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دشواره نظارت اجتماعی در نظام قانونگذاری وقف در کشور؛ 
ظرفیت ها، چالش ها و ارائه پیشنهادها

چكیده

نظارت در فرایندهای اوقافی سازوکاری حیاتی برای تضمین کارآمدی، صیانت از سرمایه های اجتماعی و پایبندی به اهداف عالیه واقفان 
است. نظارت اجتماعی به عنوان مکمل نظارت دولتی، نقشی بی بدیل در افزایش اعتماد عمومی، تقویت پاسخ گویی متولیان و ارتقای بهره وری 
نهاد وقف ایفا می کند. وجود چالش های ساختاری در نظام حکمرانی وقف و تجمیع نقش های تولیت اجرایی، نظارت عالیه و ذی نفع مالی در 
ساختاری واحد، به غلبه رویکردهای تصدی گرایانه و فاصله گرفتن از اسناد بالادستی مبنی بر لزوم کاهش تصدی گری دولتی و در نهایت ابهام 
در پاسخ گویی منجر شده  است. یافته های پژوهش نشان  می دهد که فقدان تعریف قانونی از نظارت اجتماعی و انسداد اطلاعات در لایه های 
سازمانی، امکان پایش مؤثر توسط ذی نفعان را سلب کرده است. همچنین پیچیدگی فنی گزارش های مالی )مفاصاحساب(، سهم بالای 
هزینه های نگهداشت و حقوق نظارتی و عدم  انطباق کامل سامانه ها با تنوع نیات، به کاهش سرمایه اجتماعی و بهره وری موقوفات منجر شده 
 است. بر همین  اساس، پیشنهاد می گردد که »سامانه جامع نظارت مردمی« طراحی و راه اندازی شود، نظام حسابرسی موقوفاتِِ شاخص در 
ماده )27( آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف اصلاح گردد، الگوی جبران خدمات از »درصدی از درآمد« به »کیفیت 
مدیریت« تغییر یابد، حدود »نظارت استصوابی« و »مصلحت وقف« در قانون تعریف شود و درنهایت شعب تحقیق از سازمان اوقاف جدا شود 

و به نهاد فراقوه ای یا تحت نظارت مستقیم قوه  قضائیه تبدیل گردند.

Doi: 10.22034/mrc.report.21519

http://10.22034/mrc.report.21519
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دشواره نظارت اجتماعی در نظام 
قانونگذاری وقف در کشور؛ 
ظرفیت ها، چالش ها و ارائه 

پیشنهادها

خلاصه مدیریتی

 بیان / شرح مسئله
نظام حکمرانی وقف در ایران، علی رغم ریشه های عمیق تاریخی و نقش تمدن ساز خود، در حال حاضر با »گذار ناتمام« از مدیریت دولتی به 
حکمرانی اجتماعی روبه‌رو است. مسئله اصلی این است که پویایی نهاد وقف، ذاتاًً در گرو استقلال و پاسخ گویی نظام حکمرانی آن است، اما 
ساختار فعلی به‌دلیل تمرکزگرایی، میان اهداف عالیه واقفان و واقعیت‌های اجرایی فاصله ایجاد کرده است. درحالی که سیاست های کلی 
ابلاغی رهبر شهید )ره( در تاریخ 1397/12/27 بر »کاهش تصدی گری« و واگذاری امور به مردم تأکید دارد، لایه های نظارتی موجود صرفاًً 

درون سازمانی باقی  مانده و ظرفیت عظیم »نظارت اجتماعی« برای صیانت از این سرمایه ملی مغفول مانده  است.

 نقطه نظرات/ یافته های کلیدی 
تحلیل های کارشناسی نشان  می دهد که ریشه اصلی ناکارآمدی فعلی در تجمیع نقش های متعارض در ساختاری واحد نهفته  است؛ جایی که 
سازمان اوقاف هم زمان نقش متولی، ناظر بر خود و ذی نفع مالی را ایفا می کند و این تعارض منافع، استقلال لایه نظارتی را مخدوش کرده است. 
این ساختار به انسداد اطلاعات در لایه های سازمانی منجر شده  است، چراکه الزامات قانونی صرفاًً بر ثبت داخلی داده ها تمرکز دارند و فقدان 

تکلیف صریح برای انتشار عمومی، باعث شده  است که نظارت اجتماعی به جای فرایندی نظام مند، به شکایات فردی محدود شود.
در لایه عملیاتی، »پیچیدگی فنی و فقدان کارایی گزارش های مالی )مفاصاحساب(« چالشی دیگر است؛ ادبیات گنگ این گزارش ها به گونه ای 
است که حتی ذی نفعان مستقیم نیز از درک نحوه هزینه کردها ناتوان اند. پیامد مستقیم این ابهام، »نبود توازن میان هزینه های نگهداشت و 
اجرای نیت )تسبیل المنفعه(« است؛ به طوری که در مواردی تا ۷۰ درصد عواید صرف هزینه های اداری و حفظ عین شده و سهم اجرای نیت 
واقف به حداقل رسیده است. علاوه بر این، »چالش انطباق سامانه‌ای با تنوع نیات« باعث شده ‌است که به‌دلیل محدودیت های نرم‌افزاری، 
بسیاری از نیات خاص با عناوین کلی، »تطبیق تقریبی« شوند که احتمال انحراف از اراده واقف را افزایش می دهد. در حوزه حقوقی نیز »ابهام 
در حدود نظارت استصوابی و مصلحت وقف« زمینه ساز تداخل در امور مدیریتی متولیان شده و سازمان را از جایگاه ناظر به جایگاه »متولی 
اصلی« سوق داده است. این وضعیت با »ناکارآمدی نظام جبران خدمات )حق‌النظاره ثابت ۱۰ درصد(« تشدید می شود؛ الگویی که بدون 

توجه به عملکرد واقعی، زمینه ساز سوء تخصیص منابع و نارضایتی متولیان و موقوف علیهم شده  است.

 پیشنهاد راهکار تقنینی، نظارتی یا سیاستی
برای برون رفت از این وضعیت، نظام حکمرانی وقف نیازمند تحولی بنیادین از طریق »تفکیک ساختاری شأن سیاستگذاری از تصدی گری« 
است تا سازمان به جایگاه ناظر راهبردی بازگردد. گام نخست این تحول، آزاد نمودن امر نظارت از لایه های بسته دولتی و درونی سازی از طریق 

اقداماتی مانند »طراحی و استقرار کارگروه های مستقل حسابرسی« است تا نظارت مالی از بدنه اجرایی تفکیک گردد.
در لایه شفافیت، انتشار برخط و عمومی تمام داده های مالی و قراردادهای کلان امری الزامی است و برای تضمین سلامت داده ها، استفاده از 
فناوری زنجیره بستکی )بلاک چین( در ثبت تراکنش ها قابل بهره گیری است که می توان آن را تحت  عنوان »طراحی و اجرای سامانه نظارت 
اجتماعی« صورت بندی نمود. همچنین به منظور صیانت از استقلال نهاد وقف، »تعریف قانونی حدود نظارت استصوابی« امری ضروری است 
و باید به گونه‌ای انجام شود که دخالت سازمان صرفاًً به موارد کلان )مانند تغییر کاربری یا سرمایه گذاری پرخطر( محدود شود و امور جاری 
در اختیار متولی باقی بماند. برای حل اختلافات احتمالی نیز »تأسیس شوراهای تخصصی حل اختلاف وقف« به عنوان مرجع داوری پیش از 
محاکم قضایی، راهکاری شبه قضایی و کارآمد خواهد بود. در نهایت، برای ارتقای انگیزه متولیان و ناظران و بهره وری بیشتر موقوفات، تغییر 
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الگوی پرداخت از درصد ثابت به »اجرت المثل مبتنی بر عملکرد«، تضمین کننده عدالت در نظام جبران خدمات و صیانت حداکثری از حقوق 
موقوف علیهم خواهد بود. تحقق این بسته اصلاحی، نه فقط سلامت مالی وقف را تضمین می کند، بلکه با بازسازی اعتماد عمومی، موجبات 

توسعه و پایداری این نهاد مقدس را فراهم خواهد آورد.

نهاد وقف، به عنوان یک نظام اقتصادی- اجتماعی ریشه دار و مبتنی بر اعتماد عمومی، نقشی بی بدیل در تأمین  مالی 
پایدار خدمات اجتماعی ایفا می کند. کارآمدی و پویایی این نهاد به طور اساسی وابسته به یک نظام حکمرانی شفاف، 
پاسخ گو و منضبط است. هدف غایی این نهاد، تسبیل منفعت موقوفات در جهت نیات واقفان است و حاکمیت اسلامی 

وظیفه دارد که سازوکاری نظارتی طراحی کند تا این مصالح در معرض اتلاف یا ناکارآمدی قرار نگیرند. 
اهداف  به  پایبندی  و  استمرار  تضمین  برای  حیاتی  سازوکاری  به عنوان  اوقافی،  فرایندهای  بر  نظارت 
امور خیریه اوقاف و  بند »۱۶« سیاست های اجرایی سازمان  از جمله  بالادستی،  اسناد  واقفان، در   عالیه 
 )ابلاغی دفتر رهبر شهید مورخ 1397/12/27(، تأکید شده  است. اگرچه سازمان اوقاف در جایگاه اصلی مدیریت و نظارت بر 
موقوفات عام )عمده موقوفات عام در موضوعاتی مانند حوزه های علمیه، عزاداری امام حسین)ع( مساجد و ایتام است( قرار دارد، 
تحلیل وضعیت موجود نشان  می دهد که سرمایه اجتماعی این نهاد در افکار عمومی، با چالش هایی مواجه است ]1[. براساس 
بررسی ها، این وضعیت، نه فقط ناشی از عملکرد اجرایی، بلکه برآمده از ابهام در الگوی حکمرانی و نظارتی است که ظرفیت خود 
را برای »پاسخ گویی اقناعی« به جامعه از دست داده است. به عبارتی مسئله این نیست که نظارت وجود ندارد، بلکه این است 
که نظام نظارتی موجود، فاقد زیرساخت ها و سازوکارهای لازم برای »نظارت اجتماعی« و ترمیم اعتماد عمومی است. بررسی 
فرایندهای فعلی نشان  می دهد که نظام حکمرانی وقف، باوجود لایه های نظارتی درون سازمانی، در حوزه نظارت پذیری اجتماعی 
با چالش های ساختاری روبه روست ]1[. یکی از این چالش ها، پیچیدگی فنی گزارش های مالی )مفاصاحساب( است که به دلیل 
ماهیت تخصصی، امکان تحلیل و ارزیابی دقیق را برای عموم ذی نفعان محدود کرده و بر سطح اعتماد عمومی اثرگذار بوده است. 
 ازسوی دیگر، تنوع گسترده نیات واقفان در تقابل با استانداردسازی های سامانه ای، به شکل گیری پدیده »تطبیق عناوین«

 منجر شده  است که لزوم ارتقای زیرساخت های فناوری اطلاعات برای انطباق حداکثری با مفاد وقف نامه ها را نشان  می دهد. همچنین 
بالا بودن سهم هزینه های صیانت از »عین موقوفه« و حقوق قانونی نظارتی در مقایسه با سهم خالص »اجرای نیت«، بازنگری در 

الگوهای بهره وری و هزینه کرد را به ضرورتی راهبردی برای تحقق کامل مفهوم »تسبیل المنفعه« تبدیل نموده  است ]1[.
نظارت اجتماعی به عنوان راهکار ترمیم سرمایه اجتماعی در این شرایط، به عنوان سازوکاری مکمل و حیاتی، می تواند 
به ترمیم شکاف اعتماد عمومی و ارتقای پاسخ گویی کمک کند. این الگو، با اتکا به مشارکت فعال واقفان، موقوف علیهم 
و سایر ذی نفعان، می تواند فقدان شفافیت را جبران کند و به عنوان ابزاری برای صیانت از کارکرد صحیح موقوفات 
عمل نماید. بنابراین مسئله محوری این پژوهش، واکاوی ظرفیت ها و چالش های نظارت اجتماعی در نظام حکمرانی 
وقف در ایران است که از این رهاورد بتواند با هدف ترمیم سرمایه اجتماعی نهاد وقف و پوشش ضعف های ساختاری 

نظارت دولتی، جریان وقف را مجدداًً به پایگاه اجتماعی خود متصل سازد.
در نهایت، هدف غایی از تحول در نظام نظارت، تنها حفظ دارایی های وقف نیست، بلکه تضمین تحقق بهینه نیات 

1. مقدمه

https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
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2. تبیین مفهومی و تعریف عملیاتی »نظارت اجتماعی« در نظام مدیریت وقف کشور

واقفان، افزایش اعتماد عمومی و تبدیل موقوفات به اهرم هایی کارآمد برای رشد اجتماعی، فرهنگی و اقتصادی کشور است. 
از همین ‌رو نظارت اجتماعی، یکی از ارکان اساسی در تحقق پایداری، شفافیت و بهره‌وری اقتصادی و اجتماعی موقوفات 
محسوب  می شود. در حکمرانی وقف، نظارت اجتماعی به عنوان سازوکاری مکمل در کنار نظارت دولتی، می تواند به افزایش 
اعتماد عمومی، تقویت پاسخ گویی متولیان و ارتقای بهره وری موقوفات منجر شود. این الگوی نظارتی، برخلاف نظارت دولتی 

که عمدتاًً بر الزامات قانونی و اداری تکیه دارد، بر مشارکت فعال واقفان، موقوف علیهم و سایر ذی نفعان استوار است. 
 ازآنجایی که نظارت بر فرایندهای اوقافی، به عنوان سازوکاری حیاتی برای تضمین کارآمدی است و نقشی بی بدیل در صیانت 
از سرمایه های اجتماعی نهاد وقف و نهاد مدیر آن ایفا می کند، بنابراین پرسش های اصلی این پژوهش عبارت اند از: در عرصه 
حکمرانی وقف، گونه نظارت اجتماعی تا چه میزان محوریت داشته است؟ ظرفیت های سیاستی و تقنینیِِ موجود در این زمینه 
چیست؟ چه چالش هایی در تحقق این گونه از نظارت در نظام حکمرانی وقف در کشور وجود دارد؟ و درنهایت چه پیشنهادهایی 

برای کاربست بهتر این گونه از نظارت در نظام حکمرانی وقف در کشور می توان ارائه نمود؟

درباره مفهوم »نظارت اجتماعی« تعاریف گوناگونی وجود دارد. در این گزارش به منظور دستیابی به چارچوبی عملیاتی از این مفهوم و پیرو آن 
تنظیم فرایند اجرایی پژوهش، به اجمال سعی می شود تبیینی از مؤلفه و اجزای اصلی این مفهوم ارائه شود. در ادامه به مهم ترین اجزا و ارکان 

مفهوم نظارت اجتماعی و ارائه تعریفی عملیاتی از این مفهوم پرداخته خواهد شد.

۱-۲. تبیین مفهومی »نظارت« و »نظارت اجتماعی«
الگوواره1 »نظارت« از قالب های سنتیِِ واپایش2 دیوان سالیانه3 فراتر رفته و به مفهوم جامع تر »پاسخ گویی اجتماعی« تغییر یافته  است. در این 
پژوهش، نظارت اجتماعی به مثابه فرایندی تعریف می شود که طی آن موقوف علیهم با بهره گیری از سازوکارهای شفافیت و مشارکت، عملکرد 
متولیان وقف را پایش می کنند و آنان را نسبت به تصمیمات خود پاسخ گو می سازند. استقرار این الگو در نهاد وقف، نه انتخاب سلیقه ای، بلکه 
ضرورت ساختاری است که بر پایه تلاقی سه نظریه بنیادین »نمایندگی«،4 »ذی نفعان«5 و »سرمایه اجتماعی«6 و همچنین مبانی فقهی 

»امورحسبه«7 قابل  تبیین است. 
۱-1-۲. توضیح »نظریه نمایندگی« از مفهوم »نظارت اجتماعی« در فرایندهای اوقافی 

براساس نظریه نمایندگی، رابطه میان واقف/ جامعه )به عنوان اصیل( و سازمان اوقاف )به عنوان کارگزار(، مستعد بروز »هزینه های نمایندگی« 

1. Paradigm 
2. Control 
3. Bureaucratie 
4. Agency Theory
5. Stakeholder Theory
6. Social Capital Theory
7. امور حسبی عبارت اند از آنچه در دو بُعُد دنیوی و اخروی با مصالح عمومی ارتباط دارد و شارع مقدس به اهمال آنها راضی نیست و برپایی آنها را ضروری می داند و حق دخالت فقیه 

جامع الشرایط و مبسوط الید و حکومت اسلامی در این امور مفروغ عنه است ]2[. 
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است ]3[. این هزینه ها زمانی تحمیل می شوند که کارگزار به دلیل برخورداری از اطلاعات بیشتر )فقدان تقارن اطلاعاتی(، منافع سازمانی خود 
را بر نیات اصیل ترجیح دهد. در زیست بوم وقف، محبوس  شدن داده های عملکردی در لایه های سازمانی، مصداق بارز فقدان تقارن اطلاعات 
است. در این میان، نظارت اجتماعی به عنوان سازوکار1 تعادل بخش، وظیفه کاهش این شکاف و تضمین همسویی عملکرد کارگزار را با نیات 

واقف برعهده دارد و می تواند هزینه های نظارت رسمی را کاهش دهد ]4[.
2-1-2. توضیح »نظریه ذی نفعان« از مفهوم »نظارت اجتماعی« در فرایندهای اوقافی

نظریه ذی نفعان و مشروعیت نظارت عمومی برخلاف رویکردهای سنتی که وقف را صرفاًً در دایره حقوقی واقف و متولی تفسیر می کنند، دایره 
مسئولیت سازمان را گسترش می دهد. طبق این دیدگاه، هر گروهی که از عملکرد سازمان تأثیر می پذیرد و یا بر آن تأثیر می گذارد، دارای حقوق 
مشروع است ]5[. در نهاد وقف، موقوف علیهم به عنوان ذی نفعان کلیدی شناخته می شوند. بنابراین، کارآمدی آنها وابسته به پاسخ گویی مؤثر 
به این شبکه وسیع ذی نفعان است ]6[. نظارت اجتماعی در این بستر، ابزاری برای احقاق حقوق ذی نفعان و گذار از »مدیریت قیم مآبانه« به 

»مدیریت مشارکت جو« محسوب  می شود.
۳-1-۲. توضیح »نظریه سرمایه اجتماعی« از مفهوم »نظارت اجتماعی« در فرایندهای اوقافی

نظریه سرمایه اجتماعی بیان می‌دارد که تولید اعتماد به کارآمدی نهاد وقف به عنوان نهاد داوطلبانه، وابستگی مطلقی به سطح »سرمایه 
اجتماعی« دارد. فقدان نظارت اجتماعی و شفافیت عملیاتی، به شکل گیری »بی اعتمادی نهادی« منجر می شود که خروجی آن در کاهش 
نرخ موقوفات جدید و نبود تمایل مردم به مشارکت نمود می یابد. بنابراین، استقرار سازوکارهای نظارت اجتماعی، به عنوان اصلی ترین سازوکار 
»ترمیم سرمایه اجتماعی« عمل می کند ]7[. همچنین براساس مبانی فقهی، نظارت اجتماعی ریشه در اصل »نظارت عمومی« و »قاعده 
حسبه«2 دارد. مسئولیت همگانی در باب »امر به معروف و نهی از منکر« و »النصیحة لائمة المسلمین«، به صراحت بر حق و تکلیف آحاد جامعه 
در نظارت بر نحوه اداره اموال عمومی و انفال تأکید دارد ]8[. همچنین در فقه وقف، مفهوم »نظارت استطلاعی«3 قابلیت تعمیم به نظارت عامه 
در موقوفات عام را داراست، به این  معنا که جامعه اسلامی به مثابه ناظر عام، حق مطالبه گری درخصوص اجرای دقیق نیات واقفان را دارد ]10[.

2-2. ارکان »نظارت اجتماعی« در فرایندهای اوقافی
نهادینه سازی نظارت اجتماعی در وقف، فراتر از دستور اداری یا اقدام مقطعی، فرایندی عمیق و پیوسته است که غایت آن، تبدیل نظارت به یک 
»هنجار پایدار« و »رفتار بدیهی« در نظام حکمرانی وقف است. این مسیر، برای آنکه به ثبات و پذیرش اجتماعی برسد، نیازمند رعایت مجموعه ای 

از الزامات بنیادین بوده که در سه محور اصلی، یعنی مشروعیت فقهی و حقوقی، مقبولیت اجتماعی و شفافیت کارکردی، تبیین پذیر است.
مشروعیت، نخستین و بنیادی ترین رکن نهادینه سازی نظارت اجتماعی در موقوفات است. در این چارچوب، قاعده فقهی »الوقوفُُ علی حََسََبِِ 
ما یُوُقِفُُِها أهلُُها«4 صراحت دارد که هر نوع نظارت باید دقیقاًً با نیات واقفان و مقررات شرعی همسو باشد ]14[. این اصل، هم مبنای احترام 

1. Mécanisme 
2. در نظارت استطلاعی، حق نظارت حاکم بر تمام موقوفات باتوجه به پیش فرض احتمال تضییع اموال بسیاری از موقوفات کشور، براساس مبنای حِِسبه قابل دفاع است؛ به دلیل اینکه 
امور حسبی عبارت اند از: آنچه در دو بُعُد دنیوی و اخروی با مصالح عمومی ارتباط دارد و شــارع مقدس به اهمال آنها راضی نیست و برپایی آنها را ضروری می داند و حقّّ دخالت فقیه 

جامع الشرایط و مبسوط الید و حکومت اسلامی در این امور مفروغ عنه است ]2[.
3. در این نظارت، ناظر موظف است که فقط از وضعیتی که مجریان انجام می دهند، اطلاع یابد. ســپس بدون آنکه خود اقدامی عملی انجام دهد و نحوه اجرا را تأیید یا رد کند، آنچه را 
مشاهده کرده به مقام دیگری گزارش دهد. این گونه نظارت صرفاًً جنبه آگاهی یابی دارد و این آگاه  شدن مربوط به موقوفات و عایدات و مصارف آن است و به این جهت متولی باید عملیات 
خود را به اطلاع ناظر برساند، اما لازم نیست که در امور موقوفه با او شور نماید و تصمیم مشترک اتخاذ کند و هرگاه ناظر امری را که متولی انجام داده است برخلاف ترتیب معین  شده در 
وقف نامه بداند، می تواند آن را اعلام دارد و درصورتی که متولی تسلیم نگردد، ناظر می تواند به دادگاه مراجعه و متولی را وادار به متابعت از مندرجات وقف نامه بنماید و هرگاه خسارتی از 

عمل متولی، متوجه موقوفه یا موقوف علیهم گردید، متولی مسئول آن خواهد بود ]9[.
4. قاعده فقهی »الوقوفُُ على حََسََبِِ ما یُوُقِفُُِها أهلُُها« بیان می دارد: مادامی که اراده واقف در چارچوب شرع باشد، بر تمام اراده های دیگر حاکم است؛ در این صورت مخالفت با شروط 
واقف جایز نیست ]11[. هرچند که این روایت از مکاتیب است، به‌جهت سند صحیحش همه فقها در فتاوی از این قاعده استفاده کرده اند ]12[. از آنجایی که طبق نظر محقق حلی وقف 

مطلقاًً برای موقوف علیهم است و واقف می تواند نظارت موقوفه را برای خودش قرار دهد و اگر کسی را برای نظارت تعیین نکرد، نظارت با صاحبان موقوفه است ]13[.
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به اراده واقف است و هم ضامن انطباق با اصول فقهی که مشروعیت خالص نظارت را تأمین می کند ]15[. از منظر نظریه نهادی، مشروعیت 
نظارت فقط زمانی تثبیت می شود که در تعامل فعال با محیط اجتماعی و فرهنگی شکل گیرد؛ یعنی نه فقط درون سازمانی پذیرفته شود، بلکه 

در بیرون و در نگاه افکار عمومی نیز به رسمیت شناخته شود ]16[. 
همچنین پذیرش اجتماعی، دومین رکن کلیدی برای پایداری این فرایند است. تجربه نشان داده است که حتی کامل ترین سازوکارهای 
نظارتی، اگر در افکار عمومی مقبولیت نداشته  باشند، در اجرا فرسوده یا بی‌اثر می شوند ]17[. پذیرش اجتماعی زمانی حاصل می شود که 
شیوه نظارت، به روشنی کارآمد و سودمند جلوه کند و مخاطبان اعم از موقوف علیهم، واقفان و شهروندان احساس کنند که این سازوکار واقعاًً 
مدافع نیات واقف و حافظ منافع جامعه است. براساس رویکرد نهادی، این پذیرش باید با ارتباط مستمر، شفاف سازی اطلاعات و استفاده از 

فناوری های نوین تقویت شود تا به تدریج نظارت به رفتاری جاافتاده و پایدار در سطح اجتماع بدل گردد ]16[.
از همین ‌رو شفافیت در مدیریت موقوفات، به عنوان سومین رکن الزامی این مسیر، نه فقط ابزار سنجش کارآمدی نظارت اجتماعی است، 
بلکه مهم ترین عامل بازسازی اعتماد عمومی به وقف محسوب  می شود ]14[. شفافیت اطلاعاتی و گزارشی، سبب می شود ذی نفعان بتوانند 
عملکرد متولیان را ارزیابی کنند و با اطمینان بیشتری همکاری داشته  باشند. این امر، همان گونه که صاحب نظران بیان می کنند ]17[، فقط با 
ایجاد سازوکارهای ساختاری برای پاسخ گویی و دسترسی عمومی به داده های واقعی و قابل  اعتماد تحقق می یابد. به این  ترتیب، فرایند نظارت 
اجتماعی دیگر مفهومی انتزاعی یا آرمان ایدئال نیست، بلکه به نظامی عملیاتی و رفتار نهادی شده بدل می شود؛ نظامی که با همکاری مردم، 

نهادهای تخصصی و همه ذی نفعان، ستون های حکمرانی وقف را بر پایه امانت داری، شفافیت و پایبندی به شرع استوار می سازد.

۳-۲. تعریف عملیاتی مفهوم »نظارت اجتماعی« در فرایندهای اوقافی
در نهایت چارچوب عملیاتی مفهوم نظارت اجتماعی در فرایندهای اوقافی در این گزارش بر پایه سه رکن کلیدی استوار است: نخست، 
»شفافیت اطلاعات« )دسترسی عمومی به داده های مالی و عملکردی(؛ دوم، »صدای مردم« )سازوکارهای ثبت بازخورد و مشارکت در 
تصمیم‌گیری( و سوم، »قابلیت اعمال« )وجود ضمانت اجرا برای پیگیری مطالبات( ]18[. این الگو تبیین می کند که بدون وجود مجاری 
شفاف اطلاعاتی و بسترهای مشارکت، نظارت دولتی به تنهایی قادر به حل چالش های ساختاری و احیای اعتماد عمومی نخواهد بود. براساس 
آنچه بیان شد، تعریف عملیاتی گزارش حاضر از مفهوم نظارت اجتماعی در فرایندهای اوقافی برای سنجش پذیری و پیاده سازی در نظام 

سیاستگذاری وقف در کشور، عبارت است از: 
»نظارت اجتماعی در حوزه وقف، فرایندی مستمر، داده محور و نهادمند است که طی آن موقوف علیهم، تشکل های خیریه، واقفان و عموم 
شهروندان با دسترسی آزاد به اطلاعات شفاف عملکردی و مالی، رفتار سازمان اوقاف و متولیان را پایش می کنند و از طریق سازوکارهای رسمی 

)مانند شکایت، گزارش دهی و مطالبه گری رسانه ای( آنان را نسبت به کارایی و انطباق عملکرد با نیات واقف، پاسخ گو می سازند«.
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3. احصای سوابق سیاستی و تقنینی نظارت اجتماعی در حکمرانی وقف

بررسی دقیق سیاست ها و قوانین موجود نشان  می دهد که اگرچه اصطلاح نظارت اجتماعی به صورت صریح و به عنوان سرفصلی مستقل در 
این سیاست ها و قوانین تعریف نشده است، بارقه ها و سازوکارهایی وجود دارد که دلالت بر این نوع نظارت دارند. در واقع، قوانین از مرحله 
»نظارت صرفاًً دولتی« به سمت »شفافیت و پاسخ گویی عمومی« درحال حرکت‌اند. در تبارشناسی این سیاست ها و قوانین، نظارت از امر 
»ترافعی و قضایی«1 در سال ۱۳۰۷ به امری »حاکمیتی و اداری«2 در قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف )1363( تبدیل شده  است. اما 
در سیاست های اجرایی سازمان اوقاف، نظارت اجتماعی با کلیدواژه هایی چون »اعتماد عمومی« و »شفاف سازی« هویت یافته  است. باوجود 
این، قوانین فعلی در قبال نظارت اجتماعی سکوت کرده اند. در واقع، نظارت اجتماعی در این قوانین بیشتر از نوع »واکنشی« )شکایت پس از 
وقوع تخلف( است، نه به صورت »فعالانه و ساختاری« و آن گونه که در این سیاست ها ابلاغ شده  است. بنابراین برای باز کردن این باب در قوانین، 

نیاز به تعریفی عملیاتی بود که پیش تر ارائه شد.
براساس سیاست ها و قوانین موجود و با تمرکز بر دلالت های اولیه آنها بر نظارت اجتماعی و البته خلأهای قانونی در این زمینه، جدول 1 تدوین 
شده  است. گفتنی است که در سیاست ها و قوانین، تفاوت ظریفی میان »نظارت دولتی/ سازمانی« و »نظارت اجتماعی/ عمومی« وجود دارد. 

نظارت اجتماعی در اینجا به معنای حق مردم و نهادهای مدنی برای آگاهی، پایش و مطالبه گری است.

1. امور ترافعی، همان دعاوی رایج قضایی  اند که در آنها یک طرف دعوا علیه طرف دیگر، ادعایی را مطرح می  کند و دادگاه موظف به رسیدگی و صدور حکم براساس دلایل طرفین است.
2. ماده )8( قانون مدیریت خدمات کشوری )مصوب 1386/07/08 مجلس شورای اسلامی(: »امور حاکمیتی، آن دسته از اموری است که تحقق آن موجب اقتدار و حاکمیت کشور است 

و منافع آن بدون محدودیت شامل همه اقشار جامعه گردیده و بهره مندی از این نوع خدمات موجب محدودیت برای استفاده دیگران نمی شود«.

https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/130021
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/130021
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دشواره نظارت اجتماعی در نظام 
قانونگذاری وقف در کشور؛ 
ظرفیت ها، چالش ها و ارائه 

پیشنهادها

مرجع تصویب قانون / سند
تحلیل خلأ در حوزه نظارت اجتماعیظرفیت های موجود در متنماده / تبصره/ ابلاغ

قانون مدنی
1307/02/18

وقف را به عنوان حبس عین و ماده )۵۵(مجلس شورای ملی
تسبیل منافع تعریف می کند.

نگاه صرفاً فقهی- حقوقی به رابطه 
واقف و موقوفه؛ فاقد هرگونه جایگاه 

برای نظارت عمومی یا جامعه مدنی.

1314/08/08قانون مدنی
مجلس شورای ملی

مواد )۷۵( 
و )۷۸(

اجازه تعیین متولی و ناظر 
را به واقف می دهد.

نظارت را امری »خصوصی« و محدود به 
فردِ تعیین شده توسط واقف می بیند 
و باب نظارت همگانی را باز نمی کند.

قانون تشکیلات و اختیارات 
سازمان اوقاف 

1363/10/02
مجلس شورای 

اسلامی
ماده )۱(

به صورت کلی »اداره« برخی 
از موقوفات عام )تحت 

شرایطی( و برخی از موقوفات 
خاص )تحت شرایطی( را به 
سازمان واگذار کرده است.

ماده به صورت صریح به هرگونه 
از »نظارت« اشاره نکرده و فقط 

به صورت کلی به »اداره« اشاره داشته 
است. به‌طریق اولی هیچ نقشی نیز برای 

مشارکت ساختارمندِ نهادهای مردمی 
در این فرایند قائل نشده است.

قانون تشکیلات و اختیارات 
سازمان اوقاف 

1363/10/02
مجلس شورای 

اسلامی
ماده )۵(

اجازه تعیین امین یا 
»هیئت‌امنا« از بین 

افراد متدین و معروف 
به امانت را می دهد.

اگرچه از معتمدان محلی استفاده می شود، 
= تعریف مشخصی از نحوه پاسخ‌گویی این 
افراد به »جامعه محلی« ارائه نشده است.

قانون تشکیلات و اختیارات 
سازمان اوقاف 

1363/10/02
مجلس شورای 

اسلامی

تبصره ماده 
)۱۵(

حق اعتراض به نظر شعب 
تحقیق را برای »اشخاص 
ذی‌نفع« قائل شده  است.

دایره »ذی‌نفع« در رویه قضایی 
معمولاً محدود به ذی‌نفعان مستقیم 
حقوقی است و شامل »دیده بان های 

اجتماعی« یا عموم مردم نمی شود.

آیین‌نامه اجرایی قانون 
تشکیلات و اختیارات 

سازمان و اوقاف 

1365/02/10
ماده )۲۴(هیئت وزیران

ثبت و به روزرسانی اطلاعات 
جامع موقوفات در سامانه 
الکترونیک را الزام می کند.

صرفاً به »ثبت« اداری اشاره دارد و هیچ 
الزامی برای انتشار عمومی این اطلاعات 

جهت نظارت همگانی در آن دیده نمی‌شود.

‌آیین‌نامه نحوه انتخاب و 
برکناری شرایط و حدود 
اختیارات و وظایف امین 

یا هیئت‌امنای اماکن 
مذهبی و موقوفات

1365/02/10
هیئت وزیران

تبصره ماده 
)۱۴(

امین مکلف است صورت 
درآمد و مخارج سالیانه را برای 

»اطلاع عامه« منتشر کند.

این تنها ماده شتاب دهنده واقعی برای 
نظارت اجتماعی است. بااین‌حال، سازوکار 
اجرایی برای »نحوه انتشار« و »پاسخ‌گویی 

پس از انتشار« مسکوت است.

دستورالعمل مربوط به تعاریف 
و اصطلاحات مندرج در آیین نامه 

اجرایی قانون تشکیلات و 
اختیارات سازمان اوقاف

1365/03/27
بند »۲۸«سازمان اوقاف

شکایات موجه و مستمر 
و اعلامات افراد موثق 
را مبنای »مظنه تعدی 

و تفریط« می داند.

گزارش های مردمی را به رسمیت 
می شناسد، اما نظارت اجتماعی را به 

امر »واکنشی و گزارشی« تقلیل داده 
است، نه فرایند پیشگیرانه ساختاری.

سیاست های اجرایی 
سازمان اوقاف

1397/12/27
بند »۴«رهبر شهید )ره(

تأکید بر شفاف سازی و 
اطلاع رسانی به »آحاد جامعه« 

جهت ارتقای اعتماد عمومی.

یک سیاست کلان و مترقی است، 
اما برای اجرا باید تبدیل به قانون یا 

بخشنامه های اجرایی دقیق شود.
مأخذ: یافته های پژوهش.

جدول 1. واکاوی ظرفیت ها و خلأهای سیاستی و تقنینی نظارت اجتماعی در فرایندهای اوقافی

https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=12021850837713548188
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=12021850837713548188
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=12021850837713548188
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=2715085339380787475
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16648131388024952811
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16648131388024952811
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16648131388024952811
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16648131388024952811
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16648131388024952811
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16648131388024952811
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16648131388024952811
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16648131388024952811
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=16648131388024952811
https://nezamat.ir/post-30138/
https://nezamat.ir/post-30138/
https://nezamat.ir/post-30138/
https://nezamat.ir/post-30138/
https://nezamat.ir/post-30138/
https://nezamat.ir/post-30138/
https://nezamat.ir/post-30138/
https://nezamat.ir/post-30138/
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
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4. ارزیابی سیاست ها، قوانین، رویه‌های جاری و عملکردها در نسبت با مقوله نظارت اجتماعی

بررسی سیاست ها و قوانین نشان  می دهد که در هیچ یک از آنها، اصطلاح »نظارت اجتماعی« ذکر و تعریف نشده است. سیاست ها و قوانین فقط 
به »نظارت استصوابی1 و اطلاعیِِ سازمان« )بند »۵« دستورالعمل مربوط به تعاریف و اصطلاحات مندرج در آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات 
و اختیارات سازمان اوقاف( اشاره دارد. علاوه بر این از تبارشناسی مفهوم نظارت اجتماعی در سیاست ها و قوانین مشخص می شود که از قانون 
مدنی سال 1307 تا تدوین آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف در سال 1365، مفهوم نظارت از »امری خصوصی« 
به »لزوم اطلاع ع امه« تحول یافته و در نهایت در سیاست های اجرایی سازمان اوقاف در سال 1397، »اعتماد عمومی« به عنوان رکنی اصلی 

معرفی شده  است.

در این بخش به ارزیابی نظام حکمرانی وقف )سیاست ها، قوانین، رویه های جاری و عملکردها( در نسبت با مقوله نظارت اجتماعی پرداخته 
می شود.

۱-۴. عدم محوریت بنیادین نظارت اجتماعی در سازوکارهای نظارتی نظام مدیریت وقف در کشور
نظارت اجتماعی به عنوان یکی از ارکان اصلی حکمرانی می تواند در بسیاری از نظام های حقوقی، ابزاری برای افزایش شفافیت و پاسخ گویی 
در نهادهای عمومی و خیریه باشد. بااین حال، در قوانین مرتبط با وقف، به این مقوله بسیار مهم توجه شایسته ای نشده و هیچ جایگاه عملیاتی 
و مشخصی برای نظارت اجتماعی دیده نشده است. این موضوع باعث شده است که نظارت بر موقوفات عمدتاًً در اختیار سازمان اوقاف و 
دستگاه های دولتی قرار گیرد و نقش مردم در این فرایند مشخص نباشد و قوانین موجود نیز نظارت را در همین لایه تعریف نمایند و نقش 
مردم، نهادهای مردمی، رسانه ها و ذی نفعان وقف در فرایندهای نظارتی مشخص نباشد. این خلأ باعث شده است که نظارت اجتماعی مفهومی 
غیررسمی و غیرساختاریافته باقی بماند و به عنوان وظیفه قانونی مورد توجه قرار نگیرد. از همین  رو است که در قانون تشکیلات و اختیارات 
سازمان اوقاف )مصوب 1363/10/02 مجلس شورای اسلامی(، در مرتبه اول تأکید بر مفهوم »اداره« است، نه مفهوم »نظارت« )در هرگونه از 
آن و به صراحت(، و در مرتبه دوم، اگر هم »نظارتی« برای سازمان در نظر گرفته  می شود، ماهیتی نظارت حاکمیتی دارد و نه شفافیت عمومی؛2 
زیرا نظارت، فرایندی عمودی و درون سازمانی است که در آن، سازمان عملکرد متولیان را رصد می کند و در قانون الزامی به انتشار نحوه عملکرد 
این متولیان برای عموم مردم )که درواقع مالکان معنوی موقوفات عام‌اند( ندارد و این امر با مبانی قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات 

)مصوب 1387/11/06 مجلس شورای اسلامی( نیز در تعارض است.3 
نظارت قیم مآبانه و دولتی نظام حقوقی )به‌ویژه قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف( نظارت را حق انحصاری »حاکمیت« می‌داند. 
این رویکرد، دایره نظارت را به ساختار اداری محدود کرده و عملاًً راه را بر نظارت تخصصی نهادهای مدنی و حتی نظارت عمومی بسته  است. 
سیاستگذار فرض را بر این گذاشته که »دولت« امین ترین ناظر است؛ فرضی که با نظریه ها و ابزارهای نوین حکمرانی )که دولت را نیز نیازمند 
نظارت می داند( در تضاد است. هیچ ماده قانونی صریحی وجود ندارد که سازمان اوقاف یا متولیان خاص را به »انتشار« صورت های مالی یا متن 
وقف نامه ها ملزم کند. محرمانگی به عنوان اصل پیش فرض در مدیریت داده های وقفی عمل می کند که این نبود دسترسی پژوهشگران و مردم 

1. بند »5« دستورالعمل مربوط به تعاریف و اصطلاحات مندرج در آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: »نظارت استصوابی آن است که اقدامات متولی با تصویب 
قبلی ناظر صورت گیرد. به معنای لزوم تأیید اقدامات متولی ازسوی ناظر«.

2. برای نمونه: ماده )1( قانون، وظیفه سازمان را »اداره امور موقوفات عام که فاقد متولی بوده یا مجهول التولیه است و نظارت بر کلیه موقوفات عام« تعریف می کند.
3. برای نمونه: طبق ماده )۲( این قانون، »هر شخص ایرانی حق دسترسی به اطلاعات عمومی را دارد، مگر آنکه قانون منع کرده باشد. استفاده از اطلاعات عمومی یا انتشار آنها تابع قوانین 

و مقررات مربوط خواهد بود«.
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دشواره نظارت اجتماعی در نظام 
قانونگذاری وقف در کشور؛ 
ظرفیت ها، چالش ها و ارائه 

پیشنهادها

به داده های وقف، امکان هرگونه »نظارت اجتماعی« را از بین برده  است. سامانه جامع موقوفات کشور نیز فعلاًً کارکرد درون سازمانی دارد و 
دسترسی عمومی مدیریتی ارائه نمی دهد.

در همین مجال سیاست‌های ابلاغی رهبر شهید )ره( )به خصوص بند »۴«( را می توان به عنوان شتاب دهنده نظارت اجتماعی دانست که بر 
»ارتقا و بهبود اعتماد عمومی از طریق شفاف سازی و اطلاع رسانی عملکرد سازمان« تأکید دارد. این بند می تواند به عنوان »ماده مادر« برای 
تدوین قوانین شتاب دهنده نظارت اجتماعی عمل کند؛ به طوری که سامانه جامع اطلاعات موقوفات به بستری برای نظارت همگانی تبدیل 
شود. همچنین تبصره ماده )۱۴( دستورالعمل مربوط به تعاریف و اصطلاحات مندرج در آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان 
اوقاف در کنار بند »۴« سیاست های ابلاغی، ظرفیت های پنهانی اند که می توان با تعریف آیین نامه های مکمل )مانند الزام به انتشار در سامانه 
شفافیت(، آنها را به موتور محرک نظارت اجتماعی تبدیل کرد. درنتیجه در حال حاضر، نظارت اجتماعی در قوانین موجود به صورت »پراکنده« 

و »نهفته در حقوق ذی نفعان« وجود دارد و قوانین موجود در قبال »ساختارمند کردن« نظارت اجتماعی سکوت کرده اند.

۲-۴. تعارض دو اصل »نظارت استصوابی بر مصلحت وقف« )روح حاکم بر قانون تشکیلات و اختیارات سازمان حج و اوقاف و 
امور خیریه( و »قاعده الوقوف« )موضوع ماده )82( قانون مدنی(

قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف سنگ بنای حقوقی جدیدی برای نقش‌آفرینی سازمان گذاشت و اختیارات آن را به صورت رسمی 
تثبیت کرد. همچنین بازنگری این قانون به عنوان کامل ترین سند قانونی، تلاش کرد تا ضمن به‌روزرسانی وظایف، ساختار دوگانه تولیت 
مستقیم )برای موقوفات فاقد متولی( و نظارت )بر موقوفات دارای متولی منصوص( را به صورت دقیق تری نهادینه کند که به نوعی خود این 
امر را می توان منشأ چالش های کنونی دانست. این چالش در ساختار نظارت بر موقوفات، تمایز میان دو مقوله »نظارت« و »تولیت«1 در عمل 
است که در قانون بازنگری  شده، میان »تولیت موقوفات عام، فاقد متولی، مجهول المصرف و سایر موارد قانونی« )که مستقیماًً برعهده سازمان 
است( و »نظارت استصوابی یا استطلاعی بر متولیان منصوص توسط واقف« تمایز قائل می شود. اما در عمل، تعریف دقیق حدود »نظارت 
استصوابی« و تمایز آن از »مداخله در تولیت« همواره محل بحث و چالش بوده است؛ زیرا ممکن است متولی براساس نیت واقف و قانون مدنی 
خود را مختارِِ تام ببیند،2 درحالی که سازمان براساس اختیارات نظارتی و قانونی خود بر مطابقت اقدامات با مصلحت موقوفه و ضوابط شرعی 

و قانونی تأکید دارد. 
این معضل از تلاقی دو اصل قانونی ناشی می شود، به این گونه که از یک ‌سو قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف که سازمان اوقاف را موظف 
به نظارت استصوابی بر »مصلحت وقف« می کند3 و ازسوی دیگر ماده )82(4 قانون مدنی و قاعده فقهی »الوقوف« )وقف باید مطابق نیت واقف 
اداره شود( در فقه بر اصالت اراده واقف و استقلال مدیریتی متولی تأکید دارند. از همین  رو فقدان تعریف قانونی و عینی از »مصلحت وقف« و 
تفکیک نشدن آن از »تصمیمات مدیریتی متولی«، »منطقه خاکستری حقوقی«5 و حیطه مبهمی ایجاد کرده است. این ابهام، زمینه را برای 

تفسیر و اصطکاک میان سازمان و متولیان، ایجاد مشکل در فرایند تصمیم گیری و افزایش دعاوی قضایی فراهم آورده  است. 

1. از منظر فقها نیز حق تولیت به حق سرپرستی و مدیریت مال وقفی گفته می شود. حق تولیت در اصل، متعلق به واقف است که می تواند این حق را برای دیگری قرار دهد ]19[. ناظر 
و متولی در بسیاری از منابع فقهی در کنار هم ذکر شده اند و هم معنا هستند ]20[ و مقصود از آن کسی است که اداره موقوفه را برعهده دارد. علامه حلی بر این نکته تصریح کرده است 

که متولی وقف، همان ناظر از جانب شریعت است. حتی شیخ جعفر کاشف الغطاء از اصطلاح ناظر به جای متولی استفاده کرده است ]21[.
2. ماده )79( قانون مدنی: »واقف یا حاکم نمی تواند کسی را که در ضمن عقد وقف متولی قرار داده شده است، عزل کند، مگر درصورتی که حق عزل شرط شده باشد و اگر خیانت متولی 

ظاهر شود، حاکم ضم امین می کند«.
3. برای نمونه: بند »1« ماده )1( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: »اداره امور موقوفات عام که فاقد متولی بوده یا مجهول التولیه است و موقوفات خاصه درصورتی که مصلحت 

وقف و بطون لاحقه و یا رفع  اختلاف موقوف علیهم متوقف بر دخالت ولی فقیه باشد )به عهده این سازمان واگذار  می گردد(«.
4. ماده )82( قانون مدنی: هرگاه واقف برای اداره  کردن موقوفه ترتیب خاصی معین کرده باشد، متولی باید به همان ترتیب رفتار کند.

5. Legal Gray Area
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بر همین ‌اساس، از دیدگاه سازمان اوقاف، هر تصمیمی که بر بازدهی، حفظ یا توسعه موقوفه تأثیر بگذارد،1 می تواند ذیل »مصلحت وقف« 
و نیازمند تأیید ناظر باشد، اما از دیدگاه متولی مخصوص این موارد جزو اختیارات ذاتی مدیریتی وی باشد که از نص وقف نامه و اعتماد واقف 
نشئت گرفته و دخالت سازمان در آنها به منزله تحدید اراده واقف و ورود به حوزه تولیت است. این وضعیت منجر به آن شده ‌است که اقدام 
واحد2 ازسوی متولی »تصمیم مدیریتی« و ازسوی سازمان »موضوعی مرتبط با مصلحت وقف« تلقی شود و زمینه برای اختلاف نظر و بن بست 
فراهم گردد. همچنین براساس رأی دیوان عدالت اداری، اطلاق ماده )۴۳( آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف3 نسبت 
به »موقوفات که متولی منصوصِِ امین دارند«، خلاف شرع و باطل است.4 در واقع این رأی بر اصل فقهی »الوقوفُُ علی حََسََبِِ ما یُوُقِفُُِها أهلُُها« 
تأکید دارد. بنابراین نظارت سازمان اوقاف نباید به دخالت در اختیارات شرعی و قانونی متولی امینی که توسط واقف تعیین  شده است، بینجامد. 

این رأی، مرز میان »نظارت« و »دخالت« را روشن می سازد.
این چالش از دو محور اصلی ابهام در حدود نظارت استصوابی و تعارض نقش ها در عمل نشئت می‌گیرد. اگرچه سازمان اوقاف بر موقوفات 
دارای متولی منصوص، نظارت استصوابی دارد، معیارهای دقیق و مصادیق عملی این نظارت، به ویژه درخصوص مصلحت وقف، اغلب مبهم 
است. این ابهام باعث می شود که هر اقدام مدیریتی متولی، از اجاره تا سرمایه گذاری، نیازمند تفسیر و تأیید سازمان باشد که خود زمینه ساز 

اختلاف و تأخیر است. 
از همین  رو یکی از مسائل محوری در نظام حکمرانی فعلی وقف پدیده »تمرکز نقش ها« در نهادی واحد است. تداخل وظایف مربوط به اداره 
اجرایی موقوفات با وظایف نظارت عالیه، نوعی ابهام در پاسخ گویی ساختاری ایجاد کرده است. این وضعیت، فرایند عملیاتی سازمان را به سمت 
تصدی گری سوق داده که با جهت گیری های کلان اسناد بالادستی مبنی بر واگذاری امور به مردم و کاهش نقش اجرایی دولت فاصله جدی 
دارد ]1[. ازسوی دیگر، غلبه عقلانیت ابزاری و رویکرد سودمحور در فرایندهای مالی، پویایی اجتماعی و فرهنگی وقف را تحت الشعاع قرار داده 
است. ایجاد محدودیت در استقلال مدیریتی متولیان از طریق قراردادهای وکالتی یا الزام به پذیرش دستورالعمل های یکپارچه سازمانی، به 
تضعیف جایگاه نهادهای سنتی وقف )متولیان و امنا( منجر شده  است ]1[. همچنین تخصیص بخش عمده ای از عواید به هزینه های نگهداشت 
و نظارت سازمانی، توازن میان »حفظ عین« و »تسبیل منافع« را با چالش مواجه کرده است. بنابراین، ضرورت راهبردی فعلی، گذار از قوانین 
تمرکزگرای دهه 1360 به سمت نظام حقوقی نوین و اقتضایی است. این نظام باید با بازتعریف شأن سازمان به عنوان »سیاستگذار و ناظر عالی«، 
مرزهای میان نظارت استصوابی و دخالت در تولیت را شفاف، و هویت مستقل موقوفات را در پرتو نظارت اجتماعی و مردمی بازسازی کند ]1[.

۳-۴. نبود فرایندهای مشخص برای مؤلفه های قوام بخش »نظارت اجتماعی«، مانند »شفافیت داده ها« و »اطلاع رسانی«
نظارت اجتماعی، مکمل و تقویت کننده نظارت نهادی است و نیازمند شفافیت اطلاعاتی و سازوکارهای دسترسی و مشارکت است. نظارت 

1. مانند نوع سرمایه گذاری، اجاره بها، فروش یا تبدیل به احسن.
2. مثلاًً تصمیم به اجاره ملک موقوفه به نهادی خاص.

3. ماده )43( آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: درخصوص الزام به کسب موافقت سازمان برای بیع و تبدیل موقوفه: »ثمن بیع وقف درصورت جواز بیع باید 
در حساب مخصوصی در بانک تودیع و با جلب موافقت سرپرست سازمان و بر طبق ماده )۹۰( قانون مدنی رقبه  دیگری به نام همان موقوفه خریداری که عواید آن برای وقف نامه سابق 

به مصرف خواهد رسید.
 تبصره: بیع و تبدیل موقوفه طبق مواد )۸۸( و )۸۹( قانون مدنی با کسب موافقت کتبی سرپرست سازمان امکان پذیر خواهد بود و درصورتی که متولیان بر طبق مواد )۹۹(  و )۸۹( قانونی 

مدنی قصد بیع و تبدیل موقوفه را داشته باشند، کسب موافقت سرپرست سازمان ضروری می باشد«.
4. رأی شورای نگهبان به شماره نامه 102/31086 – 1401/03/09 در رابطه با شــرعی  بودن ماده )43( و تبصره آن در آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: 
»اطلاق مصوبه مورد شکایت از جهت شمول بر موقوفاتی که متولی منصوص امین دارند، خلاف شرع شناخته شد و همچنین حکم مصوبه دایر بر عدم اعتبار بیع و تبدیل موقوفه توسط 
متولی امین که با رعایت جهات شرعی صورت گرفته، خلاف شرع است. بنابراین مستند به حکم مقرر در تبصره »2« ماده )84( و ماده )87( قانون تشکیلات و آیین دادرسی دیوان عدالت 
اداری مصوب سال 1392 مبنی بر لزوم تبعیت هیئت عمومی دیوان عدالت اداری از نظر فقهای شورای نگهبان درخصوص جنبه شرعی مقررات اجرایی، اطلاق ماده )43( و تبصره آن 
از آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان حج و اوقاف و امور خیریه مصوب 1365/10/02 هیئت وزیران، در حد مقرر در نظریه فقهای شورای نگهبان خلاف شرع بوده و 

مستند به بند »1« ماده )12( و مواد )13( و )88( قانون تشکیلات و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری مصوب سال 1392 از تاریخ تصویب ابطال می شود«.

https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
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دشواره نظارت اجتماعی در نظام 
قانونگذاری وقف در کشور؛ 
ظرفیت ها، چالش ها و ارائه 

پیشنهادها

اجتماعی مؤثر، نیازمند شفافیت عملیاتی و سازوکارهایی فراتر از نظارت صرفاًً نهادی است. قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف، به طور 
صریح سازوکارهای اجرایی و سهل‌الوصول برای مشارکت مستقیم موقوف علیهم یا نهادهای مردمی در فرایندهای نظارت و پاسخ گویی 
پیش بینی نکرده  است. در اصلاحیه ماده )۲۴(1 آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف و بند »4«2 سیاست‌های اجرایی 
سازمان اوقاف به شفافیت و اطلاع‌رسانی اشاره شده  است، اما این بُعُد حیاتی با چالش هایی روبه‌روست که مستقیماًً بر اعتماد عمومی تأثیر 
می گذارد. مهم ترین چالش آن است که قوانین فعلی، الزامی برای انتشار اطلاعات مالی و مدیریتی موقوفات ایجاد نکرده اند و این درحالی است 
که ماده )۲۴( آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف، فقط متولیان، امنای موقوفات و اماکن متبرکه و ادارات اوقاف را 
به ثبت اطلاعات وقف در سامانه های داخلی ملزم کرده، اما اطلاع‌رسانی این اطلاعات را به موقوف علیهم الزام‌آور نکرده ‌است. همچنین ماده 
)82(3 قانون مدنی به لزوم اداره موقوفات مطابق نیت واقف اشاره می کند، اما درمورد لزوم شفافیت، نظارت عمومی و گزارش‌دهی سازوکار 

مشخصی ارائه نمی دهد. 
در حال حاضر یکی از مهم ترین چالش های مدیریتی در حوزه موقوفات، نبود شفافیت و اطلاع‌رسانی نسبت به هزینه کرد درآمد موقوفات، 
براساس نیت واقفان و نحوه مصرف منابع وقفی است. در نبود سامانه های شفاف گزارش‌دهی و سازوکارهای نظارت مردمی، بسیاری از 
موقوف علیهم و جامعه از سرنوشت درآمدهای موقوفات و میزان تحقق نیت واقفان بی اطلاع اند. این نبود شفافیت می تواند زمینه ساز کاهش 
اعتماد عمومی نسبت به مدیریت وقف شود. در واقع مشکل موجود این است که هیچ سازوکار مشخصی برای مشارکت عمومی در نظارت بر 

عملکرد موقوفات وجود ندارد. 
به علاوه اینکه ماده )۲۴( اصلاحی آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف، تکلیفی بنیادین برای متولیان، امنا و ادارات 
اوقاف ایجاد نموده  است. آنها مکلف اند که اطلاعات جامعی از موقوفات را در یک »بانک اطلاعات جامع« ثبت و به روزرسانی کنند. ازآنجایی که 
ایجاد سامانه جامع و الزام به ثبت تراکنش های مالی، مهم ترین برنامه توسعه در حوزه نظارت و شفافیت است، این ظرفیت را دارد که نظارت 
پیشینی و پسینی را تسهیل کند و زمینه را برای پاسخ گویی عمومی فراهم آورد. اما چالش اصلی، اجرای کامل و دقیق این ماده قانونی برای 
تمام موقوفات و تضمین ورود صحیح و بهنگام داده هاست. از همین ‌رو اگرچه ایجاد »سامانه جامع اطلاعات موقوفات« و بارگذاری حجم 
عظیمی از داده ها )فهرست عظیم نیات واقفان و غیره( نقطه عطفی در انضباط اداری محسوب  می شود، این فرایند به شفافیت بیرونی منجر 
نشده است. چالش اصلی آنجاست که الزامات قانونی فعلی صرفاًً بر »ثبت داخلی« تمرکز دارند و فقدان تکلیف صریح برای »انتشار«، باعث شده 
 است که داده ها در لایه های سازمانی محبوس ماند و عملاًً به سمع و دید جامعه نرسد ]1[. گفتنی است که انتشار نیافتن اطلاعات )به ویژه در 
حوزه املاک و قراردادهای کلان( غالباًً با استدلال های حفاظتی، نظیر »جلوگیری از سوءاستفاده افراد سودجو« و محرمانگی مالکیت توجیه 
می شود. بر همین  اساس، نظارت موقوف علیهم فقط زمانی معنا می یابد که داده های تفصیلی درآمد و هزینه در دسترس باشد. در غیاب این 
شفافیت، نظارت »اطلاعی« غیرممکن شده و سازوکارهای نظارت اجتماعی به جای آنکه نظام مند باشند، به شکایات فردی، انتقادات سلیقه ای 
و پیگیری های غیررسمی تقلیل یافته‌اند و این امر موجب شده است که بخش قابل  توجهی از نارضایتی عمومی، ریشه در »عدم آگاهی« از 

عملکردها داشته  باشد ]1[.

1. ماده )24( اصلاحی آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات ســازمان اوقاف: »باتوجه به اينكه حفظ موقوفات از وظايف متوليان است و اموال وقف بايد از اموال شخصي متولي 
جدا و متمايز باشد، متوليان و امنای موقوفات و اماكن متبركه و ادارات اوقاف و امور خيريه محل مكلف اند نسبت  به ثبت و به روزرساني اطلاعات جامع موقوفات و بقاع متبركه از قبيل 
مشخصات كامل موقوفه و رقبات وقفي و متصرفين آن، نيات واقفين و نحوه مصرف درآمد موقوفه، عملكرد و رخدادهاي مالي موقوفات در بانك اطلاعات جامع موقوفات اقدام نمايند«.

2. بند »4« سیاستهای اجرایی سازمان اوقاف: »تعالی وجهه سازمان و ارتقا و بهبود اعتماد عمومی آحاد جامعه از طریق شفاف سازی و نظام مندکردن عملکرد سازمان، اطلاع رسانی 
مناسب و به موقع از فعالیت ها«.

3. ماده )82( قانون مدنی: »هرگاه واقف برای اداره کردن موقوفات ترتیب خاصی معین کرده باشد، متولی باید به همان ترتیب رفتار کند«. 
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4-4. ناعادلانه بودن سازوکار تخصیص درصدی حق النظاره و حق التولیه
مهم ترین سازوکار نظارتی سازمان اوقاف بر تمام موقوفات، استفاده از ظرفیت امناست که به عنوان ابزار نظارتی وابسته به سازمان اوقاف عمل 
می کنند. مهم ترین مسئله در این سازوکار نظارتی، تعیین میزان حق النظاره برای امنای موقوفات است. این حق الزحمه به عنوان مزد مدیریت 
و نظارت بر موقوفات در نظر گرفته  می شود، اما نحوه محاسبه و پرداخت آن همواره با مشکلات متعددی همراه بوده است. ازآنجایی که طبق 
ماده )34(1 آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف، میزان اجرت المثل به صورت درصد ثابت از کل درآمد موقوفه تعیین 
می شود، این الگو، یکسان سازی پرداخت ها برای تمام موقوفات را در پی دارد، بدون آنکه ویژگی های منحصربه فرد هر موقوفه، حجم فعالیت 
متولی و هزینه های اجرایی آن در نظر گرفته شود. همچنین بند »15«2 سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف به این امر اشاره دارد، اما در حال 
حاضر سازوکار پرداخت اجرت به امین موقوفات براساس درصد کل است نه اجرت المثل عمل. از همین  رو »تعیین اجرت المثل به صورت درصد 
ثابت« به یکسان سازی میزان پرداختی، بدون توجه به ماهیت و عملکرد امنا منجر شده است. این الگوی پرداخت درصدی ثابت، رابطه مستقیم 
میان عملکرد و پاداش را تضعیف می کند. در موقوفات پربازده به دلیل بالا بودن پایه درآمدی، حق النظاره پرداختی ممکن است بسیار فراتر از 
عرفِِ خدمات مدیریتی ارائه شده باشد که این امر به کاهش بهره وری منابع وقف منجر می شود. از طرفی در موقوفات کم بازده و در موقوفات 
که نیازمند کار اجرایی سنگین برای احیا هستند اما درآمد فعلی اندکی دارند، این الگو پرداخت انگیزه کافی برای جذب مدیران توانمند ایجاد 
نمی کند. نتیجه این ساختار، تمایل ناخودآگاه ساختار به سمت مدیریت موقوفاتِِ آماده و کم دردسر و غفلت از موقوفاتِِ نیازمندِِ توسعه است.

از منظر اصول مدیریت منابع انسانی و همچنین مبانی فقهی، پرداخت باید در قبال »عمل« )اجرت‌المثل( باشد، نه فقط در قبال »سمت«. 
از همین  رو نهادهای نظارتی )ازجمله در تفاسیر شورای نگهبان(3 بر این نکته تأکید دارند که تعیین نرخ ثابت بدون در نظر گرفتن واقعیات 
میدانی، می تواند به عدم تعادل بینجامد.4 اگر نرخ ثابت از ارزش واقعی خدمات بیشتر باشد، به ضرر موقوفه و اگر کمتر باشد، به ضرر متولی 

است. لذا حرکت به سمت الگوهای شناور و مبتنی بر ارزیابی عملکرد، منطقی تر به نظر می رسد.

1. ماده )۳۴( آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: »حق التولیه یا اجر ت المثل ادارات اوقاف و امور خیریه در تولیت اماکن مذهبی اسلامی، موضوع بند »۲« و ذیل 
تبصره »۲« ماده )۱( قانون یاد شده، ده�‌ درصد عایدات خالص سالیانه هریک از اماکن یاد شده می باشد و حق الزحمه هیئت امنا به موجب آیین نامه ماده )۵( قانون مذکور تعیین می شود«.

2. بند »15« سیاست های اجرایی سازمان اوقاف: »بازنگری و تدوین ضوابط میزان حق التولیه و حق النظاره از عواید موقوفات متصرفی و غیرمتصرفی براساس موازین فقهی، حقوقی و 
مصالح و واقعیت های اقتصادی و مصالح و منافع موقوفات«.

3. رأي هيئت عمومي: »هرچند كه ماده )34( آيين نامه اجرايي قانون تشيكلات و اختيارات سازمان اوقاف و امور خيريه مصوب سال 1365 به موجب مصوبه شماره 83153/
ت45132هـ-1392/04/09  هيئت‌وزيران اصلاح شده است، ولي ازآنجاكه شايك، ابطال ماده )34(  آيين نامه اجرايي قانون تشيكلات و اختيارات سازمان اوقاف و امور خيريه 
مصوب سال 1365 را از بُعُد شرعي و از تاريخ تصويب آن درخواست كرده است و نظر به اينكه قائم مقام دبير شوراي نگهبان قانون اساسي به موجب نامه شماره 98/102/11853-
1398/06/12 اعلام كرده است كه: »اطلاق تعيين اجرت المثل به ميزان ده  درصد درآمد ساليانه اماكن مزبور نسبت به موردي كه اجرت المثل عمل كمتر از ده  درصد مذكور يا بيشتر 
از آن باشد خلاف موازين شرع است. زيرا اگر اجرت المثل عمل كمتر از ده  درصد باشد، گرفتن بيش از آن تضييع حق اماكن مذهبي است و اگر بيشتر از ده  درصد باشد پرداخت كمتر از 
اجرت المثل به اداره، تضييع حق او است و هر دو تضييع خلاف شرع است«. بنابراين در اجراي حكم بند »1« مواد )12( و )13( و تبصره »2« ماده )84( و مواد ) 87( و )88( قانون 
تشيكلات و آيين دادرسي ديوان عدالت اداري مصوب سال 1392 و تبعيت از نظر فقهاي شوراي نگهبان رأي بر ابطال اطلاق ماده )34( آيين نامه اجرايي قانون تشيكلات و اختيارات 

سازمان اوقاف و امور خيريه مصوب سال 1365 در حد نظر فقهاي شوراي نگهبان از تاريخ تصويب صادر ميشود«.
4. »رأي شماره 989896 هيئت عمومي ديوان عدالت اداري با موضوع ماده )34( آيين نامه اجرايي قانون تشيكلات و اختيارات سازمان اوقاف و امور خيريه اصلاحي مصوب 1392/04/09 
هيئت وزيران كه براساس آن »حق التوليه يا اجرت المثل ادارات اوقاف و امور خيريه در توليت اماكن مذهبي اسلامي، موضوع بند »2« و ذيل تبصره »2« ماده )1( قانون يادشده ده  درصد 

عايدات خالص ساليانه هر كي از اماكن يادشده ميباشد و حق الزحمه هيئت امنا به موجب آيين نامه ماده )5( قانون مذكور تعيين ميشود«، از تاريخ تصويب ابطال شد«.

https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf


19

دشواره نظارت اجتماعی در نظام 
قانونگذاری وقف در کشور؛ 
ظرفیت ها، چالش ها و ارائه 

پیشنهادها

۱-۵. جمع بندی
سیر تحولات نظارت بر موقوفات، اگرچه حرکتی مثبت از پراکندگی به‌سوی انسجام نهادی را نشان ‌می‌دهد، نظام نظارتی کنونی در »گذار 
ناتمام« باقی مانده ‌است. فراتحلیل چالش های برشمرده  شده نشان ‌می‌دهد که ناکارآمدی فعلی در حوزه نظارت، نه فقط نتیجه ضعف های 
اجرایی، بلکه برآمده از ناسازنمایی )پارادوکس( ساختاری است که نیازمند مداخله سیاستی عمیق و هدفمند است. زیرا اصلی ترین عامل 
زیربنایی ناکارآمدی، تجمیع سه گانه نقش های »متولی/ تصدی گر«، »ناظر« و »ذی نفع مالی« در ساختار سازمان اوقاف است. این تعارض 

منافع ساختاری، استقلال و اثربخشی لایه نظارتی را خدشه دار می کند و به دنبال آن این چالش ها را در سطح اجرایی خلق می کند:

5. جمع بندی و ارائه پیشنهادها 

جدول 2. چالش های اجراییِِ برآمده از تعارض منافع ساختاری

جدول 3. جوانب چالش انسداد اطلاعات در لایه های سازمانی

تأثیر بر سامانهماهیتچالش

حقوقی- اجراییتعارض تولیت / نظارت
ابهام در تمایز »تشخیص مصلحت وقف« )نقش نظارتی( از »تصمیمات 

روزمره مدیریتی« )نقش اجرایی( متولیان منصوص. این ابهام، به مداخلات 
عملی در امور تولیت منجر می شود )مانند درخواست وکالت بلاعزل(. 

مقاومت در برابر 
فرایندی- حقوقیحاکمیت قانون

تداوم رویه هایی مانند دریافت حق الزحمه ۱۰ درصدی به جای »اجرت المثل عمل«، 
علیرغم صراحت آرای قضایی )دیوان عدالت اداری(. این امر، حاکمیت قانون 

را تضعیف می‌کند و مقاومت ساختاری را در برابر اصلاحات نشان می دهد.

ماهیت واکنشی 
تمرکز بر رسیدگی به »تعدی و تفریط« پس از وقوع خسارت. تعارض منافع ساختاری، انگیزه فرایندی- مدیریتی)پسینی( نظارت

لازم برای گذار به نظام نظارتی پیشگیرانه و مبتنی بر تحلیل خطر1 را از سازمان سلب می کند.
مأخذ: همان.

1. Risk
2. Mécanisme

همان طور که بیان شد، نظام نظارتی کنونی در »گذار نیمه تمام« باقی مانده  است، زیرا حکمرانی وقف در این فرایند ضمن تقویت نظارت دولتی، 
نتوانسته است از ظرفیت عظیم نظارت اجتماعی بهره برداری کند و اطلاعات در لایه های سازمانی مسدود شده اند.

پیامد اصلی )عدم چفت وبست با جامعه(سازوکار2 انسدادچالش

باوجود الزام قانونی به ایجاد سامانه جامع، فقدان تکلیف صریح برای »انتشار داده های ساختار نرم افزاریانسداد عملیاتی شفافیت
خرد عملکرد مالی هر موقوفه«، اطلاعات را در لایه های سازمانی محبوس می کند.

گنگ  بودن گزارش های مالی )مفاصاحساب( و ارائه نکردن جزئیات لازم برای تحلیل ابهام در گزارش دهیفقدان پاسخ‌گویی
و ارزیابی، امکان پایش مؤثر توسط موقوف علیهم و عموم را سلب می کند. 

نتیجه نهاییکاهش سرمایه اجتماعی
فقدان سازوکارهای نظام مند نظارت اجتماعی، اعتماد عمومی به نهاد وقف 

را کاهش می دهد. مشارکت عمومی به شکایات فردی محدود می شود 
و این امر پایداری نهاد وقف را در بلندمدت تهدید می کند.

مأخذ: همان.
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از همین  رو بهبود وضعیت نظارت اجتماعی در حکمرانی وقف و از مجرای آن، بهبود حکمرانی وقف در نظام حکمرانی وقف جمهوری اسلامی 
ایران نیازمند بسته اصلاحی هدفمندی است که بر رفع علت‌العلل )تعارض ساختاری( و استفاده از ظرفیت های مغفول )نظارت اجتماعی( 
تمرکز داشته  باشد. در این راستا، اصلاح قوانین و آیین نامه ها باید در جهت تفکیک کامل شأن تولیت از نظارت، تدوین شاخص های عینی و 
شفاف برای »مصلحت وقف« و وضع الزامات صریح قانونی برای شفافیت عملیاتی )انتشار داده های خرد مالی( صورت گیرد. همچنین تقویت 
زیرساخت های پاسخ گویی از طریق ایجاد نظام اطلاعاتی کاملاًً یکپارچه و قابل دسترسی عمومی، ارتقای چشمگیر ظرفیت تخصصی نهاد ناظر 
و گذار از نظارت »واکنشی« به »تحلیل خطر1 و نظارت پیشگیرانه« و در نهایت تدوین و اجرای سازوکارهای مؤثر برای مشارکت نظام مند و 
پاسخ گویی به ذی نفعان )موقوف علیهم(، به منظور احیای سرمایه اجتماعی و تضمین پایداری نقش آفرینی وقف در آینده کشور اموری ضروری 
محسوب می شوند. بر همین  اساس نادیده  گرفتن این چالش های عمیق ساختاری، نه فقط به تداوم وضعیت موجود می انجامد، بلکه موجب 

کاهش تدریجی جایگاه وقف و کاهش اعتماد عمومی به نهادهای مرتبط خواهد شد.

۲-5. ارائه پیشنهادها
۱-2-5. طراحی و راه اندازی »سامانه جامع نظارت مردمی«

سازمان اوقاف در حال حاضر طبق ماده )24(2 آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف )اصلاحی 1395/03/02( مکلف 
به داشتن »بانک اطلاعات جامع موقوفات و بقاع متبرکه« است. اما لازم است که این بانک اطلاعاتیِِ »درون سازمانی«، به »سامانه شفافیت 
عمومی« تبدیل شود که با سیاست »اطلاع رسانی مناسب و به موقع عملکرد سازمان به مردم«3 همسو است. این سامانه دو کارکرد بسیار مهم 

خواهد داشت:
الف( رسمیت  بخشیدن به گزارش های مردمی: در اسناد فعلی، »اعلامات افراد موثق« و »شکایات موجه« فقط به عنوان قرینه ای برای 
ورود شعب تحقیق دیده شده  است. ایجاد این سامانه، گزارش دهی مردمی را از امری تصادفی به فرایندی ساختارمند قانونی تبدیل می کند.

ب( دسترسی به اسناد مالی: باتوجه به اینکه قانون، شخصیت حقوقی موقوفه را مستقل می داند، ایجاد دسترسی برای رسانه ها و سازمان های 
مردم نهاد به اسناد مالی )غیرمحرمانه(، گامی بلند در جهت »ارتقای اعتماد عمومی« است که در صدر سیاست های اجرایی سازمان قرار دارد.

براساس بند »۱۰«4 سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف که بر استفاده از »فناوری های نوین« تأکید دارد، این اقدام باید فراتر از یک سامانه 
ساده باشد و به بستر »اعتمادسازی عمومی« تبدیل شود. این پیشنهاد، حکمرانی وقف را از حالت »نظارتِِ بازرس محور« )که فقط به شعب 
تحقیق سازمان محدود است( به حالت »نظارتِِ جامعه محور« تغییر می دهد. در واقع، وظیفه شعب تحقیق در بررسی »جمع و خرج عواید« را 

با قدرت پایش عمومی پیوند می زند. بر این اساس، پیشنهاد ذیل ارائه می شود:
سازمان اوقاف و امور خیریه مکلف است که سامانه جامع نظارت مردمی را با قابلیت دسترسی عمومی طراحی و اجرا نماید. این سامانه باید 
امکان ثبت گزارش های مردمی، شکایات ذی نفعان و دسترسی به اسناد مالی غیرمحرمانه موقوفات را برای عموم، رسانه ها و سازمان های 

مردم نهاد فراهم آورد.

1. Risk
2 . ماده )24( آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: »باتوجه به اينكه حفظ موقوفات از وظايف متوليان است و اموال وقف بايد از اموال شخصي متولي جدا و متمايز 
باشد، متوليان و امنای موقوفات و اماكن متبركه و ادارات اوقاف و امور خيريه محل مكلف اند نسبت به ثبت و به روزرساني اطلاعات جامع موقوفات و بقاع متبركه از قبيل مشخصات كامل 

موقوفه و رقبات وقفي و متصرفين آن و نيات واقفين در بانك اطلاعات جامع موقوفات اقدام نمايند«.
3. بند »4« سیاست های اجرایی سازمان اوقاف: »تعالی وجهه سازمان و ارتقا و بهبود اعتماد عمومی آحاد جامعه از طریق شفاف سازی و نظام مندکردن عملکرد سازمان، اطلاع رسانی 

به موقع و مناسب فعالیت ها، احیا، استعمار و ارتقای بهره وری موقوفات با رعایت مصلحت وقف و موقوفه«.
4. بند »10« سیاست های اجرایی سازمان اوقاف: »گسترش و ترویج فرهنگ وقف با اســتفاده از ظرفیت ها و فرصت های رسانه های گروهی نظام و سایر ابزارها و فناوری های نوین در 
چارچوب بودجه و ضوابط ابلاغی و معرفی الگوهای جدید وقف در مسائل مستحدثه و آینده نگر و تسهیل در ایجاد موقوفات جدید و هدایت خیرین به وقف ماندگار اموال خود به خصوص 

وقف جمعی و مشارکتی«.

https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=4329414547458944234
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
https://www.oghaf.ir/file/?623412/1_%D8%B3%D9%8A%D8%A7%D8%B3%D8%AA%D9%87%D8%A7%D9%8A-%D8%A7%D8%AC%D8%B1%D8%A7%D9%8A%D9%8A-%D8%A7%D8%A8%D9%84%D8%A7%D8%BA%D9%8A.pdf
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دشواره نظارت اجتماعی در نظام 
قانونگذاری وقف در کشور؛ 
ظرفیت ها، چالش ها و ارائه 

پیشنهادها

۲-2-۵. اصلاح نظام حسابرسی موقوفاتِِ شاخص در ماده )27( آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف
براساس ماده )۱۵(1 قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف شعب تحقیق سازمان دارای دو قسمت »حقوقی« و »حسابرسی« اند. وظایف 
این شعب، رسیدگی به درآمدها، هزینه ها و صدور »مفاصاحساب« است و حسابرسی فعلی، فرایند »درون سازمانی« توسط شعب تحقیق 
است و نتایج آن )مفاصاحساب( به اطلاع عموم نمی رسد. درصورتی که اگر امر حسابرسی به صورت »مستقل« صورت پذیرد، با سیاست »ارتقا 
و استحکام آرا شعب تحقیق« )مندرج در بند »5«2 سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف( سازگارتر است. همچنین ثبت و انتشار اطلاعات این 
نوع از موقوفه ها در سامانه شفافیت، به دلیل اهمیت این گونه از موقوفات، در راستای سیاست اجرای دقیق و امینانه نیات واقفان )مندرج در بند 
»16«3 سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف( امری ضروری است. گفتنی است که برای رعایت موازین شرعی، باید میان »موقوفات عام« )که 
نفع آن به عموم می رسد( و »موقوفات خاص« )که برای اشخاص محصور است( تفکیک قائل شد. انتشار عمومی صورت های مالی در موقوفات 

عام باید »الزامی« و در موقوفات خاص »تابع مصلحت بطون« باشد. بنابر آنچه بیان شد، پیشنهاد می شود:
الحاقی به ماده )27( آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: سازمان اوقاف و امور خیریه مکلف است که فرایند صدور 
مفاصاحساب را برای موقوفات شاخص، از طریق مؤسسات حسابرسی عضو جامعه حسابداران رسمی انجام داده و گزارش تأییدیه آنها را 
منتشر نماید. این گزارش باید صراحتاًً بر »رعایت مصلحت وقف« و »انطباق هزینه با وقف نامه« دلالت داشته  باشد. همچنین صدور هرگونه 

مفاصاحساب سالیانه توسط شعب تحقیق، منوط به تأیید نهایی ثبت و انتشار اطلاعات در سامانه شفافیت باشد.
۳-2-۵. استقلال شعب تحقیق از سازمان اوقاف و تبدیل آن به نهاد فراقوه ای یا تحت نظارت مستقیم قوه  قضائیه

در حال حاضر، مطابق مواد )۱۴(4 و )۱۵( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف نظارت مالی و حسابرسی برعهده »شعب تحقیق« است 
که بخشی از پیکره سازمان اوقاف محسوب می شوند. این ساختار باعث می شود که ناظر و منظور )در موقوفات متصرفی( یکی باشند. از طرف 
دیگر بند »۵« سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف بر »ارتقای جایگاه و استحکام آرای شعب تحقیق« تأکید دارد. بنابراین پیشنهاد می شود 
که مواد )۱۴( و )۱۵( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف به گونه ای اصلاح شوند که »شعب تحقیق« از بدنه اجرایی سازمان جدا شوند و 
به صورت نهاد فراقوه ای یا تحت نظارت مستقیم قوه  قضائیه عمل کنند. این پیشنهاد برای حضور دیوان محاسبات یا جامعه حسابداران رسمی، 

»استقلال« مورد تأکید رهبر شهید )ره( در سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف را محقق می کند.
همان طورکه بیان شد، در منابع موجود، حسابرسی صرفاًً »درون سازمانی« است. برای گذار به نظارت اجتماعی، ورود جامعه حسابداران رسمی 
به عنوان یک بازوی حرفه ای و مستقل، پیش نیاز شفافیت است. طبق مواد )۱۴( و )۱۵( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف، این شعب 
هم اکنون بخشی از سازمان اند. ارتقای ساختاری ایجاب می کند که این نهاد برای صدور »مفاصاحساب« و تشخیص »تعدی و تفریط«، از لایه 
اجرایی سازمان مستقل شود. همچنین در بلندمدت، هدف باید اجرای بند »۲« سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف یعنی »کاهش تصدی گری 
و اداره بالمباشره« سازمان باشد. این امر مستلزم اصلاح ماده )۵( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف است تا متولیان مردمی آزادی 

عمل بیشتری داشته  باشند.

1. ماده )15( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان حج و اوقاف و امور خیریه: »هیئت تحقیق اوقاف مرکب از دو قسمت حقوقی و حسابرسی است و شعب آن بر حسب ضرورت در مراکز 
استان ها و شهرستان ها تأمین  می گردد.

 تبصره: ادارات اوقاف و اشخاص ذی نفع درصورتی که اعتراض داشته باشند، می توانند پس از ابلاغ نظر شعبه تحقیق اعتراض خود را در دادگاه های  دادگستری طرح نمایند. حکم این 
ماده در مورد بنیادها و مؤسسات خیریه و اماکن مذهبی اسلامی نیز جاری است«.

2. بند »5« سیاست های اجرایی سازمان اوقاف: »تأکید بر تقویت و ارتقای جایگاه هیئت و شعب تحقیق با رویکرد استقلال و استحکام آرای صادره و رفع بعضی از موانع و نواقص قانونی 
از طریق مجلس«.

3. بند »16« سیاست های اجرایی سازمان اوقاف: »توصیه مؤکد بر اداره موقوفات براساس احکام و موازین شرعی و سیره جاریه و قوانین و مقررات ذی ربط و اهتمام جدی به شفاف سازی 
و اجرای دقیق و امینانه نیات واقفین در تمام سطوح کشور )استان- شهرستان( با ارائه خدمات به مردم«.

4. ماده )14( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: »تحقيق در جمع و خرج عوايد راجع به وقف و نيز صدور مفاصاحساب و تطبيق مصارف با مفاد وقف نامه و تشخيص متولي و 
ناظر و  موقوف عليهم ) با رعايت ماده )7( اين قانون و تبصره  هاي آن( با شعب تحقيق اوقاف است، مگر در موقوفات منصوص  التوليه درصورتكيه مظنه تعدي و  تفريط متولي نباشد«.
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۴-2-۵. تعریف حدود »نظارت استصوابی« و »مصلحت وقف«
هم اکنون مصادیق نظارت استصوابی )مواردی که انجام آنها موکول به اجازه سرپرست سازمان است( در ماده )۳۲(1 آیین‌نامه اجرایی قانون 
تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف ذکر شده  است. همچنین »مصلحت وقف« در ماده )۱( آیین نامه اجرایی قانون ابطال اسناد و فروش رقبات، 
آب و اراضی موقوفه )مصوب 1374/02/03 هیئت وزیران(، به صورت کلی به »تأمین نظر واقف و رعایت غبطه موقوفه« پرداخته شده است. 
تفسیر سلیقه ای زمانی رخ می دهد که سازمان براساس بند »۱« ماده )۱( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف2 خود را متولی اداره در 
صورت »مصلحت وقف« می بیند. اما بند »۳«3 سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف بر »اداره غیرمتمرکز موقوفات باتوجه به شخصیت حقوقی 

مستقل هر موقوفه« تأکید دارد که مؤید لزوم تعیین حدود مداخله سازمان است.
بنابراین پیشنهاد می گردد که تفسیری از قانون یا الحاقیه ای به آن انجام شود که صرفاًً مصادیق کلی نظارت استصوابی )نیازمند تأیید سازمان( 
مانند »فروش یا تبدیل به احسن«، »تغییر کاربری ها«، »قراردادهای سرمایه گذاری بلندمدت )بیش از ۱۰ سال(« و »وام های کلان« مشخص 
گردد و سایر تصمیمات مدیریتی و اجرایی در حیطه اختیارات متولی قرار گیرد و نظارت سازمان صرفاًً استطلاعی )اطلاع رسانی( باشد. پیشنهاد 
می شود که این فهرست )فروش، تغییر کاربری، قرارداد بلندمدت و وام( و این حدود به عنوان »محدوده قطعی نظارت استصوابی« در ماده )32( 
قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف مشخص شود تا اصل بر »نظارت استطلاعی« در سایر امور مدیریتی باشد. این امر موجب تقویت 

»اداره توسط متولیان« و کاهش »اداره بالمباشره« )موضوع  بند »2«4 سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف( سازمان می شود.
5-2-5. تأسیس شوراهای حل اختلاف تخصصی

در حال حاضر، دعاوی وقف در محاکم عمومی رسیدگی می شود و طبق بخشنامه های قوه  قضائیه، صرفاًً توصیه می شود که این پرونده ها 
»خارج از نوبت« و در »شعب تخصصی« رسیدگی شوند. همچنین ارجاع به داوری طبق ماده )۳۲( منوط به اجازه سازمان است. طبق ماده 
)۱۵( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف، اعتراض به نظرات شعب تحقیق باید در دادگاه مطرح شود و همین روند، حجم پرونده ها 
را بسیار زیاد و فرایند رسیدگی به آنها را طولانی می نماید. وجود یک لایه میانجی )شورای حل اختلاف تخصصی( می تواند از حجم ورودی 

پرونده ها به قوه  قضائیه بکاهد.
بنابراین پیشنهاد می شود که با استناد به بند »۶«5 ماده )۳۲( آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف )که اجازه داوری را 
صادر کرده است(، می توان »نهاد داوری اجباری پیش از دادرسی« را برای اختلافات میان متولی و سازمان، یا متولی و موقوف علیهم تعریف کرد.

1. ماده )32( آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: »موارد زیر ازجمله اموری است که انجام آنها موکول به اجازه سرپرست سازمان که مأذون از طرف ولی فقیه 
است، خواهد بود.

1. فروش رقبات موقوفه و نحوه تبدیل آن.
2. اعطای حق تملک اعیان به مستأجر در موقوفاتی که عرصه و » اعیاناًً« وقف است و این امر در مورد باغات موقوفه نیز جاری است.

3. اجازه بیش از ده سال.
4. ترک مزایده در مورد اجاره موقوفه مشمول مزایده.

5. استرداد دعاوی مطروحه در مراجع قضایی.
6. ارجاع اختلاف به داوری و انتخاب داور یا داوران.

7. نصب و عزل امنای موقوفات و بقاع متبرکه.
تبصره: جهت بررسی و اظهار نظر مشورتی درخصوص مشــکلات و معضلات و مسائل حقوقی و اوقافی، سرپرست ســازمان می تواند هیئتی به نام هیئت فنی و  حقوقی مرکب از افراد 

صاحب نظر که در سازمان اشتغال داشته باشند را انتخاب و تعیین نماید«.
2. بند »1« ماده )1( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: »اداره امور موقوفات عام كه فاقد متولي بوده يا مجهول  التوليه است و موقوفات خاصه درصورتكيه مصلحت وقف و بطون 

لاحقه و يا رفع  اختلاف موقوف عليهم متوقف بر دخالت وليفقيه باشد )به عهده سازمان واگذار می گردد(«.
3. بند »3« سیاست های اجرایی ســازمان اوقاف و امور خیریه: »تأکید بر اداره غیرمتمرکز موقوفه ها باتوجه به شخصیت حقوقی مستقل هر موقوفه همراه با سیاستگذاری متمرکز و 

نظارت متمرکز سازمان«.
4. بند »2« سیاست های اجرایی سازمان اوقاف: »جهت گیری اساسی برای کاهش تصدی گری و اداره بالمباشــره موقوفات با تعیین متولی )با اشکال مختلف( برای کلیه موقوفات و 

نظام مند شدن این کار با تنظیم آیین نامه مشخص«.
5. بند »6« ماده )32( آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: »۶. ارجاع اختلاف به داوری و انتخاب داور یا داوران )موکول به اجازه سرپرست سازمان که مأذون از 

طرف ولی فقیه است خواهد بود(«.
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دشواره نظارت اجتماعی در نظام 
قانونگذاری وقف در کشور؛ 
ظرفیت ها، چالش ها و ارائه 

پیشنهادها

6-2-5. تغییر الگوی جبران خدمات از »درصدی از درآمد« به »کیفیت مدیریت«
در حال حاضر، ماده )۳۳( آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف و ماده )۳۴( )اصلاحی سال ۱۳۹۲(، حق التولیه سازمان 
و متولی را به صورت ثابت )۱۰ درصد عایدات خالص( تعیین کرده اند. همچنین ماده )۱۹(1 ‌آیین‌نامه نحوه انتخاب و برکناری شرایط و حدود 
اختیارات و وظایف امین یا هیئت‌امنای اماکن مذهبی و موقوفات تأکید دارد که حق الزحمه امین نباید از نصف حق التولیه مقرر در وقف نامه 

تجاوز کند. 
پرداخت درصد ثابت، میان »متولی فعال« که با نوآوری درآمد را افزایش می دهد و »متولی منفعل« که صرفاًً به جمع آوری اجاره های سنواتی 
بسنده می کند، فرقی نمی گذارد. علاوه بر این، در موقوفات با درآمدهای بسیار )مانند اراضی صنعتی یا تجاری بزرگ(، ۱۰ درصد عایدات خالص 
می تواند مبالغی خارج از عرف ایجاد کند که با »رعایت مصلحت وقف، تأمین نظر وقف و منافع موقوف علیهم با رعایت غبطه موقوفه« )ماده )1( 

آیین نامه اجرایی قانون ابطال اسناد و فروش رقبات، آب و اراضی موقوفه( در تضاد باشد.
در این راستا، بند »15« سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف به صراحت به »بازنگری و تدوین ضوابط میزان حق التولیه و حق النظاره از عواید 
موقوفات متصرفی و غیرمتصرفی براساس موازین فقهی، حقوقی و واقعیت های اقتصادی و مصالح و منافع موقوفات« اشاره نموده  است. بند 
»۱۸« سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف نیز بر »افزایش درآمد موقوفات با بهره‌وری و مدیریت صحیح و کارآمد، به طور متوسط سالیانه 
حداقل 20 درصد تا 30 درصد« تأکید دارد. همچنین طبق ماده )۱۱(2 قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف و ماده )۳۳(3 آیین‌نامه اجرایی 
قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف درصورت عدم تعیین میزان حق التولیه در وقف نامه، مبلغ آن به میزان »اجرت المثل« خواهد بود. 
از منظر حقوقی، اجرت المثل باید معادل ارزش واقعی »عمل« باشد، نه لزوماًً درصدی ثابت از »نتیجه مالی«؛ لذا شاخص گذاری برای تعیین 
این اجرت، کاملاًً با منطق ماده )۱۱( قانون سازگار است. این پیشنهاد »جمود درصدی« را به »پویایی مدیریتی« تبدیل می کند و تغییر الگوی 
جبران خدمات از »درصدی از درآمد« به »کیفیت مدیریت«، تحولی بنیادین در بهره وری وقف به  وجود می آورد و پیوندی میان اجرت المثل 

و کیفیت مدیریت برقرار می سازد. 
بنابراین پیشنهاد می شود در مواردی که میزان حق التولیه در وقف نامه تعیین نشده است، اجرت المثل متولیان و امنا در چارچوب بند »۱۵« 
سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف و براساس نظام رتبه بندی مدیریتی تعیین و سازمان مکلف شود که دستورالعمل شاخص های ترکیبی 

اجرت المثل را با لحاظ وزن دهی به این موارد تدوین کند:
۱. حفاظت حقوقی: میزان موفقیت در ابطال اسناد رقبات فروخته  شده و ثبت مالکیت در سامانه جامع. 

۲. بهره وری اقتصادی: میزان تحقق رشد سالیانه )موضوع  بند »۱۸« سیاست‌های اجرایی سازمان اوقاف(. 
۳. انضباط مالی: صدور بدون وقفه مفاصاحساب سالیانه توسط شعب تحقیق و شفافیت در سامانه برخط. 

۴. نیت محوری: میزان دقت در انطباق هزینه ها با نیت واقف. 

1. ماده )19(  آيين نامه نحوه انتخاب و بركناري شرايط و حدود اختيارات و وظايف امين يا هيئت امنای اماكن مذهبي و موقوفات: »حق الزحمه امين يا هيئت امنای موقوفه با درنظر گرفتن 
عوايد و ميزان كار به وسيله سازمان تعيين ميشود و هيچ مورد مجموع پرداختي نبايد از نصف  حق التوليه مقرر در وقف نامه تجاوز نمايد«.

2. ماده )11( قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: »حق  التوليه متولي و يا سازمان ) در قبال اعمال توليت نسبت به موقوفات متصرفي( همچنين حق  النظاره ناظر به ميزان مقرر 
در وقف نامه  است و درصورتكيه وقف نامه موجود نباشد و يا ميزان حق  التوليه و حق  النظاره در آن تعيين نشده باشد، حق  التوليه به مقدار اجرت  المثل از عايدات  خالص خواهد بود«.

3. ماده )33( آیین نامه اجرایی قانون تشکیلات و اختیارات سازمان اوقاف: »حق التولیه متولی و یا سازمان در قبال اعمال تولیت نسبت به موقوفات و همچنین حق النظاره ناظر اعم از 
شخص یا سازمان به میزان مقرر در وقف نامه  خواهد بود و درصورتی که وقف نامه موجود نباشد و یا میزان حق التولیه و حق النظاره در آن معین نشده باشد، حق التولیه به مقدار اجرت المثل، 

معادل ده  درصد  درآمد خالص سالیانه و حق النظاره به مقدار اجرت المثل معادل پنج  درصد همان درآمد خواهد بود.
 تبصره »۱«: در موارد استثنایی که درصدهای مندرج در این ماده باتوجه به وضعیت موقوفه متناسب و متعارف نباشد، با تأیید سرپرست سازمان کسر یا اضافه  می شود.

 تبصره »۲«: در مواردی که سرپرست سازمان اعمال نظارت اشخاص یا ادارات حج و اوقاف و امور خیریه را در موقوفات غیرمتصرفی ضرری تشخیص دهند  اجرت المثل حق النظاره را 
نیز متناسباًً تعیین خواهند نمود.

 تبصره »۳«: درآمد خالص موقوفه برابر هشتاد درصد درآمد کل خواهد بود«.
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همچنین سقف پرداختی سالیانه به متولیان و امنا، فارغ از میزان درآمد موقوفه، تابع ضوابط ابلاغی دولت تعیین گردد تا از پرداختی های 
غیرمتعارف جلوگیری شود.

7-2-5. نقشه راه پیشنهادی برای بهبود سرمایه اجتماعی نهاد وقف و سازمان اوقاف مبتنی بر الگوی سیاستی ابلاغی رهبر 
شهید )ره( در سیاست های اجرایی سازمان اوقاف

مبتنی بر منابع و اسناد بالادستی )به ویژه سیاست‌های ابلاغی رهبر شهید )ره((، جدول 4 نقشه راه بهبود سرمایه اجتماعی نهاد وقف و سازمان 
اوقاف را به صورت دقیق ترسیم کرده است. در جدول 4، براساس روح حاکم بر قوانین، اولویت بندی ها و نهادهای مسئول نیز مشخص  شده اند:

جدول 4. نقشه راه بهبود سرمایه اجتماعی نهاد وقف و سازمان اوقاف مبتنی بر الگوی سیاستی ابلاغی رهبر شهید )ره( در سیاست های 
اجرایی سازمان اوقاف

مستند قانونی/ اقدام کلیدی )بهبودیافته(حوزه مداخلهاولویت
نهاد مسئولظرفیت منبع

شفافیت رقومی1آنی
تبدیل بانک اطلاعات جامع به سامانه 
ملی شفافیت وقف جهت انتشار برخط 
ترازنامه‌های مالی و نحوه اجرای نیات.

بند »۴« سیاست های 
ابلاغی و اصلاح ماده 

)۲۴( آیین نامه
سازمان اوقاف / وزارت ارتباطات

نظام انگیزشیکوتاه مدت
تغییر الگوی پرداخت از »درصدی« 

به »پاداش مبتنیبر عملکرد و 
بهره وری« )رتبه بندی متولیان(.

بندهای »۱۵« و »۱۸« 
سیاست‌های ابلاغی 
و اصلاح مواد )۳۳( 

و )۳۴( آیین نامه

هیئت وزیران / 
شورای عالی وقف

نظارت مالیکوتاه مدت
الزام به حسابرسی مستقل توسط 
مؤسسات عضو جامعه حسابداران 

برای موقوفات شاخص و بزرگ.

بند »۵« سیاست های 
ابلاغی و مواد )۲۵( 

تا )۲۸( آیین نامه

سازمان اوقاف / جامعه 
حسابداران رسمی

تفکیک ساختاریمیان مدت
استقلال شعب تحقیق از بدنه اجرایی 
سازمان و ارتقای جایگاه آنها به عنوان 
مرجع قضایی- نظارتی نیمه مستقل.

بند »۵« سیاست های 
ابلاغی و اصلاح مواد )۱۴( 

و )۱۵( قانون تشکیلات

قوه قضائیه / مجلس 
شورای اسلامی

مشارکت مردمیمیان مدت
تشکیل شوراهای نظارت محلی و 

تخصصی با حضور نمایندگان نهادهای 
مدنی و ذی نفعان اجتماعی.

بند »۱« سیاست های 
ابلاغی )تقویت شأن 
نظارتی( و اصلاح ماده 
)۵( قانون تشکیلات

مجلس شورای اسلامی 
/ سازمان اوقاف

اصلاح تقنینیبلندمدت

تدوین »قانون جامع وقف و امور خیریه« 
با هدف تحدید نظارت استصوابی به 

موارد کلان و رسمیت  دادن به شخصیت 
حقوقی مستقل هر موقوفه.

بند »۳« سیاست های 
ابلاغی و بازنگری در 

ماده )۷۵( قانون مدنی

مجلس شورای اسلامی / 
شورای عالی انقلاب فرهنگی

مأخذ: همان.

1. Digital 
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منابع و مآخذ





تجمیع نقش های تولیت اجرایی، نظارت و ذ  ی نفع مالی در سازمان اوقاف، به غلبه رویکرد تصدی گری و فاصله  گرفتن از اسناد بالادستی 
)مبنی بر لزوم کاهش تصدی گری( و ابهام در پاسخ گویی منجر شده است. بنابراین پیشنهادهایی مانند »طراحی سامانه جامع نظارت مردمی« و 

»شوراهای حل اختلاف تخصصی و مستقل« ارائه می گردد.
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