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چكیده

لوایح بودجه پیشنهادی دولت )قوه مجریه( در موارد متعددی با سیاست‌های کلی نظام، مغایر هستند؛ لذا ارائه سازوکارهای پیشنهادی برای 
افزایش ضریب اجرای این سیاست‌ها، ضرورت دارد. در این زمینه، پژوهش مشخصی، انجام نشده است. سؤال این گزارش این است که چه 
سازوکارهایی برای حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام در مرحله تهیه لایحه بودجه قابل پیشنهاد است. برای پاسخ به این پرسش، با روش 
کیفی )توصیفی-تحلیلی-انتقادی( و با مراجعه به منابع کتابخانه‌ای )ازجمله اسناد حقوقی، قوانین و مقررات(، ضمن مطالعه انتقادی وضع 

موجود، سازوکارهای قابل طرح، از حیث انطباق با نظام حقوق اساسی کشور، مورد تحلیل و پیشنهاد قرار گرفته‌اند.

اصلاح قانون برنامه و بودجه کشور
با رویکرد اصلاح ساختارها و فرایندهای بودجه‌ریزی از منظر حقوق مالی )1(:

تضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله تهیه لایحه بودجهتضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله تهیه لایحه بودجه
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 اصلاح قانون برنامه و بودجه کشور با رویکرد 

اصلاح ساختارها و فرایندهای بودجه‌ریزی از منظر 

حقوق مالی )۱(: 

تضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله 

تهیه لایحه بودجه

خلاصه مدیریتی

شرح‌/ بیان مسئله 
به‌رغم جایگاه فراتر سیاست‌های کلی نظام بر قوانین مصوب مجلس ازجمله قوانین بودجه، بررسی‌ها حاکی از این است که لایحه بودجه منطبق 
با این سیاست‌ها تنظیم و تصویب نمی‌شود. این امر منجر به این شده است که بر‌اساس ماده )4( آیین‌نامه نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های 
کلی نظام ابلاغی مهرماه 1402 مقام معظم رهبری، سازوکار اعمال سیاســت‌های کلی باید در آیین‌نامه‌های اجرایی و داخلی و فرایندهای 
تقنینی، خط‌مشی‌گذاری و اجرایی مجلس، دولت، قوه قضائیه و شورای نگهبان، حداکثر 9 ماه از ابلاغ این آیین‌نامه تعیین و اجرا گردد. در این 

گزارش به‌دنبال ارائه سازوکارهای اعمال سیاست‌های کلی در لوایح بودجه هستیم.

نقطه‌نظرات‌/ یافته‌‌‌های کلیدی 
لوایح بودجه از حیث رعایت سیاست‌های کلی نظام، مشتمل‌بر ایرادهای پرتکرار است. این ایرادهای پرتکرار، با وجود صلاحیت نظارتی مجمع 
تشخیص مصلحت نظام و هیئت عالی نظارت بر سیاست‌های کلی نظام بوده که منحصراً در مرحله رسیدگی و تصویب بودجه اعمال شده است. 
در‌نتیجه، این امر بیانگر خلأ قانونی و ضرورت طراحی نظام حقوقی حاکم بر سازوکارهای اجرای سیاست‌های کلی نظام در لوایح بودجه است.

پیشنهاد راهکارهای تقنینی، نظارتی یا سیاستی
راهکارهای پیشنهاد ذیل، نفیاً و اثباتاً مورد تحلیل قرار گرفته است:

پیشنهاد تقنینیردیف
مخالف

/موافق
دلیل )مخالفت/ موافقت(

1
پیشنهاد خط‌مشی‌ها و سیاست‌های اقتصادی، اجتماعی و 
فرهنگی توسط شورای اقتصاد به هیئت‌وزیران بر‌اساس 

سیاست‌های کلی نظام
موافق

نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های 
کلی نظام در قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351 
)ازین‌پس به اختصار »قانون«(، ضریب اجرای آن 
سیاست‌ها را در مرحله بودجه‌ریزی، به‌صورت مضاعف 

تضمین می‌کند.

2
پیشنهاد هدف‌های کلی و اولویت‌های برنامه و خط‌مشی تنظیم 
براساس  به هیئت‌وزیران  اقتصاد  بودجه توسط شورای 

سیاست‌های کلی به‌خصوص سیاست کلی برنامه
موافق

نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های 
کلی نظام در »قانون«، ضریب اجرای آن سیاست‌ها را در 

مرحله بودجه‌ریزی، به‌صورت مضاعف تضمین می‌کند.

انطباق تفصیلی برنامه با سیاست‌های کلی به‌خصوص سیاست 3
موافقکلی برنامه

نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های 
کلی نظام در »قانون«، ضریب اجرای آن سیاست‌ها را در 

مرحله بودجه‌ریزی، به‌صورت مضاعف تضمین می‌کند.

4
تهیه خط‌مشی تنظیم بودجه پیشنهادی جهت تأیید شورای 
کلی  سیاست‌های  مبتنی‌بر  برنامه  سازمان  توسط  اقتصاد 

به‌خصوص سیاست کلی برنامه
موافق

نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های 
کلی نظام در »قانون«، ضریب اجرای آن سیاست‌ها را در 

مرحله بودجه‌ریزی، به‌صورت مضاعف تضمین می‌کند.

  پیشنهاد راهکارهای تقنینی
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پیشنهاد تقنینیردیف
مخالف

/موافق
دلیل )مخالفت/ موافقت(

تنظیم بودجه کل کشور به‌وسیله سازمان براساس سیاست‌های 5
موافقکلی به‌خصوص سیاست کلی برنامه

نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های 
کلی نظام در »قانون«، ضریب اجرای آن سیاست‌ها را در 

مرحله بودجه‌ریزی، به‌صورت مضاعف تضمین می‌کند.

شرکت دبیر یا یکی از اعضای هیئت عالی نظارت در جلسات تهیه 6
مخالفو تنظیم بودجه در دولت با حق رأی

مغایر با اصول )57 و 60( قانون اساسی به‌دلیل‌، دخالت 
آشکار در امور قوه مجریه )تهیه و تنظیم بودجه( موضوع 

صدر اصول )52 و 126(

شرکت دبیر یا یکی از اعضای هیئت عالی نظارت در جلسات تهیه 7
مخالفو تنظیم بودجه در دولت به‌عنوان عضو ناظر و بدون حق رأی

مغایرت با اصول )110، 52، 60 و 138( به‌دلیل خدشه 
در استقلال تصمیم‌گیری و کارشناسی اعضای دارای حق 
رأی به‌دلیل تفوق و جایگاه نظارتی عضو ناظر؛ نظر دبیر یا 
یکی از اعضای هیئت عالی نیز لزوماً منعکس‌کننده نظر 

هیئت نیست.

ارائه اصول راهنمای تدوین هدف‌های کلی و اولویت‌های برنامه 8
مخالفیک ماه پیش از وضع آن توسط هیئت عالی نظارت

این پیشنهاد جنبه پیشینی و پیشگیرانه برای صیانت از 
اجرای سیاست‌های کلی در جلسات تنظیم بودجه دارد 
که با لزوم نظارت پسینی و حق تذکر هیئت عالی تطابق 

ندارد.

9

الزام سازمان به تهیه و روزآمدسازی مستمر »دستورالعمل 
تهیه و تنظیم بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام« و ابلاغ آن 
توسط رئیس جمهور در ضمن بخشنامه بودجه )خط‌مشی تنظیم 
بودجه( و رعایت آن در تنظیم بودجه توسط سازمان و بالاترین 

مقام دستگاه‌های اجرایی

موافق

ایجاد انسجام در مفاد مندرج در بودجه از جهت رعایت 
اولویت‌های سیاست‌های کلی و افزایش ضریب انطباق 
بودجه پیشنهادی با سیاست‌های کلی و در نظر گرفتن 
برخی الزامات سیاست‌های کلی جدید و مختص به 

بودجه سنواتی

10

ارسال تصمیمات و مصوبات شورای اقتصاد در اجرای بندهای 
»1 تا 4« ماده )3( »قانون« و ارسال تصمیمات و مصوبات 
سازمان مزبور در اجرای بندهای »3 تا 5« ماده )5( »قانون« به 

دبیر هیئت عالی نظارت و مجلس

موافق

سازمان به‌عنوان مدیر تهیه و تنظیم بودجه، باید 
پاسخ‌گویی خاصی نسبت به این امر داشته باشد. 
پاسخ‌گو کردن شورای اقتصاد و هیئت‌وزیران به‌دلیل 
تصمیم‌گیری جمعی در آنها، با مشکلاتی مواجه می‌شود.

11

تهیه و ارسال گزارش میزان تطابق تصمیمات و مصوبات شورای 
اقتصاد در اجرای بندهای »1 تا 4« ماده )3( »قانون« و تصمیمات 
و مصوبات سازمان در اجرای بندهای »3 تا 5« ماده )5( »قانون« 
با سیاست‌های کلی )اولویت سیاست کلی برنامه( به دبیر هیئت 

عالی یا مجلس

موافق

سازمان به‌عنوان مدیر تهیه و تنظیم بودجه، باید 
مسئولیت خاصی نسبت به این امر داشته باشد. 
پاسخ‌گو کردن شورای اقتصاد و هیئت‌وزیران به‌دلیل 
تصمیم‌گیری جمعی در آنها، با مشکلاتی مواجه می‌شود.

12

الزام رئیس‌جمهور به ارسال  »دستورالعمل تهیه و تنظیم بودجه 
مبتنی‌بر سیاست‌های کلی« ، خط‌مشي‌ها و سياست‌هاي اقتصادي 
و اجتماعي، خط‌مشی تنظیم بودجه کل کشور و برنامه سالیانه به 

هیئت عالی نظارت

موافق

مطابق با اصل )126( قانون اساسی، رئیس‌جمهور 
مسئول مستقیم امور بودجه است. در‌خصوص اینکه 
بودجه تا چه حدی منطبق با سیاست‌های کلی نظام 
است، برای پاسخ‌گو کردن رئیس‌جمهور در »قانون«، 

سازوکاری وجود ندارد.
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 اصلاح قانون برنامه و بودجه کشور با رویکرد 

اصلاح ساختارها و فرایندهای بودجه‌ریزی از منظر 

حقوق مالی )۱(: 

تضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله 

تهیه لایحه بودجه

1. مقدمه‌

بودجه علاوه‌بر اینکه حاوی پیش‌بینی منابع و برآورد مصارف در طول سال مالی است، به‌عنوان برنامه‌ای مالی سالیانه 
دولت نیز شناخته می‌شود که از آن در جهت نیل به سیاست‌ها و اهداف قانونی بهره می‌برند. در نظام حقوقی ایران باید 
دستیابی به اهداف تعیین ‌شده در سند چشم‌انداز بیست‌ساله به‌ترتیب از طریق سیاست‌های کلی نظام و قوانین برنامه 
دنبال شود. با توجه به اصل )53( قانون اساسی1 که هر پرداختی از خزانه را در حدود اعتبارات مصوب در بودجه، مجاز 

دانسته است، سند بودجه، مهم‌ترین ابزار برای تحقق برنامه و سیاست‌های کلی نظام است.
طبق اصل )57( قانون اساسی،2 قوای حاکم زیرنظر ولایت مطلقه مقام رهبری قرار دارند و براساس مقدمه قانون 
اساسی،3 مسئولیت تضمین عدم انحراف نظام از اهداف جمهوری اسلامی با این مقام است. تعیین سیاست‌های کلی 
نظام و نظارت بر حسن اجرای آنها، ابزار مقام رهبری در تحقق مسئولیت‌های وی است. به همین دلیل، اصلاح ساختار 
نظام بودجه‌ریزی کشور به‌نحوی‌که منجر به تحقق سیاست‌های کلی نظام شود، یکی از اقدامات اساسی در راستای 

تحقق اهداف نظام جمهوری اسلامی ایران است.
براساس ماده )4( آیین‌نامه نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام ابلاغی مهرماه 1402 مقام معظم رهبری 
)زین‌پس به اختصار »آیین‌نامه نظارت«(، »سازوکار اعمال سیاست‌های کلی به‌عنوان اسناد بالادستی لازم‌الاجرا باید 
در آیین‌نامه‌های اجرایی و داخلی و فرایندهای تقنینی، خط‌مشی‌گذاری و اجرایی مجلس، دولت، قوه قضائیه و شورای 
نگهبان، حداکثر 9 ماه از ابلاغ این آیین‌نامه تعیین و اجرا گردد«. اجرای این ماده مستلزم تدوین پیش‌نویس‌های 

متعددی ازجمله پیش‌نویس اصلاح قانون برنامه و بودجه کشور در بخش تهیه لایحه بودجه است.
هدف این گزارش، طراحی راهکارها و سازوکارهایی است که به‌وسیله آنها ضریب اجرای سیاست‌های کلی نظام در 
لوایح بودجه افزایش می‌یابد؛ بنابراین، سؤال گزارش این است که چه سازوکارهای پیشنهادی برای رعایت بیشتر 
سیاست‌های کلی نظام در لوایح بودجه، قابل طرح است؟ به این منظور، قوانین و مقررات جاری کشور مورد بررسی 
قرار گرفته و در جهت تکمیل و اصلاح ظرفیت‌های قانونی، راهکارها و سازوکارهایی ارائه شده است تا به‌وسیله آن، 
نقاط ضعف موجود در‌خصوص اجرای سیاست‌های کلی نظام در قوانین بودجه، در سطح تقنین برطرف شود و گامی 

در راستای تحقق سیاست‌های کلی نظام در عرصه نظام قانونگذاری برداشته شود.
در‌عین‌حال، سیاست‌های کلی نظام به جهت ویژگی آن، یعنی اینکه عموماً »کلی« هستند، از حیث چگونگی تطبیق 
آنها بر احکام و ارقام جزئی لایحه بودجه، محل تأمل و چالش است و همواره این نگرانی وجود دارد که تفاسیر شخصی 
و اقتضائی، جایگزین تفاسیر متقن، اجماعی و باثبات شود. به‌علاوه، برخی سیاست‌های کلی به‌دلیل کمّی نبودن و 
نداشتن معیار ارزیابی قابل سنجش، همواره در معرض نظرات کارشناسی متفاوت و بعضاً متهافت قرار می‌گیرد که امر 
نظارت را با مشکلاتی مواجه می‌کند. این نگرانی، در صورت نگاه بخشی به سیاست‌های کلی و عدم توجه یکپارچه و 
منسجم به سیاست‌های کلی و اصرار بر تحقق بخشی از سیاست‌ها به قیمت نادیده‌انگاشتن سایر سیاست‌ها، دوچندان 
خواهد شد. هر‌چند تصمیم‌گیری در هیئت عالی نظارت، با رأی موافق دوسوم اعضا صورت می‌گیرد، نظر این هیئت در 

1. اصل )53( قانون اساسی‌- كلیه دریافت‏های دولت در حساب‏های خزانه‏‌داری كل متمركز می‏شود و همه پرداخت‏ها در حدود اعتبارات مصوب به‌موجب قانون انجام می‏گیرد.
 2.https//:rc.majlis.ir/fa/law/show.132239/

3. مقدمه قانون اساسی‌- .... ولایت فقیه عادل؛
بر‌اساس ولایت امر و امامت مستمر، قانون اساسی زمینه تحقق رهبری فقیه جامع‏‌الشرایطی را که از طرف مردم به‌عنوان رهبر شناخته می‏شود )مجاری الأمور بید العلماء 

‎‎‎.بالله الأمناء علی حلاله و حرامه( آماده می‏کند تا ضامن عدم انحراف سازمان‏های مختلف از وظایف اصیل اسلامی خود باشند
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2. پیشینه

1-2. سوابق مطالعاتی
با توجه به بررسی‌های به عمل ‌آمده، عملیات بودجه‌های سنواتی، وسیله مناسبی برای اجرای سیاست‌ها و تحقق اهداف قانونی نبوده و این 
موضوع نشان می‌دهد، ساختار بودجه‌ریزی به‌گونه‌ای مناسب، طراحی نشده است که این اهداف )ازجمله سیاست‌های کلی نظام( را به‌درستی 
محقق سازد ]1[. در‌عین‌حال، ممکن است بخشی از اهداف قانونی، با توجه به واقعیت‌های کشور و منابع در دسترس، تعیین نشده باشند. 
تحقیقات موجود در مرکز پژوهش‌های مجلس نشان می‌دهد که لوایح بودجه از حیث رعایت سیاست‌های کلی نظام، مشتمل‌بر ایرادهای 
پرتکرار است ]2[. این ایرادهای پرتکرار، با وجود صلاحیت نظارتی مجمع تشخیص مصلحت نظام و هیئت عالی نظارت بر سیاست‌های کلی 
نظام بوده که منحصراً در مرحله رسیدگی و تصویب بودجه اعمال شده است. در‌نتیجه، این امر بیانگر خلأ قانونی و ضرورت طراحی نظام حقوقی 

حاکم بر سازوکارهای اجرای سیاست‌های کلی نظام در لوایح بودجه است.

2-2. سوابق تقنینی به همراه آسیب شناسی
طرح نظام‌نامه برنامه‌ریزی و بودجه کشور به شماره ثبت 555 در مجلس یازدهم در تاریخ 1400/5/4 با هدف رفع ضعف‌های اجرای قوانین 
برنامه، اعلام وصول شد که پس از عدم همراهی دولت وقت با آن، در مجلس بایگانی شد. یک برداشت ناصواب در برخی مقامات اجرایی وجود 
دارد مبنی‌بر اینکه اولاً، دولت به جهت تغییرات احتمالی و اساسی لایحه در مجلس، نباید اقدام به ارائه لایحه کند و ثانیاً، هر قانون جدیدی، 

ممکن است اختیارات مقامات اجرایی را محدود کند.

1-2-2. سیاست‌های کلی نظام به‌مثابه هنجار حقوقی حاکم بر قوانین و مقررات
از اصول بنیادین در حقوق، اصل حاکمیت قانون و اصل انطباق است. براساس اصل انطباق، هنجار حقوقی مادون باید مطابق با هنجار حقوقی 

مافوق باشد. اصل حاکمیت قانون باید با رعایت سلسله مراتب قوانین اجرا شود ]3[ ]4[.

فرایند تهیه لایحه بودجه برای مقامات اجرایی ذی‌صلاح، الزام‌آور نبوده و براساس ماده )5( آیین‌نامه نظارت، این هیئت 
صرفاً حق تذکر دادن دارد و نمی‌تواند مانع تهیه و تدوین لایحه بودجه شود. این گزارش، اولاً، در مقام ایجاد محدودیت 
برای دولت در تهیه لایحه بودجه نیست و صرفاً در مراحل مهم تدوین لایحه بودجه، مقامات دولتی را متوجه مسئولیت 
قانونی خود در تدوین بودجه براساس سیاست‌های کلی نظام کرده و ثانیاً، به مقام ناظر که هیئت عالی نظارت است، 

با دریافت گزارش به‌موقع، امکان نظارت پسینی )دادن تذکر در صورت عدم رعایت مسئولیت قانونی( را داده است.
این پژوهش از جهات ذیل، دارای نوآوری به‌نظر می‌رسد:

1. رویکرد ایجابی برای اصلاح ساختار بودجه‌ریزی در جهت رعایت بیشتر سیاست‌های کلی نظام در لوایح بودجه،
2. ارائه سازوکارهایی مشخص و با قابلیت قرار گرفتن در نظام حقوقی برای ساختار بودجه‌ریزی،

3. تقویت پاسخ‌گویی و کارآمدی نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام با ارائه سازوکارها.
در این گزارش، پس از تبیین پیشینه تحقیق و تبیین وضع حقوقی موجود، با رویکرد تحلیلی- انتقادی، آسیب‌ها و نقاط 
ضعف فرایندهایی که منجر به عدم اجرایی‌سازی سیاست‌های کلی نظام، شناسایی شده و در جهت رفع این خلأها، 

پیشنهادها و سازوکارهای مشخصی ارائه شده است.
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 اصلاح قانون برنامه و بودجه کشور با رویکرد 

اصلاح ساختارها و فرایندهای بودجه‌ریزی از منظر 

حقوق مالی )۱(: 

تضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله 

تهیه لایحه بودجه

در نظام حقوق اساسی جمهوري اسلامي ايران، شواهد متعددی بر تفوق و تقدم سیاست‌های کلی نظام بر قوانین و مقررات کشور وجود دارد. در 
بند »1« اصل یکصدوهفتادوششم قانون اساسی1 تأکید شده است که سیاست‌های دفاعی و امنیتی کشور باید در چارچوب سیاست‌های کلی 
نظام تعیین شود؛ این درحالی است که سیاست های امنیتی و دفاعی کشور نیز طبق اصل یکصدوهفتادوششم قانون اساسی از جایگاه بالایی 
برخوردار بوده و توسط شورای  عالی امنیت ملی با ریاست رئیس جمهور و پس از تأیید مقام معظم رهبری تعیین می‌شود؛ اما این سیاست ها 
لزوماًً باید در این چارچوب قرار گیرند. ازسوی دیگر، قید نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام در بند »2« اصل یکصدودهم نشان 
می‌‌دهد که سیاست‌های کلی نظام، تفوق دارند؛ زيرا معنای این بند آن است که سیاست‌های کلی نظام، باید به مرحله اجرا برسند. همچنین 
در ماده )3( مقررات هیئت عالی نظارت بر اجرای سیاست‌های کلی نظام ابلاغی 1402/6/21 مقام معظم رهبری، قواعدی ذکر شده است 
که نشان‌‌دهنده این تفوق است؛ ازجمله می‌توان به امکان جلوگیری از قانونی شدن مصوبات مجلس که مغایر با سیاست‌های کلی نظام باشد، 

اشاره کرد. 
همچنین برخی معتقدند که سیاست‌‌های کلی نظام به‌عنوان احکام و دستورات ولی‌فقیه دارای مرتبه‌‌ بالایی از الزام هستند و بر بسیاری از قواعد 
و قوانین حقوقی تفوق دارند؛ زیرا نوع نظام سیاسی و مبانی حقوق اساسی جمهوری اسلامی ایران طبق اصل پنجم قانون اساسی بر این اساس 
استوار است که رهبر دارای ولایت مطلقه است و تمامی قوای حاکمیتی ذیل آن عمل می‌‌کنند ]5[؛ درنتیجه، احکامی که ازسوی ولی‌فقیه 
برای اداره امور جامعه صادر می‌‌شود، دارای شأن بالاتر از قانون هستند. پیش از بازنگری قانون اساسی در سال 1368 نیز، برخی سیاست‌‌های 

کلی توسط امام ‌خمینی )ره( براساس همین اعتبار قانونی صادر شده بود که ازجمله می‌‌توان به سیاست‌‌های کلی بازسازی اشاره كرد ]6[.
به‌علاوه با بررسی مشروح مذاکرات شورای بازنگري در قانون اساسی، ذیل اصل یکصد‌ودهم قانون اساسی مشخص می‌‌شود که اساساً ملزم 
بودن دستگاه‌‌های اجرایی به تحقق سیاست‌‌های کلی نظام، امر مسلمی است و در این مذاکرات تأکید می‌‌شود که حتماً قید نظارت رهبری بر 
اجرای سیاست‌‌های کلی ذکر شود تا کسی فکر نکند، این سیاست‌‌ها صرفاً برای خوانده شدن صادر شده است. ازسوی دیگر، برخی، ابزارهای 
حقوقی شدیدتری نظیر انحلال مجلس را برای رهبری در صورت تخطی از سیاست‌های کلی مطرح کرده‌‌اند ]1[. 2همه این موارد نشان‌‌دهنده 

اهمیت اجرای سیاست‌های کلی نظام و الزام‌‌آوری و ضمانت اجرا داشتن آنهاست.
بند »4« سیاست‌های کلی نظام قانونگذاری ابلاغی 1398/7/6 مقام معظم رهبری، بر »نظارت بر عدم مغایرت یا انطباق قوانین با سیاست‌های 
کلی نظام با همکاری شورای نگهبان و مجمع تشخیص مصلحت نظام و تصویب قوانین لازم برای تحقق هریک از سیاست‌های کلی نظام« 

تصریح کرده است.
طبق مواد )33، 54 و 65( آیین‌نامه نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام ابلاغی 1402 مقام معظم رهبری، باید مصوبات مجلس 
شورای اسلامی و سایر قوای سه‌گانه در چارچوب آن، تهیه و تصویب شوند. از‌سوی دیگر، در برخی از قوانین ازجمله ماده )123( قانون برنامه 

ششم توسعه به صراحت بر لزوم اجرای مفاد سیاست‌های کلی تعیین شده بود. 

1. اصل یکصد‌و‌هفتاد‌و‌ششم‌- به‌منظور تأمین منافع ملی و پاسداری از انقلاب اسلامی و تمامیت ارضی و حاكمیت ملی، »شورای عالی امنیت ملی« به ریاست رئیس‌جمهور، با وظایف زیر تشكیل می‏‌گردد:
۱. تعیین سیاست‏های دفاعی- امنیتی كشور در محدوده سیاست‏های كلی تعیین‏‌ شده از طرف مقام رهبری.

2. »سياست‌های كلی كشور در تمام ابعاد بايد مشخص شود تا اينكه، اگر قوه مجريه می‏خواهد تصميم‏گيری كند، از اين سياست‌های كلی انحراف نباشد، مجلس می‏خواهد قانونگذاری كند، از آن سياست‏های كلی انحراف نباشد ... 
ممكن است رهبر سياستگذاری بكند، اما به اين سياست‏ها در مقام عمل توجه نشود. لذا حق اين را دارد و ‏بايد هم، رهبر كي نظارتی بر كليات داشته باشد كه از آن خط‌مشی كلی )نه جزئيات تصميم‏گيری( سياستگذاری و اهداف 
كلی كه تعيين شده در قوه مجريه، قوه قضائيه، قوه قانونگذاری، انحراف شده يا نشده؟ كه قهراً اگر بود، می‏تواند اقدامات لازم را انجام بدهد و به‌دنبال همين جهت كه نظارت دارد، اگر تشخيص داد كه در كي زمانی )البته اين زمان 
نبوده( بدون توجه، مجلس، از آن سياست كلی خارج شد قهراً ارشادی را كه بايد بكند میك‏ند. ولی اگر ديد كه در حدی، مجلس بی‏اعتناست كه نمی‏تواند و اعتنا نمیك‏ند به ارشادات و رهنمودهايی كه می‏شود، در بند چهارم، حق 

منحل نمودن مجلس را به رهبر داديم كه اگر ديد از آن سياست‏های اصيل اسلامی كه برايش تعيين شده و خط‌مشی مشخص كنار می‏رود، حق دارد منحل بكند«.
3. ماده )3(‌- پس از ابلاغ هر سیاست کلی، مخاطب اصلی آن موظف است با همکاری سایر مخاطبان ذی‌ربط، برنامه‌ جامع تحقق آن سیاست، شامل اقدامات تقنینی و اجرایی لازم را، حداکثر ظرف مدت 6 ماه تهیه و اقدامات 

عملیاتی لازم آن را آغاز کند و هم‌زمان، یک نسخه از برنامه‌ جامع را جهت اعمال نظارت از حیث انطباق و عدم مغایرت به هیئت عالی نظارت ارسال کند؛ مگر اینکه در خود سیاست، برنامه‌ زمان‌بندی دیگری مقرر شده باشد.
4. ماده )5(‌- هیئت عالی نظارت در صورت اطلاع از مصوبات مغایر یا غیر‌منطبق با سیاست‌های کلی، می‌تواند به مراجع تصویب‌کننده تذکر دهد.

5. ماده )6(‌- رئیس مجلس شورای اسلامی نسخه‌ای از مصوبات مجلس را هم‌زمان با ارسال به شورای نگهبان برای رئیس هیئت عالی نظارت ارسال می‌کند. رئیس هیئت عالی نظارت مصوبه مذکور را به‌منظور بررسی مغایرت یا 
عدم انطباق با سیاست‌های کلی نظام، از طریق دبیر مجمع به کمیسیون‌های تخصصی مجمع ارجاع می‌کند تا در مدت تعیین شده اظهارنظر کنند. هیئت عالی نظارت اگر مصوبات نهایی مجلس را مغایر یا غیرمنطبق با سیاست‌های 

کلی تشخیص داد، موضوع توسط رئیس هیئت عالی نظارت به شورای نگهبان اعلام خواهد شد تا این شورا بر‌اساس نظر مجمع تشخیص مصلحت، مغایرت و یا عدم انطباق مصوبه مجلس با سیاست‌های کلی را اعلام کند.
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یکی از آسیب‌های تدوین و تهیه لایحه بودجه کل کشور این است که این لایحه مطابق با سیاست‌های کلی نظام، تدوین نمی‌شود. مطابقت 
قانون با سیاست‌های کلی نظام بدین‌معناست که دولت مکلف است به‌هنگام تدوین لوایح، احکام، اهداف و بخش‌های مختلف لایحه را به‌گونه‌ای 
تنظیم کند که درنهایت نحوه اجرای سیاست‌های کلی و دستیابی به اهداف هر‌یک از سیاست‌ها به‌وضوح در لایحه مشخص باشد. این امر 
در رویه شورای نگهبان و مجمع تشخیص مصلحت نظام، پذیرفته شده است. به‌عنوان نمونه، شوراي نگهبان در نامه شماره 89/30/40968 
مورخ 1389/10/6 خود، بر لزوم درج احکام جزئی متناظر با برخی بندهای سیاست‌های کلی نظام در مصوبه مجلس پیرامون برنامه پنجم 
تصریح کرد. شورای نگهبان در اظهارنظر خود در‌خصوص برنامه هفتم مصوب مجلس نیز براساس اظهار‌نظر هیئت عالی نظارت، مواردی را 
از جهت عدم انطباق با سیاست‌های کلی، مورد ایراد دانست. چنین انطباق داشتن قوانین با سیاست‌های کلی نظام، مستلزم تعیین سازوکار 

و فرایند قانونی است.
در میان سیاست‌های کلی نظام، اجرای سیاست کلی برنامه در لایحه بودجه سالیانه، اهمیت ویژه‌ای دارد. تمامي سياست‌هاي کلی نظام، به 
جهت داشتن مرجع وضع یکسان ]2[،1اعتبار حقوقي كيساني دارند و اصطلاحاً‌ در عرض همديگر هستند؛ در‌عین‌حال، آنچه سياست‌هاي 
كلي برنامه توسعه را به‌نحوي از ساير سياست‌ها متمايز مك‌يند، زمان‌مند بودن و ناظر بر دوره معين بودن آن است و اين مهم، نشانگر اولويت 
زماني و فوريت اجراي آن به نسبت ساير سياست‌هاي کلی ابلاغي است. هرچند تحقق و اجراي كامل تمامي سياست‌هاي كلي، ضروري است، 
اما م‌يتوان ماهيت سياست‌هاي كلي برنامه را به‌عنوان يكي از راهبردها و گام‌هاي تحقق ساير سياست‌ها در مقطع زماني آن برنامه دانست ]9[ 
و ازاين‌رو در تهيه و تصويب بودجه سالیانه کل کشور،‌ از اهميت افزون‌تري برخوردار است. بنابراین، در این گزارش تأکید ویژه‌ای بر انطباق 

لایحه بودجه با سیاست‌های کلی برنامه شده است. 

2-2-2. لزوم بازنگری در احکام ناظر بر تدوین لایحه بودجه مندرج در قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351
طبق ماده )4( آیین‌نامه نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام ابلاغی مهرماه 1402 مقام معظم رهبری، سازوکار اعمال سیاست‌های 
کلی باید در فرایندهای تقنینی، حداکثر 9 ماه پس از ابلاغ این مقررات، تعیین و اجرا شود. فرایند تقنینی تدوین لایحه بودجه در قانون 
برنامه و بودجه کشور، مصوب سال 1351 تعیین شده است. یکی از ضعف‌های »قانون«، به جهت تصویب آن قبل از استقرار قانون اساسی 
جمهوری اسلامی ایران، علاوه‌بر عدم انطباق با نظام حقوق اساسی جمهوری اسلامی، عدم پیش‌بینی تضمین‌های فرایندی کافی جهت تحقق 
سیاست‌های کلی نظام است. در این »قانون«، مفاهیمی همچون »برنامه درازمدت« و »خط‌مشی‌ها و سیاست‌های اقتصادی و اجتماعی« 
مطرح شده است که مشخص نیست این مفاهیم چه نسبتی با اسناد بالادستی و هنجارهای حقوقی موجود همچون سیاست‌های کلی نظام 

دارند. این موضوع، چند اشکال به‌وجود می‌آورد:
1. تفاوت برخی از این موضوعات از حیث ماهوی با سیاست‌های کلی و سیاست‌های برنامه مشخص نیست؛ به‌عنوان مثال، برنامه دراز‌مدت 
ده‌ساله )توسعه اقتصادی و اجتماعی( یا خط‌مشی‌ها و سیاست‌های اقتصادی و اجتماعی مشخص نیست چه تفاوت ماهوی با سیاست‌های 
کلی نظام دارد و از‌آنجایی‌که در زمان تصویب »قانون« عملًا قوه قضائیه ذیل دولت تعریف می‌گردید و شورای اقتصاد نیز حیطه صلاحیت‌های 
گسترده و فراقوه‌ای داشت، به‌نظر می‌رسد، این اسناد حقوقی تا حدی هم‌پوشانی با مفهوم سیاست‌های کلی نظام و سیاست‌های برنامه دارد؛ 
لذا باید با دقت مشخص شود که نسبت سیاست‌های کلی با این موارد )برنامه درازمدت و خط‌مشی‌های اقتصادی و اجتماعی( چیست؟ و 
چنانچه این موارد صرفاً محدود به سیاست‌های داخلی قوه مجریه می‌شود، باید دایره آن، با توجه به اصل )57( قانون اساسی، بازتعریف شود 

و نسبت آن نیز از لحاظ کلیت احکام و حکومت قواعد یکی بر دیگری، مشخص شود.
2. عدم تعیین نسبت هنجارهای مذکور با سیاست های کلی، باعث خواهد شد، عملًاً مقامات تنظیم کننده یا تصویب کننده اسناد مالی مذکور، 

1. بر‌اساس دکترین حقوقی، معیار برتری هنجار حقوقی، شکلی و بر‌اساس مرجع وضع هنجار است.
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 اصلاح قانون برنامه و بودجه کشور با رویکرد 

اصلاح ساختارها و فرایندهای بودجه‌ریزی از منظر 

حقوق مالی )۱(: 

تضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله 

تهیه لایحه بودجه

چندان ملزم به رعایت سیاست های کلی نباشند؛ چراکه هیچ اشاره‌ای در قانون به لزوم در نظر گرفتن سیاست های کلی نشده است و مقامات 
مسئول نیز خود به خود، وظیفه‌ای در برابر صیانت از این هنجارها قائل نخواهند شد.

3. ادبیات و اصطلاحات مربوط به این اسناد حقوق مالی، برخی بسیار قدیمی و نیازمند تحول و تبدیل است؛ در این مورد، برنامه‌های عمرانی 
پنج‌ساله کشور که در ماده )3( »قانون«1 اشاره شده است، با توجه به تحولات صورت ‌گرفته هم‌اکنون »برنامه توسعه« یا »برنامه پیشرفت« 

قید می‌شود که چنین چیزی اصلاح نشده است.
4. آنچه سازمان به دستگاه‌های اجرایی جهت دریافت پیشنهادهای بودجه‌ای آنها بخشنامه می‌کند، صرفاً محدود به خط‌مشی تنظیم بودجه 
نمی‌شود و شامل مجموعه دستورالعمل‌های تهیه بودجه است که در ماده )13( »قانون«2 به آن اشاره شده است. این دستورالعمل‌ها نقش 
تسهیل‌گری در تدوین و تنظیم پیشنهادهای بودجه‌ای و در‌نهایت نقش طراحی نهایی بودجه جهت طرح در هیئت‌وزیران دارد. با‌این‌وجود، 
دستورالعملی که منجر به هم‌جهت‌سازی پیشنهادهای بودجه‌ای جهت حسن اجرای سیاست‌های کلی در بودجه شود، مشاهده نمی‌شود. 

در این گزارش، جهت رفع این آسیب نیز پیشنهادهایی ارائه شده است.
یکی از عوامل تضمین کننده اجرای سیاست های کلی نظام، نظارت حقوقی کارآمد، اثرگذار و به موقع است؛ در نتیجه، تبیین و ایجاد یک نظارت 
فراگیر، دقیق، شفاف، قانون مند و مسئولیت ساز برای اجرای بهتر سیاست های کلی نظام به‌ویژه در حوزه بودجه‌ریزی، ازجمله مسائل مهم در 
نظام حقوقی کشور است. به‌‌رغم اهمیت ارائه نظارت حقوقی کارآمد بر سیاست های کلی نظام، در حوزه دانش حقوقی کشور، این بحث چندان 
مورد توجه و بررسی جدی قرار نگرفته است. این در حالی است که وجود سیاست های کلی نظام و هیئت عالی نظارت بر اجرای سیاست های 
کلی نظام، زمینه بسیار مناسبی برای اثرگذاری بر فرایندهای بودجه‌ریزی است ]10[. هیئت عالی نظارت به موجب ماده )1( آیین نامه نظارت 
بر حسن اجرای سیاست های کلی نظام،3 صلاحیت اعمال نظارت موضوع بند »2« اصل یکصد‌و‌دهم قانون اساسی را بر عهده دارد. مصوبات 
مجلس نیز در چارچوب ماده )6( همین آیین نامه، تحت ارزیابی و نظارت این هیئت قرار گرفته است. با‌این‌وجود، نقش نظارتی این هیئت 
صرفاًً به صورت پسینی و پس از تصویب در مجلس صورت می‌گیرد و در برخی موارد به‌دلیل اینکه فرایندی طولانی تا تصویب لایحه بودجه 
در مجلس صورت می‌گیرد )جمع‌آوری پیشنهادهای دستگاه های اجرایی، تنظیم بودجه توسط سازمان، تصویب لایحه در هیئت‌وزیران، 
طرح در کمیسیون‌ تلفیق و ...(، عملًاً اظهار نظرهای هیئت عالی نمی تواند منجر به تعامل کامل دستگاه ها جهت انطباق بیشتر لایحه بودجه 
با سیاست های کلی نظام شود. در صورتی که ملاحظات سیاست های کلی این هیئت عالی، پیش از رسیدگی و تصویب لایحه در مجلس، در 
سازمان برنامه، شورای اقتصاد و هیئت‌وزیران مورد توجه قرار گیرد، در تنظیم با کیفیت لایحه بودجه براساس سیاست های کلی بسیار مؤثر 
خواهد بود. این موضوع، لزوماًً به معنای فراهم نمودن امکان مداخله هیئت عالی نظارت در فرایندهای تصمیم سازی و تصمیم‌گیری نیست، 
بلکه نوعی تغییر نگرش جهت تعامل و هم‌افزایی برای حسن اجرای سیاست های کلی نظام در بودجه‌ریزی است. به‌دلیل ارسال نشدن مصوبات 

1. ماده )3(‌- شورای اقتصاد وظايف زير را عهده‌دار خواهد بود:
1. تعيين هدف‌های كلی برنامه‌‌های عمرانی كشور،

2. بررسی خط‌‌مشی‌‌ها و سياست‌های اقتصادی و اجتماعی جهت طرح در هيئت‌وزيران،
3. اظهار‌نظر نسبت به برنامه‌‌های عمرانی جهت طرح در هيئت‌وزيران،

4. تعيين خط‌مشی تنظيم بودجه كل كشور،
5. بررسی بودجه كل كشور برای طرح در هيئت‌وزيران،

6. اتخاذ تصميم درباره مسائلی كه مسئولان دستگاه‌های اجرایی در زمينه اجرای طرح‌ها و فعاليت‌ها با آن مواجه و در شورا مطرح می‌نمايند،
7. تصويب اصول و سياست‌ها و ضوابط مربوط به اعطای وام از محل اعتبارات عمرانی به مؤسسات دولتی و شركت‌های دولتی و ساير مؤسسات ‌در بخش عمومی و شهرداری‌ها به پيشنهاد وزارت دارایی و سازمان،

8. تصويب اصول و سياست‌ها و ضوابط مربوط به اعطای وام و يا مشاركت دولت در سرمايه‌‌گذاری مؤسسات خصوصی از طريق بان‌كها و‌ مؤسسات اعتباری تخصصی به پيشنهاد وزارت دارایی و سازمان،
9. تصويب اصول و سياست‌ها و ضوابط مربوط به اخذ وام و اعتبارات خارجی كه توسط كميته‌ای مركب از نمايندگان وزارت دارایی وزارت ‌اقتصاد و سازمان و بانك مركزی ايران تنظيم و پيشنهاد خواهد شد،

10. بررسی و اظهارنظر نسبت به آیين‌‌نامه‌‌ها و مقررات مربوط به اجرای اين قانون و قوانين برنامه‌‌های عمرانی پنج‌ساله كه توسط سازمان تهيه‌ می‌شود جهت طرح و تصويب در هيئت‌وزيران،
11. وظايفی كه در ساير قوانين به هيئت عالی برنامه محول گرديده است از تاريخ اجرای اين قانون به عهده شورای اقتصاد خواهد بود.

‌تبصره‌- وظيفه دبيرخانه شورای اقتصاد را سازمان عهده‌‌دار خواهد بود.
2. ماده )13(‌- كليه دستگاه‌های اجرایی مكلفند برنامه سالیانه و بودجه سال بعد خود را همراه با اعتبارات جاری و عمرانی مورد نياز طبق دستورالعمل‌ تهيه بودجه به سازمان ارسال دارند.

3. ماده )1(‌- نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام به‌موجب تفویض اختیار از‌سوی مقام معظم رهبری، در اجرای بند »۲« اصل )110( قانون اساسی و ذیل این اصل توسط جمع برگزیده‌ای از اعضای مجمع، به‌عنوان هیئت 
عالی نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام، مطابق با این آیین‌نامه صورت می‌گیرد.
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شورای اقتصاد یا سازمان برنامه و بودجه و یا هیئت‌وزیران در خصوص لایحه بودجه، عملًاً هیئت عالی نظارت، امکان نظارت کردن را ندارد.
نظارت مناسبی بر فرایند بودجه‌ریزی از حیث رعایت سیاست‌های کلی نظام صورت نمی‌گیرد و در بسیاری از موارد، صرفاً به وجود برخی 
گزارش‌های نظارتی اکتفا می‌شود؛ در‌حالی‌که باید در کنار این گزارش‌های نظارتی، سازوکارهایی وجود داشته باشد تا به گزارش‌های مذکور، 
ترتیب اثر داده شود. در برخی بیانات رهبری ]11[، ترتیب اثر داده شدن به گزارش‌های نظارتی و وجود تضمین‌های قانونی مناسب برای آن، 

ضروری دانسته شده است.
فقدان سازوکار جهت تضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله تدوین لایحه بودجه سبب شده است، عملًا صحت‌سنجی رعایت قواعد 
و الزامات مندرج در سیاست‌های کلی، صرفاً به‌صورت پسینی و تنها پس از تصویب لایحه بودجه در مجلس شورای اسلامی، مورد بازنگری قرار 
گیرد، در‌حالی‌که اساس و شالوده بودجه، در مرحله تهیه و تنظیم بودجه شکل می‌گیرد و در این مرحله، لایحه بودجه براساس سیاست‌های 
کلی، تدوین نشده است. این موضوع منجر به افزایش میزان مغایرت احکام لوایح بودجه با سیاست‌های کلی می‌شود و ممکن است، مقام 
نظارتی به‌دلیل گستردگی ایرادها و فقدان زمان کافی برای رسیدگی و همچنین زمان‌بر بودن طرح‌ریزی لایحه بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های 
کلی نظام در صورت ارجاع آن به دولت، عملًا نتواند به‌صورت کامل بر حسن اجرای سیاست‌های کلی در لایحه بودجه نظارت کند و بودجه 

منطبق با سیاست‌های کلی نباشد.

3. محورهای پیشنهادی جهت تحقق سیاست‌های کلی نظام در فرایند تهیه لایحه بودجه

اجرای سیاست‌های کلی و تحقق آنها در قوانین بودجه، متوقف بر بودجه‌ریزی صحیح در مرحله تهیه بودجه است. در این جهت، باید قوانین 
را به‌نحوی ساماندهی کرد که اصل استقلال قوا موضوع ذیل اصل )57( قانون اساسی مورد توجه قرار گیرد و در‌عین نظارت بر حسن اجرای 

سیاست‌های کلی، مداخله‌ای در امر اجرا صورت نگیرد.

1-3. سیاست‌های کلی نظام به‌مثابه محور بودجه‌ریزی
در »قانون«، برنامه و بودجه در قالب نظام سلسله‌مراتبی به‌شرح ذیل طراحی شده که تعیین هر‌یک از آنها مستلزم در نظر گرفتن سند بالادستی است.

1. برنامه درازمدت به‌عنوان هنجار راهنما و بالادستی برنامه عمرانی پنج‌ساله )موضوع بند »2« ماده )1( »قانون«(،1
2. برنامه عمرانی پنج‌ساله و هدف‌های مندرج در آن به‌عنوان هنجارهای راهنما و بالادستی احکام مربوط به منابع مالی دولت، منابع عملیات 
عمرانی شرکت‌های خصوصی و دولتی، اعتبارات جاری و عمرانی دولت و هزینه‌های عمرانی شرکت‌های خصوصی و دولتی مندرج در برنامه پنج‌ساله 
)موضوع بند »3« ماده )1( »قانون«(2 و به‌عنوان هنجار بالادستی و راهنمای بودجه کل کشور و برنامه سالیانه )موضوع بند »4« ماده )1( »قانون«(،3

3. بودجه کل کشور و برنامه سالیانه )موضوع بندهای »4 و 5« ماده )1( »قانون«(.4

1. بند »2« ماده )1(‌- برنامه درازمدت‌- منظور برنامه‌‌‌ای است كه ضمن آن توسعه اقتصادی و اجتماعی برای كي دوره ده‌ساله يا طولانی‌تر به‌عنوان راهنمای ‌برنامه‌‌‌ريزی‌های پنج‌ساله پيش‌‌بينی می‌شود.
2. بند »3« ماده )1(- »برنامه عمرانی پنج‌ساله- منظور برنامه جامعی است كه برای مدت پنج‌ سال تنظيم و به‌ تصويب مجلسين می‌رسد و ضمن آن هدف‌ها و‌ سياست‌های توسعه اقتصادی و اجتماعی طی همان مدت مشخص 
می‌شود. در اين برنامه كليه منابع مالی دولت و همچنين منابعی كه از طرف شركت‌های ‌دولتی و بخش خصوصی صرف عمليات عمرانی می‌گردد از كي طرف و اعتبارات جاری و عمرانی دولت و هزينه‌های عمرانی شركت‌های 

دولتی و‌ بخش خصوصی از طرف ديگر جهت وصول به‌ هدف‌های مذكور پيش‌‌بينی می‌گردد.
3. بند »۴« ماده )۱(- »برنامه سالیانه- منظور برنامه عمليات اجرایی دولت است كه سالیانه تنظيم و همراه بودجه كل كشور تقديم مجلس شورای ملی می‌گردد و‌ ضمن آن در قالب هدف‌ها و سياست‌های مندرج در برنامه عمرانی 

پنج‌ساله هدف‌های مشخص و عمليات اجرایی سالیانه هر دستگاه اجرایی با اعتبار مربوط‌ تعيين می‌شود.
4. بند »۵« ماده )۱( - بودجه عمومی دولت‌- منظور بودجه‌‌ای است كه در آن برای اجراي برنامه سالیانه منابع مالی لازم پيش‌‌‌بينی و اعتبارات جاری و عمرانی ‌دستگاه‌های اجرایی تعيين می‌شود.
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 اصلاح قانون برنامه و بودجه کشور با رویکرد 

اصلاح ساختارها و فرایندهای بودجه‌ریزی از منظر 

حقوق مالی )۱(: 

تضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله 

تهیه لایحه بودجه

این سلسله‌مراتب هنجاری اسناد، مرتبط با نظام ساختاری و هنجاریِ دوره پیش از قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران و بازنگری آن در سال 
1368 است. پس از این بازنگری، در اصل یکصد‌و‌دهم قانون اساسی، سیاست‌های کلی نظام به‌مثابه هنجاری اساسی و راهبردی شناسایی 
شده است که باید در سلسله‌مراتب هنجاری مذکور در »قانون« دیده شود. همچنین با توجه به اینکه سیاست‌های کلی نظام، شأن فراقانونی 
و کلان دارد، به‌نظر می‌رسد که باید مبنا و محور بالادستی کلیه اسناد مندرج در »قانون« باشد. به‌علاوه برخی از سیاست‌های کلی نظام نظیر 
سیاست‌های کلی برنامه توسعه، مستقیماً و به‌طور خاص باید در تدوین لوایح برنامه، لوایح بودجه سنواتی و برنامه سالیانه و مواردی نظیر 

خط‌مشی تنظیم بودجه دیده شوند که هیچ اشاره‌ای در »قانون« به این سلسله‌مراتب نشده است.
آنچه اهمیت دارد نحوه توجه به سیاست‌های کلی نظام به‌ویژه سیاست‌های کلی برنامه در »قانون« جهت تحقق سیاست‌های کلی نظام 
در لایحه بودجه به‌شرح ذیل است. با پیش‌بینی سازوکارهای زیر، تحقق سیاست‌های کلی نظام در لایحه بودجه، از دو جهت )مستقیم و 

غیرمستقیم به‌واسطه لحاظ شدن در سند بالادستی هر سند( تضمین می‌شود.
1. خط‌مشی‌ها و سیاست‌های اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی باید توسط شورای اقتصاد براساس سیاست‌های کلی نظام به هیئت‌وزیران 

پیشنهاد داده شوند که این امر، مستلزم اصلاح بند »۲« ماده )۳( »قانون« است.
2. هدف‌های کلی و اولویت‌های برنامه پنج‌ساله، توسط شورای اقتصاد باید منطبق با سیاست‌های کلی نظام با اولویت سیاست کلی برنامه، 

تهیه شود و به هیئت‌وزیران ارائه گردد که این امر، مستلزم اصلاح بند »۱« ماده )۳( »قانون« است.
3. برنامه پنج‌ساله باید با رعایت سیاست‌های کلی نظام با اولویت سیاست‌های کلی برنامه تدوین شود، به‌گونه‌ای که ناظر به هر حکم سیاست 
کلی برنامه، احکام تفصیلی با ماهیت برنامه‌ای در برنامه مذکور وجود داشته باشد؛ این امر، مستلزم اصلاح بند »3« ماده )5( »قانون«1 است.

4. خط‌مشی تنظیم بودجه کل کشور باید توسط شورای اقتصاد براساس اولویت‌های مصرح در قانون برنامه توسعه و سیاست‌های کلی نظام 
)با اولویت سیاست کلی برنامه( تهیه و تعیین شود؛ این امر، مستلزم اصلاح بند »4« ماده )3( »قانون« است. سازمان نیز باید بر همین اساس، 
خط‌مشی تنظیم بودجه کل کشور پیشنهادی خود را به شورای اقتصاد تسلیم کند که این امر، مستلزم اصلاح بند »4« ماده )5( »قانون« است.

5. بودجه کل کشور باید به‌وسیله سازمان براساس برنامه پنج‌ساله و سیاست‌های کلی نظام با اولویت سیاست‌‌ کلی برنامه تنظیم شود که این 
امر، مستلزم اصلاح بند »5« ماده )5( »قانون« است.

این نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های کلی نظام در »قانون«، ضریب اجرای آن سیاست‌ها را در مرحله بودجه‌ریزی، 
به‌صورت مضاعف تضمین می‌کند. در این صورت می‌توان گفت که سلسله‌مراتب هنجارها موجب تثبیت هنجاری، انسجام هنجارهای حقوقی 

و ایجاد نظم حقوقی ارگانیک خواهد شد ]12[.
در این خصوص، مدل دیگر سلسله‌مراتب هنجاری قابل پیشنهاد به این صورت است که صرفاً برنامه پنج‌ساله و سایر اجزای آن ازجمله 
هدف‌های کلی برنامه و سیاست‌های اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی که ضمن آن مطرح می‌شوند، مطابق با سیاست‌های کلی نظام و سیاست 
کلی برنامه باشد تا پس از تدوین قانون برنامه، سایر اسناد بودجه نظیر احکام بودجه، خط‌مشی تنظیم بودجه و برنامه سالیانه، مبتنی‌بر برنامه 
باشند؛ چراکه فرض بر این خواهد بود که برنامه، مبتنی‌بر سیاست‌های کلی و سیاست برنامه نگاشته شده است و در‌نتیجه، تبعیت بودجه از 

1. ماده )5(‌- وظايف و اختيارات سازمان در زمينه برنامه‌ريزی، تنظيم بودجه و نظارت به قرار زير است:
1. انجام مطالعات و بررسی‌های اقتصادی و اجتماعی به‌منظور برنامه‌‌ريزی و تنظيم بودجه و تهيه گزارش‌های اقتصادی و اجتماعی.

2. تهيه برنامه درازمدت با تبادل نظر با دستگاه‌های اجرایی و تسليم آن به شورای اقتصاد.
3. تهيه برنامه عمرانی پنج‌ساله طبق فصل چهارم اين قانون.

4. پيشنهاد خط‌‌مشی‌‌ها و سياست‌های مربوط به بودجه كل كشور به شورای اقتصاد.
5. تهيه و تنظيم بودجه كل كشور.

6. نظارت مستمر بر اجرای برنامه‌ها و پيشرفت سالیانه آنها طبق مفاد فصل نهم اين قانون.
7. هماهنگ نمودن روش‌ها و برنامه‌‌های آماری كشور.

8. ارزشيابی كارایی و عملكرد دستگاه‌های اجرایی كشوری و گزارش آن به نخست‌وزير.
9. بررسی گزارش‌ها و مسائلی كه بايد در شورای اقتصاد مطرح شود.
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برنامه، به‌منزله انطباق بودجه با سیاست کلی نیز خواهد بود.
از چند جهت ذیل، این مدل پیشنهادی محل خدشه است. نخست اینکه لزوماً در مرحله تهیه برنامه، تمامی احکام و مندرجات برنامه، مطابق 
با سیاست‌های کلی نظام و سیاست برنامه سامان پیدا نمی‌کند و در برخی از موارد، به علل مختلف، از توجه کافی به این سیاست‌ها غفلت 
می‌شود؛ درنتیجه، لازم است در مرحله تهیه لایحه بودجه، انطباق بودجه با سیاست‌های کلی، مورد راستی‌آزمایی و بازبینی مجدد قرار گیرد. 
دوم اینکه، برخی از مفاد قانون برنامه، منبعث از سیاست‌های کلی نظام نبوده و به جهت اختیارات دولت و مجلس در قانون برنامه درج شده‌اند 
و نباید چنین مفادی را با مواردی که مطابق و در اجرای سیاست‌های کلی برنامه تصویب شده‌اند، یکی انگاشت. به‌علاوه، برخی از سیاست‌های 
کلی اساساً ناظر به مفاد بودجه، دارای احکامی هستند که باید این احکام در این سند، رعایت شوند؛ در‌نتیجه، در مرحله تدوین احکام لایحه 
بودجه نیز، باید نسبت‌سنجی با سیاست‌های کلی صورت گیرد؛ در غیر این صورت، احکام سیاستی که به آن اشاره شد، قابل اجرا نخواهد بود. 
همچنین ممکن است سیاست‌های کلی جدیدی )در فاصله زمانی تصویب قانون برنامه تا تهیه لایحه بودجه( ابلاغ شوند که در برنامه مورد 
توجه قرار نگرفته بودند. در‌نهایت به‌نظر می‌رسد، با توجه به ادله مذکور و همچنین اهمیت و ضرورت اجرای دقیق سیاست‌های کلی نظام در 

بودجه کل کشور، مدل سلسله‌مراتب هنجاری نخست که به آن اشاره شد بر مدل دیگر، تفوق دارد.

2-3. استفاده صحیح از نقش نظارتی هیئت عالی نظارت در مراحل تهیه لایحه بودجه
هیئت عالی نظارت به‌عنوان مقام ناظر بر سیاست‌های کلی نظام به‌موجب مواد )1، 3، 5 و 6( آیین‌نامه نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی 
نظام، بر کلیه مصوبات مجلس شورای اسلامی و بر مصوبات دیگر مراجع قانونی، از حیث انطباق و عدم مغایرت با سیاست‌های کلی، نظارت دارد. 
سازوکارهای نظارتی این هیئت برای ارزیابی دقیق‌تر و ارائه نقطه‌نظرات نظارتی خود در فرایند بودجه‌ریزی، بسیار ضعیف ارزیابی می‌شود؛ 
چراکه اساساً سازوکارهای نظارتی خاصی در »قانون« برای هیئت عالی نظارت وجود ندارد؛ این سکوت، در تمامی فرایند تهیه لایحه بودجه 
وجود دارد؛ چه در‌خصوص شورای اقتصاد که برخی از هنجارهای مالی را پیشنهاد، تنظیم و یا تصویب می‌کند 1و چه در‌خصوص سازمان 
برنامه و بودجه که بسیاری از این هنجارها را تنظیم می‌نماید. این امر یکی از نقاط ضعف »قانون« محسوب می‌شود و اجرای بهتر هنجارهای 
بالادستی مستلزم بهبود امر نظارت خواهد بود. اساساً هنجارهای حقوقی در یک سلسله‌مراتب هنجاری، باید به شکلی منطقی، ساماندهی 
شوند و در صورت عدم رعایت این منطق، انسجام هنجارهای حقوقی نیز تضعیف می‌شود ]13[. به‌علاوه، اضافه نمودن سیاست‌های کلی نظام 
در هرم هنجارهای حقوقی مطرح در »قانون« چنانچه بدون تعبیه سازوکار نظارتی باشد، عملًا بی‌فایده خواهد بود؛ در‌نتیجه، باید از ظرفیت 

نظارتی هیئت عالی نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام برای رفع این خلأ بهره برد.
یکی از موقعیت‌هایی که هیئت عالی نظارت می‌تواند طی آن، حضور نظارتی مؤثری در فرایند بودجه‌ریزی داشته باشد، شرکت و یا عضو ناظر 
بودن دبیر یا یکی از اعضای هیئت عالی نظارت، در جلسات تهیه و تنظیم لایحه بودجه در سازمان برنامه و بودجه، شورای اقتصاد و هیئت‌وزیران 
است. این سازوکار موجب می‌شود هیئت عالی نظارت به‌صورت پیشگیرانه در جلوگیری از وضع هنجارهای غیرمنطبق با سیاست‌های کلی، 
نقش ایفا کند و از کیفیت مصوبات و عملکرد دستگاه‌های مسئول به شکل دقیق و جزئی مطلع شود. در‌عین‌حال، این مسئله از منظر حقوق 

اساسی و حقوق اداری، دارای چند ملاحظه ذیل به‌نظر می‌رسد:
1. عضویت دبیر یا یکی از اعضای هیئت عالی نظارت با حق رأی در نهادهای ذیل دولت )قوه مجریه( که ذی‌صلاح در تهیه لایحه بودجه )موضوع 
صدر اصل )52(2و اصل )126(3( هستند، دخالت آشکار در امور این قوه محسوب می‌شود که مغایر با اصول )57 و 60( قانون اساسی به‌نظر 
می‌رسد. براساس اصل )60( قانون اساسی، اعمال‏ قوه‏ مجريه‏ جزء در امور‏ي كه‏ در اين‏ قانون‏ مستقيماً بر‌عهده‏ رهبر‏ي گذارده‏ شده‏، از طريق‏ 

1. در حال حاضر و مطابق با رویه موجود در مورد تهیه و تنظیم لایحه بودجه، عملًا نقش و صلاحیت شورای اقتصاد مندرج در »قانون« رعایت نمی شود. استناد به اصل 126 قانون اساسی جهت نادیده‌انگاشتن صلاحیت قانونی 
شورای اقتصاد، محل تأمل است؛ زیرا فلسفه اساسی اصل مزبور )الحاقی سال 1368 به قانون اساسی( نفی تشکیل وزارتخانه برنامه و بودجه بوده است که دلالتی بر نسخ قوانین جاری کشور نمی‌کند.

2. اصل پنجاه‌و‌دوم‌- بودجه سالیانه كل كشور به‌ترتیبی كه در قانون مقرر می‏شود از طرف دولت تهیه و برای رسیدگی و تصویب به مجلس شورای اسلامی تسلیم می‏گردد. هرگونه تغییر در ارقام بودجه نیز تابع مراتب مقرر در قانون خواهد بود.
3. اصل یكصد‌و‌بیست‌و‌ششم‌- رئیس‌جمهور مسئولیت امور برنامه و بودجه و امور اداری و استخدامی كشور را مستقیماً بر‌عهده دارد و می‏تواند اداره آنها را به عهده دیگری بگذارد.
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 اصلاح قانون برنامه و بودجه کشور با رویکرد 

اصلاح ساختارها و فرایندهای بودجه‌ریزی از منظر 

حقوق مالی )۱(: 

تضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله 

تهیه لایحه بودجه

رئيس‏جمهور و وزراست. با توجه به صدر اصل )52( و اصل )126( قانون اساسی، تهیه لایحه بودجه در صلاحیت انحصاری دولت است ]14[؛ 
لذا هر‌گونه مشارکت تصمیم‌گیرانه در این امر، توسط افرادی خارج از قوه مجریه، مخالف قانون اساسی به‌نظر می‌رسد.

2. به‌نظر می‌‌رسد حتی در صورت نداشتن حق رأی دبیر یا یکی از اعضای هیئت عالی نظارت و صرفِ شرکت وی در جلسات تدوین لایحه بودجه 
)حتی به‌عنوان عضو ناظر(، نظر اعضای جلسات را متأثر می‌کند و می‌تواند استقلال کارشناسی اعضای دارای حق رأی را متأثر سازد. به‌دلیل ماهیت 
نظارتی هیئت عالی نظارت و برتری آن از حیث صلاحیت فراقوه‌ای، حضور دبیر یا اعضای این هیئت در جلسات مذکور، در عمل می‌تواند مقام نظارتی 

را به مقام تصمیم‌ساز و تصمیم‌گیر تبدیل کند که این امر با مفاد و روح]3[1 اصول )110، 52، 60 و 1382( قانون اساسی سازگار نیست.
3. از‌آنجا‌که سازوکاری وجود ندارد تا تضمین کند که نظر دبیر یا یکی از اعضای هیئت عالی نظارت، همان نظر هیئت عالی نظارت باشد و با 
توجه به اینکه صلاحیت این هیئت، اساسی و قائم به شخص است،]4[ 3 این هیئت مجاز به تفویض اختیار خود نبوده و به رسمیت شناختن 
نظر دبیر یا یکی از اعضای هیئت عالی نظارت به‌عنوان نظر این هیئت )بدون وجود مصوبه هیئت مزبور(، به‌منزله رسمیت دادن به یک نظر 

غیررسمی است و این امر، مغایر با فلسفه تشکیل این هیئت به‌نظر می‌رسد.
با توجه به این موارد، هیئت عالی نظارت فارغ از حضور نظارتی در جلسات، می‌تواند به‌صورت پیشگیرانه و پیشینی، یک ماه پیش از تعیین 
هدف‌های کلی برنامه توسط شورای اقتصاد )موضوع بند »1« ماده )3( »قانون«( اصول راهنمای تدوین هدف‌های کلی و اولویت‌های برنامه توسعه 
را متناظر با سیاست کلی برنامه به رئیس‌جمهور ابلاغ کرده و نیز پیشنهادهای خود در این خصوص را به‌نحوی‌که مطابق با سیاست‌ کلی برنامه 
باشد، به دبیر شورای اقتصاد جهت بررسی در این شورا تقدیم کند و یا با توجه به صلاحیت‌های تعیین‌ شده در آیین‌نامه نظارت بر حسن اجرای 
سیاست‌های کلی نظام بر مصوبات هیئت‌وزیران از این حیث نظارت کند. براساس ماده )5( آیین‌نامه نظارت، این نظارت هیئت، صرفاً شامل حق 
تذکر دادن بوده و این هیئت نمی‌تواند مانع تهیه و تدوین لایحه بودجه شود؛ فلذا هر اقدام پیشینی توسط این هیئت، قابل قبول به نظر نمی‌رسد.

3-3. تنظیم دستورالعمل تهیه و تنظیم بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام
هر‌چند تعیین یک نظام هنجاری با محوریت سیاست‌های کلی نظام می‌تواند طریقی قابل اطمینان برای انطباق بودجه با این سیاست‌ها باشد، 
در مقام تنظیم لایحه بودجه توسط سازمان برنامه و بودجه ممکن است برخی از احکام سیاست‌های کلی برنامه یا سایر سیاست‌های کلی مورد 
غفلت واقع شود و یا در تنظیم اولویت‌های مطرح‌ شده در لایحه بودجه، برخی از اولویت‌های مصرح در سیاست‌های کلی، وزن کمتری نسبت به 
اولویت‌های دیگر مندرج در این لایحه داشته باشند و یا برخی احکام سیاست‌های کلی به‌صورت نامتوازن و با اولویت پایین‌تری نسبت به سایر 
احکام سیاست‌های کلی، مورد توجه واقع شوند؛ در‌نتیجه، لازم است دستورالعملی در مقام بودجه‌ریزی وجود داشته باشد تا نه‌تنها تعارضی میان 

1. چارچوب حقوقی نظارت بر سیاست‌های کلی نظام در بودجه‌ریزی، بدون شناخت مبنا، موضوع و هدف از ایجاد چنین نظارتی، امكان‌پذير نيست. برخی پژوهشگران، اين امر را با عنوان »تأثير اصول و سياست‌ها در تفسير قانون و 
حل مسائل حقوقی« مطرح كرده‌اند. بر این اساس در پرونده‌های دشوار كه قوانین نوشته و قواعد مصرح، پاسخ‌گو نيستند، بايد با بهره‌گیری از اصول و سیاست‌ها، تفسيری سازنده ارائه کرد. اين نوع نگرش تفسيری، در منابع اسلامی 
نيز قابل رصد است؛ ذيل بحث »التعزیر بما یراه الحاکم« به‌عنوان یک قاعده فقهی مقرر شده است كه »بما یراه«، مشروط بوده و از حيث درونی و بيرونی كنترل می‌شود. از حيث كنترل درونی، حاکم بايد دارای شرایط فقاهت و 
عدالت باشد و از حيث بيرونی، ضابطه‌ »بما يراه«، مصلحت شرعي است. در اصل )138( قانون اساسي نیز، بر »روح قانون« تصريح شده است؛ بدین‌نحو‌ که مصوبات دولت نه‌تنها با متن، بلکه با روح قوانین نیز نباید مغایرتی داشته 
باشد. همچنين در اصل )166( قانون اساسی تکلیف شده است که آرای دادگاه‌ها، »مستند به مواد قانون و اصولی« باشد که بر‌اساس آن، حکم صادر شده است؛ تأکید این اصل بر این است که مستند صدور آرا، فقط قانون نیست و 
می‌تواند اصول دیگری نیز باشد. بنابراين، بدون توجه به مبنای تأسیس نظارت بر سیاست‌های کلی نظام که به‌منزله روح آن و مبیّن اهداف مورد نظر از آن تأسیس است، تفسیر قواعد مندرج در قانون اساسی و قوانین عادی در اين 

مورد، به خطا خواهد رفت.
2. اصل یکصد‌و سی‌و‌هشتم‌- علاوه‌بر مواردی كه هیئت‌وزیران یا وزیری مأمور تدوین آیین‌‏نامه‌‏های اجرایی قوانین می‏‌شود، هیئت‌وزیران حق دارد برای انجام وظایف اداری و تأمین اجرای قوانین و تنظیم سازمان‏های اداری به وضع 

تصویب‌‏نامه و آیین‌‏نامه بپردازد. هر‌یك از وزیران نیز در حدود وظایف خویش و مصوبات هیئت‌وزیران حق وضع آیین‌‏نامه و صدور بخشنامه را دارد، ولی مفاد این مقررات نباید با متن و روح قوانین مخالف باشد.
دولت می‏تواند تصویب برخی از امور مربوط به وظایف خود را به كمیسیون‏های متشكل از چند وزیر واگذار نماید. مصوبات این كمیسیون‏ها در محدوده قوانین پس از تأیید رئیس‌جمهور لازم‏‌الاجراست.

تصویب‌‏نامه‌‏ها و آیین‌‏نامه‌‏های دولت و مصوبات كمیسیون‏های مذكور در این اصل‏، ضمن ابلاغ برای اجرا به اطلاع رئیس مجلس شورای اسلامی می‌‏رسد تا در‌صورتیك‌ه آنها را برخلاف قوانین بیابد با ذكر دلیل برای تجدیدنظر به 
هیئت‌وزیران بفرستد.

3. مقامات عمومی، مجاز به تفویض اختیارات قانونی خویش نیستند مگر مواردی که در قانون، این اجازه )چه به‌صورت صریح و چه به‌صورت ضمنی( به آنها داده شده باشد. اصل بر عدم صلاحیت مقامات سیاسی است. 
در حقوق عمومی مأموران و مقامات دولتی، برخلاف اشخاص حقوق خصوصی که حق توکیل دارند، نمی‌توانند در مورد مشاغل اداری خود، به دیگران وکالت بدهند. در صورت مناقشه کردن در اصل مزبور به جهت ضرورت 

تعطیل‌ناپذیری امر عمومی، می‌توان به اصل عقلی- اصولیِ عدم، استناد کرد.
در‌خصوص جواز یا عدم جواز تفویض اختیار توسط هیئت عالی نظارت، نه‌تنها در مفاد قوانین )متن و روح(، دلیلی بر جواز تفویض اختیار مرجع مزبور یافت نشد، بلکه تفویض مذکور، برخلاف روح قوانین نیز به‌نظر می‌رسد؛ زیرا 
تاریخچه تشکیل این هیئت نشان می‌دهد که جهت تسریع در اظهارنظر، صلاحیت نظارت بر اجرای سیاست‌های کلی نظام که به مجمع تشخیص مصلحت نظام تفویض شده بود، به هیئت منتخب این مجمع تفویض شد و مقام 

رهبری در این تفویض اختیار خود، اجازه تفویض اختیار را به مجمع نداده بودند و به همین جهت، تشکیل هیئت عالی نظارت با حکم مقام رهبری صورت گرفت و نه با مصوبه مجمع.
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سیاست‌های کلی نظام و سیاست کلی برنامه با لایحه بودجه وجود نداشته باشد، بلکه مفاد بودجه، منطبق با سیاست‌های کلی در نظر گرفته شود، 
به‌نحوی‌که تمامی احکام مرتبط در سیاست‌های کلی برنامه، دارای مابه‌ازای مشخص در بودجه باشند و در‌خصوص تحقق هر‌یک از این احکام، 
در بودجه تعیین تکلیف شده باشد. به‌علاوه، نظام اولویت‌بندی اهداف و احکام در لایحه بودجه، متناسب با سیاست کلی برنامه، سامان پیدا کند.

در عین حال، به جهت پیشگیری از تعدد مقرراتگذاری در خصوص تهیه لایحه بودجه، شایسته است که دستورالعمل مزبور، ضمن بخشنامه 
بودجه )خطمشی تنظیم بودجه( توسط رئیس جمهور ابلاغ شود.

در‌نتیجه، دستورالعمل تهیه و تنظیم بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام، تنظیم‌کنندگان بودجه در سازمان برنامه و بودجه و سایر 
پیشنهاددهندگان بودجه در دستگاه‌های اجرایی را مکلف به رعایت حداکثری سیاست‌های کلی نظام خواهد کرد. پیشنهاد می‌شود جهت 

اشاره به این دستورالعمل، یک تبصره به‌شرح ذیل به ماده )5( »قانون« الحاق یابد:
»سازمان مکلف است »دستورالعمل تهیه و تنظیم بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام« را حداکثر 6 ماه پس از تصویب این قانون تدوین 
کرده و جهت تصویب به هیئت‌وزیران تسلیم کند. هیئت‌وزیران نیز حداکثر ظرف مدت 6 ماه پس از تسلیم دستورالعمل مذکور مکلف است 
این دستورالعمل را با اخذ نظر از دبیر هیئت عالی نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام، از جهت حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام، 
تصویب کند. این دستورالعمل در ضمن بخشنامه بودجه )خط‌مشی تنظیم بودجه( توسط رئیس جمهور ابلاغ می‌شود. رعایت این دستورالعمل 

در تهیه و تنظیم بودجه کل کشور برای سازمان و تمامی اشخاص مسئول، ازجمله بالاترین مقام تمامی دستگاه‌های اجرایی، الزامی است«.
با توجه به اینکه سیاست‌های کلی متنوعی حتی پس از ابلاغ سیاست‌های کلی برنامه در طول هر برنامه، به تصویب مقام معظم رهبری می‌رسد 
باید سازوکاری برای اصلاح این دستورالعمل در نظر گرفت. در غیر این صورت، دستورالعمل مذکور، ناقص و ناکارآمد خواهد شد؛ بنابراین، 
باید در پیش‌نویس اصلاح »قانون«، سازمان را مکلف ساخت که با توجه به سیاست‌های کلی ابلاغی جدیدِ دارای اثر مالی، حداکثر ظرف 6 ماه 
پس از ابلاغ سیاست کلی جدید، دستورالعمل مزبور را اصلاح کرده و مطابق فرایندی که ذکر شد، جهت تصویب به هیئت‌وزیران تقدیم کند.

4-3. افزایش میزان پاسخ‌گویی رئیس‌جمهور و سازمان برنامه و بودجه کشور
سازمان به‌عنوان مدیر تهیه و تنظیم بودجه، باید پاسخ‌گویی و مسئولیت خاصی نسبت به این امر داشته باشد. پاسخ‌گو کردن شورای اقتصاد 
و هیئت‌وزیران به‌دلیل تصمیم‌گیری جمعی در آنها، با مشکلاتی مواجه می‌شود؛ در‌عین‌حال، می‌توان رئیس سازمان مزبور را در مورد تهیه و 

تنظیم لایحه بودجه کشور در موارد ذیل پاسخ‌گو کرد:
1. ارسال تصمیمات و مصوبات شورای اقتصاد در اجرای بندهای »1 تا 4« ماده )3( »قانون«1 به دبیر هیئت عالی نظارت بر حسن اجرای 

سیاست‌های کلی نظام،
2. تهیه و ارسال گزارش میزان تطابق تصمیمات و مصوبات شورای اقتصاد در اجرای بندهای »1 تا 4« ماده )3( »قانون«، با سیاست‌های کلی 

نظام با اولویت سیاست کلی برنامه، به دبیر هیئت عالی نظارت،
3. ارسال تصمیمات و مصوبات سازمان مزبور در اجرای بندهای »3 تا 5« ماده )5(»قانون«2 به دبیر هیئت عالی نظارت،

4. تهیه و ارسال گزارش تطابق تصمیمات و مصوبات سازمان مزبور در اجرای بندهای »3 تا 5« ماده )5( »قانون« با سیاست‌های کلی نظام با 

1. ماده )3(- شورای اقتصاد وظايف زير را عهده‌‌دار خواهد بود:
۱. تعيين هدف‌های كلی برنامه‌های عمرانی كشور،

۲. بررسی خط‌‌مشی‌ها و سياست‌های اقتصادی و اجتماعی جهت طرح در هيئت‌وزيران،
۳. اظهار‌نظر نسبت به برنامه‌های عمرانی جهت طرح در هيئت‌وزيران،

۴. تعيين خط‌مشی تنظيم بودجه كل كشور.
2. ماده )5(- وظايف و اختيارات سازمان در زمينه برنامه‌ريزی، تنظيم بودجه و نظارت به‌شرح زير است: ... 

3. تهيه برنامه عمرانی پنج‌ساله طبق فصل چهارم اين قانون.
4. پيشنهاد خط‌‌مشی‌ها و سياست‌های مربوط به بودجه كل كشور به شورای اقتصاد.

5. تهيه و تنظيم بودجه كل كشور.
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 اصلاح قانون برنامه و بودجه کشور با رویکرد 

اصلاح ساختارها و فرایندهای بودجه‌ریزی از منظر 

حقوق مالی )۱(: 

تضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله 

تهیه لایحه بودجه

اولویت سیاست کلی برنامه به دبیر هیئت عالی نظارت.
ارسال این تصمیمات، مصوبات و گزارش‌ها به هیئت عالی نظارت از طرف سازمان، مانعی از ارسال موارد مذکور به مجلس و یا سایر مراجع 
ذی‌صلاح نیست؛ نظارت نهادهای نظارتی موجود در نظام حقوقی ایران، تزاحمی با نظارت مذکور در بند »2« اصل »110« قانون اساسی ندارد 
و سایر نهادها می‌توانند وفق صلاحیت‌های نظارتی خود با توجه به سیاست‌های کلی نظام به‌عنوان یک منبع هنجاری اساسی، عمل کنند ]17[.

همچنین مطابق با اصل )126( قانون اساسی، رئیس‌جمهور مسئول مستقیم امور بودجه است. در‌خصوص اینکه بودجه تا چه حدی منطبق 
با سیاست‌های کلی نظام است، برای پاسخ‌گو کردن رئیس‌جمهور در »قانون«، سازوکاری وجود ندارد؛ پیشنهاد می‌شود با اصلاح »قانون«، 

رئیس‌جمهور موظف به ارسال موارد ذیل حداکثر 10 روز پس از تصویب، به هیئت عالی نظارت شود:
1. دستورالعمل تهیه و تنظیم بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام )موضوع بند قبل این گزارش(،

2. خط‌مش‌يها و سياست‌هاي اقتصادي و اجتماعي )موضوع بند »2« ماده )3( »قانون«(،
3. خط‌مشی تنظیم بودجه کل کشور )موضوع بند »4« ماده )3( »قانون«(،

4. برنامه سالیانه )موضوع بند »4« ماده )1( »قانون«(،
5. لایحه بودجه کل کشور به‌همراه کلیه اسناد راهنما و پشتیبان، مستندات و پیوست‌های لایحه.

در پایان مجموع پیشنهادهای مطرح ‌شده در این گزارش که مورد ارزیابی و بررسی قرار گرفته‌اند، در جدول ذیل بیان می‌شود:

پیشنهاد تقنینیردیف
مخالف

/موافق
دلیل )مخالفت‌/ موافقت(

1
پیشنهاد خط‌مشی‌ها و سیاست‌های اقتصادی، اجتماعی و 
فرهنگی توسط شورای اقتصاد به هیئت‌وزیران براساس 

سیاست‌های کلی نظام
موافق

نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های 
کلی نظام در »قانون«، ضریب اجرای آن سیاست‌ها را در 

مرحله بودجه‌ریزی، به صورت مضاعف تضمین می‌کند.

2
پیشنهاد هدف‌های کلی و اولویت‌های برنامه و خط‌مشی تنظیم 
بودجه توسط شورای اقتصاد به هیئت‌وزیران براساس 

سیاست‌های کلی به‌خصوص سیاست کلی برنامه
موافق

نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های 
کلی نظام در »قانون«، ضریب اجرای آن سیاست‌ها را در 

مرحله بودجه‌ریزی، به‌صورت مضاعف تضمین می‌کند.

انطباق تفصیلی برنامه با سیاست‌های کلی به‌خصوص سیاست 3
موافقکلی برنامه

نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های 
کلی نظام در »قانون«، ضریب اجرای آن سیاست‌ها را در 

مرحله بودجه‌ریزی، به‌صورت مضاعف تضمین می‌کند.

4
تهیه خط‌مشی تنظیم بودجه پیشنهادی جهت تأیید شورای 
اقتصاد توسط سازمان برنامه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی 

به‌خصوص سیاست کلی برنامه
موافق

نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های 
کلی نظام در »قانون«، ضریب اجرای آن سیاست‌ها را در 

مرحله بودجه‌ریزی، به‌صورت مضاعف تضمین می‌کند.

تنظیم بودجه کل کشور به‌وسیله سازمان براساس سیاست 5
موافقکلی به‌خصوص سیاست کلی برنامه

نظام سلسله‌مراتبی، علاوه‌بر تأمین جایگاه سیاست‌های 
کلی نظام در »قانون«، ضریب اجرای آن سیاست‌ها را در 

مرحله بودجه‌ریزی، به‌صورت مضاعف تضمین می‌کند.

شرکت دبیر یا یکی از اعضای هیئت عالی نظارت در جلسات 6
مخالفتهیه و تنظیم بودجه در دولت با حق رأی

مغایر با اصول )57 و 60( قانون اساسی به‌دلیل‌، دخالت 
آشکار در امور قوه مجریه )تهیه و تنظیم بودجه( موضوع 

صدر اصل )52( و اصل )126(

جدول1.  پیشنهاد راهکارهای تقنینی
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پیشنهاد تقنینیردیف
مخالف

/موافق
دلیل )مخالفت‌/ موافقت(

7
شرکت دبیر یا یکی از اعضای هیئت عالی نظارت در جلسات 
تهیه و تنظیم بودجه در دولت به‌عنوان عضو ناظر و بدون 

حق رأی
مخالف

مغایرت با اصول )110، 52، 60 و 138( به‌دلیل خدشه 
در استقلال تصمیم‌گیری و کارشناسی اعضای دارای حق 
رأی به‌دلیل تفوق و جایگاه نظارتی عضو ناظر؛ نظر دبیر یا 
یکی از اعضای هیئت عالی نیز لزوماً منعکس‌کننده نظر 

هیئت نیست.

ارائه اصول راهنمای تدوین هدف‌های کلی و اولویت‌های 8
مخالفبرنامه یک ماه پیش از وضع آن توسط هیئت عالی نظارت

این پیشنهاد جنبه پیشینی و پیشگیرانه برای صیانت از 
اجرای سیاست‌های کلی در جلسات تنظیم بودجه دارد که 

با پسینی بودن نظارت هیئت عالی، تطابق ندارد.

9

الزام سازمان به تهیه و روزآمدسازی مستمر »دستورالعمل 
تهیه و تنظیم بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام« و ابلاغ 
آن توسط رئیس جمهور در ضمن بخشنامه بودجه و رعایت آن 
در تنظیم بودجه توسط سازمان و بالاترین مقام دستگاه‌های 

اجرایی

موافق

ایجاد انسجام در مفاد مندرج در بودجه از جهت رعایت 
اولویت‌های سیاست‌های کلی و افزایش ضریب انطباق 
بودجه پیشنهادی با سیاست‌های کلی و در نظر گرفتن 
برخی الزامات سیاست‌های کلی جدید و مختص به بودجه 

سنواتی

10

ارسال تصمیمات و مصوبات شورای اقتصاد در اجرای بندهای 
»1 تا 4« ماده )3( »قانون« و ارسال تصمیمات و مصوبات 
سازمان مزبور در اجرای بندهای »3 تا 5« ماده )5( »قانون« 

به دبیر هیئت عالی نظارت و مجلس

موافق

باید  بودجه،  تنظیم  و  تهیه  مدیر  به‌عنوان  سازمان 
باشد.  داشته  امر  این  به  نسبت  خاصی  پاسخ‌گویی 
پاسخ‌گو کردن شورای اقتصاد و هیئت‌وزیران به‌دلیل 

تصمیم‌گیری جمعی در آنها، با مشکلاتی مواجه می‌شود.

11

تهیه و ارسال گزارش میزان تطابق تصمیمات و مصوبات 
شورای اقتصاد در اجرای بندهای »1 تا 4« ماده )3( »قانون« 
و تصمیمات و مصوبات سازمان در اجرای بندهای »3 تا 5« 
ماده )5( »قانون« با سیاست‌های کلی )اولویت سیاست کلی 

برنامه( به دبیر هیئت عالی یا مجلس

موافق

سازمان به‌عنوان مدیر تهیه و تنظیم بودجه، باید مسئولیت 
خاصی نسبت به این امر داشته باشد. پاسخ‌گو کردن 
شورای اقتصاد و هیئت‌وزیران به‌دلیل تصمیم‌گیری 

جمعی در آنها، با مشکلاتی مواجه می‌شود.

12

الزام رئیس‌جمهور به ارسال »دستورالعمل تهیه و تنظیم 
بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی«، خط‌مشي‌ها و سياست‌هاي 
اقتصادي و اجتماعي، خط‌مشی تنظیم بودجه کل کشور و 

برنامه سالیانه به هیئت عالی نظارت

موافق

مطابق با اصل )126( قانون اساسی، رئیس‌جمهور مسئول 
مستقیم امور بودجه است. در‌خصوص اینکه بودجه تا چه 
حدی منطبق با سیاست‌های کلی نظام است، برای پاسخ‌گو 

کردن رئیس‌جمهور در »قانون«، سازوکاری وجود ندارد.

4. جمع‌بندی و پیشنهادها

تحقق سیاست‌های کلی نظام در قوانین بودجه، مستلزم اصلاح فرایندهای مربوط به تهیه لایحه بودجه است. در قوانین مادر مرتبط، ازجمله 
قانون برنامه و بودجه کشور، هیچ سازوکاری برای حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام در مرحله تهیه لایحه بودجه دیده نشده است. به همین 

دلیل، در این گزارش، سازوکارهای پیشنهادی ناظر بر این مرحله، با تمرکز بر اصلاح قانون مذکور، مطرح می‌شود.
اصلی‌ترین خلأ موجود را می‌توان فقدان جایگاه سیاست‌های کلی نظام به‌عنوان یک هنجار شناخته ‌شده در »قانون« دانست. بنابراین، 
اصلی‌ترین پیشنهاد، تعریف سیاست‌های کلی نظام در رأس هرم هنجارهای مالی‌ است که در »قانون« مطرح شده‌اند. به‌علاوه، این پیشنهاد 
در صورتی کارآمد خواهد بود که بودجه و سایر اسناد مالی مندرج در »قانون« )نظیر برنامه پنج‌ساله، خط‌مشی تنظیم بودجه و اهداف کلی 
برنامه(، مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام تدوین شوند؛ در این خصوص، صرف بیان سیاست‌های کلی به‌عنوان هنجار بالادستی که فقط اهداف 
کلی برنامه یا خود برنامه باید منطبق با آن باشد، کفایت نمی‌کند؛ بلکه بودجه نیز باید منطبق با سیاست‌های کلی نظام باشد؛ در غیر این 
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 اصلاح قانون برنامه و بودجه کشور با رویکرد 

اصلاح ساختارها و فرایندهای بودجه‌ریزی از منظر 

حقوق مالی )۱(: 

تضمین تحقق سیاست‌های کلی نظام در مرحله 

تهیه لایحه بودجه

صورت، سیاست‌های کلی نظام در بودجه به‌صورت ناقص اجرا خواهند شد و بخشی از سیاست‌های کلی ازجمله مواردی که پس از مراحل تهیه 
و تصویب برنامه، ابلاغ شده و یا به هر دلیل در موقع تصویب قانون برنامه توسعه مورد توجه واقع نشده‌اند، مغفول واقع خواهند شد.

در فرایند تهیه لایحه بودجه، نباید صرفاً به درج الزامات قانونی برای نهادهای مسئول اکتفا کرد، بلکه باید از ضمانت اجراهای نظارتی برای 
افزایش ضریب اجرای این الزامات توسط این اشخاص بهره گرفت. یکی از سازوکارهای نظارتی قابل بررسی، حضور دبیر هیئت عالی نظارت بر 
حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام یا یکی از اعضای این هیئت به نمایندگی از وی، در جلسات تهیه لایحه بودجه، برنامه و یا سایر هنجارهای 
مرتبط با بودجه نظیر خط‌مشی تنظیم بودجه و هدف‌های کلی برنامه است. حضور نظارتی مذکور، با برخی آسیب‌های احتمالی همراه است؛ 
ازجمله اینکه این حضور می‌تواند منجر به مداخله در امور اجرایی شود و اصول )52، 57 و 60( قانون اساسی را نقض کند. نقض استقلال 
کارشناسی اعضای جلسات تصمیم‌گیر و همچنین شائبه در قابلیت انتساب نظرات نمایندگان هیئت عالی نظارت به تمامی اعضای آن هیئت، 
و امکان تغییر نظرات هیئت در هنگام تصمیم‌گیری در‌خصوص مصوبات، ازجمله آسیب‌های دیگر است. در‌عین‌حال، ارسال مصوبات نهادهای 

دخیل در امر تهیه لایحه بودجه به هیئت عالی نظارت ، مطلوب‌تر به‌نظر می‌رسد.
الزام به تصویب و اجرای دستورالعمل بودجه‌ریزی مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام در ضمن بخشنامه بودجه، می‌تواند به‌نحو مطلوب، ابتنای 
لایحه بودجه را در نخستین مرحله با سیاست‌های کلی نظام، تضمین کند. به‌علاوه، سازمان باید تصمیمات اتخاذ شده به‌موجب »قانون« در 
فرایند تهیه و تنظیم لایحه بودجه را به‌همراه گزارش تطابق آن مصوبات با سیاست‌های کلی نظام، به هیئت عالی نظارت و مجلس شورای 
اسلامی ارسال کند. این کار، منجر به افزایش پاسخ‌گویی »سازمان« در فرایند بودجه‌ریزی خواهد شد. رئیس‌جمهور نیز به‌عنوان مسئول 
مستقیم امور برنامه و بودجه، باید برخی اسناد مالی نظیر خط‌مشی تنظیم بودجه، لایحه بودجه و لایحه برنامه را که به تصویب هیئت‌وزیران 
می‌رسد، به هیئت عالی نظارت ارسال کند. براساس ماده )5( آیین‌نامه نظارت، هیئت عالی نظارت، در صورت احراز مصوبه‌ای برخلاف 

سیاست‌های کلی در فرایند تهیه لایحه بودجه، صرفاً حق تذکر دادن دارد و نمی‌تواند مانع تهیه و تدوین لایحه بودجه توسط دولت شود.
در پایان پیشنهادهای مطرح ‌شده در این گزارش به‌صورت مواد پیش‌نویس قانونی »سازوکارهای اجرای سیاست‌های کلی نظام در تهیه 

لایحه بودجه« ارائه می‌شود:

ماده )1( – یک بند به‌عنوان بند »22« به‌شرح ذیل به ماده )1( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351 الحاق می‌یابد:
بند »22« ماده )1(- سیاست‌ کلی برنامه- منظور آن سیاست کلی نظام ابلاغی مقام رهبری موضوع بند »1« اصل )110( قانون اساسی است 

که برای مدت زمان مشخص و متناسبِ با هر‌یک از برنامه‌های پنج‌ساله اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی تعیین می‌شود.

ماده )2( – بندهای »1« تا »4« ماده )3( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب ‌1351 به‌شرح ذیل اصلاح می‌گردد:
بند »1« ماده )3(- بررسی و اظهار‌نظر نسبت به هدف‌های کلی و اولویت‌های برنامه، منطبق با سیاست‌های کلی نظام با اولویت سیاست‌ کلی 

برنامه.
بند »2« ماده )3(- بررسي و اظهار‌نظر نسبت به خط‌مش‌يها و سياست‌هاي اقتصادي، اجتماعي و فرهنگی، مطابق با سیاست‌های کلی نظام، 

جهت طرح در هيئت‌وزيران.
بند »3« ماده )3(- اظهار‌نظر نسبت به برنامه جهت طرح در هيئت‌وزيران منطبق با سیاست‌ کلی برنامه.

بند »4« ماده )3(- تعیین خط‌مشی تنظیم بودجه کل کشور براساس اولویت‌های مصرح در قانون برنامه توسعه و سیاست‌های کلی نظام )با 
اولویت سیاست کلی برنامه(.
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ماده )3( – یک تبصره به‌عنوان تبصره »2« به‌شرح ذیل به ماده )3( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351 الحاق می‌یابد:
تبصره »2« ماده )3(- سازمان موظف است نظرات و مصوبات این شورا در مورد بندهای »1 تا 4« این ماده و گزارش موارد تطابق هر‌یک از آنها 
با سیاست‌های کلی نظام با اولویت سیاست کلی برنامه را حداکثر یک هفته پس از تعیین هر‌یک، به دبیر هیئت عالی نظارت بر حسن اجرای 

سیاست‌های کلی نظام ارائه کند.

ماده )4( – یک ماده به‌شرح ذیل به‌عنوان ماده )3( مکرر به قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351 الحاق می‌شود:
ماده )3( مکرر- خط‌مشی‌ها و سیاست‌های ناظر بر بودجه کل کشور باید مطابق با سیاست‌های کلی نظام با اولویت سیاست کلی برنامه باشد.

ماده )5( – یک ماده به‌شرح ذیل به‌عنوان ماده )4( مکرر به قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351 الحاق می‌شود:
ماده )4( مکرر- رئیس سازمان می‌تواند پیشنهادهای خود در‌خصوص سیاست کلی برنامه را یک سال قبل از پایان مدت اعتبار قانون برنامه، 

به دبیر مجمع تشخیص مصلحت نظام و دفتر مقام رهبری ارسال دارد تا در تعیین آن سیاست‌ها مدنظر قرار گیرد.

ماده )6( – بندهای »3« تا »5« ماده )5( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب ‌1351 به‌شرح ذیل اصلاح می‌گردد:
بند »3« ماده )5(- تهيه برنامه طبق قوانین و با رعایت سیاست‌های کلی نظام با اولویت سیاست‌ کلی برنامه. علاوه‌بر حکم تبصره »1« این ماده، 
نحوه تعیین برنامه باید به‌گونه‌ای باشد که ناظر بر هر‌یک از احکام سیاست کلی برنامه، احکام تفصیلی دارای ماهیت برنامه‌ای وجود داشته باشد.

بند »4« ماده )5(- پیشنهاد خط‌مشی‌ها و سیاست‌های مربوط به بودجه کل کشور براساس برنامه و سیاست‌های کلی نظام با اولویت سیاست 
کلی برنامه.

بند »5« ماده )5(- تهیه و تنظیم بودجه کل کشور براساس برنامه و سیاست‌های کلی نظام با اولویت سیاست‌ کلی برنامه.

ماده )7( – چهار تبصره به‌شرح ذیل به ماده )5( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351 الحاق می‌یابد:
تبصره »1« ماده )5(- سازمان موظف است نظرات و مصوبات خود در مورد بندهای »3 تا 5« این ماده و گزارش موارد تطابق هر‌یک از آنها با 
سیاست‌های کلی نظام )با اولویت سیاست کلی برنامه( را حداکثر یک هفته پس از تعیین هر‌یک، به دبیر هیئت عالی نظارت بر حسن اجرای 

سیاست‌های کلی نظام جهت اقدام قانونی ارائه کند.
تبصره »2« ماده )5(- تنظیم برنامه یا بودجه کل کشور توسط سازمان باید پس از اظهار‌نظر شورای اقتصاد )موضوع ماده )3( این قانون( 

صورت بگیرد.
تبصره »3« ماده )5(‌- سازمان مکلف است »دستورالعمل تهیه و تنظیم بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام« را حداکثر 6 ماه پس از تصویب 
این قانون تدوین نموده و جهت تصویب به هیئت‌وزیران تسلیم نماید. هیئت‌وزیران نیز حداکثر ظرف مدت 6 ماه پس از تسلیم دستورالعمل 
مذکور مکلف است این دستورالعمل را با اخذ نظر از دبیر هیئت عالی نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام از جهت حسن اجرای 
سیاست‌های کلی نظام، تصویب کند. این دستورالعمل، در ضمن بخشنامه بودجه )خطمشی تنظیم بودجه( توسط رئیس جمهور ابلاغ می‌شود. 
رعایت این دستورالعمل در تهیه و تنظیم بودجه کل کشور برای سازمان و تمامی اشخاص مسئول، ازجمله بالاترین مقام دستگاه‌های اجرایی، 

الزامی است.
تبصره »4« ماده )5(‌- سازمان مکلف است دستورالعمل موضوع تبصره »3« را با توجه به سیاست‌های کلی ابلاغی جدید دارای اثر مالی، 

حداکثر 6 ماه پس از ابلاغ سیاست کلی جدید، اصلاح و مطابق تبصره قبل، جهت تصویب به هیئت‌وزیران تقدیم نماید.
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‌‌ماده )8( – عبارت زیر به‌عنوان ماده )8( مکرر قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351 به‌شرح ذیل الحاق می‌یابد:
ماده )8( مکرر- اهداف و اولویت‌های برنامه پنج‌ساله اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی کشور با رعایت سیاست‌های کلی نظام )با اولویت تطابق 

با سیاست کلی برنامه( تعیین م‌يشوند.

ماده )9( - ماده )11( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب ‌1351 به‌شرح ذیل اصلاح می‌شود:
بودجه كل كشور طبق مقررات این قانون و سایر قوانین مرتبط، و براساس قانون برنامه‌ و سیاست‌های کلی نظام )با اولویت تطابق با سیاست 

کلی برنامه( تهيه م‌يشود.

ماده )10( - یک ماده به‌عنوان ماده )11( مکرر1 پس از ماده )11( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351 به‌شرح ذیل الحاق می‌گردد:
ماده )11( مکرر1- برنامه سالیانه موضوع بند »4« ماده )1( این قانون براساس برنامه پنج‌ساله و خط‌مشی تنظیم بودجه کل کشور موضوع بند 
»4« ماده )3( این قانون تهيه م‌يشود. هدف‌هاي مشخص و عمليات اجرایي سالیانه هر دستگاه اجرایي موضوع بند »4« ماده )1( این قانون، 

باید با رعایت سیاست‌های کلی نظام با اولویت تطابق با سیاست کلی برنامه تعیین شوند.

ماده )11( - یک ماده به‌عنوان ماده 11 مکرر2 پس از ماده )11( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351 به‌شرح ذیل الحاق می‌گردد:
ماده )11( مکرر2- رئیس‌جمهور به‌عنوان مسئول مستقیم امور برنامه و بودجه کشور موظف است مصوبات ذیل را حداکثر ظرف 10 روز پس 

از تصویب هر مورد، به دبیر هیئت عالی نظارت بر حسن اجرای سیاست‌های کلی نظام جهت انجام تکالیف قانونی اطلاع دهد:
1.‌ دستورالعمل تهیه و تنظیم بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام )موضوع تبصره »۳« ماده )5( این قانون(،

2.‌ اهداف کلی و اولویت‌های برنامه پنج‌ساله،
3. خط‌مش‌يها و سياست‌هاي اقتصادي، اجتماعي و فرهنگی )موضوع بند »۲« ماده )3( این قانون(،

4. خط‌مشی تنظیم بودجه کل کشور )موضوع بند »4« ماده )3( این قانون(،
5. گزارش تطابق اهداف و اولویت‌های لایحه برنامه با سیاست‌های کلی نظام،

6. برنامه سالیانه )موضوع بند »4« ماده )1( این قانون(،
7. لایحه بودجه کل کشور به‌همراه کلیه اسناد راهنما و پشتیبان، مستندات و پیوست‌های لایحه،

8. لایحه برنامه.

ماده )12( – ماده )13( قانون برنامه و بودجه کشور مصوب 1351 به‌شرح ذیل اصلاح می‌شود:
كليه دستگاه‌هاي اجرایي مكلفند برنامه سالیانه و بودجه سال بعد خود را همراه با اعتبارات جاري، تملک دارایی‌های سرمایه‌ای و تملک 
دارایی‌های مالی مورد نياز، طبق مقررات به‌خصوص »دستورالعمل تهیه و تنظیم بودجه مبتنی‌بر سیاست‌های کلی نظام« موضوع تبصره »2« 

ماده )5( این قانون تهیه و به سازمان ارسال دارند«.
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گزیده سیاستی

نظر به ضرورت انطباق و عدم مغایرت لوایح بودجه با سیاست‌های کلی نظام و عدم تحقق کامل این امر، فرایند قانونی تهیه لایحه 
بودجه نیازمند بازطراحی است.


