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چكيده
از زمان تصويب قانون محاسبات عمومي در ايران نزديک به صد سال مي‌گذرد. قانون محاسبات عمومي كشور اولين بار در سال ۱۲۸۹ شمسي در ۵۷ ماده به تصويب مجلس شوراي ملي رسيد. از آن زمان تا به حال قانون محاسبات دربخش امور مالي دولت سه بار ديگر از نو به تصويب رسيده و متناسب با نياز روزآمد ماليه کشور متحول شده است. اولين تغيير در سال ۱۳۱۲ دومين بار در سال ۱۳۴۹ و در نهايت اخرين تغيير در سال ۱۳۶۶ اتفاق افتاده است.

در اين مقاله در ابتدا مروري بر نخستين قانون محاسبات عمومي كشور صورت مي گيرد. سپس سير تحولات قانون محاسبات عمومي كشور طي ساليان بعدي ارائه مي​گردد. در نهايت لزوم تهيه و تصويب قانون جامع محاسبات عمومي مطرح مي​شود.
واژگان كليدي:  قانون محاسبات عمومي، ايران، سير تطور
مقدمه
از زمان تصويب قانون محاسبات عمومي كشور در حدود صد سال مي‌گذرد. از آن زمان تاكنون سه بار ديگر اين قوانين دستخوش تغييرات گسترده شده است تا مطابق نياز هاي زمان روزآمدسازي گردد. 

اولين قانون محاسبات عمومي كشور در سال 1329 هجري قمري در دوره دوم قانونگذاري بعد از مشروطيت به تصويب رسيد. اين قانون مشتمل بر 57 ماده بوده است. دومين قانون محاسبات عمومي كه جايگزين گرديد قانون مصوب 1312 هجري شمسي است. اين قانون مشتمل بر 53 ماده بوده و در چهار قسمت ارائه گرديد. سومين قانون محاسبات عمومي كه حاوي 98 ماده، 27 تبصره و مشتمل بر 5 فصل بوده است در سال 1349 هجري به تصويب مجلس شوراي ملي رسيد. در نهايت چهارمين قانون محاسبات عمومي كشور مشتمل بر 140 تبصره در 6 فصل در مورخ 1/6/ 1366 هجري شمسي به تصويب مجلس شوراي اسلامي رسيده و جايگزين قوانين قبلي شده است(شيخ ودودي، 1382).
البته شاکله قانون محاسبات عمومي در اين چهار مرحله با تغيير اساسي مواجه نبوده و حتي برخي از مواد با اندکي تغيير به تصويب رسيده است. براي نمونه ماده اول اين قانون در هر چهار بار به تعريف بودجه پرداخته است و البته هر بار نسبت به گذشته تعريف کامل تري از بودجه دولت را ارائه داده است. امروز وجود اين همه قانون و مقررات از يک طرف و از طرف ديگر مبهم بودن بسياري از مواد قانوني، سبب شده است که تفسير و برداشت‌هاي شخصي نقش پررنگي را در اين حوزه از آن خود کند و حدود و ثغور جواز دستگاه‌هاي اجرايي را در مصرف اعتبارت دولتي با ابهام و بعضا اشکال مواجه سازد. مجموعه اين عوامل لزوم تغيير در قانون محاسبات عمومي كشور را اجتناب ناپذير نموده است(بختياران، 1387).
در اين مقاله در ابتدا مروري بر نخستين قانون محاسبات عمومي كشور صورت مي گيرد. سپس سير تحولات قانون محاسبات عمومي كشور طي ساليان بعدي ارائه مي​گردد. در نهايت لزوم تهيه و تصويب قانون جامع محاسبات عمومي مطرح مي​شود.
اولين قانون محاسبات عمومي كشور
پس از دوره دوم قانونگذاري بعد از انقلاب مشروطه براي نخستين بار مجموعه قوانين حاكم بر مسائل مالي كشور تحت عنوان قانون محاسبات عمومي كشور گردآوري و تدوين گرديد. اين مجموعه قوانين كه از مدتي پيشتر به صورت پراكنده عنوان گرديده بود سرانجام در بيست و يك صفر سال 1329 هجري قمري برابر با سوم اسفند ماه سال 1289 هجري شمسي در مجلس شوراي ملي به تصويب رسيد(سيف، 1386).
اين قانون شامل 57 ماده بوده است. نخستين ماده اين قانون به تعريف بودجه مي پردازد. در اين قانون بودجه به صورت زير تعريف شده است: « بودجه دولت سندي است که معاملات دخل و خرج مملکتي براي مدت معيني در آن پيش‌بيني و تصويب شده باشد. مدت مزبوره را سنه ‌ماليه مي‌گويند و عبارت است از يک سال شمسي.» نكته جالب توجه اين است كه تعريف بودجه به عنوان ماده يك قانون محاسبات عمومي به صورت سنتي در اصلاحات بعدي مربوط به قانون محاسبات عمومي حفظ شده است و تنها به لحاظ محتوائي كمي تغيير كرده است. اين روند در مورد ساير مواد قانون محاسبات عمومي در مراحل بعدي اصلاح و تدوين آن حفظ شده است(محمودي، 1386).
جهت آنكه مقايسه قوانين محاسبات عمومي كشور طي ادوار گذشته مقدور گردد در ادامه به عناويني كه هر يك از قوانين چهارگانه مورد بحث در قالب آنها سازماندهي شده​اند اشاره مي​شود.  مواد 7، 8 و 9 اين قانون تحت عنوان تهيه بودجه بيان شده است. ماده 10 مربوط به تصويب بودجه است. مواد 11 و 12 نيز تحت عنوان بودجه عايدات آورده شده است. مواد 13 الي 29 اين قانون به بودجه مخارج مربوط مي شود. عنوان بعدي تشخيص و حواله مخارج است كه از ماده 30 الي 37 به آن اختصاص يافته است. مواد 38، 39 و 40 به تأديه مخارج اختصاص دارد. در ماده 41 محاسبات وزرا مطرح گرديده است. مبحث حساب مخارج در مواد 42 و 43 بيان شده است. محاسبات كل ماليه نيز در مواد 45 الي 47 تعريف شده است. مواد 48 تا 51 به رسيدگي و تفتيش اداري حسابهاي وزارتخانه​ها اختصاص يافته است. مبحث چالش برانگيز تفريغ بودجه نيز در مواد 52 الي 55 بيان شده است. در ماده 56 بحث تعيين عايدات مطرح شده و در نهايت ماده 57 به تعيين مخارج اختصاص يافته است(شيخ ودودي، 1382).
تغييرات بعدي در قانون محاسبات عمومي

همانطور كه عنوان شد پس از انقلاب مشروطه اولين قانون محاسبات عمومي كشور به تصويب رسيد. از آنجا كه اين اولين تجربه كشور در وضع چنين مجموعه قوانيني بوده است وجود ايراد و ابهام در آن اجتناب ناپذير به نظر مي رسد. با اين وجود بيست وسه سال طول كشيد تا قانون محاسبات عمومي كشور به طور كلي مورد تجديد نظر قرار گيرد و دومين قانون محاسبات عمومي كشور به سال 1312 جايگزين آن گرديد(محمودي، 1386).

 قانون مصوب 1312 هجري شمسي است. اين قانون مشتمل بر 53 ماده بوده و در چهار قسمت ارائه گرديد. سومين قانون محاسبات عمومي كه حاوي 98 ماده، 27 تبصره و مشتمل بر 5 فصل بوده است در سال 1349 به تصويب مجلس شوراي ملي رسيد. در نهايت چهارمين قانون محاسبات عمومي كشور مشتمل بر 140 تبصره در 6 فصل در مورخ 1/6/ 1366 هجري شمسي به تصويب مجلس شوراي اسلامي رسيده و جايگزين قوانين قبلي شده است(شيخ ودودي، 1382).

قانون محاسبات عمومي كنوني كه مصوب 1366 مي باشد پس از انقلاب و به تبع تغييرات پيش آمده و الزامات جديد دستخوش تغييراتي گرديده است. در تدوين قانون محاسبات كنوني كوشش شد تا قوانين مالي و محاسباتي كشور مطابق با موازين جديد كشور تدوين شود با اين وجود شاكله قوانين تفاوت چنداني با ادوار قبلي نداشته است. به همين علت طي ساليان بعد و به موازات الزامات جديد اصلاحيات زيادي براي آن ارائه شده است(سيف، 1386).
براي نمونه قانون اصلاح مواد 63 و 64 قانون محاسبات عمومي كشور
 در 15 اسفند 1379 به تصويب رسيد. براساس اين اصلاحيه مهلت هاي مذكور در مواد 63 و 64 قانون محاسبات عمومي كشور مصوب 1/6/1366 براي تعهد و پرداخت هزينه هاي جاري و عمراني(سرمايه گذاري ثابت) اعم از اينكه از محل اعتبارات عمومي و يا اختصاصي تامين شده و تا پايان سال مالي توسط خزانه داري كل در اختيار ذيحسابي دستگاه هاي ذي​ربط قرار گرفته باشند به ترتيب براي هزينه هاي جاري پايان فروردين ماه و هزينه هاي عمراني پايان تيرماه سال بعد اصلاح مي​گردد. مانده وجوه مصرف نشده تا تاريخ هاي مذكور پس از انقضاي مهلت ظرف ده روز به خزانه واريز ميگردند. كليه قوانين و مقررات عام و خاص مغاير از تاريخ لازم الاجرا شدن اين قانون لغو مي گردند. اين ماده واحده داراي 3 تبصره مي باشد(اشرفي، 1383).
قانون شمول ماده 66 قانون محاسبات عمومي كشور به مجمع تشخيص مصلحت نظام و مقررات مالي آن مشتمل بر نه ماده و چهار تبصره در جلسه علني روز سه شنبه مورخ پنجم اسفندماه 1376 به تصويب مجلس شوراي اسلامي رسيد. اين قانون در بيست و دوم فروردين 1377 به تأييد مجمع تشخيص مصلحت نظام رسيده است(اشرفي، 1383).
دستورالعمل اجرائي مربوط به ديون بلامحل در اجراي مواد 8 و 58 قانون محاسبات عمومي كشوردر تاريخ 21/4/67 به تصويب رسيد. آئين نامه اجرائي ماده 36 قانون محاسبات عمومي كشور در 28 ديماه 1367 تغيير نمود. آئين نامه موقت سپرده در اجراي ماده 42 قانون محاسبات عمومي كشور در 6/7/1366 تغيير نمود. آئين نامه تمركز وجوه درآمد و سپرده موضوع ماده 43 قانون محاسبات عمومي كشور در 26/8/1366 اصلاح گرديد. دستورالعمل اجرائي آئين نامه تمركز وجوه درآمد و سپرده موضوع ماده 43 قانون محاسبات عمومي كشور نيز پس از آن دستخوش تغيير شد. آئين نامه اجرائي موضوع تبصره 3 ماده 46 قانون محاسبات عمومي كشور 28/4/1368 اصلاح گرديد. 
اين تغييرات در طي ساليان بعدي همچنان صورت گرفته است. دستورالعمل هزينه هاي مستمر و شرايط آن موضوع تبصره ماده 51 قانون محاسبات عموي كشور، آئين نامه نحوه واگذاري و ميزان و موارد استفاده از انواع تنخواه گردان هاي موضوع ماده 54 قانون محاسبات عمومي كشور، آئين نامه پيش پرداخت و علي الحساب موضوع ماده 61 قانون محاسبات عمومي كشور، آئين نامه افتتاح اعتبار اسنادي موضوع ماده 62 قانون محاسبات عمومي كشور، آئين نامه مالي و معاملاتي مربوط به اعتبارات جاري موسسات و نهادهاي عمومي غيردولتي و... طي ساليان بعدي تغيير كرده اند(اشرفي، 1383).
لزوم تغييرات بنيادين در قانون محاسبات عمومي

با توجه به مشکلات و نارساييهاي قانون محاسبات عمومي کشور مصوب سال 1366، هيأت محترم وزيران مقرر نمود وزارت امور اقتصادي و دارايي با همکاري سازمان مديريت و برنامه​ريزي کشور طرح جامع اصلاح قانون محاسبات عمومي را تهيه و به هيأت دولت تقديم نمايد. در اين راستا وزارت امور اقتصادي و دارايي از کليه وزارتخانه​ها، سازمانها، شرکتها و... درخواست نمود تا استراتژيها و راهبردهايي که ميتواند متناسب با تحولات اقتصادي، اجتماعي کشور راهگشاي هر چه سريعتر، صحيحتر و کاملتر عمليات دولت باشد به همراه هرگونه پيشنهاد اصلاحي ديگر براي تدوين طرح جامع اصلاح قانون محاسبات عمومي کشور ارائه نمايند(محمودي، 1381).
اگرچه در حدود يك قرن از تصويب قانون محاسبات عمومي كشور مي‌گذرد و در چهار مرحله تغيير نموده است شاکله قانون محاسبات عمومي در اين چهار مرحله با تغيير اساسي مواجه نبوده و حتي برخي از مواد با اندکي تغيير به تصويب رسيده است. براي نمونه ماده اول اين قانون در هر چهار بار به تعريف بودجه پرداخته است و البته هر بار نسبت به گذشته تعريف کامل تري از بودجه دولت را ارائه داده است.
اين ماده در قانون محاسبات چهار گانه به اين ترتيب تصويب شده است:
‌ماده ۱ - بودجه دولت سندي است که معاملات دخل و خرج مملکتي براي مدت معيني در آن پيش‌بيني و تصويب شده باشد. مدت مزبوره را سنه ‌ماليه مي‌گويند و عبارت است از يک سال شمسي. (مصوب ۱۲۸۹(

‌ماده ۱ - بودجه لايحه پيش‌بيني کليه عوايد و مخارج مملکتي است براي مدت يک سال شمسي (‌سنه مالي) که به تصويب مجلس شوراي ملي رسيده ‌باشد. (مصوب ۱۳۱۲)

‌ماده ۱ - بودجه کل کشور برنامه مالي دولت است که براي يک سال مالي تهيه و حاوي پيش‌بيني درآمدها و ساير منابع تامين اعتبار و برآورد هزينه‌ها ‌براي انجام عملياتي که منجر به وصول به هدف‌هاي دولت مي‌شود، بوده و از سه قسمت تشکيل مي‌شود. (مصوب ۱۳۴۹
‌ماده ۱ - بودجه کل کشور برنامه مالي دولت است که براي يک سال مالي تهيه و حاوي پيش‌بيني درآمدها و ساير منابع تامين اعتبار و برآورد هزينه‌ها ‌براي انجام عملياتي که منجر به نيل سياست‌ها و هدف‌هاي قانوني مي‌شود، بوده و از سه قسمت به شرح زير تشکيل مي‌شود: 
1. بودجه عمومي دولت که شامل اجزاي زير است: 
‌الف) پيش‌بيني دريافت‌ها و منابع تامين اعتبار که به طور مستقيم يا غيرمستقيم در سال مالي قانون بودجه به وسيله دستگاه‌ها از طريق حساب‌هاي‌خزانه‌داري کل اخذ مي‌شود. 
ب ) پيش‌بيني پرداخت‌هايي که از محل درآمدهاي عمومي يا اختصاصي براي اعتبارات جاري عمراني و اختصاصي دستگاه‌هاي اجرايي مي‌تواند‌ در سال مالي مربوط انجام شود. 
2. بودجه شرکت‌هاي دولتي و بانک‌ها شامل پيش‌بيني درآمدها و ساير منابع تامين اعتبار. 
3. بودجه موسساتي که تحت عنواني غير از عناوين فوق در بودجه کل کشور منظور مي‌شود. (مصوب ۱۳۶6)
بسياري از مواد ديگر اين قانون هم به همين ترتيب و با تعديل يا تکميلي بر موضوع قبلي به تصويب رسيده است. اما توسعه بيش از پيش حجم دولت و رشد روز افزون بودجه آن ، مصرف اعتبارات دولتي را با الزامات و قيودي مواجه ساخته است که قانون محاسبات ۱۳۶۶ جوابگوي آن نيست. به همين دليل هم هر از چند سالي در کنار ماده واحده‌ها و قوانين اصلاحي که موادي از قانون مذکور را اصلاح کرده است، چند قانون حجيم نيز به تصويب مجلس رسيده است. «قانون وصول برخي از درآمدهاي دولت و مصرف آن در موارد معين» مصوب ۱۳۷۳ با ۹۳ ماده، «قانون تنظيم بخشي از مقررات مالي دولت» مصوب ۱۳۸۰ با ۱۱۴ ماده و «قانون الحاق موادي به قانون تنظيم بخشي از مقررات مالي دولت» مصوب ۱۳۸۴ با ۶۹ ماده و تعدادقابل توجهي قوانين اصلاحي در خصوص مواد اين سه قانون و بيش از آن تعداد بسيار بيشتري آيين‌نامه اجرايي مصوب هيات وزيران در ارتباط با اين سه قانون و قوانين مشابه، نشانگر آن است که نياز بخش عمومي به يک قانون جامع و مانع در خصوص امور مالي و محاسباتي بيش از پيش وجود دارد.
امروزه وجود اين همه قانون و مقررات از يک طرف و از طرف ديگر مبهم بودن بسياري از مواد قانوني، سبب شده است که تفسير و برداشت‌هاي شخصي نقش پررنگي را در اين حوزه از آن خود کند و حدود و ثغور جواز دستگاه‌هاي اجرايي را در مصرف اعتبارت دولتي با ابهام و بعضا اشکال مواجه سازد.به عنوان نمونه ماده ۳۱ قانون محاسبات عمومي که به تعريف و جايگاه «ذي‌حساب» در دستگاه‌هاي اجرايي پرداخته است با وجود آنکه مسووليتي جدي را بر دوش شخص ذي‌حساب گذاشته، فاقد ساز و کار اجرايي لازم براي اجراي خواسته قانون‌گذار بوده است. در اين ماده قانوني مي‌خوانيم:‌ «ذي‌حساب ماموري است که به موجب حکم وزارت امور اقتصادي و دارايي از بين مستخدمين رسمي واجد صلاحيت به منظور اعمال‌ نظارت و تامين هماهنگي لازم در اجراي مقررات مالي و محاسباتي در وزارتخانه‌ها و موسسات و شرکت‌هاي دولتي و دستگاه‌هاي اجرايي محلي و ‌موسسات و نهادهاي عمومي غير دولتي به اين سمت منصوب مي‌شود و انجام ساير وظايف مشروحه زير را به عهده خواهد داشت: 
1.  نظارت بر امور مالي و محاسباتي و نگاهداري و تنظيم حساب‌ها بر طبق قانون و ضوابط و مقررات مربوط و صحت و سلامت آنها 
2.  نظارت بر حفظ اسناد و دفاتر مالي. 
3.  نگاهداري و تحويل و تحول وجوه و نقدينه و سپرده‌ها و اوراق بهادار. 
4.  نگاهداري حساب و اموال دولتي نظارت بر اموال مذکور
اين حجم از وظايف در کنار مسووليت تامين اعتبار و تطبيق پرداخت با‌قوانين و مقررات که طي ماده ۵۳ همين قانون بر عهده ذي‌حساب گذاشته شده است، مسووليتي است که در قالبي تشکيلاتي وسازماني و با وجود اختيارات و نيروي انساني کافي که در اختيار ذي‌حساب قرار مي‌گيرد، محقق مي‌شود؛ در حالي که در عمل نه تنها اين قانون بلکه ساير قوانين و مقررات عمومي هم به طور جامع و مانع در صدد تعريف ساز و کار اجراي مواد اشاره شده بر نيامده‌اند و ضمن اينکه در عموم دستگاه‌هاي اجرايي تشکيلات سازماني با عنوان ذي‌حسابي تعريف نشده است، جايگاه ذي‌حساب هم آن‌گونه که شايسته و بايسته است در دستگاه‌هاي اجرايي تعريف نشده و بعضا مديران دستگاه‌ها بي‌تمايل نيستند که نقش ذي‌حساب را به درخواست کننده وجه از خزانه و امضا کننده اسناد مالي تقليل دهند(بختياران، 1387).
نتيجه گيري

از عمر تصويب قانون محاسبات عمومي در ايران نزديک به صد سال مي‌گذرد. اين قانون اولين بار در سال ۱۲۸۹ شمسي در ۵۷ ماده به تصويب مجلس شوراي ملي رسيد. از آن زمان تا به حال قانون مادر دربخش امور مالي دولت سه بار ديگر از نو به تصويب رسيده و متناسب با نياز روزآمد ماليه کشور متحول شده است. اولين تغيير در سال ۱۳۱۲ دومين بار در سال ۱۳۴۹ و در نهايت در سال ۱۳۶۶ اتفاق افتاده است. البته شاکله قانون محاسبات عمومي در اين چهار مرحله با تغيير اساسي مواجه نبوده و حتي برخي از مواد با اندکي تغيير به تصويب رسيده است.

شايد ديگر وقت آن رسيده باشد که دولت و مجلس شوراي اسلامي براي تهيه و تصويب لايحه‌اي با عنوان و موضوع «قانون جامع محاسبات عمومي» وارد عمل شوند تا ضمن اينکه انبوه قوانين متعدد مالي لغو مي‌شود، اين قانون جوابگوي مناسبي براي نحوه هزينه کرد اعتبارات دولتي باشد.

منابع و ماخذ
1. حجتي اشرفي، غلامرضا، مجموعه قوانين و مقررات مالي، محاسباتي، چاپ ششم، كتابخانه گنج دانش، 1383.
2. شيخ ودودي، ابوحمزه، كليات قانون محاسبات عمومي، انتشارات شيخ ودود، چاپ دوم، 1382.
3. بختياران، امير، لزوم تهيه و تصويب قانون جامع محاسبات عمومي، دنياي اقتصاد، سال چهاردهم، 1387.
4. سيف، محمود؛ مروري بر قانون محاسبات عمومي، نشريه تخصصي حقوق، دانشگاه تهران، اسفند 1386.
5. محمودي، محسن، بازبيني قانون محاسبات عمومي کشور،گزارش علمي –تخصصي(به نقل از سايت آفتاب)، شماره ٣٢ -تابستان ١٣٨١.
� F.dadrasi@gmail.com


� . ماده 63 به مهلت كليه اعتبارات جاري و عمراني مي پردازد. در ماده 64 نيز مهلت اعتبارات مصوب از محل درآمدهاي اختصاصي تعيين شده است. براي مطالعه بيشتر به كتاب قانون محاسبات عمومي كشور مصوب 1366 رجوع كنيد.
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