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بررسی کارشناسی مسئله‌محوری در بخش آب

 در قوانین برنامه توسعه پنج‌ساله

)ویژه قانون برنامه هفتم توسعه( 

سال ۱۴۰۱ سال پایانی قانون برنامه ششم توسعه است و قاعدتاً باید در این سال لایحه قانون برنامه هفتم توسعه 
از‌سوی دولت به مجلس شورای اسلامی ارائه شود. چالش‌ها و مســائل موجود در بخش آب به دلایل مختلف 
مدیریتی و همچنین با منشأ طبیعی )خشکسالی‌ها و تغییر اقلیم(، وجود بحران در این بخش را بر همگان آشکار 
ساخته است. در این راستا اهمیت برنامه‌ریزی صحیح این بخش بیش‌از‌پیش است و مهم‌ترین مرحله پیش‌رو، 
قانون برنامه هفتم توسعه است. متأسفانه قوانین برنامه توسعه قبلی و به‌خصوص قوانین برنامه پنجم و ششم 
توسعه نه‌تنها در جهت رفع چالش‌های بخش آب عمل نکرده‌اند، بلکه در مواردی به وخیم‌تر شدن اوضاع نیز 
منجر شده‌اند. دیدگاه مســئله‌محوری در طراحی احکام برنامه از قوانین برنامه پنجم و ششم توسعه در بخش 
آب مطرح شده و همچنین برخی از سیاســتگذاران و تصمیم‌گیران برای قانون برنامه هفتم توسعه نیز توصیه 

می‌‌کنند. در این گزارش این دیدگاه و عملکرد آن با دقت بیشتری مورد بررسی قرار می‌گیرد.
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روش‌های مختلفی برای برنامه‌ریزی از دیدگاه‌های مختلف وجود دارد. برخــی از مهم‌ترین دیدگاه‌های مذکور عبارتند 
از: برنامه‌ريزی جامع )یا برنامه‌ریــزی مبتني‌بر هدف‌ها يا هدف‌محور(، برنامه‌ريزي سيســتمی، برنامه‌ريزي راهبردی و 

برنامه‌ريزي مسئله‌محور.
در برنامه‌ریزی جامع با در نظر گرفتن و مبنا قرار دادن اهداف و مقاصد خاص به شيوه‌اي نظام‌مند، برنامه‌ها به سمتي سوق 
داده مي‌شود كه در‌نهايت آن هدف‌ها محقق شود. اين روكيرد، در ترسيم هدف‌ها به روندهاي گذشته، تجارب و آرمان‌ها 
متكي است و معمولاً بلندمدت است. در برنامه‌ریزی سیستمی، اجزاي مختلف يك برنامه اعم از مقاصد، روش‌ها، مجريان، 
ابزارها، اعتبارات و غیره، جزئی از یک سیستم تلقی شده و در صورت هم‌خواني با كيديگر موفق عمل خواهند كرد. اين سبك 
برنامه‌ريزي برپايه تعريف سيســتم‌هاي پيچيده و تعيين فرايندهاي دقيق عملياتي، معماري اطلاعات و تجزيه و تحليل 
زيرسيستم‌ها امكان‌پذير است. در روش برنامه‌ریزی راهبردی، تعریف راهبردها و تصمیم‌گیری برای چگونگی یافتن منابع 
مورد نیاز برای رسیدن به مقصود استراتژی، صورت می‌گیرد. درواقع، برنامه‌ریزی راهبردی یا استراتژیک یکی از راه‌های 
کنترل آینده است که مقصد ســازمان را تعیین می‌کند و جهت همه فعالیت‌ها را به‌سوی آن مقصد هماهنگ می‌سازد. 
برنامه‌ریزی راهبردی، با نشان‌ دادن مقصد و جهت‌گیری به‌سوی دورنمای ترسیم شده، درواقع چراغ راهنما برای مدیرانی 
است که در جست‌وجوی روش‌های جدید در زمینه مدیریت دورنگر هســتند. در برنامه‌ریزی مسئله‌محور تمرکز اصلی 
برنامه‌ریزی روی تعداد محدودی مسئله اصلی بخش خواهد بود و واقع‌گرایی در زمان حال یکی از مشخصه‌های اصلی این 
نوع برنامه‌ریزی است. درحقیقت مسئله‌محوری »تمرکز  بر فاصله میان وضعیت موجود و مطلوب« به‌جای »تمرکز بر خود 
وضعیت موجود یا وضعیت مطلوب« است. ایده اصلی این روش بر این اساس است که تمرکز بر فاصله میان وضعیت موجود و 
وضعیت مطلوب، مؤثرتر از تمرکز بر وضعیت مطلوب است. بنابراین نتیجه مسئله‌محوری، تمرکز بر مسائل خاص و محوری 

و متناسب‌سازی راهبردهای اتخاذ شده با مسائل شناسایی شده است.

دیدگاه مسئله‌محوری به‌طور مشخص در طراحی احکام برنامه در بخش آب از قانون برنامه پنجم توسعه مطرح شد و احکام 
قوانین برنامه پنجم و ششم توسعه مسائل مجزای مختلفی از بخش آب را پوشش می‌دادند. اظهارنظر مسئولان مختلف 
در مورد قوانین برنامه پنجم، ششم و هفتم توسعه مبنی‌بر لزوم طراحی مسئله‌محور این برنامه‌ها بوده است. تأکید بر این 
دیدگاه در ماده )۲۱۷( قانون برنامه پنجم توسعه به‌طور مشخص صورت گرفته است. بر‌اساس این ماده همه وزارتخانه‌ها 
و مؤسسات دولتی موظفند برنامه‌های اجرایی و عملیاتی خود را در قالب بسته‌های اجرایی برنامه ظرف شش ماه از تاریخ 
تصویب این قانون تهیه کنند. این بســته‌ها که پس از تصویب هیئت وزیران جهت اطلاع به مجلس شورای اسلامی ارائه 
می‌شود، مبنای تنظیم و تصویب بودجه سنواتی دستگاه قرار می‌گیرد. بسته اجرایی مجموعه‌ای از چندین پروژه‌ به هم 
پیوسته و یا خوشه‌ای از پروژه‌های متجانس و به هم مرتبط اولویت‌دار است که به‌منظور حل یک مشکل اقتصادی، اجتماعی 

یا فرهنگی در چارچوب اهداف برنامه به اجرا درمی‌آید.
بر این اساس و در راستای ماده مذکور، بسته اجرایی مربوط به بخش آب با رویکرد مسئله‌محور توسط دولت وقت به شرح 

زیر پیشنهاد شد:
  مدیریت منابع آب کشور،

  تأمین آب شرب شهر و روستا،
  بهبود و توسعه سامانه‌های پساب و فاضلاب،

  ارتقای بهره‌وری در تأسیسات آب و مدیریت مصرف،
  پایش کیفی آب شرب.

همان‌طور که از موارد فوق مشخص است برخی از موارد پیشــنهادی مانند »مدیریت منابع آب کشور« را نمی‌توان یک 
مسئله مشخص در نظر گرفت و همچنین ارتباط عرضی برخی دیگر نیز مبهم بوده و مشخص نیست که در راستای کدام 

هدف درازمدت عمل می‌کنند.

1. برنامه‌ریزی مسئله‌محور و برنامه‌ریزی جامع

2. سابقه برنامه‌ریزی مسئله‌محور در قوانین برنامه توسعه پنج‌ساله
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3. تحلیل قوانین برنامه پنجم و ششم توسعه در بخش آب از منظر مسئله‌محوری
جدول زیر بررسی احکام اصلی قوانین برنامه پنجم و ششم توسعه در بخش آب از منظر مسئله‌محوری و عملکرد نسبی 

آنها را نشان می‌دهد.

همان‌طور که جدول فوق نشــان می‌دهد موارد مختلفی از بخش آب در قوانین برنامه پنجم و ششم توسعه پوشش داده 
شده‌اند. موارد مهم زیر از بررسی این جدول قابل احصاست:

  اگرچه به‌طور مشخص در برخی موارد نمی‌توان مرز معینی بین احکام جامع و مسئله‌محور در نظر گرفت، ولی همان‌طور 
که جدول بالا نشان می‌دهد، روح حاکم بر احکام قوانین برنامه پنجم و ششــم توسعه، برخی مسائل بخش آب است که 
متأسفانه عملکرد موفقی هم نداشته‌اند. این امر حاکی از آن است که رویکرد مسئله‌محور با آن تفسیر که در قوانین برنامه 
پنجم و ششم توسعه وجود داشته است، موفق نبوده و در صورت ادامه در قانون برنامه هفتم توسعه نیز نمی‌تواند مؤثر واقع 
شود. به‌عنوان مصداق می‌توان موضوع بهبود وضعیت منابع آب زیرزمینی را مطرح کرد که در هر دو برنامه ارائه شده است 

ولی نه‌تنها عملکرد مثبتی را در پی نداشته است، بلکه وضعیت وخیم‌تر شده است.
  متأسفانه دیدگاه مسئله‌محوری در برخی موارد باعث حضور برخی احکام متناقض در قوانین برنامه شده است. به‌عنوان 
مثال می‌توان احکامی را ذکر کرد که موضوعیت آنها ارتقای بهره‌وری و بهبود وضعیت منابع آب زیرزمینی است و از‌طرفی 
در همان برنامه احکامی وجود دارد که مصارف و بارگذاری‌هایی جدید برای منابع آب لحاظ می‌کنند. علت اصلی این امر 
همان دیدگاه مسئله‌محوری است که طی آن دو مسئله با دو هدف متناقض به‌صورت جزیره‌ای مطرح شده‌اند و درحقیقت 

هدف جامع و متعالی برای مسائل مطروحه وجود ندارد.
  همان‌طور که جدول بالا نشان می‌دهد، غالب احکام قوانین برنامه پنجم و ششم در بخش آب عملکرد موفقی نداشته‌اند و 
حتی شاید بتوان گفت که به بدتر شدن وضعیت بخش آب نیز انجامیده‌اند. متأسفانه در حال حاضر هیچ‌گونه سند بالادستی 
معتبر، جامع و مورد قبول همه زیربخش‌های مرتبط با بخش آب وجود ندارد که بتوان مسائل این بخش را به‌طور نظام‌مند 
و هماهنگ در ذیل آن مطرح کرد. تحلیل‌ها حاکی از آن اســت که یکی از مهم‌ترین دلایل شکست قوانین برنامه پنجم و 

ششم توسعه همین موضوع است.

جدول. بررسی عملکرد احکام اصلی قوانین برنامه پنجم و ششم 
توسعه در بخش آب از منظر مسئله‌محوری

برنامه‌ریزیموضوعیت ماده/ بندماده/ بندبرنامه
)جامع/ مسئله‌محور(

عملکرد کلی نسبی
)ضعیف/ متوسط/ خوب(

عه
س

تو
م 

نج
ه پ

نام
بر

ماده )140( 
ضعیفمسئله‌محوربهبود بیلان منابع آب زیرزمینیبند »الف«

ماده )140( 
بند »ب«

آبخیزداری، آبخوان‌داری و استقرار 
ضعیفجامعنظام‌های بهره‌برداری

ماده )140( 
ضعیفمسئله‌محورحقابه رودخانه‌های مرزیبند »هـ«

ماده )141( 
بند »الف«

اصلاح تخصیص‌ها، تحویل حجمی و 
ضعیفمسئله‌محوربهبود بیلان منفی

ماده )141( 
متوسطمسئله‌محورتوسعه شبکه‌های آبیاری اصلی و فرعیبند »د«

ماده )142( 
متوسطمسئله‌محورخرید تضمینی آب و پساب تصفیه شدهبند »الف«

عه
س

تو
م 

ش
 ش

مه
رنا

ب

ضعیفمسئله‌محوربهبود بیلان منابع آب زیرزمینیماده )35(
ماده )35( 

خوبمسئله‌محورتوسعه روش‌های آبیاری نوینبند »ب«

ماده )35( 
ضعیفجامعارتقای بهره‌وری آببند »ت«

ماده )35( 
ضعیفمسئله‌محورنصب کنتور هوشمندبند »ح«

ماده )35( 
ضعیفجامعطراحی و اجرای الگوی کشتبند »ر«

ماده )36( 
ضعیفمسئله‌محورارتقای بهره‌وری آب شرببند »الف«

متوسطمسئله‌محورافزایش پوشش شبکه فاضلاب شهریماده )37(
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جمع‌بندی

اگرچه دیدگاه مسئله‌محوری در طراحی احکام قانون برنامه هفتم توسعه برای حل چالش‌های )مسائل( بخش آب می‌تواند 
مفید واقع شود، ولی ادامه این دیدگاه به‌نحوی‌که در قوانین برنامه پنجم و ششم توسعه دنبال شده است، نمی‌تواند نسخه 
مؤثری را برای چالش‌های بخش آب در قانون برنامه هفتم توسعه ارائه دهد. مهم‌ترین ملاحظات رویکرد مسئله‌محور برای 

احکام بخش آب در قانون برنامه هفتم توسعه به شرح زیر است:
- سابقه قوانین برنامه پنجم و ششم توسعه نشان می‌دهد که رویکرد صرف مسئله‌محور نمی‌تواند مشکلات بخش آب را حل 
کند. ازاین‌رو دیدگاه نسبت به این رویکرد باید در قانون برنامه هفتم توسعه تغییر کند. مهم‌ترین نکته قابل طرح این است 
که مسائل مطروحه در قانون برنامه هفتم توسعه که به نوعی به‌طور مستقیم یا غیرمستقیم به بخش آب مربوط می‌شوند، 

باید در ذیل یک هدف جامع درازمدت )برای مثال سند توسعه بلندمدت بخش آب یا سند آمایش آب‌محور( طرح شوند.
- درج مسائل بخش‌های مختلف بدون در نظر گرفتن رابطه عرضی آنها ممکن است که به تناقضاتی در احکام برنامه منجر 
شود. در این حالت وجود اهداف متناقض در احکام برنامه این چالش را در پی خواهد داشت که به‌رغم برآورده شدن اهداف 

مستقل هر دستگاه، درنهایت وضعیت کلان بهبودی پیدا نمی‌کند.
- پیشــنهاد می‌شــود که احکام مربوط به زیربخش‌های مختلف بخش آب )مثلًا زیربخش‌های منابع آب، کشاورزی و 
محیط‌زیست( در قالب بسته‌ای هماهنگ و نه به‌صورت سرفصل‌هایی جداگانه، ارائه شوند. در قوانین برنامه توسعه پنجم و 

ششم، احکام مربوط به هریک از این زیربخش‌ها تحت عناوینی جداگانه ارائه شده بودند.
- برای احکام مختلف بخش آب، حتی‌الامکان اهدافی کمّی با دید واقع‌بینانه نسبت به شرایط موجود ارائه شود. باید توجه 
داشت که منظور از درج اهداف کمی، لزوماً اهداف توسعه سازه‌ای نیستند و با دیدی هوشمندانه می‌توان حتی برای توسعه 

غیرسازه‌ای و مبانی نرم‌افزاری بخش آب نیز اهدافی کمی لحاظ کرد.


