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 مدیریتی خلاصه
اوضاع و احوال  از یک سو و تغییر بودجهقانون  مندرج در اعتبارات ماهیت تخمینی

ی اجرای بودجه از سوی دیگر، اعمال تغییرات در سالهی یکاقتصادی کشور در بازه
ل های حقوقی بدقانون بودجه در قالب اصلاحیه و متمم را به امری گریزناپذیر در نظام

ی شود، در نظام حقوقیاد می« پذیری بودجهانعطاف»نماید. این مسأله که از آن به اصل می
اعمال تغییرات »و « اعمال تغییرات از سوی دولت»ری اسلامی ایران از دو مسیر جمهو

رو در مقام پاسخگویی به این سؤال پیوندد. پژوهش پیشبه وقوع می« از سوی مجلس
است که حدود و ضوابط حاکم بر اعمال هر یک از این تغییرات، واجد چه مختصاتی 

ه ب شد که در نظام حقوقی ایران ومشخص  حاضر پژوهش هاییافته با مطابق است؟
موجب قوانین مربوطه، ضوابط حاکم بر اعمال تغییرات از سوی دولت از جمله 

 نوع» و «تغییر برای مجاز میزان» ،«تغییرات تشریفات» ،«تغییر قابل موضوعات»
اند، اما تا حد قابل توجهی مشخص شده «بودن افزایشی یا کاهشی لحاظ به تغییرات

قانونگذار ضوابط حاکم بر اعمال تغییرات توسط مجلس شورای اسلامی را تعیین نكرده 
های تفسیری  از سوی شورای نگهبان را فراهم ی صدور نظریهاست. این مسأله، زمینه

 تممنوعی» کرده است تا در آنها ضوابط حاکم بر اعمال تغییرات از سوی مجلس همچون
 هیمنت اصلاحات اعمال ممنوعیت» و «بودجه سقف تغییر به منتهی اصلاحات اعمال

ه رسد ضوابط مذکور، وافی برا مورد اشاره قرار دهد. به نظر می «بودجه شاکله تغییر به
 مقصود نبوده و نظام حقوقی نیازمند تعیین ضوابط ایجابی در این خصوص است.
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 مقدمه 
تغییر در ارقام بودجه نیز  هر گونه»... دارد: قانون اساسی که مقرر می 25ی پایانی اصل گزارهپیرو 
 فرآیند تغییر در قانون ، نظام حقوقی جمهوری اسلامی ایران،«مراتب مقرر در قانون خواهد بود تابع

م مذکور ممكن بودجه سامان داده است که وقوع هر دو قس« تتمیم»و « اصلاح»بودجه را از دو مسیر 
و از رهگذر تصویبِ اصلاح یا متمم خود قانون بودجه رخ دهد یا به « مستقیم»است به صورت 

و در قالب وضع قانونی غیر از قانون بودجه صورت گیرد که تصویب آن عملاً « غیرمستقیم»صورت 
 ی سال جاری را در پی خواهد داشت. آثاری چون اصلاح یا تتمیم بودجه

دون بهای اجرایی، ی دستگاهها و فصول هزینهتغییر و جابجایی در برنامه« لاح بودجهاص»منظور از 
که پیدا است، چنین اصلاحاتی موجب  چنان 1است.ایجاد تغییر در جمع اعتبارات مصوب دستگاه 

طور که در ادامه اشاره خواهد همان – نخواهد شد وگیر در قانون بودجه تغییرات گسترده و چشم
  پذیر است.هم از سوی دولت و هم از سوی مجلس امكان آن،مطابق با ضوابط کنونی، اعمال  -شد

ای حال در صورتی که طی سال مالی، ضرورتی ایجاب نماید تا تغییرات محسوسی در اعتبارات هزینه
ح لابه نحوی که از طریق اصهای اجرائی به عمل آید، ای یا مالی دستگاههای سرمایهو تملک دارایی

متمم بودجه  ،های بودجه باشدبودجه قابل جبران نبوده و مستلزم تغییر در سقف اعتبارات و هزینه

ای دهبینی نشهای پیشی متمم بودجه غالباً ناشی از هزینهعلل تقدیم لایحه 5به تصویب خواهد رسید.
و از سوی  ده استبینی نبوی بودجه به مجلس قابل پیشاست که از یک سو به هنگام تقدیم لایحه

کمتر از آن است که بتواند اعمال این حجم از تغییرات را کفاف « اصلاح بودجه»دیگر ظرفیت ابزار 
توان به وقوع خسارات ناشی از خشكسالی و سرمازدگی در سال ها میدهد. از مصادیق این هزینه

مانند افزایش درآمد  بینی نشدهو وجود درآمدهای پیش 1821، وقوع جنگ تحمیلی در شهریور 1831
 که منتهی به لایحه متمم بودجه شدند، اشاره کرد. 1828نفت در سال 

ت ی تقدیمی دولدر چنین حالتی بر خلاف روش پیشین، اعمال تغییرات منحصراً از طریق لایحه
 11/8/1811مورخ  531ی تفسیری شماره پذیر است و مجلس شورای اسلامی مستند به نظریهامكان

 فاقد صلاحیت ابتكار متمم بودجه در قالب طرح است.  8گهبانشورای ن
طرح اصلاح قانون » در خصوص 11/10/1819 مورخ 19/105/8333 شمارهنظر شورای نگهبان در 

                                                                                                                                           
هنر،  و ان، شرکت تعاونی کارآفرینان فرهنگ، تهرریزی کاربردی در ایرانبودجه. فرزیب، علیرضا، 1

 .930، ص 1831
 .535همان، ص  .2
بودجه سالانه کل کشور و متمم آن » :نگهبان یشورا 11/8/1811مورخ  531شماره  یریتفس ییهنظر. 3

بایست به صورت لایحه و از سوی می -در غیر مورد تغییر در ارقام بودجه –و اصلاحات بعدی مربوط 
 «دولت تقدیم مجلس گردد.
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لمداد ق «متمم بودجه»به منزله  را «سقف بودجه کل کشور»افزایش نیز  «کل کشور 1819بودجه سال 
 دارد: کرده و در این زمینه مقرر می

هفت هزار »به میزان « سقف بودجه کل کشور»بند )د( ماده واحده، چون منجر به افزایش  1جزء »
( نظریه 5بوده که بنا بر بند )« متمم بودجه»گردد به منزله می« ( ریال000/000/000/000/1میلیارد )

تصویب آن از  ی،قانون اساس 25این شورا از اصل  51/2/1813مورخ  2119/51/13 ۀتفسیری شمار
مطرح و تصویب شود و لذا حكم این « لایحه»جایز نیست و باید به موجب « طرح قانونی»طریق 

  «قانون اساسی است. 25جزء، با عنایت به نظریه تفسیری مذکور، مغایر اصل 
با مشخص شدن مفهوم هر یک از اقسام اعمال تغییرات در قانون بودجه )اصلاح و تتمیم(، این سؤال 

شود که حدود و ضوابط حاکم بر اعمال تغییرات در قانون بودجه اعم از اصلاح و تتمیم می مطرح
 ی سال جاری را دارند. چیست و دولت و مجلس تا چه اندازه حق دخل و تصرف در قانون بودجه

تغییر »ی نوشتار به شرح و بررسی ضوابط حاکم بر به منظور پاسخگویی به این سؤال و در ادامه
)بخش دوم( خواهیم « تغییر بودجه از سوی مجلس»)بخش نخست( و « از سوی دولت بودجه

  پرداخت.
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 دولت . تغییر بودجه از سوی1
جرای ا یهبینی دارد و در مرحلپیش یهکل کشور جنب ینجایی که اعتبارات بودجهاز آ

اعتبارات مصوب مواجه  خصوصها با مشكلاتی در بودجه عملاً ممكن است دستگاه
در موارد دیگری مازاد اعتبار وجود ند به نحوی که در برخی موارد کمبود اعتبار و شو

ر دپذیری بودجه اجازه داده است که انعطافاصل  پذیرشگذار با قانونداشته باشد، 
موارد محدودی، بدون نیاز به تصویب مجلس شورای اسلامی و با رعایت تشریفات 

ها تغییر و انتقال صورت گیرد و درصدی تگاهو شرایط خاصی، در ارقام اعتبارات دس
روط ی دیگری اضافه شود، مشای کسر و به اعتبار فصل یا مادهاز اعتبار فصل یا ماده

آنچه در این بین از اهمیت بسزایی برخوردار  1.که سقف اعتبارات تغییر نیابدبر این

 دخل و تصرف و ؛ چرا که هر گونهرعایت دقیق موازین و تشریفات قانونی است است،
تخلف و جرم محسوب  بدون رعایت موازین قانونی جابجایی در اعتبارات مصوب،

 5شود.می
 ریپذامكانپذیری بودجه به دو روش زیر در حال حاضر در نظام حقوقی ایران، انعطاف

 است:

                                                                                                                                           
 1 .555-551، صص 1810 ، تهران: میزان،عمومی مالیه. رستمی، ولی، 1

های بازدارنده قانون مجازات اسلامی مصوب کتاب تعزیرات و مجازات 213در همین راستا ماده  2 .
 دارد: مقرر می 5/8/1812
های ها و مؤسسات و شرکتها یا شوراها و یا شهرداریهر یک از کارمندان و کارکنان ادارات و سازمان»

شوند تی که زیر نظر ولی فقیه اداره میبنیادها و مؤسسادولتی و یا وابسته به دولت و یا نهادهای انقلابی و 
 هشوند و یا دارندگان پایه قضائی و بی که به کمک مستمر دولت اداره میو دیوان محاسبات و مؤسسات

ه خدمات عمومی اعم مورین بأگانه و همچنین نیروهای مسلح و م طور کلی اعضاء و کارکنان قوای سه
دی یا مطالبات یا حوالجات یا سهام و سایر اسناد و اوراق بهادار یا سایر رسمی وجوه نقاز رسمی و غیر

سسات فوق الذکر یا اشخاصی که بر حسب وظیفه به آنها سپرده ؤها و ماموال متعلق به هر یک از سازمان
 شده است را مورد استفاده غیر مجاز قرار دهد بدون آنكه قصد تملک آنها را به نفع خود یا دیگری داشته

 المثل به شلاقبران خسارات وارده و پرداخت اجرتباشد ، متصرف غیر قانونی محسوب و علاوه بر ج
که منتفع شده باشد علاوه بر مجازات مذکور به جزای نقدی  شود و در صورتی( ضربه محكوم می11تا )

ریط موجب که به علت اهمال یا تف معادل مبلغ انتفاعی محكوم خواهد شد و همچنین است در صورتی
تضییع اموال و وجوه دولتی گردد و یا آن را به مصارفی برساند که در قانون اعتباری برای آن منظور نشده 

 «یا در غیر مورد معین یا زائد بر اعتبار مصرف نموده باشد.
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نخست، از طریق احكام مندرج در قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب 
( 1) قانون الحاق موادی به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت، 51/11/1830

 قانون الحاق موادی به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولتو  12/3/1831مصوب 
 .1/15/1818( مصوب 5)

انین در قو بینی نشدههای پیشهای متمرکز بودجه برای هزینهردیفبینی پیش دوم،
 بودجه. 

اعتبارات  یپذیرانعطاف یاز تصویب قوانین مذکور، نحوه آن که پیش قابل توجه ینكته
  1.شدیم بینیقوانین بودجه سالانه کل کشور پیش ، هر ساله دربودجه و تشریفات آن

های تغییر قانون بودجه از سوی دولت در ادامه به تبیین ضوابط حاکم بر هر یک از روش
 پردازیم.می

 (2( و قانون الحاق )1در قانون تنظیم، قانون الحاق )بینی شده . احکام پیش1-1
ها از یک سو و تغییر شرایط و اوضاع ماهیت تخمینی بودجه در برآورد درآمدها و هزینه

 ی عمل و واقعیت اتفاقشود تا آنچه در عرصهو احوال اقتصادی از سوی دیگر سبب می
ودجه با سازی قانون برت متناسبها باشد. این امر که ضروبینیافتد، متفاوت از پیشمی

سازد، صدور مجوز تغییر در قانون ای دولت را نمایان میهای درآمدی و هزینهواقعیت
شود. امری که قانونگذار اساسی نیز به هنگام تصویب اصل ی جاری را سبب میبودجه

انون ق آن را مد نظر داشته و جواز تغییر در قانون بودجه با رعایت ضوابط مندرج در 25
را مورد اشاره قرار داده است. قانونگذار عادی نیز ضمن استفاده از ظرفیت حكم مقرر 
در این اصل، موارد مجاز و ضوابط حاکم بر تغییر بودجه از سوی دولت را به تصویب 

 رسانده است. 
از بدون نی –دول زیر شرایط و ضوابط مربوط به اصلاح قانون بودجه از سوی دولت ج

  دهد.مندرج در قوانین مذکور را نمایش می -از سوی  مجلسبه تصویب 

                                                                                                                                           
در  1811، 1813، 1811، 1819، 1812های ( قوانین بودجه سال50. به عنوان مثال بند )الف( تبصره )1

 می مشابه مقرر داشته بودند:حك
منظور در  یدولت مؤسسات ها ووزارتخانه ینههز یهاها و فصلاز برنامه یکهر یاعتبار جار یشافزا»

مشروط به  ربط،یدستگاه ذ ی هزینههاها و فصلبرنامه یگردقانون، از محل کاهش ینقسمت چهارم ا
 یشنهادپ ( به%10حداکثر تا ده درصد ) نشود حاصل ییریآن دستگاه تغ یآنكه در جمع اعتبارات جار

 «.باشدیبرنامه و بودجه مجاز م یید سازمانو تأ یمقام دستگاه اجرائ ینبالاتر
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نوع 

 تغییر

میزان مجاز 

 تغییر
  مستند قانونی موضوع ضوابط و تشریفات

 افزایشی
حداکثر تا 

(80%) 

 ها و فصول هزینه دستگاهاز محل کاهش دیگر برنامه. 1
ای آن دستگاه آنكه در جمع اعتبارات هزینهمشروط به . 5

 تغییری حاصل نشود
 به پیشنهاد بالاترین مقام دستگاه اجرایی .8
 تأیید سازمان برنامه و بودجه کشور .1

 ایتغییر اعتبارات هزینه
ها و مؤسسات دولتی وزارتخانه

 منظور در قوانین بودجه سالانه

قانون  11ماده 
 1 تنظیم

 افزایشی
تا حداکثر 

(10%) 

 فصول دستگاهها و از محل کاهش دیگر برنامه. 1
ای هر که در جمع اعتبارات هزینهمشروط بر آن. 5

 دستگاه تغییر حاصل نشود
 اجرایی پیشنهاد دستگاه. 8
 تأیید سازمان برنامه و بودجه استان. 1

ای تغییر اعتبارات هزینه
های اجرایی مشمول نظام دستگاه
منظور در  ای استانیبودجه

 شرح فعالیت نامهموافقت

ون قان 80ماده 
 2 (1الحاق )

 افزایشی
تا حداکثر 

(10%) 

 هر دستگاه ایینهدر اعتبارت هز ییجوز محل صرفه. ا1
 در سقف کل اعتبارات طرح. 5
 ربطیذ دستگاه یشنهادپ. 8
 تأیید سازمان برنامه و بودجه کشور. 1

های از طرح یکاعتبار هر تغییر
ای های سرمایهتملک دارایی

 سالانهمندرج در قوانین بودجه 

( قانون 19ماده )
 3 (5الحاق )

 افزایشی
تا حداکثر 

(10%) 

 های مندرج دراز محل کاهش اعتبارات سایر طرح. 1
 قانون بودجه

 در قالب سقف اعتبار کل طرح. 5
 با تأیید سازمان برنامه و بودجه کشور. 8

های تملک غییر اعتبار طرحت
ای مندرج در سرمایه هایییدارا

 سالانهقوانین بودجه 

ماده  «ط»بند  1جزء 
 4 (5قانون الحاق ) 53

 افزایشی
تا حداکثر 

(10%) 

های متفرقه، از محل کاهش اعتبارات سایر ردیف. 1
 سازمان مزبور ایهای مالی و هزینهاعتبار تملک دارایی

 در سقف بودجه سنواتی کل کشور. 5

قه، های متفرتغییر اعتبارات ردیف
ای هزینههای مالی و تملک دارایی

 سالانه مندرج در قوانین بودجه

ماده  «ط»بند  5جزء 
 5 (5قانون الحاق ) 53

- - 
 ربط و یا بالاترین مقام دستگاه اجراییپیشنهاد وزیر ذی. 1
 رنامه و بودجه کشوربتأیید سازمان  .5

تمام یا  تغییر دستگاه اجراییِ
های های طرحبخشی از پروژه

 ای ملیهای سرمایهتملک دارایی
 مندرج در قوانین بودجه سالانه

قانون  35ماده 
 6 تنظیم

- - 

 متناسب با پیشرفت عملیات هر طرح .1
 نامهپس از اصلاح موافقت .5
سازمان برنامه و و های اجرایی پیشنهاد دستگاهبه  .8

 بودجه کشور

 اعتبارات فصولتفكیک تغییر 
های های تملک داراییطرح

 ایسرمایه
قانون  32ماده 
 تنظیم

 

7 

- - 

ین جایی وظایف ببهمتناسب با تغییر تشكیلات، جا .1
 های اجرایی و تغییر در تقسیمات کشوریدستگاه

 بر اساس پیشنهاد سازمان برنامه و بودجه کشور .5

 ای و تملکتغییر اعتبارات هزینه
 ای مصوبسرمایه هایدارایی

- - 

از  ای یگربه دستگاه د یاز دستگاه یاراتو اخت یفوظا. 1
 واگذار شود یگربه محل د یمحل

کرد اعتبارات از سوی دستگاه موضوعیت نداشته . هزینه5
 باشد

 سازمان برنامه و بودجه کشور یشنهادپ. 8
 یرانوز یئته یبتصو. 1

ای واگذاری اعتبارات هزینه
 استان یا دستگاه دیگردستگاه به 

 51بند )ب( ماده 
 8 (5قانون الحاق )
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های اعتبارات تملک دارایی»، «ایاعتبارات هزینه»هر سه قسم شود چنانكه مشاهده می
ا ب «های اعتبارات متفرقهردیف»و نیز « های مالیاعتبارات تملک دارایی»و « ایسرمایه

پیشنهاد دستگاه اجرایی و موافقت سازمان برنامه و بودجه قابل تغییرند، مشروط به آن که 
 سقف کل بودجه یا سقف اعتبار طرح مربوطه را تغییر ندهد، ،این تغییر حسب مورد اولاً
حسب  لثاًثاو  های دستگاه باشدجوییاز محل کاهش اعتبار دیگر اعتبارات یا صرفه ثانیاً

 .درصد کل اعتبارات مربوطه صورت گیرد 80یا  10تغییر حداکثر نسبت به مورد این 
بنابراین بر اساس قوانین موجود، دولت به تنهایی فاقد صلاحیت اعمال آن دسته از تغییرات 
در قانون بودجه است که مستلزم جابجایی سقف بودجه باشد یا تغییری بیش از درصدهای 

تمم ی مدر چنین مواردی لازم است تا از مسیر تنظیم لایحهمجاز اعلام شده را در بر گیرد و 
عمال ، تصویب و اآنکه نتیجهبودجه و تقدیم آن به مجلس اقدام به اعمال تغییرات نماید. 

وی از سیا تغییراتی فراتر از درصدهای تعیین شده در قانون الرأس متمم بودجه علی
 .استبه مجلس شورای اسلامی  ی لایحهو مستلزم ارائه دولت ممنوع

از سوی دیگر بر اساس مفاد قوانین مذکور، اصلاح بودجه از سوی دولت منحصر به 
مام تغییر دستگاه اجراییِ ت» ها نبوده و مواردی چونامكان تغییر ارقام و اعتبارات دستگاه

                                                                                                                                           
مؤسسات دولتی منظور در قوانین  ها وها و فصول هزینه وزارتخانهافزایش اعتبار هزینه هریک از برنامه. 1

ربط، مشروط به آنكه در جمع هزینه دستگاه ذی فصول ها ودیگر برنامهبودجه سالانه، از محل کاهش
به پیشنهاد بالاترین مقام (%80درصد )حاصل نشود حداکثر تا سی ای آن دستگاه تغییریاعتبارات هزینه

 دانشگاهها و مؤسسات آموزش .باشدریزی کشور مجاز میتأیید سازمان مدیریت و برنامه دستگاه اجرائی و
كی آموزش پزش آوری و بهداشت، درمان وهای علوم، تحقیقات و فنبه وزارتخانه وابستهعالی و پژوهشی

تابع  کنند وتخصیص دریافت می نمایند ومیکماکان بودجه خود را در قالب برنامه و طرح، تنظیم و اجرا
عالی شورای 1891عالی و پژوهشی مصوب سال  قانون تشكیل هیأت امنای دانشگاهها و مؤسسات آموزش

مالی و معاملاتی دانشگاهها و مؤسسات آموزش عالی و تحقیقاتی  قلاب فرهنگی و قانون نحوه انجام اموران
 .باشندهای مربوطه مینامهشورای اسلامی و آیینمجلس 13/10/1891مصوب 

در  .دباشمی تأمین و پرداخت کسور بازنشستگی سهم دولت از شمول محدودیتهای این ماده مستثنی
است به تقاضای  ، خزانه مكلف18213833( اساسنامه سازمان بازنشستگی کشوری مصوب 11ماده )اجرای 

 برداشت و به صندوق بازنشستگی دوره را از تخصیص اعتبار آن دورهسازمان مذکور، کسور مربوط به هر
 .کشوری پرداخت نماید

کاهشی 
و 

 افزایشی

حداکثر تا 
(80%) 

 متبادله یهانامهچهارچوب موافقتدر 
 1( قانون تنظیم11با رعایت ماده )

 ایهیتاز فعال یکاعتبار هر تغییر 
 یهابرنامه یلمنظور شده در ذ

افزایش یا از محل  ییدستگاه اجرا
 همان برنامه هاییتفعال یرکاهش سا

( 51( ماده )8بند )
 9 (5قانون الحاق )
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 تباراتاع یواگذار»و « ای ملیهای سرمایههای تملک داراییهای طرحیا بخشی از پروژه
ه نیز با رعایت شرایط قید شده، بدون نیاز ب« یگردستگاه د یادستگاه به استان  ایینههز

 پذیر است.تصویب مجلس شورای اسلامی و مستقیماً از سوی دولت امكان
رغم تعیین نسبتاً جامع شرایط و الزامات حاکم بر تغییر بودجه از سوی دولت در علی

اشت که تنظیم سازوکار اعمال تغییرات بر اساس قوانین مذکور، باید در نظر د
کافی  ، از دقت«هاهای درصدی مشابه و یكسان نسبت به همه دستگاهمحدودیت»

برخوردار نبوده و لازم است تا درصد مجاز این تغییرات، برای هر دستگاه و متناسب با 
ای عتبارات هزینهدرصد از ا 80سهم آن از کل بودجه تعیین شود. چرا که به عنوان مثال، 

ای درصد از اعتبارات هزینه 80وزارتخانه آموزش و پرورش رقمی بسیار بالاتر از 
درصدی در اعتبارات  80وزارتخانه جهاد کشاورزی خواهد بود و چه بسا اعمال تغییرات 

ای وزراتخانه نخست منتهی به اعمال تغییرات بنیادینی در قانون بودجه شود که هزینه
دگی مجدد و تصویب مجلس شورای اسلامی خواهد بود، در حالی که مستلزم رسی

ای وزارتخانه دوم چنین آسیبی را در پی اعمال همین میزان تغییرات در اعتبارات هزینه
 نخواهد داشت.

های دولتی با توجه به ماهیت شرکت یهلازم به ذکر است که در مورد بودجهمچنین 
( 5پذیری بودجه است و بدین لحاظ ماده )صل بر انعطافگرایانه آنها، اانتفاعی و تصدی

های دولتی برای به مجامع عمومی یا شوراهای عالی شرکت را ، اختیار لازم1قانون تنظیم

                                                                                                                                           
به مجامع عمومی یا شوراهای » :51/11/1830قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب  5ماده  .1

و سایر  1/9/1899( قانون محاسبات عمومی کشور مصوب 1های دولتی موضوع ماده )عالی شرکت
 ها،( سرمایه و یا سهام آنها منفرداً یا مشترکاً متعلق به وزارتخانه% 20هایی که بیش از پنجاه درصد )شرکت

مچنین های بیمه( و هها و مؤسسات اعتباری و شرکتکهای دولتی )به استثنای بانمؤسسات دولتی، شرکت
های دولتی که شمول قوانین و مقررات عمومی بر آنها مستلزم ذکر نام یا تصریح نام است از سایر شرکت

ازمان های تابعه آنها و سهای تابعه و وابسته به وزارت نفت و شرکتجمله شرکت ملی نفت ایران و شرکت
های تابعه و مرکز تهیه و توزیع کالا که بودجه آنها در قوانین بودجه سنواتی درج تصنایع ملی ایران و شرک

ریزی کشور، ارقام مربوط به بودجه شود با کسب نظر از سازمان مدیریت و برنامهگردد، اجازه داده میمی
شكیل نون تهای دولت، یا تصمیماتی که طبق اساسنامه یا قامندرج در قوانین مزبور را بر اساس سیاست

ها و مؤسسات مذکور، مجاز به اتخاذ آن هستند، یا در صورت فراهم شدن موجبات افزایش تولید یا شرکت
ت اقتصادی ها، یا به تبع دیگر تحولاهای اصلی شرکت یا بنا بر مقتضیات ناشی از نوسان قیمتدیگر فعالیت

  ر:ط به این که این تغییو مالی، با رعایت مقررات اساسنامه مورد عمل تغییر دهند مشرو
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 وتغییر ارقام بودجه آنها مندرج در قوانین بودجه سنواتی با کسب نظر سازمان برنامه 
که این تغییرات اولاً باعث کاهش مالیات کرده است، مشروط بر این کشور اعطا بودجه

ثانیاً میزان  های داخلی و خارجی نشود،داخت وامیا سود سهام دولت و همچنین بازپر
از محل بودجه عمومی دولت را افزایش ندهد و ثالثاً میزان تسهیلات  استفاده شرکت

زمان  ابد. ضمناً طبق مفاد این ماده، آخرینقابل دریافت از سیستم بانكی کشور افزایش نی
 های دولتی تا پانزدهم آبان ماه هر سال تعیین شده است.برای اصلاح بودجه شرکت

 های دولتی، عدم تعیینپذیری بودجه شرکتی قابل توجه در خصوص انعطافنكته
 سقف تغییرات از سوی مقنن است. به عبارت دیگر، مجامع عمومی یا شوراهای عالی

( 8توانند به شرط رعایت ضوابط محدود و حداقلی مندرج در ماده )ها میاین شرکت
ی مصوب مجلس را به کلی تغییر دهند. مسلماً در این میان، آنچه قانون تنظیم، بودجه

ی الهاستح»پذیری است که اطلاق عنوان پیوندد، امری فراتر از انعطافکه به وقوع می
رسد، اعطای این حد از هد بود. بر همین اساس به نظر میتر خوابر آن دقیق« بودجه

ای های دولتی به صورت موسع و گسترده به گونهاختیارات به مجامع عمومی شرکت
ی دگرگونی قانون بودجه سالانه بدون دخالت مجلس شورای اسلامی را که زمینه
که چنین قانون اساسی است. چرا  25سازد، بر خلاف منطق حاکم بر اصل فراهم 
 شود و ماهیتی نوپدید محسوب میای در حقیقت یک بودجهی تغییریافتهبودجه

ی پیشین خواهد داشت. اعمال این ی به تأیید مجلس رسیدهای از بودجهجداگانه

                                                                                                                                           
های داخلی و خارجی موجب کاهش ارقام مالیات و سود سهام دولت و همچنین بازپرداخت وام -اولاً 

مندرج در بودجه مصوب )یا  2/15/1821( قانون برنامه و بودجه مصوب 85از جمله وام موضوع ماده )
  .( نشودیاصلاحی احتمال

  د.محل بودجه عمومی دولت را افزایش ندهمیزان استفاده شرکت از  -ثانیاً 
 .میزان تسهیلات قابل دریافت از سیستم بانكی کشور افزایش نیابد -ثالثاً 

های های موضوع این ماده، در موقع رسیدگی و تصویب صورتمجامع عمومی یا شوراهای عالی شرکت
ط های کمی توسبه هدفمالی موظفند گزارش تطبیق عملیات شرکت با بودجه مصوب را که با توجه 

شود و پس از رسیدگی و اظهارنظر روشن و صریح بازرس قانونی در شرکت یا مؤسسه انتفاعی تهیه می
های مصوب شرکت به مجمع عمومی یا شورای عالی ارائه ها و هزینهباب انطباق عملیات اجرائی با هدف

  د.گردد ارزیابی کنند و تصمیمات مقتضی اتخاذ نماینمی
ول اجرای این ماده خواهند بود. آخرین ئهای دولتی مسشوراهای عالی و مجامع عمومی شرکت رؤسای

های دولتی موضوع این ماده تا پانزدهم آبان ماه هر سال زمان مجاز برای اصلاح بودجه توسط شرکت
 شود.تعیین می
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تغییرات گسترده در قانون بودجه، نیازمند بررسی مجدد اصلاحات در مجلس شورای 
 اسلامی و تصویب آن است.

های دولتی و اقتضائات است ادعا شود که ماهیت متفاوت بودجه شرکتالبته ممكن 
اداری و مالی خاص حاکم بر آنها سبب شده است تا قانونگذار، چنین اختیاری را به 

ها اعطا نماید، بدون آنكه اعمال آن نیازمند تصویب مجلس مجامع عمومی این شرکت
ها رکتای که این شد گفت، اولاً سرمایهشورای اسلامی باشد. در پاسخ به این ادعا نیز بای

ئی پردازند، جزگرایانه میهای تصدیی آن به انجام فعالیتدر اختیار دارند و به وسیله
آید و لازم است منافع حاصل از آن نیز تابع های عمومی کشور به حساب میاز سرمایه

حتی در صورت  همان احكامی باشد که بر سایر درآمدهای عمومی حاکم است. ثانیاً
ها، شی سایر بخهای دولتی نسبت به بودجهپذیرش ادعای تفاوت ماهوی بودجه شرکت

های دولتی از قانون بودجه و تنظیم نظام حقوقی راه حل مناسب، اخراج بودجه شرکت
مجزا نسبت به ابعاد مختلف تصویب، تغییر و نظارت بر آنها مبتنی بر اقتضائات خاص 

ه اعطای اختیارات گسترده به مجامع عمومی برای اعمال تغییرات حاکم بر آنها است ن
 در بودجه.

انون در قحال پس از آشنایی با ضوابط حاکم بر اختیار دولت در تغییر قانون بودجه 

اصلاح قانون  روش دومین ، نوبت به بررسی(5( و قانون الحاق )1تنظیم، قانون الحاق )
 رسد.می دولت یبودجه از سو

ر بینی نشده دهای پیشهای متمرکز بودجه برای هزینهردیف بینیشیپ. 1-2

 بودجه ینقوان
های عنوان هزینهاعتباری که تحت » انون محاسبات عمومی کشورق (22)مطابق ماده 

ربط و بنا به پیشنهاد وزیر ذی شود،انون بودجه کل کشور منظور میدر ق بینی نشدهپیش
و تصویب هیأت وزیران با رعایت مقررات این  کشورمه و بودجه تأیید سازمان برنا

 «...باشدقانون و سایر مقررات عمومی دولت قابل مصرف می
تواند اعتبارات مندرج در ردیف مذکور را به اعتبار بر اساس ضوابط این ماده، دولت می

 ها اضافه نموده و مجوز مصرف آن را صادر نماید.سایر ردیف
های اصلاح قانون بودجه ، در هر دو مورد از روشگذارقانونتجویز  بنابراین بر اساس

 ندارد و مستقیماً از سوی دولت احتیاج به تصویب مجلس از سوی دولت، اصلاح بودجه
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 یجایی و تغییر در ارقام اعتبارات مصوب بودجه. بدیهی است که جابهقابل اعمال است
 صلاحیهالایحه موارد مستلزم پیشنهاد خارج از این  یا مذکور و زانیاز مها بیشتر دستگاه
 یب آن در مجلس شورای اسلامی است.بودجه سالانه کل کشور و تصو یا متمم

حال پس از تبیین ضوابط حاکم بر اصلاح قانون بودجه از سوی دولت، نوبت به بررسی 
 رسد.ضوابط حاکم بر اصلاح و تتمیم قانون بودجه از سوی مجلس شورای اسلامی می

 بودجه از سوی مجلس تغییر. 2
تغییر در  هر گونه: »... داردیکه مقرر م یقانون اساس 25اصل  یانیپا یمطابق با گزاره

ضوابط  یینتع یقانونگذار اساس ،«مراتب مقرر در قانون خواهد بودارقام بودجه نیز تابع 
رغم یال، علبا این ح دانسته است. قانون بودجه را تنها به موجب قانون ییرحاکم بر تغ

ط حاکم ی تنظیم ضوابتا حد قابل توجهی بر تكلیف خود در زمینه اینكه قانونگذار عادی
نظیم ی تی عمل پوشانیده است، اما در زمینهبر تغییر قانون بودجه از سوی دولت جامه

 ضوابط حاکم بر تغییر قانون بودجه از جانب خود تعیین تكلیف نكرده است. 
ی قانونگذار عادی در این موضوع از یک سو و بروز وسیلهنونی بهعدم تعیین ضوابط قا

ی اختیارات مجلس شورای اسلامی در تغییر ابهامات و اشكالات هر ساله در تعیین دامنه
قانون بودجه از سوی دیگر، سبب شده است تا عمده ضوابط حاکم بر این مسأله در 

 شود. قانون اساسی بیان 25نظریات تفسیری نسبت به اصل 
قانون »تغییر سازوکار تنظیم ضوابط حاکم بر تغییر قانون بودجه در قانون اساسی، از 

در  -بر رویكرد ایجابی -ی رویكرد سلبی ، منجر به غلبه«ی تفسیرینظریه»به « عادی
مجلس در این زمینه شده است. به عبارت دیگر، عدم تعیین  ی صلاحیتتعیین دامنه

لس شورای اسلامی سبب شده است تا شورای نگهبان در ضوابط مذکور از سوی مج
ی مفسر چنان که وظیفه - شده ی تفسیری و به فراخور سؤالات مطرحی نظریهمقام ارائه

بدون ورود و تفصیل موارد ایجابی، تنها  -کنددر مقام رفع ابهام و اجمال ایجاب می
 غییرات در آنها است.و اعمال ت مواردی را برشمارد که مجلس فاقد صلاحیت ورود

ای از ضوابط و یافتهبدین ترتیب هم اکنون نظام حقوقی ایران، فاقد نظام سازمان
مجلس شورای اسلامی در تغییر  هایسازوکارهای ایجابی است که حدود صلاحیت

قانون بودجه را مشخص نماید. امری که در خصوص اختیار دولت در این باره تا حد 
ل های قابی نوشتار، نخست مؤلفهشخص شده است. در ادامهقابل توجهی تشریح و م



 قانون بودجه تغييرضوابط حاکم بر   

 

03 

ش
زار

گ
 

ژو
پ

شی
ه

 

شود و سپس ضوابط سلبی نظام حقوقی در خصوص تغییر در قانون بودجه مطالعه می
 شود.صلاحیت مجلس در این باره بررسی می

  های قابل تغییر در قانون بودجه. مؤلفه2-1
تواند تمام محتوای بودجه می« ماهوی»بودجه در معنای عام خود به لحاظ « اصلاح»

را شامل شود. در حقیقت « ارقام»و « سازوکارها»، «موضوعات»، «هادستگاه»شامل 
کنند تا میرا مكلف  دستگاهی -ترین حالتدر حداکثری -های قانون بودجه گزاره

ها( و هزینه ارقام )اعتباراتدر حدود  یسازوکار معینرا از طریق  موضوع مشخصی
با  25محقق سازد. این در حالی است که قانونگذار اساسی در اصل  درج شده

مراتب مقرر در قانون خواهد تغییر در ارقام بودجه نیز تابع  هرگونه»... پردازی عبارت
 د بهصلاحیت مجلس را محدواز میان موارد متصور برای اصلاح قانون بودجه،  ،«بود

دانسته است. در رابطه با موضع قانونگذار اساسی نسبت به سایر « تغییر در ارقام بودجه»
 موارد اصلاح قانون بودجه دو فرض قابل طرح است:

تغییر در ارقام، سایر اصلاحات ناظر به قانون بودجه اعم از تغییر  فرض نخست آن که
تغییر در ارقام بودجه به عنوان  شود، چراکه اولاًدر دستگاه و موضوعات را هم شامل می

ترین مصداق تغییر در قانون بودجه بیان شده است، ثانیاً چنانچه میزان اصلاحات برجسته
در قانون بودجه اعم از تغییر در ارقام یا تغییر در دستگاه و موضوعات محدود باشد 

 گردد.ریزی وارد نمیایرادی بر منطق حاکم بر بودجه
ت باید گفت که تغییر در ارقام بودجه امری مجزا و متفاوت از سایر در مقابل فرض نخس

اصلاحات و تغییرات در قانون بودجه است، چراکه اولاً اقتضای صلاحیت دولت در 
محدودیت و استثنایی بودن صلاحیت مجلس در تغییر قانون بودجه تهیه لایحه بودجه، 

ی حالات متصور در ح در همهکند چه آنكه اساساً پذیرش امكان اصلارا ایجاب می
 ، ثانیاً با توجه به اصل عدم تقدیر بایدشودقانون بودجه منجر به استحاله این قانون می

خواست غیر از تغییر در ارقام قانون بودجه، سایر قانونگذار اساسی می گفت، چنانچه
پرداخت یها مبایست به ذکر آنهای اصلاح قانون بودجه را به رسمیت بشناسد میمؤلفه

ان گفت توو از آنجایی که به بیان سایر موارد اصلاح قانون بودجه نپرداخته است لذا می
که قانونگذار اساسی تنها مورد قابل اصلاح در قانون بودجه را تغییر در ارقام دانسته 

 بر ثالثاً توان دامنه اصلاح رقمی قانون بودجه را به سایر موارد سرایت داد.است و نمی



 ريزي در نظام جمهوري اسلامي ايرانتحليل حقوقي بودجه 

 

04 

شی
وه

پژ
ش 

زار
گ

 

وده بندی بها فاقد امكان درجهفرض نخست، تغییر در موضوعات و حتی دستگاه خلاف
و قابلیت تغییر به صورت اندک و محدود را ندارند. بنابراین دامنه صلاحیت مجلس در 

تغییر  تواند غیر ازتغییر قانون بودجه محدود به تغییر در ارقام بودجه است و مجلس نمی
 اصلاحات را اعمال نماید.در ارقام بودجه، سایر اقسام 

 ،همسو با فرض دوم مبنی بر محدودیت اصلاح قانون بودجه از طریق تغییر در ارقام
خود در پاسخ به  11/8/1811مورخ  531ی تفسیری شماره شورای نگهبان در نظریه

استفسار رئیس وقت مجلس شورای اسلامی در خصوص حدود صلاحیت مجلس 
از سایر « اصلاح در ارقام»، با تفكیک 1سالانه کل کشورشورای اسلامی نسبت به بودجه 

الرأس و بدون تقدیم لایحه از انواع اصلاحات، مجلس را مجاز به اعمال اصلاحات علی
 دارد: داند و مقرر میسوی دولت در سه حالت دیگر نمی

رقام ادر غیر مورد تغییر در  - ]به بودجه سالانه کل کشور[ اصلاحات بعدی مربوط»... 
 «صورت لایحه و از سوی دولت تقدیم مجلس گردد.ه بایست بمی -بودجه

رقام الرأس احكمی را نسبت به تغییر علی -هر چند از آنجا که این نظر شورای نگهبان 
در مورد امكان تغییر در ارقام »کند: دارد و تصریح میبودجه از سوی مجلس مقرر نمی

کنند شورای نگهبان به م مجلس میمحترم تقدی بودجه از طریق طرحی که نمایندگان
قابلیت استنباط مفهوم مخالف را ندارد، اما شورای نگهبان چهار سال بعد  -«.ی نرسیدرأ

با به رسمیت شناختن  51/2/1813مورخ  2119/51/13و در نظر تفسیری شماره 
ا مورد ی سلبی  آن ر، جنبهالرأس مجلس در اصلاح ارقام قانون بودجهصلاحیت علی
 دارد:دهد و مقرر میاشاره قرار می

تغییر در ارقام بودجه به نحوی که در کل بودجه تأثیر بگذارد به وسیله طرح قانونی با »
 «.پذیر نیستقانون اساسی امكان 25توجه به اصل 

ش بعد که در بخ -چیست « کل بودجه»بنابراین فارغ از اینكه مختصات مفهومی عبارت 
ری های تفسیبنابر نظریهتا اینجای پژوهش مشخص شد که  -به آن خواهیم پرداخت

، هر گونه قانون اساسی 25نسبت به اصل  4731و  4731های در سال شورای نگهبان

                                                                                                                                           
توجه به اصول  خواهشمند است با»رئیس مجلس شورای اسلامی:  13/5/1811متن استفسار مورخ  .1

قانون اساسی اعلام نظر فرمایید آیا بودجه سالانه کل کشور و متمم آن و اصلاحات مروبط  13و  28، 25
به قانون باید به صورت لایحه از سوی دولت تقدیم مجلس شورای اسلامی گردد یا به صورت طرح هم 

 «ممكن است؟
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م بدون تقدی ای مندرج در قانون بودجهها، موضوعات و سازوکارهتغییر در دستگاه
نیست و صلاحیت مجلس شورای اسلامی در اعمال  لایحه از سوی دولت مجاز

 ارقام بودجه است. تغییرالرأس نسبت به قانون بودجه محدود به اصلاحات علی
ای که نباید از آن غافل شد، عدم انحصار اصلاح قانون بودجه به اصلاحاتی نكته

ر هشود. به عبارت دیگر، ی سال جاری اعمال میدر قانون بودجه است که مستقیماً
 جدید یا طرح اصلاح قانونی غیر ییری که به موجب طرح تصویب قانونگونه تغ

ی موجود، عملاً و به صورت غیرمستقیم منجر به تغییر در قانون از قانون بودجه
ودجه قانون ب حاصلادر خصوص  بعدشود، تابع ضوابط این بند و بندهای  بودجه

بنابراین بر اساس نتایج این بند، اصلاحاتی که به صورت غیرمستقیم  خواهد بود.
ز ی جاری شوند نیها، موضوعات یا سازوکارهای قانون بودجهمنجر به تغییر دستگاه

 مجاز نخواهند بود.

 . ضوابط حاکم بر تغییر قانون بودجه2-2
محدودیت مجلس شورای اسلامی  بهبا مشخص شدن موضع قانونگذار اساسی نسبت 

، موضوعی که ضرورت دارد بدان در اعمال اصلاحات قانون بودجه به تغییرات در ارقام
حاکم بر تغییر ارقام بودجه است. در این زمینه با مطالعه  پرداخته شود، تبیین ضوابط

به  یاعمال اصلاحات منته یتممنوع»توان دو ضابطه نظرات تفسیری شورای نگهبان می
را به « بودجه شاکله ییربه تغ یاعمال اصلاحات منته یتممنوع»و « سقف بودجه ییرتغ

 عنوان ضوابط حاکم بر تغییر در ارقام بودجه بر شمرد.

 . ممنوعیت اعمال اصلاحات منتهی به تغییر سقف بودجه2-2-1
 چنانكه در بخش نخست نوشتار اشاره شد، در صورتی که تغییرات لازم جهت اعمال 

در قانون بودجه به حدی باشد که منتهی به تغییر سقف بودجه گردد، دولت از صلاحیت 
ی ی آنها، در قالب لایحهالرأس این تغییرات برخوردار نبوده و مكلف به ارائهاعمال علی

متمم بودجه به مجلس شورای اسلامی است. در مقابل نیز مجلس شورای اسلامی فاقد 
تغییرات منتهی به دگرگونی سقف اعتبارات بودجه است الرأس صلاحیت تصویب علی

تواند متمم بودجه را در قالب طرح در دستور کار قرار دهد. به عبارت دیگر و نمی
نسبت  الرأسی صلاحیت مجلس در اعمال تغییرات علیبیشینهاولاً توان گفت که می
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ثانیاً  و جابجا نکندبه قانون بودجه تا جایی است که با تغییر ارقام، سقف بودجه را 
اعمال تغییرات منتهی به تغییر سقف بودجه جز از مسیر مشارکت دولت و مجلس 

 .پذیر نخواهد بودامکان
شورای نگهبان نیز در دو نظر تفسیری خود بر این نتایج صحه نهاده است. این شورا در 

ت خود در پاسخ به استفسار رئیس وق 11/8/1811مورخ  531نظر تفسیری شماره 
ی متمم بودجه سالانه کل کشور مجلس شورای اسلامی که صلاحیت مجلس در ارائه

 ، مقرر داشت:1در قالب طرح را مورد سؤال قرار داده بود
صورت لایحه و از سوی دولت تقدیم ه بایست بمی ... متمم ]بودجه سالانه کل کشور[»

 «مجلس گردد.
بدین وسیله، تصویب متمم بودجه که معنایی جز تغییر در سقف اعتبارات بودجه ندارد 

ی آن از سوی دولت شده است. این شورا همچنین در بخشی از ی لایحهمنوط به ارائه
 ی قبلیخود با تأکید بر مفاد نظریه 51/2/1813مورخ  2119/51/13شماره نظر تفسیری 

 شت:و در راستای تكمیل آن مقرر دا
تغییر در ارقام بودجه به نحوی که در کل بودجه تأثیر بگذارد به وسیله طرح قانونی با »

 .«پذیر نیستقانون اساسی امكان 25توجه به اصل 
هر چند ممكن است در نگاه نخست این احتمال به ذهن خطور کند که منظور از عبارت 

اشد، ب« سقف کل بودجه»از ی تفسیری، امری غیرکمی و غیر در این نظریه« کل بودجه»
را  «ودجهب کل سقف»جز  ییمعنا این عبارت توان نتیجه گرفت کهاما بنا بر دو دلیل می

 گیرد:در بر نمی
متأثر  5«تغییر در ارقام بودجه»ای است که از مقوله« کل بودجه»اولاً بر اساس نص نظریه، 

انكه چن -ف نیست؛ ثانیاً ی سقف بودجه واجد این وصشود و هیچ مفهومی به اندازهمی

                                                                                                                                           
قانون  25با عنایت به اطلاق اصل »می: رئیس مجلس شورای اسلا 52/5/1813متن استفسار مورخ  .1

کل کشور و تسلیم آن به مجلس شورای اسلامی نموده  اساسی که دولت را مكلف به تهیه بودجه سالانه
است، آیا انجام هرگونه اصلاحات در قانون بودجه از قبیل تغییر در ارقام، الحاق، حذف، جابجایی و متمم 

باشد پذیر میقانون اساسی امكان 11های قانونی موضوع اصل طرحیا چنددوازدهم بودجه از طریق تقدیم 
 «یا مستلزم تقدیم لایحه از سوی دولت محترم است؟

 لایحه خصوص در 51/15/1895 مورخ 10312 شماره نظر« 1» بند در نگهبان شورای راستا همین در .2
 ودجهب مفهوم»...  مطابق با این نظر:است.  برآمده بودجه مفهوم تبیین مقام در کشور کل 1898 سال بودجه
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ی تفسیری سوم خود نسبت به شورای نگهبان در نظریه -در بند بعد اشاره خواهد شد
نشان داد که در نظر « ی بودجهشاکله»ی ملاک کیفی با ارائه 1815در سال  25اصل 

را در نظر نداشته است؛ چرا که « سقف کل بودجه»پیشین خود، ملاکی جز مفهوم کمی 
 شد.ی تفسیری امری عبث و بیهوده تلقی میی نظریهن صورت، ارائهدر غیر ای

الحاق و »در قانون بودجه و « تغییر»ی دیگر این نظر تفسیری، تصریح به همانندی نكته
 دارد:در آن است. شورای نگهبان در بند چهارم و پایانی این نظر مقرر می« حذف

 .«ودجه استالحاق و حذف نیز همانند تغییر در ارقام ب. 1»
 ی تفسیری دو احتمال قابل تصور است: نسبت به این بند از نظریه

ا جزئی ر« الحاق و حذف»، «تغییر»نخست آنكه شورای نگهبان با تفسیر موسع از معنای 
و در راستای تبیین هر چه « اعلامی»از آن به حساب آورده و از این رهگذر در حكمی 

مصادیقی از آن را نام برده و بر این اساس نیز قائل به همانندی « تغییر»بیشتر مفهوم 
ی موارد مجاز برای تغییر قانون ه است. در این حالت گسترهاحكام آنها با یكدیگر شد

 ی تفسیری قبلی، تغییری نخواهد کرد. بودجه از سوی مجلس نسبت به نظریه
را « ذفالحاق و ح»، «تغییر»دیگر آنكه شورای نگهبان با در نظر گرفتن معنایی مضیق از 

ر به حساب آورده و بر این عرض تغییهم نه جزئی از آن، که اموری دارای ماهیت مجزا و
قائل به همانندی احكام آنها شده است. در این « تأسیسی»اساس در بند چهارم به صورت 

 .یابدی موارد مجاز برای تغییر قانون بودجه از سوی مجلس توسعه میحالت گستره
یارات ی اختشود، برگزیدن هر یک از دو احتمال فوق در تعیین گسترهچنانكه مشاهده می

 1813و  1811های مجلس در تغییر قانون بودجه و نیز نسبت میان نظرات تفسیری سال
 شورای نگهبان در خصوص قانون بودجه مؤثر خواهد بود. 
به عنوان « الحاق و حذف»توضیح آنكه در صورت پذیرش احتمال نخست، از آنجا که 

در بند چهارم  شوند، حكم مندرجقلمداد می« تغییر»زیرمجموعه و قسمی از مفهوم 
ی جدیدی را بیان نخواهد کرد و در راستای تأکید و تبیین ی تفسیری، گزارهنظریه
ی اختیارات مجلس در تغییر رو گسترهی قبلی و همسو با آن خواهد بود؛ از همیننظریه

قانون بودجه نیز نسبت به قبل، تغییری نخواهد کرد. در مقابل، پذیرش احتمال دوم که 
                                                                                                                                           

 طور به مورد، دو هر در که طوری به ،است اعتبارات و هزینه و دخل و خرج متعارف تفصیلی صورت
 .«باشد ممكن اسلامی شورای مجلس در تعدیل و نظر اظهار و بررسی متعارف
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دانند، منجر به قرار می« تغییر»را اموری مجزا اما دارای حكمی واحد با « ذفالحاق و ح»
نخست  ی تفسیریگرفتن دو نظر تفسیری در برابر یكدیگر خواهد شد؛ چرا که نظریه

را ممنوع « تغییر در ارقام»الرأس مجلس در قانون بودجه به جز ی اصلاحات علیکلیه
یر در تغی»را نیز در کنار « الحاق و حذف»ی دوم ی تفسیردانسته است، حال آنكه نظریه

 ها خارج ساخته است.ی ممنوعیتقرار داده و آنها از دایره« ارقام
ی تفسیری یعنی عدم اشاره به تفاوت رسد سیاق صدور بند چهارم نظریهبه نظر می

در عین وحدت حكمی آنها و نیز التفات شورای « الحاق و حذف»و « تغییر»مفهومی 
دور ی تفسیری نخست به هنگام صان به صادر نكردن حكمی متعارض با مفاد نظریهنگهب

ی تفسیری دوم، یا حداقل عدم اشاره به چنین امری، منجر به نفی احتمال دوم نظریه
 هایو در نتیجه گسترش حدود صلاحیت «الحاق و حذف»و « تغییر»)تمایز مفهومی 

 الرأس در قانون بودجه( خواهد بود.مجلس شورای اسلامی در اعمال اصلاحات علی
شود علاوه بر موارد مستقیم، تصویب هرگونه طرح از سوی مجلس در پایان یادآور می

شورای اسلامی که به نحو غیرمستقیم منجر به اصلاح قانون بودجه در قالب تغییر سقف 
 ی لایحه از سوی دولت است.آن شود نیز ممنوع بوده و منوط به ارائه

 بودجه ممنوعیت اعمال اصلاحات منتهی به تغییر شاکله. 2-2-2
الرأس قانون بودجه به تحدید صلاحیت مجلس شورای اسلامی در اصلاح علی

و مسكوت ماندن سایر ضوابط « تغییر در چهارچوب سقف بودجه»و « تغییرات رقمی»
ها حیتای از صلای گستردهحاکم بر تغییر قانون بودجه سبب شده بود تا عملاً حیطه

ست توانهمچنان در اختیار مجلس شورای اسلامی باقی بماند، به نحوی که این نهاد می
هایی چون جابجایی سقف کل بودجه، با کاهش، افزایش و بدون تخطی از ممنوعیت

ای را در های مختلف، تغییرات رقمی گستردههای ردیفجابجایی درآمدها و هزینه
ی تفسیری را دون اینكه الزامات مندرج در دو نظریهمفاد قانون بودجه اعمال کند، ب

 نقض کرده باشد. 
های دولت را در پی ها واجرای سیاستریزیاخلال در برنامه این امر علاوه بر اینكه

آمد؛ داشت، تهدیدی برای صلاحیت ابتكاری دولت در تنظیم قانون بودجه به حساب می
های دولت را از امری به امر ور برنامهتوانست محچرا که چه بسا چنین رویكردی می
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ی موجود را به قانونی مبدل سازد که فاقد حداقل سنخیت با دیگر تغییر دهد و بودجه
 های دولت است.اهداف و برنامه

« 55»( بند 1اصلاح جزء )»نهایتاً اختلافات میان دولت و مجلس با تصویب و تأیید طرح 
به اوج خود رسید و منجر  1«58/1/1811مصوب  کل کشور 1811قانون بودجه سال 

مسأله را جهت رسیدگی به  10/3/18115مورخ  ینامه یط شد تا رئیس دولت وقت
                                                                                                                                           

مجلس شورای  58/1/1811کل کشور مصوب  1811( قانون بودجه سال 55( بند )1قانون اصلاح جزء ) .1
( بند 1متن زیر جایگزین پاراگراف دوم جزء ) -ماده واحده»شورای نگهبان:  59/1/1811اسلامی و تأیید 

گردد: دولت مكلف است در جهت توسعه بیمه کشاورزی، کل کشور می 1811( قانون بودجه سال 55)
( ریال در قالب حق بیمه سهم دولت 33200300030003000اعتباری معادل هشت هزار و پانصد میلیارد )

( اساسنامه صندوق بیمه کشاورزی از محل اعتبارات 88( و )85و مازاد خسارات پرداختی، موضوع مواد )
( قانون تنظیم بخشی از 10( قانون برنامه پنجم توسعه جمهوری اسلامی ایران )ماده )551بند )ش( ماده )

 .«دشكیل سازمان مدیریت بحران کشور( تأمین و پرداخت نمای( قانون ت15مقررات مالی دولت و ماده )
( مصوب 1810-1811ساله پنجم توسعه جمهوری اسلامی ایران )( قانون برنامه پنج551بند )ش( ماده )-   
و اصلاحات و  1830قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب سال  -551ماده : »80/10/1831

  ... :شودلاحات و الحاقات زیر برای دوره برنامه پنجم تنفیذ میالحاقات بعدی آن با اص
شود به منظور پیشگیری، مقابله و جبران خسارات ناشی از حوادث غیرمترقبه به دولت اجازه داده می -ش

( قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب 10گردان موضوع ماده )و مدیریت خشكسالی، تنخواه
( قانون تشكیل سازمان مدیریت بحران را به دو 15( و اعتبارات موضوع ماده )%8درصد ) را به سه 1830

( افزایش دهد. اعتبارات مذکور با پیشنهاد معاونت و تصویب هیئت وزیران قابل هزینه است. %5درصد )
رت وشود، به صبخشی از اعتبارات مذکور به ترتیب و میزانی که در قانون بودجه سنواتی تعیین می

یابد تا در جهت آمادگی و مقابله احمر اختصاص میای به جمعیت هلالای و تملک دارایی سرمایههزینه
 «.با حوادث و سوانح هزینه گردد

که با طرح  53/5/1811کل کشور مصوب  1811( قانون بودجه سال 55( بند )1پاراگراف دوم جزء ) -
هزار مبلغ یک»کل کشور اصلاح شده است:  1811ه سال ( قانون بودج55( بند )1دوفوریتی اصلاح جزء )

( قانون برنامه 551( ریال از محل اعتبارات موضوع بند )ش( ماده )13200300030003000و پانصد میلیارد )
 «یابد.ساله پنجم توسعه جمهوری اسلامی ایران به صندوق بیمه محصولات کشاورزی تخصیص میپنج

 به هیئت عالی حل اختلاف و تنظیم روابط قوا:  توق رئیس جمهور یمتن نامه .2
کل کشور  1811قانون بودجه سال « 55»( بند 1با احترام با ارسال مصوبه مجلس با عنوان اصلاح جزء )»

 .رسد( موارد زیر جهت رسیدگی به استحضار می1/3/1811مورخ  18811/122)به شماره 
 :دارد( قانون اساسی مقرر می25اصل )( 1

و  شود از طرف دولت تهیهبودجه سالانه کل کشور به ترتیبی که در قانون مقرر می -اصل پنجاه و دوم»
گردد. هر گونه تغییر در ارقام بودجه نیز برای رسیدگی و تصویب به مجلس شورای اسلامی تسلیم می

 «.تابع مراتب مقرر در قانون خواهد بود
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 :شورای نگهبان 51/2/1813مورخ  2119/51/13طبق نظریه شماره 

غییر در ارقام بودجه به نحوی که در کل بودجه تأثیر بگذارد به وسیله طرح قانونی، با توجه به اصل . ت1»
 .پذیر نیستقانون اساسی امكان 25
در خصوص تغییر در ارقام بودجه به وسیله طرح قانونی، در صورتی که در بودجه کل کشور تأثیر . 5

 .«نیاوردنگذارد رأی تفسیری 
مجلس شورای اسلامی بدون دریافت لایحه، نسبت به تغییر ارقام بودجه اقدام نموده، در حالی که نص 

ورای تفسیری ش یقانون اساسی چنین مجوزی را به طور مطلق به طرح نمایندگان نداده است و در نظریه
 .در صورتی که در کل بودجه تأثیر بگذارد نفی شده است« تغییر در ارقام بودجه»مذکور نیز 

( اساسنامه صندوق بیمه محصولات کشاورزی که مصوبه مجلس به آن اشاره نموده 88( و )85مواد )
 :است، به این شرح است

 .ن وصول خواهد شدگزاراحق بیمه عبارت از وجوهی است که از بیمه -85ماده »
اله در سگزاران از طریق دولت تأمین و همهبه پیشنهاد مجمع عمومی قسمتی از حق بیمه بیمه -تبصره

 .لایحه بودجه منظور خواهد شد
بینی شده در صورتی که در هر سال مالی، شدت حوادث موجب خسارات بیش از موارد پیش -88ماده 

دوق قادر به پرداخت غرامت آن نباشد، کسری آن به پیشنهاد برای عملیات زیر پوشش بیمه گردد و صن
د، باشمجمع عمومی پس از تصویب هیئت وزیران از محل اعتبار ردیف بودجه که در اختیار دولت می

 .«قابل پرداخت خواهد بود
ر د نیز موضوعیت دارد که« لایحه بودجه»بینی در و پیش« پیشنهاد مجمع عمومی»( نیز 85اولاً در ماده )

 .فرآیند تصویب این مصوبه لحاظ نشده است
تعیین محل از طریق آنچه »و « تصویب هیئت وزیران»و « پیشنهاد مجمع عمومی»( نیز 88ثانیاً در ماده )

 .بینی شده استباشد پیشمی« در اختیار دولت
ع را به یت منابمفهوم این ماده که به دقت تنظیم شده است توجه به این نكته است که دولت که امر مدیر

 .های در اختیار دولت چنین امری را محقق نمایدعهده دارد، در صورت امكان از ردیف
( قانون تشكیل 15( قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت و ماده )10اما اگر در این سال، منابع ماده )

چگونه چنین قانونی  کفایت نكرد، 1811سازمان مدیریت بحران کشور برای حوادث قهریه همین سال 
های اقتصادی دشمنان یكی از مهمترین حوادث قهریه است که در سال قابل اجرا خواهد بود؟ تحریم

های جاری وجود دارد و مدیریت آنها نیاز به حفظ اختیارات دولت لااقل در همان حدود قوانین سال
 .باشد و این مصوبه اختیارات دولت را کاهش داده استگذشته می

( قانون اساسی نیز مشهود است. هر چند که تفسیر شورای محترم 12یرت این مصوبه با نص صریح اصل )مغا
( قانون اساسی 12نگهبان درباره پیشنهادات نمایندگان در لایحه بودجه آن را محدود کرده است، ولی متن اصل )

ای که پول ن هزینه نموده است. مصوبهبینی راه تأمین درآمد و جبراهمه پیشنهادات نمایندگان را مشروط به پیش
 .تواند داشته باشد؟ و نوعی تكلیف مالایطاق استبینی نشده چه معنایی میو منابعی برای آن پیش

های دولت چنین مبلغی که در مصوبه اصلاحی مصوب شده است با لحاظ اگر بر اساس حسابرسی( 5
 ده وجود نداشت، چگونه باید قانون را اجرا نمود؟الاشاره مقرر شهای فوقسایر اعتباراتی که در قانون
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( 1با استناد به بند ) هیئت عالی حل اختلاف و تنظیم روابط قوا ارجاع دهد و این هیئت
 از راهكار یحداقل یبر استفاده یمبن قانون اساسی 110( اصل 1بند ) یاجرا یراهبردها

را  هباننگ یمسأله از شورا استفسار یشنهادموجود، پ هاییتبند و استفاده از ظرف ینا
کند. مقام معظم رهبری نیز ضمن موافقت با پیشنهاد مذکور، مسأله را به تقدیم رهبری 

 شورای نگهبان ارجاع دادند.
در پاسخ  81/1/1815مورخ  20005/80/15ی تفسیری شماره شورای نگهبان طی نظریه

به استفسار هیئت عالی حل اختلاف و تنظیم روابط قوا، ارجاعی از مقام معظم رهبری 
آیا تغییر در ارقام بودجه به نحوی که در کل بودجه تأثیر نگذارد به »مبنی بر اینكه 

                                                                                                                                           
شده در قانون بودجه، بینیبا توجه به اینكه در قانون بودجه برای درآمدهای مازاد بر درآمدهای پیش( 8

تعیین تكلیف کرده است و در آن تقویت بنیه دفاعی و صنایع دفاعی، کمک به « 8-5»از جمله در بند 
 .انداولویت داده شدهآشیانه نیروی هوایی و ... 

 توان اجرا نمود؟این احكام متزاحم را در یک سال چگونه می
جانبه تغییر دهد بدان معناست که پذیرش این امر که مجلس محترم در طول سال، ارقام بودجه را یک( 1

صوب م سال با برنامه اداره کرد. روال این است که دولت بر اساس بودجهتوان کشور را حتی برای یکنمی
یرات نماید و این تغیبینی دریافت، تعهد ایجاد میریزی کرده و متناسب با پیشبرای طول سال برنامه

( قانون اساسی 159نماید. بنابراین مغایر اصل )ها را مختل میریزیجانبه و بر خلاف نظر دولت برنامهیک
ه و بودجه و امور اداری و استخدامی رسد که به موجب آن رئیس جمهور مسئولیت امور برنامبه نظر می

ریزی و کشور را مستقیماً به عهده دارد و اقتضای این مسئولیت، وجود اختیارات لازم برای برنامه
 .ریزی کشور و نه سلب اختیارات مربوط به آن استبودجه

ک سو ندارد، از ی گفته، امكان اجرای این مصوبات تماماً یا به طور نسبی وجوداز آنجا که به دلیل پیش( 2
دهند و از سوی دیگر نماینده های مجلس و نهادهای نظارتی دائماً نفعان، دولت را تحت فشار قرار میذی

 .دهنددولت را مورد اتهام و تعقیب قرار می
با توجه به شرایط خاص سال جاری برای تمام ارقام درآمدی سقف حداقل ملاک قرار گرفته و ( 9

های اصلی از جمله آموزش، بهداشت و دفاع تعیین شده و منابع ها اولویتدر هزینهبینی شده است و پیش
 .مازادی وجود ندارد

ای که باید برای کشاورزان عزیز اقدامات زیادی انجام داد، ولی این نیازمند تأمین منابع است و الاّ مصوبه
 ه باشد؟تواند داشتبینی نشده است، چه معنایی میپول و منابع برای آن پیش

و در  شوددر خلال قانون بودجه، قانون برنامه پنجم توسعه کشور به کرات تغییر کرده و اصلاح می( 1
این مصوبه اخیر، احكام قانون بودجه نیز اصلاح شده است. در چنین شرایطی تدوین و تصویب قوانین 

 ای دارد؟برنامه چه فایده
 اداره کشور و اقتصاد عمومی بر عهده کیست؟مسئولیت تبعات منفی اینگونه تصمیمات بر ( 3

 «خواهشمند است جهت رفع این مشكل عنایت فرمایید.
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مقرر « پذیر است یا خیر؟قانون اساسی امكان 25طرح قانونی با توجه به اصل  یوسیله
 دارد:می

 و ستنی پذیرتغییر در ارقام بودجه به نحوی که شاکله بودجه را تغییر دهد، امكان ...»
 .«باشدمی اساسی قانون 25 اصل خلاف نتیجتاً

ی با بررسی مشروح مذاکرات اعضای شورای نگهبان در نشست منتهی به صدور نظریه
حفظ کلّی ترکیب »و لزوم حفظ آن « شاکله»شود که منظور از تفسیری مشخص می

یعنی های جاری، عمرانی، حوادث و ... است؛ های مختلف بودجه مانند بخشبخش
طرح قانونی نمایندگان، چنانچه متضمّن جابجایی بخش زیادی از بودجه میان 

ی عمرانی را به بخش های مختلف بودجه شود، مثل اینکه بخشی از بودجهبخش
ی نین تغییراتی به دلیل بر هم زدن شاکلهی جاری منتقل کنند یا برعکس، چبودجه

ینی بعمومی بودجه، اشکال دارد و مغایر قانون اساسی است، اما اگر تغییرات پیش
شده در طرح نمایندگان، در داخل هر بخش بودجه بدون بر هم زدن ترکیب کلیّ 

های عمرانی در ها باشد و مثلاً از طریق جابجایی بخشی از بودجهی بخشبودجه
ا قانون شود و بنابراین مغایرتی بی بودجه محسوب نمیدیگر باشد، تغییر در شاکلهیک

 1«.اساسی ندارد
ات جزئی تغییری تفسیری مقتضی اعمال در نظریه« شاکله»خلاصه آنكه، استعمال لفظ 

 است. بخشیو درون

 بندی جمع
ون تغییر قانبندی ضوابط حاکم بر با بررسی ابعاد مختلف مسأله و در مقام جمع

 25ی پایانی اصل توان گفت که مبتنی بر گزارهبودجه در نظام حقوقی ایران می
قرر ع مراتب مهرگونه تغییر در ارقام بودجه نیز تاب»دارد: قانون اساسی که مقرر می

، اصل امكان تغییر قانون بودجه در نظام حقوقی ایران پذیرفته «ددر قانون خواهد بو
 و ضوابط آن به قانونگذار عادی محول شده است.شده و تعیین حدود 

ی سالانه، هم از سوی بر اساس ضوابط موجود، اعمال تغییرات در قانون بودجه

                                                                                                                                           
شورای  81/1/1815مورخ  20005/80/15ماره ش  . جهت مشاهده مفاد مشروح مذاکرات نظریه تفسیری1

 https://b2n.ir/tafsiri                                                                                 نگهبان ر.ک:
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پذیر است، با این تفاوت که دولت و هم از جانب مجلس شورای اسلامی امكان
ضوابط حاکم بر اعمال تغییرات از سوی دولت تا حدود قابل توجهی به موجب 

موضوعات قابل »اند به نحوی که صوب مجلس تشریح و مشخص شدهقوانین م
ات به لحاظ نوع تغییر»و حتی « میزان مجاز برای تغییر»، «تشریفات تغییرات»، «تغییر

مشخص شده است. با این حال، تاکنون قانونگذار عادی « کاهشی یا افزایشی بودن
وک ز جانب خود را مترتكلیف خود در تعیین ضوابط حاکم بر تغییر قانون بودجه ا

ای ایجابی که به تعیین حدود اختیارات مجلس در تغییر ارقام قانون نهاده و ضابطه
 بودجه بپردازد را به تصویب نرسانده است.

سو و بروز ابهامات و اشكالات هر ساله  یکاز  یقانونگذار عادعدم تعیین تكلیف 
قانون بودجه از ارقام  ییرغدر ت یاسلام یمجلس شورا یاراتاخت یدامنه ییندر تع

 اتیمسأله از رهگذر صدور نظر ینتا عمده ضوابط حاکم بر ا سبب شد یگر،د یسو
 منجراین تغییر در سازوکار  .دنبال شود یقانون اساس 25نسبت به اصل  یریتفس

اعمال اصلاحات  یتممنوع»شده است تا در وضعیت کنونی ضوابط سلبی چون 
 شاکله ییربه تغ یاعمال اصلاحات منته یتممنوع»و  «هسقف بودج ییربه تغ یمنته

 خلأ ضوابط ایجابی را پوشش دهند.« بودجه
و  «موضوعات»، «هادستگاه»در  ییرهر گونه تغهای مذکور، اولاً بر اساس ملاک

دولت مجاز  یاز سو یحهلا یممندرج در قانون بودجه بدون تقد «یسازوکارها»
 نسبت به الرأسیدر اعمال اصلاحات عل یاسلام یمجلس شورا یتو صلاح یستن

مجلس  یتصلاح ییشینهب؛ ثانیاً است «ارقام بودجه ییرتغ»قانون بودجه محدود به 
 ییرغاست که با ت یینسبت به قانون بودجه تا جا رقمی الرأسیعل ییراتدر اعمال تغ

م مستلز که در غیر این صورت، اعمال آنهارا جابجا نكند  «سقف بودجه»ارقام، 
ی لایحه از سوی دولت خواهد بود؛ ثالثاً طرح اصلاحی مجلس باید ناظر به ارائه

های باشد به نحوی که محور و ترکیب کلی برنامه« درون بخشی»و « جزئی»تغییرات 
  دولت را تغییر ندهد.
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 الف( کتب

و هنر،  فرهنگ ، تهران، شرکت تعاونی کارآفرینانریزی کاربردی در ایرانبودجهفرزیب، علیرضا،  .1

1831. 

 .1810، تهران: میزان،مالیه عمومیرستمی، ولی،  .5

 ب( قوانین

 .51/11/1830 مصوب دولت مالی مقررات از بخشی تنظیم قانون .8

 .12/3/1831( مصوب 1) قانون الحاق موادی به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت .1

 .1/15/1818( مصوب 5) مالی دولتقانون الحاق موادی به قانون تنظیم بخشی از مقررات  .2

مجلس  58/1/1811کل کشور مصوب  1811( قانون بودجه سال 55( بند )1قانون اصلاح جزء ) .9

 .شورای اسلامی

 .80/10/1831( مصوب 1810-1811ساله پنجم توسعه جمهوری اسلامی ایران )قانون برنامه پنج .1

 ج( نظرات شورای نگهبان

 مجلس رئیس استفسار به پاسخ در نگهبان شورای 11/8/1811 مورخ 531 شماره تفسیری نظر .3

 ودجهب متمم کشور، کل بودجه بررسی امكان به نسبت اسلامی شورای مجلس رئیس اسلامی شورای
 «طرح» ارائه طریق از آن به مربوط اصلاحات و

شورای نگهبان در پاسخ به استفسار رئیس  51/2/1813 مورخ 2119/51/13شماره  یریتفس نظر .1

 «طرح»مجلس شورای اسلامی نسبت به امكان اصلاح قانون بودجه از طریق ارائه 

شورای نگهبان در پاسخ به استفسار رهبر  81/1/1815مورخ  20005/80/15نظر تفسیری شماره  .10

 «.طرح» معظم انقلاب اسلامی نسبت به امكان تغییر در ارقام بودجه از طریق ارائه
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