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سخن ناشر
مرکــز پژوهش‌هــای مجلــس شــورای اســامی از ســال ۱۳۹۴ به صــورت ســالیانه چکیــده تحلیل‌های 

اقتصــادی خــود از مهمترین روندها و مســائل اقتصاد ایران به همراه چشــم‌انداز مــورد انتظار از آن تا 

کتاب حاضر پنجمین اثر در این مســیر  کتاب ترســیم و منتشــر می‌کند.  پایان همان ســال را در قالب 

کارشناسی معاونت پژوهش‌های اقتصادی و با مشورت صاحب‌نظران خارج از مرکز  که با توان  است 

حاصل شده است. 

کتــاب در پنج فصل  بــرای ارائــه تصویــری جامــع از وضعیــت اقتصاد ایــران در ســال 1398، این 

تدوین شده است:

کلان اقتصادی و چشم‌انداز آن ارائه می‌کند.  فصل اول تصویری از متغیرهای 

کشور )بودجه، طرح‌های عمرانی، نظام مالیاتی، بدهی‌های  فصل دوم وضعیت مالیه عمومی 

دولت و...( را بررسی می‌کند. 

کلان پولی، نظام بانکی، حکمرانی بر  فصل سوم وضعیت پولی، مالی و ارزی اقتصاد )وضعیت 

بستر ریال، بازار ارز، بازار سرمایه و...( را ترسیم می‌کند.

فصل چهارم به بخش خارجی )صادرات، واردات، تراز تجاری، مناطق آزاد و...( می‌پردازد. 

کســب‌وکار، تحریم‌های اقتصــادی، مبارزه با  فصــل پنجــم نیز چارچوب نهادی )شــامل محیط 

فساد، توسعه صنعتی و برنامه ششم توسعه و...( را بررسی می‌کند. 

کتاب، پیشــنهادها و راهکارهای سیاســتی با هدف  همچنین ســعی شــده در هر یک از فصول 

کشور ارائه شود. اصلاح سیاستگذاری اقتصادی در 
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کشــور بــه ویــژه نماینــدگان محتــرم مجلس  مخاطبــان اصلــی اثــر پیــش رو، سیاســتگذاران 

شــورای اســامی و عمــوم پژوهشــگران و فعــالان اقتصــادی هســتند. ازایــن‌رو تلاش شــده اســت 

گیرد.  وضعیت اقتصاد ایران و متغیرهای مربوط با رویکرد سیاست‌پژوهانه مورد ارزیابی قرار 

کارشناســان اقتصــادی، نقایص  امیــد اســت بــا دریافــت نظــر و پیشــنهادهای صاحب‌نظــران و 

کشور بیش  کتاب در ســال‌های آتی به حداقل رســیده و نتایج آن برای حکمرانی اقتصادی  احتمالی 

گذشته مثمرثمر باشد.  از 

کانی علیرضا زا

رئیس مرکز پژوهش‌ها



 فصل اول

کلان چشم‌انداز و وضعیت اقتصاد 
کاویانی، شاهین جوادی   محمدرضا عبداللهی، فاطمه عزیزخانی، نرگس صادقی، زهرا 





1-1. وضعیت تولید1
کشــور و عــدم اجــرای  به‌دلیــل بازگشــت بخــش مهمــی از تحریم‌هــای اقتصــادی و تحمیــل آن بــه 

سیاســت‌های مقاوم‌ســاز، اقتصاد ایران در ســال 1397 عملکرد ضعیفی داشــت. دراین‌باره می‌توان 

کاهش صادرات  کاهــش قابل توجه تولیــد صنعتی به‌خصوص صنایع اصلی نظیر خودروســازی و  بــه 

کرد. همچنین افزایش ســطح قیمت‌هــا )مصرف‌کننــده و تولیدکننده(  گازی اشــاره  نفــت و میعانــات 

در‌حالی‌کــه ســطح اســمی برخی مخــارج نظیر مخارج جــاری و عمرانی دولت و ســرمایه‌گذاری بخش 

خصوصــی افزایــش چشــمگیری نداشــت، رشــد حقیقی برخــی بخش‌ها نظیــر ســاختمان و خدمات 

کرد. کاهش قابل ملاحظه مواجه  عمومی را با 

در سال 1398 نیز تقریباً بسیاری از عوامل مذکور از‌جمله کاهش صادرات نفت، محدودیت‌های 

که رشــد اقتصادی  کســری بودجه و... پابرجا بود. از‌این‌رو انتظار اولیه بر آن بود  واردات و صادرات، 

کشور  این ســال منفی باشد. بر‌اســاس برآوردهای مرکز پژوهش‌های مجلس، هرچند رشد اقتصادی 

در ســال 1398 حدود 7/2- درصد بوده اســت، اما رشد تولید ناخالص داخلی غیرنفتی، حدود 1/8 

درصد برآورد می‌شود. در ادامه رشد بخش‌های مختلف اقتصادی مورد بررسی قرار می‌گیرد.

کشاورزی 1-1-1. بخش 

کــه اقتصــاد ایــران با نوســانات قابــل توجهــی مواجه بــوده و بســیاری از بخش‌های  در دهــه اخیــر 

کووید-19  گرفتن آثار شیوع ویروس  کتاب حاضر، بدون در نظر  گفتنی است پیش‌بینی‌های انجام شده در فصل‌های   .1
ارائه شده است. 
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که به  کشــاورزی از معدود بخش‌هایــی بوده  کرده‌اند، بخش  اقتصــادی دوره‌هــای رکــود را تجربــه 

که اقتصاد ایران رکود ناشی از  رشد مثبت خود ادامه داده است؛ حتی در سال‌های 1391 و 1392 

کرد، رشــد این بخش قابل توجه بود. دلیل این موضوع آن اســت  تحریم‌های اقتصادی را تجربه 

کشاورزی است.  که وضعیت بارندگی و شرایط آب و هوایی، مهمترین عامل مؤثر بر عملکرد بخش 

که با جهش‌های ارزی همراه بود، برخی  علاوه‌بر این شــرایط رکودی ســال‌های آغازین دهه 1390 

کرد. کشاورزی ایجاد  مزیت‌های صادراتی را برای بعضی محصولات 

کرده است. این مرکز رشد  براساس اعلام مرکز آمار ایران، این بخش در سال 1397 رکود را تجربه 

کرده است. رشد این بخش در ‌9ماه سال 1398،  کشاورزی در سال 1397 را 1/5- درصد اعلام  بخش 

۳/۲ درصد اعلام شده است.

کشاورزی به قیمت ثابت سال 1390 نمودار 1-1. رشد ارزش ‌افزوده بخش 

مأخذ: حساب‌های ملی مرکز آمار ایران.

 بر‌اساس شواهد موجود از وضعیت به نسبت مناسب بارندگی در سال آبی 1397-1398

اقــام مختلــف  تولیــد  بــرای  کشــاورزی  وزارت جهــاد  گرفتــن پیش‌بینی‌هــای  نظــر  در  بــا  و   
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بــرآورد  کشــاورزی در ســال 1398حــدود 5/5 درصــد  کشــاورزی، رشــد بخــش  محصــولات 

می‌شود.

گاز طبیعی 2-1-1. بخش نفت خام و 

گاز طبیعی در ســال 1397 حــدود 14 درصد افت  براســاس اعــام مرکــز آمــار ایران، بخــش نفت خــام و 

که صادرات نفت  کاهش عمدتاً مربوط به فصول پاییز و زمستان بوده  ارزش ‌افزوده داشته است. این 

کاهش یافته اســت. آمارهای مرکز آمار به‌ترتیب رشد  کشــور در عمل با مشــکلات تحریم مواجه شــده و 

گاز طبیعی این دو فصل را نشان می‌دهد. 33/5- و 25/2- درصدی ارزش ‌افزوده بخش نفت خام و 

نمودار 2-1. رشد فصلی ارزش ‌افزوده بخش نفت به قیمت ثابت سال 1390

مأخذ: همان.

کــه جــدول ۱-۱ نشــان می‌دهــد تولیــد نفــت ایــران در فصــول 2 و 3 ســال 2019 )بهار و  همان‌طــور 

گرفتن مصرف حدود  که با در نظر  تابستان 1398( به‌ترتیب 2/4 و 2/2 میلیون بشکه در روز بوده است 
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1/7 میلیون بشکه‌ای نفت خام در داخل، به ‌معنای صادرات 700 و 500 هزار بشکه‌ای نفت خام است. 

گرفتن میانگین  با توجه به روند نزولی صادرات نفت دســت‌کم تا پایان ســال 2019 )پاییز 1398(، در نظر 

صــادرات روزانــه 300 الــی 400 هزار بشــکه‌ای صادرات نفت در ســال 1398 منطقی به‌نظر می‌رســد.1 این 

گاز طبیعی در سال 1398  موضوع به معنای رشد حدود 43- درصدی ارزش ‌افزوده بخش نفت خام و 

کرده است. است. مرکز آمار ایران رشد این بخش در ‌9ماهه سال 1398 را 37- درصد اعلام 

گزارش‌های ماهیانه اوپک  )منابع ثانویه( جدول 1-1. تولید نفت ایران )هزار بشکه در روز(، 
فصل 4فصل3فصل2فصل 1سال

20163.0963.5393.6433.735

20173.7963.79338333820

20183.8113.81836032982

20192.7252.4072189 2116

29-%39/2-%37-%28/5-%رشد مقادیر سال 2019 نسبت به فصل مشابه سال قبل

Source: OPEC, Monthly Oil Market Report, 2019.

3-1-1. بخش معدن

نمودار ۳-۱ نشــان‌دهنده روند تغییرات ارزش‌ افزوده بخش معدن )بدون احتســاب نفت( طی دوره 

که  1390 تا ‌9ماهه ســال 1398 اســت. نکته مهم در این نمودار روند سیکلی رشد بخش معدن است 

دوره‌های به‌نسبت منظم دو الی سه‌ساله رونق و رکود را نشان می‌دهد. 

میزان  برخی خبرهای غیررسمی  و  تلقی می‌کنند  را خوش‌بینانه  نفت  میزان صادرات  این  تحلیلگران  برخی  گرچه  ا  .1
این زمینه، در نظر  تأیید در  قابل  آمارهای  به  به‌دلیل عدم دسترسی  اما  را حکایت می‌کنند،  از صادرات نفت  کمتری 
به‌نظر می‌رسد.  ثانوی منطقی  از منابع  بر‌مبنای اطلاعات حاصل  روند صادرات نفت  از تحلیل  گرفتن مقادیر حاصل 
یا بیشتر باشد، اما آنچه در این تحلیل اهمیت دارد متوسط  کمتر  با آنکه در برخی ماه‌ها ممکن است صادرات نفت 

صادرات سال است.
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نمودار 3-1. رشد فصلی ارزش‌ افزوده بخش معدن به قیمت ثابت سال 1390

مأخذ: همان.

به‌دلیــل اختــاف میان تولید و فروش محصولات معدنــی و اهمیت موضوع انبارداری و عدم 

کافی در این زمینه، تطابق آمار حســاب‌های ملی بــا آمارهای جانبی تولید  دسترســی بــه اطلاعات 

کنستانتره زغال‌سنگ وزارت صمت و  فعالیت‌های عمده معدنی نظیر آمارهای تولید سنگ آهن و 

آمار تولید شرکت‌های معدنی بورسی در این حوزه، محل مناقشه است. به‌عنوان مثال در‌حالی‌که 

آمار حســاب‌های ملی فصلی مرکز آمار ایران، رشــد نزدیک صفر )0/8 درصد( بخش معدن در ســال 

1397 را نشــان می‌دهــد؛ شــاخص تولید صنایــع معدنی بورس بیانگر رشــد حــدود 9 درصدی این 

بخش است و آمار محصولات معدنی وزارت صمت نیز نرخ رشد بالاتری را نشان می‌دهد. 

بــا توجــه به عملکرد شــاخص تولید شــرکت‌های معدنی بورســی در ‌9ماه ســال 1398، می‌توان 

گرفتــن اختلاف موجود میان  رشــد حــدود 7 درصــدی بخش معدن را انتظار داشــت. البته با در نظر 

نتایج این شاخص و حساب‌های ملی مرکز آمار ایران به‌نظر می‌رسد در ‌نهایت حساب‌های ملی مرکز 

آمار ایران، رشد ارزش‌ افزوده این بخش را در پایان سال 1398، منفی یا نزدیک به صفر نشان دهد. 

کل تولید ناخالص داخلی حدود  در هر صورت با توجه به اینکه ســهم بخش معدن )بدون نفت( در 
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1 درصد اســت؛ بنابراین تفاوت مذکور در برآورد رشــد این بخش اثر چندانی در برآورد رشــد اقتصادی 

سال 1398 نخواهد داشت. 

4-1-1. بخش صنعت

تولیــد محصــولات صنعتی در ســال‌های اخیر با چالش‌های فراوان مواجه بوده اســت. در ســال‌های 

کالاهای واســطه‌ای  1391 و 1392، تحریم‌هــای اقتصــادی به‌خصــوص از طریــق محدودیــت واردات 

کــرد. پــس از آن به‌رغــم بهبودهایی در  و ســرمایه‌ای، تولیــد محصــولات صنعتــی را با مشــکل مواجه 

از صنایــع به‌خصــوص صنایعــی نظیــر خودروســازی،  تولیــد بســیاری  از ظرفیت‌هــای  بهره‌بــرداری 

پتروشیمی و...، بخش صنعت کشور تا سال 1396 با کمبود تقاضای مؤثر و رکود زنجیره‌های پیشینی 

کشــور،  صنعــت مواجــه بودنــد. از ســال 1397 نیز اعمــال تحریم‌های جدیــد بین‌المللی علیه اقتصاد 

مشکلاتی نظیر محدودیت‌های تجاری و به‌خصوص وارداتی و برخی اختلالات در نظام قیمتگذاری 

کالاهای صادراتی و تخصیص ارز به صنایع وابسته به واردات به‌وجود آورد. 

همان‌طور که جدول 2-1 نشان می‌دهد در ‌مجموع به جز صنعت منسوجات، فلزات پایه و محصولات 

کردند )به توزیع خانه‌های رنگی توجه  کثر ماه‌های ســال 1397 رشــد منفی را تجربه  فلزی؛ ســایر صنایع در ا

کنید(. با‌این‌حال عملکرد زیربخش‌های صنعت در ‌9ماه 1398 بهبودهایی را در وضعیت برخی صنایع نشان 

می‌دهــد. ایــن موضوع به‌خصوص برای صنایعی نظیر صنایع شــیمیایی، دارویی، لاســتیک و پلاســتیک، 

کاشی و سرامیک، سیمان و ماشین‌آلات و تجهیزات ملموس است )به نواحی مشخص شده توجه کنید(. 

 جدول 2-1. رشد ماهیانه تولید زیربخش‌های صنعت براساس شاخص تولید صنایع بورسی 

)رنگ قرمز رشد منفی را نشان می‌دهد(

ح شر

139613971398

010203040506070809101112010203040506070809101112010203040506070809

به  آشامیدنی  و  غذایی 
جز قند و شکر

-51723029-7-3-80-2-1-52-137-9-810-610-12-1720--6-12-6-71088813

163-21-43-21841314-34322541564111095432016532-171-412241124-26-15-51-منسوجات

کاغذ 18-6-8-272-1-19-25-721-11-16-22-30-30-20-18-19-266-25-15-10-10-731101560-چوب و 

39-119124-41-121-3-2-23-14-13-7-13-9-9-4-4-1-2-36226-11-2کک و پالایش
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ح شر

139613971398

010203040506070809101112010203040506070809101112010203040506070809

6635-15-62-6-17017-17-6-20-4-20-23-6-14-1-9101-8-5-1113191-1-شیمیایی )به جز دارو(

34-18156208-325619268313-10-2-16-1-14-56-13-6-92-1313-19-321628-دارو

9017-63031-1-13-7419-3-61-2313-24-114-88-160-4-4-52-121-3-123434-لاستیک و پلاستیک

126925222524222813372033221512-11-1100-13-20-22-14-23-12-8-7158-416260-کاشی و سرامیک

71628129-2-61413-122-15-6-10-7-18-7-1310-14-12-12-120-151-18-1-110-23100-سیمان

کانی غیر‌فلزی 10111830221591217252218-1-16-2-41-37-250-37-10-12-12-100-1266045سایر 

71-604-1-7-339-137-8-1-4230127148914172522121110-3-20-فلزات پایه

جز  به  فلزی  محصولات 
ماشین‌آلات و تجهیزات

-34-9-2420256-11-17-31-6264428-63-3-10-9-14-6-7-224-33-81214-16-15-8734

20-7-9-39021-9-166-12-9-28-16-22-46-3-15-38121113233731301529161433-تجهیزات برقی

980105437283932351448-14-8-30-37-11-20-9-25-5-24576722344425272771-ماشین‌آلات و تجهیزات

273396-263-23-34-50-49-45-60-65-69-62-45-46-44-31-28-212861304412251522188171332-خودرو و قطعات

مأخذ: مؤسسه آموزش و پژوهش در مدیریت و برنامه‌ریزی و محاسبات محققان.

بررسی‌های اولیه عوامل زیر را در بهبود شرایط صنایع مذکور در ‌9ماه سال 1398 مؤثر می‌داند:

1. افزایش سرمایه‌گذاری در مسکن و در نتیجه افزایش تقاضای داخلی برای محصولات صنعتی 

کانی‌های غیرفلزی و فلزات پایه؛ کاشی و سرامیک، سیمان، سایر  وابسته به بخش ساختمان نظیر 

کاهــش مداخلــه یــا بهبود سیاســت‌های مداخله‌ای دولــت در زمینه قیمتگــذاری داخلی و   .2

تخصیص یا تأمین منابع ارزی )در صنایعی نظیر داروسازی(.

نمودار 4-1 رشــد فصلی ارزش ‌افزوده بخش صنعت براســاس حســاب‌های ملی مرکز آمار ایران و رشد 

که ملاحظه  کمکی صنایع بورســی را نشــان می‌دهد. همان‌طور  ارزش ‌افزوده این بخش براســاس شــاخص 

گر وجود دارد. بر این اساس می‌توان با استفاده از شاخص  می‌شود هم‌حرکتی قابل توجهی بین این دو نما

کمکــی رشــد ارزش ‌افــزوده صنعت براســاس تولید شــرکت‌های بورســی، به برآورد رشــد ارزش ‌افــزوده بخش 

صنعت پرداخت. براساس عملکرد شاخص مذکور در ‌9ماه سال و برآورد آن در نیمه دوم سال، رشد بخش 

صنعت در سال 1398 حدود 1/5 درصد برآورد می‌شود. 
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نمودار 4-1. رشد فصلی ارزش ‌افزوده بخش صنعت به قیمت ثابت سال 1390

توضیح: رنگ قرمز: برآورد.
مأخذ: حساب‌های ملی فصلی مرکز آمار ایران و مؤسسه آموزش و پژوهش در مدیریت و برنامه‌ریزی.

5-1-1. بخش ساختمان

نمودار وضعیت رشد بخش ساختمان از سال 1390 را به‌صورت فصلی نشان می‌دهد. رکود 

کاملًا ملموس است. این موضوع در واقع  این بخش در عمده فصل‌های پس از سال 1390 

کاهش سرمایه‌گذاری اعم از سرمایه‌گذاری عمومی و خصوصی در سال‌های اخیر  روی دیگر 

است. در سال 1396 شاهد رشد نسبی این بخش به ‌خصوص در ساختمان‌های خصوصی 

بودیــم. آمــار بانــک مرکــزی رشــد 1/2 درصــدی و آمار مرکــز آمار ایــران رشــد 3/2 درصد این 

بخش را در ســال 1396 نشــان می‌دهد. با‌این‌حال در ســال 1397 رشــد این بخش مجدداً 

کلان و تأثیر آن بر سرمایه‌گذاری  که می‌توان آن را معلول بی‌ثباتی شرایط اقتصاد  منفی شد 

کاهش مخارج عمرانی دولت  بخش غیردولتی در ساختمان‌های مسکونی و غیرمسکونی و 

دانست.
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نمودار 5-1. رشد فصلی ارزش ‌افزوده بخش ساختمان به قیمت ثابت سال 1390

مأخذ: حساب‌های ملی فصلی مرکز آمار ایران.

شواهد موجود از پروانه‌های ساختمانی صادره در نیمه‌ دوم سال 1397 و برخی شاخص‌های 

مرتبط با تولید و فروش نهاده‌ها و مصالح ســاختمانی در نیمه‌ اول ســال 1398، نشــان‌دهنده رشــد 

مثبت و به‌نسبت قابل توجه سرمایه‌گذاری در بخش ساختمان است. 

به‌نظر می‌رسد بخش بزرگی از این رشد مربوط به بخش ساختمان‌های مسکونی باشد. آمار رشد 

پروانه‌های صادراتی این موضوع را تأیید می‌کند )جدول 3-1(. از طرف دیگر عملکرد بودجه عمرانی در 

که احتمالًا رشد سرمایه‌گذاری در ساختمان‌های غیرمسکونی دولتی در این  ‌9ماه سال نشان می‌دهد 

گذشته به‌صورت اسمی نزدیک به 5  دوره منفی بوده است؛ زیرا مخارج عمرانی دولت نسبت به سال 

گرفتن تورم، رشد منفی سرمایه‌گذاری دولت بسیار قابل توجه  که با در نظر  کاهش داشته است  درصد 

خواهد بود. در رابطه با ســرمایه‌گذاری در ســاختمان‌های غیرمســکونی غیردولتی آماری در دســترس 

نیست. 
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جدول 3-1. رشد تعداد و سطح زیربنای پروانه‌های ساختمان‌های مسکونی
ح زمستان 1397زمستان 1396زمستان 1395شر

صادره  ساختمانی  پروانه‌های  تعداد 
واحدهای مسکونی

371713824646673تعداد

22%9/2%--رشد )درصد(

ساختمانی  پروانه‌های  زیربنای  سطح 
صادره واحدهای مسکونی

19848.61759321743زیربنا )هزار متر مربع(

23/6%4/11-%--رشد )درصد(

مأخذ: مرکز آمار ایران.

نمــودار 6-1 تغییــرات رشــد ارزش ‌افــزوده فصلی بخش ســاختمان در مقایســه با رشــد شــاخص 

فــروش نهاده‌های ســاختمانی شــرکت‌های بورســی با یک وقفه را نشــان می‌دهــد. هم‌حرکتی این دو 

متغیــر نشــان می‌دهــد فــروش نهاده‌های ســاختمانی یک شــاخص پیش‌نگر نســبتاً مناســب از ارزش 

‌افــزوده بخــش ســاختمان )ســرمایه‌گذاری در ســاختمان( اســت. براســاس این شــاخص رشــد بخش 

ساختمان در سال 1398 حدود 14/5 درصد برآورد می‌شود. بر‌اساس اعلام مرکز آمار ایران این بخش 

در ‌9ماه سال 1398، حدود 9/6 درصد رشد داشته است.

نمودار 6-1. رشد فصلی ارزش ‌افزوده بخش ساختمان به قیمت ثابت سال 1390 و شاخص پیش‌نگر آن 

)شاخص فروش نهاده‌های ساختمانی شرکت‌های بورسی با یک وقفه(

توضیح: رنگ قرمز: برآورد.
مأخذ: حساب‌های ملی فصلی مرکز آمار ایران و مؤسسه آموزش و پژوهش در مدیریت و برنامه‌ریزی.
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نمودار 7-1 رشــد نقطه به نقطه قیمت مســکن در شهر تهران در مقایسه با تورم نقطه به نقطه 

که ملاحظه می‌شــود از اواخر ســال 1396،  ماهیانــه در ســه ســال اخیر را نشــان می‌دهد. همان‌طــور 

که می‌تواند به معنای  گرفته اســت  رشــد نقطه به نقطه قیمت مســکن از تورم نقطه به نقطه پیشــی 

به‌صرفه‌تر شدن سرمایه‌گذاری در ساختمان‌های مسکونی تفسیر شود. 

کل اقتصاد با افزایش قیمت نقطه به نقطه هر متر مربع  نمودار 7-1. مقایسه نرخ تورم نقطه به نقطه 

آپارتمان در شهر تهران )درصد(

مأخذ: شاخص قیمت مصرف‌کننده مرکز آمار ایران و آمار معاملات مسکن بانک مرکزی.

6-1-1. بخش خدمات

نمودار 8-1 نشــان‌دهنده رشــد ارزش ‌افزوده بخش خدمات از ســال 1390 تا 1397 اســت. رشــد این 

بخــش وابســتگی زیــادی بــه رشــد ســایر بخش‌هــای اقتصــادی دارد. بخش خدمــات تا ســال 1393 

کرده اســت به‌طوری‌که در ســال 1394 رشــد این بخــش منفی بود.  نرخ‌هــای رشــد پایینــی را تجربــه 

با‌این‌حال رشــد ارزش ‌افزوده خدمات در ســال 1395 با افزایشی قابل ملاحظه به 3/6 درصد رسید. 

ایــن رشــد در ســال 1396 نیــز ادامه یافــت تا اینکــه در نیمه‌ دوم ســال 1397 مجــدداً بخش خدمات 

کرد. علت اصلی رشــد منفی بخش مذکور در این سال به عملکرد زیربخش‌های  رشــد منفی را تجربه 
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که دارای رشــد  خدمات بازرگانی )خرده‌فروشــی و عمده‌فروشــی( و واســطه‌گری‌های مالی بازمی‌گردد 

منفی قابل ملاحظه‌ای در نیمه ‌دوم سال 1397 بودند.

نمودار 8-1. رشد فصلی ارزش ‌افزوده بخش خدمات به قیمت ثابت سال 1390

مأخذ: حساب‌های ملی فصلی مرکز آمار ایران. 

کشــاورزی و معــدن و تأثیر  در ســال 1398 نیــز بــا توجــه بــه عملکرد بخش‌هــای صنعت، 

بــر بخــش  بــر بخش‌خرده‌فروشــی و عمده‌فروشــی، مخــارج هزینــه‌ای دولــت و تأثیــر آن  آن 

خدمات عمومی شرایط تورمی و تأثیر آن بر ارزش ‌افزوده حقیقی خدمات واسطه‌گری مالی و 

چشم‌انداز سایر زیربخش‌های خدمات، رشد این بخش حدود 1/5- درصد برآورد می‌شود. 

مرکــز آمــار ایران نیز رشــد این بخش در 9ماهه ســال 1398 را ۰/۲- درصد اعلام نموده اســت. 

کــه بــا ذکــر دلایل در ادامــه مورد  تفاوت‌هایــی در ســطح زیربخش‌هــای خدمــات وجــود دارد 

بررسی قرار می‌گیرد. 

1-6-1-1. خدمات بازرگانی

نمودار 9-1 نشان‌دهنده رشد ارزش ‌افزوده خدمات بازرگانی، رستوران و هتلداری طی دوره 1390 تا سال 1397 
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که نمودار نشان می‌دهد این بخش در سال‌های  به‌صورت فصلی و به قیمت ثابت سال 1390 است. همان‌طور 

کرده است. در سال 1396 نیز رشد  1391 تا 1394 دچار رکود بوده اما در سال 1395، رشد 6/2 درصدی را تجربه 

مثبت این بخش ادامه داشــته اســت. رشــد بخش خدمات بازرگانی در این ســال 4/7 درصد اعلام شده است. 

که  کرده  مرکز آمار رشــد بخش خدمات بازرگانی )خرده‌فروشــی و عمده‌فروشــی( در سال 1397 را 6- درصد اعلام 

متأثر از شرایط رکود تورمی این سال و عملکرد بخش‌های تولیدی و تجارت خارجی بوده است.

نمودار 9-1. رشد فصلی ارزش ‌افزوده بخش بازرگانی، رستوران و هتلداری به قیمت ثابت سال 1390

مأخذ: همان.

کشــاورزی و تجارت  به‌طور‌کلــی عملکــرد بخش بازرگانی به عملکرد بخش‌های صنعت، معدن، 

کشــاورزی و صنعــت و تجــارت خارجــی در ‌9ماهه  خارجــی بســتگی دارد. از‌آنجا‌کــه رشــد بخش‌هــای 

ابتــدای ســال بهتــر از رشــدهای مــورد انتظــار قبلی بوده اســت و براســاس برآوردهــا تا پایان ســال نیز 

این‌گونــه خواهــد بود، می‌توان به رشــد مثبــت این بخش خوشــبین بود. براســاس برآوردهای فعلی 

بــا توجــه بــه عملکرد ‌6ماهه اول اقتصاد و پیش‌بینی عملکرد آن تا پایان ســال، رشــد بخش خدمات 

بازرگانی در سال 1398 حدود 1 درصد برآورد می‌شود.



اقتصاد ایران در سال 1398 �40

2-6-1-1. خدمات عمومی

خدمــات عمومــی دربرگیرنده مجموعه خدمات شــامل امور عمومی، دفــاع، امنیت و نظم عمومی، 

آمــوزش و پرورش دولتی، بهداشــت دولتی و... اســت. این بخش ازجملــه بخش‌های اقتصاد ایران 

کرده‌اند. بانک مرکزی رشد این  که در سال 1396 رشدی بالاتری از رشد سال 1395 را تجربه  است 

کرد، درحالی‌که آمار حساب‌های ملی سال 1397 را منتشر  بخش در سال 1396 را 4/4 درصد اعلام 

نکرده اســت، اما براســاس اعلام مرکز آمار ایران رشــد بخش خدمات عمومی در ســال 1397 حدود 

5/3 درصد بوده است.

نمودار 10-1. رشد فصلی ارزش ‌افزوده بخش خدمات عمومی به قیمت ثابت سال 1390

مأخذ: همان.

عملکــرد مخــارج دولــت نشــان می‌دهــد هرچنــد مخارج جــاری )هزینه‌هــا( دولــت در ‌9ماه 

گرفتن تورم طی این دوره رشد مخارج  به‌صورت اســمی رشــد داشــته اســت، بااین‌حال با در نظر 

دولــت به‌صــورت حقیقی و بــا قیمت‌های ثابت منفی بوده اســت. با محدودیت‌هــای بودجه‌ای 

انتظار می‌رود این وضعیت تا پایان ســال نیز ادامه یابد و در ســال 1398 شــاهد رشد منفی بخش 

خدمــات عمومــی باشــیم. بنابرایــن رشــد ایــن بخــش در ســال 1398، حــدود 8- درصــد بــرآورد 

می‌شود.
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3-6-1-1. خدمات واسطه‌گری مالی

یکی از مشکلات حساب‌های ملی ایران به نحوه محاسبه ارزش ‌افزوده بخش واسطه‌گری مالی مربوط است. دلیل 

این موضوع نیز به سهم بالا و اصلی نظام بانکی در این بخش، تنوع خدمات بانکی، تنوع نرخ‌های سود بانکی، 

دستوری بودن نرخ‌های تسهیلات و سپرده‌ها و... برمی‌گردد. ازاین‌رو معمولًا میان رشدهای اعلامی مرکز آمار ایران 

و بانک مرکزی برای این بخش اختلافات جدی وجود دارد. اما می‌توان انتظار داشت که ارزش ‌افزوده بخش بانکی 

اولًا به درآمدهای کارمزدی بانک‌ها و ثانیاً به تفاوت حقیقی سودهای دریافتی حاصل از ارائه تسهیلات و سودهای 

کاهش  کاملًا مرتبط باشــد. بر این اســاس انتظار می‌رود در ســال‌های رکود تورمی به‌دلیل  پرداختی به ســپرده‌ها 

کارمزدی و  حقیقی شــکاف نرخ ســود تسهیلات و ســپرده‌ها به‌دلیل شرایط تورمی از یک‌ســو و کاهش درآمدهای 

کاهش ســود بانک به ‌واســطه مطالبات غیرجاری بانک در شــرایط رکود ازسوی دیگر، شــاهد کاهش ارزش ‌افزوده 

و رشد منفی بخش بانکی و به‌ تبع واسطه‌گری مالی باشیم. اطلاعات مرکز آمار برای سال 1397 نیز این موضوع را 

کرده است.  تأیید می‌کند. این مرکز نرخ رشد 4/5- درصدی را برای بخش واسطه‌گری مالی در سال 1397 اعلام 

این رشد منفی مربوط به دو فصل پایانی سال بوده که ابعاد تورم و رکود عمیق‌تر بوده است. 

نمودار 11-1. رشد فصلی ارزش ‌افزوده بخش واسطه‌گری مالی به قیمت ثابت سال 1390

مأخذ: همان.

کلی تأثیرگذاری رکود تورمی در سطح کلان بر وضعیت بخش واسطه‌گری مالی و به‌خصوص بخش  بیان 
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اصلــی آن یعنــی فعالیت‌هــای بانکــی صحیح اســت، ولی بررســی جزئیات آن هــم می‌تواند مفید باشــد. ارزش 

‌افزوده بخش بانکی در واقع دو جزء اصلی دارد. یک جزء آن به شــکاف بین ســود دریافتی و پرداختی بانک‌ها 

کارمزد خدمات بانکی  به تسهیلات و سپرده‌ها مربوط است )کارمزد احتسابی( و جزء دیگر آن ناشی از دریافت 

توسط بانک‌هاست. مجموع این دو باید با شاخص قیمت مناسب )نرخ تورم( تعدیل شود تا به‌صورت حقیقی 

رشد آن قابل سنجش با سال‌های قبل باشد. 

کمتر از رشد  که نمودار 12-1 نشان می‌دهد از نیمه ‌دوم سال 1397 رشد مانده تسهیلات  همان‌طور 

مانده سپرده‌ها بوده است که می‌تواند در نهایت به معنای رشد کمتر دریافت‌ها در قیاس با پرداخت‌های 

کاهش نرخ ســود مؤثر ســپرده‌ها )در اثر حذف ســود روزشمار  ســود بانک‌ها تفســیر شــود. البته با توجه به 

کمتر خواهد بود. کارمزد احتسابی بانک‌ها  کاهش درآمد ناشی از  سپرده‌ها(، 

کارمزد خدمات بانکی متناسب با رشد حجم فعالیت‌های بانک باشد و رشد مجموع  گر رشد  از طرف دیگر ا

سپرده‌ها و تسهیلات را به‌عنوان شاخصی از حجم فعالیت‌های بانک در نظر بگیریم، رشد کارمزد خدمات بانکی هم 

گر تورم نیز در نظر گرفته شود، به‌معنای کاهش نسبتاً قابل توجه  از نیمه‌ دوم سال 1397 کاهش یافته است. حال ا

ارزش ‌افزوده بانک در نیمه‌ دوم سال 1397 و سال 1398 خواهد بود. مرکز آمار ایران رشد حدود 11- درصدی را برای 

بخش واســطه‌گری مالی در نیمه‌ دوم ســال 1397 اعلام کرده اســت و احتمالًا رشد این بخش در سال 1398 کمتر 

از این مقدار خواهد بود. برآوردهای موجود رشد حدود 19- درصدی این بخش در سال 1398 را نشان می‌دهد. 

نمودار 12-1. رشد مانده سپرده‌ها و تسهیلات بانکی

مأخذ: بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران.
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7-1-1. رشد اقتصادی

گرفتن آخرین شواهد از عملکرد اقتصاد در ‌9ماه سال 1398 و روندهای قابل تحلیل تا پایان  با در نظر 

کشور در سال 1398 همچنان منفی و نسبتاً قابل توجه باشد.  ســال؛ برآورد می‌شود رشــد اقتصادی 

که عمدتاً ناشــی از رشــد منفی قابل  کل ســال برآورد می‌شــود  این رشــد در حدود 7/2- درصد برای 

گاز اســت. بااین‌حال رشــد اقتصادی بدون نفت در ســال 1398، مثبت و حدود  توجه بخش نفت و 

1/8 درصد برآورد می‌شود. 

کشــاورزی 5/5 درصد، رشــد بخش نفت 43- درصد، رشــد بخش  در ایــن میــان رشــد بخش 

گاز 10 درصد، رشد بخش ساختمان 14/5 درصد و رشد بخش  صنعت 1/5 درصد، رشد آب، برق و 

خدمــات 1/5- درصــد برآورد می‌‏شــود. رشــد منفی بخش خدمات به‌دلیل رشــد منفــی بخش امور 

عمومی در نتیجه کاهش حقیقی مخارج جاری دولت و نیز افت ارزش ‌افزوده بخش واسطه‌گری‌های 

مالی و به‌خصوص بخش بانکی به قیمت‌های ثابت در این سال است.

گفتنی است صندوق بین‌المللی پول و بانک جهانی نیز رشد اقتصاد ایران در سال 2019 )1398( 

کشــور در  کرده‌اند. همچنین مرکز آمار ایران رشــد اقتصادی  را به‌ترتیــب 9/5- و 8/7- درصــد برآورد 

کرده است. 9ماهه سال 1398 را 7/6- درصد اعلام 

کمتر از ســال 1397 پیش‌بینی می‌شــود، اما  گفت هرچند نرخ رشــد ســال 1398  درمجموع می‌توان 

گذشــته برآورد می‌شود. به‌عبارت‌دیگر علت اصلی نرخ  وضعیت بخش غیرنفتی اقتصاد ایران بهتر از ســال 

رشد منفی در سال 1398، رشد منفی قابل توجه بخش نفت است.

)درصد( جدول 4-1. رشد اقتصادی سال‌ 1397 و برآورد رشد اقتصادی سال 1398 	 	

ح 13971398شر

1/55/5-کشاورزی

43-13/9-نفت

0/87/5معدن

6/51/5-صنعت
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ح 13971398شر

گاز 5/110آب، برق و 

5/614/5-ساختمان

1/5-0خدمات

7/2-4/9-تولید ناخالص داخلی

2/41/8-تولید ناخالص داخلی بدون نفت

مأخذ: بخش‌های قبلی و محاسبات.

جدول 5-1. برآورد نهادهای بین‌المللی از رشد اقتصاد ایران
20182019نهاد بین‌المللی

9/5-3/9-صندوق بین المللی پول

8/7-1/9-بانک جهانی

مأخذ: وبگاه صندوق بین‌المللی پول و بانک جهانی.

2-1. درآمد سرانه

که توســط ســازمان برنامه و بودجه منتشــر شــده  گــزارش برنامه عملیاتی دوســالانه دولت  براســاس 

کاهشــی 5/5 درصدی نسبت به سال 1396 داشته است.  کشور در سال 1397  اســت، درآمد ســرانه 

برآوردهای مرکز پژوهش‏های مجلس نشان می‌دهد درآمد ملی سرانه به قیمت ثابت در سال 1398 

کشــور در ســال‌های 1390 تا 1398 را  کاهش یافته اســت. نمودار 13-1 درآمد ســرانه  نیــز 8/5 درصــد 

کشــور از ســال 1390 تا  که در این نمودار مشــاهده می‌شــود درآمد ســرانه  نشــان می‌دهد. همان‌طور 

کشــور در سال 1398 حدود دو‌سوم  کاهش 34 درصدی داشــته اســت. در واقع درآمد ســرانه   ،1398

)66 درصد( درآمد ســرانه ســال 1390 خواهد بود. با توجه به پیش‌بینی‌ها از رشــد اقتصادی و رشــد 

جمعیــت، در‌صورت تداوم وضعیت موجود، درآمد ســرانه در ســال 1399 تقریبــاً ثابت و برابر با درآمد 

سرانه سال 1398 خواهد بود.
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)میلیون ریال( کشور به قیمت ثابت سال ۱۳۹۰ 	 نمودار 13-1. درآمد سرانه  	
 

٧٣٫٧

۶٢٫٢ ۶٠٫۵ ۵٩٫۵
۵٢٫٩ ۵۵٫٢ ۵۶٫۵
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۴٨٫٧

٠

١٠

٢٠

٣٠

۴٠

۵٠

۶٠

٧٠

٨٠

١٣٩٠ ١٣٩١ ١٣٩٢ ١٣٩٣ ١٣٩۴ ١٣٩۵ ١٣٩۶ ١٣٩٧ ١٣٩٨

توضیح: برآورد سال 1398 بر‌اساس پیش‌بینی رشد اقتصادی مرکز پژوهش‌های مجلس انجام شده است.
مأخذ: سازمان برنامه و بودجه، برنامه عملیاتی دوسالانه دولت 1400-۱399، جلد اول.

3-1. اشتغال و بیکاری

کار مرکز آمار ایران در فصل پاییز 1398، وضعیت  گزارش چکیده نتایج طرح آمارگیری نیروی  بر‌اساس 

کار در این فصل به‌شرح زیر است: مهمترین شاخص‌های بازار 

کار در فصل پاییز 1398 نسبت به پاییز 1397 نمودار 14-1. تغییر مهمترین متغیرهای بازار 

کار در فصل پاییز 1398. مأخذ: مرکز آمار ایران، چکیده نتایج طرح آمارگیری نیروی 



اقتصاد ایران در سال 1398 �46

جمعیــت فعــال: بررســی‏ها نشــان می‏دهــد در پاییــز 1398 نســبت بــه فصل مشــابه ســال قبل، 

که جمعیت فعال بالای  جمعیت فعال حدود 148 هزار نفر افزایش داشته است. این در حالی است 

15 ســال در ســه سال منتهی به پاییز 1397 به‌طور متوسط حدود 844 هزار نفر افزایش داشته است 

کاهش داشته است.  و این رقم در فصل پاییز امسال نسبت به رقم متوسط مذکور حدود 83 درصد 

که نسبت به پاییز 1397 )44/5 درصد( به  همچنین در پاییز 1398 نرخ مشارکت‌ 44/3 درصد بوده 

کاهش داشته و  کاهش داشــته اســت. نرخ مشــارکت زنان در این دوره 0/4 درصد  میزان 0/2 درصد 

کاهش و به 71 درصد رسیده است. به 17/5 درصد رسیده و نرخ مشارکت مردان حدود 0/1 درصد 

جمعیــت شــاغل: در پاییــز 1398 نســبت به پاییز 1397، بیــش از 472 هزار نفر به جمعیت شــاغلان 

کاسته  که حدود 477 هزار نفر به شاغلین مرد اضافه و حدود 5 هزار نفر از شاغلین زن  اضافه شده است 

که در سه ســال منتهی به پاییز 1397 به‌طور متوسط، افزایش جمعیت  شــده اســت. این در حالی اســت 

شاغل 654 هزار نفر افزایش داشته است. در این میان سهم مردان و زنان از افزایش اشتغال به ترتیب در 

حدود 48 و52 درصد بوده است. اما در پاییز 1398 سهم زنان از افزایش اشتغال به صفر رسیده است.

کاهش  جمعیت بیکار: در پاییز 1398 نسبت به پاییز 1397، جمعیت بیکار حدود 325 هزار نفر 

کاهش  یافته است، به‌طوری‌که جمعیت بیکار مردان 273 هزار نفر و جمعیت بیکار زنان 51 هزار نفر 

غ‌التحصیلان  داشــته اســت. همچنین جمعیت بیکار جوانان 24-15 ساله، 67 هزار نفر و بیکاری فار

که در فصول اخیر  کاهش را نشان می‌دهد. همچنین بررسی‌ها1 نشان می‏دهد  عالی نیز 57 هزار نفر 

کارکن در ایجاد اشــتغال بیشــتر شــده اســت. در برخی فصول  نقــش بنگاه‌هــای خُــرد دارای 1 تا 4 نفر 

مورد بررســی تمامی مشــاغل اضافه شــده ناشــی از افزایش اشــتغال در بنگاه‌های مذکور بوده اســت. 

ایــن موضــوع نشــان می‌دهد اشــتغال اضافه شــده در فصول اخیر بیشــتر ناشــی از ایجاد اشــتغال در 

کوچک در  کاربر و با ســرمایه‌گذاری اندک بوده است. سهم بالای بنگاه‏های  بخش‌های غیرشــرکتی و 

کار برای ایجاد اشتغال  گرچه نشان‌دهنده پویایی بیشتر نیروی  ایجاد اشتغال طی سال‌های اخیر، ا

کارآفرینی فردی اســت و می‌تواند به‌عنــوان تحول مثبتی در  عمدتــاً بــا اتکا بــه خلاقیت‏ها و ایده‏های 

کار ایران  کلان می‌تواند به نقطه آسیب‏پذیری بازار  کار تلقی شود، اما در شرایط بی‏ثباتی اقتصاد  بازار 

کار ایران در دوره پاییز سال 1393 تا زمستان سال 1396«، مرکز  1. مهران بهنیا و نورا بهنیا، »بررسی تحولات مهم بازار 
پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی، شماره مسلسل 16020، 1397، ص 20.
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کم تشکیل می‏شوند، نسبت به  که با ســرمایه ثابت  کوچک تولیدی  که واحدهای  تبدیل شــود؛ چرا 

شرایط بی‏ثباتی بسیار حساس هستند و سریع‌تر از واحدهای بزرگ از چرخه تولید خارج می‏شوند. 

براســاس آمار اعلامی مرکز آمار ایران نرخ بیکاری کشــور در فصول بهار، تابســتان و پاییز سال 1398 روند 

کاهشــی داشــته و به ترتیب به ۱۰/۸، ۱۰/۵ و ۱۰/۶ درصد رســیده اســت. بااین‌حال بررســی‌ها نشــان می‌دهد 

گر جمعیت غیرفعال  بخشی از این کاهش نرخ به‌دلیل افزایش قابل توجه جمعیت غیرفعال است. به‌طوری‌که ا

در ایــن فصول افزایش نمی‌یافت، نرخ بیکاری در این فصول به ترتیب بــه ۱۳/۹، ۱۱/۴ و ۱۳/۶ درصد افزایش 

می‌یافت. صندوق بین‌المللی پول در آخرین گزارش خود نرخ بیکاری ایران در سال 2018 را ۱۴/۵ درصد اعلام 

کرده این نرخ در سال‌های 2019 و 2020 به ترتیب به ۱۶/۸ و ۱۷/۴ درصد افزایش یابد. و پیش‌بینی 

کار  ● آمارهای جریان: آمارهای جریان نشان می‌دهد در یک دوره، حرکت و جابه‌جایی‌های بازار 

که این امر از طریق ماتریس انتقال ممکن می‌شود. مرکز آمار ایران در اقدامی جدید  چگونه بوده است 

کرده اســت. بدیهی اســت در تحلیل  گزارشــی از متغیرهای جریان فصل پاییز را در ســایت خود منتشــر 

کار، صرف مقایســه شــاخص‌ها نمی‌توانــد در زمان‌های مختلف تصویــر دقیقی از  آمــار و اطلاعــات بــازار 

گاهی از جابه‌جایی‌های درون مقاطع و درک چگونگی فرایند اتفاقات  کار را ارائــه دهد. به‌منظور آ بــازار 

که این امر با توجه به اســتفاده  کمک مؤثر‌ی باشــد  کار، به‌کارگیری آمارهای جریان می‌تواند  درون بازار 

کار مرکز آمار ایران مقدور شده است.  از الگوی چرخشی در نمونه‌گیری طرح آمارگیری نیروی 

در ادامه برخی از مهمترین نکات ماتریس انتقال جریانات نیروی کار از پاییز 1397 به پاییز 1398 ارائه می‌شود:

● تحلیــل تحــولات جمعیت بیکار نشــان می‌دهد تنها 38/5 درصد از بیــکاران پاییز 1397 در 

پاییز 1398 موفق به یافتن شــغل شــده‌اند و مابقی یا همچنان بیکارند )35/7 درصد( و یا عمدتاً به 

گفت  کار خارج شده‌اند )25/7 درصد(. به‌طور تقریبی می‌توان  علت دلسردی از یافتن شغل، از بازار 

از هر سه نفر بیکار در پاییز 1397 تنها یک نفر موفق به یافتن شغل تا پاییز 1398 شده است. 

● تحلیل تحولات جمعیت شاغل نشان می‌دهد 83/1 درصد شاغلین پاییز 1397، در پاییز 1398 

نیز همچنان شاغل بوده‌اند. بااین‌حال 3/7 درصد از شاغلین )معادل حدود 887 هزار نفر( نسبت به 

پاییز قبل، شغل خود را از دست داده و بیکار شده‌اند. همچنین حدود 13/2 درصد از شاغلین )معادل 

کار خارج و به جمعیت غیرفعال اضافه شده‌اند.  3117 هزار نفر( از بازار 

● تحلیل تحولات جمعیت غیرفعال نشان می‌دهد حدود 90 درصد از افراد غیرفعال در پاییز 1397 در 
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پاییز 1398 نیز همچنان تمایلی به انجام کار نداشته‌اند. در پاییز 1398 حدود 7/6 درصد از جمعیت غیرفعال 

پاییز 1397، شاغل شده‌اند و حدود 2 درصد نیز موفق به یافتن شغل نشده‌ و به جمعیت بیکار افزوده شدند.

کار پاییز 1397 به پاییز 1398	 )درصد( جدول 6-1. ماتریس انتقال جریانات نیروی  	

پاییز 1397

پاییز 1398

غیرفعالبیکارشاغلعنوان

83/13/713شاغل

38/535/725/7بیکار

7/6290/3غیرفعال

کار در پاییز 1398مرکز آمار ایران. گزارش بررسی نتایج نیروی  مأخذ: 

که لازم اســت در  کار ایــران بــا شــرایط و چالش‌هــای ویژه‌ای مواجه اســت  در حــال حاضــر بــازار 

کافی شود. مهمترین آنها عبارتند از: سیاستگذاری‌ها به آن توجه 

کــه در جــدول 7-1 مشــاهده می‌شــود تفــاوت نرخ  عــدم تــوازن منطقــه‌ای بیــکاری: همان‌طــور 

کرمانشــاه )18/7  کشــور بســیار زیــاد اســت؛ به‌طوری‌کــه نــرخ بیــکاری اســتان  بیــکاری اســتان‌های 

درصد( با نرخ بیکاری اســتان همدان )8/3 درصد( در ســال 1397 تفاوت 10/4 درصدی داشته‌اند. 

کرمانشــاه، چهار‌محال و بختیاری، سیســتان و بلوچستان و خوزستان دارای  همچنین اســتان‌های 

نرخ بیکاری بیش از 15 درصد بوده‌اند. 

کشــور در ســال 1397،  کل  خ بالای بیکاری جوانان: براســاس اعلام مرکز آمار ایران، نرخ بیکاری  نر

که بسیار بالاتر از  12 درصد بوده است. با‌این‌حال نرخ بیکاری جوانان در این سال، 27/7 درصد بوده 

که در جدول 7-1 مشاهده می‌شود نرخ بیکاری جوانان در استان‌ها  کل است. همان‌طور  نرخ بیکاری 

از 17/3 درصد )استان فارس( تا 36/2 درصد )استان سیستان و بلوچستان( متفاوت است. 

غ‌التحصیلان نیز در ســال 1397  غ‌التحصیــان آموزش عالی: نرخ بیــکاری فار خ بالای بیــکاری فار نــر

کشــور از  کل اســت. این نرخ نیز بین اســتان‌های  که بســیار بالاتر از نرخ بیکاری  حدود 18/9 درصد بوده 

کرمانشاه( متغیر است. 11/3 درصد )استان سمنان( تا 28/5 درصد )استان 
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کلان با تخریــب بنگاه‌های خُرد اقتصادی می‌تواند  کنار شــرایط بی‌ثبات اقتصاد  مــوارد فوق در 

که نگران‌کننده و هشداردهنده است.  به بحران بیکاری دامن بزند 

کشور  به تفکیک مردان، زنان، جوانان و   جدول 7-1. نرخ بیکاری استان‌های 

غ‌التحصیلان دانشگاهی در سال 1397 )درصد( فار

فارغ التحصیلانجوانان زنان مردان کل استان

9.38.810.821.115.8اردبیل
13.710.923.328.219.4اصفهان

14.711.231.932.220.8البرز
11.28.421.431.320.8ایلام

10.99.815.628.318.7آذربایجان شرقی
14.714.415.925.123آذربایجان غربی

10.59.813.725.613.8بوشهر
12.210.220.729.316تهران

17.416.421.435.421.6چهارمحال و بختیاري
8.56.315.126.716.3خراسان جنوبی
10.79.714.321.716.5خراسان رضوي
10.411.18.720.415.7خراسان شمالی

15.712.729.234.122.4خوزستان
8.58.77.920.513.5زنجان
7.26.610.420.311.3سمنان

1615.218.436.220.9سیستان و بلوچستان
8.97.615.217.315.3فارس
119.7172116.7قزوین

10.88.922.623.313.4قم
14.613.121.532.825.5کردستان

11.47.62834.924.4کرمان
18.717.921.73628.5کرمانشاه

13.311.719.931.521.6کهگیلویه و بویراحمد
9.88.614.72413.3گلستان

11.410.21529.121.8گیلان
13.512.320.929.823.2لرستان

8.56.218.625.717.8مازندران
8.47.913.123.313.6مرکزي

11.210.912.325.116.1هرمزگان
8.38.57.521.212همدان

13.99.230.435.220.3یزد
1210.418.927.718.3کل کشور

کار مرکز آمار ایران در سال 1397. مأخذ: نتایج طرح آمارگیری نیروی 
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4-1. سرمایه‌گذاری و انباشت سرمایه

ک، میزان انباشت ســرمایه را تحت تأثیر قرار می‌دهد.  کسر استهلا تشــکیل ســرمایه سالیانه پس از 

ک باشــد، موجــودی  درصورتی‌کــه میــزان تشــکیل ســرمایه ثابــت ناخالــص بیــش از میــزان اســتهلا

ســرمایه افزایــش خواهــد یافــت. بررســی رونــد تاریخــی تشــکیل ســرمایه ثابــت در ماشــین‌آلات و 

که تشکیل سرمایه ناخالص در ســال ۱۳۹۰ به اوج خود رسید.  ســاختمان نشــان‌دهنده این اســت 

گرفتن  که در نمودارهای 15-1 و 16-1 مشاهده می‌شود با رکود بازار مسکن و شدت  اما همان‌گونه 

کاهش رشــد 15 درصــدی و 33 درصدی را  تحریم‌هــا، بخــش ســاختمان و ماشــین‌آلات به ترتیــب 

کردند. از سال 1391 به بعد وضعیت تشکیل سرمایه در بخش ساختمان به جز سال 1396  تجربه 

که دور  همواره منفی بوده اســت. همچنین تشــکیل ســرمایه در ماشــین‌آلات تا قبل از ســال ۱۳97 

جدید تحریم‌ها آغاز شــد، عمدتاً روند افزایشــی داشــته اســت )جز در ســال 1394(؛ اما مقدار آن در 

کاهش تجربه شده در سال 1391 ناچیز است. برابر 

نمودار 15-1. تشکیل ناخالص سرمایه در ماشین‌آلات در دوره 1376 تا 1397

کشور. کلان سازمان برنامه و بودجه  مأخذ: مرکز آمار ایران و امور اقتصاد 
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نمودار 16-1. تشکیل سرمایه در ساختمان در دوره 1376 تا 1397

مأخذ: همان.

کاهش میزان تشــکیل ســرمایه نه تنها سبب شد نرخ رشــد موجودی سرمایه از سال 1394 به  از طرفی 

گاز،  که رشد موجودی سرمایه در بخش نفت و  کی از آن اســت  کمتر از 1 درصد برســد، بلکه شــواهد حا بعد به 

کــه در بازه زمانی  صنعــت، معــدن، ســاختمان و ارتباطات از ســال 1391 به بعد منفی شــده اســت؛ به‌گونه‌ای 

کاسته  ‌6ساله 1390 تا 1396، به‌طور متوسط سالیانه حدود 2/2 درصد از موجودی سرمایه در این بخش‌ها 

که رشد سالیانه این بخش‌ها برای 6 سال قبل از 1390 به‌طور متوسط حدود  شده است. این در حالی است 

که جزئیات آن در جدول 8-1 آمده است. 3/5 درصد بوده 

)درصد( جدول 8-1. مقایسه رشد متوسط سالیانه موجودی سرمایه ‌6ساله قبل و بعد از سال ۱۳90 	 	
رشد سالیانه 1390 تا 1396رشد سالیانه 1384 تا 1390فعالیت / سال

7.441.92کشاورزی

گاز 3.29-1.14نفت و 

2.54-6.81معدن

1.31-4.84صنعت
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رشد سالیانه 1390 تا 1396رشد سالیانه 1384 تا 1390فعالیت / سال

گاز 5.310.84آب، برق و 

3.10-7.18ساختمان

8.862.17حمل‌و‌نقل

3.69-0.50ارتباطات

4.012.15مستغلات

6.413.26سایر خدمات

5.151.70کل انباشت سرمایه

کشور. مأخذ: برنامه دوسالانه بودجه، سازمان برنامه و بودجه 

کشــور در زمینه تشــکیل ســرمایه ثابت  کــه عملکرد اقتصاد  گویای این اســت  مشــاهدات فــوق 

در ســال‌های دهــه ۹۰ نگران‌کننــده بوده و درصورت ادامه روند فوق و عدم افزایش بهره‌وری، شــاهد 

گزارش سازمان برنامه  کاهش ســطح تولید بالقوه در ســال‌های آینده خواهیم بود. از طرفی براســاس 

که این شــاخص در ســال‌های  و بودجه، نتایج محاســبه شــاخص بهره‌وری ســرمایه نشــان می‌دهد 

دهه ۹۰ اغلب منفی بوده به‌طوری‌که در فاصله سال‌های ۹۷-۱۳۹۰ بهره‌وری سرمایه با نرخ متوسط 

کاهش یافته است.  سالیانه 1/1 درصد، 

ادامه این روند باعث نگرانی‌هایی برای پشــتیبانی از تحقق رشــد اقتصادی بالا و دســتیابی به 

گرفتن  اهداف رفاهی و اشــتغال برای ســال‌های آتی شــده اســت. ازاین‌رو باید تلاش شود با در پیش 

کنــار اصلاحــات ســاختاری به‌منظــور ثبــات  سیاســت‌های مالــی، پولــی، تجــاری و ارزی مناســب در 

کردن زمینه‌های مناســب برای  کاهــش نااطمینانــی، حمایت از فعــالان داخلی و فراهم  اقتصــادی و 

کشور شد.  کاهش سرمایه‌گذاری و ظرفیت‌های تولیدی آینده  جذب سرمایه‌گذاری خارجی، مانع 

5-1. تورم

گزارش مرکز آمار ایران، روند افزایشــی نرخ تورم در ســال 1397 باعث شــد تا در آخر این ســال،  بنا‌بر 

نــرخ تــورم نقطــه به نقطه به حــدود 47 درصد برســد و در اردیبهشــت‌ماه 1398، از مرز 52 درصد 

گرفته و در شــهریور‌ماه با ثبت تورم  کنــد. با‌این‌حــال از خردادماه 1398 نرخ تورم روند نزولی  عبــور 
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کمترین مقدار خود از ابتدای سال 1398 رسید.  0/5 درصدی )ماهیانه( به 

نمودار 17-1. نرخ تورم نقطه به نقطه و میانگین

مأخذ: شاخص‌های قیمت مرکز آمار ایران.

کاهــش نــرخ تــورم نقطــه به نقطــه از خــرداد 1398 در نمودار 17-1 مشــخص اســت، به‌طور‌کلی 

کاهش یافتن نرخ تورم پس از یک دوره افزایش شــدید امری طبیعی اســت. از طرف دیگر باید توجه 

گرفت  کاهش نرخ تورم در تابســتان ســال 1398 را نمی‌توان یک فرایند بلندمدت در نظر  که  داشــت 

کلان ایران هنوز در  که نرخ تورم وارد فرایند نزولی شــده اســت زیرا متغیرهای اقتصــاد  و امیــدوار بــود 

که بتوان این روند نزولی را آغاز بازگشــت به ثبات دانســت. در ‌خصوص  وضعیــت باثباتــی قــرار ندارند 

کرد: سیاست‌های پولی و مالی اجرا شده در سال 1398 می‌توان به نکات زیر اشاره 

1-5-1. سیاست پولی

براســاس آمار آذرماه 1398، نقدینگی در آذر‌ماه نســبت به شــهریورماه بیش از 6 درصد رشد داشته و 

که تأثیر بیشــتری بر تورم دارد( نسبت به شهریورماه افزایش پیدا  ســهم پول )بخش ســیال نقدینگی 



اقتصاد ایران در سال 1398 �54

که بیشــترین میزان آن از سال  کرده اســت. در آذر 1398، ســهم پول از نقدینگی به 16 درصد رســیده 

1395 به بعد بوده است.

جدول 9-1. رشد نقدینگی و اجزای آن )درصد(

سال
رشد نقدینگی نسبت به 

دوره قبل
سهم شبه‌پول از رشد 

نقدینگی
سهم پول از رشد 

نقدینگی

139322.3990.01

139430.02930.07

139523.28911

139622.078911

139723.17426

5.17426خرداد 1398

7.48515شهریور 1398

6/47822آذر 1398

مأخذ: بانک مرکزی و سازمان برنامه و بودجه.

نقدینگی در ‌9ماهه ســال 1398 در حدود 4/9 درصد بیش از همین بازه زمانی در ســال 1397 

رشــد داشــته اســت. هرچند سهم پول از رشــد نقدینگی در ‌9ماهه ســال 1398 نسبت به سال 1397 

کاهــش داشــته؛ امــا همچنــان بالاتــر از مقادیــر ســال‌های 1393 تــا 1396 بــوده و بــا توجه به  اندکــی 

نقدینگی افزایش‌یافته در این بازه زمانی، می‌تواند اثرات تورمی در ســال‌های 1398 و 1399 را در پی 

داشته باشد. 

2-5-1. سیاست مالی 

به‌نظــر می‌رســد مؤثریــن سیاســت اثرگــذار بر نرخ تــورم )به‌طور‌کلــی بر اقتصــاد ایران( در ســال 1398، 

کسری بودجه، بر رشد پایه  کسری بودجه است. شیوه تأمین مالی  سیاست مالی و نحوه مواجهه با 

پولی و نقدینگی نیز اثرگذار بوده و در نهایت نرخ تورم را متأثر می‌کند. 

در ‌9ماهه سال 1398 عدم تحقق درآمدهای نفتی باعث شده است تا تراز عملیاتی و سرمایه‌ای 
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کســری عمدتاً از طریق انتشار اوراق، اســتفاده از منابع صندوق  کســری مواجه باشــد. این  بودجه با 

توسعه ملی و همچنین تنخواه بانک مرکزی تأمین شده است. 

هرچند اســتفاده از منابع صندوق توســعه ملی، پیامدهای تورمی در پی نداشــته است1 )البته 

کشــور توصیه  به‌طور‌کلــی برداشــت از صنــدوق توســعه ملــی بــرای امــور بودجــه‌ای و مخــارج جــاری 

که امکان دارد  نمی‌شــود(، اما انتشــار اوراق به معنای انتقال بدهی از یک ســال به ســالی دیگر است 

پیامدهای تورمی در سال‌های آینده در پی داشته باشد. 

کمک چندانی به هدایت اقتصاد به سمت ثبات  بنابراین سیاست پولی و مالی از ابتدای سال 

کــه باعث روند نزولی تورم در ســال 1398 شــده  نکــرده اســت. با‌این‌حــال از میــان مهمترین عواملی 

کرد: است می‌توان به موارد زیر اشاره 

کاهش انتظارات تورمی  کنترل نوسانات بازار ارز و  الف( 

کنترل نوسانات در بازار ارز و در نتیجه  کاهش نرخ تورم در سال 1398،  مهمترین و تأثیرگذارترین عامل 

که  کاهش انتظارات تورمی بوده است. انتظارات تورمی به شدت تحت تأثیر نوسانات نرخ ارز قرار دارد 

کاهش نرخ تورم نقش داشته است.  کنترل شده و در  به واسطه ثبات نسبی بازار ارز از ابتدای سال، 

ب( نوسانات فصلی

کاهش قابل ملاحظه نرخ تورم از خردادماه آغاز  نرخ تورم در بهار 1398 بالاتر از بهار 1397 قرار دارد و 

کاهش نرخ تورم در تابستان تحت تأثیر نوسانات فصلی نیز  شده و تا تابستان نیز ادامه داشته است. 

کاهش اثرگذار  کی‌های تازه نیز بر این  کالایی مانند خورا گروه‌های  کاهش قیمت برخی  قرار داشــته و 

بوده است. 

که ارزهای صندوق به بانک مرکزی فروخته شده و خالص دارایی  1. برداشت از صندوق توسعه ملی به معنای آن است 
کرده و معادل ریالی آن در اختیار دولت قرار داده می‌شود. اما به‌نظر می‌رسد در شرایط  خارجی بانک مرکزی افزایش پیدا 
اظهار‌نظرهای شفاهی مسئولان  بر‌اساس  اما  باره منتشر نشده،  در ‌این‌  آماری  متفاوت است. هرچند  فعلی وضعیت 
بانک مرکزی، شیوه برداشت از صندوق در هشت‌ماهه نخست سال، به‌صورت فروش ارز صندوق در بازار بوده و بنابراین 

خالص دارایی خارجی بانک مرکزی و در نتیجه پایه پولی افزایش نیافته است. 
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نمودار 18-1. میانگین نرخ تورم فصلی 26 ساله

توضیح: میانگین نرخ تورم براســاس شــاخص 100=1390 از ســال 1370 تا پایان سال 1395 و برای هر فصل تغییرات شاخص نسبت به 
ماه انتهای فصل قبل محاسبه شده است. 

مأخذ: بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران.

که نمودار 18-1 نشــان می‌دهد، نرخ تورم در بهار و تابســتان 1398 بالاتر از میانگین  همان‌طور 

بلندمدت قرار دارد. 

3-5-1. چشم‌انداز نرخ تورم 

که مهمترین آنها به‌طور خلاصه به‌شرح  نرخ تورم در سال 1399 تحت تأثیر عوامل متعددی قرار دارد 

زیر است:

خ ارز الف( تغییرات نر

در شــرایط فعلــی اقتصــاد ایــران، تغییرات نــرخ ارز مهمترین عامــل اثرگذار بر نرخ تورم اســت. 

بنابرایــن نــرخ تــورم در ســال‌های 1398 و 1399 متأثر از نوســانات ارزی خواهد بــود. تغییرات 

نــرخ ارز هم بر شــاخص قیمت مصرف‌کننده و هم بر شــاخص قیمــت تولیدکننده اثرگذار بوده 
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و در پــی آن انتظــارات تورمــی را متأثر می‌کند. بنابراین افزایش و نوســانات نرخ ارز در ماه‌های 

پایانی سال 1398، می‌تواند بر تورم سال 1399 نیز تأثیرگذار باشد. 

کسری بودجه  ب( 

کســری بودجه، تأثیر بســیار زیادی بر نرخ تورم در ســال 1399 دارد. اوراق منتشــر  نحــوه تأمیــن مالی 

که برای دولت بار مالی دارد و ممکن  شــده در ســال 1398، در ســال‌های بعدی سررســید می‌شــوند 

اســت دارای تبعات تورمی در ســال‌های آتی باشــد. همچنین برداشت از منابع صندوق درصورتی‌که 

خالص دارایی خارجی بانک مرکزی را افزایش دهد، پیامدهای تورمی در پی خواهد داشت. 

براســاس اعــام مرکــز آمار ایران نرخ تورم ســال 1398 حــدود 35 درصد بــوده و در‌صورت تداوم 

وضعیــت موجــود نــرخ تورم ســال 1399 نیــز بین 20 تــا 25 درصد پیش‌بینی می‌شــود. بانــک جهانی 

گــزارش خــود نــرخ تــورم ایــران در ســال‌های 2019 و 2020 را بــه ترتیــب 38/3 و 29 درصد  در آخریــن 

کسری بودجه  گفت درصورتی‌که دولت، تدابیر‌ی برای تأمین  کرده است. با‌این‌حال باید  پیش‌بینی 

کاهش فرار مالیاتی و ســاماندهی معافیت‌های  از طریق مدیریت مخارج، افزایش پایه‌های مالیاتی، 

کســری  که برای تأمین  مالیاتــی نیندیشــد؛ پایــه پولــی افزایش‌یافته در ســال 1398 به همــراه منابعی 

بودجه سال 1399 لازم است، می‌تواند به افزایش مجدد نرخ تورم در سال 1399 منجر شود.

کمبود ذخایر  کشور با  که  کالاهای اساسی در شرایطی  همچنین اختصاص مجدد منابع ارزی برای واردات 

کاسته و می‌تواند نوسانات ارزی در پی داشته باشد.  کنترل بانک مرکزی در بازار نیما  ارزی روبه‌روست، از قدرت 

6-1. وضعیت معیشتی

کنــار رکــود اقتصــادی باعــث شــده تــا خانوارهــای ایرانــی  افزایــش قابــل توجــه هزینه‌هــای زندگــی در 

درحالی‌که هنوز به سطح درآمد سال‌ 1396 نرسیده‌اند، با افزایش قابل توجه در هزینه‌ها به خصوص 

ک مواجه شوند. همین امر باعث شده تا در سال 1397، وضعیت معیشتی خانوار نسبت  هزینه خورا

کاهش یابد. به سال 1396 به لحاظ استاندارهای زندگی 

کاهش قابل توجه قدرت  افزایش شــاخص قیمت مصرف‌کننده از ابتدای ســال 1397، موجب 

خرید مردم شــده اســت. بررســی رشــد شــاخص قیمــت زیرگروه‌هــای شــاخص قیمــت مصرف‌کننده 
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نیز قابل توجه اســت. رشــد شــاخص قیمت مصرف‌کننده در ســال 1397 تا حد زیادی از محل رشــد 

ک رشد قابل ملاحظه‌ای را تجربه  کالایی نیز شــاخص خورا گروه‌های  که در میان  کالا بوده  شــاخص 

کرده است. 

نمودار 19-1. رشد شاخص قیمت در آبان 1398 نسبت به اسفند 1396 )درصد(

 

13
2/8

10
7/9

95
/9

91
/8

86
/4

86
/1

80
/5

77
/3

76
/7

70
/4

68
/5

48
/4

47
/7

46
/1

44
/2

38
/4

دخانيات تفريح و 
فرهنگ

مبلمان و 
لوازم خانگي
و نگهداري 
معمول آنها

كالاها خوراكي ها و 
اآشاميدني ه

پوشاک و 
كفش 

كالاها و 
خدمات 
متفرقه

حمل ونقل ساير 
خوراكي ها

هتل و 
رستوران

شاخص كل مسكن ، 
آب ، برق ، 
گاز و ساير 
سوخت ها

بهداشت و 
درمان

خدمات آموزش ارتباطات

مأخذ: مرکز آمار ایران.

کل در آبان 1398 نســبت به اســفند 1396  همان‌طور در نمودار 19-1 آمده اســت، شــاخص 

در حدود 68/5 درصد رشــد داشــته اســت. همچنین با‌آنکه تلاش شــده تا بخش قابل توجهی از 

کی‌ها و آشامیدنی‌ها با اختصاص ارز ترجیحی پایین نگه داشته شود، اما  گروه خورا رشد شاخص 

که یک خانوار ایرانی در  کرده اســت. به این معنا  کالایی 86 درصد رشــد قیمت را تجربه  گروه  این 

ک مورد نیاز به‌طور متوســط 86 درصد از قدرت خرید خود نســبت به پایان سال 1396  تهیه خورا

کی بیشتر است. به‌عنوان  گروه‌های خورا کاهش قدرت خرید در برخی  را از دست داده است. این 

کیان 110 درصد رشــد قیمت نســبت به اســفند 1396 داشــته  گوشــت قرمز، ســفید و ما گروه  مثال 

است. 

که داده‌هــای هزینه  مــوارد مذکور باعث شــده اســت تــا در ســال 1397 )به‌عنوان آخرین ســالی 
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گروه‌های اصلی  درآمد خانوار موجود اســت( خانوارهای ایرانی در همه دهک‌های درآمدی، مصرف 

کاهش دهند.  ک را  خورا

کی اصلی در ماه )سال 1397( گروه‌های خورا جدول 10-1. متوسط مصرف سرانه هر دهک از برخی 

دهک 
هزینه‌ای 

کشوری

وزن برنج 
)کیلوگرم( )فقط 

خارجی(

وزن روغن نباتی 
)کیلوگرم ( 

)فقط نباتی(

گوشت  وزن 
غ  مر

)کیلوگرم( 

گوشت  وزن 
گوساله 

)کیلوگرم(

گوشت  وزن 
گوسفندی 
)کیلوگرم( 

غ  وزن تخم‌مر
)کیلوگرم( 

10.700.350.790.050.030.31

20.920.370.990.070.070.37

30.950.381.080.100.110.41

41.030.411.160.110.130.43

51.150.401.280.130.160.46

61.250.411.340.130.200.50

71.150.421.580.170.260.51

81.250.421.640.200.310.57

91.200.461.820.260.410.60

101.400.492.420.380.660.70

نسبت 
دهک دهم 

به اول
2.021.383.067.8221.002.26

مأخذ: محاسبات تحقیق براساس داده‌های هزینه درآمد خانوار مرکز آمار ایران.

کی در  گروه‌هــای اصلــی خورا جــدول 10-1 میــزان مصــرف ســرانه دهک‌هــای درآمــدی از 

ســال 1397 را نشــان می‌دهد. نســبت مصرف دهک دهم به دهک اول نیز قابل توجه اســت. 

گوسفندی مصرف می‌کند.  گوشت  به‌عنوان مثال، دهک دهم 21 برابر دهک اول 
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گروه‌های اصلی غذایی   جدول 11-1. تغییر در میزان مصرف سرانه ماهیانه از 

)درصد( در سال 1397 نسبت به سال 1396 	 	
دهک هزینه‌ای 

کشوری
 برنج  

)فقط خارجی(
روغن نباتی
)فقط نباتی(

غ  گوساله گوشت مر گوشت 
گوشت 

گوسفندی 
غ تخم‌مر

1-11.60-15.15-0.26-11.16-16.99-5.92

2-10.80-9.64-3.21-29.26-21.76-7.14

3-18.91-21.55-1.46-11.63-19.23-4.88

4-16.99-80.87-5.35-20.93-20.13-4.88

5-1.59-15.13-5.09-19.31-27.59-3.37

6-7.96-13.88-1.70-17.13-18.342.07

7-20.01-17.713.96-16.41-19.95-6.98

8-18.01-19.111.08-10.08-19.443.11

9-24.15-12.58-4.46-17.54-13.01-1.41

10-18.16-17.98-3.73-2.29-9.95-1.65

مأخذ: همان. 

کثر دهک‌هــای درآمدی میــزان مصرف خود از  کــه از جدول 11-1 مشــخص اســت، ا همان‌طــور 

کالایــی اصلــی غذایــی )منتخب در جدول( را در ســال 1397 نســبت به ســال 1396  گروه‌هــای  همــه 

کاهش در دهک چهارم رخ داده است.  کاهش داده‌اند. همچنین به‌نظر می‌رسد بیشترین 

گروه‌های اصلی غذایی جدول 12-1. نسبت مصرف سرانه ماهیانه دهک دهم به دهک اول از 
برنج  

)فقط خارجی(
روغن نباتی 
)فقط نباتی(

گوشت 
غ  مر

گوشت 
گوساله 

گوشت 
گوسفندی 

غ  تخم‌مر

13962.181.433.177.1119.352.16

13972.021.383.067.8221.002.26

0.930.970.971.101.081.05تغییر 1397 به 1396

مأخذ: همان.
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گروه‌های منتخب غذایی در سال‌های 1396  جدول 12-1 به نوعی نابرابری در میزان مصرف از 

غ، اندکی  کالایی برنج، روغن نبانی و مر گروه  و 1397 را نشــان می‌دهد. براســاس جدول فوق در ســه 

گوســفند و  گوســاله،  گوشــت  گــروه غذایی دیگر یعنی  کاســته شــده امــا برای ســه  از نابرابــری مصــرف 

گوساله  گوشت  گوسفندی و بعد از آن  گوشت  که این مقدار برای  غ نابرابری بیشتر شده است  تخم‌مر

گروه  گروه اول را جایگزین ســه  که خانوارهای دهک اول، مصرف ســه  قابل توجه اســت. به این معنا 

کرده‌اند. دوم 

که با  کنــار افزایش هزینه‌هــای غذایی )و ســایر هزینه‌های خانــوار  که اشــاره شــد در  همان‌طــور 

کاهش درآمد حقیقی نســبت بــه ســال 1396 مواجه بوده  شــاخص قیمــت رشــد می‌کننــد( خانوار بــا 

کاسته  اســت. درمجموع در ســال 1397، 5/5 درصد از درآمد ســرانه هر ایرانی نسبت به سال 1396 

شده است. 

کاهش  گروه‌های غذایی و در نهایت  کاهش مصرف  کاهش درآمد حقیقی و افزایش هزینه باعث 

کالری دریافتی افراد شده است. این امر موجب افزایش نرخ فقر در سال 1397 نسبت به سال 1396 

کشــوری در ســال 1395 در حدود 17 درصد برآورد  شــده اســت. درحالی‌که نرخ فقر مطلق1 متوســط 

کاهش یافته و در سال 1397 با یک افزایش قابل  شده است، در سال 1396 به حدود 16/65 درصد 

توجه، 18/41 برآورد می‌شود. 

مجمــوع مــوارد عنــوان شــده در خصوص وضعیت خانــوار می‌توانــد نتایج قابــل توجهی در پی 

که در زیر به برخی از آنها اشاره شده است:  داشته باشد 

گروه‌ها را در معرض  کاهش مصرف به خصوص برای دهک‌های پایین درآمدی می‌تواند این   .1

کــه تقریباً  گروه‌های غذایی به حدی پایین اســت  خطــر ســوء‌تغذیه قــرار دهد. میــزان مصرف برخــی 

گوشت  گرم  گرفت. به‌عنوان مثال دهک اول به‌طور متوسط در ماه 30  می‌توان آن را برابر صفر در نظر 

گوسفند مصرف می‌کند. 

که هزینه ماهیانه آنها زیر خط فقر مطلق قرار دارد.  کشور را نشان می‌دهد  کل  1. نرخ فقر مطلق درصدی از جمعیت 
منظور از خط فقر مطلق معیار تعیین شده برای دستیابی به حداقل استانداردهای زندگی است. برای مطالعه بیشتر 
ر. ک: گزارش »خط فقر ایران در سال 1395 و مروری بر روش محاسبه آن«، مرکز پژوهش‌ها‌ی مجلس شورای اسلامی، 

شماره مسلسل 16159، 1397.
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2. افزایش نرخ فقر به افزایش نارضایتی اجتماعی منجر می‌شــود. افزایش 2 ‌درصدی نرخ فقر در ســال 

کشور افزوده شده است.  که یک میلیون و ششصد هزار نفر به جمعیت فقیر مطلق  1397 به معنای آن است 

3. علاوه‌بــر افزایــش فقــر، افزایش نابرابری نیز تأثیر بســزایی در میزان نارضایتــی اجتماعی دارد. 

گروه‌های پاییــن درآمدی  گروه‌هــای اصلی غذایی، بــر میزان نارضایتــی  افزایــش نابرابــری مصرفــی از 

افزوده و می‌تواند اعتراضات اجتماعی در پی داشته باشد. 

کالاهای اساســی با نرخ ارز  4. بــا وجــود اختصاص حجــم بالایی از درآمدهــای نفتی به واردات 

گروه‌هــای بالای درآمــدی از این  ترجیحــی در ســال 1397 )14 میلیــارد دلار( به‌نظــر می‌ســد نــه تنهــا 

یارانــه بیشــتر منتفــع شــده‌اند، بلکــه با برهم خــوردن قیمت‌های نســبی به واســطه اختصــاص ارز با 

گروه‌های بالای درآمدی نســبت به ســال 1396 در  نــرخ ترجیحــی، در ســال 1397 میزان بهره‌مندی 

کالاهای  گروه‌های پایین بیشــتر شده اســت. بنابراین سیاســت تخصیص ارز ترجیحی به  مقایســه با 

اساسی )یارانه ارزی( به هدف مطلوب اصابت نکرده است. 

5. از‌آنجا‌کــه نــرخ تورم در ســال 1397 روند فزاینده داشــته و در اســفند قیمت‌ها بســیار بالاتر از 

متوســط ســال بوده، بنابراین به احتمال زیاد نرخ فقر در پایان اســفند 1397 بالاتر از ارقام محاســبه 

شده برای متوسط سال بوده است.

اما برای سال 1399 چند ملاحظه در خصوص نرخ فقر وجود دارد: 

الف( پرداخت یارانه معیشتی از محل منابع حاصل از افزایش قیمت بنزین، می‌تواند با افزایش 

درآمــد دهک‌هــای پایین درآمدی به خصوص در مناطق روســتایی اســتان‌های محــروم تا حدودی 

کاهش دهد.  نرخ فقر را 

که در سال 1399 نرخ رشد اقتصادی غیرنفتی مثبت  گفته شد پیش‌بینی می‌شود  ب( چنان‌که 

گروه‌هــای پاییــن درآمدی بیشــتر از رشــد غیرنفتی منتفع می‌شــوند )نســبت  باشــد. به‌طــور معمــول 

بــه رشــد نفتــی( و در‌صورتی‌کــه این پیش‌بینی محقق شــود، تا حــدودی به بهبــود وضعیت درآمدی 

کاهش نرخ فقر منجر می‌شود. گروه‌های پایین درآمدی و در نتیجه 

ج( در مقابل موارد الف و ب افزایش شاخص قیمت مصرف‌کننده در سال 1398 و انتظار ادامه 

روند افزایشــی آن در ســال 1399، بــه افزایش قابل توجه هزینه‌های خانوار بــه خصوص هزینه تأمین 

کند.  کالری دریافتی خانوار و در نتیجه فقر را بدتر  ک منجر شده و در نتیجه می‌تواند وضعیت  خورا
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1-2. بودجه دولت 

1-1-2. عملکرد بودجه در سال 1398

به‌منظور بررسی عملکرد بودجه سال 1398، در ادامه خلاصه عملکرد دولت در اجرای بودجه ‌9ماهه 

سال 13981 در چهار بخش منابع عمومی، مصارف عمومی، اعتبارات تملک دارایی‌های سرمایه‌ای 

و ترازهای بودجه‌ای بیان شده است. همچنین برای ارائه تصویری روشن‌تر از وضع موجود، عملکرد 

‌۹ماهه سال 1398 با بودجه مصوب و همچنین عملکرد سال قبل )1397( مقایسه شده است.

1-1-1-2. منابع عمومی

منابــع عمومــی پیش‌بینی شــده در قانــون بودجه برای ‌۹ماهه ابتدایی ســال 1398 معــادل 3364 هزار 

کــه از ایــن میزان حــدود 2612 هــزار میلیــارد ریــال در این بــازه زمانی محقق شــده  میلیــارد ریــال اســت 

که در مقایسه با عملکرد 83 درصدی  اســت. درصد تحقق منابع در ‌۹ماهه 1398 برابر 78 درصد اســت 

کاهش تحقق منابع در ســال ۱۳۹۸ اســت. با‌این‌حال مقایسه  مدت مشــابه ســال 1397، نشــان‌دهنده 

کاهش در عملکرد سال 1398 به‌دلیل عدم تحقق 75 درصدی  اجزای منابع نشان می‌دهد عمده این 

گــذاری  کاهــش تحقــق وا گــذاری دارایی‌هــای ســرمایه‌ای نســبت بــه مصــوب ‌9ماهــه اســت. به‌رغــم  وا

دارایی‌های ســرمایه‌ای، تحقق درآمد‌های دولت )که شــامل بخش مالیات‌ها و عوارض می‌شود( نسبت 

که در سال 1398،‌  به سال 1397 افزایش یافته است )میزان عملکرد ‌9ماهه سال 1397،‌ 62 درصد بوده 

1. به‌دلیل محدودیت‌های آماری تا پایان ‌۹ماه بررسی شده است.
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به 78 درصد افزایش یافته اســت(. برای مشــخص شــدن ایــن مطلب اجزای منابــع عمومی به تفکیک 

گرفته است.  مورد بررسی قرار 

الف( درآمدها

عملکرد درآمد مالیاتی و گمرکی دولت به‌عنوان بزرگترین بخش درآمدی در ‌۹ماهه نخست، 1095 هزار میلیارد 

که در مقایســه با 1294 هزار میلیارد ریال مصوب نه‌دوازدهم، عملکرد 85 درصدی داشــته اســت.  ریال بوده 

عملکرد ‌۹ماهه ردیف درآمدهای مالیاتی و گمرکی در سال 1397 حدود 72 درصد بوده است. همچنین سهم 

که در مقایســه با  کل منابع عمومی در ‌۹ماهه ابتدای ســال 1398 به 42 درصد رســیده  درآمدهای مالیاتی از 

کاهش تحقق منابع؛ افزایش  که در نمودار 1-2 آمده سهم بالاتری است و دلیل آن، علاوه‌بر  روند هشت‌ساله 

کشــور به  که در نمودار مشــاهده می‌شــود در مقایســه با روند بلندمدت،  مالیــات دریافتــی اســت. همان‌طور 

سمت اتکای بیشتر به درآمدهای مالیاتی رفته است.

نمودار 1-2. روند تغییرات مقدار مطلق درآمدهای مالیاتی و سهم آنها از منابع عمومی*

که وصول مالیاتی در طول سال  گمراه‌کننده است؛ چرا  گذشته  * مقایسه داده‌های ‌۹ماهه 1398 با داده‌های دوازده‌ماهه سال‌های 
به‌طور یکنواخت انجام نمی‌شود. ازاین‌رو ارقام مربوط به ‌۹ماهه 1398 در نمودار ارائه نشده است.

گزارش‌های عملکرد مالی دولت و محاسبات تحقیق. مأخذ: 
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در رابطه با عملکرد ردیف‌های درآمدی در ‌۹ماهه اول سال 1398 نکات زیر قابل توجه است:

گمرکــی در ‌9ماهــه نخســت ســال 1398، حــدود 85 درصــد رقم  وصولــی درآمدهــای مالیاتــی و 

که در ســال  مصوب بودجه برای ‌9ماهه 1398 اســت. این رقم در ســال 1397 حدود 75 درصد بوده 

گذشــته افزایش یافته اســت. همچنین وصولی  1398 درصد تحقق حدود 12 درصد نســبت به ســال 

درآمدهــای مالیاتــی در ‌9ماهــه ســال 1398 نســبت بــه مــدت مشــابه ســال 1397 حــدود 44 درصد 

که در مقایسه با نرخ تورم، نشان‌دهنده افزایش میزان مالیات وصولی حقیقی است.  افزایش یافته 

کــه در‌صــورت جابه‌جایی زمــان وصــول درآمدهــای مالیاتی  البتــه ایــن نکتــه حائــز اهمیت اســت 

گرفت.  کل سال در نظر  )دریافت زودتر مالیات‌ها نسبت به سال قبل( نمی‌توان این میزان رشد را برای 

به‌عنوان مثال در سال 1397، در‌ مجموع 61 درصد از درآمد‌های مالیاتی محقق شده در ‌۹ماه و حدود 

کل درآمدهای مالیاتی در ســه ماه آخر ســال وصول شــده اســت )در‌صــورت تغییر زمان‌بندی  40 درصــد 

وصول مالیات مقایســه عملکرد ســال 1398 با ‌۹ماهه ســال 1397 ممکن است به نتایج صحیحی منجر 

نشــود و ایــن مقایســه به بررســی زمان‌بندی وصــول مالیات نیازمند اســت(. یکی از موارد اثرگــذار بر این 

کــم این درآمدها  که موجب ترا گرفته شــده برای بخشــش جریمه معوقــات بوده  موضــوع، زمــان در نظر 

در 9ماه ســال 1398 شــده اســت ازاین‌رو نمی‌توان تحلیل جامعی در خصوص عملکرد مالیاتی براساس 

عملکرد ۹ماهه انجام داد.

گذاری دارایی‌های سرمایه‌ای  ب( وا

که  نحــوه ورود منابــع حاصــل از نفــت بــه بودجه دولــت در چهار دهــه اخیــر به‌گونه‌ای بوده اســت 

کشــور  قیمــت نفــت، قیمــت ارز و حتــی مقدار صــادرات نفت را به عواملــی اثرگذار در تنظیم بودجه 

کرده اســت؛ در‌حالی‌که متغیری مانند قیمت نفت، یک متغیــر برون‌زا بوده و خارج از اراده  تبدیــل 

کلان  که می‌بایســت براساس سیاست‌های  کشــور تعیین می‌شــود. مقدار تولید و صادرات نفت نیز 

کشــور برای اســتفاده از منابع پایان‌پذیر و تولید صیانتی از این منابع مشــخص شــود؛  و بلندمدت 

بیشــتر تحــت تأثیــر نیازهای بودجه‌ای یا فشــارهای بیرونی بوده اســت. این موضوع نشــان‌دهنده 

کــه علاوه‌بر ایجــاد وابســتگی، با  لــزوم اصــاح نحــوه ارتبــاط منابــع حاصــل از نفــت و بودجــه اســت 

نوسانات شدید خود به انضباط بودجه‌ای آسیب می‌رساند.
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که  گازی اســت  نمودار 2-2 نشــان‌دهنده نوســان منابع حاصل از فروش نفت خام و میعانات 

با توجه به وابســتگی آن به قیمت نفت و حجم صادرات و نرخ ارز، یکی از پرنوســان‌ترین بخش‌های 

منابــع بودجــه اســت. در ‌۹ماهــه ابتدایی ســال 1398، 298 هــزار میلیارد ریال )تحقــق 25 درصدی( 

کســب شــده اســت )پایین‌ترین درصــد تحقق در میان  گازی  عایــدی از محل فروش نفت و میعانات 

کاهش توان صادراتــی بر اثر تحریم و همچنین  تمــام بخش‌هــای منابع(. این عملکرد پایین ناشــی از 

عــدم افزایــش نرخ ارز رســمی و تداوم سیاســت اختصــاص ارز ترجیحی بــه واردات در ‌9ماهه ابتدایی 

کل منابع می‌تواند محرکی برای حرکت دولت به سمت  گرچه نرخ پایین عملکرد  سال 1398 است. ا

منابع نامتعارف و دارای هزینه، نظیر استقراض از صندوق توسعه ملی و یا بانک مرکزی باشد.

گازی از منابع عمومی نمودار 2-2. روند مقدار و سهم عواید حاصل از فروش نفت خام و میعانات 

مأخذ: همان.

گذاری دارایی‌های مالی ج( وا

گرفته و به 91 هزار میلیارد تومان  گذاری دارایی‌های مالی در سال‌های اخیر روند صعودی به خود  وا

در ‌۹ماهه اول سال رسیده است. این رقم در مقایسه با 50 هزار میلیارد تومان در مدت مشابه سال 
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که بیش از مجوز قانون بودجه ســال  1397، افزایــش 82 درصــدی را نشــان می‌دهــد. عملکرد مذکور 

که اجازه انتشــار بیشتر  1398 انجام شــده ناشــی از مجوز شــورای عالی هماهنگی اقتصادی قوا بوده 

اوراق مالــی اســامی و اســتفاده از منابع صندوق توســعه ملــی را به دولت داده اســت )حدود 38/5 

هــزار میلیــارد تومــان از عملکــرد این بخش در ‌9ماهه نخســت ســال، مربــوط به برداشــت از صندوق 

گذاری دارایی مالی نظیر فروش اسناد خزانه  توسعه ملی است(. امکان تأمین مالی دولت از طریق وا

گذاری دارایی سرمایه‌ای،  کاهش درآمد وا که در سال‌های  اسلامی می‌بایست به‌گونه‌ای انجام شود 

گرفتــه و به ‌نوعــی موجــب پایــداری در درآمدهای دولت شــود. اما  جلــوی نوســانات منابــع دولــت را 

بایــد توجه شــود تأمین مالی از طریق بدهی می‌توانــد پایداری بلندمدت مالیه عمومی را به مخاطره 

بینــدازد. ازایــن‌رو رشــد دائمی این بخش از منابع، بدون توجه به شــرایط درآمدهــای ناپایدار دولت 

چندان توصیه نمی‌شود.

در جــدول 1-2 خلاصــه‌ای از عملکــرد ‌9ماهه برخی از اجزای مهم منابــع بودجه عمومی دولت 

به همراه رشــد اســمی عملکرد این ردیف‌ها در ‌9ماهه ســال 1398 نسبت به مدت مشابه آن در سال 

1397 ارائــه شــده اســت. همچنیــن به‌منظور مقایســه بهتر، رشــد اســمی قانــون بودجه ســال 1398 

که با توجه به  نســبت به قانون بودجه ســال 1397 نیز محاســبه شده اســت. البته باید توجه داشت 

گذاری دارایی‌های  اصلاح بودجه انجام شده توسط شورای عالی هماهنگی اقتصادی قوا، بخش وا

مالی بیش از سقف تعیین شده در قانون بودجه سال 1398 است.

جدول 1-2. عملکرد و رشد ردیف‌های منابع بودجه عمومی دولت 1397-1398

عنوان

عملکرد ‌9ماهه 

1397 

)هزار میلیارد ریال(

عملکرد ‌9ماهه 

 1398 

)هزار میلیارد ریال(

رشد اسمی 

عملکرد نسبت به 

مدت مشابه 1397 

)درصد(

رشد اسمی
اعتبار مصوب قانون  

بودجه 1398 نسبت به قانون 

بودجه سال 1397 )درصد(

٢40٩٢6١٢٨١6منابع

١00٩١400٣٩١١درآمدها

گمرکی ٧٧١١0٩54٢٢١درآمدهای مالیاتی و 

کشور 6٧٢٩٨64٧٢4سازمان امور مالیاتی 
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عنوان

عملکرد ‌9ماهه 

1397 

)هزار میلیارد ریال(

عملکرد ‌9ماهه 

 1398 

)هزار میلیارد ریال(

رشد اسمی 

عملکرد نسبت به 

مدت مشابه 1397 

)درصد(

رشد اسمی
اعتبار مصوب قانون  

بودجه 1398 نسبت به قانون 

بودجه سال 1397 )درصد(

٩٩١0٩١0١١گمرک

١0-٢٣٨٣05٢٨سایر درآمدها

گذاری دارایی‌های سرمایه‌ای 6٧4٧-٨٩٧٢٩٨وا

گازی  فروش نفت خام و میعانات 
فروش  از  دولت  سهم  احتساب  )با 

ک داخلی( خورا
٨4٩٢٩0-6654

برای  خام  نفت  فروش  درصد   3
مناطق نفت‌خیز و محروم

455-٨٩٨

2.53.2٢6٧5فروش دارایی‌های منقول و غیرمنقول

دارایی‌های  تملک  طرح  گذاری  وا
سرمایه‌ای

0.0010.003٢00-٧5

گذاری دارایی‌های مالی ١٩-50٣٩١4٨٢وا

مالی  اوراق  انواع  گذاری  وا و  فروش 
اسلامی

٣664٩٢٣5١٢

گذاری شرکت‌های  منابع حاصل از وا
دولتی

٣5١-٢٩5-٢٩

45٣١٧4برگشتی سال‌های قبل

١00-٩٨٣٨5٢٩٣استفاده از صندوق توسعه

بانک  نزد  تنخواه‌گردان  از  استفاده 
مرکزی

۱۵۱۲۸۳٨٨-

گزارش‌های عملکرد مالی دولت و محاسبات تحقیق. مأخذ: 

2-1-1-2. مصارف عمومی

ســهم هریــک از بخش‌هــای اعتبارات هزینــه‌ای )جاری(، تملــک دارایی‌های ســرمایه‌ای و تملک 

دارایی‌هــای مالــی در قانون بودجه ســال 1398 بــه ترتیب 79 درصد، 15 درصد و 6 درصد اســت. 

از مجمــوع 2894 هــزار میلیــارد ریــال مصــارف انجــام شــده در ‌۹ماهــه ســال 1398، 79/5 درصد 
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هزینه‌ای )جاری(، 12/5 درصد تملک دارایی‌های سرمایه‌ای و 8 درصد تملک دارایی‌های مالی 

بوده است. 

در مقایســه با نه‌دوازدهم مصوب بودجه ســال 1398 مشاهده می‌شود عملکرد بخش مصارف 

در ســال 1398 حدود 86 درصد محقق شــده اســت1 و درصد تحقق در سه بخش اعتبارات هزینه‌ای 

)جــاری(، تملــک دارایی‌هــای ســرمایه‌ای و تملــک دارایی‌های مالی بــه ترتیــب 87، 72 و 94 درصد 

است. 

در جدول 2-2 خلاصه‌ای از عملکرد ‌۹ماهه برخی از اجزای مهم مصارف بودجه عمومی دولت 

ارائه شــده اســت. همچنین به‌منظور مقایســه بهتر، رشــد اســمی عملکرد ردیف‌ها در ‌۹ماهه ســال و 

رشد قانون بودجه سال 1398 نسبت به سال قبل محاسبه شده است.

جدول 2-2. عملکرد و رشد ردیف‌های مصارف بودجه عمومی دولت 1397-1398

عنوان
عملکرد 9ماهه 

1397
)هزار میلیارد ریال(

عملکرد ‌9ماهه 
1398

)هزار میلیارد ریال(

رشد اسمی 
عملکردنسبت 
به مدت مشابه 
 1397 )درصد(

رشد بودجه مصوب
‌۹ماهه 1398 نسبت به 

‌۹ماهه 1397 )درصد(

۲۵۶۰۲۸۹۵١٣١6مصارف
20132303١٣٢0پرداخت اعتبارات هزینه‌ای

۱۶۱۶۱۸۶۰١5٢١اعتبارات هزینه‌ای عمومی ملی
۷۰۱۰۲46٢٢اعتبارات هزینه‌ای عمومی استانی

14-9 ۲۵۴۲۳۱ردیف‌های متفرقه
3443606٨تملک دارایی‌های سرمایه‌ای
5-۲۰۳۲۰۷٢پرداخت تملک دارایی‌های مالی

مأخذ: همان.

1. چنان‌که بیان شد درصد تحقق منابع بودجه در ‌9ماهه 1398 حدود 78 درصد بوده است. اختلاف رقم تحقق منابع 
)78( درصد و رقم تحقق مصارف )86( درصد مربوط به تنخواه خزانه است.
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الف( اعتبارات هزینه‌ای

که  در قانــون بودجــه پرداخــت اعتبارات هزینــه‌ای 3524 هزار میلیارد ریال پیش‌بینی شــده بود 

80 درصد اعتبارات دولت را تشکیل داده است. عملکرد این بخش در ‌۹ماه سال 1395، 28 هزار 

که نســبت بــه نه‌دوازدهم بودجــه مصوب، 87 درصد عملکرد را نشــان  میلیــارد ریال بوده اســت 

می‌دهد. 

که در مقایســه با دو جزء  اهمیــت ســهم زیــاد اعتبارات هزینــه‌ای در بودجه از این لحاظ اســت 

گذشــته خود دارد و چون بخش بزرگی از آن حقوق  دیگر مصارف، خود‌همبســتگی بالایی نســبت به 

کــه عمده تعهدات دولت در ســال آینده  و دســتمزد و تأمیــن اجتماعی اســت می‌توان انتظار داشــت 

کند. از طرف دیگــر، اعتبارات هزینــه‌ای همانند اعتبــارات تملــک دارایی‌های مالی،  نیــز ادامــه پیــدا 

جزء پرداختی‌های با اولویت دولت اســت. از منظر میزان تحقق نیز، اعتبارات هزینه‌ای عموماً بالاتر 

کمتر از تملک دارایی‌هــای مالی قرار می‌گیرد. به همین  از اعتبــارات تملــک دارایی‌های ســرمایه‌ای و 

کیفیت هزینه‌کرد در این بخش جزء اولویت‌های اصلاح ســاختار بودجه در بلندمدت  دلیــل مطالعــه 

کل  محسوب می‌شود. جالب آنکه 20 درصد صرفه‌جویی در این بخش به آزادسازی منابع به اندازه 

کشور منجر خواهد شد. بودجه عمرانی 

که لایحه و قانون بودجه، به اصلی‌ترین  یکی از نقایص مهم بودجه‌های ســنواتی این اســت 

کارکنــان تخصیص  ســؤالات نظیــر اینکــه »دولــت ســالیانه چه میــزان اعتبار بابــت حقــوق و مزایای 

می‌دهــد یــا هزینــه می‌کنــد؟«، پاســخ دقیق و روشــنی نمی‌دهــد و عمــاً بودجه‌های ســنواتی فاقد 

که چه میــزان از اعتبارات هزینه‌ای )جــاری( برای این امــر تخصیص می‌یابد.  ایــن شــفافیت اســت 

که پرداختی‌ها  هرچند به صورت میانگین از میزان رشــد حقوق اطلاعاتی ارائه می‌شــود اما از آنجا 

کالا  کارکنان(، فصل دوم )اســتفاده از  در قالب فصول مختلفی از جمله فصل اول )جبران خدمات 

و خدمــات( و فصــل ششــم )رفاه اجتماعی( انجام می‌شــود، نمی‌توان به‌طور دقیــق در مورد میزان 

کارکنان به‌طور مطلــق، پرداختی در قالب  کرد. با‌این‌حال ســرفصل جبران خدمات  آن اظهــار نظــر 

کالا و خدمات، سایر هزینه‌ها  حقوق و مزایا را شامل می‌شود اما فصول رفاه اجتماعی و استفاده از 

)از جمله پرداخت‌های بازنشســتگی( را نیز شــامل می‌شود. در بودجه سال 1399 با توجه به اینکه 

بخشــی از یارانه‌هــا از بخــش رفاه اجتماعی به تبصره »14« منتقل شــده اســت، مقایســه رشــد این 
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گذشــته، چندان توضیح‌دهنــده نخواهد بود و از شــرح آن  فصــل هزینــه‌ای بــا رقم مربوط به ســال 

خودداری می‌شود. 

ب( تملک دارایی‌های سرمایه‌ای

در قانــون بودجه ســال 1398 مصارف عمومــی دولت به میزان 4.485 هزار میلیــارد ریال پیش‌بینی 

کــه 668 هزار میلیــارد ریال از این مبلــغ )حدود 15 درصــد از مصارف عمومــی دولت( به  شــده اســت 

که نســبت به ســال 1397 حــدود 7/8 درصد افزایش  تملــک دارایی‌های ســرمایه‌ای اختصاص دارد 

یافته اســت. اعتبارات تملک دارایی‌های ســرمایه‌ای ملی، متفرقه و اســتانی در قانون بودجه ســال 

کــه نســبت بــه قانون بودجه ســال 1397  1398 به‌ترتیــب 307، 240 و 120 هــزار میلیــارد ریــال اســت 

به‌ترتیب 30/7، 11/9- و 8 درصد تغییر داشته‌اند. 

کــه مجمــوع پرداخت‌ها بابت  گــزارش عملکرد مالی نشــان می‌دهد  از لحــاظ عملکــرد، بررســی 

اعتبــارات تملــک دارایی‌هــای ســرمایه‌ای )با احتســاب اعتبــارات مربوط بــه ماده )10( قانــون تنظیم 

بخشــی از مقــررات مالــی دولــت و مــاده )12( قانــون مدیریت بحــران، بابت جبران خســارت ناشــی از 

ســیل( در ‌9ماهــه ســال 1398 نســبت به عملکرد مشــابه ســال 1397 بــه صورت اســمی معادل 4/8 

درصد افزایش یافته است. 

جدول زیر میزان اعتبار مصوب و عملکرد اعتبارات تملک دارایی‌های سرمایه‌ای را در سال‌های 

1390-1398 نشان می‌دهد. 

جدول 3-2. مقایسه اعتبارات تملک دارایی‌های سرمایه طی سال‌های 1390-1398
)هزار میلیارد ریال(

13901391139213931394139513961397سال
 1398

)‌9ماهه(

اعتبارات تملک 
دارایی‌های 
سرمایه‌ای

350385387413474575714620668مصوب

249136203278270383436505361عملکرد

713552675767618254درصد تحقق

گزارش‌ عملکرد بودجه. مأخذ: قوانین و 
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در ‌9ماهه ســال 1398، 38 درصد اعتبارات به طرح‌های ملی،1 8 درصد به طرح‌های اســتانی 

ویــژه،2 18 درصــد بــه طرح‌هــای اســتانی3 و 36 درصــد بــه طرح‌های متفرقه4 پرداخت شــده اســت. 

درصد عملکرد اعتبارات نسبت به مصوب نه‌دوازدهم نیز برای طرح‌های ملی 134/2 درصد )بیشتر 

کــه از میزان  گفتنی اســت  کل ســال(، اســتانی 31/4 درصــد و متفرقه 12/2 درصد اســت.  از مصــوب 

عملکرد اعتبار تملک دارایی‌های ســرمایه‌ای به میزان 361 هزار میلیارد ریال، مبلغ 53 هزار میلیارد 

ریــال آن مربــوط بــه اعتبارات حــوادث غیرمترقبه موضوع مــاده )10( قانون تنظیم بخشــی از مقررات 

مالــی دولــت و مــاده )12( قانــون مدیریــت بحــران و عمدتاً بابت جبران خســارت ناشــی از ســیل و به 

صورت اسناد خزانه اسلامی بوده است.

ج( تملک دارایی‌های مالی

عملکرد اعتبارات تملک دارایی‌های مالی در سال 1398 در حدود 293 هزار میلیارد ریال پیش‌بینی شده 

که در 9ماهه نخست، 206 هزار میلیارد ریال معادل 94 درصد نه‌دوازدهم اعتبارات مصوب، پرداخت  بود 

شــده اســت. از‌آنجا‌کــه عــدم تحقق این اعتبــارات به عــدم اعتماد مردم به اســتقراض دولت منجر شــده و 

این ســلب اعتماد باعث خواهد شــد تا امکان اســتقراض در دوره‌های آتی میســر نباشــد، ازاین‌رو دولت‌ها 

گــذاری دارایی‌های مالی از منابع بودجه  کرده‌اند. افزایش ســهم وا عمومــاً این اســتقراض‌ها را بازپرداخت 

که جنبه استراتژیک داشته و از لحاظ سرمایه‌گذاری بزرگ و از نظر تکنولوژی پیچیده باشند و آثار  1. مجموعه طرح‌هایی 
مترتب بر اجرای آنها نیز از یک منطقه فراتر رود، طرح‌های ملی نامیده می‌شوند. مانند طرح‌های آموزش عالی، سدهای 
بزرگ، صنایع سنگین و اعتبار آنها پس از مبادله موافقتنامه بین دستگاه مجری و سازمان برنامه و بودجه قابل مصرف 

خواهد بود )طرح‌های مندرج در پیوست 1 قوانین بودجه(.
بین  موافقتنامه  مبادله  که  است  این  ملی  با طرح‌های  آن  تمایز  و وجه  بوده  ملی  از طرح‌ها همانند طرح‌های  این دسته   .2
دستگاه اجرایی ذی‌ربط و معاونت برنامه‌ریزی استانداری هر استان انجام می‌شود )مندرج در پیوست شماره 1 قوانین بودجه(.
که طراحی و اجرای آن با استفاده از امکانات مشترک  3. مجموعه‌ای از طرح‌های خاص ناحیه‌ای و منطقه‌ای هستند 
که در پیشرفت آن استان مؤثر باشند و سپس  محلی و ملی در استان امکان‌پذیر است. همچنین اولویت اول این است 
منابع  محل  باشند.  نداشته  مغایرت  اجتماعی  اقتصادی،  سیاست‌های  نظیر  دولت  کلان  سیاست‌های  و  اهداف  با 

تأمین اعتبار این طرح‌ها جدول شماره 10 ماده‌واحده است.
گاهی دارد، اما به‌ دلیل نامشخص بودن دستگاه‌های اجرایی هزینه‌کننده  4. طرح‌هایی هستند که دولت نسبت به انجام آنها آ
در قالب امور، فصول و برنامه ارائه نمی‌شود و اعتبار آن در طول سال اجرای بودجه از طریق تصویب‌نامه‌های هیئت وزیران 

یا آیین‌نامه‌های مربوطه میان دستگاه‌های اجرایی هزینه‌کننده تقسیم می‌شود )مندرج در جدول شماره 9 ماده‌واحده(.
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کــه ناشــی از تعلــل دولــت در تمهید مقدمــات لازم برای افزایش درآمدهــای پایدار مالیاتی اســت، منجر به 

تردید سرمایه‌گذاران به بازپرداخت این منابع شده و از طریق بالا رفتن نرخ این اوراق، هزینه مضاعفی را 

کرد. بر دولت تحمیل خواهد 

3-1-1-2. ترازهای بودجه‌ای

تراز عملیاتی در ‌۹ماهه سال 1398، به میزان 903 هزار میلیارد ریال منفی است. سهم تراز عملیاتی از 

که تقریباً مشابه این نسبت در پایان سال 1397  بودجه عمومی مصوب ‌۹ماهه به 27 درصد رسیده 

گذاری دارایی‌های  کسری در سال‌های قبل بیشتر از محل وا که این  25 درصد است. با این تفاوت 

کســری بیشــتر از  ســرمایه‌ای )منابــع حاصــل از صــادرات نفت( تأمین می‌شــد اما در ســال 1398 این 

گــذاری دارایی‌هــای مالی )انتشــار اوراق مالی اســامی و اســتقراض از صندوق توســعه ملی(  محــل وا

تأمین شده است )نمودار 2-3 روند تراز عملیاتی برای سال‌های 1390 تا 1397 را نشان می‌دهد(.

نمودار 3-2. عملکرد تراز عملیاتی 

مأخذ: همان.

2-1-2. لایحه بودجه سال 1399

کاهش معنــادار درآمدهای نفتی انتظار  با تشــدید تحریم‌های اقتصادی در اردیبهشــت‌ماه ســال 1397 و 
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کشــور برای مقابلــه مؤثر با تحریم‌هــا، در لایحه  کــه دولــت با توجه به انســجام ایجاد شــده درون  می‌رفــت 

کــرده و با همراهی مجلس شــورای اســامی زمینه اصلاحات  بودجــه ســال 1398 از ایــن فرصت اســتفاده 

کند. عــدم ‌توجه به این مهم در لایحه  کاهــش وابســتگی بودجه به نفت را فراهم  بودجــه‌ای و در رأس آن 

کلی اصلاح  بودجــه 1398، در آذرمــاه ســال 1397، مقــام معظم رهبری مقــرر فرمودند »نقشــه راه و برنامه 

کسری بودجه با افق دو سال )1398-1399( تدوین و به تصویب شورای  کاهش  ساختار بودجه عمومی و 

عالی هماهنگی اقتصادی برسد و بودجه سال 1398 نیز در چارچوب این برنامه تنظیم شود«. همچنین 

کلــی و برنامه‌های مصوب ســتاد فرماندهی اقتصــاد مقاومتی درباره  کردند آنچه در سیاســت‌های  کیــد  تأ

اصلاح ســاختار بودجه عمومی و قطع وابســتگی بودجه به نفت تصویب و ابلاغ شده، لازم است اجرایی و 

گنجانده شود.  در بودجه سال 1398 

کافی برای انجام اصلاحات در ســال 1398 وجود ندارد،  که فرصت  اما در عمل با این اســتدلال 

گرفتــن اصلاحــات ســاختاری بــه تصویب رســید. براســاس برنامه  قانــون بودجــه 1398 بــدون درنظــر 

کــه اصلاحات ســاختاری  اصلاحــات ســاختاری تهیه شــده توســط ســازمان برنامــه و بودجــه، بنا بود 

کلان  کارا، درآمدزایی پایدار و ثبات‌سازی اقتصاد  بودجه در 4 محور تقویت نهادی بودجه،‌ هزینه‌کرد 

و توسعه پایدار دنبال شود؛ اما لایحه بودجه سال 1399 مبتنی‌بر این اصلاحات تدوین نشد بلکه این 

گذشــته و بدون اِعمال اصلاحات ســاختاری قابل قبول؛ تدوین و  لایحه بر مدار لوایح بودجه ســنوات 

به مجلس شورای اسلامی تقدیم شد. 

1-2-1-2. منابع

کشــور متشــکل از بودجــه عمومــی دولــت و بودجــه شــرکت‌های دولتی،  کل  منابــع بودجــه 

بانک‌ها و مؤسســات انتفاعی وابســته به دولت، در لایحه بودجه سال 13۹۹ معادل 19.887 

که نســبت به رقم مشــابه در قانون بودجه ســال 1398 از رشــدی  هزار میلیارد ریال پیش‌بینی شــده 

گرفتــن انتقال‌های انجام شــده  معــادل 14 درصــدی برخــوردار اســت. در نــگاه اولیــه و بــدون در نظر 

بین منابع عمومی و جدول تبصره »14«، رشــد منابع در ارتباط با بودجه عمومی دولت 8/4 درصد 

و بــرای بودجــه شــرکت‌های دولتــی، بانک‌ها و مؤسســات انتفاعی وابســته به دولت نیــز برابر با 16/1 

درصد است. 
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گذاری دارایی‌های سرمایه‌ای  منابع عمومی دولت در لایحه بودجه سال 1399 متشکل از درآمدها، وا

که نســبت به رقم مشابه در  گذاری دارایی‌های مالی معادل 4.845 هزار میلیارد ریال پیش‌بینی شــده  و وا

گرفتن منابع منتقل شده به تبصره  قانون بودجه ســال 139۸، افزایش ۸ درصدی داشــته اســت. با در نظر 

»14« بودجه )259 هزار میلیارد ریال مندرج در ردیف 6 منابع هدفمندی یارانه‌ها( این رشد به 13/8 درصد 

خواهد رسید. در جدول 4-2 میزان و سهم هر یک از سه بخش اصلی ذیل منابع عمومی دولت در لایحه 

بودجه سال 1399و قانون بودجه سال 1398به همراه پیش‌بینی عملکرد هر بخش ارائه شده است.

 جدول 4-2. مقایسه اجزای عمده منابع عمومی دولت در لایحه بودجه سال 1399 و قانون بودجه سال 1398 

)هزار میلیارد ریال - درصد( 		

منابع
قانون 
سال 
1398

عملکرد 9ماه 
سال 1398

پیش‌بینی عملکرد 
ارائه شده توسط 

سازمان برنامه برای 
کل سال 1398

لایحه 
سال 
1399

رشد 
نسبت 

به قانون

رشد 
نسبت به 
پیش‌بینی 

عملکرد

پیش‌بینی درصد 
تحقق منابع 

لایحه بودجه 
سال 1399

23891400198426109/331/685درآمدها

گذاری  وا
دارایی‌های 
سرمایه‌ای

1585298601988
)1247(

-37/7
)-21(

64/4
)107(35

گذاری  وا
510دارایی‌های مالی

913
)با احتساب برداشت 
از صندوق توسعه 

ملی و افزایش انتشار 
اوراق مالی اسلامی 
مازاد بر سقف تعیین 

شده در قانون 
بودجه سال 1398(

5101247144/5144/581

جمع منابع 
4486۲۶۱۲عمومی دولت

3095
)با استفاده از سایر 

منابع به 3860 
افزایش یافت(

4845
)5104(

8/1
)13/8(

56/5
)64/9(77

گزارش.  گزارش‌های مالی دولت در سال‌های مختلف و محاسبات  مأخذ: 

در لایحه بودجه ســال 139۹، درآمدهای مالیاتی، درآمدهای حاصل از مالکیت دولت )شــامل 

گذاری و  ســود ســهام شــرکت‌های دولتی و ســایر منابع حاصل از مالکیت دولت(، منابع حاصل از وا
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فروش اموال منقول و غیرمنقول، منابع حاصل از نفت و فراورده‌های نفتی و منابع حاصل از فروش 

اوراق مالی؛ مهمترین بخش‌های منابع عمومی دولت را به‌ خود اختصاص داده‌اند. 

2-2-1-2. مصارف

مصارف عمومی دولت در لایحه سال 1399 )با رقم 4846 هزار میلیارد ریال( نسبت به مصوب سال 

1398 )معادل 4485 هزار میلیارد ریال( حدود 8 درصد و نســبت به پیش‌بینی عملکرد ســال 1398 

)3860 هزار میلیارد ریال( حدود 26 درصد افزایش یافته است. البته مصارف عمومی دولت با اضافه 

کــردن میزان هزینه منتقل شــده به جدول تبصره »14« )هدفمنــدی یارانه‌ها(، به 5171 هزار میلیارد 

ریال خواهد رسید. 

)هزار میلیارد ریال - درصد( جدول 5-2. خلاصه اعتبارات بخش مصارف 	 	

مصارف
قانون سال 

1398

عملکرد 
9ماه سال 

1398

پیش‌بینی 
عملکرد برای 
بودجه 1398

لایحه  
سال 1399 

رشد نسبت 
به قانون 

1398

رشد نسبت 
به پیش‌بینی 

عملکرد

352423033113هزینه‌ها
3672

)3998(
4/2

)13.5(
18/0

)28.4(

دارایی‌های  تملک 
سرمایه‌ای

6693604307035/163/5

29320631647060/448/7تملک دارایی‌های مالی

عمومی  مصارف  جمع 
دولت

448628943860
4845
)5171(

8/0
)15.3(

25/6
)34.4(

از منابع و مصارف بودجه عمومی به جدول تبصره »14« منتقل شده است برای انجام مقایسه  توضیح: با توجه به اینکه بخشی 
گرفته شوند. بنابراین می‌بایست 259 هزار میلیارد ریال به منابع افزوده شود و مقایسه پس از اعمال  دقیق این ارقام نیز باید در نظر 

گرفتن این ملاحظه محاسبه شده است.  این تغییرات انجام شود. ارقام داخل پرانتز با در نظر 
مأخذ: همان.

3-2-1-2. رویکردهای لایحه بودجه 1399 در حیطه طرح‌های عمرانی

گذشــته بر تســهیل روند مشــارکت  راهبرد بودجه ســال 1399 در حوزه طرح‌های عمرانی مانند ســال 
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عمومی - خصوصی در اجرای طرح‌ها اســتوار شــده اســت. از‌این‌رو به‌منظور توســعه روش مشــارکت 

عمومــی - خصوصــی در اجــرای طرح‌هــاWی تملــک دارایی‌هــای ســرمایه‌ای، تبصــره »19« لایحــه 

بودجه ســال 1399 مشــابه بودجه ســال 1398 به این موضوع اختصاص داده شده است. همچنین 

پیوســت 1 لایحه بودجه ســال 1399 مانند بودجه ســال 1398 به دو قســمت تقســیم شده و قسمت 

که قابلیت مشارکت با بخش خصوصی دارند، اختصاص داده شده است. دوم به طرح‌هایی 

ایجاد ظرفیت‌ قانونی مورد نیاز برای توســعه مشــارکت نیاز به قانون مســتقل داشــته و در قالب 

تبصره‌هــای بودجــه ســنواتی امکان‌پذیــر نیســت. بــه همین منظــور در ســال 1398 لایحه مشــارکت 

عمومی - خصوصی توسط هیئت دولت به مجلس شورای اسلامی تقدیم شد و مفاد این لایحه، در 

کمیسیون  جلســات متعدد و با همکاری و همفکری دستگاه‌های اجرایی، سازمان برنامه و بودجه، 

کارشناســان و صاحب‌نظران و مرکز پژوهش‌های مجلس به‌منظور  عمران مجلس شــورای اســامی، 

گرفت. با توجــه به زمان‌بر بــودن ایجاد  رفــع ابهام‌هــا و چالش‌هــای موجــود، مورد نقد و بررســی قــرار 

ظرفیــت قانونی جدید )تصویب لایحه مشــارکت عمومی - خصوصی(، تمهیــد برخی نیازمندی‌های 

قانونی و مشوق‌ها از طریق تبصره‌های بودجه قابل درک است. بر این اساس برخی از نکات اصلاحی 

اعمال شــده در لایحه مشــارکت عمومی - خصوصی ارائه شــده به مجلس شــورای اسلامی در تبصره 

»19« لایحه بودجه سال 1399 لحاظ شده است. تغییرات اعمال شده به این ‌شرح است:

- اجــازه بــه دولــت بــرای فــروش خدمــات انــرژی، آب و ســایر بخش‌هــای اقتصــادی به‌منظــور 

پرداخت بهای محصول پروژه به میزان تعهدات، 

- اســتفاده از قــرارداد مشــارکت برای احــداث، نگهداری، بهســازی راه‌های اصلــی و بزرگراه‌ها و 

کاربران، امکان اخذ عوارض از 

ک پروژه‌های مشارکتی به سرمایه‌گذاران،  -اختصاص درآمد حاصل از حق اشترا

گزارش‌هــای مــورد نیــاز بــرای آماده‌ســازی فراخــوان  - امــکان تأمیــن هزینــه مطالعــات و تهیــه 

مشارکت از محل اعتبارات طرح یا از طریق اعلام در اسناد فراخوان مشارکت توسط سرمایه‌گذار،

که توجیه اولیه خود را از دست داده‌اند، کاربری طرح‌هایی  -امکان تغییر 

- اجــازه بــه اســتاندار برای اجرای فرایند مشــارکت عمومــی - خصوصی بــرای طرح‌های ملی و 

ملی استانی شده، در‌صورت استقرار موقعیت جغرافیایی طرح در یک استان.
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با‌این‌حال و به‌رغم اتخاذ تصمیمات متعدد به‌منظور تســهیل مشــارکت در طرح‌های عمرانی، 

به‌نظر می‌رسد توفیق مورد انتظار بدون بررسی و توجه به مباحثی همانند تضامین، پوشش ریسک 

تغییــرات نــرخ ارز و اجرای صحیح زیرســاخت‌های مــورد نیاز برای شفاف‌ســازی اطلاعات طرح‌ها به 

دست نخواهد آمد.

گذاری و مشارکت در اجرای طرح‌های عمرانی،  با توجه به شرایط موجود به‌نظر می‌رسد موضوع وا

راه‌حلی اجتناب‌ناپذیر اســت؛ در نتیجه تســریع در فراهم‌ آوردن پیش‌نیاز‌های این فرایندها حائز اهمیت 

ویژه اســت. اقدامات ضروری در این راســتا عمدتاً ذیل دو ســرفصل تمهید ظرفیت‌های قانونی و طراحی 

ســازوکارهای تســهیل‌کننده جای می‌گیرنــد. در خصوص تمهید ظرفیت‌های قانونی، تســریع در تصویب 

لایحه مشــارکت عمومی - خصوصی توســط مجلس شورای اســامی و تدوین آیین‌نامه‌های اجرایی آن و 

همچنین تمهید نیازمندی‌های قانونی جهت تســهیل تأمین مالی بخش خصوصی برای اجرای طرح‌ها 

ضروری به‌نظر می‌رســد. درباره سازوکارهای تسهیل‌کننده، تکمیل هرچه سریع‌تر سامانه بازار الکترونیک 

طرح‌های عمرانی )تبدیل آن به یک سامانه تعاملی( و نیز شفاف‌سازی اطلاعات طرح‌های عمرانی دارای 

اهمیت ویژه است.

که ظرفیت اســتفاده از روش مشارکت در اجرای طرح‌های عمرانی  در نهایت باید توجه داشــت 

که بخش خصوصی بــه هر دلیلی تمایل  گزیر از اجرای طرح‌هایی اســت  نیــز محــدود اســت و دولت نا

به مشــارکت در اجرای آنها ندارد. در این زمینه اولویت‌بندی طرح‌های عمرانی امری اجتناب‌ناپذیر 

است.

۳-1-2. نتیجه‌گیری و پیشنهاد سیاستی

اصلاحــات ســاختاری بودجه: براســاس دســتور مقام معظم رهبــری و وعده‌های از پیش اعلام شــده 

دولت و مطالبات نمایندگان محترم مجلس شــورای اســامی، دولت مکلف بود لایحه بودجه ســال 

کارشناســی مفاد  1399 را مبتنی‌بر اصلاحات ســاختاری بودجه تهیه و به مجلس ارائه دهد. بررســی 

گذشته و بدون  که لایحه بودجه 1399 بر مدار لوایح بودجه سنوات  لایحه بودجه حکایت از آن دارد 

اعمال اصلاحات ســاختاری قابل قبول، تدوین و به مجلس شــورای اســامی تقدیم شــده است. در 

کــه از ســوی دولت دربــاره لایحه بودجه ســال 1398 طی شــد، در مــورد لایحه  واقــع همــان مســیری 
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که برنامه عملیاتی برای  گرفته شده است. در این راستا ضروری است  بودجه سال 1399 نیز در پیش 

گام‌به‌گام و با ســرعت در ســال 1399 دنبال  عــدم تکــرار ایــن رویــه در بودجه 1400 طراحی و به صورت 

شــود. همچنیــن به‌منظــور افزایش انگیزه دولت در ســال‌های پایانــی خدمت، از ابتدای ســال اعلام 

کاهش  که مجوزهای احتمالی برای اصلاح بودجه منوط به اجرای اقدامات عملیاتی در جهت  شود 

کسری بودجه احتمالی سال 1400 خواهد بود.  وابستگی به نفت و جبران 

فرابودجه‌ها و تصویر شفاف از بودجه: از منظر استانداردهای بودجه‌ریزی اولین قدم در جهت اصلاح 

و بهبود یک نظام، داشــتن تصویر صحیح و شــفاف از شــرایط موجود اســت. هرچند رشــد بودجه در 

گذشــته و با در نظر داشــتن تورم 25 درصدی نقطه به نقطه در آبان‌ماه ســال  مقایســه با ســال‌های 

کردن یارانه‌ها و 15 درصد با احتساب یارانه‌های منتقل شده  کم است )8 درصد بدون اضافه   ،1398

گســتره‌ای از تبصره‌هــای دارای بار مالی فراتــر از بودجه،  بــه تبصــره »14« قانــون بودجــه(، با‌این‌حال 

جــداول فرابودجــه‌ای نظیــر جــدول تبصره‌هــای »4« )صنــدوق توســعه ملــی( و »14« )هدفمنــدی 

یارانه‌ها( و وجود ارقام منظور نشــده )به صورت هزینه( و همچنین تعهدات مالی شــرکت‌های دولتی 

باعث شــده تا بررســی بودجه به آســانی امکان‌پذیر نباشد. این مشــکل در اجزای مصارف با توجه به 

کوچک‌تر بودن در بودجه عمومی حادتر اســت و در برخی از دســتگاه‌ها هزینه پیش‌بینی شده خارج 

از بودجه بیشــتر از هزینه داخل بودجه اســت.1 بنابراین پیش از هرگونه فرایند اصلاحی، باید تجمیع 

گذشته در قالبی واحد انجام پذیرد.  کلیه هزینه‌های دولت و همچنین تعهدات و جبران تعهدات 

کشــور، عــدم تــوان  یکپارچه‌ســازی نظــام دریافــت و پرداخــت: یکــی از ایرادهــای نظــام بودجه‌ریــزی 

کــه در تبصره »21« قانون بودجه ســال 1398  نظارتــی دولــت بر مدیریت هزینه‌های دستگاه‌هاســت 

کشــور، تصویر بهتری  کل  تــاش شــده بــود از طریق ارســال اطلاعــات نحوه هزینه‌کــرد به خزانــه‌داری 

گذشــته و ســامانه‌های مبتنی‌بر اظهار دســتگاه‌ها  از چگونگــی هزینــه ایجــاد شــود. با‌این‌حال تجربه 

کــه در عمل چنین ســازوکارهایی با مقاومت شــدید برخی دســتگاه‌ها همــراه بوده و  نشــان می‌دهــد 

اطلاعات تجمیع شــده در بســیاری از مواقع ناقص و غیرقابل اســتناد اســت. در لایحه بودجه ســال 

کارمندان خود  1399 تــاش شــده اســت با اســتفاده از الزام دســتگاه‌های اجرایی بــه ثبت اطلاعــات 

که در تبصره »4« لایحه بودجه، از محل برداشت )یا استقراض( از  1. به عنوان مثال برخی مصارف دستگاه‌های مختلف 
صندوق توسعه ملی تأمین مالی شده‌اند، در ردیف بودجه دستگاه مربوطه منعکس نمی‌شوند.
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کارمند ایران و اســتفاده از ســازوکار پرداخت به ذی‌نفع نهایی، این فرایند اصلاح شــود.  در ســامانه 

توســعه روش پرداخــت بــه ذی‌نفــع نهایــی، به همــه پرداخت‌های دولــت )اعم از پرداخــت حقوق و 

کارکنــان و بازنشســتگان، پرداخت‌های مربوط بــه طرح‌های تملک دارایی‌های ســرمایه‌ای  مزایــای 

کــه بــا برخی اصلاحات در ســاختار خزانه و ارتقای زیرســاخت فنــاوری خزانه و همچنین اصلاح  و...( 

کشــور را برطــرف و قابلیت  موانــع قانونــی قابــل اجراســت، می‌تواند این مشــکل قدیمی بودجه‌ریزی 

کند. ارزیابی و پایش هزینه‌ها را برای دولت فراهم 

ســهم درآمد نفتی در بودجه: چنان‌که بیان شــد، در لایحه بودجه ســال 1399 منابع حاصل از فروش 

گازی در جدول تبصره »14« )هدفمندی یارانه‌ها( منعکس و از سقف منابع عمومی  داخلی میعانات 

کاهش درآمدهای نفتی؛ شرکت ملی  کارشناســی و به دلیل  خارج شــده اســت. به‌رغم پیشنهادهای 

نفــت در تأمیــن منابــع لازم بــرای هزینه‌هــای جــاری و ســرمایه‌ای با مشــکل مواجه شــده اســت، اما 

همچنان در لایحه بودجه 1399 نحوه ورود منابع حاصل از نفت به بودجه مانند سنوات قبل است 

و از فرصت تحریم‌ها برای اصلاح رابطه بودجه و منابع حاصل از نفت استفاده نشده است. 

که از ســه بخش  گــذاری دارایی‌های مالــی از بودجه: منابع عمومی دولت  افزایش ســهم اســتقراض و وا

گــذاری دارایــی مالی تشــکیل می‌شــود، در لایحه  گــذاری دارایــی ســرمایه‌ای و وا عمــده درآمدهــا، وا

کــه در مجموع رشــد 8/1  گرفته شــده  بودجــه ســال ۱۳۹۹ حــدود 4845 هــزار میلیــارد ریــال در نظــر 

درصــدی نســبت به قانون بودجه ســال ۱۳۹۸ داشــته اســت. انتظار می‌رود بخشــی از ایــن منابع به 

گذاری دارایی‌های ســرمایه‌ای محقق نشــود و با توجه بــه روند جاری، فقط حدود  ویــژه در بخش وا

73 درصد از منابع عمومی دولت محقق شــود )البته برآورد فوق بدون مازاد انتشــار اوراق نســبت به 

گرفتن اقلام فــوق، منابع  قانــون بودجــه و همچنین برداشــت از صندوق محاســبه شــده و بــا در نظر 

کامل عملی خواهد شــد(. با توجه به برآوردها از منابع درآمدی در ســال 1399  بودجه تقریباً به‌طور 

و افزایش پیوسته سهم تملک دارایی‌های مالی در سال‌های اخیر، تحمیل بار مالی جدید به دولت 

گســترش خدمات دولتی و...، بودجه ســال آینده را آسیب‌پذیرتر  از طریق ارائه پیشــنهادهایی برای 

که موجب افزایش هزینه‌های  کرد. بنابراین لازم است مدیریت هزینه و عدم ارائه طرح‌هایی  خواهد 

گیرد. کار ارکان حکومت قرار  عمومی می‌شوند در دستور 

غ از مجوز برنامه ششــم توســعه در رابطه با  با توجه به محدودیت‌های بودجه در ســال 1398، فار
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گذاری دارایی‌های مالی در ســال آینده نیازمند بررسی دقیق  ســقف انتشــار اوراق، برآورد میزان بهینه وا

حجم بازار دارایی‌های مالی دولتی و پیش‌بینی میزان تقاضای این دارایی‌ها در هر ســطح از نرخ اعلام 

شده و همچنین مطالعه و پیش‌بینی دقیق شرایط چرخه تجاری اقتصاد ایران است. باید توجه داشت 

گذاری دارایی‌های مالی منبعی برای پایدارســازی منابع به ویژه در دوران رکود اســت؛ اما  که از طرفی وا

گذاری محدودیت داشــته و رشــد بی‌رویه ســهم آن از منابع، موجب مصرف بخشــی  از طرف دیگر این وا

از منابــع مربــوط به دوره‌های آینده شــده و تنگنای مالــی در آینده را بالا می‌برد. همچنین بزرگ شــدن 

گذاری دارایی‌های مالی از منابع، تردید در بازپرداخت این اوراق توســط دولت را افزایش داده  ســهم وا

کسری بودجه  و با بالا رفتن ســود و یا عدم فروش اوراق در بازار، ســبب عدم تحقق منابع یا پولی شــدن 

دولت می‌شود. 

کمــک به صندوق‌هــا و ســازمان تأمین  صندوق‌هــای تأمیــن اجتماعــی و بازنشســتگی: رشــد فزاینــده 

اجتماعی نیروهای مسلح در بودجه عمومی و وابستگی شدید آنها به کمک‌های دولت باید به‌عنوان 

کمــک به این صندوق‌ها  گیرد. پیشــنهاد می‌شــود میزان  زنــگ خطــری در این حوزه مورد توجه قرار 

در بودجه متناســب با میزان شــفافیت در هزینه‌کرد و همچنین میزان پیشــرفت در روند اصلاح این 

صندوق‌ها صورت پذیرد تا از رشد بار مالی در سال‌های آینده جلوگیری شود.

کاهش آسیب‌پذیری  ایجاد تناظر میان درآمدهای ناپایدار دولت و مصارف با اولویت پایین‌تر: در جهت 

مصــارف دولــت در برابــر نوســان‌های چرخه‌هــای تجــاری و فشــارهای خارجــی، پیشــنهاد می‌شــود 

تناظــری میــان درآمدهــای ناپایدار دولت و مصارف بــا اولویت پرداخت پایین‌تر برقرار شــود و تا زمان 

کــردن منابــع نفــت به  عــدم رخــداد ایــن درآمدهــا تخصیصــی در ایــن زمینــه انجــام نشــود. محــدود 

پرداخت‌های طرح‌های تملک دارایی‌های ســرمایه‌ای )به شــرط عدم درج درآمد‌های غیرواقعی در 

کاهــش اعتبار این  که توســط دولت بیان شــد در‌صــورت الزام‌آوری و تعیین ســازوکار  ســایر بخش‌ها( 

پروژه‌هــا در مواقــع عدم تحقــق این درآمدها به‌نحوی‌کــه عدم تخصیص به ایجــاد بدهی برای دولت 

منجر نشــود، می‌تواند به‌عنوان یک پیشــنهاد در این زمینه مطرح شــود. البته این پیشــنهاد ممکن 

است آثار زیان‌باری مانند انبوه طرح‌های عمرانی نیمه‌تمام را به دنبال داشته باشد.

کاهــش درآمد‌های نفتی انتظار می‌رود در ســال 1399  نیــاز بــه بازتعریف پایه‌هــای مالیاتی: از‌آنجا‌که با 

بودجــه دولــت بــا محدودیت قابل توجــه در بخش منابع روبه‌رو شــود، پیشــنهاد می‌شــود به‌منظور 
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تأمیــن هزینه‌هــای دولــت بــا اصلاحــات مالیاتــی، پایه‌هــای مالیاتــی جدیــد ایجــاد و از فــرار مالیاتــی 

گفتنی اســت با توجه به شــرایط رکودی اقتصاد، این مالیات‌ها نباید از بخش  جلوگیری شــود. البته 

تولید اخذ شــوند. همچنین مدیریت هزینه‌ها و عدم افزودن بار مالی جدید به بودجه دولت در این 

گیرد.  شرایط باید مورد توجه قرار 

2-2. بدهی‌های دولت

مجموع بدهی‌های دولت و شــرکت‌های دولتی تا پایان ســال 1397 بالغ بر 7359 هزار میلیارد ریال 

برآورد شــده اســت.1 از این میزان بالغ بر 4421 هزار میلیارد ریال )60 درصد( آن بدهی دولت و مبلغ 

2937 هزار میلیارد ریال )40 درصد( آن بدهی شــرکت‌های دولتی اســت. ترکیب بدهی‌های دولت و 

شرکت‌های دولتی در پایان سال 1397، در نمودار 4-2 ارائه شده است.

کل بدهی‌های دولت و شرکت‌های دولتی نمودار 4-2. سهم از 

پيمانكاران و مشاوران  
خصوصي 

4%

ساير اشخاص حقوقي 
خصوصي

اشخاص تعاوني8%
1%

دارندگان اوراق بهادار
9%

بخش خارجي
3%

بخش عمومي غير دولتي
بانك ها و موسسات اعتباري 24%

خصوصي
15%

بانك ها و موسسات اعتباري 
دولتي

12%

بانك مركزي
24%

پيمانكاران و مشاوران خصوصي 
ساير اشخاص حقوقي خصوصي
اشخاص تعاوني
دارندگان اوراق بهادار
بخش خارجي
بخش عمومي غير دولتي
بانك ها و موسسات اعتباري خصوصي
بانك ها و موسسات اعتباري دولتي
بانك مركزي

گزارش عملکرد مالی دولت، 1398. مأخذ: 

1. برنامه سالیانه دولت، 1399.
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کرد: با در نظر داشتن میزان و نحوه توزیع بدهی‌های دولت می‌توان به نکات زیر اشاره 

● بدهی‌هــای دولــت و شــرکت‌های دولتــی به بانک‌هــای خصوصی1 و دولتی بزرگ‌ترین ســهم 

)27 درصد( از مجموع بدهی‌ها را تشکیل می‌دهد. 

● بدهی‌هــای دولــت و شــرکت‌های دولتــی بــه بانــک مرکــزی 24 درصــد از مجمــوع بدهی‌ها را 

گشــایش اعتبار اســنادی ارزی توســط بانک  تشــکیل می‌دهد. ســهم بزرگی از این بدهی‌ها در نتیجه 

مرکزی برای شرکت‌ها و دستگاه‌های اجرایی ایجاد شده است.

● بدهی‌هــای دولــت و شــرکت‌های دولتــی بــه بخش عمومــی غیردولتی 24 درصــد از مجموع 

بدهی‌ها را تشــکیل می‌دهد. بدهی دولت به نهادهای عمومی غیردولتی عمدتاً متعلق به ســازمان 

که بــار مالی قابل توجهی و به تبع آن مشــکلات  تأمیــن اجتماعی و صندوق‌های بازنشســتگی اســت 

کرده است. فراوانی را برای آنها ایجاد 

که از محل بودجه طرح‌های تملک  ● مانده بدهی دولت به پیمانکاران و مشاوران خصوصی 

دارایی‌های ســرمایه‌ای در ســال‌های مختلف ایجاد شــده است تا پایان ســال 1397 حدود 270 هزار 

گرفتن بنگاه‌ها در تنگنای  میلیارد ریال بوده است. این میزان بدهی به بخش خصوصی موجب قرار 

مالی و در نتیجه ناتوانی آنها برای پرداخت تعهدات و سرمایه‌گذاری جدید شده است.

● فقط 9 درصد از بدهی‌های دولت به‌صورت اوراق بهادار است. مهمترین دلایل این مسئله 

کند بودن رونــد تبدیل بدهی‌های دولت بــه اواق بهادار  کافی بــازار بدهی و  را می‌تــوان عــدم توســعه 

کرد. بیان 

● مطابق محاسبات انجام شده، در پایان سال 1397 نسبت بدهی دولت و شرکت‌های دولتی به 

تولید ناخالص داخلی حدود 30 درصد است.2 نکته قابل توجه درباره نسبت بدهی‌های دولت به تولید 

کســر یعنی مانده بدهی‌های دولت باید به‌طور ســالیانه با نرخ  که صورت این  ناخالص داخلی آن اســت 

که در حال حاضر این تعدیل انجام نمی‌شود بنابراین  مشخصی تعدیل شود )افزایش یابد(. از آن جهت 

1. عمدتاً بانک‌های خصوصی‌سازی شده.
دولتی  حقوقی  اشخاص  سایر  به  بدهی  شامل  دولتی  شرکت‌های  و  دولت  بدهی‌های  کل  تقسیم  از  نسبت  این   .2
تولید ناخالص داخلی به قیمت جاری )حساب‌های ملی  بر  گزارش عملکرد مالی دولت در سال 1398(  از  )مستخرج 

منتشر شده توسط مرکز آمار برای سال 1397( محاسبه شده است.
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کســر )تولید ناخالص داخلی به قیمت‌های جاری اســت(، به صورت  هر‌ســاله با افزایش نرخ تورم مخرج 

کاهش این نسبت به صورت سالیانه دور از  اسمی زیاد شده در‌حالی‌که صورت تغییر نمی‌کند. در نتیجه 

کمتر از میزان واقعی خود برآورد شــود و ارقام در نظر  انتظار نیســت. این امر باعث می‌شــود تا این نســبت 

گرفته شده برای آن قابل اتکا نباشد.

1-2-2. وضعیت انتشار اوراق دولتی

در ســال‌های اخیــر در قوانیــن بودجــه ســنواتی به‌منظور انتشــار اوراق بــرای تأمین مالــی هزینه‌های 

جــاری، بدهی‌هــای سررســید شــده و طرح‌های تملــک دارایی‌های ســرمایه‌ای؛ مجوزهایــی در نظر 

گرفته شده است. با توجه به متن قانون بودجه 1398 و لایحه بودجه سال 1399 اوراق مطرح شده 

کرد:  کلی تقسیم  را می‌توان به چهار دسته 

که توســط دولت، شــرکت‌های دولتی و شهرداری‌ها منتشر  ● انواع اوراق مالی - اســامی ریالی 

می‌شود.

که اســماً با هدف مولدســازی دارایی‌های دولت بر پایه اموال غیرمنقول  ● اوراق صکوک اجاره 

مازاد دستگاه‌های اجرایی منتشر می‌شود، اما در عمل این اوراق دارای ماهیت استقراض هستند و 

گذاری آن دولت را بدهکار می‌کند. وا

که عمدتاً توسط شرکت‌های تابعه وزارت نفت منتشر می‌شود.  ● اوراق ریالی - ارزی 

● اسناد )اوراق( تسویه خزانه به‌منظور تسویه بدهی‌های قطعی دولت.

1-1-2-2. عملکرد سال 1398 در انتشار اوراق

در قانــون بودجــه ســال 1398 بــه دولــت مجوز داده ‌شــد تا مبلــغ 430 هــزار میلیارد ریــال اوراق مالی 

کمتر از ســقف اعمال شــده برای انتشار اوراق در سال 1398 در قانون  کند. این مبلغ مصوب  منتشــر 

برنامه ششم توسعه است. در ‌۹ماهه نخست سال 1398 دولت به میزان 491 هزار میلیارد ریال انواع 

کرده است. این میزان انتشار برابر 134 درصد مقدار مصوب برای  اوراق و اسناد خزانه اسلامی منتشر 

کل اوراق دارای مجوز انتشــار در قانون بودجه ســال 1398 اســت. براســاس  نه‌دوازدهم و 114 درصد 

مصوبــه شــورای عالــی هماهنگی اقتصادی ســران قوا، دولت مجاز به انتشــار 380 هــزار میلیارد ریال 



87 فصل دوم - بخش مالیه عمومی	

اوراق بدهی جدید علاوه‌بر مجوز دریافت شــده در قانون بودجه ســال 1398 شــده اســت. به همین 

گذار شــده توســط دولت در ‌9ماه سال 1398 از مجوزهای دریافت شده برای 12  دلیل میزان اوراق وا

ماه سال در قانون بودجه 1398 بیشتر است.

مطابــق پیش‌بینــی انجام شــده توســط ســازمان برنامه و بودجــه، مجموع تعهــدات دولت 

برای بازپرداخت اصل و ســود اوراق سررســید شــده در ســال 1398 حدود 280 هزار میلیارد ریال 

اســت. در ‌9ماهــه نخســت ســال در حدود 245 هــزار میلیارد ریــال برای بازپرداخت ســود و اصل 

که حــدود 197 هزار میلیــارد ریال آن بــرای بازپرداخت  اوراق مالی اســامی پرداخت شــده اســت 

اصل اوراق و 47 هزار میلیارد ریال برای پرداخت سود اوراق هزینه شده است. 

2-1-2-2. مهمترین تصمیمات اتخاذ شده در حوزه بدهی‌های دولت و اوراق بهادار در سال 1398

علاوه‌بر تصمیمات اتخاذ شــده در رابطه با حجم انتشــار اوراق بهادار در سال 1398 می‌توان به موارد 

کرد. زیر به‌عنوان مهمترین اقدامات انجام شده در این حوزه اشاره 

 حــذف اوراق درون‌ســالی از لایحــه بودجــه ســال 1399: یکــی از مهمتریــن ابزارهای در دســترس برای 

مدیریت نقدینگی دولت، اوراق درون‌سالی است. این اوراق جانشین شایسته‌ای برای تنخواه‌گردان 

کشور اخلال ایجاد نمی‌کند. البته در  بانک مرکزی هستند، زیرا استفاده از آن در سیاست‌های پولی 

گذاری مســتقیم آن به دســتگاه‌ها با تأثیرات  گذشــته اســتفاده نادرســت از این اوراق و وا ســال‌های 

منفی روبه‌رو بوده است.

گــذاری مســتقیم اوراق درون‌ســالی بــه دســتگاه‌ها و عدم  مطابــق بررســی‌های انجــام شــده، وا

پذیرش این اوراق توســط عمده فروشــندگان و پیمانکاران خُرد؛ موجب تقویت واســطه‌گری، محدود 

کالا و خدمات شــده است.  شــدن قدرت انتخاب و در نتیجه افزایش هزینه‌های دســتگاه‌ها در خرید 

در این راســتا دولت در لایحه بودجه ســال 1399 اقدام به حذف اوراق درون‌سالی از فرایند مالی خود 

گرچه عملیات مالی دولت با اســتفاده از اوراق درون‌ســالی با ایرادهایی همراه بود ولی در اصل  کرد. ا

کارکرد مهمی دارد و بهتر اســت ضمــن حفظ آن، در  ایــن اوراق به‌عنــوان یــک ابزار مدیریــت نقدینگی 

عملیات مالی مربوطه اصلاحاتی انجام شود.

 نــگارش پیش‌نویــس لایحــه مدیریــت بدهی‌هــای دولــت: در ابتدای ســال 1398 وزارت امــور اقتصاد و 
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کرد. این پیش‌نویس پس از نهایی  دارایی از پیش‌نویس لایحه مدیریت بدهی‌های عمومی رونمایی 

کارشناســان و صاحب‌نظران منتشر شد. مجوز تأمین مالی  کســب نظر  شــدن در وزارت اقتصاد برای 

داخلی و خارجی دولت، انتشــار اوراق بهادار، تعیین ســقف بدهی‌های دولت، تشــکیل شورای عالی 

مدیریــت بدهــی، وظایف و اختیارات آن، وظایف و اختیارات مرکــز مدیریت بدهی، صدور تضامین و 

که در  گزارش‌دهی بدهی از مهمترین مواردی هســتند  ایجاد تعهدات، بدهی‌های غیرســیال دولت و 

این پیش‌نویس به آنها پرداخته شده است. 

2-2-2. پیشنهادهای سیاستی برای مدیریت بدهی‌های عمومی

کســری بودجــه و عدم تحقــق احتمالی  کشــور در رابطــه با افزایش انتشــار اوراق،  بــا توجــه به شــرایط 

اعتبــارات بودجــه‌ای و در نتیجــه ایجــاد بدهی‌هــای غیراوراقــی، همچنیــن حجم بــالای بدهی‌های 

شــهرداری‌ها به پیمانکاران‌ و حجم بالای بدهی‌های ســازمان تأمین اجتماعی در سال 1399، توجه 

به نکات زیر مهم و ضروری است.

1-2-2-2. انتشار برنامه زمانی عرضه اوراق دولتی

در راستای شفاف‌سازی برنامه مالی دولت، ایجاد فرصت برای برنامه‌ریزی متقاضیان اوراق دولتی، 

کاهــش اختــال ایجاد شــده در بــازار در نتیجه انتشــار یکبــاره و در نتیجه افزایش نقدشــوندگی اوراق 

کند و در اختیار عموم  دولتــی )در بــازار ثانویه( لازم اســت تا دولت برنامه انتشــار اوراق خود را تدویــن 

قــرار دهــد. انتشــار این برنامه و نظارت بر اجرای آن از ســوی نهادهای نظارتــی می‌تواند موجب نظم 

فرایند اســتقراض دولت و ایجاد انگیزه برای برنامه‌ریزی بهتر شــود. تدوین و پایبندی به این برنامه 

می‌تواند هماهنگی سیاست‌های دولت در بازار بدهی و سیاست‌های پولی بانک مرکزی را نیز بهبود 

ببخشد. 

کــه در حــال حاضــر برنامه زمانــی عرضــه اوراق دولتی را تنظیــم و به صورت  کشــورهایی  از جملــه 

کانادا،  کشــورهای عضو اتحادیه اروپا، ایالات متحده آمریکا، ژاپن،  کرده‌اند می‌توان به  عمومی منتشــر 

کرد. غنا، اروگوئه، زامبیا، بوتسوانا، نیجریه، مصر، هند، مالاوی و تایلند اشاره 

کلی انتشــار اوراق خود شــامل  ازایــن‌رو لازم اســت تــا پیــش از آغاز ســال مالی، دولــت برنامه 
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ارقــام ســقف پیش‌بینــی شــده بــرای انتشــار اوراق در ماه‌هــای مختلف ســال، تاریخ انتشــار و نوع 

کنــد. همچنیــن بــرای اعــام دقیق‌تــر برنامه انتشــار اوراق دولتــی همراه با  اوراق منتشــره را اعــام 

جزئیات بیشتر و تغییرات احتمالی، ضروری است تا برنامه انتشار اوراق برای مقاطع سه‌ماهه نیز 

تنظیم شــده و ســه ماه پیش از اولین انتشــار به اطلاع عموم برســد. برنامه انتشار سه‌ماهه دارای 

اطلاعات دقیق‌تر و جزئی‌تری نســبت به برنامه ســالیانه است.

2-2-2-2. تهاتر مطالبات متقابل پیمانکاران و شهرداری‌ها

کشــور به دلیل عــدم پرداخت تعهدات خود در پروژه‌های مختلــف به پیمانکاران در  شــهرداری‌های 

ســال‌های مختلــف، مبالــغ قابل توجهی بــه آنها بدهکار هســتند. پیمانکاران نیــز در پروژه‌های خود 

که بخشی از منابع حاصل از آن به شهرداری‌ها تعلق  ملزم به پرداخت مالیات بر ارزش ‌افزوده هستند 

که با اجرای آن، مبالغ پرداختی ارزش ‌افزوده ســهم شهرداری‌ها  کرد  دارد. ســازوکاری می‌توان تعبیه 

کمک شــایانی بــه محدودیت  بــا بدهــی شــهرداری‌ها به پیمانــکاران تهاتر شــود. این تهاتــر می‌تواند 

کند. کرده و بخشی از مطالبات معوق آنها از شهرداری‌ها را نیز تسویه  نقدینگی پیمانکاران 

3-2-2-2. پیشگیری از ایجاد مطالبات جدید سازمان تأمین اجتماعی از دولت 

مطابق بررســی‌های انجام شــده، عمده بدهی دولت به صندوق‌های بازنشســتگی ناشــی از تکالیفی 

کــه در قوانیــن و مقررات مختلف نظیــر قوانین بودجه ســنواتی و برخی قوانیــن دائمی بر‌عهده  اســت 

کثر این قوانین و مقررات دائمی هســتند بنابراین در ســال‌های  که ا این ســازمان قرار می‌گیرد. از‌آنجا

مختلــف، بــار مالی بــرای صندوق‌ها ایجاد می‌کنند. دولت نیز عموماً اقدام به محاســبه و بازپرداخت 

ایــن ارقــام و پیش‌بینــی آن در قوانیــن بودجه ســالیانه نمی‌کنــد و از این محل بــه صندوق‌ها بدهکار 

می‌شود. 

به‌منظــور جلوگیــری از ایجــاد بدهــی دولت به صندوق‌هــای تأمین اجتماعی در ســال‌های آتی 

پیشنهاد می‌شود، این سازمان موظف شود تا پیش از ارائه لایحه بودجه سالیانه به مجلس شورای 

گزارش‌های  گــزارش بــرآورد هزینه‌های ناشــی از تکالیف قانونی در ســال پیش رو )براســاس  اســامی، 

کند. ســازمان برنامــه و بودجه نیز مکلف شــود  گذشــته( را بــه دولــت و مجلس ارائه  مالــی ســال‌های 
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تــا هزینه‌های ناشــی از تکالیف قانونی وضع شــده برای ســازمان تأمین اجتماعــی را در لایحه بودجه 

کمیسیون بودجه مجلس شورای اسلامی نیز مسئولیت تطبیق و حل اختلاف میان  کند.  پیش‌بینی 

گیرد. گزارش سازمان تأمین اجتماعی را بر‌عهده  رقم پیش‌بینی شده توسط دولت و 

4-2-2-2. شفاف‌سازی تسهیلات تکلیفی و پیش‌بینی هزینه‌های آن در بودجه

براســاس مصوبات هیئت دولت، هر‌ســاله بانک‌ها مکلف می‌شــوند تا درصدی از منابع مالی خود را 

در راستای هدف مشخص شده و با نرخ ترجیحی تسهیلات دهند. از‌آنجا‌که تسهیلات تکلیف شده 

بــر بانک‌هــا بخشــی از عملیات مالیه عمومی اســت، باید در ســند مالــی دولت یعنــی قوانین بودجه 

کسب مجوز شود. سالیانه پیش‌بینی شده و برای آن از مجلس شورای اسلامی 

در این راســتا ســازمان برنامه و بودجه باید میزان تســهیلات تکلیف شده به بانک‌ها به واسطه 

گزارش‌های ســه‌ماهه )حــاوی رقم مجمــوع تکالیف، ســهم بانک‌های  مصوبــات هیئــت دولــت را در 

مکلف شده، نرخ تکلیفی و موضوع تکلیف( به کمیسیون برنامه، بودجه و محاسبات و نیز کمیسیون 

کند. دیوان محاسبات و سازمان بازرسی کل کشور نیز موظف  اقتصادی مجلس شورای اسلامی ارائه 

کنند.  گزارش‌های ارائه شده را ارزیابی  شوند انعکاس تمامی موارد موضوع این بند در 

همچنین می‌توان دولت را موظف کرد که در لایحه بودجه سال 1400، رقم پیش‌بینی تسهیلات 

تکلیفی دولت به بانک‌ها به تفکیک موضوع تسهیلات منعکس شود و مجموع عدم‌النفع بانک‌ها از 

گانه با عنوان یارانه سود پیش‌بینی شود.  محل اعطای این تسهیلات در ردیفی جدا

کلیه عملیات‌های فرابودجه‌ای دولت 5-2-2-2. شفاف‌سازی 

در حال حاضر بخشی از عملیات مالی دولت در طی سال در جداول قوانین بودجه سالیانه منعکس 

نمی‌شــود. عملیات مالــی مربوط به برخی از تبصره‌های بودجه، مصوبــات هیئت وزیران و مصوبات 

شــورای اقتصاد از این دســته هستند. اما از‌آنجا‌که عملیات فرابودجه‌ای دولت نیز بخشی از عملیات 

گیرد.  مالیه عمومی محســوب می‌شــود لازم است تا مجلس شورای اســامی در جریان دقیق آن قرار 

کمک می‌کند.  این شفافیت همچنین به تصمیم‌گیری مجلس درباره مسائل مالیه عمومی 

گزارش‌های ســه‌ماهه،  ازایــن‌رو پیشــنهاد می‌شــود ســازمان برنامــه و بودجــه مکلف شــود در 
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هرگونه عملیات مالی و تهاتری انجام شده توسط دولت )شامل وصول هرگونه منابع مالی، هرگونه 

گرفته، تســهیلات دریافت شــده توســط تمــام دســتگاه‌های اجرایی از  پرداختــی، تضامیــن صورت 

که در ردیف‌های جداول قانون بودجه 1399 منعکس  ک(  بانک‌ها و صندوق‌ها و تهاتر اراضی و املا

نشــده اســت را بــه تفکیــک ارزش، دســتگاه‌های مرتبط، نــوع عملیات و مجــوز قانونــی مربوطه به 

کند. دیوان محاسبات و سازمان بازرسی  کمیســیون برنامه و بودجه مجلس شــورای اســامی ارائه 

گزارش‌ها را ارزیابی  کشــور نیز باید موظف شــوند انعکاس تمامی موارد موضوع این بند در این  کل 

کنند. 

6-2-2-2. مدیریت تضامین دولتی

در لایحــه بودجــه ســال 1399، بانــک مرکــزی موظف شــده اســت تا اطلاعــات مربوط به تســهیلات و 

کشــور تا  کــه براســاس تضامیــن صادره از ســوی هیئت وزیران یا ســازمان برنامه و بودجه  تعهداتــی را 

کند.  کرده‌اند را در سامانه تضامین دولت وارد  پایان سال 1398 اعطا 

تضامیــن صــادره توســط دولــت تنها به تضامیــن مربوط بــه بانک‌ها محدود نمی‌شــود. لذا در 

راستای تکمیل اطلاعات تضامین دولت پیشنهاد می‌شود سازمان برنامه و بودجه تمامی تضامین 

ارزی و ریالــی و تضامیــن مربوط به قراردادهای مشــارکت عمومی- خصوصی صادره از ســوی هیات 

وزیران یا سازمان برنامه و بودجه را نیز در سامانه تضامین دولت درج نماید. 

کردن تنخواه‌گردان بانک مرکزی با اوراق درون‌سالی 7-2-2-2. جایگزین 

پیشنهاد می‌شود خزانه‌داری برای مدیریت بهتر جریان نقدی دولت در طول سال از ابزار اوراق 

کند. در این صورت مرکز مدیریت بدهی  کمتر از یک ســال به صورت نقدی استفاده  با سررســید 

کسری نقدی دولت، انتشار  مکلف می‌شــود در هر ماه متناســب با ظرفیت بازار ســرمایه و میزان 

کار موجب خواهد شــد بــازار اوراق نقــدی دولت فعال  اوراق در بــازار نقــدی را انجــام دهــد. این 

کاهش سیالیت اوراق دولتی یکی از عواملی است  شده و سیالیت بازار اوراق دولتی افزایش یابد. 

کار هماهنگی  که در برخی مقاطع موجب افزایش نرخ اوراق دولتی شده است. لازمه انجام این 

سازمان برنامه و بودجه و بانک مرکزی است.
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3-2. نظام مالیاتی

که معادل ۳۸  درآمدهای مالیاتی در قانون بودجه ســال 1398، بالغ ‌بر ۱۷۲۰ هزار میلیارد ریال بوده اســت 

درصد از منابع عمومی و ۷۲ درصد از درآمدهای عمومی دولت را شکل داده است. این رقم نسبت به ارقام 

مصوب و عملکرد بودجه سال 1397، به ترتیب 21 و ۳۵ درصد رشد داشته است. 

در جــدول 6-2 ارقــام ردیف‌هــای مالیاتــی بــه تفکیــک مالیات‌هــای مســتقیم و غیرمســتقیم و 

اجزای تشکیل‌دهنده آن برای سال‌های 1397 و 1398 ارائه شده است. همچنین عملکرد ‌9ماهه و 

مصوب نه‌دوازدهم با یکدیگر مقایسه شده است.

)میلیارد ریال - درصد( جدول 6-2. مقایسه ارقام مالیاتی به تفکیک اجزا در سال‌های 1397 و 1398 	 	

عنوان
مصوب 

۱۳۹۷

مصوب 

۱۳۹۸

رشد درآمد 

مالیاتی مصوب 

1398 نسبت به 

1397

عملکرد 

9ماهه 

139۷

عملکرد 

‌9ماهه 

139۸

رشد عملکرد 

‌9ماهه 1398 

نسبت به 1397

درصد تحقق 

9ماهه نسبت به 

مصوب ‌9ماهه 

139۸

پیش‌بینی 

عملکرد 

سال 1398

۶۳۵۶۹۷۱۰٣66554۵۱۱۰۶٧٢0مالیات‌های مستقیم

۴۰۶۴۰۹۱٢0٨٢٨٨۳۸۹۴٣٩0مالیات اشخاص حقوقی

۱۹۳۲۴۷۲۷١٣١٢١٣۶۳۱۱۵٢٧0مالیات بر درآمدها

۳۴۴۰۱۷۲۶۵۲۱۰۰۱۷۱60مالیات بر ثروت

785۱۰۲۷۳۱404540۳۴۷۰٨٢٣مالیات‌های غیر‌مستقیم

کالا و خدمات 493۷۰۲۴۲٣054٣١۴۱۸۲6٣0مالیات بر 

292۳۲۵۱۱٩٩١0٨۱۰۴۵١٩٣مالیات بر واردات

۱۴۲۰۱۷۲۵۲۱٧٧١١0٩5۴۲۸۵١54٣جمع

کشور. کل  گزارش عملکرد مالی دولت در ‌۹ماهه سال ۱۳۹۸، معاونت نظارت مالی و خزانه‌داری  مأخذ: 

در رابطه با عملکرد ارقام مالیاتی در سال 1398 موارد ذیل قابل ذکر است:

1. مجمــوع درآمــد مالیاتــی وصــول شــده در ‌۹ماهــه ابتدایــی ســال 1398 نســبت به مــدت زمان 

گفــت از لحاظ  که با توجه بــه نرخ تــورم1 می‌توان  مشــابه ســال 1397، ۴۲ درصــد افزایــش یافتــه اســت 

کرده است. 1. مرکز آمار ایران نرخ تورم در دوازدهماهه منتهی به دی‌ماه ۱۳۹۸ را 38/6 درصد اعلام 
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حقیقی افزایش چندانی محسوب نمی‌شود )گفتنی است بخشی از عملکرد مالیاتی سال ۹۸ مربوط به 

که تأثیری از تورم سال ۱۳۹۸ نگرفته‌اند(. اظهارنامه‌های سال ۱۳۹۷ است 

2. شــایان ذکــر اســت در 9ماهه ســال 1398، حــدود ۸۵ درصــد از درآمدهــای مالیاتی مصوب، 

محقق شده است. این رقم برای مالیات‌های مستقیم و غیرمستقیم به‌ترتیب ۱۰۶ و ۷0 درصد بوده 

است. پیش‌بینی می‌شود از مجموع ارقام مصوب مالیاتی برای سال 1398، حدود ۱۵۴ هزار میلیارد 

تومان )۸۹ درصد( محقق شود.

3. در بخش مالیات بر درآمد با توجه به تورم بالا در یک سال اخیر، عملکرد ‌۹ماهه سال ۱۳۹۸ 

نســبت به ‌۹ماهه ســال ۱۳۹۷، ۶۳ درصد رشد داشته و ۱۱۵ درصد از رقم مصوب ‌۹ماهه محقق شده 

کارکنــان بخش خصوصــی و همچنین  اســت. بخــش عمــده این تحقــق بالا ناشــی از مالیات حقــوق 

گرفته‌اند. که احتمالًا بیشتر تحت تأثیر تورم قرار  مالیات مشاغل است 

کــه بخــش بــه نســبت مهمــی از مالیات بــر درآمد )حــدود ۴۶  4. در خصــوص مالیــات مشــاغل 

درصــد( را تشــکیل می‌دهــد، بااینکــه در ســال‌های اخیــر افزایــش زیادی داشــته اســت امــا همچنان 

که بخش مهمــی از فرارهــای مالیاتی در همین حــوزه اتفاق  امــکان افزایــش وصولــی وجــود دارد چــرا 

گفتنــی اســت با توجه به مشــکلات جــاری در بخش مشــاغل، تمهید الزامات و بســترهای  می‌افتــد. 

لازم بــرای ارتقــای میزان تمکین مالیاتی مؤدیان یکی از پایه‌های اساســی اصلاحات در نظام مالیاتی 

که این مهم با تصویب لایحه »پایانه‌های فروشگاهی و سامانه مؤدیان« در  کشــور محسوب می‌شــود 

مجلس شــورای اســامی محقق شــده اســت و امید می‌رود با اجرای آن برخی از چالش‌های موجود 

کســب‌وکار مرتفــع شــود. بــا اســتقرار پایانه‌های فروشــگاهی و ســامانه مؤدیــان می‌توان با  در محیــط 

کتور الکترونیک توســط فروشــنده، بسیاری از معضلات  کردن فرایند تشــخیص و صدور فا سیســتمی 

کرد. این مسئله می‌تواند بخش بزرگی از مشکلات بخش مشاغل  موجود در رویکرد سنتی را برطرف 

کند و به افزایش درآمد مالیاتی نیز منجر شود.  را حل 

گذشته  5. عملکرد ‌۹ماهه مالیات بر ثروت و مقایسه آن با میزان مصوب و عملکرد ‌۹ماهه سال 

نشــان از تحقــق بــالا و رشــد بالای ایــن پایه مالیاتــی در ســال ۱۳۹۸ دارد. برای این مســئله دو دلیل 

اصلی قابل ذکر است:

● با توجه به رشد شدید شاخص بورس در سال 1398 و همچنین بازگشت مجدد نرخ مالیات 
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بر نقل‌و‌انتقال سهام از 0/1 درصد )به موجب مصوبه شورای عالی هماهنگی اقتصادی سران قوا( به 

0/5 درصد، در این پایه مالیاتی در ‌۹ماهه نخست سال ۱۳۹۸ تحقق بیش از ۳۰۰ درصدی مشاهده 

می‌شود؛

کنار  ● تــورم بــالا بــه افزایش قیمت‌های مســکن و ســرقفلی منجر شــده اســت. این مســئله در 

که هر‌ساله طبق قانون اتفاق می‌افتد،1 به افزایش و تحقق  ک  افزایش ۲ درصدی ارزش معاملاتی املا

ک و سرقفلی منتهی شده است. بالای عملکرد ‌۹ماهه مالیات بر نقل‌و‌انتقال املا

کالاها و خدمات )که عمده آن  کلی شــامل مالیات بر  6. مالیات‌های غیرمســتقیم در دو بخش 

ســهم دولت از مالیات بر ارزش افزوده اســت( و مالیات بر واردات تنظیم شــده اســت. در ســال‌های 

گذشــته و به خصوص پس از افزایش ســالیانه نرخ مالیات بر ارزش افزوده و ســپس تثبیت نرخ آن در 

کل درآمدهای  کالاها و خدمات( نســبت بــه  9 % ســهم مالیات‌هــای غیرمســتقیم )به ویژه مالیات بر 

کل درآمدهای  کالاها و خدمات از  مالیاتی دولت افزایش داشته است. به‌عنوان مثال سهم مالیات بر 

که این رقم در قانون بودجه سال 1398 به  مالیاتی دولت در سال 1388 حدود 10 درصد بوده است 

کالا و خدمات نسبت به مصوب  کرده است. میزان عملکرد ‌۹ماهه مالیات بر  ۴۰ درصد افزایش پیدا 

کالاها و خدمات  کــه رقم مصوب مالیات بــر  نه‌دوازدهــم، ۸۲ درصــد بوده اســت. این در حالی اســت 

نسبت به عملکرد سال 1397 دارای رشد ۵۶ درصدی بوده است. 

7. لایحه مالیات بر ارزش افزوده در پایان سال 1398 در حال بررسی و تصویب در صحن مجلس 

که در ارتباط با مالیات بر ارزش  شــورای اســامی بود و امید می‌رود بســیاری از مشــکلات بخش تولید 

‌افــزوده وجــود دارد، پــس از اجرایی شــدن آن برطرف شــود. هرچند آثار جدی‌تر ایــن قانون در‌صورت 

اجرای مناسب قانون پایانه‌های فروشگاهی و سامانه مؤدیان از سال ۱۴۰۰ دیده خواهد شد.

1-3-2. قوانین، طرح‌ها و لوایح مالیاتی در سال 1398

1-1-3-2. قانون پایانه‌های فروشگاهی و سامانه مؤدیان

مجلس شورای اسلامی در سال 1397 لایحه »نحوه استفاده، نگهداری و نظارت بر پایانه فروشگاهی« 

شروع  منطقه  قیمت  میانگین  درصد   2 از  ک  املا معاملاتی  ارزش  مستقیم،  مالیات‌های  قانون   )62( ماده  مطابق   .1
می‌شود و سالیانه 2 درصد به آن افزوده می‌شود و در سال 1398 به 8 درصد رسیده است.
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که عنــوان آن در مجلــس به »پایانه‌های فروشــگاهی و ســامانه  یــا همــان صنــدوق مکانیزه فــروش را 

که پس از چندین بار رفت و برگشت میان مجلس شورای اسلامی  کرد  مؤدیان« تغییر یافت، تصویب 

گرفت. بررســی‌ها  و شــورای نگهبان، در نهایت در تاریخ 1398/8/1 مورد تأیید شــورای نگهبان قرار 

کشورهای توســعه‌یافته )به ویژه در  که حدود ســه دهه از اســتفاده فعالان اقتصادی  نشــان می‌دهد 

سطح خرده‌فروشی( از صندوق‌های مکانیزه فروش می‌گذرد. 

در ایــران نیــز بــرای اولین بار در ســال 1382 در قانــون نظام صنفی، بر لزوم اســتفاده از صندوق 

کید شد و پس از آن نیز در قوانین مالیات بر ارزش افزوده، برنامه پنجم توسعه و مالیات‌های  فروش تأ

کید شــد، اما بــه دلایل مختلفی نظیــر عدم تعیین متولی مشــخص برای  مســتقیم بــر این موضوع تأ

اجرای صندوق مکانیزه فروش، بی‌توجهی به ضمانت‌های اجرایی لازم و مشوق‌های مالی و مالیاتی 

مناســب بــرای مؤدیــان )فعالان اقتصــادی( و مــردم )مصرف‌کننــدگان نهایــی(، عدم تعییــن وظایف 

مؤدیــان و مــردم در قبــال صنــدوق مکانیزه فــروش، هزینه‌های قابــل توجه اجرای صنــدوق مکانیزه 

فــروش در ســطح ملــی، عدم توجــه به جزئیات فنــی و حقوقی اســتفاده از صندوق مذکــور در قوانین 

کشور عملیاتی نشد.  مربوطه و... پایانه‌های فروشگاهی در سطح 

کشــور نظیــر بخــش غیررســمی  مجلــس شــورای اســامی بــا توجــه بــه واقعیت‌هــای اقتصــادی 

گســترده، فرار مالیاتی قابل توجه، روش‌ها و فرایندهای ســنتی مالیات‌ســتانی و همچنین اســتفاده از 

کرد. در فرایند بررسی و تصویب لایحه  آخرین تجربیات موفق جهانی، لایحه مذکور را اصلاح و تصویب 

که  »نحوه اســتفاده، نگهداری و نظارت بر پایانه فروشــگاهی« در مجلس شــورای اســامی تلاش شــد 

کسب‌و‌کار، تسهیل امور مالیاتی مؤدیان )استفاده  به‌نحوی لایحه مذکور اصلاح شود تا بهبود محیط 

از خدمات دولت الکترونیک در امر مالیات‌ســتانی(، حذف ممیز‌محوری و اعمال ســلیقه شــخصی در 

کاهش هزینه‌های اجرای صندوق مکانیزه فروش و همچنین حذف تشخیص  تعیین میزان مالیات، 

که به دلیل اعمال برخی از اصلاحات  گرفته شود. شایان ذکر است  مالیات به شیوه علی‌الرأس در نظر 

کامــل قانــون »پایانه‌های فروشــگاهی و  اساســی مصــوب شــده در ایــن لایحــه، در حال حاضــر اجرای 

سامانه مؤدیان« به یکی از خواسته‌های فعالان اقتصادی بخش رسمی تبدیل شده است.

براســاس مدل مفهومی مصوب شــده در مجلس شورای اسلامی، تمامی فعالان اقتصادی موظف 

که به موجب این قانون با تجمیع ســایر ســامانه‌ها و پایگاه‌های  به عضویت در ســامانه مؤدیانی هســتند 
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اطلاعاتــی ســازمان امــور مالیاتــی توســط ســازمان مزبــور ایجــاد می‌شــود. ســامانه مؤدیــان، ســامانه‌ای 

کــه پس از راه‌انــدازی تنها پل ارتباطــی میان مؤدیان و ســازمان امور مالیاتی خواهد شــد.  تعاملــی اســت 

کلیه ابزارهایی نظیر رایانه، دستگاه  مبتنی‌بر ماده )1( قانون »پایانه‌های فروشــگاهی و ســامانه مؤدیان«، 

کارت‌خوان بانکی، نرم‌افزارهای حسابداری، صندوق‌های )ماشین‌های( مکانیزه فروش و...، از مصادیق 

پایانه فروشــگاهی محســوب می‌شــوند و با اســتفاده از آنها می‌توان به ســامانه مؤدیان متصل شد. پایانه 

که به وسیله آن تمامی معاملات و تبادلات میان فروشندگان و مصرف‌کنندگان  فروشگاهی ابزاری است 

ثبت می‌شود و امکان صدور صورتحساب الکترونیکی با شناسه یکتای مالیاتی از طریق آن فراهم می‌شود. 

در این مدل مفهومی در‌صورتی‌که خریداران مصرف‌کننده نهایی نباشند؛ صورتحساب الکترونیکی صادر 

کارپوشــه ویژه و منحصر‌به‌فرد خریــدار )که خود فعال اقتصــادی و مؤدی نظام  شــده بــه محــض صدور به 

که در‌صورت تأیید خریدار اعتبار مالیاتی  مالیاتی محســوب می‌شود( در ســامانه مؤدیان منتقل می‌شود 

وی نیــز بــدون رســیدگی توســط ممیز مالیاتــی مورد پذیرش قــرار می‌گیرد )البته احتســاب اعتبــار مالیاتی 

کالای مشــمول اشتغالی داشته باشد(. در این  که فعال اقتصادی به فروش و یا تولید  منوط به آن اســت 

رویکــرد اصــل بر صحــت اظهارات مؤدیان در ســامانه مؤدیان اســت و صرفاً براســاس خوداظهاری میزان 

بدهی مالیات بر ارزش افزوده و یا میزان اعتبار مالیاتی آنها محاسبه می‌شود. سازمان امور مالیاتی فقط 

که در آن  کند )برخلاف شــرایط موجــود  بــا ارائــه اســناد و مــدارک مثبتــه، می‌تواند اظهــارات مؤدیان را رد 

مؤدی باید اظهارنامه خود را برای سازمان امور مالیاتی به اثبات رساند(.

گــی قانــون »پایانه‌هــای فروشــگاهی و ســامانه مؤدیــان«، بهبــود فرایند تشــخیص  مهمتریــن ویژ

و محاســبه مالیــات متعلقــه اســت. در حال حاضــر بخش زیــادی از اختلافات میان مؤدیان و ســازمان 

کم‌اظهاری فعالان  امور مالیاتی، ریشــه در تشــخیص و رســیدگی نامناســب اظهارنامه‌های مؤدیان و یا 

کســب‌وکار، طولانی شــدن فرایند وصول درآمدهای  اقتصــادی دارد. ایــن اختلافات به تضعیف فضای 

دولــت و شــکل‌گیری پرونده‌هــای متعــدد نــزد مراجــع دادرســی مالیاتی منجر شــده اســت. می‌تــوان از 

ممیز‌محــوری، وجــود رویکــرد ســنتی در فراینــد تشــخیص میــزان مالیــات متعلق و یــا عدم اســتفاده از 

روش‌های سیســتمی و هوشــمند در مالیات‌ســتانی )عدم ‌اســتقرار طــرح جامع مالیاتــی(، غلبه رویکرد 

درآمد‌محوری در ســازمان امور مالیاتی، فســاد و... به‌عنوان آســیب‌های اصلی نظام فعلی تشــخیص و 

کثری به پروندهای مالیاتی مؤدیان توسط ممیزان  که نتیجه آن رسیدگی حدا کرد  رسیدگی مالیاتی یاد 
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گیر شدن اســتفاده از پایانه فروشگاهی بسیاری  مالیاتی اســت. در‌صورت اســتقرار سامانه مؤدیان و فرا

کاهش می‌یابد و بــا اخذ مالیات واقعی از اشــخاص، عدالت مالیاتی  از مشــکلات فراینــد مالیات‌ســتانی 

فراهم می‌شــود. براســاس رویکرد جدید مندرج در قانون »پایانه‌های فروشــگاهی و ســامانه مؤدیان«، 

فرایند تشخیص و رسیدگی مالیات تغییرات متعددی نظیر حذف ممیزمحوری و تشخیص علی‌الرأس 

کردن فرایند  کاهش فساد و تبانی، سیستمی  کاهش فرار مالیاتی،  کاهش هزینه‌های اجرایی،  مالیات، 

که امید می‌رود تأثیــر قابل ملاحظه‌ای  کرد  تشــخیص و محاســبه مالیــات مبتنی‌بر ریســک و... خواهد 

کشور و همچنین افزایش میزان وصول درآمدهای مالیاتی داشته باشد. کسب‌وکار  بر بهبود فضای 

از دیگــر مزایــای تصویــب و ابلاغ قانون مذکور می‌توان به تفکیک حســاب‌های شــخصی از حســاب‌های 

کرد  کد مالیاتی فعالان اقتصادی اشــاره  کارت‌خوان بانکی و  تجــاری و همچنیــن ایجاد ارتباط میان دســتگاه 

کدفروشــی و... فراهم می‌شــود. با  کــه از ایــن طریــق امکان مبارزه مؤثر با پدیده‌های فرار مالیاتی، پولشــویی، 

گسترش بخش رسمی  که در‌صورت اجرای مناسب آن شاهد  توجه به تصویب این قانون، پیش‌بینی می‌شود 

کاهش فرار مالیاتی برای سال‌های آتی باشیم.  اقتصاد و 

2-1-3-2. لایحه مالیات بر ارزش افزوده

طی ســال‌های اجرای آزمایشــی قانــون مالیات بر ارزش افــزوده، درآمدهای مالیاتی مناســبی نصیب 

دولــت شــده اســت. البتــه نحوه اجــرای آن نیز آســیب‌هایی را به برخــی از فعالان اقتصــادی و فضای 

کرده اســت. ریشــه مشــکلات به وجود آمده در اجــرای قانون مالیــات بر ارزش  کشــور وارد  کســب‌وکار 

افــزوده بــه عوامــل مختلفــی نظیــر فرایندها و روش‌های نامناســب اتخاذ شــده توســط ســازمان امور 

مالیاتــی )عملکــرد نامناســب ســازمان امــور مالیاتــی(، ضعف‌هــا و خلأهــای موجــود در قانــون مزبــور 

کاســتی‌های اجــرای قانون  کشــور مربوط می‌شــود. برخی از نواقص و  و شــرایط و ســاختار اقتصــادی 

مالیات بر ارزش افزوده عبارتند از:

1. تشخیص درآمد مشمول مالیات به شیوه سنتی،

2. دادرسی ناعادلانه، 

3. زمان‌بر بودن فرایندهای مالیاتی مانند استرداد مالیاتی،

4. مسئله تاریخ تعلق مالیات.
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پــس از تجربــه ۱۰ســاله اجرای نظــام مالیات بر ارزش افزوده، دولت با توجه به مشــکلات و مســائل، 

لایحــه دائمــی کردن قانون مالیات بر ارزش افزوده را در تاریخ 1395/12/23 به مجلس شــورای اســامی 

ارائه کرد که در آن ســعی بر رفع برخی از نواقص داشــته اســت. این لایحه پس از حدود دو ســال بررسی در 

کمیسیون اقتصادی مجلس شورای اسلامی و کمیته مربوطه، در سال 1397 به تصویب رسید و همچنان 

در حال تصویب است. اهم محورهای اصلاحی در مصوبات کمیسیون اقتصادی عبارت است از:

1. اصلاح فرایند ناعادلانه دادرسی مالیاتی،

کردن معاملات نسیه و غیرنقد  2. تفکیک تاریخ تعلق مالیات از تاریخ پرداخت مالیات )لحاظ 

در مالیات بر ارزش افزوده(،

کاهش وظایف و تکالیف غیرضروری مؤدیان،  .3

کالاها و محصولات دخانی و آسیب‌رسان به سلامت، 4. وضع مالیات بر ارزش افزوده با نرخ خاص بر 

5. بهبود در فرایند استرداد مالیات به مؤدیان و افزایش ضمانت‌های اجرایی آن

6. حل مشکل پرداخت مالیات بر ارزش افزوده توسط پیمانکاران،

گسترش شفافیت، 7. اصلاح نحوه اخذ مالیات بر ارزش افزوده بر مصنوعات زینتی )طلا( با رویکرد 

کالاهای سرمایه‌ای و خطوط تولید صنعتی، 8. معافیت همراه با استرداد برای 

کاهش تعداد آیین‌نامه‌ها و دستورالعمل‌های اجرایی مورد نیاز برای اجرای قانون،  .9

10. تعیین مرور زمان مالیاتی برای مؤدیان نظام مالیات بر ارزش افزوده،

11. بهبود نحوه توزیع منابع مالیات بر ارزش افزوده بین شهرداری‌ها و دهیاری‌ها، 

12. ایجاد چارچوب منطقی و سازوکار شفاف به‌منظور وضع عوارض توسط شوراهای اسلامی شهر و روستا،

کشور. 13. وضع منابع پایدار درآمدی جدید برای شهرداری‌ها و دهیاری‌های 

3-1-3-2. طرح مالیات بر عایدی مسکن

کارکرد تنظیم‌گری می‌تواند اثر قابل  که علاوه‌بر  مالیات بر عایدی سرمایه1 یکی از پایه‌های مالیاتی است 

ک و مسکن یکی از اجزای مالیات  توجهی در افزایش منابع عمومی داشته باشد. مالیات بر عایدی املا

1. Capital Gain Tax (CGT)
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کشــورهای پیشــرفته آن را به‌عنوان یک پایه مالیاتی پذیرفته و  که بســیاری از  بر عایدی ســرمایه اســت 

کرده‌انــد و نزدیــک بــه یک ســده از قدمت آن می‌گــذرد. این مالیات بر رشــد قیمت مســکن یعنی  اجــرا 

تفاضــل قیمــت خریــد و فــروش آن وضع می‌شــود و به‌این‌ترتیب، درصــدی از عایدی به‌عنــوان مالیات 

اخــذ می‌شــود. بــا توجــه به آنکه در اغلب اوقات عواید ســفته‌بازی در بازار مســکن در ایــران )به‌ ویژه در 

شــهرهای بــزرگ( از میانگیــن ســود بســیاری از فعالیت‌هــای تولیدی بیشــتر اســت، این مســئله باعث 

شــده ســرمایه‌های زیــادی به‌ ســوی آن منحــرف و از بخش‌هــای تولیــدی )حتی تولید مســکن( خارج 

گری در بخش مسکن در مقابل ریســک بالای سرمایه‌گذاری  شــود. به‌‌عبارت‌دیگر ریســک پایین ســودا

در بخــش تولیــد، ســرمایه‌های عظیمی را به ســمت فعالیت‌هــای غیرمولد بخش مســکن یعنی خرید و 

فروش مسکن به قصد انتفاع سوق داده است. این امر از منظر اقتصادی نامطلوب است و می‌تواند در 

گری و به تبع آن افزایش قیمت مسکن نقش زیادی داشته باشد.  گسترش و تشدید فعالیت‌های سودا

کمیســیون اقتصادی  گذشــت دو ســال از اعلام وصــول آن در  در حــال حاضــر ایــن طرح پس از 

کمیسیون نرسیده است. مجلس شورای اسلامی قرار دارد و به تصویب این 

2-3-2. راهکارهای افزایش درآمدهای مالیاتی دولت

1-2-3-2. حذف معافیت مالیات بر سودهای »کلان« سپرده‌‌های بانکی 

در قانون مالیات‌های مســتقیم، ســود ســپرده‌های بانکی به‌موجب ماده )145(1 معاف از مالیات اســت. 

بدون ‌شک معافیت سود سپرده‌های بانکی بدین معناست که سپرده‌گذاری در بانک و کسب سود قطعی 

به‌عنوان یک فعالیت بدون ریسک، جذابیت سرمایه‌گذاری در بخش مولد اقتصاد را کاهش می‌دهد. 

1. سود دریافتی به هر عنوان در موارد زیر از پرداخت مالیات معاف است:
کارگران نزد بانک‌های ایرانی  کارمندان و  کسور بازنشستگی و پس‌انداز  الف( سود متعلق به سپرده‌های مربوط به 

در حدود مقررات استخدامی‌ مربوطه.
اعتباری  مؤسسات  یا  ایرانی  بانک‌های  نزد  مختلف  سپرده‌های  و  پس‌انداز  حساب‌های  به  متعلق  جوایز  یا  سود  ب( 
که بانک‌ها یا مؤسسات اعتباری غیربانکی مجاز نزد هم‌ می‌‌گذارند نخواهد بود. غیربانکی مجاز. این معافیت شامل سپرده‌هایی 

ج( جوایز متعلق به اوراق قرضه دولتی و اسناد خزانه.
د( سود پرداختی بانک‌های ایرانی به بانک‌های خارج از ایران بابت اضافه‌برداشت و سپرده ثابت به شرط معامله متقابل.

ه( سود و جوایز متعلق به اوراق مشارکت.
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که مالیات بر سود سپرده‌های بانکی یکی از مهمترین  کی از آن اســت  کشــورها حا بررســی تجارب دیگر 

مالیات‌‌ها در اشکال مختلف پس‌انداز1 است. براساس گزارش سازمان همکاری اقتصادی و توسعه‌ای2 مالیات 

بر سود سپرده‌‌های بانکی معمولًا یا به ‌صورت کسر در منبع نهایی3 )تکلیفی( اخذ می‌شود یا به ‌صورت مالیات 

بر درآمد سالیانه.4 در برخی از کشورها سپرده‌های بانکی علاوه‌بر مالیات بر درآمد، مشمول مالیات بر ثروت نیز 

می‌شوند5 که از جمله‌ آنها می‌توان به کشورهای فرانسه، ایتالیا، نروژ، اسپانیا، سوئیس و کلمبیا اشاره کرد. 

گیرد این  کــه باید درباره مالیات بر ســود ســپرده‌های بانکی مورد توجه قــرار  از جملــه ســؤالاتی 

کــه آیــا نرخ ســود حقیقــی مثبت، شــرط لازم برای وضع مالیات بر ســود ســپرده اســت یا خیر؟  اســت 

کشــورها با وجود سود حقیقی منفی در  که در بســیاری از  کی از آن اســت  بررســی‌های انجام شــده حا

کوتاه‌مدت و بلند‌مدت این مالیات اخذ می‌شود.  سپرده‌های 

کشورهای عضو سازمان همکاری اقتصادی و توسعه‌ای  نمودار 5-2. نرخ سود حقیقی بلندمدت در 

دارای پایه مالیاتی سود سپرده

Source: OECD, 2018. 

1. Saving Vehicle
2. OECD (2018). «Taxation of Household Savings», OECD Tax Policy Studies, No. 25, OECD 
Publishing, Paris.
3. Final Withholding Tax
4. Personal Income Tax

5. مالیات بر سود سپرده به‌ عنوان مالیات بر درآمد و مالیات بر اصل سپرده به ‌عنوان مالیات بر ثروت محسوب می‌شود. 
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کاهش  کلان بانکی می‌تواند اثــر مهمی در  از لحــاظ درآمــدی وضع مالیات بر ســود ســپرده‌های 

گام اجرا  کند. از لحاظ اجرا نیز پیشــنهاد می‌شــود اجرای این پایه مالیاتی در چند  کســری بودجه ایفا 

گام‌های بعدی اشخاص  شود. به‌عنوان مثال ابتدا اشخاص حقوقی مشمول این مالیات شوند و در 

کرد. حقیقی با سود بالا را مشمول این مالیات 

2-2-3-2. تفکیک حساب‌های بانکی )شخصی و تجاری(

کسری بودجه،  حجم بالای نقدینگی نسبت به تولید ناخالص داخلی،‌ محدودیت درآمد ارزی و 

کنش‌هــای بانکــی بــه ‌وســیله تکمیــل اطلاعــات  کــردن ترا کــه شناســنامه‌دار  باعــث شــده اســت 

هویتــی حســاب‌های بانکــی،1 تفکیــک حســاب‌های تجــاری و شــخصی و الــزام بــه درج »بابــت« 

کنش‌هــای بیــش از آســتانه تعییــن شــده )تقویــت الزامات مقابلــه با پولشــویی در خصوص  در ترا

کلان،  کارشناسان حوزه اقتصاد  کنش‌ها( به‌عنوان راهکار مدیریت شرایط موجود مورد اجماع  ترا

کــه مقدمات قانونی آن در بنــد »ح« تبصره »16« قانون  کار  گیرد. این  ‌پولــی و‌ مالیــه عمومــی قرار 

کند؛ به‌نحوی‌که  کشــور ایجاد  بودجه ســال 1398 نیز فراهم شــده اســت، می‌تواند آثار مثبتی در 

کلیه فعــالان اقتصادی  کنتــرل فعالیت‌هــای غیرمولــد، می‌توانــد به شناســایی عملکــرد  علاوه‌بــر 

کاهش فرار مالیاتی  کند و به تبع به  کمک  )خواه به‌عنوان تجاری ثبت شــده باشــند یا شــخصی( 

کشــور از این طریق  و افزایــش درآمــد مالیاتــی منجــر شــود؛بنابراین تمرکز بــر رصد جریان پــول در 

ضروری به‌نظر می‌رسد.

3-2-3-2. جلوگیری از فرار مالیاتی برخی از مشاغل

عــدم ‌اســتقرار نظــام جامــع مالیاتی از یک ‌طــرف و عدم‌ اســتفاده مطلوب از اطلاعــات بانکی از جمله 

کشــور منجر شــده  کنش‌هــای بانکی از طــرف دیگر به فــرار مالیاتی زیادی در  اطلاعــات مربــوط بــه ترا

اســت. در ســال جــاری بــا اهتمــام مجلــس شــورای اســامی اطلاعــات بیشــتر دســتگاه‌های اجرایی 

گرفت؛ اما  موضوع ماده )169( مکرر قانون مالیات‌های مســتقیم در اختیار ســازمان امور مالیاتی قرار 

کدهای ملی نامعتبر ثبت شده برای برخی حساب‌ها و پیشگیری از استفاده از حساب‌های بانکی افراد متوفی. 1. اصلاح 



اقتصاد ایران در سال 1398 �102

گرفته شده برای طرح جامع مالیاتی محقق  که اهداف در نظر  همچنان شاهد این موضوع هستیم 

نشده است. 

همچنیــن عــدم‌ تمکین برخی مشــاغل دربــاره اســتفاده از پایانه‌هــای فروشــگاهی مانعی برای 

که این مســئله می‌تواند عدم تمکین ســایر اصناف و در نتیجه  تحقق شــفافیت مالیاتی شــده اســت 

کاهش شفافیت و فرار مالیاتی را به‌ دنبال داشته باشد. 

4-2-3-2. ساماندهی معافیت‌های مالیاتی

که از جمله آنهــا می‌توان به درآمدهای فعــالان اقتصادی  در ایــران معافیت‌هــای مالیاتــی زیادی وجــود دارند 

مناطق آزاد تجاری - صنعتی و مناطق ویژه اقتصادی، ســود ســپرده‌های بانکی، صادرات برخی از مواد خام، 

کــرد. این  فعالیت‌هــای انتشــاراتی و مطبوعاتــی، مــدارس غیرانتفاعــی و فعالیت‌هــای فرهنگــی و هنری اشــاره 

کثراً غیرهدفمند، غیرمشروط و دائمی است ضمن آنکه  که ا کشور  فهرست بلند‌بالای معافیت‌های مالیاتی در 

کارکردهای  کاهش شــدید درآمدهای مالیاتی شــده اســت، باعث شــده در عمل نظام مالیاتی یکــی از  موجــب 

اصلی خود یعنی بازتوزیع درآمد را به‌درستی انجام ندهد.

گون به ‌‌ندرت از مسیر  گونا کشــورها، حمایت از فعالیت‌‌های  براســاس مبانی نظری و تجارب ســایر 

که چنین  اعطای معافیت مالیاتی به آن فعالیت‌‌ها می‌‌گذرد و یکی از مهمترین دلایل این مهم آن است 

معافیت‌‌های غیرهدفمندی، موجب بروز پدیده خزش معافیت‌‌های مالیاتی )تلاش برای معاف شــدن 

کنون  که هم‌‌ا گروه‌هــای مختلــف( و نیز افزایش عدم ‌‌شــفافیت در فعالیت‌‌های مذکور می‌شــود؛ مســائلی 

گســترده معافیت‌‌هــا در قانــون مالیاتــی ایــران شــاهد آن هســتیم. در واقــع از یک طرف  به‌دلیــل دامنــه 

کــردن خود از  فعالیت‌‌هــای مختلــف اقتصــادی با اســتناد بــه معافیت ســایر فعالیت‌‌ها بــه‌‌ دنبال معاف 

پرداخت مالیات هستند و از طرف دیگر جریان وجوه در بسیاری از فعالیت‌ها غیرشفاف و نامعلوم است. 

5-2-3-2. حذف معافیت مالیات بر ارزش ‌افزوده مناطق آزاد و ویژه اقتصادی

حــال حاضــر  در  کــه  ارزش ‌افــزوده  بــر  مالیــات  لایحــه  بررســی  در  مهــم  بســیار  موضوعــات  از  یکــی 

مناطــق  بــودن  مشــمول  یــا  معــاف  مســئله  دارد،  قــرار  اســامی  شــورای  مجلــس  کار  دســتور  در 

موضــوع  ایــن  اهمیــت  دلیــل  اســت.  ارزش ‌افــزوده  بــر  مالیــات  نظــام  در  صنعتــی   - تجــاری  آزاد 
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کاهــش وابســتگی  بــر میــزان درآمدهــای مالیاتــی دولــت و  کــه تصمیم‌گیــری در‌این‌بــاره  آن اســت 

کالا و خدمــات در  کشــور و شــفاف شــدن زنجیــره عرضــه  بودجــه بــه نفــت، میــزان فــرار مالیاتــی در 

کــه معافیــت مناطــق آزاد  کــی از آن اســت  کارشناســی حا  کشــور اثرگــذار خواهــد بــود. بررســی‌های 

کاهش منابع عمومی دولت )در این شرایط سخت تحریمی(، شهرداری‌ها و  تجاری - صنعتی ضمن 

کشور منجر خواهد شد. دهیاری‌ها؛ به بروز فساد احتمالی و فرار مالیاتی در 

6-2-3-2. مالیات بر مجموع درآمد 

که به دو دســته مالیات بر درآمد شــرکت‌ها و  از جمله مهمترین انواع مالیات، مالیات بر درآمد اســت 

مالیات بر درآمد اشــخاص حقیقی تقســیم می‌شــود )موضوع قانون مالیات‌های مستقیم در ایران(. 

که شامل اخذ مالیات از  کرد  گون اخذ  گونا مالیات بر درآمد اشخاص حقیقی را می‌توان به شیوه‌های 

کارکنان در ایران(  گانه )همچون مالیات حقوق  یکایک منابع درآمدی اشخاص از مبدأ و به‌طور جدا

کســر معافیت‌ها و هزینه‌هــای قابل قبول  و یــا اخــذ مالیــات از تمام پایه‌های درآمدی شــخص پس از 

کشــورهای جهان رایج است، مالیات بر  که در بسیاری از  در انتهای ســال مالی اســت. به شــیوه‌ دوم 

که میان هر دو  کرد  گونــه‌ای طراحی  گفته می‌شــود. البته می‌توان نظام مالیاتی را به  مجمــوع درآمــد 

شیوه ارتباط برقرار شود و از هر دو بهره‌برداری شود.

گانه  کــه هر پایه مالیاتــی به‌طور جدا نکتــه مهــم در مطالعــه و تنظیم قوانین مالیاتی این اســت 

کل مالیات‌ها به‌عنوان یک نظام مالیاتی با یک نگرش نظام‌مند مورد ارزیابی و  بررســی نشــود؛ بلکه 

ک، سود تقسیمی سهام،  گیرد. به‌عبارت‌دیگر مالیات‌های دســتمزد، بازنشســتگی، املا بررســی قرار 

کلــی مالیات بــر درآمد  عایــدی ســرمایه و ســود ســپرده بانکــی، اجــزای یــک نظــام مالیاتــی با عنــوان 

اشخاص حقیقی هستند. اجزای این نظام به یکدیگر مرتبط‌اند و بر هم اثر می‌گذارند. در واقع بخش 

کــه پیــش از این بیان شــد ذیل محور مالیــات بر مجمــوع درآمد قرار  عمــده‌ای از اصلاحــات مالیاتــی 

که در ادامه  که از جمله ملزومات وضع مالیات بر مجموع درآمد توجه به مسائلی است  می‌گیرد، چرا 

به آن اشاره می‌شود.

که بیان شــد مالیات بر مجموع درآمــد، مالیات از  ● وضــع پایه‌هــای جدیــد مالیاتی: همان‌طور 

که افراد از منابع مختلف درآمدی از جمله درآمد حاصل از نیروی  مجموع جریان‌های درآمدی است 
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کار، درآمد ســرمایه‌گذاری1 و ســود ســرمایه2 به‌دســت می‌آورند. چنانچه بخواهیم برای تعیین بدهی 

مالیاتــی اشــخاص، مجموع این درآمدهــا را در نظر بگیریم باید پایه‌هــای مالیاتی مربوط به هر یک از 

که از جمله آنها می‌توان به مالیات بر عایدی ســرمایه،  کنیم  این درآمدها را در قوانین مالیاتی وضع 

کرد. مالیات بر سود سپرده بانکی و مالیات بر سود سهام اشاره 

● بازنگــری در معافیت‌هــای مالیاتــی: با توجه بــه اینکه در مالیات بر مجمــوع درآمد مؤلفه‌هایی 

همچــون اعتبــار مالیاتــی، هزینه‌های قابل قبــول مالیاتی و معافیت‌هــا از اهمیت بیشــتری برخوردار 

خواهنــد بــود، بازنگــری در معافیت‌هــای مالیاتــی از جمله مســائل مهــم در وضع مالیــات بر مجموع 

درآمد خواهد بود.

● زیرســاخت‌های اجرایــی: از‌آنجا‌کــه بــرای تعییــن بدهــی مالیاتــی، شناســایی مجمــوع درآمــد 

گرفتــه شــود.  اشــخاص ضــروری اســت، ازایــن‌رو بایــد بــرای ایــن مهــم زیرســاخت‌های لازم در نظــر 

کــه علاوه‌بر تضمیــن شناســایی درآمد‌هــا بتواند فرار  زیرســاخت مذکــور بایــد به شــکلی طراحی شــود 

کاهش دهد و در نتیجه موجب افزایــش تمکین مالیاتی مؤدیان و  مالیاتــی را بــه صورت چشــمگیری 

کشور شود.  اجرای عادلانه نظام مالیاتی در 

● بازتوزیع درآمد: از‌آنجا‌که در نظام مالیات بر مجموع درآمد، باید درآمد همه افراد جامعه تعیین 

شــود، بنابراین شناســایی دهک‌هــای پایین درآمدی بســیار راحت‌تر انجام می‌شــود؛ در واقع مســئله 

گروه‌های هــدف برای اجرای  استحقاق‌ســنجی در ایــن نوع مالیات بســیار بهینه‌تر صــورت می‌پذیرد و 

که نظام حمایتی بســیاری از  سیاســت‌های حمایتی بهتر شناســایی می‌شــوند. به همین دلیل اســت 

کشورها به نظام مالیاتی آنها متصل است؛ در واقع با وضع مالیات بر مجموع درآمد و شناسایی درآمد 

کننــد، بلکه دولــت باید به  کــه برخی از افــراد نه‌تنهــا نباید مالیاتــی پرداخت  افــراد، مشــخص می‌شــود 

کند.  کمک  اشکال مختلف از جمله پرداخت یارانه به آنها 

کشــور، بــالا بودن نــرخ مالیات بر  ● رونــق تولیــد: یکــی از آثــار نبــود مالیات بــر مجموع درآمد در 

که در جدول زیر قابل مشاهده  کشورهای دیگر است. همان‌گونه  درآمد اشــخاص حقوقی نســبت به 

کشــورها بســیار پایین‌تر از ایران اســت و  کثر  می‌شــود، ســهم مالیــات بــر درآمد اشــخاص حقوقــی در ا

1. Inves tment Income
2. Capital Gain
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کشــورهای دیگر از ایــران بالاتر اســت. در حال  برعکــس ســهم مالیــات بــر درآمد اشــخاص حقیقی در 

حاضر بخش قابل توجهی از منابع دولت از طریق مالیات بر درآمد اشخاص حقوقی تأمین می‌شود؛ 

کشــور به صورت مالیات بر مجموع درآمد باشــد و  گر نظام مالیات بر درآمد اشــخاص حقیقی در  اما ا

گیرد، می‌توان بخــش قابل توجهی از  کار و ســرمایه مشــمول مالیات قــرار  تمــام درآمدهــای حاصل از 

کمتری بر اشــخاص  کرد و در نتیجه فشــار  منابــع دولــت را از طریــق مالیات اشــخاص حقیقــی تأمین 

حقوقی وارد می‌شود.

کشورهای مختلف  جدول 7-2. سهم انواع مالیات در 

ایراندانمارکنروژسوئدآلمانانگلستانآمریکاعنوان

ناخالص  تولید  به  مالیات  درآمد  نسبت 
24/83536/345/842/848/210/5داخلی

49/53441/636/130/251/714سهم مالیات بر درآمد اشخاص حقیقی

11/1107/67/932/25/737سهم مالیات بر سود شرکت‌ها

23/140/54628/826/431/642/3سهم مالیات بر مصرف

گذر از ابرچالش‌ها، 1396. مأخذ: مسعود نیلی، چگونگی 

که اصلاح نظام مالیاتی با محوریت وضع مالیات  با توجه به آنچه بیان شــد مشــخص می‌شــود 

که علاوه‌بر آنکــه می‌تواند افزایش  کشــور اســت  بــر مجمــوع درآمد از مهمترین اولویت‌های تقنینی در 

درآمدهای مالیاتی را به ‌دنبال داشــته باشــد، قادر خواهد بود قطع وابســتگی به درآمدهای نفتی را 

کند. محقق 

7-2-3-2. مالیات بر عایدی سرمایه 

کم‌ســود اســت بلکــه در مقابل،  کشــور نه تنها تولید بســیار پرمخاطره و  کنونــی اقتصــاد  در شــرایط 
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گرانه ســودهای امــن و قابــل توجهــی را در اختیــار فعــالان قــرار  فعالیت‌هــای غیرتولیــدی و ســودا

گری در بازارهای طلا، ارز، خودرو و مسکن از جمله فعالیت‌های جذاب و غیرمولد  می‌دهند. سودا

کارآمدی  گاهــی از  گرچــه بــرای حمایــت از تولیــد قوانیــن متعــددی وضــع شــده اســت امــا  اســت. ا

لازم برخــوردار نبوده‌انــد. در مقابــل بــرای تضعیــف فعالیت‌هــای رقیــب و مــوازی تولیــد، قوانیــن 

محدودکننده و بازدارنده‌ مناســبی وجود ندارد. مالیات بر عایدی ســرمایه یکی از پایه‌های مالیاتی 

گری می‌تواند اثر قابل توجهی در افزایش منابع  کارکرد تنظیم‌گری و مقابله با سودا که علاوه‌‌بر  است 

عمومی داشته باشد. 

8-2-3-2. مالیات بر دارایی

که بر دارایی‌های ناشــی از مالکیت بخش خصوصی وضع می‌شــود و  مالیات بر دارایی1 مالیاتی اســت 

دارایی‌هایی مانند زمین، ساختمان و ماشین‌آلات و سایر دارایی‌های حقیقی مانند ماشین، قایق، 

کنیم در هر  امــوال بنگاه‌هــا و‌... را شــامل می‌شــود. اینکه بر چه نــوع از دارایی‌ها این مالیــات را وضع 

کشــورها مشــترک هســتند و مالیات بر زمین  کثر  کشــور متفاوت اســت، اما درباره‌ زمین و ســاختمان ا

که  و ســاختمان از مالکیــن اخــذ می‌شــود.2 مأخــذ مالیات بر دارایی، ارزش زمین و ســاختمان اســت 

کشــورها این مالیات توســط دولــت محلی اخذ  بــه صــورت ســالیانه اخــذ می‌شــود. البته در برخــی از 

می‌شود.

3-3-2. پیشنهادهایی درباره شفافیت درآمدهای مالیاتی 

گذشــته از آنکه با توجه به ســهم آن در منابع عمومی حائز اهمیت  شــفافیت در ارقام منابع مالیاتی، 

کشــورها،  اســت، مــورد توجه همه فعــالان اقتصادی نیز قرار دارد. در ادامه با توجه به بررســی تجربه 

کارایی آنها از این طریق مطرح  پیشنهادهایی به‌منظور افزایش شفافیت درآمدهای مالیاتی و بهبود 

می‌شود:

کشورها میزان مالیات پرداختی اشخاص  1. اعلام عمومی میزان مالیات پرداختی: در بسیاری از 

1. Property Tax
2. Gruber (2012). Public Finance and Public Policy.
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که افــراد انگیزه‌  گونه‌ای اســت  حقیقــی و حقوقــی بــه صورت عمومی منتشــر می‌شــود و این انتشــار به 

که در نتیجه به افزایــش تمکین مالیاتی  کنند  کرده و پرداخــت  کننــد مالیــات واقعی خــود را ابراز  پیــدا 

منجر می‌شــود. مطالعات متعددی به بررســی اثر انتشــار مالیات پرداختی اشخاص حقیقی و حقوقی 

که اغلب نتیجه آنها افزایش تمکین مالیاتی است. پرداخته‌اند 

ج مالیاتــی(:1 یکــی از ظرفیت‌هــای قانــون  کــردن میــزان معافیت‌هــای مالیاتــی )مخــار 2. شــفاف 

که براســاس آن »معادل اعتبــار مالیاتی  مالیات‌هــای مســتقیم، تبصــره »۲« مــاده )۱۴۶( مکرر اســت 

که همه‌ســاله در  محاســبه شــده بــه نــرخ صفــر موضــوع این مــاده، از محــل اعتبــار جمعی - خرجــی 

بودجه ســنواتی پیش‌بینی می‌شــود به حســاب اشــخاص مذکور منظور می‌شــود. اعتبارات موضوع 

این تبصره تخصیص‌یافته تلقی می‌شــود و درصورتی‌که اعتبارات مورد نیاز در یک ســال مالی بیشــتر 

کشــور همان ســال باشــد، مبلغ اعتبار جمعی - خرجی یاد شده  کل  از مبلغ مصوب در قانون بودجه 

و متقابلًا منابع مربوط، با پیشــنهاد وزارت امور اقتصادی و دارایی، تصویب هیئت وزیران و تصویب 

مجلس شــورای اســامی قابل افزایش اســت«. در واقع طبق این ماده باید همه‌ســاله معافیت‌های 

اعطا شــده به اشــخاص و فعالیت‌های مختلف شفاف‌سازی شود. البته این ماده نیاز به اصلاح دارد 

و ضمانت اجرایی مناســب برای آن دیده نشــده اســت. ســازمان امور مالیاتی باید مکلف شود میزان 

گانه )به‌طور مثال  معافیت‌ها و اعتبارات مالیاتی اعطا شــده در حوزه‌های مختلف را در ســندی جدا

کند تا میزان حمایت‌های دولت از حوزه‌های مختلف مشــخص شــود. چرا  پیوســت بودجه( منتشــر 

که جــزء هزینه‌های  کــه نگرفتــن مالیات از هر قشــری، به نوعی هزینه برای دولت محســوب می‌شــود 

پنهان بودجه است و ارائه جدول معافیت‌ها می‌تواند به شفاف شدن آنها و تصمیم‌گیری بهتر برای 

ساماندهی آنها منجر شود.

3. تقسیم‌بندی شرکت‌ها براساس میزان مالیات پرداختی و انتشار عمومی آن: یکی از راهکارهایی 

کشــورهای دیگر نیز تجربه شــده اســت،  کــه بــه افزایش تمکین مالیاتی شــرکت‌ها منجر می‌شــود و در 

کلــی شــرکت‌ها براســاس وضعیــت مالیاتی آنهاســت )در ســه دســته خوش‌حســاب،  انتشــار عملکــرد 

که در فضــای عمومــی جامعــه دارد، می‌تواند به  کــه با توجــه به آثــاری  بد‌حســاب و بــدون عملکــرد( 

1. Tax Expenditures
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کنار این مسئله می‌توان تشویق‌هایی را  تشــویق شــرکت‌ها به خوش‌حسابی مالیاتی منجر شــود. در 

گرفت و  برای شــرکت‌ها و مشــاغل با بیشترین مالیات پرداختی یا دارای خوش‌حسابی بیشتر در نظر 

به صورت عمومی اعلام و معرفی شوند.

4-2. صندوق توسعه ملی

صندوق توســعه ملی در برنامه پنجم توســعه با هدف تبدیل بخشــی از عواید ناشــی از صادرات نفت 

گاز طبیعی به ثروت‌های ماندگار، مولد و ســرمایه‌های زاینده اقتصادی ایجاد  گازی و  ‌خام، میعانات 

کارکرد این صندوق در اساســنامه آن تعیین شــده است. این اساسنامه در قانون برنامه  شــد. فرایند 

پنجــم توســعه بــه تصویب رســید و پس از اتمام دوره قانــون برنامه پنجم توســعه، در قالب ماده )16( 

کشــور به تصویب مجلس شــورای اســامی رســید. ســهم  قانــون احــکام دائمــی برنامه‌هــای‌ توســعه 

کلی برنامه  گاز طبیعی براساس سیاست‌های  گازی و  صندوق از محل صادرات نفت خام، میعانات 

گاز طبیعی  گازی و  ششــم، در ســال اول برنامه معادل 30 درصد ارزش صادراتی نفت خام، میعانات 

گرفته شــد و مقرر شــد از ســال‌های بعد هر ســال 2 واحد درصد به این مقدار اضافه شود تا به  در نظر 

کاهش یابد.  تدریج اتکای دولت به خام‌فروشی 

1-4-2. صندوق توسعه ملی در قانون بودجه سال 1398 

با توجه به اینکه ســال 1398 ســال سوم برنامه ششــم محسوب می‌شود، سهم صندوق باید 34 

کشور،  درصد ارزش صادراتی مواد هیدرکربوری مزبور تعیین می‌شــد اما با توجه به شــرایط خاص 

کــه این امر  کرد  کاهــش پیــدا  ایــن ســهم در تبصــره »1« قانــون بودجــه ســال ۱۳۹۸ بــه 20 درصــد 

گرفت. براســاس پیش‌بینی غیردقیق قانــون بودجه 1398 از  بــا اذن مقــام معظــم رهبری صورت 

گاز طبیعی )صادرات روزانه 1.5 میلیون بشکه نفت خام  گازی و  میزان صادرات نفت و میعانات 

که  در روز(، ســهم 20 درصــدی صنــدوق توســعه ملــی معــادل 4.3 میلیــارد دلار بــرآورد شــده بود 

گرفتن متوسط صادرات روزانه 400 هزار بشکه در روز برای سال 1398، در عمل  در‌صورت در نظر 

کاهش خواهد یافت.  این سهم به حدود 1.5 میلیارد دلار 
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کلی برنامه‌ پنج‌ســاله ششم توســعه1 مصارف صندوق  با‌اینکه براســاس بند »10« سیاســت‌های 

توسعه ملی باید از تکالیف بودجه‌ای استقلال داشته باشد، اما تبصره »4« قانون بودجه سال 1398 

به نحوه مصرف بخشــی از منابع صندوق توســعه ملی اختصاص داشــت. در بند »هـ« تبصره »4« به 

که 2.375 میلیارد یورو از منابع ورودی سال ١٣٩٨ صندوق توسعه ملی را به  دولت اجازه داده شد 

کند و منابع مذکور را با رعایت شرایطی در مواردی  صورت تســهیلات ارزی با تضمین دولت برداشــت 

به‌شرح جدول زیر به مصرف برساند. 

گرفته شده در قانون بودجه سال 1398 از محل منابع صندوق توسعه ملی جدول 8-2. مصارف در نظر 
مبلغ اختصاص داده شدهعنوانردیف

تا سقف 150 میلیون یوروطرح‌های آبیاری تحت فشار و نوین1

تا سقف 150 میلیون یوروآبخیزداری و آبخوانداری2

تا سقف 100 میلیون یورومقابله با اثرات مخرب ریزگردها و تأثیر آن بر شبکه‌های برق3

تا سقف 1.5 میلیارد یوروتقویت بنیه دفاعی در اجرای ماده )106( قانون برنامه ششم توسعه4

کارگاهی دانشگاه‌های وزارت علوم، تحقیقات و فناوری5 تا سقف 40 میلیون یوروتجهیزات آزمایشگاهی و 

تا سقف 15 میلیون یوروطرح‌های نوآورانه جهاد دانشگاهی6

تا سقف 70 میلیون یوروطرح‌های نوآورانه معاونت علمی و فناوری رئیس‌جمهور7

کمّی 8 سازمان صدا و سیما در اجرای ماده )93( قانون برنامه ششم و توسعه 
کیفی برنامه‌های تولیدی، پویا‌نمایی، فیلم و سریال تا سقف 150 میلیون یوروو 

تا سقف 150 میلیون یوروطرح‌های آبرسانی روستایی و عشایری و توسعه شبکه‌های آن9

کیفی آب شرب شهرهای پرتنش10 تا سقف 50 میلیون یوروپایداری و ارتقای 

مأخذ: قانون بودجه سال 1398.

2-4-2. تکالیف بودجه‌ای خارج از قانون بودجه

کشــور با تصویب رؤســای قوای سه‌گانه، تکالیف دیگری نیز برای  با توجه به شــرایط به وجود آمده در 

که مهمترین آن مجوز برداشــت ۴۵ هزار میلیــارد تومان از  گرفته شــده  صنــدوق توســعه ملــی در نظر 

کلی برنامه‌ پنج‌ساله‌ ششم توسعه - امور اقتصادی – بند »10« مورد سوم: استقلال مصارف صندوق  1. سیاست‌های 
توسعه ملی از تکالیف بودجه‌ای و قوانین عادی.
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کسری بودجه سال 1398 بوده است. علاوه‌بر این تکالیف دیگری  صندوق توسعه ملی به‌منظور رفع 

کز دارویــی، ۵ هزار میلیارد  ماننــد برداشــت 500 میلیــون یورو بــرای پرداخت مطالبــات بیمه‌ها به مرا

تومــان بــرای مناطــق ســیل‌زده و ۳۰۰ میلیون دلار برای راه‌انــدازی راه‌آهن چابهــار - زاهدان از جمله 

گرفته شده برای صندوق توسعه ملی در سال 1398 بوده است.  تکالیف در نظر 

گزارش عملکرد صندوق توسعه ملی   .2-4-3

گزارش عملکرد صندوق توسعه ملی از ابتدای تأسیس صندوق تا پایان خرداد 1398، 345  براساس 

که برای  طرح اعلام وصول شــده1 اســت. اعتبار مصوب مجموع این طرح‌ها 38.5 میلیارد دلار بوده 

336 طرح معادل 37.4 میلیارد دلار مسدودی صادر شده است.2 از محل این مسدودی‌ها، مبلغ 

کــه از این میزان 19.95  گشــایش3 اعتبار فعال برای ۳۱۵ طرح انجام شــده اســت  29.3 میلیــارد دلار 

میلیارد دلار برای 295 طرح پرداخت شده4 است. 

کــه حــدود 37 درصد از مجمــوع مبلغ  بررســی ترکیــب بخشــی طرح‌هــای ارزی نشــان می‌دهد 

گاز با مبلغی بالغ بــر معادل 14/2  طرح‌هــای اعــام وصول شــده، مربوط به بخش بالادســتی نفــت و 

میلیــارد دلار اســت. طرح‌هــا و فعالیت‌هــای نیروگاهی با مبلغــی معادل 4/7 میلیــارد دلار در جایگاه 

دوم قرار دارند.

که از سوی بخش خصوصی به هیئت امنای صندوق توسعه ملی برسد و هیئت امنا  1. طرحی را وصول‌ شده می‌گویند 
درباره رد یا تأیید آن هنوز نظری نداده باشد.

که به تأیید هیئت امنای صندوق رسیده باشد. در نتیجه پس از تأیید طرح، معادل  2. طرح مسدود شده طرحی است 
اعتبار مورد نیاز آن ‌نزد بانک مرکزی از حساب صندوق توسعه ملی مسدود خواهد شد.

3. بعد از اینکه اعتبار مورد نیاز طرح نزد بانک مرکزی مسدود شد، ممکن است پیشنهاد‌دهنده به هر دلیلی طرح خود 
گشایش برساند.  را دنبال نکند و نتواند آن را از مرحله مسدودی به 

گشایش پیدا می‌کند در مراحل مختلفی این اعتبار به حساب طرح پرداخت می‌شود. همین  که یک طرح  4. هنگامی 
گشایش شده است.  کمتر از اعتبار  دلیل اعتبار پرداخت شده 
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 جدول 9-2. مجموع طرح‌های اعلام وصول شده و مسدود شده به تفکیک بخش اقتصادی 

)میلیون دلار- درصد( از ابتدای تأسیس صندوق توسعه ملی لغایت پایان خرداد 1398 	 	

مسدود شدهاعلام وصول شدهعنوان

کل مبلغبخش کل مبلغسهم از  سهم از 

گاز )بالادستی( 14.22236/914.22238/0نفت و 

4.72112/34.71212/6نیروگاه

4.66612/13.94310/5پتروشیمی )بالادستی(

4.50111/74.50112/0پالایشگاه

3.3648/73.2248/6صنعت و معدن

3.1188/13.1188/3فولادی

1.8354/81.8354/9حمل‌و‌نقل

1.4473/81.1823/2سایر

کاشی و سنگ 0.3580/90.3581/0سیمان، 

گاز )پایین‌دستی( 0.2980/80.2980/8نفت و 

-37.392-38.528مجموع

مأخذ: گزارش عملکرد صندوق توسعه ملی، 1398.

بررســی ترکیــب اســتانی طرح‌هــای ارزی مصــوب از محــل قراردادهــای عاملیــت ارزی نشــان 

کشــور دارای طرح ارزی مصــوب بوده‌اند. از لحــاظ مبلغ اعلام وصول  که تمامی ۳۱ اســتان  می‌دهــد 

شــده، اســتان بوشــهر با مبلغی معادل 10.7 میلیارد دلار در رتبه اول و استان خوزستان با مبلغ ۸/۷ 

گاز در آنها،  میلیارد دلار در رتبه دوم قرار دارد )هر دو استان به علت تعدد طرح‌های بالادستی نفت و 

از میزان تسهیلات بالاتری برخوردار بوده‌اند(.
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کشور از منابع قراردادهای عاملیت ارزی از منظر مبلغ نمودار 6-2. سهم هر یک از استان‌های 

گزارش عملکرد صندوق توسعه ملی، 1398. مأخذ: 

از میان اعتبارات مطرح شده، اعتبارات مربوط به مسدودی برای صندوق از اهمیت بیشتری 

کند، مگر  که صندوق نمی‌تواند در مورد اعتبار طرح مســدود شــده تصمیم‌گیری  برخوردار اســت چرا 
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اینکه طرح به هر دلیلی ملغی شــود. از 37.4 میلیارد دلار اعتبار مســدود شــده؛ 21.4 میلیارد دلار به 

بخش خصوصی، 15.2 میلیارد دلار به مؤسســات عمومی غیردولتی، 96 میلیون دلار به تعاونی‌ها و 

569 میلیون دلار به سایرین اختصاص یافته است. 

 جدول 10-2. توزیع منابع ارزی مسدود شده و پرداخت شده صندوق به تفکیک نوع مالکیت طرح‌ها و 
)میلیون دلار( پروژه‌های تأمین مالی شده از ابتدای تشکیل تا پایان خرداد‌ماه 1398 	 	

ح‌ها و پروژه‌های تأمین مالی  نوع مالکیت طر
‌شده

پرداخت قطعی شدهمسدود شده

تعدادمبلغتعدادمبلغ

21.44127811.184244خصوصی

15.286438.11936وابسته به نهادهای عمومی غیردولتی

96148014تعاونی

56915671سایر

37.39233619.951295مجموع

مأخذ: گزارش عملکرد صندوق توسعه ملی، 1398.

براساس اساسنامه صندوق توسعه ملی »مجموع تسهیلات اختصاص‌یافته از منابع صندوق با عاملیت 

بانک‌ها به مؤسســات و نهادهای عمومی غیردولتی و شــرکت‌های تابعه و وابســته، نباید بیش از 20 درصد 

منابع صندوق باشــد«. با توجه به این مســئله پرداخت 15.2 میلیارد دلار تســهیلات به این بخش مخالف 

متن اساسنامه )نسبت 20 درصد از منابع( نبوده است. با‌این‌حال اعطای 40 درصد اعتبارات مسدود شده 

به مؤسسات عمومی غیردولتی به نوعی نشان‌دهنده انحراف در رسالت اولیه صندوق توسعه ملی است. 

کرات  که در سال‌های اخیر به  نکته قابل تأمل در رابطه با منابع صندوق توسعه ملی این است 

دولت فوری‌ترین طرح‌های خود در قانون بودجه را به تأمین مالی آنها از صندوق توسعه ملی منوط 

کاهش یابد. این اتفاق  کرده اســت. این مســئله موجب شده تا منابع صندوق توسعه ملی به شدت 
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که تقریباً در حال از بین بردن ماهیت صندوق توسعه ملی است و باید با ایجاد  رویه نامناسبی است 

انضبــاط مالــی و نظارت دقیق بر میزان هزینه‌های جاری منابــع لازم برای اجرای طرح‌های مذکور از 

بودجه عمومی تأمین شود.

4-4-2. صندوق توسعه ملی در لایحه بودجه سال 1399

با توجه به اینکه ســال 1399 ســال چهارم برنامه ششم محسوب می‌شود، سهم صندوق باید 36 درصد 

ارزش صادراتی مواد هیدروکربوری مزبور تعیین شود. اما با در نظر گرفتن شرایط خاص کشور، همانند سال 

که این امر با اذن مقام معظم  گرفته شده  گذشته، این سهم در تبصره »1« لایحه بودجه 20 درصد در نظر 

رهبری انجام است. براساس پیش‌بینی غیردقیق قانون بودجه 1399 از میزان صادرات نفت و میعانات 

گازی و گاز طبیعی )صادرات 1 میلیون بشکه نفت در روز، خالص صادرات گاز 4 میلیارد دلاری و قیمت 50 

دلاری نفت خام(، سهم 20 درصدی صندوق توسعه ملی معادل 4.45 میلیارد دلار خواهد شد. 

کلی برنامه پنج‌ســاله ششــم توســعه، مصارف  بــا‌ توجــه اینکه براســاس بند »10« سیاســت‌های 

صندوق توســعه ملی باید از تکالیف بودجه‌ای اســتقلال داشــته باشــد، اما تبصره »4« لایحه بودجه 

ســال 1399 همانند ســال قبل به نحوه مصرف بخشــی از منابع صندوق توسعه ملی اختصاص داده 

که 3.425 میلیارد یورو از منابع ورودی  شده است. در بند »ه« تبصره »4« به دولت اجازه داده شد 

کند و منابع  ســال 1399 صندوق توســعه ملی را به صورت تســهیلات ارزی با تضمین دولت برداشت 

مذکور را با رعایت شرایطی در مواردی به‌شرح جدول زیر به مصرف برساند.

گرفته شده در لایحه بودجه سال 1399 جهت استقراض از صندوق توسعه ملی جدول 11-2. مصارف در نظر 
مبلغ اختصاص داده شدهعنوانردیف

تا سقف 150 میلیون یوروطرح‌های آبیاری تحت فشار و نوین1

تا سقف 150 میلیون یوروآبخیزداری و آبخوانداری2

تا سقف 100 میلیون یورومقابله با اثرات مخرب ریزگردها و تأثیر آن بر شبکه‌های برق3

تا سقف 2 میلیارد یوروتقویت بنیه دفاعی در اجرای ماده )106( قانون برنامه ششم توسعه4

کارگاهی دانشگاه‌های وزارت علوم، تحقیقات و فناوری5 تا سقف 50 میلیون یوروتجهیزات آزمایشگاهی و 

تا سقف 15 میلیون یوروطرح‌های نوآورانه جهاد دانشگاهی6
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مبلغ اختصاص داده شدهعنوانردیف

تا سقف 70 میلیون یوروطرح‌های نوآورانه معاونت علمی و فناوری رئیس‌جمهور7

8
کمّی  سازمان صدا و سیما در اجرای ماده )93( قانون برنامه ششم و توسعه 

کیفی برنامه‌های تولیدی، پویانمایی، فیلم و سریال و 
تا سقف 150 میلیون یورو

تا سقف 150 میلیون یوروطرح‌های آبرسانی روستایی و عشایری و توسعه شبکه‌های آن9

کیفی آب شرب شهرهای پرتنش10 تا سقف 50 میلیون یوروپایداری و ارتقای 

تا سقف 100 میلیون یوروافزایش سرمایه دولت در صندوق ضمانت صادرات11

تا سقف 150 میلیون یورورفع مشکلات حاد پسماندها12

تا سقف 100 میلیون یوروشرکت‌های دانش‌بنیان در استان‌ها13

تا سقف 140 میلیون یوروحمل‌و‌نقل ریلی برون‌شهری )ترانزیت(14

تا سقف 50 میلیون یوروکارخانه‌های نوآوری15

مأخذ: لایحه بودجه سال 1399.

کــه در لایحــه  هزینه‌هــای پیشــنهاد شــده فــوق در قالــب برداشــت از صنــدوق توســعه ملــی 

که در  بودجــه ســال 1399 در اعتبــارات بودجــه عمومی منعکس نشــده، بنابراین باعث شــده اســت 

ســرفصل‌هایی مثــل امور نظامــی، آب، محیط زیســت، پژوهش و...، طبق امور ده‌گانه دســته‌بندی 

نشــوند. با توجه به اســتاندارد بین‌المللی امور و فصول و امکان مقایسه شرایط درون‌کشوری با سایر 

گسترش بودجه به خارج از بودجه عمومی پرهیز شده و یا حداقل این بودجه‌ها نیز  کشورها، باید از 

به تفکیک امور و فصول ارائه شوند.

5-2. اصلاح ساختار دولت

کشوری 1-5-2. اصلاح قانون مدیریت خدمات 

کشــوری در تاریخ 1386/7/27 به صورت آزمایشــی و برای مدت پنج ســال  قانون مدیریت خدمات 

در 15 فصل، 128 ماده و 106 تبصره تصویب شــده اســت. مدت اجرایی آزمایشــی این قانون در ســال 

1391 به پایان رسید و از همین سال، هر سال دولت یک لایحه دو فوریتی به مجلس شورای اسلامی 

کشــوری« ارائه مــی‌داد و اجرای  بــا عنــوان »لایحــه تمدید اجــرای آزمایشــی قانون مدیریــت خدمات 

کشــوری را تمدید می‌کرد. پس از تمدیدهای مذکور در نهایت در بهمن ماه  قانون مدیریت خدمات 
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کشوری« تقدیم مجلس شد. این  کردن قانون مدیریت خدمات  سال 1396 لایحه »اصلاح و دائمی 

کشــوری حل  لایحــه در مجلــس دهــم به تصویب نهایی نرســید و مشــکلات قانون مدیریت خدمات 

نشده باقی ماند.

لایحه اصلاح و دائمی کردن قانون مدیریت خدمات کشوری هرچند مشتمل بر برخی پیشنهادهای 

کم بر نیروی  اصلاحی است، اما متضمن اصلاحاتی که بتواند اثرگذاری بسزایی بر نحوه اداره کشور، قواعد حا

انســانی دولت و... داشــته باشــد، نیست و نیازمند اصلاحات مهمتر و گسترده‌تری است. شایان ذکر است 

ایــن قانــون در تاریــخ 1397/12/26 به صورت یــک ماده‌واحده بدون اعمال هیچ اصلاحی دائمی شــده و 

گذشت دوره  اصلاحات آن به آینده موکول شده است. به‌عبارت‌دیگر قانون آزمایشی مصوب 1386 پس از 

موقت پنج‌ساله و تمدید‌های بعدی آن، درمجموع پس از یازده سال به همان صورت اولیه و بدون اعمال 

که  اصلاحات دائمی شده است. این مسئله بیانگر اهمیت پیگیری و اعمال اصلاحات در این قانون است 

توضیح داده خواهد شد.

کشــوری می‌توان مجموعه این  با نگاهی اجمالی به فصول مندرج در قانون مدیریت خدمات 

کرد: فصول را در سه بخش زیر خلاصه 

کم بــر جایگاه، انــدازه و نقش دولت  کلی حا الــف( فصــل اول و دوم؛ ناظــر بــر تعاریــف و مفاهیــم 

است.

ب( فصول چهارم، پنجم و چهاردهم؛ رویکرد ساختاری بر نظام اداری دارد. فصل‌های چهارم 

کار و فناوری  و پنجــم به تشــکیلات، پســت‌های ســازمانی، بهــره‌وری سیســتم‌ها، روش‌هــای انجــام 

اطلاعــات می‌پردازنــد و فصل چهاردهم؛ سلســله‌مراتب رهبری نظام اداری از ســطح سیاســتگذاری 

تا اجرا را در قالب نقش‌ها و وظایف شــورای عالی اداری و شــورای توســعه مدیریت و ســرمایه انســانی 

ترسیم می‌کند.

ج( فصول ششم و هفتم مراحل جذب؛ فصل هشت ارتقای شغلی؛ فصل دهم نظام پاداش و انگیزش 

و در نهایت فصول نهم، یازدهم، دوازدهم و سیزدهم نگهداشت را مورد توجه قرار می‌دهند. 

2-5-2. چابک‌سازی دولت )پیگیری اجرای بند »الف« ماده )28( قانون برنامه ششم توسعه(

کــه  موضــوع »کوچک‌ســازی، منطقی‌ســازی و چابک‌ســازی دولــت« از جملــه سیاســت‌هایی اســت 
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کشــور ذکر شــده اســت. یکی از قوانین متأخر، بند »الف«  کلی و قوانین  به‌طور مکرر در سیاســت‌های 

کاهش حجم، اندازه و ســاختار مجموع دستگاه‌های  ماده )28( قانون برنامه ششــم توســعه مبنی‌بر 

اجرایــی )به اســتثنای مدارس دولتــی( در طول اجرای برنامه حداقل به میــزان 15 درصد )حداقل 5 

گزارش سه‌ماهه عملکرد آن به مجلس شورای اسلامی، به  که  درصد در پایان سال دوم برنامه( است 

کشــور  موجب بند »م« تبصره »۱۲« قانون بودجه ســال ۱۳۹۷ به عهده ســازمان اداری و اســتخدامی 

گذاشته شده بود.

کاهــش تعــداد  کاهــش »حجــم، انــدازه و ســاختار«،  به‌طــور دقیــق مشــخص نیســت منظــور از 

کارکنان رســمی، پیمانی و  کاهش تعداد  پســت‌های ســازمانی )حتی پســت‌های بلاتصدی( اســت یا 

کاهش تعداد دســتگاه‌ها؟  کاهش ســطوح سلســله‌مراتب یا  کاهش هزینه‌های دولت یا  قــراردادی یــا 

حتــی مشــخص نیســت منظــور از دســتگاه‌های اجرایــی تعریــف مــاده )۵( قانــون مدیریــت خدمات 

کشــوری اســت یــا فقــط وزارتخانه‌ها، مؤسســات دولتی و نهادهــای عمومی غیر‌دولتی مدنظر اســت. 

که مفهوم‌ســازی صریح و شــفافی در این زمینه انجام نشــود، سیاســت  بایــد توجــه داشــت تــا زمانی 

کوچک‌سازی دولت چشم‌انداز روشنی نخواهد داشت. 

گــزارش ســازمان اداری و اســتخدامی بــه مجلــس شــورای اســامی در اســفند 1397،  مطابــق 

کاهش ۵ درصدی اندازه دولت در دو ســال اول برنامه ششــم توســعه بوده  هرچنــد دولــت مکلــف به 

کاهش 2/3  کارکنان  کاهش 3/2 درصدی و براســاس تعداد  اســت، براســاس شــاخص تعداد پست، 

درصدی تحقق یافته است. 

به‌هر‌حال نظارت بر نحوه اجرای این حکم قانونی ضرورتی انکارناپذیر است. نظارت بر اجرای 

کشــور در چارچوبــی  گزارش‌هــای ســازمان اداری و اســتخدامی  ایــن قانــون نیازمنــد پیگیــری ارائــه 

گزارش عملکرد این حکم توســط سازمان مذکور باید ارائه شود  که در  مشــخص اســت. اهم مواردی 

عبارتند از:

کارکنان دولت به تفکیک نوع استخدام )رسمی، پیمانی و قراردادی(، ● ذکر دقیق تعداد 

کارکنان )بازنشستگی، اخراج و ...( به تفکیک، کاهش تعداد  ● ذکر دقیق عوامل 

● تحلیل و ارائه روند‌های پیش‌رو )استخدام‌های آتی، تعداد افراد در آستانه بازنشستگی و...(،

کلیه اطلاعات به تفکیک استانی. ● ارائه 
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3-5-2. تشکیل، ادغام و انحلال وزارتخانه‌ها

تغییــرات ســاختاری ســازمان‌ها و وزارتخانه‌هــا یکــی از پرتکرارتریــن و پرهزینه‌ترین سیاســت‌های 

اصــاح نظــام اداری اســت. حال آنکه به دلیل عدم شــناخت صحیح مســائل و آســیب‌ها، نه تنها 

کشــور شــده اســت بلکه به دلیل  تغییرات مکرر ســاختاری خود تبدیل به معضلی در نظام اداری 

کلّی و شکلی بودن اهداف، به حل محسوس مسائل منجر نشده است.

کــه درصدد تفکیک ســه وزارتخانه و در  در ایــن میــان لایحه‌ »اصلاح بخشــی از ســاختار دولت« 

نهایت ایجاد دو وزارتخانه و یک ســازمان جدید بود، در تاریخ 1396/3/21 توســط مجلس شــورای 

کمیســیون  کمیســیون اجتماعی مجلس شــورای اســامی به‌عنوان  اســامی اعلام وصول شــد. ابتدا 

کمیسیون مشترک اصلاح  که پس از تشکیل چند جلسه، این موضوع به  اصلی این لایحه تعیین شد 

گذار شــد. پس از چند  که برای پیگیری همین لایحه تشــکیل شــده بود، وا بخشــی از ســاختار دولت 

کلیات  کلیات لایحه مذکور رد شد. در نهایت پس از رد  کمیسیون مشترک،1  جلسه بحث و بررسی در 

طرح در صحن علنی مجلس، پرونده این لایحه بسته شد.

گفتنی است پیش و پس از این لایحه، طرح‌های مرتبط با ایجاد وزارتخانه‌های دیگری نیز 

کرد. که از این میان می‌توان به موارد زیر اشاره  توسط نمایندگان مجلس مطرح شد 

جدول 12-2. برخی از طرح‌های مجلس دهم با موضوع تشکیل وزارتخانه
ح نتیجهاعلام وصولعنوان طر

کمیسیون اجتماعی مجلس در تاریخ 95/11/2696/3/2طرح تشکیل وزارت محیط زیست و منابع طبیعی رد در 

گردشگری  طرح تشکیل وزارت میراث فرهنگی، 
و صنایع دستی

96/1/29
در  و  تأیید  نگهبان  شورای  سوی  از   98/5/9 تاریخ  در 

تاریخ 98/5/28 توسط رئیس‌جمهور ابلاغ شد

97/12/8طرح تشکیل وزارت تجارت و خدمات بازرگانی
تاریخ  در  نگهبان  شورای  توسط  مغایرت  اعلام 

98/7/20

مأخذ: سامانه قوانین سایت مرکز پژوهش‌های مجلس.

کمیسیون مشترک از ابتدای سال 1397 برگزار شد. 1. جلسات 
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که همــواره در مورد تشــکیل وزارتخانه‌های جدیــد از طریق  شــایان ذکــر اســت یکــی از ابهاماتی 

طرح نمایندگان مجلس وجود داشته، مسئله رعایت اصل )75( قانون اساسی1 بوده است.2 تشکیل 

گسترش  وزارتخانه‌ جدید به دلیل ایجاد ساختارها و پست‌های جدید، لزوم جذب نیروهای جدید،‌ 

زیرساخت‌ها، تشریفات و... به تبع به افزایش هزینه‌های عمومی منجر خواهد شد. 

گردشگری و صنایع دستی احتمالًا  به‌نظر می‌رســد در موضوع تشــکیل وزارت میراث فرهنگی، 

که پیش از این سازمانی به همین نام و با همین وظایف متولی این امر بوده و بنا بوده تبدیل  ازآنجا

به وزارتخانه شــود، مغایرتی توســط شــورای نگهبان اعلام نشده اســت. اما باید توجه داشت تبدیل 

گســترش مطالبــات و در نتیجه  ســازمان مذکــور بــه وزارتخانــه نیــز بــه دلیــل افزایش ســطح وظایــف، 

کل در تقسیمات اداری جدید، احتمال درخواست افزایش  فعالیت‌ها، لزوم تأسیس ادارات و ادارات 

سقف پست‌های فعلی و...، در نهایت افزایش هزینه‌های عمومی را به دنبال خواهد داشت.

6-2. شرکت‌های دولتی

گرچــه تصویب بودجه شــرکت‌های دولتی توســط مجلس شــورای اســامی به معنــای تصویب اقلام  ا

حساب‌های جاری و حساب‌های سرمایه‌ای )منابع و مصارف( این شرکت‌هاست، اما در عمل به جز 

اقلام مرتبط با منابع عمومی )عمدتاً ســود ســهام و مالیات(، سایر ارقام منابع و مصارف مورد بررسی 

قــرار نمی‌گیــرد. از مهمتریــن دلایــل این موضــوع می‌توان به وقت‌گیر بودن بررســی بودجه شــرکت‌ها 

در فرصت اندک بررســی بودجه در مجلس، لزوم بررســی تخصصی شــرکت‌های هر حوزه‌ خاص، عدم 

کافی و مبهم بــودن الگوی مطلوب ورود مجلس به بودجه شــرکت‌ها اشــاره  دسترســی بــه اطلاعــات 

داشــت. در نتیجه این عوامل، بررســی بودجه شــرکت‌های دولتی در مجلس شورای اسلامی همواره 

در حاشــیه قــرار داشــته و ایــن موضــوع خود باعث تشــدید عدم شــفافیت در این حوزه شــده اســت؛ 

که نمایندگان در خصوص لوایح قانونی عنوان می‌کنند و به  1. اصل )۷۵(: طرح‌های قانونی و پیشنهادها و اصلاحاتی 
که در آن طریق جبران  تقلیل درآمد عمومی یا افزایش هزینه عمومی می‌انجامد، در صورتی قابل طرح در مجلس است 

کاهش درآمد یا تأمین هزینه جدید نیز معلوم شده باشد.
کلی نظام اداری )بند »10«( نیز از  2. البته مغایرت با قانون برنامه ششم توسعه )بند »الف« ماده )28(( و سیاست‌های 

گیرد. کوچک‌سازی دولت باید مورد توجه قرار  منظر لزوم 
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به‌طوری‌که شکاف بزرگی بین بودجه مصوب و عملکرد شرکت‌های دولتی وجود دارد. با‌این‌حال دو 

که عبارتند از: اصلاح  موضوع مهم در ســال 1398 در رابطه با مالیه شــرکت‌های دولتی وجود داشــت 

فرایند بررسی بودجه شرکت‌های دولتی در مجلس و تکلیف دولت به اجرای احکام انضباطی قانون 

بودجــه ســال 1398. در ادامــه توضیحاتــی در این خصوص ارائه شــده اســت. همچنین تلاش شــده 

است تا با توجه به نکات مذکور الزامات سیاستگذاری در حوزه شرکت‌های دولتی معرفی شود.

1-6-2. اصلاح فرایند بررسی بودجه شرکت‌های دولتی در مجلس

ســال 1398 را می‌توان یک نقطه عطف در بررســی بودجه شــرکت‌های دولتی دانست؛ بنابراین تصویب 

قانون الحاق یک تبصره به ماده )182( قانون آیین‌نامه داخلی مجلس شورای اسلامی در مردادماه سال 

که ســازمان برنامه و بودجه یک ماه پیش از تقدیم لایحه بودجه، بودجه شــرکت‌های  1398 باعث شــد 

کند. براســاس این  دولتــی را بــه همــراه اســناد مذکــور در مــاده فوق به مجلس شــورای اســامی ارســال 

گذشــته و صورت‌های مالی حسابرســی  گزارش عملکرد بودجه ســال  حکم قانونی »دولت مکلف اســت 

شــده، بودجه تفصیلی ســال جاری و عملکرد بودجه مصوب ‌6ماهه اول سال جاری تمامی شرکت‌های 

که مستلزم ذکر یا تصریح  دولتی، بانک‌ها و مؤسسات انتفاعی وابسته به دولت و شرکت‌ها و مؤسساتی 

نام اســت از قبیل: شــرکت‌های تابعه وزارت نفت، ســازمان توســعه و نوســازی معادن و صنایع معدنی، 

گسترش و نوســازی صنایع ایران، بیمه مرکزی ایران، شرکت سهامی بیمه ایران، بانک مرکزی  ســازمان 

جمهوری اســامی ایران، بانک ملی ایران و ســازمان بنادر و دریانوردی و همچنین بودجه پیشــنهادی 

گزارش ارزیابی  کل بودجه را تا پانزدهم آبان‌ماه هر ســال به همراه  کلان  ســال آینده آنها و شــاخص‌های 

کند. بر‌مبنای شاخص‌های مالی و عملکردی به تفکیک به مجلس شورای اسلامی تسلیم 

کشور ارجاع  گزارش‌ها را به دیوان محاسبات  کمیســیون برنامه و بودجه و محاســبات بلافاصله 

گزارش خود را ظرف مدت بیســت روز برای تصویب به  می‌دهــد تــا دیــوان پس از بررســی و اظهارنظر، 

ک بررسی بودجه است و همزمان با لایحه بودجه  کمیسیون ملا گزارش  کند.  کمیسیون مذکور ارائه 

کشور طبق مواد این قانون مورد رسیدگی قرار می‌گیرد«1. کل 

1. تبصره »4« ماده )182( آیین‌نامه داخلی مجلس.
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گام مهمی در جهت افزایش شــفافیت عملکرد  ارائه اطلاعات فوق به مجلس شــورای اســامی 

شرکت‌های دولتی تلقی می‌شود.

پس از ارائه این اطلاعات توســط ســازمان برنامه و بودجه به مجلس شــورای اســامی و ارجاع 

گزارشــی تحلیلی  کشــور طبق روال مذکور در ماده فوق، دیوان محاســبات  آنها به دیوان محاســبات 

کرد. برخی از مهمترین  پیرامون بودجه و عملکرد شرکت‌های دولتی به مجلس شورای اسلامی ارائه 

گزارش فوق به‌شرح زیر است: نکات مطرح شده در 

کالاها و خدمات به قیمت  - عمــده دلایــل زیان‌ده بودن شــرکت‌های دولتی عبارتند از: عرضــه 

تکلیفــی، افزایــش بهــای تمــام شــده خدمــات تولیــدی بــه دلیــل افزایــش ســطح عمومــی قیمت‌ها، 

بیش‌برآوردهای انجام شــده در درآمدها به جهت ســودده نشــان دادن شــرکت‌ها و داشــتن وظایف 

کمیتی و غیرتجاری برخی از شرکت‌ها؛ حا

- افزایش قابل توجه نسبت هزینه‌های جاری به هزینه‌های سرمایه‌ای در عملکرد نسبت به ارقام مصوب، 

به‌طوری‌که این نسبت در قانون بودجه سال 1398 حدود 6 و در عملکرد 6ماهه در حدود 25 بوده است؛

کاهش قابل توجه نســبت هزینه‌های ســرمایه‌ای به کل مصارف در عملکرد نســبت به ارقام مصوب،   -

به‌طوری‌که این نسبت در قانون بودجه سال 1398 حدود 0/12 و در عملکرد 6ماهه در حدود 0/04 بوده است؛

- افزایش هزینه برخی شــرکت‌ها نظیر بانک مرکزی، ســازمان خصوصی‌ســازی و شرکت‌های وابسته 

به وزارت نفت ناشی از افزایش فزاینده حقوق و هزینه‌های رفاهی نسبت به سایر شرکت‌ها بوده است؛

- تنظیم و تصویب روابط مالی جدید بین دولت و شرکت‌های اصلی تابعه وزارت نفت در سال 

گاز و ســایر اقدامــات صیانتی،  1399 به‌منظــور جلوگیــری از افــت بهره‌وری و توســعه چاه‌های نفت و 

ضروری است. 

از دیگر نتایج بررســی اســناد ارائه شــده به مجلس شــورای اســامی، بررســی صورت‌های مالی 

حسابرســی شــده شــرکت‌های دولتی توســط دیوان محاســبات و مرکز پژوهش‌های مجلس بود. در 

همیــن زمینــه مرکــز پژوهش‌های مجلس شــورای اســامی اقدام به بررســی نظرهای حسابرســان در 

که موارد زیر  کی از آن اســت  کرد. نتایج حا مورد صورت‌های مالی شــرکت‌های دولتی در ســال 1397 

در میان تذکرهای مطرح شده توسط حسابرسان از تواتر بالایی برخوردار بوده‌اند: 

کلیه حساب‌های بانکی و تمرکز حساب‌ها نزد بانک مرکزی،  ● عدم مسدودسازی 
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کارکنان در سامانه ثبت حقوق و مزایا، ● عدم ثبت حقوق و مزایای 

کارکنان در پایگاه اطلاعاتی نظام اداری، ● عدم ثبت اطلاعات 

کشور، کل  ● عدم ارائه اطلاعات پرداختی مدیران به دیوان محاسبات و سازمان بازرسی 

● عدم انجام تمام مراحل معاملات از طریق سامانه تدارکات الکترونیکی دولت )ستاد(،

● عدم ثبت اموال غیر‌منقول در سامانه جامع اطلاعات اموال غیر‌منقول، 

● عدم رعایت مفاد و آیین‌نامه‌های اجرایی قانون برگزاری مناقصات،

● حجم بالای زیان انباشته نسبت به سرمایه شرکت‌ها،

کردن آن به حساب بدهکار دولت، ● عدم تحقق سود پیش‌بینی شده و اضافه 

کالا و دارایی‌های ثابت مشهود، کفایت پوشش بیمه‌ای برای موجودی مواد،  ● عدم 

● عدم اسقرار یا تکمیل سیستم حسابداری قیمت تمام شده،

● عملیاتی نکردن چرخه مدیریت بهره‌وری.

گــزارش مذکــور، عــدم ثبــت اطلاعــات حقــوق و  در میــان شــرکت‌های مــورد بررســی در 

کارکنــان در پایگاه  کارکنــان در ســامانه ثبــت حقــوق و مزایا و نیــز عدم ثبــت اطلاعات  مزایــای 

گاز و پالایــش و پخــش متداول‌تــر  اطلاعاتــی نظــام اداری در میــان شــرکت‌های حــوزه نفــت، 

اســت. همچنیــن عــدم ارائــه اطلاعــات پرداختی‌هــا به مدیران و رؤســا بــه دیوان محاســبات 

کشــور، در میــان شــرکت‌های حــوزه نفــت و حــوزه پالایــش و پخــش از  کل  و ســازمان بازرســی 

گروه‌ها داشــته اســت و عــدم تمرکز حســاب‌ها نــزد بانک  گســتردگی بیشــتری نســبت به ســایر 

کلیــه مراحل معاملات در ســامانه ســتاد نیز در میان شــرکت‌های حوزه  مرکــزی و عــدم انجــام 

گاز برجســته است. نفت و 

گرفته شده جهت بهبود نظارت بر عملکرد شرکت‌های دولتی 2-6-2. عملکرد احکام در نظر 

میزان اجرایی شدن احکام ذیل بند »ط« تبصره »2« قانون بودجه سال 1398 را می‌توان دومین 

موضــوع مهم در حوزه شــرکت‌های دولتی در ســال 1398 دانســت. تعــدادی از مهمترین عناوین 

مطــرح شــده در ایــن بنــد به همراه شــرح مختصــری از وضعیت آنهــا در جدول زیر قابل مشــاهده 

است.
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جدول 13-2. بررسی عملکرد احکام ذیل بند »ط« تبصره »2« قانون بودجه سال 1398
ح عملکرد حکمحکم )اجزای بند »ط« تبصره »2« بودجه 1398( شر

جزء: »1«
یکپارچه  سامانه  از  بهره‌برداری  و  ایجاد  تکلیف: 
عمومی  نهادهای  و  دولتی  شرکت‌های  اطلاعات 

غیردولتی.
مسئول: سازمان برنامه و بودجه.
فرصت انجام: پایان تیرماه 1398.

بند  عملکرد  بر  نظارت  کمیته  جلسات  در  شده  ارائه  نکات  براساس 
»ط« تبصره »2« قانون بودجه در مردادماه سال 1398 )آخرین جلسه 
این  درباره  مجلس  محاسبات  و  بوجه  برنامه،  کمیسیون  نظارتی 
حکم( وضعیت عملکرد این بند تا مدت مذکور به‌شرح زیر بوده است:
● در فاز اجرای سامانه ابتدا مقرر شد از قابلیت سامانه اطلاع‌رسانی 
نهادهای  و  دولتی  شرکت‌های  اطلاعات  ثبت  برای  کدال  ناشران 
که به دلیل عدم حصول توافقات  عمومی غیردولتی استفاده شود 
اولیه با سازمان بورس، این امکان از دست رفت و در نهایت سازمان 

مجبور به طراحی سامانه ثبت اطلاعات شرکت‌های دولتی شد. 
تاریخ 1398/4/30  در  راه‌اندازی سامانه؛ بخشنامه‌ای  از  بعد   ●
به شرکت‌های دولتی، نهادهای عمومی غیردولتی و شهرداری‌ها 

جهت ثبت اطلاعات در سامانه مذکور صادر شد. 
● تا 26 مردادماه سال 1398، تعداد 10 نهاد عمومی غیردولتی )از مجموع سی 
نهاد عمومی غیردولتی احصا شده( به ثبت اطلاعات در سامانه اقدام کرده‌اند. 
● هشت شهرداری بالای یک میلیون نفر مشمول این حکم هستند و تا 26 

مرداد ماه سال 1398 هیچ‌یک اطلاعات خود را در سامانه ثبت نکرده‌اند.
نیز  توسط شرکت‌های دولتی  اطلاعات  ثبت  با وضعیت  رابطه  در 

عملکردی ارائه نشده است.
دارایی  و  اقتصادی  امور  وزارت  که  است  این  ذکر  قابل  نکته 
حال  در   ،1398 سال  بودجه  قانون  در  حکم  این  درج  از  پیش 
بودجه  قانون  متن  در  اما  است  بوده  مشابهی  سامانه  تکمیل 
مسئول  بودجه  و  برنامه  سازمان  دولت،  تقاضای  با  سال 1398، 
»ه«  بند  در  با‌این‌حال  شد.  سامانه  این  از  بهره‌برداری  و  ایجاد 
تکرار  حکم  همین  مشابه   1399 سال  بودجه  لایحه   »2« تبصره 
شد، اما مسئولیت تکمیل سامانه فوق به وزارت امور اقتصادی و 
گفتنی است طبق اطلاعات دریافتی از وزارت  دارایی منتقل شد. 
و  اول  )نسل  اصلی  شرکت‌های  عمده  دارایی،  و  اقتصادی  امور 
مادر‌تخصصی( نسبت به ثبت اطلاعات خود در سامانه موجود در 
کرده‌اند اما سایر شرکت‌ها تا  وزارت امور اقتصادی و دارایی اقدام 

گزارش اقدام به ثبت اطلاعات نکرده‌اند. زمان تنظیم این 
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ح عملکرد حکمحکم )اجزای بند »ط« تبصره »2« بودجه 1398( شر

جزء: »2«
احراز  شرایط  دستورالعمل  ابلاغ  و  تهیه  تکلیف: 
کلیه مدیران عامل و اعضای  پست‌های مدیریتی 
هیئت‌مدیره شرکت‌های دولتی و وابسته به دولت.

کشور. مسئول: سازمان اداری و استخدامی 
فرصت انجام: پایان تیرماه 1398.

هیئت‌مدیره  اعضای  و  عامل  مدیران  احراز  شرایط  دستورالعمل 
 1398 اسفند   7 تاریخ  در  دولت  به  وابسته  و  دولتی  شرکت‌های 
و  اداری  سازمان  رئیس  توسط   )643479 شماره  )بخشنامه 

استخدامی ابلاغ شد.

جزء: »6«
مزایای  و  حقوق  اعلام  و  ابلاغ  تعیین،  تکلیف: 
و  موظف  هیئت‌مدیره  اعضای  و  عامل  مدیران 
غیرموظف شرکت‌های دولتی و وابسته به نهادهای 

کوچک، متوسط و بزرگ. عمومی در سه سطح 
مسئول: وزارت امور اقتصادی و دارایی.

فرصت انجام: یک ماه از زمان ابلاغ قانون.

طبق اطلاعات دریافتی از وزارت امور اقتصادی و دارایی، آیین‌نامه 
کمیسیون تخصصی  ذکر شده در این جزء در شهریورماه 1398 به 
پایان سال 1398این  تا  اما  ارسال شده  دولت  در هیئت  مربوطه 

آیین‌نامه به تصویب نرسیده است.

جزء: »7«
دولتی  شرکت‌های  تفصیلی  بودجه  ارائه  تکلیف: 
یک  در  اسلامی  شورای  مجلس  به  بررسی  برای 

گانه به همراه لوایح بودجه. پیوست جدا
مسئول: سازمان برنامه و بودجه.

فرصت انجام: پایان آبان‌ماه ۱۳۹۸.

بودجه تفصیلی شرکت‌های دولتی به همراه سایر اسناد مذکور در 
شورای  مجلس  داخلی  آیین‌نامه  قانون   )182( ماده   »4« تبصره 
ارائه  به مجلس شورای اسلامی  آبان‌ماه 1398  پایان  اسلامی، در 

شد. 

جزء: »8«
و  دولت  بین  جدید  مالی  روابط  تنظیم  تکلیف: 

شرکت‌های اصلی تابعه وزارت نفت.
مسئول: سازمان برنامه و بودجه.

فرصت انجام: 6ماهه اول سال ۱۳۹۸.

سال 1399  بودجه  لایحه  و  اصلاح  مالی  روابط  باید  بند  این  براساس 
تقدیم  اسلامی  شورای  مجلس  به  اصلاح ‌شده  مالی  روابط  براساس 
می‌شد اما این موارد در عمل اجرا نشد و تنها اقدام انجام شده در‌این‌باره 
در نظر گرفتن بند »ز« تبصره »1« لایحه بودجه سال 1399 بود. در این بند 
آمده است: »به‌منظور افزایش ظرفیت تولید نفت و گاز کشور، پیاده‌سازی 
گاز، افزایش شفافیت  کمیت شرکتی در بخش بالادستی نفت و  قواعد حا
و حفظ منافع بین‌نسلی، شرکت ملی نفت ایران موظف است از ابتدای 
سال ١٣٩٩، تمامی قراردادهای توسعه و نگهداشت میادین نفتی و گازی 
را در چارچوب شرایط عمومی، ساختار و الگوی قراردادهای بالادستی 
گازی و ضوابط مصوب آن توسط هیئت وزیران، به متقاضیان  نفتی و 
گذار کند. این شرکت موظف است ظرف مدت ۶ماه از ابلاغ این قانون  وا
تولید  در حال  میادین  و سرمایه‌ای  هزینه‌های جاری  ارائه  به  نسبت 
کشور به تفکیک میدان، برای تصویب به شورای اقتصاد اقدام کند. پس 
از میادین توسط شورای اقتصاد، مبنای  از تعیین هزینه‌های هر یک 
دریافت دستمزد شرکت ملی نفت ایران به ازای هر بشکه نفت و هر متر 
تا زمان اجرایی شدن  بود.  این میادین خواهد  از  تولیدی  گاز  مکعب 
روابط مالی جدید، روال مقرر قانونی جاری در روابط مالی بین شرکت 

ملی نفت ایران و دولت به قوت خود باقی است«.
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ح عملکرد حکمحکم )اجزای بند »ط« تبصره »2« بودجه 1398( شر

جزء: »8«
کلیه  به  مربوط  اطلاعات  ارائه  و  درج  تکلیف: 
شرکت‌هایی که مجموع سهام دولت و شرکت‌های 
از 50 درصد است به تفکیک  کمتر  دولتی در آنها 
میزان سهام، مبلغ سود سهام واریزی و اطلاعات 
عملکردی به صورت مستقل در پیوست ذی‌ربط 

لایحه بودجه سال 1399.
مسئول: سازمان برنامه و بودجه.

فرصت انجام: -

براساس این تکلیف جدولی با عنوان »فهرست شرکت‌های موضوع جزء 
»8« بند »ط« تبصره »2« قانون بودجه سال 1398« به پیوست 3 لایحه 
که در آن نام شرکت‌های مشمول  بودجه سال 1399 اضافه شده است 
این حکم به همراه میزان سهام متعلق به دولت و شرکت‌های دولتی درج 
شده است. ضمن قابل تقدیر بودن ارائه این جدول باید توجه داشت 
که تکلیف قانون در خصوص درج مبلغ سود سهام واریزی و اطلاعات 
عملکردی انجام نگرفته است. البته شایان ذکر است که به دلیل ماهیت 
غیردولتی این شرکت‌ها، تقسیم سود آنها تابع ماده )240( قانون تجارت 
کثر هشت ماه پس از تصمیم مجمع عمومی قابل  بوده و واریز سود تا حدا
انجام خواهد بود. به‌نظر می‌رسد این موضوع )که به‌عنوان توضیح ذیل 
جدول فوق درج شده( یکی از دلایل عدم درج مبلغ سود سهام واریزی 
بوده است. گزینه بهتر آن بود که در خصوص شرکت‌هایی که سود سهام 
آنها واریز شده، اطلاعات ارائه و برای شرکت‌هایی که تا زمان تنظیم لایحه 

سود آنان واریز نشده بود، این توضیح درج می‌شد.

مأخذ: اطلاعات دریافتی از دستگاه‌های اجرایی.

3-6-2. الزامات سیاستگذاری در حوزه شرکت‌های دولتی

بــا توجــه به مطالب قبلی به‌نظر می‌رســد موارد زیر بایــد جزئی از رویکردهای سیاســتگذاری در حوزه 

شرکت‌های دولتی باشند:

کردن اطلاعات  ● یکی از اصلی‌ترین پیش‌نیازهای هرگونه سیاستگذاری در این زمینه، شفاف 

عملکــردی ایــن شرکت‌هاســت؛ ازاین‌رو بیش از هر چیــز باید بانک اطلاعاتی جامعی از این شــرکت‌ها 

تهیــه و ضمانت‌هــای اجرایــی لازم به‌منظور همکاری این شــرکت‌ها برای ارائــه اطلاعات، پیش‌بینی 

شود؛

کمیتی به وزارتخانه‌ها و مؤسسات  ● بازنگری در وظایف شرکت‌های دولتی و انتقال وظایف حا

کارایی مدیریتــی در آنها  دولتــی جهــت ســاماندهی به فعالیت این شــرکت‌ها و شــفاف شــدن میــزان 

کمیتی دارند،  که وظایف صددرصد حا ضروری اســت. بنابراین لازم اســت برخی شــرکت‌های دولتی 

سریعاً تعیین تکلیف شده و به مؤسسه دولتی تبدیل شوند )مانند سازمان خصوصی‌سازی، سازمان 

حمایت از تولیدکنندگان و مصرف‌کنندگان و...(؛
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کالاهــا و خدمات تولیدی شــرکت‌های دولتی یا جبران  ● حــذف یــا تعدیــل تعرفه‌های تکلیفی 

کارایی  آنها از طریق تأمین منابع جایگزین به‌منظور تقویت بنیه مالی شــرکت‌ها و نیز شــفاف شــدن 

عملکرد مدیریتی در آنها؛

گــذاری آنها در‌صــورت عدم امکان  ● اصــاح ســاختار شــرکت‌های دولتی زیــان‌ده و انحلال یا وا

اعمال اصلاحات؛

● بازتعریف روابط مالی دولت با شــرکت ملی نفت و شــرکت‌های زیرمجموعه شــرکت ملی نفت 

کارایی اعتبارات اختصاص‌یافته به این حوزه؛ به‌منظور ارتقای 

گروه سه )گروه‌های  گروه یک و دو به  ● تمهید سازوکارهای سختگیرانه برای انتقال شرکت‌های 

کلی اصل )44( قانون اساسی(. مذکور در قانون اجرای سیاست‌های 

4-6-2. خصوصی‌سازی

گذاری شــرکت‌های دولتــی در ســال 1398، با دقت در پیوســت 3  در خصــوص برنامــه دولــت بــرای وا

گــذاری از ســوی هیئت  قانــون بودجــه همیــن ســال، مشــاهده ‌می‌شــود 57 شــرکت دارای مصوبــه وا

گذاری این تعداد شــرکت در این ســال بوده  کــه نشــان‌دهنده برنامه دولت برای وا گــذاری بوده‌انــد  وا

است. همچنین در جدول شماره 5 قانون بودجه سال 1398، درآمدی معادل 50.750 میلیارد ریال 

از محل منابع حاصل از فروش شرکت‌های دولتی پیش‌بینی شده است. 

تــا تاریــخ  بررســی اطلاعــات منتشــر شــده از ســوی ســازمان خصوصی‌ســازی نشــان می‌دهــد 

گذاری انجام شــده اســت )هر‌چند طبق همین اطلاعات،  1398/8/30، به میزان 13 میلیارد ریال وا

عملکرد ســازمان خصوصی‌ســازی در راستای واریز به حساب درآمد عمومی، بالغ بر 28.456 میلیارد 

ریــال و معــادل 113 درصــد مصوب هشــت‌دوازدهم اســت. البتــه این مبلــغ می‌تواند ناظر بــه دریافت 

گذشــته و واریــز آنهــا بــه حســاب منابع عمومی باشــد(. بــه تعبیری  گذاری‌هــای ســال‌های  اقســاط وا

که بیان خواهد شد عملًا متوقف شده است.  گذاری‌ها به دلایلی  گفت در سال 1398، روند وا می‌توان 

گذاری برخی از شرکت‌ها با مشکلاتی همراه شد و انتقاداتی را از سوی نهادهای  در سال‌های اخیر وا

کرد:  که از آن جمله می‌توان به موارد زیر اشاره  نظارتی و فضای عمومی جامعه به همراه داشت 

● شــرکت آلومینیــوم المهــدی و مجتمــع هرمــزال در ســال 1393 )بــا اعتراض‌هــای مختلفی در 



127 فصل دوم - بخش مالیه عمومی	

گذاری روبه‌رو بود و مهمترین مســئله آن، نحوه ایفای تعهدات خریدار در  زمان »پیش« و »حین« وا

گذاری« است(، مرحله »پس از وا

کارگری به‌دلیل  ● شرکت کشت و صنعت نیشکر هفت‌تپه در سال 1394 )با اعتراض‌های شدید 

عدم پرداخت چند‌ماهه حقوق، بدهی انباشته شرکت و... همراه بود(،

کرمانشــاه در ســال 1395 )ابهاماتی ناظر بر اهلیت خریدار، شــیوه قیمت‌گذاری  ● شــرکت پالایش نفت 

گذاری را در پی داشت(، کرمانشاه و تخلفات مدیریتی در حین وا سهام شرکت پالایشگاه 

● شرکت تولید تجهیزات سنگین هپکو در سال 1395 )با مسائلی همچون بی‌توجه به دستورالعمل 

روش انتخاب مشتریان راهبردی، عدم قیمت‌گذاری مجدد و سوء‌مدیریت شرکت همراه بود و سبب قرار 

گرفتن آن در مرز ورشکستگی شد. در نهایت در سال 1398 مجدداً مالکیت آن به دولت منتقل شد(،

کشــت و صنعت و دامپروری مغان در ســال 1397 )ایرادها بیشــتر ناظر به شــیوه  ● شــرکت 

قیمت‌گذاری بود(، 

● شرکت ماشین‌سازی تبریز در سال 1397 )دارای ابهام در قیمت‌گذاری و مشکل عدم اهلیت خریدار(، 

گردشگری در سال 1396 )دارای مشکل در شیوه قیمت‌گذاری(. ● شرکت توسعه 

کــه بعضاً اســتراتژیک  به‌نظــر می‌‌رســد بــروز چنین مشــکلاتی برای ایــن قبیل شــرکت‌های مهم 

محســوب می‌شــوند و همچنین تمرکز نهادهای نظارتی همچون مجلس شــورای اســامی، ســازمان 

کید آنها بر ضرورت اصلاح رویه‌های موجود در  کشور و دیوان محاسبات بر این موارد و تأ کل  بازرسی 

گذاری شرکت‌ها؛ موجب شد تا مدیران اجرایی به دنبال روش دیگری برای ادامه روند خصوصی‌سازی  وا

کــه امــکان بروز چالش‌هــای مذکور در آن حداقل باشــد. ازایــن‌رو وزارت امور اقتصــادی و دارایی  باشــند 

گذاری شرکت‌های دولتی با عنوان  پیشنهاد جدیدی را در لایحه بودجه سال 1399 در خصوص روش وا

کــرد. در فراز دوم بند »الف« تبصره »2« لایحه  صندوق‌هــای ســرمایه‌گذاری قابل معامله در بورس1 ارائه 

گذاری بنگاه‌های مذکور در قالب صندوق‌های سرمایه‌گذاری قابل  بودجه 1399 چنین آمده اســت: »وا

کلی اصل )44( قانون اساســی با اصلاحات و  معاملــه در بــورس، با رعایــت قانون اجرای سیاســت‌های 

الحاقات بعدی امکان‌پذیر است«. 

1. Exchange Traded Fund (ETF)
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صندوق‌هــای ســرمایه‌گذاری قابل معاملــه در بورس، یکی از انواع صندوق‌های ســرمایه‌گذاری 

کــه دارایی‌هایــی عمومــاً از جنــس ســهام، ممــزوج و به‌عنــوان دارایی‌هــای  در بــازار ســرمایه اســت 

گرفته شــده و در قبــال آن واحدهای صندوق در بازار ســرمایه مبادله خواهد شــد.1  صنــدوق در نظــر 

به‌عبارت‌دیگر افراد به جای آنکه مالک مســتقیم ســهام بنگاه‌ها یا دارایی‌ها شوند، مالک واحدهای 

کــه دارایــی آن متشــکل از ســهام بنگاه‌هــا و امــوال مذکور اســت. در ایــن حالت  صندوقــی می‌شــوند 

دارنــدگان واحدهــای صندوق، دخالتی در مدیریت صندوق نداشــته و مدیر صنــدوق‌ درباره تنظیم 

کرد. واحدهای این صندوق‌ها  ســبد دارایی‌ها و هرگونه تصمیم‌گیری در خصوص آنها اقدام خواهد 

که  که نهــادی با عنــوان بازارگــردان، هنگامی  ماننــد ســهام در بــازار مبادلــه می‌شــوند، با ایــن تفاوت 

عرضه‌کننده/خریداری برای واحدهای صندوق وجود نداشــته باشــد بــا فروش/خرید این واحدها، 

کرده و اجازه ایجاد فاصله قابل توجه میان قیمت واحدهای صندوق  قیمت واحد را در بازار متعادل 

و ارزش ذاتی آنها2 را نخواهد داد.

گفــت ملاحظاتی درباره اســتفاده از صندوق‌های ســرمایه‌گذاری قابل  به‌طــور خلاصــه می‌توان 

گذاری ســهام دولت در بنگاه‌های موجود در بورس اوراق بهادار وجود دارد  معامله در بورس برای وا

گرفته و در  کــه در‌صورت تصمیم بر اســتفاده از این ابزار، می‌بایســت به صورت جدی مــورد توجه قرار 

خصوص آنها تصمیم‌گیری شود. در این زمینه برخی ملاحظات به‌شرح زیر قابل ذکر است:

گذاری، کنترل دولت بر بنگاه‌های مشمول وا 1. حفظ 

2. ایجاد یک ساختار جدید شبه‌دولتی،

3. بازارگردان این صندوق‌ها،

4. احتمال بروز فساد در فرایند بازارگردانی،

5. ماهیت صندوق‌های سرمایه‌گذاری قابل معامله در بورس.

گذاری،  گذاری بنگاه‌های مشــمول وا گزینه جایگزین در زمینه وا بــا توجه به مســائل فوق یــک 

گذاری مستقیم سهام  اســتفاده از ســازوکار ثبت سفارش است. این ســازوکار می‌تواند از ابتدا برای وا

کــه افــراد تقاضای خریــد ســهام و قیمت‌های  گیــرد. به ایــن معنا  توســط دولــت مــورد اســتفاده قــرار 

1. خریدار واحد صندوق، مالک بخشی از دارایی‌های صندوق می‌شود.
2. Net Asset Value (NAV)
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کــرده و در فراینــدی، ســهام بــا قیمت‌هــای تعییــن شــده بــه متقاضیــان  پیشــنهادی خــود را ثبــت 

گــذار می‌شــود. دراین‌بــاره بــرای ترغیب متقاضیان بــه خرید ســهام مذکور، می‌تــوان در‌صورت نیاز  وا

گســترش مالکیت در ســطح عموم مردم و جلوگیری  گرفت. همچنین به‌منظور  تخفیف‌هایی در نظر 

کثر میزان سهام قابل خرید توسط هر شخص یا به‌عبارت‌دیگر هر  از شکل‌گیری انحصار، می‌توان حدا

کرد.  کد بورسی )اعم از حقیقی و حقوقی( را محدود و از پیش مشخص 

گفتــه شــده در حوزه قانونگذاری، در ســال 1398 شــاهد اصــاح مــواد )6 و 21( قانون  علاوه‌بــر نــکات 

که با توجه به ارتباط مستقیم اصلاح ماده  کلی اصل )44( قانون اساسی بودیم  اجرای سیاست‌های 

)21( به موضوع خصوصی‌سازی، توضیحاتی در خصوص این اصلاح در ادامه خواهد آمد. 

گفتــه شــد مشــکلات مرتبــط بــا اهلیــت خریــدار، از جملــه مهمتریــن عوامــل  کــه  همان‌طــور 

انتخــاب  روش  دســتورالعمل   )2( مــاده  در  اســت.  بــوده  گذاری‌هــا  وا حــوزه  در  چالش‌برانگیــز 

کنترلــی و مدیریتــی، موضــوع بنــد »الــف« مــاده )21(  مشــتریان اســتراتژیک و متقاضــی خریــد ســهام 

مــورخ  گــذاری شــماره 83519  وا اصــل )44( )مصوبــه هیئــت  کلــی  اجــرای سیاســت‌های  قانــون   

گذاری بلوک  که ســازمان خصوصی‌ســازی می‌تواند قبل از وا 1393/05/25( چنین ذکر شــده اســت 

که بنا به ویژگی‌های ماده )1( استراتژیک محسوب می‌شوند، انتخاب  کنترلی و مدیریتی بنگاه‌هایی 

که مشــاهده می‌شود  کند. همان‌طور  گذاری پیشــنهاد  و تعیین مشــتریان اســتراتژیک را به هیئت وا

در این دســتورالعمل، ســازمان خصوصی‌سازی مخیر به پیشنهاد اعمال این آیین‌نامه بوده و به‌نظر 

گذاری شرکت‌ها شده است.  می‌رسد این اختیار، منشأ برخی چالش‌ها در وا

کرده  کــه اختیار را به تکلیف تبدیل  در اصلاحیــه مــاده )21( یک تبصره به این ماده اضافه شــده 

اســت. ایــن تبصــره به این شــرح اســت: »وزارت امــور اقتصــادی و دارایی )ســازمان خصوصی‌ســازی( 

مکلف است دستورالعمل اجرایی روش انتخاب مشتریان راهبردی و احراز و پایش اهلیت مدیریتی را 

کند. عدم رعایت این تبصره در حکم تصرف غیرقانونی در اموال دولتی است«. گذاری‌ها رعایت  در وا

7-2. سهام عدالت

با ابلاغ سیاست‌های کلی اصل )44( قانون اساسی از سوی مقام معظم رهبری در ابتدای خرداد سال 1384 

مبنی‌بر »گسترش مالکیت در سطح عمومی مردم به‌منظور تأمین عدالت اجتماعی« و پس از آن با درخواست 
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گســترده سهام شرکت‌های صدر اصل )44( با هدف  رئیس‌جمهور وقت از رهبری و موافقت ایشــان با توزیع 

»تأمین عدالت اجتماعی«، »فقرزدایی« و »گسترش سهم بخش تعاون در اقتصاد ایران«، توزیع سهام عدالت 

در آبان‌ماه سال 1384 به تصویب هیئت وزیران رسید. 

کــه از تخفیــف 50  در طــرح ســهام عدالــت بــرای مشــمولین دهک‌هــای اول و دوم درآمــدی 

درصــدی در بهــای ســهام بهره‌منــد بودند )حدود 6 میلیــون نفر(، مبلغ 10 میلیون ریال و برای ســایر 

گفتنی است تعداد  مشــمولین به‌طور متوســط مبلغ 5.3 میلیون ریال دارایی شناسایی شده است. 

کل مشــمولین طرح ســهام عدالت حدود 49 میلیون نفر اســت. شــایان ذکر اســت در مصوبه شورای 

کلی اصل )44( قانون اساســی مورخ 1395/9/14، دوره محاسبه اقساط  عالی اجرای سیاســت‌های 

کثر 10 دوره مالی از تاریخ 1385/1/1  ســهام عدالت با لحاظ ســال مالی شرکت‌های سرمایه‌پذیر، حدا

تا پایان نیمه اول ســال 1395 تعیین شــد. ازاین‌رو مقرر شــد ســود ســهام عدالت تا سال 1395، بابت 

پرداخت اقســاط ســهام به خزانه واریز شــود و پس از پایان مهلت تســویه اقساط در سال 1395، این 

ســود به صورت ســالیانه میان مشمولان طرح تقسیم شــود. اولین مرحله پرداخت سود متناسب با 

گرفت. ارزش سهام تخصیصی به هر مشمول، در دی‌ماه سال 1396 صورت 

همچنین سازمان خصوصی‌سازی براساس تصویب‌نامه شماره 188710 مورخ 1396/9/1 شورای عالی 

اجرای سیاست‌های کلی اصل )44( قانون اساسی با توجه به میزان اقساط تسویه شده سهام عدالت از محل 

سود شرکت‌های سرمایه‌پذیر )طی مهلت 10ساله مقرر(، تخفیفات دو دهک پایین درآمدی و پرداخت مانده 

مبلغ سهام تخصیصی توسط مشمولین، 49 شرکت به مبلغ حدودی 26 هزار میلیارد تومان را برای اختصاص 

کرد. مطابق  گرفت و 11 شرکت دیگر را از پورتفوی سهام عدالت خارج  به حدود 49 میلیون نفر مشمول در نظر 

گزارش ســازمان خصوصی‌ســازی در اســفندماه 1398؛ ارزش روز 49 شرکت حاضر در پورتفوی سهام عدالت به 

بیش از 2397 هزار میلیارد ریال بالغ شده است که از میان آنها 35 شرکت بورسی و 14 شرکت غیربورسی هستند. 

از ســوی دیگر در مســیر اجرای طرح برای شناســایی افراد مشــمول و نیز اعمال حقوق مالکانه ســهام 

از طرف مشــمولین، تعاونی‌های شهرســتانی سهام عدالت و شرکت‌های ســرمایه‌گذاری استانی ایجاد شد. 

کــه افراد مشــمول در هر شهرســتان، به عضویت تعاونی همان شهرســتان درآمــده و از ترکیب  به‌این‌ترتیــب 

تعاونی‌های مذکور، شــرکت‌های ســرمایه‌گذاری استانی در قالب شرکت‌های سهامی عام تشکیل شدند. در 

که سهام آنها به  ابتدا مقرر شد شرکت‌های سرمایه‌گذاری استانی به نمایندگی از مشمولین در شرکت‌هایی 
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که این نمایندگی در مقاطعی به شرکت‌های  کنند  طرح سهام عدالت تخصیص داده شده اِعمال مدیریت 

کارآمدی  کــه مهمتریــن آن نا گــذار شــد، ولــی در حال حاضــر )به دلایــل مختلفی  ســرمایه‌گذاری اســتانی وا

که از ســوی وزارت امــور اقتصادی  شــرکت‌های مذکــور بوده اســت( از این شــرکت‌ها ســلب و نماینده دولت 

گفتنی اســت تعاونی‌های  و دارایــی تعیین می‌شــود، در شــرکت‌های ســرمایه‌پذیر اِعمال مدیریــت می‌کند. 

شهرســتانی ســهام عدالت بعد از شناســایی مشــمولین وظیفه مهم و مشــخصی را در زمینه ســهام عدالت 

ندارنــد. همچنین با ســلب حق اِعمال مدیریت در شــرکت‌های ســرمایه‌پذیر از شــرکت‌های ســرمایه‌گذاری 

استانی، شرکت‌های سرمایه‌گذاری استانی نیز فعالیت مشخصی در زمینه سهام عدالت ندارند.

1-7-2. تحولات مرتبط با سهام عدالت در سال 1398

در رابطه با موضوع سهام عدالت در سال ۱۳98، می‌توان به دو رویداد بررسی لایحه »سامان‌دهی سهام عدالت 

کلی اصل )۴۴( قانون اساسی« در»کمیسیون ویژه  موضوع اصلاح مواد )۳۴ تا ۳۸( قانون اجرای سیاست‌های 

حمایت از تولید و نظارت بر اجرای سیاست‌های کلی اصل )44( قانون اساسی« و ارائه گزارش نهایی کمیسیون 

به مجلس شورای اسلامی و همچنین توزیع سود سهام عدالت اشاره کرد.

کمیسیون ویژه در رابطه با لایحه ساماندهی سهام عدالت گزارش   .2-7-2

کار بررسی آن در  لایحه ســاماندهی ســهام عدالت در دی‌ماه 1396 تقدیم مجلس شورای اسلامی شد و 

کلی اصل )44( قانون اساسی در تیرماه  کمیسون ویژه حمایت از تولید و نظارت بر اجرای سیاست‌های 

کمیسیون در آبان‌ماه 1398 به چاپ رسید.  گزارش نهایی  1398 به پایان رسید و متعاقب آن 

که همان آزادسازی تدریجی سهام  کلی می‌توان گفت هسته اصلی لایحه دولت  در یک مقایسه 

کمیســیون  گزارش  عدالت از طریق صندوق‌های ســرمایه‌گذاری قابل معامله در بورس بود،1 در متن 

1. سهام عدالت در یک یا چند صندوق سرمایه‌گذاری قابل معامله متمرکز و واحدهای این صندوق‌ها به افراد مشمول 
اعطا شود. به‌عبارت‌دیگر افراد به‌جای آنکه مالک مستقیم سهام بنگاه‌ها باشند، مالک واحدهای صندوقی می‌شوند 
دولتی  ابتدا  مذکور )که در  صندوق  امنای  هیئت  به‌این‌ترتیب  است.  مذکور  بنگاه‌های  سهام  از  متشکل  آن  دارایی  که 
بوده و سازوکاری برای امکان‌پذیر شدن ورود سایر اشخاص به آن پیش‌بینی شده است(، اعمال مدیریت در بنگاه‌های 
گرفته و سود حاصل از فعالیت این بنگاه‌ها و دیگر فعالیت‌های صندوق، به دارندگان واحدهای  سرمایه‌پذیر را به عهده 

صندوق )مشمولین سهام عدالت( تعلق می‌گیرد. 
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کمیســیون نســبت به لایحه دولت دارای جزئیات و صراحت بیشتری  گزارش  حفظ شــده اســت. اما 

گرچه در  گســترش دهد. به‌عنوان مثال ا گزینه‌های پیش ‌روی افراد را تا حدی  کرده تا  اســت و تلاش 

هر دو متن، آزادســازی تدریجی ســهام عدالت از طریق صندوق‌های ســرمایه‌گذاری قابل معامله در 

کلی و برخی جزئیات بســنده  گرفته، اما لایحه دولت در این زمینه به بیان رئوس  بــورس مدنظــر قــرار 

کمیســیون علاوه‌بر تشــریح ســازوکار فعالیت صندوق‌های مذکور با  گزارش  کرده اســت، درحالی‌که در 

گزینه‌هــای دیگری بــرای افراد در‌صورت تمایل به مدیریت ســهام توســط خود آنها  جزئیــات بیشــتر، 
تعبیه شده است.1

گنجاندن احکامی در لایحه است  کمیسیون،  گزارش  یکی از نکات قابل ذکر و البته منفی 
که ارتباطی به موضوع سهام عدالت ندارد و باید در قوانین دیگری به آنها پرداخته شود.2

از دیگر تغییرات قابل ذکر در این زمینه، تصریح انحلال تعاونی‌های شهرســتانی و شــرکت‌های 

کمیســیون از لایحه اســت؛ درحالی‌که  گــزارش جمع‌بنــدی  ســرمایه‌گذاری اســتانی ســهام عدالــت در 

لایحــه دولــت، تعییــن تکلیــف تعاونی‌های شهرســتانی و شــرکت‌های ســرمایه‌گذاری اســتانی ســهام 

کرده بود. با توجه به مبهم بودن وظایف و اختیارات این  عدالــت را بــه تصمیــم هیئت وزیران موکول 

که برای بنگاه‌های مشمول طرح از این ناحیه ایجاد شده است  تعاونی‌ها و شرکت‌ها و نیز مشکلاتی 

کاملًا مثبت در  گام  کمیتی، تصریح انحلال آنها یک  و همچنین عدم پاسخگویی آنها به نهادهای حا

جهت رفع مشکلات اجرایی سهام عدالت و بهبود حکمرانی در بنگاه‌های مشمول به شمار می‌رود. 

کمیسیون در خصوص لایحه ساماندهی سهام عدالت تا پایان  گزارش  که  شایان ذکر است 

ســال 1398 همچنان در نوبت بررســی در صحن علنی مجلس شــورای اســامی قرار داشت. این 

کافی تا زمان پایان مجلس دهم برای بررســی  که با توجه به احتمال نبود فرصت  در حالی اســت 

دریافت  دیگری  و  سرمایه‌گذاری  صندوق‌های  واحدهای  دریافت  یکی  دارند،  رو  پیش  گزینه  دو  خانوار  سرپرستان   .1
گیرند  گزینه دوم سرپرستان خانوار می‌توانند مدیریت سهام عدالت متعلق به اعضای خانوار خود را به دست  سهام. در 

)البته با برخی محدودیت‌ها برای صرف وجوه حاصل از فروش سهام(.
به مواردی  و  ندارند  با موضوع سهام عدالت  ارتباطی  کمیسیون هیچ  گزارش  و 16(  بیان دقیق‌تر مواد )13، 15  به   .2
اصلاح  بین‌بانکی،  وجوه  تسویه  اتاق  در  وجوه«  تسویه  و  بهادار  اوراق  مرکزی  سپرده‌گذاری  »شرکت  عضویت  همچون 
و  بازارگردانان  کارگزاران،  ورشکستگی  یا  توقف  به  مربوط  موارد  برخی  )در خصوص  بهادار  اوراق  بازار  قانون   )50( ماده 

سبدگردان‌ها( و امکان ارسال الکترونیکی برخی اسناد، پرداخته است.
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این لایحه، برخی مقامات دولتی در اواخر ســال 1398، شــورای عالی هماهنگی اقتصادی ســران 

قوا را برای تعیین تکلیف نحوه آزادسازی تدریجی سهام عدالت، به‌عنوان یک ظرفیت جایگزین 

کردند. در‌صــورت اخذ  تــا زمــان تعییــن تکلیــف نهایــی توســط مجلس شــورای اســامی، مطــرح 

تصمیم در خصوص نحوه آزادسازی سهام عدالت توسط شورای هماهنگی اقتصادی سران قوا، 

گر شــورای هماهنگی  کاملًا مبهم خواهــد بود. به‌عنوان مثال ا قابــل بازگشــت بودن ایــن تصمیم 

اقتصادی تصمیم به اســتفاده از ســازوکار صندوق‌های سرمایه‌گذاری قابل معامله بگیرد و سهام 

کند، عملًا ابتکار عمل از مجلس شــورای اســامی  عدالت را در قالب این صندوق‌ها ســازماندهی 

ســلب شــده و تصویب لایحه ســاماندهی ســهام عدالت توسط مجلس شورای اســامی تا حدی 

بدون معنا خواهد شد.

3-7-2. توزیع سود سهام عدالت

رویداد دیگر قابل ذکر در زمینه ســهام عدالت در ســال 1398، واریز ســود ســهام عدالت در اواخر سال 

از ســوی ســازمان خصوصی‌سازی به حساب مشمولین طرح بود. این ســود مربوط به عملکرد سال 

که میزان آن به ازای هر یک میلیون تومان  مالی 1397 شــرکت‌های حاضر در ســبد سهام عدالت بود 

سهام )برحسب ارزش اسمی و نه ارزش روز سهام(، 205 هزار تومان تعیین شد )در اسفند سال 1398 

ارزش روز ســهام حدود 9 برابر ارزش اســمی برآورد شــده بود(. مطابق اعلام ســازمان خصوصی‌سازی 

کامل ســود شــرکت‌های سرمایه‌پذیر، این مقدار سود علی‌الحساب بوده و پس  به‌دلیل عدم دریافت 

کامل ســود شــرکت‌ها، ســود قطعی عملکرد سال 1397 به حســاب مشمولان واریز خواهد  از دریافت 

که میزان ســود ســهام عدالت برای ســال 1396، به ازای یک میلیون تومان  شــد. شــایان ذکر اســت 

سهام )برحسب ارزش اسمی(، 175 هزار تومان بوده است.
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کلان پولی 1-3. ارقام 

1-1-3. تحولات پایه پولی 

پایــه پولــی در 9ماهــه منتهــی بــه آذرمــاه ۱۳۹۸ معــادل 18/2 درصــد و در دوازده مــاه منتهــی به آن، 

که نمودار زیر نشــان می‌دهد، رشــد پایه پولی از  کرده اســت. همان‌گونه  28/3 درصد رشــد را تجربه 

گرفته و در آذرماه 1398 به بالاترین نرخ خود در بازه ســال‌های پس از ســال  نیم‌ســال ۱۳۹۷ شــتاب 

۱۳۹۱ تا‌کنون رسیده است.

نمودار 1-3. نرخ رشد سالیانه پایه پولی در هر فصل

مأخذ: بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران.
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رشــد پایه پولی در ســال ۱۳۹۸ بیشــتر به دلیل ‌افزایش خالص دارایی‌های خارجی اتفاق افتاده 

اســت. در 9 ‌مــاه منتهی به آذرمــاه ۱۳۹۸ خالص دارایی‌های خارجی 65 هــزار میلیارد تومان افزایش 

کاهــش بدهی‌های  کــه از این رقــم 36 هزار میلیــارد تومــان )۸٫۵ میلیارد دلار( ناشــی از  یافتــه اســت 

خارجی بانک مرکزی )بازپرداخت بدهی‌های خارجی( بوده و 29 هزار میلیارد تومان )7 میلیارد دلار( 

بابت افزایش دارایی‌های خارجی بانک مرکزی حاصل شــده اســت.1 افزایش دارایی‌های ارزی بانک 

مرکــزی عمومــاً با خرید ارز از صندوق توســعه ملی و پتروشــیمی‌ها با نرخ‌های نزدیک به نرخ ســامانه 

که این تفاوت نرخ موجب شــده اســت علاوه‌بر افزایش دارایی‌های خارجی بانک  گرفته  نیما صورت 

کند. یعنــی مابه‌التفاوت نرخ خرید ارز )در ســامانه  مرکــزی، ســایر دارایی‌هــای بانک مرکزی نیز رشــد 

نیما(‌ و نرخ ثبت بانک مرکزی )۴۲۰۰۰ ریال( در ســایر دارایی‌های بانک مرکزی ثبت شــده و بخشــی از 

رشد این سرفصل در این مدت، از این محل اتفاق افتاده است.

چند تغییر مهم دیگر نیز در دارایی‌ها و بدهی‌های بانک مرکزی یا ترکیب پایه پولی اتفاق افتاده 

اســت. اول اینکــه بدهی دولت به بانک مرکزی افزایش یافته اســت. براســاس تبصــره ماده )۱( قانون 

کثر تا ۳ درصد بودجه عمومی  تنظیــم بخشــی از مقررات مالی دولت، میزان تنخواه‌گــردان خزانه حدا

که بــا مصوبه شــورای هماهنگی اقتصادی ســران قــوا، این نســبت به 5/5  دولــت تعییــن شــده بــود 

که برای ســال ۱۳۹۸ قریب به 25 هزار میلیارد تومان خواهد شــد. بدهی دولت  درصد افزایش یافت 

در ‌۹ماهه منتهی به آذرماه ۱۳۹۸ به میزان 15 هزار میلیارد تومان افزایش یافته، اما در پایان این ماه 

چون ســپرده دولت نیز افزایش یافته، به افزایش پایه پولی )از محل خالص ( منجر نشــده است. دوم 

کاهــش بدهــی بانک‌ها به بانک مرکزی به میــزان 26 هزار میلیارد تومــان در ‌۹ماهه منتهی به  اینکــه 

کاهش نرخ ســود  که مهمترین علل آن افزایش عرضه‌ ذخایر در بازار بین‌بانکی و  آذرماه ۱۳۹۸ اســت 

در بازار بین‌بانکی و جدیت بانک مرکزی در تســویه اضافه‌برداشــت‌ها2 بوده است. به عبارتی بانک‌ها 

بــه دلیــل افزایش ذخایــر احتیاطی موجود در سیســتم، امکان اســتقراض از بازار بین‌بانکی و تســویه 

کردند. اضافه‌برداشت‌ها را پیدا 

1. نرخ تسعیر 42000 ریال بوده است.
بهبود وضعیت  باعث  که  کوتاه‌مدت  تغییر نحوه محاسبه سود سپرده‌های  مرکزی مثل  بانک  اقدامات دیگر  البته   .2

ترازنامه و جریان نقدی بانک‌ها شده نیز اثرگذار بوده است.
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)ارقام به هزار میلیارد ریال-درصد( جدول 1-3. پایه پولی برحسب منابع 	 	

عنوان
خ رشد دوازده‌ماه منتهی به مانده نر

اسفندماه 
1397

خردادماه 
1398

شهریورماه 
1398

آذرماه 
1398

اسفندماه 
1397

خردادماه 
1398

شهریورماه 
1398

آذرماه 
1398

2/812/428/8-۲۴۱۶٫۵۲۳۱۰٫۴۲۶۵۷٫۷۳۰۷۲٫۴12/3خالص دارایی‌های خارجی
۲۹۰٫۳۴۱۳٫۱۳۳۴٫۸۲۴۵٫۱۷۴۰۴۰۲۳۰۸۸۵خالص بدهی بخش‌دولتی

25/6-19/1-3/7-۱۳۸۱٫۷۱۳۴۵٫۵۱۲۱۸٫۸۱۱۱۳٫۹4/6بدهی بانک‌ها
۵۱۵-20/7-*۱۲۸۹٫۶۱۷-۱۲۶۰٫۱-۱۳۲۴٫۷-۱۴۳۱٫۶-خالص سایر اقلام

۲۶۵۶٫۹۲۷۴۴٫۳۲۹۵۱٫۲۳۱۴۱٫۸24/125/515/528/3پایه پولی

کمتر از  که پایه پولی را 20/7 درصد  کاهش به این معناست  که خالص سایر اقلام عددی منفی است؛ 20/7 درصد  * به این دلیل 
کاهش داده است. دوره قبل 

مأخذ: بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران.

که رشد پایه پولی در ‌۹ماهه ۱۳۹۸ با افزایش سهم سپرده دیداری بانک‌ها  نکته دیگر این است 

نزد بانک مرکزی همراه بوده است. سهم سپرده‌های دیداری بانک‌ها نزد بانک مرکزی )ذخایر اضافی 

کــرده و از 2/7 درصد  یــا احتیاطــی( از پایــه پولــی در 12 ‌ماه منتهی به ۱۳۹۸ به میزان ۸۶ درصد رشــد 

در پایان اســفند ۱۳۹۷ به 4/3 درصد در پایان آذرماه ۱۳۹۸ رســیده اســت. افزایش ســهم سپرده‌های 

دیداری بانک‌ها نزد بانک مرکزی از پایه پولی، به دلیل عدم تمایل بانک‌ها در انبساط فعالانه ترازنامه 

در شرایط رکودی و نااطمینانی‌های موجود در اقتصاد اتفاق افتاده است )جدول و نمودار ذیل(.

)ارقام به هزار میلیارد ریال-درصد( جدول 2-3. پایه پولی برحسب مصارف 	 	

مانده آذرماه 1398عنوان

خ رشد منتهی به آذر ‌ نر
متوسط دوازده‌ماهه  ‌12ماه‌‌۹ماه

از 1393 الی 1397 13۹۷13۹۸13۹۷13۹۸

1.120.313.513/5-629.53.7اسکناس و مسکوک در جریان

2376.4182224.230.541سپرده قانونی

*136.418.186.87.286.6سپرده دیداری

3141.814.318.224.128.319/3پایه پولی
که به دلیل اختیاری بودن نگهداری آن لزومی ندارد یک نرخ رشد بلندمدت  * رشد بلندمدت این متغیر خیلی معنادار نیست، چرا

کند. را تجربه 
مأخذ: همان.
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نمودار 2-3. روند سهم ذخیره احتیاطی از پایه پولی

مأخذ: همان.

2-1-3. تحولات نقدینگی و اجزای آن

که نمودار زیر نشــان می‌دهد نرخ‌ رشــد نقدینگی از ابتدای ســال ۱۳۹۸ همچون نیم‌سال  همان‌طور 

دوم ســال 1397، رونــد صعــودی داشــته و در پایــان آذرمــاه به بیشــترین نرخ رشــد در دو ســال اخیر 

رسیده است. 

نمودار 3-3. نرخ رشد سالیانه نقدینگی در هرماه

مأخذ: همان. 
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با توجه به جدول 3-3 رشد بدهی بخش غیردولتی )عموماً مانده تسهیلات اعطایی( به شبکه 
کرده است. این مقایسه نشان می‌دهد روند  کمتر رشد  کل نقدینگی  بانکی ۹ واحد درصد نسبت به 
ترکیــب دارایی‌های شــبکه بانکــی، به نفع خالص دارایی خارجی و خالــص بدهی بخش دولتی تغییر 
کرده است. رشد خالص دارایی‌های خارجی نظام بانکی به میزان ۲۹ درصد در دوازده ماه منتهی به 
گفته  که در این باره  آذر 1398، مهمترین عامل رشــد دارایی‌های بانک مرکزی بوده اســت. نکته‌ای 
که افزایش نرخ تســعیر، موجــب افزایش ارزش ریالی خالــص دارایی‌های خارجی  می‌شــود این اســت 
شــده اســت. اما بررســی‌های به عمل آمده نشــان می‌دهد نرخ تســعیر به اســتثنای چند بانک هنوز 
۴۲۰۰۰ ریال بوده است و افزایش خالص دارایی‌های خارجی با تملک ارز و ذخایر خارجی نظام بانکی 

همراه بوده است. 

)هزار میلیارد ریال-درصد( جدول 3-3. مصارف نقدینگی - دارایی‌های شبکه بانکی 	 	

ح شر
خ رشد دوازده‌ماه منتهی به مانده نر

اسفندماه 
1397

خردادماه 
1398

شهریورماه 
1398

آذرماه 
1398

اسفندماه 
1397

خردادماه 
1398

شهریورماه 
1398

آذرماه 
1398

۲۹%۱۹%۱%۱۴%۳۲۵۲٫۶۳۱۴۶٫۴۳۶۸۹٫۷۴۰۳۳٫۵خالص دارایی‌های خارجی

۲۵%۲۶%۳۵%۳۱%۲۴۰۷٫۹۲۶۴۳٫۷۲۶۵۳٫۸۲۷۳۱٫۳خالص بدهی بخش دولتی

۱۹%۱۹%۲۲%۲۰%۱۳۱۲۶٫۱13475.1۱۳۸۳۲۱۴۴۰۰٫۵بدهی بخش غیردولتی

۴۸۷%۹۰۶-%۲۷۷-%۱۱۳-%۴۲٫۳۵۳۴۱۰۸۸٫۵۱۴۵۷٫۸خالص سایر اقلام

۲۸%۲۷%۲۵%۲۳%۱۸۸۲۸٫۹۱۹۷۹۹٫۲۲۱۲۶۴۲۲۶۲۳٫۱نقدینگی

مأخذ: همان.

افزایش نرخ رشد نقدینگی در سال ۱۳۹۸ با افزایش نسبت پول به نقدینگی همراه بوده است. 

در شــرایط تورمــی تقاضــا بــرای پــول افزایش می‌یابــد و از طرفــی افزایش تقاضــا برای پــول را می‌توان 

کاهش عایدی  کرد. علاوه‌بر ایــن  گردش نقدینگــی و عامل تورم تلقــی  نشــان‌دهنده افزایــش ســرعت 

بازار پول )نرخ سود واقعی( در مقایسه با سایر بازارها )سهام، ارز و...(‌ موجب تبدیل شبه‌پول به پول 

شــده اســت. نمودار 4-3 نشان می‌دهد نسبت پول به نقدینگی در آذرماه سال ۱۳۹۸ به 16 درصد، 

گذشته رسیده است. یعنی بالاترین سطح در چند سال 



اقتصاد ایران در سال 1398 �142

)هزار میلیارد ریال-درصد( جدول 4-3. ترکیب نقدینگی - بدهی‌های شبکه بانکی 	 	

ح شر
خ رشد ‌۱۲ماه منتهی بهمانده نر

اسفندماه 
1397

خردادماه 
13۹۸

شهریورماه 
1398

آذرماه 
1398

اسفندماه 
۹۷

خردادماه 
1398

شهریورماه 
1398

آذرماه 
1398

۴۹%۳۷%۵۱%۴۷%۲۸۵۲٫۳3108.7۳۳۳۳٫۵۳۶۳۴٫۸پول

۲۵%۲۶%۲۱%۲۰%۱۵۹۷۶٫۶۱۶۶۹۰٫۴۱۷۹۳۰٫۹۱۸۹۸۸٫۳شبه‌پول

۲۸%۲۷%۲۵%۲۳%۱۸۸۲۸٫۹۱۹۷۹۹٫۱۲۱۲۶۴٫۴۲۲۶۲۳٫۱نقدینگی

مأخذ: همان.

نمودار 4-3. نسبت پول به نقدینگی

مأخذ: همان.

ترکیــب نقدینگــی از حیــث درجه نقدشــوندگی می‌توانــد متغیری بــرای پیش‌بینی تورم باشــد؛ 

از‌ایــن‌رو در بســیاری از تحلیل‌هــا، از نســبت پــول بــه شــبه‌پول یــا پول بــه نقدینگی بــرای پیش‌بینی 

تورم اســتفاده می‌شــود. اما به‌نظر می‌رســد این نســبت‌ها برای اندازه‌گیری نقدشــوندگی نقدینگی و 

به تبع آن پیش‌بینی تورم مناســب نیســتند، زیرا سپرده‌های قرض‌الحسنه پس‌انداز و سرمایه‌گذاری 

کاملًا نقد‌شــونده هســتند و در نســبت پول به نقدینگی حضور ندارند؛ نمودار زیر نســبت  کوتاه‌مدت 

کل نقدینگی را نشان می‌دهد.  گفته شده به  سپرده‌های ناپایدار شامل سپرده‌های 
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کل نقدینگی نمودار 5-3. نسبت اجزای ناپایدار1 نقدینگی به 

مأخذ: همان.

2-3. نظام بانکی

1-2-3. وضعیت بانک‌ها و مؤسسات اعتباری غیربانکی

کیف  کم و  در این قســمت براســاس برخی از شــاخص‌ها، وضعیت ســامت شــبکه بانکی و همچنین 

کم‌ریسک  گرو در اختیار داشتن دارایی‌هایی  خدمات آن بررسی می‌شود. سلامت بانک‌ها بیشتر در 

کافی است. و با عایدی مناسب و سرمایه 

1-1-2-3. سلامت یا قوام2 بانک‌ها 

حساب سرمایه یا حقوق صاحبان سهام بانک عبارت است از تفاوت دارایی و بدهی بانک و عمدتاً 

شــامل ســرمایه پرداخت شــده، اندوخته‌ها و ســود )زیان( انباشته بانک اســت. اهمیت سرمایه از 

کرده و از ســرایت  کاهــش ارزش دارایــی بانک، عمل  کــه به‌عنوان یک ســپر مقابل شــوک  آنجاســت 

کوتاه‌مدت و در نهایت  1. مجموع مانده سپرده‌های قرض‌الحسنه جاری و پس‌انداز )غیر از مسکن یکم(، سرمایه‌گذاری 
اسکناس و مسکوک در جریان.

2. Solvency
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کارکرد اقتصادی سرمایه،  کنار این،  زیان، به سپرده‌گذاران و سایر ذی‌نفعان جلوگیری می‌کند. در 

که موجب می‌شــود منافع ســهام‌دار )و به تبــع آن هیئت‌مدیره( نیز  کژمنشــی بانک‌هاســت  کنتــرل 

تابعی از عملکرد بانک باشد و او را از رفتارهای متهورانه بازدارد.

حساب سرمایه مجموع بانک‌ها و مؤسسات اعتباری غیربانکی کشور، از مردادماه سال ۱۳۹۸ منفی 

شــده و در آذرماه ۱۳۹۸ به میزان ۵۵- هزار میلیارد تومان رســیده اســت. این حجم از ناترازی در شــبکه 

گر‌چه در طبقات مختلف بانک‌ها یکسان نیست. فقط بانک‌های تخصصی  بانکی بی‌سابقه بوده است ا

دولتی واجد حســاب ســرمایه مثبت هســتند و بانک‌های غیردولتی با ۵۲- هزارمیلیارد تومان حســاب 

کرده‌اند. البته به‌نظر می‌رســد درصورتی‌که  ســرمایه منفی، بیشــترین ناترازی را بر شــبکه بانکی تحمیل 

ارزشگذاری دارایی‌های بانک‌ها )به ویژه تسهیلات اعطایی بانک‌ها( دقیق‌تر و نزدیک‌تر به واقعیت شود 

و به میزان کافی ذخیره‌گیری برای مطالبات غیرجاری صورت گیرد، حجم ناترازی بیشتر خواهد شد.

کشور 	 نمودار 6-3. حساب سرمایه بانک‌ها و مؤسسات اعتباری غیر‌بانکی  	 

)هزار میلیارد ریال(

مأخذ: همان.

این وضعیت حساب سرمایه در حالی اتفاق می‌افتد که بانک مرکزی حداقل نسبت کفایت سرمایه را 

کند و بانک‌هایی  ۸ درصد و نسبت سرمایه لایه یک به دارایی‌های موزون به ریسک را 4/5 درصد عنوان 
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کرده است تا در یک برنامه زمانی  کمتری دارند را ملزم  که سرمایه لایه یک به دارایی‌های موزون به ریسک 

تا سال 1401، سرمایه لایه یک خود را به 4/5درصد دارایی‌های موزون به ریسک برسانند. طبق آن برنامه، 

بانک‌های دولتی و خصوصی )بانک‌های خصوصی شده از زمان‌بندی مستثنا شده بودند( در سال 1398 

باید معادل 3 درصد دارایی‌های موزون به ریســک خود، ســرمایه لایه یک داشته باشند. از‌آنجا‌که بانک‌ها 

می‌توانند در نهایت به اندازه‌ سرمایه لایه یک، سرمایه لایه دو داشته باشند و معمولًا تأمین سرمایه لایه دو 

کفایت سرمایه 6 درصد مورد انتظار بود.1  آسان‌تر از سرمایه لایه یک است، در سال 1398 نسبت 

گرچــه براســاس دســتورالعمل بانــک مرکــزی تــا پایــان ســال 1401 هیــچ مجازاتــی بــرای تخلف از  ا

گرفته نشــده و زمان‌بندی موضوع ماده )8( دســتورالعمل مذکور  کفایت ســرمایه در نظر  دســتورالعمل 

بدون ضمانت اجرا رها شده است، اما منفی بودن حساب سرمایه براساس قانون تجارت قابل پذیرش 

گذشــته و ضــرورت اصلاحات  نیســت و شــاهد دیگــری بر ضعف جدی نظارت بر بانک‌ها در ســال‌های 

اساسی در ساختار بانک مرکزی به‌منظور تقویت اقتدار مقام ناظر است. در نمودار زیر حساب سرمایه 

کرده‌اند، ارائه شده است. که صورت‌های مالی خود را افشا  و زیان انباشته برخی از بانک‌های بورسی 

نمودار 7-3. زیان انباشته و حساب سرمایه بانک‌های غیردولتی در نیم‌سال اول سال 1398 	 	 

)هزار میلیارد ریال(

کدال. مأخذ: صورت‌های مالی سامانه 

کفایت سرمایه بانک‌ها و مؤسسات اعتباری ابلاغی بانک مرکزی. 1. دستورالعمل نسبت 
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بانک‌های سرمایه، شهر، دی، ایران‌زمین، پارسیان، پست‌بانک و اقتصاد نوین دارای حساب 

کمتــر از بدهی‌هــای آنهاســت. وجــود  ســرمایه )ارزش ویــژه( منفــی هســتند و ارزش دارایی‌هایشــان 

که به برخی از  کشــور دارد  بانک‌هایی با حســاب ســرمایه به‌شــدت منفی پیامدهای زیان‌باری برای 

آنها به‌عنوان نمونه اشاره می‌شود:

1. افزایــش تعهــدات بودجــه‌ای آتــی دولــت به‌منظــور جبــران ناتــرازی )حداقــل بــرای 

بانک‌های دولتی(،

کاهش سرمایه‌گذاری در اقتصاد، کاهش توان تسهیلات‌دهی بانک‌ها و به تبع آن   .2

3. ورود بانک‌هــای غیردولتــی به فعالیت‌های پرمخاطره؛ زیرا ســرمایه‌ای برای از دســت دادن 

باقی نمانده است.

مشــاهده وضعیت حســاب سرمایه بانک‌ها نشــان می‌دهد نظام بانکی نیازمند درمان 

اســت و سیاســت بانــک مرکزی مبنی‌بــر مدارا بــا بانک‌های ناســالم و حتی انجام یک ســری 

کافی نیست و ناترازی و هزینه درمان را افزایش می‌دهد. براساس آمار‌های  اقدامات حداقلی 

بانــک مرکزی در ‌۹ماهه نخســت ســال ۱۳۹۸، شــبکه بانکی ماهیانه ۱۰ هــزار میلیارد تومان و 

روزانــه 300 میلیــارد تومــان ســرمایه از دســت داده و بر عمق ناترازی‌اش افزوده شــده اســت. 

که  ســهم بانک‌هــای غیردولتی از افزایش شــکاف ماهیانه فوق، ۷ هزار میلیارد تومان اســت 

کــی از شــتاب بیشــتر ایــن بانک‌هــا در ایجــاد شــکاف ترازنامه‌ای اســت. ارقام فوق نشــان  حا

کردن موتور  می‌دهــد هــر یک روز تأخیر در انجام اصلاحات اساســی در نظام بانکی )خاموش 

کشور تحمیل می‌کند. زیان بانک‌ها(، چقدر هزینه به 

از‌آنجا‌کــه حســاب ســرمایه منفــی اســت تحلیل‌هــا و شــاخص‌های رایــج نظیر محاســبه 

نسبت سرمایه به دارایی یا ضریب اهرمی فاقد موضوعیت می‌شود؛ اما شاید مقایسه‌ وضعیت 

کشور‌های منتخب، مفید باشد. تفاوت معنا‌دار  نسبت سرمایه به دارایی بانک‌ها با برخی از 

کشورهای منطقه و در حال توسعه جای تأمل و اقدام مقتضی  و فاحش این نسبت با برخی 

دارد. 
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کشورهای منتخب در سال 2018 نمودار 8-3. نسبت سرمایه به دارایی بانک‌ها در 
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مأخذ: بانک جهانی.

کیفیت دارایی‌ها 2-1-2-3. ریسک اعتباری و 

تسهیلات اعطایی یا به عبارتی بدهی دریافت‌کنندگان تسهیلات، مهمترین دارایی‌ بانک‌ها قلمداد می‌شود. 

کیفیــت دارایی‌های بانک‌ها به شــمار می‌رود.  بنابرایــن بررســی این ســرفصل مهمترین شــاخص در ارزیابی 

کنترل مخاطره )ریسک( نکول از سوی دریافت‌کنندگان تسهیلات است  مدیریت ریسک اعتباری به معنای 

گزارش تفصیلی از وضعیت  گزارش می‌شود. متأسفانه بانک مرکزی  که با شاخص نسبت مطالبات غیرجاری1 

که به صورت عمومی در رابطه با وضعیت نسبت  کیفیت دارایی‌های بانک‌ها منتشر نمی‌کند و تنها داده‌ای 

گزارش »گزیده آمارهای اقتصادی«  که در پایان  مطالبات غیرجاری2 بانک‌ها منتشر می‌شود، سرفصلی است 

گزارش  بانک مرکزی درباره آمار مربوط به مانده تســهیلات اعطایی به تفکیک عقود و ذیل ســرفصل »ســایر« 

می‌شود.3 این سرفصل نشان می‌دهد مانده مطالبات غیرجاری شبکه بانکی در پایان آذرماه ۱۳۹۸، به ۱۷۱ 

هزارمیلیارد تومان رسیده است.

کل مطالبات. گذشته است به  که حداقل دو ماه از سررسید یا قطع بازپرداخت اقساط آن  1. نسبت میزان مطالباتی 
2. Non Performing Loan (NPL)

که با بررسی‌های انجام  گزیده آمارها، شامل خرید دین و اموال معاملات نیز می‌شود  گزارش  3. البته سرفصل »سایر« در 
کل سرفصل سایر را دارد، علاوه‌بر این تغییرات محدود این سرفصل‌ روند را متأثر نمی‌کند. شده سهم ناچیزی از 
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نمودار 9-3. نسبت مطالبات غیرجاری بانک‌ها

گزیده آمارهای اقتصادی بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران. مأخذ: 

نســبت مطالبــات غیرجــاری در بانک‌هــای غیردولتــی بیشــتر از بانک‌هــای دولتــی تخصصــی و 

تجــاری اســت. همچنین نســبت مطالبات غیرجــاری در بانک‌های دولتی اعــم از تجاری و تخصصی 

کرده اســت. ذکــر این نکته  بر‌خــاف بانک‌هــای غیر‌دولتــی طی ســال ۱۳۹۸ یک رونــد نزولی را تجربه 

که باید متناســب بــا مطالبــات غیرجاری، اقــدام به  کــه عمــوم بانک‌هــا به این دلیــل  ضــروری ‌اســت 

کننــد،‌ انگیزه زیــادی برای عدم  کــرده و هزینــه مطالبات مشــکوک‌الوصول را شناســایی  ذخیره‌گیــری 

گرفته می‌شــود، از  کار  گونــی برای این منظــور به  گونا ‌افشــای مطالبــات غیرجــاری دارنــد. روش‌های 

جمله تسویه مطالبات غیرجاری با اعطای تسهیلات جدید، امهال یا بیش‌ارزشگذاری وثائق پشتوانه 

که مهمترین دلیل آن، ضعف  تسهیلات و‌... . با توجه به همه‌گیر شدن این روش‌ها در شبکه بانکی 

جــدی نظــارت بانک مرکزی و اشــکالات اساســی در نظام حسابرســی بر بانک‌هاســت،‌ میــزان واقعی 

که در جدول ذیل مستخرج از  کشــور بســیار بیشــتر از ارقامی اســت  مطالبات غیرجاری شــبکه بانکی 

گزارش شده است. خوداظهاری بانک‌ها توسط بانک مرکزی 
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جدول 5-3. مانده مطالبات غیرجاری شبکه بانکی*	 	 

 )هزار میلیارد ریال-درصد(

نوع بانک

خ رشد 12 ماه منتهی بهمانده نر

اسفندماه 
1397

خردادماه 
1398

شهریورماه 
1398

آذرماه 
1398

اسفندماه 
1397

خردادماه 
1398

شهریورماه 
1398

آذرماه 
1398

۱۹۱٫۲۲۱۲۲۱۵۲۱۵٫۷15/7۲۰17/313/3تجاری دولتی

۲۸۸٫۶۳۳۱۳۲۹۳۲۹٫۲25/215/312/71/7تخصصی دولتی

۱۰۲۱٫۹۱۰۹۴۱۱۲۰۱۱۶۵٫۷15/411/89/29/2غیردولتی

۱۵۰۱٫۷۱۶۳7۱۶۶۴۱۷۱۰٫۶17/213/110/98/2شبکه بانکی

گزیده آمارها شامل خرید دین، اموال معاملات و مطالبات غیرجاری است اما با بررسی‌های انجام شده،  * البته سرفصل سایر در 
کل سرفصل سایر دارند و روند را نیز متأثر نمی‌کنند. خرید دین و اموال معاملات سهم ناچیزی از 

مأخذ: همان.

رشد یک‌ساله مطالبات غیرجاری در آذرماه سال 1398 معادل 8/2 درصد بوده و طی سال نیز 

کاهشی بوده است. در سال 1397 به دلیل جهش ارز، مطالبات غیرجاری  همواره نرخ رشد یک‌ساله 

کرد اما به واسطه ثبات نسبی نرخ ارز در سال 1398،  بانک‌های تخصصی دولتی رشد بالایی را تجربه 

این رشد متوقف شده است. 

گرچه بانک مرکزی اطلاعات و جزئیات بیشــتری در ارتباط با ریســک اعتباری بانک‌ها منتشــر  ا

نمی‌کند اما از سامانه کدال و صورت‌های حسابرسی شده بانک‌ها در آذرماه 1398، می‌توان وضعیت 

کرد. نمودار زیر نســبت  متغیــر مذکــور را بــا جزئیــات بیشــتری در خصوص بانک‌های بورســی بررســی 

مطالبات غیرجاری را برای بانک‌های مختلف بورسی نشان می‌دهد. بر این اساس بانک‌های دی، 

پارســیان و اقتصــاد نویــن بالاتریــن نســبت مطالبــات غیرجــاری را در میان بانک‌های بررســی شــده1 

دارند.

کدال یا تارنمای خود، اطلاعاتی افشا نکرده‌اند یا اینکه اطلاعات مربوط به مطالبات  1. سایر بانک‌ها یا اساساً در سامانه 
غیرجاری افشاء نشده است.
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نمودار 10-3. نسبت مطالبات غیرجاری بانک‌ها در آذرماه 1398
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کشاورزی. کدال و تارنمای بانک  مأخذ: صورت‌های مالی سامانه 

ریســک اعتبــاری طبقــات مختلف مطالبات غیرجاری یکســان نیســت. با توجه بــه طبقه‌بندی 

گذشته )۲ تا ۶ ماه تأخیر(، معوق )۶ تا ۱۸ ماه  مطالبات غیرجاری بانک‌ها در قالب مطالبات سررسید 

تأخیر( و مشکوک‌الوصول )بیش از 18 ماه تأخیر(، به تبع با افزایش ماه‌های تأخیر بازپرداخت اقساط، 

ریسک‌ اعتباری مطالبات افزایش می‌یابد. در نمودار زیر تفکیک سهم مانده سرفصل‌های مختلف از 

مانده مطالبات غیرجاری نشــان داده شــده است. بر این اســاس سبد مطالبات غیرجاری بانک‌های 

کارآفرین،کشاورزی و مؤسسه اعتباری ملل پرریسک‌تر از سایر بانک‌هاست. ملت، اقتصاد نوین، 

نمودار 11-3. سهم سرفصل‌های مختلف مطالبات غیرجاری در آذرماه 1398

مأخذ: همان.
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کفایت سرمایه برخوردار باشند،  بانک‌ها به‌منظور پوشش ریسک اعتباری علاوه‌بر اینکه باید از 

کنند. ذخیره مطالبات مشــکوک‌الوصول به معنای  لازم اســت متناســب با آن به ذخیره‌گیری اقــدام 

کنار  کــه بانک به‌منظور پوشــش زیان احتمالی ناشــی از ســوخت شــدن تســهیلات،  هزینــه‌ای اســت 

کند. جدول زیر نســبت مانده ذخایر  می‌گــذارد تــا زیــان مذکور را در طول زمان، هموارســازی و توزیع 

که  دو طبقه از مطالبات غیرجاری بانک‌ها )معوق و مشکوک‌الوصول( را نشان می‌دهد. روشن ‌است 

که در‌صورت ســوخت  بالاتر بودن این نســبت‌ها نکته‌ای مثبت ارزیابی می‌شــود و به این معناســت 

کمتری می‌شود. شدن مطالبات مربوطه، بانک متحمل زیان جدید 

نمودار 12-3. نسبت ذخیره مطالبات به مانده در آذرماه 1398 )درصد(
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کدال.  مأخذ: صورت‌های مالی سامانه 

گفتنی  عملکــرد بانک‌هــا در ارتباط با ذخیره‌گیری در نمودار فوق واضح و قابل مقایســه اســت. 

کشــورها در این باره، بسیار  که به‌دلیل اهمیت ذخیره‌گیری در ســامت بانک‌ها، مقام ناظر در  اســت 

که در اختیار دارد ســعی می‌کند بانک‌ها را به ســوی  حســاس اســت و با ابزارهای نظارتی و تشــویقی 

»راستگویی« در افشای طبقات مطالبات و همچنین ذخیره‌گیری متناسب با احتمال نکول ترغیب 

کنــد. بانــک مرکزی نیز در برخــی از موارد از ابزارهای در اختیار خود نظیــر صدور مجوز برگزاری مجمع 

یا تعریف بخشــی از ذخایر عمومی مطالبات مشــکوک‌الوصول به‌عنوان ســرمایه لایه دو نظارتی و...، 
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کرده اســت. با‌این‌حــال عدم ‌پذیرش تمامــی هزینه اختصاصی مطالبات مشــکوک‌الوصول  اســتفاده 

که  به‌عنــوان هزینه‌ قابل قبول مالیاتی از ســوی ســازمان امور مالیاتــی، در عمل بانک‌های منضبطی 

که بانک‌های  ذخیره‌گیری را مطابق دســتورالعمل بانک‌ مرکزی انجام می‌دهند را تنبیه می‌کند. چرا 

کنند، به پرداخت مالیات  منضبط علاوه‌بر اینکه باید هزینه مطالبات مشــکوک‌الوصول را شناســایی 

کمتری از  نیــز مکلــف هســتند؛ درحالی‌کــه بانک‌هــای غیرمنضبط، فقــط مالیــات می‌پردازند و ســود 

دســت می‌دهنــد؛ بهتر اســت با اصــاح قانــون مالیات‌های مســتقیم یــا آیین‌نامه مربوطــه این مانع 
برطرف شود.1

کشورهای منتخب در سال 2018 نمودار 13-3. نسبت مطالبات غیرجاری بانک‌ها در 
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مأخذ: بانک جهانی و بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران.

کشــورهای توســعه‌یافته و در  تفــاوت معنــادار نســبت مطالبات غیرجــاری در ایران و برخی از 

حــال توســعه نیازمنــد توضیــح و تبیین اســت. مرکــز پژوهش‌های مجلــس طی ســال‌های 1393 تا 

کشور 51. مالیات‌ستانی از ذخایر مطالبات  کل  گزارش »بررسی لایحه بودجه سال 1399  1. بحث تفصیلی در این باره در 
مشکوک‌الوصول بانک‌ها« به شماره مسلسل 16852 تبیین شده است.
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کــرد، اما به‌نظر  گــزارش،1 دلایل وصول نشــدن مطالبات غیرجــاری بانک‌ها را تبیین  1395 در ســه 

گرفتن افزایــش مطالبــات غیرجــاری بانک‌ها در ســال‌های  می‌رســد عامــل بســیار مهــم در شــتاب 

اخیــر، افزایــش نــرخ بهره واقعــی )تفاضل نرخ بهره اســمی و نرخ تورم( بوده اســت. بالاتر بودن نرخ 

بهــره واقعــی در‌حالی‌کــه نرخ رشــد اقتصادی بالا نیســت، عملًا به معنــای عدم امــکان بازپرداخت 

تســهیلات از ســوی فعالان اقتصادی اســت و به افزایش مطالبات غیر‌جاری تبدیل خواهد شد. در 

که افزایش نرخ ســود واقعی عملًا  تبیین ســازوکار این ماجرا فقط به ذکر این نکته بســنده می‌شــود 

متقاضیان ریســک‌گریز را از صف متقاضیان تســهیلات جدا می‌کند و دریافت‌کنندگان تسهیلات نیز 

به‌منظور بازپرداخت تســهیلات نیازمند انجام فعالیت‌های پرمخاطره خواهند بود. طبیعی اســت 

که انجام فعالیت‌های پرمخاطره احتمال ورشکستگی و به تبع آن نکول وام‌ها را نیز افزایش خواهد 

داد. 

3-1-2-3. مطالبات از دولت

به‌رغم اینکه طلب از دولت در استانداردهای بین‌المللی به‌عنوان یک دارایی بدون ریسک اعتباری 

تلقی می‌شــود، در ایران به‌دلیل اینکه مطالبات در قالب اوراق دولتی نیســت و نقدشــوندگی بســیار 

کرد.  پایینی دارد، باید این مطالبات را در طبقه دارایی‌های منجمد شبکه بانکی دسته‌بندی 

بانک‌هــای خصوصی شــده بــا 136 هزارمیلیارد تومان بســتانکاری، بزرگترین طلبــکاران دولت 

در شــبکه بانکی هســتند. در رتبه بعد بیشترین مطالبه از دولت در ترازنامه بانک‌های تجاری دولتی 

به ثبت رســیده اســت. نرخ رشــد مطالبات از دولت در بانک‌های غیردولتی در ‌9ماهه نخســت ســال 

1398 در مقایســه بــا دیگــر بانک‌هــا تفاوت معناداری داشــته و حدوداً 26 درصد افزایش یافته اســت 

درحالی‌که بدهی دولت به بانک‌های تجاری دولتی و تخصصی دولتی به ترتیب 14 و 13 درصد رشد 

کرده است. 

1. وثایق و تضمینات« به شماره مسلسل 13797،  بانک‌ها  گزارش‌های »دلایل وصول نشدن مطالبات غیرجاری   .1
و  به شماره مسلسل 14289  ثبت«  قانون  اصلاحی   )34( ماده   .2 بانک‌ها  غیر‌جاری  مطالبات  نشدن  »دلایل وصول 

»دلایل وصول نشدن مطالبات غیرجاری بانک‌ها 3. مسئله ذی‌نفع واحد« به شماره مسلسل 14933.
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نمودار 14-3. سهم بانک‌ها در مطالبات از دولت

گزیده آمارهای اقتصادی بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران. مأخذ: 

نمودار 15-3. نسبت بدهی دولت به دارایی‌های شبکه بانکی )ارقام به درصد(

مأخذ: همان.
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که میزان ایــن مطالبات به واســطه اختــاف در خصوص نرخ  البتــه بایــد توجــه داشــت 

ســود آنهــا همــواره محــل مناقشــه دولــت و بانک‌هــا بــوده و حســابرس بانک‌هــا نیــز همــواره 

گــزارش صورت‌های مالی را بــه نرخ ســود و جرائم مطالبــات دولتی  یکــی از بندهــای شــروط 

اختصــاص داده اســت. بــا این توضیحات ســهم مطالبــات از دولت حدود 8 درصــد ترازنامه 

شــبکه بانکــی بــوده و ســهم قابــل توجهــی از ترازنامــه بســیاری از بانک‌هــا نیســت. بنابرایــن 

نبایــد اصــاح نظام بانکی را بــه بازپرداخت بدهی دولت به بانک‌ها فروکاســت؛ اما به‌هر‌حال 

انضبــاط مالــی دولــت و ایفــای تعهــدات وی بــه بانک‌هــا می‌توانــد بــه افزایــش نقدشــوندگی 

کنــد. ازایــن‌رو در ســال‌های اخیــر تلاش‌هایی  کمــک  8 درصــد از دارایی‌هــای شــبکه بانکــی 

کنون بــه نتیجه مطلوبی نرســیده اســت. دو  بــرای حل این مســئله انجام شــده اســت امــا تا

کرد عبارتند از: که باید برای حل آن تــاش  موضوعــی 

1. تعیین تکلیف میزان قطعی بدهی دولت به بانک‌ها،

2. اوراق بهادارسازی تدریجی این بدهی‌ها. 

4-1-2-3. وضعیت سرمایه‌گذاری‌ها 

برخــاف تصــور رایــج، ســرمایه‌گذاری بانک‌هــا در ســهام شــرکت‌ها )مشــارکت حقوقــی( یا 

کت( ســهم ناچیــزی )حــدوداً 3 درصــد( در ترازنامه  ســرمایه‌گذاری مســتقیم )بــدون شــرا

یــا بنگاه‌ســازی را نمی‌تــوان مشــخصه ســبد  شــبکه بانکــی دارد؛ بنابرایــن بنگاهــداری 

در  را  بانک‌هــا  ســرمایه‌گذاری  نیــز  مرکــزی  بانــک  کــرد.  معرفــی  بانک‌هــا  ســرمایه‌گذاری 

شــرکت‌های دارای فعالیــت مالــی و بانکی )نظیر لیزینــگ، صرافی، اعتبارســنجی و‌...(، تا 

کم  کرده اســت. متأســفانه بانک مرکزی جزئیات بیشــتری از  20 درصد ســرمایه پایه مجاز 

کیف ســبد ســرمایه‌گذاری بانک‌ها منتشــر نمی‌کند اما از صورت‌های مالی منتشــر شده  و 

کدال می‌توان درباره بانک‌های غیردولتی شواهدی به دست آورد. دو نمودار  در سامانه 

کــه مســتخرج از صورت‌های مالی بانک‌ها در نیم‌ســال 1398 اســت، نشــان می‌دهد  زیــر 

کســب‌وکار  ســرمایه‌گذاری در ســهام یــا مشــارکت حقوقــی نقــش قابــل توجهــی در مــدل 

بانک‌های سرمایه و تجارت دارد.
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نمودار 16-3. وضعیت سرمایه‌گذاری بانک‌ها
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کدال. مأخذ: صورت‌های مالی سامانه 

کل سرمایه‌گذاری در سهام* نمودار 17-3. نسبت سهام سریع‌المعامله در بازار به 
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کاهش ارزش آن به دست نمی‌آید. کرد و نقدشوندگی به بهای  کاهش ارزش می‌توان آن را در بازار بورس معامله  که بدون  * سهامی 

مأخذ: همان.

ســهام ســریع‌المعامله در بازار در مقایســه با ســرفصل ســایر ســهام، از نقدشــوندگی بالاتری 

کــه بالاترین  برخوردارنــد. مقایســه دو نمــودار فــوق نشــان می‌دهــد بانک‌های ســرمایه و تجارت 
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نسبت سرمایه‌گذاری را دارند، عمدتاً در سهام‌های سریع‌المعامله سرمایه‌گذاری نکرده‌اند.

گزارش شــده اســت. وثایق  ارزش وثایــق تملیکــی در بانک‌هــای مــورد بررســی 20 هزار میلیــارد تومان 

تملیکی در برخی از بانک‌ها بیش از 5 درصد دارایی‌های آنها را تشکیل می‌دهد. نسبت مذکور در بانک‌های 

گفتنی است ارزشــگذاری دارایی‌های  گردشــگری و انصار بیشــتر از سایر بانک‌هاست.  ایران‌زمین، ســرمایه، 

کانال‌هــای تشــکیل دارایی‌هــای موهومی بــوده اســت و بانک‌ها با  ثابــت از جملــه وثایــق تملیکــی، یکــی از 

بیش‌ارزشگذاری این دارایی‌ها، سعی می‌کنند ناترازی خود را پنهان کنند.

5-1-2-3. وضعیت باز ارزی

نوسانات ارزی به دلیل تغییر در ارزش دارایی‌ها و بدهی‌های ارزی اثر مهمی بر وضعیت بانک‌ها دارد. 

مثبــت بــودن خالــص دارایی‌هــای خارجی بانک‌ها و مؤسســات اعتبــاری غیربانکی به میــزان 961 هزار 

که با افزایش نرخ ارز مرجع از 42000 به 75000 ریال  میلیارد ریال در آذرماه سال 1398، به این معناست 

کوتاه‌مدت افزایش می‌یابد،  که توســط بانک مرکزی ابلاغ شــد، حقوق صاحبان سهام شــبکه‌ بانکی در 

امــا بــه واســطه تأثیرات غیرمســتقیم نوســانات نــرخ ارز نظیــر افزایش مطالبــات غیرجــاری ارزی و حتی 

گاهی  ریالــی، ایــن تغییر در بلندمدت می‌تواند زیان شــبکه بانکی را افزایش دهد. توضیح بیشــتر اینکه 

ادعــا می‌شــود افزایش شــدید نرخ ارز موجب بهبــود ترازنامه بانک‌هــای با خالــص دارایی‌های خارجی 

مثبــت شــده و بانک‌هــا خــود از این افزایش بهره‌مند و در آن ذی‌نفع هســتند. خالــص دارایی - بدهی 

که ســازوکار‌های  ارزی مثبت نیز به‌عنوان شــاهدی بر این ادعا مطرح می‌شــود؛ اما واقعیت این اســت 

کرد.  تأثیــر نوســانات ارزی بــر ترازنامه بانک‌ها را نمی‌تــوان تنها به خالص دارایی - بدهــی ارزی خلاصه 

به‌عنــوان مثــال بــه چند تأثیر منفی افزایش نرخ ارز بر ســودآوری شــبکه بانکی و ترازنامه بانک‌ها اشــاره 

می‌شود: 

از  بســیاری  می‌شــود  موجــب  وارداتــی  واســطه‌ای  کالاهــای  قیمــت  و  ارز  نــرخ  افزایــش   -

کــه به آنها تســهیلات ایجــادی ارزی اختصاص یافته، از صرفه اقتصادی خارج شــده  پروژه‌هایــی 

که تســهیلات دریافتی  و باعث عدم وصول مطالبات ارزی بانک شــوند. در حقیقت به این دلیل 

که با عاملیت بانک‌ها پرداخت می‌شود(  شــرکت‌ها )به خصوص تســهیلات صندوق توســعه ملی 

به ارز است و تسویه مطالبات نیز با ارز صورت می‌گیرد، هزینه مالی ریالی بنگاه چند‌برابر می‌شود. 
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کشــش قیمتــی محصــول یــا مداخلات قیمتــی اجازه افزایــش قیمت محصــول را به  در‌صورتی‌کــه 

کافی ندهد، بنگاه با زیان انباشــته مواجه شــده و عملًا ورشکســته می‌شــود. این امر باعث  اندازه 

می‌شود تسهیلات ارزی بازپرداخت نشود و هزینه مطالبات مشکوک‌الوصول بانک‌ افزایش یابد. 

به‌طور‌کلی نوسانات و بی‌ثباتی، عدم بازپرداخت مطالبات بانک را برای مشتریان بانک جذاب‌تر 

می‌کنــد زیــرا با عــدم بازپرداخت تســهیلات، می‌تــوان از فرصت‌هــای ســرمایه‌گذاری در بازار‌های 

غیر‌مولد بهره‌مند شد. 

گشــایش اعتبارات اســنادی و صــدور ضمانت‌نامه‌ها خود را  - به‌عنــوان نمونــه دیگر بانک‌ها با 

کرده‌اند، درحالی‌کــه مبلغ پیش‌پرداخت  متعهــد بــه تســویه ارزی با ذی‌نفعان اعتبار یــا ضمانت‌نامه 

با نرخ‌هایی پایین‌تر از نرخ امروز ارز دریافت شــده و افزایش نرخ ارز در شــرایط جدید، تعهدات آنها را 

کاهش خواهد داد.  افزایش و انگیزه ایفای تعهدات متقاضی را 

بنابراین تحلیل تأثیر نرخ ارز بر وضعیت بانک‌ها نیازمند بررســی همه‌جانبه ســازوکار‌های مســتقیم و 

کرد. نمودارهای زیر وضعیت  غیر‌مستقیم تأثیر آن بر ترازنامه بانک‌هاست و تنها با یک متغیر نباید قضاوت 

کی از افزایش ارزش ریالی خالص  که حا خالص دارایی‌های خارجی انواع مختلف بانک‌ها را نشان می‌دهند 

دارایی‌های خارجی بانک‌های تخصصی دولتی و بانک‌های غیردولتی است.

)هزار میلیارد ریال(  نمودار 18-3. ارزش خالص دارایی‌های خارجی بانک‌ها 	 	

گزیده آمارهای اقتصادی بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران. مأخذ: 
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نمودار 19-3. ارزش دارایی‌های خارجی بانک‌ها )هزار میلیارد ریال(

مأخذ: همان.

6-1-2-3. سودآوری

بازدهی عملیات بانکی و وجود جریان درآمدی بانک‌ها از منظر احتیاطی و سلامت نظام بانکی حائز 

اهمیت اســت؛ زیرا زیان‌دهی بانک‌ها از ســویی به از بین رفتن ســرمایه بانک‌ها منجر خواهد شــد و 

پیامدهای منفی بر رفتار بانک‌ها دارد و از ســویی دیگر نشــانه‌ای از بی‌کیفیتی دارایی‌های آنهاســت. 

کســب‌وکار آنها از ســوی  گزارشــی در ارتبــاط بــا ســودآوری بانک‌ها و مدل  متأســفانه هیــچ داده‌ای یــا 

که می‌توان مورد اســتفاده قــرار داد، صورت‌های مالی  بانــک مرکزی منتشــر نمی‌شــود و تنها منبعــی 

کدال منتشر شده است. که در سامانه  بانک‌های غیردولتی است 

پیش از تحلیل وضعیت ســود و زیان بانک‌ها براســاس داده‌های صورت‌های مالی انتشار‌یافته 

که حجم دارایی بانک‌هایی  کدال، لازم است به دو نکته توجه شود: نکته اول این است  در سامانه 

کل دارایی بانک‌های غیردولتی و  کدال منتشــر شــده، 60 درصد  که صورت‌های مالی آنها در ســامانه 

کل شبکه بانکی است. به‌عبارت‌دیگر می‌توان داده‌های یاد شده را صرفاً یک  23 درصد دارایی‌های 

که مبتنی‌بر داده‌های فوق انجام  کرد. نکته دوم اینکه تحلیلی  کل شــبکه بانکی تلقی  نمونه‌گیری از 

خواهد شــد، وضعیت شــبکه بانکی را بهتر از آنچه واقعاً هســت نشــان خواهد داد. به‌عبارت دقیق‌تر 
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نمونه‌گیــری انجام شــده حاوی اریب اســت، دلیل آن هم عدم افشــای اطلاعــات برخی از بانک‌های 

کدال است. خصوصی ناسالم در سامانه 

کانال‌های ایجاد درآمد بانک‌ها در نیم‌ســال نخســت ســال 1398 را نشــان می‌دهد.  جدول زیر 

کانال اصلی درآمدی  کرده و  گرچه درآمد تســهیلات اعطایی بیشــترین درآمد را برای بانک‌ها ایجاد  ا

آنهــا محســوب می‌شــود، امــا نتوانســته هزینه ســود ســپرده‌ها و اضافه‌برداشــت را پوشــش دهد و در 

نهایت بانک‌ها از محل عملیات دریافت سپرده و اعطای تسهیلات در نیم‌سال نخست سال ۱۳98، 

کرده‌اند.  معادل 13 هزار میلیارد تومان زیان 

)هزار میلیارد ریال - درصد( جدول 6-3. ترکیب درآمدهای بانک‌های بورسی نیم‌سال 1398 	 	
کسب‌و‌کار خ رشد1398/6/311397/6/31جزئیاتخط  نر

تأمین مالی

56848018درآمد تسهیلات

11)598()662(سود سپرده‌ها

17)46()38(هزینه اضافه‌برداشت و خط اعتباری

20)164()132(خالص سود تأمین مالی

26817141سرمایه‌گذاری

261573نظام پرداخت و ضمانت

کدال. مأخذ: صورت‌های مالی سامانه 

کــه عمدتاً با فــروش اموال  کرده‌انــد بــا درآمدهای حاصل از ســرمایه‌گذاری  بانک‌هــا ســعی 

و ســود ســهام شــرکت‌های زیرمجموعــه بــوده و ماهیتی ناپایــدار دارند؛ بخشــی از زیان ناشــی از 

کنند اما در نهایت در نیم‌ســال نخســت سال 1398، با 4.6 هزار  فرایند تســهیلات‌دهی را جبران 

میلیارد تومان زیان خالص مواجه شده‌اند، یعنی ماهیانه 766 میلیارد تومان زیان نصیب این 

کانال‌های دیگــر درآمدی  بانک‌هــا و مؤسســات اعتباری غیردولتی شــده اســت. به‌عبارت‌دیگــر 

کننــد و در نهایــت مجمــوع درآمــد برخی از  نتوانســته‌اند زیــان حاصــل از تأمیــن مالــی را جبــران 

کارمزدی  بانک‌ها مثل ســرمایه، اقتصاد نوین، ایران‌زمین و دی منفی شــده اســت. درآمدهای 
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کمی از  حاصل از خدمات پرداخت یا صدور ضمانت‌نامه‌ها و اعتبارات اســنادی نیز ســهم بسیار 

کســب‌و‌کار بانک‌ها قلمداد  جریان درآمدی بانک‌ها را تشــکیل می‌دهد و اساســاً یک خط فرعی 

می‌شوند.

کــه از جدول فوق و مقایســه عملکرد بانک‌هــا در دو مقطع نیم‌ســال 1397 و 1398  نکتــه دیگــری 

کانال‌ها بهبود یافته است. پس  که وضعیت درآمدی بانک‌ها از تمامی  کرد این است  می‌توان برداشت 

از درآمد حاصل از تســهیلات در نیم‌ســال اول ســال ۱۳۹۸، سرفصل »ســرمایه‌گذاری« بیشترین درآمد را 

کرده است.  برای بانک‌ها به میزان 26.8 هزار میلیارد تومان ایجاد 

کاهش درآمدزایی بانک‌ها می‌شود بر هزینه‌های  کیفیت پایین دارایی‌ها علاوه‌بر اینکه موجب 

آنهــا نیــز مؤثــر اســت. بــا غیرجــاری شــدن تســهیلات بانــک ملــزم بــه ذخیره‌گیــری اســت بنابرایــن 

هزینــه مطالبــات مشــکوک‌الوصول افزایــش می‌یابــد. توقف جریــان وجوه نقــد نیز بانــک‌ را مجبور به 

اضافه‌برداشت از بانک مرکزی و افزایش هزینه مالی می‌کند. جدول زیر نشان می‌دهد هزینه بانک‌ها 

در نیم‌ســال اول ســال ۱۳98 از محل‌هــای فــوق )شــامل هزینــه مطالبــات مشــکوک‌الوصول و هزینه 

مالی(، معادل 8 هزار میلیارد تومان بوده است. 

جدول 7-3. ترکیب هزینه‌های بانک‌های بورسی در نیم‌سال نخست سال 1398*
)هزار میلیارد ریال - درصد(

نرخ رشد 1398/۶/۳۱1397/۶/۳۱جزئیات

کارکنان ۱۰۸۹۰۱۹هزینه 

۵۱۴۳۲۰هزینه اداری

3-۴۲۴۴هزینه مطالبات مشکوک‌الوصول

18-3846هزینه مالی

کارمزد ۲۲۱۸۱۷هزینه 

۲612418جمع هزینه‌ها

* هزینه اضافه‌برداشت و خط اعتباری و همچنین پرداختی بانک‌ها بابت سود سپرده‌ها، در جدول قبل ارائه شده است.
مأخذ: صورت‌های مالی بانک‌ها.
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بیست بانک بورسی مورد مطالعه در نیم‌سال اول سال 1398، به‌طور متوسط ماهیانه 11 هزار 

کرده‌اند و این هزینه بیشــترین ســهم را در هزینه‌های بانک‌ها  میلیارد تومان ســود ســپرده پرداخت 

دارد. نمودار زیر ترکیب سایر هزینه‌های بانک‌ها را نشان می‌دهد.

نمودار 20-3. ترکیب سایر هزینه‌های بانک‌ها به جز هزینه سود سپرده‌ها در نیم‌سال نخست سال 1398

کدال. مأخذ: صورت‌های مالی سامانه 

که  تحلیل وضعیت سرجمع1 سودآوری، نکات مهمی از وضعیت شبکه بانکی را نشان می‌دهد 

مهمترین آنها عبارت است از:

- عملیات تأمین مالی توســط بانک‌ها زیان‌ده اســت؛ بانک‌های غیردولتی در نیم‌ســال اول سال 

کرده‌اند و 66 هزار میلیارد تومان به  ۱۳98 از محل تسهیلات معادل 56 هزار میلیارد تومان درآمد کسب 

کرده‌اند و ازاین‌رو در بازه زمانی مذکور، 10 هزار میلیارد تومان از فرایند تأمین  ســپرده‌گذار ســود پرداخت 

کرده‌اند. این موضــوع از زاویه بانکداری بدون ربا و قرائت رایج از بانکداری اســامی نیز قابل  مالــی ضــرر 

که سهام‌دار ســرمایه‌ای برایش باقی مانده  بررســی اســت. هبه سهام‌دار به ســپرده‌گذار زمانی معنا دارد 

1. Aggregate
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که حســاب  که بانک‌هایی  کند اما در بخش بعدی مشــخص می‌شــود  باشــد و آن را به ســپرده‌گذار هبه 

کرده‌اند!  سرمایه منفی دارند، بیشتر هبه 

- درآمدهــای ناپایــدار ناشــی از فــروش امــوال، پس از درآمد تســهیلات اعطایی بیشــترین ســهم را 

در ایجــاد درآمــد بــرای بانک‌هــا دارد. ناپایداری درآمدزایی بانک‌ها با فرض ثابت بودن ســایر شــرایط به 

کاهش جریان درآمدی بانک‌ها در سنوات آینده و افزایش زیان خواهد بود. معنای 

کیفیــت پاییــن دارایی‌هــای بانک‌هــا موجــب درآمدزایــی انــدک آنهــا و افزایش هزینــه مالی و   -

مطالبات مشکوک‌الوصول بانک‌ها شده است.

کارکنان بیشــترین ســهم از هزینه‌های بانک‌ها را به خود  - پس از ســود ســپرده‌ها، هزینه‌های 

اختصاص داده است.

کرد؛  پس از تحلیل ســرجمع می‌توان براســاس داده‌ها وضعیت هر یک از بانک‌ها را نیز مقایســه 

زیرا وضعیت تمامی بانک‌ها مشــابه نیســت. نمودار ذیل خالص درآمد بانک‌ها از محل تأمین مالی را 

نشــان می‌دهد. بانک‌های ملت، خاورمیانه، ســینا، صادرات و مؤسســه اعتباری ملل از محل تأمین 

مالی، خالص درآمد مثبتی داشته‌اند و مابقی متحمل زیان شده‌اند.

)هزار میلیارد ریال( 	نمودار 21-3. خالص درآمد حاصل از تأمین مالی 	
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مأخذ: همان.
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کل درآمدها در برخی از بانک‌ها در جدول زیر  ســهم بســیار بالای ســرفصل »ســایر درآمدها« از 

کل  گردشگری، نسبت سایر درآمدها به  مشخص است. در این میان در بانک‌های پارسیان، شهر و 

درآمد بیش از 100 درصد است.

کل درآمد  جدول 8-3. سهم )درصد( سایر درآمدها از 
بانک‌های حسابرسی نشدهبانک‌های حسابرسی شده

7.9-ایران‌زمین118.0پارسیان

1.8رفاه34.9پاسارگاد

45.9رسالت24.6مؤسسه ملل

78.4سامان13.0ملت

241.6گردشگری10.7کارآفرین

310.6شهر8.2صادرات

6.3سینا

4.9پست‌بانک

4.6تجارت

1.4خاورمیانه

0.6-دی

0.7-سرمایه

25.3-اقتصاد نوین

توضیح: اعداد منفی به‌دلیل منفی بودن جمع درآمدهاست.
کدال. مأخذ: صورت‌های مالی سامانه 

کانون‌های هزینه‌ای بانک‌ها را شــناخت و رشــد آنها  بــرای بهبــود چرخه ســودآوری بانــک باید 

کانون ایجاد هزینه، بازدهی پایین تســهیلات  کــرد. مطالب فوق نشــان می‌دهد مهمترین  را متوقــف 

کیفیت  که نشــان می‌دهــد  کنــار هزینــه بــالای تجهیز منابــع بانک‌هاســت. مورد دیگری  اعطایــی در 

پایین دارایی‌های بانک‌ها موجب افزایش هزینه‌های بانک‌ها شــده اســت، ســهم هزینه‌های مالی و 
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که در نمودار زیر می‌توان  مشــکوک‌الوصول از جمع هزینه‌های بانک‌ها )به جز ســود ســپرده‌ها( است 

کرد.1 به صورت متوســط 36 درصد از هزینه‌های شبکه بانکی )غیر از سود سپرده‌ها( بابت  مشــاهده 

کیفیت پایین دارایی‌ها بوده اســت. یعنی در‌صورت اصلاح ترازنامه‌های بانک‌ها، رشــد این بخش از 

کاهش می‌یابد. زیان بانک‌ها 

نمودار 22-3. سهم هزینه‌های مالی و مشکوک‌الوصول از سایر هزینه‌های بانک‌ها به جز سود سپرده‌ها
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مأخذ: همان.

7-1-2-3. شفافیت و افشای اطلاعات

شــفافیت به‌عنــوان رکــن ســوم بــال III2 در انتظام‌بخشــی رفتــار بانک‌هــا و جلوگیــری از فعالیت‌های 

پرمخاطــره آنهــا نقش مؤثری دارد. افشــای اطلاعــات، هزینه تخلــف بانک‌ها از مقررات مقــام ناظر را 

کرده و در ارتقای سلامت بانک‌ها  افزایش می‌دهد و عموم مردم می‌توانند به‌عنوان مقام ناظر عمل 

که افشای این زیان‌ها به ویژه زیان ناشی از ذخیره‌گیری در بسیاری از موارد با صداقت همراه  کرد  1. البته باید توجه 
گزارش می‌شود. کمتر از واقعیت  نیست و همواره 

که بانک تسویه بین‌المللی ناظر به شاخص‌های سلامت بانکی تدوین می‌کند. رکن سوم این قواعد مربوط  2. قواعدی 
به شفافیت است.
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کمیته بال، بانک‌ها را ملزم به افشــای اطلاعات بــه صورت منظم و با  کننــد. از‌این‌رو ســند  مشــارکت 

کرده اســت و بانک مرکزی نیز در دســتورالعملی با عنوان »دســتورالعمل حداقل  جزئیات قابل قبول 

اســتانداردهای شــفافیت و انتشــار عمومی اطلاعات توسط مؤسســات اعتباری« مصادیق اطلاعات 

کرده اســت. متأســفانه عملکرد بانک‌ها در این محور نیز به‌هیچ‌وجه قابل دفاع نیست و  را مشــخص 

گسترده بانک‌ها از مقرره ذکر شده حتی در زمینه افشای صورت‌های مالی هستیم. شاهد تخلف 

چهــارده بانــک از بانک‌هــای بورســی، صورت‌هــای مالــی حسابرســی شــده نیم‌ســال اول 

کــدال قــرار داده‌اند و پنــج بانک نیــز صورت‌های مالی حسابرســی  ســال 1398 خــود را بــر ســامانه 

کشــاورزی دســتورالعمل حداقل  کرده‌انــد. در میــان بانک‌هــای دولتی تنها بانک  نشــده را افشــاء 

اســتانداردهای شفافیت و انتشــار عمومی اطلاعات توسط مؤسسات اعتباری ابلاغ شده از سوی 

کرده اســت.  کرده اســت و مــوارد مندرج در دســتورالعمل مربوطه را افشــا  بانــک مرکــزی را رعایــت 

آخرین صورت‌های مالی منتشر شده از برخی از بانک‌های بورسی به‌شرح زیر است.

جدول 9-3. وضعیت انتشار صورت‌های مالی بانک‌های بورسی غیرشفاف

نام بانک
صورت‌های مالی 
حسابرسی شده

آخرین صورت‌های مالی
یادداشت همراه صورت 

مالی 1398

×نیم‌سال 94/12/2995قوامین

×97/6/3198/3/31حکمت 

×96/12/2998/9/30شهر

-95/12/3098/9/30ایران‌زمین

×96/12/2997/12/29آینده

×97/12/2998/6/31سامان

×97/12/2998/9/30رسالت

×96/12/2997/12/29مهر اقتصاد

×95/12/3096/12/29کوثر مرکزی
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نام بانک
صورت‌های مالی 
حسابرسی شده

آخرین صورت‌های مالی
یادداشت همراه صورت 

مالی 1398

×91/12/2991/12/29مؤسسه توسعه

×95/6/31---مؤسسه نور

کاسپین ×94/12/2995/6/31مؤسسه 

×97/12/2998/6/31قرض‌الحسنه مهر ایران

-97/12/2998/9/30گردشگری

مأخذ: همان.

کنون  مؤسســه نور به‌رغم اینکه هیئت سرپرســتی منصوب شــده از ســوی بانک مرکزی دارد، تا

هیچ صورت مالی حسابرسی شده‌ای منتشر نکرده است.

2-2-3. نرخ سود بانکی و بین‌بانکی 

طبــق مصوبــه مــورخ 1396/6/5 شــورای پــول و اعتبــار، نرخ ســود علی‌الحســاب برای ســپرده 

کوتاه‌مــدت 10 درصــد تعییــن  ســرمایه‌گذاری مــدت‌دار یک‌ســاله 15 درصــد و بــرای ســپرده‌های 

شــده اســت. نــرخ ســود تســهیلات غیرمشــارکتی و همچنیــن نرخ ســود مــورد انتظار تســهیلات 

مشــارکتی بانک‌هــا نیــز براســاس مصوبــه مــورخ 1395/4/8، بــه میــزان 18 درصد تعیین شــده 

که پس از مصوبات فوق اعمال شد، تغییر فرمول محاسبه سود سپرده‌های  است. تنها تغییری 

که نرخ ســود مؤثر این نوع از سپرده‌ها را  کوتاه‌مدت از روزشــمار به ماه‌شــمار بود  ســرمایه‌گذاری 

کاهش داد.

که در نمودار زیر قابل مشاهده  کرده  نرخ ســود بین‌بانکی در ســال 1398 یک روند نزولی را طی 

که در  کاهش نرخ ســود بین‌بانکی، افزایش عرضه ذخایر در بازار بین‌بانکی اســت  اســت. علت اصلی 

پــی افزایش خالــص ذخایر خارجی بانک مرکزی و افزایش خالص بدهی دولت به بانک مرکزی اتفاق 

افتاده است.
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نمودار 23-3. نرخ سود بین‌بانکی
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مأخذ: بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران.

جدول 10-3. نرخ سود بین‌بانکی به تفکیک نوع بانک‌ها در سال ۱۳۹۸

عنوانماه
۱۳۹۸

سپرده‌پذیریسپرده‌گذاری

خرداد

۱۹٫۴۱۱۹٫۰۷بانک‌های دولتی

۲۰٫۱۳۱۹٫۳۱بانک‌های خصوصی شده

۱۹٫۸۷۲۰٫۲۷بانک‌های خصوصی

۱۹٫۶۲--مؤسسات اعتباری غیربانکی

۱۹٫۸۱جمع

شهریور

۱۹٫۲۵۱۸٫۴۵بانک‌های دولتی

۱۹٫۱۱۸٫۵۴بانک‌های خصوصی شده

۱۹٫۲۵۱۹٫۵۱بانک‌های خصوصی

۱۹٫۲۷۱۹٫۳۳مؤسسات اعتباری غیربانکی

۱۹٫۱۸جمع
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عنوانماه
۱۳۹۸

سپرده‌پذیریسپرده‌گذاری

آبان

۱۸٫۹۷۱۸٫۰۹بانک‌های دولتی

۱۸٫۵۷۱۸٫۱۹بانک‌های خصوصی شده

۱۸٫۷۸۱۹٫۱۴بانک‌های خصوصی

۱۹٫۰۹۱۸٫۹۳مؤسسات اعتباری غیربانکی

۱۸٫۷۳جمع

گزارش عملکرد بازار بین‌بانکی ریالی و نامه بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران در پاسخ به مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی. مأخذ: 

گروه‌های مختلــف بانک‌ها  کــه از مشــاهده آمارهــای نرخ ســود بین‌بانکــی در  نکتــه دیگــری 

که نــرخ ســود ســپرده‌پذیری بین‌بانکــی بــرای مؤسســات اعتباری  مشــخص می‌شــود ایــن اســت 

غیربانکــی و بانک‌هــای خصوصــی بیشــتر از بانک‌های خصوصی شــده و دولتی اســت. به‌طور‌کلی 

کمتریــن نــرخ ســود بین‌بانکــی و بانک‌هــای خصوصــی بیشــترین نــرخ ســود  بانک‌هــای دولتــی 

کرده‌اند. مهمترین دلایل چنین مشاهده‌ای عبارتند از: بین‌بانکی را پرداخت 

کمتر برای بانک‌های تخصصی دولتی )۱۰ درصد(، - نسبت ذخیره قانونی 

که به ورود و مانایی بیشتر سپرده‌ها  - ســهم بالای بانک‌های تجاری دولتی از شــبکه پرداخت 

در این بانک‌ها منجر می‌شود،

که به مشــکلات  - شــکاف‌های ترازنامــه‌ای برخی از بانک‌های خصوصی و مؤسســات اعتباری 

ساختاری نقدینگی )کند شدن سرعت جریان ورود وجوه نسبت به خروج آنها( منجر شده است.

3-2-3. عملکرد بانک‌ها در تأمین مالی اقتصاد

مهمترین رســالت اقتصــادی بانک‌ها، تأمین مالی خانوار و بنگاه اســت و تمامی محورهای 

که  گزارش از جمله ســامت بانکی، وضعیت نرخ‌ها و شــفافیت مقدمه‌ای اســت  دیگــر ایــن 

بــرای تخصیــص بهینــه و عادلانه منابع مالی توســط بانک‌هــا به صورت پایدار زمینه‌ســازی 

می‌کنــد. متأســفانه در حــال حاضــر داده‌هــای بســیار محــدود و بی‌کیفیتــی در ایــن زمینــه 
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تولید می‌شــود و به همین دلیل تحلیل عملکرد بانک‌ها در این زمینه بســیار دشــوار اســت. 

با‌این‌حال ســعی می‌شــود در حد داده‌های موجود، ابعادی از وضعیت تأمین مالی بانک‌ها 

آشکار شود.

که در ‌9ماهه نخست سال 1398،  نمودار زیر مانده تسهیلات اعطایی بانک‌ها را نشان می‌دهد 

معادل 126 هزار میلیارد تومان و ۹/۶ درصد افزایش یافته اســت. اما مقایســه رشــد مانده تسهیلات 

کاهش  که ارزش واقعــی منابع مالی در اختیار بخــش غیردولتی،  بــا تــورم تولیدکننده نشــان می‌دهد 

یافته است. 

نمودار 24-3. مانده تسهیلات اعطایی	 )هزار میلیارد ریال( 	

گزیده آمارهای اقتصادی بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران. مأخذ: 

رشــد یک‌ســاله منتهــی بــه مقاطــع پایــان فصل‌های ســال 1398 در نمــودار زیــر حکایت از 

کاهش شــتاب تسهیلات‌دهی شبکه بانکی از تابســتان 1398 دارد. نرخ رشد تسهیلات اعطایی 

بانک‌های تجاری دولتی بر‌خلاف بانک‌های تخصصی دولتی و غیردولتی، روند صعودی داشته 

است.
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نمودار 25-3. نرخ رشد مانده تسهیلات اعطایی	 )درصد( 	
 

۸%
۱۳%
۱۸%
۲۳%
۲۸%

97اسفند  9۸خرداد  9۸شهريور  9۸آذر 

تجاري دولتي تخصصي دولتي غيردولتي شبكه بانكي
مأخذ: همان.

گزارش‌هــا و اطلاعــات بیشــتری در خصــوص تخصیــص اعتبــار بانک‌ها از ســوی بانک  متأســفانه 

کار  گزارش‌های منظم، در دستور  مرکزی منتشــر نمی‌شــود و اساســاً نظارت بر تخصیص اعتبار1 و انتشار 

بانک مرکزی نیســت. تأسیس ســامانه سمات2 می‌تواند شروع خوبی برای بانک مرکزی باشد تا ضمن 

دسترسی به اطلاعات به روز از وضعیت تسهیلات و تعهدات بانک‌ها، بتواند بر وضعیت تخصیص آنها 

گزارش‌ها و  کشــورهای مختلف جهــان،  کند. بانک‌های مرکزی  گزارش‌هــای منظم را منتشــر  نظــارت و 

که به‌عنوان نمونه می‌توان  نظرسنجی‌های منظمی در این باره تهیه و در دسترس عموم قرار می‌دهند 
کرد.3 به فدرال رزرو آمریکا اشاره 

مراجعه به صورت‌های مالی بانک‌های بورســی می‌تواند الگوی اعطای تســهیلات بانک‌ها را تا 

که می‌تواند به‌عنوان معیاری برای بهینگی و عادلانه بودن  کند. یکی از مواردی  حدودی مشــخص 

تخصیص اعتبار باشد، میزان تسهیلات اعطایی به اشخاص مرتبط و شرکت‌های زیرمجموعه بانک 

اســت. ایــن نوع تســهیلات‌دهی مغایر بــا معیار بهینگــی تخصیص منابع اســت؛ زیرا بانــک در فرایند 

1. Credit Allocation

2. سامانه متمرکز اطلاعات تسهیلات و تعهدات.
3. https://www.federalreserve.gov/data.htm.
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تأمیــن مالــی بایــد در قامت یک ارزیاب مالی حرفه‌ای و مســتقل ظاهر شــود تا در نهایــت پروژه‌هایی 

بــا بیشــترین بازدهــی بــرای اقتصاد انتخــاب شــوند. زمانی‌که بانک بــه تأمین مالی شــرکت‌های خود 

می‌پــردازد، دیگــر چنیــن نقشــی را ایفــا نمی‌کنــد و این مســئله اتفاقــاً رقابــت بین شــرکت‌ها را تخریب 

که قدرت  که بانک نهادی است  می‌کند. اعطای تســهیلات به اشــخاص مرتبط ناعادلانه اســت؛ چرا 

انحصاری »خلق پول« از طریق اعطای تســهیلات را در اختیار دارد و در‌صورت اعطای تســهیلات به 

اشخاص مرتبط و شرکت‌های زیرمجموعه، اشخاص حقیقی و حقوقی در دستیابی به خدمات مالی 

فرصت برابر نخواهند داشت. 

نمــودار زیــر نســبت تســهیلات اشــخاص مرتبــط را نشــان می‌دهــد. بانک‌هــای اقتصــاد نوین، 

پارســیان، ایران‌زمیــن، تجــارت و پســت‌بانک بــا تخلف از دســتورالعمل بانــک مرکزی، این ســرفصل 

گــزارش بانــک دی نیز در این زمینه خوانا نبوده و قابل اســتفاده نیســت. بانک  گــزارش نکرده‌انــد.  را 

پاسارگاد با تخصیص 45 درصد از تسهیلات خود به اشخاص مرتبط در رتبه نخست قرار دارد. 

 نمودار 26-3. نسبت تسهیلات و تعهدات اشخاص مرتبط به مانده تسهیلات اعطایی بانک‌ها 

در نیم‌سال اول سال 1398
 

۰%
۵%
۱۰%
۱۵%
۲۰%
۲۵%
۳۰%
۳۵%
۴۰%
۴۵%
۵۰%

کدال. مأخذ: سامانه 

از‌آنجا‌‌که بانک مرکزی دسترســی برخط و به روز به تســهیلات اعطایی بانک‌ها ندارد، انتظار 
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کم‌برآوردی باشــد. به هر  که حاصل خوداظهاری بانک‌هاســت، حاوی  می‌رود نســبت‌های فوق 

کل مانده تســهیلات بانک‌ها  حــال نســبت‌های بالای تســهیلات و تعهدات اشــخاص مرتبط بــه 

کانالیزه  نشان می‌دهد بانک‌ها در‌صدد »اختصاصی‌سازی خلق پول« هستند و تأمین مالی آنها 

که ایــن نوع تأمیــن مالی و  شــده و به ســوی شــرکت‌های وابســته آنهاســت. جدا از ریســک‌هایی 

که مستلزم تأمین مالی  تســهیلات‌دهی به شــبکه بانکی و اقتصاد وارد می‌کند، عدالت اقتصادی 

گیر برای خانوارها و بنگاه‌هاست، خدشه‌دار می‌شود. فرا

که  که در این حوزه وجود داشــت نشــان دادیم  در این قســمت با توجه به داده‌های محدودی 

گذشته در  کمتر مانده تسهیلات اعطایی نسبت به تورم، بنگاه‌های اقتصادی نسبت به سال  با رشد 

تنگنای مالی بیشتری قرار دارند و این تنگنا برای بنگاه‌های غیر‌وابسته به بانک‌ها دوچندان است. 

متأسفانه داده‌های قابل اعتنایی برای تحلیل تأمین مالی خانوارها در اقتصاد ایران وجود ندارد. 

نکته مهم این است که خانوارها به‌دلیل اینکه برخلاف بنگاه‌ها، تشکل‌هایی نظیر اتاق بازرگانی 

را بــرای چانه‌زنــی و دریافــت تســهیلات در اختیــار ندارنــد، انتظــار می‌رود بــا تنگنای مالــی و نابرابری 

کرده‌اند و  شــدیدتری در دسترســی به تسهیلات مواجه باشــند. برخی مطالعات نیز این ادعا را تأیید 

کمتر از 20 درصد خانوارها برآورد  در سال‌های قبل میزان خانوارهای در حال بازپرداخت تسهیلات را 
کرده است.1 کرده‌اند و نشان داده‌اند دهک دهم، ‌9برابر دهک اول تسهیلات دریافت 

کژمنشــی بانک‌ها در تحمیل تنگنــای اعتباری و اختصاصی‌ســازی خلق  گرچــه نمی‌تــوان از  ا

کرد، اما نبود برخی زیرساخت‌ها، ریسک  پول در شــرایط نظارت ضعیف بانک مرکزی چشم‌پوشــی 

اعطای تسهیلات نیز را افزایش داده است. یکی از این زیر‌ساخت‌ها، نهاد رتبه‌بندی و اعتبارسنجی 

کیفیت داده‌ها و  که در‌صورت تکمیل و ارتقای  مبتنی‌بر پایگاه داده جامع از مشتریان بانک‌هاست 

کاهش عدم تقارن اطلاعات، ریســک تســهیلات‌دهی به اشخاص  گزارش‌های اعتباری، می‌تواند با 

کاهش دهد. ورود‌های قانونگذار در مقاطع مختلف با عنوان بخشودگی‌های عمومی  غیرمرتبط را 

که نکول را تشــویق می‌کند و ریســک  جرائــم و تحمیــل زیــان به بانک‌ها نیز از جمله مواردی اســت 

گیر، نظام تأمین مالی«، همایش پول و توسعه، دانشگاه علامه طباطبایی.  1. ربیعی، علی )1398(. »نابرابری، رشد فرا
ارزی،  و  پولی  سیاست‌های  سالیانه  کنفرانس  پنجمین  و  بیست  ایران«،  در  مالی  »شمول   .)1394( مجید  عینیان، 

پژوهشکده پولی و بانکی بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران. 
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کردن زیرساخت‌ها و تجدید‌نظر در برخی  تسهیلات‌دهی را افزایش می‌دهد. بنابراین باید با فراهم 

کیفیــت مداخــات و حکمرانــی( ریســک  از مداخــات در فراینــد تســهیلات‌دهی بانک‌هــا )ارتقــای 

کاهش داد. اعطای تسهیلات را نیز 

کنش‌های بانکی 4-2-3. ترا

کنش‌های بانکی و روند آنها می‌تواند اطلاعاتی را از وضعیت معاملات  بررسی آمار و ارقام مربوط به ترا

کنش‌ها را می‌توان به‌شرح  کند. به‌طور‌کلی ترا و مبادلات در بخش واقعی و دارایی‌های اقتصاد ارائه 

کرد. زیر طبقه‌بندی 

کنش‌های بانکی جدول 11-3. انواع ترا
کنش حنوع ترا شر

کنش‌ها برای بانک مرکزی در دسترس نیستدرون‌بانکی اطلاعاتی از این ترا

بین‌بانکی

ساتنا

پایا

شتاب

شاپرک

پایانه فروش 

اینترنت

موبایل

کارت( پایانه خودپرداز )مبتنی‌بر 

پایانه شعب )مبتنی‌بر حساب(

کنش‌های  کل ترا متأســفانه بانــک مرکــزی از ســال 1395 بــه بعد، ســری زمانی تعــداد و حجــم 

گزارش اقتصادی،  بین‌بانکی را منتشــر نکرده اســت. شاپرک به صورت ماهیانه و منظم در قالب یک 

که در این بخش از آن اســتفاده می‌شــود. رشــد واقعی  کنش‌ها را منتشــر می‌کند  کیفیــت ترا کمیــت و 
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که به  کنش‌هــای شــاپرک از شــهریورماه تــا آبان‌ماه ســال 1398 منفی بوده اســت  یک‌ســاله مبلــغ ترا

کاهش معاملات  گذشــته بوده و می‌تواند به‌دلیل  کارتی در مقایســه با ســال  کاهش مبادلات  معنای 

کنش‌ها بوده‌ایم. واقعی اقتصاد باشد. در آذرماه و دی‌ماه مجدداً شاهد افزایش نرخ رشد مبلغ ترا

کنش‌های شاپرک نمودار 27-3. ارزش و رشد سالیانه مبلغ ترا

مأخذ: بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران.

که لزوماً رشــد  کنش‌ها متأثر از افزایش ســطح عمومی قیمت‌هاســت به این معنا  ارزش ریالی ترا

کمتری انجام شــده باشــد  آن به معنای افزایش خرید و فروش نیســت؛ بلکه ممکن اســت معاملات 

کنش‌ها افزایش یافته باشــد. می‌توان اثر افزایش ســطح  اما به دلیل افزایش قیمت‌ها، ارزش ریالی ترا

کنش‌ها از بیــن برد. خط‌چین در نمودار فوق، رشــد  کســر تورم از رشــد این ترا عمومــی قیمت‌هــا را با 

کنش‌ها را در سال ۱۳98 نشان می‌دهد. واقعی ارزش ترا

3-3. مهمترین وقایع مؤثر بر نظام پولی و بانکی در سال 1398 

1-3-3. اقدامات بانک مرکزی 

اقدامــات بانــک مرکــزی به‌عنــوان مهمتریــن سیاســتگذار نظــام بانکــی از اهمیــت بیشــتری برخــوردار 
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اســت. جــدول ذیــل اقدامــات ایــن نهــاد را در ســال 1398 بــه صــورت طبقه‌بنــدی شــده ارائــه می‌کنــد. 

کــه برخــی از  توضیــح تفصیلــی برخــی از ایــن اقدامــات در قســمت‌های دیگــر ایــن فصــل آمــده اســت 

آنهــا توضیــح داده می‌شــود.

جدول 12-3. اقدامات بانک مرکزی در سال 1398
حطبقه‌بندی اقدامات تاریخشر

کنش‌ها و  تنظیم‌گری ترا
حکمرانی ریال

گذاری پایانه‌های فروشگاهی به افراد زیر هجده سال 98/2/23ممنوعیت وا

پایان بازه زمانی تکمیل اطلاعات حساب‌های فاقد شناسه شهاب )شناسه 
هویت الکترونیکی بانکی(

98/2/1

کارتی  کنش‌های  98/2/22ابلاغ بخشنامه مربوط به استفاده از رمز پویا در ترا
کنش‌های غیر‌حضوری روزانه هر فرد به صد میلیون تومان1 98/9/19محدودیت ترا

کنش‌های بالای یک میلیارد تومان 98/11/7الزام ارائه اسناد مثبته برای ترا

تنظیم‌گری احتیاطی

اعتباری  مؤسسات  بدهی‌های ارزی بانک‌ها و  و  دارایی‌ها  تسعیر  نرخ  اعلام 
غیربانکی

98/4/22

بخشنامه بانک مرکزی در خصوص افزایش سرمایه بانک‌ها از محل تجدید 
ارزیابی دارایی‌ها

98/7/29

نیم‌سال1تعیین سرپرست برای مؤسسات اعتباری

نیم‌سال2تغییر هیئت‌مدیره برخی از بانک‌های ناسالم
98/7/1صدور بخشنامه سقف تملک سهام بانک‌ها توسط بانک مرکزی2

98/5/16تصویب دستورالعمل امهال مطالبات غیرجاری در شورای پول و اعتبار

98/3/30تعلیق موادی از دستور‌العمل شناسایی درآمد مؤسسات اعتباری

کشور  98/11/5آیین‌نامه تبلیغات در حوزه پولی و بانکی 

سیاست پولی

اخذ  ازای  در  اعتبار  اعطای  و  باز  بازار  عملیات  انجام  دستورالعمل  تصویب 
وثیقه

98/1/27

98/6/31لغو محدودیت سرمایه‌گذاری بانک‌ها در اوراق بهادار دولتی

کمیته اجرایی عملیات بازار باز 98/6/31تشکیل 

98/11/8برگزاری اولین حراج عملیات بازار باز

1. https://www.irna.ir/news/83588986.
2. https://www.eghtesadonline.com/n/1tjQ.
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حطبقه‌بندی اقدامات تاریخشر

کنترل انتظارات تورمی و 
ثبات بازار ارز

98/1/29تشکیل جلسه هیئت‌مدیره بازار متشکل ارزی

98/2/30تصویب بسته سیاستی نحوه برگشت ارز حاصل از صادرات در سال ۱۳٩٨

زیرساخت‌های تأمین 
مالی

گواهی اعتبار مولد در شورای پول و اعتبار 98/9/5تصویب دستورالعمل 

98/10/4افزایش سقف تسهیلات ساخت و خرید مسکن

کوچک و متوسط 98/4/16ابلاغ دستورالعمل تأمین مالی بنگاه‌های 

گشایش اعتبار اسنادی ارزی 98/10/8بخشنامه جدید بانک مرکزی برای 

گام 98/11/15آغاز اجرای طرح 

98/5/30ارائه لایحه حذف چهار صفر از پول ملی به مجلس شورای اسلامیسایر

1-1-3-3. اجرای عملیات بازار باز

که به موجب آن بانک مرکزی با خرید و فروش اوراق  عملیات بازار باز یک ابزار سیاســت پولی اســت 

کــردن پول پرقــدرت از بــازار بین‌بانکی  مالــی منتشــر شــده از ســوی دولــت، اقــدام به تزریق یــا خارج 

کنــون بانــک مرکزی چنیــن ابــزاری در اختیار نداشــته و مصوبه بانک مرکــزی در خصوص  می‌کنــد. تا

انجام عملیات بازار باز، سرآغازی بر به‌کارگیری این ابزار قلمداد می‌شود. در این مصوبه؛ بانک مرکزی 

کریدور نرخ ســود بین‌بانکی )کف و ســقف( شــده و با خرید و فروش اوراق دولتی، نرخ  ملزم به تعریف 

ســود بیــن بانکــی را به ســمت نرخ ســود هدف ســوق می‌دهــد. علاوه‌بر ایــن بانک مرکــزی طبق این 

گام بسیار مهمی در راستای  که  دستورالعمل موظف به اخذ وثیقه در ازای اعطای اعتبار شده است 

قاعده‌مندسازی ارتباط بانک‌ها با بانک مرکزی تلقی می‌شود. با‌این‌حال در‌ صورتی می‌توان معرفی 

که همزمان اصلاحاتی در حوزه  کرد  این ابزار سیاســت پولی را به‌عنوان نقطه شــروع یک تحول تلقی 

گیرد. کار قرار  سیاستگذاری پولی و بازار بین‌بانکی نیز در دستور 

کرد  به‌دلیــل اهمیت بســیار زیاد معاملات این بازار، باید ســازوکار انگیزشــی را به‌نحوی طراحی 

کنند. شــرط لازم برای تحقق این پدیده  که بانک‌ها معاملات خود را در ســامانه بازار بین‌بانکی ثبت 

که باید  گام اول، تغییر رویکرد بانک مرکزی در مداخلات ناظر به نرخ بازار بین‌بانکی است  و به‌عنوان 

کند.  به جای مداخلات دستوری از مداخلات بازاری و در چارچوب عرضه و تقاضا استفاده 

دو معضــل و مشــکل اساســی پیــش روی عملیــات بازار بــاز قــرار دارد: اول اینکه عدم اســتقلال 
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کاهش نرخ تنزیل اوراق دولتی  بانک مرکزی از دولت ممکن اســت عملیات بازار باز را به ابزاری برای 

تبدیل کند؛ در‌حالی‌که عملیات بازار باز 1 ابزار سیاست پولی است نه ابزاری برای بر‌طرف کردن کسری 

بودجه و تنظیم سیاســت مالی. در‌صورتی‌‌که دولت با اصلاحات ســاختاری )افزایش مالیات‌ســتانی و 

کند، این رفتار  کسری بودجه‌ را پوشش ندهد و بخواهد آن را با انتشار اوراق جبران  کنترل هزینه‌ها( 

هزینــه تأمیــن مالــی دولــت را افزایش داده و بــا توجه به عدم اســتقلال بانک مرکــزی از دولت، دولت 

کاهش نــرخ اوراق و هزینــه تأمین مالــی دولت، این  کرد تــا در جهت  بانــک مرکــزی را مجبــور خواهــد 

کند.  اوراق را خریداری 

که انتشــار اوراق مالی دولت تا سررســید، لزوماً میزان ذخایر در نظام  معضل دوم این‌ اســت 

بانکی را دچار تغییر نمی‌کند و می‌تواند بر نرخ بازار بین‌بانکی بی‌تأثیر باشد؛ زیرا اسناد خزانه تنها 

کاهش نرخ بازار خواهد شد در‌حالی‌که در  در سررسید موجب افزایش ذخایر بین‌بانکی و احتمالًا 

گذاری اســناد خزانه به پیمانکاران طلبکار از دولت(، بر نرخ تنزیل اســناد خزانه  لحظه انتشــار )وا

کارکرد اصلی خود )ابزار سیاست  گر عملیات بازار باز بر مدار  در بازار اوراق مؤثر می‌شود. بنابراین ا

گرفته شــود، در زمان انتشــار اوراق )افزایش نرخ  کار  پولــی و تنظیم نرخ ســود بــازار بین‌بانکی( به 

تنزیــل و عــدم تغییــر نــرخ بین بانکــی( بانک مرکــزی دلیلی برای مداخلــه نخواهد داشــت. اما در 

که متأسفانه  کاهش نرخ تأمین مالی دولت استفاده شود  که از آن به‌عنوان ابزاری برای  شرایطی 

به‌نظر می‌رسد در مجموعه دولت این انتظار وجود دارد، در عمل بانک مرکزی مجبور به مداخله 

کند. در این حالت ســلطه سیاســت مالی به  کاهش پیدا  خواهــد بــود تــا نــرخ تأمین مالی دولــت 

شــکل غیر‌مســتقیم اتفاق خواهد افتــاد و باز هم سیاســتگذاری پولی فدای سیاســتگذاری مالی 

خواهد شد.

نکتــه مهــم دیگــر، ارتباط سیاســتگذاری پولی بــا موضوع نظارت بر شــبکه بانکی اســت. 

کریدور نرخ ســود بین‌بانکی بــرای مدیریت نقدینگــی »کوتاه‌مدت«  عملیــات بــازار بــاز و تعریف 

کرد.  کوتاه‌مــدت نقدینگی را بــا اســتفاده از این ابــزار مدیریت  اســت و تنهــا می‌تــوان نیازهــای 

کــه بتواند مشــکلات بانک‌های  بنابرایــن عملیــات بــازار بــاز نمی‌توانــد و انتظــاری هم نیســت 

1. Open Market Operations (OMO)
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کــه چنین  کند. مشــکلی  کــه بــا »کســری ســاختاری نقدینگــی« روبه‌رو هســتند را حل  ناســالم 

کــه بازار به  بانک‌هایــی بــرای عملیــات بازار بــاز و الزام به اخــذ وثیقه ایجاد می‌کند، این اســت 

کســری  که دارایی خوب در ترازنامه ندارند و همزمان  دو بخش تقســیم می‌شــود: بانک‌هایی 

نقدینگی دارند و بانک مرکزی مجبور خواهد شــد برای جلوگیری از بی‌ثباتی مالی، بدون اخذ 

که منضبط هستند و بانک مرکزی الزام  کند و بانک‌هایی  وثیقه با اضافه‌برداشت آنها موافقت 

بــه اعطــای وثیقــه را در مــورد آنهــا اجرا می‌کند. ایــن تبعیض و اســتاندارد دوگانه پــس از مدتی 

تعادل بازار را به ســوی رفتار بازیگران بد ســوق می‌دهد و عملًا اجرایی شــدن این الزام منتفی 

کــه در ســال‌های اخیر با عنــوان رقابت مخرب از آن یاد شــده و شــاهد آن  می‌شــود. تجربــه‌ای 

بوده‌ایم. از ســوی دیگر برخی از مؤسســات و بانک‌های ناســالم یا به بازار بین‌بانکی دسترســی 

ندارند و یا توســط ســایر بانک‌ها به آنها تســهیلات شبانه اعطا نمی‌شــود. بانک مرکزی تمهید 

که ارتباط این بانک‌ها با  شــفاف و روشــنی در ارتباط با این بانک‌ها ندارد و مشــخص نیســت 

بانــک مرکــزی چگونه خواهد بود؟ آیا ایــن بانک‌ها می‌توانند در حراج مربــوط به عملیات بازار 

کنند؟  باز شرکت 

2-1-3-3. تنظیم‌گری احتیاطی

الف( تصویب دستورالعمل امهال مطالبات غیرجاری

گام‌های بســیار خوبی در راســتای حل آســیب‌های امهال  بانــک مرکــزی در دســتور‌العمل یاد شــده، 

مطالبــات بــرای شــفافیت صورت‌هــای مالــی، ســامت بانک‌هــا و قاعده‌مندســازی امهال در شــبکه 

که به مهمترین آنها اشاره می‌شود: بانکی برداشته است 

کردن امهال مطالبات اشخاص مرتبط و بدهکاران دارای بدهی غیر‌جاری، 1. ممنوع 

2. تدقیق مصادیق امهال و احصای روش‌های امهال، 

3. تعیین سقف امهال مطالبات،

4. تعیین روش‌های مجاز امهال برای هر یک از عقود مشارکتی و غیرمشارکتی،

5. تعیین قاعده برای ذخیره‌گیری مطالبات امهالی، 

6. الزام افشای اطلاعات مطالبات امهالی و ذخایر مربوطه در ‌صورت‌های مالی.
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ب( تعلیق موادی از دستور‌العمل شناسایی درآمد مؤسسات اعتباری

در خردادماه 1397 دستورالعمل شناسایی درآمد مؤسسات اعتباری از سوی بانک مرکزی ابلاغ شد 

و به تبع پیامدهای آن در ‌صورت‌های مالی بانک‌ها اثرگذار بود. اما در خردادماه 1398، بانک مرکزی 

با تصویب شــورای پول و اعتبار، عملیاتی شــدن برخی از مواد این دســتورالعمل شــامل مواد )8، 11 و 

که موضوع هر یک از آنها به‌شرح زیر بوده است: 22( را به تعویق انداخت1 

 مــاده )8(: شناســایی درآمد از تســهیلات مشــارکت مدنــی را در زمان فروش سهم‌الشــرکه مجاز 

کرد.

 مــاده )11(: شناســایی درآمــد از تســهیلات مضاربــه، مزارعــه و مســاقات را بــه پس از سررســید و 

کرد. کار موکول  دریافت مدارک مثبته مبنی‌بر انجام 

که فاقد وثائق نقد یا شبه‌نقد   ماده )22(: شناسایی درآمد از بخش جاری و غیرجاری مطالباتی 

کرد. هستند و به طبقه معوق منتقل شده‌اند را ممنوع 

که  این مصوبه شــورای پول و اعتبار، در راســتای مســاعدت و همراهی با شبکه بانکی بیان شد 

که از سوی شورای پول و اعتبار انجام شد به معنای  در نوع خود جالب توجه است. عملًا این تعلیق 

مجاز دانســتن شناســایی ســود از دارایی‌های فاقد عایدی اســت. به‌عنوان مثال دستورالعمل بانک 

که وثیقه با‌کیفیت ندارند  مرکزی به درســتی در مورد ماده )۲۲(، شناســایی ســود از مطالبات معوقی 

کرد؛ زیرا احتمال ســودآوری این دارایی بانک بســیار پایین اســت. امــا تعلیق این بخش از  را ممنــوع 

دستورالعمل، شناسایی و توزیع سود موهومی یا افزایش سرمایه بانک از این محل را برای یک دوره 

کرد. دیگر مجاز 

گام2 3-1-3-3. اوراق تأمین مالی 

گــردش بنگاه‌ها توســط بانک  که با هــدف تأمین ســرمایه در  یکــی از ابزارهــای تأمیــن مالــی بنگاه‌هــا 

گام اســت. دســتورالعمل ایــن اوراق در اوایل آذرماه ســال  مرکــزی طراحــی شــده، اوراق تأمیــن مالی 

1398 در شــورای پــول و اعتبــار بــه تصویــب رســید. براســاس ایــن دســتورالعمل، بنگاه‌هــای بخــش 

1. https://www.cbi.ir/page/19200.aspx.

2. گواهی اعتبار مولد.
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کوتاه‌مدت دارنــد از تأمین‌کننــدگان مــواد اولیه خــود، خریداری  کــه نیــاز بــه ســرمایه‌های  خصوصــی 

می‌کننــد و در ازای آن بانــک یــا مؤسســه اعتبــاری غیربانکی بــه عرضه‌کننــدگان مواد اولیــه، اوراقی را 

که در سررســید توســط بانک یا مؤسســه اعتباری غیربانکی پرداخت می‌شــود، اعطا می‌کند. بانک یا 

کــه به عرضه‌کنندگان  مؤسســه اعتبــاری غیربانکی نیز در ازای انتشــار و تســویه اوراق مزبور از بنگاهی 

که انجام می‌دهد وثایق لازم را اخذ خواهد  منابع اولیه خود اوراق داده است، براساس اعتبارسنجی 

گام را تا سررســید نگهدارند و از بانک یا مؤسســه  کرد. عرضه‌کنندگان منابع اولیه نیز می‌توانند اوراق 

کنند و یا آنکه قبل از سررسید، در قیمتی پایین‌تر از قیمت  اعتباری غیربانکی قیمت اسمی را دریافت 

اســمی در بازار ســرمایه به فروش برســانند. متقاضی اوراق نیز بایستی در سررسید اوراق، منابع مالی 

کند.  به ارزش اسمی را به بانک پرداخت 

ایــده اصلــی ایــن اوراق برگرفتــه از روش تأمیــن مالی فکتورینــگ معکوس اســت و در دنیا روش 

گردش بنگاه‌هــا تلقی شــده و ذیل تأمین مالــی مبتنی‌بر  جا‌افتــاده‌ای بــرای تأمیــن مالــی ســرمایه در 

ســیاهه‌های تجــاری دســته‌بندی می‌شــود. در ایــن روش نهــاد مالی، اســناد پرداختنی بنــگاه مورد 

کار تأمین مالــی بنگاه‌های حاضــر در زنجیــره تأمین بنگاه‌  اعتمــاد خــود را پرداخــت می‌کنــد و با ایــن 

کوچک و متوسطی  مورد اعتماد نهاد مالی نیز انجام می‌شود. این روش برای تأمین مالی بنگاه‌های 

که شــبکه بانکی تمایلی به اعطای تســهیلات به آنها ندارند بســیار مفید اســت زیرا بانک و یک بنگاه‌ 

که بــه بنگاه بزرگ  کوچک و متوســطی  بــزرگ، طرفیــن تســهیلات هســتند و در‌عین‌حــال، بنگاه‌های 

متصل هســتند نیز تأمین مالی می‌شــوند. به‌عنوان مثال با فکتورینگ معکوس ایران‌خودرو، تمامی 

که در ادامه می‌آید تأمین مالی می‌شوند:  بنگاه‌های قطعه‌ساز مرتبط به ایران‌خودرو نیز به‌شرحی 

شــرکت ایران‌خــودرو طــی یــک قــرارداد فکتورینگ معکــوس با بانــک »الف« تقاضــای پرداخت 

اســناد پرداختنی خود به شــرکت‌های‌ قطعه‌ســاز را ارائه می‌کند. بانک »الف« در ازای خرید قطعات 

گام منتشر می‌کند. حال شرکت قطعه‌ساز  شرکت ایران‌خودرو از قطعه‌سازان به نفع قطعه‌ساز، اوراق 

کند  گام از ذوب آهن خرید  کند؛ مثلًا بــا اوراق  می‌توانــد بــرای خرید نهاده خود از این اوراق اســتفاده 

گذشــت یک‌ششــم از سررســید( به فروش رسانده و به پول تبدیل  یا این اوراق را در فرابورس )پس از 

کند. 

نکتــه اصلــی در اثربخشــی ایــن ابزار تأمیــن مالی، طراحی ســازوکار انگیزشــی هوشــمندانه برای 
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که متأســفانه در دســتورالعمل مذکور به درســتی اتفاق نیفتاده است. بانک‌  تمامی ذی‌نفعان اســت 

که در این چارچوب تأمین مالی می‌کنند، مزیت‌هایی در نظر بگیرد  مرکزی می‌تواند برای بانک‌هایی 

کنون چنین اقدامی را انجام نداده اســت.  که تا کند  و همچنیــن جذابیت‌هایــی بــرای بنگاه‌ها ایجاد 

گام، در اختیار بانــک مرکزی اســت و درصورتی‌که بخواهد  بــه هــر حال طراحــی نظام انگیزشــی اوراق 

کند. کمک  کند و به ترویج استفاده از این اوراق در اقتصاد  می‌تواند از این اختیارات خود استفاده 

2-3-3. اقدامات مجلس شورای اسلامی

کلیات طرح بانکداری جمهوری اسلامی ایران 1-2-3-3. تصویب 

پس از تعلل سه دولت اخیر در ارسال لایحه اصلاح قانون پولی و بانکی، مجلس شورای اسلامی برای 

کردن آســیب‌های قانون مذکور، طرح بانکداری جمهوری اســامی ایران به شماره ثبت 165  بر‌طرف 

)کــه البتــه مبتنی‌بــر ســه طرح بانک مرکزی، طــرح بانکداری و طــرح بانک توســعه و همچنین لایحه 

کلیات این طرح با  کرد. در تاریخ 98/9/26  کشــور بود( را تهیه و تدوین  اصلاح قانون پولی و بانکی 

کرده است  قاطعیت در صحن علنی مجلس شورای اسلامی به تصویب رسید. طرح بانکداری سعی 

کلان  در بســیاری از مــوارد، اصلاحــات مقتضــی را انجــام داده و زمینــه را برای بهبود عملکــرد اقتصاد 

کند.  کشور و سیاستگذاری مطلوب از سوی بانک مرکزی و البته عملکرد بهینه‌تر شبکه بانکی فراهم 

بخشــی از اصلاحات ایجاد شــده در این طرح مربوط به ســاختار حکمرانی بانک مرکزی اســت. 

کرده اســت مبتنی‌بــر تجربه دنیــا در اداره بانــک مرکزی و تنظیــم روابط آن با ســایر  ایــن طــرح ســعی 

کمیتــی؛ بانــک مرکــزی را مســتقل از اشــخاص تحــت نظارت، به‌طور نســبی مســتقل از  نهادهــای حا

کنترل تعــارض منافع ارکان  کنــار این موارد  کند. در  دولــت، پاســخگو، شــفاف و مقتــدر در امر نظارت 

بانــک مرکــزی و همچنیــن اصــاح نظــام تصمیم‌گیری بانــک مرکــزی را می‌توان مهمتریــن اصلاحات 

کرد. علاوه‌بــر این اصلاحاتی ناظــر بر وظایف بانــک مرکزی یعنی سیاســتگذاری  ایجــاد شــده قلمــداد 

که در ســاختار حکمرانی  که البته نســبت به اصلاحاتی  پولی، ارزی و احتیاطی نیز انجام شــده اســت 

انجام داده، در درجه دوم اهمیت قرار می‌گیرد. در حوزه بانکداری نیز اصلاحات مهمی در خصوص 

گزیر )حل‌و‌فصل( و ورشکستگی بانک‌ها انجام  اصلاح نظام تصمیم‌گیری بانک‌ها و همچنین فرایند 

و زمینه برای بهبود حکمرانی شرکتی در بانک‌ها نیز فراهم شد. 
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کلیات طرح یاد شــده و دو شــوری شــدن در تاریخ 1398/9/26، این طرح  پس از تصویب 

کمیسیون اقتصادی مجلس بازگشت تا در شور دوم براساس پیشنهادهای جدید نمایندگان  به 

کمیسیون و بازگشت به صحن، خارج  و ســایر ذی‌نفعان اصلاح شــود. این طرح پس از اصلاح در 

گذاشــته ‌شــد؛ درصورتی‌که تــا پایان  گرفــت و هــر یــک از مــواد آن بــه رأی  از نوبــت در اولویــت قــرار 

مجلس دهم تمامی مواد آن به تصویب رســد و به شــورای نگهبان ارســال شــود، مجلس یازدهم 

موظف به رفع ایرادات شورا خواهد بود؛ اما درصورتی‌که مجلس دهم پیش از اتمام دوره قانونی 

کند،  خــود نتوانــد مــواد این طرح را به تصویب صحن علنی برســاند و به شــورای نگهبان ارســال 

طــرح مذکــور در مجلــس یازدهــم باید مجــدداً اعلام وصول شــود و مراحل طی شــده )تصویب در 

گذارد. کمیسیون و...( را دوباره پشت سر 

2-2-3-3. تصویب قانون تسهیل تسویه بدهی بدهکاران بانکی

برخــی از نمایندگان مجلس شــورای اســامی با هدف بخشــودگی جرائم بدهــکاران بانکی، طرحی با 

که به تصویب مجلس شــورای اســامی  کردند  عنــوان تســهیل تســویه بدهی بدهــکاران بانکی تهیــه 

ع و قانون اساســی دانســت و با اصرار مجلس بر مصوبه  رســید؛ اما شــورای نگهبان آن را مغایر با شــر

خود این طرح به مجمع تشخیص مصلحت نظام ارجاع شد و در نهایت در تاریخ 98/9/20، مجمع 

گزارش‌هایی1  کرد. مرکز پژوهش‌هــای مجلس در  تشــخیص مصلحــت نظام آن را بــا تغییراتی تصویب 

گزارش‌های مربوطه  که بحث تفصیلی درباره آن در  کرده بود  به دلایل مختلف با این طرح مخالفت 

موجــود اســت. بــه هــر حال این مصوبــه به مرحله اجرا رســیده و بانــک‌ مرکزی نیز در تاریخ 6 اســفند 

آیین‌نامــه اجرایــی ایــن قانون را )با تأخیر 68 روزه نســبت بــه مهلت قانونی( به بانک‌ها و مؤسســات 

کرد.  اعتباری ابلاغ 

1. گزارش »طرح الزام بانک‌ها و مؤسسات اعتباری غیربانکی به حذف سود و جریمه مضاعف از بدهی تسهیلات‌گیرندگان« 
بانکی  بدهکاران شبکه  بدهی  تسویه  تسهیل  درباره »طرح  کارشناسی  اظهارنظر  گزارش  و   16541 به شماره مسلسل 

کشور« )اعاده شده از شورای نگهبان( به شماره مسلسل 1-16541.
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3-3-3. سایر دستگاه‌ها
1-3-3-3. ابلاغ آیین‌نامه پیشگیری از انباشت مطالبات غیرجاری بانکی1

ســتاد هماهنگی مبارزه با مفاســد اقتصادی در تاریخ 1397/12/28 آیین‌نامه پیشــگیری از انباشت 

کرد و در پی آن نیز بانک مرکزی  مطالبات غیرجاری بانکی را به بانک مرکزی و ســایر دســتگاه‌ها ابلاغ 

کــرد. در مــاده )2( ایــن آیین‌نامــه  در اردیبهشــت‌ماه 1398 ایــن آیین‌نامــه را بــه شــبکه بانکــی ابــاغ 

که در آیین‌نامه توضیح داده شده  دســتگاه‌های متولی موظف شــده‌اند سامانه‌های زیر را به‌ شرحی 

کنند. عملیاتی شــدن این ســامانه‌ها نــه تنها تأثیر بســیار مهمی بر  اســت، راه‌انــدازی یا به‌روزرســانی 

کاهش مفاســد در نظام بانکی خواهد داشــت، بلکه زیرســاخت بســیار مناســبی  افزایش شــفافیت و 

برای مقابله با پولشویی، جلوگیری از فرار مالیاتی و اجرای احکام قضایی نیز فراهم می‌کند.

جدول 13-3. سامانه‌های موضوع آیین‌نامه پیشگیری از انباشت مطالبات غیرجاری
دستگاه متولی خاصسامانه

بانک مرکزیسامانه نظام هویت‌سنجی الکترونیک بانکی )نهاب(

بانک مرکزیسامانه شناسایی روابط اشخاص )ذی‌نفع واحد و اشخاص مرتبط(

وزارت اقتصادسامانه جامع صورت‌های مالی

شرکت مشاوره رتبه‌بندی اعتباری ایرانسامانه ملی اعتبارسنجی

کشورسامانه ثبت الکترونیک اسناد رسمی ک  سازمان ثبت اسناد و املا

کشورسامانه تعهدات رسمی، ضمانت‌ها و اموال مقید شده اشخاص ک  سازمان ثبت اسناد و املا

سازمان امور مالیاتیسامانه جامع ثبت معاملات

بانک مرکزیسامانه متمرکز اطلاعات تسهیلات و تعهدات )سمات(

مأخذ: آیین‌نامه پیشگیری از انباشت مطالبات غیرجاری بانکی.

4-3-3. پیشنهادهایی برای سال 1399

در راستای بهبود وضعیت نظام بانکی پیشنهادهایی به‌شرح زیر قابل ارائه به مجلس و دولت است: 

1. https://www.cbi.ir/showitem/19078.aspx.
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1-4-3-3. مجلس شورای اسلامی

ح بانکداری جمهوری اســامی ایران: از‌آنجا‌که هر روز تأخیــر در تغییر قانون و  الــف( تصویــب نهایی طــر

کشــور زیان‌بار اســت، پیشــنهاد می‌شود طرح بانکداری جمهوری  اصلاح حکمرانی نظام بانکی برای 

که در مجلس نهم و دهم دنبال شده است، در مجلس یازدهم به تصویب نهایی برسد و به  اسلامی 

شورای نگهبان ارسال شود.

کنترل ســفته‌بازی در بازارهای مــوازی بازار پول: یکی  ب( تصویــب پایه‌هــای مالیاتی جدید به‌منظور 

کــه برای پیشــگیری از انحراف تســهیلات اعطایی بانک‌ها و جلوگیــری از ورود آنها به  از اقداماتــی 

کاهش بازدهی این فعالیت‌ها در قیاس با فعالیت‌های مولد  فعالیت‌های غیرمولد ضروری است، 

کاهش عایدی سفته‌بازی و فعالیت‌های غیرمولد با ابزارهای مالیاتی به‌نوبه‌خود  است. بنابراین 

می‌تواند موجب بهبود تخصیص اعتبار بانکی به نفع تولید شود.

کنترل تعــارض منافع و تصویــب آن: یکی از موانع تقویــت حکمرانی نظام  ح و لایحــه  ج( ادغــام و تکمیــل طــر

بانکــی تعــارض منافــع در لایه‌های مختلف نظام بانکی از جمله بانک مرکزی بــا بانک‌ها، بانک مرکزی با 

که موجب شــده اســت شــاهد یک حکمرانی ضعیف در نظام پولی  دولت، حســابرس با بانک و‌... اســت 

گوار آن بر اقتصاد باشــیم. ســازوکار اثرگذاری تعارض منافع بر نظارت بر بانک‌ها در  و تحمیل پیامد‌های نا

کنترل تعارض منافع در ساختار  گزارش‌های مرکز پژوهش‌ها توضیح داده شده است.1 به‌منظور  برخی از 

کشــور، نیازمند یک قانون جامع هســتیم تا تعارض منافع را در جمیع نظام‌های تنظیم‌گری و  حکمرانی 

کند. کنترل  سیاستگذاری از جمله نظام بانکی 

2-4-3-3. دولت

که در بخش ســامت بانک‌ها توضیح  کیفیت دارایی‌های شــبکه بانکی: همان‌طور  الف( انجام ارزیابی 

کیفیت دارایی‌های شــبکه  داده شــد؛ مهمترین عامل تعیین‌کننده در ســامت ترازنامه‌ای بانک‌ها، 

کم بــر بانک‌ها،  بانکــی اســت. متأســفانه به‌دلیــل ضعف جدی نظــام حسابرســی و نظــام نظارتی حا

از  ناظر  مقام  استقلال  بررسی   .5 بانکی  نظام  »آسیب‌شناسی  عنوان‌های  با  مجلس  پژوهش‌های  مرکز  گزارش‌های   .1
شبکه بانکی«، شماره مسلسل 14764 و »آسیب‌شناسی نظام بانکی 17. عدم نظارت مؤثر بانک مرکزی بر بانک‌ها و 

مسئله اقتدار«، شماره مسلسل15187.
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کیفیــت دارایی‌های بانک‌ها باشــد و ارزیابی آن نیازمند  صورت‌هــای مالــی بانک‌هــا نمی‌تواند بیانگر 

کــه تنهــا یکی از منابــع اطلاعاتــی آن صورت‌های مالــی خواهد بــود. ارزیابی  پــروژه‌ای مســتقل اســت 

که پــس از انجــام آن، شــکاف واقعی  گام اصــاح نظــام بانکــی اســت  کیفیــت دارایــی‌ بانک‌هــا اولیــن 

کند. ترازنامه‌ای بانک مشخص شده و دولت خواهد توانست برای جبران و پوشش آن برنامه‌ریزی 

ب( تدویــن برنامــه منســجم و زمان‌بندی شــده برای رفع ناتــرازی بانک‌ها و اجرای آن: پس از مشــخص 

کدام از  گزیر متناسب با هر  شدن شکاف ترازنامه‌ای هر بانک، لازم است بانک‌ها براساس روش‌های 

کدام از آ‌نها تدوین شود. آنها طبقه‌بندی شده و برنامه اجرایی هر 

ج( تدویــن و ارائــه لایحــه نظــام حسابرســی: متأســفانه نظــام حسابرســی به‌عنــوان یکــی از ابزار‌هــای 

حکمرانی در راســتای افشــای اطلاعات صحیح در ‌صورت‌های مالی شــرکت‌های ســهامی و از جمله 

بانک‌ها و ارائه ســیگنال‌های صحیح به تمامی ذی‌نفعان، از انجام این وظیفه به درســتی برنیامده 

که »اظهار‌نظر  است. به‌عنوان نمونه این عبارت در ‌صورت‌های مالی بانک‌ها زیاد مشاهده می‌شود 

کفایــت ذخایــر مطالبــات مشــکوک‌الوصول بانــک‌ از  در ارتبــاط بــا صحــت طبقه‌بنــدی تســهیلات و 

که تســهیلات مهمترین دارایی بانک‌هاست و  ســوی حســابرس مقدور نیســت«. این در حالی است 

کفایت ذخیره‌گیری این طبقه از دارایی‌ها شانه  درصورتی‌که حسابرس از زیر بار صحت طبقه‌بندی و 

کند، عملًا ارزش دارایی‌های بانک‌ها زیر سؤال رفته و حقوق صاحبان سهام و مباحث مربوط  خالی 

کفایت ســرمایه نیز مورد تردید واقع خواهد شــد. آسیب‌شناســی اولیه از نظام حسابرســی نشــان  به 

کــه برای وی تعریف شــده  کــه به‌منظــور تقویت نظام حسابرســی در راســتای رســالت‌هایی  می‌دهــد 

است، اصلاحاتی به‌شرح زیر در آن ضروری است:

- تعریف یک مقام ناظر مستقل از حسابرسان برای نظارت بر عملکرد حسابرس،

کنتــرل تعارض منافع حســابرس مؤسســه اعتباری بــا تغییر قواعد انتخــاب و جبران خدمات   -

حسابرس،

- اعطای اســتقلال به حســابرس در مقابل تعریف مســئولیت ناشــی از تأیید صورت‌های مالی 

حاوی اطلاعات غلط و غیرصادقانه.

د( اجرای دســتورالعمل انجام عملیات بازار باز: مصوبه شــورای پول و اعتبار در خصوص عملیات بازار 

که متأســفانه بانک مرکــزی هنوز تمامی مفاد آنهــا را اجرا نکرده اســت و فقط به  بــاز، ابعــادی داشــت 
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که تا‌کنون اجرایی نشده است، تعریف دالان  کرده است. از جمله ابعادی  برگزاری چند حراج بسنده 

نرخ سود بین‌بانکی و الزام به اعطای وثیقه در ازای اضافه‌برداشت‌ها و خطوط اعتباری است. بانک 

کف و در ســقف دالان تســهیلات با نرخ از  کــف دالان اقــدام به ســپرده‌پذیری بــا نرخ  مرکــزی بایــد در 

کند. اما در ســال 1398 به‌رغم اینکه ذخایر مازاد در بازار  پیش اعلام شــده و در ازای اخذ وثیقه اعطا 

بین‌بانکی وجود داشته، بانک مرکزی به‌دلیل در اختیار نداشتن اوراق بهادار دولتی، اقدام به خرید 

کرده اســت. در این زمینه، اوراق بهادارســازی مطالبات بانک مرکزی از  اوراق دولتی )و تزریق ذخایر( 

دولت، می‌تواند قدرت سیاستگذاری بانک مرکزی را افزایش دهد. 

ه( ایجــاد تقاضــای نهــادی بــرای اوراق دولتــی: از‌آنجا‌‌کــه بــه دلیل فقــدان تدبیــر و اراده لازم در دولت و 

کســری بودجــه در شــرایط محدودیــت درآمدهــای ناشــی از نفــت بــا اصلاحــات  مجلــس، پوشــش 

ســاختاری و ایجــاد درآمدهــای پایدار همراه نشــد، اســتقراض از بانک مرکزی یا انتشــار اوراق دولتی، 

که هر یک از آنها هزینه‌هایی  کسری بودجه هستند  گزینه‌های پیش‌روی دولت در راســتای پوشــش 

کســری بودجه، انتشــار اوراق مالی به‌منظور پوشش آن موجب افزایش  دارد. با توجه به حجم بالای 

نــرخ تنزیــل اوراق و ســرایت ایــن افزایــش نــرخ به ســایر نرخ‌های ســود در اقتصــاد خواهد شــد. برای 

جلوگیــری از پیامدهــای منفــی ایــن افزایــش نــرخ بــر شــکاف ترازنامــه‌ای بانک‌هــا و رکــود اقتصادی، 

کمک‌کننده باشــد. به‌عنــوان نمونه می‌توان الزام  ایجــاد تقاضــای نهادی برای اوراق دولتی می‌تواند 

کمیته بال  که در دســتورالعمل‌های  بانک‌هــا بــه اختصاص بخشــی از ترازنامه خود به اوراق دولتی را 

نیز به‌عنوان نسبت پوشش نقدینگی توصیه شده است را پیشنهاد داد. صندوق‌های سرمایه‌گذاری 

کاهش سقف  که شورای عالی بورس می‌تواند با  بورسی نیز ظرفیت‌های خوبی در این راستا هستند 

کند. سپرده‌گذاری این صندوق‌ها در بانک‌ها، برای اوراق دولتی تقاضا ایجاد 

گــردش  گــردش: ســرمایه در  و( تمهیــد زیرســاخت‌ها و ابزار‌هــای جدیــد تأمیــن مالــی ســرمایه در 

گرفتــه و از روند بلندمــدت خود دور  کــه رشــد اقتصــادی تحت فشــار قــرار  بنگاه‌هــا در شــرایطی 

شــده است، اهمیت بیشــتری می‌یابد. ازاین‌رو پیشنهاد می‌شود ضمن توسعه ابزارهای بانک 

گیرد.  کار قرار  مرکزی، نظارت بر اعطای تسهیلات بانک‌ها از جمله سامانه سمات نیز در دستور 

کاهــش عدم تقــارن اطلاعات  همچنیــن توســعه ســامانه‌های اعتبارســنجی و رتبه‌بنــدی برای 

کاهش ریســک اعطای تســهیلات بــرای بانک‌ها و نیــز معرفی و  میــان بانــک و بنــگاه به‌منظــور 
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گام،  گردش از مســیر بانک‌ها )ماننــد اوراق  به‌کارگیــری ابزارهــای جدید تأمین مالی ســرمایه در 

گردش بنگاه‌های  تعریف تســهیلات غلتان و وام‌های بدون سررســید، حساب ویژه ســرمایه در 

تولیــدی موضــوع ماده )21( قانــون رفع موانع تولید رقابت‌پذیر و...( نیز از دیگر الزامات شــرایط 

کنونی است.

4-3. حکمرانی بر بستر ریال

1-4-3. مقدمه

گرفتــه، حکمرانی بر  کمتر مــورد توجه قرار  گذشــته  که در ســال‌های  یکــی از عرصه‌هــای حکمرانی 

که  کنش‌هــای بانکــی یــا حکمرانــی در حــوزه ریــال اســت. این موضــوع از آن جهت مهم اســت  ترا

می‌توانــد بــدون تغییــر قوانین فعلــی، ضمانت اجرا و اثربخشــی قوانین و مقــررات را در حوزه‌های 

مختلــف اعــم از نظــارت بــر بانک‌ها و نرخ ســود دریافتــی و پرداختی آنهــا، مالیات بر درآمد اقشــار 

مختلــف و ســایر مالیات‌هــای تنظیمــی، مبــارزه بــا فســاد و پولشــویی، حمایــت از اقشــار ضعیف، 

کالا و... به شــدت  جلوگیری از ســفته‌بازی در بازار دارایی‌ها اعم از ارز، مســکن و خودرو، قاچاق 

کنش‌های ریالی  که عمــده فعالیت‌هــا و تعاملات اقتصــادی، مابه‌ازایــی در ترا افزایــش دهــد؛ چــرا 

کنش‌هــای مذکور، می‌تــوان فعالیت و تعامل اقتصــادی متناظر  کنتــرل ترا دارد و از طریــق رصــد و 

کرد.  کنترل  را رصــد و 

کشــورمان استفاده  همین رویکرد توســط تروریســم اقتصادی آمریکا در پیگیری تحریم‌ها علیه 

گرچــه جمهــوری اســامی ایران از ســال‌های اول پــس از انقــاب با تحریم‌هــای ایالات  شــده اســت؛ ا

متحــده آمریــکا در حوزه تجارت، ســرمایه‌گذاری و حمل‌و‌نقل مواجه بوده اســت، ولی همه آنها قابل 

کمتری داشــته اســت. به همین دلیل ایالات متحده از حدود ســال 2006  دور زدن بوده و اثربخشــی 

کنش‌هــای مالی برای تقویــت ضمانت  میــادی بــه اســتفاده از زیرســاخت‌های مالــی و نظارت بــر ترا

اجرای سایر قوانین تحریمی روی آورد و از این طریق اثربخشی سایر تحریم‌ها را نیز افزایش داد. این 

کشــور منجر شــد، ولی چندان باعــث درس‌آموزی  گرچــه بــه هزینه‌هــای قابل توجهی برای  موضــوع ا

برای مدیریت و حکمرانی نظام اقتصادی ایران نشد.

که مفاســد بســیاری  نتیجه رها بودن حوزه ریال و عدم اســتفاده از آن برای حکمرانی این بوده 
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کمیــت اتفــاق افتاده اســت و پس از پرداخت هزینه‌های قابل توجــه، این موضوعات در فرایند  در حا

که  کشف شده است. برای مثال در پرونده یکی از اخلال‌گران بازار سکه آمده است  رسیدگی قضایی 

کنش مالی در قالب 219 حســاب متعلق به اشــخاص حقیقی متعدد به ارزش 14  این فرد 170 هزار ترا

کنش‌های چند صد میلیاردی با حساب‌های  هزار میلیارد تومان داشته است یا اینکه در مواردی ترا

کمتر از پنج سال انجام شده است.  کودکان 

گذشــته با توجه به تشدید فشــارها بر بودجه دولت، این رویکرد  خوشــبختانه در ســال‌های 

کل بانک مرکــزی، یکی  گفته و البتــه عمل رئیــس  کــرده و در حــال حاضــر بنا بــه  بــه تدریــج تغییــر 

کل بانک  از مهمتریــن برنامه‌هــای بانــک مرکــزی تقویــت حکمرانــی در حــوزه ریال اســت. رئیــس 

کنترل نقل و انتقالات  مرکزی در مجمع عمومی سالیانه بانک مرکزی در تاریخ ۱۳۹۸/۱۰/۲۶، از 

ریالــی به‌عنــوان یکــی از اقدامــات بســیار مهــم بانــک مرکــزی در جهــت ایجــاد ثبــات در بــازار ارز و 

کــرد و اقدامات بانک مرکــزی در این زمینه را مؤثر دانســت. وی  کاهــش تقاضــای ســفته‌بازی یاد 

همچنیــن در مراســم تقدیــر از رؤســای شــعب نظام بانکــی در تاریخ ۱۳۹۷/۱۱/۱۹ اظهار داشــت: 

که با هدف  کتاب ریال در سیستم بانکی  گردش بی‌حســاب و  »بانک مرکزی مصمم اســت جلوی 

پولشــویی و عملیات ســفته‌بازی انجام می‌شود را بگیرد«.

2-4-3. تحولات تقنینی حکمرانی بر بستر ریال

در ایــن قســمت ســه رویــداد مهــم در زمینــه قانونگــذاری و مقررات‌گــذاری در ســال 1398 در حــوزه 

حکمرانی بر بستر ریال شامل بند »ح« تبصره »16« قانون بودجه سال 1398، آیین‌نامه اجرایی ماده 

کنش‌های اشخاص )حقیقی -  )14( الحاقی به قانون مبارزه با پولشــویی و دســتورالعمل شفافیت ترا

حقوقی( مورد بررسی قرار می‌گیرد. 

1-2-4-3. بند »ح« تبصره »16« قانون بودجه 1398 

در جریان بررســی و تصویب لایحه بودجه ســال 1398 توســط مجلس شــورای اســامی، یک بند 

کمیســیون تلفیق  کنش‌های بانکی توســط  به‌منظور ارتقای حکمرانی با اســتفاده از اطلاعات ترا

که متن آن به این شرح است:  بودجه به تبصره »16« لایحه دولت الحاق شد 
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کنش‌های بانکی، مبارزه با پولشویی و جلوگیری از فرار مالیاتی: ح( به‌منظور افزایش شفافیت ترا

1. بان��ک مرک��زی مجاز اس��ت ظرف مدت یک ماه پس از لازم‌الاجرا ش��دن این قانون، حسـ�اب‌های 

کند. بانکی اشخاص حقیقی فاقد شماره ملی و افراد حقوقی فاقد شناسه ملی را مسدود 

کلیه بانک‌ها و مؤسس��ات مالی و اعتباری موظفند براس��اس درخواس��ت س��ازمان امور مالیاتی،   .2

کنش‌ه��ای بانک��ی )درون‌بانک��ی و  فهرس��ت حسـا�ب‌های بانک��ی و اطلاع��ات مرب��وط ب��ه هم��ه ترا

بین‌بانکی( مؤدیان را به صورت ماهیانه در اختیار سازمان امور مالیاتی قرار دهند.

کنش‌های بانکی به صورت یکس��ان یا  3. بان��ک مرک��زی با تصویب ش��ورای پ��ول و اعتبار برای شـ�فافیت ترا

کند و انتقال وجه  متناسب با سطح اشخاص حقیقی از نظر عملکرد مالی، حد آستانه‌ای )سقفی( را تعیین 

کنش‌های بانکی )درون‌بانکی  کلیه ترا با مبلغ بالاتر از حد آستانه )سقف( را برای اشخاص حقیقی از طریق 

کند. و بین‌بانکی( و سایر ابزارهای پرداخت، مشروط به درج »بابت« و در‌صورت نیاز ارائه اسناد مثبته 

ک��ه از حس��اب بانک��ی خ��ود اس��تفاده تج��اری می‌کنن��د ب��ا دریاف��ت شناس��ه )کد(  اش��خاص حقیق��ی 

اقتصادی و اتصال حساب بانکی خود به شناسه )کد( اقتصادی می‌توانند از شمول مفاد این جزء 

مستثنا شوند.

موضوعات محوری این بند از قانون بودجه عبارتند از: 

کامل،  1. جلوگیری از ادامه فعالیت حساب‌های بانکی فاقد اطلاعات هویتی 

کنش‌های بانکی بین بانک‌ها و سازمان امور مالیاتی،  2. تبادل اطلاعات ترا

3. به رســمیت شــمردن حساب تجاری )حســاب مرتبط با فعالیت شغلی( اشخاص حقیقی در 

مقابل حساب شخصی، 

کنش‌های بانکی غیرشفاف حساب‌های شخصی اشخاص حقیقی،  4. محدودیت ترا

5. الزام به درج »بابت« و ارائه اسناد مثبته برای مبالغ بالاتر از میزان تعیین شده. 

2-2-4-3. آیین‌نامه اجرایی ماده )14( الحاقی به قانون مبارزه با پولشویی

کــه بــر حکمرانــی در حــوزه ریال مؤثــر بــوده، تصویــب آیین‌نامــه مــاده )14( الحاقی به  اقــدام دیگــری 
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قانــون مبــارزه بــا پولشــویی در تاریــخ 1398/7/21 توســط هیئــت وزیران اســت. در ایــن آیین‌نامه، 

گرفته شــده اســت. در ادامه  مأموریت‌های متعدد و مهمی برای بانک مرکزی و شــبکه بانکی در نظر 

برخی از مهمترین احکام این آیین‌نامه مرتبط با حکمرانی ریال تشریح خواهد شد:

که با عنوان همکاری و هماهنگی ملی تدوین شــده، مجموعه‌ای  در فصل ســوم این آیین‌نامه 

که در جدول زیر عناوین و مسئولان راه‌اندازی آنها قابل مشاهده است. از سامانه‌ها تمهید شده 

جدول 14-3. سامانه‌های آیین‌نامه اجرایی ماده )14( الحاقی به قانون مبارزه با پولشویی
نوع 

سامانه
مسئولعنوان سامانه

ص
خا

اش
ی 

اد
تص

و اق
ی 

ویت
ت ه

لاعا
اط

اشخاص  ارتباطی  و  اقامتی  هویتی،  اطلاعات  یکپارچه  پایگاه 
حقیقی ایرانی

کشور سازمان ثبت احوال 

اشخاص  ارتباطی  و  اقامتی  هویتی،  اطلاعات  یکپارچه  پایگاه 
حقوقی ایرانی

کشور ک  سازمان ثبت اسناد و املا

اشخاص  ارتباطی  و  اقامتی  هویتی،  اطلاعات  یکپارچه  پایگاه 
حقیقی و حقوقی خارجی

وزارت اطلاعات

شغلی  روابط  و  درآمدی  و  شغلی  اطلاعات  یکپارچه  پایگاه 
اشخاص حقیقی ایرانی و خارجی

کار و رفاه اجتماعی با همکاری  وزارت تعاون، 
سازمان امور مالیاتی

بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایرانسامانه شناسایی روابط مالی اشخاص

کشورپایگاه یکپارچه اطلاعات وکالت‌نامه‌های رسمی ک  سازمان ثبت اسناد و املا

ی 
اط

رتب
ت ا

لاعا
اط

ص
خا

اش

وزارت ارتباطات و فناوری اطلاعاتسامانه نشانی اختصاصی مکان‌محور اشخاص حقیقی و حقوقی

وزارت ارتباطات و فناوری اطلاعاتسامانه ملی شماره تلفن همراه

از  حقیقی  اشخاص  خروج  و  ورود  اطلاعات  یکپارچه  پایگاه 
کشور مرزهای 

نیروی انتظامی جمهوری اسلامی ایران

ت
ملا

معا
ت 

لاعا
اط

و  گران‌بها  سنگ‌های  و  فلزات  طلا،  معاملات  ثبت  زیرسامانه 
عتیقه‌جات

مرکزی  بانک  همکاری  با  صمت  وزارت 
جمهوری اسلامی ایران

گران‌قیمت زیرسامانه ثبت معاملات خودرو و فرش‌های 
اتاق  و  گمرک  همکاری  با  صمت  وزارت 

اصناف

کشور  مستغلات  و  ک  املا معاملات  ثبت  مکان‌محور  سامانه 
)اعم از سند رسمی و غیررسمی(

ثبت  سازمان  همکاری  با  صمت  وزارت 
کشور ک  اسناد و املا
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نوع 
سامانه

مسئولعنوان سامانه

ی
ضای

و ق
ی 

ارت
نظ

ت 
لاعا

اط

پرونده  و  مالیاتی  اظهارنامه‌های  تبادل  سامانه‌ای  راهکار 
مالیاتی اشخاص حقیقی و حقوقی

سازمان امور مالیاتی

جرم  مرتکب  اشخاص  استاندارد  و  هوشمند  اطلاعات  پایگاه 
مالیاتی و بدهکاران مالیاتی

سازمان امور مالیاتی

جامعه حسابداران رسمیراهکار سامانه‌ای تبادل صورت‌های مالی حسابرسی شده

راهکار سامانه‌ای تبادل اطلاعات قضایی اشخاص مظنون به 
خصوص  در  صادره  احکام  و  تروریسم  مالی  و تأمین  پولشویی 

پولشویی
قوه قضائیه

مأخذ: آیین‌نامه اجرایی ماده )14( الحاقی به قانون مبارزه با پولشویی.

کنش‌های بانکــی می‌تواند توان  کنار اســتفاده از اطلاعــات ترا بهره‌بــرداری از ایــن ســامانه‌ها در 

کشور را به مراتب افزایش دهد.  حکمرانی در 

در بخش‌هــای دیگــر این آیین‌نامه نیز احکام قابل توجهی در حوزه انواع روش‌های شناســایی 

مشــتریان بانکــی و نحــوه ارائــه خدمت متناســب با میزان شناســایی آنهــا وجود دارد. بــرای مثال در 

ماده )67( این آیین‌نامه به تعیین »ســطح فعالیت مورد انتظار« مشــتریان بانکی اشــاره شــده اســت 

و بانک‌ها مکلف شــده‌اند در‌صورت مغایرت رفتار مالی مشــتری با این ســطح، از مشــتری برای طرح 

کنند. کنش‌های غیرحضوری وی را محدود  کلیه ترا توضیح دعوت به عمل آورند و تا قبل از آن 

کارگزاری بانکی  فصــل ششــم این آیین‌نامه به ضوابط ناظر بر نقــل و انتقال الکترونیکی وجوه و 

کنش‌هــای بانکی دارد. بــرای مثال در مواد  می‌پــردازد و دلالت‌های بســیار مهمی برای شــفافیت ترا

کنش‌هــای بین‌بانکــی و درون‌بانکــی بایــد از متقاضیــان در ارتبــاط با  کــه در ترا )96 و 97(، اطلاعاتــی 

کنش‌های  کارســازی ترا گیرنــده دریافــت شــود، آمده اســت و بانک‌هــا مکلف شــده‌اند از  فرســتنده و 

بــدون اطلاعــات ضــروری یا به ذی‌نفعی اشــخاص موجود در فهرســت تحریمی به صورت سیســتمی 

کنش‌ها نیست. در مواد )100 تا 107(  کنند. در این آیین‌نامه الزامی به درج »بابت« برای ترا جلوگیری 

فصــل یاد شــده، احکامی در ارتباط بــا ابزارهای پذیرش )درگاه پرداخت اینترنتی، دســتگاه پوز و...( 

که اهم مفاد آن عبارتند از: آمده است 
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گذاری ابزار پذیرش به دیگران، اســتفاده  - مصادیق اســتفاده غیرمجاز از ابزار پذیرش اعم از وا

در خارج از نقطه دسترسی و استفاده از ابزار پذیرش برای ارائه وجه نقد،

گذاری ابزار پذیرش به اشخاص زیر هجده سال )در این آیین‌نامه تفکیکی بین  - ممنوعیت وا

حساب‌های شخصی و تجاری اشخاص حقیقی انجام نشده است(،

- تکالیــف ارائه‌دهنــدگان خدمــات پرداخــت در خصــوص متقاضیــان پذیرنــده: دریافت مجوز 

فعالیــت از متقاضــی و نمــاد اعتمــاد الکترونیکــی بــرای پذیرنــدگان مجــازی، الزام بــه اســتفاده از ابزار 

پذیرش در محل ذکر شده در مجوز فعالیت، اتصال ابزار پرداخت به حساب بانکی متعلق به متقاضی 

گــردش ماهیانه ابــزار پذیرش با  کنش و ســقف  پذیرنــده، برقــراری تناســب بین ســقف انفرادی هر ترا

اطلاعات هویتی و اقتصادی متقاضی،

- ضرورت نظارت بانک مرکزی بر ارائه‌دهندگان خدمات پرداخت و رتبه‌بندی آنها.

فصــل هفتــم ایــن آیین‌نامه در ارتباط بــا خدمات مربوط بــه انتقال وجوه بــاارزش اعم از وجوه 

ارزی است و احکام مهمی پیرامون خدمات صرافی‌ها دارد. برای مثال در ماده )110( این آیین‌نامه، 

بانــک مرکــزی موظــف به نظارت سیســتمی بر عملکــرد ارائه‌دهندگان خدمــات ارزی و ارتبــاط آنها با 

اشــخاص دارای فعالیــت غیرمجــاز ارزی شــده اســت. همچنیــن بانک مرکزی موظف شــده اســت با 

کشــف و با آن برخورد  برقراری تناظر میان معاملات ریالی و ارزی این اشــخاص، تخلفات احتمالی را 

کیف پول  کنــد. همچنیــن در مــاده )112( ایــن آیین‌نامه بــه ارائه خدمات انتقــال وجوه از قبیــل ارائه 

که از فعالین جدید  الکترونیک، پرداخت‌یاری، متمرکزکنندگی وجوه، پرداخت‌ســازی و حســاب‌یاری 

گرفته اســت. در تبصره این ماده نیز  حوزه مالی هســتند، پرداخته شــده و الزاماتی را برای آنها در نظر 

بانک مرکزی مکلف شــده اســت متناســب با میزان ســطح خطر برای مشــتریان بانکی، سقف مبلغ و 

کنش در نظر بگیرد. تعداد ترا

کنش‌های بانکی اشخاص 3-2-4-3. دستورالعمل شفاف‌سازی ترا

کنش‌های بانکی اشخاص1 در اجرای تکالیف مقرر در جزء »3« بند »ح«  دســتورالعمل شفاف‌ســازی ترا

1. https://www.cbi.ir/page/19942.aspx.
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قانــون بودجــه ســال 1398 و تبصــره »1« مــاده )112( آیین‌نامــه اجرایــی مــاده )14( الحاقی بــه قانون 

مبارزه با پولشــویی در جلســه مورخ 1398/11/29 شــورای پول و اعتبار به تصویب رســید و در تاریخ 

که به‌رغــم اهمیت  کشــور ابــاغ شــد. موضــوع قابــل توجه این اســت  1398/12/8 بــه شــبکه بانکــی 

گذشت یازده ماه  که در اجرای قانون بودجه ســالیانه نوشته شده، پس از  موضوع این دســتورالعمل 

گفتنی اســت در طول ســال 1398، اقدامات قابل توجهی  از ســال به مرحله تصویب رســیده اســت. 

پیرامون این موضوع توســط بانک مرکزی انجام شــده اســت. موضوع دیگر آنکه به‌رغم اســتناد این 

دســتورالعمل بــه آیین‌نامــه اجرایــی مــاده )14( الحاقی به قانون مبارزه با پولشــویی مــوارد متعددی 

که در این دستورالعمل  گرفته  مرتبط با موضوع این دستورالعمل در آیین‌نامه مذکور مورد بحث قرار 

توجهی به آنها نشده است. 

3-4-3. اقدامات بانک مرکزی در حوزه حکمرانی بر بستر ریال

در ادامه اقدامات انجام شــده در ســال 1398 توســط بانک مرکزی و مفاد دستورالعمل شفاف‌سازی 

کنش‌هــای بانکــی اشــخاص در چارچوب محورهای مذکور در بنــد »ح« تبصره »16« قانون بودجه  ترا

1398 تشریح خواهد شد.

کامل 1-3-4-3. جلوگیری از ادامه فعالیت حساب‌های بانکی فاقد اطلاعات هویتی 

بانــک مرکــزی در اجــرای جزء »1« بنــد »ح« تبصره »16« قانون بودجه با اشــاره به اینکه »حســاب‌های 

بانکی فاقد شــماره ملی برای اشــخاص حقیقی یا فاقد شناســه ملی برای اشــخاص حقوقی« در شــبکه 

که به اذعــان این بانک  بانکــی وجــود نــدارد این حکم را تحصیلِ حاصل دانســت. این در حالی اســت 

لزوماً شــماره ملی یا شناســه ملی درج شــده در اطلاعات مشــتریان بانک‌ها صحیح و یکتا نیست،1 ولی 

کردن خدمات  کردن این حســاب‌ها و یا محدود  کنون از ظرفیت این قانون برای مســدود  این بانک تا

کنش‌های فاقد شــهاب به  گزارش‌دهــی ترا قابــل ارائــه بــه آنها اســتفاده نکــرده اســت و فقط اقــدام بــه 

بانک‌ها و مؤسسات اعتباری غیربانکی می‌کند.

کاملًا بی‌معناست. که  1. به‌عنوان مثال شماره ملی درج شده برای یک مشتری شخص حقیقی، 2222222222 است 
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بانــک مرکــزی از ســال 1393 برای حل مشــکلات مربوط به اســتفاده از شناســه‌های هویتی موجود، 

پروژه‌ای را با عنوان سامانه »نهاب« جهت اختصاص شناسه هویتی الکترونیک بانکی )شهاب( به مشتریان 

کرده اســت. براســاس ماده )5( مصوبه مورخ 1393/9/3 ستاد مبارزه با مفاسد اقتصادی،  بانکی پیگیری 

بانک مرکزی موظف شده است تا پایان سال 1393 سامانه نظام هویت‌سنجی الکترونیک بانکی )نهاب( را 

کلیه مشتریان بانکی، شناسه هویتی الکترونیک بانکی )شهاب( یکتا تخصیص دهد. همچنین  ایجاد و به 

براساس ماده )8( این مصوبه؛ بانک مرکزی، بانک‌ها و مؤسسات اعتباری موظف شده‌اند از ابتدای تیرماه 

که فاقد شناســه هویتی الکترونیک  ســال 1394 از ارائــه هر‌گونــه خدمات به حســاب‌ها و ابزارهای پرداختی 

گزارش بانک  کنند. اما به‌رغم گذشت چهار سال از این مصوبه و براساس  بانکی )شهاب( باشند، خودداری 

کد شهاب به‌شرح ذیل بوده است. مرکزی در تاریخ 1398/9/3 وضعیت اختصاص 

جدول 15-3. میزان پیشرفت سامانه نهاب
درصد پوششاعضای نهابمشتریان بانکینوع

326,912,98375,555,59823اشخاص حقیقی

1,957,537959,12949اشخاص حقوقی

998,862825,74683اشخاص حقیقی خارجی

20819895اشخاص حقوقی خارجی

گزارش بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران در تاریخ 98/9/3. مأخذ: 

گزارش بانک  به‌نظر می‌رســد حســاب‌های بدون شــهاب چندان فعال نیســتند. زیرا براســاس 

کنش‌های پایا، ساتنا و چکاوک به ترتیب 75، 95 و  کل ترا مرکزی در فاصله 15 مهر تا 15 آبان 1398؛ از 

کنش‌ها دارای شهاب بوده‌اند. اما با توجه به ابهام در مالک واقعیِ حساب‌هایی  96 درصد تعداد ترا

که فاقد شناســه شــهاب هستند، این حســاب‌ها ظرفیت قابل توجهی برای پولشویی، فرار مالیاتی و 

سایر اقدامات مجرمانه دارند.

در‌صورت تکمیل سامانه نهاب، امکان شناسایی کلیه حساب‌های متعلق به هر شخص حقیقی 

کنش‌های بانکی  کل نظام بانکی وجود خواهد داشت. در دستورالعمل شفاف‌سازی ترا یا حقوقی در 
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اشــخاص، مصــوب 1398/11/29 مؤسســات اعتبــاری موظــف شــده‌اند از ارائه خدمت به اشــخاص 

فاقد شهاب خودداری و در چارچوب زمانی ابلاغی توسط بانک مرکزی نسبت به مسدودسازی این 

کنون محقق نشــده اســت، اما بانک مرکزی بــا توجه به  کننــد. هرچند ایــن مهم تا حســاب‌ها اقــدام 

کنش‌های بین‌بانکی  کارســازیِ ترا در اختیار داشــتن تمام ســامانه‌های پرداخت بین‌بانکی می‌تواند 

کند. این اقــدام علامت مهمی  مربــوط به حســاب‌های فاقد شــهاب را به صورت سیســتمی متوقــف 

کمیت، برای توســعه شــفافیت بانکــی و جلوگیری از  در خصــوص اراده بانــک مرکــزی و به‌طورکلــی حا

پولشویی و فرار مالیاتی است.

2-3-4-3. به رسمیت شمردن حساب تجاری )حساب مرتبط با فعالیت شغلی( اشخاص حقیقی 

در مقابل حساب شخصی 

از  نیــز بخشــی  و  از فعالیت‌هــای تجــاری اشــخاص حقیقــی  قابــل توجهــی  در حــال حاضــر بخــش 

فعالیت‌های تجاری اشخاص حقوقی از طریق حساب‌های شخصیِ اشخاص حقیقی انجام می‌شود 

کردن شــفافیت اقتصادی و زمینه‌ســاز انواع مفاســد اقتصادی، پولشــویی،  و این موضوع به مختل 

فــرار مالیاتــی و... منجر شــده اســت. ازاین‌رو لازم اســت در فرایندی، حســاب‌های تجاری اشــخاص 

حقیقی از حســاب‌های شــخصی آنان متمایز و با حســاب‌های تجاری، مشابه حساب‌های اشخاص 

گرفته شــده برای حســاب‌های  که حســاب‌ها از مزایــای در نظر  حقوقــی برخــورد شــود. بــه این معنــا 

کلیه  کنش برخوردار شــوند. در قبال این مزایا،  اشــخاص حقوقی در ارتباط با تعداد و حجم بالای ترا

کنش‌های این حساب‌ها باید به مراجع ذی‌ربط اعم از سازمان امور مالیاتی و مرکز اطلاعات مالی  ترا

کنش حســاب‌های شــخصیِ اشخاص حقیقی،  ارائه شــود. از طرف دیگر باید ســقف تعداد و مبلغ ترا

گردد. متناسب با نیازهای متعارف ایشان محدود شود تا امکان استفاده تجاری از آن منتفی 

این موضوع علاوه‌بر جزء »3« بند »ح« تبصره »16« قانون بودجه 1398، در قانون پایانه‌های 

گرفت. در مــواد )۱۰ و ۱۱( این  فروشــگاهی و ســامانه مؤدیــان مصوب 98/7/21 نیز مــورد توجه قرار 

کارتخــوان1 و درگاه‌های  قانــون، احکامــی برای معرفی حســاب‌های بانکی متصل به دســتگاه‌های 

1. Point Of Sale (POS)
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پرداخــت الکترونیکــی1 بــا عنــوان »حســاب مرتبط با فعالیت شــغلی« آمــده و بانک مرکــزی موظف 

کارتخوان و درگاه‌های پرداخت الکترونیک را ســاماندهی  شــده اســت تا آبان 1399، دســتگاه‌های 

کــرده و بیــن ابزارهــای پرداخت و شــماره اقتصادی بنــگاه اقتصادی یــا مجوز فعالیــت، تناظر برقرار 

کارتخوان بانکی و یا درگاه‌های پرداخت  کند و پس از مهلت قانونی ذکر شــده اتصال دســتگاه‌های 

کند. همچنین براساس این قانون  کشــور قطع  الکترونیکی شناســایی نشــده را به شــبکه پرداخت 

کنش‌هــای حســاب‌های متصــل بــه ابزارهای پرداخــت، مرتبط بــا فعالیت شــغلی صاحب  کلیــه ترا

حساب محسوب خواهد شد. 

کل بانک مرکزی در یادداشــتی در صفحه فضای مجازی2 خود در تاریخ 8 بهمن 1398  رئیس 

کــردن تفکیــک حســاب‌های شــخصی و تجــاری در آینــده نزدیــک را داد. مــاده )10(  وعــده عملیاتــی 

کنش‌های اشــخاص مصــوب 1398/11/29، به این موضوع اشــاره شــده  دســتورالعمل شــفافیت ترا

که از حساب سپرده خود استفاده تجاری می‌کنند فراهم  اســت و این امکان برای مشــتریان حقیقی 

کشور و با اتصال آن  که پس از دریافت شناسه اقتصادی مورد تأیید سازمان امور مالیاتی  شده است 

به حســاب ســپرده خود، از محدودیت‌های حساب‌های شــخصی مستثنا شوند. همچنین براساس 

ماده )17( این دستورالعمل، درگاه‌های پرداخت و ابزارهای پذیرش صرفاً به مشتریان حقیقی دارای 

کثر ظرف مدت  حســاب تجاری تعلق می‌گیرد و شــرکت‌های خدمات پرداخت، موظف شــده‌اند حدا

کنند. این مهلت در نهایت  6 ماه پایانه‌های فروش اشخاص حقیقی فاقد حساب تجاری را غیرفعال 

کل بانک مرکزی تا ســه ماه قابل تمدید اســت. براســاس این دســتورالعمل تخصیص  با تأیید رئیس 

کارت‌خوان، فقط به اشــخاص حقیقی بالاتر از هجده  درگاه‌هــای پرداخــت جدید اعم از خودپرداز یا 

سال دارای حساب تجاری ممکن خواهد بود.

کنش‌های بانکی غیرشفاف حساب‌های شخصی اشخاص حقیقی  3-3-4-3. محدودیت ترا

به موجب بند »ح« تبصره »16« قانون بودجه ســال 1398 به بانک مرکزی اجازه داده شــد با تصویب 

کنش‌های بانکی غیرشفاف حساب‌های شخصی اشخاص حقیقی، به  شورای پول و اعتبار، برای ترا

1. Internet Payment Gateway (IPG)
2. https://www.instagram.com/abdolnaser_hemmati/.
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کند. با‌این‌حال  صورت یکســان یا متناســب با ســطح فعالیت آنان، حد آســتانه‌ای )ســقف( را تعیین 

گرفت و در اولین اقدام خود در این زمینه در 20 آذرماه  بانک مرکزی در عمل رویه دیگری را در پیش 

کلیه اشــخاص اعم از حقیقــی و حقوقی به یک  کنش‌هــای بین‌بانکــی غیرحضــوری را بــرای  1398 ترا

کنش با مبالغ بالاتر را به مراجعه حضوری به شــعب منوط  کرد و ترا میلیــارد ریــال در هر روز، محــدود 

کرد. همچنین بانک مرکزی از همه بانک‌ها و مؤسســات اعتباری غیربانکی خواســت این محدودیت 

کنند.1 در دســتورالعمل  کنش‌هــای درون‌بانکــی در درگاه‌های غیرحضوری خود نیز اعمال  را بــرای ترا

کنش‌های غیرحضوری دنبال  کنش‌های اشــخاص مصوب 1398/11/29 نیز تمرکز بر ترا شــفافیت ترا

شــده اســت، ولی بین حساب‌های شــخصی و تجاری و حساب‌های شخصی اشخاص بالغ و غیربالغ 

در برخی موارد تمایز ایجاد شــده و محدودیت‌هایی به‌شــرح ذیل برای برداشــت از حســاب‌ها وضع 

شده است.

کلیه حساب‌ها نزد یک مؤسسه اعتباری از طریق درگاه غیرحضوری جدول 16-3. مجموع مبالغ قابل برداشت از 

مقطع زمانی
حساب‌های 

حقوقی
حساب‌های 
تجاری حقیقی

حساب‌های شخصی 
تر از 18 سال اشخاص بالا

حساب‌های شخصی اشخاص 
پایین‌تر از هجده سال

150 میلیون ریالیک میلیارد ریالروزانه

500 میلیون ریالپنج میلیارد ریال-ماهیانه

کنش‌های اشخاص مصوب 1398/11/29. مأخذ: دستورالعمل شفافیت ترا

بــه ایــن دســتورالعمل انتقاداتــی قابــل طرح اســت، از جملــه اینکه به‌نظــر می‌رســد ضرورتی برای 

کنش‌هــای غیرحضوری اشــخاص حقوقی و حســاب‌های تجاری اشــخاص حقیقی و  کــردن ترا محــدود 

که مقصد آنها این حساب‌ها هستند، لااقل در این سطح و برابر با حساب‌های شخصی و  کنش‌هایی  ترا

کنش‌های فیمابین حساب‌های شخصی وجود ندارد. موضوع قابل توجه آنکه در این دستورالعمل  ترا

کنش‌های غیرشــفاف از طریق حســاب‌های متعدد در مؤسســات اعتباری مختلف  محدودیتی برای ترا

کان دست افراد متخلف باز است. در ماده )18( این دستورالعمل به واحدهای مبارزه  کما وضع نشده و 

که در‌صورت اطلاع یافتن، موضوع  .https://www.cbi.ir/showitem/19725.aspx .1با پولشــویی بانک مرکزی و مؤسســات اعتباری مأموریت داده شــده 
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گزارش دهند ولی سازوکاری برای نحوه اطلاع آنها تعیین نشده است.  کنش مشکوک  را به‌عنوان ترا

کارت بانکــی نیز  کنش‌هــای خریــد روزانــه بــه وســیله  همچنیــن در ایــن دســتورالعمل بــرای ترا

محدودیت‌هایی به‌شرح ذیل وضع شده است.

کارت بانکی کنش‌های خرید روزانه به وسیله  جدول 17-3. سقف ترا
ح تر از هجده سالشر اشخاص حقیقی پایین‌تر از هجده سالاشخاص حقیقی بالا

کارت 150 میلیون ریالپانصد میلیون ریالبه ازای هر 

کارت‌های بانکی 500 میلیون ریالیک میلیارد ریالکلیه 

مأخذ: همان.

کارت‌هــای بانکی متعلق به اشــخاص، قبلًا نیز توســط بانک مرکزی  محدودیــت در اســتفاده از 

کارت‌های متعلق به  کاهش ســقف‌های مجاز برای  اعلام شــده بود. نکته جدید این دســتورالعمل؛ 

که قاعدتاً محدودیت‌های مرتبط  کمتر از هجده سال است. موضوع قابل توجه این است  اشخاص 

کارت بایــد بــرای حســاب‌های شــخصی اشــخاص حقیقی وضع شــود ولی متأســفانه این  بــا خریــد از 

دستورالعمل هیچ تمایزی بین حساب‌های شخصی و تجاری در این مورد قائل نشده است.

تر از میزان تعیین شده 4-3-4-3. الزام به درج »بابت« و ارائه اسناد مثبته برای مبالغ بالا

بانــک مرکــزی در بخشــنامه‌ای در آبان 13971 درج »بابت« در تمام دســتور پرداخت‌های ارســالی در 

کرد؛ بسیاری از بانک‌ها نیز این موضوع  کلیه بانک‌ها را اجباری اعلام  سامانه‌های ساتنا و پایا توسط 

کردنــد. البتــه همچنــان در برخی از درگاه‌هــای غیرحضــوری برخی از بانک‌هــا این موضوع  را رعایــت 

که در حــال حاضر به درج هر عبارتــی )هرچند عبارات  رعایــت نمی‌شــود. اما موضوع مهم این اســت 

کفایت شده و با توجه به اینکه هیچ ضمانت اجرایی برای  کتر( برای »بابت«  کارا بی‌معنا یا حتی یک 

گرفته نشــده اســت، اطلاعات جمع‌آوری شــده بــه هیچ عنوان  کامل در نظر  درج »بابــت« صحیــح و 

1. https://www.cbi.ir/showitem/18477.aspx.
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قابل استفاده نیست.

در قانون بودجه ســال 1398 به بانک مرکزی مأموریت داده شــد تا انتقال وجه با مبلغ بالاتر از 

کنش‌های بانکی  کلیه ترا حد آستانه )سقف( را برای حساب‌های شخصی اشخاص حقیقی از طریق 

)درون‌بانکــی و بین‌بانکــی( و ســایر ابزارهای پرداخت، مشــروط به درج »بابــت« و در‌صورت نیاز ارائه 

کند. اسناد مثبته 

گرفت و در تاریخ هفتم بهمن‌ماه 13981  بانــک مرکــزی مجدداً در عمل رویه دیگــری را در پیش 

کلیه اشخاص  تمام انتقالات وجوه بالاتر از 10 میلیارد ریال درون‌بانکی و بین‌بانکی )ساتنا( متعلق به 

حقیقی و حقوقی را به ارائه اســناد مثبته مبنی‌بر هرگونه معامله، قرارداد و یا علت انتقال پول منوط 

کــرد. البته در این بخشــنامه جزئیات موضوع و شــرایط اســناد مثبته مطرح نشــده بــود و در رابطه با 

که در زمان پرداخت، اســناد مثبته‌ای برای آنها در دســت نیســت،  پیش‌پرداخت‌ها و موارد مشــابه 

تعیین تکلیف نشده بود.

مؤسســات  نیــز   1398/11/29 مصــوب  اشــخاص  کنش‌هــای  ترا شــفافیت  دســتورالعمل  در 

کلیــه درگاه‌های پرداخــت درون‌بانکی و  کردن قســمت )فیلد( »بابــت« در  اعتبــاری ملــزم بــه اضافه 

کیوســک و عملیات  کارت‌خوان و  بین‌بانکــی خــود و فرم‌هــای بانکی شــدند. درگاه‌های خودپــرداز، 

مربــوط بــه پرداخــت قبــوض از ایــن حکم مســتثنا شــده‌اند. همچنین مؤسســات اعتبــاری موظف 

کنش و  کنش‌های مشــتری و »بابت« اظهار شــده بــرای ترا شــده‌اند در‌صــورت عدم تناســب بین ترا

گزارش معاملات مشکوک  ســطح فعالیت مورد انتظار وی، موضوع را بدون اطلاع مشــتری به‌عنوان 

 انتقــال بالاتر از میزان 
ً
بــه مرکــز اطلاعات مالــی اطلاع دهند. همچنیــن در این دســتورالعمل مجددا

تعیین شــده در شــعب بانک‌ها به تکمیل قســمت )فیلد( »بابت« در فرم‌های مربوطه و ارائه اســناد 

مثبته مبنی‌بر انجام معامله، قرارداد و یا علت انتقال وجه منوط شــده اســت. این میزان برای انواع 

حساب‌ها به‌شرح ذیل تعیین شده است.

کنش غیرشفاف )بدون ارائه »بابت« و اسناد مثبته( جدول 18-3. حد آستانه برای هر ترا

1. https://www.cbi.ir/showitem/19836.aspx.
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حساب‌های شخصی حقیقیحساب‌های تجاری حقیقیحساب‌های حقوقی

2 میلیارد ریال10 میلیارد ریال

مأخذ: همان.

در این دستورالعمل نسبت به بخشنامه 1398/11/7 حد آستانه برای حساب‌های شخصی 

که اظهار »بابت« و ارائه  کاهش یافته اســت. یکی از اشــکالات این دســتورالعمل آن اســت  حقیقی 

کنش‌ها الزامی  اسناد مثبته با هم ذکر شده است، در‌حالی‌که لازم است اظهار »بابت« برای همه ترا

گزینه‌هــای پیش‌فرض( و ارائه اســناد مثبتــه طبق قانون بودجــه 1398 به  باشــد )ترجیحــاً بــا ارائــه 

گذار شــود. دریافت اســناد مثبتــه ضمن تحمیل بار اضافی به شــعب بانک‌ها و  صلاحدیــد بانک وا

به زحمت انداختن مشــتریان، چندان مورد اســتفاده قرار نمی‌گیرد. موضوع قابل توجه دیگر آنکه 

کنش اشــاره شــده اســت و ســقفی برای مجموع  در این دســتورالعمل صرفاً به ســقف فردی هر ترا

گرفته  کل نظام بانکی در نظر  کنش‌های غیرشــفاف یک شــخص در یک مؤسســه اعتباری یا در  ترا

کمتر از حدود تعیین شده ولی در  کنش  کان می‌تواند چندین ترا کما نشده است. ازاین‌رو یک فرد 

مجموع به ارزش صدها میلیارد ریال با حضور در شــعب بانک و بدون اظهار »بابت« و ارائه اســناد 

مثبته انجام دهد. 

4-4-3. جمع‌بندی و پیشنهادها

در ســال 1398 زیرســاخت‌های مهمی در خصــوص جمع‌آوری اطلاعات اقتصــادی به ویژه اطلاعات 

کنش‌هــای بانکــی بــرای ارتقای حکمرانی در زمینه‌هــای مختلف اعم از جلوگیــری از فرار مالیاتی و  ترا

که  پولشــویی ایجاد شــده یا قوانین و مقرراتی برای ایجاد آنها تدوین شده است. مهمترین اقداماتی 

در حوزه قانونگذاری و با هدف ایجاد پشتیبانی قانونی برای بانک مرکزی جهت مقابله با ذی‌نفعان، 

تعیین مهلت برای برخی اقدامات زیرســاختی و جلب همکاری ســایر دستگاه‌ها با بانک مرکزی باید 

بدان توجه شود، عبارتند از: 
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- تصویــب قوانیــن مالیاتی مرتبط مانند مالیات بر مجموع درآمد1 و مالیات بر عائدی ســرمایه2 

کنش‌های بانکی )راه‌اندازی سامانه اظهار  جهت ایجاد زیرســاخت لازم برای اســتفاده از اطلاعات ترا

کنش‌ها(، اطلاعات ترا

- پیگیــری اجــرای قانــون مبــارزه با پولشــویی و آیین‌نامــه اجرایی آن بــه ویژه اســتقرار نرم‌افزار 

گزارش معاملات و عملیات مشکوک و راه‌اندازی سامانه‌های  کشف تقلب در بانک‌ها، بانک مرکزی، 

شــانزده‌گانه مذکــور در آیین‌نامــه اجرایــی مــاده )14( الحاقــی بــه قانــون مبــارزه بــا پولشــویی توســط 

دستگاه‌های اجرایی مختلف،

کمیتــی نظیر نظــام بانکی،  ک‌گذاری داده‌هــا بیــن دســتگاه‌های حا - پیگیــری تســهیل در اشــترا

کشور، قوه قضائیه و...، ک  کشور، سازمان ثبت اسناد و املا سازمان امور مالیاتی، سازمان ثبت احوال 

- تعییــن مهلــت و پیگیــری برای اتمام بهره‌برداری از ســامانه نهاب و تکلیــف به بانک مرکزی و 

بانک‌ها به عدم ارائه خدمت به حساب‌های فاقد شناسه یکتای شهاب،

- پیگیری اجرای مواد )10 و 11( قانون پایانه‌های فروشگاهی و سامانه مؤدیان و مطالبه 

از بانــک مرکــزی و بانک‌هــا و شــرکت‌های خدمات پرداخت بــرای جلوگیــری از ادامه فعالیت 

پرخطــر و غیرمجــاز حســاب‌های بانکــی و پایانه‌هــای فــروش )اعــم از فیزیکی و مجــازی( اعم 

از یکســان نبــودن مالــک پایانه فــروش و ذی‌نفع آن )مالک ســپرده بانکی متصــل به پایانه(، 

فعالیت حساب بانکی اموات و شرکت‌های منحل شده یا ورشکسته،

کنش‌های بین‌بانکی  کارسازی تمام ترا - منوط شدن پرداخت وجه چک‌های عادی و رمزدار و 

کارت، به اظهار »بابت« توســط پرداخت‌کننده در  کنش‌هــای مبتنی‌بر  و درون‌بانکــی به اســتثنای ترا

گزینه‌های پیش‌فرض، هنگام صدور دستور پرداخت در قالب 

- مطالبه از نظام بانکی جهت تنظیم ســطح برخورداری از خدمات بانکی متناســب با پروفایل 

کنش‌های مابین حساب‌های شخصی، کردن ترا هویتی و اقتصادی مشتری و به‌طور خاص محدود 

کلیــه اطلاعــات خوداظهاری شــده با  کنش‌هــای بانکــی به همــراه  - تبــادل اطلاعــات همــه ترا

کشور، واحد اطلاعات مالی و بانکی  کمترین فاصله زمانی ممکن و مورد نیاز؛ با سازمان امور مالیاتی 

1. Persinal Income Tax (PIT)
2. Capital Gain Tax (CGT)
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مرکزی در قالب فرمت‌های مورد درخواست،

- مجــاز شــدن ســازمان امــور مالیاتی برای اســتناد به اطلاعات ارائه شــده توســط اشــخاص در 

ارتباط با خودشان جهت دریافت مالیات،

کنش‌ها اعم  کلیه ترا - تکلیف به بانک مرکزی برای ایجاد زیرساخت مورد نیاز جهت نظارت بر 

کنش‌های درون‌بانکی بانک‌ها برای نظارت بر عملکرد آنها. از ترا

درصورتی‌کــه برنامه‌ریزی‌هــای انجــام شــده در ســال 1399 بــه مرحلــه اجــرا برســد، اطلاعــات 

گرفت و چنانچه زمینه استفاده از این اطلاعات از طریق  کمیت قرار خواهد  ارزشمندی در اختیار حا

روش‌های هوشــمند تحلیل داده‌های حجیم1 و داده‌کاوی2 فراهم شــود، این ســال را می‌توان نقطه 

کشور دانست.  عطفی در حکمرانی اقتصادی 

کنش‌ها اعــم از حضوری و غیرحضــوری یا ارائه اســناد  کــه وضــع محدودیــت بــر ترا در‌عین‌حــال 

که ایــن محدودیت‌ها به‌طور  مثبتــه ضــروری اســت، اما نکته مهمی در این باره وجود دارد آن اســت 

که از حساب تجاری استفاده می‌کنند، متناسب  مشخص برای اشخاص حقوقی یا اشخاص حقیقی 

کســب‌وکار آنها باشــد. در این خصوص ضمن آنکه معیار شــفافیت رعایت می‌شــود، باید  با وضعیت 

کســب‌وکارها ایجاد نشــود. در این بــاره یکی از  که هزینــه قابل توجه نیز برای  گونــه‌ای عمل شــود  بــه 

کار بانک مرکزی و ســایر مقامات مســئول در حوزه پولشــویی قرار  که می‌بایســت در دســتور  اقداماتی 

کنش‌ها با قید شفاف بودن آنها‌ست.  گیرد، متناسب‌سازی محدودیت انجام ترا

5-3. بازار ارز

1-5-3. تحولات نرخ ارز

ســال 1397 از حیــث قیمــت ارز و سیاســتگذاری حــوزه ارزی یکــی از پرچالش‌تریــن ســال‌ها در دهه‌هــای 

که از اواخر سال 1396 شروع شده  گذشته بوده است. در این سال، خیزش قیمت دلار آمریکا در بازار آزاد 

بود، با شــدت بیشــتری ادامه یافت و در مقاطعی به حدود 180 هزار ریال نیز رســید. بنابراین در حوزه ارز 

کم  سال 1398 را در مقایسه با سال 1397 می‌توان سال بازگشت آرامش و ثبات نسبی به بازار ارز و سال حا

1. Mass Information 
2. Data Mining
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کمتر از 130 هزار ریــال )بازار آزاد(  شــدن مجــدد بانــک مرکزی در این بازار دانســت. ســال 1398 با نــرخ دلار 

گذاشت تا‌  کاهش  آغاز شد و در اواسط اردیبهشت‌ماه تا حوالی 150 هزار ریال افزایش یافت و مجدداً رو به 

کرد و دوباره در اواسط آبان‌ماه  کمترین نرخ خود را در اوایل شهریورماه، در حدود 110 هزار ریال ثبت  اینکه 

و در پی افزایش نرخ بنزین و حوادث بعد از آن و شروع تسویه‌حساب‌های تجار با خارجیان در پایان سال 

کشور نشان داده شده است. میلادی افزایش یافت. در نمودار ذیل ارزش دلار آمریکا در بازار آزاد 

نمودار 28-3. قیمت دلار در بازار نقد

 1.www.sanarate.ir و www.tgju.org مأخذ: تارنماهای

کل بانک مرکزی در مجمع عمومی سالیانه بانک مرکزی مورخ ۱۳۹۸/۱۰/۲۶، راهبرد بانک  رئیس 

کنترل نرخ ارز  که روشــی بــرای  کرده اســت:2 »ترجیح داده شــد  کنترل ارز را این‌گونه عنوان  مرکــزی برای 

کند، نیازمند تزریق مستمر از محل ذخایر  که تقاضای سفته‌بازی را تا حد امکان محدود  اندیشیده شود 

ارزی و از دســت رفتــن ذخایر ارزی نباشــد، زمینه بازگشــت ارزهای حاصل از صــادرات غیرنفتی را فراهم 

1. در برخی مقاطع مانند اواخر اسفندماه 1396، 21 فروردین‌ماه تا 17 مردادماه 1397، 10 تا 19 مهرماه 1397 و نیمه 
آزاد در فاصله  بازار  نرخ  اعلام  نکرده است. همچنین  اعلام  برای دلار  نرخی  دوم اسفندماه 1397 سامانه »سنا« هیچ 
24 شهریورماه تا 23 آبان‌ماه 1397 نیز ممنوع بوده است و نرخ بازار آزاد برای دلار در این فاصله در دسترس نیست، 
درحالی‌که بیشترین نرخ در این بازه به ثبت رسیده است. نرخ یوروی بازار آزاد در سایت TGJU در تاریخ 1397/7/4 

که تقریباً برابر دلار 189000 ریالی است. برابر 219270 ریال بوده 
2. https://www.cbi.ir/showitem/19806.aspx.
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کرده و سبب انتقال رانت به واردکنندگان از محل این عواید ارزی نشود، امکان تأمین نیازهای وارداتی 

بخش تولید و همچنین نیازهای اساسی مصرفی را فراهم آورد، امکان نوسان شدید و آسیب‌پذیری نرخ 

کشور و نگهداری ارز توسط  کاهش دهد و مانع خروج ســرمایه از  کشــور را  ارز از تحولات سیاســی خارجی 

کنترل بازار ارز خاطرنشــان  اشــخاص شــود«. وی همچنین در خصوص اهم اقدامات بانک مرکزی برای 

که به‌عنوان بازارساز وارد بازار ارز شود و با خرید و فروش و نه صرفاً  کرد: »اولین اقدام بانک مرکزی آن بود 

کنترل بر مبــادلات ریالی بود با  تزریــق بــه ثبــات نرخ ارز بپردازد. دومین اقدام بســیار مهم بانک مرکزی، 

کاهش تقاضای  کنتــرل نقل و انتقالات ریالــی امکان ایجاد ثبــات در بــازار ارز و  کــه بدون  ایــن اطمینــان 

ســفته‌بازی وجود ندارد و این اقدام نیز بســیار مؤثر افتاد. ســومین اقدام بانک مرکزی تلاش برای تأمین 

کاهش تدریجی تفاوت شدید  تقاضای ارز عاملان اقتصادی با اســتفاده از بازار دوم یا ســامانه نیما بود و 

نــرخ ارز در ســامانه نیما و بازار آزاد برای تشــویق برگشــت ارزهــای صادراتی و جلوگیری از فســاد و آربیتراژ 

کردن شــایعات و تحریکات  بوده اســت. از اقدامات دیگر بانک مرکزی مدیریت انتظارات از طریق خنثی 

که به‌طور معمول افراد غیرحرفه‌ای را دچار زیان می‌کند«. رسانه‌ای و شبکه‌های اجتماعی بوده است 

1-1-5-3. هدف سیاستی بانک مرکزی در بازار ارز چه باید باشد؟

تعیین نرخ ارز بهینه تابع عوامل مختلفی اســت از جمله شــرایط اقتصاد کلان )نقدینگی، تورم داخل و خارج(، 

که  وضعیــت تحریم‌هــا، میــزان ارز حاصل از صــادرات و ترکیب صادرکننــدگان از جهت دولتــی و غیردولتی بودن 

کمیت اســت، میزان بازگشــت ارز حاصل از صادرات بخش خصوصی، مقررات  نشــان‌دهنده ارز در دســترس حا

کمیت بانک مرکزی بر حوزه ریال، نحوه مدیریت بازار آزاد توسط بانک مرکزی، و... . صادرات و واردات، میزان حا

کــه در دهه‌هــای اخیر در اقتصــاد ایران رخ داده اســت، توجه بــه نرخ ارز  با‌این‌حــال موضوعــی 

که به  کافی نرخ ارز اسمی )متناسب با متغیرهای بنیادین اقتصادی( بوده  اسمی و غفلت از تعدیل 

که هزینه این اشــتباه با جهش نرخ ارز  جهش آتی در نرخ ارز اســمی منجر شــده اســت. بنابراین حال 

در ســال‌های 1396 تا 1398 توســط آحاد اقتصادی داده شــده، لازم است بانک مرکزی از این تجربه 

کند و برای حفظ رقابت‌پذیــریِ صنایع داخلی و ثبات  درس آموختــه و از تکــرار مجــدد آن خودداری 

کافی را در نظر داشته باشد. نرخ ارز، تعدیل نرخ ارز اسمی به میزان 
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2-5-3. پیمان‌سپاری ارزی و سامانه نیما

بانک مرکزی پیرو اختیاراتی که از شورای هماهنگی اقتصادی سران قوا در ارتباط با مدیریت بازار ارز دریافت 

کشور1  کرد، در تاریخ 27 آبان 1397 دستورالعمل نحوه بازگشت ارز حاصل از صادرات به چرخه اقتصادی 

را اصلاح کرد. در این دستورالعمل مقررات متفاوتی متناسب با میزان صادرات به‌شرح ذیل وضع شد.

کشور گشت ارز حاصل از صادرات به چرخه اقتصادی   جدول 19-3. مقررات نحوه‌ باز

)از 1397/8/27 تا 1397/11/24(

فروش ارز در میزان صادرات سالیانه
سامانه نیما

واردات در برابر 
صادرات خود

واردات در برابر 
صادرات دیگران

فروش به صورت حواله یا 
اسکناس به بانک‌ها و صرافی‌ها

با اختیار خودمعافتا ۱ میلیون یورو

 ۳ تا  یورو  میلیون   ۱ از  بیش 
مابقیحداقل 50 درصدمیلیون یورو

بیش از ۳ میلیون یورو تا ۱۰ 
--مابقیحداقل 70 درصدمیلیون یورو

--مابقیحداقل 90 درصدبیش از ۱۰ میلیون یورو

مأخذ: تارنمای بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران.

ایــن دســتورالعمل به‌دلیــل رویکــرد نادرســت بــا مخالفت‌هــای زیادی روبــه‌رو شــد و در عمل هم 

کارت‌های  نــه تنهــا موفقیــت چندانی نداشــت، بلکــه تبعات نامطلوبــی اعم از رواج صــادرات خُرد و بــا 

کــه در فراز پایانی  بازرگانــی اشــخاص ثالــث در پی داشــت. موضــوع قابل توجه در این مصوبه آن اســت 

مقــررات جدیــد عطف به ماســبق شــد و همــه صــادرات بعــد از 21 فرودین‌مــاه 1397 را در‌برگرفت؛ این 

که این بخشنامه متضمن سختگیری بیشتر برای صادرکنندگان عمده و سهل‌گیری برای  درحالی بود 

صادرکنندگان خُرد بود و مشکلات فراوانی را به دنبال داشت.

پــس از آن بانــک مرکــزی در 24 بهمــن 1397 بســته تشــویقی خــود بــرای بازگشــت ارز حاصل از 

کرد، صادرکنندگان متناســب با میزان بازگشــت ارز حاصل از صادرات،  صادرات ســال 13972 را اعلام 

1. https://www.cbi.ir/showitem/18549.aspx.
2. https://www.cbi.ir/showitem/18879.aspx.
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کــرده بودند. همچنین  کمتر در ســامانه نیما و فروش ارز بیشــتر در بــازار آزاد را پیدا  امــکان فــروش ارز 

کشور بازگردانده  که بیش از 60 درصد ارز حاصل از صادرات خود را به چرخه اقتصادی  صادرکنندگانی 

گرفتند. بودند، در اولویت تخصیص ارز برای واردات قرار 

گشت ارز حاصل از صادرات )از 1397/11/24 تا 1398/6/31( جدول 20-3. مقررات بسته تشویقی باز
بالای ۱۰ میلیون یورو۳ تا ۱۰ میلیون یورو۱ تا ۳ میلیون یوروزیر ۱ میلیون یوروگروه

صادرکنندگان با 
عملکرد بیش از 60 

درصد

فروش به صورت 
حواله یا اسکناس 

به صرافی‌ها،
واردات در مقابل 
صادرات خود / 

غیر.

فروش تا سقف 1.5 
میلیون به صورت حواله 
یا اسکناس به صرافی‌ها،

فروش 40 درصد در 
سامانه نیما مابقی 

برای واردات در مقابل 
صادرات خود/ غیر.

فروش تا سقف 2 میلیون 
به صورت حواله یا 

اسکناس به صرافی‌ها،
فروش 40 درصد در 
سامانه نیما مابقی 

برای واردات در مقابل 
صادرات خود / غیر.

فروش تا سقف 4 میلیون 
به صورت حواله یا 

اسکناس به صرافی‌ها،
فروش 70 درصد در 

سامانه نیما
مابقی برای واردات در 

مقابل صادرات خود /غیر.

صادرکنندگان با 
عملکرد بین 30 تا 
60 درصد )منوط 
به تفاهم با بانک 

مرکزی(

فروش به صورت 
حواله یا اسکناس 

به صرافی‌ها،
واردات در مقابل 
صادرات خود / 

غیر.

فروش تا سقف 1.5 
میلیون به صورت حواله 
یا اسکناس به صرافی‌ها،

فروش 45 درصد در 
سامانه نیما

مابقی برای واردات در 
مقابل صادرات خود / غیر.

فروش تا سقف 1.5 
میلیون به صورت حواله 
یا اسکناس به صرافی‌ها،

فروش 55 درصد در 
سامانه نیما مابقی 

برای واردات در مقابل 
صادرات خود / غیر.

فروش تا سقف 2 میلیون 
به صورت حواله یا 

اسکناس به صرافی‌ها،
فروش 80 درصد در 

سامانه نیما
مابقی برای واردات در 
مقابل صادرات خود.

صادرکنندگان با 
کمتر از 30  عملکرد 

درصد*

فروش به صورت 
حواله یا اسکناس 

به صرافی‌ها،
واردات در مقابل 
صادرات خود / 

غیر.

فروش تا سقف 1 میلیون 
به صورت حواله یا 

اسکناس به صرافی‌ها،
فروش 50 درصد در 

سامانه نیما
مابقی برای واردات در 

مقابل صادرات خود / غیر.

فروش تا سقف 1 میلیون 
به صورت حواله یا 

اسکناس به صرافی‌ها،
فروش 70 درصد در 

سامانه نیما،
مابقی برای واردات در 
مقابل صادرات خود.

فروش تا سقف 1 میلیون 
به صورت حواله یا 

اسکناس به صرافی‌ها،
فروش 90 درصد در 

سامانه نیما
مابقی برای واردات در 
مقابل صادرات خود.

صادرکنندگان 
بدون بازگشت 

ارز به چرخه 
اقتصادی

بانک مرکزی در 
حداقل زمان ممکن 
نسبت به معرفی این 

دسته از صادرکنندگان 
به مراجع قضایی 

اقدام کند.

* مطابق با دستورالعمل شماره 97/299874 مورخ 1397/8/27.
مأخذ: همان.
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بانک مرکزی در 20 فرودین‌ماه ۱۳98 مهلت اســتفاده از این بســته را تا پایان شــهریورماه 1398 

گذاری امتیاز پروانه‌های صادراتی  کرد. همچنین بانک مرکزی در اواخر ســال 1397 امکان وا تمدید 

که بــه واردات در برابر صادرات به میزانی بالــغ بر 1.5 میلیارد دلار  کرد  بــه ســایر واردکننــدگان را فراهم 

کل بانک مرکــزی2 از ۲۱ فروردین‌مــاه ۱۳۹۷ تا آخر  کمتــر از یــک مــاه منجــر شــد.1 بنابر اعلام رئیــس  در 

که با احتســاب  کشــور شــد  اردیبهشــت‌ماه ۱۳98، حدود ۲۵ میلیارد یورو ارز حاصل از صادرات وارد 

کل صادرات به  صــادرات ریالــی قبل از 16 مرداد‌ماه، نســبت بازگشــت ارز حاصل از صادرات بــه ارزش 

۷۱ درصد رسیده است.

مقــررات نحــوه بازگشــت ارز حاصل از صادرات مجدداً در 31 اردیبهشــت‌ماه اصلاح شــد. بانک 

مرکزی بســته سیاســتی نحوه برگشــت ارز حاصل از صادرات در سال ۱۳98 را به‌شرح جدول زیر اعلام 
کرد.3

کشور )1398/2/31 تا 1398/12/29( گشت ارز حاصل از صادرات به چرخه‌ اقتصادی  جدول 21-3. مقررات نحوه باز

واردات در مقابل صادراتاسکناسسامانه نیماگروه صادراتی

کثر 10 درصدحداقل 60 درصدمجموعه پتروشیمی‌ها مابقی واردات در مقابل صادرات خودحدا

کثر 20 درصدحداقل 50 درصدسایر صادرکنندگان مابقی واردات در مقابل صادرات خود و دیگرانحدا

مأخذ: همان.

ایــن بســته سیاســتی در واقع عقب‌نشــینی بانــک مرکزی از بســته سیاســتی 27 آبان‌ماه 1397 

بود. همچنین در این دســتورالعمل مجموعه‌ای از مشــوق‌ها و تنبیه‌ها نیز به‌عنوان ضمانت اجرای 

گرفته شد. بازگشت ارز حاصل از صادرات سال 1397 در نظر 

1. https://www.cbi.ir/showitem/19002.aspx.
2. https://www.cbi.ir/showitem/19556.aspx.
3. https://www.cbi.ir/showitem/19145.aspx.
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گشت ارز حاصل از صادرات )1398/2/31(* جدول 22-3. مقررات بسته تشویقی باز
صادرکنندگان با 
عملکرد بیش از 

70 درصد

● بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران نسبت به معرفی آنها به سازمان امور مالیاتی، سازمان توسعه تجارت 
صادراتی  مشوق‌های  از  استفاده  جهت  ذ‌ی‌ربط  دستگاه‌های  سایر  و  ایران  اسلامی  جمهوری  گمرک  ایران، 

اقدام می‌کند.

صادرکنندگان با 
کمتر از  عملکرد 

70 درصد

● تا پایان تیرماه سال 1398** مهلت دارند مطابق دستورالعمل‌های پیشین نسبت به رفع تعهد ارز حاصل 
کند. از صادرات خود اقدام 

● از معافیت‌ها و مشوق‌های صادراتی نظیر معافیت مالیاتی و... مطابق با آمار عملکرد اعلامی بانک مرکزی 
جمهوری اسلامی ایران به سازمان امور مالیاتی به تناسب برخوردار خواهند شد.

ثبت‌  جهت  لازم  محدودیت‌های  ایران  اسلامی  جمهوری  مرکزی  بانک  و  تجارت  و  معدن  صنعت،  وزارت   ●
کنند. سفارش، تخصیص و تأمین ارز واردات آنها را ایجاد 

صادرکنندگان 
گشت  بدون باز

ارز به چرخه 
اقتصادی

ارائه  از  جلوگیری  و  قضایی  مراجع  به  آنها  معرفی  برای  لازم  اقدامات  ایران  جمهوری اسلامی  مرکزی  بانک‌   ●
کند. خدمات بانکی را ارائه 

● وزارت صنعت، معدن و تجارت از صدور یا تمدید مجوزهای واردات و صادرات، صنفی، تولیدی و... نظیر 
کند. کارت ‌بازرگانی و مجوز صنفی جلوگیری 

جمهوری اسلامی ایران نیز  گمرک  و  کند  جلوگیری  مالیاتی  مشوق‌های  از  استفاده  از  مالیاتی  امور  سازمان   ●
مانع واردات و صادرات شود.

صادرات ریالی
موضوع بند »7« 

تصویب‌نامه‌ شماره 
 8739/55300

خ 1397/2/2 مور

تاریخ  از  قبل  که   1397/2/2 مورخ   8739/55300 شماره  تصویب‌‌نامه   »7« بند  مشمول  صادرکنندگان   ●
کشورهای عراق و افغانستان صادرات داشته‌اند، می‌توانند شماره‌ پروانه‌‌های صادراتی را به  1397/5/16 به 
ارز  تعهد  رفع  به  ایران، نسبت  اسلامی  جمهوری  مرکزی  بانک  پذیرش  در‌صورت  تا  کنند  اعلام  مرکزی  بانک 

حاصل از صادرات ریالی آنها اقدام شود.
که مشمول این بند می‌شوند امکان استفاده از قابلیت واردات در مقابل صادرات را ندارند. ● پروانه‌های صادراتی 

* مبنای محاسبه، درصد عملکرد از صادرات انجام شده از تاریخ 1397/1/21 است.
کرد.  ** بانک مرکزی در 1398/9/13 این مهلت را تا پایان دی‌ماه تمدید 

https://www.cbi.ir/showitem/19716aspx.
مأخذ: همان.

که همواره از طرف صادرکنندگان به‌عنوان مشکلات پیش روی بازگشت  یکی از موضوعاتی 

گمــرک بــود. ایــن  کالای صادراتــی در  ارز حاصــل از صــادرات عنــوان می‌شــد، بیش‌بــرآورد ارزش 

گمرک اتفاق  موضوع در ابتدای ســال 1397 به دلیل اســتفاده از نرخ ارز مصوب 4200 تومانی در 

کان بــه علت بیش‌اظهاری  کما که در اواســط آن ســال، به نرخ نیمــا افزایش یافت ولی  می‌افتــاد 

گمرک، در  گذشــته و اســتفاده از داده‌هــای تاریخــی در تخمین قیمت توســط  صادرکننــدگان در 

کالاها بیش‌برآورد وجود داشت. در این دستورالعمل به‌منظور حل این مشکل و در واقع  برخی 

در راســتای ســهل‌گیری بازگشــت ارز حاصل از صادرات، مقرر شد بانک مرکزی20 درصد از ارزش 

کند. گمرک را در آمار ارز حاصل از صادرات برگردانده شده، منظور  صادراتی اعلامی توسط 
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کاهش فاصله نرخ ارز در سامانه نیما و بازار آزاد  .3-5-2-1

یکی از مهمترین مشــکلات پیش روی پیمان‌ســپاری ارزی یا بازگشــت ارز حاصل از صادرات، فاصله 

که از طریق اعمال نرخ  قابل توجه نرخ بازار نیما و بازار آزاد یا غیر‌منطقی بودن نرخ ســامانه نیما بود 

سقف برای سامانه نیما ایجاد شده بود. 

مهمتریــن تبعــات ایــن مشــکل، عــدم تمایــل صادرکنندگان به فــروش ارز در ســامانه نیما 

کــه از اواخــر اردیبهشــت‌ماه آغــاز شــد، تــاش  بــود. یکــی از مهمتریــن رویدادهــای ســال 1398 

که  کاهــش فاصلــه نــرخ ســامانه نیما و بــازار آزاد بوده اســت  و برنامه‌ریــزی بانــک مرکــزی بــرای 

کنــار تغییر رویکــرد بانک مرکزی در بســته  کل بانــک مرکــزی این سیاســت در  بــه اذعــان رئیــس 

سیاســتی نحــوه برگشــت ارز حاصــل از صادرات به افزایــش روند بازگشــت ارز حاصل از صادرات 
شد.1 منجر 

نمودار 29-3. قیمت و شکاف قیمت یورو 

 Source: www.sanarate.ir, www.tgju.org.

کاهش این شــکاف از طریق افزایش نرخ  که تلاش بانک مرکزی برای  در نمودار فوق واضح اســت 

1. https://www.cbi.ir/showitem/19166.aspx.
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کاهش نــرخ بازار آزاد نیز  کنــار ســایر اقدامات بانک مرکزی در زمینــه مدیریت بازار ارز به  ســامانه نیمــا در 

که در ســال ۱۳97 همواره نرخ فروش بانک مرکزی در سامانه  منجر شــده اســت. موضوع دیگر آن اســت 

کف بوده اســت و صادرکنندگان با قیمت‌های بیشــتر به فروش ارز حاصل از صادرات  نیما، ســازنده نرخ 

کاهش نرخ  خــود اقــدام می‌کردنــد و این اختلاف نرخ، زمینه‌ســاز بروز فســاد در این بازار بوده اســت. بــا 

کاهش یافت. سامانه نیما و بازار آزاد، این فسادها نیز 

2-2-5-3. مجموع معاملات سامانه نیما

در ‌10ماهه ابتدای سال 1398، مجموع معاملات فروش ارز )حاصل از صادرات( در سامانه نیما بالغ 

بر 13.5 میلیارد یورو و مجموع معاملات خرید ارز )برای واردات( بالغ بر 11.2 میلیارد یورو بوده است. 

این اختلاف در عملکرد واسطه‌گری بانک مرکزی و صرافی‌ها نهفته است؛ ممکن است بانک مرکزی 

کالاهای اساســی با نرخ  کند و ارز خریداری شــده را بــرای واردات  بــه خریــد ارز در ســامانه نیمــا اقدام 

ترجیحی خارج از ســامانه نیما اختصاص دهد؛ همچنین ممکن است ارز توسط صرافی‌ها خریداری 

گذار نشــده باشــد. بانک مرکزی ســقف میزان نگهداری ارز  شــده باشــد ولی هنوز به صادرکنندگان وا

کرده و در‌صورت فراتر رفتن از ســقف، امکان خرید ارز جدید را از آنان ســلب  بــرای صرافی‌هــا را تعیین 

می‌کند. بااین‌حال اطلاعاتی از مجموع ارز در اختیار صرافی‌ها در دست نیست.

نمودار 30-3. میزان فروش ارز صادراتی در سامانه نیما )میلیون یورو(

Source: www.sanarate.ir.
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3-5-3. بازار متشکل معاملات ارزی

در جلسه شماره ۱۲۶۴ شورای پول و اعتبار مورخ ۱۸ دی‌ماه ۱۳۹۷، موضوع »بازار متشکل معاملات ارزی« 

گرفت. در این مصوبه ذکر شــد به‌منظور ســاماندهی و توســعه بازار شــفاف،  مطرح شــد و مورد تصویب قرار 

کارا، »بازار متشــکل معاملات ارزی« تشــکیل می‌شود تا ارزها در آن به‌صورت نقد مطابق مقررات  منصفانه و 

این مصوبه و سایر مقررات مرتبط با آن در بستر الکترونیکی مورد معامله قرار گیرند.

پــس از آن »دســتورالعمل اجرایــی بــازار متشــکل معامــات ارزی« در تاریــخ 1397/11/15 توســط 

هیئت عامل بانک مرکزی تصویب شــد و در 29 فرودین 1398 اولین جلســه هیئت‌مدیره بازار متشــکل 

ارزی تشــکیل شــد1 و در نهایــت در تاریــخ ۲۹ اردیبهشــت‌ماه ۱۳۹۸، شــرکت ســهامی خــاص »مدیریــت 

کانون صرافان ایرانیان، شــرکت  بازار متشــکل معاملات ارز ایران«، با ســهام‌داری شــرکت‌های فرابورس، 

کانــون بانک‌هــا و مؤسســات اعتباری خصوصی ایران به‌طور رســمی تأســیس شــد.  ملــی انفورماتیــک، 

کارگزاری و معامله‌گری در بازار متشــکل معامــات ارز ایران«2 و  »دســتورالعمل نحــوه عضویــت و فعالیت 

»دستورالعمل نحوه انجام معاملات در بازار متشکل معاملات ارز ایران«3 که قبلًا به تصویب هیئت‌مدیره 

بازار متشــکل ارزی رســیده بود، بلافاصله در تاریخ 1398/3/1 ابلاغ شــد و عضوگیری آغاز شد. براساس 

گفته مدیرعامل این شرکت تا 10 آبان 1398 بالغ بر 130 صرافی به عضویت این بازار درآمده بودند.
کل بانــک مرکــزی در دیــدار با مدیــران این شــرکت در 5 مردادمــاه، خبر از راه‌انــدازی بازار  رئیــس 
که عملیاتی نشــد. در اخریــن اظهارنظر  متشــکل ارزی در آســتانه عیــد قربــان )21 مردادمــاه( داده بــود 
که  کل بانک مرکزی در 19 دی، بازار متشــکل ارزی را در حال انجام اقدامات آزمایشــی دانســت  رئیس 
کرد.4 به‌نظر می‌رسد از جهت فنی بازار  کار خواهد  درصورت تکمیل به صورت رسمی رونمایی و آغاز به 
متشکل ارزی آماده راه‌اندازی است ولی همچنان در سطوح تصمیم‌گیری بانک مرکزی، مشکلات حل 
که مهمترین آنها نحوه برقــراری ارتباط بین بازار نقد و حواله و ارتباط  نشــده‌ای دربــاره بازار وجود دارد 

این بازار و محدودیت‌های وضع شده توسط بانک مرکزی در سمت تقاضای اسکناس است.

1. https://www.cbi.ir/showitem/19031.aspx.
2. http://www.ice.ir/Asset/file/membershipInstructions.pdf.
3. http://www.ice.ir/Asset/file/instructions.pdf.
4. https://www.cbi.ir/showitem/19798.aspx.
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4-5-3. پیشنهادهای سیاستی در حوزه بازار ارز1

که در مرکز پژوهش‌های مجلس نوشته شده  گزارش‌هایی  براســاس آنچه در این قســمت بیان شــد و 

کشور شود:  است، پیگیری موارد مطرح شده، می‌تواند باعث بهبود بازار ارز و مبادلات ارزی در 

کشــور و مدیریت نوســانات حــول نرخ ارز  ● تعدیــل نرخ ارز اســمی متناســب با شــرایط اقتصاد 

هدف )بانک مرکزی(،

کار بازار متشکل ارزی )بانک مرکزی(، ● اهتمام به آغاز 

● راه‌انــدازی بــازار ارز در بــورس به‌عنــوان مکمــل ســامانه نیمــا در قالــب معاملات نقــد )گواهی 

ســپرده ارزی(، مشــتقات ارزی )ســلف، آتــی، اختیــار معاملــه و...( و صندوق‌هــای ســرمایه‌گذاری در 

که  ابزارهــای مالــی ارزی در بــازار ســرمایه با حضــور فعال بانک مرکزی برای رســیدن به ســایر اهدافی 

کفایت نمی‌کند )بانک مرکزی، سازمان بورس و اوراق بهادار(، سامانه نیما برای تحقق آنها 

کمک به تأمین  کاهش تقاضای ارز و نیز  ● طراحی و اجرای ابزارهای مالی مبتنی‌بر ارز با هدف 

کالاهای  مالــی بخــش واقعی در بازار ســرمایه، مانند صکــوک ارزی، صندوق پروژه ارزی، اوراق ســلف 

صادراتــی ماننــد نفــت و فراورده‌هــای نفتــی، محصــولات پتروشــیمی، مــس، فــولاد، آلومینیــوم و... 

)سازمان بورس و اوراق بهادار(،

کشــورهای طرف تجاری و نیز  کالاهای اساســی( و  کالاها )خصوصاً  ● تغییــر در مبــادی واردات 

کشور )بانک مرکزی، وزارت صمت(، الگوی تأمین نیازهای تجاری 

● استفاده از پیام‌رسان‌های بانکی جایگزین سوئیفت )بانک مرکزی(،

کــردن بانک‌های مرکــزی از طریق  ● حــذف نقــش واســطه‌گری بانک‌هــای خارجی و جایگزین 

پیمان پولی دو‌جانبه یا بانکداری غیرمستقیم )بانک مرکزی(،

کشورهای همسایه )بانک مرکزی(. ● اتصال شبکه‌‌های پرداخت خُرد با 

تفصیل  به   16091 و   16010  ،15866 مسلسل‌های  شماره  به  مجلس  پژوهش‌های  مرکز  گزارش‌های  در  پیشنهادها   .1
توضیح داده شده است.
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6-3. بازار سرمایه 

1-6-3. شاخص‌های بازار سرمایه

گون بازار ســرمایه روند صعودی داشــته اســت به‌طوری‌که  گونا در ‌9ماهــه ســال ۱۳98 شــاخص‌های 

کل بورس تهران بیش از 98 درصد رشد داشته و شاخص فرابورس ایران نیز در همین زمان  شاخص 

در حدود 102 درصد رشد داشته است. سایر شاخص‌های بازار سرمایه به‌شرح جدول زیر است.

جدول 23-3. رشد شاخص‌های بازار سرمایه از ابتدای سال 1398 تا انتهای آذرماه	 )درصد( 	
رشدنوع شاخصردیف

83/8شاخص قیمت1

65/11شاخص سی شرکت بزرگ2

96/6شاخص صنعت3

75/21شاخص پنجاه شرکت فعال‌تر4

گزارش ماهیانه سازمان بورس و اوراق بهادار. مأخذ: 

ارزش ریالــی بــازار ســهام1 بــورس تهران و فرابورس ایــران در ‌9ماهه ابتدایی ســال ۱۳98 افزایش 

کمی بیش از 90 درصد و ارزش ریالی  چشــمگیری داشــته اســت به‌طوری‌که ارزش ریالی بورس تهران 

فرابــورس ایــران 108 درصــد افزایش داشــته اســت. در مجموع ارزش بــازاری بورس تهــران و فرابورس 

کــه مجمــوع ارزش بازار ســهام را تشــکیل می‌دهنــد، از 865 هــزار میلیارد تومان بــه 1680 هزار  ایــران 

میلیــارد تومان رســیده اســت. نمــودار زیر ارزش بازاری بــورس تهران و فرابورس ایران را در یک ســال 

گذشته نشان می‌دهد. 

که در بازار وجود دارد.  1. ارزش بازار عبارت است از مجموع قیمت سهام ضرب در تعداد سهام بنگاه‌هایی 



215 فصل سوم - بخش پولی، مالی و ارزی	

گذشته نمودار 31-3. ارزش بازاری بورس تهران و فرابورس ایران طی یک سال 

گزارش ماهیانه سازمان بورس و اوراق بهادار– آذرماه ۱۳۹۸. مأخذ: 

2-6-3. تأمین مالی از طریق انتشار اوراق مالی اسلامی

انتشار اوراق مالی اسلامی که انواع مختلفی را شامل می‌شود؛ یکی از سازوکارهای جذب منابع مالی از طریق بازار 

سرمایه است. دولت، شرکت‌های دولتی، شهرداری‌ها و بنگاه‌ها از طریق اوراق مالی اسلامی به تجهیز منابع مالی 

اقدام می‌کنند. جدول زیر حجم انتشار اوراق مالی اسلامی توسط بخش دولتی و غیردولتی را نشان می‌دهد.

جدول 24-3. حجم انتشار اوراق مالی اسلامی توسط بخش دولتی و غیردولتی در ‌9ماهه ابتدایی 

سال 1398 و مدت مشابه سال 1397 )ارقام به میلیارد تومان - درصد(

ناشر اوراقردیف
حجم 
انتشار 

سال 1398

سهم هر 
بخش از 

تأمین مالی

حجم 
انتشار 
سال 

97

سهم هر 
بخش از 

تأمین مالی

رشد اسمی ‌9ماهه 
ابتدایی سال 1398 

نسبت به دوره مشابه 
سال 1397

رشد واقعی 
‌9ماهه 1398 

نسبت به دوره 
مشابه 1397

11/35%39/81%12/5%8/64307%6022بخش غیردولتی1

68/12%111%87/5%91/430156%63656بخش دولتی2

61%102/18%100%10034463%69678مجموع3

گزارش‌های سازمان بورس و اوراق بهادار. مأخذ: محاسبات محقق براساس 
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‌9ماهــه  انتشــار اوراق در  گرچــه ارزش ریالــی  ا از جــدول مشــخص اســت؛  کــه  همان‌طــور 

ابتدایی ســال 1398 در مقایســه با همان دوره در ســال 1397 رشــد داشــته اســت؛ اما چنانچه 

که رشــد واقعی  ارقام مزبور براســاس شــاخص قیمت تولیدکننده تعدیل شــود؛ نشــان می‌دهد 

کمتــر بــوده اســت.همچنین در دوره ‌9ماهــه ابتدایی هر دو ســال  تأمیــن مالــی از بــازار ســرمایه 

1397 و 1398، بخــش دولتــی حجــم زیــادی از انتشــار اوراق را در اختیار داشــته اســت و بخش 

غیردولتــی ســهم اندکــی در تأمیــن مالــی از طریــق انتشــار اوراق مالــی اســامی در بــازار ســرمایه 

است.  داشته 

حجم مانده اوراق مالی اســامی در بازار ســرمایه نیز یکی از مؤلفه‌های مهم شناخت بازار اوراق 

که بخش عمده مانده اوراق مالی اســامی، مربوط به اوراق دولتی  اســت. جدول زیر نشــان می‌دهد 

بوده است.

نمودار 32-3. سهم بخش دولتی و غیردولتی از مانده اوراق مالی اسلامی در ‌9ماه‌ سال 1398
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گزارش‌های سازمان بورس و اوراق بهادار. مأخذ: محاسبات محقق براساس 
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گرچه سهم مانده اوراق دولتی در ماه‌های مختلف سال 1398 نوسان  مطابق با نمودار بالا ا

اندکی داشــته اما روند آن با شــیب اندکی صعودی اســت. به‌عبارت‌دیگر ســهم مانده اوراق دولتی 

که در اثر انتشار اوراق دولتی در ماه‌های مختلف سال ایجاد شده، افزایش یافته است و در انتهای 

گذشــته یعنی بیش از 83 درصد رســیده  آذرمــاه بــه بیشــترین میزان خود در مقایســه بــا ماه‌های 

است. 

که نه  حجم انتشــار و مانده اوراق دولتی در ‌9ماهه ابتدایی ســال 1398 نشــان‌دهنده آن است 

تنها ســهم دولت در تأمین مالی از طریق بازار ســرمایه بســیار بیشــتر از بخش غیردولتی )شهرداری‌ها 

که »پدیده  گفــت  و بنگاه‌ها( بوده، بلکه این ســهم رشــد هم داشــته اســت. بــه همین دلیل می‌توان 

برون‌رانی«1 در بازار سرمایه اتفاق افتاده است.

همچنین در ماه‌هایی مانند مهر، آبان و آذر، مانده اوراق رشد بسیاری داشته است و این مهم 

می‌توانــد نــرخ اوراق دولتــی و ســایر ابزارهای مالی بازار ســرمایه را تحــت تأثیر قرار دهــد. ازاین‌رو لازم 

کید واقع  که در بنــد »ک« تبصره »5« قانون بودجه ســال 1398 مــورد تأ اســت دولــت براســاس آنچه 

کند.  شده است، نسبت به مدیریت نرخ و انتشار اوراق دولتی با نظم بیشتری اقدام 

گیرد. جدول زیر نرخ  که باید مورد توجه قرار  نرخ اوراق مالی اســامی مؤلفه مهم دیگری اســت 

که در ‌9ماهه ابتدایی سال 1398 منتشر شده است را نشان می‌دهد. برای  تأمین مالی اوراق دولتی 

کوپن باشند، نرخ اسمی اعلامی مد‌نظر  بررســی نرخ اوراق دولتی، چنانچه اوراق منتشــر شده دارای 

کوپن باشــند )مانند اســناد خزانه اسلامی(، نرخ بازده تا سررسید  قرار می‌گیرد و چنانچه اوراق بدون 
در اولین روز انتشار )عرضه عمومی اولیه( بیان می‌شود.2

1. Crowding Out

2. براساس وب‌سایت رسمی فرابورس ایران.
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جدول 25-3. حجم، نرخ و نوع اوراق مالی اسلامی دولتی در ‌9ماهه ابتدایی سال 1398 

)ارقام به میلیارد تومان(
خ اسمیحجم انتشاراوراق مالی اسلامیزمان عرضهردیف خ بازارنر دوره اوراقنر

---0-فروردین‌ماه1

---0-اردیبهشت‌ماه 21

خرداد‌ماه3

‌29ماهه21%-2000اسناد خزانه 723

‌24ماهه23%-983اسناد خزانه 720

‌26ماهه23%-2460اسناد خزانه 718

‌28ماهه24%-3989اسناد خزانه 721

‌25ماهه24%-2015اسناد خزانه 722

تیر‌ماه4
‌11ماهه23%-585اسناد خزانه 715

5ماهه21%-732اسناد خزانه 719

---0-مرداد‌ماه5

---0-شهریور‌ماه6

مهر‌ماه 72

31ماهه22%-3000اسناد خزانه 811

13ماهه21%-2000اسناد خزانه 802

36ماهه22%-4000اسناد خزانه 815

14ماهه20%-1000اسناد خزانه 803

28ماهه22%-1500اسناد خزانه 807

25ماهه21%-2000اسناد خزانه 805

30ماهه21%-2500اسناد خزانه 809

1. در اردیبهشت‌ماه میزان 400 میلیارد تومان اوراق سلف موازی به نرخ میانگین 18/75 درصد با دوره دوازده‌ماهه 
که به دلیل واقعی نبودن نرخ اوراق، در این جدول ذکر نمی‌شود. توضیح آنکه نرخ اسمی اعلامی  منتشر شده است 
که سایر هزینه‌ها مانند هزینه‌های متعهد پذیره‌نویسی و  برای انتشار اوراق نشانگر هزینه واقعی تأمین مالی نیست چرا 

بازارگردانی در آن دیده نشده است. 
2. در مهرماه اوراق منفعت به ارزش 10 هزار میلیارد تومان با نرخ 17/9 درصد و دوره ‌36ماهه منتشر شده است. مشابه 

که در خصوص اوراق سلف موازی اشاره شد، نرخ این اوراق شفاف نیست و بالاتر از نرخ اسمی است.  آنچه 
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خ اسمیحجم انتشاراوراق مالی اسلامیزمان عرضهردیف خ بازارنر دوره اوراقنر

آبان‌ماه 81

36ماهه21%-3000اسناد خزانه 814

26ماهه21%-1500اسناد خزانه 806

25ماهه22%-500اسناد خزانه 804

آذر‌ماه 92

35ماهه22%-1000اسناد خزانه 813

13ماهه21%-500اسناد خزانه 801

25ماهه22%-500اسناد خزانه 804

32ماهه22%-4000اسناد خزانه 812

29ماهه22%-1500اسناد خزانه 808

31ماهه21%-1000اسناد خزانه 810

36ماهه21%-2000اسناد خزانه 816

24ماهه21/91%17/91%636563مجموع10

مأخذ: محاسبات محقق براساس داده‌های وب‌سایت رسمی فرابورس ایران.

کوپن دولتی )اســناد خزانه( در حدود 22 درصد اســت و  براســاس جدول بالا نرخ اوراق بدون 

کوپن‌دار )صکوک( دولتی در حدود 18 درصد اســت. نکته مهم آن  که نرخ اوراق  این در حالی اســت 

کوپن دولتی، فاقد هزینه تعهد پذیره‌نویســی و بازارگردانی اســت و نرخ شــفاف  که اوراق بدون  اســت 

تأمیــن مالــی اوراق را نشــان می‌دهــد؛ حال آنکــه دارای رکن تعهد پذیره‌نویســی و بازارگردانی اســت و 

نرخ اسمی اعلامی آن شفاف و بیانگر نرخ واقعی تأمین مالی نیست. به‌عبارت‌دیگر هزینه‌های تعهد 

کره‌ای  کوپن‌دار )صکوک( بیان نمی‌شود و به‌طور مذا پذیره‌نویســی و بازارگردانی در نرخ اســمی اوراق 

کوپن صکوک منتشــر شــده از  تعییــن می‌شــود. ازایــن‌رو هزینــه تأمین مالی برای دولت بیشــتر از نرخ 

سوی دولت است. 

جدول زیر مشخصات اوراق غیردولتی که از ابتدای سال 1398 منتشر شده است را نشان می‌دهد.

1. در آبان‌ماه اوراق منفعت به ارزش 4992 هزار میلیارد تومان با نرخ 17/9 درصد و دوره ‌36ماهه منتشر شده است. 
که در خصوص اوراق سلف موازی اشاره شد، نرخ این اوراق شفاف نیست و بالاتر از نرخ اسمی است. مشابه آنچه 

2. در آذرماه اوراق منفعت به ارزش 4 هزار میلیارد تومان با نرخ 17/9 درصد و دوره ‌36ماهه منتشر شده است. مشابه 
که در خصوص اوراق سلف موازی اشاره شد، نرخ این اوراق شفاف نیست و بالاتر از نرخ اسمی است. آنچه 

3. ارزش اوراق غیر از اسناد خزانه در مجموع ارزش اوراق منتشره لحاظ شده است. 



اقتصاد ایران در سال 1398 �220

 جدول 26-3. حجم، نرخ و نوع اوراق مالی اسلامی منتشر شده توسط بخش غیردولتی 

)ارقام به میلیارد تومان( در ‌9ماهه ابتدایی سال 1398 	 	
خ اسمیحجم انتشارزمان عرضهاوراق مالی اسلامیردیف دوره اوراقنر

---فروردین‌ماه-1

---اردیبهشت‌ماه-2

اوراق خرید دین3

خردادماه

‌21ماهه13.3%16

18ماهه18/75%*200اوراق سلف موازی استاندارد4

48ماهه16%400اوراق مرابحه5

مشارکت شهرداری )شیراز(6

تیرماه

44ماهه600%18

44ماهه18%650مشارکت شهرداری )تبریز(7

44ماهه18%250مشارکت شهرداری )کرج(8

24ماهه16%308اوراق رهنی9

48ماهه19%100مردادماهمنفعت10

مشارکت شهرداری )مشهد(11

شهریورماه

48ماهه300%20

48ماهه18%150مشارکت شهرداری )مشهد(12

48ماهه18%550مشارکت شهرداری )مشهد(13

48ماهه18%200اوراق مشارکت14

24ماهه18/75%300اوراق سلف موازی15

12ماهه18/75%500اوراق سلف موازی16

اوراق سلف موازی17
مهرماه

12ماهه100%18/75

--**150اوراق مشارکت شهرداری18

اوراق اجاره19
آبان‌ماه

36ماهه300%18

--***250اوراق مشارکت شهرداری20

مشارکت شهرداری )اصفهان(21
آذرماه

48ماهه500%20

48ماهه18%200مشارکت شهرداری )اصفهان(22

‌36.83ماهه16/98%6022-مجموع / میانگین-

کلی نرخ اعلامی برای اوراق سلف موازی به دو نرخ اختیار خرید و اختیار فروش ارائه می‌شود، ازاین‌رو در اینجا میانگین  * در حالت 
گرفته است. آن دو نرخ )19 درصد و 18/5 درصد( معیار قرار 

گزارش ماهیانه مهرماه سازمان بورس حجم اوراق آورده شده است. ** اطلاعاتی در دست نبود، ازاین‌رو بر‌اساس 
گزارش ماهیانه آبان‌ماه سازمان بورس حجم اوراق آورده شده است. *** اطلاعاتی در دست نبود، ازاین‌رو براساس 

مأخذ: همان.
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براســاس جــدول بالا بیســت مــورد تأمین مالی بخــش غیردولتــی در ‌9ماهه ســال 1398 انجام 

که ارزشــی بالغ بر 6000 میلیارد تومان داشــته اســت. متقاضیان ســرمایه طیف وســیعی شامل  شــده 

شــهرداری‌ها، بنگاه‌های فعال در حوزه مســکن، صنایع فولادی، شــرکت‌های دارویی و سایر صنایع 

را در‌بر‌داشــته اســت. این اوراق به‌طــور میانگین سررســید ‌36.83ماهه داشــته‌اند. میانگین موزون 

)مــوزون بــه حجــم انتشــار( نــرخ تأمیــن مالــی انجام شــده توســط بخــش غیردولتــی در ‌9ماهه ســال 

که در  گفتنی اســت نرخ مورد اشــاره، نرخ اســمی و اعلامی اســت  ۱۳۹۸ حدود 17 درصد بوده اســت. 

قراردادها وجود دارد. به دلیل آنکه برای این نرخ‌ها در بازارهای مالی تقاضایی وجود ندارد؛ متعهد 

کــه به‌طور عمده شــرکت‌های تأمین ســرمایه و یــا صندوق‌های ســرمایه‌گذاری با درآمد  پذیره‌نویــس 

ثابت هســتند، هزینه‌هایی مانند تعهدپذیره‌نویسی اوراق و بازارگردانی از بانیان اوراق طلب می‌کنند 

کــه مجمــوع ایــن هزینه‌هــا به همــراه نرخ خدمات مشــاوره مالــی، ضمانــت اوراق و ســایر هزینه‌های 

که میانگین  کرد  اداری، بیــن 8 الــی 10 درصد به نرخ اســمی اعلامی می‌افزاید. بنابراین می‌تــوان ادعا 

نرخ تأمین مالی بخش غیردولتی در بازار ســرمایه طی ‌9ماهه ابتدایی ســال 1398 در بازه‌ای بین 25 

تا 27 درصد قرار داشته است.

چنانچــه نرخ‌هــای مزبــور به‌طــور دســتوری تعییــن نشــود و مبتنی‌بــر شــرایط واقعــی باشــند، 

کاهش می‌یابــد و توزیع منافع حاصل از انتشــار اوراق، به  هزینه‌هــای پذیره‌نویســی و بازارگردانــی نیز 

عموم فعالان بازار می‌رسد. همچنین به دلیل نرخ‌گذاری نامناسب اوراق مالی اسلامی، تقاضای این 

اوراق و حجم معاملات آن بسیار پایین است. به‌عنوان مثال: 

صکوک مرابحه شرکت سایپا با نماد صایپا012 در اسفندماه سال 1397 با نرخ 16 درصد عرضه 

شــد. از ابتدای اســفندماه تــا انتهای روز 13 اســفندماه 1398، تنها 4326 برگــه اوراق مذکور )معادل 

363 میلیون تومان( معامله شد. 

کرانه 99 در اسفندماه سال ۱۳۹۸ و با نرخ 16 درصد منتشر  کرانه با نماد  اوراق مرابحه بنا‌گستر 

شــد. از ابتــدای اســفندماه تا انتهــای روز 13 اســفندماه 1398، فقط هفت برگه از ایــن اوراق )معادل 

707 هزار تومان( معامله شد. 

که نرخ اسمی تأمین  با مقایسه نرخ تأمین مالی اوراق دولتی و غیردولتی مشخص می‌شود 

کوپــن‌دار و  مالــی اوراق غیردولتــی )17 %( از نــرخ تأمیــن مالــی اوراق دولتــی )18 درصــد در اوراق 
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کمتــر اســت. این امر نشــان‌دهنده عدم تناســب در نرخ‌های  کوپــن(  22 درصــد در اوراق بــدون 

که نرخ بدون ریسک و مبنای نرخ‌گذاری سایر  دســتوری اســت. به‌عبارت‌دیگر نرخ اوراق دولتی 

اوراق مالــی بــازار اســت، بایــد پایین‌تریــن نــرخ دارایی‌های مالی باشــد؛ حــال آنکه نــرخ بازدهی 

که پرمخاطره‌ترند بیشــتر  کشــور از ســایر طبقــات دارایی‌ها  ایــن طبقــه دارایی در بازارهای مالی 

کوپن‌دار دولتی و غیردولتی و  است. بنابراین لازم است تا با پرهیز از تعیین دستوری نرخ اوراق 

همچنین شفاف‌سازی سایر هزینه‌های تأمین مالی، به نرخ‌گذاری صحیح اوراق در بازار سرمایه 

کوپن )مشــابه اســناد خزانه دولتی( توســط بخــش غیردولتی  دســت یافــت. انتشــار اوراق بدون 

کمک  می‌توانــد تا حد زیادی به شــفاف شــدن نرخ تأمیــن مالی بخش غیردولتــی در نظام مالی 

کند. 

3-6-3. عرضه‌های عمومی اولیه

عرضه عمومی اولیه، یکی از سازوکارهای تجهیز منابع مالی توسط بنگاه‌هاست. در این روش تأمین 

گذار می‌کند و در عوض منابع مالی  مالی، یکی از ســهام‌داران عمده بنگاه، ســهام خود را به عموم وا

که معمولًا صرف تأمین مالی همان بنگاه می‌شــود. از ابتدای ســال ۱۳98 تا پایان  را دریافت می‌کند 

که در مجموع بیش از 2800 میلیارد تومان برای  آذرماه، چهارده مورد عرضه عمومی اولیه انجام شد 

بنگاه‌ها جذب منابع مالی به همراه داشــته اســت. جدول زیر عرضه‌های اولیه انجام شده از ابتدای 

سال تا انتهای آذرماه را نشان می دهد.

)میلیارد تومان( جدول 27-3. عرضه‌های عمومی اولیه در ‌9ماهه ابتدایی سال 1398 	 	
تاریخ عرضهگروه صنعتارزش عرضهنوع بازارنمادنام شرکتردیف

1398/2/31زراعت و خدمات وابسته21.8فرابورسزشریفکشت و صنعت شریف‌آباد1

1398/2/9شرکت سرمایه‌گذاری )نهاد مالی(440بورس تهرانتاصیکوسرمایه‌گذاری صدرتأمین2

کپسول ایران3 1398/3/5مواد و محصولات دارویی22.8فرابورس ایراندکپسولتولید ژلاتین 

1398/3/27محصولات شیمیایی450بورس تهرانجم‌پیلنپلی‌پروپیلن جم4
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تاریخ عرضهگروه صنعتارزش عرضهنوع بازارنمادنام شرکتردیف

1398/4/2زراعت و خدمات وابسته66.3بورس تهرانسیمرغسیمرغ5

1398/4/22محصولات شیمیایی973.1بورس تهراننوریشرکت پتروشیمی نوری6

1398/5/28فلزات اساسی69.3بورس تهرانفسازانغلتک‌سازان سپاهان7

1398/4/12مواد و محصولات دارویی12.6فرابورسدرهاوردارویی رهاورد تأمین8

1398/5/19مواد و محصولات دارویی124.8فرابورسهجرتپخش هجرت9

1398/6/13خدمات فنی و مهندسی79فرابورسرنیکجنرال‌مکانیک10

گرم240.2فرابورسبجهرمتوسعه مولد نیروگاهی جهرم11 گاز، بخار و آب  1398/7/3عرضه برق، 

1398/7/17فلزات اساسی156.8بورس تهرانکویرفولاد سپید فراب‌کویر12

1398/7/21مواد و محصولات دارویی138فرابورسدتوزیعتوزیع داروپخش13

1398/8/1سرمایه‌گذاری‌ها32.4فرابورسوآواسرمایه‌گذاری آوا‌نوین14

2827مجموع-

مأخذ: محاسبات محقق.

میــزان عرضــه عمومــی اولیــه در ‌9ماهه ابتدایی ســال 1397 برابر بــا 1426.5 میلیــارد تومان 

که مقایســه آن با دوره مشــابه در ســال 1398، حکایت از افزایش ارزش اســمی عرضه  بوده اســت 

عمومی اولیه در سال ۱۳۹۸ دارد. بر این اساس ارزش عرضه عمومی اولیه طی ‌9ماهه سال 1398 

نســبت به دوره مشــابه در ســال قبل حدود 98 درصد رشد داشته است. به‌منظور بررسی دقیق‌تر 

میزان تأمین مالی واقعی شرکت‌ها از روش عرضه عمومی اولیه، لازم است تا ارزش عرضه عمومی 

اولیه‌هــا براســاس شــاخص قیمت تولیدکننده تعدیل شــود. بــا این تعدیــل، ارزش عرضه عمومی 

اولیه در ‌9ماهه ســال 1398 نســبت به دوره مشــابه در ســال 1397، حدود 58 درصد رشد داشته 

است. 

که میزان  یکــی از نــکات مهم در عرضه‌های عمومی اولیه ‌9ماهه ابتدایی ســال ۱۳۹۸ آن اســت 

مشــارکت افراد )اعم از حقیقی و حقوقی( در عرضه‌ها افزایش داشــته اســت و تعداد زیادی نســبت به 
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که  کرده‌اند. به‌عنــوان مثال در اولین عرضه عمومی اولیه ســال 1398  خریــداری ایــن ســهام‌ها اقدام 

مربوط به شرکت سرمایه‌گذاری صدر‌تأمین بود، حدود 427 هزار نفر مشارکت داشتند. اما در آخرین 

که ســهام شــرکت سرمایه‌گذاری آوا‌نوین بوده است،  عرضه عمومی اولیه ‌9ماهه ابتدایی ســال 1398 

کرده‌اند.  حــدود 875 هــزار نفــر یعنی بیش از دو‌برابر تعداد اولین عرضه عمومی اولیه امســال شــرکت 

گرچــه به معنــای مردمی‌تر شــدن بازار ســرمایه و مبدل شــدن آن بــه بازاری  ایــن افزایــش مشــارکت ا

مطمئن از دید افراد جامعه است، اما لازم است سایر ابعاد ورود معامله‌گران تازه‌وارد به بازار سرمایه 

را مدنظر قرار داد. 

4-6-3. افزایش سرمایه بنگاه‌ها در بازار سرمایه

کل میزان افزایش ســرمایه انجام شــده )مجوز داده شــده( برای بنگاه‌ها تا انتهای آذرماه ســال ۱۳98 

برابــر بــا حدود 23533 میلیارد تومان بوده اســت. البته این میزان افزایش ســرمایه از محل‌هایی به 

کل میزان افزایش ســرمایه سال  گفتنی اســت  غیر از محل مازاد تجدید ارزیابی دارایی‌ها بوده اســت. 

کــه 37291 میلیارد تومان آن )حــدود 60 درصد( از  ۱۳97 برابــر بــا 62759 میلیارد تومان بوده اســت 

محل مازاد تجدید ارزیابی دارایی‌ها بوده است. 

علاوه‌بــر افزایــش ســرمایه از محل مــازاد تجدیــد ارزیابی دارایی‌هــا، روش‌های دیگر به‌شــرح زیر 

برای افزایش سرمایه بنگاه‌ها وجود دارد:

1. افزایش ســرمایه از محل ســود انباشته: طبق ماده )57( قانون تجارت همه‌ساله حداقل یک‌بیستم 

که ســرمایه  از عایدات خالص شــرکت برای تشــکیل ســرمایه احتیاطی موضوع خواهد شــد. هنگامی 

کردن این مقدار اختیاری اســت. منابع مالی  احتیاطی به یک‌دهم ســرمایه شــرکت رســید، موضوع 

که در حســاب ســود انباشــته قرار داشــته اســت، چنانچه  جمع شــده در دوره‌های عملیاتی مختلف 

بالاتــر از یک‌دهــم ســرمایه شــرکت باشــد، بــه ســرمایه اصلی شــرکت )ســرمایه پرداخت شــده( اضافه 

می‌شود و افزایش سرمایه انجام می‌شود. 

2. افزایش سرمایه از محل آورده نقدی سهام‌داران یا مطالبات حال شده ایشان: در این روش از منابع 

کــه آورده ســهام‌داران اســت، اســتفاده می‌شــود. در این روش افزایش ســرمایه به ســهام‌داران  مالــی 

کنند و ازاین‌رو حق تقدم  که نســبت مالکیت خود را در شــرکت حفظ  فعلی این اختیار داده می‌شــود 
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برای آنها منتشــر می‌شــود و چنانچه از حق تقدم اســتفاده نشــود، ســایر افراد می‌توانند به خریداری 

کنند.  حق تقدم‌ها و سرمایه‌گذاری در شرکت اقدام 

3. افزایش سرمایه از محل صرف سهام: در این روش، شرکت سهام خود را به مبلغی بیش از قیمت 

اســمی و از طریق پذیره‌نویســی به فروش می‌رســاند و تفاوت حاصل از قیمت فروش و قیمت اســمی 

ســهام )1000 ریــال( را به حســاب اندوختــه منتقل و یا در ازای آن، ســهام جدید به ســهام‌داران قبلی 

می‌دهد.

تفــاوت ســه روش اخیــر افزایش ســرمایه بــا روش افزایش ســرمایه از محل مازاد تجدیــد ارزیابی 

که جریان نقدی وارد شــرکت می‌شــود و در حساب ســرمایه شرکت قرار می‌گیرد.  دارایی‌ها، آن اســت 

حال آنکه در روش افزایش سرمایه از محل مازاد تجدید ارزیابی دارایی‌ها، تنها از لحاظ حسابداری، 

ترازنامــه مجــدداً به روز می‌شــود و حســاب ســرمایه افزایــش می‌یابد امــا هیچ‌گونه جریــان نقدی وارد 

شرکت نمی‌شود. 

5-6-3. صندوق‌های سرمایه‌گذاری 

کــه به تجمیــع منابع مالــی و تخصیص آن اقــدام می‌کند،  یکــی از نهادهــای مهــم مالــی بازار ســرمایه 

که بســته به  صندوق‌های ســرمایه‌گذاری هســتند. صندوق‌های ســرمایه‌گذاری انواع مختلفی دارند 

نوع فعالیت و اساسنامه صندوق به سرمایه‌گذاری در دارایی‌های مشخص مالی اقدام می‌کنند. 

کل صندوق‌هــای ســرمایه‌گذاری در انتهای ســال 1397 معــادل 150897 میلیارد تومان  ارزش 

کــه بــا افزایش حدود 30 هــزار میلیارد تومانی، در پایــان ‌9ماهه ابتدایی ســال 1398 به 179928  بــود 

میلیارد تومان رسید.

بــه  صندوق‌هــا  ارزش  بیشــترین  ســرمایه‌گذاری،  صندوق‌هــای  مختلــف  انــواع  میــان  از 

صندوق‌هــای بــا درآمد ثابــت اختصــاص دارد. ارزش این صندوق‌هــا در انتهای ‌9ماهــه ابتدایی 

ســال 1398 برابــر بــا 173691 میلیــارد تومــان و در انتهــای ســال 1397 برابــر بــا 148578 میلیارد 

کنونی صندوق‌هــای ســرمایه‌گذاری با درآمــد ثابت، 79 مورد اســت.  تومــان بــوده اســت. تعــداد 

جــدول زیــر ترکیب ســبد ســرمایه‌گذاری این صندوق‌هــا در انتهای ‌9ماهه ابتدایی ســال 1398 را 

نشان می‌دهد. 
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 جدول 28-3. ترکیب سبد سرمایه‌گذاری صندوق‌های با درآمد ثابت در انتهای سال 1397 و 

)ارقام به میلیارد تومان( انتهای ‌9ماهه ابتدایی سال 1398 	 	

نوع داراییردیف
کل سبد سرمایه‌گذاریارزش درصد هر دارایی از 

انتهای 
سال1397

‌9ماهه ابتدایی 
سال 1398

انتهای 
سال1397

‌9ماهه ابتدایی 
سال 1398

12866178728/6610/29سهام1

438905981929/5434/44اوراق بهادار با درآمد ثابت2

60/1653/13 8938491832گواهی سپرده و سپرده بانکی3

242041680/010/24نقد4

148560173691100100مجموع-

مأخذ: داده‌های سازمان بورس و اوراق بهادار.

گواهی‌هــای ســپرده صندوق‌هــای ســرمایه‌گذاری بــا  میــزان ســپرده‌گذاری و ســرمایه‌گذاری در 

که  کاهش یافته، ولی همچنان 53/13 درصد اســت  درآمد ثابت، به‌رغم آنکه نســبت به ســال 1397 

از سقف مجاز تعیین شده توسط سازمان بورس و اوراق بهادار )50 درصد( بالاتر است. بنابراین باید 

صندوق‌های ســرمایه‌گذاری با درآمد ثابت، ترکیب ســبد سرمایه‌گذاری خود را تغییر دهند و به جای 

کنند.  سپرده‌گذاری به سرمایه‌گذاری در اوراق بهادار با درآمد ثابت اقدام 

6-6-3. وضعیت صورت‌های مالی مقامات ناظر در بازار سرمایه

ســازمان بــورس و اوراق بهــادار مقــام ناظر و تنظیم‌گر بازار ســرمایه اســت. چهار بــورس اوراق بهادار و 

کالا ارکان دیگــری از بازار  کشــور یعنــی بــورس تهران، فرابــورس ایران، بــورس انــرژی و بــورس  کالایــی 

کالا و بــورس انرژی  کــه بــه نظــارت و عملیــات انتشــار اوراق اقــدام می‌کنند. بــورس  ســرمایه هســتند 

علاوه‌بــر اینکــه بــه انتشــار اوراق مالی در حوزه خــود، نظارت می‌کنند، بــر عرضه و تقاضــا و به‌طور‌کلی 

کالاها نیز نظارت و تنظیم‌گری و نظارت می‌کنند. این چهار بورس تحت نظارت  انتقال محصولات و 

سازمان بورس و اوراق بهادار فعالیت دارند. 
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هر چهار بورس اشــاره شــده، ســهامی عام فهرســت شــده در بازار ســهام هســتند و سهامشــان 

ماننــد ســایر شــرکت‌ها مبادلــه می‌شــود و موظــف بــه ارائــه و افشــای صورت‌هــای مالــی مطابــق بــا 

دستورالعمل‌های مربوطه هستند. 

که مسئول رصد و الزام به شفافیت  سازمان بورس و اوراق بهادار: به‌عنوان مهمترین رکن بازار سرمایه 

ناشــران اوراق بهــادار )بنگاه‌هــا( اســت، اطلاعــات مالــی و صورت‌هــای مالــی خــود را به‌طــور عمومی منتشــر 

نمی‌کند. به‌عبارت‌دیگر وضعیت عملکرد مالی سازمان بورس و اوراق بهادار در دوره‌های مالی مختلف برای 

کارمزد معاملات سهام به  که بخشی از  فعالان بازار و ســایر ذی‌نفعان مشــخص نیســت و این در حالی اســت 

سازمان بورس و اوراق بهادار اختصاص دارد. مطابق با ماده )7( قانون بازار اوراق بهادار مصوب سال 1384 

کند و به  مجلس شــورای اســامی، هیئت‌مدیره ســازمان موظف اســت تا صورت‌های مالی ســازمان را تهیه 

کند. در حال حاضر ســازمان بــورس و اوراق بهادار، الزام قانونی به انتشــار عمومی  شــورای عالــی بــورس ارائه 

گزارش‌هــای عملکرد مالی خود ندارد. با‌این‌حال بهتر اســت تا ســازمان بورس به‌عنوان  صورت‌هــای مالــی و 

کشور، صورت‌های مالی دوره‌ای خود را برای عموم  داعیه‌دار شفافیت اطلاعات در بازار سرمایه و نظام مالی 

کند. همچنین لازم است در ماده‌ای قانونی به الزام سازمان بورس و اوراق بهادار در افشای اطلاعات  منتشر 

مالی اقدام شود.

که در آن ســهام و اوراق مالی اســامی  بورس تهران: به‌عنوان یکی از بازارهای مهم اوراق بهادار 

)اعم از شــرکت‌ها، دولت و شــهرداری‌ها( و ســایر اوراق مالی مانند مشتقات منتشر می‌شود، براساس 

دســتورالعمل‌های بــورس به افشــای اطلاعــات اقدام می‌کند. شــرکت بورس تهران بــا نماد معاملاتی 

»بــورس« در بــورس تهران فهرســت شــده اســت. به عبارتــی بورس تهران بــه پذیرش نمــاد معاملاتی 
کرده است.1 شرکت خود اقدام 

شرکت فرابورس ایران: بازاری است که سهام، اوراق مالی اسلامی و سایر ابزارهای مالی پذیرش و مبادله 

می‌شود. سهم قابل توجهی از انتشار و معاملات اوراق دولتی در بازار فرابورس انجام می‌شود. به‌عنوان نمونه 

که منتشر شده، در این بازار بوده است. این شرکت نیز مانند شرکت بورس تهران،  تمامی اسناد خزانه دولتی 

دارای نماد معاملاتی در فرابورس است و نسبت به پذیرش نماد معاملاتی شرکت خود اقدام کرده است. 

1. این نوع پذیرش در ادبیات دنیا به Self Listing موسوم است. 



اقتصاد ایران در سال 1398 �228

که  که در خصوص نمادهای شــرکت بورس تهران و فرابورس وجود دارد آن اســت  نکتــه مهمــی 

که مقام ناظرشــان خودشان هســتند. این اتفاق می‌تواند  هر دو شــرکت در بازاری فهرســت شــده‌اند 

کند.  زمینه‌های بروز تعارض منافع را ایجاد 

7-6-3. تحولات قوانین و مقررات در بازار سرمایه

مقررات و دستورالعمل‌هایی در سال ۱۳98 در سطوح مختلف به تصویب و تأیید رسیده است که برخی به‌طور 

مستقیم و برخی به‌طور غیرمستقیم بر بازار سرمایه مؤثر بوده‌اند. در ادامه به مهمترین آنها اشاره می‌شود. 

1-7-6-3. ادغام بانک‌های نظامی در بانک سپه

که دلالت‌هایی در شــبکه بانکــی و بازار  ادغــام بانک‌هــای نظامــی در بانک ســپه یکی از تصمیماتی اســت 

ســرمایه دارد. ازآنجا‌که ســهام این بانک‌ها و مؤسسات اعتباری در بازار سرمایه معامله می‌شد، لازم بود تا 

طبق این تصمیم، ســهام اشــخاص حقیقی و حقوقی بازخرید شود. قیمت بازخرید سهام بانک‌های مهر 

کوثر برای ســرمایه‌گذاران حقیقی، 100 تومان )ارزش  اقتصاد، قوامین، حکمت ایرانیان و مؤسســه اعتباری 

اسمی( و برای سرمایه‌گذاران حقوقی غیروابسته به نیروهای مسلح، براساس قیمت پایانی سهام در زمان 

توقــف نمــاد معاملاتی مربوطه تعیین شــد. بــه دلیل آنکه قیمت تابلوی ســهام بانک انصار بالاتــر از ارزش 

اســمی )100 تومان( بود، قیمت بازخرید ســهام این بانک برای تمام افراد حقیقی و حقوقی )اعم از وابسته 

که  به نیروهای مسلح و غیروابسته( به قیمت تابلو تعیین شد. با تجمیع بانک‌های پنج‌گانه در بانک سپه 

بانکی دولتی اســت و ســهامش در بازار سرمایه مبادله نمی‌شــود، بیش از 5.3 هزار میلیارد تومان از ارزش 

کاهش یافت.1  بازار سرمایه 

گام  2-7-6-3. اوراق تأمین مالی 

کــه مبتنی‌بــر فکتورینــگ معکــوس اســت، در قســمت  کار اوراق تأمیــن مالــی  شــرح ماهیــت و نحــوه 

»مهمترین وقایع مؤثر بر نظام بانکی در سال 1398« ارائه شد. چنان‌که بیان شد این اوراق می‌توانند 

که با این روش ارزش  1. برای محاسبه ارزش بازار سهام این بانک‌ها، تعداد سهام در قیمت آن ضرب و جمع می‌شود 
بازار سهام بانک‌های دولتی ‌شده، حدود 5.3 هزار میلیارد تومان بوده است.
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کنند و بــا توجه به اینکه همچون اســناد خزانه به  کوتاه‌مــدت بنگاه‌هــا را برطرف  نیازهــای نقدینگــی 

کشــف می‌شــود. همچنیــن بانک‌ها و  کســر فروختــه می‌شــوند، نــرخ اوراق واقعی و شــفاف در بازارها 

کنند.  مؤسسات اعتباری با سرعت بیشتری می‌توانند تأمین مالی 

انتشــار این اوراق دلالت‌های مهمی در بازار ســرمایه دارد. ایجاد تقاضا در بازار ســرمایه یکی از 

الزامات این اوراق اســت و چنانچه این مهم محقق نشــود، ســبب افزایش نرخ تنزیل این اوراق و در 

نتیجه به عدم مقبولیت توســط زنجیره تولید بنگاه منجر خواهد شــد. صندوق‌های ســرمایه‌گذاری 

با درآمد ثابت، با تأســیس و توســعه صندوق‌های بازار پول، می‌توانند به سرمایه‌گذاری در این اوراق 

کنند.  به‌منظور تنوع‌بخشی پرتفوی خود اقدام 

3-7-6-3. آیین‌نامه معافیت مالیاتی افزایش سرمایه از محل مازاد تجدید ارزیابی دارایی‌ها 

که در ترازنامه بنگاه‌ها ثبت و ضبط می‌شــود و براســاس آن تراز برقرار است )تراز بودن دارایی‌ها  آنچه 

با طرف بدهی‌ها و ســرمایه(، ارزش دفتری طرفین ترازنامه اســت. پس از رشــد نرخ ارز در اواخر ســال 

کاهــش ارزش پــول ملی انجامیــد، ارزش بــازاری دارایی‌هــا در اقتصاد  کــه بــه  1396 و در ســال 1397 

که در ترازنامه بنگاه ثبت شــده، ارزش دفتری دارایی‌هاســت. چنانچه شرایط  افزایش یافت اما آنچه 

کشــور با آن مواجه اســت( می‌توان ارزش دارایی‌ها را براســاس  که اقتصاد  تورمــی باشــد )ماننــد آنچه 

کــرد و بــا توجه به لــزوم برقراری تــوازن طرفیــن ترازنامه، می‌بایســت تا ارزش  قیمت‌هــای بــازار بــه روز 

کردن ترازنامه، سرمایه نیز افزایش خواهد  بدهی‌ها و حقوق صاحبان سهام نیز به روز شود. با به روز 

گفته می‌شود. این افزایش  که به این فرایند، افزایش سرمایه از محل تجدید ارزیابی دارایی‌ها  یافت 

کثر استفاده از توان  کلی مشمول مالیات بوده است و طبق ماده )14( قانون »حدا سرمایه در حالت 

کالای ایرانی« مصوب خرداد 1398، بنگاه‌ها تنها هر پنج  کشور و حمایت از تولید  تولیدی و خدماتی 

کنند.  سال یک‌بار می‌توانند نسبت به افزایش سرمایه از محل مزبور اقدام 

به‌منظــور حمایــت از بنگاه‌ها و ارتقای ســاختار مالی آنها پس از طــرح معافیت مالیاتی این نوع 

افزایش ســرمایه در قانون مزبور، هیئت وزیران در جلســه 18 دی‌ماه ســال 1398 نســبت به معافیت 

کــرد. البته به دلیل عدم تعییــن تکلیف معافیت  مالیاتــی افزایــش ســرمایه از ایــن روش تصمیم‌گیری‌ 

مالیاتی افزایش سرمایه از محل مزبور طی ‌9ماهه ابتدایی سال ۱۳98، شرکت‌ها به افزایش سرمایه از 
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این محل اقدام نکردند؛ اما حجم زیادی از افزایش سرمایه‌ها از محل مازاد تجدید ارزیابی دارایی‌ها 

در ســه‌ماهه پایانــی صــورت پذیرد. با‌آنکه این روش افزایش ســرمایه، بیشــتر جنبه حســابداری دارد 

و مســتقیماً هیــچ جریــان نقــدی را وارد بنــگاه‌ نمی‌کنــد، امــا به‌دلیــل بهبــود بخشــیدن بــه وضعیــت 

صورت‌های مالی به خصوص ترازنامه‌ها، می‌تواند توان جذب منابع مالی بنگاه را افزایش دهد. 

4-7-6-3. بازار پایه

کــه تحــت نظــارت شــرکت فرابــورس ایــران قــرار دارد، بــازار پایه  یکــی از بازارهــای اوراق بهــادار شــرکت‌ها 

که سهامشــان در این بازار مورد معامله قرار می‌گیرد، در واقع لغو پذیرش  فرابورس اســت. شــرکت‌هایی 

شــده‌اند و در افشــای صورت‌هــای مالــی، وضعیت ســرمایه یــا وضعیت صورت‌هــای مالی دچــار ابهام و 

که مشــمول ماده )141( قانــون تجارت شــده‌اند. از طرف  اشــکال هســتند؛ از جملــه برخی شــرکت‌هایی 

دیگر پشــتوانه تشــکیل این بازار به الزام قانونگذار در بند »ب« ماده )9۹( قانون برنامه پنجم توســعه و 

که به موجب آن »معاملات اوراق  کشور برمی‌گردد  ماده )36( قانون احکام دائمی برنامه‌های توسعه 

بهــادار ثبت ‌شــده در ســازمان )اعم از ســهام شــرکت‌های ســهامی عام( فقــط در بورس‌هــا و بازارهای 

خارج از بورس دارای مجوز و با رعایت مقررات معاملاتی هر یک از آنها حسب مورد امکان‌پذیر است 

و معامله اوراق بهادار مذکور بدون رعایت ترتیبات فوق فاقد اعتبار است«.

نبود حجم مبنا، دامنه نوســان بیشــتر در مقایســه با ســهام ســایر بازارهای بورس و فرابورس و 

گذشــته، قیمت  سیگنال‌فروشــی عده‌ای در فضای مجازی ســبب شــد تا در روزهای معاملاتی ســال 

کند در‌حالی‌که ارزش ذاتی  ســهام برخی از این شــرکت‌ها تا بیش از 10 برابر )معادل 1000 درصد( رشــد 

سهام این شرکت‌ها بسیار پایین‌تر از قیمت‌های بازار بود. این افزایش قیمت‌ها و خریدهای هیجانی 

که با ســرمایه اندکی وارد بازار ســرمایه شده بودند  ســبب شــده بود تا افراد زیادی از ســهام‌داران خُرد 

و از تصمیم‌گیری بازیگران پشــت ســهام مطلع نبودند، خســارت‌های بســیاری را متحمل شوند. این 

کلی شــفاف نبــودن این بنگاه‌ها در ارائه اطلاعات به مقام ناظر، ســبب شــد تا  چالش‌هــا و در حالــت 

کنند.  فرابورس ایران و سازمان بورس به سمت اصلاح دستورالعمل معاملات این بازار حرکت 

که از نیمه دوم سال ۱۳97 شروع  فرایند اصلاح دستورالعمل و مقررات بازار پایه فرابورس ایران 

شــده بود، با چالش‌هایی مواجه شــد. پس از تصمیمات متعدد در خصوص نحوه معاملات این نوع 
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گیرند.  ســهام، در نهایت مقرر شــد شــرکت‌های بازار پایــه در یکی از تابلوهای زرد، نارنجــی و قرمز قرار 

کشــف قیمت )بین ســاعت ۸:۳۰ تــا 9 هــر روز معاملاتی( مظنه  گرفته شــد در بازه  همچنیــن تصمیــم 

قیمت‌ها برای تمامی افراد قابل رؤیت باشد؛ و دامنه نوسان برای تابلوی زرد روزی 3 درصد، تابلوی 

نارنجــی روزی 2 درصــد و تابلــوی قرمــز روزی 1 درصــد تعیین شــد. همچنین مقرر شــد صندوق‌های 

که تا پیش از این ورودشــان به این بازار ممنوع بوده، بتوانند به خرید و فروش ســهام  ســرمایه‌گذاری 

کنند.  اقدام 

به‌منظــور تعییــن تکلیــف اساســی بــازار پایه فرابورس لازم اســت تــا قانونگــذار و مقام ناظــر بازار 

کید داشته باشد: سرمایه بر موارد زیر تأ

1. ساماندهی مشوق‌های مالی یا مالیاتی حضور در بازار سهام )بورس تهران و فرابورس ایران(،

که از افشای اطلاعات خودداری می‌کنند،  2. وضع تنبیه‌های مالی و غیرمالی نسبت به ناشرانی 

کتساب1 به‌منظور حذف ورشکستگی در بازار سهام. 3. طراحی و توسعه نهادهای ادغام و ا

8-6-3. پیشنهادها

1-8-6-3. تصحیح نرخ‌ اوراق غیردولتی در راستای افزایش تأمین مالی بنگاه‌ها از طریق صکوک

در دو ســال اخیر عمده تأمین مالی انجام شــده از طریق انتشــار اوراق مالی اسلامی )صکوک( در بازار 

کاهش یافته اســت. در واقع بازار  ســرمایه بــرای دولــت بوده و ســهم بخش غیردولتــی از بازار ســرمایه 

کســری بودجه دولت تبدیل شــده اســت و  ســرمایه بــه محلــی برای فروش اوراق دولتی برای جبران 

که در مســیر تأمین مالی از  بخش غیردولتی به واســطه آشــنا نبودن و مهمتر از آن موانع و اشــکالاتی 

کرده است.  کمتر استفاده  طریق انتشار صکوک وجود دارد، از بازار سرمایه و ابزارهای آن 

گفتــه شــد، در حال حاضــر نرخ ســود اوراق دولتــی )بدون  کــه در قســمت‌های قبــل  همان‌طــور 

کــه نشــان‌دهنده نــرخ بازده بدون ریســک در اقتصاد اســت؛ از نرخ اوراق ســایر ناشــران مانند  کوپــن( 

که دارای ریســک زیادتری هســتند بیشــتر است. این بدان  اوراق بنگاه‌های غیردولتی و شــهرداری‌ها 

کسب  کند و اوراق غیردولتی بگیرد، بازده مورد انتظار پایین‌تری  که چنانچه فردی ریســک  معناســت 

1. Merger and Acquisition
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کند، پاداش بیشــتری  کرد و چنانچه فرد ســرمایه‌گذار ریســک نکند و اوراق دولتی را خریداری  خواهد 

که هزینه‌های غیرشــفاف  خواهد داشــت. این رویکرد غلط در نرخ‌گذاری اوراق بدهی باعث می‌شــود 

تأمیــن مالــی بخــش غیردولتی زیاد باشــد و منافــع حاصل از انتشــار اوراق به ســرمایه‌گذاران حقیقی و 

عموم منتقل نشود. 

کل هزینه‌های تأمیــن مالی در  کــه  همچنیــن نرخ‌گــذاری دســتوری اوراق مالــی ســبب می‌شــود 

که بخش غیردولتی اســت،  کــه قیمت‌ها در بــازار تعیین می‌شــود، برای بانــی اوراق  مقایســه بــا زمانــی 

بیشــتر باشــد. بنابرایــن لازم اســت تا این نرخ‌گذاری‌ها متناســب با شــرایط بــازار در نظــام مالی تعریف 

که براســاس منطق ریســک - بازده تصمیم‌گیری می‌کنند، بتوانند منابع مازاد مالی  شــود تا بازیگرانی 

کننــد. در واقع باید نرخ اوراق دولتــی پایین‌ترین نرخ  خــود را بــه بخش‌های متقاضی ســرمایه منتقل 

در بازارهای مالی باشــد و براســاس آن نرخ و رتبه اعتباری بنگاه‌ها، نرخ بازده مورد انتظار ســایر اوراق 

اســتخراج شــود. در ایــن رویکرد دولــت و بخش غیردولتی هــر دو می‌توانند به تأمین مالــی از بازارهای 

سرمایه نائل آیند. 

گســترش تأمین مالی بخــش غیردولتی در  پیشــنهادهای زیــر برای رفع این چالش و تســهیل و 

بازار سرمایه قابل ارائه است:

کوپن )عدم اعمال ســقف نرخ برای ضمانت  1. خــودداری از نرخ‌گــذاری دســتوری اوراق دارای 

بانکــی اوراق بخــش غیردولتــی( و اجرای نرخ‌گذاری متناســب با شــرایط اقتصادی و بازار و نرخ ســود 

سایر بازارها،

2. بهره‌گیری از رتبه‌بندی اعتباری مؤسسات رتبه‌بندی در نرخ‌گذاری اوراق مالی،

کسر( در بازار سرمایه، کوپن برای بخش غیردولتی )فروش به  3. انتشار اوراق بدون 

4. اختیاری شدن رکن ضامن برای اوراق و امکان معامله اوراق بدون ضامن توسط نهادهای مالی،

کاهــش مراحــل بوروکراتیک و حذف رکن ضامن درصورتی‌که اوراق منتشــر شــده دارای رتبه   .5
اعتباری باشد.1

مالی  )اوراق  انتشار صکوک  طریق  از  بنگاه‌ها  مالی  تأمین  »چالش‌های  اسلامی،  پژوهش‌های مجلس شورای  مرکز   .1
اسلامی(«، شماره مسلسل 16622، ۱۳۹۸. 
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2-8-6-3. توسعه ابزارهای مالی بازار سرمایه 

کشــور دارد. ایجاد  توســعه ابزارهای مالی بازار ســرمایه مزیت‌های بســیاری برای اقتصاد و نظام مالی 

که طیف وســیعی از افراد را بســته به نوع ریســک‌پذیری یــا افق‌های زمانی  طبقــات متنــوع دارایی‌ها 

سرمایه‌گذاری جذب می‌کند، پاسخ به اقتضائات تأمین مالی بنگاه‌ها و مدیریت ریسک‌های مربوط 

به آن بهینه شدن ترکیب پرتفوی سرمایه‌گذاری افراد )اعم از حقیقی و حقوقی(، روش‌های مختلف 

برای تأمین مالی بخش‌های دولتی و غیردولتی، افزایش مشارکت آحاد مردم در فرایند سرمایه‌گذاری 

و تأمیــن مالــی و یادگیــری‌ اقتصادی و مالــی در خانواده‌ها و ایجاد فرهنگ اقتصــادی و مالی از جمله 

کید متولیان این بازارها  که باید بیش از پیش مورد توجه و تأ مزیت‌های توسعه ابزارهای مالی است 

گیرد.  قرار 

که به جلوگیری و اســتمرار  کتســاب در بازار ســرمایه  علاوه‌بــر ایــن ایجــاد و توســعه نهاد ادغام و ا

که لازم  پدیده ورشکســتگی در بازار ســرمایه خواهد انجامید، از جمله مهمترین اولویت‌هایی اســت 

گیرد.  است مدنظر قانونگذاران و متولیان نظام مالی قرار 

3-8-6-3. رعایت الزامات شناوری سهام شرکت‌های فهرست شده

که شــرکت‌ها  شــرکت بــورس اوراق بهــادر تهــران و شــرکت فرابــورس ایــران تابلوهای متعــددی دارند 

کیفیت وضعیت مالی  اصطلاحاً در آنها فهرســت1 شــده‌اند. هر یک از این تابلوها الزاماتی در ‌خصوص 

و الزام شــناوری ســهام دارند. سهام‌داران عمده شــرکت‌ها در هنگام ورود به تابلوهای بورس متعهد 

کنند. با توجه  که متناسب با الزامات تابلوی مربوطه بخشی از سهام خود را در بازار عرضه  می‌شوند 

به اهمیت میزان شناوری سهام و به‌منظور بالا بردن انگیزه برای افزایش آن، طبق ماده )6( »قانون 

کلی اصل )44( قانون  توســعه ابزارها و نهادهای مالی جدید به‌منظور تســهیل اجرای سیاســت‌های 

که درصد شناوری ســهام آنها 20 درصد یا بیشتر از آن باشد، معافیت مالیاتی  اساســی« شــرکت‌هایی 

آنها دو‌برابر می‌شود.

1. List
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جدول 29-3. حداقل سهام شناور آزاد در بازارها و تابلوهای بورس و فرابورس )درصد( 

بورس تهران
بازار اول

20تابلوی اصلی

15تابلوی فرعی

10بازار دوم

فرابورس ایران
10بازار اول

5بازار دوم

مأخذ: تارنمای شرکت بورس اوراق بهادار تهران و شرکت فرابورس ایران.

که در این تابلوها فهرســت شده‌اند الزام شناوری را رعایت  در حال حاضر برخی از شــرکت‌هایی 

نمی‌کننــد و ســازمان بــورس نیــز ابزارهای قــوی برای الزام شــرکت‌ها به ایفای تعهد خــود در خصوص 

که در بازار دوم بورس تهران فهرست شده‌،  میزان شناوری ندارد. به‌عنوان مثال یکی از شرکت‌هایی 

که طبق مقررات بورس باید حداقل 10 درصد سهام شناور داشته  دارای 6 درصد ســهام شــناور است 

باشــد. به‌عبارت‌دیگر لازم اســت تا این شــرکت 4 درصد ســهام شــناوری خود را افزایش دهد. از این 

دســت شــرکت‌ها بســیار اســت و الزام به ایفای تعهدات مربوط به شــناوری ســهام تأثیر قابل توجهی 

در افزایش عرضه ســهام و ایجاد ظرفیت برای مشــارکت بیشــتر مردم ایجاد می‌شود. ازاین‌رو می‌توان 

که در آن  که الزامات شــناوری تابلویی  کرد بخشــودگی مالیاتی شرکت‌های ســرمایه‌پذیری  پیشــنهاد 

فهرست شده‌اند را رعایت نکرده‌اند، حذف شود. 

4-8-6-3. افزایش درصد شناوری سهام شرکت‌ها

کــه می‌توانــد بــه افزایش عمــق بــازار منجر شــود، بازنگــری در درصدهای  یکــی دیگــر از اقداماتــی 

تعیین شــده برای ســهام شناور شرکت‌های ســرمایه پذیر است. در این راستا شورای عالی بورس 

بــا اصــاح ابلاغیــه مربوط به حداقل درصد شــناوری ســهام تابلوهــای مختلف بــورس و فرابورس 

و همچنیــن مجلــس شــورای اســامی با اصــاح ماده )6( »قانون توســعه ابزارهــا و نهادهای مالی 

کلی اصــل )44( قانــون اساســی« می‌تواند اقدام  جدیــد به‌منظــور تســهیل اجــرای سیاســت‌های 

کنند. 
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5-8-6-3. هدایت مردم به ســوی ســرمایه‌گذاری غیرمســتقیم در بازار ســرمایه و توســعه فعالیت 

صندوق‌های سرمایه‌گذاری 

خریــد مســتقیم ســهام شــرکت‌ها نیازمنــد بررســی دقیــق وضعیــت تولیــد شــرکت، شــرایط مالــی آن، 

کافی برای  که عموم مردم نه توان فنی و نه زمان  کالا و... اســت  وضعیت بازار داخلی و بازار خارجی 

کار را دارنــد. خریــد و فروش ســهام شــرکت‌ها بدون تمهیــد این مقدمات ممکن اســت به ضرر و  ایــن 

زیــان شــدید مــردم منجر شــود. در این شــرایط معمــولًا از نهادهای واســطی در نظام مالــی با عنوان 

که به نمایندگی از مردم این بررسی‌ها را انجام داده و  صندوق‌های ســرمایه‌گذاری اســتفاده می‌شود 

با منابع تجمیع شده از طرف ایشان سرمایه‌گذاری می‌کنند. 

بنابرایــن ضروری اســت از تشــویق و تســهیل ورود مســتقیم عموم مــردم به بازار ســرمایه پرهیز 

شــده و به‌جای آن، مســیر اســتفاده از صندوق‌های ســرمایه‌گذاری معرفی و اســتفاده از آن تســهیل 

شــود. ســرمایه‌گذاری غیرمســتقیم علاوه‌بر اینکه از بروز رفتارهای هیجانی در بازار ســرمایه جلوگیری 

می‌کنــد، ســبب می‌شــود تــا به شــکل تخصصــی ســرمایه‌گذاری انجــام می‌شــود و از ســرمایه‌گذاری و 

کــه از لحــاظ بنیادین وضعیــت مطلوبی ندارند، اجتناب ‌شــود.  تــورم قیمتی در ســهام شــرکت‌هایی 

که حســب ترکیب ســبد دارایی‌هایشــان، درجات  مزیــت دیگر صندوق‌های ســرمایه‌گذاری آن اســت 

مختلفــی از منظــر ریســک دارند و عموم مردم با توجه به درجه ریســک‌پذیری خود در هریک از انواع 

آنهــا ســرمایه‌گذاری می‌کننــد. ازاین‌رو باید ســازمان بورس و اوراق بهادار هــم در جهت افزایش تعداد 

کنــد و هــم ســقف مجاز صــدور واحدهــای صندوق‌های  و انــواع صندوق‌هــای ســرمایه‌گذاری تــاش 

کنونی را افزایش دهد.  سرمایه‌گذاری 

6-8-6-3. آموزش افراد تازه‌وارد به بازار سرمایه

کافی اســت. بــازار ســرمایه، بــازاری تخصصــی اســت ازایــن‌رو فعالیــت در آن مســتلزم دانــش و تجربه 

کافی در این بازار ســبب می‌شــود علاوه‌بر ایجاد زمینه ضرر برای افراد، نظم  نداشــتن دانش و تجربه 

بــازار نیــز بــر هم خورد و بــروز رفتارهای هیجانی به ضرر ســایر فعــالان )اعم از افــراد حقیقی و حقوقی( 

گرچه ارائه آموزش‌های لازم نســبت به بازار ســرمایه و ریســک‌های ســرمایه‌گذاری آن و  منجر شــود. ا

همچنین ابزارها و نهادهای متنوع آن باید پیشــتر صورت می‌گرفت، اما به‌هر‌حال باید از این فرصت 
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کرد و به‌طور فشرده و از طریق رسانه‌های عمومی، دانش مردم را در این حوزه افزایش داد.  استفاده 

به‌طور مشخص رسانه ملی با همکاری سازمان بورس و اوراق بهادار می‌تواند برنامه‌هایی را به‌صورت 

منظم در خصوص شرایط بازار سرمایه و ابزارها و نهادهای آن و اصول و شیوه‌های سرمایه‌گذاری در 

کنند.  آنها برای عموم مردم ارائه 



 فصل چهارم

بخش خارجی
صمد عزیزنژاد، حسین هرورانی، امید شریفی، سامان پناهی نیکی قشلاق





1-4. تجارت خارجی

کلی تجارت خارجی 1-1-4. عملکرد 

وضعیــت تجــارت خارجــی می‌توانــد تصویــری از وضعیــت روابــط اقتصــاد ملــی بــا اقتصــاد جهانــی و 

توانمندی‌ها یا آســیب‌پذیری‌های آن ارائه دهد. براســاس جدول 1-4 ارزش واردات و صادرات طی 

سال‌های 1390 تا 1397 روندی نامنظمی داشته و دستخوش برخی شوک‌های برون‌زا از جمله فشار 

تحریم‌ها، ‌تغییرات نرخ ارز و... بوده است.

کشور از سال 1390 تا سال 1398  جدول 1-4. میزان واردات و صادرات و تراز بازرگانی 

)میلیارد دلار(

۱۳۹۰۱۳۹۱۱۳۹۲۱۳۹۳13941395139613971398سال

61/853/549/753/641/543/754/443/143/7واردات

43/941/441/850/542/443/346/944/641/3صادرات

2/4-7/51/5-0/4-3/10/9-7/9-12/1-17/9-تراز بازرگانی

گمرک جمهوری اسلامی ایران. مأخذ: 

کــه فاصلــه  کــی از آن اســت  مطابــق جــدول 1-4 مقایســه تــراز بازرگانــی در ســال 1398 حا

گذشــته بوده اســت. تراز بازرگانی ســال ۱۳۹۸ بــه رقم 2/4-  صــادرات و واردات بیشــتر از ســال 
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که تــراز بازرگانی ســال ۱۳۹۷، مثبت و معــادل 1/5 میلیارد دلار  میلیــارد دلار رســیده، در حالــی 

کشور، این امر می‌تواند زنگ خطری  کمبود منابع ارزی  بوده اســت. به‌نظر می‌رســد با توجه به 

بــرای سیاســتگذاران اقتصادی جهت تســریع اتخــاذ تدابیر لازم برای مدیریــت تجارت خارجی 

کشور باشد. 

نمودار 1-4. روند تراز بازرگانی طی سال‌های 1390 تا 1398

 

1390 1391 1392 1393 1394 1395 1396 1397 1398

مأخذ:همان.

کارشناســان این حوزه، منفی شــدن تراز تجاری به دلیــل بیش‌اظهاری  بــه اعتقــاد برخی از 

کم‌اظهــاری آنها در ســال 1398 بــه دلیل مقررات پیمان‌ســپاری  صادرکننــدگان در ســال 1397 و 

کرونا و بسته شدن  ارزی و اختلاف قیمت نرخ ارز نیما و بازار آزاد بوده است. البته شیوع بیماری 

کشــور در ماه‌هــای پایانــی ســال 1398 نیــز مزیــد بر علت شــده و باعــث افزایش  برخــی از مرزهــای 

فاصلــه صــادرات از واردات نســبت به مدت مشــابه ســال 1397 شــده‌ اســت. علاوه‌بــر این حجم 

کــه از رقم  گونه‌ای  کاهش یافتــه به  تجــارت در ســال 1398 نســبت بــه مدت مشــابه ســال 1397 

87/7 میلیــارد دلار در ســال 1397 بــه رقــم 85 میلیــارد دلار در ســال 1398رســیده و ایــن بیانگر 

کشور است. کوچک شــدن حجم تجارت 
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2-1-4. رابطه مبادله

کالاهای  کالاهای صادراتی به شــاخص بهــای  رابطــه مبادله عبارت اســت از نســبت شــاخص بهــای 

کالای  کالای صادراتــی در مقابل  وارداتــی. هر چقدر این نســبت بزرگتر باشــد‌ به معنای ارزش بیشــتر 

کالاهــای صادراتی به  که  کمتــر از 1 بودن این نســبت بــه معنای آن اســت  وارداتــی اســت. همچنیــن 

کالاهای وارداتی هستند.  کم‌ارزش‌تر از  نسبت 

جدول 2-4. رابطه مبادله در سال‌های 1390 تا 1398
139013911392139313941395139613971398سال

کالای صادراتی )دلار( کیلو  0/570/520/450/510/450/330/350/370/30قیمت دلاری هر 

کالای وارداتی )دلار( کیلو  1/611/351/481/271/181/301/401/321/23قیمت دلاری هر 

0/350/380/300/400/380/250/250/280/24رابطه مبادله

مأخذ:محاسبات تحقیق.

کشــور اســت. زیرا طی ســال‌های ۱۳۹۰ تا  جدول 2-4 بیانگر ســاختار نامطلوب تجارت خارجی در 

کالای وارداتی هرچند روند نامنظمی  کیلو  کم شــده و قیمــت هر  کالای صادراتی  کیلو  ۱۳۹۸، قیمــت هر 

کاهش  کاهش رابطه مبادله منجر شــده اســت.  کل اثر آن به  که در  کاهش یافته  داشــته، اما درمجموع 

کالاهایی  که صادرات ایران بر  کشــور طی ســال‌های اخیر نشــان می‌دهد  کالای صادراتی  کیلو  ارزش هر 

کاهش  کمتری در آنها نهفته است. اما  کمتر داشــته‌اند و بنابراین فناوری  که ارزش افزوده  متمرکز شــده 

کالاهای واسطه‌ای دارای ارزش  کشور بر  کالای وارداتی، نشان می‌دهد تمرکز واردات  کیلو  کلی قیمت در 

کمتر بیشــتر شــده اســت. این امر می‌تواند به دلیل مدیریت واردات در شــرایط تحریم )از جمله  افزوده 

توقف واردات خودرو و...( باشد.

کاهــش آن نســبت به میانگین ســال‌های 1390 تــا 1394 به  کمتــر از 1 و  اســتمرار رابطــه مبادلــه 

کالاهای دارای ارزش  کالاهــای خام و دارای ارزش افــزوده پایین در مقابــل واردات  معنــای صــادرات 

کالای وارداتی و صادراتــی و رابطه مبادله در  کیلو  افــزوده بیشــتر اســت. در نمودار زیر روند قیمت هــر 

سال‌های 1390 تا 1398 نشان داده شده است.
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کالای وارداتی و صادراتی و رابطه مبادله در سال‌های 1390 تا 1398 کیلو  نمودار 2-4. روند قیمت هر 

گمرک ج.ا.ایران و محاسبات تحقیق. مأخذ:‌ 

براســاس نمودار 2-4 و با توجه به پیش‌بینی اســتمرار رکود در برخی از بخش‌های تولیدی 

کالاهای خام و نیمه‌ســاخته  کم‌اثــر بودن سیاســت‌های تشــویقی بــرای ایجاد ارزش افــزوده از  و 

کشــور همچنان در ارقام  کیلو صادرات  کافــی بــودن حمایت‌هــا از صنایع تبدیلی، قیمــت هر  و نا

کوتاه‌مدت تحولی در این باره رخ نخواهد داد. همچنین  نازلی باقی مانده و به‌نظر می‌رســد در 

کوتاه‌مدت دور از ذهن  کالاهای وارداتی،‌ بهبود رابطه مبادله در  با توجه به برون‌زا بودن قیمت 

است. 

کالا 3-1-4. واردات 

کالا  کالایی اعم از سرمایه‌ای، ‌واسطه‌ای و مصرفی است. واردات  اقلام وارداتی شامل تمامی اقلام 

کالاهای مورد نیاز بخش تولید،  که نقش مهمی در تأمین  یکی از متغیرهای مهم اقتصادی است 

کالاهای مصرفی و مورد نیاز معیشــت مردم، تنظیم بازار داخلی، ایجاد فضای رقابتی و...  تأمین 

دارد. در ادامه روند ارزشی واردات از سال 1390 تا 1398 ارائه شده است.
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)میلیارد دلار( نمودار 3-4. روند ارزشی واردات از سال 1390 تا 1398 	 	

 
مأخذ: همان. 

مطابــق نمــودار فــوق، میــزان واردات در ســال 1398 نســبت به ســال 1390 حــدود 29 درصد و 

کاهش  کاهش یافته اســت. این میــزان  طــی دوره 8 ســالیانه نیــز بــه طور متوســط ســالیانه 1 درصد، 

در واردات بیشــتر به‌ دلیل محدودیت‌های ارزی ناشــی از تشــدید تحریم‌ها، رشــد فزاینده نرخ ارز و تا 

کشور ‌است.  حدودی نیز به دلیل ضعف دیپلماسی تجاری 

1-3-1-4. اقلام عمده وارداتی 

ترکیب اقلام عمده وارداتی در ســال ۱۳۹۸ در جدول 3-4 ارائه شــده است. چنان‌که ملاحظه می‌شود در 

سال 1397، یازده قلم عمده وارداتی حدود 22 میلیارد دلار )حدود 51 درصد( و در سال 1398 حدود 23 

کشــور را به خود اختصاص داده اســت. همچنین در ســال‌های 1397 و 1398  کل واردات  میلیارد دلار از 

غلات و حبوبات به ترتیب با حدود 4.5 )با ســهم حدود 10 درصد( و 5.1 میلیارد دلار )با ســهم حدود 12 

کشور را به خود اختصاص داده است. لازم است دولت و به خصوص  درصد( رتبه اول واردات اقلام عمده 

کاهش وابســتگی بــه واردات و حمایــت از تولید  کشــاورزی سیاســت‌های مناســبی را بــرای  وزارت جهــاد 

کند. داخلی این اقلام تدوین و عملیاتی 
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)میلیون دلار( جدول 3-4. اقلام عمده واردات 	 	

کالا عنوان 
13981397

کل وارداتارزش کل وارداتارزشسهم از  سهم از 

5065.511.64457.110.3غلات و حبوبات

2763.46.32114.74.9دستگاه‌های الکتریکی، دستگاه‌ها و لوازم خانگی و...

2714.66.23166.17.3ماشین‌آلات و تجهیزات صنعتی عمومی قطعات و...

2322.35.31247.22.9تجهیزات مخابراتی، ضبط، پخش صدا و تجهیزات آنها

2090.54.82282.65.3ماشین‌آلات تخصصی صنایع خاص

1639.23.716793.9محصولات دارویی

1476.53.411722.7مواد شیمیایی آلی

1355.63.115543.6آهن و فولاد

1295.53.01831.24.2ماشین‌آلات و تجهیزات تولید برق

کاغذ مقوا 1280.42.9905.92.1کاغذ مقوا و خمیر 

11922.71384.13.2دانه‌ها و میوه‌های روغنی

23195.653.021793.850.4851جمع اقلام

کل واردات 43735.210043168.8100جمع 

مأخذ: همان.

همچنین بررســی ارزش و ســهم برخی اقلام عمده وارداتی نشان می‌دهد طی سال‌های 1397 

و 1398 به ترتیب حدود 46 و 47 درصد از واردات، مربوط به اقلام با تکنولوژی متوســط و بالا بوده 

کیفی محصولات تولید داخل و تقویت قدرت  که لازم اســت این نوع واردات به‌منظور ارتقای  اســت1 

رقابت‌پذیری آنها مدیریت شود. 

کالاهای اساســی تشــکیل می‌دهنــد، در جدول 4-3  کشــور را  از‌آنجا‌کــه بخــش بزرگی از واردات 

کــه در تمــام یــا بخشــی از ســال 1398 ارز  کالاهــای اساســی  ارزش و ســهم یــازده قلــم عمــده واردات 

ترجیحی دریافت می‌کردند، ارائه شده است.

کارشناسی با استفاده از آمارهای تجارت خارجی. 1. برآوردهای 
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)میلیون دلار( جدول 4-4. میزان واردات یازده قلم عمده وارداتی طی سال‌های 1397 و 1398 	 	
سال 1397سال 1398

کالا کالاارزش وارداتنام  ارزش وارداتنام 

2100ذرت2080ذرت

1680برنج1680برنج

1170دانه‌های روغنی1080روغن خام

928روغن خام1010جو

650کنجاله سویا950کنجاله سویا

606جو949دانه‌های روغنی

گاو938شکر 501گوشت 

گاو کاغذ595گوشت  307انواع 

کامیون 299چای527لاستیک اتوبوس و 

گوسفند413چای 288گوشت 

کاغذ 219حبوبات410انواع 

8748جمع یازده قلم10632جمع یازده قلم

کل واردات کل واردات43735ارزش  43168ارزش 
مأخذ: همان.

کالاهای اساســی  کــه از میان یازده قلــم عمده وارداتی  نکتــه قابــل توجه در ســال 1398 آن اســت 

که به‌طور مستقیم یا غیرمستقیم در سبد غذایی مردم قرار دارد.  کالاهایی است  کشور، 9 قلم مربوط به 

کشــور و حاوی پیام هشداری برای سیاستگذاران  کاهش امنیت غذایی  این امر می‌تواند نشــان‌دهنده 

کالاها منجر  کاهش انگیزه تولید داخلی این  کالاهای اساسی به  باشد. تخصیص ارز یارانه‌ای به واردات 

کشور در این اقلام را تشدید می‌کند. چنانچه دولت و مجلس بخشی از این یارانه را به  شده و وابستگی 

کاهش  کالاها و بخش دیگر را به تولیدکنندگان داخلی اختصاص دهند؛ ضمن  مصرف‌کننده نهایی این 

انحــراف یارانــه ارزی )ضمنی( و اصابت این یارانه به مصرف‌کننده نهایی می‌توان با افزایش انگیزه تولید 

کالاهــا را طی زمانی مشــخص و برنامه‌ریزی ‌شــده  کالاهــای اساســی، وابســتگی بــه واردات این  داخلــی 

کالاهای اساســی به جای تخصیــص ارز یارانه‌ای به  کاهــش داد. ایــن امــر یعنی حمایــت از تولید داخلی 

واردات آنها یکی از الزامات جهت مقابله با خروج ارز و تحریم‌های ظالمانه اقتصادی باشد.



اقتصاد ایران در سال 1398 �246

2-3-1-4. شرکای عمده تجاری در واردات

کشور به‌شرح جدول زیر است. کشور از میان 123  در سال 1398 یازده مبدأ بزرگ وارداتی 

کشور عمده طرف معامله در سال‌های 1397 و 1398  جدول 5-4. میزان واردات به تفکیک یازده 

ردیف
سال 1397سال 1398

کشور
ارزش

)میلیون دلار(

سهم ارزشی

)درصد(
کشور

ارزش

)میلیون دلار(

سهم ارزشی

 )درصد(

1041324/1چین1112725/4چین1

661715/3امارات متحده عربی890020/3امارات متحده عربی2

27606/4هند498011/4ترکیه3

26356/1ترکیه36708/3هند4

24885/8آلمان21004/8آلمان5

21164/9سوئیس11502/6فدراسیون روسیه6

کره10802/5سوئیس7 20654/8جمهوری 

13543/1فدراسیون روسیه10772/5انگلستان8

11532/7ایتالیا9852/3ایتالیا9

11732/7هلند9782/2هلند10

کره11 10732/5فرانسه7811/8جمهوری 

کشورهای اروپایی 1199227/8جمع کشورهای اروپایی1235028/2ارزش واردات از 

کشورهای آسیایی 2185550/6جمع کشورهای آسیایی2447856ارزش واردات از 

کشور  یازده  از  واردات  ارزش 

نخست
3682884/2

یازده  از  واردات  ارزش 

کشور نخست
3384778/4

932121/6ارزش سایر واردات690715/8ارزش سایر واردات

کل واردات کل واردات43735100ارزش  43168100ارزش 

مأخذ: همان.

کشــورهای عمده مبدأ واردات ایران طی ســال 1398 و ۱۳۹۷ در  بررســی تطبیقی آمار واردات از 

کشور طرف معامله واردات انجام نشده  که تغییر محسوسی در یازده  کی از آن است  جدول فوق، حا



247 فصل چهارم - بخش خارجی	

کشــور عمده  و فقــط انگلســتان جایگزین فرانســه شــده اســت؛ همچنین از لحاظ رتبــه در بین یازده 

طرف تجاری در ســال 1398 در مقایســه با ســال 1397، هند جایگزین ترکیه شــده اســت، سوئیس و 

کره شده‌اند.  کره‌جنوبی جایگزین روسیه و ایتالیا و هلند نیز جایگزین جمهوری 

کشــورهای غربی در ســال‌های  نکتــه مهــم اینکه به‌رغم تشــدید تحریم‌های آمریکا و همســویی 

که  کشورهای اروپایی انجام شده ‌است  کشور از مبدأ  کل واردات  1397 و 1398 بیش از 27 درصد از 

گیــرد. همچنین در دوره مزبور  جــای تأمــل دارد و باید در سیاســتگذاری‌های تجاری مورد توجه قرار 

کشورهای آسیایی و به خصوص چین )بیش از 24 درصد(  بیش از 50 درصد اقلام وارداتی نیز از مبدأ 

و امارات متحده عربی )بیش از 15 درصد( انجام شــده اســت. البته این نســبت‌ها در ســال 1398 به 

کشورهای آسیایی در تجارت  کشــورهای آســیایی افزایش یافته اســت. روند مزبور بیانگر اهمیت  نفع 

کشــورهای آفریقایی دیده  کشــور اســت. همچنین در بیــن طرف‌های عمده تجــاری اثری از  خارجــی 

گیرد. که باید آن ‌هم مورد تأمل قرار  نمی‌شود 

که  گویای آن اســت  کشــور در ســال 1398 نســبت به ســال 1397  کم بر واردات  بررســی رویه حا

کلی اقتصــاد مقاومتــی اســت. به‌عبارت‌دیگر  ایــن رونــد تــا حــدودی مغایر با بنــد »6« سیاســت‌های 

کارشناســی به‌عنوان یکی از  که همــواره در محافل  کالاهای اساســی  تنوع‌بخشــی بــه مبادی واردات 

که  الزامــات اقتصــاد مقاومتــی مطــرح بوده، نســبت به ســال 1397 به نوعی محقق شــده اســت؛ چرا 

که این رقم  کشــور انجام شــده  کشــور از طریق یازده  کل  در ســال 1397 حدود 78 درصد1 از واردات 

کاهش تمرکز  در ســال 1398 بــه 84 درصد افزایش یافته ‌اســت. با توجه به برقراری مجــدد تحریم‌ها، 

کشــور محدود می‌تواند نکته مثبتی در امر واردات تلقی شود. حتی  کالاهای اساســی از چند  واردات 

کاهش آســیب‌پذیری اقتصاد است  جدا از شــرایط تحریمی نیز تنوع در مبادی وارداتی یکی از عوامل 

که متأسفانه تحقق نیافته است. 

کالا )قاچاق(  3-3-1-4. واردات غیررسمی 

که موجب نقض تشــریفات قانونی مربوط به ورود و خروج  کالا و ارز، فعل یا ترک فعلی اســت  قاچاق 

کشور است. با‌این‌حال عدم  که بخش مهمی از واردات از امارات در واقع صادرات مجدد این  1. البته باید توجه داشت 
تنوع مبادی وارداتی همچنان در این الگوی وارداتی بالاست و آسیب‌های خود را دارد.
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کشــور می‌شــود1 و به دلیل پرداخت نشدن حقوق ورودی و مالیات‌های مصوب  کالا و ارز به  قانونی 

کشــور، ســامت جامعه،  کشــور؛ بــه تولید و تجارت رســمی  دولــت و تــرک تشــریفات ورود قانونــی به 

بخــش رســمی اقتصاد و سیاســت‌های تجاری سیاســتگذاران آســیب می‌زند. با توجه بــه آثار منفی 

کلی اقتصاد مقاومتی و اســناد  کالا و ارز بر اقتصاد رســمی و تجارت قانونی، در سیاســت‌های  قاچاق 

کید شده است. کالا تأ کشور بر مبارزه با قاچاق  بالادستی 

کالا و ارز، ایجــاد  کــه یکــی از اصلی‌تریــن راهبردهــای مبــارزه بــا قاچــاق  شــایان توجــه اســت 

ســامانه‌هایی در راســتای شــفافیت اطلاعــات اقتصادی اســت. ازاین‌رو مقرر شــد مســتند بــه قانون 

کالا و ارز مصوب 1390 مجلس شورای اسلامی با ایجاد هشت سامانه اصلی و سیزده  مبارزه با قاچاق 

کالا و  ســامانه فرعی، اطلاعات مورد نیاز ســامانه جامع تجارت و سامانه شناسایی و مبارزه با قاچاق 

ارز تأمین شــود. هر‌چند در ســال‌های قبل دستگاه‌های متولی سامانه‌های مختلف اقداماتی در این 

بــاره انجــام داده‌انــد، اما هرگونه اقــدام نظارتی برای تکمیــل و بهره‌برداری از این ســامانه‌ها می‌تواند 

کامل نبودن ســامانه‌های مربوط  کالا و ارز مفید باشــد. به‌طور‌کلی به دلیل  در مبارزه مؤثر با قاچاق 

گمرک و برخی دســتگاه‌های متولی تجارت خارجی با  بــه تجــارت خارجی و عدم ارتباط ســامانه‌های 

کنش‌های  سامانه جامع تجارت و فراهم نشدن زمینه مناسب برای شفافیت در نقل و انتقال ارز و ترا

کالا و ارز محقق نشده و رسیدن به اهداف قانونگذاران در  کامل قانون مبارزه با قاچاق  مالی، اجرای 

این حوزه با چالش‌های جدی مواجه است. 

کالاهای وارداتــی با هدف  با‌این‌حــال برخــی تحــولات ســال 1398 ماننــد افزایــش تعرفه برخــی 

حمایــت از تولیــدات داخلــی و وضــع ممنوعیت‌هــا و محدودیت‌هــای جدیــد بــرای ثبــت ســفارش 

کالایــی )کــه لازمه مدیریــت واردات در شــرایط تحریم‌های ظالمانه اســت(،  گروه‌هــای  و ورود برخــی 

کنــار پیشــنهادهایی بــرای ایجاد برخی مناطق آزاد جدید و یا توســعه محــدوده مناطق آزاد فعلی  در 

کشــور منجر شــود.2  بــا محدوده‌هــای وســیع و غیرقابــل فنس‌کشــی، می‌توانــد بــه افزایش قاچاق در 

همچنین برخی ملاحظات معیشــتی به دلیل عدم توســعه‌یافتگی و فقدان اشتغال پایدار در مناطق 

مرزی نیز ســبب انحراف معافیت‌های قانونی و تشــدید پدیده قاچاق شده است. بنابراین لازم است 

کالا و ارز 1. ماده )1( قانون مبارزه با قاچاق 
2. متأسفانه آمار دقیق و مستندی از سال 1397 به بعد در این باره منتشر نشده است.
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سیاســت‌های صحیحی برای تغییر روش‌های حمایت از اشــتغال مناطق مرزی، حمایت از تولیدات 

کوتاه‌مــدت و پرمفســده‌ای نظیر  داخلــی و همچنیــن توســعه منطقــه‌ای تدوین شــود و راهکارهــای 

کمّــی مناطق آزاد  کوله‌بــری و...( یا ایجاد و توســعه  افزایــش معافیت‌هــای مــرزی )ملوانــی، ته‌لنجی، 

گذاشته شود. کنار  برای اهداف فوق 

کالا 4-1-4. صادرات 

کشورهای همجوار یکی از اصلی‌ترین  کشــور، توســعه صادرات غیرنفتی با  در فضای تحریم اقتصادی 

کاهش آثار تحریم  کشــور در مســیر خروج از اقتصاد تک‌محصولــی و  برنامه‌هــا و راهبردهای اقتصادی 

کــه لزوم توســعه بازارهــای خارجی از طریــق دیپلماســی فعال اقتصــادی و حمایت  اقتصــادی اســت 

هدفمند از تولید داخلی برای امکان رقابت در فضای بین‌المللی را بیش از پیش آشکار می‌کند. 

که در مقایســه با ســال  در ســال 1398 حــدود 41 میلیــارد دلار صــادرات غیرنفتــی محقق شــده‌ 

گفتنی اســت در سال 1397 نیز در مقایسه با سال  کاهش داشــته اســت.  1397 حدود 2 میلیارد دلار 

کاهش داشته است. 1396، صادرات غیر‌نفتی حدود 2/5 میلیارد دلار 

گازی طی سال‌های 1390 الی 1398  نمودار 4-4. روند ارزشی صادرات غیرنفتی با احتساب میعانات 

)میلیون دلار(

مأخد: همان.
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1-4-1-4. اقلام عمده صادراتی

کالاهای عمده صادراتی،  براساس جدول ذیل در سال‌های 1397 و 1398 بیش از 10 میلیارد دلار از 

مربوط به کالاهای صادراتی خام یا با ارزش افزوده پایین است، در‌حالی‌که اغلب این کالاها را می‌توان 

کرد. این امر می‌تواند ضمن  کرده و ارزش افزوده آن را بالا برد و ســپس صادر  کشــور فراوری  در داخل 

کیفیت و ارزش محصولات صادراتی )در نتیجه اســتفاده از فناوری بالا(، افزایش اشــتغال در  افزایش 

کند.  اقتصاد ایران را نیز محقق 

)میلیون دلار( جدول 6-4. میزان صادرات یازده قلم عمده وارداتی طی سال‌های 1397 و 1398 	 	
سال 1397سال 1398

کالا نام 
ارزش 

صادرات
درصد 
سهم

کالا نام 
ارزش 

صادرات
درصد
 سهم

42219/4آهن و فولاد449210/9آهن و فولاد

41389/3پلاستیک‌ها در شکل اولیه37419سبزیجات و میوه‌ها

40319مواد شیمیایی آلی33808/2پلاستیک‌ها در شکل اولیه

32937/4سبزیجات و میوه‌ها30077/3مواد شیمیایی آلی

11342/6سنگ معدن فلزات و...14853/6فلزات غیرآهنی

11192/5فلزات غیرآهنی10782/6سنگ معدن فلزات و...

کود غیرمعدنی( 10452/4مصنوعات مختلف7961/9کود )غیر از 

10102/3پارچه، مصنوعات آن و...7621/8کالاهای تولیدی غیرمعدنی

10092/2کالاهای تولیدی غیرمعدنی6831/6مصنوعات مختلف

کود غیرمعدنی(5621/4پارچه، مصنوعات آن و... 8741/9کود )غیر از 

7531/7محصولات لبنی و تخم پرندگان5451/3محصولات لبنی و تخم پرندگان

2262750/7جمع یازده قلم عمده صادراتی2053149/6جمع یازده قلم عمده صادراتی

کل صادرات کل صادرات 41369100ارزش  44670100ارزش 

مأخذ: همان.
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همچنین بررسی اقلام عمده صادراتی نشان می‌دهد در سال‌های 1397 و 1398 به ترتیب حدود 

کشور، صادرات اقلام با تکنولوژی متوسط و بالا بوده‌است1 و سهم صادرات با  28 و 25 درصد از صادرات 

تکنولوژی بالا نیز همواره کمتر از نیم درصد بوده است. این ویژگی تجارت خارجی کشور مبنی‌بر ضرورت 

تقویت صادرات این اقلام در مجموع کل صادرات کشور است.

2-4-1-4. شرکای عمده تجاری در صادرات

کشــور به‌شــرح جدول 5-4 بوده اســت.  کشــور از میان 123  در ســال 1398 یازده مبدأ بزرگ وارداتی 

کشــورهای عمده مقصد صادرات ایران طی ســال 1398 و ۱۳۹۷ در  بررســی تطبیقی آمار صادرات به 

کشور طرف معامله صادرات انجام  که تغییر محسوسی در عنوان یازده  کی از آن است  جدول ذیل حا

نشده و فقط فدراسیون روسیه جایگزین آذربایجان شده است. همچنین از لحاظ رتبه در بین یازده 

کشــور عمده طرف تجاری در ســال 1398 در مقایســه با ســال 1397 عراق جایگزین چین در رتبه اول 

کســتان در رتبه‌های هفتم و  شــده، ترکیه جایگزین هند در رتبه پنجم و اندونزی و تایلند جایگزین پا

هشتم شده‌اند. 

کشور عمده طرف معامله در سال‌های 1397 و 1398  جدول 7-4. میزان صادرات به تفکیک یازده 

ردیف
سال 1397سال 1398

کشور
ارزش

)میلیون دلار(
سهم ارزشی

)درصد(
کشور

ارزش
)میلیون دلار(

سهم ارزشی
 )درصد(

744216/7عراق718717/4چین1

693315/5چین537413عراق2

22965/1افغانستان16624افغانستان3

21494/8امارات متحده عربی14543/5امارات متحده عربی4

17313/9هند13883/4ترکیه5

14503/2ترکیه12303هند6

کارشناسی با استفاده از آمارهای تجارت خارجی. 1. برآوردهای 
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ردیف
سال 1397سال 1398

کشور
ارزش

)میلیون دلار(
سهم ارزشی

)درصد(
کشور

ارزش
)میلیون دلار(

سهم ارزشی
 )درصد(

کستان8952/2اندونزی7 8431/9پا

5911/3اندونزی6281/5تایلند8

کستان9 5591/2تایلند6161/4پا

4811/1عمان4571/1فدراسیون روسیه10

3690/9آذربایجان4041عمان11

کشورهای  به  صادرات  ارزش 
18454/5اروپایی

به  صادرات  ارزش 
کشورهای اروپایی

18194/1

کشورهای  به  صادرات  ارزش 
1945047آسیایی

ارزش صادرات به 
کشورهای آسیایی

2302551/5

کشور  یازده  به  صادرات  ارزش 
2129551/5نخست

ارزش صادرات به 
کشور نخست یازده 

2484455/6

1982644/4ارزش سایر صادرات2007448/5ارزش سایر صادرات

کل صادرات کل صادرات41369100ارزش  44670100ارزش 

مأخذ: همان.

کشــورهای غربی، موجب شده  نکته جالب توجه اینکه تشــدید تحریم‌های آمریکا و همســویی 

کشــورهای  کشــور، بــه مقصــد  کل صــادرات  کمتــر از 5 درصــد از  اســت طــی ســال‌های 1397 و 1398 

کشــور را به  کل واردات  اروپایــی انجــام شــود. بــا توجه آنکه اتحادیه اروپا ســهم بــالای 27 درصدی از 

کشــور  کل صادرات  کمتر از 5 درصد  کشــورها  خــود اختصــاص داده، اما ســهم صــادرات ایران به این 

کل صادرات  کاهش بیش از 7 درصــدی در ارزش  اســت. شــاید یکی از دلایل ایــن پدیده و همچنین 

کشــور در ســال 1398 در مقایســه با ســال 1397، عدم حساســیت و سیاســتگذاری درســت در زمینه‌ 

کشــور را  تراز بازرگانی با طرف‌های تجاری باشــد. جدول 8-4 برخی از واقعیت‌های مبادلات تجاری 

نشان می‌دهد.
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کشورهای اروپایی و آسیایی )درصد( جدول 8-4. سهم ایران از تجارت با 

عنوان
آسیااروپا

1397139813971398

27/828/250/656واردات از

4/14/551/547صادرات به

مأخذ: همان.

کشــورهای طــرف عمده تجاری و بــا توجه به موقیعــت جغرافیایی و نوع  همچنیــن بــا توجه به 

که  کشــورهای همســایه وجود دارد  کالاهــای صادراتــی ایران، بازار مصرف به نســبت قابل‌ توجهی در 

کشورهاســت. به‌عــاوه در بین  گســترش صــادرات بــه آنها مســتلزم شناســایی نیازهای وارداتــی این 

که با توجــه به بازار بزرگ  کشــورهای آفریقایی دیده نمی‌شــود  شــرکای عمــده صادراتی ایران، اثری از 

کشورها و ظرفیت‌های صادراتی ایران محل تأمل جدی است. این 

که  کشــور دارای مشــکلات ســاختاری عمده‌ای اســت  کنونــی، صادرات  درمجمــوع در شــرایط 

منشأ آنها اتکا به خام‌فروشی و سهم پایین محصولات با ارزش افزوده بالا و دانش‌بنیان در صادرات 

که برخــی از آنها به  کشــور و همچنین سیاســت‌های مقطعــی و ضوابط محدودکننده صادرات اســت 

این شرح است: 

کالاهای صادراتی و تنوع پایین شرکای تجاری، - تمرکز 

- عدم تصویب و اجماع نظر بر استراتژی توسعه صنعتی، 

- فقدان راهبرد معین در تشــکل‌های صادراتی و عدم شــکل‌گیری خوشــه‌های صادراتی قوی 

برای صادرات مستمر،

- ضعف شــدید دیپلماســی اقتصــادی و ضعف در رویکــرد اقتصادی رایزنان بازرگانی و ســفرای 

کشورها، ایرانی در سایر 

- محدودیت‌های متعدد در تأمین مالی صادرات،

- بالا بودن هزینه‌های مبادلات تجاری در اثر تحریم،

- وابستگی تولید و صادرات فراوری شده به نهاده‌های وارداتی،
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کافی راه‌ها، بنادر، فرودگاه‌ها و پایانه‌های  - ضعف در زیرساخت‌های حمل‌ونقل و عدم توسعه 

صادراتی.

2-4. مناطق آزاد تجاری - صنعتی

نزدیــک به ســه دهــه از ایجاد اولیــن مناطق آزاد تجــاری - صنعتی و مناطق ویــژه اقتصادی با هدف 

جــذب ســرمایه‌گذاری داخلــی و خارجــی و رونق تولید و صــادرات در ایران می‌گذرد و به‌نظر می‌رســد 

کارکــردی متعددی روبه‌رو  ایــن مناطــق به‌رغم تلاش‌های انجام شــده در حال حاضر بــا چالش‌های 

هســتند. ایجــاد مناطــق آزاد متعدد در محدوده‌هایی با مســاحت زیاد و نبود فنس‌کشــی در بخشــی 

گمرک بــر تمامی محدوده وســیع این مناطق و  کامل  از آنهــا موجــب ایجــاد زمینه برای عــدم نظارت 

کالا شده ‌است. همچنین عارضه‌هایی همچون فروش اراضی و واردات وسیع  تشدید پدیده قاچاق 

که همگی  کالای همراه مســافر  کالاهــای مصرفــی و غیرضــروری )از جملــه خودروهای لوکــس( و ورود 

کســب درآمد برای ســازمان‌های مناطق آزاد انجام می‌شــوند از دیگر مشــکلات مناطق آزاد  با هدف 

کشور است. 

از طرف دیگر وجود نقاط جمعیتی شــهری و روســتایی در محدوده مناطق آزاد فعلی، موجب 

انحــراف ســازمان‌های مناطــق آزاد از اهــداف اصلی خــود و تمرکز مدیران این مناطق به امور شــهری 

و روســتایی شــده اســت. ایــن مســئله همچنیــن باعــث بــروز ناهماهنگی‌هایی با ســایر دســتگاه‌ها و 

ســازمان‌های مســتقر در ایــن مناطق شــده اســت و مدیریــت یکپارچــه مناطق در خصــوص تفویض 

کرده  اختیــار ســازمان‌های اجرایــی و شــهرداری‌ها بــه ســازمان‌های منطقــه آزاد را بــا مشــکل مواجه 

کار به این ســازمان‌ها موجب تورم  گاهی تحمیل نیروی  اســت. همچنیــن تفویض برخی اختیارهــا و 

نیروی انســانی در این مناطق شــده اســت. در نتیجه این عوامل، در برخی موارد توسعه نامتوازن در 

محدوده‌های بومی منطقه و تأثیر نامطلوب بر مناطق همجوار مناطق آزاد نیز اتفاق افتاده‌ است. 

کارایی‌هــا در آمارهای اقتصادی این مناطق نمایان اســت و این رویه باعث عدم  تبعــات ایــن نا

کالا  که مجموع صادرات  دســتیابی به اهداف صادراتی در این مناطق شــده است. ملاحظه می‌شود 

که در مقایسه با حجم  و خدمات از مناطق آزاد هفت‌گانه در سال 1397 حدود یک میلیارد دلار بوده 

کمتر از 2/5 درصد است. کشور در این سال )حدود 44/5 میلیارد دلار (  کل صادرات غیرنفتی 
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کالا و خدمات از مناطق آزاد طی سال‌های 1392 الی هشت ماهه 1398  نمودار 5-4. روند صادرات 

مأخذ: آمار دریافتی از دبیرخانه شورای عالی مناطق آزاد و ویژه اقتصادی. 

مطابــق نمــودار زیــر واردات از محل بند »2« مصوبــه هیئت وزیران1 )تخفیف ســود بازرگانی( 

که یکی از منابع عمده درآمدی ســازمان‌های مناطق آزاد اســت، نوســان اندکی داشــته است و در 

کرده اســت. واردات  بیشــتر ســال‌های مورد بررســی بــه جز ســال 1396 روند صعودی خــود را طی 

کالای همــراه مســافر نیــز تــا ســال 1394، صعــودی بــوده و از این ســال به بعــد روند نزولی داشــته 

است. با توجه به اینکه عمده درآمدهای سازمان‌های مناطق آزاد از محل اخذ عوارض‌ها و تعرفه 

واردات است، روند صعودی واردات، افزایش وابستگی درآمدهای مناطق آزاد به واردات را نشان 

می‌دهد.

1. مصوبه شماره 186994/ت47257ه مورخ 1390/9/26 هیئت وزیران. 
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کالا از مناطق آزاد تجاری – صنعتی طی سال‌های ۱۳۹۰-1397  نمودار 6-4. روند واردات 

گزارش‌های عملکرد قانون برنامه پنجم و ششم توسعه. کشور،  مأخذ: سازمان برنامه و بودجه 

عملکــرد مناطــق آزاد در جــذب ســرمایه‌گذاری خارجــی به‌عنوان عامــل مهم در 

انتقــال فنــاوری در نمــودار زیــر ارائه شــده اســت. متوســط نرخ رشــد ســرمایه‌گذاری 

خارجــی در مناطــق آزاد طــی ســال‌های 1390-1397 به‌طــور متوســط ســالیانه 1/4 

درصد بوده و از 27 میلیون دلار در ســال 1392 به 448 میلیون دلار در ســال 1396 

 به 307 میلیون دلار و در هشــت‌ماهه‌ ســال 
ً
افزایش یافته اما در ســال 1397 مجددا

کاهــش یافــت. براســاس آمارهــای بانــک مرکزی در ســال  1398بــه 76 میلیــون دلار 

کشــور ســرمایه‌گذاری مســتقیم خارجی انجام  کل  کمتر از 2/5 میلیارد دلار در   1396

کل ســرمایه‌گذاری  که نشــان‌دهنده ســهم حــدود 18 درصــدی مناطــق آزاد از  شــده 

کشــور در این سال است. خارجی 
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نمودار 7-4. روند سرمایه‌گذاری خارجی تحقق‌یافته در مناطق آزاد طی سال‌های ۱۳۹2-1398 

مأخذ: آمار دریافتی از دبیرخانه شورای عالی مناطق آزاد و ویژه اقتصادی.

که اولًا در سال‌های 1396 و 1397  آمار ســرمایه‌گذاری خارجی به تفکیک مناطق آزاد نشــان می‌دهد 

کمتر از 100 میلیون دلار جذب ســرمایه‌گذاری  غیر از مناطق آزاد اروند و انزلی، ســایر مناطق آزاد در مجموع 

خارجی داشته‌اند. ثانیاً روند سرمایه گذاری خارجی در مناطق آزاد در سال‌های مورد بررسی با نوسان زیادی 

مواجه بوده که نشان‌دهنده بی‌ثباتی سیاستگذاری در رسیدن به اهداف اصلی در این مناطق است. 

نمودار 8-4. آمار سرمایه‌گذاری خارجی تحقق‌یافته به تفکیک مناطق آزاد )1392 الی هشت‌ماهه 1398( 

)میلیون دلار( 
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که در ماده )1( قانون چگونگی اداره مناطق آزاد تعریف شده، توسعه عمران  یکی از مأموریت‌هایی 

کشــور به وجود آورده  که البته چالش‌هایی را نیز برای مناطق آزاد  کشــور اســت  و آبادانی در مناطق آزاد 

گرچه به لحاظ منطق اقتصادی دارای آثار مثبتی است، اما  است. هدف اصلی توسعه عمران و آبادانی ا

که تولید، صادرات،  بــه دلیل شــیوه تأمین مالی این هــدف در عمل مناطق آزاد را از وظایف اصلی خــود 

کرده اســت. چنان‌که در نمودار ذیل مشاهده  جذب ســرمایه‌گذاران خارجی و انتقال فناوری اســت دور 

می‌شود هفت منطقه آزاد در سال 1397 به میزان 891 میلیارد تومان در حوزه عمرانی هزینه داشته‌اند که 

در مقایسه با سال 1396 )1038 میلیارد تومان( حدود 16/5 درصد کاهش نشان می‌دهد )نمودار 4-9(. 

نمودار 9-4. روند هزینه‌های سرمایه‌ای )عمرانی( در مناطق آزاد طی سال‌های ۱۳۹۲-13۹۷ 

)میلیارد تومان(

مأخذ: همان.

یکی از علل اصلی این مشکلات در کنار تأسیس منطقه آزاد بدون ایجاد زیرساخت‌های لازم؛ جانمایی 

گرفتن نقاط جمعیتی داخل محدوده این مناطق است. اغلب این  نامناسب، محدوده‌های وسیع و قرار 

مناطق از بدو تأسیس به شیوه‌ای نامناسب جانمایی شدند و در حال حاضر نیز اصلاح این موارد به دلیل 

کنین این مناطق با چالش‌های جدی مواجه است. حقوق مکتسبه فعالان اقتصادی منطقه و سا
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نمودار زیر صادرات از مناطق آزاد کشور را به تفکیک هفت منطقه آزاد نمایش می‌دهد. در این میان 

منطقه آزاد انزلی با کمترین وسعت به لحاظ جغرافیایی، عملکرد نسبتاً مناسبی در مقایسه با سایر مناطق 

آزاد کشور داشته است )386 میلیون دلار صادرات در سال 1397(. این امر می‌تواند به دلیل تمرکز بیشتر 

بر امور صادرات و تولید به جای انجام امور شهری و روستایی و جانمایی مناسب باشد. با توجه به اینکه 

آماری از صادرات اقلام این مناطق ارائه نشده است، ارزیابی دقیق‌تر با مشکل مواجه می‌شود.

کالا و خدمات از مبدأ منطقه به خارج به تفکیک مناطق آزاد  نمودار 10-4. مجموع صادرات 
)میلیون دلار( )1392 الی هشت‌ماهه 1398( 	 	

مأخذ:همان.

درمجمــوع و بــا توجــه بــه موفــق نبودن مناطــق آزاد در رســیدن به اهــداف اصلــی، بازنگری در 

کشــور در موارد  مأموریــت مناطــق آزاد امــری ضــروری اســت. اصلاح روندهــای ناصحیــح مناطق آزاد 

کالا، تبعیض بین ایــن مناطق و نقاط  کالای مصرفــی و غیرضــروری، قاچــاق  گــون اعــم از واردات  گونا

کارآمد و متورم به لحاظ نیروی انســانی،‌ اتکا به درآمدهای حاصل از  همجوار، ســاختارهای اداری نا

کشور است.  گذاری اراضی و... از فوریت‌های امروز اقتصاد  وا
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کسب‌وکار 1-5. محیط 

کسب‌وکار 1-1-5. شاخص‌های محیط 

در حال حاضر حداقل دو شاخص داخلی و چندین شاخص بین‌المللی، مؤلفه‌هایی از محیط کسب‌وکار در ایران را 

می‌سنجند. رصد سه شاخص بین‌المللی رقابت‌پذیری جهانی، سهولت انجام کسب‌وکار )بانک جهانی( و شاخص 

که از سال 1396 دولت براساس ماده )22( قانون برنامه ششم،  بین‌المللی حقوق مالکیت از آن جهت اهمیت دارد 

موظف شده است رتبه ایران در این سه شاخص را هر سال بهبود بخشد.

1-1-1-5. شاخص رقابت‌پذیری جهانی

گزارشــی را با عنوان رقابت‌پذیری جهانی1 تهیه و منتشر می‌کند.  مجمع جهانی اقتصاد از ســال 2005 

وضعیت رقابت‌پذیری در جمهوری اسلامی ایران نیز از سال 2009 با همکاری اتاق بازرگانی، صنایع، 

کشاورزی ایران در این رتبه‌بندی بین‌المللی تعیین می‌شود. معادن و 

گــزارش ســال 2018 تغییــرات زیادی داشــته اســت. در  روش‌شناســی رقابت‌پذیــری جهانــی در 

رویکــرد جدیــد مفاهیم نو برای ارائه بینش عمیق‌تری از ســرمایه ‌انســانی، نــوآوری، انعطاف‌پذیری‌ و 

کارآفرینی، تفکر انتقادی، اعتماد اجتماعی  چابکی معرفی شده‌اند. مفاهیم جدیدی مانند فرهنگ 

کلان و حقــوق مالکیت  و...، اضافــه شــده و مؤلفه‌هــای ســنتی ماننــد زیرســاخت‌ها، ثبــات اقتصــاد 

که 100 بهترین حالت  تکمیل شده‌اند. معیار اندازه‌گیری ارکان و مؤلفه‌ها بین صفر تا 100 تعیین شده 

1. Global Competitiveness Report
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گردآوری شده  را نشــان می‌دهد. در روش‌شناســی جدید 12 رکن و 103 مؤلفه با استفاده از داده‌های 

گنجانده شده است.  از سازمان‌های بین‌المللی و نظرسنجی‌های مجمع جهانی اقتصاد در شاخص 
همچنین دسته‌بندی جدیدی از ارکان دوازده‌گانه رقابت‌پذیری ارائه شده است.1

کتبر سال 2019 منتشر  که توسط مجمع جهانی اقتصاد در ماه ا گزارش رقابت‌پذیری جهانی  در آخرین 

گذشــته 10 رتبه  کشــور، نســبت به ســال  کســب رتبه 99 از میان 141  شــده اســت، جمهوری اســامی ایران با 

گزارش رقابت‌پذیری ارزیابی  که در  تنزل داشــته اســت. همچنین در مقایسه با بیست کشور سند چشــم‌انداز 

گرفته است. این در حالی  گذشــته در جایگاه هفدهم قرار  شــده‌اند، ایران با دو رتبه تنزل در مقایســه با ســال 

که طبق ماده )22( قانون برنامه ششــم توســعه دولت مکلف شده است در طول سال‌های برنامه رتبه  اســت 

کشورهای منطقه سند چشم‌انداز به رتبه سوم ارتقا دهد و  ایران در شاخص رقابت‌پذیری جهانی را در میان 

هر سال ۲۰ ‌درصد از این هدف محقق شود.

گزارش رقابت‌پذیری در ســال‌های 2011 تا 2019 نشــان می‌دهد. همان‌گونه که  نمودار زیر رتبه کشــور را در 

گرفت و رتبه سال 2017 ایران نیز  گزارش رقابت‌پذیری در سال 2018 مورد بازنگری قرار  اشــاره شــد روش‌شناسی 

پس از تطبیق با روش‌شناسی جدید تجدیدنظر شد و از 69 به 89 رسید. بنابراین تنزل رتبه ایران در سال 2018 

نسبت به سال 2017، یک رتبه و در سال 2019 نسبت به سال 2018، 10 رتبه است. 

گزارش رقابت‌پذیری جهانی )2010-2018( نمودار 1-5. رتبه ایران در 

گزارش‌های رقابت‌پذیری جهانی، ایران، سال‌های 2010-2019. مأخذ: 

1. World Economic Forum, Klaus Schwab, The Global Competitiveness Report 2018, Insight Report, p. 9. 
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که  که قبلًا اشــاره شــد، شاخص رقابت‌پذیری سال 2019 متشکل از 103 مؤلفه است  همان‌گونه 

که طبق روش‌شناســی جدید در تعریف  در دوازده رکــن طبقه‌بنــدی شــده‌اند. با وجــود تفاوت‌هایی 

گزارش‌های ســال‌های مختلف قابل  مؤلفه‌هــا ایجــاد شــده، ارکان دوازده‌گانه بــه لحاظ مفهومــی در 

مقایســه و تطبیق هســتند. در جدول زیر می‌توان روند تغییرات رتبه ایران در ارکان مختلف شاخص 

کرد. رقابت‌پذیری را در سال‌های 2014 تا 2019 مشاهده 

جدول 1-5. رتبه ایران در ارکان دوازده‌گانه رقابت‌پذیری طی سال‌های 2014-2019
رویکرد جدیدرویکرد پیشین

20182019رکن / سال2014201520162017رکن / سال

121120نهادها108949085نهادها

69635957زیرساخت‌ها
7680زیرساخت

8084انطباق‌پذیری فناوری اطلاعات و ارتباطات

کلان کلان62667244ثبات اقتصاد  117134ثبات اقتصاد 

8472سلامت52474950بهداشت و آموزش ابتدایی

9192مهارت‌ها78696051آموزش عالی و حرفه‌ای

کالا کالا120109111100کارایی بازار  134133بازار 

کار کار142138134130کارایی بازار نیروی  136140بازار نیروی 

98123بازارهای مالی128134131128پیشرفته بودن بازارهای مالی

1921اندازه بازار21191919اندازه بازار

کسب‌وکار1079910997پیشرفته ‌بودن بنگاه‌های تجاری 119132پویایی 

6571ظرفیت نوآوری1101108966نوآوری

حذف شده است86909791آمادگی تکنولوژی

کل کل83747669رتبه  8999رتبه 

کشورها کشورها144140138137تعداد  140141تعداد 

گزارش‌ رقابت‌پذیری جهانی، ایران، سال 2016-2018. مأخذ: 
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کار« بدترین  گذشته در رکن »بازار نیروی  طبق رتبه‌بندی سال 2019، ایران همچون سال‌های 

گذشته می‌توان  وضعیت و در رکن »اندازه بازار« بهترین وضعیت را دارد. همچنین در مقایسه با سال 

کلان«، »بازارهــای مالی« و  کشــور عمدتــاً تنزل رتبــه در ارکان »ثبــات اقتصــاد  گفــت عامــل تنــزل رتبه 

کسب‌وکار« بوده است. »پویایی 

گذشــته دلیل اصلــی بدتر شــدن وضعیت رکن  افزایــش مقــدار مؤلفــه »تورم« همچون ســال 

کفایت ســرمایه نظارتــی بانک‌ها  کلان« بوده اســت. اضافه شــدن مؤلفه »نســبت  »ثبــات اقتصــاد 

)بــا رتبــه 141(« بــرای ایــران را نیز می‌توان عامــل اصلی بدتر شــدن وضعیت رکــن »بازارهای مالی« 

گرچه تغییر رتبه مؤلفه‌های »دسترســی به ســرمایه خطرپذیر )از 111 به 121(« و »درصد  دانســت؛ ا

مطالبــات غیرجــاری )از 103 بــه 114(« را نیــز می‌توان در این خصوص مؤثر دانســت. 33 رتبه تنزل 

کســب‌وکار« نیــز عمدتــاً ناشــی از بدتــر شــدن وضعیــت مؤلفه‌های »زمان شــروع  در رکــن »پویایــی 

کسب‌وکار )از 88 به 136(«، »شرکت‌های پذیرای ایده‌های نو )از 71 به 113(« و »رشد شرکت‌های 

نوآور )از 75 به 90(« بوده است.

کرده‌انــد عبارتند از:  کســب  که بهتریــن رتبه را در ایران  گــزارش ســال 2019، ۱۰ مؤلفــه‌ای  براســاس 

کارایی انرژی، تولید ناخالــص داخلی )برابری قدرت خرید(، هزینه  کیفیــت نهادهای پژوهشــی، مقررات 

کشــتیرانی، نشــریات علمی، مقررات  کســب‌وکار، شــاخص اتصال جاده، شــاخص اتصال خطوط  شــروع 

که بدترین  کارایــی خدمات قطار. همچنیــن 10 مؤلفه‌ای  انــرژی تجدیدپذیــر، شــاخص اتصال فرودگاه و 

کفایــت ســرمایه نظارتــی بانک‌هــا،‌ تعرفه‌هــای تجاری،  وضعیــت را دارنــد بــه‌ ترتیــب عبارتنــد از: نســبت 

دشواری استخدام نیروی کار خارجی، گرایش به ریسک کارآفرینانه،‌ واردات )درصد از GDP(، حکمرانی 

غ‌التحصیلان و  کســب‌وکار، مجموعــه مهــارت فار ســهام‌داران، ثبــات و ســامت بانکــی، زمان شــروع 

حمایت از حقوق مالکیت فکری. 

گــزارش رقابت‌پذیــری جهانــی و تنــزل رتبه در ســال‌های اخیر  وضعیــت نامناســب ایــران در 

نشــان از ضرورت برنامه‌ریزی و اقدام فوری و مؤثر دولت برای انجام اصلاحات در این حوزه دارد. 

کشور بدترین وضعیت را در آنها دارد از جمله بازار نیروی  که  پیشنهاد می‌شود اصلاحات از ارکانی 

کســب‌وکار  کالا )بــا رتبه ۱۳۳(، پویایی  کلان )بــا رتبــه ۱۳۴(، بازار  کار ) بــا رتبــه ۱۴۰(، ثبــات اقتصــاد 

)بــا رتبــه ۱۳۲( و بازارهــای مالــی )با رتبه ۱۲۳( آغاز شــود. بــرای بهبود در ایــن ارکان؛ اصلاح قوانین 
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کاهش مداخــات قیمتی دولت  کنتــرل تورم، اصــاح نظام بانکــی،  کاهــش و  کار،  و مقــررات بــازار 

کشــور باید در اولویت برنامه‌های  کارآفرینی در  کالا )تعرفه‌هــا و یارانه‌هــا( و ارتقای فرهنگ  در بــازار 

دولت قرارگیرد.

کسب‌وکار )بانک جهانی( گزارش سهولت انجام   .5-1-1-2

کــه از ســال 2005 توســط بانــک جهانــی منتشــر  کســب‌وکار«  گزارش‌هــای ســالیانه »انجــام  در 

کســب‌وکار در طول چرخه عمــر بنگاه‌های  می‌شــوند، میــزان ســهولت محیط حقوقــی و اداری 

کشــورهای مختلــف اندازه‌گیری شــده و نتیجــه آن هر  گــر در  کوچــک و متوســط در قالــب 10 نما

کســب‌وکار اعلام می‌شــود. هر یک از  کشــورها از نظر ســهولت انجام  ســال به‌صــورت رتبه‌بنــدی 

گزارش از  گرهــا ترکیبــی از مؤلفه‌هــای زمــان، هزینــه، مرحله و... اســت. داده‌های ایــن  ایــن نما

کشور  طریق پرسشنامه و نظرسنجی از نمونه بسیار محدودی از فعالان بخش خصوصی در هر 

گرد‌آوری می‌شوند.

گرفته و  کســب‌وکار قــرار  گزارش انجام  جمهــوری اســامی ایــران از ســال 2006 در رتبه‌بندی 

بــه دلایــل مختلفــی ازجمله علل فنی )نظیر دشــواری تأســیس و اداره واحد تولیــدی در ایران( و 

کنــون به جایگاه  غیرفنــی )به‌خصوص ارســال اطلاعات اشــتباه فعــالان بخش خصوصی ایران( تا

گزارش، در  گزارش نرســیده اســت. روند نزولی رتبه ایران از ابتدای حضور در این  مطلوبی در این 

که بخش عمده آن به‌دلیل بازنگری بانک جهانی در داده‌های  سال 2015 به‌ یکباره بهبود یافت 

گذشــته بــود. طبق بررســی‌های مرکــز پژوهش‌هــای مجلــس در بازنگری‌های  اشــتباه ســال‌های 

گذشته در ارسال اطلاعات  انجام شده در مورد ایران، تنها بخشی از خطاهای فاحش سال‌های 
تعدیل شده‌اند.1

گزارش نظارتی درباره اجرای قوانین مربوط به محیط کسب‌وکار: 1. عملکرد  1. مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی، 
گزارش انجام کسب‌و‌کار بانک جهانی )گزارش نظارتی ماده )4( قانون بهبود مستمر محیط  کاهش رتبه ایران در  دولت در 

کسب‌وکار(، شماره مسلسل 15182، 1395.
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کسب‌وکار بانک جهانی )2011-2020( گزارش انجام  نمودار 2-5. رتبه ایران در 

Source: www.doingbusiness.org. 

کســب‌وکار  گزارش انجام  کشــور آغاز شــد، اما در آخرین  از ســال 2017 مجدداً روند نزولی در رتبه 

گذشــته بــه 127 بهبود یافته اســت. البته در مقایســه با  بــرای ســال 2020 رتبــه ایران از 128 در ســال 

کســتان( در جایگاه  کشــورهای ســند چشــم‌انداز، ایران با یــک رتبه تنــزل )به‌دلیل بهبــود وضعیت پا

کــه بــه ‌دلیــل عملکــرد واقعــی در بخش  گرفتــه اســت. تنهــا مــوردی  کشــور قــرار  بیســتم در میــان 25 

گر »ثبت مالکیت«  گزارش برای ایران ثبت شده، افزایش هزینه مالیات زمین در نما اصلاحات در این 

گزارش همچنین امتیاز فاصله از  کشــور داشــته باشد. در این  که قاعدتاً باید تأثیر منفی بر رتبه  اســت 

کاهش  که 100 بالاترین امتیاز است(، برای اولین بار در سال‌های اخیر  پیشرو برای ایران )از 100 نمره 

که با وجود تغییر  که مطرح می‌شود این است  یافته و از 58/6 به 58/5 رســیده اســت. حال ســؤالی 

کشــور را تنزل داده، چگونه رتبه  کل  کرده و امتیاز  کســب‌وکار را در ایران دشــوارتر  که شــرایط  مقررات 

کرده است؟ پاسخ این سؤال در بازنگری داده‌ها و تغییر روش استخراج شاخص  کشور یک پله صعود 

گزارش جدید )2020( است. کسب‌وکار در  انجام 

کســب‌وکار بانک جهانی می‌تواند ناشــی از  گزارش انجام  کشــور در  توضیح آنکه تغییرات رتبه هر 

چهار عامل باشد: 

1. تغییر روش‌شناسی بانک جهانی در محاسبه شاخص، 
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2. انجام اصلاحات واقعی توسط دولت، 

گذشته،  3. اعمال بازنگری در داده‌های اشتباه سال‌های 

کشورها. 4. تغییر وضعیت سایر 

کســب‌وکار در ســال 2020 و 2019  گرهــای انجام  جــدول زیــر مقایســه‌ امتیــاز و رتبه ایــران در نما

)قبــل و بعــد از بازنگــری داده‌ها( را نشــان می‌دهد. چنین مقایســه‌ای تفکیک منشــأ تغییرات رتبه را 

امکان‌پذیر می‌کند.

کسب‌وکار در سال 2019   گرهای انجام   جدول 2-5. مقایسه امتیاز و رتبه ایران در نما

)قبل و پس از بازنگری داده( و 2020

عنوان

رتبهفاصله از پیشرو )امتیاز از 100(

2019 بدون 

بازنگری

2019 بازنگری 

شده

تغییرات امتیاز در 

بازنگری 2019
2020

تغییرات 

امتیاز 2020
تغییرات رتبه20192020

کل 1 رتبه بهبود 128127کاهش امتیاز58/5افزابش امتیاز56/9858/6شاخص 

کسب‌وکار 5 رتبه تنزل 173178بدون تغییر67/8بدون تغییر67/867/8شروع 

13 رتبه بهبود8673افزایش امتیاز71/2افزایش امتیاز69/170/8اخذ مجوزهای ساخت‌وساز

5 رتبه تنزل108113افزایش امتیاز69/4افزایش امتیاز68/969/3دسترسی به برق

20 رتبه بهبود9070کاهش امتیاز68/1افزایش امتیاز6469ثبت مالکیت

5 رتبه تنزل 99104بدون تغییر50بدون تغییر5050اخذ اعتبار

45 رتبه بهبود 173128بدون تغییر40بدون تغییر4040حمایت از سهام‌داران خُرد

5 رتبه بهبود149144بدون تغییر59/5افزایش امتیاز56/859/5پرداخت مالیات

2 رتبه تنزل 121123بدون تغییر66/2بدون تغییر66/266/2تجارت فرامرزی

1 رتبه تنزل 8990بدون تغییر58/2بدون تغییر58/258/2اجرای قراردادها

2 رتبه تنزل 131133کاهش امتیاز35/1بدون تغییر35/635/6حل‌وفصل ورشکستگی

کسب‌وکار 2019 و 2020، ایران. گزارش‌های انجام  مأخذ: 
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گر »حمایت از ســهام‌داران خُرد«  گزارش ســال 2020 بانک جهانی، روش محاســبه امتیاز نما در 

کرده و امتیاز ایران بدون هیچ‌گونه تغییری در مقررات این حوزه و نیز بدون تغییر در داده‌های  تغییر 

گر، از 33/3 به 40 افزایش یافته است. درنتیجه 45 رتبه بهبود برای ایران )بدون  مربوط به این نما

کشــور  کل  گــر حاصل شــده و تأثیــر مثبت بزرگــی بر رتبه  هیچ‌گونــه تغییــر و اصــاح واقعــی( در ایــن نما

گذاشته است. 

کســب‌وکار بانک جهانــی در بخش اصلاحــات ایــران در ســال 2020، افزایش هزینه  گــروه انجــام 

گزارش  »ثبــت مالکیــت« به‌دلیــل افزایــش هزینه مالیات زمیــن به میــزان 0/4 درصد ارزش دارایــی را 

گر 20 رتبه بهبود  کشــور در این نما کرده اســت. با وجود 0/4 درصد افزایش هزینه در ســال 2020، رتبه 

که توسط  یافته است. با بررسی داده‌های بازنگری شده سال 2019، می‌توان فهمید در تجدیدنظری 

که در  بخش خصوصی در پرسشــنامه‌های ارســالی به بانک جهانی انجام شــده، هزینه ثبت مالکیت 

کاهش  گذشــته بیش از اندازه واقعی برآورد شــده بــود به میزان 2/5 درصــد ارزش دارایی  ســال‌های 

گذشــته اعلام شــده است. در واقع بهبود  کشــور بهتر از ســال‌های  یافته و در نتیجه این اصلاح، رتبه 

کل ایــران، ناشــی از بازنگری در  گــر »ثبــت مالکیــت« و اثــر مثبت آن بــر بهبود رتبــه  کشــور در نما رتبــه 

گذشته است نه اصلاحات واقعی در مقررات یا عملکرد این حوزه. داده‌های اشتباه 

گــر »اخــذ مجوزهــای ساخت‌وســاز« نیــز بازنگری داده‌ها موجــب افزایش 0/9 امتیاز شــده و  در نما

گر  کاهش هزینه به ‌دلیل افزایش درآمد سرانه ایران در سال2020 در مجموع 13 رتبه بهبود را در این نما

گر به‌صورت درصدی از درآمد ســرانه محاســبه می‌شــود و با افزایش درآمد  باعث شــده اســت )هزینه نما

کاهش هزینه به‌دلیل  گر »دسترســی به برق« نیز  کاهش می‌یابد(. در نما ســرانه نســبت محاســبه شــده 

کشور ایجاد شده، اما بهبود سریع‌تر وضعیت  افزایش درآمد سرانه اتفاق افتاده و تغییر مثبتی در امتیاز 

کشورها در نهایت موجب تنزل رتبه شده است.  سایر 

گــر »پرداخــت مالیات« نیز بازنگری در داده‌های ســال 2019، موجــب بهبود پنج رتبه‌ای  در نما

کسب‌وکار«، »اخذ اعتبار«، »تجارت فرامرزی«  گرهای »شروع  کشــور شده اســت. تغییرات رتبه در نما

کشورها نسبت به ایران بوده است. و »اجرای قراردادها« تنها به‌دلیل تغییر وضعیت سایر 

در نهایت می‌توان گفت تغییرات مثبت در امتیاز و رتبه کشور خارج از محدوده اثرگذاری دولت و مجلس 

کشــور در ســال 2020 نداشــته اســت. در  شــورای اســامی بوده و دولت تقریباً هیچ نقشــی در بهبود اندک رتبه 
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حقیقت تغییرات روش‌شناسی بانک جهانی و تغییرات به‌ دلیل بازنگری در داده‌های اشتباه سال‌های گذشته 

گزارش سال 2020 بانک جهانی شده‌اند. کشور در  به‌طور عمده مانع از سقوط رتبه 

کشــور به رتبه سوم  به‌رغم تکلیف دولت در ماده )22( قانون برنامه ششــم توســعه برای ارتقای 

کســب‌وکار، جایگاه ایران در میان 25  گزارش انجام  کشــورهای منطقه ســند چشم‌انداز، در  در میان 

کســتان به جایگاه  گذشــته با یک رتبه تنزل و جا ماندن از پا کشــور ســند چشــم‌انداز نســبت به ســال 

بیســتم رســیده اســت. شایان ذکر است عربســتان ســعودی با 30 رتبه بهبود )از 92 به 62( نسبت به 

گزارش سال 2020 بانک جهانی معرفی شده است. کشور پیشرو در اصلاحات در  سال قبل به‌عنوان 

کشــورهای پیشــرو از  که  کســب‌وکار بانک جهانی  گروه انجــام  اصلی‌تریــن راهــکار توصیــه شــده 

گرجستان با به‌کارگیری آن موفق به جهش رتبه در شاخص سهولت انجام کسب‌وکار شده‌اند،  جمله 

کســب‌وکار اســت. پنجره واحد  »راه‌اندازی پنجره واحد الکترونیکی« در تمامی مراحل آغاز و فعالیت 

کارآفرین به نهادهای مختلف حکومتــی، مانع از اتلاف زمان و  الکترونیکــی بــا حذف مراجعات مکــرر 

کشور و مهمتر از  هزینه می‌شود. چنانچه سیستمی شدن فرایندها در نهادها و دستگاه‌های اجرایی 

کســب‌وکارهای  آن هماهنگی وزارتخانه‌ها و نهادهای زیرمجموعه قوه قضائیه برای تبادل اطلاعات 

گزارش انجام  کشــور در  گیرد، قطعاً شــاهد جهش صعودی جایگاه  خصوصــی مــورد توجــه جدی قرار 

کســب‌وکار در ســال‌های آینده خواهیم بود. اصلاح قانون تجارت در حوزه ورشکستگی و سهام‌داران 

کشور تأثیر مثبت داشته باشد. خُرد نیز می‌تواند بر بهبود رتبه 

3-1-1-5. شاخص بین‌المللی حقوق مالکیت

که از ســال 2007 توســط مؤسســه اتحاد حقوق مالکیت2 محاســبه و  شــاخص بین‌المللی حقوق مالکیت1 

ارزیابــی می‌شــود، اطلاعاتــی درباره وضعیت حقــوق مالکیت و عوامل مختلف تقویت‌کننــده آن در بیش از 

گر اصلی تشکیل شده که عبارتند از:‌ محیط حقوقی و  120 کشور جهان ارائه ‌می‌کند. این شاخص از سه نما

1. International Property Rights Index (IPRI)
2. Property Rights Alliance
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گر که مجموعاً شاخص بین‌المللی  سیاسی،1 حقوق مالکیت فیزیکی2 و حقوق مالکیت فکری.3 این سه نما

کدام به چندین مؤلفه )در مجموع 10 مؤلفه( تقســیم می‌شــوند.  حقوق مالکیت را تشــکیل می‌دهند، هر 

کنترل فساد و  کمیت قانون، استقلال قضایی،  محیط حقوقی و سیاسی دارای چهار مؤلفه به نام‌های حا

ثبات سیاسی است. حقوق مالکیت فیزیکی سه مؤلفه با عناوین حمایت از حقوق مالکیت فیزیکی، آسانی 

که حقوق مالکیت فکری اســت نیز از ســه مؤلفه حمایت از  گر  دریافت وام و ثبت مالکیت دارد. آخرین نما

حقوق مالکیت فکری، حمایت از حق نشر و حمایت از حق اختراع تشکیل می‌شود. اطلاعات این شاخص 

گزارش رقابت‌پذیری جهانی و حکمرانی جهانی است. مبتنی‌بر نظرسنجی و بیشتر مستخرج از 

شکل 1-5. ساختار شاخص بین‌المللی حقوق مالکیت

 

ااججززاايي  ششااخخصص  ححققووقق  ممااللككييتت

ممححييطط  ححققووققيي  وو  سسييااسسيي

ااسستتققلالالل  ققضضاايييي

ااععتتمماادد  ببهه  ددااددگگااهه  ههاا

ثثببااتت  سسييااسسيي

ككننتتررلل  ففسساادد

ححققووقق  ممااللككييتت  ففييززييككيي
ححممااييتت  اازز  ححققووقق  ممااللككييتت

ثثببتت  ممااللككييتت

سسههووللتت  ددسستتررسسيي  ببهه  وواامم

ححققووقق  ممااللككييتت  ففككرريي
ااححتترراامم  ببهه  ححققووقق  ممااللككييتت  ففككرريي

ححممااييتت  اازز  ححقق  ااخختتررااعع

ببههررهه  ببرردداارريي  غغييررممججاازز  اازز  آآثثاارر  ددييگگرراانن

مأخذ: گزارش شاخص بین‌المللی حقوق مالکیت، 2019

1. Legal and Political Environment (LP)
2. Physical Property Rights (PPR) 
3. Intellectual Property Rights (IPR)
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گزارش شــاخص بین‌المللــی حقوق مالکیت در ســال  جمهــوری اســامی ایــران بر‌اســاس آخریــن 

کرده و در  کســب  کشــور مورد بررســی  2019،‌ بــا اخــذ امتیــاز 4.58 )از 10 امتیــاز(، رتبه 103 را از میان 129 

کــه در این رتبه‌بندی حاضر هســتند نیــز در جایــگاه پانزدهم قرار  کشــور ســند چشــم‌انداز  میان هجده 

کشــورهای حوزه ســند چشــم‌انداز در این رتبه‌بندی حاضر نیســتند(. طبق جدول  گرفته اســت )ســایر 

گذشته اندکی بهبود داشته ولی در سال 2019 با  ذیل رتبه ایران در سال‌های 2016 تا 2018، نسبت به 

دوازده رتبه تنزل نسبت به سال 2018 به وضعیت نامناسب خود در سال‌های پیشین بازگشته است. 

که به موجب ماده )۲۲( قانون برنامه ششــم توســعه دولت مکلف شــده اســت در  این در حالی اســت 

پایــان ســال چهــارم اجرای قانون برنامه، رتبه ایران در شــاخص بین‌المللی حقــوق مالکیت در میان 

کشــورهای منطقه ســند چشــم‌انداز را به رتبه سوم ارتقا دهد و هر سال ۲۰ درصد از این هدف محقق 

شود.

جدول 3-5. امتیاز و رتبه ایران در شاخص بین‌المللی حقوق مالکیت، سال‌های 2011-2019
20112012201320152016201720182019سال

104107107104999991103رتبه ایران

کشورهای مورد بررسی 122123124121124127125129کل 

کل 4.2004.2004.3003.9654.2404.5214.7494.579امتیاز 

3.53.43.53.33.63.63.83.7امتیاز محیط حقوقی و سیاسی

5.45.55.64.85.15.85.85.6امتیاز حقوق مالکیت فیزیکی

3.83.83.93.84.04.24.64.4امتیاز حقوق مالکیت فکری

توضیح: برمبنای اعلام شاخص بین‌المللی حقوق مالکیت، داده‌ای در سال 2014 برای ایران ثبت نشده است. 
گزارش‌های سالیانه حقوق مالکیت. مأخذ: 

وضعیــت نامناســب ایران در شــاخص بین‌المللــی حقوق مالکیت، می‌تواند نشــانه‌ای از ضعف 

کمیــت در این  کیــدی بــر لزوم توجــه و اقدام حا کشــور و تأ نهــادی در حفاظــت از حقــوق مالکیــت در 

زمینه باشد. 
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کسب‌وکار گزارش پایش ملی محیط   .5-1-1-4

گزارش‌های فصلی پایش  کســب‌وکار از نظــر روش و مؤلفه‌ها، تقریباً ادامــه  گــزارش پایــش ملی محیط 

که از ســال 1389 در مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی  کســب‌وکار محســوب می‌شود  محیط 

کار به  گزارش در زمستان 1395 رسماً به پایان رسید و ادامه  شروع شد و با انتشار بیست و ششمین 
اتاق ایران محول شد.1

کســب‌وکار، اتاق‌ها موظف شده‌اند مؤلفه‌های  براســاس ماده )4( قانون بهبود مســتمر محیط 

کاری  کســب‌وکار در ایران را تعریــف و به‌طور مســتمر و فصلی به تفکیک اســتان و حوزه  ملــی محیــط 

کنند. اتاق ایران از ســال 1395 با تأســیس مرکز آمار و اطلاعات اقتصادی، اجرای این مهم را  ارزیابی 

گر مشتمل بر 28 مؤلفه پیمایشی و 42 مؤلفه  کسب‌وکار شامل 70 نما با معرفی شاخص ملی محیط 

کرد. آماری آغاز 

کســب‌وکار  گــزارش زمســتان 1398 از مجموعــه مطالعــات پایــش ملــی محیط  در ایــن قســمت 

کســب‌وکار در  مــرور و نتایــج آن بــا نتایج ســایر فصول 1398 مقایســه می‌شــود. شــاخص ملی محیط 

کمیت 6/05 از 10 )10 بدترین وضعیت( بوده اســت و ســه مؤلفه »غیرقابل  ایران در زمســتان 1398، 

پیش‌بینی بودن و تغییرات قیمت مواد اولیه ومحصولات«، »بی‌ثباتی سیاست‌ها، قوانین و مقررات 

کســب‌وکار« و »دشــواری تأمین مالی از بانک‌ها« به ترتیب نامناســب‌ترین  و رویه‌های اجرایی ناظر بر 

گازوئیــل و ...(«، »محدودیت  گاز،‌  و ســه مؤلفــه »محدودیت دسترســی به حامل‌هــای انرژی )بــرق، 

دسترســی به آب« و »محدودیت دسترســی به شــبکه تلفن همراه و اینترنت« به ترتیب مناسب‌ترین 

کمیت  کشور در زمستان 1398 بوده‌اند. در این مطالعه محیط مالی با  کسب‌وکار  مؤلفه‌های محیط 

کمیت 5/39 بهترین ارزیابی را به خود اختصاص  8/60 )10 بدتریــن( بدتریــن و محیط جغرافیایی با 

داده‌انــد.2 به‌این‌ترتیــب در ســال 1398 همچنان محیط مالی نامناســب از منظر فعــالان اقتصادی، 

کشــور محســوب می‌شــود و چنانچه در نظام تأمین  کســب‌وکار اقتصاد  بزرگ‌ترین مشــکل در محیط 

کسب‌وکار در ایران طی پاییز 1389 تا تابستان 1393«،  1. سیدامیر سیاح، »آموزه‌های شانزده دوره ارزیابی فصلی محیط 
مجلس و راهبرد، سال 23، ش 85، 1395، صص 31-5. 

کسب‌وکار ایران زمستان  کشاورزی ایران )معاونت اقتصادی(، »پایش ملی محیط  2. اتاق بازرگانی، صنایع، معدن و 
1398«، اردیبهشت 1399، دوره 14.
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گیر و عمیقی صورت نگیرد، این وضع ادامه خواهد داشت. مالی، اصلاحات فرا

که جدول ذیل نشــان می‌دهد، بعد از مؤلفــه »غیرقابل پیش‌بینی بودن و تغییرات  همان‌طــور 

قیمــت مــواد اولیــه و محصــولات«، به ترتیــب »بی‌ثباتــی سیاســت‌ها، قوانیــن و مقــررات و رویه‌های 

کســب‌وکار« و »دشــواری تأمین مالی از بانک‌ها« در تمامی فصول مهمترین مشکلات  اجرایی ناظر بر 

کسب وکارها هستند.

کسب‌وکار در فصول مختلف 1398  جدول 4-5. ارزیابی فعالان اقتصادی از 28 مؤلفه پیمایشی محیط 

کسب‌وکار مؤلفه‌های پیمایشی شاخص ملی محیط 
بهار 
1398

تابستان 
1398

پاییز 
1398

زمستان 
1398

4.523.934.324.44نحوه استقبال مشتریان از نوآوری در ارائه خدمات و محصول

زیست،  محیط  مأموران  توسط  مقررات  و  قوانین  از  سلیقه‌ای  برداشت 
گمرک، بهداشت و... شهرداری،‌ 

6.646.696.526.63

5.585.655.745.68بی‌تعهدی طرف‌های قرار‌داد و معامله به اجرای تعهدات و...

8.007.477.577.69بی‌ثباتی سیاست‌ها، قوانین و مقررات و رویه‌های اجرایی

8.578.178.318.51غیرقابل پیش‌بینی بودن تغییرات قیمت مواد اولیه و محصولات

6.546.376.496.53رویه‌های سختگیرانه اداره‌های کار و بیمه تأمین اجتماعی برای مدیریت نیروی انسانی

کالای ایرانی کالاهای خارجی و بی‌رغبتی به  5.195.225.245.28تمایل عمومی به 

کالاهای غیراستاندارد و تقلبی در بازار 6.866.966.766.62تولید و عرضه نسبتاً آزاد 

6.796.796.636.55وجود رقابت غیرمنصفانه شرکت‌ها و مؤسسات دولتی یا شبه‌دولتی در بازار

6.886.686.80690رویه‌های ناعادلانه ممیزی و دریافت مالیات

7.877.667.487.61دشواری تأمین مالی از بانک‌ها

6.666.546.486.65فقدان یا شفاف نبودن آمار و اطلاعات مورد نیاز برای فعالیت اقتصادی

5.775.685.795.47ضعف زیر‌ساخت‌های حمل‌ونقل )جاده‌ای، ریلی، هوایی و...(

6.856.676.526.64ضعف دادگاه‌ها در رسیدگی به شکایات و پیگرد مؤثر متجاوزان به حقوق دیگران

6.926.746.726.73وجود انحصار، امتیاز یا هر نوع رانت به رقبا در بازار

5.505.455.335.30ضعف نظام توزیع و مشکل در رساندن محصول به بازار

کالاها و محصولات قاچاق در بازار ایران 6.376.506.296.37عرضه 

5.985.835.665.82نبود ارتباط مناسب میان عوامل تأمین مواد اولیه، تولید و عرضه یک محصول در بازار
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کسب‌وکار مؤلفه‌های پیمایشی شاخص ملی محیط 
بهار 
1398

تابستان 
1398

پاییز 
1398

زمستان 
1398

کمیتی در تعیین قیمت‌ها 6.816.616.516.55دخالت‌های غیرمنطقی نهادهای حا

کار در جامعه 6.326.376.206.15کارگریزی عمومی و ضعف فرهنگ 

5.455.565.455.27کمبود تقاضا در بازار

6.045.895.995.92کمبود فناوری‌های نوین و تجهیزات مورد نیاز

5.185.235.185.04کمبود نیروی ماهر

3.613.354.553.69محدودیت دسترسی به آب

3.373.543.433.34محدودیت دسترسی به شبکه تلفن همراه و اینترنت

گازوئیل( گاز و‌  3.343.303.713.50محدودیت دسترسی به حامل‌های انرژی )برق،‌ 

7.186.736.656.72فساد و سوء‌استفاده افراد از مقام و موقعیت اداری

کسب‌وکار 7.176.766.826.93موانع در فرایندهای اداری و اخذ مجوزهای 

کسب‌وکار ایران، تابستان 1398 و زمستان 1398«، 1398. کشاورزی ایران، »پایش ملی محیط  مأخذ: اتاق بازرگانی، صنایع، معادن و 

کســب‌وکار در  نکتــه قابــل توجــه اینکه مشــکل »موانــع در فرایندهــای اداری و اخــذ مجوزهای 

که مشکل  گزارش نظارتی مرکز پژوهش‌های مجلس1 نشــانگر آن است  دســتگاه‌های اجرایی« اســت. 

اخــذ مجوزهــای متعدد،‌ زمان‌بر و هزینه‌بر برای فعالیت‌ اقتصــادی، به‌رغم تصویب قوانین متعدد در 

گذشــت بیش  که با  کسب‌وکارهاســت. به‌این‌ترتیب  گریبانگیر داوطلبان ورود به  ایــن باره همچنــان 

کشــور«،  از چهــار ســال از تصویب مــاده )57( »قانون رفع موانع تولید رقابت‌پذیر و ارتقای نظام مالی 

کل مجوزهای شناسایی‌شــده در هیئت مقررات‌زدایی و تســهیل صدور مجوزهای  فقــط 38 درصــد 

گرفته‌انــد. همچنین درمجمــوع صرفاً مجوزهــای هفت دســتگاه از 37  کســب‌وکار مــورد بررســی قــرار 

دســتگاه اصلــی صادرکننــده مجوزهــا، در هیئــت مقررات‌زدایی بررســی شــده اســت؛ در‌حالی‌که این 

تکلیف طبق قانون، قرار بوده در مدت سه ماه به اتمام برسد. 

کســب‌وکار برحســب بخش‌هــای عمده اقتصــادی را نشــان می‌دهد.  جــدول ۵-۵ شــاخص محیــط 

عملکرد هیئت‌  ارزیابی   .5 کسب‌وکار،  به محیط  مربوط  قوانین  اجرای  درباره  نظارتی  »گزارش  مرکزمالمیری،  احمد   .1
کسب‌وکار«، ‌مرکز پژوهش‌های مجلس  کسب‌وکار و دفتر پایش و بهبود محیط  مقررات‌زدایی و تسهیل صدور مجوزهای 

شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 16130، آبان‌ماه 1397.
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کشــور در زمستان 1398، بخش صنعت و بخش خدمات را  براســاس این جدول ‌فعالان اقتصادی سراســر 

کرده‌اند.  کسب‌وکار ارزیابی  به ترتیب،‌ مساعدترین و نامساعدترین بخش محیط 

کسب‌وکار برحسب بخش‌های عمده اقتصادی جدول 5-5. شاخص محیط 
زمستان 1398پاییز 1398تابستان 1398 بهار 1398بخش

6.056.045.086.02کشاورزی

6.146.016.025.96صنعت

6.135.986.066.08خدمات

مأخذ: همان.

کســب‌وکار بیان شده توسط فعالان اقتصادی مشارکت‌کننده در پایش فصول  مهمترین موانع 

که ســه مانع اصلــی در بین  مختلــف ســال 1398 در جــدول زیر بیان شــده اســت. ملاحظه می‌شــود 

کسب‌وکار در تمام فصول یکسان بوده‌اند. موانع 

کسب‌وکار بیان شده توسط فعالان اقتصادی در پایش 1398 جدول 6-5. مقایسه مهمترین موانع 
12345اولویت مجموعه

کل

بهار 
1398

غیرقابل پیش‌بینی 
بودن و تغییرات 

قیمت مواد اولیه و 
محصولات

بی‌ثباتی سیاست‌ها، 
قوانین و مقررات و 

رویه‌های اجرایی ناظر 
کسب‌وکار بر 

دشواری تأمین 
مالی از بانک‌ها

موانع در فرایندهای 
اداری و اخذ مجوزهای 

کسب‌وکار در 
دستگاه‌های اجرایی

فساد و سوء‌استفاده 
افراد از مقام و 

موقعیت اداری در 
دستگاه‌های اجرایی

تابستان 
1398

غیرقابل پیش‌بینی 
بودن و تغییرات 

قیمت مواد اولیه و 
محصولات

دشواری تأمین مالی از 
بانک‌ها

بی‌ثباتی سیاست‌ها، 
قوانین و مقررات و 
رویه‌های اجرایی 
ناظر بر کسب‌وکار

تولید و عرضه 
کالاهای  نسبتاً آزاد 

غیر‌استاندارد و 
تقلبی در بازار

وجود رقابت 
غیر‌منصفانه شرکت‌ها 
و مؤسسات دولتی یا 

شبه‌دولتی در بازار

پاییز 
1398

غیرقابل پیش‌بینی 
بودن و تغییرات 

قیمت مواد اولیه و 
محصولات

بی‌ثباتی سیاست‌ها، 
قوانین و مقررات و 

رویه‌های اجرایی ناظر 
کسب‌وکار بر 

دشواری تأمین 
مالی از بانک‌ها

موانع در فرایندهای 
اداری و اخذ مجوزهای 

کسب‌وکار در 
دستگاه‌های اجرایی

رویه‌های ناعادلانه 
ممیزی و دریافت 

مالیات

زمستان 
1398

غیرقابل پیش‌بینی 
بودن و تغییرات 

قیمت مواد اولیه و 
محصولات

بی‌ثباتی سیاست‌ها، 
قوانین و مقررات و 

رویه‌های اجرایی ناظر 
کسب‌وکار بر 

دشواری تأمین 
مالی از بانک‌ها

موانع در فرایندهای 
اداری و اخذ مجوزهای 

کسب‌وکار در 
دستگاه‌های اجرایی

رویه‌های ناعادلانه 
ممیزی و دریافت 

مالیات

مأخذ: همان.
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کــه از منظر  کســب‌وکار در زمســتان 1398 نشــان می‌دهد  نتایــج ارزیابــی شــاخص ملــی محیط 

کســب  کســب‌وکار؛ اســتان‌های مرکزی، ‌آذربایجان غربی و قزوین محیط  وضعیت مؤلفه‌های محیط 

کردستان محیط کسب‌وکار نامساعدتری  وکار مساعدتر و استان‌های سیستان و بلوچستان، تهران و 

گفتنی اســت عدد شــاخص برای حدود 75 درصد استان‌های  نســبت به ســایر اســتان‌ها داشته‌اند. 

کمتــر بوده اســت )وضعیــت مســاعدتر داشــته‌اند(.  کســب‌وکار  کشــور، از عــدد شــاخص ملــی محیــط 

کثر  کســب‌وکار در بهتریــن و بدترین اســتان حدا همچنیــن اختــاف عــدد شــاخص وضعیت محیــط 

که نشانگر عدم وجود تفاوت قابل توجه در وضعیت عدد شاخص استان‌ها  معادل 0.98 واحد است 

نسبت به یکدیگر است.

کسب‌وکار به تفکیک استان‌ها و فصول در سال 1398  جدول 7-5. شاخص ملی محیط 
زمستان 1398پاییز 1398تابستان 1398بهار 1398سال 1397استان

5.955.45.275.905.86آذربایجان غربی

6.086.186.115.125.43آذربایجان شرقی

6.255.995.965.895.89اردبیل

6.476.336.16.116.15اصفهان

6.476.46.276.206.09البرز

6.466.186.075.945.97ایلام

6.396.466.146.076.04بوشهر

6.416.086.026.296.37تهران

6.496.526.196.616.06چهارمحال و بختیاری

6.135.896.015.715.73خراسان جنوبی

6.136.16.036.015.95خراسان رضوی

6.596.356.376.026.03خراسان شمالی

6.446.226.066.046.03خوزستان

5.925.715.565.415.56زنجان

6.155.755.845.485.80سمنان

6.66.476.426.186.40سیستان و بلوچستان

5.996.025.975.855.83فارس
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زمستان 1398پاییز 1398تابستان 1398بهار 1398سال 1397استان

6.146.246.025.935.52قزوین

6.096.025.956.116.07قم

6.516.586.166.126.20کردستان

6.276.046.086.016.04کرمان

6.546.456.236.045.98کرمانشاه

6.215.985.926.095.92کهگیلویه و بویر‌احمد

6.276.346.215.965.92گلستان

5.795.75.55.325.70گیلان

6.536.326.156.055.99لرستان

5.995.595.765.645.83مازندران

6.255.825.595.765.42مرکزی

6.186.066.046.196.12هرمزگان

6.386.175.996.066.03همدان

6.085.765.75.775.65یزد

مأخذ: همان.

گزارش پایش ملی امنیت سرمایه‌گذاری  .5-1-1-5

کســب‌وکار در مرکــز  پایــش محیــط  گزارش‌هــای  از مهمتریــن دســتاوردهای ۶ ســال تدویــن  یکــی 

کــه نشــان داد مشــکل اصلــی اداره بنــگاه در ایران  پژوهش‌هــای مجلــس شــورای اســامی ایــن بــود 

زیرســاخت‌هایی نظیــر جــاده، برق و بندر نیســت بلکــه جنبه‌های نرم‌افــزاری تولید و ســرمایه‌گذاری 

کلان، شفافیت و پیش‌بینی‌پذیری اقتصاد، فقدان فساد و تضمین  است )عواملی نظیر ثبات اقتصاد 

که از آنها به‌عنوان »امنیت سرمایه‌گذاری« یاد می‌شود. همه‌جانبه حقوق مالکیت(.1 مؤلفه‌هایی 

کلان باثبات  کــه در آن متغیرهــای اقتصــاد  منظــور از »امنیــت ســرمایه‌گذاری« شــرایطی اســت 

کمیــت قانون برقــرار و اِعمــال شــود، قوانیــن و مقــررات، تصمیم‌های  یــا قابــل پیش‌بینــی باشــد، حا

کشــور باثبــات باشــند و به‌طور ســهل و مؤثری اجرا شــوند و در‌صورت  مســئولان و رویه‌هــای اجرایــی 

کسب‌وکار در ایران طی پاییز 1389 تا تابستان 1393«،  1.سید‌امیر سیاح، »آموزه‌های شانزده دوره ارزیابی فصلی محیط 
مجلس و راهبرد، سال 23، شماره 85، 1395، صص 26-27.
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ضــرورت تغییــر در هــر یک از آنهــا تغییرات قبلًا به اطلاع ذی‌نفعان برســد؛ همچنیــن اطلاعات مؤثر بر 

فعالیت‌های اقتصادی به‌طور شــفاف و برابر در دســترس همه شهروندان باشد و نهادهای قضایی و 

که هرگونه نقض حقوق مالکیت شهروندان، یا استفاده  کارآمد باشند  انتظامی چنان مجهز و سالم و 

بــدون اجــازه از دارایــی فیزیکی یا معنوی دیگــران، برای هیچ‌کس اعم از شــخص حقیقی و حقوقی از 

کشــور مقرون‌به‌صرفه نباشــد و شــهروندان مالباخته بتوانند با مراجعه به نهادهای  جمله مســئولان 

کنند. کمترین زمان مال از دست رفته خود را به همراه خسارت مربوطه دریافت  ذی‌صلاح در 

مرکز پژوهش‌های مجلس شــورای اســامی در ســال1396 »شــاخص امنیت ســرمایه‌گذاری در 

کرد  گــر و 38 مؤلفــه‌ )17 مؤلفــه‌ آماری و 21 مؤلفه‌ پیمایشــی( تدویــن و معرفی  ایــران« را شــامل 7 نما

گرها و مؤلفه‌هایش منتشــر  و از زمســتان ۱۳96 به‌طــور مســتمر و فصلــی این شــاخص را به همــراه نما

می‌کنــد. ارزیابــی فعــالان اقتصــادی مشــارکت‌کننده در ایــن مطالعــه طــی ســال 1398 از مؤلفه‌هــای 

امنیت ســرمایه‌گذاری )نمره 10 بدترین ارزیابی و صفر مناســب‌ترین ارزیابی( در جداول و نمودارهای 

این قسمت ارائه شده است. 

مقایســه نتایج ارزیابی زمســتان 1398 با بهار 1398 نشان می‌دهد مؤلفه »عمل مسئولان ملی 

که  به وعده‌های داده شده« و »عمل مسئولان استانی و محلی به وعده‌های اقتصادی داده شده« 

در ابتــدای ســال 1398 در رده‌هــای آخر نامناســب‌ترین مؤلفه‌های پیمایشــی امنیت ســرمایه‌گذاری 

کرده‌اند. بوده‌اند در پایان سال هم همچنان این رتبه را حفظ 

پایش‌های انجام شــده در ســال 1398 نشان می‌دهد »احقاق حقوق قانونی در ادارات دولتی« در 

کرده، اما ارزیابی مؤلفه »میزان اختلال ایجاد شده در  طول ســال 1398 وضعیت به نســبت بهتری پیدا 

اثر تحریم‌های خارجی« در طول این ســال به شــدت بدتر شــده اســت. در این ســال مؤلفه‌های »میزان 

حمایت مسئولان استانی از داوطلبان سرمایه‌گذاری« و »اعمال نفوذ و تبانی در معاملات ادارات« از نظر 

ارزیابی‌کنندگان در این پیمایش‌های مستمر فصلی، همچنان جزء بدترین مؤلفه‌های ارزیابی هستند.

کالای قاچــاق« و »ســرقت مالی )پــول نقد،  نکتــه قابــل توجــه اینکــه مؤلفه‌هــای »رواج توزیــع 

کــه در نگاه اول به  کالا، تجهیــزات(« و »اســتفاده غیرمجــاز از نــام و علائم تجــاری یا مالکیت معنوی« 

نظر می‌رســد ارزیابی بدی داشــته باشــند، توســط فعالان اقتصادی مشــارکت‌کننده در این سلســله 

مطالعات به نسبت سایر مؤلفه‌ها‌ بهتر ارزیابی شده‌اند.
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جدول 8-5. ارزیابی مؤلفه پیمایشی امنیت سرمایه‌گذاری در بهار و زمستان 1398 

تر= وضعیت بدتر( )10: بدترین ارزیابی( و )رتبه بالا

عنوان مؤلفه
زمستان 1398بهار 1398

ارزیابیرتبهارزیابیرتبه
کالا و تجهیزات( 13.9523.74سرقت مالی )پول نقد، 

کالای قاچاق 24.4213.53رواج توزیع 
34.5034.14استفاده غیرمجاز از نام و علائم تجاری یا مالکیت معنوی

44.50207.88میزان اختلال ایجاد شده در اثر تحریم‌های خارجی
کلاهبرداری یا تقلب در بازار 55.2844.48وجود 

کتبی یا شفاهی در بازار 65.4854.87میزان وفای به عهد در اجرای قرارداد 
106.72147.16ثبات قیمت مواد اولیه

75.9765.92دسترسی آزاد و عمومی به اطلاعات و تصمیمات مسئولان
86.5275.93سرعت عمل و تعهد مراجع انتظامی )پلیس( در رسیدگی به شکایات فعالان اقتصادی

کسب‌وکار 96.6796.04روشن بودن قوانین و مقررات ناظر بر 
116.7786.03ثبات قوانین و مقررات

127.00106.10میزان اعتماد به دادگاه‌های استان برای احقاق به‌ موقع و منصفانه حق در دعاوی تجاری
137.11157.21ثبات یا قابل پیش‌بینی بودن تصمیم‌های مسئولان استانی یا محلی

147.36126.62وفای به عهد در اجرای قراردادها توسط دولت و شرکت‌های دولتی
157.40116.43میزان تخصصی بودن رسیدگی به دعاوی تجاری در مراجع قضایی

167.50167.26میزان شیوع رشوه در اداره‌ها
177.73177.45میزان حمایت مسئولان استانی از داوطلبان سرمایه‌گذاری

187.87136.85احقاق حقوق قانونی در ادارات دولتی
198.06197.87عمل مسئولان استانی و محلی به وعده‌های اقتصادی داده شده

208.11187.80اعمال نفوذ و تبانی در معاملات اداره‌ها
218.37217.98عمل مسئولان ملی به وعده‌های داده شده

کل 6.536.25میانگین 

گزارش امنیت سرمایه‌گذاری مرکز پژوهش‌های مجلس در بهار و زمستان 1398. مأخذ: 

شــاخص امنیت ســرمایه‌گذاری بر‌حسب مؤلفه‌های پیمایشی در بهار 1398 عدد 6/53 به دست 

که این شاخص در زمستان 1398 عدد 6/25 شده است. این امر نشان از ارزیابی نسبتاً مناسب‌تر  آمده 

فعالان اقتصادی از وضعیت امنیت سرمایه‌گذاری در پایان سال 1398 نسبت به آغاز این سال دارد.
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کاری نیز قابل ارائه اســت. جدول زیر نشــان می‌دهد  نتایــج ایــن پژوهش بر‌حســب حوزه های 

ارزیابــی فعــالان اقتصــادی مشــارکت‌کننده در ایــن پژوهش از امنیت ســرمایه‌گذاری در ایــران از ابتدا 

کاری بــه جــز ارتباطــات و توزیعبهتر شــده اســت. فعالان  تــا انتهــای ســال 1398 در همــه حوزه‌هــای 

اقتصادی در حوزه صنعت، بیش از سایر بخش‌ها معتقد به بهبود امنیت سرمایه‌گذاری در زمستان 

1398 نسبت به بهار 1398 بوده‌اند.

کاری  جدول 9-5. ارزیابی فعالان اقتصادی از امنیت سرمایه‌گذاری در ایران به تفکیک حوزه‌های 

برحسب مؤلفه‌های پیمایشی در فصول مختلف سال 1398* 

کاری زمستانپاییزتابستان بهار حوزه 

گاز( 6.416/146/636/32معدن )به جز نفت و 

6.766/206/526/28دامداری، مرغداری و شیلات

6.566/306/536/32زراعت، باغداری و جنگلداری

گاز گاز طبیعی، تأمین آب، برق و  6.396/456/676/18نفت خام و 

7.056/546/576/24صنعت )شامل همه صنایع و موارد مرتبط با ساختمان(

6.766/546/636/24خدمات )آموزش، بهداشت و...(

خدمات تولیدی )واسطه‌گری مالی، بانک، بیمه، مستغلات 
کسب‌وکار( اجاره و فعالیت‌های 

6.276/686/626/22

6.596/736/596/21هتل، رستوران، تهیه و توزیع غذا

انبارداری، عمده‌فروشی و  توزیع )حمل‌و‌نقل،  و  ارتباطات 
خُرده‌فروشی(

6.136/906/686/28

* داده‌های جدول فوق برحسب مؤلفه‌های پیمایشی است.
مأخذ: همان.

گرهای هفت‌گانه امنیت ســرمایه‌گذاری نیز قابل ارائه اســت. یادآور  نتایج پژوهش براســاس نما
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گر اصلی تشــکیل‌دهنده شاخص امنیت ســرمایه‌گذاری به‌شرح جدول زیر تعریف  می‌شــود هفت نما

گر بــا تلفیق مؤلفه‌های آماری و پیمایشــی )به‌صورت تأثیر 20 درصدی  کلی هر نما شــده‌اند و ارزیابــی 

مؤلفه‌های آماری و 80 درصدی مؤلفه‌های پیمایشی( به این شرح بوده است.

گرهــای »مصونیت جان و  نکتــه قابــل ملاحظــه اینکــه از بهار تا زمســتان ســال 1398، نما

گرها بهتر  کلان« و »عملکرد دولت« بدتر و ســایر نما مــال شــهروندان از تعــرض«، »ثبات اقتصاد 

ارزیابی شده‌اند. در طول سال 1398، بدترین ارزیابی مشارکت‌کنندگان در این سلسله مطالعه 

گر »مصونیت جان و مال شهروندان از تعرض«  گر »عملکرد دولت« و بهترین ارزیابی از نما از نما

بوده است.

گرهای امنیت سرمایه‌گذاری به ترتیب ارزیابی در فصول مختلف سال 1398 جدول 10-5. نما

گرهای شاخص امنیت سرمایه‌گذاری زمستانپاییزتابستان بهار نما
سال 
1398

6/706/756/257/406/77عملکرد دولت

6/746/737/186/116/69تعریف و تضمین حقوق مالکیت

6/506/576/116/136/33شفافیت و سلامت اداری

6/416/406/285/976/26فرهنگ وفای به عهد و صداقت و درستی

کلان 6/135/836/736/426/28ثبات اقتصاد 

5/755/676/205/385/75ثبات و پیش‌بینی‌پذیری مقررات و رویه‌های اجرایی

4/134/124/393/884/13مصونیت جان و مال شهروندان از تعرض

مأخذ: همان.

کلی امنیــت ســرمایه‌گذاری )مرکب از مؤلفه‌هــای آماری با ضریــب تأثیر 20  جــدول زیــر شــاخص 

درصد و مؤلفه‌های پیمایشــی با ضریب تأثیر 80 درصد( در زمســتان 1398 را به تفکیک اســتان‌های 

کشور نشان می‌دهد.
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 جدول 11-5. رتبه‌بندی استان‌ها از نظر شاخص ملی امنیت سرمایه‌گذاری در زمستان 1398 

)نمره 10: نامناسب‌ترین ارزیابی(

استان/ شاخصردیف
شاخص امنیت سرمایه‌گذاری

شاخص ملی*مؤلفه‌های آماریمؤلفه‌های پیمایشی

4.104.124.11یزد1

5.983.155.41خراسان جنوبی2

6.202.935.54همدان3

5.815.285.71کهگیلویه و بویراحمد4

6.144.045.72هرمزگان5

6.343.295.73سیستان و بلوچستان6

6.303.465.73سمنان7

6.223.955.77گلستان8

6.313.665.78کرمانشاه9

6.263.955.80زنجان10

6.323.745.80فارس11

6.523.145.84آذربایجان غربی12

6.403.635.85خراسان رضوی13

6.244.345.86ایلام14

6.144.935.90چهارمحال و بختیاری15

6.354.105.90لرستان16

6.095.155.90اردبیل17

6.274.475.91گیلان18

6.503.635.92قم19

6.344.305.94مرکزی20

6.483.765.94کرمان21

6.214.855.94کردستان22

6.314.695.99بوشهر23

6.364.676.03خوزستان24

6.404.576.03قزوین25

6.255.236.04مازندران26
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استان/ شاخصردیف
شاخص امنیت سرمایه‌گذاری

شاخص ملی*مؤلفه‌های آماریمؤلفه‌های پیمایشی

6.464.396.05خراسان شمالی27

6.534.606.14اصفهان28

6.713.986.16آذربایجان شرقی29

6.644.526.22البرز30

6.695.776.50تهران31

6.254.205.84میانگین

* شاخص ملی امنیت سرمایه‌گذاری ترکیب دو شاخص پیمایشی و آماری است.
مأخذ: همان.

جــدول فــوق نشــان می‌دهد براســاس فروض و تعاریــف این پژوهش، مناســب‌ترین اســتان‌ها از نظر 

امنیــت ســرمایه‌گذاری در زمســتان 1398 به ترتیب اســتان‌های یزد، خراســان جنوبی و همــدان بوده‌اند، 

در‌حالی‌که در پایش بهار 1398 استان‌های ایلام، خراسان جنوبی و قم بهترین رتبه‌ها را به خود اختصاص 

داده‌انــد‌. همچنیــن نامناســب‌ترین اســتان‌ها از نظــر امنیــت ســرمایه‌گذاری در زمســتان 1398 بــه‌ ترتیــب 

اســتان‌های تهران، البرز و آذربایجان شــرقی بوده‌اند، در‌حالی‌که در پایش بهار 1398 به‌ ترتیب اســتان‌های 

کهگیلویه و بویراحمد نامناسب‌ترین وضعیت را داشته‌اند. گیلان و  تهران، 

نقشه 1-5. شاخص ملی امنیت سرمایه‌گذاری به تفکیک استان‌ها در زمستان 1398

گذاری مرکز پژوهش‌های مجلس، زمستان 1398. گزارش امنیت سرمایه  مأخذ: 
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نمودار بعدی روند تغییرات شاخص ملی امنیت سرمایه‌گذاری را از شروع این مطالعات فصلی 

در زمستان 1396 تا پایان سال 1398 نشان می‌دهد.

نمودار 3-5. روند تغییرات شاخص ملی امنیت سرمایه‌گذاری طی 9 فصل منتهی به زمستان 1398

 

۵/۹۸

۶/۱۵

۶/۳۲

۶/۴۳

۶/۱۸

۶/۰۷ ۶/۰۷
۶/۱۲

۵/۸۴

۵/۵
۵/۶
۵/۷
۵/۸
۵/۹
۶/۰
۶/۱
۶/۲
۶/۳
۶/۴
۶/۵

۹۶زمستان  ۹۷بهار  ۹۷تابستان  ۹۷پاييز  ۹۷زمستان  ۹۸بهار  ۹۸تابستان  ۹۸پاييز  ۹۸زمستان 

گزارش‌های شاخص امنیت سرمایه‌گذاری مرکز پژوهش‌های مجلس. مأخذ: 

گفت وضعیــت امنیــت ســرمایه‌گذاری در فصل پایانی ســال  بــا ملاحظــه نمــودار فــوق می‌تــوان 

1398 هرچند به‌طور مطلق خوب نیست ولی به نسبت فصول قبل بهتر شده است.

کسب‌وکار 6-1-1-5. جمع‌بندی و نتایج حاصل از مرور شاخص‌های داخلی و خارجی محیط 

گزارش‌های  کســب‌وکار ایران در ســال 1398 براساس مهمترین  در این قســمت وضعیت محیط 

کســب‌وکار بررســی شــد. نتایج پایش‌های انجام شــده در ســال 1398  داخلــی و خارجی محیط 

کســب وکار در ایران را طی ســال 1398  نشــان می‌دهــد شــاخص‌های خارجــی؛ وضعیت محیط 

نســبت بــه ســال 1397 نامطلــوب تر ارزیابــی می‌کنند اما شــاخص‌های داخلی مطلوب‌تر نشــان 

می‌دهند.

که به لحاظ پوشش ابعاد  کسب‌وکار«  گزارش‌های »رقابت‌پذیری جهانی« و »پایش ملی محیط 
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کســب‌وکار جامعیت بیشــتری نســبت به ســایر شــاخص‌ها دارند موارد زیــر را به‌طور  مختلــف محیط‌ 

کرده‌اند. کشور در سال 1398 معرفی  کسب‌وکار  مشترک مهمترین موانع 

1. بی‌ثباتی و نااطمینانی در محیط کسب‌وکار: شامل پیش‌بینی‌ناپذیری و نوسانات متغیرهای اقتصاد 

کلان همچون نرخ تورم، نرخ ارز و قیمت مواد اولیه و نیز بی‌ثباتی در سیاست‌ها، قوانین و مقررات. 

کسب‌وکارها. 2. دشواری تأمین مالی: شامل چالش‌های نظام بانکی و بازار سرمایه در تأمین مالی 

کســب‌وکار، فســاد اداری و طولانی بــودن زمان تعامل  3. موانــع اداری: شــامل موانــع اخذ مجوزهای 

کسب‌وکارها با دستگاه‌های دولتی و... .

کســب‌وکار بانک جهانی«،‌ »شــاخص بین‌المللی حقــوق مالکیت« و  گزارش »انجام  نتایــج ســه 

کید و تأیید موانع  کسب‌وکار تمرکز دارند، در واقع تأ که بر ابعاد خاص محیط  »امنیت سرمایه‌گذاری« 

و اولویت‌های معرفی ‌شده هستند.

گزارش‌هــای »پایش امنیت ســرمایه‌گذاری« بیشــترین نارضایتــی فعالان اقتصــادی در حوزه  نتایــج 

عملکرد دولت و با ارزیابی بدتر بودن وضعیت مؤلفه‌هایی چون‌ »عمل مســئولان ملی به وعده‌های داده 

شــده«، »عمل مســئولان اســتانی و محلی به وعده‌های اقتصادی داده شــده« و »اِعمال نفوذ و تبانی در 

کســب‌وکار بانک جهانی،  گــزارش انجام  معامــات ادارات حکومتــی« را نشــان می‌دهنــد. همچنین نتایج 

طولانــی بــودن زمــان فرایندهــای اداری را چالــش جدی‌تری نســبت به لزوم اصــاح قوانیــن در این حوزه 

نشان‌ می‌دهد. 

کشــور در ســال ۱۳98 بــه این صورت  کســب‌وکار  بنابرایــن راهکارهــای رفــع موانع اصلی محیط 

پیشنهاد می‌شود:

کلان الف( ایجاد ثبات در اقتصاد 

کنترل متغیرهایی همچون نرخ تورم و به تبع آن نرخ ارز، مهمترین چالش  کلان و  ثبات اقتصاد 

کشور در سال 1398 ارزیابی می‌شود. در شرایط افزایش و نوسانات پی‌درپی  کسب‌وکار  محیط 

کسب‌وکار بسیار دشوار  کلان اقتصادی؛ اتخاذ تصمیم برای سرمایه‌گذاری و توسعه  متغیرهای 

گاه ناممکــن خواهــد بــود و به‌عنوان اولویــت اصلی باید برای آن برنامه‌ریزی و سیاســتگذاری  و 

شود.
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ب( ایجاد ثبات در سیاست‌ها، قوانین و مقررات

کــه در  ایجــاد ثبــات در سیاســت‌ها، قوانیــن و مقــررات دولتــی نیــز چالــش ‌مهــم دیگــری اســت 

کوتاه‌مــدت و غالبــاً بــا تغییــر رفتار مســئولان حکومتی قابــل اجرا خواهــد بود. ازاین‌رو پیشــنهاد 

می‌شود:

کســب‌وکار )تعییــن زمــان لازم بــرای  ● حکــم ذیــل مــاده )24( قانــون بهبــود مســتمر محیــط 

کسب‌وکارها( اجرا شود. اطلاع‌رسانی تغییر هر مقرره یا سیاست ناظر به 

گزارش‌های نظارتی  ● مجلس شورای اسلامی برای قوانین مهم ناظر به تولید و سرمایه‌گذاری، 

کند. تهیه و مسئولان مربوط را بازخواست 

کمیــت قانون از مجلس شــروع شــود. همه قوانین یــا باید اجرا شــوند یا اصلاح یا  ● نهضــت حا

حذف. هیچ قانونی نباید بدون اجرا باقی بماند.

کشــور، رفتار خــود را به اجرای همــه قوانین به ویژه حکم مــاده )24( قانون  ● مســئولان ارشــد 

کنند. کسب وکار مقید  بهبود مستمر محیط 

ج( تأمین مالی تولید

کســب‌وکارها، باید از جذابیت و ســودآوری مسیرهای  در راســتای هدایت منابع تولید به ســمت نیاز 

کاســته شــود و بازارهای مالی نیز توســعه یابند. بنابراین پیشــنهاد می‌شــود قانون مالیات بر  نامولد 

عایدی سرمایه در فعالیت‌های نامولد تصویب و اجرا شود.

همچنیــن در نظــام تأمین مالی تولید در ایران بازار ســرمایه باید نقــش مؤثرتری بر‌عهده بگیرد. 

لازم اســت بازارهــای مالــی اعــم از بــورس و نظــام بانکی با هــدف رفع تبعیــض و تســهیل تأمین مالی 

کوچک و متوســط توســعه یابند. همچنین توســعه نهــاد ضمانت، ایجــاد بانک ویژه  کســب‌و‌کارهای 

کوچک و متوسط، توسعه صندوق‌های سرمایه‌گذاری خطرپذیر و تابلوها و بازارهای  کســب‌وکارهای 

کوچک و متوسط در بورس توصیه می‌شوند. ویژه شرکت‌های 

د( رفع موانع اداری

صـدور  شـرایط  زیرمجموعه‌شـان،  دسـتگاه‌های  کـه  وزرایـی  بـه  مجلـس  می‌شـود  توصیـه   -
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مجوزهایشـان را در سـامانه وزارت اقتصـاد1 وارد نمی‌کننـد و در تبـادل اطلاعـات بین‌دسـتگاهی 

کسـب‌وکارها همـکاری نمی‌کننـد، ضرب‌الاجـل دهـد و رئیس‌جمهـور برای اجـرای ماده  مـورد نیـاز 

کلـی اصـل )44( و حـذف امضاهـای طلایـی و اسـتقرار پنجـره  )7( قانـون اجـرای سیاسـت‌های 

)براسـاس اصـل )127( قانـون اساسـی(  الکترونیکـی در فرایندهـای اداری، نماینـده ویـژه  واحـد 

کنـد. تعییـن 

کلی اصل )44( قانون  - پیشــنهاد می‌شــود طرح اصلاح ماده )7( قانون اجرای سیاســت‌های 

کســب‌وکارها در ایــران )بــه جــز  کــه براســاس آن شــروع  گونــه‌ای اصــاح و مصــوب شــود  اساســی بــه 

که به سلامت، امنیت و محیط زیست مربوط می‌شود( و توسعه آنها تا حد مشخصی  کسب‌وکارهایی 

گردش مالی، نیازی به دریافت مجوز نداشته باشد و اعلامی باشد. از 

- همچنیــن لازم اســت شــورای رقابــت به‌عنــوان مرجــع رســیدگی بــه شــکایت‌های مربــوط به 

کیفیت و  رویه‌هــای ضدرقابتــی، هــم از نظــر نیــروی انســانی و شــعب در همه اســتان‌ها و هــم از نظــر 

اثربخشی اقدامات تقویت شود.

کســب‌وکارها با  - توصیــه می‌شــود اســتقرار پنجــره واحــد الکترونیکــی در تمامی مراحــل تعامل 

دستگاه‌های اجرایی پیگیری شود.

کسب‌وکار 2-1-5. ارزیابی عملکرد نهادهای مسئول در ساماندهی مجوزهای 

کلــی اصــل )44( قانون اساســی« )مصوب  قانونگــذار از زمــان تصویــب »قانــون اجرای سیاســت‌های 

کســب‌وکار و لغو  کســب‌وکار، به‌ویــژه ســاماندهی مجوزهای  1387/3/25(، موضــوع بهبــود محیــط 

گیر و تسهیل و تسریع صدور مجوزهای ضروری برای فعالان اقتصادی را به‌عنوان  مجوزهای دست‌وپا

که در این راســتا به تصویب رســیده، تلاش  یکــی از محورهــای اصلــی مورد توجه قرار داد. در قوانینی 

کمیتی و بخش خصوصی، مؤلفه‌های  شــده با تشــکیل نهادهایی متشکل از اعضایی از نهادهای حا

که در این راســتا تشــکیل شــده عبارتند از »هیئت  کشــور ارتقا یابد. دو نهاد اصلی  کســب‌وکار  محیط 

مقررات‌زدایی و تسهیل صدور مجوزهای کسب‌وکار« و »شورای گفت‌وگوی دولت و بخش خصوصی« 

1. www.g4b.ir
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گزارش‌های تدوین‌ شده در مرکز پژوهش‌های مجلس در  که در ادامه به ارزیابی عملکرد آنها بر‌مبنای 
سال 1398 پرداخته می‌شود.1

کسب‌وکار 1-2-1-5. هیئت مقررات‌زدایی و تسهیل صدور مجوزهای 

کسب‌وکار در سال‌های اخیر، قوانین متعددی به تصویب  در خصوص ساماندهی و تسهیل مجوزهای 

کلی اصــل )44( قانون  گفته شــد ابتدا مــاده )7( »قانون اجرای سیاســت‌های  رســیده اســت. چنان‌که 

کــه پــس از عــدم توفیق در اجــرا، در  اساســی« )مصــوب 1387/3/25( در ایــن بــاره بــه تصویــب رســید 

قالــب دو قانــون دیگــر اصــاح شــد: تبصــره »3« ماده )۳( »قانــون اصلاح مــواد )۱، ۶ و ۷( قانــون اجرای 

کلــی اصل )44( قانون اساســی«، )مصــوب 1393/4/1( و مــاده )57( »قانون رفع موانع  سیاســت‌های 

کشور« )مصوب 1394/2/20(. تولید رقابت‌پذیر و ارتقای نظام مالی 

کلی اصل )۴۴(  در تبصــره »۳« مــاده )۳( قانــون اصــاح مــواد )۱، ۶ و ۷( قانون اجرای سیاســت‌های 

گفته شــد، به‌موجب مــاده )57( »قانون رفع موانع تولیــد رقابت‌پذیر و ارتقای  که چنانچه  قانــون اساســی‌ 

کشور« )مصوب 1394/2/20( اصلاح شده، چنین مقرر شده است: نظام مالی 

که مجوز کسب‌وکار صادر می‌کنند موظفند نوع، شرایط و فرایند صدور، تمدید و لغو  »کلیه مراجعی 

مجوزهایی را که صادر می‌کنند به همراه مبانی قانونی مربوطه، ظرف مدت یک ماه پس از ابلاغ این قانون 

کســب‌وکار« مستقر در وزارت امور اقتصادی و  تهیه و به »هیئت مقررات‌زدایی و تســهیل صدور مجوزهای 

دارایی به صورت الکترونیکی و پس از تأیید نماینده تام‌الاختیار یا بالاترین مقام دســتگاه اجرایی ارســال 

کننــد. ایــن هیئــت هر ماه حداقل یک بار به ریاســت وزیر امور اقتصادی و دارایی و با حضور دادســتان کل 

گزارش به این شرح است: 1. مشخصات سه 
هیئت  عملکرد  ارزیابی  نظارتی  گزارش  ایران:  در  کسب‌وکار  مجوزهای  صدور  تسهیل  »موانع  مرکزمالمیری،  احمد   -
مطالعات  دفتر  اسلامی،  شورای  مجلس  پژوهش‌های  مرکز  کسب‌وکار«،‌  مجوزهای  صدور  تسهیل  و  مقررات‌زدایی 

اقتصادی،‌ شماره مسلسل 16460، خرداد 1398.
گفت‌وگوی دولت و بخش خصوصی؛ 1. ارزیابی اجرای 14 حکم مندرج در ماده )11( قانون بهبود  ــــــــــــ، »ارزیابی عملکرد شورای  - ـ
مستمر محیط کسب‌وکار«، مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی،‌ شماره مسلسل 16884، 1398.
گفت‌وگوی دولت و بخش خصوصی 2. پیشنهاد اصلاح، حذف یا وضع مقررات )موضوع  ــــــــــــ، »ارزیابی عملکرد شورای  - ـ
کسب‌وکار(«، مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات  بند »الف« ماده )11( قانون بهبود مستمر محیط 

اقتصادی، ‌شماره مسلسل 17137، 1399.



291 فصل پنجم - چارچوب نهادی	

کشور یا نمایندگان تام‌الاختیار آنان، دو  کشور، رئیس دیوان محاسبات  کل  کشور، رئیس سازمان بازرسی 

نماینده مجلس شورای اسلامی، رئیس اتاق بازرگانی، صنایع، معادن و کشاورزی ایران، رئیس اتاق تعاون 

مرکزی ایران، رئیس اتاق اصناف ایران و حســب مورد نماینده دســتگاه اجرایی ذی‌ربط موضوع ماده )۵( 

کشور و دارندگان ردیف و عنوان در  کشوری و ماده )۵( قانون محاسبات عمومی  قانون مدیریت خدمات 

کثر تا مدت سه ماه پس از  قانون بودجه ســنواتی مربوط تشــکیل می‌شــود. این هیئت موظف اســت حدا

ابلاغ این قانون، شرایط و مراحل صدور مجوزهای کسب‌وکار در مقررات، بخشنامه‌ها، آیین‌نامه‌ها و مانند 

اینها را به ‌نحوی تسهیل و تسریع کند و هزینه‌های آن را به‌ نحوی تقلیل دهد که صدور مجوز کسب‌وکار در 

کشور با حداقل هزینه و مراحل آن ترجیحاً به صورت آنی و غیرحضوری و راه‌اندازی آن کسب‌وکار در کمترین 

زمان ممکن انجام شــود. مصوبات این هیئت در مورد بخشــنامه‌ها، دستورالعمل‌ها و آیین‌نامه‌ها پس از 

تأییــد وزیــر امور اقتصادی و دارایی و در مورد تصویب‌نامه‌های هیئت وزیــران پس از تأیید هیئت وزیران، 

برای کلیه مراجع صدور مجوزهای کسب‌وکار و کلیه دستگاه‌ها و نهادها که در صدور مجوزهای کسب‌وکار 

نقش دارند، لازم‌الاجراست. فعالیت این هیئت پس از انجام تکالیف مذکور نیز استمرار یافته و در‌صورتی‌که 

تحقق این اهداف به اصلاح قوانین نیاز داشته باشد، هیئت مذکور موظف است پیشنهادهای لازم را برای 

اصلاح قوانین تهیه و به مراجع مربوطه ارائه کند«.

کسب‌وکار الف( ارزیابی عملکرد هیئت مقررات‌زدایی و تسهیل صدور مجوزهای 

دســتاورد فعالیت‌های هیئت مقررات‌زدایی در دوره جدید، در بازه زمانی 1394 تا پایان دی 1398، 

تصویب ۲۶ مصوبه در 32 نشست است. در این زمینه نکاتی درباره ۲۶ مصوبه هیئت مقررات‌زدایی 

به‌شرح زیر قابل توجه است:

کردن عناوین و  ● 9 جلسه از مجموع ۳۲ جلسه تشکیل ‌شده هیئت مقررات‌زدایی، به نهایی‌ 

تعداد مجوزهای برخی از دســتگاه‌ها اختصاص داده شــده اســت. درحالی‌که اصلاح عناوین و حذف 

یا ادغام برخی مجوزها با یکدیگر، نه در عمل توسط همه دستگاه‌ها پذیرفته شد و نه تأثیر ملموسی 
کشور داشته است.1 کسب‌وکار  بر شفافیت و تسهیل صدور مجوزها و به تبع محیط 

کشور به آدرس اینترنتی: 1. درگاه ملی مجوزهای 
http://www.bemcenter.ir/#info.
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● در قســمت پایانــی تبصــره »3« - اصلاحــی بــه ‌موجــب مــاده )57( قانــون رفــع موانــع تولیــد 

که »پیشــنهادهای لازم را  رقابت‌پذیــر و... - ایــن تکلیــف بــرای هیئــت مقررات‌زدایی مقرر ‌شــده بود 

کنــد«. با توجه بــه محتــوای 26 مصوبه هیئت  بــرای اصــاح قوانیــن تهیــه و بــه مراجع مربوطــه ارائه 

مذکور تا پایان دی ماه 1398، هیئت چنین تکلیفی را انجام نداده است.

گرچه فلسفه تشکیل هیئت مقررات‌زدایی، تسهیل و تسریع شرایط و مراحل صدور مجوزهای  ● ا

که برخی از  کاهش هزینه‌های آنهاســت، اما نگاهی اجمالی به مصوبات آن نشان می‌دهد  کســب‌وکار و 

مصوبات نهاد مذکور، به ‌نوعی برای هیئت نقش ستادی و هماهنگ‌کننده را تداعی می‌کند. برای مثال 

در مصوبه جلســه بیســت‌ودوم )مورخ 1397/5/29( طی مصوبه‌ای ســازمان حمایت مصرف‌کنندگان 

و تولیدکننــدگان مکلــف شــده اســت پــس از ارائه مســتندات قیمت خدمات از ســوی ســازمان توســعه 

کند. در  تجــارت، آن ‌را بــه دبیرخانــه هیئت برای تهیه پیشــنهاد اصلاح مصوبات هیئت وزیران ارســال 

کند، تردید جدی وجود دارد. اینکه آیا هیئت می‌تواند نقش ستادی یا هماهنگ‌کننده را ایفا 

که »مصوبات هیئت  که در قانون مقرر شده آن است  ● یکی از موارد ضمانت اجرای مصوبات هیئت 

مذکــور در مورد بخشــنامه‌ها، دســتورالعمل‌ها و آیین‌نامه‌هــا پس از تأیید وزیر امور اقتصــادی و دارایی ... 

کسب‌وکار ... لازم‌الاجراست«. با‌این‌حال ضمانت اجرای مهم، هیئت  کلیه مراجع صدور مجوزهای  برای 

مقررات‌زدایــی تنهــا یک‌بــار به ‌طور مســتقیم به لغو چند بخشــنامه وزارت صنعت، معــدن و تجارت اقدام 

کرده است )مصوب جلسه بیست‌وسوم مورخ 1397/8/28(. به‌این‌ترتیب استفاده هیئت مقررات‌زدایی 

گفت در عمل امکان اِعمال این اختیار  از ضمانت اجرای مذکور به ‌شدت همراه با احتیاط بوده و می‌توان 

بیش از این وجود نداشته است. 

کسب‌وکار ب( موانع پیش روی هیئت مقررات‌زدایی و تسهیل صدور مجوزهای 

کلی اصل )44( قانون اساســی در  هرچند یکی از اهداف اصلاح ماده )7( قانون اجرای سیاســت‌های 

اردیبهشت‌ماه 1394 رفع موانع پیش ‌روی عملکرد مؤثر هیئت مقررات‌زدایی بود، اما در عمل و بنابر 

اظهارات مقام‌های مســئول در وزارت امور اقتصادی و دارایی، همچنان بســیاری از مصوبات هیئت 

مقررات‌زدایی توســط دســتگاه‌ها اجرا نمی‌شــود. در ادامه دلایلی برای اجرا نشــدن بایسته مصوبات 

هیئت مقررات‌زدایی ذکر خواهد شد.
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- ناهماهنگی دستگاه‌ها

که اجــرای آنهــا نیازمنــد هماهنگی میان  گونه‌ای اســت  جنــس مصوبــات هیئــت مقررات‌زدایــی به 

دســتگاه‌ها و نهادهایــی از قــوای مختلــف حکومتــی اســت. نیــاز بــه هماهنگی بــه‌ ویــژه در مواردی 

که تصمیمات، توسط نهادی با ویژگی‌های ستادی و البته با ترکیب و اختیاراتی  دوچندان می‌شود 

کــه تأمین‌کننــده ویژگی‌هــای ســتادی نیســت، اتخــاذ می‌شــود و مهمتــر از آن، الزامــی بــرای اجرای 

مصوبــات آن توســط مقــام یا نهــاد عالی‌تر وجود نداشــته باشــد. در چنیــن مواردی فقــط در‌صورت 

هماهنگی‌های لازم اجرای مصوبه یا مقرره‌ای را می‌توان انتظار داشت. 

گــی بوروکراســی برای اجــرای قانــون، یکپارچگی )انســجام( اســت.  از ســوی دیگــر اولیــن ویژ

کارآمــدی دولــت در ایفــای شایســته وظایــف و اِعمــال اختیــارات؛ محصــول یکپارچگی و انســجام 

درونــی میــان نهادهای بوروکراتیک اســت. در موضوع مورد بحث، به‌طــور خاص چنانچه وظایف 

و اختیــارات دســتگاه‌ها بــا یکدیگر همپوشــانی داشــته باشــد و اختلافاتی حل‌ نشــده در خصوص 

حوزه‌های صلاحیتی دســتگاه‌ها وجود داشــته باشــد، اجرای هرگونه مصوبه با هدف ســاماندهی 

و تســهیل صــدور مجوزهــا از طریق انجــام راهکارهای بین‌ســازمانی و بین‌دســتگاهی راه به جایی 

نخواهد برد. به‌عنوان مثال توجه به مصوبه هیئت مقررات‌زدایی در خصوص تعیین مرجع صدور 

کــه مصوبه مذکور بــا هدفِ از  مجــوز »پروانــه بهره‌بــرداری پــرورش ماهــی در دریــا« بیانگر آن اســت 

میــان بــردن اختــاف صلاحیتــی بیــن دو ســازمان بنــادر و دریانوردی و ســازمان شــیلات ایران به 

تصویــب رســیده اســت. چنانچه در بند »1« مصوبه مذکور مقرر شــده اســت:‌ »مرجــع صدور مجوز 

برای پرورش ماهی در دریا، ســازمان شــیلات است. ســازمان بنادر و دریانوردی ضوابط مربوطه را 

در حوزه وظایف و اختیارات خود به شیلات اعلام و سازمان شیلات ایران در صدور مجوز، مکلف 

به مراعات آن اســت«. در این مصوبه تلاش شــده اختیار صدور مجوز برای ســازمان شیلات ایران 

کشاورزی( و اختیار اعلام ضوابط مربوط برای سازمان بنادر و دریانوردی  )وابسته به وزارت جهاد 

)وابســته بــه وزارت راه و شهرســازی( تفکیک و احصا شــود. به‌این‌ترتیب مهمتریــن بند مصوبه به‌ 

جــای حذف یا تســهیل صــدور مجوز، به توضیح صلاحیت‌های دو دســتگاه مربــوط پرداخته و در 

که اصولًا باید با تصمیم رئیس‌جمهور یا مصوباتی در سطح  گرفته  کار ویژه‌ای را برعهده  واقع انجام 

تصویب‌نامه هیئت وزیران، رفع و رجوع شــود. به‌عبارت‌دیگر انســجام بخشیدن به بوروکراسی در 
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ســطح وزارتــی، بر‌عهــده رئیس‌جمهــور از راه پیش‌بینــی ‌شــده در قانون اساســی و به‌طــور خاص از 

که از پایه بــا هدف مجوززدایی تشــکیل شــده و به لحاظ  طریــق هیئــت وزیــران اســت؛ نه هیئتــی 

کاملًا متفاوت قرار دارد. ترکیب نیز در سطحی 

- وجود نهادهای موازی و مصوبات همپوشان

وجــود نهادهــای مــوازی و مصوبــات و اقدام‌هــای همپوشــان دســتگاه‌ها در ارتبــاط بــا ســاماندهی 

که توسط  مجوزها نیز یکی از آسیب‌های جدی به شمار می‌آید. به‌عبارت‌دیگر در مصوبات متعددی 

کردن فرایندهای اداری به تصویب می‌رسد،‌ جایگاه هیئت  نهادهای مختلف در موضوع الکترونیکی 

گرچه به ‌لحاظ قانونی؛ تســهیل و تســریع  مقررات‌زدایــی و مصوبــات آن مبهــم اســت. توضیــح اینکــه 

کســب‌وکار در مقررات، بخشــنامه‌ها، آیین‌نامه‌هــا و...« برعهده  »شــرایط و مراحــل صــدور مجوزهای 

هیئــت مقررات‌زدایی نهاده شــده اســت )به موجــب ماده )57( قانــون رفع موانع تولیــد رقابت‌پذیر و 

کشــور، مصــوب 1394/2/20( امــا پس از تصویب قانــون مذکور، قوانیــن و مقررات  ارتقــای نظــام مالی 

کارکرد  که برخی از آنها شــبهه همپوشــانی صلاحیتی و اختلال در  دیگری در این باره به تصویب رســید 

کرد: که می‌توان به موارد زیر اشاره  متمرکز و هماهنگ نهاد مسئول را تقویت می‌کنند 

- ماده )62( قانون برنامه پنجم توسعه1 )مصوب 1389/10/15(،

- تصویب‌نامه شورای ‌عالی اداری با عنوان »نقشه راه اصلاح نظام اداری« )مصوب 1392/12/14(،

- مصوبــه شــورای ‌عالــی اداری با عنــوان »آیین‌نامه توســعه خدمات الکترونیکی دســتگاه‌های 

اجرایی« )مصوب 1393/6/10(،

- مصوبــه شــورای ‌عالــی فنــاوری اطلاعــات بــا عنــوان »ضوابــط فنــی اجرایــی توســعه دولــت 

الکترونیکی« )مصوب 1393/6/11(،

- مصوبه هیئت وزیران درباره برنامه جامع اصلاح نظام اداری )مصوب 1393/10/14(،

- بند »ث« ماده )67( قانون برنامه ششم توسعه )مصوب 1395/12/14(،

1. گفتنی است براساس تبصره »5« )الحاقی به‌ موجب ماده )57( »قانون رفع موانع تولید رقابت‌پذیر و ارتقای نظام مالی 
برنامه پنجم توسعه به »هیئت  کارگروه موضوع ماده )۶۲( قانون  کشور« )مصوب 1394/2/20((، وظایف و اختیارات 
کسب‌وکار« منتقل شده و ماده )۶۲( قانون برنامه پنجم توسعه لغو شده است. مقررات‌زدایی و تسهیل صدور مجوزهای 
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- مصوبه ســتاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی با عنوان »دســتورالعمل استقرار و توسعه مرکز ملی 

کشور« )مصوب 1396/4/26(، کسب‌وکار  پایش محیط 

- مصوبه شورای‌ عالی اداری با عنوان »برنامه جامع اصلاح نظام اداری - دوره دوم« )مصوب 1397/5/30(،

- مصوبه هیئت مقررات‌زدایی درباره تعیین تکلیف پنجره واحد صدور مجوزها و ارائه خدمات 

کشور )مصوب 1397/8/28(،

کلیه اســتعلامات و  - مصوبــه شــورای‌ عالــی فضای مجــازی با عنــوان »آیین‌نامه اجرایــی احصای 

ایجاد نظام استانداردسازی تبادل اطلاعات بین‌دستگاهی« )مصوب 1397/9/24(.

کسب‌وکار ج( پیشنهادهایی برای بهبود عملکرد هیئت مقررات‌زدایی و تسهیل صدور مجوزهای 

چنان‌که بیان شــد تعدد و تکثر نهادی در امر ســاماندهی مجوزها، به موازی‌کاری و همپوشانی‌هایی 

کارویــژه‌ اصلــی را تحت تأثیر قــرار داده و نتیجــه مورد نظــر سیاســتگذار و قانونگذار را  کــه  منجــر شــده 

که نهادهای متعددی  تأمین نکرده است؛ به ‌ویژه در مواردی همچون ایجاد سامانه‌های اطلاعاتی 

گاهی منافع متعارض دارند.  دخیل بوده و 

پیشنهادی که می‌تواند به حل معضل نبود نهادی با ویژگی‌های ستادی و هماهنگ‌کننده 

در مجوززدایــی بیانجامــد، اســتفاده از ظرفیــت اصــل )127( قانــون اساســی1 )تعییــن نماینــده 

که برحســب تجربیات  ویــژه توســط رئیس‌جمهــور(‌ در این باره اســت. بــا توجه به ایــن واقعیت 

مکــرر، نهادهــای ســتادی دولــت )بــرای مثــال ســازمان امــور اداری و اســتخدامی(، از قابلیــت 

کارویژه برعهده  ایفای تکالیفی همچون مجوززدایی برخوردار نیســتند، پیشــنهاد می‌شود این 

گیرد.  نماینده ویژه رئیس‌جمهور قرار 

پیشــنهاد می‌شــود در ایــن مســیر از یکــی از مهمتریــن نهادهــای موجــود در رابطــه بــا موضــوع 

کســب‌وکار« اســتفاده شــود. این مرکز  مــورد بحــث، یعنی »مرکز ملی مطالعات، پایش و بهبود محیط 

کردن فرایندهای صــدور مجوزها و  کارهای قابــل تقدیری در خصــوص الکترونیکی  پــس از تأســیس، 

1. اصل )127( قانون اساسی:‌ »رئیس‌جمهور می‌تواند در موارد خاص برحسب ضرورت یا تصویب هیئت ‌وزیران، نماینده 
حکم  در  مذکور  نمایندگان  یا  نماینده  تصمیمات  موارد  این  در  کند.  تعیین  مشخص  اختیارات  با  ویژه  نمایندگان  یا 

تصمیمات رئیس‌جمهور و هیئت‌ وزیران خواهد بود«.
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اســتعلامات انجام داده اســت؛ اما به دلیل جایگاه ســازمانیِ بخشی، یعنی وابستگی به معاونت امور 

اقتصادی وزارت امور اقتصادی و دارایی قادر به ایفای نقش مؤثری به‌عنوان نهاد متولی ساماندهی 

کسب‌وکار می‌تواند  و تســهیل صدور مجوزها نبوده اســت. مرکز ملی مطالعات، پایش و بهبود محیط 

به نهادی ستادی و زیر نظر رئیس‌جمهور یا نماینده ویژه رئیس‌جمهور تبدیل شود. 

گفت‌وگوی دولت و بخش خصوصی 2-2-1-5. شورای 

براســاس ماده )75(‌ »قانون برنامه پنج‌ســاله پنجم توســعه جمهوری اســامی ایران )1394-1390(« )مصوب 

گفت‌وگوی دولت و بخش خصوصی«، »به‌منظور تبادل ‌نظر دولت و  1389/10/15( شورایی با عنوان »شورای 

کسب‌وکار و  بخش‌های خصوصی و تعاونی و تسهیل فعالیت‌های اقتصادی این بخش‌ها، بررسی و رفع موانع 

اتخاذ تصمیم مؤثر برای اقدام‌های لازم در چارچوب قوانین و مقررات موجود و ارائه پیشنهادها و راهکارهای 

اجرایــی مناســب به مراجع ذی‌ربط« تشــکیل شــد. مــاده مذکور بــه موجب مــاده )11( »قانون بهبود مســتمر 

کســب‌وکار« )مصوب 1390/11/16(، ضمن اصلاحاتی به قانونی دائمی تبدیل شــد. مقصود قانونگذار  محیط 

که این شــورای 28 نفره متشــکل از اعضایی از سه قوه، شهرداری، شــورای عالی استان‌ها و بخش  این اســت 

کارآمد و مؤثر برای انتقال نظرها و مطالبات فعالان اقتصادی به  خصوصی و تعاونی می‌تواند به‌عنوان رابطی 

کند.  کمیت عمل  حا

گفت‌وگوی دولت و بخش خصوصی  الف( ارزیابی عملکرد شورای 

کســب‌وکار«، متشــکل از دوازده حکم )مندرج در 9 بند و دو  ماده )11( »قانون بهبود مســتمر محیط 

گــزارش حاضر از  تبصــره ذیــل عنــوان وظایف و اختیارات( اســت. طبق ارزیابی انجام شــده براســاس 

کنون چهار حکم  کسب‌وکار « تا مجموع دوازده حکم مقرر در ماده )11( »قانون بهبود مستمر محیط 

که اجرا  اجرا شده، پنج حکم به‌طور ناقص اجرا شده و پنج حکم همچنان اجرا نشده است. احکامی 

کسب‌وکار به‌ شمار می‌روند  نشده یا به‌طور ناقص اجرا شده، احکامی بسیار مهم برای بهبود محیط 

که به‌شرح زیر است:

کار  گفت‌وگو در دســتور  گرفتن مصوبات شــورای  ● تبصــره »4« صــدر ماده )11( در خصوص قرار 

هیئت وزیران ظرف مدت سی روز )اجرا نشده(،
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● بنــد »الــف« مــاده )11( در خصــوص پیشــنهاد اصلاح، حذف یــا وضع مقررات یــا رویه اجرایی 

گزارش تهیه شده از سوی  کســب‌وکار در ایران به مســئولان مربوطه براســاس  در جهت بهبود محیط 

گفت‌وگو )اجرای ناقص(،  دبیرخانه شورای 

● بنــد »پ« مــاده )11( در خصــوص ارائــه خواســته‌ها، پیشــنهادها و تذکرهــای متقابــل 

مســئولان دســتگاه‌های اجرایــی و نماینــدگان تشــکل‌های بخش‌هــای خصوصــی و تعاونــی 

)اجرای ناقص(،

گزارش اتاق‌ها دربــاره امتیازات موجود در قوانین و  ● بنــد »ج« مــاده )11( در خصــوص پیگیری 

مقررات و رویه‌ها برای بنگاه‌های با مالکیت غیر از بخش‌های خصوصی و تعاونی و زمینه‌سازی برای 

حذف یا تعمیم این امتیازات )اجرا نشده(،

● بند »چ« ماده )11( درباره ارائه پیشــنهاد در مورد قراردادهای دســتگاه‌های اجرایی با فعالان 

اقتصــادی بخش‌هــای خصوصی و تعاونــی به‌منظور ایجاد تراضی و منع تحمیل شــرایط ناعادلانه به 

طرف مقابل در این قراردادها )اجرا نشده(،

● بنــد »ح« مــاده )11( در خصــوص زمینه‌ســازی بــرای شناســایی واحدهای تولیدی مشــمول 

گسترش پایه مالیاتی )اجرا نشده(، پرداخت مالیات با همکاری تشکل‌های اقتصادی به‌منظور 

● بند »خ« ماده )11( راجع به تعیین و انتشــار اطلاعات آماری مورد نیاز برای فعالان اقتصادی 

)اجرای ناقص(،

● بنــد »د« مــاده )11( درباره تعییــن مصادیق امتیازات تخصیص‌یافته بــه بخش‌های تعاونی و 

خصوصی )اجرا نشده(،

کردن وزیر یا بالاترین مقام دستگاه‌های اجرایی در  ● تبصره »1« ماده )11( در خصوص شرکت 

کمیســیون‌های زیرمجموعه دبیرخانه  جلســه و حســب مورد، معرفی نماینــدگان تام‌الاختیار آنها به 

گفت‌وگو )اجرای ناقص(، شورای 

● تبصره »2« ماده )11( در خصوص قرار دادن دستور جلسه آتی و مصوبات در جلسه در اختیار 

گفت‌وگو )اجرای ناقص(. رسانه‌ها توسط دبیر شورای 

کســب‌وکار«، »پیشــنهاد اصلاح، حذف  در بنــد »الــف« مــاده )11( »قانون بهبود مســتمر محیط 

کســب‌وکار در ایــران به مســئولان مربوطه  یــا وضــع مقــررات یا رویــه اجرایــی در جهت بهبــود محیط 
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گرفته  گفت‌وگو در نظر  گزارش تهیه شده ازسوی دبیرخانه این شورا« یکی از وظایف شورای  براساس 

گفت‌وگــو در خصوص  شــده اســت. تکلیــف مقرر در بنــد »الف« را می‌تــوان مهمترین تکلیف شــورای 

که انجام عمده تکالیف مندرج در ســیزده حکم دیگــر ماده )11( به  گرفــت؛ چرا  مقرراتگــذاری در نظــر 

کارویژه مقرر در این بند قانونی بازمی‌گردد. ‌نوعی به انجام 

گفت‌وگو، دســتاورد قطعی این شــورا در طول هشــت  با توجه به مندرجات وب‌ســایت شــورای 

ســال و نیــم فعالیــت در اصــاح، حــذف یا وضع مقررات یــا رویه اجرایــی )در انجام تکلیــف مندرج در 

کســب‌وکار( تا دی‌ماه 1398، صرفاً اصلاح یک رویه  بند »الف« ماده )11( قانون بهبود مســتمر محیط 

اجرایــی بــه موجب صدور یک بخشــنامه، اصلاح یک بخشــنامه و اصلاح یک نظام‌نامه بوده اســت. 

کارشناسی و صرف وقت و  گفت‌وگو و بیشــتر از 10 نشســت  این دســتاورد حاصل نود نشســت شــورای 

هزینه بسیار از ابتدای سال 1390 تا نیمه سال 1398 بوده است. 

از مجموع 133 دســتور جلســه یا موضوع بررســی ‌شــده خارج از دســتور طی نود جلسه شورای 

که منجــر به مصوبه یا  گفت‌وگــو، 37 مــورد به‌طــور خاص به یــک یا چند قانون یا مقرره مربوط اســت 

تصمیمــی در خصــوص آنها شــده و 10 مورد پیشــنهاد اصلاح مقــرره؛ اعم از تصویب‌نامه، بخشــنامه و 

گفت‌وگو را در میان انواع دیگر پیشنهادهای مقرراتی  دســتورالعمل، بیشــترین حجم فعالیت شورای 

کید بــر اجرای قانون، پیشــنهاد تدوین طرح یــا لایحه( به خود  )از جملــه پیشــنهاد اصــاح قانون، تأ

اختصاص داده است. 

که  کم‌تعداد بودن دســتور جلســات و مصوباتی اســت  یکی از نتایج مهم پژوهش انجام شــده، 

که چنین پیش‌فرضی وجود دارد  به‌طور مستقیم به قوانین و مقررات باز‌می‌گردد. این در حالی است 

گفت‌وگو بیشــترین وقت و توان خود را صرف بررســی و پیشــنهاد اصلاح قوانین و مقررات  که شــورای 

گفت‌وگو برای ورود بــه فرایند اصلاح مقررات و همچنین دســتاوردهای  می‌کنــد. عــدم اقدام شــورای 

کرده، نشــانگر موانع متعدد در  که به موضــوع اصلاح یا حذف مقررات ورود  معــدود شــورا در مواردی 

انجام این تکلیف است.

گفت‌وگوی دولت و بخش خصوصی ب( موانع پیش روی شورای 

موانــع متعــددی را می‌تــوان در اجــرای احــکام منــدرج در مــاده )11( برشــمرد؛ برخی از ایــن موانع به 
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گفت‌وگــو و نهادهــای مربــوط )دبیرخانــه و اتاق‌ها( بازمی‌گــردد، برخی  کارکــرد مطلوب شــورای  عــدم 

گفت‌وگــو( و دیگــر نهادهای  کــم‌کاری دولــت )به‌طــور خاص اعضــای دولتی شــورای  بــه بی‌توجهــی و 

کمیتی مربوط است و برخی نیز به متن قانون مرتبط است.  حا

گفت‌وگو در جلســات شوراســت.  مهمتریــن نکتــه حضور نامنظم برخی اعضای دولتی شــورای 

که بیشــتر مرتبط با وظایف  گفت‌وگو طرح شوند  این امر باعث شــده اســت صرفاً مباحثی در شــورای 

گفت‌وگوی دولــت و بخش  و عملکردهــای وزارت امــور اقتصــادی و دارایــی اســت؛ در واقــع »شــورای 

گفت‌وگوی وزیر امور اقتصادی و دارایی بــا بخش خصوصی«‌ تقلیل  خصوصــی« به‌نوعــی به »شــورای 

یافته است.

کرد؛  گفت‌وگــو می‌تــوان به مــواردی اشــاره  کارآمــدی شــورای  دربــاره عملکــرد نامطلــوب یــا نا

که از نود نشست شورای  مروری بر 133 مورد دستور جلسه یا موضوع بررسی ‌شده خارج از دستور 

گفت‌وگو در  که توسط شورای  گفت‌وگو اســتخراج شــده‌اند نشــان می‌دهد در اغلب اوقات راهکاری 

انجام وظایف قانونی اتخاذ شده، تشکیل »کارگروه« است؛ به‌طوری‌که از 133 مورد دستور جلسه و 

گفت‌وگو، 46 مورد به مصوبه یا تصمیم مبنی‌بر  موضوعات بررســی ‌شــده خارج از دستور در شورای 

کارگروه با حضور مسئولان مربوط و اعضایی از بخش خصوصی و تعاونی منجر شده است.  تشکیل 

گفت‌وگو دولت و بخش خصوصی، عبارت  که مهمترین هدف تشــکیل شــورای  این در حالی اســت 

اســت از تأســیس نهادی به‌عنوان حلقه واسطِ میان دولت و فعالان اقتصادی و انتقال خواسته‌ها 

که قطعاً دسترســی بــه آنها با موانع بســیاری مواجه  و مطالبــات فعــالان اقتصــادی بــه دولتمردانی 

است.

گفت اجرا نشــدن ســه حکم  گفت‌وگو، می‌توان  راجع به موانع قانونی در ایفای تکالیف شــورای 

گفت‌وگو  گرفتن مصوبات شــورای  منــدرج در تبصــره »4«، بنــد »ج« و بند »د« مــاده )11( )ناظر بر قرار 

گــزارش اتاق‌ها درباره امتیــازات موجود  کار هیئــت وزیــران ظــرف مدت ســی روز، پیگیری  در دســتور 

در قوانیــن و مقــررات و رویه‌هــا بــرای بنگاه‌هــای بــا مالکیــت غیــر از بخش‌هــای خصوصــی و تعاونی و 

زمینه‌ســازی بــرای حــذف یــا تعمیــم ایــن امتیــازات و تعییــن مصادیــق امتیــازات تخصیص‌یافته به 

که اجرای آنها خارج از توان بخش خصوصی اســت  بخش‌های تعاونی و خصوصی( احکامی هســتند 

و در واقع ایراد اصلی به متن قانون بازمی‌گردد. 
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گفت‌وگوی دولت و بخش خصوصی ج( پیشنهادهایی برای بهبود عملکرد شورای 

ایــن شــورا طبق قانون‌ باید خواســته‌های فعالان اقتصــادی را به‌طور صریح از زبان نمایندگانشــان با 

کند. »بحث و  گذارد و پاســخ‌های صریح آنهــا را دریافت و به رســانه‌ها منعکس  دولتمــردان در میــان 

بررســی و اقنــاع و تفاهــم« )چنان‌که در نص بند »پ« ماده )11( مقرر شــده اســت( از لــوازم این فرایند 

که اتخاذ راهکار تشــکیل »کارگروه« برای حل‌وفصل مســائل و معضلات  اســت. نکته مهم این اســت 

گفت‌وگــو،‌ برخــی ضعف‌هــای بنیادین نظــام بوروکراتیــک ایــران یعنی عدم  مطــرح‌ شــده در شــورای 

کرده اســت؛ اما این امر انحراف از اراده قانونگذار  هماهنگی، انســجام و هم‌افزایی را تا حدی جبران 

کردن حل‌ مسائل مطرح ‌شده در شورای  گفت‌وگو ارزیابی می‌شود. موکول  در فلسفه تشکیل شورای 

گفت‌وگو ندارد  که تشکیل آن در دولت نیازی به مقرره شورای  کارگروهی  گفت‌وگو به مصوبه یا تصمیم 

و در واقع جزء اختیارات و تکالیف ذاتی دولت محسوب می‌شود، سبب شده است به ‌ندرت مباحث 

جدی توســط نمایندگان بخش خصوصی خطاب به مســئولان دولتی )یا حکومتی( در صحن شــورا 

گفت‌وگو شکل نگیرد.  طرح شود و در نتیجه »اقناع« و »تفاهم« مدنظر قانونگذار در جلسات شورای 

البته شــاید فرایند »اقناع و تفاهم درباره خواســته‌های« مطرح‌ شــده در شــورا، به‌طور غیرعلنی یا در 

گفت‌وگو صورت ‌می‌گیــرد، اما طبق قانون، فرایند »بحث و بررســی و  فضایــی خــارج از صحن شــورای 

اقناع و تفاهم« باید در صحن این شورا و به‌طور علنی با پوشش رسانه‌ای انجام شود. 

گفت‌وگو، ظرفیت پیش‌بینی ‌شــده در تبصره »2« ماده  ضمانت اجرای اصلی مصوبات شــورای 

)11( قانــون بهبــود ... اســت. طبــق مقــرره مذکــور »دبیر شــورا ... موظف اســت دســتور جلســه آتی و 

گفت‌وگو )رئیس اتاق بازرگانی،  گر دبیر شــورای  مصوبات هر جلســه را در اختیار رســانه‌ها قرار دهد«. ا

کشاورزی ایران( طبق تکلیف قانونی خود قبل از هر جلسه شورا، مطالبات فعالان  صنایع، معادن و 

اقتصادی از دولت را به رسانه‌ها اعلام و در هر جلسه، مطالبه مشخصی از طرف بخش خصوصی را با 

کند و در پایان جلســه نیز به رســانه‌ها و افکار عمومی پاســخ دولت به مطالبه  نمایندگان دولت طرح 

کشــور  کند، مســئولان دولتی به راحتی نمی‌توانند مطالبه فعالان اقتصادی  بخش خصوصی را اعلام 

را نادیده بگیرند. یکی از دلایل اصلی عدم طرح مطالبات بخش خصوصی و پیگیری برآورده شــدن 

گفت‌وگو، اجرای نشدن دقیق این ضمانت اجرای مهم است. آن در شورای 

گزارش‌های تهیه ‌شــده توســط  گفت‌وگو را  قانونگــذار بــه‌ درســتی مبنای اِعمال تکلیف شــورای 



301 فصل پنجم - چارچوب نهادی	

گزارش‌های واصل ‌شــده از ســوی »کمیته موضوع مــاده )12( قانون احکام  دبیرخانــه آن و همچنیــن 

گزارش‌های نهــاد اخیر نیز طبق قانون باید توســط اتاق  کشــور« می‌داند؛  دائمــی برنامه‌های توســعه 

کشــاوزری ایران با همکاری اتاق تعــاون مرکزی و اتاق اصناف ایران تهیه  بازرگانــی، صنایع، معادن و 

کارویژه مندرج در بند  گفت‌وگو در ایفای  شــود. به‌نظر می‌رســد مهمترین دلیل موفق نبودن شورای 

کارشناســی توســط نهادهای مذکور  گزارش‌های  »الــف« مــاده )11( قانــون بهبود ...، به عــدم تدوین 

که مبنای تصمیم‌گیری راجع به قوانین و مقررات  کارشناســی  گزارش‌های  بازمی‌گردد. ســپردن تهیه 

که بخش خصوصی و تعاونی را نمایندگی  محســوب می‌شــود، به دبیرخانه‌ها و به‌طور‌کلی اتاق‌هایی 

کارویژه  که خطا و غیرواقع‌بینانه بودن آن در طول زمان آشکار شده است.  می‌کنند، تصمیمی است 

گفت‌وگو، طــرح نظریــات و مطالبات بخش خصوصــی و تعاونی با  اصلــی اتاق‌هــا و همچنین شــورای 

مقامــات و نهادهای حکومتی اســت، نه تدوین متن پیشــنهادهایی برای اصــاح قوانین و مقررات. 

که باید توسط معاونت‌های حقوقی و نهادهای پژوهشی دستگاه‌های  کارویژه‌ای است  وظیفه اخیر 

دولتی و حکومتی انجام شود. 

بــا توجــه بــه شــرایط موجــود؛ صعوبــت و پیچیدگــی لغــو و حتی اصــاح هر نــوع مقــرره در نظام 

مقرراتگــذاری ایــران واقعیتــی غیرقابــل انکار اســت. در ایــن وضعیــت عملی‌ترین و مؤثرتریــن راهکار، 

که مســتلزم به‌کارگیری شــیوه‌ها و روش‌هایی بــرای جلوگیری از  اتخــاذ راهبردی »پیشــگیرانه« اســت 

کــردن راهبــرد مذکور به‌ ویژه توســط  تولیــد مقــررات بی‌کیفیــت اســت. از جملــه شــیوه‌های عملیاتی 

نهادهــای نمایندگی‌کننــده بخــش خصوصــی و تعاونــی، ارزیابی و تبییــن هزینه‌ها و بارهــای مقررات 

که شاید بتواند به‌عنوان عاملی بازدارنده  توسط نهادهای پژوهشی اتاق‌هاست. یکی از راهبردهایی 

کند، تهیه و  گیر، به‌ ویژه از ســوی مقام‌های دولتی ایفای نقش  در تصویب مقررات مخل و دســت‌وپا

که به‌وضوح تأثیرات مخــرب مقرره‌ای خاص بر محیط  کیفیتی اســت  کارشناســی با گزارش‌های  ارائه 

کند. کسب‌وکار را تبیین 

2-5. تحریم 

بــا آغــاز ریاســت‌جمهوری دونالد ترامــپ در ایالات متحده آمریــکا، زمزمه‌های خــروج از برجام و وضع 

مجدد تحریم‌ها آغاز شد و به‌طور مشخص از نیمه سال 1396، فضای ضدبرجام وارد فاز تازه‌ای شد 
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که پایبندی ایران به توافق هســته‌ای را  کــرد  و ترامــپ در 21 مهــر و 22 دی 1396 بــه‌ صراحــت اذعان 

تأیید نمی‌کند و معتقد اســت به دلیل فعالیت‌های غیرهســته‌ای، ادامه تعلیق تحریم‌های ایران در 

تضاد با منافع ایالات‌متحده آمریکاســت. وی در اردیبهشــت‌ماه 1397، خروج رسمی آمریکا از برجام 

کلیــه تحریم‌هــا در فواصل ســه‌ماهه و ‌۶ماهه داد. به‌طور مشــخص از  کــرد و خبــر از بازگشــت  را اعــام 

کــه زیربنای آنها، پیشــتر )بین ســال‌های 1389 تــا 1391( طراحی  آبان‌مــاه 1397، همــه تحریم‌هایــی 

گسترده در بازارهای  شده بود، مجدداً علیه اقتصاد ایران فعال شدند. بروز نابسامانی و نوسان‌های 

گفته  مختلــف ایــران اعــم از ارز، خودرو، ســکه و همچنیــن افزایش قابــل توجه تورم در آن ســال‌های 

شده نشان‌دهنده آسیب‌پذیری اقتصاد ایران از ناحیه تحریم بود.

در ســال 1398 نیــز فشــارهای تحریمی آمریــکا علیه ایران تداوم یافــت و چندین رویداد مهم در 

گفت در سال 1398، سیاست تحریمی آمریکا علیه ایران بر سه  این ســال به وقوع پیوســت. می‌توان 

حوزه متمرکز شد: 

کارآمدسازی و افزایش اثربخشی تحریم‌های وضع شده و افزایش ریسک تعامل با اقتصاد ایران،   .1

کلیدی و ارزآور اقتصاد ایران،  2.‌ تحریم سایر بخش‌های 
کردن تحریم‌ها و ایجاد زمینه برای شکل‌گیری توافق بزرگ.1 3. درهم ‌تنیده 

مهمترین مصادیق سیاست‌های تحریمی فوق به ترتیب عبارت‌اند از: 

الــف( درج نــام تعداد زیادی از اشــخاص حقیقی و حقوقی ایرانی )و اشــخاص خارجی مرتبط با 

کالاهای بشردوســتانه با  ایران( در لیســت تحریم، صدور دســتوالعمل جدید اوفک2 در حوزه تجارت 

ایران در آبان‌ماه 1398، 

کارخانه‌ای و صنعت نساجی ایران در دی‌ماه 1398،  ب( تحریم بخش عمرانی، معدن، تولید 

خارج  توافق  این  از  مختلف،  حوزه‌های  در  ایران  رفتارهای  کنترل  در  برجام  بودن  کافی  نا بهانه  با  متحده  ایالات‌   .1
کره همه‌جانبه و مشتمل بر تمام حوزه‌های مورد مناقشه  که زمینه را برای آغاز یک مذا کنون نیز درصدد است  شد و ا
کرده و تمامی مناقشات را در توافق بزرگ مورد  )هسته‌ای، موشک‌های بالستیک و فعالیت‌های منطقه‌ای ایران( ایجاد 
گفت‌وگو  کردن ایران به  کردن تحریم‌های هسته‌ای و غیرهسته‌ای، بهانه برای راضی  حل‌و‌فصل قرار دهد. در‌هم تنیده 

در مورد تمام حوزه‌های مورد مناقشه است.
کنترل دارایی‌های خارجی نهادی زیرمجموعه وزارت  دفتر   :Office Of Foriegn Assets ControL (OFAC(  .2

خزانه‌داری آمریکاست.
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ج( تحریم بانک مرکزی و صندوق توسعه ملی به بهانه مقابله با تروریسم.

کنش‌های مرتبــط با تحریــم در ســال 1398،  کنــش و وا بــا توجــه بــه تمرکــز نوشــتار حاضر بــر 

گرفــت. در قســمت اول و دوم، توضیحی  در ادامــه چهــار موضــوع مهم مورد بررســی قــرار خواهند 

اجمالی درباره دو رویداد مهم تحریمی در ســال 1398 ارائه خواهد شــد. در قســمت ســوم، نحوه 

کاوی قرار می‌گیرد  کثری« آمریکا مورد وا مواجهه دســتگاه حکمرانی ایران با سیاســت »فشــار حدا

کلی شــورای عالی هماهنگی اقتصادی ســران قوا، به این ســؤال پاســخ داده  و با بررســی عملکرد 

کــه آیا مواجهه ایــران با تحریم‌ها، فعالانه بوده اســت یا منفعلانه؟ در قســمت چهارم نیز  می‌شــود 

توضیحاتــی در مــورد مدت ماندگاری تحریم علیه اقتصاد ایران ارائه می‌شــود. در نهایت در بخش 

که نتیجه تحلیل‌های قسمت سوم  پنجم دلالت‌های سیاستی »ماندگاری تحریم در بلندمدت« 

است، بیان می‌شود.

کالاهــای  1-2-5. مــروری بــر مفــاد و تبعــات دســتورالعمل جدیــد اوفــک در حــوزه تجــارت 

بشردوستانه با ایران

آمریــکا  خزانــه‌داری  وزارت  خارجــی  دارایی‌هــای  دفتــر   )1398 آبــان   3(  2019 کتبــر  ا  25 تاریــخ  در 

کــرد. تا قبل  کالاهای بشردوســتانه با ایران منتشــر  دســتورالعمل جدیــدی در موضــوع نحوه تجارت 

کالاهای بشردوســتانه در اســناد حقوقــی ایالات‌متحده  از صــدور ایــن دســتورالعمل جدید، تجــارت 

که  آمریکا مشمول معافیت عمومی1 از تحریم‌ها بود اما در دستورالعمل جدید آمریکا مقرر شده است 

دولت‌ها و نهادهای مالی غیرآمریکایی در ازای ارائه ماهیانه اطلاعات دقیق در مورد جزئیات تجارت 

کانال مورد  که  کنند  کالاهای بشردوستانه با ایران، این تضمین را از وزارت خزانه‌داری آمریکا دریافت 

اســتفاده برای تســویه این معامــات، از خطر تحریم آمریکا معاف خواهد بــود. در حقیقت تجارت در 

رویه جدید، متوقف بر اخذ مجوز از اوفک2 است.

کالاهای  در این دستورالعمل جدید الزامات مرتبط با ارائه اطلاعات در مورد جزئیات معامله 

گسترده است. ارائه اطلاعات جزئی در مورد هویت مشتری ایرانی  بشردوستانه، بسیار پیچیده و 

1. General License
2. OFAC- Office of Foreign Assets Control
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شامل: ساختار مالکیتی وی، سهام‌داران و ذی‌نفعان، روابط تجاری وی با نهادها و سازمان‌های 

کالا و‌...، ارائه اطلاعات در مورد  کســب‌وکار، تاریخچــه روابط وی با فروشــنده  ایرانــی، برنامه‌های 

کنــش، شــامل حجم معاملــه و ارز مورد اســتفاده به صــورت مداوم و  نهــاد مالــی تســهیل‌کننده ترا

متناوب، ارائه اطلاعات در مورد ارتباط پیشــین مشــتری ایرانی با نهادها و اشــخاص تحریم شــده 

کالاهای  ایرانــی )در بــازه زمانــی پنج‌ســاله(، تضمیــن مشــتری ایرانــی بــه عدم فروش یــا بازفــروش 

وارداتی به اشــخاص و نهادهای تحریم شــده و تسری این تضمین به سایر خریداران پایین‌دست 

کالاهای بشردوســتانه با ایــران در دســتورالعمل جدید  و‌... بخشــی از الزامــات مرتبــط بــا تجــارت 

است. 

به‌نظر اهداف آمریکا از صدور این دستورالعمل عبارت‌اند از:

کشــورها ملزم  کــه همه شــرکت‌ها و  الــف( تســری ســازوکار نظارتــی خــود در بعــد جهانــی: بــه ایــن معنا 

کشــورهای تحت تحریم(  کالاهای بشردوســتانه بــا ایران )همچنین دیگر  شــوند بــرای اجرای تجارت 

کرده و به آن‌ نهاد پاســخگو باشــند. این الزام در حقیقت شــرط ادامه  اســتانداردهای اوفک را رعایت 

تجارت با آمریکا‌ست.

گام‌ برداشــتن در جهــت تحریم‌هــای آمریــکا: توضیــح  ب( تشــویق دســتگاه‌ها و شــرکت‌های ایرانــی بــه 

کاهش تعداد  کانال جدید بــه دلیل  کید بر پایین‌تر بــودن هزینه‌های عملیاتی  آنکــه چه‌بســا به‌تبع تأ

کاهش  واســطه‌ها و همچنیــن تســویه مالــی معاملــه از مجــرای نظام مالــی بین‌المللــی )و به تبــع آن 

که به ‌جای معامله‌های متعدد و سروکار داشتن  کارمزد بانکی( مدیران اجرایی به این نتیجه برسند 

کانال جدید و با اخذ مجوز از اوفک  با تعداد زیادی از واردکننده‌ها، محموله‌های بزرگ غذا و دارو را از 

کاهش هزینه‌هــا را به دنبال دارد اما هیچ نســبتی بــا فضای تحریمی  گرچــه  کننــد؛ ایــن رویکــرد ا وارد 

که در  گفتنی است  کشور را با خطر جدی مواجه می‌کند.  کشور نداشته و امنیت غذا، درمان و داروی 

کشوری سازمان ملل متحد در ایران برگزار شد و بر ظرفیت  بهمن‌ماه 1398 نیز همایشی توسط دفتر 

کید  کالاهای بشردوســتانه تأ گســترده  آن نهاد در دریافت مجوز از اوفک و توانایی تأمین حجم‌های 

شد. 

ج( ســوق دادن تجارت خارجی ایران به ســمت »صادرات غیرنفتی در مقابل غذا و دارو«؛ شــرایطی بدتر 

از »نفت در برابر غذا«ی عراق: متعاقب بازگشــت تحریم‌ها از اردیبهشــت‌ماه 97، صادرات نفت ایران 



305 فصل پنجم - چارچوب نهادی	

کاهش‌  کاهش چشــمگیر شــده و در نتیجه تولید منابــع مالی از محل صادرات نفت به‌ شــدت  دچــار 

که  کاهــش تولید درآمــد از محــل آن باعث خواهد شــد  کاهــش صــادرات نفت و  یافتــه اســت. ادامــه 

کالاهای اساســی ناممکن شود. ازاین‌رو آنچه جهت معاوضه  سیاســت صادرات نفت در برابر واردات 

کاهــش تدریجی صادرات  در مقابــل غــذا و دارو باقــی می‌مانــد، صادرات غیرنفتی اســت. بــا توجه به 

کالاها از طرف دیگر، پیش‌بینی می‌شود  نفت از یک طرف و اولویت واردات غذا و دارو نسبت به سایر 

کالاهای بشردوســتانه  به تدریج ســهم بیشــتری از عوایــد حاصل از صــادرات غیرنفتی صرف واردات 

کالاهای بشردوستانه از محل عواید حاصل از صادرات غیرنفتی و در  شود؛ لازمه تأمین مالی واردات 

چارچوب دســتورالعمل جدید اوفک، شــفاف و آشکار شدن شــبکه مالی مرتبط با صادرات غیرنفتی 

ایران است.

کالاهای غیرنفتی عمدتاً غیرمتعارف است و رصد  توضیح اینکه ساختار مالی مرتبط با صادرات 

گذشــته، صادرات غیرنفتی  که در ســال‌های  آن بســیار دشــوارتر اســت. دقیقاً به همین دلیل اســت 

ایران نه تنها توانسته خود را سرپا نگه دارد بلکه در بعضی حوزه‌ها شاهد رشد صادرات این بخش‌ها 

که ساختارهای مالی مرتبط  نیز بوده‌ایم. حرکت بر مدار دستورالعمل جدید اوفک باعث خواهد شد 

با صادرات غیرنفتی برای آمریکا شفاف شود؛ تا در زمان مناسب و صرفاً با اراده اوفک، ضربه اساسی 

به صادرات غیرنفتی ایران وارد شود.

گرچه ســازوکار معرفی شــده در دستورالعمل جدید اوفک،  گفت ا به‌عنوان جمع‌بندی می‌توان 

نیــاز فــوری دســتگاه‌ها را تأمین می‌کند اما هیچ ســنخیتی با لزوم بلندمدت انگاشــتن تحریم‌ها علیه 

کانال تحت  کــردن واردات غــذا و دارو بــه  کشــور و اتخــاذ تدابیــر متناســب بــا آن را ندارد؛ زیرا وابســته 

کثری به ایران فراهم  کانال‌های دیگر، زمینه را برای فشــار حدا کنتــرل اوفــک و از بین رفتن تدریجــی 

که در حال اِعمال فشار  کالاهای بشردوستانه به مجوز آمریکا )کشوری  کردن واردات  می‌کند. وابسته 

کثری به ایران است( منطقی نبوده و مجرای تنفس ایران را به دست دشمن می‌سپارد. حدا

2-2-5. مروری بر مفاد فرمان اجرایی جدید آمریکا با موضوع تحریم بخش عمرانی، معدن، 

کارخانه‌ای و صنعت نساجی ایران تولید 

در تاریــخ 20 دی‌مــاه 1398، یــک فرمــان اجرایــی جدیــد بــا موضــوع تحریــم بخش‌هــای جدیــدی از 
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که در زنجیره بخش عمرانی،1و2  اقتصاد ایران صادر شد. به موجب این فرمان اجرایی همه اشخاصی 

کارخانه‌ای4 و صنعت نساجی5 ایران )یا هر بخش دیگری از اقتصاد ایران به تشخیص  معدن،3 تولید 

که در حوزه خرید، فروش،  کار هســتند؛6 به‌علاوه اشــخاصی  مقامات ایالات‌ متحده آمریکا( مشــغول 

کالا و خدمــات مرتبــط بــا این بخش‌ها به مقصد ایــران یا از مبدأ ایــران فعالیت می‌کنند  جابه‌جایــی 

کــه به هر نحوی از اشــخاص فــوق حمایت می‌کننــد )اعم از حمایــت تجهیزاتی،  و در نهایــت افــرادی 

کالایی، خدماتی و...(، مشمول تحریم‌های ایالات آمریکا شده و به‌طور مشخص  مالی، تکنولوژیکی، 

دارایی آنها در حوزه قضایی آمریکا بلوکه می‌شود.7 همچنین نهادهای مالی تسهیل‌کننده معامله با 
بخش‌های فوق نیز از ادامه فعالیت در حوزه قضایی آمریکا محروم می‌شوند.8

که این موارد  کند  تحریم بخش عمرانی ایران می‌تواند خطرهای مهمی برای این بخش ایجاد 

عبارت‌اند از: 

کالاهــای اولیه،  کشــور )تأمیــن  الــف( ایجــاد اخــال در رونــد اجــرای طرح‌هــای عمرانــی داخل 

تجهیزات و...(، 

ب( دلسردی شرکت‌های داخلی نسبت به حضور در مناقصه‌های )با اعلان عمومی(، 

ج( خــودداری بانک‌هــای داخلی نســبت بــه ارائه خدمات مالی به شــرکت‌های فعــال در حوزه 

ساخت‌وساز، 

د( تحریم شرکت‌های فعال در حوزه صادرات خدمات فنی و مهندسی. 

کنون نتوانسته چالش زیادی  که تحریم بخش عمرانی ایران تا بررسی‌های اولیه نشان می‌دهد 

1. Construction

2. بخش عمرانی شامل ساخت و تعمیر هرگونه سازه در هر اندازه و با هر میزان از پیچیدگی می‌شود؛ این تعریف از خانه‌های 
مسکونی تا پروژه‌های بزرگ و پیچیده نظیر انتقال انرژی، طراحی‌های شهری و حمل‌ونقل عمومی را شامل می‌شود.

3. Mining
4. Manufacturing
5. Textiles

ارشد،  مدیران  میانی،  مدیران  کارگران،  شامل  لفظ  این  است.  شده  استفاده   Operation لفظ  از  بخش  این  در   .6
هیئت‌مدیره و دیگر اشخاص فعال در بخش‌های تحت تحریم می‌شود.

.Blocking Sanction 7. مجازات مسدودسازی یا
8. این مجازات برای نهادهای مالی بسیار ترساننده است.
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کند؛  کند، اما نمی‌توان تضمین داد این روند ادامه پیدا  برای شرکت‌های فعال در این بخش ایجاد 

کمه آمریکا بر بخش عمرانی ایران متمرکز شده باشد و به مرور شرکت‌ها و اشخاص  چه‌بسا دستگاه حا

کند. مرتبط با این حوزه را وارد لیست تحریم 

گرچــه در اســناد پیشــین ایــالات متحــده آمریــکا، واردات و صــادرات بخشــی از فلــزات و مــواد  ا

کلیــت فعالیت‌ها و اقدامات  گرفته بود، امــا در فرمان اجرایی مورد بحث،  معدنــی1 تحــت تحریــم قرار 

کلیت بخــش معدن ایران  گرفته اســت. تحریم  مرتبــط بــا زنجیــره بخش معدن مشــمول تحریم قــرار 

احتمــالًا زمینــه درج نــام تعــداد زیــادی از شــرکت‌های فعال در حوزه معــادن ایران در لیســت تحریم 

کما‌اینکه همزمان با صدور فرمان اجرایی، نام شــرکت معدنی و صنعتی  کرد؛  آمریــکا را فراهــم خواهد 

گل‌گهر وارد لیست تحریم شد.  چادرملو و شرکت معدنی و صنعتی 

کــه تا به حــال بخش معــادن و صنایــع معدنی ایــران به دلایلــی مانند  نکتــه مهــم آن اســت 

بهره‌منــدی از ســوخت و مــواد اولیــه ارزان، عــدم امــکان رصد تجــارت محصولات معدنــی و فلزی 

توســط آمریکا، اســتفاده از شرکت‌های تراستی در تســویه مالی و در نهایت استفاده از ابزار تهاتر در 

کمترین تأثیر را از تحریم‌ها پذیرفته است؛ اما همچنان  تأمین نیازهای وارداتی و تسویه معاملات 

کشــتیرانی، نقــل‌ و انتقالات مالی و‌... باعــث افزایش قابل  مشــکلات مربــوط به حمل‌ونقل، بیمه 

توجه هزینه‌های تولیدکنندگان و تجار این بخش شــده اســت. درصورتی‌که تمرکز آمریکا بر تحکیم 

که صادرات محصولات معدنی ایران با مشــکلاتی  تحریم‌های دریایی افزایش یابد، انتظار می‌رود 

مواجه شود.

کلی و عدم  کارخانه‌ای حوزه بسیار بزرگی از فعالیت‌ها و بخش‌ها را شامل می‌شود. بیان  تولید 

ارائه مصداق دقیق، از نظر عملیاتی و اجرایی تأثیری جدی بر حوزه صنعت و تولید کارخانه‌ای نخواهد 

که آمریــکا در حال زمینه‌چینی برای درج نام شــرکت‌های  گمانه‌زنی محتمل آن اســت  داشــت. یــک 

که  کارخانه‌هــای مرتبــط بــا آنها در لیســت تحریم اســت؛ به مخصوص شــرکت‌هایی  بــزرگ صنعتــی و 

کــرده و ارزآوری دارند؛ نظیــر صنایع فعــال در حوزه  کشــور صــادر  بخشــی از تولیــد خــود را بــه خارج از 

کالاهای ساختمانی و... . کی‌ها و آشامیدنی‌ها، مواد شوینده و سلولزی،  خورا

1. گرافیت، فلزات خام و نیمه‌ساخته نظیر آلومینیوم و فولاد، زغال‌سنگ و نرم‌افزارهای مرتبط با ادغام فرایندهای صنعتی.
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تحریــم صنعــت نســاجی ایــران برای اولیــن بار در ایــن فرمان اجرایی اعمال شــده اســت؛ 

به‌عبارت‌دیگر در اســناد تحریمی پیشــین ایالات متحده، هیچ‌گاه چه به صورت مستقیم و چه 

غیرمســتقیم بحثــی از تحریــم صنعت نســاجی به میــان نیامده بــود. پارامترهــای تعیین‌کننده 

سطح تأثیر تحریم بر این بخش عبارت‌اند از: وابستگی تکنولوژیک این صنعت به خارج، حجم 

کالاهای واسطه‌ای و تجهیزات مورد نیاز برای تولید، میزان مصرف داخلی  واردات مواد اولیه، 

که  کی از آن اســت  کالای نهایــی تولیــد شــده و در نهایــت صــادرات ایــن صنعــت. بررســی‌ها حا

کشــور )عمدتاً شرکت‌های  صنعت نســاجی ایران در دو حوزه مواد اولیه و تجهیزات، به خارج از 

چینــی و هنــدی( وابســته اســت و به‌نظــر می‌آیــد وضع تحریــم علیه ایــن بخش، باعــث افزایش 

که صنعت  هزینه شــرکت‌ها در واردات مواد اولیه و تجهیزات خواهد شــد. نکته مهم آن اســت 

کرده است و درصورتی‌که  کاشان( ایجاد  کشور )عمدتاً در اصفهان و  نساجی، اشتغال زیادی در 

چالش‌های تحریمی این صنعت مرتفع نشــود تعدیل نیرو در این صنعت دور از انتظار نخواهد 

بود.

3-2-5. نقد و بررسی اجمالی نحوه مواجهه نظام حکمرانی ایران با موضوع تحریم

که فشارهای  گفته شود  قبل از نقد و بررسی نحوه مواجهه نظام حکمرانی ایران با تحریم، لازم است 

گســترده بوده و اینکه آمریکا برای دســتیابی به هدف خود در  تحریمــی آمریــکا علیه ایران، تا چه حد 

کثری اقتصاد با هدف تحمیــل توافق جامع به ایران(، تا چه  مــورد ایــران )تغییــر نظام یا تضعیف حدا

گرفته است. کار  حد ظرفیت‌ها و امکانات خود را به 

بررســی اســناد تحریمی آمریکا علیه ایران نشــان می‌دهد تحریم‌های وضع شــده علیه ایران به 

که هدف آن ایجاد اخلال و در نهایت انسداد زنجیره فعالیت‌های  مثابه یک سیســتم یکپارچه اســت 

اقتصــادی ایــران از تولیــد تا توزیع و صادرات اســت. اولویت‌بندی این سیســتم یکپارچه در راســتای 

دستیابی به هدف فوق عبارتند از:

- اولویت اول: به صفر رسیدن تولید و صادرات صنایع تحریمی ایران،

کثــری در رونــد تولید و صــادرات صنایع تحریمی؛ این اولویــت از طرق زیر  - اولویــت دوم: اخــال حدا

عملیاتی می‌شود:
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کالاهــای اولیــه و واســطه‌ای و تجهیزات  ● افزایــش هزینه‌هــای تولیــد از طریــق تحریــم واردات 

فناورانه مرتبط با تولید،

گروه اشخاص  کامل به دو  کردن اقتصاد ایران )تفکیک  ● برنامه‌ریزی در جهت ســیاه و ســفید 

تحریمــی و اشــخاص غیرتحریمی( و ایجاد مانع در رونــد ارائه خدمات مالی و بانکی داخلی به صنایع 
تحت تحریم،1

کالاها و محصولات ایرانی نسبت به تداوم  ● ایجاد رعب و وحشــت در میان مشــتریان خارجی 

واردات از ایران،

● وضــع جریمه‌های ســنگین علیه نهادهــای مالی خارجی با هدف جلوگیــری از ارائه خدمات 

بانکی به صنایع و بخش‌های تحریمی ایران، 

● وضــع محدودیت‌هــای ســنگین علیه لجســتیک تجارت خارجــی ایران؛ نظیــر تحریم ناوگان 

کشــتی‌های بــزرگ و نفتکش‌هــای ایران، ممنوعیت ارائــه خدمات بیمه‌ای به تجــارت دریایی ایران، 

کشــتی‌های خارجی در بنادر ایران، تحریم تعداد زیادی از هواپیماهای ایران،  ممنوعیت پهلوگیری 

ممنوعیت ارائه خدمات به هواپیماهای ایرانی و... .

کثری در روند دســتیابی ایران به منابع مالی حاصل از صادرات از  - اولویت ســوم: اخلال حدا

طریق: 
کردن منابع مالی حاصل از صادرات در حساب‌های خاص،2 ● بلوکه 

به  بانک‌ها،  از مدیران  بعضی  به‌طوری‌که  پیاده‌سازی شده است  ایران  اقتصاد  در  حدی  تا  این موضوع  متأسفانه   .1
کاملی با سیاست‌های تحریمی آمریکا دارند و در نتیجه از  که انطباق  صورت آشکار و در جلسات عمومی بیان می‌کنند 

ارائه خدمت به اشخاص حقیقی و حقوقی تحت تحریم امتناع می‌ورزند.
2.تا به حال در چندین مرحله و متعاقب وضع تحریم علیه اشخاص حقیقی و حقوقی و به‌طور خاص بانک‌های ایرانی، 
کمیت ایران در نهادهای مالی خارجی بلوکه شده است. در تازه‌ترین اقدام آمریکا، صندوق  منابع مالی متعلق به حا

کشور بلوکه شد. توسعه ملی ایران وارد لیست تحریم شده و منابع مالی این نهاد نیز در خارج از 
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● شناسایی عملیاتی و ضربه امنیتی به شبکه‌های مالیِ پوششی ایران در کشورهای مختلف،1
کرد درآمدهای حاصل از صادرات،2 ● نظارت ویژه بر نحوه هزینه 

کثری و وابسته‌سازی.3 ● سوق دادن منابع مالی ایران به مجاری تجاری خاص با هدف نظارت حدا

که پیشــروی و تکمیل پازل تحریمی علیه اقتصاد ایران به تدریج انجام شــده، اما  گفتنی اســت 

در نهایت آنچه مشاهده می‌شود یک سیستم یکپارچه تهاجمی علیه تولید ایران است. 

نکتــه دیگــر آنکــه در موضــوع تحریــم ایــران دو نهــاد مهــم آمریکایــی نقــش راهبــری و هدایــت 

سیاست‌های تحریمی را برعهده دارند: 

که متولــی معرفی شــرکت‌ها، نهادها  کنتــرل دارایی‌هــای وزارت خزانــه‌داری آمریــکا  الــف( دفتــر 

و اشــخاص حقیقــی و حقوقــی تحریــم شــده و به‌روزرســانی مــداوم ایــن اشــخاص، اطلاع‌رســانی در 

کشــور به ‌وســیله درج پرســش و پاســخ‌های پرتکرار در ســایت، اعطای  کم‌و‌کیف تحریم‌های هر  مورد 

کشورهای  کشورها، اعطای مجوزهای عمومی در مورد تعامل اقتصادی با  معافیت‌های تحریمی به 

گزارشی توسط یکی از نهادهای نظارتی زیرمجموعه وزارت خزانه‌داری آمریکا  کتبر 2018 )19 مهرماه 1397(  1. در تاریخ 11 ا
گزارش به مرور مجموعه اقدامات ایران در جهت دور زدن تحریم پرداخته و به شرکت‌ها و نهادهای خارجی  منتشر شد. این 
کار ببندند تا مبادا به‌دلیل همکاری ناخواسته با شبکه‌های  کثر دقت را به  که در تعامل با ایران، حدا هشدار داده است 
گزارش، به پرونده‌ای امنیتی اشاره  پوششی مرتبط با ایران دچار تحریم و مجازات از سوی آمریکا شوند. در قسمتی از این 
گسترده تبادل  که وزارت خزانه‌داری آمریکا با همکاری دستگاه‌های اطلاعاتی امارات متحده عربی، یک شبکه  می‌شود 
کنترل دارایی‌های خارجی  کرده است. همچنین دفتر  ارزی بین ایران و امارات را شناسایی و از ادامه فعالیت آن جلوگیری 
و صرافی‌های  بانک‌ها  و  بوده  ایران  با  مرتبط  پوششی  شناسایی شرکت‌های  حال  در  مداوم  به صورت  )اوفک(،  آمریکا 

کنید: ارائه‌کننده خدمت به این شرکت‌ها را وارد لیست تحریم می‌کند. جهت مطالعه بیشتر به لینک زیر مراجعه 
https://www.treasury.gov/resource-center/sanctions/ofac-enforcement/pages/ofac-recent-actions.aspx.

از  حاصل  درآمدهای  هزینه‌کرد  نحوه  بر  سنگینی  محدودیت‌های  متحده،  ایالات  تحریمی  اسناد  در  مثال  برای   .2
صادرات نفت ایران وضع شده است، به‌طوری‌که درآمدهای حاصل از صادرات نفت باید در یک حساب خاص نزد یکی 
کشور واردکننده نفت سپرده شود. این منابع نمی‌توانند به صورت آزادانه و بر‌اساس خواست ایران  از نهادهای مالی 
کشور ثالث  ارز به ایران از محل آن منابع ممنوع بوده و آن سپرده قابلیت انتقال به  منتقل شوند. همچنین تحویل 
کمیت ایران می‌تواند از منابع سپرده شده فقط در جهت تجارت دوجانبه، آن هم با شروط  را ندارد. در نهایت نیز حا
ایرانی،  از اشخاص حقیقی و حقوقی تحریم شده  که هیچ‌یک  از مهمترین شروط آن است  کند؛ یکی  خاص استفاده 

طرف حساب یا ذی‌نفع نهایی آن تجارت نباشد. 
کانال مالی  کالاهای بشردوستانه با استفاده از  3. یکی از مثال‌های بارز در این موضوع، طراحی سازوکار جدید واردات 

که در قسمت قبل توضیحاتی در مورد آن ارائه شد. سوئیس است 
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تحت تحریم در حوزه‌های خاص و در نهایت بررسی درخواست شرکت‌ها و نهادهای خارجی در مورد 

کشورهای تحریمی و ارائه مجوزهای موردی است.  امکان تعامل در حوزه‌های خاص با 

که ذیل ســاختار وزارت خارجه ایالات ‌متحده آمریکا تشــکیل شــده و  ب( »گــروه اقــدام ایــران« 

وظیفه راهبری، بازبینی و هماهنگی همه‌جانبه اقدامات مرتبط با ایران در این وزارتخانه را برعهده 

دارد.

گســتردگی اســناد حقوقــی تحریمی آمریکا علیــه ایران از یک طــرف و همکاری  در‌هــم تنیدگی و 

کشــور در موضــوع ایــران از  دو نهــاد مهــم ذیــل وزارت خزانــه‌داری آمریــکا و وزارت امــور خارجــه ایــن 

کمه آمریکا بــر موضوع ایران متمرکز بوده و باعث شــده  که دســتگاه حا طــرف دیگــر، نشــان از آن دارد 

که  سیاست‌های تحریمی علیه ایران از یکپارچگی و قوت لازم برخوردار باشد. حال سؤال این است 

کثــری« آمریکا، آیا دســتگاه حکمرانی ایران مواجهه فعالانــه با تحریم را  در مقابــل راهبرد »فشــار حدا

در دســتور قرار داده اســت یا مواجهه منفعلانه؟ به‌عبارت‌دیگر آیا نظام حکمرانی ایران طی ســالیان 

گذشــته توانســته اســت مجموعه‌ای از تدابیر فعالانه، یکپارچه و ســازگار علیه تهاجم تحریمی آمریکا 

کلی شــورای  کند؟ برای پاســخ به این ســؤال در ادامه به صورت اجمالی عملکرد  طراحی و عملیاتی 

عالی هماهنگی اقتصادی سران قوا نقد و بررسی می‌شود.

پــس از خــروج آمریــکا از برجــام در اردیبهشــت‌ماه 1397 و نابســامانی‌هایی در برخــی بازارهــای 

کارشناســی به صــورت دائم ضــرورت هماهنگ‌ســازی تدابیــر، اقدامات و  ایــران، در محافــل متعــدد 

کید قــرار می‌گرفت و  جلوگیــری از تضعیــف نیروهــا به‌واســطه موازی‌کاری‌ها و تداخل وظایــف مورد تأ

به‌طور مشــخص پیشــنهاد تشــکیل یک مرکز مقابله با تحریم با سطح بالای قدرت سیاسی و حقوقی 

که در نهایت این مهم با تشــکیل شــورای هماهنگی اقتصادی ســران قوا در  مورد بحث قرار می‌گرفت 

خردادماه ۱۳۹۷ تحقق یافت. حضور رؤسای سه قوه به همراه مقامات ارشد آنها در این شورا، زمینه 

کرد.  کارآمد با تحریم فراهم  را برای مواجهه فعالانه و 

کلی مقام معظم رهبری از مصوبات این شورا از یک‌ طرف، قدرت حقوقی و  همچنین حمایت 

کثری چالش‌های  سیاسی آن را افزایش داد و از طرف دیگر توقع از این شورا نسبت به حل‌وفصل حدا

کار این شــورا، بررســی و نقد عملکــرد آن در  گذشــت مــدت ‌زمانی از آغــاز به  کشــور را بــالا بــرد. پــس از 

کارهای  گرفت. بررســی مصوبات و دستور  کار مرکز پژوهش‌های مجلس شــورای اسلامی قرار  دســتور 
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گرچه این شورا  که ا این شــورا و همچنین برگزاری جلســاتی با حضور اعضای دبیرخانه آن، نشان داد 

کرده، اما چند اِشکال اساسی به عملکرد آن وارد است:  در موضوعات مهمی ورود 

الف( عدم مقابله فعالانه با چالش‌های تحریم، 

گرایش به سمت حل‌وفصل مشکلات داخلی قوه مجریه،1  کارهای اقتضایی و  ب( تعیین دستور 

ج( تصویــب احــکامِ مغایــر بــا قوانین و مقــررات و ایجاد عــدم تعادل‌های جــدی در روابط قوای 
کشور.2

گفتار مجالی برای نقد تفصیلی عملکرد شــورای هماهنگی اقتصادی  بــا توجــه به اینکــه در این 

سران قوا وجود ندارد، بنابراین به مهمترین اِشکال در عملکرد این شورا یعنی »عدم مواجهه فعالانه 

بــا چالش‌های تحریم« می‌پردازیم؛ توضیح اینکه عملکرد شــورای مزبور زمانی می‌تواند مفید ارزیابی 

کار قــرار دهد؛  کــه مقابلــه بــا تحریم براســاس برنامــه جامع از پیــش طراحی شــده را در دســتور  شــود 

کرده باشــد، ثانیاً با توجه به چشــم‌انداز ماندگاری  که اولًا مخاطرات وضع موجود را احصا  برنامه‌ای 

کشــور را ارائه دهــد. چنانچه چنین  تحریــم نقشــه راه بازطراحــی و بازآفرینــی ســاختارهای اقتصادی 

برنامه‌ای طراحی نشود، پاسخ به حملات و تحریم‌های پی‌درپی دشمن، فقط اقتضایی و منفعلانه 

کشــور روز‌به‌روز تعمیق شــده و ظرفیت سیاســتگذاری در  خواهد بود و در نتیجه آســیب‌پذیری‌های 

کاهش می‌یابد. حوزه‌های مختلف و به‌طور خاص حوزه اقتصادی، به‌مرور زمان 

کشور به ‌کرات  شناخت مخاطرات وضع موجود چندان دشوار نیست و دستگاه‌های پژوهشی 

بــه ایــن موضوع پرداخته‌اند؛ اما در مورد نقشــه راه اقدامات پیش رو همواره اختلاف‌نظرهایی وجود 

دارد. به‌نظر می‌رسد علت اصلی اختلاف‌نظر فوق، عدم وحدت نظر در ارائه پاسخ به این سؤال است 

که: تحریم تا چه زمانی علیه اقتصاد ایران پابرجاســت؟ پاســخ صحیح به این سؤال و پذیرش جمعی 

کارشناســی و مدیریتی می‌تواند واجد دلالت‌های سیاستی مهمی در بُعد برنامه‌ریزی  آن در ســطوح 

کشور باشد. در قسمت بعدی به این موضوع پرداخته می‌شود. کلان  و جهت‌گیری‌های 

1.تصمیم سهمیه‌بندی بنزین و افزایش قیمت آن یکی از بارزترین مصادیق این اِشکال است.
کشور و دیوان محاسبات  کل  کاهش اختیارات سازمان بازرسی  2.برای مثال تصویب احکامی در شورای سران با موضوع 
کشور در بعضی موضوعات باعث تنش بین این نهادها با دولت و نیز تصویب احکام مغایر با قوانین، باعث ایجاد تنش 

بین مجلس و دولت شده است.
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4-2-5. تحریم تا چه زمانی علیه اقتصاد ایران پابرجاست؟

پــس از شــروع هــر مــوج تحریمــی و بــه‌ موجــب دشــواری‌های سیاســتگذاری، تصمیم‌گیــری و اجــرا؛ 

کــه تحریم تا چه  کشــور بــه صورت آشــکار و ضمنی به دنبال پاســخ به این ســؤال هســتند  مســئولان 

زمانی پایدار اســت؟ نحوه پاســخ به این ســؤال می‌تواند نقش مهمی در جهت‌دهی قاعده‌گذاری‌ها، 

کمیت داشته باشد. اما برای پاسخ به سؤال فوق ابتدا باید حقایق  سیاستگذاری‌ها و برنامه‌های حا

آشکار شده در حوزه تحریم بررسی شود. این موارد عبارت‌اند از:

1-4-2-5. تکمیل زیرساخت‌های حقوقی مرتبط با تحریم و ماهیت غیر زمان‌دار آنها

کشــورها، زیربنــای اقدامات تقابلی دســتگاه‌های اجرایی  متــون حقوقــی مرتبط با تحریم ایران و ســایر 

که در  آمریــکا علیــه دشــمنان خود در حوزه تحریم هســتند. بررســی ایــن متون حقوقی نشــان می‌دهد 

گرفته نشــده اســت؛ بلکه در جهت  کثریــت قریــب بــه اتفــاق آنها، زمانی بــرای خاتمــه تحریم‌ها در نظر  ا

گر رئیس‌جمهور آمریکا به هر دلیلی ترجیح داد تحریم علیه  که ا مقابل مواردی پیش‌بینی شــده اســت 

گزارش دهد و برای مثال هر  کنگره آمریکا  کاهش دهد، باید به صورت ادواری به  کشور را تعلیق یا  یک 

کنــد. به‌عبارت‌دیگر در نظام حقوقــی ایالات‌متحده »وضع تحریم«؛  6 مــاه یک‌بــار این تعلیق را تمدید 

گرفته شده و »تعلیق تحریم« عارضی، زمان‌دار و مشروط است. اصل، بدون زمان و غیرمشروط در نظر 

کامل علیه ایران طراحی شده و هزینه  گفت زیربنای حقوقی تحریم به صورت  بنابراین می‌توان 

وضــع مجــدد تحریــم علیه ایران در هــر دوره‌ای، تنها صــدور یک فرمان اجرایی توســط رئیس‌جمهور 

کسب  آمریکاســت. با توجه به آماده بودن زیرســاخت‌های حقوقی، رئیس‌جمهور آمریکا حتی نیاز به 

کشور نیز ندارد. اجازه از دستگاه قانونگذاری این 

کم‌هزینه برای اعمال تحریم‌های مالی توسط ایالات‌ متحده 2-4-2-5. زیرساخت‌های آماده و 

کید شــده اســت.2 سلاح‌های مالی آثار تخریبی به  در منابع متعددی به موضوع اســتفاده از ســاح مالی1 تأ

کشته می‌شود نه جنگ‌افزار  کشور مهاجم  اندازه یک جنگ دارند اما در به‌کارگیری آنها نه نیروی انسانی از 

1. Financial Warfare

2. گزارش »قدرت اجبار )Power to Coerce(«، مؤسسه رند، 2016.
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نابود می‌شود و نه منابع مالی چندانی نیاز است. مثال آن را در مورد ایران در دو دوره اعمال تحریم )سال‌های 

1391 و 1397( شاهد بودیم. با چند »کلیک« در سامانه‌های انتقال حجیم دلاری1 و همچنین متداول‌ترین 

سیستم پیام‌رسانی مالی بین‌المللی )سوئیفت(2 به سادگی می‌توان هر شخص حقیقی و حقوقی را از همه 

تعاملات بانکی متعارف محروم کرد. همچنین با توســعه ابزارهای مرتبط با »رصد تحریم«3 توســط شــرکت 

سوئیفت، چنانچه ایالات ‌متحده نام یک شخص حقیقی و حقوقی را در لیست تحریم4 قرار دهد به صورت 

زنجیره‌ای همه بانک‌های دنیا )بانک‌هایی که در سیستم متعارف به نقل‌وانتقال وجوه می‌پردازند( ارتباط 

که به‌طور مســتقیم از  خود را با شــخص تحریم شــده قطع می‌کنند. مصداق این موضوع فقط بانک‌هایی 

دلار آمریکا استفاده می‌کنند، نیست. به‌عبارت‌دیگر این نوع تحریم به همه ارزها و همه مؤسسات مالی به 

صورت زنجیروار کشیده می‌شود. یعنی یک بانک که عملیات دلاری به صورت غیرمستقیم انجام می‌دهد 

ک ایالات ‌متحده ندارد نیز از ترس مســدود شــدن حساب خود در بانک‌های دارای  و حســاب دلاری در خا

مجوز عملیات دلاری، به شــخص تحریم شــده سرویس نمی‌دهد. به‌دلیل اعمال زنجیره‌ای تحریم، حتی 

بانک‌هایی که عملیات یورو، یوآن، ین و سایر ارزها را نیز انجام می‌دهند و هیچ‌گونه عملیات دلاری )اعم از 

مستقیم و غیرمستقیم( ندارند نیز نمی‌توانند از گزند تحریم‌های ثانویه ایالات ‌متحده مصون بمانند.

3-4-2-5. تحولات بازار بین‌المللی انرژی در جهت خلاف منافع ایران

که به ‌موجب آن  گســترده‌ای شــده اســت  در چند ســال اخیر، بازار انرژی جهان دســتخوش تحولات 

نفت ایران در بُعد بین‌المللی تا حد زیادی جایگاه خود را از دســت داده اســت. دو واقعیت و رخداد 

مهم در این زمینه عبارتند از:

کردن برخی تولیدکنندگان نفتی متعارف از بازار نفت الف( نیاز به بیرون 

کشور بر منابع نفتی نامتعارف )شیل(5  یکی از شواهد تداوم تحریم از سوی آمریکا، سرمایه‌گذاری این 

1. Chips, Feswire
2. Swift
3. Sanction Screening
4. Specia Designated National List
5. Shale Oil
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اســت. بــرای اقتصــادی بودن ایــن منبع نفتــی و تثبیت بازار نفت شــیل آمریــکا، بایــد تولیدکنندگان 

کاهش قیمت  کل عرضه نفت افزایش قابل توجهی پیدا نکند و  متعارف نفتی از بازار خارج شــوند تا 

کره‌جنوبــی خرید نفت خام از  نفــت را به دنبال نداشــته باشــد. در دور جدید اِعمــال تحریم‌ها، وقتی 

کرد، خرید نفت از آمریکا جایگزین نفت ایران شد. ایران را متوقف 

کشــور عمده تولیدکننــده نفت در جهان )ایــران و ونزوئلا( هــدف تحریم ایالات  در حــال حاضــر دو 

کشــور در بازار جهانی به حاشــیه  که عرضه نفت این دو  گرفته‌اند. تحریم بهانه خوبی اســت  ‌متحده قرار 

برود و نفت آمریکا جایگزین آنها شــود. بنابراین آمریکا در بلند‌مدت نیازمند ادامه اِعمال تحریم خواهد 

بود تا بتواند بازدهی مناسبی از سرمایه‌گذاری خود بر روی فناوری استخراج نفت شیل را به‌دست آورد.

ب( بلااثر شدن صادرات نفت به‌عنوان اهرم قدرت‌نمایی ایران در عرصه بین‌الملل

یکــی از شــروط مهــم در قانــون NDAA1 آمریــکا در ارتبــاط بــا تحریــم صــادرات نفــت ایــران، تضمیــن 

کافی نفــت در بازار جهانــی اســت. به‌عبارت‌دیگر در ســال 2012 و  رئیس‌جمهــور آمریــکا مبنی‌بــر عرضــه 

همزمــان بــا تصویب این قانون، یکــی از دغدغه‌های مهم سیاســتگذاران و تصمیم‌گیــران آمریکا، مازاد 

تقاضــای نفــت در بازار جهانی و به تبع آن افزایش احتمالی قیمت نفت به‌دلیل تحریم نفت ایران بود. 

گذشــت زمان و در موج تحریمی جدید، مجموعه‌ای از اقدامات از ســوی ایــالات ‌متحده مانند الزام  بــا 

کردن جای خالی ایران،  کشــورهای صادرکننده نفت از جمله عربســتان و امارات به افزایش عرضه و پر 

کشورهای واردکننده نفت ایران، سرمایه‌گذاری در نفت شیل آمریکا و...  ایجاد محدودیت خرید برای 

که صادرات نفت به‌عنوان اهرم قدرت‌نمایی ایران در عرصه بین‌الملل در عمل بلااثر شود. باعث شد 

افتــادن ایــران در دام معافیت‌هــای نفتی آمریکا و تلقی آنها به‌عنوان علامتی از »عقب‌نشــینی« 

کردن نفت ایران، ســهم بســزایی در این رویداد داشــته است.  و »شکســت آمریکا« در سیاســت صفر 

کردن خرید  نتیجه آنکه از اردیبهشت‌ماه 1398 و متعاقب اعلام سیاست آمریکا مبنی‌بر ضرورت صفر 

نفت از ایران، سهم راهکارهای امنیتی و ایذایی برای تداوم صادرات نفت در ادبیات مقامات ایرانی 

بسیار پررنگ‌تر از راهکارهای اقتصادی )موازنه عرضه و تقاضای نفت در بازار جهانی( شده است.

1. National Defense Authorization Act (NDAA)
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کسب درآمد از طریق تحریم  .5-2-4-4

جمــع جریمه‌هــای اعمــال شــده علیه بانک‌ها و شــرکت‌های خارجی توســط ایالات ‌متحده ناشــی از 

کنون بالغ بر 20.6 میلیارد دلار شده است.1  کشورهای تحت تحریم( تا تحریم‌ها )اعم از ایران و سایر 

1. 8900 میلیون دلار )بانک پاریباس(
https://www.reuters.com/article/us-bnp-paribas-settlement-sentencing/bnp-paribas-sentenced-
in-8-9-billion-accord-over-sanctions-violations-idUSKBN0NM41K20150501.

)HSBC 1900 میلیون دلار )بانک
https://www.reuters.com/article/us-ing-sanctions-idUSBRE85B12I20120612.

./https://www.rt.com/business/240353-commerzbank-billion-fine-sanctions 1500 میلیون دلار )بانک کامرز(	
کردیت( 1300 میلیون دلار )بانک یونی 

https://www.bloomberg.com/news/articles/2019-04-15/italy-s-unicredit-agrees-to-pay-1-3-billion-over-iran-sanctions.

1300 میلیون دلار )بانک سوسیته جنرال(
https://www.france24.com/en/20181119-societe-generale-fined-13-bn-us-sanctions-violations.

 )ZTE 1200 میلیون دلار )شرکت
https://www.scmp.com/tech/china-tech/article/2076867/chinas-zte-pay-record-us12bn-fine-
violating-iran-north-korea.

.https://www.bbc.com/news/business-47872318 1100 میلیون دلار )بانک استاندارد چارتر(	

.https://www.bbc.com/news/business-34578865 گریکول(	 کردیت ا 800 میلیون دلار )بانک 
.https://www.reuters.com/article/us-ing-sanctions-idUSBRE85B12I20120612 	)ING 619 میلیون دلار )بانک

کردیت سوئیس( 536 میلیون دلار )بانک 
https://www.wsj.com/articles/SB10001424052748704541004574600032631634884?mod=article_inline.

350 میلیون دلار )لویدز(
https://www.telegraph.co.uk/finance/4213151/Lloyds-TSB-agrees-to-pay-fine-of-350m-for-sanctions-help.html.

315 میلیون دلار )بانک میتسوبیشی(
https://www.reuters.com/article/us-btmu-sanctions-settlement/bank-of-tokyo-mitsubishi-to-pay-
315-million-over-whitewashed-report-idUSKCN0J21R320141118.

298 میلیون دلار )بانک بارکلیز(
https://www.theguardian.com/business/2010/aug/16/barclays-fined-for-sanction-breaking.

258 میلیون دلار )بانک دوچه( 
https://www.theguardian.com/business/2015/nov/04/deutsche-bank-us-sanctions-fine.

کلیراستریم( 152 میلیون دلار )بانک 
https//:www.canadianbusiness.com/business-news/clearstream-banking-securities-firm-paying-
152m-to-settle-us-claims-over-iran-sanctions/.

https://www.bbc.com/news/business-25341882. 100 میلیون دلار )بانک رویال اسکاتلند(	
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کسب درآمد از این طریق است. به‌دلیل سادگی اِعمال تحریم و آثار مخرب  تحریم بهانه خوبی برای 

کند.  آن، به محض مظنون شــدن به اشــخاص و شرکت‌ها، آمریکا به ســادگی می‌تواند از آنها اخاذی 

ایــن جریمــه نیــز خیلی ســریع پرداخت می‌شــود؛ زیرا در‌صــورت عدم تمکین شــخص جریمه شــده، 

کســب‌وکار در آمریــکا  گــر حســاب دلاری و   کســب‌وکار وی بــا اختــال جــدی رو‌بــه‌رو می‌شــود )حتــی ا

نداشته باشد(.

5-4-2-5. تحلیل هزینه - فایده در مورد مدت ماندگاری تحریم

کرد. بعد از ارائه شواهد و مبانی فوق می‌توان یک تحلیل هزینه - فایده را به صورت زیر ارائه 

که  تحریم اهرم فشــار اســت. طرف اســتفاده‌کننده از تحریم تا آنجا از این ابزار اســتفاده می‌کند 

نفــع تحریــم بــرای وی بیشــتر از هزینه متحمل شــده باشــد. نفع‌هــا و هزینه‌های تحریم بــرای ایالات 

‌متحده به‌شرح زیر است:

- نفــع تحریــم بــرای آمریــکا، هزینه وارد شــده بر ایران و محدود یا مشــغول شــدن ایران به 

که  مســائل داخلی خود اســت )هرچند به شــورش یا براندازی و... نیانجامد(. بنابراین تا جایی 

ایــران از لحــاظ اقتصادی در حال انقباض و تضعیف باشــد و برای مدیریــت بودجه و به‌طور‌کلی 

اقتصــاد خــود اقــدام ریشــه‌ای نکنــد، ایــن نفــع بــرای آمریــکا تــداوم خواهــد داشــت. همچنیــن 

جریمه‌های دریافت شــده از شــرکت‌ها و بانک‌های خارجی ناقض تحریــم، درآمدی برای آمریکا 

ایجاد می‌کند.

- هزینــه تحریــم بــرای آمریکا، فشــارهای امنیتــی – سیاســی وارده از ایران بر آمریــکا و متحدان 

منطقه‌ای و نیز هزینه‌های اقتصادی مرتبط با انتخابات )قیمت بنزین و‌...( در آمریکاست. بنابراین 

که فشــار امنیتی یا منطقه‌ای ایران بر آمریکا یا متحدان یا هزینه‌های ناشــی از اختلاف با اروپا  تا‌ آنجا‌ 

یــا هزینه‌هــای مرتبــط بــا انتخابات آمریکا ادامه داشــته باشــد، این هزینــه برای آمریــکا وجود خواهد 

داشت.

با توجه به ساختار فوق وضعیت تعادل این هزینه‌ها و منافع به صورت زیر قابل تحلیل است:

الــف( به‌نظر می‌رســد به دلایلی مانند تعــدد قوانین و پیچیدگی ســاختار حقوقی تحریمی علیه 

ایران، ارتباط لابی‌های صهیونیستی و سعودی با دو حزب اصلی در آمریکا و در نهایت درهم‌تنیدگی 
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کــردن ماهیــت قوانین تصویــب شــده از حالت صرف  تحریم‌هــای هســته‌ای و غیرهســته‌ای1 )خــارج 

هســته‌ای و ایجاد ارتباط آنها با مقوله تروریســم و حقوق بشــر(، ســاختار تحریم‌ها علیه ایران حداقل 

در میان‌مدت دست نخورده باقی خواهد ماند.

ب( بــا توجــه بــه اقدام نکــردن ایران در جهــت اصلاح و تقویــت مالیه عمومی و تــراز پرداخت‌ها 

برای در امان ماندن از تحریم‌های نفتی و بی‌اثر شــدن آن به‌عنوان ســاح جنگ اقتصادی، تضعیف 

 بنیه‌هــای اقتصــاد ایــران همچنــان ادامــه‌دار بــوده و ایــن نفــع به‌طــور مــداوم بــرای آمریــکا ملموس 

خواهد بود.

ج( بــا فرض عدم تحرک سیاســی و امنیتی ایران برای تشــدید فشــار بر متحــدان آمریکا یا حفظ 

آن، هزینه اِعمال تحریم برای آمریکا چندان قابل توجه نخواهد بود.

که  گونه‌ای  د( بــا توجــه به پیش‌بینی‌های آتی بازار نفت، انتظار جهــش قیمتی در بازار نفت به 

کند )هرچند در حالت صفر شــدن صادرات نفت ایران( متصور نیســت. این  انتخابات آمریکا را متأثر 

که در پی تحولات بازار انرژی در چند ســال اخیر، صادرات نفت ایران به‌عنوان  گزاره نشــان می‌دهد 

کلیت بازار نفت قابل استفاده نیست. یک اهرم فشار بر 

که با فرض ادامه شــرایط فعلی و بدون تحول خاص در   موارد فوق این نتیجه را نشــان می‌دهد 

کردن  که عبارت است از: ممزوج  1. توضیح اینکه بعد از خروج آمریکا از برجام پدیده قابل توجهی در حال بازتکرار است 
تحریم‌های هسته‌ای و غیرهسته‌ای و قاعده‌گذاری در جهت تفکیک‌ناپذیری تحریم‌های مرتبط با ایران. نشانه‌های چنین 
کل مجموعه سپاه پاسداران انقلاب  کاتسا، تحریم  راهبردی نیز اخیراً در تحرکات آمریکا مشاهده شده است. تصویب قانون 
اسلامی و درج نام این نهاد در لیست سازمان‌های تروریستی و در ‌نهایت تحریم بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران و 
صندوق توسعه ملی به بهانه حمایت از تروریسم در تاریخ 29 مرداد 1398، مصادیقی از راهبرد ممزوج‌سازی تحریم‌های 
که پیشتر ذیل  کمه آمریکا درصدد است بخش‌های اقتصادی ایران را  هسته‌ای و تروریستی است. نتیجه آنکه دستگاه حا
گفتمان حمایت از تروریسم، وارد لیست  گفتمان هسته‌ای تحریم شده‌اند اینک به‌واسطه ارتباط با سپاه پاسداران، ذیل 
کند. این اقدام‌ها دو نتیجه مهم برای سیاستگذاران آمریکایی به همراه خواهد داشت: الف( افزایش ریسک تعامل  تحریم 

با بخش‌های اقتصادی تحت تحریم، ب( دشوار شدن رفع تحریم‌ها و در نتیجه تداوم و ماندگاری آن در بلندمدت.
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 اقتصــاد داخلــی یــا شــرایط سیاســی - امنیتــی ایــران، حداقــل تــا 6 ســال آتــی تحریم‌هــا ادامــه‌دار
 خواهند بود.1

گزاره »ماندگاری بلندمدت تحریم‌ها علیه اقتصاد ایران« لت‌های سیاستی مستخرج از  6-4-2-5. دلا

کشور شده و به تبع آن  که مواجهه منفعلانه با تحریم صرفاً باعث تعمیق آسیب‌پذیری‌های  گفته شد 

روزبه‌روز ظرفیت سیاستگذاری در حوزه‌های مختلف و به‌طور خاص حوزه اقتصادی کاهش می‌یابد. 

که تحریم در بلندمدت  که براساس شواهد و حقایق می‌توان به این نتیجه رسید  همچنین بیان شد 

گــزاره فوق حامل دلالت سیاســتی مهمی خواهد  علیــه اقتصــاد ایران پایــدار خواهد ماند. ترکیب دو 

که تحریــم باید به‌عنوان  بــود: مقابلــه با تحریــم نیازمند برنامه فعالانه بلندمدت اســت؛ بــه این معنا 

گرفته شــود و به تناســب آن ســاختارهای  یکــی از پارامترهــای اصلــی و برونــزا در اقتصاد ایران در نظر 

گیــرد. به‌عبارت‌دیگر به  کشــور )به خصوص مالیــه عمومی( مورد بازبینــی و بازطراحی قرار  اقتصــادی 

که  کوتاه‌مدت باید به‌گونه‌ای سیاســتگذاری شــود  جــای اتخــاذ تصمیماتی در جهــت »دوام آوردن« 

گام دوم از محدوده تحریم‌پذیری  کاهش یابد و در  کشــور از تحریم  گام اول آســیب‌پذیری اقتصاد  در 

خارج شویم.

دســتیابی بــه یک برنامــه مواجهه فعالانــه بلندمدت با تحریــم ابتدا نیازمند اجماع در ســطوح 

کارشناســی در مــورد اصــل نیــاز به چنیــن برنامه‌ای بــوده و اجرای آن نیز مســتلزم عــزم و اراده جدی 

کــردن مــردم بــه ویــژه فعــالان اقتصادی اســت. مرکز  گاه‌ســازی و همــراه  کشــور و آ در بدنــه مدیریتــی 

کار بیاید آیا می‌توان  که چنانچه در انتخابات 2020 آمریکا، یک دولت دمکرات سر  1. حال ممکن است این سؤال مطرح شود 
که در میان سردمداران آمریکا اعم از  کلی تعلیق شوند. پاسخ آن است  که تحریم‌های ایران تسکین یابند یا به  انتظار داشت 
دمکرات و جمهوری‌خواه در اصل موضوع مقابله با رفتارهای به اصطلاح تخاصم‌جویانه ایران )اعم از برنامه هسته‌ای، توسعه 
که در روش مقابله  موشک‌های بالستیک و حمایت از تروریسم( سطحی از وحدت نظر وجود دارد، حال آنکه ممکن است 
که در اردوگاه  اختلاف نظرهایی وجود داشته باشد. خروج غافلگیر‌کننده ترامپ از برجام با همه انتقاد‌ها و مخالفت‌هایی 
دمکرات‌های آمریکایی برانگیخت، اهرم فشاری جدید در اختیار سیاست‌مداران آمریکایی قرار داد و مجدداً تحریم هسته‌ای، 
جایگاه خود را در جعبه ابزار سیاست خارجی ایالات متحده علیه ایران بازیابی کرد. ازاین‌رو چنانچه یک رئیس‌جمهور دمکرات 
که بدون قید و شرط به برجام بازگردد و تحریم‌های ایران را  کارزار انتخابات سال 2020 آمریکا شود، بسیار بعید است  برنده 
که ادعا شد تحریم در بازه زمانی میان‌مدت و چه‌بسا بلندمدت، علیه اقتصاد ایران  کند. به همین جهت است  دوباره تعلیق 

پابرجا خواهد ماند.
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کــرد  گزارش‌هــای متعــددی در ســال‌های اخیــر تــاش  پژوهش‌هــای مجلــس شــورای اســامی در 

کند: محورهای اصلی چنین برنامه‌ای را تبیین 

کردن ســاح نفــت از دســت آمریکا با انجــام اقدامات مشــخص در ســمت منابع و  الــف( خــارج 

کشــور در تناظر با ســطوح  مصــارف بودجــه دولت )در سناریوســازی منفعلانه تلاش می‌شــود بودجه 

که معمولًا این تراز شدن به صورت صوری است نه واقعی(، مختلف صادرات نفت تراز شود 

ب( مقابله با تحریم بانکی از طریق طراحی پیام‌رسان موازی سوئیفت با معماری توزیع شده، 

اســتفاده از پیمان‌های پولی دوجانبه، اســتفاده از بانکداری غیرمســتقیم و فراســاحلی و اســتفاده از 

ظرفیت ابزارهای جدید پرداخت،

کالاهای  کشــور و حرکــت در جهــت تولیــد داخلــی  کالاهــای حیاتــی  ج( تهیــه نقشــه راه مــواد و 

کشــور و تعییــن روش‌های حمایت از آنها با  کنار انتخاب صنایع اولویت‌دار  راهبــردی تحریم شــده در 

کشور، توجه به شرایط تحریمی 

راه‌انــدازی  کشــور در راســتای تحقــق اهدافــی ماننــد تســهیل  هـــ( بازطراحــی نظــام حقوقــی 

کســب‌وکارهای جدیــد در دوره تحریم، جلوگیری از افشــای اطلاعات بخش‌هــا و نهادهای در معرض 

تحریم، تسهیل فعالیت برون‌مرزی بخش‌های ارزآور اقتصاد ایران، افزایش انگیزه و جسارت مدیران 

فعال در حوزه مقابله با تحریم و... .

گــی  کــه اولًا تحریــم از نظــر نقــاط اصابــت دارای ویژ در مجمــوع شــواهد و ادلــه نشــان می‌دهــد 

گســتردگی« اســت به‌طوری‌که بخش‌های مختلفی از اقتصاد ایران را درگیر می‌کند، ثانیاً  گیری و  »فرا

این پدیده در بازه زمانی بلندمدت علیه اقتصاد ایران پابرجا خواهد ماند. بنابراین مواجهه منفعلانه 

با این پدیده از طریق تصمیم‌های اقتضایی و جزیره‌ای محکوم به شکست است. 

تشــکیل »مرکــز«ی بــا دارای جایگاه و نفوذ، شــرط لازم مقابله با چالش‌هــای تحریم بوده )که با 

وجود شــورای عالی هماهنگی ســران سه قوه و ستاد مقابله با تحریم‌ها محقق شده است( و طراحی 

کافی آن اســت. در حال حاضر در  رفتار و سیاســت‌هایی منســجم، مبتنی‌بر برنامه و هدفمند شــرط 

کافی، شــک و تردید جدی وجــود دارد؛ به‌عنوان مثال تا به حــال نظام حکمرانی  مــورد تحقق شــرط 

کشور، برنامه منسجمی در راستای مقابله با تحریم طراحی نکرده است.

گــزاره »مانــدگاری بلندمدت  کارشناســی و مدیریتــی در مورد  اجمــاع و وحــدت نظر در ســطوح 
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تحریم علیه اقتصاد ایران« می‌تواند زمینه را برای طراحی یک برنامه مواجهه فعالانه با تحریم فراهم 

کاهش آسیب‌پذیری  کشور در جهت  که به بازبینی و بازطراحی ساختارهای اقتصادی  کند؛ برنامه‌ای 

از تحریم و در نهایت خروج از محدوده تحریم‌پذیری می‌پردازد.

3-5. مبارزه با فساد

مدت‌هاســت مسئله پیشگیری از فســاد به‌عنوان یکی از محوری‌ترین مطالبات عمومی مطرح بوده 

که البته به‌نظر می‌رسد برآورده‌کننده  است و به فراخور، تلاش‌هایی نیز در این مسیر انجام شده است 

مطالبــات عمومــی نبــوده اســت. مجموعــه سیاســت‌ها و راهکارهــای مبــارزه با فســاد را می‌تــوان در 

اقدامات پســینی نظیر نظارت و بازرســی و اقدام‌های پیشگیرانه نظیر مدیریت تعارض منافع و ایجاد 

کرد.  شفافیت دسته‌بندی 

که در ســال‌های قبل درباره مبارزه با فســاد، تمرکز بیشــتری بر نظارت پســینی  به‌نظر می‌رســد 

کارهای انجام شــده بیشــتر به ســمت افزایش نهادهــای ناظر متمایل  و برخــورد بــا مفســدین بوده و 

کشــورها و با توجه به برآورده نشــدن  بــوده اســت. مطابــق ارزیابی‌های انجام شــده و تجربیات ســایر 

کارآمد، اثربخــش و فعال علیه  اهــداف مدنظــر، تغییــر رویه و یــا تعریف راهبرد جدید؛ لازمــه‌ مبارزه‌ای 

کارشناســان و ایجاد فهم مشــترک نسبت به  کشــور اســت. با توجه به پژوهش‌های متعدد  فســاد در 

گفت در ســال 1398 مقدمــات این تغییــر رویکرد در  اقدامــات پیشــگیرانه مبــارزه بــا فســاد، می‌تــوان 

کشــور فراهم شــده و اقداماتی نیز همچون ارائه شــدن طرح و لایحه مدیریت تعارض منافع،  فضای 

لایحه شفافیت و بررسی دائمی شدن قانون ارتقای سلامت نظام اداری و مقابله با فساد در راستای 

که اقدامات پسینی مبارزه با  این راهبرد انجام شــده اســت. همچنین در این ســال تلاش شده است 

که اعمالی همچون تصویب قانون اعاده اموال نامشــروع مســئولان و بررسی  فســاد نیز تقویت شــوند 

گزارش‌دهندگان فســاد در این راســتا بوده است. در ادامه به صورت خلاصه  طرح حمایت و تشــویق 

به برخی از آنها اشاره شده است.

ع مسئولان  1-3-5. تصویب قانون اعاده اموال نامشرو

در حــوزه مبــارزه پســینی بــا فســاد، قانــون اعــاده اموال نامشــروع مســئولان توســط مجلس شــورای 
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که ضمن  اســامی در نیمه دوم ســال 1398 به تصویب رســید. هدف اصلی قانون مذکور این اســت 

تقویت ابزارهای مبارزه با ویژه‌خواری و سوء‌استفاده از موقعیت شغلی جهت مبارزه با مظاهر فساد، 

تعریــف حقوقــی اموال نامشــروع را برای تســهیل امور قضایــی و اطلاعاتی ارائه دهــد و ضابطان عام و 

کشــف اموال نامشــروع از روش‌ها و ســامانه‌های  که در تشــخیص و  کنند  خاص دادگســتری را مکلف 

کنند. هوشمند )مبتنی‌بر فناوری‌های نوین( استفاده 

گزارش‌دهندگان فساد 2-3-5. طرح‌های حمایت و تشویق 

تمرکززدایــی از نظــارت و ســپردن آن بــه بدنه جامعه از دیگــر روش‌های نظارتی و راهکارهای پســینی 

که در بلندمدت آثار پیشــگیرانه خواهد داشت. نظارت عمومی از پایین به بالا  مبارزه با فســاد اســت 

که مردم بازیگر اصلی آن هستند و در ادبیات مبارزه با فساد با عنوان »سوت‌زنی« شناخته می‌شود، 

کشــف تخلفات اســت؛ به‌طوری‌که حدود 40 درصد از فســادها در  طبق آمارهای جهانی اولین عامل 

کشــف می‌شــوند. هرچند مطرح شدن این موضوع به  ســازمان‌های دولتی و خصوصی از این طریق 

صورت خاص در قالب دو طرح »حمایت و تشــویق مطلعین مفاســد اداری و اقتصادی« و »حمایت 

گزارشــگران فســاد« توســط نمایندگان مجلس شــورای اســامی در اواخر سال  کاشــفان و  و صیانت از 

کارآمد مبارزه با فساد در نظام حکمرانی  1397 و ابتدای سال 1398، نویدبخش استفاده از این ابزار 

کمیسیون‌های مرتبط با این موضوع مسکوت ماندند و یا در  کشور بود، اما در عمل این دو طرح در 

دستور قرار نگرفتند.

3-3-5. طرح و لایحه مدیریت تعارض منافع

کمیت، وجود موقعیت‌های تعارض منافع در جایگاه‌های مختلف  از‌آنجا‌که بستر اصلی بروز فساد در حا

آن اســت؛ جهت پیشــگیری از بروز فســاد بایســتی چنیــن موقعیت‌هایــی را به حداقل رســاند و قواعد 

گرفت. به صورت عمومی مدیریت بســیاری از موقعیت‌های  کنتــرل تعــارض منافع را برای آنهــا در نظر 

تعــارض منافــع با ایجاد شــفافیت ماننــد اعلام عمومی حقوق ‌و دســتمزد، فهرســت‌ دارایی‌ها و اعمال 

گرفتــه در جایگاه‌های خــاص انجام  محدودیــت نظیــر منــع مداخلــه‌ در تصمیم‌گیری بــرای افراد قــرار 

کشــور،  می‌شــود. علاوه‌بــر ایــن راهکارها به واســطه پیچیدگــی موضوع و درهم‌تنیدگی ســاختار اداری 
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مدیریــت موقعیت‌هــای تعــارض منافع در هر یــک از بخش‌های مختلف نظــام حکمرانی ظرافت‌های 

که نیازمند تسلط نسبی بر اهداف، عملکرد و قوانین ناظر بر هر یک از نهادها‌ست.  خاص خود را دارد 

کدام از این موارد می‌بایست بسته به وضعیت فعلی و فاصله آن تا وضعیت مطلوب؛ نسبت به  در هر 

تدویــن، تصحیــح، تنقیح و یا اجرای صحیح قوانین موضوعه اقدام شــود. طرح اعلام وصول شــده در 

سال 1397 و لایحه‌ ارسال شده به مجلس در آبان‌ماه سال 1398 در رابطه با مدیریت تعارض منافع، 

فرصت بســیار مناســبی جهت توسعه این رویکرد در پیشگیری از فســاد است. با‌این‌حال طرح مذکور 

کمیســیون مربوطه )کمیســیون اجتماعی( قــرار نگرفت و لایحه تقدیمــی نیز با توجه به  کار  در دســتور 

تقارن با بررســی لایحه بودجه و ماه‌های پایانی مجلس و همچنین طولانی شــدن فرایند اعلام وصول 

کار قرار نگرفت و اعلام وصول نشد. در مجلس، تا پایان سال 1398 در دستور 

4-3-5. لایحه شفافیت

کاهش هزینه‌هــا، مبارزه با  کارآمدی و بهــره‌وری،  شــفافیت یکــی از جدی‌تریــن رویکردهــای افزایــش 

فســاد و یکــی از اصــول حکمرانــی خوب به شــمار می‌آیــد. اجرای سیاســت‌های شفاف‌ســازی نه‌تنها 

کاهش هزینه‌های نظارت و ارتقای اثربخشی نهادها می‌شود،  باعث افزایش پاســخگویی مســئولان، 

بلکــه موجبات هم‌افزایی میان دســتگاه‌ها و مشــارکت بیشــتر نخبگان و آحاد جامعــه در فرایندهای 

کشــور را فراهم می‌آورد. مفهوم »شــفافیت« بر ارائه‌ اطلاعات به‌صورت دقیق  تصمیم‌گیری و اجرایی 

گاهی مستمر و بدون تبعیض شهروندان از فرایندها و  میان دستگاه‌های مختلف نظام حکمرانی و آ

کمیتی با قالب‌های استاندارد به‌منظور استفاده‌ بهتر از این اطلاعات  امور مربوط به سازوکارهای حا

کید می‌کند. تأ

کمیســیون مشــترک  کلیات لایحه شــفافیت در نیمه دوم ســال 1398 به تصویب  خوشــبختانه 

بررســی لایحــه مذکور رســیده و در حال حاضر فرایند بررســی، تصحیح و تکمیــل محتوای آن در حال 

انجام است.

5-3-5. قانون ارتقای سلامت نظام اداری و مقابله با فساد

که شــامل دو رویکرد پیشــینی و پسینی مبارزه با مفاسد اداری و اقتصادی است، در سال  این قانون 
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1390 توسط مجمع تشخیص مصلحت نظام بررسی و به صورت آزمایشی مصوب شد. لایحه تمدید 

مهلت این قانون پس از تمدید‌های مکرر و رفت و برگشت‌های متعدد بین مجلس و شورای نگهبان، 

سرانجام با تغییرات مختصری نسبت به قانون اولیه توسط نمایندگان مجلس شورای اسلامی برای 

دائمی شــدن در تاریخ 13۹۸/۱۱/۳۰ به مجمع تشــخیص مصلحت نظام ارســال شــد و تا پایان سال 

1398 در حال بررسی توسط مجمع بود.

4-5. اقتصاد مقاومتی

1-4-5. مسیر طی شده

از اوایــل دهــه 1390 شمســی و متعاقــب وضــع تحریم‌هــای همه‌جانبــه علیــه اقتصــاد ایــران، مفهوم 

کار برده شــد. همچنین در فضای اقتصاد  کشــور به  کرات در ادبیات مقامات  مقاومــت اقتصــادی به 

بین‌الملل نیز بروز بحران مالی ســال 2008 میلادی و ســرایت تبعات آن به تعداد زیادی از اقتصادها، 

کاهش آسیب‌پذیری و افزایش تاب‌آوری اقتصادی در مقابل  ضرورت اتخاذ سیاســت‌هایی در جهت 

کرد. تجمیع این دو رویداد زمینه را برای طراحی و پیگیری  تکانه‌های خارجی را بیش از پیش نمایان 

کرد. راهبرد جدید در حوزه اقتصادی فراهم 

کلی اقتصاد مقاومتی در بهمن‌ماه سال ۱۳۹۲ از سوی مقام معظم رهبری،  ابلاغ سیاست‌های 

گام اول  که قــرار بود در  کشــور در حــوزه اقتصادی بود؛ راهبردی  در حقیقــت نقطــه آغاز راهبرد جدید 

کشور  کاهش دهد و در ادامه شــرایط را برای رشد و توسعه اقتصاد  کشــور از تحریم‌ها را  آســیب‌پذیری 

کند. حتی در شرایط تحریم فراهم 

کلــی اقتصــاد مقاومتــی، اولین ســند مرتبط با آن سیاســت‌ها بــا عنوان  پــس از ابــاغ سیاســت‌های 

»مجموعه اهداف، سیاســت‌ها و برنامه‏های اقتصاد مقاومتی« در تابستان 1393 منتشر شد. این برنامه 

جامع که توسط دبیرخانه شورای اقتصاد سازمان برنامه و بودجه تدوین و طراحی شده بود، هیچ‌گاه وارد 

کارســپاری هر یک از بندهای  که  کردند  فاز اجرایی نشــد. طراحان ســند درباره اجرا نشــدن آن اســتدلال 

کافی نبوده و می‌بایســت ســند  کلی اقتصاد مقاومتی به یک دســتگاه یا وزارتخانه خاص،  سیاســت‌های 

دیگری با رویکرد برنامه‌ریزی تعاملی در دستور کار قرار گیرد. جدا از هزینه ریالی که صرف نگارش این برنامه 

کنار گذاشتن آن و تلاش برای طراحی برنامه جدید باعث شد تا زمان زیادی از دست برود. شد، باید گفت 
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در ادامه نگاه سازمان برنامه و بودجه به سمت برنامه‏های تعاملی معطوف شد؛ ازاین‌رو برنامه 

جدیــدی در تابســتان 1394 بــا عنــوان »دوازده برنامــه ملــی اقتصــاد مقاومتی« ارائه شــد. همچنین 

کید مقام معظم رهبری بر ضرورت  »ســتاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی« از تابســتان 1394 و پس از تأ

ایجــاد نهــاد مرکــزی در حــوزه اقتصاد مقاومتــی به ریاســت معــاون اول رئیس‌جمهور و ذیل ســاختار 

کرد. مهمترین فعالیت این ســتاد  کار خود را آغاز  کشــور، به صورت رســمی  ســازمان برنامه و بودجه 

از ســال 1395 تــا 1398، تصویــب و ابلاغ پروژه‌های اولویت‌دار اقتصــاد مقاومتی و چند برنامه موردی 

بوده است. 

2-4-5. عملکرد ستاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی

ســتاد فرماندهــی اقتصــاد مقاومتــی، 76 پــروژه را برای ســال 1398 اولویت‌دار تشــخیص داد و تعداد 

کرد. برای ارزیابی این پروژه‌ها می‌توان دو رویکرد متفاوت  زیــادی از وزارتخانه‌هــا را متولی اجرای آنها 

غ از هر برچسب سیاستی مورد  کرد. در رویکرد اول؛ مفید، شایسته و لازم بودن این پروژه‌ها فار اتخاذ 

بررســی قــرار می‌گیرد و در رویکرد دوم روایی و شایســتگی این پروژه‌ها در چارچــوب اقتصاد مقاومتی 

کارشناسان هر حوزه باید به صورت مجزا در مورد  ارزیابی می‌شود. رویکرد اول، محل بحث نیست و 

گر بنا باشــد این بحــث به صــورت دقیق‌تر مطرح شــود، باید  کننــد. امــا ا تک‌تــک پروژه‌هــا اظهارنظــر 

گیرد و از منظر مفهوم »اقتصاد مقاومتی« به پروژه‌های اولویت‌دار ســال  رویکــرد دوم مــورد توجه قرار 

1398 پرداخته شود.

کارشناســان نــه تنهــا پروژه‌های ســال 1398 بلکــه پروژه‌هــای اولویت‌دار  بــه اذعــان بســیاری از 

گزارش‌های  ســال‌های پیشــین نیز ارتباط حداقلی با مفهوم اقتصاد مقاومتی داشته‌اند. این ادعا در 

گرفتــه اســت.1 در ایــن بــاره ســتاد فرماندهــی  پیشــین مرکــز پژوهش‌هــای مجلــس مــورد بحــث قــرار 

اقتصاد مقاومتی می‌توانســت دو رویه متفاوت را برای تعریف پروژه‌های اولویت‌دار اقتصاد مقاومتی 

گیرد،  که ابتــدا مفهوم اقتصــاد مقاومتی مبنا قــرار  مدنظــر قــرار دهــد. رویــه اول به این صورت اســت 

پروژه‌های مصوب ستاد  و  اقتصاد مقاومتی«  برنامه ملی  ارزیابی »12  و  گزارش‌های »بررسی  به  بیشتر  برای مطالعه   .1
اقتصاد  فرماندهی  »ارزیابی عملکرد ستاد  و  به شماره مسلسل 15195  برای سال 1395«  اقتصاد مقاومتی  فرماندهی 

کنید. مقاومتی در تدوین و تصویب پروژه‌های اولویت‌دار سال 1396« به شماره مسلسل 15603 مراجعه 
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آســیب‌پذیری‌های آن احصــا شــده و براســاس آنهــا، وظایــف هــر یــک از دســتگاه‌ها در جهــت رفــع 

کــه ابتدا  کشــور، تعییــن شــود. رویــه دوم نیــز بــه این صورت اســت  شــکنندگی‌های اساســی اقتصــاد 

پروژه‌های مد‌نظر دســتگاه‌ها اســتعلام شــود و پــس از جرح و تعدیل، چند مــورد به‌عنوان پروژه‌های 

اولویت‌دار تصویب شده و ذیل مفهوم اقتصاد مقاومتی قالب بخورد. به‌نظر می‌رسد ستاد فرماندهی 

اقتصاد مقاومتی رویه دوم را برگزیده است.

در واقــع به‌نظــر می‌رســد در بســیاری از مــوارد دســتگاه‌ها، برنامه‌هــای رایــج خــود را بــا عنــوان 

کرده و با تأیید ستاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی، روند  پروژه‌های اولویت‌دار اقتصاد مقاومتی معرفی 

که ستاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی و  اجرای را آغاز می‌کنند. در این شرایط نمی‌توان انتظار داشت 

کشور و افزایش  کاهش آســیب‌پذیری‌های اقتصاد  پروژه‌های اولویت‌دار آن ســتاد، نقشــی اساسی در 

گر ســتاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی از ســال 1395رویه  که ا کنند. واقعیت آن اســت  مقاومت آن ایفا 

کشــور مؤثر بودند، پس از  کاهش آســیب‌پذیری  که در  اول را برگزیــده و پروژه‌هایــی را انتخــاب می‌کرد 

کمتری روبه‌رو بود. کشور با چالش‌های بسیار  اعمال مجدد تحریم‌ها توسط ایالات متحده، 

کارهای این نهاد نشان  بررســی مجموعه جلسات ســتاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی و دســتور 

کشــور داشته به  کار، این نهاد جایگاه بســیار بالایی در نظام حکمرانی  که در زمان شــروع به  می‌دهد 

کرد.  کــه می‌توان جایــگاه این ســتاد در آن دوران را در عبارت »هیئت وزیــران دوم« خلاصه  گونــه‌ای 

بحث و بررســی در مورد قراردادهای جدید نفتی1 و تصویب آن در ســتاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی 

کشــور  در دوره اجرایــی شــدن برجــام، مثــال روشــنی از جایــگاه والای ایــن نهــاد در فضای حکمرانی 

است.

اما رفته‌رفته به تبع بروز چالش‌های اساسی در اقتصاد، وضع مجدد تحریم‌ها و مهمتر از همه، 

شکل‌گیری شورای هماهنگی اقتصادی سران قوا، ستاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی جایگاه پیشین 

که ایــن نهاد صرفــاً متولی اجــرای پروژه‌هایی  گونــه‌ای رقــم خورد  خــود را از دســت داد2 و شــرایط بــه 

1. Iran Petroleum Contracts (IPC)

کشور )شورای  2. در جلسات متعددی پس از طرح سؤال از مدیران مطلع در مورد ربط و نسبت نهادهای فراقوه‌ای 
هماهنگی اقتصادی قوای سه‌گانه، ستاد مقابله با تحریم‌های شورای امنیت و ستاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی( در 
که ستاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی در حال حاضر، صرفاً متولی پروژه‌هایی خاص  دوره تحریم، این پاسخ مطرح شده 

کشور شده است. در 
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کلان و فراقوه‌ای، جایگاهی نداشته باشد. بنابراین  کشور شود و از نظر سیاستگذاری‌های  خاص در 

کــه به تبــع تحولات اخیــر چه در بُعــد خارجی )وضــع مجــدد تحریم‌ها علیــه ایران( و  گفــت  می‌تــوان 

کارکرد افتادن ستاد  چه در بُعد داخلی )شــکل‌گیری شــورای هماهنگی اقتصادی سران قوا( شاهد از 

فرماندهی اقتصاد مقاومتی، قلب ماهیت و باقی ماندن فقط یک اسم از آن ستاد هستیم.

در حــال حاضر ســتاد فرماندهــی اقتصاد مقاومتی، نه اقتصاد را فرماندهی می‌کند و نه نســبتی 

گر ســتاد فرماندهی اقتصاد مقاومتی اقداماتی در راســتای افزایش  با مفهوم اقتصاد مقاومتی دارد. ا

تاب‌آوری اقتصاد و تحقق سیاست‌های اقتصاد مقادمتی انجام ندهد، ادامه روند فعالیت این ستاد 

ذیل همین نام، باعث ضربه به جایگاه و مفهوم اقتصاد مقاومتی خواهد شد. بنابراین تغییر نام این 

کشور« توصیه می‌شود. ستاد به »ستاد پیگیری پروژه‌های اولویت‌دار 

3-4-5. عملکرد مجلس شورای اسلامی

که در ســال  گفتنی اســت  در خصــوص عملکــرد مجلس شــورای اســامی در حــوزه اقتصاد مقاومتی، 

1398 فعالیــت مســتقلی در حــوزه قانونگــذاری و ذیــل مفهــوم اقتصــاد مقاومتی در مجلس شــورای 

اســامی انجام نشــد.1 البته در این ســال تعدادی طرح با موضوع مقابله با اقدامات خصمانه آمریکا 

کثر  گفتگو انجام شــد، اما ا کمیســیون‌های مجلــس در مورد آنها بحــث و  اعــام وصــول و در بعضــی از 

که مهمترین دلیل عدم اقدام  گفت  قریب به اتفاق آنها وارد فرایند قانونگذاری نشــدند. شــاید بتوان 

مستقل مجلس در موضوع اقتصاد مقاومتی در سال 1398، وجود شورای عالی هماهنگی اقتصادی 

سران قوا و احاله موضوعات مهم به آن شورا بوده است. 

کلی اقتصــاد مقاومتی در مجلــس، لزوماً نباید  البتــه باید توجه داشــت پیشــبرد سیاســت‌های 

متــرادف وضــع قانون جدید در حوزه اقتصاد مقاومتی تلقی شــود؛ چه‌بســا قانونگذاری در این حوزه 

کارایی دستگاه‌های اجرایی در حوزه اقتصاد مقاومتی منجر شود. براساس  کاهش  به تورم قوانین و 

که در سال  1. منظور از فعالیت مستقل مجلس در حوزه اقتصاد مقاومتی، مشخصاً تصویب قانون در این حوزه است 
1398، چنین چیزی مشاهده نشد.
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کلی اقتصاد مقاومتی  گزارش مرکز پژوهش‌های مجلس،1 به تناسب هر یک از بندهای سیاست‌های 

احکام قانونی متعددی پیشــتر تصویب شــده اســت؛ ازاین‌رو انتظار از مجلس شورای اسلامی آن بود 

کاهش آســیب‌پذیری اقتصاد را از  کارکرد نظارتی،2  کید بر  که با مبنا قرار دادن مصوبات پیشــین و با تأ

کند.  دستگاه‌های اجرایی مطالبه 

4-4-5. عملکرد مجمع تشخیص مصلحت نظام

کلی اقتصاد مقاومتی توســط مجمع تشــخیص تهیه شــده اما هنــوز این نهاد  با‌اینکــه سیاســت‌های 

گزارشــی در مورد مفهوم‌شناســی و صورت‌بندی نظری اقتصاد مقاومتی منتشــر نکرده اســت. تبیین 

کــه چنان‌که باید تحقــق نیافتــه و هنوز حتی  »چیســتی و چرایــی« اقتصــاد مقاومتــی ضرورتــی اســت 

در بیــن اندیشــمندان اقتصــادی، اجمــاع نســبی در مــورد مفهــوم، دلالت‌ها و شــاخص‌های اقتصاد 

مقاومتی شــکل نگرفته اســت. این عدم درک در دســتگاه‌های اجرایی و مردم شدیدتر است. در این 

گذشــته، مجمع تشــخیص مصلحت نظــام مطالعات پشــتیبان  راســتا انتظــار می‌رفــت در ســال‌های 

کلی اقتصاد مقاومتی را در اختیار جامعه علمی قرار دهد تا محملی برای نقد و توسعه  سیاست‌های 

این مفهوم و ایجاد »وفاق نخبگانی« شود.

انتقاد دیگر به عملکرد مجمع تشــخیص مصلحت نظام در خصوص اقتصاد مقاومتی آن اســت 

کمیســیون مستقلی به‌منظور نظارت  گذشــت حدود 6 ســال از ابلاغ سیاســت‌ها و با وجود  که پس از 

کلی در ایــن مجمع، هنــوز شــاخص‌های مدونی برای پایــش میزان  بــر حســن اجــرای سیاســت‌های 

کلــی اقتصــاد مقاومتی از ســوی مجمع تشــخیص مصلحت نظام  موفقیــت در اجــرای سیاســت‌های 

اقتصاد  کلی  سیاست‌های  با  مرتبط  قانونی  احکام  ارزیابی   .3 مقاومتی  اقتصاد  کلی  سیاست‌های  »درباره  گزارش   .1
مقاومتی )ویرایش اول(«، شماره مسلسل 13722.

که اساساً به دلیل عدم تعریف دقیق از مفهوم اقتصاد مقاومتی، نظارت بر عملکرد  2. توضیح این نکته ضروری است 
»کاهش  صرفاً  مقاومتی  اقتصاد  از  مراد  گر  ا نیست.  آسان  چندان  مقاومتی  اقتصاد  منظر  از  اجرایی  دستگاه‌های 
اقتصاد مقاومتی،  از  گر مراد  ا اما  اجرا است  قابل  تا حدی نظارت  )تعریق مضیق(  باشد  اقتصادی«  آسیب‌پذیری‌های 
کلی اقتصاد مقاومتی باشد، طبیعتاً نظارت بر حسن اجرا بسیار دشوار خواهد بود  اجرای همه بندهای سیاست‌های 
که دستگاه‌ها، فعالیت‌های رایج خود را تحت نام اقتصاد مقاومتی و با  که در بسیاری از موارد مشاهده شده است  چرا 
که به دلیل عدم وجود معیار خاصی در این موضوع،  کلی آن انجام می‌دهند  استناد به یک یا چند بند از سیاست‌های 

گزاره چندان راحت نیست. رد یا تأیید آن 
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که طی  معرفــی و منتشــر نشــده اســت. این انتظــار از مجمع تشــخیص مصلحت نظام وجود داشــت 

ســال‌های اخیر و مبتنی‌بر مطالعات انجام شــده، شــاخص‌های بایسته به‌منظور پایش میزان تحقق 

کلی ابلاغ  که یکــی از مهمترین و پرارجاع‌ترین سیاســت‌های  کلــی اقتصــاد مقاومتی را  سیاســت‌های 

گزارش‌های پایش این شاخص‌ها  شــده توســط مقام معظم رهبری است، تدوین و نسبت به انتشار 

کند. اقدام 

گلوگاه مقابله با اثرات تحریم 5-5. توسعه صنعتی؛ 

کارخانــه‌ای تمرکز دارد(  توســعه صنعتــی هــم در معنــای خاص خود )که بــر بخش صنعــت و تولیدات 

کشــاورزی و خدمات را  کل فعالیت‌هــای مولد بخش‌هــای صنعــت،  و هــم در معنــای عــام خــود )کــه 

کشــور  که حداقل از ســه زاویه با دغدغه‌های محوری سیاســتگذاران  دربرمی‌گیرد( مســئله‌ای اســت 

پیونــد برقــرار می‌کنــد. زاویــه اول، رونــق اقتصــادی و افزایــش رفــاه اســت. از‌آنجا‌کــه بخــش تولیــدات 

کارخانه‌ای مجرای مهمی برای ارتقای بهره‌وری و افزایش درآمد ســرانه محســوب می‌شــود، توســعه 

صنعتــی نقــش جــدی در رشــد بلندمــدت پایــدار را برعهده دارد. زاویه دوم، مســئله اشــتغال اســت. 

گر  که با تنوع‌بخشــی تولید و فعالیت‌های مولد همراه باشــد، حتی ا توســعه صنعتی به ویژه هنگامی 

کارخانه( مولد اشــتغال نباشــد، از طریق ایجاد زنجیره‌های ارزش  به صورت مســتقیم )اســتخدام در 

گســترش اشــتغال را به دنبــال می‌آورد. زاویه  کســب‌وکارهای جدیــد صنعتی و خدماتی در طول آن  و 

گرو توســعه صنعتی است. بنابراین  ســوم، دغدغه‌های دفاعی اســت. توسعه فناوری‌های دفاعی در 

رشــد، اشــتغال و امنیــت ملــی، توســعه صنعتــی را به‌عنــوان یکــی از ابعاد توســعه پراهمیــت می‌کند. 

که اقتصاد و حمایت از تولید  همچنین مروری بر شعارهای سال از 1390 به این طرف نشان می‌دهد 

کالای ایرانی« و  در متــن ایــن شــعارها قــرار دارد. شــعار دو ســال ۱۳۹۷ و ۱۳۹۸ نیز یعنــی »حمایــت از 

»رونق تولید« بیانگر لزوم توجه به تولیدات داخلی است. 

که نقش دولت  کشورها، این پرسش مطرح است  با توجه به اهمیت توسعه صنعتی برای همه 

کند؟ این ســؤال ادبیات  در توســعه صنعتــی چیســت؟ آیــا دولــت می‌تواند توســعه صنعتی را تســریع 

گســترده‌ای را پیرامون توســعه صنعتی یا حمایت از تولید به دنبال داشــته و به لزوم تدوین نقشه راه 

نقش‌آفرینی دولت در مسیر توسعه صنعتی انجامیده است.
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۱-5-5. محورهای اساسی راهبرد توسعه صنعتی 

گون نظــام اجتماعی را در‌بر‌می‌گیــرد و بر همین  گونا که بخش‌های  توســعه صنعتی مســئله‌ای اســت 

اساس، تدوین راهبرد نیازمند تعیین تکلیف سه حوزه است:

گیرند؟  کدام صنایع یا فعالیت‌های تولیدی باید مورد حمایت قرار   -

- چه نوع حمایت‌هایی باید از صنایع یا فعالیت‌های تولیدی انجام شود و برای چه بازه زمانی؟ 

کنند؟ کدام نهادها و دستگاه‌هایی باید در این زمینه همکاری و به صورت هماهنگ عمل   -

بــا توجــه بــه نبود ســند راهبرد توســعه صنعتــی، این ســؤالات به نوعی بی‌پاســخ مانده اســت. 

که پاسخ‌هایی برای این سه سؤال ارائه داده و  به‌عبارت‌دیگر راهبرد توسعه صنعتی، برنامه‌ای است 

البته پاسخ‌های هر سطح با قیود برآمده یا مرتبط با سطوح دیگر تطبیق داشته باشد.

۲-5-5. تعیین صنایع و بخش‌های اولویت‌دار

کشــور و بــا وجود تبدیل  کارشناســان بر لزوم تدوین راهبرد توســعه صنعتی  کیــد  متأســفانه به‌رغــم تأ

کشــور  حکــم قانونــی تدویــن راهبــرد توســعه صنعتی به یکــی از اجزای ثابت ســه برنامه اخیر توســعه 

)برنامه‌هــای چهــارم تــا ششــم توســعه( ایــن مهــم هنــوز محقق نشــده اســت. به‌طــور خاص بــا آنکه 

کرده اســت تــا راهبرد  »بنــد »الــف« مــاده )۴۶( قانــون برنامه ششــم توســعه« وزارت صمــت را مکلف 

 توســعه صنعتی را در قالب »تهیه فهرســت اولویت‌های صنعتی و معدنی« مدت ۶ ماه از آغاز اجرای 

گذشــت ســه ســال از اجرای برنامه ششم، هنوز این فهرست به تصویب  کند،1 با  برنامه )1396( تهیه 

هیئت وزیران نرسیده است. 

از ســوی دیگر، وزارت صمت در دوره برنامه ششــم توســعه در ســه نوبت )شهریور 1396، مرداد 

کــرده، اما این تلاش‌هــا موفقیت‌آمیز نبوده  1397 و مــرداد 1398( بــه تهیــه فهرســت اولویت‌ها اقدام 

کلی  سیاست‌های  اولویت  دارای  صنایع  از  هدفمند  حمایت  صنایع،  نوسازی  تولید،  رونق  به‌منظور   :)46( »ماده   .1
اقدام  این ‌شرح  به  ذی‌ربط  اجرایی  دستگاه‌های  و  دولت  غیرنفتی،  صادرات  توسعه  همچنین  و  مقاومتی  اقتصاد 
این  شدن  لازم‌الاجرا  از  پس  ۶ ‌ماه  مدت  ظرف  کثر  حدا است  مکلف  تجارت  و  معدن  صنعت،  وزارت  الف(  می‌کنند: 
قانون، فهرست اولویت‌های صنعتی )با اولویت صنایع ‌معدنی( را با رعایت ملاحظات آمایش سرزمینی و تعادل‌بخشی 

منطقه‌ای به‌تصویب هیئت‌وزیران برساند«.
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اســت. در نوبــت اول، لحــاظ نشــدن نظــر ســایر دســتگاه‌های اجرایــی )ماننــد وزارت نیــرو( موجــب 

کمیســیون زیربنایی دولت شــد. در نوبــت دوم، تغییر وزیــر صمت موجب  بازگردانــده شــدن طرح از 

گرفته شــود؛ اما در نوبت سوم،  کمیســیون پس  شــد پیش‌نویس اولیه برای لحاظ نظر وزیر جدید، از 

کمیسیون زیربنایی دولت هنوز تصویب نشده است. فهرست اولویت‌ها با گذشت چند ماه از ارائه به 

مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی در راستای ایفای نقش نظارتی خود، در سال 1397 

کــه بــا وزارت صمــت و در جهــت پیگیری تدویــن فهرســت اولویت‌ها از ســوی این  علاوه‌بــر جلســاتی 

وزارتخانه انجام داد؛ برای شناسایی وضعیت اولویت‌بندی و اقدامات دستگاه‌ها و نهادهای اجرایی 

که با موضوع  کشــور با برگزاری هشــت جلسه با دستگاه‌های اجرایی،1 معاونت‌های ریاست‌جمهوری 

که در زمینه اولویت‌بندی طرح‌هایی  اولویت‌بندی ســروکار داشــتند2 و نیز برخی نهادهای پژوهشــی 
گزارشی انتشار داد.4 کرده و نتایج این بررسی را در قالب  داشتند3 را احصا 

کارگــروه »ارزیابــی مطالعات و اســناد اســتراتژی  در ســال 1398 نیــز مرکــز پژوهش‌هــا با تشــکیل 

توســعه صنعتی«، برای بررســی بهتر چهار مسئله مهم در تدوین راهبرد توسعه صنعتی یعنی »دامنه 

بررســی«،5 »شاخص‌های اولویت‌بندی«،6 »روش مورد استفاده«7 و »نتایج مطالعات« از نمایندگان 

کار، تعاون و رفاه اجتماعی؛ امور اقتصادی و دارایی؛ جهاد  1. وزارتخانه‌های بخشی و غیربخشی شامل وزارتخانه‌های 
کشاورزی؛ نفت؛ نیرو؛ دفاع؛ بهداشت، درمان و آموزش پزشکی؛ علوم، تحقیقات و فناوری؛ ارتباطات و فناوری اطلاعات؛ 

کشور و امورخارجه. فرهنگ و ارشاد اسلامی؛ 
گردشگری. 2. معاونت علمی و فناوری، توسعه مناطق محروم و میراث فرهنگی و 

سیاست  تحقیقات  مرکز  ریاست‌جمهوری،  استراتژیک  تحقیقات  مرکز  بازرگانی،  پژوهش‌های  و  مطالعات  مؤسسه   .3
علمی، اتاق بازرگانی، مؤسسه عالی آموزش و پژوهش مدیریت و برنامه‌ریزی و مرکز تحقیقات صنایع دفاعی.

4. حسین رجب‌پور، »آسیب‌شناسی فقدان استراتژی توسعه صنعتی در ایران 1. ارزیابی عملکرد دولت در اجرای حکم 
بند »الف« ماده )46( برنامه ششم توسعه )تهیه فهرست اولویت‌های صنعتی و معدنی(«، شماره مسلسل 16623، مرکز 

پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی، 1398.
کسب‌وکار. کل رسته‌های  5. بررسی اولویت‌ها در بخش صنعت یا در 

کرده‌اند.  انتخاب  را  متفاوتی  شاخص‌های  مختلف  مطالعات  و  هستند  متنوع  بسیار  اولویت‌بندی  شاخص‌های   .6
شاخص‌هایی مانند ارزش افزوده، اشتغال‌زایی، آب‌بری، سطوح فناوری‌، ارزبری، عملکرد صادراتی، ارزبری صادرات، 

انرژی‌بری، سرمایه‌بری و ... . 
7. روش‌های اولویت‌بندی هم متنوع هستند، روش‌هایی مانند مزیت نسبی آشکار شده، الگوی غازهای پرنده، فضای 

کشورهای مشابه )ساختارگرایی جدید( و ... . محصولی، پیوندهای پسین و پیشین )زنجیره ارزش(، 
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کرد تا با حضور در این جلسات نتایج این مطالعات را بررسی و  دستگاه‌ها و نهادهای مرتبط دعوت 

گستره دستگاه‌های درگیر و اولویت‌های احصا شده را نشان می‌دهد کنند. جدول زیر  ارزیابی 

جدول 12-5. وضعیت مطالعات دستگاه‌های مختلف در زمینه اولویت‌های توسعه صنعتی
نتایجمحور مورد توجهعنوان مطالعهدستگاه ارائه‌کننده

کار، تعاون و رفاه  وزارت 
اجتماعی

مطالعات استانی طرح توسعه 
کسب‌وکار و اشتغال پایدار استان‌ها

اشتغال
کسب‌و‌کاری  رسته‌های 
کشور اولویت‌دار در سطح 

مرکز تحقیقات سیاست 
کشور علمی 

اولویت‌بندی صنعتی برمبنای 
پیچیدگی اقتصادی

ارزش افزوده، 
صادرات، فناوری

صنایع صادراتی اولویت‌دار

معاونت علمی - 
فناوری رئیس‌جمهور

اولویت‌بندی صنعتی بر‌مبنای 
پیشگامان اقتصاد دانش‌بنیان

ارزش افزوده، میزان 
فروش

شرکت‌های دانش‌بنیان 
پیشگام

وزارت راه و شهرسازی
فاز اول مطالعات طرح جامع 

حمل‌و‌نقل

میزان تقاضای سفر، 
میزان تقاضای حمل 

بار

اولویت‌های توسعه خطوط 
ریلی و جاده‌ای

وزارت نیرو
روش‌شناسی و ارائه نتایج طرح 
انتقال آب دریای عمان و خلیج 

فارس به مرکز فلات ایران

میزان تقاضای آب، 
میزان آب‌بری صنایع و 
محصولات کشاورزی

محدودیت‌های آب‌بری 
توسعه کشاورزی و صنعت 

در مناطق )نیازهای 
سرمایه‌گذاری(

بنیاد برکت
مدل توسعه روستایی و اولویت‌های 

صنعتی از منظر آن
اشتغال، ارزش افزوده

رشته فعالیت‌های اولویت‌دار 
روستایی )به تفکیک مناطق(

وزارت دفاع - مرکز 
آینده‌پژوهی مؤسسه 
آموزشی و تحقیقاتی 

صنایع دفاعی

چالش‌های توسعه زنجیره ارزش 
صنایع راهبردی

ارزش افزوده، 
پیوندهای پسین و 

پیشین با سایر صنایع، 
فناوری )مورد استفاده 

صنایع دفاعی(

فناوری‌های دارای اولویت

وزارت نفت - مؤسسه 
مطالعات بین‌المللی انرژی

تقاضا و عرضه انرژیطرح جامع انرژی
اولویت‌های توسعه‌ای 

گاز صنایع نفت و 

وزارت صمت - 
مؤسسه مطالعات و 
پژوهش‌های بازرگانی

اولویت‌بندی رشته فعالیت‌های 
تولیدی ایران با رویکرد پیچیدگی )و 

فضای محصولی(

مزیت نسبی آشکار 
شده

9 رشته فعالیت اولویت‌دار و 
زیرمجموعه آنها

مأخذ: نشست‌های تخصصی برگزار شده توسط مرکز پژوهش‌های مجلس.
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گون اسناد متعددی را در زمینه اولویت‌بندی  گونا براساس جدول فوق وزارتخانه‌ها و نهادهای 

گرفته اســت. امــا از منظر چهار  کــه هــر یک مبنای عمــل این دســتگاه‌ها و نهادها قرار  کرده‌انــد  تهیــه 

موضــوع مــورد بحث  با یکدیگر تفاوت دارند. به‌عنوان مثال معاونت علمی - فناوری رئیس‌جمهور و 

کرده‌اند. البته معاونت علمی فقط  کســب‌و‌کار متمرکز  کار، دامنه بررســی خود را بر رســته‌های  وزارت 

کســب‌و‌کاری دانش‌بنیــان را مبنــای اولویت‌بنــدی خــود قرار داده اســت، امــا رویکرد این  رســته‌های 

دو دســتگاه نســبت به حمایت با یکدیگر بســیار متفاوت اســت. معاونت علمی و فناوری با محوریت 

کار رفته در محصولات و خدمات شرکت‌ها تمایل  شاخص‌هایی مانند میزان فروش و سهم دانش به 

کار و رفاه اجتماعی در راستای توسعه  به حمایت از شرکت‌های بزرگ دارد، در‌حالی‌که وزارت تعاون، 

ک( و هم  کســب‌و‌کار، هم تمایل به حمایت از رســته‌های ســنتی )مانند فراوری چرم و پوشا سیســتم 

کوچک دارد.  کارگاهی  حمایت از واحدهای صنعتی و 

به‌عنوان مثال وزارت نفت و وزارت صمت، هر دو به نوعی نگاهِ بخشی به صنعت را مورد توجه 

قرار داده‌اند اما در روش دستیابی به نتایج، در‌حالی‌که وزارت صمت اولویت‌ها را براساس محورهای 

کرده اســت؛ وزارت نفت مبنای  مزیت نســبی آشــکار شــده )در مقایســه زیربخش‌ها بــا یکدیگر( تهیــه 

سیاســتگذاری‌های خود را عملًا محدوده اقتدار وزارتخانه )صنایع نفت و پالایش و پتروشــیمی( و نه 

شناخت اولویت‌های این صنایع نسبت به سایر رشته فعالیت‌های صنعتی قرار داده است. 

که  علاوه‌بــر ایــن‌ در حــوزه صنایــع معدنــی، نهادهــای توســعه‌ای ماننــد ایمیــدرو حضــور دارند 

بســیاری از قراردادهــا یــا ســرمایه‌گذاری‌ها را به صــورت مجــزا از وزارتخانه مدیریت می‌کننــد. در واقع 

گون حتی نهادهای توســعه‌ای  گونا به‌نظــر می‌رســد هماهنگــی بالایی میان نهادهــا و دســتگاه‌های 

زیرمجموعه وزارت صمت با معاونت برنامه‌ریزی این وزارتخانه وجود ندارد. 

۳-5-5. اولویت‌بندی صنایع در شرایط تحریم

کــه هر‌ ســال در قالب احکام  اهمیــت برخــورداری از راهبرد توســعه صنعتی هنگامی بیشــتر می‌شــود 

برنامه‌های پنج‌ساله توسعه یا احکام بودجه، شاهد اختصاص منابع یا معافیت‌هایی به بخش‌های 

مختلف و تلاش‌هایی برای توســعه صنعتی هســتیم. با توجه به تشــدید تحریم‌ها، تداوم اختصاص 

کنده به بخش‌های مختلف در قالب برداشت از صندوق توسعه ملی یا تخصیص  منابع به صورت پرا
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که  کمتر امکان‌پذیر اســت و لزوم مدیریت منابع ملی و اختصاص آن به حوزه‌هایی  بودجه ســالیانه، 

بیشترین تأثیر را بر اقتصاد ملی داشته باشد اهمیت بیشتری دارد.

کشــاورزی  کنونی تحریم، دو حوزه صنایع تبدیلی  که در شــرایط  به‌عنوان مثال به‌نظر می‌رســد 

کشــور جزء صنایع  کالاهای اساســی و نیازهای ســامت در  و صنایع دارویی، به‌دلیل ارتباط با تهیه 

گزارشــی از روش و خروجی اولویت‌بندی نهادهای سیاســتگذار  اولویت‌دار باشــند. درحالی‌که تا‌کنون 

که آیا چنین ســندی وجود خارجی دارد یا  در این دو حوزه منتشــر نشــده اســت و مشــخص نیســت 

کشــاورزی اســت و  کشــاورزی، وزارت جهاد  گفتنی اســت متولی سیاســتگذاری صنایع تبدیلی  خیر؟ 

گرفته‌اند.  صندوق‌ها و نهادهای متعددی ذیل این وزارتخانه در جهت حمایت از این صنایع شکل 

کشــاورزی بــرای تهیه فهرســت اولویت‌های  بااین‌حــال همــکاری میــان دو وزارتخانــه صمت و جهاد 

صنعتــی مطلــوب نیســت. در مــورد صنایــع اولویــت‌دار دارویی نیــز ســازمان غــذا و دارو )زیرمجموعه 

وزارت بهداشــت(، سیاســت‌های توســعه صنایــع دارویــی در ایــن وزارتخانــه را بــه عهــده دارد، ولــی 

گزارشــی از شــیوه  به‌رغم برداشــت مســتقیم از صندوق توســعه ملی برای طرح‌های توســعه دارویی، 

اولویت‌بنــدی این صنایع و حمایت‌های انجام شــده ارائه نــداده و با وجود مطالعات و پیگیری‌های 

مرکز پژوهش‌ها در این زمینه پاسخگو نبوده است.

۴-5-5. پیشنهادهایی برای بهبود سیاستگذاری صنعتی

کشور، چه در دوره تحریم و چه در زمانی غیر از آن، از محدودیت‌ها و  به‌نظر می‌رســد توســعه صنعتی 

مشــکلات مشــابهی رنج می‌برد. با توجه به مشکلات شناسایی شده در تدوین و پیاده‌سازی راهبرد 

توسعه صنعتی و به‌طور خاص‌ اولویت‌بندی صنعتی، پیشنهادهایی به‌شرح زیر می‌تواند مورد توجه 

گیرد: قرار 

1. ابتــدا بایــد اراده سیاســی در دولــت برای اِعمال سیاســت‌های حمایتی برمبنــای یک منطق 

گیــرد. ایجــاد هماهنگــی در ســطح هیئــت وزیــران )بالاتریــن ســطح  واحــد )اولویت‌بنــدی( شــکل 

کــردن‌، نقش مهمی در جلوگیری از اتلاف منابع  دســتگاه‌های اجرایــی( برای پرهیز از جزیره‌ای عمل 

خواهد داشت.

2. تهیه فهرســتی از اولویت‌ها با توجه به ماهیت بین‌بخشــی آن نیازمند هماهنگی بین‌بخشی 
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کلیــه دســتگاه‌های مرتبط اســت. ازاین‌رو اســتقرار دبیرخانــه تدوین فهرســت اولویت‌ها در  و حضــور 

ســازمان برنامــه و بودجــه )بــا همکاری وزارت صمــت( توصیه می‌شــود. این دبیرخانه بایــد به‌عنوان 

مرجع نهایی تهیه فهرست اولویت‌ها شناسایی شود.

کند: کارشناسان باشد و سه وظیفه اصلی دنبال  3. دبیرخانه فوق باید دارای شورای 

الف( دستیابی به جمع‌بندی درباره روش مطلوب اولویت‌بندی، 

ب( تدویــن فهرســت اولویت‌هــا بــه صــورت سناریوســازی )با توجــه بــه تأثیرگــذاری متغیرهای 

بیرونی بر نتایج به‌ ویژه در وضعیت تحریم(، 

ج( بررســی حیطه وظایف و اختیارات دســتگاه‌های مختلف در اِعمال سیاست‌های حمایتی و 

ارائه پیشنهادهای اصلاحی برای بهبود مسیر اجرا به هیئت دولت.

6-5. برنامه ششم توسعه

ســال 1398 ســومین سال اجرای برنامه ششم توسعه محســوب می‌شود. نتایج دوره‌های برنامه‌ریزی 

کنار  که به نوعــی با  در ایــران از ســال 1384 بــه ایــن طرف )یعنــی دوره اجرای ســه برنامه توســعه اخیر( 

کیفیت برنامه‌پذیری  گذاشــتن برنامه چهارم توســعه توســط دولت نهم آغاز می‌شــود؛ نشــان می‌دهد 

کمتر به برنامه توســعه رجوع  کاهش یافته اســت.1 اینکه چرا دولت‌ها در دوره اخیر  دولت‌ها به شــدت 

کرده‌اند را به مســائلی از قبیل تمایل دولت‌ها به پیش بردن سیاســت‌های خود بدون لزوم اخذ مجوز 

کارشناســان یا حتی  از نهــادی دیگــر، تمایــل بــه تصمیم‌گیری ســریع، عدم احســاس نیــاز به اخذ نظــر 

مسائلی مانند تمایل وزارتخانه‌ها به برخورداری از اختیارات بیشتر در سیاستگذاری نسبت می‌دهند. 

همچنیــن ایــن دوره بــا شــوک‌های متعــدد بیرونــی نیــز همــراه بوده اســت. به هر حــال بخــش بزرگی از 

معضلات را می‌توان حاصل عدم تصمیم‌گیری و سیاســتگذاری متناســب و هماهنگ در دســتگاه‌های 
کشور دانست.2 گون  گونا

کامل آن نداشــت، ثانیاً  به‌طــور خــاص در مورد برنامه ششــم توســعه اولًا دولــت تمایلی به ارائه 

مرکز  ایران«،  برنامه‌ریزی  نظام  تحولات  بر  مروری   .1 ایران:  برنامه‌ریزی  نظام  »آسیب‌شناسی  رجب‌پور،  حسین   .1
پژوهش‌های مجلس، شماره مسلسل 16786، دی 1398.

2. همان.



اقتصاد ایران در سال 1398 �336

کشور و عدم سناریوسازی  خروج ایالات متحده از برجام در اردیبهشت 1398 و اِعمال تحریم‌ها علیه 

مناســب در زمان تدوین برنامه، بســیاری از برنامه‌ریزی‌های قبلی را به هم ریخت و ثالثاً برنامه‌های 

دیگــری غیــر از برنامه ششــم مانند برنامه‌های ســالیانه یا دوســالانه دولت بر بخشــی از اجرای برنامه 

ششم توسعه سایه انداخت.

کامل رها نشــده و رد پای آن را در احکام  با‌این‌حال برنامه ششــم توســعه توســط دولت به‌طور 

مختلــف بودجــه می‌تــوان دید. به‌عنــوان نمونه »با مــرور ماده‌واحــده لایحه بودجه ســال 1398، 21 

که بر ابتنای آنها بر قانون برنامه ششم توسعه تصریح شده و البته 6 حکم دیگر  حکم دیده می‌شود 

که عنوان »برنامه ششــم توســعه« در آنها تصریح نشده  از احکام برنامه ششــم توســعه نیز وجود دارد 

که باید در لوایح بودجه سالیانه به آنها توجه شود،  است«.1 البته برخی از احکام برنامه ششم توسعه 

که از جمله این احکام می‌توان به »راه‌اندازی ســامانه ثبت  در لایحه بودجه ســال 1398 دیده نشــد 

حقوق و مزایا«، »اختصاص مبالغی از حساب ذخیره ارزی برای افزایش ایمنی و مقاوم‌سازی مدارس 

کشت  کشاورزی حفاظتی، توسعه  و فضاهای پرورشــی و ورزشــی وزارت آموزش و پرورش« یا »توسعه 

کشت محصولات سالم و محصولات زیستی )ارگانیک(« اشاره  نشــایی، به‌نژادی و به‌زراعی و توســعه 
کرد.2

1-6-5. احکام برنامه ششم توسعه مرتبط با سال 1398

براســاس بررســی‌های مرکز پژوهش‌های مجلس،3 حدود یک‌ســوم احکام برنامه به تأمین مالی و در 

که البته  نتیجــه ذکــر در قوانیــن بودجــه منوط بوده و از آغــاز برنامه باید اجرای آنها آغاز شــده باشــد، 

که  در بســیاری مــوارد چنیــن نشــد. علاوه‌بــر این، برخــی احکام در برنامه ششــم توســعه وجــود دارد 

گرفته اســت. از این جمله می‌توان  قانونگذار برای آنها مدت زمانی پایان ســال ســوم برنامه را در نظر 

برنامه ششم  با  رابطه لایحه   .71 کشور:  بودجه سال 1398  »بررسی لایحه  کری،  ذا زهرا  و  1. سیدمحسن علوی‌منش 
توسعه«، مرکز پژوهش‌های مجلس، شماره مسلسل 16309، 1397.

2. همان.
کشور: 68. رابطه برنامه و بودجه«، مرکز  کری، »بررسی لایحه بودجه سال 1397  3. سیدمحسن علوی‌منش و زهرا ذا

پژوهش‌های مجلس، شماره مسلسل 15723، 1396.
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کلیه فرایندها و خدمات بــا قابلیت الکترونیکی و تکمیل بانک‌های اطلاعاتی  کردن  بــه »الکترونیکــی 

کلیه تعهــدات حال و آتی  مربــوط« توســط دســتگاه‌های اجرایــی )بند »پ« مــاده )67(( و »پرداخت 

کرد. همچنین  کارکنان فولاد« )بند »پ« ماده )12(( اشــاره  مؤسســه صندوق حمایت و بازنشســتگی 

کشــور از ابتدای ســال چهارم  بــا توجــه به اینکــه »هرگونه بهره‌بــرداری چوبــی از درختان جنگل‌های 

اجرای قانون برنامه ممنوع اســت«،1 دولت باید تا پایان ســال ســوم به اصلاح طرح‌های جنگلداری 

می‌پرداخت.

کــه از آن جملــه  کمّــی برنامــه ششــم توســعه نیــز مربــوط بــه ســال 1398 اســت  برخــی اهــداف 

می‌توان به توســعه ســامانه‌های نوین آبیاری و احداث شــبکه‌های فرعی آبیاری و زهکشــی به میزان 

گیاهان دارویــی به میزان 2000 هــزار هکتار،  500 هــزار هکتــار، احیــای رویشــگاه‌های مرتعی و توســعه 

کشــاورزی، افزایش  حمایــت از بازســازی و نوســازی 194 واحد از واحدهــای تبدیلی و تکمیلی بخش 

ســهم دانشــجویان خارجی به 1/2 درصد، افزایش ســهم آموزش‌های مهارتی به 43 درصد، افزایش 

کل محصــولات صنعتی به 45 درصــد، افزایش تعداد  ســهم محصــولات با فناوری متوســط به بالا از 

کودکان 1 تا  کاهش میــزان مرگ  پژوهشــگران بــه ازای هــر یک میلیون نفر جمعیت بــه 2290 نفر و نیز 

کرد. ‌59ماهه به 13/3 در هر هزار تولد زنده اشاره 

که برای توســعه به ویژه توازن منطقه‌ای  در میان احکام برنامه ششــم توســعه یکی از احکامی 

کشــور دارای اهمیــت اســت، تدویــن اســناد ملی و اســتانی آمایش ســرزمین اســت. در برنامه ششــم 

کند  که این اســناد را تا پایان سال اول اجرای برنامه )1396( تهیه  توســعه به دولت تکلیف شــده بود 

گذارد.2 علت اینکه فقط یک ســال برای این مهم اختصاص داده شــد؛  و از ابتدای ســال دوم به اجرا 

که این حکم با مضمونی مشــابه در برنامه‌های چهارم3 و پنجم4 توســعه نیز وجود داشــته و از  آن بود 

سال 1384 با تخصیص اعتباراتی در این زمینه تلاش‌هایی آغاز شده بود. 

1. بند »ف« ماده )38( قانون برنامه ششم توسعه.
2.جزء »1« بند »الف« ماده )26(: دولت موظف است در طول سال اول اجرای قانون برنامه، سند آمایش سرزمین ملی 

کند و پس از تصویب شورای عالی آمایش سرزمین از سال دوم اجرای قانون برنامه به اجرا در‌آورد.   و استانی را تهیه 
3. ماده )72(.

4. ماده )182(.
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خوشــبختانه نظــارت مؤثرتــر مجلس شــورای اســامی با محوریــت مرکز پژوهش‌هــای مجلس، 

که از ســال 1384 توســط ســازمان برنامه و بودجه در این زمینه شــروع شده و  کرد تا مطالعاتی  کمک 

کشور در سال 1398  کام مانده بود، برای اسناد آمایش استانی همه 31 استان  چند بار رها شده و نا

به سرانجام برسد و این اسناد هر چند نه به شکل مطلوب، تهیه شود. یکی از دلایل نامطلوب بودن 

این اســناد، علاوه‌بر ضعف‌های مفهومی و متدولوژی، به عدم تهیه ســند ملی آمایش سرزمین پیش 

از تهیه اســناد اســتانی و نیز نحوه برون‌ســپاری و نظارت بر این طرح‌ها بازمی‌گردد. قابل ذکر است به 

دلیل این ضعف‌ها، این اســناد آمایش اســتانی تا پیش از هماهنگی با یکدیگر و نیز هماهنگ شــدن 

با سند ملی آمایش سرزمین، نباید مبنای تصمیم‌گیری قرار بگیرند.

کــه مســئولیت آن از دفتر آمایش ســرزمین  در خصــوص وضعیــت پیشــرفت ســند آمایــش ملــی 

سازمان برنامه و بودجه سلب و به »مرکز پژوهش‌های توسعه و آینده‌نگری« سازمان یاد شده سپرده 

شــده اســت، اطلاعات دقیقی در دســترس نبوده و وعده داده شده ســند مذکور در اوایل سال 1399 

تدوین و منتشر شود.

گزارش عملکرد برنامه ششم توسعه و برنامه دوسالانه سازمان برنامه و بودجه  .5-6-2

که  یکی از احکام مهم برنامه ششــم توســعه، بند »الف« ماده )121( قانون برنامه ششم توسعه1 است 

گزارش عملکرد برنامه ششــم توســعه، همزمان با ارائه لایحه بودجه می‌کند.  دولت را مکلف به ارائه 

هرچند در سال 1396 این وظیفه انجام نشد، اما خوشبختانه سازمان برنامه و بودجه در سال‌های 

گزارش بــا فصل‌بندی  گــزارش نظارتــی پرداخــت. البته فصل‌بنــدی این  1397 و 1398 بــه ارائــه ایــن 

برنامــه ششــم توســعه متفاوت بوده و از ســوی دیگــر باید محتــوای آن مورد راســتی‌آزمایی نهادهای 

گیرد. اما ارائه آن بستری مناسب برای ارزیابی و اصلاح  نظارتی از جمله مجلس شورای اسلامی قرار 

برنامه ششم توسعه و نیز آسیب‌شناسی آن برای تدوین برنامه هفتم توسعه قابل تقدیر است. 

یکــی دیگــر از رخدادهــای ســال 1398 در مــورد برنامــه ششــم توســعه، ارائــه برنامــه دوســالانه 

کمی مندرج در  برنامه ششم شامل چگونگی تحقق اهداف  گزارش‌های نظارتی سالیانه قانون  1. دولت مکلف است 
جداول این قانون، احکام برنامه‌های بخشی و فرابخشی را به همراه لوایح بودجه سنواتی به مجلس شورای اسلامی 

کند. ارائه 



339 فصل پنجم - چارچوب نهادی	

کشــورمان ســه برنامه درازمدت،   توســط دولت بود. براســاس قانون برنامه و بودجه )مصوب 1351(، 

گونه‌ای  که با یکدیگر هماهنگ بوده و در یک راســتا قرار دارند. به  عمرانی پنج‌ســاله و ســالیانه دارد 

که ســالیانه  کــه در تعریــف برنامه یک‌ســاله آمده اســت: »منظور برنامه عملیات اجرایی دولت اســت 

کشــور تقدیم مجلس شــورای ملی می‌شود و ‌ضمن آن در قالب هدف‌ها و  کل  تنظیم و همراه بودجه 

سیاست‌های مندرج در برنامه عمرانی پنج‌ساله، هدف‌های مشخص و عملیات اجرایی سالیانه هر 
دستگاه اجرایی با اعتبار مربوط ‌تعیین می‌شود«.1

که همراه لایحه بودجه سال 1399 ارائه شد، ضمن بیان این  در مقدمه برنامه دوسالانه دولت 

کرده است، فرمان مقام معظم رهبری  گذشته، همواره برنامه سالیانه ارائه  که دولت در 6 سال  نکته 

کشور و نیز لزوم فائق آمدن بر چالش‌های  مبنی‌بر ارائه برنامه اصلاح ساختاری در نظام بودجه‌ریزی 

ناشــی از تحریم‌هــای ظالمانــه، از دلایــل تهیه برنامه دوســالانه بیان شــده اســت. ســایر دلایل تهیه 

برنامه دوســالانه دولت براســاس متن مقدمه به این ‌شــرح اســت: »از ســوی دیگر برای اجرای نظام 

بودجه‌ریــزی مبتنی‌بــر عملکــرد )کــه قــرار اســت تا پایــان برنامه ششــم توســعه در همه دســتگاه‌های 

اجرایــی اســتقرار یابد( بــا توجه به اینکه تحقق شــاخص‌های عملکرد به زمانی طولانی‌تر از یک‌ســال 

نیــاز دارد، لازم اســت چارچوب‌هایی بــا افق زمانی بلند‌مدت پیش‌بینی شــود. این چارچوب‌ها باید 

هماهنــگ بــا برنامه‌های توســعه میان‌مــدت و بلند‌مدت و در جهت اهداف پیش‌بینی شــده در آنها 

باشــد. از طرفــی انعطاف‌پذیــر نبودن برنامه‌هــای میان‌مدت موانــع زیادی را در اجــرای بودجه‌های 

کشــورهای  کشــورهای پیشــرفته دنیا و برخی از  کرده اســت. برای رفع این مشــکل در  ســالیانه ایجاد 

در حال توســعه در ســال‌های اخیر، از چارچوب‌های میان‌مدت بودجه دولت اســتفاده شــده است. 

کیفی اســتفاده شــده در آنها  کمّی و  دوره زمانــی ایــن چارچوب‌هــا، بین دو تا پنج ســال و هدف‌های 

منطبــق و براســاس هدف‌هــای پیش‌بینــی شــده در برنامه‌هــای توســعه آنهاســت. بر همین اســاس‌ 

بودجه ســال آینده به صورت دوســالانه )1399-1400( با ماهیتی غلتان تهیه و تنظیم می‌شود. سال 

اول به تصویب مجلس می‌رســد و ســال دوم جنبه اطلاعی و تصویری از تحولات مالی دولت در این 
سال دارد«.2

1. بند »4« ماده )1( قانون برنامه و بودجه.
2. برنامه عملیاتی دوسالانه دولت )1399-1400(، سازمان برنامه و بودجه، 1398.
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