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 خلاصه مدیریتی
بودجه سالانه کل کشور به ترتیبی که »قانون اساسی،  25مطابق اصل 

شود از طرف دولت تهیه و برای رسیدگی و تصویب به در قانون مقرر می
ارقام بودجه نیز  گردد. هرگونه تغییر درمجلس شورای اسلامی تسلیم می

فارغ از بحث در خصوص « تابع مراتب مقرر در قانون خواهد بود.
ریزی، درك درست از مفهوم بودجه و ماهیت احكام فرآیندهای بودجه

ها و قانون اساسی و صلاحیت 25ای گام اول در فهم اصل بودجه
باشد. در این خصوص، لازم به ذکر فرآیندهای مندرج در این اصل می

قانون اساسی صلاحیت وضع قانون در عموم مسائل در  17که اصل است 
حدود مقرر در قانون اساسی را برعهده مجلس شورای اسلامی گذاشته 

با صلاحیت عام مجلس شورای  25است اما تفاوت مفهوم بودجه در اصل 
به  25گذار اساسی در اصل اسلامی در وضع سایر قوانین چیست که قانون

دان پرداخته است؟ این گزارش در پی پاسخ بدین صورت اختصاصی، ب
های محوری آن چیست؟ سوال اصلی است که مفهوم بودجه و شاخص

های دقیق در این خصوص موجب ابهام در مفهوم بودجه و فقدان شاخص
شده است تا از یكسو بودجه محملی برای وضع قواعد حقوقی نظیر سایر 

نظام حقوقی ایران ایجاد کرده هایی در قوانین گردد که این امر چالش
است. از سوی دیگر، بودجه فلسفه و غایت خاصی داشته که عملاً عدم 

دهد در توجه به این ماهیت در فرآیند تقنین کارکرد بودجه را از دست می
های حقوقی مدرن، یكی از مهمترین ریزی در نظامکه بودجهحالی

ریزی در حوزه امور امهابزارهای دولت برای نیل به اهداف مشخص و برن
نظران ی آراء و نظرات صاحبمالی است. در این گزارش، مبتنی بر مطالعه

گذار و همچنین فلسفه و غایت سند بودجه و با نگاهی به رویكرد قانون
قانون اساسی، ماهیت منحصر به فردی برای بودجه به  25اساسی به اصل 
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ریزی ، مسیری برای بودجههاها و شاخصاثبات رسیده و با تبیین مؤلفه
قانون  25مطلوب گشوده شده است. بر این اساس، مفهوم بودجه در اصل 

های عمومی دولت در سندی حاوی تخمین درآمدها و هزینه»اساسی، 
های عالی در مدت معین است و به شکلی هدفمند و مطابق برنامه

نی صلاح قانوهای کشور از سوی مراجع ذیراستای اهداف و سیاست
ها علاوه بر تعریف، بودجه دارای مولفه «شود.تهیه و تصویب و اجرا می

شود. و ارکان خاصی است که موجب شناخت آن از سایر قوانین می
آثاری نظیر ممنوعیت نخستین مولفه قانون بودجه تخمینی بودن است و 

تصویب احكام قطعی در بودجه، ممنوعیت وضع تكالیف مالی و لزوم 
بینامه بودن مفاد بودجه را در بر دارد. موضوع بودجه احصاء و تنظیم واقع

هاست که دومین مولفه مهم بودجه است. بخشی از آثار درآمدها و هزینه
مترتب بر موضوع بودجه، عبارتند از: ممنوعیت اصلاح قوانین دائمی، 
ممنوعیت وضع ساختارهای دائمی حقوقی در بودجه، ممنوعیت لغو 

الاجرا و ... . ماهیت موقتی بودجه مولفه دیگری است می و لازمقوانین دائ
شود. آثار متعددی نظیر عدم درج احكام دائمی، لزوم که شناخته می

های مصرف وجوه در همان سال مالی، عدم امكان تسری وجوه به سال
شود که هرکدام در این قبل یا بعد و ... از موقتی بودن بودجه ناشی می

شناسی شده شده و در ضمن آن رویه عملی نیز آسیب گزارش تحلیل
است. هدفمندی بودجه و تصویب توسط مراجع صالح ارکان دیگر قانون 

شود مشمول عنوان بودجه بودجه هستند که تخطی از هرکدام باعث می
قانون اساسی نشوند. در مجموع، ثمره اصلی این  25موضوع اصل 

ه است تا هیئت وزیران در های بودجگزارش، ارائه مفهوم و شاخص
مرحله تهیه لایحه بودجه، مجلس شورای اسلامی در مقام رسیدگی و 
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تصویب لایحه دولت و در نهایت، شورای نگهبان در مقام انطباق بودجه 
با قانون اساسی و موازین شرع، بتوانند قانون مطلوب بودجه را مبتنی بر 

 .ها تهیه، تصویب و نظارت کنندآن تعریف و شاخص
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 مقدمه 
ها با توجه ها است؛ با این توضیح که دولتبودجه گامی در جهت نیل به اهداف و تحقق وظایف دولت

ها وظایفی همچون برقراری نظم و امنیت، حفظ استقلال، تأمین ی آندهندهبه اهداف و مبانی تشكیل

رای تحقق این وظایف محدود کالاها و خدمات عمومی و ... را بر عهده دارند؛ اما منابع مالی دولت ب

گردد که در بندی میریزی و اولویتاست. جمع وظایف متعدد دولت با محدودیت منابع، منجر به برنامه

ریزی در حقیقت تقسیم و تخصیص منابع به مصارف بودجه 7شود.نامیده می« ریزیبودجه»اصطلاح 

 شود.مفاهیم و فرآیندهای مربوط به بودجه اطلاق می ریزی نیز به کلیهاست و نظام بودجه

های حقوقی و لزوم نظارت مردم بر منابع و مصارف کشور، قوانین ریزی در نظامنظر به اهمیت بودجه

اند. قانون ریزی کردهسازی و تعیین مختصات نظام بودجهاساسی کشورهای مختلف اقدام به اساسی

، سازکارهای اساسی تهیه و تصویب، اجرا و 22و  25، 25در اصول اساسی جمهوری اسلامی ایران نیز 

بودجه سالانه کل کشور به ترتیبی که در قانون »، 25نظارت بر بودجه را ترسیم کرده است. مطابق اصل 

شود از طرف دولت تهیه و برای رسیدگی و تصویب به مجلس شورای اسلامی تسلیم مقرر می

های احكام مندرج در و شاخص« بودجه»مرتبط با این اصل تبیین مفهوم  یكی از ابهامات« ... .گرددمی

های مستقلی نسبت به سایر قانون بودجه است. با این توضیح که آیا بودجه دارای تعریف و شاخص

قوانین؛ نظیر قانون مجازات اسلامی یا قانون مدنی است یا تفاوتی وجود ندارد؟ در این خصوص باید 

شود؛ اما دارای تعریف و تلقی می« قانون»گذاری، چه از حیث تشریفات شكلی قانونگفت که بودجه اگر

دهد. به بیان دیگر مجموع را از سایر قوانین تمیز می« بودجه»های منحصر به فردی است که شاخص

کند. این امر مستلزم های بودجه، ماهیت مستقلی از سایر قوانین برای بودجه ایجاد میتعریف و شاخص

ای است تا موجب تمایز بودجه از سایر قوانین شود. در های احكام بودجهرائه تعریف بودجه و شاخصا

 آورد.های محتوایی و مفاد بودجه را فراهم میحقیقت، مجموع اینها بایسته

های آن، اتفاق نظری در این خصوص علی رغم ضرورت مذکور مبنی بر شناخت مفهوم بودجه و مؤلفه

های ای بودجه موجب شده است تا صاحب نظران رشتهرشتهدر حقیقت ماهیت میانوجود ندارد. 

های مفهومی و مختلف؛ نظیر اقتصاد، مدیریت و حقوق نگاه متفاوتی به آن داشته باشند و بالتبع، بایسته

های آن آثار فراوانی در نظام مفادی بودجه محل اختلاف باشد. فقدان تعریف واحد از بودجه و شاخص

 است یعموم یهانهیهز و درآمدها میتنظ یبرا یابزار بودجهدنبال دارد؛ برای مثال، ریزی کشور بهودجهب

                                                                                                                                   
،  اقتصاد بخش عمومی زیر نظر الیاس نادران، زهرا؛ . امیری، هادی؛ شهنازی، روح الله؛ دهقان شبانی،1

 5، ص7531تهران، پژوهشگاه حوزه و دانشگاه، چاپ اول، زمستان 
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خصوص اینكه، چون فرآیند تصویب بودجه و نباید محملی برای وضع قوانین توسط قوه مقننه باشد؛ به

های تقنینی کاستی تر است، دولت و مجلس شورای اسلامی مایلندنسبت به سایر قوانین متفاوت و سهل

کشور را در لایحه بودجه به آسانی تصویب کنند. شورای نگهبان نیز به عنوان مرجع تطبیق مصوبات 

ای احكام قانون بودجه مجلس شورای اسلامی با قانون اساسی در موارد متعددی بر ماهیت غیربودجه

ر نظام حقوقی ایران است تا د« بودجه»های ایراد گرفته است. مبنای این مسأله، عدم تعیین شاخص

شود از یكسو، های بودجه باعث میبودجه از غیر آن تشخیص داده شود. شناخت مفهوم و شاخص

کننده و نظارت بر بودجه بتوانند وظیفه خود را بهتر انجام دهند و از سوی دیگر، زمینه نهادهای تصویب

م گردد. براساس این ضرورت، گزارش نظران به شكل بهتری فراهنقد و تحلیل بودجه در بین صاحب

ای است. سئوال اصلی های ملموس برای احكام بودجهرو در پی تبیین مفهوم بودجه و شاخصپیش

های مستقلی نسبت به سایر قوانین است یا خیر؟ گزارش آن است که آیا بودجه دارای تعریف و شاخص

 گیری آن چیست؟های شكلو در صورت داشتن ماهیت مستقل، ارکان این ماهیت و مولفه

فرضیه این گزارش مفهوم منحصر به فرد بودجه از سایر قوانین است؛ در نتیجه، مفاد مندرج در لایحه 

های بودجه، های آن باشد. به دنبال تبیین مفهوم و مؤلفهبودجه باید منطبق با مفهوم بودجه و شاخص

« هاتخمین درآمدها و هزینه»ای نظیر ابط بودجهاحكامی قابلیت درج در بودجه را دارند که منطبق با ضو

قانون  25و ... باشند در غیر اینصورت، شورای نگهبان در مقام صیانت از اصل « محدودیت زمانی»و 

 قانون اساسی است. 25ای به استناد اصل اساسی موظف به اعلام مغایرت مفاد غیربودجه

ده است. بخش اول، تبیین مفهوم بودجه در نظام رو در دو بخش تألیف شدر این راستا، گزارش پیش

گذار در نظام نظران و تعاریفی که قانونحقوقی ایران است که پس از بررسی تعاریف علمی صاحب

ها و شود. بخش دوم به مؤلفهحقوقی ایران وضع کرده است، تعریف نهایی و مختار ارائه می

هرکدام، آثار و اقتضائات هرکدام از  های این تعریف اختصاص یافته است که در ذیلشاخص

 شود.های احصاء شده بیان میشاخص
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 بودجه تعریف .1
 

های مدرن است و منابع و مصارف کشور نهادی مشترك در کلیه دولت« بودجه»امروزه 

های آن گام اول در مسیر شود. تعریف بودجه و شاخصاز طریق آن، مدیریت می

است؛ با این حال، مفهوم بودجه نظیر بسیاری از ریزی شناخت و تبیین نظام بودجه

نظران بوده است. این ابهام در نظام حقوقی ایران نیز مفاهیم دیگر محل اختلاف صاحب

رغم گذشت بیش از صدسال از تصویب اولین قانون بودجه همچنان وجود دارد. از علی

رند؛ از سوی دیگر، نظران در ارائه تعریف واحدی از بودجه اتفاق نظر ندایكسو، صاحب

گذار نیز تعریف یكسانی از بودجه ارائه نداده است تا بتوان عناصر مفهومی بودجه قانون

های آن، های عینی دست یافت. تبیین مفهوم بودجه و مؤلفهرا استخراج کرد و به شاخصه

گانه و کلیه آثار عینی و ملموسی در نظام حقوقی ایران خواهد داشت که قوای سه

گر در فرآیند بودجه در هر ای سیاسی باید به آن ملتزم باشند. ساختارهای مداخلهنهاده

های تعریف بودجه هستند. برای مثال، قوه مقننه، قوه مرحله موظف به سنجش شاخص

گذاری، مجریه، شورای نگهبان و دیوان محاسبات کشور به ترتیب در قانون

ت بر اجرای صحیح قوانین و مقررات گذاری، نظارت بر تصویب قوانین و نظارمقررات

 ای هستند. مكلف به رعایت الزامات ناشی از مفهوم بودجه و احكام بودجه

 بودجه موجود تعاریف. 1.1

نظران دارد؛ بالتبع، تعاریف متعددی در ای در تألیفات صاحبقدمت دیرینه« بودجه»

ی خاصی دارد. هاخصوص مفهوم بودجه بیان شده است که هرکدام، ارکان و مؤلفه

توان شده نیست؛ اما می هرچند این گزارش مجال بررسی تفصیلی کلیه تعاریف ذکر

 ها در سه رویكرد ذیل خلاصه کرد:ها و ارکان آنتعاریف مذکور را براساس تفاوت

مالی: در برخی از تعاریف، بودجه تعریف به سند مالی حاوی -رویكرد اقتصادیالف( 

مبنای تعاریف مزبور این است که دخالت  7دولت شده است.های درآمدها و هزینه

                                                                                                                                   
، تهران، دانشكده علوم اداری و مدیریت بودجه. اقتداری، علیمحمد، تهرانی، منوچهر، اتحاد، مهرداد،  1

 
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هایی است که باید های اجتماعی، اقتصادی و امنیتی مستلزم هزینهها در عرصهدولت

برای تأمین آن، راهكارهایی در نظر گرفته شود. بودجه ابزار تطبیق منابع و مصارف 

شوند اقتصاد بررسی می عمومی در مدت معین است. منابع و مصارف بودجه نیز در علم

تا راهكارهایی جهت افزایش درآمدهای عمومی و استفاده از آن جهت رفاه عمومی 

یافت شود. در این تعاریف، بودجه طرح اقتصادی دولت برای جامعه و هدایت آن 

اصولاً تعریف بودجه در این رویكرد، متشكل از عناصر مالی و اقتصادی است و  7است.

شوند یا اینكه فروع تعریف محسوب . یا در تعریف ذکر نمیارکانِ حقوقی و ..

 مالی بر این تعاریف غالب است.-بنابراین، رویكرد اقتصادی 5شوند.می

نظران که با رویكرد اقتصادی نگاشته شده است، چهار در این راستا، برخی آثار صاحب

دجه نشان دهنده دانند از:  نخست، بوعنصر مشترك در بین تعاریف بودجه را عبارت می

های دولت است. های دولت است. دوم، بودجه شامل درآمدها و هزینهاهداف و برنامه

شود. چهارم، ارقام بودجه سوم اینكه در بودجه دوره زمانی مشخص در نظر گرفته می

ای کارشناسی، مالی و اجرائی در این تعاریف، بودجه وجهه 5بینی آینده است.برای پیش

هایی است که کارشناسان بینیب مجلس شورای اسلامی به مثابه تأیید پیشدارد که تصوی

 اند.و متخصصین قوه مجریه در نظر گرفته

                                                                                                                                   
 

 53، ص 7521بازرگانی دانشگاه تهران، 
وند، اسفندیار، بودجه از تنظیم تا کنترل، تهران، سمت، چاپ هشتم، . ابراهیمی نژاد، مهدی و فرج1

 1،  ص 7531تابستان 
، بودجه از تنظیم تا کنترل، وند، اسفندیار. برای نمونه مراجعه کنید به: ابراهیمی نژاد، مهدی و فرج1

؛ فرهنگ، منوچهر، فرهنگ علوم اقتصادی، چاپ 1،  ص 7531تهران، سمت، چاپ هشتم، تابستان 
؛ علوی طبری، سید حسین، اصول بودجه دولتی، چاپ چهارم، تهران، دانشگاه پیام نور، 7515چهارم، 

؛ 103، ص7531چاپ دوم، بهار ؛ تاجداری، علی، اقتصاد و مالیه عمومی، نشر میزان، تهران، 7511
 اقتصاد بخش عمومی،زیر نظر الیاس نادران،  زهرا؛ امیری، هادی؛ شهنازی، روح الله؛ دهقان شبانی،

 .1، ص7531تهران، پژوهشگاه حوزه و دانشگاه، چاپ اول، زمستان 
 اقتصاد بخش عمومی،زیر نظر الیاس نادران،  زهرا؛ . امیری، هادی؛ شهنازی، روح الله؛ دهقان شبانی،1

 1، ص7531تهران، پژوهشگاه حوزه و دانشگاه، چاپ اول، زمستان 
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نظران در کنار موضوع ذاتی بودجه که تدبیر سیاسی: برخی صاحب-رویكرد حقوقیب( 

اند که مبین ها و ارکانی در تعاریف ذکر کردهامور اقتصادی و مالی کشور است، مؤلفه

سیاسی بودجه است؛ با این توضیح که بودجه را همزمان، واجد ماهیتی -ماهیت حقوقی

بر این اساس، بودجه به مثابه سند نظارت مالی قوه مقننه بر قوه  7دانند.چند بعدی می

گردد. در حقیقت، بودجه در این رویكرد حاکی از نقش دولت و پارلمان به مجریه تلقی می

گذار اساسی نیز مبتنی بر ریزی است و قانونمقننه در فرآیند بودجهعنوان قوه مجریه و قوه 

این نگاه، جهت نظارت نمایندگان ملت بر منابع عمومی کشور، بودجه را در قوانین اساسی 

سازی کرده است. در این نگاه، بودجه سندی صرفاً مالی یا اقتصادی و ... نیست اساسی

حقوقی و قانونی، آن را احاطه کرده است. بلكه موضوعی اقتصادی دارد که چارچوب 

ریشه تاریخی نهاد بودجه نیز مویدی بر این نگاه است؛ زیرا بودجه برای نخستین بار در 

های های دربار به وجود آمد تا در قبال مالیاتانگلستان در راستای نظارت پارلمان بر هزینه

ین تعاریف، لزوم تهیه بودجه کرد محقق شود. در اپرداختی، نظارت مردم بر نحوه هزینه

توسط هیئت وزیران )لایحه( یا تصویب بودجه توسط قوه مقننه یا سایر مراجع 

نظران رشته حقوق، . علاوه بر صاحبدار بیانگر ماهیت حقوقی این سند استصلاحیت

در تعریف بودجه صحه « قدرت اجرایی»برخی علمای اقتصاد نیز بر وجود مؤلفه حقوقیِ 

آوری و قدرت بنابراین، هر سند حاوی دخل و خرج بودجه نیست؛ بلكه الزام 5اند.تهگذاش

 اجرایی است که رکن تبدیل یک نوشته عادی به سند بودجه است.

نظران، برخی از ای و مدیریتی: در بین تعاریف موجود صاحبرویكرد برنامه ج(

                                                                                                                                   
و  500، چاپ اول، میزان، صص7530. برای نمونه رجوع کنید به: رستمی، ولی، مالیه عمومی، تهران، 1

مالیه پیرنیا، حسین، ؛ 711، ص7533؛  موسی زاده، رضا، مالیه عمومی، تهران، میزان، چاپ هشتم، پاییز 507
جعفری لنگرودی، ؛ 551، ص7522ها و بودجه، چاپ هشتم، تهران، انتشارات امیرکبیر، عمومی: مالیات

؛ جعفری لنگرودی، 335، ص7531محمدجعفر، مبسوط در ترمینولوژی حقوق، تهران، کتابخانه گنج دانش، 
؛ تاجداری، 772-771، صص7531محمدجعفر، مبسوط در ترمینولوژی حقوق، تهران، کتابخانه گنج دانش، 

 .101، ص7531علی، اقتصاد و مالیه عمومی، نشر میزان، تهران، چاپ دوم، بهار 
، چاپ هشتم، تهران، انتشارات ها و بودجهمالیه عمومی: مالیاتپیرنیا، حسین، . رجوع کنید به: 1

 551، ص7522امیرکبیر، 
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کنند. در این نگاه، بودجه تعاریف، بودجه را تعبیر به سند مدیریت امور اقتصادی می

سندی است که دولت در مدت زمان مشخص، به دنبال مدیریت امور از طریق درآمدها 

برنامه و »، «ها و عملیات معینبرنامه»ها است؛ لذا اصطلاحات و تعابیری نظیر و هزینه

اند. رویكرد و نظایر آن را به عنوان یكی از ارکان تعریف بودجه ذکر کرده« هدف

اند و ذکر ریزی دانستهگیرد که برخی بودجه را مساوی برنامهیتی تا جایی قوت میمدیر

بودجه ابزاری جهت دستیابی به  7اند.ها را فرع بر آن به شمار آوردهدرآمدها و هزینه

تواند به های دولت است؛ دولت بدون بودجه صحیح و مطلوب نمیاهداف و برنامه

بر این اساس بودجه، تخمین  5گی خود دست یابد.اهداف اقتصادی، اجتماعی و فرهن

های آن متناسب با وظایف و اهداف نهاد مذکور درآمدهای یک نهاد و برآورد هزینه

عنوان است. در همین راستا قرابت دو مفهوم برنامه و بودجه مشخص است و بودجه به

با توجه به صدر شود. برخی ریزی دولت برای مدیریت امور مالی کشور قلمداد میبرنامه

( قانون محاسبات عمومی کشور مصوب 7و همچنین ماده ) 25، ذیل اصل 25اصل 

مجلس شورای اسلامی، معتقدند که بودجه به عنوان برنامه مالی دولت حاوی  7/1/7511

در این نگاه، وجه  5منابع و مصارف کشور است که باید بر پایه اجرای قوانین تنظیم شود

های برآورد و اجازه انجام هزینه»، «بینی درآمدهای کشورپیش»کنار  ای بودجه دربرنامه

  های ذاتی بودجه هستند.مؤلفه« محدود به زمان بودن»، «کشور

 بودجه قوانین تعریف. 1.1

های مالی کشور؛ از جمله بودجه در قوانین با وقوع نهضت مشروطه در ایران، سازوکار

 50/75/7533بار، قانون محاسبات عمومی مصوب مختلف ترسیم گردید. برای نخستین

                                                                                                                                   
 752، ص 7531تابستان ، میزان، تهران، چاپ دوم، حقوق مالیه عمومی. امامی، محمد، 1
 711، ص7533، تهران، میزان، چاپ هشتم، پاییز مالیه عمومی. موسی زاده، رضا، 1
معیارهایی برای تشخیص و درج احكام در ». برزگرخسروی، محمد؛ قاسمی ششده، محمد، 1

، سال بیست و دوم، شماره هشتاد و چهار، زمستان فصلنامه مجلس و راهبرد، «های سنواتیبودجه
 70، ص7531
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بودجه دولت، سندی است که »هجری شمسی اقدام به تعریف بودجه کرد. بر این اساس

گردد. بینی و تصویب میمعاملات دخل و خرج مملكتی برای مدت معینی در آن پیش

 «سال شمسی است.مدت مزبور را سنه مالی گویند که عبارت از یک

دچار تغییر و تحولاتی  71/75/7575قانون محاسبات عمومی مصوب  این تعریف، در

هیئت وزیران باشد و به « لایحه»گردید؛ از جمله اینكه، بودجه در این تعریف باید 

بینی کلیه عواید و بودجه لایحه پیش»برسد. در این قانون، « مجلس شورای ملی»تصویب 

مالی( که به تصویب مجلس سنه مخارج مملكتی است برای مدت یک سال شمسی )

تر بودجه در قانون محاسبات تر و تفصیلیتعریف دقیق« باشد.شورای ملی رسیده 

بودجه کل کشور »به تصویب رسید. در این تعریف،  72/70/7513عمومی ایران مورخ 

بینی درآمدها و سایر پیش برنامه مالی دولت است که برای یک سال مالی تهیه و حاوی

های که منجر به وصول به هدف برای انجام عملیاتیها اعتبار و برآورد هزینه منابع تأمین

 شود:شود بوده و از سه قسمت تشكیل میدولت می

 بودجه عمومی دولت که شامل اجزاء زیر است:-7

این بودجه شامل اعتباراتی  -ها و مؤسسات دولتی بودجه عادی برای وزارتخانه -الف

یا مؤسسه دولتی نیست و  یماً مربوط به وظایف یک وزارتخانهنیز خواهد بود که مستق

 گردد.تحت عنوان خاص منظور می

  های عمرانی.بودجه عمرانی برای اجرای برنامه -ب

 .دولتی هایشرکت بودجه -5

منظور  کشور کل بودجه در فوق عناوین از غیر عنوانی تحت که مؤسساتی بودجه -5

 «.شودمی

تعریفی ارائه داد که  7/1/7511گذار در قانون محاسبات عمومی مصوب نهایتاً، قانون

 که است دولت مالی برنامه کشور کل بودجه»اکنون نیز معتبر است. بر این اساس هم

 برآورد و اعتبار تأمین منابع سایر و درآمدها بینیپیش حاوی و تهیه مالی سال یک برای

 بوده شود،می قانونی هایهدف و هاسیاست نیل به منجر که عملیاتی انجام برای هاهزینه

 :شودمی تشكیل زیر شرح به قسمت سه از و



 در نظام جمهوری اسلامی ایرانتحلیل حقوقی  بودجه ریزی       

 

02 

ی
ش

وه
پژ

ش 
ار

گز
 

  :است زیر اجزاء شامل که دولت عمومی بودجه -7

 سال در مستقیم غیر یا و مستقیم طور به که اعتبار تأمین منابع و هادریافت بینیپیش -الف

 گردد.می اخذ کل داریخزانههای حساب طریق از هادستگاه وسیله به بودجه قانون مالی

اعتبارات  برای اختصاصی یا و عمومی درآمدهای محل از که هاییپرداخت بینیپیش -ب

 گردد. انجام مربوط مالی سال درتواند می اجرایی هایدستگاه  و اختصاصی عمرانی جاری

 .اعتبار تأمین منابع سایر و درآمدها بینیپیش شامل هابانک و دولتی هایشرکت بودجه -5 

 «شود.بودجه مؤسساتی که تحت عنوانی غیر از عناوین فوق در بودجه کل کشور منظور می-5

گذار از بودجه در نظام حقوقی ایران نكات ذیل را بررسی و مقایسه تعاریف قانون

 رساند:می

 اند از:گذار در ایران عبارتارکان مشترك کلیه تعاریف قانون

های دولت موضوع بودجه است و در کلیه تعاریف ( موضوع بودجه: درآمدها و هزینه7 

نیز بدان توجه شده است.بنابراین تردیدی نیست که بودجه مشتمل بر درآمدها و 

 های کشور است.هزینه

گذار در مدت یكسال تعریف شده است؛ ( عنصر زمان: بودجه در کلیه تعاریف قانون5

 در مدت زمان کمتر یا بیشتر از یكسال در ایران سابقه نداشته است.بنابراین، بودجه 

بینی: ماهیت برآوردی و تخمینی بودجه که در تعاریف نظری نیز بدان توجه شده ( پیش5

 گذار ذکر شده است.است، همواره در تعاریف قانون

اختلافی نیز  اند، برخی مواردگذار مشترك بودهعلاوه بر ارکانی که در بین تعاریف قانون

 اند از:وجود دارد که عبارت

گذار دهد که قانونگذاری نشان می( تشریفات حقوقی بودجه: رویه نظام قانون7 

داند؛ صلاح را جزئی از تعریف آن میتشریفات حقوقی بودجه؛ نظیر تصویب مراجع ذی

ن رویه استثنائی بر ای 7513شده در قانون محاسبات عمومی سال هرچند تعریف ارائه

شود. البته نگاهی به مواد دیگر بوده است و رکن حقوقی خاصی در آن مشاهده نمی

، مواد 7رغم فقدان تشریفات حقوقی در تعریف ماده دهد که علیقانون مذکور نشان می

قانون مزبور فرآیند مربوط  51-50بینی شده بود؛ چنانكه مواد متعددی در این حوزه پیش
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 ه را تبیین کرده است.به تصویب قانون بودج

گذار در گذار از بودجه یک تعریف لغوی محض نبوده است؛ بلكه قانونتعاریف قانون

ارائه دهد. برای مثال، تعریف « نهاد بودجه»تلاش بوده است تا تعریف جامع و مانع از 

گذار در نخستین قانون محاسبات عمومی کشور، واجد چهار رکن اصلی بود تا قانون

، «هادرآمدها و هزینه»چارچوب بودجه را ترسیم کند. این ارکان عبارت بودند از: بتواند 

، «تصویب در مراجع قانونی»، «کشوری بودن بودجه»، «بینی و برآوردی بودن بودجهپیش»

تعاریف بعدی نیز هرکدام دارای ارکان متعددی «. محدودیت زمانی یكسال شمسی»

 .کردندمیبودند که در مجموع بودجه را ترسیم 

 مطلوب و مختار تعریف. 1.1

ریزی اعم از علمای اقتصاد، حقوق و مدیریت مشخص نظران بودجهدر تعاریف صاحب
های سیاسی مدرن مورد توجه قرار ای از بودجه را در نظامشد که هر یک، ابعاد ویژه

های تهکرد آن برای مصارف عمومی محل اتفاق علمای رشاند. منابع عمومی و هزینهداده
مختلف است ولی ارکان حقوقی و مدیریتی آن نیز در بسیاری از تعاریف محل توجه 

های مدرن واجد جایگاه مدیریتی و واقع شده است. امروزه، بودجه در اکثر دولت
اند. در این تعاریف، از یكسو، روح حقوقی است و تعاریف متأخر نیز بدان توجه داشته

شود و از سوی دیگر، نیل به اهدافِ معین دیده میمدیریت منابع و مصارف جهت 
صلاح و لزوم تشریفات حقوقی مورد توجه واقع شده است. با تصویب مراجع ذی

های گذشته شود که تعریف آن در طول سدهریزی، مشخص مینگاهی به تاریخ بودجه
های مدیدی صرفاً به تدریج متحول شده است؛ با این توضیح که، بودجه طی سده

شده است لذا ضوابط آن را صرفاً از سنخ علم اقتصاد ای اقتصادی تلقی میمقوله
های پولی دولت برای مدت اند. در این نگاه، بودجه طرح مالی حاوی نیازمندیدانستهمی

های اقتصادی و مالی، سند حقوقی اما امروزه بودجه علاوه بر جنبه 7محدود بوده است
نظارت پارلمان بر دولت است. مضافاً اینكه، با وقوع  گردد که وسیلهمهمی تلقی می

دستورگرایی در عصر روشنگری و طرح تئوری تفكیک قوا، بودجه و نظارت پارلمانیِ 

                                                                                                                                   
 1، ص7531، چاپ سوم، تهران، سمت، بودجه از تنظیم تا کنترلوند، اسفندیار، نژاد، مهدی؛ فرج. ابراهیمی1
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حقوقی بودجه تا بدان جا  دولت، ابزار مهمی در تحقق نظارت مزبور است. اهمیت جنبه
ارد شده است. در پیش رفته که در قوانین اساسی کشورها اصولی در خصوص بودجه و

در این زمینه به تصویب رسیده  25و  25قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران نیز اصول 
است. بودجه، با تصویب مجلس شورای اسلامی به عنوان نهاد تقنینی عام در نظام 

قانون اساسی( واجد ماهیت قانونی است و از سوی دیگر با  17حقوقی ایران )اصل 
تعریف شده « های دولتیک سند مالی مربوط به درآمدها و هزینه» توجه به مفهوم آن که

توان گفت که بودجه واجد ماهیت دوگانه است؛ ماهیتی حقوقی که واجد می 7است،
باشد و تحلیل دقیق آن نیازمند توجه توأمان به این های حقوقی با ذات اقتصادی میجنبه

ای مختلف بودجه گفته شد، باید هباشد. علاوه بر آنچه در خصوص جنبهدو جنبه می
های یک تعریف جامع، تعریف مطلوب و مختار از بودجه ارائه شود. مبتنی بر بایسته

کند، چارچوب های تعریف کامل و دقیق بودجه ایجاب میشایان ذکر است که بایسته
معنایی بودجه به طور کامل در آن پوشش داده شود به نحوی که مخاطب، شناخت 

ملی نسبت به کلیت آن بیابد. لازم به ذکر است که تعریف بودجه متفاوت از مناسب و کا
موضوع بودجه است؛ زیرا موضوع جزئی از تعریف بودجه است و در کنار آن، باید ابعاد 
و زوایای دیگر بودجه نیز در تعریف بودجه مدنظر قرار گیرد. بر این اساس، موضوع 

ریف بودجه منحصر در موضوع نیست بلكه ها است اما تعبودجه، درآمدها و هزینه
 های اصلی بودجه باید در تعریف ذکر شود.چارچوب

نظران و همچنین تعاریف مورد نظر در قوانین و مقررات، با بررسی تعاریف صاحب

 نكات ذیل شایان توجه است:

 های کشور در مدت معین است.موضوع بودجه، تخمین درآمدها و هزینه

های رغم وجود نظامریزی در کشورهای مختلف علیمان در بودجهدخالت و نظارت پارل

سیاسی متفاوت، پذیرفته شده است؛ هرچند چگونگی و ضوابط آن متفاوت است. این 

نوع برخورد در رویه کشورهای مختلف موجب شده است تا بودجه به سندی حقوقی 

 بدل شود.

                                                                                                                                   
، تهران، دانشكده علوم اداری و مدیریت بودجه . اقتداری، علیمحمد، تهرانی، منوچهر، اتحاد، مهرداد،1

 53، ص 7521بازرگانی دانشگاه تهران، 
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شود. در حقیقت تهیه و تصویب میبودجه اصولاً هدفمند و در راستای نیل به اهداف معین 

کند. هدفمندی روح ریزی میدولت برای مدیریت منابع و مصارف کشور، اقدام به بودجه

های کشور باشد؛ با این توضیح حاکم بر بودجه است؛ نه اینكه بودجه سندی حاوی برنامه

د که گردهایی در اسناد بالادستی تصویب میکه در هر کشور اصولاً اهداف و سیاست

کنند چنانكه این های تحقق آنها را فراهم مییكسری قوانین و اسناد حقوقی دیگر، زمینه

نسبت بین قانون اساسی و قوانین عادی وجود دارد. قانون بودجه از این جهت که منابع 

ای است. دهد، برنامههای عالی سوق میمالی را در راستای دستیابی به اهداف و برنامه

ه با روح هدفمندیِ بودجه مرتبط است، معین و مشخص بودن اهداف مطلب دیگری ک

مورد نظر در بودجه است. توضیح اینكه در برخی تعاریف گفته شد که بودجه ماهیت 

ها فراهم شود. یكی از ابزاری دارد تا منابع مالی لازم برای نیل به اهداف و سیاست

است تا میزان منابع مورد نیاز برای های این امر، معین و مشخص بودن این اهداف بایسته

گیری باشد. بنابراین، چنانچه سندی حاوی درآمدها و تحقق آن قابل تخمین و اندازه

نیست.  ها باشد اما در آن، هدف یا اهداف خاصی دنبال نشود، واجد تعریف بودجههزینه

زینه باشد اما ناگفته نماند، مفهوم اصطلاحی و لغوی بودجه شاید شامل هرگونه درآمد و ه

 باشد. ی دیگری نیز میدهندهمفهوم علمی آن، شامل عناصر تشكیل

های اقتصادی، حقوقی و مدیریتی است و ای و تلفیقی از دادهبودجه ماهیتی میان رشته

شناخت آن مستلزم توجه به کلیه ابعاد و زوایای مختلف است. توضیح اینكه، قوه مقننه 

های مختلف زندگی اجتماعی است و اهدافی نظیر تحقق مسئول وضع قانون در حوزه

گذار بوده است. تحقق این قوانین و اداره امور کشور، نظم عمومی مورد توجه قانون

کرد است که دولت ناگزیر باید منابعِ درآمدیِ مشخصی برای آن تدارك مستلزم هزینه

های دولت به منظور رنامهببیند. بودجه ابزاری جهت فراهم کردن منابع مالی جهت انجام ب

باشد. در حقیقت تحقق اهداف موردنظر کشور که در اسناد بالادستی تحقق اهداف می

گردد. مصوب شده است، توسط قوانین بودجه در مدت زمان محدود یكساله محقق می

در اینجا، تلفیق، رشته اقتصاد با حقوق در راستای اجرای قوانین و اداره امور کشور دیده 

ود. به علاوه، اداره امور کشور به شكل مطلوب از جمله اداره امور مالی کشور در شمی
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های مدت معین، موضوع علم مدیریت نیز هست. با این حساب، بودجه تلفیقی از مؤلفه

های های مختلف را در بر دارد. تعریف مطلوب از بودجه باید جامع مؤلفهرشته

 ریزی نیز محقق گردد.یت بودجهاقتصادی، حقوقی و مدیریتی باشد تا غا

های با توجه به آنچه گفته شد و با در نظر گرفتن ملاحظات نظری بودجه در رشته

مختلف و همچنین نگاه به تعاریف قانونی از بودجه در نظام حقوقی ایران، تعریف 

ریزی باشد، عبارت است از: مطلوب از بودجه که جامع شرایط و اوضاع و احوال بودجه

های عمومی دولت در مدت معین و به شكلی حاوی تخمین درآمدها و هزینه سندی»

های کشور است که از های عالی در راستای اهداف و سیاستهدفمند و مطابق برنامه

 «شود.صلاح قانونی تهیه و تصویب میسوی مراجع ذی

لزم رسد تهیه و تصویب بودجه مستنظر میمطابق تعریفی که از بودجه بیان شد، به

هایی است که باعث تحقق تعریف موردنظر در تدوین و تصویب قوانین بودجه بایسته

هایی است که در مجموع، الگوی عبارت دیگر، تعریف بودجه متشكل از مولفهشود. به

های تعریف علاوه، مولفهکند. بهریزی و تدوین بودجه را مشخص میمطلوب بودجه

شود برخی احكام نتوانند در بودجه درج شوند. یبودجه دارای آثاری است که باعث م

ها در ادامه بحث خواهد شد. در اینجا، به صورت مختصر، مفاد ایجابی ها و آثار آنمولفه

 شود.ها و لوازم آن بحث میمثابه بایستهبودجه به

 مطروحه مسائل از یكی های بودجه ذکر این نكته ضروری است کهپیش از بررسی مؤلفه

 یزیربودجه نهیشی. پاست ارقام و اعداد کنار در احكام ورود امكان بودجه، خصوص در

سده گذشته، متحول شده است. قانون بودجه سال  یط گذارقانون هیرو که دهدیم نشان

 کشور سالانه نهیهز بردارنده در صرفاً یمل یمجلس شورا 53/1/7533مصوب  7533

مجلس  77/70/7505مصوب  7505قانون بودجه . است بودهو احكام فارغ از درآمدها 

احكام مورد  یبرخ ،(5) و( 7) مواد درو مخارج کشور  دیعواذکر علاوه بر  ،یمل یشورا

 کرده مقرر( 2) مادهمثال،  ی. براافزود آن به زین را منابع کردنهیهز نحوه خصوص در ازین

هر گونه پرداختی از اعتبار مخارج غیر مترقبه دولت منوط به اجازه کتبی هیئت » که بود

وزراء خواهد بود. وزارت مالیه مكلف است صورت ریز مخارج غیر مترقبه هر برج را تا 
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قبل از روز آخر برج تهیه نموده و تقدیم مجلس شورای ملی نماید. از این اعتبار 

( 3) ماده «یات و اضافات حقوق تأدیه نخواهد شد.الوجوه حقوق و مستمروجه منهیچهب

 عدمموجب  بودجه اعتبارات ییجاجابه تا رساندیم راقانون بودجه  تیحاکم لزوم زین

 عمل یراهنما مثابه به سالانه بودجه به مربوط احكام 7.نشود بودجه قانون رییتغ ای اجرا

 افتی شیافزا یمزبور به حد هیرو رسدیم نظربهافزوده شد.  نیز بعد یهاسال در بودجه

 در کهیدر صورت ه استافتیاختصاص  آناز سند بودجه به احكام  یکه اولاً بخش

بودجه بودند.  یو مخارج جزء اصل دیعوا ران،یدر ا ی مدرنزیربودجه نخست یهاسال

 یاریبس در و گرفتند فاصله بودجه عمل یراهنما حالت از بودجه در مذکور احكام اًیثان

 از یبرخ. شدند دولت و مجلس یبرا مستقل یگذارقانون مجال به لیتبد موارد از

 نیقوان اصلاح: از بودند عبارت یابودجه احكام و بودجه از گذارقانون خروج قیمصاد

 و ... .  یحقوق یساختارها اصلاح ،یدائم نیقوان لغو ،یدائم

 گذارقانون اولاً دهدیمورد نظر از قانون بودجه نشان م فیتعراین در حالی است که 

 امر نیا ؛ زیراکند ذکر زین را بودجه یراهنما احكام یبرخ ارقام، و اعداددر کنار  تواندیم

 در راهنما احكام ذکر مثال، یبرا. شودیم بودجه بر نظارت و اجرا لیتسه موجبات

 درنگهبان  یشورا نظارت شودیم باعث اعتبارات و منابع کردنهیهز نحوه خصوص

 قانون یمجر اًیگردد. ثان لیتسه یشرع و قانون اساس نیسنجش مصوبه مجلس با مواز

 یبهتر شكل به را مصارف و منابع ،یاسلام یشورا مجلس ییراهنما به توجه با بودجه

( قانون محاسبات 7ای از مفاد تعریف ماده )لزوم درج احكام بودجه .کندیم محقق

شود؛ زیرا این احكام از لوازم و اقتضائات نیز برداشت می 7/1/7511عمومی مصوب 

ریزی نیز اینگونه است؛ برای مثال، قانون بودجه تعریف مزبور است. رویه کنونی بودجه

مجلس شورای اسلامی متشكل از یک ماده  77/75/7533کل کشور مصوب  7533سال 

                                                                                                                                   
 ی:مل یشورا مجلس 77/70/7505 مصوب 7505 بودجه قانون (3) ماده.  1
مصرف سایر مخارج نخواهد رسید و هاعتباراتی که اختصاصاً جهت پرداخت حقوق تصویب گردیده ب»

 «وجه حقوق پرداخته نخواهد شد.بالعكس از اعتبارات مخصوصه برای سایر انواع مخارج بهیچ
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ی مصوب در راستای راهنمایی نحوه نظارت و هاتبصره بوده است. تبصره 57واحده و 

های ای مطابق مولفهها و احكام بودجهاجرای قانون بودجه است. چنانچه تبصره

ریزی مضر نیست بلكه از حیث تنها برای نظام بودجهای تنظیم و تصویب شود؛ نهبودجه

ماند در کنار راهنمایی و تسهیل فرآیند اجرا و نظارت بودجه مفید خواهد بود. ناگفته ن

لزوم تصویب احكام مربوط به بودجه به عنوان جزء لازم بودجه، باید احكام مربوطه در 

 های بودجه باشد. چارچوب قیود و مولفه

  بودجه وآثار آن هایمؤلفه.1       
ریزی کشور تعریف بودجه و تمایز آن از مفاهیم دیگر گام اول در تبیین نظام بودجه

های شناخت بودجه از غیر آن مستلزم شناخت ارکان و شاخصهاست. با این حال، 
ی مطلوب، دو بعد ایجابی و های بودجهبودجه است؛ با این توضیح که احصا مؤلفه

های بودجه های بودجه موجب تبیین و شناخت بایستهسلبی دارد. از حیث ایجابی، مؤلفه
گر؛ کند که نهادهای مداخلهیهای بودجه به نحوی تصویر بودجه را ترسیم ماست. بایسته

به خصوص نهادهایی که در مرحله تدوین و تصویب بودجه هستند، به سوی شباهت 
های مفهومی شده از بودجه حرکت کنند. در کنار بایستههرچه بیشتر به تصویر ارائه

شوند تا مواردی که خارج از حوزه های سلبی بودجه نیز ذکر و تبیین میبودجه، مولفه
ها و ی بودجه هستند، در سند بودجه درج نشوند. در مجموع، شناخت بایستهمفهوم

صلاح شناخت دقیقی نسبت شود تا جامعه حقوقی و مراجع ذیمنهیاّت بودجه باعث می
های مذکور، موجب بازشناسی به مختصات بودجه داشته باشند. در واقع، تشریح مؤلفه

شود. بر این اساس، ضمن ریزی مطلوب میای از غیر آن و تحقق بودجهاحكام بودجه
های بودجه، مواردی که خارج از هر مؤلفه هستند نیز ذکر و تشریح احصاء مؤلفه

ای در مصوبات بودجه درج ریزی کشور همواره احكامی غیربودجهشود. نظام بودجهمی
نظر اند که شورای نگهبان در موارد بر آن ایراد گرفته است. شورای نگهبان طی کرده

صورت کلی بر رویه مورد نظر ایراد گرفته و به 75/5/7535مورخ  20301/50/35شماره 
 7خواستار اصلاح آن توسط دولت و مجلس شورای اسلامی شده است.

                                                                                                                                   
 نگهبان: یشورا 75/5/7535 مورخ 20301/50/35 شماره نظر. 1
گردد که ای است، منظور مینظر به اینكه هر ساله در بودجه کل کشور مواردی که فاقد ماهیت بودجه»

 
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 هاهزینه و درآمدها بودن تخمینی. 1.1

ریزی دولت برای نیل به اهداف فراهم منابع کشور است تا زمینه برنامه« تخمین»بودجه 

بینی است. مبنای این امر نیز، عنصر زمان منظور از تخمینی بودن، برآورد و پیش شود.

شوند و تا قبل از آن، قطعیت ندارند، بنابراین است؛ زیرا درآمدها در آینده وصول می

بینی، انتزاعی و بدون روش نیست بلكه بینی هستند. برآورد و پیشصرفاً برآورد و پیش

کارشناسان علوم اقتصادی و فنی در قوه مجریه صورت امری تخصصی است که توسط 

ریزی دقیق و هدفمند این است که مبنا و شكل منطقی تخمین و گیرد. اقتضای بودجهمی

سنجی داشته باشد. در برآورد باید به نحوی در بودجه منعكس گردد که قابلیت صحت

کند تخمین به اب میریزی ایجواقع، حاکمیت قانون و نظارت نمایندگان ملت بر بودجه

نحوی دقیق صورت گیرد که مجلس شورای اسلامی بتواند مبنای محاسبه هرکدام از 

ها را مورد سنجش قرار دهد. این امر در خصوص بررسی مصوبه درآمدها و هزینه

مجلس شورای اسلامی در شورای نگهبان نیز صادق است. ناگفته نماند، در نظام حقوقی 

های اجرایی ه بودجه از سوی رئیس جمهور به کلیه نهادها و دستگاهایران، بخشنامه سالان

های مذکور مبتنی بر عملكرد و وظایف، بودجه خود دنبال آن، دستگاهبه 7شود.ابلاغ می

کند نهادهای دهند. وجه تخمینی بودن بودجه ایجاب میرا به دولت پیشنهاد می

را به نحوی تنظیم و پیشنهاد دهند که  کننده از بودجه، اعداد و ارقام مربوطهاستفاده

اهداف و وظایف سالانه دستگاه اجرایی نظیر وظایف  -7حداقل حاوی موارد ذیل باشد: 

های میزان دقیق درآمدها و هزینه -5عمرانی، تعهدات استخدامی، نیازها و ملزومات. 

 ه.ای سال گذشتکارنامه بودجه -5دستگاه اجرایی مبتنی بر عملكرد آن نهاد. 

                                                                                                                                   
 

گیرد، شایسته است دولت و مجلس محترم ترتیبی اتخاذ همواره از طرف این شورا مورد اشكال قرار می
یب قرار گیرند. این اشكال نمایند تا موارد مذکور به صورت لایحه یا طرح قانونی مورد بررسی و تصو

 «.به آنها اشاره شده است 72در برخی از بندهای این مصوبه نیز وجود دارد که در بند 
 . برای نمونه. رك.1

 https://www.mporg.ir/FileSystem/View/File.aspx?FileId=a43fd549-c 246-3924-
59ce-42eec59acb1d 
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سازمان برنامه و بودجه و سپس هیئت وزیران در مقام تصویب لایحه بودجه قادر  

های اجرایی را متناسب با اهداف های هر یک از دستگاهخواهند بود تا درآمدها و هزینه

تواند بر بینی کنند. مجلس شورای اسلامی نیز در ادامه میو وظایف نهاد مذکور پیش

ها نظارت کند و در صورت لزوم، اصلاحات مورد نیاز را نهنحوه تنظیم درآمدها و هزی

کند. اعمال کند. در نهایت، شورای نگهبان بر مصوبه مجلس شورای اسلامی نظارت می

شود، در هرحال، تخمین دقیق و مبتنی بر روش علمی با مستندات دقیق موجب می

برآورد شود. با توجه به آنچه ها بینانه در راستای نیل به اهداف و سیاستای واقعبودجه

  بیان شد، آثار ماهیت تخمینی بودجه عبارتند از:

 قطعی احکام و هاهزینه درآمدها، ممنوعیت تصویب. 1.1.1
 

 ینیبشیپ یوجهه کشور یهانهیهز و درآمدها تاگردد تخمینی بودن بودجه موجب می

 ینیبشیپ نكهیا حیتوض است؛ بودن یبیتقر بودجه، بودنینیتخم ارکان از یكی. باشند داشته

 در یادیز یرهایمتغ رایز باشد؛ ینیقی و قیدق تواندینم آن محاسبه و ندهیآ در یادهیپد

توانند به کاهش یا افزایش درآمد منجر درآمدهای کشور موثرند و هرکدام می حصول

 7533سال به عنوان بخش اول منابع عمومی بودجه « درآمدهای دولت»شوند. برای مثال، 

( قانون بودجه، به تصویب رسیده است. این درآمدها مشتمل بر 7در جدول شماره )

مواردی همچون درآمدهای مالیاتی، درآمدهای حاصل از مالكیت دولت )نظیر سود سهام 

های دولتی(، درآمدهای حاصل از فروش کالا و خدمات، درآمدهای دولت در شرکت

درآمدهای متفرقه )نظیر درامد حاصل از کارمزد ثبت حاصل از جرایم و خسارات و برخی 

سفارش، درآمد حاصل از معاینه فنی خودروها و ... ( است. بخش دیگر منابع دولت در 

ای است که شامل درآمد حاصل از نفت و های سرمایه، واگذاری دارایی7533سال 

شود. درآمدهای میهای نفتی، فروش و واگذاری اموال منقول و غیرمنقول و ... فرآورده

هستند که البته  7533مالیاتی و درآمدهای نفتی بخش مهمی از درآمدهای کشور در سال 

بینیِ درست و علمی، بینی است؛ زیرا در فرض پیشارقام مورد نظر در بودجه مبتنی بر پیش

متغیرها و حوادث زیادی ممكن است در تحقق میزان آن تاثیرگذار باشد. برای مثال، کاهش 
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درآمدهای اصناف مختلف به نحوی که مالیات تعلق گرفته کاهش یابد، منجر به کاهش 

های شود. درآمدهای حاصل از فروش نفت و فرآوردهدرآمدهای دولت در مقیاس کلی می

همین ترتیب خواهد بود. با توجه به آنچه گفته شد، حوزه درآمدهای عمومی، نفتی نیز به

شده وجود بینید و قطعیتی در خصوص حصول مقدار پیشبینی دارنماهیت تخمین و پیش

کرد موارد مذکور در بودجه منوط به های آتی کشور نیز هزینهندارد. در خصوص هزینه

های های کشور؛ ولو هزینهکسب درآمد تخمینی دولت است. به عبارت دیگر، هزینه

ینصورت، امكان بینی شده توسط دولت است در غیر اضروری منوط به کسب درآمد پیش

بسا یابد و چهها نیز تسری میکرد وجود ندارد. در واقع تخمینی بودن درآمد به هزینههزینه

های برآورد شده به مرحله تخصیص برسد. برای مثال، چنانچه درصد بسیار کمی از هزینه

های عمرانی اختصاص یافته باشد، میلیارد تومان جهت هزینه 7000در قانون بودجه، 

صاص آن منوط به تحقق درآمدها برای تخصیص در امور عمرانی است. بنابراین، مقدار اخت

میلیارد تومان تقریبی و تخمینی است و چنانچه، نصف درآمدهای کشور حاصل  7000

 . شود، هزینه کرد نیز به همین نسبت باید کاهش یابد

و بالتبع، عدم  بینی شدهبنابراین تقریبی بودن و احتمال عدم حصول درآمدهای پیش

ریزی است؛ لذا، مفادی که بیانگر قطعیت درآمدها و کرد، اقتضای بودجهامكان هزینه

ای نیست. علاوه بر مغایرت احكام قطعی با ماهیت تخمینی بودجه، ها باشد، بودجههزینه

کند و قدرت مدیریت منابع مالی و اداره اجرای قانون بودجه را نیز با مشكل مواجه می

کند. برای مثال، چنانچه در بودجه مقرر شود که کشور را از قوه مجریه سلب میامور 

های اجرایی است و به طور کامل تخصیص میلیارد ریال بودجه یكی از دستگاه 7000

یابد، مغایر ماهیت تخمینی بودجه است. همچنین اگر مجلس مقرر کند که میزان می

تخصیص یابد، باز هم مغایر ماهیت احتمالی  معینی از بودجه یک دستگاه اجرایی لزوماً

بودجه خواهد بود. ناگفته نماند که تصویب لایحه بودجه در مجلس به مفهوم تأیید 

بینی شده منوط به حصول های پیشهای مالی دولت است؛ ولی تخصیص هزینهبینیپیش

که مقدار تواند دولت را موظف کند درآمدها است. بنابراین، مجلس شورای اسلامی نمی

 است. ریالی خاصی را قطعاً تخصیص دهد و این امر مغایر ماهیت تخمینی بودجه
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 یمال فیتکال وضع تیممنوع. 1.1.1
 

ها در سند بودجه، وجه تجویزی درآمدها و یكی از آثار تخمین درآمدها و هزینه

بینی تخمین به مفهوم برآورد و پیش های مذکور در بودجه است. توضیح اینكه،هزینه

است که رکن آن، احتمالی بودن حصول درآمدها است؛ زیرا عوامل متعددی ممكن است 

موجبات کاهش یا افزایش درآمدهای دولت را فراهم کند. برای مثال، افزایش و کاهش 

میزان صادرات کالاها ناشی از عوامل طبیعی و انسانی متعددی است که هرکدام میزان 

کند. ها نیز سرایت میقرار خواهد داد. این امر به هزینه الشعاعدرآمدهای دولت را تحت

بینی شده باشند، درآمدهای مذکور در بودجه ولو با نگاهی علمی و کارشناسی، پیش

ها قابلیت ایجاد تكلیف برای همچنان احتمالی است. احتمالی بودن درآمدها و هزینه

رساند؛ زیرا احتمال، عدم می کرد راشهروندان را ندارد بلكه تجویز دریافت و هزینه

که تكلیف ماهیت قطعی دارد. بر این مبنا، جامعه در حوزه امور قطعیت است؛ درحالی

تواند واجد مالی، نیازمند قوانینی است که تكالیف مالی را ایجاد کند و قانون بودجه نمی

ر برای ایجاد گذاای از تلاش قانونچنین نقشی باشد. تصویب قوانین مالیاتی و ... نمونه

باشد. کارکرد بودجه در این قسمت، صرفاً تنظیم و توازن اسباب درآمد دولت می

هایی است که هرکدام هدف یا درآمدهای مذکور در قوانین مالیاتی و ... در راستای هزینه

کند. نتیجه اینكه، بودجه سند موجد درآمد برای دولت نیست اهداف خاصی را دنبال می

مالی جهت تنظیم درآمدهایی است که اسباب قانونی آن در قوانین  برنامه بلكه به مثابه

دیگر ایجاد شده است. قوه مقننه با تصویب بودجه به قوه مجریه جواز دریافت 

دهد. از این جهت، کرد آن در چارچوب خاص را میبینی شده و هزینهدرآمدهای پیش

گذار باید اسباب درآمد باشد و قانونتواند موجد تكالیف مالی بر شهروندان بودجه نمی

 7دولت را در قوانین دیگر ایجاد کرده باشد.

مبتنی بر این امر، بودجه مولد حق و تكلیف مالی بر مردم یا شهروندان نخواهد بود. ماده 

                                                                                                                                   
، تبریز: انتشارات پارلا، بودجه ریزی از تئوری تا عمل حمدعلی،عسگری، موسف؛ داداش زاده، ی. 1

 51، ص7533
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تأییدی بر  7مجلس شورای اسلامی 7/1/7511( قانون محاسبات عمومی مصوب 51)
بینی منابع تأمین اعتبار را مجوز وصول آن را پیشماهیت تجویزی سند بودجه است؛ زی

داند بلكه این مجوز باید در قوانین مربوط به خود صادر شده باشد. نتیجه اینكه، نمی
ای که موجب تكالیف مالی جدید برای شهروندان شود، در قانون وضع هرگونه گزاره
ی دولت که به شود که درآمدهاماهیت تجویزی بودجه سبب می .بودجه ممنوع است

موجب قوانین دیگر نظیر قوانین مالیاتی به وجود آمده است، دریافت شود ولو اینكه 
بینی شده در قانون بودجه باشد. همچنین، چنانچه این درآمدها کمتر بیشتر از میزان پیش

تواند خارج از موارد قانونی و به بینی شده در بودجه باشد، دولت نمیاز میزان پیش
ب درآمد مورد نظر در قانون بودجه، درآمدهای جدیدی وضع کند یا مبالغ منظور کس

مورخ  7511مصوبه بودجه سال «الف»برای نمونه، بند  5بیشتری دریافت کند.
تكلیفی جدید در حوزه عوارض دریافتی از  5مجلس شورای اسلامی، 51/75/7515

را خارج از  سیمان وضع کرده بود. شورای نگهبان وضع عوارض در حوزه سیمان
ی سال ( لایحه بودجه21تبصره )« الف»همچنین، بند  1موضوع بودجه دانسته است.

                                                                                                                                   
 مجلس شورای اسلامی: 7/1/7511( قانون محاسبات عمومی مصوب 51ماده ). 1
بینی درآمد و یا سایر منابع تأمین اعتبار در بودجه کل کشور مجوزی برای وصول از اشخاص پیش»

موقع ه مسوولیت حصول صحیح و ب .قانونی داردگردد و در هر مورد احتیاج به مجوز تلقی نمی
 «باشدهای اجرائی مربوط میعهده رؤسای دستگاهه درآمدها ب

 10، ص7533، تهران: انتشارات سپاهان، مدیریت بودجه ریزی دولتی در ایران سین،الماسی، ح. 1
 یاسلام یشورا مجلس 51/75/7515 مورخ 7511 سال بودجه مصوبه «الف» بند. 1
 -13ه تبصر»

شود عوارض دریافتی از هر تن سیمان )موضوع قانون أخذ عوارض به دولت اجازه داده می -الف 
( ریال افزایش داده و وجوه آن را أخذ و به حساب 20( ریال به پنجاه )50سیمان( را از هر تن بیست )

 .درآمد عمومی نزد خزانه واریز نماید
شود معادل بیست درصد و آموزش عالی اجازه داده می های ارشاد اسلامی و فرهنگبه وزارتخانه -ب 

قسمت چهارم این قانون بر  205031درآمد حاصل از بند )الف( این تبصره را از محل اعتبار ردیف 
های مذکورو تأیید سازمان برنامه و بودجه به تصویب هیأت ای که به پیشنهاد وزارتخانهنامهطبق آئین

مصرف تعمیرات مول قانون محاسبات عمومی و طبق این قانون بهوزیران خواهدرسید، خارج از ش
 «.ها برساندبناهای قدیمی و آثار باستانی و موزه

 :53/75/7515مورخ  ك/م 5727و نظر شماره  53/75/7515مورخ  5727شماره  نظر. 2
« الف»(، بند 15)(، 21(، )22(، )21(، )17(، )57تبصره )« الف»(، بند 52(، )71هاى )تبصره -7-5-5»

 
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ی عوارض خروج از کشور وضع نموده بود و مقرر نیز حكم جدیدی را در حوزه 7511
 در شرکت متقاضى هر از شودمى داده اجازه اسلامى ارشاد وزارت به»داشت:می

 به و اخذ ریال هزار پنج مبلغ کشور از خارج زیارتى و سیاحتى گروهى هاىگشت
 اعتبارات به مذکور درآمد درصد پنجاه مبلغ معادل. نماید واریز عمومى درآمد حساب
شورای نگهبان، این بند را به علت نداشتن ماهیت « یابدمى اختصاص پرورش و آموزش
متاسفانه در نظام حقوقی ایران، این  7قانون اساسی اعلام کرد. 25ای مغایر با اصل بودجه

امر رویه ثابتی ندارد و در موارد متعددی، تكالیف مالی در قوانین بودجه به تصویب 
رسیده است؛ برای مثال، مجلس شورای اسلامی در مقام بررسی و تصویب لایحه بودجه 

ارت نیرو را وز 5( الحاقی11اقدام به الحاق بندهایی به آن کرد؛ از جمله بند ) 7535سال 
بهای شهری به ازای هر مترمكعب فروش مكلف کرده بود تا علاوه بر دریافت نرخ آب

به  11( ریال دریافت کند. این بند با تغییراتی به عنوان بند 700آب شرب مبلغ یكصد )
تصویب نهایی مجلس شورای اسلامی و تأیید شورای نگهبان رسید و عملاً قانون بودجه 

ی بر عهده شهروندان گذاشته است که مغایر ماهیت بودجه بوده و تكلیف مالی جدید
جنبه ایجاد تكلیف مالی جدید دارد. مطابق ماهیت تخمینی بودجه و تجویزی بودن آن 

تواند اقدام به وضع تكلیف مالی جدید نماید. گذار نمیدر نظام حقوقی ایران، قانون

                                                                                                                                   
 

خاص خود ارتباط  نیخارج از قانون بودجه است و به قوان نكهی( از لحاظ ا17( و تبصره )13تبصره )
 «.دارد رتیقانون اساسى مغا 25دارند با اصل 

شورای  7515 /75 /53/م ك مورخ 5727و نظر شماره  7515 /75 /53مورخ  5727نظر شماره . 1
 کل کشور. 7511ال نگهبان در خصوص لایحه بودجه س

 مجلس شورای اسلامی: 73/5/7535مصوب  7535الحاقی قانون بودجه سال  11. بند 1
های آبفای شهری سراسر کشور مكلف است علاوه بر دریافت نرخ وزارت نیرو از طریق شرکت»

ریال از مشترکین آب ( 700شهری به ازای هر مترمكعب فروش آب شرب مبلغ یكصد)بهای آب
( وجوه دریافتی از %700داری کل کشور واریز نماید. صددرصد)و به حساب خاصی نزد خزانهدریافت 

یابد. اعتبار مذکور براساس برسانی شرب روستایی اختصاص میمحل حساب مذکور صرفاً جهت آ
ماهه از طریق شرکت مهندسی آب و شاخص کمبود آب شرب سالم بین استانهای کشور در مقاطع سه

ها و ریزی استانداریشود تا پس از مبادله موافقتنامه بین معاونت برنامهتوزیع می فاضلاب کشور
ها شرکتهای آب و فاضلاب روستایی استانها هزینه گردد. اعتبار مذکور حسب وصولی

گردد ربط محسوب نمیعنوان درآمد شرکت ذییافته است و وجوه فوق به( تخصیص%700صددرصد)
 «.ودشو مشمول مالیات نمی
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ر زمان تصویب بودجه باشد. با توجه به مبنای دریافت وجوه از مردم باید قوانین معتبر د
آنچه گفته شد، وضع هرگونه تكلیف مالی جدید فراتر از آنچه در قوانین کنونی وجود 

 ای بودجه است.دارد، مغایر ماهیت بودجه

ناگفته نماند که تجویزی بودن بودجه به مفهوم فقدان هرگونه تكلیف یا ضمانت اجرا نیست  

ن حق و تكلیف غیرمالی از حیث مسئولیت اجرا وضع کند؛ با این تواند در حق حكمراناو می

کند و گذار با تصویب بودجه، مسئولین مشخصی را موظف به اجرای آن میتوضیح که قانون

ممكن است تكالیفی در خصوص نحوه وصول درآمدها و هزینه کرد منابع وضع کند که این 

دجه به مفهوم فقدان ضمانت اجرا و مفاهیم امر فاقد ایراد است. بنابراین، تجویزی بودن بو

 ها و درآمدها است.مشابه نیست بلكه ناظر به وجود مبانی و مستندات قانونی برای هزینه

 بودن بینانهلزوم واقع 

بینی و برآورد بودن بودجه باید مبتنی بر واقعیات علمی و عملی باشد. بودجه پیشتخمینی

شود بلكه منطق و است؛ اما هر برآوردی بودجه تلقی نمیمنابع و مصارف سال مالی آینده 

کند، تخمین مبتنی بر واقعیت و محاسبات علمی باشد؛ زیرا عقل در حكمرانی اقتضا می

کند؛ هرچند موضوع های یكساله خود را مشخص میدولت براساس این تخمین، برنامه

رآمدهای سالیان گذشته را بودجه یعنی منابع و مصارف آینده قابلیت سنجش یقینی نظیر د

های بودجه در اثر متغیرهای دیگری نظیر حوادث طبیعی، بینیندارد و ممكن است پیش

تحولات داخلی و خارجی و ... تغییرات فراوانی داشته باشد. با این حال، بودجه به عنوان 

مصارف باید بینانه باشد و تخمین منابع و کننده منابع و مصارف کشور، باید واقعسند تنظیم

دامنه نوسانی از واقعیت باشد تا کشور در آینده، گرفتار مشكلاتی نظیر کسری بودجه یا 

عدم انجام وظایف دولت نشود. فقدان تخمین مبتنی بر واقعیات موجب مشكلات حقوقی 

نگری، کمتر از گردد. از یكسو چنانچه درآمدهای دولت بدون واقعو عملی در کشور می

شود بخشی از وظایف خود را مین زده شود، دولت در سال آتی مجبور میمیزان واقعی تخ

های دیگری نظیر استقراض روی آورد که انجام ندهد یا اینكه برای انجام آنها، به راه

 هرکدام آثار منفی خاصی بر کشور خواهد داشت.

گردد تخصیص بر اساس خواست نهادهای از سوی دیگر، بودجه غیرواقعی موجب می 
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ریزی، مند کردن بودجهریزی، نظامری صورت گیرد در حالی که فلسفه بودجهمج

و  25حاکمیت قانون در این زمینه و نظارت نمایندگان ملت بوده است. چنانكه اصل 

رسد، اند. به نظر میدر راستای تحقق این مهم به تصویب رسیده 22و  21، 25

و شورای نگهبان در مقام مجلس شورای اسلامی در مقام تصویب لایحه بودجه 

نظارت بر انطباق مصوبات مجلس بر موازین شرع و قانون اساسی، موظفند میزان 

نگری بودجه را بسنجند. برای مثال، شورای نگهبان طی بررسی لایحه بودجه واقع

رو شد. این امر موجب شد تا شورای مذکور با ایرادات متعددی روبه 7512سال 

به  55/75/7511را فارغ از بندهای لایحه طی نامه مورخ کلیه محورهای ایرادات 

( این تذکر، در خصوص ابتناء بودجه بر 7مجلس شورای اسلامی اعلام کند. بند )

ابتناء لایحه بر »درآمدهای غیرحقیقی بوده است. مطابق این بند، ایراد این لایحه 

دلار تنزل کرده و  75جمله بهای نفت که در حال حاضر تا درآمدهای غیر حقیقی مِن

بینانه در بوده است. تخمین غیرواقع« بعید نیست که بیشتر از این هم تنزل نماید

است و تخمین نیز « تخمین»است؛ زیرا بودجه عبارت از  بودجه مغایر ماهیت بودجه

 باید مبتنی بر واقعیت باشد. 

بینانه بودن سند های این امر، فقدان معیار کمی برای سنجش میزان واقعیكی از چالش

نظر بینانه گویند. بهبودجه است؛ با این توضیح که چه میزان از تفاوت را غیرواقع

کند. رسد، ملاك تشخیص آن، عرف تخصصی است که علوم اقتصادی تعیین میمی

های سیاسی در پذیرش یا عدم پذیرش میزان معینی از چالش دیگر امكان مداخله گرایش

ست؛ برای مثال ممكن است دولت معتقد باشد که حسب دامنه نوسانی بودجه ا

بینانه است اما مجلس شورای ها و نظرات متخصصین، تخمین درآمدها واقعکارشناسی

گیری از های مزبور تا حد زیادی با بهرهاسلامی مخالف آن باشد. ناگفته نماند، چالش

و شورای نگهبان  گردد. مجلس شورای اسلامیریزی مرتفع میابزارهای علمی بودجه

نگری دولت گیری از متخصصین مربوطه و ابزارهای مرتبط میزان واقعتوانند با بهرهمی

در لایحه بودجه و همچنین مجلس شورای اسلامی در مصوبه بودجه را مورد سنجش 

 قرار دهند.
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 یمال فیتکال وضع تیممنوع.1.1

است؛ با این توضیح « مصارفمنابع و »موضوع بودجه و در واقع، مهمترین رکن بودجه، 

است تا مدیریت واحد و یكپارچه بر « های کشورمنابع مالی و هزینه»که بودجه تخمین 

گذار اساسی نیز ضمن مسائل مالی در راستای نیل به اهداف جامعه محقق شود. قانون

گانه و سایر نهادهای سیاسی در قانون اساسی، سازکار های قوای سهتعیین صلاحیت

، رسیدگی و 25تصویب و نظارت بر بودجه را مشخص کرده است. مطابق اصل  تهیه،

که موضوع در صلاحیت مجلس شورای اسلامی است. از آنجایی« بودجه»تصویب 

ی دیگری جز های عمومی کشور است، تصویب هر مقررهبودجه، درآمدها و هزینه

گذار اساسی اراده قانونخروج از « بودجه»های عمومی کشور در قالب درآمدها و هزینه

است. بنابراین، اصل لزوم سنخیتّ مفاد بودجه با موضوع ذاتی آن قاعده عمومی حاکم 

های بودجه است. بر این اساس، بودجه نباید محملی برای وضع قوانین و بخش بر کلیه

 مقررات توسط مجلس شورای اسلامی باشد. 

نگهبان به عنوان مرجع نظارت  رویكرد تخصصی به موضوع بودجه مورد توجه شورای

بر تطبیق مصوبات مجلس شورای اسلامی با قانون اساسی نیز مدنظر قرار گرفته است. 

را مطرح کرد. این  7530ی بودجه سال ( لایحه3تبصره )« هـ»توان بند برای نمونه، می

 با که مناطقی در شودمی داده اجازه پرورش و آموزش وزارت به»بند مقرر نموده بود:

 سابقه سال پنج و بیست حداقل که را کارکنانی باشدمی مواجه انسانی نیروی مازاد

. نماید بازنشسته خدمت سال سی محاسبه با داوطلب صورت به باشند داشته خدمت

 آموزش وزارت کشور، ریزیبرنامه و مدیریت سازمان توسط بند این اجرایی نامهآیین

« .رسید خواهد وزیران هیئت تصویب به و تهیه کشوری بازنشستگی سازمان و وپرورش

 شماره نظر و 77/77/7513 مورخ 7133/57/13 شماره شورای نگهبان در نظر

این بند را به  7530 سال بودجه لایحه خصوص در 75/77/7513 مورخ 7175/57/13

دانسته است. در کشور قوانین متعددی در  25ای مغایر اصل علت نداشتن ماهیت بودجه

های اجرایی تصویب شده و نحوه استخدام نیروی انسانی در دستگاه خصوص



 در نظام جمهوری اسلامی ایرانتحلیل حقوقی  بودجه ریزی       

 

28 

ی
ش

وه
پژ

ش 
ار

گز
 

الاجراست؛ بنابراین، منطقی نیست که بودجه محملی برای اصلاح این قوانین که لازم

، قانون استخدام کشوری مصوب 7530ای دارند، باشد. در سال موضوعی غیربودجه

م قانون مزبور نیز با اصلاحات بعدی معتبر بوده است و فصل هشت 57/5/7512

اختصاص به بازنشستگی داشت. اینكه قانون بودجه به دولت اجازه بازنشستگی بخشی 

از کارمندان از مجرایی جز قانون مزبور داده است، مغایر موضوع بودجه است؛ زیرا 

موضوع بودجه تنظیم منابع و مصارف کشور است نه قواعد مربوط به سن بازنشستگی و 

ین، مبنای نظر شورای نگهبان، عدم تناسب موضوع قانون بودجه با سایر نظایر آن. بنابرا

ای بودجه است وگرنه صلاحیت قوانین است و از این حیث، مغایر ماهیت بودجه

 مجلس شورای اسلامی برای وضع قانون جدید یا اصلاح قوانین سابق محفوظ است.

اسناد رسمی » 7531 ( لایحه بودجه سال1( تبصره )5همچنین مطابق بند الحاقی )

اعیان طلق منازل مسكونی و املاك اداری و تجاری در شهرها و روستاهایی که 

ها و مؤسسات مالی باشد، همانند سایر اسناد رسمی در بانکعرصه آنها موقوفه می

اعتباری جهت اعطای تسهیلات و ضمانت بانكی همچنین ضمانت در محاکم 

 1251/705/31شورای نگهبان در نظر شماره « .شوددادگستری مورد قبول واقع می

ای دانسته است. بررسی مفاد بند بند مزبور را فاقد ماهیت بودجه 75/75/7531مورخ 

دهد که این بند در مقام وضع یک قاعده حقوقی در خصوص ادله مزبور نشان می

اثبات در دادرسی است که مبتنی بر آن اسناد رسمی اعیان طلق منازل مسكونی و 

رتبه سایر اسناد لاك اداری و تجاری از حیث اعتبار در محاکم دادگستری همام

ای خروج از موضوع بودجه رسمی دانسته شده است. مشخص است که چنین قاعده

 هاست.یعنی درآمدها و هزینه

ها است و کیفیت خاصی در خصوص نحوه هرچند بودجه عبارت از درآمدها و هزینه

ها تعیین نشده است اما بودجه به عنوان یک نهاد عمومی که دخل تعیین درآمدها و هزینه

کند، اقتضائاتی از حیث موضوع دارد تا به و خرج کشور در یكسال مالی را مدیریت می

 وضعیت مطلوب برسد. 

 اند از:براین اساس، استلزامات موضوعی بودجه عبارت



 ایمفهوم بودجه و ماهیت احکام بودجه 

 

29 

ش
ار

گز
 

ژو
پ

ی
ش

ه
 

 بودنو مشخص  معلومالف: 

تحقق نظارت نمایندگان مردم بر امور مالی کشور و نیل به ای برای تهیه سند بودجه زمینه

شود که درآمدها و اهداف معین در بازه زمانی مشخص است و این مهم زمانی محقق می

ریزی های کشور به طور کامل مشخص و فاقد ابهام باشد. درآمد مبهم قابلیت برنامههزینه

سبی در لایحه بودجه تدارك دهد و دولت نخواهد توانست تخصیص منارا از دست می

شود. رو میببیند. علاوه بر آن، ابهام در بودجه در مرحله اجرا و نظارت نیز با مشكل روبه

های مبهم، صرفاً نمادی از وجود ی متشكل از درآمدها و هزینهنهایت اینكه، بودجه

این ریزی در کشور است و تخصیص درآمدها برعهده مجریان قانون خواهد بود. بودجه

ریزی است؛ زیرا مبنا و فلسفه تصویب امر به خودی خود مغایر فلسفه نظارتی بودجه

ی نهاد قانونگذاری، نظارت نمایندگان مردم بر منابع و مصارف بوده است وسیلهبودجه به

و اگر این مهم حاصل نشود، بودجه مفهوم ندارد. برای مثال، دیوان محاسبات کشور به 

قانون اساسی موظف است تا بر  22اجرای بودجه مطابق اصل عنوان رکن نظارت بر 

اجرای بودجه نظارت کند و عمل به آن مطابق اعتبارات مصوب در قانون بودجه را نظاره 

های مبهم، قطعاً مانع نظارت دیوان و پاسخگویی مجریان در مقابل کند. درآمدها و هزینه

 شود.نمایندگان ملت می

 (هااتیعمل)مصارف نییتع: ب

موضوع بودجه، تخمین منابع و مصارف کشور است. سندی که مصارف آن مشخص 

نیست، بودجه نیست. برای مثال، سندی که صرفاً درآمدها را در بردارد و اصلاً در 

ها را به طور کلی به قوه ها سخنی به میان نیاورده است یا اینكه هزینهخصوص هزینه

دلائل متعددی برای لزوم ذکر مصارف بودجه  مجریه واگذار کرده است، بودجه نیست.

 اند از: وجود دارد که عبارت

صلاح در مرحله تعیین و ریزی انضباط مالی کشور و نظارت مراجع ذی( فلسفه بودجه7

ریزی است. این امر ها مغایر فلسفه بودجهاجرای بودجه بوده است و عدم تعیین هزینه

های اجرایی موضوع این بند به حدی زیاد باشد شود که تعداد دستگاهزمانی تشدید می
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که بخش قابل توجهی از بودجه را شامل شود. در این حالت، وجود یا فقدان بودجه در 

 کشور تفاوتی ندارد. 

کشور است. اطلاق موضوع مصارف بودجه « منابع و مصارف»( موضوع ذاتی بودجه 5

ی نظیر موسسات عمومی های اجرایشامل کلیه مصارف از جمله کمک به دستگاه

گذار اساسی غیر آن را اراده نماید. شود مگر اینكه قانونها میغیردولتی یا برخی دانشگاه

های اجرایی صرفاً هرچند ممكن است گفته شود که بودجه دولتی برای اینگونه دستگاه

جنبه کمک دارد و اقتضای کمک کردن، تعیین جهت و بالتبع حسابرسی دقیق نیست اما 

رسد این استدلال صحیح نیست؛ زیرا ملاك تعیین مصارف بودجه در کلیه ه نظر میب

های اجرایی که کل های اجرایی مشابه و یكسان است و تفاوتی بین دستگاهدستگاه

ها و نهادهایی که صرفاً از دولت کمک دریافت گیرند با دستگاهبودجه را از دولت می

قانون اساسی نیز مستلزم تعیین و  22ت، تحقق اصل کنند، نیست. در تایید این برداشمی

های کلیه نهادهایی که به ابلاغ مواد هزینه است؛ زیرا دیوان محاسبات کشور به حساب

کند که هر وجهی در کنند، رسیدگی مینحوی از انحاء از بودجه کل کشور استفاده می

 7/1/7511مصوب  ( قانون محاسبات عمومی3محل خود به مصرف رسیده باشد. ماده )

مجلس شورای اسلامی نیز منظور از مواد هزینه را مشخص کرده است. طبق این ماده، 

نوع هزینه در داخل بودجه و یا قسمتی از فعالیت یک وزارتخانه »منظور از مواد هزینه، 

گذار است. مواد هزینه در حقیقت همان مصارف بودجه است که قانون« یا موسسه دولتی

بودجه  حهیلا 53/75/7515مورخ  70332ند. در همین راستا نظر شماره باید مشخص ک

( را از این جهت که تعیین و ابلاغ مواد هزینه 50، بند )و( تبصره )کل کشور 7515سال 

ای که لازم به ذکر است، اینكه نكته 7را الزامی ندانسته، مغایر قانون اساسی شناخته است.

تعیین جهتِ مصرفِ بودجه البته نباید به حدی جزئی باشد که مانع انعطاف در مرحله 

                                                                                                                                   
 شورای نگهبان: 53/75/7515مورخ  70332نظر شماره « 2»بند  .1
نیز از این جهت که تعیین و ابلاغ  7(50بند )و( تبصره ) -5-5-7: کل کشور 7515بودجه سال  حهیلا» 

 «مواد هزینه را الزامی ندانسته، مغایر قانون اساسی شناخته شد.
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کند حدی از کلیت در عین تعیین اجرای بودجه باشد زیرا اقتضائات عملی ایجاب می

 جهت مصارف مراعات گردد. 

 بودن یلیتفصج: 

اهداف مورد نظر را محقق کند و هم زمینه  مطلوب به نحوی که هم مسیر نیل به بودجه

نظارت مجلس و نهادهای نظارتی دیگر را فراهم کند، مستلزم حدی از تفصیل درآمدها 

ها است. برای مثال، چنانچه بودجه به طور کلی صرفاً در بردارنده درآمدها و و هزینه

ست وظیفه نظارتی ها بدون هرگونه بیان تفصیلی باشد، شورای نگهبان نخواهد توانهزینه

های عمومی کشور را جزئی خود را انجام دهد. شورای نگهبان تفصیل درآمدها و هزینه

، بودجه را 53/75/7515مورخ  70332داند. چنانكه در نظر شماره از مفهوم بودجه می

در این نظر،  7صورت تفصیلی متعارف خرج و دخل و هزینه و اعتبارات دانسته است.

 ك تفصیلی بودن بودجه، را عرف دانسته است.شورای نگهبان ملا

با توجه به آنچه در خصوص موضوع بودجه گفته شد، آثاری در نظام حقوقی ایران قابل 

 تصور است که عبارتند از:

 ی در بودجهدائم نیقوان اصلاحممنوعیت .1.1.1

 موضوع بودجه، یكی از وجوه جدا کننده قانون بودجه با سایر قوانین است؛ با این

توضیح که موضوع این قانون، تخمین منابع مالی کشور و مصارف آن در یكسال مالی 

که موضوع قوانین دیگر نظیر قانون مجازات اسلامی و قانون مدنی، وضع است در حالی

                                                                                                                                   
 شورای نگهبان: 53/75/7515مورخ  70332نظر شماره « 1». بند 1
وارد است این است که مفهوم بودجه  7515قانون اساسی ایرادیكه بر لایحه بودجه سال  25از لحاظ اصل »

صورت تفصیلی متعارف خرج و دخل و هزینه و اعتبارات است بطوریكه در هر دو مورد بطور متعارف بررسی و 
آن آگاهانه و با توجه به جوانب لازم انجام  اظهارنظر و تعدیل در مجلس شورای اسلامی ممكن باشد و تصویب

به  50که حتی دربند )ح( تبصره شود و با توجه به اینكه دو لایحه تقدیمی تفصیل خرج و دخل به همان مفهومی
قانون اساسی نیز که دیوان  22قانون اساسی تطبیق ندارد و از لحاظ اصل  25آن توجه شده، بیان نشده است با 

نماید که حسابرسی را به نحوی انجام دهد که هر وجهی در محل خود به مصرف رسیده می محاسبات را مامور
ندادن صورت تفصیلی آن و ریز مواد هزینه موجب میشود که حسابرسی به نحوی که در این اصل د. باش

 «بینی شده انجام نشود لذا از این حیث با اصل مذکور مغایرت دارد.پیش
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حق و تكلیف و اوامر و نواهی مرتبط با موضوع در جامعه است. مفاد بودجه باید 

گذار در مواردی ضمن تصویب قانون بودجه، قانونمتناسب با موضوع این قانون باشد. 

اقدام به اصلاح قوانین دائمی دیگر که از ماهیت متفاوتی نسبت به بودجه برخوردارند، 

قانون اساسی است؛ زیرا صلاحیت مجلس شورای  25کرده است. این امر مغایر اصل 

مشخص و اسلامی در این اصل، محدود به تصویب بودجه است و بودجه نیز موضوع 

 قیطر از دیبا د،ینما اصلاحگذار قصد دارد قوانین دیگر را معینی دارد. چنانچه قانون

تصویب طرح قانونی نمایندگان یا لایحه هیئت  و یاساس قانون 17 اصل تیصلاح

ی بین موضوع قانون اساس گذارقانون که یكیتفك و زیتما واقع در وزیران اقدام نماید.

گذار ملزم شود تا قانوندر قانون اساسی ایجاد کرده است باعث میبودجه با قوانین دیگر 

( مصوبه بودجه 22تبصره )« الف»باشد در همان چارچوب تعیین شده حرکت کند. بند 

ای از اصلاح قوانین دائمی ضمن قانون بودجه ، نمونه51/75/7515مصوب  7511سال 

های ج در قانون راجع به هزینهمبلغ مندر 7511از ابتدای سال »است. مطابق این بند، 

وب مربوط به بررسی پرونده تحصیلی دانشجویان ایرانی در خارج از کشور مص

( ریال 2000( ریال به پنج هزار )5000از دو هزار ) 7مجلس شورای اسلامی 1/75/7510

درستی بر به 53/75/7515مورخ  5727شورای نگهبان در نظر شماره « .یابدافزایش می

( را موضوعی خارج از 22تبصره )« الف»مجلس ایراد گرفته است و مفاد بند مصوبه 

 5قانون بودجه دانسته که باید در قوانین مربوط به خود تعیین تكلیف شود.

                                                                                                                                   
 دانشجویان ایرانی در خارج از کشور های مربوط به بررسی پرونده تحصیلیقانون راجع به هزینه. 1

 مجلس شورای اسلامی: 1/75/7510مصوب 
مربوط به بررسی  هایشود بابت هزینهبه وزارت فرهنگ و آموزش عالی اجازه داده می -ماده واحده»

ایشان، هر سال دوبار و  ارزی کشور و صدور کارنامهپرونده تحصیلی دانشجویان ایرانی در خارج از
 «.داری کل منظور نمایددریافت و به حساب خزانه ریال از اولیاء دانشجویان 5000برای هر بار مبلغ 

 شورای نگهبان: 53/75/7515مورخ  5727نظر شماره . 1
« الف»، بند (15)، (21)، (22)، (21)، (17)، (57)تبصره « الف»، بند (52)، (71)هاى تبصره -7-5-5»

از لحاظ اینكه خارج از قانون بودجه است و به قوانین خاص خود ارتباط  (17)و تبصره  (13)تبصره 
 .«قانون اساسى مغایرت دارد 25دارند با اصل 
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 دائمی جدید ساختارهای ممنوعیت وضع.1.1.1

قانون  25گذار اساسی نیز در اصل هاست. قانونموضوع بودجه، احصاء درآمدها و هزینه
اساسی، تصویب بودجه را به مجلس شورای اسلامی واگذار کرده است. اصل سنخیت 

ای عمومی است و باید رعایت شود. همانطور که مفاد بودجه با موضوع آن قاعده
تواند تواند قوانین دائمی را اصلاح کند یا قانون جدیدی وضع کند، نمیگذار نمیقانون

وضع نماید؛ زیرا ایجاد ساختار حقوقی جدید  ساختار حقوقی جدیدیرا به صورت دائمی
به مثابه وضع قاعده جدید حقوقی است که باید در قوانین و مقررات مربوطه انجام شود؛ 

خصوص اینكه نوعاً ساختارهای حقوقی جدید موقتی نیست بلكه برای جبران دائمی به
قتی خلأئی صلاح وشود. شایان ذکر است که مراجع ذییک خلإ در جامعه تأسیس می

یابند و انجام برخی امور در جامعه را نیازمند تأسیس ساختارهای در نظام حقوقی می
کنند. حقوقی جدید تشخیص دهند، اقدام به تأسیس ساختارهای حقوقی موردنظر می

گذار در مقام وضع قانون بودجه، تحقق بنابراین از این حیث ممكن است ادعا شود قانون
بیند و اشكالی ندارد که اقدام به تأسیس وضع ساختار خاصی می برخی امور را مستلزم

های تقنینی ساختار مربوطه نماید. این ادعا منطقی نیست؛ زیرا کلیه مسائل و چالش
گذار باید سنخیتّ و تواند در یک مصوبه تعیین تكلیف شود بلكه بلكه قانونکشور نمی

د و قوانین تخصصی در موضوعات ارتباط موضوعات را در وضع قانون مدنظر قرار ده
مختلف وضع کند. ایجاد ساختارهای جدید نیز اینطور است. در نظام حقوقی ایران، 

مصوب  7535ی بودجه سال لایحه (75) تبصره( ژ) شورای نگهبان در این راستا بند
 «ایران برق سراسری شبكه مدیریت سهامی شرکت»را که اجازه تشكیل  70/75/75357

 25داده بود مغایر با اصل  (توانیر) ایران برق نیروی انتقال و تولید سهامی شرکترا به 
 5قانون اساسی شناخت.

                                                                                                                                   
 مجلس شورای اسلامی: 70/75/7535 مصوب 7535ی بودجه سال لایحه (75) تبصره( ژ) . بند1
نیروگاهها و فراهم کردن امكان ترانزیت برق و ایجاد بازار برق، به ژ ـ به منظور خرید رقابتی برق از »

شرکت » 7535شود در سال شرکت سهامی تولید و انتقال نیروی برق ایران )توانیر( اجازه داده می
اساسنامه شرکت یاد شده بنا به پیشنهاد  .را تشكیل دهد« سهامی مدیریت شبكه سراسری برق ایران

 «.وزارت نیرو به تصویب هیأت وزیران خواهد رسید
 7535/ 75/ 50 مورخ 1352/50/35 شماره نظر و 7535/ 75/ 71 مورخ 1335/50/35 شماره . نظر1

 7535 سال بودجه لایحه خصوص در نگهبان شورای



 در نظام جمهوری اسلامی ایرانتحلیل حقوقی  بودجه ریزی       

 

34 

ی
ش

وه
پژ

ش 
ار

گز
 

یكی از مسائل قابل طرح، امكان سنجی وضع ساختار موقتی یكساله در قانون بودجه 

منظور اجرای بودجه رسد ایجاد ساختارها و نهادهایی بهنظر میاست؛ در این خصوص به

ان تعیین شده برای اجرای قانون بودجه و در جهت تحقق درآمدها و در مدت زم

 شود.   های عمومی، همانند احكامی است که در راستای اجرای بودجه وضع میهزینه

لازم به ذکر است همانطور که تأسیس ساختارهای حقوقی منوط به کسب صلاحیت از 

یز منوط به صلاحیت است. صلاح است، ایجاد ساختارهای حقوقی جایگزین نمراجع ذی

های کشور است، چنانچه با توجه به آنكه، موضوع قانون بودجه، درآمدها و هزینه

گذار بخواهد ساختارهای مالی جدیدی را جایگزین ساختارهای قدیمی نماید، قانون

تواند از سند بودجه استفاده نماید. این امر نظیر تأسیس ساختار جدید است. برای نمی

، مفادی مبنی بر ایجاد ساختار 7515لس شورای اسلامی در لایحه بودجه سال مثال، مج

نظر شماره  -5-3-7تصویب نمود که شورای نگهبان در بند   21 جایگزین در تبصره

ای تشخیص داد. الذکر را فاقد ماهیت بودجهفوق ، تبصره75/77/7517مورخ  1735

( قانون برنامه اول توسعه اقتصادی، 10به منظور اجرای تبصره )»مطابق این تبصره، 

اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران و جایگزین کردن شیوه مكاتبه و ارتباط 

پستی به جای ارتباط حضوری مردم به ادارات دولتی و همچنین انجام خدمات پستی 

ای های دولتی و عمومی توسط شرکت پست جمهوری اسلامی ایران، کمیتهدستگاه

سازمان امور اداری و استخدامی کشور، سازمان برنامه و بودجه، وزرات پست  متشكل از

ربط با مسئولیت معاون اول رئیس جمهور و تلگراف و تلفن و دستگاه اجرایی ذی

های گردد تا عرضه و جایگزینی آن قسمت از خدمات پستی کلیه دستگاهتشكیل می

مؤسسات وابسته به دولت، ها، های دولتی و تحت پوشش، بانکدولتی، شرکت

ها و نهادهای انقلاب اسلامی و نیروهای مسلح جمهوری اسلامی ایران که قابل شهرداری

ربط حذف های سازمانی ذیواگذاری به شرکت پست باشد، تعیین و متناظر با آن پست

راهكار اجرای تبصره مزبور، .« ربط کاهش یابد... های ذیو اعتبارات جاری دستگاه

انون توسط مجلس شورای اسلامی است و دولت باید در راستای تعیین تكلیف وضع ق

این تبصره لایحه مورد نظر را ارائه دهد. با توجه به حاکمیت قانون استخدام کشوری در 
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 10، اولاً ساختار لازم اداری برای اجرای تبصره 7517زمان تصویب لایحه بودجه سال 

زی به وضع ساختار جایگزین در قانون بودجه قانون برنامه وجود داشته است و نیا

نیست ثانیاً وضع ساختار جایگزین حتی اگر مبتنی بر دلیل منطقی باشد باید در همان 

قانون استخدامی باشد بنابراین، راهكار اصلاح قانون دائمی است نه اینكه در قانون 

اختار جایگزین، علاوه، در فرض ایجاد سبودجه سالانه ساختار جایگزین وضع گردد. به

سرنوشت آن پس از انقضای قانون بودجه مبهم خواهد بود. از یكسو، ساختار مزبور 

رود. هایی تأسیس شده است که پس از پایان سال از بین نمیبرای اهداف و کارویژه

دیگر، تنفیذ آن در قانون بودجه توان گفت که ساختار منحل شود. از سویبنابراین، نمی

شود با گذشت زمان، بخش قابل توجهی از قانون بودجه به قواعد ث میسال آینده باع

تنفیذی از جمله تنفیذ حیات ساختارهای حقوقی اختصاص یابد و تمرکز قوای 

ها به ریزی از موضوع اصلی بودجه یعنی تنظیم درآمدها و هزینهکننده در بودجهمداخله

قد باشیم که اساساً ساختار سوی موضوعات فرعی برود. ناگفته نماند، چنانچه معت

تأسیسی نیازمند تنفیذ نیست بلكه خود به خود معتبر بوده و به حیات حقوقی خود ادامه 

شویم؛ زیرا اصل عدم صلاحیت بر حوزه رو میدهد با مشكل دیگری روبهمی

های محوله به که یک قانون دائمی صلاحیتساختارهای سیاسی نیز حاکم است و مادامی

 بوطه را تعیین نكند، هیچ سازمانی قادر به مداخله در امور عمومی نخواهد بود. ساختار مر

باید به این نكته توجه نمود که تشكیل ساختارهای دائمی علاوه بر مغایرت با موضوع و 

ماهیت بودجه با زمانمند بودن بودجه نیز که در ادامه مورد بررسی قرار خواهد گرفت 

 باشد.مغایر می

 ممنوعیت تدبیر ساختارهای حقوقی موجود.1.1.1

حاکمیت قانون بر نحوه اداره ساختارهای حقوقی نیز جاری است؛ بنابراین، همانطور که 

های دولتی و ... باید به تصویب مراجع تأسیس ساختار حقوقی نظیر وزارتخانه، سازمان

باشد. قوانین یصلاح برسد، نحوه اداره این ساختارها نیز منوط به تصویب  قانون مذی

های مصوب مجلس یا دولت نحوه اداره مصوب مجلس شورای اسلامی و اساسنامه
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های عمومی کند. قانون بودجه که تخمین درآمدها و هزینهنهادهای حقوقی را تعیین می

است، محملی برای تعیین تكلیف نحوه اداره ساختارهای حقوقی کشور نیست؛ زیرا 

مچنین موضوع آن در کلیه تعاریف علمی و قانونی، انضباط ریزی و هفلسفه نظام بودجه

های کشور بوده است. با توجه به آنچه گفته شد، شورای و تنظیم درآمدها و هزینه

قانون اساسی، باید مانع  25نگهبان به عنوان مرجع نظارت بر مفهوم بودجه در اصل 

در  7511لایحه بودجه  ورود چنین مفادی به قوانین بودجه سنواتی گردد. برای مثال،

 7های علمی و صنعتی کشور را مشخص کرده بود.نحوه اداره سازمان پژوهش 57تبصره 
                                                                                                                                   

 مجلس شورای اسلامی: 51/75/7515مورخ  7511( مصوبه بودجه سال 57صره ). تب1
کماکان زیر نظر وزارت فرهنگ و آموزش  7511های علمی و صنعتی در سال سازمان پژوهش -الف »

عالی اداره خواهد شد و رئیس هیأت اجرائی سازمان که بر طبق مفاد اساسنامه مربوط ریاست شورای 
عالی انتخاب و منصوب  باشد توسط وزیر فرهنگ و آموزشدار میسرپرستی سازمان را نیز عهده

 .خواهد گردید
قسمت  775211شود اعتبارات جاری و عمرانی منور در ردیف به سازمان مذکور اجازه داده می -ب 

ای که با رعایت مفاد این قانون و اساسنامه سازمان مزبور بنا به نامهچهارم این قانون را برطبق آئین
وزارت امور اقتصادی و دارائی و وزارت برنامه و بودجه پیشنهاد وزیر فرهنگ و آموزش عالی و تایید 

 .مصرف برساندرسد بهبه تصویب هیات وزیران می
منظور هاین قانون صرفا ب 205013( ریال اعتبار عمرانی ردیف 7 000 000 000مبلغ یک میلیارد ) -ج 

لات و فرآیندهای کمک به ارتقاء تكنولوژی ازطریق احداث واحدهای نمونه و تولید آزمایشی محصو
های پژوهشی و تولیدی های علمی و صنعتی ایران در زمینهجدید توسعه یافته توسط سازمان پژوهش

بخش ساختمان، مصالح ساختمان و  "ایبخش کشاورزی، صنعت و کالاهای سرمایه"پیوندهای میان 
گردد و بر اساس مربوط می "های صنعت و مواد اولیه واسطه شیمیائیرشته"ای کالاهای سرمایه

یابد و مصرف آن از گردد اختصاص میهای هر طرح که باوزارت برنامه و بودجه مبادله میموافقتنامه
نامه بند )ب( این شمول قانون محاسبات عمومی و سایر مقررات عمومی دولت مستثنی بوده و تابع آئین

ه خرید زمین از محل اعتبارات این های علمی و صنعتی ایران مجاز بتبصره خواهد بود. سازمان پژوهش
 .باشدبند نمی

های علمی و صنعتی ایران مكلف است کلیه درآمدهای حاصل از فروش حق سازمان پژوهش -د 
لیسانس فرآیند یا محصول و یا محصول و یا فروش مستقیم محصولات تولید شده در واحدهای نمونه 

میزان اعتبار واریزی در اجرای این بند اعتبار لازم بهیا واحدهای آزمایشی را به خزانه واریز نماید و 
 .دریافت نماید 205007جهت اجرای عملیات بند )ج( از ردیف 

های فرهنگ و آموزش سازمان موظف است هر شش ماه یكبار گزارش عملكرد خود را به کمیسیون
 «.عالی، صنایع و برنامه و بودجه تقدیم نماید
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این درحالی است که سازمان مذکور یک ساختار حقوقی دائمی است که قبلاً به موجب 

قانون دیگری تأسیس شده است و نحوه اداره آن باید در اساسنامه یا قوانین مرتبط وارد 

مورخ  ك/م5727نظر شماره  5در قانون بودجه. شورای نگهبان نیز در بند شود نه 

کل کشور را خارج از قانون بودجه دانسته که  7511بودجه سال لایحه  53/75/7515

 باید در قوانین مرتبط و خاص خود ذکر شوند.

 الاجرالازم و دائمی لغو قوانینممنوعیت .1.1.2

ها است و لغو قوانین دائمی از این جهت که هزینهبینی درآمدها و قانون بودجه پیش

قوانین مزبور موضوع متفاوتی نسبت به قانون بودجه دارند، نباید در قانون بودجه مطرح 

خارج از  7شوند. لذا همانطور که وضع یک قانون دائمی یا اصلاح قوانین دائمی موجود

ت. این معیار در نظام حقوقی مفاد قانون بودجه است، لغو قوانین موجود نیز همینطور اس

مورد ایراد « دائمی بودن»ایران هنوز مستقر نشده است و لغو قوانین دائمی غالباً از حیث 

شورای نگهبان واقع شده است و مجلس شورای اسلامی نیز با قید سال اجرای قانون 

صوبه م 25گذار در تبصره برای مثال، قانون 5بودجه، در مقام رفع ایراد برآمده است.

( و %52مقرر کرده بود که تسهیلاتی برای وام مسكن جانبازان بالای ) 7515بودجه سال 

( 000/000/000/2خانواده شهدا با مدت بازپرداخت بیست ساله و مبلغ پنج میلیارد )

                                                                                                                                   
 شورای نگهبان: 53/75/7515مورخ  5727برای نمونه ر.ك. نظر شماره . 1
« الف»، بند (15)، (21)، (22)، (21)، (17)، (57)تبصره « الف»، بند (52)، (71)هاى تبصره -7-5-5»

از لحاظ اینكه خارج از قانون بودجه است و به قوانین خاص خود ارتباط  (17)و تبصره  (13)تبصره 
 .«قانون اساسى مغایرت دارد 25دارند با اصل 

قانون  15، در راستای اجرای بند دوم اصل 7511( لایحه بودجه سال 52گذار در تبصره )قانون. 1
مقرر کرده است تا جهت کاهش ( قانون برنامه دوم توسعه اقتصادی 12( و )17های )اساسی و تبصره

های تعاونی و خصوصی، دولت نسبت به تعیین گذاری بخشحجم تصدی دولت و تشویق سرمایه
های بخش دولتی اقدام کند. بندهای بعدی نیز قواعد دیگری در این خصوص تكلیف برخی از شرکت

 این با مغایر عام و خاص راتمقر و قوانین کلیه»مقرر کرده بود: « د»ایجاد کرده است و در نهایت، بند 
 خصوص در 1/77/7511 مورخ 5521/57/11 شماره شورای نگهبان در نظر« .... . گرددمی ملغی تبصره
اسلامی، لغو قوانین دائمی  شورای مجلس 7511/77/1 مصوب کشور، کل 7511 سال بودجه لایحه

 .قانون اساسی دانسته است 25ضمن قانون بودجه را مغایر اصل 
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سازی زمین واگذاری شده به جانبازان بالای ریال از اعتبارات این تبصره، صرف آماده

با تصویب این تبصره کلیه »در بخشی از این تبصره آمده است 7یابد.( اختصاص 10%)

امتیازهای اقشار خاص که قبلاً به تصویب رسیده است )به استثنای آنچه در قانون 

بینی شده صرفاً از این های پیششود و کلیه حمایتمسكن معلمان آمده است( لغو می

امتیازات و مزایای مالی رسد موضوع مربوط به به نظر می« طریق اعمال خواهد شد.

خارج از موضوع بودجه است و نباید در قانون بودجه تعیین تكلیف شود. چنانچه 

ای باشد اما ایراد شورای نگهبان از حیث محدودیت زمانی باشد، قابل موضوع، بودجه

ها باشد، رفع است اما چنانچه ایراد مربوط به موضوع ذاتی بودجه یعنی درآمدها و هزینه

وانین دائمی به مدت یكسال وجاهت ندارد و قید محدودیت زمانی یكساله تغییری لغو ق

                                                                                                                                   
 مجلس شورای اسلامی: 57/75/7515مصوب  7515مصوبه بودجه سال  25تبصره . 1
( قسمت )الف( و قسمت )د( 1منظور پرداخت تعهدات انجام شده از سوی دولت براساس بند )به»

التفاوت سود و و تأمین مابه 7515( قانون بودجه سال 21( و تبصره )3( و بند )ب( تبصره )1تبصره )
الگوی مصرف مسكن مصوب شورای عالی »نكی در بخش مسكن حمایت شده کارمزد تسهیلات با

ای به ای و اجارهگذاری در امر مسكن اجتماعی )مسكن اجارهو کمک به سرمایه« تعیین الگوی مصرف
و بهسازی مسكن روستایی و کمک به احداث تأسیسات زیربنایی در شهرهای جدید و « شرط تملیک

( ریال از محل 000/000/000/27حمایت شده، مبلغ پنجاه و یک میلیارد ) ها در قالب مسكنسازیآماده
گیرد. ( این قانون در اختیار وزارت مسكن و شهرسازی قرار می7( پیوست شماره )50301503ردیف )

( ریال از تسهیلات اعتباری این تبصره برای وام مسكن جانبازان 000/000/000/50مبلغ بیست میلیارد )
( 000/000/000/2و خانواده شهدا با مدت بازپرداخت بیست ساله و مبلغ پنج میلیارد )( %52بالای )

 یابد.( اختصاص می%10سازی زمین واگذاری شده به جانبازان بالای )ریال از اعتبارات این تبصره، صرف آماده
هرسازی های عامل موظفند بدون اخذ وثیقه و صرفاً براساس تأیید و معرفی وزارت مسكن و شبانک

)بنیاد مسكن انقلاب اسلامی(، وام مسكن مورد نیاز بهسازی مسكن روستاییان و معلمان مقیم روستا را 
 با همین تسهیلات پرداخت نمایند.

دولت مكلف است در توزیع اعتبارات بانكی بخش مسكن و ساختمان نسبت مشخصی را تعیین و به 
 مسكن روستایی اختصاص دهد.

کلیه امتیازهای اقشار خاص که قبلاً به تصویب رسیده است )به استثنای آنچه در با تصویب این تبصره 
بینی شده صرفاً از این طریق های پیششود و کلیه حمایتقانون مسكن معلمان آمده است( لغو می

 اعمال خواهد شد.
و بودجه به  نامه اجرایی این تبصره با پیشنهاد مشترك وزارت مسكن و شهرسازی و سازمان برنامهآیین

 تصویب هیئت وزیران خواهد رسید.
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کند؛ زیرا لغو قوانین دائمی برای مدت یكسال خارج از موضوع در موضوع ایجاد نمی

ای داشته باشد. هاست ولو اینكه آثار درآمدی و هزینهذاتی بودجه یعنی درآمدها و هزینه

ای نگهبان به این مقوله موجب تخصصی شدن توجه مجلس شورای اسلامی و شور

ها شود. الگوی مطلوب نظام تقنینی کشور قانون بودجه در جهت احصا درآمدها و هزینه

 های تخصصی قوانین از جمله در موضوع هر قانون رعایت شود.کند حوزهایجاب می

 مالی یکسال برای دائمی قانون یک حقوقی حیات تنفیذممنوعیت .1.1.2

شود، تنفیذ حیات حقوقی یک قانون مواردی که در قوانین بودجه دیده مییكی از 

که فلسفه تصویب قوانین بودجه و همچنین دائمی در سال مالی است. در حالی

ایجاب « هاتخمین درآمدها و هزینه»موضوع آن با قوانین دائمی متفاوت است. شأن 

یص مناسب آن در مسیر نیل گذار صرفاً احصاء درآمدها و تخصکند تمرکز قانونمی

به اهداف باشد و دخل و تصرف در قوانین دائمی را به مجال دیگری نظیر تهیه طرح 

کند که قانون خاصی نمایندگان واگذار نماید. وقتی مجلس شورای اسلامی مقرر می

برای سال اجرای بودجه نیز معتبر باشد، خارج از موضوع ذاتی بودجه اقدام کرده 

 7515( بودجه سال 75ال، مجلس شورای اسلامی در بند )ج( تبصره )است. برای مث

تخلیه اماکن و واحدهای آموزشی که در اختیار »، 70/77/7517کل کشور مصوب 

ممنوع است. قانون تخلیه واحدهای  7515باشد در سال آموزش و پرورش می

لق آن متع 5مجلس شورای اسلامی با حذف تبصره  50/3/7517 آموزشی... مصوب

های به وزارت آموزش و پرورش و همچنین قانون الزام تخلیه ساختمان

های فرهنگ و آموزش عالی و بهداشت، درمان و آموزش پزشكی و وزارتخانه

و قانون ضرورت عدم تخلیه  53/77/7513 ها... مصوبمؤسسات وابسته و دانشگاه

دنبال فاصله به« .دالاجرا خواهد بولازم 71/1/7513 های دانشجوئی مصوبخوابگاه

مورخ  1735گرفتن بودجه از ماهیت خود، شورای نگهبان در نظر شماره 

قانون  25، بند مذکور را فاقد ماهیت بودجه دانست و آن را مغایر اصل 75/77/7517

 اساسی تشخیص داد.
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 دار بودن بودجه مدتممنوعیت .1.1

ها است. چنانكه گفته شد، حقوقی در جهت تنظیم درآمدها و هزینه-بودجه سندی مالی

بینانه آن است؛ در غیر اینصورت، تنظیم درآمدها منوط به تخمین دقیق و واقع

گذاری مالی مورد نظر در بودجه برای نیل به اهداف معین به شكل صحیحی سیاست

ای است که باید چارچوب زمانی و مكانی مشخصی گیرد. تخمین مؤلفهصورت نمی

ها را در ظرف معین زمان بسنجد. عنصر میزان درآمدها و هزینهداشته باشد تا دولت، 

های ذاتی بودجه است؛ با این توضیح که تخمین درآمدها و زمان، یكی از عناصر و مؤلفه

ریزی کشور اندرکاران بودجهها مستلزم چهارچوب زمانی معین است تا دستهزینه

ریزی کنند. محدودیت زمانی عنصر رنامهبینی و بها را پیشبتوانند میزان درآمدها و هزینه

ذاتی بودجه است اما مقدار آن امری تجربی و ناشی از تجارب بودجه نویسی است. 

تواند ماهانه تا چندساله متغیر بینی برای بودجه کشور میبراین اساس، زمان قابل پیش

ی، واحد نویسی و به دلایل اقتصادی، فنی و سیاسباشد اما با توجه به تجارب بودجه

در حقیقت، بودجه به خودی خود دلالت بر  7تر تشخیص داده شده استمناسب« سال»

ریزی موجب شده تا بهترین بازه سالانه بودن ندارد؛ بلكه تجارب بشری در نظام بودجه

بنابراین، سالانه بودن اگرچه امری پذیرفته  5زمانی برای بودجه، یكسال مالی دانسته شود.

رهای دنیا است؛ اما جزئی از ذات بودجه نیست. شاید به همین دلیل، شده در اکثر کشو

قانون  25نویس اصل اعضای مجلس بررسی نهایی قانون اساسی در مواجهه با متن پیش

بدان اضافه گردد و این پیشنهاد تصویب شد. « بودنسالانه»اساسی، پیشنهاد دادند تا 

« بودنسالانه»زینش آن وجود دارد اما سیاسی خاصی در گ -بنابراین، هرچند مبانی فنی

قانون  25گذار اساسی است که در اصل عنصر ذاتی بودجه نیست بلكه انتخاب قانون

اساسی صریحاً وارد شده است. برخی نویسندگان، مبتنی بر وصف محدودیت زمانی؛ نه 

جه ای واجد عناصر مفهومی و ذاتی بودبودن بودجه معتقدند که چنانچه گزارهیكساله

                                                                                                                                   
 52، ص 7513، تهران، سمت، مبانی امور مالی و بودجه )در آموزش و پرورش(. صالحی، داود، 1
 550و  575-575، صص 7532، تهران، میزان، مالیه عمومی. رستمی، ولی، 1
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ای سند بودجه نیست؛ بلكه مغایر باشد ولی سالانه نباشد، مغایر ماهیت و ذات بودجه

این عقیده مبتنی بر این امر است  7اراده قانون اساسی مبنی بر سالانه بودن بودجه است

که سالانه بودن جزء ماهیت و ذات بودجه نیست بنابراین، حكم غیرسالانه مغایر ماهیت 

ای از سوی دیگر، هر حكم محدود به زمان؛ ولو یكسال، بودجهبودجه نخواهد بود. 

شود های آن حاصل مینیست بلكه بودجه ماهیت مستقلی دارد که از ترکیب مؤلفه

ها برای مدت یكسال، چنانكه وضع قانون یا اصلاح قانون غیر مرتبط با درآمدها و هزینه

ای ای نیست. با این حساب، مقررهاگرچه از حیث سالانه بودن، ایرادی ندارد، اما بودجه

ای است که در کنار سایر اوصاف بودجه، محدود به زمان باشد یعنی ظرف زمانی بودجه

ای که فاقد معینی داشته باشد.  محدودیت زمانی جزئی از تعریف بودجه است و گزاره

 های اجرایی است، بودجه نیست. دولت در مقامهرگونه زمان جهت تحقق توسط دستگاه

تهیه بودجه و مجلس شورای اسلامی در مقام رسیدگی و تصویب بودجه، باید در 

چارچوب سالانه بودن حرکت کنند و نتوانند احكامی دائمی یا حتی چندساله وضع کنند. 

گذار تشریفات کمتری در خصوص بررسی در این خصوص، لازم به ذکر است که قانون

قرار داده است. غرض از این تفاوت،  و تصویب لایحه بودجه نسبت به سایر لوایح

تسریع رسیدگی و تصویب بودجه است تا امور کشور مختل نشود. تسهیل تشریفات 

رسیدگی و تصویب، موجب شده تا بودجه محملی برای تصویب مقرراتی باشد که 

دولت یا مجلس خواستار تصویب سریع آن هستند بدون اینكه تطبیق زمانی و موضوعی 

سنجیده شود؛ نتیجه اینكه بسیاری از احكام مصوب در لایحه بودجه،  «بودجه»آن با 

اساساً مشمول تعریف بودجه نیستند چون بودجه یكساله است حال آنكه احكام مزبور 

مورخ  7515بودجه سال  21در چندساله، دائمی و ... است. برای مثال، تبصره 

شی وابسته به وزارت ها و مؤسسات آموزش عالی و پژوهبه دانشگاه 57/75/7515

های شبانه، فرهنگ و آموزش عالی اجازه داده بود تا درآمدهای حاصل از اجرای دوره

                                                                                                                                   
های احكام در بودجهبرزگرخسروی، محمد؛ قاسمی ششده، محمد، معیارهایی برای تشخیص و درج . 1

 77، ص7531، سال بیست و دوم، شماره هشتاد و چهار، زمستان فصلنامه مجلس و راهبردسنواتی، 
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های مصوب هیئت امنا دریافت کند و به عنوان های خاص و ... را مطابق تعرفهدوره

مورخ  2333درآمد اختصاصی به خزانه واریز کند. شورای نگهبان در نظر شماره 

قانون اساسی شناخت. مجلس شورای  25ه مزبور را مغایر اصل ، تبصر55/75/7515

را افزود و ایراد شورای نگهبان « 7515در سال »اسلامی در اصلاح این مصوبه، قید 

 مرتفع گردید.

دار است و مفهومی بیش از آن، از بودجه بما هو بودجه در نتیجه بودجه ذاتاً مدت

دار بودن گذار اساسی، مدتنص صریح قانونشود. منتها با در نظر گرفتن برداشت نمی

 در نظام حقوقی جمهوری اسلامی محدود به فرض یكسال است.

گذار در مصوبات بودجه سالانه اقدام به دهد قانونرویه نظام حقوقی ایران نشان می

تصویب احكام دائمی کرده است. این اقدام در موارد متعددی توسط شورای نگهبان 

که باعث شد ایده گردآوری و پالایش ون اساسی شناخته شد تا جاییقان 25مغایر اصل 

احكام مزبور تحت عنوان قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب 

( و 7، قانون الحاق موادی به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت )51/77/7530

وجود آید. ( به5دولت ) قانون الحاق برخی مواد به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی

دار بودن احكام پس از تصویب قوانین مزبور و حساسیت شورای نگهبان بر لزوم مدت

 بودجه، رویه مذکور اصلاح شده است.

دار بودن بودجه در نظام حقوقی ایران بر اساس آنچه گفته شد، آثار مستخرج از مدت

 عبارت است از:

 بودجه سند در( مالی بهجن دارای) دائمی احکام . عدم درج1.3.2

عنوان عنصر ذاتی بودجه و همچنین تقیید این محدودیت به یكسال محدودیت زمانی به

گر در چارچوب اصل سالانه کند تا نهادهای مداخلهگذار اساسی ایجاب میتوسط قانون

بودن حرکت کنند. یكی از موارد تخطی نهادهای مزبور، درج احكام دائمی در قانون 

ت. در حالی که تسهیل تشریفات رسیدگی و تصویب، موجب شده تا بودجه بودجه اس

بر این اساس، دولت در مقام تهیه بودجه و  محملی برای تصویب احكام دائمی شود.
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توانند احكامی دائمی یا مجلس شورای اسلامی در مقام رسیدگی و تصویب بودجه، نمی

دهد که مصوبات مجلس نشان میگذاری حتی چندساله وضع کنند. بررسی رویه قانون

شورای اسلامی در مواردی به صورت صریح یا ضمنی، مقید به زمان یكساله نبوده و 

های آتی نیز جاری دانسته شده است. علاوه بر آن، برخی مفاد احكام مربوطه برای سال

تند. این مصوبات ذاتاً قابلیت محدودیت زمانی را ندارند بنابراین، مغایر مفهوم بودجه هس

 شود. این دو فرض در اصطلاح احكام دائمی نامیده می

ها تمایزی بین احكام دائمی با بودجه وجود نداشت و در نظام حقوقی ایران، تا مدت

یافت. شورای نگهبان نیز در بخشی از بودجه کل کشور، به احكام دائمی اختصاص می

ثال، این شورا در خصوص موارد متعددی بر مصوبات مذکور ایراد گرفته است؛ برای م

که حكمی  7مجلس شورای اسلامی 7511ی بودجه سال لایحه 57تبصره « الف»بند 

 بند پاراگراف»دارد:دائمی در خصوص میزان تنخواه گردان تصویب کرده است، مقرر می

 اصل مغایر گیرد،برمى در نیز را آینده هاىسال و نیست یک ساله چون 57 تبصره الف

 5«است سىاسا قانون 25

 مالی سال همان در وجوه مصرف لزوم.1.1.1

است که « مدت معین»های دولت در ماهیت بودجه، تخمین درآمدها و هزینه

گذار اساسی این مدت را یكسال تعیین کرده است. مصارف بودجه، برای قانون

                                                                                                                                   
 :5/77/7512مصوب  7511ی بودجه سال لایحه 57تبصره « الف». بند 1
به منظور تسریع در پیشرفت طرحهاى عمرانى ملى و تسهیل در پرداختهاى مربوط اجازه داده  -الف»

شود: وزارت امور اقتصادى و دارایى با رعایت سقف تبصره یک این قانون، تنخواه گردانى معادل ده مى
( اعتبار هر یک از طرحهاى عمرانى ملى را به هر یک از دستگاههاى اجرایى ملى واگذار %70درصد )

 .نماید تا بر اساس تخصیص اعتبار مورد استفاده قرار گیرد
 .واریز گردد 7511ر باید حداکثر تا پایان سال الذکگردان فوقتنخواه 
( این قانون که عملیات آنها به اتمام نرسیده 7تغییر عنوان طرحهاى ملى مندرج در پیوست شماره ) 

باشد دولت موظف است در درج عناوین طرحهاى ملى لوایح بودجه سنواتى این اصل است ممنوع مى
 «.را مراعات نماید

 کل کشور 7511شورای نگهبان در خصوص لایحه بودجه سال  77/77/7512مورخ  7533/57/12. نظر شماره 1



 در نظام جمهوری اسلامی ایرانتحلیل حقوقی  بودجه ریزی       

 

44 

ی
ش

وه
پژ

ش 
ار

گز
 

گذار داده شده است بینی شده و اذن خرج کردن آن توسط قانونیكسال پیش

 علاوه، بودجهکند. بهگیری میبرای سال آتی، قانون بودجه آینده تصمیمبنابراین، 

حاکی از مدیریت مالی قوه مجریه و نظارت قوه مقننه بر این امر است. براین اساس، 

یافته مصرف نشوند، باید به خزانه عودت داده چنانچه اعتبارات مصوب و تخصیص

ریزی مالی نماید. با این آتی، برنامهشود تا دولت مجدداً برای اهداف قانونی سال 

« ج»گذار مفادی مغایر آنچه گفته شد تصویب کرده است. بند حال، در مواردی قانون

وزارت بهداری مجاز »مقرر کرده بود که:  7515قانون لایحه بودجه سال  10تبصره 

د است مانده استفاده نشده وجوه موضوع این تبصره در پایان هر سال را به سال بع

شورای « نامه موضوع بند )الف( این تبصره به مصرف برساندمنتقل و طبق مفاد آیین

، بند مزبور را به علت عدم رعایت 53/75/7515مورخ  70332نگهبان در نظر شماره 

قانون اساسی شناخته شد. همچنین مجلس  25سالانه بودن بودجه مغایر با اصل 

( مصوبه 71تبصره )« خ»و « ح»، «پ»، «ب»، «الف»شورای اسلامی در بندهای 

اما شورای  7کردن منابع در سال بعد را داده بود؛اجازه هزینه 7535بودجه سال 

                                                                                                                                   
 71/77/7537مورخ  7535( مصوبه بودجه سال 71تبصره )« خ»و « ح»، «پ»، «ب»، «الف»بندهای . 1

 مجلس شورای اسلامی:
ال ( ری53/100/000/000شود مبلغ بیست و هشت میلیارد و ششصد میلیون )الف ـ اجازه داده می»

ها و وزارت علوم، تحقیقات و فناوری ـ اعتبار مورد نیاز دانشگاه» 775235اعتبار منظور در ردیف 
( ریال اعتبار طرح شماره 50/000/000/000و مبلغ بیست میلیارد )« مؤسسات آموزش عالی و پژوهشی

ی مربوط و تأیید های امنا( این قانون بنا به پیشنهاد هیأت7منظور شده در پیوست شماره ) 57503102
های مربوط توزیع تا از محل اعتبارات مذکور وزیر علوم، تحقیقات و فناوری حسب مورد بین دستگاه

های کارشناسی ارشد و دکترای تخصصی و فوق تخصصی، دعوت از استادان و جهت توسعه دوره
های کرسی ها ومحققان خارج از کشور برای تدریس در دوره دکترا و تحقیق و کمک به پژوهش

شناسی و همچنین سایر امور آموزشی، شناسی در داخل و خارج از کشور از طریق بنیاد ایرانایران
 .فرهنگی، پژوهشی و پشتیبانی به مصرف برسد

های شماره ها و مؤسسات آموزش عالی و پژوهشی از محل اعتبار طرحسهم هر یک از دانشگاه
 775212، 775237، 775200های و همچنین ردیف 57551037، 57575507، 50201507، 50505535

( آن، بر اساس موافقتنامه هر ردیف بین وزارت 7ذیل وزارت علوم، تحقیقات و فناوری و پیوست شماره )
شود و به ریزی کشورمبادله خواهد شد، تعیین میعلوم، تحقیقات و فناوری و سازمان مدیریت و برنامه

 
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 

 7511گیرد و بر اساس مصوبه سال ربط قرار میها و مؤسسات ذیانشگاهصورت ابلاغ اعتبار در اختیار د
ها و مؤسسات آموزش عالی و پژوهشی شورای عالی انقلاب فرهنگی در مورد تشكیل هیأت امنای دانشگاه

های آموزش عالی و تحقیقاتی مصوب ها و مؤسسهو قانون نحوه انجام امور مالی و معاملاتی دانشگاه
های مربوط در قالب برنامه وطرح و به صورت کمک و بدون الزام به رعایت آئین نامه و 7513/70/73

( قانون محاسبات عمومی کشور مصوب 57سایر قوانین و مقررات عمومی کشور به استثنای ماده )
 .و در قالب شرح عملیات موافقتنامه به مصرف خواهند رساند 7/1/7511

نشگاه و مؤسسات آموزش عالی و پژوهشی در پایان هر سال مالی، مانده اعتبارات ابلاغ شده به هر دا
 .قابل هزینه در سال بعد در قالب شرح عملیات موافقتنامه خواهد بود

شناسی که به طور متمرکز در ها و مؤسسات آموزش عالی و بنیاد ایرانمازاد درآمد اختصاصی دانشگاه
گیرد، به همان دانشگاه و یا ناوری قرار میدر اختیار وزارت علوم، تحقیقات و ف 775230ردیف 
 .یابدای که درآمد را کسب کرده است، اختصاص میمؤسسه

ای ردیف ( ریال اعتبار هزینه51/000/000/000شود مبلغ بیست و هفت میلیارد )ب ـ اجازه داده می
ها( و درمانی استان های علوم پزشكی، خدمات بهداشتیها و دانشكده)اعتبار مورد نیاز دانشگاه 753017

ای های بین رشتههای کارشناسی ارشد و دکترا و تخصصی و فوق تخصصی، ایجاد رشتهبرای توسعه دوره
امور آموزشی، فرهنگی، پژوهشی و پشتیبانی به مصرف برسد. اعتبارات  های جدید و سایرو ایجاد رشته

ت بهداشت، درمان و آموزش پزشكی بین های امنای مربوط و تأیید وزارها به پیشنهاد هیأتدانشگاه
 .ها توزیع خواهد شدهای علوم پزشكی، خدمات بهداشتی و درمانی استانها و دانشكدهدانشگاه

، 50505532های شماره های علوم پزشكی، از محل اعتبار طرحها و دانشكدهسهم هر یک از دانشگاه
های ای ردیفهمچنین از محل اعتبار هزینه( و 7مندرج در پیوست شماره ) 57551035و  50201505

مندرج در قسمت چهارم این قانون بر اساس موافقتنامه هر ردیف بین وزارت  753701و  753701
ریزی کشور مبادله خواهد شد، تعیین بهداشت، درمان و آموزش پزشكی و سازمان مدیریت و برنامه

گیرد و بر اساس های مذکور قرار میها و دانشكدهشود و به صورت ابلاغ اعتبار در اختیار دانشگاهمی
ها و مؤسسات آموزش شورای عالی انقلاب فرهنگی در مورد تشكیل هیأت امنای دانشگاه 7511مصوبه 

های آموزش عالی و ها و مؤسسهعالی و پژوهشی و قانون نحوه انجام امور مالی و معاملاتی دانشگاه
های مربوط در قالب برنامه و طرح و به صورت کمک و امهو آئین ن 7513/70/73تحقیقاتی مصوب 

( قانون محاسبات 57بدون الزام به رعایت سایر قوانین و مقررات عمومی کشور به استثنای ماده )
 .و در قالب شرح عملیات موافقتنامه خواهد بود 7/1/7511عمومی کشور مصوب 

منظور در قسمت چهارم این قانون در  205132و  205131،  205130، 205131های پ ـ اعتبار ردیف
های تدوین قانون برنامه سوم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری راستای اجرای سیاست

های اجرائی و سهم هر یک از آنها از اعتبار ردیف یابد. فهرست دستگاهاسلامی ایران اختصاص می
های علوم، تحقیقات و فناوری و بهداشت، درمان نهمذکور برای شروع یا ادامه طرح به پیشنهاد وزارتخا

گردد. اعتبار مذکور پس از ریزی کشور تهیه میو آموزش پزشكی و با تأیید سازمان مدیریت و برنامه
 
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صریحاً بر مفاد بندهای  53/77/7537،7مورخ  5203نظر شماره  71نگهبان در بند 

 دانسته است. 25مزبور ایراد گرفته است و آن را مغایر اصل 

ریزی، ها به سوی بودجهشد، یكی از مبانی گرایش دولتچنانكه در تعریف بودجه ذکر 

های معین در راستای نیل به اهداف خاص بوده تخمین هدفمند درآمدها برای هزینه

تخصصی انتخاب شده است؛ -است و ظرف زمانی یكسال نیز با توجه به مبانی فنی

                                                                                                                                   
 

های مذکور به مصرف ریزی کشور و با نظارت وزارتخانهمبادله موافقتنامه با سازمان مدیریت و برنامه
مانده اعتبار تخصیص یافته به هر دستگاه اجرائی مشمول، قابل هزینه در خواهد رسید. وجوه مربوط به 

 .سال بعد در قالب شرح عملیات موافقتنامه خواهد بود
شود، اعتبار ح ـ به منظور هماهنگی در تصویب، اجرا و نظارت بر انجام امور پژوهشی، اجازه داده می

مندرج در « قات ملی و ویژه توسعه کشورهای تحقیهزینه»و ردیف « طرح احداث آزمایشگاهی ملی»
ریزی کشور حسب مورد های اجرائی و تصویب سازمان مدیریت و برنامهاین قانون، به پیشنهاد دستگاه

های اجرائی های مشخص پژوهشی اختصاص یابد تا در اختیار دستگاهها و فعالیتبرای اجرای طرح
ریزی کشور، به مصرف برسد. با سازمان مدیریت و برنامهربط قرار گرفته و پس از مبادله موافقتنامه ذی

یافته و به هر دستگاه اجرائی مشمول، قابل هزینه در سال بعد در قالب شرح وجوه مانده اعتبار تخصیص
 .عملیات موافقتنامه خواهد بود

ریق سازمان توانند از اعتبارات این بند از طها و مراکز تحقیقاتی بخش غیردولتی و خصوصی میدانشگاه
 .های علمی و صنعتی ایران، استفاده نمایندپژوهش

مندرج در پیوست شماره  57505113و  57503151، 57503212های شماره خ ـ اعتبار مندرج در طرح
ها ای )آموزشی، کمک آموزشی، خوابگاههای سرمایههای تملک دارائی( این قانون برای تكمیل طرح7)

ها و مؤسسات آموزش عالی و پژوهشی که حداقل پنجاه درصد دانشگاه و پژوهشی( ملی نیمه تمام
یابد تا بین مراکز مزبور توزیع های آن از محل سایر منابع ساخته شده است، اختصاص می( هزینه20%)

ای که برای ها و مؤسسات آموزش عالی و پژوهشی بر اساس موافقتنامهگردد. سهم هر یک از دانشگاه
های علوم، تحقیقات و فناوری، بهداشت، درمان ای مذکور حسب مورد بین وزارتخانهههر یک از طرح

گردد. وجوه ریزی کشور مبادله خواهد شد، تعیین میو آموزش پزشكی و سازمان مدیریت و برنامه
مربوط به مانده اعتبار تخصیص یافته به هر دستگاه اجرائی مشمول، قابل هزینه در سال بعد در قالب 

 «.ملیات موافقتنامه خواهد بودشرح ع
 شورای نگهبان: 53/77/7537مورخ  5203نظر شماره  71. بند 1
« خ»و « ح»، « پ»، « ب»، « الف»قانون اساسی بودجه سالانه است لكن دربندهای  25مطابق اصل »

مغایر ( چون اجازه داده شده است اعتبارات درسال بعد نیز هزینه گردد ، لذا ازاین جهت 71تبصره )
 «اصل مزبور شناخته شد
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د بلكه بودجه سال های آتی تسری داتوان احكام دولت در یكسال را به سالبنابراین، نمی

 کند.گیری میآینده در خصوص درآمدهای همان سال تصمیم

 امکان تسری بودجه به سال مالی قبل عدم.1.1.1

های قبل توضیح داده شد که بودجه ذاتاً موقتی و زمانمند است اما بازه سابقاً در قسمت

بلكه امری تجربی شود زمانی چندماهه، یكساله یا چند ساله از ذات بودجه برداشت نمی

ریزی در کشورهای مختلف است؛ با این توضیح که اقتضائات و ناشی از تجارب بودجه

نظران بهترین دوره زمانی برای بودجه را سیاسی، جغرافیایی و ... موجب شد تا صاحب

یكسال تعریف کنند. قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران نیز بر این امر صحه گذاشته و 

انون اساسی، بودجه را یكساله دانسته است. در نظام حقوقی ایران، علاوه ق 25در اصل 

قانون اساسی که بودجه را یكساله دانسته است؛ قانون محاسبات عمومی  25بر اصل 

نیز ضمن تاکید بر وصف یكساله بودن بودجه، شروع سال مالی را  7/1/7511مصوب 

شود که بودجه مجوز داشت میابتدای فروردین دانسته است. از آنچه گفته شد بر

گذار برای وصول درآمدها از ابتدای فروردین و همچنین هزینه کردن در موارد قانون

ای را برای قبل از شروع فروردین معین است؛ لذا هرگونه حكمی که مقررات بودجه

( 23تبصره )« ح»)سال مالی قبل( مقرر کند، مغایر این اصل است. شورای نگهبان بند 

الاجرا شدن این بند را از تاریخ تصویب را که زمان لازم 7513ی سال ی بودجهلایحه

مغایر با اصل سالانه بودن بودجه تشخیص داد و مقرر داشت:  7لایحه تعیین نموده بوده

( از این جهت که بودجه کل کشور سالانه بوده و از اول فروردین 23بند )ح( تبصره )»

 7513هر سال قابلیت اجراء دارد و اینكه ردیف تعیین شده نیز مربوط به بودجه سال 

 «قانون اساسی شناخته شد. 25باشد، خلاف اصل می

                                                                                                                                   
 مجلس شورای اسلامی: 77/77/7511مصوب  7513ی سال ی بودجه( لایحه23تبصره )« ح». بند 1
ماه، نود و پنج درصد از تاریخ تصویب این قانون، شرکت مخابرات ایران موظف است ظرف مدت یک»
ه آنها را قطع و به قیمت مصوب های وابسته بهای دولتی و شرکتهای همراه دستگاه( خط تلفن32%)

( قسمت سوم این 231300به مردم واگذار نماید. درآمد حاصله از این محل به حساب ردیف شماره )
 «قانون واریز خواهد شد.
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 محدودیت خصوص در بودجه قانون ذیل عبارت كفایت عدم.1.1.2

 مالی سال یک به احکام

ای است که امكان اجرای یكساله نیست؛ اعم از اینكه احكام ماهیت برخی احكام به گونه

مذکور، دائمی و فاقد هرگونه محدودیت زمانی باشند یا اینكه مستلزم زمانی بیش از 

ماهیت خود، ولو با تصریح به اعتبار یكساله، مغایر  یكسال باشد. این احكام به خاطر

گردد. هستند؛ زیرا ماهیت این احكام مانع از محدود نمودن اینها به یكسال می 25اصل 

...« در سال »بنابراین، ذکر یک تبصره کلی در انتهای ماده واحده بودجه یا ذکر قید 

ی لایحه 50تبصره « ب»ان بند تواند ماهیت این احكام را تغییر دهد. شورای نگهبنمی

ی ذیل ماده واحده در خصوص محدود را با وجود ذکر تبصره 75317ی سال بودجه

بودن احكام این لایحه به یک سال مالی، با استناد مغایرت با سالانه بودن بودجه مغایر 

در بند )ب(، نظر به این که با توجه »قانون اساسی تشخیص داده ومقرر داشت:  25اصل 

هذا و با عنایت به این که در این باشد علیقانون اساسی بودجه سالانه می 25به اصل 

معیار  5«شود، مغایر اصل مذکور است.بند، بودجه حتی برای سال سوم هم مصرف می

کند حكم تشخیص اینگونه احكام، اراده مجلس شورای اسلامی است که مشخص می

است یا خیر. در واقع، وقتی مجلس شورای  مورد نظر با هدف اجرای یكساله وضع شده

کند که صریحاً یا ضمناً برای اجرای بیش از یكسال است، اسلامی حكمی را وضع می

ولو اینكه بعداً به وسیله تبصره کلی مقید به سال اجرای قانون بودجه نماید، باز هم مغایر 

 دار بودن بودجه است.اصل مدت

                                                                                                                                   
 مجلس شورای اسلامی: 5/75/7531مصوب  7531ی سال ی بودجهلایحه 50تبصره « ب». بند 1
، مهلت تعهد و پرداخت اعتبارات هزینه ای و تملک به منظور اجرای مطلوب حسابداری تعهدی -ب»

شده و تا پایان سال ای، اعم از اینكه از محل اعتبارات عمومی و یا اختصاصی تأمینهای سرمایهدارایی
ربط قرار گرفته باشند، تا پایان سال حسابی دستگاه اجرائی ذیداری کل در اختیار ذیمالی توسط خزانه

نشده هرسال، به سال بعد منتقل و در راستای موافقتنامه مربوطه تا وجوه مصرف مالی می باشد. مانده
پایان سال بعد قابل مصرف خواهد بود. وجوهی که طی این مهلت به مصرف نرسیده باشد، تا بیستم 

 «شود.فروردین ماه سال پس از آن به خزانه واریز می
 کل کشور 7531نگهبان در خصوص لایحه بودجه سال شورای  75/75/7531مورخ  1251/705/31. نظر شماره 1
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 كشور هایسیاست و اهداف راستای در بودجه بودن ایبرنامه و هدفمندی.1.2

های حقوقی، و حاکمیت قانون بر امور مالی فلسفه و غرض تأسیس نهاد بودجه در نظام

. 7کشور است تا نمایندگان مردم بر نحوه و چگونگی امور مالی کشور نظارت داشته باشند

شوند. تلقی میگیرد که نماینده مردم نظارت و کنترل مردم توسط پارلمان صورت می

هایی که در اسناد حقوقی بالادستی از های ملت و اهداف و آرمانپارلمان بر اساس خواسته

کند. با جمله قانون اساسی ظهور و بروز یافته است، بودجه را تصویب و بر آن نظارت می

های ملت باشد و نمایندگان ملت و این حساب، بودجه باید مبتنی بر اهداف و آرمان

ای نظارتی دیگر باید بر این مهم نظارت داشته باشند. چینش کلی و جزئی ارکان نهاده

مند و هدفمند باشد. با این توضیح که اجزای بودجه به خصوص تخمین بودجه باید برنامه

ها حاکی از منابع و مصارف در نسبت با یكدیگر و همچنین نسبت به اهداف و آرمان

ای بودن بودجه به عنوان یک نهاد ه هدفمندی و برنامههدفمندی و عقلانی بودن باشد. ریش

در غیر اینصورت، حقوقی حقوق عمومی، امری منطقی و ناشی از ذات بودجه است؛

شود. علاوه بر این ریشه، رویه ها، سند بودجه محسوب نمیتخمین درآمدها و هزینه

دی در کشورهای جهانی نیز بر وجه مذکور افزوده است؛ با این توضیح که تحول اقتصا

ریزی اقتصادی موجب شده است تا به موازات داری به سوی برنامهدارای اقتصاد سرمایه

ای، دخل و خرج دولت نیز تحت برنامه درآمده است؛ در واقع، تحول اقتصاد برنامه

یافته رواج دارد و بودجه اقتصادی دولت اکنون در کشورهای توسعهریزی مالی همبرنامه

ای بودجه موجب شده تا این سند ابزاری ثانیاً وجه برنامه 5این برنامه مالی است.حاکی از 

های کشور در درجه ها و اهداف عالی کشور باشد. اهداف و سیاستبرای نیل به سیاست

اول در قانون اساسی و سپس در اسناد حقوقی دیگر وارد شده است که قانون بودجه باید 

ها را اختصاص دهد. نتیجه ملموس این ین اهداف و سیاستمنابع مالی لازم جهت تحقق ا

های بینی کند که با اهداف و سیاستهایی پیشاست که قانون بودجه اگر درآمدها و هزینه

                                                                                                                                   
 731-733، ص 7530. رستمی، ولی، مالیه عمومی، تهران، میزان، 1
 102-101، ص 7531 میزان، ، تهران،اقتصاد و مالیه عمومی. تاجداری، علی، 1
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گذار از تأسیس این نهاد است. عرف و غایت قانون 25کشور ناسازگار باشد، مغایر اصل 

ها مورد توجه ر اهداف و سیاستدهد که انطباق بحقوقی نظام حقوقی ایران نشان می

( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 7( ماده )2گذار بوده است چنانكه در بند )قانون

بینی منابع مالی لازم برای اجرای برنامه سالانه و همچنین بودجه بستر پیش 7527،7

ای و های اجرایی تعریف شده است. وجه برنامهاعتبارات جاری و عمرانی دستگاه

مجلس شورای  7/1/7511( قانون محاسبات عمومی مصوب 7هدفمندی بودجه در ماده )

اسلامی نیز مورد تأکید قرار گرفته است. چنانچه مصوبه مجلس شورای اسلامی محقق 

های کشور نباشد، مغایر اصول ماهوی قانون اساسی و همچنین کننده اهداف و سیاست

های هر کشور متفاوت از کشورهای دیگر تاست. ناگفته نماند اهداف و سیاس 25اصل 

های مذکور در قانون اساسی در کلیه است؛ با این حال، برخی موارد نظیر اهداف و سیاست

گذار های قانونکننده اهداف و سیاستکشورها مشترك است؛ بنابراین، بودجه باید محقق

های نظام، برنامههای کلی اساسی باشد. در نظام حقوقی ایران، قانون اساسی، سیاست

هاست که بودجه بلندمدت و میان مدت بخشی از اسناد حقوقی حاوی اهداف و سیاست

 تنها منطبق با آنها باشد بلكه ابزار تحقق آنها باشد.باید نه

 صلاحذی مراجع توسط تصویب.1.2

صلاح تهیه و تصویب بودجه به خاطر ماهیت و جایگاهی که دارد توسط مراجع ذی

ریزی است. مؤلفه حاکی از جایگاه و نقش مراجع حقوقی در نظام بودجهشود. این 

کند، همانطور که حاکمیت قانون کلیه امور حكمرانی را در چارچوب قانون تعریف می

بودجه به عنوان سند تخمین درآمدها و اجازه تصرف در آن برای یكسال آتی نیز باید 

به مردم است و حق نظارت مردم بر تحت حاکمیت قانون باشد؛ زیرا درآمدها متعلق 

های حقوقی مدرن دارای جایگاه کرد محفوظ است. بنابراین، بودجه در نظامنحوه هزینه

                                                                                                                                   
 مجلس شورای ملی: 70/75/7527( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 7( ماده )2. بند )1
اجرای برنامه سالانه منابع مالی لازم پیش بینی  عمومی دولت. منظور بودجه است که در آن برایبودجه »

 .«شودو اعتبارات جاری وعمرانی دستگاههای اجرایی تعیین می
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حقوقی است که با وجود اختلافات و تشریفات مختلف در کشورهای گوناگون، وجه 

 اشتراك حقوقی بودن را دارد. براین اساس، قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران نیز در

 (، تشریفات تصویب بودجه را معین کرده است.25اصل )

 یرگیجهینت

های حقوقی مدرن ابزاری جهت انضباط مالی و هدایت منابع مالی کشور بودجه در نظام

جهت نیل به اهداف معین است. در نظام حقوقی ایران و بسیاری از کشورهای دیگر، 

نون اساسی، بررسی و تصویب قا 25تصویب بودجه برعهده پارلمان است. مطابق اصل 

قانون اساسی مستلزم  25بودجه بر عهده مجلس شورای اسلامی است. تحقق اصل 

های آن است تا ارزیابی مفاد بودجه میسر گردد. بررسی شناخت مفهوم بودجه و شاخص

نظران و همچنین تعاریف قانونی در اسناد حقوقی مختلف نشان های صاحبدیدگاه

فرد و متمایزی نسبت به سایر قوانین های منحصر بهعریف و شاخصدهد که بودجه تمی

های عمومی دولت در بودجه سندی حاوی تخمین درآمدها و هزینه»دارد. براین اساس، 

های عالی در راستای اهداف و مدت معین است و به شكلی هدفمند و مطابق برنامه

 « شود.تصویب میصلاح قانونی تهیه و های کشور از سوی مراجع ذیسیاست

های مفهومی خاصی است که آن را از سایر قوانین علاوه بر تعریف، بودجه دارای مولفه

دار بودن، هدفمند و ای بودن بودجه، مدتکند. تخمینی بودن، درآمدی و هزینهمتمایز می

های بودجه هستند. صلاح ارکان و مولفهای بودن و در نهایت، تصویب مراجع ذیبرنامه

شناسی رویه فعلی، الگوی مطلوبی از تحلیل و بررسی هرکدام از ارکان مزبور و آسیب

دهد. علاوه بر آن، هرکدام از ارکان ریزی و مفاد قانون بودجه ارائه میچگونگی بودجه

ای شود که در بازشناسی احكام بودجهمذکور باعث پدیداری آثاری در نظام حقوقی می

شود ها و آثار مستخرج از آنها باعث میجموع، تعریف، مولفهاز غیر آن راهنماست. در م

موظف به تبعیت از آنها باشد. خروج از این  25گذار در راستای اعمال اصل قانون

است و مصوبه مجلس، بودجه تلقی  25چارچوب، خروج از صلاحیت موضوع اصل 

جلس شورای نخواهد شد. شورای نگهبان به عنوان مرجع نظارت بر تطبیق مصوبات م
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های تعریف بودجه را در لوایح بودجه اسلامی بر قانون اساسی، باید رعایت شاخص

های بودجه و آثار آن استدلال شد که بودجه ماهیت تخمینی احراز کند. در توضیح مولفه

دارد که آثار متعددی نظیر ممنوعیت تصویب احكام قطعی در بودجه، ممنوعیت وضع 

شود. همچنین موضوع خاص بودجه بینانه بودن از آن ناشی میعتكالیف مالی و لزوم واق

شود تا آثاری نظیر ممنوعیت اصلاح قوانین دائمی، ممنوعیت وضع ساختارهای باعث می

الاجرا و ... طرح شود که هرکدام حقوقی در بودجه، ممنوعیت لغو قوانین دائمی و لازم

دار بودن است که آثار آن نیز مدتابزار سنجش مفاد بودجه است. سومین مولفه بودجه 

عبارتند از: عدم درج احكام دائمی، لزوم مصرف وجوه در همان سال مالی، عدم امكان 

های قبل یا بعد و ... . هدفمندی بودجه و تصویب توسط مراجع تسری وجوه به سال

 شود مشمول عنوانصالح ارکان دیگر قانون بودجه هستند که تخطی از هرکدام باعث می

 قانون اساسی نشوند. 25بودجه موضوع اصل 
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