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  نکات مثبت لایحه که باید دیده شود
پروانه مافی، نماینده سابق مردم تهران در مجلس و مشاور 
پارلمانی شهردار در دوره پنجم مدیریت شهری، به تاریخچه 
تدویــن این لایحــه در دولت اشــاره می کند و به «شــرق» 
می گوید: لایحه در ســال ۱۳۶۳ از ســوی دولت به مجلس 
آمد و مقرر شــد ظرف سه ماه در مجلس تصویب شود. این 
اتفاق در آن سال نیفتاد و این بی توجهی از سال ۶۳ تا سال ۹۵ که ما وارد مجلس 
شــدیم، ادامه داشــت. بر اســاس حضور در کمیسیون شوراها و شــهرداری ها، با 
شکایت و گلایه های متعدد شــهرداری ها (به جهت نبود منابع درآمدی و فروش 
تراکم و به اصطلاح شهرفروشــی) مواجه بودیم و اینکه حتی این نوع درآمدها نیز 
نمی توانــد تأمین کننده نیازها باشــد. در کمیســیون به این نیاز مهم شــهرداری ها 
پرداختیم و آن را به صورت یک طرح در یک کمیسیون مشترک با حضور افرادی از 
کمیســیون های شــوراها و شــهرداری ها، برنامه و بودجه، اقتصاد و عمران تهیه 
کردیم. از هر کدام از این کمیسیون ها، نمایندگانی که علاقه مند بودند، به کمیسیون 
مشترک - که هیئت رئیســه مجلس دهم آن را تصویب کرد- وارد شدند. انتخابات 
هیئت رئیسه برگزار شد و بنده به عنوان رئیس کمیسیون مشترک انتخاب شدم و کار 
پیگیری این طرح را دنبال کردم. مدتی روی این طرح کار می کردیم و کار کمیسیون 
هم به خوبی پیش می رفت تا اینکه سال ۹۷ لایحه دولت در این زمینه به مجلس 
آمد که ما همان لایحه را در کمیسیون مشترک مجددا ضمن تطبیق با طرح، مورد 

بررسی قرار دادیم و لایحه مشترکی از آن را آماده کردیم.
او ادامه می دهد: لایحه بعد از دقت نظر زیاد در کمیســیون مشترک، به صحن 
مجلس آمد و در صحن هم با دفاعی که از لایحه داشــتیم،  توانســت رأی خیلی 
خوبــی بیاورد؛ رأی درخور  توجهی که کمتر لایحــه ای در مصوبات مجلس به آن 

می رسید.
بــه گفته او، نکات مثبتی در این لایحه وجود دارد از جمله اینکه منابع درآمدی 
شــهرداری ها و مصادیق آن -خصوصا از بُعد کمّی - توســعه پیدا کرده است، یک 
درصد از مالیات های مســتقیم به شهرداری ها می رود و می تواند منابع درآمدی را 
افزایش دهد و همچنین نرخ عوارض نوسازی افزایش داده شده که این هم مثبت 
است. ضمانت اجرائی عدم  پرداخت عوارض شهرداری ها در قالب جریمه تقویت 
شده که گفته شده سالی دو درصد است که سطح نهایی آن ۲۴ درصد تعیین شده 

که شایان تأمل است.
سرانجام این لایحه از گذرگاه مجلس عبور کرد و به شورای نگهبان رفت. البته 
این نکتــه را نباید فراموش کرد که لایحه نســبت به چیزی کــه در مجلس دهم 
تصویب شــد، با تغییراتی روبه رو شــد که مهم ترین این تفاوت ها در ماده ۴ لایحه 
است. مافی با اشاره به اینکه در شورای نگهبان مخالفت هایی با بعضی از بندهای 
این مصوب شــد، می گوید: یکی از بندهای مورد مخالفت شــورای نگهبان، ماده ۴ 
بود که در آن به اختیارات شــوراها درخصوص تصویب عوارض و تعیین خدمات 
می پرداخت و این اختیاراتی بود که ما در لایحه به شوراها داده بودیم. با تغییراتی 
که در نظر داشــتند، لایحه دوباره به مجلس برگشــت و کمیسیون مشترک مجددا 

برای اصلاحات وارد شور و مشورت شد.
او در توضیــح بیشــتر درباره مــاده ۴ می گوید: به موجب بند الــف ماده ۴ این 

لایحه، شــوراها می توانســتند عناوین عوارض و ترتیبات وصــول آن را تعیین کنند 
و در حقیقت شــهرداری ها به راحتی با ارتباط با شــورای عالی استان ها و شوراها 
می توانســتند عوارض و بهای خدمات را تعیین کننــد و این گونه روند انجام کارها 
ســریع تر و راحت تر می شد. با مخالفت شورای نگهبان، تغییراتی در آن ایجاد شد؛ 
بــه این ترتیب که عناوین عوارض و ترتیبات وصول آن را شــوراها تعیین می کنند، 
ولی با تأیید شــورای عالی اســتان ها و تصویب وزیر کشور قانونی و اجرائی می شد 
و از سویی وظیفه تصویب عوارض محلی توسط شوراهای شهر تقریبا حذف شد.

مافی معتقد اســت این تغییر از یک جهت مفید است و از یک جهت مشکلاتی 
را برای اداره شــهرداری ها به  وجود می آورد. بر اساس این قانون، اختیار در وضع 
عوارض و بهای خدمات از شــوراها سلب شده و در نظر نهایی شخص وزیر کشور 
متمرکز شده است. حال باید ببینیم این تمرکزگرایی وسیع که در این زمینه صورت 

می گیرد، چقدر می تواند گره گشا باشد.
او اضافه می کند:هزارو ۲۵۰ شهرداری در کل کشور داریم؛ آیا وزیر کشور که ۹۰ 
درصد وقتش در حوزه سیاســی و مشــکلاتی که در مجموعه  بخش های مختلف 
کشور وجود دارد، صرف می شود، این فرصت را دارد که به تعیین عوارض و بهای 
خدمات این هزارو ۲۵۰ شــهرداری رسیدگی کند؟ به طور کلی وزیر کشور می تواند 
روی مصادیق محلی بودن در کل کشــور تصمیم گیری نهایی داشته باشد؟ آن هم 
در شرایطی که کل اختیارات محلی در کل کشور به وزیر کشور محول شده است؟

بــه گفته مافــی در ۹ بند ذیل ماده ۴ لایحه هم شــرایط وضع عوارض و بهای 
خدمــات تعریف شــده و عدول از آنها مشــمول مجازات درجه ۶ مــاده ۱۹ قانون 
مجازات اسلامی اســت. این قابل توجه است که شوراها اگر عوارضی را قبلا وضع 
کردند و در دیوان باطل شــده، اگــر مجددا وضع کنند و باطل شــود، جرم انگاری 
می شــود و مجــازات آن هم مجازات درجــه ۶ ماده ۱۹ قانون مجازات اســلامی 
اســت که به نظر می آید بسیار هم سنگین باشــد. شوراها نهاد تأمینی هستند و در 
حقیقت با این شرایط دیگر نمی توانند در تصمیمات اختیاری داشته باشند و اختیار 

قانون گذاری شان از آنها سلب می شود.
  تداوم یا تغییر وضع موجود؟

مجید فراهانی رئیس کمیته برنامه و بودجه شــورای شهر 
پنجم نیز با اشاره به اینکه در دهه ۵۰ تا سال ۶۰ تقریبا نیمی 
از بودجه شهرداری های کشور توسط دولت تأمین می شد و 
از ســال ۶۳ به بعد حذف شد و شــهرداری ها به سمت این 
رفتند که به لحاظ مالی خودکفا شوند؛ به «شرق» می گوید: 

در عمل تصویب نهایی لایحه درآمدهای شــهرداری کــه تاکنون به تعویق افتاده 
بــود، آن هم بعد از چند ســال رفت و برگشــت میان شــورای نگهبان و مجلس، 
نویدبخش این اســت که تکلیف شــهرداری ها از حیث درآمدها و شوراها از حیث 

وضع ردیف های درآمدی مشخص شده است.
او ادامه می دهد: تنظیم کنندگان لایحه و تصویب کنندگان آن در مجلس اهدافی 
را برای این لایحه برمی شــمارند از جمله اینکه برای افزایش درآمد شــهرداری ها 
یک ســری راهکار مانند ســامان دهی وضع عوارض توسط شــوراها، اصلاح نرخ 
عوارض نوســازی، افزایش ضمانت وصول، تعیین تکلیف مطالبات شــهرداری ها 
و همچنین تعریف مدل های مختلف و متنوع مشــارکت و ســرمایه گذاری و ایجاد 
مشــوق های لازم برای جلب مشارکت سرمایه گذار در شــهرها را با معرفی منابع 
درآمــدی جدید انجام دادند؛ اما بــا لایحه ای که تصویب شــده اگرچه در نهایت 
شهرداری ها دارای یک لایحه رسمی و یک قانون رسمی برای درآمدهایشان شدند، 

این لایحه از کارآمدی لازم برای تعیین تکلیف درآمد شهرداری برخوردار نیست.
به گفته فراهانی اتفاقی که در چهار دهه گذشــته افتاده این اســت با توجه به 
اینکه کمک های دولتی به شهرداری ها به ویژه شهرداری کلان شهرها از ۵۰ درصد 
به کمتر از پنج درصد کاهش یافته و سهم عوارض نوسازی هم از ۳۵ درصد به دو 
درصد در بودجه کاهش پیدا کرده، بنابراین شــهرداری ها برای آنکه بتوانند خود را 
اداره کنند چاره ای نداشتند تا درآمدهای خودشان را روی ساخت وسازهای شهری 
متمرکز کنند و با فروش تراکم، تغییر کاربری و درآمدهای شهرســازی تلاش کردند 
این خلأ درآمدی خــود را پر کنند؛ یعنی اینکه بند ناف بودجه را از دولت بریدیم و 
به دوش خود شــهرداری انداختیم که شهرداری ها را به سمتی برد که درآمدهای 

خود را از منابع دیگر تأمین کنند.
او یادآوری می کند: بار توســعه حمل ونقل عمومی از جمله مترو و اتوبوس را 
بر این هزینه ها بیفزایید. مترو در شهر تهران در زیرمجموعه وزارت کشور راه اندازی 
شد اما بعد از اینکه معلوم شد این توسعه، هزینه های بسیار زیادی دارد، به دوش 
شــهرداری تهران افتاد. در ادامــه هم حمایت های لازم و مقتضی برای توســعه 
حمل ونقــل عمومی از ســوی دولت اتفــاق نیفتاد و در این مصوبــه نیز جای این 

مسئله همچنان خالی است.
فراهانی با اشــاره به اینکه این لایحه که از ســوی شــورای نگهبان بعد از چند 
بــار رفت و برگشــت برای تصویب نهایــی به مجلس ابلاغ شــد می گوید: پس از 
اصلاحات متعدد باید بررسی کرد که آیا این قانون می تواند شهرداری ها را از حیث 
درآمدهای ناشــی از پروانه ساخت وســاز بی نیاز کند، آنها را به ســمت ردیف های 

درآمدی جایگزین سوق دهد و مشکلات حادشان را برطرف کند یا خیر؟
او در نقد قانونی که به تأیید شــورای نگهبان رسیده نیز می گوید: اولین مسئله 
این است که حق وضع و وصول عوارض که در قانون شوراها به صراحت به عنوان 
یک حق شــوراهای شــهر گذاشته شده و شــوراها با وضع عوارض شهری بخش 
مهمی از درآمدهای شهری را محقق می کردند، در این قانون وضع عوارض شهری 
را منوط کردند به اینکه شــوراها وقتی قوانین، لوایح و طرح هایی را برای عوارض 
تصویب کردند باید در سلسله مراتب به شورای عالی استان ها برود و شورای عالی 
اســتان ها هم پس از اینکه تصویب کرد باید به تأیید وزارت کشــور برسد، همچنان 
بحث تعیین تکلیف، کنترل و نظارت نهایی شدن وضع عوارض شهری و اجازه دادن 
بــرای این کار به دولت واگذار شــده؛ یعنی حقی که شــوراها به عنوان نمایندگان 
مــردم برای وضع عوارض دارند در این لایحه با پیچ وخم های زیاد به دولت واگذار 

شده است.
ایــن لایحــه خلاقیت های چندانــی به منظور تأمیــن درآمدهــای جدید برای 
شــهرداری ها ندارد و فرصت چندانی برای شهرداری به منظور تأمین مالی ایجاد 
نکــرده اســت؛ به ویژه از تجــارب جهانی برای تأمین مالی شــهرها کــه امروز در 
دسترس ماست در این لایحه کمتر مطلبی می بینیم؛ به طور مثال ۹۰ درصد مالیات 
بــر خانه های خالی که می شــود به شــهردار  ها واگذار کرد؛ چون ابزار تشــخیص 
این خانه های خالی به دســت شهرداری هاســت این کار می توانســت از دولت به 
شهرداری ها واگذار شود و شهرداری ها این مالیات را وصول کنند و ۱۰ درصدش به 
دولت و ۹۰ درصد به شــهرداری ها برسد و می توانست تحول خوبی در درآمدهای 
شهری ایجاد کند. یا سوختی که خودروها می سوزانند و گازوئیل و بنزین که بخش 
زیادی از آلودگی هوای کلان شــهرها را ایجاد می کند. درصدی از فروش ســوخت 
در شهرها می توانست به شهرداری ها برای گسترش حمل ونقل عمومی و کاهش 
آلودگی هــوا اختصاص یابد. در بحــث حمل ونقل عمومی شــهر تهران به ۲۵۰ 
کیلومتر دیگر خط مترو نیــاز دارد و همچنین نیاز به دوهزار واگن آماده دارد برای 
اینکه بتواند ســرفاصله قطارها را کم کند که اینهــا هزینه هنگفتی را می طلبد. با 
هزینه های امروز هزینه هر واگن ۲۰ میلیارد تومان است که تأمین مالی اینها و حل 
دو مشکل اصلی شــهر که بحث گســترش حمل ونقل عمومی و کاهش آلودگی 

هواست در این لایحه جایگاه چندانی ندارد.
او اضافه می کند: یکی از مســائلی که در این لایحه می توانست به آن پرداخته 
شــود و بخش عمده ای از مشــکلات شــهرداری ها را حــل کند، مســئله تعیین 
تکلیف وصول بهای خدمات و عوارضی اســت که در طلب شهرداری هاست؛ اما 

شــهرداری ها ابزاری برای وصولش ندارند. دولت از طریق قبوض آب، برق، تلفن، 
گاز و... می توانســت به شهرداری ها –به خصوص شهرداری در کلان شهرها- برای 
وصول ایــن درآمدها کمک کند. در حال حاضر حدود شــش هــزار میلیارد تومان 
عوارض عقب مانده خدمات پســماند اســت که شــهرداری هیــچ تضمین و هیچ 
ابزاری برای وصولش در اختیار ندارد. می شــد در این لایحه دولت با هماهنگی به 

شهرداری ها برای تضمین وصول عوارض شهری یاری رساند.
به گفته او از مهم ترین تجارب جهانی برای بحث تأمین مالی شــهرها مســئله 
وضع شارژ شهری و واگذاری مالیات بر نقل و انتقالات به شهرداری هاست که جای 
این مســئله نیز خالی است. اگر بخواهم قضاوت کنم عملا شاهد این خواهیم بود 
که همچنان بیماری مزمن تراکم فروشــی و تأمین مالی شهرها از طریق درآمدهای 
شهرســازی با وجود یک گام به جلویی که با تصویب این قانون برداشته ایم، تداوم

 پیدا می کند.
اقتصاد شــهری به شدت به اقتصاد ملی وابسته است و در شرایطی که اقتصاد 
ملی پر رونق نباشد و شاهد یک اقتصاد رانتی، اقتصاد توأم با رکود و اقتصاد دولتی 
باشیم و تا زمانی که تولید، تجارت، گردشگری و خلق ثروت در جامعه شکل نگیرد 
و اقتصاد ملی متأثر از تحریم ها و عوامل متعدد مدیریتی باشــد، طبیعی است که 
وضع بد اقتصاد ملی تأثیر خود را بر اقتصاد شهرها خواهد گذاشت و به همین دلیل 
پکیج اقتصاد ملی و اقتصاد محلی باید در نظر گرفته شود. واگذاری اختیارات اداره 
شــهرها از سوی دولت به شهرها و رفتن به سمت اداره یکپارچه شهرها و تفکیک 
اقتصاد محلی از اقتصاد ملی یکی از مهم ترین راهکارهایی است که می شود برای 
حل مشــکلات مالی شهرها دنبال شود. امیدواریم بتوانیم از تجارب جهانی درس 
بگیریم و بیش از پیش به ســمت اداره یکپارچه شهرها و واگذاری اختیارات دولتی 

به شهرداری ها برای حل مشکلات شان برویم.
  بی نیازی شهرداری ها از درآمدهای شهری؟

ناصر امانی، عضو کمیســیون برنامه و بودجه شورای شهر 
ششــم، هم درخصوص قانــون مصوبه درآمدهــای پایدار 
می گوید: ظاهــرا تغییری که در جریان تأییــد این قانون رخ 
داده، این است که تأیید نرخ عوارضی را که سالانه شوراهای 
شــهر در کشــور وضع می کنند، از فرمانــداری گرفتند و به 
شورای عالی استان ها و وزارت کشور دادند که اگر این اتفاق افتاده باشد، یک روند 
بوروکراســی جدی ایجاد می کند؛ چرا که شورای عالی استان ها باید عوارض هزارو 
۲۰۰ شــهر را بررســی کند و با قوانین تطبیق دهد و تأیید کند که زمان بر اســت و 

به همین دلیل هم بودجه سالانه را از دی ماه به آذر ماه یعنی دو ماه عقب کشیدند.
او تأکید می کند: البته این مواردی اســت که شنیده ایم و باید اجازه دهیم قانون 

بیاید و رسما ابلاغ شود و آن گاه می توانیم درمورد آن اظهارنظر کنیم.
امانــی هم مانند فراهانی چندان به تأثیرگــذاری قانون مصوب درباره بی نیازی 
شــهرداری ها از درآمدهــای حوزه شــهری خوش بیــن نیســت و می گوید: تصور 
کارشناسان حوزه مدیریت شهری این اســت که این قانون به هیچ عنوان نمی تواند 
درآمدهای پایداری را که در ابتدای طرح آن به دولت رفت، تأمین کند و به هیچ عنوان 
جایگزین آن نخواهد شــد؛ ضمن آنکه بعید اســت این قانون مســیر شهرها را از 
فروش فضای شــهر به درآمدهای پایدار تغییر بدهد و این برآورد بدبینانه ای است 
کــه قبل از اینکه قانون آن بیاید، انجام می گیرد. بایــد قانون بیاید و بعد درباره آن

 اظهارنظر کنیم.
  این قانون نیازمند گذشت زمان است

اما احمد صادقــی، عضو دیگر کمیســیون برنامه و بودجه 
شــورای ششــم شــهر تهران، بــه تصویــب ایــن قانون و 
تأثیر گــذاری اش در حوزه افزایش درآمدهای شــهرداری ها 
امیدوار اســت و می گوید: تصویب این قانون، اتفاق بســیار 
خوبی بوده و گســتره درآمدها را برای مدیریت شهری بیشتر 
کرده اســت. بر اســاس قانون هم شــورای شهر و هم شــورای بخش باید عناوین 
درآمدی خود را به تأیید شــورای عالی و وزارت کشــور برســانند؛ یعنی باید همه 
شوراهای شهر و شوراهای بخش بر اساس این مصوبه مجلس درآمدهای خود را 
احصا کنند و جداول خود را ارســال کرده و همه ساله بر اساس آن به شورای عالی 
استان ها و وزارت کشــور تأیید و ابلاغ کنند. قضاوت نتیجه بخشی این قانون قدری 
زود است. اصل قانون در راستای افزایش درآمدهای پایدار است تا شهرداری ها به 
شهر فروشــی و تراکم فروشــی روی نیاورند و اینکه چنین مصوبه ای ما را به اینجا 
می رســاند، نیازمند زمان اســت و باید زمان را لحاظ کنیم؛ اما اصل بر این است که 

چنین اتفاقی بیفتد.
لایحــه «درآمد پایــدار و هزینه شــهرداری ها و دهیاری ها» بــرای تقویت بنیه 
مدیریت شــهری و روســتایی و شناســایی درآمدهای پایدار برای شــهرداری ها و 
دهیاری ها از ســوی وزارت کشور تهیه و پس از ۳۷ ســال کلیات و جزئیات آن در 

آذر ماه سال ۱۳۹۸ به تصویب مجلس رسید.
بــه گفته تنظیم کنندگان لایحه درآمدهای پایــدار، در این لایحه برای افزایش 
درآمــد شــهرداری ها، راهکارهایــی مانند ســاماندهی وضع عوارض از ســوی 
شــوراهای شــهرها، اصلاح نرخ عوارض نوســازی و افزایــش ضمانت وصول 
آن، تعییــن تکلیف مطالبات شــهرداری ها، تعریف مدل هــای مختلف و متنوع 
مشارکت و ســرمایه گذاری و ایجاد مشوق های قانونی لازم برای جلب مشارکت 
سرمایه گذاران در شــهرها، معرفی منابع درآمدی جدید که منشأ قانونی داشته؛ 
ولی از کارآمدی لازم برخوردار نبوده و نیز اصلاح مکانیســم پرداخت درآمدهای 
قانونی شــهرداری ها به حســاب آنان و شفافیت بخشــی به امور هزینه ای آنان 

چاره اندیشی شده  است.
اما با تغییراتی که در جریان بررســی لایحه در کمیسیون های زیر بنایی دولت و 
مجلس ایجاد شــد و در نهایت در رفت و برگشت ها میان مجلس و شورای نگهبان 

کارشناسان چندان به اثر گذاری بالای این قانون خوش بین نیستند.

نهادهــای عمومی غیر دولتــی به عنوان پدیده ای نویــن در اداره امور عمومی ایجاد 
شده اند و نشانگر حد بالایی از عدم تمرکز هستند. به این اعتبار، در یک تقسیم کار کلی، 
نهادهای عمومی دولتی بیشــتر به امور حاکمیتی، سیاستی و نظارتی می پردازند و امور 

مأموریتی و اجرائی را به نهادهای عمومی غیردولتی واگذار می  کنند.
در کشــور ما بنا بر تعریفی که در تبصره ذیل ماده ۳ قانون مدیریت خدمات کشوری 
آمده اســت، مؤسســه یا نهاد عمومی غیر دولتی، واحد ســازمانی مشخصی است که 
اســتقلال حقوقی داشته و با تصویب مجلس شــورای اسلامی ایجاد شده یا می شود و 
بیش از ۵۰ درصد بودجه سالانه آن از منابع غیر دولتی تأمین می شود و عهده دار وظایف 
و خدماتی اســت که جنبه عمومی دارند. آنچه مســلم اســت، این است که مؤسسات 
بخش عمومی، فارغ از دولتی بودن یا غیر دولتی  بودنشــان و بنا بر شــرح مأموریت ها و 
مقیاس اقدامات خود، مجاز به اســتفاده از منابع عمومی کشــور هستند. این در حالی 

اســت که از مجموع ۱۳ نهادی که در قانون فهرســت نهادهای عمومی غیردولتی به 
رسمیت شناخته شــده اند، برخی سازمان ها همچون بنیاد مستضعفان، دارای استقلال 
مالــی کامل از دولت هســتند. ســازمان هایی همچون هلال احمر که اساســا درآمدی 
ندارنــد و تمام منابــع آنها کاملا از محل بودجه عمومی کشــور تأمین می شــود. و در 
نهایت شــهرداری ها و دهیاری های کشــور که به لحاظ منابع درآمدی ماهیت آمیخته 
دارند، در زمره دســته سوم هســتند. این نهادها علاوه بر خلق درآمدهای اختصاصی، 
نیازمند تخصیص منابع عمومی بخش دولتی هستند. اهمیت زمینه سازی قانونی برای 
بهره مندی منضبط شــهرداری ها و دهیاری ها از منابع عمومی از آن جنبه است که این 
ســازمان ها در واقع دال مرکزی بسط حکمرانی مطلوب در مقیاس محلی هستند و از 
رهگذر ارتباط پیوســته با بخش خصوصی، جامعه مدنی و دیگر دست اندرکاران نظام 
حکمرانی در مقیاس ملی، می توانند زمینه  اعتماد و مشارکت بیشتر شهروندان را فراهم 

آورند و زمینه ساز توسعه سرمایه اجتماعی در مقیاس ملی و محلی باشند.
چنین انتظاری از شــهرداری ها و دهیاری ها نیازمند بازنگری در سیاست های بخش 

عمومی در مقیاس محلی و زیرساخت های حقوقی و قانونی مترتب بر آن است.
به طور طبیعــی اولویت با پرداخت جامع و یکپارچه بــه مدیریت امور محلی و نیز 
وجوه هماهنگی بین نهادهای عمومی در مقیاس ملی و محلی است؛ امری که تاکنون، 
حداقل از منظر بازآرایی قواعد لازم برای تنظیم و تنســیق روابط بین دولت و نهادهای 

عمومی، در مقیاس محلی کمتر به آن توجه شده است.
تصویب قانون اخیر درآمدهای پایدار شــهرداری ها و دهیاری ها و تأیید آن از ســوی 
شــورای نگهبان، هر چند اقدامی لازم بود، اما قطعا کافی نیســت. بررسی سیر تاریخی 
موضوع از ابتدای دهه ۶۰ گویای این واقعیت است که به بهانه خودکفایی شهرداری ها 

در قانون بودجه سال ۶۲، کاهش سهم مدیریت شهری از بودجه عمومی کشور به یک 
رویه تبدیل شــد و در غیاب منابع درآمدی پایدار، شــهرداری ها مجبور به تأمین کسری 
منابع از محل اخذ عوارض و جرائم ساخت وســاز شــدند که این موضوع نه تنها باعث 
پیامدهای جبران ناپذیری در وجوه کالبدی، اجتماعی، اقتصادی و فرهنگی شهرها شده، 
بلکه در شکل افراطی خود به حراج منافع آتی شهر برای تأمین منابع آن دامن زده است. 
اگــر بپذیریم نهادهای عمومی غیردولتی متولی انجام خدمات عمومی بوده و بر خلاف 
بخش خصوصی نباید دنبال کسب سود و منفعت مالی باشند، لازم است زیرساخت های 
لازم برای کســب منابع درآمدی، با اولویت مالیــات و عوارض محلی فراهم آید. در این 
صورت، مشارکت با بخش خصوصی صرفا در پرتو خلق ارزش برای توسعه پایدار شهر 
و حراســت از منافع عمومی وجاهت خواهد یافــت. از این منظر، تصویب قانون درآمد 
پایدار شهرداری ها و دهیاری ها، ضمن افزایش سهم این نهادها از منابع بودجه عمومی، 
سامان دادن به نوع و نحوه اخذ عوارض محلی و نیز تعریف سازوکارهای مشخص، برای 
برخی روش های تأمین مالی جدید، با تکیه بر مدل های مشــارکت عمومی_خصوصی 
می تواند قدری از مشکلات مربوط به منابع مالی شهرداری ها بکاهد. با وجود این؛ از آنجا 
که متن نهایی قانون درآمدهای پایدار شهرداری ها و دهیاری ها به صورت رسمی منتشر 
نشده است، بر مبنای بررسی مستندات موجود در ارتباط با لایحه، نکات شایان تأملی به 

شرح ذیل به ذهن متبادر می  شود:

۱) با بررســی گزارش های مرکز پژوهش های مجلس، شــورای نگهبان و کمیسیون 
تخصصی مجلس، با این واقعیت مواجه می شــویم که استناد به مواد ۷۵ و ۸۵ قانون 
اساســی بسیار پر بسامد بوده اســت. این در حالی است که اگر علل وضع مواد مرتبط با 
نهاد شــورا در قانون اساسی و ســوابق و لواحق آن مد نظر قرار می گرفت، شاید تفسیر 
مضیق صورت گرفته، جای خود را به یک تفسیر منطقی مبتنی بر واگذاری هر چه بیشتر 

امور به مردم می داد.
توضیــح آنکه پــس از تصویــب قوانین عادی، همچــون قانون درآمدهــای پایدار 
شــهرداری ها و دهیاری ها، نه قرار اســت وظیفه قانون گذاری مجلس (مصرح در ماده 
۸۵) به دیگری واگذار شــود و نه بناســت تقلیلی در بودجه عمومــی اتفاق بیفتد که 
منابع جایگزین (مصرح در ماده ۷۵) برای آن پیش بینی شــود، بلکه تنها شــاهد نوعی 

جابه جایی منابع در بخش عمومی و اولویت مصرف آن در شهرها و روستاها هستیم.
۲) در ماده ۱۷۴ قانون برنامه پنجم توســعه کشــور، شوراهای اسلامی شهر موظف 
به تدوین نظام درآمدهای پایدار شهرداری ها شده اند؛ اما به دلیل جو سیاست زده حاکم 
بر شــورای عالی استان ها، ابتدا مجلس ابتکار عمل را در دست می گیرد و با ارائه طرح 
خود، بدون در نظر گرفتن تفاوت های مبنایی بافت فرهنگی، اجتماعی، اقتصادی و کالبدی 
شهر و روستا و نیز تفاوت های ساختار و توان لجستیکی شهرداری ها و دهیاری ها، نسخه 
واحدی برای ســاماندهی درآمدهای پایدار تجویز می کند. در خلال رســیدگی به طرح 

تحلیلی بر قانون درآمدهای پایدار از منظر مقتضیات نهاد عمومی غیر دولتی
مفید اما ناکافی

شرق،نورا حســینی: لایحه درآمدهای پایدار شهرداری ها سرانجام با اصلاحاتی به تأیید شورای نگهبان رســید؛ قانونی که قرار است درآمدهای پایدار 
مدیریت شــهری را افزایش دهد. سال هاست شهرداری های کشور برای تأمین مخارج خود به درآمدهایی چشم دارند که محقق شدن آنها هیچ ضمانتی 
ندارد و بیشــتر بر حوزه شهرسازی و فروش تراکم و عوارض ساختمانی و تخلفات ســاختمانی اتکا دارد. با این قانون اما شهرداری ها می توانند به منابع 
درآمدی از قبل تعیین شده ای تکیه کنند که می توان برایش برنامه ریزی کرد. هدف این قانون، کاهش سهم درآمدهای ناپایدار شهرداری ها مانند عوارض 
ساختمانی و افزایش سهم درآمدهای پایدار شامل ارزش افزوده، عوارض نوسازی ماده ۴ قانون نوسازی و سایر عوارض بهره برداری از خدمات شهری 
بوده اســت. هنوز از قانون مصوب رونمایی نشده است، اما بررســی کنندگان لایحه درآمدهای پایدار در جریان بررسی آن اعلام کرده بودند بسیاری از 

منابعی که شهرداری ها در سال های قبل دریافت می کردند، باید دوباره احیا شود.

پس از ۴ دهه درآمدهای پایدار شهرداری ها قانون شد

احیای منابع درآمدی شهرداری ها

اما و اگرهای قانون درآمدهای پایدار و هزینه های شهرداری ها و دهیاری ها 
استمرار یك اعتیاد طولاني

۴۰ ســال قبل، در ســال های آغازین دفاع مقدس، دولت موظف شــد به دلیل کاهش 
درآمدها، لایحه ای را برای خودکفایی شــهرداری ها به مجلس ارســال کند. نزدیک به ۴۰ 
سال گذشت و چنین نشد و هر بار تهیه این لایحه، ارسال آن به مجلس، تصویب آن یا تأیید 
در شــورای نگهبان به تأخیر افتاد تا در نهایت در تیرماه امسال به تصویب مجلس و تأیید 
شــورای نگهبان رسید. شهرداری ها به تدریج – و به ویژه پس از دوران سازندگی و افزایش 
ساخت وســاز – به عوارض ساخت وساز وابسته تر شــدند؛ اما پس از چند دهه، این امر در 
برخی مقاطع زمانی به یکی از چالش های محسوس شهرداری ها تبدیل شد؛ وقتی در سال 
۸۸ با رکود ساخت مسکن، ناپایداری منابع درآمدی، روی دیگر خود را به نمایش گذاشت.
اما روی دیگر سکه ناپایداری درآمدها و فقدان استمرار منابع درآمدی، کاهش مستمر 
کیفیت زندگی در شهرها بود و هست. شهرداری ها و در رأس آنها شهرداری تهران، نه تنها 
مشــوق دائمی ساخت وســاز بودند؛ بلکه پشت درهای بســته و در خفا، تراکم فروشی و 
ساخت وساز فراتر از ضوابط و مقررات را نیز تشویق می کردند یا با کمک شوراهای شهرها 
که عموما به دلیل همســویی سیاســی، با بســیاری از رویکردهای درآمدی شهرداری ها 

همراهی می کردند و همسویی نشان می دادند، به تدریج فضاهای شهری را به مثابه منبعی 
سرشار و سهل الوصول برای درآمدزایی می دیدند. این شرایط، ائتلاف های جدیدی را میان 
شــهرداری و ســرمایه داران بزرگ شکل می داد تا در همســویی برای کسب درآمد هرچه 
بیشتر از شــهر، دائما زمین و آسمان شهر را به نفع توده های ساختمانی و تأمین درآمد از 
آن کوچک تر و محدودتر کنند و به جای افزودن بر فضاهای باز و ســبز شهری، سرانه های 
خدماتی و عرصه های عمومی، به ساخت وسازهای سودآور و سوداگرانه چراغ سبز نشان 
دهند. مصوبات موردی درآمدزا در کمیســیون های ماده ۵ و در برخی مقاطع در شــورای 
عالی شهرســازی و معماری محصول چنین وضعیتی است که تراکم فروشی را پوششی 
قانونی می داد یا آنچه در شهرداری ها از طریق شوراهای معماری مناطق، کمیسیون های 
توافقــات در مناطق یا توافق های مالی بر ســر آرای قلع و تخریب کمیســیون های ماده 
۵ اتفاق می افتاد، چهره دیگری از چنین شــرایطی بود. امروز چهار دهه گذشــته است و 
درآمدهای ناپایدار، به اعتیادی ۴۰ ســاله تبدیل شــده اســت. قانون درآمدهــای پایدار و 
هزینه های شهرداری ها و دهیاری ها که پس از ۴۰ سال انتظار بالاخره به تصویب رسید، به 

گمان من در خوش بینانه ترین حالت می تواند به ردیف های درآمدهای پایدار شهرداری ها 
اضافه کند؛ اما زمینه ای برای فاصله گرفتن از درآمدهای ناپایدار ایجاد نمی کند. به عبارت 
دیگــر، اگرچه الزام به خودکفایی شــهرداری ها در قانون بودجه ســال ۶۲، زمینه را برای 
وابستگی تدریجی شهرداری ها به درآمدهای ناپایدار فراهم کرد و این اتفاق ناگوار، تبعات 
۴۰ ســاله خود را در فضاهای شهری امروز ما به شکل کاهش کیفیت زیستی، تثبیت کرد؛ 
اما قانون درآمدهای پایدار نخواهد توانســت شــهرداری ها را با آن وابســتگی عمیق رها 
کند یا حتی در راســتای کاهش آن وابستگی اثرگذار باشــد. دلیل این امر نیز روشن است. 
عوارض ســاختمانی که در ســال های اخیر بین ۵۰ تا ۸۰ درصد بودجه شهرداری ها را به 
خــود اختصاص داده، همچنان برقرار اســت و تخلف از این ضوابــط و مقررات به قصد 
درآمدزایی بیشــتر برای شهرداری ها و ســرمایه گذاران، برخلاف انتظار، اگرچه در ماده ۲۲ 
قانون جدید جرم انگاری شــده؛ اما برخلاف انتظار حداقل مجازات های ممکن برای آن در 
نظر گرفته شده است. در ماده ۲۲ قانون درآمدهای پایدار آمده است: شهرداری ها موظف 
به رعایت طرح تفصیلی شــهرها بوده و مجاز به فروش تراکم و نیز تغییر کاربری املاک 

برخلاف طرح تفصیلی نیستند. مرتکب مشمول مجازات درجه ۷ ماده ۱۹ قانون مجازات 
اسلامی به جز حبس می شود. چنان که پیداست، قانون گذار ضمانت اجراى تخلف از مفاد 
ماده ۲۲ را مجازات تعزیرى درجه ۷ موضوع ماده ۱۹ قانون مجازات اسلامی در نظر گرفته 
است. مجازات مقرر در جرائم تعزیرى مشمول درجه ۷ حبس، شلاق، جزاى نقدى از سه 

تا شش میلیون تومان و محرومیت تا شش ماه از حقوق اجتماعی است.
مقنن با حذف حبس و شــلاق که در زمره مجازات هاى بازدارنده قوى قرار می گیرند، 
عملا جنبه بازدارندگی را از جرم موضوع ماده ۲۲ تضعیف کرده است. ضمن اینکه قانون 
مجازات اســلامی جرم درجه ۷ را مشمول انواع تسهیلات قانونی از جمله تعویق صدور 
حکم و تعلیق اجراى مجازات دانســته است. و به نظر می رسد با توجه به نبود تناسب و 
تجانس جرم و مجــازات در ضمانت اجراى قانونی مقرر در ماده ۲۲، ضمانت های کافی 
در راســتای جرم انگاری تخلفات شهرسازی از قبیل تراکم فروشی و تغییر کاربری خارج از 
ضابطه فراهم نخواهد بود. با این وصف، تصویب این قانون بعد از ۴۰ سال را باید به فال 

نیک گرفت و به اصلاحات بعدی آن امید بست. ما نیز امیدواریم.

نقدی از منظر اقتصاد شهری  بر  قانون درآمدهای پایدار و هزینه های شهرداری ها و دهیاری ها
خلع ید  مدیریت محلی

پس از ســال ها انتظار، لایحه درآمدهای پایدار شهرداری ها به تصویب رسید؛ با این حال، 
مرور اولیه لایحه، نکات جالبی را متذکر می شود:

۱- از نظر مبانی نظری، عوارض یا مالیات های محلی به دو علت اخذ می شوند: اول برای 
پوشش هزینه های اداره شهر و ارائه کالاها و خدمات عمومی و دوم برای درونی کردن اثرات 
بیرونی منفی یا به عبارتی جبران ضرر و زیان اجتماعی ناشی از اثرات منفی برخی فعالیت ها 
مانند آلودگی حاصل از صنایع. با وجود اینکه در ســاختار درآمدی شهرداری، عوارض از نوع 
دوم نیز به وفور وجود دارد (مانند عوارض ورود به محدوده ترافیک، عوارض سالانه خودرو 
و ...)، تعریف عوارض صرفا برای تأمین هزینه های اداره شــهر در نظر گرفته شــده است. این 
موضوع از این جهت حائز اهمیت است که عوارض حاصل از گروه دوم، باید صرفا در محلی 
هزینه شود که برای کاهش اثرات بیرونی منفی است. مثلا عوارض ورود به محدوده ترافیک، 
باید صرف گسترش حمل ونقل عمومی شود. با اینکه این موضوع تا حدود زیادی در ساختار 
فعلی شــهرداری تهران و بودجه شــهرداری نیز وجود دارد، اما در لایحه مصوب فعلی، به 

نوعی نادیده گرفته شده  است.

۲- در همین راستا، نکته جالب دیگر در لایحه ارائه شده از سوی دولت محترم، این است 
که در ماده ۹ برای نحوه هزینه کرد مالیات ارزش افزوده تعیین تکلیف شده است (۱۵ درصد 
برای قطار شــهری و مدیریت پسماند و ۲۰ درصد برای بازسازی ناوگان حمل ونقل شهری و 
بازسازی بافت فرســوده). این در حالی است که تنها بخشی از مالیات ارزش افزوده (مالیات 
ارزش افزوده بنزین، سیگار و ... که نرخی بالاتر از نرخ معمول نیز دارند) را به عنوان هدف دوم 
یعنــی کنترل اثرات بیرونی منفی می توان در نظر گرفت و قابلیت تخصیص به فعالیت های 
جبرانی در این خصوص را دارد. بقیه مالیات ارزش افزوده، از نوع مالیات های عمومی اســت 
که برای هزینه های اداره شــهر باید به کار رود. تعیین آن بخــش از مالیات ارزش افزوده که 
واجد هدف دوم است و به ویژه تخصیص آن به فعالیت های جبران کننده متناسب، ضروری 
است. به نظر می رســد در بحث مدیریت پسماند یا بازسازی بافت فرسوده، این مهم در نظر 
گرفته نشده. هرچند به نظر می رسد این ماده در لایحه مصوب مجلس حذف هم شده است!

۳- خلع ید مدیریت محلی به طور گســترده در لایحه دیده می شــود. هرچند در لایحه 
اولیه تا حدودی مدیریت محلی (شوراها و شهرداری) امکان وضع عوارض خاص متناسب 

با شــرایط محلی را داشــتند، اما این موضوع به دلیل ایرادات شــورای نگهبان، به سمت و 
سویی رفته که تمرکزگرایی بسیار شدیدی را موجب شده است. این در حالی است که تمام 
اسناد بالادستی بر ضرورت تمرکززدایی و حرکت به سمت واگذاری امور مردم به خودشان 
تأکید دارند. اختیارات بیشــتر مدیریت محلی باعث گسترش رقابت بین شهرها برای جذب 
ســرمایه گذار و فعالان اقتصــادی از طریق کاهش هزینه های شــهری و ابتــکار در تعیین 
الگوهایی از عوارض محلی اســت که کارایی بالاتری را با توجه به شــرایط محلی داشــته 
باشند. تمرکز و یکپارچه کردن این ساختار، بدون در نظر گرفتن شرایط خاص محلی، به دلیل 
اینکه مدیریت محلی هیچ ابزاری برای رقابت در جذب ســرمایه گذاران و انگیزه ای نیز برای 
کاهش هزینه های شــهری نخواهد داشت، ناکارایی در تخصیص درآمدها به هزینه ها را نیز 

سبب خواهد شد.
۴- از هرچه بگذریم، این لایحه فاقد ابتکارات جدید مالی و درآمدی برای شهرداری هاست. 
تقریبا همه مواردی که در این لایحه ذکر شده ، در عمل و بر اساس قوانین موجود نیز در حال 
تحقق است. همچنین این لایحه با تمرکز شدید تصمیم گیری، هر نوع ابتکار عمل و خلاقیت 

در مدیریت های محلی برای مدیریت منابع مالی و کسب درآمدهای جدید و کاهش هزینه ها 
را از بین می برد.

۵- نکته جالب دیگر این اســت که علی رغم اینکه به ظاهر لایحه مصوب مجلس برای 
جلوگیری از تراکم فروشی و تغییر کاربری، حکم به ممنوعیت هر گونه تغییر کاربری و افزایش 
تراکم نســبت به طرح تفصیلی مصوب شهر داده است، با این حال امکان اخذ عوارض ناشی 
از ارزش افزوده ناشــی از طرح های جامع و تفصیلی را (به درســتی) داده اســت. این به آن 
معناست که شهرداری ها تا ســقف تراکم طرح تفصیلی (نسبت به تراکم پایه)، امکان اخذ 
عوارض تراکم، پذیره های تجاری و اداری و ... تحت عنوان عوارض ناشی از ارزش افزوده ناشی 
از طرح هــای جامع و تفصیلی را دارند. این نوع درآمدها، به دلیل وابســته کردن درآمدهای 
شهرداری به رونق و رکود ساخت وساز، به عنوان درآمدهای ناپایدار قلمداد می شوند. بنابراین، 
هرچند اخذ ایــن درآمد به دلیل اثرات بیرونی طرح های جامع و تفصیلی (ایجاد رانت برای 
اراضی شهری و ایجاد اختلاف طبقاتی) ضروری است، اما اینکه فکری برای پایدارسازی این 

نوع درآمدها در لایحه نشده، شایان تأمل است.

یــادداشـت یــادداشـت

نگاهی به ضرورت تصویب  قانون تکمیلی «مدیریت شهری یکپارچه»
از این قانون هم آبی گرم نمی  شود

بیش از ســه دهه است که به واسطه کاهش ســهم درآمد های شهر داری ها 
از کمک دولــت و عوارض دریافتی از مردم، ضــرورت تدوین یک قانون با هدف 
تأمیــن درآمدهای پایدار برای شــهر داری ها و کاهش وابســتگی آنها به فروش 
تراکم مطرح است و در طول این سال ها، فریاد همه متخصصان و مدیران دلسوز 
شهری از ضرورت مدیریت یکپارچه شهری و قطع و حتی کاهش وابستگی مالی 
شــهر داری به عوارض ساخت وساز شهری بلند بوده است؛ اما دولت ها با وجود 
اذعان به ضرورت و اهمیت موضوع، در این خصوص گامی جدی برنداشــته اند. 
در نهایت لایحه ای که از ســال ۹۷ فرایند تصویب آن شــروع شد و بعد از چهار 
ســال به تأیید شــورای نگهبان رســید، صرف نظر از محتوای آن که بیشتر به یک 
طرح ساماندهی شبیه شده تا یک قانون تحول ساز، قطعا نمی تواند مشکل را حل 
کند. چرا؟ چون اداره شهر های ایران از یک سری تعارض های ذاتی رنج می برد و 
تا زمانی که این تعارض ها حل نشوند، این دست قوانین مانند وصله پینه روی یک 

لباس فرسوده و غیر قابل استفاده عمل می کنند.
ریشــه این تعارض ها ناشــی از شــانه خالی کردن دولت از اداره شهر ها بدون 
واگذاری اختیارات و فراهم کردن ملزومات آن برای شهر داری هاســت. در شرایط 
ســخت دهــه ۶۰ دولت به تدریــج شــهر داری ها را رها کرد و شــهر داری ها در 
درجه اول برای آنکه گلیم خود را از آب بیرون بکشــند، ســراغ دریافت تراکم از 
ساخت وســاز رفتند و یک تعارض ذاتی همین جا شکل گرفت. شهرداری که خود 
وظیفه ساماندهی ساخت وساز و نظام مندکردن آن را بر عهده داشت، از بیشترین 
انگیزه (البته نه آشــکار) برای صدور جواز ســاخت در هر جــا و به هر بهانه ای 
برخوردار شد تا پول بیشتری دریافت کند. مدیریت بخش نامه ای و وجود هزاران 
ماده و تبصره، شکل گیری فساد درخور توجه و بایگانی کردن اسناد توسعه شهری 
از تبعات این تعارض اســت. این گل با سیاسی شــدن مقام شــهر داری و انگیزه 
شهرداران برای نمایش کارآمدی از طریق اجرای انواع و اقسام پروژه های شهری 
برای کســب مناصب سیاسی بالاتر، به سبزه نیز آراسته شد. تعارض دیگر رقابت 
و حتی در مواردی کَل کَل شــهر داری و دولت در اجرای انواع و اقسام طرح های 
توسعه و پروژه های شهری است؛ به طوری که بعضا مجریان این پروژه ها بیشترین 
چالش را با سازمان های دولتی پیدا می کنند. گاهی با حضور جریان های سیاسی 
همســو در هر دو نهاد، امید به همراهی، همدلی و حل تعارض جوانه می زند و 
این انتظار ایجاد می شــود که دولت به شــهر داری کمک کند؛ اما به تعبیر جلال 
آل احمد، خوشــمزه اینجاســت که دوران خوش شــهر داری و دولت ها حتی در 
زمانی که مدیریت هر دو بر عهده یک جناح سیاســی هم هســت، دوام چندانی 
ندارد. در این شرایط، شهرداران با توقع و امید بیشتر به سراغ دولت برای حمایت 
مالی می رونــد و دولت ها هم خیلی زود از این مطالبه گری شــهرداری ها کلافه 
می شوند و دوباره همان رقابت و کل کل کردن قدیمی سر باز می  کند. نگاه کنید به 
تعارضات شــهر داران اصولگرا با دولت اصولگرا و شهر دار اصلاح طلب با دولت 

اصلاح طلب.
یک تعارض بســیار مهم دیگر، اتحاد، همدلی و پیوســتگی غیر رســمی نظام 
مدیریت شهری معتاد به فروش با ســرمایه  لجام گسیخته است که هزارتو هایی 
برای مشارکت خود پیدا کرده اند و به این راحتی ها همدیگر را رها نخواهند کرد تا 
کام شهر داری از طعم شیرین تراکم فروشی تلخ  نشود. مسکن در ایران یک کالای 
سرمایه ای شــده که در نبود فرصت های معقول و مولد اقتصادی و جهش های 
سرسام آور، سود های فراوانی نصیب سرمایه گذاران بزرگ اقتصادی می کند. حتی 
اگــر دولت با گشاده دســتی ۱۰ درصد درآمد های مالیاتی را هم به شــهر داری ها 
بدهد -که از یک درصد آن هم دریغ می کند- این اتحاد شکسته نخواهد شد. این 
گردش کار به صورت غیر رسمی در مناسبات طرفین نهادینه شده و ساز و کار های 
خود را پیدا کرده  است تا به هر بهانه ای و در هر جایی که راه می دهد، هر چقدر 
می تواند در ظرفیت محدود باقی مانده شــهر ها، ساختمان هوا کند و کاری به کار 
تبعات جدی زیســت محیطی، اجتماعی، اقتصادی، ترافیکی و تأثیر این رویکرد بر 

کیفیت زندگی شهری نداشته باشد.
مــن در این نوشــتار محتوای قانــون را نقد نکردم و صرفا بر ایــن نکته تأکید 
کردم که این قانون هم چون پاســخ درخوری بــه تعارض های ذاتی در مدیریت 
شهر ها نمی دهد، مانند قوانین قبلی مرتبط با مسائل شهری نظیر نوسازی شهری 
و ساماندهی مسکن، اثر  بخشی درخور توجهی نخواهد داشت و به مرور بی اعتبار 
می شــود و در بر همان پاشــنه خواهد چرخید. قبل از تدویــن و تصویب قوانین 
برای اصلاح امور باید ســاز و کاری برای حل این تعارض های ذاتی و نهادینه شده 
پیــدا کرد که به نظر من از طریق تهیه سیاســت های کلی نظام در حوزه مدیریت 
شــهری و توسعه شهری ممکن اســت که بنا بر اصل ۱۱۰ قانون اساسی از سوی 
مجمع تشخیص مصلحت نظام تدوین و به تصویب مقام معظم رهبری می رسد 
تا بتــوان این تعارض ها را اگر نه حل، بلکه تعدیل کرد تا قوانین اثربخشــی پیدا 
کنند. برای پایداری درآمد شــهر داری ها باید اقتصاد را بسامان کنیم، سرمایه داری 
لیبرال بی و در پیکر در املاک و مســتغلات را نظام مند کرده و کسب وکار های مولد 
و خلاقانه در شــهر ها ایجاد کنیم تا با خیال راحــت با دریافت مالیات و عوارض 
معقول و شــفاف از کسب وکار های فعال در شهر ها و شهروندان متمول، شهر ها 
را مدیریت کنیــم، کیفیت زندگی را ارتقا دهیم و گامــی هم برای تحقق عدالت 

برداریم.

نگاهی از منظر حقوق اقتصادی  به  قانون درآمدهای پایدار
از خودکفایی تا ناپایداری

لایحه درآمد پایدار و هزینه شــهرداری ها در جلسه مورخ ۱۴۰۱/۴/۲۲ شورای نگهبان 
مورد بررســی قرار گرفت. کســب درآمــد پایدار جهت تأمین هزینه خدمات شــهری به 
شــهروندان است. هم زمان با رشد جمعیت و گسترش شهرنشینی، تقاضا برای خدمات 
عمومی شــهری نیز افزایش یافته. این در حالی است که به دلیل زیرساخت های ناکافی 
و محدودیت منابع مالی، مدیریت شــهری و توسعه شهری با مشکل مواجه شده است. 
اتکای شــهرداری ها بــه درآمد های ناپایدار نیز نیل به توســعه پایدار شــهری را بغرنج 
کرده اســت. مطالعه و بررسی ســیر تکاملی قوانین و آیین نامه های حاکم بر درآمد های 
شــهرداری ها، از ناپایــداری تا خودکفایی، این مهم را عیان می کنــد که پایداری درآمد ها 
مستلزم استمرار نسبی و در معرض تخریب و تهدید قرارندادن شرایط کیفی شهر است. 
با این توضیح که درآمد پایدار، درآمدی مطمئن و بدون تبعات ناگوار اقتصادی، سیاسی و 
اجتماعی است. به منظور مقدمه  دست یابی به این هدف؛ قانون گذار در تاریخ ۱۳۶۱/۱۲/۲۶ 
بــه موجب بند ب تبصره ۵۲ ماده واحده قانون بودجه ســال ۱۳۶۲، دولت را موظف به 
تقدیم لایحه ای مبتنی بر برنامه ریزی سه ســاله تا خود کفایی کامل شهرداری های کشور 
کرد. این تکلیف به موجب مقرره مذکور حداکثر باید ظرف شــش ماه انجام می شد. اما 
دچار یک وقفه  ۳۷ساله شد. قانون بودجه سال ۱۳۶۲ ضوابطی را به منظور تأمین درآمد 
و بودجه شــهرداری های کشــور تعیین و لازم الاجرا کرد؛ برای مثال به دولت اجازه داد 
برای جبران بخشــودگی  بهای آب و برق مصرفی مشترکان کم مصرف سازمان های آب و 
برق وابســته به شهرداری ها و بخش خصوصی، یک میلیارد ریال در اختیار شهرداری ها 
قرار بگیرد. از ســویی دیگر بند ج تبصره ۹۰ ماده واحده، هشت درصد از مجموع درآمد 
حاصل از حق الثبت اسناد رسمی را به شهرداری اختصاص داده بود. این دست ضوابط 
و مقررات، به واسطه اصل سالانه بودن قوانین بودجه سنواتی، تنها در سال ۱۳۶۲ قابلیت 
اجرا و وصول داشــت و به ســنوات بعد قابل تســری نبود و به اعتباری، وصول آن فاقد 
وجاهــت قانونی بود. قانون مذکور منقضی شــد. دولت به تکلیف مقــرر درباره تقدیم 
لایحه برنامه ریزی سه ســاله تا خودکفایی کامل شهرداری ها جامه  عمل نپوشاند و جواز 
قانونی شهرداری ها برای درآمدزایی محصور به بندها و تبصره هایی پراکنده در قوانین و 
آیین نامه های متعدد شــد. قانون مالیات بر ارزش افزوده مالکان خودروها را به پرداخت 
سالانه عوارض خودرو مکلف کرد. ماده ۱۶ دستورالعمل نظام جامع مالی شهرداری های 
کشــور، ابلاغ مورخ ۱۳۹۱/۱۲/۲۸ که ناظر بر ماده ۱۹ آیین نامه مالی شهرداری ها مصوب 
۱۳۴۶/۴/۱۲بــود؛ منابع شــهرداری ها را به دو بخش کلی درآمدهای ناشــی از عوارض 
عمومی و اختصاصی، بهای خدمات، درآمد حاصل از وجوه و اموال شهرداری، کمک های 
اعطایی، اعانات و سایر منابع تأمین از جمله واگذاری دارایی سرمایه ای و تملیک دارایی ها 
تقسیم کرد. بند ۱۶ ماده ۷۱ قانون تشکیلات وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور 
مصــوب ۱۳۷۵ نیز اخذ عوارض محلی از جمله عوارض مربوط به ماشــین آلات، زمین 
و ســاختمان را به عنوان منبع عوارض مســتمر و موجود در حریم شهر، تجویز کرد. در 
نهایت دولت تکلیف شــش ماهه را بعد از ۳۷ ســال بجا آورد و لایحــه «درآمد پایدار و 
هزینه شهرداری ها و دهیاری ها» را در تاریخ ۶/۱۱/ ۱۳۹۷ تقدیم مجلس شورای اسلامی 
کرد. تدوین کنندگان لایحه درآمد پایدار، به منظور تعقیب هدف کاهش وابستگی درآمدی 
شــهرداری ها به دولت و نیز تسهیل حرکت مدیریت شهری در چارچوب اصول توسعه 
پایدار؛ مبادرت به تدوین مقررات تأمین منابع درآمدی برای شهرداری ها کرده اند. با عنایت 
به اینکه متن تقنینی لایحه مورد بحث، هنوز منتشــر نشــده اســت؛ تدقیق در مصوبات 
اصلاحی مجلس شورای اسلامی و نظرات شورای نگهبان درباره لایحه مذکور، با وجود 
تدوین مقررات مستقل؛ حکایت از اصلاح قوانین مرتبط و افزایش نرخ ها به نفع شهرداری 
دارد. از جملــه آنکه تبصره ماده ۵ لایحه، نرخ عوارض نوســازی موضوع ماده ۲ قانون 
نوسازی و عمران شهری مصوب ۱۳۴۷ را اصلاح کرده و افزایش داده است. از طرفی نیز 
در مــاده ۶ لایحه، نیروی انتظامی در قبال صدور و تمدید گذرنامه و گواهی نامه رانندگی، 
موظف به دریافت ۱۰ درصد به نفع شهرداری ها شده است. از دیگر درآمدهای شهرداری، 
اصلاح ماده ۱۵ قانون رســیدگی به تخلفات رانندگی است که ضمن آن، شهرداری ها با 
تعیین محل های توقف حاشــیه ای خودرو؛ مجاز به اخذ مبالغ تعیین شده توسط شورای 
ترافیک اســتان از شهروندان شده اســت. در فرازی دیگر از لایحه، قانون گذار در اقدامی 
مترقی، اشــخاص حقیقــی و حقوقی متصدی حمل ونقل بار خودروی درون شــهری را 
مکلف به ثبت بارنامه کرده اســت که صددرصد درآمد حاصل از آن به منظور صرف در 
حوزه حمل ونقل عمومی و زیرساخت شهری، به حساب شهرداری محل واریز می شود. 
تکلیف متصدیان حمل ونقل به این امر، علاوه بر تحقق هدف قانون گذار در راستای ایجاد 
درآمد پایدار برای شــهرداری ها؛ شناسنامه دارکردن و هویت بخشی بار های درون شهری، 
قاچاق و فساد را نیز قابل کنترل می کند. از دیگر منابع درآمدی شهرداری ها، تجویز وصول 
عــوارض صدور مجوز ورود به محدوده های طرح ترافیک برای شهرداری هاســت. ماده 
۲۸۰ قانون مالیات های مستقیم مصوب ۱۳۶۶ نیز در راستای حصول هدف وضع لایحه، 
اصلاح شده و به موجب آن سازمان امور مالیاتی کشور موظف به واریز معادل یک درصد 
از کل درآمد های حاصل از این قانون، به نفع شهرداری شده است. تکلیف مالکان هنگام 
نقل و انتقال قطعی املاک و انتقال حق و واریز عوارض به ترتیب دو درصد و یک درصد 
به حساب شــهرداری محل، از دیگر منابع درآمدی اســت. از طرف دیگر، تعلق جریمه 
تأخیر در پرداخت عوارض و بهای خدمات شــهرداری ها و دهیاری ها، به نفع و در وجه 
شــهرداری ها نیز مقرره ماده ۱۵ لایحه اســت. البته با تعیین ســقف تا ۲۴ درصد، اختیار 
ذی نفع تحدید شــده اســت. مقنن طی مقرره ای، مطالبات قطعی شــهرداری ها را سند 
لازم الاجــرا تلقی کرده و ضمن تعیین تکلیف مطالبات شــهرداری، با بهره از مزایای این 

اسناد، فرایند وصول مطالبات را تسریع و تسهیل کرده است.

پایدار، در  به گفته تنظیم کنندگان لایحه درآمدهای 
این لایحه بــرای افزایــش درآمد شــهرداری ها، 
راهکارهایی مانند ساماندهی وضع عوارض از سوی شوراهای 
شهرها، اصلاح نرخ عوارض نوسازی و افزایش ضمانت وصول 
آن، تعیین تکلیف مطالبات شــهرداری ها، تعریف مدل های 
مختلف و متنوع مشارکت و سرمایه گذاری و ایجاد مشوق های 
قانونی لازم برای جلب مشارکت ســرمایه گذاران در شهرها، 

معرفی منابع درآمدی و... چاره اندیشی شده  است.

 پروانه مافی: هزارو ۲۵۰ شهرداری در کل کشور 
داریم؛ آیا وزیر کشــور کــه ۹۰ درصد وقتش در 
حوزه سیاســی و مشــکلاتی که در مجموعه  بخش های 
مختلف کشــور وجود دارد، صرف می شود، این فرصت را 
دارد که به تعیین عوارض و بهای خدمات این هزارو ۲۵۰ 
شهرداری رســیدگی کند؟ به طور کلی وزیر کشور می تواند 
روی مصادیــق محلی بودن در کل کشــور تصمیم گیری 
نهایی داشته باشد؟ آن هم در شــرایط که کل اختیارات 

محلی در کل کشور به وزیر کشور محول شده است؟

عضو هیئت رئیسه و سخنگوی شورای پنجم تهران
علی اعطا

اقتصاد دان
محمود اولاد 

رئیس پیشین مرکز تحول و نوسازی شهرداری تهران
سجاد  احمدوند

شهرساز  و  معمار  
طوفان جعفری

کارشناس ارشد حقوق اقتصادی
سمیرا عسگری

مذکور از جانب مجلس، دولت نیز با لایحه درآمدهای پایدار شهرداری ها و دهیاری ها 
پــا به میدان می گذارد. این در حالی اســت که اگر از منظر بهبــود نظام حکمرانی در 
مقیــاس محلی به موضوع بپردازیم، شــاید بهتر آن بود که به جای سیاســت گذاری 
سلسله مراتبی، از اختیارات قانونی شــورای عالی استان ها استفاده می شد و با اتکا بر 
توان کارشناسی شوراهای اســلامی کشور، مسیر ارسال طرح از شورای عالی استان ها 
به مجلس شــورای اســلامی به عنوان ایده ای ظرفیت افزا و توانمندساز در دستور کار 

قرار می گرفت.
۳) در نظــام بودجه  ریــزی، هرکجا صحبــت از منابع اســت، هزینه ها هم مطرح 
می شوند؛ در حالی که یکی از مشکلات مهم شهرداری ها، مدیریت هزینه است. بدیهی 
اســت برای ایجاد تعادل بین درآمد و هزینه و کنترل تخصیص ها، علاوه بر لزوم توجه 
بیشــتر به طرف هزینه، در قانون اخیر باید مجموعه ای متــوازن و یکپارچه از نظامات 

اداری و فنی مبنای ارزیابی صحت اقدامات شهرداری ها و دهیاری ها باشد.
وجود نیروی انســانی ورای ساختار مصوب، هزینه های سربار ساختارهای موازی و 
بعضا زائد (در برخی شهرداری ها)، عدم انسجام در نظام فنی و اجرائی در رسته هایی 
همچون حمل ونقل و خدمات شهری، نظام پدیدآوری، تحویل و نگهداشت پروژه های 
شــهری و انجام مأموریت و وظایف دیگر دســتگاه های اجرائی توســط شهرداری ها، 

نمونه هایی از تحمیل هزینه های اضافی است.
۴) هر چند در ماده ۲۲ این قانون بر رعایت طرح تفصیلی تأکید و برای تخطی از آن 
جرم انگاری شــده ، ولی موضوع فروش تراکم به عنوان عامل اصلی ناپایداری درآمدی 

شهرها، به صورت شفاف و قابل ارزیابی واکاوی نشده است.
در این صورت شــهرداری ها ضمن اســتفاده از منابع درآمدی پایدار، کماکان بخش 
مهمی از منابع لازم برای انجام مأموریت های خود را از محل شهرفروشی تأمین خواهند 

کرد و این اتفاق کماکان شفافیت نظام مالی شهرداری ها را با ابهام مواجه می کند.

شهر و شورا


