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considering the importance of public participation 
and the active presence of people in the success 
of measures related to environmental protection, 
this article, using the historical research method, 
tries to analyze the environmental policies of the 
Iranian government, especially in connection with 
authoritarian modernization, institutional model 
of policy-making and a punitive approach in 
environmental laws will address the contribution 
of the Pahlavi government and the impact of its 
policies on the reduction of public participation 
in environmental protection and, in a sense, the 
alienation of people from the environment. The 
findings of the research show that in Iran, due to 
the dominance of the authoritarian government, 
the dominance of the institutional model of policy-
making and the imperative approach of development 
planning and because of using legislations relying 
on Punitive solutions, the arena for people’s active 
participation in environmental protection was 
shrinking. these factors prevented environmental 
issues from becoming social issues. 
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نقش سیاست های محیط زیستی دولت پهلوی 
در بیگانگی جامعه از محیط زیست  

مهدی رفعتی پناه مهرآبادی 1
1. استادیار گروه مطالعات محیطی و تاریخی، پژوهشکده تحقیق و توسعه علوم انسانی)سمت(، تهران، ایران.  

با توجه به اهمیت مشــارکت عمومی و حضور فعال مردم در موفقیت اقدامات 
مرتبط با حفاظت از محیط زیست، این مقاله با استفاده از روش تحقیق تاریخی 
می کوشــد ضمن تحلیل سیاســت های محیط‌زیســتی دولت ایران، به ویژه در 
پیوند با تجددسازی آمرانه، الگوی نهادی سیاست گذاری و رویکرد تنبیهی در 
قوانین محیط زیســتی، به بررسی سهم دولت پهلوی و تأثیر سیاست های آن بر 
کاهش مشارکت عمومی در حفاظت از محیط‌زیست و به یک معنا، بیگانگی 
مردم با محیط زیست بپردازد. همچنین پژوهش حاضر درصدد پاسخ گویی به 
این پرسش اســت که دولت پهلوی چه نقشی در عدم مشارکت فعال عمومی 
در حفاظت از محیط زیســت داشته است؟ یافته های پژوهش نشان می دهد که 
در ایران، به دلیل ســیطره دولت اقتدارگرا، غلبه الگوی نهادی سیاست گذاری 
و رویکرد دستوری در برنامه ریزی توســعه، همراه با قانون گذاری های متکی 
بر راهکارهای انتظامی ـ انضباطی، عرصه برای حضور فعال مردم در حفاظت 
از محیط زیســت روزبه روز تنگ تر می شــد. این عوامل مانع از تبدیل مســائل 
محیط زیســتی به یک مسئله اجتماعی شدند. از آنجا که دولت پهلوی در پی 
بهره گیری از توان قضایی، تقنینی و نظام اداری خود برای مدیریت تمامی امور 
مرتبط با حفاظت از محیط زیست بود، نتوانست از ظرفیت نیروهای مردمی در 

این عرصه بهره مند شود.
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مقدمه 
امروزه مشــارکت عمومی به عنوان یکی از پایه های اصلی حفاظت از محیط‌زیست شناخته 
می شــود. بااین حال، داده های موجود نشان می‌دهند که در ایرانِِ پیش از انقلاب ۱۳۵۷، 
زمینــه لازم برای مشــارکت عمومی در این عرصه فراهم نشــد و ایرانیان از دانش، نگرش 
گاهی مردم و  و مهارت های محیط‌زیســتی کافی برخوردار نبودند. به عنوان نمونه، عدم آ
فقدان مشارکت آنان در حفاظت از گونه های جانوری، یکی از مهم ترین موانع پیش روی 
کانون شــکار )تأسیس ۱۳۳۵( )مجموعه قوانین سال ۱۳۳۵، ۱۳۳۵، ص. ۱۶۶( به شمار می‌رفت 
)ر.ک.به: فیروز، ۱۳۹۲، ص. ۱۳۸(. به همین ترتیب، پس از تصویب لایحه حفظ و گســترش 
فضای ســبز در مجلس شــورای ملی )۱۳۵۲( و پیش از تصویب آن در مجلس سنا، برخی 
شــهروندان در شــهرهایی چون خرم آباد و اصفهان کوشــیدند تا پیــش از تصویب نهایی 
ایــن لایحه، برخی درختان را ـ عمدتاًً با انگیزه ســودجویی ـ قطــع کنند )روزنامه اطلاعات، 
1352/5/6(، ص. ۹؛ 1352/6/12، ص. ۱۷(. همچنیــن طــرح پاک ســازی کرانه های دریای 
شــمال که در شهریور ۱۳۵۴ از سوی سازمان حفاظت محیط‌زیست به اجرا درآمد )سازمان 
حفاظت محیط‌زیســت، ۱۳۵۴، صص.10-9(، نشان داد که عدم توجه مردم، علت اصلی وجود 
زبالــه در حوزه های مازنــدران )۶۴ درصد(، چالوس )۶۱ درصــد( و گیلان )۶۰ درصد( 
بوده است )سازمان حفاظت محیط‌زیست، ۱۳۵۴، صص.۹-۱۰(. بر اساس نتایج این طرح، عامل 
گاهی و مشارکت عمومی مردم عنوان شد )سازمان  اصلی آلودگی محیط‌زیســت، کمبود آ
حفاظت محیط‌زیســت، ۱۳۵۴، ص.۴۰(. افزون براین، نتایج پژوهشــی که در سال ۱۳۵۶ درباره 
وضعیت آموزش و حفاظت محیط‌زیســت در مدارس ابتدایی انجام شــد، نشــان داد که 
گاهی دانش آموزان از مســائل محیط‌زیســتی کمتر از حد متوسط و در حدود ۴۲  میزان آ

درصد بوده است.
گاهی، آنان  این پژوهش نشــان داد که به‌رغم برخورداری دانش آموزان از سطحی از آ
گاهی‌ها ناتوان‌اند یا آن هــا را به اجرا نمی گذارند )میردامادی  در عمــل از به کارگیری این آ
و دیگــران، 1389، ص. 204(. همچنین بر اســاس پژوهشــی که درباره نقــش زنان ایرانی در 
حفاظت از محیط‌زیســت انجام شد، مشخص گردید که زنان ایرانی نقش قابل توجهی در 
گاهی محیط‌زیســتی را از مهم ترین عوامل  این عرصه ایفا نمی کنند. این پژوهش، فقدان آ
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تخریب محیط‌زیســت توســط زنان دانسته اســت )فرمانفرمائیان، بی تا، صص. 8-7(؛ بنابراین 
بیگانگی جامعه با محیط‌زیســت را می توان یکی از مهم ترین موانع مشــارکت عمومی در 
عرصه حفاظت از محیط‌زیســت دانست. بیگانگی در اینجا عمدتاًً به معنای »غیریت« در 
نظر گرفته شــده است؛ بدین معنا که جامعه قادر به تشــخیص رابطه‌ای مستقیم میان خود 
و محیط‌زیســت نیســت و در نتیجه، آسیب به محیط‌زیست را نه آســیبی مستقیم به خود، 
بلکه صرفاًً صدمه‌ای به »دیگری« تلقی می کند که هیچ گونه نسبت و پیوندی با او ندارد.

هرچند این بیگانگی دلایل مختلف اجتماعی، فرهنگی، اقتصادی و سیاسی دارد، تمرکز 
این مقاله بر ســهم دولت در شــکل گیری آن اســت؛ زیرا دولت کامل ترین و گسترده ترین 
نظام اداری را در اختیار دارد. نظام اداری، هرچند بســط نوع خاصی از رفتارهای تأسیســی 
را ممکن می ســازد، در عین حال می تواند بــه بزرگ ترین مانع در برابر ظهور و بروز گروه ها 
و افرادی تبدیل شــود که با گفتمان حاکمیت همســو نیســتند. در حوزه محیط زیست، این 
وضعیــت به تحمیل سیاســت ها و قوانینــی می انجامد که بیش از آنکه در راســتای اهداف 
و منافــع گروه ها و افراد مرتبط با محیط زیســت باشــند، در خدمت منافــع نظام حاکم قرار 
می گیرند. پیامد چنین وضعیتی، عدم همراهی مردم با سیاســت های دولتی و ســازوکارهای 
اداری اســت که به نوبه خود نوعی تضاد میان مردم و محیط زیســت ایجاد می کند. در این 
معنا، محیط زیســت به عرصــه ای برای تنازع میان دولت و مردم تبدیل می شــود. مقصود از 

»بیگانگی« در این مقاله، همین وضعیت است.
عطف به مطالب پیش گفته، این پژوهش با بهره گیری از روش تحقیق تاریخی و بررسی 
اســناد آرشیوی، اســناد برنامه ای و گزارش های مربوط، می کوشد به این پرسش پاسخ دهد 
که سیاست های دولت ایران در دوره پهلوی چگونه زمینه های بیگانگی جامعه با حفاظت از 

محیط زیست و طبیعت را فراهم کردند.

1. پیشینه پژوهش
در باب سیاســت های محیط زیســتی دولت پهلوی تاکنون آثار معدودی منتشر شده است. 
به عنــوان نمونه، تقی شــامخی در اثری با عنــوان قوانین و مدیریت منابــع طبیعی به تحلیل 
راهکارهــای حفاظتی در قوانین مربــوط به جنگل ها و مراتع پرداختــه، اما توجه چندانی به 
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دلایل بیگانگی جامعه با محیط زیســت نداشــته اســت. در کنار این آثار، می توان از کتاب 
توســعه و تخریب یاد کرد که به تفصیل سیاســت های محیط زیستی دولت پهلوی را بررسی 
کرده و درصدد تبیین دلایل عدم شــکل گیری جنبش های محیط زیســتی در ایران پیش از 
انقلاب ۱۳۵۷ بوده اســت. همچنین مقاله ای با عنوان »سیاســت های محیط زیستی و تضاد 
اجتماعی در ایران )مطالعه موردی حیات وحش و گونه های جانوری(« )1400( منتشــر شده 
اســت که به طور مشخص بر حیات وحش و گونه های جانوری تمرکز دارد و سایر ابعاد این 
موضوع را مورد توجه قرار نداده اســت. بدین ترتیب، تاکنون پژوهشی که به صورت متمرکز 
به نســبت میان سیاست های محیط‌زیســتی دولت پهلوی و بیگانگی جامعه با محیط زیست 

پرداخته باشد، انجام نشده است.

2. الگوی نهادی سیاست گذاری و بی توجهی به مشارکت عمومی
بخشی از مسئله محیط‌زیست در دولت پهلوی به ماهیت این دولت در قالب دولت »مطلقه 
شــبه مدرن« بازمی گردد، دولتی که در پرتو شــکل گیری و بســط نهادهای دیوانسالارانه، 
تمرکز قدرت در دســت شاه، ســلطه دربار و ارتش مدرن پدیدار شــده بود )میر احمدی و 
جبــاری نصیــر، 1389، ص. 179(. وضع و اجرای قوانین از طریق نظام قضائی و بوروکراســی 
وابســته به حاکم منجر بــه افزایش کنترل و تمرکــز دولت بر اقتصــاد، اجتماع، نهادهای 
سیاســی و مدنی، وســایل ارتباطی، اطلاعاتی و دســتگاه های آموزشی شــده بود. تمرکز 
قــدرت در دربار و شــخصی شــدن آن در دولت پهلــوی ضمن اینکه مانــع از نهادینگی 
قــدرت در حوزه های حقوقی و قضائی گردید )نقیــب‌زاده، 1379، ص. 126(، حوزه دخالت 
دولت در امور اقتصادی، نظارت مالی و تمرکز اقتصادی شــاه و دربار را موجب شــد )میر 
احمدی و جباری نصیر، 1389، ص. 188(. نتیجه اینکه در دوره محمدرضا شــاه کمتر نشــریه 
و روزنامــه‌ای را می توان یافت کــه اجازه اعتراض یا نقد سیاســت های دولت به خصوص 
نظرات محمدرضا شــاه را داشــته باشــد )به عنوان نمونه ر.ک.به: علم، 1379، ج 5، ص. 46(. 
شــیوه اتخاذ تصمیمات مهم مملکتی بیشتر متکی بر تصمیمات فردی به خصوص از سوی 

شخص شاه بود )ر.ک.به: مجیدی، 1381، ص. 116(.
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تأثیر ماهیت دولت پهلــوی بر برنامه ریزی های عمرانی، به تدوین برنامه هایی دســتوری 
انجامید. تحلیل قوانین برنامه های عمرانی ســوم، چهارم و پنجم با اســتفاده از »دستور زبان 
نهادی«1 نشــان می دهد که ماهیت تمرکزگــرای دولت پهلوی چگونه در قوانین این برنامه ها 
بازتاب یافته و دولت را به عنوان عامل و فاعل اصلی در مرکز برنامه ریزی قرار داده است. بر 
این اساس، تمامی مسئولیت های برنامه ها، از تدوین تا اجرا، بر عهده سازمان ها، وزارتخانه ها، 
مؤسســات و نهادهای دولتی قرار گرفــت و بدین ترتیب، مجالی بــرای کنش جمعی مردم 
باقی نماند. در واقــع، تدوین و تصویب قوانین برنامه با چنین رویکردی، خود پیامد ماهیت 
بوروکراتیک، نهادی و تمرکزگــرای دولت بود. در هیچ یک از 111 گزاره نهادی موجود در 
این سه قانون، از سازمان های مردم نهاد یا نهادهای غیردولتی به عنوان جزء اسنادی یا فاعل یاد 
نشده است. در این قوانین، 11 بار از دولت، 59 بار از سازمان برنامه، 14 بار از وزارتخانه ها، 
دســتگاه های اجرایی، شرکت ها و مؤسســات دولتی و 27 بار نیز از سایر نهادهای دولتی نام 

برده شده است )رفعتی پناه، 1401، صص. 179-199(.
آنی ترین نتیجه چنین نگاهی، درگیر شــدن دولت در حوزه های مختلف، کنار گذاشتن 
نیروهای بالقوه مردمی و طرد مشــارکت عمومی اســت. این رویکرد، هنگامی که با مسئله 
حفاظت از محیط زیست مواجه می شود، در عرصه قانون گذاری به تدوین قوانینی می انجامد 
که بر کنشگری تام و تمام دولت و غلبه رویکرد تنبیهی در ضمانت اجرا استوارند. همچنین 
غلبــه الگوی نهادی سیاســت گذاری موجب شــده بــود که بخش عمــده قوانین مصوب 
مرتبط با محیط زیســت در ایران یا در راســتای تحقق این الگو و ناظر بر تأسیس سازمان های 
محیط زیســتی و نهادهای متولی اداره منابــع طبیعی، تعیین حدود وظایف آن ها و چگونگی 
عملکردشــان باشــد، یا در جهت تقویت برنامه ریزی دســتوری، از طریــق اختصاص مواد 
متعدد قانونی به راهکارهای انضباطی ـ انتظامی عمل کند. بررســی شماری از قوانین پایه ای 

محیط زیستی، گویای این وضعیت است.
مــروری بر قوانین موضوعه مربوط به مدیریت، حفاظت، احیا و بهره برداری از جنگل ها 
نشــان می دهد که بخش عمده این قوانین به تأسیس سازمان ها، مؤسسات و نهادهای متولی 

1.Institutional Grammatical Method 
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کید اصلــی آن ها نیز بر راهکارهــای انتظامی ـ  امــور جنــگل و مرتع اختصاص داشــته و تأ
انضباطی بوده اســت. برای مثال، »قانون راجع به جنگل ها« )مصوب 1321 ش( مشتمل بر 
18 ماده بود. این قانون، وزارت کشــاورزی را مسئول مراقبت، حفظ، احیا و بهره برداری از 
جنگل ها معرفی کرده است. از میان مواد این قانون، تنها یک ماده به راهکارهای اقتصادی ـ 
اجتماعی اختصاص یافته و هیچ ماده یا تبصره ای به راهکارهای آموزشی ـ ترویجی نپرداخته 

است )مجموعه قوانین و مقررات سال های 1321-1330، 1388، ج 4، ص. 28(.
بــه همین ترتیــب، »لایحه قانونی راجع به جنگل ها و مراتع کشــور« )مصوب 1338( 
عمدتاًً به تأســیس ســازمان جنگلبانــی و تعیین حدود وظایف آن محدود می شــد. از 28 
مــاده این قانون، 11 ماده به راهکارهای انتظامی ـ انضباطی و تنها یک ماده به راهکارهای 
اقتصــادی ـ اجتماعی اختصاص داشــت. همچون قانــون 1321، در این قانــون نیز هیچ 
ماده‌ای به راهکارهای آموزشی ـ ترویجی اختصاص نیافته بود )مجموعه قوانین و مقررات سال 

1339، 1339، صص.288- 275(.
در ســال 1342، »تصویب نامه قانونی حفاظت و بهره بــرداری از جنگل ها و مراتع« در 
24 ماده به تصویب رســید. بر اســاس این قانون، سازمان جنگلبانی مســئول حفظ، احیا و 
بهره برداری از جنگل ها و مراتع شــناخته شــد و با ملی شدن جنگل ها، وظیفه نظارت بر این 
امر نیز به مســئولیت های آن افزوده گردید. از مجموع مواد این قانون، 5 ماده به راهکارهای 
انتظامی ـ انضباطی، 2 ماده به راهکارهای اقتصادی ـ اجتماعی و تنها یک ماده به راهکارهای 

آموزشی ـ ترویجی اختصاص داشت )مجموعه قوانین سال 1342، 1342، صص.95- 88(.
»قانــون حفاظــت و بهره بــرداری از جنگل ها و مراتع« )مصوب 1346( نیز ســازمان 
جنگلبانی را مســئول حفــظ، احیا و بهره برداری از جنگل ها و مراتع دانســت. این قانون، 
کید داشــت؛ به گونه‌ای که از  همانند قوانین پیشــین، بر راهکارهای انتظامی ـ انضباطی تأ
مجمــوع 67 ماده آن، 12 ماده به این دســته از راهکارها اختصــاص یافته بود. در مقابل، 
تنهــا 3 ماده به راهکارهای اقتصادی ـ اجتماعی پرداخته و ماده 37 را نیز می توان در زمره 
راهکارهای آموزشــی ـ ترویجی قرار داد )مرکز پژوهش های مجلس، قانون حفاظت و بهره برداری 

از جنگل ها و مراتع(.
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در ســال 1346، تصمیم گرفته شــد ســازمان ها و نهادهای متولی منابع طبیعی در یک 
وزارتخانه ادغام شــوند. این امــر با تصویب »قانون تشــکیل وزارت منابع طبیعی« )1346( 
تحقق یافت. در پی تأســیس این وزارتخانه، »قانون اصلاح قانون حفاظت و بهره برداری از 
جنگل ها و مراتع« نیز در سال 1348 به تصویب رسید )مجموعه قوانین سال 1348، 1348، صص. 
87-78(. در همان ســال، »قانون تشکیل مؤسســه تحقیقات منابع طبیعی« به تصویب رسید 
و بدین ترتیب ســازمانی جدید به مجموعه نهادهای متولی منابع طبیعی افزوده شــد )مجموعه 
قوانین ســال 1348، 1348، صص. 373-371(. همچنین در ســال بعد )1349(، به منظور کمک 
به اصلاح و عمران مراتع، »قانون صندوق عمران مراتع« به تصویب رســید )مرکز پژوهش های 

مجلس، بی تا، قانون صندوق عمران مراتع(.
بااین حال، تنها یک ســال پس از تشــکیل صندوق عمران مراتع، دولت تصمیم گرفت 
وزارت منابــع طبیعی را منحل و آن را با وزارت کشــاورزی ادغــام کند. ازاین‌رو، »قانون 
تجدید تشکیلات و تعیین وظایف سازمان های وزارت کشاورزی و منابع طبیعی و انحلال 
وزارت منابع طبیعی« در سال 1350 به تصویب رسید. بر اساس تبصره 2 ماده 1 این قانون، 
ســازمان جنگل ها و مراتع و بر اساس ماده 4 آن، ســازمان حفاظت محیط‌زیست تشکیل 
شــدند )مرکز پژوهش های مجلس، بی تا، قانون تجدید تشــکیلات و تعیین وظایف ســازمان های وزارت 
کشــاورزی و منابــع طبیعی و انحلال وزارت منابع طبیعی(. بدین ســان، ســازمان های متولی منابع 
طبیعی و محیط‌زیســت در این دوره پیوســته در معرض تغییرات ســاختاری قرار داشتند؛ 
تغییراتــی که به نوبه خود، اصلاح و بازنگری مداوم قوانین و مقررات مرتبط را نیز به دنبال 

داشت.
در ســال 1335 به دنبال تصویب »طرح قانونی راجع به شــکار«، کانون شکار ایجاد 
شــد. این قانون به مانند بســیاری از قوانیــن دیگر تنها به راهکارهــای انتظامی- انضباطی 
توجه داشــت، چنان که مــاده 5 این قانون و تبصره های ســه گانه آن، بــه راهکار مذکور 
پرداختند )مجموعه قوانین ســال 1335، صص. 167-166(. از آن پس »آیین‌نامه قانون شــکار« 
در ســال 1342 به تصویب رســید. این آیین نامــه در حقیقت جایگزیــن آیین نامه اجرائی 
قانون شــکار مصوبــه 1338 گردید. از مجموع مواد 39 گانه ایــن آیین‌نامه، تنها ماده 20 
به راهکارهای آموزشــی- ترویجی پرداخته اســت؛ این در حالی است که فصل ششم این 
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آیین نامــه بــه تخلفات و مجازات تخصیص یافته اســت؛ بنابرایــن از مجموع 39 ماده این 
آیین نامــه 6 مــاده به راهکارهای انتظامــی- انضباطی اختصاص دارد )مجموعه قوانین ســال 
1342، صص. 224-217(. »قانون شکار و صید« )مصوب سال 1346( به عنوان دومین قانون 
در عرصه حیات‌وحش، ســبب تأسیس سازمان شــکاربانی و نظارت بر صید شد. در این 
قانون تمرکــز قانون گذار بر اعمال راهکارهای انتظامی- انضباطی اســت، به نحوی که 10 
ماده از این قانون به راهکارهای مزبور اختصاص یافته اســت. همچنین ماده 8 قانون فوق 
در ارتبــاط با راهکارهای اقتصــادی- اجتماعی بوده و بندهای ح، خ، د، ذ به راهکارهای 
آموزشــی- ترویجی پرداخته‌اند )مرکــز پژوهش های مجلــس، بی تا، قانون شــکار و صید(. بدین 
ترتیب، قانون گذاری محیط‌زیســت ایران که در پیچ‌وخم های مدل نهادی سیاست گذاری 
و رویکرد دستوری برنامه‌ریزی افتاده بود، همواره به تصویب قوانین مختلفی روی می آورد 
کید بر راهکارهای انتظامی بودند. که ناظر به تأسیس ســازمان ها و نهادهای مختلف با تأ

غلبه مدل نهادی سیاســت گذاری ضمن افزایش روزافزون ســازمان ها و نهادهای دولتی 
به منظور عملی کردن سیاســت های دولــت نتیجه دیگری را در پی داشــت : افزایش تعداد 
کارمندان دولت و گسترش نظام دیوانســالاری ایران. دولت از طریق قانون گذاری بر تعداد 
ســازمان ها و به تبع آن کارمندان خود می افزود و در نتیجه منجر به گســترش دیوانسالاری نه 
تنها در ارتباط با محیط زیســت و منابع طبیعی که در تمام بخش های جامعه می شــد. متعاقباًً 
این وضعیت ســبب ایجاد دو مشــکل اساســی در نظام اداری کشور شــده بود: از یک سو 
افزایش تعداد ســازمان ها باعث تداخل وظایف و رقابت بین آن ها و از ســوی دیگر منتج به 
فربه شــدن نظام اداری کشور گردیده بود. هر چه که نظام اداری فربه تر و بزرگ تر می شد، 
به همان اندازه کندتر و ناکارآمدتر به نظر می رســید. در مورد مشــکل اول، می توان به رابطه 
کانون شکار با وزارت کشاورزی، تداخل وظایف این دو نهاد با هم و عدم همراهی وزارت 
کشــاورزی با مأموران کانون شکار اشاره کرد )فیروز، 1392، ص. 129(. نمونه دیگر این مسئله 
را می توان در ارتباط بین برنامه چهارم و تغییرات گســترده در وزارت کشــاورزی جســتجو 
کرد. این تغییرات باعث نارضایتی برخی از سیاستمداران شده بود. چنان‌که جمشید آموزگار 
به عنوان وزیر دارایی از تداخل وظایف وزارتخانه تحت امرش با وزارتخانه تولیدات کشاورزی 
و کالاهای مصرفی و انتقال بخشــی از سازمان ها و شرکت های تابعه این وزارتخانه به وزارت 
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جدیدالتأســیس اظهــار نارضایتی کرده و حتــی با مجیدی که به عنوان وزیــر این وزارتخانه 
برگزیده شده بود، درگیری پیدا کرد )مجیدی و دیگران، 1381، صص. 414-416(.

مشــکل دوم ناشی از الگوی نهادی سیاست گذاری، گســترش روزافزون نظام اداری و 
دیوانسالاری بود. به نظر می رســد هرچه ساختار اداری کشور فربه تر می شد، ضمن کاهش 
اتکای دولت به مردم، از کارایی و چابکی آن نیز کاســته می شــد. این وضعیت تا آنجا پیش 
رفت که اعتراض شــخص شــاه را نیز برانگیخت. محمدرضا شاه در جلسه 8 دی ماه 1349 
که با حضور فرح، نخست وزیر هویدا، خداداد فرمانفرمائیان، رئیس سازمان برنامه و وزیران 
کابینه برای بررســی برنامه پنجم عمرانی برگزار شد، ضعف نظام اداری را یکی از مهم ترین 

کاستی های کشور برشمرد:
خاطرم هســت دو ســال سه سال و چهار ســال تمام من به بعضی از مسئولین امور 
خودمان می گفتم که آقا می گویند یک بذر خارجی هست که خوب است بروید 
پیدا کنید... کسی برای پیدا کردن این بذر نمی رفت. می گویند دویست، دویست 
و پنجــاه نمونه درخت اکالیپتوس در دنیا هســت بروید آن هــا را بیاورید ... برای 
اینکه درخت های اکالیپتوسی هست که در باتلاق مثل پمپ آب عمل می کند... 
خیلی از زمین های شــوره زار را به وســیله درخت های اکالیپتوس می توانند کنترل 
بکنند و شوریش را کم بکنند. هرچه گفتم سه چهار سال یکدانه نمونه اش را برای 
من نیاوردند نشان بدهند و این همان سنگینی است که به آن اشاره کردم... هرچه 
قدر در کُُشتی و در هالتر ما طالب سنگین وزن هستیم، در ادارات ما باید به عکس 
ســبک و چابک باشــند از لحاظ رفتار البته. از لحاظ قطر شکم نه )سازمان برنامه، 

بی تا، صص. 37-38(.
ســخنان محمدرضا شــاه درباره نظام اداری و انتقادهای او از این دیوان‌ســالاری کند، 
نتیجــه منطقی نگرش وی به اداره کشــور، اعتقادش به تمرکز قدرت سیاســی و اتکایش به 
ســازمان ها و نهادهای متعدد بود. این رویکرد، عملًاً راهی جز افزایش شــمار ســازمان ها، 
گســترش تشــکیلات اداری و در نتیجه فربه تر شدن دیوانســالاری پیش روی دولت پهلوی 

باقی نگذاشته بود.
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بررســی قوانین محیط‌زیســتی در ایران عصر پهلوی نیز ایــن وضعیت را تأیید می کند. 
قانون گذاری های محیط‌زیســتی، تحت تأثیر رویکرد دســتوری و غلبه نهادگرایی، عمدتاًً 
معطوف به تأســیس نهادهای جدید و مبتنــی بر راهکارهای انتظامی ـ انضباطی بودند. در 
قوانین پایه‌ای مرتبط با محیط‌زیســت نیز غلبه با این دســته از راهکارهاست؛ به گونه‌ای که 
در 8 قانون پایه‌ای، مشــتمل بر 225 ماده قانونی، از مجموع 65 ماده‌ای که به راهکارهای 
حفاظتــی اختصاص یافته‌اند، 52 مــاده )80 درصد( به راهکارهــای انتظامی ـ انضباطی، 
8 مــاده )12 درصــد( بــه راهکارهای اقتصادی ـــ اجتماعی و تنها 5 مــاده )8 درصد( به 
راهکارهای آموزشــی ـ ترویجی اختصاص یافته اســت. ســایر قوانین نیــز عمدتاًً ناظر بر 

تأســیس سازمان های جدید یا اعمال تغییرات در ساختارهای تشکیلاتی بوده‌اند.
افزون براین، غلبه برنامه ریزی دســتوری و الگوی نهادی سیاســت گذاری بر برداشــت 
محمدرضا شــاه از دموکراســی نیز تأثیرگذار بــود. در تلقی او، دموکراســی نه بر حق تعیین 
سرنوشت، برابری شــهروندان در حق رأی، دسترسی به اطلاعات و گردش آزاد آن، کنترل 
دســتور کار عمومی، مشورت با شهروندان، نظرسنجی های عمومی، ابتکارات شهروندی و 
مشارکت مردم در فرایند سیاست گذاری استوار بود، بلکه بیشتر به معنای اجرای سیاست هایی 
تلقی می شــد که بدون ســنجش نظر و خواست عمومی تدوین شــده بودند. وی در کتاب 
پاســخ به تاریخ، سیاست داخلی خود را مبتنی بر سه اصل مشارکت، عدم تمرکز و توسعه و 
تحکیم هرچه بیشتر دموکراسی معرفی می کند. بااین حال، برداشت او از مشارکت نیز عمدتاًً 
در چهارچوب ســازمان ها و نهادهای دولتی تعریف می شــد و جلب مشارکت عمومی را از 

مجرای همین نهادها ممکن می دانست:
سیاســت داخلی ما از ســه اصل الهام می گرفت: مشــارکت، عدم تمرکز و توسعه 
و تحکیم هر چه بیشــتر دموکراســی. آرزوی من آن بود که ملت ایران هرچه بیشتر 
در امور عمومی و اقتصادی شــریک و ســهیم باشد و می کوشــیدم تا از طریق به 
ثمر رساندن انقلاب ســفید به این هدف نائل شویم. خانه های انصاف، شوراهای 
داوری، شــوراهای ده، شــهر و استان، شهرداری ها و اســتانداری ها عوامل تحقق 

سیاست جلب مشارکت عمومی بودند )پهلوی، بی تا، ص. 188(.
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بنابرایــن الگوی جلب مشــارکت عمومی در ایران، برخلاف کشــورهای دموکراتیک، 
الگویی بود بر اســاس دخالت مســتقیم دولت در امور، الگویی که در یک سلســله مراتب 
اداری و اجرائی از بالا به پایین شــکل گرفته و عمل می کرد. در ذهن شــاه، راه مشــارکت 
مردم و حضورشــان در عرصه های اجتماعی، اقتصادی و محیط زیســتی از طریق تشــکیل 
سازمان های دولتی و الزام نهادهای گوناگون به تلاش در این زمینه‌ امکان پذیر بود. به همین 
دلیل دولت ایران طی دو دهه منتهی به انقلاب 1357، با ایجاد نهادها و ســازمان هایی مانند 
پیشــاهنگی، سپاه بهداشت، خانه های انصاف، لژیون خدمتگزاران بشر، شوراهای ده و ...، 
ســعی به افزودن بر مشــارکت عمومی مردم در عرصه های مختلف از جمله محیط زیســت 
داشــت، امری که با ذات دموکراســی جور درنمی آمد. تســلط الگوی نهادی، دموکراسی 
مدنظر شــاه را نیز نهادی کرده بود و سبب ایجاد سازمان های دولتی متعددی برای گسترش 
دموکراســی مدنظر شاه شــده بود. شــگفت آنکه کوان هریس1 و اریک هوگلند2 با بررسی 
برنامه های دولت پهلوی در زمینه ســوادآموزی و اصلاحات ارضی به نتیجه یکســانی دست 
یافتند. هریس مشکل اصلی بخش رفاه روستایی در زمان انقلاب سفید را عدم درک دولت 
مرکزی از خصوصیات زندگی روزمره در روستاها می داند )هریس، 1398، ص. 137( و هوگلند 
معتقــد اســت که نه در تدویــن و نه در اجــرای پروژه های مربوط بــه اصلاحات ارضی از 
روســتائیان نظرخواهی شــد و لذا جلب حمایت عملی و اقناع آن ها در زمینه مزایای ادعایی 

این برنامه ها دشوار بود )هوگلند، 1392، ص. 135(.
بررســی سیاســت های دولت در ارتباط با برخی از مقولات محیط زیستی، امکان فهم 
بهتر وضعیت فوق را مهیا خواهد کرد. همان گونه که پیش از این ذکر شد، در سال 1335 
با تصویب »قانون شــکار« سازمان مســتقلی به نام »کانون شــکار« به وجود آمد. ایجاد 
مناطق حفاظت شــده از اولین و بنیادی ترین اقدامات کانون شــکار بود. نخســتین منطقه 
حفاظت شده، »آلمه وایشــکی«، واقع بین بجنورد و گنبد کابوس، در مرداد 1336 ایجاد 
شــد )فیروز، 1392، ص. 129(. جزیره قیون داغ، در دریاچه ارومیه، نیز در ســال 1339 جزء 

1.Kevan Harri 
2.Eric J Hooglund 
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مناطق حفاظت شــده منظور گردید. پس از آنکه زیست شــناس آلمانــی، ورنر ترنزه1، در 
بیشــه های کنار رودهای دز و کرخه موفق به کشف گوزن زرد )در سال 1336( دو منطقه 
مذکور در آذرماه 1339 حفاظت شده اعلام شدند. سرانجام با گذشت کمتر از پنج سال 

از تأسیس کانون شــکار مناطق مختلفی در فهرست مناطق حفاظت شده قرار گرفتند.
در تاریــخ 16 خــرداد 1346 »قانون شــکار و صید« به عنــوان دومین قانــون مرتبط با 
حیات وحــش به تصویب رســید. این قانون حفظ، حمایت و تکثیر حیوانات قابل شــکار و 
صید را بر عهده ســازمان شــکاربانی و نظارت بر صید گذاشــت. ایجاد پارک های وحش، 
مناطق حفاظت شده و قرق های سلطنتی و خصوصی نیز یکی از سیاست های اصلی سازمان 
مذکــور بود، چنان که تا شــهریور 1346، 22 منطقه و رودخانه مــورد حفاظت قرار گرفتند 
)ساکما، 293-71193( و متعاقباًً تا پایان برنامه چهارم )1351(، 8 پارک حیات وحش، 29 منطقه 
حفاظت شــده و چهار منطقه ممنوعه ایجاد شــد. بدین ترتیب، تا پایان برنامه چهارم، حدود 
4/600/000 هکتار از مســاحت کل کشــور مورد حفاظت قرار گرفت )گروه برنامه ریزی امور 

آبزیان و حیوانات وحشی، بی تا، ص. 25(.
نتیجــه اقدامات مذکــور را می توان در گــزارش عبدالرضا پهلوی بــه مجمع عمومی 
شورای جهانی )تهران فروردین 1353( شکار دید. در این اجلاس، عبدالرضا پهلوی اعلام 
کرد که نژاد گوزن زرد ایرانی و یوزپلنگ آســیایی از خطر انقراض نجات یافته است. وی 
همچنین ادامه داد که »در نتیجه اعمال قوانین و مقررات شــکار و صید بســیاری از انواع 
حیوانات وحشــی در معرض خطر انقــراض مانند آهو، پلنگ، گورخــر، قوچ، میش، بز 
کوهــی و گراز از خطر انقراض نجات یافته‌انــد ...« )روزنامه اطلاعات، 19 /1/ 1353، ص. 
12( گزارش عبدالرضا پهلوی نشــان می‌دهد که تا آغاز همین ســال، 125 نوع پســتاندار، 
485 نــوع پرنده، 215 نوع ماهی در خلیج فارس و 54 نوع در دریای مازندران شــناخته و 
ثبت گردیده بودند. همچنین بنابــر ادعای عبدالرضا پهلوی، در 54 منطقه تحت حفاظت 
تا آن زمان ازدیاد نســل حیوانات وحشی چشــمگیر بود و در شماری از مراتع نیز جمعیت 
حیوانات سُُــم‌دار به حدی رســیده بود که برای حفظ تعادل و توازن بین جمعیت جانوران 

1.Werner Trense 
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وحشــی و تولید خوراک ناگزیر می بایست دســت به انتخاب و تقلیل تعداد آن ها می‌زدند 
)روزنامه اطلاعات، 21 /1/ 1353، ص. 13(.

به رغــم ادعاهــای عبدالرضا پهلوی، آمارهای موجود در مورد تخلف از قانون شــکار و 
صید نشان می دهد که در عرصه مشارکت عمومی نتایج رضایت بخشی به دست نیامده بود. 
به نحوی که هر ســال نسبت به سال قبل یا سال های پیشین میزان تخلف از قانون و شکارهای 
غیرقانونی افزایش محســوس پیدا می کرد. مثلًاً آمار تخلفات از قانون شکار و صید در سال 
1354 نشــان دهنده افزایش تعداد تخلفات، ضرر و زیان مطالبه‌ شــده، ضرر و زیان وصول 
 شــده، محکومیت بدوی و محکومیت قطعی نسبت به ســال 1353 است. همچنین تعداد 
پرونده ها و مکاتبات مربوط به امور متخلفین از قانون شــکار و صید در ســال 1355 برابر با 

4000 پرونده بوده است )ساکما، سند 367-7(.
به نظر می رســد دلیل این امر انعــکاس ماهیت دولت پهلوی در سیاســت ایجاد مناطق 
حفاظت شــده باشد. این مســئله سبب شــده بود که از یکســو، اداره مناطق حفاظت شده 
به وسیله سازمان مرکزی صورت گیرد، طرح ریزی و مدیریت مناطق مزبور به صورت انتزاعی 
و فــارغ از واقعیات محســوس و ملموس اجتماعی، اقتصــادی و فرهنگی انجام بگیرد و در 
مدیریت آن ها، اراضی پیرامونی نقشــی نداشــته باشــند. نتیجه اینکه مناطق حفاظت شــده 
به صورت جزایری درآمدند که هیچ ارتباط مشخصی با مناطق مجاور خود نداشتند و به وسیله 
کارشناســان ســازمان و با اتکا به قدرت بازدارندگی پاسگان های ســازمان اداره می شدند. 
همچنین بودجه مناطق حفاظت شده از بودجه بخش عمومی دولت و از طریق مالیات و پول 

نفت تأمین می شد )مجنونیان، 1393، ج 1، ص. 81(.
از سوی دیگر باید خاطرنشان کرد که مناطق حفاظت شده بدون در نظر گرفتن پیوستگی 
و وابستگی اجتماعی و اقتصادی روستائیان و عشایری که برای قرن ها با آن ها پیوند داشتند، 
ایجاد گردیدند و همین امر منجر به تضاد عشــایر و روستائیان با محیط زیست و سیاست های 
دولتی این عرصه می شــد. تبدیل دشــت ارژن به ذخیره گاه زیست کره ارژن از سوی دولت 
)سال 1349(، بدون در نظر گرفتن وضعیت مردم این منطقه از طریق تصرف و خرید املاک 

و زمین های آنان، مثال بارزی از این وضعیت است )ساکما، 10790-220؛ 350-9090(.
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تجربه نشــان داده اســت در انتخاب مناطق حفاظت شــده مادامی کــه فرایند احقاق 
حقــوق مردم به گونــه‌ای عادلانه‌ای انجام نگیــرد، امکان حفاظــت در درازمدت وجود 
نخواهــد داشــت. در ایجاد مناطق حفاظت شــده همــواره توجه به مناســبات فرهنگی- 
اقتصادی دیرینه جوامع با این مناطق و شناخت حقوق مردم ضروری است و درصورتی که 
نیاز به قطع وابســتگی آن ها وجود داشته باشد، برای تضمین حفاظت، جبران حقوق آن ها 
اجتناب ناپذیــر می نماید؛ چراکه مرزهای قانونی و قراردادی بدون حمایت مردم هیچ گونه 
نقشــی نمی توانند داشته باشــند و قوانین فی‌النفســه قادر به تغییر عادات، سنن و مناسبات 
مردم با مناطق نیســتند و امکان ندارد ســد حائلی بین منطقه مورد نظر و اراضی پیرامونی 
ایجــاد کــرد و پیوندهای دیرپای آن هــا را قطع نمود. ازآنجاکه در ایــران تعارض های بین 
اســتفاده سنتی مردم با موجودیت مناطق هیچ گاه به طور ریشه‌ای حل نشد و همواره بر پایه 
توان نیروی اجرائی خاتمه داده می شــد، به محض شکستن حصار حفاظتی در سال 1357 
مردم تعارض خود را با موجودیت این مناطق از طریق تخریب آن ها تســویه حساب کردند 

)مجنونیان، 1393، ج 1، ص. 151(.
ســیر تطور حقوق آب ها در ایران بعد از مشــروطه نشــان از ورود بطئی و آرام دولت به 
عرصــه حقوق آب دارد، به گونه ای که دولت به مرور توانســت تمــام حقوق آب ها را به نفع 
خویــش مصادره نماید. پیش از این در تاریخ ایران نه دولت از چنان اقتداری برخوردار بود 
که قادر باشد به عنوان نماینده همه مردم، خود را مالک مطلق آب ها بداند و نه تمامی آب ها، 
عمومی و متعلق به همه مردم شــمرده می شــد؛ اما ورود ایران به دوران معاصر سبب شد که 

دولت خود را مالک همه آب ها بداند.
اولیــن صورت بندی حقوقی برای اســتفاده از آب، در »قانون مدنی« )1307 ش( ایجاد 
شــد. قانون مدنی، صرفاًً به مناسبات و روابط موجود در مدیریت آب ها که عمدتاًً بر مبنای 
فقه اسلامی در طی قرون شــکل گرفته بود، شــکل حقوقی بخشید و تقریباًً هیچ تغییری در 
این مناسبات ایجاد نکرد. اصلی ترین مشخصه مواد مرتبط با آب در قانون مدنی، به رسمیت 
شناخته شــدن حق افراد در مالکیت آب بود. افراد به واسطه حیازت و آبادانی یا قرار گرفتن 
چشــمه در زمین، صاحب آب می‌شدند )ماده 47 و 48(. بخش اصلی قوانین مرتبط با آب 
در قانون مدنی، ذیل قســمت »در احیای اراضی موات و حیازت اشــیاء مباحه« آمده است 
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كه این امــر، موضوع ارتباط آب، حیازت و مباحات را در دیدگاه تدوین کنندگان برجســته 
می ســازد. در ماده 159 قانون مدنی ســازوکار مالکیت، مبتنی بر حق تقدم تخصیص كه در 
فقه با عنوان قاعده »سبق« معروف است، به رسمیت شناخته شد. بااین حال، در ماده 156 به 
موضوع حق هم جواری نیز اشاره شده است. مطابق با این ماده نزدیکی به منبع آب می تواند 
در صــورت فقدان اثبات حق تقدم، مبنای تخصیص قرار گیرد. حقوق آب در قانون مدنی، 
تــداوم موضوع آب در فقه شــیعی و اسلامی بود. چنان که همانند فقه شــیعه در ماده 147 
آبادانــی و حیازت زمیــن مباح و در ماده 148 احیاء نهر در زمیــن مباح را موجب مالکیت 
)زمیــن و نهر( می داند. در ماده 150 قانون مدنی، حتی نوع مالکیت جمعی و مشــاع نیز به 
رسیمت شناخته شده است. در هیچ کجای مواد قانون مدنی درباره آب، دولت نقشی ندارد 
و ازایــن رو، دولــت در عرصه آب مطلق العنان قلمداد نمی شــد و فقط در ماده 594 در حد 
حل نزاع بین »شــرکا« حاکم و نه دولت، جهت حل اختلاف می توانست ورود نماید. دلیل 
این امر هم آن چنان که اشــاره شد، بنای قانون مدنی بر قواعد شرعی و عرفی ای بود که برای 
چندین قرن مناسبات آب را در ایران تشکیل می دادند. نه فقط مالکیت خصوصی آب، بلکه 
مالکیت عمومی در فقه شیعی مورد توجه قرار گرفته بود و قانون مدنی صرفاًً در پی باز تنظیم 

آن مناسبات بود.
پــس از قانون مدنی، وضــع قوانین مختص به آب نیز، در دســتور کار قرار گرفت. در 
قوانین ایران پیش از انقلاب 1357، دو قانون اصلی مرتبط با آب وجود دارد که پایه و اساس 
تقریباًً همه فعالیت‌های مرتبط با آب هســتند و چهارچوب قانونی آب را تعیین می کنند. این 
قوانین عبارتند از »قانون اجازه تأسیس بنگاه آبیاری« )مصوب 1322/2/29( و »قانون آب 
و نحــوه ملی کردن آن« )مصــوب 1347/4/27(. درحالی که موارد مرتبط با آب در قانون 
مدنی، عموماًً ناظر به مالکیت آب توســط افراد اســت، رویکرد بقیه قوانین مصوب مجلس 
شورای ملی درباره آب، سلب این مالکیت است، ازاین رو، تعارض ذاتی بین قوانین مصوب 

مجلس با قانون مدنی در خصوص آب وجود دارد.
براین اساس، ســه نوع دارایی عمومی شامل »مشترکات«، »مباحات« و »انفال« در فقه 
امامیه قابل تفكیك اســت. از این ســه نــوع دارایی، انفال با بحث حاکمیــت در پیوند قرار 
می گیــرد و در نهایت می تواند به بهانه ای برای دولت جهت دخالت در برخی از مناســبات 
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مربوط به منابع طبیعی و محیط زیســت تبدیل شود. مسئله مهم در این مورد به مالکیت انفال 
بازمی گردد. مالكیت انفال در زمان غیبت، به موضوعی مناقشــه برانگیز تبدیل شــده است. 
بخشــی از فقها معتقدنــد در زمان غیبت، انفال در اختیار همه اســت و مالكیت خصوصی 
بر آن ممكن اســت. بنابر نظر فقهای مشــهور، انفال در زمان غیبت از مباحات محســوب 
می گردد و حســب مورد، مشــمول قاعده احیا یا حیازت خواهد بود. درصورتی که برخی از 
فقها، انفال را در دوران غیبت، متعلق به حكومت اسلامی دانسته و مالكیت خصوصی بر آن 

را به رسمیت نمی شناسند )بشیری و دیگران، 1394، صص. 108-107(.
به علاوه تشتت آرا بر سر تلقی آب ها به عنوان انفال، مشتركات یا مباحات، سبب تفكیك 
بین آب ها می شــود. عده معدودی از فقهای متقدم، صرفاًً دریاها را به عنوان انفال شناســایی 
كرده انــد و اكثر علمای متقدم، به هنگام بیان مصادیق انفــال، به هیچ عنوان متعرض مبحث 
آب ها نشده اند و در سوی دیگر، عده معدودی از فقهای متأخر، صرفاًً با تعرض به دریاها و 
نه حتی اقســام آب، آن را جزء انفال می دانند و رودها را نیز بدان افزوده اند )بشیری و دیگران، 
1394، ص. 106(؛ اما عموم فقها در به رسمیت شناختن مالكیت خصوصی بر بخشی از آب ها 
هم عقیده اند. افزون بر این، در فقه شــیعه، آب ها به ســه دسته تقســیم شده اند: 1. دریاها: 
مشــهور بین فقهاست كه دریاها از جمله مشتركات و مباحات محسوب می شود و همه حق 
اســتفاده از آن را دارند. ولی از مجموع روایات انفال استفاده می شود، كه دریاها جزو انفال 
اســت.2. شــط ها، رودها، نهرها، چشــمه ها كه این گونه آب ها را برخی فقها از مشــتركات 
شمرده اند.3. آب های زیرزمینی، آب هایی كه با كار و عمل استخراج شود، مانند حفر چاه 
و قنــات )ذوالفقــاری، 1395، ص. 25(. بدین ترتیب، موضوع مالکیت خصوصی آب ها و عدم 
دخالت حکومت در موضوع آب - به جز در آرای برخی از فقها- امری پذیرفته شده در فقه 
شــیعی به حســاب می آمد که با اقتدارگرایی دولت شبه مدرن پهلوی چندان جور در نمی آمد 
و شــاید چندان جای تعجب نداشــته باشد که با قانون »آب و نحوه ملی کردن آن« در سال 
1347 به یک باره تمام مناسبات سنتی رنگ باختند و شیوه جدیدی پدیدار شد که بر مبنای 

آن مالکیت خصوصی بر آب ها از بین رفت.
در قانون مدنی )مواد 148، 149، 150( نظریه ای كه بخشــی از آب های سطحی را جزو 
مباحات می دانست، مبنا قرار گرفت. بنابراین آب های سطحی، جزو مباحات محسوب شده 
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و مالكیــت خصوصی بر آن ها از طریق احیا امکان پذیر بود. در خصوص آب های زیرزمینی 
نیــز، در مــاده 39 بر قاعده مالكیت بــر هرآنچه در زیرورو و بالای زمیــن قرار دارد، صحه 

گذارده شد.
قانون »اجازه تأســیس بنگاه آبیاری« مصوب 1322 گام مهمی در جهت تســلط دولت 
بر مدیریت منابع آب به شــمار می رود. هدف دولت از تدوین و تصویب این قانون، توســعه 
و اصلاح امور آبیاری کشــور از طریق تأســیس بنگاه آبیاری بود. فــرض قانون این بود که 
مشــکلات گوناگونی در امر کشــاورزی و آبیاری وجود دارد كه بــا ورود دولت، اصلاح 
و برطرف خواهد شــد و تصور می شــد با اجرای طرح های عظیم آبیاری، می توان به رشد و 

توسعه دست یافت.
در ویرایــش اول قانــون مزبور، هنوز مفاد قانون مدنی کــه مالکیت خصوصی آب را به 
رسمیت می شناخت مبنای عمل بود. به همین جهت بر اساس ماده اول، بنگاه آبیاری )و در 
واقع دولت( نظارت در امور آبیاری کشور را با رعایت مفاد قوانین مدنی، عهده دار شد. این 
نظارت، ناظر به تأسیســات آب های سطحی بوده و اشاره ای به نظارت بر آب های زیرزمینی 
نشــده بود. تأسیسات آب های سطحی نیز، بر اســاس شرایط زمانه وضع قانون، فقط صََرف 
فعالیت های کشاورزی می گردید و چون به کار شرب نمی آمد، طبعاًً خارج از نظارت دولت 
قلمداد می شــد. دومین وظیفه ای که در قانون مزبور برای بنگاه )دولت( در نظر گرفته شد، 
انجام خدمات فنی و اجرایی، در امور آبیاری بود. در مواد 4 و 5، فعالیت های فنی، شــامل 
تهیه نقشــه و انجام مطالعات برای اجــرای طرح های امور آبیاری بــود و دولت عملًاً نقش 
مهندســی منابع آب را برای خود قائل شــد و در نقش مهندس مشــاور، زمام امور مهندسی 
آب را در دســت گرفت. در این میان، آب های زیرزمینی نیز، علاوه بر تأسیســات آب های 
ســطحی، در حیطه بررسی های فنی بنگاه قرار گرفت. سومین وظیفه بنگاه آبیاری در )ماده 

11(، تأمین مالی طرح های آبیاری بود.
دولت با تأســیس صندوق هایــی، حقابه بران را موظف می کرد متناســب با میزان حقابه 
خود، ســهمی ســالانه پرداخت کنند تا منابع مالــی این صندوق ها بــرای اجرای طرح های 
آبیاری به کار گرفته شــود. مقرر شــده بود دارایی های گردآوری شــده صرف تعمیر نهرها، 
بندها، قنات ها و ســایر تأسیسات آبی شود. چهارمین وظیفه بنگاه آبیاری، بر اساس ماده 9، 
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تأسیس شــرکت های مجری طرح های آبیاری و زهکشی بود. این شرکت ها با سرمایه دولت 
و تحت مدیریت آن تأسیس می شدند. پس از پایان مأموریت، سهام دولت در این شرکت ها 
می توانســت به افراد واگذار شود یا دولت سهام سایر شرکا را خریداری کند. پنجمین وظیفه 
بنــگاه آبیاری، تعیین قیمــت آب بود. افزون بر این، آخرین اختیار اعطاشــده به این بنگاه، 

تنظیم مقررات مربوط به آبیاری به شمار می رفت.
اصلی ترین ســازوکار دولت برای تصاحب منابع آب، مشارکت در امر احداث تأسیسات 
آبی بود؛ اما سازوکار قانونی دیگری نیز برای این امر تعبیه شده بود. بر اساس ماده 13 قانون 
اجازه تأســیس بنگاه آبیاری، قنات‌هایی که نیاز به تعمیر داشتند، ولی مالکین آن ها اقدام به 

تعمیر نمی کردند سلب مالکیت می شدند.
در اصلاحیه قانون مزبور در ســال 1334، دامنه اختیارات دولت گســترش یافت و مواد 
متعددی درباره تملک زمین ها و مســتحدثات مرتبط با فعالیت هــای بنگاه آبیاری به قانون 
پیشین افزوده شد. بر اساس ماده 3 »قانون اصلاح قانون تأسیس بنگاه آبیاری و امور مربوط 
به آبیاری کشــور«، دولت مســئولیت نظارت بر منابع آبی فاقد مالک یا مالکان مشخص را 
نیز بر عهده گرفت. همچنین مطابق ماده 5، اجرای سدها و بهره برداری از آب های سطحی 
و بر اســاس ماده 10، احداث هرگونه تأسیسات آبیاری از سوی مردم، منوط به اخذ مجوز و 
تصویب بنگاه آبیاری شــد؛ حال آنکه در ماده 5 قانون اولیه، افراد در این زمینه مختار بودند 

و الزامی به کسب مجوز وجود نداشت.
در 1347 با تصویب قانون ملی کردن آب ها ســرانجام دســت دولت برای تسلط بر همه 
موضوعات مرتبط با آب باز شــد ماده اول این قانون تکلیف همه آب ها، اعم از ســطحی و 
زیرزمینی را، روشن ساخت. براین اساس »کلیه آب های جاری در رودخانه ها، انهار طبیعی، 
دره ها، جویبارها و هر مســیر طبیعی دیگر اعم از ســطحی، زیرزمینی و همچنین سیلاب ها، 
فاضلاب ها، زه آب ها، دریاچه ها، مرداب ها، برکه های طبیعی، چشمه سارها، آب های معدنی 
و منابــع آب های زیرزمینی« ملی و متعلق به عموم اعلام و وزارت آب و برق نیز مســئولیت 

حفظ و بهره برداری از آب ها، احداث و اداره تأسیسات توسعه منابع آب را عهده دار شد.
بر طبق این قانون اســتفاده از منابع آب موکول به تحصیل پروانه مصرف از وزارت آب 
و بــرق گردیــد و بنابراین صدور پروانه مصرف مفید آب منحصــراًً متعلق به وزارت آب و 
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برق گردیده و صدور اسناد رسمی راجع به حقابه ممنوع اعلام شد )مرکز پژوهش های مجلس،  
بی تا، قانون آب و نحوه ملی شدن آن(.

قانون ملی شدن آب ها، ابزاری بود برای دولت جهت سیطره بیشتر بر شئونات جامعه. با 
تصویب این قانون سازوكار و نظامات سابق مدیریت و بهره برداری از آب ها جای خود را به 
ســازمان های جدید داد و افراد مؤثر در نظام های قبلی، كه عموماًً از مردم بودند، جای خود 
را به مهندســان، تكنوكرات ها و كارمندان دولت دادند. در قانون سال 1347 هیچ نشانی از 
نهادهایی كه طی قرن ها متولی امر آب در کشــور بودند، وجود نداشت. این در حالی است 
که در قوانین پیشین مربوط به مدیریت و بهره برداری از آب ها مانند قانون مدنی )مصوب 18 
اردیبهشــت 1307 ش( انواع حقوق و مالکیت فردی و جمعی آب به رســمیت شناخته شده 
بود و دولت نیز دخالت چندانی در این مهم نمی کرد. حتی در قانون »اجازه تأســیس بنگاه 
مستقل آبیاری« مفادی از قانون مدنی که مالکیت خصوصی آب را به رسمیت می شناخت، 
مبنای عمل قرار گرفت و دولت نظارت در امور آبیاری کشور را با رعایت مفاد قوانین مدنی، 
عهده دار شد. بر این اساس دولت بیشتر ناظر به تأسیسات آب های سطحی بوده و بر آب های 
زیرزمینی نظارتی نداشــت. تأسیسات آب های سطحی نیز، بر اســاس شرایط زمانه و وضع 
قانون فقط صرف فعالیت های کشــاورزی می شد و چون جهت شرب استفاده نمی گردید، 
تبعاًً خارج از نظارت دولت به حســاب می آمد؛ اما با تصویب قانون سال 1347 دست دولت 

برای تسلط بر همه  موضوعات مرتبط با آب باز شد.
ماده اول این قانون، تکلیف همه آب های کشور، اعم از سطحی و زیرزمینی را روشن 
ســاخت. كلیه آب ها، ثــروت ملی و متعلق به عموم مردم شــمرده شــدند. در حقیقت، 
»ملــی« کردن در ســاحت قانون بــه معنی »دولتی« کردن بود. شــاه مبنــای نظری ملی 
كردن آب هــا را »مطابق با مصالح عالیه ملی« و همگام »با روح و مفهوم تعالی اسلامی« 
می‌دانســت )پهلوی، 1345، ص. 58(. به همین جهت از دید محمدرضا شاه ضرورت داشت 
که »دولت، سیاســت درازمدتی را در مورد اصول حاكم بر برنامه های توســعه منابع آب، 
با توجه به اینكه در كلیه قوانین موضوعه و همه اقداماتی كه به عمل می آید، اســاس كار، 
توزیع هرچه عادلانه تر ثروت ملی و اســتفاده افراد از مواهب و منابع طبیعی، به تناسب نیاز 
مشــروع و اندازه تلاش و كار آن ها باشــد، در نظر گیرد و به مورد اجرا درآورد« )پهلوی، 
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1345، ص. 60(؛ امــا آنچــه اتفــاق افتاد عملًاً نــه در جهت مصالح ملــی و توزیع عادلانه 
ثروت، بلکه در جهت ســیطره بیشــتر دولت پیش رفت. در این قانون، مالکیت های قبلی 
آب به اجازه اســتفاده‌ای که دولت در اختیار فرد قرار می‌داد، تبدیل شــد. ازآن پس كلیه 
حقابه های ســابق از موضوعیت افتاد و ناگهان همه دارایی های آبی مردم به دولت واگذار 
گردید و در عوض دولت، اجازه اســتفاده از آب را با شروطی به افراد برگرداند. نتیجه این 
امر چنین شــد که از ســویی، اجازه ها تحت شرایط متعددی از جمله عدم استفاده و مانند 
آنچه در مواد 5 و 6 و 37 آمده اســت، می توانســت تغییر داده شده یا حتی لغو گردد و از 
ســوی دیگر، این اجازه ها، بدون نظر دولت قابل انتقال به غیر نبود )ماده 13( و عملًاً تمام 

مشــخصه های مالكیت فردی، ازجمله تصرف در مال را از دست داده بود.

نتیجه گیری
وجود دولتی اقتدارگرا و متمرکز موجب شده بود که الگوی غالب سیاست گذاری در ایران، 
الگوی نهادی سیاســت گذاری باشد؛ الگویی که اجرای سیاست ها و برنامه های دولت را از 
طریق ایجاد و گســترش ســازمان ها و نهادهای متعدد دنبال می کرد. این وضعیت، در کنار 
ماهیت اقتدارگرای دولت، به غلبه رویکرد دســتوری در برنامه ریزی توسعه انجامید. ترکیب 
اقتدارگرایی، سیاســت گذاری نهادی و برنامه ریزی دستوری نیز به تدوین و تصویب قوانینی 

منجر شد که عمدتاًً بر راهکارهای انتظامی ـ انضباطی استوار بودند.
دولــت با ایجاد ســازمان ها و نهادهای گوناگون می کوشــید امــور مختلف، از جمله 
حفاظــت از محیط‌زیســت را مدیریت و ســامان‌دهی کنــد. در عمل، دولت بــا اتکا به 
اقتدار عمومی، قانون گذاری و ســازوکارهای اجرایی خود، درصدد اجرای سیاســت ها و 
برنامه هایش بود. در حوزه محیط‌زیســت نیز مســئولیت حفظ، احیا و بهره برداری از منابع 
طبیعی و محیط‌زیســت به سازمان‌های دولتی واگذار شد و این سازمان ها با بهره گیری از 
ساختار اداری، نیروهای اجرایی، یگان های حفاظتی و پشتوانه قوانین مصوب، متولی تمامی 
مراحل حفاظت و بهره برداری شــدند. در چنین ساختاری، جایگاه مشارکت مردمی بسیار 
محدود بود و ســازوکار مؤثری برای جلب و ســازمان‌دهی آن پیش بینی نشده بود. بر این 
اساس، دولت پهلوی بر این فرض استوار بود که می توان صرفاًً با تکیه بر نهادها، سازمان ها 
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و قوانین، بدون مشــارکت فعال جامعه، اهداف حفاظت از محیط‌زیســت را محقق کرد. 
بااین حال، پیامدهای برنامه‌ریزی دســتوری، نادیده گرفتن نقش مردم، گســترش مداخله 
دولــت در عرصه های مختلف اجتماعی و اقتصادی، نوســازی نامتوازن، توســعه ناپایدار، 
نهادســازی ناقص و مدرنیزاسیون گزینشی، زمینه مســاعدی برای شکل‌گیری و گسترش 

مسائل محیط‌زیستی فراهم ساخت.
دولــت پهلوی غالبــاًً بدون توجــه کافی به شــرایط و نیازهای اجتماعــی و اقتصادی 
جامعه، سیاســت های محیط‌زیســتی را تدوین و اجرا می کــرد. در بخش مهمی از قوانین 
کید قانون گذار بــر راهکارهای انتظامی ـ انضباطــی بود و راهکارهای  محیط‌زیســتی، تأ
اقتصادی ـ اجتماعی و آموزشــی ـ ترویجی ســهم اندکی داشتند. چنان که در هشت قانون 
پایــه‌ای مرتبط با حفاظت و بهره برداری از محیط‌زیســت، حــدود 80 درصد مواد مرتبط 
بــا راهکارهــای حفاظتی به تدابیــر انتظامی ـ انضباطــی اختصاص یافته بــود. در نتیجه، 
قانون گــذاری محیط‌زیســتی بیش از آنکه بر اقناع اجتماعی، آمــوزش عمومی و توجه به 
نیازهای اقتصادی گروه های درگیر با منابع طبیعی اســتوار باشــد، بر کنترل و ضمانت های 
کید داشت. این در حالی بود که بهره گیری از راهکارهای اقتصادی ـ اجتماعی،  اجرایی تأ
توجه به نیازهای معیشــتی و اجتماعی گروه های ذی نفع و گســترش برنامه های آموزشی و 
ترویجی می توانست زمینه مشــارکت عمومی را در حفاظت از محیط‌زیست تقویت کند. 
ازاین‌رو، می توان نتیجه گرفت که غلبه رویکرد نهادی و دســتوری در سیاســت گذاری و 
قانون گــذاری محیط‌زیســتی، یکی از عوامل مؤثر در محدود ماندن مشــارکت عمومی و 
شــکل گیری نوعی بیگانگی جامعه با مسئله حفاظت از محیط‌زیست در دوره پهلوی بوده 

است.
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