
هدف: هدف از این پژوهش بررسی خدمات میلسپو در نوسازی 
سامانۀ  مالی و اداری ایران بین سال های1301تا 1323شمسی است.

روش /رویکرد پژوهش: در این تحقیق با استفاده از منابع کتابخانه‌ای 
و اسنادی به توصیف وتحلیل وقایع پرداخته شده است.

یافته ها و نتایج: دولت ایران در دورۀ  مختلف، آرتور میلسپو را به 
عنوان مستشار مالی برای بهبود اوضاع مالی و اداری استخدام کرد. 

در دورۀ  اول ) 1301-1306ش.( مجلس چهارم شورای ملی اختیارات 

گسترده ای را به او داد و او هم با بهره گیری از شرایط جهانی و انقلاب 

در روسیه و حمایت رضاخان که نظم و امنیتی در داخل برقرار کرده 

بود، کار خود را شروع کرد. میلسپو توانست ساختار مالی و اداری را 

بر اساس اصول علمی استوار کرده، با تنظیم لایحۀ  بودجه،  تعادلی 

در نظام درآمد و هزینه های دولت به وجود آورد؛ اما رضا شاه در 

دوران سلطنت خود )1304-1320ش.( اقدامات میلسپو را تحمل نکرد 

و موانعی برایش ایجاد نمود تا اینکه، او مجبور به ترک ایران شد.

میلسپو در دورۀ  دوم حضور خود در ایران )1321-1323 ش( با اختیارات 

گسترده ای که مجلس سیزدهم شورای ملی به او تفویض کرد، به استخدام 

دولت ایران درآمد، اما در این دوره برنامه های وی برای مهار تورم و 

تامین مایحتاج ضروری مردم به دلیل حضور نیرو های اشغال‌گر )شوروی، 

انگلیس( و عدم شناخت کافی از تحولات جامعۀ ایران با موفقیت همراه 

نشد، حتی عملکرد و اقدامات او نارضایتی عامه را بر انگیخت، تا این 

که او در برابر انتقادات مطبوعات و نمایندگان مجلس نتوانست پاسخگو 

باشد. در پی لغو اختیاراتش از سوی مجلس چهاردهم شورای ملی، ایران 

را ترک کرد. 

ڪلیدواژه‌ها 

میلسپو/سامانۀ  مالی و اداری/ نوسازی/دگرگونی/ مستشار مالی
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میلسپو و نوسازی سامانـۀ مالی و
 اداری در ایران

مقدمه
در قرن نوزدهم، کشور ایران، با داشتن موقعیت ژئواستراتژیک در همسایگی روسیه و 
هندوستان )مستعمرۀ انگلیس( به صحنة رقابت کشورهای قدرتمند اروپایی تبدیل شد و در 
پی قدرت‌ گرفتن آلمان، کشورهای روس و انگلیس با انعقاد قرارداد 1907، دربارۀ تقسیم 

حوزه‌های تحت نفوذ خود در آسیا به توافق رسیدند.
کشور ایران، با وقوع انقلاب روسیه در 1917، از خطر تجزیه نجات یافت و انگلیسي‌ها 
نیز در پی مخالفت‌های داخلی وخارجی نتوانستند قرارداد 1919 را عملی کنند. ازطرفی، 
دولتمردان ایران نیز با استمرار اندیشه و بهره‌گیری از نیروی سوم، قصد درگیر ساختن 
ایالات متحده را در امور ایران داشتند. اما امریکایی‌ها تحت تأثیر راهبرد انزواطلبی، درصدد 
درگیر شدن با اروپایی‌ها در مسائل جهانی نبودند؛ اگرچه آرتور میلسپو در مأموریت نخست 
خود)1301-1306ش.( با اصلاحاتی که در سامانه‌های مالی و اداری انجام داد، زمینه‌های 

گسترش نفوذ امریکا را در امور ایران فراهم کرد.
امریکایی‌ها، در طول جنگ دوم جهانی راهبرد خود را تغییر داده، سیاست فعالی در 
امور جهانی در پیش گرفتند و دولتمردان ایرانی با اشغال ایران از سوی متفقین و احتمال 
توافق آنها دربارۀ مسائل ایران، با استخدام مستشاران مالی و نظامی از ایالات متحده درصدد 

مقابله با آنها برآمدند.
در دورة نخست‌وزیری قوام‌السلطنه، لایحۀ استخدام میلسپو، با اختیارات گسترده 
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برای ادارۀ امور مالی، از تصویب مجلس سیزدهم شورای ملی گذشت. وی، در مأموریت 
دومش)1321-1323ش.( نتوانست انتظارات مردم، دولت، و مجلس را جهت مقابله با 
مشکلات مالی و اقتصادی برآورده کند و در پی لغو اختیاراتش از سوی مجلس چهاردهم 
مجبور به ترک ایران شد، اما روند نفوذ ایالات متحده در امور ایران گسترش بیشتری یافت.

مأموريت اول آرتور ميلسپور در ايران
با اولتيماتوم روسيه و حمايت انگليسي‌ها از آن، مورگان شوستر مجبور به ترك ايران شد. 
مونارد بلژكيي كه مورد حمايت روس‌ها بود، با همان اختياراتي كه مجلس دوم به شوستر 

داده بود، رئيس كل مالۀي ايران شد)افشار يزدي، 1358،ص 148(.
با انحلال مجلس دوم و شروع دوران فترت مجلس و نفوذ سفارتخانه‌هاي روس و 
انگليس در هیئت حاكمه، ملّيون و آزاديخواهان در مقابل تحميلات مونارد بر مالۀي كشور 
نتوانستند واكنشي نشان دهند. مونارد از چنين شرايطي بهره برد و اوضاع مالي ايران براي 
با شروع جنگ جهاني  از شوستر برگشت.  به دورۀ پيش  انگليس  به روس و  خدمت 
اول)1914-1918(، مونارد، از رياست مالۀي ايران بركنار شد)رضازاده ملك، 1350،ص 316(
در جنگ جهاني اول، ايران بي‌طرفي خود را اعلام كرد. كشورهاي درگير جنگ، براي 
 Hamilton(حفظ منافع خود، ایران را اشغال كرده و ايران صحنۀ نبرد نيروهاي آنها شد
Lytle, 1987,p.16(. دولت ايران، براي حفظ بي‌طرفي در جنگ و تحقق اين خواسته، از 

كاردار خود در واشنگتن خواست ؛ اما دولت امركيا در شرايطي نبود كه بتواند اقدام 
مساعدي در جهت خواستۀ ايران انجام دهد)یسلسون، 1383،صص187- 194 (.

در جنگ جهاني اول، با سقوط حکومت تزاري روسيه در 1296ش/1917 و ورود 
آمریکایی‌ها به جنگ، كشورهاي محور)آلمان، اتريش، مجارستان، و ايتاليا( شكست خوردند 

)عين‌السلطنه، 1378،صص4689-4688(.
با سقوط رژيم تزاري در روسيه، آنها، به‌طور موقت، از صحنۀ سياسي ايران كنار رفتند. 
انگليسي‌ها، كه ايران را از حضور رقيب خالي يافتند با دولت وثوق‌الدوله قرارداد 1919  را 

به امضا رساندند كه  طبق آن ادارۀ ماليه و ارتش به دست آنها ‌افتاد)زرگر، 1372، ص54(.
در پايان جنگ جهانی اول، دولت ايران، با حمايت دولت امركيا مي‌خواست نمايندگاني 
به كنفرانس صلح ورساي بفرستد تا خواسته‌هايش را به اطلاع دولت‌هاي فاتح برساند. وزير 
خارجۀ امركيا چندين بار مسئلۀ حضور نمايندگان ايران در كنفرانس را مطرح كرد؛ ولي هربار 
با مخالفت نمايندگان دولت انگليس روبه‌رو شد و نمايندگان ايران نتوانستند به كنفرانس صلح 

ورساي راه پيدا كنند و خواسته‌هاي خود را مطرح كنند)عامري، 1330،ص 266(.

نورالدین  نعمتی 
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در پايان جنگ جهاني اول و با افشاي قرارداد1919 بين دولت ايران و انگليس از طرف 
منابع خارجي، دولت امركيا به‌وسيلۀ سفير خود در ايران، جان كالدول1ِ، مخالفت خود را با 
قرارداد مذكور بيان داشتند)طيراني، 1379،ص 11(. مطبوعات وابسته به دولت ايران و حتي 
سفارت انگليس چنين وانمود ميك‌ردند، كه دولت امركيا در جريان قرارداد 1919 قرار 
گرفته و با آن موافق است. وزير امور خارجۀ امركيا، لانسينگ، به كالدول، سفير آن کشور 
در تهران، دستور داد طي بيانيه‌ای رسمی، مخالفت رسمي دولت امركيا با قرارداد 1919 
را در اختيار مطبوعات ايران قرار دهد)یسلسون، 1383،ص 225(. آمریکایی‌ها، در طول 
جنگ جهاني اول، به اهميت استراتژكي ايران در منطقۀ خاورميانه، و ذخاير عظيم نفتي پي 
برده بودند و قرارداد مذكور را مانع حضور و نفوذ خود در ايران مي‌دانستند)شيخ‌الاسلامي، 
1365،ص83(. واكنش شديد دولت امركيا در مخالفت با قرارداد 1919، تفاوت آشكار 
ديپلماسي آن كشور در مورد ايران را نشان مي‌دهد. با خروج نيروهاي شوروي از شمال 
ايران، آمریکایی‌ها درصدد كسب امتياز نفت شمال ايران برآمدند. اين منافع، برای آمریکا 

آنقدر ارزش داشت كه به مخالفت با انگليس يا شوروي بپردازند.
سرانجام، مبارزات مردم ايران و مخالفت‌هاي دولت‌هاي آمركيا، شوروي، و فرانسه 
باعث شد كه قرارداد 1919 بين ايران و انگليس عملي نشود و از طرف دولت ايران لغو گردد. 
قوام‌السلطنه، نخست‌وزير، در 1300ش. براي اصلاح امور مالي به فكر استخدام مستشار مالي 
از آمركيا افتاد و لايحۀ استخدام مستشاران را تقديم مجلس كرد)مكي، 1374،ص 436( و 
مجلس دورۀ چهارم شوراي ملي، در چهارم مرداد 1301 ، لايحۀ استخدام ميلسپو را به مدت 

5 سال تصویب کرد)مذاکرات مجلس چهارم، 1300،ص 437(.
 

اوضاع مالی و اداری ايران پس از جنگ
در جريان جنگ جهاني اول، اوضاع مالي و اقتصادي ايران بسيار آشفته بود. ايران صحنۀ 
نبرد نيروهاي روسيه  و عثماني قرار گرفت و در جنوب کشور ايلات و عشاير به تحركي 

آلماني‌ها عليه انگليسي‌ها وارد نبرد شدند وكشور ايران به‌وسيله متفقين اشغال شد.
به‌واسطۀ جنگ، امور مالي و اقتصادي از هم گسيخت، تجارت قطع شد، و ماليات 
ايالات و ولايات غيرقابل وصول بود)ميلسپو، 1356،ص 71(. در اين دوره، مجلس شوراي 
ملي تعطيل شد. هیئت وزيران تحت نفوذ انگليسي‌ها و روس‌ها بودند. دولت‌هاي ايران 
بانك  از  به اخذ وام  بودجه،  تأمين  امور و  ادارۀ  براي  اين دورۀ ضعيف و وابسته،  در 
شاهنشاهي و استقراضي متوسل شدند. پيش از استخدام ميلسپو، دولت توانايي پرداخت 
John Caldwell  .1حقوق كاركنان خود را نداشت و براي پرداخت حقوق كاركنان دولت، به آنها حوالجات 

میلسپو و نوسازی سامانـۀ مالی 
و اداری در ایران
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مالي می‌داد كه وصول آنها به دشواري صورت مي‌گرفت. 
اوضاع آشفتۀ مالي، خزانۀ خالي، و عدم وصول ماليات در تمام مملكت باعث شد علاوه 

بر اوضاع مالي، اوضاع سياسي هم افق روشني نداشته باشد)مستوفي، 1378، ص527(.
پس از اخراج شوستر، تا آمدن ميلسپو، به مدت 12 سال، به‌علت بالا بودن هزينه‌هاي 
نشده  اجرا  و  تنظيم  کشور  امورمالی  ادارۀ  برای  بودجه‌اي  لایحۀ  هيچ  دولت،  مالي 

بود)ميلسپو،1356،ص81(.
در چنين شرايطي، دولت ناكارآمد و حجيم در زمان نخست‌وزيري قوام‌السلطنه، براي 
رهايي از وضع موجود، لایحۀ استخدام مستشار مالي از دولت آمركيا را به مجلس شورای ملی 
ارسال کرد. این کشور، به دلیل پیشرفت‌های عملی و اقتصادی، موقعیت جغرافیایی)دوری از 
ایران(، و نداشتن سیاست استعماری می‌توانست نظام اداری و مالی ایران را متحول کند)ميرزا 

صالح، 1384،ص 758(.
مجلس شوراي ملي، لايحۀ استخدام ميلسپو براي رياست ماليه ايران را در مدت كمتر 

از سه روز به تصويب رساند. در اين لايحه اختيارات زیر به ميلسپو داده شد:
1. تهيه و تنظيم لايحۀ بودجه كه به امضای وزير ماليه رسيده باشد؛

2. اصلاح ساختار اداري وزارت ماليه و كلية وزارتخانه‌هايي كه از بودجة دولتي 
استفاده ميك‌نند؛

3. بازسازي نيروي انساني تمامي وزارتخانه‌هاي دولتي؛
4. افزايش درآمدهاي دولتي و صرفه‌جويي در هزینه‌ها، تنظيم لوايح قانوني، و ارائه به 

مجلس شوراي ملي جهت تصويب؛
5. ارائۀ نظر كارشناسي در تمامي قراردادهايي كه براي دولت بار مالي دارد؛

6. شرکت در تمامي كميسيون‌ها و مجامع بين‌المللي كه براي كشور تعهدات مالي 
دارد به عنوان نمايندۀ دولت بعد از وزير ماليه و اعلام نظر  در امور مالي؛

7. انجام مطالعات لازم دربارۀ توان دولت براي اصلاح امور تجاري و صنعتي به‌منظور 
افزايش درآمد و كاهش هزينه‌ها؛

8. منع میلسپو از دخالت در امور مذهبي و سياسي بر اساس قانون استخدامي؛
9. منع ميلسپو، از داشتن هرگونه شغل شخصي و مكاتبه با كلۀي مأموران؛

10. الزام ميلسپو، براساس قانون استخدامي مصوب مجلس شوراي ملي،به احترام و 
مراعات قانون ايران و اقتدار قانوني وزيران؛

11.  دولت، بدون تصويب وزير ماليه و رئيس كل ماليه در هيچ زمينه‌اي تعهد مالي 
ننمايد؛ و

نورالدین  نعمتی 
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12. كلۀي امور مالي براي تمامي وزارتخانه‌ها باید با دستور وزير ماليه و رئيس كل ماليه  
انجام گيرد)صورت مذاكرات مجلس چهارم، 1301،صص439-432(.

اقدامات میلسپو
ميلسپو، براساس قانون استخدامي و اختياراتي كه مجلس شوراي ملي به وي داده بود كار 
نوسازي مالي و اداری ايران را آغاز كرد. وي، ابتدا خزانه‌داري كل را راه‌اندازي كرد كه 
پس از شوستر تعطيل شده بود. تمامي درآمدها و هزينه‌ها براساس قانون در خزانه‌داري 
كل متمركز شد. ماليات براساس قانون، به‌صورت عادلانه و از تمامي اقشار جامعه وصول 
مي‌گرديد. براي كارآمدي ادارات ماليه، اصلاحات اساسي به‌وجود آمد و متناسب با اوضاع 
خاص جغرافيايي و جمعيتي در مراكز ايالات، ادارات ماليه تأسيس شد. براي بهبود و اصلاح 
اوضاع كشاورزي ايران اقدامات مفيدي انجام گرفت. لايحۀ بودجه براساس درآمدها تنظيم 
و به تصويب مجلس رسيد. با متعادل كردن درآمدها و هزينه‌ها نياز به استقراض خارجي 
از بين رفت)ميلسپو،1356،صص 80-85(.  بر‌اساس اختياراتي كه مجلس شوراي ملي براي 
بازسازي نيروي انساني وزارتخانه‌ها به ميلسپو داده بود، قانون استخدام و شرايط پيشرفت 
كاركنان اداري در چند ماده تنظيم و به‌صورت لايحه‌اي از سوي دولت به مجلس شوراي ملي 
تقديم شد و مورد تصويب قرار گرفت. نيروهاي ناكارآمد از كار بركنار و نيروهاي توانمند 
استخدام شدند. كلۀي دريافت‌ها و پرداخت‌ها براساس قانون صورت مي‌گرفت. اقدامات 
ميلسپو باعث شد كه تمام وزارتخانه‌ها و دواير دولتي براي نخستين بار به قوانين مالي و 
اختصاصي خود براي دريافت بودجه و هزينه مراجعه كنند. درصورتيك‌ه قوانين مذكور 
قابليت اجرايي نداشتند، براي اصلاح آن از سوي دولت لايحه‌اي تنظيم و جهت تصويب به 
مجلس شوراي ملي تقديم شد. اقدامات ميلسپو باعث شد كه اعتبار قوانين مصوب در كشور 
احيا شود. از مهم‌ترين قوانيني كه در اين دوره به تصويب مجلس رسيد، قانون محاسبات 
عمومي بود. اين قانون، درواقع دستورالعمل اساسي امور مالي كشور از تهۀي بودجه تا تسويه 
حساب متصديان مالياتي را در برداشت. با ارائۀ لوايح اداري و مالياتي از طرف ميلسپو، 

اصلاحاتي در امور مالي و اداري كشور به عمل آمد.
اقدامات هیئت مالي آمركيا در مأموريت جديد خود با موفقيت همراه بود. كيي از 
مهم‌ترين عوامل موفقيت آن، اقتدار حكومت مركزي در سراسر كشور بود. ميلسپو، در 
دورۀ خدمت خود از شرايط مساعد امنيت داخلي، افزايش قدرت، و پشتيباني نيروهاي 
نظامي برخوردار بود. از لحاظ خارجي با انقلاب 1917 روسيه، مداخلات آن كشور در 
امور ايران براي مدتي از بين رفت. با خروج نيروهاي اشغالگر از ايران، ايلات و عشاير 
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سركوب شدند. با برقراري نظم و امنيت، درآمدهاي دولت افزايش پيدا كرد. اصلاحات 
سيستم اداري و مالي ايران راه را براي ورود جوانان تحصيلكردۀ ايراني باز كرد. آنها با علم و 
دانش، پشتكار و احساس مسئوليت ملي، باعث پيشرفت و ترقي كشور شدند. حمايت‌هاي 
وزیرجنگ، سردار سپه، از اقدامات ميلسپو و همراهي دولت و مجلس شوراي ملي شتاب 
بيشتري به بهبودي اوضاع مالي و اقتصادي كشور داد. اصلاحات مالي و اقتصادي ميلسپو 
با مخالفت مالكان بزرگ و اعيان و اشراف روبه‌رو شد كه حاضر به اجراي قوانين مالياتي 
نبودند. بازسازي سامانۀ اداري و مالي و پيشرفت اقتصادي ايران باعث واكنش و مخالفت 
پادشاهي و  به مقام  انگليس( گرديد. رسيدن رضاخان  قدرت‌هاي خارجي)شوروي و 
اختلال در امور اصلاحي ميلسپو به‌وسيلۀ وزير ماليه، فيروزميرزا نصرت‌الدوله ، باعث شد 

كه به خدمات ميلسپو در ايران خاتمه داده شود.

مأموريت دوم ميلسپو در ایران
با اشغال ايران پس از شهريور 1320 و كم‌تجربگي شاه، براساس قانون اساسي، فعاليت 
احزاب سياسي آغاز شد و در جريان فعاليت‌هاي آزاد احزاب و انتخاب نمايندگان، بدون 
دخالت و نظارت دولت، مجلس شوراي ملي جايگاه خود را براي قانون‌گذاري و نظارت 
بر دولت به‌دست آورد. رقابت‌ها و دسته‌بندي‌هاي سياسي باعث كم‌دوامي كابينه‌ها شد. 
حضور نيروهاي اشغالگر و تأمين هزينۀ آنها، اوضاع مالي و اقتصادي كشور را با بحران 
روبه‌رو كرد. سياستمداران ايراني براي حفظ استقلال و تماميت ارضي كشور و تجربۀ 
قراردادهاي 1907، 1915، 1919، سعي کردند با جلب حمايت نيروي سومي از كي 
.)perkins, 1954,pp. 190-193(كشور قدرتمند، استقلال و تماميت ارضي ايران را حفظ كنند
قوام‌السلطنه، نخست‌وزير،  به اين فكر افتاد با استخدام مستشاران نظامي و مالي 
از دولت آمركيا آنها را به‌عنوان نيروي سوم در مسائل ايران درگير كنند. دولت، لايحۀ 
استخدام ميلسپو را به‌عنوان مستشار مالي به مجلس شوراي ملي تقديم كرد)لنزوسکی، 
1353،ص 293(. مجلس سيزدهم در جلسۀ 108 به تاريخ 1 آبان‌1321 ، با استخدام 
ميلسپو موافقت كرد)صورت مذاكرات مجلس سيزدهم، جلسه 1،صص26-108(. در 
لايحۀ استخدامي، اختيارات گسترده‌اي به ميلسپو داده شد. در اين لايحه، رئيس كل ماليه 
در تنظيم بودجۀ كل كشور، تجديد سازمان وزارت دارايي و ساير دواير دولتي كه از بودجۀ 
عمومي استفاده ميك‌نند، ترفيع و تنزل رتبۀ كارمندان، انتقال يا اخراج از كار كاركنان دولت، 
شركت در جلسات هیئت دولت، و كلۀي تعهدات مالي دولت باید با تأييد رئيس كل 
دارايي باشد. استخدام مستشاران خارجي  نیز به هر تعدادي كه صلاح بداند از اختيارات 
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مصوب مجلس سيزدهم به ميلسپو بود)صورت مذاكرات مجلس سيزدهم، 28 و 29(. اين 
اختيارات با اصول 8 و 9 و 11 قانون اساسي مغايرت داشت. به استناد مصوبه مجلس 
شوراي ملي، رئيس كل ماليه اختياراتی فراتر از مجلس و دولت داشت و تا وي تأييد، 
تصويب، امضاء ننمايد و مورد مشورت واقع نشود قوه مجريه و مقننه نمي‌توانستند در 
مسائل مالي تصميم‌گيري كنند. رئيس كل ماليه در محدودۀ كاري خود نه مورد ارزيابي 
قرار مي‌گرفت و نه در مقابل دولت و مجلس پاسخگو بود. ميلسپو، در بهمن 1321 
براي بار دوم، به‌منظور اصلاح اوضاع مالي و اقتصادي وارد تهران شد )روزنامة يكهان، 

1321/11/10،ص4(.

اوضاع مالی ايران
با اشغال ايران توسط نيروهاي نظامي شوروي و انگليس و تأمين احتياجات آنها، اوضاع مالي 

و اقتصادي كشور نابسامان شد. 
اوضاع آشفتۀ اقتصادي در زمينۀ كنترل و تثبيت قيمت‌ها، زندگي را براي مردم دشوار 
كرد. احتكار، سفته‌بازي، گران‌فروشي، و هزينۀ بالاي حمل و نقل كالا، باعث افزايش قيمت 
كالا و خدمات شد)روزنامة يكهان، 22 بهمن1321،ص3(. ميلسپو، در نخستين گزارش سه 
ماهۀ خود در بهمن 1321، اوضاع نابسامان اقتصادي كشور را درنتيجۀ كوتاهي دولت در 
جمع‌آوري غلات، عدم توزيع به موقع كالا، و اقدامات محتكران دانست. میلسپو، همچنین 
اعلام کرد که دولت با افزايش هزينه‌ها و كسر بودجه و افزايش نقدينگي در گردش نتوانسته 
است به تعهدات مالي خود به كاركنان عمل كند و باعث ناكارآمدي بخش‌هاي اداري شده 
است)روزنامة اطلاعات، 20 فروردين1322،ص2(. میلسپوبراي اصلاح اوضاع مالي، اداري، و 
اقتصادي دولت،لايحه‌اي تنظيم و به مجلس شوراي ملي ارسال كرد. مجلس شوراي ملي اين 
لايحه را در 13 ارديبهشت 1322 تصويب كرد. براساس اين لايحه، مجلس به دولت اجازۀ 
تثبيت و تنزل قيمت‌ها، اجناس غيرخوارباري، كلۀي مواد خام، صادرات و واردات اجناس، 
شيوۀ حمل و نقل و توزيع كالا، دستمزد كلۀي خدمات، تأسيس ادارۀ نظارت و كنترل قيمت‌ها، 
دريافت وام، و استخدام كارشناسان امور مالي و اقتصادي از آمركيا تحت مديريت ميلسپو 
درآمد)صورت مذاكرات مجلس سيزدهم، جلسه1 ،20-155(. با اين اختيارات گسترده، تمامي 
ساختار اداری و مالی کشور تحت نظارت وکنترل میلسپو درآمد تا بتواند اوضاع اقتصادی 

کشور را سروسامان دهد)كرماني، 1329، ج2،ص 425(.
با افزايش اختيارات ميلسپو، وي لايحۀ استخدام 60 نفر مستشار مالي را به مجلس 
شوراي ملي تقديم كرد. پس از تصويب اين لايحه، ميلسپو، آمریکایی‌ها را به مقامات مهم 
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در وزارت دارايي منصوب كرد. اللهيارصالح، وزير دارايي، كه توان مقابله با اقدامات ميلسپو 
را نداشت از مقام خود استعفا داد و ميلسپو اين استعفا را ناشي از مقتضيات سياسي و اداري 

.)Millspaugh, 1946,p. 93( و از سر بي‌حوصلگي دانست
مطبوعات، اختيارات فراتر از قانون به ميلسپو را مورد انتقاد قرار دادند)روزنامة مهر 
ايران، 25 اسفند 1321،ص1( و اجازۀ قانون‌گذاري از سوي مجلس شوراي ملي به ميلسپو 
را برخلاف قانون اساسي و بدعتي فراقانوني دانستند)روزنامةكوشش، 16 اسفند، 1321، 
ص10؛ روزنامة سعادت بشر، 26 اسفند، 1321،ص1(. این در حالی بود که برخي دیگر، 
اعطای اختيارات گسترده به ميلسپو را با حسن نيت براي بهبود اوضاع مالي و اقتصادي كشور 
تلقي ميك‌ردند)روزنامة ستاره ايران، 27 اسفندماه، 1321؛ روزنامة نوبهار، 15 فروردين‌ماه، 

1322،ص2(.

سامانۀ اداری و مالی
نيروهاي متفق )شوروي و انگليس( براي كنترل كامل بر راه‌هاي ارسالي مواد و تجهيزات 
جنگي به شوروي و جلوگيري از شورش ايلات و عشاير به تداوم حضور نيروهاي خود در 
 Millspaugh,(ايران ادامه دادند و اين مسئله باعث آشفتگي اوضاع اقتصادي، ناامني، و تورم شد
p.5,1946(. با ورود ميلسپو )9 بهمن 1321( به ايران، وزارت دارايي در بخش اداري حجيم 

و ناكارآمد بود.
وزارت دارايي، در بخش اداري، به 34 واحد مجزا و در 15 ساختمان در سطح 
شهر تهران پراكنده بود. نظارت بر كار تمامي بخش‌ها با گستردگي در سطح شهر عملًا 
امكان‌پذير نبود. در استان‌ها، شعبه‌های وزارت دارايي، به‌طور مستقل با بخش‌هایي از 
وزارتخانه در ارتباط بودند. سامانۀ اداري وزارت دارايي براي انجام كارها با تشريفات 
غيرضروري و بوروكراسي شديد روبه‌رو بود. كارهاي اداري، در مدت زمان طولاني و 
با وقفه انجام مي‌گرفت)Millspaugh, 1946,p. 56( .نيروي انساني وزارت دارايي را مي‌توان 
در چهار دسته تقسيم‌بندي کرد. نخست، كاركنان صادقي كه خواهان توسعه و پيشرفت 
با مستشاران امركيايي جهت پيشبرد اهداف اداري تلاش  با همكاري  كشور بودند و 
ميك‌ردند. دوم،كارمنداني كه باور داشتند از توان مديريتي براي اصلاح و بهبود اوضاع 
اداري برخوردار هستند و نياز به مستشار خارجي در وزارت دارايي نيست و با آنها مخالف 
بودند)کمام،24598(. سوم، كارمنداني که نه براساس تخصص، بلكه بر مبناي زدوبند 
سياسي در وزارت دارايي مشغول خدمت بود و حقوق بالايي دريافت ميك‌ردند. دستۀ 
چهارم، كارمنداني كه تخصص و توانايي لازم جهت انجام وظايف محولة اداري نداشتند 
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و با هرگونه تغيير و تحول در امور اداري مخالف بودند. ميلسپو، براي پيشرفت كارها 
ضرورت تغيير و تحول در سامانۀ اداري وزارت دارايي را درك كرده بود)بيل، 1371،ص 
35(. ميلسپو، با تنظيم لايحه‌اي و ارسال آن از طرف دولت به مجلس شورای ملی خواستار 
اصلاح امور مالي و اقتصادي شد. مجلس شوراي ملي در 13 ارديبهشت1321 آن لايحه را 

تصويب كرد)صورت مذاكرات مجلس سيزدهم، جلسه، 155،ص20(.
ميلسپو، براي اصلاحات در دستگاه اداري، براساس نياز و سهولت انجام كارها تغييراتي 
در اين وزارتخانه ايجاد كرد. براي پيشرفت كارهاي اداري و مقابله با بوروكراسي، تعدادي 
از بخش‌هاي اداري را در هم ادغام و آنها را در كيجا متمركز ساخت. او به بازسازي 
 Millspaugh,(نيروي انساني، جهت توانمندي دستگاه اداري و كاهش هزينه‌ها پرداخت

 .)1946,p. 57

پي‌آمدهاي اقتصادي اشغال ايران ويرانك‌ننده بود. دولت ايران، براي تأمين نيازهای متفقين، 
منابع اقتصادي كشور را در اختيار آنها گذاشت. آنها با كاهش ارزش پول ايران و افزايش حجم 
نقدينگي، اوضاع اقتصادي كشور را دچار بحران كرده و امور مالي دولت، چهرۀ مأيوسك‌ننده‌ای 
داشت)كاتوزيان، 1372،ص 187(. براساس ترازنامه و گزارش بانك ملي، تورم نسبت به سال 
پاۀي 1315ش. در پايان سال1321، حدود 778درصد رشد داشت كه بالاترين ميزان تورم 
درسطح جهاني بوده است)جامي، 1361،ص 172(. دولت با بحران مالي روبه‌رو بود، هزينه‌ها 
بيشتر از درآمد و كسر بودجه با استقراض از بانك ملي و افزايش نقدينگي منجر به افزايش 
تورم شد )Millspaugh, 1946,p.57( .ميلسپو، براي اصلاح اوضاع مالي و اقتصادي و غلبه بر 
مشكلات كارهاي مهمي در زمينه‌های افزايش ماليات، نظارت بر قيمت‌ها، بازسازي نيروي 
انساني وزارتخانه‌ها، سهميه‌بندي كالاهاي اساسي، فروش طلا و نقره در بازار آزاد، استقراض از 
بانك ملي انجام داد وصادرات مواد غذايي را ممنوع و واردات را به کالاهای ضروري محدود 

كرد)الكساندر نانز، 1378،ص179 ؛آوري، 1363، ج2،ص233(.
ميلسپو، براي غلبه بر مشكلات اقتصادي معتقد بود تعداد بيشتري مستشار از آمركيا 
استخدام شود. چنان‌که گذشت دو لايحه از طرف دولت، كيي مبني بر استخدام 60 
كارشناس مالي از آمركيا، و دیگری لايحۀ ماليات بر درآمد به مجلس تقديم شد. در بررسي 
لايحۀ ماليات بر درآمد، چون به ضرر تجار و مالكان بود و تعداد آنها در مجلس سیزدهم 
شورای ملی زياد بود، تعلل شد. ميلسپو براي تصويب لايحۀ استخدام 60 مستشارآمركيايي 
با سفير آمركيا در تهران مكاتبه كرد. وي در ملاقات با شاه و نخست‌وزير حمایت آنها 
را جلب کرد و  مجلس به دولت اجازه ‌داد تا 60 نفر مستشار مالي آمركيايي را بدون 
مراجعۀ مجدد به مجلس استخدام كند .)Millspaugh, 1946,p. 107( لايحۀ ماليات بر درآمد 
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به‌صورت تصاعدي از 3درصد تا 80درصد براساس درآمد پيش‌بيني شده بود. اين لايحه، 
وقتي به مجلس ارسال شد، تحت فشار مالكان، تجار، اشراف، و سرمايه‌داران چند ماه در 
كميسيون‌هاي مربوط معطل ماند. افكار عمومي و مطبوعات خواستار تصويب اين لايحه 
شدند. با تهديد به استعفای ميلسپو و فشار سفير آمركيا به دولت، سرانجام اين لايحه پس از 
بازنگري به نفع سرمايه‌داران در 19آبان‌1322 به تصويب مجلس رسيد )يكان‌فر، 1328،ص 
176(. در عمل، هيچ‌گاه از متمولين و سرمايه‌داراي بزرگ ماليات هشتاد درصدی گرفته 

نشد و در عمل نگذاشتند كه اين لايحه به مرحله اجرا درآيد) کیان فر،1328،ص176(.

گسترش همكاری
آمركيایی‌ها در جنگ جهاني دوم، عمليات كم‌كرساني مواد و تجهيزات جنگي به شوروي 
 Spainer,(از طريق ايران  را برعهده گرفتند و فرماندهي خليج فارس را در ايران تشيكل دادند
p.30,1977(. ديپلمات‌ها و كارشناسان نظامي آمركيا به موقعيت استراتژكي و ژئوانرژي آگاهي 

يافتند و دورنماي منافع آمركيایی‌ها در ايران نمايان شد. سياستمداران ايراني، با استراتژي 
نيروي سوم و علاقه‌مندي آمركيایی‌ها به مسائل ايران، اعطاي امتياز نفت را به شركت‌هاي 
آمركيایی مورد توجه قرار دادند)ذوقي، 1380،ص 16(. در دورۀ نخست‌وزيري ساعد، پس از 
مشاوره با ميلسپو كه ادارۀ امور مالي و اقتصادي كشور در دست او بود، از دو كارشناس نفتي 
آمركيایی به نام‌هاي اي. اي. كرتيس، و هربرت هوور،براي انجام مطالعاتي دربارۀ تعيين ميزان 
ذخاير نفتي در سراسر كشور دعوت کرد تا دولت ايران دربارۀ واگذاري امتياز نفت شرق با 

شركت‌هاي آمركيايي به مذاكره بپردازد)شوادران، 1352،ص 56(.
در مجلس شوراي ملي دورۀ چهاردهم، نمايندگان، از دولت دربارۀ حضور كارشناسان 
نفتي آمركيايي در ايران سؤال كردند. دولت، اقدامات انجام شده را جنبۀ مطالعاتي  اعلام 
کرد و اعلام شد  پيش از هرگونه تصميم نظر نمايندگان جلب خواهد شد)فاتح، 1358،ص 
354(. شوروي‌ها كه از اهداف آمركيا و انگليس براي كسب امتيازات نفتي آگاه شدند، با 
اعزام هیئتي به رياست كافتارادزه،  معاون وزارت خارجۀ آن کشور، خواستارنفت شمال 

ايران شدند)عِلْمْ، 1371،ص 84(.
دولت ساعد، در 27 مهر 1323 ، مقرر کرد موضوع واگذاري امتياز نفت تا پايان جنگ 
جهاني دوم مسكوت گذارده شود. حزب توده، در داخل و بيرون مجلس، براي واگذاري 
امتياز نفت شمال به شوروي موضع‌گيري كرد. ارتش شوروي در خيابان‌هاي تهران رژه 
رفت، كافتارادزه اعلام كرد همكاري بين مقامات شوروي و دولت ساعد به پايان رسيده 

. )Millspaugh, 1946,p. 189(است
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ساعد، در 19 آبان‌ 1323 ، مجبور به استعفا شد.پس از وي مرتضي‌قلي بيات، به‌عنوان 
نخست‌وزير كابينۀ خود را تشيكل داد. مجلس شوراي ملي، بنا به پيشنهاد مصدق، در 11 
آذر 1323 ، طرح مبني بر عدم واگذاري امتياز به هيچ كشوري توسط دولت از تصويب 
مجلس گذشت. كافتارادزه،  پس از دوماه اقامت براي كسب امتياز نفت شمال، بدون كسب 

نتيجۀ مثبت به مسكو برگشت )ذوقي، 1368،ص 222(.
پيش از ترك تهران، كافتارادزه، در ديدار با بيات، نخست‌وزير، اين طرح مجلس شوراي 
ملي را اشتباه بزرگ سياسي ذکرکرد که عواقب ناگواري براي ايران دربر خواهد داشت.  وي، 
اين طرح مجلس شوراي ملي  را مغاير با  امتياز نفت جنوب به انگليسي‌ها دانست و آن را نوعی 

تبعيض آشكار نسبت به منافع شوروي در ايران دانست)روزنامة ايران، 14 آبان‌1323،ص1(.

مخالفت
مجلس چهاردهم، در فروردين‌ 1323، كار خود را آغاز كرد. در ابتدا، نمايندگان مجلس با 
اختيارات گسترده‌اي كه مجلس دورۀ سيزدهم به مستشاران آمركيايي داده  بود و مغاير قانون 
اساسي بود به مخالفت پرداختند)سفري، 1371،صص105-120(. مجلسيون معتقد بودند با 
اختيارات گسترده‌اي كه ميلسپو داشته براي اصلاحات اداري و مالي و اقتصادي، ابتكاري براي 
مهار تورم و تأمين كالاهاي ضروري مردم نداشته است. مديريت ناكارآمد وي باعث رقابت 
قدرت‌هاي بزرگ براي كسب امتياز نفت در ايران شد و اين اقدام، استقلال و تماميت ارضي ايران 
را به خطر انداخته است. ميلسپو، با ارائۀ آمار غلط و به بهانۀ نداشتن پول، كميتۀ تقسيم اجناس 
خاورميانه و سهمۀي قماش ايران را حذف كرد)روزنامة رهبر، 7 ارديبهشت1323،ص5(. در مقابل 
انتقاد شديد مطبوعات و نمايندگان مجلس براي عدم دريافت سهيمۀ قماش و قند و شكر، كميتۀ 
تداركات خاورميانه پاسخ قانعك‌ننده‌اي نداد)صورت مذاكرات مجلس چهاردهم، 1323،ص197، 
روزنامة مهر ايران، 19 مرداد1323،ص1؛ و روزنامة عصر اقتصاد، 25 تير1323،ص2(. ميلسپو، 
با تصميمات غيركارشناسي در مورد حمل و نقل غلات، باعث بحران نان در تهران و تبريز 
شد)صورت مذاكرات مجلس چهاردهم، 1323،ص 197(. ميلسپو معتقد بود با كاهش بودجۀ 
نيروهاي نظامي و اجراي طرح بازسازي نيروي انساني در مورد آنها، دولت مي‌تواند بخش‌هاي 
كشاورزي، فرهنگ، و بهداري را تقويت كرده و زمينه‌هاي توسعه و پيشرفت را در ايران فراهم 

كند)روزنامة رعد امروز، 18 مرداد1323،ص3(.

شكست
ميلسپو، براي اصلاح اوضاع آشفتۀ مالي، مسئلۀ حمل و نقل، غله، و توزيع مواد غذايي، 
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تقاضاي وضع قانون براي استخدام بيشتر مستشاران مالي، دريافت ماليات تصاعدي از 
سرمايه‌داران براي جلوگيري از افزايش تورم و تقسيم عادلانۀ ثروت را پيشنهاد كرد. 
مجلس شوراي ملي، لوايح پيشنهاد ميلسپو را تصويب كرد. اقدامات ميلسپو، براي مهار 
تورم، با مخالفت‌ها و كارشكني در داخل و خارج روبه‌رو شد. نمایندگان مجلس چهاردهم 
شورای ملی و مطبوعات، حمله و انتقاد از ميلسپو و همكارانش  را كه نتوانسته بودند  امور 
مالي را سروسامان دهند و مانع افزايش تورم شوند، آغاز كردند)كرماني، 1329، ج2،ص 
548(. مخالفان اختیارات ميلسپو را فراتر از قانون اساسي مي‌دانستند)ذوقي، 1368،ص 
171(. در خارج از مجلس، محتكران، سودجويان، وگروه‌هاي وابسته به خارج، از طريق 
جلسات و روزنامه‌هاي وابسته به خود، از ميلسپو انتقاد ميك‌ردند. شواهد و مدارک موجود 
بیانگر آن است که میلسپو نتوانست انتظارات دولت و ملت ایران را برای بهبود اوضاع 
اقتصادی و مالی کشور برآورده کند. دولت آمركيا مجبور بود با متفقين خود- شوروي 
و انگلستان- در پيشبرد جنگ عليه آلمان همكاري كند. از طرف ديگر، هر دو دولت، 
به‌خصوص شوروي، از وجود اين هیئت در ايران راضي نبودند. هیئت مستشار مالي آمركيا  
‌بايد در خدمت دولت ايران باشد، ولي اقدامات آنها مورد حمايت سفارت آن کشور بود.

آمركيایي‌ها مي‌خواستند با همكاري انگليس و شوروي اوضاع اقتصادي ايران را 
سروسامان دهند. اين تفكر با سياست دولت ايران كه حضور آمركيا، به‌عنوان قدرتي 
بي‌طرف بتواند جلوي تجاوزات انگليس و شوروي را بگيرد، مغاير بود. دولتمردان ايراني، 
هدف اصلي حضور مستشاران آمركيايي را جلوگيري از نفوذ و قدرت شوروي‌ها و 
انگليسي‌ها در ايران مي‌دانستند نه اصلاحات وسيع مالي و اقتصادي آنها در ايران كه باعث 
مخالفت گروه‌هاي داخلي و خارجي مي‌شد)کمام، 2987(. علاوه بر اینها، مهم‌ترين‌ عامل 
شكست هیئت مالي آمركيا در ايران مجلس چهاردهم بود. عمال شوروي)حزب توده(، 
ملّيون، مالكان بزرگ، و تجار، كه اكثريت مجلس را تشيكل مي‌دادند؛ با برنامه‌ها و اختيارات 
ميلسپو مخالف بودند و اين افراد براي بركناري ميلسپو متحد شده بودند. شاید بتوان گفت 
بركناري ميلسپو شكستي براي طرفداران درگير كردن نيروي سوم آمركيا در ايران محسوب 
مي‌شد. چالش  واگذاري امتياز نفت شمال و مخالفت دولت و مجلس با واگذاري امتياز 
نفت به شوروي‌ها، باعث شد دولت آن كشور اين اقدام را توطئۀ آمركيایی‌ها قلمداد كند 

و درنتیجه براي شكست هيئت مستشار مالي آمركيا در ايران تلاش ميك‌رد.

نتیجه‌گیری 
دولتمردان ایرانی در قرن نوزدهم، از دخالت‌های فزایندۀ روس وانگلیس در امور داخلی به 
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ستوه آمده بودند و برای رهایی از وضع موجود اندیشۀ نیروی سوم را مطرح کردند. ولی 
این تفکر درعمل کارآیی نداشت .

در اوایل قرن بیستم، با قدرت‌یابی آلمان‌ها درصحنۀ جهانی، روس و انگلیس درپی 
قردادهای1907 و 1915، ایران را به حوزه‌های نفوذ بین خود تقسیم کردند. اما درپی 
انقلاب 1917 روسیه، رویکرد حاکمان جدید، مبنی بر لغو تمامی قراردادهایی که رژیم  

تزاری برایران تحمیل کرده بود، ایران را  ازخطر تجزیه نجات داد.
دولت ایالات متحده، ضمن مخالفت با سیاست‌های استعماری انگلیس)قرار داد 1919( 
با حمایت از حضور نمایندگان ایران درکنفرانس صلح ورسای، برای بیان خواسته‌های خود، 
زمینۀ مناسبی برای حضوربیشتر در افکار عمومی ایرانیان پیدا کرد. ازطرفی، دولتمردان ایرانی نیز 
معتقد بودند ایالات متحده، به‌دلیل پیشرفت‌های اقتصادی، صنعتی، موقعیت جغرافیایی)دوری 
از ایران(، و نداشتن سیاست استعماری می‌تواند چتر حمایتی خوبی برای سامان دادن به 
اوضاع اقتصادی کشور باشد. همین امر باعث شد در دورۀ نخست وزیری قوام‌السلطنه لایحۀ 
استخدام میلسپو برای بازسازی سامانۀ اداری ومالی به مجلس شورای ملی تقدیم شود که پس 

از تصویب مجلس او به استخدام دولت ایران درآمد.
میلسپو، در دورۀ مأموریت نخست خود)1301- 1306ش.( با بهره‌مندی از شرایط 
بین‌المللی )عدم مداخلۀ شوروی ( وبرقراری نظم و امنیت درداخل کشور از سوی رضاخان 
در دورۀ وزارت جنگ ونخست‌وزیری، توانست اصلاحات مهمی در ساختار وزارت مالیه 
وامور اداری کشور انجام دهد و دولت با اقدامات  میلسپو توانست بین درآمدها و هزینه‌ها 

تعادلی برقرار کرده و از اتکا به وام کشورهای خارجی بی‌نیازشود.
رضاخان با افزایش بودجه، توانست ارتش را نوسازی کرده وفاداری آنها را نسبت 
به خود جلب نماید وبا کمک آنها مخالفان و رقیبان را کنار زده و تمامی ساختارقدرت 
را دردست گیرد. اما در دوران سلطنت خود، چون اقدامات میلسپو را مانع اقتدار خود در 
دوران سلطنت  می‌دانست، با ایجاد موانعی درانجام کارهایش به دورۀ خدمت او در ایران 
پایان داد. در دوران حکومت رضاشاه )1304-1320(، روابط با آمركيا در پایین‌ترین سطح 
خود بود. با اشغال ایران ازسوی متفقین )شوروی و انگلیس ( وسقوط رضاشاه  درشهریور 
1320، ساختارقدرت دچار تغییر شد و دولت ایالت متحده برای ارسال مواد و تجهیزات 
جنگی به شوروی، نیروهای نظامی خود را در ایران مستقر کرد، زیرا آمریکایی‌ها با برتری 
اقتصادی و نظامی در سطح بین‌المللی، راهبرد انزواطلبی خود را تغییر داده وسیاست 

فعالانه‌ای را درامور جهانی عهده دارشدند.
رهبران سیاسی ایران، با درک شرایط جهانی و اوضاع داخلی)احتمال توافق شوروی 
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و انگلیس برای تجزیۀ کشور به شمال و جنوب(، با استخدام مستشاران مالی و نظامی از 
آمركيا، توانستند آنها را در امور ایران درگیر نمایند. در چنین شرایطی، مجلس شورای 
ملی دورۀ سیزدهم، میلسپو را با اختیارات گسترده‌ای برای بهبود اقتصادی و مالی استخدام 
کرد. شواهد و مدارک موجود نشان می دهد که میلیسپو در دورۀ دوم مأموریتش)1321 تا 
1323ش( شناخت لازم را از تحولات جهانی و اوضاع داخلی کشور نداشت و با دعوت 
از کارشناسان نفتی امریکا برای واگذاری امتیاز نفت، زمینۀ رقابت شوروی‌ را در امور ایران 
فراهم کرد. آنها نیز با حضور نظامی در شمال کشور و حمایت از حزب توده، اهداف 
تزارها را در ایران پی گرفتند. اما در پی مخالفت دولت ایران با واگذاری امتیاز نفت شمال 

به شوروی، آنها بحران‌های جدیدی را در ایران به‌وجود آوردند.
کوتاه سخن اینکه، میلسپو نتوانست انتظارات دولت، مجلس، مطبوعات، و افکار 
عمومی را برای بهبود شرایط اقتصادی فراهم کند و مجلس چهاردهم با لغو اختیاراتش به 
دورۀ دوم خدمت او در مالیه پایان داد، اما نفود امریکایی‌ها در ایران همچنان استمرار یافت.
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