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هيأت رئيسه محترم مجلس شوراي اسلامي

سلام عليكم
با احترام، در اجراي قانون «نحوه گزارش كميسيون اصل 90 قانون اساسي» مصوب 3/9/1366 مجلس شوراي اسلامي و ماده 101 قانون آئين‌نامه داخلي مجلس شوراي اسلامي، به پيوست گزارش «رسیدگی به شکایات پیرامون تدوین و اجرای سند جامع الگوی کشت» كه در جلسه مورخ 15/07/1403 این كميسيون به تصويب رسيده است براي قرائت در اولين جلسه علني مجلس شوراي اسلامي، تقديم مي‌شود.

نصراله پژمان فر
رئيس كميسيون






به: نمایندگان مجلس شورای اسلامی
از: کمیسیون اصل نودم(90) قانون اساسی 

موضوع:گزارش اجمالی رسیدگی به شکایات پیرامون تدوین و اجرای سند جامع الگوی کشت
                                                       
مقدمه
يكي از مهمترين تأكيدات در اسناد بالادستي و قوانين كشور، تدوين و پیاده سازی الگوی کشت صحيح، در راستای ساماندهی فرایند تولید و دستیابی به خودکفایی و امنیت غذایی پايدار است. از جمله تكاليف قانوني مرتبط می توان به بند «8» از سیاست های کلی اصلاح الگوی مصرف، ابلاغی 15/4/1389 و بند «2» از ماده (61) قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور، مصوب سال 1396 اشاره کرد. 
در این راستا، به طور ویژه‏تر، نقش سیاست گذاری و حاکمیتی وزارت جهاد کشاورزی در تدوین و پیاده سازی الگوی کشت نیز از حدود نیم قرن پیش در قوانین و مقررات متعدد مورد تأکید قرار گرفته است. به عنوان نمونه می توان به ماده (13) «قانون تجدید تشکیلات و تعیین وظایف سازمان های وزارت کشاورزی و منابع طبیعی و انحلال وزارت منابع طبیعی» مصوب 12/11/1350؛ ماده (26) «قانون توزیع عادلانۀ آب» مصوب 16/12/1361 و تبصره «6» ماده (6) «قانون افزایش 
بهره وری بخش کشاورزی و منابع طبیعی» مصوب 23/4/1389 اشاره کرد. در قوانین بودجۀ سنواتی نیز ردیف هایی به منظور تدوین و پیاده سازی الگوی کشت، تعریف شده است.
در بند «الف» از ماده (33) قانون برنامه هفتم پیشرفت، وزارت جهاد کشاورزی مکلف شده است با همکاری دستگاه‌های اجرایی ذی‌ربط، برنامه تولید بهینه (الگوی کشت) محصولات موضوع ماده (۳۱) قانون افزایش بهره‏وری بخش کشاورزی و منابع طبیعی یعنی محصولات راهبردی، ویژه و خاص منطقه‌ ای را بر اساس یک برنامه پنجساله تهیه و هر‌‌ساله تا سه‌ماه قبل از شروع سال زراعی در هر حوضه آبخیز و دشت، تعیین و کلیه حمایت‏های قیمتی و غیرقیمتی خویش را بر اساس این برنامه اجرا نماید.
با وجود تکالیف قانونی مذکور و تخصیص اعتباراتی در قالب بودجه های سنواتی، موضوع تدوین و پیاده‏سازی الگوی کشت در کشور، به دلایلی از جمله عدم اصلاح زيرساخت‏هاي توليد، ضعف در اطلاعات پايه‏اي بخش كشاورزي، عدم توسعه نظام‏هاي بهره‏برداري، رابطه مبادله نابرابر، نظام مند نبودن توزیع محصولات و غلبۀ فرهنگ مصرف نادرست، به نتیجۀ مطلوب نرسیده و عمدتاً در حد توصیه باقی مانده است. البته وزارت جهاد كشاورزي در مهرماه سال 1401، از «سند کشت محصولات استان ها» برای سال زراعی 1402 – 1401 رونمايي كرد؛ ولي اين سند از همان بدو امر، با ايرادات اساسي مواجه بوده و نتوانست در تحقق اهداف موردنظر راهگشا باشد و هنوز هم اقدام جدي و اساسي براي اصلاح ريل‏گذاري‏هاي نادرست و تكميل برخي مؤلفه‏هاي مناسب ديده نمي‏شود. به ‌طور كلي مي‌توان گفت كه در تدوين و پياده‌سازي سند الگوي كشت مطلوب، كم‌كاري‌ها و 
ترك فعل‌ها مشهود است.
لذا نظر به اهمیت رعایت الگوی کشت در تضمین خودكفايي در محصولات اساسي و امنیت غذایی پايدار و ارتقاء موقعيت تجاري بخش كشاورزي ايران در بازارهاي جهاني، کمیسیون اصل نودم (90) قانون اساسی بنا به مأموریت های ذاتی خود و پیرو شکایات و گزارش های متعدد در خصوص ناکارآمدی‏ها و ترک فعل های دستگاه های اجرایی مربوطه در موضوع الگوی کشت، این موضوع را در دستور کار خود قرار داده و پس از برگزاری جلسات کارشناسی متعدد، گزارشی را تهیه نموده است. این گزارش متضمن بررسی چالش های فراروی اجرای سند الگوی کشت و ارائه راهکارها و پیشنهادها با تأکید بر وظایف دستگاه های ذیربط می باشد که برای استحضار نمایندگان محترم تقدیم می گردد.

چالش های سند الگوی کشت
1- احاله وظيفه ذاتي وزارت جهاد كشاورزي به خارج از وزارتخانه
بر اساس تکالیف قانونی فوق‏الذكر، تدوين و پياده سازي الگوي كشت، وظيفۀ ذاتي و تكليف قانوني وزارت جهاد كشاورزي بوده و در مواقع لزوم، رئيس جمهور محترم و يا معاون اول ايشان، مي‌تواند وظيفه هماهنگي‌هاي موردي با دستگاه‌هاي مربوطه را انجام دهد. با وجود اين، بر اساس سند ابلاغی وزارت جهاد کشاورزی وقت در سال 1401، راهبری این موضوع در سطح ملی به «کمیتۀ ملی اصلاح الگوی کشت» متشکل از نهادها و دستگاه های مرتبط، با رياست معاون اول رئیس جمهور واگذار شده است. 
محول کردن امور مرتبط با تدوین و پیاده سازی الگوی کشت به کمیته‌اي ذيل معاون اول رئيس جمهور، خلاف اصول صحیح اداری بوده و موجب سلب مسئولیت از متولی اصلی (وزارت جهاد كشاورزي) خواهد شد. اين امر مي‌تواند به لوث شدن مسئوليت و تقليل قدرت نظارتي مجلس شوراي اسلامي نيز بيانجامد و دليل عدم اجراي الگوي كشت، به عدم تشكيل كميته و كارگروه احاله داده شود. 
جالب اینکه مقرر شده است چنین سازوکار نادرستی تا سطح استان ها نیز تعمیم یابد؛ به گونه ای که برای پیاده سازی الگوی کشت در سطح استان ها، به جای تفویض موضوع به سازمان ها و ادارات کل زیرمجموعۀ وزارت جهاد کشاورزی در هر استان، چنین مسئولیتی به کارگروه های استانی زیر نظر استانداران تفویض شده است. بدون شک استاندار و وزارت کشور با اولویت های سیاسی و امنیتی که دارند نمی توانند به جای وزارت جهاد کشاورزی پاسخگوی نهادهای نظارتی در تحقق الگوی کشت در سطح استان باشند. همچنین بخش کشاورزی، غیردولتی ترین بخش اقتصادی کشور با حدود چهار میلیون بهره بردار است؛ لذا افزایش اختیارات دولت و نگاه از بالا به پایین در موضوع اجرای الگوی کشت و متصل کردن امور مربوطه به بالاترین مقام استان، منجر به عدم دستیابی به نتیجۀ مطلوب خواهد شد. 

2- ضعف در اطلاعات پايه‏ای در زمینه تناسب اراضي و اقليم
داشتن اطلاعات دقيق از كيفيت اراضي كشاورزي و شرایط اقلیمی در گذشته، حال و آینده، از اساسي‏ترين الزامات تدوين الگوي كشت مناسب است. ولی از یک سو، هنوز اطلس خاك‏هاي كشاورزي به صورت مديريت پذير تكميل نشده است. از طرفی، وزارت جهاد کشاورزی وقت، سند الگوی کشت را عمدتاً بر مبنای اطلاعات هواشناسی سال های گذشته تدوین کرده است. 

3- عدم تطبيق مناسب الگوي كشت با الگوي اسلامي-ايراني سبد غذايي
با توجه به اهميت بسيار بالاي تغذيه در دين مبين اسلام و سابقه تاريخي و تمدني طب سنتي در كشور، آموزه‏هاي بسيار اساسي در خصوص محصولات اولويت‏دار براي مصرف خانوارها در حوزه‏هاي مختلف ازجمله روغن، گوشت و غيره وجود دارد. اين در حالي است كه وزارتين بهداشت، درمان و آموزش پزشكي و جهاد كشاورزي، هنوز اقدام اساسي براي تدوين سبد مطلوب غذايي، منطبق با آموزه‏هاي بومي و در عين حال منطبق بر قابليت‏هاي سرزميني و سپس تنظيم الگوي كشت بر اساس سبد مذكور به عمل نياورده‏اند.  


4- عدم پیش‌بینی ضمانت اجراهای مناسب برای کشاورزان در پذیرش الگوی کشت ابلاغی 
اساسي‌ترين ضمانت اجراي الگوي كشت صحيح از سوي كشاورزان، اقتصادی کردن تولید محصولات اساسی و تضمین عدم کاهش درآمد کشاورزان در نتیجۀ تغییر الگوی کشت مي‌باشد. راهكارهاي افزايش سودآوري توليد محصولات اساسي در برابر ساير محصولات، مشتمل بر: 
1- کاهش هزینه تولید در واحد سطح، 2- افزایش عملکرد در واحد سطح به خصوص بر اساس بهبود به‏كارگيري دانش، 3- برقراری حدنصاب فنی و اقتصادی در اراضي خرد و بسیار خرد تحت كشت محصولات اساسي (با تجمیع و یکپارچه سازی اراضي) و 4- استقرار زنجیرۀ ارزش و توسعه اشتغال غیرکشاورزی برای تولیدکنندگان محصولات اساسی و پیش‌بینی معیشت جایگزین برای نیروی کار مازاد بخش کشاورزی است. با وجود گذشت بيش از دو سال از ابلاغ سند الگوي كشت استان‌ها، مشخص نيست وزارت جهاد كشاورزي چه تضامين و سياست‌هايي براي تغییر رفتار کشاورزان در راستاي تبعيت از الگوي كشت پيشنهادي و همچنين جبران عدم النفع احتمالی کشاورزان از سود ناشي از كشت محصولات غيراساسي و اقتصادی کردن تولید محصولات اساسی اندیشیده است! 
تجربۀ ناموفق منحصر کردن دستوری کشت برنج به استان های شمالی کشور و كنترل سطح زير كشت سيب‏زميني در برخي استان‏ها نيز ناشي از رويكرد دستوري و عدم توجه به اقتصاد توليد بوده است. 

5- نبود برنامه براي پشتيباني مستمر و همه‏جانبه از كشاورزان براي گذار به الگوي كشت صحيح 
در شرایطی که اجرای الگوی کشت، مستلزم مشارکت تولیدکنندگان با بهره گیری از ظرفیت علمی و تجربی دانش آموختگان و متخصصان است، مشخص نیست وزارت جهاد کشاورزی برای توانمندسازی تشکل ها و استفاده از ظرفیت ایشان و دانش‏آموختگان براي اجراي الگوي كشت مناسب، چه برنامه‏ای را درنظر دارد؟ گفتنی است تجربۀ اجرای «طرح احیای 550 هزار هکتار از اراضی استان های خوزستان و ایلام» نیز به دلیل عدم لحاظ نقش آفرینی تشکل ها و توانمندسازی آنها، نتوانست به شكل مناسبي به اهداف مد نظر در ارتقای بهره وری و ایجاد قطب های تولید محصولات راهبردی دست یابد.

6- عدم اجراي مناسب تكاليف قانوني در تحويل حجمي آب و تعيين پروانه‏هاي بهره‏برداري چاه‏هاي آب كشاورزي
یکی دیگر از الزامات اجرای سند الگوی کشت بر اساس تكليف ماده (26) قانون توزيع عادلانه آب و ماده (26) قانون افزايش بهره‏وري بخش كشاورزي و منابع طبيعي و بند «2» ماده (61) قانون احكام دائمي برنامه هاي توسعه كشور، تحویل حجمی آب توسط وزارت نیرو است که عملاً عقب‏افتادگي بالايي وجود دارد و برنامه‏اي نيز براي اين امر در سند مذكور پيش‏بيني نشده است. همچنين طبق شواهد ميداني، در بسياري از موارد وزارت نيرو به صورت يكطرفه و برخلاف مواد (26) و (44) قانون توزيع عادلانه آب، اقدام به تعديل يكطرفه پروانه‏هاي بهره‏برداري كشاورزان نموده و اين در حالي است كه در بسياري از موارد، به مالكان ويلاهاي فاقد مجوز تغيير كاربري زمين، اجازه برداشت آب از سفره‏هاي زيرزميني داده مي‏شود.

7- عدم برنامه‏ريزي براي كشت محصولات اساسي در اراضي دولتي كشاورزي  
شايان ذكر است كه در كشور، اراضي كشاورزي دولتي مسطح و آبي وسيعي وجود دارد كه وزارت جهاد كشاورزي در اجراي الگوي كشت صحيح در آنها، به‏خصوص اختصاص آنها به توليد محصولات اساسي به‌صورت يكپارچه، دچار ترك فعل شده است و اين اراضي در بسياري از موارد، در قطعات جداي از هم، به گروه‏ها و اشخاص مختلف به منظور كشت سبزي و صيفي اجاره داده مي‏شوند. این در حالی است که در بعضی از اراضی شیبدار، محصولات اساسی عمدتاً یکساله کشت می‌شوند که نه‌تنها سوددهی آنچنانی ندارند، چه‌بسا به تشدید پدیده فرسایش خاک کمک می‌کنند.

جمع بندی و پیشنهادها:
با توجه به مباحث مطرح‌شده و آسیب‌شناسی‌هایی که مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی در گزارش‌های کارشناسی در این خصوص انجام داده است، مبرهن است که دولت در طول این سال‌ها با وجود تكاليف قانوني فوق‌الاشاره، در تدوين و پياده‌سازي الگوي كشت مناسب ناتوان بوده است و ضرورت دارد ظرف حداکثر شش ماه، با بازنگری اسناد مرتبط قبلی و با رعايت اصول زير، سند جامع الگوي كشت تدوین شود تا تجارب سال‌هاي گذشته به‌ويژه تجارب ناموفق مانند جلوگيري از كشت برنج در استان‌هاي داراي تنش آبي و دشت‌هاي ممنوعه و همچنین محدود کردن کشت برخی محصولات در حوزه دریاچه ارومیه، تكرار نشود:
	1- نظر به اينكه توليد محصولات اساسي در اراضي خرد که روز‌ به روز در حال خردتر شدن هستند، سود بسيار كمتري از توليد محصولات با ارزش‌افزوده بالا، ايجاد مي كند، تغییر رفتار کشاورزان براي توليد محصولات اساسي در قالب اجراي الگوي كشت، با اجبار و از طریق بخشنامه و دستورالعمل و به سادگی و با اعطای یارانه جزئی، تسهیلات ارزان‌قيمت، معافيت‌هاي مالياتي و مواردي از اين دست، تحقق پذیر نیست. لذا ضروري است بخش قابل توجهي از منابع مالي به‌ويژه منابع صندوق توسعه ملي صرف تجمیع و يكپارچه‌سازي اراضي به‌ويژه اراضي زراعي خرد با هدف مقرون به ‌صرفه كردن توليد محصولات اساسي و افزايش رقابت‌پذيري اين محصولات شود. ضعف مزیت نسبی تولید محصولات اساسی در مقایسه با تولید محصولات غیراساسی، پاشنه آشیل سند تدوین شده برای الگوی کشت است؛ لذا اتخاذ راهبرد افزایش سودآوری و مزیت نسبی تولید محصولات اساسی، امری بسیار ضروری است.
	2- در وضعیت کنونی، اعتبارات خودکفایی در محصولات اساسی در سراسر کشور فارغ از توجه لازم به استعداد و قابلیت اراضی، پراکنده شده و این وضعیت نمی تواند جهش دانش بنیان در تولید محصولات اساسی را رقم بزند. کشاورزان در بسیاری از موارد، حتی در مستعدترین کانون‏های تولید یک محصول اساسی، نمی‏توانند به موقع مثلاً به کود خاص یا خدمات مشاورۀ علمی و سایر خدمات، دسترسی داشته باشند و این امر سبب کاهش عملکرد آنها در تولید محصولات اساسی 
می شود. لذا در وهلۀ اول باید بهترین اراضی و مناطق کشاورزی کشور که بالاترین قابلیت را برای تولید محصولات اساسی دارند، شناسایی شده و تولید در آنها با مدیریت یکپارچه و دانش‏بنیان، مبتنی بر فناوری‏های روز و با رعایت تناوب و تنوع کشت به منظور حفظ کیفیت خاک در این مناطق انجام شود.
در همین خصوص، وزارت جهاد كشاورزي بايد به منظور اجراي الگوي كشت صحيح و همچنين قانون گسترش كشاورزي در قطب‌هاي كشاورزي - مصوب سال 1354، مناطقي از كشور را كه از اراضي درجه (1) كشاورزي برخوردار هستند، به‌عنوان «مناطق ويژه خودكفايي در محصولات اساسي و راهبردي» تعيين نمايد و در راستای  بند «الف» ماده (33) قانون برنامه هفتم پیشرفت، ضمانت اجراهاي مناسب اعم از ابزارهاي تشويقي و بازدارنده را براي اختصاص اين مناطق به توليد محصولات اساسي و راهبردي با حداکثر بهره‏وری پیش‏بینی نماید.
	3- يكي ديگر از الزامات راهبردي در افزايش ضريب اطمينان كشاورزي براي تبعيت از الگوي كشت، فراهم‌سازي زمينه سازوكار كشت قراردادي به ‌صورت عادلانه است. لذا بايد در سند جامع الگوي كشت، سهم مشخص و قابل اندازه‌گيري به موضوع كشاورزي قراردادي اختصاص پيدا كند.
	4- از سوی دیگر در سند جامع الگوی کشت، طرح های مشخصی باید برای احیاء و تقویت نظام‏های بهره‏برداری مانند تعاونی های تولید، شرکت‏های سهامی و غیره به منظور پر کردن خلاء دولت و ارائه پشتیبانی مداوم به کشاورزانی که الگوی کشت را رعایت می‏کنند (در زمینۀ فروش محصول، تأمین کود و سم و...) پیش‏بینی شود. 
	5- همچنین برای بهبود عملکرد و کاهش هزینه‏های تولید در واحد سطح محصولات اساسی و رعایت بهتر ملاحظات ایمنی غذایی (باقی ماندۀ سموم و نیترات و سایر آلاینده ها در محصولات اساسی)، باید برنامۀ قابل ارزیابی در زمینۀ استفادۀ کارآمد از ظرفیت دانش آموختگان مجرب کشاورزی، در راهبری الگوی کشت طراحی شود. 
	6- ملاحظۀ اساسی دیگری نیز در تدوین و اجرای سند جامع الگوی کشت باید درنظر گرفته شود؛ به این نحو که سند مذکور نه تنها باید در راستای حل مشکل ناترازی تولیدات کشاورزی[footnoteRef:1]، نیاز کشور را به واردات محصولات اساسی برطرف کند، بلکه باید ارزآوری بخش کشاورزی و توان صادراتی آن و نیز معیشت کشاورزان را با رعایت ردیف چهارم از جدول شماره (7) ذیل ماده (37) و جزء «5» بند (ت) ماده (33) قانون برنامه هفتم پیشرفت با موضوع لزوم بهینه سازی و صرفه جویی در مصرف آب در بخش کشاورزی، بهبود بخشد. [1:  تولید بیش از حد برخی محصولات که بعضاً غیر اساسی بوده و وابستگی بالا به واردات برخی از محصولات اساسی] 

	7- با توجه به آموزه‏هاي بسيار اساسي در فرهنگ و تمدن ايران اسلامي در خصوص محصولات اولويت‏دار براي مصرف و همچنين تأكيد ماده (32) قانون برنامه هفتم پيشرفت، توجه به سبد غذايي ايراني-اسلامي ديگر ملاحظه‌اي است كه در تدوین سند جامع الگوي كشت، بايد مدنظر قرار گيرد.
	8- وزارت جهاد كشاورزي بايد وفق تكليف ماده (6) و بند (پ) از ماده (7) قانون حفاظت از خاك مصوب سال 1398، ظرف بازه زماني حداكثر سه ماهه، برنامه اقدام مشخصي براي ارزيابي تناسب اراضي كشاورزي و تهيه نقشه و اطلس حاصلخيزي خاك‌هاي كشور با لحاظ شرایط اقلیمی و محدودیت‌های آب و خاک، مزیت‌های نسبی و اصول آمایش سرزمین، و ايجاد بانك ملي اطلاعات وضعيت خاك و به‌روزرساني‌آن، اقدام نمايد. سازمان برنامه و بودجه موظف است اعتبارات موردنياز را در بودجه سنواتي در قالب رديف اعتباري مشخص پيش‌بيني نمايد.
	9- وزارت نیرو مکلف است وفق ماده (26) قانون توزیع عادلانۀ آب، بر اساس الگوی کشتی که وزارت جهاد کشاورزی ارائه می دهد، حقابه ها را تعیین کند و اجازه ندارد بدون هماهنگی با وزارت جهاد کشاورزی به کاهش حقابه های کشاورزی اقدام کند. ضمناً وزارت نیرو مکلف است وفق ماده (26) قانون افزایش بهره وری بخش کشاورزی و منابع طبیعی - مصوب سال 1389 با اصلاحات بعدی و همچنین آئین‌نامه اجرایی بهینه‌سازی مصرف آب کشاورزی - مصوب ۶/۱۱/1375 هیات وزیران، نسبت به تکمیل  تحویل حجمی آب به بهره برداران با اولویت تشکل‌های بخش کشاورزی، اقدام نماید.
          10- نهایتاً خاطرنشان می شود که مطابق با فراز دوم بند «الف» ماده (33) قانون برنامه هفتم پیشرفت، در تدوین يك الگوي كشت صحيح (برنامه تولید بهینه) بايد حداقل چهار موضوع اصلي: الف-محدودیت یا ممنوعیت کشت بر اساس شرایط اقلیمی و آب و خاك، ب-محدودیت‌‌های کشت محصولات غیرراهبردی در اراضی مستعد محصولات راهبردی، پ-كشت متراكم محصولات راهبردی در دشت‏های حاصلخیز و مستعد و (ت) مزیت های نسبی مورد توجه قرار گیرد. لذا وزارت جهاد كشاورزي باید با همکاری اتاق اصناف کشاورزی ایران و تشکل‏های مربوطه ظرف بازۀ زماني مشخص، چنين مؤلفه‏هايي را به تفكيك دشت‏ها و شهرستان‏‏ها تعیین كند و مهم تر از آن الزامات اجراي آن را که در بالا مورد اشاره قرار گرفت را در قالب سند جامع پیش‏بینی و محقق سازد. وزارت جهاد کشاورزی بايد برنامۀ اقدام جامعی را که دارای اهداف قابل اندازه گیری در دوره های زمانی 
سه ماهه باشد، برای اجرای الگوی کشت تدوين و به مجلس شورای اسلامی ارائه دهد.
	11- سازمان برنامه و بودجه نیز بر اساس پيشنهاد وزارت جهاد كشاورزي، بايد اعتبارات مورد نياز براي اجراي سند جامع الگوي كشت صحیح و طرح‌هاي تجميع و يكپارچه‌سازي اراضي كشاورزي خرد و پراكنده و بهبود بهره‏وری آبیاری را در قالب رديف اعتباري مشخص در بودجه‌هاي سنواتي پيش‌بيني كند./5ب
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