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و مشاركت شهرداريسرمايه :گذاريها با بخش خصوصي در سرمايهگذاري
امكانپذيري از منظر قانوني

 چكيده

و شهرهاي بزرگ كشور در حال حاضر اكثر شهرداري كلان و جذب گذار سرمايهجلب مايل به شهرها

و بعضاً تشكيلاتي را ايجاد كردهسرمايه خصوصي بهها شهردارياين تشكيلات در برخي. اند هستند

و يا به عنوان يك مد يريت زير صورت سازمان مستقل يا تابعه معاونت اداري مالي در حال فعاليت است

دليل ضرورت پيگيري امورهبها شهرداريدر برخيونظر شهردار يا معاون مالي اداري شهرداري است 

و اقتصاد شهري طراحي شده است آنچه مسلم است ضرورت ايجاد. اقتصادي با عنوان معاون مالي

را بر سر اين اما آنچه برخي موانع. استيگذار سرمايه فرآيند تسهيل در راستايچنين تشكيلاتي 

تنها. مشاركت با بخش خصوصي استوهاي قانوني پايه ها ايجاد كرده، عدم تصريحو فعاليتاقدامات 

)35(پايه قانوني براي انواع قراردادهاي مشاركت با بخش خصوصي تفسيري است كه شهرداري از ماده 

.)ح نباشدكه ممكن است صحي(دارد 1346مصوبها شهرداريمالي نامه آيينقانون

ديگر توسل به اند هايي كه شهرها پيدا كردهو پيچيدگي ابعادواقعيت اين است كه امروزه به دليل

و قديمي از  و تفسيرهاي محدود مناقصه به تنهايي جوابگوي نياز مديرانيامزايده قراردادهاي سنتي

هاي زيادي كل مديريت بخش عمومي، نوآوري طوربهوها شهرداريامروزه در نتيجه نياز. شهري نيست

و بسياري از  درو دولتها شهرداريدر معرفي انواع قراردادهاي مشاركت صورت گرفته هاي محلي

ميآنها سطح دنيا از از. كنند استفاده  از جملهت بخش عمومييروش وجود دارد كه مدير10بيش

و خارجي مشاركت كنندتوانند از طريق آن با بخش خصوصيميها شهرداري از. داخلي در بسياري

و مزايده و در صورت اجرا امكانپذير به همان شيوه سنتي اين موارد اجراي تشريفات مناقصه نبوده

ي كشورها شهرداريبه همين خاطر. قرار دهد تأثيرمنفي تحت طوربهممكن است نتيجه كار را 

يك شهرداري كلان خصوصاً شهري هاي طرف با محدوديت منابع براي اجراي پروژهشهرها از آنجا كه از

 دنبالبهي در شهرها توسط بخش خصوصي وجود دارد گذار سرمايهو از طرف ديگر انگيزه اندهجموا

و مشاركت شهرداري با بخش خصوصي هستندگذار سرمايهتدوين مبناي قانوني براي .ي

و بررسي سواب مركز پژوهش و اقدامات انجام شده، سه سناريو را هاي مجلس با بررسي موضوع ق

و براي هر يك متن پيشنهادي ارائه داده است . معرفي كرده
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 مقدمه

تبديل به محرك اند، امروزه شهرها به دليل اينكه بستر مناسبي براي فعاليت اقتصادي ايجاد كرده

و توسعه اقتصادي در كشورها شده از. اند بزرگي براي رشد درصد توليد80در حال حاضر بيش

در ايران نيز بيش.)2015گزارش توسعه شهري بانك جهاني،(شودمي ناخالص جهاني در شهرها توليد

از71از  و بيش درصد جمعيت كشور در چند كلان20درصد جمعيت كشور در شهرها سكونت دارند

. اند شهر قرار گرفته

ره شهرها توسط مديران شهري شده تر شدن اداه داشت اين وضعيت منجر به پيچيدهبايد توج

و شيوه هاي مديريت سنتي، در زماني كه سهم كمتري از جمعيت كشور در شهرها زندگي است

و فعالين اقتصادي نخواهد بود مي برايها شهردارياز طرف ديگر. كردند، جوابگوي نياز شهروندان

و بهبود كم شديد هزينه روبرو هستند در حالي كه كيفي خدمات خود با افزايشويتداوم ارائه خدمات

و درآمدها. دهد در طرف منابع، اين افزايش به همان ميزان رخ نمي اين عدم تناسب در افزايش هزينه

و فقط قادر هستند محدود كردهي در زمينه توسعه شهرها گذار سرمايهرا برايها شهرداري ظرفيت

و ارائهاي جاري خود را، در جهت نگه زينهه .ه حداقل خدمات، بپوشانندداري

هايي در اختيار مديران شهري قرار هاي شهري فرصت گاه هاي سكونت از طرف ديگر ويژگي

هاي توسعه توانند با مشاركت بخش خصوصي طرحميها دهد كه در صورت استفاده از آن فرصت مي

و خود را از هزينه ر واقع شهرها به دليلد. هاي توسعه شهري معاف كنند شهري را به اجرا گذاشته

و فعاليت اقتصادي صرفه ضم تراكم بالاي جمعيت ميهايي در ي كنند كه خود جذابيتن خود ايجاد

اجازهي بزرگبراي مثال وجود تقاضاي بالا در شهرها. هاي اقتصادي است براي ساير فعاليت

ميگذار سرمايه و خدماتي را و توليد بسياري از كالا آنيدهد كه در شهرهاي و روستاها، توليد كوچك

...وو سريع وجود اندوخته نيروي كار ماهر، جريان اطلاعات زياد همچنين. توجيه اقتصادي ندارد

و توليدگذار سرمايههاي بسياري براي جذابيت ميان از. كند كنندگان ايجاد حال شهرهايي كه بتوانند

و اقدام به جلب  و گذار سرمايهاين فرصت بهره جسته در جذب سرمايهان هايشان كنند قادر خواهند بود

و ملي را فراهم  و توسعه شهري و موجبات رشد و كشورها گوي سبقت را ربوده رقابت با ساير شهرها

. كنند

سودآور در شهرها، مباني قانوني كافي هاي در ايران با وجود انگيزه براي مشاركت در اجراي پروژه

و جذب سرمايه خصوصي گذار سرمايهوجود ندارد تا از آن طريق اقدام به جلبها شهرداريبراي 

و خارجي كنند هاي محليو دولتها شهرداري،اين در حالي است كه در ساير كشورها. داخلي

مي اتياختيار و كار دارند كه و موجبات جلب درو توانند بر محيط كسب ن شهرها اثر گذاشته

ايگذار سرمايه .ن طريق فراهم كنندان را از
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ها شهرداري پيش رويمشكلات.1

باها به تناسب هزينهآنها در كلان شهرها به دليل اينكه منابعها شهرداريدر حال حاضر افزايش نيافته

در شهرهايها شهرداريهاي توسعه شهر مواجه هستند به همين ترتيب كمبود منابع براي طرح

ميآنها ده درآمديكوچك به دليل اينكه منابع عم شود با كمبود منابع براي متناسب با جمعيت توزيع

ها مشاركت با بخش خصوصي براي اجراي اين طرحآنها ثانويه راهكار. هاي مشابه مواجه هستند طرح

و موفقها شهرداريدر قالب انواع قراردادهاي مشاركت است كه بسياري از  در اين امر فعاليت داشته

كه اما مشكل. اند بودهنيز  ميبهآن است و مقررات مربوط به شهرداري، رسد نظر هيچ يك از قوانين

و رويه و حتي عبارت فرآيندها ي، گذار سرمايههاي مشاركت با بخش خصوصي را تشريح نكرده

و ساير انواع قراردادها در اين قوانين يافت نمي ب قوانين عمدتاً. شود مشاركت وده، براي چندين دهه قبل

و هنوز نياز به انواع قراردادها احساس نمي زماني كه شهرها به سبك سنتي اداره مي . شده است شده

مصوبها شهرداريمالي نامه آيينرا توضيح داده است قانونها شهرداريقانوني كه معاملات

و عمده)1(است كه در ماده 1346 شده بندي تقسيممعاملات به سه دسته معاملات جزئي، متوسط

و يا مناقصه مطابق با اين قانون،.است انواع معاملات عمده بايد به طريق مزايده يا مناقصه عمومي

و در صورت ضرورت ترك مناقصه بايد منعقدمحدود  به نصاب براساسشود  تأييدهاي تعيين شده

و .وزيران برسد هيئتوزارت كشور

ت عمده بايد از طريق مناقصه يا مزايده عمومي اين قانون بيان شده است معاملا)4(در ماده

و اگر ترك مناقصه ضروري تشخيص داده شود به اين صورت عمل شود كه تا  400صورت گيرد

و تصويب شوراي شهر، از تا 400ميليون تومان بنا به پيشنهاد شهردار ميليون تومان 1,700ميليون

و  ازيدتأيبنا به پيشنهاد شهردار، تصويب شوراي شهر و اگر بيش ميليون تومان 1,700وزارت كشور

.1وزيران را نيز نياز دارد هيئتباشد تصويب 

كهها شهرداريرا پيش روي مسئلهوجود اين قيود قانوني چندين و شوراهاي شهر قرارداده

:شودميهاي شهري موجب كند شدن اجراي پروژه

و شوراي شهر با توجه به اصلاح اولاً.1 جمعاً 1393ماه سالدي29اينكه اختيارات شهردار

و اگر 400حداكثر تا  وزارت كشور مانعي در برابر كندي انعقاد تأييدميليون تومان تعيين شده

مي 1,700قراردادهاي شهرداري نباشد اين اختيار به  هاي رسد در حالي كه شايد پروژه ميليون تومان

يام .شهرها نيز از اين مبلغ تجاوز كند كوچك شهرداري كلانتوسط

و پيچيده شدن طرح با بزرگ شدن كلان ثانياً.2 و پروژه شهرها و همچنين ها هاي شهري

بيش از پيش نيازمند استفاده از انواعها شهرداريهاي صورت گرفته در معرفي انواع قراردادها، نوآوري

 
بهئهي 29/10/1393اصلاحي ها براساس نصاب.1 . ها ارائه شده است نامه مالي شهرداري مكرر قانون آيين)20(موجب مادهت وزيران
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و معاملاتي شهرداري لب مزايده يا مناقصهقراردادهايي هستند كه در قا قرارها مندرج در قوانين مالي

و معاملات مورد نياز شهرداريقرارداد سايرگيرند به همين خاطر لازم است قانون نمي بهراها ها

بهفرآيندها،و شيوهرسميت شناخته و ضوابط مربوط كار ديگري كه مطرح راه. را مشخص كندآنها ها

پ مي .ها به قانون برگزاري مناقصات كشور است يوستن شهرداريشود

و نياز مديران از طرف ديگر با توجه به جذابيت.3 هاي محيط شهري، انگيزه بخش خصوصي

و عمومي اقدام كردهها شهرداريشهري، بسياري از  و در اين اند نسبت به مشاركت بخش خصوصي

و رويهفرآينداما به دليل عدم تصريحندا زمينه از نظر كميت جذب سرمايه موفق نيز بوده در ها ها

و فقدان زيرساخت هاي مشاركت، اين اقدامات از شفافيت لازم برخوردار هاي قانوني در برنامه قانون

و ممكن است براي برخي مديران شهري ممكن است نبوده، مشكلات قضايي،زمينه فساد را ايجاد كند

ايجاد كند به همين خاطر لازم است نظام تقنيني كشور نسبت به تهيه زيرساخت قانوني توسعه شهري 

و عمومي براي نهاد مباني قانوني مشاركت خصوصاً . اقدام فوري انجام دهدها شهرداريبخش خصوصي

پي.4 خصوصاً شهرداريها هاي قانوني در اين زمينه، برخي شهرداريخلألازم به ذكر است در

كه اين اند متوسل شدهمنابع لازم براي توسعه شهري به برخي منابع ناپايدار تأمينكلان شهرها براي 

. شهرها ايجاد كرده است خود خطرات ديگري را براي اداره كلان

آن.5 و چه خارجي داراي از و دريافت تسهيلات، چه داخلي جا كه بسياري از قراردادهاي فاينانس

ميغ بزرگي نسبت به نصابمبال ها حتي براي دريافت اين فاينانس بايد باشد، شهرداري هاي تعيين شده

ها صرف نظر از امكانپذير بودن يا نبودن اينكه همه شهرداري. وزيران برسانند هيئتآنها را به تصويب 

وزيران هيئتكه وزيران برسانند يا اين هيئتتوانند موضوع قرارداد فاينانس خود را به تصويب مي

ها را دارد يا خير، وجود اين محدوديت، به معناي افزودن مانعي به ساير فرصت بررسي اين درخواست

و موجب سخت تر شدن مسير دريافت فاينانس مي . شود موانع دريافت فاينانس بوده

و اقدامات صورت گرفته.2  سابقه موضوع

كهها شهرداريبا توجه به اتكاي بالاي نظام درآمدي به منابع ناپايدار از جمله عوارض ساختماني

مي80متوسط حدود طور به و يارمحمديا( شود درصد درآمد شهرداري كلان شهرها را شامل ن، اكبري

ي كه طوربهتوسط قانونگذار وجود داشته استها شهرداريتوجه به پايدار سازي نظام درآمد)1391

و ساير مراجعها شهرداري،شوراهاي اسلامي، 1389ه توسعه پنجم مصوب قانون برنام) 174(در ماده

با شهرداريند تا پايان سال اول برنامه از طريق تدوين نظام درآمدهاي پايدارشد ربط موظف ذي ها

اين ماده ارائه شده است عبارت»ز«ها كه در بند يكي از اين سياست. اقدام نمايديهاي اعمال سياست
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و هدايت بودجه شهرداري بروناست از كرد در حوزه به سمت هزينهها سپاري وظايف قابل واگذاري

و قانوني آنها . وظايف اصلي

هاي عضو وزارت كشور با همكاري دستگاه،1393توسعه، در سال پنجم در اواخر دوره برنامه

و دارايي لايحه درآمدهاي پايدار كميسيون كلان و وزارت امور اقتصاد را تهيهها شهرداريشهرها

در)1(در ماده. اند كرده از8اين لايحه منابع درآمد شهرداري و يكي آنها بند مشخص شده است

و مشاركتگذار سرمايهدرآمد حاصل از« و به انواع شيوه)3(و)2(در ماده.ن شده استتعيي»ي ها

از ابزارهاي مشاركت اشاره شده است كه شهرداري مي برنح. استفاده كندآنها تواند اساس وه عمل

مي تأييدوها دستورالعملي است كه به پيشنهاد شوراي عالي استان . گردد وزارت كشور تهيه

ها داريلايحه درآمدهاي پايدار شهر-)2(ماده
مي شهرداري و خارجي، اوراق مشاركت، فاينانس، تأمينتوانند از ابزارهاي ها مالي اعم از تسهيلات منابع داخلي

و اجراي طرح و نقل عمومي و سهام پروژه براي توسعه حمل هاي توسعه شهري استفاده بيع متقابل، صكوك
. نمايند
ها لايحه درآمدهاي پايدار شهرداري-)3(ماده

مي شهرداري منابع تأمينهاي اجرايي مناسب از قبيل هاي مديريت شهري از روش توانند براي اجراي پروژه ها
و و ساخت و واگذاري بردار بهرهمالي و تأمين،)BOT(ي و تملك و ساخت ،)BOO(ي بردار بهرهمنابع مالي

و ساخت كليد در دست و)EPC(طرح و واگبردار بهره، ساخت و مالكيت و)BOOT(ذاريي و اجاره ، ساخت
و)BLT(واگذاري و انتقال بردار بهره، احياء و)ROT(ي و اجاره ، مشاركت بخش)BLO(ي بردار بهره، ساخت

و خصوصي به براساسهاي كافي، با پيش بيني تضمين) PPP(عمومي دستورالعملي كه ظرف مدت شش ماه
وز پيشنهاد مشترك شوراي عالي استان و تأييد و دهياري سازمان شهرداري(ارت كشور ها تهيه) هاي كشور ها

. گردد استفاده نمايند مي

نويس لايحه، پيش1393، در شهريورماه سالها شهرداريعلاوه بر تهيه لايحه درآمدهاي پايدار

و. قانوني مديريت شهري توسط وزارت كشور تهيه شده است اين لايحه كه با هدف تجميع قوانين

م و تبديل مديريت شهري به يك مديريت نظاممقررات و يكپارچه تهيه شده، وظايف ديريت شهري مند

و اقتصادي  ، در نويس پيشدر بخش هشتم اين. را نيز تشريح كرده استها شهرداريو اختيارات مالي

از) 255(ماده  درآمد حاصل از مشاركت شهرداري با«را درآمد مديريت شهري تأمين منابع اصلييكي

يكي از وظايف شهرداري در حوزه اقتصادي) 279(همچنين در ماده. بيان كرده است»بخش خصوصي

و حمايت سرمايهزير برنامه«عبارت است از  و حمايت ازسرمايهي براي جذب و خارجي گذاري داخلي

ي گذار سرمايهكه به مبحث نويس پيش، در بخش اقتصادي اين)281(در ضمن ماده.»هاآنمشاركت با 

و داخلي گذاري سرمايه نامه موظف به تهيه شيوه چهار ماهمدت ظرف پرداخته است، وزارت كشور

نامه معاملاتي شهرداريو آئينها شهرداريمالي نامه آيينبا رعايت مفاد قانونها شهرداري خارجي
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و ساير هاي گيري در پروژهمتصميدر فراز پاياني اين ماده. ذيربط شده است مقرراتو قوانين تهران

و ميزان مشاركت سرمايه و تعاوني، با تعيين سقف پروژه و مشاركت با بخش خصوصي گذاري

. شده استشهرداري، به شوراي اسلامي شهر واگذار 

 لايحه قانون مديريت شهري-)281( ماده
و مشاركت با سرمايه جذب سرمايه و شيوهگذاران خارجي، تامين امنيت سرمايه گذار خارجي  گذاري نامه سرمايه آورده

با شهرداري خارجيو داخلي و بعدي اصلاحاتو 12/4/1346 ها مصوب شهرداري ماليينامه آيين مفاد رعايت ها آن
آن 25/1/1355نامه معاملاتي شهرداري تهران مصوب آئين  افزايشو قانون اين اهداف چارچوبدرو اصلاحات بعدي
ن الاجرا شدن اين قانو ظرف چهار ماه پس از لازم ذيربط مقرراتو قوانين ساير رعايتو شهرداري درآمدي منابع

و دهياري سازمان شهرداري(توسط وزارت كشور و به تصويب هيات وزيران خواهد رسيد)ها ها در تصميم.تهيه گيري
و هاي سرمايه پروژه و تعاوني، با تعيين سقف پروژه و مشاركت با بخش خصوصي به گذاري ميزان مشاركت شهرداري،

.دشو شوراي اسلامي شهر واگذار مي

و مشاركت گذار سرمايهرسد ضرورت تدوين زيرساخت قانوني براي اقدامات بنابراين به نظر مي ي

از نويس پيشكنندگان ها توسط تهيه شهرداري قانوني درك شده است اما تا زمان تبديل آن به قانون

هاي دولت در كميسيونبايد هاي مذكور نويس پيش زيرامجراي قوه مقننه مسير طولاني در پيش باشد 

و پس از آن به مجلس ارسال شود تا در كميسيون تأييدو سپس هيئت وزيران  هاي تخصصي شود

و  و سپس براي تصويب در صحن مجلس آماده تأييدمجلس شوراي اسلامي مورد بررسي قرار گيرد

با. شود و دستخوشآ فرض اينكه مواد مذكور به صورت ايدهاما تا تصويب لوايح مذكور ل باقي بمانند

بها شهرداريتغيير قرار نگيرند، كارهاي سريعتري براي ايجاد مبناي قانوني دنبال راههو مديران شهري

كارها كه توسط دبيرخانه كلان شهرها ارائه يكي از اين راه. گذاري خود هستند مايهسرهاي براي فعاليت

. شده ماده واحده پيشنهادي زير است

 شهرها خانه كلانرماده واحده پيشنهادي دبي

مي به شهرداري و سيستم سرمايه هاي كشور اجازه داده و شود جهت ايجاد ساختارهاي اقتصادي گذاري مشاركتي
و پتانسيل بخش خصوصيمن بهره و نيز جذب سرمايه دي از توان و تعاوني و خارجي با هدف، دولتي هاي داخلي

و تدوين. توسعه شهرها اقدام نمايند وزارت كشور مكلف است با همكاري دبيرخانه كلانشهرهاي كشور نسبت به تهيه
و نامه اجرايي آن، شامل فرآيندها، محاسبات، روشو ابلاغ خ...ها و آيين، و معاملاتي نامه ارج از مقررات هاي مالي

و شهرداري تهران حداكثر تا شش ماه از تصويب اين ماده واحده اقدام نمايد موجود شهرداري . ها
و ابلاغ آيين در، اقدامات سرمايهنامه مذكور تا زمان تدوين و مشاركت مطابق روال جاريها شهرداريگذاري

.باشدو با رعايت مقررات موجود بلامانع مي
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و سناريو.3  هاي پيشنهادي راهكارها

و مشاركتي قانوني براي فعاليت سرمايهناتوسعه مب كه در حال حاضر توسطها شهرداريگذاري

و پيگيري است يكي از چالشتأسيسدر قالبها شهرداريبسياري از  و ات سازماني در حال انجام ها

ميها شهرداريهاي دغدغه و شهرداري، شوراي عالي استاني كه وزارت كشورطوربهباشدو دولت ها

وها شهرداريلايحه قانوني درآمدهاي پايدار نويس پيشدر تلاش براي تهيه شهرهاي بزرگ، 

و مشاركت اشاره شده گذار سرمايهكه در ضمن آن به بحث اند قانون مديريت شهري بوده نويس پيش ي

و نياز فوري. است را به تكاپو براي طي آنها،ها شهردارياما طولاني بودن مسير تصويب قانون

از در پي درخواست صورت گرفته از مركز پژوهش. مسيرهاي جايگزين كرده است و پس هاي مجلس

و جلسات كارشناسي، اين بررسي و براي هر يك پيشنهادي ارائه ها مركز سه سناريو را بررسي كرده

مي. كرده است و جديد است اولين سناريو كه توسط دولت نيز پيگيري سناريوي. شود تهيه قانون مجزا

و مقررات موجود يا الحاق به آن است سناريوي سوم تهيه طرح استفساريه ماده. دوم اصلاح قوانين

شدها شهرداريمالي نامه آيينقانون)35( . است كه در ذيل به هر يك پرداخته خواهد

 تصويب قانون جديد)الف

و تصويب قوانين جديدي است كه ضمن آن و شيوهفرآينديك راهكار تدوين ها هاي مشاركت شهرداري ها،

درآمدهاي لايحه«با تهيه 1383همانطور كه گفته شد اين امر از سال. با بخش خصوصي را تصريح كند

و وزارت امور هاي عضو كميسيون كلان توسط وزارت كشور با همكاري دستگاه»ها پايدار شهرداري شهرها

و همچنين پيش و دارايي توسط وزارت كشور آغاز شده است» لايحه قانوني مديريت شهري«نويس اقتصاد

ها نيست به همين وب شهردارينويس، طولاني بودن مسير تصويب آن مطل اما با فرض عدم تغيير مفاد پيش

اما واقعيت آن است كه ماده واحده. اند اي پيشنهادي كرده ها اقدام به تهيه ماده واحده خاطر شهرداري

شدمذكور اگر به شكل لايحه وارد مجلس شود دچار همان  . سرنوشت خواهد

رع حال ماده واحده پيشنهادي به همان شكل توصيه نمي با اين ايت مفاد ساير شود زيرا بدون

و ملاحظات توسعه شهري تدوين شده است براي مثال در ماده واحده پيشنهادي، وزارت كشور. قوانين

و آيين نامه و معاملاتي موجود مكلف شده است خارج از مقررات و شهرداريها شهرداريهاي مالي

و ابلاغ و مشاركت گذار سرمايهاجرايي نامه آيينتهران اقدام به تهيه اجرايي نامه آيينيك اولاً. كندي

و مقررات نمي به موجود تواند خلاف قوانين و مقررات تهيه شود بايد و اگر بخواهد خارج از قوانين باشد

و مقرراتي كه نهاد راحتي نميهب ثانياً. تصويب مجلس شوراي اسلامي برسد توان انبوه قوانين

اگرچه. آن شكل گرفته است را كنار گذاشت براساسو بر مبناي آن عمل كردهها دههطيها شهرداري

و تصويب اين قوانين دهه گذرد اما به زعم بسياري از كارشناسان مفاد اين قوانين بسيارميها از تدوين



	

به ثالثاً. مترقي است و تدوين آيين نامه آييناحاله موضوع و واگذاري تهيه نامه به وزارت كشور اجرايي

كند كه ملاحظات توسعه ملي در كنار شهرها تضمين نميو دبيرخانه كلان)ها شهرداريسازمان(

و دبيرخانهها شهرداريسازمان(به عبارتي واگذاري امر به ذينفعان. توسعه شهري در نظر گرفته شود

را) كلان شهرها ، ملاحظات توسعه شهري رابعاً. به همراه داردخطر مغفول ماندن ملاحظات توسعه ملي

در شهريبه عبارتي اين احتمال وجود دارد رعايت ملاحظات توسعه. ممكن است مغفول واقع شود

بهها شهرداريبراي مثال با توجه به اتكاي بالاي درآمد. تقابل با منافع مديريت شهري قرار گيرد

و هم از طرف كه گذار ايهسرمعوارض ساختماني، اين انگيزه هم از طرف شهرداري وجود دارد

و چه تجاري صورت گيرد اما ممكن است،ي در ساختمانگذار سرمايه ي گذار سرمايهچه مسكوني

مي. هاي توسعه شهري قرار نداشته باشد ساختماني در اولويت برنامه از بنابراين بايست اين ملاحظات

و نظارت . هاي برون سازماني تنظيم شود طريق قيدها

ن ميكات گفته شده با توجه به :شودمياصلاح ماده واحده به اين صورت شود پيشنهاد

ميها شهرداريبه« هاي توسـعه شـهري شود به منظور اجراي پروژهي كشور اجازه داده

و  كه در قالب طرح تفصيلي يا طرح جامع يا برنامه پنج ساله توسعه شهر تهيـه شـده اسـت

مي تعيين گذاري سرمايه هاي مطابق با اولويت و گزارش توجيحي شده و اقتصادي باشد و فني

هـاي ضميمه شده است، با تصويب شوراي شـهر نسـبت بـه جـذب سـرمايه آنها مكانيابي

و خارجي از طريق انواع قراردادهاي مشاركت اقدام نمايد . خصوصي داخلي

ميگذار سرمايههاي اولويت-»1«تبصره يـا مطابق با طرح تفصيلي يا طرح جـامعدبايي

. برنامه پنج ساله توسعه شهر به تصويب شوراي اسلامي شهر برسد

درصـد كـل ارزش50ي در بخش ساختمان نبايد حـداكثر از گذار سرمايه-»2«تبصره

. ها تجاوز كند گذاري سرمايه

و غير نقدي شهرداري در قراردادهاي-»3«تبصره ي بـا گذار سرمايهميزان آورده نقدي

.»بودجه سنواتي شهرداري منعكس شودبخش خصوصي بايد در

و الحاق قوانين موجود)ب  اصلاح

مربـوط 1346مصـوبها شهرداريمالي نامه آيينو قانون 1334با وجود اينكه قانون شهرداري مصوب

مي به دهه و ظرفيـت توسـعه ها پيش باشد اما به زعم بسياري از كارشناسان اين قـوانين مترقـي بـوده

و كيفي شـهرها،. شهري را در ضمن خود دارد با اين حال بدليل اينكه اين قوانين همراه با توسعه كمي

و شيوه و نوآوري توسعه ابزارها  ـها در انواع هاي مديريت شهري و قراردادها ب روز نشـده اسـتهمعاملات

ب ميه مشكلاتي را براي مديران شهري يك مشكل حدود اختيارات مالي است كه شهرداري. آورد وجود






و وزتأييدبه همراه شوراي اسلامي شهر ارت كشـور در انجـام معـاملات دارد، در صـورتي كـه انجـام يه

معامله از طريق مناقصه انجام گيرد محدوديت مالي وجود ندارد اما در صورتي كـه تـرك مناقصـه مبنـا 

و وزارت كشور روي هـم رفتـه قرار گيرد،   براسـاس حداكثر اختيار مالي شهرداري، شوراي اسلامي شهر

و وزيران هيئت 1393اصلاحيه سال ميليون تومان اسـت كـه حتـي بـراي انجـام 700تا يك ميليارد

 مشكل دوم صف طولاني معـاملاتي اسـت كـه. دهد هم اختيار كافي به شهرداري نمي متداولمعاملات 

به با توجه به نصاب قانوناً ي قانوني بـرايانمب تصريحمشكل ديگر عدم. وزيران برسد هيئت تأييدها بايد

ك و مناقصه قرار نميساير معاملاتي است گيرند از جمله قراردادهاي مشـاركت بخـشه در قالب مزايده

و خصوصي  و فاينـانس پـروژه تأمينمشكل ديگر در ...و) PPP(عمومي هـاي شـهري اسـت كـه مالي

و خارجي با محـدوديت قـانوني مواجـه اسـت  بـر ايـن اسـاس. شهرداري براي استفاده از منابع داخلي

.قابل طرح استبه شكل ذيلها شهرداريمالي نامه آيينن پيشنهاد اصلاح قانو

 مالي شهرداري نامه آييناصلاح قانون نويس پيش

.شودمي حذف)4(ماده)ج(بند-)1(ماده

»)170,000,000,000(هفتاد ميليارد ريال تا صدو«جايگزين عبارت» بيشتر«رت عبا-)2(ماده

. شود)4(ماده)ب(در بند

مي مالي شهرداري نامه آيينقانون)15(متن زير جايگزين ماده-)3(ماده :شود ها

و خدمات است مانند اجاره، قـرارداد« و فروش كالا منظور از ساير معاملات، معاملات غير از خريد

و خصوصي، قرارداد ساخت، بهره و ساير انواع قراردادها مشاركت بخش عمومي .»برداري انتقال

:مكرر)15(متن زير به عنوان ماده الحاق-)4(ماده

مي« به تواند در جهت بهره شهرداري و اجرايي بخش خصوصي اقدام مندي از توان مالي

هاي قراردادها بايد مطابق با اولويت. عقد انواع قراردادهاي مشاركت با بخش خصوصي كند

ت شفصيلي يا طرح جامع يا برنامه پنجتعيين شده در قالب طرح هر به تصويب ساله توسعه

.شوراي اسلامي شهر برسد

يا بايستميگذاري هاي سرمايه اولويت-»1«تبصره مطابق با طرح تفصيلي يا طرح جامع

. برنامه پنج ساله توسعه شهر به تصويب شوراي اسلامي شهر برسد

درصد كل ارزش50ي در بخش ساختمان نبايد حداكثر از گذار سرمايه-»2«تبصره

. ها تجاوز كند گذاري سرمايه

و غير نقدي شهرداري در قراردادهاي سرمايه-»3«تبصره با ميزان آورده نقدي گذاري

».بخش خصوصي بايد در بودجه سنواتي شهرداري منعكس شود



�� 

ميالح)29(به ماده)7(متن زير به عنوان بند-)5(ماده . شود اق

»با بخش خصوصي درآمد حاصل از مشاركت«

:شودمي)40(متن زير جايگزين ماده-)6(ماده

مي« و مالي اعم از تسهيلات از بانك تأمينتواند از انواع ابزارهاي شهرداري هاي داخلي

قانون تشكيلات،)71(خارجي، فاينانس طرح با تصويب شوراي اسلامي شهر مطابق با ماده 

و انتخاب شهرخو انتفايوظ ».اقدام نمايد 1375داران مصوب اب شوراهاي اسلامي كشور

ها مالي شهرداري نامه آيينقانون)35(استفساريه ماده)ج

كه نامه مالي شهرداري قانون آيين)35(در ماده )3(نجمن شهر با توجه به تبصره بندا«ها بيان شده است

مي)45(اصلاحي ماده به قانون شهرداري و نظارت در معاملات را تا ميزان معيني تواند اختيار تصويب

و نظارت كلي نسبت به ساير معاملات هر ترتيبي را كه مقتضي  و در مورد تصويب شهرداري واگذار كند

ش و بر طبق آن عمل خواهد .»دبداند به نحوي كه موجب كندي پيشرفت كارهاي شهرداري نگردد برقرار

و،قانون شهرداري كه مربوط به وظايف شوراي شهر است)45(ماده فصل براساس بايدلغو شده

و انتخاب شوراها و انتخاب شهردارانسوم قانون تشكيلات، وظايف مصوب يكم خردادي اسلامي كشور

و)71(ماده)14(در بند. عمل شود 1375 و اختيارات ... قانون تشكيلات، وظايف يكي از وظايف

بر«شوراي اسلامي شهر  و نظارت و استيجاره آنها تصويب معاملات اعم از خريد، فروش، مقاطعه، اجاره

و شهرداري صورت ومي كه به نام شهر و با رعايت مقررات پذيرد با در نظر گرفتن صرفه صلاح

و معاملاتي شهرداري نامه آيين . بيان شده است»مالي

و)71(ماده)14(بنابراين براساس بند و نظارت بر آن ... قانون تشكيلات، وظايف تصويب معاملات

ها، شوراي شهر نامه مالي شهرداري قانون آيين)35(به عهده شوراي اسلامي شهر است كه براساس ماده 

و نظارت در معاملات را تا ميزان معيني به شهرداري واگذار كندتوانديم اما دبيرخانه. اختيار تصويب

مي)35(كلان شهرها ماده  و نيازمند تفسير اعلام بخش مورد بحث اين. كند اين قانون را داراي ابهام

كل«كند دبيرخانه فراز دوم ماده است كه بيان مي و نظارت ي نسبت به ساير معاملاتو در مورد تصويب

و بر هر ترتيبي را كه مقتضي بداند به نحوي كه موجب كندي پيشرفت كارهاي شهرداري نگردد برقرار

ش و تفسير.»دطبق آن عمل خواهد معاملات بالاي ميزان ساير معاملات به معناي،بر اساس اصول فهم

با اين حال نظر دبيرخانه اين. شده است معين است زيرا در بخش نخست معاملات با ميزان معين استثنا

ها، است كه منظور از ساير معاملات، ساير معاملات موضوع اين قانون است كه شامل قراردادهاي مشاركت

و ساخت، بهره و انتقال شود كه اگر اينچنين باشد مشكلات گفته شده در ارتباط با فعاليتمي... برداري

مي شهرداري و شود اما اگر ها رفع منظور از ساير معاملات، برخي معاملاتي است كه شوراي شهر، تصويب
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و در محدوده معاملات تعريف شده در ماده اين قانون)4(و)1(نظارت آن را به شهرداري واگذار نكرده

. گيرد مشكل همچنان به قوت خود باقي است قرار مي

. دو تفسير از اين فراز قابل برداشت استشهرها بنابراين مطابق با نظر دبيرخانه كلان

از.1 و نظارت برخي تفسير اول ناظر بر اين است كه شوراي اسلامي شهر اختيار تصويب

و در موردمي معاملات موضوع اين قانون را كه اختيار ساير معاملاتيتواند به شهرداري واگذار نمايد

و نظارت آن را به شهرداري واگذار نكرده را كه صلاح بداند)اي يا ضابطه(تواند هر ترتيبيمي،تصويب

كن( اين تفسير، هدف قانونگذار اين بر اساسدر واقع. برقرار نمايد)ي كار نشوددبه شرطي كه موجب

و ثانيا  بوده كه به شوراي شهر مجوز دهد اولا تصويب برخي از معاملات را به شهرداري واگذار نمايد

قا(ساير معاملات  . را به هر ترتيبي كه مقتضي بداند ضابطه مند كند) نون كه واگذار نشدهموضوع اين

تواند در مورد معاملاتي كه تكليف آن در اين پر واضح است در اين تفسير شوراي اسلامي شهر نمي

قانون مشخص شده است بيش از اختيارات قانوني خود به شهرداري واگذار نمايد بنابراين ساير 

ير از جنس همان معاملاتي است كه اين قانون درباره آن تعيين تكليف كرده است معاملات در اين تفس

. قانون است)1(كه موضوع ماده گردد بازميو به آن معاملاتي 

و فرض گرفته شود كه دربارهبه)35(است كه مادهآنتفسير دوم.2 طور مستقل در نظر گرفته شود

در انواع معاملاتي تعيين تكليف مي به عبارت ديگر. اين قانون از آن صحبت به ميان نيامده استكند كه

مي اسلامي فراز ابتدايي اين ماده به شوراي و نظارت خود بر معاملات موضوع شهر اجازه دهد اختيار تصويب

و براي  كه درباره آن در اين قانون تعيين تكليف ساير معاملاتياين قانون را به شهرداري واگذار نمايد

و براي مثال مشاركت، ساخت، بهره(نشده است و ضوابط لازم را به صلاح خود...)برداري، انتقال ، ترتيبات

و)71(ماده)14(تعيين نمايد زيرا براساس بند و نظارت بر معاملات ... قانون تشكيلات، وظايف تصويب

و اختيا كه. رات شوراي شهر استشهرداري از وظايف موجب ترتيبات تعيين شده نبايد«وجود اين قيد

به» كندي پيشرفت كارهاي شهرداري گردد دنبال ايجاد تسهيلاتي براي نشان از اين دارد كه قانونگذار

و نظارت كليدر مورد«به علاوه وجود عبارت. هاي بيشتر شهرداري بوده است نه ايجاد محدوديت » تصويب

بهدر ابت دنبال تعيين تكليف درباره معاملاتي است كه از نظر داي فراز دوم، نشان از اين دارد كه قانونگذار

و  و نظارت كلي، درباره آنها تعيين تكليف صورت نگرفته است وگرنه در همين قانون درباره تصويب تصويب

. نظارت بر معاملات موضوع اين قانون تعيين تكليف شده است

اي شود طرح يا لايحه استفساريهمي مستفادبراي روشن شدن تفسيري كه از اين مادهدباي بنابراين مي

و مورد تصويب قرار گيرد مي. تدوين :شود استفساريه پيشنهادي در اين رابطه به اين صورت بيان

نامـه مـالي قـانون آيـين)35(در مـاده» سـاير معـاملات«آيا مقصود از عبارت: استفساريه

نامـه مـالي قـانون آيـين با اصلاحات بعـدي، سـاير معـاملات موضـوع 1346ا مصوبه شهرداري

و شهرداري  باشد؟مي... ها، مانند مشاركت، ساخت، بهره برداريو انتقال
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: جواب

معاملات بالاتر از ميزان معين است كـه از معـاملات تـا، منظور از ساير معاملات، خير•

. ميزان معين در صدر ماده تفكيك شده است

 بندي جمع

شهرهاي كشور مبني بر تدوين شهرها از طريق دبيرخانه كلان با توجه به درخواست شهرداري كلان

مركزي مشاركت،هاق انواع شيوههاي قانوني براي مشاركت شهرداري با بخش خصوصي از طري پايه

و اقدامات انجام هاي مجلس شوراي اسلامي با برگزهشپژو و بررسي سوابق اري جلسات كارشناسي

و را براي تدوين پايه هاييشده در اين زمينه پيشنهاد ها شهرداريي گذار سرمايههاي قانوني مشاركت

ا. تهيه كرده است ين زمينه توسط وزارت يك سناريو تهيه قانون جديد است كه برخي اقدامات در

و. كشور صورت گرفته است لايحه نويس پيشبرخي از اين اقدامات تهيه لايحه قانوني مديريت شهري

جمهوري اسلامي ايران قانون برنامه پنجم توسعه) 174(ماده براساسها شهرداريدرآمدهاي پايدار 

. اي براي اين موضوع پيشنهاد شده است با اين حال ماده واحده. است

و در ضمن خود ظرفيت در سناريوي دوم با اين فرض كه قوانين هاي بالايي موجود مترقي بوده

ت ابراي مالي نامه آييناصلاح قانون نويس پيشتهيه از طريقلاح قوانين موجودصوسعه شهري دارند

. پيشنهاد شده استها شهرداري

مـالي نامـه آيـين قـانون)35(سـاير معـاملات در مـاده عبـارت در سناريوي سوم با فرض اينكـه

و منظورش 1346مصوبها شهرداري ميداراي ابهام بوده باشد طـرح ساير معاملات موضوع اين قانون

.شده است بياناي استفساريه
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