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Abstract 

Context & Objective: The expanding role of payment service providers in the 
global financial ecosystem and the increasing reliance of digital transactions on 
their infrastructure necessitate a rigorous review of regulatory policies. Over a 
decade ago, the Central Bank of Iran restricted the payment market to twelve 
companies, effectively halting the issuance of new licenses. This policy created 
a static market structure, prompting a formal complaint to the Iranian 
Competition Council, which initially ruled the moratorium as anti-competitive. 
However, the Board of Appeal overturned this decision, raising fundamental 
questions about market regulation. The objective of this research is to evaluate 
the legal validity of the Central Bank of Iran's cessation of licensing for payment 
service providers. Specifically, the central research question investigates how 
this licensing moratorium and the subsequent appellate ruling are interpreted 
under the competition rules within the Iranian legal system. 

Method & Approach: This research is conducted using a doctrinal methodology 
integrated with a legal-institutional analysis model. It systematically examines 
the legal, economic, and regulatory dimensions of the Central Bank's licensing 
moratorium. The study analyzes the administrative decisions and the Board of 
Appeal's ruling strictly within the framework of domestic competition laws, 
statutory anti-monopoly provisions, and the constitutional mandates governing 
the national market. 

Findings: The analysis reveals that the Central Bank's prolonged refusal to issue 
new licenses constitutes a violation of statutory duties, particularly Article 7 of 
the Law on the Implementation of the General Policies of Article Forty-Four of 
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the Constitution of Iran, which expressly prohibits denying business licenses 
under the pretext of market saturation. Furthermore, the regulatory mandate 
stipulating that banking institutions must hold a minimum of fifty-one percent 
of the shares in any payment service provider restricts the market entry of 
independent firms and institutionalizes a discriminatory advantage for 
established credit institutions. The evaluation of the Board of Appeal's ruling 
demonstrates fundamental flaws. Procedurally, the board accepted the Central 
Bank's appeal well beyond the mandatory twenty-day statutory deadline. 
Substantively, the board failed to address the Central Bank's direct 
contravention of binding Cabinet approvals aimed at eliminating monopolies, 
improperly justifying the restrictive practices by citing broad prudential 
regulatory concerns. 

Conclusion: The monopoly engineered by the Central Bank's licensing 
moratorium lacks valid legal justification and practically results in market 
obstruction, the entrenchment of existing corporate dominance, and the 
perpetuation of anti-competitive behavior. The Board of Appeal's decision to 
overturn the Competition Council's initial ruling is devoid of sufficient legal 
foundation. To genuinely enforce anti-monopoly legal requirements and restore 
healthy competition within the national payment ecosystem, it is necessary to 
amend the prevailing executive regulations. Specifically, the regulatory 
framework must be reformed to eliminate the mandatory fifty-one percent bank 
ownership requirement. Abolishing this structural barrier will facilitate the 
participation of independent investors and align the Central Bank's regulatory 
architecture with its statutory obligations. 

Keywords: Digital Economy, Competition Law, Market, Payment Services, 
Central Bank of Iran. 
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 چکیده
بوم مـالی کشـور و وابسـتگی روزافـزون دهنده خدمات پرداخت در زیستهاي ارائهگسترش نقش شرکت

گري در این حـوزه را هاي تنظیمها، بررسی سیاستهاي این شرکتهاي الکترونیکی به زیرساختتراکنش
ناپذیر تبدیل کرده است. تصمیم بانک مرکزي مبنی بر توقف صدور مجوز براي تأسیس به ضرورتی اجتناب

هایی بود که آثار مستقیم آن بر رقابت، ورود بازیگران جدید و ساختار هاي جدید، از جمله سیاستشرکت
بازار، نیازمند ارزیابی دقیق و مبتنی بر قواعد حقوق رقابت شد. اهمیت این پژوهش از آن جهت پدید آمـد 

امکـان تفسـیر نادرسـت آن و   که خلأ تحلیل منسجم از منظر حقـوق رقابـت در خصـوص ایـن تصـمیم،
داد. بر همین اساس، مسأله اصلی پژوهش چنین طرح شد هاي محدودکننده را افزایش میگیري رویهشکل

دهنده خدمات پرداخت از سوي بانـک مرکـزي، از منظـر قواعـد هاي ارائهکه «توقف صدور مجوز شرکت
شود؟» این پژوهش بـا روش توصـیفی تحلیلـی بـا الگـوي رقابت در نظام حقوقی ایران چگونه تفسیر می

گري تصـمیم مـذکور تحلیل حقوقی نهادي انجام شد و در آن تلاش گردید ابعاد حقوقی، اقتصادي و تنظیم
هاي پژوهش نشان داد کـه شـرط بررسی و در چارچوب قوانین و مقررات حوزه رقابت تحلیل شود. یافته

تنها امکـان هـا، نـهده خدمات پرداخت توسـط بانکدهنهاي ارائهدرصد از سهام شرکت  51تملک حداقل  
آمیـز بـراي حضور بازیگران جدید و مستقل را در بازار محدود کرده، بلکـه زمینـه ایجـاد مزیـت تبعیض
رغم محـرز مؤسسات اعتباري را فراهم آورده است. تحلیل رأي هیئت تجدیدنظر نیز حاکی شد کـه، علـی

طور کامل به ابعاد حقوقی و اقتصادي شرط هاي ایجاد محدودیت رقابتی، هیئت مذکور بهبودن برخی مؤلفه
هاي آن از انسجام لازم برخوردار نیست. بر این اساس، نتیجـه پـژوهش سهامداري توجه نکرده و استدلال

درصد سـهام، شـرط  51ضوابط اجرایی و حذف الزام به تملک حداقل   15ماده    1نشان داد که اصلاح بند  
اندن رقابت سالم در بازار پرداخت و اجراي حقیقی الزامات قانونی در حوزه منع انحصار لازم براي بازگرد
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 مقدمه

شود، دانشجو عجله دارد که به صبح یک روز عادي است. کارمند براي رفتن به محل کار آماده می
اي از ها، در گوشــهرود. هرکدام از آنکلاسش برسد و مادر خانواده براي خرید روزانه به مغازه می

شان را براي خرید، پرداخت کرایه، پرداخــت قــبض یــا انتقــال وجــه از طریــق شهر، کارت بانکی
آنکه بدانند این زنجیره پیچیــده پرداخــت، گیرند بیخوان یا درگاه اینترنتی به کار میدستگاه کارت

شود؛ بستري که عملاً در اختیار چند شــرکت خــاص هاست بر بستري محدود و بسته اداره میسال
 باقی مانده است.

گذرد که بانک مرکــزي جمهــوري اســلامی ایــران، مجــوز اکنون بیش از یک دهه از زمانی می
شرکت محدود و ورود بــازیگران جدیــد  12را به  1دهنده خدمات پرداختهاي ارائهفعالیت شرکت

ها قــرار خوان فروشگاهخوانی که روي پیشبه این بازار را متوقف کرده است. از آن پس، هر کارت
ها عبــور ها فعال شده، صرفاً از مسیر همین شــرکتسایتگرفته و هر درگاه پرداختی که روي وب

رقابــت گیري بازاري با ظاهري پررونق، اما ساختاري ایســتا و کمکرده و نتیجه این سیاست، شکل
 بوده است.

چنین وضعیتی زمینه طرح شکایت علیه بانک مرکزي در شوراي رقابت را فراهم کرد. شــوراي 
، عملکرد بانک مرکزي را مصــداق رفتــار ضــد 8/11/1401مورخ  541مذکور طی مصوبه جلسه 

موجب رأي شــماره رقــابتی و ایجــاد انحصــار تشــخیص داد. بــاوجوداین، هیئــت تجدیــدنظر بــه
، تجدیدنظرخواهی بانک مرکزي را درخور پــذیرش تشــخیص 8/8/1402/هـ ت مورخ  02/174

داد و تصمیم تجدیدنظر خواسته را نقض کرد. همین دوگانگی، پرسشی بنیادین را در نظــام حقــوق 
دهنــده خــدمات هاي ارائهکند و آن اینکه، توقــف صــدور مجــوز شــرکتاقتصادي ایران مطرح می

پرداخت از سوي بانک مرکزي، از منظر قواعد رقابت در نظام حقوقی ایــران چگونــه بایــد تفســیر 
 شود؟

دهنــده هاي ارائهفرضیه پژوهش آن است که انحصار بانک مرکــزي در صــدور مجــوز شــرکت
خدمات پرداخت فاقد توجیه حقوقی است، این رویه به انسداد بــازار و تحکــیم تســلط بــازیگران 
موجود انجامیده است و رأي هیئت تجدیدنظر در نقض رأي شــوراي رقابــت، از پشــتوانه حقــوقی 

 
1. Payment Service Provider (PSP) 
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 کافی برخوردار نیست.
ها به مبانی و قلمرو حقوق رقابــت در ادبیات حقوقی ایران، بخشی از پژوهش  پیشینه پژوهش:

) با رویکردي تحلیلی و تطبیقی، شمول قواعــد رقابــت بــر 1394اند. رستمی و کمرخانی (پرداخته
هــاي اقتصــادي را در تعیــین اعمال دولت را بررسی کرده و تمایز میان اعمــال حــاکمیتی و فعالیت

) نیز با تحلیــل معیارهــاي «ممنوعیــت 1398مقدم (  اند. وکیلیمسئولیت رقابتی دولت مؤثر دانسته
دهد که نوع معیار انتخابی در ارزیابی رفتارهــاي ذاتی» و «محدودیت متناسب و منطقی»، نشان می

) مبــانی فلســفی و 1388زاده (کننده دارد. همچنین، بــاقري و فــلاحمحدودکننده رقابت نقش تعیین
در مقابــل،  انــد.محور حقوق رقابت را در چهارچوب حقوق عمــومی اقتصــادي تبیــین کردهعدالت

زاده ) و منظور و سیدحســین1401فر و همکاران ()، صولتی1396پور (هایی مانند مصطفیپژوهش
گــري مــالی بــا ) بر جایگاه نظارتی بانک مرکزي، ابزارهاي مداخله و معمــاري تنظیم1399یزدي (

حال، تحلیل حقوقی تصمیم بانک مرکزي در توقــف صــدور بااین  تأکید بر ثبات مالی تمرکز دارند.
طور مشــخص و مــوردي تحلیــل نشــده مجوز در بازار پرداخت با قواعد حقوق رقابت، تاکنون به

 است؛ موضوعی که پژوهش حاضر در پی پرداختن به آن است.
منــد بــا مبــانی صورت تــدریجی و نظاماي تنظیم خواهد شد که خواننده بهگونهساختار مقاله به

اســاس، در بخــش نخســت، رو شــود. برایننظري، پیشینه و سپس مسئله موردي و تحلیل آن روبه
ها تبیــین دهنده خدمات پرداخت و جایگاه حقوقی و اقتصادي آنهاي ارائهمفهوم و کارکرد شرکت

شود. بخش دوم به بررسی مفاهیم رقابت و انحصار و تعــاریف حقــوقی، اقتصــادي و مصــادیق می
مرتبط اختصاص دارد. در بخش سوم، پیشینه عملکــرد بانــک مرکــزي مــرتبط بــا موضــوع ارائــه 

شود. بخش چهارم به روایت پرونده شکایت علیه بانک مرکزي و فرایند رسیدگی تا صدور رأي می
پردازد و در بخش پنجم، رأي هیئت تجدیدنظر بر پایه قوانین و مقررات مــرتبط و اصــول نهایی می

بنــدي هاي تحقیق جمعگیري، یافتهشود. در پایان، در بخش نتیجهاستنباط حقوقی نقد و تحلیل می
 و راهکارهاي اصلاحی ارائه خواهد شد.

 دهنده خدمات پرداختهاي ارائه. مفهوم و کارکرد شرکت1

کنند، بپرسیم چه چیزي برایشــان اگر از کسانی که هر روز از خدمات پرداخت دیجیتال استفاده می
دردسر تــراکنش»، «عــدم تــأخیر در انتقــال اهمیت بیشتري دارد، معمولاً به نکاتی مانند «انجام بی
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اما کمتر کسی به پشت صحنه این تجربه ســاده   کنند،اعتماد بودن سیستم» اشاره می  وجه» یا «قابل
کند که پول، سریع، ایمن و بدون وقفــه کند؛ جایی که زیرساختی عظیم و پیچیده تضمین میفکر می

 جا شود.ناخواسته جابه
عنوان بازیگران کلیــدي دهنده خدمات پرداخت بههاي ارائهظاهر ساده، شرکتپشت این نظام به

روزي صــورت شــبانهتوجهی از عملیات پرداخت کشور را بهصنعت پرداخت فعالیت و بخش قابل  
هاي آنلایــن» بــه با «درگاه پرداخت فروشگاه  ها را عمدتاًکنند. عموم مردم این شرکتمدیریت می

ها محدود به این حوزه نیست و طیفــی وســیع از خــدمات آورند، اما عملکرد این شرکتخاطر می
کنیم، براي فرزنــدمان گیرد. هر روز که قبض آب و برق را اینترنتی پرداخت میپرداخت را دربرمی

دهیم، حق بیمــه کارت انجام میبه  پردازیم، کارت  خریم، جریمه خودرو را میشارژ تلفن همراه می
ها هســتند کنیم، در واقع این شرکتکنیم یا حتی در یک پویش نیکوکاري مشارکت میرا واریز می

هــا را فقــط در ها را مدیریت و امکــان انجــام آنکه زیرساخت فنی، امنیتی و عملیاتی این تراکنش
 کنند.چند ثانیه فراهم می

هــا نفــر حضــور مســتمر دارنــد و ها در زندگی مالی روزمــره میلیونبه بیان دیگر، این شرکت
اند؛ کنندگان خدمات، پذیرندگان و شبکه بانکیها حلقه اتصال میان استفادهکنند. آنآفرینی مینقش

اي یکپارچــه، هــا ایجــاد تجربــهنقشی که بسیار فراتر از انتقال ساده پول است. مأموریت اصلی آن
 اي از خدمات پرداخت است.سریع، امن و قابل اتکا در مجموعه گسترده

تــوان گفــت ها ارائــه کنــیم، میاساس، اگر بخواهیم تعریفی جامع و منسجم از این شرکتبراین
دهنده خدمات پرداخت، نهادهایی تخصصی در صنعت پرداخت هستند که بــا اخــذ هاي ارائهشرکت

هــاي الکترونیکــی را مجوز از بانک مرکزي، زیرساخت لازم براي پردازش، انتقال و امنیت تراکنش
که نقش واسط تجــاري را طوريسازند؛ بهها، پذیرندگان و کاربران) فراهم مینفعان (بانکمیان ذي
 کند.ایفا می

شود که این نهادها صرفاً یک بنگاه اقتصادي نیســتند، بلکــه بخشــی از با این توضیح روشن می
آینــد. هــر اخــتلال یــا هاي حیاتی زیرساخت عمومی اقتصاد دیجیتال کشــور بــه شــمار میستون

گــذارد و هــر تصــمیم طور مستقیم بر جریان پرداخت کشور اثــر میها بهمحدودیت در فعالیت آن
هاي مرتبط با مجوزدهی از سوي بانک مرکزي براي ورود ها ازجمله سیاستگرانه درباره آنتنظیم

 تواند ساختار رقابت در این بازار را تحت تأثیر قرار دهد. بازیگران جدید به این عرصه، می
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 . مفهوم رقابت و انحصار2

دهنده خدمات پرداخت در نظام مالی کشور روشن شده هاي ارائهاکنون که جایگاه و کارکرد شرکت
ها را از منظر قواعد است، براي آنکه بتوان سیاست بانک مرکزي در زمینه صدور مجوز این شرکت

اي «رقابــت» و «انحصــار» را درستی ارزیابی کرد، لازم اســت ابتــدا مفــاهیم پایــهحقوق رقابت به
کننــد تــا صورت روشن و منسجم تبیین کرد. این دو مفهوم چهارچوب تحلیلی لازم را فراهم میبه

 بتوان ساختار بازار خدمات پرداخت را با دقت بررسی کرد.
رقابت در لغت به معناي تلاش کردن دو یا چند نفر براي پیشــی گــرفتن از یکــدیگر در انجــام 

 ).3656ص.   ،4ج  ،1382کاري یا به دست آوردن امتیازي ذکر شده است (انوري،  
در جوامع کوچک، نظم جامعه مبتنی بر پیگیري هدف مشترك اعضاي جامعه است، اما در یک 

اي و فراگیــر کــه هــدف مشــترك و اي شــبکهجامعه بزرگ با تقسیم کار گسترده و روابــط مبادلــه
مشخص جمعی وجود ندارد و هرکس در چهارچوب قواعد کلی انتزاعــی، بــازي خــاص خــود را 

عنوان یــک اســلوب هاي فــردي اســت، رقابــت بــهدهد و به دنبال برآورده کردن خواستهانجام می
شــود (بــاقري و کننده تبــدیل میشناخت و قاعده تخصیص بهینه منابع، به یک ارزش مهم و تعیین

تواند تحــت طور ایدئالی میاقتصادي، منابع به). در واقع، از دیدگاه  61، ص.  1387رشوند بوکانی،  
یک رقابت کامل توزیع شود و تخصیص یابد؛ یعنی کارایی تخصــیص از طریــق مکانیســم رقــابتی 

نهایت بنگاه در یک بازار بــه )؛ توضیح آنکه، هرگاه بیYoon, 2004, p. 945آید (بازار به دست می
ها فراهم ها و فناوري مشابهی براي همه آنفعالیت مشغول باشند و اطلاعات کامل براي تمام بنگاه

کــه هــیچ بنگــاهی نتوانــد طوريباشد و ابعاد هر بنگاه در قیاس با کل بازار بسیار کوچک باشد به
شده فرض شــود، در ایــن صــورت ها دادهمستقلاً بر قیمت اثر بگذارد؛ یعنی قیمت براي تمام بنگاه

ترین سطح خــود خواهــد رســید و رقابت کامل در بازار حاکم است. در این حالت، قیمت به پایین
ترین مثالی کــه در عمــل هیچ بنگاهی سود خیلی بالا و غیرمتعارف به دست نخواهد آورد. نزدیک

شــهري اســت. هــیچ توان براي این وضعیت در ایــران بیــان کــرد، وضــعیت مسافرکشــی درونمی
تنهایی بر قیمت بازار اثر بگذارد و هر خودرو بخش ناچیزي از کل بــازار را تواند بهخودرویی نمی

کس بــا مسافرکشــی و در اختیار دارد. چون سود وضعیت رقــابتی نزدیــک بــه صــفر اســت، هــیچ
هاي مختلــف بــا یکــدیگر بــه رقابــت گونــه هــا بــهشود. بنگاهشهري ثروتمند نمیونقل درونحمل

شــود. در پردازند. یک نوع آن، رقابت در قیمت است که اصطلاحاً به جنگ قیمتی شــناخته میمی
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تري عرضــه کننــد تــا کوشند کالا یا خدمت تولیدي خود را با قیمــت پــایینها میاین حالت، بنگاه
رقیب را از بازار رقابت بیرون کنند. نوع دیگر رقابــت، رقابــت در کیفیــت اســت. در ایــن حالــت، 

کوشــند هــاي جدیــد بــراي یــک کــالا، میها و ویژگیها با ارائه کیفیت بهتر یا ایجاد کاربريبنگاه
-165، صــص. 1، ج1402تقاضاي موجود در بازار را به سمت کالاي خود سوق دهند (سرزعیم،  

اساس، از منظر اقتصادي، رقابت وضعیتی است که در آن چندین بنگاه امکــان عرضــه ). براین166
هاي تجــاري خــود را دارنــد. در چنــین خدمت، نوآوري، جذب مشتري و تعیین آزادانه استراتژي

جانبــه صورت یکبازاري، هیچ بنگاهی قدرت آن را ندارد که قیمت، کیفیت یا مقدار خدمات را به
دهندگان مختلف، بهتــرین گزینــه را بــر اســاس توانند از میان ارائهکنندگان میکنترل کند و مصرف

ها را به سمت بهبود مســتمر کیفیــت، قیمت و کیفیت انتخاب کنند. همین فشار رقابتی است که بنگاه
 دهد.ها و ارائه خدمات خلاقانه سوق میکاهش هزینه

قــانون  44هاي کلــی اصــل قانون اجراي سیاســت  1ماده    11گذار نیز این معنا را در بند  قانون
کند که «وضعیتی در بازار ، در مقام شرح معناي رقابت چنین بیان می8/11/1386اساسی مصوب  

که در آن تعدادي تولیدکننده، خریدار و فروشنده مستقل براي تولید، خریــد و یــا فــروش کــالا یــا 
یک از تولیدکنندگان، خریداران و فروشندگان قدرت تعیین که هیچطوريکنند؛ بهخدمت فعالیت می

ها به بازار یا خــروج از آن محــدودیتی وجــود قیمت را در بازار نداشته باشند یا براي ورود بنگاه
در   کند. اول، حفظ وضعیت رقابتنداشته باشد». این تعریف دو مؤلفه اساسی رقابت را برجسته می

که در بازار تعدادي تولیدکننده، خریدار و فروشــنده مســتقل بــراي تولیــد، خریــد یــا نحويبازار به
کدام نیز قدرت تعیین قیمت در بازار را نداشته باشند. دوم فروش کالا یا خدمت فعالیت کنند و هیچ
رو بــهها از بازار بــا محــدودیتی روها به بازار یا خروج آنآنکه، شرایطی ایجاد شود که ورود بنگاه

گذار این است که با تنظیم رفتار ضــد بیان دیگر، هدف قانون). به 264، ص. 1403نباشد (شیروي،  
). او بــا Taylor, 2006, p. 2رقابتی بازیگران، به دنبال حفــظ یــا تــرویج رقابــت در بــازار اســت (

کوشد ضــمن صــیانت از رقابــت، دهی رفتار فعالان، میکارگیري سازوکاري حقوقی براي سامانبه
 ,Yi Man Li & Yil Lut Li, 2013( محیطی کارآمد و مطلوب براي فعالیت بازیگران بازار ایجاد کند

p. 7.( 
در نقطه مقابل رقابت، انحصار قرار دارد. انحصار در لغت به معنــاي مخــتص و منحصــر بــودن 

 ،1382مالکیت، حق استفاده، امتیاز خریدوفروش و تولید به مؤسسه یا کسی آمده اســت (انــوري،  
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 ).599ص.   ،1ج
طور نامناسب در فرضی که بازار رقابتی کاملی وجود نداشته باشد، تحت رقابت ناقص، منابع به

ها سعی خواهند کرد که قدرت انحصــاري شوند. در این حالت بسیاري از شرکتتخصیص داده می
). صرف اثرگذاري یــک بنگــاه بــر Yoon, 2004, p. 946را براي کسب سود بیشتر به دست آورند (

دهنده انحراف از وضعیت رقابت کامل است؛ زیرا در وضعیت رقابــت کامــل، قیمــت از قیمت، نشان
شود و اگر بنگاهی بخواهد محصول یا خدمت خود را بیش بیرون بنگاه و توسط کل بازار تعیین می

). 166، ص. 1، ج1402اي نخواهــد داشــت (ســرزعیم، از قیمــت بــازار بفروشــد، هــیچ مشــتري
اساس، از منظر اقتصادي، انحصار وضعیتی است که یک یا چند بنگاه، سهمی چنان بــزرگ از براین

توانند قیمت، مقدار یا کیفیت خدمت را تعیــین کننــد. عرضه یا تقاضاي بازار در اختیار دارند که می
دهــد کــه بــا قــدرت ها اجــازه میدر این شرایط، بازار انحصاري برخلاف بازار رقابتی، به شــرکت

هاي انحصار، سود و منافع بیشتري کسب کننــد و ایــن انحصــارطلبان، معمــولاً بســیاري از هزینــه
چنین تخصیص نامناســب منــابع، در یــک بــازار دهند. اینکنندگان انتقال میتولیدشان را به مصرف

کند و از دست دادن رفاه، عملکرد ضعیف بازار را به همــراه انحصاري، رفاه اجتماعی را تضعیف می
بر این مورد، در وضعیت بــازار انحصــاري، بــازیگران ). علاوهYoon, 2004, p. 946خواهد داشت (

هاي محدودي در اختیار دارد. کننده عملاً گزینهاند و مصرفجدید براي ورود با موانع جدي مواجه
یابد و ناکارآمدي گیرد، انگیزه براي بهبود کیفیت و نوآوري کاهش میهنگامی که انحصار شکل می

هاي بالاتر و نوآوري کمتــر در تر، قیمترو بازار انحصاري با بازده پاییناینکند. ازافزایش پیدا می
 .)Areeda & Hovenkamp, 2007, p. 8( 1تواند براي جامعه مضر باشدمقایسه با بازار رقابتی می

 
. با توجه به آثار منفی انحصار بر ساختار و کارکرد اقتصاد، این موضوع در قانون اساسی نیز مورد توجـه قـرار گرفتـه اسـت؛ 1

) کـه 209، ص. 1392گذار اساسـی (نیکونهـاد، عنوان منبع شایسته شناسایی اهداف قانوناي که مقدمه قانون اساسی بهگونهبه
)، خود را تضمینگر نفی هرگونه انحصار اقتصادي معرفـی 307، ص.  1383باید در تفسیر مباحث به آن توجه کرد (کاتوزیان،  

کننده گفتمانی نو از مفاهیم متعدد هاي بنیادین نظام سیاسی نوین و ارائهکننده شاخصهکند. مقدمه قانون اساسی در واقع بیانمی
کـه در مقـام  43). در این راسـتا، اصـل 4، ص. 1393است که در اصول قانون اساسی بازتاب یافته است (کعبی و همکاران، 

)، در بنـد 419، ص.  1385ها و خطوط قرمز نظام اقتصادي جمهوري اسلامی ایران است (تسخیري،  تبیین اهداف، چهارچوب
) کـه از 254، ص.  1، ج1403کند (کدخدامرادي و همکاران،  هاي اقتصادي را تصریح میبا رویکرد سلبی، برخی ممنوعیت  5

 توان به منع انحصار اشاره کرد. ها میجمله آن
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قانون اساسی، انحصار را   44هاي کلی اصل  قانون اجراي سیاست  1ماده    12گذار در بند  قانون
کند که «وضعیتی در بازار که سهم یک یا چنــد بنگــاه یــا شــرکت تولیدکننــده، گونه تعریف میاین

خریدار و فروشنده از عرضه و تقاضاي بازار به میزانی باشد که قدرت تعیین قیمت یا مقــدار را در 
ایــن  هاي جدید به بازار یا خروج از آن با محدودیت مواجه باشد».بازار داشته باشد یا ورود بنگاه

دانــد، بلکــه هــر گذار صرف قدرت اقتصادي را معیــار انحصــار نمیدهد که قانونتعریف نشان می
 تواند وضعیت انحصاري و ضد رقابتی ایجاد کند.تنهایی میبه رفتاري که مانع ورود رقبا شود،

با توجه به آنچه درباره چیستی دو واژه «رقابت» و «انحصار»، بیــان شــد، روشــن اســت کــه 
هاي طور مستقیم با زیرساختویژه صنعت پرداخت که بهتحلیل هر صنعت از منظر حقوق رقابت به

هاي قانونی حاکم بــر منــع حیاتی اقتصاد و حکمرانی پولی مرتبط است، بدون ارجاع به چهارچوب
پذیر نیست. به بیان دیگر، درك صحیح از وضعیت موجود و ارزیــابی عملکــرد نهــاد انحصار امکان

کند که ابتدا جایگاه رقابت و منــع انحصــار در نظــام حقــوقی گر این بازار زمانی معنا پیدا میتنظیم
هاي کشور روشن شود. از همین رو، در بخش بعد به سراغ بررسی مبانی قــانون اساســی، سیاســت

 رویم.کلی نظام و قوانین عادي مرتبط با تسهیل رقابت و جلوگیري از انحصار می

 . پیشینه موضوع3

دهنــده هاي ارائهبررسی روند تاریخی سیاست بانک مرکزي در حوزه صدور مجــوز بــراي شــرکت
دهد که این نهاد در عمل رویکردي مبتنی بر انســداد ورود اتخــاذ کــرده خدمات پرداخت نشان می

شــرکت مجــوز فعالیــت   12زمان بــراي  صورت هم، زمانی که بانک مرکزي به1391است. از سال  
دهنــده هاي ارائهصادر کرد، تا تصویب «ضوابط اجرایــی تأســیس، فعالیــت و نظــارت بــر شــرکت

و حتی پس از بارگذاري ایــن   20/5/1401و ابلاغ در    10/2/1401خدمات پرداخت» در تاریخ  
ضوابط در درگاه ملی مجوزها، بانک مرکزي هیچ مجوز جدیدي صــادر نکــرده و همچنــان مســیر 

هاي متقاضــیان جدیــد نــه ورود بازیگران تازه را بسته نگه داشته است. در این مدت، درخواســت
اند؛ امري که عملاً به استمرار ساختار بسته بازار منجــر شــده پذیرفته و نه وارد فرایند بررسی شده

 است.
ها، عدم صدور حتی مدت در پذیرش درخواستمجموعه شواهد موجود ازجمله توقف طولانی

یک مجوز جدید طی بیش از یک دهه، فقدان اعلام رسمی براي بازگشایی مسیر صــدور مجــوز و 
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دهد که سیاست عملی بانک مرکزي ایجــاد یــک محــیط شرکت اولیه، نشان می  12تثبیت موقعیت  
طور پایــدار و بلامنــازع شرکت به  12ناپذیر بوده است. این رویکرد موجب شده است که این  ورود

اي شــکل گونهکنترل تمام ظرفیت بازار پرداخت کشور را در اختیار داشته باشند و ساختار بازار به
گیرد که امکان ورود رقیب جدید تقریباً از میان برود. چنین تمرکزي نه حاصل مزیــت طبیعــی یــا 

 رقابت بازار، بلکه نتیجه سیاست محدودکننده بانک مرکزي است.  
قــانون   44هاي کلــی اصــل  قــانون اجــراي سیاســت  62با توجه به این وضعیت و مطابق ماده  

اساسی، رسیدگی به هرگونه رویه ضد رقابتی در صلاحیت انحصاري شوراي رقابت قــرار دارد. از 
همین رو، شکایتی علیه بانک مرکزي در این شورا مطرح شده است. در بخش بعدي مقاله، به ایــن 

 شده پرداخته خواهد شد.شکایت، فرایند رسیدگی آن و نتیجه حاصل

 . روایت پرونده4

دهنده هاي ارائهدر بخش پیشین روشن شد که سیاست صدور مجوز بانک مرکزي در حوزه شرکت
مدت در ورود بازیگران جدید و انحصار کامل بــازار خدمات پرداخت، با ایجاد محدودیت طولانی

شرکت داراي مجوز، زمینه طرح شکایت نزد شوراي رقابت را فراهم ســاخته اســت.   12در دست  
تر ابعاد حقوقی این موضــوع، لازم اســت رونــد رســیدگی شــورا و مفــاد اکنون براي ارزیابی دقیق

 تصمیمات صادره بررسی شود.
هاي نــوین مــالی، شــکایتی را دایــر بــر اخــلال در در همین چهارچوب، انجمن صنفی فناوري

دهنــده خــدمات رقابت، ایجاد انحصار و اعمال محدودیت شــدید در اعطــاي مجــوز شــرکت ارائه
علیه بانک مرکزي جمهوري اسلامی ایــران   14/6/1400مورخ    17/00/1256پرداخت به شماره  

 مطرح کرد. 
شوراي رقابت پس از تشکیل دو نوبت جلسه براي رســیدگی بــه شــکواییه، بررســی گــزارش 
کارشناسی مرکز ملی رقابت، انجام تحقیقات تکمیلی و مطالعه مستندات و اوراق موجود در پرونده، 

رســد کــه بانــک مرکــزي بنــدي می، به این جمع8/11/1401مورخ    541نهایتاً در مصوبه شماره  
مرتکب عمل مخل رقابت شده است. بر پایه این امر، شورا رأي خود را علیه بانک مرکــزي صــادر 
کرده و این نهاد را ملزم ساخته است که رویه ضد رقابتی مورد اعتراض را فوراً متوقف و از تکــرار 

 آن در آینده خودداري کند.
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قــانون اجــراي   61صدور چنین دستوري دقیقاً در چهارچوب اختیــارات شــورا مطــابق مــاده  
دارد کــه هرگــاه شــورا قانون اساسی انجام شده است. این ماده مقرر می  44هاي کلی اصل  سیاست

قــانون  48تــا  44هاي ضد رقابتی مذکور در مواد پس از رسیدگی لازم احراز کند که یکی از رویه
شده در این ماده را اتخاذ کنــد. بینیتواند حسب مورد، یکی از تصمیمات پیشاعمال شده است، می

را مبناي تصمیم خود قرار داده است. ایــن بنــد مقــرر  61ماده  3شوراي رقابت در این پرونده، بند 
 دارد «دستور به توقف هر رویه ضد رقابتی یا عدم تکرار آن».می

قانون اساسی، تمام تصــمیمات شــوراي   44هاي کلی اصل  قانون اجراي سیاست  63برابر ماده  
رقابت ظرف بیست روز از تاریخ ابلاغ، قابل تجدیدنظرخواهی در هیئت تجدیــدنظر اســت. بانــک 
مرکزي نیز از این امکان قانونی استفاده و نسبت به رأي صادره درخواست تجدیدنظر کــرده اســت. 
هیئت تجدیدنظر شوراي رقابت که صلاحیت رســیدگی بــه اعتراضــات نســبت بــه آراي شــورا را 

هـ ت مورخ   /02/174داراست، پس از بررسی مستندات، دلایل و اوراق پرونده، طی رأي شماره  
دهد. بــر همــین اســاس، هیئــت ، تجدیدنظرخواهی بانک مرکزي را وارد تشخیص می8/8/14021

هاي نوین مالی را غیرموجــه مزبور ضمن نقض رأي مورد تجدیدنظر، شکایت انجمن صنفی فناوري
 دانست و مردود اعلام کرد.

عنوان تصــمیم نهــایی مرجــع در پایان این بخش، شایان ذکر است که رأي هیئت تجدیدنظر، بــه
رو در بخش تر است. ازاینرسیدگی در شوراي رقابت، حاوي نکاتی است که نیازمند واکاوي دقیق

صورت نقادانه و تفصــیلی بررســی خواهــد هاي آن بهبعدي مقاله، رأي هیئت تجدیدنظر و استدلال

 
که طی آن دستور به  8/11/1401شوراي رقابت مورخ  541«درباره تجدیدنظرخواهی بانک مرکزي نسبت به تصمیم شماره .  1

ضـوابط  15توقف بانک مرکزي از ادامه رویه ضد رقابتی معنون در پرونده و عدم تکرار آن از طریق الـزام بـه اصـلاح مـاده 
دهنده خدمات پرداخت اصدار یافته است، نظر به اینکه تصمیمات بانـک هاي ارائهاجرایی تأسیس، فعالیت و نظارت بر شرکت

هاي پولی و بانکی و خدمات مرتبط با آن در زمره قـوانین و مقـررات آمـره محسـوب اسـت و رأي مرکزي در حوزه فعالیت
مـورخ   01406هیئـت عمـومی دیـوان عـالی کشـور و نیـز دادنامـه شـماره    21/5/1399مورخ    794وحدت رویه شماره  

گونـه هیئت عمومی دیوان عدالت اداري مفید این معناست و توجـه بـه آثـار و پیامـدهاي مهمـی کـه بـر ایـن  10/8/1401
نماید. لذا تجدیـدنظرخواهی بانـک مرکـزي را درخـور هاي مالی بار است، اتخاذ تدابیر احتیاطی مناسبی را ایجاب میفعالیت

هاي کلـی قـانون اجـراي سیاسـت 64ماده  3پذیرش تشخیص و ضمن نقض تصمیم تجدیدنظر خواسته، مستنداً به بند ج شق 
 شود. تصمیم صادره قطعی است». هاي نوین مالی مردود اعلام میقانون اساسی، شکایت انجمن صنفی فناوري 44اصل  
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 شد.

 . نقد و بررسی رأي هیئت تجدیدنظر 5

تفصیل بیان شد. اکنون و بــر پایــه همــان مرحله پرونده بهبهدر بخش پیشین، روایت دقیق و مرحله
تنها نتیجــه نهــایی فراینــد روایت، نوبت تحلیل انتقادي رأي هیئت تجدیدنظر اســت؛ رأیــی کــه نــه

شده، هاي طرحدادرسی را رقم زده است، بلکه از حیث مبانی حقوقی، برداشت از قانون و استدلال
گري بازار خدمات پرداخت دارد. در ادامه، هفت نقد بنیادین و مستند اي بر نظام تنظیمآثار گسترده

شــود؛ ، نسبت به رأي هیئت تجدیدنظر طــرح و تحلیــل میتفسیري، شکلی و ماهويدر سه سطح  
نقدهایی که هریک ناظر به یکی از ابعاد اصلی اشتباه در برداشت حقوقی، نقض الزامات قــانونی یــا 

 عدم توجه به اصول رقابت سالم و منع انحصار است.  

 . ایرادات تفسیري1.5

شود که ناشی از تفســیر نادرســت هیئــت تجدیــدنظر از مفــاد در این بخش به ایراداتی پرداخته می
 قوانین و مقررات مرتبط است.

 بودن تصمیمات و الزام به رعایت قانون . آمره1.1.5

هــاي پــولی و هیئت تجدیدنظر استدلال کرده است که تصمیمات بانــک مرکــزي در حــوزه فعالیت
منظور تأیید این برداشت بــه گیرد و بهبانکی و خدمات مرتبط با آن در زمره مقررات آمره قرار می

هیئت عمومی دیــوان عــالی کشــور و دادنامــه   21/5/1399مورخ    794رأي وحدت رویه شماره  
هیئت عمومی دیوان عدالت اداري استناد کرده است، امــا ایــن   10/8/1401مورخ    01406شماره  

نظر از محتــواي آن بر امتناع از صدور مجوز صرفاستدلال در مقام توجیه اقدام بانک مرکزي مبنی
 اقدام، تمامیت ندارد. 

گري بازار پول ماهیت آمــره دارد و در درست است که تصمیمات بانک مرکزي در حوزه تنظیم
شود، بدین معنا که در اصل، تصمیمات مزبور هاي حاکمیتی این نهاد اتخاذ میچهارچوب صلاحیت

هــاي تواند محدودکننده برخــی آزاديالاتباع است و حتی میبراي اشخاص و مؤسسات مالی لازم
ها از حــدود قــانونی نیســت. معناي جواز تجاوز آنقراردادي نیز باشد، اما آمره بودن تصمیمات به

دیگر، مقررات آمره تنها تا جــایی اعتبــار دارد کــه در حــدود صــلاحیت قــانونی مرجــع عبارتبه
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 صادرکننده باشد و با قوانین بالادستی معارض نباشد.  
صراحت برخــی رفتارهــا را تخلــف دانســته، ادامــه آن را گذار بهدر موضوع مورد بحث، قانون

بینی کرده است. در چنین وضعی، هــیچ تصــمیم ممنوع کرده و براي جلوگیري از آن سازوکار پیش
تواند قانون را خنثی کند یا اثر قانونی تخلف را از بین ببرد. بنابراین، اســتناد بــه اي نمیاداري آمره

کــه آن تصــمیم بــا بودن تصمیمات بانک مرکزي براي توجیه امتناع از صدور مجــوز درحالیآمره  
 احکام صریح قانونی معارض است، از نظر حقوقی قابل پذیرش نیست.

گــري اتخــاذ شــده به تعبیر دیگر، حتی اگر تصمیم بانک مرکزي در چهارچوب اختیارات تنظیم
گــذار الاجراي کشور اســت و هرگــاه قانونباشد، اعتبار آن مشروط به عدم مخالفت با قوانین لازم

توان با اســتناد روشنی عملی را ممنوع اعلام کرده و ادامه آن را غیرمجاز دانسته است، دیگر نمیبه
به آمره بودن تصمیم بانک مرکزي، براي آن تصمیم اثر قانونی قائل شد. تعــارض ایــن تصــمیم بــا 
حکم صریح قانون که در ادامه همین بخش به آن استناد خواهد شد، مانع قابلیت اتکا و اجــراي آن 

 است.

 گري. برداشت نادرست از ملاحظات احتیاطی در تنظیم2.1.5

هیئت تجدیدنظر در استدلال دیگري مدعی است که با توجه به آثار و پیامدهاي گســترده فعالیــت 
کند که دهنده خدمات پرداخت در نظام مالی کشور، اتخاذ تدابیر احتیاطی اقتضا میهاي ارائهشرکت

ها را محدود نگــه دارد. رویه این بخش جلوگیري کند و تعداد این شرکتبانک مرکزي از توسعه بی
کننده سیاست تحدید ورود و عدم صــدور به بیان دیگر، از منظر هیئت، حساسیت این حوزه توجیه

 مجوز براي متقاضیان جدید است.
ها در زیرساخت مالی و پرداخــت کشــور، ایــن با وجود اهمیت واقعی و انکارناپذیر این شرکت

گري با اشکالات جدي مواجه است. نخست آنکــه، اهمیــت یــک بــازار یــا استدلال از منظر تنظیم
خود مجوزي براي منع ورود بازیگران جدیــد نیســت، بلکــه در خوديهاي مترتب بر آن، بهریسک

هاي ناظر بر رقابت و نیز در الگوهاي نوین رگولاتوري مــالی، چنــین حساســیتی معمــولاً بــه نظام
هــاي تر شدن استانداردهاي صــدور مجــوز و تقویــت مکانیزمگیرانهافزایش قدرت نظارتی، سخت

سازي رقابت. وظیفه بانک مرکزي در چنین شود نه به انسداد بازار یا تعطیلپایش مستمر منتهی می
اي و عملیاتی اي، سرمایههاي دقیق صلاحیت حرفهمواردي، ارتقاي کیفیت نظارت و تعیین شاخص
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 براي متقاضیان ورود است نه جلوگیري مطلق از ورود آنان.
توانــد موجــب بــروز دوم آنکه، ممانعت از ورود فعالان جدید با هدف کنترل ریسک، خــود می

گیري داشتن بازار به تعداد معدودي شرکت، احتمــال شــکل  تر شود. محدود نگههاي بزرگریسک
دهد و انگیزه نوآوري را در دهد، کیفیت خدمات را کاهش میانحصار را افزایش میانحصار یا شبه

توانــد بــه بهبــود کیفیــت هاي جدیــد میکند. در مقابل، ورود شــرکترنگ میبازیگران موجود کم
ها، افزایش چابکی فناوري و ارتقاي رقابت منجر شود؛ امري کــه درنهایــت، خدمات، کاهش هزینه

 کننده و کل نظام مالی خواهد بود.به نفع مصرف
سوم آنکه، استدلال هیئت تجدیدنظر از حیث منطقی نیز ناتمام است. اگر حساسیت یک بخــش 

هاي کلیدي اقتصاد، از بانکداري و بیمــه تــا از اقتصاد ملاك منع ورود باشد، باید بسیاري از حوزه
گــري طور کامل بسته بماند. بدیهی است چنین برداشتی نه بــا اصــول تنظیمبورس و حتی انرژي به

گري مدرن سازگار است و نه با منطق رشد اقتصادي و توسعه فناوري. حساسیت بازار، دلیل تنظیم
 است نه دلیل انسداد بازار.

طور ذاتی با ورود بازیگران جدیــد پیونــد خــورده براین، نوآوري در خدمات پرداخت بهافزون
تر و وارد براي رقابت با بازیگران قدیمی، ناگزیر از عرضه خدمات خلاقانــهاست؛ زیرا شرکت تازه

معناي جلوگیري از نوآوري است و ایــن امــر خــلاف جهــت کارآمدتر است. جلوگیري از ورود، به
گذاري در حوزه تحول دیجیتال تحولات جهانی صنعت پرداخت و نیز مغایر با اهداف کلان سیاست

 است.
بر توجیه عــدم صــدور مجــوز بــا با توجه به مجموع این موارد، استدلال هیئت تجدیدنظر مبنی

 رسد.عنوان حساسیت بازار فاقد مبناي حقوقی کافی به نظر می

 . ایراد شکلی: نقض مهلت قانونی تجدیدنظرخواهی2.5

شکلی است؛ توضیح آنکــه، در مــواردي   شود که ناظر بر جنبهدر این بخش، به ایرادي پرداخته می
که اگر در آن طوريگذار به عللی، مطالبه قانونی حق را محدود به مهلت معینی کرده است؛ بهقانون

). 346، ص.  1، ج1403شــود (شــمس،  مهلت به مراجع صالح مراجعه نشود، اصل حق ســاقط می
اساس، یکی از ایرادهاي اساسی و بنیادینی که بــر رأي هیئــت تجدیــدنظر وارد اســت، نقــض براین

قــانون   44هاي کلــی اصــل  قانون اجراي سیاست  63صریح مهلت تجدیدنظرخواهی مقرر در ماده  
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اساسی است. طبق حکم صریح این ماده، کلیه تصمیمات شوراي رقابت ظرف مدت بیســت روز از 
باشد. بنابراین، مهلــت قــانونی بــراي نفع، قابل تجدیدنظر در هیئت تجدیدنظر میتاریخ ابلاغ به ذي

طرح تجدیدنظرخواهی، مهلتی آمره، قطعی و غیرقابل تمدید است و هرگونه اقــدام خــارج از ایــن 
 بازه زمانی، ذاتاً فاقد اثر حقوقی است.

دهد که تاریخ وصول لایحه تجدیدنظرخواهی حال، بررسی رأي هیئت تجدیدنظر نشان میبااین
که رأي اولیه شوراي رقابت علیــه بانــک مرکــزي در درحالی قید شده 9/12/1402بانک مرکزي 

دهد که روشنی نشان میساله، بهشده است. این فاصله زمانی تقریباً یک  صادر  8/11/1401تاریخ  
 روزه مقرر انجام داده است.طور کامل خارج از مهلت بیستبانک مرکزي تجدیدنظرخواهی را به

در چنین وضعیتی، مطابق قواعد مسلّم آیین دادرسی اداري و نیز نــص صــریح قــانون اجــراي 
شد. قانون اساسی، هیئت تجدیدنظر اصولاً نباید وارد ماهیت شکایت می  44هاي کلی اصل  سیاست

اي که خارج از مهلت قانونی تقدیم شــده باشــد، قابلیــت اســتماع نــدارد و بایــد تجدیدنظرخواهی
تنها اختیار تمدید این مهلت را بــه مرجــع رســیدگی نــداده، گذار نهصورت شکلی رد شود. قانونبه

رو گونه اثر یا اعتباري براي تجدیدنظرخواهی خارج از مهلت قائــل نشــده اســت. ازایــنبلکه هیچ
ورود هیئت تجدیدنظر به ماهیت شکایت و نقض رأي شوراي رقابت، خلاف نــص و اصــول آمــره 

 دادرسی اداري و فاقد پشتوانه قانونی است.
بنابراین، رأي هیئت تجدیدنظر از حیث قابلیت رسیدگی با ایراد شکلی جدي و غیرقابل تــرمیم 
مواجه است. بدیهی است تصمیمی که بر پایه تجدیدنظرخواهی نامعتبر و خارج از مهلت صادر شده 

تواند مبنایی براي نقض رأي شــوراي رقابــت لحاظ حقوقی استحکام لازم را ندارد و نمیباشد، به  
 قرار گیرد.

 . ایرادات ماهوي3.5

شود که ناظر بر جنبه ماهوي رأي هیئــت تجدیــدنظر اســت؛ در این بخش، به ایراداتی پرداخته می
ویژه مواردي که این مرجع بدون ارزیابی تحلیلی رفتار بانــک مرکــزي در پرتــوي احکــام آمــره به

قوانین و مقررات بالادستی، از کنار نقض تکالیف قانونی عبــور و بــه نقــض رأي شــوراي رقابــت 
 مبادرت کرده است.
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 44هاي کلی اصل  قانون اجراي سیاست  7. عدم التفات هیئت تجدیدنظر به نقض تکالیف موضوع ماده  1.3.5

 قانون اساسی 

توجهی این مرجع به حکم صــریح یکی دیگر از ایرادهاي اساسی وارد بر رأي هیئت تجدیدنظر، بی
آوري اســت کــه قــانون اساســی و تکــالیف الــزام 44هاي کلی اصــل قانون اجراي سیاست  7ماده  
وکار ازجمله بانک مرکزي تعیین کرده است. مطــابق گذار براي مراجع صدور مجوزهاي کسبقانون

گذاري و الــزام نهادهــاي صــادرکننده مجــوز بــه گذار، تسهیل سرمایهمنطوق این ماده، هدف قانون
ســازي شــرایط و فراینــد صــدور مجــوز و اعــلام شــفاف آن در درگــاه ملــی مجوزهاســت. ساده

کند که مرجع صدور مجــوز مکلــف اســت درخواســت همین ماده تصریح می  2براین، تبصره  علاوه
شده در درگاه ملی مجوزها دریافت و بررسی کند و صراحتاً اعلام متقاضیان را مطابق شرایط اعلام

شده است که صادرکنندگان مجوز به دلیل اشباع بودن بازار، حق امتناع از پذیرش تقاضا یا صدور 
 مجوز را ندارند.

دهــد کــه ایــن نهــاد پــس از صــدور حال، بررسی سابقه عملکرد بانک مرکزي نشــان میبااین 
مدت بیش از یک دهه هیچ درخواســتی را نپذیرفتــه و حتــی ، به1391مجوز در سال    12زمان  هم

دهنــده خــدمات پرداخــت و هاي ارائهپس از تصویب ضوابط اجرایی تأسیس و نظارت بر شــرکت
نیــز عمــلاً از پــذیرش و بررســی درخواســت   1401بارگذاري آن در درگاه ملی مجوزها در سال  

توان آن را مصداق امتناع غیرموجه متقاضیان خودداري کرده است؛ وضعیتی که از منظر حقوقی می
 7و ایجاد محدودیت در ورود بازیگران جدید به بازار پرداخت و در تعارض با حکم مقرر در ماده 

 آن ارزیابی کرد. 2و تبصره  
با وجود این تعارض میان رویه بانک مرکزي و حکم آمــره قــانون، هیئــت تجدیــدنظر در رأي 

قانون مذکور و بدون ارزیابی نحوه عمل   7گونه تحلیل یا مواجهه حقوقی با ماده  صادره، بدون هیچ
بانک مرکزي در پرتوي تکالیف مقرر در آن، رأي شوراي رقابت را که دقیقاً بر همین مبناي قانونی 
صادر شده بود، نقض کرده است. ایراد اصلی متوجه این اســت کــه هیئــت مزبــور در مقــام مرجــع 

گذار بــراي تواند بدون سنجش انطباق رفتار مرجع صدور مجوز با الزاماتی که قانونتجدیدنظر، نمی
ســادگی از کنــار ایــن بینی کرده است، بهتسهیل صدور مجوز و منع امتناع به بهانه اشباع بازار پیش

 احکام عبور کند.
قــانون اجــراي   7اعتنایی به تکالیف مقــرر در مــاده  رو، رأي هیئت تجدیدنظر از حیث بیازاین
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آن و فقدان ارزیابی حقــوقی نســبت بــه نحــوه عمــل بانــک  2و تبصره   44هاي کلی اصل  سیاست
روســت؛ ایــرادي کــه اســتحکام مرکزي در چهارچوب این احکــام، بــا ایــراد مــاهوي جــدي روبه

 دهد.هاي هیئت در نقض رأي شوراي رقابت را محل تردید قرار میاستدلال

 قانون اساسی  44هاي کلی اصل قانون اجراي سیاست  45بند الف ماده   2عدم توجه به نقض جزء  . 2.3.5

گــذار قــانون اساســی، قانون  44هاي کلــی اصــل  قــانون اجــراي سیاســت  45در چهارچوب ماده  
بند الــف   2ترین مصادیق این رفتارها در جزء  مهمرفتارهاي ضد رقابتی را برشمرده است. یکی از  

این ماده مطرح شده است که به وادار کردن اشخاص دیگر به استنکاف از معامله یا محــدود کــردن 
منظور حفــظ جریــان آزاد رقابــت و جلــوگیري از ها با رقبا اشاره دارد. این حکم بــهمعاملات آن

گر، با وضع عنوان نهاد تنظیممداخلات غیرموجه در روابط تجاري وضع شده است. بانک مرکزي به
هاي ساختاري و ممانعت از ورود بازیگران جدید، عملاً زنجیره معاملات میان متقاضیان محدودیت

دچار اخــتلال کــرده اســت. ایــن  را  دهنده خدمات پرداختهاي ارائهشرکتو بازیگران فعال مانند 
را محدود کرده، بلکه با ایجاد مانع در مسیر تعاملات تجاري   تنها فضاي ورود رقباي جدیداقدام نه

در   45بنــد الــف مــاده    2میان فعالان بازار، عملاً ماهیتی مخل رقابت پیدا کرده و بــا مفــاد جــزء  
 .تعارض است

باوجوداین، هیئت تجدیدنظر در رأي خود بدون آنکه ایــن امکــان انطبــاق میــان رفتــار بانــک 
را بررسی و نسبت به آن اظهارنظر حقوقی کند، مبادرت به نقض   45بند الف ماده    2مرکزي و جزء  

رأي شوراي رقابت کرده است. از این منظر، با در نظر گرفتن قابلیت انطباق رویه بانک مرکــزي بــا 
اعتنایی به این شائبه محدود کردن معاملات و عــدم حکم مذکور، رأي هیئت تجدیدنظر از حیث بی

روســت و اســتحکام آن را ، با ایراد مــاهوي جــدي روبه45معیارهاي مقرر در ماده  توجه کافی به  
 .دهدمحل تردید قرار می

 انگاري نقض مصوبه هیئت وزیران. نادیده3.3.5

در ادامه نقدهاي وارده بر رأي هیئت تجدیدنظر، لازم است به تعارض جدي رفتار بانک مرکزي بــا 
هیئت وزیران نیــز اشــاره شــود؛  15/8/1397مورخ  ه 542510/ت 107837نامه شماره  تصویب
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پذیري و رفع انحصار در حــوزه خــدمات پرداخــت و گري، رقابتاي که ناظر بر تنظیمنامهتصویب
. 1آوري را براي بانک مرکــزي تعیــین کــرده اســتهاي مالی است و تکالیف صریح و الزامفناوري

نامه، بانــک مرکــزي صــراحتاً موظــف شــده اســت کــه مطابق جزء ب از بنــد الــف ایــن تصــویب
سازوکارهاي لازم براي فراهم آوردن رفع انحصار موجــود و ایجــاد فضــاي رقــابتی در خصــوص 

هاي فناوري مــالی را ظــرف ســه مــاه از دهنده خدمات پرداخت و شرکتهاي ارائهفعالیت شرکت
. این حکم، نه یک توصیه سیاستی، بلکه الزام قانونی و اجرایــی اســت کــه 2تاریخ ابلاغ فراهم کند

گر را به شکستن ساختار انحصاري بازار پرداخت و تســهیل ورود بــازیگران جدیــد و مرجع تنظیم
 سازد.مستقل ملزم می

تنها در راســتاي نامه، نههاي پس از صدور تصویبحال، رویه عملی بانک مرکزي در سالبااین
رفع انحصار نبوده، بلکه معکوس این تکلیف عمل کرده است. عدم پــذیرش درخواســت متقاضــیان 

ها و محدود کردن ورود به درصدي سهام توسط بانک51هایی نظیر الزام تملک  گذاريتازه و شرط
گروهی خاص، عملاً به تحکیم انحصار و انسداد رقابت منجر شده و با نص صریح تکلیف مقرر که 
بانک مرکزي را مکلف به رفع انحصار کرده است، همخوانی ندارد. از ایــن منظــر، عملکــرد بانــک 

جاي تحقق فضاي رقابتی، به تثبیت و استمرار انحصار موجود انجامیــده و مصــداق عــدم مرکزي به
 اجراي تکلیف قانونی هیئت وزیران است.

طور صریح به این تعارض میان رویه بانک مرکزي هیئت تجدیدنظر در رأي خود، بدون آنکه به
نامه هیئت وزیران بپردازد یا آن را از منظر حقوقی ارزیــابی کنــد، رفتــار و تکلیف مقرر در تصویب

 
قـانون مـدیریت خـدمات  5آور بودن مصوبات هیئت وزیران براي بانک مرکزي، لازم به ذکر است که ماده در خصوص الزام.  1

اساس، مصوبات هیئت وزیران طبق شمارد. براین، صراحتاً بانک مرکزي را «دستگاه اجرایی» می8/7/1386کشوري مصوب  
 الاجراست. عنوان یک دستگاه اجرایی لازم، براي بانک مرکزي به8/9/1368نامه داخلی هیئت دولت مصوب آیین 30ماده 

به کار گیرد. یکی   2قانون اساسی، دولت مکلف است همه امکانات خود را براي تحقق اهداف مندرج در اصل    3مطابق اصل  .  2
، «محو هرگونه استبداد، خودکامگی و انحصـارطلبی» اسـت. ایـن حکـم، سیاسـت ضـد 3ترین موارد مندرج در اصل  از مهم

اي کـه دولـت گونهکند؛ بهاي حاکمیتی تبدیل میانحصاري را از سطح یک ملاحظه صرفاً اقتصادي فراتر برده و آن را به وظیفه
گیري صورت فعالانه با هرگونه رفتار یا سـاختاري کـه منتهـی بـه قـدرتتنها مانع ایجاد انحصار شود، بلکه بهموظف است نه

آید، دولت باید براي شکستن انحصار دخالت طورکلی، هنگامی که در جامعه انحصار به وجود میانحصاري شود مقابله کند. به
 ). Rowley, 2009, p. 751کند ( 
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بانک مرکزي را موجه تلقی و رأي شوراي رقابت را نقض کرده است. ایراد اصــلی ایــن اســت کــه 
توانست بدون سنجش انطباق اقدامات بانک مرکزي با الزامــات هیئت مزبور در مقام تجدیدنظر نمی

آور عبور کند؛ امري که عدم توجه به آن، رأي هیئت سادگی از کنار این احکام الزامنامه، بهتصویب
 سازد.را با ایراد حقوقی جدي مواجه می

اعتنایی به مغایرت احتمالی رویه بانــک مرکــزي بــا بنابراین، رأي هیئت تجدیدنظر از جهت بی
نامه هیئت وزیران و فقدان تحلیل حقوقی نسبت به عدم اجراي تکلیف رفع انحصار، مــورد تصویب

 گیرد.نقد اساسی قرار می

 گیرينتیجه

دهنــده هاي ارائهدر این پژوهش، مسئله محوري، چگونگی تفســیر توقــف صــدور مجــوز شــرکت
خدمات پرداخت از سوي بانک مرکزي از منظر قواعد رقابت در نظام حقوقی ایــران بــود. فرضــیه 

دهنــده هاي ارائهشده در مقدمه، این بود که انحصار بانک مرکــزي در صــدور مجــوز شــرکتطرح
خدمات پرداخت فاقد توجیه حقوقی است و این رویه عملاً منجر به انسداد بــازار، تحکــیم تســلط 
بازیگران موجود و ارتکاب رفتاري ضد رقابتی شده و رأي هیئت تجدیدنظر در نقض رأي شوراي 

 رقابت فاقد پشتوانه حقوقی کافی است.
دهنده خــدمات پرداخــت هاي ارائههاي مختلف مقاله، نخست مفهوم و کارکرد شرکتدر بخش

دهنــدگان تجــارت الکترونیــک، بلکــه تبیین و نشان داده شــد کــه ایــن نهادهــا نــه صــرفاً خدمت
اند. ســپس اي از خدمات روزمرهکنندگان زیرساخت گسترده و حیاتی پرداخت براي مجموعهفراهم

بررسی شــد   44هاي کلی اصل  مفاهیم رقابت و انحصار و تعاریف مندرج در قانون اجراي سیاست
تا چهارچوب مفهومی براي مسائل بعدي فراهم آید. سپس در دو بخش پیشینه موضــوع و روایــت 

دهنــده خــدمات پرداخــت، هاي ارائهپرونده، رویه بانک مرکزي در خصوص صدور مجوز شــرکت
هاي نوین مالی نزد شــوراي رقابــت و نهایتــاً صــدور رأي بــدوي و شکایت انجمن صنفی فناوري

 تجدیدنظر شرح داده شد. 
گرفته، در ابتــدا هــاي صــورتدر قسمت نقد و بررسی رأي هیئت تجدیدنظر، بر اســاس تحلیل

روشن شد که استناد هیئت تجدیدنظر به ماهیت آمره بودن تصمیمات بانک مرکزي، تا حدي قابــل 
ناپذیر ســازد. دوم آنکــه، ادعــاي پذیرش است، اما در عمل نتوانسته است مرزهاي قانونی را نقض
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گــري قابــل ضرورت اتخاذ تدابیر احتیاطی براي محدودسازي ورود بازیگران جدید از منظر تنظیم
توجیه نیست. در واقع، حساسیت حوزه پرداخت بایــد بــه تقویــت نظــارت و تعیــین اســتانداردها 

هــاي هاي شکلی نشان داد بانک مرکزي عمــلاً مهلتانجامید نه انسداد بازار. سوم اینکه، بررسیمی
را در زمینه وصول لایحه تجدیدنظرخواهی نادیــده گرفتــه اســت. چهــارم، عملکــرد بانــک   قانونی

قــانون   7ها، صریحاً با تکالیف ماده  مدت از پذیرش و بررسی درخواستمرکزي در امتناع طولانی
در تعارض قرار داشته و این قصور نیز توسط هیئــت تجدیــدنظر   44هاي کلی اصل  اجراي سیاست

ها با مصــداق محــدود کــردن مورد رسیدگی نقادانه قرار نگرفته است. پنجم، انطباق عینی این رویه
گرانه و طراحی ضوابطی پدیدار شد؛ زیرا رفتار تنظیم  45بند الف ماده    2معاملات با رقیب در جزء  

کرد، ماهیتــاً مخــل ساخت و تعاملات تجاري فعالان را محدود میکه عملاً ورود رقبا را مشکل می
ت /107837نامه شــماره  تشخیص داده شد. ششم، رفتار بانک مرکزي آشکارا بــا تصــویبرقابت  

هیئت وزیران که این نهاد را مکلف به رفع انحصار و ایجــاد فضــاي رقــابتی در بــازار   ه  542510
ها خدمات پرداخت کرده بود، در تعارض بوده است. درنهایت، ایــن مجموعــه شــواهد و اســتدلال

هاي هیئــت تنها آثار رفتاري و ســاختاري انحصــار تقویــت شــده، بلکــه اســتدلالنشان داد که نه
 .سازي ناقص بوده استهاي حقوقی و مستدلها داراي ضعفتجدیدنظر در مقام توجیه آن

کــه طوريشده فرضیه اولیه را تأیید کــرد؛ بههاي انجامدر ارزیابی نهایی فرضیه پژوهش، تحلیل
نشان داده شد انحصار ناشی از توقف مجوزدهی توسط بانک مرکزي فاقــد توجیــه حقــوقی قابــل 

هاي موجود و ارتکاب رفتارهاي صورت عملی به انسداد بازار، تحکیم تسلط شرکتقبول بوده و به
ضد رقابتی منجر شده است. همچنــین، مشــخص شــد کــه نقــض رأي شــوراي رقابــت در هیئــت 

 تجدیدنظر، پشتوانه حقوقی و تحلیلی کافی نداشته است.  

 پیشنهادها

داري ترین بسترهاي بروز رفتار ضد رقابتی در بازار خدمات پرداخت، ســاختار ســهامیکی از مهم
هاي شده از سوي بانک مرکزي در «ضوابط اجرایی تأسیس، فعالیت و نظــارت بــر شــرکتتحمیل

درصــد ســهام  51ایــن مقــرره، حــداقل    15ماده    1دهنده خدمات پرداخت» است. مطابق بند  ارائه
هــا دهنده خدمات پرداخت باید توسط مؤسسات اعتباري و واحدهاي وابســته آنهاي ارائهشرکت

وابسته بــه نظــام بــانکی تبــدیل  هاي پرداخت را به زیرمجموعهتملک شود. این شرط عملاً شرکت
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کرده و ورود بازیگران مستقل را ناممکن ساخته است؛ امري که با فلسفه رقابت، ساختار بازار کارا 
 در تعارض آشکار است.  44هاي کلی اصل  قانون اجراي سیاست 52گذار در ماده و حکم قانون

آمیــز ها موجبی براي اعطاي امتیاز تبعیضدر حقیقت، الزام به تملک اکثریت سهام توسط بانک
کند؛ زیرا تنها اشخاصی که توان و امکان تأسیس شرکت پرداخت را به مؤسسات اعتباري ایجاد می

تنها رقابت بالقوه را از بین ها خواهند بود. این وضعیت نهها و واحدهاي تابعه آندارند، همان بانک
کند، بلکــه مصــداق روشــن کمــک و تــرجیح برد و بازار را در اختیار گروهی محدود تثبیت میمی

قــانون مــذکور در   52آمیز به نفع مؤسسات اعتباري است و بــا ممنوعیــت مقــرر در مــاده  تبعیض
تبع، بانک مرکــزي را در وضــعیت نقــض دائمــی تکــالیف گیرد. استمرار این قید بهتعارض قرار می
وضــوح قابــل رقــابتی آن در ســاختار بــازار خــدمات پرداخــت بهدهد و آثار ضد قانونی قرار می
 مشاهده است.

دادن بــه رویــه نــاقض شده، رفع این انحصار شرط لازم براي پایان  هاي ارائهبا توجه به تحلیل
الزامات رقابتی و انطباق عملکرد بانک مرکزي با تکالیف مقرر در قانون است. تحقق این مهم تنهــا 

 51اي که الزام به تملک حــداقل  گونهپذیر است؛ بهضوابط اجرایی مذکور امکان  15با اصلاح ماده  
هاي فناورانــه و گذاران مستقل، شرکتها حذف و امکان مشارکت سرمایهدرصد سهام توسط بانک

 فعالان بخش خصوصی فاقد وابستگی بانکی فراهم شود.
اي اصلاح شود که گونهبه  15ماده    1بنابراین، پیشنهاد مشخص پژوهش حاضر آن است که بند  

طور معنــاداري کــاهش یابــد یــا دهنده خدمات پرداخت بههاي ارائهها در شرکتسهم الزامی بانک
 2ها هم مانند سایر اشخاص حقوقی، بــر اســاس بنــد طور کامل حذف شود. بدین معنی که بانکبه

ها را تملــک درصد سهام این شرکت  10صورت مستقیم و غیرمستقیم حداکثر بتوانند  ماده مزبور، به
بر رفع انحصار، سبب افزایش رقابت، ارتقاي نوآوري، کاهش تعارض منافع کنند. این اصلاح، افزون

گري بانک مرکزي با تکالیف قــانونی در حــوزه رقابــت خواهــد شــد. چنــین و همسوسازي تنظیم
وکار نیــز اســت و بــه هاي کلان دولت در تسهیل صدور مجوزهاي کســبتغییري همسو با سیاست

  .1شودهاي اقتصاد دیجیتال منجر میترین بخشگشایش فضاي رقابتی در یکی از کلیدي

 
دهنده خـدمات هاي ارائهدرصدي سهام شرکت 51ممکن است مخالفان پیشنهاد حاضر استدلال کنند که الزام به تملک حداقل .  1

هاسـت. مسـتند پرداخت توسط مؤسسات اعتباري، نه از سر ایجاد انحصار، بلکه ناشی از ماهیت بـانکی فعالیـت ایـن شرکت
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شوراي پول و اعتبـار  27/10/1390«مقررات ناظر بر عملیات مجاز بانکی» مصوب  3ذیل ماده  2-3اصلی این دیدگاه، بند 

است که در آن، «ارائه انواع ابزارهاي پرداخت» در شمار عملیات بانکی ذکر شده است. بر اساس این برداشت، چون عملیات 
هـا ها بایـد تحـت مالکیـت بانکدهنده خدمات پرداخت، از جنس ابزار پرداخت تلقی شده است، این شرکتهاي ارائهشرکت

ها امري موجه و منطبق با مقررات است. به بیان دیگر، مخالفان چنین ادعا درصدي براي بانک51باشند و بنابراین، تعیین سهم  
هـا بـر ها فعالیتی با ماهیت بانکی دارند، بانـک مرکـزي نـاگزیر از اعمـال کنتـرل مـالکیتی بانککنند که چون این شرکتمی
 هاست و مقرره فعلی کاملاً صحیح و قانونی است. آن

با وجود ظاهر موجه این استدلال، نقد مزبور از حیث تحلیل حقوقی مخدوش است. نخست آنکه، تعریف عملیات بانکی در ماده 
کارگیري آن در قالـب اعطـاي دهد که عملیات بانکی ماهیتاً ناظر بر «دریافت سپرده و بـهروشنی نشان میمقرره مذکور به  1

تسهیلات یا ایجاد اعتبار» است. بنابراین، عملیات بانکی ذاتاً فعالیتی است مبتنی بر تجهیز و تخصیص منابع و از حیث ماهوي 
هاي پرداخت تفاوت بنیادین دارد. این تعریف مانع آن است که هر نوع فعالیت مـرتبط با عملیات فناورانه و زیرساختی شرکت

دارد کـه تصـریح مـی 3با پرداخت، صرفاً با ذکر اختصاري در بندهاي بعدي، ذاتاً بانکی تلقی شود. از سوي دیگر، صدر ماده 
هاي مذکور در چهارچوب قوانین و مقـررات مربوطـه توسـط بانـک انجـام شـود، عملیـات بـانکی چنانچه هریک از فعالیت

انـد کـه اند، تنها در صـورتی عملیـات بانکیهایی که در بندهاي ذیل ماده مزبور آمدهشود. بنابراین، حتی فعالیتمحسوب می
طور مطلق و فارغ از فاعل، عملیات بانکی محسوب شوند. نتیجه منطقی این تفسـیر آن اسـت فاعل آن بانک باشد نه اینکه به

انـد و ها، واجد ماهیت بانکیهاي مذکور را باید عملیات بانکی تبعی دانست؛ یعنی صرفاً در صورت انتساب به بانککه فعالیت
 هاي مستقل انجام شوند. نه هنگامی که توسط اشخاص ثالث یا شرکت

تـوجهی دارد. بـدین دهنده خدمات پرداخت در عمل با مفهوم عملیات بانکی فاصله قابل هاي ارائهبا این توضیح، فعالیت شرکت
مثابـه عملیـات بـانکی ارائـه کنند و نه عملیات پرداخت را بهپذیرند، نه تسهیلات اعطا میها نه سپرده میمعنی که این شرکت

ها از حیث حقوقی نه با عنصر تجهیز منابع پیوند دارند و نه با عنصر تخصیص منابع که هاي آندیگر، فعالیتعبارتدهند. بهمی
بر اینکه خدمات پرداخت باید الاجرا، تصریحی مبنییک از مقررات لازمبراین، در هیچهسته اصلی عملیات بانکی است. افزون

 ها انجام شود، وجود ندارد. نبود چنـین تصـریحی در کنـار فقـدان ویژگـیهاي وابسته به آنها یا شرکتمنحصراً توسط بانک
مقرره موصـوف، مستمسـکی بـراي توجیـه کنتـرل   3ها، مانع آن است که ماده  ماهوي عملیات بانکی در عملکرد این شرکت

 ها باشد. ها بر آنمالکیتی بانک
هـا توسـط بر بانکی بودن ذاتی ارائه انواع ابزارهاي پرداخـت و لـزوم تملـک اکثریـت سـهام آنبنابراین، استدلال مخالفان مبنی

هاست. برداشت صحیح آن اسـت ها، مبتنی بر تفسیري اشتباه از مقررات و عدم توجه به ماهیت واقعی فعالیت این شرکتبانک
نیز تنها ناظر بر وضـعیت اجـراي عملیـات توسـط   3ماده    2-3شود و بند  که عملیات پرداخت، عملیات بانکی محسوب نمی

شود و پیشنهاد حذف یـا کـاهش  15تواند مانع اصلاح ماده بودن فاعل. درنتیجه، چنین نقدي نمیبانک است نه الزام به بانکی 
 درصدي از منظر حقوقی همچنان موجه و قابل دفاع است. 51الزام تملک 
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