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   سودوکو سخت  ۳۲۸۰   

   سودوکو ساده  ۳۲۸۰   

  بحث قانون آب به شکل های مختلف در دهه های اخیر مطرح بوده است؛ به ویژه   .
تدوین قوانین جدید یا اصلاح قوانیــن. می خواهیم عمیق تر به موضوع نگاه کنیم که 
به طور کلی نهاد قانون و به طور خاص قانون آب چرا نتوانسته در حل مسائل، آن گونه 

که انتظار می رود، موفق باشد؟
 از بُعــد قانون گذاری، ما دوره های متنوع و قوانیــن متعددی داریم . از همان اول 
شــکل گیری مجلس شــورای ملی بعد از مشــروطه ، مجلس هــای متعاقب ، دوره 
استبداد محمدعلی شاهی ، دوران مدرن تر یعنی پهلوی اول و حتی پهلوی دوم، ما با 
قوانین متعددی روبه رو هســتیم که همه به نحوی در مقوله آب ذی مدخل هستند. 
آب در جای جــای قوانیــن ما، حتی قوانینی که به طور اختصاصی موضوعشــان آب 
نبوده، دیده شــده اســت. در حقوق مدنی، رد پای بحــث آب را می بینیم  که در واقع 
یکی از جامع ترین، کاربردی ترین و عام ترین قوانین موضوعه جاری به شمار می آید و 
تقریبا کمی کمتر از صد سال است که اعمال و اجرا می شود و هنوز هم معیار رفتارها 
در مراجــع قضائی و اعمال حق اســت. ما قانون قصبــات را داریم که باز هم بحث 
شــهرها را به شــکل اولیه طرح می کند و قانون بلدیه را داریم که نســبت به مقوله 
آب حســاس است. قوانین شهرداری ها را داریم. قوانین اختصاصی آب را هم داریم. 
بنابراین درمی یابیم که آب به عنوان یک مقوله چندوجهی، در ابعاد مختلف خودش 
را نشــان می دهد و مالکیتی که اشخاص دارند، در مفهوم منفعت عمومی انعکاس 
دارد و حائز اهمیت و خیلی تعیین کننده است. برای نمونه، در حوزه شهری، هر چقدر 
شهرنشــینی در ایران گسترش پیدا می کند، آب هم یک مقوله شهری می شود. وقتی 
منابــع طبیعی دارای قانون اختصاصی خود می شــود ، باز یــک مقوله حائز اهمیت 
می شــود. سوای این موارد، ما قوانین برنامه ای را هم داریم که طلیعه آن را از اواخر 
دوره پهلــوی اول می بینیــم و در دوره پهلــوی دوم و نمونه های مشــابه آن بعد از 
انقــلاب، تحت عنوان قوانین برنامه  ای توســعه اجتماعی، اقتصــادی و فرهنگی. از 
این رو می توان فهمید قانون گذاری در حوزه آب بعد از مشــروطه قدمت زیادی دارد. 
پــس ما قانون کم نداریم؛ یعنی ما به طور دائم حداقل هر دو دهه یا دهه ای یک  بار، 
مواجه با شــکلی از قانون گذاری و تلاشی برای قانون گذاری در این خصوص هستیم. 
ولــی گویی قوانیــن تکاپوی نیاز مــا را نمی کنند و ما مجبور بــه قانون گذاری جدید 

هستیم. شــاید بتوان گفت توقعی که از قانون داریم ، توقعی منطبق با واقعیت های 
حاکم بر نهاد قانون در ایران نیســت. می توانم بگویم آن چیزی که در واقع می تواند 
ناکارآمدی قوانین در حوزه آب تلقی شود، انحصار به حوزه آب ندارد؛ یعنی در ابعاد 

دیگر هم ما با این مسئله روبه رو هستیم.
 ماهیت قانون، اداره و نظم بخشــیدن به امور در جهت اهداف مشــخص اســت. 
قانون که انعکاس اراده مجلس یا پارلمان هر کشــوری اســت، در واقع تعیین کننده 
حدود و ثغور رفتارهای آحاد جامعه و حاکمیت در قبال موضوع اســت. برای نمونه 
در حوزه آب ، نشــان می دهد که مالکیت آب به چه نحو اســت و حتی حدود و ثغور 
بهره برداری از آن را می خواهد نشــان دهد. مسئله ای که اینجا درباره اجرای قوانین 
هســت، این اســت که ما از همان ابتدای شــکل گیری قانون در ایران، با یک مفهوم 
مقتدر و ریشــه ای به نام شــرع روبه رو هستیم که ســابقه تاریخی دارد و در واقع در 
فرهنــگ ما خیلی جدی مطرح اســت. ما پیش از اینکه سیســتمی به نام عدلیه در 
ایران داشــته باشیم (به مفهوم مدرن و پسامشروطه)، محاکم شرعی داشتیم؛ یعنی 
آنچه معتبر بوده و در روابط میان افراد نظم و نســق می بخشــیده، شرع بوده است. 
بنابراین در کشــوری زیســت می کنیم که قرن ها جامعه به صورت عرفی بر سیادت 

پدیده قدرتمندی به نام شرع عادت کرده است.
ماهیت قانون بعد از وضع، این اســت که بتواند انشا کند و تک انشائه باشد؛ یعنی 
خروجــی اراده مردم که تجلی آن در پارلمان اســت، از طریق قانون اســت و کلام 
آخــر از دهان قانون خارج می شــود. در مرحله بعد، در واقــع وظیفه اصلی قدرت 
سیاســی-اجرائی که تجلی آن را در قوه مجریه می بینیــم، بعد از ایجاد نهاد قانون، 
اجرای قانون است؛ یعنی حدود و ثغور فعالیت از سوی خود قانون تعیین می شود.
 وقتــی از قانون تبعیت نکند که به هر حال قــوه اجرائی (در مفهوم دقیق علوم 
سیاســی دولت) به خاطر ماهیتش، میل به گریــز از محدودیت های قانون دارد و این 
مختص به یک یا دو نســل و تجربه اجتماعی یک ملت نیســت، ولی شــاید بتوانیم 
بگوییم که از بعد از اولین قانون گذاری ها در ایران، دائما تجربه شــده اســت، یعنی 
بخــش اجرائی به طــور دائم، خودش از اجــرای قانون امتناع می کنــد. چرا؟ چون 

محدودیت را برنمی تابد و می خواهد قدرت مانور بالایی داشته باشد.

پــس می بینیم متولی اصلی اجــرای قانون در گام اول، بیشــترین مقاومت را در 
اجرای قانون دارد و این هم طبیعی اســت. گاهی در همان متن قانون مواجه با یک 
وضعیت پارادوکسیکالی هستیم که از نهادهای اجرائی، چیزهایی را می خواهیم که 
در واقع ایفای آنها توسط دســتگاه های اجرائی مساوی است با زیرپاگذاشتن قانون. 
حتــی گاهی یــک وضعیت متناقض نما ایجــاد می کنیم که مســئولیتی که بر عهده 
دســتگاه های اجرائــی می گذاریم ، در تعارض با هم قرار می گیــرد. به طور خاص در 
بحث آب، ســازمان هایی که به گونه ای با آب مرتبط هســتند متعددند. اگر از موضع 
خدمات رســانی نگاه کنیم، در حوزه شهری شــهرداری ها را داریم، شرکت های آب و 
فاضلاب را داریم که قبلا دو بخش بودند، روســتایی و شــهری که الان با هم ادغام 
شــده اند . غیر از این، شــرکت های آب منطقه ای را داریم که خود آنها وظایفی تقریبا 
مــوازی دارنــد و انعکاس قدرت آنها بیشــتر در قانــون توزیع عادلانه آب اســت و 
هرکــدام از این دســتگاه ها نگاه اختصاصی خود را دارنــد؛ بنابراین گاهی در تعریف 
خود از مأموریتشان، دچار تعارضاتی با دستگاه های هم عرض می شوند؛ برای نمونه ، 
شــرکت های آب و فاضلاب احتمالا از منظر تولید به آب نگاه می کنند. سازمان منابع 
طبیعی و وزارت جهاد کشــاورزی از زاویه دیگر بــه آب نگاه می کنند، مدیریت منابع 
آب که گاهی از منظر حفظ پایداری منابع آب نگاه می کند، ســازمان محیط  زیست از 
منظری فراتر به آب نگاه می کند. این مسئله به این برمی گردد که ما در قانون گذاری ، 
جامعیت لازم را در انشــای قانون نداشته ایم. وقتی می خواهیم قانون جدیدی وضع 
کنیم، باید کاملا به ســیر قانون گذاری قبلی دربــاره آن موضوع دقت کنیم و در واقع 
از بازتولید قوانین ناکارآمد جلوگیری کنیم که البته مســتلزم تثبیت این نگاه است که 
قانون گذاری موضوعی حساس و کارشناسانه و چندوجهی است. متأسفانه گاهی در 
قوانین و حتی در حوزه آب، تداخل وظایف در قوانین ایجاد می کنیم. به همین علت، 

عملا دستگاه ها یکدیگر را دچار ناکارآمدی می کنند.
 اگر فرض کنیم مجموعه مؤلفه هایی که به قانون نویسی خوب منتهی می شود، مهیا   .

باشد، آیا می تواند ما را امیدوار کند که قانون اثر گذارتر شود، یا اینکه اساسا اولویت را 
باید در جای دیگری دنبال کرد؟

براســاس تجربه من در حوزه اجرا، ما نه تنها قوانین کم نداریم، نمی گویم قوانین 
بدون ایراد هســتند، قوانین قطعا ایراداتی دارند، ولی مســئله ما در وهله نخســت، 
قوانین متعدد اســت؛ اگر شــما قوانینی را بــه طور مداوم در حــوز ه ای وضع کنید، 

ناکارآمدی اش در جامعه آشکار می شود.
نکته دیگر این اســت که ما با تورم قانون روبه رو هســتیم. میــزان قوانینی که از 
حدود صد سال پیش به این طرف وضع کرده ایم ، از قوانینی که در جمهوری فرانسه 
از ســال ۱۷۸۹ به این سو وضع شده یا از زمان کد ناپلئونی به این طرف، بیشتر بوده ، 
شــاید حدود دو و نیم تا ســه برابر باشد. مشکل در این است که قانون را شاید خیلی 
از جاها درســت ننوشتیم، ولی در بسیاری از جاها همان قانون را با وجود نواقصش ، 
اجرا نکردیم و شــما تا زمانی که حتی قانون غلــط را اجرا نکنید ، نمی توانید نقایص 
آن را تشــخیص دهیــد. خیلی از جاها قوانینی را وضع کردیــم ، ولی با این وضعیت 
روبه رو شــدیم که خود ســازمان های متولی ، قوانین خودشــان را دور می زنند. نکته 
دوم این اســت که اعتبار قانون را زیر سؤال می بریم. شما وقتی قانون وضع می کنید، 
اصــول و حــدود و ثغور را تعیین می کنیــد. یکی از ویژگی های قانون این اســت که 

تخطی پذیر و قابل توافق نباشــد. متأســفانه  به ویژه ســازمان هایی که از طریق قانون 
متولی شــده اند، چون نیاز به درآمدزایی از حوزه های خود دارند و بعضا حتی بیشتر 
این درآمد ها را برای پرسنل خودشان هزینه می کنند ، نه برای توسعه یا امور عمرانی، 
بر ســر این موضوعات توافق می کنند. نمونــه ای از تجربه خودم را توصیف می کنم. 
شــهرداری که ماهیت نظارت و پیشــگیری دارد، وارد عرصه اقتصادی و تجاری شد 
و حتــی در مقطعی از زمــان در مقام یک تاجر. در نتیجه ، اقدام به کســب درآمد از 
طریق توافق با متخلفان درباره تخلفات شــدید صورت گرفته در حوزه فعالیت خود 
کرد (نوعی از معامله جهت کســب درآمد)، درحالی که خودش متولی و مکلف به 
پیشــگیری از وقوع تخلف است. متأســفانه خیلی از سازمان ها، حتی در بخش های 
دولتی، نیم نگاهی به رویکرد شهرداری از جهت درآمدزایی دارند ، در نتیجه همیشه 
این خطر وجود دارد که قوانین خودشــان را که در راستای ایجاد ثبات وضع شده اند ، 
مورد خدشــه قرار دهند ، با این تصور که اینها شخصیت خصوصی هستند یا موضوع 
حقوق خصوصی هســتند و این قوانین را که اساســا در راستای حفظ منافع عمومی 

وضع شده است، قابل توافق می بینند.
در حالی که واقعیت این است که حوزه حقوق عمومی چنین چیزی را برنمی تابد؛ 
یعنی خیلی از امور قابل  توافق نیســتند. این رویه سبب می شود که جایگاه قانون، به 
چیزی بســیار پایین تر از آنچه شایسته آن اســت، تنزل پیدا کند؛ بنابراین معتقدم که 
اولویت با قانون گذاری جدید نیســت. اولویت با اصرار بر اجرای قوانین ، یعنی آخرین 
مظاهر اراده قانون گذار اســت. وقتی به صورت جدی اجرا و مطالبه شد ، آن وقت با 
متخلفان هم می شود برخورد کرد و در عین حال می شود ابعاد ناکارآمدی را شناسایی 
کرد و بعد می شــود قانــون را اصلاح کرد. به نظر من کمیســیون های تخصصی ، نه 
به طور انتزاعی و مجرد ، بلکه باید با نگاه بین بخشــی به مســائل نگاه کنند. مثلا اگر 
کمیسیون کشاورزی داریم ، این کمیسیون نباید در مجلس رفتارهایش منتزع از محیط  
زیست باشــد. کمیسیون کشــاورزی نمی تواند از نظام برنامه ریزی آب منفک باشد و 
نمی تواند متوجه شرایط بخش اجرائی نباشد. متأسفانه احساس می شود که ما یک 
نگاه جزیره  ای در ســاختار قانون گذاری داریم و اعضای کمیسیون ها فکر می کنند که 
موضوع صرفا مختص به آنهاست. خیر، متعلق به کمیسیون های دیگری هم هست. 
مربوط به همه نمایندگان می شــود و آب یک موضوع بین بخشی است. قانون گذاری 
یک امر بســیار تخصصی است؛ ولی اینکه تصور کنیم که صرفا از طریق قانون گذاری 
مشکلات حوزه حساسی مانند آب را حل می کنیم، به نظرم با واقعیت همراه نیست.

  دستگاه های نظارتی و قضائی چه عملکردی داشتند که در موفقیت یا ناکامی قانون   .
و اهدافش تأثیر گذار بودند؟

تا زمانی کــه مقوله ای حیاتی مانند آب در صدر اولویت هــا قرار نگیرد و متوجه 
این امر حســاس نشوند که آینده و بقای یک کشور به شدت وابسته به مقوله ای مانند 
آب، پایداری منابع آب  و دسترســی به منابع آب  اســت، متأسفانه انتظار کارآمدی از 
دستگاه های نظارتی ســخت خواهد  بود. اگر با این مسئله مواجه هستیم که بخش 
کشــاورزی ، با وجود کمبود آب ، همچنان به صورت ســنتی از منابع آب بهره برداری 
می کنــد، ما در زمانی طولانی به آنها آموزش نداده ایم و آن چیزی را که  باید نهادینه 
می کردیم، مبنی بر اینکه کشاورزی باید به شکل آبیاری محدود باشد، قطره ای باشد، 
یک ســری اقلام نباید در کشــور خشــک و کم آب کشت شــود ، کار فرهنگی نکردیم ؛ 
بنابراین در ذهن کشــاورز ، نهادینه نشده است، حتی اگر بخواهیم به طور ضربتی در 
شــرایط اضطراری از این مسائل پیشــگیری کنیم، با مقاومت مواجه می شویم؛ چون 
با این واقعیت روبه رو می شــویم که منبع امرار معاش و ارتزاق کشــاورز در معرض 
آســیب قرار می گیرد و ما هم در این سال ها نتوانستیم بدیلی فراهم سازیم؛ بنابراین 
دســتگاه قضائی دو رویکرد پیش رو دارد : اینکه بخواهد نســبت به یک سری مسائل، 
واکنش تند نشان دهد و قانون را عینا اجرا کند ؛ در شرایطی که زمینه فرهنگی اش را 
باید در نظر داشت؛ یعنی در حالی که می خواهید در همه حوزه ها به عنوان قانون گذار 
برنامه ریزی کنیــد؛ ولی برنامه ریزی موفقی هم نداریــد و عملا به بخش خصوصی 
هــم آن قدر اعتماد ندارید که بگذارید نظام برنامه ریزی را مدیریت کند، وقتی ســراغ 
دســتگاه قضائی می روید ، مجبورید مماشات کنید ؛ یعنی دستگاه قضائی می گوید که 
مثلا اولویت با این است که کشاورزان به کشاورز ی خود، با وجود از بین رفتن منابع آب، 
ادامه بدهند و اگر غیر از این باشــد منجر به بروز تنش اجتماعی و سیاسی می شود. 
پس دســتگاه قضائی هم ناچار خواهد بود ملاحظاتــی را رعایت کند که در افقش 
نتوان به حفظ پایداری منابع امیدوار بود؛ یعنی مجبور است به شکل اضطراری رفتار 
کند. باید این را متوجه باشیم که وضعیت آب به  طور کلی اضطراری است. اگر قائل 
به این باشیم، باید ساختار بسیار منسجم و هم پیوند با مراجع قضائی داشته باشیم و 
مرجع قضائی تحت تأثیر تنش های سیاسی مجبور به اتخاذ اقدامات مقطعی نشود. 
چرا؟ مثالی می زنم. طرف حســاب مرجع قضائی کیست؟ وقتی می خواهد به سراغ 
دستگاه اجرائی برود ، دستگاه اجرائی می گوید من بنا به ملاحظات اجتماعی مجبور 
به اجرای فلان سیاســت در حوزه آب شدم؛ بنابراین دستگاه قضائی مجبور است که 
این ملاحظه را در نظر بگیرد ، حتی ممکن اســت ابعاد امنیتی هم پیدا کند. از طرفی 
دیگر ، ما باید نگاه پایداری به بخش آب ، فراتر از بخش محیط  زیســت، فراتر از نهاد 
قانون ، تثبیت نهاد قانون ، فرهنگ ســازی قانون پذیری و قانون گرایی داشــته باشیم و 
قطعا اولین جایی که مکلف به تثبیت جایگاه قانون است، خود قوای سه گانه هستند 
و در صــدر آنها ، بخش اجرائــی قوه مجریه باید مظهر و آینــه تمام نمای اطاعت از 
قانون باشــد. اگر از قانون به طور صریح و واضح و آشــکار تبعیت و آن را اجرا نکند، 

این توقع از آحاد اجتماع ، افراد و اشخاص حقیقی، سخت تر خواهد بود.

علی صالح کریمی، کارشناس و پژوهشگر حقوق آب در گفت وگو با «شرق»

تعارضات مدیریت آب
بحران آب و مدیریت آن، یکی از چالش های مهم ایران در ۱۰ سال گذشته بوده و همچنان هم گریبان جامعه ایرانی را گرفته است. از موضوعاتی که 
درخصوص مدیریت آب در ایران درباره آن سخن گفته می شــود، مجموعه قوانینی است که مدیریت آب در ایران را ممکن می کند. اینکه مجموعه 
قوانین آب در ایران چگونه تدوین شده و آیا همه چالش ها و معضلات آن را در بر می گیرد یا خیر، موضوعی است که درباره آن با علی صالح کریمی، 

کارشناس و پژوهشگر حقوق آب، به گفت وگو نشسته ایم.
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