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تعیین  محدوده‌
بخش عمومی: رویکردها

 دکتر محمدحسین صفرزاده

چندی اس��ت که س��ازمان حسابرس��ی اقدام به تدوین چارچوب مفهومی و اس��تانداردهای حسابداری 

بخش عمومی نموده اس��ت. واحدهای بخش عمومی از ابتدای س��ال 1394 ملزم به رعایت اس��تانداردهای 

حسابداری بخش عمومی )تا پایان سال 1393 تعداد 6 استاندارد تصویب شده است( هستند.

طبیعی اس��ت که گزارش��گری مالی و تهیه صورتهای مالی در س��طح کل دولت، با مشکلاتی همراه است. 

یکی از این مش��کلات، تعیین محدوده )مرزهای( بخش عمومی و واحدهایی است که اطلاعات آنها باید در 

صورتهای مالی کل دولت لحاظ شود.

ب��ا توجه به اهمی��ت موضوع، مقاله حاض��ر به معرفی چهار رویک��رد برای تعیین مح��دوده بخش عمومی 

می‌پردازد. این رویکردها ش��امل استفاده از وظایف محول‌ش��ده، مفهوم مالکیت، مفهوم کنترل و قوانین و 

مقررات برای تعیین مرزهای بخش عمومی است. بدون شک استفاده از این رویکردها می‌تواند به مقامهای 

مسئول در تعیین اجزای دولت به‌منظور شمول در صورتهای مالی تلفیقی کمک کند.

در همین راس��تا، در شماره‌های بعدی مجله به بررسی تجربه‌های کشورهای پیشرو در حوزه حسابداری 

دولت��ی و بخش عموم��ی پیرامون تعیین محدوده بخ��ش عمومی خواهیم پرداخت. ش��ماره بعدی مجله به 

تعیین دامنه بخش عمومی بر‌اساس نظام آمارهای مالی دولت اختصاص دارد.



79
13

94
ت 

ش
به

دی
 ار

 7
6 

ره
ما

ش

مقدمه
سیاس��ت مالی اثربخش، نیازمن��د تعریف دقیق بخش عمومی 
اس��ت. در س��الهای اخی��ر، اس��تفاده از روش‌ه��ای مدیری��ت 
بخش خصوصی در بخش عمومی بس��یار فراگیر ش��ده است. 
در بس��یاری از کش��ورها، دولته��ا ب��ا بخ��ش خصوص��ی وارد 
قراردادهای مش��ارکتی می‌ش��وند، فعالیتهای خود را به بخش 
خصوص��ی برون‌س��پاری می‌کنند، ب��ا عرضه‌کنن��دگان بخش 
خصوص��ی وارد ق��رارداد می‌ش��وند، یا اینکه از وج��وه عمومی 
ب��رای عرضه کالاه��ای عمومی اس��تفاده می‌کنن��د. وظایف و 
فعالیتهای منحصر به‌فردی که در گذش��ته فقط به‌وسیله بخش 
عمومی انجام می‌شد، امروزه می‌تواند توسط واحدهای بخش 
خصوص��ی )البته از محل وجوه عمومی( اجرا ش��ود. به‌علاوه، 
اس��تانداردهای حس��ابداری مالی بخش خصوصی، روش��های 
حسابداری بخش عمومی را تحت‌تأثیر قرار داده‌اند؛ به‌گونه‌ای 
که امروزه بس��یاری از دولتها برای تهیه صورتهای مالی خود به 
 (Chan, اس��تفاده از مبنای تعهدی حس��ابداری روی آورده‌اند
(2002. به‌ط��ور کلی، از بخ��ش خصوصی به‌عن��وان الگویی 

برای به‌کارگیری مدیریت مالی در بخش عمومی یاد می‌شود.
با افزایش استفاده دولتها از سازوکارهای بازار و ارائه خدمات 
عمومی از س��وی واحدهای بخ��ش خصوصی، خط مرزی بین 
بخش عمومی و بخش خصوصی کمرنگ گشته است. پرسشی 
که در اینجا مطرح می‌شود،  این است که آیا هنوز امکان تمایز 
بی��ن بخش��های عمومی و خصوص��ی در قالب کلمات س��یاه و 
س��فید وجود دارد؟ اگ��ر خیر، آیا می‌توان گف��ت که یک منطقه 
خاکس��تری )مانند شبه‌خصوصی یا ش��به‌عمومی( وجود دارد و 
کدام  از فعالیتها به این منطقه خاکستری قابل انتساب هستند؟ 
اگر بله، آیا با استفاده از قوانین و مقررات می‌توان مرزهای این 
منطقه خاکس��تری را مشخص نمود و استانداردهایی یکنواخت 

در بین کشورهای مختلف برای تعریف آن ارائه کرد؟ 
در راستای پاسخ به پرسشهای یادشده در بالا، نوشته حاضر سعی 
دارد به بررس��ی مسائل و مشکلات مفهومی برای تعیین مرز بین 
بخش��های عمومی و خصوصی، تفاوتهای موجود بین بخشهای 
عمومی و دولتی و اجزای تشکیل‌دهنده بخشهای عمومی و دولتی 
بپردازد. بدون تردید، بررسی مفاهیم نظری، استانداردها و قوانین 

کشورهای پیشرو در حوزه حسابداری بخش عمومی، می‌تواند در 
پاسخ به پرسشهای یادشده، کمک‌کننده باشد.

رویکردهای تعیین محدوده بخش عمومی
بررس��ی ادبی��ات موضوع��ی پیرام��ون تعیین مح��دوده بخش 
عمومی حکایت از آن دارد که با استفاده از چهار رویکرد به‌شرح 
زی��ر می‌توان اقدام به تعریف بخ��ش عمومی و تعیین محدوده 

:(Lienert, 2009) آن نمود
1. استفاده از وظایف محول‌شده1،

2. استفاده از مفهوم مالکیت2،
3. استفاده از مفهوم کنترل3، و

4. استفاده از قوانین و مقررات4.
اس�تفاده از وظای�ف محول‌ش�ده ب�رای تعیی�ن محدوده 

بخش عمومی
یکی از رویکردهای محتمل برای تعریف بخش عمومی، تعیین 
وظایفی اس��ت که واحدهای بخش عمومی آنها را اجرا می‌کنند. 
براس��اس نس��خه س��ال 2001 نظام آمارهای مال�ی دولت5 و 
نسخه سال 2007 نظام حسابهای اروپایی6، از وظایف دولت 

برای طبقه‌بندی آماری هزینه‌های دولت استفاده شده است.
مش��کل اس��تفاده از رویکرد مبتن��ی بر وظایف ب��رای تعیین 
مح��دوده بخ��ش عموم��ی این اس��ت ک��ه بس��یاری از وظایف 
انجام‌شده از س��وی دولت، به‌وسیله بخش خصوصی نیز انجام 
می‌شود. به‌عنوان مثال، ارائه خدمات درمانی، آموزشی، امنیت 
اجتماع��ی و حفاظت محیط زیس��ت، بین بخش��های عمومی و 
خصوصی مش��ترک اس��ت. میزان خدمات ارائه‌ش��ده از س��وی 
بخش��های عموم��ی و خصوصی در حوزه‌های یادش��ده، در بین 
کش��ورهای مختلف یکسان نیست و به عوامل متعددی از جمله 
عوامل فرهنگی، سیاس��ی و اتفاق‌نظ��ر درخصوص نقش دولت 
در اجتماع وابس��ته است. برخی از فعالیتها و خدمات )مانند دفاع 
مل��ی( نیز در انحص��ار بخش عمومی اس��ت و واحدهای بخش 
خصوص��ی علاقه‌ای برای ورود به آنه��ا ندارند. با وجود این، در 
برخی از کشورها این‌گونه فعالیتها به‌وسیله سازمانهای چندوجهی 

و حتی بخش خصوصی انجام می‌شود.
بنابراین ملاحظه می‌ش��ود که تمایز بین بخش��های عمومی و 
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خصوصی تنها از طریق وظایف محول‌ش��ده امکان‌پذیر نیست؛ 
زیرا در دنیای امروزی، بسیاری از وظایف محول‌شده به دولت، 
توسط واحدهای بخش خصوصی نیز اجرا می‌شود. با وجود این، 
طبقه‌بن��دی هزینه‌های دولت برمبنای وظایف مفید خواهد بود؛ 
زیرا این طبقه‌بندی اجازه می‌دهد تا اثربخشی برنامه‌های دولت 
مورد بررس��ی قرار گیرد. اگر این طبقه‌بندی در بخش خصوصی 
نی��ز ب��ه‌کار گرفته ش��ود، امکان مقایس��ه اثربخش��ی برنامه‌های 
بخش عمومی و خصوصی میس��ر خواهد شد. چنین مقایسه‌ای 
به تصمیم‌گیری درخصوص تداوم ارائه خدمات از س��وی بخش 

عمومی یا واگذاری آن به بخش خصوصی منجر می‌شود.
استفاده از  مفهوم مالکیت برای تعیین محدوده بخش عمومی
مالکیت نیز یکی از مفاهیم بنیادی برای تمایز بخش عمومی 

از بخ��ش خصوصی اس��ت. مالکیت ب��ه معنای تمل��ک اموال 
اس��ت؛ ب��ه گونه‌ای که مال��ک بر ام��وال مدنظر اعم��ال کنترل 
می‌کن��د. اموال می‌تواند منقول یا غیرمنقول و مالی یا غیرمالی 
باش��د. مالکیت به مالک حقوقی اعطا می‌کند که به‌طور معمول 

از سوی قانون مورد حمایت قرار می‌گیرد.
بخش خصوصی را می‌توان به‌عنوان واحدهای اقتصادی تلقی 
کرد که تحت تملک این بخش هستند. بسیاری از واحدهای بخش 
خصوصی براساس قانون تأسیس شده‌اند و هدف از تأسیس آنها 
کسب سود  می‌باشد. در مقابل، واحدهایی که تحت تملک دولت 
می‌باشند، جزئی از بخش عمومی خواهند بود. بخش عمده این 
واحدها، فعالیت غیرانتفاعی انجام می‌دهند؛ اما برخی از واحدهای 
بخش عمومی، فعالیت انتفاع��ی نیز انجام می‌دهند. همچنین، 

خانوارها و سازمانهای غیرانتفاعی تحت تملک بخش خصوصی 
نیز باید در قلمرو بخش خصوصی آورده شوند. 

همان‌گونه که ملاحظه می‌شود، تمایز بین بخشهای عمومی 
و خصوص��ی تنه��ا از طری��ق مفه��وم مالکیت نی��ز امکان‌پذیر 
نمی‌باش��د. عل��ت این ام��ر را می‌ت��وان ب��ه انج��ام فعالیتهای 
انتفاع��ی و غیرانتفاعی به‌وس��یله واحدهای بخش خصوصی و 
عمومی نس��بت داد ک��ه تمایز آنها در عمل را با مش��کل مواجه 
می‌کند. استفاده از مفهوم مالکیت برای تخصیص واحدها بین 
بخش��های عمومی و خصوصی، منجر ب��ه ایجاد یک ماتریس 

2×2 خواهد شد )جدول 1(:
اس�تفاده از مفه�وم کنترل ب�رای تعیین مح�دوده بخش 

عمومی
کنترل، یکی از معیارهای اصلی بس��یاری از کشورها برای تمایز 
بخش عمومی از بخش خصوصی اس��ت. یکی از دش��واریهای 
مفهوم کنت��رل برای تعیین محدوده بخش عمومی، این اس��ت 
که دیدگاه افراد درخصوص این مفهوم یکسان نیست. به‌عنوان 
مث��ال، آماردانان و حس��ابداران دیدگاههای متفاوت��ی پیرامون 
کنترل دولت دارند. از نظر آماردانان، دولت هنگامی بر یک واحد 
کنترل دارد که توانایی تعیین سیاس��تهای کلی آن واحد را داشته 
باش��د  (United Nations, 1993). این برداش��ت از کنترل، 
با کنترل سیاس�ی7 مطابقت بیش��تری دارد. در مقابل، دیدگاه 
حسابداران درخصوص مفهوم کنترل، با کنترل مالی8  مطابقت 
دارد. بر این اس��اس، دولت هنگامی بر یک واحد کنترل دارد که 
توانایی هدایت سیاس��تهای مالی و عملیات��ی آن واحد به‌منظور 

غیرانتفاعیانتفاعیشرح

بخش خصوصی
)واحدهای تحت تملک بخش خصوصی(

شرکتهای  خصوصی
خانوارها و سازمانهای غیرانتفاعی

خصوصی

بخش عمومی
)واحدهای تحت تملک بخش عمومی(

دولتشرکتهای عمومی

جدول 1- استفاده از مفهوم مالکیت برای تخصیص واحدها بین بخشهای عمومی و خصوصی
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کسب انتفاع از فعالیتهای آن را داشته باشد.
همچنین، کنترل دارای شکل‌های متعددی است. به‌عنوان 
مثال، طبق اس��تاندارد شماره 37  گزارش��گری مالی نیوزیلند، 

کنترل دارای 4 شکل به‌شرح زیر است:
•  کنت�رل به‌ش�کل مالکیت9. یک واحد بر سیاس��تهای مالی 
و عملیات��ی واحد دیگر تس��لط یافته و محق ب��ه دریافت منافع 
مالکیت در آن واحد اس��ت. این ش��کل از کنترل به‌طور معمول 
از طریق تملک ابزار مالکانه ایجاد می‌ش��ود؛ اما می‌تواند منشا 

قانونی نیز داشته باشد.
•  کنترل به‌ش�کل قانون10. مجوز قانونی خاصی که به یک واحد 
اجازه می‌دهد تا بر عملیات واحد دیگر تس��لط داش��ته باشد. در این 
ش��کل از کنترل، حق دریافت منافع مالکیت منش��ا قانونی دارد و از 
طریق تس��لط بر سیاس��تهای مالی و عملیاتی واحد دیگر ایجاد 

نمی‌شود.
•  کنترل به‌شکل خرید11. رابطه‌ای بین عرضه‌کننده و مشتری 
که واحد عرضه‌کننده را ملزم به انجام اقدامهای خاصی می‌کند.

• کنترل به‌شکل اس�تقراض12. رابطه‌ای بین قرض‌دهنده و 
قرض‌گیرنده که واحد قرض‌دهن��ده را ملزم به انجام اقدامهای 

خاصی می‌کند.
برخلاف بخش خصوصی، لزومی ندارد کنترل دولت بر یک واحد 
از طریق درصد س��هام تحت تملک دولت تعیین ش��ود. اگر درصد 
مالکیت دولت در یک واحد بیش از 50 درصد باشد، منطقی به‌نظر 
می‌رسد که آن واحد در محدوده بخش عمومی قرار گیرد. همچنین 
واحدهای��ی که دولت در آنها دارای حق اکثریت نیس��ت اما ملزم به 
پیروی از سیاستهای عمومی دولت می‌باشند نیز تحت‌کنترل دولت 

بوده و باید در قلمرو بخش عمومی طبقه‌بندی شوند.
مفاهیم نظ��ری و اس��تانداردهای حس��ابداری بخش عمومی 
کش��ورهای مختلف، معیاره��ای مختلفی را ب��رای تعیین کنترل 
معرف��ی می‌کنند. به‌عنوان مثال، در اس��تاندارد ش��ماره 6 هیئت 
تدوین استانداردهای بین‌المللی حسابداری بخش عمومی به دو 
معیار توانایی و انتفاع13 توجه شده است. بیانیه مفهومی شماره 
2 هیئت مشورتی استانداردهای حس��ابداری مالی دولت مرکزی 
امری��کا به معرفی معی�ار اصلی و معیارهای کمک�ی14 پرداخته 
اس��ت. در اس��تاندارد ش��ماره 127 هیئت تدوین اس��تانداردهای 
حسابداری استرالیا نیز به دو معیار پاسخگویی در برابر مجلس، 

قوه مجریه یا یک وزیر15 و داش��تن منافع مالی باقیمانده در 
خالص داراییهای واحد تحت کنترل16 اشاره شده است.

اس�تفاده از قوانین و مقررات برای تعیین محدوده بخش 
عمومی

تجربه بس��یاری از کشورهای پیشرو در حوزه حسابداری بخش 
عمومی نش��ان داده اس��ت که با اس��تفاده از مفاهیم پیش‌گفته 
)وظای��ف، مالکیت و کنترل( نمی‌توان محدوده بخش عمومی 
را مشخص نمود. دش��واریهای مربوط به رویکردهای یادشده 
باع��ث گردید تا رویکرد دیگری )اس��تفاده از قوانین و مقررات( 
برای تعیین محدوده بخش عمومی مطرح گردد. براساس این 
رویک��رد، واحدهای��ی که نام آنه��ا در قوانی��ن و مقررات خاص 

)مانند بودجه( آمده است، در بخش عمومی جای می‌گیرند.
همانن��د رویکردهای قبلی، اس��تفاده از قوانین و مقررات برای 
تعیین محدوده بخش عمومی دارای موافقان و مخالفانی اس��ت. 
مخالفی��ن معتقدن��د که اس��تفاده از ای��ن رویکرد س��بب پیدایش 
تفس��یرهای مختلف پیرامون لحاظ نمودن ی��ک واحد در بخش 
عمومی شده و قضاوت در تعیین این محدوده دخالت داده می‌شود. 
از سوی دیگر، موافقان این رویکرد نیز به دشواریهای  رویکردهای 
قبلی و نبودِ جامعیت آنها در تعیین محدوده بخش عمومی اشاره 
می‌کنند. صرف‌نظر از نقاط ضعف و قوت این رویکرد، استفاده از 
قوانی��ن و مقررات نقش مهمی در تعیین محدوده بخش عمومی 
دارد؛ به‌گونه‌ای که در برخی از کشورها از جمله استرالیا و نیوزیلند، 
کاربرد بسیار زیادی دارد. به‌عنوان مثال، صورتهای مالی سالانه 

دولت نیوزیلند باید دربردارنده تمام موارد زیر باشد:
•  تمام واحدهایی که نام آنها در قانون واحدهای س�لطنتی17 

)2004( ذکر شده است،
•  تمام س��ازمانهایی که نام آنها در فهرس��ت ش��ماره 4 قانون 

مالیه عمومی18 )1989( آورده شده است،
•  تمام واحدهای دولتی که نام آنها در فهرست شماره 1 قانون 

واحدهای تحت تملک دولت19 )1986( آمده است،
•  تمام دستگاههای زیرمجموعه مجلس،

•  بانک مرکزی نیوزیلند20، و
•  ه��ر واحد دیگری که صورته��ای مالی آن به‌منظور انطباق با 
اصول پذیرفته‌ش��ده حسابداری، باید در صورتهای مالی دولت 

آورده شود.
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7- Policy Control 
8- Financial Control 
9- Control of an Ownership Form
10- Control of a Regulatory Form
11- Control of a Purchase Form
12- Control of a Lending Form
13- Power and Benefit Criteria
14- Conclusive Criterion and Indicative Criteria
15- Accountability to Parliament, or to the Executive, or 
to a particular Minister
16- Residual Financial Interest in the Net Assets of the 
Other Entity
17- Crown Entities Act (2004)
18- Public Finance Act (1989)
19- State Owned Enterprises Act (1986)
20- Reserve Bank of New‌‌‌ Zealand
21- Federal Reserve System, Government Sponsored En-
terprises, and Bailout Entities
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به‌عن��وان نمون��ه‌ای دیگ��ر، طب��ق بیانیه مفهومی ش��ماره 2 
هیئت مش��ورتی استانداردهای حس��ابداری مالی دولت مرکزی 
امریکا، بانک مرکزی، مؤسس�ه‌های تح�ت حمایت دولت 
و واحدهای�ی که از کمک دولت اس�تفاده می‌کنن�د21 ، نباید 
به‌عنوان بخش��ی از واحد گزارشگر در سطح دولت مرکزی یا هر 
واحد گزارشگر دیگری که بخشی از دولت مرکزی است، قلمداد 
شوند؛ هر چند که معیارهای کمکی برای شمول به‌عنوان بخشی 

از یک گروه گزارشگر را احراز کرده باشند.

پانوشتها:

1- Functions
2- Ownership
3- Control
4- Law
5- Government Financial Statistics Manual (GFSM, 2001)
6- European System of Accounts (ESA95, 2007)

گزارشگری مالی و

 تهیه صورتهای مالی

در سطح کل دولت

با دشواریهایی 

همراه است

یکی از این دشواریها

تعیین محدوده)مرزهای(

بخش عمومی و

 واحدهایی است که

اطلاعات آنها باید

در صورتهای مالی

 کل دولت

لحاظ شود


