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مبانـى نظـرى 
نظام درآمدى 
شهــردارى ها
 بهروز هادى زنوز
دانشيار دانشگاه علامه طباطبايى

تأميـن مالـي
شهـرداري ها

چكيده
واقعيت اين است كه طراحي نظام درآمدي شهرداري ها در ايران بدون 
توجه به  مباني نظري ماليه محلي صورت گرفته است. حتي اغلب مطالعاتي 
كه به منظور اصلاح اين نظام انجام گرفته  به مبانى نظرى موضوع بى توجه 
بوده اند. نبود مباني نظري، پيامدهايى منفي به بار آورده مانند: كاهش كارايي 
تخصيصي در اقتصاد شهري؛ ناسازگاري ماليات ها و بهاي خدمات شهري 
با اصل انصاف؛ بي ثباتي درآمد هاي شهرداري و عدم حسابدهي شهرداري، 

كه عرضه كننده خدمات شهري در برابر شهروندان است.
درآمدي  منابع  بر  تأكيد  با  محلي  ماليه  نظري  مباني  مقاله  اين  در 
نظام  براي طراحي  مناسبي  علمي  معيارهاي  تا  و تلاش شده  بحث  آن 
مقاله  اين  مباحث  شود.  داده  دست  به  شهرداري ها  درآمدهاي  مطلوب 

چهار موضوع محوري زير را پوشش مي دهد.
ـ مباني نظري عدم تمركز مالي

به موجب نظريه  فدراليسم مالي، دولت هاي محلي در سطوح مختلف، 
ميزان كارآمدي از كالاهاي عمومي را عرضه مي دارند كه منافع آن نصيب 
انطباق كامل  پيامد  اين  اين دولت ها مي شود.  قلمرو جغرافيايي  ساكنان 

جغرافيايي يا به گفته اولسون برابري مالي ناميده مي شد. 
ـ اقتصاد ماليات محلي 

ماليات محلي مالياتي است كه مقام محلي نرخ يا پايه آن را مشخص 
مي  سازد و عوايد حاصل از آن را براي مقاصد خاص خود نگه مي دارد. 
ماليات محلي كه در كشور ما عوارض شهرداري نام گرفته، براي تأمين 
مالي يارانه هايي به كار مي رود كه شهرداري ها در مورد خدمات عمومى، 

خدمات داراى پيامدهاى بيرونى مثبت و خدمات ارزشمند مي پردازند.
ـ اقتصاد بهاي خدمات شهرداري

  اخذ بهاي خدمات شهري مى تواند كاركردهاي بسيار متنوعي داشته 
باشد و تنها در خدمت كارايي تخصيصي نيست. اين كاركردها عبارتند 
از: افزايش درآمد؛ پوشش هزينه ها؛ برآورده ساختن اهداف مالي يا نرخ 
بازده مورد نياز براي دارايي ها؛ كنترل استفاده بي رويه از خدمات شهري 

و هدفمند كردن يارانه ها و تعقيب هدف عدالت توزيعى.
ـ اقتصاد كمك دولت مركزي به شهرداري ها

كمك دولت به شهرداري مي تواند به صورت كمك عمومي (غيرمشروط، 
غيرانتخابي) و يا به صورت كمك مشخص (مشروط يا انتخابي) صورت 
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گيرد. كمك بلاعوض مشخص براي تأمين خدمات مشخص يا پروژه معين پرداخت مى شود. به همين دليل اين نوع 
كمك ها را مشروط، انتخابي يا تخصيص يافته نيز مي گويند. در جايي كه دولت بخواهد شهرداري را به ارائه  خدمات مورد 

نظر خود و يا انجام پروژه هايي كه از نظر او اولويت دارد، ترغيب كند به كمك هاي انتخابي دست مى زند.
 

كليدواژه: نظام درآمدي شهرداري ها، ماليه محلي، شهرداري ها، عدم تمركز، بهاي خدمات شهري

مقدمه
در اين مقاله درباره  پايه هاى نظري ماليه  محلي با تأكيد بر منابع درآمدي آن، بحث شده است. با اين بررسي 
تلاش مي شود معيارهاي علمي مناسبي براي ارزيابي نظام موجود درآمد شهرداري ها ارائه شده و به كمك آن يك 

نظام درآمدي مطلوب و مبتني بر پشتوانه  علمي طراحي شود.
مباحث اين مقاله در چهار بخش اصلي به اين شرح تنظيم شده است: مباني نظري عدم تمركز مالي؛ اقتصاد ماليات 

محلي؛ اقتصاد بهاي خدمات شهرداري و اقتصاد كمك دولت مركزي به شهرداري.
هر چند در عمل، نظام درآمدي شهرداري ها، چه در كشورهاي پيشرفته صنعتي و چه در كشورهاي در حال 
توسعه، از وضعيت آرماني كه در نظريه هاي اقتصادي و ماليه عمومي مطرح مي شود فاصله دارد، اما بايد توجه داشت 
كه اين وضع به طور عمده، بدان سبب است كه تصميمات مربوط به درآمد و مخارج شهرداري ها در چهارچوب 
فرايندي سياسي ـ ادارى گرفته مي شود. اين وضع در هر حال نفى كننده  اعتبار نظريه هاي علمي نيست و اين نظريه ها 

مانند چراغ راهنمايي است كه به كمك آنها مي توان فاصله  وضع موجود را از وضع مطلوب سنجيد.
1ـ پايه هاى نظري عدم تمركز مالي

عدم تمركز مالي كه در آثار تخصصى، از آن به عنوان «فدراليسم مالي» ياد مي شود، مباحث كليدي در زمينه  
تخصيص وظايف و منابع درآمدي به سطوح مختلف دولت را در برمى گيرد. اين موضوع با تحقيقِ در دست انجام 
ارتباطى دو سويه دارد: نخست آنكه، بدون مشخص بودن نوع، مقدار و كيفيت خدمات  قابل ارائه توسط شهرداري ها 
نمي توان برآوردي از نياز مالي آنها به دست آورد و دوم آنكه بدون دانستن شيوه علمي تخصيص ماليات ها به سطوح 

مختلف دولت، نمي توان چگونگى تأمين مالي مخارج شهرداري را مشخص كرد.
1ـ1ـ نسل اول نظريه هاي فدراليسم مالي:

ساموئلسن در سال هاي 1954 و 1955 دو مقاله در زمينه  كالاهاي عمومي نوشت. آرو نيز نقش دولت و بخش 
ماليه عمومي  تعيين كرد (Arrow,1959). ماسگريو در كتاب معروف خود در زمينه   از ديد مفهومي  را  خصوصي 
بازار، برقراري توزيع بهتر درآمد  انواع شكست هاي  (Musgrave,1951) نقش فعالي براي دولت در زمينه  اصلاح 
و ايجاد ثبات اقتصادي و حفظ سطوح بالاي اشتغال در كنار حفظ ثبات قيمت ها قائل شد. تصويري كه اين سه 
اقتصاددان به دست دادند اين بود: در جايي كه بازار به دليل وجود انواع كالاهاي عمومي با شكست روبه رو مي شود، 
بخش عمومي بايد وارد شده و با تدابير سياستي مناسب اين شكست ها را جبران كند. فرض ضمني اين مباحث نظري 
در آن زمان اين بود كه دولت، پاسدار منافع عمومي است و در پى بيشينه كردن رفاه اجتماعي. انگيزه  دولت از ايفاي 

چنين نقشي مي تواند ناشي از خيرخواهي و يا فشار رأي دهندگان در يك نظام مردم سالار باشد.



اقتصاد شهر / شماره دوم
ش ويژه: تأميـن مالــي شهــرداري ها

بخ

6

هر  كه  مي انجامد  فرض  اين  پذيرش  به  ساموئلسن  ماسگريو،  آرو،  ديدگاه  دولت،  مختلف  در حضور سطوح 
سطحي از دولت در راستاى بيشينه سازي، تابع رفاه اجتماعي قلمرو حكمراني خود اقدام خواهد كرد. براي نمونه، از 
يك دولت محلي انتظار مي رود رفاه اجتماعي قلمرو خود را بيشينه سازد. چنين پيامد و ثمره اي از محصولات محلي 
كه در چهارچوب نيازهاي محلي و شرايط ويژه  ساكنان قلمرو مورد نظر تنظيم شده، در سنجش با محصول عمومي 
يكسان و واحدى كه حكومت مركزي براي تمامي قلمروها عرضه مي دارد، رفاه بيشتري پديد خواهد آورد. اوتس 

.(Oates ,1972) اين مسئله را در كتاب خود با عنوان «قضيه عدم تمركز» فرمول بندي كرده است
از  به موجب نسل اول نظريه  فدراليسم مالي، دولت هاي محلي در سطوح مختلف، ميزان كارآمدي  بدين سان 
كالاهاي عمومي را عرضه مي دارند كه منافع آن نصيب ساكنان قلمرو جغرافيايي اين دولت ها مي شود. اين پيامد، 
همخوانى كامل جغرافيايي1 يا به گفته اولسون (Mancur Olson ,1969) برابري مالي2 ناميده مي شد. اما از آن جا كه 
چندين كالاي عمومي با الگوي جغرافيايي متفاوت از ديد مصرف وجود دارد، به اين نكته توجه مي شد كه به سختي 
مي توان سطحي از دولت را شناسايي كرد كه قلمرو حكمراني آن به طور كامل با منافع جغرافيايي تمام  كالاهاي 
عمومي محلي همخوان باشد؛ به ويژه آن كه محصولات برخي از كالاهاي عمومي از جمله راه ها و رودخانه هاي تميز 
مي تواند منافعي فراتر از قلمرو دولت محلي به دست دهد و آثار سرريز3 فراتري خواهد داشت. با اين حال استدلال 
مي شد كه عرضه  نامتمركز اين كالاها بهتر از عرضه  متمركز آنهاست. در نظريه  نسل اول درباره  فدراليسم مالي چنين 
مسائلى با كاربرد ساده  نظريه  يارانه هاي پيگوئي4 حل مي شد. بدين معنا كه در چهارچوب اين نظريه توصيه مي شود 
دولت مركزي يارانه هاي واحد (كمك هاي بدون عوض برابرساز) به دولت هاي نامتمركزي كه منافع را دروني مي كنند 
بپردازند. دولت هايي كه از اين نوع كمك ها دريافت مي دارند، تا جايي به عرضه  كالاهاي عمومي محلي ادامه خواهند 

داد كه منافع اجتماعي نهايي آنها در مجموع برابر هزينه  نهايي آنها شود. 
در آثار نظرى نسل اول، محدوديت هايي كه دولت هاي نامتمركز، از نظر اعمال سياست هاي تثبيت اقتصادي و 
توزيع مجدد درآمدها ايجاد مي كنند بازشناسي شده است. دولت هاي نامتمركز با توجه به باز بودن اقتصادهاي محلي 
و دسترسي نداشتن به ابزارهاي پولي، نمي توانند بر سطح اشتغال و قيمت ها در سطح محلي تأثير بگذارند. به همين 
ترتيب تحرك خانوارها و شركت ها، امكانات بالقوه  دولت هاي نامتمركز را از ديد باز توزيع درآمدها محدود مي كند. 

با توجه به اين مشكلات اين دو وظيفه بر عهده  دولت مركزي نهاده شده است.
همان طور كه ديده مي شود به موجب نظريه هاي نسل اول، دولت مركزي در زمينه  به كارگيرى سياست ثبات اقتصادى، 
توزيع مجدد درآمد و ارائه  كالاهاي عمومي در سطح ملي (مانند امنيت ملي)، نقش بنيادين دارد و در سطوح نامتمركز، 
دولت ها نقش اصلي خود را در ارائه  مقدار كارآمد از كالاهاي عمومي محلي پيدا مي كنند؛ يعني آن دسته از كالاهاي عمومي 
كه مصرف آن محدود به قلمرو حكمراني آنها مي شود. در جايي كه سرريز منافع از قلمرويى به قلمرو ديگر وجود داشته 

باشد، يارانه هاي مناسب، دولت هاي نامتمركز را به توليد سطح كارآمدي از كالاهاي عمومي وادار خواهد كرد.
به گونه اى كه ديده مي شود، اين تجزيه و تحليل بر تخصيص وظايف يا كاركردها5 به سطوح مختلف دولت 
متمركز بوده است. مؤسسات عمومي با توجه به انتصاب مناسب كاركردها به سطوح مختلف دولت و در اختيار 
داشتن ابزارهاي مالي لازم مي توانستند سياست هاي فراگير كننده  رفاه را دنبال كنند. نظريه هاي نسل اول به مسئله  
ماليات بندي در سامانه  مالي فدرال نيز توجه داشته اند. اين موضوع به مسئله ماليات مى پرداخت؛ يعني اين پرسش كه 
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چه مالياتي در سطوح مختلف دولت قابل وضع و وصول است. ماسگريو3 (1983) در مقاله اي با عنوان «چه كسي 
بايد در كجا و بر چه چيزي ماليات وضع كند» به اين مسئله پرداخته است (مجموعه مقالات ماسكريو، 1983). 
موضوع اساسي مورد توجه در اين دست از آثار عبارت است از: انحرافاتي كه در قيمت ها، به دليل ماليات بندي نامتمركز 
بر پايه هاي مالياتي با توان تحرك، (به ويژه ماليات بر سرمايه) پديد مي آيد. نكته  محوري اين مباحث اين بود كه وضع 
ماليات، در سطح دولت هاي محلي بر عوامل متحرك توليد كه به بهره بردارى از كالاهاي عمومي ارتباطي ندارد، مي تواند 
 .(Gordon,1983, Inman and Rubinfeld, 1996) به انحراف در مكان گزيني و ميزان فعاليت هاي اقتصادي بينجامد
براى نمونه اگر در شهري ماليات محلي بر سرمايه گذاري در يك فعاليت اقتصادي بسته شود، اما در شهرهاي ديگر 
چنين مالياتي برقرار نگردد و همين فعاليت را بتوان در شهر ديگري شالوده ريخت، بى گمان اين فعاليت در شهري پا 
خواهد گرفت كه ماليات محلي در آن كمتر است. ديدگاهي كه از اين منظر پديد مى آيد اين است كه سطوح نامتمركز 
دولت (به ويژه دولت هاي محلي) بايد بيشتر به ماليات هايي اتكا كنند كه با سود حاصل از كالاهاي عمومي محلي 
پيوند دارد، از آن جمله ماليات بر مستغلات و دريافت بهاي خدمات شهري را مى توان نام برد. درواقع در مدل تيبو7، 

ماليات ها مانند قيمت هايي قلمداد مي شوند كه خانوارها در برابر مصرف كالاهاي عمومي محلي مي پردازند.
دولت مركزي و تا اندازه اى دولت هاي استاني و سطوح بالاتر 
دولت، امكان بيشترى براي دريافت ماليات هاي تصاعدي بر درآمد 
دارند و از اين راه هدف هاى كلي تر بازتوزيع درآمد را مي توانند 
ماليات  بر  كه  است  بهتر  دولت  پايين تر  سطوح  اما  كنند،  دنبال 
مستغلات، كه با شرايط معيني مانند ماليات در برابر برخورداري 
 .(Fischel,  2001) باشند  متكي  دارد،  كاركرد  شهري  خدمات  از 
ماليات هايي كه برابر با هزينه  نهايي ارائه  خدمات محلي است براي 
واداشتن خانوارها و شركت ها، به انتخاب قلمروهاي سياسي كه 

سطح كارآمدي از اين خدمات را عرضه مي دارند، لازم است.
سرانجام، نظريه  نسل اول فدراليسم مالي، به مسئله   كمك هاي يك جاي برابرسازي كه از سوي دولت مركزي 
به دولت هاي منطقه اي يا محلي پرداخت مي شود توجه دارد (Broadway and Flatters, 1982). اين گونه كمك هاي 

بلاعوض، هم از ديد كارايي و هم مساوات طلبي توجيه مي شد.
برخي از عناصر ديدگاه نظرى نسل اول درخور تأمل و بازانديشي است: 

• قضيه  عدم تمركز به طور ضمني بر اين فرض استوار است كه بديل عرضه  خدمات به دست مقامات محلي، 
عبارت است از محصول عمومي يكساني كه به دست دولت مركزي ارائه مي شود. اين فرض نيرومند است اما چندان 
روشن نيست. در صورتي كه اطلاعات كامل در اختيار دولت مركزي باشد، مي تواند كالاهاي عمومي را بر حسب 
نياز مناطق گوناگون با كيفيت متفاوتي توليد كند. اما استدلال مي شود كه مقامات محلى اطلاعات بيشتري درباره  

نيازهاي ساكنان قلمرو خود دارند.
• توضيح مدل تيبو (Tiebout , 1956)، در نظريه  تأمين مالي بخش عمومي محلي، نقش عمده اي داشته است. تيبو 
در مقاله  خود ادعاي پل ساموئلسن8 را به چالش كشيده و نشان داده كه نبود تمركز مالي بر خلاف نظر ساموئلسن 

دولت مركزي و تا اندازه اى دولت هاي استاني و سطوح 
بالاتر دولت، امكان بيشترى براي دريافت ماليات هاي 
تصاعدي بر درآمد دارند و از اين راه هدف هاى كلي تر 
سطوح  اما  كنند،  دنبال  مي توانند  را  درآمد  بازتوزيع 
پايين تر دولت بهتر است كه بر ماليات مستغلات، كه 
با شرايط معيني مانند ماليات در برابر برخورداري از 

خدمات شهري كاركرد دارد، متكي باشند
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مي تواند به نتايج كارآمد بينجامد. هر چند تيبو در مدل خود خانوارها و شركت ها را متحرك فرض مي كند، مي توان 
نشان داد كه در غياب جابجايي شركت ها و خانوارها نيز فدراليسم مالي مي تواند به نتايج بهينه منجر شود.

• نكته  آخر، مسئله  محدوديت بودجه است. پشت گرمى مقامات محلي به منابع درآمدي خود، آنها را به انضباط 
يا  به پرداخت هاي مالي دولت مركزي و  اندازه  از  بيشتر در هزينه كردن وامي دارد. در حالي كه پشت گرمى بيش 
استقراض، آنها را به گشاده  دستي در هزينه كردن سوق مى دهد؛ اين مطلب را وينگا (1995) و رونالد مك كينون9 

(1997) تأييد كرده اند.
در مباحث بالا، سهمي كه نظريه  انتخاب عمومي10 بازى كرده، ناديده گرفته شد. نظريه  انتخاب عمومي (يا به قولي 
انتخاب ديواني) در واكنش به ديدگاه ساموئلسن، ماسگريو و آرو مطرح شد. برابر اين نظريه تصميم گيران بخش عمومي، 
بيشينه كننده  مطلوبيت با توجه به توابع هدف خود هستند. اين نظريه در مواردي به نتايج متفاوتي از آنچه كه هواداران 
نظريه  نسل اول فدراليسم مالي مطرح مي كنند، انجاميده است. يكي از موضوعات مهمي كه در اين چهارچوب مطرح 
شده ديدگاه نيسكانن11 است كه مي گويد مؤسسات بخش عمومي به دنبال بيشينه كردن بودجه  خود هستند. آنها با 

پيگيرى اين هدف به دنبال افزايش قدرت و نفوذ خود، استخدام افراد و حقوق هاي بيشتر و جز آن هستند.
هرنان12 و بوكانان13 (1980) ديدگاه بالا را گسترش داده  و مي گويند: بخش عمومي مي تواند به دنبال بزرگ نمايي 
خود و گرايش درآمد بيشتر از اقتصاد باشد. اين دو نفر فدراليسم مالي را بسان ابزاري براي جلوگيري از اين گرايش 
دولت مركزي تلقي مي كنند. گفتني است كه امروزه مشخص شده كه رقابت مالي ميان مناطق مختلف خطرهايى نيز 

.(Oates, 1986, 1985) دربردارد و مي تواند به الگوها و سطوح فعاليت ناكارآمد بينجامد
1ـ2ـ نظريه هاي نوآمد نسل دوم درباره  فدراليسم مالي:

  آثار جديد در زمينه  فدراليسم مالي، منابع و جهت گيري هاي گونا گونى دارد. اين نظريه ها از آنجا كه حوزه هاي 
مختلف اقتصاد را دربرمي گيرد و افزون بر آن وارد حوزه  سياست و علوم اجتماعي ديگر مي شود به سادگي دسته بندي 

نمى شوند. اما به هر روى مي توان گفت بر دو منبع زير تأكيد دارند:
ـ كارهايي كه در زمينه  انتخاب ديواني و اقتصاد سياسي انجام شده و بر فرايندهاي سياسي و رفتار عاملان سياسي 
تأكيد دارد. بر خلاف نظريه هاي نسل اول، نقطه  عزيمت اين آثار، آن است كه شركت كنندگان در فرايندهاي سياسي (اعم 
از رأي دهندگان و مقامات رسمي) تابع هاى هدف خود را دارند و مقامات رسمي تنها به دنبال رفاه ساكنان قلمرو زير نظر 
خويش نيستند. اين آثار به همين دليل به دنبال مدل كردن نهادهاي سياسي با فرض صريح انگيزه هاي بازيگران آن هستند.

ـ موضوع ديگري كه در نظريه هاي جديد به آن توجه مى شود، مسائل اطلاعاتي است. نتايج حاصل از نهادهاي 
انتخاب گروهى به ميزان زيادي به اطلاعاتي بستگي دارد كه كارگزاران گوناگون در اختيار دارند. اين نوشته ها به ما 
نشان مي دهند كه روال هاي بهينه يا نهادهاي بهينه، تحت فروض اطلاعات كامل و اطلاعات نامتقارن متفاوت خواهد 
بود. از اين رو نسل دوم نظريه هاي فدراليسم مالي بر روي سازمان صنعتي و نظريه  اقتصاد كلان كه بر اطلاعات 

نامتقارن كار كرده اند، پافشارى مى كند.
در اين چهارچوب، اين مسئله اصلي كه فعاليت هاي بخش عمومي به صورت متمركز باشد يا نامتمركز تا اندازه اى 
متفاوت ارزيابي مي شود. در پرتو نظريه هاي نسل اول، تبادل ميان تمركز و عدم تمركز بر سر حسابدهي محلي يعني 
حساسيت نتايج و پيامدها به ترجيحات محلي در برابر هماهنگي سياست ها در وضعيت تمركز است كه موجب دروني 
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كردن وابستگي هاي دوسويه  قلمروهاي سياستي مختلف مي شود. بن لاك ود (Ben Lockwood, 2002) و تيمتى بسلي 
و استيون كوت (Timothy Besley and Stephen Coate, 2003)، در مقاله هاى مهم خود چهارچوب هايي ارائه كرده اند 
كه در آن نتايج به صورت  برُداري از محصولاتي است كه توسط قانون گذار مركزي، كه خود از نمايندگاني شكل گرفته 
كه به صورت محلي برگزيده شده اند، تصميم گيري مي شود. بدين سان اين مدل ها به روشنى از مفروضات پيشين قضيه 
عدم تمركز در زمينه  عرضه  سطوح يكنواختي از محصول زير رژيم متمركز، فاصله مي گيرند. نتايج تعيين شده به صورت 

متمركز بسته به چگونگى عملكرد قانون گذار مركزي، انواع مختلفي از تخصيص نادرست منابع را نشان خواهد داد.
 اين ناكارايي ها را بايد در برابر ناكارايي هاي تصميم گيري در نظام نامتمركز گذاشت كه موجب ناديده گرفتن 
اثرات سرريز تصميمات محلي مي شود و سپس با آن سنجيد. در نظريه  نسل دوم، ساختار عمودي بخش عمومي 
مانند يك بنگاه بررسي مى شود. در اين فرمول بندي دولت مركزي كه مانند كارفرمايى14 عمل مي كند، به دنبال چنان 
ساختاربندي از روابط مالي ميان سطوح مختلف دولت است كه در شرايط نبود تقارن اطلاعات، دولت محلي (دراينجا 
كارگزار) در راستاى دستيابي به هدف هاى دولت مركزي عمل مي كند. روزلالواگي (Rosella Levaggi, 2002) از 
رويكرد كارفرما-كارگزار براي نشان دادن اين مطلب استفاده مي كند كه در شرايط خاصي، بهتر است دولت مركزي 
به جاي تأمين بودجه  يكجا براي دولت هاي محلي، نرمش پذيري عرضه  خدمات دولتي محلي را از راه بودجه15، 
محدود كند. منظور اين است كه دولت مركزي نه تنها سقف بودجه محلي را تعيين كند بلكه توزيع آن را ميان مخارج 

مختلف براي انجام وظايف متفاوت مشخص سازد.
1ـ3ـ روابط مالي ميان سطوح مختلف دولت

  مباحثي كه در بخش پيشين مطرح شد چنان تجريدي و تخصصي است كه فهم آن براي افراد غيرحرفه اي دشوار 
است. از اين رو در اين جا مى كوشيم به زبان ساده تر و كمتر نظرى يك بار ديگر موضوع را بررسى كنيم. 

مهم ترين مسائل مطرح شده در پيوند با روابط دولت مركزي و غيرمركزي به شرح است:
ـ در سمت هزينه، دولت محلي چگونه مي تواند كالاهاي عمومي را بر حسب ترجيحات محلي و با توجه به حفظ 

كارايي و رعايت اهداف توزيعي عرضه دارد؟
ـ در سمت درآمد، طرح هاي تأمين مالى محلي شهرداري چگونه بايد طراحي شود تا بتواند بدون آنكه دچار 

ناكارايي شود و يا اهداف پخش درآمد در سطح ملي را مخدوش كند به ترجيحات محلي پاسخ گويد؟
ـ از ديد اقتصاد كلان، چگونه مي توان (از راه كاربرد قواعد مالي، ترتيبات لازم براي همكاري با نيروهاي بازار) 

ميان سطوح مختلف دولت چنان هماهنگي برقرار كرد كه با هدف هاى مالي در سطح ملي سازگار باشد؟
چندين استدلال به سود عدم تمركز مالي در آثار نظري مطرح شده است. اين دلايل را مي توان به شرح زير برشمرد:

الف- پاسخگويي به ترجيحات محلي: نظريه  سنتي فدراليسم مالي بيانگر آن است كه دولت مركزي بايد وظايف 
بنيادين لازم را براي ثبات اقتصاد كلان، كالاهاي عمومي در سطح ملي، شامل دفاع و پخش مجدد درآمد به شكل 
از  به سبدي  را  ما  نمي تواند  براي همه،  واحد  رويكرد  اين  اما   .(Oates, 1972) گيرد  برعهده  تهيدستان،  به  كمك 
كالاهاي عمومي برساند كه براي همه شهروندان بهينه است. دولت هاي ايالتي و محلي در مقايسه با دولت مركزي به 
دليل نزديك تر بودن به شهروندان، در موقعيت بهتري براي پاسخگويي به ترجيحات آنان در زمينه  عرضه  كالاهاي 
عمومي محلي قرار دارند. آنها بهتر مي توانند گرايش شهروندان به پرداخت هزينه  خدمات را ارزيابي كنند و خدمات 
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كارايي  مالي،  تمركز  راه عدم  از  مي توان  بدين ترتيب  آن هستند.  دريافت  كه شايسته   افرادي سازند  به  معطوف  را 
پارتو16 را افزايش داد. يعني مي توان در كاربرد منابع، صرفه جويي كرد به گونه اى كه وضع كسي بدتر نشود. حفظ 
انگيزش هاي مالي در سطح درست بدان معنا نيست كه مخارج و درآمدها در هر سطحي از دولت متوازن باشد.
كمك هاي مالي دولت مي تواند در تأمين مالي دولت هاي ايالتي و محلي نقش داشته باشد، بدون آن كه نظام  انگيزشي 
را مخدوش سازد. شرط مهم آن است كه كمك مالي دولت مركزي به افزايش مخارج دولت هاي ايالتي نينجامد؛ زيرا 

در اين صورت، هزينه تغييرات مخارج محلي بردوش مردم محلي خواهد افتاد.
براى  محلي  مقامات  شناسايي  كه  آنجا  از  شود:  كارايي  افزايش  موجب  مي تواند  پاسخگويي  افزايش  ب- 
پرداخت كنندگان ماليات و رأي دهندگان آسان تر است، انتظار مي رود آنان بيش از مقامات ملي پاسخگو باشند. به 
ويژه آنكه هزينه  خدمات عمومي از مردم محل گرفته مي شود. اما همان گونه كه تانزي گفته است، نزديكي به مردم 
محلي مي تواند به تصميماتي بينجامد كه به سود افراد يا گروه هاي خاص باشد و منافع عمومي ناديده گرفته شود 
(Tanzi,1995). اگر مردم شهر اين توانايي را نداشته باشند كه شهرداري را در برابر خود از راه نظارت و كنترل 

پاسخگو سازند، اين وضع مي تواند به كاركرد همراه با فساد بينجامد. 

ج- ايجاد رقابت ميان قلمروهاي قدرت: تنوع بسته  مالي كه قلمروهاي قدرت نامتمركز ارائه مى دهند (به حسب 
تعداد و كيفيت كالاهاي عمومي و بار مالياتي ناشي از آن)، مي تواند ميان اين قلمروها رقابتي را برانگيزد و بدين 
استوار است كه  اين فرض  بر  قلمروهاي قدرت،  ميان  رقابت  كارايي بخش عمومي شود.  افزايش  ترتيب موجب 

شهروندان از پويايى لازم برخوردارند. اما در عمل سازه هاى چندي، تكاپوى شهروندان را محدود مي كند. 
 (Oates,1999) د- كارايي سمت عرضه: نبود تمركز مي تواند به كسب تجربه در زمينه  مديريت مسئوليت هاي محلي
بينجامد. در برخي از كشورهايي كه در آنجا تمركززدايى صورت گرفته، حكومت هاي ايالتي و محلي، نوآورى هايى 
كرده و تدابيري براي افزايش اثربخشي مخارج همگانى به كار بسته اند. براي نمونه، در اسپانيا برخي از پروژه هاي 
آزمايشي در سطح منطقه در زمينه  كاهش هزينه هاي دارويي و كاهش فهرست انتظار بيمارستان هاي همگانى نتايج 
نويدبخشي به بار آورده است (OECD,2000). در سوئيس اصول نوين مديريت بخش عمومي در سطح كانتون ها و 
كمون ها معرفي شده و بعدها در سطح كنفدراسيون، آن را تكرار كرده اند. اما در بسياري از كشورها استفاده مشترك 

از اطلاعات هنوز وجود ندارد و اين كار به كاهش منافع اين تجربه هاى ارزنده انجاميده است.
در تمركززدايى، آنچه كه به تازگى بيش از گذشته به آن توجه شده، تأمين انضباط مالي است و يكپارچه سازي 

چندين استدلال به سود عدم تمركز مالي در آثار نظري مطرح شده است. اين دلايل را 
مي توان به شرح زير برشمرد:

- پاسخگويي به ترجيحات محلي
- افزايش پاسخگويي مي تواند موجب افزايش كارايي شود

- ايجاد رقابت ميان قلمروهاي قدرت
- كارايي سمت عرضه
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مالي بيش از گذشته ضرورت يافته است. 
در نهايت بايد گفت از آن جا كه در بسياري از موارد خط و مرز روشني ميان وظايف سطوح مختلف دولت وجود 

ندارد، منابع كافي براي انجام وظيفه  معين تخصيص نمي يابد. دوباره كاري نيز روي ديگر اين سكه است.
  در مواردي نيز ادغام سطوح كوچك دولت محلي در سطوح بالاتر، مي تواند از نظر بهره گيري از صرفه هاي 
گويا  زمينه  اين  در  سوئد  و  هلند  ايسلند،  كانادا،  بلژيك،  تجربه   باشد.  مفيد  سرريز  اثرات  كردن  دروني  و  مقياس 

مى باشد.
در بسياري از كشورها دولت مركزي يا پارلمان به صورت روزافزوني، نسبت به وضع استاندارد ها، ميزان پوشش، 

كيفيت و قيمت خدمات همگانى، كه توسط سطوح پايين تر دولت ارائه مي شود، اقدام كرده است.

2ـ اقتصاد ماليات محلي
كه  مي رود  كار  به  يارانه هايي  مالي  تأمين  براي  گرفته،  نام  شهرداري  عوارض  ما  كشور  در  كه  محلي  ماليات 

شهرداري ها مي پردازند. با توجه به پرداخت يارانه، اين سؤالات مطرح مى شود كه:
ـ براي تأمين مالي يارانه ها چه ماليات هايي بايد وضع شود (مستقيم يا غيرمستقيم)؛

ـ اين ماليات ها بايد بر چه چيزي تعلق گيرد و از چه كساني گرفته شود؟
ـ ماليات ها بايد در چه سطحي از دولت هاي محلي (مقامات استاني و يا شهرداري ها) جمع آوري شود؟

هنگام تصميم گيرى درباره  نوع ماليات هاي محلي، معيارهاي متعددي بايد در نظر گرفته شود. يكي از معيارها، 
كارايي تخصيصي است. با در نظر گرفتن اين معيار، به اثر ازدحام  ناشي از نرخ هاي نهايي بالاي ماليات هاي محلي 
توجه مى شود. معيار مهم ديگر، برابرى18 است؛ كه به موجب اين معيار تصاعدي بودن آن ارزيابي مى شود. نكته  ديگر 
اين است كه آيا پايه  مالياتي نرمش  پذير است يا خير؟ در صورت نرمش پذيري پايه  مالياتي، به موازات رشد اقتصادي، 

افزايش درآمد مالياتي تضمين خواهد شد.
2ـ1ـ تعريف ماليات محلي

ماليات محلي، مالياتي است كه مقام محلي نرخ يا پايه  آن را مشخص مي  سازد و درآمدهاى حاصل از آن را 
براي مقاصد خاص خود نگه مي دارد. ماليات محلي تنها به دست مقام محلي جمع آوري نمي شود. شهرداري ها به 
دليل در اختيار داشتن اطلاعات مميزي املاك، بهتر از دولت مركزي مي توانند ماليات املاك را گردآوري كنند و 
اين كار با صرفه اقتصادي همراه است. اما ماليات بر درآمد و فروش، اغلب به دست مقامات بالاتر (دولت منطقه اي 
يا ملي) گرد آوري مي شود و سهم شهرداري ها از آن پرداخت مي گردد. در اين گونه موارد مقامات دولت مركزي و 
محلي، هر يك سهمي از ماليات بر درآمد و فروش را به خود اختصاص مي دهند. براي نمونه، در كشورهاي اروپايي 
دولت هاي مركزي و محلي در عوايد ماليات بر درآمد، ماليات بر ارزش افزوده و ماليات هاي ديگر اغلب شريك  
هستند. ماليات هايي را كه نرخ ماليات و پايه  آن را دولت مركزي تعيين مي كند، نمي توان ماليات محلي تلقي كرد. در 
اين گونه موارد، دولت مركزي است كه سهم معيني از ماليات هاي ملي را به دولت هاي محلي اختصاص مي دهد؛ 

اين گونه درآمدها را مي توان درآمدهاي اختصاص يافته19 شمرد. 
در برخي از كشورهاي اروپايي غربي به ويژه در كشورهاي اسكانديناوي (Karan,1988) گونه اى ماليات محلي 
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بر درآمد گرفته مي شود. اما اين ماليات براي تأمين مالي در سطح منطقه اي به كار مي رود نه در سطح محلي. هم چنين، 
دولت مركزي سقف تغيير نرخ ماليات را به دست مقامات منطقه اي محدود ساخته است. اين روش با اصل فدراليسم 
مالي سازگاري دارد كه بيانگر دخالت نكردن مقامات محلي در سياست هايي است كه به تغيير مهم در توزيع مجدد 

ثروت و درآمد مي انجامد.
2ـ2ـ منافع تأمين مالي به دست دولت محلي20 

مدل منافع تأمين مالي به دست دولت محلي گوياي اين است كه افراد، در صورت بهره مندى از خدمات دولت 
محلي، بايد هزينه  توليد و تدارك اين خدمات را برعهده گيرند. پرداخت هاي مستقيم بهاي خدمات، در چهارچوب 
سازوكار بازار و به صورت مبادله  ميان خريدار و فروشنده انجام مي شود. اما درباره  خدماتي كه به صورت گروهي 
تأمين مالي مي شوند، لازم است ناحيه  بهينه اي تعريف شود كه در آن، حوزه  جغرافيايي پوشش خدمات با تعهدات 

مالياتي شهروندان هم پوشانى داشته باشند.
نكته درخور توجه اين است كه واگذاري كاركردهاي دولت مركزي به دولت هاي محلي، پيرو قواعد معين است. 
نتيجه گرفت كه  تبادل، مي توان چنين  اين  به  با توجه  تبادلي21 وجود دارد.  نبود تمركز و صرفه هاي مقياس،  ميان 
واگذاري هر يك از كاركردها يا نقش هاي دولت به سطوح پايين تر،  زماني موجه خواهد بود كه اين كار با دستيابي 
به كارايي در زمينه  عرضه  خدمات، سازگار باشد. بدين ترتيب تنها آن بخش از خدمات بخش عمومي بايد به دست 

دولت مركزي ارائه شود كه درباره  آنها تفاوت هاي محلي نماياني در زمينه  گرايش به پرداخت وجود ندارد.
در مواردي كه اثرات سرريز22 ميان سطوح مختلف دولت محلي، منطقه اي و ملي درخور توجه باشد و نتوان آن 
را از راه پرداخت كمك هاي بلاعوض دولت يا تمهيدات ديگري، مانند بستن قرارداد با دولت هاي محلي براي ارائه  
خدمات اصلاح كرد، جرح و تعديل قاعده اي كه در بالا عنوان شد، ضرورت مي يابد. به گونه اى كه ملاحظه مي شود 

بر پايه  استدلال بالا تنها دفاع ملي و اعمال سياست خارجي در محدوده  وظايف دولت مركزي باقي مي ماند.
با وجود اين، انتقاداتي بر مدل منافع تأمين مالي، به دست دولت محلي وارد است؛ نخست آن كه با تأكيد بر 
كارآيي تخصيصي، ممكن است ملاحظات مربوط به عدالت ناديده گرفته شود. بدين معنا كه افراد و دولت هاي محلي 
فقيرتر ممكن است توان تأمين مالي عرضه  خدماتي را نداشته باشند كه در اين صورت تمايلى به پرداخت بهاي آن ها 
وجود ندارد. اين مسئله، پيامدهايي بر ساختار ماليات بندي محلي به دنبال دارد. دوم آن  كه، با پذيرش اين مدل لازم 
است پوشش جغرافيايي هر يك از خدمات به تفكيك مشخص و در حوزه اي كه به اين ترتيب ترسيم شده چگونگى 
وصول بهاي خدمات جمعي، به صورت ماليات، مشخص شود. اين كار به ساختار پيچيده اي از دولت هاي محلي 
مي انجامد كه بسيار پرهزينه خواهد بود. در اين صورت به كار گرفتن سياست هاي راهبردى نيز دشوارتر خواهد 

شد.
2ـ3ـ اصول ماليات بندي محلي

اصول استاندارد  ماليات بندي در سطح ملي را مى توان در سطح محلي نيز تا حدودى به كار گرفت. چند اصل نيز 
وجود دارد كه تنها درباره  ماليات هاي محلي كاربرد دارند. كه به بيان اين اصول مى پردازيم:

ـ اصل عدالت: در اينجا مفاهيم متداول عدالت افقي و عمودي مطرح است. بدين معنا كه در حوزه  عمل مقام 
بر  بپردازند و سهم ماليات ها  بايد ماليات يكسان  محلي،  ماليات دهندگاني كه از وضع مالي همانندى برخوردارند، 
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درآمد افراد كم درآمد نبايد بيشتر از سهم ماليات ها از درآمد افراد پردرآمد باشد.
ـ اصل كارايي: ماليات محلي بايد بهبود كارايي را به دنبال داشته باشد. اين كار مستلزم آن است كه رأي دهندگان 
محلي به گونه اى ماليات محلي را بپردازند كه بهره مندى از خدمات ارائه شده، بيانگر گرايش به پرداخت در برابر 

آن باشد؛
كه  دارد  بستگي  اين  به  ماليات  پرداخت كنندگان  به  خدمات  ارائه كنندگان  حسابدهي  مشاهده:  قابليت  اصل  ـ 
رأي دهندگان به دقت بدانند چه مبلغي به صورت ماليات مي پردازند. بنابراين، مي توان گفت كه حسابدهي محلي از 

راه ماليات هاي مشهود بهبود مي يابد.
ـ اصل استقلال محلي: اگر قرار باشد منافع كارايي تخصيصي پيش گفته، در قضيه  عدم تمركز اوتس (Oates) به 
دست آيد، بايد دولت هاي محلي و رأي دهندگان آنها در تعيين نرخ هاي ماليات محلي آزاد باشند. كنترل نرخ هاي 

ماليات از سوي دولت مركزي به منزله  به كارگيرى نرخ يكسان ماليات در سطح ملي خواهد بود.
نبايد بخش  نبايد بالا باشد؛ يعنى  ـ اصل صرفه جويي: از ديد مقام محلي،  هزينه جمع آوري ماليات هاي محلي 
بزرگى از درآمد حاصل از ماليات، صرف اداره  نظام مالياتي شود. از ديد جامعه، ماليات محلي نبايد چنان وضع شود 
كه عدم پرداخت آن گسترده باشد و هزينه هاي حقوقي در خور توجهي را براي وصول ماليات و تنبيه افرادي كه از 
پرداخت ماليات مى گريزند تحميل كند. ماليات محلى بايد چنان وضع شود كه درك آن ساده باشد و پرداخت آن بار 

سنگيني براي ماليات دهنده نباشد؛
ـ اصل كفايت درآمد: درآمد حاصل از ماليات، بايد براي تأمين مالي آن سطح از خدمات كه اهالي محل به آن 
رأي داده اند، كافي باشد. از اين رو نرخ ماليات بايد به آسانى قابل تعديل باشد و يا پايه مالياتي بايد نرمش پذير 
باشد. يعني پايه  مالياتي بايد در گذر زمان بزرگ شود و همراه با مخارج گسترش يابد تا از تنگنا ى مالي پرهيز 

شود؛
ـ اصل ثبات درآمد: يافتن مالياتي كه متأثر از روندهاي نامساعد درازمدت نباشد، دشوار است، اما مي توان مالياتي 
را يافت كه دست كم، در كوتاه مدت درآمد حاصل از آن بي ثبات نباشد. اين گونه بي ثباتي مي تواند موجب  استمرار 
نداشتن در دسترسي به خدمات دولت محلي شود. اين مسئله در مواردي كه دولت مركزي اجازه  وام به دولت محلي 
نمي دهد، مي تواند شديدتر شود. اگر خدماتي كه استمرار آنها به خطر مي افتد، جزء مهمي از برنامه  دولت رفاه باشد، 
اين وضع نامطلوب تر خواهد بود. در اين حالت، مناسب ترين ماليات محلي، مالياتي است كه درآمد حاصل از آن از 

تغييرات ادواري اقتصاد محلي تأثير نپذيرد؛
مالياتي شود، در  پايه   از ميان رفتن  نبايد موجب  ماليات محلي  بالاي  مالياتي: نرخ  پايه   ـ اصل عدم جابجايي 
غير اين صورت قواعد كفايت درآمد مالياتي و ثبات آن نقض خواهد شد. از اين رو، ماليات هاي محلي نبايد بر 
پايه هاي مالياتي كه به شدت متحركند وضع شود. زيرا در آن صورت، مسئله  مهاجرت پايه  مالياتي مطرح خواهد 

شد.
اين هشت اصل روشن مي سازد كه ماليات محلي نبايد به صدور ماليات بينجامد؛ زيرا از اين راه اصابت اقتصادي 
ماليات از مرزهاي حوزه قانوني دولت محلي فراتر خواهد رفت. در مواردي كه ماليات بر ارزش توليد منابع طبيعي 
(مانند نفت خام)،  بر قيمت هاي عمده فروشي، املاك تجاري (حداقل سطوحي از ماليات محلي كه بيش از اندازه  
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مجاز از نظر برخورداري از منافع خدمات محلي است) و بر محل اقامت گردشگران وضع مي شود، احتمال رخداد 
.(Baily,1999) اين وضع زياد است

2ـ4ـ ارزيابي انواع ماليات هاي محلي
  هشت اصل بالا را مي توان براي تعيين ماليات هاي محلي مناسب به كار برد. اين اصول، مسئله  تخصيص ماليات 

به سطوح مختلف دولت را حل مي كند.
الف ـ ماليات هاي محلي بر درآمد، سود و ثروت

 اين ماليات ها بيش از آن كه به بهره مندى از خدمات وابسته باشند به توان پرداخت مربوط  مى باشند. از اين رو، 
ماليات هاي پيش گفته، بيش از آنكه معيارهاي كارايي و حسابدهي را برآورده سازند، معيار عدالت را تأمين مي كنند. 
افزون بر اين، ماليات هايي با جنبه  توزيعي قوي، در سطح محلي مناسب نيستند، زيرا گروه هاي مشمول اين گونه 
ماليات ها، از حوزه قانوني و اداري مورد نظر به مكان هايي كه در آنها نرخ ماليات كمتر است، نقل مكان خواهند كرد. 
هر اندازه مقياس دولت محلي كوچك تر باشد، توان نهفته  پرداخت كنندگان براي مهاجرت بيشتر خواهد بود. از اين 
رو مي توان نتيجه گرفت كه بهتر است توزيع مجدد افقي و عمودي از راه وضع ماليات، به دولت مركزي واگذار 
شود. به ويژه آنكه تحرك پايه  ماليات بر درآمد، سود و ثروت، بيشتر از آن است كه كفايت درآمد و ثبات آن را براي 

بلندپايگان محلي (و شايد مقامات منطقه اي) تأمين كند.
افزون بر اين، پايه  ماليات بر درآمد و سود، به شدت به وضعيت اقتصاد محلي وابسته است و به همين دليل 
ممكن است اصول كفايت و ثبات را برآورده نسازد. كنترل محلي اين سه گونه ماليات مي تواند مديريت تقاضاي كل 
به دست دولت مركزي را دشوار كرده، كاهش سطح كل ماليات هاي ملي را نيز در موارد ضروري با مشكل روبه رو 
سازد. در نهايت بايد توجه داشت كه گرد آوري ماليات در محل كار، لازم نيست با محل اقامت متناظر باشد و محل 

كار و اقامت مي تواند در حوزه  عمل دو دولت محلي متفاوت جاى گيرد.
ب ـ ماليات محلي بر فروش

نرخ هاي  اين،  بر  افزون  دارد،  را  ثروت  بر درآمد، سود و  ماليات  اداري  بر فروش همان مشكلات  ماليات    
به نسبت بالاي ماليات كه از سوي يك مقام محلي و در يك منطقه  كلانشهري وضع مي شود، افراد را به خريد 
نيازمندى هاى خود از نواحي همسايه تشويق خواهد كرد. هر اندازه حوزه  جغرافيايي مقام محلي كه ماليات بالا 
آنكه،  اثر دربردارد: نخست  اين مسئله دو  بيشتري خواهد داشت.  اهميت  اين عامل  باشد،  وضع كرده، كوچكتر 
ماليات  به مقامات محلي ديگر مي شود.  ماليات  مالياتي خواهد شد و دوم، موجب صدور  موجب كاهش درآمد 
بر فروش آنها را اكنون بيش از پيش، خريداران غيرمقيم مى پردازند. در تمام  موارد بالا، ناكارايي تخصيصي بروز 
به سطوح  نمي پردازند،  را  كامل تصميمات خود  اينكه هزينه   بر  آگاهى  با  رأي دهندگان محلي  زيرا  كرد.  خواهد 

بالاتري از خدمات رأي خواهند داد.
از اين رو، ماليات بر فروش، براي مقامات استاني مناسب تر از مقامات محلي (شهرداري ها) است. با اين همه، 
ماليات محلي بر فروش، برخلاف ماليات محلي بر درآمد، خيلي آشكار و قابل رديابي نيست و پرداخت ماليات در 
قيمت خرده فروشي پنهان است. حتي اگر مبلغ  پرداخت ماليات بر فروش، روي برگه هاى فروش ثبت شود، دور 
از ذهن است كه خريداران، كل مبلغ ماليات بر فروشي را كه در طي سال مي پرازند، محاسبه كنند. افزون بر اين، از 
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نظر اداري وضع ماليات پيچيده خواهد بود (يعني كنترل خريدها در تمام فروشگاه ها دشوار است)؛ مقدار ماليات به 
صورت يكنواخت به خانوارها تعلق نخواهد گرفت (خانوارهاي بزرگ مصرف بالاتري دارند و خانوارهاي تك نفري 

مصرف كمتر) و برخي از كالاها از پرداخت ماليات معاف خواهند بود ولي كالاهاي ديگر نه.
ج ـ ماليات محلي بر املاك

محلي  ماليات  مشمول  مشترك  صورت  به  جا  همه  در  تقريباً  مستغلات،  كلي  طور  به  و  ساختمان  و  زمين 
زمين  ماليات   .(Youngman and malme, 1994) مي شوند  ناميده  املاك23  ماليات  اغلب  ماليات ها  اين  مى شوند. 
تأمين  به خوبي  را  ماليات هاي محلي  درباره   پيش گفته  ماليات هاي ديگر، هشت اصل  با  و مستغلات در سنجش 

مي كند.
سياستمداران محلي و ديوانسالاران، اغلب افزايش نرخ ماليات بر مستغلات مسكوني را دشوار مى دانند. مقاومت 
كساني كه ماليات بر مستغلات را مي پردازند، نتيجه  اجتناب ناپذير قابليت رؤيت بالاي اين گونه ماليات است كه بدون 
آن توان حسابدهي، تضمين نخواهد شد. در غير اين صورت ائتلاف هاي توزيعي شكل مي گيرد و ديوانسالارانى كه 
در پى بيشينه كردن بودجه  مى باشند، به سادگي در راستاى منافع خود مخارج شهرداري را افزايش خواهند داد. ماليات 

بر مستغلات، بازدهي پايدار دارد و دليل آن اينست كه اغلب متأثر 
از افت وخيز كوتاه مدت در فعاليت اقتصادي نيست. پايه  مالياتي 
املاك مسكوني، در عمل جابجايي پذير نيست و نمي توان آن را 
از جايى كه نرخ ماليات بالاست، به محلي كه در آن نرخ ماليات 

پايين است انتقال داد.
تنها اصلي كه ماليات مستغلات در برآورده كردن آن، با مشكل 
روبه روست، اصل عدالت، مبتني بر توانايي پرداخت است. سود 
شركت ها به صورت مستقيم به ارزش املاك مشمول ماليات آنها 

بستگي ندارد. درباره  املاك مسكوني نيز با آنكه رابطه  همبستگي نيرومندى ميان درآمد شخص (يا خانوار) و ارزش 
مسكن وى وجود دارد، اما موارد خلاف آن بسيار است. مالكيت يك خانه گران قيمت مي تواند بيانگر درآمد گذشته 
باشد نه درآمد حال. اين مطلب درباره  بيشتر افراد بازنشسته صادق است. هم چنين ممكن است برخي از خانوارهاي 
برخوردار، مسكن ارزان قيمت ملكي يا اجاره اى را ترجيح دهند. از اين رو، برآورده كردن برابري افقي و عمودي، 
هر دو، دشوار است. در حالي كه تقريباً در تمام  كشورها، ماليات بر املاك به دولت هاي محلي اختصاص يافته است، 

ملاحظات مربوط به برابري، مانع از آن مي شود كه بار مالي زيادي از راه وصول اين نوع ماليات تحميل شود.
با وجود مشتركات بسيار، ماليات يكجا بر زمين و ساختمان، تفاوت هاي درخور توجهي ميان كشورها در شيوه  
(زمين،  ماليات  مشمول  اموال  دارد:  بستگى  عوامل  اين  به  عمده  طور  به  تفاوت ها  اين  دارد.  وجود  ماليات  وضع 
يا  (ارزش سرمايه اي  مالياتي  پايه   ارزيابي  آن)؛ چگونگى  كار و جز  و  دارايي هاي صاحبان كسب  ساختمان، ساير 
بنيادي  استيجاري مستغلات)؛ معافيت طبقات گوناگون مستغلات (كشاورزي،  ساختمان هاي دولتي، ساختمان هاي 
خيريه و جز آن) و فاصله زماني ارزيابي املاك؛ و اينكه در چه سطحي از دولت (دولت مركزي، منطقه اي يا محلي) 

پايه و نرخ ماليات تعيين مي شود. 

تقريباً  مستغلات،  كلي  طور  به  و  ساختمان  و  زمين 
در همه جا به صورت مشترك مشمول ماليات محلي 
ناميده  املاك  ماليات  اغلب  ماليات ها  اين  مى شوند. 
با  سنجش  در  مستغلات  و  زمين  ماليات  مي شوند. 
درباره   پيش گفته  اصل  هشت  ديگر،  ماليات هاي 

ماليات هاي محلي را به خوبي تأمين مي كند
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3ـ اقتصاد بهاي خدمات شهرداري
  در چهارچوب تحليل اقتصادي، انتظار مي رود به ماليات هاي محلي و كمك هاي بلاعوض دولت، براي تأمين 
از كساني  را  بهاي خدمات شهري  نتوان  بازار24  دليل شكست  به  كه  توجه شود  زمانى  هزينه هاي شهرداري  مالي 

دريافت كرد كه از اين خدمات برخوردار مي شوند.
هنگامى عرضه كنندگان خدمات، در برابر بهره وران آن، حساس خواهند بود كه درآمد عرضه كنندگان به صورت 
مستقيم وابسته باشد به حجم استفاده از خدماتي كه ارائه مي دهند. اين شيوه  تأمين مالي، انگيزه  كافي براي عرضه  

خدمات به ميزان مورد تقاضا و كيفيتي در حد انتظار به وجود مي آورد. 
3ـ1ـ ابعاد نظري موضوع

  رابطه  ميان پرداخت و خدمت ارائه شده، از ديد پوشش هزينه  تمام شده خدمت مي تواند بسيار متفاوت باشد. 
دست كم بخشي از اين تفاوت را از ديد نظري مي توان در جايي كه هدف بيشينه كردن كارايي تخصيصي است، 

توجيه كرد.
از  را  افراد  نمي توان  موارد  گونه  اين  در  كه  آن  دليل  به  شوند.  عرضه  رايگان  بايد  عمومي25  خالص  كالاهاي 
برخورداري از اين خدمات بازداشت و همواره كساني خواهند بود كه از مزاياى سواري مجاني26 بهره مند شوند. اما 
برخلاف كالاهاي خالص عمومي، كالاهاي خالص خصوصي، هم در مصرف رقيبند27 و هم مي توان كسانى را كه 
هزينه آن را مي پردازند از افرادي كه آن را نمي پردازند جدا كرد. دراين باره اگر قرار باشد كارايي تخصيصي حفظ 
شود بهاي خدمات بايد دربردارنده  هزينه  آن باشد. شمار اندكى از خدمات شهرداري در زمره  كالاهاي خالص عمومي 
قرار مي گيرد، اغلب اين خدمات به صورت كالاهايي هستند كه آميزه اي از كالاي عمومي و خصوصي  مى باشند و 
خدمات پيش گفته داراي آثار خارجي28 مثبت  يا از خصلت كالاي ارزشمند29 برخوردارند. اين ويژگى ها تنها پرداخت 
يارانه براي بخشي از بهاي خدمات را توجيه مي كند. درباره  خدماتي كه موجب آثار خارجي يا سرريز30 مي شوند، 
مبلغ يارانه بايد به صورت مستقيم  به ارزش ريالي مربوط شود كه از مصرف خدمات به دست كسى نصيب ديگران 
مي شود. به همين ترتيب، درباره كالاهايي كه ارزشمند31 بشمار مي روند، ارزش يارانه بايد متناسب با تفاضل ارزش 

واقعى كالا و ارزش گذارى كالا توسط مصرف كننده نزديك بين باشد. 
خدمات  ارائه   از  حمايت  براى  كه  يارانه اي  مبلغ  براي  كه  مي سازد  روشن  را  نكته  اين  نظري  ملاحظات  اين 
شهرداري پرداخت مي  شود بايد حدومرزى قائل شد. اين ملاحظات نظري هم چنين پرداخت يارانه را از ديد تأمين 
تخصيص كارآمد منابع، جدا از مسائل برابري مبتني بر توانايي پرداخت، توجيه مي كند. تعيين مبلغ يارانه اي كه براي 
بيشينه كردن كارايي تخصيصى بايد پرداخت شود، مسئله اى  عملي است. اما در عمل محاسبه  ارزش پولي آثار خارجي 
مثبت و كالاهاي ارزشمند دشوار است. هرچند كه نسبت يارانه اي كه به هر خدمت بايد تعلق گيرد، جاى ترديد دارد، 

اما اين نكته روشن است كه تعرفه هايي را مي توان براي بيشتر خدمات شهرداري وضع كرد.
بدين ترتيب با بازگشت به نظريه  اقتصادي، مي توان نتيجه گرفت كه شهرداري ها بايد براي بيشتر خدمات خود 
تعرفه وضع كنند و اين تعرفه ها مبتني بر معيار هزينه  نهايي درازمدت باشد. با اين همه چنين به نظر مي رسد كه در 

.(Baily, 1999) كشورهاي پيشرفته،  نظريه  اقتصادي،  در شيوه  به كارگيرى تعرفه ها تأثير كمى داشته است
دو مفهوم مختلف در زمينه  وضع تعرفه  خدمات مطرح است. اين دو مفهوم در زير تشريح خواهد شد:
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3ـ2ـ وضع تعرفه در رابطه با هزينه ها
  نظريه  قيمت گذاري در بخش عمومي توصيه مي كند كه قيمت ها برابر با هزينه  نهايي درازمدت تعيين شود (يعني 
برپايه افزايش سرمايه  لازم در درازمدت به اضافه هزينه هاي كنونى)؛ تا كارايي تخصيصي به دست آيد. اين قاعده  
قيمت گذاري، محصول به دست آمده از منابع مولد  معين را بيشينه مي سازد و هم چنين با توزيع آن محصول (برپايه  
تمايل به پرداخت هزينه هاي اضافي توليد آن محصول) همخوان است. بنا به تعريف، اين قاعده رفاه اقتصادي را نيز 
بيشينه مى كند. فاصله گرفتن از اين قاعده، زماني مجاز است كه با ظرفيت اضافي روبه رو باشيم؛ يعني در جايي كه 
تقاضاي محصول كمتر از عرضه  آن است. در اين گونه موارد قيمت ها بايد با هزينه  نهايي كوتاه مدت (تنها هزينه هاي 
كنونى) برابر باشد. اما ايراد اين روش آنست كه اگر اضافه  ظرفيت دائمي باشد، نمي توان بعد از فرسودگى اقتصادي 

تأسيسات موجود، آن را با تأسيسات جديد جايگزين كرد.
تعرفه  بهينه  دو بخشي، هم جزء ثابت (براي جبران هزينه هاي سرمايه اي)  و هم جزء متغير (براي جبران هزينه هاي 
جاري)  دارد. اين شيوه براي قيمت گذاري خدمات عمومي32 در شهرها بسيار مناسب است و از آن راه مي توان ميان 
هزينه هاي تأمين تقاضاي خدمات در زمان بيشينه  مصرف33 و در دوره هايي كه مصرف بيشينه نيست، جدايى قائل 

شد.

با اين حال بايد توجه داشت كه قيمت گذاري برپايه  هزينه   نهايي، هم از ديد نظري و هم از ديد عملي ايراد 
تنها يكي  نبود اطلاعات لازم،  به دليل  نهايي  برپايه  هزينه   اقتصاددانان دريافته اند كه قيمت گذاري  دارد. مدتهاست 
از اشكال ناقص قيمت گذاري است (Bird,1976). اطلاعات هزينه اي شهرداري ها اغلب منابع و مصارف وجوه را 
نشان مي دهند و هزينه هاي كنونى و هزينه هاي جايگزيني يا هزينه هاي فرصت را منعكس نمى كنند. محاسبه  هزينه  
به قيمت دفتري دارايي ها در شرايط تورمي و هم چنين كاربرد روش خطي فرسودگى كه موجب كمتر  استهلاك 
نشان دادن هزينه ها در سال هاي اوليه مي شود، بردامنه  مشكل مي افزايد. هزينه هاي بالاسري، يك كاسه كردن هزينه  
وام ها، استفاده از روش هاي به اصطلاح «حسابداري خلاق» و ديگر كارهاى دلخواه موجب مي شود كه نتوان برپايه  

حساب هاي شهرداري به هزينه  اقتصادي خدمات پي برد.
گذشته از اين، اگر قرار باشد قيمت گذاري برپايه  هزينه  نهايي، تخصيص منابع را به شيوه  بهينه نخست تضمين 
نمايد، بايد روابط متقابل دوسويه  ميان كالاها و خدمات جانشين و مكمل (مانند مسكن عمومي و خصوصي درباره  
كالاهاي جانشين و راه ها و خودروها درباره  كالاهاي مكمل) و تأثير تغييرات قيمت ها بر درآمدهاي واقعي و از آن 
راه بر تقاضا براي كالاها و خدمات نيز در نظر گرفته شود (Feldstine, 1972 and Bradford, 1970). با توجه به 
نكات بالا امروزه دريافته اند كه قيمت گذاري برپايه  هزينه ها قاعده  كارآمدي نيست، بلكه تنها روشي است براي جبران 

اد ا ل ع د د از ه ي نظ د د از ه ا ن نه ه ه ا ي تگذا ق كه داشت ه ت د ا ال ا ا

مي گيرد،  قرار  عمومي  خالص  كالاهاي  زمره   در  شهرداري  خدمات  از  اندكى  شمار 
و  عمومي  كالاي  از  آميزه اي  كه  هستند  كالاهايي  صورت  به  خدمات  اين  اغلب 
خصلت  از  يا  مثبت   خارجي   آثار  داراي  پيش گفته  خدمات  و  مى باشند  خصوصي  
كالاي ارزشمند  برخوردارند. اين ويژگى ها تنها پرداخت يارانه براي بخشي از بهاي 

خدمات را توجيه مي كند
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هزينه ها و اين شيوه يك مفهوم است نه يك سياست قيمت گذاري.
آرمان كارايي كه در قيمت گذاري برپايه  هزينه  نهايي دنبال مي شود، تنها در الگوهاي مكانيكي رياضي مي تواند به 
كار آيد. در اين الگوها عاملان اقتصادي به صورتي برنامه ريزي شده اند كه در درون اقتصاد رقابتي و در چهارچوب 
خدمات  درباره   وضعيت  اين  است  روشن  مي كنند.  كار  شده اند  تعريف  خوبي  به  كه  هزينه اي  و  مطلوبيت  توابع 

شهرداري كه در آن تعرفه  خدمات از راه فرايند سياسي ـ ديوانسالارى تعيين مي شوند، مصداق ندارد.
3ـ3ـ  ارتباط تعرفه ها با منافع

شناسايي و تخمين ارزش منافع به دست آمده از خدمات شهرداري، حتي از تعيين هزينه  واقعي اقتصادي اين 
خدمات دشوارتر است. شناسايي و اندازه گيري محصول، مصرف و منافع دريافت شده، بسيار دشوار است. محصول 
هميشه با مصرف يكسان نيست. براي نمونه، مي توان از اضافه ظرفيت مدارسي ياد كرد كه با كاهش شمار شاگردان 
خود روبه رو هستند. سياستمداران و ديوانسالاران، ممكن است ارزش خدمات ارائه شده را بيش از واقع ارزيابي 
كنند. هم چنين پيش از مصرف برخي از خدمات به دست افراد، نمي توان سودهاى حاصل از آنها را برآورد كرد (براي 
نمونه، خدمات اطلاعاتي كه در كتابخانه هاي همگانى ارائه مي شود). هم چنين منافع خالص با منافع ناخالص تفاوت 
دارد؛ به عنوان نمونه، در برآورد منافع خالص حاصل از بهره بردارى از تأسيسات ورزشي، بايد هزينه رفت وآمد به 
اضافه  هزينه  ساعات از دست رفته در رفت وآمد را از منافع ناخالص كسر كرد. درباره  كالاهاي همگانى مانند روشنايي 

گذرگاه ها، دفع پسماند و برقراري نظم و قانون با مسئله  سواري مجانى روبه رو مي شويم.
3ـ4ـ تعرفه ها و ارائه  جمعي خدمات 34

بسياري از هواداران كاربرد بيشتر بهاي خدمات، اين تعرفه ها را در عمل بديلي براي كار جمعي مي بينند. آنها 
تعرفه ها را بازتاب نيروهاي بازار آزاد مي دانند و آن را بخشي از راهبرد محدود كردن مرزهاي دولت مى پندارند 
(Harris and Seldon, 1978). اين سناريو، پيامد منطقي پافشارى فزاينده بر كارايي اقتصادي و پيشبرد آن تا مرز 
حذف كامل بسترهاي نهادي، قانوني و ليبرال دموكراتيكِ (آزاديخواه ـ مردمى) حكومت محلي است. در اين معني، 
از  برآمده  به مسائل  تنظيم گر  از حكومت محلي است و آن را بسان واكنش يك  اين رويكردي بسيار تنگ نظرانه 
اين  است.  بازار  از شكست  مهمتر  احتمالاً  دولت  رويكرد، شكست  اين  به موجب  مي دهد.  كاهش  بازار  شكست 
ديدگاه، بازار آزاد را با ارائه  خدمات به دست دولت به گونه اى مى سنجد كه از ديد روش شناسي معتبر نيست و خروج 
شركت هاي نوين بخش خصوصي را از تكاپوى اقتصادي به دليل ناكارايي هاي بازار كه برآمده از هزينه هاي مبادله35 
است، ناديده مي گيرد. سنجشى كه از ديد روش شناسي معتبر است، عبارتست از: سنجش ميان عرضه  خدمات توسط 
دولت با عرضه  همان خدمات به دست شركت هاي بخش خصوصي. با اين همه بايد اين نكته را پذيرفت كه شكست 

بازار، مسئله اي جدي است كه خود برآمده از شكست انتخاب جمعي36 است.
در سطح ملي، بخش بزرگي از توزيع مجدد درآمدها  از راه ارائه  خدمات صورت مي گيرد و نكته  ديگر اين است 
كه تعهد پرداخت ماليات به تناسب بهره مندى از خدمات شهري تغيير نمي كند؛ از اين رو چنين نتيجه گيري مي شود 
تا  پيدا مي كنند  انگيزه  اعم)  به طور  فعاليت شهرداري ها (و حكومت هاي محلي  از گروه ها در محدوده   برخي  كه 
مصرف خود را از خدماتي كه به سود آنهاست، افزايش دهند. اين گروه ها به خوبي مي دانند كه تأمين مالي عرضه  اين 
خدمات، از راه افزايش ماليات هايي انجام خواهد گرفت كه جامعه  شهري متكفل پرداخت آنهاست. بنابراين در شيوه  



وم
ه د

مار
 ش

ر /
شه

اد 
تص

اق
ي ها

دار
ـر

هـ
 ش

ـي
الـ

ن م
ميـ

 تأ
ژه:

 وي
ش

بخ

19

تأمين مالي جمعي خدمات از راه ماليات، انگيزه اي دروني براي گسترش خدمات و پخش مجدد آن نهفته است.
پيدا  نهفته اى  باشد) نقش  ناقص  از ديد نظرى  اگر  بهره مندان (حتي  از  اينجاست كه گرفتن تعرفه  خدمات  در 
مي كند. در هر حال بايد توجه داشت كه وضع تعرفه  خدمات روش مؤثري براي دستيابي به صرفه  جويي و دستيابى به 
كارايي نيست. تأثير فوري گرفتن بهاي خدمات، توزيع مجدد درآمد به صورت نقدي (اگر تقاضا بي تغيير باقي بماند) 
يا به شكل جنسي (اگر تقاضا كاهش يابد) يا آميزه اى از دو حالت خواهد بود. نمي توان كارايي را يكباره بهبود بخشيد. 
افزون بر اين، برقرار كردن تعرفه براي خدمات، مي تواند تنها به شكل گيري مجدد ائتلاف هاي توزيعي37 بينجامد. اين 
ائتلاف ها به طور عمده به همان صورتي رخ مي دهد كه تغيير در وضعيت بازار مي تواند به توزيع مجدد  قدرت و نفوذ 
شركت ها بينجامد، بدون آنكه آنها را از ميان بردارد. به زبان ساده تر، نظريه  انتخاب عمومي نتوانسته سياست و كار 
قيمت گذاري خدمات را در چهارچوب تحليل خود وارد سازد. اين نظريه تنها تا جايي پيش مي رود كه بگويد وضع 

تعرفه براي خدماتي كه پيشتر رايگان عرضه مي شد موجب خريد رأي يا تشويق گسترش خدمات نمي شود.
اين باور بسيار ساده انگارانه است كه بتوان تعرفه هايي را برقرار كرد كه از ديد كارايي تخصيصي اثر مثبت دارند 

و به بهبود در خور توجه كارايي مى انجامد.
مدل نيسكانن (Niskanen) درباره  آفرينش امپراتوري ديوانسالار، اين نكته را آشكار مي سازد كه اگر تعرفه اي كه 
از مصرف كننده  خدمات دريافت مي شود توانايي ديوانسالارى را در گرفتن بخشي از رانت اقتصادي كه محصول آن 

به وجود مي آورد، كاهش ندهد، نمي توان استدلال كرد كه تعرفه موجب افزايش كارايي مي شود.
اندازه  خدمات  از  بيش  توليد  براي  توانايي شهرداري،  بر  است،  مديران شهرداري  نظر  مورد  كه  آرمانى  تعرفه  
شهري به هزينه  گزاف، تأثيري نخواهد داشت. به ويژه آن كه وضع تعرفه موجب كاهش تقاضاي خدمات شهري 
نخواهد شد و به همين سبب درآمد اختصاصي اضافي (به ميزاني بيش از درآمد به دست آمده از ماليات) را براي 
شهرداري تأمين خواهد كرد و همين كار مي تواند انگيزه اي براي گسترش خدمات شود. وضع تعرفه هاي گران و 
زورگويانه از ديد عرضه كنندگان خدمات بيشتر پذيرفتني است، زيرا ديوانسالاران مشاغل خود و يا چشم انداز بالا 
كشيدن خود را به مخاطره نمي اندازند. شايد وضع تعرفه ها بر پايه  مالكيت مستغلات شهري به همين دليل باشد. از 
اين رو استفاده  گسترده تر از تعرفه هاي خدمات شهري، بايد از ديد ارتقاي منافع گروه هاي مسلط نيز ارزيابي شود 

.(Wanger, 1991)
نظريه   در چهارچوب  توزيعي39  ائتلاف هاي  و  مبادله38  هزينه هاي  نظريه هاي  تلفيق  كه  مى رسد  نظر  به  چنين 
دهد.  دست  به  تقاضا  سمت  و  عرضه  سمت  تأثيرات  تلفيق  براي  جامعي  و  يكپارچه  ابزار  عمومي40  انتخاب 
تعرفه هايي كه به قصد افزايش كارايي تخصيصي وضع مي شوند ممكن است توسط كساني كه آن را اداره مي كنند، 
دست كاري شوند. از اين طريق، آنان مطلوبيت ديوانسالاران را به حداكثر مي رسانند و منافع ائتلاف هاي توزيعى 

را تضمين مي كنند.
3ـ5ـ كسب عدالت از راه معافيت ها و تخفيف ها

هر چند تعرفه براي كسب كارايي اقتصادي به كار مي رود، اما لازم است با مفهوم عدالت نيز سازگار باشد. به 
ويژه اين مسئله از ديد توانايي پرداخت اهميت دارد. به زبان ساده، تعرفه  خدمات شهرداري، مي تواند كسانى را كه 
درآمد پاييني دارند و از عهده  پرداخت تعرفه هاي وضع شده بر نمي آيند در وضعيت دشواري قرار دهد. از اين رو 
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دادن معافيت ها و تخفيف لازم به گروه هاي آسيب پذير، جزء جدايي ناپذير تعيين تعرفه هاست. از اين روش دو هدف 
ناسازگار كارايي و عدالت تا اندازه اى برآورده مي شود. دو شكل اصلي براي معافيت و تخفيف وجود دارد:

ـ معافيت ها و تخفيف هاي جمعي41 و 
ـ معافيت ها و تخفيف هاي موردي.

3ـ6ـ روش هاي ديگر وضع بهاي خدمات شهري
گرفتن بهاي خدمات شهري بايد كاركردهاي بسيار گونا گونى داشته باشد و تنها در خدمت كارايي تخصيصي 
نباشد. اين كاركردها عبارتند از: افزايش درآمد؛ پوشش هزينه ها؛ برآورده كردن نياز هدف هاى مالي يا نرخ بازده  مورد 

نياز براي دارايي ها؛ كنترل بهره مندى بي رويه از خدمات شهري و هدفمند كردن يارانه ها و تعقيب هدف عدالت.
تعرفه ها اغلب بر پايه  هزينه هاي حسابداري وضع مي شوند كه در گفتارهاى پيش، درباره  نارسايي هاي آن بحث 

شد. انتخاب هايي كه در اين زمينه وجود دارد به شرح زير است:
ـ وضع تعرفه برپايه  هزينه هاي متغير، كه تمام يا بخشي از هزينه هاي جاري خدمت معين را پوشش مي دهد؛

ـ وضع تعرفه بر پايه  پوشش بخشي از هزينه هاي بالاسري كه تمام هزينه هاي جاري و نسبتي از هزينه هاي ثابت 
را پوشش مي دهد و

ـ وضع تعرفه با منظور كردن تمام هزينه هاي ثابت و متغير.
بايد توجه داشت كه اين معيارهاي حسابداري براي هزينه ها، معيارهاي هزينه  اقتصادي نيستند. ديگر قواعد وضع 

تعرفه براي خدمات شهري كه كم و بيش بر پايه  منافع حاصل از خدمات قرار دارند (نه هزينه آنها) عبارتند از:
ـ تعرفه هاي متداول در شهرهاي ديگر بدون در نظر گرفتن تفاوت در هزينه ها و گروه مشتريان و

ـ تعرفه هايي كه جهت  گيري آنها به سمت تقاضا است و با بازگشت به بديل هاي موجود در بخش خصوصي 
تعيين مي شود.

هريك از روش هاي بالا را مي توان به تنهايي يا با هم براي تعيين تعرفه  خدمات شهري به كار برد. 
آثار  نتيجه  وجود  در  بازار  درجه  شكست  برحسب  را  اقتصادي، خدمات  نظريه   برپايه   منافع:  توزيع  رويكرد  ـ 
خارجي و اثرات سرريز در مصرف و توليد رده بندي مي كند. خدماتي كه منافع آن تنها نصيب جامعه  شهري مي شود 
(كالاي خالص عمومي)، به صورت مستقيم با يارانه تأمين مالي شده و خدماتي كه تنها منافع آن به بهره وران تعلق 
مي گيرد، به صورت مستقيم با تعرفه  دريافتي از مصرف كننده، تأمين مالي مي شود. نمونه  مورد نخست عبارتست از: 
كالاهاي عمومي كه بازشناسى بهره وران آن دشوار است و كاربرد آن به دست يك شخص با مصرف ديگران منافات 
ندارد، مانند: روشنايي گذرگاه ها، گرد آوري زباله و پسماندهاي شهري، و نمونه  مورد دوم، عبارتست از: كالاهاي 
خصوصي كه مصرف هم زمان آن به دست دو نفر ناممكن است و مصرف يكي با مصرف ديگري منافات دارد، مانند: 
با يك قاعده  از كتاب ها و اسناد كتابخانه براي مصرف شخصي.  از زمين ورزشي و رونوشت بردارى  بهره بردارى 
سرانگشتي مى توان گفت: خدماتي كه سود آنها به جامعه بيش از سود استفاده كنندگان آن است، يارانه اي معادل 75 
درصد دريافت خواهند كرد. به همين ترتيب، خدماتي كه سود آنها براي استفاده كننده بيشتر از جامعه است يارانه اي 
برابر 25 درصد دريافت خواهند كرد و به خدماتي كه يكسان به جامعه و استفاده كننده سود مي رسانند، يارانه اي به 

.(Smith, 1986) ميزان 50 درصد تعلق خواهد گرفت
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ـ رويكرد طبقه بندي خدمات: ازآن جا كه اين رويكرد از پايه مبتني بر تحليل سياست اجتماعي است و خدمات را 
به «نيازهاي اساسي»، «حمايتي» و «امكانات رفاهي» يا «تسهيلات» رده بندى مي كند، به روش اول شباهت دارد. تمام 
خدماتي كه در رده  نيازهاي اساسي قرار مي گيرند (مانند مراقبت هاي اجتماعي) از محل ماليات ها تأمين مالي مي شوند؛ 

از اين رو در نقطه  مصرف رايگان عرضه مي شوند. 
ـ ضابطه پرداخت يارانه بر پايه  تشخيص42: در اينجا قاعده اين است كه براي هر خدمتي، تعرفه  كامل وضع شود، 
مگر آن كه دليل خوبي براي عكس اين كار در دست باشد. اين رويكرد مبتني بر پيش فرضي به سود وضع تعرفه 

است؛ از اين رو پرداخت يارانه، تنها برپايه  تشخيص صورت مى گيرد.
ـ رويكرد استاندارد هاي حداقل: در اين رويكرد، ماليات بندي براي تأمين مالي حداقل سطح خدماتي كه به صورت 
جمعي تعيين شده به كار مي رود. بنابراين تعرفه ها بنا بر تشخيص براي تأمين مالي افزايش عرضه  خدمات به بيش از 

استاندارد هاي حداقل استفاده مى شود.
ـ رويكرد خدمات اساسي و غيربنيادين: خدمات مختلف و يا اجزاي آنها را مي توان به عنوان خدمات اساسي 
(رايگان عرضه مي شود) و غيربنيادين (همه  هزينه  آن دريافت مي شود) رده  بندي كرد. در اين رويكرد فرض مي شود 
كه اجزايي از خدمات هستند كه جزء ضروري آن خدمت به شمار مي روند و اجزاي ديگر ضروري نيستند. اين 
بريتانيا درباره  خدمات كتابخانه هاي همگانى، آن را توصيه كرده بود  اما دولت  ديدگاه هر چند جاى ترديد دارد، 

.(Baily,2000)
ـ رويكرد خدمات ارزش افزوده به سفارش مشتري43: در اينجا تعرفه تنها زماني گرفته مي شود كه استفاده كنندگان 
از خدمات شهري، با تشخيص خود، سطح و تركيب خدمات را سفارش دهند. به گونه اى ديگر مى توان گفت: يا 
شهرداري ها درباره  عرضه  خدمات قدرت انحصاري نداشته باشند يا از اين قدرت انحصاري براي محدودكردن عرضه  
خدمات استفاده نكنند. اين رويكرد از آن جهت با رويكردهاي ديگر تفاوت دارد كه در آن نه تعريف استانداردهاي 
بنيادين و نه ارزيابي هم ترازى منافعي كه نصيب فرد و جامعه  حداقل ضروري است نه تعيين خدمات اساسي و 

مي شود. 
پايه  يك فلسفه   بر  پيشتر بحث شدند،  پنجگانه اي كه  از رويكردهاي  باور دارد، هيچ يك   (Baily,1999) بيلي
منسجم، درباره  نقش تعرفه ها در ارائه خدمات حكومت هاي محلي، قرار ندارند. در رويكردهاي پيش گفته، تصميمات 
مربوط به عرضه و تأمين مالي به صورت مستقل از يكديگر ديده مي شوند، نه به صورت بخشي از فرايند يكپارچه  

تصميم گيري.
اقتصاددانان در توصيه هاي خود به دولت، بايد به شكست هاي بازار توجه كرده و هم چنين شكست هاي دولت را 
نيز در نظر آورند. اقتصاددانان تمايل دارند كه نقش حرفه اي خود را در فرايند حكومت، به صورت نقش كارشناسانِ 
جدا از سياست، ارزش داوري ها، و ديگر عوامل ذهني و هنجاري قلمداد كنند. اما نلسن (Nelson, 1987)، استدلال 
مي كند كه با وجود ادعاي اقتصاددانان مبتني بر بي طرفي، آنان هواداران متعصب كارايي  هستند و بايد اين واقعيت 

را بپذيرند.
از اين رو، قاعده اي كه اقتصاددانان براي وضع تعرفه  خدمات پيشنهاد مي كنند و ناظر به بهبود كارايي است، بايد با 
فلسفه  گسترده تر ارائه  خدمت، چهارچوب هاي نهادي و هم چنين با ويژگى رفتاري خدمت دهندگان همخوانى داشته 
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باشد. بايد انحرافاتي را كه برآمده از شكست دولت است بازشناسند و ساختارهاي انگيزشي جبراني براي آن تعبيه 
كنند.

پرسش اساسي اين است كه كدام روش شناسى جدايى خدماتي (يا بخشي از خدمات) را كه بايد براي برآورده 
اين  تعيين مي كند.  افراد عرضه مي شود،  به سفارش  كه  را  اضافي  نيازهاي جمعي عرضه شود و خدمات  ساختن 
موضوع، از يك سو، يك مسئله  سياسي است و از ديگر سو يك مسئله  مديريتي. تصور اينكه مي توان به سادگي 
همه  خدمات را بررسي كرد و آنها را در دو دسته ارزش افزوده  سفارشي (تعرفه  قابل دريافت) و ساير خدمات (كه 
تعرفه از آنها گرفتنى نيست) قرارداد، نادرست است. مديران نقش اداره كننده و توسعه اي را ايفا مى كنند. نقش دوم، به 
مشخصات خدمات عرضه شده و هم چنين به مسئله  تأمين مالي آنها مربوط مي شود. به گونه اى ديگر مى توان گفت  
نامتمركز كردن مسئوليت بودجه اي، بايد با تفويض اختيار براي افزايش درآمد از راه ارائه  خدمات جديد همراه باشد. 

البته بايد مديران بتوانند ضرورت خدمات نوين را با توجه به هدف هاى هر يك توجيه كنند. اين تحولات بايد:
ـ تحويل خدمات را بهبود دهد و استفاده از خدمات نوين را تشويق كند و آن را محدود نسازد؛

ـ از به كارگيرى تبعيض عليه گروه هاي اولويت دار پرهيز كند؛
ـ از كم رنگ كردن ويژگي هاي خدمات يا تغيير هدف هاى آنان دورى كند و

ـ همواره از اجبار براي پرداخت تعرفه و يا مستثني كردن كساني كه در گذشته از خدمات بهره مى برده اند، به 
دليل تغيير ترتيبات تأمين مالي، به دور باشد.

4ـ كمك دولت به شهرداري
كمك  به صورت  يا  و  غيرانتخابي)  (نامشروط،  عمومي  كمك  به صورت  مي تواند  شهرداري  به  دولت  كمك 
به  ارائه مي دهد  انواع خدماتي كه شهرداري  مالي  تأمين  براي  باشد. كمك عمومي  انتخابي)  يا  مشخص (مشروط 
تأمين خدمات  براي  بدون عوض مشخص،  ناميده مي شوند. كمك  نامشروط  اين كمك ها  اين رو  از  كار مى رود. 
مشخص يا پروژه  معين پرداخت مي شود و تنها در مورد همان خدمت يا پروژه هزينه كردنى است. به همين دليل 
اين نوع كمك ها را مشروط، انتخابي يا «تخصيص يافته» نيز مي گويند. در جايي كه دولت بخواهد شهرداري را به 
ارائه  خدمات مورد نظر خود و يا انجام پروژه هايي كه از ديد او اولويت دارد وادار كند به كمك هاي انتخابي متوسل 

مى شود. اين كمك ها براي دستيابي به يك يا چند هدف زير پرداخت مي شوند:
- براي تأمين مالي خدماتي كه شهرداري از سوى دولت تأمين مي كند؛

- به منظور تشويق تأمين خدماتي كه اثرات سرريز در خور توجهي دارند و
- براي تأمين مالي خدمات مورد نظر دولت مركزي، با رعايت استاندارد هاي لازم، (اين گونه يارى را «كمك 

حمايتي دولت به درآمد شهرداري» مي نامند).
اين گونه كمك ها براى دستيابى به عدالت افقي و عمودي، از راه طرح هاي برابرسازي مالي داده مي شود. عدالت 
با كسانى كه وضعيت يكساني دارند رفتارى همانند صورت گيرد. عدالت  بايد  استوار است كه  پايه  اين  بر  افقي 
عمودي نيز به اين معناست كه با كسانى كه در گروه هاي درآمدي متفاوتي جاى دارند، برپايه توان پرداخت آنها رفتار 

شود. به عبارت ديگر پس از ارائه  كمك دولت، وضعيت افراد فقيرتر بيش از افراد توانگر بهبود يابد.
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كمك مشخص را مي توان به صورت مبلغ مقطوع و يا درصدي از هزينه  شهرداري پرداخت كرد. در اين حالت 
كمك مالي مي تواند سقف معين و يا نامحدود داشته باشد.

به اين صورت كمك هاي همگانى مي تواند به صورت مقطوع يا وابسته به ميزان تلاش مالياتي شهرداري باشد. در 
اين صورت،  هر چه درآمد مالياتي شهرداري بيشتر باشد، كمك بدون عوض بيشتري از دولت دريافت خواهد كرد. 

كمك بدون عوض همگانى نيز مانند كمك مشخص، مي تواند سقف معين و يا نامحدود داشته باشد.
كمك هاي بدون عوض همگانى را مي توان براي محدود كردن ماليات محلي، به ويژه در وضعيتي كه شهرداري 
متكي بر يك ماليات واحد غيرتصاعدي است، كه به بخش كمي از ساكنان شهر تعلق مي گيرد، به كار برد. پرداخت 
كمك به صورت همگانى اين امكان را به شهرداري مي دهد كه در تخصيص منابع خود ميان مصارف گوناگون آزادي 

عمل بيشتري داشته باشد.

 

4ـ1ـ اثرات كمك هاي بلاعوض دولت
كمك هاي دولت، از راه افزايش درآمد واقعي شهروندان (اثر درآمدي) و يا از راه كاهش قيمت نسبي خدمات 
شهرداري (اثر جانشيني)، موجب افزايش خدمات شهرداري مى شود. در هر حالت شهروندان بر پايه  درآمد خود و 
كشش هاي قيمتي تقاضا رفتار خواهند كرد. زيرا با اعطاى كمك، درآمد واقعي افزايش مي يابد و تقاضاي بيشتري 
براي كالاها و خدمات بخش خصوصي پديد خواهد آمد. البته اين كار زماني رخ مى دهد كه اثر درآمدي بيشتر از اثر 
جانشيني باشد (زيرا در اينجا قيمت نسبي محصولات بخش خصوصي افزايش مي يابد). بنابراين هنگامى كه كمك 
بدون عوض با هدف تشويق مخارج دولت محلي داده مي شود مي تواند موجب افزايش مخارج مردم بر روي كالاهاي 

بخش خصوصي و هم چنين كاهش ماليات شهرداري شود. در اينجا سه مفهوم كليدي وجود دارد:
ـ افزايش مستقيم خالص44: در جايي رخ مى دهد كه كمك (خواه همگانى يا مشخص) مخارج خدماتي را تأمين 

مالي كند كه در نبود آن كمك، آن خدمات عرضه نمي شد. اين اغلب هدف اصلي دادن كمك است؛

نمودار 1ـ گونه شناسي كمك بدون عوض دولت به مقامات محلي
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ـ افزايش غيرمستقيم خالص45: زماني رخ مي دهد كه كمك مشخص موجب افزايش مخارج شهرداري بر روي 
خدماتي به جز خدمت پشتيباني شده آن كمك بدون عوض شود. اين را مي توان پيامد ناخواسته كمك بدون عوض 

مشخص دانست و
ـ جابجايي46: در زماني رخ مي دهد كه به جاي آنكه كمك موجب كاهش ماليات شهرداري در زمان حال يا آينده 
شود، صرف هزينه بر روي خدمات اضافي شود. كمك هاي بدون عوض عمومي را مي توان براي محدود كردن ماليات 
محلي، به ويژه در جايي كه شهرداري متكي بر يك ماليات واحد است به كار برد؛ كه اثر آن غيرتصاعدي است و به 

گستردگى ميان ساكنان شهر پخش نشده است.
اگر اثر افزايش خالص مستقيم، كمتر از 100 درصد و بيش از صفر درصد باشد، آميزه اي از هر سه حالت بالا 
امكان پذير خواهد بود. از اين رو روشن است كه اگر دولت مركزي به شهرداري ها كمك بدون عوض بدهد، نمي تواند 
مطمئن باشد كه اين كمك صرف خدمات شهري مورد نظر دولت خواهد شد. در پيش بيني اين الگوي نئوكلاسيك، 
خواه يك كمك بدون عوض مقطوع به رأي دهنده مياني47 يا به شهرداري محل سكونت او پرداخت شود، تغييري به 
وجود نخواهد آمد. اين بدان سبب است كه فرض مي شود تصميمات شهرداري ترجيحات كامل رأي دهنده  منفرد را 
بازتاب مى كند. پرداخت كمك مقطوع به شهرداري بدان معناست كه به طور نامستقيم اين مبلغ به رأي دهنده  مياني 
پرداخت شده است. در هر دو حال اين رأي دهنده است كه درباره  تخصيص اين مبلغ ميان محصولات بخش همگانى 

(خدمات شهري) و خصوصي تصميم خواهد گرفت.
گفتني است كه هرگاه كمك دولت وابسته به سطح تلاش باشد (خواه اين كمك همگانى باشد يا مشخص)، 
پيش بيني اين مدل متفاوت خواهد بود. در اين حالت رأي دهنده  مياني هر چه بيشتر روي محصولات شهرداري هزينه 

كند، كمك بدون عوض بيشتري به شهرداري تعلق خواهد گرفت. 
كمك مشخص و نامحدودي كه به صورت درصدي از هزينه  شهرداري پرداخت مي شود، بيش از كمك بدون 
از روش   پيروي  به  اين تحليل  افزايش هزينه  بر خدمات مشمول كمك مي شود.  عوض مشخص مقطوع، موجب 

Jackson and Brown (1990), King (1954) و Callisand Jones انجام مي گيرد.

به طور كلي انتظار مي رود كمك بدون عوض دولت به شهرداري موجب افزايش مخارج شهرداري بر خدمات 
شهري و يا موجب كاهش ماليات محلي شود. با فرض پايايى ديگر عوامل، چند برآيند از نظريه  كمك بدون عوض 

به دست مى آيد:
• نخست آن كه كمك عمومي مقطوع و كمك مشخص مقطوع اثر يكساني بر مخارج شهرداري خواهند داشت. 

به دليل آنكه اين دو، تنها اثر درآمدي دارند؛
دوم آنكه كمك هاي بدون عوض نامحدودي كه به صورت درصدي از هزينه  شهرداري پرداخت مي شوند،   •
در مقايسه با كمك هم ترازى كه به صورت مقطوع پرداخت مي شود، تأثير بيشتري بر مخارج شهرداري خواهند 

داشت. زيرا اين گونه كمك ها، هم اثر جانشيني دارند و هم اثر درآمدي و
• سوم آنكه اثر كمك هاي عمومي مقطوع بر مخارج شهرداري مانند اثر افزايش درآمد جامعه بر مخارج شهرداري 

است.
با اين همه بايد توجه داشت كه دستگاه پرداخت كمك، اغلب هدف هاى چندگانه و گاه ناسازگارى را دنبال مي كند 



وم
ه د

مار
 ش

ر /
شه

اد 
تص

اق
ي ها

دار
ـر

هـ
 ش

ـي
الـ

ن م
ميـ

 تأ
ژه:

 وي
ش

بخ

25

كه در ميان آنها، هدف افزايش مخارج شهرداري مي تواند كمترين اولويت را 
داشته باشد. با وجود ترجيح اقتصاددانان براي همخوانى تصميمات مربوط 
به مخارج شهرداري و سطوح ماليات محلي (براي بهبود كارايي تخصيصي)، 
احتمال ندارد كه تغييرات سطوح ماليات محلي از سالي به سال ديگر، تنها 
بازتابي از مخارج شهرداري باشد. اين مقصود، تنها زماني قابل دستيابى است 

كه كمك بدون عوض به صورت كامل از ميان رفته باشد.
اگر از هدف يكسان سازي مخارج سرانه  شهرداري ها در كل چشم 
بپوشيم (يا چنين كارى برحسب كل مخارج شهرداري ها ناچيز باشد)، 
پرداخت  عوض  بدون  كمك  بايد  چرا  كه  مي شود  مطرح  پرسش  اين 
شود. در اين صورت كمك هاي بدون عوض مشخص، همچنان كاركرد 
براى  معين،  خدمات  گسترش  موجب  كمك ها  اين  و  داشت  خواهد 
خنثي كردن شكست بازار خواهد شد. به جز اين مورد، تنها توجيه براي 
پرداخت كمك بدون عوض دولت آن است كه اين كمك ها در گذشته 
همواره پرداخت مي شده اند و ماليات محلي به عنوان تنها منبع تأمين مالي 
انواع خدمات شهرداري كافى نيست و اين خود، گوياى آنست كه راه 
حل حساب دهي محلي نه در شكل كمك بدون عوض بلكه در شكل 

ماليات بندي محلي نهفته است.
ماليات محلي موجب  از راه  تأمين مالي كامل هزينه هاي شهرداري 
برانگيختن حساب دهي محلي به خاطر خود آن خواهد بود، زيرا در اين 
صورت ضابطه شكست بازار و اثر سرريز ناديده گرفته مي شود. اين كار 
براي  اجتماعي  ديد  از  پذيرفتنى  استاندارد هاي  گرفتن  ناديده  قيمت  به 

خدمات همگانى در تمام  بخش هاى كشور نيز تمام خواهد شد.
گفتني است كه اگر نسبت كمك بدون عوض به ماليات هاي محلي 
به ميزان درخور توجهي بالا باشد، مسئله  حساب دهي زير سئوال مي رود. 
هم چنين نبايد ميان اعطاي كمك بيشتر دولت با دستيابى به برابري بيشتر 
در مخارج سرانه  نيازها و منابع، آشفتگى پديد آيد. كمك بيشتر دولت 
در  شهرداري  كمتر  قدرت  و  محلي  كم  به حسابدهي  مي تواند  مركزي 

زمينه  به كارگيرى تشخيص هاي سياستي مستقل بينجامد.
سرانجام بايد توجه داشت كه اقتصاددانان نئوكلاسيك چنين استدلال 
در  انتخاب  آزادي  راه  از  محلي  حسابدهي  حقيقي  آزمون  كه  مي كنند 
چهارچوب نظام بازار رقابتي صورت مي گيرد نه از راه مصرف اجباري 

خدمات شهرداري و پرداخت اجباري هزينه  آن.

پى نوشت ها:
1- Perfect Mapping

2- Fiscal Equivalence

3- Spillover

بازار  با شكست  دارد  بيروني وجود  پيامدهاي  4ـ در جايي كه 
مواجه خواهيم بود. براي رويارويى با اين وضع توصيه مي شود 
صورت  اين  به  پيگويي  بهينه  يارانه   شود.  پرداخت  يارانه هايي 
بايد  يا خدمت  برابر هر واحد كالا  يارانه در  تعيين مي شود كه 

سود نهايي پيامدهاي بيروني در سطح توليد كارآمد باشد.
5- Assignment of Functions

6- Richard Musgrave

7- Tiebout

8- Paul Samuelson

9- Ronald Mckinnon

10- Public Choice

11- Niskanen

12- Hernan Buchanan

13- James Mcgill Buchanan

14- Principal

15- Double Budget Constraint

بهبود  را  اجتماعي  رفاه  منابع،  كاربرد  تغيير  با  بتوان  اگر   -16
بخشيد، مي توان گفت از كارايي پارتو فاصله داشته ايم. زماني كه 
نتوان رفاه يك فرد را بدون كاهش رفاه فرد ديگري افزايش داد 
مي گوييم در وضعيت كارايي پارتو قرار داريم. پارتو اقتصاددان 

ايتاليايي اولين بار اين قضيه را مطرح كرد.  
17- Crowding-Out Effect

18- Equity

19- Assigned Revenues

20- Benefit Model of Local Government 

Finance

21- Trade- Off

22- Spillover

23- Property Tax

24- Market Failure

25- Pure Public Goods

26- Free Riders

27- Rival

28- Externalities

29- Merit Goods

30- Spillover
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31- Merit Goods

32- Public Utility

33- Peak

34- Collective Provision of Services

35- Transaction Costs

36- Public Choice

37- Distributional Coalitions

38- Transaction Costs

39- Distributional Coalitions

40- Public Choice

41- Categorical

42- Subsidy-By-Default

43- Customized Value-Added

44- Direct net Additionally

45- Indirect net Additionally

46- Displacement

47- Median
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