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 پیشگفتار
رسالت    رانی ا  یاسلام  یجمهور  یمقدس اسلام و قانون اساس  عت یاز شر   انت یص
 یاسلام  یعدالت در نظام جمهور  گسترش و تحقق کامل  نهیاست که زم  یمقدس

.  سازدیمستحکم م  ش یاز پ  شینظام را ب   ی اجتماع  هیو سرما  آوردیرا فراهم م  رانیا
نهاد  یشورا که در جهت ص  ی اساس  ینگهبان  ا  انتیاست  برتر،    ن یاز  دو هنجار 

نظارت بر عدم مغا  ییهات یصلاح با    یاسلام  یمصوبات مجلس شورا  رتیچون 
نظارت بر انتخابات و نظارت    ،یقانون اساس  ریتفس  ،یشرع و قانون اساس  نیمواز
  نیدر نظرات ا  ها ژهیرو کا  نیو مقررات را بر عهده دارد. عمده ا  نیبر قوان  یشرع

تفس نظرات  از  اعم  اساس  98اصل    وع)موض  یریشورا  تطبی قانون  نظرات    ی قی(، 
 ی)نظرات ی(، نظرات مشورتیشرع و قانون اساس ن یمصوبات مجلس با مواز قی)تطب

نگهبان    یشورا  ی فقها  ی( و نظرات شرعکنندیرا کسب نم  ریکه نصاب لازم تفس
 .شودی( منعکس میقانون اساس 4)موضوع اصل 

  یچه آنکه شورا  ست؛ین دهیپوش ینظرات بر کس نیتتبع و انعکاس در ا ت یاهم
هنگام رسم  ینگهبان،  مفسر  قامت  در  اساس  یکه  م   یقانون  ارائه   شود،یظاهر  با 

  سازد؛ یقانون را ممکن م  نیمفاد ا  یاجرا  ،یالاتباع از اصول قانون اساسلازم   یریتفس
  پردازد، یم  یو قانون اساس  یاسلام  نیزمصوبات مجلس با موا  قیکه به تطب  یهنگام  ای

که    ی هنگام  ایو    کندیم  فایا  ی را از اصول قانون اساس  شیخو   انهیگرا انت ینقش ص
  یاسلام یمبنای دینی نظام حقوقی جمهور د،یآیبر م یدر مقام اعمال نظارت شرع

  ن ی. بر همبخشدیم  ت ینیو ع  نیو شرعی بودن کلیه قوانین و مقررات را تضم  رانیا
تأث  اساس به  باتوجه  کل  نیا  ریانکارناپذ  رات یو  بر  اساس  ت ی نظرات    ی نظام حقوق 

 . باشدیم ت یها حائز اهم ابعاد گوناگون آن لیکشور، مطالعه و تحل
  شورا،  نیا  یش پژوه  ینگهبان به عنوان بازو  یراستا، پژوهشکده شورا   نیهم  در

 لینگهبان« را با هدف تحل  ینظرات شاخص شورا  یلیتحل  ی»بازخوان  یطرح پژوهش
  ی شورا   یهات ی کشف ظرف  زیآثار و نقاط قوت و ضعف نظرات شاخص و ن  ،یمبان

آن    رگذاریمهم و تأث  لمسائ  یشناسب یو آس  ینگهبان در تحول و تکامل نظام حقوق
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بازخوان خلال  نشست   نیا  یاز  سلسله  قالب  در  که    یطراح  ییهانظرات،  نمود 
 و پژوهشگران قرار دارد.  شمندانیاند یرو  شیاکنون پآن هم یدستاوردها
  ی ریاست که تأث  یطرح، آن دسته از نظرات  نی از »نظرات شاخص« در ا  منظور

م  را رق  یدر نظام حقوق  نیادی بن  یتحول  ای که    یاند، به نحو نهاده  یبر نظام حقوق  ژهیو
شده  نینو   یا هیرو  یریگشکل  ایاند،  زده سبب  و  را  خلاف   یکردی رو  ای اند 
 اند.گرفته شیمشهور را در پ یکردهایرو

شاخص در دستور کار هر  یصورت است که نظر نیبد  زیطرح ن یاجرا روش
  ی از سو   شدههی ته  بانیاز پژوهشگران براساس سند پشت  کیو هر  ردیگ ینشست قرار م

 پردازند یبه مطالعه سند و موضوعات مرتبط با دستور جلسه م  شیشاپیجلسه، پ  ریدب
پژوهشگران به بحث و   ریا مطالعات خود را با س ج ینشست، نتا یبرگزار نیو در ح

نکات مطرح شده در جلسات است که    ت یروا  رو، شی. گزارش پنهندیاشتراک م
 درآمده است.  ریهر جلسه به رشته تحر  ریتوسط دب
از    یخال  ،یآثار بشر   ری همچون سا  زیاثر ن  نی است که ا   ینکته ضرور  نیا  ذکر

  شود یدعوت م  ی صاحبنظران عرصه حقوق عموم  ینقصان و اشتباه نبوده و از تمام
 یهاآن در چاپ  یاثر، موجبات رشد و ارتقا  نی موجود در ا  یهایکاست  انیتا با ب

 را فراهم آورند.  یبعد
  انگریحاضر در جلسه بوده و ب  یگزارش، نظرات اعضا  ن یبه ذکر است که ا  لازم

 . باشدینگهبان نم  ینظر پژوهشکده شورا
 

 نگهبان  یشورا پژوهشکده 
 1402 ماهدی
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 شناسنامه نشست        
 1363/ 12/ 28مورخ  3151« نظر شماره 2بند » لیو تحل ی»نشست بررس

پ  یشورا سال    حهی»لا  رامونینگهبان  مصوب   1364بودجه  کشور«  کل 
  «یا¬احکام بودجه  ت یبا موضوع »ماه  یاسلام  یمجلس شورا  1363/ 12/ 27

  ب ی)به ترت  لینگهبان به شرح ذ   ی ورابا حضور پژوهشگران پژوهشکده ش
 برگزار شد:  1400/ 12/ 22 خیحروف الفبا( در تار

 دیجعفرزاده، وح  رضایعل  ،یدکتر محمدحسن باقر  ،یم یابراه  یمهد  دکتر
شفق  ،یدریح جواد  عل  ،یمحمد  م  ،یزفرقند  یفتاح  یدکتر    ثم یمحمد 

.هیفق یهمت یمحمدمهد کونهاد،ین حامد دکتر پور،¬نداف
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 دهیچک
منابع و    ر ی است که به تدب   ی و حقوق مال   ی مهم نظام حقوق اساس   ی از نهادها   ی ک ی بودجه  

  ق ی مهم از ارکان آن است که از طر   ی . »موضوع« بودجه رکن پردازد ی مصارف سالانه کشور م 
  3151« نظر شماره  2جهت درج در بودجه را شناخت. مطابق بند »   ی موارد الزام   وان ت ی آن م 

کل کشور« مصوب    1364بودجه سال    حه ی »لا  رامون ی نگهبان پ  ی شورا   1363/ 12/ 28مورخ  
»... از نظر شکلی نیز اصلاحاتی که از طرف مجلس   ی اسلام  ی مجلس شورا  1363/ 12/ 27

توانند به  حه باشد و نمایندگان نمی شود باید مربوط به لای شورای اسلامی در لوایح انجام می 
.  بدهند   شود   داده   طرح   وسیله  که باید به   ا عنوان اصلاح لایحه پیشنهادات خارج از موضوع ر 

  را   تبصره   موضوع   ماهیت   که   شده   اصلاح   نحوی   به   پیشنهاد   با   16  تبصره   اینکه   به   نظر   علیهذا 
کیفیت وصول مالیات و    و   مالیات   قانون   به   مربوط   و   داده   تغییر   دولت   تقدیمی   لایحه   در 

است که   ن ی ا  ی اساس   ل مجازات عدم پرداخت آن است با قانون اساسی مغایرت دارد.« سؤا 
خارج از موضوع بودجه    ی چه موارد   ست؟ ی نگهبان از »موضوع بودجه« چ   ی مقصود شورا 

  ص ی تشخ   ی ها مؤلفه   گر، ی درج در قانون بودجه را ندارند؟ به عبارت د   ت ی و قابل   باشند ی م 
»موضوع    ز ی تما   ن، ی و همچن   کسو ی مربوط به بودجه« از    ر ی بوط به بودجه« از »موارد غ »موارد مر 

احکام مدنظر در قانون بودجه و موضوع    ت ی ماه   ست؟ ی چ   « ی ا بودجه   ر ی از موضوع غ   ی ا دجه بو 
و مداقه    ی در پژوهش حاضر مورد بررس   گر، ی د   ی آن از سو   ی ها و آثار و چالش   کسو ی آن از  

 قرار گرفته است. 
 ان دواژگ ی کل 
ارکان بودجه، نظارت    ، ی ا ربودجه ی موضوع بودجه، احکام غ   ، ی ا احکام بودجه   ت ی ماه 

نگهبان.   ی شورا 
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 مقدمه  
ریزی امور مالی کشور  برنامهها جهت  اهمیت و جایگاه ویژه بودجه به مثابه ابزار دولت 

گذار اساسی واقع شود.  باعث شده است تا در کشورهای مختلف مورد توجه قانون
-، علاوه بر اساسی 55و    54،  53،  52قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران نیز در اصول  

های حقوقی آن را نیز تعیین کرده است.  ازی نهاد بودجه، برخی ضوابط و چهارچوبس
شود از طرف بودجه سالانه کل کشور به ترتیبی که در قانون مقرر می، »52  مطابق اصل

« ... .گردددولت تهیه و برای رسیدگی و تصویب به مجلس شورای اسلامی تسلیم می
بودجه بر  برنامه و  نظام حقوقی حاکم  قانون  قبیل  از  دیگری  اسناد حقوقی  در  ریزی 

مصوب   قا  1351/ 12/ 10بودجه  و  ملی  شورای  آیینمجلس  مجلس  نون  داخلی  نامه 
مصوب   اسلامی  است.  1378/ 7/ 18شورای  یافته  تبلور  نگهبان    نیز  که  شورای  نیز 

از    یاسلام  ینظارت بر مصوبات مجلس شورا  فهیوظ  ،یقانون اساس  94  براساس اصل
فرآیند نظارت  در    ؛ دار است ی را عهدهقانون اساسموازین شرع و  با    رتیمغاعدم    ث یح

از حیث عدم مصوبه مجلس شورای اسلامی در خصوص بودجه سالانه کل کشور  بر  
 است.  مغایرت با موازین اسلامی و قانون اساسی اظهارنظر نموده

کل کشور«    1364( »لایحه بودجه سال  16تبصره )  « الفبند »مطابق  در همین راستا،  
ارائه هرنوع خدمات    1364مرداد ماه  از اول  »  مقرر شده بود که  1363/ 12/ 27مصوب  

هائی  ها و موسسات و شرکت های دولتی و شهرداریها و مؤسسات و شرکتوزارتخانه
که شمول قانون به آنها مستلزم ذکر نام است و نهادهای انقلاب اسلامی به واحدهای 

مواد   مالیات  63و    59شغلی مشمول  ماه  قانون  اسفند  و   1345های مستقیم مصوب 
از شرکت حیهاصلا بعدی و همچنین دریافت سهمیه  تهیه و توزیع  های  تعاونی  های 

« نظر شماره 2مطابق بند »  «.باشدمنوط به داشتن کارت شناسائی مالیاتی و ارائه آن می 
از  »...  شورای نگهبان    1363/ 12/ 28مورخ    3151 نیز اصلاحاتی که  از نظر شکلی 

شود باید مربوط به لایحه باشد و  طرف مجلس شورای اسلامی در لوایح انجام می
توانند به عنوان اصلاح لایحه پیشنهادات خارج از موضوع را که  نمایندگان نمی
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با پیشنهاد به   16وسیله طرح داده شود بدهند. علیهذا نظر به اینکه تبصره  هباید ب
نحوی اصلاح شده که ماهیت موضوع تبصره را در لایحه تقدیمی دولت تغییر داده  

پرداخت آن و مر مالیات و مجازات عدم  مالیات و کیفیت وصول  قانون  به  بوط 
سئوال این است که مقصود شورای نگهبان از   «.است با قانون اساسی مغایرت دارد

 باشند؟ اصلاحات مربوط به لایحه چیست و چه مواردی خارج از موضوع بودجه می

ریزی  ورود به عرصه نظام بودجهشرط  های ذاتی آن پیششناخت مفهوم بودجه و مؤلفه
ال اساسی پیرامون چیستی موضوع بودجه و تمایز آن از اسناد ؤ است. در این حوزه، س

دیگر عادی   حقوقی  قوانین  است.  و    نظیر  دولتی  بر مقررات  حاکم  حقوق  شناخت 
ریزی در گام اول مستلزم شناخت موضوع بودجه است؛ امری که در نظام حقوقی  بودجه
ابهام اساسی پیرامون بودجه    به بیان دیگر  های متعددی را تجربه کرده است.چالشایران  

دار در  مربوط به موضوع آن است تا مشخص شود حدود صلاحیت مراجع صلاحیت 
دهد که تهیه و تصویب آن کجاست. بررسی و تحلیل قوانین بودجه سنواتی نشان می

که در موارد  بوده است؛ تا جایی  موضوع بودجه و آثار حقوقی آن همواره محل ابهام
با فاصله گرفتن از کارکرد ذاتی خود تبدیل به سندی  در برخی موارد  بسیاری، بودجه  

آنها شده است. شناخت موضوع بودجه   جهت وضع قواعد حقوقی، اصلاح و نسخ 
شود نهادهای صالح تهیه و تصویب از سردرگمی رهایی یابند بلکه نهاد  تنها باعث مینه

اجراهای قانونی  تواند با اعمال ضمانت ریزی )شورای نگهبان( میبر حوزه بودجهناظر 
 زمینه تهیه و تصویب بودجه مطلوب را فراهم کند. 

از جمله در خصوص لوایح   ای در نظرات متعددیمفهوم بودجه و ماهیت احکام بودجه
ر گرفته  مورد تأکید شورای نگهبان قرا  1396،  1379،  1392،  1362های  بودجه سال

شورای    1363/ 28/12مورخ    3151نظر شماره  این مسئله، به صورت ویژه در    1است. 

 
 ای نظرات شورای نگهبان در خصوص احکام بودجه . 1

 
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اینکه هر ساله در بودجه کل کشور نظر به : »12/3/1392مورخ  50906/30/92بند آخر نظر شماره  .1

گردد که همواره از طرف این شورا مورد اشکال  ای است، منظور میمواردی که فاقد ماهیت بودجه
گیرد، شایسته است دولت و مجلس محترم ترتیبی اتخاذ نمایند تا موارد مذکور به صورت  قرار می

ای بررسی و تصویب قرار گیرند.  قانونی مورد  یا طرح  این لایحه  بندهای  از  برخی  ن اشکال در 
 « .به آنها اشاره شده است 15مصوبه نیز وجود دارد که در بند 

  29/12/1363/م ک مورخ  3151و نظر شماره   28/12/1363مورخ    3151نظر شماره    -3-3-1بند   .2
مجلس شورای   27/12/1363مورخ    1364مبنی بر موضوع غیرمرتبط بند »الف«مصوبه بودجه سال  

(، بند »الف«  62(، )56(، )55(، )54(، )41(، )31(، بند »الف« تبصره )25(، )16هاى )بصره:»تاسلامی،
به قوان  نکهی( از لحاظ ا71( و تبصره )68تبصره ) خاص خود    نیخارج از قانون بودجه است و 

 دارد.« رتیقانون اساسى مغا  52ارتباط دارند با اصل 

جلس شورای اسلامی مبنی بر لزوم واقعی بودن  شورای نگهبان به م  22/2/364نامه مورخ    1بند   .3
 درآمدهای مذکور در مصوبه بودجه و مغایرت آن با ماهیت بودجه. 

 13/11/1379  مورخ  1713/21/79  شماره  نظر  و  1379/ 11/11  مورخ  1699/21/79  شماره  نظر .4
 . 1380 سال بودجه ( لایحه8بند »هـ« تبصره ) خصوص در نگهبان شورای

(  6( تبصره )2شورای نگهبان مبنی بر بند الحاقی )  12/12/1396مورخ    4524/102/96نظر شماره   .5
 1397سال  لایحه بودجه

شورای نگهبان مبنی بر موضوع غیرمرتبط بند »الف« تبصره    28/12/1363مورخ    3151نظر شماره   .6
 با بودجه در مصوبه بودجه  27/12/1363مصوب   1364( مصوبه بودجه سال 55)

 1382/  12/  20  مورخ   6935/30/82  شماره  نظر  و  1382/  12/  17  مورخ  6892/30/82  شماره  نظر .7
  در   10/12/1382مصوب    1383ی بودجه  سال  لایحه  (12)  تبصره(  ژ)  مبنی بر بند  نگهبان  شورای

 .1383 سال بودجه لایحه خصوص

ای  هشورای نگهبان مبنی بر ماهیت غیربودج  1371/  12/11مورخ    4193نظر شماره    -2-9-1  بند   .8
 وضع ساختار جایگزین حقوقی. 

ای تعیین  شورای نگهبان مبنی بر ماهیت بودجه  29/12/1363مورخ    ک/م3151نظر شماره    3بند   .9
 های علمی و صنعتیترتیبات اداره سازمان

ای بند )ج( تبصره  شورای نگهبان مبنی بر ماهیت غیربودجه 12/11/1371مورخ  4193نظر شماره  .10
 :  10/11/1371کل کشور مصوب  1372( بودجه سال 12)

 
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با  نگهبان   نظارت بر عدم مغایرت مصوبات مجلس شورای اسلامی  به عنوان مرجع 
 . قرار گرفته است  مورد تأکید موازین شرع و قانون اساسی

  حاضر در چند محور به بحث و بررسی   پژوهشدر راستای بررسی نظر شاخص مزبور،  
شاین    در خصوص نگهباننظر  ابتدائاً    ورای  است.  و  پرداخته  بودجه  ماهیت  مفهوم 
ای و سپس به صورت خاص، موضوع قانون بودجه بررسی شده است و  احکام بودجه

های آن نیز به بحث گذاشته  بودجه، ریشهای به با اثبات امکان ورود احکام غیر بودجه
شده است. در نهایت، به صورت مختصر، راهکارهای لازم برای اصلاح روند موجود  

 احصاء شده است. 

 

  
 

  1376شورای نگهبان در خصوص لایحه بودجه سال    11/11/1375مورخ    1388/21/75نظر شماره   .11
تبصره   »الف«  بند  مغایرت خصوص  بر  مبنی  کشور  سال  لایحه  21کل  بودجه  مجلس   1376ی 

 ن تنخواه گردان تصویب کرده است. شورای اسلامی که حکمی دائمی در خصوص میزا

 مورخ   1713/21/79  شماره  نظر  و  11/11/1379  مورخ  1699/21/79  شماره  شورای نگهبان در نظر .12
ای  مبنی بر ماهیت غیربودجه   1380  سال  بودجه   لایحه   خصوص  در  نگهبان  شورای  13/11/1379

 1380ی بودجه سال  ( لایحه8بند »هـ« تبصره )
ای بند  مبنی بر ماهیت غیربودجه   12/12/1396مورخ    4524/102/96ره  شورای نگهبان در نظر شما .13

 1397( لایحه بودجه سال 6( تبصره )2الحاقی )
ای بند »الف« تبصره  شورای نگهبان مبنی بر ماهیت غیربودجه  28/12/1363مورخ    3151نظر شماره   .14

 27/12/1363مصوب   1364( مصوبه بودجه سال 55)
 1382/  12/  20  مورخ   6935/30/82  شماره  نظر  و  1382/  12/  17  مورخ  6892/30/82  شماره  نظر .15

  تبصره (  ژ)  ای بند مبنی بر ماهیت غیربودجه1383  سال   بودجه  لایحه   خصوص   در  نگهبان  شورای
 10/12/1382مصوب  1383ی بودجه سال لایحه (12)

ای غیربودجهشورای نگهبان مبنی بر ماهیت    12/11/1371مورخ    4193نظر شماره    -2-9-1بند    .16
 .1372( لایحه بودجه 57تبصره )
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 ایمفهوم بودجه و ماهیت احکام بودجه   .1
ایران .1 اسلامی  جمهوری  اساسی  قانون،  ،قانون  نظیر  مختلفی  حقوقی   1نهادهای 

 3به رسمیت شناخته است.  راستای اداره جامعهو نظایر آن را در    2مقررات دولتی
اساسی جهت تنظیم منابع و مصارف   بودجه از جمله نهادهای مهمی است که قانون

قانون اساسی، »بودجه سالانه کل کشور    52بینی کرده است. مطابق اصل  کشور پیش
شود از طرف دولت تهیه و برای رسیدگی و تصویب  ترتیبی که در قانون مقرر میبه  

گردد. ... « شناخت مفهوم هر یک از نهادهای  به مجلس شورای اسلامی تسلیم می
  گذار اساسی است. گام نخست جهت تحقق اهداف قانون  ؛ از جمله بودجه،حقوقی

؛ نظیر بودجه، قانون، سیاست  عمومیفرض و قاعده بنیادین در حوزه نهادهای  پیش
گذار مبتنی بر آن، اقدام به شناسایی  است که قانون  فرد آنمفهوم منحصر به  و ...

به عبارت دیگر، قواعد و ضوابط حقوقی به    کرده است.  در نظام حقوقی  هرکدام
   شود.عنوان بایدها و نبایدها بر »مفهوم نهاد عمومی« بار می

است    ریزی امور مالی کشور در دوره معینی جهت برنامهبودجه ابزار قدرت عموم .2
شده است. ابعاد و آثار مختلف بینیهای مالی پیشجهت نیل به اهداف و سیاست   که

-نظران علوم مختلف مبتنی بر مبانی و شاخصبودجه باعث شده است تا صاحب 
از یکسو احصاء و توازن منابع و    علمی به بحث و تحلیل آن بپردازند زیراهای  

های اقتصادی در راستای رشد مصارف کشور در طول سال مالی و تعقیب سیاست 
ارزیابی   به  آن،  مبتنی بر  اقتصاد  که علمای علم  امری است  اقتصادی  پیشرفت  و 

و از سوی دیگر، بودجه به مثابه سندی    4نشینندریزی میبودجه و فرآیند بودجه

 
 قانون اساسی.  71و  58. اصول 1

 قانون اساسی.  138. اصل 2

قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران مبیّن نهادهای فرهنگی، اجتماعی،  »  . مطابق مقدمه قانون اساسی3
انعکاس خواست قلبی امت سیاسی و اقتصادی جامعه ایران بر اساس اصول و ضوابط اسلامی است که  

 «  .باشداسلامی می
رضا،  ریزی مراجعه شود به: فرزیب، علی. برای مطالعه بیشتر در در خصوص ابعاد اقتصادی نظام بودجه4

 
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از جمله اینکه    1ی مختلف دارای آثار حقوقی متعددی است؛ حقوقی در کشورها
کند. ها را فراهم میبودجه موجبات نظارت مجالس نمایندگان بر درآمدها و هزینه

کننده برای بودجه ارائه  های تعیینبر همین اساس، تعاریف مختلفی مبتنی بر مؤلفه
باید شانظر میبه  2شده است.  تعریف مطلوب بودجه  کله و اساس سند رسد که 

های مختلف نمایان کند در غیر اینصورت، تعریف  مزبور را با در نظر گرفتن جنبه
 بودجه مبین تمام حقیقت پیرامون چیستی بودجه نخواهد بود.

های مختلف تعاریف گوناگونی از جمله در قانون محاسبات  گذار در برههقانون .3
 1312،4/ 12/ 16قانون محاسبات عمومی مصوب    3، 1289/ 12/ 20عمومی مصوب  

مصوب   عمومی  محاسبات  محاسبات    13495/ 10/ 15قانون  قانون  نهایت،  در  و 
 

برنامهبودجه ریزی،  ریزی دولتی در ایران، تهران، انتشارات مؤسسه عالی آموزش و پژوهش مدیریت و 
؛ 1385ریزی کشور، زی، تهران، انتشارات سازمان مدیریت و برنامهری؛ کردبچه، محمد، نظام بودجه1381

 .1355ها و بودجه، تهران، انتشارات امیرکبیر، چاپ هشتم، پیرنیا، حسین، مالیه عمومی: مالیات

. برای مطالعه ابعاد حقوقی بودجه مراجعه شود به: رستمی، ولی؛ محمد برزگر خسروی، ماهیت حقوقی  1
-؛ لاینرت، یان، بودجه79-100، صص1393،  2قانون(، پژوهشنامه حقوق اسلامی، شماره  بودجه )سند یا  

نظامر حقوقی  چارچوب  جهان؛  در  بودجه یزی  مرکز  های  خاکباز،  افشین  ترجمه  تطبیقی(،  ای)مطالعه 
 .1387های مجلس شورای اسلامی، پژوهش

به: جمعی از نویسندگان، نظران پیرامون بودجه مراجعه  . برای مشاهده تعاریف مختلف صاحب 2 شود 
حقوق بودجه؛ تحلیل نظام حقوقی حاکم بر تهیه، تصویب و تغییر بودجه در آیینه قانون اساسی و رویه  

 .23-33، صص 1400شورای نگبهان، پژوهشکده شورای نگهبان، چاپ اول، 
بینی و ش. »بودجه دولت، سندی است که معاملات دخل و خرج مملکتی برای مدت معینی در آن پی3

 سال شمسی است.« گردد. مدت مزبور را سنه مالی گویند که عبارت از یکتصویب می
سنه مالی(  بینی کلیه عواید و مخارج مملکتی است برای مدت یک سال شمسی ). »بودجه لایحه پیش4

 باشد.« که به تصویب مجلس شورای ملی رسیده  

بینی درآمدها و  پیش ی یک سال مالی تهیه و حاوی . »بودجه کل کشور برنامه مالی دولت است که برا5
برآورد هزینه اعتبار و  تأمین  منابع  انجام عملیاتیها  سایر  به هدف برای  به وصول  های دولت  که منجر 

 شود:شود بوده و از سه قسمت تشکیل میمی
 بودجه عمومی دولت که شامل اجزاء زیر است: -1

این بودجه شامل اعتباراتی نیز خواهد بود که   -مؤسسات دولتی ها و  بودجه عادی برای وزارتخانه -الف
 گردد. یا مؤسسه دولتی نیست و تحت عنوان خاص منظور می مستقیماً مربوط به وظایف یک وزارتخانه

  های عمرانی.بودجه عمرانی برای اجرای برنامه -ب

 
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های قابل توجهی  که تفاوت  است   کردهاز بودجه ارائه    1366/ 6/ 1عمومی مصوب  
-قانون محاسبات عمومی لازم  1اکنون، تعریف مدنظر در ماده  با یکدیگر دارند. هم

  برای   که   است  دولت   مالی  برنامه   کشور کل  مطابق این تعریف: »بودجهلاجراست.  ا
  برآورد  و اعتبار تأمین منابع سایر و درآمدها بینیپیش حاوی و تهیه مالی سال یک

  شود، می  قانونی  هایهدف  و  هاسیاست   نیل  به  منجر  که  عملیاتی  انجام  برای  هاهزینه
 شود: ....« می تشکیل  زیر شرح به قسمت  سه  از و بوده

برخی پژوهشگران با در نظر گرفتن مبانی نظری و قانونی بودجه در نظام حقوقی  .4
اند. مطابق این تعریف، بودجه: »سندی  ایران تعریف ذیل را برای بودجه ارائه داده

های عمومی دولت در مدت معین است و به شکلی  حاوی تخمین درآمدها و هزینه
های کشور از سوی  های عالی در راستای اهداف و سیاست هدفمند و مطابق برنامه

مبتنی بر تعریف مزبور و با در   1شود.« صلاح قانونی تهیه و تصویب میمراجع ذی
ریزی، بودجه واجد ماهیتی تخصصی است نظر گرفتن مبانی و فلسفه نظام بودجه

 باشد.  این تعریفباید منطبق با  سند بودجهها و مفاد که کلیه بخش

های دائمی دولت و مجلس شورای اسلامی مبنی بر گنجاندن احکام و گزاره  یهرو .5
های  ای در ذیل قانون بودجه بیش از آنکه ناشی از رفتارها و سوء برداشت غیربودجه

ناشی از تشتت    تا حد زیادی   باشد،  کارگزاران دولت یا نمایندگان  معدود و شخصی
-در کل دوران قدمت نظام بودجه  مزبوروضعیت  در اصل مفهوم بودجه است؛ زیرا  
بنابراین،    .ها و مجالس مختلف وجود داشته است ریزی کشور و در دوران دولت 

ایراد در شناخت مفهوم بودجه   یکی از ایرادات اساسی به عنوان منشأ این وضعیت،
گر را در راستای آن تنظیم و موازین حاکم بر آن است تا بتوان نهادهای مداخله

 کرد. 

 
 . دولتی هایشرکت  بودجه -2

 « .شودمنظور می کشور کل بودجه در فوق عناوین از غیر عنوانی تحت که مؤسساتی  بودجه -3
. جمعی از نویسندگان، حقوق بودجه؛ تحلیل نظام حقوقی حاکم بر تهیه، تصویب و تغییر بودجه در  1

 39، ص1400آیینه قانون اساسی و رویه شورای نگبهان، پژوهشکده شورای نگهبان، چاپ اول،  



 نگهبان   ی نظرات شاخص شورا  

 

14 

ش 
زار

گ
ت 

شس
ن

می 
عل

 

بینی درآمدها و  تنها شامل جداول مربوط به پیشدجه در نظام حقوقی ایران نهبو  .6
هایی است که جزئیات مربوط به  هاست بلکه حاوی احکام متعدد و پیوست هزینه

آنها را تعیین می بودجه اعم از جداول، احکام و کند.  منابع و مصارف و کیفیت 
 1ها باید منطبق با مفهوم بودجه باشد. پیوست 

-تخمینی بودن: آینده -1 های ذاتی عبارتند از:ارکان ذاتی بودجه به مثابه شاخص .7
گری امور عمومی شئون مختلفی دارد و امور مالی یکی از مهمترین آن است؛ زیرا  ن

منابع مالی است. به تأمین  اقدامات حاکمیت مستلزم  علاوه، منابع  کلیه رفتارها و 
سیاست  و  هدایت  جهت  ابزاری  بودجه    ورزیمالی  است.  اهداف  به  نیل  جهت 

شود دولت منابع مالی کشور در دوره  محمل تحقق مقاصد مزبور است که باعث می
های معین، مصارف آن را تعیین  بینی کند و مبتنی بر اهداف و سیاست معین را پیش

  - 2  ریزی است.نگری جزئی از ذات بودجهبینی و آیندهتخمینی بودن، پیش  2کند.
ای بودن: بودجه اساساً سندی حقوقی جهت تنظیم و توازن منابع  زینهدرآمدی و ه

های  و مصارف کشور است تا قدرت عمومی از طریق آن بتواند اهداف و سیاست 
بنابراین، سند بودجه منحصر به احصاء درآمدها و تعیین   3مورد نظر را اجرایی کند. 

تنظیم  مدت  -3هاست.  هزینه و  تعیین  بودن:  مستلزم  دار  کشور  مصارف  و  منابع 
و  تخمینی  ماهیت  حقیقت،  در  شود.  محقق  بودجه  اهداف  تا  است  زمان  ظرف 
برآوردی بودن بودجه در چهارچوب عنصر زمان ممکن است. بر همین اساس،  

دار است. بررسی تفصیلی این رکن، آثار حقوقی آن و همچنین  بودجه ذاتاً مدت

 
بند »1 نگهبانشورا  28/11/1392  مورخ  53172/30/92  شماره  نظر«  3.    سال   بودجه  »لایحه  رامونیپ  ی 

 : کشور« کل 1393
می  -3» محسوب  بودجه  جزء  بودجه،  به  مربوط  جداول  اینکه  به  توجه  علی با  و  به شوند  الاصول 

 .« رسند، باید متن مصوب جداول جهت اظهارنظر به این شورا ارسال شوندتصویب مجلس محترم می 

ای، پژوهشکده شورای نگهبان، شماره مسلسل زاده، علی، مفهوم بودجه و ماهیت احکام بودجه . هادی2
13990008 ،1399 . 

 .27-39صص  همان،. 3
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خارج بودجه  زمانی  دوره  حقوقی  این    وضعیت  موضوع   - 14است.   گزارشاز 
ها نیست بلکه  ای بودن: بودجه صرفاً صورت درآمدها و هزینه هدفمندی و برنامه

دهی منابع کشور  ها و جهت ابزاری جهت تنظیم هدفمند نسبت درآمدها و هزینه
های معین است؛ بنابراین، بودجه به عنوان سندی در حوزه  برای اهداف و برنامه

ذاتاً   برنامهحکمرانی  صلاح: صورت تصویب مراجع ذی   -25ای است. هدفمند و 
آور جهت مدیریت  ها زمانی تبدیل به بودجه به عنوان سند الزامدرآمدها و هزینه
شود که مراجع صالح آن را به تصویب برسانند؛ بنابراین هرچند  امور عمومی می

محسوب    ها از حیث لغوی بودجهممکن است هرگونه صورت درآمدها و هزینه
. این امر آثار  حقوق سندی است که تصویب شده باشد  علمشود اما بودجه در  

اجراهای قانونی و قهری را به وجود حقوقی معینی بر سند مزبور؛ از جمله ضمانت 
 باشد. که صورتحساب عادی درآمد و هزینه فاقد اثر حقوقی میآورد در حالیمی

ای و آنچه در نظر شورای نگهبان مورد تأکید سئوال اساسی پیرامون احکام بودجه .8
ای  ای و غیربودجهکه اثر تفکیک و تمایز احکام بودجهواقع شده است، این است  

عبارت دیگر، آیا تفکیک مزبور دارای اثر خارجی  در نظام حقوقی ایران چیست؟ به
جه  برای نظام حقوقی هست یا خیر؟ در پاسخ به این سئوال باید گفت که تمایز بود

نه اسناد  سایر  عملیاتی  از  آثار  بلکه  است  علمی ضروری  و  نظری  از حیث  تنها 
سازی هنجارها و  تخصصی  -1متعددی دارد. مهمترین آثار این تمایز عبارتند از:  

بودجه  به  مربوط  بودجه    -2ریزی.  ضوابط حقوقی  ظرفیت  از  حداکثری  استفاده 
یف نسبت قانون بودجه با  تعیین تکل  -3جهت نیل به اهداف جامعه و حاکمیت.  

 قوانین عادی دیگر. 

گذاری ها و ضوابط قانون قوانین عادی که ابزار قوه مقننه جهت تعیین چهارچوب .9
حوزه   در  است،  بودجه  قانون  جمله  چارچوباز  بودجه، تعیین  سند  دقیق  های 

 
 .39-44، صص همان. 1

 .48-50صص  همان،. 2



 نگهبان   ی نظرات شاخص شورا  

 

16 

ش 
زار

گ
ت 

شس
ن

می 
عل

 

...  ماهیت احکام بودجه ای در این  مسکوت است و صرفاً مقررات پراکندهای و 
ود دارد. شورای نگهبان به عنوان مرجع ناظر بر عدم مغایرت مصوبات  حوزه وج 

متعددی  نظرات  تاکنون  اساسی  قانون  موازین شرع و  با  اسلامی  مجلس شورای 
ای  تواند منظومهپیرامون مفهوم بودجه و ارکان آن بیان کرده است که در مجموع می

  1های مفهومی بودجه را از آن استخراج کرد.از بایسته

  مقصود   است.  آن  ت ی که راجع به بودجه وجود دارد ماه  ییاز چالش ها   یکی  اساساً  .10
  ؟ ی نیتقن  ایشود  یمحسوب م  ییقانون؟ در زمره امور اجرا  ای بودجه سند است    نکهیا

نسبت    ،است   ی نیجنبه تقنفاقد    وشود  یکه از جمله اسناد محسوب م  یدر صورت
موارد مزبور نیازمند اقدامات   ست؟یچ  یاسلام  یمجلس شورا   مصوبات  ریآن با سا

 های حقوقی قانون بودجه را ترسیم کند.گذار است تا چارچوبتقنینی قانون

  قانون اساسی »قانون« است و نه صرفاً سند مالی دولت. با   52بودجه مطابق اصل  .11
  چرا  است؛  «قانون»  بودجه  که   گفت   توانمی  قانون  مفهوم  شکلی  رویکرد  به  توجه

 تصویب  به  صلاحذی  مرجع  توسط  ثانیاً  و  قانونی  تشریفات  رعایت   با  بودجه  اولاً  که
  و   شودمی  قانون  به  تعبیر  بودجه  از  نیز  موجود  رویه  در  آنکه  علاوه  به.  رسدمی

.  است  نشده  «بودجه   قانون»  جز   به  تعبیری  بودجه  از  مصوب،  قوانین  در  تاکنون 
  به .  فرد  به  منحصر  و  خاص  قانونی  اما  شود،می  محسوب  قانون  بودجه   بنابراین

  های طرح  و  لوایح  دیگر  از  متمایز  آن  تصویب   و   رسیدگی  نحوه  نیز  دلیل  همین
 است.  قانونی

نظر پیرامون فقدان اتفاق  ،ریزییکی دیگر از ابهامات اساسی پیرامون نظام بودجه .12
تنها در بین دولت و مجلس شورای اسلامی شایع است  مفهوم بودجه است که نه

بلکه شورای نگهبان به عنوان نهاد ناظر هرچند در موارد متعددی بر آن توجه داشته  
است اما رویه یکسانی وجود ندارد و گاهاً حکمی را سابقاً فاقد ماهیت بودجه ای  

که اگر  کرده است. در صورتی لتشخیص داده اما در مورد دیگر، از نظر خود عدو

 
 این پژوهش مراجعه شود.  1. برای مشاهده نظرات شورای نگهبان در این خصوص به پیوست شماره 1
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ریزی ذکر شود امکان تغییرات مستمرّ  ودجهاین معیارها و ضوابط در قانون جامع ب
 یابد. با توجه به تغییر اعضای شورای نگهبان کاهش می

 موضوع بودجه  .2

نظران از  موضوع بودجه یکی از ارکان مفهوم بودجه است و محل وفاق صاحب  .1
( ماده  مطابق  است.  بودجه  قانونی  تعاریف  و  محاسبات عمومی  1یکسو  قانون   )

های درآمدها و هزینه»مجلس شورای اسلامی، بودجه، برنامه    1366/ 6/ 1مصوب  
ها با توجه است. به عبارت دیگر، موضوع بودجه تعیین درآمدها و هزینه  «کشور

 های کشور است. به سیاست و برنامه

قانون اساسی، دولت و مجلس شورای اسلامی به ترتیب صلاحیت    52  مطابق اصل .2
تهیه لایحه بودجه و رسیدگی و تصویب آن را برعهده دارند. موضوع بودجه موجب  

که هیئت وزیران  می نیز محدود شود. همانطور  شود صلاحیت دولت و مجلس 
ساسی اقدام قانون ا  138گذاری موضوع اصل  تواند با استناد به صلاحیت مقررهنمی

به وضع قانون عادی یا تصویب موازین مغایر با قانون اساسی کند و صلاحیت این  
مقرره مفهوم  بر  محدود  شورای  نهاد  مجلس  و  دولت  صلاحیت  است،  گذاری 

 های آن است. اسلامی نیز محدود به مفهوم بودجه با کلیه ارکان و شاخص

شود؛ با  عادی دیگر می  تخصصی بودن موضوع بودجه موجب تمایز آن از قوانین .3
این توضیح که بودجه در پی تخمین منابع مالی و تعیین مصارف کشور در طول 

در حالی است  مالی  قانونیکسال  اجتماعی،  که  امور  از  برخی  تنظیم  گذار جهت 
کند که در اصطلاح تحت عنوان »قاعده  اقدام به وضع بایدها و نبایدهای حقوقی می

اساس، با اینکه قانون بودجه مانند سایر قوانین عادی   حقوقی« مشهور است. براین
شود صلاحیت  مصوب مجلس شورای اسلامی است اما تفاوت موضوع باعث می 
علی حقیقت،  در  باشد.  متفاوت  آنها  در  اسلامی  در  مجلس شورای  تساوی  رغم 

ماهیت هرکدام   تفاوت در موضوع و  شوداعتبار قانونی، آنچه باعث تمایز این دو می
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میو   باعث  بودجه  ذاتی  اقتضائات  اینکه  توضیح  است؛  آن  ذاتی  شود  اقتضائات 
 ای دائمی یا نظایر آن ذیل بودجه وضع نکند.ر قاعدهگذاقانون

  از ها به عنوان ممیّز و عامل تمایز قانون بودجه  درآمدها و هزینهبینی میزان  پیش .4
هایی  درآمدها و هزینهقوانین دیگر است؛ اما این سئوال قابل طرح است که چه  

های قابل درج در قانون بودجه است؟ به عبارت دیگر، ضابطه درآمدها و هزینه
بینی مفاد بودجه  ای چیست و آیا دولت یا مجلس شورای اسلامی در پیشبودجه

توازن   جهت  حقوقی  سندی  عنوان  به  بودجه  ماهیت  خیر؟  یا  دارد  محدودیتی 
های  ت مصارف عمومی به سوی اهداف و برنامهها و همچنین هدایدرآمدها و هزینه

منشأ   که  باشد  درآمدهایی  به  منحصر  بودجه  قانون  تا  است  شده  موجب  کشور 
بینی شده است. بنابراین، هرچند قانون بودجه محلی  قانونی آن در قوانین دیگر پیش

اند و وضع  برای احصاء درآمدهاست اما درآمدهای مزبور دارای ماهیت تجویزی
ای جدید مستلزم وضع یا اصلاح قوانین مخصوص به خود است. بر این  درآمده

ماده ) مطابق  محاسبات عمومی مصوب  37اساس،  قانون  بینی  پیش»  1366/ 6/ 1( 
درآمد و یا سایر منابع تأمین اعتبار در بودجه کل کشور مجوزی برای وصول از  

نیز    38...« ماده  اردمجوز قانونی دگردد و در هر مورد احتیاج به  اشخاص تلقی نمی
وصول درآمدهائی که در بودجه کل  در ادامه چنین منطقی مقرر کرده است که »

« در  .کشور منظور نشده باشد طبق قوانین و مقررات مربوط به خود مجاز است 
ریزی ایجاب  ای نیز باید گفت که فلسفه و غایت بودجه های بودجهخصوص هزینه

ر بودجه کل کشور مشخص شود؛ زیرا تعدی های کشور دکند که سقف هزینهمی
شود. در خصوص از آن موجبات کسری بودجه و اختلال در نظام اقتصادی می

-های مقرر نیز باید گفت که تابعی از میزان وصول درآمدها و هزینهحداقل هزینه
ها نیز مانند درآمدها  هاست. در این خصوص سئوال مطروحه این است که آیا هزینه

باید واجد منشأ قانونی در قوانین عادی باشد یا اینکه اقدام دولت در بودجه تأسیسی  
هایی که دولت به موجب  های بودجه اعم از هزینهدر این خصوص، هزینهاست؟  
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هایی که به اشکالی غیر از مورد مزبور  قوانین و مقررات متعهد شده است یا هزینه
واجد شأن تأسیسی است بدین صورت که دولت ممکن است برخی  شود،  تعیین می

هایی  بینی نکند یا اینکه هزینههای تعهدشده از جانب دولت را در بودجه پیشهزینه
بینی کند که ابتدائاً و بدون تکلیف قانونی باشد. در حالت نخست، دولت  را پیش

عنوان دیون به   های تعهد شده نیست و بدهی دولت تحت مجاز به پرداخت هزینه
کرد شود. در حالت دوم نیز دولت مجاز به هزینههای بعد موکول میبودجه سال

های  های قانونی و در راستای نیل به اهداف و سیاست مصارف مبتنی بر چهارچوب
اقتصادی است؛ بنابراین، در هر دو فرض، اقدام دولت تأسیسی است اعم از اینکه  

قررات مشخصی تکلیف شده باشد یا اینکه دولت حسب  ها در قانون یا ممنشأ هزینه
بینی کرده باشد. نکته دیگر اینکه صلاحدید و اقتضائات مدیریت امور آنها را پیش

وجود اعتبار در بودجه کل کشور به خودی خود برای اشخاص اعم از حقیقی یا  »
مربوط به رعایت مقررات کند و استفاده از اعتبارات باید با حقوقی ایجاد حق نمی

 1«.خود بعمل آید

 ایشناسی درج احکام غیربودجه ریشه   .3
های حقوقی حاکم بر  محدودیت ای  های اصلی درج احکام غیربودجهیکی از ریشه .1

گانه های قوای سهقانون اساسی صلاحیت صلاحیت مجلس شورای اسلامی است.  
قانون اساسی، اعمال    59و    58را در اصول متعدد مشخص کرده است. مطابق اصول  
در مسائل بسیار مهم گیرد و »قوه مقننه از طریق مجلس شورای اسلامی صورت می

راه  از  مقننه  قوه  اعمال  است  ممکن  فرهنگی  و  اجتماعی  سیاسی،  اقتصادی، 
« همچنین براساس اصل  .پرسی و مراجعه مستقیم به آراء مردم صورت گیردهمه
جز در اموری که در این قانون مستقیماً بر    اعمال قوه مجریهقانون اساسی، »  60

گذار ضوابط  « قانون.رئیس جمهور و وزرا است عهده رهبری گذارده شده، از طریق  
و قواعد اساسی حاکم بر صلاحیت قوای مقننه و مجریه را تعیین کرده است. از  

 
 مجلس شورای اسلامی. 1/6/1366( قانون محاسبات عمومی مصوب 50). ماده 1
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گذاری است. طبق  های حقوقی حاکم بر قانونجمله ضوابط اساسی، چهارچوب 
های قانونی نمایندگان در مجلس  پیشنویس قوانین از طریق لوایح یا طرح  ،74اصل  

می  بررسی  اسلامی  علیشورای  شورای  شود.  مجلس  بالسویه  صلاحیت  رغم 
محدودیت  قانون،  ابتکار  حوزه  در  دولت  و  برای  اسلامی  نیز  اختصاصاتی  و  ها 

ای  های حاکم بر صلاحیت مجلس شورهرکدام وجود دارد؛ از جمله محدودیت 
های قانونی  طرحقانون اساسی است. مطابق این اصل، »  75اسلامی، موضوع اصل  

کنند و  ها و اصلاحاتی که نمایندگان در خصوص لوایح قانونی عنوان میو پیشنهاد
انجامد، در صورتی قابل طرح به تقلیل درآمد عمومی یا افزایش هزینه عمومی می
رآمد یا تأمین هزینه جدید نیز  در مجلس است که در آن طریق جبران کاهش د

« بر این اساس، مدیریت واحد و یکپارچه امور مالی کشور برعهده  .معلوم شده باشد
دولت گذاشته شده است و مشارکت نمایندگان مجلس شورای اسلامی منوط به  

قانون اساسی در موارد   دادرستأمین بار مالی شده است. شورای نگهبان به عنوان 
جلس شورای اسلامی را به دلیل عدم تأمین منابع مالی لازم یا متعددی مصوبات م

قانون اساسی تشخیص داده است. براساس    75کاهش منابع مالی کشور مغایر اصل  
قانون اساسی ناظر    75شورای نگهبان »اصل    1364/ 13/ 7مورخ    5599نظر شماره  

بور مشورتی  باشد.« هرچند نظر مزبه پیشنهادهای نمایندگان در لایحه بودجه نمی
است اما موافقت اکثریت شورای نگهبان با آن باعث شده است که تبدیل به رویه  
شود. بر این اساس، پیشنهادات و اصلاحات نمایندگان مجلس شورای اسلامی بر  

اصل   مشمول  بودجه  شورای  نمی  75لایحه  مجلس  نمایندگان  نتیجه،  در  شود. 
م به اصلاحات متعددی بر لایحه ای اقداهای ملی و منطقهاسلامی حسب ضرورت

ای شایع از این رویه است. در حقیقت، های الحاقی نمونهکنند که تبصرهدولت می
های موجود و تلاش مجلس شورای اسلامی جهت رفع  از یکسو نیازها و کاستی

قانون اساسی در لایحه    75ها و از سوی دیگر، عدم موضوعیت اصل  این چالش
ت است  شده  باعث  قبیل بودجه  از  متعددی  تغییرات  دستخوش  بودجه  لایحه  ا 

احکام  ورود  از  اعم  الحاقات  و  اصلاحات  این  گردد.  الحاقات  و  اصلاحات 



 ی ا احکام بودجه   ت ی ماه  

 

21 

ش
زار

گ
 

می 
عل

ت 
شس

ن
 

طور عام و احکام غیرمرتبط با موضوع و کارکرد قانون بودجه است.  ای بهغیربودجه
دهد بخش غالبی  ای نشان میبررسی رویه قوانین بودجه در حوزه احکام غیربودجه

های الحاقی به لایحه بودجه است که توسط مجلس  ز آن مربوط به بندها و تبصرها
است. رسیده  تصویب  به  اسلامی  این چالش،   شورای  رفع  برای  اساسی  راهکار 

تخصصی کردن هنجارهای حقوقی مبتنی بر مبانی و کارکرد هرکدام است؛ با این  
مفهوم، هدف و غرض خاصی  توضیح که بودجه به عنوان یک هنجار حقوقی دارای  

همچنین  و  یکسو  از  مصارف  و  منابع  تعادل  و  توازن  از  است  عبارت  که  است 
سیاست  و  اهداف  به  نیل  جهت  مصارف  و  منابع  و  هدایت  ضوابط  مالی.  های 

بودجهچهارچوب بر  حاکم  حقوقی  و  های  مبانی  بر  مبتنی  باید  لزوماً  ریزی 
به کارکرد بودجه  کارکردهای آن باشد؛ لذا صلاحیت مجالس نمای  ندگان محدود 

-ریزی و قانوناست. تحقق این امر مستلزم بازنگری قواعد حقوقی حاکم بر بودجه
نحوی که صلاحیت دولت و مجلس شورای اسلامی در حوزه تهیه  گذاری است به

اکنون نه در قانون که همو تصویب بودجه سالانه محدود به بودجه باشد در حالی
  1351/ 12/ 10نین عادی از قبیل قانون برنامه و بودجه مصوب  اساسی و نه در قوا

آیین قانون  مصوب  و  اسلامی  شورای  مجلس  داخلی  مجلس   7/1378/ 18نامه 
 شورای اسلامی این تفکیک ماهوی وجود ندارد. 

ها مبتنی بر تفاوت ماهوی بودجه  تعریف صلاحیت   این شبهه قابل طرح است که .2
مدیریت مالی کشور به صورت مطلق برعهده    شودبا قوانین عادی دیگر باعث می

که خط مشی اقتصادی کشور منحصر به اراده دولت دولت گذاشته شود به طوری 
شود و این امر با شأن نمایندگی نمایندگان مجلس شورای اسلامی مغایر است.  می

این شبهه صحیح نیست زیرا خط مشی اقتصادی نظام جمهوری اسلامی از طریق 
شود  های بلندمدت توسط مقام رهبری تعریف مینظام و برنامه  های کلی سیاست 

به  است.  صالح  آنها  چهارچوب  در  نیز  دولت  اسلامی  و  شورای  مجلس  علاوه 
متشکل از نمایندگان ملت از طریق تصویب قوانین عادی از جمله قانون برنامه  
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ن، کند. همچنیگذاری اقتصادی مشارکت میساله در حوزه سیاست میان مدت پنج
ابزارهای نظارتی مجلس شورای اسلامی از قبیل سئوال، استیضاح و نظایر آن باعث  

 شود. اثرگذاری مجلس شورای اسلامی بر اقدامات دولت می 

های گرایش به یکی از دلایل و ریشه نامشخص بودن جایگاه بودجه در حکمرانی .3
-رغم تفاوتبودجه علی   ای در بودجه است. توضیح اینکهدرج احکام غیربودجه

های حقوقی مختلف از حیث فرآیند تصویب و اجرا دارد، دارای  هایی که در نظام
کارکرد و غایت یکسانی است؛ با این توضیح که بودجه مبتنی بر نظریات اقتصادی  

های جامعه سیاسی و تلاش برای در پی تنظیم و توازن وضعیت درآمدها و هزینه
ف است. از حیث حقوقی نیز بودجه  هدایت و تخصیص منابع جهت تحقق اهدا

بستر نظارت مردم بر وضعیت مالی کشور است. این اشتراک نظر پیرامون جایگاه  
حقوقی و اقتصادی بودجه بیانگر جایگاه رفیع آن در حوزه حکمرانی اقتصادی و 
حقوقی است. مبتنی بر این تحلیل، نسبت هنجارهای حقوقی مختلف با سند بودجه  

های مفادی بودجه را ترسیم کرد. با اینکه مطابق  توان بایسته شود و میمشخص می
( قانون محاسبات عمومی، بودجه برنامه مالی دولت است که درآمدها و  1ماده )
پیشهزینه می ها  عملیاتبینی  برای  تا  و شود  اهداف  به  منتج  و  هدفمند  های 

زم جهت های کشور صرف شود، اما نظام حقوقی ایران فاقد بسترهای لاسیاست 
قانون است.  بودجه  جایگاه  این  )تحقق  ماده  در  بودجه  1گذار  و  برنامه  قانون   )

مقرر کرده است که بودجه ابزاری برای تخصیص منابع لازم   1351/ 12/ 10مصوب  
ساله ایفای نقش  های پنجهای سالانه و به عنوان بخشی از برنامهجهت تحقق برنامه

برنامه میانکند.  پنجهای  برنامه  سالهمدت  پازل  کننده  تکمیل  بلندمدت نیز  های 
که نسبت  طوریکشوری است. در واقعیت اما هیچگاه این امر محقق نشده است به

مدت مشخص نیست. از سوی دیگر،  های سالانه و میانهای سالانه با برنامهبودجه
سلسله مراتب هنجارها در نظام حقوقی ایران شکل گرفته است تا هنجارهای عالی  

وسط هنجارهای فرودین مراعات شود. در این سلسله مراتب، قانون بودجه در  ت



 ی ا احکام بودجه   ت ی ماه  

 

23 

ش
زار

گ
 

می 
عل

ت 
شس

ن
 

می  قرار  اسلامی  شورای  مجلس  عادی  قوانین  یکسانی  ردیف  اعتبار  از  و  گیرد 
برخوردارند. نتیجه اینکه نسبت قانون بودجه و قوانین عادی نیز مشخص نیست  

ای در نظام حقوقی ایران در این حوزه ایجاد شده  هرچند قواعد و مقررات پراکنده
ناشی از نظرات شورای نگهبان به عنوان مرجع مفسّر   قواعداست. بخشی از این  

است. این در حالی است که جایگاه  دادرس اساسی  قانون اساسی و همچنین مرجع  
ضوابط ماهوی، شکلی و همچنین نسبت آن   کند کارکرد،قانون بودجه ایجاب می

  و بلند مدت   مدت های میانسایر اسناد حقوقی از جمله قوانین عادی و برنامهبا  
 مشخص گردد.

های گرایش به درج  یکی دیگر از ریشه  ریزیخلأهای قانونی در حوزه نظام بودجه .4
غیربودجه است.احکام  کشور  کل  سالانه  بودجه  در  ابعاد    ای  جایگاه  و  اهمیت 

بودجه مستلزم سازکارهای لازم حقوقی جهت  مختلف اقتصادی و حقوقی قانون  
ریزی و جایگاه آن  سازی است؛ به عبارت دیگر، مبانی نظری پیرامون بودجهنهادینه

ای برای جامعه ندارد.  نپوشده است، عملاً فایدهدر حکمرانی مادامی که جامه عمل  
بودجه کردن  مطلوب  عملیاتی  چهارچوبریزی  و  ضوابط  تعریف  های  مستلزم 

های مختلف مشخص ها و اختیارات مسئولین در حوزهری است تا صلاحیت هنجا
مسئولیت  دایره  به  نسبت  هرکدام  و  بررسی گردد  شوند.  پاسخگو  قانونی  های 

دهد که خلأهای قانونی بخش قابل توجهی از  ریزی نشان میوضعیت نظام بودجه
کاستیچالش و  برنامها  قانون  اینکه  توضیح  است؛  مزبور  نظام  بودجه  های  و  ه 

دهنده  مجلس شورای ملی نخستین قانون جامع و سازمان  1351/ 12/ 10مصوب  
ریزی را ترسیم  ریزی بود که تا حدی سازکارهای حقوقی نظام بودجهنظام بودجه

تبیین   ضمن  اساسی،  قانون  و  اسلامی  جمهوری  نظام  استقرار  با  بود.  کرده 
طور مستقیم ضوابط حقوقی  به  52-55های اساسی در این قانون، اصول  چهارچوب
ریزی؛ از قبیل مراجع تهیه و تصویب، نظارت بر بودجه و سازکارهای  نظام بودجه

کرد آن مشخص گردید. در حوزه قوانین عادی، علاوه بر  دریافت درآمدها و هزینه 
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های نظام حقوقی اعتبار قانون برنامه و بودجه در چهارچوب ضوابط و چهارچوب
ران، قانون آیین نامه داخلی مجلس شورای اسلامی مصوب جمهوری اسلامی ای

بر اصل ساماندهی درونی صلاحیت   1378/ 7/ 18 مقننه  مبتنی  قوه  اختیارات  ها و 
را به نحوه بررسی و تصویب لایحه بودجه اختصاص داده است.   182-184مواد  

 آذر هر  15دولت موظف است لایحه بودجه را تا    1، 182برای مثال، مطابق ماده  
کند.   اسلامی  مجلس شورای  تقدیم  اصلاح سال  به  مربوط  احکام  »برخی  قانون 

کشور« مصوب   کل  بودجه  گام   1400/ 4/ 16ساختار  نیز  اسلامی  مجلس شورای 
دیگری جهت تببین و تدقیق احکام و قواعد نظام حقوقی حاکم بر »قانون بودجه« 

ننده مصارف بودجه  کباشد لیکن این قانون نیز عمدتاً مشتمل بر احکام شفافمی
ضوابط حقوقی پراکنده دیگری  بوده است و در حوزه مورد بحث، حکمی ندارد.  

ساله وجود دارد که از حیث عدم  در قوانین مختلف از جمله در قوانین برنامه پنج
سنخیت با ماهیت و کارکرد »قوانین برنامه« محل تأمل جدی است اما آنچه اهمیت  

دهه از استقرار قانون اساسی،    4از گذشت بیش از  دارد این است که تاکنون پس  
ریزی را مبتنی بر قانونی جامع که بتواند مفاهیم، ضوابط و سازکارهای نظام بودجه

قانون اساسی و موازین شرع ترسیم کند، به تصویب نرسیده است. همین امر باعث  
قوای سهچالش بین  متعدد  میهای حقوقی  دیگر  نهادهای  همچنین  و  ود.  ش گانه 

علاوه بر آن، قانون بودجه که ابزاری برای تعادل، توازن و مدیریت اقتصادی و  
به است  نتوانسته  است  حقوقی  ضوابط  نظارت  کند.  نقش  ایفای  مطلوبی  نحو 

پیرامون حدود صلاحیت قوای سه تهیه و تصویب لایحه  هنجاری  الزامات  گانه، 
ریزی  اساسی پیرامون نظام بودجهبودجه، ضمانت اجراهای بودجه از جمله مسائل  

دنبال دارد. برای مثال، شورای نگهبان به عنوام  ریزی بهاست که فقدان قانون بودجه

 
 :18/7/1378نامه داخلی مجلس شورای اسلامی مصوب ( قانون آیین182. ماده )1
دولت موظف است لایحه بودجه سالانه کل کشور را حداکثر تا پانزدهم آذرماه هر سال به مجلس تسلیم  »

:  باشدشرح ذیل میه  شوری خواهد بود و ترتیب رسیدگی ب   ، یکهنماید. نحوه رسیدگی به لایحه بودج 
»... 
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مرجع ناظر بر عدم مغایرت مصوبات مجلس شورای اسلامی؛ از جمله لایحه بودجه 
با قانون اساسی و موازین شرع در سایه فقدان الزامات حقوقی دقیق و بایسته بر  

شورای اسلامی جهت تصویب لایحه همواره در روزهای پایانی سال با  مجلس  
شود. الزامات حقوقی تسریع در رسیدگی جهت اجرای  رو میمصوبه مجلس روبه

قانون بودجه از سال مالی جدید از یکسو و همچنین الزامات سیاسی جهت اجتناب  
چالش بودجهاز  مختلف  می های  باعث  نتواندای  نگهبان  شورای  نظارت    شود 

مطلوبی داشته باشد. هرچند نظرات شورای نگهبان در همین وضعیت نیز باعث  
ریزی شده است؛ برای مثال، اجتناب از درج مفاد مغایر با  بودجه  گیری رویه شکل

که در قوانین و موضوع قانون بودجه ناشی از نظر شورای نگهبان است در حالی
 مقررات مربوطه صراحت ندارد.

-فرهنگ قانون  ،ای ذیل قانون بودجههای تصویب احکام غیربودجهیکی از ریشه .5
گذاری مجلس شورای اسلامی نسبت  صلاحیت قانون   تمرکز و تأکید بر  ویسی ون

-قوه مقننه علاوه بر قانون  مجلس شورای اسلامی است. های نظارتیبه صلاحیت 
برعهده دارد. نظارت های مختلف، نظارت بر قوای دیگر را نیز  گذاری در حوزه

قوه مقننه بر قوه مجریه یکی از مسائل مهم حقوق اساسی است که موجب ارائه  
شود. قانون اساسی جهت نظارت قوه  صحیح خدمات عمومی توسط قوه مجریه می

مقننه بر قوه مجریه سازکارهای متعددی از قبیل حق تحقیق و تفحص، سئوال و  
قانون اساسی و نظایر    90رت کمیسیون اصل  جمهور، نظااستیضاح وزیران یا رئیس

بینی کرده است. در حقیقت، با اینکه اجرای قوانین برعهده قوه مجریه  را پیشاین  
مجریه   قوه  در  بیشتر  اجرایی  دلیل ملاحظات  به  نیز  مالی  امور  مدیریت  و  است 
متمرکز شده است و قوه مقننه اختیارات محدودی نسبت به آن دارد، اما ابزارهای  

شود تا زمینه لازم جهت هدایت و نظارت بر قوه مجریه  ظارتی قوه مقننه باعث مین
گذاری در مدیریت امور فراهم شود. در حقیقت، قوه مقننه نه تنها از طریق قانون 
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-شود بلکه ابزارهای نظارتی مزبور باعث میعمومی از جمله امور مالی سهیم می
الی و همچنین اجرای قوانین را انجام نحوی مدیریت امور مشود تا قوه مجریه به

ها و اختیارات  دهد که موافقت قوه مقننه را تأمین کند. این توازن در حوزه صلاحیت
گذاری حسب  قانون  های نظارتی در عرض صلاحیت کند که صلاحیت ایجاب می

مورد توسط مجلس شورای اسلامی یا نمایندگان آن صورت گیرد. با این حال،  
دهد که گرایش قوه مقننه به مشارکت مستقیم قوقی ایران نشان میبررسی نظام ح

های مختلف کند در مجالکارگیری ابزارهای نظارتی است؛ لذا تلاش میبیشتر از به
-از جمله لایحه بودجه از طریق اصلاحات، الحاقات متعدد مشارکت کنند در حالی

توانند از ابزارهای نظارتی در جهت اجرای صحیح وظایف مجریان استفاده  که می
 کنند.  

 ریزی ه راهکارهای اصلاح نظام بودج.4
 ریزی عبارتند از:مهمترین راهکارهای اصلاح رویه موجود در نظام بودجه

ریزی یا اصلاحات بنیادین در قانون آئین  تدوین و تصویب قانون نظام جامع بودجه .1
های مراجع مختلف در  داخلی مجلس شورای اسلامی جهت تعیین صلاحیت نامه  

 ریزی. حوزه بودجه

 تعیین ارتباط بودجه نسبت به اسناد فرازین و فرودین  .2
ریزی که  به مثابه قانون جامع بودجه  52تحلیل و تفسیر اصطلاح قانون در اصل   .3

ریزی در اسناد ه های کلان بودجبتواند مانند یک قانون ارگانیک عمل کند و سیاست 
 های سنواتی مبتنی بر اینها تهیه و تصویب شود. فرازین مشخص شود و بودجه

در رویکرد فعالانه در بررسی بودجه و نگاه    اصلاح رویه و رویکرد شورای نگهبان .4
 ویژه به اصول ماهوی قانون اساسی در این فرآیند.

 ها.توجه به جداول بودجه و فرعیت احکام و تبصره واصلاح ساختار بودجه   .5
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 بندی جمع
نگهبان  1363/ 12/ 28مورخ    3151شماره  نظر   محدودیت   شورای  بر  مبتنی 

گر در تهیه و تصویب بودجه بیانگر مفهوم منحصر به صلاحیت نهادهای مداخله
شود. بودجه  اسناد حقوقی می  سایر  فردی است که بودجه دارد که باعث تمایز آن از

اساساً ارکان ذاتی معینی دارد که برگرفته از مفهوم علمی و عرفی آن است و نظر  
شورای نگهبان صحّه بر مفاهیم مزبور است. تخمینی بودن، زمانمندی، هدفمندی  

شود نهاد ناظر  صلاح از ارکان ذاتی بودجه است که باعث می و تصویب مرجع ذی
 بر آن کند.اقدام به نظارت 

ای بر کلیه اجزای بودجه اعم از جداول، احکام و سنجش و تطبیق ماهیت بودجه
ریزی امور مالی  هاست در غیر اینصورت، بودجه ابزار مفیدی برای برنامهپیوست 

رغم ماهیت منحصر به فرد بودجه، رویه عملی در نظام  کشور نخواهد بود. علی
در ح دائمی  تشتت  بیانگر  ایران  غیربودجهحقوقی  احکام  درج  قانون  وزه  در  ای 

 ه است.  جبود
 ای در لایحه بودجه عبارتند از:های گرایش به درج موارد غیربودجهمهمترین ریشه

 های حقوقی حاکم بر صلاحیت مجلس شورای اسلامی محدودیت  .1

 نامشخص بودن جایگاه بودجه در حکمرانی   .2

 ریزی خلأهای قانونی در حوزه نظام بودجه .3

بهاهمیت  .4 قانون  بخشی  به  صلاحیت  نسبت  اسلامی  شورای  مجلس  گذاری 
 های نظارتی صلاحیت 

با توجه به آنچه گفته شد و همچنین ملاحظه رویه نظرات شورای نگهبان، به نظر 
 ای عبارت است از: جهت اصلاح نظام کنونی بودجه  رسد، مهمترین راهکارهامی

 ریزیتصویب قانون نظام جامع بودجه .1

 تعیین ارتباط بودجه نسبت به اسناد فرازین و فرودین  .2



 نگهبان   ی نظرات شاخص شورا  
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 های ذاتی آن. شورای نگهبان مبتنی بر مفهوم بودجه و شاخصفعالانه  رویکرد .3
و   .4 بودجه  جداول  به  توجه  رهبری،  تاکیدات  به  توجه  با  بودجه  ساختار  اصلاح 

 ها. فرعیت احکام و تبصره
  



 ی ا احکام بودجه   ت ی ماه  

 

29 

ش
زار

گ
 

می 
عل

ت 
شس

ن
 

 برای مطالعه بیشتر منابع
از   .1 شورای  جمعی  پژوهشکده  تهران:  اول،  چاپ  بودجه،  حقوق  پژوهشگران، 

 1400نگهبان، 

قانون(،   .2 یا  )سند  بودجه  حقوقی  ماهیت  خسروی،  برزگر  محمد  ولی؛  رستمی، 
 .79-100، صص1393، 2پژوهشنامه حقوق اسلامی، شماره  

»نقدیعلی  نژاد،شبیری .3  و  مجلس  فصلنامهایران«،    ریزیبودجه  نظام  بر  اکبر، 
 . 1372، 1، شماره پژوهش

تهران:    ،(هاروش  و  مراحل  )اصول،  رانیا  در  نی نو   یزیربودجه  ،ابراهیم  عباسی، .4
 .1391، هادانشگاه یکتب علوم انسان نیانتشارات سازمان مطالعه و تدو

علی .5 بودجهفرزیب،  عالی  رضا،  مؤسسه  انتشارات  تهران،  ایران،  در  دولتی  ریزی 
 1381ریزی، برنامهآموزش و پژوهش مدیریت و  

  با   ایران  ریزیبودجه  نظام  تطبیقی  »بررسی  یادگاری،  سیامک  محمدتقی و  فیاضی، .6
، 1389،  63، شماره  راهبرد  و  مجلس  فصلنامهمنتخب«،    کشورهای  بودجه  قانون

71-92. 

ریزی  ریزی، تهران، انتشارات سازمان مدیریت و برنامهکردبچه، محمد، نظام بودجه .7
 1385کشور، 

ای)مطالعه های بودجهریزی در جهان؛ چارچوب حقوقی نظاملاینرت، یان، بودجه .8
 .1387های مجلس شورای اسلامی،  تطبیقی(، ترجمه افشین خاکباز، مرکز پژوهش

  شورای   مجلس  صلاحیت   حدود.  محمد  خسروی  برزگر  محسن،  خواه  نجفی .9
(  2)  19  ;1393.  بودجه  و  ریزی  برنامه  فصلنامه.  بودجه  لایحه  اصلاح  در  اسلامی

:46-25 

بودجههادی .10 احکام  ماهیت  و  بودجه  مفهوم  علی،  شورای  زاده،  پژوهشکده  ای، 
 .1399، 13990008نگهبان، شماره مسلسل 
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