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دکتر محمدحسین صفرزاده   

دامنه بخش عمومی
طبق نظام آمارهای مالی دولت

چندی اســت که سازمان حسابرسی اقدام به تدوین چارچوب مفهومی و استانداردهای حسابداری بخش عمومی 
کرده اســت. واحدهای بخش عمومی از ابتدای ســال 1394 ملزم به رعایت اســتانداردهای حســابداری بخش عمومی 

هستند)تا پایان سال 1393 تعداد 6 استاندارد تصویب شده است(.
طبیعی اســت گزارشــگری مالی و تهیه صورتهای مالی در ســطح کل دولت، با مشــکلاتی همراه است. یکی از این 
مشــکلات، تعیین محدوده )مرزهای( بخش عمومی و واحدهایی اســت که اطلاعات آنها بایــد در صورتهای مالی کل 

دولت در نظر گرفته شود.
با توجه به اهمیت موضوع، در شماره 76 نشریه حسابرس چهار رویکرد برای تعیین محدوده بخش عمومی معرفی و 
در این شماره به تعیین دامنه بخش عمومی بر اساس نظام آمارهای مالی دولت پرداخته شده است. در همین راستا، 
در شــماره های بعدی مجله نیز به بررســی تجربه های کشــورهای پیشرو در حوزه حســابداری دولتی و بخش عمومی 
پیرامون تعیین محدوده بخش عمومی خواهیم پرداخت. شــماره بعدی مجله، به تعیین دامنه بخش عمومی زلاندنو 

اختصاص دارد.
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 مقدمه
مجموعه  از  بخشــی  دولــت1،  مالی  آمارهای  دســتورعمل 
رهنمودهــای بین المللی درخصوص روش شناســی های آماری 
اســت که از ســوی صندوق بین المللی پول2 منتشــر می شود. 
این دستورعمل از بخشهای مختلفی تشکیل شده است و بخش 
دوم آن به تشــریح دامنه بخش عمومی می پردازد. بدین منظور 
از مفاهیمــی همچون مقیم بودن3 ، واحد ســازمانی مقیم4، 
بخــش اقتصادی، بخش اصلی دولت، و ... اســتفاده می شــود. 
به منظور تشــریح دامنه بخش عمومی طبق نظام آمارهای مالی 
دولت، ابتدا به تعریف مفاهیم یادشده خواهیم پرداخت و سپس 

درخصوص به کارگیری آنها در بخش عمومی بحث خواهد شد.

مفهوم مقیم بودن
مفهــوم مقیم بودن از اهمیت زیــادی در تعیین محدوده نظام 
آمارهــای مالی دولت و طبقه بندی مبادلات برخوردار اســت. 
اقتصاد یک کشــور دربرگیرنده تمام واحدهای سازمانی مقیم، 
و بخش اصلی دولت نیز شامل تمام واحدهای عمومی دولتی 
مقیم5 اســت. هرگاه یک واحد ســازمانی که در کانون منافع 
اقتصادی6  قرار دارد در قلمرو اقتصادی7 یک کشــور باشــد، 
به آن واحد ســازمانی مقیم گفته می شــود. مفهوم مقیم بودن 
در نظام آمارهای مالی دولت، لزومی ندارد مبتنی بر معیارهای 
ملی و قانونی باشــد. قلمرو اقتصادی یک کشور شامل قلمرو 
جغرافیایی تحت اداره دولت اســت. این قلمرو لزومی ندارد با 
مرزهای سیاســی و فیزیکی کشور مطابقت داشــته باشد، اما 
در بسیاری از موارد یکسان هســتند. به صورت خاص، قلمرو 

اقتصادی یک کشور دربرگیرنده موارد زیر است:
• محدوده هوایی، آبهای منطقه ای و آبهای بین المللی که کشور 
موردنظر دارای حقوق انحصاری )مانند ماهیگیری، اســتخراج 

سوخت یا مواد معدنی در زیر بستر دریا( در آنجا است.
• مناطقی که به لحاظ جغرافیایی در کشــورهای دیگر واقع شده اند 
اما دولت براساس قراردادهای رسمی سیاسی با آن کشورها، دارای 
حق مالکیت یا اجاره اســت. چنین مناطقــی به طور معمول برای 
مقاصدی همچون ســفارتخانه، کنسولگری، پایگاههای نظامی، 
دفاتر مهاجرت و سازمانهای حمایتی مورد استفاده قرار می گیرند. 
برعکس، قلمرو اقتصادی یک کشــور شامل مناطقی که به لحاظ 
جغرافیایی در آن کشور واقع شده اند و از سوی دولتهای خارجی یا 

سازمانهای بین المللی مورد استفاده قرار می گیرند، نیست.
• تمامی جزایر متعلق به یک کشور که قوانین مالی و پولی آنها 

با قوانین مالی و پولی سرزمین اصلی یکسان است.
• مناطق آزاد، انبارهــای گمرک یا کارخانه های داخل مرزهای 
جغرافیایی یک کشور که به وسیله واحدهای دور از ساحل اما با 

کنترل گمرک، اداره می شوند.
همان گونه که عنوان شــد، تمام واحدهــای عمومی دولت، 
صرفنظر از مــکان فیزیکی محــل فعالیت، مقیم محســوب 
می شوند. شــرکتهای عمومی نیز در قلمرو فعالیت خود، مقیم 
محســوب می شوند. یک واحد عمومی دولتی مقیم یک کشور 
می تواند مالک یک شــرکت مقیم کشــور دیگر باشد. از جمله 
شرکتهای عمومی مقیم می توان به شعب، دفاتر، نمایندگیها، 

و خطوط تولیدی اشاره کرد.

مفاهیم بخش و واحد سازمانی
اقتصاد یک کشــور را می توان به چندین بخش8 تقســیم کرد 
بــه گونه ای که هر کدام از بخشــها دربردارنــده تعدادی واحد 
سازمانی9 باشــد. طبق نظام حسابهای ملی10، کل اقتصاد 
به 5 بخش تقسیم می شــود. واحدهای سازمانی در هر بخش 

دستورعمل آمارهای مالی دولت

بخشی از مجموعه رهنمودهای بین المللی 

در خصوص روش شناسی های آماری است که

از سوی صندوق بین المللی پول

منتشر می شود
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دارای هدفهــای یکســانی بوده بــه گونه ای که بــا هدفهای 
واحدهای سازمانی موجود در سایر بخشها متفاوت است. این 

بخشها عبارتند از:
• بخش شرکتهای غیرمالی11: شــامل واحدهایی است که با 
هدف تولید کالا و ارائه خدمات غیرمالی برای بازار ایجاد شده اند.
• بخش شــرکتهای مالی12: شــامل واحدهایی است که با 

هدف ارائه خدمات مالی برای بازار ایجاد شده اند.
• بخش اصلی دولت13: شــامل واحدهایی اســت که فعالیت 

اصلی آنها انجام وظایف دولت است.
• مؤسسه های غیرانتفاعی ارائه دهنده خدمات به خانوارها14: 
شامل تمامی مؤسســه های غیرانتفاعی که فراهم کننده کالاها و 
خدمات غیرمبادله ای برای خانوارهاست؛ به غیر از مؤسسه هایی 
که تحت کنترل دولت بوده و از سوی دولت تأمین مالی می شوند.
• بخش خانوار15: گروه کوچکی از افراد که سرپناه زندگی آنها 
مشترک است، تمام یا بخشی از ثروت خود را سرمایه گذاری 

کرده و انواع خاصی از کالاها و خدمات را مصرف می کنند.
برای هدفهای تحلیلی، می توان هرکدام از این بخشها را به 
چندین زیربخش تقسیم کرد. برای مثال، بخش اصلی دولت 
می تواند به زیربخش های دولت محلی، دولت ایالتی و دولت 
مرکزی تقســیم شــود. همچنین می توان بخش مؤسسه ها و 
شــرکتهای غیرمالی را به دو زیربخش مؤسسه های غیرمالی 

عمومی و دیگر مؤسسه های غیرمالی تفکیک کرد.

تعریف واحد سازمانی
واحــد ســازمانی به واحد اقتصــادی گفته می شــود که دارای 

ویژگیهایی به شرح زیر است:
• قادر به تملک داراییها، معاوضه آنها و انجام مبادله با ســایر 

واحدهای سازمانی است.
• قــادر بــه تصمیم گیریهای اقتصــادی و انجــام فعالیتهای 
اقتصادی است که طبق قانون باید در قبال آنها پاسخگو باشد.
• قادر به تحمــل بدهیها، برعهده گرفتــن تعهدهای آینده و 

ورود به چنین قراردادهایی است.
• دارای مجموعه کاملی از حســابها شامل ترازنامه ای متشکل 

از داراییها، بدهیها و خالص ارزش است.
به طــور کلــی، واحدهای ســازمانی به دو دســته تقســیم 
می شوند: 1- اشخاص یا گروهی از اشخاص در قالب خانوار؛ 
و 2- واحدهای اجتماعی و قانونی. همان گونه که عنوان شــد، 
خانــوار گروه کوچکی از افراد را تشــکیل می دهد که ســرپناه 
زندگی آنها مشــترک اســت، تمام یا بخشــی از ثــروت خود 
را ســرمایه گذاری کرده و انواع خاصــی از کالاها و خدمات را 
مصــرف می کنند. واحدهای اجتماعــی و قانونی نیز در قالب 
شــرکتها، مؤسســه های غیرانتفاعی و واحدهای دولتی جای 

می گیرند که تعریف آنها در زیر آمده است.
• شرکتها16: بــه واحدهایی گفته می شود که به موجب قانون و 
با هدف تولید کالا یا ارائه خدمات به صورت مبادله ای تشــکیل 

نمودار-1 رابطه بین بخشها و واحدهای سازمانی

بخش شرکتهای 
مالی

بخش شرکتهای 
غیرمالی

بخش خانواربخش اصلی دولت

مؤسسه های 
غیرانتفاعی 

ارائه دهنده خدمات 
به بخش خانوار

خانوار

شرکتها

مؤسسه های غیرانتفاعی

واحدهای دولتی

بخش
واحد سازمانی



89
13

94
یر 

  ت
77

ره 
ما

ش

شــده اند. شرکتها می توانند منبع کسب ســود برای مالکان خود 
باشــند. شــرکتها در مجموع تحت مالکیت ســهامداران بوده و 
مدیران آنها از ســوی ســهامداران انتخاب می شود. واحدهای 
ســازمانی تحت مالکیت یا کنترل دولت که دارای تعریف شرکت 
هســتند، به عنوان شــرکتهای عمومی17 شــناخته می شوند. 
تمام شــرکتها، زیرمجموعه بخش شرکتهای غیرمالی یا بخش 
شرکتهای مالی )با توجه به ماهیت فعالیت اصلی آنها( می باشند.
• مؤسســه های غیرانتفاعی18: واحدهای قانونی یا اجتماعی 
تشکیل شــده با هدف تولید یا توزیع کالاهــا و خدمات بوده اما 
منبع کســب درامد یا ســود )برای واحدهایی که آنها را تأسیس 
کرده اند، بر آنها کنترل دارند یا از آنها بودجه می گیرند( نیســتند. 
این واحدها می توانند فعالیتهای مبادله ای یا غیرمبادله ای انجام 
دهند. اگر ایــن واحدها وارد فعالیتهای مبادله ای شــوند )مانند 
بیمارســتانهای خصوصی یا دانشــگاههای خصوصی(، همانند 
شــرکتها و شبه شــرکتها با آنها برخورد می شــود و زیرمجموعه 
بخش شرکتهای غیرمالی یا بخش شرکتهای مالی خواهند بود. 
دیگر مؤسسه های غیرانتفاعی، زیرمجموعه بخش مؤسسه های 

غیرانتفاعی ارائه دهنده خدمات به خانوارها یا بخش اصلی دولت 
)با توجه به ماهیت فعالیت اصلی آنها( هستند.

• واحدهای دولتی19: به واحدهایی گفته می شود که فعالیت اصلی 
آنها انجام وظایف دولت اســت. تمامی دســتگاههای انجام دهنده 
وظایف حاکمیتی دولــت )قوای مجریه، مقننــه و قضائیه( در این 
محــدوده جای می گیرند. واحد دولتی به واحدی گفته می شــود که 
مسئولیت تولید کالا یا ارائه خدمت برمبنایی غیرمبادله ای را برعهده 
دارد. فعالیتهای این واحدها به طور معمول از طریق مالیاتها یا دیگر 
انتقالهای اجباری از بخشهای دیگر تأمین می شود. تمام واحدهای 

دولتی زیرمجموعه بخش اصلی دولت هستند.
رابطــه بین بخشــها و واحدهــای ســازمانی را می توان به 

شیوه ای ملموس تر در نمودار 1 مشاهده کرد. 

به کارگیری تعریف واحد سازمانی در دولت
تعییــن واحدهــای دولتی با توجــه به پیچیدگی ســاختار دولت، 
به راحتی امکان پذیر نیســت. بســیاری از وزارتخانه ها، نهادها، 
دســتگاههای اجرایــی، دســتگاههای قانون گذار، ســازمانهای 

بخش عمومی 

بخش اصلی دولت

دولت مرکزی شرکتهای عمومی مالی شرکتهای عمومی غیرمالی

دولت ایالتی شرکتهای عمومی پولی شامل بانک مرکزی

دولت محلی شرکتهای عمومی مالی غیرپولی

شرکتهای عمومی

 نمودار2- بخش عمومی طبق نظام آمارهای مالی دولت
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نظارتی و دیگر واحدهایی که تشــکیل دهنده یک دولت هستند، 
واحد ســازمانی محسوب نمی شــوند؛ زیرا به طور معمول توانایی 
تملــک و مبادلــه داراییها، تحمــل بدهیها و انجــام فعالیتهای 
اقتصادی با ســایر واحدها را ندارنــد. به طور کلی تمام واحدهایی 
که طبق قانون از بودجه استفاده می کنند، باید به عنوان یک واحد 

سازمانی جداگانه مدنظر قرار گیرند.
واحد دولتی محدود به یک منطقه جفرافیایی نیســت. برای 
مثال، یک وزارتخانه یا دســتگاه اجرایی ممکن اســت دارای 
چندین شــعبه یا نمایندگی در نقاط مختلف یک کشــور باشد. 
این شعب و نمایندگی ها بخشــی از یک واحد سازمانی بوده و 
با آنها به عنوان یک واحد سازمانی جداگانه برخورد نمی شود. 

هیچ واحد دولتــی، مالک واحد دولتی دیگر نیســت )به آن 
معنا که درخصوص شــرکتها وجود دارد( و هیــچ واحد دولتی، 
اوراق بهادار )از نوع سهام( منتشر نمی کند. اوضاع درخصوص 
شــرکتهای عمومــی اندکی متفاوت اســت. در برخــی موارد، 
شرکتهای عمومی اقدام به انتشار سهام می کنند. در دیگر موارد 
هیچ گونه اوراق سهامی منتشر نمی شود، اما واضح است که یک 
واحد دولتی بر فعالیتهای شرکت اعمال کنترل می کند و در قبال 

آن پاســخگویی مالی دارد. در چنین مواردی فرض می شود که 
واحد دولتی مسئول، مالک واحد تحت کنترل است.

بخش اصلی دولت و اجزای آن
بخش اصلــی دولت شــامل تمــام واحدهای دولتــی و تمام 
فعالیتهای غیرمبادله ای  انجام دهنده  مؤسسه های غیرانتفاعی 
اســت. تمامی این واحدها تحت کنترل دولت بوده و از بودجه 
دولت اســتفاده می کنند. مؤسســه غیرانتفاعــی انجام دهنده 
فعالیتهــای غیرمبادله ای زمانی تحت کنترل دولت اســت که 
سیاســتهای کلی و برنامه های آن از سوی دولت تعیین شود. 
تعیین سیاســتهای کلی و برنامه های مؤسسه های غیرانتفاعی 
به طور معمول به وسیله انتســاب ارکان اداره کننده آن مؤسسه 
یا از طریق ابزار مالی صــورت می گیرد. بخش عمده نیازهای 
مالی مؤسســه های غیرانتفاعی، از ســوی دولــت )واحدهای 
دولتی( تأمین می شــود اما در بســیاری از موارد، تعیین تحت 
کنترل بودن مؤسســه غیرانتفاعی )از ســوی دولت(، نیازمند 

توجه به موارد مختلف و اعمال قضاوت است.
در برخــی موارد، لازم )یا مطلوب( اســت که بخش اصلی 

- زیربخشهای دولت مرکزی
- شرکتهای عمومی تحت کنترل دولت مرکزی

طبقه بندی های مختلف بخش عمومی

- شرکتهای عمومی غیرمالی
- شرکتهای عمومی مالی غیرپولی

- بخش اصلی دولت

- شرکتهای عمومی غیرمالی
- بخش اصلی دولت

بخش عمومی غیرمالیبخش عمومی غیرپولیبخش عمومی دولت مرکزی

نمودار3- اجزای تشکیل دهنده بخش عمومی دولت مرکزی
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دولت به اجزای بیشتری تفکیک شود. با توجه به ساختارهای 
قانونــی و اداری، به طور معمول بیش از یک ســطح دولت در 
کشــورها وجود دارد و لازم اســت که اطلاعات برای هر کدام 
از این ســطوح )به صورت جداگانه( جمع آوری گردد. براساس 
نظام آمارهای مالی دولت، دولتها از سه سطح مرکزی، ایالتی 
و محلی تشکیل شــده اند. این سطوح سه گانه لزومی ندارد در 
تمام کشــورها وجود داشته باشد. در برخی کشورها تنها سطح 
مرکزی وجود دارد. برخی دیگر از کشــورها تنها دارای سطوح 
مرکزی و محلی هســتند. در برخی کشــورها نیز ممکن است 

بیش از 3 سطح وجود داشته باشد.
افزون بر زیربخش های مبتنی بر ســطوح دولت، می توان 
زیربخش هــای دیگری را نیز در هرکدام از ســطوح یادشــده 
ایجاد کــرد. برای مثال، آیا واحدهــا )زیربخش ها( از بودجه 
آن ســطح از دولت اســتفاده می کنند یا اینکــه از دیگر منابع 
بودجه ای اســتفاده می کنند. در بســیاری از موارد لازم است 
این گونه واحدها را به صورت جدا از ســایر واحدها طبقه بندی 
کرد؛ زیــرا منبع تأمین مالــی آنها و نوع نظــارت عمومی بر 

فعالیت آنها متفاوت است.
در برخی موارد، فعالیتهای دولتی توســط یک واحد دولتی 
انجام می شــود که آن واحد در مقابل بیش از یک سطح دولت 
مســئولیت پاســخگویی دارد. همچنیــن ممکن اســت یک 
مؤسسه غیرانتفاعی تحت کنترل دو یا بیش از دو واحد دولتی 
در ســطوح مختلف باشد و از هر دوی آنها بودجه دریافت کند. 
متأســفانه قاعده دقیقی بــرای طبقه بندی چنیــن واحدهایی 

تدوین نشده اســت و در برخی موارد به صورت قضاوتی با آن 
برخورد می شود.

بخش عمومی
طبق نظام آمارهای مالی دولت، بخش عمومی شــامل بخش 
اصلی دولت و شــرکتهای عمومی اســت. اطلاعات مربوط به 
شرکتهای عمومی را می توان در قالب گروه های متعددی جای 
داد. بر این اســاس، شــرکتهای عمومی را می توان در 4  گروه 

به شرح زیر طبقه بندی کرد:
• شــرکتهای عمومی غیرمالی20: تمامی شرکتهای غیرمالی 

تحت کنترل واحدهای دولتی،
• شــرکتهای عمومــی مالــی غیرپولی21: شــامل تمامی 
شــرکتهای مالی تحت کنترل واحدهای دولتی به غیر از بانک 
مرکزی و سایر شــرکتهای عمومی سپرده گذاری و واسطه گری 

مالی،

نمودار-4 رابطه بخش عمومی با سایر بخش ها

بخش شرکتهای غیرمالیبخش شرکتهای مالیبخش اصلی دولت
مؤسسه های غیرانتفاعی 

ارائه دهنده خدمات به 
بخش خانوار

بخش  خانوار

بخش عمومی
بخش عمومیبخش عمومی

بخش خصوصیبخش خصوصی
بخش خصوصیبخش خصوصی
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• شــرکتهای عمومی پولی22  به غیر از بانک مرکزی: شامل 
تمامی شرکتهای سپرده گذاری و واسطه گری مالی تحت کنترل 

واحدهای دولتی به غیر از بانک مرکزی، و
• بانک مرکزی: شــامل بانک مرکزی و تمامی مؤسســه های 

پولی وابسته به آن.
نمودار 2 بیانگر بخش عمومی طبــق نظام آمارهای مالی 

دولت است. 
افزون بر طبقه بندی یادشــده، می توان تقسیمهای دیگری 

آیا واحد موردنظر، مقیم است؟

آیا واحد موردنظر، یک واحد سازمانی است؟

آیا واحد موردنظر، تحت کنترل دولت است؟

آیا واحد موردنظر، فعالیتهای مبادله ای )مرتبط 
با بازار( انجام می دهد؟

آیا ساختاری وجود دارد که با تعریف واحد 
سازمانی در قالب واحدی که فعالیتهای 

غیرمبادله ای انجام می دهد، مطابقت داشته 
باشد؟

آیا واحد موردنظر، خدمات مالی 
ارائه می کند؟

طبقه بندی ساختار موردنظر به عنوان
 شبه شرکت

آیا واحد موردنظر، خدمات مالی ارائه می کند؟

خارج از دامنه

بخش عمومی

شرکت عمومی غیرمالی

شرکت عمومی مالی

شرکت عمومی
بخش اصلی 

دولت

واحد موردنظر به عنوان جزء لاینفک واحد سازمانی 
طبقه بندی می شود که واحد موردنظر را کنترل می کند.

بخش خانگی، مؤسسه های غیرانتفاعی ارائه دهنده خدمات 
به بخش خانگی، یا شرکتهای خصوصی

بله

خیر

خیر

خیر

خیر

خیر

خیر

خیر

بله

بله

بله

بله بله بله

بله

بله

نمودار 5- درخت تصمیم برای تشخیص محدوده بخش عمومی و اجزای آن
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از بخــش عمومــی ارائه کرد. بــرای مثــال، بخش عمومی 
غیرمالی23، از ترکیب واحدهای موجود در بخش شــرکتهای 
عمومی غیرمالی و بخش اصلی دولت ایجاد می شــود. بخش 
عمومی غیرپولی24 از ترکیب واحدهای موجود در بخش های 
شرکتهای عمومی غیرمالی، شرکتهای عمومی مالی غیرپولی 
و بخش اصلی دولــت به وجود می آیــد. زیربخش های دولت 
مرکزی و تمامی شرکتهای عمومی تحت کنترل دولت مرکزی 
نیز تشــکیل دهنده بخش عمومی دولت مرکزی25 هســتند. 
اجزای تشکیل دهنده این بخش ها در نمودار3 نشان داده شده 

است.
همچنین رابطه بخش عمومی با دیگر بخش های اقتصادی 

را می توان در قالب نمودار4 بیان کرد.

نمودار محدوده بخش عمومی طبق نظام آمارهای 
مالی دولت

تصمیم گیــری درخصوص لحاظ نمودن یــک واحد در بخش 
عمومی و اجزای آن، مســتلزم پاســخگویی به پرسشهای زیر 

است:
1- آیا واحد موردنظر، مقیم است یا غیرمقیم؟

2- آیا واحد موردنظر، یک واحد سازمانی است؟
3- آیا واحد موردنظر، تحت کنترل دولت اســت یا شــرکتهای 

عمومی؟
4- آیا واحــد موردنظر، فعالیتهای مبادلــه ای انجام می دهد یا 

فعالیتهای غیرمبادله ای؟
5- آیــا واحد موردنظــر، خدمات مالی ارائــه می کند یا خدمات 

غیرمالی؟
پاســخ به پرسشــهای یادشــده، منجر به ایجاد یک درخت 
تصمیم به شرح نمودار5 خواهد شــد که به وسیله آن می توان 

محدوده بخش عمومی و اجزای آن را تشخیص داد.

جمع بندی
در ادامــه بررســی تجربه هــای بین المللی پیرامــون تعیین 
محــدوده بخش عمومــی و اجــزای آن، مقالــه حاضر به 
معرفــی دامنــه بخش عمومی طبــق نظام آمارهــای مالی 
دولت پرداخــت. نظام آمارهــای مالی دولت بــرای تعیین 

محدوده بخش عمومی از مفاهیمــی همچون مقیم بودن، 
واحد سازمانی، بخش اقتصادی، بخش اصلی دولت، و ... 

استفاده می کند.
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