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1. مقدمه
ایران،  اقتصاد  در  کسب‌وکار  صاحبان  رشد  به  رو  مشکلات  از  یکی 
تعهدات بخش عمومی به آنهاست. بخش عمومی برای تأمین نیازهای 
اجرای طرح‌های  برای  به خرید کالاها و خدمات می‌کند،  اقدام  خود 
عمرانی کوچک و بزرگ با پیمانکاران خصوصی قرارداد منعقد می‌نماید 
و جهت ترغیب صادرات، مشوق صادراتی در نظر می‌گیرد؛ اما ممکن 

است، به دلایل مختلف، نتواند به تعهدات مالی خود عمل كند.
عدم ایفای تعهدات مالی توسط دولت و نهادهای بخش عمومی، 
مواجه  متعددی  چالش‌های  با  را  اقتصادی  فعالان  اقتصادی  حیات 
مختل‌شدن  مطالبات،  پیگیری  جهت  مدیران  زمان  اتلاف  می‌کند. 
صاحبان  و  کارگران  حقوق  پرداخت‌نشدن  بنگاه‌ها،  نقدینگی  جریان 
سایر  و  نهاده‌ها  تأمین‌کنندگان  به  بدهی  انتقال  شرکت‌ها،  سهام 
وام،  اقساط  دیرکرد  )بابت  تأخیر  جریمه  با  مواجه‌شدن  و  طلب‌کاران 
گمرک  از  کالا  ترخیص  افزوده،  ارزش  بر  مالیات  کارفرما،  بیمه  حق 

نظام بودجه‌ريزي و بهبود محيط كسب‌وكار

آسيب‌شناسي سازوكارهاي ايجاد تعهدات مالي در بخش عمومي

اعظم احمديان* 
سودابه سراج **

* كارشناس ارشد پژوهشي، گروه بانكي، پژوهشكده پولي و بانكي و دانشجوي دكتراي اقتصاد، دانشگاه علامه طباطبايي.
** كارشناس ارشد پژوهشي، گروه حساب‌هاي كلان اقتصادي، پژوهشكده پولي و بانكي.

عمومی  بخش  در  مالی  بی‌انضباطی  پیامدهای  جمله  از  آن(  نظایر  و 
اقتصاد است. 

به منظور تحلیل و بررسی این موضوع، همایشی علمي با عنوان 
»نظام بودجه‌ريزي و بهبود محيط كسب‌وكار با تمركز بر آسيب‌شناسي 
گروه  همکاری  عمومي« با  بخش  در  مالي  تعهد  ايجاد  سازوكارهاي 
سنجش و بهبود محیط کسب‌وکار جهاد دانشگاهی، مرکز پژوهش‌های 
نهادهای  تشکل‌های خصوصی،  مشارکت  و  اسلامی  شورای  مجلس 
بخش عمومی و مراکز علمی در سوم بهمن ماه 1389در اتاق بازرگانی 
در  ارائه‌شده  مطالب  از  خلاصه‌ای  حاضر  گزارش  شد.  برگزار  ایران 

همایش مذکور می‌باشد.

تعهدات  ایجاد  سازوکارهای  آسیب‌شناسی   .2
مالی در بخش عمومی 

دیون  )نظیر  متعددی  سازوکارهای  طریق  از  دولت  تعهدات  و  دیون 
ناشی از انتشار اوراق مشارکت، فاینانس و بیع متقابل، اجرای تبصره‌ها 
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مختل‌شدن جريان نقدينگي بنگاه‌ها، انتقال بدهي به 
تأمين‌كنندگان نهاده‌ها و ساير طلبكاران و مواجه‌شدن 
پيامدهاي بي‌انضباطي مالي  از جمله  با جريمه تأخير 

در بخش عمومي اقتصاد است

یا احکام قوانین و بودجه یا برنامه، و نیز احکام قوانین و وضع مقررات 
مختلف( ایجاد می‌شود. اما مرجع واحدی برای تجمیع این تعهدات و 

برنامه‌ریزی برای پرداخت آنها وجود ندارد. 
و  بودجه  قوانین  )نظیر  کشور  رسمی  اسناد  در  حاضر  حال  در 
میزان  از  مستندی  و  شفاف  اطلاع  هیچ  دولت(  عملکرد  گزارش‌های 
نیز  رسمی  تحلیل‌های  در  نیست.  دسترس  در  دولت  مالی  تعهدات 
نمی‌توان ردپایی از مسأله بدهی‌ها یا دیون معوق دولت مشاهده نمود. 
به طور طبیعی، در چنین فضایی امکان چاره‌جویی به منظور کاهش 
مشکلات ناشی از تعهدات مالی بخش عمومی وجود ندارد. بنابراین، 
اولین گام برای ایجاد انضباط مالی، اصلاح نظام بودجه‌ریزی، به نحوی 
است که در هر لحظه از زمان، حجم بدهی‌های دولت مشخص باشد 
و برنامه زمانی دقیقی جهت پرداخت مطالبات بخش خصوصی در سند 

بودجه در نظر گرفته شود. 
مختلف  حوزه‌های  در  موردي  مطالعاتي  خصوص  اين  در 
این  دست‌اندرکاران  و  فعالان  توسط  خصوصی  بخش  فعالیت‌‌های 
و  مهندسی  ـ  فنی  و  خدماتی  شرکت‌های  برق،  )صنعت  حوزه‌ها 
بدهي دولت و  ميزان  و  انجام شده  نفتی(  فراورده‌های  صادرکنندگان 

نيز عواقب ناشي از آن بيان گرديده است. 
طرح‌های عمرانی از فعالیت‌هایی هستند که به شدت تحت تأثیر 
با  که  مي‌شود  بیان  اغلب  گرفته‌اند.  قرار  عمومی  بخش  معوق  دیون 
ظرفيت  به  را  نفتي  درآمدهاي  می‌توان  عمراني  پروژه‌هاي  افزايش 
توليدي تبديل نمود كه نتيجه آن افزايش رشد اقتصادي و سطح رفاه 
پروژه‌‌های  افزایش  با  اخیر  سال‌های  در  متأسفانه  اما  است.  عمومي 
عمرانی و انباشت طرح‌های نیمه‌تمام، دستیابی به هدف رشد اقتصادی 
در  ارائه‌شده  آمارهای  استناد  به  است.  شده  مشکل  عمومی  رفاه  و 
دولت  عمومي  بودجه  از  كه  ملي  نيمه‌تمام  پروژه‌هاي  تعداد  همایش، 

تغذيه ميك‌نند تا آخر سال 1384 به 6477 رسيد.
و  آن  اجرای  امکان  به  توجه  بدون  عمرانی  طرح‌های  از  برخی 
تنها تحت تأثیر فشارهای سیاسی و اجتماعی به تصویب می‌رسند که 

حاصل آن افزایش طول دوره اجرای طرح می‌باشد. از آنجا كه دولت 
و نهادهاي بخش عمومي بزرگ‌ترين كارفرماي طرح‌هاي عمراني و 
وسيعي در بخش عمومي در  اقتصادي كشور هستند، تعهدات مالي 
رابطه شكل گرفته است. بي‌انضباطي  این  در  قبال بخش خصوصي 
مالي در بخش عمومي و عدم پرداخت به موقع مطالبات بخش 
خصوصی در این ارتباط، پيامدهاي متعدد و پرهزينه‌ای ـ مانند كاهش 
نقدينگي و كاهش ظرفيت توليد، بدهكارشدن در قبال تأمينك‌نندگان 
نهاده‌هاي توليد، دشواری حفظ و نگهداري نيروي انساني توانمند به 
تأخير در پرداخت اقساط بانك و  پرداخت دستمزدها،  در  تأخیر  علت 
ناتواني در پرداخت ماليات بر ارزش افزوده و  تحمل جريمه ديركرد، 
در نهایت ازدست‌دادن قدرت رقابت در بازار اقتصادي ـ براي صاحبان 

كسب و كار دارد.
بخش دیگری که با مشکل عدم پرداخت تعهدات از سوی دولت 
بدهی  ارائه‌شده،  مطالب  طبق  می‌باشد.  صنعت  بخش  است،  مواجه 
بخش عمومی به سندیکای برق 80 هزار میلیارد ريال، طلب پیمانکاران 
وزارت راه و ترابری 10 هزار میلیارد ريال و طلب پیمانکاران وزارت 
نفت 10 هزار میلیارد ريال می‌باشد. مشکلات ایجادشده برای فعالان 
صنعت برق را می‌توان در چهار حوزه طبقه‌بندی کرد: مشکلات مربوط 

به سازمان امور مالیاتی، بانک‌ها، سازمان تأمین اجتماعی و گمرک. 
بخش صنعت با وجود تعهدات مالی دولت، در حوزه امور مالیاتی 
با مشکلاتی نظیر عدم دریافت صورت‌وضعیت، عدم پرداخت مالیات 
بر ارزش افزوده، عدم تمدید کارت بازرگانی، 2/5 درصد در ماه جریمه 
دیرکرد و عدم دریافت مفاصاحساب از سازمان مالیاتی مواجه می‌شود که 
خود باعث ایجاد مشکلات دیگری از جمله در ورود به پیمانکاری‌های 
نظیر عدم  با مسائلی  نیز  بانکی  در حوزه  اين بخش،  جدید می‌گردد. 
خود  که  روبه‌روست  بانک  به  قبلی  وام‌های  اقساط  پرداخت  امكان 
باعث عدم اعطای وام جدید از سوی سیستم بانکی، مسدودشدن خط 
اعتباری، جریمه دیرکرد حداقل 6 درصد و پرداخت حداقل 16 درصد 
سود می‌شود. بدین ترتیب صنعت با ناتوانی در خرید مواد اولیه و کمبود 
سرمایه در گردش و در نتیجه کاهش تولید و عدم گشایش اعتبار برای 
خرید مواد اولیه روبه‌رو می‌شود. علاوه بر اینها بخش صنعت در ارتباط 
با فعالیت‌های تأمین اجتماعی، با مشکل عدم دریافت صورت‌وضعیت 
و عدم پرداخت بیمه کارکنان به سازمان تأمین اجتماعی و 2/5 درصد 
تعهدات  موقع  به  پرداخت  است. همچنین عدم  مواجه  ماه  در  جریمه 
مالی دولت به بخش صنعت، در حوزه گمرک  نيز مشکلاتی نظیر عدم 
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بر  بالغ  بانكي  سيستم  به  عمومي  بخش  بدهي 
اجتماعي  تأمين  سازمان  به  ريال،  ميليارد  هزار   390 
230 هزار ميليارد ريال و به سنديكاي برق 80 هزار 

ميليارد ريال مي‌باشد

پرداخت حقوق گمرکی، انبارشدن کالا در انبار گمرک را ايجاد ميك‌ند 
که خود باعث افزایش هزینه انبارداری در گمرک و 2/5 درصد جریمه 

در ماه می‌شود. 
به نظر می‌رسد با انجام اقداماتي همچون تشکیل کمیته مقابله 
با  با بحران ورشکستگی شرکت‌های صنعتی؛ تهاتر بدهی‌های دولت 
بدهی شرکت‌های بخش صنعت به سازمان تأمین اجتماعی، سازمان 
جرایم  کلیه  از  مذکور  شرکت‌های  معافیت  گمرک؛  و  مالیاتی  امور 
دیرکرد و اعلام جدول زمان‌بندی پرداخت بدهی‌های دولت بتوان به 

حل این مشکلات کمک نمود.
مصون  دولت  دیون  معوق‌شدن  از  نیز  اجتماعی  تأمین  سازمان 
به  دولت  بدهی  در همایش،  ارائه‌شده  مطالب  استناد  به  است.  نمانده 
این سازمان رقمی بالغ بر 230 هزار میلیارد ريال است. در واقع، بدهی 
دولت به سازمان تأمین اجتماعی موجب تعویق در پرداخت مطالبات 
وقتی  است.  شده  آنها  ورشکستگی  حتی  و  دولتی  بیمارستان‌های 
مطالبات داروخانه‌ها، با تأخیرهای چندماهه پرداخت می‌شود )که این 
این  پیچیده‌ترین مشکل نظام دارویی کشور است(،  خود مهم‌ترین و 
بخش از نظر ارائه به موقع و بهتر خدمات بازمی‌ماند. در واقع بیمه‌ها با 
تعلل خود باعث می‌شوند داروخانه‌ها به جای اینکه وقت خود را صرف 
ارائه خدمات پزشکی و درمانی به بیماران کنند، به دنبال گرفتن طلب 
بيمه، صنعت  اين طريق ضعف شركت‌هاي  از  باشند.  بیمه‌ها  از  خود 

داروسازی کشور را نيز تضعيف کرده است.
نمودار 1 خلاصه‌ای از پیامدهای تعهدات مالی بخش عمومی را 

نشان می‌دهد. 
تأخیر  خواهان  نیز  دولت  که  است  این  است  اهمیت  حائز  آنچه 
شكل‌گيري تعهدات مالي در  اما  نيست.  خود  تعهدات  اجرای  در 
از  نقل  به  آنها  از  برخی  که  بخش عمومي ريشه‌هاي مختلفي دارد 

برگزارکنندگان همایش، به شرح زیر می‌باشند: 
1. نقص‌هاي حاكم بر ساختار بودجه‌ريزي )از جمله برآورد بيش 
از حد منابع درآمدي و برآورد كمتر از حد مصارف(، اغلب بودجه را با 

کسری مواجه می‌سازد. 
تعريف پروژه‌هاي عمراني خارج از چارچوب سياست‌هاي   .2
كلي توسعه‌اي و بودجه‌هاي سنواتي، باعث تأخیر در اجرای پروژه‌های 
نیز مشكل ميك‌ند. را  آنها  تأمین مالی  این مسأله  عمرانی می‌شود و 

به عبارت دیگر عدم برآورد دقيق حجم مالي پروژه‌ها و در مواردي، 
اجتناب از ارائه توجيه فني ـ اقتصادي طرح‌های عمراني )موضوع ماده  
32 قانون برنامه چهارم توسعه(، هم به اجرای پروژه‌ها آسیب می‌رساند 

و هم دولت را با مشکل تأخیر در اجرای تعهدات روبه‌رو ميك‌ند.
3. مخدوش‌بودن فرايند برگزاري برخي مناقصات و درنظرنگرفتن 
ماده 10 قانون مناقصات مبني بر حصول اطمينان از محل تأمين اعتبار 
طرح‌هاي موضوع قرارداد و قيد آن در اسناد مناقصه از دیگر مشکلات 

موجود می‌باشد.
برای ضمانت اجراي تعهدات كارفرما  پيش‌بيني لازم  اغلب،   .4
و قراردادها به‌گونه‌اي تنظيم مي‌شوند  نمی‌پذیرد  صورت  در قرارداد 
كه تأخيرهاي چندماهه كارفرما در پرداخت تعهدات مالي مسئوليتي را 

براي وي ايجاد نميك‌ند.
5. عدم تخصيص بهنگام اعتبارات مصوب و انباشت تعهدات از 

طريق ضرايب تعديل نيز از ریشه‌های تأخیر در اجرای تعهدات است.
نامعلوم‌بودن حجم تعهدات مالي بخش عمومی،  دیگر،  از سوی 
انضباط مالي دولت و نهادهاي بخش عمومي را هم مختل ميك‌ند که در 
بلندمدت براي بخش عمومي فوق‌العاده زيان‌بار است. پيش‌بيني‌ناپذيري 
منابع مالي باعث كاهش اهميت اولويت‌بندي‌هاي راهبردي مي‌شود و 
برنامه‌ريزي جهت ارائه خدمات را براي دولت دشوار مي‌سازد. با وجود 
تمام زیان‌های یادشده، می‌توان با برنامه‌ریزی و به‌کارگیری راهکارهای 

مناسب برای بازپرداخت دیون و کاهش آنها اقدام نمود. 

3. نتیجه‌گیری 
در مجموع و با استناد به تحلیل‌ها و یافته‌های بحث، راهکارهای زیر 
جهت كاهش تعهدات مالي بخش عمومي در قبال بخش خصوصي و 
ايجاد ثبات در فضاي كسب‌وكار و ارتقاي پايداري نظام مالي دولت و 
نهادهاي بخش عمومي، از سوی برگزارکنندگان همایش ارائه گردید:

الف. راهكارهاي كوتاه‌مدت
− استفاده از اعتبارات اسنادي ريالی: در معاملات داخلي نيز همانند 
خريدهاي خارجي از اسناد اعتباري استفاده شود تا نسبت به فرآيند 

تأمين اعتبار پروژه‌ها اطمينان حاصل گردد.
− تهاتر مطالبات بخش خصوصي با مطالبات بخش عمومی: با توجه 
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يكي از ريشه‌هاي اساسي شكل‌گيري مطالبات معوق 
آن است كه دولت و نهادهاي بخش عمومي، كارفرماي 
بسياري از طرح‌هاي عمراني و پروژه‌هاي پيمانكاري 
كلي  سياست‌هاي  كردن  اجرايي  صورت  در  هستند. 
به‌كارگيري  و  دولتي  تصدي‌هاي  كاهش   ،44 اصل 
بخش خصوصي در تأمين كالاهاي عمومي، از تداوم 

اين مشكل در سنوات آتي جلوگيري خواهد شد

به اينكه فعالان بخش خصوصي مطالباتي از بخش عمومي دارند 
و در مقابل بابت ماليات يا اقساط خصوصي‌سازي به بخش عمومي 
بدهكارند، امكان تهاتر ميان مطالبات و بدهي‌ها در چارچوب قوانين و 

مقررات فراهم شود.
− تهاتر مطالبات بخش خصوصي از طريق واگذاري دارايي‌هاي دولت: 
همان‌طور که  شركت‌هاي دولتي، جهت رد ديون به نهادهاي عمومي 
رد  واگذار مي‌شوند، بابت  غيردولتي نظير سازمان تأمين اجتماعي 
ديون به بخش خصوصي مرتبط نیز می‌‌توان از همين شيوه بهره برد. 
براي مثال، نيروگاه‌هاي دولتي يا شركت‌هاي برق منطقه‌ای مشمول 
پيمانكاران صنعت برق به ايشان  را مي‌توان بابت مطالبات  واگذاري 

واگذار نمود.
− فروش دين در بازار مالي: از آنجا كه هر طلبي براي طلبكار كي نوع 
دارايي تلقي مي‌شود، بورس اوراق بهادار و بورس كالا، با استفاده از 
عقد خريد دين زمينه مبادله و وثيقه‌گذاري گواهي‌هاي طلب پيمانكاران 

را فراهم سازد.
ب. راهكارهاي ميان‌مدت

قانون ماليات بر ارزش افزوده به نحوي اصلاح شود كه مؤديان   −
مالياتي از زمان دريافت وجه قرارداد، مشمول ماليات شوند؛

− كارفرما مسئول زيان‌هايي باشد كه به دليل تأخير در پرداخت مبلغ 
قرارداد بر پيمانكار يا فروشنده كالا‌ها و خدمات تحميل مي‌گردد؛

− در نظام بودجه‌ريزي كشور سازوكار مشخصي در نظر گرفته شود 
كه در هر لحظه از زمان، امكان شناسايي و احصاي بدهي‌هاي دولت 
فراهم باشد و به هنگام تهيه و تنظيم بودجه‌‌هاي سنواتي، نحوه و 
تصويب قانون‌گذار  ميزان تأديه بدهي‌ها در هر سال قيد گردد و به 

برسد؛
− مجلس شوراي اسلامي، به طور مستمر، بر حسن اجراي موادي از 
قانون برنامه پنجم توسعه كه مربوط به طرح‌هاي تملك دارايي‌هاي 

سرمايه‌اي است و ماده 10 قانون مناقصات نظارت كند و موارد انحراف 
را، به طور شفاف و منظم، گزارش نمايد؛

− استفاده از صكوك و ابزارهاي تأمين مالي اسلامی اين امكان را به 
وجود مي‌آورد كه بسياري از طرح‌هاي اقتصادي با تأمين مالي خصوصي 
انجام شود و نيازي به حضور دولت جهت تأمين مالي پروژه‌‌ها نباشد. 
بدين ترتيب، بخش خصوصي در مقابل بخش خصوصي قرار مي‌گيرد 
و با توجه به ضمانت‌هاي اجرايي اين ابزارها، تأمين مالي با سهولت 

بيشتري صورت مي‌پذیرد.
ج. راهكارهاي بلندمدت

− در حال حاضر نظام حسابداري به صورت نقدي است. جهت انتقال 
تعهدات بخش عمومي اقتصاد از كي مجري به مجريان ديگر، لازم 
است نظام حسابداري در بخش عمومي به تدريج به صورت تعهدي 

تغيير يابد؛
− بار مالي قوانين مصوب مجلس به طور مشخص در بودجه سنواتي 

لحاظ گردد تا از انباشت بدهي‌ها در بلندمدت جلوگيري به عمل آيد؛
بخش خصوصي با تشيكل كميته‌اي فراگير ضمن تجميع توان   −
تشكل‌ها نسبت به شناخت دامنه مطالبات، تشريح پيامدهاي دريافت 
با تأخير مطالبات و ريشه‌هاي پيدايش مطالبات معوق اقدام نمايد و 
در تماس مستمر با مسئولان، براي حل اين مشكل چاره‌جويي كند؛ 
زيرا همكاري و هماهنگي تشكل‌ها قدرت چانه‌زني آنها را نيز افزون 

مي‌سازد؛
كيي از ريشه‌هاي اساسي شكل‌گيري مطالبات معوق آن است   −
كه دولت و نهادهاي بخش عمومي، كارفرماي بسياري از طرح‌هاي 
در صورت اجراييك‌ردن  عمراني و پروژه‌هاي پيمانكاري هستند. 
سياست‌هاي كلي اصل 44، كاهش تصدي‌هاي دولتي و بهك‌ارگيري 
بخش خصوصي در تأمين كالاهاي عمومي، از تداوم اين مشكل در 

سنوات آتي جلوگيري خواهد شد.
فعالیت‌های  توسعه  بهبود محیط کسب‌وکار و  در مجموع جهت 
اقتصادی باید تعهدات دولت، تعهداتی معتبر و پیش‌بینی‌پذیر باشد که 

لازمه این امر پایبندی به قوانین و رعایت انضباط مالی است.
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