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 مقام معظم رهبری استفساریه 

 ( قانون اساسی11خصوص اصل پنجاه و دوم ) در

 21/3/1931 :تاريخ استفساريه
 2/12/1931 :در شوراي نگهبان بررسيتاريخ 

رئيس جمهور  11/8/1931مورخ  113161 هشمار در پي نامه :فساريهشرح موضوع است
عالي حل اختلاف و تنظيم روابط قوا که هيئت  رياست بهنژاد ياحمددکتر محمود  1وقت

                                                                                                                                              
با احترام با ارسال مصوبه مجلس با عنوان » :متن نامه رئيس جمهور به هيئت عالی حل اختلاف و تنظيم روابط قوا .1

( موارد زير ۹/9/۹۳۱۹مورخ  8۳۳28/۹55ه شماره کل کشور )ب ۹۳۱۹قانون بودجه سال « 77»( بند ۹اصلاح جزء )
 .رسدجهت رسيدگی به استحضار می

 :دارد( قانون اساسی مقرر می57اصل )   
شود از طرف دولت تهيه و براي بودجه سالانه کل کشور به ترتيبی که در قانون مقرر می -اصل پنجاه و دوم»   

هر گونه تغيير در ارقام بودجه نيز تابع مراتب مقرر  .گرددرسيدگی و تصويب به مجلس شوراي اسلامی تسليم می
 «.در قانون خواهد بود

 :شوراي نگهبان 78/5/۹۳29مورخ  5۹85/7۹/29نظريه شماره طبق    
قانون  57با توجه به اصل  ،بگذارد به وسيله طرح قانونی تغيير در ارقام بودجه به نحوي که در کل بودجه تأثير -۹»   

 .پذير نيستاساسی امكان
در خصوص تغيير در ارقام بودجه به وسيله طرح قانونی، در صورتی که در بودجه کل کشور تأثير نگذارد رأي  -7   

 «.تفسيري نياورد
مجلس شوراي اسلامی بدون دريافت لايحه، نسبت به تغيير ارقام بودجه اقدام نموده، در حالی که نص قانون    

تغيير »طلق به طرح نمايندگان نداده است و در نظريه تفسيري شوراي مذکور نيز اساسی چنين مجوزي را به طور م
 .در صورتی که در کل بودجه تأثير بگذارد نفی شده است« در ارقام بودجه

( اساسنامه صندوق بيمه محصولات کشاورزي که مصوبه مجلس به آن اشاره نموده است، به اين ۳۳( و )۳7مواد )   
 :شرح است

 .گزاران وصول خواهد شدحق بيمه عبارت از وجوهی است که از بيمه -۳7ماده »   
ساله در لايحه بودجه گزاران از طريق دولت تأمين و همهبيمه هبه پيشنهاد مجمع عمومی قسمتی از حق بيم -تبصره   

 .منظور خواهد شد
بينی شده براي موارد پيش شدت حوادث موجب خسارات بيش از ،در صورتی که در هر سال مالی -۳۳ماده    

صندوق قادر به پرداخت غرامت آن نباشد، کسري آن به پيشنهاد مجمع عمومی  عمليات زير پوشش بيمه گردد و
 «.باشد، قابل پرداخت خواهد بوددولت می پس از تصويب هيئت وزيران از محل اعتبار رديف بودجه که در اختيار

نيز موضوعيت دارد که در فرآيند « لايحه بودجه»بينی در و پيش« مجمع عمومی پيشنهاد»( نيز ۳7اولاً در ماده )   
 .تصويب اين مصوبه لحاظ نشده است

 
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 
تعيين محل از طريق آنچه در اختيار »و « تصويب هيئت وزيران»و « پيشنهاد مجمع عمومی»( نيز ۳۳ثانياً در ماده )   

 .بينی شده استباشد پيشمی« دولت
ه که به دقت تنظيم شده است توجه به اين نكته است که دولت که امر مديريت منابع را به عهده دارد، مفهوم اين ماد   

 .هاي در اختيار دولت چنين امري را محقق نمايددر صورت امكان از رديف
ل سازمان ( قانون تشكي۹7( قانون تنظيم بخشی از مقررات مالی دولت و ماده )۹3اما اگر در اين سال، منابع ماده )   

کفايت نكرد، چگونه چنين قانونی قابل اجرا خواهد  ۹۳۱۹مديريت بحران کشور براي حوادث قهريه همين سال 
ترين حوادث قهريه است که در سال جاري وجود دارد و مديريت هاي اقتصادي دشمنان يكی از مهمبود؟ تحريم

باشد و اين مصوبه اختيارات هاي گذشته میسال آنها نياز به حفظ اختيارات دولت لااقل در همان حدود قوانين
 .دولت را کاهش داده است

هر چند که تفسير شوراي محترم  .( قانون اساسی نيز مشهود است25مغايرت اين مصوبه با نص صريح اصل )   
اساسی ( قانون 25نگهبان درباره پيشنهادات نمايندگان در لايحه بودجه آن را محدود کرده است، ولی متن اصل )

اي که پول و مصوبه .ينی راه تأمين درآمد و جبران هزينه نموده استبهمه پيشنهادات نمايندگان را مشروط به پيش
 .تواند داشته باشد؟ و نوعی تكليف مالايطاق استبينی نشده چه معنايی میمنابعی براي آن پيش

صلاحی مصوب شده است با لحاظ ساير هاي دولت چنين مبلغی که در مصوبه ااگر بر اساس حسابرسی -7   
 الاشاره مقرر شده وجود نداشت، چگونه بايد قانون را اجرا نمود؟هاي فوقاعتباراتی که در قانون

شده در قانون بودجه، از جمله در بينیبا توجه به اينكه در قانون بودجه براي درآمدهاي مازاد بر درآمدهاي پيش -۳   
 ...ده است و در آن تقويت بنيه دفاعی و صنايع دفاعی، کمک به آشيانه نيروي هوايی و تعيين تكليف کر« ۳-7»بند 

 .انداولويت داده شده
 توان اجرا نمود؟اين احكام متزاحم را در يک سال چگونه می   
توان جانبه تغيير دهد بدان معناست که نمیپذيرش اين امر که مجلس محترم در طول سال، ارقام بودجه را يک -8   

روال اين است که دولت بر اساس بودجه مصوب براي طول سال  .سال با برنامه اداره کردکشور را حتی براي يک
جانبه و بر خلاف نظر نمايد و اين تغييرات يکبينی دريافت، تعهد ايجاد میريزي کرده و متناسب با پيشبرنامه

رسد که به موجب آن ( قانون اساسی به نظر می۹75اير اصل )بنابراين مغ .نمايدها را مختل میريزيدولت برنامه
رئيس جمهور مسئوليت امور برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی کشور را مستقيماً به عهده دارد و اقتضاي 

 .ريزي کشور و نه سلب اختيارات مربوط به آن استريزي و بودجهاين مسئوليت، وجود اختيارات لازم براي برنامه
نفعان، گفته، امكان اجراي اين مصوبات تماماً يا به طور نسبی وجود ندارد، از يک سو ذياز آنجا که به دليل پيش -5   

دهند و از سوي ديگر نماينده هاي مجلس و نهادهاي نظارتی دائماً دولت را مورد اتهام دولت را تحت فشار قرار می
 .دهندو تعقيب قرار می

بينی شده شرايط خاص سال جاري براي تمام ارقام درآمدي سقف حداقل ملاك قرار گرفته و پيشبا توجه به  -5   
 .هاي اصلی از جمله آموزش، بهداشت و دفاع تعيين شده و منابع مازادي وجود نداردها اولويتاست و در هزينه

اي که پول و منابع است و الّا مصوبه ند تأمينبايد براي کشاورزان عزيز اقدامات زيادي انجام داد، ولی اين نيازم   
 تواند داشته باشد؟بينی نشده است، چه معنايی میمنابع براي آن پيش

شود و در اين مصوبه در خلال قانون بودجه، قانون برنامه پنجم توسعه کشور به کرات تغيير کرده و اصلاح می -2   
 اي دارد؟شرايطی تدوين و تصويب قوانين برنامه چه فايدهدر چنين  .اخير، احكام قانون بودجه نيز اصلاح شده است

 گونه تصميمات بر اداره کشور و اقتصاد عمومی بر عهده کيست؟مسئوليت تبعات منفی اين -9   
 «.خواهشمند است جهت رفع اين مشكل عنايت فرماييد   
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و  هاي قانوني در مجلسي بررسي طرحپيرامون نحوهمشکلات برخي حاوي طرح 
به  13/3/1931مورخ  211 رهي شماهيئت نظر خود را در نامه تقاضاي رفع آنها بود، اين
 12در اين نامه، با ذکر دو پرسش مشخص از مفاد اصل  .کردمقام معظم رهبري ارائه 

شده بود که براي رفع اين مشکل، از شوراي نگهبان در خصوص  قانون اساسي، پيشنهاد
مقام معظم رهبري با پذيرش اين پيشنهاد، تفسير اصل مزبور  .ها استفسار شوداين پرسش

رياست دفتر مقام معظم رهبري ي اين فرايند، در نامه .از شوراي نگهبان خواستار شدند را
 :يده استنگهبان رس يخطاب به دبير شوراي نگهبان به شرح زير به استحضار شورا

عالي حل اختلاف و تنظيم هيئت  رئيس محترم 13/3/1931( مورخ 211نامه شماره )»

رياست  11/8/1931مورخ  113161 هشمار هنام گانه در خصوص بررسيروابط قواي سه

قانون  هايي که در خصوصابهامها و محترم جمهوري اسلامي ايران پيرامون اشکال

هيئت  و نظريه اعلامي 1کل کشور 1931( قانون بودجه سال 22( بند )1اصلاح جزء )

 :مرقوم فرمودند .رسيد )مد ظله العالي(عالي به استحضار مقام معظم رهبري

                                                                                                                                              
مجلس شوراي اسلامی و  7۳/2/۹۳۱۹کل کشور مصوب  ۹۳۱۹( قانون بودجه سال 77( بند )۹قانون اصلاح جزء ) .1

( قانون بودجه 77( بند )۹متن زير جايگزين پاراگراف دوم جزء ) -ماده واحده» :شوراي نگهبان 75/2/۹۳۱۹تأييد 
اعتباري معادل هشت هزار و  ،دولت مكلف است در جهت توسعه بيمه کشاورزي :گرددکل کشور می ۹۳۱۹سال 

ال در قالب حق بيمه سهم دولت و مازاد خسارات پرداختی، موضوع مواد ( ري333/333/333/533/9پانصد ميليارد )
( قانون برنامه پنجم توسعه 778( اساسنامه صندوق بيمه کشاورزي از محل اعتبارات بند )ش( ماده )۳۳( و )۳7)

زمان ( قانون تشكيل سا۹7( قانون تنظيم بخشی از مقررات مالی دولت و ماده )۹3جمهوري اسلامی ايران )ماده )
 «.مديريت بحران کشور( تأمين و پرداخت نمايد

( مصوب ۹۳۱3-۹۳۱8ساله پنجم توسعه جمهوري اسلامی ايران )( قانون برنامه پنج778)ش( ماده ) بند -   
و اصلاحات و الحاقات  ۹۳93قانون تنظيم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب سال  -778ماده » :۳3/۹3/۹۳9۱

  ... :شودالحاقات زير براي دوره برنامه پنجم تنفيذ میبعدي آن با اصلاحات و 
مقابله و جبران خسارات ناشی از حوادث غيرمترقبه و  ،شود به منظور پيشگيريبه دولت اجازه داده می -ش   

را به  ۹۳93( قانون تنظيم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب ۹3گردان موضوع ماده )تنخواه ،مديريت خشكسالی
( افزايش %7( قانون تشكيل سازمان مديريت بحران را به دو درصد )۹7( و اعتبارات موضوع ماده )%۳) درصدسه

بخشی از اعتبارات مذکور به  .اعتبارات مذکور با پيشنهاد معاونت و تصويب هيئت وزيران قابل هزينه است .دهد
اي به ی سرمايهياي و تملک دارازينهبه صورت ه ،شودترتيب و ميزانی که در قانون بودجه سنواتی تعيين می

 «.يابد تا در جهت آمادگی و مقابله با حوادث و سوانح هزينه گردداحمر اختصاص میجمعيت هلال
که با طرح دوفوريتی  79/7/۹۳۱۹کل کشور مصوب  ۹۳۱۹( قانون بودجه سال 77( بند )۹پاراگراف دوم جزء ) -   

مبلغ يكهزار و پانصد ميليارد » :کل کشور اصلاح شده است ۹۳۱۹ال ( قانون بودجه س77( بند )۹اصلاح جزء )
ساله پنجم توسعه ( قانون برنامه پنج778ماده ) ( ريال از محل اعتبارات موضوع بند )ش(333/333/333/533/۹)

 «.يابداسلامی ايران به صندوق بيمه محصولات کشاورزي تخصيص میجمهوري 
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وراي محترم نگهبان؛ مقتضي است نظر تفسيري آن شوراي محترم را درباره مواد ش»

 «.مندرج در اين نامه اعلام فرماييد

له و تصويري از سوابق براي اقدام مراتب به انضمام تصوير دست خط مبارک معظمٌ

 1«.مقتضي و اعلام نتيجه ايفاد مي گردد

 

عالي حل اختلاف و تنظيم روابط هيئت  رئيس 13/3/1931( مورخ 211شماره )متن نامه 

 :نيز به شرح زير است يگانه به مقام معظم رهبرقواي سه

 113161 هشمار هرساند رئيس جمهور محترم در نامت به استحضار ميبا سلام و تحيّ»

ها و اشکال ،گانهعالي حل اختلاف و تنظيم روابط قواي سههيئت  به 11/8/1931مورخ 

کل  1931ودجه سال ( قانون ب22( بند )1صوص قانون اصلاح جزء )در خ راهايي ابهام

 )تصوير پيوست( .انداند و خواستار حل مشکل شدهکشور مطرح کرده

سال جاري، در جلسه مورخ  همزبور با توجه به فوريت موضوع و ارتباط آن با بودج هنام

ر اين زمينه را به عالي دهيئت  اينك نظر .عالي مورد بررسي قرار گرفتهيئت  1/3/1931

 :رساندشرح زير به استحضار مي

( قانون اساسي مبني بر استفاده 111( اصل )3( راهبردهاي اجراي بند )1با توجه به بند )

شود هايي مانند تفسير قانون اساسي، پيشنهاد ميحداقلي از راهکار اين بند و تأکيد بر راه

( قانون اساسي در موارد زير 12صل )در صورت صلاحديد، نظر شوراي نگهبان راجع به ا

 :استفسار شود

به وسيله طرح  ،بودجه تأثير نگذارد آيا تغيير در ارقام بودجه به نحوي که در کلّ -1

 پذير است يا خير؟نقانون اساسي امکا (12)با توجه به اصل  ،قانوني

ر تب مقرّمرا برخلافتواند يآيا مجلس م ،قانون اساسي (12)با توجه به ذيل اصل  -2

در قانون حاکمِ بر نحوه تغيير ارقام بودجه، ارقام مزبور را تغيير دهد يا آنکه بايد 

 پيشاپيش تغييرات لازم در قانون مذکور ايجاد شود؟

 «.گرددعالي در اين زمينه به پيوست تقديم ميگزارش دبيرخانه هيئت 

 12بررسي تفسير اصل  ي رئيس دفتر مقام معظم رهبري به شوراي نگهبان،با وصول نامه

ي شوراي نگهبان قرار گرفت و نظريه 2/12/1931ي مورخ قانون اساسي در دستور جلسه

 .تفسيري شوراي نگهبان در اين خصوص صادر شد

                                                                                                                                              
 .رئيس دفتر مقام معظم رهبري خطاب به دبير شوراي نگهبان 75/۱/۹۳۱۹/م مورخ ۹-5878نامه شماره  .1
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 1و1نخست اعضای شورای نگهبان در خصوص پرسشنظرات  -فال

ه نحوي که در بنمايندگان،  طرح قانوني يهتغيير در ارقام بودجه به وسيل :ديدگاه نخست
 .قانون اساسي نيست 12مطلقاً مجاز است و مغاير با اصل بودجه تأثير نگذارد،  کلّ

هر گونه تغيير در ارقام » :داردکه بيان میو به خصوص ذيل آن  57با توجه به اصل  الف(
شود که پس از تصويب بودجه، مشخص می، «خواهد بود مقرر در قانون نيز تابع مراتببودجه 

 ،لذا مجلس با وضع قانون از طريق طرح ؛وجود داردمطابق قانون ان تغيير در ارقام بودجه امك
  .تواند ارقام بودجه را تغيير دهدمی

بينی و پيش تواند سقف بودجه را با افزايش سقف درآمدي قانون بودجهمجلس می ب(
بر همين  .ي طرحرائهو در قالب ا بودجه قانون حتی پس از تصويب ،دکناصلاح  درآمدهاي جديد

، به عنوان مثال)به دليل افزايش درآمدهاي عمومی توسط مجلس افزايش سقف بودجه اساس، 
محسوب ، از مصاديق تغيير در ارقام بودجه (بالا رفتن قيمت نفتعمومی به دليل  افزايش درآمدهاي

 .اساسی استقانون  25هاي آن را داشته باشد، بلكه از مصاديق اصل تا محدوديت دشونمی
بودجه ، اگر نپذيريم که محدوديتی براي مجلس در تغيير ارقام 57ذيل اصل در خصوص  ج(

اين ذيل در خصوص  بايد بگوييم قلطرح قانونی نمايندگان در نظر نگرفته است، حدا يبه وسيله
عه و مراجبا توجه با اين وصف،  .توان از آن برداشت يقينی داشتاست و نمیجمل اين موضوع، م

در حدود  مسائل در عموم اسلامی شوراي مجلس» :داردبيان می که قانون اساسی 2۹اصل عموم به 
، اين اجمال و شک برطرف شده و صلاحيت «وضع کند تواند قانونمی اساسی مقرر در قانون

از را  مجلس حق تغيير در ارقام بودجه ، بايد گفتدر نتيجه .شودمجلس در اين موضوع، تثبيت می
 .داردطرح قانونی  يهطريق ارائ

به اين برداشت اجرايی در شوراي نگهبان  ۹۳28سال شوراي نگهبان در تفسيري  ياز نظريه د(
؛ زيرا قابل قبول استنمايندگان که تغيير در ارقام بودجه از طريق طرح قانونی  آمده استوجود 

لازم براي نظريه تفسيري( را به دست اعضاي شورا )نصاب  سه چهارمهر چند اين نظر، اکثريت 

                                                                                                                                              
آيا تغيير در ارقام بودجه به نحوي که در کل بودجه تأثير نگذارد، به وسيله طرح قانونی، با توجه به  :پرسش نخست .1

 پذير است يا خير؟قانون اساسی امكان 57اصل 
ي شوراي ر متن استفسار، در مباحث انجام شده در جلسهگفتنی است هر چند پاسخ به دو پرسش مطرح شده د .2

هاي هر پرسش، نگهبان و نظرات ابراز شده از سوي اعضا، با يكديگر همپوشانی دارد، ليكن سعی شده است که پاسخ
شود که تفكيک انجام شده بين سه ديدگاه مذکور در اينجا، تفكيک همچنين يادآور می .به صورت مستقل تقرير شود

بندي، مبتنی بر منطقی که در جلسه شوراي نگهبان به طور روشن بدان تصريح شده باشد، نيست، بلكه اين دسته دقيقِ
  .اصول کلیّ مباحث و مطالب بيان شده در جلسه براي سهولتِ درك خوانندگان انجام شده است
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بر همين اساس، شوراي نگهبان تا کنون  .اعضا موافق با آن بوده استنظر اکثريت ليكن  نياورد،
با قانون اساسی و به طور  مغايررا با موضوع اصلاح قوانين بودجه مصوب مجلس هاي طرح

 .اعلام نكرده است 57اصل  خاص،

بودجه، تنها در صورتي مجاز است که قانون مربوط به آن  تغيير در ارقام :ديدگاه دوم
دولت به مجلس  يلايحه يهاصلاح شود يا اينکه اين تغيير در ارقام بودجه، از طريق ارائ

 .انجام شده باشد
تغيير »عبارات  ۹قانون اساسی، 57شوراي نگهبان از اصل تفسيري سابق  هايدر نظريه الف(

توان پذيرفت که عدم تغيير کلّ بودجه، به معناي عدم تغيير و نمی دارند ابهام« کل بودجه»و « ارقام
توان تصوّر کرد که مجلس با تغييراتی در قانون بودجه، ضمن حفظ می در سقف بودجه است؛ زيرا

اي را جابجا کند! بنابراين اگر علی الاطلاق هاي درآمدي و هزينهسقف بودجه، تمامی رديف
در کلّ بودجه يعنی تغيير در بودجه با حفظ سقف بودجه، بايد معلوم کنيم که بگوييم که عدم تغيير 

 .حدّ تغيير در سقف تا چه ميزان است و اين تغيير در کجا قابل انجام است
جواز تغيير  .معمولاً در قوانين بودجه حدود جواز تغيير در اعتبارات را مشخص می کنند ب(

لذا  .در قانون بودجه مشخص شودد القاعده بايست که علیهايی ادر ارقام بودجه داراي محدوديت

                                                                                                                                              
است که در اين جلسه، چندين صادر شده  57ي تفسيري از شوراي نگهبان راجع به اصل به طور کلّی دو نظريه .1

 :کنيمها را در اينجا ذکر میبراي اختصار، هر دوي اين دو نظريه .مرتبه در خلال مباحث به آنها اشاره شده است
  :شوراي نگهبان ۹2/۳/۹۳28مورخ  792تفسيري شماره  ينظريه -   
 :کهقانون اساسی اين است  57نظر تفسيري شوراي نگهبان نسبت به اصل  -۹»   
بايست به بودجه سالانه کل کشور و متمم آن و اصلاحات بعدي مربوط در غير مورد تغيير در ارقام بودجه می   

  .صورت لايحه و از سوي دولت تقديم مجلس گردد
کنند شوراي نگهبان در مورد امكان تغيير در ارقام بودجه از طريق طرحی که نمايندگان محترم تقديم مجلس می -7   

 « .أي نرسيدبه ر
  :شوراي نگهبان 78/5/۹۳29مورخ  5۹85/7۹/29تفسيري شماره  ينظريه -   
بايد مصاديق آن مشخص گردد تا پاسخ  ،ی استکلّ« هرگونه اصلاحات در قانون بودجه»نظر به اينكه عبارت »   

  .روشن داده شود
قانون  57با توجه به اصل  ،وسيله طرح قانونیبه بودجه تأثير بگذارد تغيير در ارقام بودجه به نحوي که در کلّ -۹   

  .پذير نيستامكان ،اساسی
  .باشدجايز نمی ،قانون اساسی 57با توجه به اصل  ،تصويب متمم و چند دوازدهم بودجه از طريق طرح قانونی -7   
رأي  ،شور تأثير نگذارددر صورتی که در بودجه کل ک ،وسيله طرح قانونیدر خصوص تغيير در ارقام بودجه به -۳   

  .تفسيري نياورده است
  « .الحاق و حذف نيز همانند تغيير در ارقام بودجه است -8   
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 .در وسط سال تغيير دهدرا توان به مجلس اجازه داد تا ارقام بودجه به نحو اطلاق نمی
بينی شده در تغيير در ارقام بودجه يا بايد به پيشنهاد دولت باشد يا در چارچوب پيش ج(

معنا سال مالی، ت بر اساس برنامه در طول يکو عملِ دولريزي در کشور بودجه و الا برنامه
 نطقامكان تغيير در ارقام بودجه به غير از دو طريق مذکور نافی م به عبارت ديگر، .نخواهد داشت

است؛ زيرا بودجه بر اساس يک منطقِ عينی )مبتنی  57ت اصل کليّ با ريزي و مغايربودجه و بودجه
شود و بر دولت تنظيم و سپس در مجلس تصويب می هاي تخمينی( از سويبر درآمدها و هزينه

بدين لحاظ،  .شوداجرايی دولت تنظيم می يههمين اساس و در چارچوب همين منطق، برنام
ولو در سقف بودجه، از سوي نمايندگان مجلس در تغييرات در قانون بودجه عمال پذيرفتن امكان اِ

به نحوي باشد که بايد  تغييرات در قانون بودجه، عمالامكان اِ .اجراي برنامه نامعقول است يهميان
اين تغييرات و ضوابط آن در قانون بودجه به  يهدامنبايد يا لذا  ؛باشدداشته بينی پيش يتقابل

 ينمايندگان مجلس از طريق ارائهو امكان تغيير صرفاً در همين چارچوب براي روشنی بيان شود 
 لايحه و ينون بودجه را صرفاً از طريق ارائهكان تغيير در قاامو يا اينكه طرح قانونی ميسّر باشد 

توسط طرح قانونی  تغيير ارقام بودجهجايز دانستن  بنابراين .ميسّر بدانيمدولت از سوي پيشنهاد 
  .ق اشكال داردطلاالاعلی ،ولو در سقف بودجه نمايندگان

م بودجه، مراجع دخيل در تهيه و ي تنظيريزي و نظم حاکم بر آن؛ اعم از نحوهمسئله بودجه د(
تصويب آن و محدوده و ميزان صلاحيت اين مراجع در دخل و تصرفّ در آن، معمولاً از اموري 

شود تا جلوي ي قوانين اساسی دنيا به صورت منضبط و دقيق تعيين تكليف میاست که در همه
قانون اساسی ما هم که  57صل ا .ي سالانه را در طول سال بگيرندتعديّ مجلس در بر هم زدن بودجه

، درصدد بيان اين مفهوم بوده است، ليكن بر خلاف فرانسه اتخاذ شده استاساساً از قانون اساسی 
در  قانون اساسی فرانسه که خيلی دقيق و منضبط، ضوابط حاکم بر بودجه را مشخص کرده است،

 در فرانسه .ه استايران حدود صلاحيت مجلس و دولت در اين خصوص به صراحت مشخص نشد
در هنگام تنظيم بودجه، دست مجلس براي بررسی و دخل و تصرّف در بودجه کاملاً باز است، ولی 

پذير ي طرح قانونی نمايندگان امكانپس از تصويب بودجه، امكان دخل و تصرفّ در بودجه به وسيله
 .کندمجلس درخواست از اصلاح قانون بودجه را  ي لايحه،تواند با ارائهمیتنها دولت  نيست و
اصلاح قانون بودجه توسط مجلس پس از تصويب قانون بودجه، بدون موافقت دولت، پذيرش 
زيرا مسئوليت اجراي بودجه با دولت است و اصلاح  ؛در امور اجرايی استمجلس دخالت پذيرش 

، 57ق اصل از آنجا که طب .قانون بودجه به معناي بر هم زدن برنامه دولت در اجراي بودجه است
تقديم لايحه بودجه با دولت است و اصلاح قانون بودجه و يا متمم قانون بودجه از حيث ماهيت 

 .تفاوتی با اصل لايحه بودجه ندارد، تقديم اين دو نيز بايد توسط دولت باشد
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برداشت  57شوراي نگهبان در خصوص اصل  ۹2/۳/۹۳28تفسيري مورخ  يآنچه از نظريه (ه
بنابراين  .ست که هر گونه تغيير در غير ارقام بودجه بايستی از طرف دولت انجام شودشود اين امی

با توجه به اطلاق اين نظريه تفسيري، تغيير در ارقام بودجه حتی اگر شاکله را نيز بر هم نزند، 
 .لايحه به مجلس پيشنهاد شود ييستی از طرف دولت و از طريق ارائهبا

هاي تفسيري شوراي نگهبان در قانون اساسی و نظريه 57اصل  با توجه به اينكه مطابق و(
آن به مجلس، صرفاً از طريق دولت  يهلايحه بودجه و ارائ خصوص اين اصل، تهيه و تنظيم

پذير است، اصلاحيه مربوط به بودجه، اعم از متمم، چند دوازدهم، تغيير جزئی يا کلّی در امكان
کند، بايد صرفاً از طريق دولت تهيه و ه بودجه بر آن صدق میارقام بودجه و هر آنچه نام اصلاحي

به صورت لايحه به مجلس ارائه شود؛ زيرا اصلاحيه بودجه، کليه خصايص بودجه، از جمله سالانه 
  .بودن را دارد و از اين حيث، با خود لايحه بودجه تفاوتی ندارد

، 57راجع به اصل وراي نگهبان ش 78/5/۹۳29تفسيري مورخ  يتوان از نظريهاولاً نمی ز(
اگر طرح قانونی نمايندگان،  يهبه وسيلمفهوم مخالف گرفت و ادعا کرد که تغيير در ارقام بودجه 

هاي تفسيري شوراي در صورتی که بتوانيم از نظريهثانياً  ؛ثير نگذارد، اشكال نداردأبودجه ت در کلّ
نجام تغييرات جزئی در بودجه با طرح مفهوم بگيريم و بگوييم ا 57نگهبان در خصوص اصل 

چند مرحله  قانون بودجه، در اصلاحات جزئی درچه اين پذير است، چناننمايندگان امكان قانونی
کدام نهاد بايد آن را بررسی کند و منجر به اصلاح کل بودجه شود،  انجام شود، به طوري که

در ؟ ه شودگرفتبه اين اصلاحات  57مغايرت با اصل ايراد  مرحله بايد کدامدر تشخيص دهد و 
در مراحل مختلف و با  ايجاد کند،بودجه تغيير  جا در کلّيک ، به جاي اينكهاگر مجلساين حالت، 

دگرگون ماه، کل قانون بودجه اوليه  گذشت چندپس از  به نحوي عمل کند که تغييرات جزئی
براي پيشگيري  و بايدايراد دارد  اين سير اصلاح قانون بودجهرسد به نظر می شود، چه بايد کرد؟
ر قانون بودجه همين تغييرات جزئی و مكرّ ،يكی از مشكلات دولت .جويی کرداز اين اتفاق، چاره

هايی که ريزيکنند با اين تغييرات، هيچ يک از برنامه، به نحوي که بيان میتوسط مجلس است
 .بود، قابل تحققّ نيست ابتداي سال براي دولت در قانون بودجه در نظر گرفته شده

بودجه سالانه کل کشور به ترتيبی »در عبارت « قانون»، منظور از 57با توجه به صدر اصل  ح(
شود از طرف دولت تهيه و براي رسيدگی و تصويب به مجلس شوراي مقرّر می قانونکه در 

نويسی تيب بودجه، منصرف از قانون بودجه و ناظر بر قوانينی است که تر«گردداسلامی تسليم می
در ذيل اصل نيز مجدداً از  .تاعم از قانون اساسی و قانون عادي اس اين قوانين، .را بيان می کند

هر گونه تغيير در ارقام بودجه نيز تابع مراتب »سخن به ميان آمده است و بيان شده « قانون» يواژه
گونه که تهيه بودجه ريم همانگينتيجه می 57از صدر و ذيل اصل  .«خواهد بود قانونمقرّر در 



 1931هاي سالمباني نظرات شوراي نگهبان در خصوص مصوبات و استفساريه 116

نويسی ترتيبی دارد که بايد اين ترتيب را در قانون اساسی و قانون عادي حاکم بر بودجه
آخر اصل، عطف  يز تابع همان ترتيب است؛ زيرا جملهوجو کرد، تغيير در ارقام بودجه نيجست

توان نتيجه بنابراين می .قبلی و ناظر بر همان قانون مصرّح در صدر اصل است يجملهبه همان 
گرفت همان گونه که اصل بودجه و تهيه و تصويب آن، ترتيب و نظمی دارد، تغيير در ارقام بودجه 

تواند مستقيماً در ارقام الاطلاق نمیاز اين رو، مجلس علی .هم تابع همان نظم و ترتيب است
به اصلاح قانون بودجه اقدام « ونمراتب مقرر در قان»بودجه تغيير ايجاد کند، بلكه بايد بر اساس 

هايی که در قانون )اعم از قانون اساسی و نمايد که اين مراتب عبارتند از فرايندها، ترتيبات و اجازه
 قانون اساسی 57اصل  براي اصلاح قانون بودجه، درمراتب مقرّر يكی از  .عادي( داده شده است

در اين  .ی به بودجه را مشخص کرده استارائه و رسيدگترتيب بدين نحو که ، بيان شده است
بايد با تقديم لايحه از سوي دولت آغاز شود، سپس در مجلس رسيدگی بودجه که  اصل بيان شده

تواند در قانون بودجه تغيير ايجاد مستقيماً نمینمايندگان از اين رو، طرح قانونی  .و تصويب شود
توسط مجلس، به معناي آن است که مجلس نه  تغيير ارقام بودجه« الاطلاقِعلی»عدم جواز  .کند

تواند سقف بودجه را کم و زياد کند و نه بدون مجاز به تغيير در شاکله بودجه است و نه می
 .رعايت نحوه و ترتيب مقرّر در قانون براي تغيير در ارقام بودجه مجاز به انجام اين کار است

م بودجه انجام دهد، مگر آنكه اين تغييرات مطابق با تواند تغييري در ارقابنابراين، مجلس مطلقاً نمی
  .انجام شود« مراتب مقرّر در قانون»

دقيقی است که بايد  يه، متضمّن نكت«قانون» يهنسبت به واژ 57توجه به عبارت ذيل اصل  ط(
 هر گونه تغيير در ارقام بودجه نيز تابع مراتب)» 57ما اگر عبارت ذيل اصل  .مدّ نظر قرار گيرد

توانستيم از اين اصل استنباط کنيم که مجلس حق را نداشتيم، نمی«( مقرّر در قانون خواهد بود
اين عبارتِ در ذيل نيز به دو دليل، مربوط و ناظر  .طرح، در بودجه تغيير ايجاد کند يندارد با ارائه

« شودون مقرر میبه ترتيبی که در قان»به صدر اصل است؛ چون اولاً در صدر هم با عبارتی مشابه، 
دهد اين استفاده شده است که نشان می« نيز» يهآمده است و ثانياً در عبارت ذيل اصل، از واژ

خواهد می 57بدين ترتيب صدر اصل  .ذيل، عطف به عبارت و محتواي صدرِ اصل است عبارتِ
 .ي را لحاظ کندريزبودجه بايد آن قانون مربوط به بودجه يهبيان کند دولت در تنظيم اصل لايح

خواهد بگويد اگر دولت بخواهد در طول سال، ارقام هم دارد، می« نيز»ذيل اصل که عبارت 
خودش، اصلاحيه يا متمّمی به مجلس  يهخودش را هم تغيير بدهد يا بخواهد براي لايح يهبودج

 يهر اساس آن، لايحريزي را مدّ نظر قرار دهد و بارائه کند، باز هم بايد آن قانون مربوط به بودجه
 يهتواند با ارائگويد که خود مجلس هم میبنابراين، اين اصل نمی .خود را به مجلس تقديم کند

   .طرح، به اصلاح قانون بودجه و تغيير در ارقام مبادرت کند
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و دخيل دانستن آن در تغييراتِ  57به عنوان استنباط و دريافتی جديد از اصل « شاکله»تعبير  ي(
ليكن اين استنباط صرفاً  مجلس در ارقام بودجه، هر چند استنباط خوب و قابل تأملّی است، مجاز

هرگونه » :گويدرا داريم که می 57در مقابل، ما نصّ اصل  .دليلی لبُیّ از اصل است، نه دليل نصیّ
قام بودجه را تابع ؛ اين جمله که دلالت بر عموم دارد، تغيير کم يا زياد در ار«...تغيير در ارقام بودجه 

آمده است که  57يكی از اين مقررّات و ضوابط در همين اصل  .کندمقررّات و ضوابط اعلام می
عبارت است از اينكه به طور کلّی ابتكار عمل در تهيه بودجه، در دست دولت است و مجلس در 

، «شاکله»خن از به عبارت ديگر، س .کندي بعد به آن رسيدگی و سرانجام آن را تصويب میمرحله
است، ليكن لزوم طی مراتب مقررّ در قانون جهت هر گونه تغيير در ارقام بودجه،  57استنباط از اصل 

 .است 57ي آن به صورت لايحه از سوي دولت( جزئی از متن و نصّ اصل )از جمله لزوم ارائه
که بايد تغيير در خصوص تغيير در ارقام بودجه، قانونی را حاکم کرده است  57ذيل اصل  ک(

مذکور در « تغيير در ارقام»مطلق بودن عبارت  .بر اساس آن صورت گيرد و نه بر اساس هر قانونی
شود که شامل افزايش سقف بودجه، و نيز به معناي هر نوع تغيير در ارقام می ،57ذيل اصل 

 .شودیاصلاحات جزئی در ارقام بودجه بدون تغيير سقف بودجه و يا تغيير شاکله بودجه م
هاي قانونی نمايندگان براي تغيير در ارقام بودجه قائل شد و توان تفكيكی بين طرحبنابراين، نمی

زنند، مجاز ي بودجه را بر هم نمیبرخی را به دليل آنكه در کلّ بودجه تأثيرگذار نيستند يا شاکله
  .دانست و برخی ديگر که اين خصايص را ندارند، غيرمجاز دانست

 که در کلّ نمايندگان، به نحويطرح قانوني  يهتغيير در ارقام بودجه به وسيل :ومديدگاه س
 1.مجاز استعمومي بودجه را نيز بر هم نزند،  يهشاکلهمچنين بودجه تأثير نگذارد و 

الف(  :طرح قانونی نمايندگان با دو شرط اشكال ندارد يتغيير در ارقام بودجه به وسيله الف(
عمومی بودجه هم  يهشد که در سقف بودجه اثر نگذارد و ب( اين تغيير در شاکلتغيير به نحوي با

 .ديگري است يرا ببيند، نگويد اين بودجه، بودجهچه انسان آن طرح چناناثر نگذارد؛ يعنی 
  .اشكالی ندارد ی باشد،ان در بودجه، چند مورد به نحو جزئبنابراين، اگر تغييرات نمايندگ

 .يعنی سقف بودجه؛ هاي تفسيري شوراي نگهباندر نظريه «کلّ بودجه» منظور از عبارت ب(
طرح قانونی نمايندگان نبايد در کلّ بودجه  يبه وسيلهگوييم تغيير در ارقام بودجه وقتی می

بنابراين، اگر  .ها را بالا و پايين کندسقف درآمد و هزينهات، نبايد غييرتأثيرگذار باشد؛ يعنی اين ت
بينی ي پيشد و هزينهر ارقام مندرج در طرح نمايندگان، در چارچوب همان سقف درآمچنانچه تغيي

                                                                                                                                              
 5۹85/7۹/29تفسيري شماره ي مندرج در نظريه« کل بودجه»گفتنی است طرفداران اين نظر در خصوص مفهوم  .1

  .كديگر اختلاف نظر دارندبا ي« شاکله بودجه»و نيز مفهوم  ،شوراي نگهبان 78/5/۹۳29مورخ 
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و نمايندگان مجاز به تصويب چنين طرحی هستند، اما  داردن یاشكالمانور دهد،  شده در بودجه،
تصويب اين موضوع در ها را تغيير دهد، اي باشد که سقف درآمد و هزينهاگر اين تغييرات به اندازه

 .پذير نيستامكاناز سوي نمايندگان  طرح يبا ارائه مجلس
چه بودجه هم بشود، چنانطرح قانونی نمايندگان، حتی اگر منجر به تغيير جزئی در سقف  ج(

شود و بنابراين کلّی بودجه همچنان محفوظ مانده باشد، تغيير کلّی بودجه محسوب نمی يهشاکل
در اين  .ندارد 57ري شوراي نگهبان در خصوص اصل هاي تفسيمغايرتی با قانون اساسی و نظريه

هاي زائد بر قانون بودجه، تواند با در نظر گرفتن منابعی واقعی براي تأمين هزينهموارد، مجلس می
 .را نيز منتفی کند 25مغايرت طرح خود با اصل 

 از طريقدر اصلاح قانون بودجه  .دارد« کل بودجه»مفهومی غير از  ،«شاکله عمومی بودجه» د(
لزوم بر هم نخوردن منظور از  .بودجه، اساس و شاکله عمومی بودجه حفظ شود طرح، بايد کلّ

يعنی طرح قانونی ؛ استدر اين طرح سقف بودجه رعايت ، در طرح نمايندگان« بودجه کلّ»
چه متضمّن تغييري باشد که روي سقف بودجه اثر بگذارد، امكان طرح و تصويب نمايندگان، چنان

شاکله عمومی »اما منظور از  .د و در صورت تصويب، مغاير قانون اساسی شناخته خواهد شدندار
هاي جاري، هاي مختلف بودجه مانند بخشترکيب بخشحفظ کلّی  و لزوم حفظ آن، «بودجه

چه متضمّن جابجايی بخش زيادي يعنی طرح قانونی نمايندگان، چنان؛ است ...عمرانی، حوادث و 
عمرانی را به بخش  يههاي مختلف بودجه شود، مثل اينكه بخشی از بودجخشاز بودجه ميان ب

عمومی بودجه،  يتغييراتی به دليل بر هم زدن شاکلهجاري منتقل کنند يا برعكس، چنين  يهبودج
در بينی شده در طرح نمايندگان، ات پيشتغييراشكال دارد و مغاير قانون اساسی است، اما اگر 

ها باشد و مثلاً از طريق جابجايی ي بخشه بدون بر هم زدن ترکيب کلّی بودجهبودجداخل هر بخش 
شود و بنابراين ي بودجه محسوب نمیهاي عمرانی در يكديگر باشد، تغيير در شاکلهبخشی از بودجه

بودجه مدّ نظر  يبنابراين، در طرح نمايندگان، هم بايد حفظ شاکله .ندارد مغايرتی با قانون اساسی
در بخش حفظ سقف بودجه نيز، هم سقف کلیّ بودجه نبايد  .ار گيرد و هم حفظ سقف بودجهقر

با در  .بخشی نبايد تغيير کنددستخوش تغيير شود و هم در داخل هر بخش، سقف بودجه ي درون
ي طرح نظر گرفتن اين ملاحظات، امكان جابجايی و تغيير بودجه در داخل هر بخش، به وسيله

 .پذير است و مغايرتی با قانون اساسی نداردگان امكانقانونی نمايند
به عنوان معياري براي سنجش تغيير يا « بودجه شاکله»اينک تحت عنوان موضوعی که هم (ه

تر در نظرات عدم تغيير در بودجه مطرح شد، موضوع قابل توجه، بديع و جديدي است که پيش
بودجه را در تغيير ارقام  يعدم تغيير شاکلهر باشد قرااگر منتها  .اعضاي شورا سابقه نداشته است

بايد براي آن  ،شرط بدانيمطرح قانونی نمايندگان  يبه وسيلهبودجه و يا اصلاح قانون بودجه 
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 .تعريف و ضوابط مشخصی ارائه کنيم تا قابل تفسير و اختلاف نباشد
ين بر هم .ا کرده استنظمی که يک مجموعه پيديک مفهوم عرفی دارد به معناي  «شاکله» و(

از به معناي جواز تغيير جزئی در بودجه ، عمومی بودجه يهشاکلاساس، در اينجا بر هم نخوردن 
 لزوماً شاکله ها،بودجه و در درون برخی بخش تغيير در برخی جزئيات؛ زيرا مجلس است سوي

 .زندرا بر هم نمی کلّی بودجه
، 57شوراي نگهبان از اصل  78/5/۹۳29سيري مورخ تف يه( نظري۹در بند )« لکُ»مُراد از  ز(

تغيير در ارقام بودجه »تفسيري گفته شده  يبه عبارت ديگر، اينكه در نظريه .تصرفاً کلّ کمّی نيس
پذير امكان 57طرح قانونی، با توجه به اصل  يکلّ بودجه تأثير بگذارد به وسيله به نحوي که در

جه، فقط تأثير در مقدار بودجه نيست، بلكه منظور آن است که ، منظور از تأثير در کلّ بود«نيست
بودجه نيز تأثير بگذارد؛ يعنی در اين گونه موارد،  يشاکلهاين تغييرات مجلس، نبايد در کيفيت و 

 يند و هم نبايد ترکيب کلّی و شاکلهطرح قانونی نمايندگان هم نبايد مقدار بودجه را کم و زياد ک
 .يير کلّی کندبودجه را دستخوش تغ

الف( گاهی مجلس با  :تغيير در ارقام بودجه، در سه حالت کلّی ممكن است انجام شود ح(
شود اساساً بخشی مانند بخش دهد که باعث میارائه طرح، به نحوي در ارقام بودجه تغيير می

رض، از اين ف .اي بوده است، بدون بودجه بماندکشاورزي که در قانون بودجه داراي رديف بودجه
پذير نيست، بودجه است، با طرح قانونی نمايندگان امكان يهآنجا که مُرادف با بر هم زدن شاکل

طرح، اساس بودجه را پيشنهاد دهد؛ ب( گاهی طرح  يهتواند با ارائکه مجلس نمیهمچنان
فه بر خواهد اضانمايندگان مستلزم تغيير در ارقام بودجه است و اين تغيير به حدّي است که می

اين فرض نيز مغاير با قانون اساسی است؛ ج( حالت  .اي بر دولت تحميل کندسقف بودجه، هزينه
سوم در جايی است که طرح نمايندگان با اينكه مستلزم تغيير در ارقام بودجه است، ليكن اين تغيير 

يا  به حدّي نيست که بار اضافی بر دولت تحميل کند، در سقف بودجه دخل و تصرّف کند و
در اين فرض، وجهی براي مغايرت طرح قانونی از سوي  .شاکله و اساس بودجه را بر هم بزند

در اين فرض، حتی ممكن است اقدام مجلس  .وجود ندارد 57نمايندگان با قانون اساسی و اصل 
اي ديگري را نيز غيربودجه يهدر تغيير ارقام بودجه، به طور ضمنی و غيرمستقيم قانون يا مصوب

غيير دهد که با توجه به قصد جديد مجلس، ايرادي بر نسخ يا اصلاح مصوبه قبلیِ مجلس وجود ت
به رأي تفسيري نرسيدنِ شوراي نگهبان در خصوص امكان تغيير در  ضمن آنكه مقتضايِ .ندارد

ارقام بودجه از طريق طرح تقديمی نمايندگان، آن است که تغيير در ارقام بودجه به ترتيب مزبور، 
 .شودقانون اساسی تلقّی نمی 57ف اصل خلا

تواند آن لايحه قانون بودجه، مجلس می اصلاحِ يهبا توجه به اينكه در صورت ارائه لايح ط(
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را دخل و تصرّف کند وآن ارقام و احكام آن لايحه در تواند يعنی می کند؛را بررسی و رسيدگی 
 يهتواند خود با ارائمی هم ی ندارد، مجلسقانون اساس 57تغيير دهد و اين امر مغايرتی با اصل 

 .بودجه به هم نخورد يهجزئی بودجه کند، به صورتی که شاکلاصلاح به اقدام  ،طرح

ريزي دولت براي توجيه عدم امكان ارائه طرح قانونی از سوي مجلس استناد به شأن برنامه ي(

دليل در است که مجلس نيز بیبراي تصرّف در بودجه سالانه قابل قبول نيست؛ زيرا فرض اين 

کند، بلكه مجلس با عقل و منطق و محاسبه و با در نظر گرفتن مصلحت، در بودجه دخالت نمی

از سوي ديگر،  .کندمواقع لزوم اقدام به دخل و تصرّف در بودجه از طريق ارائه طرح قانونی می
طرح  يهاز طريق ارائسالانه  يهاين توجيه براي عدم امكان دخل و تصرّف مجلس در بودج

اصلاح  يهقانونی، يک نقض دارد و آن جايی است که دولت بعد از تصويب شدن بودجه، لايح
لايحه به  يهاي که از طريق ارائکند؛ آيا در اين اصلاحيهقانون بودجه را به مجلس ارسال می

سخ اين سؤال، تواند؟ روشن است که پاتواند دخل و تصرّف کند يا نمیمجلس آمده، مجلس می
بنابراين، چگونه است که در اين موارد، امكان دخل و تصرّف مجلس، ولو بر خلاف  .مثبت است

تواند اصلاحيه را بر هم بزند، وجود دارد، اما مجلس نمی يهاي که شاکلخواست دولت و به اندازه

 کند؟!  ی بودجهي کلّبا شرط حفظ شاکله طرح براي اصلاح قانون بودجه يهخود اقدام به ارائ
تفسيري قبلیِ شوراي نگهبان راجع به  يهفرمايند نظريبر خلاف نظر برخی اعضا که می ک(

دهد، بايد گفت که اين تلقّی از نظريه تفسيري تغيير در سطح بودجه را نمی يه، اجاز57اصل 
صلاحات بعدي بودجه سالانه کل کشور و متمّم آن و ا» عبارتِ ۹ناصحيح است؛ زيرا در تفسير اول،

بايست به صورت لايحه و از سوي دولت تقديم می در غير مورد تغيير در ارقام بودجهمربوط 
، دلالت بر آن دارد که اگر اصلاحات «موارد تغيير در ارقام بودجه»، با استثنا کردن «مجلس گردد

يحه باشد، بلكه از لا يهبودجه، به صورت تغيير در ارقام بودجه باشد، لزوماً نبايد از طريق ارائ
شود که اگر همچنين از اين عبارت استفاده می .پذير استطريق طرح قانونی نمايندگان هم امكان

اي هم در سقف بودجه ايجاد کرد، به طرح قانونی مِتضمّن تغيير در ارقام بودجه، مختصر اضافه
به آن وارد نيست و هاي اضافه شده در طرح روشن باشد، اشكالی شرطی که منبع تأمين هزينه

  .شودنيز همين نكته برداشت می 7از تفسير دوم شوراي نگهبان .مغايرتی با قانون اساسی ندارد

)مورخ  57راجع به اصل شوراي نگهبان  تفسيري دوم يه، در نظري«لکُ»منظور از  ل(

و کلّ کيفی ت يا کلّ کمّی کيفی اس لّکُنيست، بلكه منظور يا  محض کمّی لّکُ(، صرف 78/5/۹۳29

                                                                                                                                              
  .شوراي نگهبان ۹2/۳/۹۳28مورخ  792تفسيري شماره  ينظريه .1

  .شوراي نگهبان 78/5/۹۳29مورخ  5۹85/7۹/29ي تفسيري شماره نظريه .2
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تغيير در »در عبارتِ « به نحوي که در کلّ بودجه تأثير بگذارد»با هم؛ به عبارت ديگر مراد از قيد 

 57طرح قانونی، با توجه به اصل  هبه وسيل در کلّ بودجه تأثير بگذاردارقام بودجه به نحوي که 
ريزد، نه کلیّ دجه را به هم میي بو، همان کلیّ است که اساس و شاکله«پذير نيستقانون اساسی، امكان

اي انقباضی تصويب شود و مجلس اگر بودجه ،به عنوان مثال .کندکه صرفاً ارقام بودجه را کم و زياد می

کمیّ بودجه  لّبا ارائه طرح برخی ارقام را افزايش دهد، در حالی که بودجه همچنان انقباضی است، کُ

شاکله و اساس بودجه ؛ زيرا رسدبه نظر نمی 57اصل با ير مغا ،تغيير کرده است و حال آنكه اين مورد

در اين فرض، حتی اگر اقدام مجلس سقف بودجه را هم بالا ببرد و روشن باشد که  .كرده استغيير نت

شود، اگر به نحوي باشد که شاکله، آهنگ و سيستم بودجه هاي آن از کدام منبع مشخص تأمين میهزينه
  .هاي تفسيري شوراي نگهبان در اين زمينه نيستون اساسی و نظريهرا بر هم نزند، خلاف قان

باشد که براي دولت از مصاديق اضافه نمودن هزينه  ،اگر تغيير در قانون بودجه توسط طرح م(

اما  .استقانون اساسی در تغاير   25اصل  جديد، با يهبينی طريق تأمين هزيناين تغيير، بدون پيش
اضافه نكرده و يا درآمدي را کاهش نداده است، تغيير در براي دولت اي را ههزينطرحِ مزبور، اگر 

اگر چنين طرحی لذا  .بودجه را حفظ کند يهاساس و شاکلبه نحوي باشد که ارقام بودجه بايد 

 .ندارد 57مغايرتی با اصل  ،شاکله را حفظ کرد و تنها منجر به تغيير در برخی ارقام بودجه شد

رسد از جمله مصوباتی است کشور که به تصويب مجلس شوراي اسلامی میکل  يبودجه ن(

« قانون»توان وصف همچون دوام، نمی« قانون»هاي که به دليل عدم برخورداري از برخی خصيصه
بودجه و برخی ديگر از امور مقرّر در قانون اساسی، همچون  .به معناي دقيق کلمه را بر آن نهاد

هاي بدون (، گرفتن و دادن وام يا کمک22المللی )اصل هاي بينافقتنامهها و موانعقاد عهدنامه
( از جمله مواردي 97( و استخدام کارشناسان خارجی )اصل 93عوَِض داخلی و خارجی )اصل 

اساسی به دليل  گذارقانونهستند که تصويب آنها در مجلس، تقنين به معناي اخصّ کلمه نيست و 
ها، انجام آنها را به تصويب مجلس منوط کرده وديت براي دولتبرخی ملاحظات و ايجاد محد

خواسته به اساسی در واگذاري اختيار تصويب بودجه به مجلس، در حقيقت می گذارقانون .است
دولت بگويد تو خودت تنها نيستی که بخواهی از هر کجا، هر چه خواستی درآمد کسب کنی و 

 .ها بايد با اطلاع، بررسی و تصويب مجلس انجام شودينهسپس هزينه کنی، بلكه اين درآمدها و هز
يک قيد براي مجلس و قيد ديگر براي  :قانون اساسی دو قيد را ذکر کرده است 57بنابراين، اصل 

قيد مقرّر براي مجلس آن است که ابتكار عمل تنظيم و تقديم بودجه بايد در اختيار دولت و  .دولت
طرح از  يهباشد؛ چون بودجه مثل بقيه قوانين نيست تا امكان ارائ لايحه به مجلس يهاز طريق ارائ

قيد مقرّر براي دولت نيز آن است که تهيه و تنظيم بودجه  .سوي نمايندگان هم در آن متصوّر باشد
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 نويسیريزي را مطابق قانونی که مجلس براي بودجهبايد مطابق قانون باشد؛ يعنی دولت بايد بودجه
 57اصل  7و ذيل ۹اين معنا از عبارت صدر .، سامان بخشد و به مجلس ارائه کندتصويب کرده است

که تغيير در ارقام بودجه را تابع مراتب  57ما هم معتقديم که عبارت ذيل اصل  .شودبرداشت می
 يهدر اين جمله، قيدي براي دولت است و به جمل« نيز» يهواژ يهداند، به قرينمقرّر در قانون می

گردد و درصدد بيان آن است که دولت هرگونه تغييري که خواست در ارقام ل برمیصدر اص
نويسی بودجه، آن را مطابق قانون مصوب براي بودجه يهلايح بودجه بدهد، بايد همانند خودِ

به عبارت ديگر، ما از عبارات اين اصل در صدر و ذيل، يک قيد  .تنظيم و به مجلس تقديم کند
لايحه بودجه و چه براي اصلاحاتی  يهيم و آن اين است که دولت چه براي ارائفهمبراي دولت می

حساب عمل کند، بلكه بايد مطابق خواهد نسبت به بودجه داشته باشد، نبايد بیکه در طول سال می
 .تهيه و به مجلس ارائه کندرا قانون دائمی برنامه و بودجه که مجلس تصويب کرده است، لايحه 

دام از اينها درصدد ايجاد محدوديت براي مجلس نيست که بگوييم پس مجلس اساساً منتها هيچ ک
طرح، در ارقام بودجه تغيير ايجاد کند، ولو آنكه اين تغييرات جزئی باشد و  يهتواند با ارائنمی
 57هاي تفسيري شوراي نگهبان راجع به اصل در نظريه .بودجه کل کشور را بر هم نزند يهشاکل

همين دلايل و بر اساس همين مبنا، اولاً اصل بودجه و متمم و چند دوازدهم بودجه، از نيز به 
طرح قابل پذيرش دانسته نشد؛ ثانياً کلّیِ نفی صلاحيت از مجلس براي تغيير در ارقام  يهطريق ارائ

 در کلّبودجه رأي تفسيري نياورد و صرفاً اقدام مجلس در تغيير ارقام بودجه، در صورتی که 
چه مجلس در خلال چنانبا اين وصف، به نظر ما  .، غيرقابل پذيرش دانسته شدودجه تأثير بگذاردب

گفته برآمد و ضمن تصويب اين طرح، طرحی درصدد تغيير در ارقام بودجه با شرايط پيش يهارائ
 صندوق بيمه محصولات کشاورزي( را ه( اساسنام۳۳( و )۳7قانونی ديگر )مثلاً در اينجا، مواد )

مراعات نكرد، هر چند خلاف قانون عاديِ مصوب خود عمل کرده است، ليكن خلاف قانون 
       .عمل نكرده است 57اصل  اساسی و به طور خاص،

طرح قانونی نمايندگان،  يهاين شبهه که با تجويزِ تغيير جزئی در ارقام بودجه به وسيل س(

جه دگرگون شود، با برداشت شوراي نگهبان تواند در چند مرحله کاري کند که کلّ بودمجلس می

هر زمانی که تواند قابل پاسخ و جلوگيري است؛ زيرا در اين موارد، شوراي نگهبان می 57از اصل 

در  ه است،بودجه شد منجر به تغيير کلّو مرحله به مرحله تغييرات جزئی اين د دهص يشخت

                                                                                                                                              
و  یرسيدگ و براي تهيه دولت از طرف شود مقرر می در قانون که ترتيبی بهکشور  کل سالانه بودجه -57اصل » .1

  «...گرددمی تسليم اسلامی شوراي مجلس به تصويب

  «.خواهد بود مقرر در قانون تابع مراتبنيز  بودجه تغيير در ارقام هر گونه ... -57اصل » .2



 169 ( قانون اساسي12خصوص اصل ) دراستفساريه مقام معظم رهبري 

 

 .دناعلام ک 57اصل با را مغاير مصوبه، آن آن بررسی خود ناظر به 

در عبارات قانون اساسی « قانون»ي ي تفسيري که شوراي نگهبان از واژهبا توجه به نظريه ع(

و « شودمقرّر می قانونبه ترتيبی که در )» 57در عبارات اصل « قانون»ي توان واژهنمی ۹داشته است،

سپس نتيجه گرفت که را اعم از قانون اساسی و قانون عادي دانست و «( قانونمراتب مقرّر در »

ي هاي مربوط به آن، لزوم ارائهي اصلاحيهيكی از ترتيبات قانونیِ تصويب بودجه و همچنين کليه

ي نظريه تفسيري بلكه به قرينه .ذکر شده است 57لايحه از سوي دولت است که در صدر اصل 

نون عادي مصوب نيز صرفاً ناظر بر قا 57ي قانون در اصل ، واژه۹۳9شوراي نگهبان از اصل 
 .کندي تنظيم و تهيه بودجه و اصول حاکم بر آن را بيان میمجلس است که نحوه

******* 

  1دوم پرسشدر خصوص  نگهباناعضای شورای  نظرات -ب

کليّ حاکم بر بودجه، ن وانيتغيير در قنياز به بدون  ،تغيير در ارقام بودجه :نخست ديدگاه
 .مجاز است

قانون سابق خود را که در آن ترتيبی را ايجاد و مقرر تواند میقی مجلس از نظر حقو الف(

ريزي برنامه آن نظام قانونی که بر اساسممكن است  ،با اين کار هر چند که ،کرده است برهم زند

 .شده است مختل شود

 استثناقانون مربوطه را  برخلاف قانونی که قبلاً وضع کرده است، عملاً اقداممجلس با  ب(

 .کند، به طور ضمنی نسخ میترکند و يا به عبارت دقيقد و اصلاح میزنمی

الف( نوشتن  :تواند اعِمال صلاحيت کندي به سه گونه میگذارقانون يمجلس در زمينه ج(

ابتدايی يک طرح و تصويب آن به صورت قانون با رعايت قيود قانون اساسی؛ ب( نسخ يک قانون به 

ي خص آن قانون يا به طور ضمنی، بدون جايگزين کردن هرگونه مصوبهطور دائم با ذکر عنوان مش

مجلس  .نسخ قانون با ذکر عنوان مشخص آن يا به طور ضمنی به طور موقت ديگر به جاي آن؛ ج(
ي بودجه، بنابراين، مجلس حق دارد در ضمن مصوبه .ي استگذارقانوني اين موارد مجاز به در همه

                                                                                                                                              
( قانون ۹۳9قوانين مذکور در ذيل اصل ) هکلم» :شوراي نگهبان ۹5/5/۹۳2۹مورخ  7۹3۹تفسيري شماره  ينظريه .1

 «.شودشامل قانون اساسی نمیاساسی 

تواند برخلاف مراتب مقرّر در قانون حاکم بر قانون اساسی آيا مجلس می 57با توجه به ذيل اصل  :پرسش دوم .2
 نحوه تغيير ارقام بودجه، ارقام مزبور را تغيير دهد يا آنكه بايد پيشاپيش تغييرات لازم در قانون مذکور ايجاد شود؟
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 .دت يک سال، به طور صريح يا به طور ضمنی موقتاً تعطيل کندقانونی دائمی را براي م

توان لذا نمی ؛آن را هر لحظه تغيير دهدتواند میقانون عادي است و  يمجلس ايجاد کننده د(

مجلس حتی  .اي کرد که خودش آن را وضع کرده استمجلس را ملزم به رعايت قانون عادي

نمايد و اين امر مغايرتی با قانون اساسی  اقدامخودش  نامه داخلیبرخلاف قانون آيينتواند می

در اصل  .تغيير دادديگر توان قانون عادي را با وضع قانون عادي زيرا به دلالت تضمنّی می ؛ندارد

نامه داخلی مورد حكم قرار گرفته است که بايد دو سوم حاضران آن تنها نصاب تصويب آيين 55

قانون اساسی، مجلس موظف به  55د، آن هم به حكم اصل تنها در اين مور .را تصويب کنند
رعايت قانون مصوب خويش است و شوراي نگهبان هم تنها در اين مورد، مصوبه را مغاير با قانون 

نامه داخلی، مجلس حق آيين به عنوان نمونه هر چند طبق قانونِاما در مقابل،  .کنداساسی اعلام می

در ضمن اصلاح است،  يا شرع ندانستهمغاير با قانون اساسی  ني نگهباندارد موادي را که شورا
تاکنون اين  ي نگهبانشورا لیافتد واما در عمل اين اتفاق می ،اصلاح کندمواد مغاير شناخته شده، 

  .انسته و اعلام نكرده استقانون اساسی ندبا را مغاير  نامه داخلی مجلسقانون آيين بر خلافِاقدام 

نامه داخلی قانون اساسی نيز مجلس را مكلّف به رعايت آيين 55در اصل  عبارت مذکور هـ(

در اصل « مگر»ي قبل و بعد واژهعبارت توضيح آنكه،  .کند، مگر در مورد رعايت حدّ نصابنمی

و بنابراين، دلالت اين اصل، مبنی بر الزام مجلس  نصاب استهر دو مربوط به  ۹قانون اساسی، 55
 صرفاً در چارچوب رعايت اين نصاب لازم و ضروري است و لذا داخلی، نامهبه رعايت آيين

نامه داخلی ح در قانون آيينهاي مصرّبايد با رعايت نصاب لوايح در مجلسو  هاتصويب طرح
براي نامه داخلی د آيينوادلالت بر رعايت تمامی م 55 اصلبدين ترتيب، مفاد  .مجلس باشد

نامه اي، حتی برخی مواد آيينر ضمن تصويب طرح يا لايحهتواند دمجلس می و ردندامجلس 

 .داخلی را نيز موقتاً اجرا نكند؛ چون خود، واضع قانون و اختياردار وضع قانون عادي است

در  .دلالت تضمّنی و دلالت التزامی، همانند دلالت وضعی پذيرفته شده و مقبول است و(

در  .گيرد و گاهی به تضمّن و گاهی به التزاممصوبات مجلس نيز، نقض گاهی بالوضع صورت می

رساند، به دلالت تضمّنی يا التزامی قوانين مغاير با آن واقع وقتی مجلس قانونی را به تصويب می

تواند اين امر در مجامع علمی پذيرفته شده است و بنابراين، نمی .کندقانون جديد را نقض می

                                                                                                                                              
 مجموع با حضور دو سوم اسلامی شوراي مجلس ، جلساتانتخابات از برگزاري پس» :سیقانون اسا 55اصل  .1

 که در مواردي مگر ،گيردمی انجام داخلی مصوب نامهآيين طبق ها و لوايحطرح يابد و تصويبمی رسميت نمايندگان
  «.است لازم حاضران دو سوم موافقت داخلی نامهآيين تصويب براي .باشد شده تعيين خاصی نصاب اساسی در قانون
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جديد، ابتدا قانون سابق خود را اصلاح يا نسخ کند تا مجلس را مجبور کرد که قبل از وضع قانون 

 .بتواند قانون جديدش را به تصويب برساند

رعايت حدود مقرّر »صرفاً مقيّد به  قانون اساسی، صلاحيت تقنينی مجلس، 2۹مطابق اصل  ز(

 بنابراين، مجلس در اِعمال صلاحيت تقنينی خويش، هيچ الزامی به ۹.شده است« در قانون اساسی

رعايت قانون عاديِ مصوب خويش يا تغيير ابتدايی قانون قبلی براي تقنين جديد ندارد و صرفاً 

 .بايد حدود مقرّر در قانون اساسی را در تقنين رعايت کند

، بدون تغيير در قوانين کليّ حاکم بر بودجه، مجاز تغيير در ارقام بودجه :دومديدگاه 
 .نيست

، نه مجلس و نه دولت حق تغيير در ارقام بودجه را اساسی قانون 57بر اساس ذيل اصل  الف(

مطلق است و شامل تمامی مقررات ، 57ذيل اصل  .ر در قانونمگر بر اساس مراتب مقرّ ،ندارند
ر در اين قانون برخلاف مراتب مقرّبودجه ن ولذا مجلس حق اصلاح قانشود، میريزي هبودج

 .را ندارد و اصلاح آن(ريزي ي بودجه)= قانون حاکم بر نحوه خاص

توان ملزم به رعايت قوانين مصوب خود نمود، فلسفه وضع اگر بپذيريم که مجلس را نمی ب(

ريزي دولت را بتوان هر آن پذيرد که برنامهعقل سليم نمی .رودال میؤساله زير سقوانين برنامه پنج

 .تغيير داد، به خصوص بدون اصلاح قانون مربوطه

ليكن بدون آنكه قانون مربوطه را  ،حق اصلاح قوانين مصوب خود را داردهر چند مجلس  ج(

از حيث حقوقی، مجلس  .تواند در عمل برخلاف آنچه تصويب کرده است، اقدام کنداصلاح نمايد، نمی

 ،ليكن اگر در قانون اوليه ،تواند با تصويب قانون به طور ضمنی قانون مصوب خود را اصلاح نمايدمی

 .ه باشد، مجلس بايد آن تشريفات را رعايت کندشدی جهت اصلاح تصريح تشريفات خاص

رعايت  تشريفاتنامه داخلی مجلس تشريفات خاصی معين شده باشد، بايد اين اگر در آيين د(

نامه مصوب داخلی ها و لوايح طبق آيينتصويب طرح»قانون اساسی،  55زيرا طبق اصل  ؛شود

قانون اساسی، صرفاً منصرف به  55مذکور در اصل « مگر»پس از  هر چند عباراتِ .«گيردانجام می

اطلاق دارد و صرفاً « نامهطبق آيين»ليكن عبارت  ،نامه داخلی مجلس استهاي مقرر در آييننصاب

 .يستنامه داخلی مجلس نهاي مقرر در آيينناظر به نصاب
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جه به موجب طرح نمايندگان، از آنجا که مستند پذيرش عدم جواز تغيير شاکله قانون بود (ه

توان قائل به عدم جواز تغيير در ارقام بودجه برخلاف عقل سليم بوده است، با همين مبنا می

 .مراتب مقرر در قانون حاکم بر آن شد

 1شورای نگهبانتفسیری  یهنظر

، مبني بر اظهارنظر تفسيري در خصوص 21/3/1931/م مورخ 1-6121عطف به نامه شماره 
شوراي نگهبان مورد  2/12/1931ه و دوم قانون اساسي، موضوع در جلسه مورخ اصل پنجا

 :گرددبحث و بررسي قرار گرفت و نظر شورا به شرح زير اعلام مي
ال اول، تغيير در ارقام بودجه به نحوي که شاکله بودجه را تغيير دهد، ؤدر خصوص س»

 ،دوم الؤسدر مورد  .باشدمي( قانون اساسي 12پذير نيست و نتيجتاً خلاف اصل )امکان
 «.اين شورا به نظر تفسيري نرسيد
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