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نحوه  و  نوع  هستند.  خاصى  واسطه هاى  نيز  و  ضرورى  و  اساسى  رابط هاى  بانك ها  چكيده: 
مراحل  تمام  در  كشورها  از  بسيارى  در  مى گذارد.  تأثير  آن  عملكرد  و  رفتار  بر  بانك،  مالكيت 
شده  انتخاب  مهم  ابزارى  سال گذشته، به عنوان  سى  طول  توسعه، خصوصى سازى بانك1 در 
بانك هاى  به  نسبت  كمترى  مطلوبيت  از  دولتى  بانك هاى  كه  است  اين  بيانگر  امر،  اين  است. 
خصوصى برخوردار بوده است. به طور ضمنى، برترى مالكيت بخش خصوصى بانك ها، موجب 
ترغيب سياست هاى خصوصى سازى شده است. در ضمن، دانستن معيارها و شاخص هاى صحيح 
اينكه  و  خصوصى سازى  امر  در  ساختار بانكى  و  مالى  نظام  مناسب،  خصوصى سازى  منظور  به 
برخى اهداف مهم هنجارى و اقتصادى، فقط با مالكيت دولت تحقق مى يابد، از ضروريات است. 
از ديگر مباحث مهم در خصوصى سازى، وضع مقررات است كه شرايط وضع مقررات و نيز مبانى 
عقلايى هنگام وضع قوانين را بايد بيان كرد. پس از فرايند خصوصى سازى نيز بايد كارايى و 
ثبات كاركرد بانك و نيز اخذ تضمين هاى لازم از بخش خصوصى به منظور كسب اطمينان از 
طور عمده خصوصى است را  نيل به اهداف مهم تر دولت و نيز نقش بانك هاى خارجى كه به 

مورد توجه قرار داد.

وضع  بانك،  ساختار  خصوصى سازى،  بانك ها،  خصوصى  و  دولتى  كليدواژه ها:  مالكيت 
مقررات بانكى، كارايى، ثبات بانكى، بانك هاى خارجى

1. Bank Privatization
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مقدمه
مالكيت دولتى يا خصوصى بانك ها تا چه اندازه  مى تواند اهميت داشته باشد و دولتى يا خصوصى 
بودن بانك، چه تفاوت هايى با يكديگر دارد؟ شايد يكى از معماهاى سياست اقتصادى، تعيين نسبت بهينه 
و مطلوب تعداد و سهم بانك هاى دولتى و خصوصى در يك اقتصاد ملى باشد. اين سياست گذارى در 
بسيارى از كشورهاى جهان و از جمله در ايران، دچار نوسان و تغيير دائم بوده است. در حالى كه با تب 
خصوصى سازى در بسيارى از كشورها، بانك ها در دو دهه گذشته، خصوصى شده يا اجازه تأسيس يافته 
است. علاوه بر اين، مى دانيم كه بانك در كنار بيمه و بورس، سه جزء تشكيل دهنده نظام مالى در هر كشور 
است. نقش بانك ها در نظام پرداخت1، سياست پولى2، كاهش هزينه معاملات3، مديريت و كنترل ريسك و 
نيز در فرايند گذار اقتصاد به يك اقتصاد بازار، بسيار مهم است. بانك ها نقش مهمى نيز در تخصيص اعتبار 
به ويژه در تأسيس بنگاه هاى جديد دارد. علاوه بر اين، نقش بخش خصوصى در توسعه نمى تواند بدون 
بحث از خصوصى سازى در نظر گرفته شود. انتقال مالكيت از دولت به بخش خصوصى، يكى از مهم ترين و 
در عين حال، مناقشه آميزترين جنبه هاى گذار از اقتصاد دولتى به سمت اقتصاد بازار است. اصلاح ساختار 
و مالكيت بانك ها مانند خصوصى سازى و آزادسازى،4 اغلب به منظور اصلاح كارايى اقتصادى5 از طريق 
كاهش نقش دولت و افزايش رقابت بخش خصوصى است. توجه به اين نكته نيز ضرورى است كه تغيير در 
مالكيت بانك ها به تنهايى نمى تواند باعث اصلاح ساختار و كارآمدى بانك ها باشد، بلكه عوامل مهم ديگرى 
مانند توانايى در وضع صحيح و شايسته مقررات بانكى و نيز اخذ تضمين هاى لازم از بخش خصوصى 
نيز بايد مورد توجه قرار گيرد. در پژوهش حاضر، كشف نحوه گذار بانك ها از مالكيت دولتى به مالكيت 
خصوصى از طريق خصوصى سازى، با توجه به دلايل هر يك از طرفداران مالكيت دولتى و خصوصى در 
بانك ها و نيز مزايا و معايب دولتى يا خصوصى بودن بانك ها مورد توجه است. اين نوشتار در دو بخش 
ارائه خواهد شد؛ در بخش اول، دلايل هر يك از طرفداران دولتى يا خصوصى بودن بانك ها و نيز آمارى 
از خصوصى سازى بانك ها در كشورهاى مختلف بيان خواهد شد. در بخش دوم نيز عوامل مؤثر، معيارها 
و شاخص ها در حوزه خصوصى سازى بانك ها، يعنى نقش ساختار بانكى و نظام مالى، عقلايى بودن وضع 
مقررات بانكى، كارايى و ثبات در عملكرد بانك و ايجاد فضاى رقابتى بانكى و نيز اخذ تضمين هاى لازم از 

بخش خصوصى و نقش بانك هاى خارجى مورد توجه خواهد بود.
1. Payment System
2. Monetary Policy
3. Transaction Costs
4. Deregulation
5. Economic Efficiency
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مالكيت بانك؛ دولتى يا خصوصى؟
در سال هاى اخير، تعداد بى سابقه اى از بانك ها و مؤسسات مالى و اعتبارى در ايران تأسيس شده 
است كه به تبع آن، سهم بانك ها و مؤسسات مالى و اعتبارى خصوصى از خدمات بانكى نيز افزايش 
يافته است. در حالى كه ممكن است خصوصى يا دولتى بودن بانك ها، از توجيه و دلايل قابل قبولى 
برخوردار باشد. در بخش اول، اين موضوع مورد بررسى قرار خواهد گرفت كه به چه دلايلى، مالكيت 
بانك ها اعم از خصوصى و دولتى توجيه مى شود. به عبارت ديگر، دولتى يا خصوصى بودن بانك ها چه 
مزايا و معايبى دارد؟ و فقط با توجه به پاسخ پرسش مزبور است كه مى توان درباره نسبت خصوصى و 
عمومى مالكيت بانك ها اظهارنظر كرد. هر يك از طرفداران دولتى يا خصوصى بودن مالكيت بانك ها، 
يا  دولتى  طرفداران  دلايل  مبانى  كلى،  طور  به  كرده اند.  بيان  خود  نظريه  استقرار  براى  را  دلايلى 
خصوصى بودن مالكيت بانك ها را مى توان اهداف غيراقتصادى1 و اقتصادى2 دانست. در اينجا بهتر اين 
است كه دلايل هر يك از طرفداران مالكيت دولتى و مدافعان خصوصى سازى بانك ها به طور خلاصه 

بيان شود.

دلايل طرفداران مالكيت دولتى بانك ها
دولت در اقتصاد اسلامى علاوه بر اينكه مانند ساير بنگاه هاى اقتصادى مى تواند در انجام عمليات 
از  جلوگيرى  بهره ورى،  و  كارايى  افزايش  شفاف سازى،  سالم سازى،  وظيفه  كند،  مشاركت  اقتصادى 
درآمدهايى كه منشاء كار و خدمات ندارند و گسترش عدالت اجتماعى را نيز به نحو قاطع بر عهده 
دارد (كهندل، 1387: 122-123). پاسخ به اين پرسش كه چگونه و تا چه ميزان، بانك هاى دولتى و 
خصوصى سازى آنها بر ثبات و رشد بخش مالى تأثير مى گذارد، هميشه يكى از دغدغه ها و نگرانى هاى 
نحوه  در  بانك ها  اهميت  ديگر،  عبارت  به  هست.  و  است  بوده  حوزه  اين  در  گذاران  سياست  اساسى 
مالكيتشان  منعكس است (Dietrich, 2009: 16) و نوع و نحوه مالكيت، به طور فراوانى بر رفتار بانك 
تأثير مى گذارد. مالكيت دولتى بانك ها مى تواند بر اساس اهداف غيراقتصادى، براى مثال چاره اى براى 
 Fiorentino, De Vincenzo,) جبران كاستى و ناكامى بازار در نيل به اهداف هنجارى جامعه توجيه شود
Heid, Karmann, & Koetter, 2009: 6, Megginson, 2005). به ويژه در دوره پس از جنگ جهانى دوم، 

 .(Andrews, 2005:  4- 5) ديدگاه هاى مدافع مالكيت دولتى بانك ها و ساير مؤسسات مقبوليت يافت

1. Non-Economic Objectives
2. Economic Objectives
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بانك ها  ورشكستگى  از  جلوگيرى  و  بانكى2  بحران  به  پاسخ  براى  تدبيرى  اغلب  بانك ها1  ملى سازى 
بوده است كه پيامدهاى اقتصادى و اجتماعى فراوانى دارد (Andrews, 2005: 29). در قرن بيستم، 
دولت ها در بسيارى از كشورها در حوزه مالكيت مؤسسات و تأمين كالاها و خدمات در همه انواع آن 
بسيار فعال گرديد. حوادث اخير در نظام بانكى آمريكا و برخى كشورهاى ديگر كه موجب پيدايش 
بحران مالى فراگير و جهانى شد، عيوب ذاتى نظام بانكدارى خصوصى را نشان داد و به ملى كردن 
بانك هاى متعددى در اروپا و آمريكا منجر شد. از جمله پرداخت وام مسكن از بانك هاى آمريكايى به 
شهروندان طبقات پايين و متوسط جامعه، موجب افزايش نقدينگى در اقتصاد داخلى گرديد. اين امر 
رونق مرحله اى را در اقتصاد آمريكا پديد آورد، اما عواقب و مخاطرات آن نه تنها براى اقتصاد آمريكا 
(مصلى نژاد،  آورد  وجود  به  نيز  را  بين المللى  و  سياسى  اجتماعى،  پيامدهاى  بلكه  بود،  مخاطره آميز 
1388: 288). يكى از دلايل بحران هاى بانكى اخير در جهان، سوء استفاده مديران بانكى از قدرت 
بدهى هاى  بحران  و  اعتبارى  ريسك  باعث  نتيجه،  در  كه  است  بوده  اعتبارات  بى رويه  توسعه  و  خود 
بانك ها شده است. پرداخت وام هاى با ريسك هاى اعتبارى فراوان به دليل طمع كارى مديران بانك ها 
انجام شده است تا پاداش هاى كلان را دريافت كنند، ليكن اين اقدام جسورانه و بى احتياطى مديران، 
هزينه هاى اجتماعى وسيعى را به صورت بحران اعتبارى به كل جامعه تحميل مى كند كه در نهايت، 
اين وضعيت، عقلانيت خصوصى سازى و مالكيت خصوصى بانك ها را با پرسش جدى مواجه مى كند. 
ناكامى ها و مشكلاتى كه بانك هاى خصوصى در سال هاى اخير داشته اند، عمدتاً ناشى از فقدان يا عدم 
اجراى مقررات احتياطى بانكى بوده است. حتى با وجود موارد بسيار خصوصى سازى بانك ها، بانك هاى 
دولتى هنوز نقش محورى را در نظام مالى اكثر كشورها بر عهده دارد. زيرا بانك و بانكدارى به طور 
 .(Andrews, 2005: 5) مرسوم جزء بخش ها يا اعمال مهمى است كه بايد تحت كنترل دولت باشد
بنابراين، با وجود اينكه نظام حاكم بر بخش هاى بانكى در تعداد كمى از كشورهاى توسعه يافته، نظام 
دولتى است، بانك هاى دولتى مذكور، نقش مهمى را در بسيارى از كشورهاى در حال توسعه ايفاء 

.(Clarke, Cull, Robert & Shirley, 2005: 1905) مى كند
مالكيت دولتى بانك ها، راهى براى اطمينان از تعادل ميان اهداف اقتصادى و اجتماعى به جاى 
تمركز صرف بر حداكثرسازى سود و نيز پاسخى به شكست هاى بازار به ويژه در چالش هاى درگير 
و  (لشكرى  است  خارجى  آثار  كردن  درونى  براى  روشى  و  طبيعى  انحصار  وسيله  به  بازار  كارايى  با 
هژبرالساداتى، 1389: 138). به لحاظ اقتصادى، چهار دليل براى مالكيت عمومى بنگاه هاى اقتصادى 
1. Nationalization of Banks
2. Banking Crisis
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بازار  گسترده  كاستى هاى  با  كه  صنايعى  در  عمومى  مالكيت  كه  است  اين  دليل  اولين  دارد.  وجود 
توصيف شده است و تهديدهايى را به كارايى اقتصادى وارد مى كند، ضرورى در نظر گرفته شده است. 
دومين دليل اين است كه در اغلب موارد، مالكيت عمومى، زمانى كه اطلاعات نامتقارن، قرارداد ميان 
توليدكننده و عموم مردم را با مشكل مواجه مى كند، مطلوب ديده شده است. سومين دليل اين است 
كه مالكيت عمومى، در جايى كه مطلوب شناخته شده است، اغلب به منظور تعادل اقتصادى و تحقق 
اهداف اجتماعى مورد استفاده قرار گرفته است. چهارمين دليل نيز اين است كه مالكيت عمومى در 
گذشته، به عنوان راه حلى ضرورى به منظور تضمين سياست هاى مطلوب توزيع مجدد1 مورد توجه قرار 
مى گرفته است (Dietrich, 2009: 16). مالكيت دولت مى تواند به ويژه زمانى مؤثر باشد كه نهادهاى 
اقتصادى به اندازه كافى براى بانك هاى خصوصى، توسعه نيافته است (Andrews, 2005: 5). تحليل هاى 
فنى از نتايج خصوصى سازى، به طور معمول مثبت بوده است و خصوصى سازى موجب افزايش بازدهى 
اقتصادى  رشد  و  رفاه  كارايى،  افزايش  باعث  و  است  سرمايه گذاران  و  مالكان  به  سرمايه  بازگشت  و 
مى شود. اما بر اساس آمار در هفده كشور آمريكاى لاتين، روسيه، سرى لانكا، اروگوئه، خصوصى سازى 
مزبور،  پژوهش هاى  در  كه  است  اين  مذكور  اختلاف  دليل  است.  نبوده  عموم  نظر  با  همسو  بانك ها 
فقط بر موضوع تغييرات بعد از فروش در خصوص اجراى عملياتى و مالى در سطح بنگاه تمركز شده 
است. كه موضوعاتى بى اهميت براى عموم مردم است. با توجه به انتقادهاى افراد در بررسى حاضر، 
در مفهوم و اجرا غيرمنصفانه بوده است، زيرا موجب خروج  مى توان گفت كه خصوصى سازى اساساً 
از شغل و بيكارى، آسيب به فقرا و كارگران، افزايش قيمت ها براى خدمات ضرورى و غيره مى شود 
(Birdsall & Nellis, 2003: 1617). بنابراين، خصوصى سازى مى تواند مشكلاتى پديد آورد. مواردى 

وجود دارد كه بعد از انجام خصوصى سازى، انحصار، فقط از بخش دولتى به بخش خصوصى منتقل 
شده است. همچنين به طور معمول، خصوصى سازى باعث افزايش قيمت كالاها و خدمات خواهد شد 
(Chavanasporn & Ewald, 2012: 75 -76). از ديدگاه طرفداران دولتى بودن بانك ها، در صورتى كه 

عملكرد بانك هاى مذكور به طور صحيح و مطابق با وظايف محوله باشد، بهتر از بانك هاى خصوصى 
عمل خواهد كرد. براى مثال، در ايران نيز با وجود بانك هاى دولتى مى توان با بكارگيرى عوامل مؤثر 
بر ايجاد و تقويت تعهد سازمانى، مانند امنيت شغلى، مشاركت در مالكيت، مشاركت در هدف گذارى و 
مشاركت در تصميم گيرى، موجب افزايش تعهد سازمانى كاركنان بانك هاى دولتى شد. تعهد سازمانى 
فقط به معناى وفادارى فرد به سازمان نيست، بلكه فرايندى مستمر است كه از طريق آن، كاركنان 

1. To Ensure Desired Redistribution
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سازمان علاقه خود را به سازمان، اهداف و ارزش هاى آن ابراز مى كنند (صفرنيا، 1390: 86-85).

دلايل طرفداران خصوصى سازى و مالكيت خصوصى بانك ها
انتقال  منظور  به  كه  است  فرايندى  خصوصى سازى  است.  گسترده  بسيار  خصوصى سازى  مفهوم 
كاركردها1، تعهدات و مسئوليت ها از دولت به بخش خصوصى، به طور كلى يا جزئى انجام شود. اما 
ساده ترين تعريفى كه درباره خصوصى سازى بيان  شده است، انتقال دارايى ها يا عرضه خدمات2 از 
دولت به بخش خصوصى است (Adams, 2011: 239). خصوصى سازى، ابزارى براى كاهش مالكيت 
دولت در بسيارى از كشورها و بسيارى از بخش ها شده است (Adams, 2011: 237). از آنجايى كه 
(باقرى، 1390: 65)،  دارند  را  شركت  قالب  در  ظهور  اقتضاى  ماهيت،  دليل  به  ذاتى  به طور  بانك ها 
دلايلى كه براى موج جديد خصوصى سازى ذكر شده است، موارد متعددى از جمله عملكرد ضعيف 
شركت هاى دولتى، فقدان منابع دولتى براى جبران نواقص شركت هاى دولتى، تغييرات اساسى در 
به  منجر  كه  مى شود  شامل  را  ايدئولوژيكى  اختلاف هاى  كاهش  يا  رفتن  بين  از  و  جهانى  اقتصاد 
همگرايى در خصوص حدود و ثغور مالكيت خصوصى و نحوه كنترل آن شده است. علاوه بر موارد 
اقتصاد  از  بخش هايى  در  تملك  طريق  از  را  دولت  دخالت  كه  دلايلى  و  عوامل  از  بسيارى  مذكور، 
توجيه مى كرد، از بين رفته است (باقرى، 1390: 12). خصوصى سازى صرفاً مسأله  تخصصى حقوقى 
 .(KasperkieWicz & Starzynska, 1998: 16) مسأله اى سياسى است يا قانونى نيست، بلكه عمدتاً 
براى مثال، نظام بانكدارى در كشور برزيل، بزرگترين و پيچيده ترين نظام در آمريكاى لاتين است 
(Nakane & Weintraub, 2005: 2260). بر اساس يافته هاى پژوهش هاى پيشين، بانك هاى با مالكيت 

با  اجتماعى،  و  سياسى  اهداف  تحقق  منظور  به  آنها  از  استفاده  دليل  به  مذكور،  كشور  در  دولتى 
از  خصوصى  بانك هاى  به  نسبت  دولتى  بانك هاى  دليل،  همين  به  است.  بوده  روبرو  حادى  بحران 
است  داشته  بانك ها  بهره ورى3  بر  تأثيرى مثبت  و خصوصى سازى  كمترى برخوردار بوده  ثمربخشى 
قرن  از  تقريباً  و  است  طولانى  خصوصى4  بانكدارى  تاريخ   .(Nakane & Weintraub, 2005: 2261)

شده  خصوصى  بانك هاى  تعداد   .(Maude, 2006: 1) است.  شده  شروع  انگليس،  در  بويژه  هفدهم 
طرف  از  بانك ها  دولتى  مالكيت  چگونه  كه  كه  مى دهد  نشان  دهه 1970،  اواسط  از  دنيا  سراسر  در 
خصوصى  بخش  مالكيت  برترى   .(Andrews, 2005: 4) است  شده  ديده  غيرمطلوب  سياستگذاران، 
1. Functions
2. Service Delivery
3. Productivity
4. Private Banking
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 (Prager, 1997: 34) بانك ها به طور ضمنى موجب ترغيب به اجراى سياست هاى خصوصى سازى شده
 Matsumura, Matsushima, Noriaki &) و از دهه 1980 شاهد موج جهانى خصوصى سازى هستيم
مورد  بانك ها  بر  دولت  بلندمدت  مالكيت  قوى،  حدودي  تا  عملى  دلايل  به   .(Ishibashi, 2009: 204

ترديد قرار گرفته است. مالكيت دولت فرصت هايى را براى سياسى شدن بانك ها1 و تخصيص ناموجه 
اعتبار2 مانند اعتبارات تكليفى در ايران به وجود خواهد آورد و موجب بروز مشكل خطر اخلاقى3 به 
اقتصاد  ديدگاه  از   .(Moore & Zajc, 2000: 24) مى شود  دولتى  حمايت هاى  احتمال  افزايش  دليل 
با  خصوصى  بانكدارى  توسعه  و  موفق  خصوصى سازى  بدون  سرمايه دارى4  به  گذار  بازار،  بر  مبتنى 
شكست مواجه خواهد شد، زيرا اقتصاد بازار5 بدون مالكيت و كنترل ويژه در خصوص خدمات مالى 
بانكى  بحران هاى  همچنين   .(Pavlínek, 2008: 157) كند  عمل  شايسته  طور  به  نمى تواند  بانكى  و 
اغلب  رو،  اين  از  مى شود،  بازده  در  بسيار  زيان هاى  حتى  و  فراوان  مالى  هزينه هاى  ايجاد  به  منجر 
خصوصى سازى بخشى از تدابير سياست گذارى6 به منظور تقويت نظام مالى، كاهش بحران هاى آتى 
و جلوگيرى از زيان هاى مربوطه بوده است (Andrews, 2005: 4). به طور كلى، هزينه هاى بانك هاى 
دولتى، بيش از منافع آن برآورد شده است. در بسيارى از كشورهاى در حال توسعه، در جايى كه هنوز 
بانك ها تحت كنترل دولت است، عدم كارايى و اغلب انگيزه هاى سياسى اعمالى را در بخش بانكدارى و 
سرانجام يأس از نيل به توسعه اقتصادى شاهد هستيم. در چند سال اخير، تعداد فراوانى از راه حل هاى 
نظرى و عملى در مورد خصوصى سازى بانك ها انجام شده است. در همه اقدامات مذكور، به دو موضوع 
توجه شده است: اول، ساختارهاى معاملاتى7 و فرايند فنى و تخصصى خصوصى سازى بانك ها و دوم، 

.(Omran, 2007: 716) 8كاركرد موفق پس از خصوصى سازى بانك هاى خصوصى شده
به طور كلى، دو عامل مهم منجر به اقدام دولت ها براى اجراى برنامه هاى خصوصى سازى بانك ها 
شده است: دليل اول اين است كه دلايل روشنى درباره عدم كارايى مالكيت دولتى در اجراى اهداف 
و برنامه هاى خود وجود داشته است. دوم اينكه توسعه نظام مالى از طريق بخش خصوصى، موجب 
افزايش رشد اقتصادى خواهد شد. همچنين، درباره اينكه چرا مالكيت دولتى به طور ذاتى از كارايى 

1. Politicization of Banks
2. Misallocation of Credit
3. Moral Hazard Problem
4. Transition to Capitalism
5. Market Economy
6. Policy Measures
7. Transactional Structures
8. Post-Privatization Performance
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كمترى نسبت به مالكيت خصوصى، حتى در فرض مالك دولتى خيرخواه1، برخوردار است، گفته شده 
است كه مديران دولتى انگيزه هاى كمتر يا انگيزه هاى نامطلوب بيشترى نسبت به مديران بخش هاى 
حداقل سازى  ويژه  به  درآمدها،  حداكثرسازى  به  نسبت  كمترى  جديت  رو،  اين  از  و  دارند  خصوصى 
هزينه ها دارند. علاوه بر اين، بخش دولتى در معرض نظارت متمركز كمترى از طرف مالكان قرار دارد 
و نكته سوم در مورد مواجه بخش دولتى با محدوديت هاى مالى است. اين امر بيانگر اين موضوع است 
كه انتقادهاى مذكور حتى با وجود پذيرش سياستمدارانى كه شركت هاى دولتى را ايجاد كرده اند و 
 .(Megginson, 1936) است  بجا بوده  و  درست  دارند،  اهداف خيرخواهانه  و  مى كنند  نظارت  آنها  بر 
طرفداران خصوصى سازى، مدعى كارآمدتر و ثمربخش تر بودن بخش خصوصى نسبت به بخش دولتى 
هستند و بيان مى كنند كه كارمندان بخش خصوصى، بهتر از كارمندان بخش دولتى وظايف را انجام 
مى دهند و خصوصى سازى مى تواند به بهبود عرضه خدمات و كاهش هزينه خدمات2 كمك كند. آنها 
اين  در  شفافيت  ارتقاء  و  مسئوليت پذيرى3  به  دولتى  بخش هاى  خصوصى سازى  كه  مى كنند  تأكيد 

.(Rafiqul Islam, M. & Farazmand, 2008: 38) بخش كمك خواهد كرد

آمارى از خصوصى سازى بانك ها در كشورهاى مختلف
متعاقب  يا  موازات  به  خصوصى  مالكيت  با  تجارى  بانكى  نظام  يك  ايجاد  كشورها  اكثر  در 
خصوصى سازى گسترده4 انجام شده است (Lieberman, 1997: 9). مالكيت عمومى دارايى هاى بانكى 
در كشورهاى مختلف، براى مثال از دو درصد در اسپانيا تا هشتاد درصد در هند در سال 2000 در 
نوسان بوده است. خصوصى سازى در كشورهاى در حال توسعه از اواسط دهه 80 ميلادى با عناوينى از 
قبيل سلب (شركت)5 در مكزيك، نقد كردن يا استفاده از سرمايه6 در بوليوى، انتقال (فروش) دارايى7 
در هند و تمركززدايى در قالب خصوصى سازى در سطح ملى8 در سرى لانكا مورد بازنگرى اساسى 
قرار گرفته است. با توجه به اين عناوين متفاوت، به خوبى مى توان دريافت كه خصوصى سازى راه هاى 
متفاوتى در هر كشور داشته است. برخى كشورها به سرعت خود را از تشكل هاى دولتى محروم كرده اند، 

1. Benevolent Government Owner
2. Service Cost
3. Accountability
4. Mass Privatization
5. Desincorporación
6. Capitalization
7. Divestment
8. Peopolization
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در حالى كه برخى ديگر به طور بسيار تدريجى به اين كار پرداخته و فقط كمى از دارايى هاى دولتى را 
كه به لحاظ مديريتى غيرمهم تشخيص داده شده است، به فروش رسانده اند، مانند اداره هتل ها و غيره 
(Moharerhaye Esfahani, & Hosseini, 2009: 132). علاوه بر اين، فروش به منظور خصوصى سازى 

در كشورهاى توسعه يافته، به طور عمده از طريق حراج يا مزايده در بازارهاى سرمايه اى تكامل يافته1 
انجام شده است. در حالى كه در كشورهاى در حال گذار، بازارهاى سرمايه اى به لحاظ توسعه يافتگى 
 .(Maw, 2002: 272) بسيار ضعيف بوده و دسترسى به سرمايه خارجى2 نيز اغلب محدود شده است
مراكش اولين كشور عربى است كه خصوصى سازى را به عنوان يك تدبير اجرا كرد و سپس تونس، 
اردن و مصر به سرعت از آن تبعيت كردند. آمريكاى لاتين خصوصى سازى را از دهه 1990 شروع 
كرده است (Moharerhaye Esfahani, & Hosseini, 2009: 132) در اروپا گرايش عمومى به سمت 
خصوصى سازى در دهه 1980، در بسيارى از كشورها از جمله فرانسه، ايتاليا و اسپانيا به وجود آمده 
است (Andrews, 2005: 6). در كشور آلمان نيز در سال 1990، 748 بانك دولتى وجود داشته كه در 
سال 2004، به 498 عدد تقليل يافته است (فيورنتينو و ديگران، 9). از سال 2000 خصوصى سازى 
اساسى در اندونزى، كره، تايلند و اروپاى ميانى انجام شد. در اندونزى 70 % از دارايى هاى بانكى از 
طريق عرضه عمومى3 خصوصى شده و كشور كره نيز در بين سال هاى 1997 و 1998، چهار بانك 
طراز اول خود را خصوصى  كرده است (بانجينى و فرى، 2009: 15). كشورهايى مانند بلژيك و پرتقال، 
نظام هاى بانكى خود را در دوره بيست سال گذشته، خصوصى كرده اند (Dietrich, 2009: 17). كشور 
آرژانتين طى پنج سال، يعنى از سال 1994 تا 1998، پانزده بانك خود را از طريق مزايده4 به بخش 
خصوصى واگذار كرده است (Andrews, 2005: 30). گرچه در كشور مزبور، احتمال خصوصى سازى 
در مورد بانك هاى با حيطه فعاليت كم5، بيشتر از بانك هاى بزرگ و با تعداد كاركنان زياد بوده است 
 Bortolotti & Pinotti,) تحت مالكيت دولت بودن وجود دارد تمايل به  و در بانك هاى اخير، هنوز 
مزايده  طريق  از  را  خود  بانك  چهار  سال 2003،  تا   1997 سال  از  بلغارستان  كشور   .(2008: 333

خصوصى سازى كرده و در يك مورد، مالكيت آن را صد در صد به يك بانك مجارستانى منتقل كرده 
است (Andrews, 2005: 31). در دو كشور آلمان و ايتاليا، نسبت تعداد بانك هايى كه از سال 1990 
تا سال 2004 خصوصى سازى يا ادغام شده است، به اين صورت است كه ايتاليا در سال 1990، 93 
1. Well-Developed Capital Markets
2. Foreign Capital
3. Public Offerings
4. Tender
5. Poorly Performing Banks
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بانك دولتى و 106 بانك تجارى خصوصى داشته است كه در سال 2004، تعداد بانك هاى دولتى به 
صفر و تعداد بانك هاى تجارى خصوصى به 243 عدد رسيده است (Fiorentino & et. al., 2009: 9). بر 
اساس پژوهش هاى پيشين از سال 1994 تا 2004، آمريكاى لاتين در سال 1999، حدود 11 % بانك 
دولتى، 33 % بانك خارجى و 56 % بانك خصوصى داخلى داشته است كه در سال 2004، همان 11 % 
بانك دولتى حفظ شده، اما به 43 % بانك خارجى و 46 % بانك خصوصى داخلى تغيير يافته است. در 
اروپاى مركزى نيز در سال 1999، 20 % بانك دولتى، 47 % بانك خارجى و 33 % بانك هاى خصوصى 
بانك  و 13 %  بانك خارجى  بانك دولتى، 78 %  سال 2004 به 9 %  در  است كه  داشته  داخلى وجود 
خصوصى داخلى رسيده است. چين و هند در سال 1999، 78 % بانك دولتى، 5 % بانك خارجى و 17 % 
بانك هاى خصوصى داخلى داشته است كه در سال 2004، به 73 % بانك دولتى، 5 % بانك خارجى و 
22 % بانك خصوصى داخلى رسيده است. همچنين ساير كشورهاى آسيايى در سال 1999، از 31 % 
بانك دولتى، 14 % بانك خارجى و 55 % بانك خصوصى داخلى برخوردار بوده  است كه در سال 2004، 
به 32 % بانك دولتى، 15 % بانك خارجى و 53 % بانك خصوصى داخلى رسيده است. ساير كشورها در 
مجموع در سال 1999، حدود 18 % بانك دولتى، كمتر از 2 % بانك خارجى و 80 % بانك خصوصى 
داخلى داشته است كه در سال 2004، به 14 % بانك دولتى، 2 % بانك خارجى و 84 % بانك خصوصى 
داخلى رسيده است (Bongini, Chiarlone, Stefano & Ferri, 2009: 15) كشور پرتغال نيز در سال 
2001، 212 بانك (دولتى) داشته است كه در سال 2004، پس از فرايند آزادسازى نظام بانكى ملى 
همراه با خصوصى سازى اكثر نهادها، به 197 عدد تقليل يافته است (Stefanelli, 2010: 11). وضعيت 
نظام بانكى كشور بلغارستان نيز به لحاظ دارايى ها و سرمايه در سال 2005، به اين ترتيب بوده است: 
بانك هاى دولتى 1/86 %، بانك هاى خصوصى داخلى 23/60 % و بانك هاى خارجى 74/54 %. بنابراين در 

.(Cotugno, 2010: 229) كشور مذكور، اكثر نظام مالى بانكى در مالكيت اتباع خارجى است

عوامل مؤثر، معيارها و شاخص ها در خصوصى سازى بانك ها
در اين بخش كه خود به چهار قسمت تقسيم مى شود، ابتدا عوامل مؤثر در خصوصى سازى بانك يعنى 
ساختار بانكى و نظام مالى و نيز نحوه وضع قوانين و عقلايى بودن در مقررات گذارى بانكى در قسمت اول و 
دوم بررسى مى شود. در بخش سوم، درباره موضوع كارايى و ثبات در عملكرد بانكى و نيز ايجاد فضاى رقابتى 
بانكى و سرانجام در بخش چهارم، درباره تضمين هايى كه بايد به منظور اطمينان يافتن از به ثمر رسيدن 

اهداف مهمتر دولت از بخش خصوصى دريافت كرد و نيز درباره نقش بانك هاى خارجى بحث مى شود.
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 نقش ساختار بانكى و نظام مالى
ساختار بانكى1 از كشورى به كشور ديگر بسيار متفاوت است. به طور غالب، ساختار بانك در يك 
 .(Heffernan, 2005: 15) كشور، نتيجه نظام قانونگذارى است كه بانك مذكور، مشمول آن نظام است
كشورها به لحاظ نظام هاى مالى خود، متفاوت هستند. نظام هاى مالى آنها ممكن است بانك محور2 
يا بازارمحور3 باشد. براى مثال، نظام هاى مالى آلمان و ژاپن، بانك محور در نظر گرفته مى شود، زيرا 
بانك ها نقش اصلى را در نظام مالى كشورهاى مذكور ايفا مى كند و در كشورهاى مذكور، وام بانكى4 
نسبت به بازار سهام5، گسترده تر است. علاوه بر اين، نظام هاى مالى ايالات متحده آمريكا و انگليس، 
بيشتر مبتنى بر بازار است (Demirguc-Kunt & Huizinga, 2000: 2). نقش محورى بانك ها در نظام 
مالى، از كاركرد واسطه گرى6 آنها نشأت گرفته است (Janssen, 2009: 8). نظام بانكى ايران، نقش بسيار 
مهمى در اقتصاد ايفاء مى كند، زيرا علاوه بر اينكه بانك ها واسطه وجوه در بازار پول هستند، به سبب 
عدم توسعه كافى بازار سرمايه، در تأمين مالى برنامه هاى ميان مدت و بلندمدت اقتصادى نقش مهمى 
دارند. در نظام بانكى ايران، تجهيز منابع و تخصيص آن در قالب تسهيلات بانكى، همچنان مهمترين 
وظيفه بانك هاى تجارى است (ميرزايى، نظريان و باقرى، 1390: 67-68). بانك ها رابط هاى اساسى 
و ضرورى هستند. آنها - البته با تفاوت در موعد قراردادهاى مذكور - قرض مى گيرند و وام مى دهند. 
براى مثال، بانك ها قرض كوتاه مدت مى گيرند و وام بلندمدت مى دهند. در ايران سودهاى دريافتى از 
اعطاى تسهيلات و وام ها، بيشترين درآمد بانك هاى تجارى را تشكيل مى دهد (باقرى، 1385: 21). 
البته با وجود عدم مطابقت با واقعيت موجود، در بانكدارى اسلامى، انتخاب افراد توسط بانك، براى 
دريافت وام بر مبناى قدرت مالى آنها در پرداخت بهره نيست، بلكه بر اساس توانايى و بصيرت آنها 
در توليد و مقدار نيازشان به سرمايه است (صدر، 1389: 68). هزينه هاى اطلاعات7 ناشى از مشكلات 
سرمايه گذاران نيز به منظور تضمين بازگشت سرمايه ايشان، انگيزه هاى ايجاد و ظهور بانك را تقويت 
اكثر  در  مالى  تأمين  منبع  مهمترين  بانكى،  وام هاى  كه  است  واقعيت  اين  از  ناشى  امر  اين  مى كند. 
 .(Dietrich, 2009: 12) كشورها است، بنابراين، بانك ها نقش مهمى در تخصيص منابع بر عهده دارد

1. Banking Structure
2. Bank-Based
3. Market-Based
4. Bank Lending
5. Stock Market
6. Transformation Function
7. Information Costs
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علاوه بر اين، تغيير ساختار1 و خصوصى سازى بانك ها ملازم و همراه با ادغام و تملك بانك ها،2 ورود 
بانك هاى خارجى (جديد)، تجديد نظر كامل ساختار حقوقى و تقويت نظارت و قانون گذارى احتياطى 
است (Dabla-Norris & Floerkemeier, 2007: 3). خصوصى سازى بانك در خلأ انجام نمى شود، بلكه 
در ضمن برنامه اصلاحى اقتصادى گسترده كشور انجام مى شود و در نتيجه، عوامل متعددى به عنوان 
پيش شرط هاى لازم براى خصوصى سازى موفق بانك هاى دولتى و كمك به خلق يك نظام مالى پايدار3 
وجود دارد. ثبات اقتصاد كلان،4 ساختار حقوقى صحيح و مناسب، اطلاعات مالى دقيق و تعهد دولت 
به ايجاد فضاى بانكدارى رقابتى، از جمله پيش شرط هاى مذكور است (شريف و همكاران، 2003: 79-
80). برخى در پاسخ به اين پرسش كه چرا مؤسسات دولتى ممكن است عملكردى با مطلوبيت كمتر 
نسبت به مؤسسات خصوصى يا خصوصى شده داشته باشد، سه دليل مهم و اساسى را بيان كرده اند: 
اول، مداخله سياسى5، دوم، مسائل حاكميت شركتى6 و سوم، مسائل مربوط به رقابت. اولين معضل اين 
است كه سياستمداران و مأموران دولتى7 ممكن است از مؤسسات دولتى براى پيشبرد اهداف سياسى 
 Clarke & et. al,2005:) يا شخصى استفاده كنند. اما اين مشكل در مالكيت خصوصى ديده نمى شود

Shleifer & Vishny, 1994 ,1907) يا بسيار كمتر خواهد بود.

خصوصى سازى مى تواند از مسائلى مانند رشوه و جذب پول از منشأ غيرقانونى8 جلوگيرى كند. 
عملى،  دلايل  به  ولى  مى دهد،  رخ  نيز  بانك ها  خصوصى  مالكيت  در  غيرقانونى  منشأ  از  پول  جذب 
 Clarke & et. al, 1907, Claessens & Peters, 1997,) مؤسسات دولتى بيشتر در معرض آن هستند
نمايندگى9  بحران  دليل  به  است.  مربوط  شركتى  حاكميت  به  معضل  دومين   .(Djankov, 1999

مؤسسات  باشد.  خصوصى  بانك هاى  از  ضعيف تر  است  ممكن  دولتى  بانك هاى  در  شركتى  حاكميت 
دولتى اهداف و ذى نفعان فراوانى دارند، در حالى كه در رابطه با نظارتى كه بر آنها اعمال مى شود، 
مسئوليت مشخصى ندارند (Clarke & et. al, 1907, Alchian, 1965). در شركت هاى خصوصى بزرگ، 
سهامداران كوچك بسيار و اطلاعات نامتقارن10 ميان مالكان و مديران وجود دارد، اما با وجود همين 

1. Restructuring
2. Consolidation
3. Stable Financial System
4. Macroeconomic Stability
5. Political Intervention
6. Corporate Governance Problems
7. Politicians and Bureaucrats
8. Capturing
9. Agency Problem
10. Information Asymmetry
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امر، شركت هاى خصوصى با اشاعه مالكيت،1 نسبت به مؤسسات دولتى بهتر اداره مى شوند و اشاعه 
مالكيت به اندازه اشاعه مالكيت در مؤسسات دولتى نيست (Clarke & et. al, 1907-1908). بلكه اشاعه 
مالكيت در مؤسسات دولتى به اندازه اى است كه نظارت مطلوب كمترى را شامل خواهد شد. مشكل 
ديگر اين است كه مديران دولتى با بازارى مواجه نيستند كه مهارت هايشان مورد سنجش قرار گيرد 
حرفه شان  دادن  دست  از  به  نسبت  كمترى  ترس  نيز  خصوصى  شركت هاى  مديران  با  مقايسه  در  و 
دولتى،  مؤسسات  ضعيف  عملكرد  وجود  با  اين،  بر  علاوه  دارند.  خود  وظايف  اجراى2  عدم  دليل  به 
احتمال ورشكستگى يا تصفيه آنها بسيار كم است و بنابراين، مديران انگيزه هاى مديريتى ضعيف ترى 
 Clarke & et. al, 1908, Berglof & Roland, 1998, Dewatripont & Maskin, 1995,) خواهند داشت
Schmidt, 1996, Sheshinski & Lopez-Calva, 2003, Vickers, J. & Yarrow, 1991). به طور اساسى 

دو عامل و پويايى ميان آن دو، تعيين كننده كاركرد بنگاه است: اول، عوامل حاكميتى3 كه ساختار 
درونى و توافق هايى را شامل مى شود كه بر اساس آن، مديران بنگاه ها (نمايندگان) از جانب سهامداران 
 .(Saba,1997: 122) :(اصيلان) عمل مى كنند. دوم، عوامل بيرونى4 كه به طور عمده عوامل بازار است
مؤسسات  به  نسبت  نامناسب ترى  كاركرد  است  ممكن  دولتى  مؤسسات  چرا  اينكه  درباره  آخر  دليل 
خصوصى داشته باشد، اين است كه دسته اول با رقابت كمترى نسبت به شركت هاى خصوصى مواجه 
مى شوند و در واقع، رقابت در بخش دولتى، بسيار كمتر از بخش خصوصى است. زيرا نظامى كه از 
بالا بر بخش دولتى حاكم است، به گونه اى عمل مى كند، كه مانع از رقابت مى شود، در حالى كه در 
.(Clarke & et. al, 1908) بخش خصوصى، بازار رقابتى باعث توسعه و بهبود عملكرد بنگاه ها مى شود

عقلايى بودن وضع مقررات بانكى
مى توان خصوصى سازى را به عنوان يك هدف و سياست مطلوب پيگيرى كرد، ولى به شرطى كه 
مقررات قانونى بانكى5 مناسبى وضع و اجرا گردد. برقرارى نظم از طريق وضع مقررات شايسته و اجراى 
دقيق و محتاطانه آن مقررات، موجب مى شود كه منافع بازار نصيب همگان شود (دانايى، 1384: 19-

20). از آنجايى كه بانك ها اغلب ابزار سياسى مهمى براى دولت ها محسوب مى شود، خصوصى سازى 
بخش بانكى، به طور عمده موضوعى حساس تلقى شده است. به طور معمول، تصميم درباره اينكه آيا 

1. Diffuse Ownership
2. Non-Performance
3. Governance Incentives
4. External Incentives
5. Banking Regulation



شى
وه
 پژ

ى-
علم

مه 
صلنا

ف
هم

فد
ل ه

سا
ه 3

مار
ش

13
91

يز 
پاي

38

يك بانك دولتى، بايد خصوصى شود و چه زمانى بايد اين كار انجام شود، متضمن دلايل اقتصادى، 
حقوقى و به ويژه سياسى است و دولت نياز دارد كه منافع و هزينه هاى خصوصى سازى را مورد توجه 
قرار دهد. منافع درآمد حاصل از فروش، افزايش كارايى بانك، توسعه بازار سرمايه اى1 و غيره را شامل 
مى شود. در حالى كه هزينه ها متنوع تر است و از دست رفتن توانايى دولت را در استفاده از بانك براى 
اهداف سياسى شامل مى شود. اين اهداف قدرت در عزل و نصب افراد،2 ايجاد شغل3 و توانايى در استفاده 
از جريان هاى پولى از طريق بانك به منظور اهداف سياسى مانند پيشنهاد وام هاى مطلوب به حاميان 
 Boehmer, Nash, & Netter, 2005:) سياسى و تأمين مالى خارج از بودجه براى دولت را شامل مى شود
1982). خصوصى سازى بانك مانند خصوصى سازى ساير مؤسسات دولتى با دلايل اقتصادى و سياسى 

توجيه مى شود. از اين منظر، بر اساس پژوهش  هاى پيشين در كشورهاى توسعه يافته، بانك هاى دولتى 
كه به طور معمول براى خصوصى سازى انتخاب مى شود، در گذشته عملكرد ضعيفى از خود نشان داده 
(Otchere, 2009: 2374, Berger, Clarke, Cull, Klapper & Udell, 2005) و بنابراين، بانك هاى با 

كاركرد ضعيف و بانك هاى كوچك، بسيار بيشتر در معرض خصوصى سازى قرار گرفته است. بر عكس، 
بانك هاى با كاركنان زياد بسيار كمتر در معرض خصوصى سازى است، زيرا بازخريد كاركنان4 كه همراه 
 Otchere,) با خصوصى سازى انجام مى شود، از منظر سياسى براى دولت موجود هزينه بر5 خواهد بود
Clarke & et. al, 2002 ,2374 :2009). به طور كلى، بانك هاى با نسبت هاى سرمايه به دارايى بالاتر، 

حتى در حوادث و بحران هاى اقتصادى، زيان ها يا بازپرداخت بدهى ها و نيز انحلال آنها، از ايمنى و 
امنيت مناسب برخوردار است (باقرى، 1385 الف: 9). بنابراين، عقلايى بودن وضع مقررات بانكى، نكته 
مهمى در مبحث خصوصى سازى است. براى مثال، نظام مالى فرانسه از جمله بانك هاى آن، با سرعت 
كمى توسعه يافته است كه دليل آن، مداخله زياد دولت در اين بخش از طريق وضع مقررات بيش از 
حد بوده است (Heffernan, 2005: 264). در فرايند خصوصى سازى بانك در كشور مكزيك نيز كه در 
سال 1991 انجام شد، بر اساس بررسى هاى انجام شده، دولت مذكور بسيار به كسب اطمينان از فرايند 
صحيح و شفاف از طريق روند خصوصى سازى بانك توجه نشان مى داد، اما فقدان يك ساختار حقوقى و 
قانون گذارى6 و نيز مميزى سست و ضعيف، در مدت كوتاهى بعد از خصوصى سازى، نظام مالى كشور 

1. Capital Market
2. Patronage
3. Job Creation
4. Staff Redundancies
5. Politically Costly
6. Legal and Regulatory Framework
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.(Unal, Haluk & Navarro, 1999: 61) مكزيك را با بحران بانكى مواجه كرد
بازارهاى  در  گذارى  قانون  كلى،  طور  به  مى پذيرند.  تأثير  گذارى  قانون  فرايند  از  مالى  بازارهاى 
مذكور به دلايل زير اعمال مى شود: اول، حمايت از سرمايه گذار: كيفيت بسيارى از محصولات مالى1 
به آسانى مشاهده نمى شود و بنابراين، براى سرمايه گذار مهم خواهد بود كه به طور كامل خود را از 
خطرهاى پيش رو در زمان خريد محصولات مالى آگاه نگه دارد. از سرمايه گذاران انتظار مى رود خود 
اين مسئوليت را بر عهده گيرند. اما براى اطمينان از اين موضوع، به طور غالب وجود مقررات دولتى 
لازم است تا بنگاه هاى مالى به عرضه اطلاعات كافى ملزم شوند. دوم، تمركز بنگاه هاى مالى در مكان 
بازار: بخش مالى از بازارهاى متنوع بسيارى - از بازارهاى بانكى جزئى2 گرفته تا بازارهاى اوراق قرضه 
جهانى3 - تشكيل شده است. ساختار رقابتى هر يك از بازارهاى مذكور، بسيار متفاوت است. بازارهاى 
جهانى در صورتى كه بنگاه ها از سراسر دنيا در آن فعال باشد، از رقابت بسيار زيادى برخوردار خواهد 
بانكى  خدمات  عرضه  براى  بنگاه  اندكى  تعداد  فقط  داخلى،  بازارهاى  از  برخى  در  كه  حالى  در  بود. 
تقلبات  كه  هستند  افرادى  مورد،  اين  از  منظور  غيرقانونى4:  اقدامات  از  جلوگيرى  سوم،  دارد.  وجود 
 .(Heffernan, 2005: 174) مالى،5 پول شويى6 و فرار مالياتى7 را انجام مى دهند. چهارم، آثار خارجى
به طور كلى دو هدف عمده، لازمه ذاتى تمام مقررات گذارى ها براى بانك ها است. مورد اول، حمايت 
ثبات  مسأله  دوم،  مورد  و  است  سپرده گذاران  از  حمايت  منظور،  اينجا  در  كه  است  مصرف كننده  از 
مقررات گذارى  در  مهمى  نقش  مصرف كننده،  از  حمايت   .(Dragomir, 2010: 43) است  بانكى  نظام 
تجارى  معمول  رسم  و  شايسته  رفتار  به  بانك ها  كردن  محدود  براى  را  قواعدى  و  دارد  تجارى8  رفتار 
با مشتريان، شروط مربوط به افشاء الزامى9، شروط مربوط به تضمين راستگويى و صداقت بنگاه ها و 
كارمندان آنها، قواعد تعريف كننده رويه هاى تجارى منصفانه، جلوگيرى از معاملات متقلبانه و غيره شامل 
مى شود (Dragomir, 2010: 53- 54). شايان ذكر است كه اگر بانك در جامعه اسلامى، نقش خود را 
به طور شايسته و كامل انجام دهد، سرمايه دارى به معنايى كه منجر به رشد اقتصادى مى شود، به 
سرعت افزايش خواهد يافت. علاوه بر اين، تجميع مناسب وجوه از طريق تخصيص منابع سپرده هاى 
1. Financial Products
2. Retail Banking Markets
3. Global Bond Markets
4. Illegal Activities
5. Financial Fraud
6. Money Laundering
7. Tax Evasion
8. Conduct of Business Regulation
9. Mandatory Disclosures
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سرمايه گذارى باعث مى شود كه سرمايه لازم براى طرح هاى مختلف توليدى فراهم شود. در نتيجه، 
فضاى گسترده و مناسب كاربرى وام گيرندگان بانكى ايجاد مى شود (صدر، 1389: 68). در اينجا بايد 
اضافه شود كه گرچه خصوصى سازى كامل1 در موارد بسيارى به ويژه در بخش خدمات2 پديد آمده 
است، اما ممكن است در كل براى دولت ها مناسب نباشد و براى مثال، خصوصى سازى جزئى3 ممكن 

است گزينه بهترى باشد، به ويژه در مواردى مانند منابع طبيعى (زغال يا نفت) يا انرژى هسته اى.

كارايى و ثبات در عملكرد بانك و ايجاد فضاى رقابتى بانكى
منابع  بهره ورى  و  كارايى  بهبود  مختلف،  كشورهاى  در  خصوصى سازى  اهداف  مهمترين  از  يكى 
ملى است (سروش، 1386: 54). كليد نظريه فرايند خصوصى سازى اين است كه كارايى بخش بانكى، 
بهبود مى يابد (Skosples, 2006: 56). در خصوص سنجش كارايى بانك ها بايد از طريق انتخاب الگوى 
مناسب در رشته هاى حسابدارى، اقتصاد و مديريت و غيره كه با روش هاى مختلفى انجام مى شود 
(اسلامى بيدگلى و كاشانى پور، 1383: 3) به ارزيابى كارايى بانك ها پرداخت. در بررسى انجام شده 
در شش كشور در حال گذار يعنى بلغارستان، جمهورى چك، كروتيا، مجارستان، لهستان و رومانى، 
بانك هاى با مالكيت خارجى4 كاراترين و بانك هاى با مالكيت دولتى5 با حداقل كارايى برآورد شده است 
(Bonin, Hasan & Wachtel, Paul, 2005: 2155). بر اساس ديدگاه مرسوم در آثار اقتصادى، تناسبى 

ميان كارايى و ثبات6 در بخش بانكدارى وجود دارد. رقابت بيشتر، كارايى را افزايش مى دهد، اما موجب 
كاهش ثبات مى شود (Dietrich, 2009:22). از دلايل مهم بى ثباتى بانكى اين است كه بانك ها به دليل 
 .(Dietrich, 2009: 25) نقشى كه به عنوان واسطه و رابط ايفا مى كنند، بالقوه نهادهاى بى ثباتى است
اساسي  طور  به  نيز  بانكدارى  حرفه  و   (Davies & Green, 2010) است  جديدى  پديده  ثبات،  مفهوم 
حرفه اى بى ثبات7 است، زيرا بانك مبتنى بر اعتماد سپرده گذارانش به اين موضوع است كه بانك قادر 
به بازپرداخت سپرده هايشان در هر زمان دلخواه باشد، گرچه بانك سپرده ها را به طور بلندمدت قرض داده 
باشد. ماهيت بانك در اين خصوص مبتنى بر حقه اعتماد8 است (Davies & Green, 2010 :9). يكى از مشكلات 

1. Full Privatization
2. Service Sector
3. Partial Privatization
4. Foreign-Owned Banks
5. Government-Own Banks
6. Efficiency and Stability
7. Fragile
8. Confidence Trick
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است.  فراگير2  ريسك  مفهوم  مركزى  هسته  كه  است  مسرى1  جريان هاى  بانك ها،  ثباتى  به  مربوط 
جريان هاى مسرى به معنى مشكلات بانكى از يك بانك به نظام بانكى است، براى مثال، ورشكستگى 
 .(Dragomir, 2010: 29 -30) يك بانك، موجب ورشكستگى ساير بانك ها در يك نظام (مالى) مى شود
بانك ها واسطه هاى خاصى هستند. ريسكى كه آنها متحمل مى شوند، متفاوت با ريسكى است كه ساير 
واسطه هاى مالى3 مى پذيرند. اين وصف ريسك خاص بانك ها، به ماهيت ويژه سپرده ها مربوط مى شود، 
بدين معنى كه در خصوص اوراق بهادار انصراف دارنده از داشتن اوراق، با خريد اوراق مزبور توسط 
سرمايه گذار ديگر ملازم است. در حالى كه در خصوص بانك ها اين گونه نيست و در صورت انصراف 
عمده سپرده گذاران و خارج كردن سرمايه هاى خود از بانك، ممكن است بانك به دليل عدم ايجاد 
نقدينگى4 و متعاقب آن، ناتوانى در ايفاء تعهدات خود، با مشكلات اساسى مواجه شود. ريسك مزبور 
به شكنندگى بانك ها نيز مربوط مى شود. بانك ها بيشتر در معرض جريان هاى مسرى قرار دارد و به 
دليل افزايش گرايش بانك ها به جذب ريسك ها به دليل يارانه هاى ضمنى5 عرضه شده توسط مقررات 
حفاظتى، بانك ها از وصف شكنندگى فراوانى برخوردار است و همين مورد اخير است كه منجر به ايجاد 
خطر اخلاقى6 شده است (Dragomir, 2010:29 -30). نظام بانكدارى ايران و ماليه اسلامى نيز با عنايت 
به ويژگى هاى خاص خود با ريسك هايى مواجه است. اين ريسك ها را مى توان به دو دسته تقسيم كرد. 
دسته اول، ريسك هايى است كه بين نظام بانكى و مالى متعارف و اسلامى، مشترك است و دسته دوم، 
ريسك هايى است كه فقط در بانك هاى اسلامى وجود دارد. با توجه به ويژگى هاى خاص در تخصيص 
و تأمين وجوه و الزام هاى شرعى، نظام مالى و بانكدارى اسلامى با برخى از ريسك هايى روبرو مى شود 
كه فن و روش هاى مديريت ريسك متعارف، قابليت برخورد با آنها را ندارد. از اين رو، ارائه روش هاى 
مديريت ريسك در بانكدارى اسلامى كه با قوانين و الزام هاى شرعى مطابقت دارد و قابليت كاربرد در 

اين نظام را داشته باشد، ضرورى است (ابوالحسنى و حسنى مقدم، 1387: 146-145).
ندارند  مركزى  بانك  كردن  خصوصى  به  تمايلى  و  اشتياق  قوى،  ايدئولوژى  با  دولت هاى  حتى 
ثبات  كه  مى كنند  فعاليت  حوزه اى  سه  در  مركزى  بانك هاى  زيرا   (Davies & Green, 2010: 12)

در آن امور، به عنوان هدف مطلوب نظم عمومى ديده شده است. گرچه سه حوزه مذكور، به لحاظ 

1. Contagion Channels
2. Systemic Risk
3. Financial Intermediaries
4. Illiquidity
5. Implicit Subsidies
6. Moral Hazard Problem
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تحليلى اصطلاحات جداگانه اى دارد، اما لازم و ملزوم يكديگر است. سه حوزه مذكور عبارت است از: 
ثبات قيمت داخلى يا ثبات پولى،1 ثبات بيرونى يا مديريت نرخ تبديل ارز (نرخ تسعير)2 و ثبات در 
نظام مالى.3 اين تمايز تا حدى ظاهرى است، زيرا براى مثال، نرخ تبديل ارز بر قيمت داخلى تأثير 
مركزى  بانك  اصلى  هدف  معاصر،  اقتصاددانان  اغلب  نزد   .(Davies & Green, 2010: 23) مى گذارد 
دستيابى به ثبات قيمت، يعنى تورم پايين و ثابت است. وضع مقررات و نظارت در زمره مسائلى است 
كه بيانگر نقش راهبردى بانك مركزى است (Tymoigne, 2009: 1). اين هدف اصلى به عنوان يگانه 
هدف معقولى در نظر گرفته مى شود كه مى توان آن را به بانك مركزى نسبت داد. البته اين نكته را 
نيز بايد مورد توجه قرار داد كه در نظام بانكدارى از جمله نظام بانكدارى اسلامى، استقلال كامل بانك 
مركزى ضرورت دارد (كهندل، 36). با اين حال، اخيراً بين اقتصاددانان بحث جدى درباره نقش بانك 
مركزى در قيمت دارايى و ساير ملاحظات مالى مطرح شده است. اغلب اقتصاددانان به طور معمول 
نتيجه گرفته اند كه مسائل مالى به طور معمول در سياست گذارى نقش ندارد، مگر اينكه به بهبود تورم 
منجر شود. با وجود اين، برخى از آنان بيشتر به تمركز بانك مركزى بر مديريت عدم توازن مالى4 

تمايل دارند.
يكى از نكات ديگر درباره كاركرد بهينه بانك ها در ايران، انگيزه هاى مجريان بانك است كه مى تواند 
تخصص هاى  بكارگيرى  و  مالى  اطلاعات  شفاف سازى  اين رو،  از  كند.  مختل  را  بانك  بهينه  كاركرد 
جديد براى كنترل و حسابرسى هاى داخلى و حسابرسى مستقل و تطبيق فعاليت ها با استانداردها از 
ضرورت ها است (متوسلى و آقابابايى، 1385: 103). توسعه يافتگى هرچه بيشتر بخش مالى، زمينه 
مساعدى است كه تخصيص (بهينه) منابع، نظارت بهتر، حداقل رسانى اطلاعات نامتقارن و رشد هر چه 
 Hsieh) بيشتر اقتصادى را فراهم مى كند. بنابراين، صنعت بانكدارى5 در مركز رشد اقتصادى قرار دارد
Lee, 2010: 135 &-136). بانكدارى خصوصى به ويژه مى تواند نقش مؤثرى در تأمين سه عامل مهم 

رشد اقتصادى، يعنى سرمايه، نيروى انسانى و فناورى داشته باشد، ولى نقش آنها در تأمين سرمايه، 
مستقيم تر و اساسى تر از تأمين دو عامل ديگر است (خامه اى، 1356: 23-24). بر اساس يافته هاى 
پژوهشى كه در سال 2005 درباره اجراى متعاقب خصوصى سازى در هشتاد و يك بانك از بيست و 
دو كشور در حال توسعه انجام شده است، به طور متوسط بانك هايى كه براى خصوصى سازى انتخاب 
1. Domestic Price Stability or Monetary Stability
2. External Stability or Exchange Rate Management
3. Stability in the Financial System
4. Management of Financial Imbalances
5. Banking Industry
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شده است، كارايى اقتصادى و استطاعت مالى كمترى نسبت به ساير بانك هايى داشته است كه تحت 
اما  مى يابد،  افزايش  سودآورى  خصوصى سازى،  از  بعد  دوره  در  اينكه  دوم  است.  بوده  دولت  مالكيت 
بر حسب نوع مالك كارايى و نيز در معرض خطر قرار گرفتن1 و به كارگيرى سرمايه2 ممكن است 
بهبود يابد يا با نتايج منفى روبرو شود (Boubakri, Cosset, Fischer & Guedhami, 2005: 2015). به 
طور معمول زمانى كه دولت به طور كامل نظارت خود را بر بانك هاى دولتى كنار مى كند، زمانى كه 
به بانك هاى خارجى اجازه مشاركت در فرايند خصوصى سازى داده شود و زمانى كه دولت رقابت را 
 Clarke, et.) محدود نمى كند، خصوصى سازى بانك، موجب ارتقاى كارايى و سودآورى آن خواهد شد
al, 1905). البته تا زمانى كه دليل اصلى فقدان انگيزه رقابت در بانك هاى دولتى كه بيشتر ناشى از 

ساختار دولتى حاكم بر آنها، به ويژه در بخش مديريت و نيروى انسانى است، مورد توجه قرار نگيرد، 
صرفاً ايجاد بانك هاى خصوصى، موجب پويايى بانك ها نخواهد شد (محرابيان، 1382: 54). 

در سال هاى اخير، در ايران به دليل تأسيس بانك هاى خصوصى و افزايش رقابت بانك ها براى 
حفظ بقا، افزايش سودآورى و سهم بازار خويش، بانك ها مجبور به عرضه خدماتى متنوع تر، با كيفيت تر 
و متناسب با خواسته ها، تمايلات و سليقه هاى مشتريان خود شده اند. در واقع، مى توان گفت كه اكنون 
كيفيت خدمات متعالى، شرط لازم بانك ها براى دستيابى به موفقيت است (سعيدا اردكانى و همكاران، 
1388: 108). به عبارت ديگر، شدت رقابت در بازارها و درك اهميت حفظ مشتريان براى بانك ها 
موجب شده است كه آنها به تدريج به سمت ايجاد و حفظ روابط بلند مدت با مشتريان گام برداشته 
و بازاريابى رابطه مند، مناسب ترين گزينه براى تحقق آن در نظر گرفته شده است (رنجبريان و برارى، 
1388: 83). با توجه به بررسى هاى موردى انجام شده درباره برخى بانك هاى ايرانى، در صورت افزايش 
و شدت رقابت، عرضه خدمات در مكان مناسب و محل هاى مورد نظر مشتريان، عاملى تعيين كننده در 
جذب و نگهدارى مشتريان خواهد بود كه اين امر، در نهايت به نفع مشتريان بانك ها است (رنجبريان و 
غلامى كرين، 1385: 52). ترس از قدرت اقتصادى بانك ها، يكى ديگر از نگرانى هاى اصلى قانونگذاران 
بانكى از جمله در آمريكا بوده است كه موجب منشعب كردن و محدويت هاى فعاليتى بانك ها شده 
است. محدوديت هاى قانونى كه در نتيجه مقررات زدايى در دهه 1980 در آمريكا شروع شد، به نحو 
وسيعى مورد اغماض قرار گرفت. با وجود اين، برخى محدوديت ها همچنان حفظ شده است. در جهت 
مخالف، در اروپا در جايى كه فعاليت هاى مالى، تحت نفوذ الگوى بانكدارى جامع است و در جايى 
گذاران بانكى به شدت شعب را به ايجاد يك بازار واحد بانكى ترغيب و تشويق مى كنند،  كه قانون 
1. Risk Exposure
2. Capitalization
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 Davies & Green,) مقررات گذارى اقتصادى بانك، بسيار استثنايى و خلاف قاعده محسوب مى شود
.(40-2010: 39

اخذ تضمين هاى لازم از بخش خصوصى و نقش بانك هاى خارجى
بخش  آتى  اقدامات  مسأله  خصوصى سازى،  حوزه  در  دولت  اصلى  دغدغه هاى  از  يكى  هميشه 
خصوصى است. در مواردى پس از خصوصى سازى، بخش خصوصى از انجام اقداماتى كه از قبل بخش 
دولتى انجام مى داده، خوددارى مى كرده است يا تعهدى در اين حوزه از طرف دولت به بخش خصوصى 
واگذار نمى شود كه اين امر، موجب صدمه جدى به بخش هايى مى شود كه از قبل توسط دولت مورد 
حمايت قرار مى گرفته است. براى مثال، در كشور آرژانتين يكى از دغدغه هاى معقول دولت اين بوده 
است كه در بخش هايى مانند كشاورزى، تسهيلاتى از قبيل وام پرداخت شود. در ايران، بانك كشاورزى 
مهمترين نهاد رسمى اعتبارات كشاورزى بوده است و تأمين منابع مالى مورد نياز بخش كشاورزى را بر 
عهده دارد (كوپاهى و بخشى، 1381: 11). بر اساس آمار اخذ شده، بانك هاى خصوصى به دليل حضور 
در شهرهاى بزرگ و تمركز در مراكز استان ها و نزديكى به مديران اجرايى طرح هاى بزرگ صنعتى 
و ساختمانى، كمتر، بخش كشاورزى را مورد توجه قرار داده و نيز به دليل ريسك فراوان اعتبارات 
اعطايى به بخش كشاورزى و عدم گستردگى بيمه خدمات و محصولات كشاورزى كه مشكلات فراوانى 
آن را تهديد مى كند (وطن پور، 1387: 23)، اين دغدغه و نگرانى به بخش كشاورزى در ايران بسيار 
بيشتر مربوط است. از راهكارهايى كه مى توان در اين حوزه ارائه كرد، اخذ تضمين هاى لازم از بخش 
خصوصى توسط دولت، قبل از شروع به كار بخش خصوصى، حداقل در مواردى است كه به لحاظ 
اقتصادى حساس است، در غير اين صورت، مشكلات ناشى اين امر، مى تواند بسيار جدى تر از مسأله 
عدم كارايى بانك هاى دولتى شود. بنابراين، در دوره بعد از خصوصى سازى بايد به مسايل ديگرى غير 
از كارايى بانك ها توجه كرد. علاوه بر اين، تضمين ها و اخذ آنها نبايد به گونه اى باشد كه از تمايل بخش 
خصوصى به مشاركت در خصوصى سازى كاسته شود، بلكه وضعيتى بايد فراهم شود كه هم بخش 
خصوصى بتواند از خصوصى سازى سود برد و هم بخش هاى مهم و اساسى اقتصادى كشور، به دليل 
خصوصى سازى با مشكلاتى مواجه نشود كه براى بررسى اين موضوع، انجام پژوهش جداگانه اى لازم 
است. نكته ديگر درباره نظارت بخش دولتى بر نحوه و عملكرد بانك هاى خصوصى است. نظارت كملز1 
يعنى نظارت كفايت سرمايه، كيفيت دارايى، كيفيت مديريت، درآمدها، نقدينگى و حساسيت به خطر 
1. CAMELS Supervision: Capital adequacy, Asset quality, Management quality, Earnings, 
Liquidity, Sensitivity to Market Risk.
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بازار، طريق نظارتى خوبى است. البته اين نوع نظارت بايد توسعه يابد و نسبت به همه نهادهاى مالى، 
.(Tymoigne, 2009:2) .بدون استثناء فراگير شود و همه اقلام خارج از ترازنامه1 را نيز شامل شود

نكته ديگر درباره نقش بانك هاى خارجى است. در فضاى صرف درونى نمى توان انتظار رشد و 
توسعه قابل قبولى را در سطح ملى و بين المللى داشت. در درجه اول بايد توجه كرد كه ساختار حقوقى 
و قانونى كشور بايد به گونه اى باشد تا توانايى جذب و حمايت از سرمايه و سرمايه گذار خارجى را 
داشته باشد. در غير اين صورت، نه تنها توان جذب سرمايه خارجى وجود نخواهد داشت، بلكه موجب 
فرار سرمايه داخلى نيز مى شود. بنابراين، كاهش موانع ورود به نظام بانكى براى ايجاد رقابت مؤثر 
ميان بانك ها (متوسلى و آقابابايى، 1385: 126) يكى از موارد مهم پس از خصوصى سازى است. وجود 
و حضور بانك هاى خارجى در تسهيل مراوده هاى پولى، نقل و انتقال و ورود سرمايه به كشور، توسعه 
منابع مالى، كاهش هزينه پول و ورود پول با ارزش كم در اقتصاد كشور، ايجاد يك فضاى رقابتى 
مناسب با بانك هاى داخلى، سودآورى هر چه بيشتر اقتصادى و نيز جذب هرچه بيشتر سرمايه خارجى، 
حائز اهميت است. از مزاياى ايجاد رقابت ميان بانك هاى داخلى با بانك هاى خارجى، كاهش نرخ سود 
تسهيلات بانكى و نيز ارتقاء ميزان تسهيلات بخشى نظام بانكى و عرضه تسهيلات به شيوه هايى آسانتر 
خواهد بود. همچنين وجود بانك هاى خارجى ممكن است به انحصار بانكى منجر شود. به عبارت ديگر، 
رقباى بانك هاى دولتى فقط بانك هاى خصوصى داخلى نيست، بلكه بانك هاى خارجى نيز رقيبى براى 
بانك هاى داخلى اعم از دولتى و خصوصى است و توانايى فراوانى در ايجاد انحصار دارد. براى نمونه، 
دولت زلاندنو يك بانك عمومى دولتى2 را براى رقابت در برابر بانك هاى خارجى تأسيس كرده است 
(Matsumura, Matsushima & Ishibashi, 2009: 204). بانك هاى خارجى توانايى فراوانى در تأمين 

مالى طرح هاى زيربنايى به ويژه در صنعت نفت و گاز دارند. ورود بانك هاى خارجى همراه با ورود 
ابزارها و روش هاى نوين در نظام بانك و بانكدارى خواهد بود. اين امور زمينه رشد و توسعه بازارها و 
نهادهاى مالى را فراهم مى كند. وجود بانك هاى خارجى از طريق شعب مى تواند باعث ايجاد انگيزه 
براى به روز كردن و ثبات باشد، زيرا رقابت با اين بازيگران خارجى بر بانك هاى داخلى به منظور تسريع 
بازسازى مجدد آنها به ويژه به لحاظ ساختار، فشار وارد مى كند. همچنين بانك هاى خارجى در ارتقاء 
كارايى و ثبات نظام هاى بانكى به ويژه اگر همراه با آزادسازى خدمات مالى باشد، مشاركت خواهند 

.(Bonaini & Ferri, 2009: 21- 22) داشت

1. Off-Balance Sheet Items
2. State-Owned Public Bank
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نتيجه گيرى
نقش محورى بانك ها در ساختار مالى، از عملكرد واسطه گرى آنها نشأت مى گيرد. بانك ها رابط هاى 
اساسى و ضرورى هستند. مالكيت دولت نيز بر رفتار و عملكرد بانك تأثير مى گذارد. بانك هاى با مالكيت 
دولتى، از كارايى كمترى نسبت به بانك هاى خصوصى برخوردار است. آمارى كه از خصوصى سازى 
بانك ها در كشورهاى مختلف بيان شد، بيانگر نامطلوب بودن مالكيت بلندمدت دولت است. گرچه 
بانك هاى دولتى هنوز نقش محورى را در نظام مالى اغلب كشورها دارد، اما مالكيت دولت فرصت هايى 
را براى سياسى شدن بانك ها و تخصيص نابجاى اعتبار به وجود آورده است و موجب بروز مشكل 
خطر اخلاقى به دليل افزايش احتمال حمايت هاى دولتى خواهد شد. به طور كلى، زمانى كه دولت 
به وظايف نظارتى خود عمل نمى كند، به بانك هاى خارجى اجازه مشاركت در فرايند خصوصى سازى 
داده شود و زمانى كه دولت رقابت را محدود نمى كند، خصوصى سازى بانك ها موجب ارتقاى كارايى 
و سودآورى بانك خواهد شد. اغلب بازارها از جمله بانك ها به دلايل متنوعى در معرض قانون گذارى 
خارجى  بانك هاى  ورود  تحصيل،  و  ادغام  با  ملازم  بانك ها،  خصوصى سازى  و  ساختار  تغيير  هستند. 
جديد، تجديدنظر كامل ساختار حقوقى در بخش بانكى و تقويت نظارت و قانون گذارى جامع است. 
عوامل متعددى در خصوصى سازى موفق بانك هاى دولتى وجود دارد كه ثبات اقتصاد كلان، ساختار 
حقوقى صحيح، اطلاعات مالى دقيق و تعهد دولت به ايجاد فضاى بانكدارى رقابتى، برخى از آنها است. 
همچنين بيان شد كه دو عامل و پويايى ميان آن دو، تعيين كننده كاركرد بنگاه است: اول، عوامل 
حاكميتى كه ساختار درونى و توافق هايى را شامل مى شود كه بر اساس آن، مديران بنگاه (نمايندگان) 
با اهدافى خاص، از جانب مالكان يا سهامداران (اصيلان)، عمل مى كنند و دوم، عوامل بيرونى كه به 
به  و  حقوقى  اقتصادى،  دلايل  به  توجه  با  بايد  بانك ها  شدن  خصوصى  است.  بازار  عوامل  عمده  طور 
ويژه سياسى انجام شود و دولت نياز دارد كه به منافع و هزينه هاى خصوصى سازى توجه كند. مسأله 
اقدامات آتى بخش خصوصى و نيز اخذ تضمين هاى متناسب توسط دولت بايد در خصوصى سازى مورد 
توجه قرار گيرد و در پايان با اجازه ورود بانك هاى خارجى و جلوگيرى از سوءاستفاده هاى احتمالى 
توسط بانك هاى مزبور، با ابزارهاى قانونى و مالى به ايجاد فضاى رقابتى سالم و رشد و توسعه بازارها 

و نهادهاى مالى دست يافت.
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