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که قانونگذار اساسی برعهده وی قرار داده  قوه  مجریه متولی اجرای قوانین مصوب مجلس و وظایف و تکالیفی است 

و انجام آن طیف وسیعی از امور اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی و... را در بر می گیرد. هدف از اجرای این قوانین توسعه 

کشور است و وظیفه رئیس جمهور به عنوان رئیس این قوه  حائز اهمیت است. ازسویی، قوه مجریه برای دستیابی 

به اهداف و برنامه های قانونی خود به تأمین منابع مالی از طریق قوانین بودجه سنواتی و داشتن اختیارات لازم 

در اداره امور بودجه نیازمند است. در این راستا، قانونگذار اساسی در فراز اول اصل )52( و در اصل )126( قانون 

اما  صلاحیت ها  این  است.  کرده  ایجاد  رئیس جمهور  برای  بودجه  امور  زمینه  در  بسیاری  صلاحیت های  اساسی 

که این قانون برای قوه مقننه و  علاوه بر داشتن برخی ابهام ها، در ملاحظه با سایر اصول قانون اساسی و اختیاراتی 

کارآمدی قوه مجریه  گرفته است به طوری که  کرده، مورد چالش و تحدید جدی قرار  سایر ارکان حکومتی نظام برقرار 

ک شدید با صلاحیت های سایر ارکان حکومتی نظام تحلیل رفته و این موضوع، تعادل و توازن قدرت را  در اصطکا

کتابخانه ای و توصیفی - تحلیلی  که به روش  کرده است. نتایج حاصل از این پژوهش  به زیان قوه مجریه مخدوش 

کشور است خاصه  کل  است بیانگر فقدان تعادل و توازن لازم بین قوای سه گانه در مراحل تدوین و تصویب بودجه 

آنکه ابهام های موجود در برخی اصول مرتبط قانون اساسی و همچنین وجود صلاحیت های قابل توجه در نزد سایر 

کشور، به فضای عدم توازن موجود، دامن می زند.  کل  ارکان حکومتی نظام، در موضوع بودجه 
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مقدمه 
بودجه در واقع نوعی برنامه ریزی اقتصادی از سوی دولت است و در تعاریف مختلف به برنامه بودن 
 Longman Advanced American( آن جهت برآورد درآمدها و تخمین هزینه ها اشاره شده است
 .)Dictionary, 2010: 197; New Collegiate Dictionary, 1997: 144 Merriam Websteres

در واقع، بودجه یکی از مهم ترین ابزارهای مورد نیاز قوه مجریه برای دستیابی به برنامه های 
کشور، بیانگر  خود و تمشیت امور جامعه است. نقش پراهمیت قوه مجریه در اداره امور عمومی 
و  )تدوین، تصویب  بودجه ریزی  قوه در مراحل مختلف  این  بیشتر  لزوم نقش آفرینی و حضور 
نشانگر  گذشته  رویدادهای چند دهه  نیز  و تحولات جهانی  تاریخی  فرایند  از نظر  اجرا( است. 
که از عللی نظیر ظهور احزاب سیاسی و نفوذ  ضعیف شدن نقش مجلس در امور بودجه است 
 .)75-76  :1387 )عامری،  می شود  ناشی  جامعه  عمومی  ج  مخار افزایش  و  مجلس  در  آنها 
بنابراین در حال حاضر، حدود و ثغور بودجه در اختیار قوه مجریه بوده و در همین راستا برخی 
معتقدند اصولًا قانون بودجه باید برای اجرای برنامه های دولت تنظیم و پیشنهاد شود و در 
که عزم جدی برای اجرای آن وجود نخواهد  غیر این صورت، برنامه دولت سندی خواهد شد 

داشت )مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 1381: 182(.
که البته قوه   ازاین رو فرایند تاریخی تهیه بودجه، مستلزم اطلاعات، آمار و ارقام است 
مجریه با توجه به داشتن تجهیزات، امکانات و نیروی انسانی لازم بهتر می تواند نسبت به 
که انجام بخش چشمگیری از امور بودجه  کند و این موضوع مؤید آن است  انجام آن اقدام 

در قوه مجریه است.
 ازسویی، فرایند بودجه ریزی با تعادل قوا در ارتباط است و به نظر می رسد مداخله ها 
غیر  در  و  باشد  آنها  با حجم مسئولیت های  متناسب  باید  یکدیگر  کار  در  قوا  نظارت های  و 
این صورت تعادل و توازن قوا به هم می خورد و نهایتاً موجب ضعف و فلج شدن آن قوه و عدم 
که خود نقض غرض قانونگذار از  موفقیت در انجام مسئولیت ها و مأموریت هایش می شود 
پذیرش  نافی  موضوع  این  البته   .)47  :1384 هریسی،  )هاشم زاده  قواست  تفکیک  فلسفه 
ایده همکاری قوا نیست اما در فرض پذیرش نظریه همکاری قوا، رعایت تناسب صحیح بین 
کرده، در  که رالز عنوان  میزان صلاحیت ها و مسئولیت های قوا باید توجه شود و همان گونه 
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ح است، شرایطی که هر شرکت کننده ازنظر منطقی  ایده همکاری رعایت شرایط منصفانه مطر
که در همکاری مشارکت دارند و نقش خود را مطابق با قوانین  کسانی  آنها را می پذیرد و همه 
و فرایندها ایفا می کنند باید به نحو شایسته ای سود ببرند )Rawls, 1985: 232(. با توجه به 
که به تبعیت از مأموریت های دولت مدرن،  کشور  گستره حضور قوه مجریه در  این موضوع، 
از حفظ استقلال سیاسی و برقراری نظم و امنیت عمومی فراتر رفته و مسئولیت های سنگین 
که منشأ تحولاتی در  کشور بر عهده دارد  دیگری را در حوزه های عدالت اجتماعی و توسعه 
کم و بیش در همه  تهیه و اجرای بودجه شده است )شبیری نژاد، 1386: 34(. ازاین رو امروزه 
که برپایه اصل تفکیک قوا استوار شده، تهیه و اجرای بودجه با این قوه است  کمیت هایی  حا
)همان، 1375: 43؛ رستمی، 1391: 144(. البته فنی بودن بودجه و لزوم توجه به مسائل و 
که با توجه به  کلان اقتصادی و دسترسی به آمار و ارقام واقعی، موضوعی است  شاخص های 
کارشناسی در اختیار قوه مجریه، بیشتر از عهده این قوه ساخته است.  توان و ظرفیت های 

از  بسیاری  انجام  و  دارد  گسترده ای  وظایف  ایران  اسلامی  جمهوری  در  مجریه  قوه 
خدمات اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی و... را برعهده دارد. از سویی وظایف و اختیارات این 
مهم  امور  از  بسیاری  انجام  به نحوی که  شده  تقسیم  وزرا  و  رئیس جمهور  رهبری،  بین  قوه 
کل قوا، صدور فرمان جنگ و صلح و اعمال قوه  مجریه جز در اموری  کشور نظیر فرماندهی 
گذارده شده با رئیس جمهور و وزراست. همچنین در  که در قانون مستقیماً برعهده رهبری 
اصل )57( این قانون، قوه  مجریه »تحت ولایت مطلقه امر و امامت امت« قرار داده شده 
تحت  به  توجه  با  قوه  مجریه  امور  اداره  در  فقیه  مطلقه  ولایت  تأثیر  و  نقش  ازاین رو  است. 
ج در اصل )110( قانون  نظر بودن آن از سوی این مقام و نیز اختیارات اساسی رهبری مندر
اساسی، از حیث چگونگی توزیع قدرت سیاسی قابل توجه است. با وجود این، همان گونه 
در  مهم  اقدام های  انجام  و  خدمات  از  بسیاری  ارائه  در  قوه  مجریه  وظایف  شد،  اشاره  که 
کشور حائز اهمیت است به طوری که برای انجام این امور به منابع مالی، اعتبارات و  توسعه 

صلاحیت های لازم نیازمند است. 
است  کشور  کل  بودجه  مصرف کننده  مهم ترین  همچنان  قوه  مجریه  به عبارت دیگر، 
برای  امکانات لازم  بدنه خود،  بسیار در  نیروهای تخصصی  و  به دلیل داشتن سازمان ها  و 
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تدوین بودجه را دارد. قانونگذار اساسی نیز با درک صحیح این موقعیت، به درستی در فراز 
کشور را برعهده این قوه قرار داده  کل  ابتدایی اصل )52( قانون اساسی، وظیفه تهیه بودجه 
کرده است.  کشور تعیین  و در اصل )126( نیز رئیس جمهور را مسئول مستقیم امور بودجه 
همچنین قانونگذار علاوه بر صلاحیت های اعطایی به رئیس جمهور و هیئت وزیران در این 
و 176(، صلاحیت های  نظیر اصول )52، 156  اساسی  قانون  به موجب اصول دیگر  زمینه، 
که این موضوع موجب  کرده  دیگری به قوای مقننه، قضائیه و شورای  عالی امنیت ملی اعطا 

تحدید یا ابهام در صلاحیت های رئیس جمهور شده است. 
که موضوع بحث این نوشتار  گفتنی است، میزان تأثیر رئیس جمهور در فرایند تدوین بودجه 
که  آمریکا  نظیر  ریاستی  رژیم های  در  دارد.  مستقیم  بستگی  کشور  سیاسی  رژیم  نوع  به  است، 
رئیس جمهور مستقل از مجلس بوده و مستقیماً آنها را مردم انتخاب می کنند، توزیع قدرت سیاسی 
کنگره )وتو(، امضای  که رئیس جمهور اصولًا ابتکار تهیه و تدوین بودجه، رد مصوبه  به گونه ای است 
که با تفکیک نسبی قوا )اختلاط و  بودجه مصوب و... را برعهده دارد. در نظام های پارلمانی نیز 
از مجلس است و در آن  )Cindy, 2007: 95(، دولت برآمده  وابستگی متقابل قوا( روبه رو بوده 
کم است و به نظر می رسد دشواری چندانی در تصویب لایحه بودجه ارائه  نوعی انضباط حزبی حا
شده از سوی دولت وجود نداشته باشد )رنجبر، 1391: 546(. در خصوص نظام جمهوری اسلامی 
که عنوان شد با توجه به وجود اصل ولایت فقیه و تفاوت های اساسی میان  ایران، همان گونه 
با هر دو  الگوی تفکیک قوای مرسوم و شباهت های این نظام  با  ایران  کم در  تفکیک قوای حا
یاد شده است )حسینی،  از آن نظام نیمه ریاستی - نیمه پارلمانی  که  پارلمانی  و  ریاستی  نظام 
فاتحی زاده و تهرانی، 1391: 136(؛ بررسی صلاحیت های رئیس جمهور در امور بودجه با ابهام ها، 
چالش ها و موانع خاص خود همراه است به نحوی که نتیجه آن توزیع نامتناسب قدرت )عدم 
کشور است. در زیر به  کل  تناسب بین وظایف و صلاحیت های قوه مجریه( درخصوص بودجه 

برخی از این موارد پرداخته می شود. 

1. ابهام و چالش در مسئولیت رئیس جمهور در امور بودجه
برابر اصل )126( قانون اساسی، »رئیس جمهور مسئولیت امور برنامه و بودجه و امور اداری 
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کشور را مستقیماً برعهده دارد و می تواند اداره آن را به عهده دیگری بگذارد«.  و استخدامی 
که برخی از آن به عنوان جمهوری دوم  اصل مزبور در اصلاحات سال 1368 قانون اساسی 
اصل  این  البته  است.  شده  ملحق  مزبور  قانون  به   ،)372  :1393 )مصلی نژاد،  برده اند  نام 
و  »اداره«  »مستقیماً«،  »امور«،  »مسئولیت«،  عبارات  از  هر یک  بلکه  نیست  ابهام  از  خالی 
تفاسیر مختلف شود. همچنین، ملاحظه اصول دیگر  »دیگری« حسب مورد ممکن است 
قانون اساسی نظیر اصل )52( در لزوم تصویب بودجه ازسوی مجلس یا تصمیم های اتخاذ 
شده برخی مراجع )نظیر شورای عالی امنیت ملی و...( درخصوص منابع و اعتبارات موجود 
کشور، حکایت از محدودیت این اختیار رئیس جمهور دارد. بنابراین تحلیل این  در بودجه 

که به آن پرداخته می شود:  موضوع مستلزم تدقیق در عبارات اصل )126( است 

1-1. مسئولیت
که از نحوه بیان آن می توان  به طور کلی واژه »مسئولیت« 10بار در قانون اساسی استفاده شده 

کرد: دو مفهوم استنباط 
الف( مسئولیت در برخی موارد به معنای پاسخگویی به کار رفته است. نظیر اصل )122( 
که موضوع مسئولیت رئیس جمهور در برابر ملت، رهبری و مجلس به معنای  قانون اساسی 
گیرد،  پاسخگویی است. چنانچه این مفهوم از مسئولیت در اصل )126( مورد پذیرش قرار 
پاسخگویی را می توان توجیه مطابقت عملکردها و توافقات به عمل آمده بین دولت و مردم 
که دولت در استفاده از منابع  در یک دوره زمانی مشخص دانست و نشان دهنده این است 
 .)97  :1389 قزلباش،  و  )دانشفرد  است  کرده  رعایت  را  نظر  مورد  استانداردهای  عمومی، 
که  به گونه ای  است  »نظارت«  پاسخگویی،  پیش زمینه  مهم ترین  و  اولین  چون  در ضمن، 
بدون وجود نظارت، پاسخگویی معنا پیدا نمی کند و تا نظارتی نباشد نمی توان افراد و نهادها 
را به پاسخگویی فراخواند )همان: 96( در این رویکرد می توان نقش نظارتی رئیس جمهور بر 

امور بودجه را نیز پذیرفت.
است.  رفته  به کار  »صلاحیت«  مفهوم  در  گاه  اساسی  قانون  در  مسئولیت  واژه  ب( 
به عنوان نمونه در اصول )113، 118، 122، 126 و 131( استعمال این واژه به معنای صلاحیت 
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مسئولیت  واژه  از  صلاحیت،  عبارت  به کارگیری  به جای  قانونگذار  اصول،  این  در  است. 
کرده است. در برخی اصول قانون اساسی، مسئولیت به معنای صلاحیت عام به کار  استفاده 
رفته است. برای مثال در اصل )113(، منظور از مسئولیت رئیس جمهور، صلاحیت عام او در 

اجرای قانون اساسی است )ویژه، 1391: 528(.
برخی معتقدند منظور از مسئولیت رئیس جمهور در اصل )126( قانون اساسی، صرفاً 
به منزله صلاحیت عام وی )به عنوان قاعده اجرایی و نظارتی( در امور برنامه و بودجه است 
بر مبنای  اینکه  مگر  است  خصوص  این  در  گسترده  اختیارات  عام،  صلاحیت  از  منظور  و 
به نظر  باشد )همان(.  این اصل تخصیص خورده  از آن،  ناشی  قوانین عادی  و  سایر اصول 
می رسد عبارت مسئولیت در این اصل مشتمل بر »مسئولیت« و »صلاحیت« هر دو باشد. 
در  مجریه  قوه   برعهده  محوله  زیاد  وظایف  به  توجه  با  اساسی  قانونگذار  به عبارت دیگر، 
تمشیت امور جامعه، صلاحیت رئیس جمهور در اجرای امور برنامه و بودجه و نظارت بر آن 
را مورد شناسایی قرار داده است. از طرفی، چون دارا بودن صلاحیت مستلزم پاسخگویی نیز 
است لذا رئیس جمهور در به کارگیری این صلاحیت، در برابر مردم، رهبری و مجلس شورای 
اسلامی باید پاسخگو باشد )اصل 123( خاصه آنکه سوءاستفاده از اختیارات اجرایی و اتخاذ 
تصمیم های ناروا، خود مغایر با سوگند رئیس جمهور در پاسداری از نظام و قانون اساسی و 

حقوق مردم است )اصل 121(. 
ج در این اصل است. با توجه به اینکه  موضوع دیگر، شناسایی حدود صلاحیت مندر
همچنین  و  بودجه  تصویب  درباره  تصمیم  اتخاذ  اساسی  قانون  دیگر  اصول  در  قانونگذار 
شورای  مجلس  نمایندگان  برعهده  و...  استیضاح  تذکر،  طریق  از  را  آن  اجرای  بر  نظارت 
به  )وابسته  کشور  نظیر دیوان محاسبات  نظارتی  نهاد  و همچنین  قرار داده است  اسلامی 
مجلس شورای اسلامی( نیز با توجه به اصل )55( قانون اساسی در زمینه نظارت بر نحوه 
ملی  امنیت  عالی  شورای   )176( اصل  در  اینکه  و  است  صلاحیت  دارای  بودجه  هزینه کرد 
مقرر  هزینه های  و  درآمدی  منابع  )نظیر  کشور  مادی  امکانات  همه  از  بهره گیری  امکان 
تأیید  با  با تهدیدهای داخلی و خارجی دارا بوده و مصوبات آن  برای مقابله  را  در بودجه( 
رهبری اجرایی است؛ بنابراین عام بودن صلاحیت رئیس جمهور در اصل مزبور محل تردید 
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امور  به  محدود  باید  را   )126( اصل  در  رئیس جمهور  صلاحیت  حدود  به طوری که  است. 
تهیه  نظیر  اموری  انجام  صرفاً  موضوع،  این  به  توجه  با  دانست.  بودجه  نظارتی  و  اجرایی 
و تدوین لایحه بودجه سالیانه، تقدیم آن به مجلس، پیگیری لایحه بودجه در مجلس تا 
مرحله تصویب نهایی، ابلاغ و اجرای قانون بودجه، انجام تغییرات قانونی لازم در بودجه 
مصوب و همچنین نظارت بر همه مراحل یادشده با ساز و کارهای قانونی، از صلاحیت های 

رئیس جمهور در این خصوص است. 
موارد  در  رئیس جمهور  صلاحیت  عدم  یا  صلاحیت  در  تردید  دیگر،  موضوع  همچنین 
که قانونگذ ار اساسی، انجام برخی  سکوت در قانون اساسی است. به عبارت دیگر، در مواردی 
اقدام های لازم را صراحتاً برعهده مرجعی خاص )نظیر تصویب بودجه ازسوی مجلس( قرار 
که از اصول قانون اساسی، حدود صلاحیت  داده است تردیدی وجود ندارد اما در موارد دیگر 
ح می شود  که آیا رئیس جمهور  رئیس جمهور در امور بودجه محل ابهام باشد این سؤال مطر

به استناد اصل )126( قانون اساسی دارای آن صلاحیت است یا خیر؟ 
کمیت  حا بر  اصل  عمومی  حقوق  در  هر چند  می رسد  به نظر  سؤال  این  به  پاسخ  در 
کرده و در  کشور را قانون مشخص  قانون است و حدود اختیارات مقام های اداری و اجرایی 
موارد شک و تردید باید حکم به عدم صلاحیت داد اما به نظر می رسد با توجه به وظایف و 
ج در قانون اساسی  اختیارات رئیس جمهور و قوه  مجریه در انجام امور متعدد و دشوار مندر
که در رأس  که اجرای آنها اصولًا مستلزم وجود منابع و اعتبارات مالی است، رئیس جمهور 
ابزار و امکانات مالی مورد نیاز را در اختیار داشته باشد. بنابراین  قوه  مجریه قرار دارد باید 
که قانونگذار اساسی اختیار تصمیم گیری در خصوص بودجه را به مقام یا مرجع  در مواردی 
قانون  اصول  سایر  با  خصوص  این  در  رئیس جمهور  تصمیم  و  باشد  نکرده  گذار  وا خاصی 
صلاحیت  به  قائل  باید  باشد،  نداشته  مغایرتی  رهبری(  اختیارات  و  وظایف  )نظیر  اساسی 
رئیس جمهور شد. برای نمونه، هر چند در اصل )157( قانون اساسی امور قضایی، اداری و 
اجرایی قوه  قضائیه برعهده رئیس این قوه قرار دارد اما این اصل مانع از اجرای حکم عام 
مقرر در اصل )126( و ایفای وظایف رئیس جمهور در امور بودجه این قوه از جمله لزوم ارسال 
ج در لایحه بودجه و نیز امکان نظارت قوه  مجریه بر  بودجه قوه  قضائیه به دولت برای در
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که پس از مسئولیت  چگونگی هزینه کرد آن نیست خاصه آنکه عبارت »کشور« در اصل )126( 
از تسری صلاحیت رئیس جمهور در این  رئیس جمهور در امور بودجه آورده شده، حکایت 
زمینه دارد. البته بدیهی است رعایت اصل تفکیک قوا )اصل )57(( از مهم ترین زمینه های 

که موجب ابهام در صلاحیت رئیس جمهور می شود.  چالش برانگیز در این خصوص است 

2-1. امور 
است  رفته  به کار  عمل ها  و  کارها  به معنای  لغت  در  و  است  »امر«  کلمه  جمع  »امور« 
نشده  تعریف  به صراحت  جاری  مقررات  و  قوانین  در  امور  واژه   .)2895  :1372 )دهخدا، 
کمیتی،  حا امور  نظیر؛  آن  مختلف  مصادیق  کشوری  خدمات  مدیریت  قانون  در  اما 
مباحث  در  نویسندگان،  برخی  عقیده  به  است.  رفته  به کار  و...  اقتصادی  تصدی گری، 
دولت  عمومی  وظایف  از  مرتبط  وظیفه  چند  مجموع  امور،  از  منظور  بودجه  طبقه بندی 
که دولت مکلف  که همگن و مشابه بوده و نشانگر بخش بسیاری از هدف هایی است  است 
با اشاره به تعاریف موجود در قانون  98(. برخی دیگر  به تحقق آنهاست )انصاری، 1384: 
کرده و روش های انجام این  کمیتی تلقی  کمیتی را مترادف با عمل حا مذکور، واژه امور حا
آمرانه  اراده  یک  خلاصه  به طور  و  قاعده گذاری  و  منع  دستور،  نظیر  شیوه هایی  در  را  عمل 
توصیف می کنند )واعظی، 1391: 200 و 212(. با عنایت به نحوه استعمال این واژه در قوانین 
از  هم  به  مربوط  اقدام های  و  عملیات  یک سری  امور،  از  منظور  می رسد  به نظر  مقررات،  و 
که حسب مورد ممکن است در یک یا چند زمینه از موضوع های  موضوع های مشابه است 

کمیتی، تصدی گری، اقتصادی، اجتماعی و... باشد.  حا
گاهانه  آ به صورت  اساسی  قانون   )126( اصل  در  امور  واژه  به کارگیری  معتقدند،  نیز  برخی 
مشروح  در  افراد،  این  عقیده  به  است.  بوده  »سازمان«  عبارت  بردن  به کار  از  جلوگیری  برای  و 
کرات شورای بازنگری قانون اساسی علت عدم استفاده از واژه »سازمان« به جای »امور« این  مذا
که اختیار دولت های بعدی در این موضوع محدود نشود )فلاح زاده و همکاران، 1391: 194(.  بوده 
»سازمان«  با  برابر  اصل  این  در  امور  معنای  گیرد،  قرار  پذیرش  مورد  عقیده  این  چنانچه 
خواهد بود در حالی که این تفسیر به دلایل ذیل مخدوش به نظر می رسد؛ اولًا اینکه ایجاد 
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برابر  که  ندارد چرا بودجه  زمینه  آن در  کردن  اختیار دولت ها و محدود  با  سازمان مغایرتی 
اصل )138( قانون اساسی، تنظیم سازمان های اداری در اختیار هیئت وزیران است. ثانیاً، 
عبارت سازمان در برخی اصول قانون اساسی به صراحت به کار رفته است )نظیر اصل )54( 
سازمان  تشکیل  در   )174( اصل  و  سازمان  به صورت  کشور  محاسبات  دیوان  تشکیل  در 
عبارت  از  امور  عبارت  به جای  داشت  نظر  اساسی  قانونگذار  چنانچه  و  کشور(  کل  بازرسی 
کند، همین عبارت را به کار می برد. ثالثاً، قانون اساسی در اصل )54( پس  سازمان استفاده 
کشور مقرر داشته؛ »سازمان و اداره امور آن در تهران و  از حکم به تشکیل دیوان محاسبات 
که این موضوع مبیّن دیگری بر متفاوت  کز استان ها به موجب قانون تعیین خواهد شد«  مرا

بودن مفاهیم »سازمان« و »امور« است. 
واژه  دو   )126( اصل  در  اساسی  قانونگذار  اینکه  به  توجه  با  پیشگفته،  موارد  علاوه بر 
بنابراین  است  برده  به کار  هم  با  را  استخدامی«  و  اداری  »امور  و  بودجه«  و  برنامه  »امور 
که قانونگذار به پیوستگی امور برنامه و بودجه با یکدیگر قائل بوده است.  می توان پذیرفت 
به عبارت دیگر بودجه ریزی در نظام جمهوری اسلامی ایران باید مبتنی بر برنامه مشخص و 
معین باشد. البته به نظر می رسد منظور از امور برنامه، صرفاً قوانین برنامه توسعه نباشد بلکه 
که از سوی مراجع ذی صلاح )مطابق با موازین قانونی( وضع و تصویب شده و  هر متن مصوبی 
حاوی برنامه مشخص و معینی در زمینه های مورد نظر باشد، عنوان برنامه را خواهد داشت. 

3-1. مستقیماً 
عدم  و  »مقاومت  آن  از  منظور  و  بوده  استقامت  ریشه  از  »مستقیم«  عبارت  لغوی،  از نظر 
اساسی،  قانون  در  آن  استعمال  شیوه  به  توجه  با  اما  است  تعیین  شده«  حدود  از  انحراف 
موضوع های  در  رئیس جمهور  مستقیم  صلاحیت  عبارت،  این  از  منظور  می رسد  به نظر 
مربوطه باشد. در  این خصوص برای مثال در اصل )113( قانون اساسی، مقرر شده: »پس 
کشور است و مسئولیت اجرای قانون  از مقام رهبری، رئیس جمهور عالی ترین مقام رسمی 
که مستقیماً به رهبری مربوط می شود برعهده  اساسی و ریاست قوه  مجریه را جز در اموری 
دارد«، همچنین در اصل )62( انتخاب نمایندگان مردم را به طور مستقیم برعهده مردم قرار 
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برداشت  این عبارت قابل  از  یادشده مفهوم »بلاواسطه بودن«  ازاین رو در اصول  داده است. 
که امکان تفویض برخی وظایف  است. در تأیید این مطلب، با تأمل در اصل )110( قانون اساسی 
گذاری اداره امور برنامه و بودجه  که وا کرده یا اصل )126(  و اختیارات رهبری را به دیگری تجویز 
بلاواسطه  »مستقیم«،  عبارت  از  منظور  می رسد  به نظر  است،  کرده  امکان پذیر  دیگری  به  را 
که رئیس جمهور بر خلاف اداره  بودن مسئولیت رئیس جمهور در امور بودجه است. به این معنا 
که به صورت غیرمستقیم و با وزرا اقدام به اداره آنها می کند، در خصوص امور بودجه  وزارتخانه ها 
صلاحیت  بنابراین   .)196  :1391 همکاران،  و  )فلاح زاده  می پردازد  وظیفه  ایفای  به  مباشرتاً 
که می تواند اداره آن را به عهده دیگری  ج در اصل )126( متعلق به رئیس جمهور است  مندر
کرات شورای بازنگری قانون اساسی نیز مسئولیت رئیس جمهور  کند. در مشروح مذا گذار  وا
به  که  شده  عنوان  سیاستی  اعلام  و  خط مشی  وظیفه  همان  ادامه  در   )126( اصل  در 
رئیس جمهور در اصل  )134(  )ریاست و نظارت بر هیئت وزیران و تعیین برنامه و خط مشی 
دولت( داده شده است اما مسئولیت در اصل )134 ( به صورت غیرمستقیم و در اصل )126( 

ح است. به صورت مستقیم مطر
ازسوی  بودجه  امور  اداره  گذاری  وا بحث   )126( اصل  در  اینکه  به  توجه  با  بنابراین 
به نکات  آثار آن  و  واژه مستقیماً  باید در تفسیر  ح شده است  به دیگری مطر رئیس جمهور 

کرد: ذیل توجه 
ح باشد، برابر اصل )126(  چنانچه بحث مسئولیت رئیس جمهور به معنای پاسخگویی مطر
گذاری اداره آن  این پاسخگویی در امور بودجه مستقیماً برعهده رئیس جمهور قرار دارد و وا

به دیگری رافع مسئولیت و پاسخگویی وی در برابر مردم، رهبری و مجلس نیست.
ح باشد،  گر موضوع صلاحیت اتخاذ تصمیم رئیس جمهور در امور بودجه مطر همچنین ا
کردن نیست را به دیگری  که ناظر بر اداره  رئیس جمهور نمی تواند آن بخش از تصمیم هایی 
لایحه  تقدیم  هنگام  در  بودجه  گزارش  ارائه  وظیفه  قانون،  در  گر  مثال  ا برای  کند.  گذار  وا
موارد  از  موضوع  این  چون  باشد،  شده  داده  قرار  رئیس جمهور  برعهده  مجلس  به  بودجه 
کردن« قرار نگرفته و رئیس جمهوری  سیاسی محسوب می شود لذا در دایره شمول »اداره 

گذاری این وظیفه را به دیگری ندارد. امکان وا
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موضوع بعدی در تبیین واژه »مستقیماً« بحث امکان یا عدم امکان رئیس جمهور در 
از  دارند  عقیده  برخی  البته  است.  آن  انجام  برای  لازم  سازمانی  تشکیلات  هرگونه  تأسیس 
مسئولیت  صاحب  برای  سازمانی  تشکیلات  ایجاد  امکان  مسئولیت،  این  شناسایی  لوازم 
از  قبل  می رسد  به نظر  اما  ندارد  را  در این باره  مداخله  حق  اسلامی  شورای  مجلس  و  است 
پاسخ به این سؤال باید نحوه اقدام رئیس جمهور در این خصوص بررسی شود. با توجه به 
مفاد قانون اساسی، تفاسیر شورای نگهبان و مصوبات مجلس شورای اسلامی، نتایج ذیل 

در این زمینه قابل تبیین است:
1. تشکیل وزارتخانه: برابر اصل )133( قانون اساسی تعداد وزیران و حدود اختیارات هر یک 

از آنها را قانون معین می کند ازاین رو تأسیس هرگونه وزارتخانه توسط رئیس جمهور برای امور 
برنامه و بودجه در نهایت منوط به موافقت قانونگذار است.

از  هر یک  اختیارات  حدود  اینکه  به  توجه  با  وزارتخانه:  چند  یا  یک  به  بودجه  اداره  گذاری  وا  .2

بدون  وزیران  از  هر یک  اختیارات  کاهش  یا  افزایش  لذا  می شود  معین  قانون  به موجب  وزیران 
تفسیری  نظریه  برابر  اینکه  مضافاً  نیست،  اساسی  قانون  ضوابط  مبتنی بر  قانونگذار  موافقت 
که مقرر می دارد »با توجه به وضوح  خ 1390/2/21 شورای نگهبان  شماره 90/30/42249 مور
قانونی...  اختیارات  و  وظایف  در  تغییر  هرگونه   ،)133( اصل  خصوصاً  اساسی  قانون  اصول 
گذاری اداره  وزارتخانه ها، باید به تصویب مجلس شورای اسلامی برسد...« بنابراین امکان وا
بودجه از سوی رئیس جمهور به یک یا چند وزارتخانه  بدون موافقت مجلس امکان پذیر نیست. 
را از مصادیق  گذاری اداره امور مزبور به وزارتخانه ها  که وا البته، نظریه دیگری نیز وجود دارد 
کاهش وظایف قانونی وزرا نمی داند )همان: 281(.  تفویض اختیار دانسته و موجب افزایش یا 
صلاحیت  عمومی،  حقوق  در  چرا که  باشد  ایراد  واجد  اخیر  نظریه  می رسد  به نظر  هرچند 
دستگاه ها و مقام های اداری منوط به اجازه قانونگذار است و در صورت تردید در صلاحیت، 

باید به عدم امکان انجام عمل مورد نظر قائل بود. 
کاهش  که در مورد افزایش یا  3. تشکیل مؤسسه یا سازمان یا شرکت دولتی: با توجه به آنچه 

شرکت  یا  سازمان  یا  مؤسسه  تشکیل  صورت  در  شد،  عنوان  وزارتخانه ها  صلاحیت  حدود 
گذاری وظیفه اداره بودجه به  از وزارتخانه ها وعدم حکم قانونگذار، وا دولتی در ذیل یکی 
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آنها مغایر با اصل )133( قانون اساسی به نظر می رسد. همچنین به موجب قوانین عادی و 
کشوری، ایجاد هرگونه دستگاه اجرایی  از جمله تبصره ماده )115( قانون مدیریت خدمات 
جدید منوط به موافقت مجلس شورای اسلامی شده است ازاین رو رئیس جمهور نمی تواند 
به استناد اصل )126( نسبت به ایجاد دستگاه اجرایی جدید برای امور بودجه یا اداره آن، 

کند. بدون موافقت مجلس اقدام 
برابر اصل )124( قانون اساسی حق  یا اداره آن:  برنامه و بودجه  ایجاد معاونت برای امور   .4

رئیس جمهور در ایجاد معاونت به رسمیت شناخته شده است )مزارعی، 1391: 77(. شورای 
ج در آن  که اختیارات مندر نگهبان نیز در تفسیر اصل )134( قانون اساسی )قبل از بازنگری 
ایجاد سازمان های  یا  بیان داشته؛ »وجود  منتقل شده است(  رئیس جمهور  به  عیناً  اصل 
هماهنگی  و  وزیران  کار  بر  نخست وزیر  نظارت  ابزار  و  وسیله  که  نخست وزیری  به  وابسته 
از  مزبور  سازمان های  انتزاع  نمی باشد.  اساسی  قانون  مغایر  است...  دولت  تصمیمات 
گذاری آنها به وزارتخانه ای دیگر با قانون اساسی مغایرت دارد...«. این  نخست وزیری و وا
ایفای  به منظور  تشکیلاتی  ایجاد  حق  رئیس جمهور  که  است  نتیجه گیری  این  گویای  نظر 
اساسی  قانون   )124( اصل  برابر  رئیس جمهور  هر چند  می رسد  به نظر  دارد.  را  خود  وظایف 
که عنوان شد چنانچه  حق ایجاد معاونت جهت امور بودجه یا اداره آن را دارد اما همان گونه 
این ایجاد به صورت تأسیس دستگاه اجرایی جدید باشد، اخذ موافقت مجلس لازم است. 
از سوی دیگر، هرچند در نظریه تفسیری یادشده انتزاع سازمان های وابسته به نخست وزیری 
رویه  اما  است  شده  شناخته  اساسی  قانون  با  مغایر  دیگر  وزارتخانه های  به  آن  گذاری  وا و 
عملی شورای نگهبان در تأیید برخی مصوبات مجلس شورای اسلامی نظیر تأسیس وزارت 
که از ادغام دو معاونت ذیل رئیس جمهور )سازمان تربیت بدنی و معاونت  ورزش و جوانان 
از  نیز رسید حکایت  تأیید شورای نگهبان  امور جوانان رئیس جمهور( صورت پذیرفت و به 

عدم پایبندی شورای نگهبان به نظریات قبلی صادره در این زمینه دارد.
که  5. ایجاد شورای عالی: برابر اصل )60( قانون اساسی، اداره امور قوه  مجریه جز در مواردی 

گذار شده است، برعهده رئیس جمهور و وزراست بنابراین ایجاد  به طور مستقیم به رهبری وا
شورای عالی ازسوی رئیس جمهور برای امور برنامه و بودجه یا حتی اداره آن مغایر با قانون 
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گفتنی است، در موارد متعدد، قانونگذاری مجلس شورای  اساسی نیست. در همین راستا 
نگهبان  از نظر شورای  اداری  اختیارات شوراهای عالی  یا  ترکیب  تعیین  اسلامی در خصوص 

خلاف اصل )60( قانون اساسی اعلام شده است )واعظی، 1391: 48(. 
که مغایر با اصل تفکیک قوا و  البته ترکیب شورای عالی و وظایف آن باید به نحوی باشد 
ج در قانون اساسی نباشد بنابراین ایجاد شورای عالی نمی تواند  اختیارات سایر مراجع مندر
ج از قوه  مجریه باشد. همچنین  کارکنان قوا و ارکان حکومتی خار متضمن عضویت اجباری 
شورای عالی مذکور نمی تواند در حیطه صلاحیت سایر ارکان حکومتی ورود و اتخاذ تصمیم 

کند. 

4-1. اداره
مجریه  قوه  برداشت،  این  در  و  است  قانون  به  عمل  هرنوع  »اجرا«  ساده،  تعریفی  بنا به 
صلاحیت هرگونه اجرایی را ندارد بلکه این موضوع به قانون مصوب مجلس محدود است و 
شامل مسائل اجرایی دیگر نمی شود. در مقابل، برخی دیگر واژه اجرا را همه مسائل مربوط 
تهیه و  که شامل اجرای تصمیم های قوای دیگر،  امور عمومی دانسته  اداره و مدیریت  به 
مجریه(  قوه  مقررات گذاری  )صلاحیت  لازم الاجرا  تصمیم های  اتخاذ  و  تصمیم ها  تدارک 

می شود )فلاح زاده و همکاران، 1391: 66-67(. 
واژه اداره در اصل )126( قانون اساسی ناظر به انجام امور اداری است لذا رئیس جمهور 
البته  کند.  گذار  وا دیگری  به  را  بودجه  امور  در خصوص  اداری  تصمیم های  اتخاذ  می تواند 
تقنینی و قضایی است.  اعمال سیاسی،  از  آن  اداری مستلزم تفکیک  امر  شناخت صحیح 
که دولت یا به  کارهایی است  که به معنای همه  از سوی دیگر، با توجه به مفهوم مادی اداره 
راهنمایی او به منظور حفظ نظم عمومی و تأمین نیازهای همگانی انجام می گیرد و همچنین 
که عبارت از مجموع سازمان و تشکیلات تحت سرپرستی قوه  مجریه  مفهوم سازمانی اداره 
است )امامی و استوار سنگری، 1388: 25-22(. به نظر می رسد واژه »اداره« در اصل )126( 
قانون اساسی در مفهوم مادی آن به کار رفته باشد. به عبارت دیگر، رئیس جمهور در اجرای 
و  به حفظ نظم عمومی  که  کارهایی  انجام همه  تا  دارد  اختیار  اساسی  قانون  اصل )126( 
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صلاحیت  حیطه  در  و  بوده  مربوط  بودجه  و  برنامه  درخصوص  عمومی  نیازهای  تأمین 
که برابر اصول  کند. با توجه به موارد مزبور، آنچه  رئیس جمهور قرار دارد را به دیگری تفویض 
قابل  نشود،  تلقی  بودجه  امور  اداره  در  رئیس جمهور  اختیارات  و  وظایف  از  اساسی  قانون 
نهایی  یا امضای  تأیید  به  قانون منوط  برابر  که  آنچه  به دیگری نیست. همچنین  تفویض 
رئیس جمهور است )نظیر امضای لایحه بودجه برای تقدیم به مجلس یا ابلاغ قانون بودجه( 

قابل تفویض به دیگری به نظر نمی رسد.

5-1. دیگری 
که  واژه »دیگری« در این اصل ناظر بر هر شخص حقیقی یا حقوقی است. البته همان گونه 
گذاری اداره بودجه به وزارتخانه ها و مؤسسه های  توضیح داده شد، واژه دیگری شامل وا
وابسته و تابعه آنها نمی شود. همچنین با توجه به اینکه اشخاص حقوقی در چارچوب اسناد 
اختیارات  تفویض  لذا  می کنند  فعالیت  شده اند،  ایجاد  آن  برای  که  هدفی  و  خود  تأسیس 
که امکان انجام آن را ندارند،  رئیس جمهور در اصل )126( قانون اساسی به اشخاص حقوقی 
به  هر چند  تفویض  این  نیز  حقیقی  اشخاص  به  اختیار  تفویض  درخصوص  نیست.  میسر 
مقام های مافوق مغایر با قوانین نیست اما اصولًا تفویض اختیار به مقام های مادون صورت 
ضرورت  تفویض شونده  و  تفویض کننده  مقام  بین  سلسله مراتبی  رابطه  وجود  لذا  می گیرد 
دارد. از این رو تفویض اختیارات رئیس جمهور در این اصل به اشخاص غیراداری و غیرتابع، 

مبتنی بر اصول حقوقی اداری نیست.

کشور 2. مسئولیت مستقیم و محدود رئیس جمهور در امور برنامه و امور اداری و استخدامی 
کرده  تلقی  کشور  برنامه  امور  را مسئول مستقیم  رئیس جمهور  اساسی،  قانون   )126( اصل 
است البته این مسئولیت به طور مطلق نیست و با مطالعه اصول دیگر قانون اساسی ابهام ها 
از  توسعه  برنامه های  تبعیت  لزوم  نمونه  به عنوان  می کند.  خودنمایی  آن  چالش های  و 
کلی نظام )بندهای »1« و »2« اصل )110((، لزوم تصویب لوایح برنامه توسعه  سیاست های 
سیاست های  تدوین  در  فرهنگی  انقلاب  عالی  شورای  تأثیر   ،)70 )اصل  مجلس  ازسوی 
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کشور و... قابل ذکر است. همچنین موضوع مسئولیت امور اداری و استخدامی نیز  فرهنگی 
موارد دیگری نظیر اختیارات قوه  قضائیه در امور اداری و استخدامی این قوه )اصول )57( 
و )157(( یا اختیارات قوه  مقننه )اصل )57(( با توجه به اصل تفکیک قوا ازجمله مسائلی 

که اختیار رئیس جمهور را محدود می کند.  است 

3. بودجه و مسئولیت رئیس جمهور در اجرای قانون اساسی و ریاست قوه مجریه
کشور  از رهبری، عالی ترین مقام رسمی  برابر اصل )113( قانون اساسی، پس  رئیس جمهور 
البته به غیر از  را برعهده دارد،  است و مسئولیت اجرای قانون اساسی و ریاست قوه  مجریه 
به  را  متمایزی  و  ویژه  جایگاه  مزبور  اصل  می شود.  مربوط  رهبری  به  مستقیماً  که  اموری 
که از نظر امور بودجه نیز حائز اهمیت است.  رئیس جمهور در مقایسه با سایر قوا اعطا می کند 
هر چند موضوع مسئولیت اجرای قانون اساسی چالش های فراوانی بین رؤسای جمهور ادوار 
که در نظر تدوین کنندگان  کرده است با این وجود به نظر می رسد  مختلف با سایر قوا ایجاد 
قانون اساسی، رئیس قوه  مجریه هم عرض ریاست قوای مقننه و قضائیه نبوده بلکه وظایف 
است؛  شده  گذارده  وی  برعهده  است  دیگر  قوه  دو  به  متعلق  که  آنچه  از  فراتر  اختیاراتی  و 
به ویژه آنکه پس از بازنگری قانون اساسی در سال 1368 نیز عبارت »مسئولیت اجرای قانون 
از جمله وظایف رئیس جمهور قلمداد  ثابت ماند و در حال حاضر  اساسی«، در اصل )113( 
چالش های  با  اجرا  مرحله  در   )113( اصل  البته   .)433  :1391 فقفوری،  و  )الهام  می شود 
)به   1391 سال  در  خود  تفسیری  نظریه  آخرین  در  نگهبان  شورای  و  بوده  مواجه  گون  گونا
خ 1391/4/12(، مسئولیت اجرای قانون اساسی را امری غیر از  شماره 91/30/47142 مور
که قانون اساسی تشخیص،  نظارت بر اجرای قانون اساسی دانسته و آن را شامل مواردی 
کیفیت اعمال اختیارات و وظایفی را برعهده مجلس خبرگان رهبری، شورای  برداشت، نوع و 
نگهبان، مجمع تشخیص مصلحت نظام، مجلس شورای اسلامی، قوه  قضائیه و هر مقام و 
کرده است، نمی داند.  که قانون اساسی به آنها اختیار یا وظیفه ای را محول  دستگاه دیگری 
که رئیس جمهور به موجب قانون اساسی حق نظارت و  همچنین برابر این نظریه، در مواردی 
مسئولیت اجرا ندارد، حق ایجاد هیچگونه تشکیلاتی را ندارد. صرف نظر از انتقاد های وارده 
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گفتنی است آنکه یکی از وظایف رئیس جمهور  به این تفسیر، آنچه درباره بحث این نوشتار 
در قانون اساسی اصل )126( است و در این خصوص برابر اصل )113(، رئیس جمهور مسئول 
تحقق یافتن این اصل نیز است و با توجه به مفهوم مخالف فراز آخر نظریه تفسیری مزبور، 
که حق نظارت و مسئولیت اجرا دارد، حق ایجاد تشکیلات لازم را  رئیس جمهور در مواردی 
خواهد داشت. بنابراین ایجاد تشکیلات لازم برای امور بودجه از طرف رئیس جمهور با توجه 

به این نظریه بلااشکال به نظر می رسد. 
همچنین، از نتایج ریاست رئیس جمهور بر قوه  مجریه، ریاست وی بر هیئت وزیران است 
از مهم ترین نتایج این موضوع در  که در اصل )134( قانون اساسی به آن اشاره شده است. 
تعیین  هیئت دولت،  و  وزیران  تصمیم های  هماهنگی  در  رئیس جمهور  نقش  بودجه،  زمینه 
برنامه و خط مشی دولت، اجرای قوانین و رفع اختلاف نظر دستگاه های اجرایی )اصل 134( 
که  است  سالیانه  بودجه  لایحه  تصویب  رئیس جمهور  تأثیرات  مهم ترین  از  یکی  است. 
هیئت وزیران انجام می دهند و نقش و تأثیر رئیس جمهور در مقام ریاست هیئت وزیران در 

این خصوص حائز اهمیت است.
هیئت وزیران  صلاحیت  حدود  بررسی  ایران،  اساسی  قانون  موازین  به  توجه  با  بنابراین 
کشور به شدت متأثر از امکان مشارکت مجلس  کل  در تنظیم، تصویب و اجرای قانون بودجه 
اینکه مجلس امکان سؤال و استیضاح  به  با توجه  در عزل و نصب وزرا است. به عبارت دیگر، 
برای حوزه های  بیشتر  اعتبارات  برای جلب  نمایندگان  را دارد پس در عمل ممکن است  وزرا 
کم بر مالیه عمومی، درصدد اعمال فشار بر وزرا  انتخابیه خود بدون توجه به ضوابط فنی حا
برای ارائه خدمات یا احداث واحدهای آموزشی، اقتصادی، بهداشتی و درمانی، فرهنگی و... 
در  آنکه  قرار  دهند. خاصه  کار خود  را حربه  استیضاح  ابزار  و  برآمده  انتخابیه خود  در حوزه 
اصل )89( قانون اساسی، استیضاح هیئت وزیران همانند رئیس جمهور نبوده و محدود به 
از رئیس جمهور دیده  گسترده تر  و دایره استیضاح هیئت وزیران  آنها نیست  اجرایی  وظایف 
شده است )تقی زاده، 1391: 652(. این استیضاح با امضای حداقل 10 نفر از نمایندگان انجام 
می شود )اصل )89((. با توجه به این اصل، هر موضوع و از جمله نحوه اقدام وزرا در خصوص 
کند. بنابراین  ح استیضاح فردی یا جمعی وزرا را فراهم  بودجه کل کشور می تواند موجبات طر
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تعادل و توازن لازم بین دو قوه مشاهده نمی شود چرا که در مقابل این اختیار مجلس شورای 
اسلامی، رئیس جمهور یا دولت )هیئت وزیران(، هیچ اختیاری در سؤال، استیضاح یا انحلال 
برای  مرجعی  همچنین  ندارند.  نمایندگان  از  هیچ یک  نمایندگی  سمت  سلب  یا  مجلس 
گرفته از سوی مجلس، توسط قوه  بررسی صحت عملکرد و درستی سؤال و استیضاح صورت 
 مجریه وجود ندارد به طوری که خلأ قانونی، تعادل و توازن قوا را به نفع قوه  مقننه برهم ریخته 
کار یکدیگر باید متناسب با حجم  که مداخله ها و نظارت های قوا در  است. این در حالی است 
مسئولیت های آنها باشد و در غیر این صورت تعادل و توازن به هم می خورد و نهایتاً موجب 
ضعف و فلج شدن آن قوه و عدم موفقیت در انجام مسئولیت ها و مأموریت هایش می شود 

که خود نقض غرض قانونگذار از فلسفه تفکیک قواست )هاشم زاده هریسی، 1384: 47(. 
با این حال و به رغم مطالب مزبور، اصل )52( قانون اساسی مؤید صلاحیت انحصاری 
کل  سالانه  »بودجه  اصل؛  این  برابر  است.  کشور  کل  بودجه  لایحه  تهیه  در  مجریه  قوه  
که در قانون مقرر می شود از طرف دولت تهیه و برای رسیدگی و تصویب  کشور به ترتیبی 
به مجلس شورای اسلامی تسلیم می گردد«. به عبارت دیگر، هرچند برابر اصل )71( همان 
قانون  در  مقرر  حدود  در  مسائل،  عموم  در  می تواند  اسلامی  شورای  مجلس  قانون، 
کند اما اولین محدودیت مقرر در قانون اساسی برای تصویب قانون  اساسی قانون وضع 
که اختیار تهیه لایحه بودجه  از سوی مجلس، رعایت اصل )52( است  بودجه سنواتی 
که هیچ مقام یا مرجعی  کرده است. این اختیار به نحوی است  گذار  سالیانه را به دولت وا
ج در لایحه بودجه به دولت تحمیل  نمی تواند محتویات و موضوع های خاصی را برای در
خ 1387/8/9 شورای نگهبان نیز الزام دولت  کند. در نظریه شماره 87/30/28949 مور
ج بودجه پیشنهادی در لایحه بودجه مغایر با اصل )52( قانون اساسی شناخته  به در

شده است )کدخدایی و ابریشمی راد، 1395: 10(. 
البته برابر  ماده )1( قانون مقررات مالی شورای نگهبان )مصوب 1362( انحراف آشکار از 
که خود تحدید دیگری بر صلاحیت  این موضوع در خصوص بودجه این شورا مشاهده می شود 
و  برنامه  تفکیک  به  نگهبان  این ماده »بودجه شورای  برابر  بودجه است.  امور  قوه مجریه در 
مواد هزینه وسیله امور مالی شورای مذکور تهیه و پس از تأیید شورا به سازمان برنامه و بودجه  
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گردد و مصرف آن تابع مقررات این  کشور منظور  کل  پیشنهاد می گردد تا عیناً در لایحه بودجه 
کار مشترک دو قوه  کشور محصول  کل  قانون می باشد«. در هر صورت، تصویب قانون بودجه 
کارویژه اقدام  مجریه و مقننه است و هر کدام از این دو قوه باید در حیطه تخصصی خود به انجام 
کنند. همچنین، دولت با ارائه لایحه، به منزله تعقیب سیاست ها و اهداف اجرایی حق تدوین 
سیاستگذاری داشته و یکی از شقوق تفکیک قوا تلقی می شود )مزارعی، 1391: 77(. بنابراین 
با عنایت به حق انحصاری قوه  مجریه در ارائه لایحه بودجه و نیز جلوگیری از تعطیلی امور 
قوانین  اجرای  بر  نظارت  در  نمایندگان  وظایف  به  توجه  با  صورت  هر  در  که  کشور  اجرایی 
گر دولت در موعد مقرر این لایحه را به مجلس  دارای محمل قانونی است، به نظر می رسد ا
ارائه نکند امکان الزام دولت به این موضوع از طریق مجلس شورای اسلامی مغایر با قانون 
که در  اساسی نباشد. همچنان که برابر اصل )52( قانون اساسی، بودجه سالیانه به ترتیبی 
قانون مقرر  شده باید از طرف دولت تهیه شود و این ترتیب قانونی می تواند حاوی الزام دولت 
به ارائه لایحه در موعد مقرر باشد. البته صلاحیت انحصاری هیئت وزیران در تدوین لایحه 
بودجه مطلق نیست بلکه خود علاوه بر محدودیت منابع اعتباری و اقتصادی موجود، با دو 

محدودیت اساسی روبه رو است: 
1. نحوه تنظیم لایحه منوط به رعایت »ترتیبات مقرر در قانون« شده است. چنانچه 
این ترتیبات شیوه و چگونگی تنظیم محتوای لایحه بودجه را شامل شود، با توجه به اینکه 
گفت تهیه لایحه بودجه تنها  در خصوص سایر لوایح تنظیمی دولت دیده نمی شود می توان 
که نحوه تنظیم آن منوط به ترتیبات مقرر در قانون مصوب مجلس شده و  لایحه ای است 
است.  کرده  محدود  را  بودجه  لایحه  تدوین  در  مجریه  قوه   انحصاری  اختیار  موضوع،  این 
که در مورد  به نظر می رسد، این تصریح قانون اساسی )تنظیم لایحه بودجه بر اساس قانون( 
الزام مجلس در قانونگذاری برای چگونگی تدوین  از  لوایح پیش بینی نشده حکایت  سایر 

کنون مورد توجه قرار نگرفته است.  که متأسفانه تا فنی لایحه بودجه دارد 
مجلس  داخلی  آیین نامه  قانون  در  مواد  برخی  پیش بینی  دیگر،  چالش های  از   .2
داخلی  آیین نامه  ماهیت  فاقد  می رسد  به نظر  که  است  بودجه  لایحه  تدوین  در خصوص 
است. به عنوان نمونه، برابر آیین نامه داخلی مجلس مقرر شده دولت لایحه بودجه را هرسال 
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چند  لایحه  نکند،  عمل  تکلیف  این  به  چنانچه  و  مجلس  کند  تقدیم  آذرماه   15 تا  کثر  حدا
کند. در این مواد، در واقع تکالیفی برای قوه مجریه ایجاد  دوازدهم را نیز به مجلس تسلیم 

که ذکر آن در آیین نامه داخلی مجلس محل تأمل است )برزگر خسروی، 1395: 81(.  شده 
ح ها و  محدودیت دیگر اینکه در تهیه لایحه بودجه رعایت عمومات مقرر در تدوین طر
که در مواد )134 و 135( آیین نامه داخلی مجلس و سایر قوانین به آنها اشاره  لوایح قانونی 
و  موضوع  اصل  با  متناسب  مواد  و  مشخص  عنوان  و  موضوع  بودن  دارا  نظیر  است،  شده 

عنوان لایحه و... نیز لازم و ضروری است. 

4. تعیین نماینده ویژه برای امور بودجه و امکان نظارت سایر قوا بر این انتخاب
کسب رأی اعتماد مجلس است،  که انتخاب آنها مستلزم  همکاران رئیس جمهور علاوه بر وزرا 
که انتخاب آنها در قانون اساسی در اختیار  گروه دیگری از مقام ها و اشخاص می شود  شامل 
کسب مجوز مجلس یا مراجع دیگر  شخص رئیس جمهور بوده و جهت این انتخاب نیازی به 
نیست. این عده از همکاران رئیس جمهور عبارتند از: معاونان، مشاوران، مسئول امور برنامه 
اصلاحات  در  که  اساسی  قانون   )127( اصل  برابر  رئیس جمهور.  ویژه  نمایندگان  و  بودجه  و 
سال 1368 به قانون اساسی الحاق شد؛ »رئیس جمهور می تواند در موارد خاص، برحسب 
تعیین  مشخص  اختیارات  با  ویژه  نمایندگان  یا  نماینده  هیئت وزیران  تصویب  با  ضرورت 
نماید. در این موارد تصمیمات نماینده یا نمایندگان مذکور در حکم تصمیمات رئیس جمهور 
اختیار  اساسی،  قانون  بازنگری  شورای  کرات  مذا مشروح  برابر  بود«.  خواهد  هیئت وزیران  و 
ویژه  اهمیت  از  موضوعی  که  است  خاصی  موارد  در  ویژه  نماینده  تعیین  در  رئیس جمهور 
که نماینده ویژه می تواند موجبات حل و فصل  برخوردار بوده یا مربوط به چند وزارتخانه باشد 
موضوع را فراهم آورد )فتحی، 1391: 619(. انتخاب نماینده ویژه ممکن است در امور مربوط 
گذاری اداره امور بودجه در اصل )126( قانون اساسی دارای  به بودجه باشد. به عبارت دیگر، وا
روش منحصر به فرد نیست و ممکن است این تفویض به یکی از معاونان رئیس جمهور یا با 
انتخاب نماینده ویژه در خصوص بودجه،  برای  ازاین رو  انجام شود.  انتخاب نماینده ویژه 

توجه به چند نکته لازم است:
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رئیس جمهور  پیشنهاد  به  منوط  خاص،  موارد  در  صرفاً  ویژه  نماینده  انتخاب  اول، 
 )126( اصل  در  رئیس جمهور  اختیارات  تفویض  در حالی که  است  هیئت وزیران  تصویب  و 

نیازمند رعایت قیود یادشده نیست. 
شورای   1381/10/12 خ  مور  8/30/2124 شماره  تفسیری  نظریه  به  توجه  با  دوم، 
نیز منطوق اصل )127(، حدود اختیارات نماینده ویژه فقط شامل تصمیم ها و  و  نگهبان 
امور اجرایی است، بنابراین شامل صدور تصویب نامه، آیین نامه و اساسنامه نمی شود. این 
ج در اصل )126( وسیع تر از تصمیم ها بوده و شامل اداره  که اختیارات مندر در حالی است 

که می تواند علاوه بر تصمیم ها، شامل ضابطه گذاری نیز باشد.  امور بودجه می شود 
ح  سوم، اصل )127( بیشتر وظایف مربوط به چند وزیر یا معاون رئیس جمهور را مطر
می کند در حالی که اصل )126( شامل وظایف خاص رئیس جمهور است. بنابراین در مواردی 
ح باشد رئیس جمهور الزامی به تعیین نماینده ویژه  گذاری اداره امور بودجه مطر که موضوع وا
بر اساس اصل )127( ندارد و تصویب یا عدم تصویب انتخاب نماینده ویژه در هیئت وزیران 

محدودیتی برای رئیس جمهور در اجرای اصل )126( ایجاد نمی کند. 
این  چون  اما  است  تصویب نامه  به موجب  ویژه  نماینده  انتخاب  هرچند  چهارم، 
رسیدگی  و  ح  طر قابل  نمی شود،  محسوب  عام الشمول  قاعده  یک  به عنوان  تصویب نامه 
نیست.  اداری  عدالت  دیوان  عمومی  هیئت  یا  و  اسلامی  شورای  مجلس  رئیس  از سوی 
همچنین تفویض اختیارات رئیس جمهور در اصل )126( نیز از مصادیق موارد قابل نظارت 

توسط مراجع مذکور نیست. 

5. امکان رئیس جمهور در تعیین معاون برای امور بودجه
معاونان رئیس جمهور با توجه به اصول قانون اساسی به دو دسته ذیل تقسیم می شوند:

مورد  اساسی  قانون   )124( اصل  در  رئیس جمهوری  اول  معاون  وجود  اول:  معاون  الف( 

اداره  وی  موافقت  با  رئیس جمهور  اول  »معاون  اصل،  این  برابر  است.  گرفته  قرار  تصریح 
ازاین رو،  داشت«.  خواهد  بر عهده  را  معاونت ها  سایر  هماهنگی  مسئولیت  و  هیئت وزیران 

ح ذیل به نظر می رسد:  کشور، به شر کل  وظایف و اختیارات معاون اول در تدوین بودجه 
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گیرد،  قرار  اول  معاون  برعهده   )124( اصل  برابر  هیئت وزیران  اداره  چناچه  اول، 
مسئولیت برگزاری جلسات و تهیه مقدمات لازم برای تصویب لوایح و مصوبات مورد نیاز در 
کمیسیون های متشکل از چند وزیر و نیز ابلاغ مصوبات آنها به دستگاه های  هیئت دولت و 
اجرایی ذی ربط بر عهده معاون اول خواهد بود. بدیهی است، در این صورت صرفاً مسئولیت 
اداره  به  می تواند  رأی  حق  با  اول  معاون  و  است  وی  بر عهده  هیئت وزیران  جلسات  اداره 
ح  کند )ماده )3( آیین نامه داخلی هیئت دولت(. لذا ممکن است طر جلسات دولت اقدام 
و تصویب لایحه بودجه و یا لوایح اصلاحیه و متمم آن با مدیریت معاون اول صورت پذیرد. 
که قانونگذار تصریح به مداخله مستقیم شخص رئیس جمهور دارد )نظیر  البته در مواردی 
به مجلس تصریح شده  تقدیم  برای  قانونی  لوایح  در  رئیس جمهور  امضای  به  که  مواردی 
است(، در این صورت با توجه به اصل عدم صلاحیت در حقوق عمومی، امضای معاون اول 
که نظر قانونگذار  نمی تواند جایگزین امضای رئیس جمهور شود. به عبارت دیگر، در مواردی 

بر مسئولیت شخصی رئیس جمهور باشد، این حق امضا قابل تفویض به دیگری نیست. 
کفالت از رئیس جمهور انجام وظیفه می کند )موضوع  دوم، در مواردی که معاون اول به 
این  روز مقرر در  کثر ظرف مدت 50  به صراحت اصل مزبور، حدا قانون اساسی(،   )131( اصل 
و  اختیارات  رهبری،  موافقت  با  اول  معاون  جدید،  رئیس جمهور  انتخاب  زمان  تا  و  اصل 
مسئولیت های رئیس جمهور را بر عهده دارد؛ در این صورت همه صلاحیت هایی که در خصوص 

کفیل وی نیز وجود خواهد داشت.  امور بودجه برای رئیس جمهور متصور است برای 
مسئول  رئیس جمهور،  موافقت  با  اول  معاون  یادشده،  صورت  دو  بر  علاوه  سوم، 
برنامه  سازمان   .)124 )اصل  دارد  بر عهده  را  رئیس جمهوری  معاونت های  سایر  هماهنگی 
تدوین  در  هماهنگی  مسئولیت  که  است  رئیس جمهور  معاونت های  از  یکی  نیز  بودجه  و 
بر عهده  رئیس جمهوری  و سایر معاونت های  مزبور  بین سازمان  بودجه  پیش نویس لایحه 

گرفت.  معاون اول قرار خواهد 
چهارم، برابر اصل )124( قانون اساسی، رئیس جمهور می تواند برای انجام وظایف قانونی 
خود معاونانی داشته باشد و معاون اول وی نیز یکی از معاونان رئیس جمهور و بلکه مهم ترین 

کند.  گذار  معاون ایشان است لذا رئیس جمهور می تواند اداره امور بودجه را به ایشان وا
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برعهده   )126( اصل  برابر  بودجه  اداره  اینکه  به  توجه  با  رئیس جمهور:  معاونان  سایر  ب( 

می شود،  محسوب  رئیس جمهور  قانونی  وظایف  از جمله  آن  انجام  و  است  رئیس جمهور 
رئیس جمهور می تواند انجام این وظیفه را برعهده یک یا چند نفر از معاونان خود قرار دهد یا 
کند. در حال حاضر با توجه به قانون تعیین حدود وظایف و  برای آن معاون جدیدی انتخاب 
که به موجب آن قانونگذار، نهاد ریاست  اختیارات و مسئولیت های رئیس جمهور )مصوب 1365( 
کرده  جمهوری را به منظور انجام وظایف رئیس جمهور )وظایف مقرر در قانون اساسی( تأسیس 
جمهوری  ریاست  نهاد  مجموعه  در  رئیس جمهور  ذیل  غیر مستقل  معاونت های  ایجاد  است، 
امکان پذیر به نظر می رسد و در غیر این صورت، شائبه ایجاد دستگاه اجرایی فراهم خواهد شد 

که این تأسیس بدون تصویب مجلس شورای اسلامی، خالی از ابهام و چالش نخواهد بود.
گفتنی است، در انتخاب مقام های مذکور، رعایت قوانین و مقررات  در پایان این مبحث 
که  افرادی  مدنی،  قانون   )982( ماده   »1« بند  برابر  نمونه،  به عنوان  است.  لازم  مربوطه 
کرده باشند نمی توانند به سمت معاون رئیس جمهور منصوب شوند.  کسب  تابعیت ایرانی 

6. نقش ریاست رئیس جمهور در برخی نهادهای تصمیم گیر اقتصادی
کار دشواری است و تعاریف مختلف از آن وجود دارد اما این رویکرد  هرچند تعریف اقتصاد نهادگرا 
که عبارتند از: تشکیلات و سازمان های مرتبط با حوزه اقتصاد  عموماً شامل دو حوزه می شود 
که به عقیده برخی نخستین و بنیادی ترین قانون موضوعه یک جامعه  نظیر نهاد قانونگذاری 
سامان یافته محسوب می شود )Locke, 2009: 177(، بنگاه های تجاری، دولت و... از یکسو و 
نیز هنجارها و اصول و قواعد پذیرفته شده در حوزه اقتصاد )زاهدی وفا و سمیعی نسب، 1394(.
فاقد  را  بشر  بناپارت  ناپلئون  که  است  به نحوی  بشر  سرنوشت  در  نهادها  اهمیت 
تعیین  را  ملت ها  سرنوشت  نهادها  »فقط  است  معتقد  و  دانسته  آینده  تأمین  قدرت 

می کنند« )نیکو نسبتی، 1390: 142(.
که جامعه و نهادها، فرد را قالب می زنند  در واقع مهم ترین خصیصه نهادگرایی این است 
که افراد با شرایط نهادی یا فرهنگی قالب زده  و نهادگرایان همگی این پنداره را می پذیرند 
می شوند )جفری ام، 1393: 82(. والزر معتقد است شروع و استمرار تبادلات آزاد در اقتصاد 
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 .)Walzer, 1984: 321( لیبرال منوط به وجود نهادها، قوانین، رسوم و اقدام های عرفی است
کرده است.  گسترده استفاده  کامونز اقتصاددان نهادگرا نیز از اصطلاح تشکل های دایر به نحو 
این تشکل ها علاوه بر خانواده، بنگاه های اقتصادی و... شامل دولت و ارکان تشکیل دهنده 

آن نیز می شود )زاهدی وفا و سمیعی نسب، 1394: 197(.
در زمینه بودجه ریزی نیز با توجه به لزوم برنامه ریزی اقتصادی صحیح و پیچیدگی های 
اقتصادی و اداری، ضرورت وجود نهادهای رسمی برای مدیریت عملیات اجرایی تدوین، 

که در ذیل به آن پرداخته می شود: تصویب و اجرای آن ضروری است 

1-6. شورای اقتصاد
که از قدرت نسبتاً بالایی در حقوق اداری  شورای اقتصاد از جمله نهادهای تصمیم گیری جمعی است 
کشور )مصوب 1351(  ایران برخوردار است. شورای مذکور به موجب ماده )2( قانون برنامه و بودجه 
کشور عنوان شده  کردن امور اقتصادی  تشکیل شد و هدف از ایجاد این شورا هدایت و هماهنگ 
اما اهداف تشکیل این شورا علاوه بر مسائل اقتصادی و  با ملاحظه ماده )3( این قانون،  است. 
اصول،  تصویب  اجتماعی،  سیاست های  و  خط مشی ها  بررسی  بودجه،  و  عمرانی  برنامه های 
سیاست ها، ضوابط اعطای وام و مشارکت دولت در سرمایه گذاری مؤسسه های خصوصی، نحوه 
اخذ وام و اعتبارات خارجی و... نیز شامل می شود. شورای مزبور به ریاست رئیس جمهوری و با 
ملاحظه  با  می شود.1  تشکیل  و...  اجتماعی  امور  و  کار  دارایی،  و  اقتصادی  امور  وزرای  عضویت 
ح وظایف این شورا در ماده )3( قانون یاد شده وظایف این شورا به دو بخش تقسیم می شود:  شر
نخست سیاستگذاری و دیگری کارشناسی و مشاوره )عابدی، 1391: 284(. البته با توجه به ترکیب 
کنار دو نقش یاد شده،  که متشکل از رئیس جمهور و وزراست، به نظر می رسد در  اعضای شورا 
نقش این نهاد در تصویب مقررات لازم در سرمایه گذاری با بخش غیردولتی و نیز تصویب اصول 

کلی اصل )44( قانون اساسی )مصوب 1387 با اصلاحلات بعدی(  1. برابر بند »ب« ماده )91( قانون اجرای سیاست های 
مقرر شده است:

»ماده )91( - به منظور تأمین شرایط هرچه مساعدتر برای مشارکت و مسئولیت پذیری بخش غیردولتی در فعالیت های اقتصادی: 
ب(... ازاین پس رئیس اتاق بازرگانی و صنایع و معادن ایران و اتاق تعاون به عنوان عضو رسمی به ترکیب اعضای شورای 

اقتصاد... اضافه می شود«.
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تبدیل  مقررات گذار  مرجعی  به  را  شورا  این  خارجی،  اعتبارات  و  وام  اخذ  به  مربوط  ضوابط  و 
مقررات  از  بخشی  تنظیم  قانون  نظیر  دیگر  مالی  مقررات  و  قوانین  در  آنکه  خاصه  است  کرده 
مالی دولت )مصوب 1380 با اصلاحات و الحاقات بعدی( نقش مقررات گذاری شورای اقتصاد 
گرفته و تصویب جزئیات انجام برخی امور مالی به این شورا محول شده است.  مورد توجه قرار 

گرفته است.  همچنین در سایر قوانین این موضوع مورد توجه قرار 
اما  نیست  اقتصاد  اختیارات شورای  و  بررسی همه وظایف  نوشتار درصدد  این  هرچند 
کنونی این شورا و ارتباط آن با وظایف رئیس جمهور دو طیف از  گفت در خصوص جایگاه  باید 
کارشناسان جایگاه شورای اقتصاد را متناسب با فلسفه وجودی  عقاید وجود دارد. برخی از 
آنها می دانند و معتقدند سیاست ها و تصمیم های اتخاذی در این شورا تأثیرات دراز مدت و 
بیش از دوران تصدی یک رئیس جمهور دارد و معتقدند شورای مزبور باید در ذیل نهاد دائمی 
کشور برای  کل  گیرد. برخی دیگر به دلیل نقش اساسی این شورا در بررسی بودجه  رهبری قرار 
ح در هیئت وزیران، وظیفه این شورا را محدود به دوران تصدی هر دولت دانسته و آن را  طر
که مقنن بر عهده این شورا قرار داده است )همان: 283-284(.  متناسب با وظایفی می دانند 
نگارندگان با توجه به توسعه نقش و جایگاه این شورا به عنوان نهادی تصمیم گیر و مقررات گذار 
به  را محدود  این شورا  اثر تصمیم های  و اجتماعی، هرچند  اقتصادی  در حوزه های مختلف 
دوره تصدی هر رئیس جمهوری ندانسته بلکه آثاری به مراتب بلند مدت دارند اما با توجه به 
گرفتن این شورا در ذیل رئیس جمهوری را در تناسب بیشتری  اصل )126( قانون اساسی، قرار 

با قانون اساسی و وظیفه رئیس جمهور و هیئت وزیران در تمشیت امور جامعه می دانند.
وظایف  ح  شر از  سنواتی  بودجه  لایحه  تدوین  در  اقتصاد  شورای  وظیفه  با وجوداین، 
کشور، دو وظیفه  قانونی این شورا استنباط  می شود. برابر ماده )3( قانون برنامه و بودجه 
گرفته است؛ یکی نقش سیاستگذاری  اساسی در زمینه تدوین بودجه بر عهده این شورا قرار 
کارشناسی در بررسی بودجه  کشور )بند »4«( و دیگری نقش  کل  در تنظیم خط مشی بودجه 

ح در هیئت وزیران )بند »5«(.  کشور برای طر کل 
کشور به ترتیب  کل  البته با توجه به اینکه برابر اصل )52( قانون اساسی، بودجه سالیانه 
مقرر در قانون تهیه می شود ازاین رو تصمیم های این شورا نمی تواند با قانون مغایرت داشته 
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به عبارت دیگر،  بود.  خواهد  ابطال  قابل  اداری  عدالت  دیوان  در  در  غیر  این صورت  باشد 
تصمیم شورای اقتصاد اداری است و در صورت مغایرت با قوانین، برابر اصل )173( قانون 
اساسی در دیوان عدالت اداری قابل ابطال است )الفت پور و باقری زرین قبائی، 1391: 24(. 
نکته قابل تأمل آنکه، در صورت تعارض بین مصوبات شورای اقتصاد با تصمیم های 
به  نسبت  اساسی  قانون  اصول  برتری  به  توجه  با  می رسد  به نظر  رئیس جمهور،  بودجه ای 
از  آن دسته  در خصوص  البته  بود.  قائل  رئیس جمهور  صلاحیت  به  باید  عادی،  قوانین 
 )126( اصل  تصویب  از  پس  و  عادی  قوانین  به موجب  که  اقتصادی  شورای  صلاحیت های 
قانون اساسی، به تصویب مجلس شورای اسلامی رسیده است، با توجه به اینکه این گونه 
قوانین از جهت عدم مغایرت با قانون اساسی به تأیید شورای نگهبان رسیده و با توجه به 
کمیت قانون، می توان در صورت وجود تعارض، به تفوق تصمیمات شورای اقتصاد  اصل حا

قائل شد. 

کشور  2-6. سازمان برنامه و بودجه 
گستردگی  از  مختلف،  مقررات  و  قوانین  وجود  با  و  حاضر  حال  در  یادشده  سازمان  وظایف 
دارد.  قرار  رئیس جمهور  معاون  جایگاه  در  سازمان  این  ریاست  است.  برخوردار  بسیاری 
که در بخش اختیارات رئیس جمهوری توضیح داده شد، هرچند رئیس جمهوری  همان گونه 
که طبق  گذاری امور بودجه به این سازمان ندارد اما اختیارات و وظایفی  هیچ الزامی برای وا
گذار شده نیز قابل چشم پوشی نیست. با توجه به این موارد، به نظر  قانون به این سازمان وا
که قبل  می رسد باید بین دو دسته از قوانین تفکیک قائل شد؛ اولی مربوط به قوانینی است 
از پیروزی انقلاب به تصویب مجلس  از اصلاحیه قانون اساسی در سال 1368 و خاصه قبل 
این  تعارض  صورت  در  که  است  کرده  مقرر  مذکور  سازمان  برای  را  صلاحیت هایی  و  رسیده 
قوانین با صلاحیت های رئیس جمهور در اصل )126( قانون اساسی، باید به عدم امکان اجرای 
بودجه  و  برنامه  سازمان  توسط  را  آن  اجرای  به نحوی  رئیس جمهور  اینکه  مگر  بود  قائل   آن 
از اصلاحیه قانون اساسی )الحاق اصل )126((،  که بعد  بلامانع بداند. دوم در مورد قوانینی 
به تصویب مجلس رسیده باشد. بنابراین با توجه به اینکه صلاحیت تطبیق مصوبات تقنینی 
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مجلس با قانون اساسی و از جمله اصل )126( بر عهده شورای نگهبان است لذا در صورتی که 
قوانین بعد از اصلاحیه سال 1368 قانون اساسی صلاحیتی را برای سازمان برنامه و بودجه 
کرده باشند،  کشور برقرار  کل  یا سایر شوراها و مجامع و واحدهای اجرایی درخصوص بودجه 
قانونگذار  اجازه  بدون  رئیس جمهور  و  بود  قائل  صلاحیت ها  این  بودن  لازم الاجرا  به  باید 
گذاری آن به سایر دستگاه های اجرایی یا معاونان خود یا  امکان سلب این صلاحیت ها و وا
اشخاص حقیقی و حقوقی دیگر را ندارد. بدیهی است این موضوع موجب تضعیف مسئولیت 
نحوه  که  اساسی  قانون   )52( اصل  وجود  علاوه بر این،  است.   )126( اصل  در  رئیس جمهور 
کرده است، هرگونه تردید در رعایت  کشور را منوط به قانون مصوب مجلس  کل  تنظیم بودجه 

مصوبات مجلس درخصوص چگونگی تدوین بودجه و سازمان متولی آن را برطرف می کند. 
از سوی دیگر، در خصوص امکان مجلس در تشکیل سازمان یا هرگونه دستگاه اجرایی 
که نظر شورای نگهبان در  دیگر برای اداره امور بودجه، ذکر این نکته خالی از فایده نیست 
کشور در سال 1392 حکایت از عدم  تصویب لایحه تشکیل سازمان مدیریت و برنامه ریزی 
صلاحیت مجلس شورای اسلامی برای این موضوع به لحاظ مغایرت با اصل )126( قانون 
اداره  به  رئیس جمهور  الزام   ...« است:  ح  بدین شر نگهبان  شورای  نظر  مفاد  دارد.  اساسی 
کشور از طریق یک سازمان )یک شخصیت  امور برنامه و بودجه و امور اداری و استخدامی 
اینکه  به  استظهار  با  همچنین  شد.  شناخته  اساسی  قانون   )126( اصل  مغایر  حقوقی(، 
نتیجه ادغام دو معاونت در ماده )1(، حذف دو معاونت و معاونین ذی ربط نیز هست، این 
امر مغایر اصل )124( قانون اساسی هم می باشد«. در خصوص این اظهارنظر شورای نگهبان 
گذاری وظایف امور بودجه  با توجه به اصل )52( قانون اساسی در ایجاد دستگاه اجرایی یا وا

به هر یک از دستگاه های موجود باید بین چند حالت قائل به تفکیک شد:
کشور به ترتیبی  کل  1. با توجه به اینکه برابر اصل )52( قانون اساسی »بودجه سالانه 
که در قانون مقرر می شود از طرف دولت تهیه و به مجلس شورای اسلامی تسلیم می گردد«. 
از دستگاه های  به یکی  را  لذا چنانچه مجلس شورای اسلامی صرفاً وظیفه تدوین بودجه 
کند، مصوبه  گذار  کند یا دستگاه اجرایی جدیدی برای این موضوع ایجاد  اجرایی موجود وا

مجلس دراین باره مغایر با قانون اساسی به نظر نمی رسد. 
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2. با نظر به اصل )126( قانون اساسی، امور بودجه در صلاحیت رئیس جمهور قرار دارد 
کند. بنابراین پس از ارسال لایحه بودجه به مجلس  گذار  و می تواند اداره آن را به دیگری وا
ارائه توضیحات لازم به نمایندگان و  و  از بودجه پیشنهادی  شورای اسلامی، وظیفه دفاع 
را  آن  می تواند  و  است  رئیس جمهور  صلاحیت  در  آن  بر  نظارت  و  بودجه  اجرای  همچنین 
ج  که این موارد از صلاحیت قانونگذاری مجلس شورای اسلامی خار کند  گذار  به دیگری وا

است.
3. چنانچه وظیفه تدوین پیش نویس لایحه بودجه به موجب قوانین مصوب مجلس 
گرفته باشد و پس از انقلاب اسلامی  در قبل از انقلاب اسلامی، برعهده سازمان خاصی قرار 
استمرار  اصل  به  توجه  با  باشد  نداشته  مصوبه ای  زمینه  این  در  اسلامی  شورای  مجلس 
اینکه  مگر  بود  قوانین  این گونه  بقای  به  قائل  باید  قوانین  استصحاب  و  عمومی  خدمات 

کند.  شورای نگهبان متعاقباً قوانین مزبور را مغایر با موازین شرعی اعلام 

3-6. شورای  عالی اداری
مواد  در  آن  فعالیت  استمرار  و  ایجاد  توسعه،  برنامه  قوانین  به موجب  اداری  عالی  شورای 
اخیر،  مواد  برابر  شد.  تنفیذ   )1386 )مصوب  کشوری  خدمات  مدیریت  قانون   )115 و   114(
مجریه  قوه  مسئولان  و  وزرا  برخی  عضویت  با  و  رئیس جمهور  ریاست  به  یادشده  شورای 
و  ساختار  اصلاح  به  می توان  شورا  این  اختیارات  و  وظایف  از جمله  می شود.  تشکیل 
تشکیلات دستگاه های اجرایی و تجدیدنظر در ساختار داخلی آنها، تفکیک وظایف اجرایی 
ادغام واحدهای  تنظیم دستورالعمل در مورد  اجرایی،  از حوزه های ستادی دستگاه های 
استانی و شهرستانی وابسته به هر یک از وزارتخانه ها در یک واحد سازمانی، بررسی تعیین 
دولت،  کوچک سازی  برای  مناسب  سیاست های  و  ضوابط  اتخاذ  و  دولت  اندازه  و  نقش 
بررسی و موافقت با ایجاد هرنوع دستگاه اجرایی قبل از ارائه به مراجع ذی ربط و... اشاره 
کرد. به عبارت دیگر، شورای یادشده با استفاده از اختیارات مزبور می تواند نسبت به حذف 
یا الحاق بخشی از وظایف یک دستگاه اجرایی به دستگاه اجرایی دیگر یا بخش غیردولتی 
دستگاه های  بودجه  و  اعتبارات  جابه جایی  نحوه  موضوع  صورت  این  در  که  کند  اقدام 
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گرفته است به نحوی که  انتقاد برخی قرار  گیرد. این فرایند مورد  باید مورد توجه قرار  مزبور 
از وظایف  بودجه  یا حذف  از جمله تصویب  و  قانونگذاری  اینکه شأن  به  توجه  با  معتقدند 
عالی  شورای  از سوی  تصمیم گیری  امکان  پس  است  اسلامی  شورای  مجلس  اختیارات  و 
که منتهی به حذف یا الحاق بودجه یک دستگاه اجرایی به دستگاه دیگر می شود،  اداری 
که موضوع  منطبق با اصل )52( قانون اساسی نیست )انبارلویی، 1386(. البته در مواردی 
گیرد با توجه به  ج در اصل )126( قرار  در چارچوب اختیارات بودجه ای رئیس جمهور مندر
کشوری مصوبات شورای موصوف پس  اینکه به صراحت ماده )114( قانون مدیریت خدمات 
رئیس جمهور  اختیارات  محدوده  در  موضوع  لذا  می شود  لازم الاجرا  رئیس جمهور  تأیید  از 
قرار دارد و در صورت تأیید رئیس جمهور، امکان تعارض این تصمیم ها با اصل )126( قانون 

اساسی متصور نیست.

کمیسیون های متشکل از چند وزیر در امور بودجه 7. تأیید مصوبات 
به عقیده برخی، تأمین استقلال قوه مجریه از طریق عدم مداخله مستقیم قوه مقننه در امور 
کلی را بدون  اجرایی فراهم می شود به نحوی که قوه مقننه صرفاً سیاست ها و خط مشی های 
کند و روش های اجرایی را به عنوان حق مقررات گذاری قوه مجریه  ورود در جزئیات ترسیم 
نقش  ازجمله  موضوع،  این  به  توجه  با   .)Green, 1920: 382( دهد  قرار  قوه  این  بر عهده 
متشکل  کمیسیون های  و  هیئت وزیران  مقررات گذاری  حق  تصمیم گیری،  در  نهادها  دیگر 
برابر  گرفته است.  قرار  اساسی مورد شناسایی  قانون  که در اصل )138(  وزیر است  از چند 
کمیسیون های  این اصل، دولت می تواند تصویب برخی از امور مربوط به وظایف خود را به 
از  پس  قوانین  محدوده  در  کمیسیون ها  این  مصوبات  و  کند  گذار  وا وزیر  چند  از  متشکل 
کمیسیون های  تصمیم های  موضوع،  این  به  توجه  با  لازم الاجراست.  رئیس جمهور  تأیید 
متشکل از چند وزیر ممکن است درباره آیین نامه های اجرایی قوانین بودجه سنواتی یا امور 
بودجه در سایر قوانین باشد ازاین رو نقش و تأثیر رئیس جمهور در تأیید یا عدم تأیید چنین 
مصوباتی واضح و مبرهن است و در صورت تأیید رئیس جمهور، امکان تعارض این تصمیم ها 

با اصل )126( قانون اساسی متصور نیست. 
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8. ابلاغ قانون بودجه
قانونی  مراحل  طی  از  )پس  مجلس  مصوب  قوانین  امضای  اساسی،  قانون   )123( اصل  برابر 
رئیس جمهور است.  از وظایف  اجرایی،  برای مسئولان  آن  ارسال  و  رئیس جمهور(  به  ابلاغ  و 
البته ماهیت امضای رئیس جمهور در ذیل قوانین، برخی این امضا را تکلیفی صرفاً تشریفاتی 
دانسته و آن را مؤثر در ماهیت قانونگذ اری نمی دانند لذا پس از قطعیت قانون در قوه  مقننه 
برای مقام مذکور راهی جز تکلیف به امضای قوانین نمی بینند. برخی دیگر به استناد اصول 
اساسی،  قانون  از  پاسداری  مبنی بر  رئیس جمهوری  قسم  از جمله  و  اساسی  قانون  مختلف 
رئیس جمهور  برای  را  مجلس  صلاحیت  حدود  از  ج  خار مصوبات  امضای  از  امتناع  امکان 
رئیس جمهور  تکلیف  یادشده،  اصل  برابر  البته  و567(.   569  :1391 خسروی،  )برزگر  قائل اند 
که  است  آن  بر  فرض  گرچه  ا و  است  شده  قانونی«  مراحل  »طی  به  مقید  قوانین  امضای  به 
این حق  اما  کرده است  را طی  قانونی خود  تأیید شورای نگهبان، مصوبه مجلس مراحل  با 
کنترل رعایت مراحل قانونی وضع و تصویب قانون  نافی صلاحیت رئیس جمهور برای بازبینی و 
که از اصلاحیه ماده )1( قانون  نیست )فلاح زاده و همکاران، 1391: 201(. با این توصیف آنچه 
این  رئیس جمهور در  امضای  که  این است  استنباط می شود  مدنی )مصوب، 1370/8/14( 
مدت  ظرف  مصوبه  ابلاغ  یا  امضا  از  استنکاف  صورت  در  و  داشته  تشریفاتی  جنبه  خصوص 
انتشار  و  چاپ  به  مکلف  رسمی  روزنامه  اسلامی،  شورای  مجلس  رئیس  دستور  به  روز،  پنج 
به  توجه  با  بودجه،  قانون  ابلاغ  در خصوص  البته  است.  ساعت   72 مدت  ظرف  قانون  متن 
ابلاغ رئیس جمهور  اعتبارات دستگاه های اجرایی، عدم  حساسیت مقوله زمان در هزینه کرد 
که باید با احتیاط بیشتری اقدام شود.  کشور فراهم آورد  می تواند موجبات وقفه در امور جاری 

9. شورای عالی امنیت ملی
اصل )176( قانون اساسی در باره صلاحیت های شورای عالی امنیت ملی در بازنگری سال 1368 به 
قانون اساسی الحاق شده است. دلیل ایجاد این شورا در قانون اساسی، احساس نیاز و ضرورت 
وجود هماهنگی و ارتباط بیشتر بین ارگان ها و نهادهای مختلف نظام در امور امنیتی و دفاعی 
کشور بوده است )باباپور چهره، 1391: 414(. وظایف و اختیارات این شورا در اصل )176( احصا 
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کلی تعیین  کشور در محدوده سیاست های  شد و شامل تعیین سیاست های دفاعی - امنیتی 
کردن فعالیت های سیاسی، اطلاعاتی، اجتماعی، فرهنگی و  از طرف رهبری، هماهنگ  شده 
کشور  کلی دفاعی - امنیتی و بهره گیری از امکانات مادی و معنوی  اجتماعی درخصوص تدابیر 
برای مقابله با تهدیدهای داخلی و خارجی می شود. اعضای این شورا، رؤسای سه قوه، رئیس 
کل نیروهای مسلح، مسئول برنامه و بودجه، دو نماینده به انتخاب رهبری،  ستاد فرماندهی 
کشور، اطلاعات و حسب مورد وزیر مربوط و عالی ترین مقام ارتش و سپاه  وزرای امور خارجه، 
را شامل می شود. هرچند در صدر اصل )176( به ریاست رئیس جمهور بر شورای مذکور تصریح 
شده است اما همه اعضای آن منتخب رئیس جمهور نبوده و همچنین مصوبات این شورا پس 

از تأیید مقام رهبری اجرایی است بنابراین از تشکیلات وابسته به قوه مجریه نیست.
و  اهداف  که  است  بسیاری  نکات  حاوی  اصل  این  می شود،  ملاحظه  که  همان گونه 
که مربوط  آنچه  کرده است. هر چند  را به صورت موسع تفسیر  صلاحیت های شورای عالی 
به صلاحیت های شورای عالی امنیت ملی است هدف بررسی این نوشتار نیست ولی برای 

کشور، ذکر مطالب زیر لازم است: کل  صلاحیت شورای مذکور در فرایند تدوین بودجه 
و  ملی  منافع  تأمین  گسترده،  به نحو  شورا  این  وظایف   ،)176( اصل  صدر  در  الف( 
که امکان ورود  کمیت ملی ذکر شده است  پاسداری از انقلاب اسلامی و تمامیت ارضی و حا
تأمین  برای  لازم  اعتبارات  تمهید  و  پیش بینی  از جمله  و  کشور  مسائل  همه  در  شورا  این 

اهداف فوق را ازسوی این شورا توجیه می کند.
از وظایف این  کشور  ب( در بند »1« این اصل، تعیین سیاست های دفاعی - امنیتی 
کلی نظام باشد  شورا عنوان شده است. البته این سیاست ها باید در چارچوب سیاست های 
و  سه گانه  قوای  خط مشی  درواقع  سیاست ها  این  است  بدیهی  می کند.  تعیین  رهبری  که 

به خصوص دو قوای  مجریه و مقننه را در فرایند تدوین بودجه مشخص می کند.
اجتماعی،  اطلاعاتی،  سیاسی،  فعالیت های  هماهنگی  به  اصل  این   »2« بند  در  ج( 
که ذکر عبارت  کلی دفاعی - امنیتی اشاره شده است  فرهنگی و اقتصادی در زمینه تدابیر 
»اقتصادی« و نیز سایر فعالیت های عنوان شده در این اصل امکان ورود شورای عالی برای 

تدوین بودجه را ایجاد می کند.
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که به موجب  د( مهم تر از موارد یادشده، صلاحیت این شورا در بند »3« این اصل است 
کشور را برای مقابله با تهدیدهای داخلی  آن، شورای عالی بهره گیری از همه امکانات مادی 
ج در این اصل شامل منابع و اعتبارات موجود در  و خارجی دارد و عام بودن عبارات مندر
لوایح  که شامل  آنهاست  از  استفاده  زمینه چگونگی  کارگزاران نظام در  و نحوه عمل  کشور 

کشور نیز می شود. کل  بودجه 
دارد  را  قوه  مجریه  بخشنامه های  و  ضوابط  اصلاح  یا  نقض  امکان  عالی  شورای  هـ( 
که این موضوع در خصوص بخشنامه بودجه و سایر مصوبات و ضوابط قوه   )همان: 423( 

کم است. مجریه نیز حا

10. جمع بندی و نتیجه گیری
گونی در پیشبرد و توسعه  گونا ایران عهده دار وظایف  قوه  مجریه در نظام جمهوری اسلامی 
تأمین منابع مالی لازم  به  قانونی خود  برنامه های  و  اهداف  به  برای دستیابی  و  کشور است 
ازطریق قوانین بودجه سنواتی و داشتن اختیارات لازم در اداره امور بودجه نیازمند است. در 
کرده تا ابزار  همین راستا، قانونگذار در برخی اصول قانون اساسی و از جمله اصل )126(، تلاش 
کشور قلمداد  را مسئول مستقیم امور بودجه  را در اختیار رئیس جمهور قرار دهد و وی  لازم 
کند؛ اما در بررسی این اصل با سایر اصول قانون اساسی نظیر اصل )52(، مشخص می شود 
صلاحیت های  از سوی دیگر،  است.  همراه  خاصی  ابهام های  با  اجرا  مرحله  در   )126( اصل 
رئیس جمهور در زمینه بودجه نیز با توجه به صلاحیت های سایر قوا و ارکان حکومتی نظام 
از جمله این موارد، صلاحیت مجلس شورای اسلامی در  در قانون اساسی محدود می شود. 
تصویب بودجه در اصل )52(، صلاحیت های رئیس قوه قضائیه در اصل )156( و صلاحیت های 
و  یادشده  به موارد  توجه  با  قانون اساسی است.  امنیت ملی در اصل )176(  شورای عالی 
نیز در فقدان مرجع نظارتی عالی نظیر دادگاه قانون اساسی در حقوق ایران، امکان تحدید 
بیشتر صلاحیت های رئیس جمهور بالاخص در مصوبات تقنینی مجلس و یا نظرات شورای 
که شایسته است رفع نواقص مزبور در اصلاحات آتی قانون  نگهبان محتمل به نظر می رسد 

گیرد.  اساسی مورد توجه قرار 



ـــ                         / سال 26، شماره 99         178Ý£#{Õ       S ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ
KA

ùê#"F
     B&     #

در  سه گانه  قوای  بین  لازم  توازن  و  تعادل  فقدان  بیانگر  پژوهش  این  از  حاصل  نتایج 
از  می توان  را  توازن  و  تعادل  عدم  این  است.  کشور  کل  بودجه  تصویب  و  تدوین  مراحل 
قانون  در  مقرر  تکالیف  بین  لازم  تعادل  نبود  جهت  از  یکی  داد  قرار  بررسی  مورد  جنبه  دو 
کشور  کل  بودجه  تصویب  مرحله  در  قوه  این  اختیارات  حدود  با  مجریه  قوه  برای  اساسی 
به نحوی که این قوه با وجود حجم زیادی از تکالیف مختلف اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی، 
امنیتی و... فاقد اختیارات لازم در فرایند تصویب بودجه است. قوه مقننه به رغم نداشتن 
مسئولیت و پاسخگویی خاص در اجرای امور یادشده از اختیارات بالایی در تصویب قانون 
کشور و همچنین نظارت بر مصوبات دولت بهره مند است و این موضوع موجب  کل  بودجه 
برهم خوردن تعادل قوا می شود. قوه قضائیه نیز با بهره مندی از امکان تفسیر قوانین و ابطال 
مصوبات و اقدام های دولتی می تواند تصمیم ها و اقدام های اجرایی دولت را در این زمینه 
کند. توجه به جنبه دیگر، ابهام های موجود در برخی اصول مرتبط قانون اساسی  منتفی 
که به فضای عدم توازن موجود دامن می زند به نحوی که برخی اختیارات رئیس جمهور  است 
ارکان  کشور به موجب اختیارات قوای دیگر و سایر  کل  و دولت در تدوین و اجرای بودجه 
حکومتی نظام، در حالتی از ابهام و تحدید قرار می گیرد و تفاسیر صادره از مرجع تفسیر قانون 
کند یا اینکه با تفاسیر مبهم خود، مجدداً  اساسی نتوانسته در همه موارد به رفع ابهام اقدام 

ابهام های موجود را افزایش داده است. 
از نتایج دیگر این تحقیق، وجود صلاحیت های قابل توجه در نزد سایر ارکان حکومتی 
که در قبال  کشور است  کل  نظام )نظیر شورای عالی امنیت ملی و...( در موضوع بودجه 
این صلاحیت ها، امکان یا راه های پاسخگویی لازم مقرر نشده و نتیجه وجود این شرایط، 
فشار بیشتر بر قوه مجریه و استحاله سیاسی و اجتماعی آن در عرصه سیاست و نزد افکار 

عمومی است. 
اصول  اساسی،  قانون  پیشنهاد می شود در صورت اصلاح  یادشده،  موارد  به  توجه  با 

ح زیر تغییر یابد: )52 و 126( قانون اساسی به شر
از طرف دولت  مقرر می شود،  قانون  در  که  ترتیبی  به  کشور  کل  بودجه سالیانه   :)52( اصل 

تهیه و برای رسیدگی و تصویب به مجلس شورای اسلامی تسلیم می شود. هرگونه پیشنهاد 
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غیر بودجه ای، بدون تأمین منابع مالی یا دارای آثار مالی بیش از یک سال در لایحه بودجه 
از سوی دولت یا از طریق پیشنهادها و اصلاحات نمایندگان مجلس شورای اسلامی و سایر 
بودجه  اصلاح  یا  بودجه  لایحه  کلان  ارقام  در  تغییر  است.  ممنوع  نظام،  حکومتی  ارکان 

کسب نظر موافق دولت و مراتب مقرر در قانون خواهد بود.  مصوب نیز منوط به 
اداری  و  بودجه  و  برنامه  امور  پاسخگویی  و مسئولیت  رئیس جمهور صلاحیت  اصل )126(: 

کشور را رأساً برعهده دارد و می تواند اتخاذ تصمیم و  کمیتی  و استخدامی دستگاه های حا
اقدام به آن را در چارچوب قانون یا با تفویض اختیار به عهده یک یا چند دستگاه اجرایی 
قرار داده و ساختار و تشکیلات  نماینده ویژه  یا  ذی صلاح، معاونان ذی ربط رئیس جمهور 

کند.  لازم را ایجاد و اداره 
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