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چكیده

بررسی تعارض منافع در بخش آب کشور از دیدگاه نظارتی

جدول 1. مزایا و معایب فناوری‌های تبدیل پسماند به انرژی ]5[

تعارض منافع در بخش آب کشور که ریشه در تصمیم گیری های غیرشفاف، تخصیص نامناسب منابع آب و عدم اولویت گذاری پروژه ها مطابق 
با میزان بازدهی آنها دارد، می تواند به استفاده ناپایدار از منابع آبی، تبعات محیط  زیستی، تنش های اجتماعی و مناقشات آبی منجر شود. در 
این راستا، تمرکز تصمیم‌گیری در تخصیص سلیقه‌ای منابع آبی و اولویت‌دهی انگیزه های حزبی، سیاسی و اقتصادی بر پایداری ثروت ها و 
سامانه های طبیعی کشور، می تواند به تشدید بحران در بخش حیاتی آب منجر شود. با توجه به بررسی های این گزارش، بخشی از پروژه های 
آبی کشور مانند پروژه های سدسازی، انتقال آب و طرح های علاج بخشی ملی مانند طرح احیا و تعادل بخشی منابع آب زیرزمینی، می توانند 
تحت تأثیر تعارض منافع و به تبع آن کاهش اراده مدیریتی و سیاسی در روند اجرای آنها قرار گیرند. بررسی های این گزارش نشان می دهد درصد 
قابل توجهی از پروژه های ذیل طرح احیا و تعادل بخشی منابع آب زیرزمینی بیش از یک دهه از تصویب آن، یا اجرا نشده‌اند یا با درصدهای 
بسیار کمی )2 و 5 درصدی در مواردی( در حال اجرا بوده و یا کاملًاً متوقف شده اند؛ بنابراین کنترل و کاهش تعارض منافع در بخش آب برای 
مدیریت پایدار منابع آب کشور ضروری بوده و مکانیسم های حکمرانی آبی باید با ارتقای شفافیت، استقرار سازوکار نظارت مستقل و تقویت 
نهادهای تنظیم گر هم سو شوند. همچنین مشارکت فراگیر ذی نفعان، به پیشبرد تصمیم های این بخش برمبنای معیارهای علمی و اصول 

عادلانه مبتنی بر مستندات )نه براساس گرایش های سیاسی و حزبی( منجر خواهد شد.
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بررسی تعارض منافع در بخش آب 
کشور از دیدگاه نظارتی

خلاصه مدیریتی

 بیان / شرح مسئله
بخش آب به دلایل ساختاری و ماهوی، یکی از عرصه های آسیب پذیر در برابر تعارض منافع است. پدیده تعارض منافع می تواند در تمامی سطوح 
حکمرانی آب، از سیاستگذار و مجری تا ناظر و بهره بردار نهایی، ظاهر شود. یک نمونه آن زمانی است که مدیر یا مسئولی که وظیفه صدور 
مجوز، نظارت یا تخصیص آب را بر عهده دارد، به صورت هم زمان دارای منافع مستقیم یا غیرمستقیم مالی در شرکت های پیمانکاری فعال در 
همان حوزه باشد. در چنین شرایطی، احتمال دارد منافع شخصی یا شرکتی بر وظایف قانونی و تعهدات عمومی غلبه کرده و به تصمیم هایی که 
پایداری اکولوژیک، امنیت آبی بلندمدت و منافع جمعی را فدای منافع محدود و عمدتاًً شخصی می کند، منجر شود. بنابراین، مدیریت اصولی 
تعارض منافع، نه صرفاًً یک انتخاب، بلکه به عنوان یک ضرورت اجتناب ناپذیر برای حفاظت از سرمایه های طبیعی، تضمین عدالت اجتماعی و 

رعایت اصول علمی در تخصیص منابع محدود آبی و دستیابی به حکمرانی پایدار و مطلوب آب به شمار می رود.

 نقطه نظرات / یافته های کلیدی
بررسی های این گزارش نشان می دهد که اجرای پروژه های کلان آبی کشور، اعم از پروژه های سدسازی، انتقال آب و پروژه های ذیل طرح های 
ملی علاج بخشی نظیر طرح احیا و تعادل بخشی منابع آب زیرزمینی، می توانند به دلیل وجود تعارض منافع و تبعات آن ازجمله تضعیف اراده 
مدیریتی و سیاسی، با مسائل و مشکلاتی مواجه شوند. در موضوع توسعه پروژه های جدید سدسازی )بیش از 100 پروژه در دست مطالعه و 
ساخت در فهرست طرح های عمرانی بودجه سال 1402(، بررسی ها نشان می دهد این سدها در آینده، حتی قبل از رسیدن به فاز بهره برداری، 
با مشکل خالی بودن مخازن، عملکرد ضعیف و سایر تبعات فنی و مدیریتی و مواجه خواهند بود. موضوع مهمی که فضای سیاستگذاری این 
حوزه مهم و حیاتی کشور را از هرگونه توسعه فاقد تدابیر کارشناسی و فنی لازم بر حذر داشته و حصول شفافیت های لازم در توسعه سازه ای و 
مبتنی بر عرضه در بخش آب را طلب می کند. در موضوع سیاستگذاری آب زیرزمینی، شواهد حاکی از آن است که پس از گذشت بیش از یک 
دهه از تصویب طرح احیا و تعادل بخشی منابع آب زیرزمینی، درصد قابل توجهی از پروژه های ذیل آن یا هرگز اجرایی نشده‌اند، یا با درصد 
پیشرفت بسیار ناچیزی )در مواردی در حد 2 و 5 درصد( در حال انجام بوده و یا به کلی متوقف مانده اند. این وضعیت، ضرورت کنترل و کاهش 

تعارض منافع در بخش آب را به عنوان یک پیش نیاز حیاتی برای دستیابی به حکمرانی و مدیریت پایدار آب در کشور آشکار می سازد

جدول 1. مزایا و معایب فناوری‌های تبدیل پسماند به انرژی ]5[

 

  
چکیده تصویری ]1[
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 پیشنهاد راهکارهای تقنینی، نظارتی یا سیاستی
این گزارش با هدف کنترل، کاهش و رفع تعارض منافع و نیز تحکیم حکمرانی پایدار در بخش آب کشور، مجموعه ای از راهکارها را پیشنهاد 
می کند. این راهکارها با توجه به ماهیت آنها، افزون بر مهار تعارض منافع، اعتماد عمومی را بازسازی کرده و زمینه حکمرانی آبی پایدار را فراهم 
می‌آورد. پیشنهادهای کارشناسی گزارش با توجه به سرمایه گذاری های کلان در پروژه هایی مانند سدسازی و انتقال آب بین حوضه ای و نیز 

فقدان چارچوب منسجم حکمرانی برای رفع تعارض منافع در بخش آب کشور، به شرح زیر است:
1. تفکیک کامل نقش های حاکمیتی و تصدی گری و استقلال مالی بخش سیاستگذاری و حفاظت از منابع آب از درآمدهای شرکتی،

2. الزام به افشای دارایی ها و منافع تصمیم گیران، مدیران ارشد و ذی نفعان نهایی پروژه ها در سامانه برخط،
3. شفاف سازی تدارکات، انتشار عمومی تغییرات قراردادها، مشروط‌سازی تخصیص یارانه ها به ارزیابی های مستقل زیست محیطی و اجتماعی 

)و اثبات نبود تعارض( و رتبه بندی پروژه ها بر اساس معیارهایی مانند افزایش بهره وری انرژی و حصول عدالت اجتماعی،
4. تشکیل نهاد نظارتی ملی مستقل دارای اختیار ارزیابی راهبردی زیست محیطی و تاب آوری اقلیمی،

5. انتقال قدرت اثرگذاری بر پروژه ها به شوراهای مستقل حوضه آبریز با ترکیب متوازن ذی نفعان و داشتن اختیار توقف پروژه های آسیب زا،
6. اصلاح یارانه ها و واقعی سازی تعرفه ها برای صنایع پرمصرف با درونی‌سازی هزینه تأمین انرژی و جبران خسارت های زیست محیطی.

۱. مقدمه

امروزه بحران آب به یکی از بزرگ ترین چالش های زیست محیطی قرن بیست ویکم به خصوص در کشورهای درحال توسعه تبدیل شده 
است. کاهش کمّّیت و کیفیت آب های سطحی، فرونشست گسترده دشت ها و بحران آبخوان ها، خشک شدن دریاچه ها و تالاب ها و 
همچنین طیفی از مشکلات مربوط به تأمین پایدار آب شرب نقاط جمعیتی، نه تنها معیشت جوامع را تحت  فشار قرار داده، بلکه به 
تهدیدی در مسیر تحقق اهداف امنیت غذایی، تضمین سلامت عمومی و ثبات اجتماعی جوامع تبدیل شده است. این مشکلات در 
ایران، با توجه به ویژگی های اقلیمی خشک و نیمه خشک کشور جنبه دیگری داشته و نشان می دهد الگوهای توسعه ای در سال  های 
گذشته نه تنها به طور مناسبی با ظرفیت های اکولوژیک و سرزمینی کشور مطابق نبوده، بلکه در مواردی نیز بر آن پیشی گرفته است.

تداوم خشکسالی های منتج از کاهش بارندگی های سالیانه در برخی از نقاط کشور )تا زیر ۲۰۰ میلی متر( و روند افزایشی نگران کننده 
دما در بخش وسیعی از جغرافیای کشور، به گسترش بحران های مختلف در بخش آب کشور منجر شده است. در این شرایط، مسائلی 
از قبیل 1. برداشت بی رویه و عمدتاًً بی ضابطه از سفره های آب زیرزمینی، 2. پیگیری و اجرای بعضاًً نامتناسب )با ظرفیت های اقلیمی( 
پروژه هایی مانند سدسازی و انتقال آب بین حوضه‌ای در نقاط مختلف کشور، 3. گسترش کشاورزی با بهره‌وری پایین و الگوی 
مصرف نامطلوب و 4. افزایش تعداد شهرها و روستاهای فاقد شبکه های بهینه انتقال و توزیع آب شرب، موجب شده همین اندک 
حجم منابع آبی تجدیدپذیر، فراتر از حد ممکن تحت فشار و آسیب باشند. در نتیجه، سطح آب زیرزمینی در بسیاری از استان ها 
افت کرده و در مواردی، بحران آبخوان ها در دشت های مختلف کشور به مرحله برگشت ناپذیری رسیده است. علاوه بر این، عملکرد 
سدهای در دست بهره برداری کشور )و حتی پروژه های سدسازی در دست مطالعه و ساخت( به دلیل آسیب ناشی از کاهش ورودی 
از بالادست مخازن به طور محسوسی افت کرده است ]1[، ]2[. هم زمان با این مسائل، هم افزایی راهکارهای ناظر بر توزیع عادلانه و 
پایدار منابع آب، متناسب با ساختار بوروکراتیک پیچیده وزارتخانه ها و سازمان های مرتبط با بخش آب کشور، رشد نکرده است. در 
نتیجه، کمبود اطلاعات شفاف درباره حجم واقعی منابع در دسترس و حجم مصارف مختلف، زمینه را برای تصمیم گیری  سلیقه ای، 
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بخشی و متضاد با منافع جمعی و حقوق عامه، فراهم کرده است.
در شرایطی که پیچیدگی ساختاری و فقدان شفافیت در حکمرانی آبی کشور افزایش یافته است، وجود وظایف متعدد، بدون تمایز 
بین وظایف مختلف و خلط تکالیف متعارض )که توسط یک مجری باید انجام شود(، عملًاً مانع از اقدام  های قاطع در شرایط متعارض 
خواهد شد. در چنین شرایطی، مجری دارای وظایف متعارض، ممکن است در تصمیم‌گیری در شرایط متعارض، دچار سوگیری 
شود. به طورخاص، این مسئله به وقوع تعارض منافع )به عنوان یکی از مهم ترین مسائل دامن گیر بخش آب کشورهایی مانند ایران(، 
خصوصاًً در بخش اجرایی آب کشور منجر می شود. این مسئله زمانی رخ می‌دهد که یک فرد یا سازمان با منافع متعارض روبه‌رو 
شده که می تواند بی طرفی، قضاوت حرفه ای یا وظایف امانی آنها را با چالش مواجه کند. در این وضعیت، قضاوت حرفه ای درباره یک 
منفعت اولیه )مانند تأمین منافع عمومی، حفاظت و حراست از محیط  زیست و سامانه  های طبیعی( به طور نامناسبی تحت تأثیر یک 

منفعت ثانویه )مانند کسب سود مالی و امتیاز سیاسی بیشتر، اهداف جناحی و پیشرفت های شغلی( قرار می گیرد.
تعارض های مطرح شده می تواند پیامدهای گسترده ای برای تخصیص و توزیع علمی منابع آب، عدالت اجتماعی، پایداری سرزمینی، 
کارایی اقتصادی پروژه ها و حتی ثبات امنیتی و سیاسی کلان کشورها داشته باشد؛ بنابراین، درک این مهم که این منافع کجا و 
چگونه با هم تلاقی داشته و در تعارض هستند، برای طراحی چارچوب های حاکمیتی، نظارتی و مدیریتی که قادر به افزایش توجه 

به منافع عامه به جای تمرکز بر منافع خصوصی یا محدود محلی باشند، ضروری است.
بخش آب به‌دلیل سرمایه گذاری های هنگفت در توسعه زیرساخت ها، آسیب پذیری خاصی در برابر پدیده تعارض منافع دارد. 
تصمیم گیری های این بخش می تواند پیامدهای بلندمدتی برای پایداری اکوسیستم ها، ثبات و رونق بخش کشاورزی و همچنین 
ثبات بخش صنعت و خدمات شهری به همراه داشته باشد. قراردادهای زیرساختی در بخش آب کشورها غالباًً شامل مبالغ کلانی 
بوده که می تواند انگیزه ای قوی برای رفتارهای رانت جویانه ایجاد کند. برای مثال سیاست های مربوط به قیمت گذاری آب و تخصیص 
یارانه ها می تواند مبالغ قابل توجهی را بین گروه های ذی نفع و شرکت های آب جابه جا کند، این شرایط می تواند به عرصه ای برای 

رقابت های سیاسی و اقتصادی نامطلوب تبدیل شده که در آن امنیت و منافع ملی با منافع اقتصادی در تعارض هستند. 
باید اشاره کرد که پدیده تعارض منافع در جایگاه سیاستگذار، مجری، ناظر و حتی ذی نفع نهایی می تواند خود را نشان دهد. برای 
نمونه، اگر مدیری که مسئول صدور مجوز و تخصیص آب است، به طور هم‌زمان در شرکتی پیمانکاری که در زمینه سدسازی یا 
انتقال آب فعالیت دارد، ذی نفع باشد )مستقیم یا غیرمستقیم(، احتمالًاً منافع شخصی یا شرکتی خود را بر وظایف قانونی اش ترجیح 
خواهد داد. چنین تعارض منافعی می تواند به تصمیم هایی منجر شود که منافع عمومی، امنیت و پایداری منابع آبی و همچنین 
تعادل اکولوژیک و پایداری سرزمینی را به خطر می‌اندازد. علاوه بر این، اگر نماینده‌ای در مجلس هنگام تصویب قوانین مرتبط با 
تخصیص آب یا توسعه زیرساخت های آبی، صرفاًً به دنبال تأمین منافع بخش کشاورزی یا صنایع بزرگ حوزه انتخابیه خود باشد، این 
اقدام می تواند باعث تبعیض در تخصیص علمی منابع، نادیده گرفتن منافع ملی و اختلال در مدیریت بهینه و پایدار منابع آبی شود.

همان طور که اشاره شد، کلیت مسائل بخش آب کشور علاوه بر تأثیرپذیری از چالش های حکمرانی و معضلات مدیریتی بخشی، 
تحت تأثیر شرایط منحصربه فرد اقلیمی، زیست محیطی، اقتصادی و حتی سیاسی کلان شکل گرفته است. اقلیم نیمه خشک تا 
خشک، توزیع ناهمگن بارش ها و وابستگی راهبردی کشور به تولیدات کشاورزی و تولید انرژی، سیاستگذاری آب را به عاملی محوری 
برای ثبات اقتصادی و حتی امنیت ملی تبدیل کرده است. با توجه به این شرایط، درک چگونگی شکل گیری منافع متعارض در بخش 
آب برای تدوین سیاست های پایدار و تضمین تخصیص و بهره برداری اصولی در عین حفاظت از منابع آب کشور ضروری است. در این 
راستا، مدیریت و بهره برداری از منابع آب در کشور عمدتاًً در گرو همکاری نهادهای مختلف اجرایی به ویژه وزارت نیرو )و شرکت های 
زیرمجموعه( و وزارت جهاد کشاورزی بوده که غالباًً دارای اختیارات تداخلی و وظایف موازی هستند. بنابراین، درصورت نبود ضوابط 
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شفاف، تعارض منافع این نهادها ممکن است اهداف بخشی را بر برنامه‌ریزی یکپارچه آب محور ترجیح داده و به طور ناخواسته به 
گسترش شکاف های نظارتی و چالش های اجرایی در این بخش مهم منجر شود.

در مطالعه و بررسی جوانب مختلف تعارض منافع در بخش آب کشور می توان دریافت که سیاستگذاری ها در این بخش حیاتی نه 
براساس برنامه های گروهی، جناحی، سازمانی یا سیاسی خاص بلکه باید براساس واقعیت های اقلیمی و ظرفیت بُرُد منابع آبی کشور 
باشد. این سیاستگذاری ها باید چارچوب های شفاف افشا و مدیریت تعارض منافع، هم سویی اهداف و اقدام های ذی نفعان با اهداف و 
منافع ملی و نیز پایداری بلندمدت محیط زیست و منابع آب کشور را تسهیل کند. باید تصریح کرد که کنترل ابعاد تعارض منافع در 
کشور می تواند به حل تدریجی بسیاری از مسائل چالشی آب در زیربخش های مختلف آن منجر شود. برعکس، رخنه آن در فرایندهای 
بخشی مانند مناقصه ها و تصمیم  گیری های حول سرمایه گذاری های عرضه محور، به اخلال در بسیاری از روندهای مدیریتی، قانونی 

و نظارتی مرتبط منجر می شود.
با توجه به مطالب ارائه شده، این گزارش در نظر دارد موضوع تعارض منافع در بخش آب کشور را از دیدگاه نظارتی مورد تحلیل و 
بررسی قرار دهد. با توجه به وضعیت بحرانی فعلی منابع آب کشور و نیاز به داشتن برنامه و راهبرد حاکمیتی و مدیریتی مناسب برای 
گذار از این شرایط، نیاز است تمام عوامل مؤثر در پدید آمدن این وضعیت مورد بررسی قرارگرفته و اولویت دهی گزینه ها و برنامه های 
عملیاتی برای رفع موانع و مشکلات در مدت زمان مناسب آغاز و پیگیری شود. با توجه به اینکه در سال های اخیر وجود سطوح قابل 
توجه و بعضاًً نظام مندی از تعارض منافع در بخش آب کشور یکی از عوامل آسیب‌زا در این بخش بوده، پیشنهادهای کارشناسی و 
چارچوب های نظارتی این گزارش می تواند برای بررسی و بهره برداری نظام مدیریتی و سیاستگذاری بخش آب کشور مورد توجه 

قرار گیرد.

بررسی مطالعات مرتبط با تعارض منافع در بخش آب و بخش های مرتبط کشورهای مختلف جهان از جهاتی حائز اهمیت است. اولًاً اینکه این 
بررسی ها می توانند ساختارها و روابط پنهانی را که بر تصمیم  گیری ها، سیاستگذاری ها و اولویت های سرمایه گذاری اثرگذار هستند را آشکار 
کند. ثانیاًً با افشای سوگیری ها، امکان ارزیابی نقادانه توصیه ها توسط ذی نفعان و تضمین جلب و بازسازی اعتماد عمومی میسر می شود. علاوه بر 
این، مرورهای علمی راهنمایی های لازم را برای سیاستگذاران در تدوین ساختارهای حاکمیتی مؤثر فراهم کرده تا حداقل تأثیر نامطلوب بر 
روندهای سیاستگذاری اعمال شود. بنابراین، در این قسمت از گزارش، به برخی تجربه ها و بررسی های داخلی و جهانی حول موضوع تعارض 

منافع خصوصاًً در بخش آب پرداخته می شود.
براساس یکی از گزارش های مرکز پژوهش های مجلس درباره تعارض منافع، نبود مکانیسم های شفاف، باعث ناکامی یا عملکرد ضعیف بسیاری 
از مقررات مرتبط با کنترل تعارض منافع و مقابله با فساد شده است. براساس گزارش، تقویت شفافیت عمومی، توان جامعه را برای مبارزه با 
فساد افزایش داده هرچند که به تنهایی کافی نبوده و باید از افشاگران تخلفات، سازمان های غیردولتی و رسانه های مستقل نیز پشتیبانی شود. 
علاوه بر این، در حال حاضر قوانین مهمی در زمینه دسترسی آزاد به اطلاعات، افشای دارایی های مسئولان و شفافیت نهادها تصویب شده که 
بستر مناسبی برای نظارت فراهم کرده است. بااین حال، سیاستگذاران باید ارتباط منسجمی بین این قوانین و مدیریت تعارض منافع ایجاد 
کنند. بر این اساس، پیشنهاد می شود مکانیسم های اعلام دارایی، تقویت شده و اطلاعات مربوط به مدیریت تضاد منافع در پروژه های بزرگ 

نیز منتشر شود ]3[.
براساس یک بررسی دیگر، تعارض منافع ناشی از سهل انگاری های فرهنگی، سیاسی و اجتماعی، حکمرانی مؤثر و کارآمد آب در شرکت های 
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آبی نیجریه را تهدید کرده است. این مسئله مشارکت فراگیر ذی نفعان، سیاستگذاران و نهادهای مرتبط با مدیریت منابع آب را تحت تأثیر قرار 
داده و در نتیجه حکمرانی مطلوب آب را مختل کرده است. براساس این پژوهش، کاربری های زمین )عمدتاًً شامل فعالیت های کشاورزی در 
شمال و بهره برداری های معدنی در جنوب کشور( هر دو به اکوسیستم های آبی آسیب رسانده است. با این وجود، به دلیل تعارض منافع نهادینه 
شده در بخش های مختلف، حکمرانی ضعیفی در زمینه خدمات حفاظت محیط زیست وجود دارد. برای حل مسائل مطرح شده، دستیابی به 
خروجی های مؤثر و کارآمد و نیز ایجاد اعتماد در میان اکثریت جامعه و ذی نفعان متعارض، می توان این روند را با حکمرانی آبی که با مشارکت 
حداکثری بخش های مختلف پیش می رود، جایگزین و برطرف کرد. براساس پژوهش، این همان منطق اصول راهبری آب سازمان توسعه و 
همکاری اقتصادی1 است که با تبیین نقش ها و مسئولیت های دولت ها، برای دستیابی به آثار حکمرانی مطلوب در سیستم های حکمرانی آب 

مورد توجه است ]4[.
پژوهش دیگری با هدف تحلیل رفتار کنشگران و نهادهای حکمران آب در مناطق درگیر منازعه مسلحانه در یکی از ایالت های میانمار، انجام 
گرفته است. در این پژوهش، با به کارگیری نظریه برجستگی ذی نفعان2 و تحلیل نهادی داده های گردآوری شده از چهار کارگاه مشارکتی 
و نیز مصاحبه با ۱۶۰ ذی نفع آب از چهار بخش ایالت  بررسی شده، نتایجی ارائه شده است. یافته ها نشان می دهد اگرچه سیستم تأمین آب 
توسط مراجع دولتی و با مشارکت نهادهای اداری، سیاسی و فنی متعدد، حکمرانی و مدیریت می شود، اما سازمان های غیررسمی جامعه محور 
مانند گروه های نظامی، قومی و نهادهای مذهبی نیز منافع قوی در بخش آب داشته و به عنوان کنشگران خطرآفرین در فرایند حکمرانی 
مطلوب آب به حساب می آیند. این پژوهش ضمن آشکار کردن پیچیدگی و پویایی قدرت و منافع کنشگران آبی در مناطق درگیر منازعه بیان 
می کند که ذی نفعان مختلف آب، به دلیل تفاوت در میزان قدرت و منافع سیاسی-اقتصادی، دیدگاه های متفاوتی نسبت به موضوع کمّّیت و 
کیفیت آب دارند. علاوه بر این، کنشگران دولتی نیز در ارزیابی عملکرد خود جانب دارانه عمل کرده و حکمرانی فعلی آب را تأیید می کنند. این 
درحالیست که مصرف کنندگان بخش های خانگی، و خصوصی، از کمّّیت و کیفیت سیستم تأمین آب ناراضی هستند. علاوه بر موارد مطرح شده، 
مسائلی مانند ناکارآمدی ظرفیت های فنی، اجتماعی و مالی )برای سرمایه گذاری و نگهداری زیرساخت ها و تأسیسات وابسته( و نیز ضعف در 
سیستم پایش و ارزیابی کمّّیت و کیفیت آب، در این سیستم حکمرانی مشهود است. این مطالعه از سازمان های توسعه ای و صلح سازی فعال 
در مناطق تحت مناقشه درخواست می کند تا با ترویج حکمرانی انطباقی، زمینه را برای آموزش جامعه و سازگاری آن با تغییرهای سیاسی، 

اجتماعی و محیطی در طول زمان فراهم کنند ]5[.
براساس پژوهش دیگری، زمینه دستیابی به توسعه پایدار، توأم بودن رشد اقتصادی با موضوع حفاظت از محیط  زیست و حفظ انسجام اجتماعی 
است. براساس این پژوهش، پالایشگاه های گاز ازجمله صنایع با بیشترین مصرف آب در جهان هستند که در این میان پالایشگاه گاز فجر جم در 
جنوب ایران به دلیل استفاده بی رویه از منابع آب زیرزمینی برای این صنعت سودآور، ضمن تشدید وقوع پیامدهای تراژدی منابع مشترک3 و 
مناقشات زیست محیطی، امنیت آبی بلندمدت منطقه را نیز با تهدید مواجه کرده است. این پژوهش به تصمیم گیران این حوزه توصیه می کند 
طیف گسترده‌ای از راهبردهای انطباقی مدیریت آب را برای این صنعت بررسی و ارزیابی کنند. بر این اساس، اجرای چنین راهبردهایی 
مستلزم درک ترجیحات و تعارض ها بالقوه ای است که ممکن است میان منافع ذی نفعان رقیب به وجود بیاید. علاوه بر این، تخصیص آب به 
این پالایشگاه باید ازنظر اقتصادی کارآمد، از جنبه فنی عملی  و از منظر اجتماعی عادلانه باشد. بنابراین، وجود یک سیستم کارآمد تخصیص 
آب که در آن آب به عنوان کالایی اجتماعی و اقتصادی در نظر گرفته و شناخته شود، ضروری بوده و موفقیت در مدیریت منابع آب، مستلزم 
در نظر گرفتن دیدگاه ها و ترجیحات چندگانه ذی نفعان است. در این پژوهش برای درک این ترجیحات از نظریه سرمایه اجتماعی4 استفاده 
شده چرا که این نظریه درک گزینه اجتماعی پسند برداشت آب را با کمترین سطح تعارض ممکن می کند؛ عاملی حیاتی که برای موفقیت 

1. Organisation for Economic Co-operation and Development
2. Stakeholder Salience Theory
3. Tragedy of the Commons (ToC)
4. Social Capital Theory
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پروژه ها در شرایطی که تصمیم ها در چارچوب مدیریت مشارکتی و چند ذی نفعی منابع اتخاذ می شود، ضروری است. علاوه بر موارد مطرح 
شده، سرمایه اجتماعی یکی دیگر از اجزای منابع سرمایه ای گسترده تر است که همراه با سرمایه انسانی و منابع مالی، اثر کلی و شاخصی بر 

رشد اقتصادی خواهد داشت ]6[.
براساس یک پژوهش دیگر، بازتخصیص و انتقال آب بین مصارف مختلف )از کشاورزی به صنعت( در حوضه های آبریز چین، به احتمال زیاد 
به تشدید اصطکاک ها و تعارض ها منطقه ای منجر می شود. براساس پژوهش، طرح اقدام  های سیاستی مؤثر برای مدیریت این تعارض ها بین 
ذی نفعان، برای اجرای موفقیت‌آمیز پروژه های بازتخصیص آب ضروری است. این پژوهش یک مدل پشتیبانی تصمیم گیری چندشاخصه1 
را برای یافتن گزینه قابل قبول تخصیص آب در حوضه رودخانه هی هه2)منطقه‌ای خشک در شمال غرب چین( ارائه کرده است. نتایج 
پژوهش نشان می دهد که در فرایند بازتخصیص آب، تعارض های شدید نه تنها بین گروه های ذی نفع، بلکه بین مناطق بالادست و پایین دست 
نیز به وجود می‌آید. همچنین، از میان گزینه هایی که بر تحقق عدالت و تضمین کارایی و پایداری تأکید دارند، ترکیب عدالت و کارایی، 
کم اختلاف ترین گزینه برای اکثر گروه های ذی نفع است؛ هرچند که ازنظر عملکرد در تمام زیر اهداف، مطلوب ترین گزینه به شمار نمی رود. 
علاوه بر این، روش نظریه ارزش چندشاخصه3تکنیک مفیدی برای یافتن ارزش های ذی نفعان و ارزیابی گزینه های مختلف بازتخصیص آب 

بوده که می تواند شفافیت و اعتبار تصمیم گیری ها در فرایند مدیریت منابع آب را بهبود ببخشد ]7[.
یافته های کلیدی مطالعات انجام شده در زمینه تعارض منافع )خصوصاًً در بخش آب( نشان می‌دهد در سطح حاکمیتی، فقدان شفافیت و 
مکانیسم های نظارتی مؤثر، موجب تضعیف مقررات کنترل تعارض و گسترش فساد می شود. از این رو، ایجاد نهادهای پاسخ گو و هماهنگ سازی 
قوانین، از پایه های حکمرانی مطلوب به شمار می‌روند. در سطح مدیریتی، نادیده گرفتن مشارکت متوازن ذی نفعان به نارضایتی و تشدید 
تنش های اجتماعی منجر می شود. بنابراین، به کارگیری روش های مشارکتی لازمه موفقیت در جلب و بازسازی اعتماد عمومی است. با توجه 
به موارد مطرح شده، به عنوان راه حل کلیدی، استفاده از ابزارهای تصمیم گیری چندمعیاره برای یافتن راه حل های جمعی مؤثر بوده و غلبه بر 
بحران های مرتبط با تعارض منافع در بخش آب نیازمند تلفیق حکمرانی شفاف، مدیریت مشارکتی و تدوین سیاست ها و برنامه های عملیاتی 

هوشمندانه است.

1. Multi-Attribute Decision Support Model
2. Heihe River
3. Multi-Attribute Value Theory (MAUT)

3. تعارض منافع در بخش آب کشور

1-3. کلیات و تعاریف مسئله تعارض منافع در بخش آب کشور
مسئله تعارض منافع در بخش آب ایران چالشی پیچیده و ریشه دار است. این مسئله به دلیل درهم تنیدگی قدرت سیاسی، منافع اقتصادی، 
پراکندگی نهادی و ضعف نهاد حکمرانی مرتبط با آب ظاهر می شود که در نهایت، به ناپایداری در مدیریت و تخصیص علمی و اصولی منابع 
آب منجر می شود. همان طور که پیشتر اشاره شد، تعارض منافع زمانی ظاهر می شود که افراد یا نهادهای دخیل در تنظیم مقررات، مدیریت 
یا تخصیص منابع آب، هم زمان دارای منافع شخصی، خانوادگی، سازمانی، سیاسی یا اقتصادی در پروژه های عظیم مصرف کننده آب یا سایر 
زیرساخت ها و پروژه های آبی باشند. در نتیجه این مسئله، نقش ذاتی آنها در عمل به وظایف مرتبط با حفاظت و مدیریت کارآمد منابع آب، دچار 
خدشه می شود. این مسئله تنشی بنیادین بین مسئولیت عمومی و سود خصوصی ایجاد کرده و این نقش دوگانه خود به ایجاد یک تعارض ذاتی 
منجر می شود. انگیزه های مرتبط با سودآوری برخی سازمان ها و نهادهای مرتبط با بخش آب، استحصال حداکثری آب و توسعه قراردادهای 
پرسود را تشویق کرده که این خود با نقش های ظاهری آنها در مدیریت یا نظارت بر منابع آب در تضاد است. همچنین موضوع نفوذ سیاسی 
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بررسی تعارض منافع در بخش آب 
کشور از دیدگاه نظارتی

)افراد و نهادها( در پیکره این نهادها می تواند هدف گذاری های بخشی را تحت تأثیر قرار داده و با دور زدن قوانین و مقررات و نیز کنار گذاشتن 
ملاحظات زیست محیطی و الزام های اجتماعی در توسعه پروژه ها، از منابع آب به طرز ناپایداری بهره برداری کند.

باید اشاره کرد که مدیریت منابع آب در ایران بین وزارتخانه های متعدد نیرو، جهاد کشاورزی، صمت، مقامات استانی و انجمن های محلی 
مصرف کننده آب پراکنده بوده که این امر در نهایت موجب ایجاد وظایف همپوشان، رقابت های بوروکراتیک پیچیده و فقدان شفافیت و 
پاسخ گویی می شود. علاوه بر این، نهادهای نظارتی موجود غالباًً فاقد استقلال، منابع مالی یا پشتیبانی سیاسی لازم برای نظارت و اعمال مؤثر 
مقررات علیه بازیگران بانفوذ هستند. افزایش ابعاد شیوه های فسادآمیز، مانند پرداخت رشوه برای اخذ مجوز حفاری یا نادیده گرفتن سؤال 
برانگیز حفر گسترده چاه های غیرمجاز، دیگر نشانه این محیط حکمرانی آبی و محیط  زیستی ضعیف است که در آن مسئله تعارض منافع 
در حال آسیب‌رسانی به منافع و سرمایه های ملی است. ناگفته نماند در گردش بودن افراد بین نهادهای تنظیم گر و بخش های ذی نفع این 
تعارض ها را بیش ازپیش تقویت و نهادینه می کند. در این حالت، افراد بین پست ها در نهادهای نظارتی و شرکت های دولتی و خصوصی )در 
بخش های آب و کشاورزی( در رفت وآمد و جابه جایی هستند. این پدیده ضمن محو کردن خطوط وظایف و مسئولیت ها، شبکه هایی از منافع 
متقابل ایجاد کرده که در آن سیاست ها نه در خدمت تأمین منافع عمومی و پایداری آبی و محیط زیستی، بلکه عمدتاًً به نفع افراد و گروه های 

خاص شکل می گیرند.

2-3. پیامدهای تعارض منافع در بخش آب کشور
در اصل، تعارض منافع در بخش آب صرفاًً یک گریز از مسئولیت یا کوتاهی اخلاقی نیست، بلکه یک پدیده ناشی از ساختاربندی ضعیف نظام 
مدیریتی و حکمرانی آب کشور است. این پدیده، ترکیبی از قدرت سیاسی، جاه طلبی های اقتصادی و ضعف نهادی بوده که ضمن ایجاد اخلال 
در مدیریت مؤثر بحران ها، به بهره برداری ناپایدار از منابع آب منجر خواهد شد. بر این اساس موارد زیر به عنوان محرک های تعارض منافع در 

حکمرانی آب کشور قابل بحث است:
- بهره برداری مفرط و ناپایدار از منابع آبی و وابسته شدن به برداشت های مازاد: آثار و تبعات تعارض منافع موجب افزایش برداشت 
ناپایدار از منابع آبی می شود. یکی از ریشه های برداشت مازاد بر ظرفیت از منابع آب، فقدان توجه به محدودیت ذاتی این منابع بوده که در مسیر 
توسعه کشور، طی حدود هشت دهه گذشته، سبب شده تا بار اصلی توسعه بر دوش منابع آب گذاشته شود. در نتیجه، منافعی که از فشار بر 
سامانه های آبی کشور ایجاد شده، یکی از عواملی است که به تشدید افت سطح آب های زیرزمینی و فرونشست زمین، کاهش کارایی و عملکرد 
مخازن سدها، خشکیدن رودخانه ها و تالاب ها و سایر خسارت های زیست محیطی منجر می شود. به عبارت دیگر، وابستگی به مسیر ناصحیح 

طی شده، عملًاً یکی از موانع اصلی در رفع تعارض منافع شکل گرفته در حکمرانی بخش آب کشور محسوب می شود. 
- تخصیص ناعادلانه منابع آب: تمایل به تخصیص آب به کاربران خاص که عمدتاًً در برنامه های توسعه ظهور جدی پیدا کرده اند )نظیر 
طرح های بزرگ کشاورزی و صنعتی( غالباًً به قیمت آسیب دیدن حقابه  کشاورزان خُُرد، جوامع محروم روستایی و حقابه های زیست محیطی 
تمام شده که این امر در نهایت به افزایش نارضایتی عمومی و بروز تنش‌های اجتماعی و حتی امنیتی احتمالی در نقاط مختلف کشور منجر 
می شود. تداوم این وضعیت در طول زمان موجب فرسایش اعتماد عمومی شده و این تصور که آب به نفع اقلیتی خاص حکمرانی و مدیریت 

می شود، موجب از دست رفتن تدریجی سرمایه ها و پشتوانه های اجتماعی می شود.
- سرمایه گذاری های ناکارآمد در توسعه زیرساخت های آبی و اتلاف سرمایه های ملی: تصمیم گیری ها در مورد توسعه و پیشبرد 
زیرساخت های آبی )مانند مطالعه، طراحی و اجرای پروژه های سدسازی یا پروژه های انتقال آب بین حوضه ای( ممکن است عمدتاًً تحت تأثیر 
پتانسیل قراردادهای پرسود )برای شرکت های مشاور و پیمانکار دارای نفوذ( و نه براساس تحلیل دقیق هزینه-فایده، ارزیابی ظرفیت های 
فعلی و آتی منابع آب یا ارزیابی  آثار زیست محیطی پروژه ها باشد. این امر می تواند به ایجاد پروژه های پرهزینه، کم اثر و در مواردی آسیب زا 

منابع و مآخذ 
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برای مناطق میزبان آنها بینجامد.
- تضعیف گام های اصلاحی و علاج بخش: تلاش ها برای اجرای اقدام های علاج بخش )برای مثال پروژه های ذیل طرح ملی احیا و 
تعادل بخشی منابع آب زیرزمینی کشور( و سیاست های مدیریت پایدار منابع آب )مانند تعیین قیمت واقعی آب، کاهش یارانه محصولات 
پُرُآب بر یا اعمال محدودیت های برداشت از منابع آب برای مصارف مختلف(، عمدتاًً توسط ذی نفعان منتفع از وضع موجود تضعیف شده 

به صورتی که در نهایت موجب سخت تر شدن اجرای راه حل های مدیریتی، کارشناسی و فنی خواهد شد.

4. رانت آب زیرزمینی در کشور

دهه ها برداشت ناپایدار و بسیار فراتر از نرخ تغذیه طبیعی آب های زیرزمینی کشور، موجب افت شدید سطح آبخوان ها، فرونشست گسترده 
زمین )در برخی مناطق بیش از ۲۵ سانتی متر در سال( و تراکم عمدتاًً برگشت ناپذیر آبخوان ها و نیز خشکیدن چشمه ها و قنات ها شده است. 
یکی از محرک های بروز و عامل تشدید این بحران ها، بعضاًً تعارض های منافع ریشه‌دار بوده به‌ویژه جایی که نهادهای مسئول مدیریت، 
حفاظت و نظارت بر منابع آب، هم زمان بزرگ ترین بهره برداران آن نیز به شمار می روند. در تمرکز ویژه بر وضعیت آب های زیرزمینی کشور، 
آثار مخرب تعارض منافع نظام مند در این حوزه به چشم می خورد. ماهیت نامرئی آبخوان ها، ناکارآمدی و پراکندگی سیستم های نظارتی 
مرتبط و نیز وجود منافع اقتصادی قابل توجه، محیطی ایدئال برای بازیگران متعارض فراهم کرده تا از این منبع حیاتی و استراتژیک کشور، 
متضاد با منافع و حقوق عامه و به شکلی ناپایدار استفاده کنند. در این قسمت علاوه بر ذکر مصادیق تعارض منافع در بخش آب زیرزمینی 

کشور، تحلیل یکپارچه ای نیز برای بهره برداری سیاستی و کارشناسی در این حوزه ارائه می شود.
با توجه به بحران پیش رونده کسری آبخوان ها در سراسر کشور و عدم موفقیت بخشی از اقدام  ها و اهداف تعیین شده برای مقابله با این روند 
مخرب، نیاز است به بررسی عملکرد نهادهای تنظیم  گر این بخش به خصوص در ساختار وزارت نیرو پرداخته شود. نیاز است مشخص شود چه 
میزان از این ضعف در عملکردها در نتیجه تعارض منافع نظام مند در ساختار این نهاد و سایر نهادهای مسئول است. در طول حداقل 25 سال 
گذشته، ایران شاهد کاهش سریع حجم ذخیره آب زیرزمینی بوده، به‌طوری که در سطح ملی، بین سال های 1347 تا 1397 بیش از ۱۳۰ 
میلیارد مترمکعب از ذخیره آبخوان ها از دست رفته است. براساس بررسی ها، هم زمان با کاهش چشمگیر بارش ها و افزایش نرخ تبخیر ناشی 
از تغییرهای اقلیمی، کل آب تجدیدپذیر کشور از حدود ۱۳۰ میلیارد مترمکعب در اوایل دهه 1370 شمسی به حدود 90 میلیارد مترمکعب 
در اوایل دهه 1400 شمسی و به کمتر از 70 میلیارد مترمکعب در سال آبی 1404-1403 کاهش یافته است. در حال حاضر، حدود ۶۰ 
درصد از تأمین مصارف آب کشور ازطریق منابع آب زیرزمینی صورت گرفته و بیش از 70 درصد از مساحت آبخوان ها مقادیری بالاتر از حد 
برداشت پایدار را تجربه کرده اند. شکل 1 آخرین وضعیت فرونشست دشت های کشور در سال های 1395، 1398 و 1400 را نشان می دهد،  
مقایسه اولین )الف - 1400( و آخرین )ج - 1395( نقشه مؤید گسترش پدیده فرونشست به گستره جغرافیایی بیشتری در سطح کشور 
است. در حال حاضر و براساس آخرین بررسی های موجود، کسری تجمعی آبخوان های کشور به حجم 155 میلیارد مترمکعب رسیده است.
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شکل 1. مقایسه کسری مخزن و پهنه های فرونشست در سال های 1400، 1398 و 1395 )الف، ب و ج( ]8[

 

 

 (الف) 

  

 

 (ب) 
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بررسی های این گزارش نشان می‌دهد، چارچوب سیاستی و عملکردی وزارت نیرو در مواردی نمایانگر یک نوع تقابل ذاتی با اصل وظیفه 
حفاظت و حراست از منابع آب در پیکره این وزارتخانه است. تمرکز دوگانه این نهاد بر گسترش سیاست های مبتنی بر عرضه، هم ازطریق 
پیشبرد پروژه های جدید سدسازی و انتقال آب و هم ازطریق برق رسا]نی به چاه ها، بهره برداری کوتاه مدت از منابع آب زیرزمینی را بر تاب آوری 
بلندمدت این منابع اولویت می‌دهد. علاوه بر این، بن بست در اجرای سیاست های پایدار نهادی و استقرار مدل حکمرانی متمرکز و از بالا به 
پایین، بازیگران محلی و اقشار کم نفوذ را به حاشیه رانده است. همچنین، این نهاد در استفاده به موقع از داده ها و روش های علمی در پایش و 

تهیه بیلان آب های زیرزمینی برای اجرای راهکارهای موفق سیاستی و مدیریتی علاج بخش، عملکرد رضایت بخشی نداشته است.
باید اشاره کرد، اخذ جرائم حاصل از اضافه برداشت منابع آب زیرزمینی توسط مالکین چاه های دارای پروانه بهره برداری )و در مواردی جریمه 
مالکین چاه های فاقد پروانه(، یکی از منابع درآمدی شرکت های آب منطقه ای استانی محسوب می شود. طبیعتاًً به همین دلیل، انگیزه ریشه کن 
کردن معضل بهره برداری ناپایدار از منابع آب زیرزمینی، توسط نهاد ناظر )شرکت های آب منطقه ای( تضعیف خواهد شد. روند آسیب زایی که 

تداوم آن وضعیت بحرانی آبخوان های کشور را با شرایط خطرناک تری در آینده مواجه خواهد کرد.

1-4. چارچوب های قانونی و آثار آنها در ایجاد تعارض منافع
بررسی چارچوب های قانونی، نظارتی و نیز طرح های علاج بخش در حوزه آب های زیرزمینی کشور، نمایانگر تعارض های نهادی و بعضاًً ضعف 
بسترهای قانونی برای مدیریت پایدار این منابع است )شکل 2(. از مهم ترین قوانین محوری ناظر بر برداشت آب های زیرزمینی در کشور 
می توان به قانون آب و نحوه ملی شدن آن )مصوب سال 1347(، قانون توزیع عادلانه آب )مصوب سال ۱۳۶1(، قانون تأمین منابع مالی برای 
جبران خسارات ناشی ازخشکسالی و یا سرمازدگی )مصوب سال 1383( و قانون تعیین تکلیف چاه‌های آب فاقد پروانه بهره‌برداری )مصوب 
سال ۱۳۸۹( اشاره کرد. در قانون توزیع عادلانه آب و قانون تعیین تکلیف چاه‌های آب فاقد پروانه بهره‌برداری، علاوه بر اعطای اختیارات نامحدود 
به وزارت نیرو، انواعی از ابهامات و مفرهای قانونی وجود داشته به طوری که در آنها بحث اعطای مجوز بهره برداری به چاه های غیرمجاز به چشم 
می خورد. گسترش چنین چاه هایی )با احتساب چاه های غیرمجاز و چاه های دارای پروانه پیش از تصویب این قانون، به بیش از یک میلیون 
حلقه چاه فعال تا سال ۱۳۹۴ رسیده( مستقیماًً با کاهش سطح آب های زیرزمینی، فشار بر آبخوان ها و در نهایت فرونشست گسترده زمین 

 

 (ج)
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در گستره جغرافیایی کشور مرتبط است )شکل 1(. نیاز است اشاره شود قانون توزیع عادلانه آب و مقررات بعدی منتج از آن، فاقد مجازات 
متناسب با جرائم برای خود وزارت نیرو بوده و پاسخ گویی را صرفاًً به کاربران چاه های کوچک یا حفاران چاه ها محدوده کرده، نه نهادی که 
مسئول اجرای این سیاست ها و نتایج آن است. در واقع ارائه مجوزهای برداشت از آب زیرزمینی بدون وجود بستر و ایجاد شفافیت لازم و محول 
شدن وظایف حفاظتی به یک متولی مشخص )در شرایط فقدان نهاد بالادستی تنظیم گر مستقل در بخش آب(، نیل به شفافیت و پاسخ گویی 
توسط وزارت نیرو را با چالش مواجه کرده است. علاوه بر این، ابهام در تفسیر قانون توزیع عادلانه آب و قوانین دیگر، ریسک اجرای سلیقه ای و 

موردی این قوانین را افزایش داده که در نهایت به تضعیف بیشتر اصل شفافیت و رویه های نظارتی منجر می شود.
شکل 2. سیر تاریخی تصویب برخی از مهم ترین قوانین و مواد قانونی مربوط به بهره برداری از آب های زیرزمینی و آثار آنها )از سال 1347 تا 1389(

مأخذ: نگارندگان

2-4. تناقضات سیاستی، بافت سیاسی-اقتصادی و ارتباط آن با تعارض منافع
نقش دوگانه وزارت نیرو، به عنوان ناظر و متصدی منتفع از برداشت منابع آب، برای اهداف اقتصادی، اجتماعی و سیاسی، می تواند به تناقضات 
و ابهام های سیاستی در بخش آب منجر شود. وزارت نیرو هم زمان مسئول نظارت، کنترل و مسدود کردن چاه های غیرمجاز، و ازسوی دیگر، 
موظف به حمایت از توسعه کشاورزی و یارانه ای کردن انرژی است. تجمیع این مسئولیت ها و وظایف، فشار مداوم و مضاعفی برای عادی سازی 
و قانونی کردن برداشت بیش ‌از حد از منابع آب زیرزمینی ایجاد می کند. باید اشاره کرد که اختیارات وزارت نیرو در تعریف سیاست های 
بهره برداری از منابع آب به ندرت توسط دیگر قوای دولتی کنترل و نظارت می شود. نتایج مطالعات پیشین نشان می‌دهد که قوانین بخش 
آب کشور به جای آنکه به عنوان ابزاری برای پاسخ گویی عمل کنند، بیشتر بر بیان و تعریف هنجارها متمرکز بوده و در تعریف مجازات ها، بیان 

الزام های رفتاری و پیامدها، عمدتاًً محتوای ضعیفی دارند ]9[.
باید اشاره کرد، ملاحظات اقتصاد سیاسی در سیستم بخشی آب کشور رکود نهادی آن را تقویت می کند. منافع سیاسی و اقتصادی تأثیرگذار بر 
مدیریت آب باعث می شود سیستم حکمرانی آب کشور توسط ذی نفعان بانفوذ و بعضاًً دارای اهداف متناقض شکل گرفته که با به وجود آوردن 
انواعی از تعارض ها، اهداف حفاظت پایدار از منابع آب را تضعیف می کنند. در این سیستم حکمرانی، تحقق خودکفایی در بخش کشاورزی در 
اولویت بوده که خود باعث حفظ یارانه ها و ترویج سیاست های توسعه ای به قیمت فشار بر منابع آب و پایداری اکوسیستم های آبی می شود. 
علاوه بر این موارد، پیمانکاران پروژه های کلان وابسته به برخی نهادها و شرکت های مهندسی دارای ارتباطات سیاسی، بر توسعه زیرساخت ها 
و پروژه های آبی بزرگ مانند سدها و پروژه های انتقال آب تسلط دارند. قراردادهای مرتبط با این پروژه ها عمدتاًً سودآور بوده به  طوری که در 
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بعضی موارد به شفافیت و پاسخ گویی زیست محیطی ضعیف )یا چشم پوشی از آن( منجر می شود. تداوم و گسترش این وضعیت بحرانی، 
تصویر روشنی از نظام مند بودن پدیده تعارض منافع در این بخش حیاتی کشور است.

اما در موضوع رقابت های استانی و منطقه‌ای، مقام های مناطق مختلف کشور برای دریافت تخصیص های جدید آب با هم در رقابت بوده و 
برای توسعه پروژه های آبی یا برداشت بیشتر از منابع آب زیرزمینی لابی می کنند. این موارد باعث می شود استان ها و شهرهای کمتر برخوردار 
و کمتر بانفوذ، فشار ناشی از کمبود دسترسی به منابع آب را متحمل شده درحالی که سایر استان های دارای قدرت و نفوذ سیاسی، ازطریق 
پیگیری پروژه های بزرگ آبی، به تقویت بیشتر فضای معیشتی و کسب وکار خود می پردازند. ناگفته نماند تحت ‌آسیب بودن بعضی مناطق 
از تنش آبی و محرومیت از تخصیص و دسترسی مطلوب و پایدار به منابع آب، می تواند به افزایش فشارهای مهاجرتی در سایر نقاط کشور 

منجر شود ]10[.
همه موارد مطرح شده در شرایط استقرار یک فضای سیاستگذاری، اجرایی و نظارتی ضعیف شکل گرفته که تا حدی ناشی از ضعف و به روز 
نبودن سیستم های قضایی و نظارتی مستقل در کشور است. در چنین فضایی، رسیدگی به تخلفات آبی و محیط  زیستی ناکافی و ناکارآمد بوده 
و درصورت عدم صدور آرای قضایی قاطع، تخلفات با نوعی مصونیت نانوشته استمرار می یابند. ناگفته نماند، نبود سیستم مجازات درخور در 
فضای قضایی کشور، در عمده موارد به وجود تفاسیر و تعاریف مبهم قانونی و آیین نامه ای در بخش آب و محیط  زیست برمی گردد که وضعیت 

عملکردی این حوزه را پیچیده و مبهم کرده است.

3-4. مصادیق فقدان موفقیت پروژه های ذیل طرح های ملی و ارتباط آن با تعارض منافع
یکی از مهم ترین اقدام  های حاکمیتی در کشور در زمینه حفاظت و حراست از منابع آب زیرزمینی، طرح ملی احیا و تعادل بخشی منابع آب 
زیرزمینی بوده که در تاریخ 1393/06/25 در کمیته تخصصی شورای عالی آب به تصویب رسید. در بررسی ابعاد فنی پروژه ها و کلیات این 

طرح موارد زیر به چشم می خورد:
1. پروژه های مرتبط با بهبود و تقویت سازوکارهای نظارتی و کنترل برداشت و بهره‌برداری از منابع آب زیرزمینی: 

- استقرار و تقویت گروه های گشت و بازرسی،
- ساماندهی و نظارت بر فعالیت شرکت های حفاری،

- مطالعه و اجرای پروژه بازار آب،
- توسعه مدیریت مشارکتی آب های زیرزمینی،

- انجام مطالعات وضعیت فرونشست در محدوده های مطالعاتی کشور،
- روزآمدسازی سند ملی آب،

- مطالعه و ایجاد تشکل های آب بران آب زیرزمینی.
2. پروژه های مرتبط با افزایش حجم ذخیره و بهبود وضعیت آبخوان:

- خرید و مسدود کردن چاه های کشاورزی با عملکرد و بازدهی ضعیف،
- تهیه و نصب کنتورهای حجمی هوشمند آب بر روی چاه ها،

- توسعه و تقویت پروژه های تغذیه مصنوعی آبخوان ها و پخش سیلاب )با اولویت دشت های ممنوعه(،
- مطالعه و اجرای پروژه های آبخیزداری.

3. پروژه های مرتبط با مستند کردن منابع و مصارف و وضعیت آبخوان ها و مدیریت داده ها و اطلاعات آبی:
- تجهیز چاه های پیزومتری و سایر چاه ها به ابزارهای اندازه گیری،

- استقرار سیستم برخط برای به روز کردن اطلاعات منابع و مصارف محدوده های مطالعاتی کشور و تهیه وضعیت بیلان،
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جدول 1. جزئیات و درصد پیشرفت تعدادی از پروژه ها و هدف گذاری های ذیل طرح ملی احیا و تعادل بخشی منابع آب زیرزمینی کشور ]11[، ]12[

- حفر و توسعه چاه های پیزومتری.
پروژه های ذیل طرح مذکور با توجه به تمرکز سیاستی ویژه بر منابع آب زیرزمینی، قابلیت کنترل بحران در بسیاری از محدوده های مطالعاتی 
کشور را دارد؛ اما به‌‌دلایلی مانند وجود تعارض منافع، بسیاری از اهداف تعیین شده در این طرح در حد رضایت بخشی محقق نشده است. با 
توجه به یکی از گزارش های مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، مسئله مهم در ارتباط با این طرح، اجرای حداقلی پروژه ها بوده که با 
توجه به شرایط بحرانی فعلی اکثر محدوده های مطالعاتی کشور و گسترش سریع پدیده فرونشست زمین و تخریب آبخوان ها، می تواند به عنوان 
تهدیدی جدی برای وخامت بیشتر بحران آبخوان ها در نقاط مختلف کشور به شمار برود. براساس گزارش مذکور، پروژه های ذیل این طرح ملی 
به  لحاظ توانایی حل بحران و مسائل پیچیده موجود، بسیار مناسب و کارآمد بوده اما مسائلی ازجمله 1. پتانسیل های ضعیف قانونی، کنترلی و 
نظارتی، 2. ناکافی بودن زیرساخت های فعلی کشور برای اجرای پروژه ها )ازنظر فنی، کارشناسی و اطلاعاتی(، 3. مسائل مرتبط با ناهماهنگی 
و تعامل سازمان های ذی ربط )و گروه های ذی نفع( و 4. وجود تعارض منافع، ازجمله مهم ترین آسیب ها و موانع در پیشبرد اهداف این طرح 

هستند ]11[. در ادامه در جدول 1، شرحی از جزئیات این پروژه ها و وضعیت تحقق اهداف پیرامونی آنها ارائه شده است.

عمده دلایل در موفقیت یا عدم موفقیت پروژهروند و وضعیت اجراعنوان پروژهردیف

1

گروه هــای  اســتقرار  و  تقویــت 
سراســر  در  بــازرسی  و  گشــت 
کل  هدف گــذاری  )بــا  کشــور 

گــروه(  5220

اجرای موفق در تشکیل 
گروه ها

ــروژه، وضعیــت اســتقرار و تشــکیل گروه هــا موفــق  ــن پ در ای
ــه کاهــش حجــم برداشــت از  ــایی ک ــا تحقــق هــدف نه ــوده ام ب
منابــع آب زیرزمیــنی و حفاظــت از آبخوان هاســت، به دلیــل 
ــوده  ــق ب ــتی ناموف ــنی و مدیری ــناسی، ف ــف کارش ــائل مختل مس
اســت؛ بنابرایــن ایــن پــروژه در فهرســت اهــداف محقــق نشــده 

دســته بندی می شــود.

2
و  حفــار  شــرکت های  ســاماندهی 
نصــب 1300 دســتگاه GPS بــر 

حفــاری دســتگاه های  روی 
عدم اجرای کامل

بــا توجــه بــه اینکــه حــدود نیــمی از دســتگاه های حفــاری کشــور 
غیرقابــل رصــد هســتند، ایــن پــروژه در فهرســت اهــداف 

ــود. ــته بندی می ش ــده دس ــق نش محق

3
نصــب 20900 مــورد تجهیــزات 
اندازه گیــری بــر روی منابــع آب، 
پیزومترهــا و چاه هــای اکتشــافی

اجرای 5 درصدی

ــتی  به دلیــل وجــود مســائل مختلــف فــنی، کارشــناسی و مدیری
ازجملــه وجــود تعــارض منافــع و به تبــع آن نبــود اراده سیــاسی 
و مدیریــتی ســازنده، ایــن پــروژه در فهرســت اهــداف محقــق 

نشــده دســته بندی می شــود.

حفر 5200 چاه پیزومتری در 4
اجرای 2 درصدیدشت های کشور و تجهیز آنها

به دلیــل وجــود مســائل مختلــف فــنی، کارشــناسی و مدیریــتی، 
ــته بندی  ــده دس ــق نش ــداف محق ــت اه ــروژه در فهرس ــن پ ای

می شــود.

5
اطلاعــاتی  بانــک  و  بیلان  تهیــه 
کشــور  مطالعــاتی  محــدوده   609

برخــط به صــورت 
عدم اجرا

دشــت های  اطلاعــات  و  آمــار  نبــودن  بــه روز  بــه  توجــه  بــا 
ــه روز  ــای ب ــن روش ه ــرد آخری ــاتی از کارب ــود اطلاع ــور و نب کش
ــده  ــق نش ــداف محق ــت اه ــروژه در فهرس ــن پ ــه بیلان، ای تهی

می شــود. دســته بندی 

ــور 6 ــزار کنت ــب 360 ه ــه و نص تهی
ــرق ــمند آب و ب ــمی و هوش عدم اجرای کاملحج

ــتی  به دلیــل وجــود مســائل مختلــف فــنی، کارشــناسی و مدیری
ازجملــه وجــود تعــارض منافــع و به تبــع آن نبــود اراده سیــاسی 
ــداف  ــت اه ــم در فهرس ــروژه  مه ــن پ ــازنده، ای ــتی س و مدیری

ــود. ــته بندی می ش ــده دس ــق نش محق
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عمده دلایل در موفقیت یا عدم موفقیت پروژهروند و وضعیت اجراعنوان پروژهردیف

خریــد و انســداد چاه هــای کم بــازده 7
کشاورزی

عدم اجرا )با توجه 
به داده های 1400-

)1393

اطلاعــات  ازجملــه  لازم  داده ای  زیرســاخت های  نبــود  به دلیــل 
میــزان تولیــد هــر مزرعــه نســبت بــه میــزان آب مصــرفی، وجــود 
چالش هــای ســاختاری، نبــود انگیــزه و اراده مدیریــتی ســازنده 
ــم در  ــروژه  مه ــن پ ــاعی، ای ــای اجتم ــوع پیامده ــک وق ــز ریس و نی
فهرســت اهــداف محقــق نشــده دســته بندی می شــود. بــه مــوارد 
ــانی  ــا مب ــط ب ــلی مرتب ــررات م ــن مق ــف در تدوی ــده ضع ــرح ش مط
ــرد. ــه ک ــوان اضاف ــز می ت ــاورزی را نی ــرفی کش ــره وری آب مص به

8
جایگزیــنی پســاب بــا آب زیرزمیــنی 
ــاری فضــای ســبز دشــت های  در آبی

عه ممنو
اجرای بسیار کم

به دلیــل نبــود زیرســاخت های فــنی و ســازه ای لازم و وجــود 
تعــارض منافــع، ایــن پــروژه  مهــم در فهرســت اهــداف محقــق 

ــود. ــته بندی می ش ــده دس نش

توســعه مدیریــت مشــارکتی آب های 9
عدم اجرازیرزمینی

ــروژه و وضعیــت  ــن پ ــاد و مراحــل اجــرایی ای ــه ابع ــا توجــه ب ب
بحــرانی فعــلی آبخوان هــا )خصوصــاًً در دشــت های ممنوعــه 
کشــور(، ایــن پــروژه مهــم در فهرســت اهــداف محقــق نشــده 

می شــود. دســته بندی 

10
اجــرای ۴۰۰ پــروژه تغذیه مصنوعی 
دشــت های  در  سیلاب  پخــش  و 

ممنوعــه
در دست مطالعه و اجرا

ــرا  ــه و اج ــت مطالع ــروژه در دس ــدادی پ ــورد تع ــن م ــل ای ذی
وجــود دارد؛ امــا بــا توجــه بــه بــرخی مســائل فــنی )ماننــد 
رســوب گذاری( ممکــن اســت تغذیــه آبخوان هــا از ایــن طریــق 
نســبت بــه ظرفیت هــا و هدف گذاری هــا کمتــر بــوده و بــازدهی 
مــورد انتظــار حاصــل نشــود. بنابرایــن بایــد تدابیــر سیاســتی، 
ــن  ــردی ای ــطح عملک ــش س ــرای افزای ــنی لازم ب ــتی و ف مدیری
ــازی  ــا شفاف س ــت آنه ــد موفقی ــده و درص ــام ش ــا انج پروژه ه

شــود.

5. توسعه و سیاستگذاری طرح های عمرانی بخش آب کشور و ارتباط آن با تعارض منافع 

1-5. تعارض ها در اهداف حفاظت و توسعه بهره برداری از منابع آب )خصوصاًً در برنامه های پنج ساله توسعه(
برنامه های توسعه همواره جز مهم ترین بسترهای قانونی برای توسعه کشور، ازجمله طرح های بخش آب بوده‌اند. به همین صورت تکالیف 
مختلفی در ارتباط با بخش کشاورزی نیز مطرح شده که با توجه به اینکه این بخش بیشترین سهم از مصرف آب را دارد، تعاملات دوسویه 
بخش های آب و کشاورزی بسیار قابل توجه است. به طور ذاتی، احکام مرتبط با توسعه بخش کشاورزی عمدتاًً به توسعه برداشت از منابع 
آب منجر شده است. در روند تدوین برنامه های توسعه نیز، به مرور احکام مرتبط با حفاظت از منابع آب نمود بیشتری پیدا کرده است. با این 
وجود، فقدان جامع نگری در ارتباط با احکام و اهداف بخش های آب و کشاورزی همچنان مشهود است. این تعارض در اهداف ازیک سو و فقدان 
جامع نگری در تدوین احکام مرتبط با بخش های آب و کشاورزی ازسوی دیگر، اگرچه توسعه طرح های مختلف در این دو بخش را به همراه 
داشته، اما بعضاًً به تضاد اهداف نیز منجر شده است. برای رفع این مشکل ضرورت دارد جامع نگری و داشتن نگرش سیستمی در تدوین احکام 
مرتبط با بخش های آب و کشاورزی تقویت شده و مقررات شفاف در ارتباط با احکام متعارض این دو بخش تدوین شود، به نحوی که پایداری 

منابع آب به عنوان پایه اصلی پایداری تأمین مصارف تضمین شود.
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بررسی تعارض منافع در بخش آب 
کشور از دیدگاه نظارتی

2-5. پروژه های سدسازی
برای دهه ها، ساخت سدهای بزرگ، سنگ بنای استراتژی توسعه در کشور بوده و به عنوان نمادی از مهندسی مدرن، غرور ملی و راه حلی برای 
حل مشکل سختی دسترسی به آب، در اکثر نقاط کشور معرفی شده است. بااین   حال، بعضاًً و پشت این پروژه های عظیم، نوعی از تعارض منافع 
نظام مند در درون نهادهایی رخنه کرده که وظیفه حفاظت و مدیریت ارزشمندترین منبع طبیعی کشور، یعنی آب را بر عهده دارند. این مسئله 
که در ساختار وزارت نیرو و نهادهای وابسته به آن نهادینه شده، پیامدهای نامطلوبی ازجمله تشدید بحران های زیست محیطی کشور، تغییر 
رژیم هیدرولوژیک حوضه های آبریز، افت سطح آب های زیرزمینی و جابه جایی جوامع محلی داشته است. در سال های اخیر پارادایم حاکم 
بر بخش آب کشور مدیریت عرضه محور بوده باوری که در آن هر بحران کم‌آبی را می توان با مهار و هدایت آب ازطریق پروژه های زیربنایی 
بزرگ حل کرد. هرچند این دیدگاه ذاتاًً مخرب نبوده و محصول سیاستگذاری های کلان زمان خود و به عنوان یک راه حل فنی برای فائق آمدن 
بر مسائل آبی در مقطعی از زمان مطرح بوده است. باید توجه کرد، اصرار بر استمرار این دیدگاه در شرایط فعلی منابع آب و وجود طیفی از 
مسائل پیچیده در بخش آب کشور ازجمله آثار نامطلوب تغییرهای اقلیمی، دخالت های وسیع انسانی در بالادست حوضه های آبریز و مخازن 
سدها و مشکلات مدیریتی )ازجمله وجود تعارض منافع(، احتمال تشدید بحران های آبی و محیط  زیستی را به دنبال خواهد داشت ]1[، ]2[.

همان طور که بحث شد، توسعه خارج از اصول علمی و کارشناسی پروژه هایی مانند سدسازی و انتقال آب با هزینه های زیست محیطی، 
اجتماعی و بعضاًً امنیتی قابل توجهی همراه است. اکنون که کشور با بحران آب که عواملی مانند تغییرهای اقلیمی، حکمرانی و مدیریت آبی 
ناکارآمد و فقدان شفافیت نهادی و سیاسی آن را تشدید کرده روبه‌روست، درک رابطه بین تصمیم‌گیری های پشت پرده برای مطالعه و 
ساخت سدهای جدید با مسئله تعارض منافع وظیفه ای ناشی از ساختار نهادی، به کانون توجه برخی از بررسی های علمی و نظارتی تبدیل 
شده است. تعارض منافع مطرح شده وضعیتی است که در آن نهاد یا سازمان به خاطر ترکیب نقش ها، مالکیت یا منافع مالی، قادر به انجام 
بی طرفانه و صرفاًً در راستای منافع عمومی وظایف خود نیست. این مفهوم فراتر از تعارض منافع فردی بوده و به ساختار، سیاست ها و روابط 
سازمانی مربوط می شود. با دقت به معماری نهادی حاکم بر بخش آب کشور و تأکید بر نقش دوگانه وزارت نیرو در مقام حاکمیتی و تصدی گری 
)توجه به جدول2( و وجود سایر سازمان های همپوشان، باید دریافت که چگونه این ترتیبات به ایجاد تعارض منافع، تأثیر بر نتایج پروژه ها، 
تضعیف پایداری زیست محیطی و تشدید مسائل اقتصادی و اجتماعی ثانویه منجر می شود. همچنین، ترکیب تغییر و تحولات تاریخی، 
بررسی مطالعات موردی، بررسی قوانین بخشی و مناقشات آبی اخیر، لازمه بررسی و تحلیل مکانیسم ها و پیامدهای نهادی در الگوی توسعه 

سدسازی در کشور است.
در موارد متعددی، نهاد متولی بخش آب کشور با فشارهای اجتماعی ازسوی نخبگان سیاسی برای تعریف و اجرای طرح های توسعه منابع 
آب روبه رو بوده که لزوماًً از منظر فنی و در ابعاد حوضه آبریز، توجیه پذیر نبوده اند. در واقع در کنار کارکردهای دوگانه نهادی متولی آب )از 
منظر حاکمیتی و تصدی گری(، امکان تقابل با درخواست های فاقد توجیه خارج از بخش آب، سخت تر شده و در چنین ساختاری، بخشی 
از بدنه وزارت نیرو که ذاتاًً در امور تصدی گری نقش دارند، می توانند از تعریف و حتی اجرای طرح های مورد مناقشه، حمایت کنند. به همین 
سبب، ضروری است تا در فرایند بازتعریف ساختار نهاد متولی بخش آب )با توجه به بند »الف« ماده )38( قانون برنامه پنج‌ساله هفتم پیشرفت 
جمهوری اسلامی ایران(، وظایف بخش های تنظیم گر در مرتبه بالاتری از منظر سازمانی جانمایی شده تا امکان دخالت بخش های تصدی گری 
در سیاستگذاری پروژه ها به حداقل برسد. در چنین شرایطی، بخش تصدی گری غیرذی نفع، تنها بر حسن اجرای سیاست های کلان بخش 

آب متمرکز خواهد شد.
براساس آخرین گزارش های مرکز پژوهش های مجلس، تقریباًً عملکرد تمام سدهای کشور چه آنهایی که در دست بهره برداری بوده و چه 
آنهایی که در دست مطالعه و ساخت هستند، به طور گسترده تحت تأثیر تغییرهای اقلیمی و دخالت های مخرب انسانی قرار دارد. در مواردی 
این اثرگذاری برای سدهای در دست مطالعه و ساخت شدیدتر بوده به طوری که این سدها در آینده، حتی قبل از رسیدن به فاز بهره برداری 
با مشکل خالی بودن مخازن، عملکرد ضعیف و سایر تبعات نامطلوب مدیریتی و فنی مواجه خواهند بود. موضوع مهمی که باید فضای 

https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=15033449572675229448
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=15033449572675229448
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=15033449572675229448
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=15033449572675229448
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جدول 2. وظایف وزارت نیرو در بخش آب

سیاستگذاری این حوزه مهم و حیاتی کشور را از هرگونه توسعه فاقد تدابیر کارشناسی و فنی لازم بر حذر داشته و حصول شفافیت های لازم 
در توسعه سازه ای و مبتنی بر عرضه در بخش آب کشور را ضروری سازد. در ادامه، شکل 3 وضعیت تخصیص اعتبار به توسعه پروژه های ذیل 
این صنعت در کشور و تعداد آنها طی تقریباًً یک دهه اخیر را نشان می دهد. با توجه به شکل 3 مشخص است هر دو این موارد )اعتبار و تعداد 
پروژه ها( افزایشی بوده و به نوعی، نشان دهنده اراده سیاستگذاران این بخش برای توسعه کمّّی و دریافت بیشتر اعتبارات عمرانی برای پیشبرد 
پروژه هاست ]1[، ]2[. در کنار این اراده سیاسی، که عمدتاًً ریشه در تمایلات مدیریتی داشته، می توان ضعف بسترهای سیاستی در بخش 
آب را نیز مشاهده کرد. به عبارت دیگر، فقدان توجه به آثار نامطلوب تغییر اقلیم و دخالت های مخرب انسانی، امکان تعریف پروژه های جدید با 
ریسک بالا )از منظر تأمین آب پایدار( را نیز بیشتر خواهد کرد. لذا بی توجهی ویژه به این عوامل مخرب در بخشی از سیاستگذاری های آبی را 
می توان یکی از نشانه های وجود تعارض منافع نظام مند در تعریف طرح های عمرانی فاقد توجیه فنی و کارشناسی دانست. به عبارت دیگر، اگر 
در سیاست های کلان بخش آب کشور، عوامل مخربی مانند تغییر اقلیم و پیامدهای نامطلوب آن نادیده گرفته شود، شکست آتی طرح های 
توسعه )مانند توسعه سدهای جدید( در این سیاست ها لحاظ و پیش بینی نمی شود؛ بنابراین، این غفلت، در نهایت به نفع کسانی تمام می شود 

که از اجرای این طرح ها سود می برند.

مصادیق اصلیجزئیاتنوع وظایف

حاکمیتی )تصمیم گیری، 
سیاستگذاری، تنظیم گری 

و نظارت(

سیاستگذاری، 
برنامه ریزی کلان و 

تدوین مقررات و 
استانداردها

بــرای  مــلی  و اســتانداردهای  فــنی  آیین نامه هــا، ضوابــط  - تدویــن قوانیــن، 
آب، صنــعت 

و  توســعه  برنامه هــای  آب،  منابــع  توســعه  مــلی  اســتراتژی های  تدویــن   -
آب  تأمیــن  بلندمــدت  برنامه ریــزی  )ازجملــه  آب  بخــش  در  کلی  سیاســت های 

و صنعــت(. کشــاورزی  شــرب، 

تنظیم گری و 
مقررات گذاری

- تعرفه گذاری آب،
- اعطای مجوز/پروانه بهره برداری برای اکتشاف و حفر چاه ها.

نظارت عالی و ارزیابی

ــر عملکــرد شــرکت های تابعــه و ســایر شــرکت ها و نهادهــای فعــال در  - نظــارت ب
بـخـش آب )ازجمـلـه در بـخـش خـصـوصی(،

- نظارت بر اجرا و ارزیابی آثار زیست محیطی پروژه ها،
- کنتــرل کیفیــت آب و خدمــات وابســته و حصــول اطمینان از رعایت اســتانداردها 

و حقــوق مصرف کننــدگان.

تخصیص و مدیریت 
منابع آب

- تصمیم گیری درباره تخصیص آب بین بخش های شرب، کشاورزی و صنعت،
- حفاظت از منابع آب سطحی و زیرزمینی و کنترل برداشت ها،

- مدیریت منابع آب مشترک با همکاری کشورهای همسایه.

مدیریت بحران و پدافند 
غیرعامل

برنامه ریــزی بــرای مقابلــه بــا سیــل، خشکســالی و تأمیــن امنیــت تأسیســات 
وابســته

ــن در حوزه هــای تحقیق و توسعه ــردی و فناوری هــای نوی ــت از پژوهش هــای راهب ــت و حمای هدای
تخصــصی آب

و مشــارکت در توسعه روابط فراملی زمینــه آب  بین الملــلی در  تفاهم نامه هــای  و  عقــد قراردادهــا 
ــط ــانی مرتب ــه ای و جه ــای منطق نهاده
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مصادیق اصلیجزئیاتنوع وظایف

تصدی گری
)اجرا، بهره برداری و 

ارائه خدمات(

تأمین، انتقال و توزیع 
آب برای مصارف مختلف 

و جمع آوری و تصفیه 
فاضلاب

- استحصال آب از منابع سطحی و زیرزمینی،
- تصفیه، انتقال و توزیع آب ازطریق خطوط انتقال و شبکه های آبرسانی،

- احداث و نگهداری شبکه های جمع آوری فاضلاب و تصفیه خانه ها.

توسعه پروژه های عمرانی
مطالعــه، طــراحی و اجــرای پروژه هــای توســعه منابــع آب )مطالعــه، طــراحی و اجــرای 
ــال  ــوط انتق ــا، خط ــاژ، تصفیه خانه ه ــتگاه های پمپ ــاری، ایس ــبکه های آبی ــدها، ش س

آب و غیــره(

بهره برداری و نگهداری 
از تأسیسات آبی

ــا،  ــق اداره تصفیه خانه ه ــود )ازطری ــات موج ــطح کارایی تأسیس ــای س ــظ و ارتق حف
مدیریــت ســدها و شــبکه های توزیــع آب، خطــوط انتقــال و نیــز تعمیــر و نگهــداری 

تجهیــزات(

خدمات مشترکین 
- فروش انشعاب آب به مشترکین، 

- نصب و قرائت کنتور و صدور صورتحساب، 
- وصول مطالبات و پاسخ گویی به مشترکین.

خدمات فنی، مهندسی  و 
مشاوره ای و فعالیت های 

بازرگانی

- ارائه خدمات مطالعاتی برای پروژ ه های آبی مختلف، 
- مشاوره به بخش خصوصی و ارائه خدمات فنی مرتبط به سایر کشورها،

- امکان خرید، فروش و مبادلات آب با کشورهای همسایه.

تدوین آمار و اطلاعات 
جمع آوری، تحلیل و انتشار آمار و اطلاعات مربوط به منابع آبملی

آموزش و توانمندسازی نیروی انسانی ازجمله کارکنان شرکت های تابعهخدمات آموزشی

مأخذ:یافته های پژوهش

شکل 3. نمودار وضعیت کمّّی و اعتباری پروژه‌های سدسازی در کشور طی سال های 1394 تا 1402 ]1[
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براساس مباحث مطرح شده، تقریباًً بخش وسیعی از تصمیم های عمده مربوط به ساخت سدهای جدید، توسعه و پیگیری پروژه های انتقال 
آب و سایر پروژه های زیربنایی مربوطه، توسط دولت و ازطریق سطوح بالای وزارت نیرو اتخاذ می شود. این تصمیم ها سپس در سطح استانی 
توسط شرکت های آب منطقه ای اجرا شده که بعضاًً با حداقل مشارکت و پایش عمومی یا نظارت ازسوی نهادهای نظارتی مستقل همراه است. 
باید اشاره کرد، وزارت نیرو رسماًً مسئول برنامه‌ریزی جامع منابع آب و تضمین ملاحظات زیست محیطی، فرهنگی و اقتصادی-اجتماعی 
مرتبط با این حوزه است. این درحالیست که به باور منتقدان، فرایند برنامه ریزی در این بخش عمدتاًً از بالا به پایین بوده و عمدتاًً بر توجیهات 
مهندسی و اقتصادی استوار است. همچنین، عدم مشارکت گسترده ذی نفعان و ضعف در شفافیت و پاسخ گویی، به توسعه طرح هایی منجر 

می شود که در مواردی با نیازهای محلی یا پایداری زیست محیطی مناطق میزبان آنها همخوانی ندارد.
در جمع بندی باید اشاره کرد، ترتیبات نهادی در بخش آب کشور و به طور خاص در حوزه سدسازی، باعث ایجاد چندین مکانیسم تعارض 
منافع در سال های اخیر شده است. در موضوع همپوشانی اختیارات اجرایی و نظارتی، وزارت نیرو و معاونت های آن هم نقش اجرایی و هم 
تنظیم مقررات را ایفا می کنند، به طوری که مدیران پروژه ها ممکن است هم‌زمان به عنوان مشاور یا ناظر نیز عمل کنند. علاوه بر این، ادغام 
مداوم نقش مشاور و پیمانکار این احتمال را به وجود می‌آورد که برخی شرکت های دخیل در پیشبرد پروژه ها، سدهایی را طراحی و نظارت 
کنند که خود یا شرکای نزدیکشان ازنظر مالی از آن منتفع می شوند. نتیجه این مکانیسم ها می تواند علاوه بر وقوع تبعات مختلف سیاسی، 
اقتصادی، اجتماعی، فرهنگی و حتی امنیتی، موجب تصاحب و انحصار سیاستگذاری در این صنعت، وقوع مشکلات پیچیده مدیریتی و فنی، 
فقدان شفافیت و پاسخ گویی ضعیف و در نهایت اولویت بندی پروژه ها با توجیه سیاسی یا اقتصادی، به جای توجیه علمی و زیست محیطی شود.

3-5.پروژه های انتقال آب بین حوضه ای
طرح های انتقال آب بین حوضه ای در ایران، به ویژه در پاسخ به کمبودهای رو به رشد آب در فلات مرکزی و کانون های بزرگ صنعتی، اگرچه 
در چند سال اخیر با سؤال های متعددی مواجه شده ، اما همواره یکی از اجزای محوری راهبرد مدیریت منابع آب کشور بوده است. این پروژه ها 
که با هدف انتقال آب از حوضه های نسبتاًً پر آب به مناطق خشک و نیمه خشک طراحی شده اند، عموماًً با اهدافی مانند تأمین پایدار آب شرب، 
پشتیبانی از تداوم و رونق فضای صنعت و حمایت از بخش کشاورزی در مقصد پروژه ها اجرا می شوند. بااین حال، اجرای آنها بعضاًً نمایان گر 

ضعف های حکمرانی، ریسک های اکولوژیک و تعارض  منافعی است که پایداری و امنیت آبی بلندمدت کشور را تحت تأثیر قرار می دهد.
مشابه سیاستگذاری ها در حوزه سدسازی، انتقال آب بین حوضه‌ای در کشور در چارچوبی از اقتصاد سیاسی عمل می کند که در آن، اغلب 
ایجاد و توسعه زیرساخت های عظیم آبی )ارجحیت مدیریت عرضه به مدیریت تقاضا( اولویت است. در این شرایط، پیمانکاران دارای ارتباطات 
سیاسی و صنایع واقع در حوضه های مقصد، در انتخاب و طراحی پروژه های انتقال آب اثرگذار هستند. این امر به یک سوگیری ساختاری برای 
افزایش عرضه آب منجر می شود، به طوری که، گزینه های جایگزین ارزان تر، سریع تر، پایدارتر و کم مناقشه تری مانند کاهش آب به حساب 
نیامده، استفاده مجدد از پساب و افزایش بهره‌وری در بخش پرآب بر کشاورزی نیز قابل ‌دسترس است. در چنین ساختاری، ممکن است 
ضمانت های زیست محیطی و اجتماعی پروژه ها با چالش مواجه شده و مطالعات امکان سنجی پروژه ها، تبعات اکولوژیک آنها را ناچیز جلوه 

دهند، یا میزان آب قابل انتقال را بیش از حد واقعی برآورد کنند.
باید اضافه کرد، فقدان نهادهای قدرتمند و مستقل در سطح حوضه های آبریز، باعث می شود جوامع حوضه مبدأ انتقال، اهرم فشار و نفوذ اندکی 
بر این دست از پروژه ها داشته باشند. علاوه بر این، حوضه های مبدأ انتقال، غالباًً هزینه های اکولوژیک نامطلوب انتقال آب بین حوضه ای مانند 
کاهش جریان طبیعی رودخانه ها، زوال تالاب ها، افزایش کانون های گردوغبار و کاهش تغذیه طبیعی آب های زیرزمینی را متحمل می شوند. 
از منظر اجتماعی، بحران ها و تنش های اجتماعی منتج از این سیاستگذاری ها زمانی ظهور می کند که معیشت جوامع بهره بردار به‌ویژه در 
بخش کشاورزی و دامداری تحت تأثیر قرار گیرد؛ درحالی که سایر بهره برداران در مقصد انتقال، در نتیجه افزایش تخصیص آب از پروژه های 
انتقال، به گسترش مصارف خود ادامه می دهند. علاوه بر این، بهره برداران آب حوضه های مقصد ممکن است به طور ناپایداری به آب انتقالی 
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وابسته شده که این امر به رشد بیشتر بخش های پرمصرف در این مناطق، بدون رسیدگی قاطع به ناکارآمدی های ساختاری و اصول آمایشی 
منجر می شود. این موضوع مهم باعث می شود بازگشت از این طرح ها و پروژه ها ازنظر سیاسی، اجتماعی و اقتصادی دشوار و پرهزینه باشد.

از منظر کاستی های حکمرانی آبی، مناقشات مکرر حول انتقال آب بین حوضه ای در ایران ناشی از چندین ضعف حکمرانی به  شرح زیر است:
- وجود نهادهای ضعیف در سطح حوضه: شوراهای حوضه ای فاقد اختیار و قدرت لازم برای اجرای الزام های زیست محیطی پروژه های 

انتقال و وتوی پروژه های زیان بار هستند.
- حسابداری غیرشفاف آب: داده های ناقص، غیرشفاف یا غیرقابل دسترس درباره تراز آبی حوضه ها، ضمن اجازه تخصیص خارج از ظرفیت، 
می تواند به تضعیف و تحلیل اعتماد عمومی منجر شود. در این شرایط قیمت های یارانه ای آب و انرژی، مصرف بیش  از حد را تشویق کرده و 

انتقال آب در ابعاد مسافتی طولانی را مقرون به صرفه جلوه می دهد.
- بی توجهی به مزیت های نسبی و اقتصاد واقعی طرح ها: بهره مندی از یارانه ها که عمدتاًً با هدف انتفاع عمومی در نظر گرفته می شود، 
بعضاًً به شکل گیری پروژه های به ظاهر دارای توجیه اقتصادی منجر می شود که به نوعی مفری برای اتلاف یارانه هاست. تعارض های موجود 
در بهره مندی از یارانه ها در بخش آب )مرتبط با طرح های انتقال( ازیک سو و نادیده گرفتن هزینه های واقعی طرح ها ازسوی دیگر، به تعریف 
و پیشبرد طرح های متعدد ازاین دست منجر شده که نه تنها در انطباق با ظرفیت های اکولوژیک مقصد نیستند، بلکه استفاده بهره ور از منابع 
آب موجود در مقاصد انتقال را نیز با مشکل مواجه می کنند. این رویه می تواند به تعریف مصارف بعضاًً متضاد با ظرفیت های آمایشی مقاصد 
طرح های انتقال منجر شود. در این حالت، تعارض منافع بین نگرش استفاده بهینه از منابع آب )و انرژی(، در مقابل بهره مندی از یارانه های 

اختصاص  یافته به طرح های انتقال، مانع از اجرای طرح های صحیح آمایشی خواهد شد.
- وجود چارچوب های حقوقی پراکنده و مشارکت عمومی محدود: این مسئله به شکل ظهور وظایف موازی بین وزارتخانه ها و مقام های 
استانی، می تواند موجب ایجاد مفرهای نظارتی شود. همچنین مشارکت اجتماعی ضعیف ذی نفعان و تشکل های مردمی در تصمیم گیری ها، 

می تواند پایه گذار آثار نامطلوب اجتماعی و امنیتی در پروژه های آتی شود.
رویارویی با چالش های مطرح شده نیازمند تغییر از برنامه ریزی پروژه محور به برنامه ریزی حوضه محور بوده که در این رابطه اصلاحات کلیدی 

شامل موارد زیر است:
- تخصیص با اولویت حوضه آبریز و انجام ارزیابی های راهبردی و مستقل زیست محیطی: در این راستا، تعریف مقادیر تخصیص 
قابل اجرا برای پاسخ به نیازهای محیط  زیستی و حقابه های حوضه مبدأ پیش از تصویب طرح های انتقال  بین حوضه ای ضروری است. همچنین 
ارزیابی آثار زیست محیطی پروژه ها، با در نظر گرفتن سناریوهای تغییر اقلیم باید در دستور کار سیاستگذاران و تصمیم گیران این حوزه قرار 

گیرد.
- حساب های شفاف آبی، پیگیری اصلاحات اقتصادی و مکانیسم های اشتراک منافع: در این راستا مواردی ازجمله انتشار لحظه ای 
داده های برداشت ها، حجم انتقال ها و جریان های محیط  زیستی و تعرفه گذاری بازتاب دهنده هزینه های واقعی برای کاربران پرمصرف )با هدف 

افزایش بهره وری و احیا منابع آب(، از دیگر راه حل های شایان توجه است.
- مشروط کردن اجرای طرح ها به افزایش بهره‌وری در مقصد انتقال: یکی از راه حل های کلیدی در بحث انتقال آب بین حوضه‌ای، 
مشروط کردن اجرای این طرح ها به انجام اقدام های مشخص در حوضه مقصد است. به این معنا که تا زمانی که حوضه مقصد پیشرفت 
قابل قبولی در سه زمینه مشخص نشان ندهد، اجازه بهره برداری از طرح انتقال آب صادر نشود؛ این سه زمینه عبارتند از 1. کاهش میزان آب 
به حساب نیامده، 2. استفاده مجدد از پساب )با رعایت اصول علمی مانند محاسبه بیلان آبی منطقه( و 3. بهبود راندمان مصارف در دو بخش 

بزرگ مصرف کننده یعنی کشاورزی و صنعت.
بنابراین، می توان نتیجه گرفت پیشبرد غیراصولی و ناپایدار طرح های انتقال آب بین حوضه ای در کشور هم نگرانی بروز تنش آبی )در هر دو 
سوی انتقال( و هم افزایش ریسک  راه حل های زیرساخت محور در غیاب حکمرانی آبی قوی و مدیریت کارآمد را تشدید می کند. بدون انجام 



26

اصلاحات ساختاری مؤثر، پاسخ گویی شفا ف و مشارکت واقعی ذی نفعان، پیگیری این پروژه ها خطر تشدید بحران های آبی، محیط  زیستی و 
افزایش نارضایتی های اجتماعی را به دنبال خواهد داشت. 

همان طور که بحث شد، وزارت نیرو به دلیل ماهیت فعالیت هایش که در راستای وظایف تأمین و عرضه آب تعریف شده اند، همواره با پروژه های 
عظیم عمرانی، سرمایه گذاری های سنگین و شبکه ای وسیع از شرکت های تابعه و وابسته سروکار دارد. در برهه ای نیز برای ایجاد استقلال 
مالی بخش های زیرمجموعه وزارت نیرو، ادارات کل امور آب استان ها به شرکت های آب منطقه ای استان ذی ربط تبدیل شدند. این شرکت ها 
با توجه به اینکه عملًاً به بنگاه های اقتصادی دولتی تبدیل شده‌اند، هزینه های آنها مستقل از دولت و وابسته به درآمدهای خودشان است 
که به عنوان یکی از مزایای عملکردی آنها مورد تأکید برخی کارشناسان است. با این وجود، ساختار هزینه-درآمدی مهم ترین دستگاه در 
بدنه حکمرانی آب کشور، شکلی شرکتی و چندلایه به خود گرفته که در آن بعضاًً، مرز میان سیاستگذاری، اجرا، بهره برداری و نظارت شفاف 
مشخص نبوده که این مسئله موجب ایجاد زمینه هایی برای بروز تعارض منافع می شود. در این رابطه، بررسی دقیق اجزای هزینه ها و منابع 
درآمدی در این ساختار حائز اهمیت است. در رابطه با اجزای اصلی هزینه ها، بخش عمده هزینه های وزارت نیرو در بخش آب را می توان 

در سه دسته کلی تقسیم بندی کرد:
- پروژه های عمرانی و سرمایه ای: این شامل پروژه هایی از قبیل مطالعه، طراحی، اجرا و بهره برداری از مخازن سدها و نیروگاه های برق آبی، 
توسعه پروژه های انتقال آب بین حوضه ای و توسعه تصفیه خانه ها و شبکه های آب رسانی شهری و روستایی می شود؛ اتمام این دست از پروژه ها 
معمولًاً چند صد میلیارد تا چند هزار میلیارد تومان هزینه در پی داشته و روند مطالعات، طراحی و اجرای آنها می تواند سال ها به طول بینجامد.

- هزینه های جاری و هزینه نگهداری از تأسیسات و زیرساخت‌ها: این دسته شامل حقوق و مزایای کارکنان وزارتخانه و شرکت های 
زیرمجموعه، هزینه تعمیرات و نگهداری تجهیزات و زیرساخت ها، خرید قطعات یدکی و سایر هزینه های عملیاتی است.

- یارانه های پنهان: به دلیل سیاست های ناکارآمد تعرفه گذاری و پایین بودن تعرفه های آب نسبت به هزینه واقعی تأمین و توزیع )تفاوت 
قیمت فروش و قیمت تمام شده(، بخش بعضاًً قابل توجهی از هزینه‌ها به شکل یارانه پنهان بر دوش دولت و شرکت های دولتی است. 
به طوری که، عملًاً به از دست رفتن بخش قابل توجهی از درآمدها و زیان ده بودن طیفی از فعالیت های آنها منجر می شود. در راستای جبران 
خسارت های شرکت های زیرمجموعه وزارت نیرو، دولت از راه های مختلفی نظیر بخشودگی های مالیاتی و تأمین بلاعوض پروژه های عمرانی 
و سرمایه ای، اقدام می کند. اما در مواردی، به دلیل اطمینان از وجود کمک های دولتی برای جبران خسارت ها، شرکت های زیرمجموعه وزارت 

نیرو انگیزه ای برای کاهش هزینه ها و حرکت در جهت افزایش ضریب کارایی ندارند.
در بخش منابع درآمدی، درآمدهای وزارت نیرو و شرکت های وابسته از راه های زیر حاصل می شود:

- فروش حق انشعاب و آب به مشترکین و صنایع بزرگ داخلی و فروش دارایی ها و املاک مازاد: هرچند این بزرگ ترین منبع 
درآمدی این وزارتخانه است، اما به دلیل وجود تعرفه های تکلیفی، این درآمدها اغلب هزینه ها را پوشش نداده و با توجه به قیمت های فعلی و 
هزینه های قابل توجه شرکت های زیرمجموعه، زیان دهی شرکت ها بیشتر مطرح است. با این وجود، سهم اصلی فروش آب در تأمین اعتبارات 
شرکت های آب منطقه ای )که به طور هم‎زمان متولی حفاظت و نیز فروش آب هستند(، امکان کاهش حجم فروش آب در راستای کمک به 
حفظ منابع آب را با موانع جدی مواجه کرده و عملًاً مدیران این شرکت ها را در شرایط کج دار و مریز قرار می دهد. لذا تعارض های ناشی از عدم 
تفکیک محل هزینه کرد منابع درآمدی شرکت ها و وابستگی مجموعه های نظارتی شرکت های آب منطقه ای به درآمدهای حاصل از فروش 
آب و اخذ جرائم ناشی از تخلفات، سبب شده اجرای مؤثر وظایف تنظیم‌گری و نظارتی ازسوی این شرکت ها به شکل بنیادینی تضعیف شود.

6. ساختار هزینه-درآمدی و شرکتی وزارت نیرو و پیوند آن با تعارض منافع
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بررسی تعارض منافع در بخش آب 
کشور از دیدگاه نظارتی

- فروش خدمات فنی مهندسی و مشاوره ای: بر این اساس، برخی شرکت های وابسته در پروژه های خارجی یا داخلی به عنوان مشاور یا 
پیمانکار فعالیت کرده و از این راه کسب درآمد می کنند.

در رابطه با ساختار شرکتی و زنجیره تصمیم‌گیری باید اشاره کرد وزارت نیرو به عنوان نهاد سیاستگذار، خود مستقیماًً پروژه ها را 
اجرا نمی کند، بلکه این کار را ازطریق شرکت های مادر تخصصی و زیرمجموعه انجام می‌دهد. این شرکت ها، از زیرمجموعه های شرکت 
مدیریت منابع آب ایران شامل شرکت های آب منطقه‌ای استانی، سازمان آب و برق خوزستان و شرکت توسعه منابع آب و نیروی ایران و 
زیرمجموعه های شرکت مهندسی آب و فاضلاب کشور شامل شرکت های آب و فاضلاب استانی، تشکیل شده اند. نکته مهم این است که در 
مواردی، مدیران این شرکت ها هم زمان در بخش خصوصی فعال بوده یا بلافاصله پس از پایان مسئولیت دولتی، به شرکت های پیمانکاری یا 
مشاوره ای مرتبط می پیوندند. این پدیده یکی از بسترهای اصلی بروز تعارض منافع در ساختار این شرکت های مهم ذیل وزارت نیرو در بخش 

آب است؛ بنابراین در این ساختار شرکتی موارد زیر امکان وقوع دارند:
- تعارض منافع درب گردان1 یا ارتباطات پساشغلی2: این در شرایطی رخ می دهد که مدیران و کارشناسان کلیدی بلافاصله پس از ترک 
سمت دولتی، به شرکت های خصوصی فعال در همان حوزه رفته و از روابط و اطلاعات شغلی قبلی برای کسب منافع جدید استفاده می کنند.

- مالکیت یا سهام داری پنهان: این مسئله در شرایطی که برخی مدیران یا بستگان نزدیکشان در شرکت هایی سهامدار بوده و از وزارت 
نیرو یا شرکت های تابعه پروژه می گیرند رخ می دهد که می تواند بر تصمیم های تخصیص بودجه یا انتخاب پیمانکاران اثرگذار باشد. بنابراین، 
باید مقررات کسب‌وکار در بخش آب برای رفع هرگونه تعارض منافع ناشی از سهام‌داری پنهان به‌روزرسانی شده و ازطریق متناسب سازی 

مجازات‎ها، ضمانت های اجرایی آن تقویت شود. 
- تدوین مقررات به نفع ذی نفعان خاص و پیگیری قراردادهای غیررقابتی: در شرایطی که سیاستگذار و مجری در یک زنجیره 
شرکتی قرار دارند، اتحاد میان آن ها می تواند منجر به تدوین مقرراتی شود که عمدتاًً به نفع شرکت های وابسته باشد و حمایت های خاصی را 
برای آن ها به همراه داشته باشد. ازسوی دیگر، به دلیل ساختار بسته و وابستگی این شرکت ها به وزارتخانه مربوطه، زمینه برای انعقاد برخی 
قراردادها بدون برگزاری مناقصه واقعی فراهم می شود. این مسئله نه تنها رقبا را عملًاً از میدان رقابت حذف می کند، بلکه امکان دستیابی به 

بالاترین سطح کیفیت و بازدهی را نیز محدود می سازد.
درمجموع باید اشاره کرد که ساختار هزینه-درآمدی شرکت های زیرمجموعه وزارت نیرو، به‌دلیل گستردگی فعالیت ها، حجم بالای 
سرمایه گذاری ها و شبکه پیچیده شرکت های وابسته، فرصت های زیادی برای توسعه زیرساخت های حیاتی کشور فراهم کرده است، اما 
با توجه به مباحث مطرح شده، به طور هم‌زمان بسترهایی نیز برای بروز تعارض منافع داشته که مدیریت این تعارض ها نیازمند ترکیبی از 
اصلاحات ساختاری، شفافیت، پاسخ گویی و نظارت مؤثر است. در همین راستا، براساس بند »الف« ماده )38( قانون برنامه پنج‌ساله هفتم 
پیشرفت جمهوری اسلامی ایران، وزارت نیرو مکلف شده تا ازطریق اصلاح ساختار و اساسنامه شرکت های زیرمجموعه خود که با هدف کاهش 

ساختارهای موازی و هزینه ها، جداسازی وظایف حاکمیتی از تصدی گری و رفع تعارض منافع انجام می شود، اقدام کند.
درصورت بی توجهی به بسترهای تعارض منافع در ساختار وزارت نیرو و شرکت های زیرمجموعه آن و عدم رفع آنها، بیم آن وجود دارد که منابع 
عظیم مالی و انسانی این وزارتخانه به جای خدمت به منافع عمومی، در خدمت منافع افراد و گروه های خاص قرار گرفته و به بهره برداری ناپایدار 
از منابع آب منجر شود. ناگفته نماند عمده خسارت های تعارض منافع به طُُرُُق مختلفی ازجمله 1. افزایش هزینه  مطالعات و طولانی شدن 
زمان اجرای پروژه ها، 2. هدررفت منابع عظیم عمومی و فرصت های توسعه، 3. کاهش کارایی و بهره وری پروژه ها، 4. ایجاد انحصار و محدود 
شدن امکان رقابت سالم و 5. کاهش شفافیت و اعتماد عمومی و بروز سایر تبعات نامطلوب ثانویه رخ می دهد. در این راستا و در جمع بندی 

موارد مطرح شده، جدول 3 در ادامه مطالب ارائه شده است.

1. Revolving Door Conflict of Interest
2. Post-Employment Connections

https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=15033449572675229448
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=15033449572675229448
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=15033449572675229448
https://qavanin.ir/Law/TreeText/?IDS=15033449572675229448
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جدول 3. شرح مختصری بر ساختار هزینه-درآمدی و شرکتی وزارت نیرو در بخش آب و پیوند آن با تعارض منافع

توضیحاتخلاصه ای از اجزای اصلیزیرمجموعه هانوع ساختار

هزینه-درآمدی

هزینه ها

)پروژه هــای  ســرمایه ای  هزینه هــای   -
عمــرانی(،

- هزینه هــای جــاری و هزینــه بهره بــرداری 
و نگهــداری از تأسیســات و زیرســاخت ها،

تعرفــه- )شــکاف  پنهــان  یارانه هــای   -
ــده(. ــام  ش ــت تم قیم

و  ســدها  از  بهره بــرداری  و  اجــرا  طــراحی،   -
آب  تصفیه خانه هــای  بــرق آبی،  نیروگاه هــای 
آب  انتقــال  پروژه هــای  توســعه  و  فــاضلاب  و 

بین حوضــه‌ای،
- پرداخــت حقــوق  و مزایای کارکنــان وزارتخانه و 
شــرکت های تابعــه، هزینــه تعمیــرات و نگهــداری 
آب  خریــد  هزینــه  زیرســاخت ها،  و  تجهیــزات 
خــام از شــرکت های آب منطقــه ای توســط آبفــا 
و هزینــه تأمیــن مــواد اولیــه )بــرای مثــال در 

ــه آب(، ــد تصفی فراین
)به دلیــل  آب  تعرفه هــای  تناســب  عــدم   -
بــه  ناکارآمــد(  تعرفه گــذاری  سیاســت های 
)تفــاوت  توزیــع  و  تأمیــن  واقــعی  هزینه هــای 

شــده(. تمــام  قیمــت  و  فــروش  قیمــت 

درآمدها
- فروش خدمات اصلی، 

- فروش دارایی ها و خدمات جنبی،
- کمک های دولتی و یارانه های آشکار.

ــد  ــلی درآم ــع اص ــلی منب ــات اص ــروش خدم - ف
)بــا  نیــرو  وزارت  زیرمجموعــه  شــرکت های 
به صــورت  غیرهدفمنــد(  ا�  بعضــ قیمت گــذاری 
فــروش آب شــرب، خدمــات دفــع فــاضلاب و حــق 
انشــعاب آب و فــاضلاب بــه مشــترکین و فــروش 

ــاورزی، ــع و کش ــه صنای ــام ب آب خ
ازطریــق  مــازاد  تأسیســات  و  املاک  فــروش   -
فــروش  شــفافیت(،  عــدم  بــا  )بعضــاًً  مزایــده 
پســاب، دریافــت وجــوهی در قالــب جریمــه از 
ــفافیت در  ــدم ش ــام و ع ــا ابه ــاًً ب ــان )بعض متخلف
تخصیــص و هزینه کــرد آنهــا(، فــروش خدمــات 
فنی-مهنــدسی و مشــاوره ای توســط شــرکت های 
در  پیمانــکار(  یــا  مشــاور  )به عنــوان  وابســته 

داخــل و خــارج از کشــور.
- وجــوه دریافــتی از بودجــه عمــومی بابــت جبــران 
زیان هــای عملیــاتی، کمــک بــه پیشــبرد طرح هــای 
تکلیــفی  قیمت هــای  مابه التفــاوت  و  عمــرانی 
ــه(. ــون بودج ــخص در قان ــای مش )دارای ردیف ه

بخش آبشرکتی

ایــران،  آب  منابــع  مدیریــت  شــرکت   -
شــرکت مهنــدسی آب و فــاضلاب کشــور 
پژوهــشی  و  توســعه ای  شــرکت های  و 
)به عنــوان بازوهــای فــنی و پیمانــکاری(.

ارتباطــات  یــا  گــردان  درب  منافــع  تعــارض   -
پساشــغلی )رفتــن مدیــران و کارشناســان کلیــدی 
از  پــس  بلافاصلــه  خصــوصی  شــرکت های  بــه 

ــتی(، ــمت دول ــرک س ت
- مالکیــت یــا ســهام داری پنهــان )ســهامداری 
بــرخی مدیــران یــا افــراد نزدیــک بــه آنهــا در 

وابســته(، یــا  تابعــه  شــرکت های 
یــا  دســتورالعمل ها  مقــررات،  تدویــن   -
ــان  ــع ذی نفع ــه نف ــنی ب ــد تضمی ــای خری تعرفه ه
خــاص و پیگیــری قراردادهــای غیررقابــتی )در 
راســتای تأمیــن و تضمیــن منافــع شــرکت های 

وابســته(.
مأخذ:همان
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7. جمع بندی و پیشنهادها

در این بخش از گزارش، برای کنترل، کاهش و رفع تعارض منافع، پیشنهاد های کارشناسی برای بهره برداری سیاستگذاران و تصمیم گیران 
بخش آب کشور ارائه می شود. سرمایه گذاری های سنگین در بخش آب ازجمله در فازهای مطالعه، طراحی و اجرای پروژه های سدسازی 
و انتقال آب بین حوضه‌ای، بعضاًً با نتایج قابل توجهی همراه بوده و بسیاری از مصارف وابسته را تأمین کرده است؛ اما از منظر مدیریتی و 
ساختاری، آنچه بیش از هر چیز فقدان آن احساس می شود، یک چارچوب حکمرانی منسجم برای رفع تعارض منافع در بخش آب کشور 
است. تعارض هایی که نه تنها در سطوح کلان تصمیم گیری  این بخش، بلکه در لایه های مختلف مدیریتی، فنی و مالی مربوطه نیز ریشه دارند.

ازجمله پیشنهادهای این گزارش می توان به تمرکز بر تقویت نهادهای حوضه محور و الزام به شفافیت منافع تصمیم گیرندگان، تفکیک کامل 
وظایف حاکمیتی و تصدی گری دستگاه متولی بخش آب کشور )براساس آخرین احکام قانونی موجود(، استقلال مالی و اجرایی بخش های 
دخیل در حفاظت و سیاستگذاری منابع آب، ایجاد سازوکارهای نظارتی مستقل و مناقصات شفاف، تخصیص منابع آب براساس عملکرد 
سمت تقاضا و استفاده از داده های لحظه ای و اصلاحات اقتصادی به صورت واقعی سازی تعرفه ها )با تغییر و اصلاح سیاست های تعرفه گذاری( و 
بازتخصیص یارانه ها براساس عملکرد پروژه ها اشاره کرد. این رویکردها، نه تنها به کاهش تعارض منافع در بخش آب کشور کمک می کند، بلکه 
برای بازسازی اعتماد عمومی و همراهی سرمایه‎های اجتماعی، حفاظت از منابع و سامانه های حیاتی و حرکت به سوی حکمرانی پایدار آب، 
بستر مناسب تری فراهم می کند. در ادامه شرحی از این پیشنهاد ها برای کنترل، کاهش و رفع تعارض منافع در بخش آب کشور ارائه می شود.

1. تفکیک کامل و واقعی نقش های حاکمیتی و تصدی گری در نهاد متولی بخش آب و حداکثرسازی استقلال مالی بخش های دخیل 
در سیاستگذاری و حفاظت منابع آب از درآمدهای شرکتی حاصل از فروش و ارائه خدمات نخستین ضرورت است. در ساختار کنونی متولی 
بخش آب، بخش حفاظت و سیاستگذاری منابع آب اغلب از درآمدهای شرکتی تأمین مالی شده که این وابستگی مالی ضمن ایجاد یک 
تعارض منافع ساختاری، به تضعیف انگیزه حفاظت از سرمایه های عمومی و ثروت های طبیعی کشور منجر شده است؛ بنابراین، استقلال 
مالی بخش های سیاستگذار و ناظر از درآمدهای عملیاتی همراه با تأمین اعتبار پروژه ها از محل منابع عمومی و اخذ جرایم زیست محیطی، 

می تواند سطح فعلی تعارض منافع را مهار  کند.
2. شفاف سازی نظام مند منافع و دارایی های افراد اثرگذار در تصمیم گیری، تصویب یا نظارت بر پروژه های بخش آب، ضرورت 
بعدی است. مواردی از قبیل افشای منافع متعارض، الزام به افشای دارایی ها و منافع مسئولان و اعضای کمیته های فنی و مدیران ارشد پروژه ها، 
منع فعالیت مسئولان بلافاصله پس از طی دوران مسئولیت1 و اجبار آنها به کناره‌گیری در صورت مشاهده تعارض منافع و همچنین ثبت 
عمومی مالکیت نهایی شرکت های پیمانکار و مشاور، موجب آشکار شدن زمینه های پنهان بروز تعارض منافع شده و از وقوع پیامدهای مخرب 
آن جلوگیری می کند. باید اشاره کرد، ترکیب اعلام دارایی و ثبت ذی نفع نهایی، می تواند احتمال شکل گیری قراردادهای مبتنی بر روابط را تا 
حد قابل توجهی کاهش  دهد. برای اثربخشی بیشتر، این اطلاعات باید در سامانه ای برخط در دسترس عموم قرار گرفته و عدم ارائه نادرست 

اطلاعات، به محرومیت از ادامه فعالیت در پروژه های دولتی منجر شود.
3. مواردی از قبیل شفاف سازی کامل فرایندهای تدارکات و تأمین مالی پروژه ها، الزام به انجام مناقصه های شفاف، استفاده از 
سامانه های مناقصه الکترونیکی و نیز انتشار عمومی عملکردها، امتیازدهی ها و تغییرات قراردادها می تواند فضاهای معاملاتی 
پنهان و مبهم را از بین برده و به جلوگیری از بروز تعارض منافع کمک  کند. باید تأکید کرد قراردادهای شفاف، ضمن کاهش تبانی، به افزایش 
رقابت واقعی و کارآمد برای پیشبرد مؤثر پروژه ها منجر می شود. علاوه بر این، اعطای تسهیلات، تأمین اعتبارات و یارانه های دولتی باید به 
پروژه های با بیشترین میزان عملکرد، شفافیت و پاسخ گویی منحصر شود. همچنین حمایت های دولتی باید مشروط به انجام ارزیابی های 

1. Post-Employment Restrictions
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مستقل زیست محیطی و اجتماعی و اثبات نبود تعارض منافع در گروه های ارزیابی و اجرایی مرتبط با پروژه ها باشد. در این راستا، امتیازدهی و 
رتبه بندی پروژه ها می تواند براساس معیارهای چندگانه ازجمله 1. افزایش بهره وری انرژی و احیای حداکثری زیست بوم ها، 2. تحلیل ریسک 
محیط  زیستی، 3. حصول عدالت اجتماعی و اولویت دهی به حقوق جوامع محلی و اکوسیستم های مبدأ انتقال و 4. تنظیم حجم پروژه های 
انتقال براساس عملکرد مقصد طرح ها در تحقق صرفه جویی در مصارف موجود، صورت گیرد. باید اضافه کرد، ارزیابی واقعی هزینه ها و بررسی 
گزینه های جایگزین )مانند انتقال صنایع بزرگ و آب بر به سایر مناطق(، در راستای رفع نیاز به اجرای پروژه های گران قیمت و چالشی انتقال 

آب می تواند مؤثر باشد. بدین ترتیب، جریان اعتبارات به صورت خودکار به سمت پروژه های سالم، شفاف و بهینه هدایت می شود.
4. یکی دیگر از راهکارهای ضروری حول مسئله تعارض منافع در بخش آب کشور، ایجاد سازوکارهای نظارتی مستقل با قدرت اجرایی 
مؤثر است. در بسیاری از کشورها، نهادهای تخصصی مبارزه با فساد یا دفاتر بازرسی مستقل، اختیار بررسی تعارض منافع در پروژه‌های 
زیرساختی بزرگ را دارند. در این راستا، ایجاد نهاد نظارتی ملی مستقل )ازنظر مالی و تشکیلاتی( دارای قدرت اجرایی و مرجع ارزیابی راهبردی 
زیست محیطی1 برای بررسی آثار تجمعی پروژه ها و تاب آوری اقلیمی آنها، بدون توجه به فشار مجریان آن پروژه ها، می تواند یک راه حل مؤثر 
باشد. همچنین نظارت بر حسابداری هوشمند آب ازطریق الزام بهره برداران به نصب کنتورهای هوشمند، استقرار سامانه های برخط نظارت، 
کنترل و جمع‌آوری داده2 و داشبوردهای عمومی با امکان درج لحظه‌ای داده ها، به عنوان راه حل مکمل می تواند مؤثر واقع شود. از سایر 
راهکارهای ذیل این مورد می توان به 1. الزام به رعایت ضوابط محیط  زیستی و اجتماعی و ارزیابی راهبردی زیست محیطی برای پروژه های 
بزرگ، 2. تعیین معیارهای ممنوعیت اجرا برای پروژه های آسیب زا، 3. اجرای پروژه ها براساس اهداف قوانین و اسناد بالادستی و 4. اخذ جریمه 

از شرکت های متخلف در صورت عدم افشای منافع متعارض اشاره کرد.
5. انتقال قدرت اثرگذاری بر پروژه ها از تصمیم گیرندگان متمرکز به ذی نفعان محلی و جامعه مدنی یکی دیگر از استراتژی های 
علاج بخش برای کاهش بروز تعارض منافع است. تضمین مشارکت واقعی جوامع و افکار عمومی پیش از نهایی شدن مطالعات انجام پروژه ها و 
پیگیری توافقات الزام آور در زمینه ایجاد اشتغال پایدار و همچنین تشکیل و توانمندسازی هیئت های محلی مردمی برای مدیریت مشارکتی، 
نظارت، پایش و پیگیری پروژه های توسعه منابع آب، توانایی کشف و افشای تعارض ها را به  طور قابل توجهی بالا می برد. توسعه و تقویت 
سازوکارهای کارآمد حل اختلاف، تشکیل هیئت های میانجی شامل نخبگان مورد اعتماد جامعه و حاکمیت برای حل اختلافات آبی و محیط 
 زیستی )خصوصاًً بین استان ها( و نیز ایجاد دادگاه های تخصصی و مستقل آب، ضمن باز کردن مسیر پیگیری قانونی برای ذی نفعان، هزینۀ 
سوءاستفاده از موقعیت را برای افراد خاطی افزایش می‌دهد. مشخصاًً برای بخش آب کشور، تشکیل شوراهای حوضه آبریز مستقل دارای 
اختیارات قانونی )با حضور متوازن تمام ذی نفعان( برای تأیید پروژه های پایدار و توقف پروژه هایی که از حد مجاز تخصیص یا تضمین تداوم 
جریان های زیست محیطی تخطی می کنند، ضروری است. این شوراها باید بتوانند در صورت احراز تعارض منافع در تصویب یا اجرای یک 

پروژه، آن را متوقف کنند.
6. باید تأکید کرد تعارض منافع صرفاًً از روابط شخصی ناشی نمی شود، بلکه ساختار یارانه ها و نظام های قیمت گذاری ناکارآمد نیز می تواند 
منافع گروه های پرمصرف را بر منافع عمومی ترجیح ‌دهد. در این راستا، واقعی سازی تعرفه ها برای مصرف کنندگان بزرگ و صنایع 
آب بر ازطریق اعمال کامل تعرفه های تأمین انرژی، جبران خسارت های زیست محیطی و تأمین منابع لازم برای احیای حوضه های آبریز، به 

سخت تر شدن سوءاستفاده از منابع عمومی به نفع عده ای خاص منجر می شود.
در نهایت باید اضافه کرد، اثربخشی اقدام های اشاره شده باید با شاخص های عینی سنجیده شود. چنین رویکردی، با تمرکز مستقیم بر مهار 
تعارض منافع در بخش آب کشور، نه تنها سلامت حکمرانی آب را افزایش می دهد، بلکه بازسازی اعتماد عمومی بر بستر حکمرانی پایدار را 

نیز فراهم می کند.

1. Strategic Environmental Assessment (SEA)
2. Supervisory Control and Data Acquisition (SCADA)
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گزیده سیاستی

کنترل و کاهش پدیده تعارض منافع در بخش آب کشور برای تضمین تخصیص عادلانه، شفافیت و کارآمدی مدیریت منابع آبی 
ضروری است. این اقدام مهم ضمن حفاظت از ثروت های ملی و سامانه های طبیعی کشور، موجب تقویت اعتماد عمومی و افزایش 

بهره وری بخشی و فرابخشی میشود.
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