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سخن نخست

آسیب شناسی نظام مالیه
 شهرداری‌ها در ایران

تامین منابع مالی لازم، همواره یکی از چالش‌های عمده مدیریت‌های محلی)شهرداری‌ها و شوراها( بوده 
است، با افزایش جمعیت شهرها، وظایف شهرداری ها نیز به تدریج توسعه یافته و شهرداری‌ها برای پاسخگویی 
به وظایف جدید، و تامین کیفیت خدمات مورد نیاز، نظام دریافت عوارض شهری را به شدت توسعه داده‌اند. 
در ایران نیز یکی از مهمترین چالش‌های فراروی مدیریت شهری )شهرداری‌ها و شوراها(، تامین هزینه‌های 
اداره و توسعه شهر است. علی رغم اینکه از سال1363 کمک‌های مالی دولت در قالب بودجه به شهرداری‌ها 
حذف شد و با روی کار آمدن شوراهای اسلامی کشوری و اختیار وضع عوارض و بهای خدمات به این نهاد 
واگذار شد، ولی به دلیل عدم حمایت‌های لازم برای ضمانت اجرایی مصوبات این نهاد، تحقق منابع درآمدی 
شهرداری‌ها با چالش مواجه و در قوانین متعدد نیز منابع مالی شهرداری‌ها برای گروه‌های خاص مشمول 
تخفیف شد و عدم پرداخت سهم دولت به شهرداری‌ها، موجب شده تا شهرداری‌ها و شوراها برای پاسخگویی 
به نیازهای شهر و تامین نیازهای و درخواست‌های شهروندان، به طرف منابع مالی ناپایدار مانند فروش اضافه 
تراکم و پارکینگ، تغییر کاربری و واگذاری دارایی‌ها، روی آورند و همه توجه و توان خود را برای اخذ درآمد 

به هر قیمت و هر شکل ممکن نمایند.
گرچه امروزه اقدامات تاثیرگذاری برای تقویت منابع مالی شهرداری‌ها شکل گرفته است که از آن جمله 
می‌توان به قانون مالیات بر ارزش افزوده و لایحه درآمدهای پایدار و هزینه شهرداری‌ها ودهیاری‌ها -که اکنون 
در مجلس شورای اسلامی مسیر نهایی خود را طی می‌کند- نام برد، ولی محدود کردن اختیارات شوراهای 
شهر در وضع و وصول عوارض محلی و بهای خدمات شهری، توسط دولت و وزارت کشور، عملا استقلال و 
قدرت عمل شهرداری‌ها را تضعیف و امکان تعیین و دریافت عوارض و وضع و وصول بهای خدمات شهری 
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مقدمه مولف

همان طور که از عنوان کتاب پیدا است، موضوع مطالعه حاضر مربوط به آسیب‌شناسی نظام درآمدی 
تحقیقی  تجربه  بیست سال  به  نزدیک  دارید، حاصل  رو  پیش  در  کتابی که  است.  ایران  در  شهرداری‌ها 
نگارنده در حوزه مالیه شهرداری‌ها در ایران است. منطقاً باید بی‌توجهی دولتمردان، قانون‌گذاران و مسئولان 
شهرداری‌ها به توصیه‌های کارشناسانی مانند من، باید مرا از کوشش بیشتر در این زمینه باز می‌داشت؛ اما 
چنین نشد. به خصوص آن‌که می‌بینم هنوز در حوزه مالیه محلی در ایران، تحقیقات آکادمیک و کارشناسی 
کافی که مبتنی بر مبانی نظری و رهیافت‌های علمی باشد، صورت نگرفته‌است. این نقیصه که خود یکی 
از موانع مهم سیاست‌گذاری عمومی در این عرصه محسوب می‌شود، انگیزه اصلی من در انتشار این اثر 

بوده‌است. 
در فصل اول کتاب به مبانی نظری مالیه محلی به اختصار تشریح شده‌است. فصل دوم کتاب را به غفلت 
دولت و مجلس در زمینه استقرار چارچوب‌ها و ضوابط قانونی و مالی نظام درآمدی شهرداری‌های ایران 
اختصاص یافته‌است. در فصل سوم، نقش شوراهای اسلامی شهرها و مدیران شهرداری‌ها در ایجاد و استمرار 
این وضعیت نابسامان ارزیابی شده‌است. در فصل چهارم کتاب با تأکید بر تجربه کلانشهر تهران، به موضوع 
ناکافی،  را به صورت زیرساخت‌ها و خدمات شهری  پیامدهای آن  ناپایداری مالی شهرداری پرداخته‌ام و 
ناپایداری زیست محیطی، رقابت پذیری اندک شهرها و به خطر افتادن ایمنی و آسایش شهروندان ارزیابی 
کرده‌ام. بالاخره در فصل پنجم پیشنهادات مشخص خود را برای ساماندهی نظام درآمدی شهرداری‌ها در 
ایران ارائه داده‌ام. این پیشنهادات مشخص و تفصیلی حاصل نتایج تحقیقات مستمر و طولانی مدت نگارنده 

در این حوزه است.

را از آنها سلب کرده‌است. 
این کتاب که توسط آقای دکتر بهروز هادی زنوز  به دلیل تسلط بر نظام مالیه شهری و مباحث اقتصاد 
سیاسی، تاریخ اقتصادی ایران و تاریخ شهرسازی در کنار تسلط بر قوانین، مقررات و آئین‌نامه‌های مرتبط، به 
نگارش درآمده است، با آسیب‌شناسی نظام مالی شهرداری‌های ایران و شهرداری تهران، تلاش دارد تا فرآیند 

نظام مالی شهرداری‌ها را بررسی و برای بهبود آنها راه کار ارائه نماید.
امید است رویکردها، دانش تخصصی، تلاش‌ها و تجارب نویسنده محترم کتاب برای کنشگران حوزه‌های 

علمی و تجربی مدیریت شهری، مفید واقع شود.

محمد حسین بوچانی
رئیس مرکز مطالعات و برنامه‌ریزی شهر تهران
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چون در میان سیاست‌گذاران بخش عمومی، هنوز درک روشنی از اهمیت مالیه شهرداری‌ها وجود ندارند؛ 
به ناچار توضیحات مختصری را در این زمینه ارائه می‌کنم. گفتنی است که این مباحث در کتاب به تفصیل 

مورد بحث قرار گرفته‌است.   
افزایش  نفر  نفر به 84 میلیون  از حدود 19.0 میلیون  جمعیت کشور در دوره زمانی )1335-1399( 
یافت. یعنی تقریباً 4.4 برابر شد. در همین دوره جمعیت شهرنشین کشور با نرخ بیشتری افزایش یافت و از 
حدود6.0 میلیون نفر به 63.4 میلیون نفر رسید و 10.6 برابر شد. در این دوره طولانی نرخ شهرنشینی از 
31.6 درصد به 75.5 درصد افزایش یافت و به رغم احساسات نوستالژیک بسیاری از سیاستمداران کشور، 
چهره جامعه و اقتصاد ایران از یک کشور روستایی به یک کشور شهرنشین تغییر یافت. بدیهی است که در 
این مدت، به موازات این تحولات شگرف در اندازه جمعیت و جمعیت شهری کشور، بر حجم و تنوع وظایف 
شهرداری‌ها و دهیاری‌ها در زمینه برنامه‌ریزی کالبدی شهرها، تأمین خدمات حمل و نقل عمومی، مدیریت 

پسماند و سایر خدمات شهری به شدت افزوده شده است.
تمرکز جمعیت شهری کشور در کلانشهرها و شهری بزرگ و تبدیل این شهر‌ها به کانون فعالیت‌های 
تولیدی و پیش‌ران توسعه صنعتی و اقتصادی، یکی دیگر از نتایج رشد شتابان شهرنشینی در ایران است. 
نتایج سرشماری نفوس و مسکن سال 1395 گویای آن‌ است که در آن سال نزدیک به 18 درصد جمعیت 
شهری در 66 شهر با جمعیت 100 تا 250 هزار نفر و حدود 53.5 درصد جمعیت شهری کشور در 32 شهر 
بزرگ با جمعیت بیش از 250 هزار نفر و بقیه جمعیت شهری یعنی 28.5 درصد آن در 1144 شهر زندگی 

می‌کردند که جمعیت آنها کمتر از 100 هزار نفر بود.
با آن که نخستین بلدیه ایران در سال 1286 در تهران تأسیس شد. اما قبل از شکل‌گیری دولت مدرن 
و آغاز دوره نوسازی مستبدانه در کشور، شهرداری‌ها از امکانات فنی، مالی و انسانی لازم برای انجام وظایف 
قانونی خود برخوردار نبودند. در دوره رضاخان دولت تلاش کرد شهرداری‌ها را تحت نظارت خود درآورد 
و اقدامات معینی را در زمینه تأمین آب و برق و بهداشت شهرها و مداخلات کالبدی در چند شهر بزرگ 

انجام داد.
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شهر نقش مستقلی در اداره امور شهرها نداشتند.
بعد از انقلاب با تصویب قانون اساسی جمهوری اسلامی و واگذاری نقش مهمی به شوراهای شهر و ده در 
اداره امور محلی در آن، انتظار می‌رفت، شهرداری‌ها به صورت نهادهای مستقل از اراده دولت مرکزی و بر 
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اساس نظر اعضای شوراهای اسلامی، به ایفای وظایف قانونی خود در زمینه مدیریت شهری بپردازند. اما در 
دهه اول انقلاب، گام مؤثری دراین زمینه برداشته نشد و تصویب قانون تشکیلات، وظایف و انتخاب شوراهای 
اسلامی کشور و انتخاب شهرداران تا سال 1375 به عهده تعویق افتاد. در دوره بعد از انقلاب، به رغم رشد 
سریع جمعیت و شتاب گرفتن شهرنشینی، تحولاتی در عرصه سیاسی و قانونی رخ داد که مانع از تکوین 

شوراهای شهر و شهرداری‌ها به عنوان نهادهای مستقل محلی شد. بدین معنی که:
1- ساختار قدرت سیاسی به تدریج متصلب شد و به تبع آن از قدرت و استقلال نهادهای انتخابی 
مردم به مرور ایام کاسته شد. بدین ترتیب شوراها خود به زائده بوروکراسی شهرداری‌ها و وزارت 

کشور تبدیل شدند.
2- از نظر حقوقی شهرداری‌ها بر خلاف گذشته از سطح دولت محلی به نهاد عمومی غیر دولتی تنزل 

رتبه پیدا کردند و به فرزندان ناتنی دولت مرکزی تبدیل شدند.
و  استانی  ملی،  تفکیک وظایف دولت  اهمیت  از درک  و مجلس  دوره طولانی دولت  این  در   -3
محلی عاجز بوده‌اند. در جهت تدوین چارچوب‌های قانونی مناسب برای ساماندهی به نظام درآمدی 
شهرداری‌ها گام برنداشته‌اند. ضرورت ارائه کمک‌های بلاعوض دولت به شهرداری‌ها را انکار کرده‌اند 
و از نظارت مالی مؤثر بر عملکرد مالی شهرداری‌ها غافل شده‌اند و بدین ترتیب زمینه عینی لازم را 

برای شهر فروشی و عدول از قوانین و ضوابط معماری و شهرسازی فراهم آورده‌اند.  
4- در دوره بعد از انقلاب توجه دولتمردان از مدیریت شهری به تأمین مسکن اقشار آسیب‌پذیر در 
شهرها معطوف شد و وزارت مسکن و شهرسازی )که بعدها به راه و شهرسازی تغییر نام یافت( و 
شورایعالی معماری و شهرسازی، در عمل از ایفای نقش محوری خود در هدایت کالبدی شهرها فرو 

ماندند.
5- ضمناً با غفلت دولت مردان از ساماندهی رشد و توسعه اقتصادی پایدار و تسهیل فعالیت‌های 
با رشد  این مناطق، متناسب  اشتغال و درآمد در  بخش خصوصی در شهر و روستا، فرصت‌های 
جمعیت آنها ایجاد نشد و فقر و تنگدستی شهرنشینان ابعاد روز افزونی به خود گرفت. در این دوره 
بافت‌های  افزایش جمعیت  و  پراکنده‌رویی شهری، گسترش حاشیه‌نشینی  توسعه  شاهد  که  بود 

فرسوده در کانون‌های مرکزی شهرها بوده‌ایم.
امروزه پیامدهای منفی کاستی‌هایی که در سیاست‌گذاری عمومی برشمردیم، به صورت ناتوانی شوراهای 
شهر و شهرداری‌ها در ارائه خدمات شهری مورد مطالبه شهروندان و تبدیل آنها به کانون‌های فساد مالی و 

بی‌کفایتی اداری ظاهر شده‌است.
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گفتنی است که این وضعیت منحصر به ایران نیست. بسیاری از شهرها در دنیای پیشرفته و کشورهای 
در حال توسعه، با مشکل تأمین مالی مواجه‌اند. کسری‌های مزمن بودجه شهرداری‌ها، ورشکستگی برخی 
از آنها، زیرساخت های ناکافی، افت کیفیت خدمات، تعطیل شدن برخی از محلات شهرها، فقر شهری روز 
افزون و افزایش محرومیت اجتماعی؛ عناوینی رایج در مالیه محلی به حساب می‌آیند و عاقبت اسفناک 
بسیاری از دولت‌های محلی را باز می‌نمایاند. یکی از دلایل این نابسامانی‌ها این است که در اغلب موارد انتقال 
مسئولیت‌ها از دولت مرکزی به دولت‌های محلی با انتقال کافی منابع همراه نبوده‌است. اما این همه داستان 

شکست شهرداری‌ها نیست.
تفاوت تجربه ایران و سایر کشورهای جهان در این است که در سطح جهانی در کنار شکست‌های فوق، 
شاهد موفقیت‌های نمایانی در ابعاد سه گانه مدیریت شهری؛ یعنی برنامه‌ریزی، تأمین مالی و ارائه خدمات 

شهری بوده‌ایم. امروزه برخلاف ایران، در بسیاری از کشورهای جهان این درک بوجود آمده است که:
1- برای تبدیل شهرها به نیروی پیشران رشد اقتصاد ملی، ارتقای شهرنشینی پایدار حایز اهمیت 
مرکزی است و برای این منظور لازم است برنامه‌ریزی مؤثر، مدیریت و حکمرانی خوب شهری در 

مرکز توجه دولتمردان قرار گیرد.
2- شهرها صرفاً یک پدیده جغرافیایی تصادفی نیستند که جمعیت متراکمی در آنها زندگی می‌کنند؛ 
بلکه کانون تولید اقتصادی و فرهنگی و فضاهای توسعه اجتماعی محسوب می‌شوند. گرچه درک این 
نکته در دهه‌های اخیر حاصل شده‌است؛ اما در طول تاریخ شهرها به مثابه کانون ابداعات، خلاقیت‌ها 
و مراکز تجارت، علوم و فرهنگ نقش مهمی داشته‌اند. در دنیایی که شهرها در آن به سرعت گسترش 
می‌یابند؛ این نقش‌ها بیش از پیش اهمیت یافته‌اند و برنامه‌ریزی، مدیریت و حکمرانی شهری اکنون 
ابزار مهمی برای ایجاد »رشد همه شمول«1 و در عین حال مصرف پایدار و سرمایه‌گذاری مسئولانه 

شده‌اند.
3- امروزه شهرها به آزمایشگاه‌هایی تبدیل شده‌اند که سیاست‌های عمومی و عملیات میدانی برای 
مقابله با چالش‌های عمده سده بیست و یکم، شامل تغییرات اقلیمی، فقر، نابرابری، بیکاری و مسکن 

ناکافی، از آنجا آغاز می‌شود.
اقتصادی،  ارزش‌های  توسعه‌ای  وابستگی  بستر  بر  پایدار SDG(2( سازمان ملل  توسعه  اهداف   -4
اجتماعی و زیست محیطی استوار است. همچنین دستور کار نوین شهری)NUA3( که توسط برنامه 
1. inclusive growth 
2. Sustainable Development Goals
3. New Urban Agenda
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اسکان بشر سازمان ملل )Habitat( تدوین شده‌است، متعهد به توسعه انسان محور است و نسبت به 
تحقق حقوق انسانی و آزادی‌های فردی حساس است. تنها زمانی که برابری اجتماعی برای توسعه 
شهری اهمیت حیاتی داشته باشد و از آن طریق خدمات اساسی در اختیار محرومان قرار گیرد، 
شهرها به عنوان موتور رشد اقتصادی عمل خواهند کرد و به احیای محیط زیست کمک خواهند 

نمود. 
در اینجا وظیفه خود می‌دانم از همه کسانی که در بیست سال اخیر در انجام تحقیقات مربوط به این 
حوزه به من یاری داده‌اند، سپاسگزاری کنم. باید تأکید کنم که تهیه کتاب حاضـر بدون تشویق‌های دوست 
و همکار ارجمندم جناب دکتر محمد ستاری‌فر و پشتیبانی معنوی جناب آقای امامی معاون محترم مالی و 

اقتصادی شهرداری تهران امکان‌پذیر نمی‌بود. 
گفتنی است که دوست ارجمندم جناب آقای دکتر اولاد کمک‌های ارزشمندی برای تجدید ساختار کتاب 
و ویراستاری دقیق آن کرده‌اند و همیاری ایشان در ارتقای شفافیت و روانی مطالب کتاب اهمیت ویژه‌ای 
داشته است. از این‌رو وظیفه خود می‌دانم از زحمات بی‌دریغ ایشان صمیمانه قدردانی کنم. بدیهی است که 

مسئولیت نواقص و نارسایی‌های کتاب برعهده نویسنده است. 
امید دارم که کارشناسان جوان اقتصاد و مالیه شهری، مدیران شهرداری‌ها و سیاست گذاران بخش عمومی 

در دولت، مجلس و شوراهای اسلامی شهرها، مندرجات این کتاب را مفید تشخیص دهند.

جهان یادگار است و ما رفتنی
بهروز هادی زنوز



مقدمه ویراستار

کژکارکردی نظام‌های مالیه شهری یکی از مهمترین آسیب‌های مدیریت شهری در ایران محسوب می‌شود. 
این موضوع دلائل متعددی دارد. از رشد بسیار سریع شهرنشینی و هزینه‌های زیرساختی، که عمدتاً شهرها 
را به کارگاه های ساختمانی تبدیل کرده‌است، تا رفتارهای پوپولیستی برخی مدیران شهری که هم در سوی 
ایجاد هزینه‌های زاید و فعالیت های بی‌ربط به دولت محلی نمود داشته و هم در عدم پیگیری مناسب تأمین 
شارژ شهری از همه شهروندان و اداره شهر با تعداد معدودی از ساخت و ساز کنندگان جهت جلب رضایت 
توهمی شهروندان در ارائه خدمات بیشتر بدون اخذ هزینه‌های متناسب آن، تا عدم تعریف و شناخت دقیق 
از وظایف، تفکیک وظایف بین دولت ملی و دولت محلی، چارچوبهای تأمین مالی و حتی خطای تعریف بین 
تأمین مالی و درآمد. به این مجموعه، باید پیچیدگی‌های فزاینده روابط و فعالیت‌های شهری و تغییرات سریع 
نقش پذیری شهرها در عرصه‌های بین‌المللی که رقابت سنگینی بین شهرها در جذب شرکت‌ها، کارآفرینان 

و در نهایت نگهداشت سرمایه‌های انسانی، اجتماعی و فیزیکی شهرها به دنبال دارد، را باید افزود.
در این میان، شاید نقش نبود یا محدودیت دانش مدیریت و تأمین مالی هزینه‌های سنگین شهرها در 
تأمین زیرساختها و خدمات و نیز فقدان چارچوب نظری مدون که مبنایی برای تصمیم‌گیری و برنامه‌ریزی 
باشد، قابل توجه باشد. گو اینکه، علیرغم انجام مطالعات و تهیه گزارش‌های فراوان در این خصوص، هنوز در 
نوشته‌ها، بیانات و اظهارنظرهای برخی مسئولین، کارشناسان و حتی اساتید دانشگاه، خطاهای فاحشی از 
عدم درک درست از موضوع را می‌توان یافت. در این خصوص، شاید دم دست‌ترین مسئله، بحث درآمدهای 
پایدار باشد! به گونه‌ای که با یک جستجوی ساده می‌توان پی برد که چنین موضوعی در ادبیات موضوع در 
سطح جهانی و چارچوب‌های نظری دیده نمی‌شود ولی سالهاست که تبدیل به مهمترین بحث در نظام مالیه 
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شهری شده و بدتر از آن اینکه، پوششی بر تمام ناکارآمدی‌ها، کژکارکردیها و اشکالات اساسی دیگر نظام 
مالیه شهری شده‌است.

شکستن تابوهای شکل گرفته و اندیشه‌های نادرست در این خصوص، کاری است ارزشمند که البته از 
عهده هرکسی برنمی‌آید و تنها کسی می‌تواند این موضوع را به خوبی تبیین کند که در جامعه حرفه‌ای و 
تخصصی به عنوان دانشمندی توانا شناخته شده باشد. کسی که سالها عمر خود را صرف بررسی و تحلیل و 
تهیه گزارش های مختلف و ارائه راهکارها برای مدیران شهری نموده و هم در عرصه علمی و هم در عرصه 

اجرا، از مقبولیت لازم برخوردار است. 
از سوی دیگر، آسیب‌شناسی نظام مالیه شهـری در بستر تاریخ شکل‌گیری شهـرهای امروزین و جستجوی 
ریشه ناراستی ها در بسترهای نهادی– تاریخی ضرورتی اجتناب ناپذیر است. موضوعی که کمتر در گزارش 
ها و مطالعات دیگر دیده می‌شود و عموما به صورت سطحی دوره‌ای کوتاه مدت را برحسب داده‌های آماری 

در دسترس مورد تحلیل قرار می‌دهند.
جامعیت تحلیل آسیب‌شناسی، با ورود به عرصه مباحث اقتصاد سیاسی، روابط دولت‌های مرکزی و دولت 
محلی، ساختار قدرت و تحولات آن، بینش مدیران به جایگاه مدیریت شهری در کنار بررسی موشکافانه 
قوانین و مقررات از قانون اساسی تا آئین‌نامه‌ها و دستورالعمل‌های متداول اجرایی، کامل می‌شود. بنابراین، 
اگر صحبت از روبط دولت مرکزی با دولت محلی یا شورای شهر و شهرداری می‌شود، هم چارچوبهای نهادی، 
هم ساختار قدرت و تحولات ناشی از آن و هم رویه‌های موجود را در بر می‌گیرد و تحلیلی بسیار کارآمد را 

ارائه می‌دهد. 
این کتاب، واجد چنین ویژگی‌هایی است. نویسنده کتاب را می‌توان به جرئت یکی از خبره‌ترین و برترین 
متخصص در زمینه مالیه شهری قلمداد کرد که مقبولیت لازم هم در سطح علمی و دانشگاهی و هم در سطح 
اجرائی را دارد. نگاه سیستماتیک دکتر زنوز به مقوله مالیه شهری و تسلط ایشان به مباحث اقتصاد سیاسی، 
تاریخ اقتصادی ایران و تاریخ شهرسازی در کنار تسلط بر قوانین، مقررات و آئین‌نامه‌های ریز و درشت مؤثر بر 
موضوع، در هرچه کارآمدتر شدن کتاب بسیار مؤثر بوده است. در نتیجه، کتاب حاضر را می‌توان گنجینه‌ای 
ارزشمند برای چارچوب نظری مالیه شهری در کنار گزارشی تحلیلی– تاریخی– نهادی از کژکارکردی‌های 

نظام مالیه شهری یاد کرد.
مالی،  فعال در بخش های  از کارشناسان  برای مدیران شهـری، کارشناسان  این کتاب  مسلما مطالعه 
شهرسازی و برنامه‌ریزی و بودجه، مدیران و کارشناسان و اعضای شوراهای شهر و نیز کارشناسان مراکز 
پژوهشی در زمینه مباحث شهری بسیار مفید و حتی ضروری است. همچنین این کتاب می‌تواند به عنوان 
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بخشی از مبحث درسی اقتصاد شهری در دانشکده‌های اقتصاد و برنامه ریزی شهری و شهرسازی مورد 
استفاده قرار گیرد.

در پایان، مایه بسی افتخارم شد که ویراستاری این کار ارزشمند به بنده واگذار شد. این انتخاب فرصتی 
مغتنم برای یادگیری بود که صمیمانه از آقای دکتر زنوز بابت این فرصتی که ایجاد کردند، سپاسگزارم.

محمود اولاد


