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ابتدا معاونتی درون بانک مرکزی تحت 
عنـــوان »معاونت نظارت« ایجاد شـــده 
و رشـــد کنـــد تـــا در مراحل بعـــدی و با 
گذشـــت زمان، این معاونـــت تبدیل به 
سازمان شده و ســـپس از بانک مرکزی 
خـــارج و به عنوان یک ســـازمان یا نهاد 

بیرونی نظـــارت کند. 
در دنیا نیز کشـــورهایی مانند انگلیس ، 
ژاپـــن و... دارای نظارت بیـــرون از بانک 
مرکـــزی هســـتند. بـــه همیـــن دلیـــل، 
در پیش نویـــس مـــا قـــرار شـــد نظـــارت 
جزئـــی از بانک مرکزی باشـــد تـــا بعد از 
رشـــد کـــردن و توانمنـــد شـــدن بتوانیم 
درباره آن تصمیـــم بگیریم. ضمن اینکه 
نظارت هـــای بیرونی صرفاً بـــه نظارت بر 
بانک ها محدود نمی شـــود، بلکه نظارت 
بر بـــورس، بیمه و... تمـــام بخش مالی 
را شـــامل می شـــود. لـــذا در ابتـــدای امر 
قرار شـــد تـــا نظارت بـــه یـــک معاونت از 
بانک مرکزی تبدیل شـــود کـــه البته این 
امـــر در ســـال 90 محقق شـــد و معاونتی 
تحت عنـــوان معاونت نظـــارت در بانک 
مرکـــزی ایجـــاد شـــد. فصل ششـــم این 
پیش نویس دربـــاره بازنگری در تخلفات 
انتظامـــی بانک هـــا و ســـایر مؤسســـات 
اعتبـــاری بـــود. بـــا اینکه فصـــل چهارم 
قانون پولـــی و بانکی به موضوع مقررات 
کیفری و انتظامی اختصاص داشت، اما 
مشکلاتی وجود داشـــت که بازنگری این 
فصـــل از قانون پولی و بانکـــی را ضروری 
می کـــرد. مهم ترین مشـــکلات مقررات 

ایـــن فصل عبارت بـــود از:
1.مشـــخص نکردن اینکه کـــدام تخلف 
در حـــوزه صلاحیـــت بخـــش نظـــارت و 
کـــدام تخلف در حـــوزه صلاحیت هیأت 

انتظامی اســـت.
2.رســـیدگی به تخلفـــات انتظامی، یک 
مرحله ای اســـت و نظرخواهی به شورای 
پـــول و اعتبـــار وا گـــذار شـــده کـــه فاقد 
مکانیســـم های لازم بـــرای تجدیدنظـــر 
اســـت. از ســـوی دیگر، آیین رسیدگی به 
تخلفات انتظامی مشخص نشده است.

3.محدود شـــدن اقدامـــات انتظامی به 
تنها ســـه مورد.

تشـــکیل  نحـــوه  نبـــودن  4.مشـــخص 
مجازات هـــا در صـــورت تکـــرار یـــا تعدد 
تخلفـــات. البتـــه تخلفـــات انتظامـــی از 
تخلفـــات نظارتـــی شـــدیدتر اســـت. از 
طرفی مقررات انتظامی، ضمانت اجرای 
تعهداتـــی اســـت کـــه برعهـــده بانک ها 
و ســـایر مؤسســـات اعتبـــاری گذاشـــته 
اســـت؛ بدیـــن ترتیـــب کـــه در صـــورت 
تخلف از تعهـــدات، اقدامـــات نظارتی و 
انتظامی در مـــورد متخلف انجام خواهد 
شـــد. اقدامات نظارتـــی در فصل پنجم و 
اقدامـــات انتظامی در فصل ششـــم این 

پیـــش نویس ذکر شـــده اســـت. 
اقدامـــات نظارتـــی دارای ویژگی هـــای 

اســـت: زیر 
الـــف- اقدامـــات روزمـــره ای اســـت کـــه 
بخـــش نظارتـــی بانک مرکزی براســـاس 

ایـــن پیش نویـــس انجـــام می دهـــد.
ب - نیـــازی بـــه رعایـــت اســـتانداردهای 

دادرســـی ندارد.
ج- متضمن مداخلـــه در حقوق مالکانه 

افـــراد یا انتقال اموال نیســـت.
و  تخلـــف  تشـــخیص  در  -ســـرعت  د 
جلوگیـــری از ادامـــه آن اهمیـــت دارد. 
اقدامات انتظامی، اقداماتی هســـتند که 
مرجع انتظامی بانک مرکزی نســـبت به 

آن اقدام می کند. 
اقدامـــات انتظامـــی دارای ویژگی هـــای 

زیر اســـت:
الـــف -روزمره و مســـتمر نبـــوده و تنها در 
مـــواردی صـــورت می گیـــرد کـــه تخلفی 
انجـــام شـــده و پرونـــده ای در مرجـــع 

انتظامـــی مطرح شـــده باشـــد.
ب -بـــه دلیـــل ویژگـــی شـــبه قضایـــی، 
اســـتانداردهای دادرســـی بایـــد رعایـــت 

. د شو

ج -مجازات هـــای انتظامـــی حد وســـط 
میان اقدامـــات نظارتـــی و مجازات های 

کیفری اســـت.
د -هیأت انتظامی، مجازات را متناســـب 

با تخلف تعییـــن می کند. 
در زمینه اقدامات کیفـــری، نقش بانک 
مرکـــزی اعلام جـــرم به مقامـــات صالح 
قضایی اســـت؛ بنابراین، تنهـــا اقدامات 
نظارتـــی و انتظامی در قانـــون بانکداری 

ذکر شـــده است. 
فصل هفتم ایـــن پیش نویس مربوط به 

صندوق ضمانت سپرده هاست.
در ماده 4 قانون عملیـــات بانکی بدون 
ربـــا نیز بـــه موضـــوع بیمه ســـپرده های 
ســـرمایه گذاری اشـــاره شـــده اســـت. 
در ایـــن مـــاده آمـــده اســـت: »بانک ها 
مکلف به بازپرداخت اصل ســـپرده های 
قرض الحســـنه )پس انـــداز و جـــاری( 
بـــوده و می تواننـــد اصـــل ســـپرده های 
ســـرمایه گذاری مدت دار را تعهد یا بیمه 
کنند.« پرســـش مهمـــی که دربـــاره این 
مـــاده از قانـــون عملیات بانکـــی بدون 
ربا مطرح می شـــود این اســـت: چگونه 
بانکـــی کـــه دچـــار توقـــف از پرداخـــت 
دیون شـــده یا ورشکســـته شـــده است، 
می توانـــد بازپرداخـــت اصل ســـپرده ها 
را تعهـــد کند؟ بـــرای انجام ایـــن کار باید 
ســـپرده های خـــود را نزد مؤسســـه مالی 
دیگـــری بیمـــه یـــا تضمین کند کـــه این 
اقـــدام تاکنون انجام نشـــده اســـت. اما 
بـــا توجـــه بـــه اینکـــه در مـــاده 4 قانون 
عملیـــات بانکی بـــدون ربا بـــه موضوع 
بیمـــه ســـپرده ها و عناصـــر اصلـــی آن 
همچون تاریخ شـــروع، حدود پوشش، 
نحوه تأمین مالی آن و... اشـــاره نشـــده 
اســـت، در این صـــورت، ضمانـــت بیمه 
سپرده ها به صورت ضمنی است؛ بدین 
ترتیـــب کـــه در مـــواردی کـــه بانک ها با 
مشـــکل در پرداخت دیـــون خود مواجه 
می شـــوند، یـــا از طریق بودجـــه دولت 

با یا 
اضافه برداشـــت از منابع بانک مرکزی، 
ایـــن دیون را تأمین و جبـــران می کنند. 
اما با ایجاد صندوق ضمانت ســـپرده ها 
بانکـــداری  قانـــون  پیش نویـــس  در 
و مشـــخص شـــدن عناصـــر اصلـــی آن، 
ضمانـــت ســـپرده ها به صـــورت صریح 

انجام می شـــود.
ن  نـــو قا یـــس  پیش نو جـــب  مو بـــه 
بانکداری، صندوق ضمانت ســـپرده ها 
از اســـتقلال مالی و ســـازمانی برخوردار 
بـــوده و هـــدف از تأســـیس آن صیانت 
از منافع ســـپرده گذاران اســـت؛ ضمن 
یر  ســـا و  بانک هـــا  عضویـــت  ینکـــه  ا
مؤسســـات اعتباری نیز در این صندوق 
الزامی اســـت. البته شـــایان ذکر است 
کـــه تنهـــا در 10 درصـــد کشـــورهایی که 
نوعی نظـــام ضمانت ســـپرده ها دارند، 
عضویـــت در ایـــن صنـــدوق اختیـــاری 
بـــوده و در 90 درصد کشـــورها عضویت 
اجبـــاری اســـت. کارکـــرد ایـــن صندوق 
نیز به گونه ای اســـت که پـــس از اعلام 
بانک مرکـــزی مبنـــی بر عـــدم توانایی 
مؤسســـات اعتباری در ایفـــای تعهدات 
خود، ظرف مـــدت محدودی )45 روز(، 
بازپرداخت مجموع اصل ســـپرده های 
هر شـــخص در هر مؤسسه اعتباری را تا 

ســـقف معینـــی ضمانـــت می کند. 
مهم تریـــن اهـــداف برقـــراری ضمانـــت 

)بیمه ســـپرده هـــا( عبارتنـــد از:
الف-حمایـــت از منافع ســـپرده گذاران 
بویژه ســـپرده گذاران خُـــرد در بانک ها 

و سایر مؤسســـات اعتباری.
ب-حفـــظ ثبـــات و افزایـــش اعتمـــاد 

عمومـــی بـــه نظـــام بانکـــی.
ج-افزایش پس اندازها.

د-توانمندسازی بانک های کوچک برای 
رقابت با بانک های بـــزرگ و یا دولتی.

ه-الـــزام بانک هـــا بـــه کمک بـــرای رفع 
مشـــکلات ســـایر مؤسســـات اعتباری.

که به موجب آن یکی از طرفین قرارداد، 
در مقابـــل مبلغـــی معیـــن، ســـاخت و 
تحویـــل چیز مشـــخصی را در زمـــان و با 
اوصـــاف معین نســـبت به طـــرف دیگر 
برعهـــده می گیـــرد. ســـفارش دهنـــده، 
مستصنع و سازنده، صانع است. یکی از 
تفاوت های فروش اقســـاطی و استصناع 
این اســـت که فروش اقســـاطی در مورد 
کالای موجـــود اســـت، ولـــی در قـــرارداد 
اســـتصناع، موضـــوع اســـتصناع )کالای 
مورد نظر( موجود نیســـت و ســـازنده در 
آینده آن را ســـاخته و تحویل خواهد داد. 
اگرچـــه برخـــی حقوقدانـــان معاصـــر، 
قـــرارداد اســـتصناع را از مصادیق قرارداد 
اجاره یا جعاله می داننـــد، از این دیدگاه، 
مســـتصنع، ســـازنده را بـــرای ســـاختن 
کالایی کـــه بـــر آن توافق کرده انـــد اجیر 
می کنـــد، یـــا مالـــک حاصـــل کار جعاله 
می شـــود. تفـــاوت جعالـــه و اجـــاره بـــا 
اســـتصناع ایـــن اســـت کـــه در قـــرارداد 
اجاره و جعاله، منافع تملیک می شـــود، 
در حالـــی کـــه اســـتصناع مربـــوط بـــه 
کالاســـت؛ لذا اگر اســـتصناع براســـاس 
اجاره یا جعالـــه تبیین شـــود، نمی توان 
دلیل کافـــی برای تملیک کالای ســـاخته 
شـــده داشـــت. در صورتی که استصناع 
به عنـــوان قـــراردادی مســـتقل در نظـــر 
گرفته شـــود، طرفیـــن قـــرارداد محدود 
بـــه ضوابط خاص بیـــع ســـلف، اجاره و 
جعاله نیســـتند و لذا می توانند نســـبت 

بانـــک کـــه از اجتمـــاع صاحبان ســـهام 
)مالکان( تشکیل می شـــود و عالی ترین 
رکـــن تصمیم گیـــری در بانـــک اســـت، 
بایـــد هیـــأت مدیـــره را کـــه مســـئولیت 
سیاســـتگذاری، نظـــارت و اداره تمـــام 
امـــور بانـــک را برعهـــده دارد، تعییـــن 
کنـــد. هنگامی کـــه مالکیـــت، مدیریت 
و اجـــرا از یکدیگـــر جدا می شـــوند، باید 
ارگان نظارتـــی وجـــود داشـــته باشـــد. 
ارگان نظارتـــی مجمـــع عمومـــی، بازرس 
قانونـــی اســـت و ارگان نظارتـــی هیـــأت 
اســـت.  مدیـــره، کمیتـــه حسابرســـی 
بـــرای تفکیـــک نظـــارت از اجـــرا، هیأت 
مدیـــره از مدیـــران غیرموظـــف انتخاب 
شـــده اند؛ اما مدیرعامل و ســـایر اعضای 
هیـــأت عامل بانک که مقامـــات اجرایی 
بانک هســـتند، مدیـــران موظف اند. در 
همیـــن راســـتا، فصلـــی از پیش نویـــس 
قانـــون بانکداری بـــه ســـاختار بانک ها 
اختصـــاص پیـــدا کـــرد؛ در حالـــی که در 
قانـــون بانکداری بدون ربـــا این موضوع 

دیـــده نشـــده بود.
 فصـــل چهـــارم پیش نویـــس مربـــوط 
به شـــرایط و نحـــوه فعالیت مؤسســـات 
اعتبـــاری بـــود. در ایـــن فصـــل تجهیز و 
تخصیـــص منابع مطرح شـــده اســـت. 
در بخـــش تخصیـــص منابـــع »قـــرارداد 
استصناع« اضافه شده است. استصناع 
از ریشـــه صنـــع و بـــه معنـــای طلـــب و 
سفارش ســـاخت است و قراردادی است 

حســـاب اموال برداشـــت شـــده است، 
بانـــک باید در هنگام فروش اقســـاطی، 
ســـود دوران ســـاخت را نیز محاســـبه و 
از مشـــتری دریافت کند. امـــا از آنجا که 
این ســـود در قالب قراردادهـــای کنونی 
تسهیلات بانک ها قابل دریافت نیست 
و قـــراردادی در رابطـــه با شـــیوه دریافت 
آن وجـــود نـــدارد، نوعـــی ربا محســـوب 
می شـــود. یـــک راه اجتنـــاب از چنیـــن 
مشکلی در بانکداری کشور، معرفی و به 
کارگیری قرارداد اســـتصناع برای اعطای 

تســـهیلات است. 
در روش هـــای اعطـــای تســـهیلات در 
پیش نویس قانـــون بانکـــداری، قرارداد 
مزارعـــه، مســـاقات و ســـرمایه گذاری 
مستقیم حذف می شـــوند؛ چرا که اولاً، 
از شـــروع اجرای قانـــون عملیات بانکی 
بـــدون ربا در ســـال ۶3 تاکنون قـــرارداد 
مزارعه و مســـاقات که در ماده 1۷ قانون 
عملیـــات بانکـــی بـــدون ربا ذکر شـــده، 
عملکردی نداشـــته است؛ یعنی طی این 
ســـال ها حتی یک مـــورد عقـــد مزارعه یا 
مســـاقات هم نداشـــته ایم. ثانیـــاً، عمل 
به قرارداد مزارعه و مســـاقات، مســـتلزم 
دراختیـــار داشـــتن زمین هـــای زراعی و 
باغ ها توسط بانک اســـت که تحقق این 
موضوع مســـتلزم عاملیت بانک اســـت 
و بانـــک را از ماهیت خـــود دور می کند. 
ثالثـــاً، طبـــق مـــاده ۸ قانـــون عملیات 
بانکی بدون ربا، سرمایه گذاری مستقیم 
بانک هـــا در ضمن لایحه بودجه ســـالانه 
کل کشـــور بـــه تصویب مجلس شـــورای 
اســـلامی می رســـد و به صورت تسهیلات 

تکلیفـــی بـــه بانک ها ابلاغ می شـــود.
طـــی  تکلیفـــی  تســـهیلات  عملکـــرد 
را  پیامدهایـــی  گذشـــته،  ســـال های 
رویـــه  تغییـــر  کـــه  داشـــته  به دنبـــال 
موجـــود را ضـــروری می کـــرد. رابعـــاً، در 
مـــواردی که بانک هـــا تصمیم بـــه انجام 
ســـرمایه گذاری مســـتقیم می گرفتنـــد، 
بـــه تأســـیس شـــرکت ســـهامی  نیـــاز 
داشـــتند و بـــه همیـــن دلیـــل عمـــلاً از 
قرارداد مشارکت اســـتفاده می کردند که 
بیـــش از 90 درصد آن متعلـــق به بانک و 
بقیه متعلـــق به اشـــخاص حقیقی بود؛ 
بنابرایـــن، در اجـــرای ســـرمایه گذاری 
مســـتقیم، عملاً از قرارداد )مشـــارکت( 

اســـتفاده شـــده است. 
فصـــل پنجم مربـــوط به نظـــارت بانک 
مرکـــزی بر بانک ها و ســـایر مؤسســـات 
اعتباری اســـت. در بند ب ماده 11 قانون 
پولی و بانکی کشـــور، وظیفـــه نظارت بر 
بانک ها و مؤسســـات اعتبـــاری به بانک 
مرکـــزی واگـــذار شـــده اســـت. در این 
ماده آمده اســـت: »بانـــک مرکزی ایران 
به عنـــوان تنظیـــم کننده نظـــام پولی و 
اعتباری کشـــور موظـــف به نظـــارت بر 
بانک هـــا و مؤسســـات اعتباری اســـت. 
عـــلاوه بر آن، در مـــاده 14 قانون پولی و 
بانکی کشور از اختیارات بانک مرکزی، 
دخالت و نظـــارت در امور پولی و بانکی 
ذکـــر شـــده اســـت. در مـــاده 20 قانون 
عملیات بانکـــی بدون ربا نیـــز به بانک 
مرکزی جمهوری اســـلامی ایران اختیار 
نظارت داده شـــده است. همچنین طی 
ســـه دهه گذشـــته، مفاهیـــم، ابزارها و 
روش هـــای نظارت بانکی توســـعه یافته 
اســـت کـــه همیـــن موضـــوع بازنگـــری 
مقـــررات نظـــارت بانکـــی را می طلبـــد. 
میرجلیلـــی تدوین این فصـــل را یکی از 
فصـــول پربحث میـــان اعضای شـــورای 
تدویـــن ایـــن پیش نویـــس دانســـته و 
درایـــن بـــاره می گویـــد: »دربـــاره ایـــن 
فصل خیلـــی بحث شـــد. ما هـــر وقت 
می خواســـتیم روی موضوعـــی بحـــث 
کنیـــم، اول از همـــه، تمـــام قوانیـــن در 
بانکداری دنیـــا و بانک های اســـلامی را 
دربـــاره آن موضـــوع بررســـی می کردیم 
تـــا ببینیم دیگـــران با ایـــن موضوع چه 
برخوردی داشـــتند. بدیـــن ترتیب قبل 
از اینکه هر موضوعی را در شـــورای عالی 
مطـــرح کنیـــم، آن را در کارگروه مطرح 
می کردیـــم. زمـــان بررســـی موضـــوع 
نظـــارت در کارگـــروه متوجـــه شـــدیم، 
نظارت دو نوع اســـت: یـــک نوع نظارت 
کـــه جزئـــی از بانـــک مرکـــزی اســـت و 
نوع دیگـــر که خـــارج از بانـــک مرکزی 
اســـت. با توجه به اینکـــه آن زمان هنوز 
بانـــک مرکـــزی هیـــچ بخشـــی را برای 
نظـــارت به عنوان معاونت ســـازماندهی 
نداشـــت، تصمیـــم بـــر این شـــد تـــا در 

بـــه مشـــخصات کالا، کیفیت ســـاخت و 
تحویـــل و نحـــوه پرداخـــت بهـــای بانک 
مرکزی از سوی بانکداری و شرایط دیگر 
تفاهـــم کننـــد. در واقع، می تـــوان گفت 
اســـتصناع تعهد بـــه ســـاخت در مقابل 
تعهد بـــه خرید به قیمت معین اســـت. 
مکانیسم اســـتصناع بدین ترتیب است 
کـــه متقاضـــی از بانـــک می خواهـــد که 
بانـــک تهیـــه کالای مـــورد نظـــر او را بـــه 
سازنده ســـفارش دهد. بانک نیز با اخذ 
تعهد از مشـــتری و تأمین لازم، نسبت به 
انعقاد قرارداد با ســـازنده اقدام می کند و 
پس از آن که کالا ســـاخته شد، بانک آن 
را از طریق فروش اقســـاطی به متقاضی 
وا گذار می کنـــد و از مابه التفاوت قیمت 
تمام شده اســـتصناع و فروش اقساطی 
کالا نفع می بـــرد. در این قـــرارداد، بانک 
دو نقـــش ایفـــا می کنـــد: نقـــش اول، 
انتقال ســـفارش ســـاخت و نقـــش دوم 
اعطـــای تســـهیلات به مشـــتری اســـت. 
قرارداد اســـتصناع در واقـــع یکی از عقود 
مبادلـــه ای اســـت که ســـه طـــرف دارد. 
فقدان قـــرارداد اســـتصناع در بانکداری 
ایـــران مشـــکلاتی را به وجـــود آورده بود، 
از جملـــه اینکـــه متقاضیان بـــرای ایجاد 
کارخانـــه، با انعقـــاد قرارداد مشـــارکت با 
بانک، سرمایه لازم برای ساخت کارخانه 
را فراهـــم می کننـــد و ســـپس بـــا انعقاد 
قرارداد فروش اقســـاطی، ماشین آلات و 
تجهیـــزات لازم را خریداری می کنند. اگر 
ماشـــین آلات مورد نظر مشـــتری موجود 
نباشـــد، نیاز به ســـفارش ساخت است.

 
از آنجـــا که قـــرارداد اســـتصناع از جمله 
روش هـــای موجـــود اعطای تســـهیلات 
نیســـت، بانک هـــا اغلـــب اقـــدام بـــه 
برداشـــت پیش پرداخـــت و کل قیمـــت 
کالا از حســـاب امـــوال کـــرده و پـــس از 
ســـاخته شـــدن کالا یـــا ماشـــین آلات، 
اقـــدام بـــه فـــروش اقســـاطی آن بـــه 
متقاضـــی می کننـــد. در ایـــن مـــوارد، از 
آنجا کـــه قیمـــت کالا یا ماشـــین آلات از 

ایجاد معاونت نظارت در بانک مرکزی
زمان بررســـی موضوع نظارت در کارگروه متوجه شدیم نظارت دو نوع است: 

ج از بانک  یک نوع نظارت که جزئی از بانک مرکزی اســـت و نوع دیگر خار
مرکزی اســـت. با توجه به اینکه آن زمان هنوز بانک مرکزی هیچ بخشی را 

برای نظارت به عنوان معاونت ســـازماندهی نداشت، تصمیم بر این شد تا در 
ابتدا معاونتی درون بانک مرکزی تحت عنوان »معاونت نظارت« ایجاد شـــده و 
رشـــد کند تا در مراحل بعدی و با گذشت زمان، این معاونت تبدیل به سازمان 

ج و به عنوان یک سازمان یا نهاد بیرونی  شـــده و سپس از بانک مرکزی خار
نظارت کند.

ـــرش بـ

استفاده از قرارداد استصناع در تسهیلات بانکی
از آنجا که قرارداد اســـتصناع از جمله روش های موجود اعطای تسهیلات نیست، 
بانک ها اغلب اقدام به برداشـــت پیش پرداخت و کل قیمت کالا از حساب اموال 
کرده و پس از ســـاخته شدن کالا یا ماشین آلات، اقدام به فروش اقساطی آن به 
متقاضی می کنند. در این موارد، از آنجا که قیمت کالا یا ماشـــین آلات از حساب 

اموال برداشـــت شده است، بانک باید در هنگام فروش اقساطی، سود دوران 
ســـاخت را نیز محاسبه کرده و از مشتری دریافت کند. اما از آنجا که این سود 

در قالب قراردادهای کنونی تســـهیلات بانک ها قابل دریافت نیست و قراردادی 
در رابطه با شـــیوه دریافت آن وجود ندارد، نوعی ربا محسوب می شود. یک راه 

اجتناب از چنین مشـــکلی در بانکداری کشور، معرفی و به کارگیری قرارداد 
استصناع برای اعطای تسهیلات است.

ـــرش بـ
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اسلامی تصویب شد، 
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هیأت مدیره بانک ها 
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