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چکيده: در اين مقاله حدود اختيارات مجلس شوراي اسلامي در اصلاح ارقام و احکام لايحه 
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بررسي و ضمن بررسي راه حل هاي کشورهاي مورد مطالعه، چارچوبي مفهومي براي تعيين 
وضعيت نظام بودجه ريزي ايران عرضه شد. سپس با توجه به اصول قانون اساسي و بعضي 
قوانين عادي ايران و نيز رويه مجلس شوراي اسلامي و شوراي نگهبان، و نيز مباني نظام 

بودجه ريزي و اصول حاکم بر آن، وضعيت نظام حقوقي ايران تبيين شد.
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مقدمه
بر اساس اصل پنجاه و دوم قانون اساسي، دولت بودجه سالانه كل كشور را تهيه و براي رسيدگي 
و تصويب به مجلس شوراي اسلامي تسليم مي کند. پرسش اساسي در خصوص رسيدگي و تصويب 
و  رسيدگي  اين  بر  و محدوديت هاي خاصي  »آيا شرايط  كه  است  اين  توسط مجلس  بودجه  لايحه 
تصويب حاكم است يا لايحه بودجه نيز محكوم به قواعد عمومي رسيدگي به لوايح دولت )موضوع 
اصل هفتاد و يکم قانون اساسي( است؟«. بر اساس اصول متعدد قانون اساسي، لوايح دولت، جز لايحه 
بودجه، بايد در مجلس بررسي شود و نمي توان آنها را بدون موافقت دولت مسكوت گذاشت. در اين 
اعمال اصلاح در لايحه،  را دارد. در صورت  اعمال اصلاحات  با  يا تصويب  ردّ  خصوص، مجلس حق 
لايحه  تصويب  و  رسيدگي  در  اما  کند  رعايت  را  اساسي  قانون  هفتاد و پنجم  اصل  مفاد  بايد  مجلس 
ارائه اين لايحه توسط دولت، محدوديت هاي بيشتري قابل استنباط  با توجه به مباني لزوم  بودجه، 
است. برخي معتقدند اختيارات گسترده مجلس در خصوص تصويب بودجه، منجر به تغييرات عمده 
و دگرگوني اساسي لايحه بودجه پيشنهادي دولت مي شود كه لايحه بودجه را عملًا تبديل به طرح 
بودجه )پيشنهاد نمايندگان مجلس( مي كند كه اين امر مغاير با صراحت اصل پنجاه و دوم قانون اساسي 
مبني بر صلاحيت انحصاري دولت در تهيه و تنظيم بودجه است. لايحه بودجه، لايحه اجرائي است 
نه تقنيني؛ صلاحيتي كه از اصل پنجاه و دوم براي مجلس استنباط مي شود، رد يا تصويب بودجه است 
)فلاح  زاده و ديگران، 1391(. در مقابل، برخي نيز با تكيه بر واژه »رسيدگي« در اصل پنجاه و دوم قانون 
اساسي و فقدان محدوديت قانوني براي رسيدگي و تصويب بودجه توسط مجلس، قائل به اختيارات 
گسترده براي مجلس در تصويب بودجه هستند )رستمي، 1390(. برخي، راه ميانه را گرفته اند و بيان 
با در نظر گرفتن مصالح و منافع  بر تدوين بودجه،  داشته اند كه مجلس در مقام نظارت استصوابي 
عمومي آن را جرح و تعديل مي کند، بدون آنكه موجوديت بودجه را بر هم زند. در صورت تغيير فاحش 
در ارقام بودجه امور كشور مختل مي شود، بنابراين اختيارات مجلس در تغييرات بودجه در حدودي 
است كه تعادل آن را بر هم نزند و دولت را مكلف به تكليف خارج از توان نکند. پيروان اين نظر، اصل 

هفتاد و پنجم قانون اساسي را مؤيّد مدعاي خود مي دانند. )هاشمي، 1386(
تغييرات گسترده در سقف ارقام بودجه توسط نمايندگان باعث بر هم خوردن تعادل بودجه و بعضاً 
تحميل تكليف خارج از توان به دولت مي شود و هماهنگي و انسجام بودجه را بر هم مي ريزد. از اين رو، 
مناسب است پيشنهادهاي نمايندگان در لايحه بودجه را نيز به مثابه طرح، تلقي کنيم و مشمول نظريه 
اشعار مي دارد: »اصل  که  ديگران،1391(،  و  )فلاح  زاده  بدانيم  نگهبان  تفسيري سال 1385 شوراي 
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هفتاد و پنجم قانون اساسي شامل هر طرحي كه طبق قانون به مجلس ارائه شود و بار مالي داشته باشد، 
مي شود« )مجموعه قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، 1386(.

برخي حقوقدانان نيز بر رويكرد تعاملي تأكيد کرده اند. قانون بودجه، در حقيقت حاصل تعامل و 
همکاري دو قوه است که هر دو در يک نظام حکومتي قرار دارند و لازم است تا با واقع بيني با يکديگر 
مساعدت و هم فکري کنند. به همين منظور براي آنکه مجلس از جنبه هاي اجرائي و واقعي فاصله 

نگيرد، اصل هفتاد و پنجم قانون اساسي تصويب شده است )نجفي اسفاد و محسني، 1388(.
تجربه تاريخي، بيانگر اين است كه انكار صلاحيت تصويبي مجلس در لايحه بودجه نمي تواند مطلوب 
نمايندگان  به مجلس،  بودجه  ارائه  از  راهكارهاي مشاركتي، پيش  ايجاد  با  بهتر است  بنابراين  باشد، 
مجلس از نحوه تخصيص منابع و جزئيات آن آگاه شوند تا بتوانند پيشنهادهاي خويش را واقع بينانه و 
با لحاظ محل تأمين بار مالي آن مطرح کنند تا در اثر پيشنهادهاي متنوع و آشفته در مرحله تصويب، 

بودجه انسجام خود را حفظ کند )آقايي طوق، شمس، فريادي و مشهدي، 1389(.
اعمال تغيير و اصلاح لايحه بودجه توسط مجلس در  الگوهاي مختلف  ادامه، ضمن بررسي  در 
نظام هاي مختلف حقوقي، با توجه به اصول قانون اساسي و بعضي قوانين عادي ايران و نيز رويه مجلس 
شوراي اسلامي و شوراي نگهبان ، و نيز مباني نظام بودجه ريزي و اصول حاکم بر آن، به وضعيت نظام 

حقوقي ايران مي پردازيم.

الگوهاي�مختلف�اعمال�تغيير�و�اصلاح�لايحه�بودجه
مطالعه نظام هاي مختلف حقوق نشان مي دهد که در خصوص اختيار مقنن در اعمال تغييرات و 

اصلاح لايحه بودجه کشورهاي مختلف از شيوه و الگوي واحدي پيروي نکرده اند.
در کشورهاي مختلف، سه الگوي اختيارات1 متفاوت در مورد اصلاح لايحه بودجه توسط مجلس 

:)Wehner, 2010( 2وجود دارد

1. Amendment Powers

2 .در خصوص نحوه تصويب بودجه در ديگر کشورها، براي انجام يك مطالعه تطبيقي جامع، اولًا، بر اساس نظام 
حكومتي كه رياستي يا پارلماني يا نيمه رياستي ـ نيمه پارلماني است، سه كشور الگوي اين نظام ها به ترتيب 
آمريكا، انگليس و فرانسه مطالعه شده اند. ثانياً، كشور تركيه به عنوان يکي از کشورهاي در حال توسعه مطالعه 

شده است.
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الف( الگوي اختيارات نامحدود1، ب( الگوي اختيارات محدود2 و ج( الگوي عدم اختيار3.

الگوي اختيارات نامحدود

كنگره ايالات متحده آمريكا )الگوي نظام رياستي( در تصويب لايحه پيشنهادي بودجه، صلاحيت 
نامحدود دارد. به بيان ديگر اين كنگره است كه صلاحيت تصويب بودجه را دارد و مي تواند بودجه را 
آنگونه كه خود تشخيص مي دهد، طراحي و تصويب كند. اين صلاحيت داراي مبناي قانون اساسي 
تصويب  بدون  نبايد  پولي  »هيچ  کشور،  اين  اساسي  قانون  اول  اصل  نه  بند  هفت  جزء  طبق  است. 
تخصيص هاي قانوني از خزانه خارج شود.« حتي كنگره مي تواند لايحه بودجه دولت را كنار گذاشته 
البته از آنجا كه رئيس جمهور مي تواند  و خود مستقيماً بودجه را تدوين کند )شبيري نژاد، 1386(. 
مذاكرات  عملًا  بفرستد،  عالي  ديوان  به  قضائي  رسيدگي  براي  يا  کند  وتو  را  كنگره  مصوب  قوانين 
ايالات متحده  تأثير نظر رئيس جمهور قرار دارد )برزگر خسروي، 1389(. هر چند در  كنگره تحت 
آمريکا از الگوي اختيارات بدون محدوديت قانون گذار در تغيير لايحه بودجه پيروي مي شود، گفته 
شده است که در عمل محدوديت هايي4 از نظر اقتصادي و سياسي براي اعمال اختيار مجلس وجود 
کند؛  محدود  را  دولت  استقراض  امکان  مي تواند  بازار  وضعيت  نمونه،  براي   .)Wehner, 2010( دارد 
نيز ملاحظات  و  کنند؛  تحميل  را  مالي خاصي  و شروط  قواعد  است  ممکن  بين المللي  سازمان هاي 
مربوط به حوزه هاي انتخابيه مي تواند در عمل، اتخاذ تصميم در مورد وضع ماليات يا بعضي پرداخت ها 

.)Wehner, 2010( را با محدوديت مواجه کند

الگوي اختيارات محدود

مختلف،  کشورهاي  در  دارد.  لايحه  ارقام  اصلاح  در  محدودي  اختيارات  مجلس  الگو،  اين  در 
محدوديت اختيارات مجلس در اصلاح ارقام لايحه بودجه يکسان نيست؛ در بعضي کشورها از روش 
»محدوديت کسر بودجه اي«5، و در برخي از روش »محدوديت افزايش هزينه هاي کل«6 و در بعضي 

.)Wehner, 2010( ديگر از روش »صرفاً کاهشي«7 تبعيت مي شود

1. Unfettered Amendment Powers 
2. Constrained Amendment Powers
3. No Amendment Powers
4. De Facto Constraints
5.�Deficit�Fonstraint
6. Total Spending Constraint
7. Cuts Only
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-�روش�محدوديت�کسر�بودجه�اي

مطابق اين روش مجلس نمي تواند ارقام لايحه بودجه را به نحوي تغيير دهد که موجب ايجاد 
کسري بودجه يا افزايش کسري بودجه نسبت به لايحه دولت شود. در ماده 1-220 قانون اساسي 
يا کاهش درآمدها نسبت به  افزايش هزينه ها  با  لهستان چنين مقرر شده است: »مجلس نمي تواند 
پيشنهاد دولت، موجب کسري بودجه بيش از آنچه که در لايحه دولت پيش بيني شده است شود.« 
بنابراين مجلس از طريق افزايش منابع يا کاهش ديگر هزينه ها مي تواند نسبت به افزايش هزينه ها 

اقدام کند.
و  »پيشنهادها  فرانسه،  اساسي  قانون  چهلم  اصل  طبق  نيمه رياستي(،  نظام  )الگوي  فرانسه  در 
اصلاحيه هايي كه اعضاي دو مجلس ارائه مي كنند، اگر تصويب آنها سبب كاهش درآمد دولتي يا سبب 
ايجاد يا تشديد مخارج دولتي شود، قابل بررسي نيست.« اين اصل، در خصوص لايحه بودجه به صورت 
خاصي مجراست. بر اين اساس، طبق ماده چهل و هفتم قانون ارگانيك بودجه، مجلس تنها مي تواند 
تركيب هزينه هاي پيشنهادي بودجه دولت را با تغيير ميزان اعتبارات برنامه ها در چارچوب مأموريت ها 
تغيير دهد. طبق اين اصل ، مجلس بايد ظرف هفتاد روز از زمان دريافت لايحه بودجه، تصميم نهائي 
خود را اعلام كند. اگر مهلت زماني هفتاد روزه رعايت نشود، دولت مي تواند لايحه بودجه را با صدور 

فرمان تصويب کند )جعفري ندوشن، 1383(.
فرمان، مقرره اي است که داراي اعتبار قانون است، مشروط به اينکه به تأييد پارلمان برسد ولي 
به طور استثناء دولت مي تواند قانون بودجه را با فرماني كه نيازمند تأييد پارلمان نيست به تصويب 
برساند )اصل چهل و هفتم قانون اساسي(. تاكنون از اين رويه مبتني بر قانون اساسي، استفاده نشده 

است )لاينرت، 1389(.
طبق اصل )1-47( قانون اساسي فرانسه، مهلت پنجاه روزه براي تصميم گيري پارلمان در خصوص 
لايحه قانون بودجه تأمين اجتماعي لحاظ شده است. عدم رعايت اين مهلت به دولت اجازه مي دهد 
كه لايحه اي را از طريق فرمان مطرح سازد)اليوت و ورنون، 1382(. علاوه بر اين، دولت مي تواند از 
راهکار اخذ رأي کلّي )پذيرش يا رد ّ لايحه دولت( يا راهکار تعهد مسئوليت دولت )رأي اعتماد( استفاده 
کند. به موجب بخش سوم اصل چهل و چهار قانون اساسي، دولت مي تواند از مجلس بخواهد لايحه را 
يا به همان شکل و ترکيب و بدون دخل و تصرف در آن با يك رأي گيري رد کند يا بدون اصلاحات 
به تصويب برساند. البته اين روش مانع رسيدگي و مذاکره پارلماني در خصوص هر يک از مواد لايحه 
نيست )Malta, 1988(. طبق بخش سوم اصل چهل و نهم قانون اساسي، »نخست وزير مي تواند پس از 
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تصميم گيري در شوراي وزيران، در برابر مجلس ملي در مورد تصويب يك متن مشخص، مسئوليت 
دولت را به رأي گذارد. در اين صورت، متن تصويب شده تلقي مي شود، مگر اينكه پيشنهاد استيضاحي 

ظرف بيست و چهار ساعت پس از تسليم آن، طبق شرايط مقرر در پاراگراف پيشين تصويب شود.«
در تركيه )نظام پارلماني و كشور در حال توسعه(، كميسيون برنامه و بودجه مي تواند درآمدها و هزينه ها 
را كم يا زياد كند و مي تواند تخصيص ها را اصلاح کند، اما معمولًا اصلاحات مزبور بايد توسط حزب حاكم 
حمايت شود تا به تصويب برسد. طي رأي گيري در خصوص پيشنهادهاي اصلاحي، نظر وزير دارايي گرفته 
مي شود؛ البته اين نظر براي مجلس تعهدآور نيست )Kraan, Bergvall & Hawkesworth, 2007(. طبق 
ذيل اصل162 قانون اساسي، »اعضاي مجلس اعلاي ملي تركيه، نظر خويش را، طي بحث های مطرح شده 
در جلسه عمومي در خصوص بودجه هاي وزارتي، محلي و فرعي، به صورت يك كل )بسته، مجموعه( مطرح 
مي كنند و اين عناوين و پيشنهاد هاي اصلاحي )به صورت يك جا براي هر نماينده( پس از قرائت و بدون 
بحث، جداگانه به رأي گذاشته مي شود. در جريان بحث بر روي لايحه بودجه در جلسه عمومي، پيشنهادهاي 

نمايندگان مجلس اعلاي ملي تركيه مبني بر افزايش هزينه ها يا كاهش درآمدها، نبايد مطرح شود«.
نمايندگان مجلس در جلسه عمومي مي توانند اصلاح مواد پيش نويس قانون بودجه را پيشنهاد 
کنند اما نمي توانند پيشنهادهايي مطرح كنند كه هزينه ها را زياد يا درآمدها را افزايش مي دهد. حق 
پيشنهاد اصلاحي در خصوص افزايش هزينه ها يا كاهش درآمدها، انحصاراً در اختيار كميسيون برنامه 
و بودجه است. بنابراين جلسه عمومي مجلس، بيشتر نقشي شکلي دارد. هنوز، مجلس به پيش نويس 
قانون بودجه رأي مي دهد. ردّ )عدم تصويب( بودجه، معمولًا منجر به استعفاي كابينه مي شود؛ اين امر 
بر اساس يك عرف پارلماني است نه بر اساس قانون اساسي. به هر حال رد پيش نويس قانون بودجه 

.)Kraan, Bergvall & Hawkesworth, 2007( توسط مجلس، اتفاقي نادر است
-�روش�عدم�افزايش�هزينه�هاي�کل

اين روش را نبايد با روش محدوديت کسري بودجه اي اشتباه گرفت. در اين روش، مجلس مي تواند 
ارقام لايحه را اصلاح کند مشروط به اينکه منجر به افزايش هزينه هاي کل1 نشود. بنابراين افزايش هر 
يک از اقلام هزينه ها بايد از طريق کاهش بعضي اقلام هزينه اي ديگر جبران شود، ولي جبران افزايش 
اين روش، »تغييرات  به  بود. در بعضي کشورها  امکان پذير نخواهد  افزايش منابع  از طريق  هزينه ها 
تهاتري«2 گفته شده است )Streeter, 2006(؛ زيرا در اين روش، در واقع افزايش يک قلم هزينه اي 

1. Total Expenditure
2. Offset amendments
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با کاهش قلم هزينه اي ديگر تهاتر مي شود. در بند شش اصل 134 قانون اساسي اسپانيا آمده است: 
»هرلايحه يا اصلاحيه اي که متضمن افزايش اعتبارات يا کاهش درآمدهاي بودجه باشد، موکول به 
موافقت دولت پيش از ابلاغ آن است«. نظام بودجه ريزي اسپانيا از شيوه محدوديت افزايش هزينه هاي 

.)Wehner, 2010( کل پيروي مي کند
-�روش�صرفاً�کاهشي

ارقام  را کاهش دهد، ولي نمي تواند  اقلام پيشنهادي دولت  اين روش مجلس فقط مي تواند  در 
بعضي اقلام را افزايش و يا اقلام جديدي را اضافه کند.

پارلمان انگليس )الگوي نظام پارلماني( فقط مي تواند هزينه ها و درآمدهاي پيشنهادي را رد کند 
يا كاهش دهد )Janneau, 1978(. مطابق قاعده اي عرفي، مجلس عوام نمي تواند هزينه هاي جديدي 
ايجاد كند يا هزينه هاي موجود را افزايش دهد. ابتكار عمل در خصوص هزينه ها در دست هيأت دولت 

.)Ardant, 2000( است
طبق ماده چهل و هشتم آيين نامه داخلي مجلس عوام انگليس، مجلس نمي تواند پيشنهاد افزايش 
ارائه دهد. به موجب اين ماده: »مجلس  هزينه هاي كل، تغيير تركيب هزينه ها، يا كاهش درآمدها را 
عوام درخواست تغيير هيچ مبلغي در ارتباط با خدمات عمومي را بدون پيشنهاد دربار بررسي نمي كند.« 
پيشنهاد دربار، حداكثرِ سقف صندوق هاي عمومي و اهداف آن را تعيين مي كند )Erskine, 1997(. البته 
منطقي و بر اساس اصول، نماينده دربار، پيشنهاد اصلاح بودجه پيشنهاد شده توسط وزارت دارايي را ارائه 

نمي دهد. 
همچنين، از آنجا كه كميسيون هاي مجلس تحت سلطه اعضاي حزب حاكم هستند، پيشنهادهاي 
اصلاح برآوردهاي اصلي ارائه نمي شوند، چون دولت آنها را لغو مي كند. بنابراين، مجلس عوام تنها مي تواند 
اقلام خاصي از هزينه ها را كاهش دهد. هرگونه اصلاح برآوردهايي كه در لايحه تخصيص ساليانه گنجانده 
شوند، بسيار جزئي هستند. به بيان ديگر، بودجه مصوب با برآوردهاي اصلي كه دولت در سخنراني بودجه 
ارائه داده است شباهت بسياري دارد )لاينرت، 1389(. به علاوه، مذاكرات در مورد بودجه به شدت قاعده مند 

شده است. مجلس عوام فقط در چارچوب اين قواعد مي تواند عمل كند )هريسي نژاد، 1387(.
هرچه قواي مجريه و مقننه كاملًا از يكديگر مستقل باشند، احتمال بيشتري وجود دارد كه پارلمان 
محتواي بودجه را همراه با جزئيات بيشتري به تصويب برساند )لاينرت، 1387(. بنابراين، نقش كنگره 
آمريكا در تصويب بودجه از قواي مقننه اكثر كشورهاي عضو سازمان توسعه و همكاري هاي اقتصادي 

فعال تر و مستقل تر است )لاينرت، 1389(.
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به سوي  بودجه اي كشورها  نظام  اولًا،  نظر مي رسد  به  انجام گرفته  به مطالعه تطبيقي  توجه  با 
تعامل قواي مقننه و مجريه در حركت است و مذاكرات نمايندگان قوه مقننه در خصوص لايحه بودجه، 
به شدت تحت تأثير دولت است. ثانياً، مفاد اصل هفتاد و پنجم قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران در 

كشورهاي مورد مطالعه موجود است و مفاد آن در خصوص بودجه نيز جاري است.

الگوي عدم اختيار تغيير ارقام لايحه

ارقام  اصلاح  اختيار  و  کند  رد  يا  تصويب  را  بودجه  مي تواند  فقط  قانون گذار  کشورها  بعضي  در 
پيشنهادي دولت چه در بخش منابع و چه در بخش مصارف را ندارد )Wehner, 2010(. بدين ترتيب 
ممکن است با وجود پايان دوره اعتبار و اجراي قانون بودجه سابق، قانون گذار بودجه جديد را تصويب 
نکند، که براي چنين وضعيتي، در نظام هاي مختلف حقوقي راه حل هاي متفاوتي پيش بيني شده است.

قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران حکم روشني در خصوص حدود اختيارات مجلس در تغيير 
ارقام لايحه بودجه ندارد. در عمل، مجلس شوراي اسلامي نسبت به اعمال تغييرات در ارقام لايحه 
اقدام مي کند و شوراي نگهبان نيز مصوبات مجلس را مغاير قانون اساسي اعلام نکرده است اما ترديدي 
نيست که الگوي اختيارات نامحدود در کشور ما پذيرفته نشده است. حقوقدانان در خصوص لزوم تهيه 
بودجه كل كشور توسط دولت اجماع نظر دارند. تهيه و تنظيم سند بودجه به وسيله قوة مجريه انجام 
مي شود، زيرا اين قوة مجريه است كه داراي كليه امكانات براي پيش بيني هزينه ها و درآمدهاست و 
از لحاظ فني مي تواند مساله پيچيده و ظريف انعكاس رقمي فعاليت هاي خود را برآورد كند )قاضي 
لايحه  آمريکا،  متحده  ايالات  قانون گذار  همانند  نمي تواند  مجلس  بنابراين،   .)1387 شريعت پناهي، 

دولت را کنار بگذارد و بودجه جديدي را تنظيم و تصويب کند.
از طرفي، رويه مجلس شوراي اسلامي و شوراي نگهبان، متضمن اختيار مجلس براي اصلاح لايحه 
بودجه است. به عبارت ديگر، الگوي عدم اختيار نيز در حقوق ايران پذيرفته نشده است هرچند برخي 
معتقدند كه آنچه مجلس تحت عنوان لايحه بودجه تصويب مي كند، به معناي قانون و قانون گذاري 
نيست، بلكه سندي است اجرائي كه مجلس از باب نظارت، پيشنهاد دولت را براي دخل و خرج هاي 
ساليانه تأييد يا ردّ مي كند و به دولت اجازه مي دهد در همان چارچوب، درآمدها را حاصل و در موارد 
مشخص صرف کند. مجلس حق دخل و تصرف در لايحه بودجه را بدون رضايت دولت ندارد چرا كه 
ساماندهي و مديريت امور مالي و بودجه اي از شئونات قوة مجريه است كه دخالت مجلس در اين خصوص 
از باب نظارت است و نه تقنين و قانون گذاري. بنابراين، هرگونه تغيير در لايحه بودجه بدون رضايت دولت 
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از جانب مجلس خروج قوة مقننه از حدود صلاحيت مقرر در قانون اساسي است كه در اصل هفتاد و يک 
قانون اساسي، صلاحيت مجلس بدان مقيد شده است )فلاح  زاده و ديگران، 1391(.

بدين ترتيب مي توان گفت که الگوي مورد پذيرش نظام حقوقي ايران، »الگوي اختيارات محدود« 
است و آنچه بايد بررسي شود اين است که کدام يک از روش هاي سه گانه قابل طرح در قالب اين الگو، 

در حقوق ايران، پذيرفته شده است.

محدوديت هاي قابل انبساط از اصول قانون اساسي

فرآيند  )در  بودجه  لايحه  در  تغييرات  اعمال  براي  اسلامي  شوراي  مجلس  اختيار  خصوص  در 
رسيدگي و تصويب آن(، همان گونه که گفته شد، رويه مجلس در سال هاي مختلف اعمال چنين 
تغييراتي بوده و شوراي نگهبان نيز اين را مغاير قانون اساسي ندانسته است. نظريه مشورتي شوراي 
نگهبان )شماره 5599 مورخ 1364/12/7( كه اشعار مي دارد اصل هفتاد و پنجم قانون اساسي ناظر به 

پيشنهاد نمايندگان در لايحه بودجه نيست، نيز با رويه يادشده هماهنگ است.
درخصوص اين نظريه دو نكته مهم قابل توجه است: اولًا، نظريه يادشده »مشورتي« است و در 
زمره نظريات تفسيري شوراي نگهبان نيست. به عبارت ديگر، اين نظريه در شوراي نگهبان نصاب رأي 
لازم را براي اعلام به عنوان نظريه تفسيري نداشته است. ثانياً، اين نظريه را حداقل نبايد ناظر به احكام 
غير بودجه اي ـ كه بنا بر رويه، در قالب تبصره ها يا بندها و اجزاي ماده واحده قانون بودجه تصويب 
مي شود ـ دانست، زيرا احكام ياد شده ماهيتاً »بودجه« نيستند والا بايد ملتزم شد كه تصويب چنين 

احكامي توسط مجلس به عنوان قانون مستقل و در غير قالب لايحه دولت، ممکن نيست.
اصل  شمول  خصوص  در  تفسيري  نظريه  صدور  براي  لازم  رأي  نصاب  احراز  عدم  دليل  شايد 
هفتاد  و پنجم قانون اساسي بر تغيير ارقام لايحه بودجه، اشکالاتي باشد که در مورد آن قابل طرح است. 
توضيح اينکه، موضوع اصل ياد شده کاملا مشابه اصل چهلم قانون اساسي فرانسه1 است. همان گونه 
که گفته شد در فرانسه، اين اصل علاوه بر اين که شامل کليه لوايح مي شود، در مورد لايحه بودجه 

به طور خاص اعمال مي شود.

1. مطابق اصل چهلم قانون اساسي فرانسه: »پيشنهادها و اصلاحيه  هايي كه از طرف اعضاي پارلمان ارائه مي شود، 
چنانچه تصويب آنها سبب كاهش درآمد عمومي يا افزايش هزينه عمومي شود قابل طرح نيست.«

«Les propositions et amendments formulés par les members du Parlement ne sont pas 
receivables lorsque leur adoption aura it pour conséquence so it une diminution des 
resources publiques, so it la création ou l›aggravation d›une charge publique.»
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»طرح هاي  مطلق  ايران،  اسلامي  جمهوري  اساسي  قانون  هفتاد و پنجم  اصل  موضوع  همچنين، 
قانوني و پيشنهادها و اصلاحاتي که نمايندگان در خصوص لوايح قانوني عنوان مي کنند« است، بنابراين 
هرچه از نظر حقوقي، لايحه محسوب شود اصولًا مشمول اين اصل نيز خواهد بود. از طرفي اين اصل، 
پنجمين ماده از مواد مبحث دوم فصل ششم قانون اساسي و موضوع مبحث ياد شده نيز »اختيارات 
و صلاحيت مجلس شوراي اسلامي« است. نيز، در اين مبحث هيچ حکم خاصي در مورد صلاحيت 
مجلس در تصويب بودجه وجود ندارد. بنابراين اصولًا عمومات احکام اين مبحث، حسب مورد شامل 
بودجه نيز بايد دانسته شود، يعني، هر چند اختيارات مجلس در تصويب بودجه سالانه کل کشور، 
در مبحث ديگري و در اصل پنجاه و دوم قانون اساسي آمده است، ولي از آنجا که در آن اصل، احکام 
قانون گذار ذيل  احکامي که  نيامده است،  فرآيند مربوط  و  خاصي در مورد حدود صلاحيت مجلس 
عنوان »اختيارات و صلاحيت مجلس شوراي اسلامي« درباره فرآيند و محدوديت هاي تصويب لوايح 
آورده است، حسب مورد شامل بودجه نيز خواهد بود. براي نمونه، نمي توان گفت اصول نود و چهارم تا 
نود و هفتم قانون اساسي ناظر به بودجه نيست. بدين ترتيب، مصوبه مجلس در خصوص بودجه ـ حتي 
اگر تصويب جداول و ارقام )و نه احکام( باشد ـ بايد به شوراي نگهبان ارسال شود و اگر در بودجه 
مصوب مجلس، اعتباري براي امر نامشروعي پيش بيني شده باشد، بدون ترديد فقهاي شوراي نگهبان 

مي توانند و بايد آن را مغاير شرع اعلام کنند.
پذيرش  مبين  نيز،  بودجه  لايحه  تغييرات  بر  اساسي  قانون  هفتاد و پنجم  اصل  به شمول  اعتقاد 
»الگوي اختيارات محدود« است اما اينکه با توجه به اصل ياد شده، در ميان روش هاي مختلف ذيل 
اين الگو، در نظام حقوقي ايران کدام روش پذيرفته شده، نيازمند بررسي بيشتري است. مطابق اين 
اصل، پيشنهادها و اصلاحاتي که نمايندگان در خصوص لوايح قانوني عنوان مي کنند و به تقليل درآمد 
عمومي يا افزايش هزينه عمومي مي انجامد، در صورتي قابل طرح در مجلس است که درآن راه هاي 

جبران کاهش درآمد يا تأمين هزينه جديد معلوم شده باشد.
منظور از »درآمد عمومي« و »هزينه عمومي« در اصل ياد شده، سقف کل درآمدها و هزينه هاي 
بودجه است يا اينکه اين دو عنوان ناظر به هريک از اقلام و رديف هاي درآمدي و هزينه اي نيز است. 
ممکن است استدلال شود که: »با توجه به مفرد به کار رفتن اين دو عنوان و عدم استفاده از نمادهاي 
جمع، به صورت کلي بايد بپذيريم که شامل سقف بودجه مي شوند«؛ معني اين نظر اين است که مجلس 
مي تواند بدون لايحه دولت و از طريق تصويب طرح نمايندگان سقف بودجه مصوب را تغيير دهد، مشروط 
بر اينکه هم زمان طريق جبران کاهش درآمد يا تأمين هزينه جديد را معلوم کند، اما با توجه به اصل 
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پنجاه و دوم قانون اساسي و نظريه تفسيري شوراي نگهبان، تغيير سقف بودجه مصوب ـ که در اصطلاح، 
متمم بودجه خوانده مي شود ـ در قالب طرح نمايندگان ممکن نيست. شوراي نگهبان، در نظريه تفسيري 
شماره 278مورخ 1374/3/17 در مورد اصل پنجاه و دوم آورده است: »1. بودجه سالانه کل کشور و متمم 
آن و اصلاحات بعدي مربوط ـ در غير مورد تغيير ارقام بودجه ـ مي بايست به صورت لايحه و از سوي 
دولت تقديم مجلس شود، 2. در مورد امکان تغيير در ارقام بودجه از طريق طرحي که نمايندگان محترم 
تقديم مجلس مي کنند، شوراي نگهبان به رأي نرسيد.« همچنين شورا در نظريه شماره 78/21/5146 
مورخ 1378/5/24خود اعلام کرده است: »1. تغيير در ارقام بودجه به نحوي که در کل بودجه تاثير 
بگذارد به وسيله طرح قانوني با توجه به اصل پنجاه و دو قانون اساسي ممکن نيست، 2. تصويب متمم و 
چند دوازدهم بودجه از طريق طرح قانوني با توجه به اصل پنجاه و دو قانون اساسي جايز نيست، 3. در 
خصوص تغيير در ارقام بودجه به وسيله طرح قانوني، در صورتي که در بودجه کل کشور تاثير نگذارد، 

رأي تفسيري نياورد، 4. الحاق و حذف نيز همانند تغيير در ارقام بودجه است.«1
نظرات  نه  و  پنجاه و دوم  اصل  نه  بدانيم،  نيز  بودجه  لوايح  به  ناظر  را  هفتاد و پنجم  اصل  چنانچه 
تفسيري فوق الذکر شوراي نگهبان، مانع از آن نخواهد بود که تغيير در سقف بودجه پيشنهادي )لايحه( 
به پيش بيني طريق  بود مشروط  به عبارت ديگر مجلس مجاز خواهد  بدانيم.  براي مجلس مجاز  را 
جبران بار مالي تصميم خود، حتي سقف کل لايحه را افزايش يا کاهش دهد. تفاوت اصل هفتاد و پنجم 
قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران با اصل چهلم قانون اساسي فرانسه، از اين جهت قابل تأمل و 
افزايش  يا  عمومي  درآمد  کاهش  موجب  که  پيشنهادهايي  فرانسه  اساسي  قانون  مطابق  است.  مهم 
هزينه عمومي مي شود، مطلقاً منع شده است در حالي که اصل هفتاد و پنجم قانون اساسي ايران ـ با 
فرض شمول بر لايحه بودجه ـ اينگونه پيشنهادها را مشروط به پيش بيني طريق جبران بار مالي مجاز 
مي داند.2 با اين حال بايد توجه داشت که در هر صورت طبق تصريح اصل پنجاه و دوم قانون اساسي، 

به  منجر  چند  هر  ـ  نيز  بودجه  قانون  اصلاح  اساسي،  قانون  پنجاه و دوم  اصل  به  توجه  با  مي رسد  نظر  به   .1
تغيير سقف بودجه مصوب نمي شود ـ بايد از طريق لايحه باشد و بند »1« نظريه تفسيري شماره 287 مورخ 
اين حال، مجلس  با  باشد.  اين ديدگاه  مؤيد  بتواند  دارد، شايد  ابهام  نيز هرچند  نگهبان  1374/3/17 شوراي 
شوراي اسلامي در سال 1388 قانون بودجه سال 1388 كل كشور را در دو نوبت رأساً و از طريق طرح قانوني 

اصلاح کرد و شوراي نگهبان نيز مصوبه مجلس را مغاير قانون ندانست.
2. تبيين مفاد اصل هفتاد و پنجم قانون اساسي و ابعاد مختلف آن نيازمند تفصيل بيشتري است که بايد در مقاله 

مستقلي به آن پرداخت.
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ابتکار بودجه با دولت است و اختيار مجلس در تغيير ارقام لايحه بودجه نمي تواند تا آنجا وسيع قلمداد 
شود که جايگزيني طرح نمايندگان به جاي لايحه دولت را مجاز دارد.

محدوديت هاي مبتني بر مباني و اصول نظام بودجه

همان گونه که گفته شد الگوي مورد پذيرش نظام بودجه ريزي ايران در خصوص اختيارات مجلس 
در تغيير لايحه بودجه »الگوي اختيارات محدود« است. بنابراين بايد روشن ساخت که کدام يک از 
سه روش مختلفي که ذيل الگوي ياد شده قرار مي گيرد، در حقوق کشور ما قابل اعمال است؛ روش 

محدوديت کسر بودجه اي يا روش عدم افزايش هزينه هاي کل يا روش صرفاً کاهشي.
در قانون اساسي، به صراحت حكمي در خصوص نحوه رسيدگي و تصويب لايحه بودجه توسط 
تغييرات لايحه  اعمال در مورد  قابليت  با فرض  نيز  اساسي  قانون  نيست. اصل هفتاد و پنجم  مجلس 
افزايش يا کاهش سقف لايحه باشد ـ منوط به  بودجه، تغيير لايحه بودجه را ـ حتي اگر منجر به 
پيش بيني طريق تأمين بار مالي مجاز دانسته است. بنابراين، هرچند ابتکار بودجه با دولت است ولي 
بودجه  و حتي سقف  ارقام  مي تواند  هفتاد و پنجم  اصل  رعايت  با  مجلس  بودجه،  ارائه لايحه  از  پس 
پيشنهادي را اصلاح کند منوط به اينکه اين تغييرات و اصلاحات تا آنجا گسترده نباشد که عرفاً به 
منزله کنار گذاشتن لايحه دولت تلقي شود. به نظر مي رسد علاوه بر محدوديت مذکور مباني نظام 

بودجه ريزي نيز متضمن محدوديت هاي ديگري در اعمال تغييرات لايحه بودجه است.
بي ترديد برداشت از قوانين بدون شناخت موضوع و هدف قانون امكان پذير نيست. در موضوعاتي 
با نظم خاصي تنظيم  از اجزاي مختلف كه  مانند بودجه ريزي كه قانون راجع به يك نظام متشكل 
شده اند و به دنبال هدف خاصي هستند، بدون در نظر گرفتن مباني، منطق تنظيم و تنسيق و هدف 

آن نظام، تفسير قانون، اقدام عملي و قابل دفاعي نخواهد بود.
مي توان گفت در چنين مواردي حتي اگر قواعد مصرح قانوني مشكل گشا نباشند، شناخت مباني 

و ويژگي هاي نظام موضوع قانون، براي يافتن مراد قانون گذار، بهترين ابزار و راهكار است.
برخي پژوهشگران، اين امر را با عنوان »تأثير اصول و سياست ها در تفسير قانون و حل مسائل 
حقوقي« مطرح كرده اند. بر اين اساس در پرونده هاي دشوار1 كه قوانين نوشته و قواعد مصرّح پاسخگو 
نيستند، بايد با بهره گيري از اصول و سياست ها اقدام به تفسير خلاقانه و سازنده2 کرد. )ريدي، 1392؛ 

وكس، 1389 و هارت، 1390(.

1. Hard Cases
2. Constructive Interpretation
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در حالي كه قواعد حقوقي1 به شكل همه يا هيچ قابل اعمال هستند، اصول و سياست ها، داراي بار 
ارزشي اند. به بيان ديگر، اصول، هرچند دليلي براي تفسير يك موضوع از يك جنبه خاص اند اما دليل 
قاطع و كافي نيستند، زيرا ارزش و اعتبار آنها در مصاف با اصول ديگر كه در نظام حقوقي جاي دارند 
مشخص مي شود. تفاوت اصول و سياست ها2 در اين است كه علت الزام آور بودن اصول اين است که 
مقتضاي عدالت يا ديگر ابعاد اخلاقي هستند اما سياست ها، ضوابطي هستند كه هدف مشخصي را که 
قانون گذار و سياست گذار در نظر داشته است محقق مي سازند؛ اصول حق ها را اما سياست ها، اهداف 

را توصيف مي كند3 )وكس، 1389(.
در قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران نيز،در اصل يکصد و سي و هشتم از روح قانون سخن رفته 
است و تأکيد شده است که مصوبات دولت نه تنها با متن، بلکه با روح قوانين نيز نبايد مغايرتي داشته 
دادگاه ها،  آراي  که  است  تکليف شده  اساسي  قانون  يکصد و شصت و ششم  اصل  در  همچنين،  باشند. 
بايد مستند به مواد قانون و اصولي باشد که بر اساس آن حکم صادر شده است. البته روشن است که 
منظور از اصول در اصل يکصد و شصت و ششم، دقيقاً همان معناي مورد نظر در نظريه ياد شده نيست 
ولي تأکيد اين اصل بر اين که مستند صدور آرا، فقط قانون نيست و مي تواند اصول ديگري نيز باشد، 

کاملًا با نظريه ياد شده هماهنگ است.
در هر حال بدون توجه به اصول حقوقي بودجه که در واقع به منزله روح قانون و مبين اهداف 
مورد نظر از طرح ريزي نظام بودجه است، تفسير قواعد مندرج در قانون اساسي و قوانين عادي به 
اصل  جامعيت،  اصل  اختيارات،  و  وظايف  تلازم  و  تناسب  اصل  همچون:  اصولي  رفت؛  خواهد  خطا 
تعادل،  اصل  پاسخگويي،  و  مسئوليت  اصل  قطعي،  درآمدهاي  برابر  در  قطعي  هزينه هاي  اختصاص 
اصل وحدت، اصل احتمالي بودن درآمدها، اصل تحديدي بودن هزينه ها و... که مي توان به کمک آنها 

تفسيرصحيحي ارائه کرد.
يکي از اصول مهم نظام بودجه، لزوم اختصاص منابع کافي به هزينه هاي غيرقابل تصميم گيري 

1. Rules
2. Policies

3. رد پايي از اين نوع نگرش تفسيري در موازين اسلامي ديده مي شود؛ در فقه اسلامي ذيل بحث »التعزير بما 
يراه الحاکم« مقرر شده است كه »بمايراه« غيرمشروط نيست و از حيث دروني و بروني كنترل مي شود. از حيث 
از حيث بروني، ضابطه »بما يراه«، مصلحت  بايد داراي شرايط فقاهت و عدالت باشد و  كنترل دروني، حاکم 

شرعي است )الهام، 1391(.
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است. توضيح اينکه مخارج به دو صورت است: هزينه هاي قابل تصميم گيري1 و هزينه هاي غيرقابل 
تصميم گيري.2 هزينه هاي غيرقابل تصميم گيري، مواردي است که دولت بر اساس قوانين دائمي ملزم 
به پرداخت آنهاست و اين هزينه ها اجتناب ناپذيرند؛ مانند حقوق کارمندان دولت. با توجه به حجم 
وسيع فعاليت هاي دولت در ايران، تنها بخش کمي از هزينه هاي دولت، قابل تصميم گيري اند؛ البته اين 
امر صرفاً به ايران اختصاص ندارد. براي نمونه، تنها 35% كل هزينه هاي فدرال ايالات متحده آمريكا 
قابل تصميم گيري هستند و در فرآيند تخصيص سالانه بودجه تعيين مي شوند )لاينرت، 1389(. حدود 
80 تا 85 درصد هزينه هاي بودجه اي آلمان تكاليفي هستند كه قوانين مختلف ايجاد كرده اند )گروه 

نويسندگان، 1391(.
در تاييد اصل اختصاص منابع کافي به هزينه هاي غيرقابل تصميم گيري به عنوان يکي از منابع 

تفسير، براي نمونه مي توان به استدلال شوراي نگهبان در نظريه زير استناد کرد.
بر اساس نظريه شوراي نگهبان در سال 1382، مجلس نمي تواند بودجه اختصاص يافته به شوراي 
نگهبان در لايحه بودجه را اصلاح کند، يا به عبارت دقيق تر، ارقام هزينه اي شورا را كاهش دهد. طبق 
بند دهم نظريه شماره 82/30/6892 مورخ 1382/12/17 شوراي نگهبان در خصوص لايحه بودجه 
سال 1383 كل كشور مصوب 1382/12/10 مجلس شوراي اسلامي، »با توجه به اينكه شوراي نگهبان 
مطابق اصول متعدد قانون اساسي وظايف خطيري به عهده دارد و بدون تخصيص بودجه لازم قادر بر 
انجام وظايف نيست و نبايد از جهت بودجه و امكانات تحت هيچ گونه فشار يا مضيقه اي قرار گيرد و 
مبلغ مندرج در لايحه بودجه با در نظر گرفتن منابع و مقدورات دولت بر اساس حداقل نياز ضروري 
اين نهاد براي انجام وظايف مصرح در قانون اساسي است كه به تأييد دولت نيز رسيده است. بنابراين، 
كاهش رديف 101600 بودجه شوراي نگهبان به يك چهارم لايحه دولت موجب اختلال جدي در 
وظايف شوراي نگهبان است و مغاير اصول متعدد، از جمله اصول نود وچهارم و نود و نهم قانون اساسي 
شناخته شد« )مجموعه نظريات شوراي نگهبان در مورد مصوبات مجلس شوراي اسلامي دوره ششم، 
سال چهارم، 1384(. اگر استدلال مذكور در اين نظريه را بپذيريم، مي توان همين استدلال را براي 
ديگر نهادهاي ناشي از قانون اساسي در حدود اعتبارات غيرقابل تصميم گيري نيز مطرح کرد و براي 

مجلس حق اصلاح بودجه پيشنهادي اين نهادها را در اين خصوص به رسميت نشناخت.

1. Discretionary Spending
2. Mandatory Spending
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احکام�بودجه�اي�و�غير�بودجه�اي
بودجه آنگونه که هست )تصويب مي شود(، شامل دو بخش احکام و ارقام است. به نظر مي رسد 
نبايد در ضمن بودجه تصويب شود.1  اغلب احکام بودجه بيشتر داراي ماهيت غيربودجه اي است و 
بسياري از مندرجات لايحه بودجه و تبصره هاي آن، داراي طبيعت بودجه و برنامه نيستند، لذا نيازمند 
لوايح قانون گذاري مستقل هستند )کاشاني، 1384(. بر همين اساس، ماده يکصد و نوزدهم آيين نامه 
داخلي مجلس ملي فرانسه مقرر نموده است: »هر ماده يا اصلاحيه اي از لايحه بودجه که دربرگيرنده 
قوانين  از  بايد  باشد  بودجه پيش بيني شده است،  به  بنيادي مربوط  قانون  آنچه در  از  مقرراتي غير 
بودجه بيرون کشيده شود و موضوع يک مذاکره گفتگوي جداگانه قرار گيرد.« رسيدگي به اين گونه 
لوايح که داراي طبيعت قانون گذاري هستند، دو شوري بوده و مجلس نبايد اين موضوعات را در لايحه 
بودجه بگنجاند؛ در غير اين صورت، آشفتگي بي سابقه اي در نظام قانوني کشور ايجاد مي شود )کاشاني، 

.)1384
به نظر مي رسد نخست، نبايد احکام با ماهيت غيربودجه اي در ضمن لايحه بودجه يا قانون بودجه 
تصويب شود در غير اينصورت مغاير با مفهوم داشتن بودجه در اصل پنجاه و دوم قانون اساسي است 
و در نتيجه تقنين ضمن بودجه مجاز نيست. حتي اگر اين امر )تقنين ضمن بودجه( را مجاز بدانيم 
بايد توجه داشت که در اين صورت از آنجا که اغلب احکام مندرج در بودجه، داراي ماهيت تقنيني 
اين موارد داراي  اساسي، مجلس کاملًا در  قانون  اساس اصل هفتاد و يکم  بر  بودجه اي هستند،  نه  و 
صلاحيت است و حق تغيير مفاد آنها را دارد. به بيان ديگر، اين احکام مندرج در قوانين بودجه با ديگر 
لوايح تقديمي دولت ـ که ماهيت تقنيني دارند تفاوتي ندارد ـ بنابراين مجلس بر اساس صلاحيت عام 
قانون گذاري خود، حق اصلاح آنها را دارد كه در قسمت قبل بيان شد. براي نمونه، طبق جزء »الف« 
تعرفه هاي  ارقام  اجازه داده شد  به وزارت كشور  بودجه سال 1389 کل کشور،  قانون  بند سيزدهم 
موضوع ماده )29( قانون وصول برخي از درآمدهاي دولت و مصرف آن در موارد معين را به شرح 
جدول شماره )25( اصلاح کند. و نيز طبق جزء »ب« بند مزبور، به سازمان ثبت اسناد و املاك كشور 
اجازه داده شد در سال 1389 در قبال عرضه خدمات ثبتي نسبت به دريافت مبالغ مندرج در جدول 
شماره )25( اقدام کند. نکته جالب اين است که اين احکام در لايحه بودجه وجود نداشت و بر اساس 
پيشنهاد نمايندگان با عنوان بندهاي الحاقي به لايحه دولت الحاق شد )بند الحاقي 1(. البته بايد توجه 
داشت که احکام داراي ماهيت قانوني و نه بودجه اي، هر چند در بخش جداول و پيوست ها بيايد نيز 

1. تبيين ماهيت بودجه و احکام بودجه اي و نفي قانون گذاري ضمن بودجه، خود نياز به مقاله مستقلي دارد.
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مشمول نظر فوق الذکر است. بدين ترتيب نظام حاکم بر ديگر لوايح در مورد اين احکام، قابل اعمال 
است.

دولت فرانسه مي تواند کليه اصلاحيه هاي مجلس در خصوص لوايح را به دليل اينکه به کاهش درآمد 
يا افزايش هزينه عمومي منجر مي شود رد کند. بر اين اساس، دولت اجازه دارد تمامي اصلاحيه هايي 
را اصلاح  بريتانيا مي توانند لايحه دولت  پارلمان  آنها مخالف است، رد کند. کميسيون هاي  با  را که 
نمايند ولي تا زماني که وزير مسئول لايحه، آنها را نپذيرد، نمي توانند آن اصلاحيه را در لايحه اعمال 
کنند. دولت بريتانيا به طور متوسط از تصويب 96 درصد لوايح خود اطمينان دارد )وکيليان، 1390(.

نظر حقوقدانان در خصوص حق اصلاح لوايح دولت توسط نمايندگان مجلس را مي توان در دو 
دسته جاي داد:

1. نظريه جواز اصلاح لايحه: برخي معتقدند كه مجلس حق اصلاح لوايح دولت را دارد )نجفي اسفاد 
و محسني، 1388(. در صورتي كه تغييرات حاصله در لايحه، موجب اختلال در سياست هاي دولت 

شود، استرداد لايحه اقدام سياسي بجايي است )هاشمي، 1386(.
2. نظريه تفكيك: برخي نيز با توجه به موضوعِ لايحه، قائل به تفكيك شده اند. اگر موضوع لايحه 
يا  رد  را  بايد آن لايحه  تنها  و  ندارد  باشد، مجلس حق اصلاح  انحصاري دولت  در حيطه صلاحيت 
قبول کند، اما اگر موضوع لايحه در حيطه اختصاصي دولت نباشد )در صلاحيت اختصاصي مجلس 
يا در صلاحيت مشترك دولت و مجلس باشد(، نمايندگان مجلس مي توانند لايحه را اصلاح نمايند 

)فلاح  زاده و ديگران، 1391(.
مستند تقديم لايحه قانوني به مجلس، اصل هفتاد و چهارم قانون اساسي است. در خصوص ميزان 

صلاحيت مجلس جهت بررسي لوايح قانوني استدلال هاي زير قابل طرح است:
- ممکن است استدلال شود که از واژه هاي »تقديم« و »قابل طرح« مذكور در اصل هفتاد و چهارم، 
حتي لزوم تصويبِ لايحه برداشت نمي شود تا چه رسد به لزوم تصويب بدون انجام اصلاحات؛ بنابراين, 
وقتي مجلس مي تواند لوايح دولت را تصويب نکند، به طريق اولي مي تواند آن را تغيير دهد و با انجام 

اصلاحاتي تصويب کند.
به نظر مي رسد قياس اولويت فوق قابل پذيرش نباشد زيرا هر چند منظور از »قابل طرح« در 
نيز چنين  قانون اساسي  لزوم طرح و رسيدگي است و اعضاي مجلس خبرگان  اصل هفتاد و چهارم، 
اسلامي  اساسي جمهوري  قانون  نهائي  بررسي  مذاكرات مجلس  داشته اند )صورت مشروح  برداشتي 
ايران، 1364(، اما اين امر ملازمه اي با اختيار مجلس براي تغيير لايحه و تصويب آن با اصلاح ندارد، 
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نباشد.  تغيير لايحه  به  اختيار تصويب و عدم تصويب، مجاز  با وجود  زيرا عقلًا ممکن است مجلس 
بنابراين صرف استناد به اطلاق اصل هفتاد و چهارم قانون اساسي براي اثبات اختيار مجلس در تغيير 

لايحه، وافي به مقصود نخواهد بود.
- استدلال ديگري که ممکن است مطرح شود اين است که از آنجا كه نمايندگان مجلس مي توانند 
از طريق ارائه طرح، اقدام به تصويب قانون کنند، پس منع اصلاح لايحه توسط مجلس معنا ندارد چرا 
كه اگر بنا بود نمايندگان نتوانند لايحه را اصلاح كنند، بايد ارائه طرح توسط آنان نيز ممنوع مي شد. 
به بيان ديگر، اگر نمايندگان را از اصلاح لايحه منع كنيم، نمايندگان مي توانند همان لايحه را ردّ يا با 
اصلاحات مورد نظر خود، به عنوان طرح در مجلس مطرح کنند، پس منع اصلاح لايحه دولت توسط 

نمايندگان با وجود امكان ارائه طرح توسط نمايندگان همخواني ندارد.
اين نظر نيز همان اشکال استدلال قبلي را دارد زيرا عقلًا ملازمه اي ميان امکان تصويب طرح 

توسط مجلس با امکان اعمال تغييرات در لايحه وجود ندارد.
هيچ يک از استدلال هاي فوق به تنهايي نمي تواند مُثبت صلاحيت مجلس براي اصلاح و تغيير 
لايحه باشد اما باتوجه به اينکه اصل هفتاد و پنجم قانون اساسي، اصل اصلاح لوايح را پذيرفته است و 
اصلاح لوايح را مشروط به نداشتن بار مالي و در غير اين صورت، تعيين محل تأمين يا راه هاي جبران 

آن کرده است، ترديدي در اختيار مجلس در اين خصوص وجود ندارد.
ماهيت  که  احکامي  خصوص  در  ولي  است.  بودجه اي  غير  احکام  مورد  در  شد  گفته  که  آنچه 
و  از حيث صلاحيت رسيدگي  بودجه  ارقام  با  احکام  اين  نشان کرد که  بايد خاطر  دارند،  بودجه اي 

تصويب مجلس در خصوص آنها تفاوتي ندارند.
به نظر مي رسد با توجه به مسئوليت مستقيم رئيس جمهور در امور برنامه و بودجه )موضوع اصل 
قانون  )مندرج در اصل 122  به رهبر، مردم و مجلس  او  پاسخگويي  به  نظر  و  اساسي(  قانون   126
اساسي( و با توجه به قاعده تناسب حق و تكليف، بايد نظر مساعد وي در خصوص اصلاح لايحه بودجه 
در مجلس در هنگام رسيدگي نيز جلب شود )رويكرد تعاملي و گفت وگويي(، مگر اينكه آن اصلاحات 
در مورد اعتبارات قابل تصميم گيري و جزئي بوده و كليت لايحه را دست خوش تغيير نکند )تعادل 
نهائي در خصوص لايحه بودجه مجلس است )صورت مشروح مذاکرات مجلس  قوا(. تصميم گيرنده 
بررسي نهائي قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، 1364، نائب رئيس، 1420( و در صورتي كه دولت 
نتواند نظر مساعد مجلس را جلب کند، بايد عواقب ناشي از آن را بپذيرد. طبق ذيل اصل پنجاه و سوم، 
دولت حق خرج كردن بدون مجوز قانوني را ندارد، بنابراين اگر لايحه بودجه دولت با تغييرات جزئي 
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در ارقام بودجه، به تصويب مجلس نرسد، امور عمومي مختل مي شود و اين امر مسئوليت دولت را در 
پي دارد و مجلس مي تواند در خصوص عدم ارائه لايحه بودجه، به نحوي كه بدون اصلاحات كلي به 
تصويب مجلس برسد، رئيس جمهور يا وزيران را استيضاح کند؛ روح حاكم بر اصول 75، 52، 122 و 
126 قانون اساسي و مشروح مذاكرات مجلس، بررسي نهائي قانون اساسي )صورت مشروح مذاکرات 
مجلس بررسي نهائي قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، 1364، نايب رئيس، 1418(، مؤيدي بر 
اين استنباط است. با پذيرش اين نظر، ديگر رئيس جمهور نمي تواند مسئوليت اجراي قانون بودجه را 
با اين استدلال که با واقعيات اجرائي و امکانات و برنامه هاي دولت سازگار نيست، نپذيرد )خبرگزاري 

فارس، مورخ 1388/12/25(.

نتيجه�گيري
را  لايحه  نمي تواند  دولت  موافقت  بدون  مجلس  و  شود  رسيدگي  مجلس  در  بايد  دولت  لوايح 
مسكوت گذارد. مجلس در رسيدگي خود مي تواند لايحه را ردّ، قبول يا با انجام اصلاحات تصويب کند.

عبارت »رسيدگي و تصويب« در اصل پنجاه و دوم نيازمند تفسير است که با توجه به اصول حقوقي 
بودجه به نظر مي رسد مجلس تنها در خصوص هزينه هاي قابل تصميم گيري مجاز به اصلاح است 
و در اين امور نيز با توجه به اصول تعامل قوا، استقلال قوا و تناسب حق و تكليف، بايد نظر مساعد 
دولت و رئيس جمهور به عنوان مسئول مستقيم امور برنامه و بودجه )اصل 126(، در خصوص اصلاح 
لايحه بودجه جلب شود )رويكرد تعاملي و گفت و گويي(، مگر اينكه آن اصلاحات در مورد اعتبارات 
قابل تصميم گيري و جزئي باشد. البته تصميم گير نهائي در خصوص لايحه بودجه مجلس است )اصول 

52 و 53(.
ارائه شود. لايحه  بايد به صورت لايحه  قانون بودجه  قانون اساسي،  طبق صدر اصل پنجاه و دوم 
بودجه در مجلس، رسيدگي و تصويب مي شود. با توجه به مفهوم داشتن واژه بودجه در صدر اصل 
پنجاه و دوم، مفاد بودجه بايد خالي از احکام با ماهيت غيربودجه اي باشد، پس مجلس نمي تواند ضمن 

بودجه قانون گذاري کند.
با توجه به اصل اختصاص درآمدهاي قطعي به هزينه هاي قطعي و غيرقابل تصميم گيري، مجلس 
مجاز به کاهش اين هزينه ها نيست. نظر به اصل تعامل و استقلال قوا، در خصوص هزينه هاي قابل 
تصميم گيري بايد نظر موافق دولت در اصلاح اين ارقام جلب شود مگر در امور جزئي که در سرجمع 

اعتبارات برنامه تغييري ايجاد نکند.
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پيشنهاد
هر چند مجلس شوراي اسلامي و شوراي نگهبان در مورد اصول پنجاه و دوم و هفتاد و پنجم قانون 
اساسي ـ در موضوع اختيار مجلس در تغيير و اصلاح لايحه بودجه ـ رويه کم و بيش ثابتي دارند، ولي با 
توجه به ابهامات قابل توجه نظام بودجه ريزي کشور از اين حيث و نيز با توجه به ايراداتي که در مورد 
اين رويه قابل طرح است، به نظر مي رسد سياست هاي نظام بودجه ريزي کشور در ابعاد مختلف از جمله 
در موضوع حدود اختيارات مجلس در تغيير و اصلاح ارقام و احکام و سقف لوايح بودجه بايد با رعايت 
اصول يکصد و دهم )بند 1( و يکصد و دوازدهم قانون اساسي جمهوري اسلامي تصويب و خط مشي کلي 

حاکم بر نظام بودجه ريزي کشور، تعيين و ابهامات برطرف شود.
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