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بررسی عملكرد قانون بودجه 
و عملکرد مالی دولت در سال 1400

چكیده
همانند سنوات گذشته بودجه سال1400 نیز بدون توجه به توصیه های کارشناسی و برخلاف اصول بودجه ریزی به دلایلی مانند بیش برآوردی منابع 
حاصل از صادرات نفت، گاز و میعانات گازی به تصویب رسید. دولت برای پوشش کسری بودجه دست به اقدامات مختلفی زد. از جمله اینکه در اسفندماه 
سال 1400 دولت برای تسویه تنخواه گردان دریافت شده از بانک مرکزی که در ابتدای سال مذکور و دولت قبل اخذ شده بود اقدام به دریافت مجوز 
برای برداشت از مانده حساب سازمان هدفمندی یارانه ها به مبلغ 20 هزار میلیارد تومان و انتقال بین سالی منابع برداشت شده از حساب شرکت های 
دولتی )موضوع ماده )125( قانون محاسبات عمومی( با مجوز هیئت وزیران به مبلغ 36 هزار میلیارد تومان کرد. این برداشت ها به سال 1401 منتقل 
شد. لذا درمجموع بخشی از کسری منابع بودجه از آن دو محل تأمین شده و بار مالی به میزان 56 هزار میلیارد تومان از سال مالی 1400 به سال مالی 
1401 منتقل شد. علاوه بر آن، در سال 1400 معادل 64 هزار میلیارد تومان از منابع صندوق توسعه ملی در بودجه مورد استفاده قرار گرفت. استقراض 
از صندوق توسعه ملی نسبت به مجوز قانون بودجه 77 درصد بیشتر است که با مجوزهای شورای عالی هماهنگی اقتصادی سران قوا انجام شده است.

خلاصه مدیریتی
بودجه سال 1400 همانند سال های گذشته و برخلاف توصیه های کارشناسی با بیش برآوردی منابع درآمدی تصویب شد. مجموع دریافت های 
منابع عمومی دولت در سال 1400 عملکردی قریب به 1087 هزار میلیارد تومان داشته است. منابع حاصل از فروش نفت و فراورده های نفتی 
به میزان 196 هزار میلیارد تومان در سال 1400 برابر 56.2 درصد مقدار مصوب محقق شد و عمده درآمد جایگزین دولت از واگذاری اوراق 
مالی و سایر درآمدها محقق شد. با فروش 179 هزار میلیارد تومان انواع اوراق و اسناد خزانه اسلامی برابر 135 درصد میزان مصوب بودجه در 
سال 1400 بخش قابل توجهی از بودجه تأمین شد. توضیح آنکه با تصویب شورای  عالی هماهنگی اقتصادی سران قوا مجوز انتشار 
50 هزار میلیارد تومان )ه م ت( اوراق مالی اسلامی مازاد بر مقدار مصوب بودجه صادر شد و حدود 48 هزار میلیارد تومان از این 
مجوز استفاده شد. همچنین واگذاری ها براساس مصوبات و مجوزهایی بود که حین سال و در تصمیمات شورای  عالی هماهنگی اقتصادی 

و ستاد مقابله با تحریم صورت گرفت. مجموع کسری بودجه سال 1400 با احتساب مجوزها بالغ بر 400 هزار میلیارد تومان شد. 
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بررسی عملكرد قانون بودجه 
و عملكرد مالی دولت در سال 1400

نکات زیر درباره عملکرد مالی دولت در سال 1400 قابل توجه است:
 از مجموع سقف اول منابع عمومی مصوب در قانون بودجه سال 1400 بدون در نظر گرفتن مجوزهایی که طی سال علاوه بر 
قانون بودجه به دولت داده شد، تنها 84 درصد محقق  شد که همین مسئله با ورود شورای عالی هماهنگی اقتصادی و ستاد مقابله 

با تحریم، صدور مجوزهایی خارج از بودجه را در پی داشت. 
 منابع حاصل از فروش نفت و فراورده های نفتی تنها 56 درصد مقدار مصوب قانون بودجه تحقق یافته است. 

 معادل 20 هزار میلیارد تومان با مجوز ستاد مقابله با تحریم از محل استقراض از سازمان هدفمندی یارانه ها تأمین 
شد� همچنین حدود 36 هزار میلیارد تومان با مجوز هیئت وزیران از حساب شرکت های دولتی برداشت صورت گرفت� 

مجموع این منابع جهت تسویه بدهی دولت بابت تنخواه گردان بانک مرکزی به مصرف رسید�
 با مجوز شورای  عالی هماهنگی اقتصادی در سال 1400 معادل 50 هزار میلیارد تومان مجوز جدید برای انتشار اوراق مالی 
اسلامی علاوه بر رقم مصوب 132 هزار میلیارد تومانی قانون بودجه صادر شد. طبق آمار موجود 98 درصد از مجموع مجوزهای 
قانون بودجه و شورای سران برای انتشار اوراق در عملکرد منابع عمومی دولت استفاده شده است. براساس گزارش عملکرد دولت، 

میزان عملکرد انتشار اوراق جهت تأمین منابع مالی دولت در بودجه سال 1400 مجموعاً به رقم 179 هزار میلیارد تومان رسید.
 عملکرد فروش شرکت های دولتی حدود 84 هزار میلیارد تومان و تقریباً معادل 32 درصد مقدار مصوب است. مجموعاً سهم عملکرد واگذاری 

دارایی های مالی شامل انتشار اوراق مالی اسلامی و واگذاری شرکت های دولتی حدود 33 درصد منابع بودجه عمومی را شامل می شود.
 کسری تراز عملیاتی بودجه سال 1400 بالغ بر 270 هزار میلیارد تومان بوده است که نسبت به سال قبل از آن 108 هزار 

میلیارد تومان یا به عبارت دیگر 63 درصد افزایش یافته است.
 در سال 1400 عملکرد درآمدهای وصول شده دولت با احتساب مجوزهای حین سال برابر با 116 درصد میزان مصوب بوده است. سهم درآمدهای 
مالیاتی و گمرکی از کل منابع وصولی دولت در سال 1400 بالغ بر 32 درصد است که نسبت به سال 1399 حدود 4 واحد درصد کاهش داشته است. 

 وصولی گمرك جمهوری اسلامی ایران نسبت به مدت مشابه سال 1399 با رشد 38 درصدی همراه بوده است. 
 در چند سال اخیر با درخواست دولت بخشی از سهم صندوق توسعه از درآمدهای نفتی به عنوان استقراض، صرف بودجه دولت می شود و در سال 
1400 نیز، 18 واحد درصد از سهم صندوق توسعه ملی )مابه التفاوت 20 و 38 درصد( تا سقف یک میلیون بشکه در روز از درآمدهای نفتی 
صرف مخارج بودجه ای شده است� از آنجایی  که دسترسی به برخی از منابع ارزی صندوق توسعه ملی با محدودیت هایی همراه است مطابق با 
بررسی های انجام شده، درنتیجه  برداشت های دولت از صندوق توسعه ملی در سال 1400 نیز همانند سال 1399 به پایه پولی افزوده شده است.

 وصولی درآمدهای مالیاتی در سال 1400 حدود 111 درصد رقم مصوب بودجه بوده و نسبت به سال 1399 حدود 59 درصد افزایش 
یافته است که با توجه به نرخ  تورم 41 درصدی1 در سال 1399، افزایش حقیقی در درآمدهای مالیاتی را نشان می دهد� 

 میزان بدهی های دولت و شرکت های دولتی در پایان سال 1400 برابر 2831 هزار میلیارد تومان بوده است که نسبت به پایان سال 1399 
حدود 67 درصد افزایش یافته است. شایان ذکر است بخش مهمی از بدهی دولت به صندوق توسعه ملی در این رقم منعکس نشده است. 

 پرداخت اعتبارات هزینه ای در سال 1400 نسبت به سال گذشته 60 درصد افزایش یافته و حدود 80 درصد مقدار مصوب در قانون بودجه 
بوده است عملکرد اعتبارات صندوق بازنشستگی کشوری و تأمین اجتماعی لشکری 49 هزار میلیارد تومان بیش از مقدار مصوب است. به نظر 
می رسد علت این افزایش مجوزی است که مجلس به میزان 130 هزار میلیارد تومان از منابع حاصل از واگذاری سهام شرکت های دولتی 
برای تقویت صندوق ها در سقف دوم بودجه در نظر گرفته بوده است. اما شرط مصرف هزینه های سقف دوم بودجه، تحقق کامل منابع سقف 
اول در شش ماهه اول سال بود که این امر محقق نشد؛ لذا دولت از منابع سقف اول برای پوشش هزینه های سقف دوم استفاده کرده است. 
 بررسی های کارشناسی نشان می دهد علاوه بر استقراض 18 درصد از سهم صندوق از نفت، گاز و میعانات )با مجوز قانون بودجه(، 
در سال 1400 حدود 5 میلیارد دلار نیز از موجودی صندوق توسعه ملی توسط دولت برای تأمین ارز کالاهای اساسی استقراض 
شده است که به  نظر می رسد با توجه به تسویه آن به نرخ نیما با دولت و اختصاص آن به نرخ 4200 به واردات کالاهای 

اساسی این امر موجب افزایش بالغ بر 100 هزار میلیارد تومان پایه پولی شده باشد�

1. ارقام تورم بر مبنای محاسبات مرکز آمار ایران.
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مقدمه
بودجه سال 1400 همراه با چالش هایی بود که آن را از سال های دیگر متمایز می کند. تغییر دولت در میانه سال 
مالی، تصویب بودجه در دو سقف در مجلس شورای اسلامی، عدم تصمیم گیری دولت جدید در مورد سیاست های 
مهم بودجه ای از جمله حذف یا تداوم ارز ترجیحی 4200 تومانی در کنار امتداد تأثیرات بودجه ای پاندمی کرونا 

مانند نیاز به واکسیناسیون گسترده، از مهم ترین عوامل اثر گذار بر بودجه سال 1400 بوده است. 
همانند سنوات گذشته، بودجه سال1400 نیز بدون توجه به توصیه های کارشناسی و برخلاف اصول بودجه ریزی به 
دلایلی مانند بیش برآوردی منابع حاصل از صادرات نفت، گاز و میعانات گازی به تصویب رسید. براساس آمارهای 
رسمی از همان ابتدای سال مشخص بود که میزان درآمد حاصل از صادرات نفت بسیار کمتر از ارقام قانون بودجه 
خواهد بود؛ به طوری   که تنها 3 درصد از منابع حاصل از نفت و میعانات گازی قانون بودجه سال 1400 در 139 روز 
ابتدای سال محقق شد.1 طبق این آمارها، در سال 1400 عملکرد منابع حاصل از واگذاری دارایی های سرمایه ای 

50 درصد میزان مصوب بودجه بوده است که البته نسبت به سال گذشته بسیار افزایش یافته است.
براساس ماده )24( قانون محاسبات عمومی، میزان تنخواه گردان دولت 3 درصد بودجه عمومی دولت است، اما 
تنخواه گردان براساس مصوبه شماره 33604/ت.58740 هـ مورخ 1400/03/29 هیئت وزیران به استناد ماده 
)10( قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت2 از مبلغ 41.2 هزار میلیارد تومان به مبلغ 54.9 هزار میلیارد 
تومان )4درصد منابع بودجه عمومی( افزایش یافت که دولت دوازدهم تمام این میزان را در پنج ماهه اول سال 
استفاده کرد. لذا در نقطه تحویل دولت امکان استفاده از ظرفیت تنخواه گردان وجود نداشت و تراز بودجه ای 
دولت 55 هزار میلیارد تومان منفی بود.3 در انتهای سال 1400 نیز پس از ناتوانی دولت جدید برای بازپرداخت 
تنخواه گردان از محل منابع عمومی، با مجوز نهادهای ذی ربط معادل 20 هزار میلیارد تومان از سازمان هدفمندی 
از حساب  برداشت شده  منابع  از  تومان  میلیارد  هزار   36 معادل  وزیران  هیئت  مصوبه   با  همچنین  و  یارانه ها 
شرکت های دولتی )موضوع ماده )125( قانون محاسبات عمومی(4 برای تسویه تنخواه دولت در نظر گرفته شد.5 
همچنین در راستای تأمین بخشی از منابع غیرواقعی قانون بودجه سال 1400 شورای هماهنگی اقتصادی سران 

قوا مجوز انتشار 50 هزار میلیارد تومان اوراق بدهی جدید )علاوه بر مجوز قانون بودجه( را به دولت داد.
صدور این مجوزهای خارج از قانون بودجه سالیانه در سال های اخیر موجب شده است تا بررسی »عملکرد مالی 
ارقام گزارش شده  از  قابل توجهی  باشد؛ زیرا بخش  قانون بودجه« متفاوت  به بررسی »عملکرد  دولت« نسبت 
در گزارش عملکرد مالی دولت، به مجوزهایی خارج از بودجه مربوط است. این موضوع همچنین مقایسه دقیق 
عملکرد بودجه سال 1400 با بودجه سال های گذشته را، به ویژه در سمت منابع، دشوار می کند. در گزارش حاضر 
ابتدا عملکرد قانون بودجه سال 1400 با تفکیک منابع و مصارف حاصل از مجوزهای اضافی و در سقف دوم 
بودجه بررسی شده تا میزان تحقق پیش بینی های انجام شده در قانون بودجه سال 1400 مشخص شود. سپس 
بررسی های دقیق تری درباره عملکرد منابع و مصارف عمومی دولت در سال 1400 ارائه شده است.6 همچنین در 

یک بخش مجزا تحلیلی درباره منابع و مصارف سقف اول و دوم قانون بودجه ارائه شده است.

1. توضیحات بیشتر در گزارش مرکز پژوهش های مجلس به شماره مسلسل 17792.
2. به منظور پیشگیری، امدادرسانی و جبران خسارات ناشی از حوادث غیرمترقبه.

3. دولت می بایست تا انتهای سال 1400 مبلغ استفاده شده از تنخواه گردان را به بانک مرکزی بازگرداند.
4. این منابع اگرچه حاصل فروش نفت بود اما در سال 1401 وصول شد. به بیان دیگر دولت درآمدهای نفتی را پیش از تحقق به مصرف رسانید.

5. درباره تنخواه دریافتی دولت از بانک مرکزی باید به این نکته توجه کرد که دولت ها هرساله رقم تنخواه دریافت شده را در سال جدید تمدید و مجدداً دریافت می کنند. بنابراین، 
حتی اگر انتهای سال تنخواه بانک مرکزی تسویه شود، در تعادل همواره مانده بدهی دولت به بانک مرکزی در یک سطح بالاتری از حالت بدون تنخواه قرار خواهد داشت.

6. شایان ذکر است این گزارش، براساس آمارهایی تهیه شده است که به صورت عمومی منتشر شده است.
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بررسی عملكرد قانون بودجه 
و عملكرد مالی دولت در سال 1400

1. بررسی عملكرد مالی دولت )براساس قانون بودجه سال 1400 و مجوزهای خاص(

جدول 1� مقایسه عملکرد ارقام منابع و مصارف بودجه سال 1400 نسبت به اعتبار مصوب )هزار میلیارد تومان(

مأخذ: محاسبات تحقیق. 
* مطابق مصوبه شورای هماهنگی اقتصادی سران قوا مجوز انتشار 50 هزار میلیارد تومان اوراق مالی اسلامی به دولت داده شده بود.

** ممکن است جمع ارقام به دلیل گردشدن سازگار نباشد.

در جدول 1، عملکرد قانون بودجه سال 1400، برمبنای ردیف های مصوب در قانون بودجه و با احتساب منابع حاصل از مجوزهای 
اضافی )مجوز شورای  عالی هماهنگی اقتصادی(، ذکر شده است. به  این   ترتیب، جدول 1 میزان انطباق عملکرد مالی دولت را با ارقام 

مصوب در بودجه سال 1400 نشان می دهد.

درصد عملكرد نسبت به مقدار مصوبعملكرد مالی سال 1400 و مجوزهای خاصقانون بودجه سال 1400عنوان

116%4۵۵۵29درآمدها
۵0%39۵.۵199واگذاریداراییهایسرمایهای
73%427312واگذاریداراییهایمالی

-47.۵*-واگذاریداراییهایمالی-مجوزسران
8۵%12771087جمعمنابع

88%918.9808.7هزینهای
80%176.2141تملكداراییهایسرمایهای
7۵%182137.3تملكداراییهایمالی

8۵%12771087جمع مصارف**

 مهم ترین نکات جدول فوق به شرح زیر است:
 حدود 15 درصد از منابع بودجه نسبت به مصوب سقف دوم در سال 1400 محقق نشده است. این مهم بیانگر آن است که بخشی 

از منابع سقف دوم قانون بودجه سال 1400 موهومی بوده است. 
 در اسفندماه سال 1400 دولت برای تسویه تنخواه گردان دریافت شده از بانک مرکزی که در ابتدای سال مذکور و دولت قبل 
اخذ شده بود اقدام به دریافت مجوز ستاد مقابله با تحریم برای برداشت از مانده حساب سازمان هدفمندی یارانه ها به مبلغ 20 هزار 
میلیارد تومان و انتقال بین سالی منابع برداشت شده از حساب شرکت های دولتی )موضوع ماده )125( قانون محاسبات عمومی( با 
مجوز هیئت وزیران به مبلغ 36 هزار میلیارد تومان کرد. این برداشت ها به سال 1401 منتقل شد. لذا درمجموع بخشی از کسری 
منابع بودجه از آن دو محل تأمین شده و بار مالی به میزان 56 هزار میلیارد تومان از سال مالی 1400 به سال مالی 1401 منتقل شد.

 با مجوز شورای  عالی هماهنگی اقتصادی در سال 1400 معادل 50 هزار میلیارد تومان مجوز جدید برای انتشار اوراق مالی 
اسلامی علاوه بر مجوز 132 هزار میلیارد تومانی انتشار اوراق بدهی قانون بودجه صادر شد. طبق آمار موجود 95 درصد از اوراق این 

دو مجوز در بودجه عمومی دولت مورد استفاده قرار گرفته است. 
 شایان ذکر است با حذف مجوزهای خارج از بودجه مانند مجوز فروش 50 هزار میلیارد تومان اوراق )مازاد بر سقف بودجه( ازسوی 
شورای  عالی هماهنگی اقتصادی و مصوبه منابع مربوط به ستاد مقابله با تحریم و هیئت وزیران میزان تحقق منابع بودجه سال 

1400 نسبت به مصوب 70 درصد خواهد بود�1 
 منابع حاصل از نفت خام و میعانات گازی و خالص صادرات گاز معادل 196 هزار میلیارد تومان بوده، لذا تنها 56 درصد منابع 
مصوب این بخش در قانون بودجه سال 1400 محقق شده است. این عملکرد نسبت به سال 1399 افزایش 557 درصدی داشته 

و سهم آن از میزان منابع عمومی تحقق یافته دولت 20 درصد است. این نسبت در سال 1399 کمتر از 10 درصد بوده است.2

1. برای تدقیق بیشتر درصد تحقق منابع می بایست رقم اوراق تسویه خزانه )معادل 23 هزار میلیارد تومان( که در عملکرد منابع و مصارف لحاظ شده را نیز از سرجمع 
کسر کرد زیرا در قانون بودجه این رقم 1 درنظر گرفته شده بود. 

2. شایان ذکر است برای مقایسه دقیق تر تحقق نفت از رقم بودجه لازم است که رقم مربوط به بند »ی« تبصره »1« قانون بودجه سال 1400 را از رقم تحقق و مصوب 
کم کرده و سپس مقایسه انجام شود زیرا این رقم در سقف قانون بودجه سال 1399 قرار نگرفته است.
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جدول 2� تراز کلی بودجه و منابع پوشش دهنده آن )هزار میلیارد تومان(

جدول 3� ترازهای بودجه ای )هزار میلیارد تومان(

نحوه  پوشش کسریکسری بودجه

تفاضلمنابعمحققشده)غیراز
استقراض(ازمصارفمحققشده

استقراضاز
صندوقتوسعهملی

انتشاراوراقمالی
اسلامیـخارجازسقف
قانونبودجهسال1400

انتشاراوراق
بامجوزقانون

بودجه

مجوزهیئتوزیران
)برداشتازحساب

هدفمندی(

مجوزستادمقابلهباتحریم
)انتقالبینسالیتنخواه

شرکتها(

408174471312036
مأخذ: همان�

به عبارت ساده تر بودجه دولت در سال 1400 حدود 400 هزار میلیارد تومان کسری داشت که از محل اوراق بدهی، استقراض از 
صندوق توسعه ملی و استفاده از مانده حساب هدفمندی و سایر شرکت های دولتی نزد بانک مرکزی تأمین شده است.

در جدول 3 عملکرد ترازهای کلی بودجه ای در سال 1400 در مقایسه با سال 1399 نمایش داده شده است. 

عملكردسال1400عنوان
)مصوب(

عملكردسال1399
)مصوب(

279-ترازعملیاتی
)-464(

-171
)-148(

۵8ترازسرمایهای
)219(

-29
)19(

221ترازمالی
)245(

201
)127(

مأخذ: همان�

 در نگاهی دقیق تر، دولت در سال 1400 کسری تراز عملیاتی خود را از محل واگذاری 58 هزار میلیارد تومان دارایی های سرمایه ای )عمدتاً 
صادرات نفت و گاز( و استقراض )از صندوق توسعه ملی و اوراق بدهی( پوشش داده است.

نسبت درآمد به هزینه دولت بیانگر آن است که چه درصدی از هزینه های جاری از محل درآمدهای پایدار دولت مانند مالیات، تأمین 
شده است. این نسبت جایگزین مناسبی برای کسری تراز عملیاتی )که مقداری مطلق است( برای مقایسه بین سالی است. همان طور 
که مشاهده می شود در سال 1400 نسبت به سال 1399 درصد بیشتری از هزینه های جاری )اعتبارات هزینه ای( از محل درآمد 

پوشش داده شده که نمایانگر بهبود عملکرد بودجه )تراز عملیاتی حقیقی( است. 
 این نسبت در سال های 1395 تا 1399 کاهشی بوده به عبارت دیگر در این سال ها کسری تراز عملیاتی بیشتر شده است.

 در سال 1400 معادل 72 درصد از مجموع مصارف عمومی دولت مربوط به اعتبارات هزینه ای با مبلغ 727 هزار میلیارد تومان بوده است. 
 تفاضل منابع محقق شده )غیر از استقراض( تا مصارف محقق شده در قانون بودجه سال 1400 در جدول 2 به عنوان کسری 

بودجه معرفی و نحوه پوشش آن تبیین شده است.



11

بررسی عملكرد قانون بودجه 
و عملكرد مالی دولت در سال 1400

نمودار 1� نسبت درآمدها به هزینه ها در سال های 1400 - 1393

مأخذ: محاسبات تحقیق.

2. تحلیلی بر عملكرد مالی دولت در سقف اول و دوم قانون بودجه سال 1400
قانون بودجه سال 1400 از حیث منابع و مصارف دارای دو سقف بود. مطابق قانون، پرداخت مصارف مربوط به سقف دوم مصارف مشروط 
به تحقق منابع سقف اول در شش ماهه اول سال است که این امر محقق نشد. با این وجود، دولت بخشی از مصارف سقف دوم را با استفاده از 

منابع سقف اول پوشش داد و بخشی از مصارف سقف اول بدون تخصیص باقی ماند.

جدول 4� منابع و مصارف سقف دوم قانون بودجه سال 1400

مبلغحكمقانونیعنوانردیفدرآمدیردیفدرآمدی
مصادیقمصرف)میلیاردتومان(

جزء»3«بند»ب«درآمدحاصلازمابهالتفاوتنرخارز160136
کالاهایاساسی،دارووتجهیزاتپزشكی10.000تبصره»1«

)ردیف530000-69(

مازادمنابعحاصلازصادراتنفت210112
نسبتبهپیشبینی

جزء»2«بند»ب«
افزایشتخصیصبرایتكمیل60.000تبصره»1«

طرحهایتملكداراییسرمایهای

تحویلنفتخامبهاشخاصحقیقی،210113
حقوقی،تعاونیوخصوصی

بند»ی«
تقویتبنیهدفاعیوتأدیهبدهی90.000تبصره»1«

طبقجدول)21(قانونبودجه

واگذاریاموالوداراییهایغیرمنقول210227
مازاددولت

جزء»2«بند»و«
تأمینپاداشخدمت،رتبهبندیمعلمانوهمسانسازی20.000تبصره»2«

حقوقهیئتعلمی)ردیف530000-86(

ارائهحقالامتیاز،واگذاریسهامو310517
حقوقمالكانهدولت

جزء»1«بند»و«
تأدیهبدهیبهتأمیناجتماعیوتقویتتأمیناجتماعیافراد130.000تبصره»2«

تحتپوششصندوقهایبازنشستگی)ردیف530000-85(

منابعحاصلازفروشبنگاهها،سهام،310518
سهمالشرکه،اموالوداراییهایدولت

بند»ط«تبصره
اجرایطرحهاینیمهتمامدرمناطقمحروم30.000»2«

طبقجدول)22(قانونبودجه

340.000جمع

٪72

٪70

٪68

٪66

٪64

٪62

٪60

1393 1394 1395 1396 1397 1398 1399 1400

نسبت درآمد به هزینه

سال مالی

صد
در
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جدول 5� مقایسه عملکرد سقف اول و دوم ارقام منابع و مصارف بودجه سال 1400 نسبت به اعتبار مصوب

در جدول زیر با کسر ارقام سقف دوم بودجه و همچنین مجوزهای خاص خارج از قانون بودجه از ارقام عملکرد و مصوب قانون بودجه، میزان 
عملکرد منابع سقف اول ارائه شده است.

مصوبقانونعنوان
بودجهسال1400

عملكرد
سال1400

درصدعملكردنسبت
بهمقدارمصوب

116٪455529درآمدها

کسرمیشودارقامسقف
دومبودجهومجوزهایخاص

مابهالتفاوتنرخارزموضوعبند»1«مصوبه70220
-102.1)خارجازسقفاول(

-29.3-مجوزهایخارجازبودجه
-36.1-اجرایمصوبه47897هیئتوزیران

103%445461.5خالصدرآمدهایسقفاولبودجه
50%395199واگذاریداراییهایسرمایهای

کسرمیشودارقامسقف
دومبودجهومجوزهایخاص

تحویلنفتخامبهاشخاصحقیقیوحقوقی
80٪9072)موضوعبند»ی«تبصره»1«-خارجازسقفاول(

مازادمنابعحاصلازصادراتنفتنسبتبهپیشبینی
0٪600)خارجازسقفاول(

-0-منابعموضوعبند»ج«تبصره»1«)خارجازسقفاول(
واگذاریاموالوداراییهایغیرمنقولمازاددولت

0٪200)موضوعبند»و«تبصره»2«-خارجازسقفاولبودجه(

۵6%22۵127خالصواگذاریداراییهایسرمایهایسقفاولبودجه
84%4273۵9.۵واگذاریداراییهایمالی

کسرمیشودارقامسقف
دومبودجهومجوزهایخاص

-23.8-دریافتمطالباتقطعیدولتاوراقتسویه)جمعی-خرجی(
-47.6-فروشاوراقمالیاسلامیبامجوزسران

ETF0-منابعحاصلازفروشسهامشرکتهایدولتی-
-0-منابعحاصلازفروشواحدهایسرمایهگذاریصندوقETFپالایشی

-0-واگذاریباقیماندهسهامدولتدربانكهاوبیمهها
ارائهحقالامتیاز،واگذاریسهامموضوعبند»و«تبصره»2«

63%13082)خارجازسقفاول(

منابعحاصلازفروشبنگاههاوداراییهایدولت
0٪300)خارجازسقفاول(

77%267206.1خالصواگذاریداراییهایمالیسقفاولبودجه
84%937.5794.6جمع منابع سقف اول بودجه

مأخذ: همان�

با توجه به محاسبات انجام شده در جدول فوق مشخص می شود که تحقق واقعی منابع سقف اول بودجه در سال 1401 معادل 794 هزار میلیارد 
تومان و 84 درصد رقم مصوب است. باقی منابع وصول شده یا مربوط به سقف دوم بوده و یا درنتیجه مجوزهای خارج از بودجه ایجاد شده اند.

مطابق بند »ب« ماده واحده قانون بودجه سال 1400 ابلاغ مصارف سقف دوم بودجه )340 هزار میلیارد تومان( از شش ماهه دوم سال 1400 
و صرفاً پس از کسب اطمینان از تحقق منابع سقف اول مجاز است. این در حالی است که در انتهای سال و با عدم تحقق بخشی از سقف اول 

بخش هایی از مصارف سقف دوم پرداخت شده است.
با توجه به اینکه اطلاعات عملکرد مصارف سقف دوم بودجه در دسترس نبوده، تحلیل و تفکیک جزئیات عملکرد سقف اول و دوم بودجه 

امکان پذیر نیست.
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3. بررسی جزئیات عملكرد منابع بودجه سال 1400
منابع عمومی بودجه شامل سه محور کلی درآمدها، واگذاری دارایی های سرمایه ای و واگذاری دارایی های مالی است که موارد اصلی 
ذیل این محورها به تفکیک در نمودار 2 آمده است. در این نمودار مشخص است که حدود 38 درصد از منابع بودجه سال 1400 

از طریق استقراض )فروش اوراق و برداشت از صندوق توسعه ملی( تأمین شده است. 

نمودار 2� ترکیب منابع )دریافت ها( در عملکرد بودجه سال 1400

٪13
سایر درآمدها

٪19
اوراق بدهی

٪35
درآمدهای مالیاتی

٪14

فروش نفت خام 
و میعانات گازی

٪19
صندوق توسعه ملی

مأخذ: محاسبات تحقیق.

موارد ذکر شده در نمودار 2، بدون در نظر گرفتن مخارج فرابودجه ای )مانند تبصره »14«( است.
گفتنی است 18 واحد درصد )مابه التفاوت 20 و 38 درصد( از سهم صندوق توسعه ملی از درآمدهای نفتی که به موجب تبصره »1« قانون 
بودجه سال 1400، در حکم بدهی دولت به صندوق به شمار می رود، ماهیت استقراض داشته و در جداول منابع و مصارف بودجه سال 1400 

منعکس شده است. رقم مذکور در نمودار فوق ذیل استقراض از صندوق توسعه ملی آمده است. 
منابع حاصل از فروش نفت، گاز و میعانات گازی در سال 1400 معادل 20 درصد از منابع عمومی دولت را به  خود اختصاص داده که در 
سال های اخیر بیشترین درصد تحقق را داشته است. متأسفانه در جایگزین سازی منابع نفتی راهکار مناسب در پیش گرفته نشد و فروش 

اوراق که به نوعی بدهکار کردن دولت به آینده بوده و استفاده از تنخواه بانک مرکزی، جبران کسری درآمد نفتی را پوشش داده اند.
با کاهش صادرات نفت در سال های اخیر میزان رشد انتشار اوراق برای جبران کسری بودجه چشمگیر بوده است؛ به عبارت دیگر بدهکار 
کردن دولت جایگزین فروش دارایی های بین نسلی شده است. در نمودار 3 میزان اصل و سود تعهدات دولت در قبال انتشار اوراق تا پایان 
مردادماه 1400 نشان داده شده است. علت افت مبالغ مربوط به سال های 1404 و 1405 آن است که بخش عمده اوراق با سررسید سه تا 

پنج سال منتشر شده اند.
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نمودار 3� بار مالی بازپرداخت اصل و سود اوراق دولت

14051404140314021401140013991398139713961395

20,000
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140,000

160,000

_

مأخذ: مرکز مدیریت بدهی های دولت.

1-3� بررسی عملکرد ردیف های درآمدی
طبق گزارش عملکرد مالی دولت، عملکرد ردیف های اصلی درآمدی در سال 1400 در جدول 6 منعکس شده است.

جدول 6� عملکرد ردیف های درآمدی بودجه در سال 1400 )هزار میلیارد تومان(

مصوب
سال1400

درصدعملكردنسبت
بهمصوبسال1400

عملكردسال عنوان
1400 1399

454 %117 529 279 1.درآمدها:
325 %100 325 206 1-1.درآمدهایمالیاتیوگمرکی:
270 %111 301 189 1-1-1.سازمانامورمالیاتیکشور
59 %193 114 56 الف(مالیاتاشخاصحقوقی
54 %106 57 37 ب(مالیاتبردرآمدها
34 %41 14 23.4 ج(مالیاتبرثروت
123 %94 116 72 د(مالیاتبرکالاهاوخدمات
55 %45 25 18 2-1-1.گمركجمهوریاسلامیایران
37 %51 19 14 حقوقورودیسایرکالاها
8 %0 0.03 0.1 حقوقورودیخودرو

0.045 %56 0.025 0.016 حقوقورودیدستگاههایاجرایی)جمعی-خرجی(
6 %83 5 4 ثبتمعافیتهاوتخفیفاتگمرکیبهنرخصفر)جمعی-خرجی(

0.3 %0 0 0 حقوقورودیقانونمدیریتحملونقل)جمعی-خرجی(
واستردادحقوقورودیکالاهایوارداتیموضوعبند»ب«تبصره»7«

2.5 %24 0.6 - حقوقورودیگوشیهایخارجیباقیمتبیشاز600دلار
130 %155 203 72 2-1.سایردرآمدها:
48 %150 72 37 درآمدهایحاصلازمالكیتدولت
14.8 %107 15.8 11 درآمدحاصلازفروشکالاوخدمات
11 %87 9.4 6 درآمدهایحاصلازجرائموخسارات
55.5 %190 106 18 درآمدهایمتفرقه

مأخذ: گزارش عملکرد مالی دولت.
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جدول 7� عملکرد واگذاری دارایی های سرمایه ای بودجه در سال 1400  )هزار میلیارد تومان(

درخصوص عملکرد ردیف های درآمدی در سال 1400 نکات زیر قابل توجه است:
  وصولی درآمدهای مالیاتی در سال 1400، 100 درصد رقم مصوب بودجه است و نسبت به مدت مشابه سال 1399 حدود 57 درصد 

افزایش یافته است که با توجه به نرخ  تورم 41 درصد در سال 1399، افزایش حقیقی در درآمدهای مالیاتی را نشان می دهد.
 همچنین مالیات بر درآمد، عملکرد 106 درصدی نسبت به مصوب داشته است و نسبت به سال 1399 رشدی برابر با 54 درصد داشته 

است.
 ets وصولی گمرك جمهوری اسلامی ایران تنها 45 درصد رقم مصوب بوده است که علت اصلی آن، عدم مبنا قرار دادن نرخ ارز سامانه 

برای محاسبه حقوق ورودی است.
 درآمد حاصل از مالکیت دولت معادل 72 هزار میلیارد تومان بوده که حدود 149 درصد مقدار مصوب است. 39 هزار میلیارد تومان از این 

منابع، حاصل از سود سهام شرکت های دولتی در سال 1400 است.
 میزان وصولی درآمدهای متفرقه دولت نسبت به سال گذشته 470 درصد افزایش داشته است.

2-3� بررسی عملکرد واگذاری دارایی های سرمایه ای
با وجود اینکه در زمان تصویب لایحه بودجه به دلیل تحریم های نفتی و شیوع بیماری کرونا چشم انداز روشنی از صادرات نفت خام وجود نداشت، 
لایحه بودجه با فرض صادرات 2.3 میلیون بشکه نفت تقدیم مجلس شورای اسلامی شد و متأسفانه به رغم هشدارها، این فرض مورد قبول مجلس 
شورای اسلامی نیز قرار گرفت. در مجلس نیز به این منابع غیرقابل تحقق حدود 150 هزار میلیارد تومان در سقف دوم بودجه افزوده شد.1 گزارش 
عملکرد بودجه سال 1400 نشان می دهد که تحقق این ردیف نسبت به مقدار مصوب 56 درصد است. واگذاری دارایی های سرمایه ای شامل 
منابع حاصل از صادرات نفت خام،  صادرات میعانات گازی و  فروش داخلی میعانات گازی است که در ادامه توضیحات تفصیلی آن ارائه می شود. 

1. البته بخشی از این افزایش تحویل فیزیکی نفت برای بازپرداخت تعهدات دولت بود که با هدف کمک به صادرات صورت گرفت. همچنین مصارف مربوطه منوط به 
تحقق منابع سقف اول شد.

مصوب
سال1400

درصدعملكردنسبت
بهمصوبسال1400

عملكردسال
عنوان

1400 1399

395 %50 199 40 2.واگذاریداراییهایسرمایهای:

350 %56 196 35 1-2.منابعحاصلازنفت،میعاناتوگازطبیعی

153 %38 56 12 منابعحاصلازصادراتنفتخام

38 %161 61 22.۵ منابعحاصلازصادراتمیعاناتگازیوخالصصادراتگازطبیعی

8 %87 7 0.7 3درصدصادراتنفتخام،میعاناتوگازطبیعیبرایمناطقمحرومونفتخیز

60 %0 0 0 مازادمنابعحاصلازصادراتنفتخامومیعاناتگازی

90 %80 72 - تحویلنفتخامبهاشخاصحقیقیوحقوقی)موضوعبند»ی«تبصره»1«(

0 - 0 3 استفادهازمنابعحسابذخیرهارزیموضوعبند»ج«تبصره»1«قانونبودجه

45 %7 3 1.5 3-2.فروشوواگذاریداراییهایمنقولوغیرمنقول

1 %0 0 0 4-2.واگذاریطرحتملكداراییهایسرمایهای

28 %7 2 7 سایراقلام

مأخذ: همان�
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 وصولی منابع حاصل از صادرات میعانات گازی و خالص صادرات گاز طبیعی، )که سهم غالب آن صادرات گاز طبیعی است( در سال 1400 برابر 61 
هزار میلیارد تومان بوده است. تحقق بیش از 150 درصدی این ردیف به دلیل افزایش قیمت گاز از حدود 16 سنت به 26 سنت در این سال است.

 میزان فروش و واگذاری دارایی های منقول و غیرمنقول در سال 1400 نسبت به سال 1399 با رشد قابل توجهی )100 درصد( همراه بوده 
است، ولی همچنان تا رقم پیش بینی شده در قانون بودجه تفاوت قابل توجه دارد. 

 واگذاری طرح های تملک دارایی های سرمایه ای مانند سال 1399 عملکرد مطلوبی نداشته است. به نظر می رسد در این حوزه عملکرد کمیته 
واگذاری دستگاه ها، نحوه اطلاع رسانی پروژه ها و طرح های توجیهی تدوین شده برای طرح ها نیازمند بازنگری و اصلاح جدی است.

3-3� بررسی عملکرد واگذاری دارایی های مالی
محور های اصلی بخش واگذاری دارایی های مالی شامل منابع حاصل از فروش انواع اوراق و اسناد خزانه اسلامی، منابع حاصل از واگذاری 
شرکت های دولتی، منابع حاصل از دریافت اصل وام ها و استفاده از تسهیلات خارجی و استفاده از صندوق توسعه ملی است. تصمیمات اتخاذ 
شده شورای  عالی هماهنگی اقتصادی قوای سه گانه برای جبران کسری بودجه، عمدتاً بر عملکرد این بخش از منابع بودجه تأثیرگذار بوده است. 

جزئیات عملکرد ردیف های واگذاری دارایی های مالی در جدول 8 نمایش داده شده است. 

جدول 8� عملکرد واگذاری دارایی های مالی بودجه در سال 1400  )هزار میلیارد تومان(

مصوبسال
1400

درصدعملكرد
نسبتبهمصوبسال1400

عملكردسال عنوان
1400 1399

427 %84 3۵9 26۵ 3.واگذاریداراییهایمالی:

132 %1۵3 202 186 1-3.منابعحاصلازفروشانواعاوراقواسنادخزانهاسلامی

2۵6 %32 84 40 2-3.منابعحاصلازواگذاریشرکتهایدولتی

1.27 %۵7۵ 7.32 2 3-3.منابعحاصلازاستفادهازاصلوامهاوتسهیلاتخارجی

2 %100 2 1 ۵-3.منابعحاصلازبرگشتیپرداختهایسالهایقبل

36 %178 64 3۵ 6-3.استفادهازصندوقتوسعهملی

مأخذ: همان�

در مورد عملکرد مالی دولت در بخش واگذاری دارایی های مالی در سال 1400 نکات زیر قابل توجه است:
 سقف مجاز انتشار اوراق و اسناد خزانه اسلامی طبق برنامه ششم توسعه و قانون بودجه سال 1400، 132 هزار میلیارد تومان تعیین شد که طبق 
مصوبه شورای  عالی هماهنگی اقتصادی این سقف 50 هزار میلیارد تومان افزایش یافت ولی عملکرد آن مجموعاً به رقم 179 هزار میلیارد تومان رسید.

 به دلیل آنکه اسناد تسویه خزانه موضوع بند »ز« تبصره »5« در قانون بودجه در جداول منعکس نشده بود در گزارش عملکرد مالی دولت 
نیز نباید در ارقام تحقق منابع و عملکرد مصارف درج شود. ازاین رو برای مقایسه بهتر باید معادل 23 هزار میلیارد تومان از سرجمع عملکرد 

واگذاری دارایی های مالی کسر شود.
 منابع حاصل از واگذاری شرکت های دولتی صرفاً 32 درصد عملکرد داشته است. این در حالی است که رقم مصوب قانون بودجه سال 
1400 نسبت به سال 1399، بیش از 2000 درصد افزایش یافت. شایان ذکر است منابع حاصل از واگذاری شرکت های دولتی مطابق با 
سیاست های کلی اصل )44( و ماده )29( قانون اجرای سیاست های کلی اصل )44(، باید در موارد معینی به مصرف برسد که در جدول 13 

قانون بودجه سال 1400 مشخص شده است؛ با این وجود در برخی از سال ها بخشی از این منابع صرف امور دیگری می شود.
 در سال 1400 معادل 64 هزار میلیارد تومان از منابع صندوق توسعه ملی در بودجه مورد استفاده قرار گرفت. استقراض از صندوق توسعه 

ملی نسبت به مجوز قانون بودجه 77 درصد بیشتر است که با مجوزهای شورای عالی هماهنگی اقتصادی سران قوا انجام شده است.
به جهت اجرای سیاست های اختصاص ارز با نرخ ترجیحی در سال های اخیر بخشی از عملیات مالی دولت به ترازنامه بانک مرکزی منتقل 
شده است. از این جهت برای بررسی دقیق تر آثار کسری بودجه دولت بر اقتصاد کلان باید منابع و مصارف ارزی دولت نیز تبیین و تحلیل شود. 
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در سال 1400 سیاست اختصاص ارز ترجیحی برای تأمین کالاهای اساسی با نرخ 4200 تومان ادامه یافت. مطابق آمار در دسترس حدود 16 
میلیارد ارز برای تأمین کالاهای اساسی در سال 1400 اختصاص یافته است. به نظر می رسد برای تأمین این ارز علاوه بر ارز حاصل از صادرات 
نفت، گاز و میعانات سهم دولت، برداشت قابل توجهی از صندوق توسعه ملی انجام شده است. اگرچه به دلیل دو نرخی بودن تسعیر ارز امکان 
محاسبه دقیق ارز برداشت شده از صندوق توسعه نیست ولی بررسی های کارشناسی نشان می دهد علاوه بر استقراض 18 درصد از سهم صندوق 
از نفت، گاز و میعانات )با مجوز قانون بودجه(، در سال 1400 حدود 5 میلیارد دلار نیز از موجودی صندوق توسعه ملی توسط دولت برای تأمین 
ارز کالاهای اساسی استقراض شده است. بانک مرکزی به منظور جبران کسری منابع ارز ترجیحی، 5 میلیارد دلار که به عنوان بدهی دولت به 
صندوق توسعه ملی منظور شده است را به نرخ نیما خریداری و به نرخ ترجیحی به فروش رساند. به عبارت دیگر در سال 1400، کسری منابع 
ارز ترجیحی از ذخایر بانک مرکزی )غیر نرخ نامه ای( تأمین شده است. خرید ارزهای نفت و گاز منابع استقراض شده از صندوق توسعه 
ملی توسط دولت به نرخ نیمایی و فروش آن به نرخ ترجیحی سبب افزایش بالغ بر 100 هزار میلیارد تومان پایه پولی شده است�

4. بررسی عملكرد مصارف بودجه سال 1400
در این بخش عملکرد ردیف های ذیل مصارف دولت در جدول 9 به تفکیک ارائه شده و نکات مربوط به آن توضیح داده می شود.

جدول 9� عملکرد ردیف های مصارف بودجه در سال 1400   )هزار میلیارد تومان(

مصوبسال
1400

درصدعملكردنسبتبه
مصوبسال1400

عملكردسال
عنوان

سقفدوم1400 1399
1277 %8۵ 1087 584 ب(مصارف
918 %88 809 454 پرداختاعتباراتهزینهای:
480 %93 447 276 حقوقومزایایمستمرکارکناندولتوسایرهزینهایملی
120 %141 169 107 صندوقبازنشستگیکشوریوتأمیناجتماعیلشكری
22 %18 4 3 سایرهزینهای)استانی(
216 %48 104.۵ 18 پرداختردیفهایدرآمدهزینهایوجمعیخرجی
31 %48 1۵ 27 سایرردیفهایمتفرقه
1.۵ %27 0.4 0.08 یارانهکالاهایاساسی
- - 14 12 اسنادخزانهاسلامی-ملیواستانی

48.۵ %72 3۵ 22 بازپرداختسوداوراقازمحلتخصیص
- - 20 0 اوراقتسویههزینهای
176 ٪80 141 77 پرداختاعتباراتتملكداراییهایسرمایهای
183 %74 137 52 پرداختاعتباراتتملكداراییهایمالی

مأخذ: همان�

 پرداخت اعتبارات هزینه ای در سال 1400 نسبت به سال گذشته 60 درصد افزایش یافته و حدود 85 درصد مقدار مصوب در قانون بودجه 
بوده است. این در حالی است که پرداختی بودجه استان ها در این سال تنها 18 درصد رقم مصوب بوده است� این اختلاف 
قابل توجه درصد تحقق ردیف های مصارف عمومی حاکی از اختیار زیاد دولت در جابه جایی اعتبار و عدم تخصیص برخی 

ردیف ها دارد که به عدم اجرا شدن قانون بودجه منجر می شود�
 عملکرد اعتبارات صندوق بازنشستگی کشوری و تأمین اجتماعی لشکری 49 هزار میلیارد تومان بیش از مقدار مصوب 120 هزار میلیارد 
تومان است. رقم 120 هزار میلیارد تومان صرفاً شامل سقف اول بودجه است و علاوه بر آن در بند »و« تبصره »2« قانون بودجه، 130 هزار 
میلیارد تومان از محل منابع حاصل از واگذاری سهام شرکت های دولتی برای تقویت صندوق ها در سقف دوم بودجه پیش بینی شده بود. 
لذا به نظر می رسد علت افزایش رقم عملکرد نسبت به آنچه به عنوان مصوب ثبت شده، پرداخت مصارف سقف دوم بودجه برای صندوق های 
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بازنشستگی است. شایان ذکر است شرط مصرف هزینه های سقف دوم بودجه، تحقق کامل منابع سقف اول در شش ماهه اول سال بود که این 
امر محقق نشد؛ لذا دولت برخلاف قانون از منابع سقف اول برای پوشش هزینه های سقف دوم استفاده کرده است.

 اعتبارات هزینه ای متفرقه پرداخت  شده در سال 1400 حدود 48 درصد رقم مصوب بودجه بوده و نسبت به عملکرد سال 1399 حدود 45 
درصد کاهش یافته است. از آنجایی که جدول متفرقه از هزینه های قابل برنامه ریزی دولت محسوب می شود؛ با افزایش هزینه های اصلی دولت 

نظیر حقوق و مستمری، کاهش میزان عملکرد اعتبارات متفرقه قابل انتظار است.
 در سال 1400 پرداخت به طرح های تملک دارایی سرمایه ای استانی سهم 3 درصد مناطق محروم و نفت خیز تنها 18 درصد رقم مصوب بوده است.

 پرداختی انجام شده برای تملک دارایی های مالی در سال 1400 نسبت به سال 1399 در حدود 163 درصد افزایش یافته است. از آنجا  که بخش 
اصلی این هزینه ها صرف بازپرداخت اصل و سود اوراق بدهی دولت می شود، لذا این افزایش نمایانگر افزایش هزینه بازپرداخت بدهی های دولت 
است. شایان ذکر است که با روند فعلی افزایش استفاده از اوراق بدهی در منابع بودجه، در سال های آتی نیز این هزینه ها فزاینده خواهند بود. 

5. وضعیت بدهي ها و مطالبات دولت
طبق آخرین آمار منتشره خزانه داری کل کشور، میزان بدهی های دولت و شرکت های دولتی در پایان سال 1400 برابر 2831 هزار میلیارد 
تومان بوده است که نسبت به پایان سال 1399 حدود 67 درصد افزایش یافته است. در جدول 10 میزان بدهی های دولت و شرکت های دولتی 

به تفکیک و برای سال های 1399 و 1400 ارائه شده است.

جدول 10� بدهی ها دولت و شرکت های دولتی )هزار میلیارد تومان(

پایانسال1399پایانسال1400عنوان

1162719بدهیهایدولت

1669968بدهیهایشرکتهایدولتی

28311687مجموعبدهیها

مأخذ: مرکز مدیریت بدهی های دولت.

 جدول فوق نشان می دهد که سهم چشمگیری از افزایش بدهی بخش دولتی،  به افزایش بدهی شرکت های دولتی مربوط است. بخشی از 
این بدهی ها ارزی بوده و درنتیجه افزایش نرخ ارز افزایش می یابد.1 

 انتشار گسترده اوراق بدهی به منظور پوشش کسری بودجه سال 1400، یکی از دلایل افزایش بدهی های دولت بوده است. 
 پنج رقم اصلی بدهی های دولت و شرکت های دولتی که بیش از 50 درصد کل بدهی ها را شامل می شوند به ترتیب عبارتند از: بدهی دولت 
به دارندگان انواع اوراق بدهی، بدهی شرکت ملی نفت به بانک مرکزی، بدهی شرکت ملی نفت به صندوق توسعه ملی، بدهی دولت به بانک 

مرکزی، بدهی شرکت ملی نفت به بانک های خصوصی و دولتی.
شایان ذکر است بخش مهمی از بدهی دولت به صندوق توسعه ملی در آمار بدهی های خزانه داری کل کشور منعکس نشده و محل اختلاف 
است. بدهی احتمالی دولت به صندوق توسعه ملی بالغ بر 157 هزار میلیارد تومان بوده که از آمار ثبت شده نزد خزانه داری کل کشور 98 هزار 
میلیارد تومان بیشتر است. برآورد بدهی اختلافی یادشده براساس مجموع مطالبات ارزی با فرض نرخ تسعیر 4200 تومانی است. بدیهی 
است در صورت تغییر در مبنای تسعیر ارز نرخ ترجیحی به نرخ سامانه ets، مبلغ ریالی این بدهی به شدت افزایش خواهد یافت. بدهی دولت 
به بانک ها و سازمان تأمین اجتماعی نیز به دلیل تفاوت در مبنای به روزرسانی مطالبات براساس روش مرکب و اعمال جرایم و وجه التزام محل 

اختلاف است. نمودار 4،  ترکیب بدهی ها را در پایان سال های 1399 و 1400 و درصد رشد هر گروه را نسبت به سال گذشته نشان می دهد.

1. بخشی از بدهی های شرکت ملی نفت ایران به بانک  مرکزی، سایر بانک ها و صندوق توسعه ملی ارزی است.
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نمودار 4� مجموع و رشد بدهی های دولت و شرکت های دولتی در سال های 1399 و 1400

پیمانکاران، مشاوران، 
اشخاص حقوقی

دارندگان اوراق بهادار 
اسلامی

مؤسسات و نهادهای 
عمومی غیردولتی

بانک ها و مؤسسات 
اعتباری دولتی

یا خصوصی

بانک مرکزی

درصد رشد نسبت به سال گذشته    

)محور سمت راست(
بدهی بخش دولتی در سال 1400    

)محور سمت چپ(
بدهی بخش دولتی در سال 1399    

)محور سمت چپ(
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مأخذ: محاسبات تحقیق.

ازسوی دیگر، مطالبات دولت و شرکت های دولتی نیز در سال 1400 حدود 44 درصد افزایش یافته است و به حدود 1542 هزار میلیارد تومان 
رسیده است. در جدول 9 میزان مطالبات دولت و شرکت های دولتی به تفکیک و برای پایان سال های 1399 و 1400 ارائه شده است. مطالبات 
دولت و شرکت های دولتی برحسب اقلام عمده عبارت است از مطالبات شرکت ملی پالایش و پخش فراورده های نفتی ایران از شرکت های 
پالایشی و پتروشیمی داخلی، مطالبات دولت از بانک های دولتی و خصوصی )حساب ذخیره ارزی دولت(، مطالبات سازمان امور مالیاتی 
کشور و واحدهای تابعه از کلیه اشخاص حقوقی، مطالبات شرکت توانیر از شرکت های توزیع نیروی برق استان ها و مطالبات شرکت ملی گاز 

ایران از همه اشخاص حقوقی خارجی.

جدول 11� مطالبات دولت و شرکت های دولتی )هزار میلیارد تومان(

پایانسال1399پایانسال1400عنوان

437385مطالباتدولت

1105678مطالباتشرکتهایدولتی

15421072مجموعمطالبات

مأخذ: مرکز مدیریت بدهی های دولت.
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1-5� تبیین وضعیت بازار اوراق بدهی دولت در سال 1400
دو مشخصه قابل توجه درخصوص بودجه سال های 1399 و 1400، کسری بسیار بالای آنها و تأمین بخشی از آن از طریق انتشار اوراق بدهی 
است. در سال 1400 درمجموع حدود 180 هزار میلیارد تومان اوراق بدهی دولتی از طرق مختلف منتشر شده و بخشی از کسری بودجه عظیم 
این سال را پوشش داده است. درنتیجه این اتفاق، ارزش مانده اوراق بدهی دولت از 293 هزار میلیارد تومان در ابتدای سال 1400 به حدود 

424 هزار میلیارد تومان در انتهای سال افزایش یافت.  
در جدول 12 ارزش و نرخ مؤثر اوراق منتشر شده به تفکیک خریداران آن )بازار سرمایه و بازار پول( آمده است. همان طور که در جدول مشخص 

است بازار سرمایه با سهم 63/7 درصد، عمده خرید اوراق را به  خود تخصیص داده است. 

جدول 12� ارزش و نرخ مؤثر اوراق منتشر شده در سال 1400   )میلیارد تومان( 

جمعکل
اوراقغیرنقدی اوراقنقدی

شرح
اسنادخزانهاسلامی جمع بازارسرمایه بازارپول نرخمیانگینوزنیبهرهمؤثرهفتگی

60000 60000 0 0 0 انتشاراوراقمالیاسلامیازابتدایسالتاابتدایخرداد

2599 0 2599 993 1606 20.74٪ خرداد

12364 10000 2364 212 2152 21.07٪ تیر

11276 0 11276 7648 3627 21.۵5٪ مرداد

38004 11000 27004 20700 6303 21.66٪ شهریور

7526 0 7526 6607 918 21.38٪ آبان

9156 0 9156 6598 2558 21.73٪ آذر

6150 0 6150 4191 1958 21.87٪ دی

9460 0 9460 8894 565 21.08٪ بهمن

21000 6000 15000 11300 3700 21.1٪ اسفند

177601 87000 90601 67291 23310 جمعکلانتشاراوراق
مأخذ: مرکز مدیریت بدهی های دولت.

در نمودار 5 روند نرخ بازده تا سررسید اسناد خزانه اسلامی1 به همراه حجم اوراق جدید منتشر شده )همه انواع اوراق دولتی( رسم شده است. 
افت و خیزهای بازار اوراق بدهی هماهنگی زیادی با اتفاقات بازار پول دارد. همچنین، انتشار اوراق دولتی نیز اثر قابل توجهی بر نرخ بازده و 

به طور کلی نرخ سود در اقتصاد می گذارد. در ادامه به ذکر و توضیح بعضی اتفاقات مهم سال گذشته می پردازیم.   

1. از آنجا که اسناد خزانه تقریباً هر روزه و در حجم قابل قبولی معامله می شوند، قیمت روزانه این اوراق قابل اتکا بوده و برای محاسبه میانگین نرخ سود اقتصاد مناسب تر است. 
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 نمودار 5�  متوسط نرخ سود مؤثر اوراق منتشره در حراج هفتگی 

مأخذ: مرکز مدیریت بدهی های عمومی و روابط مالی دولت.
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  در تمام مدتی که نرخ سود بین بانکی روند نزولی پیدا کرده بود، یعنی در دو ماه ابتدایی سال، دولت در بازار حضور نداشت و تقریباً هیچ اوراق 
جدیدی منتشر نکرد. این درحالی بود که دولت در ماه های ابتدایی سال به منابع مالی احتیاج داشت و می توانست به جای استفاده از تنخواه بانک 
مرکزی یا منابع صندوق توسعه، از بازار بدهی تأمین مالی کند. درنهایت از ابتدای خرداد حراج های هفتگی اوراق بدهی دولت راه اندازی شد. 

  از اولین حراج اوراق دولت که در 10 خردادماه برگزار شــد، هر هفته مقادیر قابل توجهی اوراق فروخته شد. در ماه های خرداد و تیر مجموعاً 
به ترتیب 2.6 و 2.3 هزار میلیارد تومان اوراق منتشر شد. البته در همین مدت 70 هزار میلیارد تومان اوراق غیرنقدی به طلبکاران تحویل داده شد.

  از اوایل آبان ماه عرضه اوراق با نرخ بالاتری ادامه پیدا کرد که درنتیجه آن نرخ سود اوراق منتشر شده به بالای 22 درصد رسید. 
  در سه ماهه زمستان که روند پرداخت های دولت بیشتر می شود )برای مثال پرداخت های عمرانی، متفرقه و ...(، عرضه اوراق شدت بیشتری 
پیدا کرده و نرخ سود بالاتری برای انتشار ازطرف دولت پذیرفته شد. حجم اوراق منتشر شده در سه ماه پایانی سال بیش از 37 هزار میلیارد 

تومان بود که 31 هزار میلیارد تومان آن به صورت نقدی واگذار شده بود.
  به طور کلی در ماه های پایانی سال تقاضای نقدینگی در بازار افزایش می یابد، در نتیجه قابل تصور است که نرخ سود بین بانکی روند صعودی 
پیدا کند. افزایش عرضه اوراق در این ماه ها )هم به صورت نقدی و هم غیرنقدی( هزینه زیادی برای دولت به بار آورد. البته در سال 1400 روند 

عرضه اوراق دولتی در بازار نسبت به سال های قبل هموارتر بوده است.
با توجه به موارد ذکر شده نکته قابل توجه این است که در سال 1400 بازار اوراق بدهی به  رغم منافعی که می توانست به دنبال داشته باشد، 
همچنان به درستی مدیریت نشد و با ضعف های بسیاری همراه بود. دو مشکل مهم و اساسی که باعث شد تقاضا برای اوراق دولتی آنچنان 
که باید وجود نداشته باشد، نااطمینانی های موجود و پایین بودن نقدشوندگی اوراق است. ازطرفی به علت نبود برنامه مشخص انتشار اوراق، 

فعالان بازار نمی توانستند منابع خود را برای شرکت در حراج ها آماده کنند.

جمع بندی
در سال های اخیر با کاهش منابع حاصل از نفت و افزایش بی رویه هزینه ها در کنار تداوم بی عملی دولت برای ایجاد منابع جدید، کسری 
بودجه روند افزایشی داشته است. طبق عملکرد مالی دولت در سال 1400 کسری بودجه 408 هزار میلیارد تومان )حدود 30 درصد منابع 

بودجه عمومی( محاسبه شده است. 
یکی از مجاری اصلی ارتباط اقتصاد با عملیات مالی دولت )که بخشی از آن در بودجه عمومی منعکس می شود( نحوه تأمین کسری بودجه 
است. در سال 1400 سه منبع واگذاری اوراق مالی اسلامی، استقراض از صندوق توسعه ملی و تسویه بین سالی استقراض از بانک مرکزی با 

مانده حساب شرکت های دولتی و سازمان هدفمند سازی یارانه ها نزد بانک مرکزی، تأمین کننده کسری بودجه بوده اند.
تأمین کسری بودجه از محل واگذاری و فروش اوراق مالی اسلامی اگرچه بهترین روش از میان گزینه های فوق الذکر است ولی آسیب هایی 
نظیر افزایش سطح بدهی های دولت، افزایش نرخ سود در اقتصاد، افزایش هزینه تأمین مالی دولت و کاهش سرمایه گذاری بخش خصوصی 
را به دنبال دارد. با مجوز شورای  عالی هماهنگی اقتصادی در سال 1400 معادل 50 هزار میلیارد تومان مجوز جدید برای انتشار اوراق مالی 
اسلامی علاوه بر مجوز 132 هزار میلیارد تومانی انتشار اوراق بدهی قانون بودجه صادر شد. طبق آمار موجود 95 درصد از اوراق این دو مجوز 

در بودجه عمومی دولت مورد استفاده قرار گرفته است.
برداشت از صندوق توسعه ملی در صورت وجود ارز در دسترس موجب از بین رفتن منابع سرمایه گذاری توسعه ای و بین نسلی خواهد شد 
و در صورت در دسترس نبودن ارز، در عمل به معنای استقراض از بانک مرکزی خواهد بود. در سال 1400 معادل 64 هزار میلیارد تومان از 

منابع صندوق توسعه ملی در بودجه مورد استفاده قرار گرفت. 
محاسبات کارشناسی نشان می دهد که مجموع عملیات مالی دولت در قانون بودجه و خارج آن برای تأمین ارز ترجیحی در سال 1400 به 

افزایش بالغ بر 100 هزار میلیارد تومان پایه پولی بانک مرکزی منجر شده است.
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آسیب شناسی عملکرد مالی دولت در سال 1400 و هم چنین تجارب سال های گذشته نشان می دهد انضباط مالی دولت در مدیریت منابع 
و مصارف و به طور خاص مدیریت نقدینگی توسط خزانه داری با مشکلاتی روبرو است. ناظر به بهبود عملکرد و انضباط مالی دولت، اصلاح 

نکات ذیل پیشنهاد می شود:
 برآورد دقیق منابع عمومی اعم از درآمدهای مالیاتی، واگذاری اموال و شرکت های دولتی، فروش نفت و انتشار اوراق مالی اسلامی: برآورد 
منابع باید تا حد امکان با فروض محتاطانه نسبت به چشم انداز سال آینده پیش بینی شود. در این راستا، شفاف سازی و انتشار فروض منابع 
عمومی در هنگام تدوین لایحه بودجه امری ضروری است. زیرا با فراهم شدن دسترسی عمومی، سناریوهای مختلف پیش بینی منابع مورد 

بررسی نهادهای علمی و پژوهشی قرار می گیرد.
 کاهش مصارف خارج از قانون بودجه: تمامی مصارف و هزینه های دولت باید در سقف منابع عمومی قانون بودجه پیش بینی شده و برای 
آن از محل درآمدهای دولت منابعی در نظر گرفته شود. برخی از مجوزهای خاص خارج از قانون بودجه برنامه ریزی، پیش بینی  پذیری و 

انضباط عملکرد مالی دولت را مخدوش می کند.
 مدیریت نقدینگی درون سالی: در سال های اخیر با اجرای حساب واحد خزانه گام بزرگی در جهت افزایش توان مدیریت نقدینگی 
خزانه داری و جلوگیری از رسوب منابع نزد دستگاه ها و شرکت های دولتی برداشته شد. تکمیل حساب واحد خزانه در کنار اجرای سازکار 
پرداخت به ذی نفع نهایی و هم چنین پرداخت اعتباری به دستگاه های اجرایی مدیریت ناترازی منابع-مصرف درون سالی دولت را بسیار 

بهبود می بخشد. علاوه بر آن، نیاز است به خزانه داری کل کشور برای انتشار اوراق بدهی درون سالی مجوز داده شود. 
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