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به یاد شهدای مشروطه
و
برای تمام مردان و زنان گمنامی که
آغازگر تاریخ معاصر ایران بودند.



مقدمه
110 سال پیش از امروز و حدود چهار سال پس از پیروزی انقلاب مشروطه، در پانزدهم 
بهمن 1289 1، ســاعتی مانده به غروب، دو نفر به کالسکه ای نزدیک شدند که سرنشین 
خود را پس از یک روز کاری به خانه اش می برد. آن دو نفر که یکی شان گرجی  ـ  روسی ای 
به نام ایلاریون و دیگری ارمنی ای به نام ایوان بود، سرنشــین کالسکه را به گلوله بستند 
و فرار کردند. کسی که پیکر غرق در خونش در کف کالسکه افتاده بود، مرتضی قلی خان 
هدایت معروف به صنیع الدوله، وزیر مالیۀ وقت، بود. هرچند دو قاتل روســی دســتگیر و 
بازجویی می شــوند، با مداخلۀ روسیه و با استناد به قانون کاپیتولاسیون، به دولت روسیه 
تحویل داده می شوند و مشخص نیست برای قتل یکی از سیاستمداران و دولتمردان ایران، 

چه تاوانی می دهند.
صنیع الدوله زمانی که ترور شد وزیر مالیه بود و دست در کار تدوین بودجه ای داشت که 
برای نخستین بار به شیوه ای نو و با تکیه بر اصول قانون اساسی مشروطه تهیه شده بود؛ 
بودجه ای که نه تنها در قالب و شکلْ »نوین« به شمار می رفت، که استقرار آرمان مشروطه 
در »به قاعده و به نظم کشــیدن سلطنت مطلقه« را متجلی می کرد. این گونه است که در 

1. تاریخ های مندرج در متن به خورشیدی است. در اندک مواردی هم که از تاریخ های قمری و میلادی استفاده شده، 
به منظور تفکیک آن ها از تاریخ های خورشیدی، در کنار هر یک، حروف اختصاری مربوط به آن ها نوشته شده است.
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ایران، »بودجه ریزی« در قامت نوین خود با قتل و ترور آغاز می شــود و پیراهن خون آلود 
صنیع الدوله پرچمی اســت در آغازین گام بودجه ریــزی که به ندایی بلند فریاد می زند: به 
رســمیت شناختن حقوق شهروندان بر منابع عمومی و به قاعده درآوردن فرایندهای مالی 
و در یک کلام، تلاش برای پیوند زدن مالیۀ عمومی به آبادانی کشور، با مخالفت هایی در 

سطح ترور و خون ریزی مواجه است!
درســت است که در تجربۀ تاریخی ایران، تدوین بودجه، به عنوان یکی از عالی ترین 
مظاهر مشروط شدن قدرت مطلقه، با تن خون آلود وزیر مالیه آغاز شد، اما این ترور نخستین 
مقاومت در برابر به انتظام کشیدن مالیۀ عمومی نبود. حافظۀ تاریخی ایرانیان روزهایی را 
به یاد دارد که »ســیصد نفر از [زنان]، از خانه و حرمســراهای محصور با افروختگی بشره 
که از عزم ثابتشــان خبر می داد، بیرون آمده در حالتی که در چادرهای ســیاه و نقاب های 
مشبک سفید، مستور بوده و حرکت نظامی می نمودند و بسیاری از ایشان در زیر لباس یا 
آســتین های خود طپانچه ها پنهان داشتند، یک سره به مجلس رفته و در آن جا جمع شده 
و از رئیس مجلــس خواهش نمودند که تمام آن ها را اجازۀ دخول دهد. رئیس مجلس به 
ملاقات نمایندگان ایشــان راضی شــده، [زنان] در اطاق ملاقات با رئیس مقابله کرده و 
طرف مذاکره شدند. با این خیال که مبادا خود یا همراهانش مطلب و مقصودشان را درست 
ملتفت نشــوند، آن هیئتِ مادران و زوجات و دختران محجوب ایرانی، طپانچه های خود را 
بــرای تهدید نمایش داده و نقاب ها را پاره کرده و دور انداخته و اراده و عزم آخری خود را 
اظهــار و اعتراف کردند که اگر وکلای مجلس در انجام فرائض خود و محافظت و برقرار 
داشتن شرف ملت ایران تردید نمایند، مردان و فرزندان و خودمان را کشته و اجسادمان را 
همین جا می اندازیم«.1 چنین اقدام شجاعانه و شگفت آوری، در واکنش به اولتیماتوم روسیه 
بود. در زمســتان سال 1290 )کم تر از پنج سال پس از پیروزی انقلاب مشروطه(، روسیه، 
همسایۀ شمالی آن روزهای ایران، به دولت ایران اخطار رسمی )اولتیماتوم( داده بود که اگر 

1. شوستر، مورگان، 1368، اختناق ایران، ترجمۀ ابوالحسن موسوی شوشتری، صفی علیشاه، ص 241.
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خواستۀ آن ها اجابت نشــود، نیروهای نظامی روسیه که پس از گذر از رود ارس و تاراج و 
کشتار مردمان شهر مهم تبریز تا قزوین آمده و در آستانه ورود به پایتخت بودند، وارد تهران 
خواهند شد و دولت را ساقط خواهند کرد! و همۀ این تهدیدهای برآمده از لوله های توپ و 

تفنگ، برای »اخراج یک مستشار مالی« بود: مورگان شوستر.
در روز جمعه، دوم شوال 1328ق )14 مهر 1289(، مجلس شورای ملی قانونی تصویب 
کرد که »پنج نفر آمریکایی برای وزارت مالیه« استخدام شوند، به این شرح: یک نفر مدیر 
برای تأســیس ادارۀ خزانه، دو نفر برای ادارۀ خزانه، یک نفر محاسب برای معاونت مدیر و 
یک نفر مفتّش برای تنسیق ادارات ولایات. در اجرای همین قانون بود که در اردیبهشت 
سال بعد )1290( مورگان شوستر وارد ایران شد و پس از رسیدن به تهران، حکم »خزانه دار 
کل« به نام او صادر شــد. هم او بود که وقتی دید برای ایفای وظایفش نمی تواند کاری از 
پیش ببرد، اختیاراتی تــام در امور مالیۀ عمومی تقاضا کرد و این اختیارات طی قانون 23 
جوزای 1329ق )خرداد 1290( به وی داده شد و به استناد همین قانون »ژاندارمری خزانه« 
تأســیس شــد. اما همه این کارها با مخالفت های آشکار و پنهانِ انگلیس و روسیه مواجه 
می شد، تا جایی که وقتی عوامل شوستر برای مصادرۀ اموال شعاع السلطنه1 به خانه اش رفته 
بودند، کاســۀ صبر دولت روسیه لبریز شد و با توسل به این که خاندان قاجار تحت حمایت 
دولت روسیه است )بر اساس قرارداد ترکمانچای(، خواستار اخراج مستشار مالی از ایران شد!

مــرور این دو رخداد تاریخی، این پرســش ها را ایجاد کند: چــرا »تنظیم امور مالیۀ 
عمومی« یا »اصلاح نظام بودجه«2 باید چنین واکنش های خونین و سرسختانه ای داشته 
باشد؟ مگر در بهبود مالیۀ عمومی چه نهفته است که وزیر مسئولِ تهیۀ آن را ترور می کنند 
1. برادر محمدعلی شــاه مخلوع، شاهی که مجلس بودجۀ دربارش را کاهش داده بود و زیر بار مشروط شدن قدرت 
مطلقه اش نمی رفت و دست آخر با وجود قسمی که به قرآن برای رعایت قانون اساسی مشروطه یاد کرده بود، مجلس 

را به توپ بست و دوران استبداد صغیر را حاکم کرد.
2. نظام مالیۀ عمومی و بودجه از پرتکرارترین واژگان این کتاب اند. شاید این توضیح لازم باشد که مراد از مالیۀ عمومی 
بررســی عملیات و فعالیت های مربوط به چگونگی انجام هزینه های دولت ، روش های جمع آوری منابع و نحوۀ ادارۀ 

وجوه است. 
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و تلاش در اصلاح آن بر اســاس قانون اساســی مشروطه، آنچنان به مذاق دولت زورمند 
روســیه ناخوش می آید که تنها برای اخراج مستشــار مالی و جلوگیری از اصلاحات وی، 
حاضر به »لشکرکشی« می شــود؟ گذار از رویه های سنتیِ مالیۀ عمومی و استقرار اصول 
نوین در بودجۀ دولت، کدامین منافع شاه و حامیانش را به خطر می انداخت و کدامین منفعتِ 
امپراتوری روسیه را خدشــه دار می کرد که یکی تن به بدنامیِ ویران کردن مجلس داد و 

دیگری اولتیماتوم صادر کرد؟
پاسخ به این پرسش ها و دیگر پرسش های نظیر آن ها، در »نقش و تأثیر« انتظام بخشی 
به مالیۀ عمومی نهفته است؛ زیرا نظام مالیۀ عمومی دارای آنچنان ظرفیتی است که نه تنها 
می تواند نماینده ای شفاف از وضعیت یک اقتصاد باشد، بلکه تصویرگر »نظام اقتصاد سیاسی« 
در جامعه است. به بیان دیگر، وقتی سخن از بودجه در میان است، تنها سیاهۀ منابع و مصارف 

در پیشِ رو نیست، بلکه بودجهْ شاقول و ترازویی است برای سنجش و ارزیابی:
سطح مشارکت و دموکراسی در جامعه؛  -

میزان پاسخگویی دولت؛  -
اولویت ها و جهت گیری های اصلی جامعه؛  -

میزان شفافیت جامعه؛  -
قانونمداری حاکمیت و شهروندان؛  -
نقش و وظایف دولت در اقتصاد؛  -

میزان و چگونگی مداخلۀ بخش خصوصی؛  -
چگونگی توزیع قوای سیاسی و اجتماعی در جامعه؛  -

ویژگی های نظام حقوقی ـ اداری جامعه؛  -
و در یک کلام، رویکردهای استراتژیک »حاکم« بر جامعه.  -

این همه غریب و بعید نیســت، زیرا »مطالعۀ مالیۀ عمومی مستلزم ورود به مباحثی 
متعدد، از جمله صلاحیت و یا مشروعیت وضع مالیات، شیوه های اجرایی وصول مالیات و 
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تشکیلات و پرسنلِ اخذ و صرفِ آن هاست. به همین دلیل مباحث مالیۀ عمومی به همان 
اندازه که با اقتصاد مرتبط می شــود، با حقوق عمومی و علوم سیاسی نیز ارتباط دارد؛ زیرا 
مالیۀ عمومی یکی از ارکان نظام سیاسی و اداری هر جامعۀ متشکل است و به همین دلیل، 
همۀ متون قانونی، از دوران حمورابی تا عصر تدوین قانون اساسی، از اقتدار دولت ها در اخذ 
مالیات با قوۀ قهریه و ضمانت اجرای حقوقی ســخن می گویند و درحالی که الزام افراد و 
سازمان ها به سلب مالکیت از املاک و اموال خود به نفع اشخاص و گروه های خصوصی 
جرم تلقی می شود، پرداخت مالیات به خزانۀ عمومی در همۀ نظام های عرفی و دینی یک 

تکلیف عمومی یا واجب شرعی است«.1
بنابراین وقتی ســخن از اصلاح )تغییر( در بودجه )مالیۀ عمومی( در میان اســت، در 
واقع ســخن از جابه جایی منافع و تغییر آرایش قوا و دگرگونی چیدمان نیروهای سیاسی و 
اجتماعی است. در نتیجه، هر چه اصلاحات عمیق تر و گسترده تر، مخالفت ها بیش تر و غلبه 

بر موانع دشوارتر.
آنچه در پیشِ رو دارید، نتیجۀ تلاشــی اســت به قصد بازخوانی دو تجربه در پرتوی 
یک دگرگونی عمیق که در آن تلاش شده تا در چارچوب مشروط شدن سلطنت مطلقه و 
استقرار قانون اساسی مشروطه، دو اقدام برای »اصلاح و انتظام« مالیۀ عمومیِ ایران مرور 
شود تا از این رهگذر، پندها و دانشی برای امروز به دست آید. این کتاب بر تجربۀ مورگان 
شوستر و آرتور میلسپو تمرکز دارد؛ دو مستشار آمریکایی که به یک هدف استخدام شدند. 
شوستر تنها مجال آن را یافت که هشت ماه در ایران باشد، اما میلسپو دو بار به استخدام 
دولت ایران درآمد. بار نخســت، در سال 1301، زمانی که رضاخان هنوز سردارسپه بود و 
سلطنت قاجار برقرار، به ایران آمد و به مدت چهار سال در استخدام دولت ایران بود. اما بار 
دوم، در ســال های 1320 تا 1323 در ایران به سر برد و این بار شرایطی را تجربه کرد که 
کشــور شانزده سال پادشاهی رضا شاه را از سر گذرانده و پسر جوان او بر تخت پادشاهی 

1. امین، حسن، 1385، دیوان استیفا، دفتر پژوهش های فرهنگی، ص 8.
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تکیه زده بود. جالب آن که این دو مستشــار مالی، تجربۀ خود از حضور در ایران را نگاشته 
و در آن زمان به چاپ رســانده اند. کتاب شوســتر با نام اختناق ایران یکی از منابع درخور 
توجه دربارۀ آن دوران به شمار می رود و میلسپو تجربۀ سفر نخست خود را در کتابی با نام 
مأموریت آمریکایی ها در ایران و برداشت های خود طی سفر دوم را در کتاب آمریکایی ها در 

ایران به چاپ رسانده است و هر سه کتاب به فارسی ترجمه شده اند.
در این جا نمی توان یکی از کاســتی های سترگ جامعۀ ایران را ناگفته گذاشت و آن 
این که دو مستشار مالی ای که حدود یکصد سال پیش به ایران آمده اند، در شرایطی خاطرات 
و مشاهده های خود را نگاشته و به صورت کتاب چاپ کرده اند که محمود بدَِر که آن روزها 
جوانی بیست وچندساله بیش نبوده و ابتدا مترجم و سپس معاون شوستر و بعدها خود وزیر 
مالیه شده است، بیش از دو دهه پس از رفتن شوستر، از مشغلۀ کاری گلایه دارد که مجال 
تدوین خاطرات همکاری با شوستر را به او نداده است و می نویسد: »وقتی خواستم خاطرات 
خود را دربارۀ حوادث جالب توجه زمان تصدی مستشــاران آمریکایی و اروپایی در ادارات 
دارایی ایران برای درج در سالنامۀ دنیا تهیه نمایم، توجه من به این مسئله جلب شد که در 
پیرامون خدماتی که پاره ای از خارجی ها در ادارات دولتی ایران نموده اند لازمۀ حق شناسی 
که اهم آن درج و نشر خدمات آقایان است به عمل نیامده و از طرف هموطنان در این باره 
چیزی به رشتۀ تحریر درنیامده و آثاری که از عملیات خوب یا بد آن ها باقی مانده، همان 
رســالات و کتبی است که خود آن ها نوشــته و منتشر نموده اند و جای آن دارد اشخاصی 
که از دور و نزدیک شــاهد اعمال آن ها بوده و یا با آنان همکاری داشــته و در قید حیات 
هستند خاطرات خود را بنویسند تا شاید این قبیل اطلاعات که در حقیقت جزء تاریخ ملی 

ما محسوب می شود بالمره محو نگردد«.1
از قرار معلــوم، نه تنها ما ایرانیان از نگارش و ضبط »تجربه ها« غافل بوده و از تأثیر 
شــگرف و پیش برندۀ این مهم به شــدت بازمانده ایم، بلکه با آنچه موجود بوده است نیز 

1. بدَِر، محمود، بی تا، »خاطراتی از ایامی که من معاون شوستر بودم«، مجلۀ سالنامۀ دنیا، س 17، صص 194ـ200.
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برخوردی تخریبی و بســیار تأسف برانگیز داشته ایم. در یک نمونۀ گویا، حسین ابوترابیان، 
مترجم کتاب اول میلســپو، در مقدمۀ آن کتاب می نویسد: »چندی پیش یکی از دوستان، 
در حدود هفت هزار برگ از گزارش های مالی و گمرکی که اغلب آن ها متعلق به مسیو نوز 

بلژیکی بود به قیمت کیلویی 70 ریال از یک خواروبارفروش خریده بود!«1
در چنین اوضاعی هیچ جای شــگفتی نیست که با وجود گذشت بیش از یک قرن از 
آمدن و رفتن شوســتر، هنوز آن تجربه واکاوی نشده و به هیچ ترتیبی جای گلایه نیست 
که هنوز دو ســفر و دو مأموریت میلســپو به ایران و دو کتابی که نگاشته، نزد بسیاری از 
علاقه مندان تاریخ اقتصادی ایران و صاحب نظران بودجه، به شدت نادیده باقی مانده ست. 
بنابراین هیچ جای اما و اگر نیست که امروز، در ماه های پایانی قرن چهاردهم خورشیدی، 
نه فقط از این سه نوبت استخدام مستشــار مالی، بلکه از دیگر موارد استخدام مستشاران 
خارجی، هنوز پندی و ره توشه ای برای اصلاح و انتظام مالیۀ عمومی برنگرفته ایم؛ درحالی 
که مروری کوتاه در تاریخ بودجه و کاوشی اجمالی در شرایط امروزین آن، به روشنی نشان 
از اســتمرار و تداوم مشکلات نظام بودجه ریزی کشور دارد؛ مشکلات و مسائلی که اگرچه 
با گذشــت زمان، شــکل و ظاهر متفاوتی می یابند، کانون و هستۀ اصلی آن ها بر مداری 
می چرخد که عمری بیش از یک قرن دارد. به زبانی دیگر، به  نظر می رسد آنچه امروز مانعِ 
بهبود اوضاع مالیۀ عمومی در ایران است ریشه در روزهای گذشته دارد و با گذشت دهه ها 
و آمدن و رفتن دولت ها و نظام های سیاســی، هنوز به قوت خود باقی مانده  و در نتیجه، 
انتظام مالیۀ عمومی در مدار بایســته و پیش برنده قرار نگرفته است. در این چارچوب است 
که وقتی نظام مالیۀ عمومی نتواند دامان خود را از شــر بلایای مزمن تاریخی رها کند، به 
سبب اثرگذاری عمیق و گسترده  در نظام حیات جمعی و پیامدهای ناگوار آن در حوزه های 
اقتصادی، سیاسی و اجتماعی جامعه، تمام فرجام جامعه را آلوده، و آبادانی و آسایش و توسعۀ 

1. )از مقدمۀ مترجم( میلســپو، آرتور، 2536 )1356(، مأموریت آمریکایی ها در ایران، ترجمۀ حســین ابوترابیان، پیام، 
ص 6.
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کشور را منتفی خواهد کرد. و باز با تأسفی عمیق و افسوسی جانکاه باید گوشزد کرد که با 
وجود تمام دگرگونی های جامعۀ ایران، هنوز نمی توان گزارش، کتاب یا پژوهشــی را سراغ 
گرفت که راه طی شــده در انتظام مالیۀ عمومی و اصلاح نظام بودجه را به شاقول ارزیابی، 

سنجیده باشد و پندهایی راهگشا برای امروز و آینده در پیش نهاده باشد!

در کتاب چه آمده است؟
آنچه پیشِ روســت، پس از مقدمه های لازم، بر تجربۀ اصلاح نظام بودجه ریزی به دست 
شوستر )یک دوره( و میلسپو )دو دوره( تمرکز دارد. در این چارچوب، پس از نگاهی کوتاه به 
زمینه های ورود ایشان به ایران، اقدام ها و برنامه های آن ها مرور شده است. روشن است هر 
آنچه ایشان در دستور کار داشته اند، بر بستری از واقعیت های زمانی و مکانی استوار بوده و از 
این رو، لازم است شرایط اقتصاد سیاسی آن روزگاران مد نظر قرار گیرد. پس از مرور آنچه 
این دو مستشار آمریکایی از سر گذرانده اند، تلاش شده تا ثمره و نتیجۀ اقدام های ایشان در 
کنار موانع و مشکلات قرار گیرد و به این ترتیب، تصویری از »فضای تلاش برای انتظام 
مالیۀ عمومی« ترســیم شود. روشن است که چنین تصویری، خود آغازی خواهد بود برای 

تحلیل هایی تاریخی که تا به امروز خواهد آمد.
در روزهایی که ذهن نگارنده آغشته به این موضوع بود، بسی بخت یار بود که نسخۀ 
اولیه این سیاهه را استاد ارجمند و آموزگار صبور، جناب آقای فرشاد مؤمنی، مهربانانه پذیرا 
شدند و نقادانه مرور کردند. نکته ســنجی های ایشان، افزودن نکاتی چند به این نوشته و 
تقویت آن را سبب شد. نگارنده امیدوار بود تا بتواند از نظرها و دیدگاه های استاد سخت گیر 
و آموزگار متین، جناب آقای علی عرب مازار یزدی، نیز بهره ببرد، اما مشــغله های فراوان 
ایشــان سبب شــد تا تنها چند نکتۀ کوتاه اما مهم در متن اصلاح شود. همچنین دوست 
گرامی، جناب آقای حســین سخنور که دانش آموخته فلسفه است و با تاریخ معاصر ایران 
آشــنا، نســخۀ اولیه را با دقت مطالعه و از منظر خویش، زمینۀ اصلاحاتی چند را فراهم 
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کردند. بی تردید نویسنده وام دار ایشان است. از رئیس و کارکنان پرحوصله و صبور کتابخانۀ 
مؤسسۀ مطالعات تاریخ معاصر که در دسترسی به برخی منابع راهنما بودند نیز باید تقدیر 
شود. دسترسی و امکان مطالعۀ بودجه سال های دوران مشروطه و پس از آن، به کمک و 
همراهی دوست قدیمی و پژوهشگر نکته سنج و فعال اجتماعی، جناب آقای سعید غلامی 
نتاج، مقدور شــد که علاوه بر این کمک ارزنده، گاه وبیگاه با صبوری تقاضاهای چندباره 
نگارنده را شــنوا و پذیرا بودند. امید که در فعالیت های پژوهشی و اجتماعی بیش از پیش 
موفق باشــند. ویراستاری این کتاب را سرکار خانم سمیه کنعانی با دقت قابل توجه انجام 
دادند و سرکار خانم یلدا جعفری در پیگیری و هماهنگی کمک کار نگارنده بودند که لازم 
است از ایشان قدردانی شود. از جناب آقای محسن ایزدخواه، مدیر نشر نهادگرا، که همراهی 
ایشــان امکان چاپ کتاب را فراهم کرد، نیز باید سپاسگزار بود، نه تنها برای همراهی، که 
بابت صبوری و حوصله ای که به خرج دادند. اما این کتاب نویسنده ای دارد و اوست که باید 

پاسخگوی آنچه در این کتاب آمده باشد.
اگر این تلاش توانسته باشد تنی چند را به مکاشفه و مداقه در تاریخ انتظام بخشی به 

مالیۀ عمومی ایران دعوت کند، کامیاب بوده است.

میکائیل عظیمی
فروردین 1400


