصره این ماده، اشخاص مذکور را از ارائه خدمات 
حسابداری و مشاوره ای به مؤدیان مورد رسیدگی منع کرده است. 

لازم به ذکر است که در ماده 27 قانون فعلی مقرر شده است که مؤدیان جهت تنظیم گزارش های حسابرسی مالیات 
بر ارزش افزوده، می توانند از سازمان حسابرسی و مؤسسات حسابرسی عضو جامعه حسابداران رسمی استفاده کنند 
و بر اساس تبصره یک این ماده، اداره امور مالیاتی گزارش حسابرسی که با رعایت شرایط این ماده تنظیم شده باشد 

را بدون رسیدگی قبول و مطابق مقررات مربوط، برگه مطالبه صادر می کند که در جای خود می تواند منشأ مشکلات 
فراوانی باشد. 

تسری برخی 
از مواد قانون 

مالیات های 
مستقیم

ماده )31( لایحه نسبت به ماده )33( قانون فعلی، مواد بیشتری از قانون مالیات های مستقیم را به مالیات بر ارزش 
افزوده تسری داده است؛ این مواد عبارت اند از:

تسری مواد )97(، )161(، )162(،)169(، )169( مکرر، تبصره یک ماده )177(، )178(، )181(، )182(، )186( و 
تبصره یک آن، )198(، )219(، )235(، )238(، )239(، )243(، )257(، )274( تا )279(.

حذف مواد )167(، )233(.
لازم به ذکر است که موضوع ماده 167 که مربوط به تقسیط بدهی مالیاتی مؤدیان است در ماده 28 لایحه منعکس 

شده است، با این تفاوت که مدت تقسیط از سه سال به یک سال کاهش یافته است. 

فصل ششم
مالیات های 

سبز و سلامت

جریمه 
واحدهای 

آلاینده

در حالی که در قانون فعلی تمامی  واحدهای آلاینده با نرخ یک درصد در سال جریمه می شوند، در لایحه 
پیشنهادی متناسب با میزان آلایندگی 3 نرخ  0,5 و 1 و 1,5 درصد پیشنهاد داده شده است که این 
رویکرد انگیزه کاهش آلایندگی واحدهای تولیدی را افزایش می دهد. همچنین طبق قانون، تمامی 

 واحدهای پتروشیمی  و پالایشگاه ها مشمول مالیات یک درصدی بر قیمت فروش می شدند؛ اما در لایحه، 
چنانچه استانداردهای محیط  زیست را رعایت کنند، ممکن است واحد آلاینده محسوب نشوند.

موضوع فصول
توضیحاتاصلاحات
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مالیات 
نقل وانتقال و 
شماره گذاری 

خودرو

مالیات نقل و انتقال خودرو نیز از آنجایی که از منطق نظری محکمی  برخوردار نیست و سایر کشورها نیز 
آن را اخذ نمی کنند، در لایحه حذف شده است. 

مالیات شماره گذاری در قانون فعلی مستقل از میزان آلایندگی خودرو است؛ در حالی که در لایحه این 
ایراد برطرف شده است. همچنین دایره شمول مالیات های سالانه وسایل نقلیه نیز گسترده تر شده 
است و علاوه بر خودروهای سواری و وانت های دوکابین که در قانون فعلی مدنظر قرار گرفته، سایر 

وسایل نقلیه نیز اضافه شده اند.

فصل هفتم
تخصیص، 
انتقال و 

توزیع مالیات

توزیع درآمد 
مالیات بر 
کالاها و 
خدمات

به موجب قانون، نرخ استاندارد مالیات بر ارزش افزوده کالاها و خدمات 9 درصد است که پنج درصد 
آن به عنوان درآمد عمومی، سه درصد به عنوان سهم شهرداری ها و دهیاری ها و یک درصد سهم وزارت 

بهداشت توزیع می شود. در لایحه، سهم درآمد عمومی  و شهرداری ها و دهیاری ها تغییر نکرده است؛ 
چراکه به نسبت 67 درصد و 33 درصد بین آنها توزیع خواهد شد؛ اما در تبصره »1« ماده 42 لایحه 
مالیات بر ارزش  افزوده، مقرر شده است که 10 درصد از سهم شهرداری ها به حساب تمرکز وجوه 

وزارت کشور واریز شود تا صرف توانمندسازی و ارتقای شاخص های خدمات شهری و روستایی با اولویت 
مناطق کمترتوسعه یافته کند. همچنین به موجب تبصره )3( ماده )43( لایحه مالیات بر ارزش افزوده نیز 
دو درصد از سهم شهرداری ها برای تأمین منابع مالی مورد نیاز ایجاد زیرساخت های مربوط به مدیریت 

پسماند و فاضلاب شهرک ها و نواحی صنعتی، بین شهرک ها و نواحی مربوطه توزیع خواهد شد.

توزیع درآمد 
مالیات سبز

به موجب تبصره »1« ماده )38( قانون، این درآمدها بین شهرداری ها و دهیاری هایی توزیع می شود 
که در محل استقرار واحدهای آلاینده حضور دارند؛ اما طبق ماده )44( لایحه مالیات بر ارزش  افزوده 
مقرر شده است که درآمدهای حاصل از اخذ مالیات از واحدهای آلاینده به نسبت های 40، 40 و 20 
درصد بین حساب تمرکز وجوه وزارت کشور، وزارت راه و شهرسازی و صندوق محیط  زیست توزیع 

 شود و هریک از این دستگاه ها موظف هستند منابع مذکور را برای توسعه و بازسازی حمل ونقل عمومی 
 و تأمین ماشین آلات خدماتی و عمران شهرها )توسط وزارت کشور(، توسعه زیر ساخت های حمل ونقل 
بین شهری مشتمل بر جاده ای و ریلی )توسط وزارت راه و شهرسازی( و اقداماتی به منظور حفظ محیط  

زیست )توسط صندوق ملی محیط  زیست در چارچوب اساسنامه( اختصاص دهند.

توزیع درآمد 
مالیات سیگار 
و محصولات 

دخانی

نرخ مالیات بر سیگار و محصولات دخانی به موجب قانون 15 درصد است که 12 درصد آن مربوط به 
مالیات بر ارزش افزوده بوده که به حساب درآمد عمومی  واریز می شود و سه درصد آن، نرخ عوارض 

شهرداری ها و دهیاری ها است که به حساب تمرکز وجوه وزارت کشور واریز می گردد؛ اما در لایحه مقرر 
شده است که منابع حاصل از مالیات سیگار و محصولات دخانی به نسبت 67 و 33 درصد به عنوان 

درآمد عمومی و سهم شهرداری ها و دهیاری ها توزیع شود.

توزیع درآمد  
مالیات 

شماره گذاری 
وسائط نقلیه 
و نگهداری 

آنها

به موجب بند »ج« ماده )47( قانون مالیات بر ارزش  افزوده، درآمدهای حاصل از این پایه مالیاتی به 
نسبت دو به یک بین درآمد عمومی  دولت و تمرکز وجوه وزارت کشور توزیع می شود؛ اما بر اساس 

ماده )44( لایحه به نسبت های 40، 40 و 20 درصد بین حساب تمرکز وجوه وزارت کشور، وزارت راه و 
شهرسازی و صندوق محیط  زیست توزیع خواهد شد.

همچنین بر اساس بند »ب« ماده )47( قانون، درآمدهای حاصل از این پایه به طور کامل به حساب 
شهرداری های محل واریز می شد؛ اما طبق ماده )44( لایحه به نسبت های 40، 40 و 20 درصد بین 

حساب تمرکز وجوه وزارت کشور، وزارت راه و شهرسازی و صندوق محیط  زیست توزیع می شود.

توزیع درآمد 
مالیات بر 
حامل های 

انرژی

در قانون مالیات بر ارزش  افزوده، رویه واحدی برای اخذ مالیات از فراورده های نفتی و سایر حامل های 
انرژی وجود نداشت و بسته به نوع سوخت، درآمدهای مالیاتی بین دولت و شهرداری ها توزیع می شد؛ 

اما به موجب ماده )42( لایحه، درآمدهای حاصل از مالیات بر حامل های انرژی به نسبت 67 درصد 
به عنوان درآمد عمومی کشور و 33 درصد سهم شهرداری ها و دهیاری ها توزیع خواهد شد. البته لازم 
به ذکر است که به موجب تبصره »1« ماده )42(، 10 درصد از سهم شهرداری ها و دهیاری ها با رعایت 

ترتیبات قانونی به حساب تمرکز وجوه وزارت کشور واریز خواهد شد.

موضوع فصول
توضیحاتاصلاحات
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شــش سال از تصویب طرح های تفصیلی مناطق شهر تهران سپری شده 
است، به جرئت می توان گفت این طرح نمی تواند در افق آن؛ یعنی سال 
1404 به چشــم انداز و اهداف خود دست یابد. بنابراین هرچند ایرادات 
طرفــداران تهیه و تنظیم طرح های ســاختاری- راهبــردی به طرح های 
ســنتی جامع در اســاس درســت می نماید؛ امــا این اســتدلال آنها که 
اجرانشدن این طرح ها در عمل به دلیل روش شناسی به کار رفته در آنها و 
ابعاد صرف کالبدی این طرح ها بوده است، نادرست از کار درآمده است. 
شــورای اســلامی  شــهر تهران هم زمان با تصویب طرح جامع شــهر، 
ارزش واگذاری امتیاز تراکم و تعرفه تغییر کاربری ســاختمان و پارکینگ 

را در سال 1386 تصویب کرد. به موجب این مصوبه:
ارزش یــک مترمربــع مــازاد تراکم در شــهر تهران بر اســاس مصوبه 
شــورای اسلامی  شــهر تهران )مصوب تاریخ 1386/9/14( به شرح زیر 

محاسبه شده است:
نحوه محاســبه عوارض مازاد تراکم در شــهر تهران بر اســاس مصوبه 
پنجاه و یکمین جلسه رسمی  فوق العاده شورای شهر تهران درباره »ارزش 
واگذاری امتیاز تراکم و تعرفه تغییر کاربری ساختمان و پارکینگ« تعیین 
شــده اســت. بر اســاس ماده دوم این مصوبه، شــهرداری تهران مکلف 
است در قبال اضافه ارزشی که برای هریک از قطعات اراضی شهر بر اثر 
ضوابط پهنه بندی و تعیین تراکم های ســاختمانی مجاز و کاربری اراضی 
بیش از قیمت اراضی در مناطق مسکونی با تراکم پایه مالی 120 درصد 

ایجاد می شود، تعرفه مربوطه را به طریق زیر وصول کند: 

شد، ولی مراسم ابلاغ و اجرای آن به تعویق افتاد. 
قراین موجود گویای آن است که عزم و اراده جدی برای اجرای طرح 

جدید تهران وجود ندارد:
نهــاد طــرح جامع تهران در ســال 1390 منحل شــد. اولین جلســه 
شــورای عالی نهاد در چهارم فروردین ســال 1387 بعد از تصویب طرح 
راهبردی- ســاختاری شهر تهران برگزار شــد. رئیس نهاد در این جلسه 
بر مدیریت یکپارچه شــهر تهران و ضرورت تشــکیل شــورای هماهنگی 
تأکید کرد. جلسات شورای عالی نهاد با هدف تعیین نقش نهاد در ایجاد 
هماهنگی بین دســتگاه های بیرون و درون شــهرداری با اسناد توسعه و 
نظارت بر انطباق فعالیت های دستگاه های مسئول در شهر با چشم انداز، 
اهداف و راهبردهای طرح های توسعه پس از برگزاری دوره ای در نهایت 

منتج به تصویب اساسنامه نهاد در پنج فروردین سال 1388 شد.
قوانین و مقررات پیش بینی شده در طرح جامع، تهیه و تصویب نشد.

تجدید سازمان حمل ونقل شهری در مهلت مقرر انجام نشد.
برنامه پنج ســاله شهر تهران با توجه به مفاد طرح جامع تهیه نشد و در 
سال 1390 مقرر شد برای سه سال آینده یک برنامه عمرانی تهیه شود.

نظام درآمدی شــهر تهران برخلاف پیشــنهادات مشاور طرح، اساسا 
متحول نشــد و وابســتگی درآمدهای شــهرداری تهران به فروش تراکم 
و تغییــر کاربری که آفت اجرای طرح ســاماندهی بــود، در این دوره نیز 

مداومت نشان داد.
اکنــون که نزدیک به 10 ســال از تصویب طرح جامــع تهران و حدود 

موضوع فصول
توضیحاتاصلاحات

فصل هشتم
جریمه های 

مالیاتی

جریمه های 
مالیاتی

همان طور که بیان شد، فصل هشتم لایحه به موضوع جریمه های مالیاتی اشاره دارد که نسبت به قانون فعلی 
تغییرات زیر را شامل می شود:

تغییر مأخذ جریمه از مالیات متعلقه )تفاضل مالیات خرید و مالیات فروش( در قانون فعلی به مالیات فروش در 
لایحه )به استثنای بند ب( و به تبع تغییر نرخ جرایم

درنظرگرفتن جریمه برای صدور یا استناد به صورت حساب معامله غیرواقعی
اخذ جریمه بابت دریافت مالیات فروش از  کالا و خدمات معاف و وصول مالیات فروش توسط اشخاص غیرمشمول

درنظر گرفتن جریمه ای جداگانه در صورت کتمان تمام یا بخشی از عرضه کالا و ارائه خدمات.

فصل نهم
سایر مقررات

ابقای برخی 
قوانین

علاوه بر قوانین مستثنا در موضوع ماده 52 قانون فعلی، قوانین زیر نیز در ماده 52 لایحه،  مستثنا 
شده اند:

مواد )63( و )87( قانون وصول برخی از درآمدهای دولت و مصرف آن در موارد معین مصوب 
1373/12/28 و اصلاحات بعدی آن

ماده واحده قانون اصلاح ماده )87( قانون وصول برخی از درآمدهای دولت و مصرف آن در موارد معین 
مصوب 1390/11/18

قانون امور گمرکی مصوب 1390/8/22
قانون تهیه مسکن برای افراد کم درآمد مصوب 1372/6/9. 

مأخذ: ، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی  )1396(، بررسی لایحه مالیات بر ارزش افزوده اسفند 1395

جدول 6: مصوبه269 کمیسیون ماده 5 شورای عالی شهرسازی و معماری
عرض گذر

بزرگ تر از 20 متربین 12 تا 20 مترکمتر از 12 مترمساحت زمین

دو طبقهدو طبقهیک طبقهکمتر از 300 مترمربع

سه طبقهسه طبقهدو طبقه300 تا 600 مترمربع

چهار طبقهسه طبقهسه طبقهبیشتر از 600 مترمربع
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شهر تهران را در دستور کار خود قرار داد.
اهم موضوعاتی که در جریان این بررســی در مرکز توجه ویژه شورای 
عالــی قرار گرفته، عبارت انــد از: جمعیت پذیری، تغییــرات پهنه بندی، 
بلندمرتبه ســازی، تأمین خدمات عمومی  از طریق اراضی ذخیره توسعه 
و نوسازی در سطح شهر تهران، بافت های فرسوده شهری، سیما و منظر 

شهری و ساخت وسازهای منطقه 22.
سند طرح جامع مصوب، با توجه به مجموع امکانات و محدودیت های 
شهر تهران، ســقف جمعیت پذیری شــهر تهران را به 10.5 میلیون نفر 
محدود کرده اســت؛ درحالی که طبق ضوابط طرح تفصیلی موجود و بر 
اســاس اعلام نظر مشــاور طرح، امکان اســتقرار بیش از 13 میلیون نفر 
جمعیت در تهران مقدور خواهد بود که یقینا شهر تهران را از نظر شرایط 

زیستی، دچار مشکلات اساسی خواهد کرد.
در همین راســتا، شــورای عالی با اتخاذ تدابیــری ازجمله محدودکردن 
تراکم های تشویقی و سیال و اصلاح مصوبات قبلی شورای عالی درباره تغییر 

پهنه بندی، جهت گیری جمعیت مصوب طرح جامع را دنبال کرده است.
در طرح جامع شــهر تهران، به جای تعیین کاربری مشــخص برای هر 
قطعه زمین، پهنه هایی برای اراضی واقع در محدوده شــهر تعیین شده 
اســت که ساخت وســاز هر قطعه بر اســاس وقوع در هریــک از پهنه ها و 
زیرپهنه های مربوطه تعریف و مقدور می شــود. بدیهی اســت ایجاد تغییر 
در پهنه های تعریف شــده، بدون گذراندن مراحل کارشناسی لازم و اخذ 
مجــوز از مراجع تصویبی مربوطه، منجر بــه اختلال در نظام برنامه ریزی 
ساخت وساز سطح شهر و عدم امکان ارائه خدمات مطلوب به شهروندان 

خواهد شد.
با توجه به وجود تغییرات گســترده در پهنه های طرح تفصیلی موجود 
نســبت به طرح جامع مصــوب که ازجملــه مصادیق آن )کــه به صورت 
موردی به شــورای عالی گزارش و ارائه شــده است( می توان به تغییرات 
متعدد کاربری های فضای ســبز عمومی  و پارک هــا و فضای خدماتی به 
مجتمع های اداری، تجاری و مســکونی در ســال های اخیر اشــاره کرد، 
شورای عالی ضرورت بررســی جامع و دقیق تغییرات پهنه ها را از سوی 
دبیرخانه شورای عالی و برای اتخاذ تصمیمات لازم محل توجه قرار داد.
با توجه به تأثیرات عمده و انکارنشــدنی بلندمرتبه ســازی در مباحث 
جمعیت پذیری، سیما و منظر شــهری، مسائل زیست محیطی و ساختار 
کلــی شــهر، موضــوع بلندمرتبه ســازی همواره جایــگاه ویــژه ای را در 

A= 0.8*((P+2D)*(1+T)
دررابطهبالا

A: ارزش تراکــم مازاد برای هر مترمربع ناشــی از مابه التفاوت تراکم 
ساختمانی مجاز با تراکم پایه مالی است.

تراکم پایه مالی: اساســا مفهوم ســاختمانی ندارد و فقط جنبه مالی 
دارد و به صورت عام برای کلیه اراضی و املاک شــهر تهران 120 درصد 

تعیین شده است. 
P: قیمت منطقه ای ســال 1385: این قیمت بر اســاس میانگین بین 
حداکثــر و حداقل قیمت هــر مترمربع عرصه گزارش شــده در دفترچه 
ارزش معاملاتــی املاک شــهر تهران در ســال 1384 بــرای هر منطقه 

استخراج شده است.
D: مبلغ 250 هزار ریال ارزش معاملاتی یک مترمربع ساختمان های 

اسکلت فلزی و بتنی که در مصوبه تعیین شده است.
T: ضریب منطقه ای که برای مناطق شــهر تهران بــه قرار جدول زیر 

مصوب شده است: 
از زمان تصویب طرح جامع شــهر تهران، شهرداری تهران با عدول از 
اجــرای ضوابط مندرج در این طرح و طرح تفصیلــی، از طریق فروش و 
حتی پیش فروش تراکم و تغییر کاربری منابع مالی عظیمی  کســب کرده 

است )نمودار 3(.
برای ارائه درکی روشــن تر از عملکرد شــهرداری تهــران، می توان به 
اهمیــت عوارض بــر مازاد تراکم و عــوارض بر پروانه های ســاختمانی از 
کل درآمد شــهرداری تهران توجه کرد. گفتنی اســت، همان طور که در 
فصل اول گزارش تحقیق عنوان شد، کاهش سهم عوارض یادشده از کل 
درآمد شــهرداری تهران، اساسا به دلیل افزایش سهم عایدات شهرداری 
تهران از محل مالیات بر ارزش افزوده بوده اســت. در دوره بعد از ســال 
1391 رکود فعالیت های ســاختمانی بخش خصوصی در شهر تهران نیز 
مزید بر علت بالا شده است )نمودار 4(؛ وگرنه شهرداری تهران در عدول 

از مصوبات طرح جامع و تفصیلی فروگذار نکرده است. 
شورای عالی شهرسازی و معماری با توجه به گزارش های واصله مبنی 
بر مغایرت های اساسی بین طرح تفصیلی شهر تهران و راهبردهای طرح 
جامع )به عنوان سند بالادست( و نگرانی از تأثیرات سوئی که این مسئله 
می تواند در تحقق خدمات عمومی  مورد نیاز شهر و کیفیت محیط زیست 
شهری به دنبال داشته باشد، موضوع انطباق طرح تفصیلی و طرح جامع 

)T( جدول 7: ضریب منطقه ای

ضریبمنطقهردیف

30درصد+1و3

25درصد+2و6و7 ×1

10درصد+4**و5و8*3

15درصد-9الی 414

30درصد-15الی 520

20درصد-622
)*( درباره مناطق 7و 8 غرب خیابان شریعتی 25درصد+ و شرق خیابان شریعتی تا محدوده نارمک 10درصد- محاسبه خواهد شد.

)*()*( درباره منطقه 4 از محور بزرگراه به سمت غرب 25درصد+ و مابین بزرگراه نیاوران و بزرگراه شرق 10درصد+ و از محور بزرگراه شرق به سمت 
شرق بدون افزایش و با کاهش از فرمول اصلی
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عمومــی  مورد نیاز شــهر و جایگزینی اراضی بافت های فرســوده در نظر 
گرفته شــده اســت. ارائه ندادن ضوابــط و دســتورالعمل های مربوط به 
چگونگــی بهره برداری از ایــن اراضی )با وجود تعیین بــازه زمانی برای 
تدوین آن از ســوی شهرداری(، موجب شده از این اراضی بدون توجه به 
هدف تعیین شده در طرح جامع، بهره برداری شود. این اقدامات دغدغه 

عدم امکان خدمات عمومی  مورد نیاز شهروندان را بیشتر کرده است.
شورای عالی دراین باره مقرر کرد هرگونه تصمیم گیری در این اراضی 
قبل از تصویب طرح مربوطه، صرفا از ســوی شــورای عالی شهرسازی و 

معماری ایران انجام شود.
اختیــار تصریح شــده در متن ضوابط طــرح تفصیلی شــهر تهران به 
شــهرداری مبنی بر امکان اجازه کاهش یا افزایش ارتفاع ســاختمان ها 
در صــورت افزایــش یا کاهش ســطح اشــغال ســاختمان، عملا موجب 
تضییع حقوق همســایگان از یک سو و ایجاد اغتشاش بصری در سیما و 
منظر شهر تهران شــده که در همین رابطه، شورای عالی در بندهایی از 
مصوبــه اخیر خود، ایجاد محدودیت بــرای این موضوع و ضرورت تدوین 

دستورالعمل دراین باره را تعیین تکلیف کرده است.
بر اســاس طرح جامع شــهر تهران، منطقه 22 با مساحتی حدود 10 
هزار هکتار، بــا هدف رفع کمبودهای خدماتی حــوزه غرب تهران و نیز 
جابه جایی بخشی از جمعیت ساکن در بافت های فرسوده تهران مرکزی 
شکل گرفته است. وجود قطعات بزرگ مقیاس اراضی به همراه موقعیت 
ویژه مکانی و قرارگیری در کریدور هوای شــرقی – غربی تهران، ازجمله 

ویژگی های خاص این منطقه به شمار می آید.
بــه موجــب یک بنــد از ضوابط طــرح تفصیلــی، اختیــارات ویژه ای 
برای شــهرداری منطقه 22 در صدور مجوز احــداث بنا خارج از ضوابط 
طرح جامع و بر اســاس بندهایی از مصوبات کمیســیون ماده پنج )قبل 
از تصویــب طــرح جامــع( در نظر گرفته شــده کــه احداث حجــم زیاد 
ساختمان های بلندمرتبه مسکونی – اداری و تجاری موجود، عملا نتیجه 

طرح های توســعه و عمران کلان شــهرها به خود اختصاص می دهد. در 
همین راســتا و بر اساس ســند طرح جامع شهر تهران، شهرداری تهران 
موظــف بوده در یک بازه زمانی یک ســاله )پس از تصویب طرح جامع در 
ســال 1386(، نســبت به تعیین محدوده های مجاز بلندمرتبه ســازی و 
ضوابــط آنها اقدام کند و آن را به شــورای عالی ارائــه دهد که با توجه به 
محقق نشــدن این موضوع تا این تاریخ، همه مجوزهای بلندمرتبه سازی 
در ســطح شهر تهران به صورت موردی و از طریق اخذ مصوبه کمیسیون 
ماده 5 صورت می گرفته اســت که منجر به بی برنامگی در نظام توســعه 

شهر شده است.
شورای عالی در همین رابطه ضمن تأکید بر ضرورت تسریع در ارائه این 
ضوابط و مقررات، صدور هرگونه مجوز دراین باره را منوط به تصویب طرح 
 بلند مرتبه سازی شــهر تهران در شورای عالی شهرسازی و معماری کرد.

در ســند طرح جامع شــهر تهران، تســهیلات ویژه ای برای ساخت وساز 
در بافت های فرســوده شــهر تهران )با مســاحتی نزدیک بــه 3.2 هزار 
هکتار( در نظر گرفته شده که شامل تراکم تشویقی تسهیلات مالی برای 
ساخت وساز در این پهنه می شود؛ اما طرح تفصیلی شهر تهران با تعریف 
پهنه دیگری با عنوان بافت ناپایدار و تعمیم تســهیلات تعریف شده برای 
بافت فرســوده به این پهنه، عملا محــدوده ارائه این خدمات را به حدود 
15 هــزار هکتار افزایش داده که با توجه بــه محدودیت منابع این طرح، 
منجر به تغییر جهت گروه های هدف این طرح و کاهش امکان تخصیص 

اعتبار برای بازسازی بافت های فرسوده واقعی شهر تهران شده است.
شــورای عالی بــا ممنوعیت ارائــه امتیاز تراکم تشــویقی بــرای بافت های 
ناپایــدار، ضمــن اصلاح جهت گیــری ارائه تســهیلات به بافت های فرســوده 
شهری، موضوع محدودیت جمعیت پذیری شهر تهران را نیز دنبال کرده است.
اراضی بایر بزرگ تر از یک هکتار در سطح شهر تهران که مساحت آنها 
در مجمــوع به حدود پنج هزار هکتار می رســد، در طــرح جامع به عنوان 
اصلی ترین فرصت توســعه پایدار شــهر و امکانی برای اســتقرار خدمات 

جدول 8: تعیین ضرایب کاربری ها )تبدیل مسکونی به ...( به شرح ذیل است

)A(اداری

)A( 1/3)انبار اداری(

تجاری

)A( 10 )منطقه A15 =12(1- همکف

)8 A=19مناطق 16و18و)

80درصد همکف2- زیرزمین اول

70درصد همکف3- طبقه اول

50درصد همکف4- زیرزمین دوم و طبقه دوم

5- مابقی طبقات و انبار تجاری در زیرزمین و طبقات و نیم طبقه داخل واحد 
40درصد همکفتجاری

60درصدهمکف6- انبار تجاری در همکف

70درصد تجاری محاسبه می شوند7- تولیدی ها

صنعتی

)A( 11/5- همکف

)A(2- سایر طبقات
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شهرسازی و دبیر شورای عالی معماری و شهرسازی تصریح کرده است: 

این شورا در ادامه بررسی مغایرت های طرح تفصیلی شهر تهران با طرح 
جامــع مصوب 1386، با بهره گیری از نظرات کمیته فنی شــورای عالی 
و پیشــنهادات شــورای اسلامی  و شــهرداری تهران و برای انطباق طرح 
تفصیلــی با طــرح جامع، در جلســه مورخ 93/7/28 خود به شــرح زیر 

تصمیم گیری کرد:
1- تأییــد نظر کمیســیون ماده 5 شــهر تهران درخصــوص چگونگی 
اصلاح ضوابط و مقررات طرح تفصیلی شــهر تهران، با لحاظ اصلاحات 
کمیته فنی شــورای عالی که جمع بندی بخش نخســت آن به شــرح زیر 

است:
1-1-  با توجه به بندهای 1-5-6 و 2-5-6 سند اصلی طرح راهبردی 

همین رویکرد طرح تفصیلی است.
شورای عالی شهرسازی و معماری ایران در جریان بررسی مسائل طرح 
تفصیلــی موجود و در راســتای انطباق طرح با راهبردهــای طرح جامع، 
ضمن ابطال بند مذکور از ضوابط طرح تفصیلی انجام هرگونه ساخت وساز 

در این منطقه را به رویه جاری سایر مناطق شهر تهران بازگرداند.
پیــروز حناچــی، معــاون وقــت معمــاری و شهرســازی وزارت راه و 
شهرسازی، در نامه ای به اســتاندار و رئیس شورای برنامه ریزی و توسعه 
اســتان تهران، شهردار و رئیس شورای اسلامی  شهر تهران مصوبه مورخ 
93/7/28 شــورای عالــی معماری و شهرســازی را دربــاره جمع بندی 
مباحث مطرح شده در جلسات اخیر شورای عالی درباره انطباق نداشتن 
طرح هــای جامع و تفصیلی شــهر تهران اعــلام کرد. معــاون وزیر راه و 

)T( جدول 9: ضریب منطقه ای برای محاسبه ارزش مازاد تراکم

ضریبمنطقهردیف

12/5و13

22و26

41/5و5و7و322

81و421

90/5 الی 514

150/25 الی 620

منطقه عباس آباد7
)3و6و7(

6
)طبق مصوبه، »تجدیدنظر در تعیین ضریب منطقه ای )T(« تصویبی بیست و هفتمین جلسه 
رسمی شورا )دوره دوم(- ابلاغی به شماره 160/405/11723 به تاریخ 82/8/24(1

نمودار 3: منابع شهرداری تهران از محل عوارض بر مازاد تراکم و درآمد حاصل از تغییر کاربری ها

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395
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ســلب و موارد به صورت موردی باید پس از تأیید کمیســیون ماده پنج به 
تصویب شورای عالی شهرسازی و معماری ایران برسد.

3- بررســی تبصره ذیــل بند 10-4 ضوابط و مقــررات طرح تفصیلی 
مجددا در دســتور کار کمیته فنی شورای عالی قرار گرفته و پس از ارائه 
گــزارش آماری تفصیلی شــهرداری تهــران نظر تخصصــی کمیته فنی 

حداکثر در مدت دو هفته به شورای عالی ارائه شد.
ادامه بررســی موضوع مغایرت های طرح جامع و تفصیلی شهر تهران 
به جلســه آتی شــورای عالی موکول شــد. شــورای عالی شهرســازی و 
معماری ایران در ادامه مصوبه جلســه مــورخ 93/7/28 خود و در روند 
بررســی موضوع مغایرت های طرح تفصیلی شــهر تهــران با طرح جامع 
مصــوب 1386 با عنایــت به صورت جلســه کمیته فنی شــورای عالی و 
پیشنهادات شورای اسلامی  و شهرداری تهران در جلسه مورخ 93/8/5 

خود به شرح زیر تصمیم گیری کرد:
4- درخصــوص بند 5-3 و تبصره های ذیل آن )درباره کاهش طبقات 
مجــاز زیرپهنه بر اســاس محدودیت هــای عرض معبر یا انــدازه قطعه(، 
دســتورالعملی در مــدت یک ماه تهیــه و به تصویب کمیســیون ماده 5 
برســد. با توجه به اهمیت موضوع و نقشــی که این بند در نظام بخشیدن 
به ساخت وســاز در شهر تهران دارد، دبیرخانه شورای عالی موظف است 
در صورت عدم تهیه و تصویب دســتورالعمل مذکور، رأسا نسبت به تهیه 
و ارائه آن به شــورای عالی جهت اخذ تصمیم مقتضی اقدام کند. علاوه 
بــر این، تدقیــق نقشــه های مربوط به این بند بر اســاس دســتورالعمل 
فوق الذکر توســط شــهرداری و حداکثر در مدت چهــار ماه پس از تهیه و 
تصویب دســتورالعمل مذکور انجام و به تصویب کمیسیون ماده 5 برسد. 
تأکید می شــود در تهیــه دســتورالعمل فوق الذکر موضــوع بند 6-1-2 

ضوابط طرح جامع مورد توجه، بررسی و بازبینی قرار گیرد.
5- ضرورت تسریع در بازنگری ضوابط ساخت وساز بافت های فرسوده 
شــهری و عدم ارائه هرگونه امتیاز تشــویقی تراکمی  برای سایر بافت ها، 
ازجملــه لغو تعریف بافت ناپایدار کلیه بندهای تشــویقی مربوط به بافت 

ناپایدار )ازجمله بند 15(.
تبصره- بدیهی است هرگونه پیشنهاد درباره تغییر مساحت محدوده 

ســاختاری جامع شــهر تهران مصوبه مورخ 1386/9/5 شــورای عالی 
شهرســازی و معماری ایران و با توجه به اهمیت موضوع بلندمرتبه سازی 
و تأثیرات ســوء مصوبات موردی بر طــرح تفصیلی و همچنین قرارگیری 
ضوابط بلند مرتبه ســازی در مرحله تصویبی کمیســیون ماده 5، هرگونه 
تصمیم گیری موردی برای بلندمرتبه ســازی در کمیســیون ماده 5 شهر 
تهران مغایر با ضوابط احداث ساختمان های شش طبقه و بیشتر مصوب 
پنجم بهمن ســال 1377 متوقف و صدور پروانه در این خصوص منوط به 
رعایت ضوابط احداث ســاختمان های بلندمرتبه مصوب شــورای عالی 

شهرسازی و معماری و اصلاحات بعدی آن می باشد.
1-2- بررســی مجدد محدوده شهرک ها و مجتمع های زیستی دارای 
شــرایط خاص )موضوع بند 19-2 ضوابط طرح تفصیلی تهران( و تأکید 
بــر تعیین ضوابط ویژه برای هریک از ایــن موارد با توجه به طرح مصوب 

قبلی
تبصره - صدور هرگونه پروانــه در این مناطق تا زمان تصویب ضوابط 
مذکور در شورای عالی شهرسازی و معماری صرفا بر اساس طرح مصوب 

اولیه هریک از این شهرک ها و مجتمع های زیستی خواهد بود.
1-3- ضمن تأکید بر تســریع در تهیه طرح موضعی ساماندهی نظام 
حق انتقال توسعه )موضوع بند 8-17 پیوست 4 سند اصلی طرح جامع(، 
بــا قید ضرورت رعایــت تراکم مجاز ملک مقصــد، هرگونه تصمیم گیری 
صرفا با رعایت بندهای 6-8 و 7-8 ضوابط طرح تفصیلی مجاز می باشد.

1-4- تأکیــد بر تهیه دســتورالعمل موضوع مــاده 8-4 ضوابط طرح 
تفصیلی )درخصوص تعیین حداکثر ضریب سکونت در پهنه  M حداکثر 

در مدت 6 ماه توسط شهرداری و تصویب در کمیسیون ماده 5 ).
2- بــا توجه به اینکه فرصت مقــرر در بند 4-6 ضوابط و مقررات طرح 
تفصیلی یکپارچه شهر تهران منقضی شده است، شورا فرصت مذکور را 
با رعایت مفاد تبصره 2 بند 4-3-5 ســند اصلی مصوب طرح جامع شهر 
تهران مصوب آذرماه 1386 شــورای عالی شهرســازی و معماری ایران 
صرفا تا پایان ســال 1393 تمدید کرد. پس از ایــن تاریخ، چنانچه طرح 
موضوعی- موضعی ذخیره توسعه و نوسازی شهری به تصویب کمیسیون 
ماده پنج شــهر تهران نرسیده باشــد، این اختیار از کمیسیون ماده پنج 

نمودار 4: سهم عوارض بر مازاد تراکم، درآمد حاصل از تغییر کاربری ها و عوارض بر پروانه های ساختمانی از کل منابع بودجه دولت )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395
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و بهای برخی از آنها را مطابق مصوبات شــورای شــهر و یا ســایر مجوزها 
از ســاکنان و فعالان اقتصادی دریافــت می کند. در این مطالعه، به نحوه 
محاســبه و وصــول بهای خدمــات در چهار مــورد که حائــز اهمیت اند، 

پرداخته ایم. یافته های این مطالعه اجمالا به شرح جدول زیر است:

2-5-1-بهایخدماتپسماند
قانون مدیریت پســماند در ســال 1383 به تصویب رســید و آیین نامه 
اجرائــی آن در ســال 1384 تدوین شــد. همان طور که از متــن قانون و 
آیین نامه اجرائی آن برمی آید، ساماندهی پسماند موضوعی فراسازمانی 
است. به همین دلیل، موفقیت آن در گرو همکاری دستگاه های مختلف 
ازجمله مؤسســه اســتاندارد، سازمان محیط زیســت و وزارت کشاورزی 

است.
آمار ســازمان مدیریت پســماند شــهرداری تهــران گویای آن اســت 
که در ســال 1396 روزانه حدود هفت هزار و 300 تن پســماند در شــهر 
تهران تولید می شــود و این شــهر از نظر بالابودن ســرانه تولید پسماند، 
با کلان شــهرهای دیگر جهان قابل مقایسه نیســت. نکته در اینجا است 
که تفکیک پســماند خانگی از مبدأ در شــهر تهران برخلاف بســیاری از 

کلان شهرهای جهان هنوز اجرا نشده است.
عــلاوه بر پســماند خانگی، مدیریت پســماند واحدهای کســب و کار، 
بیمارســتان ها، بهره برداری های کشــاورزی )مانند پســماند واحدهای 
دامداری(، پســماند های صنعتی که برخی از آنها برای سلامت انسان و 
محیط زیست بســیار خطرناک اند، چالش های بزرگی پیش روی سازمان 

مدیریت پسماند و سازمان محیط زیست قرار می دهد. 
در اهمیت موضوع کافی اســت به این نکته اشــاره شود که بر اساس 
بــرآورد ســازمان مدیریت پســماند شــهرداری تهران، در ســال 1396 
جمع آوری، حمل، پردازش و دفن پســماند تهران سه هزار و 341 میلیارد 
ریال هزینه دربر داشــته است. امروز هزینه مدیریت پسماند شهر تهران، 
بالاتریــن ســهم را در هزینــه ارائــه خدمات شــهری به خــود اختصاص 
می دهــد. با این حال تا پایان ســال 1396، از محل وصول بهای خدمات 
پسماند تنها بخش کوچکی از هزینه مدیریت پسماند )شامل جمع آوری، 
انتقال، پردازش و دفع(، پوشــش داده می شود و شهرداری تهران ناگزیر 
از محــل مالیات محلی )عوارض( و مالیات مشــترک، یارانه لازم را برای 

این خدمات فراهم می آورد.

2-5-1-1-چگونگیمحاسبهواخذبهایخدماتپسماند
دستورالعمل مصوبه »چگونگی محاسبه و اخذ بهای خدمات مدیریت 
پســماند« پــس از تصویب قانــون مدیریت پســماند و بر اســاس ماده 8 
قانون یادشــده در مردادماه ســال 1385 از سوی ســازمان شهرداری ها 
و دهیاری های کشــور تهیه و از ســوی وزیر کشــور ابلاغ شــد. شــورای 
اســلامی  شــهر تهران نیز با توجه به تأکید ماده 8 قانون ذکرشده، برای 
تهیه و تصویب مصوبه »چگونگی محاســبه و اخذ بهای خدمات مدیریت 

پسماند« بر اساس دستورالعمل وزارت کشور اقدام کرد.
اولیــن مرحلــه اجرای ایــن مصوبه در ســال 1386 بود کــه به دلیل 
وجود مشــکلات عدیده بــا اقبال عمومی مواجه نشــد و در مصوبه ای در 
آن ســال ملغی شــد. این مصوبه مجددا در سال 1387 و پس از بازنگری 
و اعمــال برخی اصلاحات به اجرا گذاشــته شــد. اصلاح بعــدی آن در 
اردیبهشت ســال 1388 بود که پس از تصویب در شورای شهر به شماره 
160/1260/3187 به تأیید فرمانداری تهران نیز رســید. در اصلاحیه 
مصوبــه بهــای خدمات مدیریت پســماند مربوط به هشــت بهمن ســال 
1391، بهای واحد مدیریت یک کیلوگرم پســماند با 10 درصد افزایش، 

یا ضوابط خاص احداث بنا در این محدوده ها، پس از تصویب کمیسیون 
ماده 5 باید به تصویب شورای عالی شهرسازی و معماری برسد.

6- در مــورد تبصــره بند 2-8 موضوع امکان افزایش ســطح اشــغال 
بیــش از میزان تعیین شــده در جــداول چهارگانه اســتفاده از اراضی از 
طریق تصویب در کمیســیون ماده 5، ضوابط تبصره 4 ذیل بند 6-3-1 
سند اصلی طرح جامع مبنی بر ممنوعیت هرگونه افزایش سطح اشغال 

اعمال شود.
7- بنــد 4-2 و تبصره هــای ذیل آن در ضوابط طــرح تفصیلی به طور 
کامل حذف می شــود. در مورد بند 3-8 ضوابط طرح تفصیلی، حداکثر 
افزایش طبقات با رعایت ســقف تراکم مجاز و بر مبنای دستورالعملی که 
به تصویب کمیســیون ماده 5 خواهد رســید، حداکثــر معادل یک طبقه 

تعیین می شوند.
8- در مورد بند 13-2 ضوابط طرح تفصیلی، طرح ویژه ای برای بافت 
ارزشــمند معاصر نارمک توسط شهرداری تهران تهیه و در مدت یک ماه 

به تصویب کمیسیون ماده 5 شهر تهران برسد.
9- از آنجــا کــه مقررات ملی ســاختمان در سلســله مراتب اســناد بر 
ضوابط کلیــه طرح های تفصیلی حاکم اســت، دبیرخانه شــواری عالی 
موظف اســت نســبت به احصــای مغایرت های ضوابط و مقــررات طرح 
تفصیلی شهر تهران با این مقررات اقدام و نتیجه را جهت اخذ تصمیم به 

شورای عالی ارائه کند.
10- بنــد 29-16 ضوابــط طرح تفصیلــی درباره منطقــه 22 تهران 
به طور کامل حذف می شود. شهرداری تهران موظف است طرح تفصیلی 
ویــژه منطقه 22 را با تأکید بر حفظ مســائل زیســت محیطی و نقش این 
منطقه در بهبود کیفیت هوای شــهر تهــران و کاهش بارگذاری و فضای 
توسعه آتی شهر تهران در مدت سه ماه تهیه و به تصویب کمیسیون ماده 

5 رسانده و به شورای عالی جهت تصویب نهایی ارائه کند.
11- در تمام اراضی با مســاحت بیش از یک هزار مترمربع در منطقه 
22 شــهر تهران به صــورت 30 درصد ســهم مالکان و 70 درصد ســهم 

شهرداری برای تأمین خدمات عمومی  عمل شود.
12- در هیچ حالتی تراکم تشــویقی متعلق به یک ملک )اعم از تراکم 
تشــویقی باغات، بافت فرسوده، تجمیع قطعات و...( از یک طبقه تجاوز 

نکند.
شــواهد موجود گویای آن است که شــهرداری تهران در دوره شورای 
چهارم و ریاســت ســردار قالیباف، فروش تراکم ســیار را ادامه داده و به 

مصوبات شورای عالی شهرسازی و معماری گردن ننهاده است.

در شهری خدمات بهای وصول و محاسبه نحوه -5-2
شهرداریتهران

در مباحــث نظــری این فصل اشــاره شــد هنگامــی  عرضه کنندگان 
خدمــات در برابر بهره وران از خدمات، حســاس خواهنــد بود که درآمد 
عرضه کننــدگان به صورت مســتقیم به حجــم اســتفاده از خدماتی که 
ارائه می دهند وابســته باشد. این شــیوه تأمین مالی، انگیزه کافی برای 
عرضــه خدمات به میزان مــورد تقاضا و کیفیتی در حــد انتظار به وجود 
می آورد. در همان جا این مطلب نیز مطرح شــد که رابطه میان پرداخت و 
خدمت ارائه شده، از دید پوشش هزینه تمام شده خدمت، می تواند بسیار 
متفاوت باشــد. دســت کم بخشــی از این تفاوت را از دید نظری می توان 
در جایی که هدف بیشــینه کردن کارایی تخصیصی اســت، توجیه کرد. 
جمع بندی مبحث نظــری درباره بهای خدمات به طور خلاصه به شــرح 

جدول زیر بود:
شــهرداری تهران انواع کالاها و خدمات را به شهروندان عرضه کرده 
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در ادامه خواهد آمد، معادل هزار و 200 ریال به ازای هر کیلوگرم پسماند 
پیشنهاد شد. 

2-5-1-2-برآوردهزینهخدماتپسماندبرایسال1396
تلاش های ما برای دریافت اطلاعات هزینه شهرداری تهران در زمینه 
مدیریت خدمات بــرای دوره 1390-1395 به جایی نرســید. به همین 
دلیــل در اینجــا تصویری کلــی از هزینه پســماند در ســال 1396 ارائه 

می شود.
 مدیریت خدمات پســماند شــهرداری تهران، در لایحه بهای خدمات 
پســماند برای ســال 1397، هزینه هر کیلو گرم پســماند را برای ســال 

1396 به شرح جدول 12 برآورد کرده است.
به اســتناد گزارشــی که در معاونت برنامه ریزی و توسعه شهری برای 
تشــریح مبانی محاسباتی لایحه پسماند ســال 1397 تهیه شده، جدول 
)13( به منظور برآورد کل هزینه های مدیریت پســماند و هزینه واحد آن 
تهیه شده اســت. گفتنی است که گزارش یادشــده ناسازگاری هایی در 

محاسبه دارد که از ورود به جزئیات آن پرهیز می کنیم.

در توضیح مبانی محاسبه جدول بالا باید گفت در سال 1396:
 روزانه به طور متوسط حدود شــش هزار و 800 تن پسماند جمع آوری 
شــده است؛ اما با احتساب سایر پسماندها این رقم به روزانه هفت هزار و 
300 تن می رســد. مقدار پســماند دفن شــده در محل در سال 1395، 
حــدود دوهزار و 66 تن بوده اســت که برای ســال 1396 نیز همین رقم 
منظور شــده است. مقادیر سطرهای 4 و 5، از تقسیم هزینه کل به بهای 
واحــد ایــن اجزا به دســت آمده که ظاهــرا با وزن های ســطرهای دیگر 
ســازگاری نــدارد.  هزینــه کل و هزینه متوســط هر کیلو پســماند در دو 
ستون آخر جدول، بر اســاس آخرین جدول گزارش معاونت برنامه ریزی 
شــهرداری تهران درج شــده است. گفتنی اســت که در گزارش اصلی، 
اجزای هزینه خدمات پسماند در مواردی به صورت روزانه، گاه به صورت 
ماهانه و بالاخره ســالانه درج شــده اســت. در محاســبه جدول بالا این 

محاسبات برای کل سال 1396 انجام گرفته است.
 در گزارش اصلی ســهم جمع آوری و حمل پســماند از کل هزینه های 
پرســنلی مرتبط معادل 180710 میلیون ریال و سهم پردازش و دفع از 
این هزینه ها، معادل 161640 میلیون ریال و مجموع هزینه های پرسنلی 
بخش هــای جمع آوری، حمــل، پردازش و دفع پســماند در ســال مورد 
محاسبه 342،350 ریال در ســال بوده است که در جدول بالا رقم اخیر 

به 352 ریال رســید )جمع آوری و حمل 220 ریال، دفع و پردازش 132 
ریال( و سرانه تولید نیز اصلاح و از 690 گرم در روز به 750 گرم افزایش 

یافت. این مصوبه با شماره 3/91/525/4 به ثبت رسیده است.
در ســال 1392 با توجه به افزایش ســطح عمومــی  قیمت ها و به تبع 
آن افزایــش هزینه های مدیریت پســماند، لایحه اصلاحیــه مصوبه برای 
افزایش مبلغ پایه بهای خدمات مدیریت پسماند به شورای اسلامی  شهر 
تهران ارائه شــد و در نهایت قیمت پایه محاســبه بهای خدمات مدیریت 
پسماند در اردیبهشت سال 1393 برای اعمال در قبوض سال مذکور به 

455 ریال به ازای هر کیلوگرم افزایش یافت. 
در ســال 1393 نیز در راســتای اصلاح قیمت و روش محاســبه بهای 
خدمات مدیریت پسماند در بخش غیرخانگی، لایحه اصلاحیه ای تقدیم 
شورای شهر شــد. بهای خدمات پسماند در این لایحه پس از بررسی در 
کمیســیون های مختلف، در نهایت با 50 درصد افزایش نســبت به سال 
قبــل، به 682 ریال به ازای هر کیلوگرم رســید و ســرانه تولید پســماند 
لحاظ شــده در مصوبه، از 750 گرم در روز به رقم 690 گرم کاهش داده 
شد. این کاهش باعث شد با وجود افزایش اسمی  بهای خدمات مدیریت 
پســماند به میزان 50 درصد، عملا افزایش بهای خدمات پسماند، کمتر 

از 38 درصد شود. 
در ســال 1394، اصلاحیه جدیدی به شورای شــهر تقدیم شد که بر 
اســاس آن، قیمت جدیــد بهای خدمات پســماند 800 ریال )500 ریال 

برای جمع آوری و حمل و 300 ریال برای پردازش و دفع( تعیین شد.
شــایان ذکــر اســت از زمان تصویــب اولیــن مصوبه در ســال 1386 
تاکنون، هرســاله شــاهد افزایش هزینه های مدیریت پســماند بوده ایم. 
این در حالی اســت که لوایح ارسالی شهرداری عموما با تأخیرات فراوان 
در شــورای شهر طرح می شــود و در نتیجه میزان افزایش بهای خدمات 
مدیریت پســماند از ســال 1386 تا 1395، فقط 32 درصد بوده است؛ 
در صورتی که اگر افزایش بهای خدمات مدیریت پســماند متناسب با نرخ 
تورم ســالانه انجام می شد، هزینه های خدمات مدیریت پسماند برای هر 
کیلوگرم در سال 1395 باید به جای 800 ریال هزار و 461ریال می شد. 

با عنایت به تکلیفی که از ســوی تبصره ششم ذیل ماده واحده مصوبه 
سال 1394 درباره اخذ تمامی  هزینه های مدیریت پسماند در قالب بهای 
خدمات مدیریت پســماند از تولیدکنندگان بر عهده شهرداری )سازمان 
مدیریت پسماند( گذاشته شد، برای جبران افزایش هزینه های مدیریت 
پســماند در لایحه ارسالی سال 1396 برای اجرا در سال 1397، برآورد 
هزینه ها و پیشنهاد افزایش بهای خدمات مدیریت پسماند به شرحی که 

جدول 10: نحوه وصول بهای خدمات بر حسب ماهیت خدمات محلی

پوشش هزینه از طریق وصول نوع کالا یا خدمت
بهای خدمات

استفاده از عوارض محلی برای 
مثالپوشش هزینه

کالای عمومی
تنظیف معابر عمومی  و 100 درصدصفر درصد)دارای پیامد بیرونی مثبت(

آتش نشانی

کالای خصوصی
فروش گل و گیاه از سوی صفر درصد100 درصد هزینه خدمات)بدون پیامد بیرونی مثبت(

شهرداری

آمیزه ای از کالای عمومی-خصوصی
)دارای پیامد بیرونی مثبت(

دریافت بهای خدمت معادل 
درصدی از هزینه

پوشش بقیه هزینه از محل 
عوارض شهرداری یا کمک 

بلاعوض دولت

حمل ونقل عمومی
) مترو و اتوبوس(
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دستورالعمل مصوبه وزارت کشور – به شماره 95225 - 85/07/17:

تبصره یک ذیل ماده 6: شــورای اســلامی  شــهر می تواند حداکثر تا 
30 درصد هزینه های مدیریت پســماند را از سایر منابع شهرداری تأمین 
کرده و معادل این رقم به عنوان یارانه از بهای خدمات مدیریت پســماند 

محاسبه شده در فوق )C( کسر کند.
تبصــره 2 ذیل ماده 6: یارانه منظورشــده باید حداکثــر در یک دوره 

پنج ساله حذف شود.
مصوبه هیئت وزیران – به شماره 28510/ت مورخ 94/03/09:

بند 2 جــدول شــماره 1: افزایــش تدریجی بهای خدمــات مدیریت 
پسماند تا سقف قیمت تمام شده در پنج سال.

مصوبــه اصلاحیه مصوبــه چگونگی محاســبه و اخذ بهــای خدمات 
  -  160/2101/20792 شــماره   بــه  ابلاغــی   – پســماند  مدیریــت 

: 94/08/06
تبصــره 6: »به منظور جلوگیری از وقفه در خدمات  رســانی ســازمان 
مدیریــت پســماند، تا زمانی کــه کل قیمت تمام شــده از تولیدکنندگان 
پســماند دریافت نمی شــود، کســری منابع مورد نیــاز در صورت اجرای 
کامل مصوبات شــورای اســلامی شــهر تهران )درخصــوص تعرفه های 
پســماندهای ویژه، ســاختمانی و عمرانی( تا سه ســال از طریق بودجه 

شهرداری تهران تأمین خواهد شد«.
بنابرایــن بــا توجه به اینکه مصوبه شــورا مربوط به ســال 1395 بوده 
اســت، عملا از ســال 1397 پرداخت یارانه به شهروندان از طریق کمک 
نقدی به ســازمان مدیریت پسماند با مصوبه شورای اسلامی  شهر تهران 

مغایرت خواهد داشت. 
بــا توجه به افزایش هزینه های مدیریت پســماند، اعــم از جمع آوری، 
حمل، پــردازش و دفع، در ســال 1396 هــزار و 235 ریال بــه ازای هر 
کیلوگــرم و عطف بــه تبصره 6 ماده واحده مصوبــه »اصلاحیه چگونگی 
محاســبه و اخذ بهای خدمات مدیریت پسماند در شهر تهران« به شماره 
160/2101/20792 مــورخ 1394/08/06، از آنجا که مقرر اســت از 
ابتدای سال1397 تمام هزینه های مدیریت پسماند از محل این موضوع 
تأمین شــود و ســازمان مدیریت پســماند نیز در این زمینــه بودجه ای از 
شــهرداری دریافــت کند، بنابراین بــه منظور حقیقی کــردن هزینه های 

درج شده است.  هزینه های اداری، تشکیلاتی، آموزشی، اطلاع رسانی، 
نگهداری و پشتیبانی سیستم توزین جمعا با عنوان سایر هزینه ها عینا به 

نقل از گزارش استنادشده، در جدول بالا نقل شده است.
نکته درخور توجه این است که در بودجه مصوب شهرداری تهران برای 
ســال 1396، هزینه های جاری مدیریت پســماند )کد هزینه 30400(، 
معادل 6723068 میلیون ریال قید شــده اســت. گفتنی اســت که رقم 
برآوردشــده جدول بالا، در حدود 49.7 درصد رقم اخیر اســت. ظاهرا 
این تفاوت را می توان به هزینه تنظیف خیابان ها، آموزش شهروندان و از 
همه مهم تر جبران آن بخش از هزینه پرســنلی سازمان مدیریت پسماند 
نســبت داد که به طور مســتقیم یا غیرمســتقیم در فعالیت های مدیریت 
پسماند درگیر نیستند. در مورد اخیر، توضیح این نکته ضروری است که 
ســازمان مدیریت پسماند 696 نفر پرسنل دارد که هزینه سالانه حقوق و 
مزایای آنان در سال 1396، در حدود 629980 میلیون ریال برآورد شده 
اســت؛ اما از این تعــداد، فقط 200 نفر به طور مســتقیم در فعالیت های 
مدیریت پســماند درگیرند. البته بخشی از ســایر شاغلان سازمان نیز بر 
حســب نوع وظیفه محول به آنها، به طور غیرمستقیم درگیر فعالیت های 
مدیریت پســماند هســتند. در مجموع، تخمین زده می شــود در ســال 
1396 فقط معادل  54.3 درصد هزینه های مزد و حقوق سازمان به طور 

مستقیم و غیرمستقیم قابل انتصاب به مدیریت پسماند بوده اند. 

2-5-1-3-لایحهبهایخدماتپسماندبرایسال1397
در ایــن لایحه و گــزارش توجیهی آن چنین آمده اســت: اصلاح بهای 
خدمات مدیریت پســماند، موضوع مصوبه »اصلاحیه چگونگی محاسبه و 
اخذ بهای خدمات مدیریت پسماند در شهر تهران« مصوب شورای اسلامی 
 شهر تهران ابلاغی به شماره 160/2275/33250 مورخ 95/12/11 به 
منظور تأمین هزینه های مدیریت پســماند با توجه بــه افزایش هزینه های 
جاری مدیریت پســماند و همچنین حرکت به سوی تأمین و افزایش منابع 
درآمدی پایدار برای شــهرداری الزامی  است. از این رو، لایحه سال 1397 
برای تأمین بخشــی از هزینه های مدیریت پســماند تنظیم شده است. در 
تنظیم و ارائه این لایحه، مواردی مدنظر بوده است که از نظر قانونی برای 

شهرداری تهران تکلیف شده است؛ ازجمله:

جدول 11: نحوه عمل شهرداری تهران در محاسبه بهای خدمات شهری

پوشش نوع خدمات
هزینه ها

یارانه 
پرداختی از 

محل

معافیت و 
تخفیف

هزینه 
جاری

هزینه 
کمک مالی هزینه مالیسرمایه ای

جاری
کمک مالی 
هیچ کدامسرمایه ای

پوشش پسماند
کمک مالی نداردنداردکامل

شهرداری
کمک مالی 
ندارد-شهرداری

حفاری طولی و عرضی 
و ترمیم آسفالت معابر 

عمومی

پوشش 
نداردهیچ کدام--نامشخصنامشخصکامل

پوشش خدمات راه آهن شهری
نداردنداردکامل

کمک مالی 
شهرداری و 

دولت

کمک مالی 
شهرداری و 

دارد-دولت

پوشش خدمات اتوبوس رانی
کامل

هزینه 
دفتری 
استهلاک

ندارد
کمک مالی 

شهرداری و 
دولت

کمک مالی 
شهرداری و 

دولت
دارد-
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باشــد؛ اما در عمــل از این محل فقــط حدود 308 میلیــارد ریال درآمد 
تحصیل کرده است که معادل 12.0 درصد درآمد بالقوه آن از این محل 
اســت. این عملکرد گویای آن است که شهرداری فاقد توانایی لازم برای 
برخورد با مســتنکفین اســت و به همین دلیل کارایــی آن در وصول این 
بخش از درآمد بسار پایین اســت. توضیح این نکته نیز ضروری است که 
شــهرداری تهران از محل پســماند تجاری نیز عایداتی به شــرح جدول 

)14( دارد:
2-5-1-5-ارزیابیلایحهبهایخدماتپسماند

از مطالعه لایحه بهای خدمات پسماند برای سال 1397 نکات چندی 
به شرح زیر حاصل می شود:

در محاسبه بهای خدمات پسماند، هزینه های استهلاک ساختمان ها 
و تجهیــزات حمل و پردازش و دفن پســماند منظور نمی شــود. حتی در 
صورت منظورشــدن نیز هزینه های استهلاک به قیمت دفتری با توجه به 

تورم دورقمی  در اقتصاد کشور، به هیچ وجه واقعی نخواهد بود. 
در بودجه شــهرداری تهران درآمد خدمات پســماند تحت سه عنوان 
پســماند خانگی، پســماند تجاری و اداری و پســماند ســاختمانی درج 
می شــود. انتظار بر این اســت که در لوایح بهای خدمات پســماند هزینه 
تمام شــده و بهای خدمات این ســه گروه جداگانه محاســبه و در قبوض 

صادره منعکس شود؛ اما در عمل چنان که دیدیم، چنین نیست.

مدیریت پســماند و اجرای تبصــره مذکور، 50 درصد بــه بهای خدمات 
مدیریت پســماند ســال 1396 افزوده و در مجموع رقم هزار و200 ریال 

برای تصویب در شورا و اجرا در سال 1397 پیشنهاد می شود.
در لایحه پیشنهادی آمده است: »بدیهی است به منظور اجرائی شدن 
تبصــره مذکور، مابقی این هزینه متناســب با افزایش هزینه ها در ســال 

1397 پیشنهاد خواهد گردید«.
گفتنی اســت موضوعی که از چشــم تهیه کنندگان لایحه یادشــده و 
احیانا شورای شهر تهران دور مانده، این است که درصورتی که صددرصد 
قبوض صادره از سوی تولیدکنندگان پسماند پرداخت شود، فقط نیمی  
از هزینه های سازمان مدیریت پسماند تأمین خواهد شد؛ اما چنان که در 

زیر خواهد آمد، این فرض امکان تحقق ندارد.
خدمات بهای اخذ برای صادره قبوض مبلغ -4 -1 -5 -2

پسماند
بر اساس اطلاعات موجود، تعداد قبوض پسماند و مبلغ قابل جمع آوری 

از این محل در دوره 1390-1395 به شرح نمودار )5( بوده است:
اما درآمد دریافت شــده شــهرداری از این محل در همان دوره بســیار 

کمتر از درآمد بالقوه آن بوده است )نمودار 6(:
 برای مثال در سال 1395 شهرداری تهران مطابق قبوض صادرشده 
به طور بالقوه می توانست حدود دوهزار و  572 میلیارد ریال درآمد داشته 

جدول 12: برآورد هزینه متوسط جمع آوری، حمل، پردازش و دفع هر کیلو پسماند در سال 1396 )ریال(

هزینه های هزینه پرسنلیهزینه مستقیمشرحردیف
جمعمتفرقه

615250640جمع آوری 1

185150200حمل 2

12030245395پردازش و دفع3

920702451235جمع

ماخذ: مســتخرج از گزارش معاونت برنامه ریزی و توسعه شهری )بهمن 1396(، بررســی و پیشنهادات اصلاحی مصوبه چگونگی محاسبه و 
اخذ بهای خدمات مدیریت پسماند

جدول 13: برآورد هزینه کل و هزینه متوسط مدیریت پسماند در سال 1396

مقدار در سالشرح اجزای هزینهردیف
)هزار تن(

کل هزینه
)میلیون ریال(

هزینه متوسط
هر کیلو )ریال(

2481,1جمع آوری پسماند1
1527412615,6)پسماند خانگی جمع آوری شده(

2664,5پیمانکاران حمل پسماند2
492933185)کل پسماند حمل شده(

2066پردازش و دفن پسماند3
247920120)کل پسماند دفن شده(

4
نیروی انسانی سازمان که درگیر 
مستقیم و غیرمستقیم مدیریت 

پسماند است
489134235070

2981730544245سایر هزینه ها5

2705,433411591235جمع6
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بهره برداری قطار شــهری گویای آن است که در سال 1396 جمعا 475 
میلیون مســافر از طریق قطارهای این شــرکت در تهران و حومه جابه جا 

شده اند.

2-5-3-1-درآمدشرکتبهرهبرداریمترو
عواید شــرکت بهره برداری راه آهن شهری تهران و حومه از محل های 

زیر تأمین می شود:
درآمد حاصل از فروش بلیت )جدول 17(

ســایر منابع درآمدی شامل درآمد حاصل از تبلیغات، درآمد غرفه ها و 
مکان های تجاری و درآمد اجاره دکل های مخابراتی و فیبرنوری و ســایر 

درآمدها )جدول 18(
کمک های بلاعوض دولت و شهرداری تهران بابت پوشش هزینه های 

جاری مترو، هریک معادل یک سوم هزینه جاری )جدول 19(. 
گفتنی اســت که شهرداری تهران فقط در سال 1396، نزدیک به 
2101 میلیارد ریال برای تأمین و تهیه تجهیزات و واگن قطار شهری 
از دولت طلب داشــت. همچنین برای یارانه بلیت مترو، 75 میلیارد 
تومان طلب داشت )حبیب زاده، عضو کمیسیون حمل ونقل شورای 

شهر تهران(. 
سهم هریک از سه گروه درآمدی شرکت متروی تهران و حومه در طول 
زمان تغییر یافته است )نمودار 8(. به این معنی که به تدریج دولت کمک 
بلاعوض جاری خود را به شــرکت بهره برداری راه آهن شــهری تهران و 
حومه کاهش داده و آن را در ســال های 1395 و 1396 به صفر رســانده 
است. بدیهی است که عمده بار مالی کاهش سهم کمک های مالی دولت 
بر دوش شــهرداری و مسافران مترو افتاده اســت. اگر به این نکته توجه 
کنیــم که حمل ونقل بــا مترو پیامدهای بیرونی مثبتــی در زمینه کاهش 
آلودگی هــوا، کاهش هزینه های مالی و جانــی تصادفات و کاهش زمان 
ســفرهای کاری و غیــرکاری دارد، پرداخت یارانه برای آن امری اســت 
ضروری است. این یارانه ها باید به موجب قانون، از محل کمک بلاعوض 

دولت و کمک شهرداری تهران پرداخت شود.

2-5-3-2-قیمتتمامشدهرفتوآمدبامترو
هزینه های شــرکت بهره برداری متــروی از 2627.4 میلیارد ریال در 
ســال 1390، بــه 11522.1 میارد ریال در ســال 1396 رســید؛ یعنی 
4.4 برابر شــد‘. گفتنی اســت در این مدت طول خطوط مترو دو برابر و 
شاخص قیمت خرده فروشی 2.7 برابر شد. این به آن معنی است که کل 
هزینه های جاری شرکت بهره برداری کم وبیش به میزان افزایش ظرفیت 

و افزایش سطح عمومی  قیمت ها، افزایش یافته است.
در ســال 1390، هزینه دستمزد نیروی انســانی رسمی  شرکت بیش 
از ســایر هزینه های آن بود و ســهم آن در کل هزینه جاری مترو به 54.7 
درصد می رســید. این نسبت در ســال 1392 به 69.7 درصد و در سال 
1396 به 68.7 درصد رســید. به نظر می رسد استخدام بی رویه نیروی 
انســانی در شرکت مترو در چند سال اخیر با انگیزه های سیاسی صورت 
گرفته باشد.بعد از هزینه دستمزد نیروی انسانی رسمی، هزینه تعمیرات 
و نگهداری قرار دارد. ســهم این هزینه ها در کل هزینه جاری شرکت در 
ســال های 1390، 1392 و 1396 بــه ترتیب به 14.0 ، 11.2 و 10.8 

درصد می رسید. 
هزینه برق مصرفی مترو نیز درخور توجه است. به نظر می رسد با تنزل 
شــدید ارزش ریال و افزایش قیمت نفت خام در بازار جهانی در ماه های 
منتهی به پایــان فروردین 1397، زمینه مســاعدی برای افزایش قیمت 
برق از ســوی وزارت نیرو ایجاد کرده باشــد. بدیهی اســت که در صورت 

سازمان پسماند شهرداری تهران برای پیشنهاد بهای خدمات پسماند 
در ســال 1397، به استناد مصوبات شــورای شهر مبنی بر پوشش کامل 
هزینه های پســماند، بهای خدمات را به میــزان 50 درصد افزایش داده 

است که در این کار توان پرداخت خانوارها در نظر گرفته نشده است.
با توجه به کارایی اندک وصول بهای خدمات پسماند، حتی در صورت 
پیش بینــی پوشــش کامــل هزینه های جــاری پســماند، تضمینی برای 

خود کفایی مالی سازمان پسماند وجود ندارد.
هیچ گونه معافیت و تخفیفی برای اقشــار آســیب پذیر در وصول بهای 
خدمات پســماند منظور نشــده است.  باید تصریح شــود هزینه خدمات 
تنظیف معابر و خیابان ها، آموزش شــهروندان، احداث و توسعه و تجهیز 
تأسیســات جمــع آوری و پــردازش و نگهــداری تجهیزات و تأسیســات 

یادشده، در محاسبه بهای خدمات پسماند منظور نشده است.
هیــچ ســازگاری میــان برآوردهــای بودجه مصــوب دربــاره اجزای 
هزینه های جاری پســماند و عملکرد ســال 1396 مشــاهده نمی شود. 
چنین پیدا است که در تهیه بودجه این قسمت، سازمان مدیریت پسماند 

دقت لازم را به کار نبرده است.
چنین به نظر می رسد که سازمان مدیریت پسماند با وجود برون سپاری 
بسیاری از وظایف مدیریت پسماند، تعداد زیادی پرسنل اداری در استخدام 
دارد که نشانه ناکارآمدی این سازمان است و پرداخت هزینه پرسنل اضافه 

بر نیاز سازمان از سوی شهروندان، هیچ توجیه منطقی ای ندارد.
بــدون تفکیــک پســماند های خانگی، تجــاری و خدماتــی در مبدأ، 
ســازمان مدیریت پســماند نمی تواند از محل پردازش پسماند های شهر 
تهران عایدات اقتصادی پذیرفته شــده ای داشــته باشــد؛ اما تلاش های 

اندک گذشته هنوز نتیجه ای به بار نیاورده است.
2-5-2-بهایخدماتحفاریوآسفالت

وصولی شــهرداری تهــران بابت خدمات حفاری و ترمیم آســفالت در 
دوره زمانی 1384-1395 به شرح نمودار )7( بوده است:

هزینه هــای شــهرداری تهــران برای ارائــه خدمات حفــاری و ترمیم 
آســفالت در بودجــه شــهرداری تهــران در ردیــف 20915 تحت عنوان 
»مرمــت و نگهداری معابر غیربزرگراهی شــامل لکه گیــری، درزگیری، 
مرمــت نــوار حفــاری و هم سطح ســازی دریچه هــا« درج می شــود. به 
همیــن دلیل تفکیک هزینه های حفاری عرضی و طولی که به ســفارش 
شــرکت های دولتی مســئول زیرســاخت انجام می گیرد، مقدور نیست. 
در تفریغ بودجه شــهرداری تهران، اقلام درآمد و هزینه این کار به شــرح 

جدول )15( برآورد شده است: 
پیشــنهاد می شود در گزارشــات تفریغ بودجه شــهرداری تهران، هزینه 
قطعــی انجام عملیات حفاری و ترمیم آســفالت تفکیک شــود تا مقایســه 
مستقیم هزینه های انجام شده و بهای خدمات دریافت شده امکان پذیر شود.

2-5-3-بهایخدماتشرکتبهرهبرداریمترو
شــرکت بهره برداری راه آهن شــهری تهران و حومه در ســال 1386 
تأســیس شد. گســترش متروی شــهری تهران و حومه بســیار کند بوده 
اســت. به این معنی که کار احداث اولین ایســتگاه متــرو در اواخر دوره 
قبل از انقلاب آغاز شــد؛ اما بعد از انقلاب و در دوره جنگ متوقف شــد. 
در سال 1380 فقط خط یک مترو دایر شده بود. زمان درازی لازم بود تا 

سایر خطوط مترو راه اندازی شود )جدول 16(.
در ســال 1396 طول خطوط 1 تا 5 مترو جمعا 205 کیلومتر بود. در 
ایــن خطوط، تعداد 189 قطار با 1359 واگن تردد دارند. انتظار می رود 
بــا تکمیل خطوط 6 و 7 متــرو در ســال های 1397 و 1398، جمعا 58 
کیلومتر دیگر به طول خطوط این شــرکت افزوده شــود. برآورد شــرکت 
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در ســال 1396، برآورد مقدماتی قیمت تمام شده هر مسافر در مترو، 
بــدون درنظرگرفتن هزینه های اســتهلاک، معــادل 24260 ریال بوده 
اســت. این برآورد بر اســاس هزینه کل مترو در آن ســال )جدول 20( و 
تعداد مســافر حمل شــده از طریق آن در آن سال؛ یعنی هزار نفر صورت 

گرفته است )مستخرج از پرسشنامه مترو(.
گفتنی اســت که در گــزارش توجیهی لایحه قیمــت بلیت مترو برای 
ســال 1397، قیمت تمام شــده بلیت مترو بدون احتســاب اســتهلاک 

تحقق این امر، مشــکلات مالی شــرکت بهره برداری مترو شهری تهران 
افزایش خواهد یافت.

به هرحــال باید اذعان کــرد با توجه به کمبود اطلاعــات عملکرد مترو، 
ارزیابی کارشناسی درباره کارایی این شرکت دشوار است و قضاوت درباره 
دراختیارداشــتن اطلاعات ســری زمانی درباره تحول ظرفیت جابه جایی 
مســافر در مترو، تعداد مســافر حمل شــده، تعداد نیروی انسانی رسمی  و 

شرکتی در اختیار و هزینه های روزآمد شده استهلاک، سخت است.

نمودار 5: درآمد بالقوه شهرداری از عوارض پسماند مسکونی

نمودار 6: مبالغ وصولی شهرداری تهران بابت عوارض پسماند مسکونی )میلیارد ریال(

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1390 تا 1395

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران.
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شده است:
تبصــره 1: در صــورت اســتفاده مســافران ایســتگاه های گلشــهر، 
محمدشــهر، کرج، البرز و گرمدره از کارت بلیت مبلغ دار، مبلغی معادل 
1.5 برابــر مقادیــر جدول کارت بلیــت مبلغ دار داخل شــهری از کارت 

ایشان کسر خواهد شد.
تبصره 2: شــرکت بهره برداری راه آهن شــهری تهــران و حومه مجاز 
است برای افزایش جاذبه سفر و تشــویق شهروندان به استفاده از مترو، 

ســرمایه و هزینــه نگهداشــت و تعمیــرات دوره ای، برابــر 22700 ریال 
پیش بینی شده که به طور مساوی بین مسافر، شهرداری و دولت تقسیم 

شده است )سهم هر طرف 7567 ریال(.

2-5-3-3-لایحهقیمتبلیتمتروبرایسال1397
بر اساس لایحه پیشــنهادی به شورای اسلامی  شهر تهران، قیمت 
انواع بلیت مترو از ابتدای ســال 1397 به شــرح جدول )21( تعیین 

جدول 14: درآمد سازمان پسماند )میلیون ریال(

بودجه مصوب 
139613

95

13
94

13
93

13
92

13
91

13
کد درآمدشرح90

800000,0

37
81

60
,8

69
41

86
,3

52
61

20
,3

50
52

95
,9

32
39

13
,8

32
29

76
,0

311501پسماند مسکونی

750000,0

38
87

35
,4

57
94

22
,7

40
24

85
,5

23
14

02
,2

18
68

07
,0

17
00

15
,7

311502پسماند تجاری و اداری

0,0

13
58

54
,3

65
45

8,
8

1,
3

35
,0

27
5,

0

11
,9

311503پسماند ساختمانی

1550000,0

90
27

50
,5

13
39

06
7,

8

92
86

07
,1

73
67

33
,1

51
09

95
,7

49
30

03
,6

جمع

ماخذ: گزارشات تفریغ بودجه شهرداری تهران در سال 1390 تا  1395 و بودجه مصوب شهرداری تهران برای سال 1396

نمودار 7: وصولی شهرداری تهران بابت حق آسفالت و لکه گیری و ترمیم حفاری )میلیون ریال(

مأخذ: گزارشات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1384 تا 1395
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تبصره 6: قیمت فروش هر فقره کارت اعتباری به متقاضیان 15000 
ریال تعیین می شود.

2-5-3-4-بدهیهایانباشتهشرکتبهرهبرداریراهآهنشهری
وضعیت مالی شرکت بهره برداری مترو به دو دلیل خوب نیست؛ دلیل 
عمده ایــن وضع نامطلوب مربوط به پرداخت نشــدن به موقع کمک های  
جاری و ســرمایه ای دولت به این شــرکت اســت. دلیــل دوم آن احتمالا 
مربوط به کارایی پایین بهره برداری از خطوط مترو و اســتخدام پرســنل 
مازاد باشــد. در مورد اخیر، مطالعه جداگانه ای ضرورت دارد. مشکلات 
مالی شــرکت بهره برداری موجب انباشته شــدن بدهی های شــرکت در 

دوره 1390 تا 1396 شده است )جدول 24(.
2-5-4-بهایخدماتبلیتاتوبوس

شرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه در سال 1335 تأسیس شد. 
این شــرکت برای ســال های متمادی توســط اتوبوس های متعلق به 
شــهرداری اداره می شــد؛ اما بعد از جنگ ایران و عراق، تصمیم گرفته 
شــد بخش خصوصی نیز تحت نظارت این شــرکت اقــدام به جابه جایی 

مسافر کند. 
مشــخصات واحدهای عملیاتی این شــرکت در دوره معاصر به شرح 

جدول )25( است:
شرکت واحد در سال 1396 تعداد 288 میلیون نفر مسافر را در تهران 
و حومه جابه جا کرده اســت. برای این منظــور، اتوبوس های تک کابین و 
دوکابین شــرکت در ســال 1396 به ترتیب 41600 و 64000 کیلومتر 

کار کرده اند.

خدمــات خود را به اســتفاده کنندگان از کارت- بلیت هــای مبلغ دار )به 
اســتثنای مســافران فرودگاه امام، در ســاعات غر پیک )از زمان شــروع 
بهره بــرداری تا ســاعت 7، از ســاعت 10 تا 16 و از ســاعت 19 تا پایان 
بهره برداری( در روزهای عادی شــامل روزهای شنبه تا پنجشنبه در ایام 
غیرتعطیل با تخفیف 15 درصد و در روزهای تعطیل با تخفیف 30 درصد 

نسبت به قیمت مصوب ارائه کند.
تبصــره 3: درصورتی کــه دارنــدگان کارت بلیت مبلــغ دار در هنگام 
خروج، بلیت خود را در دســتگاه کنترل قــرار دهند، قیمت های مندرج 
در جدول )ب( و )ج( مــاده واحده )با لحاظ مفاد تبصره 1 و 2( از اعتبار 
کارت کســر می شــود. در غیر این صــورت، بالاترین بهــای کارت بلیت 
مبلغ دار برای مسافران فرودگاه امام 60 هزار ریال و برای سایر مسافران 

14873 ریال از اعتبار ایشان کسر خواهد شد.
تبصره 4: شــهرداری تهران موظف اســت از طریق پیش بینی اعتبار 
لازم و درنظرگرفتن ردیف اعتباری مشــخص در مصوبه بودجه ســالانه، 
ترتیبــی اتخاذ کند کــه کلیه هزینه هــای مترتب بر ارائه بلیــت رایگان و 
تخفیف یافته به اقشار خاص مطابق مصوبات شورای اسلامی  شهر تهران 

به شرکت بهره برداری راه آهن شهری تهران و حومه پرداخت شود.
تبصره 5: شــرکت بهره برداری راه آهن شهری تهران و حومه صرفا در 
مناســبت های پیروزی انقلاب اســلامی  ایران، رحلت امام خمینی، عید 
ســعید فطر و مراســم راهپیمایی روز جهانی قــدس، در محدوده زمانی 
انجام مراســم و در ایســتگاه های مربوطه مجاز به ارائه ســرویس رایگان 

است.

جدول 15: درآمد و هزینه شهرداری تهران بابت حق آسفالت و لکه گیری و ترمیم حفاری )میلیون ریال(
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توضیح: در جدول فوق درآمدهای جمع وصولی نقدی و غیرنقدی است
مأخذ: گزارشات تفریق بودجه شهرداری برای دوره 1390-1395 و  بودجه مصوب شهرداری برای سال 1396
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شــرکت واحد مربوط به هزینه پرسنل آن اســت. در میان هزینه های 
غیرعملیاتی، هزینه غیرپرســنلی ســهم بزرگی را به خود اختصاص 

داده است.
برآورد هزینه تمام شده حمل هر مسافر در سال 1397 در لایحه تقدیمی 

 معاونت حمل ونقل به شورای شهر تهران به شرح جدول )30( است:
اتوبوسرانی واحد شرکت به دولت کمکهای -3 -4 -5 -2

)عمومی(
کمک های جاری و ســرمایه ای دولت به شرکت واحد اتوبوس رانی در 
هفت ســال اخیر به شرح جدول )31( بوده است. همان طور که ملاحظه 
می شود، دولت در ســال های 1394 و 1395 هیچ کمکی به این شرکت 
نکــرده اســت. احتمال تحقق کمک های ســال 1396 نیــز محل تردید 

2-5-4-1-درآمدشرکتواحداتوبوسرانی
درآمدهای شرکت واحد در دوره 1390-1396 به شرح جداول زیر بوده 
اســت:کمک های دولت و شــهرداری تهران به شــرکت واحد اتوبوس رانی 

تهران و حومه، در دوره یادشده به شرح جدول )28( بوده است:
سهم 5 دســته از درآمدهای شرکت اتوبوس رانی در دوره مطالعه شده 

به شرح نمودار )9( است:

2-5-4-2-قیمتتمامشدهرفتوآمدبااتوبوسدرشهر
وضعیــت هزینه های عملیاتی و غیرعملیاتی شــرکت واحد در جدول 

)29( درج شده است:
همان طور که ملاحظه می شــود، بخش عمده هزینه های عملیاتی 

جدول 16: طول مسیر، تعداد ایستگاه ها و وضعیت بهره برداری مترو تهران و حومه

طول مسیرشماره خط
وضعیت بهره برداریتعداد ایستگاه)کیلومتر(

تاریخ بهره برداریدر دست ساخت

17431-1380

22622-1378

33723-1391

42522-1387

54311-1377

631271398-1397

727221397
ماخذ: مستخرج از پرسشنامه شرکت بهره برداری راه آهن شهری تهران و حومه.

جدول 17: درآمدهای شرکت بهره برداری مترو از محل فروش بلیت

برآورد 1390139113921393139413951396

5646626083835838851062636154281419760032374000درآمد فروش بلیت

21,023,219,514,837,921,937,6سهم از کل منابع

توضیح: جمع منابع شامل درآمد فروش بلیت، سایر درآمدها و کمک های دولت و شهرداری تهران است
مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت بهره برداری مترو از طریق پرسشنامه

جدول 18: سایر درآمدهای شرکت بهره برداری مترو )میلیون ریال(

برآورد 1390139113921393139413951396

492385348595438196322107767107475159390درآمد حاصل از تبلیغات

درآمد حاصل 
428574489483114117494144455175213197859از غرفه ها و مکان های تجاری

درآمد اجاره دکل های مخابراتی 
10188195682141435184449275137154542و فیبرنوری

22196282741828628002262192611029617سایر درآمدها

124479146221218252377002323368360169441408جمع

4,65,67,35,37,94,07,0سهم از کل منابع )درصد(
مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت بهره برداری مترو از طریق پرسشنامه.
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و )ج( ماده هشــتم قانون یادشــده و در اجرای مــاده 90 »قانون اصلاح 
مــوادی از قانون برنامه چهارم توســعه اقتصــادی، اجتماعی و فرهنگی 
جمهوری اســلامی ایران و اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم 
)44(« مصوب 1386/11/18 مجلس شــورای اسلامی، دایر بر »تجویز 
ارائه خدمات توســط بخش غیردولتی به قیمت تمام شــده«، نرخ بلیت و 
کرایه خطوط اتوبوس رانی و مینی بوس رانی شــهر تهران از ابتدای سال 

1397 به شرح جداول ذیل تعیین می شود:
تبصــره یکــم )1(- با توجه بــه آزادســازی قیمت حامل هــای انرژی 
)گازوئیل، گاز فشــرده طبیعی CNG و برق( و تأثیر آن بر قیمت تمام شده 
کالاهــا و خدمــات و با توجه به متوســط »قیمت تمام شــده« جابه جایی 
هر مســافر در بخش عمومی  که بر اســاس محاســبات صورت گرفته و با 
لحاظ هزینه اســتهلاک، به میزان ســی وپنج هزار و هفتصد و بیســت و یک 
)35721( ریال برآورد شده است و با توجه به میانگین نرخ کرایه اتوبوس 
در ســال 1397 به شــرح جــدول بند الــف، مابه التفــاوت میانگین نرخ 
کرایه و متوســط قیمت تمام شده جابه جایی به میزان بیست وچهارهزارو 
هشــتصد و پنجاه و چهار )24854( ریــال، بــر اســاس تعــداد و میــزان 
جابه جایی مســافر در ســال 1397 از طریق کمک های شهرداری تهران 

است.
گفتنی اســت که دولت باید در ســال 1396، 50 میلیارد تومان برای 
خریــد اتوبــوس و مینی بوس و تســهیلات در راســتای نوســازی ناوگان 
تاکسی رانی به شــهرداری پرداخت می کرد )افشــین حبیب زاده، عضو 

شورای شهر تهران(.
2-5-4-4-لایحهقیمتبلیتاتوبوسبرایسال1397

مــاده واحده- در اجرای بند بیســت وهفتم مــاده هفتاد و یکم »قانون 
تشــکیلات، وظایــف و انتخابات شــوراهای اســلامی کشــور و انتخاب 
شــهرداران« مصوب 1375/3/1 مجلس شورای اســلامی  و الحاقات و 
اصلاحات بعدی آن و با هدف توسعه و گسترش خطوط اتوبوس رانی و ارائه 
خدمات مطلوب به شهروندان از طریق اصلاح قیمت ها و واقعی کردن نرخ 
خدمات حمل ونقل عمومی، موضوع ماده یکم »قانون توسعه حمل ونقل 
عمومــی  و مدیریــت مصــرف ســوخت« مصــوب 1386/9/18 مجلس 
شــورای اســلامی  و با عنایت به اجرای »قانــون هدفمند کردن یارانه ها« 
مصوب 88/10/15 مجلس شــورای اســلامی و الزام دولت به پرداخت 
کمک بلاعوض در راستای گسترش و بهبود حمل ونقل عمومی  و جبران 
زیان وارده به شهرداری ها بر اثر هدفمندکردن یارانه ها، موضوع بند )د( 

جدول 19: کمک های بلاعوض جاری دولت و شهرداری تهران به شرکت بهره برداری راه آهن شهری تهران و حومه  1396-1390)میلیون ریال(

برآورد 1390139113921393139413951396

78750023300032700049825513946200کمک های دولت

کمک های بلاعوض شهرداری 
1215000163900018604415231848206250066800003500000تهران

2002500187200021874415730103220196266800003500000جمع

74,471,373,279,954,174,155,4سهم از کل منابع )درصد(

مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت بهره برداری مترو از طریق پرسشنامه.

نمودار 8: تحول ســهم عایدات شــرکت راه آهن شهری تهران و حومه از محل فروش بلیت، سایر درآمدها و کمک های مالی دولت و شهرداری 
تهران 1390-1396 )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس جداول همین قسمت
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مجلس شــورای اســلامی  و اصلاحات و الحاقات بعدی آن درباره انجام 
وظایف انجمن شــهر از سوی شورای اســلامی  شهر، به شهرداری تهران 
)شــرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه( اجازه داده می شــود ضمن 
واگذاری بهره برداری خطوط به شرکت های خصوصی، نسبت به دریافت 
»حق بهره برداری از خطوط شــرکت واحد« از شرکت های طرف قرارداد 

به ترتیب ذیل اقدام کند:
1- شــرکت واحــد اتوبوس رانــی تهران مجــاز خواهد بود نســبت به 
واگــذاری بهره برداری و مدیریــت در بهره برداری خطــوط اتوبوس رانی 
بخــش عمومی  بــه متقاضیان واجد شــرایط بخش خصوصی بر اســاس 
نرخ های مندرج در بند »ب« این مصوبه و با رعایت سهم بخش خصوصی 

و یارانه پرداخت شــده توســط دولت »در اجرای بند )د( ماده هشتم )8( 
قانون هدفمندکردن یارانه ها« به طور مساوی پرداخت خواهد شد. 

تبصره دوم )2(- شــرکت واحد اتوبوس رانی تهران مکلف است در صورت 
عدم نصــب یا خرابی دســتگاه کارت خوان اتوبوس، تا زمــان نصب یا تعمیر 
دستگاه، نسبت به ارائه سرویس به صورت رایگان توسط آن اتوبوس اقدام کند.

تبصره ســوم )3(- در اجرای تبصره سیزدهم )13( الحاقی به »قانون 
تأسیس شرکت واحد اتوبوس رانی در شهرها« مصوب 1351/12/21 که 
تعیین شــرایط واگذاری امتیاز بهره برداری از خطوط را بر عهده انجمن 
شــهر قرار داده است و با استناد به »قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات 
شوراهای اســلامی  کشــور و انتخاب شــهرداران« مصوب 1375/3/1 

جدول 20: هزینه های شرکت بهره برداری مترو تهران در سال 1396 )میلیون ریال(

سهم )درصد(برآورد 1396اقلام هزینه  ای

792563268,8حقوق و دستمزد نیروهای رسمی

5550124,8لوازم یدکی و ابزار کار جزئی

4421533,8قطارشویی و نظافت

2617522,3خدمات نفر نیرو )نیروهای شرکتی(

28210,0سوخت ماشین آلات )وسایل نقلیه(

1887921,6آب و برق و سوخت

124872310,8تعمیرات و نگهداری

631890,5لوازم و مواد مصرفی آزمایشگاهی

1337161,2حق بیمه

1049590,9کارمزد فروش بلیت

5758855,0سایر هزینه های عمومی  تولید

195000,2هزینه پروژه های فرهنگی

11522134100جمع

مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت بهره برداری مترو از طریق پرسشنامه

جدول 21: قیمت بلیت های تک سفره مترو

توضیحاتقیمت )ریال(نوع بلیتردیف

بدون محدودیت طول سفر و زمان استفاده10000تک سفره داخل شهری1

بدون محدودیت طول سفر و زمان استفاده15000تک سفره حومه به تهران2

بدون محدودیت طول سفر و زمان استفاده60000تک سفره فرودگاه امام خمینی)ره(3



ن  8
یبا

شت
د پ

سن

139

هرگونه مبادله وجه نقد بین مسافران و رانندگان اتوبوس جلوگیری کند. 
متصدیان ایســتگاه ها و رانندگان شــرکت واحد اتوبوس رانی موظف اند 
به طور مستمر نســبت به ارائه بلیت الکترونیک توسط شهروندان نظارت 
لازم اعمــال کــرده و در صــورت عــدم ارائه بلیــت الکترونیک از ســوی 
شــهروندان، نســبت به دریافت نقدی نرخ کرایه برابر جدول بند )الف( و 

)ب( ثبت کارت نیابت اقدام کنند.
تبصره پنجم )5(- شرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه مجاز است 
با توجه به مصوبه هیئت مدیره آن شرکت، بر اساس شاخص های ویژه ای 
نظیــر خرید اتوبوس ملکی فاقد هرگونه یارانه، شــیب خط، بار ترافیکی 
ســنگین، تعداد مســافر کمتر از حد متعارف و معمول در برخی خطوط، 
سیســتم تهویه، نوع ســوخت، هزینه تعمیرات و... و بــا هدف حمایت از 
بخش خصوصی، از محل اعتبارات ردیــف مربوطه در بودجه مصوب آن 
شرکت، نســبت به پرداخت کمک های بلاعوض نقدی و غیرنقدی تحت 
عناوینــی از قبیل مابه التفــاوت قیمت بلیت اتوبوس و... به شــرکت ها و 

دارندگان اتوبوس های خصوصی و تعاونی تحت نظارت اقدام کند.

به میزان حداقل 80 درصد از کل ناوگان اقدام لازم را به عمل آورد.
2- درخصوص خطوطی که بهره برداری آنها از تاریخ لازم الاجراشدن 
ایــن مصوبه به بخش خصوصی واگذار می شــود و همچنین قراردادهای 
جدیــدی کــه از تاریــخ لازم الاجرا شــدن این مصوبــه منعقد یــا تمدید 
می شــوند، شــرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه می تواند نسبت به 
واگذاری بهره برداری از خطوط در قالب قرارداد خرید خدمت بر اســاس 
میزان پیمایش و شــرایط تعیین شده توسط شــرکت واحد اتوبوس رانی 
تهــران با اســتفاده از اتوبــوس و مینی بوس اقدام و متقابلا از مســافران 
بر مبنــای نرخ های مندرج در ایــن مصوبه کرایه دریافــت و مابه التفاوت 
هزینه های انجام شــده تا سقف اشاره شــده در نرخ کرایه مصوب شورای 

شهر را به شرکت های طرف قرارداد پرداخت کند.
تبصره چهارم )4(- شــرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه موظف 
اســت نرخ کرایه اتوبوس به شــرح جدول بند )الف( و )ب( این مصوبه را 
منحصــرا از طریق بلیت الکترونیک از شــهروندان دریافت کرده و ضمن 
فراهم کــردن امکان خرید آســان بلیت الکترونیک برای شــهروندان، از 

جدول 22: کارت بلیت مبلغ دار داخل شهری

مسافت پیموده شدهناحیه سفر
)کیلومتر(

قیمت بلیت تک سفر 
)ریال(

مبلغ کسرشده از اعتبار
هنگام خروج

100003365تا 13

3100004455 تا 26

6100005355 تا 39

9100006255 تا 412

12100006955 تا 516

16100007535 تا 620

20100007945 تا 724

24100008235 تا 828

28100008645 تا 932

32100009125 تا 1036

36100009435 تا 1140

100009915بیش از 1240

جدول 23: کارت بلیت مبلغ دار فرودگاه امام خمینی)ره(

مسافت پیموده شدهناحیه سفر
مبلغ کسرشده از اعتبارقیمت بلیت تک سفر )ریال()کیلومتر(

هنگام خروج

6000030000تا 120

206000035000 تا 230

306000040000 تا 340

406000045000 تا 450

506000050000 تا 560

606000055000 تا 670

6000060000بیش از 770
تبصره های این لایحه به طور مشخص نحوه محاسبه هزینه بلیت مترو را مشخص کرده است:
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تبصره هشــتم )8(- به شرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه اجازه 
داده می شــود برای نرخ کرایه خطوط جدید با اتوبوس و مینی بوس نو یا 
نوسازی کامل ناوگان خطوط موجود توسط شرکت های بخش خصوصی، 

معادل بیست و پنج درصد )25درصد( به نرخ تعیین شده اضافه کند.
تبصره نهم )9(- شــرکت واحــد اتوبوس رانی تهــران و حومه موظف 
اســت هرگونه خدمات جابه جایی و ایاب و ذهاب شــهروندان در برنامه ها 
و مناســبت های مختلــف از قبیل مناســبت های ملی، مذهبــی، اعیاد، 
برنامه ها و مســابقات ورزشــی را حسب درخواست اشــخاص حقیقی و 

تبصره ششــم )6(- به شرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه اجازه 
داده می شــود در صــورت ایجاد خطوط جدیــد یا تغییــرات در خطوط 
موجود، نرخ کرایه خطوط ایجادشــده یا تغییریافتــه را مطابق با ضوابط 
ابلاغی شــورای اســلامی  شــهر تهران تعیین و ابلاغ کرده و مراتب را به 

اطلاع شورای اسلامی  شهر تهران برساند.
تبصره هفتم )7(- برای نرخ کرایه در نوبت شــب از ساعت بیست و دو 
)22( لغایت پنج )5( بامداد معادل پنجاه درصد )50 درصد( به نرخ های 

تعیین شده افزوده می شود.

جدول 24: بدهی انباشته شده در پایان سال )میلیون ریال(

139013911392139313941395عنوان

0000307798833848بدهی به شهرداری

250534512706106753910485356382271096880بدهی به پیمانکاران

01133688808117998341720395101بدهی به کارکنان

240016164351235761341322600643621422مالیات

35149189421546198450297488234670177تأمین اجتماعی

شرکت های بیمه ای
89471274163654101194118245253442)بیمه تکمیلی پرسنل(

5346468905552001960205934624948673870870جمع

مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت بهره برداری راه آهن شهری تهران و حومه از طریق پرسشنامه

جدول 25: تعداد واحدهای عملیاتی شرکت واحد )1390-1396(

1390139113921393139413951396عنوان

بخش عمومی

1885161317941715157113181282تعداد اتوبوس دیزل

14351016773597226173تعداد اتوبوس گازسوز

10636363-6325تعداد اتوبوس برقی

5935508545791249395337663563تعداد راننده )نفر(

5395477747044575447343484227تعداد پرسنل پشتیبان عملیات

بخش خصوصی

1621184118921810200622172227تعداد اتوبوس دیزل

1928215021712291248726472575تعداد اتوبوس گازسوز
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ارائه هرگونه خدمات دربســتی رایگان از طریــق ناوگان بخش عمومی  و 
خصوصی در مناســبت های بالا در صورت تصویب شــهردار تهران مجاز 
خواهــد بود. شــرکت واحد اتوبوس رانی مکلف اســت گــزارش عملکرد 

سالانه )ریالی( این تبصره را به شورای اسلامی  شهر تهران ارائه کند.

حقوقی از قبیل دستگاه ها، سازمان ها و ارگان ها، در قبال انعقاد قرارداد 
یــا توافق نامــه و اخذ بهای خدمــات مربوطه به صورت نقدی، برحســب 
تعداد، ســاعات و نوع وســیله نقلیه مــورد به کارگیــری از قبیل اتوبوس 
و مینی بــوس به شــرح بندهای )د( و )هـــ( این مصوبه به انجام رســاند. 

جدول 26: درآمد شرکت واحد اتوبوس رانی از محل فروش بلیت در سال های 1390 -1396 )میلیون ریال(

13شرح
90

13
91

13
92

13
93

13
94

13
95

د 
ور

رآ
ب

13
96

درآمد حاصل از فروش بلیت

15
80

17

30
53

06

49
57

59

61
99

52

80
61

22

10
82

23
1

11
90

45
4

,3سهم از کل منابع )درصد(
6

4,
9

11
,0

9,
0

10
,8

21
,7

7,
5

توضیح: کل منابع شامل درآمدهای عملیاتی، درآمدهای غیرعملیاتی و کمک های دولت و شهرداری تهران است
مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت واحد اتوبوس رانی از طریق پرسشنامه

جدول 27: سایر درآمدهای شرکت واحد اتوبوس رانی )میلیون ریال(

13شرح
90

13
91

13
92

13
93

13
94

13
95

د 
ور

رآ
ب

13
96

درآمد حاصل از خطوط مینی 
26بوسرانی

82

17
12

12
16

13
52

13
13

8

14
52

9

15
98

2

درآمد اجاره اتوبوس های 
12دربستی

87
28

20
29

9

20
39

6

64
73000

سایر درآمدهای حاصل از ارائه 
50خدمات

55

48
66

21
13

23
08

23
59

10
39

78

11
43

76

36سایر درآمدهای عملیاتی
81

27
69

6

23
88

8

50
69

3

38
87

11

32
29

7

35
52

6

درآمدهای غیرعملیاتی

20
34

19

11
78

78

31
85

8

11
41

60

15
08

08

40
27

64

44
30

40

جمع

34
35

65

17
24

51

79
47

1

17
49

86

55
50

16

55
35

68

60
89

24

,7سهم از کل منابع )درصد(
9

2,
8

1,
8

2,
6

7,
5

11
,1

3,
8
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جدول 28: کمک های دولت و شهرداری تهران به شرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه 1390-1396 )میلیون ریال(

13شرح
90

13
91

13
92

13
93

13
94

13
95

13
96

د 
ور

رآ
ب

کمک های دولت

45
62

39

20
54

96

21
96

00

57
93

00

00

42
20

00
0

جاری

33
47

00

20
34

00

21
96

00

24
69

00

00

17
00

00
0

سرمایه ای

12
15

39

20
960

33
24

00

00

25
20

00
0

کمک های بلاعوض 
شهرداری تهران

34
03

05
2

55
63

18
4

37
14

83
7

54
76

19
3

60
83

36
5

33
61

83
0

98
21

17
9

جاری

26
27

99
9

30
60

80
2

33
58

51
5

47
49

14
8

50
20

00
0

32
37

39
0

95
50

00
0

سرمایه ای

77
50

53

25
02

38
2

35
63

22

72
70

45

10
63

36
5

12
44

40

27
11

79

جمع کمک ها

38
59

29
1

57
68

68
0

39
34

43
7

60
55

49
3

60
83

36
5

33
61

83
0

14
04

11
79

سهم از کل منابع 
88)درصد(

,5

92
,4

87
,2

88
,4

81
,7

67
,3

88
,6
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مالی و فنی موضوع به شورای اسلامی  شهر تهران ارائه کند.
تبصره یازدهــم )11(- شــهرداری تهران موظف اســت ضمن انجام 
هماهنگی هــای لازم با »شــرکت واحــد اتوبوس رانی تهــران و حومه« و 
»شــرکت بهره برداری راه آهن شــهری تهران و حومه« نســبت به صدور 
و اعطــای کارت بلیت های رایــگان و تخفیف دار ویژه اقشــار خاص وفق 
مصوبه »نظام یکپارچه بلیت الکترونیک حمل ونقل عمومی شهر تهران« 

تبصــره دهم )10(- شــهرداری تهران )شــرکت واحــد اتوبوس رانی 
تهــران و حومه( مکلف اســت بــرای توســعه و بهبود وضعیت ســرویس 
مــدارس نســبت به خریــداری »اتوبوس یا مینی بوس مدرســه« توســط 
بخش خصوصی و به کارگیری آنها به روش خرید خدمت پیمایشــی برای 
سرویس دهی به دانش آموزان در سال تحصیلی 1397-1398 به صورت 
آزمایشــی اقدام و نتایــج حاصل از اجرای طرح فوق را مشــتمل بر ابعاد 

نمودار 9: سهم درآمدهای مختلف شرکت اتوبوس رانی تهران و حومه  1396-1390 )درصد(

مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت واحد اتوبوس رانی از طریق پرسشنامه

جدول 29: هزینه عملیاتی و غیرعملیاتی شرکت واحد اتوبوس رانی )میلیون ریال(

برآورد 139013911392139313941395
1396

2157043245478931656154130488501985658926797071215هزینه های پرسنل حمل مسافر

0000000هزینه چاپ بلیت

هزینه های غیرپرسنلی حمل مسافر 
60784273650610259861267853156576018564252042067)لوازم یدکی، بیمه، گازوئیل و...(

2764885319129541916015398341658561677491049113282جمع کل هزینه های عملیاتی

208932652600000هزینه سایر کارگران

16364825989035992247159575798614758901623479هزینه غیرپرسنلی خدماتی

هزینه پرسنل عمومی  و اداری 
205519234195295972418172430260462636508900)کارمندان و نیروی انتظامی(

357624251153230661422796533107450599495658هزینه غیرپرسنلی عمومی  و اداری

7476847717649765551312563172135323891252628038جمع کل هزینه های غیرعملیاتی

351256939630595168156671090483069691013822911741320جمع کل هزینه ها
مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت واحد اتوبوس رانی از طریق پرسشنامه
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اعتباری مشــخص در بودجه سالانه معاونت حمل ونقل و ترافیک، جهت 
تصویب به شورای اسلامی  شهر تهران ارائه کند.

تبصــره ســیزدهم )13(- کلیــه تخفیف هایی که به موجــب مفاد این 
لایحــه و جــداول پیوســت آن برای اشــخاص حقیقی یــا حقوقی لحاظ 
می شــود، صرفا ناظر بهر اتوبوس های ملکی شــرکت واحد اتوبوس رانی 
تهران و حومه اســت و در صورت اعمــال تخفیف های مذکور درخصوص 
اتوبوس هــای بخش خصوصــی، مابه التفاوت قیمت ناشــی از آن باید به 

بخش خصوصی پرداخت شود.
تبصــره چهاردهــم )14(- بــه شــهرداری تهــران )شــرکت واحــد 
اتوبوس رانــی( اجازه داده می شــود بــا توجه به افزایــش آلودگی هوای 
کلان شــهر تهران به منظور جلب ســرمایه گذار اعــم از داخلی و خارجی 

مصــوب 1392/12/4، ابلاغی به شــماره 160/1866/28935 مورخ 
1392/12/28 اقدام کند. همچنیــن با توجه به بند )الف( ماده واحده 
مصوبه »الزام شــهرداری تهران به ارائه خدمات ویژه به نابینایان تهران« 
مصوب 1392/07/23 شــورای اسلامی  شــهر تهران ابلاغی به شماره 
160/1809/14443 مورخ 1392/07/28 مبنی بر ارائه بلیت رایگان 
به نابینایان، شــهرداری تهران موظف اســت کل هزینه مترتب را عینا به 

شرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه پرداخت کند.
تبصره دوازدهم )12(- شــهرداری تهران موظف است اعتبارات مورد 
نیاز جهت ارائه خدمات دربســتی در مناســبت ها، ارائه خدمات سامانه 
جانبــازان، معلولان و مدارس اســتثنائی، ارائه کارت بلیت های رایگان و 
دارای تخفیــف ویژه اقشــار خاص را پیش بینی و بــا درنظرگرفتن ردیف 

جدول 30: هزینه تمام شده جابه جایی یک مسافر در سال 1397 بر اساس بودجه  شرکت واحد اتوبوس رانی تهران و حومه

 سال 1397شـــــرح
)مبالغ به میلیون ریال(

سهم در قیمت تمام شده 
)درصد(

726000070,6 هزینه های پرسنلی )1(

327362631,8 جمع هزینه  های  غیرپرسنلی )2(

123249712,0هزینه فنی اتوبوس ها

114112911,1هزینه خدمات عمومی

9000008,7هزینه های استهلاک

10533626102,4جمع کل هزینه های جاری )2+1(

)2,4(246000کسر می شود: درآمد های غیرعملیاتی 

10287626100قیمت تمام شده کل

288,000,000تعداد کل جابه جایی مسافر

 قیمت تمام شده یک جابه جایی )ریال(
35721)بر اساس خالص هزینه های جاری با احتساب استهلاک(

11907یک سوم قیمت تمام شده بخش عمومی
مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت واحد اتوبوس رانی از طریق پرسشنامه

جدول 31: کمک های جاری و سرمایه ای دولت به شرکت واحد اتوبوس رانی )میلیون ریال(

جمعکمک های سرمایه ایکمک های جاریسال

1390334700121539456239

13912034002096205496

13922196000219600

1393246900332400579300

1394000

1395000

170000025200004220000برآورد 1396

مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت واحد اتوبوس رانی از طریق پرسشنامه
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نســبت به واگذاری بهره برداری از خطوط به بخش خصوصی به شــیوه 
خرید خدمت پیمایش مبنا برابر نظر کارشناس رسمی  دادگستری و پس 
از تصویب هیئت مدیره و تأیید مجمع عمومی  شــرکت واحد اتوبوس رانی 

تهران و حومه )شورای اسلامی  شهر تهران( اقدام کند.

جهت نوســازی و توســعه ناوگان و کاهــش اثرات زیان بار ســوخت های 
فســیلی در چرخــه حمل ونقــل عمومی  و حفظ ســلامت شــهروندان و 
در راســتای به کارگیری اتوبوس های با ســوخت پاک و اســتاندارد نظیر 
اتوبــوس برقی، هیبریدی، گازســوز و دیزل مجهز بــه فیلتر جذب دوده، 

جدول 32:  نرخ کرایه جابه جایی مسافر از طریق اتوبوس های بخش عمومی  در سال 1397 )ریال(

ف
دی

ر

طول معادل خط

هزینه کامل
کاهش هزینه های سربار

پرداخت نقدیکارت بلیتپرداخت نقدیکارت بلیت

5530820046757000خطوط تا 10 کیلومتر1

خطوط بیش از 10 تا 2
15891013000753011000 کیلومتر

خطوط بیش از 15 تا 3
201178017000995515000 کیلومتر

خطوط بیش از 4
2017250250001457520000کیلومتر

جدول 33: نرخ کرایه جابه جایی مسافر از طریق اتوبوس های بخش خصوصی در سال 1397 )ریال(

نوسازی ناوگاناتوبوس موجودطول معادل خطردیف

پرداخت نقدیکارت بلیتپرداخت نقدیکارت بلیت

4,0005,0005,2568,000تا 2/5 کیلومتر1

بیش از 2/5 تا 5 2
4,5507,0008,28512,000کیلومتر

بیش از 5 تا 7/5 3
7,25011,00013,18120,000کیلومتر

بیش از 7/5 تا 10 4
9,89014,00017,97425,000کیلومتر

بیش از 10 تا 5
12/513,10020,00023,82135,000 کیلومتر

بیش از 12/5 تا 6
1515,90023,00028,89845,000 کیلومتر

بیش از 15تا 17/5 7
18,53028,00033,67450,000کیلومتر

بیش از 17/5 تا 8
2021,22032,00038,56455,000 کیلومتر

29,02043,00052,75080,000بیش از 20 کیلومتر9
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جدول 34: نرخ کرایه جابه جایی مسافر از طریق مینی بوس ها و میدل باس های تحت نظارت شرکت واحد اتوبوس رانی در سال 1397 )ریال(

ف
دی

ر

نرخ کرایه در صورت استفاده از کارت بلیت با طول معادل خط
نرخ کرایه در صورت پرداخت نقدیافزایش 15 درصد

4,6005,000تا 2/5 کیلومتر1

5,1756,000بیش از 2/5 تا 5 کیلومتر2

5,7506,500بیش از 5 تا 7/5 کیلومتر3

7,4758,000بیش از 7/5 تا 10 کیلومتر4

8,6259,500بیش از 10 تا 12/5 کیلومتر5

9,00010,000بیش از 12/5 تا 15 کیلومتر6

9,25010,000بیش از 15تا 17/5 کیلومتر7

9,77510,500بیش از 17/5 تا 20 کیلومتر8

10,35011,000بیش از 20 کیلومتر9

توضیح: در صورت تجهیز ناوگان مینی بوس و میدلباس به دستگاه کارت بلیت الکترونیک، نرخ کرایه کارت بلیت اجرائی میشود

جدول 35: نرخ کرایه جابه جایی مسافر از طریق سرویس های دربستی در مناطق 22گانه شهر تهران

نرخ کرایه )ریال(نوع خودروردیف

ساعت مازاد )هریک ساعت(سه ساعت اول

1,714,000656,000اتوبوس معمولی1

2,372,000784,000اتوبوس مبله2

2,883,000784,000اتوبوس ویژه3

4,070,0001,186,000اتوبوس تشریفات4

2,100,000657,000مینی بوس ویژه )کولردار(5

جدول 36: نرخ کرایه جابه جایی مسافر از طریق سرویسهای دربستی در حومه شهر تهران

نرخ کرایه )ریال(نوع خودروردیف

ساعت مازاد )هریک ساعت(سه ساعت اول

2,883,000912,000اتوبوس مبله1

3,686,000912,000اتوبوس ویژه2

5,000,0001,035,000اتوبوس تشریفات3

2,628,000784,000مینی بوس ویژه )کولردار(4
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امــا با وجــود تصریح قوانین بــالا، دولت های نهم، دهــم و یازدهم در 
تخصیــص اعتبارات مــورد نیاز به شــهرداری تهران بر اســاس ســلیقه 
سیاســی خود عمل کرده اند. در واقع از زمانی کــه دکتر احمدی نژاد از 
صندلی ریاســت شــهرداری تهران وارد گود سیاسی شــد و در انتخابات 
ریاســت جمهوری شــرکت کرد، ســردار قالیباف را رقیب سیاسی خود 
برای دوره بعدی تلقی می کرد؛ بنابراین نه صندلی شــهردار تهران را در 
هیئــت دولت به او پس داد و نه در تعیین و تخصیص کمک های بلاعوض 
دولــت بی طرفانه با او برخورد کرد. همین شــیوه برخورد در دوره دولت 
یازدهم نیز با شــهرداری تهران ادامه یافت. گرچه دولت یازدهم برخلاف 
دولت های نهم و دهم با کســری شدید منابع بودجه مواجه بود؛ اما شیوه 
برخورد آن با شــهرداری تهران بدون جانب گیری سیاســی نبوده است. 
ایــن برخوردهای سیاســی تأثیرات مخربی بر مدیریت حمل ونقل شــهر 

تهران گذاشته است:
 نوســانات زیاد دریافتی شــهرداری تهــران از بودجه دولــت و غیرقابل 
پیش بینی بودن آن، شرکت های راه آهن شهری و اتوبوس رانی تهران و حومه 
را با مشکلات مالی بسیاری مواجه کرده است. بدهی های سنگین شرکت 

راه آهنی شهری تهران تا حدود زیادی محصول این شیوه برخورد است.
 به تأخیرافتــادن نوســازی ناوگان اتوبوس رانی شــهر تهــران موجب 

آلودگی بیشتر هوای این شهر شده است.
 توســعه کُند متروی شــهری و تحقق پیدانکردن برنامه های آن نیز در 
ازدحام ترافیک شــهر تهران که موجب اتلاف وقت مســافران و تشــدید 

آلودگی هوای شهر شده، تا حدود زیادی پیامد همین سیاست است.
 دولت های مختلف نه تنهــا در تعیین و تخصیص کمک های بلاعوض به 
شــهرداری تهران منصفانه عمل نکرده اند و به این ترتیب حقوق شهروندان 
بزرگ ترین شهر کشور را نادیده گرفته اند، بلکه از طریق فرمانداری شهرستان 
تهران، مانع تصویب مصوبات شــورای شــهر در زمینه تعیین و تعدیل بهای 
بلیت مترو و اتوبوس به تناســب تورم شــده اند. همین سیاست بر مشکلات 

مالی شهرداری تهران در اداره امور حمل ونقل شهری افزوده است.
بخش عمده بدهی های انباشته دولت به شــهرداری تهران در مدت 11 
ســال از 1385 تا 1395، مربوط به انجام نشــدن وظایف مصــرح دولت در 
قوانین مصوب است. مطالبات شهرداری تهران از دولت در این دوره، معادل 
151381 میلیاد ریال برآورد شــده است که بیش از 72 درصد آن مربوط به 
کمک های جاری و سرمایه ای دولت به شرکت راه آهن شهری تهران و حومه 
و شــرکت اتوبوس رانی تهران و حومه است. این نکته را نمی دانیم که آیا این 

مطالبات همراه با هزینه تأخیر در پرداخت ها برآورد شده است یا خیر.
عــدم التزام دولت به قوانین مصوب مجلــس و عدم نظارت مجلس بر 
اجرای قوانین مصوب خود، نشــان دهنده این اســت کــه عدم پایبندی 
مقامات دولتی به قانون در کشــور ما به یک قاعده تبدیل شــده و ظاهرا 

قباحت آن از میان رفته است.
البتــه بــه این نکتــه هم بایــد توجه داشــت کــه دریافت عــوارض از 
دســتگاه های غیــر انتفاعــی دولتی، در جایــی از دنیا متداول نیســت. 

2-5-5-کمکهایدولتبهشهرداریتهران
در قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب 1380، دریافت 
کمک بلاعوض دولت برای شــهرداری های کلان شهرها در موارد خاص 

پیش بینی شده است:
در  ماده 37 قانون یادشــده چنین آمده اســت: »اعتبار منظورشــده 
در قوانیــن بودجه ســنواتی تحت عناویــن »ارائه بلیــت اتوبوس رانی«، 
» خریــد اتوبــوس و قطعات یدکــی بــرای  اتوبوس رانی های شــهری« و 
»ارائــه بلیــت قطارهای شــهری« به منظــور جبران کســری هزینه های 
بهره برداری از سیســتم های اتوبوس رانی و راه آهن شــهری  وابســته به 
شهرداری ها بنا به پیشنهاد سازمان شهرداری های کشور و تأیید سازمان 
برنامه و بودجــه کشــور بین سیســتم های یادشــده توزیع می گــردد تا  بر 
اســاس موافقت نامه هایی که بین سازمان برنامه و بودجه کشور با سازمان 
شهرداری ها با شــهرداری های ذی نفع مبادله می گردد، برای حمایت از  

سیستم های حمل ونقل عمومی، جمعی شهرها به مصرف برسد«.
بر اســاس ماده این قانون، »وزارت کشــور موظف است به میزان 10 
درصد از کل هزینه شماره گذاری خودروهـای سـواری در شـهرهایی کـه 
سیســـتم قطار شــهری آنها به مرحله اجرا یا بهره برداری می رسد، اخذ 
و به حساب درآمد عمومی  نـــزد خزانـه داری کـــل واریـز نمایـد. معـادل 
مبـالغ واریزی از محل ردیف خاصی که در قوانین بودجه سنواتی منظور 
می شود، در اختیار شهرداری های ذی ربط قرار می گیـــرد تـــا پـــس از 
مبادلـــه موافقت نامه با سازمان برنامه و بودجه کشور جهت تأمین بخشی 
از هزینه اجرا یا جبران بخشی از هزینه های بهره برداری خطـــوط قطار 

شهری همان شهر مصرف گردد«.
در تبصــره 1 مــاده 2 قانــون توســعه حمل ونقل عمومــی  و مدیریت 
ســوخت مصوب ســال 1386، »اعطای کمک های بلاعوض یارانه ای به 
بخش های غیردولتی مرتبط با اهداف این قانون« پیش بینی شده است. 
در تبصره 2 این قانون »تخفیف در حقوق ورودی و سود بازرگانی واردات 
ناوگان حمل ونقل همگانی، خودروهای کم مصرف، خودروهای گازسوز، 
نفت گاز، برقــی و دونیرویی و قطعــات و تجهیزات مربوطــه« پیش بینی 
شده است. بر اســاس ماده 8 قانون هدفمندکردن یارانه ها مصوب سال 
1388، دولت مکلف شده است 30 درصد خالص وجوه حاصل از اجرای 
این قانون را برای پرداخت کمک های بلاعوض، یا یارانه ســود تسهیلات 
یــا وجوه اداره شــده اختصاص دهد. دو مورد از هشــت مورد کمک های 

دولت مربوط به شهرداری هاست:
جبران بخشی از زیان شرکت های ارائه دهنده خدمات آب و فاضلاب، 
برق، گاز طبیعی و فراورده های نفتی و شهرداری ها و دهیاری ها ناشی از 

اجرای این قانون )موضوع بند ج ماده 8 قانون(.
گســترش و بهبــود حمل ونقــل عمومــی  در چارچوب قانون توســعه 
حمل ونقل عمومی  و مدیریت مصرف سوخت و پرداخت حداکثر تا سقف 

اعتبارات ماده 9 قانون مذکور )موضوع بند د ماده 8 قانون(.

جدول 37: نرخ کرایه خودروهای مرکز خدمات حمل ونقل درون شهری سامانه جانبازان، معلولان و مدارس استثنائی در سال 1397

نرخ کرایه )ریال(نوع خودروردیف

به ازای هر یک سفر معادل حداکثر نرخ کرایه اتوبوس های تک کابینون1

رایگاناتوبوس2

اتوبوس های دربستی 3
معادل 50 درصد بهای دربستی اتوبوس های معمولی )ردیف 1 جدول د(گردشگری ویژه جانبازان
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2-6-1-ویژگیهایبازارهایمالیدرایران2
اگر شــهرداری ها مایل باشند برای تجهیر منابع مالی خود به بازارهای 
مالی مراجعه کنند، باید شناخت لازم از نحوه عملکرد و ویژگی های آن را به 
دست آورند. این شناخت نزد شهرداری ها متفاوت، ولی غالبا اندک است؛ 

به همین دلیل در این قسمت اجمالا به این موضوع خواهیم پرداخت.
تجهیــز منابــع مالــی بــرای همــه مــوارد ســرمایه گذاری ازجملــه 
ساخت وســاز، در کشورهای مختلف از ســوی نهاد های گوناگون صورت 
می گیــرد. این نهادها در شــکل قانونی مبنای فعالیت بــازار پول )منابع 
کوتاه مدت( و ســرمایه اند )منابع بلندمدت(. انواع نهادهای مالی شامل 
بانک هــا، شــبه بانک ها، شــرکت های بیمه و بازنشســتگی، مؤسســات 
اعتباری، صندوق های ســرمایه گذاری و مؤسســات امین و بورس اوراق 
بهادار هســتند.در کشورهای توســعه یافته، گرایش به تأمین منابع مالی 
بیشتر به طرف بازار ســرمایه است. شرایط اقتصادی، درجه توسعه بازار 
ســرمایه، وضعیت بازار انواع دارایی ها ازجمله بازار مســکن و واحدهای 
تجاری و شرایط نهادهای مالی کشور، مشخص کننده نحوه تأمین منابع 

مالی از بازار پول یا سرمایه است.
در ایران نیز در دهه گذشــته با وجود تفوق نظام بانکی، گرایش بیشتر 

به طرف تأمین منابع مالی از بازار سرمایه مشهود بوده است.
در بــازار مالــی ایران به جهت ســرکوب مالی، بازار مالی غیررســمی 
گســترده ای در جهت تأمین منابع مالی به ویــژه کوتاه مدت و میان مدت 
)یک سال تا پنج سال( به ویژه در بخش های خدمات و مسکن فعال است. 
این بازار به صورت دماســنجی کمبود ها و مازادهای منابع مالی در بازار 
سرمایه کشــور را نشان می دهد و بازار غیررســمی  هم چنین روند بازده 
انتظاری ســرمایه گذاری ها در سطح کلان کشــور را نشان می دهد. نرخ 
بــازده در این بازار برای امضا های معتبر یا بــا وثیقه مطمئن حداقل 36 
درصد اســت. توسل به این بازار از سوی شــهرداری ها بسیار پرریسک و 

غیرمحتمل است. 

2-6-1-1-بانکمرکزی
بانک مرکزی به عنوان بانکدار بانک ها و دولت و مجری سیاســت های 
پولی با توان اثرگذاری بر پایه پولی، می تواند منابع مالی گســترده ای را 
برای متقاضیان خود اعم از بانک ها، دولت و مؤسسات دولتی تأمین کند. 
در مرحله بعد، این منابع می توانند از طریق مؤسسات مالی تحت نظارت 

بانک مرکزی )عمدتا بانک ها( در اختیار سرمایه گذاران قرار گیرند.
در پروژه های شــهرداری ها در صورت انتشار اوراق مشارکت و گواهی 
ســپرده، توافق بانک مرکــزی از طریق بانک عامل الزامی  اســت. بانک 
مرکزی در تعیین نحوه انتشــار این اوراق از نظر تعیین ســقف نرخ ســود 
و نرخ ســپرده قانونــی و نرخ حق الوکالــه بانک عامل دخالت مســتقیم 
دارد. مقامــات پولی بانک مرکزی دامنه عوامل یادشــده را هرســاله در 
بســته سیاســتی و نظارتی بانک ها اعــلام می کنند. در جــدول زیر تأثیر 
تصمیم گیری هــای بانک مرکزی دربــاره ابزارهای مالی کــه پروژه های 
شــهرداری می تواند از آنها استفاده کند، نشان داده شده است. به تأیید 
بانــک مرکزی در تأمین خط اعتباری لازم از بانک مســکن نیز باید توجه 
کــرد. البته بانک مرکــزی در راســتای اثرگذاری نامطلوب و گســترش 
بی رویــه پایه پولی بر تــورم، محدودیت ها و ضوابــط معینی را در اعطای 

اعتبارات رعایت می کند.

2-6-1-2-بانکهاومؤسساتشبهبانکی
این مؤسســات عمدتا به قبول و مدیریت سپرده ها و وام دهی اشتغال 

ازایــن رو باید ماهیــت مطالبه شــهرداری بابت ردیــف اول جدول )38( 
مشخص شود. 

2-6-مراجعهشهرداریبهبازارهایمالی
دسترســی شــهرداری ها بــه اســتقراض، می تواند عنصــر مهمی  از 
راهبرد وســیع تر برای برنامه ریزی و ســرمایه گذاری در زیرســاخت های 
شــهری باشد. تأمین مالی از طریق استقراض، منبع اضافی برای درآمد 
شــهرداری ها محسوب نمی شــود؛ بلکه اســتقراض از طریق اختصاص 
درآمدهــای آینده به بازپرداخــت اصل و فرع بدهــی، درآمدهای آتی را 
تبدیل به ســرمایه ای می کند که فورا برای ســرمایه گذاری در دســترس 
شهرداری قرار می گیرد. تأمین مالی منابع استقراضی زمانی امکان پذیر 
خواهــد بود که شــهرداری ها قادر باشــند پرداخت اقســاط بدهی را در 
آینده به شیوه ای پایدار انجام دهند و یک چارچوب قانونی مناسب برای 

استقراض شهرداری ها وجود داشته باشد.
دو دلیل اصلی برای ضرورت دسترســی شهرداری ها به بازار بدهی و 
استقراض وجود دارد؛ دلیل اول آن اقتصادی است؛ زیرساخت هایی که 
با عواید استقراضی ساخته می شوند، موجب تسریع رشد اقتصادی شده 
و مزایای حاصل از بهره وری را به ارمغان می آورند که در غیاب دسترسی 
به منابع اســتقراضی، وجود نداشــتند. دلیل دوم آن مربــوط به عدالت 
بین نسلی است؛ چون منافع ســرمایه گذاری های کنونی عاید نسل های 
آتــی خواهد شــد، اگر این نســل ها در آینده از طریــق پرداخت عوارض 
محلــی و بهای خدمات، در بازپرداخت بدهی هایــی که برای این منظور 

ایجاد می شوند مشارکت داشته باشند، منصفانه خواهد بود.
در تعییــن انــدازه و خصایص بازار بدهــی شــهرداری ها چهار عامل 

دخیل است:
- نظام هــای کمک هــای بلاعــوض دولتــی و ســاختار درآمــد خود 

شهرداری ها
- ماهیت و کیفیت مدیریت مالی و حکمرانی شهری

- عمق و ویژگی های بازارهای سرمایه در کشور 
- چارچوب تنظیمی  موجود برای استقراض شهرداری ها.

دو موضــوع اول در قســمت های قبلــی ایــن تحقیق در حــد لازم به 
بحث گذاشــته شدند. در این قســمت، به ویژگی بازار سرمایه در کشور و 
چارچوب تنظیمی  و نظارتی برای اســتقراض شــهرداری ها از بازار مالی 

خواهیم پرداخت. 
برای آنکه جریــان ورودی اعتبارت خصوصی به شــهرداری ها )بدون 
ایجاد مخاطرات اخلاقی( افزایش یابد، لازم است به محدودیت های مهم 
سمت تقاضا و محدودیت های قانونی که بر این جریانات تأثیر می گذارند، 
توجه شــود. این کار مستلزم عمل در سه سطح مختلف است: اصلاحات 

سیاستی، ایجاد ظرفیت و مداخلات نظارتی.
مطالعــات اخیــر در کشــورهای در حال توســعه بیانگــر آن اســت که 
مهم ترین چالش های افزایش ســرمایه گذاری بخش خصوصی در اسناد 
بدهی شــهرداری ها در ســمت عرضه بازار قــرار ندارد؛ به ایــن معنا که 
بازارهــای مالی غالبا نقدینگــی خوبی دارند و حجم درخــور توجهی از 
منابــع مالی وجــود دارد که در جســت وجوی فرصت هــای میان مدت و 
درازمدت هستند. مشکل اصلی در اینجاست که با توجه به نارسایی های 
موجــود در چهــار حوزه ای که در بالا به آنها اشــاره شــد، شــهرداری ها 
نمی توانند خود را در چشــم خریداران اســناد بدهی به مثابه بدهکاران 
موجه و قابل اعتماد نشــان دهند. اگر بتوان ریسک ها را میان طرف های 
معامله در بازار بدهی به طور مناســب توزیع و قیمت گذاری کرد، می توان 
در جایی که زیرســاخت های قانونی و نهادی فراهم اســت، در این حوزه 

موفق عمل کرد 1.
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عمدتا مربوط به اعطای تســهیلات مشــارکت مدنی بــرای احداث و 
ســاخت واحدهای مســکونی و تجاری اســت. در واقع، دوره زمانی 
کوتاه و نرخ ســود بالاتر و ریسک پایین این نوع تسهیلات، به بانک ها 
برای مشارکت در سرمایه گذاری برای ساخت وساز انگیزه کافی داده 

است.
در صورتی که در این بانک ها تسهیلات بلندمدت برای ساخت وساز 
پرداخت شــود، منحصر به طرح ها و برنامه های خاص خواهد بود. بر 
اســاس قراردادهای منعقده بین وزارت راه و شهرسازی و تعدادی از 
بانک های تجاری برای تشــویق احداث، نوسازی و بهسازی مسکن، 
تســهیلاتی به گروه های مختلف اعطا شــده اســت. در همین راستا 
تفاهم نامــه ای برای اجرای ابلاغیه بانک مرکزی جمهوری اســلامی 
 ایران برای اعطای تســهیلات بانکی ویژه برنامه های تولید مسکن در 
ســال 1386، بین وزارت راه و شهرسازی و بانک های مسکن، ملی، 
ملت، تجارت، صادرات، رفاه کارگران و تجارت منعقد شده است. در 

دارند و تحت نظارت بانک مرکزی فعالیت می کنند. بانک ها و مؤسســات 
شبه بانکی را می توان در سه زیرمجموعه طبقه بندی کرد.

زیرمجموعــه اول، بانک ها هســتند که ســهم بزرگــی در تأمین منابع 
مالــی دارنــد. بانک هــا را می توان به دو دســته تجــاری و تخصصی 
طبقه بندی کرد. مؤسســات بانکی را نیز از نظــر مالکیت می توان به 
بانک های دولتی، خصوصی یا مختلط طبقه بندی کرد. مشارکت این 
زیرمجموعــه، ضرورتی گریزناپذیر برای شــروع و موفقیت پروژه های 

سرمایه گذاری شهرداری هاست.
در ایران بانک مسکن به صورت یک بانک تخصصی دولتی فعالیت 
گسترده ای در زمینه تأمین منابع مالی بخش مسکن دارد. تسهیلات 
پرداختــی بانک مســکن در قالــب عقــودی مانند مشــارکت مدنی 
)ساخت مســکن(، فروش اقساطی )خرید مسکن(، جعاله )تعمیر( و 

قرض الحسنه به متقاضیان ارائه می شود.
فعالیت بانک های تجاری دولتی در زمینه اعتبارات ساخت وســاز 

نمودار 10: نوسانات کمک های بلاعوض جاری و سرمایه ای دولت به شرکت واحد اتوبوس رانی شهر تهران در سال های 1390-1395 )میلیون ریال(

مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت واحد اتوبوس رانی از طریق پرسشنامه

نمودار 11: نوسانات کل کمک های دولت به شرکت راه آهن شهری تهران و حومه در سال های 1390-1395 )میلیون ریال(

مأخذ: اطلاعات دریافت شده از شرکت راه آهن شهری تهران و حومه از طریق پرسشنامه
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مشتریان خود را در جهت منافع مالکان اداره می کنند. 
زیرمجموعه اخیر در ایران فعال نیست.

بــرای پروژه های شــهرداری ها بــا توجه به وســعت طرح ها، بانک 
مســکن، بانک های تجاری و بانک شــهر می توانند در تأمین نیازهای 

مالی پروژه مشارکت داشته باشند و از اولویت بالا برخوردارند. 
2-6-1-3-شرکتهایبیمهوصندوقهایبازنشستگی

شــرکت های بیمــه بــا تجمیــع حــق بیمه هــا از منابع مالــی بالایی 
برخوردارند که زمینه ســرمایه گذاری آنها را فراهم می کند. شرکت های 
بیمه متعددی در ایران فعال هستند؛ اما به نظر می رسد منابع مالی این 
مؤسســات نتواند در تأمین مالی پروژه های شــهرداری های کلان شهرها 
مورد توجه قرار گیرد؛ زیرا منابع شرکت های بیمه عموما در فعالیت هایی 

سرمایه گذاری می کنند که قابلیت نقدشوندگی بالایی داشته باشند.
صندوق های بازنشســتگی نیز شکل خاصی از شــرکت های بیمه ای 
هستند که به دلیل تجمیع کسورات بازنشستگی افراد و سپس پرداخت 
تدریجی آن به بازنشستگان، از منابع مالی برخوردارند. با سرمایه گذاری 
این منابع و کسب ســود، امکانات مالی صندوق ها برای تعهدات آتی در 
مقابل بازنشســتگان افزایش می یابد. در ایران صندوق های متعددی در 
این زمینه فعال هســتند، ولی دو نهاد اصلی، صندوق تأمین اجتماعی و 
بازنشستگی کشوری هستند. این صندوق ها شرکت های سرمایه گذاری 
نیز دارند. درباره پروژه شهرداری ها از آنجایی که هر دو صندوق به دلیل 

این تفاهم نامه اعطای تســهیلاتی از محل منابع بانک به ســازندگان 
غیردولتــی )خصوصــی، تعاونــی و مؤسســات و نهادهــای عمومی 

 غیردولتی( جهت موارد زیر تصویب شده است:
- احداث واحدهای مسکونی اجاره ای

- آماده ســازی زمیــن و احــداث مســکن در قالب واگــذاری حق 
بهره برداری از زمین

- احداث مسکن در بافت های فرسوده و نامناسب شهری
- احداث مســکن با فناوری های نوین و شــیوه های تولید صنعتی 

ساختمان  
- احداث مسکن به صورت انبوه با سرمایه های داخلی و خارجی

- نوسازی و بهسازی مسکن روستایی.
زیرمجموعه دوم، ســایر مؤسسات سپرده پذیر و فعال در امر تأمین 
منابع مالی هســتند که در ســطح محدودتری بــه فعالیت های مالی 
اشــتغال دارند، مانند مؤسسات اعتباری، صندوق های قرض الحسنه 

و تعاونی های اعتبار. 
نظر به وسعت پروژه های شــهرداری ها، استفاده از منابع این گونه 

مؤسسات به صورت مستقیم نمی تواند در اولویت باشد.
مؤسســات امین نیز زیرمجموعه ســوم از مؤسســات شــبه بانکی 
هســتند که علاوه بر وظایف یک مؤسسه ســپرده پذیر و تأمین کننده 
تســهیلات مالی، به صورت امانی نیز دارایی های مالی یا مســتغلات 

جدول 38: مطالبات شهرداری تهران از دولت از ابتدای سال 1385 تا پایان سال 1395

مبلغشرحردیف
)میلیون ریال(

سهم 
)درصد(

3,203,4182,1عوارض مستمر  در مناطق 22گانه1

10,000,0006,6عوارض مستمر در مالیات بر ارزش افزوده2

650,0000,4عوارض ویژه ساختمان استانداری تهران3

12,728,2568,4آرای کمیسیون ماده 100، ماده 77 و سایر دعاوی حقوقی4

505,750,3423,8 درصد  سهم دولت در تخفیفات بافت فرسوده5

5031,280,11620,7 درصد  سهم دولت در تملک و ساخت ایستگاه های مترو6

13,809,7549,1سهم دولت در یارانه بلیت شرکت اتوبوس رانی تهران و حومه )یک سوم بهای تمام شده(7

7,141,9264,7سهم دولت در یارانه بلیت شرکت بهره برداری  راه آهن  تهران و حومه )یک سوم بهای تمام شده(8

609,721,0006,4 درصد سهم شهرداری از محل تخلفات رانندگی وصول شده شهر تهران9

57,096,53837,7سهم دولت در شرکت راه آهن تهران  و حومه )مترو(- 50 درصد مخارج طراحی و تجهیز10

151,381,350100جمع کل

ماخذ: شهرداری تهران، اطلاعات دریافتی از اداره کل برنامه ریزی و بودجه شهرداری
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عامــل یا ضامن، بخشــی از وظایف معامله گران ســرمایه گذاری را انجام 
می دهند. برای انتشار گواهی سپرده نیز شرکت هایی برای بازارگردانی 
و بازخرید اوراق گواهی ســپرده معرفی می شــوند و این وظیفه بر عهده 

آنها است.
2-6-1-5-نهادهایبازارغیررسمی

بــه دلیل ســرکوب مالی و فزونــی تقاضای منابع مالی بــر عرضه آن، 
لاجــرم تقاضای اضافی اشــخاص و بنگاه ها از طریــق منابع مالی بخش 
خصوصی به صورت غیررســمی  تأمین می شود. ریسک بالای فعالیت در 
این بازار، باعث شــده است کف نرخ ســود برای امضاهای معتبر و وثیقه 
مطمئن، ســه درصد در ماه یا 36 درصد در سال باشد. نوع شناخته شده 
این مؤسســات عملیات صرافــی از طریق مضاربه و شــرکت های فروش 
اقساطی اتومبیل است. این نهادها بسیار غیرمتمرکز و کوچک اند و عملا 
در بازار ســیاه اعتبارات فعال اند و نمی توانند در پروژه های شهرداری ها 

محل توجه قرار گیرند. 

2-6-1-6-نهادهاوابزارهایمالیدرقانونساماندهیو
حمایتازتولیدوعرضهمسکن

این قانون در ســال 1387 به تصویب رســیده است و چگونگی ایجاد 
نهادهــا و ابزارهــای مالی جدیــد را بــرای تأمین مالی مســکن توضیح 
می دهــد. بر اســاس قانــون ذکرشــده، وزارت امور اقتصــادی و دارایی 
موظف شــده اســت با همکاری بانک مرکزی جمهوری اسلامی  ایران و 
وزارت مسکن و شهرســازی از طرق زیر منابع مالی مورد نیاز برای تولید 

مسکن در کشور را تأمین کند:
- ایجاد بازار رهن ثانویه و انتشار اوراق مشارکت به پشتوانه تسهیلات رهنی

- راه اندازی شرکت های تأمین سرمایه در حوزه مسکن
- اســتفاده از شرکت های واســپاری )لیزینگ( در تأمین منابع مالی تولید 

مسکن به صورت اجاره و اجاره به شرط تملیک
- انتشــار اوراق مشارکت و ســایر ابزارهای مالی اســلامی مانند صکوک و 

استصناع با سررسیدهای مختلف
- جذب مشارکت و سرمایه سرمایه گذاران خارجی در تولید انبوه مسکن

- استفاده از صندوق های سرمایه گذاری مشترک در داخل و خارج با هدف 

جریــان وجوه با کســری مواجه اند، احتمال تأمین منابــع مالی از طریق 
آنان محدود است. البته در صورت بالابودن نرخ بازده پروژه های انتفاعی 
و تضمیــن کافــی بــرای بازپرداخت اصل و ســود تســهیلات پروژه های 
غیرانتفاعی، این صندوق ها با تبدیل دارایی های مالی یا مستغلات خود 

یک منبع بالقوه در امر مشارکت هستند.
در برخی از کشــورها، ســپرده های موجــود در بانک ها و مؤسســات 
شبه بانکی در شــرکت بیمه ســپرده ها که غالبا یک شرکت دولتی تحت 
نظر بانک مرکزی اســت، بیمه می شود. طبیعتا شرکت بیمه سپرده ها از 
منابع مالی گسترده ای بهره مند بوده و به عنوان یک نهاد مالی در تجهیز 
منابع فعال اســت. در ایران هرچند در قانون برنامه پنجم توسعه )مصوب 
ســال 1389( تشکیل صندوق ضمانت سپرده ها پیش بینی شده بود، در 
عمل گامی  در این راســتا برداشته نشــد. از این رو، وظیفه بیمه سپرده ها 
عمــلا بر عهده بانک مرکزی اســت. آخرین نمونــه دخالت بانک مرکزی 
در این زمینه، مربوط به ســاماندهی مطالبات ســپرده گذاران مؤسســه 

اعتباری کاسپین است.

2-6-1-4-صندوقهایسرمایهگذاری1ومعاملهگران
سرمایهگذاری2

صندوق های ســرمایه گذاری معروف به صندوق هــای متقابل، منابع 
مالــی اشــخاص را در مجموعــه ای از دارایی های مالی ســرمایه گذاری 
می کنند. این صندوق ها در بازارهای مالی کشــورهای توسعه یافته سهم 
بســیار بالایی به دلیل منابع در اختیار دارند. شرکت های سرمایه گذاری 
فعال در بورس ایران ازجمله این صندوق ها هستند. به دلیل تأمین مالی 
پروژه های شــهرداری ها، با توجه به نیاز گســترده ایــن پروژه ها به منابع 
مالی و از طرفی شــرایط حباب گونه بازار ســرمایه، منابع این صندوق ها 

نیز در حال حاضر نمی تواند مرکز توجه قرار گیرد. 
در این مجموعه، معامله گران ســرمایه گذاری نیز قرار دارند که اوراق 
بهادار به تازگی منتشرشــده از سوی ســرمایه گذاران را یک جا خریداری 
کرده یا ضمانت خود را در ســطح گســترده و به صورت خرد به اشخاص 
حقیقــی و حقوقی می فروشــند. در ایران چنین شــرکت های تخصصی 
تشــکیل نشده است، ولی در انتشار اوراق مشــارکت، بانک ها به صورت 

جدول 39: مقررات بانک مرکزی در زمینه برقراری خط اعتباری، انتشار اوراق مشارکت و گواهی سپرده

گواهی سپردهاوراق مشارکتخط اعتباریتصمیم گیری های بانک مرکزی

تضمین)وثیقه(

تصمیمات 
کلیدی

تأیید بانک مرکزی

تعیین سقف نرخ سود

-نرخ ذخیره

-تعیین سقف نرخ حق الوکاله

-تعیین شخص امین یا بازارگردان

1 MUNICIPAL FINANCE AND LOCAL FISCAL SYSTEMS,  29 February 2016,P. 5.

2-هادی زنوز ، بهروز )1396(، دسترسی شهرداری ها به بازارهای مالی، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی.
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وظایف و اختیارات صندوق در قانون ذکرشــده به شرح زیر پیش بینی 
شده بود:

الــف- اعطــای وام و کمک های بلاعوض به شــهرداری ها برای انجام 
طرح های عمرانی و خرید ماشین آلات و تجهیزات

ب- مطالعه و بررســی طرح های عمرانی شهری که به منظور دریافت 
کمک بلاعوض یا وام به صندوق ارائه شده است

ج- راهنمایی و ارشاد شهرداری ها در زمینه مسائل مالی
د- تحصیل وجوه از طریق دریافت وام از بانک ها و مؤسسات اعتباری 

داخلی و خارجی.
ارکان صندوق عبارت بودند از:

- مجمع عمومی متشکل از وزیر کشور، وزیر امور اقتصادی و دارایی، 
وزیر مشاور و رئیس سازمان برنامه و بودجه

- شورا متشکل از یکی از معاونان وزارت کشور به انتخاب وزیر کشور، 
یکــی از معاونان ســازمان برنامه و بودجــه وقت و یکــی از معاونان وزارت 
امــور اقتصادی و دارایی به انتخاب وزیــر امور اقتصادی و دارایی، رئیس 
هیئت مدیره اتحادیه شهرداری های کشور و سه نفر از افراد بصیر و مطلع 

در امور فنی و مالی شهرداری ها
- رئیس صندوق که از بین کســانی که حداقل دارای درجه لیســانس 
و 10 ســال سابقه خدمت باشند با پیشــنهاد وزیر کشور و تصویب مجمع 

عمومی صندوق انتخاب می شود
حســابرس صنــدوق که با پیشــنهاد وزیر امــور اقتصــادی و دارایی و 

تصویب مجمع عمومی انتخاب می شود.
بر اســاس قانون مذکور، شــهرداری ها موظف بودند طرح های عمرانی 
خــود را که برای اجــرای آن نیازمند دریافت وام یا کمک بودند، مشــخص 
کرده و پس از تصویب انجمن شهر یا قائم مقام آن، به تأیید دفاتر فنی استان 
برسانند )درباره شــهرداری های مراکز اســتان، دفاتر شهرداری ها کفایت 
می کرد(. سپس در صورت تصویب از سوی صندوق مشترک، اقدامات لازم 
برای عقد قرارداد به صــورت کمک بلاعوض یا وام صورت می گرفت با این 
توضیح که کمک بلاعوض به شــهرداری های بسیار کم درآمد تعلق داشت. 
صندوق مشــترک شــهرداری ها با وجود عمر کوتاه خود وام ها و کمک های 
مالی بلاعوض بســیاری به شــهرداری ها پرداخت کرد و همچنین بر نحوه 
هزینه آنها نیز نظارت می کرد؛ با این توضیح که بررسی مفاد قانون صندوق 
مشترک نشان می دهد به موجب ماده 28 قانون ذکرشده، )پس از تشکیل 
صنــدوق( شــهرداری ها به هیچ وجه حــق اخذ وام از هیچ مرجــع و به هیچ 
عنوانی را نداشــته اند، مگر با تصویب انجمن شهر و تأیید صندوق مشترک. 

فقط شهرداری  پایتخت از این قاعده مستثنا بود.
لازم بــه توضیح اســت که بر اســاس ماده 5 قانون تشــکیل صندوق، 

منابع تأمین مالی صندوق به شرح ذیل تعیین شده بود:
الف- درآمد موضوع ماده 166 قانون مالیات های مستقیم

 ب- 5 درصد موضوع آیین نامه مربوط به طرز تقســیم عواید حاصله از 
اجرای قانون لغو عوارض دروازه ای

ج- کمک دولت به صندوق که همه ســاله در بودجه کل کشــور منظور 
می شد.

به موجب ماده 6 همین قانون، وظایف صندوق عبارت بودند از:
- اعطــای وام و کمک بلاعوض به شــهرداری ها برای انجام طرح های 

عمرانی و خرید ماشین آلات و تجهیزات لازم
- مطالعه و بررسی طرح های عمرانی شهری که از سوی شهرداری ها 

برای دریافت وام یا کمک بلاعوض تهیه شده بود

جذب منابع برای تولید انبوه مسکن.
- بــه موجــب این قانــون، تمــام ابزارهــا و اوراق مالــی منتشــره در بازار 
سرمایه محور مانند صکوک، مطابق اوراق مشارکت از مالیات معاف هستند.
دســتورالعمل انتشار اوراق مشارکت به پشــتوانه تسهیلات رهنی در 
اداره پژوهش ســازمان بورس تهیه و تنظیم شــده اســت. تا  جایی  که به 
شــهرداری ها مربوط است، باید گفت شــهرداری ها بر اساس این قانون 
می توانند در تولید مسکن اجتماعی )ارزان قیمت( فعالیت داشته باشند 

و در این کار می توانند از ابراهای یادشده بهره بگیرند.  
در مــاده 15 قانــون احــکام دائمی  برنامه های توســعه مصوب ســال 
1395، به شــرکت های دولتی و شــهرداری ها اجازه داده شده است »در 
راســتای تأمین منابع ارزی طرح های ســرمایه گذاری خود، با مجوز بانک 
مرکزی جمهوری اســلامی  ایــران و پس از تأییــد وزارت امور اقتصادی و 
دارایی با رعایت قوانین مالی مربوطه اقدام به انتشــار اوراق مالی نمایند. 
تضمین اصل و سود این اوراق با شرکت ها و شهرداری های مذکور است«.
بدیهی اســت تــا زمانی که مناقشــات سیاســی ایران با کشــورهای 
پیشرفته صنعتی و کشورهای همسایه به روش مسالمت آمیز حل نشده، 
اصلاحات نظــام بانکی ایران قرین موفقیت نشــود و ثبات اقتصاد کلان 
برقرار نشــود، اســتقراض از بازارهای جهانی به دلیل ریسک های بالای 
سیاســی و اقتصادی آسان نخواهد بود و این دریچه مالی به روی اقتصاد 

کشور بسته خواهد ماند1.

2-6-2-نهادهایمالیتخصصیشهرداریهادرایران
در این قسمت به توضیح فعالیت صندوق مشترک شهرداری ها و بانک 
شــهر خواهیم پرداخت. در دوره قبل از انقلاب، دولت با تصویب قانونی 
اقدام به ایجاد صندوق مشــترک شــهرداری ها کرد؛ اما این صندوق در 

دوره بعد از انقلاب از فعالیت بازماند. 
 ،1381 ســال  در  کشــور  دهیاری هــای  و  شــهرداری ها  ســازمان 
امکان ســنجی ایجاد بانک تخصصی شــهرداری ها را در دستور کار خود 
قرار داد و مطالعه ای را به مؤسسه پژوهش های پولی و بانکی سفارش داد 
و متعاقب آن ســازمان شــهرداری ها و دهیاری های کشور در پیش نویس 
لایحــه اصــلاح نظام مدیریــت مالی و درآمدی شــهرداری های کشــور، 
درصدد کسب مجوز قانونی برای ایجاد بانک شهرداری ها برآمد؛ اما این 
لایحه به تصویب مجلس شــورای اسلامی نرسید؛ اما بالاخره بانک شهر 

در سال  1388 تأسیس شد.

2-6-2-1-صندوقمشترکشهرداریها2
اتحادیه شــهرداری های کشور برای نخســتین بار در سال 1335 و به 
موجب ماده 108 مواد الحاقی به قانون شهرداری و به موجب اساسنامه 
مصوب هیئت وزیران تأسیس شــد. این سازمان بررای ایجاد هماهنگی 
بین شــهرداری های کشــور و برقراری ارتباط با اتحادیه های بین المللی 
شــهرداری ها شــروع به فعالیت کرد. اساسنامه این ســازمان بارها تغییر 
یافت که آخرین تغییر آن مربوط به سال 1346 بود. لازم به ذکر است که 
فعالیت اتحادیه شهرداری های کشور پس از انقلاب اسلامی متوقف شد. 
در ســال 1354 قانون تشکیل صندوق مشترک شهرداری ها به عنوان 
مکمل ادامه فعالیت اتحادیه یادشــده و عاملی برای تحقق اهداف آن در 
30 ماده و 10 تبصره به تصویب مجلس شــورای ملی رســید. به استناد 
ماده یک این قانون، صندوق مشترک شهرداری ها به عنوان یک سازمان 

وابسته به وزارت کشور تشکیل شد.
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اما به نظر آنها برای ســهولت و بهره برداری از ســایر ظرفیت ها و خدمات 
مالی و اعتباری و گسترش دایره مشتریان داخلی و خارجی، ایجاد بانک 
شــهر ضروری به نظر می رسید که با توجه به پیگیری های فراوان مدیران 
ارشــد شهرداری تهران و کلان شهرها و از سویی افزایش سرمایه از سوی 
ســهام داران تا ســقف 2000 میلیارد ریال، در تاریخ 88/11/29 مجوز 
ثبت بانک شهر از ســوی بانک مرکزی با هماهنگی و تأیید شورای عالی 
پول و اعتبار کشــور صادر و این بانک در تاریخ 88/12/17 افتتاح شــد. 

اهداف این بانک عبارت اند از:
- ایجاد زمینه دسترسی آسان برای استفاده از خدمات بانک شهر در 

سراسر کشور برای مردم
- تدویــن و اجــرای برنامه جامــع بانکــداری الکترونیکی بر اســاس 

معیارهای استاندارد
- نیازسنجی گروه های مختلف بازار و طراحی خدمات نوین بر اساس 

نیازهای آنها با رویکردهای نوین بازاریابی
- جذب سرمایه های خارجی برای اجرای پروژه های شهری

- توسعه خدمات بانکداری سرمایه گذاری پروژه های صنعتی، عمرانی 
و خدماتی

اعمــال اولویت ســرمایه گذاری در پروژه های فنی و عمرانی ســودآور 
شهرها در راستای آبادانی و سازندگی آنها.

سهام داران اصلی بانک شهر  عبارت اند از: شهرداری های هشت شهر 
بزرگ )تهران، مشــهد، کرج، تبریز، شــیراز، اصفهان، قزوین و قم( جمعا 
با 60.89 درصد ســهام و هشت شــهر بزرگ دیگر که سهم هریک از آنها 
کمتر از یک درصد است، صندوق ذخیره کارکنان شهرداری تهران با پنج 
درصد سهام، شرکت تولیدی و توزیعی کارکنان شهرداری تهران با 4.83 
درصد سهام و سایر ســهام داران حقوقی و حقیقی با 3.26 درصد سهام. 
گفتنی است که شهرداری تهران با دردست داشتن 10 درصد سهام خود و 
کنترل بر سهام صندوق ذخیره کارکنان و شرکت تولید و توزیعی کارکنان 
شهرداری، نزدیک به 20 درصد سهام بانک شهر را در اختیار دارد.  هرچند 
بــه دلیل عمر کوتاه این نهــاد مالی تخصصی، قضاوت دربــاره کمّ و کیف 
عملکرد آن دشــوار است؛ اما شواهد موجود گویای آن است که شهرداری 
تهران تســهیلات فراوانی از این بانک دریافت کــرده که توان مالی لازم را 

برای بازپرداخت اصل و فرع بدهی های خود به بانک ندارد.  
ضمنــا بانک شــهر صرفا در خدمــت تأمین مالی پروژه هــای عمرانی 
شهرداری های کشور نیســت و عملا مانند یک بانک خصوصی به تأمین 

مالی پروژه های سودآور اشتغال دارد.

2-6-3-استقراضشهرداریهاازسیستمبانکی
به موجب بند )3( ماده )13( قانون پولی و بانکی کشور، شهرداری ها 
می تواننــد از بانک مرکزی وام دریافت کنند. این نکته بر همگان آشــکار 
است که استقراض از بانک مرکزی موجب افزایش پول پرقدرت می شود 
و آن هــم بــا توجه بــه ضریب فزاینــده نقدینگــی، به افزایــش نقدینگی 
می انجامد. بدیهی اســت افزایش نقدینگی بیش از رشــد اقتصاد کشور 
و تقاضای پول، عاملی تورم زا محســوب می شود؛ بنابراین می توان گفت 
استقراض شهرداری یا هر نهاد بخش عمومی از بانک مرکزی در وضعیت 
عادی زیان بار اســت. در عمل نیز به نظر می رســد بانک مرکزی هرگز به 
صورت مستقیم به شهرداری ها تسهیلات بانکی نپرداخته؛ بلکه این کار 

را از طریق بانک های کارگزار انجام داده است.
بر اســاس ماده 40 آیین نامه مالی شهرداری ها، مصوب سال 1346، 

- راهنمایی و ارشاد شهرداری ها در زمینه مسائل مالی
- تحصیل وجوه از طریق دریافت وام از بانک ها و مؤسســات اعتباری 

داخلی و خارجی با رعایت قوانین و مقررات مربوطه.
ایجاد این صنــدوق با توجه به تجارب بین المللی کــه در این مقاله به 
آن اشــاره کردیم، گامی مهم و مترقی برای تجهیر منابع مالی مورد نیاز 
شهرداری ها بوده اســت. متأسفانه در سال های اول انقلاب، با دستیابی 
مدیران کم تجربه و فاقد بینش مناســب به مشــاغل مهم دولتی، صندوق 
بر اساس ماده واحده ای در سال 1362 به دلایل واهی منحل شد. عمده 
دلایلی که برای انحلال صندوق از ســوی مخبر کمیسیون شوراها و امور 
داخلی کشور در جلسه 61/12/1 مجلس شورای اسلامی هنگام قرائت 
لایحه انحلال صندوق مشترک شهرداری ها ذکر شدند، عبارت بودند از:

- بعــد از انقــلاب مســائل مربــوط بــه شــهرداری ها و هزینه هــا و 
اعتبارات شان که درخواســت می کنند و دریافتی هایشان، دقیقا زیرنظر 
حــوزه معاونت هماهنگی و امــور عمرانی در وزارت کشــور قرار گرفته و 

نیازی به ادامه فعالیت صندوق مشترک نیست
- برخی از درآمدهای صندوق از راه شــرعی به دست نیامده و وزارت 
کشور مکلف است درآمدهای شرعی و قانونی را برای نیل به خودکفایی 

بین شهرداری ها توزیع کند
صندوق با اعمال نفوذ و رابطه با شهرداری های بزرگ، بیشترین توجه 

خود را به شهرهای بزرگ معطوف می   کند.
پس از انحــلال، موجودی هــا و دارایی  صنــدوق در اختیــار معاونت 
هماهنگــی و امور عمرانی وزارت کشــور قرار گرفــت. طبق ماده واحده 
مذکور، در قالب  بند ج تبصره 19، وزارت کشور اقدام به توزیع این منابع 

بین شهرداری ها کرد.

2-6-2-2-بانکتخصصیشهرداریها1
معاونــت هماهنگی امور عمرانی وزارت کشــور موضوع امکان ســنجی 
ایجاد بانک تخصصی شــهرداری های کشور را به پژوهشکده پولی و بانکی 
بانک مرکزی جمهوری اســلامی ایران ســپرد. نتایج بررســی پژوهشکده 
مزبور در آبان 1382 انتشــار یافت. یافته های این تحقیق بیانگر آن اســت 

که:
ایجاد یک نهاد مالی تخصصی )بانک یا صندوق( جهت تأمین بخشی 
از منابع مالی مورد نیاز شهرداری ها و همچنین نظارت بر منابع دریافتی 

و تنظیم امور مالی شهرداری ها ضروری است
بانــک تخصصــی شــهرداری ها را می تــوان بــه اســتناد ماده واحده 
تأســیس بانک های غیردولتی مصوب ســال 1379 تأسیس کرد؛ چراکه 

شهرداری ها در زمره مؤسسات عمومی غیردولتی قرار دارند
یکــی از ابهامات موجــود درباره ایجاد بانک تخصصی شــهرداری ها، 
الزامات قانون پولی و بانکی کشــور مبنی بر نگهداری منابع شهرداری ها 
نزد بانک مرکزی است که بانک مرکزی می تواند در این زمینه به هر بانک 

دیگری عاملیت بدهد.
در عمل، شهرداری تهران در ایجاد بانک پیشگام بود و تعاونی اعتباری 
شهر را به وجود آورد. در گام نخست، مؤسسه مالی و اعتباری شهر با مجوز 
بانک مرکزی و با ســهام داری شهرداری های تهران، سایر کلان شهرهای 
کشــور و شــهروندان )اشــخاص حقیقی( و با ســرمایه ای معادل 1500 
میلیارد ریال تأســیس شد و این مؤسســه در تاریخ 87/11/21 فعالیت 
خود را رســما آغاز کرد. به ادعای مدیران بانک شــهر، در مدت فعالیت، 
تأثیر و کارآمدی این مؤسســه بر حوزه عملکرد شهرداری ها مشهود شد؛ 

1-هادی زنوز، بهروز )1395(،  گزارش ارزیابی نحوه تأمین مالی برنامه ششم توسعه، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی.
2- پژوهشکده پولي و بانکي ) آبان 1382(، امکان سنجي ایجاد بانك تخصصي شهرداري هاي کشور، گزارش نهایي، ص 173-171.
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اطلاعات مالی مورد نیاز بانک ها را برای نشان دادن ارزش اعتباری خود 
تولید و ارائه خواهند کرد. 

شهرداری ها، سازمان های مستقل و شرکت های وابسته به شهرداری  
در عمــل می تواننــد با مراجعه به سیســتم  بانکی، برای اخذ تســهیلات 
کوتاه مدت و بلندمدت اقدام کنند. از آنجا که شــهرداری های شــهرهای 
بزرگ به دلیل داشــتن اموال غیرمنقول بــاارزش می توانند وثیقه معتبر 
مورد نیاز برای دریافت تسهیلات بانکی را به سهولت فراهم آورند، به نظر 

نمی رسد در این زمینه با مشکل حادی مواجه شوند.
میزان بدهی های شــهرداری تهران به بانک ها در سال 1394 و 1395 
به شــدت افزایش یافت. واقعیت این اســت که در نیمــه اول دهه 1390، 
شهرداری تهران به دلیل رکود فعالیت های بخش خصوصی در ساخت وساز 
نتوانســت در حد انتظار از فروش و پیش فروش تراکم عایداتی کافی برای 
اجــرای برنامه های خود کســب کند. به همین دلیل یکــی از تدابیری که 
در پیش گرفت، اخذ تســهیلات بانکی بود. بانک شــهر به دلیل مناسبات 
ویژه آن با شــهرداری تهران، در این زمینه به یاری آن آمد؛ اما با این اقدام 

نسنجیده، در دام مطالبات مشکوک الوصول گرفتار شد.
بحــران مالی مزمــن نظام بانکــی هم زمان بــا بحــران ارزی، امروزه 
بازارهــای مالی ایران را به شــدت در معرض تهدید قرار داده اســت. در 
ایــن وضعیت، دورقمی بودن نرخ بهره ســپرده ها و به تبع آن تســهیلات 
بانکــی و اوراق بدهی در بازار ســرمایه، بــار مالی ســنگینی را بر دوش 
بانک ها، مؤسســات اقتصادی، دولت و شــهرداری ها گذاشته است. در 
وضعیتی که بــه دلیل تنش های داخلــی و بین المللی و نامســاعدبودن 
وضع مالی دولت، چشــم انداز ثبات اقتصادی در کشــور دور از دسترس 
به نظر می رسد، شهرداری تهران در دسترسی به منابع مالی استقراضی 
و تحمل هزینه های ســنگین آن، در وضعیت ســختی قرار گرفته اســت. 
در واقع هم زمانی بی ثباتی در بازارهای مالی و بی ثباتی مالی شــهرداری 
تهران، وضعیت بغرنجی را برای این مؤسسه ایجاد کرده است. در افق 5 
تا 10 سال آتی، به نظر می رسد این وضعیت بر حجم سرمایه گذاری های 

عمرانی شهرداری تأثیر بدی خواهد گذاشت. 

2-6-4-انتشاراوراققرضهازسویشهرداریها
در مــاده یکــم قانــون نحوه انتشــار اوراق مشــارکت مصوب ســی ام 
شــهریور 1376، به شهرداری ها اجازه داده شده اوراق مشارکت منتشر 
کنند. از آنجا که در قانون، مؤسســات عام المنفعه و شــرکت های وابسته 
بــه دســتگاه های مذکور و شــرکت های ســهامی عام و خــاص نیز برای 
انتشار اوراق مشارکت مجاز شــناخته شده اند، می توان نتیجه گرفت که 
مؤسســات و شرکت های وابسته به شــهرداری ها نیز می توانند نسبت به 

انتشار اوراق مشارکت اقدام کنند.
اما نکته در اینجاســت که بر اساس قانون، طرح هایی که از این طریق 
تأمین مالی می شــوند، باید طرح هایی ســودآور باشــند. در این صورت، 
قسمتی از منابع مالی مورد نیاز این گونه طرح ها را می توان از این طریق 
تأمیــن مالی کــرد. خرید و فروش این اوراق مســتقیما یا از طریق بورس 
اوراق بهادار مجاز اســت. در واقع چنین به نظر می رسد که قانون گذار با 
محدودکردن انتشار اوراق مشارکت به طرح های انتفاعی، در نظر داشته 
از معاملات ربوی جلوگیری کند. به این ترتیب شهرداری نمی تواند برای 
تأمین مالی طرح های غیرانتفاعی خود اوراق قرضه منتشر و اصل و فرع 
آن را از محــل درآمدهای خود یا کمک های بلاعــوض دریافتی از دولت 
بازپرداخــت کند. با توجه بــه اینکه بخش مهمی  از ســرمایه گذاری های 

اســتقراض شــهرداری ها با توجه به بند 19 از ماده 45 قانون شهرداری 
باید با اجازه و تصویب انجمن شــهر )شورای اسلامی شهر( صورت گیرد 
و در موقع اســتقراض، موارد مصرف وجوه اســتقراضی تعیین و کیفیت 
اســترداد آنها که از محل درآمدهای عمومــی یا اختصاصی خواهد بود و 

بهره و مدت وام و طرز استهلاک مشخص شده و بر طبق آن عمل شود.
به موجب تبصــره )1( بند )هـ( ماده 12 قانون پولی و بانکی کشــور، 
شــهرداری ها مکلف  اند همه وجوهی را که در اختیار دارند، منحصرا نزد 
بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران بسپارند و کلیه عملیات بانکی خود 
را از طریق بانک مرکزی انجام دهند. گفتنی است به موجب بند )ز( ماده 
10 قانون پولی و بانکی کشــور، امکان اعطــای نمایندگی از ناحیه بانک 
مرکزی به ســایر بانک ها وجود دارد و در عمل بانک ملی ایران نگهداری 

حساب های شهرداری ها را بر عهده دارد.
لازم به یادآوری اســت که اعطای وام به شهرداری ها به دو صورت زیر 

انجام می شود:
الــف- بانک مرکزی )در اجرای بند 3 مــاده 13 قانون پولی و بانکی( 
می توانــد عاملیت این کار را به یکی از بانک های دولتی بدهد و آن بانک 

اعطای تسهیلات و اجرای سایر مفاد قرارداد را بر عهده بگیرد
ب- چنانچه بانک ها به موجب بخشــنامه )ن ب/5092( اداره نظارت 
بــر بانک ها به منظور اعطای تســهیلات لازم برای تأمین بخشــی از نیاز 
شــهرداری ها مبادرت به اعطای تســهیلات کننــد، در این صورت طرح 
مدنظر باید از نظر فنی و مالی موجه باشــد و به صورت مشــترک از سوی 

بانک و شهرداری تأیید شود.
به هر صورت، درخواســت اخذ تســهیلات به همــراه نظر بانک عامل 
برای بانک مرکزی ارسال و پس از موافقت کمیسیون اعتباری، تسهیلات 
اعطا می شــود. متأسفانه بانک مرکزی فاقد ســازوکار و روال های اداری 
روشن برای نظارت بر وضع بدهی های شهرداری هاست. از این رو، چنین 
به نظر می رســد که این نقش باید به سازمان شــهرداری ها محول شود. 
در صورت ایجاد صندوق مشــترک مالی شــهرداری ها، این نهاد مالی در 

موضع مناسبی برای اعمال این نظارت خواهد بود.
در ماده 7 لایحه اصلاح نظام مدیریت مالی و درآمدی شــهرداری های 
کشور اعطای تســهیلات کوتاه مدت بانکی به شهرداری ها از نظر قانونی 

الزام آور شده است. مفاد این ماده به شرح زیر است:
»به منظور کاهش مشــکل نقدینگی شهرداری های کشور و مؤسسات 
وابســته به آنها در سه ماهه اول هر سال، بانک مرکزی جمهوری اسلامی 
ایران در مقام بانکدار شهرداری ها و با رعایت قانون پولی و بانکی کشور، 
موظف است بانک های عامل طرف حساب شهرداری و مؤسسات وابسته 
را مکلف نماید تا معادل یک دوازدهم گردش مالی حســاب درآمد ســال 
قبل آنها نزد همان بانک را تا پایان فروردین ماه ســال بعد در قالب اعتبار 
به صورت قرض الحســنه یک ســاله و قابل تســویه تا پایان همان سال در 

اختیار شهرداری و مؤسسات وابسته هر شهر قرار دهد«.
هرچنــد ایــن نکتــه را بایــد پذیرفــت کــه شــهرداری ها بــه دلیــل 
انطباق نداشتن توزیع زمانی دریافت ها و پرداخت های خود، ممکن است 
نیازمند دریافت تسهیلات کوتاه مدت باشند، ولی احیای رسم تسهیلات 
تکلیفی هیچ توجیه منطقی ای ندارد. اگر شــهرداری ها مایل به دریافت 
تســهیلات کوتاه مدت باشند، مانند هر مشــتری دیگری باید به سیستم 
بانکــی مراجعه و در صــورت برخورداری از ارزش اعتباری لازم، نســبت 
بــه دریافت تســهیلات اقدام کنند. مزیت این شــیوه در آن اســت که در 
این صورت، شــهرداری ها ناگزیر به رعایت انضباط مالی خواهند شــد و 

1- پژوهشکده پولي و بانك مرکزی جمهوری اسلامی ایران، امکان سنجی ایجاد بانك تخصصی شهرداری های کشور، آبان 1382
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متأســفانه هیچ یک از زمینه هــای فوق فعلا در اغلب شــهرداری های 
کشــور مهیا نیســت. واقعیت این است که ســرمایه گذاری های زیربنایی 
شــهرداری ها اساسا طرح های ســودآور تلقی نمی شــوند؛ اما طرح های 
بازســازی بافت های فرســوده )مانند طــرح نواب در تهــران( و برخی از 
طرح های ســرمایه گذاری سازمان ها و شرکت های شــهرداری می تواند 
ســودآور تلقی شود. به این ترتیب قانون گذار دســت شهرداری ها را برای 

انتشار اوراق مشارکت در طرح های غیرانتفاعی بسته است.

2-6-5-بارمالیاستقراضشهرداریهاواحتمال
ورشکستگیآنها

در 40 ســال اخیر )1355-1395( تعداد شــهرهای کشور از 373 به 
1245 شهر و جمعیت آنها از 15.85 میلیون نفر به 59.15 میلیون نفر 
افزایش یافته اســت. بدیهی اســت که رشد درخور توجه جمعیت شهری 
در ایــن دوره زمانی موجب افزایش تقاضا برای زیرســاخت ها و خدمات 
شهری شده است. چون »کمک های بدون عوض برابرساز دولت« فقط به 
شهرهای کوچک )30 هزار نفر و کمتر( پرداخت می شود و بخش بزرگی 
از شهرهایی که جمعیت آنها بین 30 تا 200 هزار نفر است، به دلیل پایه 
اقتصادی ضعیف خــود حتی قادر به تجهیز منابع بــرای تأمین خدمات 
شهری نیستند چه رسد به ســرمایه گذارهای زیربنایی، این شهرها غالبا 
با کسری بودجه مزمن مواجه اند و اگر دست به استقراض هم بزنند قادر 

به بازپرداخت اصل و فرع بدهی های خود نخواهند بود. 
امــا در کلان شــهرها بــه دلیــل رونــق ساخت وســاز در دهــه 1380 
شــهرداری ها با فروش تراکم و تغییر کاربری اراضی شــهری در مغایرت 
آشکار به مقررات طرح های جامع و تفصیلی، توانسته اند تا حدودی گلیم 
خود را از آب بیرون بکشند؛ اما در این شهرها نیز به دنبال ترکیدن حباب 
قیمت مســتغلات شهری و رکود ســرمایه گذاری از ســال 1391 به این 
سو، این منبع درآمد شــهرداری ها محدود شد. از این رو، شهرداری های 
کلان شهرها برای اجرای پروژه های بزرگ مقیاس خود که به دلیل فساد 

عمرانی شــهرداری ها غیرانتفاعی اســت، این محدودیــت فاقد وجاهت 
منطقی است. در دنیا نیز چنین محدودیتی متداول نیست.

شــهرداری یا مؤسسات و شرکت های وابسته و مستقل آن، تنها زمانی 
مجاز به انتشار اوراق مشارکت هستند که گزارش توجیه فنی و اقتصادی 
آنهــا بــه تأیید بانک عامل برســد و علاوه بــر آن، تضمین کافــی را برای 
بازپرداخت اصل و سود اوراق مشارکت به بانک عامل بسپارند )ماده 5(. 
در صورت عدم ایفای تعهدات، بانک عامل، اصل و ســود اوراق مشارکت 

را از محل تضمین پرداخت خواهد کرد.
به سود متعلق به اوراق مشــارکت مالیات مقطوعی معادل پنج درصد 

تعلق می گیرد )ماده 7(.
ناشر موظف است هر شش ماه یک بار گزارش وضعیت مالی و عملکرد 
اجرائــی طــرح را همراه اظهارنظــر امین در مقاطعی کــه بانک مرکزی 
تعیین خواهد کرد از طریق یکی از جراید کثیرالانتشار منتشر کند )ماده 

21 آیین نامه قانون نحوه انتشار اوراق مشارکت مصوب 77/5/18(.
در مــاده 76 قانون تنظیــم مقررات مالی دولت مصوب ســال 1393 
نیــز مجــوز انتشــار مشــارکت به شــهرداری ها داده شــده اســت : »به 
شهرداری های کشــور و سازمان های وابســته به آن اجازه داده می شود 
به طور مشــترک یا انفرادی با مجــوز بانک مرکزی و تأیید وزارت کشــور 
تا ســقف مبالغــی که در قوانین بودجه ســنواتی تعیین می شــود، اوراق 
مشارکت با تضمین خود و تعهد پرداخت اصل و سود توسط شهرداری ها 

با رعایت قانون نحوه انتشار اوراق مشارکت منتشر نمایند«.
لازمه تجهیز منابع مالی از ســوی شــهرداری ها از طریق انتشار اوراق 

قرضه این است که:
اولا- بســتر نهادی و قانونی لازم برای انتشار اوراق قرضه و استقراض 

شهرداری ها از سیستم بانکی به وجود آید.
ثانیا- شــهرداری ها بتوانند به یک ساختار مالی سالم و سیستم مالی 
مناسب برای گزارش دهی مالی به منظور جلب اعتماد شهروندان و نظام 

بانکی دست یابند.

نمودار 12: میزان وام های بانکی شهرداری تهران در سال های 1384- 1395

مأخذ: گزارشات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1384 تا 1395
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می شود و موجب بی ثباتی اقتصاد کشور در سطح کلان خواهد شد. این 
بحران به آن دلیل به وجود آمده است که:

اولا- شــوراهای شــهر هنگام تصویب بودجه شــهرداری ها و در زمان 
اجرای آن، نقش ســازنده ای ندارند. شــهرداران به تخلف از مفاد بودجه 

مصوب و ارائه اصلاحیه بودجه در اواخر سال مالی عادت کرده اند.
ثانیا- دولت و مجلس نه ســقفی برای بدهی شهرداری ها گذاشته اند 
و نــه قواعد روشــنی برای مراجعه شــهرداری ها به بازارهــای مالی ارائه 
داده اند. کاســتی های جدی دو طــرح اخیر نماینــدگان مجلس درباره 
درآمد پایدار شــهرداری های کشــور و مدیریت جامع شهرداری ها، خود 

گواه روشن این مدعا است.
ثالثا- ســازمان شــهرداری ها اطلاعات دقیقی از میــزان بدهی های 
شــهرداری ها، ساختار زمانی بدهی ها، نوع دیون، اقساط بازپرداخت آن 

در سال های آتی و منابع تأمین آن در اختیار ندارد. 
رابعا- شوراهای شهر و وزارت کشور، شهرداری ها  را ملزم به شفافیت 
نکرده انــد. از این رو شــهرداری ها در گزارش های رســمی خــود چنین 

اطلاعاتی را منتشر نمی کنند.
فقدان نظارت بر بدهی های شــهرداری های کشــور می تواند عواقب 
وخیمی را برای اقتصاد کشــور و مالیه دولت دربر داشــته باشــد. از دید 
اجرای سیاســت های مالی، ممکن اســت میان عملکرد دولت مرکزی و 
شــهرداری ها تعارض بــه وجود آید. اگر دولت مرکــزی بخواهد با کنترل 
کســری بودجه خود، سیاســت مالی انقباضــی را به کار گیــرد و به طور 
هم زمان شهرداری ها با گشاده دســتی در بودجه های خود، کسری های 
مزمــن و درخــور توجهــی داشــته باشــند، دولــت مرکــزی در اجرای 

سیاست های ضدتورمی خود موفق نخواهد بود.
اگــر دولت مرکزی بازپرداخت بدهی های شــهرداری ها را تقبل کند، 
در ایــن صورت شــهرداری ها انگیــزه ای برای صرفه جویــی در هزینه ها 
و مؤسســات مالی نیــز انگیزه ای برای بررســی و ارزیابــی دقیق مالی و 
اقتصادی پروژه های سرمایه گذاری شهرداری ها برای اعطای تسهیلات 

به آنها نخواهند داشت.
اگر دست شــهرداری ها از نظر وضع عوارض باز باشد، کسری بودجه 
و اســتقراض بالای امروز بیانگر وضع مالیات هــای محلی بالاتر در آینده 
بــرای بازپرداخت اصل و فــرع بدهی ها خواهد بود. این امــر با توجه به 
وجود چرخه های سیاســی می تواند خطرناک باشد. تعهدات مالی را که 
یک شورای شهر تصویب می کند، شهردار  بعدی که از سوی شورای دیگر 

انتخاب شده، نخواهد پذیرفت.
اگر توانمندی برای نظارت بر بدهی شهرداری ها وجود نداشته باشد، 
اســتقراض که ابزاری است برای ایجاد تعادل میان منابع و مصارف مالی 
و جلوگیری از ایجاد بحران های مالی، می تواند به ایجاد بحران در سطح 

شهرداری  و دولت مرکزی بینجامد.

2-7-فروشاموالشهرداریتهران
فروش اموال در فضای غیررقابتی و غیرشــفاف برای پوشــش کسری 
مزمن بودجه شهرداری تهران در سال های اخیر اوج گرفته است. فروش 
برخی از املاک شــهرداری بــا تخفیف های ویژه به مدیران شــهرداری، 
برخی از اعضای شورای چهارم شهر و افراد ذی نفوذ سیاسی در بحبوحه 
بحران مالی شــهرداری تهران در سال 1395 موجب حیرت عموم مردم 
تهران شــد. جالب تر آنکه قوه قضائیه به جای پیگیری مسئله و شناسایی 
مســئولان متخلف، اقدام به دستگیری مهندس جوانی کرد که این خبر 

را رسانه ای کرده بود.
بر اســاس گــزارش تفریغ بودجــه شــهرداری تهران، فــروش اموال 

گسترده مالی بسیار پرهزینه اند، از چند طریق اقدام کردند:
یکم- استقراض از بانک ها

دوم- انتشار اوراق مشارکت 
سوم- فروش اموال غیرمنقول با نهادهای ذی نفوذ و سازندگان عمده 

مجتمع های مسکونی و تجاری
چهــارم- در مــواردی کــه منابــع فــوق کفاف مخــارج این دســته از 
شــهرداری ها را نمــی داد، ماننــد دولت مرکــزی از پرداخــت مطالبات 

پیمانکاران خود سر باز زدند.
بــرای نمونه می توان به تجربه شــهرداری تهران در دهه اخیر اشــاره 

کرد:
به گفته رئیس کل بانک مرکزی، در ســال 1396، شــهرداری تهران 
پنج تا شــش هزار میلیــارد تومان به بانک ها بدهکار اســت. این مبلغ به 

گفته محمود میرلوحی، 10 هزار میلیارد تومان است.
 شهرداری تهران تاکنون برای تأمین منابع مالی طرح نواب و بهسازی 
و نوســازی بافت فرســوده اطــراف بزرگراه امــام علی به انتشــار اوراق 
مشارکت اقدام کرده است. در ســال 1388 سازمان نوسازی شهرداری 
تهران برای تأمین مالی طرح بهسازی و نوسازی بافت فرسوده امام علی 

اقدام به انتشار اوراق مشارکت به میزان 400 میلیارد ریال کرد. 
- هرچند از میزان دقیق بدهی شهرداری تهران به پیمانکاران اطلاع 
دقیقی در دســترس نیســت، شــواهد موجود گویای ســنگین بودن این 

بدهی هاست 
- شــهرداری تهــران در چند ســال اخیر برای پرداخــت این بخش از 
بدهی هــای خود به پیمانــکاران عمده، اقدام به فروش گســترده اموال 

منقول و غیرمنقول شهرداری کرده است
- فــروش تراکــم آتی به صــورت صدور برگــه هولوگرام نیــز در چند 
ســال اخیر در شهرداری تهران متداول شــده بود که به دلیل پیامدهای 
ناگوار آن از نظر نقض ضوابط طرح های توســعه شــهری و فساد مالی از 
عدم شــفافیت این شــیوه تأمین مالی، در نیمه دوم سال 1396 از سوی 
آقای نجفی، شــهردار جدید تهران، از ادامه این روش به شــیوه گذشته 

جلوگیری شد
منبع مالــی دیگری که عمــلا شــهرداری ها با وجود تمایل نداشــتن 
شهروندان از آن سود جسته اند، تأمین مالی اجباری است. به این معنی 
که شــهرداری در قبال تصرف اراضی و مستغلات شهری که در محدوده 
طرح هــای عمرانــی آن قرار می گیرد، بایــد ارزش روز ایــن دارایی ها را 
محاســبه و به صاحبان آنها مســترد دارد؛ اما در عمل مشاهده می شود 
کــه مدت ها پــس از ســلب مالکیت از مالــکان خصوصی ایــن اراضی و 
مستغلات، شهرداری از پرداخت بدهی خود در زمان مقرر سر باز می زند 
و به این ترتیب اعتبارات با بهره منفی را از شــهروندان به اجبار و برخلاف 
میــل آنان دریافت می کند. علت هزینه منفــی اعتباراتی که به این ترتیب 
دریافت می شــود، وجود تورم دورقمی در کشور و جبران نشدن خسارت 
تأخیر پرداخت هاست. این شیوه تأمین مالی نه از نظر قانونی و نه از نظر 
اخلاقی وجاهت ندارد و موجب بدبینی شــهروندان می شــود و صدمات 

مالی و روحی که از این رهگذر به آنان می رسد، جبران ناپذیر است.
ســیر صعودی بدهی شهرداری ها در سال های اخیر، قطعا تعدادی از 
آنها را در وضعیت ورشکســتگی قرار داده اســت. در سال 1396 بدهی 
شهرداری تهران 52 هزار میلیارد تومان اعلام شد. از این مبلغ 10 هزار 
میلیــارد تومان بدهی شــهرداری تهــران به بانک ها و 20 هــزار میلیارد 

تومان مربوط به بدهی شهرداری به پیمانکاران است. 
افزایش بی ضابطه بدهی شــهرداری ها زمانی که با درآمدهای آتی در 
زمان سررسید قابل بازپرداخت نباشد، بحران مالی بخش عمومی  تلقی 
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قبوض به ابتکار این اداره کل از طریق قرارداد با پست انجام می گیرد. 
 ســهم شــهرداری از مالیات ارزش افــزوده، همچنیــن کلیه عوارض 
مندرج در قانون مالیات ارزش افزوده شــامل عوارض فراورده های نفتی 
و وســایل نقلیــه نیز به طور متمرکز وصول و به حســاب شــهرداری واریز 

می شود.
خزانه شهرداری نیز زیر نظر معاونت مالی و اقتصادی شهرداری اداره 

می شود.
با توجه به نکات مطرح شــده، معلوم اســت که اداره کل تشــخیص و 
وصول درآمد عاملیتی در شناســایی مؤدیان عوارض، برآورد و محاســبه 
عوارض متعلقه، صدور قبوض مربوطــه و وصول عوارض ندارد. بنابراین 
در اختیار داشــتن تشکیلات عریض و طویل و پرسنل فراوان در این اداره 
توجیه منطقی ندارد؛ به ویژه آنکه کارایی وصول درآمد عوارض نوســازی 
و پســماند با هیچ اســتانداردی پذیرفتنی به نظر نمی رسد. ممکن است 
چنین استدلال شود که این کارایی اندک مربوط به نبود ضمانت اجرائی 
لازم برای برخود با مستنکفین اســت. گرچه این استدلال درست است 
و بازگوکننــده بخش مهمــی  از ناکارآمــدی در وصول عــوارض مختلف 
شــهرداری اســت؛ اما همه داســتان را بازگو نمی کند. حتی اگر همین 
نارســایی قانونی عامل اصلی کارایی پایین باشــد، می توان پرسید اداره 
کل تشــخیص و وصول درآمد شهرداری تاکنون برای رفع این عیوب چه 

اقدامات و تدابیری را پیشنهاد کرده و به کار بسته است؟
گرچه ارزیابی عملکرد تشــخیص و وصول درآمد در شــهرداری تهران 
نیازمند مطالعه مســتقلی اســت و در این مختصر نمی گنجــد، در اینجا 
صرفــا با ارائه شــاخص هایی چند، نشــانه های بارز ناکارآمدی را نشــان 

خواهیم داد.

2-8-1-تشخیصووصولعوارضنوسازی
درشهرداریتهران

به دلایلی که در مباحث تئوریک این بخش به آن اشــاره شــد، مالیات 
املاک بهترین مالیات محلی است که از سوی شهرداری ها اخذ می شود. 
به همیــن دلیل امروزه در اغلب کشــورهای در حال توســعه و پیشــرفته 
جهــان، مالیــات املاک که در ایران عوارض نوســازی نام گرفته اســت، 
بخش بزرگی از درآمد شــهرداری ها را شــامل می شود. حتی در دو دهه 
اخیــر تأمین مالی مبتنی بر ارزش زمین در جهان متداول شــده اســت. 
وصول مالیات برنامه ریزی شهری 1، مالیات اثرات پروژه های ساخت وساز 
بخش خصوصی بر مخارج شهرداری ها 2، وصول مالیات محلی مبتنی بر 
ارزیابی خاص 3و مشارکت عمومی  و خصوصی 4 که در آن آورده شهرداری 

زمین بیاض است، متداول شده است.
 در ایران، قانون نوســازی و عمران شهری، قانونی اصلی و مادر برای 
اخذ عوارض نوسازی از املاک است که در سال 1347 تصویب شد. این 
قانــون بســیاری از وظایف، چارچوب ها و ضوابــط تعیین، اخذ و مصرف 
عوارض نوســازی را مشخص کرده است؛ ازجمله اینکه شهرداری مکلف 
اســت بر اســاس مفاد این قانون، عــوارض مذکور را وصــول و منحصرا 
به مصرف نوســازی و عمران شــهری برســاند. با این حــال وجود برخی 
خلأهای قانونی باعث شــده ســاز وکار اجرائی مناسبی برای اجرای این 

قانون وجود نداشته باشد.
بررســی رونــد نزولی ســهم عــوارض نوســازی از کل منابــع بودجه 
شهرداری تهران، نشــانگر بی توجهی جدی به ظرفیت این درآمد پایدار 
در مجموعه مدیریت شــهری اســت. این بی توجهی زمانی بیشتر نمایان 
می شود که بدانیم این ردیف درآمدی به تنهایی سهمی  بیش از درصد در 
تأمین مالی بســیاری از کلان شــهرهای دنیا دارد. سهم عوارض نوسازی 

شهرداری شامل اقلام اصلی زیر است:
- فروش اموال غیرمنقول

- فروش اموال منقول و اسقاط
- فروش سرقفلی

- فروش حقوق انتفاعی
- سایر موارد

نمودار )13( منابع حاصل از فروش اموال شــهرداری تهران را نشان 
می دهد. نکته شایان توجه آن است که اولا، منابع حاصله در سال 1395 
که ســال پایانی شهردار وقت بوده، به شــدت افزایش یافته و به 11860 
میلیارد ریال رســیده است. ثانیا، از سال 1388 به این طرف، تحقق این 

منابع عمدا به صورت غیرنقدی بوده است.
فروش اموال منقول شــهرداری در دوره زمانی 1387-1395، به جز 

در دو سال چندان درخور توجه نبوده است )نمودار 14(.
اما فروش اموال غیرمنقول در همه ســال های دوره 1387-1395 به 
استثنای سال 1390 درخور توجه بوده است. اوج این کار مربوط به سال 

1395 بوده است )نمودار 15(.
واقعیت این اســت که مدیریت املاک شــهرداری تهران با مشــکلات 

عدیده ای همراه است:
 اداره املاک شهرداری تهران با آنکه در مناطق شهرداری نیز پرسنل 
دارد، تاکنون فهرســت کامل املاک شــهرداری را شــامل شماره ثبتی، 
اندازه زمین و ســاختمان، نــوع کاربری، نحوه اســتفاده کنونی و برآورد 

ارزش روز آن به صورت آنلاین منتشر نکرده است.
 برخی از املاک و ســاختمان های شــهرداری بدون ارجاع به قوانین 
روشــن مجانی در اختیار مدیران شــهرداری و برخی از اعضای شــورای 

شهر قرار می گرفته است.
 در زمــان فروش از طریق مزایده، روال های اداری شــفاف و منصفانه 
هرگز رعایت نشده است؛ از این رو احتمال سوء استفاده در این معاملات 

بسیار بالاست.
 اداره املاک شــهرداری تهران با اصول اولیه مدیریت املاک آشنایی 
ندارد و به همین دلیل نه در دوره شورای چهارم و نه در دوره اخیر، برنامه 

مشخصی نیز برای ادراه املاک شهرداری تهران نداشته و ندارد.

2-8-کارایینظامتشخیصووصولدرشهرداریتهران
نمودار ســازمانی اداره تشخیص و وصول درآمد شــهرداری تهران به 
شــرح نمودار )16( است. اداره کل تشــخیص و وصول درآمد شهرداری 
تهران دارای 170 پســت سازمانی اســت که حدود 160 پست آن دارای 
پرســنل شــاغل اســت. با این حال، این اداره کل نقش فعالی در زمینه 
تشــخیص و وصول عوارض محلی و بهای خدمات شــهرداری ندارد. در 

واقع می توان گفت که:
 تهیه نقشه هایGIS   مناطق مختلف شهر تهران و ممیزی املاک شهر 
بر عهده معاونت شهرســازی شهرداری اســت. از این رو معلوم نیست که 

نقش »معاونت امور فنی درآمد« در این اداره کل چیست. 
 محاســبه ارزش پایه عوارض نوســازی )ارزش زمیــن و اعیانی( عملا 
برخلاف صراحت قانون نوسازی بر اساس قیمت معاملاتی محاسبه شده 
از ســوی وزارت امــور اقتصادی و دارایــی صورت می گیــرد و این اداره 
کل تاکنون هیچ نقشــی در تحلیل پیامدهــای این وضعیت و تغییر نحوه 

محاسبه ارزش منطقه ای املاک نداشته است.
 محاســبه و صدور قبوض نوســازی )اعم از مسکونی و کسب و پیشه و 
عوارض پســماند( نیز بر عهده اداره اطلاعات و فناوری شــهرداری است 
که تحت نظر معاونت برنامه ریزی و امور شوراها فعالیت دارد. فقط توزیع 
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عوارض نوسازی کرده؛ اما این کار مشکلی را حل نکرده است.

نحوه تعیین قیمت زمین و اعیانی در قانون نوسازی و عمران شهری
ماده 4 قانون نوســازی و عمران شــهری به صراحــت بیان می کند که 
تعییــن ضوابط محاســبه بهای اراضی شــهری در اختیار وزارت کشــور 
و وزارت امــور اقتصــادی و دارایی و تعیین ضوابط بهای ســاختمان ها و 

مستحدثات در اختیار وزارت کشور و وزارت مسکن است. 
بر اساس بند 3 دستورالعمل اجرائی آیین نامه ماده 138 قانون برنامه 
ســوم توسعه، متوسط بهای تمام شــده اعیانی در نقاط مختلف کشور، با 
توجه به نوع ســاختمان، شامل ســاختمان های بتن آرمه، اسکلت بتنی، 
اســکلت فلزی، پایه فلزی، پایه بتنی و ســاختمان های آجــری با تیرآهن، 

طبق اعلام وزارت مسکن و شهرسازی تعیین می شود.
بنابراین طبق مفاد قانون، شــهرداری رأسا نمی تواند نسبت به تعیین 
بهای اراضی و ســاختمان ها اقدام کند؛ مگر آنکــه انجام اختیارات فوق 

از سوی وزارتخانه های ذکرشده به شهرداری تهران تفویض شده باشد.
از ســوی دیگر، در این قانون هیچ اشــاره ای به پارامترهای مشــخص 
و دقیــق برای تعیین قیمت عرصه و اعیان نشــده اســت. کلی گویی این 
قانون، یکی از عوامل نبود ســاز وکار اجرائی مناسب برای محاسبه و اخذ 

عوارض از سوی شهرداری تهران است )همان ماخذ، ص 25(. 

اســتفاده از قیمــت معاملاتی امــلاک به جای قیمــت منطقه ای در 
محاسبات عوارض نوسازی

قانون مالیات های مســتقیم مصوب سال 1366، یکی دیگر از قوانین 
تأثیرگذار بر تعیین قیمت املاک و مســتحدثات است. بر اساس ماده 64 
ایــن قانون، تعییــن ارزش معاملاتی املاک بره عهده کمیســیون تقویم 

از کل منابــع بودجه شــهرداری تهران از 2.4 درصد در ســال 1387 به 
0.5 درصــد در ســال 1387 کاهش یافته اســت. عوارض نوســازی در 
ســال 1387 بیش از 28 درصد از درآمدهای پایدار شهرداری را تشکیل 
می داده که این نســبت در ســال 1395 به دو درصد کاهش یافته اســت 

)نمودار 17(.
امروزه به دو دلیل درآمد شــهرداری تهران از محل عوارض نوســازی 

ناچیز است:
- ارزش گذاری کمتر از واقع اراضی و املاک

 ناتوانی شــهرداری تهران در وصول قبوض صادرشــده برای عوارض 
نوسازی املاک مسکونی و غیرمسکونی. 

در این قسمت به این مسائل خواهیم پرداخت.

2-8-1-1-گذرازقیمتمنطقهایبهقیمت
معاملاتیاملاک

مطابق قانون نوســازی، مقرر شــده اســت ارزش منطقه ای اراضی و 
قیمت تمام شــده اعیانی ملاک ارزش گــذاری پایه عــوارض قرار گیرد. 
مطابــق توان مردم محــل و نیازهای مالی شــهرداری، درصــدی از این 
ارزش به تصمیم انجمن شــهر )شوراهای اسلامی  شهر( مبنای محاسبه 
عوارض نوســازی با نرخ پنج در هزار باشــد؛ امــا در دوره بعد از انقلاب، 
نکتــه اخیر مغفول مانده اســت و بنا بر ملاحظات اجتماعی و سیاســی، 
قیمــت منطقه ای املاک از قیمت بازار فاصله بســیاری گرفته اســت. به 
همین دلیل، درآمد ناشــی از عوارض نوســازی بســیار کمتر از نرخ تورم 
رشــد یافته اســت. این در حالی است که شــهر تهران در 40 سال اخیر 

به مراتب بزرگ تر شده است.
قانون گــذار به جای اصلاح ایــن نقیصه، دو بار اقدام بــه افزایش نرخ 

نمودار 13: منابع حاصل از فروش اموال شهرداری تهران در سال های 1387- 1395

مأخذ: گزارشات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395
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به فضای سبز، مراکز خرید و... است. 
بــر اســاس تصویب نامــه ای دربــاره بهــای اراضــی، ســاختمان ها و 
مســتحدثات برای محاســبه عوارض نوسازی از ابتدای ســال 1379 تا 
پایان سال 1380، بر اساس ارقام مربوط به سال 1372 و از ابتدای سال 
1381 تا 1385، ملاک عمل شهرداری شهرهای مشمول قانون نوسازی 

و عمران شهری به شرح زیر است:
- سال 1381 به میزان 25 درصد ارزش معاملاتی املاک

- سال 1382 به میزان 40 درصد آخرین ارزش معاملاتی املاک

املاک گذاشته شده است.
کمیســیون تقویــم املاک مکلــف اســت ارزش معاملاتــی املاک را 
بر مبنای ســه بخــش اراضی شــهری )عرصه(، ســاختمان ها )اعیان( و 
زمین های کشــاورزی و روســتایی، با توجه به پارامترها و شــاخص های 
ذکرشــده در مــاده 64 ایــن قانــون تعیین کنــد. برخــی از پارامترهای 
ذکرشــده در ایــن قانون، برای تعیین قیمت زمین و ســاختمان شــامل 
آخرین ارزش معاملاتی، میزان خدمات شهری، تراکم جمعیت، موقعیت 
جغرافیایی، نوع مصالح، قدمت، تراکم ســاخت، نوع کاربری، دسترسی 

نمودار 14: منابع حاصل از فروش اموال منقول و اسقاط در بودجه شهرداری تهران )میلیارد ریال(

مأخذ: گزارشات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395.

نمودار 15: منابع حاصل از فروش اموال غیرمنقول و سرقفلی در بودجه شهرداری تهران )میلیارد ریال(

مأخذ: گزارشات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395.
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تهران موظف اســت نســبت به انجام مطالعــات لازم و تعیین متغیرهای 
مؤثــر بر تعییــن قیمت عرصه و اعیانی املاک به تفکیک و ارائه سیســتم 
محاســبه کلی و قابل تعمیم چگونگــی تعیین قیمت هر مترمربع عرصه، 
اعیانی املاک آپارتمانی و ویلایی در تمامی  مناطق 22گانه شهر تهران، 
حداکثــر در مدت دو ماه از زمان ابــلاغ این مصوبه اقدام و نتیجه را برای 
تصویب، به شــورای اســلامی  شــهر تهران ارائه کند. طبق این مصوبه، 
تعیین بهای املاک )عرصه و اعیان( در شــهر تهران بر عهده شــهرداری 

تهران قرار گرفته است. 
گفتنی اســت که این ماده واحده، هیچ پارامتر یا شاخصی کلیدی 
را برای تعییــن قیمت املاک معرفی نکرده و تعییــن این موارد را بر 
عهده شــهرداری تهران گذاشته است. شــهرداری تهران بعد از این 
مصوبه، طــرح مطالعاتی بــزرگ و پرهزینه ای را بــرای تخمین انبوه 
قیمــت املاک با اســتفاده از تابع هدانیک تولید انجــام داد؛ اما این 
طــرح به دلیــل ســوء مدیریت تحقیق، بــه نتایج عملــی نینجامید و 

نیمه کاره رها شد.
افزایــش قیمــت معاملاتی امــلاک در اصلاحیه قانــون مالیات های 

مستقیم 
بــا توجــه بــه لاینحل ماندن موضــوع ارزش گــذاری زمین شــهری و 
اعیانی آن به عنوان پایه محاســبه مالیات نقل و انتقال املاک و محاســبه 
عوارض نوســازی، قانون گذار در ماده 24 قانون مالیات های مستقیم )با 
اصلاحــات 1394/4/31(، تعییــن ارزش معاملاتی امــلاک را بر عهده 
کمیســیون تقویم املاک گذاشــته است. کمیســیون مزبور موظف است 
ارزش معاملاتــی موضــوع ایــن قانون را در ســال اول معــادل دو درصد 
میانگین قیمت های روز منطقه با لحاظ ملاک هایی مانند قدمت، تراکم، 
نوع مصالح، نوع مالکیت، قیمت اراضی، کاربری اراضی و... تعیین کند. 

- سال 1383 به میزان 60 درصد آخرین ارزش معاملاتی املاک
- سال 1384 به میزان 80 درصد آخرین ارزش معاملاتی املاک

- سال 1385 به میزان 100 درصد آخرین ارزش معاملاتی املاک
دوره زمانی اجرای این مصوبه تا سال 1385 تعیین شده بود؛ بنابراین 
این مصوبه برای ســال 1386 به بعد ملاک و مبنایی جهت تعیین میزان 
عوارض نوسازی با توجه به بهای اراضی، ساختمان ها و مستحدثات ارائه 
نکرده اســت. علاوه بــر این، در این تصویب نامه به جــز ارزش معاملاتی 
املاک، به هیچ پارامتر یا شــاخص کلیدی جهــت تعیین قیمت اراضی، 

ساختمان ها و مستحدثات اشاره نشده است.
به دلیل پایین بودن ارزش تعیین شده املاک در دفترچه تعیین ارزش 
معاملاتــی املاک، درآمــد حاصل از عوارض نوســازی برای ســال های 
متمادی بسیار اندک بود. با توجه به این واقعیت که هزینه های شهرداری 
بــر مبنای قیمــت روز و ارزش های بــازار صورت می گیــرد، تعادلی بین 
درآمد ها و هزینه های شهرداری به ویژه هزینه های عمرانی وجود نخواهد 
داشــت. در نتیجــه اجرانشــدن مفاد قانون نوســازی و عمران شــهری، 
موجب ناپایداری بیش از پیش درآمدهای شــهرداری شــده و شــهرداری 
تهران را در انجام وظایف خود در بهبود کیفیت زندگی شهری با چالشی 

جدی مواجه کرده است.
ماده واحده بازنگری در نحوه تعیین قیمت واقعی املاک در شهر تهران

با توجه به این مشــکلات، شورای اسلامی  شهر تهران در سال  1386 
ماده واحده بازنگری در نحوه تعیین قیمت واقعی املاک در شــهر تهران 
را به تصویب رســاند. در این مصوبه، آمده اســت که بــا توجه به اهمیت 
موضوع دریافت عادلانه عوارض از املاک شــهری و کاهش تبعیض های 
موجود و اعمال مدیریت بهینه بر وضعیت قیمت املاک در شــهر تهران و 
نیز در راســتای شفاف سازی نحوه محاسبه و دریافت عوارض، شهرداری 

نمودار 16: تشکیلات اداره کل تشخیص و وصول درآمد شهرداری تهران

ماخذ: اداره کل تشکیلات و روش های شهرداری تهران

1 planning tax
2 impact assessment tax
3 special assessment tax

4 Public Private Partnership (PPP)
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وراثت، نیازمند پرداخت عوارض ملک خود نباشــند، آن را برای چندین 
سال به تعویق می اندازند )نمودار 20(.

در مطالعه دقیق تر باید دید چرا عملکرد برخی از مناطق شهرداری تهران 
در زمینه پرداخت عوارض نوسازی واحدهای مسکونی در سال 1395، بهتر 
از مناطق دیگر بوده است )نمودار 22(. مطابق انتظار عملکرد مناطق 1 و 2 
شهرداری بهتر از میانگین است؛ اما در میان مناطقی که عملکردشان بهتر از 

میانگین بوده، مناطق کم درآمدنشین هم دیده می شوند.
تا جایی که به عملکرد عوارض کسب و پیشه مربوط می شود، وضعیت 
اسفبارتر است. به این معنی که درصد پرداخت عوارض کسب و پیشه در 
بازه زمانی 1390-1395، در دامنه 12.9 تا 19.2 درصد نوسان داشته 
اســت )23(. گفتنی اســت که درصد پرداخت بدهی سال جاری نیز در 

میان این گروه از مؤدیان کمتر از مالکان واحدهای مسکونی است.
در بــازه زمانــی 1390-1395 به دلیــل ازرونق افتــادن فعالیت های 
ساخت وســاز خصوصی و رکود معاملات واحدهای غیرمسکونی، درصد 

پرداخت بدهی عوارض کسب و پیشه اندک بوده است )نمودار 25(.
در اینجا نیز شــاهد تفــاوت عملکرد مناطق مختلــف از نظر پرداخت 
بدهی عوارض کسب و پیشه هر سال هستیم )نمودار 26(. مناطق 7، 8 
و 14 بــه ترتیب بالاترین و مناطق 18، 22 و 4 پایین ترین درصد پرداخت 
قبــوض صادره برای عوارض کســب و پیشــه را در ســال 1395 به خود 

اختصاص داده اند.
همان طــور که انتظار می رود، مناطقی از شــهر تهران که محل 
تجمع کاربری های کســب و پیشــه است، ســهم بالاتری از عواید 
وصولی را در ســال 1395 به خــود اختصاص داده انــد )نمودار 

.)27

2-8-2-کاراییاندکووصولعوارضپسمانددرشهرداریتهران
همان طور که در این گزارش توضیح داده شد، پیش نویس لوایح وصول 

بر اســاس این ماده قانونی، ارزش معاملاتی تعیین شــده باید هر ســال 
بــه میزان دو واحــد درصد افزایش یابد تا زمانی کــه ارزش معاملاتی هر 

منطقه به 20 درصد میانگین قیمت های روز املاک برسد.
ظاهــرا دولت در نظر دارد بــا این اقدام و نیز بــا افزایش نرخ عوارض 
نوسازی به 1.5 درصد، درآمد شــهرداری ها را از محل عوارض نوسازی 
افزایش دهد؛ اما با نظر به اینکه امروزه قیمت معاملاتی فاصله بسیاری از 
قیمت بازار دارد و بعد از 10 سال قرار است قیمت معاملاتی به یک پنجم 
قیمت بازار برســد، باســد گفت این تدابیر چندان ثمر چشمگیری به بار 
نخواهــد آورد؛ به ویژه آنکــه نحوه برخورد با مؤدیان بدحســاب در قانون 
نوســازی، اساســا کارگر نیســت و نرخ فرار از پرداخت عوارض در شــهر 

تهران بسیار بالاست.

2-8-1-2-کاراییاندکدروصولعوارضنوسازی
آمار دریافت شــده از اداره اطلاعات و فناوری شهرداری تهران حاکی از 
آن است که در بازه زمانی 1390-1395؛ یعنی در 6 سال، درصد پرداخت 
قبوض صادره برای عوارض نوســازی واحدهای مسکونی در دامنه 28.4 
تا 34.4 در نوسان بوده است. بالاترین نرخ وصول مربوط به سال 1393 و 

پایین ترین آن مربوط به سال 1395 بوده است )نمودار 18(.
با مطالعه عملکرد قبوض مربوط به واحدهای مسکونی 50 متر و کمتر، 
به وضوح معلوم می شــود که عملکرد مالکان کم درآمد شــهری، پایین تر 
از عملکرد واحدهای پردرآمدتر بوده اســت. در واحدهای مســکونی 50 
مترمربــع و کمتر، درصد قبوض وصولی در  همان بازه زمانی، بین 18.2 

تا 23.0 درصد گزارش شده است )نمودار 18(.
بدهی انباشته مؤدیان عوارض نوســازی واحدهای مسکونی به دلیل 
پیگیری نشــدن آن همــواره چندین برابر پرداختی بدهی ســال مربوطه 
اســت. در واقع شــواهد موجود بیانگر آن اســت که اگر مالکان اراضی و 
املاک به دلیل نقل و انتقال ملک یا به دلایل قانونی دیگر ازجمله انحصار 

نمودار 17: منابع حاصل از عوارض نوسازی و سهم آن در بودجه شهرداری )درصد(

مأخذ: محاسبات تحقیق بر اساس اطلاعات تفریغ بودجه شهرداری تهران برای سال های 1387 تا 1395
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ساماندهی امور مالی و اداری شهرداری ها انجامید.
وظایف شــهرداری ها در قانون شــهرداری ها مصوب سال 1334 
و قوانین دیگر تعیین شــده اســت. مرور این وظایف و مقایســه آن با 
وظایف شهرداری ها در کشورهای پیشــرفته و در حال توسعه، گویای 
آن اســت که در ایران عدم تمرکز اداری از طریق تقســیم کار روشــن 
میان ســطوح مختلف دولــت؛ یعنی دولت مرکزی، دولت اســتانی و 
دولت محلی )شــهرداری ها و دهیاری ها( به درســتی صورت نگرفته 

است. 
الزام شــهرداری ها در ســال 1362 به کســب خود کفایی مالی از 
دولت، هیچ توجیه نظری و تجربی نداشت و اساسا به دلیل استیصال 

مالی دولت صورت گرفت؛ به همین دلیل ناموفق از کار درآمد.
مهم تریــن قوانینی که بعد از جنگ ایــران و عراق در زمینه اصلاح 
نظام درآمدی شــهرداری ها به تصویب رسید، قانون تجمیع عوارض 
در ســال 1381 و قانون مالیــات ارزش افزوده در ســال 1387 بود. 
قانــون اخیر از طریق تخصیص ســه واحــد درصــد از مالیات ارزش 
افــزوده به شــهرداری ها و تعیین عوارض متمرکــز قانونی برای آنها، 

توانست تحول مهمی  در درآمد شهرداری تهران به وجود آورد.
دولت یازدهم با ارائه لایحه مالیات ارزش افزوده در اســفند ســال 
1395 بــه مجلس نشــان داد که برای کاســتن از بــار مالی تعهدات 
قانونی خود برای کمک به شــهرداری های شــهرهای کوچک، آماده 
قربانی کــردن منافع کلان شــهرها و کاهش ســهم بری آنها از مالیات 
مشــترک ارزش افزوده و عوارض متمرکز اســت. اراده دولت در این 

زمینه در قانون برنامه ششم نیز تجلی یافته است.
با وجود تکلیف قانون برنامه پنجم توســعه به اصلاح نظام درآمدی 
شهرداری ها، دولت دهم و یازدهم در این باره اقدام مشخصی به عمل 

نیاوردند و مجلس شورای اسلامی  نیز این موضوع را پیگیری نکرد.
لوایح و طرح هایی که در چند سال اخیر از سوی دولت و نمایندگان 
مجلس برای اصلاح نظام درآمدی شــهرداری ها تهیه شــده، نشان از 
کم اطلاعی کارشناســان دولت و مجلس از اصول و مبانی مالیه محلی 

خدمات پسماند هر سال از سوی سازمان پسماند شهرداری تهیه و از طریق 
معاونت خدمات شــهری برای طرح در شورای شهر به معاونت برنامه ریزی 
و امور شــوراهای شــهرداری تهران ارســال می شــود؛ بنابراین اداره کل 
تشخیص و وصول درآمد شهرداری نقشی در تعیین بهای خدمات پسماند 
نــدارد؛ اما وضعیت وصول عوارض پســماند نیز بهتر از عوارض نوســازی 
نیســت. در بازه زمانی 1390-1395، درصد پرداخت عوارض پسماند در 
شهرداری تهران در دامنه 22.9 تا 33.45 در نوسان بوده است و روند رو 

به بهبودی در این حوزه مشاهده نمی شود )نمودار 28(.
این وضعیت عملکرد، ظاهرا به گروه درآمدی افراد نیز بســتگی دارد. 
به آن معنا که در واحدهای مسکونی با مساحت 50 متر و کمتر، عملکرد 

ضعیف تر است )نمودار 29(.
به دلیل عملکرد ضعیف، درصد مبالغ وصولی بدهی هر سال مؤدیان 
این بهای خدمات رضایت بخش نیست. این به آن معناست که این نسبت 
در بازه زمانی 1390-1395 بین 24.5 درصد و 35.8 درصد در نوسان 

بوده است )نمودار 30(. 
چنین پیدا اســت کــه مؤدیانی که پرداخت بدهــی آنها برای خدمات 
پســماند به تعویق افتاده اســت، اگر ناگزیر نشــوند تمایلــی به پرداخت 

بدهی خود ندارند )نمودار 31(.
2-9-نتیجهگیری

در این قســمت از گزارش به آسیب شناســی نظام درآمدی شهرداری 
تهــران در دوره بعد از انقلاب پرداخته ایــم. این ارزیابی با توجه به مبانی 
نظری بحــث که در بند )1( گــزارش تحقیق مطرح شــد، صورت گرفته 

است. یافته های این بخش از مطالعه اجمالا به شرح زیر است:

تقسیم کار میان سطوح مختلف دولت
بعــد از انقــلاب برخلاف روال مرســوم در حقوق عمومی  بســیاری از 
کشــورهای جهان، شــهرداری ها در زمره مؤسســات عمومی  غیردولتی 
قرار گرفتنــد و به این ترتیب به طور ضمنی دولــت محلی در ایران مفهوم 
حقوقی خود را از دست داد. این وضعیت در عمل به بی توجهی دولت به 

نمودار 18: درصد پرداخت قبوض صادره برای عوارض نوسازی واحدهای مسکونی شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1391 تا 1395
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عوارض شهر، روستا و شهرک با درآمدها، عرضه کالاها و خدمات و سایر 
موضوع ها، حداکثر بر اســاس نرخی است که سالانه توسط وزارت کشور 

پیشنهاد شده است و به تصویب هیئت وزیران می رسد«.
مطابــق مــاده 50 قانون مالیات بــر ارزش افزوده )مصــوب 1387(؛ 
»برقــراری هرگونه عوارض از ســایر وجوه برای انــواع کالاهای وارداتی 
و تولیــدی و همچنیــن ارائــه خدمات کــه در این قانون تکلیــف مالیات 
و عــوارض آنها مشــخص شــده اســت، همچنیــن برقراری عــوارض بر 
درآمدهای مأخذ محاســبه مالیات، ســود ســهام شــرکت ها، سود اوراق 

دارد. 
 محدودکردن اختیارات شوراهای شهر

با تصویب قانون تشکیل شوراها در سال 1375، گام مهمی  در راستای 
عملی کــردن یکــی از اصول مهم قانون اساســی در اداره شــورایی امور 
کشور برداشته شــد؛ اما مطابق بند 16 ماده 71 قانون یادشده، تصویب 
لوایــح عوارض شــهر از طریق شــوراها باید در چارچوب سیاســت های 
عمومی  دولت باشــد. همچنین آیین نامه اجرائی هیئت وزیران )مصوب 
ســال 1378( درباره مــاده 77 قانون شــوراها، مقرر می کند :»نســبت 

نمودار 19: درصد پرداخت قبوض صادره برای عوارض نوسازی واحدهای مسکونی با مساحت زیر 50 مترمربع شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1391 تا 1395

نمودار 20: درصد پرداخت بدهی سال جاری عوارض نوسازی مسکونی در شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1391 تا 1395
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تغییر داده اســت. دولت هیچ ارزیابی ای از پیامد مالی این تصمیم برای 
شهرداری های کلان شهرها نداشته است.

کوتاهی دولت و مجلس در طراحی نظام درآمدی شهرداری ها
در دوره زمانی 34 ســال )از زمان الزام شــهرداری ها بــه خود کفایی 
مالی در سال 1362(، دولت های مختلف به دلایل مختلف نتوانسته اند، 
نســبت به تهیه و تصویب قانون جامع نظام درآمدی شــهرداری ها اقدام 

مشــارکت، سود سپرده سرمایه گذاری و سایر عملیات مالی اشخاص نزد 
بانک ها و مؤسسات اعتباری غیربانکی مجاز، توسط شوراهای اسلامی  و 

سایر مراجع ممنوع می باشد«.
در قانون برنامه ششــم توسعه )مصوب ســال 1395(، دولت صرفا بر 
اســاس ملاحظه صرفه جویــی در هزینه های خود بــرای پرداخت کمک 
بلاعوض برابرســاز به شــهرهای کوچک، نحوه توزیع عایدات حاصل از 
مالیات مشــترک ارزش افزوده و عوارض ســوخت را به زیان کلان شهرها 

نمودار 21: درصد پرداخت بدهی معوق عوارض نوسازی مسکونی در هر سال در شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1391 تا 1395

نمودار 22: درصد پرداخت قبوض صادره برای عوارض نوسازی واحدهای مسکونی شهر تهران به تفکیک مناطق 22گانه در سال 1395

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران
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وصول جرایم حاصل از تخلفات ســاختمانی و افزایش محدوده شــهرها 
روی آوردند. 

در تهــران، تلاش هــای شــواری عالــی شهرســازی و معمــاری بــرای 
متوقف کردن فروش بی ضابطه مقررات و ضوابط کاربری و تراکم ساختمانی 
چه در دهه 1370 و چه بعد از تصویب و اجرای طرح جامع و تفصیلی شــهر 

کنند و اقدامات آنها در این زمینه غالبا موردی و عقیم بوده است.
بعد از جنگ، در غیاب بســترهای قانونی و نهــادی لازم برای اصلاح 
نظام درآمدی شهرداری ها، ابتدا شهرداری های کلان شهرها و سپس به 
تبعیت از آنها شهرداری های شهرهای بزرگ و متوسط در راستای تأمین 
مالی بودجه خود به کســب درآمد از محل فــروش تراکم، تغییر کاربری، 

نمودار 23: درصد پرداخت قبوض صادره برای عوارض نوسازی کسب و پیشه شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1390 تا 1395

نمودار 24: درصد پرداخت بدهی سال جاری عوارض نوسازی کسب و پیشه در شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1390 تا 1395
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بالاخره در شــهریور ســال 1396 به دســتور آقای نجفی، شهردار جدید 
تهران، این کار متوقف و مقرر شــد رســیدگی به وضعیت هولوگرام ها از 

سوی سازمان املاک شهرداری تهران تحت ضابطه درآید.
بــا تصویب قانون تجمیع عوارض در ســال 1381، تلاش شــد درآمد 

تهران در دهه 1380 و نیمه اول دهه 1390، راه به جایی نبرد.
در تهــران در نیمــه اول دهه 1390، پیش فــروش مجوزهای تراکم از 
طریق هولوگرام، عملا به منبع عظیم تخلفات ساختمانی و فروش آینده 
شهر انجامید و به دلیل نبود شفافیت، با فساد مالی گسترده همراه شد. 

نمودار 25: درصد پرداخت بدهی معوق عوارض نوسازی کسب و پیشه در هر سال در شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1390 تا 1395

نمودار 26: درصد پرداخت قبوض صادره برای عوارض نوسازی کسب و پیشه شهر تهران به تفکیک مناطق 22گانه در سال 1395

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران



ن  8
یبا

شت
د پ

سن

167

با این حال در غیاب تخصیص انواع مالیات ها به سطوح مختلف دولت، 
روشن نشدن مناســبات مالی دولت و شــهرداری ها و وضع نشدن قواعد 
دسترســی شــهرداری ها به بازارهای مالی، نظام درآمدی شــهرداری ها 

همچنان از نارسایی های مهمی رنج می برد.
چــون خــلأ قانونــی در نظام درآمــدی شــهرداری ها وجود داشــت، 
تنظیم کننــدگان طــرح جامع تهران تلاش کردند در ســند گفته شــده، 
بندهایــی را بــرای اصلاح نظام درآمدی شــهرداری تهــران بگنجانند و 

شــهرداری ها از محــل عــوارض نوســازی، عــوارض فــروش کالاهــا و 
فراورده های نفتی، مخابرات، برق  و آب و فاضلاب  افزایش یابد.

با تصویب قانون مالیات ارزش افزوده و اختصاص ســه واحد درصد از 
درآمد مالیات بر ارزش افزوده به شــهرداری ها و دهیاری ها و ساماندهی 
وضعیــت عوارض ســوخت، ســیگار و فاضــلاب از منابع قابــل اعتماد و 
فزاینــده درآمدی برخوردار شــدند و گام مهمی  در راســتای تقویت بنیه 

مالی آنها برداشته شد.

نمودار 27: سهم مناطق 22گانه شهر تهران از میزان پرداخت بدهی سال جاری عوارض نوسازی کسب و پیشه در سال 1395

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران

نمودار 28: درصد پرداخت قبوض صادره برای عوارض پسماند واحدهای مسکونی شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1390 تا 1395
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توســعه، دولت و شــهرداری ها اقدام مؤثری به عمل نیاورده اند. در واقع 
وزارت کشــور و نماینــدگان مجلــس هرکدام لوایــح و طرح هایی را تهیه 
کرده انــد؛ امــا این لوایح و طرح ها به تصویب مجلس شــورای اســلامی 
 نرسیده است. گذشته از این، مرور اجمالی این لوایح و طرح ها بیانگر آن 
است که نه کارشناسان وزارت کشور و نه نمایندگان مجلس درک روشنی 

شورای عالی شهرســازی نیز با کمال تعجب بدون توجه به دامنه وظایف 
و اختیــارات خود، آن را بی کم و کاســت تصویب کرد؛ امــا با وجود انجام 
مطالعاتــی بــرای اجرائی کردن این مصوبات از ســوی وزارت مســکن و 

شهرسازی وقت و شهرداری تهران، این سیاست ها عملی نشدند.
دربــاره اجرای بخش عمده مفاد مواد 174 و 175 قانون برنامه پنجم 

نمودار 29: درصد پرداخت قبوض صادره برای عوارض پسماند واحدهای مسکونی با مساحت زیر 50 مترمربع شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1391 تا 1395

نمودار 30: درصد پرداخت بدهی سال جاری عوارض پسماند مسکونی در شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1391 تا 1395
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با توجه به کارایی اندک وصول بهای خدمات پسماند، حتی در صورت 
پیش بینــی پوشــش کامــل هزینه های جــاری پســماند، تضمینی برای 

خود کفایی مالی سازمان پسماند وجود ندارد.
هیچ گونه معافیت و تخفیفی برای اقشــار آســیب پذیر در وصول بهای 

خدمات پسماند منظور نشده است. 
باید تصریح شــود کــه هزینه خدمات تنظیف معابــر و خیابان ها چون 
مصرف کننــدگان آن شناخته شــده نیســتند و کالای عمومی  محســوب 
می شــوند، علی القاعده نباید در محاســبه هزینه بهای خدمات پسماند 
جمع آوری شده منظور شود؛ اما در بودجه مصوب سال 1396 شهرداری 
تهــران و متن لایحه بهای خدمات پســماند، رعایت ایــن قاعده تصریح 

نشده است.
هزینه های سرمایه ای سازمان پسماند شامل احداث و توسعه و تجهیز 
تأسیســات جمع آوری و پردازش و نگهداری تجهیزات و تأسیسات مذکور 

در محاسبه بهای خدمات پسماند منظور نشده است.
هیچ سازگاری میان برآوردهای بودجه مصوب برای اجزای هزینه های 
جاری پســماند و عملکرد ســال 1396 مشاهده نمی شــود. چنین پیدا 
اســت که در تهیه بودجه این قسمت، سازمان مدیریت پسماند دقت لازم 

را به کار نبرده است.
چنیــن به نظــر می رســد کــه ســازمان مدیریت پســماند، بــا وجود 
برون سپاری بســیاری از وظایف مدیریت پســماند، تعداد زیادی پرسنل 
اداری در اســتخدام دارد. در واقــع شــواهد موجود گویای آن اســت که 
این سازمان پرســنل مازاد بر نیاز دارد که خود نشانه ناکارآمدی سازمان 
پسماند است. بدیهی است پرداخت هزینه پرسنل اضافه بر نیاز سازمان 

از سوی شهروندان، هیچ توجیه منطقی ای ندارد.
بــدون تفکیــک پســماندهای خانگی، تجــاری و خدماتــی در مبدأ، 
ســازمان مدیریت پســماند نمی تواند از محل پردازش پسماند های شهر 
تهران، عایدات اقتصادی پذیرفتنی ای داشــته باشــد. تلاش های اندک 

گذشته نیز هنوز نتیجه ای به بار نیاورده است.

از ماهیت این کار خطیر نداشته اند.

نحوه محاسبه و وصول بهای خدمات پسماند
قانون مدیریت پســماند در ســال 1383 به تصویب رســید و آیین نامه 

اجرائی آن در سال 1384 تدوین شد.
بر اســاس برآورد سازمان مدیریت پسماند شــهرداری تهران، در سال 
1396 جمع آوری، حمل، پردازش و دفن پســماند تهران 3341 میلیارد 
ریال هزینه دربر داشــته است. امروز هزینه مدیریت پسماند شهر تهران، 
بالاتریــن ســهم را در هزینــه ارائــه خدمات شــهری به خــود اختصاص 
می دهــد. با این حال تا پایان ســال 1396، از محل وصول بهای خدمات 
پسماند فقط بخش کوچکی از هزینه مدیریت پسماند )شامل جمع آوری، 
انتقال و پردازش و دفع( پوشــش داده می شود و شهرداری تهران ناگزیر 
از محــل مالیات محلی )عوارض( و مالیات مشــترک، یارانه لازم را برای 

این خدمات فراهم می کند.
در لایحــه ارســالی ســال 1396 برای اجــرا در ســال 1397، برآورد 
هزینه ها و پیشنهاد افزایش بهای خدمات مدیریت پسماند، معادل هزار و 

200 ریال به ازای هر کیلوگرم پسماند پیشنهاد شد.
در بودجــه شــهرداری تهران، درآمد خدمات پســماند تحت ســه 
عنوان پسماند خانگی، پسماند تجاری و اداری و پسماند ساختمانی 
درج می شــود. انتظار بر این است که در لوایح بهای خدمات پسماند 
هزینه تمام شــده و بهای خدمات این سه گروه جداگانه محاسبه و در 
قبوض صادره منعکس شــود؛ اما در عمل از  این  روال منطقی پیروی 

نمی شود.
ســازمان پســماند شــهرداری تهران برای پیشــنهاد بهای خدمات 
پســماند در ســال 1397، به اســتناد مصوبات شورای شــهر مبنی بر 
پوشش کامل هزینه های پسماند، بهای خدمات را به میزان 50 درصد 
افزایش داده است که در این کار توان پرداخت خانوارها در نظر گرفته 

نشده است.

نمودار 31: درصد پرداخت بدهی معوق عوارض پسماند مسکونی در هر سال در شهر تهران

مأخذ: اطلاعات دریافتی از سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات شهرداری تهران برای سال های 1391 تا 1395
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سال 1396 به 670 میلیارد ریال رسیده است.
البته ناکارآمدی فنی این شــرکت به دلیل اســتخدام پرسنل مازاد بر 

نیاز آن نیز مزید بر علت شده است.  

 نحوه محاســبه بهای خدمات شــرکت واحــد اتوبوس رانی تهران و 
حومه 

در ســال 1396، مجموع اتوبوس های بخــش عمومی  و خصوصی که 
تحت نظارت شــرکت فعالیت دارند، به ترتیب 4911 و  4802 دســتگاه 
بود. در همان سال تعداد 3563 نفر راننده و 4227 نفر پرسنل پشتیبان 
عملیــات در بخــش عمومی  شــرکت فعالیت داشــتند. شــرکت واحد با 
دراختیارداشــتن امکانات بالا، در ســال 1396 جابه جایــی تعداد 288 

میلیون مسافر را بر عهده داشته است.
کل هزینه های شــرکت واحد اتوبوس رانی در ســال 1396، در حدود 
11741 میلیــارد ریال برآورد شــده اســت که  در حــدود 60 درصد آن 

مربوط به هزینه پرسنل حمل مسافر است.
در لایحه قیمت بلیت ســال 1397، هزینه متوسط جابه جایی هر نفر 
مســافر در شــهر تهران )پس از کســر درآمدهای غیرعملیاتی شرکت(، 
35721 ریال برآورد شــده است که  معادل 11907 ریال آن )یا یک سوم 
آن( باید از ســوی دولت و همین مبلغ از سوی شهرداری به صورت کمک 

بلاعوض جاری به شرکت پرداخت شود.  
در لایحــه پیشــنهادی، به شــرکت واحد اتوبوس رانی تهــران و حومه 
اجــازه داده شــده اســت برای نــرخ کرایه خطــوط جدید بــا اتوبوس و 
مینی بوس نو یا نوسازی کامل ناوگان خطوط موجود از سوی شرکت های 

بخش خصوصی، معادل 25 درصد به نرخ تعیین شده اضافه کند.
هرگونه خدمات دربســتی رایــگان از طریق نــاوگان بخش عمومی  و 
خصوصی در مناســبت های ملی و مذهبی، در صورت تصویب شــهردار 
تهران مجاز خواهد بود. شــرکت واحد اتوبوس رانی مکلف است گزارش 
عملکرد سالانه )ریالی( این تبصره را به شورای اسلامی  شهر تهران ارائه 

کند.
بر اســاس مصوبات موجود در ســال 1397، اعطــای بلیت رایگان به 
نابینایان و کارت بلیت های رایگان و تخفیف دار برای اقشار خاص در نظر 

گرفته خواهد شد.
درآمد شــرکت واحــد از محل فروش بلیت و ســایر فعالیت های آن در 
ســال 1396 به ترتیب 1191 و 609 میلیارد ریال برآورد شده است. این 
دو جزء درآمدی شــرکت در آن ســال تنها در حــدود 14.3 درصد منابع 

شرکت را شامل می شوند.
کمک های جاری و ســرمایه ای دولت به شرکت واحد اتوبوس رانی در 

سال 1396 به ترتیب 1700 و 2520 میلیارد ریال گزارش شده است.
کمک های جاری و سرمایه ای شهرداری تهران در سال 1396 به این 

شرکت به ترتیب 9550 و 271 میلیارد ریال بوده است.

 نوسان شــدید کمک های جاری و ســرمایه ای دولت به حمل ونقل 
عمومی  در شهر تهران

غیرقابــل  و  دولــت  جــاری  و  ســرمایه ای  کمــک  زیــاد  نوســانات 
پیش بینی بودن آن، شــرکت های راه آهن شــهری و اتوبوس رانی تهران و 
حومه را با مشکلات مالی بسیاری مواجه کرده است. بدهی های سنگین 
شــرکت راه آهن شهری تهران تا حدود زیادی محصول این شیوه برخورد 

است.
 به تأخیر افتــادن نوســازی ناوگان اتوبوس رانی شــهر تهــران موجب 

آلودگی بیشتر هوای این شهر شده است.

 نحوه محاسبه و وصول بهای خدمات حفاری و آسفالت
هزینه های شهرداری تهران برای ارائه خدمات حفاری و ترمیم آسفالت 
در بودجــه شــهرداری تهــران در ردیــف 20915 تحت عنــوان »مرمت و 
نگهــداری معابر غیربزرگراهی شــامل لکه گیری، درزگیــری، مرمت نوار 
حفاری و هم سطح ســازی دریچه ها« درج می شود. گفتنی است که هزینه 
این ردیف در بودجه ســال 1396 شــهرداری، معادل 1087 میلیارد ریال 
برآورد شــده است. نکته در اینجاست که بر اساس این روال بودجه نویسی 
نمی توان هزینه های حفاری عرضی و طولی را که به سفارش شرکت های 

دولتی مسئول زیرساخت انجام می گیرد، مشخص کرد.
نکتــه شــگفت آور این اســت کــه هزینــه مرمــت و نگهــداری معابر 
غیربزرگراهــی بــا عنوان هزینه ســرمایه ای در بودجه شــهرداری تهران 

طبقه بندی می شود.
عملکرد درآمد شــهرداری تهران در زمینه حق آســفالت، لکه گیری و 
ترمیم حفاری در ســال 1395 معادل 580 میلیارد ریال بوده است. این 
بخش از درآمد شــهرداری تهران در بودجه مصوب ســال 1396 معادل 

650 میلیارد ریال پیش بینی شده است.

 نحوه محاسبه بهای خدمات شرکت بهره برداری راه آهن شهری
شــرکت بهره برداری راه آهن شــهری تهران و حومه در ســال 1386 
تأســیس شــد. در ســال 1396 طول خطــوط 1 تا 5 متــرو، جمعا 205 
کیلومتر بود. در این خطوط، تعداد 189 قطار با 1359 واگن تردد دارند. 
انتظار می رود با تکمیل خطوط 6 و 7 مترو در سال های 1397 و 1398، 
جمعا 58 کیلومتر دیگر به طول خطوط این شــرکت افزوده شود. برآورد 
شرکت بهره برداری راه آهن شــهری گویای آن است که در سال 1396، 
جمعــا 475 میلیون مســافر از طریق قطارهای این شــرکت در تهران و 

حومه جابه جا شده اند.
برآورد شــرکت بهره برداری راه آهن شهری بیانگر آن است که در سال 
1396 درآمد این شــرکت از محل فروش بلیت و سایر درآمدها، به ترتیب 
2374 و 441 میلیارد ریال بوده اســت و 44.6 درصد کل درآمد شرکت 

از این دو محل تأمین شده است.
چنیــن پیداســت کــه شــرکت بهره بــرداری در ســال 1396، کمک 
بلاعوض از دولت دریافت نکرده اســت؛ اما معــادل 3500 میلیارد ریال 
از شــهرداری کمک بلاعوض جاری دریافت کرده است. این مبلغ معادل 

55.4 درصد عایدات شرکت را شامل می شود.
بر اساس قانون، یک سوم هزینه های جاری شرکت راه آهن شهری باید 
به ترتیب از ســوی خود شرکت، دولت و شــهرداری تهران تأمین شود؛ اما 
دولت به دلیل مضیقه مالی و در مواردی به دلیل حب و بغض های سیاسی 

از پرداخت کمک های بلاعوض خود به این شرکت سر باز زده است.
در سال 1396 هزینه های شرکت راه آهن شهری تهران بدون محاسبه 
هزینه اســتهلاک و هزینه های مالــی آن، معــادل 11522 میلیارد ریال 
بوده اســت. گفتنی اســت که 62 درصد این هزینه ها مربوط به حقوق و 

دستمزد کارکنان شرکت است.
در لایحه بلیت مترو برای ســال 1397، شهرداری تهران موظف است 
از طریــق پیش بینی اعتبار لازم و درنظرگرفتن ردیف اعتباری مشــخص 
در مصوبه بودجه سالانه، ترتیبی اتخاذ کند که کلیه هزینه های مترتب بر 
ارائه بلیت رایگان و تخفیف یافته به اقشار خاص مطابق مصوبات شورای 
اسلامی  شهر تهران به شرکت بهره برداری راه آهن شهری تهران و حومه 

پرداخت شود.
به دلیل پرداخت نشدن به موقع کمک های بلاعوض جاری و سرمایه ای 
دولت، بدهی انباشته شرکت بهره برداری راه آهن شهری تهران در پایان 
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ناگزیــر به رعایت انضباط مالی خواهند شــد و اطلاعــات مالی مورد نیاز 
بانک ها را برای نشان دادن ارزش اعتباری خود تولید و ارائه خواهند کرد.
میــزان بدهی های شــهرداری تهــران بــه بانک ها در ســال 1394 و 
1395 به شــدت افزایش یافت. واقعیت این اســت کــه در نیمه اول دهه 
1390 شــهرداری تهران به دلیل رکود فعالیت هــای بخش خصوصی در 
ساخت وساز نتوانست در حد انتظار از فروش و پیش فروش تراکم عایدات 
کافی را برای اجرای برنامه های خود کســب کند. به همین دلیل یکی از 
تدابیری که در پیش گرفت، اخذ تسهیلات بانکی بود. بانک شهر به دلیل 
مناسبات ویژه آن با شــهرداری تهران در این زمینه به یاری آن آمد؛ اما با 

این اقدام نسنجیده، در دام مطالبات مشکوک الوصول گرفتار شد.
بحــران مالــی مزمن نظــام بانکــی هم زمان بــا بحــران ارزی، امروزه 
بازارهای مالی ایران را به شــدت در معرض تهدید قرار داده است. در این 
وضعیت، دو رقمی بودن نرخ بهره ســپرده ها و به تبع آن تســهیلات بانکی 
و اوراق بدهــی در بــازار ســرمایه، بار مالی ســنگینی بــر دوش بانک ها، 
مؤسســات اقتصادی، دولت و شــهرداری ها گذاشته اســت. در وضعیتی 
کــه به دلیل تنش های داخلــی و بین المللی و نامســاعدبودن وضع مالی 
دولــت، چشــم انداز ثبــات اقتصــادی در کشــور دور از دســترس به نظر 
می رســد، شــهرداری تهران در دسترســی به منابع مالی اســتقراضی و 
تحمل هزینه های بهره ســنگین آن، در وضعیت سختی قرار گرفته است. 
در واقع هم زمانی بی ثباتی در بازارهای مالی و بی ثباتی مالی شــهرداری 
تهران، وضعیت بغرنجی را برای این مؤسســه ایجاد کرده است. در افق 5 
تا 10 ســال آتی، به نظر می رسد این وضعیت بر حجم سرمایه گذاری های 

عمرانی شهرداری تأثیر بدی خواهد گذاشت.
در ماده یکم قانون نحوه انتشــار اوراق مشارکت مصوب سی ام شهریور 
1376، به شــهرداری ها اجازه داده شــده اوراق مشــارکت منتشر کنند. 
از آنجــا کــه در قانون، مؤسســات عام المنفعه و شــرکت های وابســته به 
دســتگاه های مذکور و شرکت های ســهامی عام و خاص نیز برای انتشار 
اوراق مشارکت مجاز شناخته شده اند، می توان نتیجه گرفت که مؤسسات 
و شــرکت های وابسته به شهرداری ها نیز می توانند نسبت به انتشار اوراق 

مشارکت اقدام کنند.
اما نکته در اینجاســت که به موجب قانون، طرح هایی که از این طریق 
تأمین مالی می شــوند باید طرح های ســودآوری باشــند. در این صورت، 
قســمتی از منابع مالی مورد نیاز این گونه طرح ها را می توان از این طریق 
تأمین مالی کرد. خرید و فروش این اوراق به طور مستقیم یا از طریق بورس 
اوراق بهادار مجاز اســت. در واقع چنین به نظر می رســد که قانون گذار با 
محدودکردن انتشــار اوراق مشارکت به طرح های انتفاعی، در نظر داشته 
از معاملات ربوی جلوگیری کند. به این ترتیب شــهرداری نمی تواند برای 
تأمین مالی طرح های غیرانتفاعی خود اوراق مشــارکت منتشــر و اصل و 
فرع آن را از محل درآمدهای خود یا کمک های بلاعوض دریافتی از دولت 
بازپرداخت کنــد. با توجه به اینکــه بخش مهمی  از ســرمایه گذاری های 
عمرانی شــهرداری ها غیرانتفاعی اســت، این محدودیــت فاقد وجاهت 

منطقی است. در دنیا نیز چنین محدودیتی متداول نیست.
شــهرداری یــا مؤسســات و شــرکت های وابســته و مســتقل آن تنها 
زمانی مجاز به انتشــار اوراق مشــارکت هســتند که گزارش توجیه فنی و 
اقتصــادی آنها به تأیید بانک عامل برســد و علاوه بــر آن، تضمین کافی 
برای بازپرداخت اصل و ســود اوراق مشــارکت را به بانک عامل بســپارند 
)ماده 5(. در صورت عدم ایفای تعهدات، بانک عامل اصل و ســود اوراق 

مشارکت را از محل تضمین پرداخت خواهد کرد.
در ســال 1396 بدهــی شــهرداری تهــران 52 هــزار میلیــارد تومان 
اعلام شــد. از ایــن مبلغ 10 هزار میلیارد تومان بدهی شــهرداری تهران 

 توســعه کند متروی شــهری و تحقق پیدانکردن برنامه های آن نیز در 
ازدحام ترافیک شــهر تهران که موجب اتلاف وقت مســافران و تشــدید 

آلودگی هوای شهر شده، تا حدود زیادی پیامد همین سیاست است.
 دولت هــای مختلف نه تنها در تعییــن و تخصیص کمک های بلاعوض 
به شــهرداری تهــران منصفانــه عمــل نکرده انــد و به این ترتیب حقوق 
شــهروندان بزرگ ترین شــهر کشــور را نادیده گرفته اند، بلکــه از طریق 
فرمانداری شهرستان تهران مانع تصویب مصوبات شورای شهر در زمینه 
تعیین و تعدیل بهای بلیت مترو و اتوبوس به تناسب تورم شده اند. همین 
سیاســت بر مشــکلات مالی شــهرداری تهران در اداره امور حمل ونقل 

شهری افزوده است.

مراجعه شهرداری به بازارهای مالی
دسترســی شهرداری ها به استقراض، می تواند عنصر مهمی  از راهبرد 
وسیع تر برای برنامه ریزی و سرمایه گذاری در زیرساخت های شهری باشد. 
تأمیــن مالی از طریق اســتقراض منبع اضافی برای شــهرداری ها درآمد 
محسوب نمی شــود؛ بلکه استقراض از طریق اختصاص درآمدهای آینده 
بــه بازپرداخت اصل و فرع بدهی، درآمدهای آتی را تبدیل به ســرمایه ای 
می کند که فورا برای سرمایه گذاری در دسترس شهرداری قرار می گیرد. 
تأمیــن مالــی منابــع اســتقراضی زمانــی امکان پذیر خواهــد بود که 
شــهرداری ها قادر باشند پرداخت اقســاط بدهی را در آینده به شیوه ای 
پایــدار انجــام دهنــد و چارچــوب قانونــی مناســبی بــرای اســتقراض 

شهرداری ها وجود داشته باشد.  
بر اســاس ماده 40 آیین نامه مالی شــهرداری ها مصوب سال 1346، 
اســتقراض شــهرداری ها با توجه به بند 19 از ماده 45 قانون شــهرداری 
باید با اجازه و تصویب انجمن شــهر )شورای اسلامی شهر( صورت گیرد 
و در موقــع اســتقراض، موارد مصرف وجوه اســتقراضی تعیین و کیفیت 
اســترداد آن که از محــل درآمدهای عمومی یا اختصاصــی خواهد بود و 

بهره و مدت وام و طرز استهلاک، مشخص شده و طبق آن عمل شود.
درخواست اخذ تسهیلات به همراه نظر بانک عامل برای بانک مرکزی 
ارســال و پس از موافقت کمیســیون اعتباری، تســهیلات اعطا می شود. 
متأســفانه بانک مرکزی فاقــد ســازوکار و روال های اداری روشــن برای 

نظارت بر وضع بدهی های شهرداری هاست.
در ماده 7 لایحه اصلاح نظام مدیریت مالی و درآمدی شــهرداری های 
کشــور، اعطــای تســهیلات کوتاه مــدت بانکی بــه شــهرداری ها از نظر 
قانونی الزام آور شــده اســت. مفاد این ماده به شرح زیر است: »به منظور 
کاهش مشــکل نقدینگی شــهرداری های کشــور و مؤسســات وابسته به 
آنها در ســه ماهه اول هر ســال بانک مرکزی جمهوری اســلامی ایران در 
مقام بانکدار شــهرداری ها و با رعایت قانون پولی و بانکی کشــور، موظف 
اســت بانک های عامل طرف حســاب شــهرداری و مؤسســات وابسته را 
مکلف نماید تا معادل یک دوازدهم گردش مالی حســاب درآمد سال قبل 
آنهــا نزد همان بانک را تا پایان فروردین ماه ســال بعــد در قالب اعتبار به 
صورت قرض الحسنه یک ساله و قابل تسویه تا پایان همان سال در اختیار 

شهرداری و مؤسسات وابسته هر شهر قرار دهد«.
هرچند این نکته را باید پذیرفت که شهرداری ها به دلیل انطباق نداشتن 
توزیع زمانی دریافت ها و پرداخت های خود ممکن اســت نیازمند دریافت 
تســهیلات کوتاه مدت باشــند، ولی احیای رسم تســهیلات تکلیفی هیچ 
توجیــه منطقی ای نــدارد. اگر شــهرداری ها مایل به دریافت تســهیلات 
کوتاه مدت باشند، مانند هر مشتری دیگری باید به سیستم بانکی مراجعه 
و در صــورت برخورداری از ارزش اعتباری لازم، برای دریافت تســهیلات 
اقدام کنند. مزیت این شــیوه در آن است که در این صورت، شهرداری ها 
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تشــخیص و وصول درآمد، عاملیتی در شناسایی مؤدیان عوارض، برآورد 
و محاســبه عوارض متعلقه، صدور قبوض مربوطه و وصول عوارض ندارد؛ 
بنابراین دراختیار داشــتن تشــکیلات عریض و طویل و پرسنل فراوان در 

این اداره توجیه منطقی ندارد.
امــروزه به دو دلیل درآمد شــهرداری تهران از محل عوارض نوســازی 
ناچیــز اســت؛ یک، ارزش گــذاری کمتــر از واقع اراضی و امــلاک و دو، 
ناتوانــی شــهرداری تهــران در وصول قبوض صادرشــده بــرای عوارض 

نوسازی املاک مسکونی و غیرمسکونی. 
آمار دریافت شــده از اداره اطلاعات و فناوری شــهرداری تهران حاکی 
از آن اســت که در بازه زمانی 1390-1395؛ یعنی در شش سال، درصد 
پرداخــت قبوض صادره برای عوارض نوســازی واحدهای مســکونی در 

دامنه 28.4 تا 34.4 در نوسان بوده است.
بدهی انباشــته مؤدیان عوارض نوســازی واحدهای مسکونی به دلیل 
پیگیری نشــدن آن، همــواره چندین برابر پرداختی بدهی ســال مربوطه 
اســت. در واقع شــواهد موجود بیانگر آن اســت که اگر مالکان اراضی و 
امــلاک به دلیل نقل و انتقال ملک یا به دلایل قانونی دیگر ازجمله انحصار 
وراثت نیازمنــد پرداخت عوارض ملک خود نباشــند، آن را برای چندین 

سال به تعویق می اندازند.
وضعیت وصول عوارض پســماند نیز بهتر از عوارض نوســازی نیست. 
در بازه زمانی 1390-1395، درصد پرداخت قبوض عوارض پســماند در 
شهرداری تهران در دامنه 22.9 تا 33.45 در نوسان بوده است و روند رو 
به بهبودی در این زمینه مشــاهده نمی شود. چنین پیداست که مؤدیانی 
که پرداخت بدهی آنها برای خدمات پســماند به تعویق افتاده است، اگر 

ناگزیر نشوند تمایلی به پرداخت بدهی خود ندارند.

به بانک هاســت و 20 هــزار میلیارد تومان مربوط به بدهی شــهرداری به 
پیمانکاران. 

افزایش بی ضابطه بدهی شــهرداری ها زمانی که با درآمدهای آتی در 
زمان سررســید قابل بازپرداخت نباشد، بحران مالی بخش عمومی  تلقی 
می شــود و موجب بی ثباتی اقتصاد کشــور در ســطح کلان خواهد شــد. 
اگر توانمندی برای نظارت بر بدهی شــهرداری ها وجود نداشــته باشــد، 
اســتقراض که ابزاری است برای ایجاد تعادل میان منابع و مصارف مالی 
و جلوگیری از ایجاد بحران های مالی، می تواند به ایجاد بحران در ســطح 

شهرداری  و دولت مرکزی بینجامد.
 دولت و مجلس نه ســقفی برای بدهی شــهرداری ها گذاشــته اند و نه 
قواعد روشــنی برای مراجعه شهرداری ها به بازارهای مالی ارائه داده اند. 
کاســتی های جدی دو طرح اخیر نمایندگان مجلس درباره درآمد پایدار 
شهرداری های کشور و مدیریت جامع شهرداری ها، خود گواه روشن این 

مدعا است.
بدهی هــای  میــزان  از  دقیقــی  اطلاعــات  شــهرداری ها  ســازمان   
شهرداری ها، ســاختار زمانی بدهی ها، نوع دیون، اقساط بازپرداخت آن 

در سال های آتی و منابع تأمین آن در اختیار ندارد. 
شــوراهای شــهر و وزارت کشــور شــهرداری ها  را ملــزم به شــفافیت 
نکرده انــد. ازایــن رو شــهرداری ها در گزارش های رســمی خــود چنین 

اطلاعاتی را منتشر نمی کنند.

 فروش اموال شهرداری تهران
فروش اموال در فضای غیررقابتی و غیرشــفاف برای پوشــش کسری 

مزمن بودجه شهرداری تهران در سال های اخیر اوج گرفته است. 
فــروش برخــی از املاک شــهرداری بــا تخفیف های ویژه بــه مدیران 
شــهرداری، برخی از اعضای شورای چهارم شهر و افراد ذی نفوذ سیاسی 
در بحبوحه بحران مالی شــهرداری تهران در ســال 1395 موجب حیرت 

عموم مردم تهران شد. 
جالب تر آنکه قوه قضائیه به جای پیگیری مســئله و شناسایی مسئولان 
متخلف، اقدام به دستگیری مهندس جوانی کرد که این را رسانه ای کرده 

بود.
واقعیت این اســت که مدیریت املاک شــهرداری تهران با مشــکلات 

عدیده ای همراه است:
 اداره املاک شــهرداری تهران با آنکه در مناطق شهرداری نیز پرسنل 
دارد، تاکنون فهرســت کامل املاک شــهرداری را شامل شــماره ثبتی، 
اندازه زمین و ســاختمان، نوع کاربــری، نحوه اســتفاده کنونی و برآورد 

ارزش روز آن به صورت آنلاین، منتشر نکرده است.
 برخی از املاک و ســاختمان های شــهرداری بدون ارجــاع به قوانین 
روشــن، مجانی در اختیار مدیران شــهرداری و برخی از اعضای شورای 

شهر قرار می گرفته است.
 در زمــان فروش از طریق مزایده، روال های اداری شــفاف و منصفانه 
هرگز رعایت نشده اســت. از این رو احتمال سوء استفاده در این معاملات 

بسیار بالا است.
 اداره املاک شــهرداری تهران با اصول اولیه مدیریت املاک آشــنایی 
ندارد و به همین دلیل نه در دوره شورای چهارم و نه در دوره اخیر، برنامه 

مشخصی برای اداره املاک شهرداری تهران نداشته و ندارد.

 کارایی نظام تشخیص و وصول
اداره کل تشــخیص و وصــول درآمــد شــهرداری تهران 170 پســت 
ســازمانی دارد که حدود 160 پســت آن پرسنل شــاغل دارند. اداره کل 
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بعدی آن و مصوبات شورای عالی اداری در این خصوص
تأمین استقلال شوراهای اسلامی شهر در زمینه تعیین بهای خدمات 

شهری و عوارض شهرداری
تنظیم مناسبات مالی دولت و شــهرداری ها در زمینه تعیین و تسهیم 
مالیات های مشترک، کمک های بلاعوض دولت به شهرداری ها و قواعد 

مراجعه شهرداری ها به بازارهای مالی و نقش نظارتی دولت بر آن

فصل اول- تقسیم کار میان دولت مرکزی و استان های کشور
ماده 1- شــورای عالی اداری مکلف است به منظور اصلاح و بهسازی 
نظام اداری در ابعاد مأموریت ها، تشــکیلات و ســاختار اداره امور کشور، 
تســریع در عملیــات، کاهــش تصدی های دولــت و افزایــش بهره وری 
دستگاه های اجرائی، نسبت به سطح بندی وظایف امور حاکمیتی در سه 
سطح مرکزی، اســتانی و محلی )شهری و روستایی( اقدام کند. وظایف 

امور حاکمیتی قابل سطح بندی عبارت اند از:
- حوزه هــای سیاســت گذاری، برنامه ریــزی و نظــارت در بخش های 

اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی
- برقراری عدالت و تأمین اجتماعی و بازتوزیع درآمدها

- ایجــاد فضای ســالم برای رقابــت و جلوگیری از انحصــار و تضییع 
حقوق مردم

- فراهم کردن زمینه ها و مزیت های لازم برای رشــد و توســعه کشور و 
رفع فقر و بی کاری

- استقرار نظم و امنیت
- صیانت از هویت ایرانی-اسلامی کشور

- حفظ محیط زیســت و حفاظــت از منابع طبیعی و میراث فرهنگی، 
آمار و اطلاعات ملی

- پیشگیری از بیماری های واگیردار
- مقابله با حوادث طبیعی و کاهش اثرات آنها

تبصره- در ســطح بندی امور فوق، امور سیاست گذاری، برنامه ریزی و 
نظارت در سطح کلان در حوزه مرکزی دولت، حوزه های اجرا و عملیات 
در حوزه مدیریت شــهری و محلی و حوزه های تلفیق بین این دو باید در 

مدیریت استانی تجلی پیدا کند.
ماده 2- شورای عالی اداری مکلف است نسبت به موارد زیر اقدام کند:

الف- ســطح بندی تصدی های اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی دولت 
کــه در شــرایط کنونی به صــورت اجتناب ناپذیر در اختیار دولت اســت، 
به صورت مرکزی، استانی و محلی )شهری و روستایی(. این تصدی ها در 
حوزه های آموزش و پرورش عمومی، آموزش فنی و حرفه ای، بهداشــت 
و درمــان، تربیت بدنی، ورزش، علــوم و تحقیقات، امور فرهنگی و هنری 

و... است. 
ب- تعیین ســطح بندی طرح هــای تملک دارایــی )عمرانی( مندرج 
در بودجه عمومی کشــور به صورت مرکزی، اســتانی و محلی و واگذاری 
سرپرســتی این طرح ها به مدیریت های مربوط استانی یا محلی )شهری 

و روستایی( آنان.
تبصره 1- طرح های عمرانی در حوزه نفوذ استانی به استان و طرح های 
عمرانــی در حوزه نفوذ شــهری و روســتایی بــه ترتیب به شــهرداری ها و 

دهیاری ها همراه با اعتبارات حال و آتی آنها واگذار می شود. 
تبصره 2- اعتبــارات مربوط به هزینه های جــاری طرح های عمرانی 
غیرانتفاعــی در زمان بهره بــرداری نیز به موازات واگــذاری این طرح به 

سطوح پایین تر دولت به آنها واگذار خواهد شد.

و برایتقسیمکارمیانسطوحمختلفدولت 1-پیشنهاد
تنظیمروابطمالیدولتوشهرداریها

همان طــور که در گــزارش آسیب شناســی نظام درآمدی شــهرداری 
تهران به تفصیل مطرح شــد، یکی از مشــکلات اصلی کشــور ما در این 
زمینه نامشــخص بودن مناسبات مالی میان دولت و شهرداری هاست. به 
همین دلیل در سال 1391 مرکز مطالعات و برنامه ریزی شهرداری تهران 
مطالعه »بازآرایی روابط مالی دولت و شهرداری ها در ایران« را به نگارنده 
این گــزارش محول کرد. نتایج این مطالعه در ســال 1392 تحت همین 
عنوان در دو جلد از ســوی مرکز منتشر شــد 1. جلد اول گزارش به بحث 
در مــورد مبانی نظری موضوع و مطالعــات تطبیقی و جلد دوم تحقیق به 
وضعیــت ایــران اختصاص یاقت. در ایــن جلد راهبردها، سیاســت ها و 
چارچوب های قانونی موضوع ارائه شــده است. حاصل تحقیق کاربردی 

فوق لایحه ای بود که در 11 فصل به شرح زیر تنظیم شد:
فصل اول- تقسیم کار میان دولت مرکزی و استان های کشور
فصل دوم- مناسبات مالی دولت مرکزی و استان های کشور
فصل سوم- واگذاری برخی از وظایف دولت به شهرداری ها

فصل چهارم- اصلاح برخی از مواد قانون شوراهای اسلامی به منظور 
افزایش اختیارات شــوراهای اســلامی شــهرها در تعیین بهای خدمات 

شهری
فصل پنجم- اصلاح برخی از مواد قانون شــوراهای اسلامی به منظور 
افزایش اختیارات شوراهای اسلامی شهرها در تعیین عوارض شهرداری

فصل ششــم- مالیات های مشــترک و اختصاص برخــی مالیات ها به 
شهرداری ها

فصل هفتم- کمک های بلاعوض دولت به شهرداری ها
فصــل هشــتم- قواعــد مراجعه شــهرداری ها بــه بازارهــای مالی و 

استقراض از بازارهای مالی
فصل نهم- ایجاد صندوق توسعه شهرداری ها

فصل دهم- بهبود شفافیت و پاســخگویی شهرداری ها و استان ها در 
چارچوب عدم تمرکز مالی و اداری

فصل یازدهم- سایر موارد
در استفاده از این لایحه باید توجه داشت که:

1- لایحــه در صورت تأیید اداره حقوقی شــهرداری باید در دبیرخانه 
کلان شهرها مطرح شود و پس از تأیید آن از طریق وزارت کشور به دولت 

یا شورای عالی استان ها به مجلس محترم ارائه شود.
2- فصول اول و دوم لایحه ارتباط مســتقیمی با وظایف شــهرداری ها 

ندارد. بنابراین می توان آن را حذف کرد.
3- فصــل هشــتم لایحه را قبــل از طی مراحــل قانونــی آن می توان به 
تصویب شــورای شهر تهران رساند و به شــهرداری ابلاغ کرد. در هر حال به 
دلیل مهجوربودن قواعد مراجعه شــهرداری ها به بازارهای مالی در ایران در 
بند سوم این گزارش، توضیحات مفصلی در این خصوص ارائه خواهد شد.

1-1-لایحهقانونیتنظیمروابطمالیدولتوشهرداری
اهداف لایحه

واگذاری برخی از وظایف دولت به شــهرداری ها، در راســتای اجرای 
اصــل عــدم تمرکــز اداری با توجــه ویژه به برخــی از وظایــف محول به 
شــوراهای اسلامی شهر در امور اجتماعی، آموزشی، فرهنگی، ورزشی، 
هنــری و اقتصادی در قانون تشــکیلات، وظایف و انتخابات شــوراهای 
اسلامی کشــور و انتخاب شهرداران مصوب 3/1/ 1375 و الحاقیه های 

1- هادی زنوز، بهروز، برمکی، افشین و مهرآذین شفق )1392(، بازآرایی روابط مالی دولت و شهرداری ها در ایران، مرکز مطالعات و برنامه ریزی شهر تهران.
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الف- مشارکت شهرداری ها، به ویژه در کلان شهرها در زمینه احداث، 
تعمیر و نگهداری ســاختمان مدارس در چارچوب موازین نظام آموزش و 
پرورش کشور با رعایت موازین و استانداردهای سازمان نوسازی مدارس 

کشور )بند 1 و 2 مستندات لایحه(.
تبصره- اعتبارات ســازمان نوسازی مدارس حسب مورد، به اعتبارات 

شهری )شهرداری( جهت تحقق امور فوق منتقل می شود.
ب- مشارکت شهرداری ها، به ویژه در کلان شهرها در تأمین بهداشت 
عمومــی و ارتقــای ســطح آن از طریــق اجــرای برنامه های زیــر )بند 5 

مستندات لایحه(:
- بهداشــت محیــط و کنتــرل و نظــارت بهداشــتی بر ســموم و مواد 

شیمیایی
- بهداشت مدارس 

- نظارت بهداشتی بر اماکن خوراکی، آشامیدنی و آرایشی 
- کنترل سلامت آب آشامیدنی

- دایرکردن و اداره مراکز ترک اعتیاد، تنظیم خانواده و درمانگاه های 
سرپایی 

تبصــره- اعتبارات بخش های فوق از دســتگاه های مربوط کســر و به 
شهرداری ها منتقل می شود. 

ج- مشــارکت شــهرداری ها در اجرای ضوابط و مقررات شهرســازی 
و مقــررات ملی ســاختمان در طراحــی و اجرای تمامی ســاختمان ها و 
طرح های شهرسازی و عمران شهری، نظارت بر فعالیت های شهرسازی 
بخش خصوصی، اســتفاده بهینه از زمین در محدوده شــهری، مدیریت 

تولید و عرضه مسکن، آماده سازی زمین برای مسکن شهری.
تبصــره 1- تهیه طرح های جامع شــهرها به ویژه در کلان شــهرها، با 
رعایت چارچوب ضوابط و موازین ملی مربوط توســط شــهرداری و تأیید 
شورای اسلامی شــهر )بند 7 مستندات لایحه( و شــورای برنامه ریزی و 

توسعه استان و تصویب شورای عالی شهرسازی خواهد بود. 
تبصره 2- وزارت مسکن و شهرسازی از محل ردیف های بودجه عمومی 
دولت، منابع مالی لازم را برای تهیه طرح های جامع و تفصیلی شــهرهای 
متوســط و کوچک تأمین خواهد کرد. در شــهرهای بزرگ و کلان شــهرها 

تأمین حق الزحمه این طرح ها بر عهده شهرداری ها خواهد بود.
تبصــره 3- اعتبارات عمران شــهری مندرج در بودجه ســنواتی کل 
کشور در هر استان، حسب موضوع و پروژه، با تصویب شورای برنامه ریزی 
استان، توزیع می شــود. مجری طرح های عمران شهری که از این محل 

تأمین مالی می شود، شهرداری هر محل خواهد بود.
تبصــره 4- در چارچــوب قانون ســاماندهی و تولید و عرضه مســکن 
ارزان قیمــت، اعتبارات مندرج در بودجه ســنواتی برای تأمین مســکن 
اجتماعی، به شــهرداری ها منتقل خواهد شــد. شــهرداری ها مکلف اند 
نســبت به ســاماندهی و تأمین مســکن اجتماعی اقدام کنند. ساخت و 
تولید این نوع مســکن توسط خانوارها یا بخش خصوصی صورت خواهد 
گرفت. کمــک دولت به صورت تأمین زمین، یارانه عوارض شــهرداری و 

تسهیلات بانکی ارزان قیمت خواهد بود.
تبصره 5- اراضی دولتی در داخل حریم شهرها یا آن بخش از اراضی 
دولتی که در طرح های توسعه شهری باید در حوزه شهری قرار گیرد، در 
اختیار شــهرداری ها قرار خواهد گرفت تا در چارچوب موازین و ضوابط 
شــورای عالی شهرسازی، تعیین کاربری و واگذار شود. بهای دریافتی از 

این گونه واگذاری ها به خزانه کل کشور واریز می شود. 
د- مشــارکت شــهرداری ها در حفــظ محیــط زیســت، جلوگیری از 

ماده 3- در ســطح بندی عملیات حوزه ها و قلمروهای مندرج در مواد 
1 و 2 و واگذاری آنها به ســطوح دولت مرکزی، استانی و شهری، رعایت 

اصول و موازین زیر الزامی است:
- جلوگیری از موازی کاری و تداخل در وظایف

- انسجام شــبکه ای حوزه های مرکزی، استانی و محلی با یکدیگر بر 
اساس تقسیم کار کارآمد و هماهنگی و هم جهتی بین آنها

- سرعت در عملیات
- کاهش تصدی های دولت

- کاهش هزینه ها
- افزایش انگیزه مشارکت های مردمی

بهبود کارایی و اثربخشی در حوزه های مختلف دولت
- تحرک بخشی به قابلیت های فیزیکی، طبیعی و انسانی مناطق

- تحرک بخشی به رشد و توسعه همه جانبه کشور 
تبصره- دولت مکلف اســت حداکثر تا یک ســال پــس از تصویب این 
قانون، نســبت به ســطح بندی وظایف مواد فوق، تدویــن آیین نامه های 
لازم، ابلاغ وظایف، مأموریت ها و تشکیلات به کلیه دستگاه های مرکزی، 

استانی و محلی )شهری و روستایی( اقدام کند.

فصل دوم- مناسبات مالی دولت مرکزی و استان های کشور
ماده 4 – در اجرای نظام درآمد- هزینه اســتانی، اقلام درآمدی زیر در 
هر اســتان به عنوان درآمد اســتانی وصول، به خزانه معین استان واریز 

و در اجرای وظایف جاری و عمرانی همان استان هزینه خواهد شد 1:
الف( کلیه مالیات های مستقیم )به استثنای مالیات بر شرکت های دولتی(

ب( مالیات بر کالاها و خدمات به استثنای حقوق ورودی
ج( آن دســته از درآمدهای حاصل از مالکیت دولت که وصول آنها در 

همه استان های کشور عمومیت دارد.
د( درآمدهــای حاصل از خدماتی که در اســتان ها عرضه می شــود و 
توسط دســتگاه های استانی وصول می شود، به استثنای درآمد ناشی از 

انفال و خدمات قضائی دادگستری جمهوری اسلامی
هـــ( درآمدهای حاصل از جرایم و خســارات که در اســتان ها وصول 
می شود، به استثنای درآمد ناشی از جرایم مبارزه با قاچاق و مواد مخدر

ماده 5- دولت موظف اســت بخشی از درآمدهای حاصل از واگذاری 
دارایی های سرمایه ای )نفت، گاز و ...( که حسب قانون در اختیار دولت 
قرار می گیرد تا در چارچوب موازیــن مربوطه جهت تأمین بودجه تملک 
دارایی های ســرمایه ای )عمرانی و...( به هزینه گرفته شــود را به نحوی 
میان اســتان ها توزیــع کند که مجموع درآمد ســرانه اســتان ها از محل 

درآمدهای استانی و درآمدهای نفتی یکسان شود.
تبصره- کمک های بلاعوض دولت به اســتان ها از محل عایدات فوق 
صرفــا به طرح های مربــوط به تملک دارایی های ســرمایه ای )انتفاعی و 

غیرانتفاعی( اختصاص خواهد یافت. 

فصل سوم- واگذاری برخی از وظایف دولت به شهرداری ها
ماده 6- شــورای عالــی اداری مکلف اســت به منظور بســط انگیزه 
مشــارکت های مردمــی، کاهــش تصدی های دولــت و تحقــق وظایف 
شــوراها موضوع ماده 71 قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای 
اســلامی کشــور و انتخاب شــهرداران مصوب اول خرداد سال 1375 و 
اصلاحیه هــای بعدی آن، شــش ماه پس از تصویب این قانون نســبت به 
واگذاری برخی از وظایف دولت به شهرداری ها در موارد ذیل اقدام کند.

  1-ماده 82 قانون برنامه چهارم.
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معتادان و افراد ناتوان، گســترش تشکل ها، مؤسسات، مراکز، انجمن ها 
و کانون های مردمی و غیردولتی در فعالیت های حوزه امور بهزیســتی و 

توانمندسازی )بند 1 و 2 مستندات لایحه(.
ل- مشــارکت شهرداری ها در مطالعه، برنامه ریزی و اجرای طرح های 
آب و فاضــلاب شــهری. مالکیــت و اداره واحدهای این حــوزه با اتخاذ 
رویکردهــای توانمندســازی شــهرداری ها. شــرکت های آب و فاضلاب 

شهری در کلان شهرها به شهرداری ها واگذار می شود. 
تبصــره 1- در جهــت تحقــق اهداف ایــن قانون در صــورت لزوم در 
کلان شــهرها، مالکیت و اداره واحدهای آب و فاضلاب شهری به صورت 

مشترک توسط وزارت نیرو و شهرداری ها می تواند صورت پذیرد. 
تبصره 2- درخصوص اداره واحدهای آب و فاضلاب شهری در غیر از 
کلان شهرها، در راستای تحقق اهداف کارایی و اثربخشی حاکمیت، در 
چارچوب برنامه مشترک شورای برنامه ریزی و توسعه استان و وزارت نیرو 

تصمیمات مقتضی اتخاذ و به مرحله اجرا گذاشته می شود.
م- مشارکت شــهرداری ها در مطالعه، برنامه ریزی و اجرای طرح های 

انتقال و توزیع برق یا گاز حریم شهری. 
تبصــره 1- انتقــال و توزیع برق یــا گاز و مالکیت های مربــوط به آنها 
به ویژه در کلان شــهرها به مدیریت شــهری این مناطق واگذار می شود، 
تا در چارچوب موازین مربوطه اقدام شــود. مجامع و اداره شــرکت های 
مربــوط به ایــن حوزه بــا مدیریت مشــترک وزارت نیرو یا شــرکت گاز و 

شهرداری ها خواهد بود. 
تبصــره 2- در صــورت عــدم توانایــی مدیریت شــهری در مالکیت یا 
مدیریت امور این حوزه ها، حضور مؤثر شــهرداری ها در مجامع این امور 

الزامی است. 
ف- مدیریــت پلیــس راهنمایی شــهرها، به ویژه در کلان شــهرها به 
شــهرداری ها واگذار می شــود. مدیریت شــهرداری ها در ایــن حوزه در 
چارچوب موازین و مقررات راهنمایی و رانندگی اســت. آموزش پرسنل، 
تدویــن دســتورالعمل های لازم و نظارت بر حســن اجــرای کار بر عهده 

نیروی انتظامی کشور است. 
مــاده 7- در جهــت تحقــق اهــداف این قانــون در راســتای اجرای 
اصــل 127 قانون اساســی، به منظور فراهــم آوردن زمینه های رشــد و 
پیشــرفت منطقه و اداره بهینه امور مدیریت شــهری، بخشــی از وظایف 
دولت با تصویــب هیئت وزیران می تواند به مدیریت های شــهری به ویژه 
کلان شهرها واگذار شود. تصمیمات شهرداری ها در این راستا، در حدود 

و اختیارات رئیس جمهور و دولت خواهد بود.
مــاده 8- شــهرداری ها به ویــژه مدیریــت کلان شــهرها می توانند در 
اجــرای بهتر و کارآمدتــر وظایف واحدهای اجرائی خــود و در چارچوب 
سیاســت های عمومــی و قوانین کشــور، برنامه های توســعه پنج ســاله، 
بودجــه ســالانه و... با تأیید شــورای شــهر، مبــادرت به تدویــن و ابلاغ 

دستورالعمل های اجرائی کنند. 
ماده 9- در مناطق آزاد و ویژه در مواردی که تأسیس شهرداری ضرورت 
داشته باشد، شهرداری ها مشمول قانون شهرداری ها و قانون تشکیلات، 
وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران مصوب 

1 خرداد سال 1375 و اصلاحیه های بعدی آن خواهند بود. 

فصل چهــارم- اصلاح برخی از مواد قانون شــوراهای اســلامی به 
منظور افزایش اختیارات شوراهای اسلامی شهرها در تعیین بهای 

خدمات شهری
ماده 10- در جهت بســط و توســعه همه جانبه حوزه شهری و ارتقا و 

اثربخشی بیشتر امور، موارد ذیل تصویب و عملیاتی می شود: 

آثار ســوء زیســت محیطی ناشــی از طرح های توسعه شــهری، صنعتی، 
خدماتــی و تولیدی، انتخاب گزینه های مناســب جهت کاهش یا جبران 
اثــرات نامطلوب طرح ها و پروژه ها، بررســی و شــناخت اثــرات کمی و 
کیفــی آلودگی هوا ناشــی از منابــع آلاینده ها و تلاش بــرای کاهش آن 
تــا حد ظرفیــت قابل تحمــل، تهیه برنامه جهــت مقابله بــا بحران های 
زیست محیطی، تهیه اطلاعات به منظور ارائه هشدارهای لازم در ارتباط 
با آلودگی هوا و آب، ترغیب و تشــویق شهروندان درخصوص مؤانست با 

طبیعت و مراقبت از محیط زیست.
ه- مشــارکت شــهرداری ها در ایجاد بسترهای مناســب برای بسط و 
توســعه تولید محصولات فرهنگــی، هنری، ســینمایی، کتب، هنرهای 
نمایشی، برگزاری مســابقات فرهنگی و هنری، احداث، تعمیر و توسعه 
کتابخانه هــای عمومی و مراکز فرهنگی، هنری و ســینمایی و اداره آنها. 
گســترش تشکل ها، مؤسســات، مراکز، انجمن ها و کانون های مردمی و 
غیردولتی در فعالیت های فرهنگی و هنری، انتخاب و نظارت بر ســاخت 

و نصب مجسمه و یادمان در اماکن عمومی شهری.
ذ- مشــارکت شــهرداری ها در بســط و توســعه هیئت های ورزشــی، 
احداث، تعمیر و نگهداری مراکز ورزشــی شــهری، بسط مشارکت های 
مردمــی و خصوصی در حــوزه ورزش و تربیــت بدنی، ایجاد، توســعه و 
نگهــداری مجموعه های ورزشــی، تفریحی و فرهنگــی جهت کارگران، 

کارکنان، دانشجویان، دانش آموزان و... )بند 3 مستندات لایحه(.
ح- مشــارکت شــهرداری ها به ویژه در کلان شــهرها، در مکان یابی و 
ارزیابــی آثار ســرریز ایجــاد راه ها، راه آهــن و فرودگاه هــا در حوزه نفوذ 
شــهری، تعیین مشــخصات مجاز وســایل ترابــری، تعییــن ضابطه ها و 
معیارهــای فنی، اقتصادی و ایمنی ترابری در حوزه شــهری و نظارت بر 

حسن اجرای امور و حفظ حریم قانونی راه های شهری.
ط- مشــارکت شــهرداری ها در برقراری مبانی حفاظتی، بهداشتی و 
ایمنی کار در کارگاه های شــهری، ترغیب و تشــویق کارفرمایان به ایجاد 
تأسیسات و ارائه خدمات رفاهی در کارگاه های شهری و ایجاد تسهیلات 
لازم در جهت تأمین مســکن و انجام سایر اقدامات حمایتی در چارچوب 

قوانین و مقررات ذی ربط.
ظ- مشــارکت شــهرداری ها در زمینه تنظیم و اجرای برنامه توســعه 
اقتصــاد محلــی از طریــق جلب همــکاری نهادهــای دولتــی ذی ربط، 
تشــکل های صنفــی بخــش خصوصــی و تشــکل های جامعــه مدنی. 
شهرداری ها می توانند برای این منظور با تصویب شورای اسلامی شهر و 
تأیید وزارت کشــور اقدام به تأسیس سازمان توسعه اقتصادی شهر کنند 
)بند 4 مستندات لایحه( یا جایگاه مناسبی را زیر نظر معاونت برنامه ریزی 
شهرداری در تشکیلات شهرداری تحت عنوان مدیریت توسعه اقتصادی 

شهر پیش بینی کنند )بند 6 مستندات لایحه(.
و- مشــارکت شــهرداری ها در حــوزه سیاســت گذاری، برنامه ریزی، 
نظارت، توســعه اجتماعی و اقتصادی شهرها به ویژه در ایجاد واحدهای 
فنی، مهندسی، صنعتی و ایجاد پارک های علمی و فناوری در حوزه های 

صنعت، تجارت و بازرگانی در حریم شهری. 
ی- مشــارکت شــهرداری ها در مطالعه و برنامه ریزی، تدوین و اجرای 
طرح هــای جنــگل کاری، جنــگل داری، ایجــاد پارک هــای جنگلــی و 
تفرجگاه های طبیعی در حریم شهرها در چارچوب سیاست های قانونی. 
انجــام اقدامات لازم به منظور حفظ و جلوگیری از تغییر و تبدیل کاربری 
اراضی کشــاورزی و جنگلی، تهیه برنامه استفاده از اراضی کشاورزی و 

منابع طبیعی در حریم شهری.
ک- مشارکت شهرداری ها در مطالعه، برنامه ریزی و اجرای طرح های 
آموزشــی و توانمندســازی شــهروندان، مراقبــت از فقرا، ســالمندان، 
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فصل ششم- مالیات های مشــترک و اختصاص برخی مالیات ها به 
شهرداری ها

مــاده 12- در اجرای مــاده 38 قانون مالیات بر ارزش افزوده، ســهم 
شــهرداری ها و دهیاری ها از محل وصول مالیــات بر ارزش افزوده در هر 
شهرســتان به تناســب جمعیت نقاط شــهری و روســتایی آن شهرستان 
تعییــن و به حســاب آنهــا واریز خواهد شــد 1. با تصویب ایــن ماده کلیه 

مقررات و قوانین مغایر با آن لغو می شود.
تبصره- سازمان امور مالیاتی، جهت بهبود کارایی، تشخیص و وصول 
مالیــات بــر ارزش افــزوده، موظف اســت از اطلاعات موجــود در پایگاه 

اطلاعاتی شهرداری ها استفاده و آن را روزآمد کند. 
مــاده 13- درآمدهــای حاصــل از مالیات هــای مربوط به مشــاغل، 
ســرقفلی، نقل و انتقال مالکیت ها، مســتغلات، نقل و انتقال خودرو در 
هــر حوزه شــهری، در اختیار شــهرداری آن حوزه قــرار خواهد گرفت. 
قانون مالیات های مســتقیم مصوب سال 1366 و اصلاحات بعدی آن در 

مواردی که مغایر این ماده است، اصلاح می شود.
مــاده 14- عــوارض وصولــی از واحدهــای تولیــدی آلاینــده در هر 
شهرســتان به نســبت جمعیت بین شــهرداری ها و دهیاری های همان 
شهرســتان توزیع  خواهد شــد. در صورتی که آلودگــی واحدهای بزرگ 
تولیدی )50 نفر و بیشتر( به بیش از یک شهرستان در یک استان سرایت 
کند، عــوارض آلودگی به نســبت تأثیرگــذاری، در کمیتــه ای مرکب از 
معاون برنامه ریزی اســتان، فرمانداران شهرستان های ذی ربط، مدیرکل 
محیط زیســت و مدیرکل امور مالیاتی اســتان بین شهرستان های متأثر 
توزیــع می شــود. در صورتی که شهرســتان های متأثــر از آلودگی در دو 
یا چند اســتان واقع شــده باشــند، اعضای کمیته توزیع کننده عوارض 
آلودگی واحدهای بزرگ )50 نفر و بیشــتر( متشــکل از نماینده معاونت 
برنامه ریزی و نظارت راهبردی، معاونان برنامه ریزی استان های ذی ربط، 
نماینده ســازمان حفاظت محیط زیســت و نماینده اداره کل مالیاتی بر 
اســاس سیاســت های اعلامی معاونت، اقدام به توزیــع عوارض آلودگی 

خواهند کرد2.
مــاده 15- درآمد حاصــل از جرایــم رانندگی، صــدور گواهی نامه و 
مالیات شــماره گذاری خودروها در کلان شــهرها به حساب شهرداری ها 

واریز خواهد شد.

فصل هفتم- کمک های بلاعوض دولت به شهرداری ها
مــاده 16- پرداخت هــای انتقالی دولــت به شــهرداری ها در بودجه 
سالانه کشور به صورت قانونمند و شفاف، تعیین و به مرحله اجرا گذاشته 

می شود. این پرداخت های بلاعوض به شرح زیر خواهد بود:
اعتباراتــی کــه در قوانیــن بودجــه ســنواتی بــا عناویــن کمــک به 
شهرداری های شــهرهای زیر 50 هزار نفر جمعیت و کمک به تأسیسات 
زیربنایی این شهرها به تصویب می رسد، با پیشنهاد وزارت کشور و تأیید 
معاونــت برنامه ریزی و نظارت راهبردی، بین اســتان های کشــور توزیع 
می شود. سهم هر استان از محل ردیف های یادشده با پیشنهاد استاندار 
و با نظر شورای برنامه ریزی و توســعه استان بین شهرداری های نیازمند 
توزیع خواهد شــد و پس از مبادله موافقت نامه با سازمان برنامه و بودجه 
استان حسب مورد برای کمک به بودجه جاری شهرداری های شهرهای 
زیــر 50 هزار نفر جمعیت و احداث تأسیســات زیربنایی در این شــهرها 

هزینه خواهد شد. 3

در هر شهر تعیین بهای خدمات شهری، به پیشنهاد شهردار و تصویب 
شــورای اســلامی شــهر صورت خواهد گرفت. در تعیین نــرخ خدمات 
شهری، قیمت تمام شــده هر واحد خدمات و توان پرداخت شهروندان و 

معافیت ها و تخفیف ها باید مدنظر قرار گیرد. 
تصویــب نــرخ خدمات )موضــوع بند 26 مــاده 71 قانون شــوراهای 
اســلامی( در اختیار شوراهای اسلامی شــهر خواهد بود و فرمانداری ها 

رأسا یا به نیابت از وزارت کشور در این زمینه مداخله ای نخواهند کرد.
تعیین بهای بلیت اتوبوس و قطار شــهری توســط شوراهای اسلامی 
شــهر صورت خواهد گرفت. مصوبات شوراها پس از تأیید کمیته تطبیق 

فرمانداری ها قابل اجرا خواهد بود.
وزارت کشــور موظف اســت ظرف شــش ماه از تصویب ایــن قانون، 
آیین نامــه لازم به منظور فروش بلیت اتوبوس و مترو با تخفیف برای افراد 
کهنسال، افراد فقیر و دانش آموزان را تنظیم و به شهرداری ها ابلاغ کند. 
شــوراهای اسلامی شهر مشــمول مفاد فصل نهم قانون سیاست های 

اجرائی اصل 90 در زمینه تسهیل رقابت و منع انحصار نخواهند بود.

فصل پنجــم- اصلاح برخــی از مواد قانون شــوراهای اســلامی به 
منظــور افزایــش اختیارات شــوراهای اســلامی شــهرها در تعیین 

عوارض شهرداری
ماده 11- در تعیین عوارض محلی توسط شوراهای اسلامی شهرها، 

ملاحظات زیر در نظر گرفته خواهد شد:
نرخ عوارض سالانه خودروها در کلان شهرها بیشتر از شهرهای بزرگ 
و در شــهرهای بزرگ بیشتر از شهرهای متوســط و کوچک خواهد بود. 
ســقف هر یک را وزارت کشــور تعیین خواهد کرد. اما شــوراهای شــهر 

اختیار دارند نرخ مورد نظر خود را در زیر سقف مذکور انتخاب کنند.
عوارض صید و شــکار به صورت محلی و توســط شــوراهای اسلامی 

تعیین خواهد شد.
با توجــه به وصول مالیات بــر ارزش افزوده در ســطح دولت مرکزی و 
افزایش تدریجی سهم شهرداری ها از آن، وصول عوارض کالاها در سطح 

محلی از تاریخ تصویب این قانون ممنوع است.
وزارت کشور موظف است ظرف شش ماه از تصویب این قانون، لایحه 
اصلاح قانون نوســازی را به منظور افزایش درآمد شــهرداری ها از محل 
عوارض نوسازی تهیه کند و به مجلس شورای اسلامی ارائه دهد. در این 
لایحه نحوه قیمت گذاری مســتغلات شهری، معافیت ها، بخشودگی ها، 
ضمانت اجرائی قانون و نحوه برخورد با مستنکفین مشخص خواهد شد.

وزارت کشور موظف است ظرف شش ماه از تصویب این قانون، نسبت 
به تهیه لایحه قانونی در زمینه وضع و وصول عوارض برنامه ریزی شــهری 
اقــدام کنــد. در این لایحه نرخ و نحوه تشــخیص و وصول عوارض صدور 
پروانه ساختمانی، عوارض تراکم و تغییر کاربری اراضی در کلان شهرها، 
شهرهای بزرگ و کوچک مشخص خواهد شد. پس از تصویب این لایحه 
قانونی، عوارض محلی که بر اســاس مصوبات شوراهای اسلامی شهرها 
تحت عنوان عوارض تراکم، تغییر کاربری و پذیره وضع و وصول می شود، 

لغو خواهد شد.
شوراهای اسلامی شهر می توانند در مواردی که توسط قانون مالیات بر 
ارزش افزوده و آیین نامه اجرائی مواد 71 و 77 قانون تشــکیلات شوراهای 
اسلامی شهر و دهســتان منع نشده، نسبت به وضع عوارض محلی اقدام 

کنند. 

 1-قانون برنامه پنجم، ماده 123، مفاد قانون برنامه ششم که با این ماده
 2- قانون برنامه پنجم، ماده 123

3- اصلاح ماده 36 قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت.
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فصــل هشــتم- قواعد مراجعــه شــهرداری ها به بازارهــای مالی و 
استقراض از بازارهای مالی

ماده 17- به منظور توانمندســازی شــهرداری ها در تحرک بخشی به 
فعالیت های عمرانی، اقتصادی و اجتماعی شهری، شهرداری ها مجازند 
در چارچوب ضوابط تعیین شــده در این قانون و قوانین دیگر نســبت به 

استقراض از بازارهای مالی اقدام کنند:
شــهرداری ها و ســازمان های وابســته و مســتقل آنهــا می تواننــد با 
تصویب شــورای اسلامی شهر از بازارهای مالی داخلی استقراض کنند. 
استقراض از بازارهای مالی بین المللی علاوه بر تصویب شورای اسلامی 

شهر، مستلزم موافقت دولت است.
دریافــت تأیید دولت قبل از انتشــار اوراق بدهی در مواردی که دولت 
بازپرداخت اصل و ســود بدهی شــهرداری را تضمیــن می کند، ضروری 

است.
به شــهرداری ها اجازه داده می شــود در راســتای تأمین منابع ارزی 
طرح های سرمایه گذاری خود، پس از تأیید وزارت امور اقتصادی و دارایی 
و بانک مرکزی، اقدام به انتشــار اوراق مشارکت و انواع صکوک اسلامی 
کنند. تضمین اصل و سود این اوراق با شرکت ها و شهرداری های مذکور 

است )بند 8 مستندات لایحه(.
شهرداری ها می توانند برای کاهش هزینه های استقراض از بازارهای 
مالی، مشــترکا اقدام به انتشــار اوراق مشــارکت کنند. برای این منظور 
لازم اســت سهم و تعهدات هر یک از آنها در قرارداد جداگانه ای تنظیم و 

به تأیید بانک کارگزار رسیده باشد.
دریافت تســهیلات بانکی برای تأمین مالی کوتاه مدت شــهرداری ها 
)پوشــش تفاوت زمانی دریافت هــا و پرداخت های بودجه شــهرداری ها 
در یک  ســال مالــی( مجاز اســت. این تســهیلات در همان ســال مالی 

بازپرداخت خواهد شد. 
دریافت تســهیلات بانکی درازمدت و انتشــار اوراق مشــارکت، اوراق 
گواهی سپرده خاص و سایر اوراق بدهی توسط شهرداری ها، فقط برای 
تأمین مالی ســرمایه گذاری های انتفاعی و غیرانتفاعی شــهرداری ها یا 

شرکت ها و سازمان های وابسته به آنها مجاز است.
شرکت های شهرداری ها از نظر انتشار اوراق مشارکت به طور مستقل 
عمل خواهنــد کرد و از این نظر تابع مقررات قانون تجارت و اساســنامه 

قانونی خود هستند.
شــرکت های نسل دوم و سوم شهرداری ها به هیچ وجه مجاز به انتشار 

اوراق مشارکت نخواهند بود.
بازپرداخت اصل و بهره وام ها در پروژه های انتفاعی شــهری، صرفا از 
محل درآمدهای حاصل از این پروژه ها باید تأمین شود. بازپرداخت اصل 
و بهــره وام های پروژه های غیرانتفاعی از محل بودجه شــهرداری تأمین 
خواهد شــد. در پروژه های مشــترک انتفاعی-غیرانتفاعی حسب مورد 

ترکیبی از دو روش فوق می تواند مورد عمل قرار گیرد.
ماده 18- خریداران اوراق مشارکت و کلیه وام دهندگان به شهرداری 
بــرای اطمینان از وصــول مطالبات خود حق خواهند داشــت هیئتی را 
برای اعمال کنترل و بازرســی مخارج یا ســایر عملیات شهرداری تعیین 

کنند.
مــاده 19- بــه موجــب قانون بایــد ســهمی از درآمدهای مشــخص 

شهرداری، به بازپرداخت بدهی های آن اختصاص یابد. 
ماده 20- شــهرداری  هایی که اقدام به اســتقراض از سیستم بانکی و 

کمک هــای بلاعــوض دولــت بــه شــهرداری های جدید به ویــژه در 
حوزه کلان شــهرها با رعایــت ملاحظات مختصات عمومی این شــهرها 
)خوابگاهی، کارگاهی، اقتصادی و...( انجام خواهد شد. آیین نامه نحوه 
توزیــع کمک های بلاعوض دولت به شــهرداری های شــهرهای کوچک 
توســط وزارت کشــور ظرف شــش ماه از تصویب این قانــون تنظیم و به 

تصویب هیئت دولت خواهد رسید. 
پرداخــت انتقالــی دولــت به شــهرداری ها بــرای تأمیــن هزینه های 
سرمایه گذاری مترو و اتوبوسرانی به پیشنهاد وزارت کشور و تأیید معاونت 
برنامه ریزی و نظارت راهبردی بین سیســتم های یادشده توزیع می شود 
تا بر اســاس موافقت نامه هایی که بین ســازمان برنامه و بودجه کشــور با 
وزارت کشور یا شــهرداری های ذی نفع مبادله می شود، برای حمایت از 

سیستم های حمل ونقل عمومی شهرها به مصرف برسد1.
پرداخــت انتقالــی دولت بــه شــهرداری ها بــرای تأمین بخشــی از 
هزینه های جاری مترو و اتوبوســرانی )یارانه بلیت اتوبوس و مترو( در هر 
استان بر اساس توافق سازمان برنامه و بودجه استان و شهرداری ذی نفع 
بــه موجب موافقت نامــه ای صورت خواهــد گرفت که میــان آنها مبادله 

می شود.2
پرداخت جبرانی دولت به شهرداری ها در مورد تخفیف عوارض تراکم 
و پروانه ســاختمانی در بافت های فرسوده شهری در هر استان بر اساس 
توافق ســازمان برنامه و بودجه اســتان و شــهرداری ذی نفــع، به موجب 

موافقت نامه ای که میان آنها مبادله می شود صورت خواهد گرفت.3
پرداختی دولت به شــهرداری ها بابت احداث و تعمیر مدارس آموزش 
و پرورش. کمک استانی به ســاخت و تعمیر مدارس توسط شهرداری ها 
بر اســاس موافقت نامه ای خواهد بود که میان شــهرداری های اســتان و 

سازمان برنامه و بودجه استان به امضا می رسد.
پرداخــت دولت به شــهرداری ها بابت احــداث و اداره درمانگاه های 
مخصوص افراد بی بضاعت، مراکز تنظیــم خانواده و مراکز ترک اعتیاد. 
کمک استانی به ساخت و اداره درمانگاه ها، مراکز تنظیم خانواده و مراکز 
ترک اعتیاد بر اساس موافقت نامه ای خواهد بود که میان شهرداری های 

استان و سازمان برنامه و بودجه استان به امضا می رسد.
هزینه هــای پلیس راهنمایی در کلان شــهرها توســط شــهرداری ها 
پرداخت خواهد شــد. هزینه هــای پلیس راهنمایی و پلیس راه اســتان 

توسط فرماندهی ناجا در استان پرداخت خواهد شد. 
کمک بلاعوض دولت برای عمران شــهری و روســتایی در هر استان 
توسط شــورای برنامه ریزی استان میان شهرستان ها توزیع خواهد شد و 
در هر شهرستان توسط شورای شهرستان میان شهرداری ها و دهیاری ها 
توزیــع خواهد شــد. این کمک هــا مســتقیما در اختیار شــهرداری ها و 
دهیاری ها قرار خواهد گرفت تا صرف امور عمرانی کنند، شــهرداری ها 
اختیار خواهند داشت نســبت به اولویت بندی پروژه های عمرانی از این 

محل اقدام کنند.
 کمک اســتانی به تأمین هزینه های مسکن اســتیجاری خانواده های 
فقیــری کــه سرپرســت آنها 65 ســال ســن و بیشــتر دارد، بر اســاس 
موافقت نامــه ای خواهد بود که میان شــهرداری های اســتان و ســازمان 

برنامه و بودجه استان به امضا می رسد.
وزارت کشور موظف است ظرف شش ماه از تصویب این قانون نسبت 
بــه تدویــن چارچوب نظــارت مالی دولت مرکــزی بر نحــوه خرج کردن 

کمک های بلاعوض عمومی و مشخص توسط شهرداری ها، اقدام کند. 

1-اصلاح ماده 37 قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت.

2-اصلاح ماده 37 قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت.
3-قانون ساماندهی تولید و عرضه مسکن، ماده 16
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الف- اعمال محدودیت بر شــهرداری در زمینه اســتقراض بیشــتر از 
بازارهای مالی

ب- تخصیــص پرداخت هــای دولت بابــت مالیات بــر ارزش افزوده، 
عــوارض ســوخت و ســایر عوارضــی کــه به طــور متمرکز جمــع آوری و 
میان شــهرداری ها توزیع می شــود، به بازپرداخت تعهــدات مالی معوق 

شهرداری ها
ج- پیشــنهاد وضع عوارض اضافی به شــورای اســلامی شهر، جهت 

بازپرداخت بدهی های معوق شهرداری
ارائه حداقل خدمات شــهرداری ها شــامل جمــع آوری زباله، تنظیف 
معابر، خدمات مترو و اتوبوسرانی و نگهداری فضای سبز در هر وضعیتی 
باید تضمین شــود و محدودیت های مالی اعمال شده بر شهرداری نباید 

مانع از ارائه این خدمات به شهروندان شود.
وزارت کشور موظف است ظرف یک سال از تصویب این قانون، لایحه 
قانونی در مورد ورشکســتگی شــهرداری ها را تهیه و به مجلس شــورای 

اسلامی ارائه کند. در این قانون باید موارد زیر روشن شود: 
الف- حقوق اعتباردهندگان و اولویت آنها

ب- زمان و شــرایط بازپرداخت بدهی  ها و ســایر تعهــدات قراردادی 
شهرداری ها

فصل نهم- ایجاد صندوق توسعه شهرداری ها
مــاده 23- وزارت کشــور بــه منظــور تســهیل ورود شــهرداری ها به 
بازارهــای مالی و نظارت بر عملکرد مالی شــهرداری ها در زمینه مصرف 
کمک هــای بلاعوض دولت، صندوق توســعه شــهرداری ها را به صورت 
مؤسسه اعتباری غیربانکی با ســرمایه دولتی و با وظایف و اختیارات زیر 

تأسیس خواهد کرد:
ارائه تســهیلات مالی درازمدت به شــهرداری ها به منظور تأمین مالی 

پروژه های سرمایه گذاری انتفاعی و غیرانتفاعی شهرداری ها
ارائه خدمات مشــاوره ای به شهرداری ها در زمینه ارزیابی فنی، مالی 
و اقتصادی پروژه های سرمایه گذاری، تنظیم درخواست های تأمین مالی 

از مؤسسات داخلی و خارجی در ازای دریافت کارمزد معین
معرفــی پروژه های ســرمایه گذاری مورد تأیید صنــدوق به بانک های 
عامل جهت انتشــار اوراق مشــارکت، اوراق گواهی سپرده خاص و ارائه 

تسهیلات بانکی با تضمین صندوق در ازای دریافت کارمزد معین
در صورت عدم بازپرداخت به موقع اقساط آن دسته از تسهیلات مالی 
شهرداری ها که توسط صندوق تضمین شده است، صندوق حق خواهد 
داشــت از وزارت کشور بخواهد سهم شــهرداری متخلف را از مالیات بر 
ارزش افــزوده و عوارضی که به طــور متمرکز وصول می شــود، به منظور 

جبران خسارات طلبکاران به حساب صندوق واریز کند.
- انتشــار اوراق مشــارکت به منظور تجهیز منابع مالــی برای اعطای 

تسهیلات به شهرداری ها
- استقراض از بانک جهانی برای تأمین مالی پروژه های سرمایه گذاری 

شهرداری ها
- توزیــع پرداخت هــای بلاعوض دولت مرکزی میان شــهرداری ها بر 
اســاس ضوابط تعیین شــده توسط وزارت کشــور و نظارت مالی بر نحوه 
خرج آن توسط شهرداری ها و ارائه گزارشات مالی مربوط به وزارت کشور 

در ازای دریافت کارمزد معین
صنــدوق حــق خواهــد داشــت کمک هــای بلاعــوض دولــت بــه 
شــهرداری های متخلف را به نفع طلبکاران مصادره کند و مســتقیما به 

طلبکاران بپردازد.
- کمــک به شــهرداری ها در زمینه تعیین رتبه اعتبــاری آنها از طریق 

بازارهای مالی می کنند، قبل و بعد از استقراض ملزم به افشای اطلاعات 
مالی خود به شرح زیر هستند:

الف- انتشــار صورت های مالی شــامل ترازنامه، صورت حساب سود و 
زیان )در مورد شرکت های وابسته به شهرداری(، عملکرد بودجه جاری و 

سرمایه ای شهرداری در سنوات گذشته.
ب- انتشــار مبلــغ بدهی های خود به اشــخاص حقیقــی و حقوقی، 

بانک ها و مؤسسات مالی و اعتباری و توزیع زمانی بازپرداخت آنها.
ج- ارزش زمین و مســتغلات متعلق به شهرداری یا شرکت وابسته به 

آن که می تواند به عنوان وثیقه بدهی ها به کار رود.
د- شــهرداری ها مکلف اند اطلاعــات مورد نیــاز را حداقل به صورت 
ســالانه و همچنیــن هنــگام وقایــع مهمی کــه می تواند بــر تصمیمات 
ســرمایه گذاری تأثیر بگذارد، انتشــار دهند. تخلف از افشای اطلاعات و 
الزامات ثبت آن، عمل مجرمانه تلقی می شــود و همه مشارکت کنندگان 
در عمل مجرمانه مســئول شناخته می شوند. مقامات انتخابی و انتصابی 

موظف اند بر اجرای مقررات افشای اطلاعات نظارت داشته باشند.
ه- شــهرداری ها موظف انــد مطالعــات ارزیابــی فنــی- اقتصــادی 
پروژه  های ســرمایه گذاری را که برای تأمین مالی آنهــا به بانک ها و بازار 

سرمایه مراجعه می کنند، در دسترس همگان قرار دهند.
مــاده 21- ســاختار بدهی بایــد از نظــر زمانی با جریانــات درآمدی 

شهرداری هماهنگ باشد. از این رو:
الف- شــهرداری  ها مجازند تعهدات مالی خود را بر اســاس نیازهای 

خود ساختاربندی کنند.
ب- دولــت از وضــع مقرراتی که شــهرداری ها را از اعمــال مدیریت 

پیچیده بر دارایی ها و بدهی هایشان باز می دارد، اجتناب خواهد کرد.
ج- استفاده شــهرداری ها از ابزارهای مالی مشتقه که می تواند منجر 
به ایجــاد وضعیت های مالی مخاطره آمیز، ســودهای دستکاری شــده و 

بدون مانع و رادع شود، ممنوع است.
تبصره- ســقف بدهــی شــهرداری ها باید چنان باشــد کــه تعهدات 
بازپرداخت اصل و ســود بدهی های شــهرداری ها، در هیچ سال مالی از 

20 درصد مجموع درآمدهای آنها در آن سال مالی تجاوز نکند.
مــاده 22- به منظور نظــارت، مداخله و جبران خســارت طلبکاران، 

انجام تدابیر زیر الزامی است:
وزارت کشــور مکلف اســت ظــرف یک ســال از تصویب ایــن قانون، 
اســتانداردهای حســابداری و گزارش دهی مالی را برای شــهرداری ها 

تنظیم و به آنها ابلاغ کند.
حسابرســی بیرونی شــهرداری ها توسط مؤسســات حسابرسی مورد 

تأیید وزارت کشور و انجمن حسابداران الزامی است:
الــف- در کلان شــهرها ظــرف یــک ســال از تصویــب ایــن قانــون، 

شهرداری ها ملزم به انجام حسابرسی بیرونی هستند.
ب- در شــهرهای بزرگ شــهرداری ها دو ســال مهلت دارند نسبت به 

آغاز اولین حسابرسی بیرونی اقدام کنند.
ج- در شــهرهای کمتر از 100 هزار نفر، شهرداری ها سه سال مهلت 

دارند نسبت به آغاز اولین حسابرسی بیرونی اقدام کنند.
وزارت کشــور موظــف اســت کمک های فنی و آموزشــی به پرســنل 
شــهرداری ها را برای دسترسی به بازار ســرمایه ارائه دهد. وزارت کشور 
می تواند با اســتفاده از خدمات بخش خصوصی در این زمینه دوره های 

کوتاه مدت آموزشی برقرار کند.
شــورای اسلامی شــهر و اشــخاص اعتباردهنده می توانند از دادگاه 
بخواهند یک هیئت بازرســی مالی در شهرداری مستقر کند. این هیئت 

علاوه بر انجام بازرسی اختیارات زیر را خواهد داشت:
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شــهرداری ها با تصویب شــورای شــهر مکلف اند با مشــارکت نهادهای 
مدنــی، علمی، تخصصــی و... در چارچــوب موازین بلندمدت توســعه 
اقتصــادی، اجتماعــی، فرهنگی و زیســت محیطی کشــور، نســبت به 
برنامه ریزی و آینده نگری حوزه شــهری به صورت مســتمر و پایدار اقدام 
کنند. برنامه های ســالانه شــهری باید در چارچوب رهیافت های مصوب 

این برنامه ریزی ها صورت گیرد. 

فصل یازدهم- سایر موارد
ماده 31- جهت گیری های این قانون در ســطح بندی وظایف اجزای 
نهــاد حاکمیت بایــد مِن بَعد در کلیــه طرح ها و لوایح قانونــی به ویژه در 
برنامه های توسعه پنج ســاله، قانون بودجه سنواتی و همچنین مصوبات 
دولت و شــوراهای آن، نظام تخصیص منابــع، موافقت نامه های طرح ها 
به صورت شفاف، قانونمند و در چارچوب قوانین و مقررات کشور مد نظر 

همیشگی قرار گیرد. 
تبصره- ســاختار بودجه عمومی دولت، بر اســاس موازین این قانون 
مورد ســطح بندی قرار می گیرد. بودجه عمومی کشور هرساله به صورت 
شــفاف و قانونمند در ســه ســطح مرکزی، اســتانی و محلی تدوین و به 

صورت لایحه به مجلس شورای اسلامی تقدیم خواهد شد.
ماده 32- مســئولین آن دسته از دســتگاه ها که در اجرای این قانون 
وظایف آنها به شهرداری ها واگذار می شود، با هماهنگی دستگاه مربوطه 
توسط شــهرداری ذی ربط تعیین خواهد شد. کارکنان و بودجه این گونه 

دستگاه ها نیز در هر شهر به شهرداری آن شهر منتقل خواهد شد. 
ماده 33- دولت مکلف اســت حداکثر ظرف یک سال پس از تصویب 
و ابلاغ این قانون نســبت به ســطح بندی امور حاکمیتــی و تصدی های 
اجتناب ناپذیــر خود اقدام کــرده و آیین نامه های مربوطــه را با همکاری 
کلیه دســتگاه های ذی ربط و با حضور نماینده شــورای عالی استان ها و 

دبیرخانه کلان شهرها تدوین، تصویب و امور آن را عملیاتی کند.

1-2-مستنداتلایحه
1- بررســی و شــناخت کمبودها، نیازها و نارســایی های اجتماعی، 
فرهنگی، آموزشــی، بهداشتی، اقتصادی و رفاهی حوزه انتخابیه و تهیه 
طرح ها و پیشــنهادهای اصلاحی و راه حل های کاربردی در این زمینه ها 
جهت برنامه ریزی و ارائه آن به مقامات مســئول ذی ربط )بند 2 ماده 71 
قانون تشــکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب 

شهرداران(. 
2- همکاری با مســئولین اجرائی و نهادها و سازمان های مملکتی در 
زمینه های مختلف اجتماعی، فرهنگی، آموزشــی، اقتصادی و عمرانی، 
بنــا بر درخواســت آنــان )بند 4 مــاده 71 قانــون تشــکیلات، وظایف و 

انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران(.
3- تشــویق و ترغیــب مــردم درخصوص گســترش مراکــز تفریحی، 
ورزشــی و فرهنگی با هماهنگی دســتگاه های ذی ربط )بند 6 ماده 71 
قانون تشــکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب 

شهرداران(.
4- تصویب اساســنامه مؤسسات و شرکت های وابسته به شهرداری با 
تأیید و موافقت وزارت کشــور )بند 15 ماده 71 قانون تشکیلات، وظایف 

و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران(.
5- نظــارت بــر امور بهداشــت حوزه شــهر )بند 18 مــاده 71 قانون 
تشــکیلات، وظایــف و انتخابات شــوراهای اســلامی کشــور و انتخاب 

شهرداران(. 
6- واحدهــای شهرســتانی کلیــه ســازمان ها و مؤسســات دولتی و 

معرفی مؤسســات واجد شــرایط داخلــی و خارجی و ارائــه کمک های 
حقوقی و مالی به شهرداری ها در این زمینه

- کمک به شــهرداری ها در زمینه انجام حسابرســی بیرونی از طریق 
معرفی مؤسسات حسابرسی واجد شرایط و مورد تأیید وزارت کشور

پروژه هــای  ارزیابــی  زمینــه  در  آموزشــی  دوره هــای  برگــزاری   -
سرمایه گذاری و روش های تأمین مالی شهرداری ها

- تبصره: اساسنامه قانونی صندوق توسعه شهرداری ها ظرف شش ماه 
از تصویب این قانون توســط وزارت کشــور تهیه و پس از تصویب در هیئت 

دولت، جهت تصویب به مجلس شورای اسلامی تقدیم خواهد شد. 

فصل دهم- بهبود شفافیت و پاســخگویی شهرداری ها و استان ها 
در چارچوب عدم تمرکز مالی و اداری

ماده 24- شورای اسلامی هر استان در هر شهرستان، یک نفر بازرس 
را برای رســیدگی به شــکایات مــردم از ادارات دولتــی منصوب خواهد 
کرد. این بازرســان باید از میان افراد برجســته و بدون سابقه کیفری که 
در خدمت مقامات دولتی نیستند، انتخاب شوند. این بازرسان گزارشات 
خود را به شــورای اسلامی استان ارســال خواهند کرد و شورای استان 
حداکثر ظرف ســه ماه، به شــکایات مــردم از ادارات دولتی رســیدگی 

خواهد کرد و متخلفان را به مراجع قانونی معرفی خواهد کرد. 
ماده 25- شــورای اســلامی هر شــهر یک یا چند نفر بازرس را بسته 
به اندازه شــهر منصوب خواهد کرد. این بازرس یا بازرســان به شکایات 
مربوط به فساد و سوء مدیریت کارکنان شهرداری رسیدگی خواهند کرد 
و گزارشــات خود را به شورای اسلامی شهر ارسال خواهند کرد. شورای 
اســلامی شــهر موظف اســت در هر مورد حداکثر ظرف یک ماه موضوع 
را بررســی و تصمیمــات مقتضی را در مورد اصلاح امور و بازخواســت از 

مدیران ذی ربط اتخاذ و نتیجه را به وزارت کشور اطلاع دهد. 
مــاده 26- وزارت کشــور موظف اســت ظــرف یک ســال از تصویب 
این قانون با همکاری دبیرخانه کلان شــهرها نســبت بــه تدوین و ابلاغ 

استانداردهای خدمات شهری اقدام کند. 
ماده 27- وزارت کشــور موظف است ظرف یک ســال از تصویب این 
قانون، شــاخص های عملکرد شــهرداری ها را در موارد زیر تنظیم کند و 
همه ســاله گزارش عملکرد شهرداری ها را بر پایه محاسبه این شاخص ها 

برای اطلاع عموم منتشر کند:
الف- شاخص های مالی

ب- شاخص های سطح پوشش خدمات
ج- شاخص های بهره وری.

تبصــره- شــوراهای اســلامی شــهر می توانند بــه اســتناد گزارش 
منتشرشــده در ایــن زمینه شــهرداران را موظف به پاســخگویی کنند و 
خواســتار تنظیــم برنامــه اصلاحی بــرای بهبود شــاخص های عملکرد 

شهرداری باشند.
ماده 28- منابع و مصارف و بودجه ســالانه شهرداری ها در چارچوب 
قانــون و مقــررات کشــور، توســط شــهرداری ها تدوین و تنظیــم و پس 
از تصویب شــورای اســلامی شــهر بــه مرحله اجرا گذاشــته می شــود. 
گزارش های مالی و بودجه ای شهرداری ها، باید بر اساس موازین قانونی 

و برخوردار از استانداردهای لازم باشد. 
ماده 29- جهت گیری های کلان مدیریت شهری همچون مأموریت ها، 
تشکیلات، نیروی انسانی، چگونگی سازمان و اداره آن توسط شهرداران 
تدویــن و تنظیــم و بــا تصویب شــورای اســلامی شــهر و تأیید شــورای 

برنامه ریزی و توسعه استان، عملیاتی خواهد شد. 
مــاده 30- جهــت بهزیســت و توســعه همه جانبــه امــور شــهری، 
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حائز اهمیت خواهد بود. اما این نقش به طور اساســی با آنچه امروز شاهد 
آن هستیم، متفاوت خواهد بود.

- در این قسمت مسائل زیر را توضیح خواهیم داد:
- اصول اساسی و الزامات استقراض شهرداری ها

- معنای ریسک اعتباری و ارزش اعتباری
- بازار بدهی شهرداری و ساختار بدهی 

- تضمین ها و وثایق لازم برای وام شهرداری ها
چارچوب های قانونی و تنظیم گری لازم برای ســاماندهی استقراض 

شهرداری ها.

2-1-اصولاساسیوالزاماتاستقراضشهرداریها
شــهرداری ها ماننــد هــر مؤسســه عمومی یــا خصوصی بــه دو نوع 

تسهیلات مالی نیاز دارند:
اول - تســهیلات اعتبــاری کوتاه مــدت برای پوشــش تفــاوت زمانی 

جریانات مالی ورودی و خروجی آنها در یک سال مالی.
دوم – شهرداری ها موظف به ایجاد زیرساخت ها و ارائه خدمات شهری 
به شهروندان هستند. این امر گاه مستلزم سرمایه گذاری هنگفتی است. 
بخشــی از هزینه های سرمایه گذاری به دلیل حجم عظیم آنها ناگزیر باید 
از طریق اســتقراض تأمین مالی شود. مزیت اســتقراض درازمدت برای 
ســرمایه گذاری این اســت که از این طریق می توان بــار مالی پروژه های 

سرمایه گذاری را میان نسل های مختلف توزیع کرد.
اما در این زمینه چند مشکل عمده وجود دارد:

هرچند شــهرداری ها قانونا از انتشــار اوراق بدهی منع نشده اند، اما 
بســتر قانونی لازم برای انتشــار اوراق قرضه و استقراض شهرداری ها از 

سیستم بانکی، در ایران فراهم نیست.
شــهرداری ها غالبــا فاقــد ســاختار مالی ســالم برای جلــب اعتماد 
شهروندان و نظام بانکی برای خرید اوراق قرضه آنها یا اعطای وام بانکی 

هستند.
اگــر در ضرورت اســتفاده از این ابزارهای مالی تردیدی نباشــد، این 
ســؤال قابل طــرح خواهد بود کــه چگونه می تــوان منابــع مالی بخش 
خصوصی را از طریق بازار ســرمایه به سمت شــهرداری ها هدایت کرد. 
شــهرداری ها برای دستیابی به این هدف باید از نظر وام دهندگان ارزش 

اعتباری 1 لازم را داشته باشند. این امر به آن معنی است که:
درآمد کافی برای پشتیبانی از استقراض خود داشته باشند

ظرفیت مدیریت و ظرفیت مالی و تجربه لازم را برای اتخاذ تصمیمات 
مناسب در زمینه استقراض به دست آورند

کمک هــای مالــی و فنــی لازم از ســوی وزارت کشــور در اختیــار 
شهرداری های نیازمند قرار گیرد.

ایــن دیدگاه متضمن اصول تخصیص منابع براســاس ســازوکار بازار 
اســت. به این معنی که شــهرداری ها بــر پایه قابلیت قبــول پروژه ها و از 
منظر مالی اقدام به جذب ســرمایه گذاری می کنند، نه از منظر مطلوبیت 
اجتماعــی پروژه ها. این دیدگاه همچنین بر آن دلالت دارد که پروژه ها و 
متقاضیان منابع مالی باید از چنان جذابیتی برخوردار باشند که بتوانند 

با شقوق موجود دیگر برای سرمایه گذاران خصوصی رقابت کنند. 
جذب سرمایه خصوصی به شهرداری از طریق سیستم بانکی و بورس 
اوراق بهادار و افزایش میزان وام دهی بخش خصوصی برای تأمین مالی 

زیرساخت های شهری، به دلایل مختلف مطلوب است:
اول آنکــه دولت های ملی و محلــی منابع مالی محــدودی در اختیار 
دارنــد. اســتقراض به شــهرداری ها ایــن امــکان را می دهــد که حجم 

مؤسسات عمومی غیردولتی که در زمینه ارائه خدمات شهری وظایفی را 
بر عهده دارند، موظف اند برنامه سالانه خود درخصوص خدمات شهری 
را که در چارچوب اعتبارات و بودجه ســالانه خود تنظیم شــده به شــورا 
ارائه کنند )بند 32 الحاقی ماده 71 قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات 

شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران(.
7- بررســی و تأیید طرح های  هادی و جامع شهرســازی و تفصیلی و 
حریم و محدوده قانونی شهرها پس از ارائه آن توسط شهرداری و ارسال 
به مراجع ذی ربط قانونی جهت تصویب نهایی )بند 34 الحاقی ماده 71 
قانون تشــکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب 

شهرداران(.
8- بــه شــرکت های دولتــی و شــهرداری ها اجازه داده می شــود در 
راســتای تأمین منابع ارزی طرح های ســرمایه گذاری خود، پس از تأیید 
وزارت امــور اقتصادی و دارایــی و بانک مرکزی، اقدام به انتشــار اوراق 
مشــارکت و انواع صکوک اســلامی کنند. تضمین اصل و سود این اوراق 
با شرکت ها و شــهرداری های مذکور است )بند ب ماده 83 قانون برنامه 

پنجم توسعه جمهوری اسلامی ایران(.

2-قواعدمراجعهشهرداریهابهبازارهایمالی
در بخش دوم گزارش مرحله ســوم پیش نویس لایحه تنظیم مناسبات 
مالی دولت و شهرداری ها مطرح شد. فصول هشتم و نهم لایحه مزبور به 

موضوعات مطرح شده در این فصل مربوط می شود:
فصل هشتم- قواعد مراجعه شهرداری ها به بازارهای مالی

فصل نهم- ایجاد صندوق توسعه شهرداری ها 
بــه دلیل مهجوربودن ایــن مباحث در ادبیات مالیــه محلی ایران، در 
این بخش، راهبردها و سیاســت های پیشــنهادی برای بهبود دسترسی 
شــهرداری ها به بازارهــای مالی به منظــور دریافت تســهیلات بانکی و 
انتشــار اوراق بدهی،  ارائه خواهد شــد. بازارهای مالی در ایران به طور 
عمده مبتنی بر نظام بانکی اســت و بازار اوراق بدهی و واسطه های مالی 
مختلــف در ایران هنوز توســعه نیافته اســت. نظام مالی ایــران به دلیل 
تعیین نرخ سود سپرده ها و نرخ سود تسهیلات به صورت اداری و تنظیم 
سقف اعتبارات بخش های مختلف اقتصادی و نیز وجود مقررات فراوان، 

یک نظام مالی سرکوب شده است. 
ایــن وضعیت در ایــران در زمانی حاکم اســت که از دهــه 1980 به این 
سو بازارهای مالی به ســمت مقررات زدایی، شفاف ســازی، ابداعات مالی 
و جهانی شــدن رفته اند. بحران مالی و اقتصادی که در ســال های 2007 و 
2008 ابتدا در آمریکا آغاز شــد و ســپس دامن همه کشورهای پیشرفته را 
گرفت، این درس را به اقتصاددانان نئوکلاسیک آموخت که بازارهای مالی را 
نمی توان به دلیل شکست های بازار به حال خود رها کرد و مقررات گذاری و 

نظارت دقیق بر عملکرد آنها یک ضرورت اجتناب ناپذیر است.
نکاتی که به صورت راهبردها، سیاست ها و چارچوب های قانونی برای 
تسهیل دسترسی شهرداری ها به بازارهای مالی مطرح می شود، اساسا با 
این نگرش توأم است که در آینده خواه ناخواه بازارهای مالی ایران هرچند 
با وقفه زمانی، در مسیر طی شده توسط بازارهای مالی جهان گام خواهند 
نهاد و قواعد و قوانین بازار، جای بخشنامه ها و دستورالعمل های اداری را 
خواهد گرفت. واسطه های مالی خصوصی نقش پررنگ تری در این بازارها 
برعهده خواهند گرفت و در آن صورت محاســبه ریســک اعتباری و ارزش 
اعتباری شــهرداری ها اهمیــت خواهد یافت. در عین حــال با وجود روند 
عمومی آزادســازی و خصوصی سازی بخش بانکی و مالی، در آینده نقش 
دولت در تنظیم بازارهای مالی و کنترل بدهی های شهرداری ها همچنان 
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استراتژیک برای ســرمایه گذاری را داشته باشند. شهرداری ها باید قادر 
به تحلیل و ارزیابی پروژه های ســرمایه گذار خود باشند. اگر این اسباب و 
لوازم فراهم نباشد، شهرداری ها آمادگی لازم را برای درگیرکردن جامعه 
ســرمایه گذاران در پروژه هــای خود نخواهند داشــت. کمک های فنی و 

آموزش پرسنل در این زمینه ها ضرورت تام دارد.

ارزش بهبود و اعتباریشهرداری اندازهگیریریسک -2-2
اعتباریآن1

در مرکــز هر سیســتم تأمین مالــی توانایی ارزیابی ریســک توســط 
وام گیرنده و وام دهنده قرار دارد. به دلیل دشــواری های تعیین ریســک 
اعتباری شهرداری ها، بازار وام برای شهرداری ها در اغلب کشورهای در 
حال توســعه چندان پیشرفته نیســت. تلقی بازارهای مالی این است که 
با اســتفاده از اطلاعات مندرج در بودجه و گزارشــات مالی شهرداری ها 

نمی توان به درستی ریسک اعتباری آنها را برآورد کرد.
در برخی از کشورهای در حال توسعه، توانسته اند بخش خصوصی را 
مســتقیما در اعطای وام به شهرداری ها درگیر کنند. در کشورهای دیگر 
واسطه های مالی تخصصی و ویژه ای ایجاد شده که کار آنها تجهیز منابع 
مالی از بخش خصوصی و اعطای وام به مقامات محلی اســت. در زمینه 
سنجش ریســک اعتباری شهرداری ها باید به پرسش های زیر پاسخ های 

قانع کننده و روشن داده شود:
الف- چه کســی باید ارزش اعتباری را بسنجد: تمام شرکت کنندگان 
در بــازار اعتباری شــهرداری نیــاز به ارزیابی ریســک اعتبــاری دارند. 
وام دهنده یا سرمایه گذار چون پول خود را به این کار اختصاص می دهد، 
بیش از دیگران نگران ریسک اعتباری است و تمایل دارد ارزش اعتباری 
شــهرداری را برآورد کند. اما در یک بازار توسعه یافته مالی وام گیرنده نیز 
علاقه مند اســت ریســکی را که با اخذ وام متقبل می شــود محاسبه کند 
و اثــر احتمالــی آن را بر نرخ بهــره ای که در حال حاضــر و در آینده باید 

پرداخت کند، بسنجد.
ب- ارزش اعتباری شــهرداری چیست؟: یک شهرداری زمانی دارای 
ارزش اعتباری خواهد بود که اســتقراض او معیارهای ریسک وام دهنده 
را برآورده کند. شــهرداری یک شــهر ممکن اســت به طــور هم زمان دو 
درخواســت وام را بــه مؤسســات اعتبــاری ارائه کنــد. اما یکــی از آنها 
دارای ارزش اعتباری باشــد و دیگری فاقد ارزش اعتباری. این مســئله 
به حمایت های اعتباری مشــخصی که در قرارداد وام پیش بینی شــده، 

بستگی خواهد داشت.
هیچ ســطح معینی از ریســک اعتباری وجود ندارد کــه بتوان ارزش 
اعتباری شهرداری را بر اساس آن سنجید. هر مؤسسه وام دهنده ای و هر 
دولت ملی خود باید تصمیم بگیرد که چه مقدار ریســک را در اعطای وام 
به شــهرداری می پذیرد. در وضعیتی که بازارهای مالی براســاس قواعد 
بازار کار می کنند، ریســک اعتباری بالاتر بــا نرخ های بهره بالاتر جبران 
می شود. برخی از مؤسســات اعتباری ممکن است در ازای دریافت نرخ 
بهره بالاتر ریســک اعتباری بیشــتری را بپذیرند. نکتــه حائز اهمیت در 
اینجاست که دولت مرکزی در نقش تنظیم گر، خود باید قواعد مشخصی 

را برای ارزش اعتباری شهرداری ها وضع کند.
وام هــای شــهرداری و اوراق قرضه شــهرداری دو روش متداول برای 
تأمیــن اعتبار آنهاســت. هرچنــد این ابزارهــا و بازارهایی کــه این دو را 
پشتیبانی می کنند، تفاوت های مهمی دارند، اما ارزیابی ریسک اعتباری 

در هر دو مورد یکسان است.
در ایــن گــزارش صرفا روی ریســک اعتبــاری مطالعه می شــود. اما 

ســرمایه گذاری های خود را در مقایســه با تأمین مالی پیش خود بیشــتر 
کنند.

دوم آنکــه اســتقراض از بخــش خصوصــی با اصــل عــدم تمرکز در 
تصمیم گیــری ســازگاری کامــل دارد. جوامــع محلــی بــه ایــن ترتیب 
می تواننــد اولویت هــای خود را رأســا تعییــن کنند و بــرای تأمین مالی 

سرمایه گذاری های مورد نیاز به بازار سرمایه مراجعه کنند.
ســوم آنکه اقتصاد بــازار موجب تخصیص منابع مالی به آن دســته از 
شــهرداری ها و پروژه ها خواهد شــد که ارزش اعتباری بیشــتری دارند. 
این امر موجب تشویق روش های مدیریت و تأمین مالی سالم تر در سطح 
محلی می شود و ضرورت سرپرســتی آنها را توسط دولت ملی یا استانی 

کاهش می دهد.
هدف این گزارش ارائه چارچوب های نهادی و قانونی و سیاست های 
مناســب برای اســتقراض شــهرداری ها از بخش خصوصی با مراجعه به 
بازار ســرمایه اســت. برای رســیدن به این مقصود پیش شرط هایی لازم 

است:
نیاز به روشن شــدن وضعیت بدهی های گذشــته: ابتدا باید فهرست 
کاملــی از بدهی های شــهرداری به مــردم،  نظام بانکی، دولت و ســایر 
نهادهــای مالــی و غیرمالی تهیه شــود. فعــالان بازار مالی بــرای اتخاذ 
تصمیم به تأمین مالی پروژه های شــهرداری به ایــن اطلاعات نیاز مبرم 

دارند.
نیاز به حل مشــکلات وام دهندگان: متأســفانه هنوز قواعد روشــنی 
برای عدم پرداخت دیون شهرداری به شهروندان و مؤسسات مالی وضع 
نشده اســت. ایجاد قواعد مشخص در مورد پیامدهای عدول از پرداخت 
بدهی هــا، هم برای وام دهندگان و هم بــرای وام گیرندگان مفید خواهد 
بود. در عین حال باید دســت طرفین در زمان مذاکره برای اعطای وام و 

دریافت وام،  به منظور پیش بینی حمایت های لازم در قرارداد باز باشد.
نیاز به بهبود نظام های اطلاعاتی: با اعلام بدهی های شــهرداری ها،  
تأخیــر آنهــا در بازپرداخــت دیون خــود،  ارائــه اطلاعــات لازم در مورد 
نــرخ بهــره  اوراق قرضه ای که قبلا انتشــار یافتــه همراه بــا بهبود نظام 
حســابداری، شــرکت کنندگان در بازار این توانایی را پیدا خواهند کرد 
که میان اعتبارات خوب و بد تمییز قائل شــوند. اگر نظام های اطلاعاتی 
بهبود نیابد،  شــهرداری هایی کــه عملکرد خوب دارنــد، از این ابهامات 
بیشــتر زیان خواهند دید. گزارش امکان ســنجی فنی، مالی و اقتصادی 
پروژه هــای ســرمایه گذاری باید در اختیار عموم قرار گیــرد. تا زمانی که 
نظام اطلاعاتی موجود به شرحی که مطرح شد بهبود نیافته، این حداقل 

کاری است که می توان در جهت شفاف  سازی انجام داد.
درآمدهای کافی و قابل پیش بینی برای شــهرداری ها: بدون داشــتن 
درآمد پایدار، قابل پیش بینی و کافی، تنظیم چارچوبی برای اســتقراض 
شــهرداری بی فایده خواهد بود. در واقع اســتقراض شــهرداری در این 
وضعیت عاقلانه نخواهد بود. شهرداری هایی که به طور عمده روی منابع 
درآمدی خود متکی هســتند یــا ظرفیت و توانایی لازم بــرای این کار را 
دارند، سرنوشــت خود را در اختیار دارند. هر شهرداری که نتواند منابع 
درآمــدی کافی جمع آوری کنــد، به کمک های مالی دولــت نیاز خواهد 
داشــت. اگر این شهرداری ها قرار باشد در بازار مالی اقدام به استقراض 
کنند، باید از میزان این کمک ها مطلع باشــند و قادر به پیش بینی تداوم 

آن در سال های آتی باشند.
ظرفیت دریافت کننده قرضه: شهرداری ها باید توانایی بودجه  بندی، 
توانایــی درک تأثیرات بازپرداخت اصل و فــرع بدهی های خود، اجرای 
پروژه های ســرمایه گذاری پیش بینی شــده در بودجه خود و برنامه ریزی 

1 Peterson, George E. (March 1998), Measuring local government Credit Risk and Improving Creditworthiness, Prepared for World Bank.
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می شــود که ســمت درآمدی بودجه شــهرداری ها در آن کشور نسبت به 
شــرایط اقتصادی منطقه و محل و تصمیمات محلی در مورد نرخ مالیات 

محلی بسیار حساس باشد.
اما در ایران مانند بســیاری از کشورهای در حال توسعه دیگر، تصویر 
متفاوتی وجود دارد. در نتیجه بیشــترین ریســک های اعتبــاری را باید 
در جاهای دیگر جســت وجو کرد. به خصوص این مســئله مطرح اســت 
که اغلب ریســک ها سیستماتیک است. یعنی ریســک هایی است که از 
سیاســت دولت مرکزی در قبال دولت محلی ناشــی می شود یا به قواعد 

حاکم بر استقراض توسط شهرداری ها مربوط است.
وابستگی شهرداری  به پرداخت های مالی دولت:

اغلب شــهرداری ها در کشــورهای در حال توســعه بــه پرداخت های 
دولت وابسته اند. این پرداخت ها گاه شکل پرداخت بلاعوض سرمایه ای، 
پرداخت انتقالــی برای تأمین هزینه های جاری شــهرداری، مشــارکت 
در درآمــد براســاس فرمول خــاص و برخی اوقات به صــورت پیش بینی 
ترتیباتی برای پرداخت کسری بودجه شهرداری هاست. این پرداخت ها 
در جمهوری چک )به استثنای شهر پراگ( تا 90 درصد درآمد شهرداری 
را شــامل می شــود و در بســیاری از کشــورها از جمله برزیل، آرژانتین، 

کلمبیا، هند، اندونزی و رومانی بیش از 50 درصد است.
در ایران با تصویب قانون مالیات ارزش افزوده در ســال 1387، سهم 
شــهرداری ها از ایــن مالیات و همچنیــن نحوه وصــول و توزیع برخی از 
عوارض مهم شهرداری ها مشخص شــده است. با توجه به سهم فزاینده 
این درآمدها در بودجه شــهرداری ها، این امر ســبب تســهیل محاســبه 

توانایی پرداخت اصل و بهره بدهی توسط شهرداری ها می شود. 
با وجــود آنکه دولت ایــران قانونــا تعهداتی را بــرای کمک بلاعوض 
ســرمایه ای و جاری به شــهرداری ها بــر عهده گرفته اســت، اما به دلیل 
نوســانات این نوع کمک ها از سالی به ســال دیگر، نمی توان با اطمینان 
گفــت که ایــن نوع کمک ها تا چه حد ســبب تســهیل محاســبه توانایی 

پرداخت اصل و بهره بدهی توسط شهرداری ها می شود.

مسائل قانونی مربوط به عدم بازپرداخت بدهی توسط شهرداری
بخشی از ریســک اعتباری وام دهندگان به شهرداری ها عبارت است 
از احتمــال دریافت مبلغ وام در صورت نکول بدهی توســط شــهرداری. 
برخلاف وام گیرندگان خصوصی، شهرداری ها نمی توانند تعطیل شوند و 
کار خود را به دلیل مشکلات مالی یا ورشکستگی متوقف کنند. از این رو 
غالبا راهی برای برون رفت از این نوع مشــکلات اندیشیده  می شود. مثلا 

زمان بندی مجدد پرداخت ها براساس مذاکره و تفاهم.
هــرگاه یک فرایند روشــن حقوقی و قانونی در زمینــه تدابیری که در 
زمان عدم توانایی پرداخت اصل و فرع اقســاط بدهی توســط شهرداری 
اتخاذ خواهد شــد، وجود داشته باشد، مؤسســات یا اشخاص وام دهنده 
احســاس امنیــت خواهنــد کــرد. یکــی از مســائل مهم شــامل تعیین 
اولویت بنــدی در پرداخت ها در زمان وقوع مشــکلات مالی اســت. باید 
مشخص شود که از میان طلبکاران، کارکنان شهرداری، عرضه کنندگان 
کالاها و دیگرکســانی که اعتباراتی در اختیار شــهرداری گذاشته اند چه 

کسانی اولویت دارند.
 مسئله دیگر به نقش دولت مربوط می شود. غالبا چنین تصور می شود 
که بازپرداخت دیون شهرداری به طور ضمنی توسط دولت تضمین شده 
اســت. از منظر دولت شــفافیت کامل در زمینه برخورد دولت با مســئله 
عدم پرداخت قرضه های شهرداری مناسب نیست. چراکه در این صورت 
انعطاف پذیــری آن در واکنــش به موقعیت های خاص از دســت می رود. 

باید توجه داشــت که بازار اعتبارات شــهرداری ها می توانــد دربردارنده 
ریســک های دیگری نیز باشد. ریســک نرخ بهره، ریسک نرخ ارز )زمانی 
که اعتبارات ارزی دریافت شود(،  ریسک نقدینگی )زمانی که وام دهنده 
نتواند قبل از سررســید وام اســناد آن را در بازار ثانویه به فروش رساند(. 
امــا به هرحال باید توجه داشــت که انواع ریســک ها بــه یکدیگر ارتباط 
دارند. ریســک اعتباری، مخاطره عدم بازپرداخت اقســاط وام در زمان 
تعیین شده است. ریســک اعتباری همچنین شامل اندازه نسبی و دوره 

احتمالی عدم بازپرداخت وام است.
ج- نحــوه اندازه گیری ریســک اعتباری چیســت: ریســک اعتباری 
معمولا براســاس مقیاس نســبی اندازه گیری می شــود. اما مؤسســات 
مستقلی که ریسک اعتباری را طبقه بندی می کنند، طبقه بندی خاصی 
 Standard &poor را در ایــن زمینه بــه کار می گیرند. برای مثال مؤسســه

شهرداری ها را از نظر ریسک اعتباری به سه گروه طبقه بندی می کند:
AAA- قابلیت بازپرداخت اصل و بهره بدهی توســط شهرداری بسیار 

بالاست.
BBB- شــرایط نامســاعد اقتصادی یا تغییر وضعیت بــه احتمال زیاد 

موجب تضعیف توانایی بازپرداخت اصل و بهره بدهی خواهد شد.
B- در حال حاضر شــهرداری توانایی بازپرداخت اصل و بهره اقساط 
وام را دارد. امــا احتمالا به دلیل شــرایط نامســاعد کســب و کار، تغییر 
نامساعد در اوضاع مالی یا شرایط اقتصادی توانایی یا تمایل به پرداخت 

شهرداری کم خواهد شد.
یکی از معیارهای ســنجش ریســک اعتباری شهرداری ها معیار بانک 
تســویه بین المللی1 اســت. در مقررات بازل 1،  نســبت کفایت ســرمایه 
برای بانک ها 8 تعیین شــده بود. اما نســبت مزبــور در مقررات بازل 2 و 
3 به تدریج افزایش یافت. این نســبت اشاره دارد به نسبت سرمایه بانک 
به مانده وام های اعطاشــده آن پس از کســر وام های معوق. در محاسبه 
نســبت های کفایــت ســرمایه، مانده وام ها برحســب ریســک هر بخش 

اقتصادی موزون می شود.
وام هــای اعطایی به دولــت مرکزی )هر کشــور( وزن صفر می گیرند. 
یعنی فرض می شــود که این نوع وام ها بدون ریسک اند. وام های اعطایی 
به صاحبان کســب وکار ضریــب 1/0 می گیرند. امــا موافقت نامه بازل با 
توجــه به اینکه رابطه دولت مرکزی و مؤسســات تحت پوشــش آن مانند 
شهرداری ها از کشوری به کشور دیگر تفاوت می کند، تعیین ضریب وزنی 
آنها را برعهده بانک مرکزی هر کشــور قرار داده است. به این ترتیب این 
وزن باید بین صفر و یک باشــد. در واقع ترکیب وام های بانک های کشور 
بــه بخش های مختلف از جمله شــهرداری ها بر نســبت کفایت ســرمایه 
آنهــا تأثیر می گــذارد و به همین دلیــل وام دادن بــه بخش های مختلف 

هزینه های متفاوتی برای بانک ها خواهد داشت.
نســبت BIS برای وام شــهرداری ها در هلند صفر و در جمهوری چک 
0/2 اســت. اما بانک مرکزی آفریقای جنوبی این نســبت را یک در نظر 

گرفته است )همان جا ص 7(.
بــا بازارهــای اوراق قرضــه  امــروزه رتبه بنــدی اعتبــارات همــراه 
شــهرداری ها در ایالات متحده، اروپا، آمریکای لاتین و بخشــی از آســیا 
و آفریقا به ســرعت در حال رشد اســت. با توجه به اینکه بخش مهمی از 
 تجربه رتبه بندی ریســک اعتباری در ایالات متحده به دست آمده است، 
روش مرســوم در آن کشور غالبا در کشورهای دیگر نیز به کار می رود. در 
ایالات متحده شهرداری ها و دولت های محلی بیش از هر جای دیگر دنیا 
از نظر درآمدی به مالیات های محلی و بهای خدمات محلی وابســته اند. 
ایــن مالیات ها در ســطح محلی وضع و وصول می شــود. این امر موجب 

1 Bank for International Settlements
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یکم- قرضه های مسئله دار:
الف- سازمان شــهرداری ها و دهیاری ها باید سقف مشخصی را برای 

حداکثر وام های مسئله دار تعیین کند.
ب- بر عملکرد واقعی پروژه های عمرانی نظارت کند.

دوم- ارزیابی اعتبارات:
الف- لازم اســت به هر یک از قرضه های شــهرداری یک نرخ مخاطره 

اعتباری نسبت داده شود.
ب- بــرای انجام ارزیابی ریســک اعتبــاری، توصیه می شــود به یک 
مؤسســه تخصصی مســتقل مراجعه شــود یا در سازمان شــهرداری ها و 

دهیاری های وزارت کشور، برای این کار قسمت ویژه ای به وجود آید.
ج- لازم اســت وام های مســئله دار موجود با پیش بینی های قبلی در 
مورد آنها مقایســه شــود و در صورت نیاز روش ارزیابی مخاطره ریســک 

اعتباری مورد تجدید نظر قرار گیرد.
سوم- سیاست وام دهی:

الف- به شهرداری هایی که وام مسئله دار دارند، وام جدیدی پرداخت 
نشود.

ب- هیچ کمک بلاعوض دولتی به شــهرداری هایی که وام مســئله دار 
دارند پرداخت نشود.

در حوزه حقوقی:
بایــد قواعــد قانونی روشــنی بــرای مقابله بــا وام های نکول شــده و 

به اجراگذاشتن وثیقه توسط دادگاه وضع شود.

کنترل های مالی
الــف- بایــد روال های خــودکاری بــرای مداخلــه دولــت در بودجه 
شــهرداری در مواقعی که شــهرداری از بازپرداخت وام های خود سر باز 

می زند، تعیین شود.
ب- اختیــار لازم به تیم مداخله کننده بــرای برقراری توازن در بودجه 

شهرداری از طریق تقلیل هزینه ها و افزایش عوارض داده شود.

2-3-باربدهیهایشهرداریهاوساختاربدهیآنها
بــرای تجزیــه و تحلیل وضعیت اعتباری شــهرداری، اطــلاع از مبلغ 
و زمان بنــدی بدهی هــای آن )شــامل بدهی هــای قبلــی و اســتقراض 
پیشــنهادی( حائز اهمیت است. برای محاسبه بار بدهی های شهرداری 
از نســبت های مالی و توانایی شــهرداری برای پرداخت اقســاط بدهی 

استفاده می شود. نسبت های مورد استفاده به شرح زیرند:
- نسبت اقساط بدهی ها به درآمدهای جاری شهرداری

- نسبت اقساط بدهی ها به کل درآمدهای شهرداری
- نسبت کل بدهی به پایه عوارض مالی

- بدهی سرانه شهرداری هر شهر.
علاوه بر نســبت های فوق باید مازاد عملیاتی 1 و مازاد کل 2 شهرداری 

را برای سنجش وضعیت مالی آن مورد استفاده قرار داد.
ســاختار زمانی بدهی های شــهرداری عامــل مهمــی در ناتوانی آن 
برای بازپرداخت بدهی ها تلقی می شــود. ساختار مناسب بدهی دارای 
اقساط ســالانه قابل پیش بینی و معتدلی اســت. افزایش ناگهانی مبلغ 
بدهی هایی که در یک سال معین باید بازپرداخت شود، خطرناک است و 

ممکن است تأمین مالی آن خود مستلزم دریافت وام جدید باشد.
سایر شاخص های ریسک از نظر ساختار بدهی به شرح زیرند:

بــا این حال این نکته مهم اســت که در بازار اعتبارات دانســته شــود که 
یــک تضمین عمومــی دولتی وجــود دارد و همچنین روال هــای اداری 
رســیدگی به عــدم بازپرداخت بدهی های شــهرداری ها باید مشــخص 
باشــد. این فرایند باید متضمن حق اعمال انضباط مالی بر شهرداری به 
منظور کاهش ریســک اعتباری باشد و شهرداری ها باید اهمیت مدیریت 

اعتبارات را از این طریق درک کنند.
قواعد قانونی برای وثیقه وام و تضمین آن نیز اهمیت دارد. روشن بودن 
شــرایطی که وام دهنده می تواند از تضمین بــرای دریافت مانده اصل و 
فرع مطالبات خود بهره گیرد و ضوابطی که می تواند با به اجرا گذاشــتن 

حکم دادگاه نسبت به فروش وثیقه اقدام کند، مهم است.

شرایط اقتصادی
در جایی که شــهرداری بخش مهمی از درآمد خــود را از مالیات های 
محلی یا عوارض ساخت وســاز تأمیــن می کند، رونق و رکــود اقتصادی 
بــر وضــع درآمد شــهرداری و به همین دلیل ریســک اعتبــاری آن تأثیر 
می گذارد. این مسئله در کلان شهرهای ایران که بخش اعظم درآمدهای 

آنها از انواع عوارض ساختمانی تأمین می شود، حائز اهمیت است.
هرگاه نرخ تورم در جامعه بالا باشــد، نرخ های تورم مزمن و پرنوســان 

برای شهرداری ها به دو دلیل مشکلات مالی به وجود خواهد آورد:
یکــم- آنکه مخارج جاری و عمرانی شــهرداری ها نیز به تناســب تورم 
می توانــد افزایش یابد. به خصــوص اگر دســتمزدها و قراردادها با تورم 

شاخص بندی شده باشند.
دوم- آنکه نرخ تورم بر نرخ بهره  بازار اعتبارات اثر می گذارد. نرخ های 
بهره بالا خود محدودیت مالی ایجاد می کند. چراکه اقســاط بدهی ها را 
به شــدت افزایش می دهد. در ضمن انباشته شــدن مانده بدهی ها با نرخ 
بهره مرکب بالا می تواند منجر به ناتوانی شــهرداری در بازپرداخت اصل 

و فرع بدهی خود به طلبکاران شود.
ناگفته روشن است در 40 سال اخیر در ایران شاهد تورم های دورقمی 

و پرنوسان بوده ایم.

گام هایی که برای افزایش ارزش اعتباری شهرداری ها باید برداشته 
شود

 )Peterson, 1998,P11( در گزارش پترســون برای بانک جهانــی
جدول راهنمایی برای ارتقا و بهبود ارزش اعتباری بخش شهرداری ارائه 
شــده اســت. مطابق این جدول در حوزه های نظام مالی و نظام حقوقی 
باید اقدامات و تدابیر مشــخصی اتخاذ و انجام شود. بر اساس مندرجات 
گــزارش مذکور می تــوان توصیه های زیر را به ســازمان شــهرداری ها و 

دهیاری های وزارت کشور ارائه کرد.
در حوزه های نظام مالی:

این حوزه خود به دو زیرحوزه تقسیم شده است:
یکم- جریانات مالی بین دولت مرکزی و شهرداری ها:

الف- لازم اســت قوانین مشــخصی بــرای تعیین نحــوه برخورداری 
شهرداری ها از مالیات ها و عوارض شهرداری ها وضع شود. 

ب- فرمول های ثابتی برای مشــارکت در درآمدهای مالیاتی مشترک 
با دولت به کار گرفته شود.

دوم- درآمدهــای محلــی: وزارت کشــور باید بر نرخ عــوارض محلی 
نظارت کند.

در حوزه وجوه پروژه های عمرانی:

1 Operating Surplus
2Total Surplus
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تهیه شود تا بتوان نسبت های مورد نیاز را از آن استخراج کرد.
 

2-5-تضمینبازپرداختبدهیشهرداری
از نظــر تاریخی مهم تریــن ضمانتی که پشــتیبان بدهی شــهرداری 
بــوده، تعهد عمومــی برای پرداخت بدهی اســت. به موجــب این تعهد 
عمومی، شــهرداری ملزم به بازپرداخت اصل و فرع بدهی خود در زمان 

پیش بینی شده و موظف به اتخاذ تدابیر لازم برای این مقصود است.
امــا در عمل این »تعهد عمومی به پرداخت« رنگ باخته اســت. چراکه 
برای مثال در گذشته شهرداری ها در ایالات متحده می توانستند برحسب 
نیازهــای مالی خــود، نرخ عوارض محلــی را تغییر دهنــد و از این طریق 
منابــع مالی لازم را برای بازپرداخت دیــون خود تأمین کنند. اما به تدریج 
اختیارات شــهرداری ها در این زمینه محدود شــده اســت. در ایران نیز از 

اختیارات شوراهای اسلامی شهرها در این زمینه کاسته شده است. 
در عمل نیز ممکن است وقتی مدیریت شهرداری از یک جناح سیاسی 
به جناح سیاسی دیگری منتقل می شــود، مدیر دوم تعهدات مالی مدیر 
اول را بر عهده نگیرد و نســبت به بازپرداخت دیونــی که در دوره قبل از 
او به وجود آمده حساســیت نشان ندهد. به همین دلیل است که ضمانت 

بازپرداخت بدهی شهرداری باید به یکی از صورت های زیر باشد:
- اختصاص درآمد مشخص برای تأمین مالی بدهی ها

- وثیقه  ملکی
- تضمین طرف سوم که می تواند دولت مرکزی باشد.

اما نکته در اینجاست که اگر دولت مرکزی بدهی شهرداری را تضمین 
کند،  نه شــهرداری و نه بانک ها و مؤسســات اعتباری انگیزه کافی برای 
ارزیابی دقیق ریســک های قرضه یا ســود آوری پروژه های سرمایه گذاری 
را که از این طریق تأمین مالی می شــوند، نخواهند داشت. به این ترتیب 
تضمین دولت موجب خواهد شــد که بازار اعتبارات شهرداری که در آن 
طرف های ذی نفع خودشان ملزم به ارزیابی مخاطرات اعتبارات هستند 
و شــهرداری باید تصمیم بگیرد که آیا منابع سرمایه گذاری هزینه بازاری 

سرمایه را توجیه می کند، به درستی توسعه نیابد.
وثیقه گرفتن بخشی از درآمد شــهرداری بابت بازپرداخت اصل و فرع 
بدهی آن روش مناســب تری اســت. در ایــن وضع می توان بــرای مثال 
درصدی از درآمد حاصل از عوارض نوســازی یا درصــد معینی از درآمد 
مالیات ارزش افزوده را بــه پرداخت اصل و فرع بدهی اختصاص داد. در 
هر حال باید سازوکار روشن و شفافی برای تخصیص این بخش از درآمد 
به بازپرداخت آن وضع شــود. در این صورت ریســک اعتباری به شــدت 
کاهش خواهد یافت و چه بســا بتوان با هزینه کمتری منابع استقراضی 

را تجهیز کرد.
در کشــور ما که مانند اروپای شــرقی و روسیه، شــهرداری ها صاحب 
املاک و مســتغلات فراوان هستند، می توان از وثیقه ملکی برای دریافت 
وام استفاده کرد. در کشورهای دیگر بانک ها به تجربه دریافته اند که تنها 
باید آن بخش از مســتغلات شــهرداری ها را به عنــوان وثیقه بپذیرند که 

قابلیت فروش و انتقال مالکیت آن به بخش خصوصی وجود دارد.
ارزش گذاری مســتغلات شــهرداری به عنــوان وثیقه وام، نــه تنها به 
قیمت بازار بســتگی دارد، بلکه به روال های قانونی برای به اجراگذاشتن 
وثیقــه نیز بســتگی دارد. اگر روال هــای قانونی طولانی باشــد، بانک ها 
رغبــت کمتری به پذیــرش وثیقه ملکــی خواهند داشــت. در این میان 

کارایی، سرعت و دقت محاکم قضائی نیز مهم است. 
تا جایی که به اوراق قرضه و انتشــار آن مربوط می شود، در کشورهای 
پیشرفته بیمه کردن اوراق قرضه برای بهبود و توانایی تجهیز منابع مالی 
متداول اســت. برای مثال در ایالات متحــده حدود نیمی از اوراق قرضه 

- بدهی خارجی عمده
- سررسیدهای بزرگ برای بازپرداخت بدهی ها

- مقدار زیاد بدهی کوتاه مدت
بدهی جدیدی که ســهم بزرگی از درآمد سالانه شــهرداری را شامل 

می شود.

2-4-گزارشدهیمالی،افشایاطلاعاتمالیوحسابرسی
ایــن کار برای هرگونه تحلیل اعتباری دسترســی بــه اطلاعات مالی 
قابل اعتماد حائز اهمیت اســت. هرچند شهرداری ها در وضع موجود به 
نحوی گزارش مالی خود را به ســازمان شــهرداری ها ارائه می دهند، اما 

این گزارش صرفا پاسخگوی الزامات قانونی و اداری است.
گزارشــات مالی که شــهرداری تهران تهیه می کند بــه درد بازارهای 
مالی و مؤسســات اعتباری نمی خورد. گزارشــات براســاس حسابداری 
نقدی ارائه می شود. از این گذشته درآمدهای مستمر در کنار سایر منابع 
مالی در یک گروه طبقه بندی می شــود. در مواردی بودجه سرمایه ای از 
بودجه جاری مجزا نیســت. همچنین تصویر جامع و کاملی از وضع مالی 
شــهرداری، مؤسسات وابســته به آن و شــرکت های متعلق به شهرداری 
ارائه نمی شــود. استقراض به عنوان منبع درآمد برای متوازن نشان دادن 

بودجه به کار می رود.
باید گزارشات مالی ساده و یکسان شود و قانونا شهرداری ها موظف به 

ارائه گزارشات مالی یک شکل به دولت مرکزی شوند.
حسابرسی مستقل از عملکرد مالی شــهرداری ها در وضعیت کنونی 
به عمل نمی آید. انجام حسابرسی توسط مؤسسات مستقل و مورد تأیید 
دولت مرکزی باید جزء الزامات قانونی شــهرداری ها باشــد. این مطلب 
که شهردار خود ذی حساب شهرداری تلقی می شود، اساسا از نظر مالی 

فاقد منطق است.
گزارش های مالی باید بر اســاس دســتورالعمل مندرج در جدول زیر 

جدول 6: خلاصه بودجه و نسبت های بدهی شهرداری

بودجه عملیاتی
درآمدهای جاری:

منابع درآمد شهرداری
مالیات های مشترک

پرداخت های جاری دولت به شهرداری

کسر می شود:
مخارج جاری شهرداری

مازاد عملیاتی

پرداخت اقساط بدهی ها
سرمایه گذاری

درآمدهای سرمایه ای شامل:
فروش دارایی ها

دریافت های انتقالی از دولت

مازاد )کسری( کل

در صورت کسری نیاز به استقراض
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مخاطرات تأمین مالی پروژه های بخش عمومی اساسا به دو شکل است:
یــک مجموعه از مخاطرات مربوط بــه توجیه پذیری ذاتی پروژه از دید 
اقتصادی و مالی اســت. اما دســته دوم مخاطرات سیاســی اســت. این 
مخاطرات شامل مخاطرات مربوط به تنظیم گری و مقررات است. به این 
معنــی که مقامات وضع کننده مقررات ممکن اســت اجازه ندهند تعرفه 
آب و فاضلاب یا بهای ســایر خدمات عمومی افزایش یابد. مخاطره دیگر 
مربوط به خطرات رقابت است. این خطر وجود دارد که پروژه های رقیب 

توسط دولت به تصویب برسد و تقاضای پروژه را تحت تأثیر قرار دهد.
مخاطره دیگر از این دســت عبارت اســت از ریســک مصــادره پروژه 

توسط دولت.

استقراض برای قانونیومقرراتیلازم 2-7-چارچوبهای
شهرداریها

در مورد انتشار اوراق بدهی توسط شهرداری باید به نکات زیر توجه کرد:
الف(انتشار اوراق بدهی

باید از نظر حقوقی چارچوب واحدی برای انتشار اوراق بدهی توسط 
کلان شــهر ها وضــع و از تبعیــض در این زمینه اجتناب شــود. ســازمان 
شــهرداری ها و دهیاری های وزارت کشور فهرست کلان شهر ها را منتشر 

خواهد کرد.
انتشــار اوراق بدهی فقط باید محدود به تأمین مالی زیرســاخت های 
شــهری )تأسیسات شهری و پروژه های عمران شــهری( شود و از انتشار 
اوراق بدهــی برای تأمین مالی بودجه جاری شــهرداری یــا تأمین مالی 

خدمات شهری توسط شهرداری ها اجتناب شود.
شهرداری می تواند برای تأمین مالی پروژه های عمران شهری توسط 

شهرداری ها دربردارنده تضمین طرف سوم برای بازپرداخت اصل و فرع 
بدهی از طریق مؤسسات بیمه های تخصصی است. اما نکته در اینجاست 
که بازار وســیعی برای بیمه اعتبارات باید شکل گرفته باشد تا در مجموع 
ریسک بیمه گر کاهش یابد. در ایران چنین بازار گسترده ای وجود ندارد. 

بنابراین هزینه بیمه اوراق قرضه شهرداری ها می تواند بسیار بالا باشد.

2-6-تأمینمالیپروژههایشهرداری
تأمین مالی پروژه نوع معینی از تأمین مالی اعتباری اســت. در تأمین 
مالــی پــروژه به معنای دقیــق کلمه بدهی کــه برای تأمیــن مالی پروژه 
ســرمایه گذاری به وجود می آید منحصرا توســط جریانات درآمدی که در 
آینــده از محل ایــن پروژه  عاید خواهد شــد و توســط دارایی های پروژه 
پشــتیبانی می شــود. تأمین مالی پروژه در شکل کامل آن غالبا در بخش 
خصوصــی صورت می گیــرد. در بخش عمومی نیــز در پروژه هایی نظیر 
تأمیــن آب و فاضــلاب، بهره برداری از خطوط متــرو و... زمانی که بهای 
خدمات آنها به طور کامل توسط شهروندان پرداخت می شود یا یارانه های 
متعلقــه را دولت بر عهده می گیرد، مصــداق می یابد. در هر حال ممکن 
اســت شــهرداری، مؤسسات و شــرکت های وابســته به شــهرداری نیز 
پروژه هــای انتفاعی را به اجرا بگذارنــد که بازپرداخت اصل و فرع بدهی 

آنها از محل عایدات و ارزش دارایی های پروژه تضمین شود.
در تأمین مالــی پروژه های ســرمایه گذاری هم مؤسســات وام دهنده 
و هم شــهرداری  به موفقیت پــروژه علاقه مندند. بنابرایــن به نفع هر دو 
طرف اســت که تحلیل هزینه- فایده این پروژه هــا با دقت صورت گیرد. 
در تأمین مالی پروژه های سرمایه گذاری، نرخ بازده داخلی مالی پروژه و 

مخاطرات مربوط به آن است که ارزش اعتباری پروژه را تعیین می کند.

جدول 7: کاربرد اطلاعات مالی برای ارزیابی ریسک اعتباری و بهبود ارزش اعتباری شهرداری

گام های لازم برای بهبود ارزش اعتباری نظام مند:
گزارش دهی مالی شهرداری را استاندارد کنید تا اطلاعات مهم برای بازارهای اعتباری را در بر گیرد.

افشای کلیه گزارشات مالی و بودجه های شهرداری را الزام آور کنید.
حسابرسی مستقل گزارشات مالی شهرداری های شهرهای بزرگ را قانونا اجباری کنید.

بازپرداخت بدهی های شهرداری ها و نسبت های مالی آنها را توسط سازمان شهرداری ها مورد نظارت قرار دهید.
قواعدی را برای تعیین سقف بدهی شهرداری ها تنظیم کنید.

معیارهای ریسک اعتباری شهرداری:
نسبت اقساط بدهی به بودجه جاری و نسبت بدهی به مازاد عملیات شهرداری را محاسبه کنید. نسبت های بالا بیانگر ریسک اعتباری 

بالاتر است. حدی را که فراتر از آن در وضعیت قرمز قرار خواهیم داشت باید مشخص کرد.
نسبت اقساط بدهی به کل درآمد اگر بیش از 15 درصد باشد، باید تحلیل دقیق تری از وضعیت مالی شهرداری به عمل آورد.

نسبت مانده بدهی ها به درآمد حاصل از عوارض محلی، زمانی مفید است که شهرداری به طور عمده به یک منبع مالی محلی وابسته است 
و می تواند نرخ عوارض را تغییر دهد.

نسبت بدهی سرانه را با نسبت مشابه برای کشور مقایسه کنید.
انعطاف پذیری درآمد محلی نشان می دهد که آیا شهرداری به سقف نرخ های مجاز برای تعیین عوارض محلی رسیده است یا خیر.

قوت بودجه محلی:
الف- اگر مازاد عملیاتی بودجه مثبت و رو به افزایش باشد، بودجه محلی قوی است. وضع شهرداری هر کلان شهر را با وضع 

کلان شهرهای دیگر کشور مقایسه کنید.
ب- مازاد کل اگر برای چند سال متوالی مثبت باشد، بودجه شهرداری قوی است.

ساختار بدهی
برای ارزیابی ساختار بدهی از شاخص های ریسک اعتباری زیر استفاده کنید:

بدهی بالای ارزی.
نوسانات سالانه زیاد در اقساط بدهی ها.

حجم زیاد بدهی های کوتاه مدتی که باید بازپرداخت شود.
اتکای زیاد به استقراض برای تأمین مالی بودجه.
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شهرداری ها ضروری است. در این زمینه پیشنهادهای کلیدی عبارت اند از: 
محدودکردن استقراض کوتاه مدت شهرداری به میزان مورد نیاز:

الف- برای پرکردن کمبودهای نقدینگی برای انجام عملیات جاری با 
درنظرداشتن جریانات درآمدی که در یک سال مالی قابل وصول است.

ب- برای تأمین نیازهای سرمایه ای شــهرداری با توجه به کمک های 
مالی بلاعوض مشــخص و واقع بینانه ای که دریافت خواهد شــد یا اوراق 

قرضه ای که در سال مالی منتشر خواهد شد.
شــهرداری باید ملزم بــه بازپرداخت بدهی کوتاه مدت خود در ســال 

مالی باشد.
محدودکــردن بدهــی درازمدت بــه ســرمایه گذاری در مســتغلات، 

زیرساخت ها و تجهیزات.
د( صدور مجوز بدهی

در واقع این ســؤال مطرح اســت که چه مقاماتی در داخل شهرداری 
و ســایر قلمروهای دولت مرکزی باید به شــهرداری  مجــوز لازم را برای 

استقراض بدهند. در این زمینه پیشنهادات کلیدی به شرح زیر است:
پروژه استقراض باید در شورای شهر مطرح و به تصویب آن برسد.

در مورد دریافت تسهیلات کوتاه مدت، شورای شهر می تواند سقفی را 
تعیین کند و اختیارات لازم را به شهردار بدهد.

تصویب اســتاندار و وزارت کشــور یا دولت ضروری نیســت؛ مگر آنکه 
تضمین دولت ضروری باشد.

ه( تأمین مالی ترجیحی و سایر کمک ها
در این زمینه توصیه می شود:

کمک های فنی و آموزشــی به پرســنل شــهرداری برای دسترسی به 
بازار ســرمایه ارائه شــود. این نوع کمک ها را می توان از بخش خصوصی 
خریداری کرد. ســازمان شهرداری ها و دهیاری ها می تواند در این زمینه 

دوره های کوتاه مدت آموزشی برقرار کند.
می تــوان پرداخت های انتقالی دولت به شــهرداری ها را مشــروط به 

مشارکت سرمایه خصوصی کرد.
اگــر قــرار باشــد ســازمان شــهرداری ها اوراق مشــارکت یــا بدهی 
شــهرداری ها بــه بانک هــا را تضمین یــا بیمه کنــد، باید بــرای این کار 
حق الزحمه ای دریافــت دارد. پرداخت بدهی شــهرداری ها می تواند از 
محل مالیات های مشترک در اجرای قانون مالیات ارزش افزوده، از محل 
وجوهی که به حساب تمرکز وجوه ســازمان شهرداری ها واریز می شود، 
انجام شــود. در عمل ســازمان شــهرداری ها در زمان توزیــع این وجوه 
میان شــهرداری ها پرداخت های خود به طلبکاران هر شهرداری را کسر 

خواهد کرد.
باید از کمک های تأمین مالی مســتقیم توسط دولت به شکل اعطای 

مستقیم وام یا اعطای یارانه سود تسهیلات بانکی و... اجتناب شود.
و( قابلیت نقدشوندگی و بازار ثانویه

قابلیت نقدشــوندگی حائز اهمیت بســیار است، به ویژه  برای وام های 
درازمــدت. اگــر ســرمایه گذاران از وجود بــازار ثانویه مطمئن باشــند، 
راحت تر اقدام به پرداخت قرضــه درازمدت خواهند کرد. چراکه در این 
صورت نیز اوراق بدهی را که خریداری کرده اند، می توانند در بازار ثانویه 

به فروش رسانند.
اغلب یا تمام عواملی که موجب اســتحکام بازارهای اولیه می شــوند 
نیــز برای افزایــش قابلیت نقدشــوندگی مفید هســتند. عــدم قطعیت 
)نااطمینانی( بزرگ ترین دشــمن بازارهاســت. پیشــنهادات کلیدی در 

زمینه ایجاد بهبود در افشای اطلاعات عبارت اند از: 
افشای اطلاعات ارزیابی پروژه.

افشای اطلاعات مربوط به سهام سرمایه گذاران.

معاونت های ذی ربط مناطق شــهرداری و سازمان های وابسته و مستقل 
خود اوراق بدهی منتشر کند.

شرکت های شهرداری از نظر انتشار اوراق بدهی به طور مستقل عمل 
خواهند کرد و از این نظر تابع مقررات قانون تجارت و اساســنامه قانونی 

خود هستند.
شرکت های نسل دوم و سوم و سازمان های وابسته و مستقل شهرداری 

به هیچ وجه مجاز به انتشار اوراق بدهی نخواهند بود.
خریــداران اوراق بدهــی و کلیــه وام دهنــدگان بــه شــهرداری برای 

اطمینان از وصول مطالبات خود حق خواهند داشت:
الف- از وجوه انتقالی دولت به شهرداری  مطلع شوند. 

ب- هیئتی را برای اعمال کنترل و بازرســی مخارج یا ســایر عملیات 
شهرداری تعیین کنند.

ج- به موجب قانون باید ســهمی از درآمدهای مشــخص شهرداری به 
بازپرداخت بدهی های آن اختصاص یابد.

ب( افشای اطلاعات و مقررات بازار
در اینجــا عمدتا افشــای اطلاعات توســط ناشــر اوراق بدهی مطرح 
اســت. این خواسته بر این نظریه اســتوار است که اطلاعات بهتر موجب 
کارکرد کارآمدتر بازار ســرمایه برای شهرداری ها می شود و به آنها امکان 
می دهد که اعتبار خوب را از بد تشخیص دهند. پیشنهادهای کلیدی در 

اینجا به شرح زیرند:
  1- شهرداری هایی که اقدام به استقراض می کنند:

الف- قانونا باید ملزم به افشای همه اطلاعات مهم در مورد تصمیمات 
سرمایه گذاری باشند.

ب- حداقل اطلاعات تعیین شده توسط مقررات را افشا کنند.
ج- براســاس اســتانداردهای بازار، اطلاعــات کافی بــرای برآوردن 

نیازهای قانونی بند )الف( فوق را ارائه دهند.
2- از شــهرداری ها باید خواسته شــود اطلاعات مورد نیاز را حداقل 
بــه صورت ســالانه و نیز هنگام وقایــع مهمی که می توانــد بر تصمیمات 

سرمایه گذاری تأثیر بگذارد، انتشار دهند.
3- باید تخلف از افشــای اطلاعات و الزامات ثبــت آن عمل مجرمانه 
تلقی شــود و همه مشــارکت کنندگان در عمل مجرمانه مسئول شناخته 
شــوند. مقامات انتخابــی و انتصابی باید موظف به تحقیــق و نظارت در 

زمینه اجرای مقررات افشای اطلاعات باشند.
4- باید مطالعات ارزیابی فنی- اقتصادی پروژه های سرمایه گذاری در 

معرض دسترسی همگان قرار گیرد.

ج( ساختار قرضه یا بدهی
ســاختار بدهــی از نظر زمانــی باید بــا جریانات درآمدی شــهرداری 
هماهنگ باشد. بنابراین ایجاد بدهی براساس ساختار ساده بازپرداخت 

می تواند مشکل ساز شود. از این رو توصیه می شود:
به شــهرداری ها امکان داده شــود که تعهدات مالی خود را براســاس 

نیازهای خود ساختاربندی کنند.
باید از وضع مقرراتی که شــهرداری ها را از اعمال مدیریت پیچیده بر 

دارایی ها و بدهی هایشان باز می دارد، اجتناب ورزید.
در عیــن حال باید از اســتفاده از ابزارهای مالی مشــتقه که می تواند 
منجر به ایجاد وضعیت های مالی مخاطره آمیز، سودهای دستکاری شده 

و بدون مانع و رادع شود، پرهیز کرد.
اعمــال محدودیت بــر بدهی شــهرداری: از آنجا که خطر انباشته شــدن 
بدهی هــای کوتاه مــدت وجــود دارد، اعمــال محدودیــت بر میــزان بدهی 
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افشای اطلاعات توسط وام گیرندگان به شرح )بند 2( فوق الذکر.
ز( نظارت،  مداخله و جبران

اصلاح نظام حسابداری شــهرداری و اجرای پیشنهادات این گزارش 
نیاز به سیســتم های گســترده جمع آوری اطلاعــات را کاهش می دهد. 
اما تا آن زمان تدابیر دیگری ضروری اســت. فرایند مداخله باید روشن و 

ساده باشد. پیشنهادات کلیدی در این زمینه به این شرح است:
نظــارت بــر قابلیت و ســلامت فنــی و اقتصادی پــروژه تــا زمانی که 
سیســتم های پیشنهادشــده در قســمت )2( اجرانشــده و فرایندهــای 

حسابداری مستقر نشده، ضروری است.
ســطح دوم مداخله زمانی ضرورت می یابد که شهرداری یا مؤسسات 
و اشــخاص اعتباردهنده از دادگاه بخواهند یک هیئت بازرسی مالی در 

شهرداری مستقر کند.
الف- هیئت یا فــردی که دادگاه برای این منظور تعیین می کند، باید 

قدرت وسیعی داشته باشد.
ب- حداقــل خدمات ضروری باید حفظ شــود؛ یعنی نبایــد به بهانه 

بازپرداخت تعهدات، شهرداری از ارائه خدمات ضروری بازماند.
بــرای آنکــه اعتباردهنــدگان در مقابــل نکــول بدهی خود توســط 
شــهرداری مصون باشند، روش جبرانی روشن و ساده ای باید پیش بینی 

شود به نحوی که:
الف- حق داشته باشــند وجوهی را که دولت به شهرداری می پردازد 

ردگیری کنند.
ب- حق داشته باشــند وضع مالیات اضافی را در محدوده شهرداری 

که بدهی آن به تعویق افتاده اعمال کنند.
ج- حق داشته باشند هیئت کنترل و بازرسی مالی را تعیین کنند.

ارائه حداقل خدمات شهرداری در هر وضعیتی باید تضمین شود. این 
خدمات عبارت اند از:

الف- جمع آوری زباله
ب- خدمات اتوبوسرانی و مترو

ج- نگهداری فضای سبز.
قانون روشــنی در مورد ورشکستگی شــهرداری ها باید وضع شود که 

شامل:
 الف- حقوق اعتباردهندگان و اولویت آنها باشد.

 ب- مشــخص کند کــه در چه زمانی و تحت چه شــرایطی بدهی ها و 
سایر تعهدات قراردادی شهرداری ها می تواند قابل بازپرداخت باشد.

ح( اجرا:
برای اجرای توصیه های سیاستی این گزارش پیشنهاد می شود:

1- یک لایحه جامع در زمینه مقررات ناظر بر اســتقراض شهرداری ها 
توسط سازمان شهرداری ها تهیه و برای تصویب به هیئت دولت و مجلس 

شورای اسلامی ارائه شود.
2- لایحه فوق پس از تصویب توسط شهرداری ها اجرا شود.

3- ســازمان شــهرداری ها کمک های فنی و آموزشــی مورد نیاز را در 
اختیار شهرداری ها قرار دهد.

عمران و نوسازی قانون مورد در پیشنهادی اصلاحات -3
شهریونحوهتشخیصووصولعوارضنوسازی

در اغلب کشورها مهم ترین مالیات محلی برای تأمین مالی هزینه های 
خدمات شــهری اســت نه هزینه های زیربنایی. به موجــب ماده 2 قانون 
نوسازی و عمران شهری مصوب 1347/9/7 در شهر تهران از تاریخ اول 
فروردین ماه 1348 و در سایر شهرها از تاریخی که وزارت کشور تعیین و 
اعلام کند، بر کلیه اراضی و ساختمان ها  و مستحدثات واقع در محدوده 

قانونی شهر، عوارض خاص سالانه به مأخذ ده در هزار بهای آنها که طبق 
مقررات این قانون تعیین خواهد شــد برقرار  می شــود. 90 درصد عواید 
حاصل از این محل قانونا باید صرف نوســازی شــهری شود ولی در عمل 
این قاعده رعایت نمی شــود. در این بند با توجه به تجارب موجود، ابتدا 
روش های بهبود کارایی نظام تشخیص و وصول عوارض نوسازی و آن گاه 
پیش نویس لایحه اصلاحی قانون نوسازی و عمران شهری ارائه می شود.

3-1-پیشنهادبرایبهبودنظامتشخیصووصول
عوارضنوسازی

در گزارش آسیب شناســی نظام درآمدی شــهرداری تهــران در مورد 
عوارض نوســازی و نحوه تشخیص و وصول آن نکاتی مطرح شد. خلاصه 

یافته های تحقیق گویای آن است که:
1- کارایی نظام تشــخیص و وصــول برای عوارض نوســازی در مورد 
واحدهای مســکونی و کسب و پیشه بســیار اندک است. به این معنی که 
در ســال 1395 نسبت مبلغ وصولی به مبلغ مندرج در فیش های صادره 
برای عوارض نوسازی مسکونی و کسب و پیشه به ترتیب 26.2 و 14.5 
درصد بود. در صورتی که اگر این نسبت در سال 1395 برای هر دو مورد 
به 70 درصد می رســید، میزان عوارض وصولی از این دو منبع از 3187 
میلیارد ریال به 9529 میلیارد ریال می رســید و عایدی شهرداری از این 
محل تقریبا ســه برابر عملکرد کنونی می شــد. توضیح این نکته ضروری 
اســت که یکی از دلایل مهم پایین بودن کارایی نظام تشــخیص و وصول 
در این مورد وجود خلأ قانونی برای برخورد مناسب با مستنکفین است. 
در واقع بر اســاس ماده 13 قانون نوسازی در صورتی که مالک، عوارض 
یا حق مرغوبیت را در مهلت  های مقرر نپردازد، شــهرداری مکلف اســت 
با صدور اجرائیه نســبت به وصول طلب خود از مالک یا اســتیفای آن از 
عین ملک اقدام کند. اما مبلغ قبوض نوســازی به واسطه غیرواقعی بودن 
قیمــت معاملاتی املاک چنان اندک اســت کــه تقبل هزینــه اقدامات 

قانونی برای شهرداری اساسا بصرفه نیست.
2- در ســالیان متمادی، توسل به ارزش معاملاتی املاک )مندرج در 
قانون مالیات های مســتقیم( به جای ارزش منطقه ای املاک )مندرج در 
قانون نوسازی و عمران شهری(، شهرداری تهران را از کسب درآمد لازم 
از ایــن منبع محروم کرده اســت. در واقع میانگیــن ارزش معاملاتی هر 
مترمربع مسکن در سال 1395 بر اساس قبوض صادره 2847 هزار ریال 
بوده است، در حالی که میانگین ارزش بازاری این املاک در همان سال 
بر اســاس آمار وزارت راه و شهرسازی 43723 هزار ریال بوده است. این 
به آن معنی اســت که ارزش معاملاتی املاک مســکونی در شــهر تهران 
تنها معادل 6.5 درصد ارزش بازاری آن محاســبه شــده اســت. به این 
ترتیــب نرخ مؤثر عوارض نوســازی واحدهای مســکونی در شــهر تهران 
کمتــر از یک دهــم درصد می شــود. با توجه بــه لاینحل مانــدن موضوع 
ارزش گــذاری زمین شــهری و اعیانی آن به عنوان پایه محاســبه مالیات 
نقل و انتقال املاک و محاســبه عوارض نوسازی، قانون گذار در ماده 64 
قانون مالیات های مســتقیم )با اصلاحات 1394/4/31(، تعیین ارزش 
معاملاتی املاک را بر عهده کمیسیون تقویم املاک گذاشته و کمیسیون 
مزبــور را مکلف کرده تــا ارزش معاملاتی موضوع این قانون را در ســال 
اول معادل دو درصد میانگین قیمت های روز منطقه با لحاظ ملاک هایی 
ماننــد قدمت، تراکم، نوع مصالح، نوع مالکیــت، قیمت اراضی، کاربری 
اراضــی و... تعییــن کند. بر اســاس این ماده قانونــی، ارزش معاملاتی 
تعیین شده باید هر سال به میزان دو واحد درصد افزایش یابد تا زمانی که 
ارزش معاملاتــی هر منطقه به 20 درصد میانگین قیمت های روز املاک 

برسد. 
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ظاهــرا دولت در نظر دارد بــا این اقدام و نیز بــا افزایش نرخ عوارض 
نوسازی به 1.5 درصد، درآمد شــهرداری ها را از محل عوارض نوسازی 
افزایــش دهــد. اما نظر بــه اینکه اولا- امــروزه قیمــت معاملاتی فاصله 
بســیار از قیمت بازار دارد و بعد از 10 سال قرار است قیمت معاملاتی به 
یک پنحم قیمت بازار برسد، ثانیا- محدودیت تبصره 3 ماده فوق که در زیر 
توضیح داده می شود، این تدابیر چندان ثمر چشمگیری نخواهد داشت. 
به خصوص که نحوه برخورد با مؤدیان بدحساب در قانون نوسازی اساسا 
با مقتضیات امروز کشــور سازگار نیست و نرخ فرار از پرداخت عوارض در 

شهر تهران بسیار بالاست.
3- در قانون نوســازی و عمران شهری پیش بینی شده بود که انجمن 
شــهر با توجه به نیاز مالی شــهرداری و اوضاع و احوال اقتصادی و توان 
پرداخت شــهروندان، همه ساله نســبتی از قیمت منطقه ای املاک را به 
عنوان پایه عوارض تعیین کند. اما در عمل چون قیمت منطقه ای و قیمت 
معاملاتی املاک غیرواقعی تعیین می شــد و بســیار کمتر از قیمت بازار 
بود، نســبت اخیر عملا به صددرصد قیمت رسمی افزایش یافت. بدیهی 
اســت که این تمهید نیز چاره ساز نبوده اســت. نکته در اینجاست که به 
موجــب تبصره 3 این ماده، در مواردی کــه ارزش معاملاتی موضوع این 
ماده مطابق دیگر قوانین و مقررات، مأخذ محاسبه سایر عوارض و وجوه 
قرار می گیرد، مأخذ محاســبه عوارض و وجوه یادشده بر مبنای درصدی 
از ارزش معاملاتی موضوع این ماده اســت که با پیشنهاد مشترک وزارت 
امــور اقتصادی و دارایی و دســتگاه ذی ربط به تصویــب هیئت وزیران یا 
مراجع قانونی مرتبط می رســد. درصد مذکور بایــد به نحوی تعیین گرد 
شــود که مأخذ محاسبه عوارض و وجوه یادشده بیش از نرخ تورم رسمی 
اعلامی از طرف مراجع قانونی ذی ربط افزایش نیافته باشــد. این تبصره 
عملا مفــاد قانون نوســازی را در مورد نحــوه تعیین درصــدی از ارزش 
منطقه ای املاک به عنوان پایه محاســبه عوارض نوسازی نقض می کند و 

مانع اساسی برای افزایش درآمد شهرداری ها از این محل است.
برای بهبود نظام تشخیص و وصول پیشنهاد می شود:

1- بانک اطلاعات املاک شهرداری با استفاده از مجوز های پایان کار 
صادره توسط شهرداری های مناطق تهران به طور مستمر روزآمد شود.

2- بــا برقــراری ارتباط مســتقیم با ســامانه ثبت معامــلات املاک، 
تغییرات مربوط به نام مالکان و صاحبان حق سرقفلی در بانک اطلاعات 

املاک روزآمد شود. 
3- با اســتفاده از نتایج آمارگیری از قیمت معاملات املاک در شــهر 
تهران، دفترچه ارزش منطقه ای املاک تهیه و هرســاله به طور مســتمر 

روزآمد شود.
4- به منظور کاهش هزینه های پســتی و اطمینان از رســیدن قبوض 
نوسازی صادره به دست مؤدیان، به تدریج ارسال قبوض عوارض نوسازی 

واحدهای مسکونی و کسبی از طریق آدرس ایمیل مؤدیان انجام شود.
5- مشــابه عملکرد مخابرات، صورت حساب مؤدیان و تاریخ پرداخت 
آن از طریق پیامک تلفن همراه به اطلاع مؤدیان رسانده شود و در فواصل 
زمانــی معین هشــدار در مورد تأخیــر در پرداخت عــوارض و پیامدهای 

قانونی آن به اطلاع مشتریان رسانده شود.
6- تخفیف خوش حســابی و تقسیط بدهی مؤدیان که در حال حاضر 
اجرا می شود، مفید است و اطلاع رسانی بیشتر از طریق پیامک می تواند 

کارایی این سیاست را افزایش دهد.
7- بررسی داده های تفصیلی در مورد عملکرد مناطق مختلف گویای 
آن اســت که واریانس عملکرد مناطق مختلف شهرداری در زمینه وصول 
عوارض نوســازی بالاست. توصیه می شود با بررســی علل این تفاوت ها 
راه حل های مناسبی بر اساس الگوبرداری از »بهترین عملکردها« اتخاذ 

شود.
8- نظام انگیزشــی مناســبی به صورت کارانه بــرای کارکنان ادارات 
درآمد در مناطق شــهرداری تعبیه شــود به نحوی کــه درصد ناچیزی از 
افزایش وصولی به صورت پاداش حســن انجــام کار به کارکنان پرداخت 

شود.
9- می توان با قید احتیاط وظیفه وصول عوارض نوســازی و پســماند 
را از طریق برون سپاری به شــرکت های خصوصی واگذار کرد. برای این 
منظــور تدوین آیین نامه اجرائی مناســب و چارچوب قراردادی یکســان 
الزامــی خواهــد بــود. ایــن روال را می توان ابتــدا به صورت آزمایشــی 
در شــهرداری مناطق شــمال شــهر اجرا کــرد و در صــورت موفقیت به 

شهرداری های مناطق دیگر تعمیم داد.
10- یکــی از روش های کارآمد برای برون ســپاری می تواند مربوط به 
مجتمع های بزرگ و برج های مســکونی و مجتمع های تجاری باشد. این 
کار را می توان از طریق هماهنگی با مدیران این مجتمع ها به نحو مؤثر و 

با هزینه اندک ساماندهی کرد.

3-2-پیشنویسلایحهاصلاحقانوننوسازیوعمرانشهری
مقدمهتوجیهیلایحه:

عــوارض مســتغلات در جهــان یکــی از مهم تریــن اقــلام درآمــدی 
شــهرداری ها و حکومت هــای محلــی به شــمار مــی رود. ایــن عوارض 
همه ساله از مالکان مستغلات شهری دریافت می شود و برای تأمین مالی 
هزینه های جاری و عمرانی شــهرداری ها به مصرف می رســد. در ایران 
عوارض مستغلات تحت عنوان عوارض نوسازی به موجب قانون نوسازی 
و عمران شــهری مصوب 1347/9/7 وصول می شود و 90 درصد درآمد 
حاصل از آن به مصرف نوســازی شهری می رســد.  به موجب قانون فوق 
قیمت املاک و مســتغلات شــهری بــه صورت قیمــت منطقه ای املاک 
توسط هیئت کارشناســی مندرج در قانون تعیین می شود و پس از تأیید 
دولت، مأخذ تشــخیص و وصــول عوارض قرار می گیــرد. در دوره بعد از 
انقلاب با وجود تورم های بالا که موجب افزایش ارزش مستغلات شهری 
شــده، دولت و شهرداری ها برای رعایت حال شــهروندان از تجدید نظر 
متناســب با تورم در قیمت مستغلات شهری اجتناب کرده اند، به همین 
دلیــل در عمل ســهم درآمــد حاصل از این نــوع عــوارض در کل درآمد 
شــهرداری ها به شدت تنزل یافته اســت. مسئله دیگری که در این زمینه 
برای شــهرداری ها وجــود دارد، ناکارآمدی ادارات تشــخیص و وصول و 
عدم اجرای مفاد قانون در مورد مســتنکفین پرداخت عوارض نوســازی 
اســت. با توجه به سپری شدن بیش از 40 سال از تصویب قانون نوسازی 
با وجود اصلاحاتی که در گذشــته در قانون مذکور اعمال شده، بازنگری 
آن بــا تأکید بر تغییر نحوه تعیین قیمت بازار املاک ضروری می نماید. از 
این رو متن لایحه اصلاحی زیر جهت تصویب مجلس شــورای اســلامی 

تقدیم می شود.
 

متنلایحه:
 تبصره 1 اصلاحی ماده 2: در هر ســال شورای اسلامی شهر نسبتی 
از قیمت املاک شــهر را با توجه به مقتضیات و شــرایط خاص اقتصادی 
مأخــذ دریافت عوارض قرار خواهد داد. بدیــن ترتیب عوارض پرداختی 

توسط هر مالک بر اساس رابطه زیر تعیین خواهد شد:
یک ونیم درصد * نســبتی از قیمــت ملک که مأخــذ دریافت عوارض 

است * ارزش بازار ملک = عوارض نوسازی
تبصــره 2 اصلاحی ماده 2: ترتیب ممیزی و تشــخیص و طرز وصول 
عــوارض مذکور در ماده 2 به موجــب آیین نامه ای خواهد بود که از طرف 
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وزارت کشور تنظیم و به تصویب هیئت وزیران می رسد.
 تبصــره 3 اصلاحی: تبصــره 3 ماده 64 قانون مالیات های مســتقیم 

مصوب سال 1394 با تصویب این قانون حذف می شود.
تبصره 4: حذف شد.

تبصره 4 الحاقی: شــهرداری ها موظف اند نســبت به ممیزی املاک 
واقــع در محدوده شــهرها هر پنج ســال یک بــار اقدام نماینــد. در این 
ممیزی ها مشخصات زمین، ساختمان ها و مستحدثات موجود در املاک 
مشخص خواهد شــد. ترتیب ممیزی املاک به موجب آیین نامه ای که از 
طرف وزارت کشــور تنظیم و به تصویب هیئت وزیران می رســد،  تعیین و 

اجرا خواهد شد.
تبصره 5 الحاقی: بهای اراضی، ساختمان ها و مستحدثات موجود در 

آنها بر اساس ماده 4 همین قانون تعیین خواهد شد. 
تبصره 5 اصلاحــی: برای تأمین هزینه هــای اداری و وصول عوارض 
موضــوع این ماده و تجهیــز کادر فنی و اداری جهت اجــرای این قانون 
شهرداری ها می توانند  حداکثر تا میزان دو درصد درآمد وصولی موضوع 
این قانون را طبق بودجه ای که به تصویب شــورای اســلامی شهر و تأیید 
وزارت کشــور خواهد رســید، به مصرف  برســانند و مصرف بیش از این 

میزان از درآمد حاصل از اجرای این قانون به هیچ وجه مجاز نیست.
 ماده 3: حذف شد.

 مــاده 4 اصلاحی: تعییــن قیمت بــازار املاک در هر شــهر بر عهده 
شهرداری آن شهر می باشــد. شــهرداری ها ملزم اند کتابچه قیمت بازار 
زمین و ســاختمان و مستحدثات به انضمام نقشــه بلوک های شهر را هر 
ســه سال یک بار تهیه و منتشــر نمایند. مبنای تعیین قیمت بازار املاک 
در هر شهر بر اساس نتایج ممیزی املاک و میانگین قیمت های معاملات 

انجام شده در املاک مشابه خواهد بود.
 تبصــره 1: در مــورد کارخانه هــا و کارگاه هــا و مؤسســات صنعتی و 
اقتصادی و علمی فقط قیمت زمین و ساختمان ملاک پرداخت عوارض 

قرار خواهد  گرفت.
تبصره 2: بــرای تعیین قیمت بازار املاک به شــرح زیر عمل خواهد 

شد:
در هــر یــک از مناطــق یــا نواحــی شــهرداری، پهنه امــلاک دارای 
کاربری های متمایز )مســکونی، تجاری، اداری، صنعتی و...( مشــخص 
خواهد شد و از این طریق ماتریس مناطق و کاربری ها تهیه خواهد شد.

در ماتریس فوق هر کاربری به چند گروه همگن تقســیم خواهد شد. 
در مــورد کاربری های مســکونی این گروه ها شــامل خانه هــای ویلایی، 

آپارتمان های چندطبقه و بلندمرتبه خواهد بود.
میانگین قیمت های بازار هر مترمربع مســتغلات معامله شده در مورد 

هر کاربری به کاربری های مشابه در آن پهنه تعمیم خواهد یافت. 
شــهرداری های مناطق هر شــهر هر ســه ســال یک بار رأسا از طریق 
مراجعــه به افراد بصیر محلی نســبت بــه تعیین قیمت امــلاک واقع در 
محــدوده قانونی هر منطقه از شــهر و بــه روزآوری دفترچــه قیمت بازار 

املاک اقدام خواهند کرد.
اطلاعات به دســت آمده از ســوی شــهرداری های مناطــق، در اداره کل 
درآمدهای شهرداری بازبینی خواهد شد و نسبت به رفع نواقص آن، به ویژه 

یکسان سازی قیمت املاک مشابه در مناطق هم جوار، اقدام خواهد شد.
فهرســت قیمت املاکی که به این ترتیب تهیه می شــود، طی گزارش 
توجیهی لازم به شــورای شهر تسلیم شده و پس از تأیید شورای اسلامی 
شــهر، این قیمت ها ملاک تشــخیص و وصول عوارض نوســازی و ســایر 

عوارض ساختمان ها قرار خواهد گرفت.
در فواصل ســال های ممیزی بهای املاک، قیمت اراضی شــهری بر 

اساس شاخص قیمت کالاها و خدمات مصرفی در مناطق شهری استانی 
که شهر مورد نظر در آن واقع است، در هر سال تعدیل خواهد شد. 

تبصره 3: شــهرداری ها مکلف اند ظرف مدت دو سال پس از تصویب 
و ابلاغ این قانون نســبت بــه تقویم قیمت املاک بر اســاس قیمت بازار 
و تهیــه دفترچــه قیمت بــازار املاک اقــدام کننــد. تا زمانی کــه بانک 
اطلاعات املاک و دفترچه قیمت بازار املاک تهیه نشــده است، آخرین 
ممیزی انجام شــده به موجب قانون نوسازی ملاک تعیین میزان عوارض 

شهرسازی خواهد بود.
 ماده 5 اصلاحی: کلیه اراضی، ساختمان ها و مستحدثات موجود در 
محدوده شهرها مشــمول پرداخت عوارض نوسازی می باشند. محدوده 
هر شــهر با رعایت قانون »تعاریف محدوده و حریم شــهر و روستا و نحوه 
تعیین آنها« به موجب طرح جامع مصوب آن شــهر و اصلاحات بعدی آن 

توسط مراجع قانونی مشخص می شود. 
 ماده 6: حذف شد.

 مــاده 8 اصلاحــی: اعتراضــات راجع بــه ممیزی در مــورد اختلاف 
مســاحت اراضی و مســتحدثات و محل وقوع ملک و تطبیق مشخصات 
ملک با ضوابط  موضوع ماده 4 اعلام شده از طرف شهرداری در شهرهای 
مشــمول ماده 2 ایــن قانون و همچنین رســیدگی بــه اعتراضات راجع 
به ارزیابی املاک و حقوق  کســب و پیشــه و میــزان آن مربوط به اجرای 
طرح های نوســازی و اصلاح و توسعه معابر در کلیه شهرداری های کشور 
در کمیسیونی مرکب از سه نفر افراد  محلی بصیر و مطلع در تقویم املاک 
که یک نفر آن از طرف شــورای اســلامی شــهر و یک نفر از طرف رئیس 
دادگاه شهرســتان و یک نفر از طرف استانداری تعیین  می شود، به عمل 
خواهــد آمد، تصمیم اکثریت اعضای کمیســیون در ایــن مورد قطعی و 
لازم الاجرا است و رسیدگی به سایر اختلافات ناشی از اجرای این  قانون 
منحصرا در صلاحیت کمیســیون رفع اختلاف موضــوع ماده 77 قانون 

شهرداری می باشد.
 تبصــره 2 اصلاحــی: قبــول اعتــراض مؤدی راجــع به ممیــزی در 
کمیســیون ماده 8 موکول به آن اســت که عوارض ملک خود را بر اساس 
بهایــی که شــهرداری اعلام کرده بپردازد و رونوشــت یــا فتوکپی قبض 
پرداخت را به ضمیمه برگ اعتراض به دفتر شــهرداری برای ارســال به 

کمیسیون تسلیم  کند.
 تبصره 2: حذف شد.
 ماده 11: حذف شد.

 مــاده 14 اصلاحــی: مؤدیانی که تا پایان هر ســال عــوارض مقرر در 
این قانون را نپردازند، از آغاز ســال بعد ملزم به پرداخت صدی 20 زیان 
دیرکرد در ســال به  نســبت مدت تأخیر خواهند بود و شــهرداری مکلف 
اســت پس از پایان شــش ماه اول ســال بعد طبق مقررات ماده 13 این 

قانون نسبت به استیفای مطالبات  خود اقدام کند.
 مــاده 18 اصلاحی: ارزیابی املاک و تعییــن غرامت و پرداخت آن به 
مالکینی که تمام یا قســمتی از ملک آنها در اجرای طرح های نوسازی و 
احداث و اصلاح و  توسعه معابر و تأمین نیازمندی های عمومی شهر مورد 

تصرف قرار می گیرد، به شرح زیر خواهد بود:
 بند الف اصلاحی- در مورد اعیانی و عرصه به نسبت خسارت وارده به 

ملک به مأخذ قیمت بازار ارزیابی و نقدا پرداخت می شود.
 ماده 20 اصلاحی: شــهرداری مکلف اســت بهــای اراضی و اماکن و 
مستحدثات مشمول طرح های عمرانی و نوسازی و احداث و توسعه معابر 
را نقدا بپردازد. در صورتی که شــهرداری تمایل به خرید اقساطی ملک 
داشــته باشد با رضایت مالک و سود ســالانه ای که کمتر از میانگین نرخ 
تورم سه سال قبل از معامله نخواهد بود، نسبت به پرداخت بهای اراضی 
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و اماکن و مســتحدثات مورد نظــر اقدام خواهد کــرد. در هر حال مدت 
معامله اقساطی بیش از سه سال نخواهد بود.

 تبصــره 1 اصلاحی: پرداخت اقســاط مذکور در ایــن ماده به موجب 
قبوض مخصوص قابل انتقال خواهد بود که اصل و ســود آن در سررسید 
از طرف شهرداری  به دارنده قبض پرداخت می شود و سود این قبوض از 
پرداخت هر گونه مالیات معاف است. ترتیب اجرای این تبصره به موجب 
آیین نامه ای خواهد بود  که به وسیله وزارت کشور تهیه و به تصویب هیئت 

وزیران خواهد رسید.
 ماده 23: حذف شد.

 تبصره 2 ماده 26: حذف شد.
 ماده 29: حذف شد.
 ماده 34: حذف شد.

4-وضععوارضخاصدرنواحیخاص
4-1-تجربهایالتکالیفرنیادراستفادهازعوارضخاصدر

نواحیخاص1
عــوارض مبتنــی بــر ارزیابی منافــع در نواحــی خاص، یــک منطق 
منحصر به فرد عقلانی دارد. مقدار عوارضی که هر مالک ملزم به پرداخت 
آن اســت، باید متناســب با مقدار منافعی که از خدمــات بخش عمومی 

نصیب ملک او می شود، باشد.
در ایــن روش که به تأمین مالی تضمین شــده توســط زمین 2 معروف 
اســت، دولت مالکان مســتغلات یک محدوده جغرافیایی خاص را که از 
منافع پروژه ســرمایه گذاری یــا برنامه ارائه خدمات بهره مند می شــوند، 
ملزم به پرداخت عوارض سالانه )یا در دفعات متوالی تر( به منظور پوشش 
تمام یا بخشــی از هزینه ها می کند. در عین حال معمولا اوراق قرضه ای 
بــه منظور تجهیز ســرمایه مورد نیاز برای تأمین مالی اقدامات بهســازی 
منتشــر می شــود و بازپرداخت بدهی این اوراق از محــل عواید عوارض 
اخذ شــده از مالکان زمین های آن محــدوده جفرافیایی خاص، پرداخت 
می شود. مؤسســات محلی نوعا به صورت قراردادی متعهد می شوند در 
صورت عدم پرداخت عوارض توســط مالک در موعد مقرر، زمین او را در 
اسرع وقت تصرف کنند. از زمانی که در ایالت کالیفرنیای آمریکا عوارض 
مبتنی بر ارزیابی منافع در نواحی خاص مرسوم شد، ضمانت اجرای آن 

تهدید به فروش اجباری املاک مالکان بوده است. 
این تعریف دارای ابهاماتی است، به این معنا که »مالیات های معمول 
بر مســتغلات« را کــه تقریبا بر همه املاک یک منطقه وضع می شــوند و 
نیز »بهایی« که مالکان مســتغلات بابت خدماتی همچون آب و فاضلاب 
می پردازنــد را نادیده می گیرنــد. گاهی اوقات به پشــتوانه این عوارض 
اوراق قرضه منتشر می شود، اما این اوراق از طریق تهدید به تصرف فوری 
ملک تضمین نمی شــوند. این فقدان شفافیت، اصلا مفید نیست و باعث 
می شــود تأمین مالی بخش عمومی آشفته شــود. به دلایلی که احتمالا 
بیش از طبقه بندی منطقی و عقلایی به مسائل تاریخی مربوط می شود، 
تأمین مالی تضمین شده توســط زمین، قوانین، چارچوب های مفهومی 
تعریف شده قضائی، سیاســت ها، وکلا، مشاوران مالی، بیمه گران اوراق 

قرضه و تا حدی خریداران اوراق قرضه مربوط به خود را دارد. 
قدیمی تریــن و ســنتی ترین روش تأمین مالی تضمین شــده توســط 
زمین، عوارض مبتنی بر ارزیابی منافع در نواحی خاص 3 اســت. ریشــه 

1 Special Assessment Tax
2 Land Secured Financing 
3  Special Assessment Tax

این نوع عوارض را می توان در اروپای قرون وســطی و تا حدی امپراتوری 
روم باستان جست وجو کرد.

تجــارب جهانی اخــذ عوارض در نواحــی خاص در مطالعــه ای که به 
منظــور »تدوین نظــام اخذ عــوارض از افزایش ارزش اراضــی و املاک 
شــهری و جبران کاهش ارزش ناشــی از طرح های توســعه شــهری« به 
تفصیل ارائه شــده اســت 4. در اینجــا به منظور رعایــت اختصار فقط به 
تجربه ایالت کالیفرنیای امریکا که در استفاده از این نوع عوارض پیشگام 

بوده اشاره خواهد شد.
در ایالت کالیفرنیا اســتفاده از این نوع عوارض برای ایجاد کانال های 
آبیاری و طرح های عمرانی بخش عمومی سابقه دیرینه دارد. اما در سال 
1982 نهــاد قانون گــذاری ایالــت کالیفرنیا ترتیبات جدیــدی را در این 
خصوص به تصویب رساند. بر اساس این ترتیبات نوین یک سازنده و یک 
شــهر می توانستند قبل از آنکه یک زیربخش )قطعه زمین( جدید ساخته 
شــود، اقدام به ایجاد یک محدوده مالیاتی کنند. به این ترتیب مالیات ها 
وضع، اوراق قرضه فروخته و پروژه های بخش عمومی تکمیل می شدند. 
به طور هم زمان خانه ها ساخته می شدند و مردم نیز آنها را خریداری و به 
آن منطقه نقل مکان می کردند. ساکنان جدید به خوبی نسبت به مالیات 
آگاه بودنــد و بنابرایــن از وجود آن شــگفت زده نمی شــدند. اگر مالکان 
مستغلات مالیات خود را نمی پرداختند، ملک آنها در یک مزایده عمومی 
- و به روشی مشابه روش های تضمین پرداخت عوارض مبتنی بر ارزیابی 
منافــع نواحی خاص - بــه فروش می رفــت. اگرچه در قانون مشــخص 
نشــده بود که مالیات جدید، بر اســاس منافعی که به دست می آید میان 

خریداران خانه ها تقسیم شود، اما در عمل این اتفاق می افتاد. 
بــا وجود این اصلاحات، همچنان مشــکلات تأمیــن مالی پروژه های 
بخــش عمومی مرتبط بــه ساخت و ســازهای جدید پابرجا بــود. عجیب 
نبــود که ســازندگان در مقابل ایده الزام آنها به پرداخت صورت حســاب 
زیرســاخت های بیشتر مقاومت کنند. به ویژه در مورد مدارس این قضیه 
بسیار برجسته بود. چراکه هزینه احداث مدرسه بسیار بالا بود. به همین 
دلیل ســازندگان، نهاد قانون گــذاری ایالت کالیفرنیــا را متقاعد کردند 
مقادیری که ســازندگان در شــهرها یا نواحی آموزش و پــرورش ملزم به 

پرداخت آن هستند، محدود شود. 
سابقا در ایالت کالیفرنیا به موجب قوانین عوارض مبتنی بر ارزشیابی 
منافــع نواحی خــاص، هیئت مدیره ناحیه، همه مالکان مســتغلات را از 
وجــود چنین عوارضی مطلع کرده و جلســه ای عمومی در مورد عوارض 
پیشــنهادی برگزار می کرد. معمولا اگر مالــکان بخش عمده ای از ناحیه 
به این عوارض اعتراض داشــتند، هیئت مدیره ناچــار به رهاکردن ادامه 
کار می شــدند. اما پس از آن با تصویب طرح شماره 218، الزام اعتراض 
اکثریت، به چیزی شبیه به یک انتخابات تغییر یافت. به این ترتیب که به 
هر مالک یک ورقه رأی ارســال می شد. سپس آرای آنها متناسب با سهم 
آنها از کل عوارض، موزون می شــد. یا این عــوارض باید به تأیید اکثریت 
رأی دهندگان می رســید یا از ادامه آن صرف نظر می شد. این الزام، مانع 
به مراتب ســخت تری از الزام اعتــراض اکثریت تحمیل می کرد. از جمله 
نقدهــای وارده به این نظام این بود که آرای مالکان متناســب با وســعت 
ملک آنها موزون می شود. این ترتیبات نشانه ای غیردموکراتیک در خود 

داشت اما دادگاه ها تحت تأثیر این شکایت ها و نقدها قرار نمی گرفتند.
درســت اســت که عوارض مبتنی بــر ارزیابی منافــع در ناحیه خاص 

2 -هادی زنوز، بهروز و همکاران )1395(، طرح مطالعاتی تدوین نظام اخذ عوارض از افزایش ارزش اراضی و املاک شهری و جبران کاهش ارزش ناشی از طرح های توسعه شهری، فصل 3- مرور و 
تحلیل تجارب جهانی در زمینه وضع عوارض بر افزایش ارزش مستغلات شهری در پی اجرای طرح های توسعه و عمران شهری، مرکز مطالعات و برنامه ریزی شهر تهران.
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محدودیت هایی دارد اما در عین حال پتانســیل های استفاده نشــده ای 
دارد که در برخی حوزه ها قابل گســترش است. در ادامه به برخی از این 

حوزه ها اشاره شده است:
حمل ونقــل: دیدگاه امــکان اســتفاده از عوارض مبتنی بــر ارزیابی 
منافع نواحی خاص برای ســاخت سیســتم های حمل ونقل ریلی، ریشه 
در ســال های آغازین قرن بیستم دارد. شهر نیویورک از سال های 1909 
تــا 1924 به صورت جدی از ایــن ابزار برای تأمین مالی مترو اســتفاده 
کرد؛ امــا نهایتا به این نتیجه رســید که ســایر گزینه ها از نظر سیاســی 
قانع کننده ترند. قانون ایالت کالیفرنیا به نواحی حمل ونقلی، مجوز وضع 
عوارضی تحت عنوان عــوارض مبتنی بر ارزیابی منافع در نواحی خاص 
برای اهداف حمل ونقلی و نیز صدور اوراق قرضه به پشتوانه این عوارض 

را از سال 1968 اعطا کرد. 
اختیار وضع این نوع مالیات ها به اداره حمل ونقل شهری لس آنجلس 
اعطا شــد. بــه موجب قانونی کــه در همین زمینه در ســال 1983 وضع 
شــد، این اداره می تواند نواحی ارزیابی را پیرامون ایستگاه های خطوط 
حمل ونقل جدید تعریف کند. یک ناحیه ارزیابی در مرکز شــهر می تواند 
تا یک مایل از ایســتگاه ها و در سایر نواحی شهر تا نیم مایل از ایستگاه ها 
گسترده شــده باشــد. ارزیابی منافع ناشــی از اجرای پروژه های بخش 
عمومــی باید متناســب با مســاحت هر قطعــه زمین و هرگونــه بهبودی 
روی آن قطعــه زمین باشــد. عوارض مبتنی بر ارزیابــی منافع در نواحی 
خاص می توانــد با اوراق قرضه مرتبط باشــد و عوایــد آن می تواند فقط 
برای پرداخت هزینه های یک ایســتگاه خاص و تجهیزاتی که مســتقیما 
مربوط به آن هســتند، مورد استفاده قرار گیرد. در صورتی که 25 درصد 
از مالکان ناحیه ارزیابی به این عوارض اعتراض داشــته باشــند، باید در 
این زمینه رأی گیری شود. در این رأی گیری مالکان مستغلات، متناسب 
بــا ارزش ارزیابی شــده دارایی خود در آن ناحیه حــق رأی دارند. در این 

زمینه تأیید اکثریت ضروری است. 
ممکن اســت این طور به نظر برســد که تجربه اداره حمل ونقل شهری 
لس آنجلــس در زمینه اســتفاده از این ابزار بــرای تأمین مالی طرح های 
حمل ونقــل عمومی موفق بوده، اما نکته ای که بایــد به آن توجه کرد آن 
اســت که این اداره هیــچ وقت دوباره اقــدام به کاربرد ایــن روش برای 
تأمین مالی طرح های حمل ونقل نکرد. این موضوع ممکن است تا حدی 
منعکس کننده افزایش مخالفت سیاسی در مقابل درخواست از هر کس 
برای پرداخت هر مبلغی بابت پروژه های بخش عمومی باشــد. همچنین 
می تواند به این دلیل باشــد که فقط زمانی وضــع این نوع عوارض برای 
تأمین مالی حمل ونقل پذیرفتنی اســت که: 1( ایــن پروژه ها واقعا مورد 
نیــاز باشــند و 2( تعداد قابل توجهی از افرادی که منافعشــان بعدا مورد 
ارزیابی قــرار می گیرد، تا حــدی خواهان اجرای پروژه باشــند و حاضر 

باشند مبلغی بابت آن بپردازند. 
پارک ها و فضاهای عمومی: ایالت کالیفرنیا به طور جداگانه از ســال 
1972 مجــوز وضع عوارض مبتنی بــر ارزیابی منافــع در نواحی خاص 
بــه منظــور تأمین مالی پارک هــا را صادر کرد. قانون این مجوز در ســال 
1978 تصویــب شــد و به موجب آن شــهرداری می توانســت نســبت به 
تملک زمین بــرای پارک ها و فضاهای عمومی اقــدام کند. این قانون از 
دولت های محلی دعوت می کرد که هزینه چنین تملک هایی را از طریق 
وضــع عوارض مبتنی بــر ارزیابی منافعی که می توانســت مختص ناحیه 
گسترده تری نســبت به پروژه هایی همچون احداث پیاده رو باشد، تأمین 
کند. در ســال 1991 اولین بار در شــهر لس آنجلــس از این نوع عوارض 
برای تأمین مالی پارک ها و فضای سبز استفاده شد. بر اساس قانون باید 
تصمیم وضع این نوع عوارض پیش از اقدام به وضع آن، به تأیید اکثریت 

رأی دهندگان می رسید. این شیوه، برآمده از هیچ گونه الزام قانونی نبود 
بلکه ناشــی از درک این واقعیــت بود که اگر وضع این عــوارض به تأیید 
رأی دهندگان برســد، مشروعیت سیاســی آنها به مراتب و به میزان قابل 

توجهی بیشتر خواهد بود. 
در ســال 1989 در شــهر کوچک اورلند در ســاکرامنتو شمالی، یک 
ناحیــه ارزیابی خــاص برای نگهــداری پارک های پنج گانه شــهر تعریف 
شــد. در این طــرح، نرخ عوارض یکســان 24 دلار ســالانه بــه ازای هر 
واحد مســکونی موجود در محدوده شــهر وضع شــد. مستغلات تجاری 
از پرداخــت ایــن عــوارض معاف بودنــد. تعریف ایــن ناحیــه ارزیابی از 
جنبه های مختلف به چالش کشــیده شــد. جالب ترین بحــث آن بود که 
این نوع عوارض می توانند فقط برای تأمین مالی پروژه های سنتی مانند 
روشنایی معابر، فاضلاب، پیاده روها و ســیل بندها به کار روند. مخالفان 
استدلال می کردند که پارک ها جمعیت گسترده تری را منتفع می کنند و 
هیچ گونه منافع خاصی که بتواند عوارض بر ارزیابی منافع نواحی خاص 

را توجیه کند، ایجاد نمی کنند. 
مــدارس و کتابخانه ها: تأمین مالی ســاخت مدارس همچنان در دهه 
1980 به عنوان یک معضل مطرح بود. از جمله این مشکلات، انتقاداتی 
بــود که بــه این روش تأمیــن مالی در نواحــی فقیرتر وارد می شــد. این 
انتقادات حاکی از آن بود که نواحی فقیرتر اســتطاعت پرداخت این نوع 
عــوارض برای تأمین مالی مــدارس را ندارند و در نتیجــه عدم تعادل در 
مــدارس موجود در مناطق نتیجــه اجتناب  ناپذیر اخذ ایــن نوع عوارض 
اســت. در مــورد کتابخانه ها نیز باید گفت که هماننــد مدارس به صورت 
ســنتی توســط عوارض مبتنی بر ارزیابی منافــع در نواحی خاص تأمین 
مالی نمی شــده اند. قوانینی که به حکومت هــای محلی اجازه وضع این 
نــوع عوارض برای ســاخت کتابخانه ها و خدمات آن را می داد، در ســال 
1993 تصویــب شــدند. اما امــروزه اســتفاده از این نوع عــوارض برای 
تأمین مالی ساخت زیرســاخت ها رایج نیست. چراکه استدلال می شود 
کتابخانــه، منافع عمومی را برای جامعــه محلی فراهم می کند که از نوع 
منافع خاص و مناســب وضع عوارض مبتنی بر ارزیابی منافع در نواحی 

خاص نیست.  
نواحی تجــاری: در کالیفرنیا طــی دهه ها از عوارض مبتنــی بر ارزیابی 
منافــع در نواحی خــاص برای کمک به نواحی تجاری اســتفاده می شــده 
اســت. به طور مثــال با تعییــن چنین نواحی ای، روشــنایی معابر از ســال 
1919، محوطه هــای پارکینگ و ســاختمان ها از دهــه 1940، محل عبور 
عابران پیــاده از دهه 1960 و بهبــود نواحی تجاری از ســال 1989 تأمین 
مالی شده است. شکل گیری نواحی تجاری به منظور ارائه خدمات پشتیبان 
مراکز شــهر و ســایر نواحی تجاری به ویژه نواحی مراکز خرید در اوایل دهه 
1990 آغاز شــد. به موجب قانونی که در سال 1989 و 1994 تصویب شد، 
ایجــاد نواحی ای که می تــوان در آنها عــوارض مبتنی بر ارزیابــی منافع بر 
 ســب وکارها یا مستغلات مســتقر در آن ناحیه وضع کرد، مجاز شمرده شد.
.)Ingram, Gregory.K and Hong, YuHung, 2011, p 97-107(

4-2-عوارضخاصدرایران
بــه موجب بنــد 16 ماده 71 و مــاده 77 قانون تشــکیلات،  وظایف و 
انتخابات شــوراهای اســلامی کشــور و انتخــاب شــهرداران، وضع این 
عوارض مجاز اســت. شورای اسلامی شــهر تهران در چند مورد محدود 
مصوباتی را در این زمینه داشــته اســت. اما تدوین آیین نامه اجرائی که 
در آن موارد شــمول این نوع عوارض و شــرایط آن مشــخص شده باشد، 

ضروری است.
در مــاده 7 آیین نامــه اجرائی قانون تشــکیلات،  وظایــف و انتخابات 
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شــوراهای اســلامی کشــور و انتخاب شــهرداران مصوب 1378 چنین 
آمده است: »شــوراهای اسلامی شهر، بخش و شــهرک می توانند برای 
تأمین تمام یا بخشــی از هزینه های طرح های خاص خدماتی یا عمرانی، 
عوارض خاصی  برای مدت و مورد معین وضع نمایند. عوارضی که از این 
طریق وصول می گردد، صرفا در همان مدت و مورد تعیین شده در مصوبه 

وضع عوارض، قابل  مصرف می باشد«.
مصوبه شــورای اســلامی شــهر تهران را در مورد مجوز اخذ عوارض 
توســعه حمل ونقل ریلی در شهر تهران شاید بتوان مهم ترین گامی تلقی 
کرد که در جهت وضع عوارض خاص برداشــته شده است. با توضیحاتی 
که در مورد تجربه ایالت کالیفرنیا داده شد، البته این مصوبه را نمی توان 
دقیقا به عنوان وضع عوارض خــاص در نواحی خاص تلقی کرد. چراکه 
ناظــر به تأمین مالی پروژه های حمل ونقل در کل شــهر اســت. ضمنا به 
نظر نمی رســد شــهرداری تهران در اجرای این مصوبه پیگیر بوده باشد. 
طبق مصوبه شــورای اسلامی شــهر تهران در تاریخ 1387/11/15، به 
شــهرداری تهران اجازه داده می شــود از ابتدای ســال 1388 به میزان 
بیســت درصد )20%( بهای صــدور مجوزهای ســالانه ورود به محدوده 
طرح ترافیک را علاوه بر نرخ مصوب دریافت و وجوه حاصله را به حساب 
درآمدی شــهرداری )درآمدهای متمرکز( واریز و صرفا در جهت تســریع 
در اجــرای پروژه هــای حمل ونقل ریلی شــهری هزینه کند. شــهرداری 
تهران موظف اســت درآمدهای حاصل از اجــرای این مصوبه را علاوه بر 
کمک های خود، در بودجه ســالانه شرکت راه آهن شهری تهران و حومه 
)مترو( منظور و بر حسن اجرای مصوبه و نحوه هزینه وجوه نظارت کند.

4-3-لایحهعوارضخاصدرنواحیخاص1
گفتنی است که این لایحه را می توان برای تصویب به شورای اسلامی 
شــهر تهران ارائه داد. البته در صورت ارائه این لایحه به مجلس شــورای 
اسلامی همه شــهرداری ها می توانند از مزایای آن بهره مند شوند. به هر 

حال این دو اقدام جمع ناپذیر نیستند. 

طرح ها و پروژه های مشمول وصول مالیات در نواحی خاص

ناحیه و افراد مشمول مالیاتسازمان مجریعنوان طرح یا پروژهردیف

ترمیم پیاده روها و خیابان های دسترسی 1
در نواحی تجاری از کسبه شاغلشهرداریو جمع آوری کننده

 در نواحی مسکونی از مالکان

از صاحبان مستغلاتی که ملک آنان بر خیابان قرار شهرداریاحداث و تعریض خیابان ها2
می گیرد به تناسب طول بر ملک 

شرکت مترو وابسته به احداث ایستگاه های مترو3
از املاک واقع در شعاع 500متری ایستگاه متروشهرداری ها

در نواحی تجاری از کسبه شاغلشهرداریزیباسازی خیابان ها و مراکز تجاری4

از مالکان مستغلات موجود در ناحیه شهرداریشهرداریاحداث پارک های محلی5

از مالکان مستغلات موجود در محلاتشهرداریجمع آوری آب های سطحی6

مقدمهتوجیهیلایحه
بــه موجب بنــد 16 ماده 71 و مــاده 77 قانون تشــکیلات،  وظایف و 
انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران، وضع این عوارض 
مجــاز اســت. در ماده 7  آیین نامــه اجرائی نحوه وضــع و وصول عوارض 
توسط شوراهای اسلامی شهر، بخش و شهرک موضوع قانون تشکیلات،  
وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران مصوب 
1375 که در ســال 1387 به تصویب هیئت دولت رســیده اســت چنین 
آمده است: »شــوراهای اسلامی شهر، بخش و شــهرک می توانند برای 
تأمین تمام یا بخشــی از هزینه های طرح های خاص خدماتی یا عمرانی، 
عوارض خاصی برای مدت و مورد معین وضع نمایند. عوارضی که از این 
طریق وصول می گردد صرفا در همان مدت و مورد معین تعیین شــده در 
مصوبه وضع عوارض قابل مصرف می باشــد«. چون در قانون و آیین نامه 
اجرائی آن نحوه تعیین و اخذ این عوارض مشــخص نشــده است؛ لایحه 

عوارض خاص در نواحی خاص به شرح زیر ارائه می شود.

لایحهعوارضخاصدرنواحیخاص
ماده 1: شــهرداری ها و شــرکت های تابعه و شــرکت های مندرج در 
جــدول زیر می تواننــد عوارض خاص در نواحی خــاص، موضوع بند 16 
مــاده 71 و ماده 77 قانــون تشــکیلات،  وظایف و انتخابات شــوراهای 
اســلامی کشــور و انتخاب شــهرداران را برای پروژه های تعیین شده در 

جدول زیر، وضع و وصول نمایند:
ماده 2: شهرداری ها و شرکت های مشمول ماده 1 مکلف اند مطالعات 
فنــی و اقتصادی پروژه هــا را که دربردارنده موارد ذیل این ماده اســت، 

تهیه و جهت تصویب به شورای اسلامی شهر ارائه دهند:
گزارش توجیه فنی و اقتصادی پروژه مورد نظر

هزینه سرمایه گذاری در پروژه
مدت اجرای پروژه

1 Special Assessment Districts   
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محدوده خدماتی پروژه مورد نظر روی نقشه
تعــداد واحدهای مســکونی و تجــاری و اداری و خدماتی مســتقر در 

محدوده خدماتی پروژه
سهمی از سرمایه گذاری که از طریق وضع عوارض خاص تأمین مالی 

خواهد شد
نحــوه توزیع بار هزینه ها بــه صورت عوارض میــان کاربران مختلف و 

تناسب آن با توان پرداخت شهروندان
مــاده 3: شــهرداری ها و شــرکت های مشــمول مــاده 1 مکلف انــد 
مشــخصات و هزینه هــای پروژه هایــی را کــه از این طریــق تأمین مالی 
خواهند شــد و به تصویب شورای اسلامی شهر رســیده است، از طریق 
ارســال نامه بــه اطلاع شــهروندان ذی نفع که در محــدوده خدمات این 

پروژه ها اقامت یا فعالیت دارند، برسانند. 
مــاده 4: توزیع بــار مالی عوارض خــاص میان ذی نفعان به تناســب 
زیربنای مفید واحدهای مســکونی، اداری، تجــاری، صنعتی و خدماتی 

واقع در محدوده خدماتی پروژه با رعایت ضرایب زیر خواهد بود:

ضریبنوع کاربری

1مسکونی

1,5صنعتی

2اداری

2سایر خدمات خصوصی

3تجاری

مــاده 5: هرگاه یک ســوم مالکان مســتغلات منــدرج در ماده 4 
مخالفــت خود را بــا تأمین مالی پروژه از طریــق وضع عوارض خاص 
کتبا به اطلاع شورای اسلامی شهر برسانند، شهرداری یا شرکت های 
مشــمول ماده 1 مکلف اند نسبت به اخذ رأی کتبی مالکان املاک در 
محــدوده در این خصوص اقدام کنند. در صورت تأیید اکثریت اهالی 
اخذ عوارض خاص در ناحیه خاص به تصویب شــورای اسلامی شهر 

خواهد رسید. 
ماده 6: در محاســبه آرای مالکان هر رأی به تناسب مساحت هر ملک 

ضربدر وزن های جدول فوق محاسبه و موزون خواهد شد.
مــاده 7: در صورت تأییــد اجرای پروژه از طریق ایــن روش پرداخت 
عوارض، شــورای شــهر پرداخت عوارض خاص در ناحیــه خاص میزان 
عوارض سالانه املاک واقع در محدوده و مدت پرداخت آن را تعیین و به 

اطلاع ذی نفعان خواهد رساند.
ماده 8: شــهرداری می تواند به پشــتوانه عوارض خاص، اوراق بدهی 
لازم را برای تأمین مالی تمام یا بخشــی از پروژه خاص منتشر کند. نحوه 
انتشــار اوراق بدهی تابع مقررات مصوب مجلس و شورای اسلامی شهر 

خواهد بود. 

5-وضععوارضشهرسازی
همان طور که به تفصیل در گزارشات مرحله اول و دوم تحقیق، مطرح 
شــد، شهرداری تهران و کلان شهرها بعد از جنگ ایران و عراق در غیاب 
چارچوب های قانونی روشــن برای نظام درآمدی شهرداری ها، اقدام به 
وصول عــوارض فروش تراکم مازاد و تغییر کاربــری به صورت بی ضابطه 
کردند و تدابیر شــورای عالی معماری و شهرســازی برای ممانعت از این 

اقدامات غیرقانونی کارساز نبود.

5-1-مبانیقانونیدریافتعوارضشهرسازیدرایران
در ایــران عوارضــی تحت ایــن عنوان وصــول نمی شــود، اما تصرف 
سهمی از اراضی واردشده به محدوده شــهرها، عوارض پذیره، عوارض 
مازاد تراکم و عوارض صدور پروانه ســاختمانی و عوارض تفکیک اراضی 
را که در کشــور ما متداول اســت، می توان در زمره عــوارض برنامه ریزی 
شــهری طبقه بندی کرد. مبانی قانونی وضع و وصول این عوارض متنوع 

است. در زیر اجمالا به این مبانی اشاره می شود:
تصرف سهمی از اراضی واردشده به محدوده شهرها:

تصــرف حداکثــر 20 درصد از مســاحت اراضــی کــه وارد محدوده 
شهرها می شود به موجب تبصره 4 قانون تعیین وضعیت املاک واقع در 
طرح های دولتی و شــهرداری ها مصوب 67/8/29. گفتنی است که در 
عمل شهرداری ها تا 60 درصد مساحت اراضی واردشده به کلان شهرها 

را تصرف می کنند.
رابطه روشنی میان این تصرفات و تأمین سرانه های خدماتی مورد نیاز 

شهرها و طرح های آماده سازی وجود ندارد.
مــاده 1 تصویب ضوابط و مقررات مربوط بــه تأمین فضاهای عمومی 
و خدماتــی شــهرها مصوبه شــورای عالی شهرســازی و معمــاری ایران 
در ســال 1369: نســبت به مازاد بر هزار مترمربع از هــر قطعه زمین در 
شــهرهایی که طبق آخرین سرشــماری کمتر از 200 هــزار نفر جمعیت 
داشته اند 50 درصد و در سایر شهرها غیر از تهران 55 درصد و در تهران 
70 درصــد آن به معابر و تأسیســات و تجهیــزات و خدمات عمومی و 20 
درصد موضــوع تبصره 4 قانون تعیین وضعیت املاک واقع در طرح های 
دولتی و شــهرداری ها مصوبه 29 آبان 1367 مجلس شــورای اســلامی 

تعلق می گیرد.
عوارض پذیره :

شــماره  نامــه  در   64/3/6 تاریــخ  در  کشــور  وزیــر  موافقت نامــه 
1/3/3435/2245

مصوبه شــورای اســلامی شــهر تهران )مــورخ 1383/11/7( که به 
شهرداری تهران اجازه اخذ عوارض پذیره را می دهد.

مصوبه مورخ 1388/11/25 شــورای اسلامی شهر تهران که هنوز به 
تأیید فرمانداری نرسیده است.

عوارض مازاد تراکم:
مطابق ماده 1 مصوبه شــورای عالی شهرسازی و معماری ایران در سال 
1366، در مــورد ضوابــط منطقه بنــدی و تعیین تراکم های ســاختمانی و 
کاربری اراضی در طرح های توسعه شهری: شهرداری هایی که دارای طرح 
جامع  هســتند، می توانند در قبال اضافه ارزشی که برای هر یک از قطعات 
اراضی شــهر بر اثر ضوابــط منطقه بندی و تعیین تراکم های ســاختمانی و 
کاربری اراضی بیش از قیمت اراضی در مناطق مسکونی با تراکم کم ایجاد 
می شــود، با تعیین شورای شهر )مســتند به بند 1 ماده 35 قانون تشکیل 
شــوراهای اســلامی( و تأیید وزارت کشــور، مســتند به تبصره بند 8 ماده 
45 قانون شــهرداری ها و تبصره آن عوارض اختصاصی به تناســب میزان 
اضافه ارزش حاصله وضع و وصول کرده و در حسابی جداگانه به نام »درآمد 
حاصله از فعالیت های اقتصادی در ساختمان های شهری« نگهداری کرده 
و صرفــا در تهیــه طرح های توســعه و عمران شــهری و اجرای آنهــا با نظر 

شورای شهر و عاملیت دستگاه های مربوطه به مصرف برسانند.
طبق مصوبه شــورای اسلامی شــهر تهران در تاریخ 86/9/14 تحت 
عنــوان ارزش واگــذاری امتیاز تراکــم و تعرفه تغییر کاربری ســاختمان 
و پارکینــگ: در صورتــی کــه شــهرداری تهران مجــاز به صــدور پروانه 
ســاختمان های مسکونی و غیرمســکونی بیش از تراکم پایه مالی باشد، 
بــه منظور تأمین خدمات بر اســاس ســرانه های شــهری مصوب ناشــی 
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از تراکم هــای بالاتر موردنیــاز، ضریب پلکانی تعرفه مــازاد بر تراکم پایه 
مالی بر اســاس جــداول جداگانه ای برای ســاختمان های مســکونی و 
غیرمســکونی محاسبه و اعمال می شــود. به موجب ماده 2 این مصوبه، 
شــهرداری تهران مکلف اســت که در قبال اضافه ارزشــی کــه برای هر 
یک از قطعات اراضی شــهر بر اثر ضوابــط پهنه بندی و تعیین تراکم های 
ســاختمانی مجــاز و کاربری اراضی بیــش از قیمت اراضــی در مناطق 
مســکونی با تراکم پایه مالی صدوبیست درصد )120%( ایجاد می شود، 

تعرفه مربوطه را با رعایت ضوابط این مصوبه وصول کند.
عوارض صدور پروانه ساختمانی و عوارض تفکیک اراضی:

پیشــنهاد وزیر کشور در تاریخ 68/12/28 از سوی رئیس قوه قضائیه 
در تاریخ 69/1/15 پذیرفته شد و در نامه شماره 1/16983/2 به اطلاع 

وزیر کشور رسید.
مصوبه شورای اسلامی شهر تهران در تاریخ 1382/11/8.

عوارض بر بالکن و پیش آمدگی: 
موافقت ریاست جمهوری با درخواست وزیر کشور در تاریخ 71/2/27 

در نامه شماره 831/1/3/34. 

5-2-پیشنویسلایحهعوارضبرنامهریزیشهری
مقدمه توجیهی لایحه

در طرح جامع شهر تهران، ساماندهی ارزش افزوده مستغلات شهری 
در نتیجه اجرای طرح های توســعه و عمران شهری پیش بینی شده و در 
این زمینه وظایف مشخصی بر عهده وزارت مسکن و شهرسازی و وزارت 
کشور قرار گرفته است. مطالعات انجام شده در این زمینه گویای آن است 
که می توان بخشی از اضافه ارزش املاک و مستغلات شهری را به صورت 

عوارض شهرسازی وصول کرد.
در حال حاضر در زمینه تشــخیص و وصول عوارض شهرسازی قانون 
خاصی در کشــور وجود ندارد. با این حال برخی از شهرداری ها با کسب 
موافقت وزارت کشــور یا بر اســاس مصوبات شــوراهای اســلامی شــهر 
نســبت به وصول عوارض مازاد تراکم، تغییر کاربری، کسری پارکینگ و 
پذیره اقدام می کنند. از آنجا که این نوع عوارض به ویژه در کلان شــهرها 
بــه منبع مهــم درآمد شــهرداری ها تبدیل شــده، قانونمندکــردن آن به 
منظــور جلوگیری از اجحاف به شــهروندان و ایجاد انگیــزه منفی برای 

سرمایه گذاری در مستغلات شهری ضروری است.
مطالعات انجام شــده بیانگر آن اســت که می تــوان مجموعه مهمی از 
عوارض مســتغلات شهری را تحت عنوان عوارض شهرسازی ضابطه مند 
کرد و به اســتناد قانون واحد در مناطق شهری کشور به اجرا درآورد. در 
زیر پیش نویس لایحه عوارض برنامه ریزی شــهری جهت تصویب مجلس 

شورای اسلامی ارائه می شود.

فصل اول: گسترش محدوده شهرها
مــاده1: در صــورت ورود اراضــی متعلــق بــه دولــت )منابــع ملی( 
به محــدوده شــهرها، مالکیت آنهــا به شــهرداری ها منتقل می شــود و 
شهرداری ها ملزم خواهند بود طرح های تفصیلی توسعه و عمران شهری 
را در محدوده هــای جدید حداکثر ظرف مدت پنج ســال از ورود اراضی 

مذکور به محدوده شهر طراحی و به اجرا درآورند. 
ماده 2: در اراضی که به ترتیب فوق به زیرساخت ها و خدمات شهری 
تجهیز می شــوند، به تناســب نوع کاربری های پیش بینی شــده در طرح 
تفصیلی توسعه و عمران شهری، کاربری های عمومی شامل شبکه معابر 
و خیابان ها، فضای ســبز و سرانه های خدماتی مطابق طرح جامع شهر و 
طرح تفصیلی که برای این مناطق تهیه می شود، پیش بینی خواهد شد. 

مــاده 3: اراضی قابل ساخت وســازی کــه بر اســاس  آیین نامه نحوه 
بررســی و تصویب طرح های توسعه و عمران محلی، ناحیه ای، منطقه ای 
 و ملی و مقررات شهرســازی و معماری کشــور )مصوب 1387/10/22( 
برای کاربری های مســکونی آماده سازی می شــود، به صورت مزایده در 

اختیار انبوه سازان و خانوارهای متقاضی قرار خواهد گرفت.
ماده 4: شــهرداری ها ملزم می باشــند زمین هــای خصوصی را که به 
موجب طرح های جامع و تفصیلی وارد محدوده شــهر می شوند، به شرح 

زیر به کاربری های عمومی و خصوصی اختصاص دهند:
الف: اراضی موردنیاز کاربری های عمومی را مطابق طرح های جامع 

و تفصیلی به تصرف درآورد.
ب: 10 درصــد اراضی باقی مانده جهت تأمین مالی زیرســاخت های 

شهری به مالکیت سازمان املاک شهرداری در خواهد آمد.
ج: اراضــی باقی مانــده مطابق ضوابــط مصوب در زمینــه تفکیک و 

قطعه بندی توسط مالکان خصوصی قابل افراز خواهد بود.
د: شــهرداری موظف اســت اراضی را که مســاحت آنها کمتر از حد 
نصاب مجاز برای تفکیک و ساخت وســاز اســت، به قیمــت بازار اراضی 

مجاور از مالکان آنها خریداری نماید.
هـــ: در مواردی که اراضــی اختصاص یافته به بندهای الف و ب جمعا 
بیــش از 40 درصد مســاحت زمین مالک خصوصی باشــد، شــهرداری 
موظف است خسارت مالک را به مأخذ مازاد بر 40 درصد مساحت زمین 
و بر اساس قیمت بازار اراضی هم جوار محاسبه و ظرف مدت سه ماه پس 

از اعلام رسمی به مالک، پرداخت نماید.
تبصره 1: آیین نامه اجرائی این ماده ظرف مدت شــش ماه از تصویب 
قانون توسط وزارت کشور تهیه شد و به تصویب مراجع ذی صلاح خواهد 

رسید.

فصل دوم: عوارض واگذاری تراکم 
ماده 5: شــهرداری ها به ازای واگذاری هــر مترمربع تراکم اضافی به 
متقاضیان ساخت وســاز، عوارض مازاد تراکم را معادل 20 درصد قیمت 
بازار هر مترمربع زیربنای مفید ســاختمان های نوســاز محاسبه و از آنها 

دریافت خواهند کرد.
ســاختمانی  تراکم هــای  از  بیــش  تراکــم  واگــذاری   :1 تبصــره 

پیش بینی شده در طرح های جامع، تفصیلی و  هادی ممنوع است. 
تبصره 2: منظور از ســاختمان نوساز، ساختمان های مشابه در ناحیه 
شــهرداری است که بیش از سه سال از تاریخ صدور پایان کار آن نگذشته 
باشد. قیمت این نوع ساختمان ها از طریق میانگین قیمت استعلام شده 
از حداقل سه بنگاه معاملات ملکی واقع در محدوده ناحیه تعیین خواهد 

شد.
تبصــره 3: در واگــذاری تراکم مــازاد، معافیت ها و بخشــودگی ها به 
منظور ایجاد مشــوق های لازم برای تســریع ساخت وســاز در بافت های 
فرسوده با عطف به قانون ساماندهی تولید و عرضه مسکن )مصوب سال 

1387( رعایت خواهد شد.
مــاده 6: تراکم مازاد بر اســاس تفــاوت تراکم مجاز )تعیین شــده در 
طرح های توسعه و عمران شهری( و تراکم پایه مالی محاسبه خواهد شد. 
تراکم پایه مالی در کلان شــهرها 120 درصد و در سایر شهرها صددرصد 

محاسبه خواهد شد. 

فصل سوم: عوارض پذیره )تغییر کاربری(
مــاده 7 : شــهرداری ها مجازنــد در تغییــر کاربری های مســکونی، 
تجاری، اداری و صنعتی به یکدیگــر در صورت ایجاد اضافه ارزش در اثر 
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تغییــر کاربری عــوارض پذیره به مأخذ 30 درصد تفــاوت قیمت بازار هر 
مترمربع زیربنای کاربری فعلی بــا کاربری جدید را تحت عنوان عوارض 
پذیره )احداث، توســعه، تبدیل یک واحد به چند واحد و تبدیل اداری به 

تجاری( دریافت کنند.
تبصره1: در تغییر کاربری ساختمان ها، رعایت کاربری پیش بینی شده 

در طرح های جامع، تفصیلی و  هادی الزامی خواهد بود. 
مــاده 8 : در محــدوده اضافه شــده بــه محــدوده شــهرها چنانچــه 
کاربری های تجاری از ســایر کاربری ها مشخص نشده باشد تا تعیین این 
کاربری ها برای رقابت ملکی مشــرف به معابر با عرض 15 متر و بیشتر با 
احداث واحد تجاری با میزان حداکثر 10 درصد مساحت زمین موافقت 
می شــود و مالک در این صورت باید عوارض پذیره را به مأخذ 30 درصد 
تفــاوت قیمت بازار هر مترمربع زیربنــای کاربری فعلی با کاربری جدید، 

پرداخت کند.
مــاده 9 : در مورد صدور مجــوز احداث و توســعه واحدهای صنعتی 
منطبــق با مناطــق صنعتی پیش بینی شــده در طرح جامــع و تفصیلی 
شهرها، 10 درصد تفاوت ارزش سطح مسکونی با صنعتی به قیمت بازار 

تحت عنوان پذیره احداث واحد صنعتی دریافت می شود. 
ماده 10: مشاعات ساختمان ها مشمول عوارض پذیره خواهند بود.

فصل چهارم: عوارض صدور پروانه، نظارت و تفکیک
مــاده 11 : عوارض صــدور پروانه، نظارت و تفکیــک به صورت بهای 
خدمــات فنی تحت ســه عنوان زیــر از متقاضیان ساخت وســاز دریافت 

خواهد شد:
یکم- عوارض صدور پروانه ساختمانی 

دوم- عوارض نظارت و بازرسی کار حین اجرای کار ساختمانی 
سوم- عوارض صدور پروانه پایان کار 

ماده 12: قیمت تمام شده هر یک از خدمات مندرج در ماده قبل برای 
هر مترمربع ساختمان در هر شهر توسط شهرداری آن شهر محاسبه و به 
تصویب شورای اسلامی شهر خواهد رسید. این قیمت مبنای محاسبه و 

وصول عوارض صدور پروانه برای سه سال متوالی خواهد بود. 
تبصره 1: وزارت کشــور فرم های محاســبه قیمت تمام شده خدمات 
فوق را برای اســتفاده شهرداری ها تهیه و ظرف سه ماه از تصویب قانون 
بــه آنها ابلاغ خواهــد کرد. شــهرداری ها موظف اند از ایــن فرم ها برای 
برآورد قیمت تمام شــده خدمات فنی صدور پروانه ســاختمانی و ســایر 

عوارض موضوع این ماده استفاده کنند.
تبصره 2: هرگاه هزینه بازرسی فنی با افزایش مساحت زیربنا و تعداد 
طبقات به صورت تصاعدی افزایش یابد، این مسئله باید در تعیین بهای 

خدمات منظور شود.
مــاده 13: عــوارض تفکیــک زمیــن به صــورت بهای خدمــات فنی 
شــهرداری ها محاســبه و از متقاضیان وصول خواهد شــد. شهرداری ها 
موظف اند برای تصویب نقشــه های درخواســتی تفکیــک زمین مطابق 
قانون اصلاح ماده 101 قانون شهرداری عمل کنند و در صورت تأیید آن 

جواز لازم را به ثبت املاک بدهند.
تبصــره 1: میزان عوارض تفکیک زمین و نحوه محاســبه و وصول آن 
به موجب آیین نامه ای خواهد بود که به تصویب شــورای اســلامی شــهر 

می رسد.

فصل پنجم: نحوه تعیین قیمت بازار زمین و ساختمان
ماده 14: تعیین قیمت بازار املاک در هر شهر بر عهده شهرداری آن 
شــهر است. شهرداری ها ملزم اند کتابچه قیمت بازار زمین و ساختمان و 

مســتحدثات به انضمام نقشه بلوک های شهر را هر سه سال یک بار تهیه 
و منتشــر کنند. مبنای تعیین قیمت بازار املاک در هر شــهر بر اســاس 
نتایــج آخرین ممیزی املاک و میانگین قیمت های معاملات انجام شــده 

در املاک مشابه در سال قبل خواهد بود.
 تبصره 1: در مــورد کارخانه ها، کارگاه ها، واحدهای تجاری و اداری، 
مؤسســات مالــی و مراکز آموزشــی و تحقیقاتــی، فقط قیمــت زمین و 

ساختمان ملاک پرداخت عوارض قرار خواهد  گرفت.
تبصره 2: برای تعیین قیمت بازار املاک به شرح زیر عمل خواهد شد:

در هر یک از مناطق یا نواحی شهرداری، پهنه املاک دارای کاربری های 
متمایز )مســکونی، تجاری، اداری، صنعتی و...( مشــخص خواهد شد و از 

این طریق ماتریس مناطق و کاربری ها تهیه خواهد شد.
در ماتریــس فــوق هر کاربری به چند گروه همگن تقســیم خواهد شــد. 
در مــورد کاربری هــای مســکونی ایــن گروه ها شــامل خانه هــای ویلایی، 

آپارتمان های چندطبقه و بلندمرتبه خواهد بود.
میانگین قیمت های هر مترمربع مستغلات معامله شده در مورد هر کاربری 

در سال گذشته به کاربری های مشابه در آن پهنه تعمیم خواهد یافت. 
شهرداری های نواحی هر شهر هر سه سال یک بار رأسا از طریق مراجعه 
به مشــاورین املاک نســبت به تعیین قیمــت املاک واقــع در محدوده هر 
ناحیه از شهر به تفکیک بلوک و به روزآوری دفترچه قیمت بازار املاک اقدام 

خواهند کرد.
اطلاعات به دســت آمده از ســوی شــهرداری های نواحــی، در اداره کل 
درآمدهای شهرداری بازبینی خواهد شد و نسبت به رفع نواقص آن، به ویژه 

یکسان سازی قیمت املاک مشابه در مناطق هم جوار، اقدام خواهد شد.
در فواصــل ســال های ممیــزی قیمت بــازار امــلاک، قیمــت اراضی، 
ساختمان ها و مستحدثات بر اساس شاخص بهای کالاها و خدمات مصرفی 

در مناطق شهری هر استان هر سال تعدیل خواهد شد. 
فهرست قیمت بازار املاکی که به این ترتیب تهیه می شود، در گزارش 
توجیهی لازم به شورای شهر تسلیم شده و پس از تصویب شورای اسلامی 
شــهر، این قیمت ها ملاک تشــخیص و وصول عوارض نوســازی و ســایر 

عوارض ساختمان ها از جمله عوارض شهرسازی قرار خواهد گرفت.
ماده 15: شــهرداری ها مکلف اند ظرف مدت دو سال پس از ابلاغ این 
قانون نســبت به تقویم قیمت املاک بر اســاس قیمت بازار و تهیه دفترچه 
قیمت بازار املاک اقدام کنند. تا زمانی که بانک اطلاعات املاک و دفترچه 
قیمت بازار املاک تهیه نشــده، آخرین ممیزی انجام شده به موجب قانون 

نوسازی ملاک تعیین میزان عوارض شهرسازی خواهد بود.

فصل ششم: وظایف شهرداری ها و وزارت کشور
مــاده 16: وزارت کشــور مکلف اســت آیین نامه اجرائــی این قانون 
را ظــرف مدت شــش مــاه از ابلاغ قانــون تهیه و پــس از تصویب هیئت 
دولت به کلیه شــهرداری ها ابلاغ کند. از زمان ابــلاغ این آیین نامه کلیه 
بخشنامه های وزارت کشــور و مصوبات شورای اسلامی شهرها در زمینه 
تشــخیص و وصول عوارض مازاد تراکم، صدور پروانه، نظارت و تفکیک و 

پذیره )تغییر کاربری( ملغی خواهد شد.
ماده 17: وزارت کشــور مکلف اســت نرم افزار مناســبی را به منظور 
محاســبه عوارض مازاد تراکــم، صدور پروانه، نظــارت و تفکیک و پذیره 
)تغییر کاربری( تهیه کند و آموزش لازم را به پرســنل شــهرداری ها برای 
ارائه خدمات کامپیوتری با اســتفاده از این نرم افزار به شــهروندان ارائه 

دهد.
ماده 18: شــهرداری ها مکلف اند این نرم افــزار را برای تعیین ارزش 
مــازاد تراکم، عوارض صــدور پروانه، نظــارت و تفکیک و پذیــره )تغییر 
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کاربری( مورد اســتفاده قرار دهند و نســخه ای از خروجی نرم افزار را در 
هر مــورد به متقاضی ساخت وســاز تحویل دهند و نســخه دیگر آن را به 

پرونده مربوط منضم کنند. 
مــاده 19: درآمــد حاصل از عوارض شهرســازی فقط جهــت تهیه و 
اجرای طرح های مصوب شهری اختصاص خواهد یافت و استفاده از آن 

در موارد دیگر ممنوع است.

ارزش افزایش از عوارض وصول و وضع امکانسنجی -6
املاکناشیازاجرایطرحهایتوسعهوعمرانشهری

دریافــت عــوارض از اضافه ارزش املاک ناشــی از اجــرای طرح های 
توســعه و عمران شهری، ابتدا در سال 1386 هنگام تصویب طرح جامع 
شــهر تهران در شــورای عالی شهرســازی و معماری مطرح شد. این در 
حالی بود که شــورای فــوق قانونا اختیار ورود به این موضوع را نداشــته 

است. 
در ماده 174 قانون برنامه پنجم )مصوب ســال 1389( نیز شوراهای 
اسلامی شهر و شهرداری ها و سایر مراجع ذی ربط موظف شدند تا پایان 
ســال اول برنامه از طریق تدوین نظام درآمدهای پایدار شــهرداری ها با 
اعمال سیاســت های معین اقدام کنند. یکی از موارد تعیین شده در بند 
الف ایــن ماده عبارت بود از: وضع »عوارض بــر افزایش ارزش اراضی و 
املاک، ناشی از اجرای طرح های توسعه شهری«. شورای اسلامی شهر 
و شــهرداری تهران برای ایفای ســهم خود در پیشبرد هدف تعیین شده 
از ســوی قانون گــذار، مطالعه فــوق را در دســتور کار مرکــز مطالعات و 
برنامه ریزی شــهر تهران قرار دادند. این مطالعات که توسط نگارنده این 
گزارش و همکاران او انجام شــده بود، در ســال 1395 به اتمام رســید و 
گزارشــات آن در اختیار مرکــز مطالعات و برنامه ریزی شــهر تهران قرار 

گرفت.
در صورت نیاز می توان خروجی ها یا کاربست های این مطالعات را که 
مشــتمل بر موارد زیر اســت، از مرکز مطالعات و برنامه ریزی شهر تهران 

دریافت کرد:
لایحــه قانونی اخذ عوارض از افزایش ارزش املاک و اراضی شــهری 
و جبــران کاهش ارزش اراضی و املاک شــهری ناشــی از تهیه و اجرای 

طرح های توسعه شهری در 12 فصل و 47 ماده.
آیین نامــه اجرائــی لایحه قانونی مذکور در پنج قســمت و 26 بند، در 
اجرای ماده )46( لایحه قانونی تنظیم شــده اســت که از ســوی وزارت 

کشور جهت تصویب به دولت ارائه خواهد شد.
شــیوه  نامه اجرائی لایحه مذکور در 9 قســمت و در اجرای ماده )47( 
لایحــه قانونی که حاوی روش ها و فرمول های محاســبه عوارض افزایش 
ارزش و جبران خســارت کاهش ارزش اراضی و املاک شهری است. در 
صورت تصویب لایحه قانونی، این شــیوه نامه از ســوی وزارت کشور تهیه 
و به صورت بخشــنامه ای به شــهرداری های مشــمول این قانون ارسال 

خواهد شد.
گرچه گروه مطالعاتی ملزم بــه ارائه خروجی مطالعات به صورت فوق 
بوده اســت، اما در گزارش تجویزهای سیاســتی برآمــده از تحقیق نظر 
کارشناســی گروه در مورد عدم امــکان وضع و وصول چنین عوارضی در 
سطح محلی مورد تأکید قرار گرفته است. ابعاد مختلف این نتیجه گیری 

در زیر اجمالا مطرح می شود.

6-1-موانعقانونیوضعووصولعوارضافزایشارزشاملاک
 در گزارش تجویزهای سیاســتی، در مــورد موانع قانونی وضع چنین 

عوارضی چنین استدلال شده است: 

1- قبــل از تصویب قانــون برنامه پنجم، قانون گذار در ســال 1387، 
قانون مالیات بر ارزش افزوده را تصویب کرده بود که با مفاد بند الف ماده 
174 مغایرت آشکار دارد. مطابق ماده 50 قانون مالیات بر ارزش افزوده، 
»برقــراری هرگونه عوارض از ســایر وجوه برای انــواع کالاهای وارداتی 
و تولیــدی و همچنیــن ارائــه خدمات کــه در این قانون تکلیــف مالیات 
و عــوارض آنها مشــخص شــده اســت، همچنیــن برقراری عــوارض بر 
درآمدهای مأخذ محاســبه مالیات، ســود ســهام شــرکت ها، سود اوراق 
مشــارکت، سود سپرده سرمایه گذاری و سایر عملیات مالی اشخاص نزد 
بانک ها و مؤسســات اعتباری غیربانکی مجاز، توسط شوراهای اسلامی 
و ســایر مراجع ممنوع می باشد«. پیداســت که قانون گذار از زمان تاریخ 
تصویب قانون اخیرالذکر تا امروز دســت شــوراهای اســلامی شهر را در 

وضع عوارض افزون بر قوانین مصوب مجلس بسته است.
2- در مــاده 59 قانــون مالیات هــای مســتقیم مصوب ســال 1366 
و اصلاحــات بعــدی آن، درآمد حاصل از واگــذاری قطعی املاک و حق 
واگذاری محل، تحت عنوان مالیات بر درآمد املاک به شرح زیر مشمول 
مالیــات بر درآمد اســت: »نقل و انتقــال قطعی املاک بــه مأخذ ارزش 
معاملاتــی و بــه نرخ پنج درصــد )5%( و همچنین انتقــال حق واگذاری 
محــل به مأخذ وجوه دریافتــی مالک یا صاحب حق و بــه نرخ دو درصد 
)2%( در تاریــخ انتقــال از طرف مالــکان عین یا صاحبان حق مشــمول 
مالیات می باشــد«. حق واگذاری محل از نظر این قانون عبارت است از 
حق کسب یا پیشه یا حق تصرف محل یا حقوق ناشی از موقعیت تجاری 
محل. از مفــاد ماده 50 قانون مالیات بر ارزش افــزوده و ماده 59 قانون 
مالیات های مستقیم چنین مستفاد می شود که شوراهای اسلامی شهر، 
از برقــراری عــوارض بر نقل و انتقــال املاک منع شــده اند. آرای دیوان 
عدالــت اداری مبنی بر ابطال عوارض محلی بــر نقل و انتقال املاک در 
شــهرهای مرند و همدان نیز مؤید این مطلب است. شاید به همین دلیل 
در آخرین ویرایش ماده 262 پیش نویس لایحه قانونی مدیریت شــهری، 
پیش بینی شــده است که »50 درصد از مالیات بر املاک، مشاغل و نقل 
و انتقال املاک و مستغلات که در محدوده و حریم شهرها توسط سازمان 
مالیاتی اخــذ می گردد، در قالب بودجه ســنواتی در اختیار شــهرداری 
محــل« قرار گیرد. در صــورت تصویب این لایحه، قانون گذار ســهمی از 
مالیــات نقل و انتقــال موضوع مــاده 59 قانون مالیات های مســتقیم را 
در اختیار شــهرداری ها قــرار خواهد داد. اما نکته در اینجاســت که پایه 
مالیاتــی در قانون مالیات های مســتقیم بــه قیمت معاملاتی محاســبه 
می شــود و در اصلاحیــه ســال 1394 قانــون مالیات های مســتقیم نیز 
افزایش قیمت معاملاتی در 10 ســال سطح این قیمت ها را به 20 درصد 
قیمت بازار خواهد رساند. وصول پنج درصد از 20 درصد ارزش املاک، 
عمــلا به معنای وصــول 0.25 درصد ارزش املاک اســت کــه نیمی از 
آن یعنی 0.125 درصد، حداکثر بعد از 10 ســال نصیب شــهرداری ها 
خواهد شــد. بدیهی اســت که عواید حاصل از این مالیات مشترک برای 

شهرداری ها کارساز نخواهد بود.
3- این اســتدلال که »وضع عوارض بر افزایش ارزش املاک و اراضی 
و افزایــش ارزش حق واگــذاری محل« با مالیات نقــل و انتقال املاک و 
حق واگــذاری محل از نظر ماهــوی تفاوت دارند و منــع وصول عوارض 
مذکور در ماده 50 قانون مالیات بر ارزش افزوده شــامل این نوع عوارض 
نمی شــود، وجاهــت قانونی ندارد. چراکــه در هر دو مــورد پایه مالیاتی 
یکسان است و مالک حین انتقال قطعی ملک و حق واگذاری محل عملا 
به طور هم زمان ناگزیر خواهد بود هم مالیات موضوع ماده 59 را به دولت 
بپــردازد و هم عوارض افزایــش ارزش ملک یا حق واگــذاری محل را به 
شــهرداری پرداخت کند. این موضوع که نرخ عوارض و نحوه محاسبه آن 
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با نرخ مالیات مذکور متفاوت اســت، نمی تواند منشأ ایجاد تفاوت ماهوی 
در این دو باشد.

4- بر اســاس موازین حقوقی، مفاد مــاده )174( قانون برنامه پنجم 
توسعه، در ســال 1389 به تصویب رسیده و این در حالی است که مقنن 
در قانون بودجه ســال 1395 کل کشــور آخرین اراده خــود در تثبیت و 
ابقــای قانون مالیات بر ارزش افزوده را اعلام کرده اســت و در واقع مفاد 
قانون بودجه سال 1395 کل کشور ناسخ ماده )174( قانون برنامه پنجم 

توسعه به دلیل تأخر زمانی آن است.
5- بــا توجه به نــکات فــوق، می توان اســتدلال کرد کــه لازمه ورود 
شــوراهای اسلامی شــهرها به مســئله »لایحه برقراری عوارض افزایش 
ارزش اراضی و املاک شــهری ناشی از اجرای طرح های توسعه شهری« 
و تصویــب آن، اصــلاح مــاده 50 قانون مالیــات بر ارزش افزوده اســت. 
هرچند دوره اجرای آزمایشــی قانون فوق به ســر آمده و هم اکنون لایحه 
قانون دائمی ارزش افزوده در کمیسیون های تخصصی مجلس در دست 
بررســی اســت، اما لغو ماده 50 قانون مالیات بــر ارزش افزوده در لایحه 
جدیــد پیش بینی نشــده اســت )نگاه کنیــد به فصــل 11 و 13 گزارش 

تحقیق(.
6- اگــر وزارت کشــور تلاش کند تجدیــد نظــر لازم را در ماده 50 
قانون مالیات بر ارزش افزوده به نحوی به عمل آورد که دست شوراهای 
اســلامی شــهر در وضع عوارض نقــل و انتقال املاک و حق کســب و 
پیشــه باز باشد و لایحه ارائه شده به مجلس شــورای اسلامی با همین 
مضمون به تصویب برســد، در آن صورت می توان لایحه پیشنهادی در 
این طرح را به شــورای اسلامی شــهر تقدیم کرد. در غیر این صورت، 
لازم است لایحه قانونی اخذ عوارض از افزایش ارزش اراضی و املاک 
شهری از ســوی دولت تهیه و به مجلس شورای اسلامی ارائه شود. در 
لایحه پیشنهادی و آیین نامه اجرائی آن با این فرض که ماده 50 قانون 
مالیــات بر ارزش افزوده همچنان معتبر باقــی خواهد ماند، روال اخیر 

رعایت شده است.
7- گفتنــی اســت که مســیر دیگر ارجــاع لایحه به مجلس شــورای 
اســلامی آن است که در راســتای راهبرد تعیین شده در ماده 23 مصوبه 
»طــرح جامع درآمدهای پایدار و ســایر منابع مالی شــهرداری تهران«، 
لایحه موردنظر ابتدا به شــورای اســلامی شــهر تهران ارائه شــود و پس 
از تصویب آن شــورا، مراتب جهت ســیر مراحل قانونی لازم به شــورای 
عالی اســتان ها برای طرح در مجلس شــورای اسلامی ارائه شود. مزیت 
این روش آن اســت که از ایــن طریق می توان از بوروکراســی موجود در 
کمیســیون های تخصصــی دولت اجتناب کرد و مهم تــر از آن با مقاومت 
مقامات مالیاتی در مورد اصلاح ماده 59 قانون مالیات های مســتقیم نیز 

مواجه نشد.
8- دفتر برنامه ریزی و بودجه سازمان شهرداری ها و دهیاری های کشور 
در شهریور ماه 1391 طرح اصلاح نظام درآمدی شهرداری های کشور را 
به اســتناد ماده 174 قانون برنامه پنجم توسعه، تهیه و در مهرماه همان 
ســال به هیئت دولت ارائه کرد. این موضوع در کمیسیون های تخصصی 
هیئت دولت پیگیری  نشد و لایحه موردنظر سازمان شهرداری ها در دوره 
دولت دهم به مجلس شــورای اسلامی ارائه نشــد. در دولت یازدهم این 
موضوع مجددا در دستور کار سازمان شهرداری ها و دهیاری های وزارت 
کشــور قرار گرفت. بر اســاس آخرین اطلاعات دریافتی از آن ســازمان، 
لایحه درآمدهای پایدار شــهرداری ها در تاریخ 93/5/1 از ســوی وزارت 
کشور به دولت ارائه شــد و در 93/12/2 در کمیته تخصصی کمیسیون 
خاص امور کلان شهر تهران و سایر کلان شهرها مورد بررسی قرار گرفت 

)گزارش کمیته فرعی(.

6-2-موانعاقتصادیومالیاخذعوارضبرافزایشارزش
املاکدرایران

1- در هیچ کشــور توســعه یافته یا درحال توســعه ای، اخذ عوارض بر 
افزایش ارزش ســرمایه مستغلاتی در سطح شهرداری ها متداول نیست. 
در واقــع مالیات بــر افزایــش ارزش دارایی های مالــی و غیرمالی تحت 
 capital gain( عنوان مالیات ســود ناشــی از افزایــش ارزش ســرمایه
tax(، در زمان پرداخت مالیات بر درآمد محاسبه و توسط دولت مرکزی 
از اشــخاص حقیقی و حقوقی دریافت می شود. برای مثال این شیوه در 
ایالات متحــده آمریکا و بریتانیا متداول اســت. اخذ مالیــات از افزایش 
ارزش ســرمایه )اعم از سرمایه مســتغلاتی، مالی و...( در ایران برخلاف 
کشورهای دیگر جهان متداول نیست. این در حالی است که وضع چنین 
مالیاتی بــرای جلوگیری از پیدایش حباب قیمت مســتغلات، معاملات 
ســوداگرانه در بورس اوراق بهادار، تأمیــن عدالت اجتماعی و تخصیص 

کارآمد منابع ضروری است.
2- آنچــه در کشــورهای لاتین تبــار بــه صــورت عــوارض مرغوبیت 
مســتغلات اخذ می شــود، به لحــاظ حقوقی مسئله ســاز بــوده و هزینه 
جمع آوری آن بالاســت. بی دلیل نیست که کشــورهای آنگلوساکسون از 
اخذ این نوع عوارض دســت شســته اند و به اشــکال دیگر تصرف ارزش 
زمین روی آورده اند. در ایران نیز بر اســاس فتــوای مقام معظم رهبری، 
اخذ عوارض مرغوبیت مندرج در قانون نوســازی متوقف شــده است. در 
گــزارش فصل 3 مطالعات، تجربه بریتانیا، لهســتان، اســترالیا و کلمبیا 
در زمینــه این نوع عوارض مرور شــد. اما این مطالعات گویای آن اســت 
که هرچند اخذ عــوارض بهبود مرغوبیت زمین در کشــورهای متعددی 
معمول بوده اما در همه این کشــورها با مســائل جدی حقوقی و اجرائی 

مواجه شده است.
3- اخذ عوارض بر افزایش ارزش اراضی و املاک در کلان شــهرهای 
ایران به دلایل زیــر در کوتاه مدت درآمد درخورتوجهی عاید شــهرداری 
تهران و ســایر کلان شــهرها نخواهد کرد، اما در درازمدت با شکل گیری 
بانک اطلاعات املاک و داده های سری زمانی برای تحول قیمت املاک 
و خــروج بــازار مســتغلات از رکود کنونــی، قطعا می توانــد منبع درآمد 

اضافی برای شهرداری تهران و سایر کلان شهرها باشد:
نبود بانک اطلاعات قیمت املاک برای یک دوره حداقل 20ســاله به 

تفکیک مناطق و نواحی شهرداری ها و نوع کاربری ها.
ضرورت معافیت املاک نوســاز از این نوع عوارض، عایدات حاصل از 
آن را به شدت محدود می کند. به تخمین می توان گفت که بیش از نیمی 

از معاملات املاک در شهرها مربوط به ساختمان های نوساز است.
ضرورت دریافت این نوع عوارض در زمان تعلق ارزش به صاحب ملک 
یعنــی وصول عوارض در زمان نقل و انتقــال قطعی املاک در واقع عملا 
وصول عوارض را به حدود سه درصد موجودی املاک محدود می کند و از 
این نظر از پتانسیل درآمدزایی چنین عوارضی به شدت کاسته می شود.

پرنوســان بودن و غیرقابــل پیش بینی بودن عواید حاصــل از این نوع 
عوارض به ویژه کاهش قیمت نســبی مستغلات در زمان رکود مانند دوره 

1394-1391 این نوع درآمدها را ناپایدار می کند.
4- ضمنا دولت به دلیل کاهش قیمت نفت و رکود تورمی در اقتصاد دچار 
مضیقه مالی است. انتظار می رود با اعمال تحریم های جدید آمریکا وضعیت 

کسری بودجه دولت وخیم تر شود. از این رو می توان استدلال کرد که: 
اولا- دولــت از تبدیــل مالیات موضوع مــاده 59 قانــون مالیات های 
مســتقیم به مالیات مشــترک یا واگذاری کل عواید آن به شهرداری ها و 

دهیاری ها سر باز خواهد زد.
ثانیــا- در وضعیت رکــود اقتصادی از اصلاح مــاده 50 قانون مالیات 
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بر ارزش افزوده ســر بــاز خواهــد زد. کمااینکه در احــکام قانونی لایحه 
برنامه ششــم درصدد دســت اندازی به ســهم شــهرداری ها از مالیات بر 

ارزش افزوده برآمده است.
ثالثا – ارجاع پیش نویس لایحه پیشــنهادی بــه مجلس نیز برای دولت 
خالی از اشــکال نخواهد بود. چراکه بخشــی از درآمــد مالیات بر نقل و 
انتقال و حق واگذاری محل را از دست خواهد داد و فرصت تقدیم لایحه 

جداگانه مالیات بر افزایش ارزش سرمایه را از خود سلب خواهد کرد. 

6-3-راهکارهایبدیلوضععوارضبرافزایشارزشاملاک
نتایج مطالعات انجام شده بیانگر آن است که:

1- در حضــور گزینــه مطلوب تــر افزایــش عواید حاصــل از عوارض 
نوسازی با بازگشت شهرداری کلان شهرها به قیمت منطقه ای و تصویب 
آن توسط شوراهای اسلامی شهر در واقع شهرداری ها خواهند توانست 

به صورت سالانه از مزایای افزایش قیمت ارزش املاک برخوردار شوند.

جدول 8: تخصیص مالیات ها و عوارض بر املاک به سطوح مختلف دولت

عنوان قانونی مالیات یا ردیف
مأخذ قانونیسطح دولتعوارض

مالیات بر افزایش ارزش 1
به صورت اصلاحیه جدید قانون مالیات های مستقیمدولت مرکزیسرمایه

2
مالیات نقل و انتقال املاک 
)موضوع ماده 59 قانون 

مالیات های مستقیم(
شهرداری محل

به موجب اصلاحیه سال 1394 قانون مالیات های مستقیم، مقرر شده 
است از سال 1395 ارزش معاملاتی املاک به دو درصد قیمت بازار 
برسد و در 10 سال به حداکثر 20 درصد ارزش روز املاک افزایش 
یابد. به این ترتیب انتظار می رود به تدریج عواید دولت از محل این 

نوع مالیات و عواید شهرداری ها از محل  عوارض نقل و انتقال با 
شیب ملایمی افزایش یابد.

در ایران می توان ارزش معاملاتی املاک را به قیمت روز رساند و نرخ 
مالیات بر نقل و انتقال املاک و حق سرقفلی را به سه درصد رساند. 

کل درآمد حاصل از این مالیات در هر شهر یا 50 درصد آن را 
می توان به شهرداری محل تخصیص داد.

عوارض نوسازی3
)نگاه کنید به بند 4 

گزارش حاضر(

شهرداری ها

برای ارتقای سهم این منبع درآمد در بودجه شهرداری، تجدید نظر 
در قانون عوارض نوسازی شامل موارد زیر ضروری است:

نحوه ممیزی املاک و روزآمدکردن آن
شیوه ارزش گذاری املاک بر اساس قیمت بازار و تصویب آن توسط 

شورای شهر به جای هیئت دولت 
تعیین معافیت ها و بخشودگی ها بر اساس مقتضیات روز

تأکید بر تعیین بخشی از ارزش بازار مستغلات به مثابه پایه مالیاتی 
بر حسب نیاز شهرداری ها و توان مالی مردم

تعیین ضمانت اجرای مناسب برای قانون.

4
عوارض برنامه ریزی شهری 

)نگاه کنید به بند 6 
گزارش حاضر(

شهرداری ها

به منظور ایجاد شفافیت بیشتر و اتخاذ رویکرد یکسان در شهرها، 
تهیه قانون فراگیری که در آن اختیارات شهرداری های کلان شهرها، 
شهرهای بزرگ و کوچک برای وضع این نوع عوارض مشخص شده 

باشد، ضروری است. 
نظارت بر اجرای ضوابط قانونی توسط وزارت کشور و شورای عالی 

شهرسازی و معماری، موجب ضمانت اجرای برنامه های جامع و تفصیلی 
شهرها در زمینه مقررات کاربری زمین و مقررات ساخت وساز در 

نواحی مختلف شهری خواهد شد.

2- توصیــه گــزارش سیاســت گذاری این اســت که تخصیــص انواع 
مالیات ها و عوارض بر اراضی و املاک شــهری به شــرح زیر میان سطوح 
مختلف دولت برقرار شود و مالیات ها و عوارض به ترتیب بر اساس قیمت 

معاملاتی و منطقه ای املاک وصول شود.
3- تجربــه جهانی نیز گویای آن اســت که می توان بــرای تأمین مالی 
پروژه هــای زیربنایی شــهرداری ها علاوه بر روش هــای 3 و 4 مذکور در 

جدول فوق از روش های زیر نیز استفاده کرد:
4- موضوع جبران خسارات غیرمســتقیم مالکان ناشی از تهیه و اجرای 
طرح های توســعه و عمران شهری، مســتقل از اخذ عوارض افزایش ارزش 
اراضی و املاک ناشی از تهیه و اجرای این گونه طرح هاست. به همین دلیل 
مقامات شهرداری و وزارت کشور در صورت ضروری دانستن جبران خسارات 
غیرمستقیم مالکان می توانند از پیش نویس لایحه قانونی و آیین نامه اجرائی 

پیشنهادشده در این مطالعه، در این خصوص استفاده کنند.
5- هرچند موارد جبران خسارات غیرمستقیم ناشی از تهیه و اجرای 
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طرح های توســعه و عمران شــهری منحصر به موارد پیش بینی شــده در 
لایحه مورد اشــاره نیســت؛ تصویب این مقررات را می توان گام نخست 
در این راستا تلقی کرد و پس از کسب تجارب لازم می توان سایر موارد از 
جمله ابطال مجوز ســاختمانی یا تغییر مشخصات آن حین ساخت وساز 

را به قانون مصوب افزود.
5- گفتنی اســت که جبران خســارت مســتقیم مالکان بر اثر تصرف 
اراضی با مالکیت خصوصی در قوانین جاری پیش بینی شــده اســت. از 

این رو نیازی به تدوین قوانین جدید در این زمینه وجود ندارد.

7-عوارضوصولیازفراوردههاینفتی،گاز،برقوآببهای
مشترکین

- متأســفانه به دلیل سیاست های دولت و مجلس، عواید شهرداری ها 
از محل عوارض حامل های انرژی از دو جهت 

تقلیل یافته اســت: یکم از جهت تغییر نحــوه توزیع عایدات در لایحه 
جدیــد مالیات ارزش افزوده در مــورد نحوه توزیع عــوارض و دوم از نظر 

اجرای ناقص قانون هدفمندکردن یارانه ها.

7-1-تغییرنرخعوارضونحوهتوزیعآن
در مورد نرخ عوارض و نحوه توزیع عواید مالیاتی حامل های انرژی نیز 
بایــد گفت در قانون مالیات بر ارزش افزوده )مصوب ســال 1387(، رویه 
واحدی برای اخذ مالیات از فراورده های نفتی و ســایر حامل های انرژی 
وجود نداشــت به موجب ماده 38 قانون مالیــات بر ارزش افزوده مصوب 
ســال 1387 که اجرای آن تا پایان ســال 1397 تمدید شده است، نرخ 

عوارض به شرح زیر بود:
الف- کلیه کالاها و خدمات مشــمول نرخ صدر ماده )16( این قانون، 

یک ونیم  درصد )%1/5( 

جدول 9: روش های مناسب اخذ افزایش ارزش زمین برای ایران
تجویزتجربه ایرانتجربه جهانیروشردیف

1

وضع عوارض در 
نواحی خاص

)نگاه کنید به بند 5 
گزارش حاضر(

در برخی از کشورهای 
پیشرفته متداول است. 
در این کشورها هزینه 

انجام برخی از پروژه های 
عمرانی میان ذی نفعان 

توزیع می شود و در چند 
سال به صورت عوارض از 

آنها دریافت می شود.

به موجب بند 16 ماده 71 
و ماده 77 قانون تشکیلات، 
 وظایف و انتخابات شوراهای 

اسلامی کشور و انتخاب 
شهرداران، وضع این عوارض 

مجاز است.
شورای اسلامی شهر تهران در 
چند مورد محدود مصوباتی را 

در این زمینه داشته است.

 تصویب آیین نامه اجرائی که در 
آن موارد شمول این نوع عوارض و 

شرایط آن مشخص شده باشد، از سوی 
شورای اسلامی شهر ضروری است.

2

الزام شرکت های 
خصوصی به ایجاد 

زیرساخت های 
داخلی پروژه های 

ساختمانی

در برخی از کشورهای 
جهان به ویژه کشورهای 

پیشرفته صنعتی متداول 
است

در شهرهای جدید به شیوه زیر 
عمل می شود:

آماده سازی زمین به صورت 
برنامه ریزی شده و قبل از 

احداث شهرهای جدید 
آماده سازی زمین برای اسکان 

خانوارها توسط بخش خصوصی، 
پس از اسکان این اقشار و 

شکل گیری شهرها

از این ابزار می توان در مورد 
پروژه های بزرگ مربوط به احداث 

مجتمع های مسکونی، اداری و تجاری 
استفاده کرد. 

در این صورت به تناسب تعهدات 
مالکان زمین نسبت به ایجاد 

زیرساخت های داخلی، لازم است 
تخفیفاتی در مورد عوارض برنامه ریزی 

شهری اعمال شود.

ب- انواع سیگار و محصولات دخانی، سه درصد )%3( 
ج- انواع بنزین و سوخت هواپیما،  10 درصد )%10( 

د- نفت ســفید و نفــت گاز، 10 درصــد )10%( و نفت کوره پنج  درصد 
)5% ( عــوارض وصولــی بندهای )ب(، )ج( و )د( ماده )38( به حســاب 

تمرکز وجوه به نام وزارت کشور. 
به موجب تبصره 1 ماده 38 - ســه درصــد )3%( از وجوه واریزی که به 
حســاب های موضوع این  ماده واریز می شــود، در حساب مخصوصی نزد 
خزانه به نام ســازمان امور مالیاتی کشور واریز می شود و معادل آن از محل 
اعتبار اختصاصی که در قوانین بودجه سنواتی منظور می شود، در اختیار 
سازمان مزبور که وظیفه شناسایی، رسیدگی، مطالبه و وصول این عوارض 
را عهده دار اســت، قرار خواهد گرفت تا برای خریــد تجهیزات، آموزش و 
تشویق کارکنان و حسابرسی هزینه کند. وجوه پرداختی به استناد این بند 
به عنوان پاداش وصولی از شمول مالیات و کلیه مقررات مغایر مستثناست.
بــه موجب تبصره 2 ماده 38، حســاب تمرکز وجوه قید شــده در این 
ماده توســط خزانه داری کل کشور به نام وزارت کشــور افتتاح می شود. 
وجــوه واریــزی به حســاب مزبور )به اســتثنای نحــوه توزیــع مذکور در 
قسمت های اخیر بند )الف( این ماده و تبصره )1( ماده )38( این قانون( 
به نسبت بیست درصد )20%( کلان شهرها )شهرهای بالای یک میلیون 
نفر جمعیت( بر اســاس شــاخص جمعیت، شــصت درصد )60%( سایر 
شهرها بر اساس شاخص کمترتوســعه یافتگی و جمعیت و بیست درصد 

)20%( دهیاری ها بر اساس شاخص جمعیت.
 امــا به موجــب ماده )42( لایحــه تقدیمی دولت به مجلس در ســال 
1395، درآمدهــای حاصل از مالیات بر حامل های انرژی به نســبت 67 
درصد به عنوان درآمد عمومی کشــور و 33 درصد ســهم شــهرداری ها و 
دهیاری ها توزیع خواهد شد. البته لازم به ذکر است که به موجب تبصره 
»1« ماده )42(، 10 درصد از ســهم شــهرداری ها و دهیاری ها با رعایت 
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ترتیبات قانونی به حســاب تمرکز وجوه وزارت کشــور واریز خواهد شد. 
ضمنــا توضیح ایــن نکته ضروری اســت که به موجب مقــررات موجود، 

عوارض بهای برق و آب مصرفی مشترکین دریافت شود.
خواست شــهرداری تهران و ســایر شــهرداری های کلان شهرها این 
اســت که ترتیبات موجود در قانــون مصوب مالیــات ارزش افزوده که بر 
اساس مصوبات مجلس مدت اعتبار آن تا پایان سال 1397 تمدید شده، 

در لایحه جدید دولت در این خصوص نیز عینا معتبر باشد.

7-2-نحوهاجرایقانونهدفمندسازییارانهها
به موجب قانــون هدفمندکردن یارانه ها مصوب ســال 1389، دولت 

موظف شده بود قیمت حامل های انرژی را به نحو زیر اصلاح کند: 
بنــد الف ماده 1- قیمــت فروش داخلی بنزین، نفــت گاز، نفت کوره، 
نفت ســفید و گاز مایع و ســایر مشــتقات نفت، با لحاظ کیفیت حامل ها 
و بــا احتســاب هزینه های مترتب )شــامل حمل ونقل، توزیــع، مالیات و 
عوارض قانونی( به تدریج تا پایان برنامه پنج ساله پنجم توسعه اقتصادی، 
اجتماعی و فرهنگی جمهوری اســلامی ایران کمتر از نود درصد )%90( 

قیمت تحویل روی کشتی )فوب( در خلیج فارس نباشد.
ب مــاده 1- میانگیــن قیمت فــروش داخلی گاز طبیعــی به گونه ای 
تعیین شود که به تدریج تا پایان برنامه پنجم توسعه اقتصادی، اجتماعی 
و فرهنگی جمهوری اســلامی ایران ، معــادل حداقل هفتادوپنج درصد 
)75%( متوســط قیمــت گاز طبیعــی صادراتی پس از کســر هزینه های 

انتقال، مالیات و عوارض شود.
بند ج ماده 1- میانگین قیمت فروش داخلی برق به گونه ای تعیین شود 
که به تدریج تا پایان برنامه پنج ســاله پنجم توســعه اقتصــادی، اجتماعی و 

فرهنگی جمهوری اسلامی ایران معادل قیمت تمام شده آن باشد.
بنــد الف ماده 3- میانگین قیمت آب برای مصارف مختلف با توجه به 
کیفیت و نحوه استحصال آن در کشور به گونه ای تعیین شود که به تدریج 
تا پایان برنامه پنج ســاله پنجم توســعه اقتصــادی، اجتماعی و فرهنگی 

جمهوری اسلامی ایران معادل قیمت تمام شده آن باشد.
متأسفانه گام هایی که دولت در اجرای این قانون برداشت، ناپیگیر بود و 
از استمرار لازم برخوردار نبوده است. در صورتی که دولت به مفاد قانون فوق 
عمل می کرد، درآمد حاصل از عوارض ســوخت، برق و آب بهای مشترکین 
به تناســب تغییر قیمت حامل ها افزایش می یافت و شهرداری ها نیز در کنار 
عرضه کننده فراورده های نفتی، گاز، برق و آب از مزایای این اقدام بهره مند 
می شــدند. بدیهی اســت که بــا افزایش قیمت نســبی حامل هــای انرژی 
انتظار می رفت در مصرف انرژی در کشــور نیز صرفه جویی شود و این عامل 
می توانســت بر عواید حاصل از عوارض مربوطه تأثیر منفی بگذارد. اما قدر 
مسلم این است که مزایای خالص اصلاح قیمت ها هم برای شهرداری های 

کشور و هم از نظر بهبود کارایی انرژی در کشور مثبت می بود. 
واقعیت این است که افزایش قیمت برق موجب افزایش شدید قیمت 
تمام شده سفر با مترو شهری در کلان شهرها خواهد شد. اگر این افزایش 
قیمت با افزایش درآمد شهرداری ها از محل اجرای قانون هدفمندسازی 
یارانه ها نباشــد، دولت نیز به موجب قانون باید متکفل هزینه بیشــتری 

بابت یارانه بلیت مترو شهری باشد.
با توجه به تنزل شــدید ارزش ریال از نیمه دوم ســال 1396 و افزایش 
نرخ تورم در دوره تحریم های جدید اقتصادی آمریکا، قطعا شکاف قیمت 
حامل هــای انرژی با قیمت های مرزی به شــدت افزایــش خواهد یافت. 
امــا احتمالا دولت برای رعایت حال مــردم از افزایش قیمت آب و برق به 
تناسب افزایش قیمت تمام شده و سوخت به تناسب نرخ ارز و قیمت های 

بین المللی احتراز خواهد کرد.

8-انجاماصلاحاتدرموردتعیینبهایخدماتشهری
 در این قســمت از گزارش پیشــنهادات مشــخص برای اصلاح نظام 
موجــود وضع و وصــول بهای خدمات شــهرداری تهران ارائه می شــود. 
ایــن پیشــنهادات بــا امعــان نظر بــه مبانی نظــری بحث، تجربه ســایر 
کشــورها و تجربه شهرداری تهران مطرح خواهد شد. بدیهی است برای 
اجرائی کــردن آنها مطالعــات تفصیلی تری در هر مورد ضروری اســت. 
در واقع هیچ راه حل آســان و ســهل الوصولی برای اصلاح نظام درآمدی 
شــهرداری ها وجود ندارد و تجربه جهانی بیانگر آن اســت که با پشتوانه 
مطالعات مســتمر، اصــلاح قوانین و مقــررات موجــود و پایش و اصلاح 
تدریجی نظامات مســتقر می توان طی زمان و به تدریج در این جهت گام 
برداشــت. این کار خود مســتلزم عزم راســخ مدیریت و تلاش بی وقفه و 
نظام مند شــورای محترم شــهر و مدیران و کارشناسان شهرداری تهران 
است. در این زمینه به نظر می رسد وظیفه کارشناسان و متخصصان دادن 
آگاهی های لازم برای آماده کردن بســترهای مناسب برای تصمیم سازی 
اســت. مســئولیت اتخاذ تصمیمات مقتضی و اجــرا و پایش آن بر عهده 

شورای شهر و مدیریت شهرداری است.
متأســفانه فقــدان آگاهــی و تجربه لازم و محدودشــدن افــق زمانی 
مدیران به دوره چهارســاله تصدی مســئولیت ها، از یک ســو و مقاومت 
بدنه شــهرداری در برابر هرگونه تغییر عادات و رویه های مرسوم از موانع 
نهادی اصلاح امور اســت. در این میان ســازمان شــهرداری های وزارت 
کشــور می تواند نقش مهمی را برای اصلاح نظام مالیه شــهرداری ها بر 
عهده گیرد. چراکه این ســازمان می تواند لوایح لازم را تدوین و به هیئت 
محترم دولت تقدیم کند. در عین حال از طریق مرکز پژوهش های شهری 

و روستایی خود مطالعات مستمری را سازمان دهد. 

8-1-مبانینظریبحث
به دلیل آنکه درآمد حاصل از خدمات شــهری نســبت به مالیات های 
محلــی و کمک های دولت کمتر اســت،  اقتصاد دریافــت بهای خدمات 
شــهری کمتر مورد بحــث قرار می گیرد و دریافت بهای خدمات شــهری 
به مثابه آخرین ابزار تأمین مالی هزینه خدمات شهرداری تلقی می شود. 
در حالــی که در چارچوب تحلیل اقتصــادی، انتظار می رود مالیات های 
محلــی و کمک های بلاعوض دولت زمانی بــرای تأمین مالی هزینه های 
شــهرداری مورد توجه قرار گیرد که به دلیل شکســت بازار1 نتوان بهای 
خدمات شــهری را از کســانی که از ایــن خدمات برخوردار می شــوند، 

دریافت کرد.
در واقع تنها زمانی عرضه کنندگان خدمات در قبال استفاده کنندگان 
از خدمات حســاس خواهند بود که درآمد عرضه کنندگان مســتقیما به 
حجم اســتفاده از خدماتی که ارائه می دهند وابســته باشــد. این شیوه 
تأمیــن مالی، انگیــزه کافی برای عرضه خدمات به میــزان مورد تقاضا و 
کیفیتــی در حد انتظــار به وجود می آورد، در این صــورت خدماتی که با 
کیفیت نامطلــوب عرضه می شــوند، به کاهش درآمــد حاصل از فروش 
ایــن خدمات خواهند انجامید. توجه به همیــن نکته، ضابطه ای را برای 
جایگزین کــردن روش های متغیر بــه جای روش های ثابــت تأمین مالی 
به دســت می دهد. شــهرداری به جای آنکه از یک درآمد تضمین شــده 
از محــل مالیات ها و کمک های دولت برخوردار باشــد، می تواند آن را به 
درآمدهایی که مســتقیما به کاربرد خدمات مربوط است متکی کند. این 
درآمدهــا از طریق دریافــت بهای خدمات از اســتفاده کنندگان تحصیل 

1 market failure 
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خواهد شــد، مشــروط بر آنکه با اهــداف ارائه خدمــات و مفهوم عدالت 
سازگار باشد.

کاربــرد واژه تعرفه1 به جای قیمت گویای آن اســت که بهای خدمات 
بــه روش اداری تعیین می شــود نه از طریق ســازوکار بــازار. رابطه میان 
پرداخــت و خدمت ارائه شــده از نظر پوشــش هزینه تمام شــده خدمت 
می تواند بســیار متفاوت باشد. حداقل بخشــی از این تغییرات را از دید 
نظری می توان در جایی که هدف حداکثرکردن کارایی تخصیصی است، 

توجیه کرد.
کالاهای خالص عمومــی2 باید مجانی عرضه شــوند. به دلیل آنکه 
در این گونــه مــوارد نمی توان افــراد را از برخــورداری از این خدمات 
بازداشت و همواره کســانی خواهند بود که از مزایای سواری مجانی3 
بهره مند شوند. اما برخلاف کالاهای خالص عمومی، کالاهای خالص 
خصوصی، هم در مصرف رقیب اند4 و هم می توان افرادی که هزینه آن 
را می پردازنــد از افرادی که هزینــه آن را نمی پردازند، متمایز کرد. در 
این مورد اگر قرار باشــد کارایی تخصیصی حفظ شــود بهای خدمات 
بایــد دربردارنــده هزینه آن باشــد. تعداد کمی از خدمات شــهرداری 
در زمــره کالاهای خالص عمومی قرار می گیــرد، غالبا این خدمات به 
صورت کالاهایی هستند که آمیزه ای از کالای عمومی و خصوصی اند و 
خدمات مذکور عموما دارای آثار خارجی5 مثبت اند یا از خصلت کالای 

ارزشمند6 برخوردارند. 
ایــن خصایــص فقط پرداخــت یارانه برای بخشــی از بهــای خدمات 
را توجیــه می کنــد. در مــورد خدماتــی کــه موجــب آثــار خارجــی یــا 
سرریز7می شــوند، مبلغ یارانه باید مستقیما  به ارزش ریالی که از مصرف 
خدمات توسط شــخصی عاید دیگران می شــود، مربوط شود. به همین 
ترتیب، در مورد کالاهایی که ارزشــمند به شــمار می رونــد، ارزش یارانه 
باید مســتقیما به میزان ارزش گذاری کمتر از واقع، یک خدمت توســط 

مصرف کننده نزدیک بین مرتبط شود.
این ملاحظات نظری این نکته را روشن می کند که برای مبلغ یارانه ای 
که به منظور حمایت از ارائه خدمات شــهرداری پرداخت می  شــود، باید 
حد و حدودی قائل شــد. این ملاحظات نظری همچنین پرداخت یارانه 
را از نظــر تأمیــن تخصیص کارآمد منابــع، کاملا جدا از مســائل برابری 
مبتنی بر توانایی پرداخت، توجیه می کند. تعیین مبلغ یارانه ای که برای 
حداکثرکــردن کارایی تخصیص باید پرداخت شــود، یک مســئله عملی 
اســت. اما در عمل محاســبه ارزش پولی آثار خارجــی مثبت و کالاهای 
ارزشمند دشــوار اســت. هرچند نســبت یارانه ای که به هر خدمت باید 
تعلق گیرد محل تردید اســت، اما این نکته روشن است که تعرفه هایی را 

می توان برای اغلب خدمات شهرداری وضع کرد.
بــه ایــن ترتیب با ارجاع بــه نظریه اقتصــادی می تــوان نتیجه گرفت 
که شــهرداری ها باید بــرای اغلب خدمات خود تعرفه وضــع کنند و این 
تعرفه ها مبتنی بر معیار هزینه نهایی درازمدت باشد. با این همه چنین به 
نظر می رسد که در کشورهای پیشرفته،  نظریه اقتصادی،  در شیوه اعمال 

.)Baily, 1999,p126( تعرفه ها تأثیر اندکی داشته است
تعرفه بهینه دوبخشــی، هم دارای جزء ثابت )برای جبران هزینه های 
ســرمایه ای(  و هــم دارای جزء متغیــر )برای جبــران هزینه های جاری(  
است. این شــیوه برای قیمت گذاری خدمات عمومی 8 در شهرها بسیار 
مناســب اســت و از آن طریق می تــوان میان هزینه هــای تأمین تقاضای 
خدمــات در زمان حداکثــر مصرف 9 و در دوره هایی کــه مصرف حداکثر 

نیست، تمایز قائل شد.

1 charge 
2 pure public goods

3 free riders
4 rival 

5 externalities
6 merit goods

7 Spillover
8 public utility

ازخدمات چهکسانی که مورد این در تصمیمگیری -2 -8
شهرداریمنتفعمیشوند

 هر یک از خدمات شــهرداری باید در جدولی احصا شــود و بر حسب 
نوع منافعی که عاید می کند، طبقه بندی شود. هر خدمتی می تواند یک 

یا چند منفعت به شرح زیر عاید کند:
منافع مســتقیم- منافعی است که مستقیما توســط فرد یا گروهی از 
افراد دریافت می شــود. برای مثال مجوز ســاختمان منافع مســتقیمی 
عاید ســازنده ساختمان که متقاضی کسب مجوز است، می کند و فضای 
پارکینــگ عمومی منافعــی را عاید صاحب خودرویی که از آن اســتفاده 

می کند، می سازد.
منافــع عمومی- منافعی که به طور کلی عاید شــهر یا جامعه شــهری 
می شود. برای مثال روشنایی خیابان ها موجب بهبود امنیت خیابان های 
شــهر در شــب می شــود و پارک ها و باغات شــهر یک منفعت عمومی به 

صورت ایجاد تصویر ذهنی مثبت و سبز از شهر ارائه می کند.
کنترل اثرات منفی- کنترل شــهر برای حفاظت آن در برابر مشکلات 
بالقوه لازم اســت. کنترل سگ های ولگرد و کنترل آلودگی صدا در شهر 

موجب حفظ سلامت و امنیت روانی مردم شهر می شود.
 غالبا هر یک از خدمات عرضه شــده توسط شهرداری چندین منفعت 
را به طور هم زمان دارد. برای مثال جمع آوری زباله یک منفعت مســتقیم 
برای ســاکنان شــهر دارد. به این معنی که در غیر این صــورت آنها باید 
متحمل هزینه بالاتری برای دفع زباله به روش بهداشــتی می شــدند. در 
عیــن حال این فعالیت یک نفع عمومی نیز در بــر دارد. به این معنی که 
در غیر این صورت شــهر پــر از زباله و همین امر موجب گســترش انواع 
بیماری ها در شــهر می شــد. همین مســئله در مورد سیســتم فاضلاب 
شــهری صادق اســت. افراد، خانوارها و صاحبان کسب وکار مستقیما از 
سیستم فاضلاب شــهری بهره مند می شــوند. در عین حال یک منفعت 
عمومی به صورت کمک به ســلامت و بهداشــت عمومی نیز وجود دارد. 
به طور مشــابه وجود شــبکه خیابان های شــهری یک نفع مستقیم برای 
افــرادی که مایل اند از نقطه ای به نقطه دیگر در شــهر بروند، در بر دارد. 
در عین حال یک منفعت عمومی نیز به صورت ایجاد محیط کســب وکار 
مناســب عاید می شــود. به این معنی که صاحبان کســب و کار می توانند 

کالاهای خود را به راحتی در شهر جابه جا کنند.
 با توجه به مثال های بالا باید به دقت تعیین شود که هر یک از خدمات 
شــهرداری چنــد درصد منافع مســتقیم و چنــد درصد منافــع عمومی 
به وجود می آورد. انجام این کار دشوار است و عنصری از قضاوت و داوری 
شــخصی نیز در آن راه می یابد اما برای سیاست گذاری در این زمینه که 
چه کسی باید هزینه خدمات را بپردازد، ضروری است. بدیهی است این 
فهرســت و محتوای آن را می توان در هر ســال بــه روز و مندرجات آن را 

تصحیح کرد. در حال حاضر چنین کاری انجام نشده است.

بهرهمند ازخدماتشهری که گروههایی 3-طبقهبندی -8
میشوند

 بایــد اســتفاده کنندگان از خدمــات شــهری به گروه هــای مختلف 
طبقه بندی شوند. برای مثال می توان گروه های زیر را شناسایی کرد:

- خانوارهای ساکن شهر
- شرکت های تولیدی و خدماتی

- صاحبان کسب وکار کوچک شامل اصناف
- مؤسسات آموزشی
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- بیمارستان ها
- هتل ها، بانک ها و مؤسسات مالی دیگر

- مؤسسات خیریه
- دستگاه های اداری دولتی

- دستگاه های نظامی و انتظامی
- ساکنان روستاها و شهرک های هم جوار تهران

- انبوه سازان
- مشتریان.

 طبقه بنــدی فــوق را بر حســب نحوه برخــورد با منتفع شــوندگان از 
خدمات شــهری می توان بســط داد یــا کوچک کرد. اما یــک نکته نباید 
فراموش شود و آن گروه مشتریان خاص هر خدمت است. اگر شهرداری 
زمین ورزشی، استخر شنا، سالن سینما، تئاتر یا گالری هنری و کتابخانه 
عمومــی دایــر کند، هر یک از این مؤسســات مشــتریان خــاص خود را 

خواهند داشت.
 با فهرســت کردن گروه های مختلف منتفع شــوندگان می توان میزان 
انتفاع آنها را از هر یک از خدمات شــهری ارائه شــده توســط شهرداری 

تعیین کرد.

8-4-برآوردهزینهواحدخدمات
 گام ســوم تعیین هزینه هر واحد خدمت شــهری است. مبنای تعیین 
تعرفه، جبران هزینه هاســت. صرف نظر از اینکه شهرداری بخواهد بهای 
خدمات را کمتر یا بیشــتر از قیمت تمام شده آن ارائه دهد، برآورد هزینه 
ارائه خدمات ضروری اســت. اولین نکته در بــرآورد هزینه ارائه خدمات 
این اســت که چــه هزینه هایی را در این بــرآورد باید منظــور کرد. برای 
روشن شدن این مسئله بهتر است هزینه های زیر مشخص شود و سیاست 
واحدی در مورد شــمول یا عدم شمول هر یک از اجزای هزینه در قیمت 

تمام شده اتخاذ شود:
- نرخ بهره وام های خارجی و نرخ سود تسهیلات داخلی

- هزینه استهلاک دارایی های ثابت به قیمت دفتری یا به قیمت روز
- هزینه های بالاسری شهرداری تهران برای انجام مدیریت پروژه

- هزینه های بالاسری مستقیم پروژه
- هزینه های نقدی بهره برداری از پروژه

- هزینه سرمایه ای و جاری پروژه های پشتیبان.
 نکته درخورتوجه دیگر این اســت که اصلاح نظام مالی شــهرداری ها 
برای تشــخیص دقیق بهای خدمات و وصــول آن ضرورت اجتناب ناپذیر 

دارد. این اصلاحات در سه زمینه مشخص زیر باید صورت گیرد:
- تبدیل نظام حسابداری نقدی به تعهدی

- اعمال شیوه بودجه بندی عملیاتی
تجدید ارزیابی دارایی ها و محاسبه استهلاکات بر اساس قیمت روز.

 همان طور که مطرح شــد، بــدون انجام اصلاحات فــوق نمی توان به 
محاســبه قیمت تمام شــده حســابداری و بودجه ای خدمات شهرداری 

اقدام کرد.

8-5-تصمیمگیریدرمورداینکهچهکسیبهایخدماترا
میپردازد

 در این مورد باید روال قانونی مشــخصی تعیین شــود. برای مثال در 
نیوزیلند قانون گذار شــورای شــهر را ملزم کرده اســت کــه تأمین منابع 
مالــی شــهرداری حتی الامکان از طریق اخذ عــوارض و تعرفه از افراد یا 
گروه هایــی کــه از آن منتفع می شــوند، صورت گیرد. بــرای این منظور 
شورای شهر کریســت چرچ ) Christ Church( روال زیر را اتخاذ کرده 

است:
وارســی کنیــد که چه کســی از خدمات بهره مند می شــود و نســبت 
منافع مســتقیم و عمومی چیست. هزینه عرضه منافع را بر این اساس به 

منتفع شوندگان از خدمات تخصیص دهید. 
تصمیم بگیرید که آیا این تخصیص باید بر اســاس ملاحظات زیر مورد 

تعدیل قرار گیرد یا خیر:
الف( منافع جامعه شهری

ب( انصاف و برابری
ج( قابلیت اجرا.

 به طوری که ملاحظه می شــود ایــن روال یک فرایند تصمیم گیری به 
نسبت ساده و روشن است و از این طریق می توان مشخص کرد که هر یک 
از مصرف کنندگان خدمات باید چه مبلغی را بپردازند. برای خدماتی که 
فقط منافع مستقیم عاید می کنند، به استثنای مواردی که در ملاحظات 
پیش گفتــه مطرح شــد، هزینــه ارائه خدمــت را می توان بــه واحدهای 
مناســب تقسیم کرد و یک تعرفه مصرف کننده به این واحدها وضع کرد. 
مثلا این می تواند بر حســب مقدار مصرف آب، تعداد کتاب هایی که فرد 
از کتابخانه عمومی به عاریت می گیرد، تعداد کیسه های زباله ای که برای 
حمل در هر هفته بیرون ســاختمان ها گذاشته می شود یا تعرفه معادل با 

میزان دقیق مصرف تعیین شود.
 به هر حال باید توجه داشــت که آن بخــش از هزینه ارائه خدمات که 
سهم منافع عمومی می شود باید از محل درآمد های حاصل از عوارض یا 
کمک های مالی دولت تأمین شــود. به این ترتیب در نیوزیلند قانون گذار 
دست شورا را در تعیین سهم منافع عمومی و منافع مستقیم باز گذاشته 
و شــورا در اجرای این اختیار خــود را موظف کرده که معیارهای انصاف 
و عدالــت و منافع جامعه شــهری و عملی بودن سیاســت را رعایت کند. 
واقعیت نیز این اســت که بســیاری از خدمات شــهرداری ها آمیزه ای از 
منافع عمومی و مستقیم را دارد و در این مورد باید بر اساس آنچه در این 

گزارش پیشنهاد شده، عمل کرد.

8-6-خدماتخالصعمومیبایدمجانیعرضهشوند
 خدماتی که منافع آن صرفا عاید جامعه شهری می شوند، باید مجانی 
عرضه شوند. دلیل این امر آن است که در این گونه موارد نمی توان افراد 
را از برخورداری از این خدمات بازداشــت و همواره کسانی خواهند بود 

که از مزایای سواری مجانی بهره مند شوند. این خدمات عبارت اند از:
روشــنایی معابر- این خدمت توســط شــرکت های برق منطقه ای در 

ایران ارائه می شود و مجانی است. 
فعالیت هــای ســازمان حمل ونقــل و ترافیک تهــران در زمینــه ارائه 
خدمات مربوط به بهبود ترافیک شهری. گفتنی است که در حال حاضر 
ســازمان از طریق واگذاری پارکینگ به بهره برداران بخش خصوصی )با 
برگزاری مزایده عمومی(، واگذاری تالار حرکت، فروش کتب و نشریات، 
دریافت حق توقف موتورسیکلت ها در ستاد موتورسواران و درآمد حاصل 

از پارکومترها، درآمدهایی کسب می کند. 
نگهداری و بهبود محیط شهری

خدمات ســازمان آتش نشــانی و خدمــات ایمنی- این نــوع خدمات 
بــه دلیل رعایت حال اقشــار آســیب پذیر و جلوگیری از ســرایت آتش به 
ســاختمان های مجاور و مخاطرات مهم جانی و مالی آتش ســوزی، باید 

مجانی در اختیار شهروندان قرار گیرد.
اســتفاده از پارک ها ، فضاهای ســبز و میادین شهر- هم اکنون درآمد 
حاصل از قطع درختان توســط کمیسیون ماده 7 تشخیص داده و توسط 
ســازمان پارک ها وصول می شــود. همچنین ســازمان مذکــور از طریق 
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فــروش گل و گیاه نیز درآمدی دریافت می کند. درآمد ســازمان پارک ها 
در بودجه ســال 1381 از محل فروش گل و گیاه و سایر خدمات 191/9 
میلیارد ریال برآورد شــده است و هزینه های جاری آن با احتساب هزینه 
اســتهلاک 181/1 میلیارد ریال پیش بینی شــده است. بر اساس اظهار 
نظر مدیران این ســازمان، پوشــش کامل هزینه های ســربار آن در وضع 
موجود عملی نمی شــود و لازم اســت این هزینه هــا از طریق کمک های 

شهرداری تهران جبران شود.
خدمــات مربوط به تهیه طرح های جامع و تفصیلی شــهر و طراحی 

شهری
خدمات ســازمان زیباسازی شــهر تهران- گفتنی اســت که خدمات 
ســازمان جزء کالاهای عمومی محسوب می شــود. اما درآمد سازمان از 
محــل اخــذ تعرفه برای نصب تابلو                  توســط شــرکت ها و کســبه 
تأمین می شود. سازمان زیباســازی از محل فروش خدمات خود در سال 
1383 بر اســاس پیش بینی بودجه آن بایــد 133/4 میلیارد ریال درآمد 
کسب می کرد که این رقم حدود 78/3 درصد مصارف سازمان را پوشش 

می داد )نگاه کنید به جدول پیوست 11-الف(.
کلیــه خدماتی که فهرســت نشــده اند امــا در زمره خدمــات خالص 

عمومی قرار می گیرند.

8-7-بهایکاملکالاهاوخدماتخالصخصوصیبایداخذشود
 برخــلاف کالاهــای خالص عمومــی، خدماتی که منافــع آنها به طور 
کامل به استفاده کننده تعلق می گیرد )کالاهای خالص خصوصی(، هم 
در مصــرف رقیب اند و هم می توان افرادی را که هزینه آن را می پردازند، 
از افــرادی که نمی پردازند، متمایز کرد. در این موارد برای حفظ کارایی 

تخصیصی باید هزینه کامل خدمات از شهروندان وصول شود.
 منظور از بهای کامل عبارت است از هزینه تمام شده کالاها و خدمات 
که شــامل دو جزء هزینه های متغیر و ثابت اســت. در محاسبه استهلاک 

باید ارزش روز دارایی ها منظور شود.
 نکتــه درخورتوجــه این اســت که عرضــه خدمات و کالاهــای خالص 
خصوصی اساســا باید توســط بخش خصوصی انجام شود و قیمت آن نیز 
از طریق ســازوکار بازار و عرضه و تقاضا تعیین شــود. دلیلی برای دخالت 
شــهرداری در ایــن امور وجود نــدارد. با توجــه به این معیار، شــهرداری 
می تواند از تعداد و دامنه فعالیت شــرکت های تحت پوشــش خود بکاهد. 
در هــر حال در مواقعی که تولید کالاها و خدمات خالص خصوصی نتیجه 
فرعی یک فعالیت اصلی شهرداری است، ناگزیر شهرداری اقدام به فروش 

این کالاها و خدمات خواهد کرد. برخی از این موارد مهم به شرح زیرند:
بهای خدمات سازمان تاکسیرانی باید از اعضای آن سازمان اخذ شود. 
هرچند در وضعیت فعلی ســازمان مذکور بهــای خدمات خود را از اعضا 
دریافــت می کند، امــا دریافتی آن از این محل برای پوشــش هزینه های 
متغیــر آن کفایــت می کند اما هزینه های اســتهلاک و ســایر هزینه های 
بالاســری آن را تأمین نمی کند. لازمه همکاری تاکســیرانان با ســازمان 
مذکــور انتخاب مدیران ســازمان بــه روش دموکراتیک، پاســخگوکردن 

سازمان در قبال اعضا و شفاف کردن عملیات مالی سازمان است.
بهای خدمات ســازمان ترمینال های مســافربری شــهر تهران باید از 

مسافران و مالکان شرکت های مسافربری دریافت شود.
بهای فروش زمین قبر و خدمات کفن و دفن توســط ســازمان بهشت 
زهــرا باید به نحوی تعیین شــود که کلیه مخارج جاری و ســرمایه ای آن 
ســازمان را پوشــش دهد. منتها ســازمان بهشــت زهرا لازم است برای 
رعایت حال اقشــار آسیب پذیر قطعاتی را مجانب به این اقشار اختصاص 

دهد یا در نرخ گذاری بهــای زمین به اعمال نرخ های ترجیحی برای آنها 
اقدام کند. عملا نیز بر اســاس پاســخ های ارائه شــده به پرسشنامه این 

تحقیق، سازمان بهشت زهرا کم و بیش همین رویه را دنبال می کند.

بهای خدمات سازمان میادین و تره بار باید از دکه داران اخذ شود.
بهای خدمات مراکز همگانی خرید و فروش خودرو باید از شهروندانی 

که از این مراکز استفاده می کنند، اخذ شود.
بهــای خدمات ســازمان ســردخانه ها و کشــتارگاه ها از محل وصول 

عوارض مصرف گوشت باید تأمین شود.
بهــای خدمات پارکینگ های عمومی از طریــق نصب پارکومتر و اخذ 

تعرفه خدمات پارکینگ باید اخذ شود.
بهای خدمات صدور گواهینامه رانندگی باید از متقاضیان اخذ شود.
بهای خدمات مربوط به معاینه وسایط نقلیه باید از مالکان آن دریافت شود.

هزینه نگهداری وسایط نقلیه متخلف در پارکینگ از رانندگان متخلف 
اخذ شود.

هزینه صدور گواهی عدم خلاف باید از مالکان وسایط نقلیه اخذ شود.
بهای فروش نقشه باید از خریداران دریافت شود.

بهای فروش گل و گیاه و کلیه تولیدات باغی و زراعی باید از خریداران 
این کالاها اخذ شود.

حق الزحمه بازدید کارشناســان شــهرداری از املاک باید از صاحبان 
آنها دریافت شود.

حق نظارت مهندسین ناظر باید از سازندگان ساختمان اخذ شود.
اجاره بهــای ماشــین آلات، ســاختمان ها و تأسیســات شــهرداری به 

اشخاص حقیقی و حقوقی باید از این اشخاص وصول شود.
کلیه شرکت های وابسته به شــهرداری به جز دو شرکت اتوبوسرانی و 
شرکت متروی شهری تهران باید از نظر مالی خودکفا باشند و درآمدهای 
عملیاتی آنها باید جوابگوی هزینه تمام شده این شرکت ها باشد. تعدادی 
از این شرکت ها که اختصاصا کالای خصوصی تولید می کنند و مقرون به 

صرفه نیستند، باید به بخش خصوصی واگذار شوند.
بهــای کامــل دفــع زبالــه بیمارســتان ها، هتل هــا، ادارات دولتی، 
پادگان ها، کلانتری ها و رستوران ها را می توان با فروش کیسه های زباله 
مخصوص به آنها و الزام هر یک برای اســتفاده از رنگ خاص کیسه زباله 

دریافت کرد.

8-8-تعلقیارانهبهخدماتیکهآمیزهایازخدماتخصوصی
وعمومیاست

 اغلــب کالاهــا و خدماتی که شــهرداری ها ارائه می دهنــد، آمیزه ای 
از خدمــات عمومی و خصوصی اســت. این خدمات معمــولا دارای آثار 
خارجی مثبت هســتند یا از خصلت کالاهای ارزشمند برخوردارند. این 
خصایــص پرداخت یارانه برای بخشــی از هزینه این خدمــات را توجیه 
می کنــد. این نوع خدمــات و میزان یارانــه ای که به آنهــا تعلق می گیرد 
را می تــوان بر حســب اهمیــت آثار خارجی بــه ترتیب زیر در ســه گروه 

طبقه بندی کرد:
خدماتی که آثار بیرونی1 آنها کمتر از آثار مســتقیم آنهاســت، مشمول 

پرداخت 25 درصد یارانه.
خدماتی که آثار بیرونی آنها کم و بیش در حد آثار مســتقیم آنهاســت، 

مشمول پرداخت 50 درصد یارانه.
خدماتی که آثار خارجی آنها بیش از آثار مســتقیم آنهاســت، مشمول 

75 درصد یارانه.
 بدیهــی اســت در ایــن تقســیم بندی کمی کــردن آثار خارجــی، یا 
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ارزش گذاری واقعی کالاهای ارزشــمند )که توســط خریدار نزدیک بین 
کمتر از واقع ارزیابی می شــود(، کاری است دشوار و عنصری از قضاوت 
و داوری شــخصی در این طبقه بندی وجود خواهد داشــت. منتها شیوه 
پیشــنهادی روش ســاده و عملی برای انجام این کار محسوب می شود. 
در هر حال باید برای انجام این کار، فهرســت کاملی از این نوع خدمات 
تهیه شود. آن گاه آثار خارجی آنها شناسایی شود. سپس ارزش ریالی آثار 
خارجی یا وزن نســبی آثار خارجی برآورد و بالاخره اقدام به طبقه بندی 
خدمات در گروه های ســه گانه فوق شود. بدیهی اســت در طول زمان از 

طریق آزمون و خطا می توان قضاوت های نادرست را تصحیح کرد.
 یک شــیوه دیگــر در قیمت گذاری ایــن نوع خدمات توجــه به روش 
قیمت گذاری دوجزئی اســت. به این معنی که قیمت تمام شده هر کالا و 

خدمتی را می توان به دو جزء زیر تقسیم کرد:
- جزء هزینه متغیر و

- جزء هزینه ثابت
آن گاه با توجه به اهمیت آثار خارجی مثبت و توان پرداخت شهروندان 
می توان در قیمت گذاری این گونه خدمات برای جزء هزینه ثابت و متغیر 

درصدی یارانه اختصاص داد.
 زمانی که از پرداخت یارانه به برخی از خدمات شــهرداری سخن 
بــه میان می آید، ایــن یارانه می تواند از طریق وصــول مالیات محلی 
یا از طریــق کمک دولت مرکزی )که آن هــم از طریق وصول مالیات 
بایــد تأمین شــود( تأمیــن مالی شــود. از آنجا که برخــی از خدمات 
مهم شــهرداری تهران، به ویژه خدمات حمل ونقــل عمومی نیازمند 
ســرمایه گذاری در مقیــاس بزرگ اســت و پوشــش کامــل هزینه آن 
توسط شــهروندان مقدور نیست، در اینجا بحث کمک مالی دولت به 

شهرداری مطرح می شود.

8-9-تجدیدنظردرشرکتداریشهرداریتهران
گرچه این موضوع خارج از چارچوب مطالعات فعلی اســت، به واسطه 
رابطه آن با قیمت گذاری کالاها و خدمات ارائه شــده توســط شهرداری 

لازم است نکات چندی در این مورد عنوان شود:
ورود شــهرداری بــه شــبکه توزیــع خرده فروشــی به دلیــل آنکه این 
خدمــات کاملا در حیطه وظایف بخش خصوصی قــرار می گیرد، توجیه 
اقتصادی ندارد. از این رو پیشــنهاد می شــود فروشــگاه های زنجیره ای 
شــهروند به فروش رسد و عایدات حاصل از آن صرف بازپرداخت بخشی 

از بدهی های شهرداری تهران شود.
انتشــار روزنامه نیــز در حوزه وظایــف قانونی شــهرداری تهران قرار 
ندارد. از این رو توصیه می شــود مؤسســه همشهری به بخش خصوصی 

واگذار شود.
ســهام داری عمده در بانک شهر منشــأ ایجاد تعارض منافع است 
و امــروزه یکــی از معضلات جدی این بانک تســهیلات نکول شــده 
شــهرداری تهران اســت. از این رو توصیه می شــود در زمان مناسب 
ســهام شهرداری تهران در این بانک به ســایر سهام داران یا اشخاص 

حقیقی فروخته شود.
تشــکیل شرکت برای انجام وظایف حاکمیتی در شهرداری تهران نیز 
توجیــه منطقی ندارد. در واقع تعدادی از شــرکت های جدید التأســیس 
شــهرداری تهران فقط برای فــرار از مقررات و نظارت های مالی شــکل 
گرفته انــد. به نظر ما شــرکت های زیر باید منحل شــوند و وظایف آنها به 
ادارات تابعه موجود یا جدید التأســیس در معاونت هــای ذی ربط واگذار 

شود:
- شرکت ساماندهی صنایع و مشاغل

- شرکت شهربان و حریم بان تهران و حومه
- شرکت کنترل کیفیت هوا

- شرکت کنترل ترافیک تهران
- شرکت شهر سالم

- شرکت خاکریز آب

به وابسته سازمانهای اداره نحوه در نظر تجدید -10 -8
شهرداریتهران

ســازمان های شــهرداری تهران را می توان به سه دســته به شرح زیر 
طبقه بندی کرد:

دســته اول- سازمان هایی که می توانند از نظر مالی خودکفا شوند 
و اگر در حال حاضر خودکفا نیســتند شورای شــهر باید مدیران آنها 

را ملزم به حرکت به سمت خودکفایی در مهلت زمانی معقول کند:
- سازمان املاک و مستغلات از طریق مال الاجاره ساختمان ها

- سازمان ترمینال های مســافری از طریق عوارض سفر و عوارض 
دریافتی از شرکت های مسافربری

- سازمان مدیریت پسماند که در صورت چابک سازی آن و افزایش 
کارایی وصول خدمات پســماند و قیمت گــذاری جداگانه برای انواع 
پســماند بر اساس بهای تمام شــده آنها می تواند از نظر مالی خودکفا 

باشد
ســازمان میادین میوه و تره بــار را می توان به صــورت خودگردان 
اداره کرد به شــرطی که زور شورای شهر و مدیریت شهری به مافیای 

میدان مرکزی میوه و تره بار بچربد
- سازمان سرمایه گذاری و شرکت شهر سالم
- سازمان مشاور فنی و مهندسی شهر تهران

دسته دوم- ســازمان هایی که بخشــی از درآمد خود را از طریق 
فروش خدمات به ذی نفعان تحصیل می کنند:

- سازمان بوستان ها و فضاهای سبز شهر تهران که بخش کوچکی 
از درآمد آن از محل فروش گل و گیاه تأمین می شود

- ســازمان بهشــت زهرا که بخش عمده درآمد آن از محل فروش 
خدمات غسال خانه و گورستان تأمین می شود

- ســازمان زیباســازی که بخشــی از درآمد آن از محــل تابلو های 
تبلیغات شهری تأمین می شود

- ســازمان صندوق بازنشستگی که نیازمند کمک مالی شهرداری 
اســت. ظاهرا قرار بوده این ســازمان به ســازمان تأمیــن اجتماعی 
منتقل شــود. بدیهی اســت در غیــر این صورت شــهرداری نخواهد 

توانست متکفل بار مالی رو به افزایش آن باشد
- سازمان مدیریت و نظارت بر تاکسیرانی تهران

- سازمان ورزش شهرداری تهران
دسته سوم- سازمان هایی که خدمات عمومی ارائه می کنند و تمام 
یا بخش عمــده دریافتی آنهــا از محل کمک های شــهرداری تأمین 

می شود:
- سازمان آتش نشانی

- سازمان حمل ونقل و ترافیک
- سازمان فناوری اطلاعات و ارتباطات

- سازمان نوسازی شهر تهران
- سازمان رفاه خدمات و مشارکت های اجتماعی

- سازمان عمرانی مناطق شهرداری تهران
- سازمان مهندسی و عمران شهر تهران

- سازمان ارتباط مشترک شهر
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9-تأمینمالیپروژههایزیربناییازطریقمشارکتبخش
عمومی-خصوصی

زمانی که شــهرداری ها جهت تأمین مالی طرح هــای زیربنایی جدید 
با بخش خصوصی شریک می شــوند، آنها مشارکت عمومی خصوصی یا 
)PPP 1( ایجاد می کنند. این نوع مشارکت ها در سه دهه اخیر با سرعت 
زیاد گســترش یافته اند و درس های بسیاری وجود دارند که شهرداری ها 
کمــک می کننــد کــه بهتریــن نــوع PPP را مطابق بــا مســئولیت ها و 
ظرفیت هــای فنی خود در جهــت ارائه خدمات عمومــی انتخاب کنند. 
تجربه نشان داده که ســهم پی پی پی ها در قلمرو شهرداری ها مخصوصا 
در ارتقــای بازدهی تحویل خدمات مهم بوده اســت؛ به ویژه در مدیریت 

تأمین آب و مدیریت پسماند.

9-1-ارزیابیتجربهشهرداریتهران
در دوره 1377-1366 ســاختار ســرمایه گذاری و مشارکت با بخش 
خصوصــی در شــهرداری تهران تعریف نشــده بــود و تعــدادی قرارداد 
مشــارکتی بــا افــراد حقیقی و حقوقــی منعقد شــد. در ســال 1381، 
شــهرداری تهــران در اجــرای سیاســت خودکفایــی و جلب مشــارکت 
شــهروندان و ســرمایه گذاران داخلــی و خارجی و به منظــور رفع موانع 
و مشــکلات اجرائــی در ایــن بخش، درخواســت تشــکیل ســازمان را 
تقدیم وزیر کشــور کــرد. متعاقب آن در تاریخ 82/1/30 مجوز تأســیس 
و  مشــارکتی صــادر  پروژه هــای  مدیریــت  و  ســازمان ســرمایه گذاری 
هم زمــان اساســنامه تصویبــی جهــت اجرا به شــهرداری تهــران ابلاغ 
شــد. با توجه به ابلاغیه قائم مقام شــورای اســلامی شــهر تهران )وزیر 
کشــور( و مقدمه مندرج در اساســنامه ســازمان، وظیفه انجام کلیه امور 
مشــارکتی در قالب طرح های مختلف توسعه شهری، عمرانی و خدماتی 
 در شهرداری تهران مطابق با اهداف، بر عهده این سازمان قرار گرفت. 

پــس از تثبیت جایگاه ســازمان ســرمایه گذاری در مجموعه شــهرداری 
بــه تدویــن و  تهــران و ارکان ســازمان و ســاختار ســازمانی، نســبت 
تصویب فرایندهــای مربوط بــه سرمایه گذاری و مشــارکت  روی املاک 
متعلق به شــهرداری و نیــز بخش خصوصی اقدام و بــه منظور مدیریت 
یکپارچــه و ســاماندهی پروژه های مشــارکتی در حوزه ســرمایه گذاری 
مناطق، دستورالعملی در راستای تبیین فرایند انجام کار و نحوه تشکیل 
هیئت های اجرائی مناطق ابلاغ شــد که موجب ایجاد وحدت رویه و طی 
 مراحل و تشــریفات کارشناسی در سازمان و مناطق 22گانه شده است.
همچنین مبنای اصلی فعالیت های سازمان اهداف و وظایف تعیین شده 
در اساســنامه مصوب وزارت کشور و شــورای اسلامی شهر تهران بوده و 
سیاســت گذاری و تعیین چارچوب سرمایه گذاری در برنامه پنج ساله دوم 
شهرداری و تکالیف مندرج در تبصره های بودجه شهرداری تهران است.
روش های اجرائی سرمایه گذاری این سازمان به دو شیوه به شرح زیر است:
 1- شــیوه عقــد قراردادهــای مشــارکتی )ملــک از شــهرداری(
فراینــد اجرائــی این نــوع قراردادهــا مصــوب و ابلاغ شــده و آورده 
شــهرداری در ایــن قراردادها شــامل زمین و عوارض اســت که زمین 
براســاس نظریــه هیئت کارشناســان رســمی دادگســتری و عوارض 
براســاس ضوابط شهرسازی منطقه )و مصوبات شورای اسلامی شهر( 
تعیین و هزینه ســاخت نیز براســاس مشــخصات فنــی و برابر نظریه 
هیئت کارشناســان رسمی دادگستری ارزیابی و پس از طی تشریفات 
فراخوان عمومی نســبت به انتخاب ســرمایه گذار اقدام می شــود. در 
ضمــن نمونه اســناد فراخوان که بر اســاس آنها صلاحیــت عمومی، 
فنی و مالی ســرمایه گذاران بررســی و نهایتا بر مبنای ضوابط قانونی 
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سرمایه گذار انتخاب می شود. 
 2- شــیوه عقد قراردادهای مشــارکتی )ملک از بخش خصوصی(
فراینــد اجرائی ایــن نوع قراردادهــا نیز مصوب و ابلاغ شــده و آورده 
شهرداری در آنها عوارض )پروانه( است که براساس ضوابط شهرسازی 
و مصوبات شــورای اســلامی شــهر تهــران تعییــن می شــود و آورده 
شــریک نیز زمین و هزینه های ساخت اســت که براساس نظریه هیئت 
کارشناســان رســمی دادگستری مشــخص می شــود و بر همین مبنا 
قدرالســهم طرفین تعیین و قرارداد مشارکت براساس ضوابط قانونی 
منعقد و پروژه مشارکتی براساس زمان بندی قرارداد اجرائی می شود.

شــرکت ســرمایه گذاری شــهر، شــرکت مجتمع های ایســتگاهی 
و مجموعــه نمایشــگاه های شــهر زیر نظر ســازمان ســرمایه گذاری و 
مشــارکت مردمی شهرداری تهران قرار دارند. در سایت سازمان هفت 

محور سرمایه گذاری سازمان به شرح زیر احصا شده است:
1- زندگی سالم

2- حوزه حمل ونقل و ترافیک
3- حوزه فناوری اطلاعات

4- حوزه گردشگری و تفریحات 
5- حوزه تجارت و کسب وکار

6- حوزه محیط زیست و
7- حوزه فرهنگ و هنر.

فعالیت های گذشته سازمان عموما روی مشارکت با بخش خصوصی 
در زمینه ســرمایه گذاری در ساخت وســازهای انتفاعــی متمرکز بوده 
اســت اما فرصت های سرمایه گذاری ارزیابی شــده در سازمان که روی 

سایت آن قرار گرفته به هشت پروژه شهری مربوط است:
1- طرح احداث دو هتل پنج ســتاره در شــهر آفتاب و طرح احداث 

هتل آپارتمان در شهر آفتاب
2- مجموعه نمایشــگاهی شهر آفتاب، شــامل احداث مرکز تجارت 

جهانی شماره 2 شهر آفتاب و طرح مسجد شهر آفتاب
3- قطار ســبک شهری )LRT(، بین دریاچه شهدای خلیج فارس تا 

پارک لویزان حدود 45 کیلومتر
4- تونل شــهید متوســلیان، به طول 10 کیلومتر بــه منظور بهبود 
دسترسی به بازار ســنتی تهران و ساختمان مجلس شورای اسلامی و 
بهبود شرایط حمل ونقل بین شبکه ای بزرگراهی و سیستم حمل ونقل 

عمومی
)Gate Coplex( 5- پروژه مجتمع های دروازای تهران

6- اســتحصال خاک و نخاله به منظور بازیافت خاک و نخاله ناشی 
از ساخت وسازهای شهری

7- پسماندسوز شهر تهران
8- طرح تله کابین عباس آباد )در محدوده منطقه 3 و 6(.

با مرور عناوین این پروژه ها مشــخص می شــود که به جز پروژه های 
شماره 4 و 7 بقیه موارد لزوما در شمار اولویت های شهر تهران نیستند. 
ضمنا توجیــه اقتصادی و مالی بخش اعظم ایــن پروژه ها محل تردید 

جدی است. 
واقعیت این اســت که سیاست گذشته این سازمان درآمدزایی برای 
شــهرداری تهران به کمک آورده زمین و تراکم و تغییر کاربری در طرح 
انتفاعــی بوده و در الگوی کاری این ســازمان تأمیــن مالی پروژه های 
زیربنایی شــهر تهران مطمح نظر نبوده است. مدل کسب وکار سازمان 
 )PPP( فوق با تجارب جهانی مربوط به مشــارکت عمومی- خصوصی
مشــابهتی ندارد. در برنامه ســوم شــهرداری تهران بایــد راهبردها و 
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سیاســت های این سازمان به طور اساســی دگرگون شود و سازمان به 
جای تعریف پروژه ها به قصــد انتفاع در خدمت تأمین مالی پروژه های 
زیربنایــی و اولویــت دار مجموعه شــهرداری از طریق جلب مشــارکت 

بخش خصوصی قرار گیرد. 
9-2-توصیههاییبرمبنایتجاربجهانیدرزمینهمشارکت

بخشعمومیبابخشخصوصی
همان طور که در ابتدای این بند از گزارش توضیح داده شد، PPP در 
جهــان به روش بدیلی برای دولت ها به منظور تأمین مالی زیرســاخت ها 
و ارائــه کارآمد خدمات عمومی تبدیل شــده اســت. بخش خصوصی در 
همــکاری خود بــا بخش عمومی نه تنها ســرمایه و دانش فنی خود را در 
میان می گذارد؛ بلکه دسترســی به تکنولوژی و نحوه مدیریتی را فراهم 
می کند که به کارایی بیشــتر منجر می شــود. مشارکت بخش خصوصی 
و عمومــی بــا تســهیم ســرمایه گذاری، ریســک، مســئولیت و پــاداش 
پروژه ها میان طرفین شــکل می گیرد. ضمنا مســئولیت مشترک موجب 
پاســخگویی بهتر به نیازهای مصرف کنندگان می شــود. شــهر از طریق 
واردشــدن به PPP با بخش خصوصی می تواند بخش بیشتری از منابع 
خود را صرف پروژه های عمومی ای کنند که جلب ســرمایه گذاری به آنها 
امکان پذیر نیست. شهرداری ها با واگذاری دارایی های عمومی به بخش 
خصوصی به شرط آنکه شرکت های خصوصی کارآمدتر باشند و خدمات 
مــورد نظر را با کیفیت مطلوب و با هزینــه کمتر ارائه کنند، می توانند در 

هزینه های بهره برداری خود صرفه جویی کنند.
اصولا برای شــرکت های خصوصی ارائه خدمات محلی همچون آب و 
برق که کالای خصوصی تلقی می شــوند، باید امری عادی باشد. رقابت 

جدول 10: گونه شناسی ارائه خدمات شهری

نقش بخش خصوصینقش بخش عمومینوع کالا یا خدمتخدمات شهری

حمل ونقل شهری
کالای خصوصی )با اثر بیرونی 

مثبت(، خدمات ارزشمند از نظر 
اجتماعی

یافتن راه حل های کارآمد و ارائه 
خدمت به افراد با درآمد پایین 

جامعه

احداث و بهره برداری سیستم 
حمل ونقل

سیستم لوله کشی 
تأمین مستقیم توسط بخش عمومیکالای عمومی با خصلت انحصاریفاضلاب

می توان کارهای مشخص 
ساختمانی و تأسیساتی آن را به 

بخش خصوصی واگذار کرد

کالای شبه عمومی دارای اثرات تأمین آب مشروب شهر
بیرونی مثبت

مقررات گذاری برای حفظ سلامت 
عمومی لازم است

بخش خصوصی می تواند این 
خدمت را تحت مقررات وضع شده 

ارائه دهد

قطعه بندی زمین، تأمین 
شبکه های زیرساختی و 
نصب انشعابات خانگی 

همه این کالاها خصوصی اند 
و می توان آنها را توسط بخش 

خصوصی تأمین کرد

مقررات گذاری به منظور تأمین 
ملاحظات زیست محیطی و ایمنی؛ 

منطقه بندی )زونینگ(

زیرساخت ها را احداث کند، منابع 
مالی را برای تأمین زیرساخت ها 

فراهم و بهای خدمات را از 
مصرف کنندگان دریافت کند.

بهسازی بافت های 
کالای عمومی را تأمین مالی می کند: حاوی مقدار بزرگی از کالای عمومیفرسوده

آبّ مشروب و فاضلاب

اعضای جامعه محلی می توانند 
بخش بزرگی از کارهای ساختمانی 

را انجام دهند

انجام کار به صورت کنتراتیتأمین مستقیم توسط بخش عمومیکالای شبه عمومیدفع پسماند
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در میان شــرکت های خصوصی تضمین می کند کــه خدمات با کمترین 
هزینــه ممکن ارائه شــود. اما در برخی از موارد رقابت در کار نیســت. از 
مصادیق چنین وضعیتی عبارت اســت از تأمین روشنایی معابر عمومی، 
خدمــات پلیس و برقــراری امنیت که نمی توان بــرای آنها بهای خدمات 
اخذ کرد. مورد دیگر مربوط به ســرمایه گذاری های هنگفتی می شود که 
موجب انحصار طبیعی می شــوند، از آن جمله اســت تأمین آب مشروب 
شــهری. در این حالــت عملکرد بخــش خصوصی معطوف بــه کمترین 
قیمت ممکن نخواهد بود. در جدول زیر گونه شناسی ارائه انواع خدمات 

شهری از طریق PPP مطرح شده است.
مشــارکت عمومی- خصوصی از نظر نــوع قرارداد می تواند اشــکال 
متنوعــی به خــود بگیرد. این موضــوع به نوع خدمات، اینکه چه کســی 
مالک دارایی هاســت )شــهرداری یا شــریک خصوصی آن(، چه کســی 

ریسک را تقبل می کند و دوره قرارداد، بستگی دارد.
در جــدول زیــر انواع اصلــی قراردادهای PPP درج شــده اســت. در 
ســاده ترین شــکل آن با قراردادهای مدیریت برای ارائه خدمات سروکار 
خواهیم داشــت که از یک تا سه سال طول می کشــد و دارایی ها در این 
حالت در مالکیت شــهرداری است. در ترتیبات ســاخت- بهره برداری و 
انتقال مالکیت )BOT(، اجاره و واگــذاری امتیاز بهره برداری، دارایی ها 
به شــهرداری تعلق دارد، اما ریســک و ســرمایه گذاری یا کاملا بر عهده 
بخش خصوصی اســت یا توسط طرفین تقبل می شود. فروش تأسیسات 
وضعیت حدی خصوصی ســازی محســوب می شــود. در این حالت تمام 
دارایی ها از ســوی بخش خصوصی خریداری می شــود و شــهرداری یا 
دولت هیچ مداخله ای نمی کنند )خصوصی ســازی راه آهن در بریتانیا در 
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دهه 1980 مثال بارز این حالت است(.
با مقایســه جدول فوق با نوع قراردادهای مشــارکتی سازمان توسعه 
ســرمایه گذاری و مشارکت های مردمی شــهرداری تهران، تعارض رفتار 
این سازمان با عملکرد بین المللی از نظر تنوع قراردادها و عنوان پروژه ها 

به وضوح عیان می شود.
PPP دارای منافع مهم قابل اندازه گیری به شرح زیر است:

صرفه جویی در هزینه ها: شهرداری هم در احداث پروژه سرمایه گذاری 
و هم در بهره برداری و نگهداری آن صرفه جویی می کند.

مشــارکت در ریســک: شــهرداری می تواند ریســک ها را با شــریک 
خصوصی تقســیم کند. این ریسک ها شــامل ریسک افزایش هزینه های 
پروژه، مشــکلات مربوط به مواجهه با مقررات محیط زیســت و ریســک 
اینکــه درآمدها ممکن اســت بــرای پرداخت هزینه هــای بهره برداری و 

نگهداری کفایت نکند.
بهبــود خدمــات: PPP می تواند موجــب معرفی نوآوری در شــرکتی 
شــود که ارائه خدمات را سازماندهی می کند و انجام می دهد. مشارکت 
همچنین می تواند موجب اســتفاده از فناوری هــای جدید و بهره مندی 
از صرفه های مقیاس شــود که غالبا موجــب کاهش هزینه تولید خدمات 

جدول 11: انواع قراردادهای مشارکت عمومی- خصوصی
PPP ویژگی های آنها چیستچه می کنندنوع

قراردادهای مدیریت و 
BOT

مسئولیت بهره برداری و نگهداری کسب وکاری 
که در تملک شهرداری است عموما برای پنج 

سال به بخش خصوصی منتقل می شود

شهرداری مالکیت و تأمین مالی پروژه را حفظ می کند. 
برخی از اهداف عملکرد که بر اساس آن اثربخشی 
شرکت مسئول نگهداری و بهره برداری را ارزیابی 

می کند، در میان می گذارد.
مثال: BOT  کارخانه تولید کامپوست در پاکستان و 

خدمات اتوبوسرانی شهر  هانوی

اجاره
شهرداری مالک دارایی است، اما بخش 

خصوصی دارایی را اجاره می کند و مسئولیت 
بهره برداری و نگهداری را بر عهده می گیرد.

ریسک ها مشترکا تقبل می شود و مدت اجاره می تواند از 
پنج تا 20 سال باشد.

واگذاری امتیاز
بخش خصوصی مسئولیت نگهداری، 

بهره برداری و سرمایه گذاری در تأسیسات 
موجود را می پذیرد.

مدت امتیاز ها معمولا بین 25 تا 30 سال است. 
قراردادها حاوی جزئیات بسیار در مورد استانداردهای 
عملکرد، سرمایه گذاری مورد نیاز و سازوکارهای تعدیل 

قیمت ها و تعرفه هاست.
مثال: سیستم اتوبوس ترانس میله نیو در بوگوتا، 

امتیاز آب در سنگال.

مشارکت
بخش خصوصی در تأسیسات موجود سهام دار 
است. در طول زمان شهرداری می تواند سهام 

دیگری را به بخش خصوصی بفروشد.

شهرداری می تواند مدیریت روزمره را به بخش خصوصی 
واگذار کند.

بخش خصوصی مالکیت کامل یا جزئی خدمت یا مالکیت کامل یا جزئی
تأسیسات را دارد. 

در حالتی که شهرداری مالکیت خدمات یا تأسیسات معین 
را به طور کامل می فروشد، بخش خصوصی مسئولیت 

کامل بهره برداری، نگهداری و سرمایه گذاری ها را 
بر عهده می گیرد تمام دارایی ها نیز در تملک بخش 

خصوصی قرار می گیرد.
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می شود.
تجــارب موجود گویای آن اســت که مزایای فوق به ویــژه در تأمین آب 

مشروب و برق بسیار ملموس بوده است.
اما باید به این موضوع نیز توجه شــود که PPP می تواند با ریســک هم 
همراه باشــد. اگر قراردادها بر پایه خوش بینی بیش از حد منعقد شوند و 
در آنها معیارهای عملکرد بخش خصوصی و اســتانداردهای لازم رعایت 
نشــود یا نظارت لازم بر نحوه عمل بخــش خصوصی صورت نگیرد، قطعا 
نتایج مورد نظر به دست نخواهند آمد. در این گونه موارد اصلاح قراردادها 
و مذاکرات مجدد می تواند وقت گیر و پرهزینه باشد. ریسک های عمده در 

PPP را می توان در دو دسته کلی زیر طبقه بندی کرد:
ریسک اصلی این است که کنترل کار از دست شهرداری بیرون شود. 
در پی پی پی هایی که مســتلزم ســرمایه گذاری درخورتوجه توسط بخش 
خصوصی اند، طــرف خصوصی در اتخاذ تصمیمات مربوط به نحوه ارائه 
خدمــات و قیمت گذاری آن به زیــان منافع مصرف کننــدگان یک جانبه 

عمل می کند.
ریسک های سیاسی نیز امری رایج اند. در محیطی که مقررات گذاری 
ناقص و فساد مالی رایج است، مشارکت عمومی- خصوصی می تواند به 
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فرصتی برای سوء استفاده و آشفتگی سیاسی تبدیل شود.
تجربــه جهانی گویای آن اســت که بــرای مقابله با ریســک های عدم 
موفقیــت قراردادهــای PPP و اســتفاده مطلــوب از آنهــا باید شــناخت 
مسئولان شهرداری از بخش مورد نظر ارتقا یابد، مواد لازم در قراردادها 
برای ســازوکار حل اختلافات پیش بینی شــود، توانایــی مقررات گذاری 
دربــاره کیفیت خدمــات در بخش مورد نظــر در شــهرداری ارتقا یابد و 
توانایی اعمال کنترل های مبتنی بر مقررات تعیین شده را داشته باشند.

توزیعسهم نحوه برنامهششمدرمورد قانون 10-اصلاح
شهرداریهاودهیاریهاازمالیاتبرارزشافزودهوعوارض

مندرجدرقانونمذکور
به موجب بند ب ماده 6 قانون برنامه ششم مقرر شده است: 

 ب- عوارض موضوع ماده )38( قانون مالیات بر ارزش افزوده مصوب 
1387/2/17 و بندهــای آن و نیز عوارض آلایندگی موضوع تبصره )1( 
ماده مذکور و عوارض ارزش افزوده گاز طبیعی و عوارض شــماره گذاری 
خودروها به شــرح زیر در مــورد بندهای )الــف(، )ب( و )ج( ماده مذکور 

توسط سازمان امور مالیاتی کشور توزیع می گردد:
1- عــوارض وصولــی بنــد )الــف( مــاده )38( قانــون مالیــات بــر 
ارزش افــزوده، بــا رعایت ترتیبات قانونی و پس از کســر وجــوه مقرر در 
قانون مذکور و واریز به حساب تمرکز وجوه آن استان نزد خزانه داری کل 
کشور از طریق حســاب رابطی که بنا به درخواست سازمان امور مالیاتی 
کشــور توســط خزانه داری کل کشــور افتتاح می گردد، به نسبت هفتاد 
درصد )70%( شــهرها و سی  درصد )30%( روســتاها و مناطق عشایری 
و براساس شــاخص جمعیت به حساب شــهرداری ها و دهیاری ها واریز 
می گردد. ســهم روســتاهای فاقد دهیاری و مناطق عشایری به حساب 
فرمانداری های شهرســتان مربوط واریــز می گردد تا با مشــارکت بنیاد 
مسکن انقلاب اسلامی در همان روستاها و مناطق عشایری هزینه شود.

تبصره- عوارض وصولی موضوع این جزء نیاز به طی مراحل تخصیص 
نداشــته و حداکثر تــا پانزدهم ماه بعد با تخصیص صددرصد به حســاب 

شهرداری ها و دهیاری ها واریز می گردد.
2- عوارض موضوع بندهای )ب(، )ج( و د( ماده )38( قانون مالیات بر 
ارزش افزوده و همچنین عوارض ارزش افزوده گاز طبیعی موضوع قانون 
مذکور و عوارض شــماره گذاری خودروهــای موضوع بند )ج( ماده )43( 
قانون مذکور به حســاب تمرکز وجوه به نام ســازمان امور مالیاتی کشــور 
نزد خزانه داری کل کشور واریز می شود. وجوه مذکور حداکثر تا پانزدهم 
ماه بعد به نســبت دوازده  درصد )12%( ســهم کلان شــهرها، پنجاه وسه  
درصد )53%( سایر شهرها و ســی وپنج  درصد )35%( روستاها و مناطق 
عشایری براســاس شاخص هایی که به موجب دســتورالعملی که توسط 
سازمان و وزارت کشور ابلاغ می شــود، محاسبه و بین تمام شهرداری ها 
و دهیاری ها و مناطق عشــایری توزیع می گردد. ســهم روستاهای فاقد 
دهیاری و مناطق عشــایری، به حســاب فرمانداری شهرســتان مربوطه 
واریز خواهد شــد تا حســب مقررات و مصوبات کمیته هــای برنامه ریزی 
شهرستان صرف امور عمران و آبادانی همان روستاها و مناطق عشایری 
شــود. همچنین ســی  درصد )30%( عوارض ارزش افــزوده موضوع این 
جزء دریافتی از واحدهای تولیدی مستقر در شهرک ها و نواحی صنعتی 
شهرســتان ها برای تأمین زیرســاخت ها و ارائه خدمات در آنها و تکمیل 
طرح های )پروژه های( نیمه تمام شــهرک ها و نواحی صنعتی استان، در 
اختیار شــرکت شــهرک های صنعتی اســتان قرار می گیرد. این سهم از 

مبلغ مربوط به شهرهای استان به نسبت کسر می گردد.
معاونت اقتصادی و مالی شــهرداری تهران در مخالفت با قانون برنامه 

ششــم در موارد فوق پیشــنهادات اولویت بندی شــده خود را به شرح زیر 
ارائه داده است:

اولویــت اول: ابقای ســاختار کلــی و نظامات توزیع عــوارض مصوب 
قانــون مالیات بر ارزش افــزوده در قالب اصلاحیه مــاده 6 قانون برنامه. 
در این مورد نگاه کنید به جلد دوم گزارش آسیب شناســی نظام درآمدی 

شهرداری تهران.
اولویــت دوم: تنفیذ حکــم ماده 123 قانــون برنامه پنج ســاله پنجم 
توســعه جهت حفظ نظام نیمه متمرکز شهرســتانی. در ماده 123 قانون 
برنامــه پنجم مقرر شــده بود »عــوارض وصولی ارزش افــزوده و عوارض 
آلودگــی واحدهای تولیدی موضوع بند )الــف( و تبصره )1( ماده )38( 
قانــون مالیات بر ارزش افزوده در هر شهرســتان به نســبت جمعیت بین 
شــهرداری ها و دهیاری هــای همــان شهرســتان توزیــع می گــردد. در 
صورتــی که آلودگی واحدهای بزرگ تولیدی )50 نفر و بیشــتر( به بیش 
از یک شهرســتان در یک استان ســرایت کند، عوارض آلودگی براساس 
سیاســت های اعلامی معاونت به نسبت تأثیرگذاری، در کمیته ای مرکب 
از معــاون برنامه ریــزی اســتان، فرمانــداران شهرســتان های ذی ربط، 
مدیرکل محیط زیست و مدیرکل امور مالیاتی استان بین شهرستان های 

متأثر توزیع می شود.
در صورتــی که شهرســتان های متأثر از آلودگی در دو یا چند اســتان 
واقع شده باشند، اعضای کمیته توزیع کننده عوارض آلودگی واحدهای 
بزرگ )50 نفر و بیشتر( متشکل از نماینده معاونت، معاونین برنامه ریزی 
اســتان های ذی ربط، نماینده ســازمان حفاظت محیط زیست و نماینده 
اداره کل مالیاتی براســاس سیاست های اعلامی معاونت اقدام به توزیع 

عوارض آلودگی خواهند کرد.
اولویت ســوم: حذف نسبت 70 درصد شــهرها و 30 درصد روستاها 
در نظــام توزیع عوارض کالا و خدمات و جایگزینی آن با نســبت جمعیت 

شهرها و روستاهای استان.
به نظر می رســد این اصلاحات مورد وفاق دولت و مجلس بوده است. 
چراکــه در لایحــه تقدیمی دولت به مجلس شــورای اســلامی در ســال 
1395 در مــورد قانون دائمی ارزش افزوده مقررات مشــابهی از ســوی 
دولت پیشنهاد شده است. از این رو در وضعیتی که به واسطه درراه بودن 
تحریم ها انتظار می رود مضیقه مالی و کسری بودجه دولت افزایش یابد، 

اصلاح ماده 6 قانون برنامه ششم بعید به نظر می رسد.

11-انجاماصلاحاتدرموردبرخیازقوانینمربوطبهدرآمد
شهرداریها

معاونت اقتصادی و مالی شهرداری تهران علاوه بر درخواست اصلاح 
بند 2 تبصره ب ماده 6 قانون برنامه ششــم، خواسته های دیگر خود را از 
دولت محترم و مجلس در زمینه اصلاح قوانین موجود و اختصاص منابع 
مالی بیشتر به شــهرداری ها به ویژه شــهرداری تهران به عنوان پایتخت 
اعلام کرده اســت. به نظر ما اغلب این درخواســت ها در مجلس و دولت 

گوش شنوایی پیدا نخواهد کرد و به ثمر نخواهد نشست. 
افزایــش 15 درصد نرخ عوارض بنزین در شــهر تهران جهت توســعه 
و نگهداشــت حمل ونقــل عمومی. در وضعیتی که برقــراری تحریم های 
جدید آمریکا در راه است و انتظار می رود با اوج گیری تورم و کاهش رشد 
اقتصادی کشور قدرت خرید اغلب خانوارها به شدت کاهش یابد، وضع 
چنین عوارضی موجب نارضایتی شــدید مردم تهران خواهد شد و دولت 

با آگاهی از واکنش منفی مردم به این خواسته تن نخواهد داد.
اختصاص 28،000 میلیارد ریال و 800 میلیون دلار جهت نوســازی 
ناوگان اتوبوســرانی و مترو شهرداری های کشــور و اختصاص 45،500 
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میلیــارد ریــال و 1300 میلیون دلار از محل منابع صندوق توســعه ملی 
جهت بهبود محیط زیســت و ساماندهی پســماندهای شهرهای کشور. 
بخــش مهمــی از منابع صندوق توســعه بــه مصارف مختلــف تخصیص 
یافته اســت. ضمنــا دولت قانونــا متعهد به تأمین کمــک بلاعوض برای 
تجهیــز ناوگان حمل ونقل عمومی اســت. اگر اســتطاعت مالی داشــته 
باشــد، اعتبارات لازم را در ردیف های هزینه خود در بودجه های سنواتی 

پیش بینی خواهد کرد.
تعیین سهم استان ها از جرائم راهنمایی و رانندگی جهت واریز به حساب 
شهرداری محل. این خواسته کاملا توجیه منطقی دارد و قابل پیگیری است. 

این موضوع باید از طریق شورای عالی استان ها پیگیری شود.
اجرای طرح ناحیه کاهش آلودگی هوا و واریز جرائم متعلقه به حساب 
شهرداری تهران جهت تأمین هزینه های توسعه و بهره برداری حمل ونقل 
عمومی. این خواســته نیز منطقی اســت اما مشــروط بــه اصلاح قانون 

رسیدگی به جرائم رانندگی است. 
اصــلاح ماده 64 قانــون الحاق برخی مواد به قانون تنظیم بخشــی از 

مقررات مالی دولت )2( مشتمل بر:
 »حذف امکان برداشــت مســتقیم نیم درصد کتابخانه ها با اعلام نهاد 
کتابخانه های عمومی کشور«. دولتی که از سهم درآمدی کلان شهرها در 
قانون برنامه ششم و لایحه مالیات ارزش افزوده کاسته است تا جوابگوی 
بخشــی از محدودیت های مالی خود شــود، بعید اســت با این خواســته 

موافقت کند.
 اصلاح ماده 23 قانون رسیدگی به تخلفات رانندگی در جهت حذف 
نظام خزانه داری و واریز مســتقیم جرایم وصولی به حســاب همان شهر. 
این خواسته کاملا موجه است اما در این صورت مخارج پلیس راهنمایی 

را باید شهرداری هر شهر تقبل کند.
اصــلاح و افزایــش نرخ عوارض نوســازی و عوارض خــودرو بر مبنای 
قیمت واقعی املاک و خودرو به نحوی که تفاوت میان عوارض پرداختی 
شــهروندان به ویــژه در بخش املاک نســبتی از قیمت واقعــی ملک در 
مناطق مختلف شــهری باشــد. همان طور که تجربه گذشته نشان داده، 
با تغییر نرخ عوارض نوســازی نمی توان به عایدات درخورتوجهی دست 
یافت؛ چاره کار همان طور که در قسمت های قبلی گزارش حاضر عنوان 
شد عبارت است از بهبود کارایی نظام تشخیص و وصول و تجدید ارزیابی 

قیمت املاک بر اساس قیمت بازار.
در پیشنهادات معاونت اقتصادی و مالی شهرداری تهران برای تأمین 
مالی هزینه پایتخت بودن شهر تهران سه گزینه مطرح شده است. گزینه 
اول اختصــاص یک واحد درصد دیگر از ســهم مالیات بــر ارزش افزوده، 
گزینه دوم اختصاص بخشــی از درآمد ناشی از مالیات بر درآمد اشخاص 
و شــرکت های واقع در شهر تهران به شــهرداری تهران و بالاخره گزینه 
سوم تأمین مالی سبز از طریق عوارض خودرو و پارکینگ های حاشیه ای 
اســت. در هیچ یک از پایتخت هــای جهان عوارض ویــژه ای برای مرکز 
سیاســی و اداری کشــور وضع نشده اســت. پایتخت ها معمولا در شمار 
کلان شهرها یا شــهرهای بزرگ قرار دارند و در صورتی که نظام درآمدی 
مناســبی برای شــهرداری ها در کشور وجود داشته باشــد با اتکا به تنوع 
پایه هــای مالیاتی و نیز به دلیل بالاتربودن درآمد خانوارها در شــهرهای 

مرکزی می توان نیازهای مالی شهر را تأمین کرد.
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•قانون نوسازی و عمران شهری )مصوب 1347(

•قانون هدفمندکردن یارانه ها )مصوب 1388(
•گزارشــات تفریغ بودجه شــهرداری تهران برای سال های 1384 تا 

1395
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