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پس از ابلاغ قوانين جديد
اصل  كلى  سياست هاى  اجراى  قانون  ابلاغ  از  پس 
44 قانون اساسى در تاريخ 87/4/31 ، به زعم بسيارى از 
كارشناسان، زيربناى اقتصاد ايران در معرض يك بازچينى 
اساسى، بخش  قانون   44 اصل  مفاد  مطابق  گرفت.  قرار 
عنوان  به  تعاونى  بخش  اصلى،  كارگزار  عنوان  به  دولتى 
كارگزار فرعى و بخش خصوصى به عنوان طفيلى اقتصاد 
ايران منصوب گرديده اند. اين چيدمان تا حدى پيش رفت 
كه دولت در سايه حمايت هاى بزرگ سياسى و حكومتى 
قرار گرفت و حتى به عنوان تهديدى جدى براى مالكيت 
بخش خصوصى به صحنه آمد و به برخوردارى از رانت هاى 
مهم حكومتى مبادرت ورزيد. آنگاه قدرت سياسى حاكمان 
درآمد، كارآيى،  توزيع  يافت كه  به حدى رشد  وارد،  تازه 
بهره ورى، رقابت و سلامت اقتصاد ايران به بوته فراموشى 
و  ساله  هشت  جنگ  بروز  سايه  در  امر  اين  شد.  سپرده 
تشديد نابسامانى هاى ناشى از آن، در برخى موارد بيشتر 
گرفت  قرار  توسعه  برنامه ريزان  و  كارگزاران  غفلت  مورد 
و در سال هاى ابتدايى دهه 70، با انجام برخى اصلاحات، 
برداشته  غيردولتى  بخش  حضور  براى  كوچكى  قدم هاى 
شد، اما به دليل ممنوعيت قانونى ناشى از مفاد صدر اصل 44 
قانون اساسى و تفسير خشك و غيرمنعطف شوراى نگهبان 

و برداشت هاى ديگر از قانون اساسى، راه به جايى نبرد. 

پايان بن بست و فروريختن برج عاج  ها
از همان سال ها و در شرايطى كه رياست كل فقيد بانك 
مركزى تلاشى را براى حضور بانك هاى خصوصى آغاز نمود، 

تفسير ذيل اصل 44 قانون اساسى، فرصتى را براى خروج نظام 
بانكى از يك بن بست تاريخى بوجود آورد و در ابتداى برنامه 
تحقق  در كشور  بانك هاى خصوصى  توسعه، حضور  سوم 
يافت، ولى آيا همين كافى بود؟ به زعم بسيارى از صاحبنظران، 
فضاى غير رقابتى و نابرابر حاكم بر روابط اين موجودات نو پا، 
با غول هاى اقتصادى و بى رقيب و تماميت خواهى هم چون 
بود  نامطلوب  و  ناهمگون  بسيار  بانك هاى دولتى، فضايى 
كه تمام امكانات حضور رقابتى و رشد سهم بازار بانك هاى 
خصوصى را از بين مى برد. اين وضعيت ادامه داشت تا سال ها 
بعد كه"تابوى"صدر اصل 44 قانون اساسى شكست و برج 
عاج ها فروريخت و آن كوچه بن بست هم به تاريخ پيوست. 
اما پيچيدگى ها و ابهامات موجود در مسير تفسير و تأويل اين 
قانون، همچنان براى برخى از كارشناسان و صاحب نظران 

ايجاد تشويش مى كند. 
پس از ابلاغ سياست هاى كلى اصل 44 قانون اساسى و 
الزام دولت و مجلس به رفع موانع قانونى اجراى اين سياست ها 
از طريق مبادى قانونى، لايحه دولت براى عملياتى كردن آن 
سياست ها به مجلس ارايه شد و پس از نزديك به 2/5 سال 
رفت و برگشت، سرانجام شكستى در اقتدار بخش دولتى روى 
داد و مقرر گرديد كه براساس تقسيم بندى هاى انجام شده، 
دولت از گروه يك ماده 2 قانون كه فعاليت هاى خارج از صدر 
اصل 44 هستند، به طور كامل خارج شود و در فعاليت هاى 

ديگر نيز حسب مورد اتخاذ تصميم شود. 
اما ابهام، هميشه يكى از ضعف هاى رايج در فرايند تدوين 
قوانين و مقررات است و قانون فوق الذكر نيز از اين آسيب 

مصون نمانده است. 

ننين جديد ييپس از ابلاغ قوان
اصل  كلى  سياستهاى  اجراى  قانون  ابلاغ  از  پس 

4تفسير ذيل اصل 44 قانون اساسى، فرصتى را براى خروج نظام 
بانكى از يك بنبست تاريخى بوجود آورد و در ابتداى برنامه 

جايگاه بانكدارى دولتى از لحاظ ضوابط و تكاليف قانونى 
چشم انداز 1393

محمدوطن پور، كارشناس ارشد اقتصاد 

تلاش هاى رييس كل 
فقيدبانك مركزى، 

يعنى
 دكتر محسن نوربخش، 

براى آغاز فعاليت  
بانك هاى خصوصى

 در دهه 1370، 
موجب شد كه نظام 
بانكى ايران از يك 
بن بست تاريخى 

خارج شود. 
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هدف سياست هاى كلى اصل 44 قانون اساسى 
هدف سياست هاى كلى اصل 44 قانون اساسى، حضور 
حداكثرى بخش خصوصى (غيردولتى) در تمامى فعاليت هايى 
است كه مردم توانايى انجام آنها را دارند و اين امر محقق 

نمى شود مگر اينكه: 
1) دولت براى خروج از فعاليت ها، عزم جدى داشته باشد و 

براى اين امر زمينه هاى مناسب را تدارك ديده باشد. 
2) بخش خصوصى (غيردولتى) توانايى و توانمندى اداره 
آن مجموعه را دارا باشد و نسبت به مديريت و بهبود ارايه 

خدمات و توليدات اقدام نمايد. 
در اين مرحله، سؤال  اصلى اين است كه براى تحقق اين 

اهداف چه بايد كرد؟ 

طرح مسأله 
فعاليت بانكدارى به استناد اصل 44 قانون اساسى، از 
فعاليت هاى صدر اين اصل طبقه بندى شده و لذا براساس ماده 
2 قانون در گروه دو طبقه بندى قرار مى گيرد، با اين توصيف 
كه بانك هاى ديگرى هم وجود دارند كه صراحتاً در زمره گروه 
3 فعاليت ها قرار مى گيرند و همچنان در بازار حضور خواهند 
داشت. اين بانك ها، همان هايى هستند كه صد درصد دولتى 
خواهند بود و هرگونه سرمايه گذارى در آنها نمى تواند مالكيت 
و مديريت اين واحدها را از دست دولت خارج  كند، همچون 
بانك هاى تجارى سپه و ملى ايران و بانك هاى تخصصى 

صنعت ومعدن، توسعه صادرات، مسكن وكشاورزى. 
حال اختلاط و ابهام ايجاد شده در اين است كه به حكم 

كشور، به ميزانى سرمايه گذارى نمايد كه سهم دولت از بيست 
درصد ارزش اين فعاليت ها در بازار بيشتر نباشد. 

بايد اعتراف كرد كه قانونگذار در مقام نگارش اين متن، از 
اين نكته غافل نبوده است كه گروه دو فعاليت هاى اقتصادى، 
منفك از حضور دولت در گروه سه نخواهد بود. در حقيقت، گروه 
دو فعاليت هاى اقتصادى، آن دسته از بنگاه هاى اقتصادى هستند 
كه قانونگذار تصدى دولت در آنها را ضرورى ندانسته است، 
و گرنه هيچ تفاوتى در عرصه فعاليت هاى بانك هاى تجارى سپه 

يا ملى با بانك هاى تجارت يا صادرات موجود نيست. 
با  اين نگرش و با نگاهى   به سهم بانك هاى عامل ازبازار 
خدمات بانكى، درخواهيم يافت كه كليه اقدامات نظام تصميم گيرى 
اجراى قانون اصل 44 قانون اساسى در عرصه بنگاه هاى گروه دو 

ماده 2 قانون، بسيار پيچيده و قابل تأمل است. 

قانون مذكور، دولت از سرمايه گذارى در بانك هاى واگذار شده 
منع گرديده، تاجايى كه سهم دولت در نظام بانكى كشور 
سهام  مجموع  ارزش  ازكل  دولت  سهام  مجموع  ارزش  يا 
بانك هاى كشور، نبايد بيش از 20درصد باشد، اما آيا سهم  
مجاز دولت در بازار كالاها و خدمات بانكى نيز در همين حد 

محدود شده است؟ 
به استناد تبصره 1 بند "ب" ماده 3 قانون، دولت فقط مجاز 
دانسته شده است كه به منظور حفظ سهم بهينه بخش دولتى در 
فعاليت هاى گروه دو ماده 2 قانون، با هدف حفظ حاكميت دولت،  
استقلال كشور، عدالت اجتماعى و رشد و توسعه  اقتصادى 

     جدول مقايسه دارايى هاى بانك هاى كشور                       (ارقام به ميليارد ريال و درصد)

مجذور سهمسهمسال 87مجذور سهمسهمسال 83نام بانك
5150/18030/0325 7001/23160/0536538 290  ملى 
7450/07320/0054 9680/10190/0104218 127سپه 

5880/13550/0183 6060/14070/0198404 176صادرات 
9140/11380/0130 2830/13650/0186339 171تجارت
6780/14150/0200 5570/16460/0271422 206 ملت 
9860/02240/0005 3280/03290/001166 41رفاه 

9710/00300/0000 3460/00190/00008 2پست بانك 
3460/06140/0038 9730/07090/0050183 88كشاورزى 

5920/06350/0040 4410/05050/0026189 63مسكن
9800/01310/0002 0490/00960/000138 12توسعه صادرات 
8310/01700/0003 7420/01490/000250 18صنعت و معدن 

2490/01180/0001 4710/00520/000035 6كارآفرين 
3760/01420/0002 9260/00470/000042 5سامان 

4670/06610/0044 4150/02500/0006197 31پارسيان 
6010/03400/0012 7800/00540/0000101 6اقتصاد نوين 

0250/03180/0010 6760/00370/000095 4پاسارگاد 
7750/00800/0001 0/00000/00000/000023سرمايه 

1420/00940/0001 0/00000/00000/000028سينا 
1050/ 78110 986 26110/13922 255 1جمع  كل دارايى ها 

   اما شرايط در حالتى پيچيده تر مى شود كه بدانيم دولت 
از سرمايه گذارى و بسط فعاليت هاى خود در بنگاه هاى گروه 
سه نيز منع نگرديده است و به طور مثال، بانك ملى يا سپه 
در حال گسترش شعب، جذب پرسنل و جذب منابع به منظور 
اقتصادى خود مى باشند،  فعاليت هاى  در  پررنگ تر  حضور 
حال آنكه به استناد تبصره 1 بند "ب" ماده 3 قانون، حضور 
دولت در بازار كالاها و خدمات نمى بايست بيش از 20درصد 
باشد و اين بازار بين بنگاه هاى گروه دو (مقدارى دولتى)

ولى  است،  مشترك  (كاملاً دولتى)  سه  گروه  بنگاه هاى  و 
در  انضباط  اعمال  و  بنگاه  هاى گروه سه  عدم محدوديت 
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1)اين امر در خصوص بيمه ها با وجود شركت بيمه ايران، و در خصوص پتروشيمى ها با وجود شركت ملى پتروشيمى و ... نيز صادق و قابل تعميم است و حضور نزديك به 
48درصدى شركت بيمه ايران خود تأييدى بر اين امر است. 

سهم هاى اندك دولت در بنگاه هاى گروه دو، تأمين كننده 
نظر قانونگذار نخواهد بود، چرا كه حتى اگر دولت فقط در 
از  بيش  باشد، سهمى  داشته  سه حضور  گروه  بانك هاى 
20درصد بازار را در اختيار خواهد داشت و در اين حالت، بايد 

تدبيرى مناسب انديشيده شود.(1)
به عبارت ديگر، تعريف بازار فعاليت در خصوص نظام بانكى، 
سهم از لحاظ سپرده هاى بانكى است، زيرا با توجه به اين مهم 
است كه مى توان در خصوص وسعت پرسنل، سرمايه، تسهيلات، 
دارايى ها و ... اظهار نظر كرد و با نگاهى به سهم بانك هاى گروه 
سه فعاليت ها، مشاهده خواهد شد كه سهم سپرده هاى نظام بانكى 

نيز تا حدود زيادى متناسب با سهم دارايى هاى آنهاست. 
پس خروج صددرصدى دولت از بنگاه هاى گروه سه 
فعاليت بانكدارى توصيه مى شود، زيرا تكليف بند "ب" ماده 
3 حداقل 80درصد است و تا صددرصد هم قابل افزايش 
مى باشد. علاوه بر اين، فعاليت بانك هاى گروه سه براى 
تأمين هدف قانونگذار در تبصره 1 بند "ب" ماده 3 بايد 

تعديل شود.

اين آسيب در  پايانى مى توان به  البته به عنوان تذكر 
اجراى واگذارى  ها نيز اشاره كرد كه واگذارى هاى دولت از 
طريق مزايده يا بورس اوراق بهادار، دليلى بر حضور بخش 
غيرخصوصى يا غيردولتى نمى باشد، لذا گسترش تكثر در 
ضوابط مالكيت بانك ها و مؤسسات مالى با اعمال ماده 5 
قانون اصل 44 قانون اساسى، خود مى تواند عامل تحرك و 
گسترش رقابت تلقى گردد كه متأسفانه تا اين تاريخ به طور 

جدى موردتوجه قرار نگرفته است. 
اجراى ضوابط قانونى توسط بانك مركزى براى تكثر 
افراد  10درصدى  و  حقيقى  افراد  درصدى  پنج  حداكثرى 
حقوقى در بخش پولى و مالى كشور، خود مى تواند زمينه ساز 
رقابت واقعى و جهش بخش حقيقى اقتصاد كشور باشد. دراين 
ضوابط، با توجه به مؤسسه مالى تلقى كردن شركت هاى بيمه 
و شركت هاى سرمايه گذارى، مى توان با اندك اصلاحى اين 
نگرش را در مورد اين مؤسسات نيز اعمال نمود كه به يقين 
موجبات رشد رقابت و رفع موانع سرمايه گذارى و اشتغال را 

فراهم خواهد آورد. 
با اينكه تابوى 

صدر اصل 44 قانون 
اساسى شكسته شده 
و فضا به طور نسبى 
متعادل تر شده است، 

اما باز هم پيچيدگى ها 
و ابهامات در مسير 

تفسير و تأويل قانون 
اجراى سياست هاى 
كلى اصل 44 قانون 

اساسى، برخى از 
كارشناسان را دچار 

نگرانى و تشويش 
مى كند .


