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  )1400تا  1357اي در ايران ( قوانين بودجه يقلمرو
  پژوهشي)-(مقاله علمي

  سعيد شجاعي اراني

  17/08/1401تاريخ پذيرش:       17/03/1401تاريخ دريافت: 

  چكيده
 مواد ةبايد دربردارند ،اي در شمار قوانين عادي هستند و از همين رو قوانين بودجه

بودن  تخصصياين ويژگي كه ريشه در اصل  پاية بر. باشند ها آنبا عنوان  هماهنگ
اي گنجانده  هاي عمومي بايد در قوانين بودجه درآمدها و هزينهقوانين عادي دارد، تنها 

گذار موادي را  قانوندولت و گاه دستگاه  ،در برخي كشورها مانند ايرانشوند. با اين همه، 
 بودن ناشناختهاند. ربندي ند و بودجه كه هيچ پيوندي با بودجه افزايند ميقانوني  ةبه لايح

گذاري دور از كنترل  قانوناي، گرايش دولت و پارلمان به  قلمروهاي قوانين بودجه
سه علت پيدايش و گسترش چنين  ،د دادرسي اساسيها و شهروندان و نبود نها رسانه
و برآمدن شوراي  1358. با تصويب قانون اساسي هستند گذاري قانوناي در تاريخ  رويه

اي اين پژوهش نشان ه يافته اما ؛اي بهتر فراهم شد گذاري بودجه قانون ةزمين ،نگهبان
ساسي فرانسه، دو كاستي د كه اين نهاد نتوانست مانند الگوي خود، شوراي قانون اده مي

برداري از  يا با گرتهبندي كنوني  از دل قوانين بودجهزيرا نتوانست  ،نخست را از ميان ببرد
هايي كارآمد براي  سنجههاي حقوقي پيشرفته در اين گستره،  دستاوردهاي سيستم

  .اي بيرون آورد ي، اختياري و ممنوع قوانين بودجهشناسايي قلمروهاي الزام

  : گانواژكليد 
  اي، قلمروي قوانين، شوراي نگهبان، دادرسي اساسي، ايران. قوانين بودجه

                                                 
  استاديار دانشكدة حقوق دانشگاه شهيد بهشتي.* 

said.shojaei@gmail.com 



  )1400-1357اي در ايران ( قلمروي قوانين بودجه  102صلنامه تحقيقات حقوقي شماره ف

 

254 

  مقدمه
 ها آنموادي باشند كه با عنوان  ةرنداي مانند ديگر قوانين عادي بايد دربردا قوانين بودجه

، تنها قوانين عادي استبودن  اصل تخصصيكه برگرفته از  اين ويژگي پاية بر. هستندهماهنگ 
اي گنجانده شوند. با اين همه، برخي كشورها  هاي عمومي بايد در قوانين بودجه درآمدها و هزينه
اي را هم  رل بودجه از راه قوانين بودجهبندي و كنت بودجه ةگذاري دربار قانونمانند فرانسه، 

گذار موادي را به  قانوندستگاه اند. اما در گروهي از كشورها مانند ايران دولت و گاه  پذيرفته
 بودن ناشناختهاند. جداي از  بندي نداشته كه هيچ پيوندي با بودجه و بودجه اند قانوني افزوده ةلايح
سو گرايش دولت و پارلمان  از يكبندي،  قوانين بودجه اي در قانون اساسي يا قوانين بودجه ةگستر

نبود نهاد از سوي ديگر ها و شهروندان و  رسانهدور از كنترل در پايان سال  گذاري قانونبه 
. با اندبوده گذاري قانوناي در تاريخ  سه علت پيدايش و گسترش چنين رويهدادرسي اساسي 

اي بهتر از راه  گذاري بودجه قانون ةينزم ،و برآمدن شوراي نگهبان 1358تصويب قانون اساسي 
در سنجش با شوراي قانون اساسي فرانسه،  كه خواهيم ديد، چنان فراهم شد. اماكنترل اساسي 

زيرا نتوانست از دل قوانين  ،شوراي نگهبان نتوانست دو كاستي نخست را از ميان ببرد
قوقي پيشرفته در اين گستره، ح هاي نظامبرداري از دستاوردهاي  بندي كنوني يا با گرته بودجه
اي بيرون  و ممنوع قوانين بودجه ي، اختياريهايي كارآمد براي شناسايي قلمروهاي الزام سنجه
قوانين  مراتبي سلسلهيا به قلمروي عمودي اي نخست  براي بررسي قلمروي قوانين بودجهآورد. 
  پردازيم. اي مي بودجه

  اي قوانين بودجهمراتبي  قلمروي سلسله الف)
ات ن اساسي و پيش از مقرراي پس از قانو قوانين بودجه ،مراتب قوانين در ايران سلسله در

د بنيادين باشند و نه قواع ةتوانند دربردارند نه مياي  يرند. بر اين اساس، قوانين بودجهگ قرار مي
در قانون  بنيادين ة. از آنجا تا كنون قاعدهستند مقررات ةگستر مربوط به هاي كاري ريزهداراي 
يعني  ،مقررات خصوصاي گنجانده نشده است، تنها به بررسي دو صلاحيت اين قوانين در  بودجه

امر قانوني به كميسيون  واگذارنكردن) و 1ها ( نامه اي به قلمروي آيين واردنشدن قانون بودجه
 پردازيم. مي )2گذار ( مجلس يا مقررات
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  به قلمروي مقررات واردنشدنماندن در قلمروي قانون و  ب)
گيرند و نبايد به  ر ميباشند كه در قلمرو قانون قراقواعدي  ةاي بايد دربردارند قوانين بودجه

زيرا صلاحيت  ،كند اي قانون از راه مقررات تعيين ميهايي بپردازند كه دولت براي اجر كاري ريزه
اي  است. ديگر آنكه، قانون بودجهسازي قوانين با دستگاه اجرايي  گذاري با پارلمان و پياده قانون

بودن  اصل تفصيلي بر اساس ،همين رو بررسي و تصويب شود و اززماني كوتاه آماده،  ةبايد در باز
هايي از آن به  شود و تنها بخش قانوني آورده نمي ةيات در لايحئجز ةهم 1اي قوانين بودجه

 ةلايحه و باز ةانداز ،ن به امور مقرراتيتوان با پرداخت پس، نمي 2.شود گذاشته مي رأيبررسي و 
زماني تصويب را افزايش داد. البته، در عمل تا آنجا كه بررسي آراي شوراي نگهبان به ما نشان 

  اي پا در قلمروي مقررات بگذارد. از راه قوانين بودجهداد، دولت تا كنون تلاش نكرده 

 نامه واگذارنكردن امور به كميسيون يا آيين ج)

گذاري با دولت است. از اين رو، مجلس نه بايد  گذاري با مجلس و مقررات قانونصلاحيت 
كه  تواند اموري را نامه) وارد شود و نه مي هاي اجرايي (آيين كاري ريزههنگام تصويب قانون به 

آنچه ويژگي قانوني دارد،  ةبيان بهتر، قانون بايد همگذار بسپارد. به  ماهيت قانون دارند به مقررات
يك امر را به وزيران يا دولت  هاي كاري اه مجلس تعيين ريزههرگ. بر همين اساس، در بر بگيرد

كند تا دريابد آنچه  ند، شورا با بررسي بيشتر تلاش ميگذاري كن آن مقررات ةسپارد تا دربار مي
مقررات است يا در قلمروي قانون. در اين صورت، با استناد به بخش  ةدر گستر ،واگذار شده

كه سمت نمايندگي را قابل واگذاري به ديگران (وزير يا وزيران)  قانون اساسي 85 ةمادنخست 
اي نمونه، شورا در نظر خود كند. بر اسازگار با قانون اساسي اعلام ميندانسته است، متن قانون را ن

 ،ها و كيفيت هزينه و استفاده از اعتبارات تعيين مصارف و هزينه 1363سال  ةبودج ةدربار
درآمدهاي  ة، اندازكند ي يا حقوقي ايجاد حق يا تكليف مياص حقيقهايي كه براي اشخ ويژگي

بخش انحصاري اجباري قانون را هاي اجرايي  ين و ابلاغ مواد هزينه به دستگاهتعييا عمومي 
   3.ناسازگار با قانون اساسي دانست، به دولترا و واگذاري آن  قلمداد كردبودجه 

                                                 
1. Le principe de spécialité budgétaire. 
2. Le principe de spécialité du vote des lois de finances. 

  ).29/12/1362( كل كشور 1363سال  ةقانون بودج بارةدر 10895 ةظر شمارن .3
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 ماية درونتوان بدون شناخت قلمرو يا  را نمي اي صلاحيت مثبت قوانين بودجه از آنجا كه
گوييم تا  اجباري، اختياري و مشترك سخن مي از قلمروهاي ،بيان كرد، در بخش نخست ها آن

  كنيم (صلاحيت منفي). بندي چارچوبممنوع اين قوانين را در بخش دوم  ةبتوانيم گستر

  اي ن بودجهقانومفهومي قلمروي . 1
مانند اينكه  ؛قوانين عادي در بر دارد ةدربارداخلي مجلس قواعد كلي را  ةنام آيين 134 ةماد

ها و موضوع لايحه پيوند و  و ميان ماده بيايدلايحه عنوان، موضوع و دلايل پيشنهاد بايد در متن 
قانون  ةشود و دربار بودن قانون عادي مربوط مي ويژه به  ،وابستگي وجود داشته باشد. اين ماده

اي در ايران هنوز  شناسايي قلمروي قوانين بودجهيز بايد از آن پيروي كرد. با اين همه، اي ن بودجه
نگهبان بسنده كرد. اين رويه،  شوراي ةتنها بايد به روي ارچوب قانونيزيرا در نبود چ 1،آسان نيست

ي ها پذيري از سنجه با الهامويژه به علت سكوت قانون، فراگير و دقيق نيست. از اين رو،  به
)، مشترك 2و  1به شناسايي قلمروهاي انحصاري ( 2اي در فرانسه شناخت قلمروي قوانين بودجه

 52 ةبرداشت شورا از ماد ةبر پايكه  با اين همه، ويژگي سالانگي راپردازيم.  مي) 5) و ممنوع (3(
 مثابه بهاي را تنها براي سال مالي معتبر دانسته است،  زماني قوانين بودجه ةگستر ،قانون اساسي

 ).4كنيم ( قلمروي اجباري زماني بررسي مي

  ها) (درآمدها و هزينه. قلمروي انحصاري اجباري 1.1
يعني  ؛اي قرار دارند ي انحصاريِ اجباريِ قوانين بودجههاي عمومي در قلمرو درآمدها و هزينه

اي  بودجهويژگي نباشد،  ها آن ةوني كه دربردارندرا آورد و قان اه آنتوان در اين قوانين  تنها مي
اجباري  يك از آراي خود آشكارا سخن از بخش انحصاريِ شورا در هيچالبته، . داشتنخواهد 

هاي عمومي در قوانين  گنجاندن اعتبارها و هزينه ةنگفته است. اما قاعداي  قوانين بودجه

                                                 
اي باشد و هم پيشنهاد و  ماية قوانين بودجه توانست قواعدي را بيان كند كه هم دربارة درون نامة داخلي مي آيين .1

هاي اين كار را بسيار كم كرده است.  هاي گوناگون، زمينه تر كند. اما بازبيني اي را سخت بودجه تصويب مواد غير
بودجه به كميسيون تلفيق كه داراي سه عضو از هر كميسيون است و جداي از براي نمونه، سپردن لايحة قانون 

كند. شايد نخستين كار در بازبيني آيندة  اي را فراهم مي بودجه نبودن آنان، راه پيشنهاد و تصويب مواد غير كارشناس
  وبودجه باشد. نامه، بازگرداندن صلاحيت بررسي لايحه به كميسيون برنامه آيين

، 1401، 13، مطالعات حقوق تطبيقي، دورة »اي در فرانسه قلمروي قوانين بودجه«اراني، سعيد، شجاعي  .2
  ، ص.1ش. 
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هاي اصل  هندتوان آن را يكي از ساز كه مي چنان ؛نامستقيم يادآور شده است ةاي را به شيو بودجه
تعيين مصارف و توان گفت  با بررسي آراي گوناگون شورا مياي دانست.  بودن قوانين بودجه يكي
تعهدات دولت بار مالي ، 2ااندازه و سقف اعتباره ،1اهها و كيفيت هزينه و استفاده از اعتبار هزينه
اي (از راه بازبيني  بازبيني مستقيم يا نامستقيم قوانين بودجهو  3)داخت دستمزد كاركنانپر (مانند

جداي از اينكه گيرند.  قرار مي اي انحصاريِ اجباري قوانين بودجهدر قلمروي  4قانون مالياتي)
طور  ، بايد بهبيايندهاي عمومي بايد تنها در قانون بودجه (سالانه يا اصلاحي)  درآمدها و هزينه

اما  ،دارد ريشهاي  قوانين بودجه فراگيربودن، در اصل اين بايسته البته فراگير و درست آورده شوند.
  5.با قلمروي اجباري در ارتباط است

 قلمروي انحصاري اختياري .2.1

خود را دارند. بر همين  ةقلمروي ويژند، هستقوانين عادي شمار  دراي  قوانين بودجه باآنكه
ه بازبيني قانون عادي از اي را دارد و ن ن بودجهاساس، نه قانون عادي توانايي تغيير قانو

اما  ،اي است اين كارويژه در قلمروي انحصاري قوانين بودجهاي است.  هاي قانون بودجه كارويژه
 ةقانون بودج ،ون تفريغ بودجهسالانه يا قان ةقانون بودجاگر بدين معنا كه  ؛ويژگي اجباري ندارد

 ة. اگر دولت بخواهد قانون بودجاي خود را دارند ، باز ويژگي بودجهدنپيش از خود را تغيير نده
اصلاحي اين كار را انجام دهد و اگر نيازي به  ةسالانه را بازبيني كند، بايد از راه قانون بودج

كه از  را دو بايسته بايد كند. در اينجا اجرا مي تمامي بهسالانه را  ةچنين تغييري نباشد، قانون بودج
  پيامدهاي اين اصل هستند، برشمرد:

  6؛اي را بازبيني كند د از راه طرح قانوني قانون بودجهتوان مجلس نمي - يكم
  7.اي را بازبيني كند قانوني عادي قانون بودجه ةتواند از راه لايح دولت هم نمي -دوم

                                                 
  ).29/12/1362كل كشور ( 1363دربارة قانون بودجة سال  10895. نظر شمارة 1
  ).22/02/1395و  12( كشور كل 1395 سال بودجة لايحة دربارة 423و  526نظرهاي شمارة  .2
  ).23/03/1362وقت بانوان ( دربارة لايحة خدمت نيمه 8886 نظر شمارة. 3
  .)09/01/1371هاي مستقيم ( اصلاح موادي از قانون ماليات ةلايح ةدربار 2890 نظر شمارة .4
  ).23/12/1391( كل كشور 1392سال  ةدوازدهم بودج سه ةلايحدربارة  49741نظر شمارة  .5
 كل كشور 1373سال  ةقانون بودج 2 ةتبصر ،طرح تعهدات اعتبارات بند ب دربارة 995نظر شمارة  .6
)19/07/1374.(  
  .)09/01/1371هاي مستقيم ( اصلاح موادي از قانون ماليات ةلايح ةدربار 2890 نظر شمارة .7
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  . قلمروي مشترك3.1
نجاند كه توان قواعد حقوقي را گ مياي و قانون عادي،  ميان قانون بودجه مشترك در قلمروي

 گونه اينتواند  گذار مي قانون. به بيان بهتر، نديك از اين دو قانون نيست انحصاري هيچ ةدر گستر
بودن اين ن بودن و اجباري با توجه به اختياري اي يا عادي قرار دهد. قانون بودجهقواعد را در 

 بودن) اي بودجهباشد، ويژگي بنيادين ( بر نداشته دراي چنين قواعدي را  قلمرو، اگر قانون بودجه
قلمروي انحصاري و ممنوع  دهد. بر اين اساس، قلمروي مشترك ميان دو خود را از دست نمي

 است، )ساختاري(و نه گيرد. با توجه به اينكه قانون محاسبات عمومي نيز قانوني عادي  قرار مي
بندي دانست.  ودجهاي و ب قوانين بودجهبندي را قلمروي مشترك  توان امور مربوط به بودجه مي

شوراي نگهبان نيز  ةرويدر  1،هاي فراواني دارد گذاري ايران نمونه قانوندر تاريخ كه  ،اين راهكار
 محاسبات جاي بازبيني قانون گذار به قانونآن است كه  . سودمندي اين راهكاراست شده پذيرفته 

كند كه به  بيني مي اي پيش اي را در قانون بودجه و سخت شده است، قاعده بر زمانكه 
  .شود مربوط مي بندي بودجه

، 13612سال  در قانون بودجة 1360تا  1353هاي  سال بازبيني فرايند كنترل بودجة اجراشدة
هر سال به پنجم آذرماه در  ماه بهمنسالانه به مجلس از پنجم  ةبودج ةتغيير زمان پيشنهاد لايح

 ةقانون بودجاي در  قوانين بودجه پذيري كنترلافزايش شفافيت و ، 13623سال  قانون بودجة
خارجي وزارت  هاي وامبازپرداخت و مصرف اعتبارات  بردن بيرون، 13645و  13634هاي  سال

در قلمروي  ها آن قراردادنو  دولتي معاملات نامة آيين و عمومي محاسبات قانون گسترة ازدفاع 
و بازبيني ريزي براي دگرگوني  برنامهيا  13646سال  ةقانون بودجدر  وزيران هيئت ةنام آيين

اي به  هايي از پذيرش توانايي قانون بودجه نمونه 13807سال  ةقانون بودجدر بندي  سيستم بودجه
از راه قانون عادي يكي از تواند  مي گذار قانوندر همين راستا،  بندي است. بازبيني قوانين بودجه

                                                 
  ).07/11/1352( كل كشور 1353سال  ةو بودج 1352قانون بودجه اصلاحي سال  .1
  .66 ةتبصر .2
  .77تبصرة  .3
  .78و  41 هاي تبصره .4
  .31 و 16 هاي تبصره .5
  .45 ةتبصر .6
  .48 ةتبصر .7
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) مربوط 1360شين تا پايان سال هاي پي نترل حساببندي (ك كه به بودجه را بندهاي قانون بودجه
  1.)دافزايش ده 1364آن را تا تيرماه  ة(و بازند بازبيني ك ،شود مي

ير را دو پيامد زكه بعدها هم تكرار شد،  2ي نگهباناز سوي شوراقلمروي مشترك پذيرش 
هم باشد. دوم  دائميمواد  تواند دربردارندة مي ساله يك ةقانون بودجهم داشت. نخست آنكه، 

توانند  را تغيير دهد و هم نمايندگان مي بندي تواند قانون بودجه اي مي قانون بودجههم آنكه، 
اگر به  البته؛ نيست، بازبيني كنند مربوط ها كه به درآمدها و هزينهاي را  بخشي از قانون بودجه

 3نينجامد.بودجه  ةتغيير در شاكل

  . قلمروي اجباري زماني (سالانگي)4.1
بدين  ؛اي دانسته است هاي بنيادي قانون بودجه يكي از ويژگيسالانگي را  ،شوراي نگهبان

د. آنچه اعضاي شورا نزماني سال مالي اعتبار داشته باشارچوب عنا كه مواد اين قانون بايد در چم
قوانين  ماية درون ةيك اصل بنيادين دربار آنكهاين است كه سالانگي بيش از  ،نددان نمي

ها و  بودن ماليات بندي است كه به چارچوب زماني اصل قانوني اي باشد، يك تكنيك زمان ودجهب
گردد و ممكن است بخشي از  برميها)  (براي دستيابي به درآمدها و انجام هزينهپارلمان  ةاجاز

 ةاي در بسياري از كشورها داراي دو گستر قوانين بودجه 4.داراي اين ويژگي نباشد قانون بودجه
زماني سال مالي اعتبار  ةيعني مواد قانون براي باز ؛نخست، ساليانه است ةزماني هستند. گستر

                                                 
  ).02/04/1362( 1359 سال بودجة قانون 40 ةتبصر پ بند در مقرر مهلت انداختن تعويق به راجع قانون .1
  ).26/12/1361كل كشور ( 1362سال  ةبودج ةلايحبارة در 8103 ةنظر شمار. 2
 8103پاية بند پاياني نظر شمارة  اي ديگر نيز تفسير كرد. نخست آنكه، بر گونه شورا را به توان اين رفتار مي .3

هاي  رو است و برحسب ضرورت هشرايطي كه كشور با جنگ تحميلي و مشكلات ناشي از آن روب«در  بگوييم
اي را  عتبارهاي بودجهارت دفاع بتواند اپذيرفته تا وزشورا  ،»به تصويب مجلس شوراي اسلامي رسيده است ،موجود

وزارت دفاع  حساب ذيتا آخر اسفندماه سال بعد به مصرف برساند و بايد در پايان سال بعد وجوه مازاد را از طريق «
 مينةدوم آنكه، شورا در ز. )66 ة(تبصر »كنداعلام  ربط ذيهاي  برگشت دهد و مراتب را به سازمان ملي به خزانه

. اين ايده، هم از قرار داردكار است و هنوز در آغاز راه خودآموزي  تازه ،بودجه گسترةويژه در  بهدادگستري دستوري 
نيست و  52 ةقانون اساسي اشاره شده است و سخني از ماد 57 ةتنها به ماد ،آيد كه در آن بند نخست نظر برمي

كل كشور (...) در ساير  1362سال  بودجة«ي نظر شورا پايان . ديگر آنكه، گزارة1362ة قانون بودج 77 ةهم تبصر
آن است كه يا شورا در اين شرايط جنگي  ةدهند نشان» ها به اكثريت آرا مخالف با احكام شرع شناخته نشد تبصره

داده است يا آنكه  بندي چندان اهميتي نمي بودجه قوانين اساسي و ساختاري در زمينة به سازگاري قانون بودجه با
  اند. ايگاه برابر براي دادرسي دستوري قرار نداشتههنوز قانون اساسي و شرع در ج

 حقوق پژوهش مجلة ،»اي بودجه قوانين بودن فراسالانه و بودن سالانه « سعيد، اراني، شجاعي .4
  .140-160. ص ،1396 پاييز ،56 ةشمار ،19 ةدور عمومي،
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ويژگي خود را از سالانگي  ترين بخش قانون است، و مهم ترين بزرگكه  دارد. اين بخش
دوم،  ةگيرد. گستر مي ها آنكرد  درآمدهاي عمومي) و هزينه ةسرچشم ها (نخستين ماليات

ها  گنجاند كه با درآمدها و هزينه اي مي گذار موادي را در قانون بودجه قانونيعني  ؛فراسالانه است
اين دسته از قواعد شوند.  بيني، تصويب و پياده مي پيش سال يكاما براي بيش از  ،ارتباط دارند
ط اي) مربو سازي و كنترل قوانين بودجه ، بررسي و تصويب، بازبيني، پياده(پيشنهاد بندي به بودجه

به نمايندگان كمك  ،شود ها بررسي و تصويب مي با درآمدها و هزينه زمان همشود و چون  مي
جداي از اين، در و تصميم بگيرند.  بينديشند ها آندرستي يا كارآمدي  ةد تا بهتر درباركن مي

ها اختصاص داده  هزينه ةز قانون به تصويب و اجراي چندسالبندي، بخشي ا ين بودجههاي نو شيوه
دهد. آنچه مهم است، ارتباط يا ويژگي مشترك  آن نيز ويژگي سالانگي را كاهش ميشود كه  يم

دهد قانوني را بررسي و تصويب كنند كه مواد  خش است كه به نمايندگان اجازه ميميان دو ب
پارلمان به بررسي و بازبيني هم حق  ،همبستگي و يكپارچگي است. در اينجا گوناگون آن داراي

خواهد نمايندگان مردم را براي تصويب  شود و هم دولت نمي وني فراموش نميقان ةلايح
قرار دهد. براي نمونه، در فرانسه چنين سنتي هميشه وجود  تنگنا در اي بودجه غيرامور  زدة شتاب

نخستين بار از راه  ،ويژه كنترل آن بندي و به ري از سازوكارهاي بودجهصويب بسياداشته است و ت
و نيز قانون بنيادين در  2بندي بودجه ةدربارقانون ساختاري كنوني  1.قوانين بودجه بوده است

  اند. را پذيرفته چنين راهكاري 3آلمان
اي ساكت هستند، شورا با برداشت خود  قلمروي قوانين بودجه ةدرباراز آنجا كه قوانين كنوني 

 ةسالان ةبودج«اساسي،  قانون 52 ةنخست ماد ةبر اساس گزاراين قلمرو را تعريف كرده است. 
  تسليم  اسلامي  شوراي  مجلس  به  و تصويب  رسيدگي  و براي  كل كشور... از سوي دولت تهيه

 بيني شده پيش اي نه قانون بودجهگو چهارما  گذاري قانون نظامكه در آشكار است  ».گردد مي
اي  اس، ما با قوانين ويژهست. بر اين اسني ها آن ترين مهم تنها دربارة و دستور اين ماده است
به شان برتري دارد.  ها بر ويژگي زماني آنبودن  اي بودن و بودجه رو هستيم كه ويژگي قانون هروب

نه هاست،  آنبودن  اي كند، بودجه ين عادي جدا ميي را از ديگر قوانا بيان بهتر، آنچه قوانين بودجه
                                                 

1. Art. 102 de la Loi de finances du 15 mai 1818 (concernant la loi des comptes) ; Art. 20 de 
la loi des comptes du 27 juin 1819 (la compétence de la Cour des comptes de juger les 
ordonnateurs). 
2. Article 31 de loi organique relative aux lois de finances du 1er août 2001. 
3. Article 110-2. 
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براي نمونه، ، سالانگي است. شمرده شده تر مهمآنچه در برداشت شورا  اما. بودنشان زمانمند
مجازدانستن واردات و فروش  دربارة 1394سال  ةبودج ةلايحهاي  يكي از تبصرههنگام بررسي 

مفهوم بودجه «ن بر اين باور بودند كه مخالفااگرچه  1،بخش خصوصي از سويهاي نفتي  فرآورده
دانستن واردات  و مجاز است دولت ةهاي سالانها و درآمد ن اساسي نيز ناظر بر تعيين هزينهدر قانو

دولت ندارد، بلكه صرفاً ناظر  ةسالان ةيت و مفهوم بودجه و درآمد و هزيناساساً ارتباطي با ماه[...] 
موافقان  ، شورا ديدگاه»اي نيست اهيت آن بودجهمو [...]  است بر تبيين دائمي بخشي از مقررات

گنجاندن حكم مزبور در قانون بودجه به معناي آن است كه مدت « ،آن بر پايةكه  2را پذيرفت
) است و دائمي محسوب 1394سال  ةيك سال (در طول اجراي قانون بودجاعتبار اين حكم، فقط 

در تبصرة ديگري » .بودن قانون بودجه بدانيم ماهيت سالانههيم آن را مغاير با شود تا بخوا نمي
ها به واگذاري اراضي  ها و بخشداري اد مسكن، شهرداريالزام وزارت راه و شهرسازي، بني« دربارة

، شورا ديدگاه مخالفان را »سازي و بدون اخذ هزينه ست بسيج به اين نهاد پس از آمادهمورد درخوا
كل كشور و  ةسالان ةصرفاً آنچه مشمول تعريف بودج«قانون اساسي  52 بر پاية مادةپذيرفت كه 
م مقرّر در بند بودجه لحاظ شود. حك ةاست، بايد در مصوب دولت سالة يكدرآمد  ةناظر بر هزين

فاقد ، گردد نميكشور محسوب  ةسالان وخرج دخلبه دليل اينكه جزء  [...] 3 ةبه تبصر 2الحاقي 
اي غير از  بلكه بايد در مصوبه ؛سنواتي گنجانده شود ةو نبايد در قالب بودجاي است  ماهيت بودجه

د به درآمدها و بند دوم به توان ميبا اينكه بند نخست ن 3».بودجه، به تصويب مجلس برسد
ها مربوط باشند، شورا يكي را سازگار و ديگري را ناسازگار با قانون اساسي دانسته است. به  هزينه

اي را  ويژگي سالانه و در پي آن، بودجه ساله، بر اساس مجوز يكد نخست، شورا باور ما در بن
اي دولت نيست و در اما در بند دوم، با دانستن اينكه چنين الزامي جزو كاركرده ؛پذيرفته است

ديگر، واداركردن  نمونةاي را نپذيرفته است.  ان آن را انجام داد، ويژگي بودجهتو يك سال هم نمي
سال  بر اساس قانون بودجةنظامي  و دولتي نهادهايقراردادن خرما در سبد كالاي دولت به 

                                                 
  .ح بند. 2 تبصرة .1
  ).19/12/1393كل كشور ( 1394دربارة لايحة بودجة سال  3850نظر شمارة  .2
  همان. .3
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اينجا، شورا نظر موافقان را پذيرفته است كه سالانگي را ابزاري براي گنجاندن ر د 1.است 1390
اي  از ماهيت بودجه تر مهمارچوب زماني را و چ اند در قانون بودجه شناخته اي بودجه غيراي  ماده

  2.اند دانسته
پيامدهاي زير  ه،قانون اساسي و ويژگي سالان 52 ةشوراي نگهبان از ماد ةانگاران برداشت ساده

  را در پي داشته است:
 گذاري در امور  بخشي از كاركرد خود، يعني قاعده نخست آنكه، قوانين بودجه در ايران

قانون محاسبات  اند. از آنجا كه بندي يا اجراي بودجه را از دست داده مربوط به بودجه
خورشيدي (هنگام  1340 ةبندي ده ني ريشه در انديشه و اهداف بودجهعمومي كنو

ا قانوني ) دارد و با وجود نياز به جايگزيني آن ب1349تصويب قانون محاسبات عمومي 
ها در اين زمينه،  تلاش ةهم و ناكامي بندي بودجه امروزيهاي  نوين و برگرفته از شيوه

زيرا  ؛بندي باشد تغييرات در قواعد بودجه ترين مهمتواند ابزاري براي  مي اي قانون بودجه
خشي از قلمروي مشترك قانون يا فراسالانه ب دائميكه ديديم، بازبيني اين قواعد  چنان
  اي و قانون عادي است. بودجه

  ،گنجاند كه بر اساس  يك ماده يا تبصره را در لايحه ميهر سال  گذار قانوندوم آنكه
است. جداي از اين، در بسياري موارد بايد سال  فلان، اعتبار اين قانون براي سال آن

  3.قانون اساسي نداند 52 ةد تا شورا آن را ناسازگار با ماداعتبار را به آغاز هر ماده افزو

                                                 
ها و  ها و سازمان سبد كالاي مصرف وزارتخانه عنوان بهدولت مكلف است خرما را «مكرر  31نگاهي به متن بند  .1

كشور براي كارگيري زبان رسمي  گذار از به دهد كه قانون ، نشان مي»ايدنهادهاي دولتي و نيروهاي مسلح لحاظ نم
  ساختن يك گزارة ساده هم ناتوان است.

چنين آمده استدلالي  نظراتدر ). 19/02/1390كل كشور ( 1390، دربارة لايحة بودجة سال 42223نظر شمارة  .2
 نظر به دائمي حكمي بلكه ندارد، سنواتي و اي بودجه ماهيت بند، اين در مندرج حكم: مغايرت ديدگاهاست: 

 است قانوني اساسي، قانون 52 اصل وفق بودجه قانون آنكه حال ست؛ا شدهن 1390 سال به مقيد آنكه چه ؛رسد مي
 در توان نمي آنكه به توجه با بنابراين،. دارد اعتبار الس همان زماني بازة در تنها و شود مي مقرره سالانصورت  به كه

: مغايرت عدم ديدگاهاست.  52 اصل با مغاير ندب اين رساند، تصويب بهاي  بودجه غير مصوبة بودجه، قانون ضمن
 نيز يحهلا 110ي الحاق بند در. است 1390 سال به محدود تنها و نيست دائمي قطعاً ماده، اين در مندرج حكم

 سال در فقط ،شود مي محسوب جديدگذاري  قانون و استاي  بودجه غير لايحه، اين در كه موارديشده  تصريح
  .ندارد اساسي قانون با مغايرتي (...) و استاجرا  قابل 1390

و  8 ةبند ط الحاقي به تبصر«): 10/11/1374( 1375كل كشور سال  دربارة لايحة بودجة 1519 . نظر شمارة3
  ».مقيد شود 1375به سال  قانون اساسي است 52مغاير اصل  68 ةتبصر
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 قانون اساسي دارد،  52 ةرستي برداشت شوراي نگهبان از مادكه ريشه در ناد پيامد سوم
عام) از  ةاي (ايجاد يا بازبيني يك قاعد غير بودجه گذاري قانونردي آن است كه در موا
ب شده است تا قلمروي قانون اي پذيرفته شده است. اين رويه سب راه قانون بودجه

توان با افزودن  زيرا مي ،اي چندان مشخص نباشد يا چندان اهميتي نداشته باشد بودجه
هاي چنين  اي كرد. يكي از نمونه دجهاي را بو غير بودجهامر ...» در سال « ةگزار
 40ش از است. شورا در تصميم خود پانزده تبصره (بي 1373سال  ةقانون بودج ،اي رويه

علت  ةاما هيچ توضيحي دربار ،قانون اساسي دانسته 52 ةبند) را ناسازگار با ماد
در « ةگزاردهد با افزودن  گاهي به متن نهايي قانون نشان مين 1.ناسازگاري نداده است

قانون اساسي  52 ةه و شورا قانون را سازگار با مادناسازگاري از ميان رفت» 1373سال 
سالانه بازبيني  ةمورد دولت قوانين عادي را از راه بودج شانزدههرچند در  ؛دانسته است
قانون  157 ةايجاد عوارض از سوي دولت براي اجراي مادهمان قانون، در  كرده است.

قانون اساسي شمرده  52 ةناسازگار با ماد 3راري معافيت مالياتي از سوي دولتبرقيا  2كار
  مجلس توانست بر نظر خود باقي بماند.» 1373در سال «ولي با افزودن  شده است،

هاي خود  و آگاهي به كارويژه بسنده نشان داد كه شورا از دانش حقوقي 1373سال  ةبودج
، رأيكه ريشه در فتوانويسي دارد و نه نگارش  دليل در آراگويي و ندادن  برخوردار نيست. كم

را نيز دشوار  رأيآموزشي دادرسي اساسي در نگارش آرا را ناديده انگاشته است، فهم  ةجنب تنها نه
دهد شورا هنوز  بندهاي قانون مورد ايراد نشان مي بهو همراه با گمان خواهد كرد. نگاهي دقيق 

 ةت. از همين رو، بدون توضيح درباراي نداشته اس قانون بودجه ي براي تعيين قلمرويا سنجه
  سالانگي را مانند ابزاري براي رهايي خود برگزيده است. ةسنجعلت ايراد، 

  اي (موضوعي و زماني) قوانين بودجه. قلمروي ممنوع 2
ه و با بودج طارتبا بي دائمياند كه قوانين  ه اين گرايش را داشتهچه دولت و چه مجلس هموار

مانند  عباراتي بردن به كاراي بازبيني كنند. شوراي نگهبان نيز با  از راه قانون بودجه رابندي  بودجه

                                                 
  .)23/12/1372كل كشور ( 1373سال  ةبودج ةلايح ةدربار 5999 ةنظر شمار .1
  بند ه. 7 ةتبصر .2
  .هبند  8 تبصرة .3
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نشان  ،»52مغاير با اصل «يا » اي ماهيت بودجه«، فاقد »اي غير بودجه«، »خارج از قانون بودجه«
دولت و مجلس چندان  ةداند. چون روي ي را ناسازگار با قانون اساسي ميا داده است كه چنين رويه

) آشكارا به دولت و 1394، 1393، 1392، 1372، 13641ها ( سالتغييري نكرده، شورا در برخي 
فاقد ماهيت كه  يكل كشور موارد ةهر ساله در بودج«نمايندگان يادآوري كرده است كه 

گيرد. شايسته  ميقرار اشكال مورد اين شورا از طرف كه همواره  گردد ميمنظور است، اي  بودجه
لايحه يا طرح قانوني  صورت بهتا موارد مذكور  نماينداست دولت و مجلس محترم ترتيبي اتخاذ 

  2»قرار گيرند.بررسي و تصويب مورد 
مربوط به بودن ( اي بودجه ةتوان گفت اين نهاد دو سنج اي شوراي نگهبان، ميبا بررسي آر
رگزيده است. با اي ب را براي شناخت قانون بودجهبودن  سالانههاي عمومي) و  درآمدها و هزينه

يد داراي اهميت بيشتري باشد. با ،شود قانون مربوط مي ةماي دروننخست به  ةتوجه به آنكه سنج
 ،زماني است كه برتري دارد و هر جا نياز شد كه اين ويژگيِ استآن بيانگر  اين نهاد ةاما روي

 بر اساس ،دهند هاي زير نشان مي كه نمونه چنان .دانستاي  بر اساس آن امري را بودجهتوان  مي
اي  توان در قانون بودجه نمي ،است اي غير بودجهآنچه  ،)محتوايي ةسنجاي ( ويژگي بودجهبرتري 
زماني، آنچه به قانون  ةبرتري سنج ةبر پاي ي يك سال اعتبار داشته باشد. امااگرچه برا ؛گنجاند

. كرداي بازبيني  توان با قانون بودجه را مي مالياتي غيرعد مالياتي و مانند قوا ،شود دائمي مربوط مي
اي  شورا در نبود ديدگاه حقوقي و درست از قلمروي قانون بودجهاست كه  چنين عملكردي نشانگر آن

  .سو و ناسازگار بينجامد گرا باشد؛ هرچند چنين راهكاري به دادن آراي ناهم كند تا عمل تلاش مي

  ها ماليات. برقراري يا بازبيني 1.2
ايي و براندازي سياسي (برپ نظامگيري  ، ماليات يكي از امور مهم در شكلدر كشور فرانسه
اي جايگاه  در قوانين بودجه ،. از همين روبوده استدولت هاي  ها و توانايي آن) و تقسيم قدرت

لبته، ندادن صلاحيت ايجاد . ابيني شده است درآمد عمومي پيش مثابه بهاي براي ماليات  ويژه
ر اسپانيا قانون اساسي اي در برخي كشورها وجود دارد. براي نمونه، د ها به قوانين بودجه ماليات

                                                 
كل كشور در مجلس شوراي  1365سال  ةبودج ةتذكر در خصوص چگونگي بررسي لايح 7و  6بندهاي  .1

   ).22/12/1364( اسلامي جهت رفع ايرادات آن
  ).13/03/1392كل كشور ( 1392سال  ة لايحة بودجةدربار 50906 نظر شمارة .2
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داند كه قوانين مالياتي  مي هاييابزار تغيير مالياتتنها اي را  ) قوانين بودجه7بند  134 ة(ماد 1978
وابستگي به  ،شود ديده نميممنوعيتي يران چنين در ابه باور ما، با آنكه اند.  بيني كرده پيش

هاي  جوانه، 1357پس از ماليات از سوي دولتمردانِ  سو و نپذيرفتن پديدة از يكدرآمدهاي نفتي 
در گستره يا قلمروي تواند  ميچنين رخدادي . استخشكانده را نوپاي دولت مالياتي در ايران 

  اي نقش داشته باشد. قوانين بودجه

  مستقيم هاي ازبيني مالياتب. 2.2
اي  مستقيم از راه قانون بودجه هايتوان گفت شورا يا بازبيني ماليات با بررسي آراي شورا مي

و  باشداي  ارچوب زماني قانون بودجهكه بازبيني در چ پذيرد پذيرد يا تنها هنگامي آن را مي را نمي
هميشگي را دگرگون كند. در ديدگاه نخست، قانون  دتوان زيرا قانون زمانمند نمي ،هميشگي نباشد

- ماليات كه به ترتيب، دربارةها را  سه دسته از تبصره 1364سال  شورا هنگام بررسي قانون بودجة

و ناسازگار با قانون اساسي » خارج از قانون بودجه«بودند،  اي غير بودجه گذاري قانون، بودجه و ها
بندهاي  حذف شدند. با كنار هم قراردادن نهايي متن درها  اين تبصره ةهماز اين رو، و  1دانست

دائمي را از راه قانون توانند قانون  نمايندگان نميبريم كه نه دولت و نه  پي مي رأيسوم و چهارم 
هاي  معافيت) 8 ةتبصر، (بند ه 1373سال  ةدر قانون بودجدر ديدگاه دوم،  2.اي تغيير دهند بودجه

 ةآن را ناسازگار با مادنخست بيني شده بود كه شورا  بول مالياتي) پيشهاي قابل ق مالياتي (هزينه
مجلس بر نظر خود باقي ماند و اين بند شكل » 1373در سال «ولي با افزودن  3،ق.ا. دانست 52

نظام مالياتي، «زير نام  ه،ماد 31، 1392سال  ةدر قانون بودجهمچنين،  قانون به خود گرفت.
قانون اساسي دانسته  52 ةها را شورا ناسازگار با ماد آنكه برخي از  تآمده اس» تعرفه و عوارض

                                                 
  .)29/12/1363( كشور كل 1364 سال بودجة لايحة دربارة مكرر 3151 نظر شمارة .1
گذاري در مسائل مختلف بود كه چندان ارتباطي با  مسئلة ديگر، پرداختن لايحة بودجه در آن سال به قانون« .2

 25توجه شديد و عنايت دقيق شوراي نگهبان در آن زمان به اين نكته كه چون بودجه طبق اصل بودجه نداشت و 
وخرج دولت در طول يك سال را بيان كند، در اين  و در واقع بايد ترتيب دخل قانون اساسي مفهوم سالانه دارد

كند و وضع  صورت پرداختن به مسائل ديگر و در واقع به بهانة لايحة بودجه، قوانين ديگري كه ايجاد درآمد مي
تواند در  اين حد هم مرتبط با بودجه نيست، نميكند يا برخي مقررات كه حتي در  ماليات و عوارض را مقرر مي

مهرپور، حسين، ». ها از اين حيث مغاير قانون اساسي اعلام شد... قانون بودجه بيايد... از اين رو، تعدادي از تبصره
  .240، ص. 1371مجموعه نظريات شوراي نگهبان، جلد دوم، كيهان، 

  .)23/12/1372كل كشور ( 1373سال  ةبودج ةلايح ةدربار 5999 ةنظر شمار .3
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 1392زماني اعتبار به سال  ةدر خود قانون باززيرا  ،) ماندند77-47اما در متن قانون (مواد  1،بود
  2.محدود شده بود

  بازبيني قانون ماليات بر ارزش افزوده. 3.2
در قانون ثبت اسناد و املاك از راه قانون  عوارض دريافتياگرچه شوراي نگهبان بازبيني 

زمان امور واگذاري تعيين درصد ماليات بر ارزش افزوده به سا 3،را پذيرفته بود 1362بودجه سال 
زيرا  ؛قانون اساسي دانسته است 52و  51را ناسازگار با مواد  1399سال  مالياتي در قانون بودجة

گيري دربارة ماليات  سپرد و نه تصميم گذار هاد مقرراتنمالياتي را به  گذاري قانونتوان  نه مي
  4.اي ندارد قانون بودجه باشد، ماهيت بودجه هرچند در چارچوب سالانة

  غيرمستقيم هايمالياتبازبيني يا برقراري . 4.2
 نگرفته آن ماية درون بر ايرادي هيچ نيز نگهبان شوراي و 5آيد برمي زير قانون نام از كه چنان

  :اند ماليات غيرمستقيم برقرار كندتو سالانه مي ةقانون بودج 6است،

                                                 
، 28، 10 الحاقيبندهاي . 15« ).13/03/1392كل كشور ( 1392دربارة لايحة بودجة سال  50906. نظر شمارة 1

 52اي ندارند، مغاير اصل  از آنجا كه ماهيت بودجه 70و  63، 55، 56، 52، 50، 46، 45، 43، 42، 40، 34، 31
  ».قانون اساسي شناخته شدند

  .است اجرا قابل 1392قانون در سال احكام اين . 2
اصلاحي قانون  123 ةماد«الف.  . 90 ةتبصر): 28/12/1361( 8104) و 26/12/1361( 8103. نظرهاي شمارة 3

 ةشود. تعرف قانون مذكور لغو مي 4و  2هاي  به شرح زير اصلاح و تبصره 1351 ماه ديثبت اسناد و املاك مصوب 
  .(...)»شود  به شرح ذيل دريافت مي ،مواردي كه مقررات خاصي دارد استثناي بهثبت اسناد 

، 6 ةتبصر» و«در بند  .2,5« ):25/12/1398كل كشور ( 1399دربارة قانون بودجة سال  16444. نظر شمارة 4
 كهاينهايي از مؤديان توسط سازمان امور مالياتي كشور، ضمن  اعطاي اختيار تعيين ماليات بر ارزش افزوده گروه

بودن تعيين ماليات، مغاير اصول  قانون اساسي است، با توجه به لزوم قانوني 52و مغاير اصل  اي بودجه غيرحكمي 
  ».قانون اساسي هم شناخته شد 85و  51
 اقتصادي، توسعة سوم برنامة قانون از موادي اصلاح قانون به مستقيم هايماليات قانون 191 مادة تسري . قانون5

 توليدكنندگان از وجوه ساير و عوارض وصول و برقراري چگونگي و ايران اسلامي جمهوري فرهنگي و اجتماعي
 1381 تا 1377 سنوات بودجه قوانين غيرمستقيم ماليات نيز و وارداتي كالاهاي و خدمات دهندگان ارائه كالا،

)06/05/1394.(  
 ةمستقيم به قانون اصلاح موادي از قانون برنام تهايقانون ماليا 191 ةطرح تسري ماددربارة  2253. نظر شمارة 6

اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ايران و چگونگي برقراري وصول عوارض و ساير  ةسوم توسع
غيرمستقيم قوانين بودجه سنوات   خدمات و كالاهاي وارداتي و نيز ماليات دهندگان وجوه از توليدكنندگان كالا، ارائه

  ).14/05/1394( 1381تا  1377
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 ةحسب مورد نسبت به ماندمستقيم (...)  هايقانون ماليات 191 ةماده واحده. حكم ماد 
خود را بابت ماليات و  ةشد قطعي هاي بدهيها و ماليات اضافي مؤدياني كه اصل  جريمه

سوم توسعه (...) و  ةقانون برنامانون اصلاح موادي از عوارض متعلقه، موضوع ق
دهندگان  چگونگي برقراري وصول عوارض و ساير وجوه از توليدكنندگان كالا، ارائه

و (موسوم به تجميع عوارض)  22/10/1381خدمات و كالاهاي وارداتي مصوب 
 1381تا  1377هاي  سنواتي سال ةغيرمستقيم موضوع قوانين بودج هايماليات

شدن اين قانون نسبت به  الاجرا مدت يك سال از تاريخ لازما ظرف ي اند نمودهپرداخت 
 ، جاري خواهد بود.كنندپرداخت آن اقدام 

  مالياتي غير دائمي. بازبيني قوانين 3
وضع كرد يا آن را  دائمي) قانوني زمانمنداي (ابزار  ودجهتوان با قانون ب نمي در نگاه نخست،

شورا پذيرفته است كه براي نمونه،  1.تري داد توان نظر دقيق شورا مي ةبر اساس روياما  ،تغيير داد
 ةقانون بودج نمونه ديگر، 3.ندكلغو را  2دائميكل كشور برخي از قوانين  1362سال  ةقانون بودج

 ،اند دائمي بودهكه همگي مربوط به بازبيني قوانين  ،آن ةد يا تبصربن سياست كه  1399سال 
نكردن  گذاري يا رعايت قانونبند به علت واگذاري حق  چهارتنها و  4دانسته شده اي غير بودجه

                                                 
  :)17/11/1376كل كشور ( 1377 ةبودج ةلايح ة، دربار2254 نظر شمارة .1
قانون  52نمايد، مغاير اصل  شود، لغو مى كه قوانين مغاير را، كه شامل قوانين دائمى مى 35 ة. بند د تبصر6«

  . (...)اساسى شناخته شد
مغايرت  ةشده، نسبت به مابقى به نحوى اصلاح شود كه شائبقيد  77ها سال  . نظر به اينكه در بعضى از تبصره10

  ».برطرف گردد 52با اصل 
) نامناسب دانسته و دائميويژگي سالانه براي تغيير يا نسخ ديگر قوانين (علت  بهنظر، شورا، قانون بودجه را اين در 

» اى ندارد ماهيت بودجه«هميشگي  ةاگر شورا گزار .قانون اساسي دانسته است 52 ةچنين كاري را ناسازگار با ماد
برده بوده است. اما  مواد نام اي بودجه غيرناسازگاري لايحه، ماهيت  ةتوانستيم بگوييم كه ماي را به كار برده بود، مي

يعني اينكه نسخ قانوني براي يك سال  ؛اي است قوانين بودجه ةتوان گفت نظر شورا بر اثر سالان اينجا مي
كه بند  چنان ؛يابند شده دوباره اعتبار مي نسخ دائمياجراي قانون بودجه، قوانين  ةبا پايان دور چون ،خردمندانه نيست

  كند. دهم نظر همين ديدگاه را تأييد مي
 4 ةماد «، 87 ةتبصر ».ملغي است 20/03/1353قانون تقليل حق ثبت سفارش كالا مصوب «(...) ، 84 ةتبصر .2

  ».(...) ملغي است 1343 آذرماهقانون اعتبارات عمراني مصوب 
  ).28/12/1361( 8104) و 26/12/1361( 8103 ةنظرهاي شمار .3
بخش خصوصي، هاي بانكي، مشاركت دولت با  ليد نفت و گاز، شفافيت در تراكنشافزايش تومواردي مانند  .4

 توزيع ةدهي شبك پذير، سامان افراد آسيب ةهاي دولتي (آب و فاضلاب، وزارت نيرو)، بيم مقررات استخدامي شركت
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وگو ميان مجلس و  البته، در جاهايي گفت 1.اند شمرده شده 52 ةناسازگار با ماد ،اصل سالانگي
قانون الحاق برخي مواد به قانون مانند  دائميشورا سبب شده است تا شورا بازبيني برخي قوانين 

و نيز  3كشور ةهاي توسع نون احكام دائمي برنامهقا، 2)2مالي دولت (تنظيم بخشي از مقررات 
 5.را از اين راه بپذيرد 4كنترل اجراي بودجه

  اي پيشين دائمي قوانين بودجه. بازبيني مواد 4
اي را با قانون عادي بازبيني كرد، اگر بخشي از يك قانون  بودجه توان قوانين با آنكه نمي

ديده شورا دو راهكار ناهمسان  ةدر روي ؟چه بايد كردداشته باشد،  يدائمپيشين اعتبار  ةبودج
  دارد:اي بودن  بودجهسالانگي بر ويژگي نشان از برتري بازشود كه  مي

پيشين را با قانون بودجه كنوني بازبيني كرد.  ةدائمي قانون بودجتوان مواد  نخست آنكه مي
اين كار را  7كل كشور 1365و  13626سال  ةقانون بودج ةشوراي نگهبان در نظرات خود دربار

قانون  دائمي ةتوان ماد اي نمي قانون بودجهدوم آنكه، با  8.ناسازگار با قانون اساسي ندانسته است
از آنجا كه در بند «مگر آنكه بازبيني محدود به سال مالي باشد:  ؛پيشين را بازبيني كرد ةبودج

كل  1358سال  ةقانوني بودج ةدائمي لايح 38 ةصرمفاد اين بند جايگزين مفاد تب . آمده1.3
بودن آن  شود، عبارت مذكور ايهام دائمي ميشوراي انقلاب اسلامي  1358 /05 /27كشور مصوب 

 9».قانون اساسي است 52مغاير اصل  ،نمايد، بنابراين را مي

                                                                                                                   
 دهد  مي نشانتجهيزات و ملزومات پزشكي و استفاده از توان توليدي و خدماتي كشور و حمايت از كالاي ايراني
و شوراي نگهبان به پاسداري از قلمروي انحصاري و شناسايي  گذاري قانوندولت و مجلس به پراكندگي در كه 

  .دارند يشگرا اي ودجهقلمروي ممنوع قوانين ب
  ).25/12/1398كل كشور ( 1399دربارة قانون بودجة سال  16444نظر شمارة  .1
  . ط.9تبصرة  .2
  .1. ه. 6تبصرة . 3
  .1. د. 12 ةتبصر .4
  ).28/12/1398كل كشور ( 1399دربارة قانون بودجة سال  16462نظر شمارة  .5
  ).28/12/1361( 8104) و 26/12/1361( 8103نظرهاي شمارة  .6
  ).27/12/1364( 5742) و 26/12/1364( 5738)، 22/10/1364( 5710نظرهاي شمارة  .7
(الف) قانون بودجة سال  3و تبصرة  1362از قانون بودجة سال  87و  86، 84(پ)،  75هاي  نك به تبصره .8

1365.  
  ).13/03/1392كل كشور ( 1392سال  دربارة لايحة بودجة 50906نظر شمارة . 9
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ا قانوني توان ب مي بندي باشد، يا مربوط به بودجهاي  ، بودجهبودجه قانون دائمياگر بخش 
)، قانون 20/08/1369قانون وصول برخي از درآمدهاي دولت و مصرف آن در موارد معين ( مانند 

) يا قانون محاسبات عمومي آن را تغيير داد. 08/12/1380تنظيم بخشي از مقررات مالي دولت (
  1.با قانون عادي ايراد نگرفته است دائميدر مواردي نيز شورا به بازبيني بخش 

  تمديد قوانين آزمايشي. 5
توانند مدت اعتبار  اي، اين قوانين نمي بودن اعتبار قوانين بودجه برداشت شورا از سالانه ةبر پاي

در . براي نمونه، سال مالي باشد ةتمديد براي دورمگر آنكه  ؛افزايش دهندقانون آزمايشي را 
همان سال  ش افزوده، تا پايانمدت اجراي آزمايشي قانون ماليات بر ارز 1393سال  قانون بودجة
اما  ت اجراي آزمايشي اين قانون افزود؛بر مد 1398دولت به همين شيوه تا سال  2.تمديد شد

و فراتر از بودن  اي بودجه ةسنج ترين مهم ،سالانگي ،نبايد فراموش كرد كه هنوز از ديدگاه شورا
 1393ن در سال اي نمونه، مخالفابراي ندارند.  كردن اموري است كه ماهيت بودجه اي بودجه ،آن

مربوط  ،شود قانون بودجه در مجلس تصويب ميعنوان   بهبايد آنچه «كردند كه  چنين استدلال مي
هاي دولت و به بيان ديگر، از جنس بودجه باشد. اين بند، مربوط به تمديد  ها و پرداخت به دريافت

هاي  ها و پرداخت و ارتباطي با دريافتمدت اجراي آزمايشي قانون ماليات بر ارزش افزوده است 
با آنكه اين بخش را ناسازگار  شوراي نگهبان» .اي است فاقد ماهيت بودجه ،دولت ندارد و بنابراين

كه  با قانون اساسي ندانست، اما در بند پاياني نظر خود همدلي با مخالفان را پنهان نكرده است
كه گردد  اي است، منظور مي كل كشور، مواردي كه فاقد ماهيت بودجه ةهر ساله در بودج«... 

همواره مورد اشكال اين شورا است؛ شايسته است دولت و مجلس محترم، ترتيبي اتخاذ نمايند تا 
. اين اشكال در لايحه يا طرح قانوني مورد بررسي و تصويب قرار گيرند صورت بهموارد مذكور 

ها در بند يك اين نامه اشاره شده  به نيز وجود دارد كه به اهم آنهاي اين مصو برخي از تبصره
  3».است

                                                 
)؛ 18/09/1365كشور ( كل 1353 سال بودجة و 1352 سال اصلاحي بودجه قانون 56 تبصرة اصلاح قانون .1

 اصلاح )؛ قانون22/04/1365( 26/12/1355مصوب  كشور كل 1356 سال بودجة قانون 66 تبصرة اصلاح قانون
  ).01/11/1364كشور ( كل 1356 سال بودجة قانون 85 تبصرة

  ).06/12/1392كل كشور ( 1393سال قانون بودجة  9 ةب. تبصربند  .2
 ).24/11/1392كل كشور ( 1393سال  دجةبو دربارة لايحة 53104 مارةش نظر .3
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  اي غير بودجه گذاري قانون. 6
اي، پيشگيري از گنجاندن مواد غير  يكي از پيامدهاي شناسايي قلمروي قوانين بودجه

دهد كه  نشان ميشده از سوي شورا  پذيرفتههاي  اي در اين قوانين است. بررسي سنجه بودجه
اي كند؛  اي را محدود به بازة سالانة قوانين بودجه گذاري غير بودجه ورا تنها توانسته است قانونش
در نداشتن  ،اين كاستي 1اي از سوي دولت يا مجلس را بگيرد. آنكه بتواند جلوي چنين رويه بي

مونه، دارد. براي ن ريشهنادرست (سالانگي)  دادن به سنجة بودن) و برتري اي خوب (بودجه سنجة
با  2.تشكيل دهدرا  اي دانشگاه فني و حرفهبيني شد تا وزارت علوم  پيش 1390سال  در بودجة

اي ندارد تا در قانون  بودجهماهيت  وجه هيچ بهبند مزبور، «يادآور شدند كه  درستي بهآنكه مخالفان 
 ةبودج ...ساله است، جاي گيرد ش سنواتي و محدود به زمان خاص يكسالانه كه خاصيت ةبودج

هاي دولتي در  دستگاه وخرج دخلبخشي به  واتي است كه احكام آن جهت انتظامكشور، قانوني سن
و دائمي است كه حتي رسد. حكم مقرّر در اين بند، حكمي ماهيتي  طي يك سال به تصويب مي

ساً است كه اسا اي گونه بهرا هم ندارد؛ يعني ماهيت اين حكم  1390كردن به سال قابليت مقيد
اي سالانه براي آن در نظر گرفت  ، ماهيت بودجه1390توان با تقييد جريان اين حكم به سال  نمي

، شورا اين بند را سازگار با قانون »قانون اساسي را از آن برطرف كرد 52تا ايراد مغايرت با اصل 
   3.اساسي دانست

   

                                                 
1. SHOJAE-ARANI, Saïd, «L’usage controversé des cavaliers budgétaires en Iran», Revue 
française de finances publiques, n°157, février 2022, pp. 269-281. 

وزارت علوم، تحقيقات و فناوري موظف است بدون بار مالي جديد و بدون اصلاح تشكيلات و . 110مادة  .2
 ةاي را تشكيل دهد و كلي افزايش پست سازماني با استفاده از امكانات و نيروي انساني موجود دانشگاه فني و حرفه

به اين دانشگاه با شرايط يادشده منتقل  رشوپرو آموزشاي كشور را از  هاي فني و حرفه ها و آموزشكده دانشكده
  نمايد.

  ).19/02/1390كل كشور ( 1390دربارة لايحة بودجة سال  42223نظر شمارة . 3
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 گيري نتيجه

اما  ؛اي دارد اي يك سده پيشينه ،اي در ايران اي در قوانين بودجه گنجاندن مواد غير بودجه
ست. در گروه نخست، بايد از ا اي از نبودها يا كمبودها آنچه به گسترش آن كمك كرده، زنجيره

گذار و  حقوقي نام برد و در گروه دوم، بايد از كاستي كنترل قانون ةنبود تعريف قانوني و آموز
قانون  ةگذار بايد لايح داخلي مجلس، نهاد قانون ةنام شوراي نگهبان ياد كرد. بر اساس آيين

بودجه و نيز پيشنهادهاي نمايندگان هنگام بررسي و تصويب لايحه را بررسي كند و اگر ميان 
دولت يا پيشنهادهاي نمايندگان مواد ناهمگون با عنوان و موضوع قانون باشد، بايد از  ةلايح

انجام شود و  رئيسه هيئتسوگند  ةبر پاي بايد كه اين كنترل پيشيني 1.ها خودداري كند دريافت آن
اي را از لايحه  بسياري مواد غير بودجه ةتواند تا انداز مي 2صورت گيرد،درباره آن كوتاهي  بايدن

مربوط  يدر نگارش آرا اين نهاد ، زيرااست تر مهمنظارت شوراي نگهبان كاستي  ةدربار 3.بزدايد
يند دادرسي اساسي در ادهد. بخشي از اين كاستي به فر نميبه بودجه چندان به استدلال اهميت 

بايد شورا را قوانين  ةمعنا كه هم  بدين ؛اصل بر رسيدگي خودكار است ،گردد كه در آن ايران بازمي
كافي از دانش حقوق  ة. مشكل آنجاست كه در چنين سيستمي دادرس نه به اندازكندبررسي 

خواهان وجود  در نقشقي را درك كرده است و نه كسي بهره برده است يا نياز به شناخت حقو
پيامد  4.گويي را فراهم كند يافتن اختلاف و انديشيدن براي پاسخ ةدارد تا با استدلال حقوقي زمين

كننده است كه تنها ظاهر يا فرم را  اين وضعيت، قرارگرفتن شورا در جايگاه نهاد اداري كنترل
، كوتاه و با كمترين استدلال نوشته رأيهاي  گزاره، همين رودهد. از  ملاك كار خود قرار مي

اي را آگاهانه در  اند. بررسي ما نشان داد كه شورا نتوانسته است مفهوم قلمروي قوانين بودجه شده

                                                 
  .134 ةماد .1
  .17مادة  .2
از فرايند بررسي و تصويب  وبودجه برنامهكميسيون تخصصي  كنارگذاشتنالبته، پيدايش كميسيون تلفيق و  .3

داد و  بودن يا نبودن لايحه انجام مي لايحة بودجه سبب شده است تا كنترلي كه اين كميسيون بر پذيرفتني
  كرد نيز به فراموشي سپرده شود. نمايندگان را پيش از آغاز فرايند بررسي از چندوچون لايحه آگاه مي

 در فرانسه اساسي قانون شوراي آراي ساختار و نگارش نوين شيوة« سعيد، اراني، شجاعي .4
 ،10 دورة عمومي، حقوق دانش فصلنامة ،»اساسي قانون با ساختاري و عادي قوانين سازگاري زمينة

  .110-83. ص ،1400 پاييز ،33. ش
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هاي دقيق آن را بدهد. اما آنچه  دان سنجه و به خواننده يا پژوهشگر حقوق بگنجاندآراي خود 
  دريافت: آرااين توان از بررسي  مي

گردد.  بازمي ،. نخستين كاستي در كار شوراي نگهبان به چارچوب مفهومي كه از بودجه دارد1
آيد كه  يعني آنكه بودجه چيست؟ اين پرسش هنگامي پيش مي ،ماهيت يا چيستي بودجه

پيش در  ةپرسشي كه يك سد ؛بودن يا عمل اداري بودن بودجه را بدانيم بخواهيم قانون
اما آنچه شورا در  1.اند ر فرانسه پيش آمد و نويسندگان به آن پاسخ دادهآلمان و سپس د

اي است كه براي پاسخ  جو كند، گستره يا قلمروي قوانين بودجهو دادرسي اساسي بايد جست
هاي چنين قانوني را شناخت. كاستي دوم را بايد نبود تعريف  ها يا سازنده به آن بايد سازه
 ةهاي نوين در زمين حقوقي از پژوهش ةدستي آموز اي و تهي ودجهقوانين ب ةقانوني از گستر
  بودجه دانست.

هاي عمومي (و  مربوط به درآمدها و هزينه ،اي دارد ديدگاه شوراي نگهبان آنچه ماهيت بودجهاز . 2
اگر ماده يا  2.داراي سقف و رديف اعتبار) است و بايد داراي چارچوب زماني سالانه باشد

نخواهد داشت. به بيان » اي ماهيت بودجه«ها را نداشته باشد،  قانون اين ويژگياي از  تبصره
  بهتر، سالانگي به ويژگي چيستي گونه (ماهيت) قانون تبديل شده است و نه ويژگي زماني آن.

كل كشور  1372سال  ةنخستين بار هنگام بررسي قانون بودج» اي ماهيت بودجه«. اصطلاح 3
غير «و  4»خارج از قانون بودجه«هايي مانند  اما پيش و پس از آن نيز گزاره 3،كار برده شده ب

 52 ةبا ماد تشورا اين ايراد را مغاير ،موارد ةاند. در هم همين مفهوم را بيان كرده 5»اي بودجه
 ة. مشكل آنجاست كه در برخي آرا شورا تنها به ناسازگاري با ماداست دانستهقانون اساسي 

                                                 
1. Éric Oliva, Finances publiques, Dalloz, 2e éd., 2008, p.166; Luc Saïdj, Finances publiques, 
Dalloz, 5e éd., 2007, p.333; Stéphanie Damarey, Finances publiques, Gualino, 2e éd. 2008, p. 
378; Martin Collet, Finances publiques, Montchrestien, 2e éd., 2017, p.86; Michel Bouvier, 
Marie-Christine Esclassan et Jean-Pierre Lassale, Finances Publiques, 20e éd., LGDJ, 2021, 
p.313. 

 و 24/11/1392( كشور كل 1393 سال بودجة دربارة 53172 و 53104 شمارة هاي نظرهاي بخش استدلال .2
سالانه توسط دولت تهيه شده و جهت  طور بهكل كشور،  ةقانون اساسي، بودج 52طبق اصل : «)28/11/1392

شود،  قانون بودجه، در مجلس تصويب مي عنوان بهبايد آنچه  ،بنابراين .شود رسيدگي و تصويب، به مجلس ارائه مي
  »د.سال نيز تدوين شده باش از جنس بودجه بوده و براي يك 

  .)12/11/1371كل كشور ( 1372سال  ةبودج ةلايح خصوص، در 4193 نظر شمارة .3
  .)29/12/1363( كشور كل 1364 سال بودجة لايحة دربارة مكرر 3151 نظر شمارة. 4
  ).25/12/1398كل كشور ( 1399دربارة قانون بودجة سال  16444نظر شمارة  .5
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است و با توجه به اصول حقوقي گوناگوني كه بر اساس برداشت شورا از اين  اشاره كرده 52
  شورا پي ببرد. منظور به، خواننده بايد خود است ماده در آرا آمده

اي را كه ارتباطي به  توان ماده يا تبصره يعني مي ؛مفهومي برتري دارد ةزماني بر سنج ة. سنج4
اگر چارچوب سالانه براي آن  ؛اي گنجاند نون بودجههاي عمومي ندارد، در قا درآمدها و هزينه

  البته، سالانگي معياري نيست كه بتواند هميشه سودمند باشد. 1.بيني شده باشد پيش
كنندگان  ايجاد امنيت حقوقي براي استفاده ،اي هدف از شناسايي قلمروي قوانين بودجه

كند تا قوانين  از قانون است. اين قاعده كمك مي اجرا يا شهروند عادي) مأمور(دادرس، وكيل، 
اي باشند و دولت و نمايندگان نتوانند  امور بودجه ةبودن تنها دربردارند اصل ويژه ةاي بر پاي بودجه

ها زمان و  ها اموري را كه ارتباط با بودجه ندارند و براي تصويب آن دور از توجه مردم و رسانه
اي بگنجانند. چنين امري قانون  بيني شده است، در قانون بودجه شيند تصويب قوانين عادي پيافر

 كرد؛كند و شهروندان را در يافتن قواعد حقوقي گمراه خواهد  بودن دور مي بودجه را از تخصصي
كنترل  كنندگان و ها براي استفاده رمدستيابي آسان به نُ ، يعنيگرايي تخصصپيامد اصل زيرا 

هاي  گيرد. يكي از نمونه را ناديده مي دولت يا پارلمان ةذارانگ شهروندان بر عملكرد قانون
اجتماعي كارگران  ةتوان اجرانكردن قانون بيم اي را مي سوءاستفاده دولت از قانون بودجه

سازي آن را  پياده 1387سال  ةاما قانون بودج ،تصويب شد 1386دانست كه در سال  ساختماني
نيز با استدلال  293 ةان براي كنارگذاشتن تبصرتلاش نمايندگ 2.يك سال عقب انداخت

كه  5نمايندگان طرحي را تصويب كردند ،پس از آن 4.آور شوراي نگهبان ناكام ماند شگفت

                                                 
و نيز نظر  48) دربارة مادة 25/12/1387كل كشور ( 1388دربارة قانون بودجة سال  31743. نك. نظر شمارة 1

  .19) دربارة تبصره 27/12/1382كل كشور ( 1383دربارة قانون بودجة سال  6892شمارة 
  الاجرا نيست. لازم 1387هاي اجتماعي كارگران ساختماني در سال  نون بيمهقا. 29. تبصرة 2
هاي اجتماعي كارگران ساختماني مصوب  كل كشور و قانون بيمه 1387سال  ةقانون بودج 29طرح اصلاح بند  .3

قانون  5 ةمادالاثر و  كل كشور ملغي 1387سال  ةقانون بودج 29. از تاريخ تصويب اين قانون بند واحده ماده: 1386
  (...). شود به شرح ذيل اصلاح مي 09/08/1386هاي اجتماعي كارگران ساختماني مصوب  بيمه

 287 ةتفسيري شمار ةقانون اساسي و نظري 52: با توجه به اصل 29/03/1387، مورخ 29573 . نظر شمارة4
كل كشور نيز بايد  ةسالان ة) شوراي نگهبان از اين اصل، چون اصلاحات بعدي مربوط به بودج17/03/1374(
 ةقانون بودج 29مذكور در خصوص حذف بند  ةلايحه و از سوي دولت تقديم مجلس گردد و اصلاحي صورت به

  طرح تقديم مجلس محترم گرديده است، فلذا مخالف اين اصل شناخته شد. صورت بهكل كشور  1387سال 
  ).29/09/1391مجازات متخلفان ( ةگران ساختماني و نحواجتماعي كار هاي موانع اجرايي قانون بيمه قانون رفع. 5
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دولت  پس از آن،سال  1.كرد كارگران مي ةاجتماعي را وادار به اجراي قانون بيم تأمينسازمان 
اعتبار براي پرداخت سهم خود را به  تأمينيك بار ديگر از قانون بودجه استفاده كرد تا منبع 

  چيز است:دو  ةدهند نشان زمان هم ،اين نمونه 2.ماليات بر ارزش افزوده گره بزند
 بيني كرده است، يعني  اي كه قانون اساسي پيش شورا دولت را در انجام كارويژه

 ؛داند گو نمي پاسخ 3مردم ايران ةها براي هم گسترش بيمه

 نادرست خود  رأيبر  و اي ناتوان است اي از غير بودجه جهواد بودشورا در شناسايي م
  كند. پافشاري مي

اما كار ما داوري  ،نيكو و درست است ،تلاش شوراي نگهبان براي شناسايي ماهيت بودجه
توان آن را نه بسيار خوب و نه بسيار بد دانست. شورا توانسته است  اي است كه نمي كارنامه ةدربار

اي را بشناساند و دولت و نمايندگان را وادار به پذيرش ديدگاه  اي قلمروي قوانين بودجه تا اندازه
 ةاما آنچه كار را بيش از همه براي شورا دشوار كرده است، نبود قاعد 4.خود در اين زمينه كند

ن، اي است. در نبود قانو قلمروي قوانين بودجه ةبرآمده از قانون اساسي يا محاسبات عمومي دربار
حقوقي يا حقوق  ةخود استدلالي در آموز رأيزيرا بايد براي  شود؛ ميتر  كارِ دادرس سخت

عمومي وجود ندارد و شورا نيز  ةمالي ةحقوقي در گستر ةكشورهاي ديگر بيابد. در ايران هنوز آموز
ايمان به  در اين باورريشة باور ندارد. شايد  ديگر كشورهاپذيري از حقوق  برداري يا الهام به گرته

  .هاست حل راههمه  ةسرچشم مثابه به ،فقه
   

                                                 
هاي اجتماعي كارگران  مقرر در قانون بيمه ة. سازمان تأمين اجتماعي مكلف است با دريافت حق بيمواحده . ماده1

كارگران شاغل در كارهاي ساختماني مشمول قانون  ةو اصلاحات بعدي آن كلي 9/8/1386ساختماني مصوب 
  كامل و با نظارت دقيق بيمه نمايد. ورط بهيادشده را 

  ).19/03/1392كل كشور ( 1392سال  ةقانون بودج 89 ةماد .2
  قانون اساسي. 29 ةماد .3
  ).17/12/1382كل كشور ( 1383سال  ةقانون بودج ةدربار 6892 نظر شمارة 6و  2بندهاي  ن.ك. به .4
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