
قواعد مالي مناسب براي سياستگذاري مالي در 
ايران1

پذيرش: 1394/5/7دريافت: 1393/12/13

چکيده: عدم رعايت قواعد مالي و نحوه ورود منابع حاصل از صادرات نفتي به بودجه دولت، 
دو موضوع کليدي است که طي سال هاي گذشته به مانعي جدي در زمينه کارکرد ثبات بخشي 
سياست مالي تبديل شده است. اين موضوع سبب شده تا طراحي قواعد مالي براي جلوگيري 
از افزايش اندازه دولت و بي ثباتي هاي مالي در کوتاه مدت ضرورت يابد که اين قواعد مي توانند 
معيارهاي کمّي با هدف محدودسازي مداخلات سياسي باشند يا قواعد رويه اي که هدف بهبود 
کارکرد نهادهاي بودجه اي و مديريت بخش عمومي را دنبال مي کنند. حساب ذخيره ارزي، صندوق 
توسعه ملي و هدف گذاري کسري تراز عملياتي، از مهم ترين قواعد مالي طراحي شده در ايران 
هستند اما در عمل نتوانسته اند محدوديت عملياتي براي دولت در استفاده منابع حاصل از صادرات 
نفت ايجاد کنند. در مقاله حاضر، ضمن بررسي قواعد مالي موجود و تجربه ساير كشورها، سه قاعده 
مالي براي کشور پيشنهاد مي شود که عبارتند از: تعيين سقف کسري بودجه بدون نفت و کاهش 
سالانه آن، تعيين سقف استفاده ريالي از منابع حاصل از نفت در بودجه و ميزان تغييرات سالانه آن 

و مرتبط کردن ميزان افزايش هزينه ها با مقدار افزايش درآمدهاي غيرنفتي.1

تجاري،  چرخه هاي  اقتصادي،  تثبيت  مالي،  بهينه  قواعد  مالي،  سياست  کليدواژه�ها:�
صادرات نفتي.

.H62, H60, E62 :JELطبقه�بندي�

1. بخشي از هزينه هاي اين مطالعه به وسيله موسسه عالي آموزش و پژوهش مديريت و برنامه ريزي 
تامين شده است.
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مقدمه
مطالعات نظري و تجربي خارجي وسيعي درباره رفتار چرخه اي سياست مالي انجام  شده است. 
بخش عمده اي از مدل هاي نظري استفاده شده در اين پژوهش ها مبتني بر »مدل هموارسازي ماليات 
با پيش بيني کامل« بوده است )Barro,1979(. در اين مدل ها، نوسانات چرخه اي پيش بيني شده در 
اقتصاد منجر به ايجاد نوسان هايي در درآمدهاي مالياتي مي شود و دولت با استفاده از استقراض در 
 دوره هاي رکود و بازپرداخت بدهي ها در دوره رونق، نرخ ماليات و مخارج عمومي را هموار مي سازد.
با تغييرات در توليد ناخالص داخلي )GDP( همبستگي منفي دارد. نظريه   از اين رو، بدهي دولت 
نظريه  اين  طبق  است.  كرده  تبيين  را  دولت  عمومي  مخارج  رفتار  نيز  مالي  سياست  نئوکلاسيکي 
باشد. داشته  مخالف  چرخه اي  رفتار  بايد   )GDP( داخلي  ناخالص  توليد  به  دولت  مخارج   نسبت 

 بر اساس اين ديدگاه، نسبت مخارج دولت به GDP در دوران رونق بايد کاهش يابد و هنگام مواجهه 
با رکود، افزايش يابد.

 درباره همبستگي ميان مخارج دولت و توليد ناخالص داخلي مطالعات تجربي متعددي به وسيله 
 )2009( Wooا، )2009( Gervais & Mennuniا، )2011( Cicek & Elginا، )Sabir & Zahid )2012ا، 
)Auerbach & Gorodnichenko )2013 و ساير پژوهشگران انجام و نشان داده شده است که رفتار 

مخارج عمومي دولت در اقتصادهاي توسعه يافته کاملًا ضدچرخه اي يا اندکي موافق چرخه اي است، 
در حالي که در کشورهاي در حال توسعه، بر شدت موافق چرخه اي بودن رفتار سياست مالي افزوده 
مي شود. اين يافته ها نشان مي دهد سياست مالي با مدل هموارسازي ماليات با انتظارات و پيش بيني 

کامل در کشورهاي توسعه يافته سازگار بوده و در کشورهاي در حال توسعه ناسازگار است.
پژوهش هاي صورت گرفته در اين حوزه در ايران محدود است. مطالعات فيروزه خلعتبري )1385(، 
به  اوجي مهر )1390( و ستوده نيا و عابدي )1392(  ابونوري، کريمي و مرداني )1389(، صمدي و 
و  قابل ملاحظه مخارج جاري  تورم، سهم  با  بودجه دولت  رابطه مبهم كسري  ترتيب منعكس كننده 
درآمدهاي مالياتي در ايجاد نوسانات توليد ناخالص داخلي، افزايش مخارج مصرف خصوصي در زمان 
قاسمي  است.  نفتي  درآمدهاي  افزايش  اثر  در  مالي  ثبات  كاهش  و  دولتي  مخارج  مثبت  تكانه هاي 
 ،1392 تا   1345 زماني  دوره  براي  مرکزي  بانک  آمارهاي  از  استفاده  با  نيز   )1393( مهاجري  و 
براي نخستين بار مدلي به منظور آزمون رفتار ضدچرخه اي سياست مالي در ايران برآورد كرده اند و 
نشان دادند صرف نظر از روش محاسبه سري زماني نوسانات توليد ناخالص داخلي )CYCLE( فرضيه 

ضدچرخه اي بودن سياست مالي در ايران پذيرفته نمي شود.
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در کشورهاي  مالي  بودن سياست  موافق چرخه اي  دلايل  ريشه يابي  ادامه، ضمن  در  مقاله  اين 
صادركننده نفت با تأکيد بر ايران، راهکارهايي را که برخي از اين کشورهاي براي مقابله با اين مسئله 
اتخاذ كرده اند و كارآمدي آنها را بررسي مي كند. در بخش پاياني مقاله قواعد مالي مناسب براي ايران 

ارائه مي شود.

دلايل�موافق�چرخه�اي�بودن�سياست�مالي�در�کشورهاي�نفتي
نظريه هاي متفاوتي براي توضيح رفتار موافق چرخه اي مخارج دولت در کشورهاي در حال توسعه 
به  پديده  اين  تشريح  براي  تلاش هاي صورت گرفته  نخستين  است.  شده  مطرح  نفت  صادركننده  و 
مطالعه Gavin & Perotti ا)1997( بازمي گردد که در اين پژوهش، وجود محدوديت هايي در استقراض 
دولت  مخارج  بودن  چرخه اي  موافق  عامل  مهم ترين  عنوان  به  اقتصادي  رکود  با  مواجهه  هنگام  به 
مورد تاکيد قرار گرفته است. برخي ديگر از صاحب نظران، دليل موافق چرخه اي بودن مخارج دولت 
 را در نظام هاي سياسي ناکارآمدي مي دانند که عمده کشورهاي در حال توسعه را در بر گرفته است.
Pie, Lane & Tornell ا )1998( و Tronell & Lane ا )1999( با استفاده از يک چارچوب پانل استاندارد 

پويا نشان دادند هر چه رقابت گروه هاي سياسي افزايش يابد، به هنگام وقوع يک شوک مثبت درآمدي، 
مخارج عمومي دولت به شدت افزايش مي يابد. Campante, Tabellini & Alesina ا)2008( نيز نشان 
دادند هر چه درجه فساد در سيستم اداري و سياسي بالاتر باشد و تصميمات مربوط به استقراض و 
انجام مخارج، به سختي قابل مشاهده و تشخيص باشد، شهروندان جامعه افزايش مخارج عمومي را به 
هنگام رونق مطالبه و درخواست مي كنند. Cicek & Elgin ا)2011( نيز نشان دادند اقتصاد زيرزميني 
)سايه اي(1 از عوامل توضيح دهنده رفتار موافق  چرخه اي سياست مالي است و هر چه اندازه اقتصاد 
تقويت  را  اقتصادي  شوک هاي  به  مالي  سياست  چرخه اي  موافق  واکنش  مي يابد،  افزايش  سايه اي 

مي کند.

1. Shadow Economy
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باشد، شهروندان جامعه ص يقابل مشاهده و تشخ يمات مربوط به استقراض و انجام مخارج، به سختيبالاتر باشد و تصم ياسيو س يادار

 ينيرزمياقتصاد ز ز نشان دادندينCicek& Elgin   (2011).كنند ميرا به هنگام رونق مطالبه و درخواست  يش مخارج عموميافزا

)يا هيسا(
1

موافق ابد، واكنش ي يش ميافزا يا هياست و هر چه اندازه اقتصاد سا ياست ماليس يا چرخه  ر موافقتادهنده رف حياز عوامل توض 

  .كند يت ميتقو را ياقتصاد يها به شوك ياست ماليس يا چرخه

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

 
درآمدهاي نفتي، مخارج دولت و اقتصاد :1نمودار   

 
Source: Sturm، Michael et al. (2009) 

  

                                                 
1- Shadow Economy 

 شركت ملي نفت درآمدهاي نفتي

 دولت

 افزايش مخارج دولتي

 )اي جاري و سرمايه(
  انداز افزايش پس

هاي خارجي بانك مركزي  دارايي(

هاي  يا افزايش دارايي

 )هاي ثروت صندوق

افزايش درآمد خانوارها و سود

 ها شركت

افزايش نقدينگي در سيستم

 بانكي؛ پول و اعتبارات

مخارج (افزايش تقاضاي داخلي 

 )گذاري و دولت مصرفي، سرمايه

 افزايش واردات افزايش تورم

چرخه استفاده از 

 درآمدهاي نفتي

 كانال تجاري

 كانال مالي

 دلار

 دلار

 پول داخلي

 دلار

بسته به رژيم نرخ ارز و 

 جايي پول جابه

نمودار 1: درآمدهاي نفتي، مخارج دولت و اقتصاد
Source: Sturm, Michael et al. )2009(

Sturm, Gurtner & Alegreا )2009( ضمن مرور ادبيات اين موضوع، دليل موافق چرخه اي بودن 

سياست مالي در کشورهاي در حال توسعه نفتي را در چگونگي ورود درآمدهاي نفتي معرفي مي کنند. 
به باور آنان، رشد اقتصادي کشورهاي نفتي در سال هاي رونق نفتي، ريشه در مازادهاي بودجه دولت 
نفتي، درآمدهاي  به هنگام وقوع يک شوک مثبت  نمودار )1(  براساس  و مازاد حساب جاري دارد. 
دولت افزايش يافته و سرمايه گذاري هاي عمومي نيز افزايش مي يابد و نقش مهمي در بالا بردن مخارج 
مصرفي داخلي و سرمايه گذاري هاي بخش خصوصي نيز ايفا مي کند. به عبارت ديگر، سياست مالي 
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انبساطي در کشورهاي نفتي، ساز و كار اصلي تزريق درآمدهاي نفتي به اقتصاد است، از اين رو ميزان 
استفاده از درآمدهاي نفتي، يک تصميم سياست مالي است که مي تواند بر اقتصاد داخلي از جمله 

تورم و اشتغال اثرگذار باشد.
بر اساس يافته هاي آنان، منابع حاصل از نفت موجب بزرگ شدن اندازه دولت در اين کشورها در 
بلندمدت و بي ثباتي سياست هاي مالي در کوتاه مدت مي شود. بنابراين آنان استدلال مي کنند که وجود 

قواعد مالي براي جلوگيري از عوارض مذکور ضروري است. 

روش�هاي�مقابله�با�رفتار�چرخه�اي�سياست�مالي�در�کشورهاي�صادركننده�نفت
اقدامات متفاوتي از سوي کشورهاي صادرکننده نفت در واکنش به چالش هاي ناشي از وابستگي 
به درآمدهاي نفتي و عدم کارکرد بودجه به عنوان ابزار ثبات بخشي به اقتصاد انجام شده است که 
 ،1)MTEF( عمده ترين آنها عبارتند از: تدوين سياست مالي با استفاده از چارچوب ميان مدت مخارج
تاسيس  نفت،  محافظه کارانه  قيمت هاي  مبناي  بر  بودجه ريزي  احتياطي2،  مالي  ابزارهاي  از  استفاده 
صندوق هاي تثبيت يا پس انداز و معرفي قواعد مالي شفاف و روشن. برخي از کشورها از قبيل الجزاير، 
انجام  نفت  اساس قيمت هاي محافظه کارانه  بر  را  بودجه ريزي خود  نيجريه و روسيه تلاش مي کنند 
دهند. اين رويکرد سبب خواهد شد تا در دوران رونق نفتي، درآمدهاي حاصل از صادرات نفت، کمتر 
افزايش  با  کنند  استفاده  نفت  براي  منعطف  قيمت هاي  از  اگر کشورها  واقع  در  برآورد شود.  از حد 
قيمت نفت، مازاد قابل  ملاحظه اي در بودجه رخ خواهد داد و مقاومت مقامات را براي پايداري در 
مقابل فشارهاي مختلف براي افزايش مخارج دولتي، مشکل تر خواهد کرد )اوزاسكي و ديگران، 1389؛ 

.)Sturm, Gurtner & Alegre, 2009

کشورهاي  از  بسياري  اصلي  راهکارهاي  از  يکي  نيز  پس انداز  و  تثبيتي  صندوق هاي  تاسيس 
صادرکننده نفت براي مديريت بخشي از دارايي هاي خارجي بوده است. کارکرد تثبيتي اين صندوق ها 
از آنجا نشات مي گيرد که به هنگام وقوع يک شوک منفي در درآمدهاي نفتي و کاهش درآمدهاي 
دولت، بخشي از منابع اين صندوق به بودجه دولت تزريق مي شود تا از موافق چرخه اي شدن سياست 

1. Medium – Term Expenditure Framework
2. Contingent Financial Instruments

بي ثباتي  معاملات سوآپ مي توان  و  معامله  اختيار  آتي،  معاملات  مانند  احتياطي  مالي  ابزارهاي  از  استفاده  با 
درآمد نفت را كاهش داد، به گونه اي كه ريسك ها را به بازارهاي مالي بين المللي انتقال دهد )اوزاسكي، رولاند 

و ديگران، 1389، صص 92-93(
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مالي و نوسانات در مخارج دولتي جلوگيري شود. همچنين به هنگام افزايش قيمت نفت و بالا رفتن 
درآمدهاي نفتي، مبالغ مازاد به حساب اين صندوق ها واريز مي شود و ضمن احتراز از بزرگ شدن 
اندازه دولت، از بروز تورم نيز ممانعت به عمل مي آيد. کارکرد پس اندازي اين صندوق ها نيز از غلبه 
منابع  تجديدناپذيري  دليل  )به  مالي  پايداري  و  بين نسلي  عدالت  با  مرتبط  بلندمدت  بر چالش هاي 
نفتي( نشات مي گيرد. در واقع زماني که ذخاير نفتي کاملًا تخليه شدند، درآمدهاي ناشي از دارايي هاي 
به  اين صندوق مي تواند  نفتي شود. همچنين منابع  مالي تجميع شده مي تواند جايگزين درآمدهاي 
سرمايه گذاري هايي اختصاص يابد که بازدهي سرمايه اي بالايي دارند. ذکر اين نکته ضروري است که 
اين صندوق هاي نفتي همواره با شماري از چالش ها از قبيل حکمراني، شفافيت و حساب پذيري مواجه 
هستند. البته موفقيت اين صندوق ها بيش از هر چيز، در گرو کيفيت نهادهاي عمومي و مديريت مالي 

بخش عمومي است )Sturm, Gurtner & Alegre, 2009؛ اوزاسكي و ديگران، 1389(1.
يكي ديگر از اقدام هاي صورت گرفته از سوي اين کشورها، طراحي قواعد مالي بوده است. قواعد 
کليدي  پارامترهاي  براي  عددي  معيارهاي  که  معنا  اين  به  باشند،  کمّي2  معيارهاي  مي توانند  مالي 
سياست مالي تعيين مي شود با اين هدف که صلاحديدهاي سياستي را محدود کند، يا قواعد رويه اي3 
باشند با اين هدف که نهادهاي بودجه ريزي و مديريتي را بهبود بخشند. در حقيقت واريز منابع به 
صندوق هاي نفتي بر مبناي همين قواعد صورت مي گيرد. به عبارت ديگر اين قواعد، معيارهايي را براي 
ميزان استفاده از نفت يا قيمت نفت تعيين و مازاد بر سقف تعيين شده را به صندوق ها واريز مي كنند 
يا برداشت كسري نسبت به كف تعيين شده از منابع صندوق را مجاز مي كنند. البته صندوق هاي نفتي، 
توازن و  برقراري  با مسائلي روبه رو هستند.  نيز  نبوده و خودشان  نوشداروي تمامي چالش هاي مالي 
تناسب ميان شفافيت و انعطاف پذيري، محملي براي صلاحديدهاي ديگران و انگيزه هاي ممانعت کننده 
از حسابرسي و... از مهم ترين موضوعاتي هستند که صندوق هاي نفتي با آنها مواجه هستند. ساير قواعد 
مالي که بتواند از رفتارهاي موافق چرخه اي سياست مالي جلوگيري کند تاکنون از سوي تعداد اندکي از 
کشورهاي صادرکننده نفت طراحي و به کار گرفته شده است. براي نمونه، نروژ قواعد مالي شفافي را با 
هدف محدود کردن کسري بدون نفت4 انجام داده است. نيجريه نيز از سال 2004 به بعد در چارچوب 

1. فهرست اين صندوق ها به همراه موجودي و شاخص شفافيت آنها در پيوست مقاله آمده است.
2. Quantitative
3. Procedural
4. Non- Oil Deficits
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ميان مدت )MTES(1 اقدام به قاعده گذاري مالي كرده است. اما تعداد زيادي از كشورها شاخص هايي را 
انتخاب كرده اند كه كمتر محدودكننده هستند. تعدادي از كشور ها از جمله روسيه با در پيش گرفتن 
راهکارهايي از جمله قيمت نفت پايه، ميزان منابع نفتي پيش بيني شده در بودجه و واريز مازاد منابع 
حاصله از صادرات نفت به صندوق هاي نفتي، عملًا قواعدي را در پيش گرفته اند که كارايي كمتري 

.)Sturm, Gurtner & Alegre, 2009( نسبت به قواعد انتخاب شده در كشور نروژ و نيجريه دارد

قاعده�گذاري�مالي�در�ايران�براي�مقابله�با�رفتار�موافق�چرخه�اي�سياست�مالي�در�ايران
همان گونه كه بيان شد مطالعات قبلي نشان مي دهد سياست مالي در ايران رفتار ضدچرخه اي 
ندارد. به نظر مي رسد نحوه ورود منابع حاصل از صادرات نفت به بودجه دولت و عدم رعايت قواعد 
مالي، دو موضوع اساسي باشند كه طي سال هاي گذشته به مانعي جدي در زمينه کارکرد ثبات بخشي 

سياست مالي تبديل شده اند.

نحوه�ورود�منابع�حاصل�از�صادرات�نفت�به�بودجه
در چند دهه اخير منابع حاصل از صادرات نفت به صورت مستقيم به رديف هاي بودجه اي واريز 
شده است. مبناي محاسبه منابع نفتي حاصل ضرب قيمت نفت، قيمت محاسباتي براي تسعير منابع 
ارزي حاصل از صادرات نفت و حجم صادرات نفت است. نتيجه اين روش آن بوده است كه متغيرهايي 
از قبيل قيمت نفت، نرخ تسعير ارز و حجم صادرات آن تبديل به ابزارهاي سياست مالي شده اند2.
در نتيجه  اين روش، در سال هايي كه رونق نفتي وجود دارد، درآمدهاي دلاري نفتي به ريال تبديل 
شده و دولت آن را هزينه مي كند. به پشتوانه اين درآمدها، هزينه هاي جاري دولت افزايش يافته و 
پروژه هاي جديد عمراني از سوي دولت آغاز مي شود. در سمت ديگر، دلارهاي نفتي به واردات انواع 
كالاي مصرفي، واسطه اي و سرمايه اي تبديل مي  شود كه ساختار توليدي كشور را بيش از پيش به 
دنياي خارج وابسته مي سازد. از اين رو در پي رونق نفتي، رشد اقتصادي نيز افزايش مي يابد اما پايدار 

و مستمر نيست.
1. Medium Term Fiscal Strategy

2. در برخي سال ها نمايندگان مجلس به هنگام بررسي و تصويب بودجه، قيمت نفت مبناي محاسبات يا نرخ 
تسعير محاسباتي ارز را افزايش داده و از اين محل، ارقام مخارج دولت را نسبت به لايحه افزايش داده اند. به طور 
مثال در سال 1390، قيمت نفت مبناي محاسبات بودجه اي را از 80 دلار پيشنهادي دولت به 81/5 دلار افزايش 

دادند تا بتوانند منابع به دست آمده را در اموري كه از نظر آنها اولويت داشت، صرف كنند.
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از جمله نوسان  نفتي به دلايلي  اين است كه درآمدهاي  اين ميان وجود دارد  نکته اي که در 
نوسان  حال  در  ناپايدار،  نفتي  ميادين  از  توليدي  توان  نوسان  اقتصادي،  تحريم هاي  نفت،  قيمت 
عمدتاً  که  دولت  سرمايه اي  و  جاري  هزينه هاي  ناپايدار،  درآمدهاي  همين  واسطه  به  اما  هستند. 
ماهيت پايدار دارند، افزايش مي يابند و مسئله اصلي دقيقاً از همين جا آغاز مي شود، زيرا به محض 
کاهش درآمدهاي ارزي، دولت با كسري بودجه  روبه رو شده و ساختار وابسته توليد به خارج نيز با 
كمبود منابع ارزي براي واردات مواجه مي شود. در واقع، چون بخش عمده اي از هزينه هاي دولت، 
هزينه هاي پايدار هستند که دولت ناگزير از انجام آنهاست، دولت براي تامين مالي آن هزينه ها، به 
استقراض از بانک مرکزي و نظام بانکي، افزايش نرخ ارز، کاهش اعتبارات عمراني، افزايش قيمت 
از  تجربه سنوات گذشته حاكي  متوسل مي شود.  مالياتي  درآمدهاي  بردن  بالا  و  انرژي  حامل هاي 
از اقدامات مذکور در پيش گرفته  با چالش کاهش منابع دولت، تركيبي  آن است كه براي مقابله 

شده است.

  )مقادير اسمي و حقيقي( شده در بودجه اي در مقابل روند منابع نفتي استفاده هاي سرمايه هاي و تملك دارايي روند تغييرات اعتبارات هزينه - 2نمودار 

  ميليارد دلار: واحد                                            

  

  اقتصادي و دارايي ، وزارت امور 1393لغايت  1381هاي  گزارش مالي دولت سال. 1: منبع

  1393لغايت  1382هاي  كننده و توليدكننده در سال بانك مركزي، شاخص قيمت مصرف. 2  
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نمودار 2: روند تغييرات اعتبارات هزينه هاي و تملک دارايي هاي سرمايه اي در مقابل روند منابع نفتي 
استفاده شده در بودجه )مقادير اسمي و حقيقي(

منبع: 1. گزارش مالي دولت سال هاي 1381 لغايت 1393، وزارت امور اقتصادي و دارايي 
2. بانک مرکزي، شاخص قيمت مصرف کننده و توليدکننده در سال هاي 1382 لغايت 1393  
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همان گونه كه جدول )1( نشان مي دهد به دليل نوسان قيمت نفت در تمامي طول دوره 1379 
تا 1394 و حجم صادرات نفت )به ويژه در سال هاي 1391 تا 1394(، از نرخ ارز به عنوان متغير 
ترازكننده استفاده شده است و با همين روش قبل از تحريم هاي نفتي )1391(، به جز سال 1386 

رقم منابع حاصل از صادرات نفت دائماً افزايش يافته است.
به اين ترتيب مانند بيشتر كشورهاي توليدكننده نفت )اوزاسكي و ديگران، 1389(، در ايران نيز 
دولت تحت فشارهاي سياسي مداوم براي هزينه كردن درآمدهاي ناشي از افزايش قيمت نفت بوده اند 
و در سال هايي كه قيمت نفت جوابگوي افزايش هزينه ها نيست يا نسبت به قبل كاهش يافته است با 
افزايش نرخ تسعير منابع ارزي، مخارج پوشش داده شده يا حتي نسبت به قبل افزايش هم يافته است. 
جدول )2( روند هزينه هاي دولت را طي سال هاي 1393-1381 و ارقام پيشنهادي دولت در لايحه 

بودجه براي سال 1394 نشان مي دهد.
دليل  )به  توليد  هزينه هاي  افزايش  جبران  براي  نيز  توليدي  بنگاه هاي  برخي  ديگر،  سوي  از 
افزايش قيمت محصولات را  افزايش هزينه هاي تامين مالي( راه حل  يا  يا ماليات ها  ارز  افزايش نرخ 
با  واقع، همراه  در  غيرتوليدي هدايت مي كنند.  به سمت بخش هاي  را  منابع خود  يا  بر مي گزينند 
بي ثباتي متغيرهاي مذکور، بنگاه ها به جاي آنکه بر افزايش بهره وري و کيفيت کالاهاي خود تمرکز 
کالاهايشان  قيمت  افزايش  به  توزيعي،  تضادهاي  از  استفاده  حداکثر  براي  تلاش  در  باشند،  داشته 

مبادرت مي كنند. 
نتايج مطالعات بهمني اسکويي )1995 و 1996( نيز نشان مي دهد يکي از عمده ترين روش هاي به 
کار گرفته شده براي مقابله با کاهش درآمدهاي ارزي حاصل از صادرات نفت، افزايش نرخ ارزي است 
که منابع حاصل صادرات نفت سهم دولت با آن تسعير مي شود )کاهش ارزش پول ملي( و اين سياست 

عامل اصلي رکود و تورم در ايران است.
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نمودار 4. نرخ ارز مبناي عملکرد )هر دلار به ريال(
منبع: نمودارهاي )3( و )4(:

ارقام سال هاي 1380 تا 1389: مرکز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامي، گزارش شماره 12793.
ارقام سال هاي 1390 تا 1392: مرکز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامي، گزارش هاي شماره 12883 و 13383.

ارقام سال هاي 1393 و 1394: مرکز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامي، گزارش شماره 14041.

با توجه به دوسقفي شدن رقم استفاده از منابع حاصل از نفت در قانون بودجه 1394)بسته به 
ميزان تحقق منابع در شش ماهه دوم سال، ابلاغ اعتبار سقف دوم انجام خواهد شد(، ترجيح داده شد 

تا در نمودارهاي )3( و )4( از ارقام لايحه بودجه سال 1394 استفاده شود. 

نمودار 3. جمع استفاده از منابع حاصل از نفت در بودجه )ميليارد ريال(
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جدول 1: استفاده از منابع حاصل از نفت در بودجه 1380-1394

ان
نو
ع

13
80
رد�

لك
عم

13
81
رد�

لك
عم

13
82

رد�
لك
عم

13
83

رد�
لك
عم

13
84

رد�
لك
عم

13
85

رد�
لك
عم

13
86

رد�
لك
عم

13
87

رد�
لك
عم

13
88

رد�
لك
عم

13
89

رد�
لك
عم

13
90
رد�

لك
عم

13
91
رد�

لك
عم

13
92

رد�
لك
عم

13
93

ب�
صو

م

13
94

ه�
يح
لا

از 
ده 

تفا
 اس

مع
ج

در 
ت 

 نف
ابع

من
رد 

ليا
)مي

جه 
ود

ب
ل(

ريا

84
57

7

15
88

14

17
95

83

21
83

91

33
26

94

40
31

13

39
88

36
60

33
26

50
35

25

52
65

33

73
42

75

42
55

27

63
81

97
77

80
40

71
07

90

از 
ده 

تفا
 اس

مع
ج

در 
ت 

 نف
ابع

من
رد 

ليا
)مي

جه 
ود

ب
لار(

د

14
/46

20
/10

21
/89

26
/15

37
/27

44
/20

43
/21

64
/07

51
/07

51
/31

67
/91

35
/272629
/36

24
/94

رد 
ملك

ن ع
گي

يان
م

هر 
نه 

الا
 س

ت
يم

ق
لار(

 )د
ت

 نف
كه

بش

22
/9

23
/52

26
/89

36
/05

50
/08

57
/897579
/74

67
/19

83
/3310
9

10
8

10
4--

ي 
بنا

ت م
 نف

ت
يم

ق
لار(

 )د
جه

ود
ن ب

انو
ق

-6037
/56581
/5859510
0

72

رد 
ملك

ي ع
بنا

ز م
 ار

رخ
ن

به 
لار 

ر د
 )ه

جه
ود

ب
ل(

ريا

1,7
50

7,9
01

8,2
04

8,3
50

8,9
27

9,1
21

9,2
29

9,4
17

9,8
60

10
,26

2

10
 , 

81
3

12
,06

6

24
,62

2
26

,50
0

28
,50

0

منبع:
ارقام سال هاي 1380 تا 1389: مرکز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامي، گزارش شماره 12793.

ارقام سال هاي 1390 تا 1392: مرکز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامي، گزارش هاي شماره 12883 و 13383.
ارقام سال هاي 1393 و 1394: مرکز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامي، گزارش شماره 14041.
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در طول سال هاي 1379 تا 1393 نحوه انعكاس درآمدهاي حاصل از صادرات نفت در بودجه سنواتي تغييراتي کرده است. از 
جمله آنكه تا سال 1388 منابع لازم براي واردات فرآورده هاي نفتي در بودجه سالانه پيش بيني مي شد اما در سال هاي بعد به رغم 

ادامه واردات فرآورده هاي مزبور اين رقم به صورت صريح در بودجه پيش بيني نمي شود. 
طي سال هاي 1384 تا 1388 حدود 10 درصد از ارزش نفت خام صادراتي به عنوان ماليات و سود سهام شرکت ملي نفت ايران 
به منابع بودجه واريز اما در قسمت درآمدهاي )غيرنفتي( نمايش داده مي شد. در حالي که اين رقم مستقيماً از درآمدهاي حاصل 

از صادرات نفت بود که در اين جدول فوق جزو منابع نفتي آمده است.
نرخ ارز مبناي محاسبات ارقام بودجه با نرخ ارزي که در عمل منابع حاصل از صادرات نفت تسعير و به خزانه واريز مي شد, 

تفاوت دارد. در اين جدول نرخ ارز عملكرد محاسبه شده است.
درباره قيمت نفت نيز موضوع فوق صادق است بنابراين در جدول قيمت نفت مبناي محاسبات بودجه اي و قيمت نفت مبناي 

عملكرد بودجه به صورت جداگانه درج شده است.
طي سال هاي 1381 تا 1390 بخشي از منابع حاصل از نفت که به حساب ذخيره ارزي واريز شده بود هرساله در بودجه 

سنواتي مورد استفاده قرار مي گرفت که در محاسبات لحاظ شده است.

جدول 2: خلاصه عملکرد مصارف عمومي دولت 1393-1381     )ارقام به ميليارد ريال(
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ادامه جدول 2: خلاصه عملکرد مصارف عمومي دولت 1393-1381     )ارقام به ميليارد ريال(
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منبع: گزارش مالي دولت سال هاي 1381 لغايت 1393، وزارت امور اقتصادي و دارايي.

عدم�رعايت�قواعد�مالي�در�ايران
دومين موضوعي که موجب موافق چرخه اي بودن سياست مالي در ايران شده است، عدم رعايت 
قواعد مالي است. مهم ترين قواعد مالي در برنامه هاي سوم و چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي 

)1389-1379( و برنامه پنجم توسعه )1394-1390( براي کاهش وابستگي به شرح زير هستند:
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1. ايجاد حساب ذخيره ارزي در طول برنامه هاي سوم و چهارم توسعه اقتصادي )1389-1379(؛ 
2. تشکيل صندوق توسعه ملي و حساب ذخيره ارزي بر اساس مواد 84 و 85 قانون برنامه پنجم 

توسعه اقتصادي؛
برنامه   4 )موضوع جدول شماره  توسعه  برنامه چهارم  در  عملياتي  تراز  تعيين سقف کسري   .3

چهارم توسعه(.
در مقاله قاسمي و مهاجري )1393( ميزان رعايت قواعد مذکور در عمل به تفصيل بيان شده 
است. به طور خلاصه هيچ يك از قواعد مزبور در عمل نتوانسته اند محدوديتي در استفاده از منابع 

حاصل از نفت با هدف ثبات سازي ميزان ورود اين منابع به بودجه ايجاد كنند.
قطع  ضرورت  قاعده  نيز  توسعه(  پنجم  برنامه  )دوران  اخير  سال هاي  در  مزبور  قواعد  بر  علاوه 
وابستگي هزينه هاي جاري دولت به درآمدهاي نفت و گاز تا پايان برنامه پنجم توسعه )در بند )ج( 
ماده )234( قانون برنامه پنجم توسعه( مورد تاكيد قرار گرفته است. جدول )3( عملكرد اين قاعده را 
طي سه سال اخير بيان مي كند. به رغم افزايش درآمدهاي مالياتي و ساير درآمدهاي غيرنفتي، افزايش 
كسري تراز عملياتي )درآمدهاي غيرنفتي- اعتبارات هزينه اي( به استثناي سال 1393 نشان مي دهد 

پرداخت هاي هزينه اي با سرعت بيشتري رشد كرده است.

  رعايت قواعد مالي در ايران عدم

. است يت قواعد ماليعدم رعا ،شده است در ايران ياست ماليبودن س يا كه موجب موافق چرخه ين موضوعيدوم

و برنامه پنجم ) 1379-1389(سوم و چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي  هاي در برنامه ين قواعد ماليتر مهم

  :ر هستنديشرح زبه  يكاهش وابستگ يبرا )1390- 1394(توسعه 

  ؛)1379-1389( يسوم و چهارم توسعه اقتصاد يها در طول برنامه يره ارزيجاد حساب ذخيا -1

  ؛يقانون برنامه پنجم توسعه اقتصاد 85و  84بر اساس مواد  و حساب ذخيره ارزي يل صندوق توسعه مليتشك -2

 .)توسعه برنامه چهارم 4 هشمار موضوع جدول( در برنامه چهارم توسعه ياتيتراز عمل يكسرتعيين سقف  -3

به طور خلاصه . در عمل به تفصيل بيان شده است مذكورميزان رعايت قواعد ) 1393(در مقاله قاسمي و مهاجري   

سازي ميزان ورود  اند محدوديتي در استفاده از منابع حاصل از نفت با هدف ثبات هيچ يك از قواعد مزبور در عمل نتوانسته

  .اين منابع به بودجه ايجاد كنند

هاي  قاعده ضرورت قطع وابستگي هزينه نيز) برنامه پنجم توسعهدوران (اخير  هاي در سالعلاوه بر قواعد مزبور   

مورد ) قانون برنامه پنجم توسعه) 234(ماده ) ج(در بند (پايان برنامه پنجم توسعه  تاجاري دولت به درآمدهاي نفت و گاز 

و  به رغم افزايش درآمدهاي مالياتي. كند عملكرد اين قاعده را طي سه سال اخير بيان مي )3(جدول  .كيد قرار گرفته استتا

نشان  1393به استثناي سال ) اي اعتبارات هزينه -درآمدهاي غيرنفتي(ساير درآمدهاي غيرنفتي، افزايش كسري تراز عملياتي 

  .اي با سرعت بيشتري رشد كرده است هاي هزينه دهد پرداخت مي

  ميليارد ريال: واحد                    

  

  )مقادير اسمي و حقيقي(ز عملياتي كسري ترا: 5نمودار   

بانك مركزي منتشر شده  از سويكننده كه  هاي تراز مالي و شاخص قيمت مصرف بر اساس آمارهاي گزارش هاي پژوهشيافته :منبع

   .است

 يبه معنا يزير بودجه. ريزي در ايران توجه كرد بايد به شرايط نهادي بودجه بالاعدم كارايي قواعد در تشريح دلايل   

صورت گرفته  ينيممكن است كه طبق اصول و قواعد مع يها نهيگز ميان يب منابع و مصارف عمومير و تركتاانتخاب ساخ

ر يثتاتحت  يا بودجه يها ياستگذاريا سيانتخاب  ينظر يها نهيزم. است ياستيس يا مقوله يزير در بودجه ن انتخابيا. باشد
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نمودار 5: کسري تراز عملياتي )مقادير اسمي و حقيقي(
منبع: يافته هاي پژوهش بر اساس آمارهاي گزارش هاي تراز مالي و شاخص قيمت مصرف کننده که از سوي بانک مرکزي 

منتشر شده است. 
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در تشريح دلايل عدم كارايي قواعد بالا بايد به شرايط نهادي بودجه ريزي در ايران توجه كرد. 
بودجه ريزي به معناي انتخاب ساختار و ترکيب منابع و مصارف عمومي ميان گزينه هاي ممکن است 
که طبق اصول و قواعد معيني صورت گرفته باشد. اين انتخاب در بودجه ريزي مقوله اي سياستي است. 
زمينه هاي نظري انتخاب يا سياستگذاري هاي بودجه اي تحت تاثير ساختار قدرت، سازمان سياسي، 
تعامل قوا با يکديگر و با گروه هاي اجتماعي قرار مي گيرد )بودجه ريزي در ايران: مسائل و چالش ها، 
ص73(. از اين ديدگاه آنچه نياز به بررسي دارد شرايط نهادي است که منجر به نقض سياست هاي کلي 
برنامه هاي توسعه و قوانين برنامه هاي مذکور مي شود. در اين برنامه ها قواعد معيني با هدف تثبيت 
ورود منابع حاصل از نفت به بودجه دولت و کاهش وابستگي بودجه جاري به منابع نفتي تعيين و 
سپس هر سال نقض شده است. نكته مهم آنكه نقض احکام برنامه هاي پنج ساله طبق قانون آيين نامه 
براي  توافقي  و در عمل چنين  دارد  نياز  نمايندگان  آراي  به دوسوم  اسلامي  داخلي مجلس شوراي 
نقض اين احکام وجود داشته است )ماده 223 قانون آيين نامه داخلي مجلس شوراي اسلامي مصوب 

1379/1/20 و ماده 185 آيين نامه کنوني(. 
علاوه بر شرايط نهادي، بودجه ريزي در ايران به لحاظ فني نيز داراي نقايص عمده اي است كه 
موجب مي  شود قواعد فوق فاقد كارايي باشد. به عنوان مثال بخشي از منابع صادرات نفت به رديف هاي 
متفرقه واريز مي شود يا در سال هايي، مجوز استفاده از بخشي از منابع حاصل از صادرات نفت به صورت 
ارزي يا ريالي خارج از رديف هاي بودجه اي به دولت داده مي شود1. نقايص فني مزبور موجب شده 
است در عمل هدف گذاري هاي انجام شده، قيود محدودكننده اي در ميزان استفاده از منابع حاصل از 

صادرات نفت ايجاد نكنند. 
مبناي  ارز  نرخ  و  نفت  قيمت  تا 1392  نشان مي دهد طي سال هاي 1389   )3( جدول شماره 
محاسبات بودجه اي در مرحله تهيه و تصويب بودجه با آنچه طي سال بودجه اي درباره اين دو متغير 
روي مي دهد، متفاوت بوده است. اما بخشي از منابع حاصل از تفاوت قيمت ارز يا قيمت نفت با آنچه 
مبناي محاسبات بودجه اي است به رديف هاي متفرقه واريز مي شود يا خارج از سقف بودجه و از طريق 
احكام قانوني كه ضمن بودجه تصويب مي شوند به صورت ارزي )به عنوان مثال در بند )2-3( قانون 
واريز  به رديف هاي 210101 و 210109  نفت سهم دولت  از صادرات  منابع حاصل  بودجه 1392 

1. به عنوان مثال در بند )2-3( قانون بودجه 1392 منابع حاصل از صادرات نفت سهم دولت به رديف هاي 
210101 و 210109 واريز شده است كه در سقف بودجه لحاظ شده است اما علاوه بر آن در همين سال مبلغ 

هفت ميليارددلار هم به دولت اجازه استفاده از منابع نفتي داده شده است اما سقف بودجه لحاظ نشده است.
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شده است كه در سقف بودجه لحاظ شده است اما علاوه بر آن در همين سال مبلغ هفت ميليارد 
دلار هم به دولت اجازه استفاده از منابع نفتي داده شده است كه در سقف بودجه لحاظ نشده است( 
يا به صورت ريالي )به عنوان مثال قانون بودجه 1391 كه معادل ريالي هفت ميليارد دلار به مصارف 
گوناگون اختصاص داده شد( از سوي دولت هزينه مي شود. طبعاً اين گونه روش ها كنترل رعايت قواعد 
مزبور را دشوار و در عمل اين قانون قاعده گذاري را بي اثر كرده است. نكته مهم آنكه به عنوان مثال در 
سال 1392 كه اجازه مجلس به صورت ارزي بوده، سقف ريال تعيين نشده و دولت اجازه داشته است 
با بالاترين نرخ ممكن اين منابع را به ريال تبديل و هزينه كند. به اين ترتيب تعيين حجم و سقف 

مخارج دولت نيز در چنين سنواتي ناممكن است.

جدول 3: ميانگين قيمت نفت و نرخ ارز در لايحه، قانون و عملکرد بودجه 1389-1392

عنوان
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منبع: ارقام سال هاي 1380 تا 1389)گزارش شماره 12793(، ارقام سال هاي 1390 تا 1392)گزارش هاي شماره 12883 و 
13383( و ارقام سال هاي 1393 و 1394)گزارش شماره 14041( مرکز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامي.

نكته مهم ديگر به قواعد وضع شده بازمي گردد. برخي از قواعد به لحاظ فني واجد اشكال هستند. 
به عنوان مثال طبق ماده )117( قانون برنامه پنجم توسعه به منظور »كاهش وابستگي به نفت« چند 
هدف گذاري انجام شده است؛ از جمله افزايش نسبت ماليات به توليد ناخالص داخلي به 10 درصد 
در پايان برنامه )بند الف(، ممنوع بودن امكان تامين كسري بودجه دولت از محل استقراض از بانك 
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مركزي و سيستم بانكي )تبصره اين ماده(. طبق بند )ب( همين ماده، نسبت درآمدهاي عمومي )به 
استثناي درآمدهاي نفت و گاز( به اعتبارات هزينه اي بايد به طور متوسط سالانه 10 درصد افزايش 
يابد. براساس بند )ج( همين ماده اعتبارات هزينه اي دولت سالانه تنها مي تواند حداكثر دو درصد كمتر 
از نرخ تورم افزايش يابد. آشكار است كه اين دو قاعده مي توانند با هم تعارض داشته باشند. به ويژه 
آنكه معمولًا مسئولان دولت براي توجيه بودجه اولًا، از هر يك از اين قواعد به صورت جداگانه استفاده 
مي كنند )جالب آنكه در بند )ج( ماده )234( قانون برنامه بدون توجه به قواعد مزبور، يكي از اهداف 
برنامه را قطع وابستگي هزينه هاي جاري دولت به درآمدهاي نفت و گاز تا پايان برنامه )سال1394( 

اعلام كرده است(.
ثانياً، با توجه به تامين بخش قابل توجهي از هزينه هاي دولت با استفاده از منابع حاصل از صادرات 
نفت و ماهيت تورم زا بودن اين منابع )به عنوان مثال نگاه كنيد به مطالعات بهمني اسكويي )1995(، 
رعايت اين قاعده، دور باطلي را از جهت افزايش هزينه هاي دولت با استفاده از منابع حاصل از نفت، 

افزايش تورم و افزايش مجدد هزينه هاي دولت ايجاد خواهد كرد.
پاسخ به اين پرسش را در اين واقعيت کليدي مي توان يافت که نظام تصميم گيري مالي دولت از 
يکپارچگي و انسجام لازم برخوردار نيست و نمي تواند با تعريف سياست هايي که هزينه هاي آن به طور 
دقيق برآورد شده و در محدوده سقف معيني از درآمدها قابل اجرا باشد، اهداف برنامه هاي توسعه را 
اولويت بندي و پيگيري كند. يكي از دلايل اين موضوع نبود چارچوب ميان مدت مخارج )MTEF( به 
معناي الگويي براي تعريف يک سازوکار نهادي به منظور فرآيند تهيه و تصويب بودجه است. فقدان 
ارتباط منسجم و نهادينه ميان عناصر مختلف سبب مي شود برنامه ريزي در حد تعيين اهداف کلي 
باقي بماند و اين اهداف به نحو مقتضي در برنامه ها انعکاس نيابد و نتواند جريان تخصيص وجوه را در 
بودجه متاثر سازد. سياستگذاري ها نيز اصولًا در جهت حل مسائل جاري و روزمره تعيين مي شوند و 
توجهي به اهداف منعکس در برنامه هاي توسعه نيز صورت نمي گيرد. در نهايت، بودجه نيز که کاملًا 
متاثر از نظام بوروکراسي حاکم بر کشور است، منابع مالي را در جهت تامين منافع بخشي و گروهي 
و حفظ موجوديت دستگاه هاي اجرايي اختصاص مي دهد. علاوه بر توضيح فوق، به نظر مي رسد يکي 
از دلايل اصلي عدم توفيق قواعد مالي موجود ريشه در اين موضوع داشته باشد که قواعد مالي، بسيار 
را  بودجه  يا سمت هزينه هاي  و  دارد  دولت  درآمدهاي  به سمت  يا  به صورت جداگانه  و  بوده  کلي 

هدف گذاري كرده است. 
به دليل مجموعه مسائل فوق، بودجه ريزي در کشور در مراحل تهيه، تصويب، اجرا، گزارش دهي 
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و نظارت فاقد چارچوب هاي دقيق فني و قانوني است و اين امر در کنار درجه پايين حاکميت قانون 
موجب شده است بودجه در ايران اساساً ابزار سياستگذاري محسوب نشود و به ويژه کارکرد تثبيتي 

نداشته باشد.

توصيه�هاي�سياستي�و�ارائه�پيشنهادهايي�براي�طراحي�قواعد�بهينه�مالي�در�ايران
همان گونه كه بيان شد يكي از راهكارهاي تثبيت، استفاده از منابع حاصل از نفت بر مبناي قواعد 
با ايجاد محدوديت هاي رسمي به دولت ها كمك مي كنند بر فشارهاي  بهينه مالي است. اين قواعد 
سياسي مداوم براي خرج كردن درآمدهاي مزبور غلبه كنند )اوزاسكي،1389، ص91(. در بخش قبل 
مشاهده شد كه اين قواعد كه در 14سال اخير وارد ادبيات قانونگذاري كشور شده است، در عمل 
از سوي سياستگذاران رعايت نشده و نتوانسته است در ميزان استفاده از منابع حاصل از نفت ثبات 

ايجاد كند.
در آستانه تدوين برنامه ششم توسعه اقتصادي کشور و تاكيد چندباره ضرورت كاهش وابستگي 
به نفت در سياست هاي كلي كشور1 و بر اساس نتايج به دست آمده از بررسي قواعد مالي و برنامه هاي 

قبلي پيشنهاد مي شود قواعد مالي از سه ويژگي اساسي زير به طور همزمان برخوردار باشند:
1. نخست آنکه قواعد مالي کلي نباشند. طراحي قواعدي از قبيل اينکه »هزينه هاي جاري صرفاً از 
درآمدهاي تامين شوند« يا »کسري تراز عملياتي به صفر برسد« كارايي ندارد. چون افزايش هزينه هاي 
جاري يا كسري تراز عملياتي خود ناشي از دلايل ديگري است و به عبارت ديگر معلول هستند و نه 
را  افزايش درآمدهاي غيرنفتي  يا  افزايش هزينه ها  بايد مولفه هاي  به همين دليل قواعد مالي  علت. 

هدف قرار دهند.
2. دوم آنکه قواعد مالي بايد به نحوي طراحي شوند که درباره سمت منابع و مصارف بودجه به 
طور همزمان تعيين تکليف كنند. همان گونه كه بيان شد هدف از قاعده گذاري مالي تعيين قواعدي 
است كه رفتار دولت در منابع و مصارف بودجه را در طول يك دوره معين شكل دهند. با توجه به نحوه 
رفتار دولت ها در پاسخگويي در قبال اين قواعد، پيشنهاد مي شود قاعده يا قواعدي وضع شود كه به 

طور همزمان درباره سمت منابع و سمت مصارف تصميم گيري كند.

1. بندهاي 17 و 18 سياست هاي كلي اقتصاد مقاومتي که به موجب آن، اصلاح نظام درآمدي دولت با افزايش 
سهم درآمدهاي مالياتي و افزايش سالانه سهم صندوق توسعه ملي از منابع حاصل از صادرات نفت و گاز تا قطع 

وابستگي بودجه به نفت مورد تأکيد قرار گرفته است.
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3. سوم آنکه اين قواعد مالي نبايد به صورت پراكنده و در بخش هاي گوناگون برنامه هاي ميان مدت 
ذكر شود يا در تعارض و تضاد با قواعد و قوانين ديگر قرار گيرند.

با توجه به توضيحات بالا پيشنهاد مي شود سه قاعده زير به عنوان قواعد سياستگذاري مالي دولت 
در طول برنامه ششم توسعه مدنظر قرار گيرند.

قاعده مالي 1: تعيين سقف کسري بودجه بدون نفت و کاهش سالانه آن

نفت،  قيمت  و  ارز  نرخ  در سنوات گذشته  داده شد  توضيح  قبلي  در بخش هاي  كه  همان گونه 
مولفه هاي اصلي تعيين كننده حجم استفاده از منابع حاصل از نفت بوده است و اين موضوع، يكي 
از دلايل عدم دستيابي به اهداف سياست هاي كلي برنامه هاي در كاهش وابستگي به منابع حاصل 
از صادرات نفت به شمار مي آيد، ضمن آنكه طبق نتايج مطالعاتي كه گفته شد موجب شده است 
است،  اقتصادي  ثبات  به  اهداف خود كه كمك  مهم ترين  از  يكي  به  نتواند  ايران  در  مالي  سياست 

دست يابد.
در حال حاضر درآمدهاي حاصل از صادرات نفت در بند اول »واگذاري دارايي هاي سرمايه اي« 
تحت عنوان »منابع حاصل از نفت و فرآورده هاي نفتي« درج مي شود و به اين ترتيب همان گونه كه 
توضيح داده شد تصميم گيري درباره قيمت نفت و نرخ تسعير درآمدهاي حاصل از صادرات نفت به 
ريال و حتي حجم صادرات نفت را به متغيرهاي سياستگذاري مالي تبديل كرده است. در عمل مخارج 
دولت با اتكا به منابع حاصل از نفت )كه تحت تاثير متغيرهاي فوق است( در طول زمان افزايش مي يابد 
بدون آنكه كسري بودجه ظاهر شود. در حقيقت تراز كل بودجه و حتي كسري تراز عملياتي )به دلايلي 
كه در بخش هاي قبلي سخن از آن رفت( نمي تواند چهره واقعي سياست مالي را نشان دهد. از اين 
رو پيشنهاد مي شود »كسري بودجه بدون نفت« به عنوان قاعده مالي انتخاب شود و نقش اصلي در 
طراحي و ارزيابي سياست مالي هم در مرحله سياستگذاري از سوي دولت و تصويب بودجه سنواتي از 
سوي مجلس شوراي اسلامي به تراز بودجه بدون نفت داده شود. براي اجرايي كردن پيشنهاد مزبور، 
مي توان »بند منابع حاصل از نفت و فرآورده هاي نفتي« را از بخش واگذاري دارايي هاي سرمايه اي در 
بودجه حذف كرد و تراز جديدي را تحت عنوان »كسري بودجه بدون نفت« ايجاد كرد. در اين تراز، 

كل كسري بودجه نمايش داده مي شود و روش هاي تامين آن بيان مي شود )جدول 4(.
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جدول 4: تراز بودجه بدون نفت

Xكسري�بودجه�بدون�نفت

x1● كسري اعتبارات هزينه اي )جاري(

x2● كسري اعتبارات تملك دارايي سرمايه اي )عمراني(

x3● كسري اعتبارات تملك دارايي هاي مالي )در صورت وجود(

Yمحل�تامين�كسري

y1● فروش انواع اوراق تعهدزا )اوراق خزانه اسلامي، اوراق مشاركت و...(

y2● استقراض داخلي يا خارجي

y3● استفاده از منابع حساب ذخيره ريالي نزد بانك مركزي

واريز  مركزي  بانك  به حساب  نفت  از صادرات  منابع حاصل  فوق،  تراز  اجراي  در  است  گفتني 
سقف  تا  را  دريافتي  منابع  كشوري،  ارزي  و  پولي  سياست هاي  اساس  بر  مركزي  بانك  و  مي شود 
تعيين شده در حساب ذخيره ريالي به خزانه واريز مي كند. طبق اين قاعده مالي استفاده دولت از اين 
حساب كه ماهيت ريالي دارد سالانه به ميزان معيني كه در قانون برنامه پنج ساله تعيين مي شود بايد 
كاهش يابد. لازم به ذكر است در صورتي كه بانك مركزي به دلايلي از قبيل كاهش قيمت نفت يا حجم 
صادرات نفت يا حتي كاهش نرخ تسعير ارز، قادر به تامين حساب ذخيره ريالي تا سقف تعيين شده 
در بودجه سنواتي نبود و دولت نتوانست با استفاده از ساز و كار تخصيص از هزينه هاي خود بكاهد، 
دولت لايحه اصلاحيه يا متمم بودجه را به مجلس شوراي اسلامي تقديم و نحوه تامين كسري بودجه 
را تعيين مي كند. اما در حالت عكس، بانك مركزي موظف مي شود مازاد منابع حاصل از صادرات نفت 
را به صندوق توسعه ملي واريز كند و حق تبديل آن را به ريال ندارد. با توجه به مجموعه مباحثي كه 
درباره كارايي حساب ذخيره ارزي و در حال حاضر صندوق توسعه ملي و ضرورت رعايت ساز و كارهاي 
قانون اساسي مبني بر ضرورت تامين حقوق قانونگذار در بررسي همه مصارف دولت )اصل 52 قانون 
اساسي( و واريز همه منابع به خزانه )اصل 53 قانون اساسي( وجود دارد, مي توان در حالت جدي به 
اين موضوع نيز فكر كرد كه با رعايت ضرورت هاي علمي و ملاحظات كارشناسي درباره استفاده از 

منابع پايان پذير و الزامات بهره برداري صيانتي از آن، ميزان صادرات نفت را محدود كرد.
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قاعده مالي 2: تعيين سقف استفاده ريالي از منابع حاصل از نفت در بودجه دولت و ميزان تغييرات سالانه آن

بخش عمده اي از مخارج جاري و سرمايه اي دولت به صورت ريالي انجام مي شود. اين مخارج يا 
به پشتوانه درآمدهاي مالياتي است يا از محل تبديل درآمدهاي ارزي نفتي تامين مي شود. از اين رو 
براي اينکه نرخ ارز دستخوش تصميمات مالي دولت قرار نگيرد و طي زمان وابستگي بودجه به نفت 
کاهش يابد، مي توان قاعده »تعيين سقف استفاده ريالي دولت از منابع ارزي در بودجه هاي سالانه« را 
مشخص كرد. اين قاعده در دوران رونق نفتي مانع استفاده دولت از درآمدهاي بادآورده نفتي مي شود. 
طبعاً اگر به هر دليلي سقف مزبور تامين نشود دولت در مرحله اول با سازوكار تخصيص و در مرحله 

بعد با تقديم اصلاحيه يا متمم بودجه بايد روش هاي تامين كسري را تعيين كند.

قاعده مالي 3: مرتبط کردن ميزان افزايش هزينه ها با مقدار افزايش درآمدهاي غيرنفتي

طبق اين قاعده دولت فقط مجاز مي شود به اندازه افزايش درآمدهاي غيرنفتي، هزينه هاي خود را 
افزايش دهد. اين قاعده حتي مي تواند جزيي تر نيز بيان شود مثلًا دولت هر سال به اندازه اي مجاز باشد 

كه هزينه هاي حقوق و دستمزد را افزايش دهد كه درآمدهاي مالياتي افزايش يابد.
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پيوست: صندوق هاي نفتي موجود در دنيا در سال 2014

كشورنام�صندوقرديف
تاريخ�
تاسيس

موجودي�
صندوق
)ميليارد�
دلار(

شاخص�
شفافيت

1 Government Pension Fund –
Global

199089310نروژ

2 Abu Dhabi Investment
Authority

امارات متحده 
عربي- ابوظبي

19767736

3SAMA Foreign Holdings
عربستان 
سعودي

-757/24

4Kuwait Investment Authority19535486كويت

5Qatar Investment Authority20051705قطر

6 Abu Dhabi Investment
 Council

امارات متحده 
عربي-دوبي

200790na

7National Welfare Fund2008885روسيه

8Reserve Fund200886/45روسيه

9Revenue Regulation Fund200077/21الجزاير

10Kazakhstan National Fund2000772قزاقستان

11 Investment Corporation of
Dubai

2006705امارات-ابوظبي

12 International Petroleum
Investment Company

امارات متحده 
عربي-ابوظبي

198468/49

13Libyan Investment Authority2006661ليبي

14 National Development Fund
of Iran

2011625ايران

15 Mubadala Development
Company

امارات متحده 
عربي-ابوظبي

200260/910

16Alaska Permanent Fund197651/710آمريكا-آلاسكا
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ادامه پيوست: صندوق هاي نفتي موجود در دنيا در سال 2014

كشورنام�صندوقرديف
تاريخ�
تاسيس

موجودي�
صندوق
)ميليارد�
دلار(

شاخص�
شفافيت

17Brunei Investment Agency1983401برونئي

18Texas Permanent School Fund185437/79آمريكا-تگزاس

19State Oil Fund199937/310آذربايجان

20 New Mexico State Investment
Council

آمريکا- 
نيومکزيکو

195819/89

21Development Fund for Iraq200318عراقna

22Alberta’s Heritage Fund197617/59كانادا

23Permanent University Fund
آمريکا- 
تگزاس

189617/2na

24Timor-Leste Petroleum Fund
تي مور)1( 

شرقي)2(
200516/68

25 Emirates Investment
Authority

امارات متحده 
عربي-مركزي

2007153

26State General Reserve Fund)2(1980134عمان

27 Oil Revenues Stabilization
Fund of Mexico

200064مکزيک

28Oman Investment Fund200664عمان

29 Heritage and Stabilization
Fund

ترينيداد و 
توباگو

20005/58

30Public Investment Fund
عربستان 
سعودي

20085/34

31Fundo Soberano de Angola20125آنگولاna

32Alabama Trust Fund
آمريكا- 
آلاباما)2(

19852/59
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ادامه پيوست: صندوق هاي نفتي موجود در دنيا در سال 2014

كشورنام�صندوقرديف
تاريخ�
تاسيس

موجودي�
صندوق
)ميليارد�
دلار(

شاخص�
شفافيت

33North Dakota Legacy Fund
آمريكا-داكوتا 

شمالي)2(
20112/2na

34 National Investment
Corporation

20122naقزاقستان

35 Nigerian Sovereign
Investment Authority

20121/49نيجريه

36RAK Investment Authority20051/2امارات متحدهna

37 Louisiana Education Quality
Trust Fund

آمريکا-
لوئيزيانا

19861/1na

38FEM19980/81ونزوئلا

39 Gabon Sovereign Wealth
Fund

na 19980/4گابن

40Ghana Petroleum Funds20110/45غناna

41 National Fund for
Hydrocarbon Reserves

20060/31موريتاني)2(

42Fund for Future Generations20020/08گينه استواييna

43 Papua New Guinea Sovereign
Wealth Fund

2011nanaپاپوآ-گينه نو

44 Turkmenistan Stabilization
Fund

2008nanaترکمنستان

)1( تي مور شرقي )East Timor( جزيره اي واقع در جنوب اندونزي که قبلًا مستعمره پرتغال بود و در ماه مه سال 2002 به 
استقلال رسيد.

)2( اين صندوق ها، صندوق نفت و گاز هستند.
Source: http://www.swfinstitute.org




