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 1 افکانه یدمجتبیس
 01/03/1404تاریخ چاپ:  01/10/1403تاریخ دریافت: 

 چکیده
عنوان نهادهاي اصلی مدیریت شهري، براي اجراي وظایف گسترده خود به منابع درآمدي پایدار و  ها به شهرداري

ویژه وابستگی  هاي ایران، به هاي منابع درآمدي کنونی شهرداري اتکا نیاز دارند. این پژوهش به بررسی چالش قابل
دهد که  ها نشان می و تأثیر آن بر ناپایداري مالی پرداخته است. یافته وساز و فروش تراکم ازحد به عوارض ساخت بیش

ها را به سمت منابع ناپایدار  أمین منابع درآمدي پایدار، شهرداريهاي دولتی و فقدان قوانین جامع براي ت کاهش کمک
سوق داده و مشکلات مالی و مدیریتی متعددي را ایجاد کرده است. این مطالعه با تحلیل تجربیات جهانی و داخلی، 

ظام مالیاتی محلی و تقویت ن برداري از ساختمان بخشی به منابع درآمدي، استفاده از عوارض بهره راهکارهایی نظیر تنوع
ها و حرکت به سمت  دهد. هدف این پژوهش، ارائه چارچوبی براي اصلاح نظام درآمدي شهرداري پیشنهاد می

 خودکفایی مالی با تأکید بر پایداري و شفافیت است.
 واژگان کلیدي

 يشهر یمال تیریوساز، مد عوارض ساخت ها، يشهردار دار،یپا يمنابع درآمد
 .میمنددرآمد شهرداري  کارشناس. 1
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 مقدمه

اي در ارائه خدمات عمومی، توسعه  عنوان نهادهاي کلیدي در مدیریت شهري، وظایف گسترده ها به شهرداري

تأمین منابع مالی مورد نیاز براي اجراي این و بهبود کیفیت زندگی شهروندان بر عهده دارند. با این حال،  ها زیرساخت

هاي اصلی این نهادها تبدیل شده است. در ایران،  هاي دولتی، به یکی از چالش ویژه در شرایط کاهش کمک وظایف، به

ها  تنها ثبات مالی آن وساز و فروش تراکم، نه ها به درآمدهاي ناپایدار، نظیر عوارض ساخت ازحد شهرداري وابستگی بیش

ا به خطر انداخته، بلکه تأثیرات منفی بر اقتصاد شهري و بازار مسکن گذاشته است. این پژوهش با هدف بررسی ر

و ارائه راهکارهایی براي دستیابی به منابع  هاي موجود هاي ایران، شناسایی چالش وضعیت منابع درآمدي شهرداري

و پیشنهادهاي سیاستی، تلاش  نین موجود، تجربیات جهانیدرآمدي پایدار انجام شده است. در این راستا، با تحلیل قوا

شده تا چارچوبی براي اصلاح نظام درآمدي و حرکت به سمت خودکفایی مالی ارائه شود. این مطالعه بر اهمیت 

هاي شهري و اقتصاد کلان تأکید  و ایجاد هماهنگی بین سیاست بخشی به منابع درآمدي، تقویت نظام مالیاتی محلی تنوع

 رد.دا

 مبانی نظري

وزارت کشور مکلف شد طرح خودکفایی شهرداري ها را ظرف شش ماه تهیه  1362در زمانی که در قانون بودجه سال 

تا به امروز موضوع تامین منابع درآمدي پایدار براي شهرداري ها به بحثی جدي تبدیل شده و تلاش هایی از سوي  کند

ص به عمل آمده است. هر چند وزارت کشور لایحه خودکفایی شهرداري وزارت کشور و نیز شهرداري ها در این خصو

مجلسیان آوردند که توزیع عواید  19ها را هیچ وقت تهیه نکرد اما هر ساله در قانون بودجه سالیانه کشور در بند ج تبصره 

تبدیل به هدفی  متمرکز شهرداري ها نزد وزارت کشور باید منجر به خودکفایی شهرداري ها شود و این موضوع که

 19آرمانی براي شهرداري ها شده بود هر ساله در دستورالعمل توزیع عواید متمرکز شهرداري ها موضوع بند ج تبصره 

در مجلس شوراي اسلامی  1381قانون بودجه کشور ذکر می شد تا اینکه قانون موسوم به تجمیع عوارض در اواخر سال 

ضوع تبصره مذکور این بار در قامت قانون تجمیع عوارض جمع بندي و عرضه به تصویب رسید و کلیه منابع عوارض مو

خودکفایی شهرداري ها هر چند به طرح و لایحه یی براي قانونمند  بحث شد و دیگر صحبتی از خودکفایی به میان نیامد.

ها به تدریج کم و کمتر  کردن این موضوع نینجامید، بلکه بهانه یی شد که سهم دولت در تامین منابع اعتباري شهرداري

 10به کمتر از  1356درصد در سال  55شود به گونه یی که نسبت کمک هاي دولتی به بودجه شهرداري ها از حدود 

درصد در سالیان اخیر رسیده است و شهرداري ها به ناچار به سمت منابع درآمدي رفتند که قانونی براي دریافت آن در 

کاربري خارج از طرح جامع و طرح هاي تفصیلی شهري تبدیل به محور اصلی تامین  اختیار نداشتند، فروش تراکم و

درصد درآمد شهرداري از محل عوارض  80درآمد براي شهرداري ها شد. به گونه یی که در برخی از کلانشهرها 

مد حاصل از شهرداري ها به سمت استفاده از درآ حرکت ساختمان ها و اراضی و فروش تراکم و کاربري بوده است.

فروش تراکم و تکیه بر عوارض ساخت و ساز اراضی، منابع درآمدي شهرداري ها را به سمت عدم تعادل و عدم پایداري 



 3 يشهر یمال تیریبهبود مد يو راهکارها ها چالش: ها يشهردار داریپا يمنابع درآمد
 
در بودجه سمت و سو داد بدین ترتیب که رونق ساخت و ساز، افزایش درآمد شهرداري ها را موجب شده و رکود 

ب شده است. این پیوند و ارتباط تنگاتنگ میان مقوله ساختمان و ساخت و ساز، کاهش منابع درآمدي شهرداري ها را سب

مقوله درآمد شهرداري ها می تواند تاثیرات مخربی بر هر دو بخش بگذارد: از یک سو، اخذ عوارض براي احداث 

ساختمان هم می تواند موجب کاهش ساخت و ساز شده و هم می تواند موجب افزایش هزینه هاي تمام شده ساختمان 

ود البته این به معناي تایید سخنان رئیس جمهور مبنی بر ارتباط گرانی مسکن و عوارض شهرداري نیست چرا که این ش

ارتباط از دهه هفتاد در تمام شهرهاي کشور شکل گرفته است و سنگینی بار هزینه هاي شهرداري ها بر دوش بخش 

پذیرفته که از سهم عمده عوارض ساخت و ساز در  چند تلاش هایی در دهه اخیر صورت هر ساخت و ساز بوده است.

منابع درآمدي شهرداري کاسته شود لیکن تاکنون سایه این ارتباط و نیز رویه همچنان بر سر شهرداري ها سنگینی می 

پیش نویس لایحه یی با عنوان تامین منابع درآمدي پایدار براي شهرداري ها در دفتر برنامه ریزي  1380سال  در کند.

رانی وزارت کشور تهیه شد که در آن سعی شده بود تکیه منابع درآمدي شهرداري ها از منابع ناپایدار به منابع پایدار عم

تغییر یابد. به عنوان مثال عوارض بر بهره برداري از ساختمان به جاي عوارض براي احداث ساختمان قرار گرفت و بخشی 

شود ولی در ماهیت، از جنس عوارض هستند، به عنوان عوارض  از مالیات هاي فعلی که توسط دولت دریافت می

تصویب شدند و مباحث متعدد دیگري که به نظر می رسد در صورت اهتمام دولت قبلی و دولت فعلی در تصویب لایحه 

 و ارسال آن به مجلس شوراي اسلامی، گام بلندي براي گسست رابطه احداث ساختمان و درآمد شهرداري و ایجاد رابطه

صحیحی بین اقتصاد شهر و بودجه شهرداري برداشته شود. متاسفانه بررسی لایحه مذکور در دولت قبلی به درازا کشید و 

دولت نهم با توجه به اینکه لایحه مربوط به دولت قبلی بود چندان اهتمامی براي بررسی و تصویب آن به عمل نیاورده 

این  در داران و شوراهاي شهري را براي دولت نهم به همراه دارد.است: موضوعی که قطعاً گلایه و انتقاد جدي شهر

خصوص در کلانشهر تهران با تصویب طرح جامع جدید و تثبیت تراکم ها و کاربري ها، مشکل درآمدي شهرداري 

تهران با تنگناي جدي مواجه خواهد شد چرا که امکان فروش تراکم را از شهرداري سلب خواهد کرد. همین مطلب 

دتاً براي سایر شهرداري ها با تصویب طرح هاي جامع جدید یا طرح هاي معماري جدید، مشکلات جدي را فراهم قاع

خواهد کرد. از این رو اخیراً شهرداري تهران طرح تامین منابع جدید درآمدي براي شهرداري تهران را به شوراي اسلامی 

شورا مواردي از آن باید به تصویب مجلس شوراي اسلامی شهر تهران ارسال کرده است که قاعدتاً پس از تصویب در 

سال هاي گذشته مجمع مشورتی شهرداران کلانشهرها و نیز امسال شوراهاي اسلامی کلانشهرها این مساله را  در برسد.

 پیگیري کرده اند، لیکن با توجه به اینکه لایحه منابع درآمدي پایدار شهرداري ها با سکوت وزارت کشور در دولت

مواجه شده و در این خصوص اطلاع رسانی نیز نشده است. بهتر است که با توجه به وظایف شوراهاي استان ها مستند به 

قانون اساسی، طرح تامین منابع درآمدي پایدار براي شهرداري ها تهیه و مستقیماً به مجلس شوراي اسلامی ارائه شود و با 

اي اسلامی که با شهردار تهران نیز ارتباط خوبی دارند و با پشتیبانی و رایزنی با فراکسیون مدیریت شهري مجلس شور

 همراهی شهرداران و شوراهاي شهري از طرح مذکور امکان تصویب آن را در مجلس شوراي اسلامی فراهم کنند.
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خوشبختانه مطالعات و تحقیقات متعددي در این خصوص در وزارت کشور و نیز در سایر شهرداري ها در خصوص 

بررسی مشکلات و ارائه راهکارها براي بهبود وضعیت درآمدي شهرداري ها انجام شده است که در تهیه طرح مذکور به 

شوراي عالی استان ها کمک بسیار زیادي خواهد کرد. قاعدتاً اگر دولت و به ویژه وزارت کشور به وظیفه خود در ارائه 

 گرانی مسکن در دامن شهرداري ها نبود. لایحه مذکور عمل می کردند نیازي به انداختن مشکل

 ها اي بر منابع درآمدي شهرداري مقدمه

عنوان نهادهاي محلی، براي اجراي وظایف خود به منابع درآمدي متنوع و پایدار نیاز دارند. منابع درآمدي  ها به شهرداري

فراهم کرده و از نوسانات اقتصادي تأثیر بینی را  شود که جریان درآمدي مستمر و قابل پیش پایدار به منابعی اطلاق می

وساز، به شدت به  ). در مقابل، منابع ناپایدار، مانند عوارض ساختBahl & Linn, 1992پذیرند ( کمتري می

دهند. در ایران، کاهش  هاي رکود، توانایی تأمین مالی را کاهش می هاي اقتصادي وابسته بوده و در دوره چرخه

ها را به سمت منابع  هاي اخیر، شهرداري درصد در سال 10به کمتر از  1350صد در دهه در 55هاي دولتی از  کمک

 ).Moeeni & Azizi, 2017ناپایدار سوق داده است (

 ها انواع منابع درآمدي شهرداري

 شوند: طور کلی به سه دسته تقسیم می ها به منابع درآمدي شهرداري

 هاي اقتصادي. و عوارض بر فعالیت وسازيوساز، عوارض ن : شامل عوارض ساختعوارض محلی •

 یافته از دولت مرکزي یا استانی. هاي تخصیص : بودجههاي دولتی کمک •

 ,Bahlهاي اختصاصی ( و درآمدهاي حاصل از فعالیت ها ها، وام : شامل فروش داراییسایر درآمدها •

2008.( 

بالاي درآمد، به منبع اصلی درآمدي  وساز و فروش تراکم به دلیل سهولت وصول و حجم در ایران، عوارض ساخت

اند. این وابستگی، به دلیل تأثیرپذیري از رونق یا رکود بازار  ویژه در کلانشهرها، تبدیل شده ها، به بسیاري از شهرداري

 مسکن، ناپایداري مالی را تشدید کرده است.

 هاي منابع درآمدي کنونی چالش

 وساز وابستگی به عوارض ساخت

وساز و فروش تراکم، مشکلات متعددي را ایجاد کرده است. نخست، این منابع به  ازحد به عوارض ساخت بیشوابستگی 

یابد  ها به شدت کاهش می هاي رکود، درآمدهاي شهرداري اند و در دوره هاي اقتصادي وابسته شدت به چرخه

)Inman, 2007تیجه گرانی مسکن منجر شده است. سوم، وساز و در ن هاي ساخت ). دوم، این رویکرد به افزایش هزینه

 نظمی در توسعه شهري و کاهش کیفیت زندگی منجر شده است. هاي جامع شهري، به بی فروش تراکم خارج از طرح
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 هاي دولتی کاهش کمک

ها را افزایش داده است. این کاهش، نتیجه  آغاز شد، فشار مالی بر شهرداري 1350که از دهه  هاي دولتی کاهش کمک

هاي قانونی و مالی مناسب، این هدف را  هاي تمرکززدایی و تأکید بر خودکفایی مالی بوده، اما نبود زیرساخت یاستس

 ).Bird & Slack, 2004دسترس کرده است ( غیرقابل

 فقدان قوانین جامع

اصلی دستیابی توسط وزارت کشور تهیه شد، یکی از موانع  1380که در سال  عدم تصویب لایحه منابع درآمدي پایدار

برداري و  به خودکفایی مالی است. این لایحه پیشنهادهایی نظیر جایگزینی عوارض احداث ساختمان با عوارض بهره

 ها را مطرح کرده بود، اما به دلیل عدم پیگیري دولت، اجرایی نشد. هاي ملی به شهرداري تخصیص بخشی از مالیات

 راهکارهاي ایجاد منابع درآمدي پایدار

 بخشی به منابع درآمدي تنوع

و عوارض بر  برداري از ساختمان، مالیات بر ارزش زمین بخشی به منابع درآمدي، از جمله استفاده از عوارض بهره تنوع

تواند ناپایداري مالی را کاهش دهد. تجربیات جهانی، مانند سیستم مالیاتی محلی در کشورهاي  هاي اقتصادي، می فعالیت

OECDه موفقیت این رویکرد است (دهند ، نشانOECD, 2007.( 

 تقویت نظام مالیاتی محلی

تواند جریان  هاي تجاري، می هاي مبتنی بر ارزش املاك و فعالیت ایجاد نظام مالیاتی محلی کارآمد، با تأکید بر مالیات

 ).Bahl, 2008(درآمدي پایداري ایجاد کند. این نظام نیازمند شفافیت در فرآیند وصول و تخصیص مالیات است 

 اصلاح قوانین و مقررات

هاي ملی (مانند مالیات بر  تصویب قوانین جامع براي تأمین منابع درآمدي پایدار، از جمله تخصیص بخشی از مالیات

هاي قانونی براي  تواند به خودکفایی مالی کمک کند. همچنین، تدوین چارچوب ها، می ارزش افزوده) به شهرداري

 هاي جامع، ضروري است. تراکم خارج از طرحجلوگیري از فروش 

 استفاده از ابزارهاي مالی نوین

توانند منابع مالی  هاي توسعه شهري می و صندوق گذاري بخش خصوصی ابزارهایی نظیر اوراق مشارکت، سرمایه

 ,Slackاند ( شده ها فراهم کنند. این ابزارها در شهرهایی مانند تورنتو و سئول با موفقیت اجرا جدیدي براي شهرداري

2009.( 

 تجربیات جهانی در تأمین منابع درآمدي

هاي  یافته از ترکیب متنوعی از منابع درآمدي، شامل مالیات دهد که کشورهاي توسعه بررسی تجربیات جهانی نشان می

ملاك و کنند. به عنوان مثال، در آلمان، مالیات بر ا و درآمدهاي اختصاصی استفاده می هاي دولتی محلی، کمک

). در کره جنوبی، Bird & Slack, 2004دهد ( ها را تشکیل می توجهی از درآمدهاي شهرداري مستغلات بخش قابل



 762-768 ص ،1404 بهار ،96 شماره حسابداري، و مدیریت در نوین پژوهشی رویکردهاي 6

 
 ,Kimهاي زیرساختی کمک کرده است ( استفاده از ابزارهاي مالی نوین، مانند اوراق قرضه شهري، به تأمین مالی پروژه

2013.( 

 پیشنهادهاي سیاستی

 شود: هاي ایران، پیشنهادهاي زیر ارائه می ع درآمدي پایدار در شهرداريبراي دستیابی به مناب

بخشی به منابع و کاهش وابستگی  : این لایحه باید بر تنوعتدوین و تصویب لایحه منابع درآمدي پایدار •

 وساز تمرکز کند. به عوارض ساخت

 هاي اقتصادي. فعالیت : ایجاد سیستم مالیاتی مبتنی بر ارزش املاك وتقویت نظام مالیاتی محلی •

 ها براي مدیریت مالی کارآمد. : تقویت توان کارشناسی در شهرداريسازي آموزش و ظرفیت •

 هاي شهري. خصوصی براي تأمین مالی پروژه-: استفاده از مشارکت عمومیهمکاري با بخش خصوصی •

 هاي شفاف براي وصول و تخصیص درآمدها. : ایجاد سیستمشفافیت و نظارت •

 و نتیجه گیريجمع بندي 

ها براي اجراي وظایف گسترده و ارائه خدمات باکیفیت به  ترین نیازهاي شهرداري منابع درآمدي پایدار، یکی از مهم

وساز و فروش  هاي ایران به عوارض ساخت ازحد شهرداري شهروندان است. این پژوهش نشان داد که وابستگی بیش

هاي دولتی،  هاي مالی و مدیریتی متعددي را ایجاد کرده است. کاهش کمک تراکم، به دلیل ناپایداري این منابع، چالش

نیافتنی تبدیل کرده  ها را به هدفی دست هاي مالی مناسب، خودکفایی مالی شهرداري و نبود زیرساخت فقدان قوانین جامع

و اصلاح  ابزارهاي مالی نوینبخشی به منابع درآمدي، تقویت نظام مالیاتی محلی، استفاده از  است. با این حال، با تنوع

دهنده موفقیت رویکردهایی نظیر  توان به سمت نظام درآمدي پایدار حرکت کرد. تجربیات جهانی نشان قوانین، می

شود که دولت و مجلس شوراي اسلامی با  مالیات بر ارزش املاك و مشارکت بخش خصوصی است. پیشنهاد می

ها در مسیر خودکفایی مالی  هاي قانونی مناسب، از شهرداري د چارچوبتصویب لایحه منابع درآمدي پایدار و ایجا

شود، بلکه کیفیت زندگی شهروندان و توسعه  تنها به بهبود مدیریت مالی شهري منجر می حمایت کنند. این اقدامات نه

 پایدار شهري را نیز ارتقا خواهد داد.
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