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Introduction 
Municipalities, as the main pillar of urban management, need sustainable reve-
nues to provide sustainable management and organize the city. Dependence on 
non-continuous and unstable revenues of municipalities, including construction 
income and lack of executive guarantee necessary to obtain tolls and legal reve-
nue, have caused instability in their revenues. Finally, it is possible to amend the 
relevant law in the following periods by recognizing the jurisdictional and subject 
defects and guaranteeing the implementation of the value-added tax law and the 
methods of solving them. This will reduce the conflicts between the tax affairs 
organization and the municipalities. The share of Value-Added Tax in the revenue 
sources of Tehran Municipality has been about 20%. So, the main problem of this 
research is to investigate the structure of sustainable urban revenues and calcu-
late the amount of lost VAT revenue of Tehran Municipality due to the policy gap 
(pursuing specific government policy goals through tax exemptions, setting the 
threshold and tax credit) and the compliance gap (tax avoidance, evasion, and 
fraud), during the years of implementation of the VAT law.

Materials and Methods
The VAT gap is calculated using Mackenzie’s (1991) method and Input-Output Ta-
ble and applying data on economic activities in Tehran in the International Clas-
sification System (ISIC. The first step in calculating the tax gap is to calculate the 
potential capacity of value-added tax based on consumption, where investment 
expenses and export of goods and services are deducted from the tax base, and 
the import of goods and services is added to the value-added tax base. Moreover, 
in calculating the legal tax base, the value of tax-exempt goods and services is 
deducted from the potential base, and the amount of double taxation during the 
production-distribution chain is added to the tax base.

Findings
Based on the calculations made in 2017, the potential revenue from VAT was 
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equal to 24 thousand billion tomans, of which the govern-
ment’s share was 16 thousand billion tomans, and the share 
of Tehran Municipality was 8 thousand billion tomans. Ad-
ditionally, the value-added tax gap was equal to 18.8 thou-
sand billion tomans, of which 12.4 thousand billion tomans 
was the policy gap and 6.3 thousand billion tomans were the 
compliance gap. The government’s share of the policy gap 
was 8.3 thousand billion tomans, and the share of Tehran 
municipality was 4.1 thousand billion tomans. The govern-
ment’s share of the compliance gap was 4.2 thousand billion 
tomans, and the share of Tehran Municipality was 2.1 thou-
sand billion tomans.
The results show that the ratio of policy gap to potential 
VAT in Tehran was 51.7%, and the ratio of compliance gap 
was 26.2%. In other words, about 78 percent of potential tax 
revenue has yet to be received as a result of the policy and 
compliance gap. Therefore, clearing up the ambiguities and 
challenges of implementing the VAT law and completing its 
provisions in the field of guaranteeing the implementation 
and updating of beneficiaries, processes, rates, exemptions, 
scope, and threshold of exemption play an essential role in 
reducing the VAT gap and increase the sustainable income 
of the government and municipalities.

 Conclusion
In recent decades, unstable incomes have been one of 
the most critical measurements of municipalities’ income, 
which is obtained from ways such as the sale of density and 
the issuance of building permits. This factor causes stagna-
tion in the budget deficit of municipalities during fluctua-
tions in the economy, which has caused many problems for 
the cities of our country. Value-added tax as a sustainable 
income of municipalities has had a share of 20% of Tehran 
municipality’s revenue resources. Still, its implementation 
has had flaws in jurisdictional, subject, and enforcement ar-
eas. Based on this, articles 123 and 138 specify the method 
of distribution of tolls. However, the basic issue, which is the 
guarantee of the collection of tolls, is still uncertain. Regard-

ing the issue of guaranteeing the collection of tolls by mu-
nicipalities and the necessity of strengthening the fields of 
local tolls and related foundations and innovative categories 
in this field with the approach of income stabilization, the bill 
under consideration in the parliament lacks a reliable rul-
ing. What has been seen from the latest amendments and 
omissions of the plan due to the objections of the Guard-
ian Council and the views of the commission in the Islamic 
Council is far from the strategies contained in Article 174 of 
the Fifth Development Plan Law and other requirements for 
stabilizing municipal income.
In this research, the potential value-added tax capacity of 
the Tehran government and municipality has been calcu-
lated using the data-output table, and by deducting the ex-
emptions and adding the effect of the tax cascade, the legal 
base of the value-added tax has been calculated. Finally, by 
calculating the potential and legal income of value-added 
tax, the policy gap and the gap of non-compliance caused 
by the application of the value-added tax system have been 
calculated based on the share of Tehran Municipality and 
the government. The obtained results indicate that the ratio 
of policy gap and compliance of value-added tax to the po-
tential base of value-added tax in Tehran city was 53% and 
27%, respectively. In other words, about 80% of the potential 
tax capacity has yet to be collected.
Considering the flaws in the areas of competence, subject 
matter, and the guarantee of the implementation of the val-
ue-added tax law, in this research, it is suggested that by 
removing the flaws in the implementation of the value-add-
ed tax law and completing its provisions in the field of guar-
anteeing the implementation and updating the subjects, 
processes, rates, Exemptions, the scope of inclusion and 
the threshold of exemption, important steps to be taken 
in order to strengthen the fields of local taxes and related 
foundations and innovative categories in this field with the 
approach of stabilizing incomes and reducing the tax gap 
and increasing the sustainable income of the government 
and municipalities.
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بررسی  ساختار درآمدهای پایدار شهری 
و محاسبۀ شکاف مالیات بر ارزش افزودۀ شهرداری تهران 1

1- استادیار اقتصاد دانشکدۀ اقتصاد و علوم سياسی دانشگاه شهيد بهشتی، تهران، ایران 

شـهرداري ها به عنوان رکن  اصلی مدیریت  شـهري در راسـتاي ارائۀ مدیریتی  پایدار و سـاماندهی شـهر، به درآمدهاي 
پایـدار نیـاز دارنـد. وابسـتگی بـه درآمدهای غیرمسـتمر و ناپایـدار شـهرداری ها از جمله درآمد ساخت و سـاز، نداشـتن 
ضمانـت اجرایـی لازم بـرای کسـب عـوارض و درآمد های قانونـی باعث ناپایـداری در درآمدهای آن ها شـده اسـت. 
سـهم مالیـات بـر ارزش افـزوده در درآمدهای شـهرداری تهران حـدود 20 درصد بوده اسـت. بنابراین، مسـئلۀ اصلی 
این پژوهش بررسـی  سـاختار درآمدهای پایدار شـهری و محاسـبۀ مقـدار درآمد مالیات بـر ارزش افزوده ازدسـت رفتۀ 
شـهرداری تهـران به دلیل شـکاف سیاسـتی (تعقیب اهـداف خاص سیاسـتی دولـت از طریق معافیت هـای مالیاتی، 
تعییـن حـد آسـتانه و اعتبـار مالیاتی) و شـکاف تمکین (اجتنـاب، فـرار و تقلب مالیاتی) طی سـال های اجـرای قانون 
مالیات بر ارزش افزوده اسـت. در این راسـتا، با اسـتفاده از روش مکنزی (1991) و جدول داده ـ سـتانده و به کارگیری 
داده هـای فعالیت هـای اقتصادی شـهر تهران در نظـام طبقه بندی بین المللی (ISIC)، شـکاف مالیات بـر ارزش افزوده 
محاسـبه می شـود. نتایج حاصل شـده بیانگر این اسـت که نسـبت شـکاف سیاسـتی به درآمد بالقوة مالیات بر ارزش 
افزوده در شـهر تهران 7�51 درصد و نسـبت شـکاف تمکین 2�26 درصد بوده اسـت. به بیان دیگر، حدود 78 درصد 
از درآمـد بالقوة مالیاتی در نتیجه شـکاف سیاسـتی و تمکین وصول نشـده اسـت. بنابراین، رفع ابهامـات و چالش های 
اجـرای قانـون مالیات بـر ارزش افزوده و تکمیل احکام آن در زمینۀ ضمانت اجرا و روزآمدسـازی مشـمولان، فرایندها، 
نرخ هـا، معافیت ها، دامنۀ شـمول و آسـتانۀ معافیـت نقش مهمی در کاهش شـکاف مالیات بر ارزش افـزوده و افزایش 

درآمد پایدار دولت و شهرداری ها دارد.
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 مقدمه 
درآمـد  جملـه  از  شـهرداری ها  ناپایـدار  و  غیرمسـتمر  درآمدهـای  بـه  وابسـتگی 
ساخت و سـاز، فقـدان ضمانـت اجرایـی لازم بـرای کسـب عـوارض و درآمد هـای 
قانونـی، باعـث ناپایـداری در درآمدهای شـهرداری ها شـده اسـت. بنابرایـن، قانون 
برنامـۀ اول توسـعه، قانـون برنامـۀ پنجم توسـعه، قانـون مالیـات بـر ارزش افزوده، 
برنامـۀ پنج سـالۀ دوم شـهرداری تهـران، قانـون بودجـۀ سـال 1398 کل کشـور و 
لایحـۀ «درآمدهـا و هزینه هـای پایـدار شـهرداری ها و دهیاری ها در راسـتای ایجاد 

درآمدهای پایدار شهرداری ها» تدوین شده اند.
پـس از قانـون تجمیـع عـوارض و تصویب قانـون مالیات بـر ارزش افزوده در سـال 
1387 بـه مـدت 5 سـال به صورت آزمایشـی اجرا شـد. در سـال اول اجـرا نرخ این 
مالیـات 3 درصـد در نظـر گرفته شـده اسـت که سـهم شـهرداری ها از نرخ یادشـده 
5�1درصـد و 5�1 درصـد دیگـر بـه حسـاب دولـت پرداخت شـده اسـت. نـرخ این 

مالیـات از سـال اول برنامـۀ پنجـم توسـعه (بر مبنـای تبصـرة 2 مـادة 117 )، در هر 
سـال یـک درصـد افزایش پیـدا کـرده و در پایـان برنامۀ پنجم توسـعه بـه 8 درصد 
رسـیده اسـت. سـهم شـهرداری ها در سـال های برنامۀ پنجـم به ترتیـب 8�1، 1�2، 
4�2 و 7�2 درصـد و سـهم دولـت 2�3، 9�3، 6�3 و 3�5 درصـد بـوده اسـت. در 
سـال های بعـد نـرخ این مالیـات به 9 درصـد افزایش یافته و سـهم شـهرداري ها به 
عنـوان عـوارض 3 درصد و سـهم دولـت 6 درصد تعیین شـده که یـک واحد درصد 
سـهم  انجام شـده،  تغییـرات  آخریـن  در  اسـت.  سـلامت  مالیـات  عنـوان  بـه  آن 
شـهرداری ها و دولـت برابـر 4 درصد تعیین شـده اسـت. مالیـات بر ارزش افـزوده از 
زمـان اجـرا تا کنـون حـدود 20 درصـد درآمدهـای پایـداری شـهرداری ها را تأمین 
کـرده اسـت. هرچند، معافیت هـای در نظر گرفته شـده و اجتناب و فـرار مالیاتی باعث 
شـکاف درآمدهـای مالیـات بر ارزش افـزوده و از دسـت رفتن بخشـی از درآمدهای 
مالیاتی دولت و شـهرداری ها (در نتیجۀ شـکاف سیاسـتی و شـکاف تمکین) در دورة 
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اجرای آن شده است. 
مسـئلۀ اصلـی این پژوهش بررسـی  سـاختار درآمدهای پایدار شـهری و محاسـبۀ 
شـکاف مالیـات بـر ارزش افزودة شـهرداری تهران بـه دلیل عدم تمکیـن مؤدیان 
(شـکاف تمکیـن ناشـی از اجتنـاب، فـرار و تقلـب مالیاتـی) و شـکاف سیاسـتی 
(تعقیـب اهداف خاص سیاسـتی دولـت از طریـق معافیت های مالیاتـی، تعیین حد 
آسـتانه و اعتبـار مالیاتی) اسـت. برآورد ظرفیت بالقـوة مالیات بـر ارزش افزوده در 
شـهر تهران بـا اسـتفاده از روش مکنـزی (Mackenzie, 1991) و جـدول داده- 
 (ISIC) سـتاندة شـهر تهـران و بر اسـاس نظـام طبقه بنـدی اسـتاندارد بین المللـی
صـورت می گیـرد. از آمارهـای ادارة کل تشـخیص و وصـول درآمـد شـهرداری 
تهـران، اطلاعـات وزارت اقتصـاد و دارایـی و سـازمان امـور مالیاتـی نیز اسـتفاده 
موضوعـی و ضمانـت  بـا شـناخت ایرادهـای صلاحیتـی،  در نهایـت،  می شـود. 
اجـرای قانـون مالیات بـر ارزش افـزوده و روش های رفـع آن ها می تـوان اقدام به 
اصـلاح قانـون مربوطـه در دوره هـای بعـدی کـرد و مناقشـات بین سـازمان امور 

مالیاتی و شهرداری ها را کاهش داد.
در ادامـه، در بخـش دوم بـه بیـان مبانـی نظـری و پیشـینۀ تحقیـق درآمـد پایـدار 
شـهرداری ها پرداخته شـده اسـت. در بخش سـوم، روش تحقیق بیان شـده اسـت. 
در بخـش چهـارم، محاسـبۀ درآمد بالقـوه، قانونی و شـکاف مالیات بـر ارزش افزوده 
سـهم شـهرداری تهران صورت گرفته اسـت. در نهایت، نتیجه گیری و پیشنهادهای 

سیاستی انجام شده است.

 مبانی نظری و پیشینۀ تحقیق درآمد پایدار شهرداری ها
 روش های تأمین مالی شهرداری ها

بـه طـور کلـی، روش هـاي تأمیـن مالـی شـهرداري ها عبارت انـد از: 1- فـروش 
مسـتقیم خدمـات؛ 2- اخـذ مالیات هـاي محلـی؛ 3- اسـتفاده از کمک هـاي دولتـی؛ 
4- انتشـار اوراق مشـارکت توسـط شـهرداری ها [1]. بنابرایـن، اخـذ مالیات هـای 
محلـی به عنـوان یکی از روش هـای تأمین مالی پایدار شـهرداری ها اسـت. مالیات 
محلـی فقـط به دسـت مقـام محلی جمـع آوري نمی شـود. هرچنـد شـهرداري ها به 
دلیـل در اختیار داشـتن اطلاعـات ممیزي املاك، بهتـر از دولت مرکـزي می توانند 
مالیـات امـلاك را گـردآوري کننـد و ایـن کار بـا صرفۀ اقتصـادي همراه اسـت. اما 
مالیـات بـر درآمـد و فـروش، اغلـب به دسـت مقامـات بالاتـر ( دولت منطقـه اي یا 
ملی) گردآوري می شـود و سـهم شـهرداري از آن پرداخت می شـود. ذکـر این نکته 
ضـروري اسـت کـه آن دسـته از مالیات هایـی کـه نـرخ مالیـات و پایـه آن را دولت 
مرکـزي تعییـن می کنـد، مالیـات محلی تلقی نمی شـود، بلکـه این گونـه درآمدها را 

می تـوان درآمدهـاي اختصاص یافتـه (Assigned Revenues) بـه حسـاب آورد 
.[2]

 ساختار درآمدی پایدار شهرداری ها 
بررسـی  سـاختار درآمدهـای پایدار شـهری در جهـان بیانگـر این واقعیت اسـت که 
شـهرهای بـزرگ دنیـا از طریـق اخذ مالیات های سـالانه و مسـتمر اداره می شـوند. 
مالیات هـا و عوارضـی کـه نـه تنها اثـرات منفـی روی اقتصاد شـهری ندارنـد؛ بلکه 
حتـی باعـث ایجاد تعادل در بازار مسـکن شـده و به خوبی توانسـته اند کـه به عنوان 
یـک درآمـد پایـدار برای شـهرداری ها بـه مقابله با اهـداف سـوداگرانه در ایـن بازار 

بپردازند. 
سـاختار درآمـدی شـهرداری های ایـران بیانگر این اسـت که از زمان تأسـیس بلدیه 
در سـال 1286 ه.ش تـا زمان تصویب قانون جدید شـهرداری در سـال 1309 ه.ش 
بیشـتر اتـکای شـهرداری ها به کمک هـای دولت بـوده اسـت. اولین اقـدام در دورة 
قبـل از انقـلاب در جهت خودکفایی شـهرداری ها در برنامۀ هفت سـالۀ دوم (1334ـ 
1341) مطـرح شـده اسـت کـه در آن مقـرر شـد در صورتـی کـه شـهرداری ها 50 
درصـد هزینـۀ اجـرای یک طـرح را تأمین کننـد، 50 درصـد باقی به صـورت بدون 

عوض از محل اعتبارات عمرانی کشور تأمین و پرداخت شود.
بعـد از پیروزی انقلاب اسـلامی سیاسـت خودکفایی شـهرداری ها به طـور جدی در 
دسـتور کار قـرار گرفـت. بـر ایـن اسـاس، سـهم شـهرداری ها از اعتبـارات دولتـی 
پایـدار  درآمدهـاي  لایحـۀ  سـال 1398  در  نهایـت،  در  یافـت.  کاهـش  به شـدت 
شـهرداري ها و دهیاري هـا در مجلـس دهـم، توسـط نماینـدگان و دولت ارائه شـد. 
هـدف از ارائـۀ این لایحه، دو مسـئلۀ مهـم بوده اسـت؛ اول، آنکه سـهم درآمدهاي 
ناپایـدار شـهرداري ها ماننـد عـوارض سـاختمانی را کاهـش دهـد. مسـئلۀ دیگـر، 
افزایـش سـهم درآمدهـاي پایدار شـامل مالیات بـر ارزش افزوده، عوارض نوسـازي 
مـادة 4 قانـون نوسـازي و سـایر عـوارض بهره بـرداري از خدمـات شـهري اسـت. 
به  رغـم فعالیت هـاي صورت گرفتـه در زمینـۀ دسـتیابی به منابـع درآمدي پایـدار در 
کلان شـهرهای ایـران، عـوارض بر سـاختمان ها و اراضـی بخش عمدة عـوارض را 
بـه خـود اختصاص داده اسـت (حدود 80 درصد) و سـهم مالیات بـر ارزش افزوده در 
درآمدهـای شـهری حـدود 20 درصد بـوده اسـت. در جـدول 1 درآمدهـای پایدار و 
ناپایدار شـهرداری  تهران و سـهم آن ها در دورة 1393-1399 گزارش شـده اسـت. بر 
اسـاس داده های گزارش شـده ادارة کل تشـخیص و وصول درآمد شـهرداری تهران 
سـهم درآمدهـای ناپایدار شـهرداری تهـران در دورة 1393-1399 بـه طور میانگین 

75 درصد و سهم درآمدهای پایدار به طور میانگین 25 درصد بوده است. 

جدول 1. درآمدهای پایدار و ناپایدار شهرداری تهران در دورۀ 1393-1399 میلیارد ریال

مأخذ: ادارۀ کل تشخیص و وصول درآمد شهرداری تهران

عنوان
1393139413951396139713981399

سهممبلغسهممبلغسهممبلغسهممبلغسهممبلغسهممبلغسهممبلغ

162170100170642100210132100155692100171737100214296100271185100کل درآمدها

3968324388482350339243561623476062858101277565728درآمدهای پایدار

12248776131793771597937612007577124130721561957319552772درآمدهای ناپایدار

مالیـات بـر ارزش افـزوده از مصرف کننـدة نهایـی اخـذ می شـود و بـار نهایـی آن به 
مصرف کننـدة نهایـی منتقـل می شـود ]3[. ایـن مالیـات دارای هزینـۀ وصـول کـم 
اسـت و از مزایـای زیادی همچـون توان درآمد زایـی بالا برای دولت و شـهرداری ها، 
گسـترده  بـودن پایـۀ مالیاتـی، سـهولت در اجـرای آن، انگیـزة کـم فـرار مالیاتـی، 
مشـارکت مسـتقیم مـؤدی در فراینـد مالیات گیـری، تکیـه بـه روش خوداظهـاری، 

اعتمـاد بـه مؤدیـان، سـازوکار خودکنترلـی، کـم بـودن هزینۀ اخـذ مالیات به سـبب 
خوداجرایـی، اجتنـاب از پدیـدة مالیـات مضاعف و غیـره برخوردار اسـت. بنابراین، به 
دلیـل وسـعت کالاهـا و خدمات مـورد مبادله در هر کشـور و اینکـه ارزش افزوده هر 
مرحلـۀ مشـمول مالیات بر ارزش افزوده می شـود، پایۀ  مالیاتی نسـبت بـه هر مالیات 
دیگـر از گسـتردگی وسـیعی برخـوردار اسـت. درآمدهای ناشـی از اجـرای مالیات بر 
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ارزش افـزوده نسـبت به سـایر مالیات ها از ثبـات و انعطاف پذیری بیشـتری برخوردار 
اسـت. دو دلیـل در ایـن زمینـه می تـوان مطـرح کـرد: اول اینکه، مصرف بخشـی از 
تولیـد ناخالـص داخلی اسـت و نسـبت بـه سـایر اجـزای آن دارای نوسـانات کمتری 
افـزوده  ارزش  و  تولیـد  سـطح  افزایـش  و  اقتصـادی  رونـق  شـرایط  در  می شـود. 
فعالیت هـای اقتصـادی، میـزان درآمـد مالیاتی وصولی دولـت از این پایـۀ مالیاتی نیز 
افزایـش می یابـد و به عکـس. دوم اینکـه، مالیات بـر ارزش افـزوده بر پایۀ گسـترده 
اعمـال و بـه قیمت هـای جـاری محاسـبه می شـود. در نتیجـه، تغییـر جزئـی در 
نرخ هـای مالیـات بـر ارزش افـزوده منجـر بـه افزایـش یـا کاهـش در درآمدهـای 
مالیاتـی می شـود. بنابرایـن، مالیـات بـر ارزش افـزوده ابـزار انعطاف پذیـر اسـت که 

مقامـات مالـی یک کشـور می توانند به هنگام اعمال سیاسـت های تثبیـت اقتصادی 
از آن استفاده کنند. 

سـهم درآمـد مالیـات بـر ارزش افـزوده وصولـی شـهرداری تهـران در درآمدهـای 
مسـتمر شـهرداری تهران در دورة 1390-1399 در جدول 2 گزارش شـده اسـت. بر 
این اسـاس، سـهم درآمـد مالیـات بـر ارزش افـزوده در درآمدهای ناشـی از عوارض 
عمومـی (درآمدهـای مسـتمر) شـهرداری تهـران از 4�21 درصـد در سـال 1390 به 
98�60 درصـد در سـال 1399 درصـد افزایـش یافتـه اسـت. همچنین، سـهم درآمد 
مالیـات بـر ارزش افزوده در مجموع درآمد و منابع شـهرداری تهران از 5�11در سـال 

1390 است به 33�19 درصد در سال 1399 افزایش یافته است.

بـا اجـرای مالیـات بـر ارزش افـزوده در سـال 1387 نـرخ مالیـات 5�1 درصـد و نرخ 
عـوارض نیـز 5�1 درصـد اعامـل شـده اسـت. در آخرین تغییـرات در لایحـۀ دائمی 

شـدن ایـن قانون شـهم شـهرداری ها تا 4 درصـد افزایش یافتـه اسـت. در جدول 3 
نرخ مالیات بر ارزش افزوده در ایران در دورة 1387ـ 1400 گزارش شده است.

جدول 2. سهم درآمد مالیات بر ارزش افزودۀ وصولی در درآمدهای شهرداری  تهران در دورۀ 1399-1390

جدول 3. نرخ مالیات بر ارزش افزوده در ایران در دورۀ 1387ـ 1400

1390139113921393139413951396139713981399شرح درآمد

سـهم درآمـد مالیـات بـر ارزش افـزوده در درآمدهـای ناشـی از 
98�8060�5058�8657�8937�4348�3038�2638�3027�4023�21عوارض عمومی (درآمدهای مستمر) شهرداری تهران (%)

سـهم درآمـد مالیـات بـر ارزش افـزوده در مجموع درآمـد و منابع 
33�9519�6920�5219�0318�4819�8017�4218�7913�3510�11شهرداری تهران (%)

نرخ سال (درصد)نرخ عوارض (درصد)نرخ مالیات (درصد)سال

13871�51�53

13881�51�53

13891�51�53

13903�21�84

13913�92�15

13923�62�46

13935�32�78

13945+139

13955+139

13965+139

13975+139

13985+139

13995+139

14004+149

 قوانین بالادستی ناظر بر نظام درآمد پایدار شهرداری ها
قانون برنامۀ پنجم توسعه از معدود قوانین مصوبی است که در دو ماده و به صورت 
نسبتاً مفصلی راهبردها و رویکردهای حاکم بر پایدار سازی درآمدهای مدیریت شهری 
را مورد حکم قرار داده است. اگرچه سنگ بنای ضرورت پیش بینی و سیاست گذاری 
عام قانونی در خصوص نهاد شهرداری و شوراهای اسلامی از برنامۀ سوم توسعه و در 
قالب مادة 136 گذاشته شد، اما با وجود عدم تعمیق و تعلیم وضعیت شهرداری ها در 
برنامۀ چهارم توسعۀ قانون گذار در احکام برنامۀ پنجم رویکردی مثبت و قابل دفاع را 
در راستای تعیین تکلیف مهم ترین چالش شهرداری ها و مدیریت های محلی اتخاذ 

کرده است. اگرچه این قانون نزدیک به سه دهه پس از تبصرة 2 قانون بودجۀ سال 
1362 که موضوع استقلال مالی و درآمدی ضرورت تدوین و ارائۀ لایحۀ درآمدهای 
پایدار شهرداری ها را مورد حکم قرار داده بود، به تصویب رسید، اما هنوز راهبردهای 
قانون عملیاتی نشده است. به این لحاظ، هنوز هم عمدة نگرانی مدیریت های شهری 
ناپایدار بودن درآمدها و ناکارآمدی سازوکارهای تشخیص، وصول و تأمین منابع است. 
شاید آن طور که برخی از محققان اعتقاد دارند، در کشورهای در حال توسعه از جمله 
ایران که دارای نظام اقتصادی و مالیاتی ناکارآمد است، شهروندان مشارکت کمتری در 
تأمین هزینۀ شهرها دارند و باعث می شود تا نظام تأمین درآمد شهرداری بیشتر به 
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جدول 4. قوانین و مقررات ناظر بر اخذ و توزیع مالیات بر فعالیت های اقتصادی و کسب و پیشه به نفع شهرداری ها

سمت منابع ناپایدار و ناسالم سوق پیدا کند [4]. 
مادة 174 قانون برنامۀ پنجم توسعۀ شوراهای اسلامی و شهرداری ها و سایر مراجع 
ذی ربط را موظف کرده بود تا پایان سال اول برنامه از طریق تدوین نظام درآمدهای 

پایدار شهرداری ها با اعمال سیاست های ذیل اقدام کند:
الف) کاهش نرخ عوارض صدور پروانۀ ساختمانی در کاربری های تجاری، اداری و 
صنعتی متناسب با کاربری های مسکونی همان منطقه با توجه به شرایط اقلیمی و 
موقعیت محلی؛ ب) تعیین سهم شهروندان در تأمین هزینه های خدمات عمومی و 
شهری، نگهداری، نوسازی و عمران شهری و همچنین، تعیین سهم دولت در ایجاد 
زیرساخت های توسعه، عمران شهری و حمل و نقل؛ ج) تبدیل عوارض موضوع درآمد 
تعیین  د)  خدمات؛  و  مصرف  از  ناشی  عوارض  به  املاك  بر  عوارض  از  شهرداری ها 
قانون  درآمدهای  سایر  و  خدمات  بهای  عوارض،  وصول  برای  اجرایی  ضمانت 
شهرداری ها. این احکام در واقع الزامات و نگرانی های اساسی بوده که در دکترین و 
است.  شده  تأکید  آن ها  بر  همواره  شهری  مدیریت  صاحب نظران  نظری  بحث های 
شهرداری به عنوان یک نهاد عمومی غیر دولتی که مسئولیت مدیریت و ادارة شهرها 
را به عهده دارد، باید به منظور تأمین منابع مالی خود سعی در کم کردن اتکای خود به 
منابع  در  پایدار  درآمدهای  سهم  افزایش  طریق  از  و  باشد  داشته  ناپایدار  درآمدهای 
درآمدی خود، به ارائۀ کالاها و خدمات مورد نیاز شهروندان، مبادرت ورزد. افزایش 
جمعیت و مهاجرت به شهرها و مشکلات شهرنشینی سبب افزایش حجم تقاضا برای 
خدمات شهری شده و واحدهای شهرداری را با مشکلات مالی روبه رو کرده که بیانگر 

توجه بیشر به درآمدهای پایدار برای ادارة شهرداری ها است [5]. 
در برنامۀ پنجم توسعۀ سیاست کلی و چالش اصلی در نظام درآمدی شهرداری ها و 
مدیریت های محلی تبیین شده است (مادة 174). رویکردی که بند الف مادة 174 به 
در  به خصوص  شهرداری  درآمدهای  ناپایداری  اصلی  علت  است،  شده  پرداخته  آن 
به  شهرداری ها  از  بسیاری  حد  از  بیش  اتکای  است.  تهران  مانند  بزرگی  شهرهای 

اخیر  دهه های  در  می کند.  مواجه  مالی  مشکلات  با  را  آن ها  ناپایدار،  درآمدهای 
درآمدهای ناپایدار یکی از سنجش های بسیار مهم تأمین درآمد شهرداری ها بوده که از 
عامل  همین  می شود.  حاصل  ساختمان  پروانۀ  صدور  و  تراکم  فروش  نظیر  راه هایی 
که  است  اقتصاد  در  نوسان های  هنگام  شهرداری ها  بودجۀ  کسری  در  رکود  موجب 

معضلات زیادی را برای شهرهای کشور ما به دنبال داشته است [6]. 
بند الف مادة 174 الزام و رهیافت برون رفت از این وضعیت را بیان کرده است، اما 
همان طور که اشاره شد، بار کردن تکلیف انجام این موضوع بسیار مهم به شوراهای 
اسلامی و شهرداری ها در حالی که نیازمند تصویب یک قانون یکپارچه یا سیاست واحد 
برای مجموعه مدیریت شهری است، محل تأمل است. الزامات تعیین شده در بند ب 
مادة 174 نیز مستلزم تصویب و ابلاغ قوانین و یا آیین نامه هایی در سطح ملی است. 
تبدیل عوارض بر املاك به عوارض ناشی از مصرف و خدمات آن طور که بند ج مادة 
174 به آن پرداخته است؛ نیز از خواسته های بحق مدیریت شهری است که تحقق آن 
نیازمند بسترسازی قانونی است. بند د مادة 175 نیز یکی از چالش های مدیریت شهری 
چه  و  ناپایدار  درآمدهای  حوزة  در  چه  که  نیست  تردیدی  است.  درآمدی  نظام  در 
درآمدهای پایدار، سازوکارهای وصول از اهمیت بسیار زیادی برخوردار است. مادة 175 
چارچوب  در  درآمدی  مهم  راهبرد  و  سیاست  یک  متضمن  نیز  توسعه  پنجم  برنامۀ 
موضوع درآمدهای پایدار است. بندهای الف این ماده سعی در حل و فصل یکی از 
درخواست های مهم شهرداری کرده و سازمان امور مالیاتی را مکلف به ارائۀ اطلاعات 
درآمدهای مشمول مالیات مشاغل کرده است که همواره محل مناقضه بوده است. بند 
سایر  به   1354 مصوب  تهران  شهری  قطار  تأسیس  قانون  شرح  با  نیز  ماده  این  ب 
در  تلاش  خدماتی  و  ترافیکی  فاضلاب،  و  آب  زیرزمینی  تونل های  و  شهرداری ها 
از  خلاصه ای   4 جدول  در  است.  کرده  شهرداری ها  درآمدی  و  مدیریتی  ساماندهی 
قوانین و مقررات ناظر بر اخذ و توزیع مالیات بر فعالیت های اقتصادی و کسب و پیشه 

به نفع شهرداری ها گزارش شده است:

نحوة توزیع عوارض و مالیات بر ارزش افزوده مادة قانونی و موضوع قانون

15 درصد در کلان شهرها، شصت 65 درصد سایر شهرها و 20 درصد به دهیاری ها داده می شود. بندهایی از مواد 3، 4 و 6 قانون تجمیع عوارض

عوارض وصولی بند (الف) ماده (38) قانون مالیات بر ارزش افزوده به نسبت هفتاد درصد (70%) شهرها و سی  درصد 
(30%) روستاها و مناطق عشایری و بر اساس شاخص جمعیت به حساب شهرداری ها و دهیاری ها واریز می شود.

بندهایی از مواد (38)، (41) و (43) 
قانون مالیات بر ارزش افزوده 

قانون مالیات بر ارزش افزوده

در بندهای دیگر مادة 38 عوارض وصولی به نسبت دوازده  درصد (12%) سهم کلان شهرها، پنجاه  و سه  درصد (%53) 
سایر شهرها و سی  و پنج  درصد (35%) روستاها و مناطق عشایری محاسبه و بین تمام شهرداری ها و دهیاری ها و 

مناطق عشایری توزیع می شود.

عوارض آلایندگی واحدهای تولیدی در هر شهرستان به نسبت جمعیت بین شهرداری ها، دهیاری ها و فرمانداری ها 
(برای روستاهای فاقد دهیاری و مناطق عشایری) همان شهرستان توزیع می شود.

معادل دوازده در هزار ارزش گمرکی کالاهای وارداتی که حقوق ورودی آن ها وصول می شود، از محل اعتباراتی که 
همه ساله در قوانین بودجۀ سنواتی کل کشور منظور می شود در اختیار وزارت کشور قرار می گیرد بر اساس مقررات 
تبصرة (2) مادة (39) این قانون به شهرداری ها و دهیاری های سراسر کشور به عنوان کمک پرداخت و به هزینۀ قطعی 

منظور می شود.

بندهایی از مادة (39) قانون مالیات بر 
ارزش افزوده

عوارض وصولی ارزش افزوده و عوارض آلودگی واحدهاي تولیدي در هر شهرستان به نسبت جمعیت، بین شهرداري ها 
و دهیاري هاي همان شهرستان توزیع می شود

بندهایی از مادة (123) برنامه و مادة 
(38) قانون مالیات بر ارزش افزوده

احکام مالیات بر ارزش افزوده 
در قانون برنامۀ پنجم توسعه

به نسبت هفتاد درصد (70%) شهرها و سی  درصد (30%) روستاها و مناطق عشایری و بر اساس شاخص جمعیت 
محاسبه و به حساب شهرداری ها و دهیاری ها واریز می شود.

بندهایی از مادة (38) قانون مالیات بر 
ارزش افزوده

احکام مالیات بر ارزش افزوده 
در قانون برنامۀ ششم توسعه 

به نسبت دوازده  درصد (12%) سهم کلان شهرها، پنجاه  و سه  درصد (53%) سایر شهرها و سی  و پنج  درصد (%35) 
روستاها و مناطق عشایری محاسبه و بین تمام شهرداری ها و دهیاری ها و مناطق عشایری توزیع می شود.

بندهایی از مادة (38) قانون مالیات 
ارزش افزوده و مادة (43) قانون یادشده

به نسبت جمعیت بین شهرداری ها، دهیاری ها و فرمانداری ها (برای روستاهای فاقد دهیاری و مناطق عشایری) همان 
شهرستان توزیع می شود.

بندهایی از مادة (38) قانون مالیات بر 
ارزش افزوده
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 چالش های قانون مالیات بر ارزش افزوده در خصوص منابع درآمدی و عوارض 
شهرداری ها

قانـون مالیـات بـر ارزش افـزوده بـه عنـوان یـک نـوآوری در نظـام وضـع و وصول 
مالیـات و عوارض که در سـال 1387 تصویب و اجرا شـده اسـت، بـر پایه های قانون 
از  بسـیاری  در  قانـون  ایـن  شـد.  نهـاده  بنـا   1381 مصـوب  عـوارض  تجمیـع 
عبارت پردازی هـا بـه تکـرار احـکام قانـون موسـوم بـه تجمیع عـوارض اقـدام کرده 
اسـت. اگرچـه دائمـی شـدن احـکام ایـن قانـون تفاوت هایـی در اعـداد و ارقـام و 
سـازوکارهای وصـول بـا متـن اولیـه قانـون دارنـد، ولـی چارچـوب قوانیـن اصلـی 
همچنـان حفـظ شـده اسـت. آنچه کـه در ایـن بحث بـرای مـا واجد اهمیت اسـت، 
صرف نظـر از اهمیـت ذاتـی خـود قانـون مقولـۀ عـوارض پیش بینی شـده در کنـار 
مالیـات بـرای شـهرداری ها اسـت. البتـه امید آن بـود که در نسـخۀ دائمـی موضوع 
تعلـق بخـش مهمـی از مالیات هـای وصولی دولـت کـه در واقع، حـق مدیریت های 
محلـی اسـت در احـکام ایـن قانـون گنجانده شـود که متأسـفانه ایـن اتفـاق نیفتاده 

است. 
آنچـه کـه از نظـرگاه کلـی و به خصـوص از منظـر حقوقـی در ایـن قانـون مالیات بر 
ارزش افـزوده قابلیـت نقـد و تحلیـل را دارد، دنباله رو کردن بیش از 1200 شـهرداری 
از تصمیمات سـازمان امور مالیاتی کشـور اسـت؛ به طـوری که در بسـیاری از احکام 
ایـن قانـون شـهرداری ها هیچ ابتکار عملـی ندارند و این سـازمان امور مالیاتی اسـت 
کـه تشـخیص می دهـد چگونه بـا شـهرداری ها تعامل کنـد. در بعضی از احـکام این 
قانـون مرجعیـت کامـل سـازمان امور مالیاتـی در تصمیم به اسـترداد وجـوه عوارض 
متعلـق بـه شـهرداری به شـکل خـاص در تبصـرة 2 بنـد الف مـادة 9 قانـون تعیین 
شـده اسـت. همچنیـن، شناسـایی صلاحیـت مطلـق دیـوان عدالـت اداری در لغـو 
تصمیمات کمیسـیون مادة 77 قانون شـهرداری و اختیار کامل سـازمان امور مالیاتی 

در اعـلام مـوارد و مصادیق معافیـت از پرداخت عوارض که خود مقولۀ قابل مناقشـه 
اسـت، مـورد تأکیـد قـرار گرفته اسـت. حتـی صلاحیت نهادین شـوراهای اسـلامی 
شـهر در وضـع عـوارض بـرای شـهرداری نیـز مـورد خدشـه قـرار گرفته بـود که در 
پاسـخ به ایرادهای مطرح شـده به وسـیلۀ شـورای نگهبان این موضـوع دوباره لحاظ 
شـد. پیش  بینـی اختیارات گسـترده برای سـازمان شـهرداری و دهیاری هـای وزارت 
کشـور در مقولاتـی کـه جـزء حـوزة انحصـاری شـهرداری ها اسـت از ضعف هـای 

غیرقابل اغماض این قانون است. 
پیش بینـی معافیت های متعـدد و متنوع برای دسـتگاه ها و نهادهـای مختلف حداقل 
در زمینـۀ عـوارض متعلـق سـهم شـهرداری ها و مرجعیـت بلافصـل سـازمان امـور 
مالیاتـی در ایـن زمینـه از محورهـا قابـل انتقاد ایـن قانون اسـت. از عنـوان انتخابی 
بـرای ایـن قانون واضح اسـت کـه شـهرداری ها به عنوان یـک موجودیت وابسـته و 
تحمیلـی در ایـن قانـون پیش بینـی شـده اند. بـه ایـن لحـاظ اگرچـه ضـرورت دارد 
تـلاش مضاعفـی در تصویـب قانـون جامع درآمدهـای پایـدار شـهرداری ها صورت 
گیـرد، ولـی بـدون تردیـد خـارج کـردن شـهرداری ها از فضـای انفعالـی کامـل در 
چارچـوب قانـون مالیات بـر ارزش افزوده نیز نیازمند کار کارشناسـی بسـیار مفصل و 
دقیـق اسـت. مطالعـۀ جامـع و کارآمـدی که بتوانـد با تحلیل بنـد بند و مـاده به ماده 
قانـون مالیـات بـر ارزش افـزوده نقـش و جایـگاه نهـاد شـهرداری را بـه  عنـوان 
موجودیتـی کـه نفـع قالـب در فعالیت هایـش منافع عمومـی و حلقه هـای حاکمیتی 

است را به اثبات برساند. 
در جمع بنـدی کلـی، قانـون مالیات بـر ارزش افـزوده در خصـوص منابـع درآمدی و 
عـوارض شـهرداری ها دارای سـه ایـراد و ضعـف اساسـی اسـت کـه عبارت انـد از: 
ایرادهـا در حوزه هـای صلاحیتـی، ایـرادات در حوزه هـای موضوعـی و ایرادهـا در 

حوزه های ضمانت اجرا که در جدول 5 به آن ها پرداخته شده است:

جدول 5. چالش ها و ایرادهای قانون مالیات بر ارزش افزوده در خصوص منابع درآمدی و عوارض شهرداری ها

توضیحات ایرادها

وابسـته تلقـی شـدن شـهرداری ها بـه منابعی کـه رویکرد مناسـب در تعیین ماهیـت آن  منابع عمومی و دولتی اسـت، موجب شـده که شـهرداری ها فاقد هر گونه 
مبنـای صلاحیتـی و یـا اختیـار و امتیـازی در تعییـن مصادیق عـوارض، اختلاف های تفسـیری، معافیت هـا و سـازوکار تعامل با مؤدیان باشـند. بر اسـاس همین 
دیـدگاه نیـز بـوده کـه در نسـخۀ دائمـی شـدن قانون مالیـات بر ارزش افـزوده تقدیمی بـه مجلس تلاش شـده که عناویـن عـوارض از متن قانون حـذف و تمام 

سرفصل ها تحت عنوان مالیات تعیین شوند. نمونه این ایرادها را می توان در بندهایی از مواد 4، 32، 38 و 48 مشاهده کرد.

ایرادهای صلاحیتی

دقـت در محتـوای مـواد 1 تـا 38 مبیـن ایـن واقعیت اسـت که سـازمان امـور مالیاتی در ایـن قانون با حـذف عنوان تجمیـع عوارض که می توانسـت به سـاماندهی 
نظـام درآمـدی پایـدار شـهرداری ها و مدیریت های سـر محلی بپـردازد، برخی از مهم تریـن نیازهای قانونی خود را سـامان کرده اسـت. بنابراین، بسـیاری از نیازهای 
مقرره گـذاری شـهرداری ها بـدون جـواب مانـده اسـت. در عیـن حـال، محدودیت هـای نیـز در برخـی از قلمروهـای اساسـی بـرای آن ها ایجاد شـده اسـت. تعیین 
درصـدی از موضوعاتـی ماننـد نفـت و حقـوق ورودی کالاهـا و برخـی از خدمات خاص تنهـا چالش و نیـاز مدیریت های محلی نیسـت. این موضوعـات عوارض که 

اختیار مطلق آن ها نیز در حوزة صلاحیتی سازمان امور مالیاتی قرار دارد، نمی تواند مشکلات اساسی منابع درآمدی شهرداری ها را حل و فصل کند.

ایرادهای موضوعی

قانـون مالیـات بـرارزش افـزوده از نظـر ضمانـت اجراهـای حصـول عوارض نیـز کامـلاً در انحصار سـازمان امـور مالیاتی کشـور قـرار دارد. در مـادة 25، وصول 
مالیات هـا بـه سـازمان امـور مالیاتـی محول شـده اسـت، ولی در خصـوص عـوارض تعیین تکلیف نشـده اسـت. البته برخـی از سـازوکارهای تعیین شـده در این 

قانون به خصوص در حوزة عوارض شهرداری به استناد قوانین بعدی و از جمله مادة 123 قانون برنامۀ پنجم توسعه دچار تغییر شده است.
ایرادهای ضمانت اجرا

در مـادة 123 قانـون برنامـۀ پنجـم توسـعه، نحـوة توزیع عـوارض وصولـی ارزش 
افـزوده و عـوارض آلایندگی مقررشـدة واحدهـای تولیدی موضوع مـادة 38 قانون 
مالیـات بـر ارزش افـزوده تغییـر یافتـه و مقـرر شـده عـوارض وصولـی در هـر 
شهرسـتان به نسـبت جمعیت بیـن شـهرداری ها و دهیاری ها ی همان شهرسـتان 
توزیـع شـود. در ایـن ماده سـهمیه ها و نحـوة توزیع را مشـخص کـرده، ولی بحث 
اساسـی کـه ضمانـت اجـرا وصـول اسـت همچنـان در هالـه ای از ابهـام اسـت. 
بازخوانـی برخـی از احـکام مندرج در قانـون مالیات بر ارزش افـزوده در مورد جرایم 

راهنمایـی و رانندگـی و نحـوة توزیـع عـوارض بـدون توجـه بـه نـوآوری جدیـد از 
دسـتاوردهای ایـن قانـون اسـت. در موضوع ضمانـت اجراهای وصـول عوارض به 
وسـیلۀ شـهرداری ها و ضـرورت تقویـت عرصه هـای عـوارض محلـی و بنیان های 
مربـوط بـه آن و مقـولات نوآورانـه در ایـن عرصه با رویکـرد پایدارسـازی درآمدها 
لایحـۀ مـورد بررسـی در مجلـس فاقد حکمـی قابل اتکاسـت. آنچه کـه از آخرین 
اصلاحـات و حذفیـات طـرح بـا توجه بـه ایرادهای شـورای نگهبـان و دیدگاه های 
کمیسـیونی در مجلـس شـورای اسـلامی قابـل مشـاهده اسـت، بـا راهبردهـای 
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منـدرج در مـادة 174 برنامـۀ پنجـم توسـعه و سـایر الزامـات پایدارسـازی درآمـد 
شـهرداری فاصلـۀ زیـادی دارد. ایـن لایحـۀ 23 مـاده ای بـا حذفیـات و اصلاحات 
مکـرر و متعـدد فقـط بـه متنـی شـبیه اسـت کـه برخـی از احـکام پراکنـده از قبل 
موجـود را در یـک سـند جمـع آوری و در بسـیاری از موضوعـات نه تنهـا حرکت رو 
بـه جلـو نداشـته، بلکـه از اختیـارات مدیریت هـای محلی نیز کاسـته اسـت. به این 
لحـاظ از نظـر حقوقـی شـاید لازم باشـد لایحه دوبـاره مـورد بازنگری جـدی قرار 
گرفتـه و پیشـنهادهای جامع تـری بـا توجه به تجربیـات جهانی و وضعیـت بیش از 
1300 شـهرداری کشـور تهیـه و ارائـه شـود. نظام تشـخیص منابـع و اختیار وضع 
مصوبـه و ضمانـت اجراهـای وصـول و اسـتنکاف از پرداخت حقوقی شـهرداری ها 
در کنـار توجـه بـه مقتضیـات و ضرورت های محلـی در عیـن بازنگـری و بازآرایی 
از  انتظـارات  حداقـل  شـهرداری ها  بودجـه ای  و  مالـی  ارزان  بنیان هـای 

تدوین کنندگان و تصویب کنندگان این قانون بود.

 پیشینۀ تحقیق
تحقیقـات انجام شـده در حـوزة مالیات بـر ارزش افـزودة مربوط بـه تاریخچه ، روند 
شـکاف  اندازه گیـری  و  اجـرا  چالش هـای  قانون گـذاري،  نظریه هـا،  شـکل گیري 
مالیاتـی بـا دو رویکـرد اقتصـاد خـرد و اقتصـاد کلان بوده انـد. در رویکـرد اقتصاد 
خـرد بـا نمونـۀ  تصادفـی از مالیات دهندگان و رسـیدگی بـه پرونده هـای مالیاتی در 
سـطح بنـگاه انجام می شـود کـه هزینه هـای اجرایی زیـادی دارد. رویکـرد اقتصاد 
کلان بیشـتر شـامل دو روش مبتنـی بـر تولیـد و مصـرف اسـت. روش مبتنـی بـر 
تولیـد بر اسـاس جدول داده ـ سـتانده بنا شـده اسـت و محاسـبات شـکاف مالیاتی 

به صورت دقیق تر صورت می گیرد [7ـ 11]. 
کانیکالـپ و همـکاران (Canıkalp et al. 2016)، شـکاف مالیاتـی را در ترکیه بر 
شـکاف  داده انـد  نشـان  و  کـرده  محاسـبه  ملـی  حسـاب های  داده هـای  اسـاس 

سیاستی از شکاف عدم تمکین مالیاتی بیشتر بوده است [12].
ایـدا (Ueda, 2017) در مقالـه اي بـه تحلیـل شـکاف مالیـات بر ارزش افـزوده در 
کشـورهاي پیشـرفته منتخب در دورة 2000ـ 2014 پرداخته و سـپس، کارایی این 
نـوع مالیات را حسـاب کرده اسـت. بر اسـاس نتیجـۀ این پژوهش چرخـه ای بودن 
پارامترهـای  در  تغییـرات  منعکس کننـدة  زیـادی  حـد  تـا  سیاسـت  شـکاف های 
سیاسـت نیسـت، بلکـه تغییـرات ناشـی از رفتـار، به ویـژه در مصـرف دولـت و تـا 
حـدی کمتـر در ترکیـب مصـرف خانوارهـا اسـت. بـه عـلاوه، شـکاف تولیـد بـر 

کارایی این نوع مالیات اثرگذار است [13].
هادي زنـوز (1381) در پژوهشـی به بررسـی اصـلاح نظام درآمدي شـهرداري تهران 
پرداختـه و پیشـنهادهایی بـه منظـور برون رفـت از درآمدهـاي ناپایـدار شـهري ارائه 
کرده اسـت که شـامل اصلاح قانون نوسـازي و عمران شـهري، تعیین نرخ عوارض 
نوسـازي (مالیـات بـر دارایی هاي منقـول و غیرمنقول) با توجه بـه موقعیت اقتصادي 
و اجتماعی هر شـهر و با نظر شـوراي شـهر، به رسـمیت شـناختن حضور شـهرداري 
و شـوراي شـهر در ارزیابـی و تعیین بهـاي زمین هاي شـهري، مکانیزه شـدن بانک 
اطلاعـات املاك و اسـتفاده از سیسـتم اطلاعـات جغرافیایی براي ممیـزي املاك، 
بـه روز کـردن اطلاعـات امـلاك و اصـلاح آیین نامه هـاي مرتبـط بر اسـاس قوانین 

خاص و عام شهرسازي است [14].
دانش جعفـری و همـکاران (1393) در مقالـه ای با روش کمی و پیمایشـی ـ مقطعی 
و بـا اسـتفاده از داده هـای پرسشـنامه ای ارزیابی منابـع مالی و درآمدی شـهرداری 
تهـران پرداخته انـد. بـر اسـاس نتایـج حاصل شـده مالیـات بـر ارزش افـزوده بـه 
خدمـات  بهـای  دریافـت  شهرداری هاسـت.  پایـدار  درآمدهـای  از  یکـی  عنـوان 

شهری و انواع عوارض محلی نیز سایر منابع درآمد پایدار بوده اند [15]. 
نثـاري و همـکاران (1394) در پژوهشـی به بررسـی راهبردهاي تأمیـن منابع مالی 
پایـدار شـهرداري تهـران در برنامـۀ پنج سـاله بـا تأکیـد بـر سیاسـت هاي ابلاغـی 
اقتصـاد مقاومتی بـا اسـتفاده از روش توصیفی ـ تحلیلـی پرداخته انـد. نتایج حاصل 
از آن بیانگـر این اسـت که بخـش عمـده اي از درآمدهاي شـهرداري ها درآمدهاي 

پایداري نیستند [16].
مهاجـری و سـبحانیان (1396) در پژوهشـی بـا اسـتفاده از جـدول داده ـ سـتانده 
شـکاف مالیـات بـر ارزش افـزوده را در دورة 1388 تـا 1395 در ایـران محاسـبه 

کرده انـد. بـر اسـاس نتایج حاصل شـده در این پژوهـش، در دورة اجـرای مالیات بر 
ارزش افـزوده شـکاف مالیاتـی حدود 260 هـزار میلیارد تومان بوده کـه حدود 157 
هـزار میلیـارد تومـان سـهم دولـت و 103 هـزار میلیارد تومان سـهم شـهرداري ها 

بوده است[10].
در  را  ارزش  بـر  مالیـات  شـکاف  پژوهشـی  در   (1398) همـکاران  و  میرجلیلـی 
اسـتان های ایـران بـا اسـتفاده از جد ول هـای داده ـ سـتاندة منطقـه ای محاسـبه 
کرده انـد. نتایـج حاصـل از آن نشـان می دهـد شـکاف مالیـات بـر ارزش افـزوده 
حـدود 69 درصـد بـوده کـه شـکاف سیاسـتی بـه طـور متوسـط 2�35 درصـد و 
شـکاف تمکیـن 7�33 درصـد بـوده اسـت. توصیۀ سیاسـتی مقالۀ حاضـر بازنگری 
سیاسـتی در قانـون مالیـات بـر ارزش افـزوده و فراخوان های آن و تمرکـز امکانات 
اجرایـی نظـام مالیاتی در اسـتان هایی اسـت که بیشـترین شـکاف تمکیـن را دارند 

.[11]

 مواد و روش ها
گام اول در محاسـبۀ شـکاف مالیاتـی، محاسـبۀ ظرفیـت بالقـوة مالیـات بـر ارزش 
افـزوده بـر پایـۀ مصـرف اسـت کـه مخـارج سـرمایه گذاری و صـادرات کالاهـا و 
خدمـات از پایـۀ مالیاتی کسـر می شـوند و واردات کالاهـا و خدمات بـه پایۀ مالیات 

بر ارزش افزوده اضافه می  شود [3]: 

VATB GDP I X M C G= − + − = +   (1)

B  ظرفیـت مالیـات بر ارزش افـزوده، GDP تولیـدات ناخالص داخلی،  
VATکـه در آن

مخـارج مصرفـی خانوار و G مخارج دولت اسـت. در محاسـبۀ پایـۀ مالیاتی قانونی، 
ارزش کالاهـا و خدمـات معـاف از مالیات از پایۀ بالقوة کسـر و میـزان مالیات بندی 

مضاعف در طول زنجیرة تولید ـ توزیع به پایه مالیاتی اضاف می شود [17]:

,VAT E T EB C G VA IS= + − +  (2)

کـه در آن  کل ارزش کالاهـا و خدمـات معـاف و  بیانگـر میـزان مالیات بنـدی 
مضاعف در طول زنجیرة تولید ـ توزیع است. 

,
1 1

. .
k n

T E ij j ij j
i j k

IS A VG a VG
= = +

= =∑ ∑
 (3)

aij اسـت 
VG ارزش تولیـد ناخالـص کالای jام،  مقادیـری از کالای iام، 

j
کـه در آن 

کـه به عنـوان کالای واسـطه در تولید یک واحـد کالای jام به کار گرفته می شـود 
و n تعـداد کالاهـای تولیدشـده در اقتصـاد اسـت [18 و 19]. در ایـن مرحلـه بـه 
محاسـبۀ شـکاف مالیاتـی پرداخته می شـود. پـس از محاسـبۀ پایۀ بالقـوه و قانونی 
مالیـات بـر ارزش افـزوده، شـکاف مالیـات بـر ارزش افـزوده و اجـزای آن شـامل 

شکاف تمکین و شکاف سیاستی بر پایۀ روابط 4 تا 6 محاسبه می شود [20]: 

 r e

r

VAT VATVAT Gap
VAT
−

=
  (4)

                       r c

r

VAT VATPolicyGap
VAT
−

=  (5)

 c e

r

VAT VATComplianceGap
VAT
−

=   (6)

VAT درآمـد قانونی 
c
VAT درآمـد بالقـوة مالیات بـر ارزش افـزوده، 

r
کـه در آن هـا، 

VAT درآمـد بالفعـل مالیـات بـر ارزش افزوده اسـت. 
e
مالیـات بـر ارزش افـزوده و 

نسـبت شـکاف مالیـات بـر ارزش افزوده بـه درآمد بالقـوة مالیات بـر ارزش افزوده، 
Compliance Gap نسـبت شـکاف تمکیـن بـه درآمـد بالقـوة مالیـات بـر ارزش 
افـزوده و Policy Gap نسـبت شـکاف سیاسـتی به درآمـد بالقوة مالیـات بر ارزش 
افـزوده اسـت. در نمـودار 1 روش هـای محاسـبۀ شـکاف مالیـات بـر ارزش افزوده 

ارائه شده است:
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  ] ٢١[مأخذ: ،  شناسي برآورد شكاف ماليات بر ارزش افزودهروش .١ نمودار 

  

  ماليات بر ارزش افزوده شهرداري تهران و شكاف  قانوني  بالقوه،  درآمد ةمحاسب
كه    ١٣٩٣ستانده شهرستان تهران در سال    ـجدول دادههاي  شهر تهران از داده  ةافزودماليات بر ارزش    ةبالقوپايه    ةمحاسببه منظور  

اين اساس،    .] ١٩[  ، استفاده شده است) محاسبه شده١٣٩٧بانويي (  ةوسيلبه   ببر  افزوده فعاليتكارگيري دادههبا  هاي  هاي ارزش 

به تفكيك زير بخش اقتصادي  افزوده بخششود و سهم  در استان تهران كه توسط بانك مركزي گزارش ميها  مختلف  هاي  ارزش 

تهران    هاي اقتصادي شهرستانفعاليت)، ارزش افزوده  ISICالمللي ( بندي استاندارد بينها در نظام طبقهمختلف به تفكيك زيربخش

شده در  گرفتهكارهبهاي  البته اين فرض در نظر گرفته شده است كه نسبتگزارش شده است.    ٦  محاسبه و در جدول  ١٣٩٧در سال  

  ـضعف روش جدول داده  ثابت هستند كه البته به عنوان  ١٣٩٧تا    ١٣٩٣  ةدوربالقوه و قانوني ماليات بر ارزش افزوده در    ةپايبرآورد  

زمان در   طيتوان تغييرات در تقاضاهاي افراد ضعف ديگر اين روش ايستا بودن آن است و بر اساس آن نمي  شود.ستانده نيز تلقي مي

ماليات    ةبالقودرآمد    ٥  در ادامه در جدولهاي ديگري از قبيل كرونا در نظر گرفت.  تورم و يا پديده  مانندهاي اقتصادي  پديده  ةنتيج

  بر ارزش افزوده محاسبه شده است.  

  
در سال    )ISIC(بندي  طبقه  درهاي اقتصادي  فعاليت   به تفكيك  تهران  ستانشهر   ةافزودبالقوه و قانوني ماليات بر ارزش    ةپاي  ةمحاسب  .٦  جدول

  (ميليون ريال)    ١٣٩٧

اقتصادي   هايفعاليت عنوان    

ارزش افزوده  

هاي  فعاليت

 اقتصادي 

   شهر تهران

)١(  

  ماليات  ةبالقو  ةپاي

 بر ارزش افزوده 

)٢(  

هاي  معافيت 

ماليات بر ارزش  

 افزوده 

)٣(  

بندي  ماليات

 مضاعف 

)٤(  

قانوني    ةپاي

ماليات بر ارزش  

* افزوده  

)٥(  

داري و  جنگل كشاورزي، شكار و  

 گيريماهي 
٢٧٨,١٩٥,٦٠٨  ٢٧٨,١٩٥,٦٠٨  ٤,٤٠٦,٢٠٦  ٤,٤٠٦,٢٠٦  ٤,١٧٥,٧٠١  

نمودار 1. روش شناسی برآورد شکاف مالیات بر ارزش افزوده، مأخذ: ]21[

جدول 6. محاسبۀ پایۀ بالقوه و قانونی مالیات بر ارزش افزودۀ شهرستان تهران به تفکیک فعالیت های اقتصادی در طبقه بندي )ISIC( در سال 1397 )میلیون ریال( 

 محاسبۀ درآمد بالقوه، قانونی و شکاف مالیات بر ارزش افزوده شهرداری تهران
به منظور محاسبۀ پایه بالقوة مالیات بر ارزش افزودة شهر تهران از داده های جدول 
داده ـ ستانده شهرستان تهران در سال 1393 که به وسیلۀ بانویی (1397) محاسبه 
شده ، استفاده شده است ]19 [. بر این اساس، با به کارگیری داده های ارزش افزوده 
توسط  که  تهران  استان  در  بخش ها  زیر  تفکیک  به  اقتصادی  مختلف  فعالیت های 
بانک مرکزی گزارش می شود و سهم ارزش افزوده بخش های مختلف به تفکیک 
زیربخش ها در نظام طبقه بندی استاندارد بین المللی (ISIC)، ارزش افزوده فعالیت های 

اقتصادی شهرستان تهران در سال 1397 محاسبه و در جدول 6 گزارش شده است. 
البته این فرض در نظر گرفته شده است که نسبت های به کار گرفته شده در برآورد پایۀ 
بالقوه و قانونی مالیات بر ارزش افزوده در دورة 1393 تا 1397 ثابت هستند که البته 
به عنوان ضعف روش جدول داده ـ ستانده نیز تلقی می شود. ضعف دیگر این روش 
ایستا بودن آن است و بر اساس آن نمی توان تغییرات در تقاضاهای افراد طی زمان 
در نتیجۀ پدیده های اقتصادی مانند تورم و یا پدیده های دیگری از قبیل کرونا در نظر 
گرفت. در ادامه در جدول 5 درآمد بالقوة مالیات بر ارزش افزوده محاسبه شده است. 

ارزش افزوده فعالیت های عنوان فعالیت های اقتصادی
اقتصادی شهر تهران (1)

پایۀ بالقوة مالیات بر 
ارزش افزوده (2)

معافیت های مالیات 
بر ارزش افزوده (3)

مالیات بندی مضاعف 
(4)

پایۀ قانونی مالیات بر 
ارزش افزوده* (5)

4,175,7014,406,2064,406,206278,195,608278,195,608کشاورزی، شکار و جنگل داری و ماهی گیری

1145--1,134,6771145استخراج معدن

192,791,919329,451,162144,170,227120,012,484305293419صنعت

274078858--237,156,381274,078,859تأمین برق، گاز، بخار و تهویۀ هوا

6123741--2,750,3256,123,741آبرسانی، مدیریت پسماند، فاضلاب و فعالیت های تصفیه

11344541--114,245,21011,344,542ساختمان

32590965--635,242,55632,590,966عمده فروشی و خرده فروشی، تعمیر وسایل نقلیه و کالاها

420,644,241326,109,659326,109,6595059307حمل و نقل و انبارداری و پست

30501592--53,634,56230,501,593فعالیت خدماتی مربوط به تأمین جا و غذا

208252873--260,316,092208,252,874اطلاعات و ارتباطات

31510103-287,175,75558,573,62127,063,518فعالیت های مالی و بیمه
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جدول 7. محاسبۀ درآمد بالقوه، درآمد قانونی و شکاف مالیاتی بر اساس سهم دولت و شهرداری تهران در سال 1397 - میلیارد ریال

مأخذ: یافته های تحقیق بر اساس جدول داده ـ ستانده ارائه شده در ]19[ و لایحۀ مالیات بر ارزش افزوده در سال 1397
* ستون )3( - ستون )4( + ستون )2( = ستون )5(

بـر اسـاس محاسـبات صورت گرفتـه ظرفیت بالقـوه مالیات بـر ارزش افـزوده برابر 
8�266 هـزار میلیـارد تومـان، میـزان معافیت هـای مالیاتـی برابـر 1�178 هـزار 
میلیـارد تومـان و میـزان اثر آبشـار مالیاتـی برابـر 8�39 هـزار میلیارد تومـان بوده 
اسـت. بـا کسـر معافیت هـا و اضافه کـردن اثر آبشـار مالیاتـی، پایۀ قانونـی مالیات 

بـر ارزش افـزوده برابـر 6�128 هـزار میلیـارد تومان حاصل شـده اسـت. از حاصل 
ضـرب نـرخ مالیـات در پایـۀ بالقـوه و قانونـی مالیـات بـر ارزش افـزوده در سـال 
1397، میـزان درآمـد بالقـوه و قانونـی و شـکاف مالیاتـی محاسـبه و در جـدول 7 

گزارش شده است. 

شکاف تمکینشکاف سیاستیشکاف مالیاتیدرآمد قانونیدرآمد بالقوه

240,131115,757188,313124,37263,940

80,04338,58562,14341,04221,100سهم شهرداری تهران

160,08777,171126,17083,32942,840سهم دولت

بـر اسـاس محاسـبات صورت گرفتـه در سـال 1397، درآمد بالقـوة مالیات بـر ارزش 
افـزوده برابـر 24 هـزار میلیارد تومان بوده که سـهم دولـت 16 هزار میلیـارد تومان و 
سـهم شـهرداری تهران 8 هـزار میلیارد تومان بوده اسـت. همچنین، شـکاف مالیات 
بـر ارزش افـزوده برابـر 8�18 هزار میلیارد تومان بـوده که 4�12 هـزار میلیارد تومان 
شـکاف سیاسـتی و 3�6 هزار میلیارد تومان شـکاف تمکین بوده اسـت. سـهم دولت 
از شـکاف سیاسـتی 3�8 هـزار میلیـارد تومـان و سـهم شـهرداری تهـران 1�4 هزار 
میلیـارد تومـان بـوده اسـت. سـهم دولـت از شـکاف تمکیـن نیـز 2�4 هـزار میلیارد 

تومان و سهم شهرداری تهران1�2 هزار میلیارد تومان بوده است. 

 نتیجه گیری و پیشنهادهای سیاستی
در دهه هـای اخیـر درآمدهای ناپایدار یکی از سـنجش های بسـیار مهـم تأمین درآمد 
شـهرداری ها بـوده کـه از راه هایـی نظیـر فـروش تراکـم و صـدور پروانۀ سـاختمان 
حاصـل می شـود. همیـن عامل موجب رکـود در کسـری بودجۀ شـهرداری ها هنگام 
نوسـان های در اقتصـاد کـه معضـلات زیادی را برای شـهرهای کشـور ما بـه دنبال 
داشـته اسـت. در این راسـتا، مادة 174 قانون برنامۀ پنجم توسـعۀ شـوراهای اسلامی 
و شـهرداری ها و سـایر مراجـع ذی ربـط را موظف کرده بـود تا پایان سـال اول برنامه 
از طریـق کاهـش نرخ عـوارض صـدور پروانـۀ سـاختمانی در کاربری هـای تجاری، 

اداری و صنعتـی متناسـب بـا کاربری هـای مسـکونی، تعییـن سـهم شـهروندان در 
تأمیـن هزینه هـای خدمـات عمومـی و شـهری، تبدیـل عـوارض موضـوع درآمـد 
شـهرداری ها از عـوارض بـر املاك بـه عوارض ناشـی از مصرف و خدمـات و تعیین 
ضمانـت اجرایـی بـرای وصـول عـوارض، بهای خدمـات و سـایر در آمدهـای قانون 
شـهرداری ها نظـام درآمدهـای پایـدار شـهرداری ها را تدوین کنند. مالیـات بر ارزش 
افـزوده بـه عنـوان درآمـد پایـدار شـهرداري ها   سـهم 20 درصـدی منابـع درآمـدی 
شـهرداری تهـران داشـته ، امـا اجـرای آن دارای ایرادهایی در حوزه هـای صلاحیتی، 
موضوعـی و ضمانـت اجـرا بـوده اسـت. بـر ایـن اسـاس، در مـواد 123 و 138 نحوة 
توزیـع عـوارض وصولـی را مشـخص کرده، ولـی بحث اساسـی که ضمانـت اجرای 
وصـول عـوارض اسـت، همچنـان در هالـه ای از ابهـام اسـت. در موضـوع ضمانـت 
اجـرای وصـول عـوارض بـه وسـیلۀ شـهرداری ها و ضـرورت تقویـت عرصه هـای 
عـوارض محلـی و بنیان هـای مربـوط بـه آن و مقـولات نوآورانـه در ایـن عرصـه با 
رویکـرد پایدارسـازی درآمدهـا لایحـۀ مـورد بررسـی در مجلـس فاقد حکمـی قابل 
اتکاسـت. آنچـه کـه از آخریـن اصلاحـات و حذفیـات طـرح بـا توجـه بـه ایرادهای 
شـورای نگهبـان و دیدگاه هـای کمیسـیونی در مجلـس شـورای اسـلامی قابـل 
مشـاهده بـوده اسـت، با راهبردهـای مندرج در مـادة 174 قانون برنامۀ پنجم توسـعه 

و سایر الزامات پایدارسازی درآمد شهرداری فاصلۀ زیادی دارد.

8524157-956,542,662744,756,378736,232,220املاك و مستغلات

99046737--100,047,20999,046,737فعالیت های حرفه ای، علمی و فنی

16283753--21,711,67116,283,753فعالیت های اداری و خدمات پشتیبانی

--161,274,156235,168,504235,168,504ادارة امور عمومی، خدمات شهری و تأمین اجتماعی

--83,569,145121,233,992121,233,992آموزش

232050-127,192,649148,792,610148,792,610فعالیت های مربوط به سلامت انسان و مددکاری اجتماعی

--53,304,92722,512,65022,512,650سایر خدمات عمومی، اجتماعی، شخصی و خانگی

3,712,909,8892,668,118,3561,780,127,062398,208,0921,286,199,387جمع
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در ایـن پژوهـش، ظرفیت بالقـوة مالیات بـر ارزش افزوده دولت و شـهرداری تهران 
با اسـتفاده از جدول داده ـ سـتانده محاسـبه شده و با کسـر معافیت ها و اضافه کردن 
اثـر آبشـار مالیاتـی، پایـۀ قانونـی مالیـات بر ارزش افزوده محاسـبه شـده اسـت. در 
نهایـت، با محاسـبۀ درآمد بالقوه و قانونی مالیات بر ارزش افزوده، شـکاف سیاسـتی 
و شـکاف عـدم تمکیـن ناشـی از اعمـال نظـام مالیـات بـر ارزش افزوده بر اسـاس 
سـهم شـهرداری تهران و دولت محاسـبه شده اسـت. نتایج حاصل شـده بیانگر این 
اسـت که نسـبت شـکاف سیاسـتی و تمکین مالیات بـر ارزش افزوده بـه پایۀ بالقوة 
مالیـات بـر ارزش افـزوده در شـهر تهـران به ترتیـب 53 و 27 درصد بوده اسـت. به 

بیان دیگر، حدود 80 درصد از ظرفیت بالقوة مالیاتی وصول نشده است.
بـا توجـه بـه ایرادهـا در حوزه هـای صلاحیتـی، موضوعـی و ضمانت اجـرای قانون 
مالیـات بـر ارزش افـزوده پیشـنهاد می شـود کـه بـا رفـع ایرادهـا در اجـرای قانون 
مالیـات بـر ارزش افـزوده و تکمیل احـکام آن در زمینۀ ضمانت اجرا و روزآمدسـازی 
مشـمولان، فرایندهـا، نرخ هـا، معافیت ها، دامنۀ شـمول و آسـتانۀ معافیـت گام های 
مهمـی در راسـتای تقویـت عرصه های عـوارض محلـی و بنیان های مربـوط به آن 
و مقـولات نوآورانـه در این عرصه با رویکرد پایدارسـازی درآمدها و کاهش شـکاف 

مالیاتی و افزایش درآمد پایدار دولت و شهرداری ها برداشته شود.
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مقالـۀ حاضـر مسـتخرج از طرح پژوهشـی با عنـوان بـرآورد ظرفیت هـای درآمدی 
بالقـوه و بالفعـل شـهرداری تهران حاصـل از مفاد قانـون مالیات بـر ارزش افزوده و 
محاسـبۀ ارزش افـزوده فعالیت هـای اقتصـادی شـهر تهـران بـا شـمارة قـرارداد 
151102�137 اسـت کـه بـا حمایـت مالـی مرکـز مطالعـات و برنامه ریـزی شـهر 
مالـی  حمایت هـای  از  کـه  اسـت  لازم  اینجـا  در  اسـت.  گرفتـه  صـورت  تهـران 

صورت گرفته قدردانی شود. 
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