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Introduction 
In recent years, the concerns about the fiscal stability of the Tehran mu-
nicipality have increased. Construction fees, as the main source of mu-
nicipalities’ revenue, are volatile and unpredictable. During recession 
periods, the reduction in construction fees enhances the municipality’s 
budget deficit, and consequently, the municipality issues debt to cover 
the deficit. An enhanced budget deficit and an increased debt level lead 
to unsustainable fiscal conditions. In Tehran, recent housing market re-
cessions and covid pandemic have reduced the municipality’s revenues 
and forced it to borrow money from the banking system. This paper 
explores the status of the fiscal stability of Tehran municipality in the 
period 1400-1405. 

Materials and methods
In this paper, we use two different approaches, debt to GDP and debt to 
asset ratios, to forecast the level of municipal debt and investigate the 
status of the fiscal stability of Tehran municipality. The balance sheet of 
Tehran municipality (available until 1397) is used to compute the debt-
to-asset ratio. We also used the reported debt and GDP level of the mu-
nicipality of Tehran to calculate the debt-to-GDP ratio of the year 1399 in 
our analysis. In the next step, we employed fiscal programming and pol-
icies framework (FPP) to forecast the revenue and expenses of Tehran 
municipality. Consequently, the budget deficit of Tehran is forecasted in 
the period 1400-1405.

Findings
According to our findings, Tehran municipality was in an unstable fiscal 
condition in 1399. The debt to asset ratio was more than 67% in 1397, 
and the debt to GDP ratio was 16% in 1399. The desired target rate for 
these two ratios was 50% and 9.9%, respectively. Based on our forecast, 
the municipality is expected to face a high budget deficit. The municipal-
ity will be forced to borrow from the banking system to cover the deficit. 
Furthermore, It may be unable to settle the previously issued debt. Ac-
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cordingly, the Tehran municipality debt-to-GDP ratio 
is expected to reach 25% by the end of 1405.

Conclusion
In this paper, we aimed to assess the fiscal stability 
of the Tehran municipality and suggest a series of 
reforms to enable the municipality to achieve fiscal 
stability. The debt to GDP ratio of 16% and the debt to 
asset ratio of 67% in 1399 demonstrates that the mu-
nicipality is fiscally unstable. Although the target rate 
of the debt to GDP ratio is 9.9% in 1405, our forecast 
shows that the ratio will approach 25 percent by then. 
Accordingly, the fiscal status of the Tehran municipal-

ity will remain significantly unstable in 1405. 
The required reforms to achieve fiscal stability should 
be implemented in two dimensions. First, policy re-
forms are needed to reduce expenses and increase 
revenues. To prevent the financial crisis, in the me-
dium term, the GDP of Tehran should experience 
an average increase of 1.54% each year. Second, 
Institutional reforms are necessary to increase the 
transparency of budget spending and enhance the 
efficiency of the reporting process. In this regard, im-
plementing budget classification and coding reforms 
and fully applying accrual accounting are among the 
necessary reforms.
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میـزان بـالای بدهی هـای شـهرداری تهـران و کاهـش درآمدهـای عوارض سـاختمانی که سـهم زیـادی را در منابع 
درآمـدی شـهرداری دارنـد؛ در سـال های اخیـر، باعـث افزایش نگرانـی در مورد پایداری مالی شـهرداری تهران شـده 
اسـت. در ایـن راسـتا، مطالعۀ حاضر به بررسـی وضعیـت پایداری مالی شـهرداری تهـران می پـردازد. در این مطالعه، 
پیش بینـی وضعیـت پایـداری مالی و بدهی شـهرداری در طـی دورۀ زمانی 1400-1405 انجام شـده که با اسـتفاده از 
دو روش نسـبت بدهـی به تولید ناخالص داخلی و نسـبت بدهی بـه دارایی وضعیت پایداری مالی در شـهرداری تهران 
ارزیابـی شـده اسـت. محاسـبۀ ایـن دو نسـبت در سـال 1399 بیانگـر آن اسـت که شـهرداری تهـران با نسـبت 16 
درصـدی بدهـی بـه تولید ناخالص داخلی شـهر تهران و همچنین، نسـبت 67 درصـدی بدهی به دارایـی در وضعیت 
ناپایـداری قـرار دارد. همچنیـن، پیش بینـی  انجام شـده در ایـن مطالعه بیانگر آن اسـت کـه وضعیت مالی شـهرداری 
تهـران در افـق 1405 به شـدت ناپایـدار اسـت. در حالـی که نسـبت بدهی بـه تولید ناخالـص داخلی هـدف برابر 9�9 
درصـد اسـت و پیش بینی می شـود میزان نسـبت بدهی به تولید ناخالص داخلی شـهر تهـران در سـال 1405به 4�25 
درصـد برسـد. بـرای جلوگیـری از ایجاد ایـن بحران در شـهرداری تهران لازم اسـت به طور متوسـط سـالانه معادل 
54�1 درصـد تولیـد ناخالـص داخلـی شـهر تهـران فضای مالـی جدید با کاهـش هزینه ها یـا افزایش درآمد هـا ایجاد 
شـود. در این مطالعه، برای خروج از این مسـیر و دسـتیابی به پایداری مالی، برخی اصلاحات در مجموعه سیاسـت ها 

و سازوکارهای اجرای مدیریت مالیۀ شهرداری پیشنهاد می شود.
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 مقدمه 
تحلیل پایداری مالی بر استفاده از ابزارهایی برای ارزیابی پایداری وضعیت بودجه و بدهی 
تمرکز دارد. در ادبیات پایداري مالی تعاریف متعددی برای این موضوع ارائه شده است، 
براساس نظر بلنچارد و پروتی سیاست مالی پایدار، سیاستی است که تضمین می کند 
نسبت بدهی به تولید به مقدار تعادلی اولیه خویش برگردد [1]. طبق تعریف بویتر و پتل، 
دولت  دارایی هاي  خالص  نسبت  شود  باعث  که  است  سیاستی  پایدار  مالی  سیاست 
((Government Net Worth به تولید در سطح فعلی ثابت باقی بماند [2]. براساس 
دیدگاه آرتیس و مارسلینو وضعیتی است که یک دولت تحت سیاست های جاری خود 
برسد.  نامحدود  زمانی  افق  یک  در  از قبل مشخص شده،  بدهی  نسبت  یک  به  بتواند 
بنابراین، توانایی بازپرداخت بدهی تنها شرط لازم برای پایداری است و پایداری علاوه بر 
این مفهوم دربردارندۀ عدم تغییر سیاست های مالی نیز هست [3]. به طور کلی، یک 
 Primary) آتی  دوره های  بودجۀ  اولیۀ  مازاد  که  است،  پایدار  وقتی  مالی  سیاست 
Surplus) معادل سطح بدهی جاری باشد. این تعریف از طریق محدودیت بین  دوره ای 
بودجه (Intertemporal Budget Constraint) دولت استخراج شده است. در این 
مالی  سیاست  پایداری  و  بدهی  بازپرداخت  توانایی  بین  پول  بین المللی  صندوق  رابطه 

تفاوت قائل است [4]. یک دولت قادر به ایجاد پایداری مالی است، اگر بتواند در زمان 
نامحدود در آیندۀ بدهی های خویش را از طریق مازادهای اولیه بودجه تأمین کند. 

بلنچارد استدلال می کند که در سطوح بسیار پایین نرخ بهره، که نرخ بهرۀ حقیقی پایین تر 
از نرخ رشد حقیقی اقتصاد قرار می گیرد و هزینۀ انتشار بدهی عمومی بسیار پایین می آید، 
«بدهی بیشتر لزوماً منجر به هزینۀ مالی بیشتر و ناپایداری مالی نمی شود» [5]. امّا در 
مقابل، مائورو و زو نشان می دهند حتی در شرایطی که نرخ بهرۀ حقیقی از نرخ رشد 
اقتصادی پایین تر باشد نیز خلق بدهی می تواند منجر به ایجاد ریسک ناپایداری مالی 
شود، زیرا هرچند این شرایط به کاهش نسبت بدهی به تولید ناخالص داخلی کمک 
می کند، اما در اندازۀ ریسک تکانۀ بدهی های غلطان (Rollover shock) تفاوتی ایجاد 
استدلال  همکاران  و  اولیجسلاگرز  جمله  از  مقالات،  از  دیگری  دستۀ   .[6] نمی کند 
می کنند که سطح بالای کنونی بدهی در کشورهای پیشرفته نگرانی دربارۀ پایداری 
بدهی را حتی با وجود نرخ پایین تر بهرۀ حقیقی به تولید ناخالص داخلی ایجاد می کند. 
بنابراین، هرچند این شرایط به کاهش ریسک ناپایداری مالی کمک می کند، امّا نمی توان 

ادعا کرد هر نوع خلق بدهی و در هر کشوری، در چنین شرایطی پایدار خواهد بود .[7]
با این تعاریف، مفهوم پایداری مالی را می توان اساساً مرتبط با سیاست مالی یا تغییرات 
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بدهی دانست. ارزیابی این موضوع، بیشتر وابسته به چگونگی تعریف پایداری مالی است. 
به طور کلی، سه رویکرد ارزیابی پایداری مالی در ادبیات علمی وجود دارد. بر اساس 
یعنی  دیون  پرداخت  توانایی  با  مرتبط  مالی  پایداری  پول،  بین المللی  صندوق  رویکرد 
توانایی برای بازپرداخت بدهی در افق زمانی نامحدود است. در رویکرد دوم، اقتصاددانان 
بر این باورند که سیاست مالی پایدار تضمین می کند که نسبت بدهی به تولید ناخالص 
داخلی به سطح اولیۀ خود در بلندمدت برمی گردد. رویکرد سوم، بر دو معیار، توانایی 

بازپرداخت بدهی و تعیین حد آستانه ای برای رشد بدهی تأکید دارد.
نیز  محلی)  (دولت های  کشور  شهرداری های  برای  بدهی  خلق  و  مالی  سیاست های 
همانند دولت (دولت مرکزی) یکی از ابرازهای مهم مالی برای تأمین مالی ادارۀ امور و 
توسعۀ شهرهاست. با این حال، با توجه به مشکلات مالی شهرداری ها در سال های اخیر، 
مناقشۀ  مورد  موضوعات  از  یکی  به  شهرداری ها  مالی  سیاست  پایداری  مسئلۀ 
سیاست گذاران و تصمیم گیران حوزۀ مدیریت شهری تبدیل شده است. شهرداری ها در 
ایران در ساختاری مشابه دولت های محلی البته با اختیارات محدودتر، نقش مهمی در 
ادارۀ امور شهرها دارند. هر چه میزان استقلال و اختیارات مالی شهرداری ها و دولت های 
محلی افزایش یابد، اطمینان یافتن از پایداری مالی آن ها هنگام اجرای سیاست های مالی 
شهری اهمیت بیشتری می یابد. در مطالعات بین المللی، نوسان های درآمدی شهرداری ها 
در کنار انتشار اوراق مالی زمینۀ ناپایداری مالی را در برخی از کشورها فراهم کرده است. 
در ایران نیز در سال های اخیر، مسئلۀ پایداری مالی شهرداری ها به یکی از موضوعات 
مورد مناقشۀ سیاست گذاران و تصمیم گیران حوزۀ مدیریت شهری تبدیل شده است. 
ساختمانی،  عوارض  ناپایدار  درآمدهای  به  کشور  شهرداری های  درآمدی  منابع  اتکای 
منشأ اصلی ناپایداری مالی در شهرداری ها است، زیرا: 1- درآمدهای ساختمانی دارای 
نوسان های زیاد و بی ثبات هستند؛ 2- غیرقابل پیش بینی هستند؛ 3- این درآمدها به طور 

عمده تحت تأثیر عوامل کلان اقتصادی (رونق و رکود در اقتصاد) قرار دارند. 
در حالت کلی، ناپایداری مالی شهرداری ها در دو شاخص کسری بودجه و میزان بدهی 
شهرداری انعکاس می یابد. جریان درآمدها و هزینه های شهرداری و فزونی هزینه ها بر 
ایجاد کسری بودجۀ سالانه می شود. زمانی که هزینه ها بیشتر از  درآمدها منجر به 
درآمدهای شهرداری باشد، شهرداری اقدام به تأمین مالی از طریق استقراض و افزایش 
بدهی ها خواهد کرد. در شهرداری ها از آنجا که بخش بسیار زیادی از منابع درآمدی را 
درآمدهای ناپایدار عوارض ساختمانی شامل می شوند، بنابراین به طبع هنگام رکود در 
را  هزینه ها  کفاف  شهرداری  درآمدهای  ساختمانی،  عوارض  کاهش  و  مسکن  بازار 
نخواهد کرد و شهرداری با کسری مواجه خواهد شد. منابع درآمدی شهرداری تهران 
در سال های گذشته به دلیل رکود بازار مسکن و کاهش عوارض ساختمانی، کاهش 
عوارض مالیات بر ارزش افزوده به دلیل تغییر قانون توزیع مالیات بر ارزش افزوده و نیز 
همه گیری بیماری کرونا عملکرد کمتری نسبت به میزان مصوب و در برخی مواقع 
حتی کمتر از عملکرد هزینه ها داشته است. بنابراین، در برخی سال ها شهرداری دچار 
کسری بودجه بوده و شهرداری این کسری بودجه را به روش استقراض از سیستم 
بانکی (بانک شهر) تأمین مالی کرده است. سیاست ها و رویه تصمیم گیری مدیران 
شهری نیز در برخی سال ها منجر به تشدید کسری بودجه و افزایش تصاعدی میزان 
بدهی شهرداری شده است. تأکید مدیریت شهری بر اجرای سریع پروژه های عمرانی 
بدون تأمین منابع پایدار مالی، در حالی که گاه برخی از این پروژه ها و طرح های عمرانی 
به  شهرداری  بدهی  افزایش  به  منجر  نیز  نبوده،  نیز  مناسب  امکان سنجی  دارای 
پیمانکاران و سیستم بانکی شود [8]. بیشتر بدهی شهرداری تهران در بازده سال های 
1392 تا 1395 در پی رکود در بازار مسکن بعد از رونق سال 1391 اتفاق افتاده است. 
اگرچه با تغییر مدیریت شهرداری در سال 1396، سهم اعتبارات عمرانی شهرداری 
کاهش پیدا کرد و سهم اعتبارات تملک دارایی های مالی و بازپرداخت بدهی ها نیز از 
کل اعتبارات شهرداری افزایش قابل توجهی داشته، اما افت شدید درآمدها در سال های 
1396 و 1397 به دلیل کاهش عوارض مالیات بر ارزش افزوده و نیز آغاز همه گیری 
کرونا در سال 1399، روند تسویه بدهی های شهرداری را با مشکل مواجه کرده است. 
از طرفی، نرخ بهره بالای بدهی های بانکی موجب شده میزان بدهی های شهرداری 
افزایش قابل توجهی پیدا کند. براساس آمار رسمی بدهی شهرداری در سال 1397 
بیش از 69 هزار میلیارد تومان بوده که این عدد براساس آمار غیررسمی به حدود 85 
ناخالص  تولید  تخمین  با  که  است  یافته  افزایش  سال 1399  در  تومان  میلیارد  هزار 
ناخالص  تولید  به  بدهی  نسبت  تومان،  میلیارد  هزار   530 حدود  تهران،  شهر  داخلی 

در  همان طور  که  است  بوده  درصد   16 از  بیش   1399 سال  در  تهران  شهر  داخلی 
بخش های بعد بیان خواهد شد سطح مطلوب بدهی نسبت به تولید ناخالص داخلی 
ناخالص  تولید  به  بدهی  نسبت  سطح  بنابراین،  است.  درصد  حدود 9�9  تهران  شهر 
دارد.  تهران  شهرداری  ناپایداری  و  نسبت  این  بودن  بالا  بیانگر  تهران  شهر  داخلی 
نیز  آینده  سال های  در  شهرداری  هزینه های  و  درآمدها  جریان  وضعیت  پیش بینی 
حکایت از ادامۀ ناپایداری مالی شهرداری تهران دارد که در بخش های بعدی به تفصیل 

به آن پرداخته می شود. 
مطالعاتی چند دربارۀ وضعیت پایداری منابع درآمدی و مالی شهرداری تهران و راه کارهای 
بهبود آن انجام شده است. دانش جعفری و همکاران ادعا می کنند که پایدارترین درآمد 
قابل استفاده در تهران، مالیات انتقالی از دولت به شهرداری، چه در قالب مالیات بر ارزش 
افزوده و چه به صورت انتقال درصدی از مالیات ملی است. دریافت بهای خدمات و انواع 
به  توجه  با  امّا  هستند.  استفاده  قابل  پایدار  درآمدی  منابع  سایر  نیز  محلی  عوارض 
محدودیت های مالی دولت مرکزی در سال های اخیر، به نظر می رسد کمک دولت در 
اخذ مالیات به شهرداری ها، منجر به انتقال ناپایداری به دولت مرکزی می شود. بنابراین، 
این راهکار نمی تواند پایداری بخش عمومی در اقتصاد ایران را بهبود ببخشد. به علاوه،  
در این مقاله مطالعۀ کمّی روی وضعیت پایداری بدهی شهرداری تهران انجام نشده است 

.[9]
درآمدی  منابع  تدریجی  حذف  و  کاهش  «کنترل،  داشته اند:  بیان  همکاران  و  وثوقی 
موجب  پایدار»  درآمدی  منابع  نقش  افزایش  و  بهبود  و «مدیریت،  ناسالم»  و  ناپایدار 
پایدارسازی نظام درآمدی در دو بازه میان مدت و بلندمدت در شهرداری تهران خواهد 
شد. با این حال، تحلیل کمی دربارۀ وضعیت پایداری بدهی های شهرداری تهران ارائه 

نکرده اند [10].
در این مقاله به ارزیابی پایداری سیاست های مالی شهرداری تهران و نیز پیش بینی آن 
در افق 1405 مورد مطالعه قرار گرفته است. سؤال پژوهش این است: «آیا با ادامۀ روند 
کنونی مدیریت مالی شهرداری تهران، چه در سیاست های درآمدی و چه در مدیریت 
هزینه ها، شهرداری تهران در افق 1405 در موقعیت مالی پایدار قرار خواهد داشت؟» 
برای پاسخ به این پرسش، مفاهیم و چارچوب های تحلیلی مورد استفاده برای ارزیابی 
پایداری مالی تبیین می شود، کسری بودجه تعریف می شود و شیوۀ تعیین و هدف گذاری 
سطح مطلوب کسری بودجه و بدهی تضمین کنندۀ پایداری مالی بیان می شود. در ادامه، 
نهادی  عوامل  شهرداری،  مالی  سیاست  ناپایداری  و  شده  انجام  ارزیابی  به  توجه  با 
ایجادکنندۀ وضعیت موجود کسری بودجه تحلیل می شود و در مرحلۀ آخر راهبردهای 

اصلاحی برای ایجاد پایداری مالی در شهرداری تهران ارائه خواهد شد.

 پیشینۀ تحقیق
 پژوهش های خارجی 

در  محلی  دولت های  بودجۀ  کسری  بر  مؤثر  عوامل  که  مقالاتی  ابتدا  بخش،  این  در 
کشورهای مختلف را تعیین کردند و پس از آن مقالاتی که پایداری مالی شهرداری ها را 

بررسی کردند، ارائه می شود.
شارپ چرخه های مالی طی سال های 1949 تا 1961 در ایالات متحده را با تمرکز بر 
مالی  وضعیت  بر  چگونه  استقراض  و  مالیات  گرفتن  هزینه،  مثل  متغیرهایی  اینکه 
بررسی  به  همچنین،  و  کرد  بررسی  بوده اند،  تأثیرگذار  کشور  این  محلی  دولت های 

مطالعات مرتبط با این زمینه طی آن سال ها در این کشور پرداخته اند [11]. 
و  اسپانیا  کشور  شهرداری های  مورد  در  خود  تجربی  مطالعۀ  در  همکاران  و  بالاگوئر 
سلامت سیستم مالی آن ها، از متغیرهای مختلف تأثیرگذار در سلامت مالی مانند کسری 

بودجه و میزان درآمد و مخارج استفاده کردند [12].
لویس در مطالعه ای تجربی، وضعیت مالی (یعنی مخارج و مالیات) دولت های محلی در 
کشور اندونزی را بررسی کرد و خروجی مالی شامل وضعیت تعادل بودجه در دولت های 

محلی را قبل و بعد از تمرکززدایی با هم مقایسه کرد [13].
ایالت  قانون گذاران  که  پرداخته  موضوع  این  بررسی  به  تجربی  مطالعه ای  در  کنانت 
ویسکانسین در ایالات متحده چگونه با زیاد کردن مخارج خود و کم کردن مالیات در 
سال های دهۀ آخر قرن بیستم، باعث ایجاد کسری بودجۀ بزرگی در سال مالی 2003 
شدند و بعد از آن با کم کردن مخارج و استقراض (از طریق پیش فروش تنباکو) سعی 

کردند که این مشکل را مدیریت کنند [14].
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دوی و ایهوری تأثیر رفتارهای دولت های محلی در کشور ژاپن و در دهۀ آخر قرن بیستم 
را روی بدهی عمومی و مشکلات مالی وابستگی زیاد دولت های محلی به بدهی مالی 

به خصوص استقراض از دولت مرکزی بررسی کردند [15].
مورگان و ترین به بررسی روابط موجود بین دولت مرکزی و دولت های محلی برای 
و  باشد  داشته  متعادلی  میزان  بودجۀ  آن  در  پایدار (که  مالی  سیستم  یک  برقرارسازی 
کسری یا مازاد بودجه به صورت سیستمی و مداوم وجود نداشته باشد) پرداختند و طرف 
هزینه ها و طرف درآمدها (که شامل چگونگی تأثیر مالیات و انتقال درون سیستمی نیز 
می شود) را با تمرکز بر چگونگی وجود این ارتباط در کشورهای آسیایی مورد بررسی قرار 

دادند [16].
گوردن و کازیمو در مطالعه ای به بررسی پایداری مالی دولت در 28 کشور اروپایی طی 
دورۀ 1980-2015 با استفاده از روش هم انباشتگی پرداختند. نتایج مقاله نشان داده است 
که یک رابطۀ بلندمدت بین درآمدها و هزینه های دولت و همچنین، بین کسری بودجه 
و بدهی دولت ها وجود داشته است. همچنین، نتایج مطالعه بیانگر نبود پایداری مالی 

دولت در کشورهای پرتغال، ایرلند، ایتالیا، یونان و اسپانیا بوده است [17].
یوشیدا در مقاله ای به بررسی پایداری مالی دولت های محلی در کشور ژاپن پرداخته است 
 Bohn's) بون  روش  براساس  ژاپن  محلی  دولت های  مالی  واکنش های  آن  در  که 
Method) با استفاده از داده های تابلویی، 44 دولت محلی و طی دورۀ 1974ـ 2016 
مورد مطالعه قرار گرفته است. در این مقاله یک پاسخ مثبت نسبت مازاد بودجۀ ابتدایی 
به تولید ناخالص محلی به نسبت بدهی به تولید ناخالص دولت محلی شرط کافی برای 
پایداری مالی دولت های محلی در نظر گرفته شده است. نتایج معادله نشان می دهد که 
 (2 می دهند.  ارائه  پایداری  مالی  مدیریت  مالی  وضعیت  هر  در  محلی  دولت های   (1
مالی  مدیریت  احتمالاً  دشوارتر  شرایط  یا  و  مناسب تر  شرایط  در  محلی  دولت های 
سختگیرانه تری خواهند داشت. 3) پرداخت های انتقالی از دولت مرکزی به طور معمول 

شرایط مالی دولت های محلی را بهبود می بخشد [18].
پلخانوف و سینگ با استفاده از داده های 43 کشور و طی سال های 1982 تا 2000، این 
موضوع را مورد بررسی قرار دادند که استقراض در زمان مواجهه با کسری بودجه در 
دولت های محلی تا چه اندازه برای آن ها مفید بوده است. و اینکه اصلاً می توان برای 
دولت های محلی در مواجهه با مشکل کسری بودجه نسخۀ یکسانی پیچید؟ جوابی که 
استقراض  میزان  و  وجود  که  دریافتند  آن ها  بود.  خیر  رسیدند  آن  به  سؤال  این  برای 
میزان  محلی،  دولت  سازمانی  ویژگی های  مانند  مختلفی  عوامل  به  محلی  دولت های 
کسری بودجه، وجود کمک های مالی نجات دهنده و کیفیت گزارش های مالی بستگی 

دارد [19].
کاستیلو و همکاران با بررسی پایداری مالی در 110 شهرداری با بیشترین حجم بدهی، 
نشان داده اند موقعیت مالی شهرداری های مکزیک به رغم رشد سریع بدهی های عمومی 
بعد از بحران مالی 2008 همچنان پایدار است. با این وجود، این مطالعه نشان می دهد 
می تواند  مکزیک،  در  محلی  دولت های  بدهی های  و  هزینه ها  بر  تصادفی  شوك  های 
به سرعت موقعیت  مالی شهرداری های این کشور را تخریب کند و به ناپایداری مالی 

آن ها بینجامد [20].

 پژوهش های داخلی 
اگرچه مطالعاتی در زمینۀ پایداری مالی دولت در کشور ما انجام شده است، اما موضوع 
پایداری مالی شهرداری ها در کشور ما مورد توجه قرار نگرفته است. به عنوان مثال، برای 
بررسی پایداری مالی دولت، دمنه و خان میرزایی در مطالعه ای به تحلیل پایداری بدهی 
دولت و ارائۀ راهکار خروج از مسیر ناپایداری مالی در افق 1410 پرداخته اند که در آن 
پیش بینی کرده اند که بدهی دولت طی افق 1402 از آستانۀ هشدار عبور می کند و ناپایدار 
خواهد شد. در این مطالعه با کمی سازی سهم عوامل مختلف در انباشت بدهی ها تحت 
سناریوهای مختلف، عامل کسری بودجۀ دولت را مهم ترین عامل ناپایداری مالی در نظر 
گرفته اند که راهکار خروج دولت از مسیر ناپایدار مالی را اصلاح ساختاری در بودجه بیان 

کرده اند [21].
کمیجانی و گودرزی فراهانی در مقاله ای با عنوان «پایداری مالی دولت در اقتصاد ایران 
با رویکرد مدل هم انباشتگی» با استفاده از مدل هم انباشتگی پویا و روش حداقل مربعات 
معمولی پویا (DOLS) پایداری مالی دولت با لحاظ اتکای دولت تنها بر درآمدهای مالیاتی، 
نفتی و حق الضرب طی دورۀ 1350ـ 1392با فرض وجود پایداری مالی دولت را مورد 

مطالعه قرار داده اند. نتایج بیانگر آن ست که چنانچه دولت برای تأمین مالی هزینه های 
خود تنها متکی به درآمدهای مالیاتی باشد، دچار پایداری مالی ضعیف می شود، اما با اتکا 
به درآمدهای مالیاتی و نفتی پایداری مالی در تأمین مالی هزینه های دولت وجود دارد و 
در نهایت، چنانچه دولت برای تأمین مخارج خود از درآمدهای مالیاتی، نفتی و حق الضرب 

استفاده کند، منجر به ناسازگاری در پایداری مالی دولت می شود [22].
خیابانی و همکاران به بررسی پایداری مالی در اقتصاد ایران طی دورۀ 1350ـ 1387 با 
استفاده از روش هم انباشتگی چندگانه پرداختند. نتایج این بررسی نشان می دهد دولت 
در مقیاس بودجۀ عمومی، در وضعیت پایداری مالی قرار ندارند، اما اگر حق الضرب به 
مجموعه درآمدهای دولت اضافه شود، شرایط پایداری مالی تأمین خواهد شد. این نتیجه 
نشان می دهد سیاست مالی ایران، فقط با اتکا به تورم قادر به بازپرداخت بدهی دولت 

خواهد [23].
اما همان طور که پیش تر بیان شد، موضوع پایداری مالی در شهرداری های کشور، به 
دلیل نبود اطلاعات مالی دقیق مورد توجه پژوهشگران قرار نگرفته است. در شهرداری 
تهران نیز پرداختن به مسئلۀ کسری بودجه از قدمت زیادی برخوردار نیست؛ این موضوع 
کمتر مورد توجه قرار گرفته است. اولین بار مسئلۀ بدهی شهرداری تهران پس از ارائۀ 
گزارش سند تحویل و تحول شهرداری تهران در سال 1396، به یکی از موضوعات و 
اولویت های مهم شهرداری تهران تبدیل شد. به طوری که پس از آن، تحقیق و تفحص 
از بدهی شهرداری تهران و عوامل ایجادکنندۀ آن در شورای شهر تهران کلید خورد و 
شورا در مصوبات متفاوتی مانند مواد 27، 31 و 34 برنامۀ سوم شهرداری را مکلف به 
ساماندهی بدهی های شهرداری و اقداماتی جهت کنترل و پایدار کردن روند ایجاد بدهی 
در شهرداری کردند. متوسلی و همکاران نیز پروژه ای با عنوان مدیریت بدهی شهرداری 
بدهی  مدیریت  طرح�لایحه  تدوین  و  بدهی  وضعیت  آسیب شناسی  هدف  با  را  تهران 

انجام دادند [24].

 مواد و روش ها
در این بخش ابتدا به بررسی مبانی نظری کسری بودجه و تعیین سطح کسری بودجه در 
شهرداری تهران پرداخته شده است. در ادامه به بررسی پایداری مالی شهرداری تهران 
پرداخته شده است. برای محاسبۀ پایداری مالی شهرداری تهران، نخست لازم است 
سطح بدهی هدف برای شهرداری محاسبه شود که در این مقاله از دو روش نسبت 
مجموع بدهی ها به مجموع دارایی ها و روش نسبت بدهی به تولید ناخالص داخلی شهر 
تهران شده است. برای محاسبۀ روش نسبت مجموع بدهی ها به مجموع دارایی ها از 
و  دارایی ها  اطلاعات  آخرین  که  شده  استفاده  تهران  شهرداری  ترازنامۀ  داده های 
بدهی های شهرداری تهران در قالب صورت مالی ترازنامۀ مربوط سال 1397 بوده است. 
بدهی  داده های  از  داخلی  ناخالص  تولید  به  بدهی  نسبت  محاسبۀ  برای  همچنین، 
شهرداری و تولید ناخالص داخلی شهر تهران در سال 1399 استفاده شده است. بر اساس 
گزارش های صندوق بین المللی پول (International Monetary Funds) نسبت 
و  عمومی  نهادهای  مرکزی،  (دولت  عمومی  دولت  داخلی  ناخالص  تولید  به  بدهی 
اینکه  به  توجه  با  که  است  درصد   50 حدود  ایران  مانند  کشوری  برای  شهرداری ها) 
شهرداری تهران بخشی از دولت عمومی است، با محاسباتی که در بخش های بعدی 
انجام گرفته، این نسبت برای شهرداری تهران در سال 1399 حدود 9�9 درصد بوده 

است.

 اندازه گیری و گزارشگری کسری بودجه در مطالعات بین المللی 
تعریف کسری بودجه از کشوری به کشور دیگر متفاوت است و حتی در یک کشور نیز، 
برای  مختلفی  استانداردهای  و  قوانین  از  است  ممکن  محلی  و  مرکزی  دولت های 
اندازه گیری و گزارشگری کسری بودجه استفاده کنند. متداول ترین تعریف کسری بودجه 
که در حال حاضر در دنیا مورد استفاده قرار می گیرد، مفهوم کسری بودجه در چارچوب 
 Government Financial) نظام آمارهای مالی دولت است. نظام آمارهای مالی دولت
Statistics) مجموعه ای از مفاهیم و قوانینی است که توسط صندوق بین المللی پول 
قابل  و  استاندارد  چارچوب  در  دولت ها  عملکرد  اندازه گیری  و  ارزیابی  تا  شده  طراحی 
مقایسه با کشورهای دیگر انجام شود. این نظام، یک روش ارائۀ اقتصادی از عملکرد 
مالی دولت هاست. در چارچوب این نظام آماری کسری بودجه معادل با مجموع تراز 

عملیاتی و تراز سرمایه ای است. 
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هزینه های جاری - درآمدهای عمومی = تراز عملیاتی
تملک دارایی سرمایه ای - واگذاری دارایی سرمایه ای= تراز سرمایه ای 

تراز سرمایه ای + تراز عملیاتی = کسری (مازاد) بودجه

روش دیگر، استفاده از مفهوم دارایی و بدهی برای محاسبه و گزارشگری کسری بودجه 
است. در این تعریف، کسری بودجه در هر سال عبارت است از: کاهش ارزش دارایی های 
خالص دولت یا افزایش میزان بدهی های دولت در جهت تأمین منابع مالی مورد نیازخود. 
به این تعریف از کسری بودجه، کسری تمیز (clean) گفته می شود. تعریف دیگری از 
کسری بودجه به نام کسری بودجهۀ کثیف (dirty) وجود دارد که تغییرات خاصی از این 
تعریف جامع مستثنا می کند [25]. مثلاً اگر سود و زیان سرمایۀ ناشی از تغییر قیمت های 
بازار از این تعریف مستثنا شود، کسری باثبات تری ایجاد می شود که دولت نسبت به 

کسری تمیز راحت تر می تواند آن را کنترل کند.
کسری تمیز ناشی از اختلاف دارایی ها و بدهی هایی است که در ترازنامه ثبت می شود. 
چهار مجموعه دارایی و بدهی را می توان در ترازنامۀ یک نهاد عمومی شناسایی کرد که 
با احصای هر یک از آن ها دارایی خالص و کسری بودجۀ متفاوتی محاسبه می شود. 
کوچک ترین مجموعه، فقط شامل پول نقد است. در این صورت، کسری نقدی تمیز فقط 
تغییر در موجودی نقدی است. این نوع کسری در مواقعی که کمبود نقدینگی وجود دارد، 

در  نیست.  نیاز  مورد  اطلاعات  تمام  حاوی  صورت  این  غیر  در  اما  است،  مهم  بسیار 
حسابداری نقدی که کسری نقدی گزارش می شود، تنها جریان های نقدی تأمین مالی 
یعنی جریان های نقدی عملیاتی و سرمایه ای گزارش می شود. مجموعۀ دوم، شامل پول 
همچنین،  و  دریافتی  حساب های  و  سهام  وام،  مانند  مالی  دارایی های  سایر  و  نقد 
بدهی های مربوط به این دارایی ها است. کسری تمیز در این حالت برابر با کاهش در 
 (Government's Net Financial Worth) خالص ارزش دارایی های مالی دولت
است. مجموعۀ سوم، علاوه بر دو مجموعه قبل شامل دارایی های واقعی و ثابت مانند 

زمین و ساختمان است و بر مبنای حسابداری تعهدی کامل ثبت می شود [27].
در حسابداری تعهدی کامل، کاهش در ارزش خالص دولت برابر با کسری تمیز و تغییر 

در ارزش خالص ناشی از مبادلات، برابر با ماندۀ خالص عملیاتی است. 
مجموعۀ چهارم، مجموعه ای جامع است که علاوه بر سه مجموعۀ قبل، دارایی ها و 
بدهی های مربوط به کلیۀ هزینه ها و درآمدهای پیش بینی شده تحت سیاست فعلی را 
 Comprehensive) جامع  حسابداری  می توان  را  مجموعه  این  دربرمی گیرد.  نیز 
تمام  ارزش  خالص  کاهش  با  برابر  حالت  این  در  کسری  و  نامید   (Accounting
دارایی های دولت (Government's Comprehensive Net Worth)، از جمله 
ارزش فعلی خالص هزینه ها و درآمدهای پیش بینی شده آن تحت سیاست فعلی است 

.[28]

شکل 1. چهارتعریف دارایی ها و بدهی ها ]28 [ و ]29 [

  

   اياي= تراز سرمايهواگذاري دارايي سرمايه -اي تملك دارايي سرمايه
  + تراز عملياتي = كسري (مازاد) بودجه  ايراز سرمايه ت

به و گزارشـگري كسـري بودجه اسـت. در اين تعريف، كسـري بودجه در  روش ديگر، اسـتفاده از مفهوم دارايي و بدهي براي محاسـ

منابع مالي  مين  أ تهاي دولت در جهت يا افزايش ميزان بدهي  هاي خالص دولتكاهش ارزش دارايي :هر ســال عبارت اســت از

كسـري نام  تعريف ديگري از كسـري بودجه به   .دشـوگفته مي )clean(  كسـري بودجه، كسـري تميزاز   تعريف  نيازخود. به ايند مور

 ة سـرمايمثلاً اگر سـود و زيان . [25]  كندميمسـتثنا خاصـي از اين تعريف جامع تغييرات  ) وجود دارد كه dirty( كثيف  ةبودجه

ي از تغيير قيمت ود، كسـري امسـتثنهاي بازار از اين تعريف ناشـ ود كه دولت نسـبت به كسـري تميز  تري ايجاد ميباثبات  شـ شـ

  .تواند آن را كنترل كندتر ميراحت

توان چهار مجموعه دارايي و بدهي را مي.  دشوترازنامه ثبت ميهايي است كه در  ها و بدهيكسري تميز ناشي از اختلاف دارايي
  .شودمتفاوتي محاسبه مي  ةبودجها دارايي خالص و كسري  هر يك از آن  ياحصايك نهاد عمومي شناسايي كرد كه با    ةترازنامدر  

نوع  ين. اي نقدي تميز فقط تغيير در موجودي نقدي استكسردر اين صورت، .  فقط شامل پول نقد است ترين مجموعه،كوچك 
  .نياز نيست حاوي تمام اطلاعات مورد  اما در غير اين صورت ،بسيار مهم استكسري در مواقعي كه كمبود نقدينگي وجود دارد، 
هاي نقدي عملياتي و  هاي نقدي تأمين مالي يعني جريانجريانتنها  شود،  در حسابداري نقدي كه كسري نقدي گزارش مي

دارايي  دوم،  ةمجموع   شود.گزارش مي  ايسرمايه ساير  و  نقد  پول  حسابشامل  و  سهام  وام،  مانند  مالي  و  هاي  دريافتي  هاي 
هاي مالي  كسري تميز در اين حالت برابر با كاهش در خالص ارزش دارايي   .ها استهاي مربوط به اين داراييبدهي  ،همچنين

و ثابت    هاي واقعيمجموعه قبل شامل داراييسوم، علاوه بر دو    ةمجموع   .است  )Government's Net Financial Worth(  دولت
  .[26] دشوثبت مي است و بر مبناي حسابداري تعهدي كاملمانند زمين و ساختمان 

ي از مبادلات،  د ري تميز و تغيير در ارزش خالص ناشـ ابداري تعهدي كامل، كاهش در ارزش خالص دولت برابر با كسـ برابر ر حسـ

  . است  خالص عملياتيماندة  با  

درآمدهاي  ها و  هزينه   ةكليهاي مربوط به  ها و بدهيقبل، دارايي  ةمجموع جامع است كه علاوه بر سه    ايمجموعه چهارم،    ةمجموع 
)  Comprehensive Accounting(  توان حسابداري جامع اين مجموعه را مي  .گيردشده تحت سياست فعلي را نيز دربرميبينيپيش
، از )Government's Comprehensive Net Worth(  هاي دولتو كسري در اين حالت برابر با كاهش خالص ارزش تمام دارايي ناميد 

  .[27] بيني شده آن تحت سياست فعلي استها و درآمدهاي پيشهزينهجمله ارزش فعلي خالص  

  
  

  

  

  

  

  

  

  

  [29]و  [28]  هاها و بدهيچهارتعريف دارايي.  ١شكل  

   هاي فعليارزش حال برآورد جريان نقد آتي تحت سياست
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هاي مالي و دارايي
 تعهدات مربوط به آن

 
 نقدي

در عمـل، دولت هایـی کـه از حسـابداری نقـدی اسـتفاده می کننـد کمـی فراتـر از 
تعریـف یادشـده رفته انـد و وام هـای گرفته شـده و اوراق صادرشـده را نیـز ثبـت 
می کننـد، اگرچـه ممکـن اسـت این اقدام توسـط سیسـتم حسـابداری که کسـری 
را محاسـبه می کنـد، صـورت نگیـرد. در حسـابداری نیمه تعهدی و تعهـدی کامل، 
دامنـۀ بدهی هـای بالقوه بیشـتر اسـت، بـه طوری کـه در حسـابداری جامـع دامنۀ 
بدهی هـا فراتـر مـی رود و بدهـی را بـه  گونـه ای تعریـف می کنند که شـامل ارزش 

حال حاضر تمام پرداخت های پیش بینی شده تحت سیاست فعلی باشد.
تعاریـف محـدود و گسـترده از کسـری و بدهی، هریـک مزایا و معایـب خاص خود 
را دارنـد؛ بـا اسـتفاده از تعاریـف محدود می تـوان با اطمینان بیشـتری به محاسـبۀ 
پرداخـت و اطلاعـات مفیـدی دربارۀ برخـی تغییرات مالـی، مانند توانایـی دولت در 
محـدود  تعاریـف  این  وجـود،  بـا  داد.  توضیـح  کوتاه مـدت،  در  تعهداتـش  انجـام 
دولت هـای  مالـی  سیاسـت های  پایـداری  بررسـی  بـرای  ضعیفـی  شـاخص های 
مرکـزی یـا محلـی بـوده و می توان بـا اسـتفاده از دارایی هـا و بدهی های خـارج از 
ترازنامـۀ آن هـا را دسـتکاری کـرد [26]؛ مثـلاً از آنجـا کـه حسـابداری نقـدی، 
حسـاب های پرداختـی را بـه عنوان بدهی به رسـمیت نمی شناسـد، کسـری نقدی 
را می تـوان بـا بـه تعویق انداختـن کاهش داد. مثـلاً دولتی که از حسـابداری نقدی 

اسـتفاده می کنـد، ممکـن اسـت پرداخـت برخـی اقـلام را از پایـان یـک سـال 
بودجه ای به ابتدای سال بعد موکول کند. 

تعاریـف گسـترده، ایـن مشـکلات را کاهش می دهند و شـاخص های بهتـری برای 
ایـن  می دهنـد.  ارائـه  مالـی  سیاسـت های  پایـداری  و  دولـت  پس انـداز  بررسـی 
شـاخص ها کمتـر در معـرض دسـتکاری های مربـوط بـه دارایی هـا و بدهی هـای 
و  دارایی هـا  از  اطمینـان  قابـل  محاسـبۀ  امـا  می گیرنـد.  قـرار  ترازنامـه  از  خـارج 
بدهی هـای موجـود در ترازنامه هـای گسـترده تر دشـوار اسـت، بـه طوری کـه گفته 
می شـود همـۀ مـوارد موجـود در ترازنامه هـای مـدرن بـه اسـتثنای تاریـخ، یـک 

برآورد است. 
بنابرایـن محاسـبات کسـری مربوطـه، در معـرض دسـتکاری از طریـق محاسـبۀ 
نادرسـت قـرار دارنـد. مثـلاً ایـن کسـری می تواند بـا تغییر در نـرخ درآمـد مالیاتی 
پیش بینی شـده یـا نـرخ تنزیـل جریان هـای نقـدی آینده بسـیار متفاوت شـود یا به 
عنـوان مثالـی دیگـر، دولتـی کـه از حسـابداری تعهـدی اسـتفاده می کنـد، ممکن 
اسـت از طریـق محاسـبۀ بدهـی بازنشسـتگی خـود که بـه طـور غیرمعقولـی زیاد 

است، با نرخ تنزیل نادرست، وضعیت مالی ظاهری خود را بهبود بخشد [29]. 
یکـی از روش هـای رایـج دولت هـا بـرای گزارشـگری ناصحیـح کسـری بودجـه، 
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وجـود عملیـات مالـی فرابودجـه ای اسـت. عملیـات فرابودجـه ای زمانـی شـکل 
می گیـرد کـه تغییـرات بدهی در یک سـال بیـش از میزان کسـری بودجۀ رسـمی 

اعلام شده باشد. 

debt
t
-debt

t-1=defict
t
+residual(off-budget defict)

t
 (1)

کسـری بودجـه در رابطـه (1)، طبـق اسـتاندارد بین  المللی حسـاب  های مالی دولت 
مطابق رابطۀ (2) تعریف می  شود [32].

defect=Revenue
t
-Expense

t
-Net investment in nonfinancial asset

t
          

 (2)

 Net پرداخـت هزینـه ای و Expense
t
Revenue   مجمـوع درآمـد، 

t
کـه در آن 

Investment In Nonfinancial Assets خالـص تملـک دارایـی سـرمایه ای 
t

اسـت. بـه بیان دیگـر، کسـری بودجـه برابر تـراز عملیاتـی منهای خالـص تملک 
دارایـی سـرمایه ای اسـت کـه ایـن در واقـع برابـر خالـص اسـتقراض دولـت یـا 

مجموع تأمین مالی دولت برای پوشش کسری بودجه است. 
چنانچـه کسـری بودجـه و بدهی جدید ایجادشـده در یک سـال مالی برابر نباشـند 
و رابطـۀ 1، بـه شـکل اتحـاد برقرار نباشـد، ایـن تفاوت برابـر حجم عملیـات مالی 
فرابودجـه  ای خواهـد بـود [20]. اجرای عملیـات مالی فرابودجه  ای منجـر به متعهد 
شـدن بـه یـک نهـاد خـارج از سـند بودجـه می  شـود، نمـود عملیـات فرابودجه  ای 
می  توانـد در عملکـرد بودجـه خـود را نشـان ندهـد؛ امـا نمـود ایـن بدهی  هـا در 
صـورت مالـی طلبـکاران و تأییـد مرجـع حسابرسـی می توانـد ایـن بدهی هـا را 

قطعی کند.
مقادیـر مثبـت و بـزرگ تفـاوت میـان تغییـرات بدهـی و کسـری بودجـه سـالانه، 
می  توانـد نشـان  دهندۀ تلاش بـرای پنهان کـردن مخارج یـا هزینه  کرد غیرشـفاف 
آن باشـد. دولت هـای مرکـزی یـا محلـی می  تواننـد مخارج خـود را به شـرکت  ها، 
نهادهـای عمومـی منتقـل کنـد و ردپای ایـن فعالیت  هـا را در کسـری بودجه به   جا 
و  نهـادی  زیرسـاخت  های  بـه   دلیـل  توسـعه  یافته  کشـورهای  در   .[20] نگـذارد 
حقوقـی بهتـر، تفاوت کسـری بودجه و تغییرات بدهی دولت نسـبت به کشـورهای 
در حـال توسـعه کمتر اسـت. ایـن کاهـش فاصله، با افزایش پوشـش گزارشـگری 
مالـی بـه تمـام عملیـات مالی دولـت اتفـاق افتـاده اسـت. ناکارایی و شکسـت در 
نظـام بودجه  ریـزی در کنـار مسـائل اقتصـاد سیاسـی عامـل اصلـی شـکل  گیری 
ایجادکننـدۀ  عوامـل  مهم  تریـن  رادو  و  آلـن  هسـتند،  فرابودجـه  ای  فعالیت  هـای 

عملیات فرابود  جه  ای را به شرح زیر برشمرده اند [33].
- عـدم تطابـق زمانی میـان منابع جمع    آوری شـده در بخش عمومـی و مصارف آن: 
ماننـد پس  انـداز نسـل  های آتـی در صندوق    هـای تأمیـن اجتماعی یـا صندوق  های 

ثبات  ساز؛
- ایجـاد فضـای سیاسـی بـرای تعریـف و اخـذ مالیات  هـای جدیـد: مثـلاً ایجـاد 
صنـدوق محیـط زیسـت برای جمـع  آوری آسـان    تر مالیـات از فعالیت    هـای مخرب 

محیط     زیست؛
- کـم نشـان     دادن کسـری بودجـۀ دولـت و ایجـاد یـک تصویـر غیـر واقعـی از 

وضعیت مالی دولت؛
- محافظت از برنامه    های حساس و آسیب  پذیر در مقابل کاهش بودجه؛ 

- فرار از اصول شفافیت و پاسخ گویی.
بـرای تبییـن سـازوکارها و چگونگـی انجام عملیـات مالـی فرابودجـه ای مطالعات 

متعدد بین المللی انجام شده است. 
جابه جایـی  بـا  را  کار  ایـن  و  می کننـد  منتقـل  پسـماند  بـه  کسـری  از  را  بدهـی 
هزینه هـا بـه شـرکت های دولتی انجـام می دهند. بوتـی و همکاران بـا تحلیل کل 
پسـماند و برخـی اجـزای آن، شـواهد دقیق تـری بـرای مسـیرهای تأمیـن مالـی 

فرابودجه ای دولت پیدا کرد [34].
آن هـا ابتـدا تغییـرات حسـاب های پرداختـی و دریافتـی را در نظـر می گیرنـد. در 
مرحلـۀ بعـد، بخشـی از پسـماند را کـه بـا انتقـال هزینه ها بـه شـرکت های دولتی 
مرتبـط اسـت، اضافـه می کننـد. آن ها خاطرنشـان می کنند کـه خریـد اوراق بهادار 
توسـط مؤسسـۀ تأمیـن اجتماعـی کـه مـازاد خـود را سـرمایه گذاری می کنـد، بـا 

انگیـزۀ سـرمایه گذاری انجـام می شـود، امـا سـازوکار خریـد اوراق بهـادار را نیـز 
بررسـی می کننـد. بـا توجه بـه داده های موجـود، آن هـا وام های مشـکوك و خرید 
اوراق بهـادار توسـط نهادهـای دولتـی غیـر از سـازمان های تأمین اجتماعـی را نیز 

شناسایی می کنند. 
آلـت و لاسـن بخش هایـی از پسـماند بدهی-کسـری که مربـوط به خرید سـهام و 
کاهـش حسـاب های پرداختـی اسـت را بـا دقـت بررسـی کـرده و بـه ایـن نتیجه 
رسـیده اند کـه پسـماندهای بدهی-کسـری، پس از لازم الاجـرا شـدن قوانین مالی 
اتحادیـۀ اروپـا، بـا نزدیـک شـدن بـه انتخابـات و هنگامی کـه اقتصاد دچـار رکود 
می شـود، افزایـش می یابـد. جالب تـر اینکـه دریافتند که در کشـورهای با شـفافیت 
بیشـتر بودجـه، تأثیر قوانیـن مالـی، انتخابات و رکود بر پسـماند کمتر اسـت. آن ها 
اسـتدلال می کننـد کـه دولت هایـی کـه شـفافیت بودجـه بیشـتری دارنـد، کمتر با 
حقه هـای بودجـه ای روبـه رو می شـوند، زیـرا احتمـالاً چنیـن حقه هایـی کشـف و 

شایع می شوند [35].
کوئـن و همـکاران طـی دورۀ 1993- 2003 مطالعات گسـترده ای در مورد عملیات 
فرابودجـه ای در کشـورهای اروپایی داشـته اند. آن هـا بسـیاری از معاملات مربوط 
بـه دارایی هـای خـارج از ترازنامـه کـه باعث کسـری بودجه شـده اند را شناسـایی 
کرده انـد. در برخـی از کشـورها سـهم معامـلات مربـوط بـه دارایی هـای خارجی 

بیش از 5�0 درصد تولید ناخالص داخلی آن ها بوده است [36].
بریکسـی و مـودی بـر اسـاس مطالعات خـود تضامیـن اعطایـی را به عنـوان یک 
نهادهـای  و  دولت هـا  از  برخـی  می کننـد.  شناسـایی  مهـم  فرابودجـه ای  مسـیر 
عمومـی بـا اعطایـی تضامین سـعی در کاهش بدهی و کسـری بودجه خـود دارند. 
بـا این حـال، چنـد دولـت بـا پیـروی از قوانیـن بدهـی، تضامیـن را جـزء بدهـی 
ایـالات  در  جملـه  از  می کننـد.  ثبـت  مسـتقیم  بدهـی  همچنیـن  و  تضمین شـده 
متحـده، قانـون اصلاحـات اعتباری فـدرال در سـال 1990، دولت را ملـزم می کند 
کـه هزینـۀ خالـص فعلـی برآوردشـده ضمانت هـای خـاص را در بودجـه در سـال 

صدور به رسمیت بشناسد [37].

آسیب های گزارشگری کسری بودجه در شهرداری تهران
بودجه ریـزی  نظـام  در   (GFS) دولـت  مالـی  آمارهـای  نظـام  چارچـوب  اگرچـه 
شـهرداری تهـران از سـال 1394 اجرایی شـده اسـت، امـا در اجرای ایـن چارچوب 
در نظـام بودجه ریـزی شـهرداری تهـران ایرادهایـی وجود داشـته که موجب شـده 
گزارشـگری کسـری بودجـه به درسـتی انجام نشـود. بـه عنـوان نمونـه، در برخی 
مـوارد تعریـف ردیف هـای درآمـدی و هزینـه ای در شـهرداری تهـران متفـاوت از 
چارچـوب نظـام آمارهـای مالـی دولـت انجام شـده اسـت. همچنین، عدم شـمول 
تمـام هزینه هـا و درآمدهـای شـهرداری در ردیف های درآمـدی و هزینه  ای موجب 
شـده کـه برخـی عملیـات مالـی ذیـل تبصره هـا در خـارج از بودجه شـکل بگیرد. 
ایـن عوامـل موجـب شـده کسـری بودجۀ سـالانه کـه در عملکـرد مالـی گزارش 
مالـی  وضعیـت  منعکس کننـدۀ  و  باشـد  داشـته  واقعیـت  از  انحـراف  می شـود، 

شهرداری تهران نباشد.
بدهـی و کسـری بودجه کـه بایـد انعکاس دهندۀ یک واقعیت باشـند، در شـهرداری 
تهـران مخالـف هـم حرکـت کرده انـد. رونـد کسـری (مـازاد) بودجۀ شـهرداری در 
طـی سـال های گذشـته بیانگـر آن اسـت که شـهرداری در بیشـتر سـال ها بـا مازاد 
بودجـه همـراه بـوده، در حالـی کـه بدهی هـای شـهرداری رونـد افزایشـی داشـته 
اسـت. ایـن مسـئله شـاهدی بـر وجـود عملیـات فرابودجـه ای خـارج از ردیف های 
بودجه در شـهرداری تهران اسـت. همان طور که در شـکل 2، مشـاهده می شـود از 
سـال 1397 شـهرداری مـدام با مـازاد بودجه روبـه رو بوده اسـت.  اگرچه براسـاس 
تاریـخ  در  تهـران  شـهرداری  اقتصـادی  و  مالـی  معاونـت  رسـمی  آمـار  آخریـن 
30�11�1397 مجمـوع بدهی هـای ثبت شـده و نشـده شـهرداری تهـران 69 هزار 
میلیـارد تومـان بـوده امـا ایـن عـدد براسـاس گزارشـات غیررسـمی در پایان سـال 
1399 بـه حـدود 85 هـزار میلیـارد تومـان رسـیده اسـت. ایـن مشـاهده بیانگر آن 
اسـت که نـه تنها شـهرداری تهـران با مـازاد بودجه مواجه نیسـت، بلکه با کسـری 
چشـمگیری مواجه اسـت که موجب شـده شـهرداری از طریق عملیات فرابودجه ای 

و به شیوه های گوناگون اقدام به افزایش بدهی جهت تأمین مالی آن کند.
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شکل 2. روند کسری )مازاد( بودجه و سهم آن در سقف بودجه، ]38 [

  

خاص را در بودجه   يهاضمانتبرآوردشده    يخالص فعل   ةنيهزكند كه  ي، دولت را ملزم م١٩٩٠فدرال در سال    ياصلاحات اعتبار
  .[37] بشناسد  تيدر سال صدور به رسم

  هاي گزارشگري كسري بودجه در شهرداري تهران آسيب 
اما در   ،اجرايي شده است ١٣٩٤شهرداري تهران از سال  ريزي) در نظام بودجهGFS( اگرچه چارچوب نظام آمارهاي مالي دولت

بودجه  اين چارچوب در نظام  گزارشگري كسري بودجه ي  هايايرادريزي شهرداري تهران  اجراي  وجود داشته كه موجب شده 

نمونهبه به عنوان  نشود.  انجام  رديف  ،درستي  و هزينهدر برخي موارد تعريف  از    ايهاي درآمدي  متفاوت  تهران  در شهرداري 

هاي  ها و درآمدهاي شهرداري در رديفعدم شمول تمام هزينه  ،چارچوب نظام آمارهاي مالي دولت انجام شده است. همچنين

ها در خارج از بودجه شكل بگيرد. اين عوامل موجب شده  اي موجب شده كه برخي عمليات مالي ذيل تبصرهدرآمدي و هزينه

وضعيت مالي شهرداري   ةكنندمنعكسانحراف از واقعيت داشته باشد و    ،شودلانه كه در عملكرد مالي گزارش ميسا  ةبودجكسري  

  تهران نباشد.

اند. روند كسري يك واقعيت باشند، در شهرداري تهران مخالف هم حركت كرده  ة دهندانعكاسبدهي و كسري بودجه كه بايد  

ها با مازاد بودجه همراه بوده، در سال   بيشترست كه شهرداري در  ا  شته بيانگر آنهاي گذشهرداري در طي سال  ةبودج(مازاد)  

هاي  اي خارج از رديف عمليات فرابودجه شاهدي بر وجود  له  ئمسهاي شهرداري روند افزايشي داشته است. اين  كه بدهي  حالي

رو  مدام با مازاد بودجه روبه  شهرداري ١٣٩٧از سال  شودمي، مشاهده ٢ شكلطور كه در بودجه در شهرداري تهران است. همان

تاريخ   در  تهران  اقتصادي شهرداري  و  مالي  معاونت  رسمي  آمار  آخرين  براساس  اگرچه  اما  است  مجموع    ٣٠/١١/١٣٩٧بوده 

پايان سال  در  براساس گزارشات غيررسمي  هزار ميليارد تومان بوده اما اين عدد    ٦٩هاي ثبت شده و نشده شهرداري تهران  بدهي

بودجه    ست كه نه تنها شهرداري تهران با مازادا  هزار ميليارد تومان رسيده است. اين مشاهده بيانگر آن  ٨٥به حدود    ١٣٩٩

از طريق عمليات فرابودجه   ،مواجه نيست هاي  اي و به شيوهبلكه با كسري چشمگيري مواجه است كه موجب شده شهرداري 

  مالي آن كند. مين أ تت گوناگون اقدام به افزايش بدهي جه

  
  [38]، ودجهب  سقف  سهم آن درروند كسري (مازاد) بودجه و  .  ٢شكل  

  

جايي  شهرداري تهران و جابه  ة تابعوابسته و    ها ه سسؤمها و  در شهرداري تهران اين عمليات از طريق دو سازوكار اصلي شركت
شود. اين دو سازوكار در ادامه با دقت بيشتر تبيين سنواتي انجام مي  ةبودجهاي  در نتيجه اجازه داده شده در تبصره  هادارايي

  شود: مي
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بودجه ) كسري(مازاد  بودجه به سقف بودجه ) مازاد(درصد كسري 

و  شـرکت ها  اصلـی  سـازوکار  دو  طریـق  از  عملیـات  ایـن  تهـران  شـهرداری  در 
مؤسسـه ها وابسـته و تابعـۀ شـهرداری تهـران و جابه جایـی دارایی هـا در نتیجـه 
اجـازه داده شـده در تبصره هـای بودجـۀ سـنواتی انجام می شـود. این دو سـازوکار 

در ادامه با دقت بیشتر تبیین می شود:

 الـف. عـدم گزارش و پوشـش بـار مالی تکالیف شـرکت ها و سـازمان های تابعۀ 
شهرداری در بودجه

بـه  وابسـته  شـرکت   24 و  سـازمان   22 تهـران  کلان شـهر  در  حاضـر،  حـال  در 
شـهرداری تهـران اقـدام بـه ارائۀ خدمت در راسـتای وظایـف شـهرداری می کنند. 

براسـاس آخریـن آمـار و اطلاعـات صورت هـای مالی این شـرکت ها و سـازمان ها 
در سـال 1398، طبـق صورت هـای مالی سـال 1398، این شـرکت ها و سـازمان ها 
زیـان انباشـتۀ بیـش از 5�10 هـزار میلیـارد تومانـی دارنـد. عـدم تأمیـن بـار مالی 
تکالیـف محول شـده بـه ایـن مجموعه هـا در بودجه هـای سـنواتی به دلیـل کمبود 
ایـن  در  سـالانه  مالـی  زیـان  می شـود  موجـب  شـهرداری  مالـی  پایـدار  منابـع 
نظـام  اسـتاندارد  براسـاس  کـه  اسـت  حالـی  در  ایـن  بیفتـد.  اتفـاق  مجموعه هـا 
آمارهـای مالـی دولـت، شـهرداری موظـف بـه افشـای کامـل هزینه هـای ایـن 
ضـرر  و  زیـان  جبـران  کمک هـای  ردیـف  (تحـت  یارانـه  فصـل  ذیـل  موضـوع 

شرکت ها) در بودجۀ سالانه است. 

جدول 1. زیان انباشته شرکت ها و سازمان های تابعه و وابستۀ شهرداری تهران در سال 1398، ]39[

کمک های شهرداریزیان ایجاد شدهزیان انباشتهشرکت و سازمان (مبلغ: میلیارد تومان)

7,6871,6271,019شرکت بهره برداری راه آهن شهری تهران و حومه 

1,4331671,211شرکت واحد اتوبوسرانی تهران و حومه 

1,008440شرکت راه آهن شهری تهران و حومه 

168250سازمان فرهنگی هنری 

35070سازمان مدیریت پسماند 

4434131سازمان ورزش و تندرستی شهر تهران 

10,5381,8872,611جمع کل زیان شرکت ها و سازمان های تابعۀ شهرداری 

 ب. عدم گزارش بار مالی تبصره ها در ردیف های بودجه
همـواره در بودجه سـنوات گذشـته شـهرداری تهـران تبصره هایی وجود داشـتند که 
ایـن تبصره هـا دارای بـار مالی قابل توجهـی بوده اند امـا در ردیف هـای بودجه لحاظ 
نمی شـدند. در بودجـه مصوب سـال 1400، برای نخسـتین بـار اعـداد و ارقام تمامی 

تبصره های بودجه در ردیف های بودجه درج گردیده است. 

در سـال 1400 برآوردهـا حاکـی از آن اسـت که بار مالـی تبصره های بودجـه بالغ بر 
11,359 میلیـارد تومـان اسـت. البتـه اطمینـان از ثبت واقعـی این تبصره هـا نیازمند 
اطـلاع دقیـق از عملکـرد بودجـه اسـت که با توجـه به اصلاحیـه قابل توجـه بودجه 
(در حـدود 11,2 هـزار میلیـارد تومـان) ممکـن اسـت، ثبـت و درج ایـن تبصره ها به 

طور دقیق انجام نگرفته باشد. 
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جدول 2. برخی از ردیف های عمده تبصره های فرابودجه ای شهرداری تهران در بودجه مصوب 1400، ]40[

 نحوۀ تعیین سطح مطلوب کسری بودجه تضمین کنندۀ پایداری مالی
تحلیل پایداری مالی شامل دو بخش ارزیابی وضعیت مالی با توجه به شرایط اقتصاد کلان 
این تحلیل نقطۀ  بدهی (Debt Sustainability Analysis) است.  پایداری  و تحلیل 
 Fiscal) آغازین پیاده کردن برنامه های اصلاح مالی است، زیرا از یک سو فضای بودجه ای
Space) و امکان تأمین مالی اصلاحات را ارزیابی می کند و از سوی دیگر، ضروت های 

بودجه و لزوم تغییرات تراز اولیه و افق های پیش  روی متغیرهای بودجه ای چه به صورت 
انباشت بدهی و چه به صورت جریان های درآمد و هزینه  را تصویر می کند.  چارچوب 
ارزیابی پایداری مالی ابزاری استاندارد در چهارچوب تحلیل حسابداری روند کوتاه مدت و 
بلندمدت وضعیت بودجه متناسب با وضعیت کلان اقتصاد کشور، وضعیت مانده بدهی و 

جریان ایجاد بدهی است. جدول 3 خروجی های تحلیل پایداری مالی را نشان می دهد.

مبلغ -میلیارد تومان عنوان ردیف های
3,000اوراق مشارکت حوزه حمل و نقل 1
1,800درآمد ناشی از عدم امکان تامین پارکینگ2
1,754یارانه بلیط (مترو و اتوبوس)3
953عوارض ناشی از اجرای ماده (23) رسیدگی به تخلفات رانندگی4
555بهای خدمات ، مدیریت پسماند5
500کمک های دولت برای پروژه های مشخص (مترو پرند)6
380عوارض حاصل از اجرای طرح های ترافیکی7
300عوارض قطع اشجار8
300درآمد حاصل از برج میلاد9
260عوارض آتش نشانی ساختمان ها در هنگام صدور پروانه10
11,359جمع کل تبصره  ها-

جدول 3. خروجی های تحلیل پایداری مالی ]8[

خروجی ارزیابی پایداری مالی خروجی ارزیابی وضعیت مالی

روند زمانی نسبت بدهی دولت به تولید ناخالص ملیروند زمانی تراز بودجه و تراز اولیه بودجه

روند زمانی نیاز ناخالص دولت به تأمین مالی ناخالص به تولید ناخالص ملیروند زمانی تراز اولیه تعدیل شده با نوسان های چرخه های تجاری

روند زمانی تراز اولیه نسبت به تولید بالقوه اقتصاد
تحلیل اثر شوك های واردشده

شوك هایی مانند: نرخ های بهره، ارز، رشد درآمد و تراز اولیه مالی، شوك سناریوهای مختلف

(Fiscal Impulse) نقش عوامل مختلف در رشد بدهی هاشوك مالی

تحلیل پایداری بدهی این امکان را ایجاد می کند تا با تجمیع بدهی ها و تعهدات، تصویر 
وضعیت بدهی های و پویایی آن شناسایی شده و مسیر آتی بدهی ها تحت سناریوهای 
آینده،  به  نسبت  سناریوسازی  با  ابزار  این  شود.  مشخص  آینده  به  نسبت  مختلف 
تصویری از بدهی های شهرداری در آینده و همچنین، میزان منابع مورد نیاز در هر سال 

برای بازپرداخت بدهی های شهرداری به تفکیک اصل و فرع را تعیین  کند. 
شناسایی افق بدهی های شهرداری این امکان را ایجاد می کند تا پیش از رسیدن به 
آستانۀ ناپایداری بدهی برای آن برنامه ریزی کرد. به طور مشخص، در تحلیل ارزیابی 
شهرداری  مالی  وضعیت  ارزیابی  با  که  اولیه ای  تراز  میزان  می توان  مالی  پایداری 
کرد.  هدایت  بدهی  پایدار  سطح  به  مشخص  هدف گذاری  با  را  است  شده  مشخص 
هدف گذاری این سطح از تراز اولیه میزانی کمّی از تعدیل مورد نیاز برای دستیابی به 
پایداری بدهی را مشخص می کند. به علاوه، در این تحلیل می توان تأثیر متغیرهایی 
همچون نوع اوراق و ابزارهای مختلف تأمین مالی، نرخ بهره، نرخ رشد اقتصادی را بر 
پایداری بدهی سنجید و در سناریوهای مختلف وضعیت پایداری مالی شهرداری را 
ارزیابی کرده و نسبت به سیاست گذاری مالی اقدام کرد. برای طراحی مسیر گذار از 
وضعیت موجود (وضعیت ناپایداری مالی) به وضعیت پایداری مالی لازم است در بودجۀ 
سالانه هدف گذاری کمّی انجام شود. این هدف گذاری معمولاً توسط شاخص کسری 
بودجه انجام می شود. به این ترتیب، با تحقق کسری � مازاد هدف گذاری شده، اطمینان 
وجود دارد که سطح بدهی را می توان باثبات نگه داشت یا به عدد مشخصی هدف 
رساند. همچنین، برای طراحی این مسیر گذار لازم است سطح بدهی هدف گذاری 
ناخالص  تولید  به  بدهی  برای  هشدار  آستانۀ  صورت  به  شاخص  این  معمولاً  شود. 

هدف گذاری می شود. در ادامه متدولوژی تعیین این مقادیر ارائه می شود.

برای محاسبۀ کسری بودجۀ سالانه هدف از روابط 3ـ 6 استفاده می شود: 

  

هاي  چرخه   هاينوسان شده با  تعديلروند زماني تراز اوليه  
  تجاري 

مالي ناخالص به توليد ناخالص  مين  أتروند زماني نياز ناخالص دولت به  
  ملي

  روند زماني تراز اوليه نسبت به توليد بالقوه اقتصاد 

  ه شدهاي وارد تحليل اثر شوك 

بهره، ارز، رشد درآمد و تراز اوليه مالي، شوك    هايهايي مانند: نرخ شوك 
  سناريوهاي مختلف 

  ها نقش عوامل مختلف در رشد بدهي  ) Fiscal Impulseشوك مالي (

   

هاي و پويايي آن شناسايي  ها و تعهدات، تصوير وضعيت بدهيكند تا با تجميع بدهيتحليل پايداري بدهي اين امكان را ايجاد مي
نسبت به آينده مشخص  بدهيشده و مسير آتي   آينده، دشوها تحت سناريوهاي مختلف  نسبت به  با سناريوسازي  ابزار  اين   .

هاي شهرداري به  ميزان منابع مورد نياز در هر سال براي بازپرداخت بدهي  ،هاي شهرداري در آينده و همچنينتصويري از بدهي
 كند.  تفكيك اصل و فرع را تعيين 

ريزي ناپايداري بدهي براي آن برنامهة  كند تا پيش از رسيدن به آستانهاي شهرداري اين امكان را ايجاد ميشناسايي افق بدهي
يت مالي شهرداري مشخص  اي كه با ارزيابي وضعتوان ميزان تراز اوليه در تحليل ارزيابي پايداري مالي مي ،كرد. به طور مشخص

اين سطح از تراز اوليه ميزاني كمّي از تعديل    گذاريهدفمشخص به سطح پايدار بدهي هدايت كرد.    گذاريهدفشده است را با  
چون نوع هممتغيرهايي  ثير  أ تتوان  در اين تحليل مي  ،كند. به علاوهمورد نياز براي دستيابي به پايداري بدهي را مشخص مي

مالي، نرخ بهره، نرخ رشد اقتصادي را بر پايداري بدهي سنجيد و در سناريوهاي مختلف وضعيت مين أ تاوراق و ابزارهاي مختلف 
  گذاري مالي اقدام كرد. پايداري مالي شهرداري را ارزيابي كرده و نسبت به سياست

ب مالي)  ناپايداري  (وضعيت  موجود  وضعيت  از  گذار  مسير  طراحي  در  براي  است  لازم  مالي  پايداري  وضعيت   ه سالان  ةبودج ه 
با تحقق كسري    ،ترتيبينه ابشود.  توسط شاخص كسري بودجه انجام مي  معمولاً  گذاريهدفكمّي انجام شود. اين    گذاريهدف

هدف رساند.  توان باثبات نگه داشت يا به عدد مشخصي  شده، اطمينان وجود دارد كه سطح بدهي را مي  گذاريهدفمازاد    /
هشدار   ةآستاناين شاخص به صورت    شود. معمولاً  ذاريگهدفبراي طراحي اين مسير گذار لازم است سطح بدهي    ،همچنين

  . شودميشود. در ادامه متدولوژي تعيين اين مقادير ارائه مي گذاريهدفبراي بدهي به توليد ناخالص  

  شود: استفاده مي ٦ـ ٣سالانه هدف از روابط  ةبودجكسري  ةمحاسببراي 

  Flow budget constrain: 
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طبق روابط یادشده شروط پایداری بدهی عبارت اند از (روابط 7 و 8):  

  

    :)٨و   ٧ط (رواب ند ازاشروط پايداري بدهي عبارت يادشده  ابطوطبق ر
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معناست كه  ين  ه ابهاي آتي پوشش داده شود و شرط دوم سالمعناست كه بدهي اوليه بايد با مازاد تراز اوليه ين ه ابشرط اول 
. اين شرط را ها بدهي جديد ايجاد كندوام ةبهركه دولت براي پرداخت اصل و د شورفتار مالي دولت نبايد بر اين قاعده استوار 

كافي طولاني فرض شود؛    ةاندازمورد نظر به   ةدورمعناست كه اگر ين  ه اباين شرط  ،ديگر بياننامند. به مي«نبود بازي پانزي» 
  دلخواه به صفر نزديك شود.  ةاندازبايد به   يادشدهارزش فعلي 

  :  )١٢ـ ٩(روابط  شودبه شكل زير محاسبه مي يادشده جريان ايجاد بدهي در هر سال نيز به كمك روابط 
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  :شودمحاسبه مي ١٦ـ ١٣زماني محدود نيز به كمك روابط  ةدورتراز اوليه مورد نياز براي پايدار كردن بدهي در 
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�𝑑𝑑  و  ها محاسبه شدهدر تمام دوره �𝜆𝜆  با فرض برابر  ة يادشده: رابطتذكر
. برابر نسبت مطلوب بدهي در زمان مورد نظر است ∗

دوره    Nنگه داشته شود در  ∗𝑝𝑝𝑝𝑝  دوره برابر N است براي �𝑑𝑑رابطه چنانچه تراز اوليه دولت از زماني كه بدهي برابر   ،بنابراين
 رسيم. بعد به سطح مطلوب بدهي به توليد ناخالص داخلي مي

  سطح بدهي هدف پايداري مالي  تعيين ةنحو

سطح بدهي مطلوب ابتدا به دو روش نسبت بدهي به دارايي و روش نسبت بدهي به توليد ناخالص داخلي به   ةمحاسببراي 
  شرح ذيل استفاده شده است.  
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جدول 4. نسبت بدهی به دارایی های شهرداری تهران- میلیارد تومان، ]39[

 روش نسبت بدهی ها به تولید ناخالص داخلی 
روش نسـبت بدهـی بـه تولید ناخالـص داخلی، روش دیگری اسـت که بـرای تعیین 
نسـبت بدهـی تعیین سـطح بدهی هدف پایـداری مالی مورد اسـتفاده قـرار می گیرد 
و مبنـای اصلـی این مقاله برای تعیین سـطح بدهی هـدف پایداری مالی شـهرداری 

تهران است. 
بـا توجـه بـه اسـتانداردهای بین المللـی معمـولاً توصیه می شـود که کشـورهایی که 
دسترسـی گسـترده ای بـه بازارهای مالـی دنیا ندارنـد و در گروه اقتصادهـای با درآمد 
متوسـط قـرار می گیرنـد، آسـتانۀ هشـدار بدهـی دولـت عمومـی بـه تولیـد ناخالص 
داخلـی را حـدود 50 درصـد تعریـف کننـد. در ایـن صـورت، بایـد متناسـب با سـهم 
بخش هـای مختلـف دولـت عمومـی برای شـهرداری تهران سـطح آسـتانۀ هشـدار 
بدهـی تعیین شـود. به ایـن منظور، ابتدا با اسـتفاده از آمار و اطلاعـات و گزارش های 
سـازمان های معتبـر داخلـی یعنی سـازمان برنامه و بودجۀ کشـور، دیوان محاسـبات 
کشـور و بانـک مرکـزی مصـارف بخش هـای مختلـف دولـت عمومی برآورد شـده 
اسـت. همان طـور کـه مشـاهده می شـود، منظـور از مصـارف دولـت، هـم شـامل 
مصـارف بودجـه ای و هـم بـرآورد مصـارف فرابودجـه ای اسـت. عملکـرد مصـارف 
بودجـۀ عمومـی دولـت در سـال 1399، حـدود 441 هزار میلیـارد تومان بوده اسـت. 

همچنیـن، مصـارف سـازمان بازنشسـتگی کشـوری و لشـکری حـدود 140 هـزار 
میلیـارد تومـان، مصـارف سـازمان هدفمندسـازی یارانه ها 63 هـزار میلیـارد تومان، 
مصـارف سـایر سـازمان های تأمین اجتماعی حـدود 120 هزار میلیـارد تومان در نظر 
گرفتـه شـده اسـت. عـلاوه بـر مـوارد یادشـده، 142 هـزار میلیـارد تومـان تغییرات 
بدهـی دولت به سیسـتم بانکـی، 35 هزار میلیـارد تومان ایجاد زیان در شـرکت های 
دولتـی و بودجۀ شـهرداری ها و دهیاری های کشـور حـدود 108 هزار میلیـارد تومان 
در نظـر گرفتـه شـده که بخشـی از مصـارف دولـت عمومی اسـت. با احتسـاب این 
مـوارد، نسـبت مصـارف شـهرداری ها و دهیاری های کشـور بـه کل مصـارف دولت 
عمومـی در سـال 1399، حـدود 5�11 درصـد بوده اسـت. براسـاس بودجـۀ مصوب 
سـال 1399 سـهم بودجـۀ شـهرداری تهـران از بودجـۀ شـهرداری ها و دهیاری های 
کشـور و کل مصـارف دولت عمومـی به ترتیب 2�28 و 3 درصد بوده اسـت. بنابراین، 
اگـر نسـبت بدهـی ارکان مختلـف دولت عمومـی معادل انـدازۀ آن هـا در نظر گرفته 
شـود، نسـبت بدهـی شـهرداری به تولیـد ناخالـص داخلی کشـور حـدود 5�1 درصد 
باید باشـد که این شـاخص لازم اسـت نسـبت به تولید ناخالص داخلی شـهر تهران 

ارائه شود.
بـرای محاسـبۀ تولیـد ناخالص داخلی شـهر تهـران از کل تولید ناخالـص داخلی کل 

شـرط اول بـه ایـن معناسـت کـه بدهی اولیـه باید با مـازاد تـراز اولیه سـال های آتی 
پوشـش داده شـود و شـرط دوم بـه این معناسـت کـه رفتار مالـی دولت نبایـد بر این 
قاعده اسـتوار شـود که دولـت برای پرداخـت اصل و بهـرۀ وام ها بدهـی جدید ایجاد 
کنـد. ایـن شـرط را «نبود بـازی پانزی» می نامنـد. به بیـان دیگر، این شـرط به این 
معناسـت کـه اگـر دورۀ مـورد نظر به  انـدازۀ کافی طولانـی فرض شـود؛ ارزش فعلی 

یادشده باید به  اندازۀ دلخواه به صفر نزدیک شود.
جریـان ایجـاد بدهی در هر سـال نیز به کمک روابط یادشـده به شـکل زیر محاسـبه 

می شود (روابط 9ـ 12): 

  

    :)٨و   ٧ط (رواب ند ازاشروط پايداري بدهي عبارت يادشده  ابطوطبق ر
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معناست كه  ين  ه ابهاي آتي پوشش داده شود و شرط دوم سالمعناست كه بدهي اوليه بايد با مازاد تراز اوليه ين ه ابشرط اول 
. اين شرط را ها بدهي جديد ايجاد كندوام ةبهركه دولت براي پرداخت اصل و د شورفتار مالي دولت نبايد بر اين قاعده استوار 

كافي طولاني فرض شود؛    ةاندازمورد نظر به   ةدورمعناست كه اگر ين  ه اباين شرط  ،ديگر بياننامند. به مي«نبود بازي پانزي» 
  دلخواه به صفر نزديك شود.  ةاندازبايد به   يادشدهارزش فعلي 

  :  )١٢ـ ٩(روابط  شودبه شكل زير محاسبه مي يادشده جريان ايجاد بدهي در هر سال نيز به كمك روابط 
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  :شودمحاسبه مي ١٦ـ ١٣زماني محدود نيز به كمك روابط  ةدورتراز اوليه مورد نياز براي پايدار كردن بدهي در 
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�𝑑𝑑  و  ها محاسبه شدهدر تمام دوره �𝜆𝜆  با فرض برابر  ة يادشده: رابطتذكر
. برابر نسبت مطلوب بدهي در زمان مورد نظر است ∗

دوره    Nنگه داشته شود در  ∗𝑝𝑝𝑝𝑝  دوره برابر N است براي �𝑑𝑑رابطه چنانچه تراز اوليه دولت از زماني كه بدهي برابر   ،بنابراين
 رسيم. بعد به سطح مطلوب بدهي به توليد ناخالص داخلي مي

  سطح بدهي هدف پايداري مالي  تعيين ةنحو

سطح بدهي مطلوب ابتدا به دو روش نسبت بدهي به دارايي و روش نسبت بدهي به توليد ناخالص داخلي به   ةمحاسببراي 
  شرح ذيل استفاده شده است.  

  

    :)٨و   ٧ط (رواب ند ازاشروط پايداري بدهي عبارت يادشده  ابطوطبق ر
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معناست كه  ين  ه ابهاي آتي پوشش داده شود و شرط دوم سالمعناست كه بدهي اوليه بايد با مازاد تراز اوليه ين ه ابشرط اول 
. اين شرط را ها بدهي جديد ايجاد كندوام ةبهركه دولت براي پرداخت اصل و د شورفتار مالي دولت نبايد بر اين قاعده استوار 

كافي طولاني فرض شود؛    ةاندازمورد نظر به   ةدورمعناست كه اگر ين  ه اباين شرط  ،ديگر بياننامند. به مي«نبود بازي پانزي» 
  دلخواه به صفر نزديك شود.  ةاندازبايد به   يادشدهارزش فعلي 

  :  )١٢ـ ٩(روابط  شودبه شكل زير محاسبه مي يادشده جريان ايجاد بدهي در هر سال نيز به كمك روابط 

𝐷𝐷� = (1 + 𝑖𝑖�)𝐷𝐷��� − 𝑃𝑃𝑃𝑃� + 𝑂𝑂𝑂𝑂�                                             (9) 
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�𝑑𝑑  و  ها محاسبه شدهدر تمام دوره �𝜆𝜆  با فرض برابر  ة يادشده: رابطتذكر
. برابر نسبت مطلوب بدهي در زمان مورد نظر است ∗

دوره    Nنگه داشته شود در  ∗𝑝𝑝𝑝𝑝  دوره برابر N است براي �𝑑𝑑رابطه چنانچه تراز اوليه دولت از زماني كه بدهي برابر   ،بنابراين
 رسيم. بعد به سطح مطلوب بدهي به توليد ناخالص داخلي مي

  سطح بدهي هدف پايداري مالي  تعيين ةنحو

سطح بدهي مطلوب ابتدا به دو روش نسبت بدهي به دارايي و روش نسبت بدهي به توليد ناخالص داخلي به   ةمحاسببراي 
  شرح ذيل استفاده شده است.  

تـراز اولیـه مـورد نیاز بـرای پایدار کـردن بدهـی در دورۀ زمانی محـدود نیز به کمک 
روابط 13ـ 16 محاسبه می شود:
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معناست كه  ين  ه ابهاي آتي پوشش داده شود و شرط دوم سالمعناست كه بدهي اوليه بايد با مازاد تراز اوليه ين ه ابشرط اول 
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  دلخواه به صفر نزديك شود.  ةاندازبايد به   يادشدهارزش فعلي 
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  سطح بدهي هدف پايداري مالي  تعيين ةنحو

سطح بدهي مطلوب ابتدا به دو روش نسبت بدهي به دارايي و روش نسبت بدهي به توليد ناخالص داخلي به   ةمحاسببراي 
  شرح ذيل استفاده شده است.  
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معناست كه  ين  ه ابهاي آتي پوشش داده شود و شرط دوم سالمعناست كه بدهي اوليه بايد با مازاد تراز اوليه ين ه ابشرط اول 
. اين شرط را ها بدهي جديد ايجاد كندوام ةبهركه دولت براي پرداخت اصل و د شورفتار مالي دولت نبايد بر اين قاعده استوار 

كافي طولاني فرض شود؛    ةاندازمورد نظر به   ةدورمعناست كه اگر ين  ه اباين شرط  ،ديگر بياننامند. به مي«نبود بازي پانزي» 
  دلخواه به صفر نزديك شود.  ةاندازبايد به   يادشدهارزش فعلي 

  :  )١٢ـ ٩(روابط  شودبه شكل زير محاسبه مي يادشده جريان ايجاد بدهي در هر سال نيز به كمك روابط 

𝐷𝐷� = (1 + 𝑖𝑖�)𝐷𝐷��� − 𝑃𝑃𝑃𝑃� + 𝑂𝑂𝑂𝑂�                                             (9) 

𝐷𝐷�

𝑃𝑃�𝑌𝑌�
=

(1 + 𝑖𝑖�)𝐷𝐷���

(1 + 𝜋𝜋�)(1 + 𝑔𝑔�)𝑃𝑃���𝑌𝑌���
−

𝑃𝑃𝑃𝑃�

𝑃𝑃�𝑌𝑌�
+

𝑂𝑂𝑂𝑂�

𝑃𝑃�𝑌𝑌�
                             (10) 

𝐷𝐷� =
(1 + 𝑟𝑟�)
(1 + 𝑔𝑔�) 𝐷𝐷��� − 𝑃𝑃𝑃𝑃� + 𝑂𝑂𝑂𝑂�                                          (11)  

𝐷𝐷� =
(1 + 𝑟𝑟�)
(1 + 𝑔𝑔�) 𝐷𝐷��� − 𝑃𝑃𝑃𝑃� + 𝑂𝑂𝑂𝑂�                                        (12)                     

  :شودمحاسبه مي ١٦ـ ١٣زماني محدود نيز به كمك روابط  ةدورتراز اوليه مورد نياز براي پايدار كردن بدهي در 

𝐷𝐷� = (1 + 𝜆𝜆�)𝐷𝐷��� − 𝑃𝑃�                                                   (13)   

  

 1 +  𝜆𝜆� =
1 + 𝑖𝑖

1 + 𝛾𝛾�
=

1 + 𝑟𝑟�

1 + 𝑔𝑔�
                                                (14)  

𝐷𝐷� = 𝐷𝐷�(1 + 𝜆𝜆)� − � (1 + 𝜆𝜆)���
�

���
𝑃𝑃�                                   (15)   

 𝑃𝑃𝑃𝑃�
∗ =  

𝛾𝛾
(1 + 𝛾𝛾)� − 1

[(1 + 𝛾𝛾)��𝐷𝐷�
∗ − 𝐷𝐷�]                                  (16) 

�𝑑𝑑  و  ها محاسبه شدهدر تمام دوره �𝜆𝜆  با فرض برابر  ة يادشده: رابطتذكر
. برابر نسبت مطلوب بدهي در زمان مورد نظر است ∗

دوره    Nنگه داشته شود در  ∗𝑝𝑝𝑝𝑝  دوره برابر N است براي �𝑑𝑑رابطه چنانچه تراز اوليه دولت از زماني كه بدهي برابر   ،بنابراين
 رسيم. بعد به سطح مطلوب بدهي به توليد ناخالص داخلي مي

  سطح بدهي هدف پايداري مالي  تعيين ةنحو

سطح بدهي مطلوب ابتدا به دو روش نسبت بدهي به دارايي و روش نسبت بدهي به توليد ناخالص داخلي به   ةمحاسببراي 
  شرح ذيل استفاده شده است.  

*d برابر 
N
λt در تمـام دوره ها محاسـبه شـده و 

تذکـر: رابطـۀ یادشـده با فـرض برابـر 
نسـبت مطلـوب بدهـی در زمان مـورد نظر اسـت. بنابرایـن، رابطه چنانچه تـراز اولیه 
دولـت از زمانـی کـه بدهی برابر d0 اسـت برای N  دوره برابر*pb نگه داشـته شـود در 

N  دوره بعد به سطح مطلوب بدهی به تولید ناخالص داخلی می رسیم.

 نحوۀ تعیین سطح بدهی هدف پایداری مالی
بـرای محاسـبۀ سـطح بدهی مطلـوب ابتـدا بـه دو روش نسـبت بدهی بـه دارایی و 

روش نسبت بدهی به تولید ناخالص داخلی به شرح ذیل استفاده شده است. 

 روش نسبت مجموع بدهی ها به مجموع دارایی ها
یکـی از روش هـای تحلیـل پایداری بدهـی به کمک ترازنامه و با اسـتفاده از نسـبت 
مجمـوع بدهی هـا بـه مجمـوع دارایی هـا به دسـت می آیـد که معمـولاً این نسـبت 
بـرای نهادهـای عمومـی باید کمتر از 50 درصد باشـد. روند نسـبت بدهـی به دارایی 
شـهرداری تهـران نشـان می دهـد  این نسـبت روند صعودی داشـته اسـت و از سـال 

1394 از آستانۀ هشدار خارج شده است.

(9)

(14)

(15)

(16)

(10)

(11)

(12)

(13)

13901391139213931394139513961397 عنوان 

6,3757,0148,60212,00916,62723,55229,13342,804بدهی جاری و غیرجاری

10,65610,27711,82813,07612,99015,19819,32226,283دارایی جاری 

19,61520,32725,44726,58032,19139,84245,72064,183مجموع دارایی

3335344552596467نسبت بدهی به دارایی

60687392128155151163نسبت بدهی به دارایی جاری



Urban Economics and Planning          Vol 4(3), Winter 2022 174

کشـور، ابتدا بر اسـاس آمـار و اطلاعات حسـاب های منطقه ای، سـهم تولید ناخالص 
داخلـی اسـتان تهـران از کل تولیـد ناخالـص کشـور کـه به طور متوسـط حـدود 22 
درصد بوده محاسـبه شـده اسـت. سـپس، با اسـتفاده از مطالعه ای که در سال 1388 
انجـام گرفتـه اسـت (سـهم تولیـد ناخالـص داخلـی شـهر تهران نسـبت به اسـتان 

تهران طی دورۀ 1383-1387 حدود 5�64 درصد در نظر گرفته است [41].
با توجه به جدا شـدن اسـتان البرز در سـال 1389 در این پروژه سـهم تولید ناخالص 
داخلـی شـهر تهران به صـورت تقریبی 68 درصـد تولید ناخالص داخلی اسـتان و 15 

درصد تولید ناخالص داخلی کل کشور در نظر گرفته شده است. 

بنابرایـن، با لحاظ آسـتانۀ هشـدار بدهـی دولت عمومی بـه تولید ناخالـص داخلی 50 
درصدی برای کشـور ایران، سـطح آسـتانۀ هشـدار بدهی شـهرداری تهـران به تولید 
ناخالص داخلی شـهر تهران 9�9 درصد برآورد شـده اسـت. نسـبت بدهی شـهرداری 
تهـران بـه تولید ناخالص داخلی شـهر تهـران در سـال 1399 با در نظـر گرفتن تولید 
ناخالـص داخلـی 8�530 هزار میلیارد تومانـی و برآورد بدهی 85 هـزار میلیارد تومانی 
حـدود 16 درصد بوده اسـت. بـه بیانی دیگر، میـزان بدهی مطلوب شـهرداری تهران 
در ایـن سـال بایـد معـادل 4�52 هزار میلیـارد تومان باشـد که فاصلۀ قابـل توجهی با 

بدهی 85 هزار میلیارد تومانی گزارش شده در آن سال داشته است. 

جدول 5. مصارف دولت و سهم شهرداری تهران از کل مصارف سال 1399، ]43و40[

مقدار عناوین 

441,6مصارف بودجۀ عمومی دولت (ه.م.ت)

35تغییرات زیان انباشته شرکت های دولتی (ه.م.ت)

142,5تغییرات بدهی دولت به سیستم بانکی (ه.م.ت)

140مصارف سازمان بازنشستگی کشور و لشکری (ه.م.ت) 

63مصارف سازمان هدفمندسازی یارانه ها (ه.م.ت)

120سایر مصارف سازمان های تأمین اجتماعی (ه.م.ت) 

12مصارف بودجه ای دهیاری های کشور (ه.م.ت)

96مصارف بودجه ای شهرداری های کشور (ه.م.ت)

1050,1جمع کل مصارف دولت عمومی (ه.م.ت)

30,5مصارف بودجه ای شهرداری تهران (ه.م.ت)

3,0نسبت مصارف شهرداری تهران به کل مصارف دولت (درصد)

16,0نسبت بدهی شهرداری تهران به GDP شهر تهران (درصد)

 یافته ها
 متغیرهای مورد استفاده و فرض های پیش بینی روند آتی

بـرای بـرآورد وضعیـت پایـداری بدهـی شـهرداری تهـران در افـق 1405، از مـدل 
برنامه ریزی مالی (Financial Planning) اسـتفاده شـده اسـت. رونـد آتی هریک از 

متغیرهای پیش بینی شده به شرح ذیل است: 
نـرخ رشـد اقتصـادی: رشـد اقتصادی در سـال 1401، معـادل 4�4 درصد اسـت که با 
ادامـۀ رونـد شـرایط تحریمی رونـد نزولی خواهد داشـت، به طـوری که مقـدار آن در 

سال 1405 برابر 5�1 درصد پیش بینی می شود. 
نـرخ تـورم: نرخ تورم در سـال 1401، 2�44 درصد برآورد می شـود. رونـد آن در ادامه 

صعودی و پیش بینی شده که در سال 1405 به 9�54 درصد برسد. 
نـرخ بهـرۀ اسـمی: نـرخ بهـرۀ اسـمی بـرای بازپرداخـت فـرع بدهـی شـهرداری به 
سیسـتم بانکـی، بـه طـور متوسـط 21 درصـد در نظـر گرفته شـده اسـت. بـا فرض 
بدهـی 50 هـزار میلیـارد تومانـی شـهرداری بـه سیسـتم بانکـی، میـزان پرداختـی 
شـهرداری تهـران به سیسـتم بانکی، بابت فرع بدهی در سـال اول حـدود 5�10 هزار 
میلیـارد تومـان پیش بینـی می شـود و در سـال های بعـد متناسـب بـا نرخ بهـره، این 

هزینه افزایش می یابد. 
درآمدهـای عمومـی: ایـن درآمدهـا تا قبـل از سـال 1400، حـدود 5�1 درصـد تولید 
ناخالـص داخلـی شـهر تهـران بـوده، امـا بـا جابه جایـی عـوارض سـاختمانی بـه 
درآمدهـای عمومـی بـرآورد می شـود کـه ایـن رقـم بـه حـدود 85�2 درصـد تولیـد 
ناخالـص شـهر تهران برسـد. بـا توجه به شـرایط تورمی که در کشـور حاکم اسـت و 
بـه دلیـل تأخیـر زمانـی در جمـع آوری درآمدهـای مالیاتـی، انتظـار مـی رود ارزش 

درآمدهـای عمومـی نسـبت بـه تولیـد ناخالـص بـه مـرور زمـان کاهـش پیـدا کند. 
بنابرایـن، بـرآورد شـده کـه به غیـر از سـال 1402 که پیش بینی می شـود بـا رونق در 
بازار مسـکن مواجه باشـیم و درآمدهای عوارض سـاختمانی افزایش پیـدا کند در بقیۀ 
سـال ها درآمدهـای عمومـی شـهرداری به طور متوسـط سـالانه 05�0 درصـد تولید 
ناخالـص داخلـی شـهر تهران کاهـش پیدا کنـد و مقـدار آن در سـال 1405 به 60�2 

درصد تولید ناخالص شهر تهران برسد. 
واگـذاری دارایی هـای سـرمایه ای: تـا قبـل از سـال 1400 کـه درآمدهـای عـوارض 
سـاختمانی (تغییـر کاربـری، تراکم فروشـی و...) ذیـل ردیـف واگـذاری دارایی هـای 
سـرمایه ای قرار داشـت به طور متوسـط 9�1 درصد تولید ناخالص شـهر تهـران رو به 
خـود اختصـاص می داد اما بـا انتقال عوارض سـاختمانی به فصـل درآمدهای عمومی 
ایـن رقـم به حـدود 9�0 درصـد تولیـد ناخالص شـهر تهران رسـیده اسـت. بنابراین، 
پیش بینـی می شـود کـه سـهم واگـذاری دارایی هـای سـرمایه ای غیر از سـال 1402 
کـه بـا رونـق در بـازار مسـکن بـه 95�0 درصـد تولیـد ناخالـص داخلی شـهر تهران 

برسد در بقیۀ سال ها 9�0 درصد تولید ناخالص داخلی باشد.
واگـذاری دارایی هـای مالی: این فصل از منابع درآمدی که بیشـتر شـامل اسـتقراض 
از سیسـتم بانکـی اسـت قبـل از سـال 1396 رقـم قابل توجهـی (حـدود 5�1 درصد 
تولیـد ناخالـص داخلی شـهر تهران) داشـته اما طی 4 تا 5 سـال اخیر مقـدار آن حدود 
45�0 درصـد تولیـد ناخالـص داخلـی شـهر تهـران کاهـش یافته اسـت. ایـن آیتم از 
منابـع درآمـد شـهرداری تهـران، معـادل 85�0 درصـد تولیـد ناخالـص داخلی شـهر 

تهران در نظر گرفته شده است. 
پرداخت هـای هزینـه ای: هزینه هـای جـاری شـهرداری تهـران معـادل 9�1 درصـد 
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جدول 6. پیش بینی درآمدها و هزینه های شهرداری تهران در افق 1405، ]8[

تولید ناخالص داخلی شهر تهران در نظر گرفته شده است. 
تملـک دارایی هـای سـرمایه ای: عملکـرد تملـک دارایی هـای سـرمایه ای به شـدت 
متأثـر از وضعیـت شـرایط کلان اقتصادی و منابع درآمدی اسـت. در برخی از سـال ها 
ماننـد سـال 1395 بـا توجـه بـه دریافـت وام هـای کلان بانکـی عملکـرد تملـک 
دارایی هـای سـرمایه ای بـالا بـوده و در سـالی دیگـر ماننـد 1399 با توجه بـه کمبود 
منابـع درآمـدی شـهرداری عملکـرد پایین بوده اسـت. پیـش بینی می شـود عملکرد 
تملـک دارایـی هـای سـرمایه ای در سـال 1402، 2.1 درصـد و در بقیه سـال ها 1.9 

درصد تولید ناخالص داخلی شهر تهران باشد.
تملـک دارایی هـای مالـی: ایـن بخـش از مصـارف شـهرداری کـه بازپرداخت هـای 
بدهی هـای شـهرداری را در خـود جایـی دارد معـادل 75�0 درصـد تولیـد ناخالـص 
داخلی شـهرداری تهران پیش بینی شـده اسـت. مقدار آن قبل از سـال 1396 بسـیار 
پاییـن بـوده کـه این عامـل منجر به انباشـت بدهی های شـهرداری شـده اسـت، اما 
طی دورۀ پنجم شـورای شـهر، مدیریت شـهری شـهرداری اهتمام بیشـتری نسـبت 
بـه انضبـاط مالـی و بازپرداخـت بدهی های شـهرداری داشـته، بنابراین مقـدار آن نیز 

زیاد بوده است.

 پیش بینی درآمدها و هزینه های شهرداری
پیش بینـی وضعیـت جریـان درآمدهـا و هزینه هـای شـهرداری تهـران در سـال های 
آینـدۀ حکایـت از ادامـۀ ناپایداری مالی شـهرداری تهـران دارد. با توجه بـه عدم ثبات 
اقتصـاد کلان و شـرایط تورمی کشـور، انتظـار می رود کـه هزینه های شـهرداری نیز 
متناسـب با شـرایط تورمـی افزایش پیـدا کند و از طـرف دیگر، سـرعت گرفتن انجام 
پروژه هـای عمرانـی بـر رشـد هزینه های شـهرداری و کسـری بودجـۀ آن بیفزاید. در 
طـرف منابـع درآمدی شـهرداری بـا توجه به بدهی زیاد شـهرداری به سیسـتم بانکی 
تأمین مالی از طریق اسـتقراض از سیسـتم بانکی با مشـکل مواجه اسـت و شهرداری 
طبـق روال سـابق قـادر به تأمین مالـی از این محـل نخواهد بود. همچنیـن، به دلیل 
و  بدهـی  اوراق  انتشـار  روش  بـه  مالـی  تأمیـن  لازم،  زیرسـاخت های  نبـود 
سـرمایه گذاری های مشـارکتی بخـش خصوصی نیز با مشـکلاتی همـراه خواهد بود. 
نیـز با توجه به وضعیت نامناسـب اقتصـادی انتظار افزایش عـوارض عمومی و مالیات 
در سـال های آتـی نمـی رود. بنابرایـن، پیش بینی می شـود کـه تأمین مالـی مدیریت 

شـهری تهـران در سـال های آتـی بیشـتر از طریق تمرکـز بـر درآمدهـای ناپایداری 
عـوارض سـاختمانی، یعنـی تراکم فروشـی و تغییـر کاربـری و تـا حـدودی فـروش و 
واگـذاری امـلاك شـهرداری انجام گیرد. از سـوی دیگر، دو نکتۀ مثبـت در مورد روند 
آتـی درآمدهـای شـهرداری تهـران انتظار مـی رود، اول بـا توجه به چرخه هـای رونق 
و رکـود بـازار مسـکن انتظار مـی رود که در سـال 1402 بازار مسـکن بـا رونق مواجه 
شـود، امـا بـا توجه بـه افزایش هزینه هـای ساخت و سـاز انتظار مـی رود رونـق در این 
بـازار هماننـد سـال 1397 بیشـتر از طریـق افزایـش در اجاره بهـای مسـکن صـورت 
گیـرد و بـه خلاف دوره های رونق بازار مسـکن همانند سـال 1391 درآمدهای ناشـی 
از عـوارض پروانه هـای ساخت وسـاز رشـد زیـادی نخواهد داشـت. بنابرایـن، افزایش 
عوارض سـاختمانی در سـال 1402، بیشـتر به صورت عوارض تراکم فروشـی و تغییر 
کاربـری خواهـد بـود. دوم، با توجـه به تغییـر قانون توزیع عـوارض مالیـات بر ارزش 
افـزوده مبنـی بـر افزایش سـهم شـهرداری های و دهیاری هـا از 3 واحد بـه 4 واحد و 
اجرایـی شـدن آن از تاریخ 13�10�1400 و با توجه به سـهم بالای شـهرداری تهران 
(حـدود 20 درصـد) از کل عـوارض مالیـات دریافتـی شـهرداری ها و دهیاری هـای 
کشـور ایـن درآمدهـای پایـدار بـا توجه به سـهم 20 تـا 25 درصدی به سـقف بودجه 
در سـال های اخیـر می توانـد تـا حـدودی کمکـی بـه شـهرداری در سـال های آینده 

باشد. 
رونـد اسـمی منابـع و مصـارف شـهرداری تهـران طـی دورۀ پیش بینی حـدود 5 برابر 
شـده اسـت. بـا منتقـل شـدن درآمدهای عـوارض سـاختمانی بـه ردیـف درآمدهای 
عمومـی ایـن ردیف درآمـدی افزایش قابل توجهی داشـته اسـت. اعتبـارات عمرانی، 
تملـک دارایی هـای سـرمایه ای طـی دورۀ پیش بینـی افزایـش قابـل توجـه داشـته 
اسـت. ردیـف بدهی های شـهرداری عـلاوه بر بدهی شـهرداری به سیسـتم بانکی و 
پیمانـکاران، همچنیـن شـامل تغییرات زیان انباشـته مؤسسـه ها و شـرکت های تابعۀ 
شـهرداری در نظـر گرفته شـده که متناسـب با شـرایط اقتصـادی و نرخ تـورم تعدیل 
شـده اسـت. همچنیـن، فرض شـده اسـت کـه طـی دورۀ پیش بینی بـا توجه بـه نیاز 
شـهر تهـران به اجـرای طرح هـای عمرانـی، شـهرداری مجبور بـه اسـتقراض جدید 
سـالانه بـه میـزان 5 هـزار میلیـارد تومان از سیسـتم بانکـی خواهد شـد. در جدول 5 
رونـد منابـع و مصـارف و بدهی هـای شـهرداری طـی دورۀ 1400ـ 1405 ارائه شـده 

است.

پیش بینی

1399140014011402140314041405عناوین

27.135.948.970.7100.0152.5236.4جمع منابع درآمدی (ه.م.ت)

12.522.129.943.360.791.9141.3درآمدهای عمومی (ه.م.ت) 

9.47.19.814.420.231.248.9واگذاری دارایی های سرمایه ای (ه.م.ت)

5.36.79.212.919.129.546.2واگذاری دارایی های مالی (ه.م.ت)

24.335.148.370.7100.0154.3241.9جمع مصارف (ه.م.ت) 

12.014.620.128.141.664.1100.5هزینه های عمومی (ه.م.ت)

6.715.020.631.942.765.9103.3تملک دارایی های سرمایه ای (ه. م.ت)

5.65.57.610.615.724.338.0تملک دارایی های مالی (ه.م.ت)

85.0104,1121,7136,4154,4173,7195,1بدهی ها (ه.م.ت)

16.017.619.120.522.323.525.4نسبت بدهی شهرداری به تولید ناخالص داخلی شهر تهران 

 روند آتی نسبت بدهی به تولید ناخالص داخلی شهر تهران
پیش بینــی رونــد نســبت بدهــی شــهرداری بــه تولیــد ناخالــص داخلــی شــهر 
تهــران بیانگــر آنســت کــه ایــن نســبت طــی دورۀ پیش بینــی رونــد صعــودی 

داشــته و در ســال 1405 بــه عــدد 4�25 درصــد رســیده اســت. بنابرایــن، طــی 
دورۀ پیش بینی وضعیت مالی شهرداری همچنان ناپایدار خواهد بود.
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شکل 3. روند نسبت بدهی به تولید ناخالص داخلی شهر تهران، براساس ]8[

شکل 4. مقایسۀ روند مقدار بدهی شهرداری از مقدار سطح مطلوب در افق 1405، ]8[

همچنیـن، مقایسـۀ رونـد مقـدار بدهـی شـهرداری تهـران با مقـدار بدهـی مطلوب طی سـال های آتی نشـان دهندۀ آن اسـت کـه به مـرور زمان بدهی شـهرداری از سـطح 
مطلوب فاصله می گیرد.

 مسیر گذار برای دستیابی به پایداری مالی
حـال بـا توجه به ناپایداری مالی در سـال های پیشـرو لازم اسـت شـهرداری با انجام 
اصلاحـات مالـی با هـدف افزایـش درآمدها یـا کاهش هزینه هـا به انـدازه ای تعدیل 
بودجـه انجـام دهـد کـه بتوانـد در افـق 5 سـاله به پایـداری مالی دسـت یابـد. برای 
رسـیدن به سـطح مطلوب بدهی کـه معادل 9�9 درصـد تولید ناخالـص داخلی برای 

سـال 1405 هدف گذاری شـده اسـت، شـهرداری باید سـالانه به طور متوسط 8�38 
هـزار میلیـارد تومـان مـازاد بودجـه داشـته باشـد کـه ایـن به معنـای تعدیـل 54�1 
درصـدی نسـبت بـه تولیـد ناخالـص داخلـی به صـورت سـالانه اسـت. ایـن میزان 
تعدیـل بـه قیمـت سـال 1400 معـادل 1�13 هـزار میلیارد تومان اسـت کـه عددی 

حدود 37 درصد بودجۀ سالانه است.    

 ٢٥.٤ ٢٣.٥ ٢٢.٣ ٢٠.٥ ١٩.١ ١٧.٦  ١٦.٠نسبت بدهي شهرداري به توليد ناخالص داخلي شهر تهران  
   

  روند آتي نسبت بدهي به توليد ناخالص داخلي شهر تهران 

بيني  پيش  ةدورطي  روند نسبت بدهي شهرداري به توليد ناخالص داخلي شهر تهران بيانگر آنست كه اين نسبت بينيپيش
داري بيني وضعيت مالي شهرپيش ة دورطي  ،درصد رسيده است. بنابراين ٤/٢٥ به عدد  ١٤٠٥و در سال  روند صعودي داشته

  ناپايدار خواهد بود. همچنان 

  
  ]٨، براساس [ روند نسبت بدهي به توليد ناخالص داخلي شهر تهران  .٣شكل  

    

ست كه به مرور  ا آن ةدهندنشانهاي آتي  طي سال روند مقدار بدهي شهرداري تهران با مقدار بدهي مطلوب ةمقايس ،همچنين
  گيرد. زمان بدهي شهرداري از سطح مطلوب فاصله مي

  
  ]٨[،  ١٤٠٥روند مقدار بدهي شهرداري از مقدار سطح مطلوب در افق    ةمقايس  .٤شكل  

  مسير گذار براي دستيابي به پايداري مالي 
پيشرو لازم است شهرداري با انجام اصلاحات مالي با هدف افزايش درآمدها يا كاهش    هايحال با توجه به ناپايداري مالي در سال

ساله به پايداري مالي دست يابد. براي رسيدن به سطح مطلوب    ٥اي تعديل بودجه انجام دهد كه بتواند در افق  ها به اندازههزينه

١٦/٠
١٧/٦

١٩/١
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٢٨

١٣٩٨ ١٣٩٩ ١٤٠٠ ١٤٠١ ١٤٠٢ ١٤٠٣ ١٤٠٤ ١٤٠٥ ١٤٠٦
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ي ش
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ص د

خال
د نا

ولي
ه ت
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ن
- 

صد
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٨٥/٠
١٠٤/١

١٢١/٧
١٣٦/٤

١٥٤/٤ ١٧٣/٧
١٩٥/١

٥٢/٦ ٥٧/٣
٦٨/٧ ٧٥/٦ ٨٢/٤ ٩٠/٦

٩٩/٧

٠

٥٠

١٠٠

١٥٠

٢٠٠

١٣٩٩ ١٤٠٠ ١٤٠١ ١٤٠٢ ١٤٠٣ ١٤٠٤ ١٤٠٥

ان
توم

رد 
مليا

زار 
ه

)ت.م.ه(بدهي شهرداري در وضعيت فعلي بدهي   ) ت.م.ه(سطح پايداري بدهي 

  

 ٢٥.٤ ٢٣.٥ ٢٢.٣ ٢٠.٥ ١٩.١ ١٧.٦  ١٦.٠نسبت بدهي شهرداري به توليد ناخالص داخلي شهر تهران  
   

  روند آتي نسبت بدهي به توليد ناخالص داخلي شهر تهران 

بيني  پيش  ةدورطي  روند نسبت بدهي شهرداري به توليد ناخالص داخلي شهر تهران بيانگر آنست كه اين نسبت بينيپيش
داري بيني وضعيت مالي شهرپيش ة دورطي  ،درصد رسيده است. بنابراين ٤/٢٥ به عدد  ١٤٠٥و در سال  روند صعودي داشته

  ناپايدار خواهد بود. همچنان 

  
  ]٨، براساس [ روند نسبت بدهي به توليد ناخالص داخلي شهر تهران  .٣شكل  

    

ست كه به مرور  ا آن ةدهندنشانهاي آتي  طي سال روند مقدار بدهي شهرداري تهران با مقدار بدهي مطلوب ةمقايس ،همچنين
  گيرد. زمان بدهي شهرداري از سطح مطلوب فاصله مي

  
  ]٨[،  ١٤٠٥روند مقدار بدهي شهرداري از مقدار سطح مطلوب در افق    ةمقايس  .٤شكل  

  مسير گذار براي دستيابي به پايداري مالي 
پيشرو لازم است شهرداري با انجام اصلاحات مالي با هدف افزايش درآمدها يا كاهش    هايحال با توجه به ناپايداري مالي در سال

ساله به پايداري مالي دست يابد. براي رسيدن به سطح مطلوب    ٥اي تعديل بودجه انجام دهد كه بتواند در افق  ها به اندازههزينه
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JUEP.net

Urban Economics and Planning          Vol 4(3), Winter 2022177

جدول 7. پیش بینی کسری و میزان بدهی شهرداری تهران برای رسیدن به سطح مطلوب در افق 1405، ]8[

شکل 5. پیش بینی روند فعلی و اصلاحی نسبت بدهی شهرداری به تولید ناخالص داخلی شهر تهران در افق 1405،]8[

شکل 6. چرخۀ  سالیانۀ بودجه،]8[

 تبییـن عوامـل نهـادی ایجاد کنندۀ وضعیت موجود کسـری بودجه در شـهرداری 
تهران

مدیریـت مالـی بخش عمومی شـامل مراحـل: 1- تدویـن چارچوب اقتصـاد کلان و 

سیاسـت های مالـی و بودجـه؛ 2- تهیه، تنظیـم و تصویب بودجه؛ 3- اجـرای بودجه و 
حسـابداری و گزارشـگری مالی؛ 4- کنترل و حسابرسـی اسـت. در ادامه آسـیب های 

هر مرحله ارائه می شود.

1399140014011402140314041405عناوین

13.6-6.9-3.4-2.3-1.1-0.4-3.1کسری� مازاد بودجه در وضعیت فعلی (ه.م.ت)

19.428.337.956.487.9--مازاد بودجه برای دستیابی به بدهی هدف گذاری شده (ه.م.ت)

85.0113.0129.5150.0173.2202.2237.3بدهی شهرداری در وضعیت فعلی (ه.م.ت)

52.657.368.775.682.490.699.7بدهی شهرداری در سطح پایداری مالی (ه.م.ت )

میزان تعدیل مالی سالانه برای رسیدن به سطح مطلوب بدهی
(درصد از تولید ناخالص داخلی شهر تهران)

--1.61.81.61.41.3

  

  سالانه به طور متوسط  دبايشده است، شهرداري    اريگذهدف  ١٤٠٥درصد توليد ناخالص داخلي براي سال    ٩/٩  بدهي كه معادل
درصدي نسبت به توليد ناخالص داخلي به    ٥٤/١  ي تعديل ا هزار ميليارد تومان مازاد بودجه داشته باشد كه اين به معن   ٨/٣٨

درصد    ٣٧حدود    هزار ميليارد تومان است كه عددي  ١/١٣  معادل   ١٤٠٠صورت سالانه است. اين ميزان تعديل به قيمت سال  
  . استسالانه  ةبودج

  
  
  

  ] ٨[  ،١٤٠٥بيني كسري و ميزان بدهي شهرداري تهران براي رسيدن به سطح مطلوب در افق  پيش .  ٦  جدول

 ١٤٠٥ ١٤٠٤ ١٤٠٣ ١٤٠٢ ١٤٠١ ١٤٠٠  ١٣٩٩ عناوين 
 -١٣.٦ -٦.٩ -٣.٤ -٢.٣ -١.١ -٠.٤  ٣.١ كسري/ مازاد بودجه در وضعيت فعلي (ه.م.ت) 

 ٨٧.٩ ٥٦.٤ ٣٧.٩ ٢٨.٣ ١٩.٤ -  - شده (ه.م.ت) گذاري هدف مازاد بودجه براي دستيابي به بدهي  
 ٢٣٧.٣ ٢٠٢.٢ ١٧٣.٢ ١٥٠.٠ ١٢٩.٥ ١١٣.٠  ٨٥.٠ بدهي شهرداري در وضعيت فعلي (ه.م.ت) 

 ٩٩.٧ ٩٠.٦ ٨٢.٤ ٧٥.٦ ٦٨.٧ ٥٧.٣  ٥٢.٦ ) (ه.م.ت  بدهي شهرداري در سطح پايداري مالي
  مالي سالانه براي رسيدن به سطح مطلوب بدهي ميزان تعديل  

 (درصد از توليد ناخالص داخلي شهر تهران) 
-  - ١.٣ ١.٤ ١.٦ ١.٨ ١.٦ 

    
  

  
 ]٨[،١٤٠٥  افقروند فعلي و اصلاحي نسبت بدهي شهرداري به توليد ناخالص داخلي شهر تهران در    بيني. پيش ٥شكل  

  وضعيت موجود كسري بودجه در شهرداري تهران  ةكنند ايجادتبيين عوامل نهادي 
تهيه، تنظيم و    -٢  ؛هاي مالي و بودجهد كلان و سياستتدوين چارچوب اقتصا  - ١  :مديريت مالي بخش عمومي شامل مراحل

هاي هر مرحله كنترل و حسابرسي است. در ادامه آسيب  -٤؛  اجراي بودجه و حسابداري و گزارشگري مالي   -٣  ؛بودجهتصويب  

  .شودميارائه 

١٧/٦
١٩/١

٢٠/٥
٢٢/٣ ٢٣/٥

٢٥/٤

١٦/٠

١٥/٢ ١٤/٠ ١٢/٧ ١١/٧ ١٠/٨ ٩/٩

٠

٥

١٠

١٥

٢٠

٢٥

٣٠

١٣٩٩ ١٤٠٠ ١٤٠١ ١٤٠٢ ١٤٠٣ ١٤٠٤ ١٤٠٥

صد
در

  

روند فعلي  روند اصلاحي 

  

  

  ]]٨[،بودجه   ةساليانة  چرخ  .٦شكل  

با در نظر    دولت و  يمال  يهااستيس راهبردي و  يهابرنامه  بايد منطبق با بودجه تدوين و تصويب  : بودجه  تهيه و تصويب )١

شهرداري    ةبودج  فرايندپذير  آسيبنقاط    ترينمهم  .، صورت گيردكلان  اقتصادآتي    شده از شرايطانجاماي  هينيبشيپ داشتن  

تصوير ناقص از كسري بودجه به دليل عدم جامعيت و شمول بودجه    ةارائتدوين و تصويب بودجه عبارت است:    ةمرحلدر  

 ايه جاز عمليات فرابود ي زيادبر مجموع عمليات مالي شهرداري و وجود حجم 

  لازم بر   يداخل  يهاكنترلو با اعمال  د  شو  شده دنبالي تعييناستانداردهاچارچوب  در    بايد  بودجه  : اجرايبودجه  ي اجرا )٢

اهداف    ياجرا  يهايندافر به  دستيابي  در جهت  عمومي  منابع  صرف  از  شود  نانياطم  شدهمشخصبودجه  نقاط    .حاصل 

 اجراي بودجه عبارت است: ةمرحلشهرداري در  ةبودج فرايندپذير  آسيب 

  هاي وابسته به شهرداريها و شركتهاي نقدي واحدها، سازمانعدم استانداردسازي و محدودسازي حساب -١

 ها  ها و پرداختواحد سمت دريافت استقرار خزانه عدم  -٢

امكان   -٣ عدم  و  مناطق  و  واحدها  حساب  در  شهرداري  نقدي  منابع  در    ةاستفادرسوب  موجود  منابع  از  خزانه 

 هاي مناطق  حساب 

 طح بالاي بدهي غيرسيال شهرداري س -۴

  روشن بودن موتورهاي ايجاد بدهي در شهرداري  -۵

و مناسب در رد ديون شهرداري و استفاده از تهاترهاي غيرشفاف در رد ديون و    روزبهعدم استفاده از ابزارهاي   -۶

   .شودميتعهدات شهرداري كه موجب ضرر و زيان به شهرداري 

 مدتميان ةبودجدليل نداشتن ه عدم كنترل سقف تعهدات چندساله (قراردادهاي چندساله) ب -٧

 ها اي و عمراني ايجادشده در مناطق، واحدها و شركتعدم اطلاع از مجموع تعهدات هزينه  -٨

 هاي بودجهمازاد هزينه در رديف -٩

 هاي فاقد رديفاجراي پروژه   -١٠

 عدم استفاده درست از ابزار موافقتنامه براي كنترل تعهدات مالي   -١١

  هاي مكرّر اصلاحيه و  نهايي ةهزينهاي عمراني با هاي پروژهينههز  زمان و تفاوت فاحش ميان برآورد اوليه -١٢

تهيه و تصويب 
بودجه

اجراي بودجه

حسابداري و 
گزارش دهي 

بررسي و 
حسابرسي 

مستقل
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1) تهیه و تصویب بودجه: تدوین و تصویب بودجه باید منطبق با برنامه های راهبردی و 
سیاست های مالی شهرداری و با در نظر داشتن پیش بینی های انجام شده از شرایط آتی 
اقتصاد کلان، صورت گیرد. مهم ترین نقاط آسیب پذیر فرایند بودجۀ شهرداری در مرحلۀ 
تدوین و تصویب بودجه عبارت است: ارائۀ تصویر ناقص از کسری بودجه به دلیل عدم 
جامعیت و شمول بودجه بر مجموع عملیات مالی شهرداری و وجود حجم زیادی از 

عملیات فرابود جه ای
2) اجرای بودجه: اجرای بودجه باید در چارچوب استانداردهای تعیین شده دنبال  شود و 
با اعمال کنترل های داخلی لازم بر فرایندهای اجرای بودجه از صرف منابع عمومی در 
جهت دستیابی به اهداف مشخص شده اطمینان حاصل شود. نقاط آسیب پذیر فرایند 

بودجۀ شهرداری در مرحلۀ اجرای بودجه عبارت است از:
و  سازمان ها  واحدها،  نقدی  حساب های  محدودسازی  و  استانداردسازی  عدم   -1

شرکت های وابسته به شهرداری 
2- عدم استقرار خزانه  واحد سمت دریافت ها و پرداخت ها 

3- رسوب منابع نقدی شهرداری در حساب واحدها و مناطق و عدم امکان استفادۀ خزانه 
از منابع موجود در حساب های مناطق 

4- سطح بالای بدهی غیرسیال شهرداری 
5- روشن بودن موتورهای ایجاد بدهی در شهرداری

6- عدم استفاده از ابزارهای به روز و مناسب در رد دیون شهرداری و استفاده از تهاترهای 
غیرشفاف در رد دیون و تعهدات شهرداری که موجب ضرر و زیان به شهرداری می شود. 
7- عدم کنترل سقف تعهدات چندساله (قراردادهای چندساله) به دلیل نداشتن بودجۀ 

میان مدت
8- عدم اطلاع از مجموع تعهدات هزینه ای و عمرانی ایجادشده در مناطق، واحدها و 

شرکت ها
9- مازاد هزینه در ردیف های بودجه

10-  اجرای پروژه های فاقد ردیف
11-  عدم استفاده درست از ابزار موافقتنامه برای کنترل تعهدات مالی

12- تفاوت فاحش میان برآورد اولیه زمان و هزینه های پروژه های عمرانی با هزینۀ 
نهایی و اصلاحیه های مکرّر

3) حسابداری و گزارش دهی: لازم است حین اجرای بودجه، سوابق اجرا به نحو دقیق 
و قابل  اطمینانی نگهداری شوند و با انتشار گزارش های جامع، اطلاعات مرتبط با بودجه  
در اختیار مدیران، تصمیم سازان و عموم جامعه قرار گیرد. انتشار این گزارش ها از لوازم 
بودجۀ  فرایند  آسیب پذیر  نقاط  است.  عمومی  مالیۀ  مدیریت  فرایندهای  در  شفافیت 

شهرداری در مرحلۀ حسابداری و گزارش دهی عبارت است از:
1- عدم استانداردسازی طبقه بندی بودجه و ارائۀ کدینگ یکپارچه به رخدادهای نظام 

مالی 
2- عدم یکپارچگی طبقه بندی بودجه و طبقه بندی حساب ها 

3 - عدم شفافیت محل دقیق هزینه کرد
4) حسابرسی  مستقل: جهت اطمینان از کیفیت اجرای بودجه لازم است که مراحل 
قرار  حسابرسی  و  بررسی  مورد  بیرونی  نهاد  یک  توسط  مستقل  طور  به  اجرا  مختلف 
به  نسبت  اجرایی  مدیران  پاسخ گویی  زمینه ساز  حسابرسی هایی،  چنین  انجام  بگیرد. 
عملکردشان است. نقاط آسیب پذیر فرایند بودجۀ شهرداری در مرحلۀ حسابرسی عبارت 
است از: ضعف در فرایندهای حسابرسی، تأخیر زیاد در انجام حسابرسی و عدم استفاده 

به موقع و به جا از نتایج حسابرسی
راهبردهای اصلاح 

راهبردهای  قبلی،  بخش های  در  ارائه های شده  چالش های  رفع  برای  بخش  این  در 
اصلاحی (8 راهبرد) و اهداف مد نظر و نیز فعالیت های اولویت دار اصلاح ساختار نظام 
مدیریت مالی شهرداری تهران که در نهایت منجر به کاهش و مدیریت کسری بودجه 

می شود، در قالب جدول 7 ارائه می شود.  

جدول 8. راهبردهای اصلاحی، اهداف مد نظر هر راهبرد و نیز فعالیت های اولویت دار اصلاح نظام مدیریت مالی شهرداری تهران، ]8[

فعالیت های با اهمیت هدف اصلاحات راهبرد اصلاح موضوع

فعالیت 1: ایجاد واحد مدیریت بدهی و تمرکز کلیۀ فعالیت های مربوط به انتشار اوراق بدهی یا تضامین در واحد مربوطه

جلوگیری از انباشت بدهی و 
نکول بدهی در سررسید 

(مدت: 5 ساله)

هدف گذاری و برنامه ریزی 
میان مدت برای پایدارسازی 

بودجه و بدهی
اجرای بودجه

فعالیت 2: گزارشگری بدهی شهرداری و سازمان ها و شرکت های تابعه در مقاطع سه ماهه به مردم و شورای شهر

فعالیت 3: تهیۀ استراتژی میان مدت مدیریت بدهی

فعالیت 4: تعیین و رعایت سطح مجاز کسری بودجۀ سالانه در افق پنج ساله، در چارچوب قواعد پایداری بدهی

فعالیت 5: حسابرسی بدهی در مقاطع سه ماهه برای بدهی های بزرگ مانند بدهی به شبکۀ بانکی

فعالیت 1: پیاده سازی بودجه ریزی مبتنی بر عملکرد و بر اساس قیمت تمام شده خدمات و کالاها در هر منطقه

کاهش هزینه ها و افزایش 
کارایی و اثربخشی هزینه ها 

(مدت: 5 سال)

اصلاح سیاست های کنترل 
و مدیریت هزینه  اجرای بودجه

فعالیت 2: اصلاح رابطۀ مالی با پیمان کاران برنامه ریزی برای پرداخت های قاعده مند نقدی به پیمان کاران و حذف 
تسویۀ غیرنقدی و ایجاد دیون (مهم ترین عامل افزایش غیرمنطقی صورت وضعیت های پیمان کاری)

فعالیت 3: اصلاح نظام فنی پروژه های عمرانی و پیش بینی دقیق از هزینه های پروژه (با در نظر گرفتن تورم)

فعالیت 4: ساماندهی و کنترل هزینه های نامتناسب با منابع پایدار شهرداری و وظایف و جایگاه مدیریت شهری

فعالیت 1: اصلاح نظام و سطح انواع عوارض با هدف پوشش هزینه های نگه داشت شهر

افزایش منابع درآمدی پایدار 
شهرداری تهران (5 سال) اصلاح سیاست های درآمدی تدوین بودجه و 

سیاست گذاری

فعالیت 2: اصلاح بهای کالاها و خدمات عرضه شده توسط شهرداری (از جمله خدمات پس ماند) با هدف پوشش هزینه ها

فعالیت 3: اختصاص منابع عوارض شهرسازی برای توسعۀ زیرساخت های شهری
فعالیت 4: اصلاح نظام مدیریت دارایی ها در شهرداری تهران با هدف تبدیل زمین ها و املاك و سایر دارایی ها به 

منابع ایجاد درآمد پایدار برای شهرداری (تبدیل الگوی واگذاری به مشارکت با سرمایه گذاران)
فعالیت 5: تغییر شیوۀ فروش مجوز ساخت مجتمع های بزرگ تجاری -اداری به مشارکت: به جای فروش مجوز 
پروژه های معظم سرمایه گذاری شهری شهرداری باید با بخش خصوصی شریک شود و مجوز را به یک دارایی 

مصون از تورم و درآمدزا تبدیل کند.
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GFS فعالیت 1: اصلاح نظام طبقه بندی درآمدی منطبق بر استاندارد

دستیابی به نظام طبقه بندی 
جامع و یکپارچه بودجه ای در 
سازگاری با نظام حسابداری 

شهرداری

اصلاح نظام طبقه بندی 
بودجه و شناسه گذاری 

رخدادهای مالی 

تدوین و 
گزارشگری 

بودجه

COFOG فعالیت 2: اصلاح نظام طبقه بندی هزینه ای و عملیاتی منطبق بر استاندارد

PDSD فعالیت 3: اصلاح نظام طبقه بندی بدهی و دارایی منطبق بر استاندارد

فعالیت 4: اصلاح نظام طبقه بندی بودجه مبتنی بر عملکرد و ارائۀ برنامه، فعالیت و سنجه ها

فعالیت 5: اصلاح و تکمیل شناسه گذاری رخدادهای مالی در نظام مدیریت مالی شهرداری تهران

فعالیت 1: استقرار کامل حساب واحد خزانه در طرف درآمدها  جلوگیری از رسوب پول در 
حساب های سازمان ها و 

مناطق و کمک به مدیریت 
جریان نقدی شهرداری 

تهران و کاهش نیاز 
شهرداری تهران به تأمین 

مالی (مدت: 4 سال)

اصلاح نظام دریافت و 
پرداخت در شهرداری تهران فعالیت 2: استقرار حساب واحد خزانه در طرف پرداخت ها از طریق پرداخت اعتباری به مناطق و پرداخت نقد فقط اجرای بودجه

به ذی نفع نهایی

فعالیت 1: اصلاح حوزۀ پوشش گزارشگری مالی و حذف عملیات مالی فرابودجه ای
 امکان پذیر شدن ارائه 

گزارش های مالی روزانه از 
مجموع عملیات مالی 

شهرداری مطابق طبقه بندی 
بودجه شهرداری (مدت: 1 

سال)

اصلاح نظام گزارشگری 
مالی و تکمیل حسابداری 

تعهدی
اجرای بودجه

فعالیت 2: الزام به ثبت شناسه دریافت و پرداخت در هر تراکنش مالی واحدهای ستادی شهرداری، سازمان ها و 
شرکت های وابسته به شهرداری

فعالیت 3: گزارش های مالی شهرداری تهران باید با فاصلۀ زمانی مناسب، و به صورت منظم و به هنگام منتشر شود. 
گزارش های درون سالی، شامل گزارش های ماهانه و فصلی، گزارش های مالی سالانه، شامل گزارش سالانه پایداری 

مالی شهرداری که تصویر منابع و مصارف و کسری بودجه و بدهی ها و دارایی های شهرداری ارائه می کند

فعالیت 1: استقرار کامل نظام کنترل تعهدات به منظور شناسایی تعهدی هزینه های دارای اولویت و بار مالی 
میان  مدت  ارائۀ هم زمان گزارش های 

نقدی مالی و تعهدات آتی 
شهرداری تهران (مدت: 3 

سال)

اصلاح نظام گزارشگری 
مالی و تکمیل حسابداری 

تعهدی
فعالیت 2: تفکیک حساب های نقدی از تعهدیاجرای بودجه

فعالیت 3: راه اندازی سامانۀ کنترل تعهدات برای کنترل تعهدات چندساله و ثبت تعهدات در زمان ایجاد تعهد، نه 
زمان پرداخت نقدی

فعالیت 1: انجام مستمر حسابرسی بدهی از اقلام عمده مانند بدهی شهرداری به بانک ها

افزایش پاسخ گویی و 
شفافیت مالی در شهرداری 

تهران (مدت: 1 سال) 

اصلاح نظام کنترل های 
مالی و حسابرسی داخلی و 

خارجی 

حسابرسی و 
ارزیابی

فعالیت 2: ممنوعیت در ایجاد بدهی شهرداری بدون تسویه حساب با طلبکار از طریق اوراق مالی در پایان هر سه ماه
فعالیت 3: کاهش تأخیر زمانی در آماده سازی گزارش حسابرس مستقل شورا پس از پایان سال مالی و بستن 

حساب ها به کمتر از شش ماه
فعالیت 4: کاهش تأخیر زمانی در قرائت و بررسی گزارش حسابرس مستقل در صحن شورای اسلامی شهر تهران 
پس از تهیه آن توسط حسابرس به کمتر از شش ماه و پیگیری اجرای تکالیف مندرج در گزارش های حسابرس 

مستقل توسط نهاد ناظر 
فعالیت 5: انجام الکترونیکی و بهبود فرایند تهیه گزارش حسابرس مستقل در تعامل سه جانبه با نهاد ناظر (شورای 

اسلامی شهر تهران)، نهاد مجری (شهرداری تهران و واحدهای تابعه) و حسابرس مستقل
فعالیت 6: فراهم سازی بسترهای حقوقی، سیستمی و مکانیزم های انگیزشی مورد نیاز جهت بهبود کیفیت گزارش 

حسابرسی صورت های مالی تلفیقی و اصلاح شمول و جامعیت و زمان تهیه آن به کمتر از یک سال

 بحث و نتیجه گیری
هـدف این مقالـه ارزیابی پایداری مالی شـهرداری تهران در افق 1405 و ارائۀ مسـیر 
اصلاحـی بـرای خـروج از ناپایداری مالی اسـت. ارزیابـی پایداری مالـی در این مقاله 
بـا اسـتفاده از دو شـاخص نسـبت بدهی شـهرداری بـه تولیـد ناخالص داخلی شـهر 
تهـران و نسـبت بدهـی بـه دارایـی شـهرداری انجـام شـده اسـت. در حالـی کـه 
نسـبت های مطلـوب، به ترتیـب حداکثـر 50 درصـد دارایـی شـهرداری و 9�9 درصد 
تولیـد ناخالـص داخلـی شـهر تهـران اسـت. بـر اسـاس نتایج ایـن تحقیق، نسـبت 
بدهـی بـه دارایـی شـهرداری در سـال 1397، آخریـن اطلاعـات موجـود مربـوط به 
صورت هـای مالـی شـهرداری، 67 درصـد و نسـبت بدهی بـه تولید ناخالـص داخلی 

شهر تهران در سال 1399، 16 درصد بوده است.
پیش بینـی ادامـۀ وضع موجود بیانگر این موضوع اسـت که نسـبت بدهی شـهرداری 
بـه تولیـد ناخالـص داخلـی شـهر تهـران طـی دورۀ 1400ـ 1405 روندی افزایشـی 

خواهـد داشـت، بـه طوری کـه این شـاخص در سـال 1405، بـه بیـش از 25 درصد 
تولیـد ناخالـص داخلی شـهر تهران می رسـد. بنابرایـن، ادامۀ روند موجود شـهرداری 
تهـران را بـا مسـئلۀ ناپایـداری مالـی و عـدم امـکان بازپرداخـت به موقـع بدهی هـا 

مواجه می کند. 
بـرای دسـتیابی بـه پایداری مالی و کاهش کسـری بودجه، باید مسـیر گذار مناسـبی 
بـرای برون رفـت از شـرایط موجـود و حرکت به سـمت وضعیـت مطلـوب در دو بعد 
اصلاحـات سیاسـتی ناظـر به افزایـش درآمد یـا کاهش هزینـه و اصلاحـات نهادی 
ناظـر بـه افزایش انضبـاط و شـفافیت مالی طراحی شـود. برای این طراحی نخسـت 
لازم اسـت هدف گـذاری مشـخص مالی از سـطح بدهی و کسـری بودجـۀ هدف که 
ضامـن پایـداری مالـی شـهرداری در افـق میان مـدت اسـت، ارائه شـود. پـس از آن 
سیاسـت های درآمـدی و هزینه ای و اصلاحـات نهادی باید به گونه ای طراحی شـود 
کـه موجب دسـتیابی به این اهداف شـود. برای ترسـیم مسـیر گـذار در این پـروژه از 
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چارچـوب پایداری مالی اسـتفاده شـده که چارچوبی اسـتاندارد بـرای تحلیل وضعیت 
پایـداری مالـی دولت هاسـت و توسـط صنـدوق بین المللـی پـول توسـعه داده شـده 
اسـت. بر اسـاس ایـن چارچوب شـهرداری برای دسـتیابی به سـطح مطلـوب بدهی 
بـه تولید ناخالص داخلی شـهر تهـران (9�9 درصد)، شـهرداری طی 6 سـال باید هر 
سـال معـادل 51�1 درصـد تولیـد ناخالـص داخلی شـهر تهـران فصای مالـی جدید 
ایجـاد کند. بنابرایـن، باید مجموعه راهبردهـای اصلاحات مالیه در شـهرداری برای 
دسـتیابی بـه پایـداری مالـی انجـام شـود کـه رئـوس راهبردهـای آن بـا توجـه بـه 

مسئله شناسی انجام شده ، به شرح زیر است: 
راهبرد اول- اصلاح نظام طبقه بندی بودجه و شناسه گذاری رخدادهای مالی 

هـدف: دسـتیابی بـه نظـام طبقه بندی جامـع و یکپارچـه بودجـه ای در سـازگاری با 
نظام حسابداری شهرداری (مدت: 3 سال)

نظـام  بـا  آن  یکپارچه سـازی  و  مالـی  گزارشـگری  نظـام  اصـلاح  دوم-  راهبـرد 
بودجه ریزی

هـدف: امـکان پذیرشـدن ارائـۀ گزارش های مالـی روزانـه از مجموع عملیـات مالی 
شهرداری مطابق طبقه بندی بودجۀ شهرداری (مدت: 1 سال)

راهبـرد سـوم- هدف گـذاری و برنامه ریـزی میان مـدت بـرای پایدارسـازی بودجـه و 
بدهی

هدف: جلوگیری از انباشت بدهی و نکول بدهی در سررسید (مدت: 5 ساله)
راهبرد چهارم- اصلاح سیاست های کنترل هزینه کرد

هدف: کاهش هزینه ها و افزایش کارایی و اثربخشی هزینه ها (مدت: 5 سال)
راهبرد پنجم- اصلاح سیاست های درآمدی شهرداری تهران

هدف: افزایش منابع درآمدی پایدار شهرداری تهران (5 سال)
راهبرد ششم- تکمیل فرایند استقرار نظام حسابداری تعهدی در شهرداری تهران 

هـدف: ارائـۀ هم زمـان گزارش هـای نقـدی مالـی و تعهدات آتـی شـهرداری تهران 
(مدت: 3 سال)

فعالیـت 1: اسـتقرار کامـل نظـام کنتـرل تعهـدات بـه منظـور شناسـایی تعهـدی 
هزینه های دارای اولویت و بار مالی میان  مدت 
فعالیت 2: تفکیک حساب های نقدی از تعهدی

فعالیـت 3: راه انـدازی سـامانۀ کنترل تعهدات بـرای کنترل تعهدات چندسـاله و ثبت 
تعهدات در زمان ایجاد یک تعهد نه پرداخت نقدی

راهبرد هفتم- اصلاح نظام دریافت و پرداخت در شهرداری تهران
هـدف: جلوگیـری از رسـوب پـول در حسـاب های سـازمان ها و مناطـق و کمک به 
مدیریـت جریـان نقدی شـهرداری تهـران و کاهش نیاز شـهرداری تهـران به تأمین 

مالی (مدت : 4 سال)
راهبرد هشتم- اصلاح نظام کنترل های مالی و حسابرسی داخلی و خارجی 

هدف: افزایش پاسخ گویی و شفافیت مالی در شهرداری تهران (مدت: 1 سال)
بنابراین، محاسـبۀ سـطح هشدار برای بدهی شـهرداری تهران در سـال 1399 به دو 
روش نسـبت بدهـی بـه دارایی و روش نسـبت بدهی به تولید ناخالـص داخلی بیانگر 
آن اسـت کـه بدهـی شـهرداری در وضعیت آسـتانه هشـدار و ناپایـداری قـرار دارد و 
نیازمنـد اقدامـات جدی در جهت کاهش و مدیریت کسـری بودجۀ سـالانه و کاهش 

بدهی در سال های آینده است. 

 

 مشارکت نویسندگان
درصد مشـارکت نویسـنده اول 50 درصد، نویسـندۀ دوم (به عنوان نویسندۀ مسئول) 
25 درصـد، درصـد مشـارکت نویسـندۀ سـوم 15 درصد و درصد مشـارکت نویسـنده 

چهارم 10 درصد است. 

 

 تشکر و قدردانی
ایـن مقالـه مسـتخرج از طرح پژوهشـی با عنـوان «طراحی الگوی سـاختار کسـری 
بودجـۀ شـهرداری تهـران» به شـماره قـرارداد 777097�137 اسـت، که بـا حمایت 
مالـی مرکـز مطالعـات برنامه ریـزی شـهر تهـران انجـام گرفتـه اسـت. بـه عـلاوه، 

نویسـندگان مقالـه از داوران ناشـناس و ویراسـتاران علمـی محتـرم نشـریه کـه بـا 
رهنمودهـای ارزشمندشـان موجب ارتقای کیفی مقاله حاضر شـدند، سپاسـگزاری و 

قدردانی می کنند. 
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