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دکتر غلامرضا کردستانی 	 
علی آشتاب 	

تحول‌های بودجه‌بندی 
و
حسابـداری بخش عمومی

مقدمه
بودجه و حسابداری هر دو به‌عنوان خرده نظام‌های درون یک نظام پاسخگویی، در ارتباط و تعامل با یکدیگر قرار می‌گیرند. ارتباط و 
تعامل این دو خرده نظام با یکدیگر از ویژگی‌های ســاختاری محیط فعالیت‌های حاکمیتی و نقشــی که در فرایند مسئولیت پاسخگویی 
ایفا می‌کنند، ناشــی می‌شــود. به بیان دیگر، هنگامی که بودجه مبنای مسئولیت پاســخگویی حاکم بر تحصیل و مصرف منابع مالی 
و اقتصادی قرار می‌گیرد، حســابداری و گزارشــگری مالی به‌عنوان یک خرده نظام فعال در نظام پاســخگویی، ابزار لازم را برای ایفا 
و ارزیابی این مســئولیت فراهم می‌کند. بنابراین، نه‌تنها حســابداری و گزارشــگری مالی تحت تأثیر بودجه‌بندی قرار می‌گیرد، بلکه 
هر دو نظام متناســب با نقشــی که در فرایند مســئولیت پاســخگویی ایفا می‌کنند، تحت تأثیر نظام پاســخگویی قرار دارند )باباجانی 
و همــکاران،1392(. بدین‌وســیله تقاضا برای ارتقای نظام پاســخگویی، تحول‌های 
بودجه‌بندی و حســابداری را در پی داشته که ناشی از شــرایط کلان اقتصادی دولت‌ها 

بوده است.
با توجه به بروز بحران بدهی خارجی و ناتوانی کشــورهای در حال توســعه و بدهکار 
در بازپرداخت اصل و فرع وام‌های دریافتی در ســه دهه اخیر، تأثیر افزایش شدید بهای 
انرژی در این کشورها، گسترش فساد و تعمیق شکاف‌های اقتصادی و همچنین پیدایش 
برخی نظریه‌های اقتصادی جدید و تردید در اصالت حاکمیت دولت، بازنگری در اصول 
و سازوکار مدیریت بخش عمومی ضروری به‌نظر می‌رسد. بحران مالی جهانی و مسئله 
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تأمیــن مالی دولتها نیز بر اهمیــت تحولهای اخیر بودجه‌بندی 
و حســابداری بخش عمومی افزوده است. در راستای بررسی 
تحول‌های بودجه‌بندی و حســابداری، پرسشهایی به‌شرح زیر 

:(Jones et al., 2013) مطرح می‌شوند
1- جنبه‌های فنی تحول‌های حسابداری و بودجه‌بندی تعهدی 
کشورهایی که چنین تحول‌هایی را شروع کرده‌اند یا در جریان 

آخرین مرحله از اجرای آن هستند، چیست؟
2- به‌طــور کلــی، تحلیل مقایســه‌ای تحول‌هــای بودجه‌بندی و 
حسابداری کشورها بیانگر چیست و چه تفاوتی بین آنها وجود دارد؟

دولت‌هــا، نهادهــای یگانه‌ای هســتند کــه دارای اقتدار و 
مسئولیتهای لازم در یک کشــور می‌باشند. پول در قلب همه 
نهادهــا وجــود دارد و بودجه طــرح مقداری کامل و مشــروح 
به‌منظور اســتفاده از منابع دولت در دورهای معین است؛ یعنی 
بودجه بیانگر اقتدار دولت‌ها در امور مالی اســت و این در حالی 
است که ادبیات حســابداری به‌ندرت این موضوع را به‌صورت 
 .(Jones et al., 2013) مستقیم مورد خطاب قرارداده است
بودجه‌بندی برای دولتها مســئله حسابداری نبوده که به‌وسیله 
حرفه حســابداری یا نهادهای اســتانداردگذار مستقل از حرفه 
تعریف شود، بلکه بودجه قوانین و میثاقهای خاص خود را دارد 
و پیامد آن حســابداری بودجه‌ای اســت. از دهه 1980، حرفه 
حسابداری و نهادهای استانداردگذار بر نفوذ با‌اهمیت در تئوری 
و عملکرد جهانی حسابداری تأکید داشتند؛ ولی تأکید این نفوذ 

 .(Jones et al., 2013) تنها روی حسابداری بوده است
در ادامه، تحول‌های اخیر بودجه‌بندی و حســابداری و ارتباط 
آنها با یکدیگر بررســی شــده و نمونه‌ای از چنیــن نظام‌هایی در 
چهار کشور فرانسه، آلمان، انگلیس و آمریکا و مقایسه‌ای از آن‌ها 

مطرح و در نهایت به بحث و نتیجه‌گیری پرداخته شده است.

تحول‌های بودجه‌بندی بخش عمومی
بودجه‌ریزی بعد از پیدایش حکومت‌های پارلمانی به‌وجود آمد. 
یعنی، آغاز کار بودجه‌نویسی به زمانی برمی‌گردد که با دگرگونی 
و یا اصلاح ساختار دولت‌ها، بودجه‌نویسی و حق مسلم نظارت 
مردم بر امــوال عمومی به‌صورت کنترل درامدها و هزینه‌های 
دولتی از ســوی نمایندگان خود دایر شد. بودجه و بودجه‌ریزی  
بــه نیازهایی نظیر پیش‌بینی درامدهــا و تخصیص منابع برای 

اجرای هدفها و برنامه‌های دولت، ایجاد زمینه‌ای برای ارزیابی 
و نظــارت دقیق بر تحقق هدفهــا و برنامه‌های دولت و کنترل 
و نظــارت بر وصول درامدهــا و چگونگی هزینه‌های دولت در 
اداره امور کشور پاسخ می‌دهد. مفهوم بودجه همگام با تکامل 
دولت‌ها و پیچیده‌تر شــدن وظایف دولت، تغییر و تکامل یافته‌ 

است )اردکانی و همکاران،1389(.
 نظام بودجه‌بندی کشــورها با مفهوم مســئولیت پاسخگویی 
رابطــه بســیار نزدیکــی دارد؛ بنابراین بررســی ســیر تکاملی 
بودجه‌بنــدی و ارتبــاط آن بــا این مفهــوم، از اهمیــت در‌خور 
ملاحظه‌ای برخوردار است. در یک تحلیل اجمالی از به‌کارگیری 
نظام‌های بودجه‌بندی در کشــورهای دارای رژیم‌های سیاســی 
پارلمانی، چنین اســتنباط می‌شود که ســیر تطور بودجه‌بندی از 
سنتی تا عملیاتی، با تحقق و ارتقای سطح مسئولیت پاسخگویی 

عمومی همراه بوده است )باباجانی و همکاران، 1392(.
نظام‌های ســنتی بودجه‌ریزی به‌جای تمرکز بر نتایج حاصل 
از برنامه‌های دولــت، به‌طور عمده بر تخصیص منابع و کنترل 
ورودیها متمرکز بوده‌اند و عملکرد واحدهای مصرف‌کننده بودجه 
و نتایج عملی حاصل از تخصیص بودجه را مدنظر نداشــته‌اند. 
نظام حســابداری دولتی ســنتی نیز به‌عنوان ابزار کنترل چنین 
بودجه‌ای، به‌جای تمرکز بر خروجیها و نتایج حاصل از مصرف 

بودجه‌ریزی عملیاتی

رابطه میان

میزان وجوه تخصیص‌یافته

به هر برنامه با

نتایج به‌دست‌آمده از

اجرای آن برنامه را

نشان می‌دهد
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منابــع، تنها بر ورود و خروج وجه نقد و رعایت بودجه و قوانین 
 .(Jones et al., 2013) تمرکز داشته است

از سال 1984، سلسله مطالعاتی به‌منظور مقایسه و بررسی 
تطبیقــی نظام‌هــای بودجه‌ریزی و حســابداری دولتی انجام 
گرفــت کــه به‌تدریج به ظهــور الگویی بــرای ارزیابی تحول 
در این نظامها منجر شــد. لادر (Luder)، از برجســته‌ترین 
محققانی اســت که ســالها موضوع تحول در نظام حسابداری 
دولتــی را مــورد کنکاش قــرار داده و الگویی بــا عنوان الگو 
اقتضایی نوآوری در حســابداری دولتی را پیشنهاد کرده است 
)رفیعی،1390(. الگوی عرضه‌شده از سوی لادر در سالهای 
بعد تعدیل‌های فراوانی پذیرفته و به‌تدریج تکامل یافته است. 
هدف این الگو، تبییــن تأثیر ویژگیها و متغیرهای محیطی بر 
نظامهای حســابداری دولتی و اصلاح این نظامها و مناســب 
بودن عوامل مؤثر به‌عنوان بستری برای نوآوری و اصلاح در 

.(Luder, 2001) این عرصه است
از سوی دیگر، رشد و توسعه دولت‌ها و افزایش وظایف آنها 
باعث شــده که نظامهای بودجه‌ریزی کارایی خود را از دســت 
دهنــد و به‌منظور رفــع نیاز دولت‌ها، نظامهــای بودجه‌ریزی 
یکــی پس از دیگری به‌وجود آیند و ســیر تکاملی خود را طی 
کنند. بنابراین برای تغییر تنظیم و تخصیص بودجه لازم است 
ساختار و محتوای اطلاعاتی بودجه نیز تغییر کند. از آنجایی که 
آشنایی با نظام‌های بودجه‌بندی و مأموریت‌ها و هدفهایی که 
هر یک دنبال می‌کنند، به درک صحیح ســیر تطور مسئولیت 
پاســخگویی عمومی و تحقق و ارتقای ســطح این مسئولیت 
کمک می‌کند، انــواع بودجه‌بندی در نهادهای بخش عمومی 

به‌صورت خلاصه و در ادامه تشریح می‌شود.
بودجه‌ریزی متداول)سنتی(

بودجــه‌ای اســت کــه در آن اعتبــارات هر ســازمان دولتی 
بــه تفکیک فصــول و مواد هزینه مشــخص می‌شــود. در 
ایــن روش، نوع و ماهیت هزینه‌ها نشــان داده شــده، ولی 
مشــخص نمی‌گردد که هر هزینه برای نیل به کدام هدف و 
منظور یا اجرای کدام برنامه یا فعالیت خاص انجام شده است 

)باباجانی، 1387(.
بودجه‌ریزی افزایشی)خطی(

طبق این روش، بودجه‌ریزان با قبول بودجه ســال گذشــته، 

توجه خود را روی تغییرهای افزایشــی متمرکز می‌کنند؛ یعنی 
اســاس کار بر مبنای اعتبارات ســال قبل اســت که در ســال 
بعــد، تغییرهــای حاصل از نــرخ تورم، تعدیــل قیمت کالا و 
خدمات، براورد و توســعه عملیات کمــی و کیفی به آن اضافه 

می‌شود)سعیدی، 1384(.
بودجه‌ریزی برنامه‌ای

بودجــه برنامــه‌ای بودجه‌ای اســت کــه در آن اعتبارات 
ســازمانهای دولتــی بــر حســب وظایــف، برنامه‌ها و 
فعالیتهایی که آنها باید در ســال مالی اجرای بودجه برای 
نیل بــه هدفهای خود انجام دهند، پیش‌بینی می‌شــود. 
در بودجــه برنامــه‌ای مشــخص می‌شــود کــه دولت و 
دستگاههای دولتی در ســال جاری بودجه‌ای، در درجه 
اول چــه هدفها، وظایــف و مقاصد مصوبــی دارند و در 
درجه دوم برای رسیدن به هدفها و مقاصد مذکور باید چه 
برنامه‌ها، عملیــات و فعالیتهایی را با چه میزان اعتبارات 

.(Gordan & Sellers, 2002) انجام دهند
بودجه‌ریزی بر مبنای صفر )اولویت‌گرا(

بودجه‌بندی بر مبنای صفر، تعدیل مجدد هر فعالیت از مبنای 

نظام بودجه‌بندی کشورها

با مفهوم

مسئولیت پاسخگویی

رابطه بسیار نزدیکی

دارد
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صفر اســت و برای هر فعالیت و یا برنامــه باید توجیهی وجود 
داشــته باشد که آیا لازم است یا خیر؟ در بودجه‌بندی بر مبنای 
صفر، هزینه‌ها به‌جای اینکه بر مبنای ســطح جاری محاسبه 
شوند، از صفر شــروع می‌شــوند. با چنین بودجه‌ای برای هر 
ریالی که مصرف می‌شــود بایــد توجیه منطقی وجود داشــته 

.(Scarlett, 2005)باشد
بودجه‌ریزی عملیاتی

بودجه‌ریزی عملیاتی عبارتست از برنامه سالانه به‌همراه بودجه 
سالانه که رابطه میان میزان وجوه تخصیص‌یافته به هر برنامه با 
نتایج به‌دست‌آمده از اجرای آن برنامه را نشان می‌دهد. این بدان 
معنی است که با میزان مشخص مخارج انجام‌شده در هر برنامه، 

باید مجموعه مشخصی از هدفها تأمین شود)پناهی، 1386(. 
بودجه‌بندی بر مبنای فعالیت

در این نــوع نظام، در اولیــن مرحله هدفهای اساســی و مورد نظر 
دولت اولویت‌بندی و تعیین می‌شــود. سپس با تجزیه‌و‌تحلیل‌های 
لازم به‌منظور دستیابی به این هدفها، فعالیتهای مورد نظر شناسایی 

می‌گردند. در مرحله بعد، هزینه‌هــای لازم برای اجرای فعالیتهای  
یادشده براورد می‌شود و در نهایت، درامدها برای انجام هزینه‌های 
دولت، پیش‌بینی می‌شــود (Sastry & King, 2005). جدول 1 

خلاصه‌ای از ویژگیهای هر نظام بودجه‌بندی را نشان می‌دهد.

مبانی مورد استفاده در بودجه‌بندی
نظام‌های بودجه‌بندی براســاس مبنای مورد استفاده در بودجه 

به‌شرح زیر طبقه‌بندی می‌شوند:
بودجه‌‌بندی بر مبنای نقدی

در این شیوه بودجه‌بندی، اعتبارات بر مبنای نقدی پیش‌بینی می‌شود 
و محدودیت‌های پرداخت را معین می‌کند. بودجه نقدی برای کنترل 
مخارج و تطبیق آن با مقررات مناسب است. تأمین اعتبار و پرداخت 
از جملــه کنترل‌هایی اســت که بر مبنای مجوزهــای قانونی صورت 

.( Schiavo- Compo & Tommasi, 2005) می‌گیرد
بودجه‌بندی بر مبنای تعهدها1

در این شیوه بودجه‌نویسی، اعتبارات، محدودیت‌های پرداخت 

نظام بودجه‌بندی ویژگی
سنتی یا متداول

نظام بودجه‌بندی 
افزایشی

نظام بودجه‌بندی 
برنامه‌ای

نظام بودجه‌بندی 
عملیاتی

نظام بودجه‌بندی بر 
مبنای صفر

نظام بودجه‌بندی بر 
مبنای فعالیت

محتوا
هزینه‌ها بر مبنای 
اقلام ورودی سال 

گذشته

هزینه‌ها بر مبنای 
هریک از اقلام ورودی

هزینه‌ها در قبال 
مجموعه‌ای از 

فعالیت‌ها در راستای 
یک هدف خاص

ارائه زنجیره‌ای 
نتیجه‌محور برای 
دستیابی به یک 

هدف خاص

هزینه‌ها در قبال 
هدفهای در نظر 
گرفته‌شده برای 
دستیابی به آنها

خروجی‌محور و 
هزینه‌ها در راستای 

انجام فعالیتها

شکل

گذشته‌نگر و در 
راستای دستیابی به 
هدفهای منظور‌شده 

در سال قبل

دروندادهای 
سرمایه‌ای و عملیاتی 

خریداری‌شده

هزینه‌ها برای 
برنامه‌ها

داده‌هایی در مورد 
دروندادها، ستانده‌ها، 
تأثیرها و دستیابی به 

هر هدف

آینده‌نگر، با فرض 
دستیابی به‌طور 

صددرصد به هدفها

هزینه‌ها بر مبنای 
فعالیتها و در راستای 

تحقق هدفها

گرایش
گذشته‌نگر و اعمال 

کنترل بر دروندادها با 
توجه به سال پایه

کنترل درونداد
اعمال کنترل بر 

دروندادها
تمرکز بر هدفهاتمرکز بر نتایج

فعالیت‌محور در راستای 
دستیابی به هدفها

مبنای 
حسابداری 

مورد نیاز
نقدی

نقدی یا 
نقدی تعدیل‌شده

تعهدی تعدیل‌شده
تعهدی مبتنی 
بر جریان منابع 

اقتصادی

تعهدی مبتنی بر 
جریان منابع اقتصادی

تعهدی مبتنی بر 
جریان منابع اقتصادی

نظام 
حسابرسی 

مورد نیاز

حسابرسی رعایت 
و مالی

حسابرسی رعایت 
و مالی

حسابرسی رعایت 
و مالی

حسابرسی عملکردحسابرسی عملکردحسابرسی عملکرد

جدول 1- مقایسه ویژگیهای انواع تکنیکهای بودجه‌ای

منبع: )خان‌محمدی و ناصرآبادی، 1390(  
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و ایجــاد تعهــد را معین می‌کند. به بیان دیگــر در این روش، 
اعتبارات به‌منزلــه حدود مجوزهای قانونی بــرای ایجاد دین 
ناشی از تحویل کالا یا خدمت و اجرای قراردهای قابل پرداخت 

را معین می‌کند )باباجانی و همکاران،1392(.
بودجه‌‌بندی بر مبنای تعهدی

در این نوع از بودجه‌بندی، اعتبارات بر مبنای تعهدی پیش‌بینی 
می‌شــود و به همین دلیــل در برخی کشــورها مانند زلاندنو، 
اعتبارات حدود پرداخت و ایجاد تعهدها را شامل نمی‌شود. در 
این شیوه بودجه‌نویســی، کنترل وجوه نقد به‌طور مقتضی و با 
اســتفاده از نظام خزانه‌داری صورت می‌گیرد. در بودجه‌بندی 
تعهدی چون اطلاعات مربوط بــه بدهی‌ها و یارانه‌های مورد 
استفاده افشا می‌شوند، از مزایایی نظیر شفاف‌سازی و تشریح 

سیاست‌گذاری برخوردار است )باباجانی و همکاران،1392(.

تحولهای بودجه‌ریزی در ایران
براســاس قانون برنامه و بودجه )مصوب اسفند 1351(، نظام 
بودجه‌ریــزی ایران یــک نظام بودجه برنامه‌ای اســت؛ بدین 
ترتیب که بودجه‌های سالانه باید بر مبنای برنامه‌های سالانه، 
برنامه‌های سالانه بر مبنای برنامه‌های پنج ساله و برنامه‌های 
پنج ســاله بر مبنای برنامه‌های بلندمدت تهیه شــوند. اگر‌چه 
پس از تصویب قانون مزبور، کشــور دارای پنج برنامه مصوب 
بوده اســت، ولی حکم یاد‌شــده هیچ‌گاه به‌طــور کامل به اجرا 
در نیامده و بحــث مغایرت بودجه‌های ســالانه با برنامه‌های 
میان‌مدت همواره مطرح بوده و هست. از سال 1378، اصلاح 
نظام بودجه‌ریزی در ســازمان مدیریت و برنامه‌ریزی کشــور 

مورد توجــه جدی قرار گرفت و در یک طــرح دومرحله‌ای که 
در همین زمینه تهیه و به تصویب ستاد اقتصادی دولت رسید،  
تهیه بودجه بــه روش عملیاتی به‌عنوان یک هدف میان‌مدت 

مورد توجه قرار گرفته است. 
دولت از ســال 1380 در احکام مندرج در قوانین بودجه سالانه، 
مکلف به انجام اقدامهای لازم برای اصلاح نظام بودجه‌ریزی شده 
که یکی از محورهای اساســی این اصــاح، تهیه و تنظیم بودجه 
به روش عملیاتی اســت. ماده 138 به‌صراحــت و برای اولین بار 
به عملیاتی شــدن نظام بودجه‌ریزی کشــور تأکید ورزید. سازمان 
مدیریت و برنامه‌ریزی کشور با اقدامی سه‌مرحله‌ای اقدام به اجرای 
مــاده 138 نمود که مرحله اول در تهیه لایحه بودجه ســال 1385 
با هدف شفاف‌ســازی به اجرا درآمد و ســازمان از طریق فرم‌های 
مربوط اقــدام به جمــع‌آوری اطلاعــات برنامه‌هــا، فعالیت‌های 
دستگاه‌ها،هدفهای کمی آنها، هزینه واحد فعالیت‌ها نمود و لایحه 
بودجه را تقدیم مجلس شــورای اسلامی کرد. سازمان مدیریت و 
برنامه‌ریزی کشــور در مرحله دوم که مرحله  افزایش کارایی است، 
به‌دنبــال به کارگیری روش‌هــای هزینه‌یابی ماننــد هزینه‌یابی بر 
مبنای فعالیت است تا بدین وسیله هزینه واحد فعالیت‌ها براساس 
فرایندها و برنامه‌ها به اجرا درآید و در مرحله سوم، هدف اثربخشی 
فعالیت‌های مربوط به‌منظور نیل به هدفهای برنامه‌های اقتصادی 

دولت است )حسن آبادی و صراف،1389(.

تحول‌های حسابداری بخش عمومی
بیشتر صاحبنظران، حســابداری بخش عمومی را ابزار اصلی 
انتقــال از الگوی دولت مبتنی بر قدرت مطلق به الگوی دولت 

پیش‌شرط مهم برای توسعه

 سیستم بودجه

تبدیل سیستم حسابداری نقدی به

سیستم حسابداری تعهدی

است
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مبتنی بر قدرت کنترل‌شــده می‌دانند. در الگــوی جدید، قوه 
مقننه از حســابداری به‌منظور محدود نمودن ســوء استفاده از 
قــدرت در مورد مصرف منابع عمومــی، افزایش مالیات برای 
تأمین مخــارج و تعیین ماهیت و هدف مخارج اســتفاده کرده 
اســت. اگرچه در الگــوی جدید نیز حســابداری کماکان نقش 
اصلــی خود یعنــی کنترل رفتــار مقام‌های اجرایی  از ســوی 
نمایندگان قانونی شــهروندان را بر‌عهده داشت، ولی دامنه آن 
وسیع‌تر شد؛ به‌نحوی که از یک سو با فراهم نمودن اطلاعات، 
شهروندان را از رفتار سیاسی نمایندگان مطلع می‌کرد و از سوی 
دیگر به اعضای هیئت داوران اجازه می‌داد که دیوان‌ســالاری 

تحت سرپرستی خود را کنترل کنند. 
در چنین شرایطی، دیگر هدف حسابداری دولت‌های مرکزی 
و محلی تنها تخصیص منابع و جلوگیری از ســوء اســتفاده از 
قدرت رســمی و یا گزارش ورود و خروج منابع مالی، دارایی‌ها 
و بدهی‌ها و مازاد)کســری( نخواهد بود. در شــرایط جدید از 
حســابداری انتظار می‌رود که تصویــری از عملکرد دولت‌های 
مرکــزی و محلی و ســازمان‌های تابعه در قالــب گزارش‌های 
واقعــی و منصفانــه به ذینفعــان داخلی و خارجــی ارائه دهد. 
حســابداری و گزارشــگری مالی به‌عنوان یکــی از ابزار فرایند 
تصمیم‌گیری منطقــی ذینفعان تبدیل شــده و به آن‌ها کمک 
می‌کند که بدانند چگونــه ورود و خروج منابع مالی، دارایی‌ها، 
بدهی‌ها، کسری و مازاد، منافع و انتظارهای آنها را تحت تأثیر 

قرار می‌دهد )باباجانی و همکاران،1388(.
حســابداری بر مبنای نقدی نیز یک نظام حســابداری است 
که اســاس آن بر دریافت و پرداخت وجه نقد اســتوار است. در 
ایــن نظام هرگونه تغییر در وضعیت مالی مؤسســه، مســتلزم 
مبادله وجه نقد است و درامدها زمانی شناسایی و ثبت خواهند 
شــد که وجه آنها دریافت شــود و هزینه‌ها نیز زمانی شناسایی 
و ثبت می‌شــوند که وجه آنها پرداخت گردد. به‌دلیل ســهولت 
گــردآوری اطلاعات حســابداری بــر مبنای نقــدی، این مبنا 
از ســوی دولتها در سراسر دنیا استفاده می‌شــد. در این مبنا، 
بودجه‌ها و تخصیص‌های دولت بر مبنای نقدی است و کنترل 
دریافتها و مخارج به آسانی صورت می‌گیرد )فاطمی، 1390(. 
با وجود مزایای یادشــده، نظام حســابداری بــر مبنای نقدی 
دارای محدودیتهایــی همچون در دســترس نبودن اطلاعات 

داراییهــا و بدهیهــا، تمرکز صــرف بر جریانهــای نقدی دوره 
جاری، تطابق نداشتن درامدها و هزینه‌ها، مشکل بودن درک 
اطلاعات گزارشگری دریافتها و پرداختها با جزئیات بیشتر و از 
همه مهمتر ایفا نشــدن پاسخگویی دولت در خصوص استفاده 
از منابع عمومی اســت (SAFA, 2006). تغییر از حسابداری 
بر مبنای نقدی به تعهدی نه‌تنها یک تغییر نظام حســابداری، 
بلکه تغییــر مفهومــی در به‌کارگیری اصول و اســتانداردهای 
حســابداری در مدیریت بخــش عمومی است)کردســتانی و 

ایرانشاهی، 1388(.

ارتباط تحول‌های بودجه‌بندی و تحول‌های 
حسابداری بخش عمومی

از جمله الزامهای مهم اصلاحات در مدیریت مالی یک کشور، 
فراهــم کردن محیط بــرای اصلاحات اســت. طبق مطالعات 
صنــدوق بین‌المللــی پول، اصــاح ســازمانی آن گونه که در 
اصلاح نظام بودجه و حسابداری مدنظر است، در بیشتر مواقع 
حمایت سیاســی چندانی را به‌دنبال ندارد و گروههای مردمی 
نیــز اصراری بر این اصلاحــات ندارند؛ چرا کــه تحقق منافع 
ایــن اصلاحات را بســیار دور از ذهن و پر‌هزینــه می‌دانند. در 
واقع، تداوم اصلاحات نیازمند فشــار سیاسی لازم است. این 
سازمان مؤلفه‌های محیط مناسب برای اصلاحات بودجه‌ای و 
متعاقب آن اصلاحات حســابداری را به‌شرح زیر عنوان می‌کند 

)زارعی،1390(:
1- ثبات کافی در وضعیت دولت. هر چند بحران مالی می‌تواند 
خــود محرک اصلاحات باشــد، ولــی گاهی موجــب پرهیز از 
هرگونــه تغییر در وضعیت موجود و مقاومت در برابر اصلاحات 

می‌شود.
2- وجــود یــک چارچوب قانونی مناســب کــه در عین اعمال 
کنترلهای بودجــه‌ای، خطرهای حاصل از اعطــای اختیارات 
گسترده‌تر به مدیران دولتی را کاهش دهد. در واقع همزمان با 
این آزادی عمل بیشــتر، شفافیت و پاسخگویی مدیران دولتی 

نیز باید قانونمند شود.
3- تأکید مضاعف بر شــفافیت در امور مالــی دولت که امروزه 
به‌عنوان یک پیش‌شــرط مهــم برای حاکمیت خوب و رشــد 

اقتصادی پایدار شناخته شده و مورد تأکید قرار می‌گیرد.
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4- توانمند‌سازی ذینفعان از جمله شهروندان، از طریق آشکار 
ســاختن معیارهای عملکرد، ســطح عملکرد مــورد انتظار و 
تشــریح اقدام‌های مورد نیاز برای بهبود عملکرد دستگاههای 

اجرایی.
5- اســتفاده از شــاخصهای کیفی به‌عنوان مکمل شاخصهای 
عملکرد کمی تا پیگیری و ســنجش جنبه‌های کیفی عملکرد 

را نیز مد‌نظر قرار دهد.
صندوق بین‌المللی پول توضیح می‌دهد که پیش‌شرط مهم 
برای توســعه نظام بودجه، تبدیل نظام حســابداری نقدی به 
نظام حسابداری تعهدی اســت؛ چرا که نظام‌های حسابداری 
نقــدی هر چند به‌لحــاظ مفهومی ممکن اســت کامل و تمام 
عیار باشند و برای حســابداری مالی کفایت کنند، ولی به‌دلیل 
آنکه تأکیــد عمده آنها بــر مطابقت دادن پرداختهــا با بودجه 
پیش‌بینی‌شــده اســت، برای ایفای نقش مدیریتی مدیران در 
دســتگاههای اجرایی دولت کافی نیســتند. بیشــتر نهادهای 
بین‌المللی مانند ســازمان ملل متحد، اتحادیه اروپا، صندوق 
بین‌المللی پول و بانک جهانی و همچنین کشــورهای زیادی 
از جمله بیشــتر کشورهای پیشرفته عضو سازمان همکاریهای 
اقتصــادی و توســعه، نظام حســابداری تعهــدی را به‌عنوان 

راهکاری در بخش عمومی خود به‌کار گرفته‌اند. 
حرفــه حســابداری بین‌المللی نیز ســعی کرده اســت نظام 
تعهــدی را تســهیل و ترویج کند. نظام آمارهــای مالی دولت 
نیــز به‌عنوان یک نظام آماری قدرتمنــد بین‌المللی با تأکید بر 
ارقام تعهدی، گزارشــگری مطابق با مبنای تعهدی را توصیه 
کرده است. اما با توجه به هزینه‌های انتقال از مبنای نقدی به 

تعهدی، چنین حرکتی شاید تنها در هنگام پذیرش اصلاحات 
گسترده‌تر مدیریتی در بخش عمومی به‌صرفه‌تر باشد. بسیاری 
از هدفهــای بودجه‌ریزی عملکرد با نظام‌های حســابداری با 
درجاتی کمتر از تعهدی کامل، قابل تحصیل است و در شرایط 
خاصی برای کشــورها بهتر است که در نظام حسابداری نقدی 

خود باقی‌مانده یا آن را ارتقا بخشند.
دو نتیجه‌گیری اساسی موضوع ادبیات بین‌المللی تطبیقی در 
تحولهای حســابداری و بودجه‌بندی تعهدی، بیانگر این است 
که اول در تئوری و عمل مربوط به تحولها اختلاف وجود دارد 
و دوم اینکه تمایلی برای حســابداری تعهدی بدون تغییر نظام 

حسابداری بودجه‌ای موجود، وجود دارد.
و  بودجه‌بنــدی  مبانــی   ،(Blondal, 2003) بلونــدال 
حســابداری برای بســیاری از کشــورهای پیشــرفته‌تر عضو 
ســازمان همکاری‌های اقتصادی و توســعه را بررسی کرده که 

نتایج آن در جدول 2 نشان داده شده است.
 (Luder & Jones, 2003) در تحقیق دیگر، لادر و جونز
به مقایســه 9 کشــور اروپایی در زمینه نظامهای حسابداری و 
بودجه‌بنــدی پرداخته‌اند. روش تحقیق آنهــا برای هر یک از 
کشورهای مورد مطالعه شــامل بررسی روشهای حسابداری و 
بودجه‌بندی، معرفی ســاختار دولت، چارچوب قانونی و نقش 
نهادهای اســتانداردگذار و حرفه حســابداری بود. در مقایسه 
این 9 کشور، هدف تحلیل و تشریح زمینه تحول‌های گسترده 
نظامهــای حســابداری بودجه‌ای نقدی ســنتی بــا نظامهای 
تعهدی تعریف شــده بود. با اینکه بررســی 9 کشــور در همه 
سطوح دولتی مفید بود، ولی بسیاری از تحول‌ها به جای اینکه 

دو نظام حسابداری و بودجه‌بندی

ضمن ارتباط و تعامل با یکدیگر و

با دیگر نظام‌ها

تحت تأثیر نظام پاسخگویی حاکم بر

نهادهای بخش عمومی

قرار می‌گیرند
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کشور

نظام بودجه‌بندینظام حسابداری

مبنای 
نقدی

مبنای نقدی به 
استثنای معاملات 
خاص بر مبنای 

تعهدی

مبنای تعهدی 
به استثنای 
داراییهای 

سرمایه‌ای و 
استهلاک آنها

مبنای 

تعهدی

مبنای 

نقدی

مبنای نقدی 
به‌استثنای 

معاملات خاص بر 
مبنای تعهدی

مبنای تعهدی 
به‌استثنای

 داراییهای‌سرمایه‌ای 
و استهلاک آنها

مبنای 

تعهدی

**استرالیا

**اتریش

**بلژیک

**کانادا

**جمهوری چک

**دانمارک

**فنلاند

**فرانسه

**آلمان

**یونان

**مجارستان

**ایسلند

**ایرلند

**ایتالیا

**ژاپن

**کره‌جنوبی

**لوکزامبورگ

**مکزیک

**هلند

**زلاندنو

**نروژ

**لهستان

**پرتغال

**اسلوواکی

**اسپانیا

**سوئد

**سوییس

**ترکیه

**انگلستان

**امریکا

جدول 2- نظام‌های حسابداری و بودجه‌بندی در کشورهای عضو سازمان همکاری‌های اقتصادی و توسعه

 (Blondal, 2003)  :منبع
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اجرا شــوند، فقط پیشنهاد شده بودند و کشــورهایی که چنین 
تحول‌هایی را اجرا کرده بودند به‌ســختی آن را تکمیل کردند و 
نتایج آن‌ها بیانگر این بود که تحول‌های حسابداری تعهدی در 

کنار نظام‌های بودجه‌بندی سنتی به اجرا درمی‌آید.
 ،(Pina & Torres, 2003) تحقیق‌های پینا و تــورس
و تورس )Torres, 2004(، نمونه‌ای از مطالعات بین‌المللی 
تطبیقی میان کشــورهای مختلف )به‌ترتیب 17 و 22 کشــور( 
اســت که از روش تحلیل رگرسیون استفاده کردند؛ به گونه‌ای 
که تأکیــد آنها بر مبانی نظــری مقایســه‌ای بودجه‌بندی بین 
کشــورها بــود و آنها از مطالعــه دقیق آنها خــودداری کردند. 
مطالعه آنها اختلاف بین کشورها را تشخیص داد. از آن جایی 
که ماهیت مطالعات مقطعی این اســت که روندها مورد بررسی 

قرار نمی‌گیرند، بنابراین در تحلیل آنها روند حفظ بودجه‌بندی 
سنتی مورد شناسایی قرار نگرفت.

آخرین تحقیق تــا زمان نگارش این مقاله به‌وســیله جونز 
و همــکاران (Jones et al., 2013) صورت گرفته اســت 
که به بررسی مقایســه‌ای نظام‌های حسابداری و بودجه‌بندی 
درکشــورهای فرانســه، آلمان، انگلیس و آمریکا پرداخته‌اند. 
بخــش اصلی ایــن تحقیــق بیانگر این اســت که روشــهای 
بودجه‌بندی برای شناخت از حسابداری ضروری بوده و نشانگر 
این اســت که ادبیات موجود نیاز به بررسی بیشتری دارد؛ زیرا 
بعضی از تحقیق‌ها به‌خصوص در سال‌های اخیر بر حسابداری 
متمرکز بوده و بودجه‌بنــدی را نادیده گرفته‌اند. در بخش بعد، 
خلاصه‌ای از نظام‌های حسابداری و بودجه‌بندی در کشورهای 

مربوط مورد بررسی قرار می‌گیرد. 

مقایسه بودجه‌بندی و حسابداری چهار کشور
در پاسخ به اولین پرسش تحقیق، در بخش قبل به خلاصه‌ای 
از جنبه‌های فنی نظام‌های بودجه‌بندی و حسابداری اشاره شد. 
در پاسخ به دومین پرسش تحقیق)چه تفاوتی بین تحول‌های 
بودجه‌بندی و حسابداری کشورها وجود دارد؟(، جدول 3 این 
طبقه‌بندی‌ها را بر حسب بودجه و کنترل، گزارشگری تعهدی 
و نظامهــای فناوری اطلاعــات و ارتباطات، خط‌مشــی‌های 
حسابداری تعهدی، سیاستگذاری تعهدی و حسابداری بهای 

تمام‌شده و اندازه‌گیری عملکرد نشان می‌دهد.

بحث و نتیجه‌گیری 
نگاهی مختصر به مطالب یاد‌شده، بیانگر این واقعیت است که دو 
نظام حسابداری و بودجه‌بندی ضمن ارتباط و تعامل با یکدیگر و 
با دیگر نظام‌ها، تحت تأثیر نظام پاســخگویی حاکم بر نهادهای 
بخش عمومــی قرار می‌گیرنــد. همچنین، نظــام بودجه‌بندی 
دولتــی به‌عنوان یک ابــزار آینده‌نگر و نظام حســابداری دولتی 
به مانند یک ابزار گذشــته‌نگر، اجزای تشــکیل‌دهنده نظام کلی 
مدیریت مالی دولت هســتند و بر هم تأثیر می‌گذارند. از ســوی 
دیگر، وجود یک عامل محیطی قدرتمند مانند انگیزه پیوســتن 
به اتحادیه اروپا، می‌تواند دیگر متغیرهای محیطی را تحت تأثیر 

نظام بودجه‌بندی دولتی به‌عنوان یک 

ابزار آینده‌نگر و 

نظام حسابداری دولتی

به مانند یک ابزار گذشته‌نگر

اجزای تشکیل‌دهنده نظام کلی

مدیریت مالی دولت هستند و

بر هم

تأثیر می‌گذارند
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فرانسهآلمانامریکاانگلیسمبنای طبقه‌بندی

بودجه‌بندی و کنترل

کنترل قانونیکنترل اجرایی

بودجه‌بندی نقدی و تعهدی و حفظ حسابداریمبنای تعهدی

پایگاه داده حسابداری بودجه‌ای در سطح دولت و نیازمند استفاده و مطابقت هر واحد دولتی با آن

گزارشگری بر مبنای تعهدی و 
فناوری اطلاعات و ارتباطات

فقط صورتهای مالی تلفیقی برای 

دولت به‌عنوان یک مجموعه 

واحد پس از گذشت بیش از 10 

سال از تحولها

صورتهای مالی تلفیقی برای دولت به‌عنوان یک مجموعه واحد

دولت به‌عنوان مجموعه واحد 

شامل دولت محلی
دولت به‌عنوان مجموعه واحد و شامل سطوح پایین دولت نمی‌شود

فناوری اطلاعات و ارتباطات از امور تجاری برای هر دپارتمان

دولت به‌عنوان مجموعه‌ای از 

سازمانها
دولت به‌عنوان یک مجموعه واحد دیده می‌شود

سیاست‌های حسابداری 
تعهدی

مبنای ارزشیابی=

ارزش جاری
مبنای ارزشیابی = بهای تمام‌شده تاریخی

حسابداری تعهدی برای هر هر 

واحد/سازمان دولتی

حسابداری تعهدی برای هر 

واحد/سازمان دولتی + یک 

مجموعه برای دولت فدرال 

به‌عنوان مجموعه واحد

فقط صورتهای مالی تعهدی برای کل دولت

مسائل استقرار سیاست‌های حسابداری تعهدی برای بازنشستگی و دیگر اشکال امنیت اجتماعی و برای مالیات

سیاست‌گذاری بر مبنای 
تعهدی 

هر مجموعه از سیاست‌های 

حسابداری به‌طور صریح بر مبنای 

حسابداری بازرگانی است

سیاست‌ها بر مبنای 

حسابداری بازرگانی نیستند

هر مجموعه از سیاست‌های حسابداری به‌طور 

صریح بر مبنای حسابداری بازرگانی است

مقررات حسابداری بودجه‌ای و سیاست‌های حسابداری تعهدی در داخل هر واحد/سازمان اتخاذ می‌شوند

مقررات و خط‌مشی‌ها از حرفه حسابداری یا نهادهای استانداردگذار مستقل از حرفه تفکیک شده‌اند

چارچوب مفهومی غیرصریح
چارچوب مفهومی

 صریح

چارچوب مفهومی

 غیرصریح

چارچوب مفهومی 

صریح

حسابداری بهای تمام‌شده و 
اندازه‌گیری عملکرد

اندازه‌گیری‌های عملکرد در تحولهای حسابداری و بودجه‌ای وجود دارد

ارتباط مستقیم اندک بین اندازه‌گیری عملکرد و نظام بودجه‌بندی 

و حسابداری

ارتباط مستقیم بین اندازه‌گیری عملکرد و نظام 

بودجه‌بندی بر مبنای نقدی

ارتباط مستقیم بین اندازه‌گیری عملکرد و 

حسابداری تعهدی خارج از نظام بودجه‌بندی

جدول 3- مقایسه کلی روشها‌ی بودجه‌بندی و حسابداری در چهار کشور

 (Jones et al., 2013)  :منبع
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قرار دهد و به‌رغم نامناسب بودن سایر شرایط، نوآوری و اصلاح 
در عرصه حسابداری دولتی و بودجه‌ریزی با موفقیت رخ دهد. 

با مقایسه تحولهای حسابداری و بودجه‌بندی در چهار کشور 
با اقتصاد توسعه‌یافته، مشــخص شد که میان این چهار کشور 
مجموعه کاملی از احتمــال تحول‌های فنی که برای همه آنها 
مناسب باشد، وجود ندارد. همچنین، تحول‌های هر کشور نیز 
برای دیگر کشــورها مفید نیست. تحقیق در مورد تحول‌های 
بودجه و حسابداری همزمان با وقوع بحران مالی جهانی انجام 
شــده و بیانگر محدودیتهای تأثیر سیاستهای تعهدی از سوی 
حرفه حســابداری و نهادهای اســتانداردگذار بر بودجه‌بندی و 
حسابداری است. در ســایه تحقیقهای صورت گرفته،احتمال 
یکســان کردن نظام‌هــای بودجه‌بنــدی و حســابداری میان 

کشورها تبدیل به اعتقاد راسخ خواهد شد.
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