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چکیده
شــهرداری به عنــوان یــک مؤسســۀ عمومــی غیردولتــی دارای یــک ســری ویژگی هــای، امتیــازات 
ــز می ســازد  ــی متمای ــور عموم ــای متصــدی ام ــه ســایر نهاده ــه آن را نســبت ب ــی اســت ک و اقتدارات
ــش  ــی نق ــای عموم ــاد قرارداده ــیلۀ انعق ــوع به وس ــترده و متن ــای گس ــاء صلاحیت ه ــا ایف ــروزه ب و ام
ــادی و  ــعۀ اقتص ــرعت در توس ــاد س ــای ایج ــی از راه ه ــردم دارد. یک ــی م ــر زندگ ــده ای ب تعیین کنن
ــت. در  ــرمایه گذاری اس ــرمایه و س ــردم، س ــارکت م ــب مش ــهرها، جل ــتغال در ش ــاد اش ــی و ایج آبادان
بخــش مدیریــت شــهری، قانــون فعلــی شــهرداری ها کامــلًا سیســتم شــهرداری را سیســتمی دولتــی 
دیــده و فقــط بــه موضــوع عــوارض در شــهرداری ها پرداختــه اســت و علی رغــم جایــگاه قابــل ملاحظــۀ 
ــارکت در  ــای مش ــی قرارداده ــوب حقوق ــت و چهارچ ــی، وضعی ــات عموم ــۀ خدم ــهرداری در ارائ ش
ــر ضــرورت  ــن ام ــق مشــخص نیســت. همی ــور دقی ــا به ط ــی م ــام حقوق ــهرداری در نظ ــای ش پروژه ه
بررســی و تبییــن جایــگاه و نظــام حقوقــی ایــن نــوع قراردادهــا و موانــع حقوقــی انعقــاد آنهــا بــا بخــش 

ــازد.  ــان می س ــش نمای ــش از پی ــی را بی خصوص
در ایــن پژوهــش ضمــن پرداختــن بــه ماهیــت و ویژگی هایــی قراردادهــای مشــارکت در 
شــهرداری ها، برخــی از موانــع و چالش هــای ایــن نــوع قراردادهــا را وجــود قوانیــن و مقــررات خــاص 
ــرای  ــب ب ــن مناس ــود تضامی ــارکت کننده، نب ــرای مش ــش ب ــن اطمینان بخ ــود قوانی ــهرداری ها، نب ش
ــازات و  ــی امتی ــود برخ ــارکت، وج ــت مش ــهیلات جه ــازی و تس ــوق امتی ــود حق ــارکت کننده، نب مش
ــارکت در  ــپ مش ــای تی ــود قرارداده ــهرداری ها، نب ــررات ش ــن و مق ــژۀ اداری در قوانی ــارات وی اختی
ــوده  ــائی نم ــری شناس ــوارد دیگ ــهرداری و م ــررات ش ــن و  مق ــفافیت در قوانی ــود ش ــهرداری ها، نب ش
کــه البتــه ایــن قراردادهــا بــا الزامــات قانونــیِ محدودکننــدۀ دیگــری نیــز مواجــه هســتند کــه به طــور 

ــه شــده اســت. ــه آنهــا پرداخت مبســوط ب
کلیدواژه ها: 

شهرداری، قراردادهای مشارکت، محدودیت ها و ممنوعیت ها، موانع حقوقی.
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مقدمه
ــا گام هــای بلنــدی بــه جلــو مــی رود  ــا همــۀ ابعــاد وجــودی اش ب در دنیــای امــروز، شهرنشــینی ب
ــا توجــه بــه گســترش شهرنشــینی و ضــرورت داشــتن شــهرهایی ایمــن، ســبز و  و مدیــران شــهری ب
ــخ  ــهری پاس ــت ش ــهر و مدیری ــازمان ها از ش ــهروندان و س ــارات ش ــه انتظ ــد ب ــلاش می کنن ــاک ت پ
دهنــد و بــرای ادارۀ شــهر در فضــای متحول شــدۀ امــروز برنامه ریــزی و فعالیــت نماینــد. ادارۀ شــهرها 
ــا توجــه بــه وســعت و جمعیــت کــمِ آنهــا از طریــق کمک هــای دولتــی نظیــر عــوارض،  در گذشــته ب
ــود ولــی گســترش شهرنشــینی و بالارفتــن توقعــات از مدیریــت شــهری و ضــرورت اجــرای  ممکــن ب
برنامه هــای جدیــد توســط مدیــران شــهری و اســتمرار ارائــۀ خدمــات بــه شــهر و شــهروندان نیازمنــد 
اعتبــارات مالــی جدیــدی اســت.1 یکــی از مباحــث اساســی در توســعۀ شــهرها و ایجــاد زیرســاخت های 
ــن  ــه در ای ــد ک ــش می باش ــن بخ ــط ای ــرمایه گذاری توس ــال و س ــی فع ــش خصوص ــور بخ آن، حض
خصــوص بــا توجــه بــه ســاختار ســنتی شــهرداری ها و نقــص قانــون در حــوزۀ ســرمایه گذاری، می طلبــد 
ــا هــدف تشــویق ســرمایه گذاران  ــد ب ــرای ایجــاد بســتر مناســب و قانونمن ــد ب ــا روش هــای جدی ــا ب ت
شــیوه ای مناســب اتخــاذ گــردد تــا موجــب تشــویق و ایجــاد انگیــزش در ســرمایه گذاران شــود. جــذب 
ــهرداری ها از  ــای ش ــرای پروژه ه ــرای اج ــی ب ــرمایه های خارج ــی و س ــش خصوص ــرمایه های بخ س
روش هــای معتبــر تأمیــن منابــع مالــی در حــوزۀ مدیریــت شــهری محســوب می شــود کــه بــدون تردیــد 
ــبت  ــه نس ــهرداری ها را ک ــای ش ــا و طرح ه ــرای پروژه ه ــرای اج ــاز ب ــورد نی ــی م ــع مال ــد مناب می توان
بــه گذشــته، متنوع تــر و حجــم آن هــم بیشــتر اســت تأمیــن نمایــد. ضمــن اینکــه به دلیــل گســترش 
ــاخت های  ــاد زیرس ــرورت ایج ــهرداری ها و ض ــای ش ــش فعالیت ه ــعِ آن افزای ــه تب ــینی و ب شهرنش
شــهری در موضوعــات مختلــف؛ ادارۀ شــهر بــا اعتبــارات دولتــی و عــوارض کــه میــزان آنهــا محــدود 

ــد. ــر  باش ــت، امکان پذی اس

موضــوع مشــارکت و جــذب ســرمایه گذار در شــهرداری ها، بــه جــرأت می تــوان گفــت بــه یکــی 
از اصلی تریــن موضوعــات در جهــت توســعۀ و رشــد شــهرها در ســال های اخیــر تبدیــل شــده اســت. 
مدیــران عالــی شــهرداری ها و در رأس آنهــا شــهرداران، درصورتــی کــه بخواهنــد در عرصــۀ پیشــرفت 
ــن  ــوان اصلی تری ــرمایه گذار را به عن ــرمایه و س ــذب س ــوع ج ــتی موض ــند، بایس ــرو باش ــد پیش و رش
ــت،  ــدان رقاب ــهرداری در می ــاری ش ــای ج ــا درآمده ــاً ب ــه صرف ــند. چر اک ــرا باش ــود پذی ــه خ وظیف
ــرای ســرمایه گذاری  ــی ب ــد. در سیســتم موجــود شــهرداری ها، جای ــد آم ــروزی بدســت نخواه پی

1. صادقــی، ســید کمــال، و پرویــز محمــدزاده و شــلاله صبح خیــز زنــوزی، عوامــل مؤثــر بــر مشــاركت بخــش خصوصــی، 

ــاد و  ــی اقتص ــی پژوهش ــه علم ــهرداری، فصلنام ــای ش ــی پروژه ه ــدار مال ــع پای ــن مناب ــی در تأمی ــوان رهیافت به عن

ــت شــهری، تابســتان1394، ســال ســوم، شــماره 11، ص 154. مدیری
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ــهرداری های  ــرمایه گذاری در ش ــور س ــر ام ــن خاط ــه همی ــت. ب ــده اس ــف نش ــارکت تعری و مش
ــل از آن  ــه قب ــد. گرچ ــه می رس ــک ده ــه ی ــر ب ــر آن حداکث ــته و عم ــی نداش ــابقۀ چندان ــور س کش
نیــز به صــورت مــوردی، پروژه هایــی در ســطح شــهرداری ها بــه روش ســرمایه گذاری مشــارکتی 
اجــرا شــده اند امــا هیــچ گاه به صــورت سیســتم یکپارچــه نبــوده اســت. مشــارکت بخــش خصوصــی در 
اجــرای پروژه هــای شــهری در حــوزۀ قراردادهــای عمومــی اســت کــه در کشــور بایــد دارای ضوابــط و 
اصولــی باشــد ولیکــن به دلیــل قدیمــی بــودن قوانیــن شــهری و شــهرداری و نبــود یــک قانــون جامــع 
ــم  ــن مه ــی( 1 ای ــی ـ خصوص ــارکت عموم ــی )مش ــارکت های مردم ــرمایه گذاران و مش ــوزۀ س در ح
ــه  ــا ســایر ســاختارها ب ــه نتیجــه نرســیده اســت. در برخــی شــهرداری ها ســازمان ســرمایه گذاری ی ب
ــط و  ــه مشــارکت، ضواب ــی )آئین نام ــدم وجــود زیرســاخت های قانون ــل ع ــه دلی ــا ب ــد ام وجــود آمده ان
مقــررات نحــوه ورود شــهرداری ها بــه ســرمایه-گذاری مشــارکتی بــا بخــش خصوصــی( توفیــق چندانــی 
نداشــتند و ایــن خــأ قانونــی همیشــه وجــود داشــته اســت و نبــود سیســتم یکپارچــه و بســتر قانونــی 
و دســتورالعمل خــاص موضــوع ســرمایه گذاری موجــب کنــدی رشــد مشــارکت بخــش خصوصــی در 

ــت شــهری شــده اســت.  ــای مدیری پروژه ه

به کارگیــری ســرمایۀ بخــش خصوصــی همــراه بــا مدیریــت او، فرصــت ارتقــاء کیفیــت و بهــره وری 
ــی آورد؛  ــم م ــز فراه ــی نی ــات عموم ــۀ خدم ــی و ارائ ــتحدثات عموم ــرداری مس ــاخت و بهره ب را در س
انتظــاری کــه بخــش عمومــی بــه ازای انتقــال قســمتی از مدیریــت خــود از بخــش خصوصــی دارد. برای 
توفیــق در مشــارکت شــهرداری ها و بخــش خصوصــی بــرای ارائــۀ خدمــات عمومــی بایــد راهکارهــای 
ــع  ــردد و موان ــم گ ــب، فراه ــراردادی مناس ــای ق ــری چهارچوب ه ــم و به کارگی ــق تنظی لازم از طری

حقوقــی و غیرحقوقــی آنهــا رفــع گــردد.

قراردادهــای مشــارکت بخــش خصوصــی بــا شــهرداری ها، اَشــکال مختلفــی از قراردادهــای بلندمدت 
ــی،  ــن مال ــا تأمی ــدف آنه ــرد. ه ــر می گی ــهرداری ها را در ب ــی و ش ــا حقوق ــی ی ــخاص حقیق ــن اش بی
طراحــی، ســاخت و در صــورت نیــاز بهــره رداری طرح هــا و فعالیت هــای بخــش عمومــی توســط بخــش 
خصوصــی و به عبــارت دیگــر، انتقــال مدیریــت طــرح یــا فعالیــت عمومــی بــه بخــش خصوصــی اســت. 
ــروژه( ممکــن اســت از ســوی اســتفاده کنندۀ  ــرارداد )محصــول پ بهــای خدمــات حاصــل از اجــرای ق
ــردی از ســوی  ــل عملک ــا به دلای ــی، ی ــل عموم ــای حمــل و نق ــد پروژه ه ــی پرداخــت شــود؛ مانن نهای
شــهرداری ها تقبــل شــود؛ ماننــد پارک هــای عمومــی و راه هــا. از طــرف دیگــر ممکــن اســت پــس از 

1. اصطــلاح مشــارکت عمومــی خصوصــی )یــا دولتــی و غیردولتــی( اولیــن بــار توســط آقــای کینــز دانشــمند اقتصــادی کشــور 

ــا بیــن شــهرداری ها و بخــش  ــرای کلیــه قراردادهــای مشــارکتی کــه بیــن دولــت و بخــش خصوصــی ی انگلیــس مطــرح شــد. ب

ــد. ــه کار می برن ــلاح را ب ــن اصط ــردد همی ــد می گ ــی منعق خصوص
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ــا به دلایــل  ســوی اســتفاده کنندۀ نهایــی پرداخــت شــود؛ ماننــد پروژه هــای حمــل و نقــل عمومــی، ی
ــر  ــرف دیگ ــا. از ط ــی و راه ه ــای عموم ــد پارک ه ــود؛ مانن ــل ش ــهرداری ها تقب ــوی ش ــردی از س عملک
ممکــن اســت پــس از پایــان مــدت قــرارداد، مســتحدثات طــرح بــه مالکیــت بخــش خصوصــی درآیــد 

ــه شــهرداری ها منتقــل شــود. ــا ب و ی

بــا توجــه بــه نــو بــودن دانــش مشــارکت و ســرمایه گذاری در کشــور، در راســتای ایجــاد فرصت هــای 
ــی  ــع مال ــه ســرمایه و مناب ــی بهین ــب و جهت ده ــرای بخــش خصوصــی، جل ــرمایه گذاری ب ــد س جدی
ــزوم  ــادی، ل ــد اقتص ــوزۀ رش ــف در ح ــی مضاع ــرای ارزش آفرین ــب ب ــتر مناس ــاد بس ــده و ایج ــاد ش ی
ــی در  ــور بخش خصوص ــارکت و حض ــر راه مش ــر س ــود ب ــی موج ــع حقوق ــی موان ــناخت و بررس ش
ــود و  ــی موج ــای خال ــری از ظرفیت ه ــت بهره گی ــور جه ــل کش ــات داخ ــهری و ملاحظ ــای ش پروژه ه
پتانســیل ایــن بخــش، و ارائــۀ راهکارهــای مناســب بــا فضــای اقتصــادی، سیاســی و فرهنگــی کشــور 
ــی در  ــارکت خصوص ــف مش ــای مختل ــه جنبه ه ــه ب ــه ای ک ــه مطالع ــذا هرگون ــود. ل ــاس می ش احس
تأمیــن مالــی پروژه هــای شــهری کمــک کنــد، حائــز اهمیــت اســت. در ایــن زمینــه در کشــور، مطالعــۀ 
خاصــی بــا نگــرش حقوقــی بــه موضــوع ســازوکارهای حقوقــی لازم جهــت تســهیل مشــارکت بخــش  
ــر  ــه نظ ــروری ب ــه ض ــن مطالع ــام ای ــت و انج ــه اس ــورت نگرفت ــهری ص ــای ش ــی در پروژه ه خصوص
ــارکت در  ــای مش ــی قرارداده ــت و ویژگی های ــه ماهی ــن ب ــن پرداخت ــذار، ضم ــن رهگ ــد. از ای می رس
ــوع  ــن ن ــاص ای ــای خ ــکلات و چالش ه ــع، مش ــان دادن موان ــش نش ــن پژوه ــلاش ای ــهرداری ها، ت ش
ــت  ــعِ ســود و امنی ــررات مان ــن و مق ــن وجــود قوانی ــن رابطــۀ بی ــا در شــهرداری ها و همچنی قرارداده
مشــارکت کنندگان و ســرمایه گذاران خصوصــی و وجــود بوروکراســی اداری بــا میــزان مشــارکت 

ــت. ــهرداری اس ــهری ش ــای ش ــی در پروژه ه بخش خصوص

گفتارنخست. »مشاركت« در قوانین و مقررات شهرداری ها

ــی  ــای مشــارکتی و حت ــای مشــارکت، قرارداده ــه روش ه ــررات شــهرداری ها بعضــاً ب ــن و مق در قوانی
ــود. ــه می ش ــا پرداخت ــای از آنه ــه نمونه ه ــر ب ــه در زی ــت ک ــده اس ــاره ش ــرمایه گذار اش ــب س جل

بنــد اول. قانــون حمایــت از احیــاء، به ســازی و نوســازی بافت هــای فرســوده 
ــهری و ناكارآمد ش

در مــاده 7 ایــن قانــون آمــده اســت: »در صــورت اســتنکاف مالــکان امــلاك واقــع در پروژه هــای اجرائــی 

موانع حقوقی انعقاد قراردادهای مشارکت 
در شهرداری ها از منظر حقوق اداری ایران
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ــه  ــی ک ــده، در صورت ــق مزای ــل از طری ــه هــر دلی ــا عــدم واگــذاری ســهام ب مصــوب، از مشــارکت و ی
ــا شــهرداری ها(  ــع اجــرای طــرح باشــد، مجــری طــرح )وزارت مســکن و شهرســازی ی ملــک آنهــا مان
بایــد راســاً یــا از طریــق جلــب ســرمایه های ســرمایه گذاران متقاضــی مشــارکت، نســبت بــه خریــد یــا 
تملــک امــلاك مزبــور اقــدام نمایــد«. همچنیــن در تبصــره 2 مــاده 7 ایــن قانــون، روش هــای مختلــف 
تأمیــن منابــع مالــی اجــرای ایــن مــاده و ســایر مفــاد قانــون را راه انــدازی نهادهــای تأمیــن ســرمایه، 
ــای  ــاد صندوق ه ــی، ایج ــا داخل ــی ی ــرمایه گذار خارج ــارکت س ــب مش ــارکت، جل ــار اوراق مش انتش
ــر آن  ــی و نظای ــروژه غیردولت ــهام پ ــرکت های س ــدازی ش ــی و راه ان ــرمایه گذاری غیردولت ــعۀ س توس

دانســته اســت. 

ــریع در  ــازندگان و تس ــرمایه گذاران و س ــکان، س ــویق مال ــور تش ــم به منظ ــون ه ــن قان ــاده 8 ای در م
ــۀ امــلاك و اراضــی  ــون، کلی ــن قان ــاء، به ســازی و نوســازی طرح هــای مصــوب موضــوع ای ــد احی فرآین
ــع در ســایر  ــاد شــده و همچنیــن ســایر ابنیــه و اراضــی واق ــی طرح هــای ی ــع در پروژه هــای اجرائ واق
ــوارض  ــث ع ــکونی از حی ــری غیرمس ــا کارب ــهری ب ــد ش ــوده و ناکارآم ــای فرس ــدوه بافت ه ــاط مح نق
ــارکت در  ــا مش ــیط و ی ــه تقس ــبت ب ــد نس ــهرداری ها مکلفن ــم، ش ــاختمانی و تراک ــۀ س ــدور پروان ص
پروژه هــا، بــه ازای بهــای عــوارض متعلقــه و یــا موکــول نمــودن پرداخــت عــوارض بــه پایــان عملیــات 

ــر اســاس بهــای روز، حســب مــورد اقــدام نماینــد. ســاخت و ســاز و دریافــت آن ب

ــاء،  ــت از احی ــون حمای ــاده 7 قان ــره 2 م ــی تبص ــۀ اجرائ ــد دوم. آیین نام بن
ــهری ــد ش ــوده و ناكارآم ــای فرس ــازی بافت ه ــازی و نوس به س

ــازی و  ــاء، به س ــریع در احی ــور تس ــده اند به منظ ــف ش ــهرداری ها مکل ــه، ش ــن آیین نام ــاده 11 ای در م
نوســازی بافت هــای فرســوده و ناکارآمــد شــهری، در خصــوص ســهم عــوارض، تراکــم و حقــوق مربــوط 
بــه صــدور پروانــه و پایــان کار ســاختمانی، از روش دریافــت سهم الشــرکه بــر اســاس قــرارداد مشــارکت 
ــلامی  ــورای اس ــوب ش ــهیل کنندۀ مص ــویقی و تس ــای تش ــایر رویه ه ــا س ــروژه و ی ــام پ ــان اتم در زم

شــهر، اســتفاده نماینــد.

بنــد ســوم. قانــون تشــکیات، وظائــف و انتخابات شــوراهای اســامی كشــور 
ــهرداران و انتخاب ش

ــوص  ــزی در خص ــهر، برنامه ری ــلامی ش ــورای اس ــف ش ــی از وظائ ــون یک ــن قان ــاده 71 ای ــد 5 م در بن

1. نظر شماره 75/21/0449 مورخ 1375/02/26
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مشــارکت مــردم در انجــام خدمــات اجتماعــی، اقتصــادی، عمرانــی، فرهنگــی، آموزشــی و ســایر امــور 
ــوان شــده اســت. ــط عن ــتگاه های ذی رب ــت دس ــا موافق ــی ب رفاه

گفتار دوم.  ماهیت قراردادهای مشاركت در شهرداری ها

ــف بســیار  ــای مختل ــرای پروژه ه ــرای اج ــی ـ خصوصــی ب ــری روش مشــارکت عموم ــروزه به کارگی ام
ــرای اجــرای  ــن روش را ب متــداول اســت و بســیاری از کشــورهای در حــال توســعه و توســعۀ یافته، ای
پروژه هــای خــود در ســطوح ملــی و محلــی بــه کار می گیرنــد.1 پیــش از آنکــه بــه مفهــوم ایــن مشــارکت 
و نحــوة تحقــق آن در شــهرداری ها بپردازیــم، بایــد مقصودمــان از بخــش عمومــی و بخــش خصوصــی 
را به عنــوان طرفیــن قــرارداد مشــارکت بیــان کنیــم. بخــش عمومــی بــه مؤسســات و نهادهایــی گفتــه 
ــی  ــازمان های عموم ــا و س ــت، نهاده ــار دول ــا غیرمســتقیم در اختی ــور مســتقیم ی ــه به ط می-شــود ک
ــد. مقصــود از  ــاع عمــل می کنن ــدون قصــد انتف ــا ب ــاع ی ــه قصــد انتف ــد و ب ــرار دارن ــا شــهرداری ها ق ی
بخــش عمومــی ممکــن اســت دولــت، اعــم از دولــت مرکــزی، دولــت ایالتــی و منطقــه ای یــا مؤسســات 
عمومــی غیردولتــی ماننــد شــهرداری ها، یــا هــر نهــاد تحــت کنتــرل دولــت باشــد. طــرف خصوصــی 
ــه  ــود ک ــه می ش ــخاصی گفت ــه اش ــد ب ــت می کن ــی فعالی ــرکت حقوق ــک ش ــب ی ــولًا در قال ــه معم ک
تحــت مالکیــت و کنتــرل مســتقیم دولتــی نیســتند و توســط ســرمایه گذاران بخــش خصوصــی ادارۀ 
ــی،  ــن مال ــک کنسرســیوم، مشــترکاً مســئولیت تأمی ــرل می شــوند و ممکــن اســت به صــورت ی و کنت
ــا  ــدد ب ــرمایه گذاران متع ــر س ــن اگ ــد. همچنی ــل کنن ــروژه را تقب ــرداری از پ ــرا و بهره ب ــاخت، اج س
ــه ایــن منظــور تأســیس کــرده باشــند و به عنــوان ســهامداران شــرکت  مشــارکت یکدیگــر شــرکتی ب
مزبــور نســبت بــه ادارۀ شــرکت اقــدام می کننــد و از طریــق آورده بخشــی از ســرمایۀ مــورد نیــاز طــرح 

ــود.3 ــاد می ش ــرکت پروژه«2 ی ــوان »ش ــد، از آن به عن ــن می نماین را تأمی

ــا توجــه بــه قابلیت هــا و توانمندی هــای دو بخــش عمومــی و خصوصــی، مشــارکت و همــکاری ایــن  ب
ــر  ــد تأثی ــود می توان ــای موج ــیم مخاطره ه ــر و تقس ــا یکدیگ ــان ب ــق توانمندی هایش ــش و تلفی دو بخ
ــی داشــته باشــد. مشــارکت  ــات عموم ــی و خدم ــای زیربنای ــه پروژه ه ــی در اجــرای بهین ــل توجه قاب
ــای  ــان نهاده ــه می ــی اطــلاق می شــود ک ــی مدت ــراردادی طولان ــات ق ــه ترتیب ــی ـ خصوصــی ب عموم
بخــش دولتــی ـ ازجملــه شــهرداری ها ـ و بخــش خصوصــی منعقدمی شــود. به ویــژه بــا هــدف تأمیــن 

ــتفاده از روش  ــا اس ــهری ب ــای ش ــعه و پروژه ه ــای توس ــی طرح ه ــن مال ــیدمصطفی، تأمی ــش، س ــولی من 1 . رس
ــماره 5، ص 38. ــهر، 1389، ش ــاد ش ــی، اقتص ــی و خصوص ــش عموم ــاركت بخ مش

2-Project company

3 . شــیروی، عبدالحســین، و منیــره خدادادپــور، مشــاركت عمومــی-  خصوصــی از منظــر قوانیــن ایــران، مجلــه 
حقــوق خصوصــی، دورة 11 ، پاییــز و زمســتان 1393، شــمارة  2، ص 229.
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ــرد.1   ــی انجــام می گی ــی و خدمات ــرداری از تأسیســات زیربنای ــردن و بهره ب ــی، طراحــی، عملیاتی ک مال
ــن  ــا بی ــره، مســئولیت ها و درآمده ــرمایه گذاری، مخاط ــی، مشــارکت در س ــن قراردادهای ــی چنی ویژگ
ــیله  ــنتی به وس ــور س ــه به ط ــت ک ــروژه ای اس ــل پ ــدف آن تحوی ــت.2 ه ــارکت اس ــای مش طرف ه
ــارکت  ــا مش ــرد ب ــم می گی ــت تصمی ــی دول ــه دلایل ــا ب ــت.  ام ــده اس ــن می ش ــی تأمی ــش عموم بخ
ــی و خصوصــی(  ــر دو طــرف )بخــش عموم ــری ه ــد. اساســاً درگی بخــش خصوصــی آن را انجــام ده
ــل  ــارکت به دلی ــای مش ــن قرارداده ــود.3 بنابرای ــی می ش ــک ضــرورت تلق ــارکت ی ــای مش در قرارداده
وجــود بخــش عمومــی )شــهرداری( در یــک طــرف آن، از نــوع قراردادهــای اداری بــه شــمار می رونــد.

ــش  ــه در بخ ــم آنچ ــرور کنی ــون م ــه تاکن ــهری را از بلدی ــت ش ــش مدیری ــالۀ بخ ــر دورۀ 105 س اگ
اقتصــادی و تقریبــاً در بخــش تأمیــن مالــی در شــهرداری ها می بینیــم بخشــی بــه نــام عــوارض اســت 
ــه  ــا توجــه ب کــه از مــردم وصــول می شــود و یــک بخــش کمک هــای دولتــی کــه ایــن بخــش هــم ب
ــیب های  ــراز و نش ــید و ف ــن رس ــل ممک ــه حداق ــال 1362 ب ــهرداری ها از س ــی ش ــت خودکفای سیاس
ــا اصلاحاتــی کــه در  بســیاری در مدیریــت شــهری حاصــل شــده اســت. قانــون فعلــی شــهرداری ها ب
ــه آن  ــگاه دولتــی ب ــا ن ــده و ب ــلًا سیســتم شــهرداری را سیســتمی دولتــی دی ــا هســت کام ــار م اختی
پرداختــه اســت. یعنــی هــر آنچــه امــروز مــا وارث آن هســتیم نتیجــۀ قانــون شــهرداری در ســال 1331 
ــن  ــن قوانی ــه اســت و متأســفانه در ای ــوارض در شــهرداری ها پرداخت ــه موضــوع ع ــه فقــط ب اســت ک
ــیوه های  ــعۀ ش ــرای توس ــه ای ب ــوان روزن ــه از آن به عن ــه ای ک ــی نکت ــت و حت ــچ ظرفی ــررات هی و مق
مشــارکت بخــش خصوصــی یــاد شــود، فراهــم نشــده اســت. شــاید در قانــون شــوراها، اشــاره خیلــی ضمنی 
ــون  ــی در کل قان ــت؛ ول ــده اس ــده ش ــهرداری ها دی ــادی در ش ــای اقتص ــه حوزه ه ــه ورود ب ــی ب و گذرای
شــهرداری ناظــر بــه بیــع اســت یعنــی خریــد، فــروش، اجــاره، اســتیجاره و مقاطعــه کاری.4 از طرفــی جــذب 
ــرمایه های  ــه س ــه ب ــا توج ــا، ب ــهرداری ها و دهیاری ه ــای ش ــی در پروژه ه ــش خصوص ــرمایه های بخ س
مــادی و معنــوی متعــدد و منحصربه فــرد موجــود در کشــور، مزیت هــای مختلفــی؛ چــون بهبــود وضعیــت 
ــد کار و  ــای جدی ــه عرصه ه ــا ب ــی، ورود شــهرداری ها و دهیاری ه ــتاها، کارآفرین اقتصــادی شــهرها و روس

تــلاش و خدمت رســانی و ارتقــای ســطح رفــاه شــهروندان و روســتائیان را در پــی خواهــد داشــت. 

1-Asian Development Bank )ADB(, Public Private Partnership )PPP(, Handbook, September, ADB Publishin, 2008, p.15

2-International Monetary Fund )IMF(, Public Private Partnership, the Fiscal Affairs Department, available at http://www.imf..

.org, 2012, p.4

 3-Grigorescu, Adriana, Models of Public Private Partnership Projects in Tourism Industry, Nation School of Political.  

.Studies and Public Administration )NSPSPA(, Bucharest, MPRA, 2008

4. زیودار، مهدی، چالش ها و فرصت های تأمین مالی و سرمایه گذاری در شهرداری ها، مجله شهرداری ها، اسفند1390، سال 

یازدهم، شماره 105، ص 4.
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گفتار سوم.  ویژگی هایی قرارداد مشاركت

ــد  ــا چن ــک ی ــی( و ی ــش عموم ــا )بخ ــن کارفرم ــه بی ــت ک ــی اس ــند مکتوب ــارکت، س ــرارداد مش ق
ســرمایه گذار )بخــش خصوصــی( منعقــد می شــود کــه متضمــن مشــخصات طــرح، حقــوق و تکالیــف 
ــتوار  ــرارداد اس ــن ق ــر ای ــارکت ب ــاختار مش ــت. س ــراردادی اس ــات ق ــروط و جزئی ــایر ش ــن و س طرفی
ــم تفاوت هــای  ــی، قراردادهــای دیگــری منعقــد می شــود. به رغ ــرارداد اصل ــن ق ــه ای اســت و متکــی ب
قابل توجهــی کــه بیــن تک تــک قراردادهــای مشــارکت وجــود دارد، قراردادهــای مشــارکت در 
ــه مهم تریــن آنهــا  ــه اختصــار ب ــد کــه در اینجــا ب شــهرداری ها از مشــخصه-های مشــترکی برخوردارن

ــود. ــاره می ش اش

اولیــن ویژگــی ایــن اســت کــه شــهرداری بــه شــخص یــا اشــخاص خصوصــی اجــازه می دهــد کــه در 
تأمیــن مایحتــاج عمومــی و ارائــۀ خدمــات رفاهــی مشــارکت کننــد و بــه ایــن جهــت بــه آنهــا امتیــاز 
ــنتی  ــور س ــا به ط ــن طرح ه ــد. ای ــا می کن ــادی را اعط ــرح اقتص ــک ط ــرداری از ی ــاخت و بهره ب س
ــش  ــه بخ ــارکت، ب ــرارداد مش ــق ق ــهرداری از طری ــت و ش ــوده اس ــهرداری ب ــار ش ــار و انحص در اختی

ــد. ــدا کنن ــی ورود پی ــن طرح های ــز در چنی ــا نی ــه آنه ــد ک ــازه می ده ــی اج خصوص

ــرار  ــی ق ــرف خصوص ــدۀ ط ــه عه ــولًا ب ــه اص ــت ک ــرح اس ــی ط ــع مال ــن مناب ــی تأمی ــن ویژگ دومی
می گیــرد. دلیــل عمــدۀ توجــه شــهرداری ها بــه قراردادهــای مشــارکت نداشــتن منابــع کافــی دولتــی 
جهــت اجــرای طرح هــای عمومــی و رفاهــی اســت و بنابرایــن شــهرداری تمایــل دارد از طریــق انعقــاد 
ــی  ــی و عموم ــای زیربنای ــه ســمت طرح ه ــی بخــش خصوصــی را ب ــع مال ــای مشــارکت مناب قرارداده
هدایــت کنــد. البتــه ممکــن اســت شــهرداری نیــز بخشــی از نیازهــای مالــی طــرح را تأمیــن کنــد و 
یــا بــه بخــش خصوصــی اجــازه دهــد کــه از وام هــای ترجیحــی بانک هــا اســتفاده کنــد. بــا ایــن حــال 

عمــده مســئولیت تأمیــن مالــی طــرح بــه عهــدۀ طــرف خصوصــی اســت.

ــر را  ــرح موردنظ ــد ط ــرف خصوصــی بای ــه ط ــن اســت ک ــارکت ای ــای مش ــی قرارداده ــومین ویژگ س
بســازد. بــه ایــن جهــت او بایــد پــروژه را طراحــی و مهندســی کنــد و کالاهــا، تجهیــزات، ماشــین آلات 
ــه فعالیت هــای  ــدارد ک ــد. ضــرورت ن ــدازی کن ــد و طــرح را ســاخته، راه ان ــن نمای ــواد لازم را تأمی و م
ــه  ــا شــرکت پروژه( انجــام شــود بلک ســاخت شــخصاً توســط خــود بخــش خصوصــی )کنسرســیوم ی
ــکاران فرعــی محــول گــردد. در  ــا پیمان ــکار ی ــه پیمان ــا یک جــا ب ــد جداجــدا ی ایــن فعالیت هــا می توان
ــه عهــدۀ بخــش خصوصــی )کنسرســیوم یــا شــرکت پروژه( اســت. هــر حــال مســئولیت اجــرای کار ب
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ویژگــی دیگــر قراردادهــای مشــارکت مســئولیت کنسرســیوم یــا شــرکت پروژه در بهره بــرداری بهینــه 
از طــرح اســت. بهره بــرداری بهینــه از طــرح یعنــی ارائــۀ کالاهــا و خدمــاتِ حاصــل از طــرح بــا کیفیــت 
مطلــوب بــه عمــوم اســت. چــون بخــش عمومــی ممکــن اســت قــادر نباشــد کــه کالاهــا و خدمــات را 
بــا کیفیــت مناســب ارائــه نمایــد، مشــارکت بــرای ایــن طراحــی شــده اســت کــه کالاهــا و خدمــات را 
بــا کیفیــت بهتــری بــه عمــوم ارائــه گــردد. بــه ایــن جهــت بخــش خصوصــی بایــد فــن آوری و مدیریــت 

مناســبی را بــه کار گیــرد کــه بتوانــد کالاهــا و خدمــات را بــا کیفیــت مطلــوب ارائــه نمایــد.

پنجمیــن ویژگــی مشــارکت ایــن اســت کــه ســرمایه گذاری بخــش خصوصــی و ســود آن بایــد از طریــق 
ــردد.  ــرح مســتهلک گ ــرداری ط ــه از بهره ب ــات حاصل ــۀ خدم ــا و ارائ ــروش کالاه ــد حاصــل از ف درآم
بــرای کمــک بــه ســرمایه گذاری بخــش خصوصــی در طرح هــای مشــارکت، شــهرداری ممکــن اســت 
خریــد تمــام یــا بخشــی از کالاهــا و خدمــات حاصــل از طــرح را تضمیــن کنــد. در برخــی از مــوارد حتی 
بــرای تأمیــن بخشــی از نیازهــای مالــی طــرح شــهرداری ممکــن اســت نســبت بــه پیش خریــد تمــام 
یــا بخشــی از کالاهــا و خدمــات حاصــل از طــرح اقــدام کنــد و ثمــن آن را جهــت تأمیــن بخشــی از 

نیازهــای مالــی طــرح بــه کنسرســیوم یــا شــرکت پروژه پرداخــت نمایــد.
ــول  ــت در ط ــف اس ــرکت پروژه موظ ــا ش ــیوم ی ــه کنسرس ــت ک ــن اس ــارکت ای ــی مش ــن ویژگ آخری
بهره بــرداری و تــا زمــان تحویــل، طــرح را قابــل اســتفاده نــگاه داشــته و در صــورت مقتضــی تعمیــرات 
و یــا اصلاحــات لازم را بــه هزینــۀ خــود انجــام دهــد به نحــوی کــه طــرح در زمــان تحویــل از جهــت 
ــرداری،  ــرای بهره ب ــرر ب ــدت مق ــدن م ــپری ش ــس از س ــد. پ ــرداری باش ــل بهره ب ــالم و قاب ــی س فن
کنسرســیوم یــا شــرکت پروژه موظــف اســت طــرح را به صــورت مجانــی بــه شــهرداری منتقــل کنــد. 
در مــواردی مثــل BOO 1  کــه انتقــال طــرح بــه شــهرداری موضوعیــت نــدارد، تعهــدات و کمک هــای 
شــهرداری از قبیــل خریــد تضمینــی، تأمیــن خــوراک یــا ســایر تســهیلات بــه پایــان می رســد و بخــش 
ــرداری  ــه بهره ب ــهرداری نســبت ب ــاعدت های ش ــدات و مس ــر تعه ــه ب ــدون تکی ــد ب خصوصــی می توان

از طــرح خــود اقــدام نمایــد.2

گفتــار چهــارم.  موانــع، مشــکات و چالش هــای خــاص قراردادهای 
مشــاركت در شــهرداری ها

ــن خــود  ــواع قراردادهــای اداری هســتند کــه ای ــان شــد قراردادهــای مشــارکت از ان همان طورکــه بی

1. ساخت، تملک و بهره برداری که ترجمه عبارت »Build-Own-Operate« است.

2. برگرفتــه از کتــاب قرارداهــای بــی او تــی، تنظیــم، ســاختار و قوانیــن حاکــم، دکتــر  عبدالحســین شــیروی، انتشــارات 

نیــاد حقوقــی میــزان، زمســتان 1395، صــص 29-27.
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ــا چالش هــای خــاص قراردادهــای اداری مواجــه باشــند و اصــول  ــا ب ــوع قرارداده ــن ن باعــث شــده ای
احــکام قراردادهــای اداری را هــم قانــون یــا عــرف اداری معیــن داشــته اســت. وجــود شــرایط و ضوابــط 
ــرار  ــا ایــن ادارات را تحــت تأثیــر ق هــر اداره ای قــرارداد منعقــده بیــن اشــخاص حقیقــی و حقوقــی ب
ــا  ــا قراردادهــا ب داده و عــدم شــناخت شــرایط و ویژگی هــای خــاص هــر ســازمان موجــب می شــود ت
مشــکلات و موانعــی تنظیــم شــود کــه شــهرداری ها نیــز از ایــن قاعــده مســتثنی نمی باشــند. در زیــر 
ــهرداری ها  ــارکت در ش ــای مش ــاص قرارداده ــای خ ــکلات و چالش ه ــع، مش ــن موان ــی از مهمتری برخ

برشــمرده شــده اســت:

بند اول. وجود قوانین و مقررات خاص شهرداری ها

حقــوق نویــن بایــد بــا تمــام قوانیــن و مقــررات کشــور تطابــق داشــته باشــد تــا از هــر تضــادی فی مابین 
قوانیــن جلوگیــری و در اجــرای کارهــا خللــی وارد نشــود. اصلاحــات مناســب بایــد توســط قانون گــذاری 

جهــت اطمینــان از انســجام و تطابــق پایه هــای حقوقــی بــا حقــوق نویــن انجــام شــود.1

ــه  ــوب موافقت نام ــی چهارچ ــتگاه های اجرائ ــرمایه گذاری در دس ــهیل س ــرای تس ــه ب ــور ک ــان ط هم
مشــارکت عمومــی خصوصــی در تاریــخ 93/12/26 از ســوی ســازمان مدیریــت و برنامه ریــزی کشــور

ــوب  ــارکت، مص ــهیل کنندۀ مش ــن تس ــه قوانی ــد این گون ــم بای ــهرداری ها ه ــرای ش ــد، ب ــلاغ گردی  اب
گــردد. در قوانیــن و مقــررات شــهرداری، موانعــی بــرای مشــارکت وجــود دارد کــه مانــع از مشــارکت 
ــه معامــلات فقــط از  بخــش خصوصــی در پروژه هــای شــهرداری می گــردد. به طورمثــال، انجــام هرگون
طریــق اســتعلام بهــاء و یــا مناقصــه و مزایــده به صــورت اعــلان عمومــی مجــاز شــده اســت درحالی کــه 
ــده  ــه اســت. در مناقصــه و مزای ــق دو طــرف معامل ــن موضــوع تواف ــای مشــارکت مهم تری در قرارداده
ــا اصــل مشــارکت  ــن موضــوع ب ــل می گــردد و ای ــرارداد تحمی ــر طــرف دیگــر ق شــرایط شــهرداری ب
منافــات دارد. واگــذاری قراردادهــای مشــارکتی از طریــق انجــام تشــریفات مناقصــه باعــث ایجــاد رقابــت 
ــد.  ــاد می باش ــواری و فس ــا رانت خ ــارزه ب ــی مب ــت و نوع ــش قیم ــت، کاه ــش کیفی ــازار، افزای در ب
بااین وجــود، آیــا طــی تشــریفات مناقصــه بــرای واگــذاری طرح هــای مشــارکتی، یــک تکلیــف قانونــی 
در ایــران اســت و آیــا شــمول قوانیــن و آیین نامه هــای مالــی و معاملاتــی شــهرداری بــر واگــذاری ایــن 
ــا تأمیــن کیفیــت مــورد نظــر  قراردادهــا نیــز تســری دارد؟ در مناقصــه، کمتریــن قیمــت متناســب ی
کارفرمــا مدنظــر اســت و نمی تــوان عنــوان نمــود کــه برنــدۀ مناقصــه در قراردادهــای مشــارکت کســی 

3-Tsenkova, Sash,.Urban Regeneration:Learning form the british experience ,Calgory: university of Cal-.

 (gary, Faculyy of Environmental Design. Uncitral Legislative Guide on Privately Financed Infrastructure Projects
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اســت کــه کمتریــن قیمــت متناســب را پیشــنهاد داده اســت. دلیــل ایــن مطلــب ابهامــی اســت کــه در 
کمتریــن قیمــت بــروز می کنــد کــه ناظــر بــه چیســت؟ آیــا ناظــر بــه قیمــت ســاخت طــرح موضــوع 
ــولات  ــت محص ــه قیم ــر ب ــا ناظ ــهربازی( اســت؟ آی ــارک ش ــک پ ــاخت ی ــت س ــلًا قیم ــارکت )مث مش
ــا فســت فودهای ارائه شــده در آن( اســت؟  ــا ی ــت بازی ه ــل قیمــت بلی ــدی طــرح )مث ــی و تولی خدمات
آیــا ناظــر بــه کمتریــن مــدت قــرارداد اســت؟ در یــک طــرح ســرمایه گذاری مثــل BOT، اصــل و فــرع 
از طریــق فــروش محصــولات و خدمــات طــرح، بازیافــت می شــود و شــهرداری تعهــدی بــه بازپرداخــت 
اصــل و فــرع نــدارد کــه تــلاش کنــد کــه طبــق قوانیــن و آیین نامه هــای مالــی و معاملاتــی شــهرداری، 
ــی  ــت. از طرف ــنهاد داده اس ــت را پیش ــن قیم ــه کمتری ــد ک ــذار نمای ــری واگ ــه مناقصه گ ــرارداد را ب ق
ــا مناقصــه. مثــلًا زمانــی کــه شــهرداری،  ــه مزایــده شــبیه اند ت برخــی از ترتیبــات مشــارکت بیشــتر ب
ــر اســاس  ــد و ب ــه می کن ــن را مطالب ــد و اجــارۀ زمی ــرار می ده ــار بخــش خصوصــی ق ــن در اختی زمی
قیمــت پیشــنهادی شــرکت کنندگان برنــده معیــن می نمایــد، ایــن واگــذاری ماهیــت مزایــده بــه خــود 
ــه بیشــترین قیمــت را پیشــنهاد  ــد ک ــه کســی محــول می کن ــرارداد را ب ــرا شــهرداری ق ــرد زی می گی
می دهــد. هرچنــد واگــذاری ایــن نــوع قراردادهــا از طریــق رقابــت و مشــارکت عمومــی امــر مطلوبــی 
اســت، بــه نظــر نمی رســد کــه قوانیــن و مقــررات شــهرداری بــرای ایــن نــوع فعالیت هــا تنظیــم شــده 
ــا مســتلزم  ــوع قرارداده ــن ن ــذاری ای ــند. واگ ــا مناســب باش ــوع کاره ــن ن ــذاری ای ــرای واگ اســت و ب

ــه مقــرر نمایــد. تشــریفات خــاص خــود هســتند کــه قانون گــذار بایــد آن را جداگان

ــد  ــران می باش ــهرداری ته ــلات ش ــه معام ــاده 23 آیین نام ــد 7 م ــاده 10 و بن ــد 2 م ــر بن ــال دیگ مث
کــه در آن شــهرداری اختیــار دارد تــا نســبت بــه افزایــش یــا کاهــش مــورد معاملــه در مــدت قــرارداد 
ــر داده  ــه طــرف دیگ ــار ب ــن اختی ــد و ای ــدام نمای ــرارداد اق ــدرج در ق ــدار من ــزان 25درصــد مق ــا می ت
نشــده اســت. ایــن بنــد نیــز بــا ماهیــت قراردادهــای مشــارکت یعنــی »رعایــت اصــل تســاوی دو طــرف 

قــرارداد« مغایــرت دارد.

بند دوم.  نبود قوانین اطمینان بخش برای مشاركت كننده

سیاســت روشــن شــهرداری ها، اســتراتژی جــذب مشــارکت خصوصــی بــرای ثبــات و توســعۀ شــهرها، 
ــاب آن  ــد داشــت و بازت ــر خواه ــرای شــهرها را در ب ــی اســت و جــذب ســرمایه گذاری ب ــم و حیات مه
ــر سیاســت ها، لازم اســت  ــرای اجــرای هرچــه دقیق ت ــان می شــود. ب ــی نمای ــط حقوق در توســعۀ محی
قانــون از اســتحکام و عدالــت لازم برخــوردار باشــد تــا ســرمایه گذاران )اعــم از داخلــی و خارجــی(، از 

1. ویــژه، محمدرضــا، و پرویــز رحمتــي، مشــارکت عمومــي خصوصــي در حقــوق ایــران؛ چالش هــا و بایســته ها، فصلنامــه 

تحقیقــات حقوقــي، 1394، شــماره 72، صــص 166 و 167.

2-OECD Basic Elements of a Law on concession Agreements. Explanatory notes to Art. 16, p 27
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اینکــه به لحــاظ قانونــی حقــی از ایشــان تضییــع نگردیــده و تفاســیر مختلــف از قوانیــن بــه ضــرر آنهــا 
ــد.  ــان یابن تمــام نمی شــود، اطمین

ــه  ــررات وجــود دارد ک ــن و مق ــن قوانی ــواردی در ای ــن شــهرداری م ــودن قوانی ــه قدیمی ب ــا توجــه ب ب
باعــث عــدم اطمینــان ســرمایه گذاران می شــود. مثــال دیگــر اینکــه شــهرداری ها بــه دلیــل دارابــودن 
امتیــاز قــدرت عمومــی می تواننــد قــرارداد را یک طرفــه فســخ نمایــد، در صورتــی کــه در قراردادهــای 
مشــارکت بایســتی شــروط قــراردادی دارای تعــادل و تســاوی بــوده و منافــع هــر دو را به طــور مســاوی 
ــه  ــورت نگرفت ــارکت کننده ص ــی از مش ــه حمایت ــررات هیچ گون ــن مق ــا ای ــن ب ــد؛ بنابرای ــن نماین تأمی

اســت. 

بند سوم. نبود تضامین مناسب برای مشاركت كننده
در قوانیــن و مقــررات شــهرداری هیچ گونــه تضمینــی بــرای جلوگیــری از توقــف اجــرای قــرارداد دیــده 
ــه  ــاده 11 آیین نام ــد 5 م ــهرداری ها و بن ــی ش ــۀ مال ــاده 9 آیین نام ــال در م ــور مث نشــده اســت؛ به ط
معامــلات شــهرداری تهــران، شــهرداری مکلــف شــده اســت هنــگام عقــد قــرارداد معــادل 10درصــد کل 
مبلــغ مــورد پیمــان را به منظــور تضمیــن حســن انجــام کار از پیمانــکار تضمیــن دریافــت دارد، ایــن 
در حالــی اســت کــه شــهرداری ها در قراردادهــای مشــارکت بــه جهــت جلــب اطمینــان بیشــتر طــرف 
ــی،  ــش خصوص ــرمایه گذاری بخ ــل س ــرارداد و به دلی ــدت ق ــود در م ــدات خ ــام تعه ــی از انج خصوص

بایــد تضمیــن مناســب بــه طــرف مشــارکت کننده ارائــه نماینــد. 

بند چهارم. نبود ثبات مدیریتی در شهرداری ها 

بــا توجــه بــه اینکــه در مــاده 86 قانــون تشــکیلات، وظائــف و انتخابــات شــوراهای اســلامی کشــور و 
ــه عــزل و نصــب کارکنــان شــهرداری ها و  انتخــاب شــهرداران، هــر یــک از اعضــای شــوراها از هرگون
شــرکت ها و مؤسســات وابســته بــه آنهــا منــع شــده اســت امــا عمــلًا تغییــرات مدیریتــی در ســطوح 
مختلــف شــهرداری متأثــر از تصمیمــات و منویــات شــورای اســلامی شــهر می باشــد و هر از چنــد گاهی 
ایــن شــورا بنــا به دلایلــی اقــدام بــه اســتیضاح شــهردار نمــوده و یــا وی را مجبــور بــه تغییــر مدیــران 
ــد و  ــدی ببینن ــیب ج ــات، آس ــن اتفاق ــد از ای ــارکتی می توانن ــای مش ــذا قرارداده ــد، ل ــود می نمای خ
ــرارداد  ــاد ق ــه انعق ــت شــهری حاضــر ب ــات در تصمیمــات و مدیری ــه دلیــل عــدم ثب ســرمایه گذاران ب
ــات  ــف و انتخاب ــون تشــکیلات، وظائ ــاده 76 قان ــد 14 م ــق بن ــی، مطاب ــد. از طرف ــا شــهرداری نگردن ب
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شــوراهای اســلامی کشــور و انتخــاب شــهرداران، تصویــب معامــلات از وظائــف شــورای اســلامی شــهر 
می باشــد و ایــن موضــوع باعــث می گــردد تــا شــهردار یــا مدیــران شــهرداری اختیــار انعقــاد هرگونــه 

قــراردادی ازجملــه قــرارداد مشــارکت بــدون موافقــت شــورای اســلامی شــهر را نداشــته باشــند.

بند پنجم: نبود حقوق امتیازی و تسهیات جهت مشاركت
ــتن  ــه داش ــاز ب ــر نی ــرد مؤث ــاخت ها و عملک ــعۀ زیرس ــی در توس ــش خصوص ــازندۀ بخ ــارکتِ س مش
تعیین کننــدۀ  قوانیــن  ایجــاد  بــرای  قانون گــذار  مرجــع  داشــتن  اســت.  حقوقــی  چهارچــوب 
مســئولیت ها و ریســك ها بــرای همــۀ طرفیــن کــه ریســك ها را تخمیــن بزننــد مهــم اســت. چهارچــوب 
ــورت  ــه  ص ــت ب ــمول اس ــام مش ــه ع ــازی ک ــاص امتی ــن خ ــط قوانی ــد توس ــازی می توان ــوق امتی حق
ــازی  ــای امتی ــود و در پروژه ه ــان ش ــی نمای ــات حقوق ــی و دارای ثب ــل پیش بین ــه، قاب ــح، عادلان صری
ــن وجــود یکــی از مشــکلات پیــش روی ســرمایه گذاران بخــش خصوصــی، وجــود  ــا ای ــرد. ب ــرار گی ق
مجموعه هایــی از قوانیــن و مقــررات پیچیــده، مجوزهــا و ســایر نابه ســامانی های ســاختاری اســت کــه 
ــا اعمــال می شــوند،  ــی کــه در ســایر نقــاط دنی ــا قواعــد و مقررات ــوده و معمــولًا ب اغلــب غیرشــفاف ب
ــن فرآیندهــای دســت و پاگیر،  ــب ســرمایه گذاران بخــش خصوصــی، به دلیــل وجــود ای ناســازگارند؛ اغل
ــت،  ــد و درنهای ــت در کشــور کاهــش می یاب ــا و رقاب ــزان شــده و در نتیجــه، ورود ســرمایه، بنگاه ه گری
باعــث می شــود کــه رشــد اقتصــادی لازم محقــق نشــود. همچنیــن وجــود موانــع قانونــی، راه هــای دور 

ــد.1 ــرار می ده ــراد ق ــده را پیــش روی اف ــای پیچی زدن فرآینده

حمایــت مالــی شــهرداری از پــروژه یــا تضمیــن کامــل منافــع طــرف دیگــر در مقابــل تعهداتــش، غالبــاً 
ــرمایه گذاری و  ــه س ــویق ب ــرمایه گذار، تش ــازی س ــرمایه گذاری و اعتمادس ــطح س ــش س ــرای افزای ب

اجــرای کامــل پــروژه ضرورتــی غیرقابــل انــکار اســت. 

ــط  ــی توس ــی خصوص ــارکت عموم ــای مش ــد از پروژه ه ــط  30درص ــاً فق ــده، تقریب ــك قاع ــوان ی به عن
ســرمایه گذار تأمیــن مالــی می شــود. در باقــی مــوارد تأمیــن مالــی از طریــق بانك هــا اســت کــه تحــت 
قــرض، وثیقــه گرفتــه شــده و ســرمایه گذار )راهــن( حــق خــود در مشــارکت عمومــی خصوصــی را نــزد 
ــروژۀ مشــارکت عمومــی  ــه، پ ــن وثیق ــودن ای ــر ب ــه می گــذارد. به منظــور مؤث ــه وثیق ــك )مرتهــن( ب بان
خصوصــی بــه کار خــود ادامــه داده و بانــك قرض دهنــده نیــز در امــور پــروژه مداخلــه دارد؛2 بنابرایــن 
ایــن مکانیســم دوام و عملکــرد بی وقفــه پــروژه را تضمیــن و تأثیــر ســرمایه گذاری را مشــخص می کنــد.
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در قوانیــن و مقــررات شــهرداری هیچ گونــه حقــوق امتیــازی و تســهیلاتی در جهــت جلــب مشــارکت 
ســرمایه گذاران از قبیــل اعطــای تخفیفــات، اعطــای وام، عــدم اخــذ عــوارض، کم کــردنِ بوروکراســی 

اداری و تســریع در انعقــاد قراردادهــا دیــده نشــده اســت.

بنــد ششــم:  وجــود برخــی امتیــازات و اختیــارات ویــژۀ اداری در قوانیــن و 
ــهرداری ها ــررات ش مق

ــی بخــش عمومــی  ــوان مؤسســۀ عمومــی غیردولتــی و یکــی از دســتگاه های اجرائ شــهرداری ها به عن
ــع  ــن مناف ــی تأمی ــم تأســیس و در پ ــوای حاک ــی و ق ــدرت عموم ــه به وســیلۀ ق ــد1   ک به شــمار می رون
ــه  ــژه ای ب ــارات وی ــازات و اختی ــی امتی ــون از برخ ــه موجــب قان ــذا ب ــند؛ ل ــی   می باش ــح عموم و مصال
ــدرت   ــارات ق ــا »اختی ــی« ی ــوق عموم ــازات حق ــا »امتی ــی« ی ــدرت عموم ــازات   ناشــی از ق ــام »امتی ن
ــن و  ــه قوانی ــد2 و ازآنجاک ــت می باش ــی از قــدرت  حاکمی ــه ناش ــند ک ــوردار می باش ــه« برخ حاکم
مقــررات شــهرداری ها بــا نــگاه کامــلًا دولتــی در زمــان تصویــب )ســال 1346 هـــ.ش( تنظیــم گردیــده 
و درواقــع برآمــده از همیــن امتیــازات قــدرت عمومــی و در جهــت حفــظ منافــع عمومــی می باشــند، 
ــت  ــده اس ــهرداری ها ش ــژۀ اداری در ش ــارات وی ــازات و اختی ــی از امتی ــدن برخ ــود آم ــه وج ــث ب باع
ــد  ــال، در بن ــور مث ــردد؛ به ط ــرمایه گذاران می گ ــب مشــارکت بخــش خصوصــی و س ــع از جل ــه مان ک
ــروط و  ــرش ش ــه پذی ــف ب ــرارداد مکل ــرف ق ــران، ط ــهرداری ته ــلات ش ــه معام ــاده 7 آیین نام 13 م
تکالیــف شــهرداری موضــوع مــاده 10 آن آیین نامــه شــده اســت، درحالی کــه ممکــن اســت شــروط و 
تکالیــف شــهرداری بــه ضــرر مشــارکت کننده باشــد. در مثــال دیگــری، در مــاده 18 آیین نامــه مالــی 
شــهرداری ها آمــده اســت: »در قراردادهــا بایــد قیــد شــود شــهرداری می توانــد تــا حداکثــر  25درصــد 
ــن  ــه ای ــد، درحالی ک ــه نمای ــا اضاف ــا جنــس موضــوع پیمــان را کســر ی ــزان کار ی ــغ پیمــان از می مبل
موضــوع بــا اصــل تســاوی و توافــق طرفیــنِ مشــارکت، منافــات دارد و ممکــن اســت مشــارکت کننده 
بخواهــد بیــش از 25درصــد مبلــغ قــرارداد و یــا کمتــر از آن، میــزان کار را تغییــر دهــد. یــا در مثالــی 
دیگــر در مــاده 13 آیین نامــه مالــی شــهرداری ها فــروش امــوال منقــول و غیرمنقــول و اجــارۀ امــوال 
ــه در قراردادهــای  ــر اســت، درحالی ک ــی امکان پذی ــدۀ کتب ــق مزای ــا از طری ــول شــهرداری تنه غیرمنق
ــرد؛  ــورت می گی ــده ص ــدون مزای ــریفات و ب ــرک تش ــورت ت ــن به ص ــذاری زمی ــی، واگ ــارکت مدن مش
ــب مشــارکت بخــش خصوصــی و ســرمایه گذاران می شــود. ــدم جل ــث ع ــور باع ــه ام ــن این گون بنابرای

1. مواد 3 و 5 قانون مدیریت خدمات کشوری و ماده 5 قانون محاسبات عمومي کشور.

2 . امامی، محمد، و کوروش استوار سنگری، حقوق اداری، انتشارات بنیاد حقوقی میزان، 1397، ص 24.
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بند هفتم. نبود قراردادهای تیپ مشاركت در شهرداری ها

ــدن  ــهری و آزاد ش ــات ش ــۀ خدم ــی و ارائ ــای عمران ــرای پروژه ه ــه اج ــهرداری، ک ــل ش ــی مث در جای
ــرای اجــرای ایــن  پروژه هــا از اهمیــت و اولویــت خاصــی برخــوردار اســت، نبــود  ــع ســرمایه ای ب مناب
قراردادهــای تیــپ کــه تمــام شــرایط و ضوابــط مــورد نظــر طرفیــن قــرارداد را به صــورت مکتــوب در 
یــک چهارچــوب قانونــی مســتحکم شــامل باشــد، باعــث تأخیــر در جلب مشــارکت و عــدم ارائــۀ خدمات 
ــع  ــه جمی ــه ب ــا توج ــن ب ــردد؛ بنابرای ــور می گ ــای مذک ــب پروژه ه ــهروندان در قال ــه ش ــگام ب به هن
جهــات نیــاز بــه تدویــن قراردادهــای تیــپ در بخــش مشــارکت بخــش خصوصــی بــا شــهرداری ها در 

ــه نظــر می رســد. جهــت تســهیل و تســریع فرآینــد مشــارکت، ضــروری ب

بند هشتم. نبود شفافیت در قوانین و مقررات شهرداری

ــد حــوزۀ عملکــرد خــود را به روشــنی تعریــف کنــد. هــم در حــوزۀ حاکمیــت خــود و هــم  ــون بای قان
اینکــه دائــر بــر مــدار چــه مســائلی اســت. چنیــن شــفافیتی ضــروری و باعــث ثبــات و اعتبــار پــروژه 
ــاز تعریفــی جامــع  ــد از امتی ــون بای ــا ایــن هــدف قان ــده و از خودســری ها جلوگیــری می کنــد. ب گردی
ارائــۀ بخش هــای مرتبــط بــا ایــن حــوزه، اختیــارات قــراردادی و امتیــازات واجــد شــرایط را مشــخص 
ــان مشــارکت بخــش خصوصــی  ــل بســیار مهــم در جری ــی کشــور یکــی از عوام ــت قانون ــد. وضعی کن
اســت. در جایــی کــه قوانیــن مالــی و اقتصــادی حــدود مشــخصی داشــته باشــد، بخــش خصوصــی بــا 
ــه ســمت بخــش عمومــی و تحویــل گرفتــن فعالیت هــای اقتصــادی از  رغبــت و اطمینــان بیشــتری ب
ــا  ایــن بخــش، روی مــی آورد. برعکــس هــر جــا کــه شــهرداری ها، حکومــت مطلقــه داشــته باشــند ی
ــان  ــه اصالــت جری آنکــه ســابقۀ مصــادرۀ امــوال و ســلب مالکیــت جــا افتــاده باشــد، مــردم نســبت ب
مشــارکت، تردیــد بیشــتری داشــته و ایــن بی اعتقــادی در نهایــت بــه کندتــر شــدن فرآینــد مشــارکت 
ــر سیاســت ها، لازم اســت قوانیــن موجــود در حــوزۀ شــهری  ــرای اجــرای هرچــه دقیق ت می انجامــد. ب
ــهروند  ــود ش ــه خ ــرمایه گذاران ک ــا س ــند ت ــوردار باش ــفافیت لازم برخ ــادگی و ش ــهرداری ها از س و ش
ــی از ایشــان تضییــع نشــده و تفاســیر  ــان از اینکــه حقــی به لحــاظ قانون ــا اطمین ــد، ب به شــمار می رون

ــه صحنــه بیاینــد. ــه آنهــا ضــرر نمی رســاند، ب مختلــف از قوانیــن ب

ــش  ــرای بخ ــون ب ــی قان ــت پیش بین ــدم قابلی ــات و ع ــدم ثب ــم. ع ــد نه بن
ــی خصوص
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به عنــوان یــك قاعــده، پروژه هــای ســرمایه پذیر بخــش خصوصــی، بلندمــدت هســتند. بنابرایــن 
ــه  ــه از جمل ــد ک ــر باش ــد متغی ــدت می توان ــن م ــول ای ــروژه، در ط ــر در پ ــف مؤث ــای مختل فاکتوره
مقــررات حاکــم بــر پــروژه اســت. ریســك تغییــر قوانیــن و مقــررات مرتبــط، اعتبــار قــرارداد پــروژه را 
ــرارداد  ــروژه نیــز آســیب می بینــد. به منظــور تأمیــن ثبــات ق ــداری پ ــذا پای ــه مخاطــره انداختــه و ل ب
ــه حقــوق و وظایــف خویــش، دولــت ســرمایه پذیر بایــد از  پــروژه و حــق طرفیــن در جهــت اعمــال ب
تغییــر مکــرر ضوابــط و مقــررات حاکــم بــر پــروژه اجتنــاب و تــوان مدیریــت و پیش بینــی مخاطــرات 
و مکانیســم غلبــه بــر آنهــا را داشــته باشــد. توصیه نامــه شــماره 58 راهنمــای قانون گــذاری بــه اینکــه 
بایــد بــه ریســك های احتمالــی توجــه شــده و جهــت جبــران نتایــج زیان بــار تغییــر قوانیــن، ضوابطــی 
ــت  ــادی در جه ــعۀ اقتص ــکاری و توس ــازمان هم ــی س ــول اساس ــاره دارد. اص ــود، اش ــی ش پیش بین
مشــارکت عمومــی خصوصــی شــرط ثبــات )در قوانیــن و مقــررات( اســت، کــه ابــزاری در جهــت حمایت 
ــی  ــدۀ حقوق ــن قاع ــز از ای ــهرداری نی ــد.1 ش ــررات می باش ــی مق ــرات احتمال ــرمایه گذار از تغیی از س
مســتثنی نیســت و بایــد در جهــت جلــب ســرمایه های بخــش خصوصــی از طریــق ســازوکارهای لازم از 

تغییــر مکــرر ضوابــط و مقــررات حاکــم بــر پــروژه اجتنــاب نمایــد.

گفتــار پنجــم: الزامــات قانونــی محدودكننــدۀ مشــاركت در 
ی ها  ر ا د شــهر

ــا نگاهــی بــه کشــورهای درحال توســعه و توســعه یافته می تــوان دریافــت کــه برحســب تجربــۀ ایــن  ب
کشــورها، بــرای اســتفاده از ظرفیــت تمام قــد مشــارکت عمومــی خصوصــی، نیازمنــد محیــط قانونــی و 
حقوقــی مناســب هســتیم. بررســی قوانیــن و مقــررات موجــود بــه ایــن نتیجــه رهنمــون می گــردد کــه 

کمبودهــا و کاســتی هایی وجــود دارد کــه در ادامــه مطمــح نظــر قــرار مــی گیــرد.

ــای  ــا چالش ه ــده ب ــث ش ــودن باع ــل اداری ب ــارکت به دلی ــای مش ــد قرارداده ــان ش ــه بی همان طورک
خــاص قراردادهــای اداری مواجــه باشــند. اصــول احــکام ایــن قراردادهــا را قانــون یــا عــرف اداری معیــن 
ــا  ــن محدودیت ه ــه ای ــده اســت؛ ازجمل ــرارداد محــدود ش ــرف ق ــب آزادی ط ــن ترتی ــه ای ــته و ب داش
ــی نیســت،  ــای بحــث چندان ــده و در آن ج ــن گردی ــش توســط اداره تعیی ــه از پی ــرایطی اســت ک ش
قــدرت چانه زنــی چندانــی هــم وجــود نــدارد کــه موجــب انگیــزه ای بیشــتر بــرای جلــب طــرف مقابــل 
شــود. وجــود شــرایط و ضوابــط هــر ادارۀ دولتــی قــرارداد منعقــده بیــن اشــخاص حقیقــی و حقوقــی بــا 

1. ویژه، محمدرضا، و پرویز رحمتی، همان منبع، ص 168- 169.
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ایــن ادارات را تحــت تأثیــر قــرار داده و عــدم شــناخت شــرایط و ویژگی هــای خــاص شــهرداری موجــب 
ــات  ــن الزام ــی از ای ــه برخ ــه ب ــود. درادام ــم ش ــی تنظی ــکلات و موانع ــا مش ــا ب ــا قرارداده ــود ت می ش
قانونــی کــه باعــث بــه وجــود آمــدن یــک ســری محدودیت هــای قانونــی در قراردادهــای مشــارکت در 

ــود: ــاره می ش ــت، اش ــده اس ــهرداری ها ش ش

بند اول. لزوم رعایت تشریفات مزایده و مناقصه

لــزوم رعایــت تشــریفات مزایــده و مناقصــه چیــزی اســت کــه بــرای همــگان واضــح و روشــن اســت. 
ــب  ــه موج ــود؛ بلک ــرارداد می ش ــرف ق ــاب ط ــت در انتخ ــث محدودی ــا باع ــه نه تنه ــده و مناقص مزای
محدودیــت آزادی ارادۀ شــهرداری در تعییــن قیمــت مــورد معاملــه یــا موضــوع قــرارداد نیــز خواهــد 
ــرمایه گذار  ــه س ــه اینک ــهرداری ها، باتوجه ب ــارکت ش ــرمایه گذاری و مش ــای س ــر پروژه ه ــد. در اکث ش
و مشــارکت کننده بــه دنبــال ســود و منافــع بلنــد مــدت پــروژه می باشــد و یــا اینکــه پــروژه مختــص 
ــه  ــروژه را ب ــوان آن پ ــذا نمی ت ــد، ل ــده می باش ــا ای ــک ی ــه صاحــب مل ــوده و اوســت ک ــرمایه گذار ب س
مناقصــه یــا مزایــده گذاشــت؛ زیــرا ممکــن اســت مشــارکت کننده ترغیــب بــه مشــارکت نداشــته باشــد. 
ــد،  ــارکت نمای ــهرداری مش ــا ش ــد ب ــد و بخواه ــی باش ــرمایه گذار دارای ملک ــر س ــه، اگ ــور نمون ــه ط ب
ــذار  ــه وی واگ ــرک تشــریفات فراخــوان، کار ب ــود و بایســتی به صــورت ت ــوان آن را فراخــوان نم نمی ت

گــردد.

بند دوم. مدت زمان تصویب معامات و قراردادها

لــزوم تصویــب معامــلات و قراردادهــا، بنــا به دلایلــی از قبیــل نظــارت بــر رعایــت قانــون، امــری کامــلًا 
بدیهــی و روشــن اســت و ایــرادی نــدارد و تعــداد مــواردی هــم کــه انجــام معاملــه مشــروط بــه تصویــب 
ــوان تشــریفات  ــوارد به عن ــه م ــی این گون ــم نیســتند. تلق مراجــع خاصــی در شــهرداری ها می باشــد ک
قبــل از معاملــه و انعقــاد قــرارداد بــه ایــن خاطــر اســت کــه این گونــه قراردادهــا بــدون تصویــب منعقــد 
نمی گردنــد و حتــی در صــورت امضــای آنهــا، موجــب تعهــدی حقوقــی بــرای شــهرداری نخواهنــد شــد. 
از طرفــی انجــام به موقــع کار در پروژه هــای مشــارکتی و در زمــان خــود، یکــی از مــوارد بســیار مهــم در 
جلــب بخــش خصوصــی و مشــارکت آن می باشــد؛ زیــرا مشــارکت کننده ســود و زیــان خــود در پــروژه 
را بــا توجــه بــه نوســانات بــازار و افُت وخیزهــای آن و ریســک های موجــود در اقتصــاد محاســبه نمــوده 



136

و حاضــر بــه مشــارکت شــده اســت؛ بنابرایــن در معامــلات و قراردادهــای مشــارکتی زمــان از اهمیــت 
ــرای مشــارکت کننده برخــوردار می باشــد.   خاصــی ب

در مــورد انجــام معامــلات شــهرداری ها نیــز بــه موجــب بنــد 14 مــاده 71 قانــون تشــکیلات، وظائــف 
ــهرداری،  ــون ش ــاده 55 قان ــد 9 م ــهرداران و بن ــاب ش ــور و انتخ ــلامی کش ــوراهای اس ــات ش و انتخاب
تصویــب شــورای اســلامی شــهر ضــروری اســت؛ البتــه ازآنجاکــه ضــرورت تســریع در جــذب مشــارکت 
و ســرمایه گذاری در عمــران و آبادانــی شــهر مهــم اســت، بعضــاً دیــده شــده یــک قــرارداد یــا مجــوز 
ــرمایه گذار از  ــده و س ــل مان ــهر معط ــورای ش ــب در ش ــت تصوی ــا جه ــرمایه گذاری ماه ه ــوان س فراخ
انجــام طــرح منصــرف شــده و پــروژه بــه ســرانجام نمی رســد. از طرفــی، در بعضــی از شــهرداری های 
ــاس آن  ــر اس ــود دارد و ب ــور وج ــوب وزارت کش ــرمایه گذاری مص ــارکت و س ــیوه نامۀ مش ــور ش کش
قراردادهــای مشــارکت و ســرمایه گذاری منعقــد می گــردد. در ایــن شــیوه نامه، هیئــت عالــی 
ســرمایه گذاری عهــده دار تصویــب پروژه هــای مشــارکتی اســت و متشــکل از حــدود 11 نفــر از 
ــاً مشــاهده شــده جهــت اخــذ موافقــت و امضــاء از  ــه غالب ــات شــهری و شــهرداری می باشــد ک مقام
ایــن مقامــات، زمــان طولانــی صــرف گردیــده و مشــارکت کننــده را به دلائلــی از قبیــل گرانــی مصالــح، 
ــازار، تحریم هــای جدیــد و حتــی ابــلاغ مقــررات جدیــد کــه مانــع از به صرفه شــدن انجــام  نوســانات ب

ــوده اســت. ــه انصــراف نم ــور ب ــردد، مجب کار می گ

بند سوم: ممنوعیت مداخله كاركنان شهرداری در معامات

بــر اســاس قانــون منــع مداخلــۀ کارکنــان دولــت در معامــلات دولتــی مصــوب 22 دی مــاه 1337 کــه 
ــۀ  ــتگان درج ــهرداری ها و بس ــت و ش ــدان دول ــردد، کارمن ــز می گ ــهرداری ها نی ــان ش ــامل کارکن ش
یــک آنــان حــق دخالــت و شــرکت در معامــلات دولتــی را ندارنــد. در ایــن قانــون هیچ یــک از کارکنــان 
دســتگاه های اجرائــی و شــهرداری ها و بســتگان درجــۀ یــک آنهــا و حتــی شــرکت ها و مؤسســاتی کــه 
5درصــد یــا بیشــتر ســهام یــا ســرمایه یــا منافــع آن متعلــق بــه یــك نفــر از اشــخاص مذکــور در فــوق 
و یــا 20درصــد یــا بیشــتر ســهام یــا ســرمایه یــا منافــع آن متعلــق بــه چنــد نفــر از اشــخاص مذکــور 
ــا شــهرداری ها وارد معاملــه شــوند. ایــن  ــا بانك هــا و ی ــا وزارتخانه هــا و ی در فــوق باشــد، نمی تواننــد ب
معامــلات شــامل مقاطعــه کاری )پیمانــکاری(، حق العمــل کاری، قــرارداد مطالعــات و مشــاوران فنــی و 
ــه موجــب  ــی، ب ــد. از طرف ــا می باش ــده و مناقصــه و خریدوفروش ه ــی، شــرکت در مزای ــی و حقوق مال
ــهرداران،  ــاب ش ــور و انتخ ــلامی کش ــوراهای اس ــات ش ــف و انتخاب ــکیلات، وظائ ــون تش ــاده 86 قان م
ــا  ــه ب ــام معامل ــه حــق انج ــا به هیچ وج ــک آنه ــه ی ــهر و بســتگان درج ــورای ش ــک از اعضــای ش هری
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ــرارداد  ــه ق ــاد هرگون ــد داشــت و انعق ــه آن را نخواهن ــازمان ها و شــرکت های وابســته ب شــهرداری، س
ــا آنهــا ممنــوع می باشــد. حــال بعضــاً مشــاهده شــده کــه برخــی از پرســنل شــهرداری یــا اعضــای  ب
ــده  ــا حقوقــی دارای ای ــب اشــخاص حقیقــی ی ــا یکــی از بســتگان درجــه یــک آنهــا در قال شــوراها ی
ــه  ــات ب ــۀ خدم ــه مشــارکت و ســرمایه گذاری در شــهر و شــهرداری و ارائ ــل ب ــوده و مای و ســرمایه ب
شــهروندان و علاقمنــد بــه رونــق شــهر خــود باشــند امــا بــه دلیــل ممنوعیــت موجــود در ایــن قوانیــن، 

ــۀ خدمــات مناســب نمی باشــند. ــه مشــارکت و ارائ ــادر ب ق

بند چهارم: رعایت حدود اعتبار مصوب در شهرداری

به موجــب بنــد »الــف« مــاده 33 آیین نامــۀ مالــی شــهرداری ها، شــهرداری بایــد در حــدود اعتبــارات 
ــوده و موجــب  ــوع ب ــار مصــوب ممن ــر اعتب ــازاد ب ــد. تعهــد م ــد نمای ــرای خــود ایجــاد تعه مصــوب ب
مســئولیت و تخلــف مرتکــب خواهــد شــد. احــدی از کارکنــان شــهرداری حــق ندارنــد خــارج از حــدود 

و اعتبــارات مصــوب بــرای شــهرداری تعهــدی ایجــاد کنــد. 
ــهرداری و  ــل ش ــکاری متقاب ــورت هم ــارکتی به ص ــای مش ــی از پروژه ه ــه برخ ــه اینک ــه ب ــا توج ب
ــارکت  ــای مش ــی از محدودیت ه ــذا یک ــرد، ل ــورت می گی ــن ص ــای معی ــا آورده ه ــی ب ــش خصوص بخ
در شــهرداری ها تعهــدات ایجــاد شــدۀ مــازاد بــر اعتبــار، بــرای شــهرداری اســت. بــا توجــه بــه اینکــه 
ــود  ــم و نب ــل آوردۀ ک ــهرداری به دلی ــوارد ش ــی از م ــت در برخ ــارکتی بالاس ــای مش ــغ پروژه ه مبال
ــای  ــوع محدودیت ه ــن موض ــذا ای ــت؛ ل ــی نیس ــش خصوص ــا بخ ــارکت ب ــه مش ــادر ب ــار لازم ق اعتب

ــت. ــود آورده اس ــه وج ــهرداری ها ب ــرای ش ــی ب فراوان

بند پنجم: لزوم رعایت صاحیت های اداری در شهرداری ها

صلاحیــت مجمــوع اختیاراتــی اســت کــه به موجــب قانــون بــرای انجــام اعمــال معینــی، بــه دســتگاه 
اداری یــا مأمــور آن داده شــده اســت؛1 بنابرایــن صلاحیت هــای اداری دو نــوع می باشــد؛ در نــوع اول، 
دســتگاه های اداری صلاحیــت انعقــاد هــر قــراردادی را ندارنــد؛ بلکــه در چهارچــوب قانــون و اهــداف، 
ــوع دوم،  ــد. در ن ــادرت نماین ــرارداد مب ــاد ق ــه انعق ــد ب ــف ســازمانی خــود می توانن مأموریت هــا و وظائ
ــد صلاحیــت هــم داشــته باشــد.  ــر اهلیــت بای ــرای انجــام اعمــال اداری عــلاوه ب ــز ب ــور اداری نی مأم
اهلیــت حــق اســت و شــخص می توانــد از آن اســتفاده بکنــد یــا نکنــد ولــی صلاحیــت وظیفــه و تکلیــف 
اســت و مأمــور اداری نمی توانــد بــه میــل خــود بــه آن عمــل کنــد یــا نکنــد بلکــه او مکلــف اســت در 

حــدودی کــه قانــون مقــرر کــرده بــه صلاحیــت خــود عمــل کنــد و از آن هــم تجــاوز ننمایــد. 

1. طباطبائی موتمنی، منوچهر، حقوق اداری، انتشارات سمت، 1387، ص 446.
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ــت  ــازه داده اس ــا اج ــه آنه ــذار ب ــه قانون گ ــی ک ــا جای ــات اداری ت ــتگاه اداری و مقام ــن دس بنابرای
صلاحیــت اتخــاذ تصمیــم و انجــام اعمــال را دارنــد و ســکوت قانــون به منزلــۀ عــدم صلاحیــت دســتگاه 
اداری نســبت بــه یــک امــر اســت، مگــر اینکــه بتــوان از روح قوانیــن، حــق و تکلیــف دســتگاه اداری را 
اســتنباط کــرد.1 ایــن دو نــوع صلاحیــت اداری، هرگــز از حقوقــی نیســتند کــه دارنــدۀ آن بتوانــد آن را 
بــه دیگــری واگــذار نمایــد، مگــر در مــواردی کــه قانــون چنیــن اجــازه ای را داده باشــد. عــدم قابلیــت 
واگــذاری صلاحیــت بــه غیــر یــا بــه عبارتــی »عــدم صلاحیــت« مقامــات عمومــی و اداری، یــک اصــل 

و قاعــده حقــوق اداری اســت. 

ــی  ــی هســتند و شــخصیت حقوق ــتگاه اداری دارای شــخصیت حقوق ــک دس ــوان ی ــهرداری ها به عن ش
کاملــی دارنــد. هــم اســتقلال  مالــی دارنــد و هــم اســتقلال اداری و هم اســتقلال ســازمانی. شــهرداری ها 
قبــل از انعقــاد قــرارداد مکلــف بــه انجــام مراحــل قانونــی متعــددی می باشــند و اقدامــات اداری بــدون 

رعایــت آنهــا معتبــر نمی باشــد و پاســخ گویی بــه دســتگاه های نظارتــی را بــرای آنهــا در پــی خواهــد 
داشــت. از مهمتریــن ایــن اقدامــات، رعایــت »اصــل صلاحیــت دســتگاه اداری« می باشــد. شــهرداری ها 
از یــک طــرف صلاحیــت انعقــاد هــر قــراردادی را ندارنــد؛ بلکــه تنهــا در چهارچــوب قانــون و اهــداف، 
مأموریت هــا و وظائــف ســازمانی خــود می تواننــد بــه انعقــاد قــرارداد مبــادرت نماینــد. از طــرف دیگــر، 
ــذا  ــی خــود هســتند؛ ل ــش در حــدود قانون ــال اداری خوی ــه انجــام اعم ــف ب ــات شــهرداری مکل مقام
شــهرداری ها بــرای انجــام معامــلات خــود و انعقــاد قــرارداد بایســتی دارای هــر دوی ایــن صلاحیت هــا 
باشــند. در اســناد بالادســتی و قوانیــن و مقــررات شــهرداری ها، بــرای شــهرداری ها صلاحیتــی 
در خصــوص مشــارکت و ســرمایه گذاری وجــود نــدارد و از آنجــا کــه در شــهر همــۀ پروژه هــای 
مشــارکتیِ مرتبــط بــا وظائــف شــهرداری نمی باشــد و البتــه نیــاز بــه مشــارکت و همــکاری شــهرداری 
ــهرداری و  ــت ش ــدم صلاحی ــل ع ــا به دلی ــراوان اســت ام ــت ف ــز اهمی ــا حائ ــن پروژه ه در برخــی از ای
ــی  ــه بن بســت رســیده و قابلیــت اجرائ ــن پروژه هــای مشــارکتی ب ــام شــهرداری بســیاری از ای ــا مق ی

ــت نمــود.  ــوع، ایجــاد صلاحی ــر دو ن ــرای شــهرداری ها از ه ــد ب ــن بای ــد، بنابرای نمی یابن

1.  امامی، محمد و کوروش استوار سنگری، همان منبع، ص 46.
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نتیجه 

ناگفتــه پیداســت کــه احــراز شــرایط بیان شــده در بــالا، قراردادهــای مشــارکت را متمایــز از قراردادهای 
ــه  ــت ک ــی اس ــد. بدیه ــای اداری می نه ــف قرارداده ــا را در ردی ــازد و آنه ــی می س ــادی و خصوص ع
شــرایط و الزامــات فوق الذکــر، اراده و اختیــار مشــارکت و ســرمایه گذار خصوصــی را در تعییــن 
ــی  ــای دو بخــش عموم ــا و توانمندی ه ــه قابلیت ه ــه ب ــا توج ــازد. ب ــراردادی محــدود می س ــرایط ق ش
ــا  ــای ایشــان ب ــق توانمندی ه ــن دو بخــش و تلفی )شــهرداری( و خصوصــی، مشــارکت و همــکاری ای
یکدیگــر و تقســیم مخاطره هــای موجــود می توانــد تأثیــر قابــل توجهــی در اجــرای بهینــۀ پروژه هــای 

زیربنایــی و خدمــات عمومــی شــهری داشــته باشــد.

ــد  ــی ـ خصوصــی نیازمن ــارکت عموم ــکال مش ــک از اش ــز هری ــرای موفقیت آمی ــه ای اج ــر جامع در ه
ــود و  ــر می ش ــارکت منج ــد مش ــرای ناکارآم ــه اج ــا ب ــدان آنه ــه فق ــت ک ــرط هایی اس ــود پیش ش وج
نمی توانــد بــه اهــداف خــود برســد. در ایــران تجربــه مشــارکت بخــش خصوصــی بــا بخــش عمومــی 
هماننــد شــهرداری در ارائــۀ خدمــات عمومــی، نویــن اســت. بایــد نــگاه بخــش عمومــی تغییــر کنــد. 
ــی و  ــاص قانون ــازات خ ــع و امتی ــاب مناب ــا ارب ــق ی ــای مطل ــک کارفرم ــۀ ی ــود را به مثاب ــهرداری خ ش
دارای امتیــاز قــدرت عمومــی نبینــد، بلکــه به مثابــۀ شــریکی بــا آورده ای هم ســان بــا شــریک بخــش 
ــم و  ــادل تنظی ــرایط تع ــاظ ش ــا لح ــارکت ب ــای مش ــرد و قرارداده ــر بنگ ــورت براب ــی و به ص خصوص
ــی و  ــی و نظارت ــا انجــام اصلاحــات قانون ــق بازنگــری و ی ــد از طری ــن کاســتی ها بای ــد گــردد. ای منعق

ایجــاد نهادهــای جدیــد مهیــا شــود.

باتوجه بــه ماهیــت و ویژگی هایــی قراردادهــای مشــارکت در شــهرداری ها، موانــع، مشــکلات و 
ــررات خــاص شــهرداری ها،  ــن و مق ــوان وجــود قوانی ــا را می ت ــوع قرارداده ــن ن ــای خــاص ای چالش ه
ــرای مشــارکت کننده،  ــرای مشــارکت کننده، نبــود تضامیــن مناســب ب نبــود قوانیــن اطمینان بخــش ب
نبــود ثبــات مدیریتــی در شــهرداری ها، نبــود حقــوق امتیــازی و تســهیلات جهــت مشــارکت، وجــود 
برخــی امتیــازات و اختیــارات ویــژۀ اداری در قوانیــن و مقــررات شــهرداری ها، نبــود قراردادهــای تیــپ 
ــدم  ــات و ع ــدم ثب ــهرداری و ع ــررات ش ــن و مق ــفافیت در قوانی ــود ش ــهرداری ها، نب ــارکت در ش مش
ــهرداری ها  ــا در ش ــن قرارداده ــه ای ــرای بخــش خصوصــی دانســت؛ البت ــون ب ــی قان ــت پیش بین قابلی
ــا الزامــات قانونــی محدودکننــدۀ دیگــری نیــز از قبیــل لــزوم رعایــت تشــریفات مزایــده و مناقصــه،  ب
ــۀ کارکنــان شــهرداری در معامــلات،  مــدت زمــان تصویــب معامــلات و قراردادهــا، ممنوعیــت مداخل
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ــهرداری ها  ــای اداری در ش ــت صلاحیت ه ــزوم رعای ــهرداری و ل ــوب در ش ــار مص ــدود اعتب ــت ح رعای
مواجــه هســتند.

پیشنهادهای اصلاح قوانین شهرداری در جهت تسهیل انعقاد قراردادهای مشارکت

ــا عنــوان  ــا اصلاحیه هــای بعــدی ب در فصــل دوم آیین نامــۀ مالــی شــهرداری ها مصــوب 1346/4/12 ب
»درآمدهــا«، در بنــد 4 مــاده 29 آن بیــان شــده: »درآمدهــای حاصلــه از وجــوه و امــوال شــهرداری«. 
درآمدهــای حاصــل از وجــوه در واقــع ســود حاصلــه از نگهــداری پــول در بانــک می باشــد و درآمدهــای 
ــود  ــات خ ــهرداری از وجوه ــر ش ــال اگ ــد. ح ــاء می باش ــاره و اجاره به ــور اج ــوال منظ ــه از ام حاصل
ــی  ــد، نوع ــل ش ــهرداری حاص ــرای ش ــدی ب ــن کار درآم ــی از ای ــود و ناش ــتفاده نم ــی اس در معاملات
ــل اصــلاح گــردد: ــه شــرح ذی ــر اســت، بنــد مذکــور ب ــذا بهت ســرمایه گذاری و مشــارکت می باشــد. ل

»درآمدهــای حاصلــه از وجــوه و امــوال شــهرداری در قالــب قراردادهــای ســرمایه گذاری و مشــارکت« 
کــه وجــه غالــب در شــهرداری کــه خدمــات عمومــی اســت نیــز حفــظ می گــردد.

ــا  ــران مصــوب 1355/1/25 ب ــهرداری ته ــلات ش ــه معام ــاده 1 آیین نام ــه م ــی بایســت ب ــی م از طرف
ــه شــرح ذیــل اضافــه گــردد: اصلاحــات بعــدی، یــک تبصــره ب

ــای حجــم  ــر مبن ــلات ب ــذاری و مشــارکت نصــاب معام ــلات موضــوع ســرمایه گ »تبصــره3ـ در معام
ســرمایه گذاری انجــام شــده، توســط ســرمایه گذار می باشــد«. در اینجــا مبنــا، فقــط ســرمایۀ 

ســرمایه گذار باشــد و نــه ســرمایۀ ســرمایه پذیر.

همچنین در ماده 29 آیین نامه مالی شهرداری ها، یک تبصره به شرح ذیل اضافه گردد:

»تبصــره 2ـ چگونگــی فرآیندهــای جــذب ســرمایه گذار و نحــوۀ مطالعــات ســرمایه گذاری و تهیــۀ بســتۀ 
ــدون تشــریفات  ــل انجــام ب ــوارد قاب ــا محــدود، م ــی ی ــه اســناد فراخــوان عموم ســرمایه گذاری و تهی
ــای ســرمایه گذاری،  ــات ضــروری در قرارداده ــرارداد و الزام ــم ق ــرک تشــریفات، چگونگــی تنظی ــا ت ی
ــلاف،  ــل اخت ــخ، ح ــرایط فس ــوان، ش ــرکت در فراخ ــا ش ــراردادی ی ــن ق ــذ تضامی ــن و اخ ــوۀ تعیی نح
ــه  ــهرداری ک ــلاک ش ــوال و ام ــن ام ــرمایه گذاری، تعیی ــرارداد س ــد ق ــی در عق ــای مال صلاحیت ه
امــکان انجــام ســرمایه-گذاری در مــورد آنهــا وجــود دارد و همچنیــن تعییــن نهادهــا و اعضــای آنهــا و 
صلاحیت هــا، اختیــارات و وظائــف ایــن نهادهــا کــه در فرآینــد ســرمایه گذاری شــرکت دارنــد و ســایر 
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مــوارد بــه موجــب آیین نامــه ای خواهــد بــود کــه توســط )شــورای عالــی اســتان ها( ظــرف مــدت ســه 
مــاه بــه هیــأت وزیــران پیشــنهاد داده و مــورد تصویــب قــرار مــی گیــرد، خواهــد بــود«.

ــوی  ــران جواب گ ــهرداری ته ــلات ش ــهرداری ها و معام ــی ش ــای مال ــاب آیین نامه ه ــد نص ــاً ح ضمن
ــلات ســرمایه گذاری و  ــزرگ مشــارکت و ســرمایه گذاری نیســت و بایســتی حــد نصــاب معام ــغ ب مبال
مشــارکت بالاتــر باشــد. به عنــوان مثــال: اگــر ســرمایه گذار دارای ملکــی باشــد و بخواهــد بــا شــهرداری 
مشــارکت نمایــد، نمی تــوان آن را فراخــوان نمــود و بایســتی به صــورت تــرک تشــریفات فراخــوان، کار 

واگــذار گــردد.
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Abstract:
As a public non-governmental organization, the municipality has a number of fea-
tures, privileges and authorities that distinguish it from other public institutions, and 
today it plays a decisive role in people’s lives by fulfilling its broad and diverse com-
petencies by concluding public contracts. One of the ways to accelerate economic 
development and prosperity and create jobs in cities is to attract people’s partici-
pation, capital and investment. In the field of urban management, the current law 
of municipalities sees the municipal system as a state system and only deals with 
the issue of tolls in municipalities. Despite the significant position of municipalities 
in providing public services, the status and legal framework of municipal projects in 
our legal system Not specified. This highlights the need to examine and explain the 
status and legal system of such contracts and legal barriers to their conclusion with 
the private sector. In this study, while addressing the nature and characteristics of 
partnership contracts in municipalities, some of the obstacles and challenges of this 
type of contracts; Existence of special rules and regulations of municipalities, lack of 
reassuring rules for the participant, lack of appropriate guarantees for the participant, 
lack of royalties and facilities for participation, existence of some special privileges 
and administrative powers in the laws and regulations of municipalities, lack of type 
participation contracts in municipalities, lack of transparency It has identified munici-
pal laws and regulations and other issues that, of course, face other restrictive legal 
requirements that have been addressed in detail
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and Prohibitions.
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