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The Structural Framework of the Budget: 

Reconceptualizing the Notion and Its Indicators 

 

The concept of the "structural framework of the budget", as a 

legal term within Iran's financial system, arises from the 

challenges surrounding the scope of the Islamic Consultative 

Assembly's authority to amend the budget bill—a concept 

that originated in one of the interpretive opinions of the 

Guardian Council, the body responsible for reviewing the 

constitutionality of parliamentary legislation. This concept 

took shape in one of the Guardian Council's interpretive 

opinions and was established as a criterion for determining 

the limits of Parliament's authority to alter the figures and 

structure of the budget. To date, however, its meaning has 

remained ambiguous, and no indicators have been offered 

for establishing its presence. As a result, the scope of 

Parliament's authority to amend the budget document 

remains unclear, and this ambiguity gives rise to 
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jurisdictional conflict among the branches of government 

and to declarations by the Guardian Council that enacted 

legislation is inconsistent with the Constitution—outcomes 

that impose considerable costs on the legal system. The 

present study, employing a descriptive-analytical method 

and drawing on library research, therefore seeks to answer 

the question: "What is the concept of the structural 

framework of the budget, and what are its indicators?" To 

this end, the study first traces the evolution of this concept 

and then identifies its constituent elements. The trajectory of 

this concept's development shows that an accurate 

understanding of it cannot rely solely on the single 

interpretive opinion in which it was first introduced, but must 

instead take into account the body of the Guardian Council's 

opinions as a whole. Viewed from this perspective, a number 

of indicators can generally be identified: non-alteration of 

the budget's thematic priorities; non-alteration of the 

priority of budgetary mechanisms; non-alteration of the 

tables of resource and expenditure requirements; non-

alteration of the ceiling on the government's general 

resources; non-alteration of the budget's financial, capital, 

and operational balances; non-alteration of the table of 

assumptions underlying the estimation of resources and 

expenditures; a prohibition on creating new classifications 

and on removing existing components; a prohibition on 

adding new components; a prohibition on disturbing the 

numerical priorities of components; and a prohibition on 

altering a component's position relative to the average in 

other tables. 

Keywords: structural framework of the budget, Budget 

Law, Islamic Consultative Assembly, Guardian Council, 

Article 52 of the Constitution 
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در نظام مالی  به عنوان یک اصطلاح حقوقی« شاکله بودجه»مفهوم 

های مرتبط با حدود صلاحیت مجلس شورای ایران، از چالش

اسلامی در تغییر لایحه بودجه است که از یکی از نظرات شورای 

نگهبان به عنوان نهاد ناظر بر مصوبات مجلس نشئت گرفته است. 

این مفهوم در یکی از نظرات تفسیری شورای نگهبان شکل گرفت و 

تشخیص حدود اختیارات مجلس در تغییر  به عنوان معیاری برای

ارقام و ساختار بودجه تعیین شد؛ اما تاکنون مفهوم آن مبهم مانده 

در نتیجه حدود  و شاخصی برای احراز آن نیز ارائه نشده است.

صلاحیت مجلس در تغییر سند بودجه مبهم است و این ابهام موجب 

قانون اساسی از تعارض صلاحیت میان قوا و اعلام مغایرت مصوبه با 

های بسیاری برای نظام شود که هزینهسوی شورای نگهبان می

لذا پژوهش حاضر با استفاده از روش  کند.حقوقی ایجاد می

ای درصدد گیری از مطالعات کتابخانهتحلیلی و با بهره - یتوصیف

شاکله بودجه  هایمفهوم و شاخصه»پاسخ به این پرسش است که 

  «چیست؟
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این مفهوم کنکاش شده، سپس به این منظور ابتدا در سیر تکوین    

عناصر این مفهوم مورد شناسایی قرار گرفته است تا هدف مذکور 

دهنده آن است که برای سیر تکوین این مفهوم نشان محقق شود.

 به نظر تفسیری که این مفهوم در آن نمی آنفهم دقیق 
ً
توان صرفا

ای از نظرات بلکه باید مجموعه ،طرح شده است، بسنده کرد

به مفهوم  ینگرش نیشورای نگهبان را مورد توجه قرار دهد. با چن

. این ارائه دارد یمتعدد یهاشاخص توانیم یمذکور به طور کل

های موضوعی بودجه، اند از عدم تغییر اولویتها عبارتشاخص

جداول  ی بودجه؛ عدم تغییر درسازوکارها عدم تغییر اولویت

دولت،  یسقف منابع عمومعدم تغییر الزامات منابع و مصارف، 

 عدم تغییر ،بودجه یاتیو عمل یاهیسرما ،یمال یترازهاعدم تغییر 

، ممنوعیت ایجاد جدول فروض برآورد منابع و مصارفدر 

افزودن جزء  تیحذف اجزاء، ممنوع تیممنوعبندی جدید و تقسیم

 تیاجزاء و ممنوع یدعد یهاتیبه اولو دشهخ تیممنوع د،یجد

 .در سایر جداول نیانگیجزء نسبت به م کی گاهیجا رییتغ

 

شاکله بودجه، قانون بودجه، مجلس شورای اسلامی، : هایدواژهکل

 قانون اساسی ۵2رای نگهبان، اصل شو
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 مقدمه

وام گرفته شده است  یسیاز آن از انگل شیو پ یدر اصل از زبان فرانسو« بودجه»واژه 

پول نقد  ینگهدار یکه برا شدیاطلاق م یکوچک یچرم فیخود، به ک یکه در مفهوم لغو

 مانپارل نهیکه اسناد درآمد و هز کردیاشاره م یفیک ایواژه بعدها به بستر  نیکاربرد داشت. ا

خودِ  یاصطلاح برا نیامر سبب شد که به مرور زمان، ا نیهم شد؛یدر آن حمل م ایتانیبر

)پیرنیا،  به کار رود.« مشخص یبازه زمان کیوخرج در برنامه دخل» یو در معنا یسندِ مال

 مقوله اگرچه (2۹۳: ۱۳۴۴
ً
برنامه  نییتب یبرا یو ابزار یاقتصاد یابودجه در گذشته صرفا

 دید هی، اما امروزه بسته به زاورفتیبه شمار م نیدوره مع کیدولت در  یپول یازهایو ن یمال

 یو ابعاد متفاوت میعلوم، مفاه ریو سا تیریحقوق، اقتصاد، مد یهادر حوزه تواندیناظر، م

توان بودجه به طور کلی می حالنیباا( ۴: ۱۳۸۷وند، نژاد و فرج)ابراهیمی .ردیبه خود بگ

است  نیدولت در مـدت مع یعموم یهانهیدرآمدها و هز نیتخم یحاورا سندی دانست که 

کشور از  یهااستیاهداف و س یدر راستا یعال یهاهدفمند و مطابق با برنامه یو به شکل

 (2۹: ۱۴۰۱)جمعی از نویسندگان،  .شودیم بیو تصو هیته یقانون صلاحیمراجع ذ یسو

 مقرر قانون در هک ترتیبی به شورک لک سالانه بودجه اساسی قانون ۵2 اصل اساس بر

 تسلیم اسلامی شورای مجلس به تصویب و رسیدگی برای و تهیه دولت طرف از شودمی

 یمتعدد ریتعاب کهیطوراست؛ به یگوناگون میواجد مفاه« دولت». اصطلاح گرددمی

را  «رانیوز ئتیه ای نهیکاب»و « حاکم یاز قوا یکی»، «حکومت»، «کشور-دولت»همچون 

واژه در اصلِ مورد  نیحال، مقصود از ا نیبا ا( ۳۳۰-22۳: ۱۳۹۸)نورایی،  .ردیگیدر بر م

 
ً
با الزامات و  میققوه به سبب مواجهه مست نیاست. ا «هیقوه مجر»بحث، مشخصا

و ارسال ضوابط مدنظر خود در  نیتدو یبرا یتخصص تیاز صلاح ،ییاجرا یهاتیواقع

 نیبه هم (۱۳-۱2: ۱۳۸۸)طاهری و دیگران،  به مجلس برخوردار است. «حهیلا »قالب 

 در اخت یگذارقانون ندیابتکار عمل در فرآ ،یحقوق یهانظام شتریدر ب ل،یدل
ً
 نیا اریعمدتا

 (۷: ۱۳۸۷)مویل،  قوه قرار دارد.

به عنوان  قوه مجریهکاملًا صادق است.  زین« بودجه حهیلا »قاعده در خصوص  نیا

 نیترعمده ،یگسترده سازمان لاتیکشور و دارنده تشک یاداره امور تخصص یاصل یمتول
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قوه  نیا گر،ید ی. از سورودیبه شمار م گریبا دو قوه د سهیدر مقا یوجوه عموم نهیمرکز هز

خود،  یبالا  یو محاسبات یوخرج کشور و با اتکا به توان فندخل میبه عنوان مسئول مستق

 شا
ً
راستا،  نیبودجه کل کشور است. در هم میو تنظ هیته یتصد ینهاد برا نیترستهیمنطقا

تابعه  ییاجرا یهادستگاه (kraan, 2008: 15) ،یمشخص یارهایدولت با اعمال ضوابط و مع

و  کندیم هانهیو هز درآمدهاو برآورد  یمال قینهادها را ملزم به ارسال اطلاعات دق ریو سا

به مجلس  بیرا جهت تصو ییو اعمال اصلاحات لازم، سند نها یبررس ع،یپس از تجم

 .دینمایم میتقد یماسلا یشورا

تصویب قانون بودجه مشارکت دارند. به همین  ندیفراقوه مجریه و مجلس در  ن،یبنابرا

به منظور تحقق اصل  ندیفراجهت نیز باید حدود صلاحیت هریک از این ارکان در این 

نژاد و انصاری جم، قانون اساسی مشخص باشد. )حبیب ۵۷استقلال قوا موضوع اصل 

 مورد پیشینی صورت به باید مجلس مصوبات کلیه نیز ۹۴ اصل بنابر ( از طرفی۹6: ۱۴۰۴

شود و  احراز شرع و اساسی قانون با هاآن مغایرت عدم تا شود واقع نگهبان شورای نظارت

یکی از مفادی که باید مورد نظارت این شورا واقع شود عملکرد دولت و مجلس در تصویب 

 قانون اساسی است.  ۵2قانون بودجه در حدود صلاحیت خود مبتنی بر اصل 

 ۵2تصویب قانون بودجه و ابهام اصل  ندیفرابه دخالت قوه مجریه و مجلس در  با توجه

یت هریک، حدود صلاحیت این ارکان همواره مورد قانون اساسی در تعیین حدود صلاح

ی که از تداخل صلاحیت این دو به عنوان یکی از مشکلات به طورپرسش بوده است؛ 

از طرفی  (62: ۱۴۰۳ رستمی و سهرابی،)شود. ریزی کشور یاد میاساسی نظام بودجه

ت و این قانون اساسی نهاد مفسر رسمی قانون اساسی شورای نگهبان اس ۹۸بنابر اصل 

نهاد نیز در این خصوص نظرات تفسیری متعددی ارائه نموده است. در یکی از نظرات این 

شاکله »شورا بیان نموده است مجلس در صورتی امکان تغییر در بودجه را دارد که به 

شاکله »خدشه وارد نشود. اما شورای نگهبان به طور مشخصی تعریفی از مفهوم « بودجه

 اینکه و هیچ شاخصی نیز برای احراز آن طرح ننموده است. لذا تفسیر ارائه نداده« بودجه

 کردبچه،. )است ابهام در کلی صورت به خورد،می هم به بودجه شاکله صورت چه در

۱۳۹۷ :۱۰۱) 
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گیری از مطالعات تحلیلی و با بهره - از این روی پژوهش حاضر با روش توصیفی

 بودجه شاکله هایشاخصه و مفهوم»ای در صدد پاسخ به این پرسش است که کتابخانه

 این عناصر سپس شده، کنکاش مفهوم این تکوین سیر در ابتدا منظور این به «چیست؟

 .شود محقق مذکور هدف تا است گرفته قرار شناسایی مورد مفهوم

های بسیاری در خصوص حدود صلاحیت دولت و مجلس در اگرچه پژوهش نیازاشیپ

« ضوابط حاکم بر رسیدگی به لایحه بودجه»ای با عنوان تصویب قانون بودجه از جمله مقاله

حقوق »های نظارت شورای نگهبان بر این قانون از جمله کتابی با عنوان و یا شاخص

مورد کنکاش واقع « شاکله بودجه»مفهوم انجام شده است، اما در هیچ پژوهشی « بودجه

 نشده است. لذا پژوهش حاضر بدیع و شایان توجه است. 

 . سیر تکوین مفهوم شاکله بودجه ۱

منشأ اصلی ورود این اصطلاح در نظام حقوقی ایران، چالش تعیین حدود صلاحیت 

چراکه طبق بود. از طریق طرح نمایندگان بودجه قانون مجلس شورای اسلامی در تغییر 

قانون اساسی، اگرچه تهیه بودجه سالانه کشور در صلاحیت دولت به معنای  ۵2اصل 

خاص آن یعنی قوه مجریه است؛ اما رسیدگی و تصویب آن با مجلس شورای اسلامی است. 

همین امر موجب شده است حدود صلاحیت قوه مجریه و قوه مقننه در تغییر یا ایجاد قانون 

قانون اساسی، تفسیر اصول قانون  ۹۸بهام باشد. از آنجاکه بنابر اصل بودجه همواره محل ا

استفسار صورت  ۳به طور خاص  ۵2اساسی بر عهده شورای نگهبان است، در مورد اصل 

 رسد.گرفته است که با توجه به مقدمات فوق بررسی آن ضروری به نظر می

حیت مجلس شورای لازم به ذکر است اگرچه این مفهوم ناظر به تعیین حدود صلا

اسلامی در تغییر قانون بودجه از طریق طرح نمایندگان پدید آمده است، اما تحلیل آن 

علاوه بر تغییر قانون بودجه در ساحت رسیدگی و تصویب این سند نیز کارآمد است؛ به 

های شاکله بودجه برای تعیین حدود صلاحیت مجلس طوری که استخراج مفهوم و شاخص

 برداری است.صویب بودجه قابل بهرهدر رسیدگی و ت

 ۱7/۳/۱۳7۴مورخ  287. نظر تفسیری شماره ۱-۱ 
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ا بودجه یآ»اولین استفسار در مورد اصل مذکور در قالب این سؤال مطرح شده است که 

دولت  یحه از سوید به صورت لا یسالانه کل کشور و متمم آن و اصلاحات مربوط به قانون با

شورای نگهبان در «. ا به صورت طرح هم ممکن استیگردد  یاسلام یم مجلس شورایتقد

مقام پاسخ، قائل به تفصیل شده است؛ به این بیان که بودجه سالانه کل کشور و متمم آن 

حه و از یصورت لا ر در ارقام بودجه، بایستی بهییر مورد تغیمربوط در غ یو اصلاحات بعد

 یق طرحیر در ارقام بودجه از طرییتغم مجلس گردد؛ اما  در مورد امکان یدولت تقد یسو

 ده است. ینرس ینگهبان به رأ یکنند، شورایم مجلس میندگان محترم تقدیکه نما

 علاوه در خصوص این نظر تفسیری شورای نگهبان می
ً
توان به سه نکته اشاره کرد. اولا

از تغییر در الرأس هرگونه تغییر در قانون بودجه غیر بر تنظیم لایحه و متمم، اعمال علی

 در غیر از موارد تغییر ارقام بودجه، تنها 
ً
ارقام بودجه نیز از سوی مجلس ممنوع است. ثانیا

 جواز یا 
ً
تغییرات ارائه شده به وسیله لایحه دولت، قابل اعمال در قانون بودجه است. ثالثا

محدودیت اعمال تغییرات رقمی در قانون بودجه به وسیله طرح مجلس، از این نظر 

 فسیری قابل استخراج نیست.ت

 2۴/5/۱۳78مورخ  5۱۴۶/2۱/78. نظر تفسیری شماره 2-۱

قانون  ۵2با توجه ابهام در نظر تفسیری پیشین، در دومین استفسار ناظر به اصل 

ت یبا عنا»گیرد که اساسی، چالش فوق الذکر به بیانی دیگر، این طور مورد پرسش قرار می

ه بودجه سالانه کل کشور و یکه دولت را مکلف به ته ی( قانون اساس۵2به اطلاق اصل )

ا انجام هرگونه اصلاحات در قانون ینموده است؛ آ یاسلام یم آن به مجلس شورایتسل

ا چند دوازدهم بودجه از یو متمم  یر در ارقام، الحاق، حذف، جابجائییل تغیبودجه از قب

ا مستلزم یر است یپذامکان ی( قانون اساس۷۴موضوع اصل ) یقانون یهام طرحیق تقدیطر

شورای نگهبان در مقام تفسیر اصل مذکور، «. دولت محترم است یحه از سویم لا یتقد

د یاست و با یکل« هرگونه اصلاحات در قانون بودجه»ضمن تذکر به این نکته که عبارت 

ق آن مشخص گردد تا پاسخ روشن داده شود، اقدام به تفکیکی دوگانه و البته یمصاد

نماید؛ به این نحو که اگر اصلاحات در قالب حذف، الحاق ویا متفاوت با نظر پیشین می
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تغییر در ارقام بودجه باشد، دو حالت برای آن متصور است؛ در فرضی که مؤثر در کل بودجه 

وسیله طرح قانونی ممنوع است و در غیر این صورت شورا  باشد، تدوین این اصلاحات به

ب متمم و چند دوازدهم بودجه یبه نظر تفسیری نرسیده است و اگر اصلاحات در قالب  تصو

 باشد.یز نمیجا یقانون اساس ۵2با توجه به اصل  یق طرح قانونیباشد، از طر

ه ظر پیشین بدان تصریح شددر این نظر علاوه بر تنظیم لایحه و متمم که در ن ن،یبنابرا

بود، تنظیم چنددوازدهم بودجه نیز به وسیله طرح قانونی ممنوع دانسته شده است، اما 

ون اگر چه هرگونه اصلاح غیر از تغییر در ارقام بودجه نیز در نظر پیشین به وسیله طرح قان

 ممنوع دانسته شده بود، در این نظر حذف و الحاق را که خود نوعی اصلاح هستن
ً
د؛ مطلقا

ممنوع ندانسته و ملحق به حکم تغییر در ارقام بودجه دانسته است. در خصوص تغییر در 

ارقام بودجه به رغم عدم ایصال به نظر تفسیری به صورت مطلق در نظر گذشته، در این نظر 

ع این نوع از تغییرات را در صورتی که در کل بودجه تأثیر گذارد به وسیله طرح قانون ممنو 

ته است؛ لکن در صورتی که در کل بودجه تأثیر نگذارد، شورا به نظر تفسیری نرسیده دانس

 است.

 ۳۱/۱/۱۳92مورخ  5۰۰۰2/۳۰/92. نظر تفسیری شماره ۳-۱

مصوب  ۱۳۹۱قانون بودجه سال  22بند  ۱مجلس شورای اسلامی در جزء 

قانون برنامه پنجساله پنجم توسعه  22۴ضمن اصلاح بند )ش( ماده  ۳۰/2/۱۳۹۱1

با افزودن پرداخت  ۱۵/۱۰/۱۳۸۹2( مصوب ۱۳۹۰ـ  ۱۳۹۴جمهوری اسلامی ایران )

                                                           
 عبارت «سوانح» کلمه از بعد و گردد می اضافه «کشاورزی بیمه صندوق» عبارت «احمر هلال جمعیت» عبارت از بعد ـ22ـ1 .1

 زلزله، سیل، خشکسالی، ازقبیل غیرمترقبه حوادث از ناشی کشاورزی محصولات شدگان بیمه خسارت پرداخت و»

 یکهزار مبلغ. گردد اضافه «دامی اپیدمی و دامی و کشاورزی محصولات فراگیر بیماریهای و آفت تگرگ، سرمازدگی،

 پنجساله برنامه قانون( 224) ماده( ش) بند موضوع اعتبارات محل از ریال( 1.500.000.000.000) میلیارد پانصد و

 .یابد می تخصیص کشاورزی محصولات بیمه صندوق به ایران اسلامی جمهوری توسعه پنجم

 و غیرمترقبه حوادث از ناشی خسارات جبران و مقابله پیشگیری، منظور به شودمی داده اجازه دولت به -. ش2

 را 1380 مصوب دولت مالی مقررات از بخشی تنظیم قانون( 10) ماده موضوع گردانتنخواه خشکسالی، مدیریت

 افزایش( %2) درصد دو به را بحران مدیریت سازمان تشکیل قانون( 12) ماده موضوع اعتبارات و( %3) درصدسه به

 به مذکور اعتبارات از بخشی. است هزینه قابل وزیرانهیأت تصویب و معاونت پیشنهاد با مذکور اعتبارات. دهد
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خسارت بیمه شدگان محصولات کشاورزی ناشی از حوادث غیرمترقبه ازقبیل خشکسالی، 

ولات کشاورزی و دامی و فراگیر محص یهایماریسیل، زلزله، سرمازدگی، تگرگ، آفت و ب

قانون تنظیم بخشی از   ۱۰اپیدمی دامی به عنوان یکی از مصارف اعتبارات موضوع ماده 

قانون تشکیل سازمان مدیریت  ۱2و ماده  2۷/۱۱/۱۳۸۰1مقررات مالی دولت مصوب 

و اختصاص آن به صندوق بیمه محصولات کشاورزی،  ۳۱/2/۱۳۸۷2بحران کشور مصوب 

 ۵۰۰/ ۰۰۰/ ۰۰۰/ ۰۰۰ه برای این مورد را  یک هزار و پانصد میلیارد )مبلغ اختصاص یافت

 ۱۳۹۱( قانون بودجه سال 22( بند )۱کند. سپس قانون اصلاح جزء )( ریال تعیین می۱/

 ۰۰۰ارد )یلیمبلغ مذکور را به مبلغ هشت هزار و پانصد م 2۳/۷/۱۳۹۱3کل کشور مصوب 

                                                           
 جمعیت به ایسرمایه دارائی تملک و ایهزینه صورت به شودمی یینتع سنواتی بودجه قانون در که میزانی و ترتیب

 .گردد هزینه سوانح و حوادث با مقابله و آمادگی جهت در تا یابدمی اختصاص و احمرهلال

 مناطق نوسازی و بازسازی امدادرسانی، پیشگیری، ها،آگاهیپیش برای شودمی داده اجازه دولت به -10 . ماده1

 فراگیر هایآفت دریا، آب پیشروی طوفان، تگرگ، سرمازدگی، زلزله، سیل، جملهاز غیرمترقبه حوادث از دیدهآسیب

 مدیریت سازمان. نماید منظور سالانه بودجهلوایح در را نیاز مورد اعتبار دامی، هایاپیدمی و کشاورزی محصولات

 پرداخت برای را بلاعوض مکهایک ربطذی دستگاههای هماهنگی با کشور وزارت و کشور ریزیبرنامه و

 غیرمترقبه حوادث از ناشی خسارت جبران در بیمه اقدامات اعتبار سهم که کنندمی تعیینطریقی به دیدگانخسارت

 حذف بلاعوض کمکهای تدریج به کامل ایبیمه پوششبا و یابد افزایش سالانه بلاعوض، کمکهای به نسبت یادشده

 تا آنها مانند و سیل خشکسالی، جمله از غیرمترقبه حوادث وقوع صورت در شودمی داده اجازه دولت به. شوند

 قانون این( 1) ماده موضوع خزانه گردانتنخواه افزایش محل از را سالهر عمومی بودجه از( %1) درصد یک معادل

 اصلاح یا و عمومی اعتبارات در جوییصرفهمحل از سال همان پایان تا حداکثر مذکور تنخواه. نماید هزینه و تأمین

 ریزیبرنامه و مدیریت سازمان مشترک پیشنهاد به بنا ماده این اجرائی نامهآیین. شد خواهد تسویه سالانه بودجه

 .رسید خواهد وزیران هیأت تصویب به کشور وزارت و کشور

 دو و یک معادل نشده بینیپیش سوانح و طبیعی حوادث وقوع درصورت شودمی داده اجازه دولت به -12 . ماده2

 اعتبارات صورت به تا کند تأمین خزانه گردانتنخواه افزایش محل از را سال هر عمومی بودجه از( 2/1)% درصد دهم

 .گردد هزینه جمهوررئیس تأیید و عالی شورای پیشنهاد با شمول از خارج

 :گردد می کشور کل 1391 سال بودجه قانون( 22) بند( 1) جزء دوم پاراگراف جایگزین زیر متن – واحده . ماده3

 000/ 000/ 000) میلیارد پانصد و هزار هشت معادل اعتباری کشاورزی بیمه توسعه جهت در است مکلف دولت»

 اساسنامه( 33) و( 32) مواد موضوع پرداختی، خسارات مازاد و دولت سهم بیمه حق قالب در ریال( 8/ 500/
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، یسهم دولت و مازاد خسارات پرداخت مهیال در قالب حق بی( ر۸/ ۵۰۰/ ۰۰۰/ ۰۰۰/

افزایش  ۵/۳/۱۳6۳مصوب  یمه کشاورزیاساسنامه صندوق ب 2(۳۳و ) 1(۳2موضوع مواد )

دهد. پس از تصویب این قانون که به موجب طرح قانونی نمایندگان مجلس شورای می

مورخ  ۱۵۷۱6۰اسلامی صورت گرفته است، رئیس جمهور وقت در نامه شماره 

گانه سه یم روابط قوایحل اختلاف و تنظ یطاب به رئیس هیئت عالخ ۱۰/۸/۱۳۹۱

باتوجه به نظر تفسیری پیشین شورا و استدلال بر آنکه تغییر این رقم در بودجه در کل بودجه 

حل  یداند. اما به نظر هیئت عالقانون اساسی می ۵2مؤثر بوده، این قانون را خلاف اصل 

نه این تغییر را مؤثر در کل بودجه ارزیابی ننموده است گاسه یم روابط قوایاختلاف و تنظ

 2۰۴و به همین دلیل نیز با توجه به ابهام موجود در نظر تفسیری پیشین طی نامه شماره 

را در قالب این پرسش  ۵2از مقام معظم رهبری درخواست تفسیر اصل  ۱۹/۹/۱۳۹۱مورخ 

له یر نگذارد به وسیکه در کل بودجه تأث یر در ارقام بودجه به نحوییا تغیآ»کند که مطرح می

رئیس دفتر مقام «. ریا خیر است یپذامکان یقانون اساس ۵2با توجه به اصل  یطرح قانون

، ارجاع استفسار توسط 2۵/۹/۱۳۹۱م مورخ /۱-6۴2۴معظم رهبری نیز در نامه شماره 

نگهبان در این رساند. شورای مقام معظم رهبری را به اطلاع دبیر شورای نگهبان می

که شاکله بودجه را  یر در ارقام بودجه به نحوییتغ»کند که خصوص این طور اظهارنظر می

 خلاف اصل یست و نتیر نیپذر دهد، امکانییتغ
ً
 «.است یقانون اساس ۵2جتا

در این نظر تفسیری شورای نگهبان، معیار تشخیص صلاحیت مجلس شورای  ن،یبنابرا

                                                           
 ایران اسلامی جمهوری توسعه پنجم برنامه قانون( 224) ماده( ش) بند اعتبارات محل از  کشاورزی بیمه صندوق

( کشور بحران مدیریت سازمان تشکیل قانون( 12) ماده و دولت مالی مقررات از بخشی تنظیم قانون( 10) ماده)

 «.نماید پرداخت و تأمین

 .شد خواهد وصول گزارانبیمه از که است وجوهی از عبارت بیمه حق - 32 ماده. 1

 بودجه لایحه در سالههمه و تأمین دولت طریق از گزارانبیمه بیمه حق از قسمتی عمومی مجمع پیشنهاد به - تبصره

 .شد خواهد منظور

 برای شده بینیپیش موارد از بیش خسارات موجب حوادث شدت مالی سال هر در که صورتی در - 33 ماده. 2

 عمومی مجمع پیشنهاد به آن کسری نباشد، آن غرامت پرداخت به قادر صندوقو گردد بیمه پوشش زیر عملیات

 .بود خواهد پرداخت قابل باشد،می دولتاختیار در که بودجه ردیف اعتبار محل از وزیران هیأت تصویب از پس
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در ارقام بودجه که در نظر پیشین تأثیر در کل بودجه دانسته شده  اسلامی در ابداع تغییرات

علاوه اگرچه بود، تغییر یافت و تغییر در شاکله بودجه به عنوان معیار جدید معرفی شد. به

در نظر پیشین شورا با توجه به اظهار صریح مبنی بر عدم ایصال به نظر تفسیری در مورد 

در کل بودجه تأثیر نگذارد، امکان استنباط مفهوم مخالف  که ینحوتغییر در ارقام بودجه به

وجود ندارد؛ لکن با توجه به سکوت شورای نگهبان در خصوص مفهوم مخالف نظر اخیر، 

که شاکله بودجه را تغییر  ینحواستنباط نمود که تغییر در ارقام بودجه به طورنیتوان امی

 پذیر است. ندهد، به وسیله طرح قانونی امکان

 «شاکله بودجه». عناصر مفهوم 2

پس از بررسی سیر تکوین این مفهوم و تبیین جایگاه آن در نظام حقوقی کشور، بایستی 

ربط با کاربست این عناصر، عناصر این مفهوم مورد شناسایی قرار گیرد تا نهادهای ذی

قانون اساسی، مجلس  ۷۱ند. بر اساس اصل ینما فاینقش خود را در نظام مالی کشور ا

ها جز در حدود مقرر در سایر شورای اسلامی به صورت عام حق ابتکار طرح در تمام زمینه

قانون اساسی و تدوین بودجه  ۵2اصول قانون اساسی را دارد که یکی از این موارد، اصل 

دجه توسط مجلس بوقانون است. با توجه به مطالب پیشین محل بحث در موقعیت اصلاح 

 این تغییرات تاحدی مجاز 
ً
شورای اسلامی است که بنابر نظر اخیر شورای نگهبان صرفا

است که شاکله بودجه مصون بماند؛ بنابراین در این مورد، مجلس باید بر اساس عناصر 

دسته  سهتوان به مفهوم شاکله بودجه، اقدام به اصلاح قانون بودجه نماید. این عناصر را می

ها ناظر برخی از آن ،یم نمود؛ برخی از این عناصر ناظر به رویکرد کلی حاکم بر بودجهتقس

است که  و برخی ناظر به مفاد مرحله اول قانون بودجه های مختلف بودجهبه ترکیب بخش

 گیرد.در ادامه به تفکیک مورد بررسی قرار می

 . رویکرد کلی حاکم بر بودجه۱-2

به  یزیرصحیح مدنظر قرار داد، بودجه یزیرتی برای بودجهفارغ از معیارهایی که بایس

آن بر اساس  کنندگاننیکند که تدوهر نحوی که صورت گیرد؛ از یک رویکرد کلی پیروی می

ایران نیز به طبع،  یزیرنمایند. در نظام بودجهاین رویکرد کلی، جزئیات بودجه را تنظیم می
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د دارد. در خصوص شکل نگارش قانون بودجه حاکمیت رویکرد کلی بر قانون بودجه وجو

به طور خاص قانونی وجود ندارد و در شکل کنونی بودجه جایگاه خاصی برای تبیین رویکرد 

از  میرمستقیکلی بودجه تعبیه نشده است؛ در نتیجه بایستی این رویکرد را به صورت غ

 بررسی متن قانون به دست آورد. 

کند و تحت عناوین گوناگونی ظهور پیدا می یهالبرویکرد کلی حاکم بر بودجه، در قا

مختلفی؛ از جمله هدف، اولویت، رسالت، مبنا، پایه اصلی، راهبرد و مسئله اصلی و... طرح 

 بندینظام اولویت تحت عنوان  اصلی یگردد.  لکن تمام این موارد در قالب  شاخصمی

 گردد.که در ادامه به تفصیل بررسی می قابل واکاوی است

تری در تدوین لایحه بودجه، دولت همواره تحقق یک هدف را دارای اولویت بیش

کند که این اولویت تأمین ها و یا جداول را طوری تنظیم میداند و بر همین اساس تبصرهمی

؛ اول موضوعات که تواند مطرح شودمیدر خصوص دو مورد  یبندتیگردد. این نظام اولو

تر نظام مالی که بیش یدهد و دوم سازوکارهاد را نشان میهای مختلف خودر قالب بخش

 گردد. ها ظاهر میدر تبصره

 الف( اولویت موضوعی

ها در زمان انتخابات ریاست جمهوری اهداف مهمی را در نظام مالی هر یک از دولت

تحقق  یدهند و از طرفی گاهی شرایط کشور اقتضاکشور به عنوان برنامه خود ارائه می

هدفی خاص در یک سال مالی دارد که محمل تحقق این اهداف در یک سال مالی، بودجه 

سنواتی کشور است؛ لذا دولت در تدوین لایحه همواره یک موضوع خاص را در اولویت قرار 

ها و جداول کند. اگرچه در متن تبصرهبندی میصورت اساسنیداده و نظام مالی را برا

ای به این هدف به صورت مستقیم بودجه به عنوان دو رکن شکلی قانون بودجه، اشاره

توان هدف قانون بودجه هر سال را استنباط گیرد؛ اما از بررسی این موارد میصورت نمی

 نمود. 

توان گر است و به صورت مستقیم میعلاوه همواره این موضوع در پیام بودجه جلوهبه

جمهور در هدف قانون بودجه سنواتی را از آن استنباط نمود. پیام بودجه به نطق رئیس

 به آگاهی نمایندگان رسانده میهنگام تقدیم لایحه بودجه اطلاق می
ً
شود. گردد که شفاها
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نهادی پیش مهمی برای انتقال مسائلی است که در اجرای بودجه پیش لةیاین پیام وس

کردن نکات برجسته آن است و در خواهد آمد و هدف آن توجیه بودجه پیشنهادی و روشن

ها و ها، هزینهآن نکات عمده سیاست مالی پیشنهادی، تغییرات مهم در اهداف برنامه

ای از عملیات سال گذشته و شود و همچنین شامل خلاصهدرآمدها مطرح و تشریح می

 ( 2۵۰، ص ۱۴۰۰نی و تبیین اقلام اصلی بودجه است. )رستمی، سال جاری، تحلیلی کنو

عنوان شده  طورنیا ۱۳۹۷مثال در نطق رئیس جمهور در تقدیم لایحه بودجه  رایب

جاد عدالت، یر و رفع فقر و ایاشتغال فراگ یاست بر مبنا یابودجه ۹۷بودجه سال »است که 

ولویت موضوعی قانون بودجه موجب بنابراین تغییر در ا 1« است. ۹۷ن کل بودجه سال یا

تغییر شاکله خواهد شد و تغییرات منجر به این امر با توجه به نظر تفسیری اخیر شورای 

 اعلام گردد.  ۵2نگهبان باید مغایر با اصل 

 سازوکارهاب( اولویت 

گیرد، در ریزی کشور قرار میعلاوه بر آنکه برخی موضوعات در اولویت نظام بودجه

ها نیز برای دولت اهمیت دارد که برخی لوایح بودجه، سازوکار خاصی در اعمال هزینه

متن همانند اولویت موضوعی، به صورت مستقیم از پیام بودجه و به صورت غیرمستقیم از 

 یهاطرح یواگذار ۱۳۹6مثال در پیام بودجه سال  ایر قابل استنباط است. ب بودجه

از  یکیها ن طرحیا یدر اجرا یو مشارکت با بخش خصوص یبه بخش خصوص یعمران

 نحوی کههبنابراین تغییر در قانون بودجه ب 2دولت دانسته شده است.   یاصل یراهبردها

 ۵2غایرت با اصل موجب خدشه به این سازکار گردد، موجب اختلال در شاکله بودجه و م

  گردد.می

توان یک معیار برای تشخیص از طرفی انبساطی یا انقباضی بودن بودجه را نیز می

روی آن نقش بسیار دولت و اهداف پیشدر نظر گرفت. توضیح آنکه  سازوکارهااولویت 
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های مالی در جامعه دارد. در این ارتباط، زمانی که دولت مهمی در تعیین ماهیت سیاست

مسائل اجتماعی و پیامدهای سیاسی ناشی از آن مواجه شود، به دنبال سیاستی برای با 

ها پس از مشخص نمودن هدف مدنظر، ها خواهد بود. بنابراین دولتحل یا تخفیف آن

کنند. بر این اساس های مالی مناسب برای تحقق اهداف را انتخاب میسیاست

های مالی های مالی انبساطی و سیاستستتوان به دو دسته سیاهای مالی را میسیاست

 (۳، ص ۱۳۹۵بندی نمود. )غلامی و هژبر کیانی، انقباضی طبقه

های مالی انبساطی در شرایط کمبود تقاضا که اقتصاد در وضعیت عدم سیاست

شود و به صورت افزایش ویژه در شرایط رکودی قرار دارد، انتخاب میاشتغال کامل و به

ها، به بسط فعالیت اقتصادی و رفع شکاف رکودی منجر مالیات مخارج دولت و کاهش

شود که سیاست های مالی انقباضی در شرایط مازاد تقاضا انتخاب میشود. سیاستمی

مناسبی جهت کاهش فشار تقاضا و تورم یا رفع شکاف تورمی از طریق افزایش مالیات و 

 (۵2 ، ص۱۳۹2پور، شود. )اشرفیکاهش مخارج دولت محسوب می

های مالی انقباضی یا انبساطی است؛ یکی از کاربردهای بودجه دولت اعمال سیاست

های ها، سیاستبه عبارتی دولت با کاهش یا افزایش درآمدها و کاهش یا افزایش هزینه

ریزی دولت بسته ( بودجه۱۳، ص ۱۳۹۳کند. )امنیت اقتصادی، هدفمند مالی را اجرا می

تواند اثرگذاری متفاوتی بر عملکرد باضی تدوین شده باشد،  میبه اینکه انبساطی یا انق

فعالان اقتصادی و در نهایت،  میزان رشد اقتصادی کشور داشته باشد. به عنوان مثال در 

ترین رقم در لایحه بودجه ، منابع عمومی دولت به عنوان کلیدی۱۳۹۷مورد لایحه بودجه 

ی داشته است و در نگاه اول این نتیجه درصد ۱/6، رشدی ۱۳۹6نسبت به قانون بودجه 

درصد  ۱۰انبساطی است، اما با لحاظ تورم حدود  ۱۳۹۷شود که لایحه بودجه حاصل می

شود که لایحه نتیجه گرفته میو مقایسه میزان تورم با رشد منابع بودجه نسبت به سال قبل؛ 

، ص ۱۳۹6ادی، بر اساس رویکرد انقباضی تدوین شده است. )امنیت اقتص ۱۳۹۷بودجه 

۱۸) 

در مشروح مذاکرات شورای نگهبان که منجر به نظر تفسیری اخیر آن شورا و ایجاد 

در نظام حقوقی ایران شده است نیز به این عنصر توجه شده است؛ « شاکله بودجه»مفهوم 
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ارقام را  یب شود و مجلس با ارائه طرح برخیتصو یانقباض یااگر بودجه»به این بیان که 

 کمّ  یکه بودجه همچنان انقباض یدهد، در حالش یافزا
ّ

ر کرده ییبودجه تغ یاست، کُل

را شاکله و اساس بودجه یرسد؛ زیبه نظر نم ۵2ر با اصل ین مورد، مغایاست  و حال آنکه ا

 1« ر نکرده است.ییتغ

 های مختلف بودجه. ترکیب بخش2-2

بود که به موجب قانون  یشور کیبه بودجه در مجلس  یدگیو رس یبررس نیاز ا شیپ

و دولت  دیگرد یدو شور ۱۴۰۰مجلس مصوب  یداخل نامهنیی( قانون آ۱۸2اصلاح ماده )

بودجه سالانه کل کشور را حداکثر تا پانزدهم آذرماه هر سال و گزارش  حهیملزم بود لا 

سال  یلیشده، بودجه تفص یحسابرس یمال یهاعملکرد بودجه سال گذشته و صورت

ماه  کیرا  یدولت یهاشرکت یماهه اول آن سال تمام6رد بودجه مصوب و عملک یجار

 ماه هر سال به مجلس ارائه کند.زودتر تا پانزدهم آبان

( قانون ۱۸2( و )۱۸۰با اصلاح مجدد ماده مزبور بر اساس قانون اصلاح مواد ) 

کرد  رییروند باز هم تغ نیا ۱۴/۱۰/۱۴۰۱مصوب  یاسلام یمجلس شورا یداخل نامهنییآ

حه بودجه سالانه کل کشور را در دو بخش به مجلس یآن دولت موظف شد لا  جهیو در نت

سند بودجه در قالب ماده واحده حداکثر تا اول  اتیصورت که ابتدا کل نیم کند. به ایتقد

بخش اول  یدگیمجلس شود و پس از اتمام رس میو تقد هیآبان ماه هرسال توسط دولت ته

 آن شورا به دولت ابلاغ دیینگهبان ارسال و پس از تأ یمجلس به شورابودجه، مصوبه  حهیلا 

غ بود حداکثر ده روز از زمان ابلا فدولت موظ زیشود. پس از ابلاغ بخش اول قانون بودجه ن

 .دیو به مجلس ارائه نما هیبخش اول، بخش دوم را ته

ن یی( قانون آ۱۸2( و )۱۸۰در قالب قانون اصلاح مواد ) گریبار د یماده مذکور برا اما

آن دولت  جهیو در نت افتی رییتغ ۱2/6/۱۴۰۴مصوب  یاسلام یمجلس شورا ینامه داخل
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اساس  نی. بر ادیمجلس نما میتقد لیبخش واحد به صورت ذ کیبودجه را در  حهیلا  دیبا

به صورت برنامه محور،  حه بودجه سالانه کل کشور رایدولت مکلف است ماده واحده لا 

 ییاجرا یهاک درآمدها و مصارف بودجه و برنامهیدولت به تفک یسقف منابع عموم یحاو

 در قالب جداول کلان و  یو مال یاهی، سرمایاتیعمل یاز جمله ترازها یو اهداف کمّ 
ً
صرفا

ارقام آن، به ک جداول الزامات منابع و ارقام آن و جداول الزامات مصارف و یبه تفک یلیتفص

ماه هر  یحداکثر تا اول د یاانهیش رایرایت خوانش و ویبا قابل یکیهمراه نسخه الکترون

د. لازم به ذکر است الزامات مذکور علاوه بر یم نمایتقد یاسلام یسال به مجلس شورا

 یوجود دارد، به طور خاص یان بودجهیو قوان یپنجساله جار مهکه در قانون برنا یموارد

 نییتع ۳۰/۹/۱۴۰۴مصوب  یسنوات یهان بودجهیاز قوانینون الزامات و احکام مورد ندر قا

 در جداول منعکس شود.   دیشده است و با

ر یف، رقم و سای، موضوع، ردیاستناد قانون ید حاویحه و مصوبه مجلس بایلا  جداول

 یحیتوضا یچ حکم یه جداول هیا حاشیل یاطلاعات مرتبط با بودجه باشد و در صدر، ذ

بودجه، در حدود قانون  ییاجرا یهااستین سییکه تب یشود، به جز در مواردیدرج نم

فروض  جدولمبتنی بر مصوبه مذکور  علاوهبه باشد. وبن مصیر قوانیساله و سابرنامه پنج

  .مه شودیبرآورد منابع و مصارف ضم

 قانون با توجه
ً
گذار به طور خاص به به ترکیب فعلی قانون بودجه که بررسی شد، ظاهرا

اند از جدول الزامات منابع و وجود چهار عنصر در بودجه تأکید داشته است که عبارت

جدول فروض ای و مالی و عملیاتی، سرمایه گانةسهمصارف، سقف منابع عمومی، ترازهای 

ن باید تأثیر این عناصر به طور خاص و البته سایر جداول . بنابرایبرآورد منابع و مصارف

 گیرد.بودجه بر مفهوم شاکله بودجه سنجیده شود که در ادامه به تفکیک صورت می

 . تغییر اعداد یا کاهش عناوین جداول الزامات منابع و مصارف۱-2-2

، مبتنی بر ایجاد شد بارنیاولجداول الزامات منابع و مصارف که بر اساس قانون برای 

علاوه بر  ۳۰/۹/۱۴۰۴مصوب  یسنوات یهان بودجهیقوان ازیالزامات و احکام موردن قانون

 نیو قوان یاز جمله قانون برنامه پنجساله جار نیموجود در قوان یالزامات و احکام بودجها

 الزام است.  ۴۵ای مشتمل بر بودجه
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بینی شد. لازم کل کشور پیش ۱۴۰۵در قانون بودجه سال  بارنیاولاین جداول برای 

به تفکیک منابع و مصارف درج شده  ۱۴۰۵به ذکر است این مهم در قانون بودجه سال 

های عدم تغییر شاکله بودجه، به طور خاص همین جدول است. به نظر یکی از شاخص

تغییر اعم از آن است  گونه تغییری در مفاد آن مجاز نیست. ایناست و بر این اساس هیچ

که اعدادی از جداول ولو اندک تغییر نماید و یا آنکه عنوانی از آن به صورت کلی حذف 

های تعیین شود. چراکه الزامات منابع و مصارف چهارچوب اصلی میزان درآمدها و هزینه

نون توان یک تغییر اساسی در قاکند و تغییر در آن را میشده در سایرجداول را تعیین می

 بودجه دانست. اما افزدون یک عنوان جدید اشکالی ندارد. 

 . سقف منابع عمومی دولت2-2-2

توان دو برداشت داشت؛ یک برداشت آن است که آنچه مورد نظر از عبارت مذکور می

بوده، یک عدد به عنوان سقف مبلغ تعیین شده برای درآمدهای عمومی دولت  گذارقانون

ها را طوری تعیین نماید که است که دولت بر اساس آن جزئیات درآمدها را تعیین و هزینه

به  با توجهباشد که  گونهنیاتواند از عدد تعیین شده تجاوز ننماید. اما برداشت دوم می

رت منابع که جمع واژه منبع است، باید هریک از منابع به صورت از عبا گذارقانوناستفاده 

 جزئی طرح و برای هریک سقفی تعیین شود.

است؛ چراکه اگر تنها یک عدد به صورت کلی  ترکینزدبه نظر برداشت دوم به صواب 

به عنوان سقف منابع تعیین شود، عملًا امکان صحت سنجی این عدد برای نمایندگان 

مجلس شورای اسلامی غیرممکن است. در صورت پذیرش برداشت دوم باید به این پرسش 

ذکور باید پاسخ داد که جزئیات منابع درآمدی تا چه حدی باید مشخص باشد. به نظر حد م

بینی درآمدها که باید آن نیز تعیین شود و در به فروض پیش با توجهتعریف شود که  گونهنیا

بر  علاوهبهشود، امکان صحت سنجی آن وجود داشته باشد. ادامه مورد بحث واقع می

و قانون بودجه سال قبل امکان قیاس برای نمایندگان فراهم باشد تا  قیتفراساس گزارش 

مذکور نیز مقوم شاکله است و به  تا حدتحلیل نمایند. بنابراین سقف منابع عمومی  بتوانند

شود و مبتنی بر نظر شورای نگهبان مجاز نیست؛ نظر تغییر در آن منجر به تغییر شاکله می

منبعی جدید، مصرفی نیز  افزودنمگر آنکه مجلس بدون کاهش سقف منابع عمومی با 
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به نظر در مواردی که این تغییر ناشی از عدم دقت یا تعیین  حالنیباابرای آن در نظر بگیرد. 

توان اعداد مبتنی بر اطلاعات نادرست در برخی اجزاء بودجه باشد، بلااشکال است و نمی

 آن را غیرمجاز دانست. 

 گانه بودجه. ترازهای سه۳-2-2

ور داشت، توان نسبت به طبقه بندی بودجه سالانه کل کشبر اساس استقرائی که می

ای و های سرمایهمنابع عمومی به سه دسته کلی درآمدهای عمومی، واگذاری دارایی

های عمومی، های مالی و مصارف عمومی نیز به سه دسته کلی هزینهواگذاری دارایی

های مالی قابل تقسیم است. به نظر بودجه ای و تملک داراییهای سرمایهتملک دارایی

های تنظیم شود که میزان درآمدهای عمومی با هزینه مطلوب شایسته است طوری

های ناشی از ای با هزینههای سرمایهعمومی، میزان درآمدهای ناشی از واگذاری دارایی

های مالی با ای و میزان درآمدهای ناشی از واگذاری داراییهای سرمایهتملک دارایی

تا در اصطلاح بودجه تراز شود. های مالی برابر باشد های ناشی از تملک داراییهزینه

لازم به ذکر است در مصادیق استثنائی که برابری در موارد مذکور به دلیل تحقق  حالنیباا

گذار ممکن نیست، ایجاد کسری در این سند قابل پذیرش هدفی خاص با اجازه قانون

 شود.است؛ اگرچه بودجه مطلوب محقق نمی

ی که طوربهاصطلاحی ایجاد شده است.  انهگسهبرای برابری هر کدام از مقادیر 

تراز عملیاتی خواهد  دهندهنشانهای عمومی اختلاف میزان درآمدهای عمومی و هزینه

ها، تراز عملیاتی ( بدیهی است در صورت برابری آن۳۵: ۱۴۰۰بود. )پرهیزکاری و دیگران، 

ها تراز صفر، در صورت برتری میزان درآمدها تراز مثبت و در صورت برتری میزان هزینه

ای های سرمایهمنفی است. برای سنجش میزان برابری درآمدهای ناشی از واگذاری دارایی

و برای « ایتراز سرمایه»ای اصطلاح های سرمایههای ناشی از تملک داراییبا هزینه

های ناشی از های مالی با هزینهمحاسبه میزان برابری درآمدهای ناشی از واگذاری دارایی

 تأسیس شده است.« تراز مالی»های مالی نیز اصطلاح تملک دارایی

گانه مذکور مشخص باشد تا نمایندگان ی سهدر قانون بودجه باید هریک از ترازها

آن در  شدنییاجرامجلس بدانند در بودجه مصوب چه میزان انحراف وجود دارد و با 
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گانه تواند به کشور وارد آورد. بنابراین ترازهای سههایی میچه آسیب بلندمدتو  مدتکوتاه

ها ی که تغییر در آنورطبهتوان جزئی اصلی در شاکله بودجه دانست؛ مذکور را نیز می

تراز منفی یا مثبت باشد و مجلس  که یدر مواردشود البته موجب تغییر در شاکله بودجه می

بلااشکال به دلیل تحقق بودجه مطلوب ، از طریق تغییر در آن در صدد ایجاد تراز صفر برآید

 دانست. رمجازیآن را غ توانیاست و نم

 مصارففروض برآورد منابع و . جدول ۴-2-2

طور که اشاره شد برای صحت سنجی و ارزیابی بودجه باید معیار محاسبه سقف همان

منابع و تراز عملیاتی مشخص باشد که این مهم از طریق تعیین فروض برآورد منابع و 

توان از پیشنهاد شود. از طرفی به نظر با تعیین این معیار در بودجه میمصارف تأمین می

هایی است ایر جداول جلوگیری نمود. منظور از فروض برآورد قیمتاعداد غیرواقعی در س

توان به قیمت که برای عناصر تأثیرگذار در منابع و مصارف تعیین شده است و برای مثال می

هر بشکه نفت اشاره کرد. بر این اساس اگر این فروض دچار تغییر شود، سایر اعداد موجود 

ود؛ بنابراین جدول فروض برآورد منابع و مصارف شدر بودجه به صورت کامل دگرگون می

نیز بر مفهوم شاکله بودجه مؤثر است و هیچ تغییری از سوی مجلس در این جدول ممکن 

 نیست. 

 . سایر جداول  5-2-2

در شکل کنونی قانون بودجه که در رویه تدوین آن به صورت واحدی رسیده است، 

شود. ازآنجاکه این ه مالی کشور ارائه میهای متفاوتی برای تنظیم برنامبندیتقسیم

تواند منجر به تغییر ها می، تغییر در آندهنداجزاء قانون بودجه را تشکیل میتقسیمات 

 قانون اساسی گردد.  ۵2شاکله بودجه و در نتیجه مغایرت با اصل 

 وجود دارددر قالب جداول بندی اصلی در حال حاضر در قانون بودجه چندین تقسیم

تواند منجر به تغییر شاکله بودجه ها میدیبنبه نظر چهار نوع تغییر در اجزاء این تقسیمکه 

 اگر تقسیم
ً
بندی جدیدی در قالب جدول و یا به هر شکل دیگری به شود. اولا

توان این تغییر را منجر به خدشه های موجود در قانون بودجه اضافه شد، میبندیتقسیم

 اگر جزء جدیدی دهدراکه ترکیب اجزاء بودجه را تغییر می؛ چبه شاکله بودجه دانست
ً
. ثانیا
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به دلیل تغییر ترکیب اجزاء بودجه، به هر یک از اجزاء ساختارهای موجود اضافه شود، 

 یهاخود را در بودجه طرح یمسئله به صورت جد نیاکه  شاکله بودجه تغییر خواهد کرد

منطقه  یعمران یهابه دنبال آن هستند که طرح ندگانینما؛ زیرا دهدینشان م یعمران

 اگر کنند بودجه اخذ فین ردآ یدر جدول مربوطه بگنجانند و برا ینحوخود را به
ً
. ثالثا

 اگر قرار می ریتأثجزئی از ساختارهای موجود حذف شود نیز شاکله بودجه تحت
ً
گیرد. رابعا

که  را منجر به تغییر شاکله دانست تغییر در عدد یکی از اجزاء چشمگیر باشد نیز باید آن

در فرض عدم وجود قانون  حالنی. بااالبته باید میزان مجاز آن در قوانین مربوط تعیین شود

که اگر تغییر عددی بیش از آن بود،  کردطرح کلی برای احراز تغییر اخیر شاخصی  توانمی

ید دو شاخص تعریف نمود. شورای نگهبان مانع از این تغییر شود. به نظر برای این امر با

اول آنکه اگر تغییر در عدد یک جزء اگر به میزانی بود که اولویت میان اجزاء را تغییر داد، 

« ب»میلیارد ریال و برای جزء  ۱« الف»غیرمجاز شمرده شود. به عبارت دیگر اگر برای جزء 

ییر نماید که از تغ ینحوبه« ب»میلیون ریال در نظر گرفته شده باشد، اگر عدد جزء  ۹۰۰

 ینحومیلیارد ریال بیشتر شود، غیرمجاز است. دوم آنکه اگر تغییر در عدد یک جزء به ۱

باشد که جایگاه آن را نسبت به میانگین تغییر دهد نیز باید غیرمجاز شمرده شود. به این 

صورت که اگر عدد یک جزء بیشتر از میانگین است بعد از تغییرات نیز باید بیشتر از 

یانگین باشد، اما اگر عدد جزئی کمتر از میانگین باشد بعد از تغییرات نیز باید از میانگین م

 کمتر باشد. 
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 گیرینتیجه

قانون اساسی، قانون بودجه با مشارکت مجلس شورای اسلامی و  ۵2بر اساس اصل 
دولت باید تصویب شود. مشارکت این دو نهاد در فرآیند بودجه اقتضاء دارد حدود صلاحیت 
هریک مشخص باشد، اما این حدود به صورت مشخص در اصل مذکور تصریح نشده است 

ست. شورای نگهبان نیز به عنوان نهاد مفسر رسمی و از این روی همواره مورد پرسش بوده ا
ابداع « شاکله بودجه»در یکی از نظرات تفسیری خود به این منظور شاخصی تحت عنوان 

نموده است؛ به این صورت که اگر تغییرات مجلس منجر به تغییر در شاکله بودجه شود، 
را تعریف ننموده و « دجهشاکله بو»قانون اساسی است. اما این شورا مفهوم  ۵2مغایر اصل 

 شاخصی نیز برای احراز آن ارائه ننموده است. 
های شاکله بودجه در گرو کنکاشی در سیر تکوین این کشف دقیق مفهوم و شاخصه

 ۵2مفهوم است که از رهگذر تحلیل نظرات تفسیری پیشین شورای نگهبان حول اصل 
توان دو معیار . به طور کلی میشودی منجر به استفسار حاصل میقانون اساسی و مسئله

 شامل رویکرد کلی بودجه و ساختار بودجه برای احراز شاکله بودجه ارائه داد.
 عناوین تحت و کندمی پیدا ظهور گوناگونی یهاقالب در بودجه، بر حاکم کلی رویکرد

 که گیردمی بندی قرارنظام اولویت قالب در موارد این تمام لکن.  گرددمی مختلفی طرح
است. ساختار بودجه نیز که امروزه در سازوکارها های موضوعی و اولویت اعم از اولویت

کند. کمک می« شاکله بودجه»قالب جداول آن شکل گرفته است نیز به شناسایی مفهوم 
بر این اساس جداول الزامات منابع و مصارف، سقف منابع عمومی دولت، ترازهای مالی، 

دجه و جدول فروض برآورد منابع و مصارف اجزاء اصلی شاکله ای و عملیاتی بوسرمایه
 هیچ

ً
آن غیر از موارد استثنائی از سوی مجلس ممکن  تغییری در بودجه هستند و قاعدتا

تغییر در سایر جداول نیز مبتنی برای صیانت از شاکله بودجه باید مبتنی  علاوهبهنیست. 
بندی جدید، ممنوعیت عیت ایجاد تقسیماند از ممنوبر پنج شاخص صورت گیرد که عبارت

های عددی اجزاء حذف اجزاء، ممنوعیت افزودن جزء جدید، ممنوعیت خدشه به اولویت
  و ممنوعیت تغییر جایگاه یک جزء نسبت به میانگین.

صیانت از شاکله بودجه، در گرو تصویب قانونی  شدنییاجرا رسدیبه نظر م حالنیباا
مجلس و دولت  باشد تا از این طریق گستره صلاحیت آن یهاشاخصمفهوم و برای تعیین 

 در تهیه، تصویب و اصلاح بودجه به صورت واضح مشخص شود و معیار عمل قرار گیرد.



 

  کوهشاهینژاد؛ محمدصادق فراهانی؛ نادر میرزادهعلی آریان|  ؛ بازشناسی مفهوم و ...«شاکله بودجه»

 
91 

 

 فهرست منابع
 منابع فارسی

 .سمت :تهران .تا کنترل میبودجه از تنظ (.۱۳۸۷اسفندیار ) وند،فرجو  ی، مهدنژادیمیابراه .۱
مجله «. های مالی بر مصرف بخش خصوصی در ایرانآثار سیاست(. »۱۳۹2محمدعلی )پور، اشرفی .2

 .۷2-۵۱. صص ۸و  ۷اقتصادی. شماره 
. ۱۰امنیت اقتصادی. شماره «. کل کشور ۱۳۹۴کلیات لایحه بودجه سال (. »۱۳۹۳امنیت اقتصادی ) .۳

 .۱۴-۴صص 
 .22-۴. صص ۴6قتصادی. شماره امنیت ا«. کلیات لایحه بودجه کل کشور(. »۱۳۹6امنیت اقتصادی )  .۴
ناصر و  ان،یارمحمدی رضا؛یعل ،یقیصد ن؛یمحمدحس ان،یمعمار ثم؛یم ،یخسرو دعباس؛یس ،یزکاریپره .۵

«. . بودجه به زبان ساده2کل کشور:  ۱۴۰۱بودجه سال  حهیلا  یبررس(. »۱۴۰۰محمدرضا ) ،یعبداله
 .۱۷۹22. شماره مسلسل یاسلام یمجلس شورا یهاگزارش مرکز پژوهش

 .نایکتابخانه ابن س . تهران:سوم اپچ .و بودجه یعموم هیمال (.۱۳۴۴) نیحس ا،ینر یپ .6
بودجه در  رییو تغ بیتصو ه،یحاکم بر ته ینظام حقوق لیحقوق بودجه: تحل (.۱۴۰۱) سندگانیاز نو یجمع .۷

 .نگهبان یپژوهشکده شورا :تهران .نگهبان یشورا یهاهیو رو یقانون اساس نهیآ
در  قواکی)از تفک قواکیتفک اتیّ مخرج مشترکِ نظر(. »۱۴۰۴نژاد، سیداحمد و انصاری جم، حسن )حبیب .۸

تحقیق و توسعه در حقوق عمومی. شماره «. (رانیا یقوا در حقوق اساسمعاصر تا استقلال یحقوق اساس
 .۱۱۰-۸۳. صص ۳

 .زانیهم. تهران: من. چاپ یعموم هی(. مال۱۴۰۰) یول ،یرستم .۹
«. و فرانسه رانیدر ا یزیراصول حاکم بر نظام بودجه یبررس(. »۱۴۰۳، ولی و سهرابی، حامد )رستمی .۱۰

 .۹۹-۵۷. صص 22تحقیق و توسعه در حقوق تطبیقی. شماره 
 نامهنییآ یبررس ؛یابتکار قانونگذار» (.۱۳۸۸) احمد ،یریفائزه و مرکز مالم ،یعامر، آزاده سادات ،یطاهر .۱۱

 یهاگزارش مرکز پژوهش «.یقانون حیها و لواارائه طرح یدر خصوص چگونگ یاسلام یمجلس شورا یداخل
 .۹۸۴۰. شماره مسلسل یاسلام یمجلس شورا

 سهی: مقارانیدر ا یانبساط یمال یهااستیس ییکارا یبررس(. »۱۳۹۵غلامی، الهام و هژبر کیانی، کامبیز ) .۱2
 .2۵-۱. صص ۳۵اقتصاد مالی. شماره «. یاو آستانه یخط VAR یالگو یقیتطب

. ۱۴۰ریزی و بودجه. شماره برنامه«. های مالیمندی سیاستو قاعده بودجه(. »۱۳۹۷کردبچه، محمد ) .۱۳
 .۱6۰-۹۷صص 

مرکز  .انیلیترجمه حسن وک «.پارلمان ینیتقن یهاهیرو یکارآمد یارتقا» (.۱۳۸۷ی )کوئن چ ل،یمو .۱۴
. شماره مسلسل یاسلام یمجلس شورا یهاگزارش مرکز پژوهش ،یاسلام یمجلس شورا یهاپژوهش
۹۴26. 

 یجمهور یقانون اساس دواژگانیکل یبرخ لیتحل ،یقانون اساس میبا مفاه ییآشنا (.۱۳۹۸ی )مهد ،یینورا .۱۵
 نگهبان یتهران، پژوهشکده شورا .واژه دولت ران،یا یاسلام
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