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INTRODUCTIN
Budget deficit is one of the important concepts in budget preparation and 
implementation, the non-calculation of which will lead to financial instability. 
But despite the general notion that there is a clear definition of a budget 
deficit, there are different definitions for this concept. Within the framework 
of the concept of sustainability, the budget should be adjusted in such a way 
that in the long run it does not harm the ability to repay debts and does not 
violate the rights of future generations. Therefore, budget resources should be 
provided from rows that have the characteristics of sustainability, desirability 
and flexibility. From this perspective, financing through unsustainable revenues 
such as borrowing or divesting capital assets is considered a budget deficit in 
municipalities; because the use of these sources of income is not permanent 
and sustainable, and using them to cover current expenses will be a source of 
irreplaceable sources of capital for future generations of the city.

MATERIALS AND METHODES
 In this qualitative descriptive research and using library documents, based on 
the concept of resource sustainability, a method for calculating the budget deficit 
in municipalities is presented and using the concepts of operational balance 
and general balance, the budget deficit of Tehran, Mashhad metropolitan 
municipalities, Shiraz and Qom during the years 1397-1390 has been calculated. 
The results show: a) In recent years, Tehran Municipality has faced an operating 
balance deficit and has provided part of its current expenses from the transfer of 
financial assets and capital; b) In other metropolises, the situation of the general 
balance and the general balance without the transfer of unsustainable revenues 
indicates the use of unsustainable resources for budgetary purposes, which in 
the long run will reduce the biological reserves of cities.
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FINDINGS
It is very important to note that in the current situation, 
due to the anti-cyclical behavior of the budget deficit and 
predicting the continuation of the recession on the country’s 
economy due to foreign policy crises; it seems that the 
trend in the budget of municipalities It will continue to 
expand financing from unsustainable revenues to cover the 
budget deficit. Continuation of this trend in the long run 
leads to accumulation of debts and financial bankruptcy for 
urban management and reduced quality of life for citizens. 
Institutionally, this is due to the lack of financial oversight by 
the government (Ministry of Interior) and city councils over 
its financial performance and indiscipline. The performance 
of Islamic city and municipal councils in recent years shows 
that the culture of easy access to financial resources at any 
cost has dominated the behavior of municipalities and city 
councils, and none of them have paid attention to the financial 
stability of the municipality in the long run. It should also be 
noted that government financial oversight of municipalities’ 
borrowing performance has been small and ineffective. On 
the other hand, due to the backwardness of financial markets 
in the country, it has not been possible to impose financial 
discipline on municipalities through these markets.

CONCLUSION
To solve the problem of financing the budget deficit of 
municipalities by using an unsustainable source, it is necessary 
to reform the financial system of municipalities by relying on the 
definition of new sustainable revenue lines and increasing the 
base and rate of tolls of existing sustainable lines, especially tolls. 
Renovation and value added tax should be on the agenda and 
efforts should be made to reduce the level of costs by establishing 
a cost system. In addition, in order to control financing from 
unstable revenues in order to cover the budget deficit, it is 
necessary to impose restrictions on the budgets of municipalities 
by regulatory bodies. In this regard, it is suggested: - A ceiling for 
financing through borrowing and therefore the overall balance 
should be set by the Ministry of Interior and municipalities 
should be required to comply with it in the annual budgets; 
This is important in order to prevent the increase of credit risk 
and therefore the financial bankruptcy of municipalities. - A 
ceiling should be set for the overall balance without the transfer 
of unsustainable capital assets and municipalities should be 
required to comply with it; This will lead to the control of the 
irregular sale of the city’s biological capacity. Keywords: budget 
deficit, operating balance, overall balance, borrowing, capital 
asset transfer, unsustainable resources.
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 کسری بودجه در شهرداری ها: پیشنهاد روشی برای محاسبه و کنترل بر مبنای مفهوم پایداری منابع 
)مطالعۀ موردی: کلان شهرهای تهران، مشهد، شیراز و رشت(

علی جعفری شهرستانی1، نیلوفر جهانفر2 و حجت الله میرزائی3* 

1 دانشجوی دکتری توسعۀ اقتصادی و برنامه ریزی، دانشکدۀ اقتصاد دانشگاه علامه طباطبایی تهران، ایران

2 کارشناس ارشد توسعۀ اقتصادی و برنامه ریزی، دانشکدۀ اقتصاد دانشگاه علامه طباطبایی، تهران، ایران

3 استادیار اقتصاد، دانشکدۀ اقتصاد دانشگاه علامه طباطبایی، تهران، ایران 

کسری بودجه یکی از مفاهیم مهم در تنظیم و اجرای بودجه است و عدم محاسبۀ کسری بودجه منجر به 
یا واگذاری  ناپایدار مانند استقراض و  از طریق درآمدهای  ناپایداری مالی خواهد شد. تأمین هزینه ها  ایجاد 
دارایی سرمایه ای مصداق کسری بودجه در شهرداری است. پژوهش حاضر با استفاده از مفاهیم تراز عملیاتی، 
تراز کلی و منابع ناپایدار به محاسبۀ کسری بودجۀ شهرداری کلان شهرهای تهران، مشهد، شیراز و قم طی 
با  تهران  شهرداری  اخیر  سال های  در  الف(  می دهند:  نشان  نتایج  است.  پرداخته   1397 1390ـ  سال های 
کسری تراز عملیاتی مواجه شده و بخشی از هزینه های جاری خود را نیز از محل واگذاری دارایی های مالی و 
سرمایه ای تأمین کرده است؛ ب( در سایر کلان شهرها وضعیت تراز کلی و تراز کلی بدون واگذاری درآمدهای 
ناپایدار، گویای استفاده از منابع ناپایدار برای مصارف بودجه ای است که در بلندمدت با کاهش ذخیره های 
زیستی شهر، وضعیت مالی این کلان شهرها با مخاطرات جدی مواجه می شود. برای مرتفع  ساختن کسری 
بودجه، شهرداری ها  باید با تعریف ردیف های جدید، افزایش پایه و نرخ  عوارض ردیف های درآمد  پایدار فعلی 
به ویژه عوارض نوسازی و مالیات بر ارزش افزوده و استقرار سیستم بهای تمام شده از سطح هزینه ها کاشته 
امکان  بودجه،  با هدف پوشش کسری  ناپایدار  از محل درآمدهای  تأمین  مالی  برای کنترل  شود. همچنین، 
ایجاد محدودیت هایی توسط نهادهای نظارتی بر بودجۀ شهرداری ها همچون تعیین سقف تأمین مالی از طریق 
از ورشکستگی مالی و تعیین  استقراض توسط وزارت کشور در بودجۀ سنواتی شهرداری ها برای جلوگیری 
سقف برای تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای ناپایدار و الزام شهرداری به رعایت آن در راستای 

کنترل فروش ظرفیت های زیستی شهر، وجود دارد.
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مقدمه
تأمین مالی و برنامه ریزی اقتصادی، یکی از ارکان مهم برنامۀ جامع 
شهرداری ها  بودجۀ  است.  عمرانی  و  جاری  امور  ادارۀ  برای  شهرداری ها 
به عنوان برنامۀ مالی سالانۀ شهرداری تلقی می شود و مسئلۀ کسری بودجه 
بودجۀ  است.  بودجۀ شهرداری  اجرای  و  تنظیم  در  مهم  مفاهیم  از  یکی 

شهرداری شامل دو بخش اصلی منابع )درآمدها و منابع مالی( و مصارف 
واگذاری  درآمدها،  جزء  سه  شامل  خود  منابع،  بخش  است.  )هزینه ها( 
مصارف  بخش  است.  مالی  دارایی های  واگذاری  و  سرمایه ای  دارایی های 
را نیز سه جزء هزینه ها، تملک دارایی های سرمایه ای و تملک دارایی های 
مالی تشکیل می دهد. در لایحۀ بودجه و بودجۀ مصوب، مجموع منابع و 
مصارف با یکدیگر برابر بوده و بنابراین، از منظر حسابداری، کسری بودجه 
صفر است. اما در واقعیت، بودجۀ سالانه بسته به شرایط اقتصادی، می تواند 
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با ناترازی و یا کسری مواجه شود؛ در یک تعریف ساده می توان مازاد هزینه 
بر درآمد در یک سال بودجه ای را معادل کسری بودجه قلمداد کرد. این 
کسری به دلیل عدم تحقق منابع و یا وقوع مصارف برنامه ریزی نشده طی 
سال بودجه ای رخ می دهد. تعاریف دیگری نیز برای کسری بودجه می توان 
بر منابع درآمدی، مازاد  از جمله مازاد مصارف هزینه ای  در نظر گرفت؛ 
مصارف گریزناپذیر بر منابع درآمدی، کسری درآمدهای پایدار بر مصارف 
از  و.... اهمیت محاسبۀ کسری بودجه در جلوگیری  یا مصارف هزینه ای 
رشد برنامه ریزی نشدۀ بدهی و ورشکستگی مالی شهرداری ها و یا استفادۀ 
نامتعارف از ذخایر سرمایه ای در دست سیاست گذار است. این در حالی 
است که اگر کسری بودجه مبنای محاسبات در بودجه ریزی قرار گیرد، 

می توان از بحران های آتی جلوگیری کرد.
کسری  مفهوم  بررسی  که  است  آن  مبین  موضوع  سوابق  بررسی 
بودجۀ شهرداری ها بر پایۀ مفهوم پایداری منابع تا کنون کمتر مورد توجه 
رکود  شرایط  در  به ویژه  مهم،  این  است.  گرفته  قرار  داخلی  پژوهشگران 
اقتصادی حاکم بر اقتصاد کلان در دهۀ اخیر، با توجه به رفتار ضد ادواری 
بودجه در دوران  دارد؛ چرا که کسری  ویژه  اهمیتی  بودجه ]1[  کسری 
رکود زیاد و در دوران رونق کم می شود و بنابراین، محاسبۀ کسری بودجه 
و مطالعۀ الگوی تغییرات از بعد سیاست گذاری و برنامه ریزی اهمیتی ویژه 
دارد. در این راستا، در  مقالۀ حاضر ابتدا به بررسی مفهوم بودجه و کسری 
بودجه پرداخته می شود. پس  از آن، به ترتیب پیشینه و روش تحقیق ارائه 
خواهد شد. در پایان نیز یافته های پژوهش مورد بحث و نتیجه گیری قرار 
پایداری  مفهوم  پایۀ  بر  که  است  این  مقاله  این  اساسی  سؤال  می گیرد. 
بودجۀ شهرداری ها چیست؟  محاسبۀ کسری  برای  مناسب  روش  منابع، 
درآمدی  روش  یک  یادشده  پرسش  به  پاسخ  راستای  در  پژوهش حاضر 
ردیف های  بر  آن  تکیۀ  که  می دهد  ارائه  بودجه  کسری  محاسبۀ  برای 
ناپایدار درآمدی به عنوان عوامل اصلی کسری بودجه و ورشکستگی مالی 
درآمدی  منابع  این  از  استفاده  که  چرا  است؛  بلندمدت  در  شهرداری ها 
هزینه های  تأمین  برای  آن ها  از  بهره گیری  و  نیست  پایدار  و  همیشگی 
نسل های  جایگزین  غیرقابل  سرمایه ای  منابع  از  برداشت  به منزلۀ  جاری 

آتی شهر خواهد بود ]2[.

پیشینۀ تحقیق
مطالعات مرتبط با موضوع »کسری بودجه« در حوزۀ بخش عمومی، 
متمرکز بر نهاد »دولت« بوده و کمتر به مسئلۀ کسری بودجۀ شهرداری ها 
پرداخته شده است. با توجه به تمرکز این پژوهش بر استفاده از چارچوبی 
ساختار  تشابه  و  منابع  پایداری  مبنای  بر  بودجه  کسری  محاسبۀ  برای 
بودجه ای دولت و شهرداری ها، ابتدا مطالعات مرتبط با دولت مرور شده و 
سپس، به اندک مطالعات صورت گرفته در رابطه با شهرداری ها پرداخته 

خواهد شد.
مرکز پژوهش های مجلس در سلسله گزارش هایی در رابطه با لوایح 
تراز  از دو  استفاده  با  بودجه  به محاسبۀ کسری  به صورت سالانه،  بودجه 
)نفت  نفت  بدون  اولیه  تراز  و  نفت(  و  استقراض  )شامل  نفت  بدون  کلی 

به اضافۀ استقراض منهای مخارج بهره ای( پرداخته است. برای  نمونه، در 
یکی از مطالعات در سال 1399 ]3[ تراز کلی بدون نفت که شامل میزان 
نفت فروش رفته و استقراض دولت حدود 50 درصد از درآمدهای دولت را 
شامل می شود. به این معنا که اگر دولت قرض نکند و نفت نفروشد، برای 
تأمین 50 درصد از هزینه های خود دچار کسری خواهد بود. این هزینه ها 
این در حالی است که درآمد  شامل هزینه های جاری و عمرانی است و 

حاصل از فروش نفت باید فقط برای پروژه های عمرانی هزینه شود.
دولت  بودجۀ  کسری  خود  پژوهش  در   )1397( عبدیان  و  مولایی 
را برابر با میزان استقراض و فروش نفت در نظر گرفته و اثر درآمدهای 
مالیاتی، درآمدهای نفتی، مخارج دولت، نرخ رشد اقتصادی و نرخ تورم را 
بر آن سنجیده اند. نتایج پژوهش یادشده نشان می دهد کسری بودجه با 
درآمدهای نفتی، مالیاتی و نرخ رشد رابطۀ منفی و با مخارج دولت و نرخ 

تورم، رابطۀ مثبت دارد ]4[.
کسری  که  کرده اند  بیان  مقاله ای  در   )1393( نوفرستی  و  عظیمی 
یا  و  مشارکت  اوراق  فروش  یا  و  استقراض  طریق  از  غالباً  دولت  بودجۀ 
برداشت از حساب ذخیرۀ ارزی تأمین می شود و در ادامه، آثار و تبعات 

فرض های یادشده را بر تراز تجاری سنجیده اند ]5[.
دولت  می دهند  نشان  مقالۀ خود  در   )1392( همکاران  و  صیادزاده 
بانک  از  استقراض  ابزار  از  بودجۀ خود  مالی کسری  تأمین  برای  همواره 
مرکزی و فروش اوراق مشارکت استفاده کرده است. بر اساس یافته های 
رشد  بر  معناداری  و  مثبت  اثر  بودجه،  کسری  نوسان های  مقاله  این 
اقتصادی دارد. بنابراین، کسری بودجه باعث افزایش تورم و کاهش امنیت 

اقتصادی می شود ]1[.
دولت  بودجۀ  بر کسري  مؤثر  عوامل   )1391( ورهرامی  و  کمیجانی 
از مطالعۀ  نتایج حاصل  را طی سال های 1358-1387  بررسي کرده اند. 
دارایی های  واگذاری  و  نفتي  درآمدهاي  منفي  اثر  نشان دهندۀ  یادشده 
سرمایه ای، درآمدهاي مالیاتي و رشد اقتصادي بر کسري بودجه است ]6[.

در حوزۀ شهرداری ها نیز اگرچه مطالعۀ مجزایی در رابطه با کسری 
بودجه انجام نشده، اما نتایج برخی از پژوهش ها در حوزۀ مالیۀ شهری، 

قابل بهره برداری است.
از  استفاده  با  و  توصیفی  مقاله ای  در  و حمیدزاده )1395(  قلی زاده 
داده های کتابخانه ای اظهار داشته اند که مازاد تراکم یکی از راه های تأمین 
بر قیمت مسکن در  این مسئله  کسری بودجۀ شهرداری ها است و خود 
ارتباط  توصیف  به  فقط  مطالعه  این  در  است.  تأثیرگذار  بزرگ  شهرهای 
ارائه شده توسط شهرداری ها پرداخته  تراکم  میان کسری بودجه و مازاد 

شده و تعریفی از کسری بودجه صورت نگرفته است ]7[.
بودجۀ  کسری  عامل  مطالعه ای  در   )1389( دهقان  و  زاهدی 
و  تراکم  فروش  از  درآمد شهرداری  را کسب  رکود  دورۀ  در  شهرداری ها 
صدور پروانۀ ساخت عنوان کرده اند. آن ها در این مطالعه به بیان اهمیت 
تأمین مالی پروژه های شهری از طریق درآمدهای پایدار مانند مالیات بر 
ارزش زمین پرداخته اند و از آن به عنوان یک منبع درآمد مطمئن برای 
شهرداری ها که کمترین اثرات جانبی منفی را به همراه دارد، نام می برند. 
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بودجه  از کسری  تعریفی  و  به روش توصیفی صورت گرفته  این مطالعه 
ارائه نکرده است ]8[.

مالی  بودجۀ  کسری  آیا  اینکه  بررسی  به   )2015( لی  و  فنگ  وو، 
شهرداری ها که منبع انحصاری زمین های شهری هستند، یک نیرو محرکۀ 
مهم برای افزایش قیمت مسکن است، پرداختند. در این پژوهش از یک 
به  بودجه  از کسری  انتقال  مکانیزم  دادن  نشان  برای  مفهومی  چارچوب 
قیمت مسکن استفاده شده که به یک مدل تجربی با دو معادلۀ ساختاری 

هم زمان برای قیمت مسکن و قیمت زمین تبدیل می شود ]9[.
پن، هانگ و چیانگ )2015( در مقالۀ خود به بررسی ارتباط میان 
کسری شهرداری ها، امور مالی زمین و بازار املاک مستغلات با استفاده از 
مدل رگرسیون انتقالی ساده پنل پرداختند. در پژوهش یادشده به منظور 
 1999 سال های  چین طی  در  استان   30 پنل  داده های  از  مدل  برآورد 
تا 2010 استفاده شده است. در یک طبقه بندی، استان هایی که نسبت 
کسری بودجه به تولید ناخالص داخلی آن ها بزرگ تر از 14/62 است، در 
گروهی با مشکلات مالی زیاد و در غیر این صورت، در گروهی با مشکلات 
مالی کم قرار می گیرند. نتایج پژوهش یادشده نشان می دهد هزینۀ اجارۀ 
زمین تأثیر مثبت قابل  توجهی بر ارزش کل کالای مسکن فروخته شده در 

گروه با مشکلات مالی کم دارد ]10[. 

مواد و روش ها
از  استفاده  با  و  کیفی  توصیفی  نوع  از  حاضر  پژوهش  تحقیق  روش 
اسناد کتابخانه ای است. بر این مبنا، ابتدا با استفاده از مطالعات صورت گرفته 
در رابطه با کسری بودجۀ دولت بر پایۀ پایداری منابع، تعاریف مورد نظر 
بر مبنای اسناد بالادست موجود در رابطه با چارچوب بودجۀ شهرداری ها 
شهرداری  برای  دهیاری ها،  و  شهرداری ها  سازمان  بخشنامه های  جمله  از 
کلان شهرها بسط داده خواهد شد. سپس، با استفاده از داده های گزارش های 
در  بودجه  کسری   ]11[  )1397-1390( دسترس  در  بودجه  تفریغ 
کلان شهرهای بررسی شده، محاسبه و روند تغییرات آن بررسی خواهد شد. 
منابع،  کسری  و  مصارف  مازاد  پژوهش،  این  مفهومی  مدل  پایۀ  بر 
شهرداری ها را به سمت تأمین مالی از روش های ناپایدار و فروش سرمایه های 
کسری  جبران  می دهد.  سوق  بودجه  کسری  پوشش  برای  شهر  زیستی 
بودجه از طریق استقراض، افزایش بدهی ها را به دنبال خواهد داشت و در 
بلندمدت شهرداری ها را به ناچار به سوی استفادۀ هرچه بیشتر از روش های 
ناپایدار برای پرداخت بدهی سوق خواهد داد. تأمین کسری از طریق فروش 
از میان می برد که  دارایی های سرمایه ای نیز ظرفیت های زیستی شهر را 
خود به منزلۀ کاهش منابع مدیریت شهری است که در بلندمدت کسری 

و بنابراین، فروش دارایی های سرمایه ای شهر را دوباره تشدید خواهد کرد.

مفهوم  پایۀ  بر  شهرداری ها  بودجۀ  کسری  محاسبۀ  برای  چارچوبی  ارائۀ 
پایداری منابع

کشور  عمومی  محاسبات  قانون  در  ارائه شده  تعریف  مبنای  بر 
1366/6/1 مجلس شورای اسلامی: »بودجۀ کل کشور برنامۀ مالی دولت 

و سایر  درآمدها  پیش بینی  و حاوی  تهیه  مالی  برای یک سال  است که 
منابع تأمین اعتبار و برآورد هزینه ها برای انجام عملیاتی که منجر به نیل 
سیاست ها و به هدف های قانونی می شود«. بنابراین در تعریف، سه جنبۀ 
سیاسی، مالی و برنامه ای جزء ماهیت بودجه تلقی می شود و این سه بعد 
از هم جدا نشدنی و ذاتی بودجه بوده، بر یکدیگر تأثیر متقابل و مداوم 
دارند. بر این مبنا، بودجۀ هر نهاد شامل اعدادی است که وظایف و شیوۀ 
این جهت، در چارچوب مفهوم  از  و  را نشان می دهد  نهاد  حکمرانی آن 
پایداری،  باید به گونه ای تنظیم شود که در بلندمدت به توان بازپرداخت 
بدهی ها آسیب نرسانده و حقوق نسل های آتی را مورد تعدی قرار ندهد 

.]12[
ساختار بودجه از دو بخش منابع و مصارف تشکیل شده است که بنا 
بر ماهیت تراز حسابداری در بودجۀ مصوب با هم برابر هستند. بخش منابع 
خود از سه جزء درآمدها، واگذاری دارایی های سرمایه ای )فروش اموال( 
و واگذاری دارایی های مالی )استقراض( تشکیل شده است. بخش مصارف 
نیز از سه جزء هزینه ها، تملک دارایی های سرمایه ای )بودجۀ عمرانی( و 
تملک دارایی های مالی )بازپرداخت استقراض( تشکیل شده است. موارد 

مندرج در ردیف های بودجه ای در هر جزء در جدول 1 آورده شده است.
با توجه به تمرکز این مطالعه بر محاسبۀ کسری بودجه از منظر منابع، 

لازم است اجزای 3 گانه این بخش از ترازنامه تشریح شود:
الف( منابع درآمدی: درآمدهای شهرداری عبارت اند از: دریافت هایی 
شهر  اسامی  شورای  مصوبات  و  مقررات  قوانین،  اساس  بر  شهرداری  که 
تهران، با عنوان عوارض، بهای خدمات، سود سپرده، سود سرمایه گذاری و 

امثال آن وصول می کند.
از  منظور  سرمایه ای :  دارایی های  واگذاری  از  حاصل  منابع  ب( 
دارایی های سرمایه ای، دارایی های است که در فرایند تولید کالا و خدمات 
به کار می روند و عمر آن ها بیش از یک سال است و نیز سایر دارایی های 
این  و.... در  اتفاقی  امتیازها، حقوق  مانند منابع طبیعی، حق  تولید نشده 
چارچوب، واگذاری دارایی های سرمایه ای، عبارت است از: درآمد ناشی از 
فروش اموال سرمایه ای و دارایی های ثابت و شامل مواردی مانند درآمد 
تغییر  از  تراکم )در حد مجاز(، درآمد حاصل  مازاد  بر  از عوارض  حاصل 
کاربری ها و فروش اموال شهرداری شامل فروش ساختمان ها و تأسیسات، 
و  تجهیزات  و  ماشین آلات  واگذاری  و  فروش  اراضی،  واگذاری  و  فروش 

فروش و واگذاری اموال منقول و غیرمنقول و اسقاطی می شود. 
ج( منابع حاصل از واگذاری دارایی های مالی: این دارایی ها بیشتر از 
جنس پول و اعتبار بوده و شامل استقراض از سیستم بانکی، فروش اوراق 
بر هزینۀ دوره های  از تسهیلات خارجی، مازاد درآمد  مشارکت، استفاده 

قبل و وصول مطالبات می شود.
در چارچوب بودجه، هر نهاد طی سال اجرای بودجه سعی می کند به  
اندازۀ منابع وصولی، هزینه کند. در صورت عدم تحقق منابع نیز ممکن 
تصور  به رغم   .]3[ نیابد  اختصاص  واحد  یک  به  بودجه  از  بخشی  است 
عمومی مبنی بر وجود تعریف واضح و روشنی از کسری بودجه، تعاریف 
متفاوتی برای کسری بودجه وجود دارد و عدم انعکاس تصویر واضح از این 
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مفهوم، منجر به انباشت بدهی و ناپایداری مالی خواهد شد ]13[. در یک 
تعریف ساده و حسابداری از موضوع، کسری بودجه عبارت است از: مازاد 
مصارف به منابع. در این شرایط، سازمان از روش هایی مانند استقراض، 
اقدام به تأمین مالی هزینه های  فروش و واگذاری دارایی های سرمایه ای 

یادشده می کند. 
تراز  که  است  این گونه  بودجه ریزی  فرایند  شهرداری ها،  حوزۀ  در 
بودجه به شورای اسلامی شهر ارائه می شود و به تصویب می رسد. بسته به 
میزان برآورد تحقق درآمد، میزانی از بودجۀ مصوب به واحدهای اجرایی 
تخصیص می یابد و بر اساس میزان تخصیص، این واحدها مجوز هزینه کرد 
اعتبارات را خواهند داشت. در شرایط رکودی، میزان نقدینگی تأمین شده 
طی دورۀ یک ساله، کمتر از میزان تخصیص یافتۀ اعتبارات است و بنابراین، 
نقدینگی  و  تخصیص یافته  بودجۀ  مابه التفاوت  میزان  به  حالت  این  در 

این بدهی در بودجۀ مصوب  از  تأمین شده، بدهی تولید می شود. بخشی 
سال آینده تحت عنوان »تملک دارایی های مالی« منعکس می شود و این 
را تشدید خواهد کرد. در  بودجه  متمادی، کسری  مکانیزم در سال های 
شده،  پرداخت  و  تأمین  نقدینگی  و  تخصیص  تطابق  عدم  چارچوب  این 
مولد بدهی و یکی از عوامل کسری بودجه در بلندمدت تلقی می شود. این 
تعریف محدود از کسری بودجه، فقط با اتکا به عدم تراز حسابداری طی 
دورۀ بودجه قابل محاسبه است، اما در چارچوب مفهوم پایداری مالی و 
درآمدی، تعاریف دیگری از کسری بودجه را نیز می توان به شرح جدول 

2 مبنای محاسبه قرار داد.
بدیهی است تراز شکلی بودجه به دلیل ساختار حسابداری حاکم بر 
بودجه و برابری منابع و مصارف، همواره برقرار بوده و کسری مربوطه نیز 

صفر است. 

 هاي منتخب . منابع و مصارف بودجۀ شهرداري1جدول 

 مصارف منابع 

 درآمدها شامل:

 انواع درآمدها  -

 درآمدهاي ناشی از عوارض عمومی (درآمدهاي مستمر) 

 درآمدهاي ناشی از عوارض اختصاصی

 هاي انتفاعی شهرداري بهاي خدمات و درآمدهاي مؤسسه

 درآمد حاصل از وجوه و اموال شهرداري

 ها اعانات، هدایا و دارایی

 استحفاظی شهرهاعوارض و درآمدهاي وصولی در حریم 

 ايهاي سرمایه منابع حاصل از واگذاري دارایی -

 شامل 

 فروش اموال شهرداري  -

 هاي ساختمانی که خود مشتمل بر: و عوارض پروانه -

عوارض بر تفکیک اراضی و ساختمان،   -2عوارض بر مازاد تراکم،  -1

عوارض افزایش ارزش طرح    -4آمدگی،  عوارض بر بالکن و پیش  -3

عمرانی،    توسعۀ و  پارکینگ،    -5شهري  حذف  عوارض    -6عوارض 

 درآمد حاصل از تغییر کاربري  -7ها و ایمنی ساختمان

 هاي مالی منابع حاصل از واگذاري دارایی -

هاي هاي دریافتی، وصول مطالبات و مازاد درآمد بر هزینهشامل وام

 دورة قبل 

 ها شامل:هزینه
 اي هزینه ۀبودج  -

نقل و ترافیک،  وهاي اجتماعی، حملانجام مأموریتمنظور  به
و   شهرسازي  بحران،  مدیریت  و  ایمنی  شهري،  خدمات 

 سازي شهري معماري و توسعۀ مدیریت و هوشمند
 اي هاي سرمایهتملک دارایی -

دارایی سرمایهتملک  بههاي  مأموریتاي  انجام  هاي  منظور 
 بند قبل 

 هاي مالی تملک دارایی -
دارایی حملتملک  مأموریت  دو  براي  مالی  و  هاي  ونقل 

سازي شهري و پرداخت  ترافیک و توسعۀ مدیریت و هوشمند
 هاي قبل دیون و تعهدات سال

 

 ها جمع پرداخت هاجمع دریافت

 ]11[منبع: 
  

جدول 1. منابع و مصارف بودجۀ شهرداری های منتخب
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میان  تفاوت  بودجه،  عملیاتي  تراز  دولت،  بودجۀ  چارچوب  در 
درآمدهاي عمومي دولت و اعتبارات هزینه اي )جاري( است. منفي بودن 
از محل درآمدها،  تراز یادشده، نشان دهندۀ آن است که دولت نتوانسته 
هزینه هاي جاري خویش را تأمین کند و براي جبران این کسري ناچار 
است دارایي هاي مالي و سرمایه اي خویش را واگذار کند که تبعات منفي 
به دنبال خواهد داشت. کسري این تراز به نوعي مي تواند بازتاب کارایي 
سطح پایین بخش دولتي و پرهزینه بودن نظام اداري کشور باشد و یکي 
بودن کسب  بودجۀ دولت محسوب مي شود. ضعیف  از علل مهم کسري 
درآمدها، فرار مالیاتي، کارایي سطح پایین بخش دولتي و اندازۀ نامناسب 

بخش دولتي، از دلایل کسري منفي این تراز است.
صفر  سرمایه اي  تراز  و  عملیاتي  تراز  مجموع  چنانچه  کلی،  به طور 
بدهي هاي  بازپرداخت  حد  در  فقط  مالي  دارایي هاي  واگذاري  باشد، 
خارجي خواهد بود. در غیر این صورت، براي تأمین کسري، دولت ناگزیر 

به استقراض داخلي و خارجي خواهد شد ]14[. 
تراز اولیه )اصلی( بودجه عبارت است از: مجموع کلیۀ منابع )شامل 
)شامل جاری  بودجه  کلیۀ مصارف  منهای  استقراض(  و  نفت  و  درآمدها 
سود  بابت  پرداختی  مبالغ  به جز  قبلی(  بدهی های  پرداخت  و  عمرانی  و 
وام های دریافتی. تراز اولیه در کنار یک تعریف دیگر با عنوان تراز کلی 
بودجه ارزیابی می شود. تراز کلي بودجه عبارت است از: کل منابع بودجه 
اوراق  و بدهی ها مثل  وام ها  بهرۀ  پرداخت های  منهای کل مخارج شامل 
استقراضی. معمولاً در شرایطی که حجم استقراض دولت برای بودجه زیاد 
نباشد و درنتیجه، میزان پرداخت های بهره ای آن در سال های بعد کمتر 

باشد، تراز اولیه و تراز کلی بودجه تفاوت خاصی ندارند.
از  دولت  منابع  تفریق  حاصل  از:  است  عبارت  ساختاری  اولیۀ  تراز 
اگر  اقتصاد.  اثر رونق و رکود  بدون در نظرگرفتن  مخارج غیربهره ای آن 
تراز اولیۀ ساختاری منفی باشد )مصارف بودجه بدون در نظر گرفتن اثر 

رکود یا رونق فعلی، بیشتر از منابع آن بدون اثر رکود یا رونق باشد(، به 
این معناست که دولت در شرایط فعلی، فراتر از شرایط بلندمدت بودجه ای 
خود در حال خرج کردن در بودجه است. به عکس، اگر تراز اولیۀ ساختاری 
مثبت باشد )مصارف بودجه بدون در نظر گرفتن اثر رکود و رونق، کمتر از 
منابع بودجه بدون در نظرگرفتن رکود یا رونق فعلی باشد(، دولت در این 

شرایط، پایین تر از شرایط بلندمدت بودجه ای خرج می کند. 
در تعاریف یاد شده، درآمد حاصل از فروش »نفت« به  جهت اینکه؛ 
1( دارایی »بین نسلی« قلمداد می شوند؛ 2( اتمام پذیر هستند؛ 3( دارای 
نوسانات زیاد و ذاتاً بی ثبات هستند؛ منبعی ناپایدار تلقی می شوند ]15[

از آن، درآمد حاصله صرف ساخت و توسعۀ  باید در صورت استفاده  که 
دارایی های سرمایه ای شود.

ساختار  اگرچه  شهرداری ها،  حوزۀ  در  بودجه  کسری  محاسبۀ  برای 
بودجه و کلیات اجزای آن مشابه بودجه دولت است، اما متناسب با فضای 
اقتصاد شهری، در ردیف های درآمدی و هزینه ای تفاوت هایی وجود دارد 
در  به ویژه  امر  این  است.  اهمیت  حائز  بودجه  کسری  محاسبات  در  که 
حوزۀ واگذاری دارایی های سرمایه ای حائز اهمیت است؛ در بودجۀ دولت 
عمده اقلام واگذاری دارایی های سرمایه ای را فروش نفت و اموال دولت 
تشکیل می دهد. این در حالی است که در حوزۀ مدیریت شهری، فروش 
نفت محلی از اعراب ندارد و بخش عمدۀ واگذاری دارایی های سرمایه ای را 
اقلام درآمدی ناپایدار در حوزۀ شهرسازی تشکیل می دهد. بنابراین، برای 
ارائۀ تعریفی صحیح از کسری بودجه در شهرداری ها، باید ابتدا تعریفی از 

درآمدهای پایدار و ردیف های درآمدی مربوطه ارائه شود.
دانسته اند  درآمدی  را  پایدار  درآمد   ]2[ همکاران  و  دانش جعفری 
نشود  پایمال  آیندگان  حقوق  که  شود  کسب  به گونه ای  و  منابعی  از  که 
)تداوم پذیر باشد(، کیفیت زندگی کاهش نیابد )به سلامت شهری خدشه 
وارد نکند( و منابع حیاتی برای استفاده نسل های آتی از بین نرود )مطلوب 

 بودجه انواع کسري  ۀمحاسب شیوة. 2جدول  

 

 دولت  ۀبودجمعادل در  دولت ۀبودجروش محاسبه در  عنوان کسري 

 - کل منابع منهاي کل مصارف  تراز شکلی

 هاي جاري مالیات و سایر درآمدها منهاي هزینه هاي جاري درآمدها منهاي هزینه تراز عملیاتی

 تراز کلی 
کل منابع (شامل نفت، بدون استقراض) منهاي کل مخارج (شامل  

 پرداخت بدهی قبلی) 
 استقراض 

 تراز اولیه
کل منابع (شامل نفت، بدون استقراض) منهاي کل مخارج (شامل  

 اي) پرداخت بدهی قبلی، بدون در نظر گرفتن مخارج بهره
 مخارج بهره ـ استقراض

 تراز کلی بدون نفت
کل منابع (بدون نفت، بدون استقراض) منهاي کل مخارج (شامل  

 قبلی)  هايپرداخت قرض
 نفت+استقراض 

 تراز اولیه بدون نفت
کل منابع (بدون نفت، بدون استقراض) منهاي کل مخارج (شامل  

 اي) قبلی، بدون در نظر گرفتن مخارج بهره هايپرداخت قرض
 مخارج بهره -نفت+استقراض

 ]14[منبع:           
  

جدول 2. شیوۀ محاسبۀ انواع کسری بودجه
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 کسری بودجه در شهرداری ها: پیشنهاد روشی برای محاسبه و کنترل بر مبنای مفهوم پایداری 

باشد( )همان(. بر اساس تعریف ارائه شده در بند الف مادۀ 2 طرح جامع 
دی ماه  )مصوب  تهران  شهرداری  مالی  منابع  سایر  و  پایدار  درآمدهای 
درآمدهای  از  دسته  آن  سوم(،  تهران-دورۀ  شهر  اسلامی  شورای   1386
شهرداری جزء درآمدهای پایدار خواهند بود که سه خصیصۀ زیر را داشته 

باشند: 
 تداوم پذیری: باثبات باشند و حداقل در کوتاه مدت دچار نوسانات 

شدید نشوند.
رویکرد  ارتقای  موجب  محل  آن  از  درآمد  کسب  بودن:  مطلوب    
اجتماعی  کالبدی،  زیست محیطی،  ساختارهای  به  و  شود  عدالت محوری 

و اقتصادی لطمه نزند.
با  انعطاف پذیری: پایۀ درآمدی در گذار زمان بزرگ شود و همپا   

گسترش مخارج، گسترش یابد تا از مضیقۀ مالی اجتناب شود.
تهران  شهر  اسلامی  شورای   1393/9/9 مصوب  دستورالعمل  در 
درآمدهای  از  »منظور  است:  شده  ارائه  پایدار  درآمدهای  از  تعریفی  نیز 
دوام پذیری،  خصایص  از  است  شهرداری  درآمدهای  از  دسته  آن  پایدار، 
مطلوب بودن و انعطاف پذیری برخوردار باشند و برای وصول آن ها بتوان 

برنامه ریزی های لازم اجرایی را تعریف کرد«.
ردیف های  تمامی  میان  از  بودجه،  تفریغ  گزارش های  اساس  بر 
درآمدی مندرج در جدول 1، 10 منبع مالی اصلی به طور متوسط بیش 
از 80 درصد از کل منابع شهرداری ها را طی سال های 1390-1397 به 
نامیده  خود اختصاص داده اند که در این پژوهش به اختصار منابع اصلی 

شده اند و عبارت اند از:
1- عوارض بر مازاد تراکم

2- عوارض حذف پارکینگ
3- درآمد حاصل از تغییر کاربری ها

4- عوارض حاصل از مالیات بر ارزش افزوده
5- فروش اموال شهرداری و سود حاصل از فروش دارایی های ثابت

6- وام های دریافتی
7- عوارض عمومی- عوارض بر ارتباطات و حمل ونقل
8- درآمد حاصل از سرمایه گذاری در بخش خصوصی
9- عوارض بر پروانه های ساختمانی )زیربنا و پذیره(

10- عوارض نوسازی
تراکم،  مازاد  بر  عوارض  ردیف   5 یادشده،  10گانۀ  منابع  میان  از 
اموال  فروش  کاربری،  تغییر  از  حاصل  درآمد  پارکینگ،  حذف  عوارض 
دریافتی  وام های  و  ثابت  دارایی های  فروش  از  حاصل  سود  و  شهرداری 
زمرۀ  در  و  بوده  درآمدی  پایدار  منابع  برای  یادشده  ویژگی های  فاقد 
مازاد  بر  »عوارض  ردیف های   .]2[ می شوند  تلقی  ناپایدار«  »درآمدهای 
تراکم« )اختصاصی شهرداری ها(، »عوارض حذف پارکینگ« )اختصاصی 
شهرداری ها(، »درآمد حاصل از تغییر کاربری« )اختصاصی شهرداری ها(، 
»فروش اموال شهرداری و سود حاصل از فروش دارایی های ثابت« )مشابه 
»وام های  ردیف  و  سرمایه ای«  دارایی های  »واگذاری  حوزۀ  در  دولت(  با 
مورد  در  قرار می گیرد.  مالی«  دارایی های  »واگذاری  در حوزۀ  دریافتی« 

ردیف های واگذاری دارایی های سرمایه ای، از آنجا که این دارایی ها فقط 
متعلق به نسل حاضر نیستند و نسل آتی نیز باید از آن بهره مند باشند، 
همواره انتظار می رود که عایدات دارایی های سرمایه ای در راستای رشد و 

توسعه و سرمایه گذاری های عمرانی هزینه شود. 
با توجه به مجموع موارد گفته شده و معادل فرض کردن درآمدهای 
»درآمد  و  پارکینگ«  »عوارض حذف  تراکم«،  مازاد  بر  »عوارض  ناپایدار 
در  سرمایه ای  دارایی های  واگذاری  حوزۀ  در  کاربری«  تغییر  از  حاصل 
واگذاری  حوزۀ  در  نفت  فروش  از  حاصل  درآمد  با  شهرداری ها  بودجۀ 
مخارج  ردیف  نبود  به  توجه  با  و  دولت  بودجۀ  در  دارایی های سرمایه ای 
اوراق  سود  بیشتر  دولت:  بودجۀ  )در  شهرداری ها  بودجۀ  در  بهره ای 
می توان   2 جدول  در  ارائه شده  تعریف  سه  از  خزانه(،  اسناد  و  مشارکت 

کسری بودجۀ شهرداری ها را به شرح جدول 3 محاسبه کرد.
درخور توجه است که کسب منابع از ردیف » عوارض بر مازاد تراکم« 
و »درآمد حاصل از تغییر کاربری ها« به معنای فروش ظرفیت های زیستی 
قابل  هزینه های  آینده  در  و  بوده  است،  بین نسلی  دارایی  یک  که  شهر 
افزایش  با  نیاز متناسب  تأمین سرانه های خدماتی مورد  برای  را  توجهی 
کرد.  خواهد  تحمیل  شهرداری ها  به  شهری  جمعیت پذیری  ظرفیت 
همچنین، کسب منابع از ردیف »عوارض حذف پارکینگ« نیز منجر به 
اشغال فضاهای شهری توسط خودروها می شود و تشدید ترافیک، کاهش 
تأمین  برای  افزایش هزینه های مدیریت شهری  کیفیت زیست شهری و 

پارکینگ عمومی مورد نیاز شهروندان را در پی خواهد داشت.

یافته ها
محاسبۀ کسری بودجۀ کلان شهرها بر پایۀ مفهوم پایداری منابع

مالی  پایداری  شد،  گفته  پیشین  بخش های  در  که  همان گونه 
رابطۀ  وجود  مستلزم  حقوقی،  هویت های  سایر  همانند  شهرداری ها 
بلندمدت پایدار و باثبات بین مخارج و درآمدهای آن است. پایداری مالی 
شهرداری زمانی تحقق می یابد که بدهی های شهرداری در سطحی باشد 
که بازپرداخت اصل و بهرۀ آن در آینده با سهم قابل قبولی از درآمدهای 
آن  به  اینجا  در  قابل  قبول  سهم  به  اشاره  باشد.  امکان پذیر  آن  سالانۀ 
معناست که شهرداری بتواند هم زمان با بازپرداخت بدهی های خود، درآمد 
کافی برای انجام وظایف جاری آن و تأمین مالی سرمایه گذاری های مورد 
نیاز شهر از طریق مراجعه به بازارهای مالی را داشته باشد. درواقع، زمانی 
که سخن از پایداری مالی شهرداری ها سخن به میان می آید، همانند هر 
مؤسسۀ دیگر به تأمین جریان منابع مالی )اعم از درآمدها و استقراض( 
توجه  درازمدت  و  میان مدت  در  مالی شهرداری  تأمین مصارف  به منظور 
داریم. واقعیت این است که شهرداری ها معمولاً نمی توانند از محل منابع 
از  کنند.  اقدام  خود  مصارف  کلیۀ  مالی  تأمین  به  نسبت  خود  درآمدی 
دارایی های سرمایه ای،  واگذاری  با  یا  مالی  بازارهای  به  با مراجعه  این رو، 
غالباً مصارف خود را تأمین مالی می کنند که بر اساس تعاریف ارائه شده در 

جدول 3 مصداق کسری بودجه است. 
بر اساس تعاریف  برای محاسبۀ وضعیت کسری بودجۀ شهرداری ها 
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از داده های تفریغ بودجۀ کلان شهرهای منتخب استفاده شده  ارائه شده، 
است و یافته های حاصله به شرح جدول 4 هستند.

طی  بررسی شده  کلان شهر   4 برای   4 جدول  یافته های  مهم ترین 
سال های 1390 تا 1397 از قرار ذیل هستند:

الف( تراز عملیاتی:
تراز عملیاتی بودجۀ شهرداری کلان شهرهای شیراز، مشهد و قم   -
مورد بررسی همواره مثبت بوده و بنابراین، همواره درآمدها، هزینه ها را 

پوشش می داده و تراز عملیاتی فاقد کسری بوده است.

 ها. تعاریف و مفاهیم کسري بودجه در شهرداري3جدول 

 

 مفاهیم تعاریف انواع کسري 

 هاي جاري عوارض و سایر درآمدها منهاي هزینه هاي جاري درآمدها منهاي هزینه تراز عملیاتی

 تراز کلی 
اي، بدون استقراض  کل منابع (شامل واگذاري دارایی سرمایه

 هاي دریافتی)) منهاي کل مخارج (وام
 استقراض 

تراز کلی بدون واگذاري  
اي هاي سرمایهدارایی

 ناپایدار

اي بدون استقراض)  کل منابع (بدون واگذاري دارایی سرمایه
 منهاي کل مخارج 

  ۀاضاف به دار ی ناپااي  سرمایه  هايواگذاري دارایی
 استقراض 

 هاي پژوهش یافتهمنبع: 
  

جدول 3. تعاریف و مفاهیم کسری بودجه در شهرداری ها

 اي ناپایدار (درصد) هاي سرمایه ریال)، تراز کلی و تراز کلی بدون واگذاري داراییمیلیارد میزان تراز عملیاتی ( .4جدول 

 

 میانگین  1397 1396 1395 1394 1393 1392 1391 1390 عنوان/سال  شهر کلان

 تهران 

 - - 12573 - 16190 8672 6652 - 18957 92460 91055 51970 تراز عملیاتی 
 %10 %5 %18 %22 %11 %5 %4 %7 %3 تراز کلی 

تراز کلی بدون واگذاري  
اي  هاي سرمایهدارایی

 ناپایدار 
65% 61% 60% 53% 55% 52% 63% 44% 55% 

 شیراز 

 - 15314 11739 9443 12176 11015 8488 5484 2647 تراز عملیاتی 
 %10 %16 %3 %19 %29 %25 %27 %22 %19 تراز کلی 

تراز کلی بدون واگذاري  
اي  هاي سرمایهدارایی

 ناپایدار 
41% 50% 57% 49% 46% 32% 4% 37% 25.8% 

 مشهد 

 - 41711 12288 8740 10162 12757 14170 51821 13814 تراز عملیاتی 
 %16.7 %3 %40 %25 %14 %12 %9 %0 %0 تراز کلی 

تراز کلی بدون واگذاري  
اي  هاي سرمایهدارایی

 ناپایدار 
12% 15% 17% 19% 20% 30% 43% 28% 26% 

 قم

 - 6698 5059 4192 2053 2331 2330 1361 355 تراز عملیاتی 
 %14 %21 %0 %5 %39 %8 %2 %4 %54 تراز کلی 

تراز کلی بدون واگذاري  
اي  هاي سرمایهدارایی

 ناپایدار 
60% 15% 14% 19% 46% 13% 6% 28% 22% 

 1منتخب  شهرهايکلانشهرداري بودجۀ  ارقام تفریغ  هاي پژوهش با استفاده از یافتهمنبع: 
  

 
 هستند.تمامی ارقام، مقادیر عملکرد مندرج در تفریغ بودجه . ۱

جدول 4. میزان تراز عملیاتی )میلیارد ریال(، تراز کلی و تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای ناپایدار )درصد(

 اي ناپایدار (درصد) هاي سرمایه ریال)، تراز کلی و تراز کلی بدون واگذاري داراییمیلیارد میزان تراز عملیاتی ( .4جدول 

 

 میانگین  1397 1396 1395 1394 1393 1392 1391 1390 عنوان/سال  شهر کلان

 تهران 

 - - 12573 - 16190 8672 6652 - 18957 92460 91055 51970 تراز عملیاتی 
 %10 %5 %18 %22 %11 %5 %4 %7 %3 تراز کلی 

تراز کلی بدون واگذاري  
اي  هاي سرمایهدارایی

 ناپایدار 
65% 61% 60% 53% 55% 52% 63% 44% 55% 

 شیراز 

 - 15314 11739 9443 12176 11015 8488 5484 2647 تراز عملیاتی 
 %10 %16 %3 %19 %29 %25 %27 %22 %19 تراز کلی 

تراز کلی بدون واگذاري  
اي  هاي سرمایهدارایی

 ناپایدار 
41% 50% 57% 49% 46% 32% 4% 37% 25.8% 

 مشهد 

 - 41711 12288 8740 10162 12757 14170 51821 13814 تراز عملیاتی 
 %16.7 %3 %40 %25 %14 %12 %9 %0 %0 تراز کلی 

تراز کلی بدون واگذاري  
اي  هاي سرمایهدارایی

 ناپایدار 
12% 15% 17% 19% 20% 30% 43% 28% 26% 

 قم

 - 6698 5059 4192 2053 2331 2330 1361 355 تراز عملیاتی 
 %14 %21 %0 %5 %39 %8 %2 %4 %54 تراز کلی 

تراز کلی بدون واگذاري  
اي  هاي سرمایهدارایی

 ناپایدار 
60% 15% 14% 19% 46% 13% 6% 28% 22% 

 1منتخب  شهرهايکلانشهرداري بودجۀ  ارقام تفریغ  هاي پژوهش با استفاده از یافتهمنبع: 
  

 
 هستند.تمامی ارقام، مقادیر عملکرد مندرج در تفریغ بودجه . ۱
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علی جعفری شهرستانی و همکاران

- تراز عملیاتی بودجۀ شهرداری تهران در سال های 1393، 1396 
و 1397 منفی بوده است که به معنای عدم کفاف درآمدها برای پوشش 
هزینه ها و کسری تراز عملیاتی است. در واقع، طی سال های اشاره شده، 
شهرداری تهران برای تأمین منابع مالی هزینه های خود، مجبور به استفاده 
از منابع حاصله از محل واگذاری دارایی های سرمایه ای و مالی بوده است.

ب( تراز کلی:
- بیشترین نرخ متوسط کسری تراز کلی )استقراض( به ترتیب مربوط 
درصد(   10( تهران  و  شیراز  درصد(،   14( قم  درصد(،   16/7( مشهد  به 

بوده است.
درصد   3 تهران  در کلان شهرهای  کلی  تراز  نرخ کسری  کمترین   -
)سال 1390(، شیراز 3 درصد )سال 1396(، مشهد صفر درصد )سال های 

1390 و 1391( و قم صفر درصد )سال 1396( بوده است.
- بیشترین نرخ کسری تراز کلی در کلان شهرهای تهران 22 درصد 
)سال  )سال 1397(، مشهد 40 درصد  )سال 1396(، شیراز 31 درصد 

1395( و قم 54 درصد )سال 1390( بوده است.
ج( کسری تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای ناپایدار:

- بیشترین نرخ متوسط کسری تراز کلی بدون واگذاری دارایی های 
سرمایه ای  دارایی های  واگذاری  به اضافۀ  )استقراض  ناپایدار  سرمایه ای 
ناپایدار( به ترتیب مربوط به تهران )55 درصد(، مشهد )26 درصد(، شیراز 

)25/8 درصد( و قم )22 درصد( بوده است.
- بیشترین نرخ کسری تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای 
ناپایدار در کلان شهرهای تهران 65 درصد )سال 1390(، شیراز 57 درصد 

)سال  درصد   46 قم  و   )1396 )سال  درصد   43 مشهد   ،)1392 )سال 
1394( بوده است.

- کمترین نرخ کسری تراز کلی در کلان شهرهای تهران 41 درصد 
)سال  درصد   12 مشهد   ،)1396 )سال  درصد   4 شیراز   ،)1398 )سال 

1390( و قم 6 درصد )سال 1396( بوده است.
برای بررسی دقیق تر شیوۀ تأمین مالی از محل منابع ناپایدار با هدف 
پوشش کسری بودجه، مطالعۀ سهم ردیف های یاد شده در تأمین کسری 

بودجه در جدول 5 می تواند راهگشا باشد.
همان گونه که در جدول 5 قابل مشاهده است:

درآمد  تراکم،  مازاد  بر  عوارض  به ترتیب  تهران،  کلان شهر  در   -
حاصل از تغییر کاربری ها، استقراض و در نهایت، عوارض حذف پارکینگ 
بیشترین سهم در کسری تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای 

ناپایدار را داشته اند.
تغییر  از  حاصل  درآمد  استقراض،  به ترتیب  شیراز،  کلان شهر  در   -
پارکینگ  حذف  عوارض  نهایت،  در  و  تراکم  مازاد  بر  عوارض  کاربری ها، 
بیشترین سهم در کسری تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای 

ناپایدار را داشته اند.
تغییر  از  حاصل  درآمد  استقراض،  به ترتیب  مشهد،  کلان شهر  در   -
پارکینگ  حذف  عوارض  نهایت،  در  و  تراکم  مازاد  بر  عوارض  کاربری ها، 
بیشترین سهم در کسری تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای 

ناپایدار را داشته اند.
- در کلان شهر قم، به ترتیب استقراض، عوارض بر مازاد تراکم، درآمد 

 اي ناپایدار (سهم) هاي سرمایه بدون واگذاري داراییها از کسري تراز کلی . سهم ردیف5جدول 

 

 میانگین  1397 1396 1395 1394 1393 1392 1391 1390 عنوان/سال  شهر کلان

 تهران 

 42 47 36 29 36 43 54 44 48 عوارض بر مازاد تراکم (در حد مجاز) 
 39 38 33 26 43 46 37 44 45 ها درآمد حاصل از تغییر کاربري

 2 4 2 2 2 2 1 1 2 حذف پارکینگ عوارض 
 17 11 29 43 19 10 7 11 5 استقراض 

 شیراز 

 18 1 7 3 9 37 35 31 24 عوارض بر مازاد تراکم (در حد مجاز) 
 26 47 29 31 26 9 16 22 26 ها درآمد حاصل از تغییر کاربري

 4 9 4 7 3 4 2 3 4 عوارض حذف پارکینگ 
 52 43 61 59 63 51 48 45 47 استقراض 

 مشهد 

 13 30 3 5 11 9 7 12 31 عوارض بر مازاد تراکم (در حد مجاز) 
 36 59 4 9 16 24 38 78 58 ها درآمد حاصل از تغییر کاربري

 5 3 1 2 3 3 3 11 11 عوارض حذف پارکینگ 
 46 9 92 84 70 65 51 0 0 استقراض 

 قم

 33 14 56 33 10 36 60 45 7 عوارض بر مازاد تراکم (در حد مجاز) 
 13 6 23 19 3 15 18 18 2 ها درآمد حاصل از تغییر کاربري

 8 4 21 14 1 6 6 8 2 عوارض حذف پارکینگ 
 47 76 0 35 85 43 16 29 89 استقراض 

 شهرهاي منتخب هاي پژوهش با استفاده از ارقام تفریغ بودجۀ شهرداري کلانیافتهمنبع:          
 

جدول 5. سهم ردیف ها از کسری تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای ناپایدار )سهم(
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حاصل از تغییر کاربری ها و در نهایت، عوارض حذف پارکینگ بیشترین 
سهم در کسری تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای ناپایدار را 

داشته اند.
سه  در  مطالعه،  مورد  نمونۀ  کلان شهر   3 از  که  است  توجه  جالب 
بودجه  کسری  تأمین  روش  بالاترین  قم،  و  مشهد  شیراز،  کلان شهر 
تغییر  از  حاصل  درآمد  مطالعه شده،  موارد  میان  در  و  بوده  استقراض 
قرار  بودجه  کسری  تأمین  ناپایدار  شیوه های  دوم  جایگاه  در  کاربری ها 

داشته است.
شهرداری   پنهان  بودجۀ  کسری  شد،  مشاهده  آنچه  اساس  بر 
ناپایدار  ردیف های  و  استقراض  محل  از  حاضر  حال  در  کلان شهرها، 
هستند ـ  شهر  زیستی  ظرفیت های  که  سرمایه ای ـ  دارایی های  واگذاری 
رفتار ضد چرخه ای کسری  به واسطۀ  موجود،  در شرایط  تأمین می شود. 
بودجه و پیش بینی تداوم رکود بر اقتصاد کشور به علت بحران های حاکم 
شهرداری ها  بودجۀ  بر  حاکم  روند  می رسد  نظر  به   خارجی،  سیاست  بر 
برای پوشش کسری  ناپایدار  از محل درآمدهای  با گسترش تأمین مالی 
بودجه، تداوم خواهد داشت. استمرار این روند در بلندمدت، انباشته شدن 
کیفیت  کاهش  و  شهری  مدیریت  برای  را  مالی  ورشکستگی  و  بدهی ها 

زندگی را برای شهروندان به دنبال دارد. 
از بعد نهادی، این امر حاصل نبود نظارت مالی دولت )وزارت کشور( 
و شوراهای شهر بر عملکرد مالی و بی انضباطی حاکم بر آن است. عملکرد 
شوراهای اسلامی شهر و شهرداری ها در سال های گذشته گویای آن است 
که فرهنگ دسترسی آسان به منابع مالی به هر قیمت بر رفتار شهرداری ها 
و شوراهای شهر حاکم بوده و هیچ یک از آن ها به پایداری مالی شهرداری 
نظارت  که  داشت  توجه  باید  نداشته اند. همچنین،  اعتنایی  درازمدت  در 
مالی دولت بر عملکرد شهرداری ها در زمینۀ استقراض، اندک و غیرمؤثر 
بوده است. از سوی دیگر، به  واسطۀ عقب ماندگی بازارهای مالی در کشور، 
امکان پذیر  نیز  شهرداری ها  بر  بازارها  این  طریق  از  مالی  انضباط  اعمال 
نیست و تمامی این عوامل درنهایت منجر به ایجاد کسری بودجۀ پایدار 

برای شهرداری ها شده است. 

بحث و نتیجه گیری
تأمین مالی و برنامه ریزی اقتصادی، یکی از ارکان مهم برای ادارۀ امور 
جاری و عمرانی شهرداری است. بودجۀ شهرداری ها به عنوان برنامۀ مالی 
سالانۀ شهرداری تلقی می شود و مسئلۀ کسری بودجه و تأمین آن از راه های 
مختلف از مباحث مهم در راستای ایجاد پایداری درآمد شهرداری هاست. 
از  غالباً  بودجۀ شهرداری ها  می دهد کسری  نشان  مقاله  این  بررسی های 
طریق استقراض و یا واگذاری سایر انواع دارایی های سرمایه ای که به منزلۀ 
فروش سرمایه برای تأمین مصارف بودجه ای است، تأمین شده اند. این در 
حالی است که منابع یادشده ناپایدار است و ادامۀ روند تأمین درآمد از این 
راه منجر به خدشه به نظام مالی و حکمرانی شهری خواهد شد. در واقع، 
این شیوۀ تأمین مالی و استفاده از درآمدهای ناپایدار برای تأمین مصارف 
به گونه ای  است؛  شده  کلان شهرها  زیستی  ظرفیت های  کاهش  به  منجر 

که به عنوان نمونه در حالی که قرار بود در افق طرح جامع تهران 1404، 
جمعیت پذیری  ظرفیت  حداکثر  شهری،  سرانه های  همۀ  تحقق  فرض  با 
تهران 10/23 میلیون نفر باشد، به واسطۀ فروش بالای تراکم در سال های 
مصوب  سقف  از  مناطق  از  بسیاری  در  جمعیت پذیری  ظرفیت  گذشته، 
نفر  هزار   270 فقط   1399 سال  پایان  تا  نیز  سرجمع  در  و  رفته  بالاتر 
از  درصد  فقط 71  که  است  حالی  در  این  دارد.  فاصله  یاد شده  با سقف 

کاربری های خدماتی تثبیت شده، تحقق یافته است ]16[.
براساس یافته های این پژوهش، وضعیت کسری بودجه در کلان شهر 
تهران از سایر کلان شهرها بغرنج تر بوده است، به گونه ای که در سال های 
از  بخشی  و  بوده  مواجه  عملیاتی  تراز  کسری  با  تهران  شهرداری  اخیر 
هزینه های جاری خود را نیز از محل واگذاری دارایی های مالی و سرمایه ای 
تأمین کرده است که به معنای کسری بودجۀ قابل توجه این نهاد است. 
تراز کلی  و نسبت 55 درصد  منابع  به کل  تراز کلی  نسبت 10 درصدی 
به کل منابع بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای ناپایدار نیز خود گویای 
نامناسب کسری بودجۀ شهرداری این کلان شهر و دست اندازی  وضعیت 
به حقوق آیندگان برای تأمین منابع مورد نیاز نسل حاضر است. در مورد 
مشاهده  عملیاتی  تراز  کسری  اگرچه  بررسی شده،  کلان شهرهای  سایر 
نشده، اما وضعیت تراز کلی و تراز کلی بدون واگذاری درآمدهای ناپایدار، 
گویای استفاده از منابع ناپایدار برای تأمین مصارف بودجه ای است که در 
بلندمدت می تواند با کاهش ذخیره های زیستی شهر و سررسید بدهی ها، 
وضعیت مالی این کلان شهرها را با مخاطرات جدی مواجه کن. سهم بیش 
از 45 درصدی استقراض در تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای 

ناپایدار در بودجۀ این کلان شهرها، مؤید این معناست.
با  شهرداری ها  بودجۀ  کسری  تأمین  مسئله  ساختن  مرتفع  برای 
بر  تکیه  با  مالیۀ شهرداری ها  نظام  اصلاح  ناپایدار،  باید  منبع  از  استفاده 
عوارض  نرخ  و  پایه  افزایش  و  پایدار  درآمدی  جدید  ردیف های  تعریف 
ردیف های پایدار موجود به ویژه عوارض نوسازی و مالیات بر ارزش افزوده، 
در دستور کار قرار گیرد و تلاش شود با استقرار سیستم بهای تمام شده از 

سطح هزینه ها کاسته شود. 
درآمدهای  محل  از  مالی  تأمین  کنترل  برای  باید  گذشته،  این  از 
نهادهای  توسط  محدودیت هایی  بودجه،  پوشش کسری  با هدف  ناپایدار 
نظارتی بر بودجۀ شهرداری ها لحاظ شود. در این راستا پیشنهاد می شود: 
تراز کلی  بنابراین،  از طریق استقراض و  تأمین مالی  برای  - سقفی 
در  آن  رعایت  به  ملزم  شهرداری ها  و  شود  تعیین  کشور  وزارت  توسط 
ریسک  افزایش  از  جلوگیری  به جهت  امر  این  شوند؛  سنواتی  بودجه های 

اعتباری و بنابراین ورشکستگی مالی شهرداری ها حائز اهمیت است.
- سقفی برای تراز کلی بدون واگذاری دارایی های سرمایه ای ناپایدار 
تعیین شود و شهرداری ها ملزم به رعایت آن شوند؛ این امر منجر به کنترل 

فروش بی ضابطۀ ظرفیت های زیستی شهر خواهد شد.
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