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 فصل اول 

 مقدمه 

 

باشد ولی سابقه  اگرچه ایجاد شهرها و پیدایش شهرنشینی دارای سابقه طولانی درایران می

سال   در  بلدیه  تاسیس  به  شهرها  و برمی(  ه.ش 1286) اداره  جمعیت  افزایش  با    گردد. 

بخصوص جمعیت شهری بدلیل گسترش مهاجرت از روستا به شهر به وضوح بر افزایش  

این افزایش جمعیت باعث افزایش مشكلات عدیده به   است. جمعیت شهرها تاثیر گذاشته

شهرداری و  اس شهر  كشورشده  و ت.  های  نیازها  به  پاسخگویی  برای  مشكلات   پس  رفع 

ازآنجا كه اداره مطلوب   .ها استارائه خدمات مختلف در حیطه وظایف شهرداری  ،شهری

-فی و هزینه می های شهری نیازبه اعتبارات كاانجام پروژه  شهرها وارائه خدمات مناسب و

باشند، لذا شهرداری ها جهت انجام وظایف خود بایستی ازامكانات مناسب مالی بخصوص  

 .رفع مشكلات شهری كوشا باشند  اسبی برخورداربوده تا بتوانند در درآمدهای پایدار من

مانند مهم مواردی  شامل  هركشور،  اقتصادی  های  فعالیت  اهداف  ترین  اساسی  و  ترین 

ثبات  اشتغال،  افزایش  اقتصادی،  رشد  درآمد،  عادلانه  توزیع  و  منابع  بهینه  تخصیص 

میباشد.  ها  پرداخت  تراز  و  الملل  بین  تجارت  ها،  قیمت  اقتصادی، حفظ سطح عمومی 

یدن به اهداف والای اقتصادی در هر كشور،  مجریان اقتصادی، برای انجام این امور و رس 

باید هزینه های بسیار سنگینی را پرداخت كنند و برای تأمین مالی این مخارج لازم است 

 د. تا منابع درآمدی مختلفی ایجاد شو
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شود.  درآمد دولت ها به دو گروه درآمدهای مالیاتی و درآمدهای غیرمالیاتی تقسیم می

منابع   سایر  و  غیرمالیاتی  درآمدهای  با  مقایسه  در  مالیاتی  درآمدهای  جایگاه  و  نقش 

درآمدی، در بسیاری از كشورهای توسعه یافته و در حال توسعه، اهمیت بیشتری دارد. به  

كنیم، به این عبارتی دیگر، زمانی كه ما این منبع مهم را با سایر منابع درآمدی مقایسه می 

می آثار  نتیجه  باشد،  بیشتر  دولت  مخارج  تأمین  در  ها  مالیات  سهم  چه  هر  كه  رسیم 

نامطلوب اقتصادی كمتر خواهد شد. مالیات بر ارزش افزوده از جمله مالیات های نوینی  

است كه پس از جنگ جهانی دوم در كشورهای اروپایی وضع شد. این نوع مالیات، رایج 

ها، برای تأمین هزینه های خود  ت و شهرداریترین و پذیرفته ترین مالیاتی است كه دول

كنند و نوعی مالیات بر مصرف است. قانون مالیات بر ارزش افزوده كه توسط دریافت می

مدهای  ها، به سوی درآمجلس شورای اسلامی تصویب شد، گامی برای حركت شهرداری

د كیفیت زندگی  ردیسازی نظام اقتصادی كشور خواهد بود. بیتمالی پایدار و همچنین شفاف 

رسانی در شهر، رابطه معناداری با پویایی اقتصادی آن دارد و این پویایی و چگونگی خدمات

یابد. شهرداری می  پایدار جریان  مالی  منابع  تعامل  در  توسعه  نیز  مدیریت  فرایند  در  ها 

شهری و ارائه خدمات مورد نیاز شهروندان، با معضلات متعددی در زمینه های مختلف  

باشد. امید روبرو هستند. یكی از مهم ترین این معضلات، پایدار نبودن منابع درآمدی می

افزوده، مسیر شهرداری ارزش  بر  مالیات  قانون  اجرای  با  درآمدهای  است  برای كسب  ها 

پایدار هموارتر گردد و روزنه های امید برای این نهاد عمومی به منظور كسب درآمد پایدار 

ای انجام شده و تجربه اجرای این نوع مالیات در كشورهای مختلف  هبه وجود آید. بررسی

دهد كه اجرای آن در حال حاضر، برای برطرف كردن برخی مشكلات فعلی  جهان نشان می

نظام مالیاتی مانند درآمد مالیاتی، شناسایی مؤدیان و برطرف كردن كمبود اطلاعات درباره  

راهگشا  میتواند  فرار مالیاتی و غیره  مالیات، كاهش  پرداخت  زمانی  آن ها، كاهش وقفه 

شود و به دلیل  كشور دنیا اجرا می  135ز  مالیات بر ارزش افزوده در بیش ا  باشد. هم اكنون



                   مقدمه                                                                                          9

 

ای كشورها، از آن به عنوان  های این مالیات با اهداف توسعهرشد سریع و هماهنگی ویژگی

 (. 1384كنند )كین،  ات مدرن یاد می یک مالی

بدیهی است كه یكی از مسائلی كه بر ابعاد مشكلات و معضلات حاضر افزوده، رشد و توسعه  

سریع و شتابزده و غالبا بر رویه شهرها به واسطه رشد سریع جمعیت شهری بوده است 

درصد از    60وجود بیش از  (.  11:  1381كشور،  )معاونت عمرانی دفتر برنامه ریزی وزارت  

جمعیت كشور در شهرها، بالاتر بودن نرخ رشد جمعیت شهری نسبت به نرخ رشد جمیت 

و اختصاص درآمد بسیار بالایی از ارزش افزوده و اشتغال كشور به شهرها، نشان از    ملی

از دید اقتصاد شهری عواملی  (.  22:  1385،  قتصاد شهری در ایران دارد )قادریجایگاه ا

ارتقای سط و  از آنها و  چون گسترش دامنه فعالیت های شهرداری ها  انتظارات مردم  ح 

اریها مشكلات ناشی از افزایش جمعیت شهری نیاز به گسترش منابع مالی و درآمدی شهرد

های مختلف مدیریت شهری،  بنابراین در میان بخش(.  2:  1382،  را بیشتر می كند )قلعه دار

سو كسب درآمد ها اهمیت ویژه ای دارد زیرا از یکالی و درآمدی شهرداریتأمین منابع م

ها تأثیر عمده ای در ارائه خدمات به شهروندان دارد و از سوی دیگر فقدان درآمد شهرداری

كافی نه تنها سبب عدم ایجاد خدمات ضروری در شهر می شود بلكه اساسا اجرای تمامی  

(.  29:  1382طرح ها و برنامه های شهری را با مشكل مواجه خواهد ساخت )جمشیدزاده،  

-درصد از منابع مالی شهرداری   95مانی روشن می شود كه بدانیم بیش از  اهمیت موضوع ز 

ا از محل درآمدهای محلی درون شهرها تامین می شود و وابستگی به كمک های بلاعوض  ه

ه.ش( و به  1286درصد است. اگر چه از ابتدای تاسیس بلدیه در سال )   5دولتی كمتر از  

ه.ش( قوانینی در زمینه تامین هزینه  1309ها در سال )دنبال آن در قانون جدید شهر داری

های شهری وضع شده است؛ اما درآمد حاصل چندان زیاد نبوده و نظام شهری به كمک  

دولتی   )صفری،  های  است  بوده  متكی  و  (.  331:  1383بسیار  موضوع خودكفایی  طرح 

لی دولت توجه به مبانی نظری حاكم به روابط مابی  1362ها در سال  خوداتكایی شهرداری
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های بعدی، شهرداری های كشور را در شرایط و شهرداری ها و ادامه این سیاست در سال

از بودجه دولت آغاز شد. به   آنها  برای كاهش سهم  بغرنجی قرار داده و شماره معكوس 

و   مسائل  تشدید  به  توجه  با  و  دولت  به  ها  شهرداری  درآمدی  وابستگی  كاهش  دنبال 

تقاضا   زیاد  و مهاجرت ها، حجم  نتیجه رشد جمعیت  در  برای خدمات مشكلات شهرها 

شهرداری اتكای  و  در  شهری  امور  متولیان  برای  را  كار  شرایط  ناپایدار  درآمدهای  به  ها 

از  (. 2: 1378رخورداری )نجاریان بهنمیری،  شهرداری ها دشوار كرده است بنابراین عدم ب

ریزی مالی و  برنامه  رای پاسخگویی به هزینه های دائمیحداقل ب  -منابع مستمر درآمدی

ها را مختل و با این روند منابع درآمدی فعلی جوابگوی هزینه های رو  بودجه ای شهرداری

ای كه  به گونه(.  23:  1385های آتی نخواهد كرد )قادری،  ها رادر سالبه تزاید شهرداری

برخی نظیر پیتر مارتین معتقد است كه مهمترین چالش مدیریت شهری در هزاره سوم  

ها و برنامه ریزی  حول هزینه ها متمركز خواهد بود و تحصیل درآمد، كانون سیاست گذاری

بنابراین  (.  103:  197،  1ت )مارتینیریت محلی )شهری( قرار خواهد گرفها در سطح مد 

طلبد نیازمند ها به لحاظ ارائه خدمات به شهروندان كه هزینه های زیادی را میشهرداری

میلیون    8/5باشند. شهر تهران با جمعیتی حدود  به منابع درآمدی جدید و پایداری می

نفر، یک شهر با چند خیابان و دروازه كوچک و بزرگ نیست كه بتوان آن را با هزینه های  

 كم اداره كرد و خدمات مناسبی به شهروندانش ارائه داد.  

ساماندهی ترافیک، جمع آوری زباله، رفت و روب معابر و فعالیت های عمرانی از جمله  

نیازهایی هستند كه هر كدام از آنها با هزینه های سرسام آوری در تهران اجرایی می شوند. 

بخشنامه های   و  با دستورالعمل  توان  نمی  را دیگر  تهران  كه  است  این  موضوع  واقعیت 

میم گیری پیرامون شهر را دچار روزمرگی كرد. درسال های  موردی راهبری كرد و تص

 
1 Martin 
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مدیریت شهری بخواهد   اخیر به جهت فقدان منابع مالی مناسب و ضرورت خدمات كه اگر 

  درآمدهای پایدار باشد كه از  درچارچوب اصول توسعه پایدار حركت كند، باید متكی به

كه   است  چیزی  همان  این  است.  شهری  عمران  و  نوسازی  عوارض  آن  مهمترین  جمله 

درصد درآمدهای شهرداری تهران را متكی برساخت   75شهردار تهران هم با انتقاد از آن  

و ساز می داند و با ناپایدار دانستن این درآمدها، ازكاهش درآمدهای پایدار شهری درطول  

از  45 به زیر  40سال گذشته  ابراز نگرانی كرده است. نگرش موردی و    20درصد  درصد 

به نظام درآمدی شهرداری قالمقطعی  ب یک نظام كلان  ها و عدم تعیین تكلیف آن در 

به همراه هدفمند نبودن   تهران  بودجه و درآمد شهرداری  نظام  اقتصادی، عدم شفافیت 

گیری و تأسیس سازمان های تابعه و توزیع نامناسب بعضی از درآمدها و نبود ساختار شكل

جمعیت  شهر،  گستره  همچنین  است.  درآمدی  های  چالش  دیگر  از  مناسب  تشكیلات 

های بصری و زیست محیطی، ترافیک، آلودگی هوا،  روزافزون وموضوعاتی نظیر ناهنجاری

ناپایداری و ناایمنی بنا و نارسایی درعرضه خدمات شهری، مدیریت شهری را در این مسیر  

می های  قرار  چالش  به  مربوط  عوامل  توان  می  چگونه  كه  است  این  مسئله  حال  دهد. 

ای پایدار با حاشیه ایمنی قابل  درآمدی شهرداری را شناسایی و حل نمود و به درآمده

قبولی رسید. پس باتوجه به اهمیت موضوع هدف اصلی پژوهش حاضر با مطالعه ساختار  

درآمدی شهرداری ها راهكارهای جدیدی را جهت تامین منابع درآمدی پایدار و مستمر 

 . در این نهاد جهت ارائه خدمات مطلوب به شهروندان ارائه می دهد 

شناسایی روش های تامین الذكر، این كتاب قصد دارد به بررسی و  با توجه به مطالب فوق

 منابع درآمدی پایدار  

 بپردازد.  برای شهرداری و چگونگی توزیع آن
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 فصل دوم 

 تعاریف و مفاهیم 

 

 بررسی مفهوم شهرداری  

   می باشد. این لغت از ریشه لاتین   Municipalityواژه شهردار معادل لغت انگلیسی  

Municipal  به مفهوم جمیع سكنه یک محل كه به خاطر منافع مشترک خود دور هم

 رود: به دو معنی بكار می Municipalityجمع شده اند، قابل اقتباس شده است. لغت 

 شهر

 شهرداری.

بنابراین این واژه هم به حوزه مورد عمل شهرداری و هم به مجموعه اداری شهرداری اشاره  

دارد. منظور از حوزه عمل شهرداری، ناحیه ای است كه به وسیله مرزهای اداری معین 

مشخص شده و ویژگی مسلط شهری دارد، معمولا توسط یک مجموعه از ماموران برگزیده  

 واحد حكومتی بالاتر از فرمانداری با بخشداری قراردارد. محلی اداره می شود و در یک

 تاریخچه شهرداری 

در اواخر قرن سوم )هـ . ق( به منظور اداره امور شهری دایره احتسابیه با دو شعبه احتساب 

و تنظیف تشكیل شد. اما شهرداری با مفهوم امروزی از زمان تشكیل حكومت مشروطه  

ش( پا  1286هـ .ق()) 1325ربیع الثانی  20)دوران قاجار( با تصویب قانون بلدیه مصوب  

ماده تنظیم و تصویب شده بود كه در    108فصل و    5به عرصه وجود نهاد. این قانون در  
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فصل چهارم، چگونگی سازمان بلدیه، تقسیم كار، وظایف و حدود اختیارات اعضای انجمن 

بلدیه تعیین  امور  در  نظارت و مداخله حاكم را  اعمال  نحوه  تابعه،  و واحدهای سازمانی 

آن بر لزوم و وجود شخصی به عنوان كلانتر )شهردار(، كه اداره    93نموده بود و در ماده  

 ت.ه را به عهده بگیرد اشاره شده اس امور بلدی

هـ . ش قانون دیگری با ضوابط جدید و متناسب با    1309با نسخ قانون مذكور در سال  

افزایش اعتبارات و امكانات مالی شهرداری ها تصویب شد و وزارت كشور، سرپرستی ادارات 

هـ . ش( وزارت كشور برای اینكه اصلاحات )  1312بلدیه را بر عهده گرفت. و در سال  

شهری به خوبی انجام شود و كلیه امور فنی و شهرسازی شهرها زیرنظر مهندسین مجرب 

و با برنامه صحیح انجام گیرد با تقدیم لایحه ای به مجلس شورای ملی موجبات تشكیل  

هـ . ش اداره مزبور به اداره   1320اداره كل فنی را در وزارتخانه فراهم نمود و بعد از سال 

اساس  بر  سپس  گردید.  تبدیل  شهرداریها  امور  اعطای  )  1328قانون    كل  با  ش(   . هـ 

 د.ی تحولاتی در وضع شهرها بوجود آم اختیاراتی به انجمن شهر، از نظر سیاسی و اجتماع

به دنبال گسترش شهرها و افزایش جمعیت و به تبع آن تنوع نیازها و احتیاجات شهروندان،  

ها نیز تنوع و گسترش بیشتری یافت، به گونه ای كه امروزه از  وظایف و فعالیت شهرداری

ترین سازمان خدماتی شهری نام می برند. شایان  عترین و متنو ها به عنوان بزرگشهرداری

هـ . ش( در تهران تأسیس گردیده  )  1286ذكر است نخستین شهرداری در ایران در سال  

شهرداری در كشور تأسیس گردید كه    453و در مجموع تا پیش از انقلاب اسلامی تعداد 

كدام   )هر  مازندران  و  اصفهان  استانهای  در  شهرداری،  تعداد  و    46بیشترین  شهرداری( 

شهرداری( وجود داشت و در    4یر احمد )كمترین تعداد شهرداری در استان كهكیلویه و بو

 .شهرداری در كشور فعال هستند  700حال حاضر 
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شهرداری از نظر لغوی از دو كلمه »شهر« و »داری« تشكیل گردیده كه »داری« به معنی  

از   و »شهر« پس  و مدیریت  باشد اطلاق می    1362اداره  دارای شهرداری  به جایی كه 

گردید. بنابراین از نظر لغوی شهرداری را می توان سازمان اداره شهر دانست و در اصطلاح،  

شهرداری به واحدی گفته می شود كه به منظور اداره امور محلی و ارائه خدمات عمومی  

 .می شود موردنیاز شهروندان در یک مركز جمعیتی با خصایص شهری تشكیل 

شهرداری ها بر اساس مدیریت شهری، ارائه خدمات و رفع نیازمندیهای شهروندان تشكیل  

شده اند و از آنجا كه شهروندان و ساكنان هر محل بیش از سایرین، امكان تشخیص و  

با مشاركت  بایست  لذا می  یا محل را دارند،  امكانات و احتیاجات آن شهر  نیازها،  درک 

با انتخاب فرد یا     به   گیرد   می   عهده افرادی كه مسئولیت رفع این نیازها را بریكدیگر و 

 .نمایند  اقدام شهرداری  تأسیس

مجموعه اداری شهرداری نیز سازمانی محلی و غیر دولتی است كه به منظور اداره امور  

اجتماعی در   و  اقتصادی  كالبدی،  با هدف مدیریت و توسعه  ارائه خدمات لازم  و  محلی 

محدوده تعریف شده از سوی قانون گذار كه معمولاً شهر و اطراف آن می باشد، به فعالیت 

نی منتخب است كه مشروعیتش از انتخاب كنندگان می باشد می پردازد. شهرداری سازما

از استقلال نسبی در چارچوب قانون برخوردار است و تشكیل آن از حاكمیت ملی نشأت 

می گیرد. قدرت شهرداری ناشی از قانون اساسی یا قوانین عادی و تصویب نامه ها و آیین 

 نامه های قوه مجریه می باشد.

 مجموعه اداری شهرداری از دو جزء تشكیل شده است. 

شوراها یا انجمن شهر كه قوه مقننه و ناظر بر عملكرد بخش اجرایی شهرداری است.   –الف  

 شوراها یا انجمن شهر به طور مستقیم به وسیله مردم انتخاب می شوند. 


