افزایش انتشار اوراق مشارکت دولتی و بحران بدهی ها با تاکید بر نقش دیوان محاسبات کشور
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چكيدههدف: هدف از پژوهش حاضر بررسی تاثیر انتشار اوراق مشارکت در ایجاد بحران بدهی دولت با تاکید بر نقش کنترلی دیوان محاسبات کشور است.روششناسی: در این پژوهش با استفاده از روش تحلیلی- استنباطی، از طریق اسناد کاوی و مطالعه متون موجود سعی بر آن شد تا به بررسی نقش افزایش بی رویه انتشار اوراق مشارکت در به وجود آمدن بحران بدهی دولت بپردازیم.یافتهها: بنابراین در این پژوهش ایتدا موضوع عدم توازن بودجه ای و نقش تامین مالی دولت در جهت تامین کسری بودجه ارائه شده است در ادامه به موضوع اوراق مشارکت به عنوان یکی از قدیمی ترین روش های تامین مالی پرداخته و نقش آن در ایجاد بحران بدهی دولت مورد بررسی قرار میگیرد. در خاتمه با توجه به مطالعات انجام شده پیشنهادهایی برای برون رفت دولت از بحران احتمالی بدهی ارائه گردیده است.دانشافزایی: توجه به بدهی ها و سهم آن در پرتفوی مالی دولت به عنوان یکی از روش های تامین مالی از اهمیت بالایی برخوردار است. لذا باتوجه به اهمیت بالای موضوع بدهی دولت و اثرات آن بر متغییرهای اقتصادی ضرورت دارد در راستای اجتناب از بی‌انضباطی مالی نسبت به تعیین سطح مطلوب بدهی‌های دولت از منظر تاثیرگذاری آن به عنوان محرک اقتصادی اطمینان حاصل شود.واژه‌هاي كليدي: بحران بدهی، اوراق مشارکت، دیوان محاسبات، دولت.کد طبقهبندی موضوعی: H12,H63, H62.
مقدمه
امروزه دولت نه تنها به عنوان نهاد قانونی برای اداره کشور، بلکه به عنوان یک واحد اقتصادی که فعالیت آن نقش تعیین کننده در جهت گیری کلی اقتصادی دارد، مطرح شده است. بدین ترتیب دولت نیز مانند سایر واحدهای اقتصادی دارای درآمد و هزینه هایی است که منشا هزینه های دولت، مخارجی است که در جهت ارائه خدمات متحمل می شود و درآمدها نیز از محل وصول مالیات، فروش نفت و گاز و غیره تامین می گردد. از این رو دولت باید بتواند جریان درآمد و هزینه خود را به گونه ای تنظیم کند که حداقل در بلندمدت در تعادل باشد. بنابراین انتخاب ابزارهای تامین مالی برای حفظ این تعادل و توسعه سریع اقتصادی اهمیت فراوانی دارد(پروین و قلی بگلو، 1380: 3). همچنین دولت براي انجام وظايف و مسئوليتهاي خود ناگزير از پرداخت هزينههاي است که به عنوان هزينههاي عمومي شناخته ميشوند. اين هزينهها با توجه به درجه توسعه يافتگي يک کشور و ميزان کالاها و خدمات ارائه شده از سوي دولت، متفاوت هستند. با توجه به اين موضوع، نحوه تأمين و پرداخت هزينههاي لازم براي انجام وظايف و مسئوليت هاي دولت بستگي کامل به چگونگي تأمين منابع مالي موردنياز خواهد داشت و به دليل کمبود منابع اعتباري و عدم تحقق کامل منابع درآمدي مندرج در قانون بودجه کل کشور، همواره ايجاد بدهي به اشخاص و بخشهاي مختلف براي دولت محتمل است. از سوي ديگر، الزام دولت به رعايت چارچوبهاي قانوني براي پرداخت بدهيهاي خود نيز بديهي است(صادقی و باقری زرین قباثی، 1395: 68). 
پژوهش های موجود در تشریح ارتباط بین مخارج  با منابع تامین مالی دولت و رشد اقتصادی بیانگر وجود اختلاف نظر پژوهشگران می باشد. برخی افزایش مخارج دولت را موجب کاهش رشد اقتصادی و برخی مخارج دولت را افزایش دهنده رشد اقتصادی می دانند.از طرفی برخی دیگر نیز  بر ارتباطی غیر خطی و نامتقارن بین مخارج دولت و رشد اقتصادی تاکید دارند، بدین معنی که افزایش مخارج دولتی تا حدودی افزایش دهنده رشد اقتصادی است و در صورت افزایش بدون محدودیت مخارج دولت، انتظار کاهش رشد اقتصادی وجود دارد(محمودی و همکاران، 1394: 88). براین اساس و باتوجه به وجود اختلاف نظرهای متفاوت در نحوه تاثیر گذاری بدهی های دولت و منابع تامین اعتبار و با در نظر گرفتن نقش اساسی دولت در اقتصاد ملی، بررسی دقیق منابع تامین اعتبار دولت اهمیت می یابد. يکي از راههاي پیش روی دولت و مورد نظر قانونگذار براي تسویه بدهيهاي و تامین مالی دولت، پرداخت ديون از طريق انتشار اوراق مالی دولتي است، که البته این روش با چالش هایی نیز روبه روست. افزایش انتشار این اوراق که به جهت رقابت دولت با بانک ها در جهت جذب منابع بیشتر است، جدا از عدم شفافیت عملکرد می تواند ریسک انتشار بدون ضابطه این اوراق را نیز افزایش می دهد. پژوهش حاضر سعی بر آن دارد که میزان انتشار اوراق مشارکت دولتی بر بحران های بدهیها را باتکید بر نقش دیوان محاسبات کشور مورد بررسی قرار دهد. روش پژوهش حاضر از نوع تحليلي– استنباطي است. همچنین پژوهش حاضر ازنظر نتایج در زمره پژوهشهای بنیادی نظری است و با منطق قیاسی به بررسی کیفی پدیده شناختی موضوع میپردازد. با توجه به بررسی تئوریهای مطرح‌شده و مطالعه متون موجود درزمینه پژوهش حاضر، مبانی علمی و نظری پژوهش با بررسی اسناد و مدارک آرشیوی و منابع علمی کتابخانهای، جمع‌آوری گردیده است. به همین سبب، با توجه به طرح مطالب فوق در بخش دوم مقاله پس از بیان مسئله پژوهش برخی مطالعاتی را که در زمینه روشهای تامین مالی دولتی، مخارج دولت و حدود وظایف مجلس و دیوان محاسبات صورت گرفته مورد بررسی قرار داده و در بخش های بعد مروري خواهد شد بر مبانی نظری مرتبط با موضوع پژوهش و در خاتمه خلاصه و نتیجهگیري پژوهش به همراه پیشنهادهایی برای برون رفت دولت از بحران احتمالی بدهی ارائه ‌شده است.

بیان مسئله
ابزارهای مالی یکی از مهم ترین ارکان نظام مالی هر کشوری هستند. در تعریف ساده، ابزارهای مالی اسنادی مبنی بر تعهدات مالی می باشند. از ابزار مالی به دارایی مالی و دارایی نامشهود نیز تعبیر می شود(عبده تبریزی، 1376: 18). ابزارهای بدهی یکی از انواع ابزارهای مالی است، ابزار بدهی علاوه بر ساماندهی بدهیهای دولت زمینه ساز بازار پذیری و قاعده مند نمودن و نیز ایجاد امکان برنامهریزی را فراهم مینماید. در حقیقت ابزار بدهی دامنه اثرگذاری اعمال سیاستهای مالی را به شکل قابل توجهی در اقتصاد ارتقاء میدهد. گسترش بازار بدهی در ذات خود منجر به توسعه بازار سرمایه و نظام تأمین مالی میگردد. از دیگر آثار ایجابی افزایش عمق بازار بدهی، تقویت ابزارهای سیاست پولی میباشد. لازم به ذکر است که در اغلب کشورهای دنیا کشف نرخ بهره از طریق عملیات بازار باز و مبتنی بر ساز و کار عرضه و تقاضای بازار (خرید و فروش اوراق قرضه کوتاه مدت دولتی توسط بانک مرکزی) صورت میگیرد. در کشور ما به دلیل عدم وجود بازار بدهی توسعه یافته، این موضوع دارای محدودیت بوده و لذا در عمل سیاستهای توصیهای و دستوری، مبنایی برای تعیین نرخ سود بانکی بوده است. از اینرو، گسترش انتشار اوراق بدهی از جمله عواملی است که میتواند به کشف نرخ سود حقیقی در اقتصاد کمک نماید و منجر به تعیین نرخ سود در بازار شود و جایگزین سیاستهای توصیهای و دستوری تعیین نرخ سود گردد. لذا انتشار اوراق بدهی منجر به تقویت ابزارهای سیاست پولی خواهد شد. همچنین افزایش قدرت بهینه یابی ترازنامه وا سطههای مالی از طریق تنوع بخشی ابزارها و ارائه ابزارهای کم ریسک از دیگر مزایای بازار بدهی خواهد بود(کریمی ریزی و سلمانی، 1396).  در حال حاضر در ایران اوراق مالی دولتی مختلفی از جمله اوراق مشارکت، اسناد خزانه اسلامی، صکوک اجاره و اوراق تسویه خزانه برای تامین منابع مورد نیاز دولت و تسویه بدهیها مورد استفاده قرار می‌گیرد که میزان انتشار و چگونگی بازپرداخت اصل و سود اوراق دولتی براساس برنامه های پنج ساله توسعه و در قوانین بودجه سنواتی تعیین و تصویب می گردد. به طور کلی هرچند ابزارهای مالی دارای مزایایی است، اما انتشار بدون پشتوانه و بیش از حد آن می تواند موجب ایجاد بحران بدهی گردد. طی چندسال اخیر دولت برای جبران کسری بودجه اقدام به انتشار انواع اوراق مالی از جمله اوراق مشارکت و خزانه اسلامی نموده است. همانطور که گفته شد ماهیت اوراق مالی دولتی، استقراض دولت از مردم است و از آنجایی که این اوراق در سر رسید همراه با سود بالای خود بازپرداخت می گردد، دولت در سال های آتی با انباشت بدهی جهت سررسید اوراق مواجه خواهد شد که این موضوع می تواند زمینه ساز بحران بدهی برای دولت باشد. در این خصوص نقش مجلس و دیوان محاسبات کشور نیز به عنوان عاملی بازدارنده از به وجود آمدن بحران بدهی مورد توجه است. بنابراین در اين رابطه، بررسي مباني انتشار اوراق مالی و آثار حقوقي آن نيازمند مطالعه و بررسي بيشتر است. باتوجه به مطالب فوق در این پژوهش به دنبال پاسخگویی به این پرسش هستیم که آیا انتشار بیش از حد اوراق مشارکت دولتی می تواند موجب ایجاد بحران بدهیهای دولت گردد؟ نقش دیوان محاسبات در جلوگیری از بوجود آمدن بحران بدهی دولتی تا چه میزان است؟

پیشینه پژوهش
الماسی و همکاران(1395)، در پژوهشی با عنوان بررسی تاثیرگزارش تفریغ بودجه دیوان محاسبات کشور در اعمال نظارت بر عملکرد مالی دولت و اثر بخشی بودجههای سالیانه، بیان نمودند که گزارش تفریغ بودجه دیوان محاسبات کشور بر اثربخشی بودجههای سالیانه؛ نظارت و كنترل برعملکرد دولت تأثير مثبت دارد و انجام حسابرسي رعايت و حسابرسي عملكرد توسط ديوان محاسبات كشور بر كاهش انحرافات بودجه اي تاثير گذار بوده ورعايت استاندارد هاي حسابرسي دولتي بر كاهش تخلفات مالي دستگاه هاي اجرايي و كاهش انحرافات بودجه اي تأثير مثبت دارد.
سلمانی و همکاران(1395)، در پژوهشی با عنوان نقش بدهی عمومی و رویکرد سیاستی دولت بر توسعه مالی در ایران بیان نمودند که افزايش بدهي عمومي دولت (سهم دولت از اعتبارات پرداختي بانکها و مؤسسههاي اعتباري غيربانکي)، بر شاخص توسعه مالي در ايران تأثير منفي داشته است. به عبارت ديگر جذب هر چه بيشتر اعتبارات سيستم بانکي از سوي دولت عملاً به عدم توسعه مالي کشور منجر شده است. همچنین به این نتیجه رسیدند که هر چند تمامي چهار دولت مورد مطالعه رويکردهاي مثبتي در ارتباط با توسعه مالي از خود نشان دادهاند، اما شدت اين سياستگذاري در دولت هشت ساله چهارم بيشتر بوده است.
جعفری صمیمی و همکاران(1395)، در پژوهشی با عنوان بررسي تأثير شيوه تأمين مالي دولت بر رشد اقتصادي ايران، تاثیر روش های مختلف تامین مالی مخارج عمومی بر رشد اقتصادی را با تاکید بر درآمدهای نفتی و مالیاتی مورد بررسی قرار دادند. نتایج اثر مثبت رشد سرمايهگذاري و جمعيت بر رشد اقتصادي در دوره مورد پژوهش را تاييد نمود. همچنین در این پژوهش به برنامه ريزان و سياستگذارن سطح کلان اقتصادي توصيه گردید که در برنامه ريزي و هدف گذاري شيوه هاي مختلف تامين مالي دولت، ملاحظه هاي اقتصاد کلان به ويژه سطح سرمايه گذاري، به عنوان يک متغير محوري در نظر گرفته شود و در سياست هاي تامين مالي خود به دنبال اجراي يک بسته سياستي باشند نه يک سياست خاص.
نجفی خواه و برزگر خسروی(1393)، در پژوهشی با عنوان حدود صلاحيت مجلس شوراي اسلامي در اصلاح لايحه بودجه بیان نمودند، هر چند مجلس شوراي اسلامي و شوراي نگهبان در مورد اصول پنجاه ودوم و هفتاد وپنجم قانون اساسي در موضوع اختيار مجلس در تغيير و اصلاح لايحه بودجه رويه کم و بيش ثابتي دارند، ولي با توجه به ابهامات قابل توجه نظام بودجه ريزي کشور از اين حيث و نيز با توجه به ايراداتي که در مورد اين رويه قابل طرح است، به نظر مي رسد سياستهاي نظام بودجه ريزي کشور در ابعاد مختلف از جمله در موضوع حدود اختيارات مجلس در تغيير و اصلاح ارقام و احکام و سقف لوايح بودجه بايد با رعايت اصول يکصد ودهم (بند ) و يکصد ودوازدهم قانون اساسي جمهوري اسلامي تصويب و خط مشي کلي حاکم بر نظام بودجه ريزي کشور، تعيين و ابهامات برطرف شود.
قبادی و کمیجانی(1389)، در پژوهشی با عنوان تبیین رابطه میان سیاست پولی-ارزی و بدهی دولت و تاثیر آنها بر تورم و رشد اقتصادی در ایران بیان داشتند که نقش سیاست پولی با تاکید بر حجم پول و سیاست ارزی با تاکید بر نوسانهای نرخ ارز و سیاستهای مالی دولت با تاکید بر بدهی دولت از عوامل مو ثر بر افزایش نرخ تورم در اقتصاد ایران محسوب میشود.
دانشفرد و قزلباش(1389)، در پژوهشی با عنوان بررسي نقش گزارش تفريغ بودجه در اعمال نظارت پارلماني بر عملكرد دولت به این نتیجه رسیدند که رابطه معناداري بين گزارش تفريغ بودجه با كاهش تخلفات و پاسخگويي دولت وجود دارد . اما در مورد تاثيرگزارش تفريغ بودجه بر برنامه ريزيهاي آتي دولت، نتايج تحقيق نشان مي دهد كه بين گزارش تفريغ بودجه و برنامه ريزيهاي آتي دولت رابطه معناداري وجود ندارد. 
محمدي(1382)، در پژوهشی با عنوان بررسي ميزان تاثير گزارش تفريغ بودجه بر تصميم گيري دست اندركاران (مسئولان مربوطه)، درصدد بررسي شاخصهاي نارسائي قوانين ومقررات مالي و محاسباتي موجود از تاثير گزارش تفريغ بودجه، كمبود اطلاعات و دانش دست اندركاران، نارسائي بودجه بندي اعتبارات دستگاههاي اجرايي توسط سازمان مديريت و برنامه ريزي و نقش موثر ذيحسابي بر گزارش تفريغ بودجه و نهایتا تاثير آن بر تصميم گيري مسئولين مربوطه مي باشد. كه نتايج تحقيق نشان مي دهد كه به استثناي تاثير شاخص نارسائي بودجه بندي اعتبارات دستگاههاي اجرايي توسط سازمان مديريت و برنامه ريزي متاثر از گزارش تفريغ بودجه بر تصميم گيري دست اندركاران، رابطه معنادار تمامي شاخصها با تصميم گيري دستندركاران تاييد مي گردد.
حاسنیان(2010)، در پژوهشی با استفاده از مدل داده هاي تابلويي، اثرات ثابت اثر مخارج دولت و نحوه تامين مالي مخارج دولت بر رشد اقتصادي در کشورهاي پاکستان، نپال، سريلانکا و هندوستان بررسي کرده است. بر اساس نتايج وي، چاپ پول به عنوان يکي از منابع تامين مالي دولت داراي بيشترين اثرات منفي بر توليد و رشد اقتصادي نسبت به ماليات و بدهي هاي دولت است.
کیو(2010)، در پژوهشی با عنوان "بحران بدهی و پایداري بدهی در کشورهاي در حال توسعه " به بررسی چگونگی جلوگیري از بحران هاي بدهی آینده پرداخت، وي علل بحران بدهی کشورهاي در حال توسعه را مورد بررسی قرار داد و بهمنظور پاسخگویی به این پرسش که آیا دولت هاي کشورهاي در حال توسعه پس از اینکه بحران بدهی را تجربه می کنند یک سیاست بدهی پایدار را دنبال میکنند یا خیر؟ 6 کشور در حال توسعه منتخب از آسیا و آمریکاي لاتین را مورد آزمون قرار داد. نتایج این پژوهش نشان داد گرچه در برخی کشورها نسبت بدهی بالایی وجود دارد، اما شواهد تجربی براي اغلب کشورهاي منتخب نشان میدهد که بدهی دولتی پایدار است.
گالی(2003)، در پژوهشی به بررسي تاثیر منابع تامين مالي دولت بر رشد اقتصادي کشور تونس می پردازد. بر پايه نتايج وي، مخارج دولت در کشور تونس نقش مهمي در شکل گيري کارايي اقتصادي دارد. از طرفي افزايش بدهي هاي مالي دولت تاثير معکوس بر رشد اقتصادي می گذارد.



مبانی نظری
مفهوم عدم توازن در بودجه
از نظر حسابداری، بودجه مانند ترازنامه ها با برابری منابع و مصارف همیشه در تعادل و تراز است، اما از لحاظ اقتصادی مفاهیمی چون کسری و یا مازاد بودجه طرح میشود که کسری(مازاد) هنگامی ایجاد می شود که مخارج دولت از در آمدهای آن بیشتر(کمتر) شود. کسری بودجه دولت دارای دو منشأ ساختاری و غیر ساختاری است؛ در حالت ساختاری، کسری بودجه دولت در نتیجه عدم هماهنگی بین دخل و خرج عمومی دولت در بلندمدت به وجود میآید. این عدم هماهنگی گاهی در نتیجه الویت بندی سیاست های کلان اقتصادی همچون افزایش مخارج عمرانی با هدف تقویت زیربناهای اقتصادی و اجتماعی در بلند مدت بروز میکند. در حالت غیر ساختاری، وقوع یک شوک خارجی همچون وقوع خشکسالی یا کاهش قیمت نفت و اعمال تحریم ها و غیره می تواند موجب کاهش درآمدهای دولت شده و در نتیجه کسری بودجه را به وجود آورد(عیسوی و قلیچ، 1394: 104).
یکی از مباحثی که همواره دامن‌گیر اقتصاد ایران بوده و به نوعی تورم را در این اقتصاد نهادینه کرده، بحث «کسری بودجه»، است. کسری بودجه دولت، فزونی گرفتن برنامه ریزی شده مخارج نسبت به درآمدهاست که شامل وابستگی بودجه دولت به منابع غیرمالیاتی نظیر فروش نفت، بدهی دولت و استقراض از بانک مرکزی است. حجم بزرگ دولت و غلبه هزینه‌های جاری بر هزینه‌های عمرانی با تکیه بر درآمد نفت، ساختار بودجه عمومی دولت را به گونه‌ای رقم زده است که از میانه هر سال، بحث عدم تأمین منابع پیش‌بینی شده در قانون بودجه سالانه مطرح و در نهایت با استقراض یا تأمین توسط بانک مرکزی به پایان می‌رسد و با انباشت و رشد نقدینگی، زمینه کاهش ارزش پول ملی و افزایش سطح عمومی قیمت‌ها فراهم می‌آید(اسلامی بیدگلی و همکاران، 1391: 112). معمولا دست دولتها در تامین منایع کسری بودجه باز نیست و نمیتوانند به راحتی کسری بودجه را تامین کنند، دلایل این امر عبارت است از(ابراهیمی نژاد و فرج وند، 1392: 105):
الف)بازپرداخت بدهی های ناشی از انتشار اوراق مشارکت برای دولت ها ایجاد محدودیت میکند.
ب) محدود بودن ظرفیت استقراض دولت از مردم که به دلیل ظرفیت محدود پولی آنها این امر به راحتی امکان پذیر نیست
ج)برداشت از موجودی نسل های آینده در صورتی که پرداخت این منابع به صورت مالیات بر عهده نسل های آینده قرار گیرد، اگر این هزینه ها جز در موارد طرح های عمرانی و سرمایه گذاری اساسی به کارگرفته شده باشند، امری ناعادلانه است.
مساله کسری بودجه دولت در ايران، اين نكته را آشكار مي سازد كه كسري بودجه در ايران سابقه طولاني داشته، اما مهم تر از همه چگونگي تأمين اين كسري توسط دولت مي باشد كه در بعضي از سالهاي بعد از انقلاب بيش از 90 درصد كسري بودجه دولت از طريق استقراض از بانك مركزي تأمين گرديده است كه اين امر رشد نقدينگي را تشديد كرده و تأثير انبساطي قابل ملاحظه اي بر تقاضاي كل و سطح عمومي قيمت ها از كانال افزايش حجم نقدينگي و حجم دارايي جامعه داشته است(اسلامی بیدگلی و همکاران، 1391: 112). از نظر نظري اگر دولت با کسري بودجه روبهرو شود یکی از آسانترین راهها براي تأمین کسري بودجه، استقراض از بانک مرکزي است؛ اما بدیهی میباشد اگر کسري بودجه دولت از این راه تأمین شود بسط پایه پولی، خلق پول جدید، افزایش نقدینگی و متعاقب آن رشد نرخ تورم را در پی خواهد داشت. در کشور ایران طی چند دهه گذشته از یک سو دولت همواره با کسري بودجه ربهرو بوده و از سوي دیگر شاهد نرخهاي تورمی فزاینده بوده است(توتونچی و همکاران، 1380: 3).
دولت مي تواند براي تأمين مالي هزينه هاي خود، درآمدهايي را در قالب درآمدهاي مالياتي و غيرمالياتي جمع آوري نمايد. در صورت عدم تکافوي درآمدهاي دولت براي پوشش هزينهها و مواجهه دولت با کسري بودجه، دولت مي تواند از راه هاي مختلفي از جمله استقراض از مردم (انتشار ابزارهاي بدهي نظير اوراق قرضه) و استقراض از بانک مرکزي (انتشار پول) استفاده نمايد(جعفري صميمي، 1383: 14). تأمين مالي از طريق بدهي موجب ايجاد هزينههاي بعدي براي بازپرداخت نرخ بهره خواهد شد. مطابق با منطق اقتصادي تنها مخارجي كه به موجب آنها كارآيي اقتصاد به ميزان اين هزينه هاي اضافي افزايش يابد ميتوانند از طريق ايجاد بدهي تأمين مالي شوند. بررسي اوراق بدهي دولتي نشان ميدهد كه بسياري از اين اوراق براي تأمين مالي هزينههاي جاري منتشر شدهاند كه قابليت بازپرداخت بدهي را از طريق افزايش كارآيي ندارند. در كنار اين مسئله حجم بالاي اوراق بدهي دولتي ميتواند موجبات ناپايداري مالي دولت را فراهم كرده و بار مالي زيادي را به دولتهاي بعدي منتقل نمايد(مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی: 1396 14). بنابراین، یکی از روش‌هایی که دولت می‌تواند برای تأمین منابع مالی موردنیـاز خود از آن استفاده کنـد، انتشار اوراق مشارکت است. به این ترتیب دولت با فروش این اوراق به سرمایه‌گذاران، منابع مالی مورد نیاز خود را از آنها تأمین کرده و سرمایه‌گذاران نیز در ازای این مشارکت، به نسبت سرمایـه خود در منافع حاصل از راه‌اندازی طرح های عمرانی شریک خواهند شد. به طور کلی اوراق مشارکت نوعی ابزار بدهی است که چند سالی است با هدف تامین مالی واحدهای اقتصادی و تامین مالی مورد نیاز بخش دولتی در اقتصاد ایران طراحی و عرضه می شود.

مروری بر مفهوم اوراق مشارکت
 در حال حاضر در ایران اوراق مالی مختلفی از جمله اوراق مشارکت، اسناد خزانه اسلامی، صکوک اجاره و اوراق تسویه خزانه برای تأمین منابع مورد نیاز دولت مورد استفاده قرار می‌گیرد که در این میان سابقه استفاده از اوراق مشارکت از سایر اوراق بیشتر می‌باشد. 
پیش از انقلاب اسلامی از اوراق قرضه برای تأمین مالی دولت استفاده می‌گردید، لیکن به دلیل ممنوعيت بهره در اقتصاد اسلامي به دلايل شرعي و فقهي، استفاده از این اوراق منسوخ گردید. پس از توقف انتشار اوراق قرضه در ايران، وجود ابزار مالي ديگري که عملکردي مشابه اوراق قرضه داشته و بتواند به عنوان جايگزيني مناسب براي کنترل حجم نقدينگي و تأمين‌ مالي طرح‌ها باشد، ضروري بود. به همین منظور استقراض عمومي از طريق انتشار اوراق مشاركت به عنوان يكي از روش‌هاي تأمین مالی مورد توجه واقع شد. پس از آن با تصویب مقررات ناظر بر انتشار اوراق مشاركت (1373) و تصویب  قانون نحوه انتشار اوراق مشارکت (مصوب 30/6/1376)، استفاده از سازوکار انتشار اوراق مشارکت مدنظر قرار گرفت. طبق این قانون به منظور مشارکت عموم در اجراي طرحهاي عمرانی انتفاعی دولت مندرج در قوانین بودجه سالانۀ کل کشور و طرحهاي سودآور تولیدي و ساختمانی و خدماتی، به دولت و شرکتهاي دولتی و شهرداريها و مؤسسه‌ها و نهادهاي عمومی غیردولتی و مؤسسه‌هاي عام‌المنفعه و شرکتهاي وابسته به دستگاههاي مذکور و همچنین شرکتهاي سهامی عام و خاص و شرکتهاي تعاونی تولیدي اجازه داده شد قسمتی از منابع مالی مورد نیاز براي اجراي طرحهاي مذکور شامل منابع مالی لازم براي تهیۀ مواد اولیۀ مورد نیاز واحدهاي تولیدي را از طریق انتشار و عرضۀ عمومی اوراق مشارکت تأمین نمایند. علاوه بر فرآیند مذکور، استفاده از  اسناد خزانه اسلامی به عنوان اوراق بدهی، سازوکار جدیدی است که برای تسویه بدهی‌های قطعی دولت به بخشی خصوصی از سال ۱۳۹۲ معرفی گردید و اولین بار در سال 1394 به موجب قانون بودجه همان سال منتشر شد(دفتر تحقیقات و سیاستهای مالی، 1395: 2).
اوراق مشارکت، اوراق بهاداری است که با مجوز قانونی خاص یا مجوز بانک مرکزی، برای تأمین بخشی از منابع مالی مورد نیاز  منتشر میشود و به سرمایهگذارانی که قصد مشارکت در اجرای طرحهای دولتی را دارند از طریق عرضه عمومی واگذار میگردد. به اوراق مشارکت سود ثابتی به طور علیالحساب تعلق میگیرد که در مقاطعی از سال پرداخت میشود. (پورحیدری، 1378). 

برآورد اعتبارات مورد نیاز دولتی
میزان اعتبارات مورد نیاز جهت بازپرداخت اصل و سود اوراق مشارکت در سال 1396 در جدول (1) ارائه شده است. همچنانکه از جدول مذکور مشاهده میگردد میزان اعتبارات لازم برای تسویه بخشی از تعهدات دولت در این خصوص  معادل 34250 میلیارد ریال برآورد شده که از این میزان، معادل 26550 میلیارد ریال آن بابت پرداخت سود اوراق منتشره و 7700 میلیارد ریال مربوط به اصل اوراق سررسید شده در سال آتی میباشد. لازم به ذکر است اعتبارات پیشبینی شده به شرح مذکور با فرض انتشار 50 درصد (معادل 100000 میلیارد ریال) از کل اوراق مالی پیشبینی شده در بند (ب) تبصره (5) لایحه بودجه سال 1396 میباشد که به موجب آن از بابت پرداخت سود 6 ماهه این اوراق تا پایان 1396، مبلغی معادل 7500 میلیارد ریال در سرجمع اعتبارات مورد نیاز در سال آینده به شرح فوق، لحاظ گردیده است.  

جدول 1. برآرود اعتبارات مورد نیاز برای پرداخت اصل و سود اوراق مشارکت دولت در سال 1396
                                                                                                             	            	(ارقام به میلیارد ریال)
	سال
	مستند قانونی
	میزان انتشار
	میزان اوراق فروش رفته و واگذار شده
	نرخ سود
	میزان سود قابل پرداخت در سال 1396
	میزان اصل سررسید شده در سال 1396
	میزان اعتبارات  لازم برای پرداخت اصل و سود  در سال 1396

	1392
	بند 39 قانون بودجه سال 1392
	10000
	7700
	20
	1540
	7700
	9240

	1393
	بند ب تبصره 6 قانون بودجه سال 1393
	15000
	10000
	28
	22
	6
	0
	6

	
	
	
	5000
	899
	21
	189
	0
	189

	1394
	بند ب تبصره 6 قانون بودجه سال 1394
	50000
	10000
	8900
	21
	1869
	0
	1869

	
	
	
	10000
	9361
	21
	1966
	0
	1966

	
	
	
	24000
	23953
	21
	5030
	0
	5030

	
	
	
	
	31
	16
	5
	0
	5

	
	
	
	6000
	3089
	18
	556
	0
	556

	
	
	
	
	2429
	16
	389
	0
	389

	1395
	بند ب تبصره 5 قانون بودجه سال 1395
	50000
	50000
	15
	7500
	0
	7500

	1396
	بند ب تبصره 5 لایحه بودجه 1396
	100000*
	100000
	15
	7500
	0
	7500

	جمع
	225000
	206390
	-
	26550
	7700
	34250**


مأخذ: سازمان برنامه و بودجه کشور – وزارت امور اقتصادی و دارایی (مرکز مدیریت بدهیها و داراییهای مالی عمومی)
*طبق بند (ب) تبصره 5 لایحه بودجه سال 1396 دولت مجاز است در سال آینده معادل 200000 میلیارد ریال اوراق مالی منتشر نماید. در این رابطه با فرض انتشار 100000 میلیارد ریال اوراق مشارکت از نیمه سال 1396 دولت باید سود 6 ماهه این اوراق را بپردازد. 
** رقم مذکور با احتساب پیشبینی اعتبارات لازم  برای بازپرداخت باقی مانده  اوراق قرضه سررسید شده معوق بانک مرکزی ( معادل 2727 میلیارد ریال) به 36977 میلیارد ریال افزایش مییابد.

لازم به ذکر است اعتبارات پیشبینی شده برای بازپرداخت اصل و سود اوراق مشارکت منتشره در سالهای اخیر به شرح فوق با احتساب حق عاملیت بانک‌های انتشار دهنده اوراق مذکور (که مطابق با محاسبات انجام گرفته در جدول (2) حدود 83 میلیارد ریال پیشبینی گردیده است) به 34333 میلیارد ریال افزایش خواهد یافت.

جدول 2. برآورد حق عاملیت انتشار اوراق مشارکت       (ارقام به میلیارد ریال)
	سال
	مستند قانونی
	بانک عامل
	میزان انتشار
	میزان اوراق فروش رفته و واگذار شده
	نرخ (درصد)
	میزان حق عاملیت

	1392
	اوراق مشارکت بند 39 قانون بودجه سال 1392
	صادرات
	10000
	7700
	0.3
	1/23

	1393
	اوراق مشارکت بند ب تبصره 6 قانون بودجه سال 1393
	تجارت
	15000
	10000
	28
	0.03
	0.3

	
	
	
	
	5000
	899
	
	

	1394
	اوراق مشارکت بند ب تبصره 6 قانون بودجه سال 1394
	سپه
	50000
	10000
	8900
	0.03
	3/14

	
	
	
	
	10000
	9361
	
	

	
	
	مسکن
	
	24000
	24954
	
	

	
	
	
	
	
	31
	0.03
	

	
	
	
	
	6000
	2089
	
	

	
	
	
	
	
	2429
	
	

	1395
	اوراق مشارکت بند ب تبصره 5 قانون بودجه سال 1395
	-
	50000
	50000
	0.03
	15

	1396
	اوراق مشارکت بند ب تبصره 5 لایحه بودجه 1396
	-
	100000
	100000
	0.03
	30

	جمع
	225000
	206391
	-
	7/82


مأخذ: سازمان برنامه و بودجه کشور – وزارت امور اقتصادی و دارایی (مرکز مدیریت بدهیها و داراییهای مالی عمومی)
همچنین علاوه بر اوراق مشارکت دولتی مطابق قانون بودجه سنوات اخیر بازپرداخت نیمی از اصل و سود اوراق مشارکت قطار شهری به عهده دولت میباشد. طبق اطلاعات جدول (3) میزان کل اعتبارات مورد نیاز برای این اوراق در سال 1396 برابر 7112 میلیارد ریال میباشد که 4012 میلیارد ریال جهت سود پرداختی و 3100 میلیارد ریال بابت بازپرداخت اصل اوراق سررسید شده می‌باشد. 
با توجه به مراتب فوق کل اعتبار مورد نیاز برای پرداخت اصل و سود (و حق عاملیت و هزینه انتشار) اوراق مشارکت (با احتساب اوراق مشارکت قطار شهری) در سال 1396 بالغ بر 41445 میلیارد ریال می‌باشد.

جدول 3. اعتبارات مورد نیاز برای پرداخت اصل و سود اوراق مشارکت قطار شهری در سال 1396
                                                                                                              	                 ارقام به میلیارد ریال
	سال
	مستند قانونی
	میزان انتشار
	میزان اوراق فروش رفته یا در دست انتشار 
	نرخ سود (درصد)
	میزان سود قابل پرداخت در سال 1396*
	میزان اصل سررسید شده در سال 1396
	جمع اعتبار مورد نیاز در سال 1396

	1392
	تبصره 2 جزء 2 بند 40 قانون بودجه سال 1392 کل کشور
	6200
	6200
	20
	620
	3100
	3720

	1393
	بندهای (د) و (هـ) تبصره 6 قانون بودجه سال1393کل کشور
	24600
	24600
	21 و 22
	2512
	0
	2512

	1394
	بندهای (د) و (هـ) تبصره 6 قانون بودجه سال 1394 کل کشور
	10000
	10000
	18 و 16
	880
	0
	880

	جمع
	40800
	40800
	-
	4012
	3100
	7112


مأخذ: وزارت امور اقتصادی و دارایی (مرکز مدیریت بدهیها و داراییهای مالی عمومی)
* باتوجه به قوانین بودجه سال‌های 94-1392 تضمین بازپرداخت اصل و سود اوراق مشارکت قطارهای شهری به میزان 50 درصد بر عهده دولت و 50 درصد بر عهده شهرداری‌ها می‌باشد. بر این اساس میزان اصل و سود تا 50 درصد سهم دولت محاسبه شده است.

همچنین مجموع اوراق ريالي تضمين شده توسط دولت در لايحه 1397 از 455 تا 475 هزار ميليارد ريال است. اوراق تضمين شده توسط دولت شامل اوراق منتشر شده توسط دولت (به ارزش 435 هزار ميليارد ريال) و بخشي از اوراق منتشر شده توسط شهرداريها و سازمانهاي وابسته است. در صورتي كه 50 درصد از اوراق منتشره توسط شهرداريها و سازمانهاي وابسته به طرحهاي قطار شهري اختصاص يابد، با توجه به سهم 50 درصدي دولت در تضمين اين اوراق، 20 هزار ميليارد ريال به اوراق تضمين شده توسط دولت از اين محل افزوده خواهد شد (در مجموع ارزشي برابر 455 هزار ميليارد ريال). در صورتي كه تمام اوراق انتشاريافته توسط شهرداريها و سازمانهاي وابسته به طرحهاي قطار شهري اختصاص يابد، 40 هزار ميليارد ريال به اوراق تضمين شده توسط دولت از اين محل افزوده خواهد شد. در اين صورت مجموع اوراق تضمين شده توسط دولت 475 هزار ميليارد ريال خواهد شد.

بحران بدهی
مشکلات ساختاری اقتصاد کشور از منظر اتکا به درآمدهای ناپایدار نفتی طی سالهای اخیر توأم با تنگناهای مالی ناشی از اعمال تحریمها از یکسو و رشد روزافزون هزینههای دولت به تبع اعمال برخی سیاستهای اقتصادی – اجتماعی همچون اجرای سیاست مسکن مهر، حمایت از بنگاههای زودبازده، هدفمندسازی یارانهها و ... توأم با ناکارایی در نظام تخصیص منابع از سوی دیگر، نارسایی در نظام تأمین مالی دولت، افزایش و انباشت بدهیهای دولت را به دنبال داشته است که این امر منجر به آن گردیده تا موضوع بدهی و ضرورت ساماندهی و تعمیق بازار بدهیها، به عنوان یکی از رویکردها و برنامههای اصلی دولت طی دو سال گذشته مدنظر قرار گیرد. یکی از راههای تأمین مالی برای دولت، تأمین مالی از طریق بازار بدهی است که در بسیاری از کشورهای دنیا از جمله در کشورهای پیشرفته به عنوان یک روش معمول جهت تأمین مالی، شناخته و پذیرفته شده است. در ایران نیز علاوه بر تأمین مالی برای پروژههای آتی (اوراق مشارکت)، در سالهای اخیر تأمین مالی بدهیهای دولت از طریق اوراق مالی مورد توجه قرار گرفته و بازار بدهیهای دولتی به تدریج در حال گسترش می‌باشد(دفتر تحقیقات و سیاستهای مالی، 1395: 2).
اما نظر به اینکه بازپرداخت اوراق بدهی منتشر شده دولت در سال های بعد در حقیقت توسط نسل های بعد(از طریق دریافت مالیات بیشتر و روش های دیگر) تامین می گردد، بنابراین اینگونه منابع تامین شده، باید برای انجام عملیات عمرانی و طرح های زیربنایی مصرف گردد در غیر اینصورت هزینه های اداره امور جاری دولت به نسل های آینده منتقل شده و به آنها تحمیل می گردد.
بررسی روش‌های تامین مالی دولت‌ها در کشورهای مختلف حاکی از آن است که بدهی جزو اجتناب‌ناپذیر امور مالی دولت است و با توجه به شرایط و ساختار اقتصادی کشورها و ترکیب ابزارهای بدهی می‌تواند پیامدهای اقتصادی متفاوتی به همراه داشته باشد و به بیانی دیگر بدهی مثل تیغ دولبه‌ای است که در صورت وجود پایداری به عنوان محرک اقتصادی عمل می‌کند، ولی در صورت تداوم بدهی و رشد فزاینده آن با ایجاد نااطمینانی و محدودیت دسترسی بخش خصوصی به منابع مالی و کاهش پس‌انداز، به عنوان مانعی بر رشد اقتصادی محسوب می‌شود. بنابراین با توجه به اهمیت موضوع بدهی و اثر دوگانه آن بر متغیرهای اقتصادی ضروری است در راستای اجتناب از بی‌انضباطی مالی نسبت به تعیین سطح مطلوب بدهی‌های دولت از منظر تاثیرگذاری آن به عنوان محرک اقتصادی اطمینان حاصل شود.
بروز بحرانهای مالی در دو دهه اخير در کشورهای مختلف جهان(که غالبا منشأ اصلی آن عدم رعایت انضباط مالی میباشد) موجب گردیده تا سياستگذاران به عوامل تأثيرگذار بر پایداری بدهی و انضباط مالی بيش از گذشته توجه نمایند. لازم به ذکر است پيامدهای بدهی بر حسب ساختار اقتصادی کشورها متفاوت بوده و از عملکرد دوگانهای بر متغيرهای کلان اقتصادی برخوردار میباشد. با عنایت به اینکه بدهی دولت یک منبع اعتباری انتظاری آتی است که در زمان حال جهت پيشبرد اهداف و وظایف دولت هزینه میگردد، در کنار سایر تقاضاهای جامعه، می تواند اثر مثبتی بر رشد اقتصادی داشته باشد. علاوه بر آن اگر در جهت ارتقای ظرفيتهای اقتصادی هزینه شود، با تحریک بخش عرضه اقتصادی علاوه بر افزایش رشد اقتصادی، موجبات کاهش نرخ تورم را نيز فراهم میکند. ليکن با عنایت به اینکه بدهی جاری با تکيه بر درآمد انتظاری آینده ایجاد میگردد، اگر درآمد انتظاری آنگونه که پيشبينی شده است، تحقق نيابد، در بازپرداخت بدهی مشکلاتی ایجاد میشود و ناپایداری بدهی را به دنبال خواهد داشت. لذا دولت مجبور است برای بازپرداخت بدهی به انتشار بدهی مجدد (تمدید دوره بازپرداخت بدهی) بپردازد که در این صورت قاعده "بازی پونزی[footnoteRef:1]" ایجاد میشود و دومينوی بدهی در پرتفوی مالی دولت شکل میگيرد. به عبارت دیگر، دولتها تعهدات بدهی خود را با انتشار بدهی جدید جبران خواهند کرد(دفتر تحقیقات و سیاستهای مالی، 1395: 8). از پیامدهای تداوم در بدهی و انباشت آن اثر ازدحامی است که موجب کاهش وجوه قابل دسترسی وام‌گیرندگان خصوصی و کاهش سرمایه‌گذاری خصوصی می‌شود. در جدول ذیل بدهی دولت به بانک ها طی چندسال گذشته نمایش داده شده است: [1:  - بازی پونزی( Ponzi Game) به تداوم در ایجاد بدهی دولت گفته میشود. در این حالت دولت در بازپرداخت بدهی خود با مشکل مواجه شده و به ایجاد بدهی جدید اقدام میکند. از اینرو، دولت همواره بدهکار بوده و قادر به کاهش ميزان بدهی نخواهد بود] 


                 جدول 4. بدهی های دولت به بانک ها                   ارقام به میلیارد تومان
	دوره
	بدهی دولت به بانکها
	درصد رشد
	بدهی دولت به بانک مرکزی
	درصد رشد

	1391
	56 هزار و 740
	43.8
	13 هزار و 161
	40.1

	1392
	72 هزار و 826
	28.4
	15 هزار و 827
	20.3

	1393
	104 هزار و 30
	43
	18 هزار و 360
	16

	1394
	121 هزار و 830
	17.1
	24 هزار و 410
	33

	آبان 1395
	143 هزار و 200
	20.2
	35 هزار و 480
	45.4



براین اساس از پایان سال 91 تا آبان‌ماه سال 1395 بدهی دولت به بانک ها بیش از 152 درصد افزایش داشته است.
از طرفی مجموع بدهيهاي دولت و شركتهاي دولتي در سهماهه اول سال 1397 نسبت به انتهاي سال 1396 ، 5 درصد كاهش يافته است. البته در اين مدت بدهي شركتهاي دولتي كاهش و بدهيهاي دولت افزايش يافته است. بدهيهاي دولت و شركتهاي دولتي در پايان سال 1396 و سهماهه اول سال 1397 بهشرح ذيل است:

جدول 4. بدهی های دولت و شرکت های دولتی  (ارقام به هزار میلیارد ریال)   
	عنوان
	پایان اسفند 1395
	پایان خرداد 1396

	بدهی دولت
	3391
	3587

	بدهی شرکت های دولتی
	4027
	3553

	جمع
	6575
	6257


مأخذ: مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی

مطابق با محاسبات صورت گرفته برمبناي گزارشهاي دولت و دادههاي بانك مركزي، در پايان سال 1395 نسبت كل بدهيهاي دولت و شركتهاي دولتي به توليد ناخالص داخلي (GDP) بالغ بر 50 درصد است. اين نسبت به ميزان قابل توجهي از سقف تعيين شده در برنامه ششم توسعه بيشتر است. مقدار بالاي اين نسبت در كنار سهم قابل توجه ساير بدهيهاي دولت و شركتهاي دولتي(غير از اوراق)، لزوم توجه بيشتر به بدهيهاي غيراوراقي را در كنار كنترل انتشار اوراق نشان ميدهد. اولين چالش مهمِ پيش روي افزايش انتشار اوراق مالي، عدم شفافيت عملكرد اين اوراق است(مرکز پژوهش های مجلس، 1396: 1).
با توجه به اينكه شاخص نسبت بدهي هاي دولت و شركتهاي دولتي به توليد ناخالص داخلي در سال 1395 ،7/51درصد بوده است، اندازه اين شاخص به ميزان 12 درصد از سقف تعيين شده در برنامه ششم تجاوز نموده و حتي بيشتر از مقدار قابل تصويب توسط هيئت وزيران است. رسيدن شاخص به اين اندازه حتي با تصويب مجلس مجاز نبوده است، اما در عمل بدون مجوز مجلس اتفاق افتاده است. اندازه اين شاخص و اختلاف آن از ميزان مجاز تعيين شده در قانون برنامه ششم توسعه، نشان دهنده بالا بودن ميزان بدهي هاي « دولت و شركتهاي دولتي است. از طرف ديگر در تبصره 5 لايحه بودجه سال » 1397 مجوز انتشار 525 هزار ميليارد ريال اوراق ريالي و 3 ميليارد دلار اوراق ارزي ريالي صادر شده است كه منجر به ايجاد بار مالي براي دولت و شركتهاي دولتي شده و مانده بدهي هاي آنها را افزايش مي دهد، لذا در صورت تصويب مفاد « تبصره 5 لايحه بودجه مقادير زيادي به بدهيهاي دولت و شركتهاي دولتي اضافه شده و مانده بيش از » حد مجاز اين بدهي ها را مجدداً افزايش خواهد داد.
بدین ترتیب با توجه به موارد فوق مشخص گردید دولت برای پوشش هزینه‌های غیرمتعارف خود از طریق انتشار اوراق مشارکت که بیش از اندازه نیز منتشر می‌کند تبعاتی را برای سالهای مالی آینده کشور به همراه می‌آورد و احتمالا موجب بحران بدهی طی سالهای آینده می‌شود. بنابراین مجلس از طریق ابزار نظارتی خود یعنی دیوان محاسبات کشور باید از گسترش بدهی‌های آتی توسط دولت و شرکت‌های دولتی جلوگیری نماید تا به این شکل از حجم بدهی‌های آتی کاسته شود.

نظارت دیوان محاسبات
به موجب اصل 54 قانون اساسی، دیوان محاسبات کشور مستقیماً تحت نظر قوه مقننه قرار دارد و لذا طبق استانداردهای بین المللی حسابرسی، در زمره حسـابـرسـان مستقل درآمده است. این اصل یکی از ضـرورتهای اجتناب ناپذیر در جهت استقـلال حسـابـرس مـحسوب میگردد. کما اینکه امروزه دیوان محاسبات کلیه کشورهای پیشرفنه وابسته بـه قوه مقننه میباشد (حسینی عراقی،1380 :213).
براساس ماده یک قانون دیوان محاسبات کشور، هدف ديوان محاسبات كشور با توجه به اصول مندرج در قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران عبارت است از اعمال كنترل و نظارت مستمر مالي به منظور پاسداري از بيت المال از طريق :
الف-كنترل عمليات و فعاليتهاي مالي كليه وزارتخانه ها ، موسسات ،شركتهاي دولتي و ساير دستگاههايي كه به نحوي از انحاء از بودجه كل كشور استفاده ميكنند.
ب- بررسي و حسابرسي وجوه مصرف شده ودرآمدها و ساير منابع تامين اعتبار در ارتباط با سياستهاي مالي تعيين شده در بودجه مصوب با توجه به گزارش عملياتي و محاسباتي مأخوذه از دستگاههاي مربوطه .
ج- تهيه و تدوين گزارش تفريغ بودجه بانضمام نظرات خود و ارائه آن به مجلس شوراي اسلامي .
پس وظیفه اصلی این نهاد اعمال کنترل و نظارت مالی است که از سه طریق کنترل عملیات و فعالیتهای مالی، حسابرسی و نهایتاً تدوین گزارش تفریغ بودجه محقق میشود. قاعدتاً دیوان برای تحقق اهداف یاد شده مندرج در قانون نیاز به ساختاری مناسب دارد، ساختاری که براساس قانون اساسی وابسته به مجلس شورای اسلامی است، چـون قرار بر تحقق وظیفه نظارتی پارلمان از این طریق است. بـه علت نقش و اهمیت مرحله نظارت که یکی از ارکان اساسی مدیریت در بخشهای عمومی و خصوصی به شمار میرود، دیوان محاسبات کشور که متولی نظارت بر اجرای بودجه پس از انجام خرج میباشد، زیرنظر مستقیم قوه مقننه قـرار گرفت تا اصل استقلال حسابرس که یکی از اصول بنیادی استاندارهای عمومی حسابرسی اعم از بخش عمومی و بخش خصوصی محسوب میشود، تحقق یابد. در صورتی که تا قبل از تصویب قانون اساسی جمهوری اسلامی ایـران، دیوان محاسبات وابسته به قوه مجریه بود و زیر مجموعه وزارت دارایی به حساب میآمد، بنابراین به معنای واقعی از استقلال برخوردار نبود. این امر موجب شده بود که نقش مرحله نظارت بر اجرای بودجه در سطح کلان بسیار کمرنگ گردد. با تصویب اصل پنجاه و چهارم قانون اساسی به عنوان اصلی پیشرفته و همگام با زمان، دیوان محاسبات جایگاه اصـلـی خود را به عنوان یک حسابرس مستقل با رسالتی سنگین پیدا نمود(هدایتی زفرقندی، 1396: 54).
بر اساس ماده (104) قانون محاسبات عمومي كشور، دیوان محاسبات کشور مکلف است (مطابق اصل 55 قانون اساسی) با بررسی حساب‌ها و اسناد و مدارک و تطبیق با صورتحساب عملکرد سالانه بودجه کل کشور نسبت به تهیه تفریغ بودجه سالانه اقدام و هر سال گزارش تفریغ بودجه سال قبل را به انضمام نظرات خود به مجلس شورای اسلامی تسلیم و هر نوع تخلف از مقررات این قانون را رسیدگی و به هیات های مستشاری ارجاع نماید.
براساس تبصره (1) ماده 102 آيين‌نامه داخلي مجلس شوراي اسلامي، گزارش تفريغ بودجه خارج از نوبت در دستور كار مجلس قرار مي‌گيرد؛ اين گزارش بايد حداقل 48 ساعت قبل از طرح در مجلس چاپ و در اختيار نمايندگان قرار گيرد و خلاصه آن حداكثر به مدت نيم ساعت در جلسه قرائت و متن كامل گزارش در مشروح مذاكرات مجلس شوراي اسلامي چاپ شود.
قانون دیوان محاسبات کشور در فصل دوم خود طی مواد مختلف، وظایف زیر را برای این نهاد تعیین نموده است:
ماده۲- حسابرسي يا رسيدگي كليه حسابهاي درآمد و هزينه و ساير دريافتها وپرداختها و نيز صورتهاي مالي دستگاهها از نظر مطابقت با قوانين و مقررات مالي وساير قوانين مربوط و ضوابط لازم الاجراء
تبصره- منظور ازدستگاهها در اين قانون كليه وزارتخانه ها ، سازمانها ، موسسات ، شركتهاي دولتي وساير واحدها كه به نحوي از انحاء از بودجه كل كشور استفاده مي نمايند و به طور كلي هر واحد اجرايي كه بر طبق اصول ۴۴ و ۴۵ قانون اساسي مالكيت عمومي برآنها مترتب بشود ، مي باشد. واحدهايي كه شمول مقررات عمومي در مورد آنها مستلزم ذكر نام است نيز مشمول اين تعريف مي باشند.
ماده۳- بررسي وقوع عمليات مالي در دستگاهها به منظور اطمينان از حصول وارسال صحيح و به موقع درآمد و يا انجام هزينه و ساير دريافتها و پرداختها
ماده۴- رسيدگي به موجودي حساب اموال و دارائيهاي دستگاهها
ماده۵- بررسي جهت اطمينان از برقراري روشها و دستورالعملهاي مناسب مالي وكاربرد موثر آنها در جهت نيل به اهداف دستگاههاي مورد رسيدگي
ماده۶- اعلام نظر در خصوص لزوم وجود مرجع كنترل كننده داخلي و يا عدم كفايت مرجع كنترل كننده موجود در دستگاههاي مورد رسيدگي باتوجه به گزارشات حسابرسيها و رسيدگيهاي انجام شده جهت حفظ حقوق بيت المال .
ماده۷- رسيدگي به حساب كسري ابوابجمعي و تخلفات مالي و هر گونه اختلاف حساب مامورين ذيربط دولتي در اجراي قوانين و مقررات به ترتيب مقرر در اين قانون.
همچنین ماده 42 قانون دیوان محاسبات عمومی بیان می دارد که، ديوان محاسبات كشور براي انجام وظايف خود ميتواند در تمامي امورمالي كشور تحقيق و تفحص نمايد و در تمامي موارد مستقيماً مكاتبه برقرار نمايد وتمام مقامات جمهوري اسلامي ايران و قواي سه گانه و سازمانها و ادارات تابعه و كليه اشخاص و سازمانهايي كه به نحوي از انحاء از بودجه كل كشور استفاده مي نمايند مكلف به پاسخگویي مستقيم مي باشند حتي در مواردي كه از قانون محاسبات عمومي مستثني شده باشند.
از طرفی دیگر، دیوان محاسبات کشور در صورت لزوم مي تواند دانش حرفه اي خود را در قالب نظرات کارشناسي در مورد لوایح قانوني، آیین نامه ها، دستورالعمل ها، مقررات مالي و سایر مقررات به مجلس شوراي اسلامي و سایر دستگاههاي اجرایي ارائه نماید؛ پذیرش یا رد نظرات ارائه شده با مراجع مذکور است. نظرات کارشناسي باید بر اساس رهنمودهاي(دستورالعملهاي) مربوطه تدوین شده باشد و نباید موجب دخالت در اختیارات مدیریت دستگاه ذیربط گردد.
موضوع تخلفات مالي كه منجر به وقوع تخلف در دستگاههاي دولتي مي گردد از طريق ديوان محاسبات كشور براي رسيدگي به مراجع صالح قضايي احاله مي گردد. درماده 104 قانون محاسبات عمو مي كشور مصوب شهريور 1366 نيز چنين آمده است: «ديوان محاسبات كشور ملكف است (مطابق اصل 55 قانون اساسي ) بابررسي حسابها و اسناد و مدارك و تطبيق با صورتحساب عملكرد سالانه بودجه كل كشور نسبت به تهيه گزارش تفريغ بودجه سالانه اقدام و هر سال گزارش تفريغ بودجه سال قبل را به انضمام نظرات خود به مجلس شوراي اسلامي تسليم و هر نوع تخلف از مقررات اين قانون را رسيدگي و به هيات هاي مستشاري ارجاع نمايد»(منتی نژاد، 1380).
در قانون بودجه سال 1396 انتشار اوراق توسط دولت، شركتهای دولتی و شهرداریها نیازمند تأيید كمیته نظارت بر انتشار اوراق بهادار بود. در لايحه بودجه 1397 لزوم اخذ اين تأيیديه حذف شده است و لذا اين كمیته تنها نقش ناظر را ايفا خواهد نمود. اين امر میتواند ضمن افزايش نكول احتمالی اوراق مالی، موجب آشفتگی و اختلال در بازار بدهی نیز شود. در لايحه بودجه 1397 همچنین عضويت يكی از نمايندگان مجلس از كمیسیون اقتصادی در كمیته نظارت بر انتشار اوراق بهادار حذف شده است كه در نتیجه آن از توان نظارتی مجلس بر روند انتشار اوراق تا میزان زيادی كاسته میشود(مرکز پژوهش های مجلس، 1396: 18).


بحث و نتیجه گیری 
رشد بدهی دولت نگرانی ها را در خصوص تأثیر بدهی دولت بر رشد اقتصادي و توانایی دولت براي ایفاي تعهداتش در بسیاري از کشورهاي توسعه یافته و در حال توسعه افزایش داده است. زمانیکه بدهی فراتر از حجم کلی اقتصاد افزایش یابد پایداري بدهی مسئله جدي می شود. مفهوم پایداري به یک تعادل پویا اشاره دارد که به هیچ تغییر قابل توجهی در سیاست مالی نیاز ندارد و به ثبات مالی بلندمدت مربوط است. پایداري به این معنا نیست که بودجه می بایست همیشه در توازن باشد، اما زمانی که کسري ها بیش از اندازه شوند و بدهی افزایش یابد قدرت پرداخت دیون دولت در مخاطره قرار می گیرد. پایداري بدهی ایجاب میکند انحرافات از تعادل بلندمدت به طور سیستماتیک تصحیح شود و ضرورت دارد که رفتار مالی از قواعد معینی پیروي کند تا بتواند این هدف را تأمین نماید(کالیگنن، 2012). ناپایداري بدهی می تواند آثار منفی و مخربی براي اقتصاد کشورها در پی داشته باشد. عدم پایداري بدهی نشان دهنده آن است که دولت ها نمیتوانند از عهده تعهدات بدهی خود برآیند. این موضوع می تواند رشد اقتصادي کشورها را تحت تأثیر قرار دهد و به بی انضباطی مالی دولتها دامن بزند. زمانیکه در یک کشور خاص بدهی دولت ناپایدار باشد بودجه آن کشور نیز تحت فشار قرار خواهد گرفت و خاصیت شکننده اي به خود میگیرد که می تواند بخش وسیعی از اقتصاد و سیاستهاي دولت را تحت تأثیر قرار دهد(فتاحی و همکاران، 1393: 69). بنابراین دولت ها اقدام به انتشار اوراق بدهی به خصوص اوراق مشارکت نموده تا بدین ترتیب بخشی از کسری بودجه خود را تامین نمایند. حال اگر منابع مالی حاصل از انتشار این اوارق صرف پرداخت هزینه های جاری دولت گردد، موجب افزایش بدهی دولت در سال های بعد خواهد گردید. لذا نیاز به نظارت نمایندگان ملت بر عمکرد مالی دولت بیش از پیش مورد توجه قرار می گیرد.  براین اساس دیوان محاسبات به عنوانی یکی از مراجع نظارتی که مستقیما زیرنظر مجلس شورای اسلامی وظیفه نظارت مالی را برعهده دارد و در واقع بازوی نظارتی مجلس است می تواند نقش مهمی در جلوگیری از بروز بحران بدهی دولت ایفا نماید.  لذا در این پژوهش به بررسی تاثیر انتشار اوراق مشارکت در ایجاد بحران بدهی دولت با تاکید بر نقش کنترلی دیوان محاسبات کشور پرداخته شد. اوراق مشارکت اصولا ورقه ای است که نشان دهنده میزان بدهی دولت به دارنده آن است، بنابراین اگر به روند افزایشی این نوع بدهی های دولت بی توجه باشیم قطعا مشکلات اقتصادی نامناسبی را در آینده نهچندان دور مشاهده خواهیم کرد. 
در این وضعیت (که حتی بسیاری از اقتصادهای پیشرفته گرفتار آن هستند) دولت هر بار در سررسید بدهیهای گذشته با انتشار اوراق بدهی جدید اقدام به تأمین مالی برای بازپرداخت اصل و سود بدهیهای قبلی مینماید و با گذشت زمان با حجم عظیمی  از بدهیها مواجه خواهد شد که در صورت عدم پیشبینی اعتبارات لازم جهت تسویه آنها، موضوع ثبات در بازارهای مالی و اعتماد عمومی نسبت به بازار نوپای بدهیها را تضعیف خواهد نمود(دفتر تحقیقات و سیاستهای مالی، 1395: 13). در خاتمه با توجه به مطالعات انجام شده پیشنهادهایی برای برون رفت دولت از بحران احتمالی بدهی در سطوح مختلف به شرح ذیل ارائه گردیده است:
1- نحوه بودجه ریزی دولت به گونه ای است که احتمال وجود بحران بدهی در آینده نزدیک دور از انتظار نیست، بنابراین دولت باید از تنظیم بودجه های غیر واقعی جلوگیری نموده و درآمد های خود را بر مبنای منابع قابل حصول شناسایی نماید. همچنین دولت جهت پوشش هزینه های جاری خود اقدام به انتشار اوراق مشارکت ننماید. 
2- دیوان محاسبات کشور علاوه بر رسیدگی به حساب های دستگاه های اجرایی، حسابرسی و ارائه گزارش تفریغ بودجه، پیشنهادهای سازنده خود را در جهت بهبود عملکرد مالی دولت و بر اساس بررسی های به عمل آمده به مجلس شورای اسلامی ارائه نموده، تا در بودجه ریزی سال های آتی مورد توجه نمایندگان قرار گیرد.
3- تهیه به موقع گزارش تفریغ بودجه توسط دیوان محاسبات کشور و ارائه آن به نمایندگان مجلس این امکان را فراهم می آورد تا نمایندگان در فرصت بیشتری عملکرد دولت را مطالعه و اقدام به تصویب بودجه سال آتی نمایند.
4- قوانین مالی که میزان بدهی های دولت را تعیین می نماید بیش از پیش مورد توجه قرار گیرد تا از طریق کنترل بر میزان انتشار اوراق مشارک بتوان از بروز بحران بدهی جلوگیری به عمل آورد.
5-  گزارشات سالیانه تهیه شده توسط دیوان محاسبات باید در دسترس عموم قرار گیرد تا مردم به عنوان صاحبان منابع عمومی، از عملکرد دولت اطلاع یابند. 
6- دولت جهت تامین منابع مالی خود از سایر روش های تامین مالی اسلامی نیز استفاده نموده و همچنین از تجربیات سایر کشور ها توسعه یافته( با در نظر گرفتن شرایط اقتصادی کشور در جهت تامین مالی) استفاده نماید. 
7- برنامه ریزی دقیق در جهت تسویه بدهی های مستقیم دولت از جمله اوراق مشارکت و تعیین جزء خالص بدهیها در ترازنامه بانک مرکزی و سیستم بانکی به منظور کنترل پذیری ریسک کاهش نقدینگی.
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Increased debt issuance and debt crisis with an emphasis on the role of the Supreme Audit Court



Abstract
Purpose: The purpose of this research is to investigate the effect of issuance of equity bonds on the creation of a state debt crisis, with emphasis on the role of the controlling role of the Supreme Audit Court.
Methodology In this research, using the analytical-inferential method, through the mining documents and studying existing literature, we tried to study the role of excessive issuance of equity bonds in creating a state debt crisis.
Findings So, in this research, the issue of budget imbalance and the role of government financing in providing budget deficit has been presented. The issue of partnership papers is considered as one of the oldest financing methods and its role in creating The government debt crisis is being investigated. In conclusion, according to studies, suggestions have been made for the government to come out of a possible debt crisis.
Innovation: Consideration of debt and its contribution to the government's financial portfolios is very important as one of the financing methods. Therefore, considering the importance of the issue of government debt and its effects on economic variables, it is necessary to ensure that the financial irregularity is avoided by determining the desired level of government debt in terms of its impact as an economic stimulus.
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