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بسمه تعالی
از جمله مهمترين محورهايی كه در لايحه بودجه سال 1397 کل کشور وجود دارد و تصمیم گیری در مورد آن حائز اهمیت می باشد، عبارتند از: بودجه شرکت‌های دولتی، برداشت از صندوق توسعه ملی و ميزان انتشار اوراق تعهدزا توسط دولت. در این گزارش سعی شده تا این محورها تبیین و مسایل پیرامون آن تشریح گردد.
1. بودجه شرکت‌های دولتی در لایحه بودجه کل کشور
مقدمه
از جمله موارد مهمی که در پیوست‌های لوایح بودجه مندرج می‌گردد و بخش عظیمی از بودجه کل کشور را به خود اختصاص می‌دهد، پیوست شماره سه تحت عنوان «بودجه شرکت‌های دولتی، بانک‌ها و مؤسسات انتفاعی وابسته به دولت» است که در بند «ب» ماده واحده بودجه نیز منعکس گردیده است. شایان توجه است که این قسمت، با توجه به ویژگی‌های خاص این بخش از بودجه – که در این گزارش بدان اشاره خواهد شد - می‌توان آن را لایه پنهانی و مغفول بودجه کل کشور نامید. حال آنکه تقریباً به طور میانگین، بودجه شرکت‌های دولتی، بانک‌ها و مؤسسات انتفاعی وابسته به دولت، دو سوم بودجه کل کشور را به خود اختصاص می‌دهد. به عنوان نمونه در لایحه بودجه سال 1397 کل کشور، کمی بیش از شصت و هشت درصد (68%) از بودجه کل کشور، به همین بخش اختصاص پیدا کرده است که نقش بسزایی در تعیین سرنوشت بودجه کل کشور خواهد داشت.
بررسی پیوست شماره «3» لایحه بودجه کل کشور حاکی از وجود ایرادات متعدد و مغایرت با اصول مختلف قانون اساسی از جمله اصول 52، 53 و 55 است. در این گزارش، ایرادات ناظر بر نحوه تنظیم بودجه شرکت‌های دولتی اجمالاً مورد بررسی قرار گرفته است.
عدم جامعیت بودجه
بودجه‌ریزی و تنظیم قانون بودجه، دارای اصول و ضوابط مخصوصی است که بخشی از آن در قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران نیز مورد اشاره قرار گرفته است. از جمله این اصول، اصل «جامعیت» بودجه است که بر اساس آن، باید تمام درآمدها و هزینه‌های دولت به هر شکل و صورتی که هست، در سند بودجه جمع‌آوری و به صورت ناخالص به مجلس تقدیم گردد. ناخالص بودن بودجه به این معنی است که باید ارقام منظور در بودجه بدون آنکه هزینه‌ها از درآمدها کسر گردند، در سند بودجه درج گردد. بنابراین به موجب اصل جامعیت بودجه – که از آن به اصل کاملیت هم نام برده شده است - همه اقلام درآمدی و همه اقلام هزینه‌ای باید در بودجه عمومی منعکس گردند. 
اصول 52 و 53 قانون اساسی را نیز می توان دربردارنده این مفهوم دانست. با این توضیح که اصل 52، تکلیف دولت در تهیه لایحه و تکلیف مجلس در خصوص رسیدگی و تصویب لایحه دولت را ناظر بر «بودجه کل کشور» می‌داند ولذا مستفاد از اصطلاح «بودجه کل کشور»، همان چیزی است که از آن تحت عنوان اصل جامعیت بودجه یاد می‌شود. همچنین اصل 53 قانون اساسی با تصریح به لزوم قانونی بودن همه پرداخت‌ها، مقرر می‌دارد: «كليه دريافت‌هاي دولت در حساب‌هاي خزانه‌داري كل متمركز مي‌شود و همه پرداخت‌ها در حدود اعتبارات مصوب به موجب قانون انجام مي‌گيرد.» در نتیجه، قانون اساسی نیز بر لزوم جامعیت بودجه تأکید کرده است.
اما با نگاهی به قوانین بودجه طی سال‌های اخیر و نیز لایحه بودجه سال 1397 کل کشور، مخصوصاً در رابطه با بودجه شرکت‌های دولتی (پیوست شماره سه لایحه بودجه)، مشخص می‌شود که این اصل مهم در بودجه‌ریزی نقض گردیده است. نقض اصل جامعیت بودجه در تنظیم بودجه شرکت‌های دولتی از چند جهت قابل توجه است.
وجه اول آنکه فهرست شرکت‌های دولتی مذکور در پیوست شماره سه لایحه بودجه، کلیه شرکت‌های دولتی موجود را پوشش نداده است. یعنی بودجه برخی از شرکت‌های دولتی در لایحه بودجه کل کشور (پیوست شماره سه) درج نشده است. گفتنی است که این موضوع دائماً توسط دیوان محاسبات کشور تذکر داده شده و می‌شود؛ به عنوان نمونه در بند اول از بخش سوم «خلاصه گزارش تفریغ بودجه سال 1395 کل کشور»  چنین بیان شده است: «عدم درج بودجه ... تعداد کثيري از شرکت‌هاي دولتي، نشان از نقض اصل جامعيت بودجه کشور دارد.» نمونه بارز این امر، عدم درج بودجه سازمان-های مناطق آزاد تجاری - صنعتی است. این سازمان¬ها که بر اساس قانون چگونگی اداره مناطق آزاد مصوب 7/6/1372 مجلس شورای اسلامی تشکیل شده¬اند، دارای ماهیت شرکتی بوده و مالکیت آن¬ها در اختیار دولت است. بنابراین شرکت دولتی محسوب می¬شوند و طبعاً باید بودجه آن¬ها در قسمت مربوط به بودجه شرکت¬های دولتی - به عنوان یکی از ارکان بودجه کل کشور - درج گردد. (لازم به ذکر است که بر اساس بند «ی» تبصره «20» قانون بودجه سال 1393 کل کشور  و بند «ل» تبصره «9» قانون بودجه سال 1394 کل کشور  دولت مکلف شده بود تا بودجه سازمان¬های مزبور را در لایحه بودجه سال¬های 1394 و 1395 درج کند. لکن در هیچ یک از لوایح تقدیمی دولت این مهم مورد توجه قرار نگرفته است.) علاوه بر این، بودجه شرکت‌هایی همچون شرکت‌های مهندسی و توسعه گاز ایران، بازرگانی گاز ایران، آوای پردیس سلامت، بیمه ایران و انگلیس و ... که همگی شرکت دولتی محسوب می‌شوند نیز در پیوست شماره سه لایحه دولت مشاهده نمی‌شود. لذا پیوست شماره سه از جهت نقص در شمول کلیه شرکت‌های دولتی مغایر اصل 52 قانون اساسی قلمداد ‌می‌شود.
وجه دیگری که در بررسی لایحه بودجه توسط مجلس و شورای نگهبان مورد غفلت واقع می‌شود و منجر به نقض اصل جامعیت بودجه می‌گردد، عبارت است از عدم درج بودجه شرکت‌هایی که هرچند تحت عنوان «شرکت دولتی» قرار نمی‌گیرند، اما بخشی از سهام آن‌ها متعلق به دولت است. توضیح آنکه بر اساس تعاریف قانونی موجود از شرکت دولتی ، صرفاً شرکت‌هایی را تحت این عنوان می‌توان در نظر گرفت که بیش از پنجاه درصد (50%) سرمایه آنها متعلق به دولت باشد. بنابراین شرکت‌هایی که سهم دولت از سرمایه آنها کمتر از میزان مذکور باشد، شرکت دولتی محسوب نمی‌شوند و در نتیجه، منابع و مصارف آنها در بودجه کل کشور درج نمی‌گردد. به عنوان مثال شرکتی که 49% سرمایه آن متعلق به دولت باشد، در لایحه بودجه درج نمی‌گردد. در حالی که منابع و مصارف چنین شرکتی، به آن میزان که مربوط به سهم دولت می‌شود، جزئی از بودجه عمومی دولت محسوب شده و به تبع آن، باید در لایحه بودجه منعکس گردد.
موارد فوق، فارغ از اینکه دارای آثار سوء اقتصادی (از جمله فساد و عدم شفافیت مالی) است، منجر به نقض برخی از اصول قانون اساسی می‌شود؛ با این توضیح که از جهت عدم شمول آن نسبت به مواردی که لازم است در بودجه کل کشور منعکس گردد، مغایر اصل 52 قانون اساسی بوده و نتیجه این موضوع، آن است که از یک سو درآمد شرکت‌هایی که بودجه آنها در بودجه کل کشور منظور نشده است، به خزانه‌داری کل کشور واریز نمی‌گردد که خود، مغایر اصل 53 قانون اساسی هست و از سوی دیگر به جهت عدم تأمین نظارت دیوان محاسبات کشور مغایر اصل 55 قانون اساسی تلقی ‌می‌شود.
لازم به ذکر است فارغ از مغایرت این امر با اصول مزبور اگر شرکت‌های یاد شده - اعم از شرکت‌های دولتی و شرکت‌هایی که کمتر از 50% سرمایه آنها متعلق به دولت است – شرکت‌هایی سودده باشند، نتیجه آن بسط ید دولت در استفاده از درآمدهای آن به نحو دلخواه و صرفاً در چارچوب مصوبات مجمع عمومی شرکت خواهد شد  که نظارتی نیز توسط نهادهایی همچون دیوان محاسبات کشور بر آنها وجود نخواهد داشت. اما اگر شرکت‌های مزبور، شرکت‌هایی زیان‌ده باشند، نتیجه آن تحمیل هزینه به دولت از محل بودجه عمومی به جهت عدم تصمیم گیری مناسب درخصوص آن‌ها خواهد بود.
عدم شاملیت بودجه
از دیگر اصول حاکم بر بودجه‌ریزی، اصل شاملیت بودجه یا اصل تفصیلی بودن بودجه است. به موجب این اصل، بودجه باید به صورت تفصیلی و با جزئیات کامل تهیه و تنظیم گردد و نمی‌توان هیچ بخشی از آن را به صورت اجمالی یا کلی رها کرد. به عبارت دیگر، بودجه دستگاه‌ها و نهادهای گوناگون باید اولاً به تفکیک درآمد و هزینه و ثانیاً به صورت دسته‌بندی شده و در قالب برنامه‌ها و طرح‌ها  در لایحه منعکس شوند.
رعایت این اصل در نظام حقوقی ایران در قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران نیز به نوعی مورد توجه قرار گرفته است. چراکه به موجب اصل 52 قانون اساسی، نقش مجلس در تصویب بودجه، محدود به تأیید یا رد لایحه بودجه نشده و «رسیدگی» و بررسی ماهوی با امکان دخل و تصرف در مفاد لایحه دولت را نیز در بر می‌گیرد و چنین امری مستلزم این است که لایحه بودجه باید به گونه‌ای باشد که امکان بررسی جزئیات مربوطه را برای مجلس فراهم آورد؛ چرا که عدم رعایت اصل شاملیت بودجه، در واقع مانع از انجام صحیح صلاحیت مجلس در «رسیدگی و تصویب» بودجه خواهد شد. 
از سوی دیگر، عدم توجه به این اصل مهم در تنظیم و تصویب بودجه، مانع از انجام صحیح صلاحیت شورای نگهبان در بررسی مصوبه مجلس «از نظر انطباق بر موازین اسلام و قانون اساسی» (اصل 94 قانون اساسی) نیز خواهد شد. خلاصه آنکه طبق این اصل، بودجه را نمی‌توان به عنوان مجموعه‌ای از اعداد و ارقامِ صامت (!) – که هیچ نشانه‌ای از چگونگی تأمین منابع و هزینه‌کرد آنها وجود نداشته باشد - تلقی نمود؛ بلکه می‌بایست اعداد و ارقام مصوب، به نحوی مشتمل بر جزئیات لازم باشد تا آینه تمام‌نمای سیاست‌ها، برنامه‌ها و اقدامات بخش‌های مختلف در مصرف منابع ملی قلمداد شود.
لکن نحوه تنظیم و درج بودجه شرکت‌های دولتی در پیوست شماره سه، دقیقاً برخلاف این مهم را نشان می‌دهد. با این توضیح که اولاً بودجه شرکت‌های دولتی صرفاً مشتمل بر سقف درآمدها و مصارف است و هیچ تفصیلی از آن در لایحه بودجه درخصوص موارد مصرف و هزینه یا تأمین منابع مشاهده نمی‌شود. ثانیاً عدم درج تفصیلی بودجه این شرکت‌ها، در واقع به این معناست که بودجه آنها – آن‌گونه که در رابطه با سایر وزارتخانه‌ها و دستگاه‌ها عمل می‌شود - به تصویب مجلس شورای اسلامی نمی‌رسد. زیرا بودجه سایر دستگاه‌ها به تفکیک اجزای مختلف تنظیم و تصویب می‌شود؛ در حالی که در خصوص شرکت‌های دولتی صرفاً به صورت سرجمع منابع و مصارف تدوین می‌گردد. بنابراین، جزئیات آن در واقع به تصویب مجلس نمی‌رسد که این امر، مغایر اصل 52 قانون اساسی است. 
لازم به ذکر است که جزئیات و تفصیل بودجه این شرکت‌ها (که حدود دو سوم بودجه کل کشور می باشد)، به موجب مجوز مذکور در ماده (2) قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت  – مصوب 1380 – تنها به تصویب مجامع عمومی شرکت مربوطه می‌رسد و مجلس، هیچ نقشی در تصویب مفاد آن یا اصلاح آن از این حیث که مشتمل بر چه فعالیت‌هایی باشد یا به چه نحو هزینه گردد، ندارد و لذا بودجه شرکت‌های دولتی در حکم چک سفید امضایی است که در اختیار شرکت‌های دولتی برای تعیین نحوه هزینه‌کرد حجم عظیمی از بودجه کل کشور (68%) قرار گرفته است و نهایتاً این امر منجر به بر هم خوردن انضباط مالی در کشور و در مواردی به اسراف و تبذیر منجر ‌می‌شود. 
اخلال در اِعمال نظارت بر بودجه
از جمله آثار سوء نحوه تنظیم بودجه شرکت‌های دولتی، ایجاد اخلال در صلاحیت نظارتی دستگاه‌های ذی‌ربط از جمله دیوان محاسبات کشور است. به موجب اصل 55 قانون اساسی، «ديوان محاسبات به كلية حساب‌هاي وزارتخانه‌ها، مؤسسات، شركت‌هاي دولتي و ساير دستگاه‌هايي كه به نحوي از انحاء از بودجة كل كشور استفاده مي‌كنند به ترتيبي كه قانون مقرر مي‌دارد رسيدگي يا حسابرسي مي‌نمايد كه هيچ هزينه‌اي از اعتبارات مصوب تجاوز نكرده و هر وجهي در محل خود به مصرف رسيده باشد.» 
بر اساس اصل مذکور، دیوان محاسبات صرفاً می‌تواند قانون بودجه و احکام و جداول آن را مبنای نظارت خود قرار دهد. در نتیجه، طبیعی است که عدم درج بودجه برخی از شرکت‌های دولتی و نیز عدم درج بودجه شرکت‌هایی که کمتر از 50% سرمایه آنها متعلق به دولت است، منجر به منتفی شدن نظارت مالی و بودجه‌ایِ دیوان محاسبات بر «شركت‌هاي دولتي و ساير دستگاه‌هايي كه به نحوي از انحاء از بودجة كل كشور استفاده مي‌كنند»، خواهد شد. همچنین عدم درج تفصیلیِ بودجه شرکت‌های مذکور در پیوست شماره سه لایحه بودجه، نظارت دیوان محاسبات در حفظ و حراست از بیت‌المال را ناکارآمد و غیرمؤثر می‌نماید. بنابراین جمیع این موارد، در مغایرت با اصل 55 قانون اساسی می‌باشد. 
نکته مهم دیگر آنکه نظارت دیوان محاسبات بر بودجه، نظارتِ «بعد از خرج» - و نه نظارتِ «قبل از خرج» یا «حین خرج» - است. بنابراین، فرایند نظارتی دیوان محاسبات، پس از انجام هزینه توسط دستگاه‌ها آغاز خواهد شد. این فرایند، در مورد شرکت‌های دولتی– که جزئیاتِ دخل و خرج آنها به موجب مصوبات مجامع عمومی آنها تعیین می‌گردد – ایجاد اشکال می‌کند. توضیح آنکه در بسیاری از موارد، هزینه‌ها و پرداخت‌های صورت گرفته، بدون وجود مصوبه مجمع عمومی انجام می‌شود و پس از مطالبه مستندات و مجوزهای قانونیِ انجام هزینه‌‌های مزبور توسط دیوان محاسبات، مصوبه مجمع عمومی به طور صوری و به اصطلاح به صورت «دست‌گردان» تهیه می‌شود و در اختیار دیوان محاسبات قرار می‌گیرد. نتیجه آنکه دیگر دیوان محاسبات امکان اِعمال مؤثر صلاحیت نظارتی خود را از دست خواهد داد و هر آنچه در مصوبه مجمع عمومی درج شده باشد، به عنوان مجوز قانونی محسوب می‌شود. پُر واضح است که این موضوع، در واقع بستر فساد را در نحوه هزینه‌کرد بیت‌المال فراهم می‌آورد.

2. وضعیت واریز و برداشت از صندوق توسعه ملي در لایحه بودجه
مقدمه
در لايحه بودجه سال 1397 كل كشور، سهم صندوق توسعه ملی از صادرات نفت خام و ميعانات گازي، مطابق ماده (7) قانون برنامه ششم توسعه و همچنين بند «10» سياست‌هاي كلي برنامه ششم توسعه، 32 درصد تعيين شده است، كه باتوجه به درآمد نفتي پيش‌بيني شده، حدود 16ميليارد دلار خواهد شد (محاسبه اين امر به صورت دلار به دليل لزوم واريز سهم صندوق به صورت ارز ناشي از صادرات نفت به صندوق مي‌باشد). لکن در لایحه بودجه سال 1397 کل کشور دو گونه برداشت و یا به عبارت دیگر احکام مربوط به بهره مندی از منابع صندوق توسعه ملی مشاهده ‌می‌شود. نوع اول مستقیماً ناظر به هزینه کرد منابع این صندوق جهت برخی مصارف می باشد و در نوع دوم از محل سپرده گذاری منابع این صندوق نزد بانک‌های عامل، تکالیفی مقرر شده است. هرکدام از این اقسام دربردارنده مغایرت‌هایی با سیاست‌های کلی نظام می‌باشد که ذیلا به این موارد خواهیم پرداخت.
هزینه کرد از منابع صندوق توسعه ملی 
در تبصره «4» لايحه پیشنهادی دولت براي بیش از 6 ميليارد دلار از منابع صندوق، درخواست برداشت شده بود. بر اين اساس در واقع سهم صندوق از منابع حاصل از صادرات نفت حدوداً همان 20 درصد مي‌شد. با اين توضيح كه براساس مفاد تبصره «4»، مبلغ 200 ميليون دلار (معادل 7 هزار ميليارد ريال) براي صندوق نوآوري و شكوفايي، مبلغ 8/5 ميليارد دلار (معادل 203 هزار ميليارد ريال) جهت آبياري تحت فشار، كم فشار و سامانه‌هاي نوين آبياري، طرح‌هاي آبرسانی روستايی و توسعه شبكه‌هاي آن، سازمان صدا و سيماي جمهوري اسلامی ايران، تقويت بنيه دفاعی، مقابله با ريزگردها در كشور و رفع مشكل برق خوزستان، توسعه مكران، ساماندهی حمل و نقل عمومی، بهبود محيط زيست، آبخيزداري و ساماندهی پسماندهاي كل كشور، كمك به ساماندهی بافت‌هاي فرسوده و بازسازي مناطق آسيب ديده از زلزله، حمل و نقل ريلی و كمك به تسويه بدهی پاداش پايان خدمت بازنشستگان وزارت آموزش و پرورش پیش بینی شده بود. چنین مواردی که در بندهای «الف» و «و» تبصره «4» ذکر شده بود در صحن مجلس شورای اسلامی دچار تغییراتی شد و نهایتاً بند «الف» حذف و بند «و» اصلاح گردید. در بند «و» اصلاحی معادل چهارده هزار و سیصد و هفتاد و پنج میلیارد تومان به برخی از موارد که در لایحه پیشنهادی دولت مقرر شده بود با اصلاحاتی اختصاص یافت که عبارتند از تقويت بنيه دفاعی، کمک به بازسازي مناطق زلزله زده و سیل زده، تولید واکسن سینه پهلو و عفونت کودکان، برنامه مقابله با ریزگردها، طرح‌های آبرسانی روستایی – عشایری و توسعه شبکه‌های آن، طرح‌های آبیاری تحت فشار، کم فشار و سامانه‌های نوین آبیاری، طرح‌های آبخیزداری و سازمان صدا و سیمای جمهوری اسلامی ایران.
حال با توجه به اصلاحات صورت گرفته نکات ذیل درخصوص چنین برداشت‌هایی از صندوق توسعه ملی وجود دارد:
اول اینکه بند «و» مصوبه مجلس به صراحت مغایر بندهایی از سیاست‌های کلی اقتصاد مقاومتی (بند «18») و برنامه ششم توسعه (بند «10» و اجزاء آن) درخصوص صندوق توسعه ملی (از جهات استفاده دولت از منابع صندوق، تعیین تکلیف مجلس نسبت به منابع صندوق، استفاده از منابع صندوق به صورت ریالی و وابستگی به نفت) می باشد ولذا در صورتی که اذنی در این خصوص وجود داشته باشد، باید مستنداً بیان گردد و در غیر این صورت مغایر سیاست‌های مزبور محسوب ‌می‌شود (لازم به ذکر است که در زمان تصویب این بند، رئیس مجلس به وجود اذن در این خصوص اشاره نموده است).
دوم اینکه اگرچه بند «الف» تبصره «4» حذف گردید و منابع اختصاص یافته از صندوق توسعه ملی جهت موارد مندرج در بند «و» (نسبت به لایحه دولت) کاهش یافته است ولکن این اصلاحات به تنهایی بدون تغییر و اصلاح جداول نمی تواند (در راستای سیاست‌های مزبور) وافی به مقصود باشد. چراکه احتساب بخشی از منابع صندوق توسعه ملی به عنوان منابع عمومی دولت و هزینه کرد آن در جداول بودجه منعکس گردیده و به خودی خود واجد اثر کامل به عنوان بخشی از قانون بودجه می باشد. توضیح آنکه اولاً بند هفتم از جدول شماره (4) تحت عنوان «خلاصه واگذاري و تملك دارايي‌هاي مالي در سال 1397»، ناظر به منابع حاصل از استفاده از صندوق توسعه ملي می باشد که عددی معادل بیست و یک هزار و بیست میلیارد تومان (21.020.000.000.000 تومان) به عنوان بخشی از منابع دولت در رابطه با واگذاری دارایی‌های سرمایه ای شناخته شده است. 
ثانیاً در تفصیل بخش منابع درآمدی جدول شماره (4)، در جدول شماره (5) به منابع حاصل از استفاده از صندوق توسعه ملي به شرح ذیل تصریح شده است:
	شماره طبقه بندی 
	عنوان
	عمومی
	اختصاصی
	جمع کل

	
	
	ملی
	استانی
	جمع
	ملی
	استانی
	جمع
	ملی
	استانی
	جمع

	310700
	بند هفتم: منابع حاصل از استفاده از صندوق توسعه ملي
	210.200.000
	0
	210.200.000
	0
	0
	0
	210.200.000
	0
	210.200.000

	310704
	منابع حاصل از استفاده از صندوق توسعه ملي براي افزايش سرمايه صندوق نوآوري و شكوفائي
	7.000.000
	0
	7.000.000
	0
	0
	0
	7.000.000
	0
	7.000.000

	310705
	منابع حاصل از استفاده از صندوق توسعه ملي موضوع بند «و» تبصره 4
	203.200.000
	0
	203.200.000
	0
	0
	0
	203.200.000
	0
	203.200.000


همچنین در جدول شماره (7) درخصوص «خلاصه بودجه دستگاه‌هاي اجرايي در سال 1397» و جدول شماره (1-7) در رابطه با «اعتبارات هزينه اي دستگاه‌هاي اجرايي بر حسب فصول هزينه در سال 1397» ذیل عنوان «معاونت علمي و فناوري رييس جمهور- اجراي ماده 51 قانون احكام دايمي برنامه‌هاي توسعه كشور و كمك به افزايش سرمايه صندوق نوآوري و شكوفايي» رقم هفت هزار میلیارد ریال (همان مبلغی که در جدول شماره (5) جهت برداشت از صندوق توسعه ملی پیش بینی گردیده است) به شرح ذیل ذکر شده است:
جدول شماره 7- خلاصه بودجه دستگاه‌هاي اجرايي در سال 1397                                                       مبالغ به میلیون ریال
	کد دستگاه
	عنوان
	هزینه‌ای
	تملک دارایی‌های سرمایه‌ای
	جمع کل

	
	
	عملکرد 1395
	مصوب 1396
	برآورد 1397
	عملکرد 1395
	مصوب 1396
	برآورد 1397
	

	
	
	
	
	هزینه عمومی
	متفرقه
	اختصاصی
	جمع
	
	
	سرمایه‌ای پیوست 1
	متفرقه
	اختصاصی
	جمع
	

	8
	معاونت علمي و فناوري رييس جمهور- اجراي ماده 51 قانون احكام دايمي برنامه‌هاي توسعه كشور و كمك به افزايش سرمايه صندوق نوآوري و شكوفايي»
	5.994.000
	6.600.000
	7.000.000
	0
	0
	7.000.000
	0
	0
	0
	0
	0
	0
	7.000.000



جدول شماره 1-7- اعتبارات هزينه اي دستگاه‌هاي اجرايي بر حسب فصول هزينه در سال 1397                         مبالغ به میلیون ریال
	شماره طبقه‌بندي دستگاه اجرایی
	عنوان دستگاه اجرایی
	جبران خدمت کارکنان
	استفاده از کالاها و خدمات
	هزینه‌های اموال و دارایی
	یارانه
	کمک‌های بلاعوض
	رفاه اجتماعی
	سایر هزینه‌ها
	جمع

	8
	معاونت علمي و فناوري رييس جمهور- اجراي ماده 51 قانون احكام دايمي برنامه‌هاي توسعه كشور و كمك به افزايش سرمايه صندوق نوآوري و شكوفايي»
	0
	0
	0
	0
	0
	0
	7.000.000
	7.000.000



بنابراین حذف و اصلاح بندهای مزبور بدون اینکه ارقام مزبور در این جداول نیز حذف و اصلاح نگردد، علی رغم وجود اذن از سوی مقام معظم رهبری(مدظله العالی) مغایر سیاست‌های کلی مربوط به صندوق توسعه ملی تلقی ‌می‌شود.
لازم به ذکر است در پیوست شماره دو نیز که درآمدها و واگذاري دارايي‌هاي سرمايه اي و مالي را به تفصیل بیان نموده، ردیف‌های مرتبط با استفاده از منابع صندوق توسعه ملی، ذکر شده است.
هزینه کرد از محل سپرده گذاری صندوق توسعه ملی
علاوه‌بر موارد فوق، در تبصره‌هاي «4»، «18»، و «19» لايحه بودجه علاوه بر اخذ مستقیم تسهیلات از منابع صندوق توسط دولت، اجازه سپرده‌گذاري بخشی از منابع صندوق و پرداخت تسهيلات به‌صورت ريالی داده شده است که این موارد به دو دسته تقسیم ‌می‌شود. در دسته نخست سقفی جهت سپرده گذاری منابع صندوق و استفاده از آن مشخص نگردیده و در دسته دوم سقف معینی جهت سپرده گذاری از محل منابع صندوق پیش بینی شده است. این موارد به شرح ذیل می باشد:
1) اعطاي تسهيلات ارزي به طرح‌هاي توسعه اي بالادستی نفت و گاز بدون انتقال مالكيت به بخشهاي خصوصی، تعاونی و نهادهاي عمومی غيردولتی و اختصاص به طرحهاي توسعهاي و زيربنايی سازمانهاي توسعه اي بخش صنعت و معدن، بدون سقف مشخص، براساس بند «ب» تبصره «4»؛
2) اعطاي تسهيلات ارزي براي طرح‌هاي توسعه اي شقوق مختلف حمل ونقل درون و برون شهري بدون انتقال مالكيت به سرمايه گذاران بخش خصوصی و يا تعاونی، بدون سقف مشخص، براساس بند «ج» تبصره «4»؛
3) اعطاي تسهيلات به مبلغ 40 هزار ميليارد ريال براي خريد تجهيزات آزمايشگاه‌هاي تحقيقاتی دانشگاه‌ها و مؤسسات آموزش عالی، پژوهشی و فناوري، براساس بند «هـ» تبصره «4»؛
4) اعطای تسهیلات ارزی به مقدار 350 میلیون دلار (یک هزار و دویست و بیست و پنج میلیارد تومان) جهت انتقال آب کشاورزی به اراضی سیستان و بلوچستان، براساس بند «ز» تبصره «4»؛
5) سپرده گذاري از منابع ارزي نزد بانك‌هاي عامل به منظور اعطاي تسهيلات به ميزان 150 هزار ميليارد ريال جهت حمايت از طرح‌هاي توليدي، اشتغال و آموزش و كمك به كارورزي جوانان  دانش آموخته دانشگاهی 
6) در تبصره «19» به دولت اجازه داده شده است 10 درصد منابع ورودي صندوق توسعه ملی در سال 1397 در بانك‌هاي عامل سپرده گذاري شده و با تركيب با منابع بانكی و وجوه اداره شده جهت تأمين  مالی طرح‌ها و پروژه‌هاي نيمه تمام و جديد اولويت دار استفاده شود. در نتيجه پيش بينی ‌می‌شود حدود 56 هزار ميليارد ريال از منابع صندوق به اين امر اختصاص يابد.
همانگونه که مشاهده ‌می‌شود به جز موارد مذکور در شماره (1) و (2) که فاقد سقف مشخصی می باشد، و همچنین به غیر از أخذ تسهیلات مستقیم توسط دولت مذکور در شماره (4)، مجموعاً  بیست و چهار هزار و ششصد میلیارد (24.600.000.000.000) تومان از منابع صندوق به صورت ریالی در بانک‌ها سپرده گذاری و از محل آن تسهیلات اعطا خواهد شد. حال با این توضیح مجموع احکام مزبور از چند جهت مغایر سیاست‌های کلی برنامه ششم (بند «10»)[footnoteRef:1] تلقی ‌می‌شود: [1: . بند «10» سياست‌هاي كلي برنامه ششم توسعه:
تغییر نگاه به نفت و گاز و درآمدهای حاصل از آن، از منبع تأمین بودجه‌ی عمومی به «منابع و سرمایه‌های زاینده‌ی اقتصادی» و دائمی شدن اساسنامه‌ی صندوق توسعه‌ی ملی با تنفیذ اساسنامه‌ی موجود و واریز سالانه ۳۰ درصد از منابع حاصل از صادرات نفت و میعانات گازی و خالص صادرات گاز به صندوق توسعه‌ی ملی و افزایش حداقل ۲ واحد درصد سالیانه به آن.
۱-۱۰- استقلال مدیریت حساب‌ها از بانک مرکزی.
۲-۱۰- ارائه‌ی تسهیلات از منابع صندوق توسعه‌ی ملی به بخش‌های غیردولتی به‌صورت ارزی.
۳-۱۰- استقلال مصارف صندوق توسعه‌ی ملی از تکالیف بودجه‌ای و قوانین عادی.
۴-۱۰- سپرده‌گذاری ارزی حداکثر ۲۰ درصد از منابع ورودی صندوق، نزد بانک‌های عامل در قبال اخذ خط اعتباری ریالی از بانک‌های مذکور برای ارائه‌ی تسهیلات ریالی به بخش کشاورزی، صنایع کوچک و متوسط و تعاونی با معرفی صندوق توسعه‌ی ملی.] 

اول اینکه چنین احکامی مغایر بند «3-10» این سیاست‌ها مبنی بر استقلال مصارف صندوق از تکالیف بودجه ای و قوانین عادی می باشد. 
دوم اینکه طبق بند «4-10» سياستهاي كلی مزبور، حداكثر 20 درصد از منابع ورودي به صندوق توسعه ملی می تواند نزد بانك‌هاي عامل در قبال اخذ خط اعتباري ريالی از بانك‌ها براي ارائه تسهيلات ريالی آن هم به بخشهاي خاص (كشاورزي، صنايع كوچك و متوسط و تعاونی) سپرده گذاري شود. اين رقم با توجه به منابع ورودي صندوق براي سال 1397 حدوداً یازده هزار و دویست ميليارد (11.200.000.000.000) تومان ‌می‌شود. اين در حالی است كه همان گونه كه توضیح داده شد جمع تسهيلات ريالی صندوق حداقل (بدون احتساب مواردی که فاقد سقف است) حدود بیست و چهار هزار و ششصد ميليارد (24.600.000.000.000) تومان پيش بينی شده است. 
همچنین مطابق بند مزبور از سیاست‌های کلی، استفاده بخش غیردولتی از محل سپرده‌گذاری صندوق نزد بانک‌های عامل، با معرفی خود صندوق می باشد، درحالی که در موضوعات مورد اشاره این حکم مورد توجه قرار نگرفته است.
سوم اینکه موضوع مذكور در شماره (1) (بند «ب» تبصره «4») ناظر به اعطاي تسهيلات ارزي از منابعي است كه صندوق نزد بانك‌ها سپرده گذاري نموده، درحالي كه براساس بند «4-10» سياست‌هاي كلي برنامه ششم، ارائه تسهيلات از محل سپرده گذاري صندوق نزد بانك‌ها به صورت ريالي (تا سقف بيست درصد ورودي صندوق) خواهد بود. 
چهارم اینکه بخشی از موضوع مذکور در شماره (1) (بند «ب» تبصره «4») مبنی بر استفاده سازمان‌های توسعه ای بخش صنعت و معدن و موضوع شماره (4) (بند «ز» تبصره «4») ناظر به استفاده مستقیم دولت از منابع صندوق توسعه ملی در قالب تسهیلات می باشد که این امر مغایر بند «2-10» سیاست‌های کلی برنامه ششم مبنی بر «ارائه ی تسهیلات از منابع صندوق توسعه ملی به بخش‌های غیردولتی به صورت ارزی» است.
لذا مجموع احکام مزبور مغایر این بند از سیاست‌های کلی محسوب می‌شود.
لازم به ذکر است در جدول موضوع قسمت دوم از پیوست شماره یک، تحت عنوان «طرح‌هاي مشاركت بخش عمومي خصوصي موضوع تبصره 19» بالغ بر سیصد طرح عمرانی وجود دارد که استفاده این طرح‌ها از محل منابع صندوق توسعه ملی به عنوان آورده بخش غیردولتی، پیش بینی گردیده است که چنین مواردی نیز مغایر سیاست‌های مذکور مبنی بر استقلال مصارف صندوق از تکالیف بودجه ای، صلاحیت‌های هیأت امناء مقرر در اساسنامه صندوق و همچنین اختیار صندوق در معرفی افراد جهت استفاده از تسهیلات از محل سپرده گذاری صندوق نزد بانک‌های عامل می باشد.
[image: ]

3. انتشار اوراق مالي (تعهدزا) در لایحه بودجه
مقدمه
اوراق مالي از قبيل «اوراق مشاركت» يا «صكوك اسلامي» يكي از ابزارهاي مالي دولت‌ها در جهت اداره‌ي كشور قلمداد مي‌گردد. بر اين اساس، از يك سو انتشار اين اوراق طريقي جهت توليد نقدينگي براي اجراي طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي سرمايه‌اي و پيشبرد طرح‌هاي عمراني كشور به شمار مي‌رود؛ و از سوي ديگر، به عنوان يكي از روش‌هاي جمع‌آوری نقدینگیِ در دست مردم برای کنترل تورم محسوب مي‌شود. برهمين اساس شرايط و نحوه‌ي انتشار و عرضه‌ي اين اوراق و صكوك در قوانين مختلف شناسايي شده و اين منبع به عنوان يكي از منابع تأمين اعتبار براي اجراي طرح‌ها و برنامه‌هاي دولت محسوب شده است و به طور ويژه، در قوانين بودجه سالانه كل كشور پيش‌بيني انتشار اين اوراق امري متداول و يكي از منابع مهم درآمدي و تأمين اعتبار محسوب مي‌شود.
در اين گزارش تلاش خواهد شد تا ضمن ارائه شناختي از اوراق مالي، چالش‌هاي مترتب بر انتشار اين اين اوراق و همچنين وضعيت انتشار اين اوراق در لايحه بودجه سال 1397 مورد بررسي قرار گيرد.  
مسایل كلي پیرامون اوراق مالي
در يك تقسيم‌بندي كلي، در قوانين جمهوري اسلامي ايران دو دسته‌ اوراق و اسناد (تعهدزا) توسط دولت انتشار مي‌يابد: 1) اوراق و صكوكي كه به منظور تأمين اعتبار براي انجام طرح‌هاي عمراني مورد استفاده قرار مي‌گيرند؛ 2) اوراق و صكوكي كه به منظور تهاتر يا بازپرداخت بدهي‌هاي دولت به بخش خصوصي با مطالبات دولت از بخش خصوصي صادر مي‌شوند. 
در خصوص اوراق مشاركت و صكوك اسلامي كه به منظور تأمين اعتبار براي انجام طرح‌هاي عمراني مورد استفاده قرار مي‌گيرند، توجه به اين نكته لازم است كه علي‌الاصول اين دسته از اوراق مالي متمايز از «درآمدهاي عمومي» مي‌باشند[footnoteRef:2] و قطعاً فصل مميز آن‌ها را بايد ملزم بودن دولت به بازپرداخت آن‌ها دانست. بنابراين، روشن است كه اين اوراق، بدهي و تعهدزا مي‌باشند و تضمين بازپرداخت اين بدهي‌ها و تعهدات بايستي به صورت مستقل و علي‌الاصول از طريق همان طرح تأمين شود تا انتشار اوراق داراي پشتوانه علمي و توجيه‌پذير باشد؛ در غير اين صورت، نه تنها انتشار اين نوع از اوراق واجد اثرات مثبت اقتصادي نيست، بلكه با توليد بدهي براي كشور مي‌‌تواند واجد آثار مخربي نيز باشد و عملاً كشور را به مرز ورشكستگي برساند. لذا، استفاده از اين عامل و ابزار مالي جهت تأمين بودجه طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي سرمايه‌اي بايد با احتياط زيادي صورت گيرد. بنا به اين جهات، برخي از اقتصاددانان معتقدند كه انتشار اوراق مشارکت خرج کردن درآمدی است که هنوز بدست نیامده و دولت را بدهکار آینده می‌کند.  [2: - ماده 10 قانون محاسبات عمومي- درآمد عمومي عبارت است از درآمدهاي وزارتخانه‌ها و مؤسسات دولتي و ماليات و سود سهام شركتهاي دولتي و درآمد حاصل از انحصارات و مالكيت و ساير درآمدهائي كه در قانون بودجه كل كشور تحت عنوان درآمد عمومي منظور مي‌شود.] 

از سوي ديگر، طرح‌هايي كه در قوانين بودجه سنواتي تأمين اعتبارشان منوط به انتشار اوراق و صكوك مي‌باشد، در صورتي كه به هر دليلي در دوره تعيين شده به پايان نرسند و يا فروش اوراق مزبور با استقبال خريداران مواجه نشود، ممكن است به صورت نيمه‌كاره رها شوند. در اين صورت، با توجه به طولاني شدن طرح عمراني و استهلاك سازه‌ها بعضاً از نظر فني اتمام آن طرح‌ها از توجيه لازم برخوردار نيست و نتيجتاً سرمايه مصروف براي آن طرح‌ها از بين خواهد رفت و در صورتي كه تأمين مالي آن طرح از طريق انتشار اوراق بوده باشد، تنها بدهي مربوط به آن‌ها براي دولت‌ها باقي خواهد ماند. بنابراين در انتخاب طرح‌هايي كه قصد شده با استفاده از اعتبارات اوراق و صكوك انجام شوند، دولت‌ها بايد نهايت دقت و توجه را داشته باشند و تنها آن دسته از طرح‌هايي كه داراي توجيهات فني لازم هستند، امكان بهره‌گيري از اين منابع را داشته باشند. لذا در صورتي كه مجلس شوراي اسلامي در بررسي لايحه بودجه سال 1397 كل كشور، طرح تملك دارايي سرمايه‌اي جديدي به پيوست شماره «1» لايحه دولت اضافه نمايد،‌ چنين الحاقي ازاين حيث قابل تأمل بوده و مي‌تواند منجر به بالاتر رفتن تعهدات دولت و نتيجتاً عدم امكان تكميل طرح‌هاي نيمه‌‌تمام موجود شود. همچنین انتشار اوراق به صورت کلی برای طرح‌هایی که سود دهی و اقتصادی بودن آن‌ها با تردید جدی مواجه می باشد محل تأمل است.
نكته ديگري كه در انتشار اوراق بايد مورد توجه قرار گيرد اين است كه معمولاً ناشر اوراق يا صكوك براي طرح‌هاي دولتي، اصل و سود علي‌الحساب سرمايه‌گذاران را تضمين مي‌نمايد. لذا، در هر صورت، دارندگان اوراق مزبور عملاً در زيان آن طرح عمراني شريك نيستند و اصل و سود علي‌الحساب آن‌ها تضمين‌شده مي‌باشد. بنابراين، در صورتي كه آن طرح عمراني نتواند به اهداف پيش‌بيني شده براي آن نايل آيد، عملاً تنها دولت در اين زمينه متضرر خواهد بود. از همين‌رو مطابق ماده (3) قانون نحوه انتشار اوراق مشاركت، انتشار اوراق مشاركت تنها به منظور تأمين منابع مالي مورد نياز جهت اجراي طرح‌هاي عمراني «انتفاعي» و به ميزاني كه در قوانين بودجه سالانه كل كشور پيش‌بيني مي‌شود مجاز دانسته شده است. (اين در حالي است كه در بند «ب» تبصره «5» لايحه بودجه سال 1397 كل كشور موضوع تعلق اين منابع (ناشی از فروش اوراق) كليه‌ي «طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي سرمايه‌اي نيمه‌تمام و طرح‌هاي ساماندهي دانشگاه‌ها» (مندرج در پيوست شماره 1) و همچنين «طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي سرمايه‌اي استاني» اين قانون دانسته شده است.)
علاوه بر موارد فوق يكي ديگر از موضوعاتي كه در خصوص اوراق مشاركت و ساير صكوك اسلامي نيازمند توجه مي‌باشد، اين است كه، اين اوراق و صكوك در زمره‌ي ابزارهاي سرمايه‌گذاري اشخاص در طرح‌هاي عمراني مي‌باشند و لذا علی الاصول نبايد از اين ابزار مالي به عنوان طريقي جهت تهاتر مطالبات پيمانكاران و ساير افراد داراي مطالبه از دولت استفاده كرد و آنها را مكلف به پذيرش اين اوراق به جاي مطالباتشان كرد. البته، بديهي است كه در صورت رضايت پيمانكاران، مشاوران و تأمين كنندگان تجهيزات طرح، امكان اخذ اين اوراق توسط آنها به جاي مطالباتشان وجود دارد؛ وليكن تحميل اوراق به آنها مغاير با فلسفه‌ي انتشار اين اوراق است. 
وضعيت انتشار اوراق مالي در بودجه سال 1397 كل كشور
بررسي آمارهاي موجود گوياي آن است كه اوراق مشارکت اولين مرتبه از سال 1373 انتشار يافته و روند رشد انتشار و عرضه‌ي اين اوراق تا سال 1389 بسيار ملايم بوده است. وليكن، انتشار اين اوراق در سال 1389 با شيب زيادي صورت پذيرفت و از ميزان «40000» ميليارد ريال (بالاترين ميزان انتشار تا قبل از سال 1389) به يكباره به ميزان «180000» ميليارد ريال رسيد.[footnoteRef:3] پس از سال 1389 نيز در سال 1391 ميزان زيادي اوراق مشاركت انتشار يافت و فروش رفت؛ این میزان در قوانین بودجه سنواتی بعدی با نوساناتی ادامه داشت و نهایتاً در قانون بودجه سال 1396 کل کشور، مبلغی معادل هشتاد هزار میلیارد تومان به عنوان منبع حاصل از فروش اوراق مالی پیش بینی گردید. حال در مصوبه مجلس درخصوص لایحه بودجه سال 1397 کل کشور در مجموع حدود یکصد و هفتاد و شش هزار میلیارد تومان (100/176 میلیارد تومان) جهت فروش اوراق مالی درنظر گرفته شده است (این مبلغ ناظر به کل اوراق منتشره می باشد اعم از اینکه با تضمین دولت یا سایر نهادهای حاکمیتی و عمومی باشد).[footnoteRef:4] البته این مبلغ فارغ از میزان اوراقی است که جهت بازپرداخت اصل و سود اوراق سر رسید شده در سال 1397 منتشر خواهد شد و در تبصره «5» هیچ گونه تصریحی نسبت به آن وجود نداشته و صرفاً در جداول مربوط عدد (1) در مقابل ردیف مربوطه قرار گرفته که به منزله این است که به هرمیزان اوراق سر رسید شده وجود داشته باشد، جهت بازپرداخت اصل و سود آن مجدداً اوراق منتشر خواهد شد.[footnoteRef:5] توضیح آن که در تبصره «5» ماده واحده، موارد فروش و انتشار اوراق مالي به تفكيك بيان شده است. همچنین در جدول شماره پنج ذیل بند اول (منابع حاصل از فروش و واگذاري انواع اوراق مالي اسلامي) از بخش اولِ (واگذاري دارائي‌هاي مالي) قسمت سوم (منابع حاصل از واگذاري دارائي‌هاي مالي)، ارقام حاصل از فروش بخشي از اوراق مطرح شده است. (لازم به ذکر است که صرفاً بخشی از اوراق در سرجمع منابع عمومی ذکر ‌می‌شود که در لایحه دولت این میزان سی و هشت هزار و پانصد میلیارد تومان می باشد.) [3: . در سال 1389 بيشترين ميزان اوراق مشاركت فروش رفته مربوط به بانك مسكن بوده است و به منظور تأمين اعتبار لازم براي تكميل طرح مسكن مهر به فروش رفته است.]  [4: . آمارهاي ذكر شده بر طبق آمار انتشار يافته توسط بانك مركزي جمهوري اسلامي ايران بوده است.]  [5: . بخشی از جدول شماره 5 که بیانگر انعکاس اوراق در جداول می باشد و همانگونه که مشاهده می شود در ردیف شماره 310107 در مقابل عنوان «انتشار اوراق اسلامی جهت بازپرداخت اصل و سود اوراق سر رسید شده در سال 1397» صرفاً عدد (1) قرار گرفته است. 
 ] 

جدول ذيل بيانگر مجموع اوراقي است كه در سال 1397 براساس مصوبه مجلس درخصوص لايحه بودجه منتشر خواهد شد (همچنين به‌منظور مقايسه، رقم مندرج در لايحه نيز ذكر شده است):
وضعیت اوراق مالی در لایحه بودجه سال 1397 کل کشور                                            ارقام به میلیارد تومان
	نوع اوراق
	مجلس
	لايحه
	دستگاه منتشر كننده
	دستگاه تضمين‌كننده
	محل مصرف

	1- اوراق مالي اسلامي ريالي 
(بند «الف»)
	500/4
	000/7
	شركت‌هاي دولتي و وابسته به وزارتخانه‌ها و سازمان‌هاي دولتي و همچنين دانشگاه‌ها و مؤسسات آموزش عالي و مؤسسات پژوهشي و پارك‌هاي علم و فناوري با تصويب هيأت امناء
	دستگاه‌ انتشار دهنده
	اجراي طرح‌هاي داراي توجيه فني، اقتصادي، مالي و زيست محيطي

	2- اوراق مالي اسلامي (ريالي- ارزي)
(بند «ب»)
	000/26
	000/26
	دولت
	دولت
	طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي سرمايه‌اي نيمه‌تمام و طرح‌هاي ساماندهي دانشگاهها و اعتبارات طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي سرمايه اي استاني

	3- اوراق مالي اسلامي ريالي
(بند »د«)
	500/5
	000/8
	شهرداري‌هاي كشور و سازمان‌هاي وابسته
	تضمين 50% اوراقي كه جهت اجراي طرح‌هاي قطار شهري و حمل و نقل شهري اختصاص مي‌يابد برعهده دولت بوده و مابقي برعهده خود شهرداري‌هاست
	حداقل 50% درصد آن براي اجراي طرح‌هاي قطار شهري و حمل و نقل شهري. درخصوص مابقي مصرف مشخصي درنظر گرفته نشده است

	4- اسناد خزانه اسلامي
(بند «هـ»)
	500/9
	500/9
	دولت
	دولت
	پرداخت به طلبكاران (طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي سرمايه‌اي، خريد تضميني محصولات راهبردي)استراتژيك( كشاورزي، مابه‌التفاوت قيمت  تضميني محصولات با قيمت فروش، بيمه محصولات كشاورزي، تأديه بدهي‌هاي سازمان‌هاي بيمه پايه سلامت (به ميزان هفت‌هزار و پانصد ميليارد تومان و مطالبات توليدكنندگان برق)

	5- اسناد تسويه خزانه
(بند »و«)
	000/2
	000/3
	دولت
	دولت
	پرداخت بدهي‌هاي قطعي دولت به اشخاص حقيقي و حقوقي تعاوني و خصوصي

	6- اسناد تسويه خزانه
(جزء الحاقی «1» بند «و»)
	000/100
	0
	دولت
	دولت
	پرداخت مطالبات قطعي اشخاص حقيقي و حقوقي و خصوصي و تعاوني و نهادهاي عمومي غيردولتي و شركت‌هاي دولتي تابعه وزارت نيرو و جهاد كشاورزي

	7- اسناد خزانه اسلامي
(بند «ز»)
			000/10
	000/10
	دولت
	دولت
	استمرار جريان پرداخت‌هاي خزانه جهت تخصيص‌هاي اولويت‌دار طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي استاني ابلاغي از سوي سازمان برنامه و بودجه

	8- اوراق مالي اسلامي
(بند «ح»)
	000/3
	000/5
	دولت
	دولت
	بازپرداخت اصل و سود اوراق سر رسيد شده در سال 1397

	9- اوراق مالي اسلامي (ريالي- ارزي)
(بند «ط»)
	500/3
	000/5
	وزارت نفت و وزارت صنعت، معدن و تجارت
	وزارت نفت و وزارت صنعت، معدن و تجارت
	طرح‌هاي نفت و گاز با اولويت ميادين مشترك وزارت نفت و طرح‌هاي زيربنايي و توسعه‌اي وزارت صنعت، معدن و تجارت
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اما پيش از اينكه به‌بررسي مسائل پيرامون اين اوراق در لايحه بودجه سال 1397 پرداخته شود، تبيين انواع اوراق مذکور در لایحه بودجه سال 1397 لازم می باشد:
اوراق تسويه خزانه يكي از اقسام اوراقي است كه به منظور بازپرداخت بدهي‌هاي دولت پيش‌بيني شده است. در اين خصوص، به موجب بند «الف» ماده (2) قانون رفع موانع توليد رقابت‌پذير و ارتقاي نظام مالي كشور -مصوب 1/2/1394- دولت مكلف شده است تا «حداكثر ظرف مدت شش ماه از تاريخ لازم‌الاجراء شدن اين قانون‌، بدهي‌هاي قطعي خود به اشخاص حقيقي و حقوقي تعاوني و خصوصي را كه در چهارچوب مقررات مربوط تا پايان سال 1392 ايجاد شده، با مطالبات قطعي دولت (وزارتخانه‌ها و مؤسسات دولتي) از اشخاص مزبور تسويه كند. بدين منظور وزارت امور اقتصادي و دارايي، اسناد تعهدي خاصي را با عنوان «اوراق تسويه خزانه» صادر مي‌كند و در اختيار اشخاص حقيقي و حقوقي خصوصي و تعاوني طلبكار و متقابلاً بدهكار قرار مي‌دهد. اين اسناد صرفاً به منظور تسويه بدهي اشخاص يادشده به دولت مورد استفاده قرار مي‌گيرد. جمع مبلغ اوراق تسويه خزانه كه به موجب اين ماده صادر مي‌شود و در اختيار طلبكاران قرار مي‌گيرد، به صورت جمعي-خرجي در بودجه‌هاي سنواتي درج مي‌شود.»
اسناد خزانه اسلامي از ديگر اقسام اوراق مي‌باشد كه دولت آن را به منظور تسويه بدهي مسجل خود بابت طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي سرمايه‌اي صادر مي‌كند و آن را به طلبكاران غيردولتي خود واگذار مي‌كند. در قوانين بودجه ساليانه كل كشور اينگونه مقرر شده است كه اين اسناد با سر رسيد يك تا سه سال و به صورت بي‌نام و يا بانام صادر مي‌شوند و علاوه بر اينكه از پرداخت هرگونه ماليات معاف هستند، به عنوان ابزار مالي موضوع قانون بازار اوراق بهادار –مصوب 1384- محسوب مي‌شوند و از قابليت داد و ستد در بازار ثانويه برخوردار است سازمان بورس و اوراق بهادار بايد ترتيبات انجام معامله ثانويه آنها را در بازار بورس يا فرابورس فراهم كند. در اين خصوص دولت مكلف است تا به منظور تأمين اعتبار اسناد مزبور در زمان سررسيد،‌ رديف خاصي را در لايحه بودجه سنواتي پيش‌بيني نمايد و در صورت عدم وجود يا تكافوي اعتبار مصوب در بودجه عمومي دولت، اسناد مزبور در سررسيد، توسط وزارت امور اقتصادي و دارايي از محل درآمد عمومي همان سال قابل تأمين و پرداخت است.
اوراق مالي اسلامي از سال 1395 در قوانین و مقررات دولتي مطرح شد و مورد استفاده قانونگذار قرار گرفت. علي‌رغم اينكه تاكنون تعريف مشخصي از اين اصطلاح در قوانين و مقررات موجود ارائه نشده است، اما استفاده از اين اصطلاح در قانون بودجه سال 1396 كل كشور، به عنوان جايگزين اصطلاحاتي نظير «اوراق مشاركت و صكوك اسلامي» در قانون بودجه سال 1395 كل كشور گوياي آن است كه اصطلاح مزبور مفهوم عامي است كه شامل كليه اقسام اوراق و صكوكي كه واجد وصف «اسلامي» است مي‌شود.
با عنايت به اين توضيحات همانگونه كه مشاهده مي‌شود از مجموع موارد مندرج در جدول فوق‌الذكر، اوراق پیش بینی شده در لايحه بودجه سال 1397 را می‌توان به چهار دسته تقسیم كرد:
1) دسته اول از اوراق که به‌عنوان اوراق مالي منتشر مي‌شوند جهت انجام طرح‌هاي عمراني پيش بيني شده‌اند. مجموع اين اوراق حدوداً 36.500 میلیارد تومان (با محاسبه 50 درصد از اوراقی که جهت طرح‌های قطارشهری و حمل و نقل انتشار می یابد) مي‌باشد.
2) دسته دیگر از اوراق منتشره ناظر به اوراق (اسناد) تسويه خزانه مي‌باشند و همانگونه که در تعریف این اوراق گفته شد، بار مالي براي دولت ندارند و تنها براي تسويه بدهي‌های متقابل دولت یا نهادهای عمومی و طلبکاران استفاده مي‌شوند، لذا افزايش سقف اين بند به افزايش تسويه بدهي‌ها منجر مي‌شود (هرچند موجب كاهش دريافت‌هاي نقدي خرانه‌داري كل كشور خواهد شد). از مجموع رقم فوق حدود 112.000 میلیارد تومان به اين اوراق اختصاص يافته است.
3) اما دسته سوم اوراق، اوراقي هستند كه به‌منظور تسويه بدهی‌های قطعی دولت و مطالبات اشخاص و بخش اعظمي از آن نيز جهت بازپرداخت اصل و سود اوراق به‌فروش رفته سنوات گذشته انتشار مي‌يابند. مجموع اين اوراق در سال 1397، با احتساب ريالي اوراقي كه معادل سه ميليارد دلار به‌فروش خواهد رفت (بافرض هردلار 3700 تومان) حدوداً به ميزان 23.600 میلیارد تومان مي‌باشد. البته این مبلغ فارغ از اوراقی است که براساس ردیف شماره 310107 جهت بازپرداخت اصل و سود اوراق سر رسید شده در سال 1397 به فروش خواهد رسید.
4) دسته چهارم نیز شامل اوراقی ‌می‌شود که اگرچه به منظور انجام طرح‌های عمرانی منتشر نمی گردد ولکن جهت تسویه بدهی‌های گذشته نیز به فروش نمی رسند، بلکه باهدف انجام هزینه‌های عمومی یا جاری انتشار می یابند. از مجموع اوراق پیش بینی شده در جدول فوق، حدوداً 3.750 میلیارد تومان به این اوراق اختصاص یافته است.
حال باعنايت به توضيحات پيش‌گفته و تصوير كلي ارائه شده از ميزان انتشار اوراق در لايحه بودجه سال 1397، فارغ از نكات جزئي، مسئله حائز اهميتي كه در ارتباط با انتشار اوراق مالي وجود دارد اين است كه استفاده از روش انتشار اوراق مي‌بايست در چارچوب مبنا و فلسفه‌ي مقرر كه تأمين اعتبار لازم براي اجراي طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي سرمايه‌اي (طرح‌های عمرانی) است، صورت گيرد تا پس از اتمام آن طرح، از محل درآمدهاي آن طرح، اصل و سود اوراق مزبور بازپرداخت شوند، اما علاوه بر اينكه محل هزينه‌كرد برخي اوراق واضح نيست، اكنون بخش عمده‌اي از اين اوراق به ابزاری برای ايجاد بدهی (و نه انجام طرح عمراني) و يا تسويه بدهی‌های قبلی با بدهی‌های جديد و به‌خصوص تأمین هزينه‌های جاری تبديل شده است. اين درحالي است كه حجم بالای اوراق بدهی دولتی می‌تواند موجبات ناپايداری مالی دولت را فراهم آورده و بار مالی زيادی را به دولت‌های بعدی منتقل نمايد. لذا حداقل آن بخش از اوراقی که بابت تسويه بدهی‌های قطعی دولت و مطالبات اشخاص و بازپرداخت اصل و سود اوراق منتشره سابق انتشار می یابد (اوراق موضوع مندرج در (بند هـ تبصره 5) كه فروش اسناد خزانه اسلامي با سر رسيد سه ساله جهت طلبكاران دولت را پيش‌بيني نموده، انتشار اوراق جديد براي آموزش و پرورش مقرر در رديف 11 جدول فوق (بند الحاقي  «1» تبصره5)، بازپرداخت اصل و سود اوراق ارزي- ريالي سررسيد شده تسهيلات بانكي و تضامين سررسيد شده و همچنين باز پرداخت بدهي‌هاي سررسيد شده به پيمانكاران قراردادهاي بيع متقابل طرحهاي بالادستي نفت و گاز و اوراق موضوع ردیف شماره 310107 جهت بازپرداخت اصل و سود اوراق سر رسید شده در سال 1397) در زمره چنین اوراقی قرار می گیرند و تجویز انتشار آن‌ها می تواند مغایر اهداف و تکالیف نظام اقتصادی جمهوری اسلامی ایران از جمله پی ریزی اقتصاد صحیح و عادلانه باشد.   
لازم به توضیح است که با توجه به اهمیت این امور در قانون برنامه ششم توسعه، محدودیت‌ها و مرزهایی درخصوص سقف انتشار اوراق پیش بینی گردید تا چنین امری منجر به نتایج مخرب این امر برای اقتصاد نگردد. از جمله این محدودیت‌ها جدول شماره (4) این قانون ذیل ماده (7) این قانون می باشد که سقف فروش اوراق در سال 1397 را 385.00 میلیارد تومان تعیین نموده است. همچنین مطابق تبصره ماده (8) قانون برنامه ششم توسعه جهت افزایش شاخص نسبت بدهی، رقمی تعیین گردیده و دولت مکلف به رعایت آن شده است.
نکته: درخصوص رديف ششم از جدول فوق (جزءالحاقي «1» بند «و») در رابطه با تسويه بدهي دولت، شركتهاي دولتي، شركتهاي غيردولتي و بانكها، اين توضيح قابل ذكر است كه در جزء الحاقي مزبور زنجيره‌اي با چهار حلقه شامل 1- دولت 2- بخش غيردولتي و شركت‌هاي دولتي يارانه‌بگير 3- بانك‌ها و 4- بانك مركزي ايجاد و بدهي آن‌ها را به‌صورت زنجيروار تسويه كرده است و در نهايت در ترازنامه بانك مركزي بدهي دولت جايگزين بدهي بانك‌ها به بانك مركزي مي‌شود.
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