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چکیده

ایــن پژوهــش بــه بررســی تاریخــی خزانــه داری در ایــران از مشــروطیت تــا پایــان ســلطنت پهلــوی و بــا اســتفاده از رویکرد تبیینــی و تحلیلــی می پردازد. 
پژوهــش مزبــور در چهارچــوب چهــار فصــل و یــک نتیجه گیــری بــه رشــته تحریــر درآمــده اســت؛ بطوریکــه در فصــل اول دگرگونی هــای خزانــه داری 
ــا تبییــن جایــگاه مســتوفیان در نظــام مالیاتــی، اصلاحــات شوســتر، مستشــار آمریکایــی و رئیــس خزانــه داری کل  در زمــان مشــروطه و قبــل از آن ب

ایــران و عملکــرد مرنــارد جانشــین شوســتر و  انحــلال خزانــه داری کل بررســی شــده اســت. 
ج در در دوره مشــروطه انجــام شــده  در فصــل دوم نیــز تحلیــل و بررســی عملکــرد خزانــه داری کل در زمینه هــای دریافــت درآمدهــا و پرداخــت مخــار

و شــواهد بســیاری هــم در زمینــه جایــگاه ژاندارمــری خزانــه در دریافــت عایدی هــا در ایــن دوره آورده شــده اســت. 
گــون نیــاز دو ســویه  در فصــل ســوم عملکــرد خزانــه داری کل در دوره رضاشــاه و دگرگونی هــای آن مطالعــه و بررســی شــده اســت و بــا ذکــر شــواهد گونا
رضاشــاه و خزانــه داری، یکــی بــرای داشــتن ارتشــی مــدرن کــه بــه هزینه هــای بــالا نیــاز داشــت و دیگــری بــرای دریافــت مالیــات کــه تنهــا بــا اســتفاده 
ح شــده اســت. همچنیــن در ایــن فصــل بطــور تفصیلــی بــه اقدامــات میلســپو بعنــوان رئیــس کل مالیــه ایــران و  از ژاندارم هــا ممکــن بــود، مطــر

تاســیس مجــدد خزانــه داری کل پرداختــه شــده اســت. 
در فصــل چهــارم نیــز تحــولات خزانــه داری کل و عملکــرد آن در دوره پهلــوی دوم مــورد بحــث و تحلیــل قــرار می گیــرد و از اســتخدام مجــدد میلســپو 

ح هــای پیشــنهادی جهــت رفــع نواقــص ســاختاری خزانــه داری کل و تمرکزگرایــی در حــوزه اختیــارات آن ســخن گفتــه می شــود. تــا ارائــه طر
کــه در دو دوره مــورد بررســی، درآمدهــای  در نهایــت در بخــش نتیجه گیــری هــر دو فرضیــه پژوهــش تاییــد می شــوند. فرضیــه نخســت آن بــود 
کمــان ایــالات بــه خزانــه حکومــت ریختــه می شــد و ایجــاد یــک نظــام متمرکــز مالیاتــی بــه معنــای افزایــش قــدرت  مالیاتــی توســط مالــکان و حا
گــروه بــه واســطه قــدرت خــود بــه مقابلــه بــا اقدامــات اصلاحــی ایــن اداره برخاســتند. فقــدان بســترها  حکومــت و تضعیــف آنهــا بــود. بنابرایــن، ایــن 
و ســاختارهای حقوقــی و قانونــی مناســب بــرای حمایــت از اقدامــات خزانــه داری عامــل بســیار مهمــی در تشــدید مخالفت هــا و تقویــت جبهــه 
مخالفــان بــود. در ضمــن اصــلاح سیســتم مالــی از طریــق ایجــاد یــک نهــاد شــبه مدرن در درون یــک نظــام اجتماعــی- اقتصــادی ســنتی محکــوم 

بــه شکســت بــود.
کــه وزارتخانه هــا و ســازمان های دولتــی پیــش از تشــکیل خزانــه داری کل دارای عملکــرد مالــی مســتقلی بودنــد و  دومیــن فرضیــه نیــز آن بــود 
ع کنــد و به طــور  کــه ایــن اختیــارات را از دســتگاه های اداری منتــز ج آن هــا می شــد. امــا، خزانــه داری در صــدد بــود  درآمدهــای هــر یــک صــرف مخــار
ج آنهــا از وظایــف مهــم خزانــه داری بــود و دســتیابی بــه ایــن هــدف  مســتقیم ایــن مســئولیت را بــر عهــده گیــرد. ایجــاد نظــم و تمرکــز در عوایــد و مخــار
موجــب از دســت رفتــن اســتقلال عمــل آنهــا می شــد، بنابرایــن بــه مخالفــت بــا اقدامــات ایــن نهــاد پرداختنــد و خزانــه داری موفــق بــه نظــم دادن بــه 

ج وزارتخانه هــا و ادارات نشــد.  درآمدهــا و مخــار

5مرکز توانمندسازی  حاکمیت و جامعه جهاد دانشگاهی



طرح مسئله

مواجهــه نظامــی ایــران بــا روســیه و شکســت آن در اوایــل قــرن نوزدهــم میــلادی ســرآغازی بــر اجــرای اصلاحــات در کشــور بــود. فرآینــد نوســازی ابتــدا 
خ داد.  ــز ر ــا دول اروپایــی در بخش هــای اقتصــادی و اجتماعــی نی ــا گســترش روابــط ب در حوزه هــای نظامــی و سیاســت صــورت گرفــت، ســپس ب
رویارویــی ایــران بــا انگلســتان )کمپانــی هنــد شــرقی( و شکســت آن، اصلاحــات در حــوزۀ اقتصــاد را در پــی آورد. واردات فزاینــده کالاهــای اروپایــی 
از یــک ســو موجــب ورشکســتگی تولیدکننــدگان داخلــی و از ســوی دیگــر ســبب خــروج نقدینــه از کشــور شــد. در نتیجــه، تــراز بازرگانــی را بــا موازنــه 
کــرد. بی پولــی دولــت و ناتوانــی در تأمیــن هزینــه واردات، صاحب منصبــان حکومــت را بــه انجــام اصلاحــات در حــوزه اقتصــاد ســوق  منفــی روبــرو 
داد. نوســازی در ایــن بخــش بــا هــدف کاهــش میــزان واردات و رونــق تولیــد و ترقــی صنعــت در دوره حکومــت محمدشــاه مــورد توجــه قــرار گرفــت. 
     ایــن اصلاحــات بــه صــورت جــدی توســط امیرکبیــر ادامــه پیــدا کــرد. تجربیــات عملــی و دریافــت عینــی از ســاختار اقتصــادی اروپــا بــه ویــژه روســیه، 
ــازی  ــرای نوس ــدام او ب ــی اق ــل اصل ــی از عوام ــود نقدینگ ــه و کمب ــدن خزان ــی ش ــد واردات، خال ــه رش ــد رو ب ــت رون ــه عل ــور ب ــکوکات از کش ــروج مس خ
ج  کمــان محلــی خــار اقتصــادی بــود. امیرکبیــر بــا هــدف افزایــش درآمدهــا و دریافــت منظــم عوایــد و مالیات هــا از ایــالات، اخــذ مالیــات را از کنتــرل حا
ــت  ج دول ــار ــد و مخ ــزان عوای ــیدگی می ــه رس ــی را ب ــیم و هیأت ــی تقس ــوزه مالیات ــش ح ــه ش ــور را ب ــود درآورد. او کش ــتقیم خ ــارت مس ــت نظ ــرد و تح ک
کــرد. اقدامــات امیرکبیــر موجــب افزایــش میــزان درآمدهــای دولــت نســبت بــه قبــل شــد. اصلاحــات در ایــن حــوزه توســط میــرزا حســین خان  مأمــور 
کمــان  سپهســالار ادامــه پیــدا کــرد. برخــلاف امیرکبیــر، او بــه منظــور افزایــش میــزان درآمدهــای حاصــل از مالیــات ایــالات نظــارت بــر ایــن امــور را بــه حا
کــه بــا اســتخدام یــک کارشــناس مالــی از فرانســه و بکارگیــری قوانیــن  کــردن نظــام مالیــه در صــدد بــر آمــد  محلــی ســپرد. سپهســالار بــا هــدف مــدرن 
ج خــود  غربــی تغییــرات مهمــی در سیســتم کهــن مالــی کشــور بــه وجــود آورد، بدینوســیله دولــت می توانســت نظــارت دقیق تــری بــر درآمدهــا و مخــار

اعمــال کنــد. بــا وجــود اجــرای اصلاحــات مذکــور و رشــد میــزان درآمدهــا، خزانــه دولــت همچنــان بــا کســری مواجــه بــود.
ــت و در  ــی دول ــه مال ــت بنی ــازی تقوی ــرای نوس ــدف او از اج ــد. ه ــته ش ــه برداش ــط امین الدول ــور توس ــی کش ــتم مال ــر در سیس ــدی تغیی ــای بع      قدمه
نتیجــه تشــکیل نیــروی نظامــی قدرتمنــد بــه منظــور ایجــاد امنیــت در کشــور بــود. بــا تأمیــن نظــم در جامعــه زمینــه بــرای انجــام فعالیتهــا و ترقــی 
ج از کشــور بــود و بــا قوانیــن نویــن  کــه از تحصیلکــردگان خــار اقتصــادی نیــز فراهــم می شــد. او بــرای دســت یافتــن بــه ایــن منظــور ناصرالملــک را 
کــرد. از اقدامــات مهــم او نظــم دادن بــه چگونگــی دریافــت مالیــات بــود.  اقتصــادی و نظــام مالیــه جدیــد آشــنایی داشــت بــه وزارت مالیــه منصــوب 
ج، مالیــات را بــه مأمــوران بلژیکــی تحویــل دهنــد تــا بــه خزانــه واریــز کننــد. ایــن  بدیــن ترتیــب کــه بــه حــکام ایــالات دســتور داد کــه پــس از کســر مخــار
ــه بــرای اصــلاح امــور مالیــه، گمــرک و ضرابخانــه شاهنشــاهی کشــور بــه اســتخدام دولــت  مأمــوران بــه عنــوان مستشــاران مالــی توســط امین الدول
ج اضافــی دربــار و دســتگاه های دولتــی کاســت  درآمــده بودنــد. عــلاوه بــر اصلاحــات مذکــور، امین الدولــه بــا هــدف افزایــش میــزان درآمدهــا از مخــار
گــردد، امــا مخالفتهــای اشــراف و  کــه مشــکل کســری بودجــه دولــت مرتفــع  ــان را کاهــش داد. اقدامــات او موجــب شــد  و مواجــب بی مــورد درباری

صاحب منصبــان از میــزان تأثیرگــذاری آنهــا کاســت. 
ع انقــلاب مشــروطه و تشــکیل مجلــس شــورای ملــی، مشــروطه خواهان بــه دنبــال ایجــاد یــک نظــام نویــن مالیــه برگرفتــه از سیســتم  پــس از وقــو
مالــی اروپایــی و منطبــق بــا اصــول حکومــت مشــروطه بودنــد. بنابرایــن، برخــی از اصــول قانــون اساســی در رابطــه بــا ایــن مســئله و بــه منظــور 
دســتیابی بــه اهــداف مذکــور بــود. بــر اســاس ایــن قوانیــن، مجلــس اختیــارات تــام در امــور مالــی کشــور را بــه دســت آورد. وضــع و وصــول مالیــات بــه 
یکــی از وظایــف اصلــی آن تبدیــل شــد و پرداخــت هرگونــه وجهــی از خزانــه دولــت بایــد بــه تصویــب مجلــس می رســید. بــه عبــارت دیگــر، پــس از 
تأســیس حکومــت مشــروطه اداره نظــام مالــی کشــور بــه ســمت تمرکزگرایــی ســوق داده شــد. از اقدامــات مهــم مجلــس در ســال 1289 ش. ایجــاد 
ــع آوری  ــز و جم ــه تمرک ــه وظیف ک ــود  ــزی ب ــه مرک ــن ادارات خزان ــی از ای ــود. یک ــور ب ــی کش ــور مال ــور اداره ام ــه منظ ــبعه ب ــام ادارات س ــه ن ــکیلاتی ب تش

عایــدات مالیاتــی ایالــت تهــران و چنــد ولایــت دیگــر را بــر عهــده داشــت. 
ــه  ــه ب ــام مالی ــه منظــور اصــلاح نظ ــار خارجــی ب ــرای اســتخدام مستش ــه را ب ــر مالی ــی، نماینــدگان درخواســت وزی ــس شــورای مل      در دوره اول مجل
تصویــب رســاندند. بــر اســاس آن، مســیو بیــزو از فرانســه بــه مــدت دو ســال ایــن مســئولیت را بــه عهــده گرفــت. امــا، چــون او بــه عنــوان یــک مشــاور 
کــه رضایــت دول انگلیــس و روســیه را بــه خــود جلــب کنــد  مالــی دارای اختیــارات قانونــی بــرای انجــام اصلاحــات در ایــن حــوزه نبــود و می کوشــید 
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کــه نماینــدگان اســتخدام مستشــار مالــی از یــک کشــور بی طــرف را در دســتور  نتوانســت بــه اهــداف موردنظــر دســت یابــد. ایــن مســئله موجــب شــد 
کــره شــدند و آنهــا مــورگان شوســتر را بــه عنــوان فــرد مناســبی بــرای  کار خــود قــرار دهنــد. بنابرایــن، بــا مقامــات آمریکایــی بــه ایــن منظــور وارد مذا
ایــن منظــور معرفــی نمودنــد. پــس از امضــای قــرارداد، شوســتر همــراه بــا هیــأت مالــی خــود در ســال 1290ش./ 1911 م. وارد ایــران شــد و بــه عنــوان 

خزانــه دار کل اداره ایــن نهــاد را بــه دســت گرفــت.
ج کشــور و کاهــش هزینه هــای اضافــی  ــی، درآمدهــا و مخــار ــه نظــم درآوردن سیســتم مالیات ــردن و ب ک ــز  ــه داری کل متمرک      هــدف از ایجــاد خزان
کــه چــه تحولاتــی در  کســری بودجــه بــود. در پژوهــش حاضــر مســئله ایــن اســت  وزارتخانه هــا و دســتگاه های اداری بــه منظــور حــل مشــکل 
تشــکیلات خزانــه داری کشــور در دوره هــای مشــروطه و پهلــوی بــه وجــود آمــد و چــه اقداماتــی در راســتای اهــداف مذکــور صــورت گرفــت؟ عملکــرد 
ایــن نهــاد چقــدر بــا اهــداف موردنظــر ســازگاری داشــت. در صــورت وجــود فاصلــه معنــادار بــا تحــولات هدف گذاری شــده چــه عواملــی موجــب 

شکســت ایــن برنامه هــا شــد؟ 

 پرسش های اصلی:

نوسازی خزانه داری کشور در دوره مشروطه و پهلوی با کدام ملاحظات و چگونه به اجرا درآمد؟  ●
اصلاحات ایجادشده در خزانه داری چه دگرگونی هایی را در حوزۀ مالی و اقتصادی کشور به وجود آورد؟  ●

پرسش های فرعی:

در دوره مشروطه چه تحولاتی در خزانه داری کشور ایجاد شد؟  ●
عملکرد خزانه داری در دوره مشروطه چگونه بود؟   ●
چه تحولاتی در تشکیلات خزانه داری کل در دوره رضاشاه به وجود آمد و عملکرد آن در این دوره چگونه بود؟  ●
خ داد و تحــولات به وجودآمــده چقــدر بــا اهــداف تعیین شــده   ● چــه دگرگونی هایــی در خزانــه داری کل در دوره محمدرضاشــاه ر

ــت؟ ــی داش همخوان

فرضیه:

کمــان ایــالات بــه خزانــه حکومــت ریختــه می شــد و ایجــاد یــک   ● در دو دوره مــورد بررســی، درآمدهــای مالیاتــی توســط مالــکان و حا
گــروه بــه واســطه قــدرت خــود بــه  نظــام متمرکــز مالیاتــی بــه معنــای افزایــش قــدرت حکومــت و تضعیــف آنهــا بــود. بنابرایــن، ایــن 
مقابلــه بــا اقدامــات اصلاحــی ایــن اداره برخاســتند. اعمــال قــدرت اشــراف و مالــکان عامــل مهمــی در عقیــم مانــدن تلاش هــا بــرای 
دســتیابی بــه اهــداف موردنظــر بــود. فقــدان بســترها و ســاختارهای حقوقــی و قانونــی مناســب بــرای حمایــت از اقدامــات خزانــه داری 
عامــل بســیار مهمــی در تشــدید مخالفت هــا و تقویــت جبهــه مخالفــان بــود. در واقــع، هیچگونــه ضمانــت قانونــی محکمــی جهــت 
ملــزم کــردن خوانیــن و اشــراف بــرای پرداخــت مالیــات وجــود نداشــت. قوانیــن مرتبــط بــا سیســتم مالیاتی توســط اشــراف و زمیندارانی 

کــه خــود در عمــل حاضــر بــه اجــرای آن نبودنــد.  بــه تصویــب می رســید 
کــه شــناخت دقیــق و واقعــی  کــه مســئولیت اصــلاح ایــن اداره را بــر عهــده داشــتند مستشــاران خارجــی بودنــد  بیشــتر خزانه دارانــی 
کشــور نداشــتند و ایــن مســئله رونــد اجــرای نوســازی در ایــن حــوزه را بــا مشــکلات  نســبت بــه اوضــاع اجتماعــی و اقتصــادی 
کــرد. بــه عبــارت دیگــر، اصــلاح سیســتم مالــی از طریــق ایجــاد یــک نهــاد شــبه مدرن در درون یــک نظــام  عدیــده ای مواجــه 

اجتماعــی- اقتصــادی پیشــامدرن محکــوم بــه شکســت بــود.
وزارتخانه هــا و ســازمان های دولتــی پیــش از تشــکیل خزانــه داری کل دارای عملکــرد مالــی مســتقلی بودنــد و درآمدهــای هــر   ●

ع کنــد و به طــور  کــه ایــن اختیــارات را از دســتگاه های اداری منتــز ج شــان می شــد. امــا، خزانــه داری در صــدد بــود  یــک صــرف مخار
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ج آنهــا از وظایــف مهــم خزانــه داری بــود و دســتیابی  مســتقیم ایــن مســئولیت را بــر عهــده گیــرد. ایجــاد نظــم و تمرکــز در عوایــد و مخــار
بــه ایــن منظــور موجــب از دســت رفتــن اســتقلال عمــل آنهــا می شــد، بنابرایــن بــه مخالفــت بــا اقدامــات ایــن نهــاد پرداختنــد و 

ج وزارتخانه هــا و ادارات نشــد.  ــه درآمدهــا و مخــار ــه نظــم دادن ب ــه داری موفــق ب خزان

روش تحقیق:

ــکار  ــا ب ــا و ب ــناد و داده ه ــع، اس ــان مناب ــی از می ــای تاریخ ــردآوری داده ه گ ــا  ــگر ب ــود. پژوهش ــد ب ــی خواه ــروژه روش تاریخ ــن پ ــش در ای روش پژوه
کلــی از میــان  گرفتــن رویکــرد تبیینــی و تحلیلــی بــه دســته بندی و توضیــح آنهــا می پــردازد و در نهایــت بــه ارزیابــی ایــن داده هــا و اســتخراج قواعــد 

آنهــا اقــدام می کنــد.

اهداف تحقیق:

مــدرن کــردن خزانــه داری اقــدام مهمــی در راســتای ایجــاد دگرگونــی در نظــام مالــی کشــور محســوب می شــود. متمرکــز کــردن سیســتم مالیاتــی، نظــم 
کــه همــواره از مشــکلات حکومت هــا بــوده اســت از اهــداف مهــم نوســازی خزانــه داری  ج و رفــع کســری بودجــه  دادن بــه اوضــاع درآمدهــا و مخــار
کنــون تحقیــق مهمــی در راســتای اقدامــات و عملکــرد آن صــورت نگرفتــه اســت. در  بــود. امــا بــا وجــود اهمیــت نقــش ایــن نهــاد در اقتصــاد کشــور، تا
ایــن پژوهــش، چگونگــی اجــرای اصلاحــات در خزانــه داری در دو دوره مشــروطه و پهلــوی، تغییــر رویکــرد سیاســتگذاران و مقایســه آن بــا یکدیگــر 
کــه ایــن نهــاد بــه دنبــال دســت یافتــن بــه آن بــود و نحــوه برخــورد گروه هــای  کــه مــورد بررســی قــرار خواهــد گرفــت. اهدافــی  از جملــه مســائلی اســت 
اجتماعــی و دســتگاه های دولتــی کــه تحــت تأثیــر اقدامــات آن قــرار می گرفتنــد از دیگــر مباحــث مهــم ایــن پژوهــش اســت. به عــلاوه، تــلاش می شــود 

گــردد. کــه میــزان دســتیابی خزانــه داری بــه هدف هــای موردنظــر و عوامــل مؤثــر داخلــی و خارجــی بــر عملکــرد آن بررســی و تحلیــل 

پیشینه تحقیق:

کنــون تحقیــق  ــه داری، عملکــرد و پیامدهــای اقتصــادی آن در دو دوره مشــروطه و پهلــوی، تا ــا مســئله ایــن پژوهــش، نوســازی خزان در رابطــه ب
ــر مباحثــی هماننــد تشــکیلات اداری،  ــد بیشــتر ب ــه داری در کشــور پرداخته ان ــه بررســی وضعیــت خزان کــه ب ــاری  مســتقلی انجــام نگرفتــه اســت. آث
تغییــرات قوانیــن مرتبــط بــا وظایــف و مســئولیت های ایــن نهــاد و خزانــه داران تمرکــز داشــته اند و مســائل مهــم مذکــور چنــدان مــورد توجــه 

پژوهشــگران نبــوده اســت.
کتابــی بــا عنــوان خزانــه داری در ایــران دیــروز، امــروز و فــردا: یــک قــرن خزانــه داری ایــران بــا نگاهــی بــه آینــده اثــر       یکــی از ایــن تحقیقــات 
کرمــی و دیگــران اســت. در ایــن اثــر بــه موضوعاتــی هماننــد اوضــاع مالیــه ایــران و ســاختار اداری آن پــس از مشــروطه بــه طــور  ســیدرحمت اله ا
مختصــر پرداختــه شــده اســت. ســپس، چگونگــی تأســیس خزانــه داری کل و قوانیــن مصــوب مربوطــه در دوره مذکــور، ســاختار اداری، وظایــف و 
تغییــرات ایجادشــده در آنهــا در دوره هــای پهلــوی و جمهــوری اســلامی بــه صــورت توصیفــی مــورد بررســی قــرار گرفتــه شــده اســت. مســائل مهمــی 
هماننــد عملکــرد خزانــه داری و نتایــج اقدامــات آن در نظــام مالــی کشــور و عوامــل مؤثــر بــر آنهــا از موضوعاتــی اســت کــه مــورد غفلــت واقــع شــده اســت.
     اثــر دیگــر کتــاب تاریــخ دارائــی ایــران و گمــرکات و انحصــارات از مجیــد یکتایــی اســت. هــدف او از نــگارش ایــن کتــاب بــه طــور مشــخص پژوهــش 
ــاره خزانــه داری نبــوده اســت. در ایــن تحقیــق بــه وضعیــت مالیــه ایــران و ســاختار تشــکیلاتی آن پــس از مشــروطه و دوره پهلــوی بــه صــورت  درب
ــا  ــف آنه ــه و وظای ــه داری کل، ادارات تابع ــکیل خزان ــی تش ــد چگونگ ــی همانن ــود موضوعات ــی های خ ــل بررس ــت. او ذی ــده اس ــه ش ــه پرداخت خلاص
را نیــز مــورد بررســی قــرار داده اســت. ایــن پژوهــش بســیار ســطحی و بــه صــورت توصیفــی نگاشــته شــده اســت و نویســنده آن بــه طــور خلاصــه 

دگرگونی هــای ایجــاد شــده در ایــن حــوزه را بــدون توجــه بــه عوامــل تأثیرگــذار و پیامدهــای آنهــا بــه رشــته تحریــر درآورده اســت.
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9مرکز توانمندسازی  حاکمیت و جامعه جهاد دانشگاهی

فصل اول: 

دگرگونی های خزانه داری در 
دوره مشروطه



1-1- خزانه داری پیش از دوره مشروطه

کــه جواهــرات و طلاهــای مســکوک و غیرمســکوک در آن  خزانــه دولــت از زمــان فتحعلی شــاه بــه دو قســمت تقســیم شــده بــود: خزانــه انــدرون 
نگهــداری می شــد و جــز شــاه هیچ کــس از ارزش آن اطلاعــی نداشــت؛ خزانــه دوم مالیــات عمومــی بــود کــه همــه درآمدهــای دولــت در آن جمــع آوری 
ج  و تحــت نظــارت معیرالممالــک و صدراعظــم اداره می شــد.1 حــکام هــر ایالــت مالیات هــای وصولــی را بــه ایــن خزانــه می فرســتادند و تمــام مخــار
گمــرکات، معــادن یــا هدایــای  دولــت از آن پرداخــت می شــد.2 عــلاوه بــر مالیــات، عایــدات دیگــری نیــز هماننــد درآمدهــای حاصــل از اجــاره 
صاحب منصبــان و اعیــان حکومتــی بــه خزانــه دولــت وارد می شــد. حســاب خزانــه دولــت توســط مســتوفی الممالک مــورد رســیدگی قــرار می گرفــت 

ــه امضــای شــاه می رســید.3 و ب

1-1-1- جایگاه مستوفیان

     مســتوفی الممالک عالی تریــن مقــام دیــوان مالیــه محســوب می شــد و از قــدرت و نفــوذ فراوانــی برخــوردار بــود، به طوری کــه شــاه بــه شــدت 
ــه را  ــر مالی ــود )مصــدق در کتــاب خــود مســتوفی الممالک و وزی ــر عهــده او ب ــی کشــوری و لشــکری ب ــرار داشــت.4 تمــام امــور مالیات ــر او ق تحــت تأثی
یکــی می پنــدارد امــا عبــدالله مســتوفی ایــن دو منصــب را از یکدیگــر متمایــز می دانــد(. او توســط پادشــاه منصــوب می شــد و در انجــام وظایــف خــود 
ج  ــه ایــن مناطــق فرســتاده می شــدند.6 از وظایــف آنهــا ارزیابــی درآمدهــا و مخــار ــالات توســط او منصــوب و ب ــود.5 مســتوفیان ای دارای اســتقلال ب
ســالانه ایــالات بــود.7 طبــق گفته هــای عبــدالله مســتوفی، حضــور مســتوفی الممالک در مرکــز حکومــت موجــب ایجــاد تمرکــز در نظــام مالیــه شــده 
بــود. او عملکــرد مســتوفیان را بســیار مثبــت ارزیابــی می کنــد و می گویــد آنهــا در ایــالات از اســتقلال عمــل برخــوردار بودنــد و حکومــت مرکــزی نظــارت 

مســتقیمی بــر اقدامــات آنهــا نداشــت، بنابرایــن در ایــالات محــل خدمــت خــود دارای قــدرت و نفــوذ بالایــی بودنــد.8
کــه بــه آنهــا محــرر یــا سررشــته دار می گفتنــد بودجــه یــا بــه اصطــلاح آن دوره کتابچــه       مســتوفیان یــا محاســب بــا کمــک مأمــوران زیردســت خــود 
یــا دســتورالعمل ایــالات و ولایــات را تهیــه می کردنــد. گاهــی اوقــات تهیــه بودجــه چنــد ولایــت نیــز توســط یــک مســتوفی انجــام می شــد. مســتوفیان 
ــرار  ــا مأمــوران مالیــه نامیــده می شــدند، ق ــه پیشــکاران ی ک ــر عهــده مســتوفیان محــل  ــز ب ــالات نی ــی ای ــد و امــور محل ــز آن مســتقر بودن ــت در مرک ایال
داشــت. مســتوفی مقیــم مرکــز ایالــت امــور مالــی مربوطــه را اداره می کــرد. آنهــا بــر عملکــرد مســتوفیان محــل یــا پیشــکاران مالیــه نظــارت می کردنــد. 
گاهــی داشــتند. اجــرای کتابچــه یــا دســتورالعمل  کــم ایالــت منصــوب می شــدند و نســبت بــه امــور مالیاتــی آ پیشــکاران افــرادی بودنــد کــه از طــرف حا
کــم یــک ایالــت  کــه یکــی از شــاهزادگان حا ولایــات بــر عهــده آنهــا قــرار داشــت و می بایســت در ایــن زمینــه بــه حــکام پاســخگو باشــند. گاهــی اوقــات 

می شــد، پیشــکار مالیــه مســتقیماً امــور مالــی آن را بدســت می گرفــت.9
     مســتوفی الممالک بــرای انجــام وظایــف خــود چهــار دفتــر داشــت: 1. دفتــر جــزو جمــع،10 2. دفتــر دســتورالعمل )بودجــه(، 3. دفتــر محاســبه و 4. 
گانــه ثبــت می شــد. در صــورت تأســیس یــا  دفتــر اَوراجــه. در دفتــر جــزو جمــع اســامی ایــالات، ولایــات، بلــوکات، نواحــی و روســتاها بــه صــورت جدا

گوتنبرگ، 136۰(، ص ۴۰. 1 . محمدرضا فشایی، تکوین سرمایه داری در ایران ) تهران: 
کویر، 1376(، ص 226. 2 . ادوارد براون، انقلاب مشروطیت ایران، ترجمه مهدی قزوینی )تهران: 

ح زندگانی من؛ تاریخ اجتماعی و اداری دوره قاجاریه، ج 1 ) تهران: زوار، 13۴1( ، ص 395.   3 . عبدالله مستوفی، شر
4 . Bakhash, «The Evolution of Qajar Bureaucracy: 1779-1879», Middle Eastern Studies, Vol. 7, No. 2 )May, 1971(, p. 146.

5. فشایی، ص ۴۰.
6 . مستوفی، ج 1 ص 395.

7 . Bakhash, p. 147.
ح زندگانی من؛ تاریخ اجتماعی و اداری دوره قاجاریه، ج 2، )تهران: زوار، 13۴1(، ص 23، 25. 8 . عبدالله مستوفی، شر

9 . محمد مصدق، اصول قواعد و قوانین مالیه )تهران: مطبعه تمدن، 13۰۴(، ص 2۰-19.
کــه مالیــات هــر محــل توســط ممیــز تعیــن می شــد. ســپس، مالیــات را در یــک اوراقــی  کــه مالیــات یــک ناحیــه در آن ثبــت می شــد. به این صــورت  1۰ . دفتــر جزوجمــع بــه دفتــری می گفتنــد 
کــه بــرای ممیــزی مالیات هــای یــک ناحیــه تحریــر و تنظیــم شــده بــود جزوجمــع می گفتنــد و آن را بــه نــام همــان ناحیــه  کــه بــه آنهــا فــرد می گفتنــد ثبــت می کردنــد.  بــه مجمــوع افــرادی 

می خواندنــد.
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خرابــی روســتاها دفتــر جــزو جمــع ســابق را منســوخ و دفتــر جدیــدی تهیــه می کردنــد.1 
    وزیــر مالیــه، معمــولًا پــس از گذشــت شــش مــاه از ســال، حکمــی مبنــی بــر تهیــه کتابچه هــای )دســتورالعمل( ایــالات و ولایــات بــه وزیــر بقایــا 
صــادر می کــرد. او نیــز ایــن حکــم را بــه مســتوفیان ابــلاغ می کــرد.2 آنهــا قبــل از ســال نــو دســتورالعمل مالیاتــی ایالــت مربوطــه را نوشــته و در آن مقــدار 
ج را ثبــت می کردنــد.3 ســپس، در آخــر ســال کتابچه هــا را بــرای وزیــر بقایــا ارســال می نمودنــد.4 هزینه هــای ســالانه ایــالات در ایــن  عایــدات و مخــار
کــه بــه دو دســته تقســیم می شــدند: 1. حقــوق مســتخدمین ایالــت مربوطــه، 2. هزینه هــای مربــوط بــه امــور نظامــی  دســتورالعمل ها ثبــت می شــد 
ــس از  ــا دریافــت می شــد.5 دســتورالعمل ها پ ــای آنه ــالات منظــور و از درآمده ج ای ــه خــر ــه ب ــوان مالی ــه از طــرف دی ک ــدان  و مواجــب و حقــوق کارمن
کــه بــه امضــای شــاه، صدراعظــم و مســتوفی الممالک می رســید بــه حــکام ایــالات و ولایــات  ارســال می گردیــد تــا بــر طبــق آن مالیــات را وصــول  آن 
ــی از  ــود، صورت ــرو خ ــتورالعمل قلم ــر دس ــر دفت ــتوفی ها علاوه ب ــتند. مس ــه بفرس ــه خزان ــتورالعمل ب ــوان دس ــت عن ــازاد آن را تح ــد و م ــرف نماین و مص
دســتورالعمل های ســایر ایــالات بــرای خــود بــر می داشــتند و دفتــری بــا عنــوان دفتــر دســتورالعمل تهیــه می کردنــد.6 رســیدگی بــه کتابچه هــا در مرکــز 

توســط هیأتــی از مســتوفیان یــا یکــی از آنهــا صــورت می گرفــت.7
کمــان  کمــان ایــالات را مــورد رســیدگی قــرار می دادنــد. حا ج حا      مســتوفیان ایــالات در هــر ســال محاســبات ســال قبــل پیشــکاران مالــی و میــزان مخــار
کــه اســناد و قبــوض هزینه هــای خــود را بــه آنهــا تحویــل دهنــد تــا بــا دقــت بررســی شــود. ایــن محاســبات در دفتــری بــه نــام دفتــر  موظــف بودنــد 

محاســبه ثبــت می گردیــد. ایــن دفتــر در نهایــت توســط مســتوفی الممالک، صدراعظــم و شــاه بــه امضــا می رســید.8  
ج  کــه از خزانــه مرکــزی پرداخــت می شــد نظــارت می کردنــد تــا هیــچ هزینــه ای بــدون حکمــی از خزانــه خــار ج متفرقــه ای نیــز       مســتوفیان بــر مخــار
کــه رونوشــت  کــه طبــق آنهــا وجــوه را از خزانــه برداشــت می کردنــد می بایســت توســط مســتوفیان امضــا می شــد. دفتــری  نگــردد. فرمان هــا و برواتــی 

فرمان هــا و حواله هــا را در آن ثبــت می کردنــد دفتــر آوراجــه نــام داشــت.9
کار را در انحصــار خویــش داشــتند. شــغل مســتوفی گری  کــه روش و فنــون       مســتوفیان دیــوان مالیــه یــک طبقــه مخصــوص بــه خــود بودنــد 
ک، آشــتیان، فراهــان، گــرگان و مازنــدران بودنــد.10 حــق انحصــار و اختیــار  موروثــی بــود و از پــدر بــه فرزنــد بــه ارث می رســید. بیشــتر آنهــا از مناطــق ارا
کامــل مســتوفیان در امــور مالیــه موجــب ســلطه آنهــا بــر دفاتــر مالیاتــی شــد. عایــدات نیــز طبــق نظــر آنهــا از مناطــق مختلــف وصــول و بــه مرکــز ارســال 
کــرد  می شــد، بــدون آن کــه کســی توانایــی )پیچیدگــی و دشــواری خــط ســیاق( و حــق مداخلــه و نظــارت بــر امــور آنهــا را داشــته باشــد. می تــوان ادعــا 
کــه آنهــا یــک شــبکه میــان درونــی بیــن خــود تشــکیل داده بودنــد کــه وارد شــدن بــه آن نیازمنــد توانایــی و مهــارت خاصــی بــود کــه به جــز مســتوفیان 

کســی از آن برخــودار نبــود. 
کــه موجــب ایجــاد تغییراتــی در وضعیــت جایــگاه و ســازمان دهی مســتوفیان       در دوره صــدارت امیرکبیــر اصلاحاتــی در نظــام مالیــه صــورت گرفــت 
کــرد و هــر حــوزه را  گــردآوری مالیــات ایــالات را تحــت نظــارت مســتقیم دولــت درآورد شــش حــوزه مالیاتــی در کشــور ایجــاد  کــه  شــد. او بــا هــدف ایــن 
کــرد تــا فهرســت دقیــق و  زیــر نظــر یــک مســتوفی قــرار داد. او هیأتــی تحــت ریاســت مســتوفی الممالک را مأمــور رســیدگی بــه وضعیــت مالــی ایــالات 
ج  ج دولــت بدســت آورنــد. پــس از اصلاحــات امیرکبیــر، وزیــر خزانــه و هیــأتِ مأمــورِ رســیدگی بــه درآمدهــا و مخــار درســتی از میــزان درآمدهــا و مخــار
بــه جــای این کــه بــا تمــام ولایــات و شــهرها تمــاس داشــته باشــند بــا مســتوفیان مســتقر در حوزه هــای شــش گانه در ارتبــاط بودنــد.11 ایــن هیــأت پــس 

1 . مستوفی، ج1، ص ۴22.
2 . مصدق، اصول قواعد و قوانین مالیه، ص 22، 2۴.

3. مستوفی، ج 1، ص 395.
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5 . همان، ص 23.
6. مستوفی، ج 1، ص ۴22-۴23.
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ــا  ــی ب ــه اقدامات ــر، امین الدول ــر کبی ــد.1 پــس از امی ــرار می دادن ــار مســتوفی الممالک  ق ــی خــود را در اختی از بررســی های لازم و دقیــق گزارش هــای مال
هــدف کاهــش قــدرت مســتوفیان ایــالات و تحــت نظــارت درآوردن آنهــا توســط حکومــت مرکــزی صــورت داد. از جملــه تلاش هــای او در ایــن راســتا 
پرداخــت حقــوق آنهــا از خزانــه مرکــز بــود. مســتوفیان مواجــب خــود را از درآمدهــای ایــالات محــل خدمــت خــود دریافــت می کردنــد و ایــن مســئله 
کــه طبــق  کــرد  موجــب اســتقلال آنهــا شــده بــود. در واقــع، حکومــت مرکــزی قــادر بــه نظــارت بــر آنهــا در ایــن زمینــه نبــود. امین الدولــه قوانینــی وضــع 
آنهــا حقــوق مســتوفیان ایــالات نیــز می بایســت توســط حکومــت مرکــزی پرداخــت می شــد، امــا بــا مقاومــت آنهــا روبــرو شــد و پــس از گذشــت مدتــی 
کــرد. بــه عبــارت دیگــر،  کــردن اصلاحــات توســط او نیازمنــد همــکاری مســتوفیان اســت. لــذا، آنهــا را از ایــن قوانیــن مســتثنی  کــه عملیاتــی  دریافــت 

او در اجــرای اصلاحــات خــود بــا هــدف نظــارت مســتقیم بــر مســتوفیان شکســت خــورد.2
کــم هــر ایالــت می بایســت  گــذار شــد. حا       پــس از انقــلاب مشــروطه بــر اســاس قوانیــن مصــوب، جمــع آوری درآمدهــای ایــالات بــه مأمــوران مالیــه وا
حکــم وصــول ایــن عایــدات را بــه آنهــا ابــلاغ می کــرد. مأمــوران مالیــه ایــالات در واقــع جانشــینان مســتوفیان در دوره پیــش از مشــروطه بودنــد. 
ج ایالتــی نظــارت داشــتند، و بودجــه هــر ایالــت را تعییــن و تنظــم  کــه بــر عوایــد و مخــار انجمن هــا در ایــالات در حکــم مجالــس کوچکــی بودنــد 
ــدات ایجــاد نشــد.  ــی در چگونگــی جمــع آوری عای ــه تصویــب رســید تغییــر چندان ــه در ایــن رابطــه در مجلــس ب ک ــا وجــود قوانینــی  ــد.3 ب می نمودن
کارمنــدان دولــت را ادامــه دادنــد.4 در ســال 1289 ش.  گذشــته مســئولیت تهیــه دســتورالعمل ها و پرداخــت حقــوق  مســتوفیان هماننــد ادوار 
ــه  ــا ب ــر عهــده داشــتند. آنه ــور را ب ــر مســتوفی ریاســت ادارات مذک ــه( تأســیس شــد. طبــق آن، هفــت نف ــام ادارات ســبعه )هفت گان ــه ن تشــکیلاتی ب
تنظیــم بودجــه کل کشــور و انجــام محاســبات مربــوط بــه درآمــد و هزینه هــا می پرداختنــد. پیــش از مشــروطیت تهیــه بودجــه و انجــام محاســبات 
هــر ایالــت و ولایــت در مرکــز حکومــت بــر عهــده یــک مســتوفی قــرار داشــت، امــا بــر اســاس تشــکیلات جدیــد فقــط هفــت نفــر عهــده دار ایــن مســئولیت 

ــد.5 بودن

1-1-2- پرداخت حقوق به کارکنان دولت

ج ایــالات صــادر می کردنــد. از آنجــا  مأمــوران مالیــه تحــت نظــارت مســتوفی الممالک برات هــا یــا حواله هایــی بــه عنــوان حقــوق کارمنــدان بــه خــر
کــه پرداخــت مالیات هــای ایــالات بــا تأخیــر همــراه بــود و حکومــت دائمــاً بدهــکار بــود، ایــن براتهــا بــه نــدرت می توانســتند برابــر بــا مبلــغ ثبت شــده 
در آن نقــد شــوند. بیشــتر اوقــات حواله هــا دارای ارزش نبــود و صاحب منصبــان آنهــا را زیــر قیمــت از کارمنــدان خریــداری می کردنــد و از طریــق نفــوذ 
کــردن براتهــا بــه میــزان نفــوذ و قــدرت صاحبــان آن وابســته بــود. در  خــود آنهــا را بــا قیمــت بالاتــری در تهــران بــه فــروش می رســاندند.6 در واقــع نقــد 
صورتــی کــه صاحــب بــرات از نفــوذ زیــادی برخــوردار بــود وجــوه آن بــه آســانی نقــد می شــد، در غیــر ایــن صــورت بــا مشــکلات زیــادی همــراه بــود و گاه 
نیمــی از ارزش بــرات را از دســت مــی داد.7 پرداخــت حقــوق کارکنــان در ایــالات بــر عهــده مســتوفی آن ایالــت بــود. او براتــی را بــه نــام صاحبــان حقــوق 

کــه آنهــا نیــز حوالــه را بــا مبلغــی کمتــر از مقــدار ثبــت شــده در آن نقــد می کردنــد.8  صــادر می کــرد 
     اقدامــات اصلاحــی در زمینــه پرداخــت حقــوق بــه کارمنــدان حکومــت توســط امین الدولــه صــورت گرفــت. او بــرای اجــرای اهــداف و برنامه هــای 
کــرد. از مهمتریــن اقدامــات ناصرالملــک در دوره وزارت خــود حــذف صــدور بــرات  اصلاحــی خویــش ناصرالملــک را بــه عنــوان وزیــر مالیــه منصــوب 
کــه کار می کــرد می بایســت از همــان محــل حقــوق خــود را دریافــت می نمــود و  ج ایالت هــا بــود. بــر اســاس آن، هــر کارمنــدی در هــر ناحیــه ای  بــه خــر
ع و از آنجــا مواجــب خــود را دریافــت می کردنــد » ناصرالملــک محــض ایــن نصــب  کارکنــان حکومــت در تهــران نیــز بایــد بــه بانــک شاهنشــاهی رجــو
کــرده  کــه از قوانیــن خارجــه اطــلاع کامــل دارد وضــع مالیــه ایــران را برهــم زده از نــو قــرار و قانونــی داده شــود. در دفتــر صدراعظــم نطقــی  کــرده اســت 
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اولٌا حســاب ســیاق برهــم نخواهــد خــورد ثانیــاٌ مواجــب هــا قطــع نمی شــود منتهــی هرکــس هــر جــا مشــغول خدمــت اســت در آنجــا مواجــب خــود را 
کــه در طهــران باشــند ســه مــاه بــه ســه مــاه از بانــک شاهنشــاهی دریافــت کننــد. مشیرالســلطنه هــم گویــا معــزول شــود یعنــی  خواهــد گرفــت کســانی 
ک خواهــد بــود و  حــکام هــم مالیــات را قســط بــه قســط بــه بانــک بدهنــد.«1 او بــه منظــور دســتیابی بــه ایــن  خزانــه بهــم خواهــد خــورد و همــان بــا
کــه بــه ایــن منظــور بــه  ج بــه صــورت چنــد قســط بــه مأمــوران بلژیکــی  کــه مالیــات را پــس از کســر مخــار هــدف بــه حــکام ایــالات و ولایــات دســتور داد 
خدمــت گرفتــه شــده بودنــد، تحویــل دهنــد تــا بــه بانــک منتقــل شــود. مواجــب حقوق بگیــران و مســتخدمین دولــت هــر ســه مــاه یــک بــار بــه صــورت 
کــه  اقســاط پرداخــت می شــد.2 ایــن اصلاحــات از یــک ســو، ســبب نارضایتــی مــردم و از ســوی دیگــر مســتوفیان شــد. مــردم چنیــن تصــور می کردنــد 
ــی از قــدرت  ــا اجــرای اصلاحــات مال کــه ب ــی دولــت  مواجــه خواهنــد شــد. مســتوفیان نیــز  ــا خزانــه خال ــان بــه خزانــه محــول و ب پرداخــت حقــوق آن
نظــارت آنهــا بــر امــور مالــی کاســته می شــد بــه مخالــف شــدید بــا قوانیــن جدیــد برخاســتند. ناصرالملــک نیــز آنهــا را از قانــون مذکــور مســتثنی و مقــرر 

کــه مواجــب آنهــا هماننــد گذشــته از محــل درآمــد ایــالات و ولایــات خودشــان باشــد.3 کــرد 
     پرداخــت حقــوق بــه کارمنــدان در مجلــس شــورای ملــی مــورد بررســی قــرار گرفــت و وثوق الدولــه، وزیــر مالیــه وقــت، اصلاحاتــی را در آن بــه وجــود 
آورد کــه بــه تصویــب رســید. هماننــد گذشــته حقــوق شــخص متوفــی بــه وارثــان آن انتقــال می یافــت، امــا طبــق ایــن اصلاحــات همســر او نیــز صاحــب 
کــرده و پــس از تأییــد، بــرات مربوطــه را بــرای نقــد  حقــوق می شــد. آنهــا بــرای تأییــد هویــت خــود جهــت دریافــت حقــوق بــه ادارات ســبعه مراجعــه 
کــردن آنهــا وابســته بــه میــزان  کــه نقــد  شــدن بــه ایــالات می فرســتادند. پیشــکاران مالیــه مســتقر در ایــن نواحــی نیــز حواله هــا را دریافــت می کردنــد 
نفــوذ شــخص بــود. افــرادی کــه دارای قدرتــی نبودنــد براتهــای خــود را بــه صرافــان بــا قیمــت پایین تــری فروختــه و صرافــان آنهــا را نقــد می کردنــد.4 

1-2- آغاز نوسازی در خزانه داری

در دوره اول مجلــس شــورای ملــی اســتخدام مستشــار خارجــی بــرای اصــلاح نظــام مالیــه بنابــر درخواســت وزارت مالیــه بــه تصویــب رســید. در ابتــدا، 
کــرد.5 در ایــن دوره، چندیــن قانــون اصلاحــی  مســیو بیــزو مستشــار فرانســوی بــه اســتخدام درآمــد و در ســال 1286 ش./ 1325 ق کار خــود را آغــاز 
کــه بــه احتمــال فــراوان از پیشــنهادات مســیو بیــزو بــوده اســت.6 فقــدان اختیــارات  کــه برگرفتــه از قوانیــن مالیــه فرانســه بودنــد بــه تصویــب رســید 
قانونــی و تــلاش بــرای جلــب نظــر ســفرای روســیه و انگلســتان موجــب عقیــم مانــدن تلاش هــای او بــا هــدف اجــرای اصلاحــات در ســاختار مالــی شــد. 
در نتیجــه، او در مــدت خدمــت خــود در وزرات مالیــه نتوانســت اقــدام مهمــی جهــت اصــلاح امــور آن و رفــع مشــکلات دولــت در ایــن حــوزه صــورت 

دهــد.7
     وکلای مجلــس بــا هــدف ممانعــت از مداخلــه روســیه و انگلســتان در امــور مستشــاران بــه دنبــال اســتخدام آنهــا از کشــورهای بی طــرف برآمدنــد. 
ــی  ــاران مال ــت درآوردن مستش ــه خدم ــتار ب ــز خواس ــه، نی ــر مالی ــه، وزی ــاندند. صنیع الدول ــب رس ــه تصوی ــکا را ب ــی از آمری ــار مال ــتخدام مستش ــذا، اس ل
کــی از تــلاش او جهــت اســتقراض دولتــی از آمریــکا و جــذب  کــه حا آمریکایــی بــود. به طوری کــه، در هنــگام قتــل او مدارکــی در جیبــش یافتنــد 
کارشناســان مالــی از ایــن کشــور بــود.8 مســئولیت اســتخدام مستشــار مالــی بــر عهــده میــرزا علی خــان نبیل الدولــه، ســفیر ایــران در آمریــکا، گذاشــته 

ج افشــار، ج 2 )تهــران: اســاطیر، 137۴(،  کوشــش مســعود ســالور و ایــر ــه  1. عین الســلطنه، روزنامــه خاطــرات عین الســلطنه )قهرمــان میــرزا ســالور(؛ روزگار پادشــاهی مظفرالدیــن شــاه، ب
ص 12۰5.

2 . همان، ص 12۰5؛ مستوفی، ج 2، ص 57.
3 . همان، ص 25-2۴.

۴ . همان، ص 351.

5. همان، ص 326.
6. مــورگان شوســتر، اختنــاق ایــران، ترجمــه ابوالحســن موســوی شوشــتری، بــا تصحیــح و مقدمــه و حواشــی و اســناد محرمانــه منتشرنشــده در ایــران توســط فرامــرز برزگــر و اســماعیل رائیــن 

)تهــران: بنــگاه مطبوعاتــی صفیعلیشــاه، 13۴۴(، ص 331.
گزارشهای محرمانه وزارت امور خارجه انگلیس ، ج 1 )تهران: نشر نو، 1363(، ص 268-269. 7. احمد بشیری ،کتاب آبی؛ 

8. «متفرقه جات مختصره،» روزنامه چهره نما،  س 8، ش 5، )15 ریع الاول 1329 / 17 مارس 1911(، ص 16 .
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شــد. دولــت ایــالات متحــده مــورگان شوســتر را بــه عنــوان فــرد مناســب بــه منظــور انجــام اصلاحــات در امــور مالــی ایــران پیشــنهاد داد. در نهایــت، 
شوســتر بــه عنــوان مستشــار مالــی بــه اســتخدام دولــت درآمــد و همــراه بــا هیــأت خــود در ســال 1290 ش./ 1911 م. وارد کشــور شــد. او در مقــام 
خزانــه دار کل اصلاحــات در نظــام مالیــه را آغــاز کــرد. چارلــز مک کاســکی1 بــه عنــوان ممیــز مالیــات ایــالات، رالــف هیلــز2 محاســب کل، بــروس دیکــی3 

مفتــش عایــدات و کرنــز رئیــس عــوارض و معــاون خزانــه دار کل او را در انجــام ایــن مســئولیت یــاری می رســاندند.4 
     مجلــس بــه منظــور حمایــت از شوســتر و دســتیابی بــه اهــداف مــورد نظــر در تاریــخ 23 جــوزا 1290/ 13 ژوئــن 1911 قانونــی را تصویــب کــرد کــه طبــق 
گــذار شــد.5 هیــأت وزرا بــا اعطــای اختیــارات نامحــدود بــه شوســتر مخالــف بودنــد، امــا اعضــای حــزب دموکــرات  آن اقتــدار کامــل امــور مالیــه بــه او وا
او را بــرای بدســت آوردن ایــن اختیــارات ترغیــب می کردنــد. از طریــق حمایتهــای ایــن حــزب بــود کــه لایحــه قانونــی او دربــاره وظایــف خزانــه دار کل 
ج، محاســبات و تفتیــش  بــه تصویــب رســید. طبــق آن، هیچگونــه قدرتــی بــرای وزیــر مالیــه باقــی نمی مانــد و تمامــی اختیــارات از جملــه جمــع و خــر

گــذار می شــد.6 بــه خزانــه دار وا

1-2-1-  اصلاحات شوستر

خزانــه مرکــزی در ســال 1289 ش. بــه عنــوان بخشــی از تشــکیلات ادارات ســبعه تأســیس شــد. از وظایــف آن تمرکــز عایــدات مالیاتــی تهــران و برخــی 
ک بــود. در واقــع، خزانــه مرکــزی در ایــن دوره بــه  از ولایــات دیگــر و اعــزام مأمــوران مالیــه بــرای جمــع آوری مالیات هــای جدیــد از قبیــل تحدیــد تریــا

گــردآوری درآمدهــا عمــل می کــرد.7  عنــوان یــک ســازمان مالیاتــی جهــت 
     شوســتر پــس  از بدســت گرفتــن امــور خزانــه داری کل تغییــرات چشــمگیری در وظایــف، اختیــارات و تشــکیلات آن بــه وجــود آورد. براســاس قانــون 
مصــوب 23 جــوزا 1290ش.، خزانــه دار کل دارای اختیاراتــی هماننــد نظــارت مســتقیم بــر کلیــه معامــلات مالیاتــی و پولــی دولــت بــود. ایــن معامــلات 
ج دولــت را در بــر می گرفــت. هیچگونــه هزینــه دولتــی بــدون امضــای  کلیــه مخــار تمامــی درآمدهــا از هــر قبیــل و پرداخــت، تفتیــش و محاســبات 
خزانــه دار قابــل پرداخــت نبــود. تهیــه نظامنامــه اصــلاح امــور مالیاتــی و بودجــه کشــور از دیگــر وظایــف او محســوب می شــد. امــور ادارات زیرمجموعــه 
کــرد؛ اداره کل دریافــت  خزانــه داری نیــز بــر عهــده او قــرار داشــت.8 شوســتر بــه منظــور اجــرای اصلاحــات مــورد نظــر خــود ادارات مختلفــی را ایجــاد 
ج و دوایــر لازم در  کلیــه عوایــد و مخــار مالیــات و عــوارض و درآمدهــای دولتــی؛ اداره کل معامــلات نقــدی؛ اداره کل تفتیــش و نظــارت و محاســبات 
هــر یــک از شهرســتانها بــرای اداره امــور مالیاتــی از جملــه ادارات تأسیس شــده بودنــد. بنابــر وظایــف معین شــده، خزانــه داری کل در دوره شوســتر 

هــم یــک ســازمان مالیاتــی و هــم خزانــه داری بــه معنــای امــروزی آن بــود.9

1-2-1-1-  اجرای اصلاحات در نظام دریافت درآمدها

گــردآوری عوایــد  نظــام مالیــه کشــور پیــش از ورود شوســتر بــا مشــکلات عدیــده ای روبــرو بــود؛ از جملــه آنهــا شــیوه جمــع آوری درآمدهــا بــود. در حــوزه 
مســائل ذیــل وجــود داشــت: 1. هیــچ ســازوکاری بــه منظــور تخمیــن میــزان مالیــات واقعــی هــر ایالــت و کشــور، به طورکلــی، وجــود نداشــت. 2. 
ــذا خزانــه داری قــادر بــه تشــخیص میــزان واقعــی درآمدهــا و محــل  دســتگاه های حکومتــی بخشــی از درآمدهــا را بــه مصــرف خــود می رســاندند، ل
ج وجــود نداشــت. 4. میــزان واریــزی درآمدهــا بــه خزانــه بــا فســاد همــراه بــود. 5. فقــدان  ج آنهــا نبــود. 3. اداره ای بــرای موازنــه عوایــد و مخــار خــر
قوانینــی علیــه تقلــب، خیانــت و کلاهبــرداری موجــب دخــل و تصــرف مأمــوران مالیــه و صاحبمنصبــان دولتــی در مالیات هــا می شــد. 6. هیــچ 

1. Charles Mccaskey
2 . Ralph Hills
3 . Bruce Dickey

۴. شوستر، ص 65-66، 71.
5 . همان، ص 62، 86.

6 . مستوفی، ج 2، ص 3۴۴.
7 . یکتایی، ص ۴۴.

8 . مصدق، اصول قواعد و قوانین مالیه، ص 76-77؛ یکتایی، ص 12۰-119.
9 . یکتایی، ص ۴5.
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کــه از پرداخــت مالیــات ســر بــاز می زدنــد وجــود نداشــت و پیشــکاران مالیــه فاقــد قــدرت لازم بــرای اخــذ مالیــات از  قانونــی بــرای مجــازات کســانی 
اشــراف، شــاهزادگان و صاحب منصبــان بودنــد. 7. پیشــکاران مالــی و مأمــوران مالیاتــی خــود نیــز از پرداخــت بخــش زیــادی از درآمدهــای ایــالات و 

ولایــات بــه خزانــه خــودداری می کردنــد.1 
     شوســتر بــه منظــور حــل مشــکلات موجــود در حــوزه جمــع آوری مالیات هــا و ســامان دهی بــه نظــام دریافــت درآمدهــا دســت بــه اقدامــات مهمــی 
زد. در ابتــدا، او بــا هــدف از میــان برداشــتن موانــع موجــود قانــون 23 جــوزا 1290 ش. را بــه تصویــب رســاند و اختیــارات گســترده ای بــه دســت آورد، 
ج مالیــه  به طوری کــه وزیــر مالیــه بــه شــدت تحت الشــعاع او قــرار گرفــت. او بــه واســطه ایــن قانــون در پــی تشــکیل خزانــه مرکــزی بــود کــه جمــع و خــر

در آن متمرکــز می شــد و درآمدهــای کشــور تحــت اختیــار خزانــه دار قــرار می گرفــت.2 
کــرد. زیــرا، آنهــا از ارائــه هــر گونــه اطلاعاتــی       او پــس از تصویــب قانــون مذکــور، بــه عــزل مســتوفیان دفتــر اســتیفای بــزرگ )محاســبی کل( اقــدام 
دربــاره وظایــف خــود امتنــاع می ورزیدنــد. آنهــا در انجــام وظایــف خــود دارای اســتقلال بودنــد و کســی حــق مداخلــه یــا نظــارت بــر امــور آنهــا را نداشــت. 
لــذا، بــا انجــام اصلاحــات در امــور مالــی بــه مخالفــت برخاســتند و حاضــر بــه پذیــرش قوانیــن جدیــد نبودنــد. بــا برکنــاری آنهــا، شوســتر بــه پیشــکاران 
گــزارش دهنــد.3 او بــا هــدف تشــویق  کــه از ایــن پــس تمامــی محاســبات مالــی را بــه خزانــه داری کل  و مأمــوران مالیــه ایــالات و ولایــات دســتور داد 
کــرد و آن را منــوط بــه انجــام صحیــح وظایــف نمــود. در واقــع،  مأمــوران مالیــه جهــت وصــول مالیات هــا بــه افزایــش حقــوق و مواجــب آنهــا اقــدام 
ــا وجــود ایــن، بســیاری از مأمــوران از پرداخــت وجــوه مالیاتــی خــودداری  ــود.4 ب منظــور او کاهــش میــزان دخــل و تصــرف پیشــکاران در مالیــات ب

کــه بــا عــزل تعــدادی از آنهــا بــه اصلاحــات او تــن دادنــد.5     می ورزیدنــد 
     او در صــدد تشــکیل ادارات خزانــه داری تحــت ریاســت یــک آمریکایــی یــا اروپایــی در ایــالات بــزرگ و انتصــاب یــک مفتــش اروپایــی بــه همــراه چنــد 
گاهــی از وضعیــت  ایرانــی و ژانــدارم خزانــه تحــت فرماندهــی یــک اروپایــی بــود تــا خزانــه دار را در وصــول مالیــات یــاری رســانند. از دیگــر وظایــف آنهــا آ
ــز از مقــدار  ــه مرک ــود. بدینوســیله، خزان ــات آنهــا ب ــزان مالی روســتاها و نواحــی مختلــف تحــت نظــارت خــود، جمعیــت، چگونگــی محصــولات و می
مالیــات تمامــی نواحــی کشــور اطــلاع می یافــت و یــک نظــام مالیاتــی متمرکــز تشــکیل می شــد.6 ژاندارمــری خزانــه نیــز مأموریــن وصــول مالیــات را در 
کــه دارای عایــدات زیــادی بودنــد ژاندارمــری خزانــه  انجــام ایــن امــر یــاری می رســاند. در مناطــق مهمــی هماننــد تبریــز، قزویــن، اصفهــان و شــیراز 
کــه به طــور مســتقیم تحــت نظــارت شوســتر قــرار داشــت و جــزو لاینفــک خزانــه داری کل محســوب می شــد. بدینوســیله، مالیــات ایــالات  ایجــاد شــد 
گاهــی حاصــل کــرده و رعایــا نیــز از میــزان مالیــات پرداختــی خــود اطــلاع  بــه صــورت منظــم و بــا ســهولت دریافــت می شــد و دولــت از مقــدار عوایــد آنهــا آ
کــه  پیــدا می کردنــد. از نظــر او، ژاندارمــری خزانــه یــک نیــاز بســیار ضــروری بــرای نظــم دادن بــه امــور مالیــه بــود. بــدون وجــود افــواج آموزش دیــده 
گــردآوری مالیــات یــاری رســانند، دریافــت مالیــات از رعایــا در ولایــات مختلــف غیرممکــن بــود.7 او لبــاس متحدالشــکلی  مأموریــن مالیــه را در امــر 
گرفــت.8 تعــداد ژاندارم هــای استخدام شــده در  بــرای آنهــا ترتیــب داد و مــاژور اســتوکس از فرماندهــان انگلیســی را بــرای ریاســت آنهــا در نظــر 
کــه تعــداد 12000 نفــر ژانــدارم توســط صاحب منصبــان ســوئدی  روایت هــای مختلــف متفــاوت اســت. بــه گفتــه عین الســلطنه، او در صــدد بــود 
کنــون موفــق بــه اســتخدام 250 نفــر شــده اســت.9 امــا، شوســتر در زمــان اولتیماتــوم روســیه بــه ایــران تعــداد ژاندارم هــای  بــه اســتخدام درآورد و تا
کــه تحــت فرماندهــی 4 نفــر آمریکایــی قــرار داشــتند. او در جــای دیگــر خاطــرات خــود تعــداد آنهــا را 1100 نفــر  کــرده اســت  خزانــه را 800 نفــر اعــلام 

بیــان نمــوده اســت.10

1 . شوستر، ص 11۰، 315، 326، 328، 353.
2 . همان، ص 11۰.

3 . همان، ص 319.
۴ . همان، ص 322.
5 . همان، ص 321.
6 . همان، ص 32۰.

7 . همان، ص 127، 129، 131.
8 . مستوفی، ج 2، ص 357.

9 . عین السلطنه، ج 5، ص 25۴۴.
1۰ . شوستر، ص 221، 235.
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کــرد.1 بــه گفتــه  گــذار       او بــه منظــور ایجــاد تمرکــز در معامــلات نقــدی وزارت مالیــه انجــام ایــن امــر را بــه بانــک شاهنشــاهی یــا بانک هــای دیگــر وا
مســتوفی، مأمــوران مالــی عــلاوه بــر بانک هــا می توانســتند عوایــد وصولــی را بــه تجارتخانه هــا نیــز واریــز نماینــد. او بــه تمامــی پیشــکاران و رؤســای 
ــن  ــدان ای ــورت فق ــا و در ص ــتقر در آنه ــاهی مس ــک شاهنش ــه بان ــه ب ــد روزان ــت می کنن ــف دریاف ــی مختل ــه از نواح ک ــی را  ــه مالیات ک ــتور داد  ــه دس مالی
گــزارش واریــز وجــه  کــه  بانــک بــه تجارتخانــه طومانیــاس و در صــورت نبــود آن نیــز بــه تجارتخانه هــای دیگــر تحویــل دهنــد. آنهــا موظــف بودنــد 
ــیدیان  ــان و جمش ــی جهانی ــد کمپان ــی همانن ــا و کمپانی های ــتر، صرافی ه ــات شوس ــش از اصلاح ــد.2 پی ــلاع دهن ــز اط ــه مرک ــی ب ــورت هفتگ ــه ص را ب
ــط  ــور توس ج از کش ــار ــل و خ ــوه در داخ ــال وج ــه و انتق ــا حوال ــرات ی ــویه ب ــت، تس ــدی حکوم ــات نق ــول مالی ــد. وص ــدی می پرداختن ــلات نق ــه معام ب
کــه ممکــن اســت بــه بانک هــا  کــه درآمدهــای مالیاتــی را تــا جایــی  آنهــا صــورت می پذیرفــت. 3 امــا بــا اقدامــات او، پیشــکاران مالــی موظــف شــدند 
تحویــل دهنــد. آنهــا نیــز براتهــا )رســید( را بــه نــام خزانــه داری کل صــادر می کردنــد. بدین ترتیــب، نگهــداری وجــوه در خزانــه منســوخ و معامــلات 
کــه عایــدات خــود را بــه بانــک شاهنشــاهی  ع شــد. ادارات پســت و تلگــراف، تذکــره وزارت خارجــه و گمــرک نیــز مکلــف شــدند  ــا آن ممنــو نقــدی ب
پرداخــت نمــوده و رســید آن را بــه خزانــه تحویــل دهنــد. ایــن اقدامــات موجــب شــد کــه درآمدهــای کشــور منظــم و متمرکــز گــردد.4 او بــه پنــج بانکــی 
کــه بــه امضــای خزانــه دار  کــه از ایــن زمــان بــه بعــد تمامــی اســناد و بــروات دولتــی در صورتــی دارای اعتبــار هســتند  کــرد  کــه در تهــران دایــر بــود اعــلام 
کــه بــه نــام صاحب منصبــان حکومتــی موجــود بــود بــه حســاب خزانــه دار کل تبدیــل کننــد، تــا بدین وســیله ایــن  کل رســیده باشــند و محاســباتی را 

محاســبات تحــت نظــم درآینــد.5 
کــه از پرداخــت مالیــات خــودداری می کردنــد وجــود نداشــت. بنابرایــن،       پیــش از اصلاحــات شوســتر، هیچ گونــه قانونــی بــرای مجــازات کســانی 
کــرد. مرتکبیــن چنیــن جرایمــی در مقابــل مأمــوران خزانــه بازجویــی و پــس  او بــه تأســیس زنــدان مخصوصــی بــرای اینگونــه افــراد در تهــران اقــدام 
از اثبــات جرمشــان در ایــن زندانهــا توقیــف می شــدند. به عــلاوه، بــرای تشــخیص تقلبــات و کلاهبرداری هــای مســتخدمین خزانــه بــه تشــکیل 
گاه می کــرد. بــه طــوری  کــرد. ایــن اداره او را از برنامه هــا و نقشــه های محرمانــه دســتگاه های حکومتــی مختلــف نیــز آ اداره تفتیــش ســری اقــدام 
کــه، شــخصی را بــرای تفتیــش محاســبات مالــی وزارت جنــگ و معــاون آن منصــوب نمــود. در واقــع یکــی از اهــداف او از بدســت آوردن اختیــارات 
ــا تقویــت جایــگاه ایــن اداره از میــزان تقلبــات  تــام، تقویــت جایــگاه خزانــه داری و در نتیجــه کاســتن از تقلبــات صاحب منصبــان حکومتــی بــود. ب

دولتمــردان و افــراد صاحــب نفــوذ کشــور کاســته شــده و وصــول عوایــد عمومــی افزایــش پیــدا می کــرد.6    

ج 1-2-1-2-  نوسازی در سیستم پرداخت مخار

ــی  ــفافیت در چگونگ ــرای ش ــخصی ب ــن مش ــود: 1. قوانی ــل ب ــخصات ذی ــور و دارای مش ــی کش ــام مال ــائل نظ ــر مس ــا از دیگ ــت هزینه ه ــوه پرداخ نح
ج حکومــت وجــود نداشــت. 2. ادارات در صــرف درآمدهــای خــود و وجــوه دریافتــی دارای اســتقلال بودنــد و  نظارتــی بــر هزینه هــا و  پرداخــت مخــار
ج آنهــا وجــود نداشــت. 3. حقــوق مأمــوران حکومــت بــه شــکل بــرات یــا حوالــه پرداخــت می شــد. وزیــر مالیــه در ازای پرداخــت وجــه بــه  محــل خــر
آنهــا، حوالــه ای را بــه اســم پیشــکاران مالیــه در نواحــی مختلــف کشــور صــادر می کــرد و صاحبــان بــرات بــرای تبدیــل آن بــه پــول نقــد رهســپار ایــالات 
و ولایــات می شــدند. تبدیــل ایــن حواله هــا بــه وجــه نقــد امــر بســیار دشــواری بــود. به طوری کــه، ارزش آن در ایــالات بــه نصــف کاهــش می یافــت 
و مابقــی آن جــزو قــروض دولتــی محســوب نمی شــد. بــه عبــارت دیگــر، مقــدار نهایــی وجــوه ایــن بــروات نامشــخص بــود. 4. بخــش مهمــی از 
کــه عمــلًا خدمتــی بــرای آن انجــام نمی دادنــد. به طوری کــه،  گروه هایــی بــود  درآمدهــای حکومــت صــرف پرداخــت مســتمری و مواجــب بــه 
ــات  ــزان مالی ــل شــکاف گســترده بیــن می ــا می شــد. ایــن مســئله یکــی از عوام ــه پرداخــت حقــوق آنه ــان صــرف هزین ــغ 3 میلیــون توم ــالیانه مبل س

1 . همان، ص 321.
2 . مستوفی، ج 2، ص 3۴7-3۴6.

3 . تاریخچه سی ساله بانک ملی، ص 5۰؛ «بانک های وطنی» روزنامه چهره نما، ش 23، س 7، ذی الحجه 1328/ 17 دسامبر 191۰، ص 1۰.
۴ . شوستر، ص 321، 1۰۴؛ مستوفی، ج 2، ص 3۴7.

5 . شوستر، ص 1۰6.
6 . همان، ص 351، 122، 335، 328.
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ــت.1   ــود نداش ــتگاه های اداری وج ــا و دس ج وزارتخانه ه ــار ــا و مخ ــن درآمده ــه ای بی ــه موازن ــود. 5. هیچگون ــور ب ــی کش ج عموم ــار ــی و مخ دریافت
ــی از  ــه وجه ــت هرگون ــرای دریاف ــه ب ک ــرد  ک ــف  ــف را مکل ــای مختل ــا، وزراتخانه ه ــت هزینه ه ــوزه پرداخ ــود در ح ــائل موج ــل مس ــرای ح ــتر ب      شوس
کــه بــه زبــان فارســی و فرانســه  کــه توســط او تهیــه شــده بــود، ثبــت نماینــد. بــر روی ایــن اوراق  خزانــه بایــد مبلــغ موردنیــاز را بــر روی اوراق چاپــی 
ج و توســط دریافت کننــدگان امضــا می شــد. ایــن شــیوه پرداخــت  ــخ آن در ــه و چگونگــی و تاری ــاره محــل هزین ــد توضیحــات لازم و کافــی درب بودن
ــا پرداخــت هزینه هــای غیرموجــه موجــب نارضایتــی  وجــوه هزینه هــای دســتگاه های دولتــی مــورد اســتقبال قــرار گرفــت، امــا مخالفــت شوســتر ب
کــه وزیــران بایــد در ســه ماهــه اول هــر ســال بودجــه موردنیــاز خــود را بــه وزارت مالیــه ارســال  آنهــا شــد.2 تهیــه بودجــه آنهــا نیــز بــه ایــن ترتیــب بــود 
می کردنــد. وزیــر مالیــه نیــز پــس از بررســی بودجه هــا و تطبیــق آنهــا بــا درآمــد کشــور، آنهــا را در نیمــه دوم ســال بــه مجلــس فرســتاده و 15 روز پیــش 

از پایــان ســال بــه تصویــب می رســید.3
کــه،  گــذار شــد.4 بــه ایــن ترتیــب  ج حکومتــی بــه شــیوه پیشــین نیــز منســوخ و بــه بانــک شاهنشــاهی وا      پرداخــت حقــوق کارکنــان و ســایر مخــار
ــد.5  ــویه می ش ــا تس ــیله تجارتخانه ه ــه وس ــق  ب ــن مناط ــود آن در ای ــورت نب ــور و در ص ــک مزب ــط بان ــد و توس ــادر می ش ــالات ص ــه ای ج ب ــار ــه مخ حوال
کــه غیــر از حکــم صــادره از جانــب او هیــچ پولــی بــا حکــم شــخص دیگــری پرداخــت نکنــد. در نتیجــۀ تغییــر شــیوه  کــرد  او بــه رؤســای مالیــه اعــلان 
پرداخت هــای حکومــت، اســتقلال رؤســا، صاحب منصبــان و کارکنــان حکومتــی بــه شــدت کاهــش پیــدا کــرد و تحــت نظــارت خزانــه داری درآمدند.6
کــه طبــق آن وزارتخانه هــای مختلــف  کــردن شــکاف بیــن درآمدهــا و هزینه هــای حکومــت برنامــه ای بــه مجلــس پیشــنهاد داد      او بــرای مرتفــع 
ج خــود ترتیــب می دادنــد و خزانــه دار نیــز بــر اســاس آن مطالبــات آنهــا را تأدیــه می کــرد. امــا، ایــن اقــدام بــا مقاومــت  بودجــه ای متناســب بــا مخــار
کــه پرداخــت هزینه هــای آنهــا  ج وزارتخانه هــا پیشــنهاد داد  آنهــا روبــرو شــد. در نهایــت، شوســتر بودجــه ای فرضــی متناســب بــا ضروریــات و مخــار
مطابــق بــا آن صــورت می پذیرفــت. ایــن مســئله نارضایتــی آنهــا به ویــژه وزارت جنــگ را برانگیخــت. به طوری کــه، او را بــه شــورش تهدیــد کردنــد 
ــواج  ــد و حقــوق اف ــاع ورزی ــه امتن ــه وجــوه ایــن وزارتخان ــز از تأدی ــل، شوســتر نی ــاز زد. در مقاب ــر جنــگ، از پذیــرش آن ســر ب و صمصام الســلطنه، وزی

ســربازخانه های تهــران را به طورمســتقیم پرداخــت نمــود.7  
ــود. او  ــی و عــوارض ب ــد مالیات ج کشــور انجــام داد تهیــه قوانیــن جدی ــزان درآمدهــا و مخــار ــرای کاهــش شــکاف می ــه شوســتر ب ک      اقــدام دیگــری 
کــرد. قانــون عــوارض روده بــر لاشــه های احشــام کوچــک ماننــد گوســفند را نســخ و  ک، دخانیــات و مســکرات وضــع  مالیــات اضافــه ای بــر تریــا
کــه تعرفــه گمــرکات خارجــی  کــرد. او در صــدد بــود  مقــدار آن را بــر ذبایــح بزرگتــر افزایــش داد. قوانیــن عدلیــه در خصــوص تمبرهــای اســناد را اصــلاح 
کــه مبالــغ هنگفتــی از بودجــه را بــه خــود  را افزایــش داده و عــوارض گمرکــی داخلــی را حــذف نمایــد. قطــع پرداخــت مســتمری بــه طبقــات مختلــف 
اختصــاص داده بــود و پرداخــت آن بــه صــورت ســهام از دیگــر برنامه هــای او بــود. اســتقراض 4 میلیــون لیــره بــرای تأدیــه مطالبــات روســیه و اصــلاح 
کــردن آن بــود. وضــع قوانینــی بــه منظــور جلوگیــری  کــه او بــه دنبــال اجرایــی  کــه موجــب افزایــش مالیــات می شــد از برنامه هایــی بــود  امــور عمومــی 
ح  کار او قــرار داشــت. هیــأت وزرا مجموعــه قوانیــن عــوارض و مالیــات شوســتر را بــه تصویــب رســاندند، امــا پیــش از طــر از احتــکار غلــه نیــز در دســتور 

آن در مجلــس بــا اعــلان اولتیمــاوم روســیه بــه مرحلــه اجــرا در نیامــد.8

1-2-1-3- علل موفقیت و شکست شوستر در اجرای اصلاحات 

ــه ایجــاد  ــاه اقامــت خــود در ایــران اقدامــات مهمــی در حــوزه مالیــه صــورت داد. به طوری کــه، طــی اصلاحــات خــود موفــق ب شوســتر در مــدت کوت
بنیان هــای نظــام مالــی نویــن آن شــد. برخــی از آنهــا پیامدهــای کوتاه مدتــی بــر جــای گذاشــتند و پــس از برکنــاری او تأثیــر خــود را از دســت دادنــد کــه 

1 . همان، ص 1۰۴-1۰1، 3۴2.
2 . همان، ص 329.

3 . میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران )تهران: انتشارات پیام، 2536(، ص 156-155.
۴ . شوستر، ص 321.

5 . مستوفی، ج 2، ص 3۴7.
6 . عین السلطنه، ج 5، ص 3575.

7 . شوستر، ص 338-336.
8 . همان، ص 3۴1-338.
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در قســمتهای بعــدی ایــن پژوهــش بــه آن پرداختــه خواهــد شــد. امــا، بعضــی دیگــر از اقدامــات او بــه عنــوان اصــول و چارچــوب نظــام مالــی کشــور 
بــه حیــات خــود ادامــه دادنــد. 

کــه در مــدت اقامــت       موفقیــت و شکســت او در فرآینــد نوســازی تحــت تأثیــر عوامــل مختلفــی قــرار داشــت. یکــی از علــل موفقیــت شوســتر ایــن بــود 
ــا برخــی  ــه ایــران ب ــه دســت آورد. او پیــش از ورود ب خــود در کشــور توانســت حمایــت یکــی از ارکان مهــم نظــام حکومتــی ایــران یعنــی مجلــس را ب
کــه موفقیــت او در  ــد  کــرد. آنهــا بــه شوســتر گوشــزد نمودن از روشــنفکران، علمــا و تجــار ایرانــی مقیــم اســتانبول هماننــد حســن تقــی زاده مشــورت 
اقدامــات اصلاحــی منــوط بــه کســب حمایــت وکلای مجلــس خواهــد بــود، در غیــر این صــورت بــا شکســت مواجــه خواهــد شــد. او پــس از ورود بــه 
ایــران، بــا جلــب پشــتیبانی مجلــس توانســت تعــداد 10 نفــر دیگــر از مستشــاران مالــی آمریکایــی را بــه عنــوان مشــاوران خــود اســتخدام نمایــد.1 حــزب 
ــه  ک ــون 23 جــوزا 1290  ــد. به طوری کــه، قان ــه عمــل آوردن کســیون های مجلــس حمایــت بی چون وچرایــی از او ب ــه عنــوان یکــی از فرا ــرات ب دموک
اختیــارات تامــی بــه او اعطــا می کــرد بــا حمایتهــای ایــن حــزب بــه تصویــب رســید.2 یکــی از نمونه هــای بــارز نقــش مجلــس در پیشــبرد اصلاحــات 
شوســتر وادار کــردن مســیو مرنــارد، رئیــس گمــرکات کشــور، بــه اطاعــت از قانــون مزبــور بــود. مرنــارد حاضــر بــه پذیــرش این قانــون و اجــرای اصلاحات 
کــردن او بــه پذیــرش ایــن  او مبنــی بــر ارســال درآمدهــای گمــرکات بــه خزانــه داری نبــود، لــذا بــه مخالفــت بــا او برخاســت. امــا، شوســتر بــرای منقــاد 
کــه اقــدام قاطعانــه ای در ایــن امــر صــورت ندهنــد ایــن  کــه در صورتــی  کــرد  قانــون محتشم الســلطنه، وزیــر مالیــه، و معــاون نخســت وزیر را تهدیــد 
ــه ایــن  ــد و ب کــه از ایــن قانــون اطاعــت نمای ــارد دســتور داد  ــه مرن کــرد. کابینــه در نامــه ای ب ح خواهــد  مســئله را به طــور مســتقیم در مجلــس مطــر
منظــور او را بــه مجلــس فراخوانــد. در نهایــت، او یــک مــاه پــس از تصویــب قانــون مزبــور آن را پذیرفتــه و وجــوه اضافــی گمــرک را بــه نــام خزانــه داری 
کل منتقــل کــرد.3 دخالــت شوســتر در تمامــی جوانــب امــور مالــی موجــب اســتعفای وزیــر مالیــه شــد، امــا ایــن مســئله موجــب نشــد کــه مجلــس دســت 

از حمایــت او بــردارد.4 
     یکــی دیگــر از عوامــل موفقیــت شوســتر در انجــام اقداماتــش دارا بــودن اختیــارات تامــه، جدیــت و قاطعیــت او در برخــورد بــا اعضــای طبقــه 
کمــه بــه منظــور پرداخــت مالیــات بــود. به طوری کــه، اختیــار تصــرف ملــک آنهــا را- در صــورت پرداخــت نکــردن مالیــات- بــه ژاندارمــری خزانــه  حا
ــت.  ــرون انداخ ــود بی ــه خ ــا را از خان ــه ژاندارمه ک ــود  ــه ب ــاهزاده علاءالدول ــد ش ــتنکاف ورزی ــات اس ــت مالی ــه از پرداخ ک ــرادی  ــی از اف ــرد. یک ک ــذار  گ وا
کــه آزادی امــوال او مشــروط بــه پرداخــت مالیــات خواهــد  کــرد و بــه او اعــلان داد  ک او اعــزام  شوســتر تعــداد دیگــری ژانــدارم را بــرای توقیــف امــلا
کــه منجــر بــه ضــرب و شــتم آنهــا شــد.  بــود. صمصام الســلطنه، نخســت وزیر وقــت، مأمــوری را بــرای رانــدن ژاندارمهــا بــه خانــه علاءالدولــه فرســتاد 
در نهایــت بــا پافشــاری شوســتر، صمصام الســلطنه بــا عذرخواهــی رســمی از او در مجلــس و پرداخــت تمامــی مالیــات موجــب اســتحکام جایــگاه و 
وجهــه قانونــی خزانــه داری شــد و بســیاری از شــاهزادگان و اشــراف کــه از ایــن قانــون ســرپیچی می کردنــد مالیــات خــود را پرداخــت نمودنــد.5 از دیگــر 
ک شــاهزادگان توســط ژانــدارم خزانــه شــد شکســت شــورش شجاع الســلطنه از حکومــت و انتقــال امــوال او بــه  کــه منجــر بــه تصــرف امــلا مــواردی 
ک او بــا مقاومــت نیروهــای قــزاق روبــرو شــدند، امــا توانســتند امــوال او را بــه تســخیر  خزانــه داری بــود. ژاندارم هــای خزانــه بــه منظــور تصــرف امــلا
کــرده بــود و  در آورنــد. ایــن اقــدام یکــی از عوامــل اعــلان اولتیماتــوم روســیه علیــه ایــران بــود. زیــرا، دولــت روس شعاع الســلطنه را تبعــه خــود اعــلام 

تصــرف ملــک او را بــه معنــای تجــاوز بــه امــوال خــود تلقــی می کــرد.6
کــه در راه مشــروطیت انجــام داده بــود       شــاهزاده فرمانفرمــا نیــز از پرداخــت مالیــات خــودداری می ورزیــد. او نــزد هیــأت وزیــران بــا بیــان خدماتــی 
ــی در خصــوص امــوال نمــود و پرداخــت  ــه انجــام تحقیقات ــا را منــوط ب ــز اخــذ مالیــات از فرمانفرم توانســت حمایــت آنهــا را بدســت آورد. کابینــه نی
مالیــات توســط او را بــه تأخیــر انداخــت. امــا، شوســتر بــا مقاومــت مقابــل خواســته کابینــه او را مجبــور بــه پرداخــت مالیــات کــرد. فرمانفرمــا نیــز بخشــی 
از مالیــات خــود را تحویــل داد، امــا بخــش دیگــر آن ضبــط گردیــد. به عــلاوه، او محمدولی خــان تنکابنــی )ســپهدار اعظــم، رئیس الــوزرای ســابق( 

1 . همان، ص 98، 139، 2۰7.
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کــرد.1 عین الســلطنه موفقیــت شوســتر در دریافــت مالیات هــا از  یکــی از مقتدرتریــن دولتمــردان و مالــکان کشــور را مجبــور بــه پرداخــت مالیــات 
کــه هیچ کــس حتــی دســتگاه نظمیــه نمی توانســت  کــه بــا وجــود ایــن  اشــراف و صاحب منصبــان کشــور را مــورد تأییــد قــرار می دهــد و اظهــار می کنــد 
خوانیــن بختیــاری را وادار بــه پرداخــت مالیــات کنــد، او موفــق بــه ضبــط و فــروش امــوال آنهــا شــد.2 شوســتر موفقیــت خــود در اخــذ مالیــات از اشــراف، 
کــه اختیــارات تامــه ای بــه او  شــاهزادگان و صاحب منصبــان حکومــت را نتیجــه قانــون 13 ژوئــن می دانســت. در واقــع بــدون تصویــب ایــن قانــون 

کــرد، هیــچ گاه قــادر بــه انجــام چنیــن اقداماتــی نمی شــد.3 گــذار  وا
کــه ایــن  کــرد، برخــی از اقدامــات او بــا موانــع مهمــی روبــرو شــدند  کــه شوســتر طــی اصلاحــات خــود در نظــام مالیــه ایجــاد       بــا وجــود دگرگونی هایــی 

مســئله تحــت تأثیــر عوامــل داخلــی و خارجــی قــرار داشــت. 
کُنــد یــا متوقــف شــدن رونــد نوســازی نظــام مالیــه  کمــه بــا اصلاحــات موجــب       شــیوه مواجهــه اشــراف، شــاهزادگان و شــماری از اعضــای طبقــه حا
ــا نظــارت ایــن  ج آنهــا بــه خزانــه داری نبودنــد. زیــرا ب شــد. صاحب منصبــان دســتگاه های حکومتــی حاضــر بــه ارائــه میــزان هزینه هــا و محــل خــر
نهــاد بــر امــور مالــی آنهــا، اســتقلال خــود را از دســت می دادنــد. برخــی از آنهــا بــا هــدف تقویــت جبهــه مخالفــان علیــه شوســتر در صــدد کســب حمایــت 
کــه نظــارت کاملــی بــر  کــه بــه شــدت بــه مقابلــه بــا او برخاســت وزارت جنــگ بــود. شوســتر در صــدد بــود  روســیه برآمدنــد.4 یکــی از وزارتخانه هایــی 
امــور مالــی ایــن وزارتخانــه اعمــال کنــد، امــا ضدیــت و دشــمنی مقامــات ایــن وزارتخانــه را نســبت بــه خــود برانگیخــت. در واقــع، اقدامــات او بــا منافــع 
ج شــده و تهدیــد بــه تــرک  برخــی از صاحب منصبــان حکومتــی در تقابــل قــرار داشــت. ســپهدار اعظــم، در مخالفــت بــا اقدامــات شوســتر از تهــران خــار
کــرد. او بازگشــت خــود را منــوط بــه اصــلاح چنــد مــاده از قانــون 23 جــوزا اعــلام نمــود. ســپهدار خواســتار افزایــش اختیــارات خــود در چگونگــی  ایــران 
کمــان ایــالات نیــز حاضــر بــه پذیــرش ایــن دگرگونی هــا نبودنــد، زیــرا ایجــاد تمرکــز در نظــام مالیــه منافــع اقتصــادی- سیاســی  ج مالیــات بــود.5 حا خــر
کــم یــزد بــه اخــلال در امــور مالیــه ایــن منطقــه دســت زد و مانــع از اجــرای  و جایــگاه اجتماعــی آنهــا را مــورد تهدیــد قــرار داده بــود. مشــیرالممالک حا
کــه از ایجــاد موانــع برابــر اقدامــات او در ایــن  کــرد و از آن درخواســت نمــود  اصلاحــات شــد. لــذا، شوســتر دســت یــاری بــه ســمت وزارت داخلــه دراز 

ناحیــه جلوگیــری بــه عمــل آورد.6
     گروه هایــی هماننــد پیشــکاران و مأمــوران مالیــه کــه از قــدرت کمتــری برخــوردار بودنــد خــود را بــا دگرگونی هــای ایجادشــده در نظــام مالــی تطبیــق 
ــه  ــه بانــک شاهنشــاهی در ســال 1329 ق. طــی تلگرافــی ب ــز و ارســال درآمدهــا ب ــه، اداره مالیــه قزویــن پــس از صــدور دســتور تمرک ــد. چنان ک دادن
خزانــه داری کل اعــلام کــرد کــه عوایــد مــاه ســرطان ســال 1329 ق. را بــه شــعبه بانــک در ایــن ناحیــه ارســال کــرده اســت. پیشــکار مالیــه ایــن ناحیــه 
اظهــار می کنــد: »از ایــن تاریــخ بــه بعــد بــر اســاس دســتورالعمل صــادره درآمدهــای وصولــی همــراه بــا اســامی نواحــی محــل وصــول آنهــا بــه صــورت 
هفتگــی ارســال خواهــد شــد.«7 امــا، برخــی از صاحب منصبــان کــه دارای نفــوذ بودنــد بــا اجــرا شــدن قوانیــن جدیــد بــه مخالفــت برخاســتند و بــا حیــل 
کــه شــاهد از دســت رفتــن اســتقلال خــود بودنــد انجمن هــای ســری  کــردن آنهــا ســر بــاز زدنــد.8 مســتوفیان ایــالات  و دســایس مختلــف از عملیاتــی 
ــا اقدامــات شوســتر تشــکیل دادنــد. کارکنــان وزارتخانه هــا نیــز تهدیــد بــه تعطیلــی کارهــا کردنــد. در مقابــل، او اعــلام نمــود در  را بــرای رویارویــی ب
کــه هــر یــک از مســتخدمان دولتــی از خدمــت خــود کناره گیــری کننــد دیگــر هیــچ گاه در دســتگاه های دولتــی اســتخدام نخواهنــد شــد.9  صورتــی 
کــم بــر کشــور شــد بــا ســاختارهای سیاســی، اقتصــادی و اجتماعــی آن مطابــق  کــه جایگزیــن نظــام مالیــه کهــن حا در واقــع، سیســتم مالــی جدیــدی 
نبــود. بــه تعبیــر دیگــر، تــلاش بــرای ایجــاد یــک نظــام مالــی متمرکــز در درون یــک ســاختار غیرمتمرکــز بــه اهــداف پیش بینی شــده نمی انجامیــد.

کام مانــدن بعضــی از اقدامــات او داشــت. قاطعیــت و عــدم تســاهل او هماننــد  ــا      برخــی از ویژگی هــای شــخصیتی شوســتر نیــز نقــش مهمــی در ن
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گرچــه در برخــی از حوزه هــا باعــث موفقیــت او شــد، امــا در عرصه هــای دیگــر بــه از دســت رفتــن حمایــت تعــدادی از  کــرد، ا یــک شمشــیر دولبــه عمــل 
کــه  کمــه منجــر شــد. او خــود را از مشــورت و یــاری صاحب منصبــان و مباشــرین مالــی بی نیــاز می دانســت و تصــور می کــرد  اعضــای بانفــوذ طبقــه حا
کــه اعضــای کابینــه دارای اختیــارات  موفقیــت در اصلاحاتــش بــه رهایــی از نفــوذ و اطاعــت اعضــای کابینــه وابســته اســت. امــا، بــا توجــه بــه ایــن 
ــه نتیجــه موردنظــر نمی انجامیــد. پیدایــش  ــا آنهــا ب ــه ب ــد، انجــام اقدامــات اصلاحــی به طــور مســتقل و مقابل ــی بودن ــادی در حــوزه مال و قــدرت زی
ج نظامیــان ســر  ــا کابینــه شــد. او از تأمیــن مبلــغ درخواســتی ســپهدار بــه عنــوان مخــار اختــلاف بیــن او و ســپهدار اعظــم موجــب تیرگــی روابــط او ب
کــه بــه از دســت رفتــن حمایــت کابینــه از او منجــر شــد.1 شوســتر در جریــان ورود محمدعلــی شــاه بــه ایــران بــه منظــور اســترداد ســلطنت نیــز  بــاز زد 
کــه او بــه  کــرد. ایــن مســئله موجــب شــد  ــا برداشــت بی رویــه وجــوه از خزانــه بــرای دفــع ایــن خطــر بــا صمصام الســلطنه، وزیــر جنــگ، مخالفــت  ب

وعده هــای خــود در تشــکیل ژاندارمــری خزانــه عمــل نکنــد.2 
     ایجــاد موانــع برابــر اصلاحــات شوســتر بــا مخالفتهــای دول روســیه و انگلســتان و مستشــاران مالــی بلژیــک تشــدید شــد. در واقــع، کارشــکنی های 
ایــن دولتهــا از عوامــل مهــم شکســت او در عملیاتــی کــردن برخــی از اهدافــش بودنــد.3 دولتهــای مذکــور از همــان ابتــدا مخالفــت خــود را بــا اســتخدام 
گاهــی از میــزان نفــوذ آنهــا بــر مستشــاران و مقابلــه بــا آن بــه اســتخدام  کــرده بودنــد. امــا، مجلــس بــا آ مستشــاران مالــی از کشــورهای بی طــرف اعــلام 
کــرد. شوســتر در آغــاز فعالیــت خــود در ایــران بــا تصویــب قانونــی در مجلــس دشــمنی روســیه و مأمــوران مالــی بلژیکــی را  آنهــا از آمریــکا اقــدام 
ع شــد.  کــه در دســت مســیو مرنــارد قــرار داشــت از او منتــز کلیــه مصــارف وجــوه اســتقراضی از انگلســتان  برانگیخــت. طبــق ایــن قانــون، اختیــارات 

هــدف او از تصویــب آن، مقابلــه بــا اعمــال نفــوذ روســیه و مستشــاران مالــی بلژیکــی بــود.4  
کــه بــه ایــن منظــور تصویــب شــد       از نظــر شوســتر، اجــرای اصلاحــات در کشــور مشــروط بــه برخــورداری او از اختیــارات تــام بــود. قانــون 23 جــوزا 
کــه مســتخدمان بلژیکــی  بــه نخســتین رویارویــی  دولــت روســیه بــا او منجــر شــد. پــس از تصویــب ایــن قانــون، وزیــر مختــار ایــن دولــت اعــلام نمــود 
کــرد.  کــه قشــون روس تمــام گمــرکات شــمال را تصــرف خواهنــد  کــرد  گمــرک نبایــد تحــت نظــارت مستشــاران آمریکایــی قــرار داشــته باشــند و تهدیــد 
پــس از اولتیماتــوم دولــت روســیه، کشــورهای فرانســه، ایتالیــا، آلمــان و اتریــش نیــز اعتراضــات خــود را نســبت بــه ایــن قانــون ابــراز نمودنــد. وزیــر 
ــا منافــع ایــن دولــت در تضــاد خواهــد بــود.5  کــه توســط شوســتر امضــا شــود ب ــروات حقــوق اتبــاع آلمــان در صورتــی  کــه ب کــرد  مختــار آلمــان اظهــار 
کلیوســکی کزیــل، وزیــر مختــار روســیه، مســیو مرنــارد رئیــس بانــک شاهنشــاهی را بــه عــدم پذیــرش ایــن قانــون ترغیــب کردنــد، امــا او بــه آن تــن  پا
کــه تحــت نظــارت او درآینــد دســته جمعی اســتعفا خواهنــد داد. تهدیــدات دولــت  کــه در صورتــی  نــداد. قشــون بلژیکــی گمــرک نیــز تهدیــد کردنــد 

کــه منافــع خــود را در خطــر می دیدنــد بــا آنهــا همــراه شــدند.6 روســیه و بلژیکی هــا موجــب آشــفتگی کابینــه شــد و تعــدادی از اعضــای کابینــه 
     تقابــلات بیــن روســیه و شوســتر در جریــان اســتخدام اســتوکس جهــت بــر عهــده گرفتــن ریاســت ژاندامــری خزانــه بــار دیگــر شــدت یافــت. روســیه 
کــه بــرای حفــظ منافــع خــود در شــمال ایــران اقدامــات مقتضــی صــورت خواهــد  کــرد  به کارگیــری او را بــا معاهــده 19077 در تضــاد می دیــد و اعــلام 
کــرد، ایــن مســئله مخالفــت مجلــس را برانگیخــت. زیــرا در  داد. انگلســتان نیــز اســتخدام اســتوکس را مشــروط بــه فعالیــت او در مناطــق جنوبــی 
صــورت پذیــرش ایــن پیشــنهاد، تقســیم ایــران بــه دو منطقــه نفــوذ روســیه و انگلیــس طبــق ایــن معاهــده بــه رســمیت شــناخته می شــد. پــس از 
کــه در صــورت امضــای قــرارداد اســتوکس معارضــه ســختی  تصویــب اســتخدام اســتوکس، وزیــر مختــار روســیه بــه وزارت خارجــه ایــران اعــلان داد 
کــرد. شوســتر اســتخدام او را  بــا ایــن دولــت خواهــد داشــت. بــه همیــن دلیــل، وزیــر خارجــه نیــز بــه کارگیــری او را بــه تأییــد نایب الســلطنه مشــروط 

اقدامــی بســیار ضــروری در ایجــاد تحــول در امــور مالــی می دانســت. امــا، بــا مخالفــت ایــن دو دولــت بــه هــدف مــورد نظــر خــود نایــل نشــد.8 
ح نافرجــام       در نهایــت، روســیه بــرای از میــان برداشــتن شوســتر تصمیــم بــه قتــل او گرفــت و شــخصی را مأمــور بــه قتــل رســاندن او کــرد. امــا، ایــن طــر

1 . همان، ص 11۰، 11۴، 118.
2 . همان، ص 168.

3.  آنت دستره، مستخدمین بلژیکی در خدمت دولت ایران، ترجمه منصوره اتحادیه )تهران: نشر تاریخ ایران، 1363(، ص 2۴9.
۴ . شوستر، ص 8۰.

5 . همان، ص 112-111.
6 . همان، ص 126-12۴.

7 . معاهده 19۰7 ایران را به دو قسمت تحت نفوذ روسیه و انگلستان و یک بخش بی طرف تقسیم می کرد.
8 . همان، ص 132، 1۴۰، 156، 2۰۰؛ عین السلطنه، ج 5، ص 3575.
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کــرد. زیــرا، او  کــردن او ترغیــب  کــه رییــس کنســول روســیه در تهــران فــردی را بــرای کشــتن یــا مســموم  مانــد. شوســتر در خاطــرات خــود می گویــد 
کــرده بــود، امــا  کــه کشــتن او را تقبــل  ج الله خــان یکــی از اعضــای گروهــی بــود  تمامــی نقشــه ها و برنامه هــای روســیه در کشــور را بــر هــم زده بــود. فر

توســط پلیــس دســتگیر شــد.1
ک شعاع الســلطنه بــود. امــوال شعاع الســلطنه  کــه منجــر بــه اولتیماتــوم روســیه علیــه ایــران و برکنــاری او شــد، تصــرف امــلا      آخریــن اقــدام شوســتر 
پــس از شکســت او مقابــل قشــون دولــت بــه تصــرف خزانــه درآمــد. روســیه شعاع الســلطنه را تبعــه خــود می دانســت بــه همیــن دلیــل بــا ایــن اقــدام 
کردنــد، ایــن  کابینــه و مجلــس ابتــدا اولتیماتــوم روس را رد  ک او بــه دولــت ایــران اولتیماتــوم داد.  بــه مخالفــت برخاســت و بــرای تخلیــه امــلا
ــا ایــران قطــع نمایــد و چندهــزار نفــر از قشــون روس بــه ســمت ایــران حرکــت کردنــد.  کــه روســیه روابــط دیپلماتیــک خــود را ب مســئله موجــب شــد 
ک شعاع الســلطنه را تخلیــه کنــد. در پــی ایــن درخواســت، او  کــه امــلا در نتیجــه، اعضــای کابینــه تحــت فشــار ایــن اقــدام از او درخواســت کردنــد 
ک شعاع الســلطنه را بــه روســها تحویــل داد. اولتیماتــوم دوم آن بــه ایــران اخــراج شوســتر از خدمــت و تعییــن تکلیــف ســایر مأمــوران آمریکایــی  امــلا
کــرد و تنهــا راه حــل  بــود. وزیــر مختــار روســیه علــت اصلــی اولتیماتــوم مزبــور را اقــدام شوســتر در هتــک حرمــت اتبــاع روســیه، شعاع الســلطنه، اعــلام 
آن را برکنــاری او دانســت. دولــت انگلیــس نیــز  بــا برکنــاری او موافــق بــود. در نتیجــه، شوســتر تحــت فشــارهای کابینــه و اولتیماتــوم دولــت روس و 
حمایــت انگلســتان از مقــام خــود اســتعفا داد.2 عین الســلطنه علــت اصلــی شکســت او در بــه ســرانجام رســاندن اصلاحــات موردنظــر خــود را رویکــرد 

کــم بــر کشــور می دانــد.3 افراطــی و بی توجهــی او بــه اوضــاع و شــرایط اجتماعــی، اقتصــادی و سیاســی حا

1-3- خزانه داری کل پس از شوستر تا انحلال آن

کــرد. امــا، روســیه و انگلســتان بــا آن بــه مخالفــت برخاســتند و از انتصــاب  شوســتر پــس از اســتعفا مســتر کرنــز را بــه عنــوان جانشــین خــود انتخــاب 
مســیو مرنــارد بــه ایــن ســمت حمایــت بــه عمــل آوردنــد. در نتیجــه، هیــأت وزیــران بــه ایــن خواســته تــن داد و مســیو مرنــارد بــه عنــوان خزانــه دار کل 

منصــوب شــد.4 

1-3-1-  عملکرد مسیو مرنارد در جایگاه خزانه دار کل ایران

پــس از انتصــاب مرنــارد بــه ایــن مقــام، اختیاراتــی کــه طبــق قانــون 23 جــوزا بــه خزانــه دار کل تفویــض شــده بــود بــه او انتقــال یافــت. بدین ترتیــب، 
او نیــز هماننــد شوســتر از قــدرت تــام در امــور مالیــه برخــوردار شــد و وزیــر مالیــه تحت الشــعاع او قــرار گرفــت. علاوه بــر آن، انتصــاب او در ایــن جایــگاه 

دائمــی بــود.5 
     دربــاره عملکــرد مرنــارد بــه عنــوان خزانــه دار کل دیدگاه هــای متفاوتــی وجــود دارد. آنــت دســتره اقدامــات او را مــورد ســتایش قــرار می دهــد و 
شکســت او را در بــه ســرانجام رســاندن اهدافــش بــه عوامــل خارجــی نســبت می دهــد. برخــی دیگــر از مورخــان ایــن عصــر هماننــد مســتوفی دیــدگاه 

کــه داده هــای اســناد آن را تأییــد می کننــد. ــد. امــا، عین الســلطنه عملکــرد او را مــورد انتقــاد قــرار می دهــد  ــه او دارن ــه ای نســبت ب میان
کــرد و روش هــای نوینــی را بــرای  جمــع آوری مالیات هــا       مرنــارد هماننــد شوســتر اصــول و ویژگی هــای تشــکیلات مالــی غربــی را وارد نظــام مالیــه 
بــکار بــرد.6 او بــا هــدف تشــخیص مقــدار عوایــد اراضــی کشــاورزی شــخصی بــه نــام مهنــدس هوســن بلژیکــی را بــه عنــوان ممیــز بــه اســتخدام درآورد. 
ــی  ــرای انجــام نقشــه برداری از ایــن زمینهــا و ارزیاب غ التحصیــلان دارالفنــون را ب ــه کشــور وارد نمــود و تعــدادی از فار ــزارآلات نقشــه برداری را ب او اب

1 . همان، ص 156-155.
2 . همان، ص 2۰3-2۰2، 213-2۰9، 216، 26۴-263.

3 . عین السلطنه، ج5، ص 3663.
۴ . شوستر، ص 26۴-263.

5 . مستوفی، ج 2، ص ۴۴1-۴۴2؛ عین السلطنه، ج 5، ص 3816.
6 . مصدق، اصول قواعد و قوانین مالیه، ص 73.
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مســاحت آنهــا بــه کار گرفــت. امــا، اســتفاده از آن محــدود بــه نواحــی انگشت شــمار بــود و عمومیــت پیــدا نکــرد.1 به کارگیــری شــیوه های جدیــد در 
ــا خزانــه داری شــد. در آذربایجــان مقابلــه و  کنان نواحــی مختلــف موجــب پیدایــش ضدیتهــا ب گاهــی ســا تشــخیص و جمــع آوری مالیــات و عــدم آ

کــرد.2 کــم ایــن ایالــت، حاجــی شــجاع الدوله، مســتقیماً بــه جمــع آوری مالیات هــا اقــدام  مخالفتهایــی بــا خزانــه داری آغــاز گردیــد و حا
ــزوم  ــارد ل ــدون نتیجــه رهــا شــد. مرن ــه وجــود آمــد و بســیاری از اقدامــات شوســتر ب ــه داری کل ب ــادی در وضعیــت خزان ــرات زی      در ایــن دوره تغیی
اســتخدام 82 نفــر مستشــار بلژیکــی در وزارت مالیــه را بــه مجلــس پیشــنهاد داد.3 بســیاری از وکلای مجلــس و دولتمــردان کشــور از ایــن اقــدام 
ناراضــی بودنــد و بــا اســتخدام تعــداد بیشــتری از بلژیکی هــا توســط او مخالفــت کردنــد. بــا وجــود ایــن مخالفتهــا، تعــداد زیــادی از کارشناســان مالــی 
کــه در ســال 1292 ش./ 1913 م. بــه اســتخدام درآمــد  بلژیکــی در گمــرک و خزانــه داری مشــغول بــه کار شــدند. وظیفــه یکــی از آنهــا بــه نــام هارمــل 
ج ســازمانهای دولتــی و اجــرای آن طبــق دســتورات خزانــه دار کل بــود.4 بــه دنبــال به کارگیــری تعــداد زیــادی از آنهــا در  تهیــه برنامــه و بــرآورد مخــار

خزانــه داری ایــن اداره نظــم و انســجام پیشــین خــود را از دســت داد.5 
     مرنــارد ادارات ســبعه اســتیفایی را در یــک اداره متمرکــز نمــود. هــدف او از ایــن اقــدام نظم دهــی و ایجــاد تمرکــز در پرداخــت حقــوق کارکنــان 
حکومتــی بــود. او یــک دفتــر را کــه حــاوی اســامی حقوق بگیــران بــود بــه ترتیــب حــروف الفبــا در اداره کل وظایــف تنظیــم کــرد و دفاتــر جزوجمــع را نیــز 
بــه اداره مالیــات مســتقیم انتقــال داد و در امــور آن تمرکــز بــه وجــود آورد.6 در نهایــت، تشــکیلات ادارات ســبعه در ســال 1291 ش. منحــل گردیــد. 
شــاید علــت انحــلال آن عــدم کارکــرد ویــژه آن بــا وجــود اداراتــی بــود کــه دارای وظایــف مشــابهی بودنــد.7 مرنــارد بــا توجــه بــه اختیاراتــی کــه دارا بــود، 
کــرد و بــدون پرســش از هیــأت وزرا حقــوق کارمنــدان حکومــت را بــه صــورت نصــف پرداخــت  در امــور مالــی ســایر وزارتخانه هــا اقــدام بــه مداخلــه 
کــردن حواله هــای خــود در ایــالات و  ج در ایــن دوره دارای ابهامــات زیــادی بــود. صاحبــان حقــوق بــرای نقــد  نمــود. چگونگــی پرداخــت مخــار
ولایــات مجبــور بــه تنزیــل آن بــه مبالــغ بســیار پایین تــر شــدند. طبــق ایــن داده، شــیوه پرداخــت حقــوق کارکنــان حکومــت در دوره شوســتر، ملغــا و 

ــت.8   ــته اس ــش از آن بازگش ــه دوره پی ب
کــه توســط شوســتر تأســیس شــده بــود در دوره مرنــارد تعطیــل شــد.9 ایــن مســئله موجــب پیدایــش مشــکلات عدیــده ای در       اداره محاســبات 
ــارد در  ــود. مرن ــه داری در ایــن دوره ب ــه آن از مســائل موردانتقــاد خزان ــر افتــادن و فقــدان رســیدگی ب ــه تأخی ــه محاســبات کشــور شــد. ب پرداختــن ب
پاســخ بــه منتقــدان علــت اصلــی ایــن مشــکل را  فقــدان همــکاری و مســاعدت اجــزای خزانــه داری بــا او می دانــد. از نظــر او، تأخیــر در ارســال اســناد و 

اطلاعــات مربــوط  بــه محاســبات عامــل اصلــی عــدم رســیدگی بــه آنهــا بــود.10
کــم بــر خزانــه داری نارضایتــی وکلای مجلــس را برانگیخــت.  کــه در حــوزه اختیــارات او قــرار نداشــت و آشــفتگی حا      دخالــت مرنــارد در امــوری 
گشــایش مجلــس، نماینــدگان بــه بررســی چگونگــی وضعیــت خزانــه داری پرداختنــد.11 ناصرالاســلام، از نماینــدگان  به طوری کــه در اولیــن روز 
کــم بــر خزانــه داری را مــورد بررســی قــرار دهــد و بــه مشــکلات  ج حا ج و مــر کــه قانــون تشــکیلات مالیــه و هــر کــرد  مجلــس، از وزارت مالیــه درخواســت 

پیش آمــده پاســخ گویــد.12 در نتیجــه، دو کمیســیون در مجلــس و وزارت مالیــه بــا هــدف تشــخیص محاســبات او تشــکیل شــد.13
     عوامــل مختلفــی در چگونگــی عملکــرد مرنــارد تأثیــر داشــت. برخــی از صاحب منصبــان حکومــت بــا اعطــای اختیــارات فوق العــاده بــه او مخالــف 
گرچــه،  بودنــد. او بــرای انجــام اصلاحــات بــه قــدرت کافــی نیازمنــد بــود، امــا ایــن مســئله موجــب ابــراز نارضایتــی برخــی از دولتمــردان کشــور شــد. ا

1 . مستوفی، ج 2، ص ۴7۰.
2 . عین السلطنه، ج 5، ص ۴۰8۴. 

3 . همان، ج 5، ص 3969.
۴ . دستره، ص 233.

5 . عین السلطنه، ج 5، ص ۴۰۰۴.
6 . مستوفی، ج 2، ص 368-367.

7 . مصدق، اصول قواعد و قوانین مالیه، ص 7۴.
8 . مستوفی، ج 2، ص ۴۴2؛ عین السلطنه، ج 5، ص ۴۰۰۴.

9 . مستوفی، ج 2، ص 367.
1۰ . مرکز اسناد مجلس شورای اسلامی، سال 1333 ق، شماره بازیابی 3/17۴/7/1/1.

11 . عین السلطنه، ج 5، ص ۴۰۰۴؛ دستره، ص 237.
12 . مرکز اسناد مجلس شورای اسلامی، سال 1333 ق.، شماره بازیابی 3/175/7/2/23/18.

13 . مرکز اسناد مجلس شورای اسلامی، سال 1333 ق، شماره بازیابی 3/17۴/7/1/1.
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مرنــارد دارای اختیــارات تــام و دائمــی بــود، امــا بــا دخالتهــای نابجــا در امــور ســایر دســتگاه های دولتــی موجــب تشــدید ایــن تقابل هــا شــد. او بیــش 
کــه خــود را تابــع قوانیــن ایــران بدانــد بــه دولــت بلژیــک وابســته بــود و بســیاری از اقدامــات او تحــت تأثیــر دولتمــردان بلژیکــی قــرار داشــت.  از آن 
بــه عبــارت دیگــر، فقــدان اســتقلال نظــر در انجــام اصلاحــات از عوامــل شکســت او محســوب می شــد.1 بــه گفتــه مصــدق، مرنــارد بــه یکــی از عمــال 

گذارشــده قانــون 23 جــوزا سوءاســتفاده می کــرد.2  سیاســت خارجــی تبدیــل شــده بــود و از اختیــارات وا
کــه بــا حمایــت از مرنــارد زمینه هــای بــه قــدرت رســیدن او را در جایــگاه خزانــه دار کل ایــران فراهــم کردنــد بــه صــف       دولتهــای روســیه و انگلســتان 
مخالفــان پیوســتند. دولــت انگلســتان معتقــد بــود کــه او بــا در اختیــار داشــتن قــدرت تــام منافــع ایــن کشــور در ایــران را بــه نفــع روســیه تهدیــد خواهــد 
گــذاری اختیــارات کامــل بــه او مخالــف بــود. ایــن کشــور در ســال 1291 ش./ 1912 م. رویکــرد خــود را نســبت بــه بلژیکی هــا  کــرد. روســیه نیــز بــا وا
تغییــر داد. از دســت رفتــن حمایــت ایــن دولــت تأثیــر منفــی بــر عملکــرد خزانــه داری گذاشــت. به طوری کــه، قنســول های روس مانــع از پرداخــت 
ــی  ــای مالیات ــزان درآمده ــه می ــی ب ــه بزرگ ــئله ضرب ــن مس ــه ای ک ــدند  ــی ش ــوران مالیات ــه مأم ــالات ب ــان ای ــان و حکمران ــط صاحب منصب ــات توس مالی

ــرد.3  ک ــه داری وارد  خزان
کارآمــدی خزانــه داری در دوره تصــدی او و عملکــرد نامناســب تحــت فشــارهای داخلــی در ســال 1293 ش./ 1332       در نهایــت، مرنــارد بــه علــت نا
ق. اســتعفا داد و کابینــه دولــت آن را پذیرفــت.4 علاوه بــر نقــش عوامــل داخلــی و شــیوه اجــرای اصلاحــات توســط خزانــه داران در شکســت اقدامــات 

آنهــا، کارشــکنی های دول روســیه و انگلســتان نیــز ســهم مهمــی در بی نتیجــه مانــدن اصلاحــات نظــام مالــی ایــران در ایــن مقطــع داشــت. 

1-3-2- کاهش اختیارات خزانه داری کل

ــا 1294 ش. اداره امــور ایــن نهــاد  ــه دار کل منصــوب شــد. او از ســال 1293 ت ــه عنــوان خزان ــی بلژیکــی ب ــارد، هینســن از مستشــاران مال پــس از مرن
کــرد. ژاندارمهــای  ســوئدی بــدون اخــذ مجــوز از آن بــه دریافــت  کــم بــر خزانــه داری در ایــن دوره نیــز تــداوم پیــدا  را بــر عهــده داشــت. آشــفتگی حا
مالیات هــا اقــدام می کردنــد و عوایــد وصولــی را بــه خزانــه داری تحویــل نمی دادنــد. چنان کــه، اداره خزانــه داری شــیراز در اعتــراض بــه ایــن مســئله 
ع جنــگ جهانــی اول نیــز وصــول مالیات هــا را بــا مشــکلات عدیــده ای روبــرو کــرد. مأمــوران ژاندارمــری در تقابــل دائمــی بــا  چنــد روز تعطیــل شــد. وقــو
کــه دولــت ایــران  ع ایــن عوامــل باعــث شــد  خزانــه داری بودنــد و دولتهــای روســیه و انگلســتان نیــز از هینســن حمایــت بــه عمــل نمی آوردنــد. مجمــو

در صــدد فســخ قــرارداد خــود بــا مأمــوران بلژیکــی برآیــد.5  
     بــا تشــکیل مجلــس ســوم، نماینــدگان تصمیــم بــه کاهــش قــدرت و اختیــارات خزانــه داری کل گرفتنــد.6 عوامــل مختلفــی در تغییــر دیــدگاه 
کــه خزانــه داران از  مجلــس نســبت بــه جایــگاه خزانــه داری در دســتگاه مالــی کشــور و اتخــاذ چنیــن رویکــردی دخیــل بودنــد. اختیــارات و اقتــداری 
ع جنــگ جهانــی  آن برخــوردار بودنــد باعــث سوءاســتفاده آنهــا از قــدرت و جایــگاه خــود و پیدایــش نارضایتــی در میــان دولتمــردان کشــور شــد.7 وقــو
ــوزای  ــون 23 ج ــای قان ــدد الغ ــا در ص ــرار داد و آنه ــس ق ــت و مجل ــار دول ــت را در اختی ــن فرص ــگ ای ــتان در جن ــیه و انگلس ــری دول روس اول و درگی
1290- کــه اختیــارات گســترده ای بــه خزانــه دار داده بــود- و ایجــاد تشــکیلات جدیــد مالیــه برآمدنــد.8 در ایــن جنــگ دولــت ایــران بــه ســمت آلمــان 
گرایــش داشــت. بــا توجــه بــه دشــمنی بیــن بلژیــک و آلمــان، ایــن دولــت مخالــف فعالیــت مسشــتاران بلژیکــی در کشــور بــود، لــذا مجلــس را بــه لغــو 

کــرد.9  اختیــارات خزانــه دار کل تحریــک 

1 . دستره، ص 221.
ج افشار، چ 5 )تهران: انتشارات محمدعلی علمی، 1358(، ص 8. کوشش ایر 2 . محمد مصدق، خاطرات و تألمات دکتر محمد مصدق، با مقدمه غلامحسین مصدق، به 

3 . دستره، ص 218، 226-225، 2۴7.
۴ . مستوفی، ج 2، ص ۴59.

5 . دستره، ص 252-25۰.
6 . مستوفی، ج 2، ص ۴61.

7 . مصدق، اصول قواعد و قوانین مالیه، ص 77.
ح زندگانی من؛ تاریخ اجتماعی و اداری دوره قاجاریه، ج 3 )تهران: زوار، 13۴1(، ص 3۰. 8 . عبدالله مستوفی، شر

9 . یکتایی، ص ۴5.
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     لایحــه تشــکیلات نویــن مالیــه و الغــای اختیــارات تامــه خزانــه داری کل در دولــت مشــیرالدوله تهیــه1 و مســئولیت تدویــن آن بــر عهــده عبــدالله 
گــذاری آن بــه وزیــر مالیــه و حفــظ اســتقلال ایــن وزارتخانــه بــود.  مســتوفی گذاشــته شــد. ایــن لایحــه متضمــن کاهــش اختیــارات خزانــه داری کل و وا
کمــات تابــع وزارت مالیــه شــدند.2 بــه گفتــه محتشم الســلطنه، وزیــر  طبــق ایــن لایحــه، خزانــه داری کل، ادارات کل عایــدات، محاســبات و محا
کــم بــر امــور مالیــه و کاســتن از هزینه هــای ایــن وزارتخانــه ایجــاد شــد.3 ایــن  ج حا ج و مــر مالیــه، تشــکیلات جدیــد بــه منظــور از میــان برداشــتن هــر
لایحــه توســط او بــه مجلــس رفــت، امــا رســیدگی بــه آن بــه علــت وجــود اختلافــات مجلــس در چگونگــی رویارویــی و اتخــاذ سیاســت برابــر دولتهــای 
درگیــر جنــگ بــه تأخیــر افتــاد. اختلافــات زیــادی میــان نماینــدگان مجلــس دربــاره ایــن لایحــه وجــود داشــت. ســردار معظــم خراســانی ) تیمورتــاش( 
کــه در آن اختیــارات تــام خزانــه داری کل حفــظ شــده بــود و وزیــر مالیــه تحــت تأثیــر قــدرت  کــه حامــی للــو، کفیــل مرنــارد بــود لایحــه ای ترتیــب داد 
کــه بــه خزانــه دار تفویــض شــده بــود طبــق قانــون 15 جــوزای  ــا وجــود ایــن مخالفتهــا، قانــون 23 جــوزا منســوخ و اختیاراتــی  او قــرار می گرفــت.4 ب
کــرد و مأمــوران خارجــی تحــت نظــارت او قــرار گرفتنــد.5 مســیو للــو نیــز بــه ریاســت خزانــه داری  1294 ش. از او ســلب و بــه وزیــر مالیــه انتقــال پیــدا 

کل منصــوب شــد.6 
     بــر اســاس ایــن قانــون، وظایــف و اختیــارات خزانــه داری کل کاهــش پیــدا کــرد و بــه مــوارد ذیــل محــدود شــد: 1. جمــع آوری و تمرکــز درآمدهــای نقــدی 
ج  ــاری، 3. دادن صــورت کل درآمدهــای دریافتــی و مخــار ــق حواله هــای مســتقیم و اعتب ج مطاب ــت، 2. پرداخــت مخــار و کالایــی )غیرنقــدی( دول
ــا دوره  پرداختــی بــه اداره محاســبات کل در آخــر هــر مــاه، 4. تعییــن پیشــکاران و امنــاء مالیــه ، 5. تفتیــش معامــلات مأمــوران مالیــه.7 در مقایســه ب
ع شــد و به طــور مســتقیم زیــر نظــر وزیــر مالیــه درآمــد. شوســتر، دو وظیفــه مهــم خزانــه داری کل از جملــه محاســبات و تهیــه بودجــه از ایــن نهــاد منتــز

کــه بــه وســیله خزانــه داری فرســتاده می شــد بــر  ج دولتــی مطابــق بــا حوالجاتــی       جمــع آوری درآمدهــای دولــت، وصــول مالیات هــا و تأدیــه مخــار
ج و درآمدهــا در آخــر هــر مــاه بــه خزانــه داری کل از دیگــر وظایــف  کلیــه محاســبات اعــم از مخــار عهــده پیشــکاران مالیــه قــرار داشــت. ارائــه صــورت 
کــه در صــورت تخلــف در انجــام وظایــف خــود، توســط ایــن نهــاد  آنهــا بــود. آنهــا بایــد اســناد هزینــه محاســبات را بــه خزانــه داری تحویــل می دادنــد 
کــه محاســبات، معامــلات و اوضــاع نقــدی و کالایی)غیرنقــدی( صنــدوق و انبارهــای مأموریــن  مجــازات می شــدند.8 خزانــه داری کل موظــف بــود 
ــه  ک ــود  ــش ب ــده مفت ــک ع ــن اداره دارای ی ــد. ای ــش کن ــتقیم تفتی ــور مس ج به ط ــار ــت مخ ــدات و پرداخ ــز عای ــع آوری و تمرک ــاظ جم ــه لح ــه را ب مالی
عملکــرد مأمــوران مذکــور را بــه صــورت بررســی اســناد و دفاتــر محاســبات آنهــا در مرکــز یــا در ایــالات و ولایــات مــورد رســیدگی قــرار می دادنــد. تعییــن 

اصــول وظایــف پیشــکاران، شــرایط و تصویــب اســتخدام ایــن افــراد نیــز بــر عهــده وزیــر مالیــه بــود.9   
کــه پــس از تصویــب بــه اجــرا درآیــد. ایــن نظامنامــه شــامل  کنــد  کــه نظامنامــه جامعــی بــرای وصــول مالیات هــا تهیــه       خزانــه دار کل مأمــور بــود 
کــه بــرای تأخیــر در پرداخــت مالیــات وضــع شــده بــود. ترتیــب قبــوض و بــالا  اقســاط مالیاتــی، اخطــار بــه مؤدیــان مالیاتــی و فرصتهــا و جرایمــی بــود 
ج و طریــق رســیدگی بــه شــکایات مؤدیــان مالیاتــی از مأموریــن وصــول مالیــات نیــز در آن مشــخص می شــد. طبــق ایــن  بــودن مقــدار عوایــد بــر مخــار
ج خــود را بــا ارائــه ســند بــه خزانــه داری کل اعــلام نماینــد.10  قوانیــن، دســتگاه های دولتــی نیــز موظــف شــدند کــه در آخــر هــر مــاه صــورت عوایــد و مخــار
ج وزارتخانه هــا و دســتگاه های اداری نیــز بــا مجــوز وزارت مالیــه و نظــارت مفتشــین  طبــق قانــون تشــکیلات مالیــه، پرداخــت حقــوق و مخــار
کــه پرداخــت هزینه هــای آنهــا طبــق ایــن قانــون بایــد بــا  مخصــوص آن صــورت می گرفــت. اداره محاســبات کل مالیــه بــه وزارتخانه هــا اعــلان داد 
ج از طــرف وزارت مالیــه، تأدیــه آن توســط خزانــه داری کل انجــام می شــد.  مجــوز وزیــر مالیــه صــورت پذیــرد.11 پــس از صــدور مجــوز پرداخــت مخــار

1 . مصدق خاطرات و تألمات دکتر محمد مصدق، ص 88.
2 . مستوفی، ج 2، ص ۴61.

3 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1333 ق.، ش بازیابی 2۴۰-1169.
۴ . مستوفی، ج 2، ص ۴61، ۴6۴.

5 . مصدق، اصول قواعد و قوانین مالیه، ص 78-77.
6 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1333 ق.، ش بازیابی 2۴۰-1169.

کل )تهران: مطبعه بوسفور، 1293(، ص 38-3۰. کل و خزانه داری  کل عایدات، محاسبات  کل مملکت ایران؛ نظام نامه ادارات تشخیص  7 . قانون تشکیلات وزارت مالیه 
8 . همان، ص 15-16، 31، 3۴؛ مصدق، اصول قواعد و قوانین مالیه، ص 79.
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11. سازمان اسناد ملی ایران، سال 133۴ ق.، ش بازیابی 2۴۰-7286. 
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ایــن اداره طــی حکمــی بــه کلیــه ادارات مالیــه دســتور داد کــه هیــچ وجهــی بــدون تأییــد خزانــه داری قابــل پرداخــت نیســت و انجــام ایــن کار بــا مجــوز 
دیگــر مقامــات حکومتــی غیرقانونــی بــوده و مجــازات بــه همــراه دارد.1

کــه تحــت نظــارت وزیــر مالیــه قــرار داشــتند موجــب  گــذاری بخشــی از وظایــف آن بــه ادارات دیگــر       محــدود شــدن اختیــارات خزانــه داری کل و وا
کــه بــه منظــور بــرآورد میــزان درآمدهــای کشــور ایجــاد شــد  کارآیــی ایــن نهــاد در انجــام اهــداف تعییــن شــده گردیــد. یکــی از اداراتــی  کاهــش تمرکــز و 
کــه تــا 15 اســفند هــر ســال جزوجمع هــای ســال بعــد را تهیــه و یــک نســخه کامــل از آن را بــه  اداره تشــخیص عایــدات بــود.2 ایــن اداره موظــف بــود 
خزانــه داری ارســال نمایــد. بــا توجــه بــه اهمیــت آن در تشــخیص میــزان مالیات هــا و عایــدات کشــور و ارتبــاط مســتقیم آن بــا وظایــف و چگونگــی 
کــه از تمرکــز و کارآمــدی آن در دریافــت درآمدهــا کاســته شــود. یکــی از مســائل  عملکــرد خزانــه داری، فقــدان نظــارت خزانــه داری بــر آن موجــب شــد 
مهــم نظــام مالــی ایــران فقــدان تشــخیص مقــدار درآمدهــای کشــور بــود. شوســتر بــا هــدف حــل ایــن مشــکل اقدامــات مهمــی را صــورت داد. او اداره 
مالیــات مســتقیم را بــه وجــود آورد، شــیوه های جدیــدی را بــرای بــرآورد و وصــول عوایــد بــه کار گرفــت و به طــور مســتقیم بــر رونــد دریافــت مالیات هــا 
کــرد.3 امــا بــا محــدود شــدن اختیــارات خزانــه داری، ایــن نهــاد در تشــخیص مقــدار واقعــی درآمدهــای کشــور دچــار مشــکل شــد. بــر اســاس  نظــارت 
داده هــای یــک ســند، خزانــه داری نســبت بــه عــدم ارســال قراردادهــای خالصجــات )اراضــی دولتــی( اعتــراض کــرد. خزانــه دار اذعــان می کنــد کــه بــر 
اســاس قانــون 15 جــوزا بایــد تمامــی قرادادهــای مربــوط بــه خالصجــات بــه نهــاد مذکــور فرســتاده شــود. بــا توجــه بــه وظیفــه خزانــه داری کل مبنــی 
گاهــی داشــته باشــد. در پاســخ بــه  بــر دریافــت درآمدهــای دولتــی و تمرکــز آنهــا، ایــن نهــاد بایــد از شــرایط قراردادهــای مذکــور و تعهــدات مســتأجران آ
ایــن درخواســت، وزارت مالیــه بــه خزانــه داری کل تذکــر داد کــه طبــق قانــون تشــکیلات مالیــه، اداره کــردن خالصجــات جــزو وظایف اداره تشــخیص 
گاهــی پیــدا  کــه متعلــق بــه دولــت بــود آ عایــدات اســت. در نتیجــه، خزانــه داری کل نمی توانســت نســبت بــه معامــلات و قراردادهــای خالصجــات 
ــود. خالصجــات جــزو اراضــی دولتــی محســوب  ــت ب کلیــه معامــلات، قراردادهــا و امتیازهــای دول ــر  ــز ب ــه داری کل تمرک کنــد. یکــی از وظایــف خزان

می شــدند، امــا طبــق اطلاعــات ایــن ســند نهــاد مذکــور قــادر بــه دخالــت در ایــن مســئله نبــود.4     
کــه در       پــس از برکنــاری مستشــاران مالــی اروپایــی از ریاســت ادارات تابــع خزانــه داری کل، ایــن امــور بــر عهــده ایرانیــان گذاشــته شــد. مســیو للــو 
کــه ســاختار ســازمانی  کــرد و  اظهــار نمــود  ایــن مقطــع بــه عنــوان خزانــه دار کل مشــغول بــه کار بــود انتقــادات زیــادی بــر تشــکیلات نویــن مالیــه وارد 
خزانــه داری قــادر بــه بــرآوردن نیازهــای ایــن تشــکیلات نخواهــد بــود. طبــق قانــون مزبــور،  خزانــه داری بــه ســه اداره مرکــزی تقســیم می شــد. امــا، 
ــل و  ــتقل عم ــک اداره مس ــد ی ــد همانن ــود بای ــه داری کل ب ــه خزان ــم ب ــه منض ک ــدوق  ــعبه صن ــر او ش ــود. از نظ ــی در آن ب ــاد تغییرات ــتار ایج ــو خواس لل
احــکام اداره مرکــزی را اجــرا می کــرد. او اداره محکمــه را یکــی از اساســی ترین نیازهــای خزانــه داری جهــت ایجــاد نظــم در امــور مالیــه می دانســت. از 
کــم  ج حا ج و مــر دیــدگاه او، تشــکیلات جدیــد قــادر بــه برقــراری نظــم در ایــن حــوزه نبــود. للــو بــا هــدف حــل مشــکلات خزانــه داری و از بیــن بــردن هــر
کــه طبــق آن، خزانــه داری دارای 4 اداره مرکــزی و 14 شــعبه می شــد. امــا، وزیــر مالیــه در پاســخ بــه آن  بــر آن پیشــنهاداتی بــه وزیــر مالیــه ارائــه داد 

خزانــه داری کل را بــه رعایــت روح قانــون تشــکیلات ملــزم نمــود.5 

1-4- انحلال خزانه داری کل

اجرایــی شــدن تشــکیلات و قوانیــن جدیــد مالیــه بــه دنبــال مهاجــرت نماینــدگان مجلــس ســوم بــه قــم و تغییــر پیاپــی کابینه هــای دولــت بــا وقفــه 
روبــرو شــد6 تــا اینکــه در تابســتان 1294ش. توســط وثوق الدولــه، وزیــر مالیــه، بــه اجــرا درآمــد.7 در ایــن دوره، فهیم الملــک بــه ریاســت خزانــه داری 

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1915 م.، ش بازیابی 2۴۰-۴3139.
2 . مستوفی، ج 3، ص 133.

3 . یکتایی، ص 2۰.
۴ . سازمان اسناد ملی ایران، سال 133۴ ق.، ش بازیابی 2۴۰-5775.

5 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1333 ق، ش بازیابی 2۴۰-1169.
6 . مستوفی، ج 2، ص ۴65؛ مستوفی، ج 3، ص 3۰.

7 . مصدق، خاطرات و تألمات دکتر محمد مصدق، ص 89.
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کل منصــوب شــد. او نخســتین ایرانــی بــود کــه بــه ایــن مقــام دســت یافــت.1 بــه گفتــه مســتوفی، اداره امــور مالــی کشــور در ایــن مقطــع بــا بی نظمی هــا 
و آشــفتگی های زیــادی همــراه بــود. به طوری کــه، خزانــه داری از میــزان مالیات هــای وصول شــده نواحــی مختلــف و عایــدات آن اطلاعــی نداشــت. 
ع می کــرد  کــه وزارت مالیــه بــه مقــدار عوایــد  ماهانــه نیــاز پیــدا می کــرد، یــا بــه میــزان درآمدهــای ماههــای نظیــر در ســال های قبــل رجــو در صورتــی 
یــا بخشــنامه ای بــه ولایــات می فرســتاد و آنهــا نیــز بــر حســب حــدس و تخمیــن مقــداری تقریبــی را بــه آن اطــلاع می دادنــد.2 عین الســلطنه نیــز 
کاهــش اختیــارات و  کــم بــر امــور مالــی را تأییــد می کنــد. او عامــل اصلــی ایــن وضعیــت را تشــکیلات مالیــه و  ج حا ج و مــر در خاطــرات خــود هــر
قــدرت خزانــه داری می دانــد. بــه گفتــه او، مالیات هــای دریافتــی صــرف امــور کشــور نمی شــد و توســط صاحب منصبــان حکومتــی غــارت می شــد. 

کــرده بودنــد.3  به طوری کــه، حــکام ایــالات و ولایــات و مأمــوران مالیــه بــا سوءاســتفاده از موقعیــت خــود صنــدوق خزانــه را تهــی 
     اوضــاع آشــفته مالیــه کشــور تــا دوره ریاســت الوزرایی قوام الســلطنه در ســال 1300 تــداوم یافــت. او پــس از دســت یافتــن بــه ایــن مقــام بــه منظــور 
گــذار کنــد.  کــه اختیــارات ســه ماهه ای بــه مصدق الســطنه، وزیــر مالیــه، وا کــرد  اصــلاح وزارت مالیــه و تعدیــل درآمــد و هزینه هــا از مجلــس تقاضــا 
طبــق آن، قوانیــن تشــکیلات وزارت مالیــه بــه مــدت ســه مــاه متوقــف می شــد و مصــدق مجــاز می شــد کــه ادارات مربوطــه را منحــل کــرده و تشــکیلات 

موردنظــر خــود را بــه مجلــس پیشــنهاد نمایــد.4 
     مصــدق برنامه هــای خــود را بــه صــورت لایحــه بــه مجلــس تقدیــم کــرد کــه برپایــه آن ادارات مالیــه منحــل و تشــکیلات جدیــدی بــه وجــود می آمــد. 
ایــن اصلاحــات بــا مخالفتهــای برخــی از نماینــدگان هماننــد ســلیمان میــرزا اســکندری روبــرو شــد کــه موجــب اســتعفای مصــدق شــد.5 امــا در نهایــت، 
کــه  کــرد و مجــوز انحــلال تشــکیلات مالیــه و ایجــاد سیســتمی  مجلــس طــی یــک مــاده واحــده بــا تفویــض اختیــارات گســترده بــه مصــدق موافقــت 
کــه در نظــام مالیــه وجــود داشــت چگونگــی ایجــاد  مطابــق بــا ســاختارهای کشــور باشــد را بــه او داد.6 در واقــع، یکــی از اساســی ترین مشــکلاتی 
کــه بــا ســاختارهای اقتصــادی، اجتماعــی و سیاســی کشــور ســازگاری داشــته باشــد و الزامــات قانونــی مناســبی جهــت رفــع مشــکلات  تشــکیلاتی بــود 
گــذاری اختیــارات کامــل بــه خزانــه داری کل در دوره شوســتر و مرنــارد و الغــای ایــن اختیــارات پــس  مالــی و موازنــه درآمــد و هزینه هــا بــه وجــود آورد. وا
از اســتعفای مرنــارد نشــانگر ســردرگمی دولتمــردان کشــور و فقــدان درک درســت آنهــا از مشــکلات واقعــی جامعــه و نظــام مالیــه کشــور بــود. نماینــدگان 
کارآمــدی خزانــه داری کل برخــوردار بــودن یــا نبــودن خزانــه دار از اختیــارات تــام اســت.  مجلــس بــر ایــن بــاور بودنــد کــه عامــل اصلــی در کارآمــدی یــا نا
گــذار کردنــد و قانونــی را در راســتای  لــذا پــس از الغــای ایــن اختیــارات، به منظــور اجــرای اصلاحــات مالــی، بــار دیگــر بــه وزیــر مالیــه قــدرت تامــه وا

تفویــض اختیــارات کامــل بــه او بــه تصویــب رســاندند.7     
کارمنــدان وزارت مالیــه و 3. تنظیــم لایحــه       اصلاحــات مصــدق بــر پایــه ســه اصــل قــرار داشــت: 1. موزانــه بودجــه، 2. رســیدگی بــه ســوابق 
تشــکیلات مالیــه.8 او بودجــه ای مختصــر تنظیــم و بــه مجلــس ارائــه داد.9 بــه منظــور رفــع مشــکل کســری بودجــه اقدامــات مختلفــی صــورت داد؛ 
کــه بــر پایــه آن مالیــات وضع شــده بــر مالــکان و زارعــان افزایــش پیــدا می کــرد.10 به عــلاوه، حقــوق بســیاری  کــرد  او نظامنامــه ای بــه مجلــس ارائــه 
کمــه تعــدادی از  از اشــراف و صاحب منصبــان را کاهــش داد یــا قطــع نمــود. ایــن مســئله موجــب برانگیختــن مخالفــت آنهــا شــد.11 او خواســتار محا
ــه  ــه دار کل ب ــه خزان ــه اتهــام فســاد و تقلــب شــد. به صورتی کــه، فهیم الملــک رئیــس اداره مالیــات مســتقیم و ترجمان الدول رؤســای وزارت مالیــه ب

یــک ســال محرومیــت از مشــاغل دولتــی محکــوم و  ممتــاز همایــون و مخبــر همایــون از مشــاغل دولتــی برکنــار شــدند.12

1 . مستوفی، ج 2، ص ۴67.
2 . مستوفی، ج3، ص ۴8۴.

ج افشــار،  کوشــش مســعود ســالور و ایــر کودتــای 1299 تــا زمزمــه جمهــوری، قهرمان میــرزا ســالور، بــه  3. عین الســلطنه، روزنامــه خاطــرات عین الســلطنه؛ دوره پادشــاهی احمدشــاه قاجــار از 
ج 8 )تهــران: اســاطیر، 137۴(، ص 5892، 5921.

۴ . باقر عاقلی، قوام السلطنه، چ 2 )تهران: انتشارات جاویدان، 1377(، ص 18۴-183.
5 . عین السلطنه، ج 8، ص 6261، 6718.

6 . همان، ص 626۰.
7 . عاقلی، ص 188-186.

8 . مصدق، خاطرات و تألمات دکتر محمد مصدق، ص 1۴1.
9 . عین السلطنه، ج 8، ص 63۰۴-63۰3.

1۰ . همان، ص 63۰3.
11 . مصدق، خاطرات و تألمات دکتر محمد مصدق، ص 1۴2.

12 . عین السلطنه، ج 7، ص 5115، 512۰، 522۰.
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     مصــدق طــی اجــرای اصلاحــات خــود خزانــه داری کل را منحــل و کارمنــدان آن را اخــراج کــرد.1 در ایــن دوره ایرانی هــا اداره خزانــه داری را در دســت 
داشــتند و ریاســت آن بــر عهــده ترجمان الدولــه بــود.2 ایــن نهــاد بــه علــت عملکــرد نامناســب آنهــا قــادر بــه پرداخــت حقــوق و مســتمری کارمنــدان 
ج و عوایــد کشــور بــه کمکهــای مالــی خارجــی  نبــود. اوضــاع مالیــه در ایــن دوره بســیار نامســاعد بــود، به طوری کــه خزانــه داری بــرای موازنــه مخــار
بــه مــدت 8 مــاه نیــاز داشــت. صنــدوق خزانــه فاقــد موجــودی بــود و حوالــه مطالبــات مــردم و ادارات از دولــت بالــغ بــر یــک میلیــون تومــان می شــد.3 
یکــی از انتقاداتــی کــه مصــدق بــه خزانــه داری کل وارد کــرد ایــن بــود کــه ایــن نهــاد بــه تعــداد زیــادی کارمنــد نیــاز نداشــته و اذعــان نمــود کــه ســاختار 

کــه فقــط هماننــد یــک صنــدوق عمــل کنــد.4    آن بایــد بــه صورتــی باشــد 
     در پــی اســتعفای قوام الســلطنه بــه علــت مخالفــت نماینــدگان مجلــس بــا تمدیــد مــدت اختیــارات مصــدق، اقدامــات اصلاحــی او ناتمــام مانــد.5 
کار آمــد وکلای مجلــس از مصــدق بــه عنــوان نامــزد وزیــر مالیــه حمایــت نکردنــد. عــدم پشــتیبانی  کــه پــس از قــوام بــر ســر  در دولــت مشــیرالدوله نیــز 
آنهــا ناشــی از اقدامــات او برابــر اشــراف و صاحب منصبــان بــود. او در راســتای اصلاحــات خــود بســیاری از رؤســای وزارت مالیــه را برکنــار و منافــع آنهــا 
کار او بــه عنــوان وزیــر مالیــه اصلاحاتــش ادامــه پیــدا نکــرد و مفــاد قوانیــن مصــوب تشــکیلات موردنظــر او  را بــه خطــر انداختــه بــود. لــذا، بــا پایــان 

بــدون اجــرا باقــی مانــد.6 

1 . همان، ص 6285.
کوشــش مســعود ســالور  کودتــا، قهرمان میــرزا ســالور، بــه  2 . همــان، ص 628۴؛ عین الســلطنه، روزنامــه خاطــرات عین الســلطنه؛ روزگار پادشــاهی احمدشــاه قاجــار از دولــت عین الدولــه تــا 

ج افشــار، ج 7 )تهــران: اســاطیر، 137۴(، ص 522۰. و ایــر
3 . عین السلطنه، ج 8، ص 6۰۴1.

۴ . عاقلی، ص 188-186.
5 . عین السلطنه، ج 8، ص 6718.

6 . مصدق، خاطرات و تألمات دکتر محمد مصدق، ص 1۴2؛ عاقلی، ص 186.
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فصل دوم: 

عملکرد خزانه داری کل 
در دوره مشروطه



2-1- عملکرد خزانه داری کل در حوزه دریافت درآمدها

ج دولــت و جایــگاه  کارآیــی خزانــه داری کل در اجــرای وظایــف خــود در حوزه هــای دریافــت درآمدهــا و پرداخــت مخــار در ایــن فصــل عملکــرد و 
ژاندارمــری خزانــه در وصــول عایــدات مــورد بررســی قــرار می گیــرد. دلیــل انتخــاب ایــن دو بخــش از اختیــارات ایــن اداره جهــت مطالعــه ایــن اســت 
کــه ایــن دو کارویــژه خزانــه داری از زمــان تأســیس آن تــا آغــاز ســلطنت پهلــوی همچنــان در اختیــار آن باقــی مانــد و تحــولات ایجادشــده در آنهــا بــا 

توجــه بــه دسترســی بــه منابــع دســت اول بــه خوبــی قابــل بررســی و تحلیــل اســت. 
کــه در فصــل پیــش بــه آن پرداختــه شــد، پیــش از آغــاز نوســازی در نظــام مالیــه ایــران، مشــکلات عدیــده ای در حــوزه       بــا توجــه بــه مباحثــی 
دریافــت درآمدهــا وجــود داشــت. اساســی ترین آنهــا ناتوانــی حکومــت در تخمیــن میــزان واقعــی مالیات هــا و  فقــدان ســازوکاری جهــت بــرآورد آنهــا، 

کــردن و تنبیــه مؤدیــان مالیاتــی بــود. جمــع آوری عایــدات، فســاد گســترده در پرداخــت مالیــات و نبــود قانــون بــرای ملــزم 
ــا هــدف حــل مســائل مذکــور انجــام داد. او امــور مختلــف مربــوط بــه       شوســتر پــس از بدســت گرفتــن ریاســت خزانــه داری کل اقدامــات زیــادی ب
کــرد. بــه عبارتــی دیگــر، بنیان هــای نظــام جدیــد دریافــت عوایــد در ایــران توســط او شــکل  وصــول عایــدات را ســازمان دهی و در آن تمرکــز ایجــاد 
کــه او بــه عنــوان خزانــه دار کل فعالیــت می کــرد بــا تحــت نظــارت درآوردن ایــن امــور بخــش زیــادی از درآمدهــای کشــور  گرفــت. در دوران کوتاهــی 
گــردآوری شــد. به طوری کــه، میــزان وصــول مالیــات در مــدت هفــت مــاه کــه او خزانــه داری کل را بــر عهــده داشــت برابــر بــا مقــدار دریافتــی یــک ســال 
کــم بــر کشــور در ایــن مقطــع، مالیــات ایالتــی هماننــد فــارس بــه خزانــه پرداخــت شــد.  ج هــای حا ج ومر پیــش از آن بــود. بــا وجــود اغتشاشــات و هر
ــه ایــن منطقــه  کــه یکــی از ایالتهــای ثروتمنــد کشــور محســوب می شــد مســیو لکفــر را ب ــرای تفتیــش وضعیــت درآمدهــای آذربایجــان  به عــلاوه، ب

کــرد. امــا، بــه علــت درگیری هــای نظامــی قشــون روســیه قــادر بــه اخــذ مالیــات نشــد.1  اعــزام 
     بــا وجــود دگرگونی هــای مهمــی کــه در زمینــه دریافــت عوایــد بــه وجــود آمــد، اصلاحــات شوســتر نتوانســت تمامــی نواحــی کشــور را تحــت تأثیــر خــود 
قــرار دهــد و امــور مالــی بســیاری از ولایــات بــه طــور مســتقل و مطابــق بــا شــیوه های پیشــین اداره می شــد. بــه عبــارت دیگــر، بســیاری از مشــکلات 
کــرد. یکــی از ایــن مســائل بی اطلاعــی خزانــه داری کل از امــور مالیــه ولایــات و وضعیــت  نظــام مالیــه پــس از اقدامــات او همچنــان تــداوم پیــدا 
درآمدهــای آنهــا بــود. چنان کــه، در نامــه ای کــه ایــن نهــاد دربــاره تســعیر )تعییــن بهــا( درآمدهــای کالایــی )غیرنقــدی( ملایــر بــه وزارت مالیــه ارســال 

کــه خزانــه داری هیچگونــه مداخلــه و اطلاعــی از امــور مالیــه ملایــر نــدارد.2 کــرده اســت، اذعــان می کنــد 
     تــلاش او بــرای ایجــاد یــک سیســتم متمرکــز مالــی و نظــارت مســتقیم خزانــه داری کل بــر امــور ادارات مالیــه ایــالات بــا ســاختار حکومتــی و اداری 
ــر  ــق حاض ــن مناط ــه ای ــای مالی ــان و رؤس کم ــد و حا ــزی بودن ــت مرک ــادی از حکوم ــتقلال زی ــل دارای اس ــالات در عم ــت. ای ــرار داش ــاد ق ــور در تض کش
کــم آذربایجــان و رئیــس مالیــه  بــه پذیــرش اصلاحــات و اعمــال نظــارت مســتقیم خزانــه داری در امــور خــود نبودنــد. داده هــای اســناد رویکــرد حا
کــم آذربایجــان، اظهــار کــرد کــه صــورت  خراســان را نســبت بــه ایــن تحــولات بــه وضــوح نشــان می دهــد. شوســتر طــی تلگرافــی بــه مخبرالســلطنه، حا
مالیــات دریافتــی، وجــوه گمرکــی و ســایر درآمدهــای ایــن ناحیــه در ســال 1290ش./ 1329 ق. بــا صــورت جمــع و خرجــی کــه او بــه اداره محاســبات 
ج را جهــت مطابقــت بــا صــورت مذکــور ارســال  کــه کتابچــه جمــع و خــر کــرد  کــرده مغایــر اســت. او از ایــن اداره درخواســت  خزانــه داری کل ارســال 
گاهــی  کــه دارای آ کــرد  کننــد. مخبرالســلطنه شــخصی بــه نــام میــرزا غلامرضاخــان را بــرای روشــن نمــودن محاســبات بــه خزانــه داری کل معرفــی 
کــه ایــن مســئله موجــب اعتــراض شوســتر نســبت بــه ایــن رویکــرد  ج نبــود یــا از ارائــه اطلاعــات خــودداری می کــرد  کافــی دربــاره صــورت جمــع و خــر
ج و درآمدهــای نواحــی مختلــف را تحــت کنتــرل درآورد، امــا دســتگاه های حکومتــی مانــع از  کــه میــزان مخــار شــد. خزانــه داری تــلاش می کــرد 
ج و درآمدهــای آن  دســتیابی ایــن نهــاد بــه هــدف مذکــور می شــدند. چنان کــه، صــورت ارســالی محاســبات اداره مالیــه آذربایجــان بــا صــورت مخــار
تطابــق نداشــت و مســئولان آن حاضــر بــه پاســخ گویی دربــاره ایــن مســئله نبودنــد.3 بنان الســلطنه، پیشــکار مالیــه خراســان، نیــز در ارائــه حســاب و 
کــه دســتوری مبنــی بــر توقیــف او بــه حکومــت خراســان  کــرد  کــرده بــود. لــذا وزارت مالیــه از وزارت داخلــه درخواســت  تفریــغ محاســبات خــود تقلــب 

1 . شوستر، ص 322.
2 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1329 ق، ش بازیابی 2۴۰-۴2512.
3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 133۰ ق، ش بازیابی 2۴۰-7۴311.
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صــادر نمایــد و نجدالســلطنه مفتــش مالیــه ایــن منطقــه و ســایر مأمــوران مالــی بــه حســاب او رســیدگی نماینــد.1
ــه از دســت رفتــن اســتقلال و پذیــرش نظــارت  ــار داشــتند حاضــر ب ــادی از درآمدهــای کشــور را در اختی ــه بخــش زی ک ــز       برخــی از ادارات دولتــی نی
خزانــه داری کل بــر عملکــرد خــود نبودنــد. اداره کل گمــرک بــه ریاســت مســیو مرنــارد در اعتــراض بــه اصلاحــات شوســتر از وزیــر مالیــه درخواســت کــرد 
ج داده شــده اســت، روشــن کنــد. او در تلگرافــی  کــه بالــغ بــر صــد هزارتومــان بــوده و در عــوض حوالجــات مخــار کــه تکلیــف او را دربــاره درآمدهایــی 
کــرده اســت.  کــه بــه منظــور پرداخــت اقســاط بانــک اســتقراضی روس بــوده رد  کــه بانــک شاهنشــاهی چنــد فقــره حوالــه ایــن اداره را  اظهــار نمــود 
ع خــود ایجــاد  کــه بــرای اداره متبــو ــاز زدن از اجــرای قوانیــن نویــن مالیــه، از حکــم بانــک شاهنشــاهی و ترتیبــات جدیــدی  ــا هــدف ســر ب ــارد ب مرن
کــه  کــرد  شــده بــود اظهــار بی اطلاعــی نمــود و خواســتار اداره گمــرکات طبــق همــان شــیوه ســابق تــا پرداخــت اقســاط اســتقراض روس شــد. او تقاضــا 
پیــش از صــدور دســتورات و ایجــاد ترتیبــات جدیــد، اداره کل گمــرک را بــه منظــور هماهنگــی بیشــتر مطلــع نماینــد. مرنــارد در پاســخ بــه درخواســت 
کــه مســتخدمین بلژیکــی، بــه گمــرکات ایــران نظــم و  کــرد  خزانــه داری کل مبنــی بــر تابعیــت از اوامــر ایــن اداره و ارســال عوایــد خــود بــه آن اعــلام 
کــه در  انســجام بخشــیده و غیــر از وزیــر مالیــه و صدراعظــم حاضــر بــه تابعیــت از احــکام هیــچ شــخص دیگــری نخواهنــد بــود، به عــلاوه سیســتمی 
ــه ایجــاد ترتیبــات نویــن  ــاز ب ــر گمرکــی و اداره درآمدهــای آن ایجــاد شــده اســت نی اداره کل گمــرکات در ســال 1907 م. در خصــوص تشــکیل دفات

نــدارد.2 
ــه  ــرآورد میــزان مالیات هــا و عایــدات ب ــه دار کل، شــیوه های جدیــدی جهــت ب ــارد بــه عنــوان خزان کار آمــدن مرن      پــس از برکنــاری شوســتر و روی 
کــرد. دربــاره میــزان درآمدهــای  کــم بــر خزانــه داری کاهــش چشــمگیری پیــدا  کار گرفتــه شــد. امــا، وصــول درآمدهــای دولــت بــه علــت آشــفتگی حا
وصولــی در ایــن دوره دو روایــت متناقــض وجــود دارد. از یــک ســو بــه گفتــه دســتره، مهمتریــن اقــدام او در دوره مســئولیت خــود وصــول مالیات هــا بــه 
ویــژه مالیــات غیرنقــدی بــود. به طوری کــه، موفــق شــد مقــدار کســری بودجــه را بــه 13 میلیــون قــران کاهــش دهــد.3 از ســوی دیگــر، عین الســلطنه 
کــه در صــورت حــل مســئله مالــی پــس از دریافــت اســتقراض خارجــی، در طــول دو ســال یــک بودجــه صحیــح بــرای  می گویــد مرنــارد در پــی آن بــود 
کــه در ادامــه بــه  کــرد، امــا بــر اســاس داده هایــی  ایــران ترتیــب دهــد. دربــاره درســتی یــا نادرســتی هــر یــک از ایــن دو روایــت نمی تــوان اظهــار نظــر 
ــارد  کــه مرن کــه روایــت عین الســلطنه بــه صحــت نزدیکتــر اســت.4 طبــق اطلاعــات نامــه ای  آن پرداختــه می شــود می تــوان بــه ایــن نتیجــه رســید 
کــه خزانــه داری در ســال 1291 ش./ 1330 ق. دارای هیــچ وجهــی در بانــک شاهنشــاهی  کــرده اســت، او اذعــان می کنــد  بــه کابینــه دولــت ارســال 
کــه هیچگونــه ورقــه درخواســتی جهــت پرداخــت هزینــه توســط آنهــا صــادر نگــردد.5 میلســپو6 نیــز  کــرد  نیســت، بنابرایــن از هیــأت وزیــران تقاضــا 

کــه در ایــن دوره اقدامــات مهمــی در امــور مالیــه انجــام نگرفــت و تغییــری در اوضــاع مالــی بــه وجــود نیامــد.7  اذعــان می کنــد 
ــه بانــک شاهنشــاهی  ــات تحــت نظــارت خــود را ب ــالات و ولای ــد درآمدهــای ای کــه طبــق آنهــا پیشــکاران مالیــه بای ــه داری       برخــلاف قوانیــن خزان
ــود. ایــن در  ــرده ب ک ــه جمشــیدیان منتقــل  ــه تجارتخان ــد، مأمــور مالیــه همــدان وجــوه حاصــل از وصــول مالیــات ایــن منطقــه را ب انتقــال می دادن
ــد و  ــا ش ــت درآمده ــیوه دریاف ــه ش ــه دار کل ب ــراض خزان ــب اعت ــدام موج ــن اق ــود. ای ــتقر ب ــدان مس ــاهی در هم ــک شاهنش ــعبه بان ــه، ش ک ــت  حالیس

ــه داری شــد.8 خواســتار اداره امــور مالیــه طبــق قوانیــن خزان
کــم بــر اداره امــور خزانــه داری در ایــن دوره و مداخلــه ســایر ادارات حکومتــی در وظایــف آن هماننــد جمــع آوری مالیات هــا       بی نظمی هــای حا
عملکــرد ایــن نهــاد را بــه شــدت تحــت تأثیــر قــرار داد. مأمــوران اداره بلدیــه تهــران )شــهرداری( از قصاب هــای ســطح شــهر مالیــات دریافــت 
کــه ایــن مســئله اعتــراض خزانــه داری را برانگیخــت. طبــق اظهــارات خزانــه دار کل، صنــف قصابهــا از پرداخــت مالیــات معــاف بودنــد و  می کردنــد 
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در غیــر اینصــورت، جمــع آوری آن جــزو وظایــف خزانــه داری محســوب می شــد.1 ایــن نهــاد دربــاره اقدامــات بلدیــه خواســتار توضیــح شــد، ایــن اداره 
کــه وصــول مبلغــی از قصابهــا بــه منظــور پرداخــت معــاش مأمــوران ایجــاد نظــم قصابخانه هــا بــوده اســت. زیــرا، در صــورت  کــرد  در پاســخ اظهــار 
ع مأمــوران بــه خزانــه داری کل، قبــوض آنهــا تأدیــه نمی شــد، بنابرایــن بلدیــه بــرای پرداخــت حقــوق آنهــا مجبــور بــه دریافــت مالیــات از قصابهــا  رجــو
شــده اســت. داده هــای ایــن ســند از یــک ســو، آشــفتگی های خزانــه داری و ضعــف آن در اخــذ درآمدهــا و از ســوی دیگــر مســائل آن در حــوزه پرداخــت 

ــد.2   ــت را آشــکار می کن ــا و حقــوق مأمــوران دول هزینه ه
     عــدم پرداخــت مالیــات توســط مؤدیــان مالیاتــی و ناتوانــی خزانــه داری در ملــزم کــردن آنهــا موجــب شــد کــه از درآمدهــای دولــت به طور چشــمگیری 
کاســته شــود. برخــلاف شوســتر کــه بســیاری از شــاهزادگان و اشــراف را بــه پرداخــت مالیــات وادار کــرد، در ایــن دوره بــا وجــود برخــورداری خزانــه داری 
از اختیــارات تــام، مؤدیــان مالیاتــی حاضــر بــه پرداخــت مالیات هــا نبودنــد. علــت ایــن مســئله می توانــد از یــک ســو وضعیــت آشــفته خزانــه داری از 
ج هــای پــس از اولتیماتــوم روســیه باشــد. براســاس داده هــای اســناد،  ج و مر کارآمــد مرنــارد، و از ســوی دیگــر هــر لحــاظ ســازمان دهی و مدیریــت نا

مؤدیــان مالیاتــی ولایــت ثــلاث )نهاونــد، ملایــر و تویســرکان( از اعــلام مقــدار عایــدات خــود و پرداخــت مالیــات خــودداری کردنــد.3 
     در ولایــات گلپایــگان، کمــره و خوانســار بــه علــت فقــدان حضــور مأمــور مالیــه اســامی مالــکان، مقــدار عوایــد و بقایــای مالیاتــی آنهــا مشــخص نبــود. 
کــه از حکومــت  ســردار اشــجع دلیــل نامشــخص بــودن میــزان مالیات هــای ایــن نقــاط را پرداخــت عایــدات بــه صاحبــان حقــوق می دانــد. افــرادی 
مواجــب دریافــت می کردنــد بــا هــدف دریافــت حقــوق خــود، جمــع آوری مالیــات را بــر عهــده گرفتــه و بخشــی از آن را در ازای حقــوق خــود دریافــت 
کــه قــادر بــه تشــخیص مقــدار مالیــات هــر  کــه فقــدان یــک سیســتم منســجم  می کردنــد. بــا توجــه بــه ایــن اطلاعــات، می تــوان بــه ایــن نتیجــه رســید 
کــه پــس از اجــرای اصلاحــات نیــز تــداوم یافــت. نکتــه مهــم دیگــر عــدم پرداخــت حقــوق کارکنــان  منطقــه باشــد یکــی از مشــکلات نظــام مالیــه بــود 
ــد. ایــن  ــه جمــع آوری مالیات هــا کردن ــرای دریافــت آن شــخصاً و به طــور مســتقل اقــدام ب ــات ب ــود. چنان کــه، صاحبــان حقــوق در ولای حکومــت ب

کارآمــدی سیســتم نویــن مالیــه را در یــک ســاختار اجتماعــی- اقتصــادی غیرمتمرکــز نشــان می دهــد.4  مســئله نا
کمــان ایــالات و ولایــات نیــز بــه منظــور حفــظ اســتقلال خــود حاضــر بــه پذیــرش نظــارت مســتقیم خزانــه داری کل بــر امــور مالــی مناطــق تحــت            حا
کــو، بــه منظــور مقابلــه بــا دخالــت دولــت در امــور مالیــه ایــن ناحیــه و عــدم پرداخــت مالیــات آن اظهــار  کــم ما ســلطه خــود نبودنــد. اقبــال الســلطنه، حا
کــو دســت نزننــد در حالــت  گــر بــاداره ما کــو دســت زنــد دویســت هزارتومــان ســیصد هــزار تومــان متصــور اســت. ا گــر دولــت بخواهــد بــاداره ما کــرد: » ا
گــردد حفــظ و حراســت نقــاط لازمــه بقــرار  کــه احتیــاج بنافعــه دولــت مقــرر  ســابقی بمانــد فــدوی تعهــد مینمایــد عمــوم را بقــرار ســابق متقاعــد نمایــم 
کــه برخــلاف ســخنان او چنانچــه دولــت و اداره مالیــه آذربایجــان در  ــه داری کل در پاســخ بــه درخواســت او اظهــار می کنــد  ســابق بشــود...« خزان
کــردن منافــع دولــت  کــرد. لــذا، هــدف اقبــال الســلطنه پایمــال  کــو مداخلــه ننمایــد دویســت ســیصد هــزار تومــان ضــرر خواهنــد  امــور اداری و مالیــه ما
کــم ایالــت خراســان نیــز مالیــات ایــن منطقــه را بــه خزانــه داری پرداخــت نکــرد. خزانــه دار کل دربــاره عــدم وصــول مالیــات ایــن ایالــت  اســت.5 حا
کــرده و می گویــد: » احــکام صــادره بــه نایب الایالــه خراســان اثــر نکــرده و مالیــات ایــن  کــم آن بــا اداره مالیــه اظهــار نارضایتــی  و فقــدان همــکاری حا
منطقــه دریافــت نشــده اســت، عــلاوه بــر آن مالیات هــای وصولــی ســال های پیــش نیــز از میــان خواهــد رفــت.« پیشــکار مالیــه خراســان بــه علــت 
کــم آن از پذیرفتــن مســئولیت دریافــت مالیــات ســر بــاز زد.6 شــیخ خزعــل و خوانیــن بختیــاری نیــز بــا وجــود وصــول عایــدات  فقــدان همــکاری حا
مالیاتــی حاضــر بــه پرداخــت آن بــه پیشــکاران مالیــه نبودنــد. در نتیجــه، اداره مالیــه عربســتان )خوزســتان( موفــق بــه دریافــت درآمدهــای ایــن 
کــه  کــرد  کــه مبلــغ بالایــی محســوب می شــد. لــذا، مفتــش مالیــه ایــن منطقــه پیشــنهاد  منطقــه نشــد. مقــدار عوایــد ایــن منطقــه 25 هــزار تومــان بــود 
تعــداد 200 نفــر ژانــدارم را جهــت وصــول ایــن عایــدات اعــزام کننــد و در صــورت ناتوانــی در اخــذ آنهــا بایــد از دریافــت درآمدهــا صرف نظــر نمــود. شــیخ 
کــه آنهــا طــی  کمــان بــا اصلاحــات ایــن بــود  محمــره )خرمشــهر( نیــز از تحویــل عوایــد خــود بــه مأمــوران مالــی خــودداری می کــرد. علــت مخالفــت حا

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1331 ق.، ش بازیابی 2۴۰-3561.
2 . همان

3 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1332 ق.، ش بازیابی 2۴۰-3۴78.
۴ . همان

5 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1331 ق.، ش بازیابی 2۴۰-986۴8.
6 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1329 ق.، ش بازیابی 293-2613.
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ادوار طولانــی مســتقل از حکومــت مرکــزی عمــل می کردنــد. امــا، تأســیس خزانــه داری کل و تــلاش بــرای ایجــاد تمرکــز در امــور مالیــه موجــب از دســت 
رفتــن اســتقلال و قــدرت سیاســی- اقتصــادی آنهــا می شــد. بنابرایــن، بــا اصلاحــات نظــام مالیــه بــه مقابلــه برخاســتند.1 

     متنفذیــن و صاحب منصبــان حکومتــی همــدان نیــز حاضــر بــه پرداخــت مالیــات و درآمدهــای ایــن ناحیــه بــه مرکــز نبودنــد. وجــود حکومــت 
غیرمتمرکــز موجــب ناتوانــی خزانــه داری در وصــول مالیات هــای نواحــی مختلــف کشــور شــده بــود. مؤدیــان مالیاتــی بــه علــت فقــدان حضــور قــدرت 
کــه در فاصلــه جغرافیایــی دورتــری از مرکــز حکومــت واقــع شــده بودنــد  حکومــت مرکــزی از پرداخــت مالیــات اســتنکاف می ورزیدنــد.2 در مناطقــی 
ــه داری پرداخــت  ــه خزان ــه مــدت بســیار طولانــی ب ــت ب ــد دول ــز قــرار داشــت عوای ــه دوری از مرک کــه در فاصل ــود. در ســرخس  ایــن مســئله شــدیدتر ب
کــه در ایــن ناحیــه قــرار داشــتند پــس از گذشــت یــک ســال از پرداخــت  نمی شــد. آقــا میــرزا رضــای مســتوفی مالــک روســتاهای شــوریچه و پس کمــر 
کل خــودداری می کــرد. او در مقابــل حقــوق معوقــه خــود بخشــی از مالیــات را تصــرف و از پرداخــت بقیــه آن  بقایــای مالیاتــی بــه خزانــه داری 

اســتنکاف ورزیــد.3
     پیشــکاران مالیــه نیــز از ارائــه اطلاعــات خــود دربــاره مقــدار عایــدات نواحــی تحــت نظــارت خــود ســرباز می زدنــد. بــه گفتــه اداره مالیــات خزانــه داری 
کل، امیــن مالیــه ســاوه مانــع از تشــخیص میــزان درآمدهــای مالیاتــی روســتاهای ایــن ناحیــه می شــد. به عــلاوه، او از پرداخــت مالیــات عشــریه ای 
کــه بــر روســتای باغــک وضــع شــده بــود خــودداری می کــرد. رئیــس مالیــه تهــران نیــز بــه احــکام صــادره از خزانــه داری کل اعتنایــی نمی کــرد و خــود 
را مکلــف بــه اجــرای قوانیــن آن نمی دانســت. ناتوانــی ایــن اداره در اعمــال قــدرت بــر مأمــوران مالیاتــی مرکــز حکومــت و مناطــق جغرافیایــی نزدیــک 
بــه آن نشــان دهنده ضعــف ســاختاری خزانــه داری کل و شکســت آن در ایجــاد تمرکــز در امــور مالــی در ســطح کلان بــود.4 مأمــوران مالیــه حاضــر بــه 
پذیــرش دگرگونی هــای ایجادشــده در امــور مالــی نبودنــد و برابــر آن بــه مقاومــت می پرداختنــد. آنهــا خواســتار ادامــه شــیوه های پیشــین بودنــد، زیــرا 
اســتقلال عمــل آنهــا بــا ایــن تحــولات مــورد تهدیــد قــرار می گرفــت. رئیــس اداره مالیــه همــدان از پرداخــت عوایــد ایــن ناحیــه خــودداری ورزیــد. او 
کنان ایــن منطقــه را بــه عــدم پرداخــت مالیــات تحریــک  ج ایــن منطقــه شــود. در نتیجــه، ســا کــه درآمدهــای همــدان بایــد صــرف مخــار معتقــد بــود 

کــرد.5 
     بــر اســاس داده هــای اســناد ادارات دولتــی نیــز از پرداخــت عایــدات خــود بــه پیشــکاران مالیــه خــودداری کــرده بودنــد. وزارت عدلیــه در ســال 1294 
ج آنهــا نیــز توســط پیشــکاران  کــه عایــدات خــود را بــه پیشــکاران مالیــه تحویــل دهنــد. حقــوق و مخــار کــرد  ش./ 1333 ق. از ادارات تابعــه تقاضــا 
کــه در پایــان هــر مــاه صورتــی از درآمدهــای تحویلــی و حقــوق دریافتــی خــود را  مطابــق بــا بودجــه معین شــده پرداخــت می شــد. آنهــا موظــف شــدند 
ج  بــه ایــن وزارتخانــه ارســال نماینــد. ایــن ســند از یــک ســو، نشــان دهنده تــلاش بــرای ایجــاد تحــول در چگونگــی دریافــت عوایــد و پرداخــت مخــار
ــیس  ــال از تأس ــد س ــت چن ــس از گذش ــرا پ ــد. زی ــان می ده ــا را نش ــن دگرگونی ه ــل ای ــا مقاب ــت آنه ــر مقاوم ــوی دیگ ــت و از س ــتگاه های اداری اس دس

خزانــه داری و اجــرای اصلاحــات شوســتر، آنهــا طبــق شــیوه های پیشــین امــور مالــی خــود را اداره می کردنــد.6
گــذاری اداره       مخالفــت بــا اصلاحــات و تحــولات ایجادشــده در نظــام مالیــه پــس از برکنــاری مستشــاران مالــی بلژیکــی از ریاســت خزانــه داری کل و وا
کــه در دوره پیــش  کــرد. در ایــن دوره آشــفتگی های زیــادی در حیطــه وظایــف خزانــه داری وجــود داشــت و مشــکلاتی  آن بــه ایرانیــان تــداوم پیــدا 
کــم بودنــد همچنــان لاینحــل باقــی ماندنــد. رئیــس مالیــه عــراق )ســلطان آباد، فراهــان، دســتجرد، چهارچریــک و  از نوســازی نظــام مالیــه بــر آن حا
میلاجــرد( بــا هــدف رفــع مســائل جمــع آوری عوایــد پیشــنهاداتی بــه وزارت مالیــه ارائــه کــرد. او ابتــدا شــیوه دریافــت عایــدات را تشــریح کــرده، ســپس 
کــه مأمــوران مالیــه مطابــق  ج بــه ایــن ترتیــب بــود  راه حلهایــی بــرای رفــع آن پیشــنهاد نمــود. بــه گفتــه او،  طریقــه اخــذ مالیــات و پرداخــت مخــار
کــه از خزانــه داری صــادر  فهرســت مالیــات حــوزه خــود قبوضــی صــادر و آن را از مؤدیــان مالیاتــی دریافــت می کردنــد و پــس از پرداخــت حوالجاتــی 
کــه اداره  ج ادارات مالیــه ایــن بــود  می شــد مــازاد درآمدهــا را بــه ایــن اداره تحویــل می دادنــد. از مشــکلات مهــم دریافــت مالیــات و پرداخــت مخــار

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1333 ق. ش بازیابی 2۴۰-۴۴58.
2 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1335 ق. ش بازیابی 2۴۰-6363.
3 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1333 ق، ش بازیابی 2۴۰-1۰1۰2.

۴ . همان.
5 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1335 ق. ش بازیابی 2۴۰-6363.

6. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1333 ق.، ش بازیابی 2۴۰-55۰85.
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مرکــزی قــادر بــه تعییــن مقــدار مالیــات وصولــی ایــن مأمــوران و تفتیــش در محاســبه صحیــح آنهــا نبــود. آنهــا در وصــول یــا عــدم وصــول مالیــات حــوزه 
خــود دارای اســتقلال بودنــد و اداره مرکــزی از مقــدار کل مــازاد عایــدات و باقــی مانــدن مالیــات مالــکان اطلاعــی نداشــت. در واقــع، میــزان واقعــی 

ج هــر حــوزه در آخــر هــر مــاه نامشــخص بــود.  درآمدهــا و مخــار
     رئیــس مالیــه عــراق بــرای رفــع ایــن مشــکلات شــیوه هایی پیشــنهاد داد؛ طبــق ایــن پیشــنهادات، کلیــه براتهای مالیاتی شــعب مالیاتــی )جزوجمع( 
اداره مالیــه مرکــزی عــراق مطابــق بــا مالیــات ایــن ناحیــه تحــت نظــر متصــدی مالیــات )جزوجمــع( و دو نفــر برات نویــس صــادر می شــد. ایــن براتهــا 
بــه اقســاط معینــی تقســیم می شــدند و برابــر فهرســت امضاشــده متصــدی مالیــات بــه شــعبه محاســبات تحویــل داده می شــدند. ایــن شــعبه بــروات 
کــه طبــق فهرســت  مربــوط بــه هــر حــوزه مالیاتــی را تفکیــک نمــوده و بــرای مأمــوران مالیــه مربوطــه ارســال می کــرد. هــر مأمــور نیــز موظــف می شــد 
ــل داده  ــه تحوی ــرای مالی ــره اج ــه دای ــد ب ــد بای کن بودن ــا ــهر س ــه در ش ک ــی  ــه مالکان ــوط ب ــروات مرب ــد. ب ــت کن ــا را دریاف ــور مالیات ه ــده مذک امضاءش
می شــد و وجــه آن بــه صنــدوق مالیــه مرکــزی ارســال می شــد. مأمــوران نیــز بایــد وصولــی خــود در مقابــل حواله هــای اداری را پرداخــت نمــوده و مــازاد 
آن را بــه صنــدوق مرکــزی ارســال می کردنــد. بدیــن ترتیــب، اداره مالیــه قــادر بــه وصــول بهتــر درآمدهــا می شــد. اداره مالیــه عــراق نیــز بایــد بــه دو 
حــوزه شــمالی و جنوبــی تقســیم و هــر دایــره بــه رئیــس شــعبه ســپرده می شــد و بــه مباشــرتهای جــزء تقســیم می شــد. مباشــرتها نیــز بایــد دارای حــدود 
کــه در خصــوص ایــن پیشــنهادات بــا نماینــده خزانــه داری کل صــورت گرفــت، فقــط  کراتــی  و تکالیــف ثابــت و مشــخصی می شــدند. بــه دنبــال مذا

بــا اســتخدام دو نفــر برات نویــس موافقــت بــه عمــل آمــد و تغییــرات دیگــری برپایــه پیشــنهادات ارائــه شــده ایجــاد نشــد.1      
کــه بــا وجــود نوســازی نظــام مالیــه و  کــه در بــالا بــه آن پرداختــه شــد بــه ایــن نتیجــه می رســیم       به طــور خلاصــه، بــر اســاس داده هــای اســنادی 
کــه پیــش از اصلاحــات بــر سیســتم دریافــت عوایــد  کــه جهــت رفــع مشــکلات ایــن حــوزه بنیــان نهــاده شــد، مســائلی  ایجــاد ســاختارهای جدیــدی 
ــدود در  ــدرت نامح ــودن ق ــا دارا ب ــد و ب ــور کردن ــی را وارد کش ــه غرب ــام مالی ــارد نظ ــتر و مرن ــد. شوس ــی ماندن ــا باق ــان پابرج ــود همچن ــده ب ــایه افکن س
ــن  ــت و ای ــی نداش ــه همخوان ــای جامع ــا واقعیته ــت ب ــکل گرف ــا ش ــط آنه ــه توس ک ــدی  ــاختار جدی ــد. س ــت آوردن ــه دس ــی ب ــدت موفقیت های کوتاه م
مســئله در بلندمــدت موجــب شکســت تلاش هــای آنهــا شــد. عملکــرد مرنــارد بــا شوســتر قابل مقایســه نبــود و سوءاســتفاده های او از قــدرت موجــب 
کــه بخــش مهمــی از اختیــارات خزانــه داری کل بــه وزیــر مالیــه انتقــال یابــد. قانــون تشــکیلات نویــن مالیــه نیــز نتوانســت مشــکلات موجــود را  شــد 
کــم بــر امــور مالــی افــزود. اقدامــات مصــدق در راســتای حــل مســائل مالــی و ایجــاد تشــکیلاتی مطابــق بــا ســاختارهای  رفــع کنــد و بــر آشــفتگی های حا
اقتصــادی، سیاســی و اجتماعــی بــدون نتیجــه باقــی مانــد و موجــب انحــلال خزانــه داری و تشــدید نابســامانی های ایــن حــوزه شــد. به طوری کــه، از 
ج  گاهــی از مقــدار درآمدهــای کشــور بــود. تخمیــن میــزان عوایــد تقریبــی بــود و صــورت مخــار مشــکلات مهــم وزارت مالیــه در ســال 1302 ش. عــدم آ
نیــز بــر اســاس ایــن پیش بینی هــا تهیــه می شــد. داده هــای ایــن ســند بــه وضــوح ناموفــق بــودن نوســازی در نظــام مالیــه و اصلاحــات صورت گرفتــه 

را اثبــات می کنــد.2  

2-2- جایگاه ژاندارمری خزانه در حوزه دریافت عواید

ــه  گــردآوری درآمدهــا بــه کار گرفــت تأســیس ژاندامــری خزانــه بــود. وظیفــه آن کمــک ب کــه شوســتر بــه منظــور رفــع مشــکلات  یکــی از راه حلهایــی 
مأمــوران مالیــه جهــت اخــذ مالیات هــا بــود و بــه طــور مســتقیم تحــت نظــارت خزانــه دار قــرار داشــت. در ابتــدا، تعــداد ژاندرم هــای خزانــه انــدک بــود 
ح گردیــد. ایــن اداره  و فقــط در نواحــی محــدودی از کشــور مورداســتفاده قــرار می گرفتنــد، امــا بــه تدریــج لــزوم به کارگیــری آنهــا در تمامــی نقــاط مطــر
در دوره شوســتر نقــش مهمــی در دریافــت مالیات هــا از شــاهزادگان و اشــراف ایفــا کــرد و به واســطه آن بــود کــه بخــش زیــادی از عایــدات وصــول شــد. 
     ژاندارمــری خزانــه بــا توجــه بــه کارکــرد آن در راســتای دریافــت درآمدهــای نواحــی مختلــف کشــور بــه حیــات خــود ادامــه داد. اما بر اســاس داده های 
ج و بــه وزارت داخلــه منضــم شــد. طبــق تصمیــم هیــأت وزیــران ژاندارمــری خزانــه  اســناد، پــس از برکنــاری شوســتر، از نظــارت خزانــه داری کل خــار

1 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1295، ش بازیابی 2۴۰-62۴72.
2 . مرکز اسناد مجلس شورای اسلامی، سال 13۰2، شماره بازیابی ۴/21/58/23۰.
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ضمیمــه ژاندارمــری عمومــی شــد.1 بــا کاهــش اختیــارات خزانــه داری کل طبــق قوانیــن تشــکیلات مالیــه در 15 جــوزای 1294ش. نیــز خزانــه داری 
ــه منظــور انجــام ایــن امــر  کــه نیروهــای مورداحتیــاج را ب ــود  گــردآوری مالیات هــا نبــود و ایــن وزیــر مالیــه ب ــه اســتخدام ایــن نیروهــا جهــت  قــادر ب

فراهــم می کــرد.2
کــه تحــت اختیــار       بــا توجــه بــه تعــداد انــدک ژاندارمهــای خزانــه، بــرای وصــول مالیــات از نیروهــای قــزاق و ژاندارمــری نیــز اســتفاده می شــد 
وزارتخانه هــای جنــگ و داخلــه قــرار داشــتند. ادارات مالیــه نواحــی مختلــف کشــور بــه وجــود ایــن نیروهــا نیــاز مبــرم داشــتند، به طوری کــه، بــدون 
کــه بــه صاحب منصــب نیروهــای قــزاق عــراق دســتور دهــد  کــرد  حضــور آنهــا دریافــت مالیــات غیرممکــن می شــد. وزیــر مالیــه از وزارت جنــگ تقاضــا 
کــه تعــداد 12 نفــر از آنهــا را بــرای جمــع آوری مالیــات ملایــر اعــزام نمایــد.3 رئیــس اداره مالیــه کاشــان نیــز بــه منظــور وصــول عایــدات نطنــز و جوشــقان 
کــه ژاندارمــری مرکــز را  کــرد  بــه اعــزام عــده ای از نیروهــای ژاندارمــری نیــاز ضــروری داشــت. او در تلگرافــی از مســیو للــو، خزانــه دار کل، درخواســت 
گــردآوری مالیــات ایــن نواحــی متقاعــد کنــد. ایــن نیروهــا تحــت اختیــار وزارت داخلــه قــرار داشــتند و  جهــت اعــزام نیروهــای ژانــدارم کاشــان بــرای 

رئیــس مالیــه کاشــان خواســتار مســاعدت ایــن وزارتخانــه جهــت دریافــت عوایــد ایــن نقــاط شــد.4
     طبــق داده هــای اســناد، فقــدان حضــور نیروهــای ژانــدارم خزانــه در مناطــق مختلــف جهــت اخــذ مالیات هــا یکــی از اساســی ترین مشــکلات نظــام 
گــروس در ســال 1297  ــه روشــنی ایــن مســئله را اثبــات می کنــد. مقــدار جزوجمــع  گــروس ب ــی ناحیــه  کــه وضعیــت مالیات مالیــه محســوب می شــد 
ــی از ســکنه  ــر 11000 تومــان نقــد و 2000 خــروار جنــس بــود. بــه علــت هجــوم عشــایر گلباغــی و مندمــی روســتاها رو بــه خرابــی رفتــه و خال ش. براب
شــده بودنــد. چنان کــه، از تعــداد 300 روســتا کمتــر از 50 روســتا آبــاد بــود. حکومــت محلــی نیــروی نظامــی در اختیــار نداشــت و اداره مالیــه هــم فاقــد 
قوایــی جهــت وصــول مالیــات بــود. به طوری کــه، در مــدت 6 مــاه از ســال، از کل عایــدات مذکــور فقــط مبلــغ 2000 تومــان دریافــت شــده بــود. خرابــی 
کــه حکومــت بــدون وجــود قــوای نظامــی قــادر بــه وصــول مالیات هــا  ــود  روســتاها و حضــور خوانیــن صاحب نفــوذ در ایــن مناطــق موجــب شــده ب

گــروس خواســتار اعــزام 25 نفــر نیــروی ژانــدارم یــا قــزاق از مرکــز بــود.5    نباشــد. لــذا، اداره مالیــه 
ــکار گرفتــه می شــدند. در واقــع، آنهــا نیروهــای  ــد ب ــود و فقــط در فصــل دریافــت عوای ــرای وصــول مالیــات موقتــی ب      اســتخدام نیروهــای قــزاق ب
کــه فقــط در ایــام دریافــت مالیــات  دایمــی خزانــه داری کل محســوب نمی شــدند. اداره مالیــه ســمنان بــه 10 نفــر ســوار و 10 نفــر پیــاده احتیــاج داشــت 
مــورد اســتفاده قــرار می گرفتنــد. ادارات مالیــه بــه منظــور کاهــش میــزان هزینه هــای خــود و کمبــود بودجــه نیروهــای مذکــور را مرخــص می کردنــد.6 
     اعــزام و بکارگیــری ایــن نیروهــا بــه منظــور جمــع آوری مالیــات بــا مشــکلات عدیــده ای همــراه بــود. رئیــس مالیــه کاشــان طــی درخواســتی از 
ــام ادارات مالیــه باشــد  ــار ت کــه تحــت اختی کــه وصــول مالیات هــای مســتقیم و غیرمســتقیم بــدون ایجــاد یــک نیــرو  ــه دار کل اظهــار می کنــد  خزان
غیرممکــن اســت. نیروهــای ژاندارمــری و قــزاق تحــت امــر وزارت داخلــه و وزارت جنــگ بودنــد، لــذا یکــی از مســائل مهــم خزانــه داری در دریافــت 
کــه تحــت اختیــار و کنتــرل آن قــرار نداشــتند. بــه خدمــت درآوردن ایــن قــوا و هماهنــگ  درآمدهــا وجــود چندیــن نیــروی نظامــی مختلــف بــود 
کــردن بــا وزارتخانه هــای مذکــور در ایــام وصــول عوایــد موجــب بــه تأخیــر افتــادن آن و کاهــش میــزان درآمدهــای دولــت می شــد. او اظهــار می کنــد: 
کــه  »بــرای وصــول مالیــات کاشــان تعــداد 25 نفــر نیــروی مخصــوص نیــاز اســت. فقــدان قــوای ویــژه ای بــرای جمــع آوری مالیات هــا موجــب شــده 
کــه دور از انصــاف اســت و یــاری گرفتــن از افــراد محلــی نیــز جــز اتــلاف وقــت نتیجــه ای  گــذار شــود  کار بــه پیشــکاران مالیــه وا مســئولیت انجــام ایــن 
ــه  ــه ب ک ــد  ــان می کن ــد.« او اذع ــد ش ــع آوری خواه ــا جم ــی مالیات ه ــان تمام ــوص در کاش ــروی مخص ــکیل نی ــورت تش ــت. در ص ــد داش ــر نخواه در ب
هیچ وجــه زیــر بــار مســئولیت گــردآوری عوایــد دولــت نخواهــد رفــت مگــر بــا تأســیس یــک نیــروی منظــم ژاندارمــری در کاشــان و اختصــاص عــده ای 

از آنهــا جهــت امــور مالیــه.7 
     فقــدان یــک نیــروی منســجم وابســته بــه خزانــه داری کل یــا وزارت مالیــه کــه قــادر بــه دریافــت مالیــات باشــد بــه کاهــش شــدید مقــدار درآمدهــای 
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کــه حتــی بــا حضــور ســواران نظامــی و فشــار بــر مؤدیــان مالیاتــی، بــه علــت خرابــی روســتا  گــروس اذعــان می کنــد  دولــت منجــر شــده بــود. اداره مالیــه 
کــم بــر ایــن منطقــه از 2100 خــروار جنــس دولتــی )اراضــی خالصــه متعلــق بــه دولــت( فقــط 400 خــروار قابــل دریافــت بــوده اســت. اداره  و ناامنــی حا
مالیــه همــدان نیــز خواســتار تمدیــد خدمــت ســواران مالیــه بــرای دریافــت مالیــات بــود. تعــداد ایــن نیروهــا هشــتاد نفــر بــود و بودجــه آنهــا از محــل 
قشــون ســاخلو همــدان تأمیــن می شــد. بــه گفتــه کمیســر ارزاق ایــن ناحیــه در صــورت عــدم تمدیــد خدمــت آنهــا وصــول مالیــات بــا مشــکلات جــدی 
روبــرو شــده و دولــت قــادر بــه جمــع آوری عایــدات نخواهــد شــد. بــر اســاس گفته هــای او، بــدون فشــار ایــن مأمــوران، مالــکان حاضــر بــه پرداخــت 
کــه بــرای جمــع آوری درآمدهــای مناطــق کاشــان، نطنــز و جوشــقان بــه  مالیــات نمی شــدند. وثیق الســلطان، امیــن مالیــه کاشــان، اظهــار می کنــد 
کــرد. بــه  مأمــوران وصــول مالیــات نیــاز مبرمــی وجــود دارد و در صــورت به کارگیــری آنهــا دریافــت عوایــد نقــدی و غیرنقــدی ســرعت پیــدا خواهــد 

گــردآوری درآمدهــای خــود می شــد.8  کــه بــه امــور مالــی می پرداختنــد قــادر بــه  گــر دولــت در مناطــق مذکــور دارای قــوای نظامــی بــود  اعتقــاد او، ا
     کمبــود تعــداد نیروهــای قــزاق و تأخیــر در اعــزام آنهــا مســئله دریافــت درآمدهــا را تشــدید کــرده بــود. اداره مالیــه گــروس اظهــار می کنــد کــه بــه علــت 
ــذا، خزانــه داری کل از  کــه 6 مــاه از ســال می گــذرد مبلــغ 2000 تومــان وصــول شــده اســت. ل کنــون  نبــود نیروهــای کافــی بــرای دریافــت مالیــات تا
وزارت مالیــه درخواســت کــرد کــه تعــداد 10 نفــر قــزاق یــا ژانــدارم از مرکــز بــه ایــن منطقــه اعــزام نمایــد. مفتــش مالیــه دربــاره چگونگــی مالیات گیــری در 
کــه بــا به کارگیــری تعــداد 25 نفــر ژانــدارم یــا قــزاق غیرمحلــی مقــدار اندکــی مالیــات جمــع آوری شــده اســت. امــا بــا وضــع موجــود  گــروس بیــان می کنــد 

در صــورت فقــدان یــک نیــروی مناســب و حکومــت مقتــدر دریافــت مالیــات غیرممکــن خواهــد بــود.9 
     بــا هــدف حــل فقــدان و کمبــود نیروهــای نظامــی نیرویــی بــه نــام باطالیــون شــماره 3 ایجــاد شــد. باطالیــون )باطالیــان( از نیروهــای ژاندارمــری 
ج آنهــا را وزارت مالیــه پرداخــت می کــرد.  کــه وظیفــه آنهــا خدمــت بــه انجــام اجرائیــات مالیــه و وصــول مالیــات بــود، بــه همیــن دلیــل مخــار بودنــد 
بنابــر داده هــای اســناد، خزانــه داری کل بکارگیــری ایــن نیروهــا را بــا توجــه بــه ماهیــت تأســیس آن بــه اســتفاده از قزاق هــا ترجیــح مــی داد. چنان کــه، 
اداره مالیــات مســتقیم ژاندارمهــای )باطالیــون( مناطــق ســاوه و ورامیــن را احضــار و درخواســت کــرد تــا بجــای آنهــا نیروهــای قــزاق جایگزیــن شــود. 
امــا، خزانــه داری بــا اســتفاده از نیروهــای قــزاق مخالفــت کــرد. ایــن اداره درخواســت کــرد کــه نیروهــای مذکــور را مســلح و بــه ایــن نواحــی اعــزام کننــد. 

بــا وجــود تــلاش ایــن نهــاد بــرای به کارگیــری ایــن نیروهــا، منابــع از فعالیــت باطالیــون اطــلاع چندانــی در اختیــار قــرار نداده انــد.10 
ــود. ایــن مســئله دریافــت درآمدهــای  ــی ب ــر ســواران محل ــکان ب ــه داری کل در اخــذ مالیــات در نواحــی مختلــف نفــوذ مال      از دیگــر مشــکلات خزان
ــد تأخیــر در پرداخــت  ــردآوری عوای گ ح نمــود. از دیگــر مســائل مهــم  ــز حکومــت مطــر کــرده و ضــرورت اعــزام نیروهــا را از مرک ــی را غیرممکــن  مالیات
حقــوق و فوق العــاده نیروهــای مذکــور در مواقــع وصــول مالیــات و ســر خرمــن بــود. عــدم پرداخــت حقــوق آنهــا موجــب بازگشــت از محــل مأموریتشــان 

و فقــدان وصــول عوایــد می شــد.11 
کــه  گــزارش خزانــه داری کل، نیروهــای نظامــی مأمــور ایــن اداره از حضــور در محــل خدمــت ســرباز می زدنــد. ایــن مســئله موجــب شــد       طبــق 
کــه وابســته بــه  وصــول مالیــات از مؤدیــان مالیاتــی بــه تأخیــر افتــد. ایــن اداره بــه منظــور جمــع آوری درآمدهــای مالیاتــی نیازمنــد نیروهایــی بــود 
ــد مالیاتــی نبــود. بدین ترتیــب، یکــی از مهمتریــن  گــردآوری  عوای ــه  ــد و در صــورت عــدم همــکاری آنهــا قــادر ب دســتگاه های حکومتــی دیگــر بودن
ــلام  ــهری اع ــور ش ــام ام ــت انتظ ــا جه ــداد آنه ــود تع ــود را کمب ــای خ ــدن نیروه ــت فراخوان ــه عل ــد. اداره نظمی ــی می ش ــداف آن غیرعمل ــف و اه وظای
نمــود. خزانــه داری بــه منظــور جبــران کمبــود ایــن نیروهــا، انجــام جمــع آوری مالیــات را بــر عهــده کارمنــدان خــود گذاشــت، امــا در زمــان تأدیــه وجــوه 

کــه حاضــر بــه پرداخــت آن نبودنــد بــه نیروهــای ژانــدارم نیازمنــد بــود.12 و دریافــت مالیــات از مؤدیــان مالیاتــی 
کــه در پــی اســتفاده از نیروهــای ژاندارمــری جهــت دریافــت درآمدهــا بــه وجــو آمــد مداخلــه مســتقیم آنهــا در امــور مالیــه       یکــی دیگــر از مشــکلاتی 
کــه بــه بی نظمــی در اوضــاع مالــی کشــور  بــود. طبــق گزارشــهای خزانــه داری کل، اداره ژاندارمــری به طــور مســتقیم در امــور مالیــه دخالــت می کــرد 
کــه تــداوم ایــن وضعیــت موجــب تعطیلــی دفاتــر آن شــده و ادارات مالیــه دســت از کار خواهنــد کشــید. پیشــکار  منجــر شــد. خزانــه داری هشــدار داد 

8 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1337 ق، ش بازیابی 2۴۰-5282.
9. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1297، ش بازیابی 2۴۰-5282.

1۰ . همان.
11. همان.
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گــردآوری عوایــد اداره مالیــه ایــن ناحیــه بــوده  کــه نیروهــای ژاندارمــری بروجــرد طــی حکمــی از مرکــز خواســتار  کــرد  مالیــه عــراق در تلگرافــی اظهــار 
کــه تکلیــف پیشــکار مالیــه در خصــوص درآمدهــا چــه خواهــد بــود. آیــا بایــد هماننــد ســابق بــه اصفهــان  اســت. لــذا، او از ایــن اداره درخواســت نمــود 
کــرد کــه در صــورت درســتی ایــن اخبــار  حمــل یــا اینکــه در محــل تســعیر و بــه ژاندارمــری  پرداخــت گــردد. خزانــه داری نیــز از وزارت مالیــه درخواســت 
کــه مداخلــه ژاندارمــری نیــز بــدون مجــوز صــورت گرفتــه باشــد، مداخلــه یــک اداره دولتــی در امــور  تصمیمــات مقتضــی را اتخــاذ نمایــد. در صورتــی 

مالیــه قابــل پذیــرش نخواهــد بــود.1    

ج 2-3- عملکرد خزانه داری کل در پرداخت مخار

پیــش از اجــرای اصلاحــات در امــور مالــی، پرداخــت هزینه هــا بــه شــکل بســیار مبهمــی صــورت می گرفــت و از هیچ گونــه نظــم و انســجامی برخــودار 
ج آنهــا و محــل آن وجــود نداشــت.  نبــود. دســتگاه های اداری در صــرف درآمدهــای خــود در عمــل مســتقل بودنــد و هیــچ نظارتــی بــر پرداخــت مخــار
حقــوق کارکنــان نیــز بــه صــورت بــرات یــا حوالــه صــدور و در ایــالات و ولایــات تســویه می شــد. شوســتر بــه منظــور حــل ایــن مســائل و ایجــاد تمرکــز 
ج  ــر چگونگــی پرداخت هــا، ایــن حــوزه را به طــور مســتقیم تحــت نظــارت خــود درآورد. به طوری کــه، بــدون امضــای او پرداخــت مخــار و کنتــرل ب
امکان پذیــر نبــود. او بــرای پرداخــت حقــوق کارمنــدان دولــت اعلامیــه ای مبنــی بــر تقاضــای ثبــت تعرفه هــای حقوقــی آنهــا در روزنامــه ایــران نــو 
ج  کــه بــرای در کــرد  کــه، اداره محاســبات کل طــی اعلانــی از حقوق بگیــران دولتــی تهــران و ســایر ایــالات درخواســت  کــرد. بــه ایــن ترتیــب  منتشــر 

ع کننــد.2  تعرفــه حقوقــی خــود بــه شــعبه هشــتم تعرفــه رجــو
کــرد و توانســت بخــش زیــادی از مالیات هــا و  ج موفــق عمــل  کــه ریاســت خزانــه داری کل را بــر عهــده داشــت در حــوزه پرداخــت مخــار      او در مدتــی 
درآمدهــای ادارات دولتــی در ســطح کشــور را جمــع آوری و هزینه هــای حکومــت را پرداخــت نمایــد. در نتیجــۀ اقدامــات او، حقــوق مأمــوران سیاســی 

ج دســتگاه های حکومتــی مختلــف بــدون تأخیــر پرداخــت گردیــد.3          ایــران در کشــورهای دیگــر پــس از چنــد ســال، قــروض دولتــی و مخــار
     بــا وجــود ایــن کــه شوســتر در اجــرای اصلاحــات خــود دارای اختیــارات تــام بــود و بدین وســیله توانســت دگرگونی هــای زیــادی در نظــام مالیــه ایجــاد 
کنــد، امــا ایــن اقدامــات بــا مقاومــت صاحب منصبــان مناطــق مختلــف کشــور مواجــه شــد. آنهــا حاضــر بــه پذیــرش نظــم نویــن ایجادشــده نبودنــد. 
کــرد. طبــق  ــداوم پیــدا  ــه همــان شــیوه پیشــین ت ج در بســیاری از نقــاط کشــور ب ــا تحــولات به وجودآمــده، پرداخــت مخــار به طوری کــه همزمــان ب
اظهــارات پیشــکار مالیــه عربســتان )خوزســتان(، ایــن منطقــه غیــر از حــوزه خوانیــن بختیــاری تحــت تســلط و نفــوذ ســردار ارفــع قــرار داشــت. امــا، 
او حاضــر بــه همــکاری بــا اداره مالیــه ایــن ناحیــه جهــت وصــول مالیــات نبــود. او بــه منظــور ایجــاد نظــم در شوشــتر تعــداد 200 ســوار را بــه اســتخدام 
درآورده و حقــوق آنهــا را از مالیــات خــود کســر می کــرد. پیشــکار مالیــه بــا هــدف وصــول مالیات هــای دزفــول از ســردار ارفــع تقاضــای ســوار نمــود، امــا 
کــرد: »مالیات هــای ایــن ناحیــه محــل پرداخــت حقــوق دیوانــی اســت و هــر کــس بدهــی مالیاتــی دارد بــه عنــوان حقــوق دیوانــی  در پاســخ اظهــار 
گیــرد.« به طورکلــی، او حاضــر بــه پرداخــت مالیــات خــود نشــده و مانــع از پرداخــت مالیــات دیگــر افــراد نیــز شــد. در نتیجــه، مؤدیــان مالیاتــی  در نظــر 

کــه دارای حقــوق دیوانــی بودنــد از پرداخــت مالیــات خــودداری کردنــد و مالیــات ایــن منطقــه غیرقابــل وصــول شــد.4 خوزســتان 
ــا  ــاز آن ب کــردن ایــن حــوزه بــدون فراهــم نمــودن زیرســاخت های موردنی ــز  ــرای متمرک      ایجــاد تحــول در چگونگــی پرداخــت هزینه هــا و تــلاش ب
موانــع زیــادی روبــرو بــود. یکــی از ایــن موانــع وضعیــت راههــای ارتباطــی و فقــدان دسترســی مناســب خزانــه داری کل بــه ادارات مالیــه جهــت انجــام 
اصلاحــات و تمرکــز بخشــیدن بــه امــور مالــی بــود. نبــود راه هــای ارتباطــی مناســب تأثیــر قابل توجهــی بــر چگونگــی پرداخــت حقــوق و مواجــب 
صاحب منصبــان حکومتــی گذاشــت. خزانــه داری براتهایــی را بــه منظــور پرداخــت حقــوق کارمنــدان بــه ادارات مالیــه ارســال می کــرد. امــا، پیدایــش 

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 133۰ ق، ش بازیابی 293-259۰.
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1329 ق.، ش بازیابی 2۴۰-3۴7۴.

3 . شوستر، ص 111.
۴ . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1329 ق.، ش بازیابی 293-2611.
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کــه ایــن شــیوه پرداخــت باعــث ایجــاد مشــکلات زیــادی  تأخیــر در ارســال آنهــا موجــب نارضایتــی و اعتــراض ایــن ادارات شــد. آنهــا معتقــد بودنــد 
بــرای آنهــا شــده اســت. بــر اســاس گفته هــای پیشــکار مالیــه قزویــن، خزانــه داری در 13 مــاه عقــرب ســال 1329 ق. براتهــا را بــه ایــن اداره ارســال 
کــرده بــود، امــا در تاریــخ 23 ایــن مــاه بــود کــه بــه مقصــد رســیده اســت. بــا در نظــر گرفتــن فاصلــه جغرافیایــی ایــن منطقــه نســبت بــه مرکــز حکومــت، 

کارآمــدی ایــن شــیوه پرداخــت در ســطح کشــور پــی بــرد.1   می تــوان بــه نا
    در دوره مرنــارد اصلاحاتــی جهــت ســامان دهی بــه پرداخــت هزینه هــا صــورت گرفــت. او بــرای دســتیابی بــه ایــن هــدف ادارات ســبعه اســتیفایی 
کــرد.2 بــا وجــود ایــن اقــدام، حقــوق کارکنــان حکومــت بــه صــورت نامنظــم پرداخــت می شــد و بــه نصــف کاهــش یافــت. بــه  را در یــک اداره متمرکــز 
کــردن بــرات یــا  گفتــه مســتوفی و عین الســلطنه، در ایــن دوره شــیوه پرداخــت حقــوق بــه همــان شــکل ســابق بــود و صاحبــان حقــوق بــه منظــور نقــد 

حواله هــای خــود رهســپار ایــالات و ولایــات شــدند.3 
     برپایــه داده هــای اســناد، چندیــن مــاه پــس از برکنــاری شوســتر پرداخــت حقــوق کارکنــان دولــت طبــق همــان شــیوه پیشــین صــورت می گرفــت، 
ج و  کــرد. او علــت اصلــی پیدایــش ایــن مشــکلات را هــر کــردن ایــن مســئله بــه هیــأت وزرا ارائــه  چنان کــه، وزیــر مالیــه پیشــنهاداتی جهــت مرتفــع 
کــردن حوالــه یــا بــرات خــود آن را نــزد  کــرد. بــه گفتــه او، صاحبــان حقــوق در ایــن مقطــع بــا هــدف نقــد  کــم بــر کشــور عنــوان  ج و آشــفتگی های حا مــر
گــردآوری  کــه هیچ گونــه مالیاتــی  صرافــان بــه فــروش رســانده و بــا قیمــت بســیار کمتــر از ارزش واقعــی آن تســویه می کردنــد. در برخــی از ایــالات نیــز 
کــه قبــوض صــادره از خزانــه داری کل بــه حوالــه هــر ایالتــی  کــرد  نشــده بــود چیــزی عایــد آنهــا نمی شــد. او بــه منظــور حــل ایــن مشــکلات پیشــنهاد 
کــه باشــد در ازای مالیــات همــان ســال قبــول و نقــد شــود. بخشــی از حقــوق آنهــا نیــز پــس از پرداخــت تمامــی هزینه هــای ایــالات و در صــورت باقــی 
کــه حواله هــا شــخصاً توســط صاحبــان حقــوق نقــد می شــد و ادارات مالیــه نقشــی در  گــردد. نکتــه حایــز اهمیــت ایــن اســت  مانــدن عوایــد تســویه 
انجــام آن ایفــا نمی کردنــد، لــذا اصلاحــات شوســتر در راســتای ایجــاد تمرکــز در ایــن بخــش و پرداخــت حقــوق توســط ادارات مالیــه بــا شکســت مواجــه 

شد.4 
گلپایــگان، کمــره و خوانســار بــه علــت عــدم حضــور مأمــور مالیــه هنــوز اســامی مالــکان، مقــدار مالیات هــا و عایــدات آنهــا نامشــخص       در ولایــات 
گــذاری  کــرد دلیــل نامشــخص بــودن مالیــات اراضــی را وا بــود. ســردار اشــجع کــه صــورت اســامی مالــکان و درآمدهــای آنهــا را بــه خزانــه داری ارســال 
آن بــه صاحبــان حقــوق می دانــد. آنهــا بــا هــدف دریافــت مواجــب خــود، پرداخــت مالیــات اراضــی بــه دولــت را بــر عهــده گرفتــه و بخشــی از مالیــات 

را در ازای حقــوق خــود دریافــت می کردنــد.5 
ج خــود را بــه خزانــه داری      بخشــی از بی نظمی هــا در تأدیــه وجــوه حوالجــات ناشــی از فقــدان نظــم در صــدور حواله هــا توســط وزرا بــود. وزیــران مخــار
گاهــی نداشــت یــا هیچــگاه نمی توانســت از آن اطــلاع پیــدا کنــد. ناهماهنگــی در مقــدار  ارســال می کردنــد، امــا خزانــه دار از مقــدار درآمدهــای کشــور آ
ــا هــدف حــل ایــن  ــه داری ب ــی شــد. خزان ــه حواله هــا و امــور مال ــد موجــب ایجــاد بی نظمــی در تأدی ــزان عوای هزینه هــای ارســالی وزارتخانه هــا و می
کــه اغلــب قابــل اجــرا نیســت  ج عقب افتــاده خــود را بفرســتند تــا ارســال حوالجــات متوالــی  کــه صــورت مخــار کــرد  مســئله از وزارتخانه هــا درخواســت 

خاتمــه یابــد.6
ــه  ــی ب ــه در تلگراف ــبات کل مالی ــه، اداره محاس ــت، به طوری ک ــه یاف ــز ادام ــارد نی ــت مرن ــس از دوره ریاس ج پ ــار ــت مخ ــامان پرداخ ــت نابس      وضعی
کــه در برخــی از ولایــات هماننــد قزویــن پرداخــت هزینه هــا طبــق حکــم خزانــه داری متوقــف شــده اســت. ایــن اداره  خزانــه داری کل اظهــار نمــود 
ــه  کــه هیچ گون ــر داد  ــه ایــن اداره تذک ــه داری در پاســخ ب ــردد. خزان گ ــه اوضــاع بودجــه دســتگاه های دولتــی تعییــن تکلیــف و روشــن  ک ــرد  ک تقاضــا 
ــر پرداخــت  ــا وجــود ایــن دســتورات، در عمــل کنتــرل و نظــارت ایــن اداره ب گیــرد. امــا ب ــد بــدون اخــذ مجــوز از وزارت مالیــه صــورت  پرداختــی نبای
ج از دســت رفتــه بــود و اداره امــور مالــی در ایــن حــوزه بــه شــکل محلــی صــورت می گرفــت.7 اداره مالیــه کرمانشــاه در پاســخ بــه وزارت مالیــه  مخــار
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کــرد. به عــلاوه، بــالا بــودن میــزان  ج ادارات دولتــی ایــن منطقــه را ابــلاغ نشــدن بودجــه حکومتــی آن اعــلام  علــت تأخیــر در پرداخــت حقــوق و مخــار
ج را از عوامــل دیگــر ایــن مســئله دانســت. بخــش اعظــم  هزینه هــای ایــن ناحیــه نســبت بــه درآمدهــای آن و وجــود بی نظمــی در پرداخــت مخــار
کــه ایــن اداره قــادر بــه دریافــت آن نبــود، در نتیجــه پرداخــت هزینه هــای ایــن  عایــدات ایــن منطقــه از مالیــات ایــلات و عشــایر به دســت می آمــد 
کــه بــا وجــود  ج فوق العــاده بــه دســتگاه های اداری اظهــار نمــود  ایالــت بــا تأخیــر روبــرو شــد.1 اداره مالیــه آذربایجــان نیــز در خصــوص پرداخــت مخــار
ج بــدون وجــود مجــوز، آنهــا بــه هیچ وجــه حاضــر بــه پذیــرش ایــن  ع مخــار صــدور حکــم وزارت مالیــه بــه ایــن ادارات دربــاره عــدم پرداخــت ایــن نــو
کــه جهــت پرداخــت  کــه طــی حکمــی دیگــر بــه ادارات دولتــی دســتور دهــد  کــرد  ع درخواســت  ــذا، ایــن اداره از وزارتخانــه متبــو قوانیــن نیســتند. ل

ج فوق العــاده خــود از طریــق وزارتخانه هــای مربوطــه اقــدام نماینــد.2 مخــار
ج بــه یــک مســئله عمومــی و اصلــی کشــور تبدیــل شــده بــود. چنان چــه، اداره کل محاســبات       وجــود بی نظمــی و نابســامانی در پرداخــت مخــار
کــه حقــوق و هزینه هــای نواحــی تحــت نظــارت خــود را طبــق دســتورالعمل های  بــه تمامــی مأمــوران و امنــای مالیــه ایــالات و ولایــات دســتور داد 
خزانــه داری پرداخــت نماینــد. زیــرا، شــکایات متعــددی از طــرف حــکام و ســایر مأمــوران ایــن نواحــی در ایــن خصــوص بــه وزارت مالیــه ارســال شــده 

بود.3
ج و حقــوق وزارتخانه هــا و دســتگاه های اداری طبــق قانــون تشــکیلات مالیــه در 15 جــوزا 1294 ش. بایــد بــا مجــوز وزیــر مالیــه       پرداخــت مخــار
ــدام  ــتقیم اق ــور مس ــدگان آن و به ط ــور نماین ــدون حض ــا ب ــا، وزارتخانه ه ــت. ام ــورت می گرف ــه ص ــن وزارتخان ــده ای ــتقیم نماین ــارت مس ــت نظ و تح
کــرده بودنــد. ایــن مســئله اعتــراض ریاســت اداره محاســبات کل و کفیــل خزانــه داری را برانگیخــت. آنهــا معتقــد  بــه پرداخــت حقــوق و هزینه هــا 
ج  بودنــد ســر بــاز زدن وزارتخانه هــا از پذیــرش نظــارت نماینــدگان نشــان دهنده نادرســتی و غیرقانونــی بــودن اقدامــات آنهــا در پرداخــت مخــار
ــد.  ــاع می کردن ــه وزارت مالیــه امتن ــوده اســت.4 برخــی از وزارتخانه هــا هماننــد وزارت امــور خارجــه از ارســال صورتهــا و اســناد هزینه هــای خــود ب ب

ــی توســط اداره محاســبات کل نبودنــد.5 وزارتخانه هــای معــارف و عدلیــه نیــز حاضــر بــه انجــام محاســبات مال
گــذاری بســیاری از اختیــارات خزانــه دار کل بــه وزیــر مالیــه طــی قانــون تشــکیلات مالیــه در 15  ج وا      یکــی از عوامــل بی نظمــی در پرداخــت مخــار
کــه پرداخــت هزینه هــا در حــوزه  جــوزا بــود. ایــن قوانیــن موجــب پیدایــش دوگانگــی در اداره امــور مالیــه و تداخــل وظایــف آنهــا شــد. بــه ایــن معنــا 
اختیــارات و وظایــف خزانــه داری کل بــود، امــا تصمیم گیــری در صــدور حواله هــا در اختیــار وزیــر قــرار داشــت. پیشــکاران مالیــه از ارســال حوالجــات 
پیــش از وصــول عوایــد مناطــق تحــت نظــارت خــود ناراضــی بودنــد و نســبت بــه ایــن مســئله اعتــراض کردنــد. خزانــه داری کل در پاســخ بــه آنهــا علــت 

کــرد.6  پیدایــش چنیــن مســئله ای را صــدور حواله هــا طبــق احــکام دولــت و مجــوز وزارت مالیــه اعــلام 
     طبــق داده هــای اســناد، خزانــه داری بــه علــت صــدور حوالجــات زیــادی کــه از طــرف وزارت مالیــه صــورت گرفتــه بــود، قــادر بــه تأدیــه آنهــا نبــود. در 
کــه بــه علــت عــدم جمــع آوری درآمدهــا و نرســیدن آن بــه خزانــه قــادر بــه پرداخــت حواله هــا نیســت. او از وزارت مالیــه  کــرد  نتیجــه، خزانــه دار اعــلام 
کــه صــدور حواله هــا اعــم از حقــوق کارکنــان ادارات دولتــی، مســتمریات و غیــره را بــه تأخیــر انــدازد. پرداخــت وجوهــات از صنــدوق  کــرد  درخواســت 
مرکــزی موجــب خالــی شــدن آن شــده و بــرای تأدیــه حواله هــای دیگــر کفایــت نمی کــرد. اداره محاســبات کل یکــی از علــل خالــی شــدن صنــدوق 
کــه در  کــرد  کــرد. ایــن اداره بــه منظــور مقابلــه بــا ایــن پدیــده از خزانــه داری کل تقاضــا  را تأدیــه شــدن هزینه هــا بــدون صــدور حوالــه رســمی عنــوان 
گــردد. برخــی از حواله هــا بــه  صــورت صــدور چنیــن حوالجاتــی توســط وزیــر مالیــه اداره محاســبات را در جریــان قــرار دهــد تــا مانــع از پرداخــت آنهــا 
ج ضــروری و فــوری بــه صــورت شــفاهی یــا یادداشــت صــادر و بــدون صدورحوالــه رســمی اجــازه پرداخــت پیــدا می کردنــد.  منظــور پرداخــت مخــار
کــه مقــدار زیــادی حوالجــات از طــرف ایــن وزارتخانــه و بــر عهــده ایــن اداره  کــرد  خزانــه داری در مخالفــت بــا چنیــن رویــه ای بــه وزیــر مالیــه اظهــار 
گرچــه، در ابتــدا وعــده صــدور حوالجــات رســمی آنهــا داده شــده اســت، امــا پــس از  کــه حکــم حوالــه موقتــی یــا فــوری داشــته اند. ا صــادر شــده اســت 
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گذشــت یــک ســال حوالــه قطعــی آنهــا بــه خزانــه نرســیده اســت کــه ایــن مســئله بــا اصــول تشــکیلات مالیــه در تضــاد قــرار دارد. خزانــه داری کل تقاضــا 
گــردد.1 کــه بــا هــدف جلوگیــری از اشــتباهات محاســباتی و حفــظ قوانیــن مالیــه صــدور ایــن دســته از حواله هــا به طورکلــی متوقــف  کــرد 

کــه بــه چهــار دســته تقســیم می شــدند: 1. خزانــه داری حاضــر بــه پذیــرش       اختلافــات زیــادی بیــن خزانــه داری کل و وزارت مالیــه وجــود داشــتند 
کل نبــود. 2.  تقاضــای ارســال صورت حســاب ها و اطلاعــات متفرقــه از صنــدوق مرکــزی ایــن اداره جهــت تســهیل وظایــف اداره محاســبات 
کــرده بــود. 3. خزانــه داری حاضــر بــه  کل منــع  ج بــه اداره محاســبات  خزانــه داری پیشــکاران مالیــه را از ارســال صورت حســاب ها و اســناد خــر
کــه طبــق آن حواله هــا از کمیســیون تطبیــق حوالجــات، اداره محاســبات کل و وزیــر مالیــه بــه ایــن اداره ارســال  پذیــرش ترتیــب صــدور حوالجــات 
ج طبــق صــدور مجــوز وزارت مالیــه ســر بــاز مــی زد و  ج نبــود. 4. خزانــه داری از اجــرای قوانیــن پرداخــت مخــار می شــدند و ضبــط اســناد مخــار

پیشــکاران مالیــه را بــه تعویــق انداختــن در پرداخــت هزینه هــا ترغیــب می کــرد.2 
     اداره محاســبات کل علــت پیدایــش ایــن آشــفتگی ها را مشــخص نشــدن حــدود روابــط ادارات وزارت مالیــه و فقــدان نظامنامــه ای جهــت ایــن 
امــر می دانــد. خزانــه داری کل در تأییــد وجــود ایــن مســئله اظهــار می کنــد: » اداره خزانــه داری کل بــر طبــق اجــازات صــادره از طــرف آنــوزارت جلیلــه 
ج را بــاداره خزانــه داری  ج و اســناد خــر غالبــاً اعتباراتــی بداوئــر مختلفــه دولتــی تأدیــه مینمایــد بدین شــرط کــه پــس از اختتــام عمــل صــورت ریــز مخــار
کــه گاهــی حســاب اعتبــارات مأخــوذه  کل ارائــه دهنــد. معهــذا اغلــب متصدیــان عمــل از تحویــل دادن اســناد خــود غفلــت ورزیــده و برفــرض هــم 
را بــاداره محاســبات کل وزرات مالیــه بپردازنــد. اداره خزانــه داری کل بهمــه حــال از نتیجــه عمــل بی اطــلاع میمانــد... اینگونــه مســائل تولیــد 
ــاداره خزانــه داری  ــا اصــلًا رســیدگی بمحاســبه اعتبــارات ب نواقــص محاســباتی مینمایــد... از حضــور مبــارک مســتدعی اســت امــر و مقــرر فرماینــد ی
کل محــول شــود و یــا اینکــه بعــد از رســیدگی و تفتیــش اداره محاســبات کل لااقــل ایــن اداره را از نتیجــه عمــل بلافاصلــه مســتحضر نماینــد ...« در 
کــه  کــرد  ع  دوره شوســتر محاســبات امــور مالــی از وظایــف خزانــه داری بــود، امــا قانــون تشــکیلات جدیــد مالیــه در 15 جــوزا ایــن اختیــار را از آن منتــز
کــه چــون خزانــه داری کل  موجــب ایجــاد مشــکلات زیــادی در چگونگــی پرداخــت هزینه هــا شــد. خزانــه دار کل در اعتــراض بــه وزیــر مالیــه می گویــد 
ج  پرداخت کننــده وجــوه اســت بایــد تفتیــش و رســیدگی بــه چگونگــی مصــرف هزینه هــا نیــز در اختیــار آن باشــد. در غیــر اینصــورت، محاســبه مخــار

پرداختــی همیشــه بــا اختــلال همــراه خواهــد شــد.3 
کــه ایــن صنــدوق از ارســال صــورت وجــوه       اداره محاســبات کل نیــز در اعتــراض بــه عملکــرد دایــره صنــدوق مرکــزی خزانــه داری کل اظهــار نمــود 
ــا وجــوه پرداختــی و بی اطلاعــی  ــه ایــن اداره خــودداری می کنــد. ایــن مســئله موجــب ایجــاد تأخیــر در تطبیــق حوالجــات ب پرداختــی حوالجــات ب
اداره محاســبات از ایــن وجــوه می شــد. لــذا، از خزانــه داری کل درخواســت نمــود کــه صورتهــای معوقــه را همــراه بــا توضیحــات آن بــه صــورت روزانــه 
ارســال نمایــد کــه در صــورت بــروز اختــلاف بیــن وجــوه و حواله هــا قــادر بــه رفــع آن باشــد. به طورخلاصــه، فقــدان تمایــز بیــن وظایــف ایــن دســتگاه ها 
ج شــد، از ســوی دیگــر بــه اعتــراض اداره محاســبات کل  کارآمــدی آن در نظــام پرداخــت مخــار از یــک ســو موجــب نارضایتــی خزانــه داری کل و نا

نســبت بــه عملکــرد ایــن نهــاد منجــر شــد.4
     عــلاوه بــر فقــدان تعییــن حــدود وظایــف ادارات وزارت مالیــه و تداخــل اختیــارات آنهــا بــا یکدیگــر، ســایر دســتگاه های اداری نیــز از همــکاری بــا 
کــه متصدیــان  ج و اســناد هزینــه خــود امتنــاع می کردنــد. ایــن اداره بیــان می کنــد  خزانــه داری کل ســر بــاز می زدنــد. آنهــا از ارســال صــورت ریــز مخــار
گرچــه، آنهــا گاهــی حســاب اعتبــارات دریافتــی را بــه اداره محاســبات کل تحویــل  امــور مالــی ایــن ادارات از تحویــل اســناد خــودداری می ورزنــد. ا
می دادنــد، امــا خزانــه داری از نتیجــه آن هیــچ اطلاعــی پیــدا نمی کــرد. ایــن اداره قــادر بــه تحقیــق و رســیدگی در خصــوص میــزان اعتبــارات 

ــد بــه صنــدوق مرکــزی مســترد می شــد، نبــود.5  کــه بای ــی  ــان امــور مال ــزد متصدی صرف شــده توســط آنهــا و مقــدار باقی مانــده ن
کمــان ایــالات پرداخــت می شــد. اداره       در برخــی از مــوارد برخــلاف اصلاحــات اجراشــده و قوانیــن نظــام مالیــه، پرداخــت حقــوق کارکنــان توســط حا
گــذار  کــه در ایــن ســال پرداخــت حقــوق قراســواران ایــن ایالــت بــه حــکام ولایــات وا مالیــه خراســان در ســال 1296 ش./ 1335 ق. اذعــان می کنــد 

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1335-1336 ق.، ش بازیابی 2۴۰-7۴8۰.
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1333 ق.، ش بازیابی 2۴۰-۴685.

3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1296، ش بازیابی 2۴۰-7۴8۰.
۴ . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1297، ش بازیابی 2۴۰-7۴8۰.
5 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1296، ش بازیابی 2۴۰-7۴8۰.
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کــه  کــه پیــش از ایــن حقــوق آنهــا ماهیانــه توســط اداره مالیــه بــه صــورت منظــم پرداخــت می شــد، امــا از زمانــی  ــد  شــده اســت. ایــن اداره می گوی
حوالجــات آنهــا ابتــدا بــه کابینــه ایالتــی ســپس بــه حــکام ولایــات تحویــل داده شــده پرداخــت حقــوق قراســواران بــا تأخیــر همــراه بــوده و موجــب 
نارضایتــی آنهــا شــده اســت. به طوری کــه،  آنهــا حاضــر بــه انجــام وظایــف خــود نبــوده و امنیــت راههــا، پســت و تجــارت ایــن ناحیــه بــه خطــر افتــاده 

اســت.1 
     میلســپو کــه در ســال 1301 ش. بــه عنــوان رئیــس کل مالیــه ایــران بــه اســتخدام وزارت مالیــه درآمــد اوضــاع مالــی کشــور را، به طــور عــام، و وضعیــت 
کــه پــس از شوســتر در ســاختار مالــی ایــران  کــرده اســت. بــه گفتــه او، یکــی از مشــکلاتی  پرداخــت هزینه هــا را، به طــور خــاص، بــه روشــنی تشــریح 
تــداوم پیــدا کــرد شــیوه پرداخــت حقــوق بــه کارمنــدان حکومــت بــود. حقــوق کارکنــان حکومــت بــه صــورت حوالــه صــادر می شــد و آنهــا نیــز حواله هــا 
را در ایــالات و ولایــات بــه افــرادی کــه دارای قــدرت سیاســی جهــت نقــد کــردن آنهــا بودنــد بــه قیمــت کمتــر بــه فــروش می رســاندند. بیشــتر حقوق هــا 
ــر مالیــه حواله هــای پرداخــت  ــراد مختلــف وجــود داشــت. وزی ــد و در ازای موجــودی نقــدی رســیدهای اف ــه صــورت مســاعده پرداخــت می گردی ب
ــذا، تغییــر  را امضــا می کــرد و بــه خزانــه داری می فرســتاد. در واقــع، هیــچ حوالــه ای بــرای پرداخــت بــا امضــای خزانــه داری کل قابــل اجــرا نبــود.2 ل
متوالــی کابینه هــا و وزرای مالیــه از عوامــل مهــم بی نظمــی و اختــلال در ایــن حــوزه شــده بــود. به این صورت کــه، بــدون تصویــب وزیــر مالیــه هیــچ 

حوالــه ای قابــل پرداخــت نبــود و بــا تغییــر پــی در پــی وزرا در پرداخــت هزینه هــا تأخیــر زیــادی بــه وجــود می آمــد.3  
ــه تأخیــر افتــاده و هیچــگاه بودجــه متــوازن و       در ایــن دوره صــورت معینــی از امــوال دولتــی وجــود نداشــت و رســیدگی بــه حســاب های دولــت ب
منابــع پولــی آن محاســبه نشــده بــود. قانــون اساســی تصریــح کــرده بــود کــه بودجــه هــر وزارتخانــه بایــد تــا 15 روز قبــل از پایــان ســال مالــی مشــخص 
ج دربــار و هزینه هــای قــوای نظامــی بایــد هــر ســال بــه وســیله مجلــس تصویــب شــود. به منظــور رســیدگی بــه اجــرای قانــون و حســاب های  و مخــار
کــه در ســال 1289 ش. در مجلــس بــه تصویــب رســیده بــود  دولتــی نیــز بایــد دیــوان محاســبات تشــکیل می شــد. طبــق قانــون محاســبات عمومــی 
کنــون اجــرا نشــده و از مشــروطیت تــا ســال 1301 ش. هیــچ بودجــه ای بــه  تنظیــم بودجــه و پرداخت هــا مشــخص شــده بــود. امــا، قوانیــن مذکــور تا

تصویــب نرســیده بــود.4
    

1 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1335 ق.، ش بازیابی 2۴۰-93216.
2 . میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 8۰-79.

3 . همان، ص 15۰.
۴ . همان، ص 81-79.
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فصل سوم: 

دگرگونی های خزانه داری کل 
و عملکرد آن در دوره رضاشاه



3-1- استخدام میلسپو به عنوان رئیس کل مالیه ایران

اســتخدام مستشــاران آمریکایــی بــه ریاســت آرتــور میلســپو پیــش از تشــکیل ســلطنت پهلــوی و در زمــان ریاســت الوزرایی قوام الســلطنه در ســال 1301 
کــه بــه تصویــب رســید. هــدف از به کارگیــری  کــرد  ح  ح گردیــد. او پــس از تشــکیل کابینــه، لایحــه قانــون اســتخدام میلســپو را در مجلــس مطــر مطــر
مستشــاران مالــی آمریکایــی بــه ریاســت میلســپو جلوگیــری از دخــل و تصــرف ســردار ســپه )رضاخــان( در درآمدهــای کشــور بــود. رضاخــان بــه عنــوان 
کــرد. ایــن مســئله موجــب شــد کــه دولــت  وزیــر جنــگ مالیات هــای غیرمســتقیم، انبارهــا و خالصجــات کشــور را تصــرف و صــرف هزینه هــای قشــون 
بــا خزانــه خالــی روبــرو شــود.1 بــه گفتــه عین الســطنه، در زمانــی کــه میلســپو در ســال 1301 ش. بــا دولــت ایــران قــرارداد منعقــد کــرد ادارات مالیــه جــزو 
کــه رضاخــان نفــوذ و ســلطه شــدیدی بــر تشــکیلات مالیــه اعمــال می کــرد. او در تمامــی وزارتخانه هــا یــک قــزاق  وزارت جنــگ بودنــد. بــه ایــن معنــا 
گــردآوری بــه قزاقخانــه منتقــل می کردنــد.2  کــه وظیفــه آنهــا جمــع آوری عایــدات حاصلــه بــود. آنهــا درآمدهــای مذکــور را پــس از  کــرده بــود  مســتقر 
میلســپو در خاطــرات خــود ضمــن تأییــد ســخنان مزبــور می گویــد: » وقتــی اداره مالیات هــای مســتقیم دوبــاره بــه وزارت مالیــه برگردانــده شــد متوجــه 
کــه بودجــه آن تمامــاً بــه مصــرف رســیده اســت و در نتیجــه مــا تمــام پرداخت هــای آن اداره را معلــق کردیــم تــا شــاید اعتبــار جدیــدی بــرای  شــدیم 
ج آن بــه دســت بیاوریــم. بــر اثــر ایــن کار چــون حقــوق کارمنــدان اداره مالیات هــای غیرمســتقیم پرداخــت نشــد، عــده ای تهدیــد بــه اعتصــاب  مخــار

کردنــد ولــی بــه آنهــا گوشــزد نمودیــم کــه در صــورت چنیــن کاری آنهــا را از خدمــت منفصــل خواهیــم کــرد.«3
     بنابــر مباحــث بــالا، مقابلــه بــا مداخــلات رضاخــان در امــور مالیــه و خالــی شــدن خزانــه دولــت از عوامــل اصلــی اســتخدام مستشــاران مالــی بــه ریاســت 
میلســپو بــود. او بــه منظــور جلوگیــری از زیاده خواهی هــای رضاخــان در امــور مالیــه، نیازهــای وزارت جنــگ را از محــل افزایــش درآمدهــای نفــت و 
ج فوق العــاده ایــن وزارتخانــه را از طریــق وصــول بدهی هــای مالیاتــی صاحب منصبــان بدهــکار بــه  کــرد. در برخــی از مــوارد نیــز مخــار گمــرک تأمیــن 
دولــت فراهــم می کــرد. مأموریــن مالیــه یــا مأمــوران مخصــوص میلســپو بدهــکاران بــه دولــت را شناســایی می کردنــد و حوالــه بدهی هــای آنهــا را بــه 

وزارت جنــگ تحویــل داده و ایــن وزارتخانــه آنهــا را دریافــت می کــرد.4 
     طبــق قــرارداد منعقــده بیــن میلســپو و دولــت ایــران مســئولیت کامــل اداره مالیــه کشــور بــه او بــه عنــوان رئیــس کل مالیــه محــول شــد. اختیــارات 
کــه به طــور مســتقیم بــا جمــع و محاســبه و پرداخــت وجــوه عمومــی ارتبــاط  اصــلاح تشــکیلات وزارت مالیــه و تمامــی شــعب آن و ادارات دولتــی 
گــذار شــد.5 تمامــی انتصابــات ایــن وزارتخانــه تحــت نظــارت او درآمــد. تهیــه بودجــه دولــت بــه او محــول شــد و هیــچ پرداخــت یــا  داشــتند بــه او وا
گــذاری امتیــازات بــا  کــه پیــش از اتخــاذ تصمیــم دربــاره مســائل مالــی و وا تعهــد مالــی بــدون موافقــت او صــورت نمی پذیرفــت. دولــت موظــف بــود 

او مشــورت نمایــد.6 
     میلســپو بــا هــدف اجــرای اصلاحــات موردنظــر خــود مک کورمــک، گــور7، پیرســن و مک کاســکی را بــه عنــوان دســتیاران خــود بــه اســتخدام درآورد. 
مک کورمــک ریاســت مالیــات مســتقیم و غیرمســتقیم، مک کاســکی خزانــه داری کل، گــور محاســبات و پیرســن دفتــر کل مالیــه را بــر عهــده گرفتنــد.8
کــرد. امــا، مشــکلات موجــود در  گــذار  دولــت بــا هــدف حــل مشــکلات نظــام مالیــه ایــران این بــار اختیــارات تــام را از وزیــر مالیــه بــه رئیــس کل مالیــه وا
گــذاری اختیــارات بــه یــک  ایــن بخــش همچنــان تــداوم پیــدا کردنــد و بــه شــکل بســیار وخیم تــر پدیــدار شــدند. لــذا، بــار دیگــر لــزوم اصلاحــات و وا
ح گردیــد. در واقــع، دست به دســت شــدن ایــن اختیــارات و تــلاش بــرای حــل مســائل نظــام مالیــه از ایــن طریــق بــر ناتوانــی  مستشــار خارجــی مطــر

دولــت در شــناخت مشــکلات ایــن حــوزه و یافتــن راه حــل صحیحــی بــرای آنهــا دلالــت دارد.

1 . مستوفی، ج 3، ص 5۰5-5۰۴، 527-526.
2 . عین السلطنه، ج 8، ص 6۰۴6، 65۴۰.

3. میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 159.
۴. مستوفی، ج 3، ص 53۰-529.

5 . مصدق، اصول قواعد و قوانین مالیه، ص 85.
6. آرتور سی میلسپو، ای. آر. لینگمن و سیموندز، وضعیت مالی و اقتصادی ایران در دوره رضاشاه، ترجمه شهرام غلامی )تهران: نشر تاریخ ایران، 1396(، ص ۴9.

7. Gore 
8. مستوفی، ج 3، ص 529-528.
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3-1-1- اصلاحات میلسپو

کــه تنهــا راه حــل مشــکلات نظــام مالیــه ایــران ایجــاد تغییــرات بنیــادی در آن اســت. لــذا، بــا هــدف تجدیــد ســازمان  میلســپو بــر ایــن بــاور بــود 
کــه مــورد توجــه او قــرار گرفــت شــیوه اداره امــور ادارات مالیــه بــود.1 جمــع آوری  تشــکیلات مالیــه لوایحــی را بــه مجلــس ارائــه داد. از جملــه مســائلی 
کارگــزاران وزارت مالیــه یــا  کمــان ایــالات صــورت می گرفــت، امــا در ایــن دوره  مالیــات در ادوار گذشــته توســط پیشــکاران مالیــه و بــا نظــارت حا
گــردآوری مالیــات و پرداخــت هزینه هــا و اجــرای قوانیــن مالیــه فقــط بــه میلســپو  نماینــدگان مالــی ایــن وزارتخانــه جایگزیــن آنهــا شــدند. آنهــا بــرای 
کــه آنهــا از حکومــت  کــرد  کمــان ایــالات و مســتوفیان ایــن نواحــی عمــل می کردنــد. می تــوان ادعــا  پاســخگو بودنــد. پیشــکاران مالیــه تحــت نظــر حا
مرکــزی مســتقل بودنــد و وزارت مالیــه قــادر بــه نظــارت دقیــق بــر عملکــرد آنهــا نبــود. امــا میلســپو بــا گماشــتن کارگــزاران مالــی و انتصــاب آنهــا توســط 
ایــن وزارتخانــه و اعــزام آنهــا بــه ایــالات و ولایــات، امــور مالیــه ایــن مناطــق را تحــت نظــارت حکومــت مرکــزی درآورد. برخــلاف ادوار گذشــته، 
کــه توســط او بــه  ع بــه ایجــاد تمرکــز بیشــتر در حــوزه مالــی کشــور منجــر گشــت. قوانیــن جدیــد مالیــه  آنهــا فقــط بــه او پاســخگو بودنــد و ایــن موضــو
اجــرا درآمــد موجــب جایگزینــی سیســتم جدیــد اداری بــه جــای ســاختارهای مالــی کهــن و تمرکــز امــور مالــی در وزات مالیــه شــد، در نتیجــه میــزان 

کمــان ایــالات در ایــن حــوزه محــدود شــد.2  اختیــارات حا
     بــه گفتــه میلســپو، برجســته ترین قوانیــن مالیــه کــه در ایــن دوره وجــود داشــت دو قانــون بــود: 1. قانــون محاســبات عمومــی مصــوب ســال 1289 
کــه توســط شوســتر بــه  کــه رونــد جزییــات بودجه بنــدی و کنتــرل هزینه هــا و محاســبات دولــت را مشــخص می کــرد. 2. قانــون خزانــه داری کل  ش. 
تصویــب رســیده بــود و بــه تمامــی دریافت هــا و پرداخت هــا تمرکــز مــی داد. پرداخت هــا بایــد از نظــر اعتبــارات قانونــی و بودجــه ای بــه وســیله رئیــس 
کــه اختیــارات خزانــه داری کل  محاســبات بازرســی و تأییــد می شــد.3 اصلاحــات موردنظــر او، در واقــع، ادامــه اقدامــات شوســتر بــود بــا ایــن تفــاوت 
کــرد  گــذار شــده بــود. او بــرای انجــام پرداخت هــای دولتــی دســتورالعملی بــه بانــک شاهنشــاهی صــادر  از آن گرفته شــده و بــه رئیــس کل مالیــه وا
کــه طبــق آن هیــچ پرداختــی بــدون امضــای او دارای اعتبــار نبــود و صــورت نمی پذیرفــت. تمامــی کارمنــدان وزارت مالیــه نیــز در برابــر او مســئولیت 

داشــتند و هیچ گونــه دســتوری بــدون امضــا و گواهــی او بــرای آنهــا قابــل اجــرا نبــود.4 
     در دوره ریاســت او بــر امــور مالیــه نقــل و انتقــالات زیــادی جهــت تمرکــز امــور و تعییــن حــدود مســئولیت ها و وظایــف انجــام گرفــت. پیــش از میلســپو، 
ــرای  ج و دریافــت مالیــات و مأمــور مالیــات غیرمســتقیم. امــا، او ب ــر مخــار در گمــرک ایــالات دو دســته مأمــور مالیــه وجــود داشــت: مأمــور نظــارت ب

کــرد.5 گــذار  کــردن انجــام ایــن امــور ایــن دو مســئولیت را بــه یــک نفــر وا متمرکــز 
کــه متضمــن فصــول عایــدات و  کــرد و بــه مجلــس ارائــه داد. مجلــس نیــز ایــن بودجــه را  ج کشــور تهیــه       او بودجــه ای متناســب بــا درآمدهــا و مخــار
ج وزارتخانه هــا بــود بــه تصویــب رســاند.6 او از رضاخــان درخواســت نمــود تــا صــورت بودجــه موردنیــاز وزارت جنــگ را بــه وزارت مالیــه ارائــه  مخــار
کــه هــر مــاه مبلــغ 750 هــزار تومــان بودجــه قشــون را تأمیــن کنــد.8 ایــن اقــدام موجــب شــد  کــرد  ج قشــون را پرداخــت نمایــد.7 او تعهــد  دهــد تــا مخــار
کــه از تجــاوزات رضاخــان در امــور مالــی کاســته شــود.9 میلســپو در دوره خدمــت خــود موفــق بــه ایجــاد تمرکــز در درآمدهــا و نظم دهــی بــه هزینه هــا 
گــردآوری عایــدات  کــرد و بــه منظــور دســتیابی بــه درآمدهــای بیشــتر شــیوه های  و عوایــد خزانــه شــد. میــزان درآمدهــا بــا اقدامــات او افزایــش پیــدا 

بهبــود یافــت. نهــادی نیــز بــه نــام ســازمان خریــد مرکــزی بــا هــدف تأمیــن تمــام نیازمندی هــای دولــت تأســیس شــد.10 
کــه در مجلــس بــه تصویــب رســید. براســاس ایــن قانــون، مالیــات یکســانی بــر      او در ســال 1304 ش. قانــون مالیاتــی ارضــی جدیــدی تهیــه نمــود 
محصــولات کشــاورزی برپایــه درصــدی از تولیــد ناخالــص ملــی وضــع گردیــد. عــوارض راهــداری و مالیــات راه منســوخ و مالیــات بــر مال التجــار در 

1. میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 58-57.
2 . میلسپو، لینگمن و سیموندز، ص 52-51.

3 . همان، ص 51.
۴ . میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 57.

5. همان، ص 51.
6 . مستوفی، ج 3، ص 529.

7. میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 61.
8. عین السلطنه، ج 8، ص 65۴۰.

9 . مستوفی، ج 3، ص 529.
1۰ . میلسپو، لینگمن و سیموندز، ص 5۰.
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کــو اصــلاح گردیــد.1 بــه گفتــه ابتهــاج، میلســپو در  مرزهــا جــای آن را گرفــت. قوانیــن انحصــار قنــد و چــای بــه تصویــب رســید و قانــون انحصــار تنبا
ایــن دوره از مأموریــت خــود بــه عنــوان رئیــس کل مالیــه ایــران در جمــع آوری مالیات هــا موفــق عمــل کــرد کــه موفقیــت او مرهــون اقدامــات رضاشــاه 
بــود. تأســیس ارتــش مــدرن و تمرکــز قــدرت حکومــت توســط رضاشــاه نقــش مهمــی در افزایــش میــزان عوایــد وصولــی کشــور توســط مأمــوران مالیــه 

ــرد.2 ک ــا  ایف

3-1-1-1- تأسیس دوباره خزانه داری کل

کــه در تاریــخ  5 اســفند ســال  ج کشــور توســط میلســپو بــه مجلــس تقدیــم شــد  لایحــه تأســیس خزانــه داری کل بــه منظــور کنتــرل و نظــارت بــر مخــار
کــه خزانــه دار تــا پایــان دوره مســئولیت او در ایــران یــک نفــر آمریکایــی  1301 بــه تصویــب رســید. یکــی از شــروط میلســپو طــی قــرارداد خــود ایــن بــود 
باشــد و توســط شــخص او تعییــن گــردد.3 خزانــه داری کل در ایــن دوره ســه مســئولیت مهــم را بــر عهــده داشــت: 1. دریافــت و تمرکــز کلیــه درآمدهــای 
ج درآمدهــا اعــم از  ج و هزینه هــای دولتــی، 3. نگاهــداری و تمرکــز محاســبه جمــع و خــر نقــدی و غیرنقــدی دولــت، 2. پرداخــت تمامــی مخــار
نقــدی و  غیرنقــدی. در ایــن دوره، بنابــر اختیــارات تعریف شــده بــرای خزانــه داری، دو وظیفــه مهــم تفتیــش امــور مالیــه و تعییــن مأمــوران مالــی از 

ع شــد. بــه عبــارت دیگــر، بــا گذشــت زمــان وظایــف و اختیــارات ایــن اداره محدودتــر شــد.4 آن منتــز
ج را بــا اعتبــارات و بودجــه تطبیــق مــی داد و صحــت هزینه هــای درخواســتی بایــد بــه وســیله کارمندانــی از وزارت مالیــه       خزانــه داری کل بایــد مخــار
ج ابتــدا  ــا خزانــه دار کل نداشــته باشــند. پرداخــت مخــار کــه توســط وزیــر و رئیــس کل مالیــه تعییــن می شــدند و هیــچ تماســی ب صــورت می گرفــت 
ــر عهــده داشــتند موظــف  ج را ب کــه وظیفــه جمــع آوری عوایــد و پرداخــت مخــار توســط وزیــر مالیــه ســپس میلســپو بــه امضــا می رســید.5 مأمورانــی 

کــه تمامــی اطلاعــات موردنیــاز خزانــه دار را در ایــن دو حــوزه در اختیــار او قــرار دهنــد، در غیــر اینصــورت از مقــام خــود عــزل می شــدند.6 بودنــد 
گــور را بــه عنــوان رابــط مالیــه و خزانــه داری یعنــی مســئول بررســی       میلســپو پــس از تأســیس خزانــه داری مســتر مک کاســکی را بــه ریاســت آن7 و 
ج -بــه جــز در مــوارد جزئــی و بی اهمیــت کــه نیــازی بــه تأییــد نداشــت- چک هــای بانــک  درخواســت هزینه هــا منصــوب کــرد. بــرای پرداخــت مخــار
گــور تهیــه و تأییــد می شــد، ســپس میلســپو و  کــه توســط  ــود  ــر تقاضانامــه ای ب شاهنشــاهی توســط خزانــه دار امضــا می شــد. ایــن چک هــا مبتنــی ب
کــه وجــوه دریافتــی را بــه بانــک شاهنشــاهی تحویــل دهنــد تــا بــه  وزیــر مالیــه آن را امضــا می کردنــد. ادارات مالیــه ایــالات و ولایــات موظــف بودنــد 
گــردد.8 هیــچ حوالــه ای نیــز صــادر نمی شــد مگــر آنکــه وجــه کافــی بــرای تأییــد آن وجــود داشــته باشــد. میلســپو تمامــی وزارتخانه هــا را  مرکــز منتقــل 
ج اضافــی درخواســت نکننــد، مگــر آنکــه درآمدهــای جدیــدی جهــت آن بــه دســت آیــد. در واقــع، هیــچ هزینــه ای  کــه هیچ گونــه مخــار کــرد  مکلــف 
ج دولــت شــد و بدین وســیله دولــت قــادر  ج از مقــدار عوایــد قابــل پذیــرش نبــود.9 ایــن مقــررات موجــب ایجــاد کنتــرل و نظــارت در جمــع و خــر خــار

ج خــود شــد.10 بــه تأدیــه مخــار
کلــی ایــالات، اعتبــارات وجــوه متحــرک را در اختیــار خزانــه داری کل قــرار داد.11 ســپس، مقرراتــی را  ج       میلســپو بــا هــدف تســریع در پرداخــت مخــار
کــرد. طبــق آن، وجــوه متحــرک مبالــغ  بــرای انجــام عملیــات محاســباتی ایــن وجــوه و رســیدگی بــه آن بــا عنــوان نظامنامــه وجــوه متحــرک صــادر 
ج فــوری و ضــروری دولــت پرداخــت می شــد.  کــه به طــور موقــت بــه صــورت مســاعده بــه مأمــوران مالیــه جهــت پرداخــت مخــار اندکــی بودنــد 

1. میلسپو، لینگمن و سیموندز، ص 52. 
2 . ابوالحسن ابتهاج، خاطرات ابوالحسن ابتهاج، ج 1 )تهران: علمی، 1371(، ص 116. 

3 . میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 158.
۴. مرکــز اســناد مجلــس شــورای اســلامی، ســال 13۰2، ش بازیابــی ۴/21/58/23۰؛ مصــدق، اصــول قواعــد و قوانیــن مالیــه، ص 87، 11۴-115؛ میلســپو، مأموریــت آمریکایی هــا در ایــران، 

ص 158؛ ســازمان اســناد ملــی ایــران، ســال 13۰2، ش بازیابــی 2۴۰-13133.
5 . همان.

6. مرکز اسناد مجلس شورای اسلامی، سال 13۰2، ش بازیابی ۴/21/58/23۰.
7. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰2، ش بازیابی 2۴۰-528۰3.

8 . میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 159-158. 
9. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰5، ش بازیابی 2۴۰-528۰3.

1۰ . مرکز اسناد مجلس شورای اسلامی، سال 13۰2، ش بازیابی ۴/21/58/23۰.
11. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰3، ش بازیابی 2۴۰-86667.
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ــن  ــه ای ک ــرادی  ــد و اف ــت می ش ــخاص پرداخ ــه اش ــتقیم ب ــور مس ــوه به ط ــت. وج ــورت می گرف ــه ص ــوز وزارت مالی ــا مج ــط ب ــوه فق ــن وج ــذاری ای گ وا
ــا  وجــوه را دریافــت می کردنــد شــخصاً مســئول مصــرف و محاســبه آن بودنــد. پرداخــت از وجــوه بایــد بــه شــیوه های ذیــل صــورت می گرفــت: 1. ب
کــه خدمتــی انجــام داده یــا ملزومــات فرســتاده بودنــد. 4.  در  اجــازه اعتبــار مصــوب. 2. بــرای ایفــای خدمــت یــا ارســال ملزومــات. 3. بــه اشــخاصی 
ج وجوهــی کــه از اعتبــار متحــرک پرداخــت می شــد بایــد ماهیانــه  صــورت فوریــت کــه تأخیــر پرداخــت موجــب ایجــاد ضــرر بــر دولــت می شــد. اســناد خــر

یــک بــار یــا بیشــتر ارســال می شــد. ایــن وجــوه در صــورت درخواســت خزانــه داری کل بایــد فــوراً بــه آن بازپرداخــت می شــد.1
کــرد و       میلســپو در ســال 1306 بــه دلیــل اقــدام دولــت در کاهــش اختیــارات او بــه عنــوان رئیــس کل مالیــه از تمدیــد قــرارداد خــود خــودداری 
ــادی و  ــی و اقتص ــامان مال ــت نابس ــت وضعی ــه عل ــلطنه ب ــط قوام الس ــه او توس ــام ب ــارات ت ــای اختی ــتخدام و اعط ــان داد. اس ــود پای ــت خ ــه مأموری ب
کــم بــر امــور مالــی کشــور بــود. امــا پــس از ایجــاد نظــم در ایــن حــوزه و افزایــش قــدرت حکومــت مرکــزی بــه دســت رضاشــاه، در دســت  آشــفتگی های حا
داشــتن ایــن اختیــارات بــا ماهیــت قــدرت دولــت در تعــارض قــرار داشــت. بنابرایــن، دولــت حاضــر بــه تمدیــد قــرارداد او طبــق شــرایط قبــل نشــد و 
گــذار  کــه بــه رئیــس کل مالیــه وا ایــن مســئله موجــب اتمــام مأموریــت او و برخــی از همراهانــش در ایــران شــد. پــس از خــروج او از کشــور اختیاراتــی 

شــده بــود در دســت وزیــر مالیــه قــرار گرفــت.2

3-2- تلاش برای ایجاد تمرکز در نظام دریافت درآمدها

قوانیــن و اصلاحــات میلســپو در راســتای ایجــاد تمرکــز در امــور مربــوط بــه وصــول عوایــد قــرار داشــتند. تحــول در اداره امــور دســتگاه های مالیــه ایــالات و 
کمــان  ولایــات و جایگزینــی کارگــزاران وزارت مالیــه بــه جــای پیشــکاران مالــی و مســتوفیان کــه فقــط بــه او پاســخگو بودنــد موجــب کاهــش اســتقلال حا
ــارت  ــه، نظ ــود.3 در نتیج ــی ب ــی حکومت ــترش بروکراس ــت و گس ــدرت حکوم ــز ق ــا تمرک ــان ب ــد و همزم ــا مؤی ــن دگرگونی ه ــد. ای ــی ش ــور مال ــی در ام محل

مســتقیم وزارت مالیــه بــر ادارات تابعــه در نواحــی مختلــف کشــور گســترش پیــدا کــرد.4  
     پــس از بازتأســیس خزانــه داری کل، اختیــارات آن بــه دو وظیفــه اصلــی محــدود شــد کــه یکــی از آنهــا تمرکــز و دریافــت درآمدهــا بــود.5 اقــدام و ابتــکار 
در کلیــه مســایل مربــوط بــه تحویــل وجــوه دریافتــی بــر عهــده خزانــه دار قــرار داشــت. او بایــد در موقــع وصــول درآمدهــا از وزارتخانه هــا و ادارات مالیــه 
دقــت لازم را بــکار بــرده و در صــورت فقــدان رعایــت قوانیــن اقدامــات لازم را صــورت مــی داد.6 مأمــوران مالــی نیــز موظــف بودنــد کــه عایــدات وصولــی را 
بــه بانــک شاهنشــاهی واقــع در نواحــی تحــت نظــارت خــود تحویــل دهنــد تــا بــه مرکــز منتقــل گــردد.7 طبــق قوانیــن مصــوب، در صورتــی کــه مأمــوران 
مالیــه از پرداخــت درآمدهــای وصولــی بــه خزانــه داری امتنــاع می کردنــد یــا آن را بــدون مجــوز بــه مصــرف می رســاندند مجــازات شــده و از خدمــت دولتــی 

برکنــار می شــدند.8
     تــلاش بــرای ســازمان دهی و تمرکــز در ایــن حــوزه پــس از پایــان مأموریــت میلســپو بــه عنــوان رئیــس کل مالیــه و ریاســت مک کاســکی بــر خزانــه داری 
ادامــه یافــت. دِکِرکِــر9 رئیــس خزانــه داری کل، در ســال 1309 دســتورالعمل های جدیــدی بــرای تمرکــز عایــدات وضــع کــرد. طبــق آنهــا، ادارات مالیــه 
ایــالات بایــد مقــدار درآمدهــای ماهیانــه خــود را در فرم هایــی کــه توســط خزانــه داری تهیــه شــده بــود ثبــت و تــا پانزدهــم مــاه بعــد بــه خزانــه داری ارســال 

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰۴، ش بازیابی 2۴۰-2392.
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰6، ش بازیابی 2۴۰-6۰128.

3. میلسپو، لینگمن و سیموندز، ص 52-51.
۴. میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 159.

5. مرکــز اســناد مجلــس شــورای اســلامی، ســال 13۰2، ش بازیابــی ۴/21/58/23۰؛ مصــدق، اصــول قواعــد و قوانیــن مالیــه، ص 87، 11۴-115؛ میلســپو، مأموریــت آمریکایی هــا در ایــران، 
ص 158.

6. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰5، ش بازیابی 2۴۰-621۴۴.
7. میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 159.

8. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰2، ش بازیابی 2۴۰-55839. 
9. Dekerekeer
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کــز ایــالات می فرســتادند. در فرم هــای  می کردنــد. دفاتــر مالیــه ولایــات نیــز بایــد بــه همــان ترتیــب عایــدات ماهیانــه خــود را در فرم هــا ثبــت کــرده و بــه مرا
نمونــه مقــدار عایــدات فقــط بــه صــورت نقــدی ذکــر می شــد و ادارات مالیــه بایــد مالیات هــای کالایــی را تســعیر و بــه نقــد تبدیــل می کردند. مقــدار درآمدها 
کــز ایــالات بایــد موجــودی آخــر ســال را مشــخص نمــوده و کلیــه موجــودی نقــدی دفاتــر تابعــه را  بــه تفکیــک منابــع آنهــا ذکــر می شــدند. ادارات مالیــه مرا

جمــع آوری و بــه خزانــه داری ارســال می کردنــد.1 
     همزمــان بــا وضــع قوانیــن مذکــور توســط دکرکــر، قــراردادی بیــن خزانــه داری کل و بانــک ملــی جهــت نقــل و انتقــالات مالــی آن منعقــد شــد. طبــق ایــن 
قــرارداد، ایــن بانــک متعهــد شــد کــه کلیــه نقــل و انتقــالات وجــوه دولتــی را از تمامــی شــعبه های نواحــی مختلــف کشــور بــه حســاب خزانــه داری در تهــران 
صــورت دهــد. ایــن قــرارداد در 30 اســفند 1309 پایــان می یافــت و در صورتــی کــه بــه طــور یکطرفــه فســخ نمی شــد بــه صــورت خــودکار تمدیــد می شــد.2 
خزانــه داری کل حســاب های مختلفــی را بــرای دریافــت درآمدهــا در بانــک ملــی افتتــاح کــرده بــود و تمامــی درآمدهــای وصولــی در نواحــی کــه شــعبه 
ایــن بانــک در آنهــا وجــود داشــت بــه حســاب خزانــه واریــز می شــد. در مناطقــی کــه بانــک ملــی در آنهــا شــعبه نداشــت درآمدهــا در صنــدوق ادارات مالیــه 

نگهــداری می شــد، ســپس از طریــق پســت یــا وســایل دیگــری بــه نزدیکتریــن شــعبه بانــک تحویــل داده می شــد.3
کــز مهــم شــهری فاقــد شــعب ایــن بانــک بودنــد. در واقــع، ســاختارهای اداری لازم جهــت اجــرای ایــن       بــا وجــود وضــع ایــن قوانیــن، تعــداد زیــادی از مرا
قوانیــن وجــود نداشــت. لــذا، در شــهرهای مختلفــی هماننــد ســاری، آبــادان، کاشــان، دزفــول، قزویــن و بروجــرد شــعبه های ایــن بانــک تأســیس شــد. 
ســپس، خزانــه داری کل از ادارات مالیــه ایــن نواحــی درخواســت کــرد کــه حســاب های مختلــف مربوطــه را در شــعب خــود افتتــاح نماینــد. در صورتــی که 

حســاب های مزبــور در بانــک شاهنشــاهی بــاز بــود بایــد آنهــا را بــه بانــک ملــی منتقــل می کردنــد.4 
     بــا توجــه بــه داده هــای بــالا، در ســال 1310 در تعــدادی از شــهرها شــعب بانــک ملــی ایجــاد شــد، امــا هنــوز بســیاری از ولایــات و شــهرهای دیگــر دارای 
ــد طبــق همــان روال پیشــین، حتــی قبــل از اصلاحــات شوســتر،  ــد و شــیوه ارســال عوای شــعبه های ایــن بانــک جهــت ارســال درآمدهــای خــود نبودن
صــورت می گرفــت. اداره مالیــه بروجــرد و لرســتان در ایــن ســال بــه خرم آبــاد انتقــال پیــدا کــرد، امــا ایــن شــهر دارای بانــک ملــی نبــود. لــذا، ایــن اداره از 
خزانــه داری کل کســب تکلیــف نمــود کــه آیــا حســاب های آن بــه خرم آبــاد منتقــل شــود یــا نــه و آیــا مجــاز اســت کــه حســاب های ســنگین بــه تجــار ســپرده 

شــود5 یــا حتمــاً بایــد در صنــدوق مالیــه نگاهــداری گــردد.6  
     بــا توجــه بــه فقــدان بانــک در بیشــتر نواحــی کشــور، خزانــه داری بــه منظــور ســهولت در انتقــال درآمدهــا قــراردادی بــا بانــک شاهنشــاهی منعقــد کــرد 
ــر پایــه آن درآمدهــای گمــرکات برخــی از مناطــق و عوایــد غیرخالــص مالیاتــی )درآمدهــای  غیرنقــدی( گیــلان از طریــق ایــن بانــک بــه حســاب  کــه ب
گانــه بــا دو بانــک ملــی و شاهنشــاهی در خصــوص ارســال عوایــد، از یــک ســو نشــان دهنده نبــود  خزانــه داری انتقــال پیــدا می کــرد. انعقــاد دو قــرارداد جدا
زیرســاخت ها و امکانــات لازم جهــت اجــرای اصلاحــات مــورد نظــر اســت و از ســوی دیگــر فقــدان تمرکــز در گــردآوری درآمدهــا و انتقــال آن بــه خزانــه داری 

را اثبــات می کنــد.7 
کرمــی در کتــاب خــود اشــاره کــرده اســت کــه او از ســال  دربــاره فعالیــت امــان الله اردلان در جایــگاه خزانــه دار کل ایــران شــبهاتی وجــود دارد. رحمــت  الله ا
1310 تــا 1321 بــه عنــوان خزانــه دار کل مشــغول بــه فعالیــت بــوده اســت. برخــی از اســنادی کــه در انجــام تحقیــق "تاریــخ خزانــه  داری در ایــران" مــورد 
اســتفاده قــرار گرفته انــد نیــز ایــن موضــوع را تأییــد می کننــد. او در خاطــرات خــود بــا عنــوان "زندگــی در دوران شــش پادشــاه" هیــچ اشــاره ای بــه فعالیــت 
کــد  کرمــی و اســنادی کــه در ســازمان اســناد ملــی و بایگانــی را خــود بــه عنــوان خزانــه دار کل نکــرده اســت. بــا وجــود ایــن، بــا توجــه بــه داده هــای کتــاب ا

وزارت امــور اقتصــادی و دارایــی وجــود دارنــد می تــوان بــه ایــن نتیجــه رســید کــه او طــی ســال های مذکــور در ایــن ســمت فعالیــت داشــته اســت.8

کل، 131۰(، ص 6-2. ج از ابتدای سال 131۰ )تهران: وزارت مالیه خزانه داری  کل، دستور تمرکز عایدات و پرداخت مخار 1. وزارت مالیه خزانه داری 
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰9، ش بازیابی 98789-2۴۰؛ سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰9، ش بازیابی 2۴۰-11231.

ج از ابتدای سال 131۰، ص 7-6، 12. کل، دستور تمرکز عایدات و پرداخت مخار 3 . وزارت مالیه خزانه داری 
۴ . سازمان اسناد ملی ایران، سال 131۰، ش بازیابی 2۴۰-531۰2.

5  منظــور از حســابهای ســنگین درآمدهــای دولــت بــا مبالــغ بــالا اســت. تجــار، تجارتخانه هــا و صرافی هــا نقــش واســط انتقــال درآمدهــای دولتــی ایــالات را بــه مرکــز حکومــت ایفــا می کردنــد. 
کــرد.  حکومــت آن را بــه وســیله بــرات تســویه مــی 

6. همان.
7. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰9، ش بازیابی 2۴۰-11231. 
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خزانــه داری کل بــه منظــور ایجــاد تمرکــز بیشــتر خواســتار ارســال صورت حســاب های موجــود در بانــک و توضیحــات مربــوط بــه آنهــا هماننــد علــت و 
منبــع مالــی افتتــاح حســاب ها، محــل هزینــه آنهــا و اطــلاع و موافقــت خزانــه داری کل بــا آنهــا بــود.

    در بانــک ملــی حســابی بــا عنــوان حســاب عایــدات افتتــاح شــد تــا پیشــکاران مالیــه ایــالات و ولایــات درآمدهــای وصولــی موجــود در صنــدوق خــود را بــه 
صــورت هفتگــی بــه ایــن حســاب انتقــال دهنــد. پیشــکار مالیــه خراســان از شــعب بانــک ملــی واقــع در ایــن منطقــه تقاضا کــرد که حســاب مخصوصی به 
نــام حســاب عایــدات افتتــاح نماینــد تــا مأمــوران مالیــه درآمدهــای خــود را از تیرمــاه 1313 بــه بعــد در ایــن حســاب متمرکــز کننــد. ارســال عوایــد دریافتــی 

بایــد بــا توجــه بــه مــواد بودجــه مصــوب براســاس تفکیــک منابــع عایــدات بــه حســاب های خزانــه داری در بانــک منتقــل می شــد.1
     اقدامــات زیــادی در رونــد تمرکزگرایــی در اداره امــور مربــوط بــه وصــول درآمدهــا صــورت گرفــت، یکــی از آنها پرداخت وجوه به حســاب های خزانه داری 
بــه صــورت چــک در ســال 1315 بــود کــه ایــن شــیوه پرداخــت پیــش از ایــن معمــول نبــود.2 بــا وجــود صــدور دســتوراتی در خصــوص ارســال عایــدات طبق 
منابــع آنهــا و مــواد بودجــه مصــوب، مأمــوران مالیــه درآمدهــای خــود را بــه صــورت کلــی بــه حســاب های خزانــه داری انتقــال می دادنــد. لــذا، خزانــه داری 
کل در ســال 1319 ادارات مختلــف را مکلــف کــرد کــه جزئیــات درآمدهــای خــود را بــه تفکیــک مــواد بودجــه خــود ارســال نماینــد. درآمدهــای ارســالی هــر 
گاهــی پیــدا می کــرد.  15 روز یــک بــار بــا مقــدار پیش بینی شــده در بودجــه مقایســه می شــد. بدیــن ترتیــب، ایــن اداره از میــزان عملکــرد ادارات دولتــی آ
بســیاری از ادارات مرکــزی از ارســال درآمدهــای دفاتــر تابعــه خــود خــودداری می کردنــد و فقــط عوایــد خــود را می فرســتادند، لــذا خزانــه داری آنهــا را ملــزم 
کــرد کــه عــلاوه بــر درآمدهــای خــود عوایــد دوایــر تابعــه را نیــز یکجــا بــه تفکیــک بودجــه ارســال نماینــد. ایــن اداره بــه منظــور اطــلاع از درآمدهــای ایــالات 
و ولایــات و نظــارت بــر وصــول آنهــا گزارش هــای ماهیانــه تهیــه کــرده و بــا مــدت مشــابه ســال قبــل مقایســه می کــرد. اداراتــی کــه میــزان درآمــد آنهــا بــا 
مقــدار پیش بینی شــده در بودجــه مطابقــت نمی کــرد می بایســت تــا پایــان ســال کمبــود خــود را جبــران می کردنــد. خزانــه داری کل بــه آنهــا دســتور داد 

کــه بدهی هــای خــود را پرداخــت نماینــد، در غیــر اینصــورت معــادل بدهــی آنهــا از بودجــه اختصاص یافتــه کســر می شــد.3 
     از دیگــر اقدامــات صورت گرفتــه در راســتای ایجــاد تمرکــز در دریافــت عوایــد محــول شــدن وظیفــه تهیــه آمــار درآمدهــا از اداره کل آمــار و بررســی ها بــه 
ــی و  دفتــر نظــارت وصــول درآمــد وابســته بــه خزانــه داری کل در تاریــخ اول تیــر 1320 بــود. دفتــر نظــارت وصــول درآمــد بــه اداره کل بررســی های مال
اقتصــادی تغییــر نــام داد کــه دارای دو قســمت مالــی و اقتصــادی بــود. بخــش مالــی آن موظــف بــود کــه بــه مطالعــه در خصــوص قوانیــن و مقــررات مالی 
جهــت تســهیل روش هــای وصــول درآمــد و جلوگیــری از تمــاس مأمــوران مالیاتــی بــا مــردم، وضــع و پیشــنهاد مقــررات بــرای جلوگیــری از سوءاســتفاده 
مأمــوران و مؤدیــان مالیاتــی، مطالعــه قوانیــن مالــی کشــورهای دیگــر بــه منظــور پیشــنهاد مقــررات جدیــد بــرای تســهیل وصــول مالیات هــای فعلــی یــا 
تغییــر مالیات هــا و وضــع مالیات هــای جدیــد بپــردازد. ایــن اقــدام و تــلاش بــرای وضــع قوانیــن نویــن در حــوزه مالیات گیــری و اخــذ درآمدهــا از وجــود 

مشــکلات بســیار در ایــن بخــش و عــدم موفقیــت خزانــه داری کل در وصــول عایــدات و تــلاش بــرای رفــع آنهــا حکایــت دارد.4

3-3- برقراری تمرکز در حوزه پرداخت مخارج 

ج و دســت درازی صاحبــان قــدرت به ویــژه رضاخان در درآمدهای دولت لزوم اســتخدام مستشــاران  آشــفتگی و نابســامانی در چگونگــی پرداخــت مخــار
ح نمــود. بــا وجــود اصلاحاتــی کــه در ایــن حــوزه صــورت گرفتــه بــود، پرداخــت هزینه هــا هم چنــان یکــی از مســائل مهــم نظــام  آمریکایــی را بــار دیگــر مطــر
مالــی کشــور محســوب می شــد. میلســپو پــس از آغــاز مأموریــت خــود بــه اقدامــات مهمــی دســت زد کــه در واقــع، ادامــه اصلاحــات شوســتر محســوب 
ــا بودجــه مــورد نیــاز وزارت جنــگ را تهیــه و ارائــه دهــد.5  می شــد. او بــه منظــور جلوگیــری از تصــرف عایــدات توســط رضاخــان از او درخواســت کــرد ت
بــا مشــخص شــدن مقــدار نیازهــای ایــن وزارتخانــه، میلســپو بــه او تعهــد داد کــه هزینه هــای آن را ماهیانــه تأمیــن کنــد. ایــن اقــدام موجــب کاهــش 

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1313، ش بازیابی 2۴۰-93286.
کرمی و دیگران، ص 82 2. ا

3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1319، ش بازیابی 2۴۰-8۴19۰.
۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 132۰، ش بازیابی 2۴۰-9۰673. 

5. میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 61.
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ج آن تهیــه کــرد و بــه  ج کشــور بودجــه ای متناســب بــا درآمدهــا و مخــار تجــاوزات او در امــور مالــی شــد. او بــرای انتظــام بخشــیدن بــه پرداخــت مخــار
مجلــس ارائــه داد کــه بــه تصویــب رســید.1 

     بــا تأســیس دوبــاره خزانــه داری کل وظیفــه پرداخــت هزینه هــای دســتگاه های اداری و حقــوق کارکنــان حکومــت بــار دیگــر در اختیــار خزانــه دار قــرار 
گرفــت.2 خزانــه داری کل بــه تمامــی رؤســای ادارات مالیــه دســتور داد کــه پرداخــت هرگونــه وجهــی بایــد بــا مجــوز ایــن اداره صــورت گیــرد. خزانــه دار 
مقــدار هزینه هــا را بــا اعتبــارات و بودجــه تطبیــق مــی داد و هیــچ حوالــه ای بــدون وجــود وجــوه بــرای پرداخــت آن مجــوز صــدور پیــدا نمی کــرد.3 طبــق 
ج از مقــدار اعتبــارات معین شــده در بودجــه  دســتوراتی کــه میلســپو بــه ادارات مالیــه صــادر کــرد، آنهــا دارای مجــوز پرداخــت هیچ گونــه هزینــه ای خــار
نبودنــد. آنهــا نبایــد بــدون مجــوز خزانــه داری کل و ایجــاد تغییــر در بودجــه هزینــه ای ایجــاد می کردنــد. چنان چــه، هرکــدام از آنهــا بــه ایــن دســتورات 
ج از درآمدهــای خــود نبودنــد و در صــورت پیدایــش  عمــل نمی کــرد مطابــق قانــون مجــازات می شــد. دســتگاه های دولتــی نیــز مجــاز بــه پرداخــت مخــار
خرجــی بایــد درخواســت آن را بــه وزارت مالیــه ارســال می کردنــد. پرداخــت هزینه هــا ابتــدا توســط وزیــر مالیــه ســپس میلســپو تأییــد می شــد. او بــه منظــور 
گــذار کــرد کــه در تمــاس بــا خزانــه دار نبودنــد. بــا توجــه بــه اهمیــت  نظــارت بیشــتر بــر امــور پرداخت هــا صحــت هزینه هــای درخواســتی را بــه کارمندانــی وا
ج و میــزان تأثیرگــذاری آن در وضعیــت نظــام مالیــه کشــور و افزایــش میــزان نظارت هــا اختیــارات آن در ایــن  وظایــف مربــوط بــه امــور پرداخــت مخــار
دوره بــه صــورت متمرکــز در دســت خزانــه دار قــرار نگرفــت. ســوابق سوءاســتفاده خزانــه داری کل از اختیــارات خــود موجــب شــد کــه میلســپو بــرای نظارت 
بــر ایــن حــوزه بســیاری از اختیــارات آن را محــدود کنــد و از طریــق نیروهــای موردنظــر خــود عملکــرد آن را تحــت کنتــرل درآورد.4 در نتیجــه وضــع ایــن 

مقــررات، نظــارت بیشــتری بــر حــوزه پرداخت هــای دولــت بــه وجــود آمــد.5
     پــس از پایــان مأموریــت مستشــاران آمریکایــی، اصلاحــات دیگــری در ایــن بخــش صــورت پذیرفــت. از اقدامــات مهمــی کــه بــا هــدف تمرکــز در پرداخــت 
ج و تهیــه بودجــه  ج صــورت گرفــت تفکیــک ســالیانه درآمدهــا و هزینه هــا بــود. خزانــه داری کل در ســال 1307 بــه منظــور پیش بینــی مخــار مخــار
ســال های بعــد پیشــنهاد داد کــه عایــدات و هزینه هــای کشــور بــه تفکیــک ســالیانه مشــخص گــردد. بــه گفتــه دکرکــر، بــرای تعییــن مأخــذ صحیحــی 
ج ســال های 1305 و 1306 مــورد رســیدگی قــرار گیــرد و بســته شــود. او معتقــد  جهــت تهیــه بودجــه ســال 1307 لازم بــود کــه محاســبات عایــدات و مخــار
بــود کــه بــدون تشــخیص دقیــق درآمدهــا قــادر بــه بــرآورد و تأمیــن هزینه هــای در حــال رشــد کشــور نمی شــد. بــه عبــارت دیگــر، بایــد بــه طــور قطــع عایدات 
ج حقیقــی ســال 1306 تعییــن می شــد و محاســبات کشــور در هــر دوره عمــل آن بــه طــور کامــل روشــن می شــد. وزیــر مالیــه دلیــل اصلــی تأخیــر در  و مخــار
ج بــه صــورت ســالیانه  انجــام ایــن کار را شــیوه اداره خزانــه داری توســط آمریکایی هــا می دانســت. بــه گفتــه او، آنهــا معتقــد بــه تفکیــک عوایــد و مخــار
گــر مربــوط به ســال های قبــل بود.  نبودنــد. آنهــا هرگونــه عایداتــی را کــه در هــر ســال گــردآوری می کردنــد بــه عنــوان درآمــد آن ســال ثبــت می کردنــد، حتــی ا
پــس از اتمــام فعالیــت میلســپو، مک کاســکی و دادلــی، در ســال 1306 بــه مــاژور هــری دیویــس6، خزانــه دار کل، دســتور داده شــد کــه طــرز عمــل ســابق را 

کــره گــردد.7 گانــه نگــه دارد و بــه منظــور ایجــاد ترتیبــات مزبــور بــا کفیــل محاســبات کل وارد مذا ج هــر ســال را جدا موقــوف و حســاب عوایــد و مخــار
     اجــرای اصلاحــات در راســتای تمرکزگرایــی در پرداخــت هزینه هــا توســط دکرکــر تــداوم پیــدا کــرد. دســتورالعمل هایی در ســال 1309 توســط او صــادر شــد 
ج بــدون اجــازه خزانــه داری کل جــرم محســوب می شــد. تمامــی  کــه بــه امــور مربــوط بــه ایــن حــوزه تمرکــز بیشــتری مــی داد. طبــق آن، پرداخــت مخــار
ج مربــوط بــه مرکــز  هزینه هــای ادارات و وزارتخانه هــا بــه تأییــد وزارت مالیــه می رســید و توســط خزانــه داری کل پرداخــت می گردیــد. پرداخــت مخــار
ج، نمــره درخواســت  حکومــت بــه صــورت چــک و در ولایــات از طریــق برگه هــای اعتبــاری انجــام می شــد. در ایــن برگه هــا مقــدار اعتبــار بودجــه، نــوع خــر

1. مستوفی، ج 3، ص 529.
2. مرکــز اســناد مجلــس شــورای اســلامی، ســال 13۰2، ش بازیابــی ۴/21/58/23۰؛ مصــدق، اصــول قواعــد و قوانیــن مالیــه، ص 87، 11۴-115؛ میلســپو، مأموریــت آمریکایی هــا در ایــران، 

ص 158.
3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰۴-13۰5، ش بازیابی 2۴۰-528۰3.

۴ . ســازمان اســناد ملــی ایــران، ســال 13۰2-13۰3، ش بازیابــی 528۰3-2۴۰؛ مرکــز اســناد مجلــس شــورای اســلامی، ســال 13۰2، ش بازیابــی ۴/21/58/23۰؛ مصــدق، اصــول قواعــد و 
قوانیــن مالیــه، ص 87، 11۴-115؛ میلســپو، مأموریــت آمریکایی هــا در ایــران، ص 158.

5 . مرکز اسناد مجلس شورای اسلامی، سال 13۰2، ش بازیابی ۴/21/58/23۰.
کرمــی، نــام وی مــاروژ دادلــی ذکــر شــده اســت و تصویــر حکــم وی هــم نمایــش داده شــده اســت. امــا  کتــاب «یــک قــرن خزانــه داری ایــران بــا نگاهــی بــه آینــده» اثــر ســید رحمــت الله ا 6  در 
کــه نشــان می دهــد بــه احتمــا ل زیــاد دوره  کــرده اســت  کــه از ســال 13۰2 تــا 13۰8 منشــر شــده اســت اســامی خزانــه داران را اســتخراج  گزارشــهای اقتصــادی  محقــق براســاس متــن ســند و 

کوتــاه بــوده اســت. کل بســیار  مأموریــت دادلــی بــه عنــوان خزانــه دار 
7. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰7، ش بازیابی 2۴۰-57259. 
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ج مرتبــط بــا دفاتــر تابعــه بــود ادارات مالیــه موظــف بودنــد کــه برگه هــای اعتبــاری را ماهیانــه  و مبلــغ حوالــه ذکــر می شــد. در صورتــی کــه پرداخــت مخــار
ج خــود را هــر مــاه بــه خزانــه داری تحویــل نماینــد، بــه طــوری کــه تــا پیــش از وصــول ایــن  بیــن آنهــا منتشــر کننــد. ایــن دفاتــر مکلــف بودنــد کــه اســناد خــر
ج بایــد بــه صــورت منظمــی انجــام می شــد، چنان کــه در  اســناد توســط خزانــه داری پرداخــت اعتبــار مــاه بعــد امکان پذیــر نبــود. وضعیــت پرداخــت مخــار
آخــر هــر مــاه کلیــه پرداخت هــای مجــاز آن مــاه صــورت گرفتــه باشــد. در نواحــی کــه شــعبه بانــک وجــود داشــت دســتور انتقــال بودجــه توســط بانــک ملــی 

صــادر می شــد، امــا در مناطقــی کــه بانــک در آنهــا مســتقر نبــود بــه وســیله خزانــه داری صــورت می پذیرفــت.1 
ج- بــه       از دیگــر اقدامــات دکرکــر در زمینــه متمرکــز نمــودن شــیوه پرداخــت هزینه هــا، انتقــال تمامــی درآمدهــای ادارات مالیــه- پیــش از کســر مخــار
حســاب خزانــه داری بــود. بــه گفتــه دکرکــر پیــش از ایــن ادارات مزبــور فقــط مــازاد عوایــد خــود را بــه خزانــه داری انتقــال می دادنــد. انتقــال درآمدهــا از 
ج از بانــک محــل انجــام می شــد. امــا بــا تغییــری کــه او در ایــن حــوزه  حســاب عایــدات بــه حســاب پرداخــت بــه صــورت مســتقیم توســط آنهــا و خــار
ج نیــز وجــوه درخواســتی و  ــی را بــه حســاب خزانــه داری منتقــل می کردنــد. بــرای پرداخــت مخــار بــه وجــود آورد، آنهــا بایــد تمامــی درآمدهــای وصول
دارای مجــوز پرداخــت توســط بانک هــای محــل از حســاب های درآمــد آنهــا بــه حســاب های پرداخــت انتقــال می یافــت.2 ادارات مالیــه بــرای پرداخــت 

ج دفاتــر تابعــه خــود می توانســتند از وجــوه متحرکــی کــه در اختیــار آنهــا قــرار گرفتــه بــود اســتفاده نماینــد.3  مخــار
    بــر پایــه ایــن داده هــا، ادارات مالیــه نواحــی مختلــف کشــور تــا ســال 1309 فقــط عایــدات اضافــی خــود را بــه بانک هــای معین شــده انتقــال می دادنــد. 
ج از محــل درآمدهــای خــود، در عمــل، از اســتقلال نســبی برخــوردار بودنــد. زیــرا، نســبت  بنابرایــن، می تــوان اســتنباط کــرد کــه آنهــا در پرداخــت مخــار
ج از حــوزه نفــوذ خزانــه داری داشــتند.  ــا پیــش از پرداخــت مــازاد آن اختیــار عمــل زیــادی جهــت انجــام اقداماتــی خــار بــه درآمدهــای وصولــی خــود ت
گرچــه، قوانیــن مختلفــی توســط رئیــس کل مالیــه و خزانــه داری کل جهــت تمرکــز پرداخــت هزینه هــا وضــع و اجــرا گردیــد و ادارات مالیــه بــرای انجــام  ا
ج از حــوزه  پرداخت هــا بــه مجــوز خزانــه داری نیازمنــد بودنــد. امــا وجــود قدرت هــای محلــی و اعمــال نفــوذ آنهــا زمینــه را بــرای انجــام اقداماتــی خــار

اختیــار خزانــه داری فراهــم می کــرد و اعمــال نظــارت مســتقیم از مرکــز بــر پرداخت هــای ایــن نواحــی را محــدود نمــوده و کاهــش مــی داد.4 
کل نگهــداری می شــد، امــا از ایــن زمــان بــه بعــد بــه       تــا پیــش از ســال 1319 فقــط هزینه هــای پرداخت شــده بــه وزارتخانه هــا در خزانــه داری 
ــه نماینــد.  ــه داری ارائ ــه بــه خزان وزارتخانه هــا و دســتگاه های اداری دســتور داده شــد کــه وضعیــت پرداخــت اعتبــارات بودجــه را بــه صــورت ماهیان
ــت  ــلاع از وضعی ــب اط ــور کس ــه منظ ــلاوه، ب ــد. به ع ــخص می ش ــه مش ــه در بودج ــارات اختصاص یافت ــا از اعتب ــای آنه ــدار پرداخت ه ــیله، مق بدین وس
اعتبــارات مصوبــه و وجــوه دریافتــی و پرداختــی و رســیدگی بــه موجــودی صنــدوق آنهــا تعــدادی از کارمنــدان خــود را بــه ایــن کار مأمــور کــرد. یکــی از 
مشــکلات موجــود خزانــه داری عــدم ارســال صورت حســاب پرداخــت وزارتخانه هــا و ادارات بــود. لــذا، آنهــا را مکلــف کــرد کــه صورت حســاب های 

مربوطــه هــر مــاه را تــا 5ام مــاه بعــد ارســال کننــد.5
کبــر  ج کشــور صــورت می گرفــت. علی ا ج خزانــه داری کل یکــی دیگــر از اقداماتــی بــود کــه در راســتای نظــارت بــر مخــار      تفتیــش و محاســبات جمــع و خــر
داور، وزیــر مالیــه، بــه میــرزا ابوالقاســم خان مفتــش وزارتــی و ســبکبار رئیــس دایــره رســیدگی بــه محاســبات دســتور داد کــه دفاتــر خزانــه داری کل را از نظــر 
درآمدهــای ارســالی ادارات وکمک هزینه هــای آنهــا بــا محاســبات مربوطــه تطبیــق دهنــد. آنهــا مأموریــت داشــتند کــه تمامــی شــعب محاســبات خزانــه را 

از زمــان تشــکیل آن بــه صــورت دقیــق مــورد رســیدگی قــرار دهند.6  
ج در دوره رضاشــاه ادامــه اصلاحــات شوســتر محســوب می شــد. امــا، در مقایســه       اقدامــات صورت گرفتــه جهــت ایجــاد تمرکــز در نظــام پرداخــت مخــار
بــا آن بــا تصویــب قوانیــن متعــدد و حمایــت حکومــت از اجــرای آنهــا گســترده تر و تمامــی نواحــی کشــور را تحــت تأثیــر خــود قــرار داد. افزایــش تمرکــز در 
ایــن حــوزه مؤثــر از عواملــی هماننــد تشــکیل یــک حکومــت متمرکــز و قدرتمنــد، نوســازی اقتصــادی کشــور، بهبــود وضعیــت راههــای ارتباطی، گســترش 

بروکراســی حکومتــی و اســکان قبایــل بــود.

ج از ابتدای سال 131۰، ص 19-13. کل، دستور تمرکز عایدات و پرداخت مخار 1 . وزارت مالیه خزانه داری 
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰9، ش بازیابی 2۴۰-7123۰. 
3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰9، ش بازیابی 2۴۰-528۰3.
۴ . سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰9، ش بازیابی 2۴۰-7123۰.
5 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 1319، ش بازیابی 2۴۰-8۴19۰.

6. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1312، ش بازیابی 2۴۰-5۴87۴.
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3-4- کارآمدی خزانه داری کل در حوزه دریافت درآمدها 

مک کاســکی در دوره ریاســت خــود بــر خزانــه داری کل توانســت نظــم و نســقی بــه امــور ایــن اداره دهــد.1 براســاس گزارش هــای رئیــس کل مالیــه، 
کــه یکــی از مشــکلات مهــم نظــام مالیــه محســوب  کــرد و کســری بودجــه  میــزان دریافت هــای خزانــه داری در ایــن دوره بــه تدریــج افزایــش پیــدا 
می شــد به تدریــج مرتفــع گردیــد. در تابســتان ســال 1301 یعنــی پیــش از تأســیس خزانــه داری مقــدار کســری بودجــه پانصدهــزار تومــان بــود، امــا پــس 
کــه نزدیــک بــه اتمــام فعالیــت  از ایجــاد آن، در تابســتان ســال 1302 ایــن رقــم بــه کمتــر از 300 هــزار تومــان رســید.2 در پایــان شــهریور ســال 1306 

ج پیشــی گرفــت و بــه 321742 قــران رســید.3 مک کاســکی در خزانــه داری اســت مقــدار درآمدهــای دریافتــی از مخــار
ــادی از  ــود. بخــش زی      موفقیــت او در افزایــش مقــدار درآمدهــا و کاهــش کســری بودجــه ناشــی از دریافــت مالیات هــای نواحــی مختلــف کشــور ب
کــه بــر وزارت مالیــه وارد می شــد، علــت اصلــی عــدم وصــول  مطالبــات دولــت بــه صــورت بدهی هــای مالیاتــی بــود. بــه گفتــه میلســپو، در انتقاداتــی 
مالیــات را فقــدان قــدرت و ناتوانــی ایــن وزارتخانــه عنــوان می کردنــد. امــا، او ایــن مســئله را یــک مشــکل اجتماعــی و یکــی از مشــخصات جامعــه 
کــه از پرداخــت مالیــات طفــره می رفتنــد اشــخاص مجرمــی بــه شــمار نمی آمدنــد،  ایــران می دانســت. » از نظــر معیــار اجتماعــی ایــران، کســانی 
بــه شــهرت و اعتبــار هیچ یــک از آنــان بــه جهــت فــرار از مالیــات خللــی وارد نمی شــد و موردســرزنش دوســتان قــرار نمی گرفتنــد. زیــرا حتــی یک نفــر 
کــه دولــت  کــه پرداخــت مالیــات ثمــری بــرای مملکــت داشــته باشــد! چــون علنــاً می دیدنــد  ع فکــر نمی کردنــد  از مؤدیــان مالیاتــی بــه ایــن موضــو
ــه از مالیــات، عملــی انجــام نمی دهــد و بــه فکــر انجــام خدمــات اجتماعــی متقابــل بــه مؤدیــان در ازای پرداخــت مالیــات  جــز اتــلاف وجــوه حاصل

نیســت.«4
     در ایــن دوره نیــز اشــراف و صاحب منصبــان عالی رتبــه کشــور از پرداخــت مالیــات ســرباز می زدنــد و خزانــه داری کل فقــط بــا بهره گیــری از نیــروی 
ــور  ــه منظ ــان و ب ــی5 رضاخ ــوای نظام ــود ق ــت وج ــه عل ــپو ب ــرد. میلس ک ــات وادار  ــت مالی ــه پرداخ ــا را ب ــه آنه ک ــود  ــان ب ــت رضاخ ــت ریاس ــی تح نظام
ــری  ــد ژاندارم ــی همانن ــروی مخصوص ــاد نی ــگ از ایج ــه و وزارت جن ــن وزارت مالی ــورد بی ــش برخ ــت از پیدای ــت او و ممانع ــدن از حمای ــوردار ش برخ

کــرد.6  ــا هــدف وصــول مالیات هــا خــودداری  ــه ب خزان
کنــون هیــچ مالیاتــی       یکــی از مقاماتــی کــه از پرداخــت بدهی هــای خــود امتنــاع می کــرد ســپهدار اعظــم بــود کــه جــزو افــرادی محســوب می شــد کــه تا
کــه بیــن او و خزانــه داری صــورت گرفــت، او حاضــر بــه پذیــرش پرداخــت بدهی هــای مالیاتــی خــود نشــد.  پرداخــت نکــرده بــود. طــی گفتگوهایــی 
ک او توقیــف شــد و بــه پرداخــت مالیــات تــن داد. پــس از وصــول مالیــات از  کــه امــلا در نهایــت، بــا مداخلــه نیــروی نظامــی و حمایــت رضاخــان بــود 
کــه بدهی هــای مالیاتــی  او، خوانیــن بختیــاری نیــز مجبــور بــه ایــن کار شــدند. پــس از کســب ایــن موفقیتهــا، بــه مأمــوران مالیاتــی دســتور داده شــد 
را بــا دیرکــرد آن از بدهــکاران دریافــت کننــد. جونــز و مــاژور هــال مأمــوران مالیــه آذربایجــان و خراســان توانســتند بخــش مهمــی از مالیات هــای ایــن 

ایــالات را گــردآوری نماینــد.7
گــردآوری  کــرد. او عــلاوه بــر  کــه ریاســت اداره تشــخیص عایــدات را بــر عهــده داشــت نقــش مهمــی در وصــول مالیات هــا ایفــا       مک کورمــک 
ــاده  ــای فوق الع ــد. او تقاضاه ــان ش ــذان و صاحب منصب ــای متنف ــت بدهی ه ــه دریاف ــق ب ــور موف ــف کش ــی مختل ــه نواح ــافرت ب ــا مس ــا، ب مالیات ه
رضاخــان را از محــل دریافــت ایــن بدهی هــا تســویه نمــود. میلســپو موفقیــت مک کورمــک در وصــول مالیــات و بدهی هــای مالیاتــی نواحــی مختلــف 
گاهــی  کشــور را وجــود قــدرت نظامــی رضاخــان، ســرکوب قبایــل و حمایــت او از مأمــوران مالیــه می دانــد. به طوری کــه، اشــراف و متنفــذان و مــردم بــا آ
از پشــتیبانی رضاخــان از آنهــا بــه ســهولت حاضــر بــه پرداخــت مالیــات شــدند. همــکاری رضاخــان و دســتگاه مالیــه جهــت وصــول مالیــات در ایــن 
مقطــع بــه دلیــل نیــاز متقابــل آنهــا بــه یکدیگــر بــود. از یــک ســو بــدون وجــود یــک نیــروی نظامــی قدرتمنــد دســتیابی وزارت مالیــه بــه ایــن منظــور 

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰2، ش بازیابی 2۴۰-528۰3.
کل مالیه ایران به تاریخ اول میزان 13۰2 مطابق 2۴ سپتامبر 1923، ص 11۴. کل مالیه ایران، چهارمین راپورت سه ماهه رئیس  2 . رئیس 

کل مالیه ایران، ص 66. کل مالیه ایران، چهارمین راپورت سه ماهه رئیس  3 . رئیس 
۴. میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 16۰-159.

5 . در سال 13۰۰ دو نیروی ژاندارمری و قزاق ادغام شدند.
6 . میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 6۰.

7 . همان، ص 162-16۰.
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غیرممکــن می شــد، از ســوی دیگــر او بــرای تأســیس ارتــش مــدرن بــه افزایــش درآمدهــای مالیاتــی نیــاز مبرمــی داشــت.1  
ــان اصفهــان علیــه اخــذ  ــی اســت، شــورش دهقان ــان مالیات ــا مؤدی ــی آن ب ــه داری کل و مأمــوران مال ــر برخــورد خزان ــه نمایان گ ک ــی       یکــی از حوادث
ک ایــران محســوب می شــد، در نتیجــه دریافــت مالیــات از ایــن محصــول و دخالــت  ک و تحدیــد آن بــود. اصفهــان مرکــز کشــت تریــا مالیــات تریــا
دولــت در آن زندگــی بیشــتر مــردم ایــن ناحیــه را تحــت تأثیــر قــرار مــی داد، لــذا بــا مقاومــت آنهــا روبــرو شــد. مأمــور مالیــه ایــن منطقــه جهــت ســرکوب 
کــه ایــن تظاهــرات  ایــن شــورش خواســتار اعــزام نیروهــای نظامــی شــد. در نهایــت، بــا حضــور مک کورمــک و مداخلــه نظامــی قشــون اصفهــان بــود 
ک  ســرکوب گردیــد و خزانــه داری موفــق بــه دریافــت مالیــات ایــن محصــول و انحصــار آن شــد. در پــی موفقیــت دولــت در ایــن ناحیــه، انحصــار تریــا
در نقــاط دیگــر کشــور نیــز صــورت پذیرفــت. طبــق گفته هــای میلســپو، ایــن اقــدام خزانــه داری موجــب افزایــش درآمدهــای دولــت شــد، به طوری کــه 

ــود.2         ــابقه ب بی س
کــه خزانــه داری کل در زمینــه وصــول عوایــد بــا حمایــت حکومــت مرکــزی بــه دســت آورد. برخــی از ادارات مالیــه ولایــات       بــا وجــود موفقیتهایــی 
همچنــان از پرداخــت درآمدهــای خــود امتنــاع می کردنــد. علاوه بــر آن، پرداخــت عایــدات توســط آنهــا طبــق شــیوه پیــش از اصلاحــات شوســتر 
کــه  کــرد. او درخواســت نمــود  کاشــان ابــراز نارضایتــی  صــورت می گرفــت. براســاس داده هــای اســناد، خزانــه دار کل از عــدم ارســال درآمدهــای 
کمپانــی قالــی شــرق وجــوه خــود را بــه خزانــه داری ارســال نمایــد. اداره مالیــه کاشــان بــه منظــور رســیدگی بــه ایــن مســئله بــا ایــن شــرکت بــه گفتگــو 
کــره بــا شــعبه مرکــز آن کــه در عــراق مســتقر بــود اعــلام نمــود. از عوامــل دیگــر تأخیــر در پرداخــت عوایــد  پرداخــت، امــا کمپانــی حــل آن را منــوط بــه مذا

ارســال آنهــا بــه صــورت براتهــای متفرقــه بــه خزانــه داری و ناتوانــی مالــی اداره مالیــه ایــن ناحیــه در تضمیــن پرداخــت و تســویه آنهــا بــود.3 
     خزانــه داری کل از اداره مالیــه کاشــان درخواســت نمــود از ایــن پــس پرداخــت درآمدهــای خــود بــه صــورت بــرات را متوقــف کنــد. ایــن اداره موظــف 
شــد کــه عایــدات را بــه صــورت وجــوه نقــد دریافــت کــرده و بــه بانــک شاهنشــاهی پرداخــت نمایــد و بانــک نیــز چــک را بــه نــام خزانــه داری کل صــادر 
ــه  ــا اداره مالی ــود را ب ــی خ ــه داری کل بده ــب آن خزان ــه موج ــد و ب ــال می ش ــور ارس ــه مذک ــرای اداره مالی ــز ب ــوه نی ــت وج ــید پرداخ ــد. رس ــال کن و ارس
کاشــان تســویه می کــرد. یکــی از اصلاحاتــی کــه در دوره شوســتر صــورت گرفــت پرداخــت عوایــد بــه صــورت نقــد بــه بانــک شاهنشــاهی بــود و پرداخــت 
ع شــد. امــا طبــق داده هــای ایــن ســند، پرداخــت عایــدات بــه شــکل  درآمدهــا توســط پیشــکاران مالیــه بــه خزانــه داری کل بــه صــورت بــرات ممنــو

ارســال بــرات بــه خزانــه داری همچنــان تــداوم داشــته اســت.4 
کــه مقابــل انجــام وظایــف خزانــه داری قــرار داشــت، مخالفــت دســتگاه های اداری بــا اعمــال قــدرت ایــن اداره بــر امــور مالــی آنهــا       از دیگــر موانعــی 
گــردآوری و بــا توجــه بــه تقاضــای هــر وزارتخانــه مبلــغ  بــود. براســاس قوانیــن تشــکیل خزانــه داری کل، تمامــی درآمدهــای کشــور بایــد توســط آن 
ج خــود را به طــور مســتقیم از عوایــد آن پرداخــت  کــه مخــار ــا تصویــب وزارت مالیــه جهــت آن پرداخــت می شــد. یکــی از وزارتخانه هایــی  معینــی ب
ــد.5 برخــی از  ــاز زدن ــد و از اجــرای ایــن قوانیــن ســر ب ــذا، رؤســای آن از پرداخــت درآمدهــا خــودداری می کردن ــود. ل می کــرد وزارت پســت و تلگــراف ب
کــه در راســتای ایجــاد تمرکــز در امــور مالــی  ج می کردنــد و حاضــر بــه پذیــرش قوانینــی  ادارات نیــز هماننــد گذشــته درآمدهــای خــود را صــرف مخــار
ــه ســرویس ارزاق قزویــن طبــق  ک ــرد  ک ــه داری کل اظهــار  ــه خزان ــد. مفتــش وزارت مالیــه طــی تلگرافــی ب ــود، نبودن ــر آنهــا وضــع شــده ب و نظــارت ب
ــرده اســت.  ک ــه داری صــرف پرداخت هــای ارزاق  ــه خزان ــه جــای ارســال ب ــه داری کل عمــل نکــرده و درآمدهــای خــود را ب قوانیــن وضع شــده خزان
کــه ترتیبــات جدیــد مالیــه بــا منافــع آنهــا در تقابــل  دلیــل مخالفــت آنهــا بــا اجــرای قوانیــن وضع شــده خزانــه داری کل و ریاســت کل مالیــه ایــن بــود 
کــرده و از آنهــا ســلب می نمــود. بنابرایــن، بــا اعمــال آن در حــوزه اجرایــی خــود  قــرار داشــت و اســتقلال عمــل آنهــا را در امــور مالــی خــود بــا تهدیــد روبــر 

بــه مقابلــه برخاســتند.6
کــه منافــع آنهــا موردتهدیــد قــرار گرفتــه بــود مقالاتــی در انتقــاد از مستشــاران مالــی آمریکایــی در روزنامه هــا منتشــر       متنفذیــن و صاحبــان قــدرت 

1 . مستوفی، ج 3، ص 532؛ میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 162-16۰.
2 . همان، ص 166-163.

3 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰5، ش بازیابی 2۴۰-88723.
۴. همان.

5 . میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 168. 
6. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰5، ش بازیابی 2۴۰-۴3233. 
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کــرده و مدعــی شــدند کــه امــور مالــی کشــور طــی ایــن اقدامــات دچــار آشــفتگی شــده اســت. امــا، بــا حمایــت رضاخــان و عملکــرد بانــک شاهنشــاهی در 
پرداخــت منظــم هزینه هــا نتوانســتند کاری از پیــش برنــد.1 در نهایــت، مســئولیت مســتر مک کاســکی در خزانــه داری کل در تاریــخ 19 مهــر 1306 

همزمان با پایان مأموریت میلسپو در ایران به اتمام رسید و پس از او ماژور دادلی به این سمت منصوب شد.2 
کــرد، به طوری کــه در ســال 1308 مالیــات ایالــت فــارس       رونــد دریافــت مالیــات از نواحــی مختلــف کشــور پــس از اتمــام مأموریــت آنهــا ادامــه پیــدا 
کــه بیــش از 6  گــردآوری شــد و مــازاد عوایــد حاصلــه بــه خزانــه داری منتقــل شــد. درآمــد نواحــی فیروزآبــاد و قشــقایی بالــغ بــر 100 هــزار تومــان بــود 

درصــد بودجــه را تشــکیل مــی داد. 3 
     بــا گســترش بروکراســی حکومتــی دســتورالعمل هایی جهــت تســریع انتقــال عوایــد ادارات مالیــه بــه خزانــه داری صــادر شــد. خزانــه داری کل  آنهــا را 
موظــف کــرد کــه عایــدات خــود را بــه حســاب های آن نــزد بانــک ملــی و شاهنشــاهی انتقــال دهنــد. امــا بــا وجــود دســتوراتی کــه در خصــوص تحویــل 
ــدف  ــه ه ــتیابی ب ــت دس ــاز جه ــات موردنی ــع، ملزوم ــت. در واق ــود نداش ــا وج ــعب آنه ــات ش ــیاری از ولای ــد، در بس ــادر ش ــا ص ــن بانک ه ــه ای ــد ب عوای
مذکــور فراهــم نشــده بــود و شــیوه وصــول عوایــد بــه همــان روال ســابق صــورت می گرفــت. خزانــه داری در ســال 1308 بــه ادارات مالیــه دســتور داد 
کــه درآمدهــای ســال گذشــته خــود را بــه حســاب »د« خزانــه داری کل در بانــک ملــی یــا عاملیــن بانــک مزبــور و شــعب بانــک شاهنشــاهی در نواحــی 
ــا  مختلــف کشــور تحویــل دهنــد. عایــدات ســال جــاری نیــز بایــد بــه حســاب های مخصــوص آن در شــعب بانــک ملــی انتقــال داده می شــد. امــا ب
وجــود ایــن دســتورالعمل ها، در مناطقــی هماننــد ســمنان، اســترآباد و کاشــان شــعب بانــک وجــود نداشــت. رؤســای ادارات مالیــه ایــن نواحــی اذعــان 
کــه بــا توجــه بــه فقــدان بانــک در مناطــق تحــت نظارتشــان قــادر بــه تحویــل درآمدهــای خــود از ایــن طریــق نخواهنــد بــود. لــذا، آنهــا عوایــد  کردنــد 

کــرد.4 خــود را بــه وســیله پســت بــه خزانــه داری ارســال خواهنــد 
کــه بــه       بــا توجــه بــه فقــدان شــعب بانــک در بیشــتر ولایــات، وزارت عدلیــه در راســتای تمرکــز درآمدهــای وصولــی بــه اداره ثبــت تبریــز دســتور داد 
ــا اداره مالیــه محــل یــا تجــار معتبــر ایــن ناحیــه تحویــل  ج خــود را بــه بانــک ی ادارات تابــع خــود در ولایــات اعــلان دهــد تــا عایــدات مــازاد بــر مخــار
ع خــود ارســال کننــد تــا بــه بانــک منتقــل گــردد. آنهــا  نماینــد و در صــورت فقــدان ایــن وســایل از طریــق پســت یــا وســایل دیگــر بــه صنــدوق اداره متبــو
قــادر بــه نگهــداری هیــچ وجهــی اضافــه بــر هزینه هــای جــاری روزانــه خــود نبودنــد و بایــد دفتــر صنــدوق آنهــا بــا دفاتــر محاســبات بــه صــورت هفتگــی 
بررســی و تطبیــق داده می شــد. اداره ثبــت کاشــمر نیــز بــه علــت نبــود شــعبه بانــک در ایــن ولایــت مجبــور بــه انتخــاب دو راه را بــرای ارســال عوایــد 
خــود بــود. او بایــد درآمدهــای وصولــی را یــا از طریــق اداره مالیــه محــل یــا یــک نفــر از تجــار مورداعتمــاد تحویــل مــی داد. لــذا، او ارســال عایــدات خــود 

را بــه صنــدوق مالیــه ایــن ناحیــه برگزیــد تــا بــه حســاب مخصــوص ایــن اداره منتقــل نمــوده و بــه حوالــه آن بــه بانــک تحویــل داده شــود.5
     ایجــاد دگرگونــی در نحــوه دریافــت درآمدهــا و تــلاش بــرای متمرکــز کــردن امــور مربــوط بــه آن توســط خزانــه داری کل ادامــه پیــدا کــرد. امــا، همزمــان 
گــردآوری عوایــد نیــز بــه حیــات خــود ادامــه دادنــد. یکــی از عوامــل آن مقاومــت دســتگاه های اداری مقابــل  ــا ایــن تحــولات شــیوه های پیشــین  ب
ایــن تغییــرات بــود. اداره مالیــه نیشــابور بــا وجــود اســتقرار بانــک ملــی در ایــن شــهر حاضــر بــه انتقــال درآمدهــای خــود از طریــق بانــک نبــود. بلکــه، 
کــه ایــن مســئله موجــب اعتــراض ریاســت ایــن اداره شــد.6 وجــود دوگانگــی در نحــوه وصــول  کــرد  مطابــق بــا شــیوه پیشــین بــه مالیــه ایالــت ارســال 

کارآیــی و عملکــرد آن در ایــن حــوزه شــد.  عایــدات موجــب کاهــش 
ــرو شــد. بخــش بیشــتر ایــن  ــا کســری بودجــه روب ج ضــروری برخــی از وزارتخانه هــا ب ــه منظــور پرداخــت مخــار ــه داری کل در ســال 1309 ب      خزان
هزینه هــا را وزارت جنــگ، اداره امنیــه و وزارت دربــار پهلــوی بــه خــود اختصــاص داده بودنــد. بنابرایــن، از اداره کل گمــرک و ادارات مالیــه ایــالات 
کلیــه موجــودی آنهــا نیــز فقــط بخــش  کــه تمامــی وجــوه موجــود خــود را بــه خزانــه داری ارســال نماینــد. بــا وجــود ایــن، ارســال  کــرد  و ولایــات تقاضــا 

اندکــی از کســری بودجــه را برطــرف می کــرد.7 

1. میلسپو، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ص 169.
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰6، ش بازیابی 1۴358-2۴۰؛ سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰6، ش بازیابی 2۴۰-6۰128.

کرمی و دیگران، ص 78. 3. ا
۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰8، ش بازیابی 2۴۰-88695.
5. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1313، ش بازیابی 2۴۰-93286. 

6 . همان.
7. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰9، ش بازیابی 2۴۰-7123۰. 
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     خزانــه داری کل کســری موجــودی و ناتوانــی آن در پرداخــت هزینه هــا را تحــت تأثیــر عوامــل ذیــل می دانســت: 1. تخمیــن نادرســت میــزان 
کــه در زمــان پرداخــت آنهــا بــا مســئله فقــدان  ج شــده بــود  عوایــد و پیش بینــی بیــش از حــد انتظــار آن موجــب تخصیــص بودجه هایــی بــرای مخــار
موجــودی روبــرو می شــد. 2. برخــی از وزارتخانه هــا حاضــر بــه پرداخــت بدهی هــای خــود بــه خزانــه داری کل نبودنــد. مقــدار قــروض ادارات دولتــی 
کــه تقریبــاً 60 درصــد آن متعلــق بــه اداره ارزاق و 37 درصــد آن مربــوط بــه وزارت جنــگ بــود، بــه عبــارت دیگــر  بــه آن برابــر بــا 491460 تومــان بــود 
کــرده و حاضــر بــه  ایــن دو نهــاد 97 درصــد بدهی هــا را بــه خــود اختصــاص داده بودنــد. 3. بعضــی از ادارات درآمدهــای خــود را نــزد خــود ذخیــره 
کــه در بودجــه درآمدهــا منظــور شــده بــود، نمی شــد. 5.  ارســال آن بــه خزانــه داری نبودنــد. 4. خزانــه داری کل قــادر بــه دریافــت برخــی از قروضــی 
ج پیش بینــی نشــده بودنــد. 6. بودجــه برخــی از وزارتخانه هــا  برخــی از هزینه هــا توســط خزانــه داری پرداخــت می شــد، درحالی کــه در بودجــه خــر
نســبت بــه ســایرین بســیار بیشــتر بــود، بنابرایــن، خزانــه داری در پرداخــت هزینه هــای آنهــا بــا مشــکل روبــرو شــد. 7. ایــن اداره بخــش زیــادی از 

ــغ اضافــی بــر بودجــه ســال های گذشــته می کــرد.1 ذخیــره خــود را صــرف پرداخــت مبال
     خزانــه داری کل وصــول مالیــات را رضایت بخــش نمی دانســت، لــذا دســتیابی بــه درآمدهــای پیش بینی شــده در بودجــه را از طریــق مالیــات 
مســتقیم، خالصجــات، حق الثبــت وســایل نقلیــه و مالیات هــای وضع شــده بــر شــرکتها و تجــارت مــورد توجــه قــرار داد. ایــن اداره کســری 6 درصــد 
کــرد و بدهی هــای وزارتخانه هــا و ادارات را مقــدار 491460 تومــان برشــمرد، امــا از اعــلام قــروض وزارت جنــگ  از بودجــه درآمدهــا را قطعــی اعــلام 
ح نمــود.  ــه پرداخت هــا را مطــر ــه اســتثنای وزارت جنــگ- راهــکار کاهــش ماهان ــا هــدف تســویه بدهــی ادارات- ب ــه داری ب کــرد. خزان صرف نظــر 
ایــن مســئله از اختصــاص بخــش مهمــی از بدهی هــا بــه ایــن وزارتخانــه و ناتوانــی خزانــه داری در دریافــت آن حکایــت دارد. به عــلاوه، از داده هــای 
کــه تحــت نظــارت مســتقیم رضاشــاه بــود دارای هیچ گونــه قــدرت و اختیــاری بــه  کــه خزانــه داری برابــر وزارت جنــگ  ایــن ســند می تــوان دریافــت 

ج و پرداخت هــای آن نبــود.2 منظــور کاهــش مخــار
ــا ادارات مختلــف داشــت، از پرداخــت عوایــد خــود خــودداری می کردنــد.  کــه خزانــه داری ب ــا وجــود مکاتبــات زیــادی       بــه گفتــه خزانــه دار کل، ب
ک  ــا ــود. اداره انحصــار تری ــه داری تحویــل داده ب ــه خزان ــه عنــوان مثــال، اداره ثبــت اســناد تهــران فقــط بخــش ناچیــزی از درآمدهــای خــود را ب ب
ــیاری از  ــود. بس ــرده ب ک ــور  ــود منظ ــرمایه خ ــه س ــتردادی ب ــاب اس ــه حس ــه داری ب ــاب خزان ــه حس ــت ب ــای پرداخ ــه ج ــاق را ب ــم قاچ ــد جرای ــز عوای نی
گــروس، خراســان و قــم نیــز از ارائــه اطلاعــات لازم بــه خزانــه داری کل اســتنکاف  گلپایــگان، سیســتان و بلوچســتان،  ادارات مالیــه ایــالات هماننــد 
می ورزیدنــد. بــا توجــه بــه ایــن شــواهد، خزانــه داری کل از دریافــت بخــش قابــل توجهــی از درآمدهــا محــروم شــده بــود. خزانــه دار یکــی از راههــای 
ــزوم،  ــورت ل ــت. در ص ــد می دانس ــاه بع ــتم م ــا بیس ــود ت ــد خ ــورت عوای ــال ص ــه ارس ــا ب ــردن آنه ک ــزم  ــا و ادارات را مل ــا از وزارتخانه ه ــت درآمده دریاف
خزانــه داری کل بایــد مجــاز بــه تفتیــش ادارات جهــت حصــول اطمینــان از ارســال تمامــی عوایــد توســط آنهــا می شــد. امــا، طبــق قوانیــن ایــن اختیــار 

در حــدود وظایــف آن قــرار نداشــت.3
ج غیرضــروری برخــی از وزارتخانه هــا اعــلام کــرد. یکــی دیگــر از راههــای       خزانــه داری کل یکــی از راهکارهــای کاهــش کســری بودجــه را حــذف مخــار
ج ســال 1310 بــه دو قســمت متعارفــی و غیرمتعارفــی بــود. بودجــه متعارفــی از محــل درآمدهــای عمومــی  حــل ایــن مســئله تدویــن بودجــه مخــار
کشــور تأمیــن می شــد و بودجــه غیرمتعارفــی از منابــع عوایــد غیرمتعارفــی یــا در صــورت فقــدان آن بــه وســیله قرضــه انجــام می شــد. در ایــن صــورت، 

کــه هزینه هــای جــاری خــود را بــرای اداره امــور دســتگاه های دولتــی مختلــف بــه صــورت منظــم پرداخــت نمایــد.4  ایــن نهــاد قــادر می شــد 
     براســاس داده هــای اســناد، یکــی از علــل کســری بودجــه و ناتوانــی خزانــه داری کل در دریافــت درآمدهــا فقــدان زیرســاختهای لازم جهــت انجــام 
کــه فعالیــت آنهــا  وظایــف معین شــده آن بــود. بــا مقایســه مقــدار وصولــی ادارات مالیــه و گمــرکات طــی ســال های 1312 تــا 1314 مشــخص می شــود 
در دریافــت عوایــد ترقــی و در ایــن زمینــه بــه صــورت موفقــی عمــل کــرده بودنــد. بــا وجــود ایــن، مقــدار وجــوه وصولــی ادارات نســبت بــه میــزان ارســالی 
آن بــه خزانــه داری بیشــتر بــود کــه ایــن مســئله تحــت تأثیــر عوامــل مختلفــی قــرار داشــت. فقــدان مؤسســات بانکــی و وســایل نقلیــه از جملــه عواملــی 
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بودنــد کــه موجــب کاهــش ارســال درآمدهــا بــه خزانــه داری کل شــده بــود.1 ارســال عوایــد اداره مالیــه تنکابــن بــه علــت نبــود شــعبه بانــک ملــی در ایــن 
ج  ناحیــه بــا مشــکلاتی همــراه بــود. مرکــز ایــن اداره در شهســوار قــرار داشــت، امــا بــه علــت فقــدان بانــک مزبــور در آن ناحیــه درآمدهــا و حوالــه مخــار
کــه در فاصلــه 63 کیلومتــری شهســوار  ایــن منطقــه بــه بانــک پهلــوی مســتقر در آن تحویــل داده می شــد. شــعبه بانــک ملــی در نوشــهر واقــع بــود 

قــرار داشــت. لــذا، ایــن مســئله موجــب شــد کــه تحویــل درآمدهــای تنکابــن بــا تأخیــر همــراه شــود و نارضایتــی و اعتــراض خزانــه داری را برانگیــزد.2 
     بــا وجــود صــدور دســتورات مختلــف بــه ادارات مالیــه در خصــوص جمــع آوری درآمدهــای صنــدوق دســتگاه های دولتــی و تحویــل آنهــا بــه ایــن 
ادارات بــه صــورت روزانــه، بیشــتر آنهــا از اجــرای ایــن قوانیــن ســرباز می زدنــد. لــذا، صنــدوق دســتگاه های اداری برخــی از مناطــق کشــور هماننــد 
آبــادان، اصفهــان و عباســی بــا کســری قابل توجهــی روبــرو شــد. برخــی از ادارات مالیــه ولایــات نیــز پــس از وصــول عایــدات و نگهــداری آنهــا در 
صنــدوق، حاضــر بــه ارســال ایــن وجــوه بــه ادارات مالیــه ایــالات نبودنــد. ایــن شــیوه دریافــت و نگهــداری عوایــد بــا تمرکــز درآمدهــای خزانــه داری کل 
در تقابــل قــرار داشــت.3 اداره تفتیــش مالیــه نیــز بــا هــدف ملــزم کــردن ادارات مالیــه بــه تحویــل درآمدهــای دریافتــی خــود دســتورالعمل هایی صــادر 
کلیــه عایــدات کشــور بــه محــض وصــول بایــد بــه خزانــه داری ارســال شــود و  کــه  کــرد  کــرد. ایــن اداره بــه تمامــی دســتگاه های دولتــی خاطرنشــان 

هرگونــه تأخیــری در پرداخــت درآمدهــا غیرقانونــی اســت.4 
     رؤســای دســتگاه های دولتــی ولایــات نیــز در انتقــال درآمدهــای دریافتــی بــه ادارات مالیــه ایــن نواحــی تعلــل می ورزیدنــد. به طوری کــه، عایــدات 
ــا  ــه آنه ــر تابع ــاب های دفات ــا حس ــاط ب ــن نق ــه ای ــاب ادارات مالی ــن حس ــه بی ک ــد  ــب ش ــئله موج ــن مس ــد ای ــل می دادن ــد تحوی ــاه بع ــاه را در م ــک م ی
کــه عایــدات وصولــی هــر مــاه را تــا پایــان آن  اختــلاف بــه وجــود آیــد. لــذا، رؤســای دســتگاه های دولتــی ایــالات از ادارات ولایــات درخواســت کردنــد 
مــاه بــه مالیــه ایــن نواحــی تحویــل دهنــد. طبــق داده هــای ایــن ســند، کاهــش نظــارت خزانــه داری کل بــر چگونگــی دریافــت عوایــد و انتقــال آنهــا 

بــه ادارات مالیــه در ولایــات موجــب پدیــد آمــدن مشــکلات زیــادی در حــوزه محاســبات درآمدهــا و ایجــاد تمرکــز در امــور مربوطــه شــد.5

3-5- عملکرد خزانه داری کل در حوزه پرداخت هزینه ها 

بــا توجــه بــه مباحثــی کــه در بــالا بــه آن پرداختــه شــد، میلســپو و مک کاســکی در دوره فعالیــت خــود در ایــران اقدامــات مهمــی جهــت بهبــود وضعیــت 
ج بــه مرحلــه اجــرا درآوردنــد. عملکــرد خزانــه داری در حــوزه پرداخــت هزینه هــا وابســته بــه وصــول عوایــد بــود،  دریافــت درآمدهــا و پرداخــت مخــار
کارآمــدی آن در امــور مربــوط بــه اخــذ عایــدات تأثیــر مســتقیم و چشــمگیری بــر ایــن بخــش از وظایــف آن داشــت. از  کــه کارآمــدی یــا نا بــه ایــن معنــا 
ج بــود.6 به طوری کــه، بــه  نتایــج اجــرای اصلاحــات در خزانــه داری در ایــن دوره کاهــش کســری بودجــه و افزایــش ســطح درآمدهــا نســبت بــه مخــار

گفتــه مســتوفی، در نتیجــه اقدامــات آنهــا اعتبــار حواله هــا همیشــه برقــرار بــود و پرداخت هــا بــه موقــع صــورت می گرفــت.7 
ج صــورت گرفــت. پرداخــت وجــوه بــدون       پــس از تأســیس دوبــاره خزانــه داری کل اصلاحــات مهمــی جهــت تمرکزگرایــی در امــور پرداخــت مخــار
مجــوز خزانــه داری غیرقانونــی اعــلام شــد و مقــدار هزینه هــای درخواســتی دســتگاه های اداری بایــد بــا اعتبــارات و بودجــه مصــوب مطابقــت پیــدا 
می کــرد. حواله هــا نیــز بــدون وجــود وجــوه بــرای تأدیــه آنهــا مجــوز صــدور نداشــتند.8 میلســپو بــه منظــور جلوگیــری از سوءاســتفاده های خزانــه داری 
ج ســاخت و تحــت نظــارت خــود درآورد. او  ــه دار خــار ــا آن را از حــوزه نفــوذ خزان کل در انجــام وظایــف خــود در ایــن بخــش برخــی از امــور مرتبــط ب

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 131۴، ش بازیابی 2۴۰-11216. 
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1315-1316، ش بازیابی 2۴۰-1۴2۴3.

3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1313، ش بازیابی 2۴۰-93286. 
۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1315، ش بازیابی 2۴۰-8815۰. 

5. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1313، ش بازیابی 2۴۰-93286.
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ج  گــذار کــرد. مجــوز پرداخــت مخــار مســئولیت صحــت حواله هــا را بــه عهــده تعــدادی از کارمنــدان وزارت مالیــه کــه در تمــاس بــا ایــن اداره نبودنــد وا
نیــز ابتــدا توســط وزیــر مالیــه ســپس میلســپو بــه امضــا می رســید.1 

     وضــع ایــن قوانیــن بــه معنــای ســازمان دهی امــور مربــوط بــه پرداخــت هزینه هــا قلمــداد می شــد، امــا، در عمــل، اقدامــات برخــی از دســتگاه های 
کــم کرمــان بــه اداره مالیــه ایــن منطقــه  ــا وزارت داخلــه، امیراعظــم حا ــا آنهــا قــرار داشــتند. برپایــه مکاتبــه خزانــه داری کل ب حکومتــی در تقابــل ب
کــه حوالــه حقــوق دو مــاه اداره نظمیــه را در ازای عوایــد ایــن منطقــه صــادر نمایــد. خزانــه داری بــه مداخلــه حــکام در امــور مالیاتــی  فرمــان داده بــود 
ج انتظــام  کــه در صــورت تــداوم ایــن وضعیــت امــور مالیاتــی و پرداخــت مخــار کــرد  کــرده و خواســتار پایــان ایــن رویــه شــد. خزانــه دار اظهــار  اعتــراض 

کــرد.2 پیــدا نخواهــد 
کــه مخالــف بــا ایــن قوانیــن بودنــد. اداره مالیــه بنــادر بــدون اخــذ مجــوز از       طبــق داده هــای اســناد، ادارات مالیــه بــه اقداماتــی دســت زدنــد 
ــوز  ــا و مج ــدور حواله ه ــش از ص ــز پی ــه نی ــری از ادارات مالی ــداد دیگ ــود. تع ــرده ب ک ــود  ــدان خ ــه کارمن ــوق ب ــت حق ــه پرداخ ــدام ب ــه داری کل اق خزان
ج را بــه ایــن اداره ارســال نمودنــد. ادارات مذکــور  کــرده بودنــد، ســپس حواله هــای درخواســت خــر پرداخــت آنهــا حقــوق کارکنــان خــود را پرداخــت 
ج ســفر و غیــره بــه کارمنــدان خــود پرداخــت کــرده بودنــد. ســپس، حوالــه آنهــا را بــرای وصــول بــه خزانــه داری  وجوهــی را بــه عنــوان مســاعده یــا مخــار
کــرده بــود، امــا شــخص  تحویــل دادنــد. یکــی از مأمــوران مالیــه نیــز مبلــغ یکصــد تومــان بــه یکــی از کارمنــدان دولــت بــه عنــوان مســاعده پرداخــت 
کــه پرداخــت مســاعده بــدون  مزبــور قــادر بــه اســترداد ایــن مبلــغ بــه خزانــه داری کل نشــد. لــذا، خزانــه داری بــه رؤســای مالیــه ادارات متذکــر شــد 
اخــذ مجــوز از آن تخلــف محســوب شــده و امنــای مالیــه مســئول خواهنــد بــود. براســاس قوانیــن ســال 1302، اســتخدام و بکارگیــری مســتخدمین 
ع اعــلام شــده بــود. بــا وجــود ایــن، تعــدادی از ادارات مالیــه تقاضــای حقــوق بــرای پرداخــت بــه ایــن نیروهــا کــرده بودنــد. طبــق قانــون  جدیــد ممنــو
ج  مزبــور، پرداخــت حقــوق بــه مســتخدمین جدیــد غیرقانونــی و چنیــن مجــوزی بــرای ادارات مزبــور صــادر نشــده بــود. ایــن شــیوه پرداخــت مخــار
بــه طــور کامــل در تضــاد بــا رونــد تمرکزگرایــی در پرداخــت هزینه هــا قــرار داشــت و اجــرای اصلاحــات در ایــن حــوزه را بــه تأخیــر می انداخــت. ســابقه 
ــه  ــه ب ــات ادارات مالی ــم اقدام ــل مه ــی از عوام ــزی یک ــت مرک ــارت حکوم ــتقل از نظ ــورت مس ــه ص ــات ب ــالات و ولای ــی ای ــور مال ــدت اداره ام طولانی م
ج را اقدامــی از ســوی حکومــت جهــت مداخلــه در امــور خــود و در راســتای از میــان برداشــتن  ایــن شــکل بــود. آنهــا شــیوه های نویــن پرداخــت مخــار

ــر ایــن امــور امتنــاع می کردنــد.3  اســتقلال عمــل خــود می پنداشــتند. بنابرایــن، از پذیــرش قوانیــن وضع شــده و نظــارت خزانــه داری ب
کــرده بــود، آنهــا طبــق همــان شــیوه های پیشــین،  کــه خزانــه داری کل نســبت بــه اقدامــات غیرقانونــی ادارات مالیــه صــادر       بــا وجــود دســتوراتی 
ــه  ــود. برپای ــرده ب ک ــه  ــد و شــکر را برخــلاف ایــن دســتورات هزین ــزد درآمدهــای حاصــل از قن ــه ی ــد. اداره مالی ج می کردن ــد خــود را صــرف مخــار عوای
کــه دارای حســاب  قوانیــن جدیــد، ادارات مالیــه مجــاز بــه صــرف عوایــد خــود نبودنــد و بایــد آنهــا را بــه خزانــه داری ارســال می کردنــد. اداراتــی نیــز 
ــی برخــی از نواحــی کشــور طبــق  پرداخــت بودنــد نبایــد از درآمدهــای جــاری مالیاتــی خــود اســتفاده می نمودنــد. امــا برپایــه ایــن شــواهد، امــور مال
گیــلان بــدون دریافــت مجــوز از وزارت مالیــه اقــدام بــه پرداخــت حقــوق ســرهنگ  شــیوه های نویــن نظــام مالیــه اداره نمی شــد.4 اداره مالیــه 
محمدحســین خان، فرمانــدار نظامــی ایــن منطقــه، کــرده بــود. ایــن اداره پیــش از معرفــی مأمــور حکومتــی جدیــد توســط وزارتخانــه داخلــه اقــدام بــه 

ــد آن را مســترد می داشــت.5 ــذا، اداره مالیــه بای ــود. ل کــرده ب پرداخــت حقــوق 
ج متفرقــه بــدون وجــود اعتبــارات قانونــی صــورت می گرفــت. دســتگاه های حکومتــی از       طبــق اظهــارات وزارت مالیــه، بســیاری از تعهــدات و مخــار
ایــن وزارتخانــه تقاضــا کردنــد کــه جهــت حــل ایــن مســئله اعتبــاری بــه مجلــس پیشــنهاد دهــد. هــدف آنهــا از ایجــاد اعتبــارات جدیــد رفــع مســئولیت 
ج بــه درســتی اجــرا  از پرداخــت غیرقانونــی وجــوه توســط مســئولان مربوطــه بــود. بــه گفتــه وزیــر مالیــه، قوانیــن مصــوب مربــوط بــه پرداخــت مخــار
ع  ع وجهــی بــدون وجــود اعتبــار قانونــی ممنــو کــرد کــه صــرف هــر نــو نشــده بــود. او خواســتار اجــرای قانــون اعتبــارات بــه صــورت جــدی بــود و تقاضــا 

1 . مرکــز اســناد مجلــس شــورای اســلامی، ســال 13۰2، ش بازیابــی ۴/21/58/23۰؛ مصــدق، اصــول قواعــد و قوانیــن مالیــه، ص 87، 11۴-115؛ میلســپو، مأموریــت آمریکایی هــا در ایــران، 
ص 158. 

2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴۰ ق، ش بازیابی 293-2598. 
3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰2-13۰3، ش بازیابی 2۴۰-528۰3. 

۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰5، ش بازیابی 2۴۰-528۰3.
5. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰۴، ش بازیابی 2۴۰-528۰3. 
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ــر آن  ــارات مصــوب باشــد، مســئولان و صاحب جمعــان شــخصاً در براب ــور، هــرگاه پرداخــت وجــوه بیــش از مقــدار اعتب ــون مزب ــر اســاس قان ــردد. ب گ
ــود هزینــه ای داشــته  ــرای آنهــا منظــور شــده ب ــه در بودجــه ب ک ــی  ــر اعتبارات ــون نمی توانســتند عــلاوه ب ــز طبــق قان ــد. وزارتخانه هــا نی مســئول بودن

باشــند.1
     پــس از پایــان دوره فعالیــت میلســپو و مک کاســکی در ایــران، خزانــه داری بــرای پرداخــت حقــوق کارکنــان دولــت بــا مشــکل روبــرو شــد. لــذا، بــرای 
کــه خزانــه داری کل بــا هــدف دریافــت  کــرد. یکــی از روش هــای دیگــری  انجــام ایــن منظــور بــه دریافــت اعتبــارات از بانــک ملــی نیــاز ضــروری پیــدا 
عوایــد و جبــران کســری بودجــه پیشــنهاد داد تســعیر و فــروش لیــره بــود.2 در ســال 1309 بیــن بانــک ملــی و خزانــه داری کل قــراردادی منعقــد شــد 
کــه در مــدت قــرارداد  کــه طبــق آن بانــک مســاعده 3 میلیــون تومانــی در اختیــار خزانــه داری قــرار مــی داد. در مقابــل، ایــن اداره متعهــد می شــد 
ــی  ــه داری کل و بانــک مل ــراردادی بیــن خزان ــور در حســاب های جــاری مختلــف بانــک موجــود باشــد. انعقــاد چنیــن ق ــا مقــدار مذک ــر ب مبلغــی براب

ج دولــت بــود.3 نشــان دهنده ناتوانــی ایــن اداره در پرداخــت مخــار
ج پیش بینــی و  کــه در بودجــه خــر ج دولــت ناشــی از پرداخت هایــی بــود       بخشــی از کســری بودجــه و ناتوانــی خزانــه داری در پرداخــت مخــار
منظــور نشــده بــود. از جملــه ایــن هزینه هــا مســاعده های پرداختــی بــه ســرویس ارزاق، ســرویس حمــل و نقــل موتــوری، رعایــای روســتاهای خالصــه 
ج مربــوط بــه دفــع ملخ هــا بــود. بخــش دیگــری نیــز بــه علــت هزینه هــای بــالای  ک دولتــی(، کســور هزینه هــای اداره ســجل احــول و مخــار )امــلا
برخــی از وزارتخانه هــا هماننــد وزارت جنــگ بــود. بودجــه ایــن وزارتخانــه نســبت بــه ســایرین بســیار بیشــتر بــود، بنابرایــن، خزانــه داری در پرداخــت 
ج مربــوط بــه ســال های گذشــته نیــز از دیگــر علــل ناتوانــی در پرداخت هــا محســوب می شــد.  هزینه هــای آنهــا بــا مشــکل روبــرو شــد. پرداخــت مخــار
ــر بودجــه ســال های گذشــته می کــرد.4 در واقــع، قانــون  ــغ اضافــی ب ــادی از ذخیــره خــود را صــرف پرداخــت مبال به طوری کــه، ایــن اداره بخــش زی
ــود. ایــن مســئله  ــرده ب ک ــا مشــکل پرداخــت هزینه هــا مواجــه  ــه داری را ب کــه خزان ــود  ــی ب ج یکــی از عوامل عــدم تفکیــک ســنواتی درآمدهــا و مخــار

گیــرد.5    ج بــه صــورت ســالیانه مــورد توجــه قــرار  کــه ایــن قانــون در ســال 1307 بازنگــری شــود و تفکیــک عایــدات و مخــار موجــب شــد 
کــرده بــود. ایــن قــرض از درآمدهــای  ج خــود مبالغــی را از بلدیــه تهــران )شــهرداری( قــرض       خزانــه داری کل بــه علــت ناتوانــی در پرداخــت مخــار
کــه در اختیــار بلدیــه قــرار داشــت برداشــته شــده بــود. بــرای تســویه کامــل آن وصــول مالیــات مســتغلات تهــران بایــد بــه طــور موقــت از  مســتغلات 
گــذار می شــد. حســن تقــی زاده، وزیــر مالیــه، خواســتار تعییــن تکلیــف هرچــه زودتــر ایــن وضعیــت شــد و دلیــل ایــن اقــدام را  بلدیــه بــه اداره مالیــه وا

کــرد.6 ع خــود بــه رفــع بی نظمی هــای خزانــه داری و روشــن نمــودن محاســبات آن عنــوان  مشــغول بــودن وزارتخانــه متبــو
کــرد. اداره مالیــه یــزد فقــط بــه اســتناد  کــردن پرداخــت هزینه هــا در نواحــی مختلــف کشــور ادامــه پیــدا       مشــکلات خزانــه داری کل جهــت متمرکــز 
کــه، پرداخــت حقــوق و انتصابــات جدیــد بــه صــدور مجــوز  کــرده بــود. در صورتــی  بودجــه ابلاغــی و بــدون صــدور مجــوز بــه پرداخــت حقــوق اقــدام 
ع بــود. ایــن  و موجــود بــودن اعتبــارات اضافــی در بودجــه وابســته بــود. در واقــع، بــدون صــدور حکــم رســمی از وزارت مالیــه پرداخــت حقــوق ممنــو
کــه از ادامــه ایــن رونــد جلوگیــری بــه عمــل آورد. بــه گفتــه وزیــر مالیــه، ادارات مالیــه ولایــات جمــع بودجــه  وزارتخانــه بــه اداره مذکــور هشــدار داد 
کــرده بودنــد. در حالی کــه، انحــراف از جمــع  ج  ابلاغــی را مأخــذ قــرار داده و بــدون صــدور حکــم و اصــلاح بودجــه مقدماتــی اقــدام بــه پرداخــت مخــار
کــه ایــن مســئله را مــورد بررســی قــرار داده و رویکــرد خــود را نســبت بــه  بودجــه ابلاغــی غیرقانونــی بــود. وزارت مالیــه بــه ادارات مذکــور هشــدار داد 

گــزارش داده و در صــورت تخلــف از آن علــل ایــن مســئله را بیــان کننــد.7 بودجه هــای ابلاغــی 
     برخــی از ادارات نیــز از پرداخــت حقــوق توســط ادارات مالیــه اظهــار نارضایتــی کردنــد. تأخیــر در پرداخــت حقــوق آنهــا از مســائلی بــود کــه بــر عملکــرد 
کلیــه  کــه اداره مالیــه ایــن منطقــه حقــوق  خزانــه داری در ایــن حــوزه تأثیــر گذاشــته بــود. ایالــت کرمــان طــی تلگرافــی بــه وزارت مالیــه اظهــار نمــود 

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰6، ش بازیابی 2۴۰-528۰3. 
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰8، ش بازیابی 2۴۰-829۰1. 
3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰9، ش بازیابی 2۴۰-8367. 
۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰9، ش بازیابی 2۴۰-7123۰. 

5. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۰7، ش بازیابی 2۴۰-57259.
6.  مرکز اسناد ریاست جمهوری، سال 13۰9، ش بازیابی 1۴351.
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ادارات دولتــی آن بــه اســتثنای اداره ایالتــی را پرداخــت نمــوده اســت. ایــن ایالــت خواســتار روشــن شــدن ایــن مســئله توســط خزانــه داری کل بــود.1
کــه در زمــان تأســیس خزانــه داری کل در ســال 1301  کــه قوانینــی  ج موجــب شــد       بی نظمــی و نابســامانی های موجــود در حــوزه پرداخــت مخــار
گیــرد. طبــق قانــون متمــم بودجــه ســال 1310 مصــوب ســال 1309، هیــچ وجهــی از خزانــه دولــت نبایــد  کیــد قــرار  وضــع شــده بــود بــار دیگــر مــورد تأ
کــه در بودجــه  کــرده باشــد. اعتبــارات هزینه هایــی  ــا اجــاره  ــا مالــی خریــداری و ی کــه خدمتــی بــرای دولــت انجــام داده ی پرداخــت می شــد مگــر آن 
ــا  کــرد توانســت ت ــزام قانونــی پیــدا  کــه در ســال 1314 ال کرمــی، ایــن قانــون  تصویــب شــده بودنــد از ایــن قانــون مســتثنا بودنــد. طبــق تحقیقــات ا

حــدودی بــه حــوزه پرداخت هــای کشــور نظــم دهــد.2  
کــه بــدون حوالــه وزارت مالیــه و مجــوز خزانــه داری کل نبایــد هیــچ هزینــه ای پرداخــت کننــد.  کــرد       اداره تفتیــش مالیــه نیــز ادارات مالیــه را ملــزم 
ــد،  ــرده بودن ک ــه چنیــن کاری  ــح اداری اقــدام ب ــر مصال ــا بناب ــود ی ــه تصویــب رســیده ب ــارات حــوزه ابوابجمعــی آنهــا ب ــر هزینه هــا جــزو اعتب گ حتــی ا

ج توســط ایــن ادارات تصــرف غیرقانونــی در امــوال دولتــی محســوب می شــد و مجــازات بــه دنبــال داشــت.3 پرداخــت مخــار
     دیــوان محاســبات کل طــی رســیدگی های خــود بــه حســاب های خزانــه داری کل در ســال 1319 دریافــت کــه، از یــک ســو بیــن درآمدهــای ارســالی 
ادارات دارایــی4 ولایــات و وزارتخانه هــا و ادارات مرکــزی بــا دریافتی هــای خزانــه و از ســوی دیگــر بیــن پرداختی هــای خزانــه داری بــا دریافتی هــای 
کــه تلاش هــای  کــرد  ولایــات و ســایر دســتگاه های اداری اختلافاتــی وجــود دارد. بنابرایــن بــا توجــه بــه داده هــای ایــن ســند می تــوان اســتنباط 

ج بــه نتیجــه موردنظــر دســت نیافتــه اســت.5 خزانــه داری بــه منظــور ایجــاد تمرکــز در وصــول درآمدهــا و پرداخــت مخــار

1. مرکز اسناد ریاست جمهوری، سال 13۰9، ش بازیابی 1۴351. 
کرمی و دیگران، ص 81. 2 . ا

3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1315، ش بازیابی 2۴۰-8815۰. 
۴. وزارت مالیه در سال 1319 به وزارت دارایی تغییر نام داد. 
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فصل چهارم: 

تحولات خزانه داری کل و عملکرد 
آن در دوره محمدرضاشاه



4-1- استخدام دوباره میلسپو

پــس از آغــاز جنــگ جهانــی دوم، متفقیــن ایــران را بــه اشــغال درآوردنــد و جهــت تأمیــن نیازهــای خــود بــر زیرســاخت های اقتصــادی کشــور مســلط 
ــدادی از  ــت و تع ــکل گرف ــان ش ــرای ن ــوب هایی ب ــه آش ــد، به طوری ک ــده ای ش ــکلات عدی ــش مش ــب پیدای ــور موج ــی کش ــع مال ــرف مناب ــدند. تص ش
ــه منظــور بهبــود وضعیــت  ــت ب کــرد. دول ــه شــدت افزایــش پیــدا  ــورم ب مــردم در ایــن شــورش ها کشــته شــدند. تجــارت دســتخوش رکــود شــده و ت
کــره  اقتصــادی خــود و فایــق شــدن بــر مشــکلات موجــود بــا هــدف اســتخدام مستشــاران مالــی بــه ریاســت میلســپو بــار دیگــر بــا ایــالات متحــده وارد مذا
کــرات، نماینــدگان سیاســی ایــران در آمریــکا بــا اعطــای اختیــارات گســترده بــه میلســپو موافقــت نمودنــد و مجلــس نیــز در تاریــخ  شــد. طــی ایــن مذا

کــه متضمــن شــرایط اســتخدام او بــود.1   کــرد  12 آبــان 1321 قانونــی تصویــب 
کــه از 9 بهمــن ســال 1321 آغــاز شــد اختیــارات گســترده ای را در امــور مالیــه بــه مــدت 5 ســال به دســت آورد،       میلســپو در دوره دوم مأموریــت خــود 
کــه طبــق ایــن قــرارداد بــه او بــه عنــوان رئیــس کل دارایــی محــول  به طوری کــه بــا مســئولیت های شوســتر قابل مقایســه بــود. از جملــه اختیاراتــی 
کــه بودجــه دولــت را بــه شــرط تصویــب وزیــر دارایــی، هیــأت وزیــران و مجلــس تهیــه کنــد؛ 2. نظــارت  شــد شــامل مــوارد زیــر بــود: 1. او موظــف شــد 
کــه بــدون امضــای وزیــر دارایــی و او هیــچ هزینــه ای انجــام ندهــد  در پرداخت هــا و تعهــدات مالــی دولــت از دیگــر وظایــف او بــود. دولــت متعهــد شــد 
ــا  ــر عهــده گرفــت. به طوری کــه، پــس از مشــورت ب ــر پرســنل دســتگاه های مختلــف دولتــی را ب ــر عهــده نگیــرد؛ 3. او نظــارت ب و هیــچ تعهــدی را ب
وزیــر دارایــی قــادر بــه انتصــاب، ترفیــع، عــزل و اخــراج کارمنــدان دولــت بــود؛ 4. او در صــورت تصویــب وزیــر دارایــی اختیــار تجدیــد ســازمان دســتگاه 
گــذاری اختیــارات گســترده بــه میلســپو  مالــی کشــور را به دســت آورد. 5. او اداره امــور مالــی کشــور تحــت نظــارت وزیــر دارایــی را بــر عهــده گرفــت. وا
ع جنــگ جهانــی و ناتوانــی دســتگاه مالیــه در حــل  جهــت اصــلاح نظــام مالیــه، نشــان گر وجــود مشــکلات عمیــق در ســاختار مالــی کشــور پــس از وقــو

آنهــا بــود.2

4-1-1- اوضاع خزانه داری کل در دوره مأموریت میلسپو

گــذار شــده بــود در ارتبــاط مســتقیم بــا مســئولیت های خزانــه داری کل قــرار داشــت. او هماننــد دوره اول  کــه بــه میلســپو وا بخشــی از وظایفــی 
مأموریــت خــود نظــارت بــر پرداخــت هزینه هــا را بــر عهــده گرفــت. به طوری کــه، خزانــه داری بــدون مجــوز او قــادر بــه پرداخــت هیــچ خرجــی نبــود.3 
کــرد و معاونــت آن را نیــز در دســت تامــس ککیــج قــرار داد.5 در ایــن دوره اقداماتــی  گــذار       میلســپو ریاســت خزانــه داری کل را بــه عهــده لی کِنــت4 وا
کــه، بــا هــدف تمرکــز حســاب های پرداخــت وزارتخانه هــا و ادارات مرکــزی قوانینــی وضــع  جهــت تمرکــز پرداخت هــا صــورت گرفــت. به این ترتیــب 
کــه طبــق آن، مبالــغ موجــود در ایــن حســاب ها بــه حســاب خزانــه داری کل انتقــال می یافــت. وزارتخانه هــا و ادارات بــرای هزینه هــای خــود  شــد 
کــه پــس از تأییــد آن توســط وزارت دارایــی بــه خزانــه داری تحویــل داده می شــد. خزانــه داری نیــز یــک حســاب بــه عنــوان  کــرده  درخواســتی صــادر 
کــه مــورد مصــرف قطعــی پیــدا  حســاب پرداخــت کل در بانــک ملــی تعییــن می کــرد. اداره حســابداری وزارت دارایــی روزانــه بــرای هزینه هایــی 

می کردنــد صورت هایــی بــه خزانــه داری ارســال می کــرد. ایــن اداره نیــز چک هایــی بــرای پرداخــت آنهــا صــادر می نمــود.6 
     بــه منظــور ســرعت در پرداخــت حقــوق کارکنــان ادارات مرکــزی نیــز، چکــی بــه میــزان پرداخــت واقعــی از حســاب اصلــی خزانــه داری بــه حســاب 
پرداخــت فرعــی اداره حســابداری وزارتخانــه مذکــور صــادر می شــد. رئیــس حســابداری نیــز پــس از انتقــال وجــوه بــه حســاب فرعــی، حقــوق کارمندان 
را پرداخــت می نمــود. حســابداری موظــف بــود کــه پــس از پرداخــت حقــوق و انقضــای ده روز، مــازاد وجــوه انتقالــی را بــه حســاب اصلــی خزانــه داری 
برگردانــد و ایــن اداره نیــز آن را بــه حســاب پرداخــت کل انتقــال مــی داد. خزانــه داری اعتبــار حواله هــا را در حســاب وزارتخانه هــا و ادارات ثبــت 

1. آرتور میلسپو، آمریکایی ها در ایران )خاطرات دوران جنگ جهانی دوم(، ترجمه عبدالرضا هوشنگ مهدوی )تهران: نشر البرز، 137۰(، ص 67؛ 72. 
2. همان، ص 75، 77.

3. همان، ص 77.
4. Leekent

5. همان، ص 366.
6. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1322، ش بازیابی 2۴۰-13587.

تاریخ خزانه داری در ایران از مشروطیت تا پایان سلطنت پهلوی 62



می کــرد و نگهــداری حســاب هــر حوالــه بــه تفکیــک مــوارد بــر عهــده حســابداری وزارت دارایــی قــرار داشــت.1 
کــه بــرای هزینه هــای  کــه از طــرف خزانــه داری کل رســیده و ارقــام وجوهــی       حســابداری وزارت دارایــی در آخــر هــر مــاه صورتــی حــاوی مبالغــی را 
واقعــی چــک صــادر نمــوده بــود تهیــه و بــه خزانــه داری کل ارســال می کــرد تــا بــا دفاتــر خــود تطبیــق دهــد. ادارات حســابداری وزارتخانه هــا و 
دســتگاه های اداری تابعــه نیــز پــس از خاتمــه دوره عمــل صــورت مــازاد هــر حوالــه را بــه تفکیــک تهیــه و بــرای مقایســه بــه خزانــه داری کل ارســال 
کــه یــک نفــر از کارمنــدان خــود  می کردنــد. جمــع صــورت تهیه شــده بایــد بــا جمــع مــازاد کل حواله هــا مطابقــت می کــرد. ایــن ادارات موظــف بودنــد 
ج دولــت نســبت بــه ادوار  را جهــت اجــرای ایــن قوانیــن در اختیــار خزانــه داری کل قــرار دهنــد. بــا وضــع ایــن قوانیــن تمرکزگرایــی در پرداخــت مخــار

ــر پرداخت هــای دســتگاه های اداری تشــدید شــد.2 ــه داری کل ب کــرد و نظــارت خزان قبــل افزایــش پیــدا 
     اداره رســیدگی و تمرکــز کل حســاب ها بــه منظــور رســیدگی بــه حســاب های خزانــه داری کل و تمرکــز بیشــتر در امــور مربــوط بــه دریافــت درآمدهــا و 
ج، حســاب خزانــه داری را بــا حســاب بانــک ملــی انطبــاق مــی داد. رســیدگی بــه حســاب ها پــس از دریافــت حســاب کل  وزارت دارایــی  پرداخــت مخــار

از نظــر مانده هــای حســاب ها و تطبیــق دریافتی هــا و پرداخت هــا انجــام می شــد.3
     از اقدامــات دیگــری کــه بــه منظــور بهبــود وضعیــت پرداخــت هزینه هــا صــورت گرفــت تشــکیل کمیســیونی جهــت بررســی میــزان وجــوه نقــد دولــت 
بــود. طبــق آیین نامــه صــادره از خزانــه داری کل در ســال 1322، کمیســیونی متشــکل از خزانــه داری، اداره حســابداری وزارت دارایــی، اداره ممیــزی 
کــه در پایــان هــر مــاه وضعیــت وجــوه نقــد دولــت و احتیاجــات آن بــه پــول و توانایــی بانــک ملــی در  حســاب ها و مدیــرکل بانــک ملــی موظــف شــدند 

پرداخــت وام را مــورد بررســی قــرار دهنــد. ایــن کمیســیون بــه ریاســت خزانــه دار کل گزارش هــای خــود را بــه وزارت دارایــی ارائــه می کــرد.4
کــردن خزانــه داری کل نبــود. زیــرا، او بــا هــدف کاهــش کســری بودجــه بــه       بــه گفتــه ابتهــاج، رئیــس بانــک ملــی، لی کنــت دارای صلاحیــت اداره 
اخــذ وام از ایــن بانــک روی آورده بــود. ابتهــاج در ابتــدا بــا میلســپو روابــط حســنه ای داشــت و اعتبــارات موردنظــر او را تأمیــن می کــرد، امــا بــه تدریــج 
بــا افزایــش تقاضــای اعتبــارات روابــط آنهــا تیــره شــد. طبــق اظهــارات او، اعتبــارات پرداختــی بانــک بــه خزانــه داری بالــغ بــر دو میلیــارد ریــال می شــد. 
کــه در گزارش هــای ایــن اداره ارائــه شــده  کــرد  ابتهــاج علــت مخالفــت خــود بــا پرداخــت اعتبــارات بیشــتر را اعــلام اضافه درآمــد خزانــه داری عنــوان 
کــه خزانــه داری کل در محاســبات خــود دچــار اشــتباه شــده اســت و ایــن اداره مبلــغ نیــم میلیــارد  بــود. امــا، پــس از بررســی های بیشــتر آشــکار شــد 

ریــال کســری بودجــه دارد.5 
کــه  کــم بــر آن موجــب شــده بــود  ج حا ج و مــر ع جنــگ جهانــی دوم و نابســامانی ها و هــر      کاهــش شــدید میــزان درآمدهــای کشــور در نتیجــه وقــو
کــه ایــن مســئله نیــز بــا مخالفــت ابتهــاج روبــرو شــد.  خزانــه داری قــادر بــه وصــول عایــدات نشــود، بنابرایــن بــه دریافــت وام از بانــک ملــی روی آورد 
در واقــع، عملکــرد خزانــه داری در ایــن مقطــع بــه شــدت تحــت تأثیــر ایــن جنــگ قــرار گرفتــه بــود و بــه نظــر می رســد اســتنباط ابتهــاج دربــاره عــدم 

صلاحیــت لی کنــت نادرســت باشــد. 
کــه تهیــه بودجــه، تصویــب و اجــرای  ج یکــی از مهم تریــن مســائل نظــام مالیــه در ایــن دوره محســوب می شــد  ــوازن درآمدهــا و مخــار      فقــدان ت
کــرده بــود. بــه گفتــه میلســپو، مقــدار کســری بودجــه 40 میلیــون دلار و بدهــی دولــت بــه بانــک ملــی 100 میلیــون دلار بــرآورد  آن را بــا مشــکل روبــرو 
می شــد. راه حل هــای ایــن مشــکل افزایــش میــزان درآمدهــا از طریــق دریافــت مالیات هــا، وصــول عایــدات از صنایــع و مؤسســات بازرگانــی و کاهــش 

هزینه هــا بــود.6   
ج راه حــل نخســت را برگزیــد. رابینســون مدیــرکل درآمدهــای داخلــی لایحــه ای تدویــن       میلســپو بــه منظــور حــل مســئله تعدیــل درآمدهــا و مخــار
کــه گروههــای کم درآمــد را  کــه بــه تصویــب هیــأت وزیــران رســید. طبــق آن، یــک مقیــاس تدریجــی بــرای مالیات گــذاری پیشــنهاد شــده بــود  کــرد 
خ مالیــات طبقــات بــالا را بــه شــدت افزایــش مــی داد. الغــاء عــوارض راهــداری نیــز از دیگــر مــواد آن  از پرداخــت مالیــات معــاف می کــرد، در مقابــل نــر

1. همان. 
2. همان.

3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1321، ش بازیابی 2۴۰-72967. 
۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1322، ش بازیابی 2۴۰-۴6۰39. 

5. ابتهاج، ص 11۴-113.
6. میلسپو، آمریکایی ها در ایران )خاطرات دوران جنگ جهانی دوم(، ص 85.
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کــه توســط میلســپو تهیــه شــده بــود در 19 آبــان 1322/ 11 نوامبــر 1943 در مجلــس بــه تصویــب رســید. آیین نامــه  بــود. قانــون مالیــات بــر درآمــد 
مربوطــه نیــز در اول خــرداد 1323/ 22 مــی 1944 تصویــب شــد.1 

ــز از پرداخــت  ــرای گری کــه در قوانیــن وجــود داشــت ب ــا آن برخاســتند و از مفرهایــی  ــه مخالفــت ب ــی ب ــان مالیات      پــس از وضــع ایــن قوانیــن، مؤدی
مالیــات اســتفاده کردنــد. در نتیجــه پــس از گذشــت 9 مــاه، هیــچ پیشــرفتی در زمینــه دریافــت مالیــات بــه وجــود نیامــد. قوانیــن جدیــد مالیــات بــر 
درآمــد، جمــع آوری مالیات هــای کالایی)غیرنقــدی( و اقدامــات دیگــر مأمــوران دریافــت عایــدات موجــب تشــدید مقاومــت مالــکان و بازرگانــان علیــه 
میلســپو و هیــأت او و برانگیختــن دشــمنی علیــه آنهــا شــد. امــا، وزیــر دارایــی و نخســت وزیر در مقابــل ایــن دشــمنی ها دفــاع چندانــی از او نکردنــد.2
کــه هیــأت تحــت  کــرد. بــه گفتــه میلســپو، در صورتــی       ابتهــاج نیــز از همــکاری بــا خزانــه داری کل جهــت رفــع بخشــی از مشــکلات مالــی خــودداری 
ریاســت او از حمایــت دولــت و مجلــس برخــوردار می شــدند، اوضــاع اقتصــادی و مالــی کشــور بــا ســرعت بیشــتری بهبــود پیــدا می کــرد. اختیاراتــی کــه 
گــذار شــده بــود و مــدت قــرارداد ایــن هیــأت موجــب ایجــاد فضــای بی اعتمــادی نســبت بــه آنهــا شــد. پــس از تغییــر کابینــه و نخســت وزیری  بــه او وا
مرتضی قلــی بیــات، نماینــدگان مجلــس طرحــی بــرای لغــو اختیــارات میلســپو ارائــه دادنــد کــه بــه تصویــب رســید. آنهــا قانــون تأســیس ســازمان های 
اقتصــادی بــه منظــور رســیدگی بــه برخــی از امــور اقتصــادی را نیــز بــه تصویــب رســاندند. بــر اســاس قانــون جدیــد، هیــأت وزیــران می توانســت 
کار او در ایــران  کــه بــه معنــای پایــان  ج شــدند  ســازمان بخــش اقتصــادی را تعییــن کنــد. در نتیجــه، ســازمان های مذکــور از نظــارت میلســپو خــار
بــود. در نهایــت، او در تاریــخ 26 بهمــن 1323/ 15 فوریــه ســال 1945 یعنــی بســیار زودتــر از زمــان اتمــام قــرارداد خــود اســتعفا داد و در 28ام ایــن مــاه 
کــه او از ایــران رفــت هنــوز بودجــه ســال جــاری بــه تصویــب نرســیده بــود و دولــت بــر اســاس یک دوازدهــم اعتبــارات  کــرد. هنگامــی  کشــور را تــرک 

امــور را اداره می کــرد.3 

4-2- انتقادات وارده بر تشکیلات خزانه داری کل

ــه داری کل پرداخــت. یکــی از انتقــادات وارده ایــن  ــه خزان ــه انتقــاد از ســاختار، تشــکیلات و وظایــف محول ــه دار کل ب در اواســط دهــه 1320، خزان
ــاوت  ــود. تف ــدوق آن ب ــره صن ــورت دای ــه ص ــط ب ــه فق ــرد بلک ــل نمی ک ــت عم ــی دول ــم بانک ــای مه ــی از بنگاه ه ــورت یک ــه ص ــه داری ب ــه خزان ک ــود  ب
کــه صنــدوق دار فقــط بــه عنــوان یــک امانــت دار، پــول دریافــت و پرداخــت می کــرد. درحالی کــه، بانــک ایــن  بیــن صنــدوق دار و بانکــدار ایــن بــود 
عملیــات را بــه منظــور تأمیــن مالــی بــرای عامــه انجــام مــی داد. از دیگــر انتقــادات وارده ایــن بــود کــه خزانــه داری فعلــی وجــوه دولت را در یک حســاب 
ــرای اهــداف مختلفــی وجــه نقــد تخصیــص و  کــه یــک مؤسســه بانکــی جمــع می کــرد تمرکــز نمــی داد. در واقــع، ایــن اداره فقــط ب ــه  نقــدی آن گون
کــه بــا وجــود داشــتن  کــد شــده بــود. فقــدان سیســتم بانکــی در خزانــه داری موجــب شــده بــود  انتقــال مــی داد. ایــن شــیوه موجــب ایجــاد پول هــای را
وجــوه در حســاب مســتقل خــود در بانــک ملــی، پرداخــت حواله هــای وزارتخانه هــا بــا تأخیــر روبــرو شــود. یکــی دیگــر از انتقــادات وارده مســئله 
کــه وزارت دارایــی بایــد آن را تهیــه می کــرد.  کامــل وزارتخانه هــا و پرداختی هــای بانــک بــود  صورت حســاب ها و فقــدان صــورت هزینه هــای 
به عــلاوه، دو صــورت مذکــور بــه هیــچ وجــه بــا یکدیگــر تطابــق نداشــتند. از یــک ســو صــورت هزینه هــای خزانــه داری کلیــه مبالغــی بــود کــه در مقابــل 
ــت  ــک داش ــود در بان ــه خ ــوص ب ــابی مخص ــه حس ــر وزارتخان ــر ه ــوی دیگ ــت، از س ــال می یاف ــا انتق ــتقل وزارتخانه ه ــاب های مس ــه حس ــا ب حواله ه
ع چک هــای صــادره بــرای خزانــه داری نامشــخص بــود و در محــل معینــی نیــز تمرکــز  و می توانســت از بانــک چــک بکشــد. در نتیجــه، مجمــو
ــد، بلکــه  ــان نمی دادن ــادره و پرداخت شــده نش ــای ص ــغ پرداختــی را از طریــق چک ه ــه داری مبال ــای خزان ــذا، صــورت پرداختی ه داده نمی شــد. ل
کــه خزانــه داری چــه مبلغــی بــه حســاب وزارتخانه هــا انتقــال داده تــا از آن محــل چــک بکشــند. اضافــه نشــان دادن مبالــغ  فقــط نشــان می دادنــد 
کــه ایــن اداره بــه  کــه مقــدار کاســتی های وجــوه دولــت نیــز بیشــتر از میــزان واقعــی آن نمــود یابــد. لــذا، بــا توجــه بــه ایــن  پرداختــی موجــب می شــد 

1. همان، ص 139؛ 15۴؛ 157.
2. همان، ص 158-157، 183، 191، 198.

3.همان، ص 17۴، 182، 2۰8-2۰1.
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کلیــه اطلاعــات مالــی لازم دسترســی نداشــت، حسابرســی دقیــق ایــن امــور امکان پذیــر نبــود.1
کــه بــر خزانــه داری کل وارد شــده بــود نبــود طبقه بنــدی ثابتــی بــرای درآمدهــا جهــت اســتفاده دســتگاه های دولتــی بــود.       از انتقــادات دیگــری 
کــه، عوایــد ارســالی بــه خزانــه داری دارای طبقه بنــدی و علائــم عــددی مشــخصی نبودنــد. فقــدان چنیــن علائمــی موجــب شــده بــود  بــه ایــن معنــا 
کــه جریــان رســیدگی بــه برگ هــای بســتانکار رســیده از بانــک در دایــره تشــخیص درآمدهــا 15 روز بــه طــول انجامــد. ایــن دایــره شــروع بــه تفســیر 
کــه ایــن مســئله مکاتبــات  کــدام حســاب بــرده شــود  کــه درآمــد مزبــور بایــد بــه بســتانکار  کــرده تــا بتوانــد تشــخیص دهــد  ج در برگه هــا  ح منــدر شــر
زیــادی را بــه دنبــال داشــت. در صــورت وجــود چنیــن طبقه بنــدی و علائــم عــددی، امــور مربــوط بــه اســناد درآمــد بــا دقــت و ســرعت بیشــتری 
گــذار می شــد و خزانــه داری  انجــام می گرفــت. بــا بــه کار بــردن علائــم عــددی در درآمدهــا مســئولیت تشــخیص عایــدات بــر عهــده مأمــوران وصــول وا
گــزارش درآمدهــا قــادر بــه روشــن نمــودن کل عایــدات  کــه  درآمدهــا را بــا تشــخیص کامــل دریافــت می کــرد. تشــکیلات خزانــه داری بــه گونــه ای بــود 
وصولــی وزارتخانه هــا، ادارات کل، درآمدهــای عمومــی، حوزه هــای مختلــف دریافتــی و مأمــوران ذیحســاب بــه تفکیــک هرکــدام نبــود. مشــروح 
درآمدهــای شهرســتان ها نیــز بــرای آن غیرقابــل تشــخیص بــود و فقــط جمــع کل مبالــغ دریافتــی آنهــا بــه ایــن اداره گــزارش می شــد. لــذا، خزانــه داری 
کــه به وســیله کل دســتگاه دولــت دریافــت شــده بــود، تشــکیلات و نواحــی وصــول آنهــا را تشــخیص  ع درآمدهــا  نمی توانســت مبالــغ صحیــح و نــو

دهــد.2  
     یکــی دیگــر از انتقــادات وارده طریقــه دریافــت وام بــود. خزانــه داری وام را از محــل اعتبــار حســاب 10045 دریافــت می کــرد. بانــک ملــی نیــز چندیــن 
حســاب مســتقل خصوصــی بــرای وزارتخانه هــا و بنگاه هــای مســتقل در نظــر گرفتــه بــود. ایــن حســاب ها را بــه ایــن دلیــل خصوصــی می نامیدنــد 
کــه جــزو موجــودی نقــدی خزانــه داری محســوب نمی شــدند. وزارتخانه هــا چک هــای خــود را از طریــق حســاب خصوصــی خــود صــادر می کردنــد. 

آنهــا مبلــغ وام درخواســتی را از حســاب های خــود برداشــت نمــوده و اســترداد آن نیــز بــر عهــده وزارت دارایــی قــرار داشــت.3 

4-2-1- طرح های پیشنهادی جهت رفع نواقص ساختاری خزانه داری کل

کــه ایــن اداره هماننــد یــک  ح هــای پیشــنهادی ایــن بــود  ح هایــی بــه منظــور رفــع مشــکلات ســاختاری آن ارائــه داد. یکــی از طر خزانــه داری کل طر
بانــک تمامــی وجــوه خــود را بــه صــورت یکجــا گــرد آورد. بدین ترتیــب، می توانســت بــه عنــوان یــک مرکــز تمــام پرداخت هــای دولــت را انجــام دهــد. 
خ بهــره  خ بهــره کمتــری بــود. در نتیجــه، از بدهی هــای دولــت و نــر کــردن تمــام وامهــای دولــت و پرداخــت آنهــا بــا نــر به عــلاوه، قــادر بــه یک کاســه 
کــه دولــت در ازای پرداختی هــای خــود بــه بانــک از آن وام دریافــت می کــرد. بــه  آن کاســته می شــد. تمرکــز وجــوه در بانــک ملــی بــه ایــن معنــا بــود 
گــر وجــوه نقــد در خزانــه داری  ــود بــه دولــت وام مــی داد. امــا، ا کــه در حســاب های دیگــر ســپرده شــده ب عبــارت دیگــر، بانــک پــول خــود دولــت را 

متمرکــز می شــد، دولــت  هــرگاه قــادر بــود چکهــای خــود را پرداخــت می کــرد و تعویقــی در ایــن امــر بــه وجــود نمی آمــد.4
کــه دولــت دریافــت می کــرد توســط خزانــه داری پرداخــت می شــد. وجــوه حاصلــه نیــز بــه بســتانکار  ح، تمامــی وامهایــی       بــر اســاس ایــن طــر
کــه مبلــغ معین شــده را از خزانــه داری  حســاب ایــن اداره ریختــه می شــد. مجلــس بــا تعییــن اعتبــار بودجــه بــرای وزارتخانه هــا بــه آنهــا اجــازه مــی داد 
ــا چکهــای صــادره از مبلــغ  ــر ایــن امــور نظــارت می کــرد ت ج کننــد. خزانــه داری نــه تنهــا ب به وســیله صــدور چــک جهــت پرداخــت اســناد هزینــه خــر
تعیین شــده تجــاوز ننمایــد، بلکــه پرداخــت آنهــا را نیــز بــر عهــده می گرفــت. بدین وســیله، تمــام دریافتی هــای دولــت توســط خزانــه داری کل انجــام 
ج پرداختــی کمتــر بــود اقــدام بــه اخــذ وام می کــرد. تمرکــز وام در خزانــه داری نیــز  موجــب تغییــر و  کــه مقــدار آنهــا از مبلــغ مخــار می شــد و در صورتــی 

خ بهــره می شــد.5 کاهــش نــر
کــه در دســت  کــه بــه صــورت روزانــه درخواســت می شــد اطــلاع نداشــت و نزدیکتریــن رقــم بــه ایــن مبالــغ حواله هایــی بــود       خزانــه داری از مبالغــی 
کــه بایــد بــه دولــت  گاهــی پیــدا می کــرد، می توانســت مبالغــی را  کــه روزانــه پرداخــت می کــرد آ کــه ایــن اداره از مبلــغ چکهایــی  داشــت. در صورتــی 

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1325، ش بازیابی 2۴۰-797۰۰.    
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ــد.1 ــی نمای ــردد پیش بین گ ــت  پرداخ
کــه خزانــه داری از بانــک دریافــت می کــرد شــامل تمــام اطلاعــات لازمــه بــه صــورت علایــم  ح پیشــنهادی، گواهــی تحویــل وجــوه       طبــق ایــن طــر
کــدام  ــه  کــدام یــک از وزارتخانه هــا و ادارات کل عمــل وصــول را انجــام داده و دریافتهــا متعلــق ب کــه  ــود. ایــن علایــم مشــخص می کــرد  عــددی ب
ع درآمدهــا معلــوم می شــد. بــا به کارگیــری ایــن شــیوه، وجــوه دریافتــی بــه ســهولت دســته بندی شــده و ظــرف مــدت 5 روز  یــک از نواحــی بــوده و نــو

از انقضــای مــاه ذیحســابی آن صــادر می شــد.2
کــه از ســوی خزانــه داری کل بــر درآمدهــا اعمــال می گردیــد بایــد در مــورد پرداختی هــا نیــز صــورت می گرفــت. در صــورت فقــدان      نظــارت مرکــزی 
کــه، وســیله عملــی جهــت تمرکــز  نظــارت مرکــزی در خزانــه داری، کنتــرل و نظــارت دســتگاه های دولتــی نیــز امکان پذیــر نمی شــد. بــا توجــه بــه ایــن 
دادن دوایــر متعــدد تشکیل شــده خزانــه داری وجــود نداشــت نــه فقــط نظــارت مرکــزی ممکــن نمی شــد، بلکــه اطلاعــات حاصــل از منابــع مرکــزی 
ــر از درآمدهــای آن بــود،  کــه اســاس گزارشــهای فــوری را تشــکیل مــی داد نیــز از دســت می رفــت. اداره امــور پرداختی هــای دولــت بســیار پیچیده ت
زیــرا امــور بیشــتر و مختلفــی را در بــر می گرفــت. اعتبــارات بودجــه بایــد در 7 مــورد تشــریحی در دفاتــر خزانــه منعکــس می شــد، امــا فقــط یکــی از آنهــا 
کــه مبلــغ حواله هــا بــود توســط ایــن اداره مشــخص می شــد. خزانــه داری بــه صــورت اشــتباه ایــن مبلــغ را بــه عنــوان هزینــه دولــت در نظــر می گرفــت. 
خزانــه داری بــه منظــور اداره مناســب پــول نقــد دولــت بایــد گزارشــهای فــوری و دقیقــی تهیــه می کــرد و اطلاعــات کاملــی از وضعیــت هزینه هــای آن 
ــارت  ــت نظ ــب، می توانس ــرد. بدین ترتی ــدا می ک ــه پی ــار بودج ــا و اعتب ــده حواله ه ــده و باقیمان ــادره و پرداخت ش ــان، ص ــای در جری ــاس چکه ــر اس ب
دقیقــی بــر هزینه هــا اعمــال نمایــد. امــور مرتبــط بــا چکهــای پرداخت شــده، در جریــان و صــادره منحصــراً مربــوط بــه وزارتخانه هــا و بانک هــا بــود. 
به عــلاوه، ایــن اداره قــادر بــه صــورت دادن باقیمانــده حواله هــا و اعتبــارات بودجــه نبــود. زیــرا، اعتبــارات بودجــه و چکهــای صــادره و پرداخت شــده 
ع چکهــای  در دفاتــر آن منعکــس نمی شــد. اعتبــارات بودجــه فقــط در دفاتــر ادارات کل حســابداری و ممیــزی حســاب ها منعکــس می شــد و مجمــو

گانــه معلــوم بــود.3  صــادره و پرداخت شــده نیــز فقــط در وزارتخانه هــا بــه صــورت جدا

4-3- پیشنهادات ارائه شده جهت بهبود وضعیت خزانه داری کل

وزارت دارایــی بــا توجــه بــه مشــکلات خزانــه داری کل در صــدد تنظیــم دســتورالعل هایی بــه منظــور بهبــود اوضــاع آن برآمــد. به طوری کــه، بــا توجــه 
ح موردنظــر  بــه اهمیــت ایــن اداره و نقــش آن در امــور مالــی کشــور ایــن امــر را در صــدر وظایــف خــود قــرار داد. لــذا، وزیــر دارایــی بــا هــدف بررســی طــر

خــود از اتاق هــای بازرگانــی تهــران، کرمــان و زاهــدان درخواســت نمــود تــا پیشــنهادات خــود را ارائــه دهنــد.4
     رئیــس اتــاق بازرگانــی تهــران بــه منظــور بهبــود وضعیــت خزانــه داری راه حل هایــی بــه وزارت دارایــی پیشــنهاد داد. از جملــه پیشــنهادات او مــوارد 
زیــر بودنــد: 1. افزایــش درآمدهــا از طریــق کاهــش یــا لغــو انحصــارات: بــه گفتــه او، وجــود انحصــارات بــه زیــان دولــت بــود. زیــرا هرچــه واردات کالاهــا 
گیــرد و واردکننــدگان از آزادی تجــارت بیشــتری برخــوردار باشــند رقابــت در عرضــه و فــروش افزایــش  در داخــل کشــور بــه شــکل آســان تری صــورت 
کــرد. در نتیجــه، لغــو انحصــارات موجــب افزایــش درآمدهــا خواهــد شــد. هرچــه عــوارض واردات کالاهــا  یافتــه و قیمــت کالاهــا کاهــش پیــدا خواهــد 
کــرد و از میــزان درآمدهــای گمرکــی کاســته خواهــد شــد. 2. کاهــش قیمــت کالاهــای ضــروری  کنــد بــازار قاچــاق کالا نیــز رشــد خواهــد  افزایــش پیــدا 
کــه صــادرات کشــور را تشــکیل می دادنــد بــا هــدف رقابــت آنهــا در بازارهــای  مــردم و هزینه هــای اضافــی دولــت. 3. کاهــش مالیــات کالاهایــی 
بین المللــی. 4. وضــع مالیات هــا بــه منظــور حمایــت از محصــولات و تولیــدات داخلــی و ترقــی آنهــا. 5. مبــارزه بــا قاچــاق کالا: ایــن مســئله خســارتهای 
گمرکــی و تســهیل امــور مربــوط بــه واردات و صــادرات به طوری کــه  کــرده بــود. تعدیــل مالیات هــا و عــوارض  کشــور وارد  اقتصــادی زیــادی بــه 

1. همان. 
2. همان. 
3. همان. 

۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1325، ش بازیابی 2۴۰-97511.

تاریخ خزانه داری در ایران از مشروطیت تا پایان سلطنت پهلوی 66



کالاهــای وارداتــی و صادراتــی بــا قیمتــی در اختیــار مــردم قــرار داده شــود کــه قاچــاق آنهــا صرفــه کنــد. واردات و صــادرات کالاهــا بایــد بــه شــکلی باشــد 
کــه تجــار دچــار تشــریفات اضافــه و مشــکل نشــوند و زمینــه مســاعدی بــرای قاچاقچیــان فراهــم نگــردد  6. مأخــذ تشــخیص مالیات هــای دولــت 
بایــد واقعــی و زمینــه وجــود تقلــب و اجحافــات در آن کمتــر باشــد. 7. شــیوه وصــول مالیات هــا از مــردم و ارســال آن بــه خزانــه بــه صــورت آســان تری 
انجــام پذیــرد، بــه طــوری کــه مراجعــه و برخــورد مأموریــن دریافــت مالیــات بــا مؤدیــان مالیاتــی کمتــر شــود. راه حــل کاهــش برخــورد مأمــوران مالیاتــی 
بــا آنهــا تعییــن مالیــات بــرای مــدت 5 ســال آینــده بــود. بــه منظــور پرداخــت مالیــات ســال های بعــد تعــداد 5 قبــض از مؤدیــان اخــذ شــود تــا بــه صــورت 
ســالانه پرداخــت نماینــد. قبــوض مالیاتــی بــه بانــک ملــی محــل تســلیم شــده و از آنهــا دریافــت می شــد. بدین ترتیــب، از برخــورد مأمــوران مالیــات بــا 
مؤدیــان کاســته خواهــد شــد. از طریــق تســهیل شــیوه مالیات گیــری بــه تعــداد کمتــری از مأموریــن مالیــات نیازمنــد شــده و بخــش زیــادی از بودجــه 
وزارت دارایــی حــذف خواهــد شــد. بــه منظــور وصــول مالیــات از اصنــاف مختلــف، طبقه بنــدی کــردن آنهــا بــر اســاس وســعت کار، اقدامــات و میــزان 
ع و  گــردد و مقــدار مالیــات آنهــا ســالیانه مقطــو درآمــد آنهــا شــیوه مطلوبــی محســوب می شــود. بــرای هــر طبقــه تعرفــه یــا پروانــه مخصوصــی صــادر 
مشــخص باشــد. در صــورت ورشکســتگی یــا کاهــش میــزان درآمــد مؤدیــان، آنهــا می تواننــد ایــن مســئله را در کمیســیون تشــخیص مالیــات وزارت 

ح و نســبت بــه تخفیــف مالیــات خــود اقــدام کننــد.1 دارایــی مطــر
کاهــش انحصــارات توســط دولــت موافــق بــود. امــا، افزایــش درآمــد خزانــه دولــت را مشــروط بــه وجــود  کرمــان بــا پیشــنهاد       اتــاق بازرگانــی 
امنیــت می دانســت. بــه گفتــه رئیــس اتــاق بازرگانــی مذکــور، بــدون وجــود امنیــت راههــای ارتباطــی روســتاها و شــهرهای مختلــف از نظــر قضایــی، 
کلیــه اقدامــات اصلاحــی دیگــر بــدون نتیجــه باقــی خواهنــد مانــد. پــس از ایجــاد امنیــت، افزایــش  دادگســتری و از میــان برداشــتن رشــوه و اختــلاس 
کــردن تســهیلات بانکــی بلندمــدت بــرای کشــاورزان، مالــکان بــه منظــور عمــران و آبادانــی  ســرمایه بانک هــای کشــاورزی و صنعتــی و فراهــم 
اراضــی کشــاورزی و احــداث ســدها و کارخانجــات صنعتــی موجــب رشــد درآمدهــای دولــت می شــد. تأســیس بانــک معدنــی و شــرکتهایی بــه منظــور 

اســتخراج معــادن بــه رشــد تولیــد و در نهایــت افزایــش درآمــد خزانــه منجــر می شــد.2 
کــه قابــل رقابــت بــا کالاهــای مشــابه در بازارهــای بین المللــی باشــد. پاییــن      وصــول مالیــات از کالاهــای صادراتــی نیــز بایــد بــه شــکلی صــورت گیــرد 
ج از کشــور تشــویق  بــودن میــزان هزینــه تولیــد ایــن محصــولات موجــب کاهــش قیمــت آن شــده، در نتیجــه بازرگانــان بــرای  صــدور آنهــا بــه خــار
گــردد. اخــذ ســه درصــد بهــای  کــه موجــب رونــق صــادرات  خواهنــد شــد. دریافــت مالیــات و عــوارض گمرکــی از ایــن تولیــدات بــه صورتــی اجــرا شــود 
کالا بــه عنــوان عــوارض گمرکــی تأثیــر منفــی بــر صــادرات آن نداشــته و تمامــی درآمدهــای آن نیــز عایــد دولــت می شــد. به عــلاوه، واردات کالاهــای 
ع شــوند یــا در صــورت نیــاز تعرفه هــای گمرکــی آنهــا بــه انــدازه ای تعییــن شــود کــه قیمــت آن از بهــای محصــولات تولیــدی  مشــابه بــه داخــل نیــز ممنــو

داخــل کمتــر نباشــد.3
ــران و  ــان مک ــدادی از بازرگان ــداری و تع ــل فرمان ــی، کفی ــکار دارای ــرک، پیش ــس گم ــدان، رئی ــی زاه ــاق بازرگان ــای ات ــکل از اعض ــیونی متش      کمیس
کــه اجــرای آن در اختیــار وزارت مالیــه قــرار  بلوچســتان نیــز بــه منظــور بهبــود خزانــه داری کشــور پیشــنهاداتی ارائــه دادنــد: 1. دولــت انحصاراتــی را 
داشــت، کاهــش دهــد یــا حــذف نمایــد. 2. آزادی واردات کالاهــا از هنــد و از میــان برداشــتن موانــع آن، زیــرا الغــای انحصــارات بــدون آزادی واردات 
موجــب افزایــش قیمتهــا خواهــد شــد. 3. کاهــش قیمــت کالاهــا. 4. دریافــت مالیــات از کالاهــای صادراتــی کشــور بایــد انــدک و بــه نحــوی باشــد 
کــه قابــل رقابــت در بازارهــای بین المللــی باشــد. عــوارض گمرکــی وضع شــده بــر ایــن محصــولات بایــد در حمایــت از رونــق صــادرات آنهــا باشــد. 5. 
جلوگیــری از قاچــاق کالا بــه داخــل کشــور از طریــق مرزهــای سیســتان و بلوچســتان؛ بــا توجــه بــه ایــن کــه قاچــاق کالا از طریــق مرزهــای ایــن ناحیــه 
ــه بلوچهــا داشــته  ــه ای ب ــد وابســتگی قومــی و قبیل کــه مأمــور جلوگیــری از قاچــاق هســتند نبای ــان مــرزی  توســط بلوچهــا صــورت می گیــرد، نگهبان
باشــند. 6. ایجــاد تغییــر در نحــوه مالیات گیــری: مأخــذ تشــخیص مالیات هــای دولــت دارای اشــکالات زیــادی اســت کــه موجــب پیدایــش تقلــب در 
کــه دارای ســرمایه صدهــزار ریــال بــه بــالا هســتند بایــد دفاتــر رســمی  پرداخــت مالیات هــا شــده اســت. بــرای دریافــت مالیــات از بازرگانــان، افــرادی 
ثبت شــده داشــته باشــند و مالیــات بــر درآمــد خــود را طبــق اظهارنامــه ای کــه از روی دفاتــر آنهــا ارائــه شــده اســت پرداخــت نماینــد. بــه منظــور کنتــرل 

1. همان.
2. همان. 
3. همان.
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ــرار دهنــد.  ــر تجــاری آنهــا را مــورد رســیدگی ق ــد دفات ــی بای ــاق بازرگان ــا نماینــدگان ات ــی همــراه ب ــا نادرســتی اظهارنامه هــا، مأمــوران مالیات درســتی ی
به عــلاوه، دلالهــا نیــز بایــد ملــزم بــه نگهــداری دفاتــر رســمی پلمب شــده باشــند. بدین ترتیــب، از یــک ســو بــر فعالیتهــای آنهــا نظــارت بــه عمــل 
کــه ســرمایه آنهــا کمتــر از صدهــزار ریــال اســت،  می آمــد و از ســوی دیگــر معامــلات بازرگانــان نیــز کنتــرل می شــد. بــرای دریافــت مالیــات از پیشــه وران 
بایــد کمیســیونهای صنفــی مقــدار ســرمایه آنهــا را تشــخیص داده و حــق مجــوز پیشــه وری از آنهــا اخــذ و از پرداخــت وجهــی بــه عنــوان مالیــات معــاف 
گردنــد. نماینــدگان دارایــی و فرمانــداری نیــز بایــد در ایــن کمیســیونها عضویــت داشــته باشــند. وصــول مالیــات از زمینهــای کشــاورزی در بلوچســتان 
ــد از  ــی نبای ــاق بازرگان ــیون ات ــای کمیس ــاس دیدگاهه ــذا، براس ــد. ل ــرده بودن ــه نک ــت پرداخت ــه دول ــی ب ــون مالیات کن ــکان تا ــدک و خرده مال ــیار ان بس

گــردد.1 محصــولات کشــاورزی ایــن ناحیــه مالیــات دریافــت شــود. امــا، بایــد از درختــان خرمــا ایــن حــوزه تــا مبلــغ 2 ریــال مالیــات وصــول 
     بــا توجــه بــه درخواســت وزارت دارایــی از رؤســای اتــاق بازرگانــی ســه منطقــه مذکــور جهــت ارائــه دیدگاه هــای خــود دربــاره بهبــود اوضــاع خزانه داری 
کــه مســئله دریافــت عایــدات دولــت از مهمتریــن مشــکلات خزانــه داری کل در ایــن دوره بــوده  کــرد  کل و پیشــنهادات آنهــا، می تــوان اســتنباط 
ــدات دریافتــی  ــرار داشــت. افزایــش عای ــا چگونگــی وصــول درآمدهــا و افزایــش آن ق اســت. تمامــی راهکارهــای ارائه شــده توســط آنهــا در رابطــه ب
خزانــه داری کل از طریــق نظم دهــی بــه مالیات گیــری، مبــارزه بــا قاچــاق کالا، الغــای انحصــارات، حمایــت از تولیــد و صــادرات، مبــارزه بــا فســاد مالــی 
کــه بــه آنهــا اشــاره شــد از جملــه مســائل اساســی و  و اختــلاس و برقــراری امنیــت از جملــه راه حل هــای پیشــنهادی آنهــا بودنــد. در واقــع، مشــکلاتی 
دیرینــه کشــور در حــوزه مالیــه محســوب می شــدند. اصلاحــات مهــم و گســترده ای توســط دولتمــردان کشــور و مستشــاران مالــی خارجــی جهــت رفــع 
گرچــه ایــن اقدامــات در مقاطعــی بــا موفقیــت همــراه بــود، امــا در بلندمــدت بــدون نتیجــه باقــی  آنهــا طــی اداوار مختلــف بــه مرحلــه اجــرا درآمدنــد. ا
ــا آنهــا، فقــدان  کامــی در حــل ایــن مشــکلات و عملیاتــی شــدن اصلاحــات تضــاد منافــع صاحبــان قــدرت و ثــروت ب کــه مهم تریــن عامــل نا ماندنــد 
ســاختارها و تشــکیلات مناســب و الزامــات قانونــی جهــت اجــرای آنهــا و مداخلــه دولتهــای خارجــی هماننــد روســیه و انگلیــس در امــور مختلــف و 

ع جنگهــای بین المللــی بــود.  وقــو

4-4- تمرکزگرایی در حوزه اختیارات خزانه داری کل

کلیــه درآمدهــای دولتــی، 2. پرداخــت تمامــی هزینه هــای  اختیــارات خزانــه داری کل در دوره پهلــوی دوم شــامل وظایــف: 1. دریافــت و تمرکــز 
دولــت و 3. تمرکــز و نگهــداری محاســبات مربوطــه بــود.2 در ســال 1357 مجموعــه اهــداف و وظایــف وزارت امــور اقتصــادی و دارایــی منتشــر شــد. 
طبــق آن، خزانــه داری کل عــلاوه بــر وظایــف مذکــور مکلــف بــه تهیــه آمــار درآمدهــای عمومــی کشــور و مقایســه آنهــا بــا عایــدات دریافتــی ســال های 
پیــش و همــکاری بــا ســازمان برنامــه و بودجــه جهــت تهیــه و تنظیــم لایحــه بودجــه کل کشــور و تخصیــص اعتبــارات بــود. در واقــع، حــوزه اختیــارات 

خزانــه داری از اوایــل تشــکیل ســلطنت پهلــوی تــا پایــان آن تغییــر چندانــی نکــرد.3  
     در آغــاز ســلطنت محمدرضاشــاه اقداماتــی توســط میلســپو بــه عنــوان رئیــس کل مالیــه و لی کنــت ریاســت خزانــه داری کل جهــت تمرکــز پرداخــت 
کــرد و  ج صــورت گرفــت و قوانینــی در ایــن راســتا بــه تصویــب رســید. پــس از برکنــاری میلســپو و پایــان مأموریــت او، ایــن تلاشــها ادامــه پیــدا  مخــار

قوانیــن متعــددی در خصــوص  تمرکــز دریافــت درآمدهــا و پرداخــت هزینه هــا بــه تصویــب رســید.
     طبــق قوانیــن مصــوب ســال 1333 در خصــوص تمرکــز کلیــه وجــوه خزانــه داری کل، تمامــی وجــوه دولتــی و درآمدهــای اختصاصــی وزارتخانه هــا، 
کــه متعلــق بــه ادارات  کــه بــا ســرمایه دولــت تشــکیل شــده بودنــد و هرگونــه وجــوه حاصــل از قرضــه یــا اعتبــارات خارجــی  ادارات و بنگاه هایــی 
دولتــی بــود بــه اســتثنای بانک هــا و شــرکت بیمــه در حســاب خزانــه داری و در بانــک مرکــزی ایــران متمرکــز می شــد. خزانــه داری کل موظــف بــود 
کلیــه دریافتی هــا و پرداخت هــای  ج را منتشــر کنــد. بدین ترتیــب،  ع درآمــد و مقــدار مخــار کــه در آخــر هــر ســال صــورت ریــز وجــوه حاصــل از هــر نــو

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1325، ش بازیابی 2۴۰-97516. 
2 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴3، ش بازیابی 7۰281-2۴۰؛ یکتایی، ص 12۴-122.

کرمی و دیگران، ص 125، 139. 3 . ا
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کــه بــا تمرکــز وجــوه و عوایــد کشــور در تضــاد قــرار داشــت ملغــا اعــلام گردیــد.  کشــور مشــخص می شــد. بــر اســاس قوانیــن مذکــور، هــر گونــه مقرراتــی 
کــه بــرای تمرکــز وجــوه از خزانــه داری کل درخواســت افتتــاح حســاب کننــد. ایــن اداره  ســازمانهای دولتــی در اجــرای قوانیــن مزبــور موظــف شــدند 
نیــز در بانــک مرکــزی اقــدام بــه گشــایش حســاب بــرای آنهــا می کــرد. ایــن ادارات درآمدهــای خــود را بــه صــورت روزانــه بــه حســاب های مربــوط بــه 

تمرکــز وجــوه منتقــل می کردنــد. مــواد ایــن قوانیــن بــار دیگــر در ســال 1348 مــورد تأییــد وزارت دارایــی قــرار گرفتنــد.1
     از دیگــر اقدامــات صورت گرفتــه توســط خزانــه داری کل تفکیــک حســاب های درآمــد و هزینــه بــود. در ســال 1326 بــه منظــور رســیدگی و نظــارت 
ج بــه صــورت  ج دولــت، حســاب درآمــد و هزینــه از یکدیگــر تفکیــک گردیــد. تــا ایــن ســال حســاب های عوایــد و مخــار دقیق تــر بــر عایــدات و مخــار
کــه حســاب های مذکــور را تفکیــک و بــه صــورت  یکجــا تنظیــم می شــد، امــا طبــق آیین نامــه مصــوب ســال 1325 ادارات ذیحســاب موظــف شــدند 
ج مصــوب ســال  کــه قانــون تفکیــک درآمدهــا و مخــار گانــه در فرم هــای مربوطــه تنظیــم نماینــد.2 تصویــب دوبــاره ایــن قانــون نشــان می دهــد  جدا

1307 اجرایــی نشــده اســت. به همیــن دلیــل، ایــن قانــون بــار دیگــر مــورد توجــه قــرار گرفــت و بــه تصویــب رســید.
ــل  ــاب ها تحوی ــن حس ــه ممیزی ــیدگی ب ــت رس ــد جه ــاه بع ــم م ــا روز ده ــه ت ــدارک مربوط ــا م ــود را ب ــه خ ــای ماهیان ــد درآمده ــاب بای      ادارات ذیحس
می دادنــد. آنهــا نیــز ظــرف 10 روز حســاب ها را بررســی و بــه ذیحســابان بازمی گرداندنــد. آنهــا نیــز حســاب درآمدهــا را تــا 25ام مــاه بعــد بــه اداره 
ــاب های  ــه حس ک ــد  ــف بودن ــد موظ ــه بودن ــر تابع ــی دارای دفات ــه، ادارات ک ــی  ــد. در صورت ــال می نمودن ــز ارس ــاب ها در مرک ــز کل حس ــیدگی و تمرک رس
خــود را 40 روز پــس از هــر مــاه بــه مرکــز بفرســتند. ارقــام ثبت شــده در حســاب درآمــد بایــد بــا جــدول ارسال شــده بــه خزانــه داری کل مطابقــت پیــدا 

می کــرد.3 
ج را تهیــه و پــس از گواهــی ممیــز حســاب، از خزانــه داری کل درخواســت اعتبــار کننــد.  کــه اســناد قطعــی مخــار      ادارات ذیحســاب موظــف بودنــد 
بدین وســیله، ادارات همیشــه دارای اعتبــارات بودنــد و پــس از صــدور مجــوز از طــرف خزانــه داری هزینه هــای خــود را پرداخــت می کردنــد. در 
ج بــر عهــده آنهــا قــرار داشــت.4 پیــش از  کــه آنهــا در تهیــه اســناد قطعــی اعتبــارات غفلــت می کردنــد، مســئولیت تأخیــر در پرداخــت مخــار صورتــی 
ج ضــروری و فــوری بــدون صــدور حوالــه رســمی صــورت می گرفــت. امــا از ایــن ســال بــه بعــد پرداخــت هزینــه بــدون  ســال 1343، پرداخــت مخــار

ع اعــلام شــد.5  صــدور حواله هــای رســمی ممنــو
ع و       خزانــه داری کل بــر حســب نیــاز ادارات دولتــی حســاب هایی را در بانــک مرکــزی و بانــک ملــی افتتــاح می کــرد. صاحبــان حســاب بایــد نــو
عنــوان حســاب و نحــوه اســتفاده از آن را مشــخص می کردنــد. حســاب های موردنیــاز ادارات دارایــی شهرســتانها طبــق تقاضــای ذیحســابان و 
کــه وجــوه  دســتور خزانــه داری کل توســط بانــک ملــی در محــل گشــایش می یافتنــد. امــا، حســاب های موردنیــاز ســایر ادارات دولتــی در شهرســتانها 
هزینــه آنهــا در حســاب دارایــی منظــور نمی شــد طبــق درخواســت ذیحســاب مرکــزی و دســتور خزانــه داری بــه وســیله بانــک ملــی افتتــاح می شــد. 
موجــودی حســاب های درآمــد ادارات مذکــور منحصــراً بایــد بــه حســاب های مربوطــه خزانــه داری منتقــل و اســتفاده از ایــن موجودیهــا و انتقــال بــه 

ع بــود.6  حســاب های دیگــر ممنــو
کــه در بودجــه کشــور پیش بینــی شــده بــود، دفترهایــی بــه تفکیــک منابــع  ــر دریافــت درآمدهایــی        خزانــه داری کل بــه منظــور نظــارت دقیــق ب
درآمــد بــرای هــر یــک از ادارات مرکــز و شهرســتانها فراهــم کــرد تــا دریافتی هــای آنهــا در ایــن دفترهــا ثبــت شــوند. خزانــه داری مقــدار وصولــی هــر یــک 
از اســتانها را بــا مقــدار پیش بینی شــده و میــزان وصولــی مــدت مشــابه ســنجیده و گزارشــهای ماهیانــه آنهــا را بــه وزارت دارایــی اطــلاع مــی داد. بــر 
اســاس دســتوراتی کــه در ســال 1337 و 1343 بــا هــدف نظــارت بــر درآمدهــا صــادر گردیــد، ادارات موظــف بودنــد کــه دریافتــی هــر یــک از منابــع درآمد 
را بــه حســاب مربوطــه بــا ذکــر مشــخصات کامــل آن انتقــال دهنــد. بدین ترتیــب، ثبــت درآمدهــای انتقال یافتــه در حســاب ها بــه ســهولت صــورت 
ــی مقــرر و پیش بینی شــده کمتــر بــود مــورد بازخواســت قــرار می گرفتنــد. ایــن اداره  می گرفــت. چنان چــه، دریافتــی ادارات نســبت بــه مقــدار وصول

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1337، ش بازیابی 7۰281-2۴۰؛ سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴8، ش بازیابی 2۴۰-89871.
کرمی و دیگران، ص 91. 2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴3، ش بازیابی 7۰281-2۴۰؛ سازمان اسناد ملی ایران، سال 1326، ش بازیابی 1۴۰61-2۴۰؛  ا

کرمی و دیگران، ص 96-91. 3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴3، ش بازیابی 7۰281-2۴۰؛ ا
۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴3، ش بازیابی 2۴۰-7۰281.
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6 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴3، ش بازیابی 2۴۰-7۰281.
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گــردش کار و طــرز عمــل ادارات را از لحــاظ کارکــرد و نقــش آنهــا در میــزان  ج در بودجــه،  بــا در نظــر گرفتــن مقــدار دریافتــی منابــع درآمدهــای منــدر
گــزارش مربــوط بــه آن را بــه  کــرده و  درآمدهــا مــورد بررســی قــرار مــی داد. خزانــه داری کل هــر شــش مــاه یــک بــار وصولــی و ســهمیه ادارات را بررســی 

ع ارســال می نمــود.1 ــه متبــو وزارتخان
کــه       دســتگاه های دولتــی موظــف بودنــد درآمدهــای خــود را روزانــه بــه حســاب های خزانــه داری کل در بانــک ملــی ارســال نماینــد. در صورتــی 
کــز اســتانها بــه 100 هــزار ریــال و ســایر دارایی هــا بــه 50 هــزار ریــال بالــغ می شــد عوایــد آنهــا بایــد بــه مرکــز  موجــودی حســاب درآمــد در دارایی هــای مرا
کــه درآمدهــا کمتــر از مبلــغ ذکرشــده بودنــد بایــد بــه مرکــز تحویــل داده می شــدند. درآمدهــای  منتقــل می شــد. در پایــان هــر هفتــه حتــی در صورتــی 
کــه شــعب بانــک ملــی موجــود  وصولــی در مرکــز نیــز بایــد روزانــه بــه حســاب های خزانــه داری کل در بانــک مرکــزی تحویــل داده می شــد. در نواحــی 
نبــود ادارات دارایــی درآمدهــای وصولــی را بــه تفکیــک منابــع بــه مرکــز شهرســتان اطــلاع داده و ادارات مرکــز بــه همــان مقــدار از حســاب پرداخــت بــه 
حســاب درآمــد مرکــز منتقــل می کردنــد و ادارات دارایــی محــل اجــازه پیــدا می کردنــد موجــودی درآمــد را بــه عنــوان ارســالی محســوب و از ســوی دیگــر 
بــه عنــوان دریافتــی در حســاب هزینــه قلمــداد نماینــد. چنان کــه موجــودی درآمــد در ایــن نواحــی بیشــتر از وجــوه موردنیــاز بــرای هزینــه بــود، بایــد بــه 
نزدیکتریــن شــعبه بانــک ملــی تحویــل داده می شــد. بــا توجــه بــه ضوابــط شــیوه ارســال درآمدهــا در ایــن دروه، هنــوز بخشــی از نواحــی کشــور دارای 
ــد. بنابرایــن  ــای خــود نبودن ــه داری کل و دریافــت وجــوه از آن جهــت پرداخــت هزینه ه ــه خزان ــدات خــود ب ــال عای ــی جهــت انتق شــعب بانــک مل
گرچــه از آغــاز حکومــت پهلــوی اقدامــات مهمــی در راســتای ایجــاد تمرکــز در حــوزه اختیــارات خزانــه داری صــورت گرفــت،  می تــوان نتیجــه گرفــت، ا
امــا امکانــات و تشــکیلات لازم بــرای دســت یافتــن بــه ایــن هــدف فراهــم نشــده بــود و بخشــهایی از مناطــق مختلــف از زیرســاختهای لازم بــرای ایــن 

منظــور برخــوردار نبودنــد.2 
     در شــهری هماننــد تهــران نیــز تعــداد ادارات دارایــی موجــود قــادر بــه اداره صحیــح امــور جهــت دریافــت و انتقــال درآمدهــا بــه خزانــه داری نبودنــد. 
کــه بــه منظــور وصــول بهتــر مالیات هــا در ایــن شــهر صــورت گرفــت ایجــاد ادارات دارایــی در ده ناحیــه آن بــود. ایــن اداره هــا  لــذا، یکــی از کارهایــی 

کــه انتقــال وجــوه دریافتــی را بــه صــورت مشــخصی بــه بانــک ملــی و خزانــه داری صــورت دهنــد.3   موظــف بودنــد 
کــه از ایــن       ادارات دارایــی شهرســتانها درآمدهــای خــود را بــدون ذکــر منابــع و بــه صــورت یکجــا بــه خزانــه داری تحویــل می دادنــد. مخارجــی نیــز 
ج آنهــا بــود. لــذا، خزانــه داری کل از دســتگاه های دریافت کننــده وجــوه و محــل درآمدهــا  نهــاد درخواســت می شــد یکجــا و بــدون تفکیــک محــل خــر
کــرد. بــا  ج و درآمــد نواحــی مختلــف  کــرده و ادارات را ملــزم بــه ذکــر محــل خــر بی اطــلاع بــود. ایــن نهــاد بــه منظــور رفــع ایــن نقــص، فرم هایــی تهیــه 

ایــن اقــدام، خزانــه داری کنتــرل بهتــر و کاملتــری بــر عوایــد و هزینه هــای کشــور پیــدا می کــرد.4
     بــا هــدف برقــراری تمرکــز بیشــتر در حــوزه دریافــت عوایــد، محمــود کاشــفی، خزانــه دار وقــت در ســال 1345، جهــت مطالعــه و بررســی تشــخیص و 
کــه اداره کل امــوال دولتــی  کــه در ایــن زمینــه صــورت گرفــت ایــن بــود  کــرد. یکــی دیگــر از اقداماتــی  وصــول مالیات هــا طــی مأموریتــی بــه اروپــا ســفر 
تحــت نظــارت خزانــه داری درآمــد. پیــش از ایــن اداره مذکــور زیــر نظــر وزیــر دارایــی قــرار داشــت، امــا بــا ایجــاد ایــن تغییــر کنتــرل خزانــه داری کل بــر 

امــوال و دارایی هــای دولــت بیشــتر شــد.5
     بــه منظــور متمرکــز شــدن درآمدهــا در حســاب های خزانــه داری کل آیین نامــه تمرکــز وجــوه و ســپرده در ســال 1350 منتشــر شــد. برپایــه آن، 
ــا عنــوان تمرکــز درآمــد عمومــی از طــرف خزانــه داری در بانــک مرکــزی و در شهرســتانها در بانــک ملــی افتتــاح  بــرای هــر ذیحســابی یــک حســاب ب
می شــد. تمامــی دریافتی هــای ناشــی از درآمــد عمومــی و ســایر درآمدهــای همــراه بــا آن بــه ایــن حســاب منتقــل می شــد. موجــودی ایــن حســاب ها 
توســط خزانــه داری بــه حســاب های مربوطــه انتقــال پیــدا می کــرد. بــرای هــر ذیحســابی بــه تعــداد انــواع درآمــد اختصاصــی، حســاب تمرکــز درآمــد 
ع درآمــد اختصاصــی متعلــق  اختصاصــی بــا ذکــر عنــوان درآمــد از طــرف خزانــه داری در بانــک مرکــزی و شــعب بانــک ملــی گشــایش می یافــت. هــر نــو
بــه وزارتخانه هــا و ادارات دولتــی بــه ایــن حســاب پرداخــت می شــد. در صــورت نیــاز ایــن دســتگاه ها بــه وجــوه، ذیحســابی های آنهــا درخواســتی بــه 

1. همان.
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴3، ش بازیابی 2۴۰-7۰281.
3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1336، ش بازیابی 2۴۰-81۰72.
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کــرده و ایــن اداره نیــز مبالــغ موردنیــاز را بــه حســاب های پرداخــت اختصاصــی انتقــال مــی داد. بــرای وصــول درآمدهــای مالیاتــی  خزانــه داری صــادر 
ــد. وجــوه  ــی افتتــاح می کردن ــه داری کل در بانــک مرکــزی و در شهرســتانها در بانــک مل ــا عنــوان ســپرده از طــرف خزان نیــز ذیحســابی ها حســابی ب
کــه در آخــر شــهریور هــر ســال صــورت  ســپرده، وثیقــه یــا وجه الضمــان و نظایــر آنهــا بــه ایــن حســاب پرداخــت می شــد. ذیحســاب ها موظــف بودنــد 
کــه ده ســال از تاریــخ وصــول آنهــا گذشــته بــود بــه خزانــه ارســال کننــد تــا بــه حســاب درآمــد عمومــی منتقــل گردنــد.1 ریــز مشــخصات ســپرده هایی را 

کــه در زمینــه  ج دســتگاه های اداری نیــز اقدامــات مهمــی صــورت گرفــت. یکــی از تغییراتــی       در حــوزه پرداخــت حقــوق کارکنــان دولــت و مخــار
پرداخــت حقــوق کارمنــدان بــه وجــود آمــد پرداخــت غیرحضــوری هزینه هــای دســتگاه های دولتــی در روزهــای معین شــده بــود. ایــن اقــدام موجــب 
کارمنــدان در گذشــته بــه صــورت انفــرادی و در تمــام روزهــای مــاه صــورت می گرفــت،  ج آنهــا شــد. پرداخــت حقــوق  نظم دهــی بــه برنامــه خــر
کــه هــر مــاه ســه بــار لیســت کاملــی از پرداخت هــای خــود را بــه خزانــه داری ارســال نماینــد.  امــا در ســال 1337 ســازمانهای دولتــی موظــف شــدند 
خزانــه داری کل بــه منظــور تمرکــز وجــوه، دســتگاه های دولتــی را مکلــف کــرد کــه بــرای افتتــاح اعتبــار در بانــک ملــی از طریــق ایــن اداره اقــدام کننــد. 
کار تعهــدات خزانــه داری کل نســبت بــه بانــک ملــی و دســتگاه های دولتــی مشــخص می شــد. پیــش از ایــن، ســازمان های دولتــی بــه  بــا ایــن 
کــه خزانــه داری بــرای انجــام آن بــا مشــکل روبــرو می شــد.  کــه موجــب ایجــاد تعهداتــی می شــد  صــورت مســتقل بــه افتتــاح اعتبــار اقــدام می کردنــد 
کــه پیــش از قبــول تعهــدات نســبت بــه هزینه هــای غیرمســتمر خــود موافقــت ایــن اداره را از نظــر  لــذا، تمامــی دســتگاه های اداری موظــف شــدند 
تامیــن اعتبــار کســب نماینــد. ایــن اقــدام تــا قبــل از ســال 1337 ســابقه نداشــت. در نتیجــه آن، خزانــه داری در حــدود مقــدورات خــود تعهــدات را 

کــه بــرای آن اعتبــاری وجــود نداشــت می شــد.2 می پذیرفــت و مانــع از ایجــاد تعهداتــی 
کــه برپایــه آنهــا در فهرســتهای صــادره بایــد شــماره  کــرد       خزانــه داری جهــت ایجــاد تمرکــز بیشــتر در پرداخــت هزینه هــا ضوابــط و مقرراتــی وضــع 
ج  ــه، ردیــف بودجــه و شــماره اعلامیــه خزانــه داری کل در ج، شــماره حوال ح مخــار کــه وجــه بــه آن منتقــل می شــد، نــام اداره ذینفــع، شــر حســابی 
گانــه صــادر می شــد. ادارات  کارمنــدان، هزینه هــای اداری و غیرمســتمر بــه صــورت جدا می شــد. فهرســتهای مربوطــه بــرای پرداخــت حقــوق 
کــه در ظــرف دو روز بتواننــد وجــوه درخواســتی را پرداخــت کننــد از  حســابداری موظــف بودنــد بــه میــزان احتیاجــات واقعــی خــود و بــه صورتــی 
خزانــه داری کل تقاضــای وجــه نماینــد. خزانــه داری پــس از دریافــت فهرســت ادارات حســابداری وجــوه را بــه صــورت چــک بــه حســاب هزینــه بانــک 
کــرده  مرکــزی منتقــل و اعلامیــه پرداخــت صــادر می شــد. ادارات حســابداری مرکــز نیــز صــورت ریــز حواله هــا و وجــوه دریافتــی از خزانــه داری را تهیــه 

ــد.3      ــه ایــن اداره ارســال می کردن و ب
      ادارات دارایــی شهرســتانها منحصــراً پــس از وصــول اجــازه رســمی خزانــه داری کل حقــوق و هزینه هــای مســتمر و غیرمســتمر دســتگاه های دولتــی 
را پرداخــت می کردنــد. خزانــه داری بــه منظــور پرداخــت حقــوق و هزینه هــای ایــن دســتگاه ها در شهرســتانها تنخواه گردانــی برابــر بــا دودوازدهــم 
ــار  ــی در اختی ــا تنخواه گردان ــی بخش ه ــت دارای ــدار پرداخ ــن مق ــر گرفت ــا در نظ ــز ب ــا نی ــی داد. آنه ــرار م ــی ق ــار ادارات دارای ــالیانه در اختی ــت س پرداخ
کــه  ج خــود را طبــق مقــررات از محــل تنخواه گــردان پرداخــت می کردنــد و بــه مقــدار اســناد قطعــی  آنهــا قــرار می دادنــد. ایــن ادارات حقــوق و مخــار
بــه امضــای ذیحســابان و ممیزهــا رســیده بــود از خزانــه داری تقاضــای وجــه می کردنــد. آنهــا فقــط در ازای اســناد قطعــی گواهی شــده می توانســتند 
ــد و  ــه از تنخواه گــردان پرداخــت می کردن تقاضــای وجــه کننــد. دارایــی بخشــها نیــز حقــوق و هزینه هــای ادارات محــل را طبــق پروانه هــای واصل
ــا بررســی اســناد، آنهــا را بــه هزینــه قطعــی منظــور و وجــوه آن را بــه  ــه اداره دارایــی شهرســتانها ارســال می نمودنــد. ایــن ادارات نیــز ب اســناد آن را ب

بخشــها انتقــال می دادنــد. تنخواه گــردان ادارات بایــد در آخــر اســفندماه هــر ســال بــه طــور کامــل واریــز می شــد.4 
ج ضــروری دولــت نبــود، لــذا دکتــر محمــد مصــدق لایحــه  گــردش( خزانــه داری کل قــادر بــه پرداخــت بخشــی از مخــار      تنخواه گــردان )ســرمایه در 
کــرد. براســاس لایحــه مذکــور، وزارت دارایــی مجــاز بــود  قانونــی اعتبــار تنخواه گــردان خزانــه داری را بــه منظــور افزایــش اعتبــار آن بــه مجلــس ارائــه 

کــه عــلاوه بــر تنخواه گــردان فعلــی تــا حــدود پانصدمیلیــون ریــال در حســاب تنخواه گــردان خزانــه داری کل از بانــک ملــی اعتبــار دریافــت کنــد.5  

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 135۰، ش بازیابی 2۴۰-89871.
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1337، ش بازیابی 2۴۰-85937.

3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴3، ش بازیابی 2۴۰-7۰281.
۴. همان. 

5. مرکز اسناد مجلس شورای اسلامی، سال 1332، ش بازیابی 17/26/۰/13 ق.
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ــرد.  ک ــج افزایــش پیــدا  ــه تدری ــت و گســترش بروکراســی حکومتــی ب ــه افزایــش هزینه هــای دول ــا توجــه ب ــه داری کل ب ــردان خزان ــار تنخواه گ      اعتب
کــه در ســال 1337 بیــن بانــک ملــی و خزانــه داری منعقــد شــد، مبلــغ دوهزارمیلیــون ریــال اعتبــار تنخواه گــردان توســط بانــک بــه  طبــق قــراردادی 
کــه در صــورت عــدم پرداخــت بدهــی تــا پایــان فروردیــن ســال 1338، بانــک  خزانــه داری پرداخــت گردیــد. یکــی از شــروط ایــن قــرارداد ایــن بــود 
می توانســت از موجــودی هــر یــک از حســاب های خزانــه داری کل – غیــر از حســاب بازنشســتگی- برداشــت نمایــد. درآمــد گمــرک و نفــت نیــز در ســال 

گانــه ای در بانــک بــا هــدف پرداخــت بدهــی واریــز می شــد.1 1337 بــه حســاب جدا
کل تنخواه گردانــی ایجــاد و مبلــغ 3  کــه بــرای احتیاجــات خزانــه داری       طبــق قوانیــن مصــوب ســال 1309، بــه وزارت مالیــه اجــازه داده شــد 
کــرد و در ســال 1343 بــه 3500 میلیــون ریــال رســید.  میلیــون ریــال از بانــک ملــی دریافــت کنــد. ایــن مقــدار طــی ســال های مختلــف افزایــش پیــدا 
ــی  ــزان احتیاجــات دســتگاه های دولتــی، گســترش بروکراســی حکومتــی و ناتوان ــردان نشــان دهنده افزایــش می رشــد چشــمگیر در مقــدار تنخواه گ

ــود.2 ــت ب ــوری  دول ــروری و ف ــای ض ــن هزینه ه ــه داری در تأمی خزان
کالا از  ج دســتگاه های اداری مجــوز افتتــاح حســاب جهــت اخــذ اعتبــارات بــرای خریــد  کل بــا هــدف نظــارت بیشــتر بــر مخــار      خزانــه داری 
کــرد. تــا ســال 1337 ادارات دولتــی بــه صــورت مســتقیم حســاب هایی را در بانــک ملــی جهــت خریــد کالا از  کشــورهای خارجــی توســط آنهــا را لغــو 
کــه افتتــاح حســاب بــه منظــور انجــام ایــن امــر از  کشــورهای خارجــی افتتــاح می کردنــد. امــا در ایــن ســال، خزانــه داری بــه بانــک ملــی دســتور داد 

طریــق خزانــه داری کل صــورت پذیــرد.3
ــه داری  ــز در پرداخــت هزینه هــای دولــت محســوب می شــد نظــارت و کنتــرل خزان ــرای ایجــاد تمرک کــه نشــان دهنده تــلاش ب      از دیگــر اقداماتــی 
کل بــر امــور مربــوط بــه کمکهــای آمریــکا بــود. طبــق بخشــنامه وزارت دارایــی، امــور مربــوط بــه کمــک آمریــکا در خزانــه داری تمرکــز پیــدا می کــرد. در 
کمیســیون هایی کــه بــرای اتخــاذ تصمیــم در مــوارد مختلــف برنامــه کمــک آمریــکا تشــکیل می شــد، حضــور کفیــل خزانــه داری کل نیــز الزامــی بــود.4
کــه جــزو یکــی از پروژه هــای عمرانــی وزارت امــور  ح  کــردن امــور خزانــه داری کل بــه اجــرا درآمــد. ایــن طــر      در ســال 1356 طرحــی بــرای مکانیــزه 
اقتصــادی و دارایــی بــود در راســتای تمرکزگرایــی هرچــه بیشــتر در انجــام وظایــف و اختیــارات ایــن اداره قــرار داشــت. بــا مکانیــزه شــدن اداره امــور 
خزانــه داری ارتبــاط آن بــا ادارات تابعــه در نواحــی مختلــف کشــور بــا ســرعت و ســهولت بیشــتری صــورت می پذیرفــت و ایــن مســئله می توانســت در 

ســرعت بخشــیدن بــه حــل مشــکلات موجــود تأثیــر زیــادی داشــته باشــد.5 
     بــا توجــه بــه مباحــث بــالا، رونــد ایجــاد تمرکــز در دو حــوزه دریافــت درآمدهــای دولــت و پرداخــت هزینه هــای آن در دوره پهلــوی دوم نیــز ادامــه 
کــرد. وضــع قوانیــن و صــدور آیین نامه هــای مختلــف در ایــن رابطــه نشــان دهنده وجــود مشــکلات و نواقــص عدیــده در حــوزه اختیــارات  پیــدا 
خزانــه داری کل و تــلاش بــرای رفــع آنهــا بــود. پــس از پایــان جنــگ جهانــی دوم، افزایــش قــدرت حکومــت مرکــزی، برقــراری حکومــت متمرکــز در 
کــه  ج دولــت صــورت گرفــت  کشــور و گســترش بوروکراســی تلاشــهای زیــادی در راســتای اعمــال نظــارت بیشــتر بــر وصــول عایــدات و پرداخــت مخــار
کــردن اهــداف خــود در  در قوانیــن مذکــور نمــود پیــدا کردنــد. بــا وجــود ایــن، خزانــه داری کل بــه علــت فقــدان زیرســاختهای مناســب در عملیاتــی 

برخــی از مناطــق کشــور بــا مشــکلاتی روبــرو شــد. 

4-5- عملکرد خزانه داری کل

کــه یکــی از مهمتریــن آنهــا جمــع آوری درآمدهــا و مالیات هــای نواحــی مختلــف  نظــام مالیــه کشــور از ادوار گذشــته بــا مشــکلات زیــادی روبــرو بــود 
کــه ایجــاد و به کارگیــری ژاندارمــری خزانــه  محســوب می شــد. پــس از تأســیس خزانــه داری کل اقداماتــی جهــت رفــع ایــن مســئله صــورت پذیرفــت 

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1337، ش بازیابی 2۴۰-96773. 
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴3، ش بازیابی 2۴۰-7۰281. 

3. همان.
۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1333، ش بازیابی 2۴۰-935۰5. 

5. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1356، ش بازیابی 2۴۰-163۴۰.
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توســط شوســتر یکــی از آنهــا بــود. لــزوم اســتفاده از ایــن نیروهــا بــه علــت اغتشاشــات داخلــی، مقاومــت مؤدیــان مالیاتــی و اشــراف و صاحبــان قــدرت 
ع جنگهــای بین المللــی همــواره در ســطح کشــور وجــود داشــت. در آغــاز ســلطنت محمدرضاشــاه نیــز کــه مقــارن  مقابــل وصــول عایــدات از آنهــا و وقــو
بــا جنــگ جهانــی دوم بــود ایــن مســائل تشــدید شــد و بهره گیــری از نیروهــای نظامــی بــرای دریافــت عوایــد امــری ضــروری و عاجــل قلمــداد می شــد. 
گــردآوری مالیات هــا  کــرد. ایــن مســئله در  امــا، مشــکل کمبــود تعــداد نیروهــا و فقــدان همــکاری آنهــا بــا خزانــه داری کل در ایــن دوره نیــز ادامــه پیــدا 
گــذاری خالصــه شهســوار از ژاندارمــری ایــن ناحیــه  ک وا از اراضــی خالصــه کــه مالکیــت آن متعلــق بــه دولــت بــود بــه وضــوح دیــده می شــود. اداره امــلا
کــه پرداخــت  کــه بــا مخالفــت آن روبــرو شــد. ژاندارمــری معتقــد بــود  کــه دو نفــر ژانــدارم را جهــت وصــول درآمــد شــالیزارها اعــزام نماینــد  کــرد  تقاضــا 
کــه بیــن ایــن اداره  ک بــرای آنهــا بی فایــده اســت. در مکاتبــه دیگــری  فوق العــاده بــه نیروهــای او انــدک بــوده، لــذا خدمــت ژاندارم هــا در اداره امــلا
کــرده  ک شهســوار درخواســت اعــزام 10 نفــر ژانــدارم  بــا ژاندارمــری ایــن منطقــه صــورت گرفتــه اســت عــدم همــکاری آن مشــاهده می شــود. اداره امــلا
بــود، امــا ژاندارمــری فقــط 6 نفــر در اختیــار آن قــرار داد. بــا وجــود فصــل برداشــت محصــولات ایــن تعــداد از نیروهــا بســیار انــدک بــود و بــه درآمدهــای 
ــار  ــی در اختی ــچ نیروی ــون هی کن ــدارم تا ــر ژان ــای 8 نف ــود تقاض ــا وج ــه ب ک ــد  ــان می کن ــری بی ــزارش دیگ گ ــور در  ــرد. اداره مذک ــه وارد می ک ــت لطم دول
کــه بــرای  آن قــرار نگرفتــه اســت. در بخــش لَنــگا وصــول عوایــد محصــولات بــه علــت نبــود ژانــدارم غیرممکــن شــده بــود. ایــن اداره اظهــار می کنــد 
حفاظــت از انبارهــای اجنــاس و امــوال دولتــی نیــز بــه ایــن نیروهــا نیــاز اســت، زیــرا بــدون حضــور آنهــا مــورد دســتبرد قــرار خواهنــد گرفــت.1 رئیــس 
کــه بــه علــت کمبــود تعــداد نیروهــای نظامــی جهــت اخــذ مالیــات بــه  وصــول درآمــد مراتــع دولتــی در اســتان دهــم )اصفهــان( نیــز بیــان می کنــد 
عوایــد دولــت خســارت بزرگــی وارد خواهــد شــد. لــذا، بــه منظــور رفــع ایــن مشــکل پیشــنهاد داد کــه 30 درصــد درآمدهــا بایــد بــه هزینه هــای گــردآوری 

مالیــات اختصــاص پیــدا کنــد.2
ک شــمال بــرای رفــع ایــن       اغتشاشــات محلــی و حضــور اشــرار مســلح نیــاز بــه نیروهــای ژانــدارم بــرای دریافــت عوایــد را تشــدید می کــرد. اداره امــلا
ک  مشــکل در ســوادکوه خواســتار اســتقرار پاســگاه ژاندارمــری در ایــن منطقــه بــود. بــا وجــود ایــن، فرمانــده هنــگ ژاندارمــری مازنــدران از اداره امــلا
شــمال تقاضــا کــرد کــه از نیروهــای ژانــدارم کــه در اختیــار آن قــرار داده اســت جهــت اموراتــی هماننــد مداخلــه مســتقیم در وصــول عوایــد ممانعــت بــه 
کــه فقــط در صــورت نیــاز فــوری و ضــروری بــه ایــن نیروهــا حاضــر بــه اعــزام آنهــا خواهــد بــود. طبــق گفته هــای او،  کــرد  عمــل آورد. او خاطــر نشــان 
اســتفاده از ایــن مأمــوران فقــط بایــد در مواقــع نافرمانــی و ایجــاد اخــلال توســط اشــخاص در امــر جمــع آوری عوایــد باشــد. در غیــر این صــورت، هنــگ 

ک نیــز فقــط بایــد در چارچــوب قوانیــن و وظایــف تعیین شــده آنهــا را بــه کار گیرنــد.3 کــرد. ادارات امــلا ژاندارمــری از اعــزام آنهــا خــودداری خواهــد 
ــات از  ــه اخــذ مالی ــدام ب ــوری اق ــه در مواقــع ضــرورت و ف ک ــه داری کل  ــه خزان ــه داده هــای ایــن اســناد، فقــدان نیروهــای نظامــی وابســته ب      برپای
مؤدیــان مالیاتــی کننــد و در برقــراری نظــم در حــوزه دریافــت درآمدهــا نقــش ایفــا نماینــد یکــی از عوامــل اصلــی تــداوم مشــکلات ایــن بخــش بــود. 
وابســتگی ایــن نیروهــا بــه وزارتخانه هــای جنــگ و داخلــه و فقــدان همــکاری آنهــا بــا وزارت دارایــی در راســتای وصــول مالیات هــا موجــب شــده بــود 
ج کشــور و کاهــش کســری بودجــه  کــه بخــش مهمــی از عوایــد کشــور دریافــت نشــود. ایــن مســئله عملکــرد خزانــه داری را در تعدیــل درآمدهــا و مخــار

بــه شــدت تحــت تأثیــر خــود قــرار داد.
     دســتگاه های دولتــی نیــز از تحویــل عایــدات دریافتــی خــود بــه حســاب های خزانــه داری کل، بــا وجــود صــدور قوانیــن متعــدد در خصــوص تمرکــز 
ج خــود را بــدون صــدور مجــوز وزارت دارایــی و خزانــه داری پرداخــت می نمودنــد.  وجــوه خزانــه داری، خــودداری می کردنــد. به عــلاوه، آنهــا مخــار
ایــن مســائل از مشــکلات مهــم نظــام مالــی کشــور در ایــن دوره محســوب می شــد. به طوری کــه، وزیــر دارایــی در ســال 1323 طــی تلگرافــی بــه 
کــه در صــورت امتنــاع از انتقــال درآمدهــای خــود بــه  کلیــه وزارتخانه هــا، ادارات کل مســتقر در مرکــز و دســتگاه های دولتــی شهرســتانها دســتور داد 
حســاب های خزانــه داری و پرداخــت هزینه هــا بــدون صــدور مجــوز، طبــق متمــم قانــون بودجــه ســال 1311 مــورد تعقیــب و مجــازات قــرار خواهنــد 

گرفــت.4
ج و مســئله کســری بودجــه و تــداوم ایــن مشــکلات طــی ادوار مختلف موجب       نابســامانی و آشــفتگی در وضعیــت دریافــت درآمدهــا و پرداخــت مخــار

1 . سازمان اسناد ملی، سال 132۴، ش بازیابی 23۰-۴3328.
2 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 133۰، ش بازیابی 23۰-۴3323.

3 . سازمان اسناد ملی ایران، سال 132۴، ش بازیابی 23۰-۴3328.
۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1323، ش بازیابی 2۴۰-1۰۰۴۰7.
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کــه وزارت دارایــی در ســال 1332 بــه منظــور افزایــش درآمدهــا، بهبــود وضعیــت اقتصــادی و مالــی و پرداخــت بدهی هــای خــود سیاســتهای  شــد 
کنــد. از جملــه ایــن اقدامــات مــوارد زیــر بودنــد: 1. نظــارت در عملکــرد دســتگاه های اداری مربــوط بــه امــور دریافــت درآمدهــا،  مختلفــی اتخــاذ 
تجدیــد فعالیــت آنهــا و جلــب اعتمــاد مــردم جهــت پرداخــت مالیــات: درآمدهــای حاصــل از حقــوق و عــوارض گمرکــی یکــی از منابــع درآمــدی مهــم 
ــن  ــق ای ــی از طری ــای واردات ــی کالاه ــرد و تمام ــری می ک ــاق جلوگی ــای قاچ ــرک از ورود کالاه ــه، اداره کل گم ک ــی  ــد. در صورت ــوب می ش ــور محس کش
اداره وارد کشــور می شــد تأثیــر چشــمگیری در میــزان عایــدات کشــور می گذاشــت. بحــران اقتصــادی کشــور در ایــن دوره و کمبــود درآمدهــای ارزی 
موجــب کاهــش واردات و درآمدهــای گمرکــی شــده بــود. امــا، اتخــاذ سیاســتهایی در زمینــه تســهیل معامــلات ارزی و حــذف تشــریفات زایــد جهــت 
صــدور پروانــه ورود کالاهــای وارداتــی موجــب افزایــش درآمــد گمــرکات شــد. بــا رشــد مقــدار واردات کالا از قاچــاق آن کاســته شــد و ایــن مســئله موجــب 
ــر درآمــد گمــرکات کشــور افــزوده شــود. دولــت تصویب نامــه ای  ــال ب ــا دی مــاه ایــن ســال مقــدار 402288940 ری کــه از شــهریور ســال 1332 ت شــد 
ع و بــه مرزبانــی کل کشــور منضــم شــد. هــدف از ایــن اقــدام ایجــاد وحــدت در  کــه طبــق آن، گارد مســلح گمرکــی از اداره کل گمــرک منتــز کــرد  صــادر 

فرماندهــی و گســترش منظــم نفــرات در مرزهــا بــه منظــور مبــارزه بــا قاچــاق کالا و افزایــش درآمــد از طریــق حقــوق و عــوارض گمرکــی بــود.1        
     پیــش از شــهریور ســال 1332 وصــول مالیات هــای مســتقیم و غیرمســتقیم توســط اداره ای بــه نــام اداره پیشــکاری دارایــی تهــران صــورت 
می پذیرفــت. امــا، ایــن تشــکیلات قــادر بــه دریافــت مالیات هــا بــه صــورت مطلوبــی نبودنــد. بنابرایــن، بــه منظــور ایجــاد ســرعت در انجــام مراجعــه 
مؤدیــان مالیاتــی و تشــخیص میــزان فعالیــت رؤســای قســمتهای مختلــف وصــول مالیات هــا و تعییــن حــدود مســئولیت هریــک از آنهــا بــه جــای 
ــا تشــکیل کمیســیونهای حــل اختــلاف  پیشــکاری دارایــی تهــران تشــکیلات جدیــدی تحــت عنــوان اداره کل درآمدهــا تأســیس شــد. ایــن اداره ب
کــه از اول شــهریور تــا 20 آبــان ســال 1332 تعــداد 8393  پرونده هــای مربــوط بــه معوقــات مؤدیــان مالیاتــی را مــورد رســیدگی قــرار داد، بــه طــوری 
پرونــده مــورد رســیدگی قــرار گرفتــه و تســویه شــد. پیــش از تشــکیل اداره کل درآمدهــا، رؤســای ادارات تابعــه دارای اختیاراتــی جهــت حــل و فصــل 
ــئله، اداره کل  ــن مس ــع ای ــور رف ــه منظ ــد. ب ع می کردن ــو ــران رج ــکاری ته ــه اداره پیش ــا ب ــه آنه ــیدگی ب ــرای رس ــذا، ب ــد. ل ــی نبودن ــای مالیات پرونده ه
گردنــد. به طوری کــه، 30 درصــد از پرونده هــای  کــه ایــن پرونده هــا در محــل حــل و فصــل  کــرد  گــذار  درآمدهــا بــه رؤســای ادارات اختیاراتــی وا
ــا مؤدیــان،  ــا مؤدیــان رســیدگی شــده و مــورد توافــق قــرار گرفــت. بــرای جلوگیــری از برخــورد مأمــوران مالیاتــی ب مالیاتــی در ایــن ادارات وصــول و ب
بازرســهای متعــددی تعییــن شــد تــا از طریــق نظــارت بــر عملکــرد آنهــا از بی اعتمــادی مــردم نســبت بــه مأمــوران کاســته شــود. طبــق شــیوه ســابق، بــا 
کــه  گهی هــای مالیاتــی صــادر می شــد  توجــه بــه برگهــای بازدیــد ســال های قبــل و بــدون تحقیــق در فعالیــت تجــاری جــاری مؤدیــان مالیاتــی پیش آ
موجــب نارضایتــی آنهــا می شــد. امــا بــا تشــکیل اداره کل درآمدهــا، اداره آمــار و اطلاعــات تأســیس شــد. در ایــن اداره اســناد و مــدارک گمرکــی واردات 
گهــی مالیاتــی  و صــادرات تجــار جمــع آوری شــده و تمامــی فعالیتهــای مالــی آنهــا متمرکــز می شــد. بدین ترتیــب، براســاس فعالیــت واقعــی آنهــا پیش آ
ــان بهمــن ســال 1332 نســبت بــه مــدت مشــابه آن  ــا پای صــادر می شــد. در نتیجــه اقدامــات اداره کل درآمدهــا، درآمدهــای شــش ماهه شــهریور ت
کــرد. تشــکیل ایــن اداره و اقدامــات آن  وجــود مشــکلات عمیــق و عدیــده در حــوزه وصــول  در ســال 1331 مقــدار 64312819 ریــال افزایــش پیــدا 
ــی رســیدگی شــد.2 2. خــودداری  ــده مالیات ــه تعــداد 8393 پرون ــر از ســه مــاه ب ــه وضــوح نشــان می دهــد به طوری کــه، در مــدت کمت مالیات هــا را ب
خ ارز بــه منظــور  از دریافــت وام از بانــک ملــی و بهره گیــری از تدابیــر لازم جهــت بازگشــت اسکناســهای در جریــان بــه ایــن بانــک. 3. تثبیــت نــر
کــه متضمــن بهبــود اوضــاع بهداشــتی،  ج غیرتولیــدی و تســریع در پرداخــت هزینه هایــی  ایجــاد تعــادل در واردات و صــادرات. 4. ممانعــت از مخــار
فرهنگــی و عمرانــی کشــور می شــد. 5. پرداخــت حقــوق و مزایــای کارمنــدان دولــت: اضافه حقــوق و ترفیعــات کارمنــدان دولــت تــا پایــان ســال 
کلیــه مطالبــات آنهــا بــه مبلــغ 332 میلیــون ریــال  کــه احــکام آن صــادر و پرداخــت نشــده بــود از محــل صرفه جویــی بودجــه تأمیــن شــده و   1330
ــا آخــر ســال 1332 بــه موجــب تصویب نامــه هیــأت وزیــران جهــت صــدور  پرداخــت گردیــد. در مــورد احــکام اضافه حقــوق و ترفیعــات کارمنــدان ت
احــکام اقدامــات لازم بــه عمــل آمــده و اعتبــارات لازم از محــل بودجــه ســال 1333 تأمیــن می شــد. 6. تجدیدنظــر در قوانیــن مالیاتــی و تطبیــق آن 
ک مزروعــی کــه در ســال 1328 در مجلــس  بــا قــدرت پرداخــت مؤدیــان مالیــات و رعایــت اصــل عدالــت در مالیات هــا: قانــون مالیــات بــر درآمــد و امــلا
بــه تصویــب رســیده بــود دارای نواقــص زیــادی بــود. ایــن قانــون بــا مقتضیــات اجتماعــی و اقتصــادی کشــور مطابقــت نداشــت و برخــورد مأموریــن 

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1332، ش بازیابی 2۴۰-99۰68.
2. همان.
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مالیاتــی بــا مؤدیــان موجــب پیدایــش مشــکلات زیــادی در امــر مالیات گیــری شــده بــود. بــا هــدف رفــع ایــن مســائل کمیســیونی  بــا حضــور برخــی از 
ک  کارشناســان وزارت دارایــی و نماینــدگان بازرگانــان تشــکیل شــد. در ایــن کمیســیون لایحــه قانونــی جدیــدی بــرای وصــول مالیــات بــر درآمــد و امــلا
کــه بــرای تصویــب بــه مجلــس ارائــه شــد. 7. تجدیدنظــر در کادر ادارات دارایــی و نظــارت در هزینه هــای وزارتخانه هــا و تنظیــم  مزروعــی تهیــه شــد 
حســاب های دســتگاه های دولتــی: یکــی از مشــکلات مهــم خزانــه داری وجــود فســاد در ادارات وصــول درآمدهــا بــود. بــا هــدف انجــام اصلاحــات 
کــه واجــد  کــه ســوابق مأمــوران وصــول مالیــات را بــه دقــت مــورد رســیدگی قــرار داده و افــرادی  در ایــن نهادهــا بــه اداره کل بازرســی دســتور داده شــد 
صلاحیــت بــرای خدمــت در ایــن ادارات نبودنــد برکنــار شــوند. بــا وجــود اقداماتــی کــه در ســال 1332 بــه منظــور برطــرف کــردن ایــن مشــکل و اصــلاح 
دســتگاه های اداری مربــوط بــه وصــول عایــدات و پرداخــت هزینه هــا صــورت گرفــت، هنــوز ایــن مســئله از مشــکلات لاینحــل خزانــه داری محســوب 
ــود. ایجــاد اصــول  کــه نیازمنــد رســیدگی ب می شــود. حســاب های معوقــه وزارتخانه هــا و ادارات دولتــی از دیگــر اشــکالات مهــم محســوب می شــد 
صحیــح بــرای حــل ایــن مســئله توســط ادارات حســابداری پیش شــرط ترفیــع ایــن مشــکل قلمــداد می شــد. 8. تثبیــت مقــام و موقعیــت کارمنــدان 
دولــت و ایجــاد ســازمانی متناســب بــا نیازهــای ادارات دولتــی. 9. اســتفاده از کمکهــای مالــی آمریــکا جهــت جبــران کســری بودجــه: کمکهــای مالــی 
کــه ایــن کمکهــا نبــود دولــت بــرای جبــران کســری بودجــه  کــرد. در صورتــی  آمریــکا تأثیــر مهمــی در بهبــود وضعیــت مالــی و اقتصــادی کشــور ایفــا 
ج  خــود مجبــور بــه اســتقراض از بانــک ملــی می شــد. از محــل کمــک مالــی ایــالات متحــده مبلــغ 10 میلیــون دلار بــه بانــک ملــی بــرای پرداخــت مخــار
ضــروری و فــوری واریــز شــد. مقــدار یــک میلیاردوششــصد میلیــون ریــال نیــز بــه منظــور کاهــش کســری بودجــه پرداخــت شــد. داده هــای ایــن اســناد 
بــه وضــوح مســئله کســری بودجــه کشــور را اثبــات می کننــد، به طوری کــه، دولــت بــرای جبــران بخشــی از آن از کمکهــای مالــی آمریــکا بهــره گرفــت.1 
کارآمــدی خزانــه داری کل در انجــام وظیفــه خــود در دریافــت عایــدات بــود، از ســوی دیگــر پرداخــت هزینه هــای  کســری بودجــه از یــک ســو معلــول نا
دســتگاه های اداری و حقــوق کارکنــان دولــت را بــا مشــکلات زیــادی مواجــه کــرد. در واقــع، عملکــرد نامناســب خزانــه داری در وصــول عوایــد موجــب 
گرچــه نمی تــوان از تأثیــر اقدامــات و عملکــرد ســایر ادارات تابــع وزارت دارایــی چشم پوشــی کــرد. شکســت ایــن اداره در انجــام وظیفــه دیگــر آن شــد. ا
ج خــود خــودداری می کردنــد. بــا وجــود       ادارات دارایــی شهرســتانها از اجــرای دســتورات خزانــه داری کل جهــت ارســال صــورت درآمدهــا و مخــار
ــا را  ــل صورته ــن ادارات در تحوی ــال ای ــت اهم ــی عل ــد. وزارت دارای ــود نبودن ــف خ ــام وظای ــه انج ــر ب ــا، حاض ــه آنه ــه داری ب ــرر خزان ــای مک اخطاره
بی اهمیــت قلمدادکــردن وظایــف خزانــه داری کل اعــلام نمــود. ایــن وزارتخانــه از آنهــا درخواســت کــرد کــه صورتهــای مزبــور را تهیــه و بــه خزانــه داری 

ارســال نماینــد، در غیــر این صــورت مســئولیت ایــن مشــکلات بــر عهــده آنهــا خواهــد بــود.2 
     فقــدان نظــارت بــر وصــول درآمدهــای دســتگاه های دولتــی دیگــر در شهرســتانها یکــی دیگــر از علــل کســری بودجــه بــود. بــه گفتــه خزانــه دار کل، 
دریافتــی ادارات مرکــزی هماننــد دخانیــات، گمــرک و مالیــات بــر درآمــد تهــران بیــش از دریافتــی شهرســتانها بــود. بــه عبــارت دیگــر، نظــارت کافــی در 
شهرســتانها در امــر مالیات گیــری وجــود نداشــت و ایــن مســئله تأثیــر مهمــی بــر میــزان عوایــد دریافتــی خزانــه داری کل گذاشــت. کنتــرل خزانــه داری 
بــر امــر اخــذ عایــدات در شهرســتانها تحــت تأثیــر کاهــش قــدرت حکومــت مرکــزی در ایــن نواحــی و حضــور مالــکان و خوانیــن و نفــوذ آنهــا در حوزه هــای 
ــذا، بــه مــوازات اعمــال قــدرت ایــن گروههــا در دســتگاه های حکومتــی از پرداخــت درآمدهــای ادارات دولتــی  سیاســی- اقتصــادی قــرار داشــت. ل

نیــز کاســته می شــد.3
کــه متعلــق بــه اشــراف، اعضــای خانــدان ســلطنتی  کنــار عــدم پرداخــت مالیــات توســط دســتگاه های اداری برخــی از مؤسســات و شــرکتها نیــز       در 
و صاحبــان قــدرت بــود از پرداخــت مالیــات خــودداری می کردنــد. طبــق داده هــای اســناد، یکــی از کارمنــدان اداره مالیــات بــر درآمــد وزارت دارایــی 
کــه شــرکت آســفالت راه بــه علــت وابســتگی بــه خانــدان ســلطنتی در قبــال وجــوه دریافتــی و اســتفاده های خــود از پرداخــت مالیــات  اظهــار نمــود 
کــه از پرداخــت مالیــات آن نیــز بــه واســطه  کــرده بــود  کــرد. به عــلاوه، وجوهــی نیــز از شــهرداری تهــران بــه منظــور آســفالت خیابانهــا دریافــت  امتنــاع 
ــر عهــده داشــت  کــه مســئولیت تمرکــز و دریافــت درآمدهــا را ب دخالــت شــاهپور حمیدرضــا4 و معــاون شــهرداری اســتنکاف ورزیــد. خزانــه داری کل 
کــه بــا وجــود وضــع قوانیــن مختلــف در جهــت وصــول  کــرد  از وصــول عوایــد از ایــن افــراد و گروههــای متنفــذ ناتــوان بــود. بنابرایــن می تــوان ادعــا 

1. همان. 
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1325، ش بازیابی 2۴۰-9131۰. 

3. مرکز اسناد ریاست جمهوری، سال 1335، ش بازیابی 19۴7۰. 
۴. شاهپور حمیدرضا یکی از برادران شاه بود. 
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درآمدهــای دولــت، نفــوذ و اعمــال قــدرت برخــی از گروههــای اجتماعــی موجــب ناتوانــی و عــدم موفقیــت خزانــه داری در دریافــت عایــدات دولــت 
شــد و مســئله کســری بودجــه همچنــان یکــی از مشــکلات کشــور باقــی مانــد.1

کــه خزانــه دار کل بــه وزارت دارایــی در ســال 1335 ارائــه نمــود، مقــدار کســری بودجــه در ایــن ســال تقریبــاً 3 میلیــارد ریــال بــود. او       طــی گزارشــی 
کلیــه هزینه هــای شــش ماهه اول ســال پرداخــت شــده  گــزارش مذکــور،  ایــن مســئله را از مشــکلات دائمــی کشــور می دانســت. بــا وجــود ایــن، طبــق 
کــه ایــن امــر نشــان دهندۀ بهبــود وضعیــت مالــی کشــور در ایــن مقطــع اســت. او موفقیــت در پرداخــت ایــن هزینه هــا را ناشــی از افزایــش میــزان  بــود 
وصــول درآمدهــا  اعــلام کــرد. ســپس، بــه علــل مســئله کســری بودجــه پرداخــت. خزانــه دار کل یکــی از عوامــل ایــن مشــکل را تهیــه بودجــه بــر اســاس 
کــرد. بــه گفتــه او، تهیــه بودجــه بــه شــیوه درســت و مطابــق بــا روش هــای نویــن موجــب کاهــش مقــدار کســری آن  شــیوه های منسوخ شــده عنــوان 

ج کشــور نیــز می توانســت نقــش مهمــی در تعدیــل بودجــه ایفــا نمایــد.2 می شــد. اعمــال نظــارت کامــل وزارت دارایــی بــر درآمدهــا و مخــار
ــه داری کل برخــی  کــردن درآمدهــای دولتــی در حســاب های خزان ــز  ــد و متمرک ــر دریافــت عوای ــا وجــود وضــع قوانیــن مختلــف جهــت نظــارت ب      ب
ــی  ــگاه فردوس ــی و فروش ــلات خارج ــهامی معام ــرکت س ــرق، ش ــه، وزارت آب و ب ــازمان برنام ــت، س ــی نف ــرکت مل ــد ش ــی همانن ــتگاه های دولت از دس
گاهــی  ج واقعــی ایــن ادارات آ عایــدات خــود را بــه حســاب آن پرداخــت نکــرده بودنــد. ایــن مســئله موجــب شــد کــه ایــن اداره از مقــدار درآمدهــا و مخــار
پیــدا نکنــد و قــادر بــه تهیــه آمــار صحیــح و کاملــی از میــزان وجــوه اختصاصــی ســازمانهای دولتــی نشــود. تذکــرات زیــادی از ســوی وزارت دارایــی بــه 
ایــن ادارات در خصــوص ارســال عوایــد خــود بــه حســاب خزانــه داده شــد، امــا آنهــا حاضــر بــه انجــام ایــن کار نشــدند.3 برخــی از ادارات هماننــد اداره 
ج  کــه در صــورت وجــود عوایــد مــازاد بــر مخــار کــرد  ثبــت قوچــان نیــز خواســتار پرداخــت هزینه هــا از محــل درآمدهــای خــود بودنــد. ایــن اداره اذعــان 
خــود حاضــر بــه انتقــال آن بــه حســاب خزانــه داری خواهــد شــد. راه آهــن دولتــی ایــران نیــز ایــن مقــررات را بــا اســتقلال مالــی خــود در تضــاد می دیــد 
کــه پرداخت هــای خزانــه داری بــا تأخیــر همــراه بــوده و در  و بــه ایــن دلیــل حاضــر بــه ارســال درآمدهــای خــود نمی شــد. رئیــس راه آهــن معتقــد بــود 

صــورت انتقــال عایــدات خــود بــه حســاب آن در پیشــرفت امــور راه آهــن مشــکلات زیــادی بــه وجــود خواهــد آمــد.4
     خزانــه داری کل نســبت بــه بی نظمــی موجــود در وضعیــت دریافــت درآمدهــا و پرداخــت هزینه هــای اختصاصــی وزارتخانه هــا و ادارات معتــرض 
ج آنهــا دارای اصــول یکســانی نبــود. بــه ایــن ترتیــب کــه، برخــی از درآمدهــای آنهــا در  بــود. بــه گفتــه خزانــه دار، دریافــت و پرداخــت عایــدات و مخــار
خزانــه داری کل متمرکــز بــود و پرداخــت آن نیــز بــا صــدور درخواســت و توســط خزانــه داری انجــام می گرفــت. بعضــی دیگــر از درآمدهــای اختصاصــی 
آنهــا فقــط بــا عنــوان تمرکــز وجــوه حســاب در خزانــه داری کل نگهــداری می شــد. امــا، تابــع هیچ گونــه تشــریفاتی نبودنــد و بــا تقاضــای ادارات مربوطــه 
پرداخــت می شــدند. بعضــی از درآمدهــا و هزینه هــا نیــز در خــود ادارات وصــول و پرداخــت می شــد. برخــی از ادارات نیــز دارای نقــل و انتقــالات 
زیــادی در حســاب های اختصاصــی خــود در خزانــه داری بودنــد و کنتــرل میــزان تطابــق آنهــا بــا بودجــه کشــور صــورت نمی گرفــت، لــذا خزانــه داری 
گاهــی ایــن اداره از میــزان دریافتهــا و پرداخت هــای حســاب های اختصاصــی دســتگاه های  ــه منظــور آ کــه ب کــرد  کل از وزارت دارایــی درخواســت 
کننــد و بــرای وجــوه  دولتــی، ادارات حســابداری وزارتخانه هــا بــرای پرداخــت هزینه هــای اختصاصــی خــود درخواســتی بــه خزانــه داری صــادر 
ــدار  ــه داری کل از مق ــیله، خزان ــد. بدین وس ــاح نماین ــن اداره افتت ــه ای در ای گان ــاب جدا ــود حس ــی ب ــرف خاص ــه مص ــوط ب ــه مرب ک ــود  ــی خ اختصاص
گرچــه اقدامــات زیــادی جهــت  ج پرداختــی ایــن دســتگاه ها اطــلاع پیــدا می کــرد. بــا توجــه بــه داده هــای ایــن اســناد، ا درآمدهــای دریافتــی و مخــار
ج توســط خزانــه داری کل و دســتگاه مالیــه صــورت گرفتــه و قوانیــن متعــددی در ایــن راســتا  برقــراری تمرکــز در دریافــت درآمدهــا و پرداخــت مخــار
گاهــی  بــه تصویــب رســیده بــود. امــا، خزانــه داری موفــق بــه دســتیابی بــه چنیــن هدفــی نشــد و از مقــدار دقیــق عایــدات و هزینه هــای کشــور اطــلاع و آ
درســتی نداشــت. از علــل مهــم پیدایــش ایــن مشــکلات و ناتوانــی خزانــه داری در دســت یافتــن بــه اهــداف موردنظــر خــود مقاومــت وزارتخانه هــا و 

ادارات دولتــی برابــر نظــارت کامــل خزانــه داری کل بــر عوایــد و هزینه هــای آنهــا و وجــود کاســتی های زیــادی در قوانیــن وضع شــده بودنــد.5 
     عملکــرد خزانــه داری کل در حــوزه پرداخــت حقــوق کارمنــدان دولــت نیــز ضعیــف بــود. به طوری کــه، تأخیــر در پرداخــت حقــوق کارکنــان برخــی از 

1. مرکز اسناد انقلاب اسلامی، سال 1337، ش بازیابی 3۰3۴2.
2. مرکز اسناد ریاست جمهوری، سال 1335، ش بازیابی 19۴7۰. 

3. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴3، ش بازیابی 2۴۰-59815. 
۴. سازمان اسناد ملی ایران، سال 13۴۰، ش بازیابی 2۴۰-59815.

5 . همان.
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کســتان در عریضه هایــی  ادارات شهرســتانها در ســال 1336 موجــب اعتــراض آنهــا شــد. کارکنــان ادارات فرهنــگ اقلیــد و دزفــول و اداره بهــداری تا
بــه منوچهــر اقبــال، نخســت وزیری، نســبت بــه تأخیــر در پرداخــت حقــوق خــود اعتــراض کردنــد و خواســتار توجــه بیشــتر وزارت دارایــی بــه حــل ایــن 

مســئله شــدند.1
کــرد. بــا کاهــش میــزان کســری بودجــه، خزانــه داری کل       مقــدار پرداختی هــای ســال 1337 در مقایســه بــا ســال 1336 افزایــش چشــمگیری پیــدا 
ج وزارتخانه هــا و ســازمانهای دولتــی نیــز در وقــت معیــن پرداخــت گردیــد،  توانســت حقــوق کارمنــدان دولــت را در ســال 1337 پرداخــت کنــد. مخــار
ــا مشــکلات  کــرد. خزانــه داری در ســال های پیــش جهــت پرداخــت به موقــع حقــوق کارمنــدان دولــت ب به طوری کــه رضایــت خاطــر آنهــا را فراهــم 

کــرد.2  زیــادی مواجــه بــود، امــا در ســال 1337 وضعیــت پرداخت هــا بهبــود پیــدا 
کــرد. در دوره ریاســت محمدعلــی احمــدی بــر خزانــه داری کل در  ج دســتگاه های اداری کشــور ادامــه پیــدا       رونــد بهبــود وضعیــت پرداخــت مخــار
ســال 1343 هزینه هــای ادارات دولتــی در زمــان معیــن پرداخــت گردیــد.3 امــا، بررســی ایــن مســئله در ســال های بعــد و دهــه 1350 بــه علــت فقــدان 
کــرد  گرچــه، جهــش قیمــت نفــت در اوایــل ایــن دهــه وضعیــت کســری بودجــه کشــور را به طــور موقــت برطــرف  داده هــای کافــی امکان پذیــر نشــد. ا
ج را بــه شــدت تأثیــر قــرار داد. امــا، ایــن وضعیــت موقتــی بــود و مشــکلات موجــود در محــدوده  و عملکــرد خزانــه داری کل در حــوزه پرداخــت مخــار

اختیــارات خزانــه داری پابرجــا باقــی ماندنــد.

1. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1336، ش بازیابی 23۰-3۴939. 
2. سازمان اسناد ملی ایران، سال 1337، ش بازیابی 2۴۰-85937. 

3. مرکز اسناد انقلاب اسلامی، سال 13۴3، ش بازیابی 1727.
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نتیجه گیری



شوســتر بــا تأســیس خزانــه داری کل توانســت بنیان هــای نظــام مالیــه نویــن ایــران را ایجــاد کنــد و بــا اجــرای اصلاحــات خــود تحــولات زیــادی در 
کــردن ســاختار مالــی کشــور قــرار داشــتند نشــأت گرفته از قوانیــن غربــی بــود و بــا  کــه در راســتای مــدرن  ایــن حــوزه بــه وجــود آورد. ایــن دگرگونی هــا 
ســاختارهای اقتصــادی- سیاســی و اجتماعــی کشــور همخوانــی نداشــت. لــذا، از همــان آغــاز تأســیس خزانــه داری و انجــام اصلاحــات مقاومتهــای 
کــه بــا حمایــت دول روســیه و انگلیــس تشــدید شــد. او بــا دارا بــودن اختیــارات تــام توانســت بــه صــورت  داخلــی زیــادی برابــر شوســتر شــکل گرفــت 
کوتــاه مــدت موفقیت هــای چشــمگیری در حــوزه وظایــف خــود به دســت آورد. به طوری کــه، میــزان درآمدهــای کشــور نســبت بــه ســال های قبــل 
افزایــش زیــادی پیــدا کــرد و وضعیــت پرداخــت هزینه هــای دولــت بهبــود یافــت. امــا، ایــن دســتاوردها موقتــی بــود و بــا اولتیماتــوم روســیه بــه دولــت 

و برکنــاری شوســتر پایــان یافــت.
کارآمــد مرنــارد از بیــن رفــت و بــه آشــفتگی در ایــن حــوزه انجامیــد.       نتایــج اقدامــات شوســتر در ایجــاد تمرکــز در نظــام مالیــه بــه علــت مدیریــت نا
گذارشــده بــه خزانــه دار کل از او ســلب و بــه وزیــر مالیــه منتقــل گــردد. بخشــی از وظایــف خزانــه داری نیــز  عملکــرد مرنــارد موجــب شــد کــه اختیــارات وا
گــذار شــد. امــا، ایــن اقــدام نیــز نتواســت مشــکلات موجــود در نظــام مالــی کشــور را حــل کنــد. چنان چــه،  ع و بــه ســایر ادارات وزارت مالیــه وا از آن منتــز
وصــول درآمدهــا، پرداخــت هزینه هــا، کســری بودجــه، ابهــام و بی نظمــی در محاســبات مالــی همچنــان جــزو مهم تریــن مشــکلات کشــور محســوب 

می شــدند.
کــردن وظایــف آن جهــت حــل مســائل ایــن حــوزه نشــان دهنده فقــدان شــناخت کافــی       انتقــال اختیــارات خزانــه دار کل بــه وزیــر مالیــه و محــدود 
دولتمــردان کشــور نســبت بــه جامعــه و مشــکلات مالــی آن و ناتوانــی در اتخــاذ راه حل هایــی بــرای رفــع آنهــا بــود. به طوری کــه، بــا تفویــض بخشــی 
از اختیــارات خزانــه داری بــه وزیــر مالیــه نابســامانی موجــود در حــوزه مالــی تشــدید شــد و در نهایــت بــه انحــلال آن منجــر شــد. انحــلال خزانــه داری 
کــه تــلاش بــرای ایجــاد یــک ســاختار متمرکــز و شــبه مدرن در درون یــک نظــام اجتماعــی- اقتصــادی غیرمتمرکــز و پیشــامدرن  نشــان می دهــد 

محکــوم بــه شکســت اســت.
     اشــراف و صاحب منصبــان کشــور بــا ایجــاد سیســتمی کــه آنهــا را تحــت کنتــرل و نظــارت خــود قــرار دهــد بــه شــدت بــه مخالفت برخاســتند. وضعیت 
جغرافیایــی و راههــای ارتباطــی نیــز در تشــدید مقاومــت آنهــا مؤثــر بــود. دســتگاه های اداری نیــز بــا برقــراری تمرکــز در امــور مالــی مخالــف بودنــد. 
ج ایــن ادارات دولتــی  کــردن آنهــا در خزانــه داری و پرداخــت مخــار زیــرا، اســتقلال عمــل آنهــا را بــا تهدیــد روبــرو می کــرد. دریافــت عایــدات و متمرکــز 
کــم بــر امــور مالــی کشــور در تضــاد بــود. لــذا، حاضــر بــه پذیــرش روش هــای نویــن اداره ایــن امــور نبودنــد. زیرســاختها،  توســط آن بــا شــیوه های حا
نهادهــا و قوانیــن لازم نیــز بــرای اجــرای اصلاحــات و قوانیــن مصــوب وجــود نداشــتند. بنابرایــن، یافته هــای ایــن پژهــش فرضیه هــای آن را مــورد 

تأییــد قــرار می دهــد.
     بــا تشــکیل ســلطنت پهلــوی اقدامــات مهمــی جهــت ایجــاد تمرکــز در امــور مالــی کشــور صــورت گرفــت. میلســپو بــا هــدف حــل مشــکلات ایــن حــوزه 
کــرد. امــا، برخــی از وظایــف واختیــارات آن  کــه توســط شوســتر ایجــاد شــده بــود، تأســیس  بــار دیگــر خزانــه داری کل را براســاس اصــول و چارچوبــی 
ع نمــود. رضاشــاه بــه علــت نیــاز بــه ایجــاد یــک ارتــش مــدرن و نوســازی اقتصــادی کشــور حمایــت همه جانبــه ای از مستشــاران مالــی جهــت  را منتــز
کــرد و میــزان درآمدهــای کشــور  دریافــت مالیات هــا و عایــدات بــه عمــل آورد. لــذا، خزانــه داری در ایــن دوره در انجــام وظایــف خــود موفــق عمــل 

ج آن افزایــش یافــت.  نســبت بــه مخــار
     تمرکزگرایــی در نظــام دریافــت و پرداخــت درآمــد و هزینه هــا در ایــن دوره بــا تصویــب قوانیــن متعــددی ادامــه پیــدا کــرد. امــا، فقــدان زیرســاختهای 
کارآمــدی خزانــه داری شــد. بــا وجــود نوســازی اقتصــادی، در بســیاری از نواحــی کشــور امکانــات لازم جهــت  مناســب جهــت اجــرای آنهــا موجــب نا
بــرآورد اهــداف موردنظــر آن وجــود نداشــت. دســتگاه های اداری، صاحب منصبــان و مؤدیــان مالیاتــی نیــز از اجــرای ایــن قوانیــن ســر بــاز می زدنــد. 

بنابرایــن، مشــکلات خزانــه داری کل در وصــول عوایــد و پرداخــت هزینه هــا و حــل مســئله کســری بودجــه لاینحــل باقــی ماندنــد.
ع جنــگ جهانــی دوم، بحرانهــای مالــی  اقتصــادی شــدیدی در کشــور بــه وجــود آمــد. دولــت بــه منظــور حــل آنهــا       بــا برکنــاری رضاشــاه در پــی وقــو
کــرد. خزانــه داری کل قوانینــی در راســتای ایجــاد تمرکــز در حــوزه اختیــارات خــود وضــع  بــار دیگــر بــه اســتخدام مستشــاران مالــی آمریکایــی اقــدام 
کــرد. پــس از پایــان جنــگ، تلاشــها بــه منظــور حــل مســائل نظــام مالــی  کــرد، امــا عمــق و وســعت مشــکلات مالــی اقدامــات صورت گرفتــه را بی اثــر 

کــه مهمتریــن آنهــا کســری بودجــه بــود ادامــه یافــت.  کشــور 
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ــرای رفــع نواقــص موجــود وضــع شــدند. اقداماتــی نیــز جهــت ایجــاد  ــادی در قوانیــن پیشــین صــورت گرفــت و قوانیــن جدیــدی ب      اصلاحــات زی
زیرســاختهای و نهادهــای موردنیــاز اجــرای ایــن قوانیــن انجــام شــدند. در نتیجــه، نظــارت و کنتــرل خزانــه داری بــر حــوزه دریافــت درآمدهــا و 
کــرد. تمرکــز قــدرت حکومــت یکــی از عوامــل مهــم تأثیرگــذار در افزایــش نظــارت ایــن اداره در حــوزه اختیــارات  ج افزایــش پیــدا  پرداخــت مخــار
ــودداری  ــن خ ــن قوانی ــرای ای ــور از اج ــه کش ــات عالی رتب ــی و مقام ــان دولت ــتگاه های اداری، صاحب منصب ــی از دس ــن، برخ ــود ای ــا وج ــود. ب ــود ب خ
ــردن حــوزه دریافــت  ک ــز  ــی کشــور دوگانگــی وجــود داشــت. از یــک ســو، قوانینــی در راســتای متمرک ــارت دیگــر، در اداره امــور مال ــه عب ــد. ب می کردن
ج تصویــب می شــد، از ســوی دیگــر وجــود کاســتی هایی در ایــن قوانیــن و نابرابــری در اجــرای آنهــا مفرهایــی بــرای  و پرداخــت درآمدهــا و مخــار
کــردن ایــن تلاشــها فراهــم می کــرد. لــذا، خزانــه داری کل بــه علــت وجــود ایــن دوگانگی هــا نتوانســت بــه اهــداف از پیــش تعیین شــده خــود  کارآمــد  نا

ــد. ج و کســری بودجــه لاینحــل باقــی مان ــد و پرداخــت مخــار دســت پیــدا کنــد و مســئله ناتوانــی آن در دریافــت عوای
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رویداداقدام کنندهتاریخ

پیش از 
امیرکبیرمشروطه

کمان محلی و قرار دادن آن تحت نظارت مستقیم خود با هدف افزایش درآمدها و دریافت منظم   ● خارج کردن کنترل اخذ مالیات از دست حا
عواید و مالیات ها از ایالات

تقسیم کشور به شش حوزه مالیاتی  ●
مأمور کردن هیأتی به رسیدگی میزان عواید و مخارج دولت   ●

پیش از 
مشروطه

میرزا حسین خان 
سپهسالار

کمان محلی به منظور افزایش میزان درآمدهای حاصل از مالیات ایالات.  ● سپردن نظارت بر جمع آوری مالیات  به حا
استخدام یک کارشناس مالی از فرانسه با هدف مدرن کردن نظام مالیه و بکارگیری قوانین غربی که بدینوسیله دولت می توانست نظارت   ●

دقیق تری بر درآمدها و مخارج خود اعمال کند.

پیش از 
امین الدولهمشروطه

انتصاب ناصرالملک که از تحصیلکردگان خارج از کشور بود و با قوانین نوین اقتصادی و نظام مالیه جدید آشنایی داشت به وزارت مالیه  ●
کاستن از مخارج اضافی دربار و دستگاه های دولتی و مواجب بی مورد درباریان  با هدف افزایش میزان درآمدها که با  مخالفتهای اشراف و   ●

صاحب منصبان مواجه شد.
وضع قوانینی در راستای پرداخت حقوق مستوفیان ایالات توسط حکومت مرکزی و تلاش برای از بین بردن استقلال و تحت نظارت   ●

درآوردن آنها 

پیش از 
ناصرالملکمشروطه

نظم دادن به چگونگی دریافت مالیات به این ترتیب: صدور دستور به حکام ایالات مبنی بر این که پس از کسر مخارج، مالیات را به   ●
مأموران بلژیکی تحویل دهند تا به خزانه واریز کنند. )این مأموران به عنوان مستشاران مالی توسط امین الدوله برای اصلاح امور مالیه، گمرک 

و ضرابخانه شاهنشاهی کشور به استخدام دولت درآمده بودند(
تلاش برای ایجاد تمرکز در پرداخت حقوق به کارکنان دولت، به این ترتیب که مقرر کرد هر کارمندی در هر ناحیه ای که کار می کرد می بایست   ●

از همان محل حقوق خود را دریافت می نمود و کارکنان حکومت در تهران نیز باید به بانک شاهنشاهی رجوع می کردند

مشروطه خواهان1289

تدوین  برخی از اصول قانون اساسی با هدف ایجاد یک نظام نوین مالیه برگرفته از سیستم مالی اروپایی و منطبق با اصول حکومت   ●
مشروطه

تفویذ اختیارات تام در امور مالی کشور به مجلس از جمله وضع و وصول مالیات   ●
مقرر کردند که پرداخت هرگونه وجهی از خزانه دولت باید به تصویب مجلس برسد  ●
اداره نظام مالی کشور را به سمت تمرکزگرایی سوق دادند  ●

ایجاد تشکیلات ادارات سبعه به منظور اداره امور مالی کشور که یکی از این ادارات خزانه مرکزی بود و وظیفه تمرکز و جمع آوری عایدات   ●مجلس1289
مالیاتی ایالت تهران و چند ولایت دیگر را بر عهده داشت.

تصویب قانون محاسبات عمومی جهت تعیین رویه تنظیم بودجه و پرداخت ها  ●مجلس1289

صنیع الدوله )وزیر 
خواستار به خدمت درآوردن مستشاران مالی آمریکایی شد.  ●مالیه(

ورود به ایران به عنوان خزانه دار کل همراه با هیأت مالی خود   ●مورگان شوستر1290

به منظور حمایت از شوستر و دستیابی به اهداف مورد نظر قانون 23 جوزا را تصویب کرد که طبق آن اختیارات کامل امور مالیه از جمله   ●مجلس1290
گذار شد. نظارت مستقیم بر کلیه معاملات مالیاتی و پولی دولت به او وا

تاریخ خزانه داری در ایران از مشروطیت تا پایان سلطنت پهلوی 84



رویداداقدام کنندهتاریخ

مورگان شوستر1290

تأسیس ادارات کل دریافت مالیات و عوارض و درآمدهای دولتی؛ معاملات نقدی؛ تفتیش و نظارت و محاسبات کلیه عواید و مخارج و   ●
دوایر لازم در هر یک از شهرستان ها برای اداره امور مالیاتی

تبدیل خزانه داری کل به یک سازمان مالیاتی و هم خزانه داری به معنای امروزی آن   ●
عزل مستوفیان دفتر استیفای بزرگ )محاسبی کل( به دلیل امتناع از ارائه هر گونه اطلاعاتی درباره وظایف خود  ●
به پیشکاران و مأموران مالیه ایالات و ولایات دستور داد که از این پس تمامی محاسبات مالی را به خزانه داری کل گزارش دهند    ●
تشکیل ادارات خزانه داری تحت ریاست یک آمریکایی یا اروپایی در ایالات بزرگ و انتصاب یک مفتش اروپایی به همراه چند ایرانی و   ●

گاهی از وضعیت روستاها و نواحی مختلف و کمک به وصول مالیات ژاندارم خزانه تحت فرماندهی یک اروپایی جهت آ
تشکیل نظام مالیاتی متمرکز  ●
متمرکز کردن معاملات نقدی وزارت مالیه در بانک شاهنشاهی    ●
خ شدن نگهداری وجوه در خزانه و ممنوعیت معاملات نقدی با آن   ● منسو
اعلام به پنج بانک دایر در تهران مبنی بر بی اعتباری تمامی اسناد و بروات دولتی بدون امضای خزانه دار کل   ●
تأسیس زندان مخصوصی در تهران برای مجازات کسانی که از پرداخت مالیات خودداری می کردند. مرتکبین چنین جرایمی در مقابل   ●

مأموران خزانه بازجویی و پس از اثبات جرمشان در این زندان ها توقیف می شدند
تشکیل اداره تفتیش سری جهت تشخیص تقلبات و کلاهبرداری های مستخدمین خزانه  ●
موظف ساختن وزراتخانه های مختلف به ثبت مبلغ موردنیاز خود بر روی اوراق چاپی مخصوص جهت دریافت هرگونه وجهی از خزانه   ●
تهیه بودجه وزارتخانه ها نیز به این ترتیب بود که وزیران باید در سه ماهه اول هر سال بودجه موردنیاز خود را به وزارت مالیه ارسال   ●

می کردند. وزیر مالیه نیز پس از بررسی بودجه ها و تطبیق آنها با درآمد کشور، آنها را در نیمه دوم سال به مجلس فرستاده و 15 روز پیش از 
پایان سال به تصویب می رسید.

خ شدن شیوه های پیشین.  ● گذاری پرداخت حقوق کارکنان و سایر مخارج حکومتی به بانک شاهنشاهی و منسو وا
کاهش شدید استقلال رؤسا، صاحب منصبان و کارکنان حکومتی و تحت نظارت درآمدن آنها در نتیجۀ تغییر شیوه پرداخت های حکومت.  ●
پیشنهاد بودجه ای فرضی متناسب با ضروریات و مخارج وزارتخانه ها که پرداخت هزینه های آنها مطابق با آن صورت پذیرد.  ●
امتناع از تأدیه وجوه وزارت جنگ و پرداخت مستقیم حقوق افواج سربازخانه های تهران توسط خزانه  ●
ح آن در مجلس با اعلان اولتیماوم روسیه به مرحله اجرا در نیامد.  ● تهیه قوانین جدید مالیاتی و عوارض که پیش از طر
کمه به ژاندارمری خزانه در صورت پرداخت نکردن مالیات  ● دادن اختیار تصرف ملک اعضای طبقه حا

محتشم السلطنه 1290
استعفا به دلیل دخالت شوستر در تمامی جوانب امور مالی  ●)وزیر مالیه(

-1290
1291

دولت های روسیه 
و انگلستان و 

مستشاران مالی 
بلژیک

کارشکنی در برابر عملیاتی کردن برخی اهداف شوستر  ●

ک شعاع السلطنه توسط   ●دولت روسیه1291 اولتیماتوم به ایران برای اخراج شوستر از خدمت و تعیین تکلیف سایر مأموران آمریکایی ها پس از تصرف املا
ژاندارمری خزانه

استعفا  ●شوستر1291

مسیو مرنارد1291

- انتصاب دائمی به عنوان خزانه دار کل از سوی هیأت وزیران در اثر فشار روس و انگلیس   ●
- به کارگیری شیوه های جدید در تشخیص و جمع آوری مالیات که با مخالفت رو به رو شد  ●
- رها شدن بسیاری از اقدامات شوستر در خزانه داری کل  ●
- استخدام تعداد زیادی از کارشناسان مالی بلژیکی در گمرک و خزانه داری علی رغم نارضایتی مجلس و از بین رفتن نظم و انسجام خزانه  ●
- متمرکز کردن ادارات سبعه استیفایی در یک اداره با هدف نظم دهی و ایجاد تمرکز در پرداخت حقوق کارکنان حکومتی  ●
- انتقال دفاتر جزوجمع به اداره مالیات مستقیم و ایجاد تمرکز در امور آن  ●
- انحلال تشکیلات ادارات سبعه به دلیل عدم کارکرد ویژه آن با وجود اداراتی که دارای وظایف مشابه بودند  ●
- الغای شیوه پرداخت حقوق کارکنان حکومت در دوره شوستر، و بازگشت به دوره پیش از آن.  ●
- تعطیلی اداره محاسبات که توسط شوستر تأسیس شده بود و پیدایش مشکلات عدیده ای در پرداختن به محاسبات کشور  ●
- مخالفت مجلس، برخی دولتمردان و دولتهای روس و انگلیس با ادامه خدمت او در اثر مداخلات وی در امور غیرمرتبط و سوءاستفاده از   ●

قانون 23 جوزا و تغییر مناسبات دولت روسیه نسبت به مستشاران و مأموران بلژیکی در ایران

کارآمدی خزانه داری و عملکرد نامناسب وی تحت فشارهای داخلی و خارجی  ●مسیو مرنارد1293 استعفا به علت نا

 - 1293
1294

هینسن از 
مستشاران مالی 

بلژیکی

انتصاب به عنوان خزانه دار کل  ●
پیدایش تقابلات بین نیروهای ژاندارمری سوئدی و خزانه داری کل و فقدان پیروی آنها از قوانین آن  ●
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-1293
تدوین لایحه تشکیلات نوین قوانین مالیه و الغای اختیارات تام خزانه داری کل  ●مشیرالدوله1294

مجلس1294

خ کردن قانون  23 جوزا و انتقال وظیفه محاسبات و تهیه بودجه از خزانه دار به وزیر مالیه.  ● منسو
محدود کردن وظایف خزانه به موارد زیر:  ●
1. جمع آوری و تمرکز درآمدهای نقدی و غیرنقدی )کالایی( دولت، 2. پرداخت مخارج مطابق حواله های مستقیم و اعتباری، 3. دادن   ●

صورت کل درآمدهای دریافتی و مخارج پرداختی به اداره محاسبات کل در آخر هر ماه، 4. تعیین پیشکاران و امناء مالیه ، 5. تفتیش 
معاملات مأموران مالیه.

انتصاب به ریاست خزانه داری کل  ●مسیو للو1294

تابستان 
1294

وثوق الدوله )وزیر 
اجرایی شدن تشکیلات و قوانین جدید مالیه پس از وقفه بر اثر تغییرات پیاپی کابینه در مجلس سوم  ●مالیه(

تابستان 
انتصاب به ریاست خزانه داری کل به عنوان نخستین ایرانی در این سمت  ●فهیم الملک1294

فقدان حضور نیروهای ژاندارم خزانه در مناطق مختلف جهت اخذ مالیات ها  ●1297

کسب اختیارات گسترده و مجوز انحلال تشکیلات مالیه از مجلس برای ایجاد سیستمی مطابق با ساختارهای کشور   ●مصدق1300

انتصاب به ریاست کل مالیه ایران به پیشنهاد قوام السلطنه و تصویب مجلس  ●آرتور میلسپو1301

بازگردادن ادارات مالیه از وزارت جنگ به خزانه  ●آرتور میلسپو1301

ممنوعیت استخدام و بکارگیری مستخدمین جدید و پرداخت حقوق به آنها  ●مجلس1302

5 اسفند 
تصویب قانون تأسیس خزانه داری کل به منظور کنترل و نظارت بر مخارج کشور پیشنهادی از سوی میلسپو  ●مجلس1301

تهیه قانون مالیاتی ارضی جدیدی جهت وضع مالیات یکسانی بر محصولات کشاورزی برپایه درصدی از تولید ناخالص ملی و نسخ   ●آرتور میلسپو1304
عوارض راهداری و مالیات راه و جایگزینی مالیات بر مال التجاره در مرزها

پایان 
شهریور 

1306
پیشی گرفتن مقدار درآمدهای دریافتی خزانه از مخارج و رفع کسری بودجه به عنوان یکی از مشکلات مهم نظام مالیه  ●مک کاسکی

19 مهر 
1306

آرتور میلسپو
مک کاسکی

امتناع از تمدید قرارداد و کناره گیری به دلیل اقدام دولت در کاهش اختیارات او به عنوان رئیس کل مالیه  ●
انتقال مجدد اختیارات رئیس کل مالیه به وزیر مالیه  ●

20 مهر 
انتصاب به عنوان خزانه داری کل به جای مک کاسکی  ●ماروژ دادلی1306

ماروژ دادلی 1307
تفکیک سالیانه درآمدها و هزینه ها با هدف تمرکز در پرداخت مخارج و پیش بینی آنها جهت تهیه بودجه سال های بعد به دستور وزیر مالیه  ●)خزانه داری کل(

خزانه داری کل1309
کسری بودجه به منظور پرداخت حقوق و انعقاد قرارداد بین بانک ملی و خزانه داری کل جهت دریافت مساعده 3 میلیون تومانی توسط   ●

خزانه داری برای پرداخت حقوق کارکنان دولت به شرط نگهداری مبلغی برابر با مقدار مذکور در حساب های جاری مختلف خزانه نزد بانک در 
مدت قرارداد
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دکرکر )رئیس 1309
خزانه داری کل(

جرم انگاری پرداخت مخارج بدون اجازه خزانه داری کل  ●
وضع دستورالعمل های جدید برای تمرکز عایدات و ثبت درآمدهای ماهیانه ادارات مالیه ایالات به تفکیک منابع در فرم های خزانه تنها بر   ●

اساس ارزش نقدی
کز ایالات  ● دستور به جمع آوری کلیه موجودی نقدی دفاتر تابعه و ارسال آن به خزانه در آخر هر سال از سوی ادارات مالیه مرا
انعقاد قرارداد بین خزانه داری کل و بانک ملی جهت نقل و انتقالات مالی که طبق آن بانک متعهد شد که کلیه نقل و انتقالات وجوه دولتی را   ●

از تمامی شعبه های نواحی مختلف کشور به حساب خزانه داری در تهران صورت دهد.
انتقال تمامی درآمدهای ادارات مالیه- پیش از کسر مخارج- به حساب خزانه داری )پیش از این ادارات مزبور فقط مازاد عواید خود را به   ●

خزانه داری انتقال می دادند( و کاهش استقلال نسبی ادارات مالیه نواحی
تفکیک حساب های درآمد از حساب های پرداخت و انتقال وجوه از حساب درآمد به پرداخت در صورت درخواست ادارات مالیه برای   ●

پرداخت مخارج دارای مجوز
تخصیص وجوه متحرکی در اختیار ادارات مالیه برای پرداخت مخارج دفاتر تابعه  ●

خزانه داری کل1310

تدوین و تقسیم بودجه مخارج به دو قسمت متعارفی )از محل درآمدهای عمومی کشور( و غیرمتعارفی )از منابع عواید غیرمتعارفی یا در   ●
صورت فقدان آن به وسیله قرضه( جهت پرداخت منظم هزینه های جاری اداره امور دستگاه های دولتی توسط خزانه

کید بر قوانینی که در زمان تأسیس خزانه داری کل در سال 1301 وضع شده بود در قانون متمم بودجه سال 1310 از جمله ممنوعیت   ● تأ
پرداخت هر گونه وجهی از خزانه مگر در ازای ارائه خدمت یا فروش و اجاره اموال به دولت

امان الله اردلان 1315
)خزانه داری کل(

صدور دستور پرداخت وجوه به حساب های خزانه داری به صورت چک برای اولین بار جهت تمرکزگرایی در اداره امور مربوط به وصول   ●
درآمدها

امان الله اردلان 1319
)خزانه داری کل(

گاهی از میزان عملکرد ادارات دولتی   ● تکلیف به ادارات مختلف برای ارسال جزئیات درآمدهای خود به تفکیک مواد بودجه جهت آ
تکلیف به ادارات مرکزی جهت ارسال عواید دوایر تابعه خود به صورت یکجا و به تفکیک مواد بودجه، علاوه بر درآمدهای خود  ●
دستور به وزارتخانه ها و دستگاه های اداری جهت ارائه وضعیت پرداخت اعتبارات بودجه به صورت ماهیانه به خزانه داری به منظور   ●

مشخص شدن مقدار پرداخت های آنها از اعتبارات اختصاص یافته در بودجه

خزانه داری کل1319
ج خزانه داری کل و تطبیق دفاتر خزانه داری کل از نظر درآمدهای ارسالی ادارات و کمک هزینه های   ● دستور به  تفتیش و محاسبات جمع و خر

آنها با محاسبات مدت مشابه سال قبل

وزارت دارایی1320

محول شدن وظیفه تهیه آمار درآمدها از اداره کل آمار و بررسی ها به دفتر نظارت وصول درآمد وابسته به خزانه داری کل در راستای ایجاد   ●
تمرکز در دریافت عواید

ح قوانین و مقررات مالی جهت تسهیل روش های وصول درآمد و جلوگیری از تماس مأموران مالیاتی با مردم، وضع و   ● تلاش برای طر
پیشنهاد مقررات برای جلوگیری از سوءاستفاده مأموران و مؤدیان مالیاتی، مطالعه قوانین مالی کشورهای دیگر به منظور پیشنهاد مقررات 

جدید برای تسهیل وصول مالیات های فعلی یا تغییر مالیات ها و وضع مالیات های جدید

12 آبان 
تصویب قانون استخدام دوباره میلسپو با اعطای اختیارات گسترده جهت فایق آمدن بر مشکلات مالی به دنبال اشغال کشور در جنگ   ●مجلس1321

جهانی دوم

تشکیل کمیسیونی از خزانه داری، اداره حسابداری وزارت دارایی، اداره ممیزی حساب ها و مدیرکل بانک ملی جهت بررسی وضعیت وجوه   ●1322
نقد دولت و احتیاجات آن به پول و توانایی بانک ملی در پرداخت وام در پایان هر ماه 

19 آبان 
تصویب قانون مالیات بر درآمد تهیه شده توسط میلسپو که مقاومت های زیادی بر انگیخت  ●مجلس1322

مجلستیر 1323
لغو اختیارات میلسپو توسط مجلس پس از تغییر کابینه و نخست وزیری مرتضی قلی بیات  ●
تصویب قانون تأسیس سازمان های اقتصادی که به موجب آن هیأت وزیران می توانست سازمان بخش اقتصادی را تعیین کند و   ●

سازمان های مذکور از نظارت میلسپو خارج شدند

26 بهمن 
استعفا و ترک کشور  ●میلسپو1323

تفکیک حساب های درآمد و هزینه به منظور رسیدگی و نظارت دقیقتر بر عایدات و مخارج دولت )تا این سال حساب های عواید و مخارج   ●خزانه داری کل1326
به صورت یکجا تنظیم می شد( 

تأسیس اداره کل درآمدها به جای اداره پیشکاری دارایی تهران به منظور ایجاد سرعت در انجام مراجعه مؤدیان مالیاتی و تشخیص   ●1332
میزان فعالیت رؤسای قسمتهای مختلف وصول مالیات ها و تعیین حدود مسئولیت هریک از آنها.
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مجلس1333

تصویب قوانین در خصوص تمرکز کلیه وجوه خزانه داری کل که طبق آن:  ●
تمامی وجوه دولتی و درآمدهای اختصاصی وزارتخانه ها، ادارات و بنگاه هایی که با سرمایه دولت تشکیل شده بودند و هرگونه وجوه   ●

حاصل از قرضه یا اعتبارات خارجی که متعلق به ادارات دولتی بود به استثنای بانک ها و شرکت بیمه در حساب خزانه داری و در بانک مرکزی 
ایران متمرکز می شد.

هر گونه مقرراتی که با تمرکز وجوه و عواید کشور در تضاد قرار داشت ملغا اعلام گردید.   ●
سازمانهای دولتی موظف شدند که برای تمرکز وجوه از خزانه داری کل درخواست افتتاح حساب در بانک مرکزی کنند.   ●
ادارات درآمدهای خود را به صورت روزانه به حساب های مربوط به تمرکز وجوه منتقل می کردند.  ●

خزانه داری کل1337

سازمان های دولتی موظف شدند که هر ماه سه بار لیست کاملی از پرداخت های خود را به خزانه داری ارسال نمایند.  ●
تکلیف به دستگاه های دولتی جهت افتتاح اعتبار در بانک ملی تنها از طریق خزانه کل با هدف تمرکز وجوه )با این کار تعهدات خزانه داری   ●

کل نسبت به بانک ملی و دستگاه های دولتی مشخص می شد(.
تکلیف به تمامی دستگاه های اداری جهت کسب موافقت خزانه از نظر تامین اعتبار پیش از قبول تعهدات نسبت به هزینه های غیرمستمر   ●

خود. )در نتیجه خزانه داری در حدود مقدورات خود تعهدات را می پذیرفت(.

1343
خزانه داری کل 

)محمدعلی 
احمدی(

ممنوعیت پرداخت هزینه بدون صدور حواله های رسمی )پیش از آن پرداخت مخارج ضروری و فوری بدون صدور حواله رسمی صورت   ●
می گرفت(

کر مشخصات کامل آن با هدف تسهیل در ثبت درآمدهای   ● تکلیف ادارات به انتقال دریافتی هر یک از منابع درآمد به حساب مربوطه با ذ
انتقال یافته در حساب ها )چنان چه دریافتی ادارات نسبت به مقدار وصولی مقرر و پیش بینی شده کمتر بود مورد بازخواست قرار می گرفتند(

ایجاد انضباط در پرداخت ها و پرداخت به موقع هزینه های ادارات دولتی   ●

اداره کل اموال دولتی تحت نظارت خزانه داری درآمد و کنترل خزانه داری کل بر اموال و دارایی های دولت بیشتر شد  ●وزارت دارایی1345

تأیید مجدد قوانین سال 1333  ●وزارت دارایی1348

انتشار آیین نامه تمرکز وجوه و سپرده به منظور متمرکز شدن درآمدها در حساب های خزانه داری کل   ●وزارت دارایی1350

وزارت دارایی1356
اجرای طرحی برای مکانیزه کردن امور خزانه داری کل به عنوان یکی از پروژه های عمرانی وزارت امور اقتصادی و دارایی و در راستای   ●

تمرکزگرایی هرچه بیشتر در انجام وظایف و اختیارات این اداره. )با مکانیزه شدن اداره امور خزانه داری ارتباط آن با ادارات تابعه در نواحی 
مختلف کشور با سرعت و سهولت بیشتری صورت می پذیرفت(

وزارت دارایی1357
انتشار مجموعه اهداف و وظایف وزارت امور اقتصادی و دارایی و افزوده شدن تهیه آمار درآمدهای عمومی کشور و مقایسه آنها با عایدات   ●

دریافتی سال های پیش و همکاری با سازمان برنامه و بودجه جهت تهیه و تنظیم لایحه بودجه کل کشور و تخصیص اعتبارات به وظایف 
خزانه داری کل 
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سازمان اسناد ملی ایران. سال 1329 ق. ش بازیابی 240-11398.  ●
--------------. سال 1329 ق. ش بازیابی 293-2610.  ●
--------------. سال 1329 ق. ش بازیابی 293-2611.  ●
--------------. سال 1329 ق. ش بازیابی 293-2613.  ●
--------------. سال 1329 ق. ش بازیابی 240-3474.  ●
--------------. سال 1329 ق. ش بازیابی 240-42512.  ●
--------------. سال 1329 ق. ش بازیابی 240-4346.  ●
--------------. سال 1329 ق. ش بازیابی 240-46386.  ●
--------------. سال 1329 ق. ش بازیابی 240-46386.  ●
--------------. سال 1329 ق. ش بازیابی 240-87120.  ●
--------------. سال 1330 ق. ش بازیابی 293-2590.  ●
--------------. سال 1330 ق. ش بازیابی 240-75156.  ●
--------------. سال 1330 ق. ش بازیابی 240-62016.  ●
--------------. سال 1330 ق. ش بازیابی 240-74311.  ●
--------------. سال 1330 ق. ش بازیابی 240-76337.  ●
--------------. سال 1330. ش بازیابی 230-43323.  ●
--------------. سال 1330ق. ش بازیابی 240-4450.  ●
--------------. سال 1331 ق. ش 240-4636.   ●
--------------. سال 1331 ق. ش بازیابی 240-98648.  ●
--------------. سال 1331 ق. ش بازیابی 240-3561.  ●
--------------. سال 1332 ق. ش بازیابی 240-3478.  ●
--------------. سال 1333. ش بازیابی 240-93505.   ●
--------------. سال 1333 ق. ش بازیابی 240-10102.  ●
--------------. سال 1333 ق. ش بازیابی 240-1169.  ●
--------------. سال 1333 ق. ش بازیابی 240-55085.  ●
--------------. سال 1333 ق. ش بازیابی 240-4458.  ●
--------------. سال 1334 ق. ش بازیابی 240-7286.  ●
--------------. سال 1334 ق. ش بازیابی 240-4685.  ●
--------------. سال 1334 ق. ش بازیابی 240-5775.  ●
--------------. سال 1334 ق. ش بازیابی 240-48867.  ●
--------------. سال 1335 ق. ش بازیابی 240-5282.  ●
--------------. سال 1335 ق. ش بازیابی 240-6363.  ●
--------------. سال 1335 ق. ش بازیابی 240-93216.  ●
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--------------. سال 1335-1336 ق. ش بازیابی 240-7480.  ●
--------------. سال 1337 ق. ش بازیابی 240-5282.  ●
--------------. سال 1340 ق. ش بازیابی 293-2598.   ●
--------------. سال 1915 م. ش بازیابی 240-43139.  ●
--------------. سال 1295. ش بازیابی 240-7286.  ●
--------------. سال 1295، ش بازیابی 240-62472.  ●
--------------. سال 1296. ش بازیابی 240-5282.  ●
--------------. سال 1296. ش بازیابی 240-7480.  ●
--------------. سال 1297. ش بازیابی 240-7480.  ●
--------------. سال 1297. شماره بازیابی 240-5282.  ●
--------------. سال 1302-1303. ش بازیابی 240-52803.  ●
--------------. سال 1302. ش بازیابی 240-55839.  ●
--------------. سال 1302. ش بازیابی 240-13133.  ●
--------------. سال 1303. ش بازیابی 240-86667.  ●
--------------. سال 1304. ش بازیابی 240-2392.  ●
--------------. سال 1304-1305. ش بازیابی 240-52803.  ●
--------------. سال 1305. ش بازیابی 240-43233.   ●
--------------. سال 1305. ش بازیابی 240-52803.  ●
--------------. سال 1305. ش بازیابی 240-62144.  ●
--------------. سال 1305. ش بازیابی 240-88723.  ●
--------------. سال 1306. ش بازیابی 240-14358.  ●
--------------. سال 1306. ش بازیابی 240-52803.  ●
--------------. سال 1306. ش بازیابی 240-60128.  ●
--------------. سال 1307. ش بازیابی 240-57259.   ●
--------------. سال 1308. ش بازیابی 240-82901.   ●
--------------. سال 1308. ش بازیابی 240-88695.  ●
--------------. سال 1309. ش بازیابی 240-52803.  ●
--------------. سال 1309. ش بازیابی 240-71230.   ●
--------------. سال 1309. ش بازیابی 240-8367.   ●
--------------. سال 1309. ش بازیابی 240-98789.  ●
--------------. سال 1309. ش بازیابی 240-11231.   ●
--------------. سال 1310. ش بازیابی 240-53102.  ●
--------------. سال 1311. ش بازیابی 240-59162.   ●
--------------. سال 1312. ش بازیابی 240-54874.  ●
--------------. سال 1313. ش بازیابی 240-93286.  ●
--------------. سال 1315. ش بازیابی 240-88150.   ●
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--------------. سال 1320. ش بازیابی 240-90673.   ●
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--------------. سال 1337. ش بازیابی 240-70281.   ●
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--------------. سال 1343. ش بازیابی 240-59815.  ●
--------------. سال 1350. ش بازیابی 240-89871.  ●
--------------. سال 1356. ش بازیابی 240-16340.  ●
مرکز اسناد انقلاب اسلامی. سال 1337. ش بازیابی 30342.  ●
--------------. سال 1343. ش بازیابی 1727.  ●
مرکز اسناد ریاست جمهوری. سال 1309. ش بازیابی 14351.  ●
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--------------. سال 1302. شماره بازیابی 4/21/58/230.  ●
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--------------. سال 1333 ق. شماره بازیابی 3/174/7/1/1.  ●
--------------. سال 1333 ق. شماره بازیابی 3/175/7/2/23/18.  ●
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ب( کتاب ها

ابتهاج، ابوالحسن. خاطرات ابوالحسن ابتهاج. ج 1. تهران: علمی، 1371.  ●
اشرف، احمد و بنوعزیزی، علی. طبقات اجتماعی، دولت و انقلاب ایران. ترجمه سهیلا ترابی فارسانی. تهران: نیلوفر، 1378.  ●
کرمــی. ســیدرحمت الله و دیگــران. خزانــه داری در ایــران دیــروز، امــروز و فــردا: یــک قــرن خزانــه داری ایــران بــا نگاهــی بــه آینــده. تهــران:   ● ا

.1395 فرمنــش، 
براون، ادوارد. انقلاب مشروطیت ایران. ترجمه مهدی قزوینی. تهران: کویر، 1376.  ●
بشیری، احمد. کتاب آبی؛ گزارشهای محرمانه وزارت امور خارجه انگلیس. ج 1. تهران: نشر نو، 1363.  ●
تاریخچه سی ساله بانک ملی.  ●
دستره، آنت. مستخدمین بلژیکی در خدمت دولت ایران. ترجمه منصوره اتحادیه. تهران: نشر تاریخ ایران، 1363.  ●
ــده در   ● ــه منتشرنش ــناد محرمان ــی و اس ــه و حواش ــح و مقدم ــا تصحی ــتری، ب ــوی شوش ــن موس ــه ابوالحس ــران، ترجم ــاق ای ــتر، اختن ــورگان شوس م

ــاه، 1344( ــی صفیعلیش ــگاه مطبوعات ــران: بن ــن )ته ــماعیل رائی ــر و اس ــرز برزگ ــط فرام ــران توس ای
عاقلی، باقر. قوام السلطنه. چ 2. تهران: انتشارات جاویدان، 1377.  ●
ج   ● عین الســلطنه. روزنامــه خاطــرات عین الســلطنه )قهرمــان میــرزا ســالور(؛ روزگار پادشــاهی مظفرالدیــن شــاه. بــه کوشــش مســعود ســالور و ایــر

افشــار. ج 2. تهــران: اســاطیر، 1374.
------. روزنامــه خاطــرات عین الســلطنه )قهرمــان میــرزا ســالور(؛ روزگار نیابــت ســلطنت ناصرالملــک همدانــی. بــه کوشــش مســعود ســالور و   ●

ج افشــار. ج 5. تهــران: اســاطیر، 1374. ایــر
ج   ● ------. روزنامــه خاطــرات عین الســلطنه؛ روزگار پادشــاهی احمدشــاه قاجــار از دولــت عین الدولــه تــا کودتــا. بــه کوشــش مســعود ســالور و ایــر

افشــار. ج 7. تهــران: اســاطیر، 1374.
------. روزنامــه خاطــرات عین الســلطنه؛ دوره پادشــاهی احمدشــاه قاجــار از کودتــای 1299 تــا زمزمــه جمهــوری. بــه کوشــش مســعود ســالور   ●

ج افشــار. ج 8. تهــران: اســاطیر، 1374. و ایــر
فشایی، محمدرضا. تکوین سرمایه داری در ایران.  تهران: گوتنبرگ، 1360.  ●
ح زندگانی من؛ تاریخ اجتماعی و اداری دوره قاجاریه. ج 1. تهران: زوار، 1341.  ● مستوفی، عبدالله. شر
ح زندگانی من؛ تاریخ اجتماعی و اداری دوره قاجاریه. ج 2. تهران: زوار، 1341.  ● ---------. شر
ح زندگانی من؛ تاریخ اجتماعی و اداری دوره قاجاریه. ج 3. تهران: زوار، 1341.  ● ---------. شر
مصدق، محمد. اصول قواعد و قوانین مالیه. تهران: مطبعه تمدن، 1304.  ●
ج افشــار. چ 5. تهــران: انتشــارات   ● ---------. خاطــرات و تألمــات دکتــر محمــد مصــدق. بــا مقدمــه غلامحســین مصــدق. بــه کوشــش ایــر

ــی علمــی، 1358. محمدعل
میلسپو. آرتور. آمریکاییها در ایران )خاطرات دوران جنگ جهانی دوم(. ترجمه عبدالرضا هوشنگ مهدوی. تهران: نشر البرز، 1370.  ●
---------.ر مأموریت آمریکاییها در ایران. تهران: انتشارات پیام، 2536.  ●
میلســپو، آرتــور ســی. لینگمــن ،ای. آر و ســیموندز. وضعیــت مالــی و اقتصــادی ایــران در دوره رضاشــاه. ترجمــه شــهرام غلامــی. تهــران: نشــر تاریــخ   ●

ایران، 1396.
یکتایی، مجید. تاریخ دارایی ایران، گمرکات و انحصارات. تهران: دهخدا، 1352.  ●

ج( کتاب سندها

رئیس کل مالیه ایران. چهارمین راپورت سه ماهه رئیس کل مالیه ایران به تاریخ اول میزان 1302 مطابق 24 سپتامبر 1923.  ●
رئیس کل مالیه ایران. چهارمین راپورت سه ماهه رئیس کل مالیه ایران.  ●
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کل. تهــران:   ● کل و خزانــه داری  کل عایــدات، محاســبات  کل مملکــت ایــران؛ نظام نامــه ادارات تشــخیص  قانــون تشــکیلات وزارت مالیــه 
مطبعــه بوســفور، 1293.

کرات مجلس دوره سوم 19 ربیع الثانی 1333.  ● مجموعه قوانین بودجه. مذا
ج از ابتدای سال 1310. تهران: وزارت مالیه خزانه داری کل، 1310.  ● وزارت مالیه خزانه داری کل. دستور تمرکز عایدات و پرداخت مخار

د( مقاله ها

»متفرقه جات مختصره.« روزنامه چهره نما س 8. ش 5.  )15 ریع الاول 1329 / 17 مارس 1911(، ص 16 .  ●
»بانک های وطنی.« روزنامه چهره نما. ش 23. س 7. )ذی الحجه 1328/ 17 دسامبر 1910(، ص 10.  ●

  ● Bakhash. »The Evolution of Qajar Bureaucracy: 1779-1879.«, Middle Eastern Studies. Vol. 7. No. 2 )May, 1971(.
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