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Abstract
This article examines the development strategies in the fifth plan of  the Pahlavi period (1973-
1977), mainly focusing on the construction and rural modernization period. In this program, the 
main goal was to develop civil infrastructure in rural areas, which included creating civil areas, 
implementing infrastructure and educational projects, improving the skills and knowledge of 
villagers, and improving their living conditions. In this regard, the article analyzes the position of 
rural development and modernization in the fifth program and answers two key questions using 
the descriptive-analytical method: Firstly, what were the most important goals and strategies for 
rural development and modernization in this program? Secondly, what were the most essential 
implementation challenges of  this program? The research results show that this program’s main 
strategies include creating the necessary infrastructure for the development of  villages, providing 
drinking water, improving health and treatment, creating cultural and educational facilities, and 
planning to create rural development areas. It was to facilitate the implementation of  construction 
and development projects in the regions. On the other hand, the ambiguity in policies and 
executive policies, the lack of  precise definition of  the concepts of  city and village, weakness in 
the decision-making bases for the allocation of  financial resources, and the lack of  coordination 
in the implementation of  construction projects, including were the main factors that prevented 
the achievement of  the expected success in the field of  rural development in the fifth urban plan. 
In addition, the article examines the social and economic effects of  this program on the lives of 
the villagers and tries to create a comprehensive picture by analyzing the available data. To present 
the challenges and successes of  this course. This survey can be used as a valuable resource for 
future research in the field of  rural development and urban planning
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Introduction 
In recent decades, rural development has emerged as a fundamental economic 
and social planning pillar in developing countries. Within this context, the Fifth 
Development Plan (1973-1977) during the Pahlavi era significantly improved 
living conditions in rural areas. The plan aimed to bring about fundamental 
changes in villages’ social and economic structures by addressing the needs and 
challenges present in these areas. Prioritizing rural construction and renovation, 
it sought to implement various projects designed to enhance the quality of 
life for rural residents and increase their capabilities. This article analyzes the 
strategies and developments in construction during this plan, focusing on its 
objectives, challenges, and outcomes. Given the importance of  this topic, the 
article aims to answer two key questions using a descriptive-analytical method: 
first, what were the main objectives and strategies for rural construction and 
renovation in this plan? Secondly, what were the most significant challenges 
encountered in its implementation? Furthermore, this exploration sheds light 
on the historical context of  rural development initiatives. It provides insights 
into the strategies’ effectiveness, contributing to a better understanding of  rural 
development practices in similar contexts today. By examining the successes 
and shortcomings of  the Fifth Development Plan, this article aims to inform 
current and future rural development policies, ensuring that lessons learned 
can guide effective interventions that address the unique needs of  rural 
communities. Ultimately, the findings of  this study may serve as a valuable 
resource for policymakers, researchers, and practitioners engaged in rural 
development efforts worldwide.

Methodology 
This study employs a qualitative research approach to analyze renovation within 
the framework of  the Fifth Development Plan (1973-1977). The methodology 
includes a comprehensive document analysis of  primary and secondary 
sources, such as government reports and archival materials, to contextualize the 
strategies and challenges faced during this period. This analysis aims to provide 
a thorough understanding of  the objectives outlined in the plan and the realities 
of  its implementation. Additionally, a historical contextualization is conducted 
to understand the socio-economic conditions of  rural areas, examining 
demographic and economic indicators that influenced the effectiveness of 
the development strategies. This context is crucial for assessing how external 



factors affect the success of  the initiatives outlined in the Fifth Development 
Plan. The study also incorporates a comparative analysis of  rural development 
strategies from other regions or periods to identify best practices and assess the 
effectiveness of  the Fifth Development Plan. By comparing these strategies, the 
research aims to highlight successful approaches that could have been adapted 
or implemented to enhance the outcomes of  the Fifth Plan.

Result and Discussion
This research indicates that the Fifth Development Plan during the Pahlavi era 
aimed to improve living conditions in rural areas and enhance construction 
infrastructure through various strategies. The main objectives of  this plan 
included creating the necessary infrastructure for rural development, providing 
drinking water, improving health and medical services, and establishing cultural 
and educational facilities. These objectives were designed to facilitate the 
implementation of  construction and development projects in rural regions. On 
the other hand, several execution challenges could have helped achieve these 
goals. Ambiguity in policies and executive guidelines, a lack of  precise definitions 
of  urban and rural concepts, weaknesses in decision-making foundations for 
resource allocation, and insufficient coordination in the implementation of 
construction projects were among the factors that prevented the expected 
successes in rural construction. The discussion of  these results suggests that 
achieving sustainable development in rural areas requires careful planning 
and coordination among various institutions. Additionally, paying attention to 
the real needs of  rural residents and involving them in the decision-making 
process can enhance the outcomes of  construction programs. Engaging local 
communities not only fosters a sense of  ownership but also ensures that 
the initiatives are tailored to meet the specific needs and preferences of  the 
residents. Moreover, the findings highlight the importance of  establishing clear 
policies and guidelines that define the roles and responsibilities of  different 
stakeholders involved in rural development. This clarity can help streamline 
processes and improve the efficiency of  resource allocation. Furthermore, 
fostering collaboration between governmental bodies, non-governmental 
organizations, and local communities can create a more integrated approach to 
rural development, leading to more sustainable outcomes.
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Conclusions 
The Fifth Development Plan (1973-1977) was designed to develop and 
renovate rural areas while improving the living conditions of  rural residents. 
This program included several key strategies to achieve rural construction 
developmental goals. These strategies encompassed the development of 
essential infrastructure, balanced distribution of  investments, strengthening 
production and employment, coordination with industrial development, 
addressing the real needs of  rural residents, enhancing local participation, and 
providing technical and vocational training to villagers. However, in practice, 
this program faced numerous challenges that hindered the realization of  its 
objectives. Among the main challenges were the need for more familiarity 
of  officials with fundamental goals and essential policies, shortages of 
human resources and technical equipment, neglect of  small villages, and the 
acceptance of  projects without consideration of  execution capabilities and 
priorities. These issues led to inefficiencies in project implementation and 
exacerbated inequalities in the distribution of  resources and services, ultimately 
diminishing the quality of  life for rural residents. In conclusion, while the Fifth 
Development Plan laid a foundation for rural development, its shortcomings 
highlighted the importance of  thorough planning, stakeholder engagement, 
and adaptive management in future initiatives. By addressing these challenges 
and learning from experiences, policymakers and planners could create more 
effective strategies to improve rural living conditions and promote equity and 
sustainability in rural development efforts. This reflection served as a crucial 
reminder that successful rural development requires a holistic approach that 
considers the complexities of  rural life and the diverse needs of  its residents.
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چکیده
این مقاله به بررسی استراتژی ها و تحولات عمرانی در برنامه پنجم دوره پهلوی )1356-1352( می پردازد و 
به ویژه بر فصل عمران و نوسازی روستایی تمرکز دارد. در این برنامه، هدف اصلی توسعۀ زیرساخت های عمرانی 
ارتقای  آموزشی،  و  زیرساختی  پروژه های  اجرای  ایجاد حوزه های عمرانی،  بود که شامل  روستایی  مناطق  در 
مهارت ها و دانش روستاییان و بهبود شرایط زندگی آنان می شد. در این راستا، مقاله به تحلیل جایگاه عمران 
و نوسازی روستایی در برنامۀ پنجم می پردازد و با استفاده از روش توصیفی-تحلیلی به دو سؤال کلیدی پاسخ 
می دهد: نخست آنکه مهم ترین اهداف و راهبردها برای عمران و نوسازی روستایی در این برنامه چه بود؟ و دوم، 
مهم ترین چالش های اجرایی این برنامه چه بودند؟ نتایج تحقیق نشان می دهد که راهبردهای اصلی این برنامه 
شامل ایجاد زیرساخت های لازم برای توسعۀ روستاها، تأمین آب آشامیدنی، بهبود بهداشت و درمان و ایجاد 
تأسیسات فرهنگی و آموزشی و برنامه ریزی برای ایجاد حوزه های عمران روستایی به  منظور تسهیل در اجرای 
پروژه های عمرانی و توسعه ای در مناطق بود. در نقطۀ مقابل، ابهام در سیاست ها و خط مشی های اجرایی، عدم 
تعریف دقیق از مفاهیم شهر و روستا، ضعف در مبانی تصمیم گیری برای تخصیص منابع مالی و عدم هماهنگی 
در اجرای پروژه های عمرانی، از جمله عواملی بودند که مانع از دستیابی به موفقیت های مورد انتظار در حوزۀ 
عمران روستایی در برنامه پنجم عمرانی شده بودند. علاوه بر این، مقاله به بررسی تأثیرات اجتماعی و اقتصادی 
این برنامه بر زندگی روستاییان نیز می پردازد و تلاش می کند تا با تحلیل داده های موجود، تصویری جامع از 
چالش ها و موفقیت های این دوره ارائه دهد. این بررسی می تواند به عنوان یک منبع ارزشمند برای پژوهش های 

آینده در زمینۀ توسعه روستایی و برنامه ریزی های عمرانی مورد استفاده قرار گیرد.
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مقدمه
با توجه به اهمیت حیاتی روستاها به عنوان پایه و اساس توسعۀ کشور، برنامه پنجم عمرانی به منظور 
بهبود شرایط زندگی روستاییان و توسعۀ زیرساخت های عمرانی در روستاها، برنامه هایی را در این زمینه 
در نظر گرفت. این برنامه با تمرکز بر توسعۀ زیرساخت های عمرانی روستایی، ایجاد حوزه های عمرانی، 
اجرای پروژه های زیرســاختی و آموزشی، توسعه مهارت ها و دانش روستاییان و همچنین بهبود شرایط 
زندگی روســتاییان، به عنوان یکی از اولویت های اصلی خود در برنامه پنجم عمرانی قرار داشت، اما در 
اجرای این برنامه چالش هایی نیز وجود داشــت. یکی از ایــن چالش ها، محدودیت منابع مالی بود که 
می توانست تأثیر منفی بر روی پیشرفت و اجرای برنامه های عمرانی در روستاها داشته باشد. مشکلات 
مربوط به زیرســاخت ها و تأمین منابع نیز از دیگر چالش های این برنامه بود. علاوه بر آن، مدیریت و 
برنامه ریــزی نیز به عنوان یک چالش مهم در اجرای برنامۀ پنجم عمرانی مطرح بود. دربارۀ پیشــینه 
پژوهش باید گفت تحقیقات و مطالعات مختلفی در زمینۀ تحولات روستایی در ایران انجام شده است. 
این تحقیقات شــامل بررسی های گوناگون، از جمله جامعه شناسی، تاریخی، اقتصادی و سیاسی درباره 
وضعیت زندگی روســتاییان می باشد. از جمله کتب معتبر و مورد اشاره در این زمینه، می توان به آثاری 
چون مسئلۀ ارضی و دهقانان تهیدست در ایران نوشتۀ خسرو خسروی، تحولات اجتماعی در روستاهای 
ایران نوشته عبدالعلی لهسایی زاده، زمین و انقلاب در ایران نوشته اریک هوگلاند، اصلاحات ارضی در 
ایران نوشتۀ آن. لمبتون و فقر و اصلاحات ارضی در ایران نوشته محمدجواد عمید اشاره کرد. علی قوتی 
سفیدســنگی و همکاران )1399( در مقالۀ »مقایسه توسعه اجتماعی در برنامه های پنج گانه عمرانی و 
توسعه در قبل و بعد از انقلاب اسلامی ایران« به شاخص هایی چون بهد   اشت، آموزش، مسکن، تغذیه، 
حمل ونقل و تأمین اجتماعی اشــاره کرده اند، اما هیچ اشــاره ای به عمران روستایی نکرده اند. مصطفی 
ازکیا و شــکوه دیباجی فروشــانی )1395( در مقالۀ »نقد برنامه های توسعۀ روستایی در ایران« به این 
نتیجه رسیده اند که قبل از انقلاب، برنامه های عمران روستایی، خصلتی متمرکز و از بالا به پایین، فاقد 
مطالعات بومی، سطحی نگر به مسائل روستایی، دارای دید فنّی و فاقد نگرش جامعه شناسانه بوده است. 
کیمیا کشــتی آرا و همکاران )1401( در مقالۀ »ارزیابی رویکرد مجلس شورای ملی در قبال برنامه های 
توسعه 1327-1356ش« به دنبال بررسی نقش نهادهای مقننه در صورت بندی و فرایند سیاست گذاری 
برنامه های توســعه در دوره حکومت محمدرضاشاه و همچنین بررسی هم گرایی نهادهای مختلف در 
پیشبرد برنامه های توسعه و تغییرات در ســازمان برنامه بوده و عواملی که می تواند باعث واگرایی این 
نهادها در قبال برنامه ها شــود را مورد بررسی قرار داده اند. این پژوهش درصدد است با استفاده از روش 
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تحقیق تاریخی و با بهره گیری از اسناد منتشرنشده، نشریات و منابع تاریخی، به تبیین موضوع بپردازد.

کامیابی و ناکامی برنامۀ عمرانی اول تا چهارم در حوزه عمران روستایی
در سال 1316 ایدۀ شکل گیری برنامه ریزی توسعۀ اقتصادی در کشور با تشکیل شورای اقتصاد مطرح 
شــد. این ایده به منظور تدوین برنامه های عمرانی کشور و تقویت اقتصاد ملی مطرح شد. قرار بود که 
این شورا از تخصص ها و دانش های مختلف در حوزه اقتصاد استفاده کند و برنامه هایی را برای توسعۀ 
اقتصادی و عمرانی کشور تدوین کند )بانک ملی ایران، 1327: 6(. با این حال، پس از تشکیل یک جلسۀ 
کلی، این بحث نیمه کاره ماند و به تعویق افتاد. این موضوع نشان می دهد که ایدۀ شورای اقتصاد در آن 
زمان به دلایلی ممکن است به تحقق نرسیده باشد. احتمالًا موانع سیاسی، اقتصادی یا ساختاری موجود 
در آن زمان باعث شــده است این ایده به تعویق بیفتد و نتواند به صورت کامل پیاده سازی شود. بعد از 
یک دوره زمانی، در سال 1327 »سازمان برنامه« )وقت( تأسیس شد. این سازمان شامل هیئت عامل و 
هیئت امنا بود و به عنوان یک سازمان مستقل برای برنامه ریزی و توسعه اقتصادی کشور شکل گرفت. 

در بهمن 1327 لایحه قانونی اجرای برنامه هفت سالۀ عمرانی به تصویب مجلس شورای ملی رسید.
در حوزه های توسعه روستایی و کشاورزی، نقش دولت مرکزی بسیار حیاتی و اساسی بود. دولت مرکزی 
با برنامه ریزی دقیق و هماهنگی مناسب توانست تغییرات مؤثر و پایداری را در این حوزه ها ایجاد کند. این 
برنامه ریزی با توجه به نیازها و واقعیت های اجتماعی و اقتصادی محلی صورت گرفت تا اهداف توسعه ای 
به طور کامل و مؤثر دنبال شــوند و بهبودی محسوس در زندگی روستاییان و کشاورزان حاصل گردید. 
دولت مرکزی از طریق تعیین سیاست ها، تخصیص منابع مالی و انسانی، ارائۀ خدمات عمومی و تسهیل 
فرایندهای توســعه، نقش مهمی در توسعۀ روستایی و کشاورزی ایفا کرد. این اقدامات به بهبود درآمد، 
افزایش سطح زندگی، ایجاد فرصت های شغلی، توسعه زیرساخت ها و ارتقای سطح آموزش و بهداشت 
در این حوزه ها منجر شد. برای مثال، دولت با ارائۀ برنامه ها و پروژه های توسعه ای، تسهیل در دسترسی 
به بازارها، ارائۀ آموزش های کشــاورزی مدرن، توسعۀ زیرساخت های روستایی و ارائۀ خدمات بهداشتی 
و درمانی، بهبودی قابل توجهی در زندگی روســتاییان و کشــاورزان به  دست آورد. از این رو، در طول 
برنامه عمرانی اول )1327-1333(، لوایحی به منظور ایجاد، بهبود و ارتقای زندگی روستاییان و بخش 
کشاورزی تصویب شد. اگرچه در این برنامۀ عمرانی، فصل مستقل و مجزایی دربارۀ عمران روستایی وجود 
نداشت، اما این برنامه ها قرار بود در قالب توسعۀ زراعی به انجام برسد. چنان که برخی محققان به بررسی 
مشکلاتی پرداخته اند که برنامه عمرانی با وجود تصویب لوایح مربوط به توسعۀ روستایی و کشاورزی، با 
آنها مواجه شد. زاهدی مازندرانی به ویژه به نفوذ ناکافی دولت مرکزی در مناطق روستایی اشاره و بیان 



96 /  تاریخ ایران: دوره 17، شماره2، پاییز و زمستان، 1403 

کرده است که این مشکل باعث شکست برنامه در دستیابی به اهداف مطلوب، به ویژه در زمینۀ ارتقای 
درآمد و بهبود کیفیت زندگی روســتاییان شده اســت. به عبارت دیگر، او تأکید داشت که عدم توانایی 
دولت در نفوذ و تأثیرگذاری در مناطق روستایی، مانع از تحقق اهداف توسعه ای این برنامه گردیده است 
)زاهدی مازندرانی، 1377: 78 (. »باری یر« هم به ارزیابی برنامۀ اول عمرانی پرداخته و بیان کرده است 
این برنامه که به عنوان یک جهش بزرگ برای دستیابی به خودکفایی اقتصادی آغاز شده بود، در نهایت 
به شکلی بی رمق و ناکام به پایان رسید. به عبارت دیگر، او به ناکامی این برنامه در تحقق اهداف خود 
 اشاره کرده و نشان داده است که انتظارات اولیه از این برنامه برآورده نشده است )باری یر، 1363: 133(.

این جمله به خوبی نشــان دهندۀ ناامیدی از نتایج این برنامه و عدم تحقق اهداف بلندپروازانۀ آن است؛ 
زیرا درست بعد از دو سال از انجام برنامۀ عمرانی، به دلیل تحریم ایران بعد از ملی شدن صنعت نفت، 

برنامه عمرانی متوقف شد.
برنامه دوم عمرانی که در دوره زمانی 1334 تا 1341 اجرا شد، مشابه برنامه اول، تنها شامل یک رشته 
طرح های دولتی بود که تحت چهار عنوان کشاورزی و آبیاری، ارتباطات و مخابرات، صنایع و معادن و 
خدمات و تسهیلات عمومی قرار داشت )برنامه عمرانی دوم کشور، 1334: 220(. همان طور که مشخص 
است، برنامه عمرانی دوم نیز به جز مخارج و برنامه های کلی، هیچ هدف مشخص و معینی در آن تعیین 
نشده بود. با این حال، ابتدای سال 1337، یک ارزیابی کلی از برنامۀ دوم انجام شد و برنامه تجدید نظر 

شده ای ارائه گردید )باری یر، 1363: 135(.
برنامه عمرانی دوم با تمرکز بر توســعۀ کشــاورزی از طریق ساخت سدها و تأمین منابع آبی، به عنوان 
الگویی برای رشد اقتصادی کشور مطرح شد. این برنامه همچنین به بخش های زیربنایی اقتصادی توجه 
ویژه ای داشــت. با این حال، در برنامه هفت ســاله دوم، به دلیل عدم دستیابی به نتایج مطلوب، اهداف 
مرتبط با رشــد و پیشرفت کشــاورزی مورد بازنگری قرار گرفت. هزینه های بالایی برای تأمین آب در 
مناطقی از کشور صرف شد که به دلیل عدم انجام مطالعات جامع و اقدامات مناسب، نتایج مثبت مورد 
انتظار برای کشــاورزی را به همراه نداشــت؛ چنان که »سدهایی که در این دوره ساخته شدند، به دلیل 
نقص های موجود در طراحی و اجرا، در دهه های بعد به طور کامل مورد بهره برداری قرار نگرفتند. بیش 
از 84 درصد از اعتبارات مربوط به آبیاری، صرف ســاخت سدهای سفیدرود و کرج به منظور تأمین آب 

آشامیدنی شد« )قدیری معصوم و علیقلی زاده فیروزجایی، 1382: 119(.
در برنامۀ دوم توسعه، توجه به عمران روستایی نسبت به برنامۀ اول افزایش یافت. این برنامه شامل بندهای 
فعالیتی برای بهبود وضعیت دهات و اراضی بایر بود و اعتباری هرچند اندک برای این مناطق اختصاص 
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یافت. همچنین در برخی روســتاها، مأموران چندپیشه ای به نام »دهیار« مستقر شدند که تحت نظارت 
کارشناسان متخصص در زمینه کشاورزی و امور روستایی فعالیت می کردند. با این حال، در طول اجرای 
این برنامۀ عمرانی، موانع اصلی توسعه نظیر عوامل اکولوژیک، اجتماعی و اقتصادی که ناشی از ساختارهای 
روستایی بود، همچنان وجود داشت. این موانع می توانست به عنوان مانع هایی برای پیشرفت و توسعۀ مؤثر 
در حوزه روستایی شناخته شود و نیازمند رویکردها و راهکارهای مناسب برای غلبه بر آنها بود. با وجود این، 
به گفتۀ برخی محققان این حوزه، این برنامه عمرانی توانست با تأکید بر عمران دهات و اراضی بایر، بهبودی 
در زیرســاخت ها و خدمات روستایی ایجاد کند و با مستقر شــدن دهیاران و همکاری آنها با کارشناسان 

متخصص، به توسعه روستایی کمک کند )قدیری معصوم و علیقلی زاده فیروزجایی، همان، 120(.
در برنامۀ ســوم توســعه )1342-1346(، توسعۀ روســتایی به عنوان محور اصلی برنامه قرار گرفت و 
اصلاحات ارضی و توســعۀ بخش کشاورزی به عنوان اولویت های اصلی مورد توجه قرار گرفت. برنامۀ 
سوم عمرانی به عنوان یک نقطه عطف در تاریخ برنامه ریزی اقتصادی و اجتماعی کشور شناخته می شود. 
این برنامه با رویکرد جامع، تلاش کرد تا به نیازهای مختلف جامعه پاسخ دهد و از تجربیات دو برنامۀ 
پیشــین بهره برداری کند. یکی از کارهای برنامه سوم، ابتکار »هسته، غیرهسته« به عنوان یک روش 
نوین در دسته بندی طرح ها بود که به مجریان و مسئولان این امکان را می داد که در شرایط محدودیت 
منابع، همچنان به پیشبرد اهداف کلیدی بپردازند. این رویکرد باعث می شد طرح های نیمه تمام به حداقل 
برســد و برنامه ریزی به گونه ای انجام شــود که اولویت ها به وضوح مشخص باشد )گزارش مقدماتی 
برنامه عمرانی سوم ایران، 1340: 49(. براساس پژوهش اکبری و لیلاز، برنامۀ عمرانی سوم با تخصیص 
اعتبارات به بخش های مختلف، به وضوح نشــان دهندۀ توجه به نیازهای اساسی کشور و تلاش برای 
بهبود شرایط اقتصادی و اجتماعی بود. تخصیص 59% از اعتبارات به بخش کشاورزی، 49% به صنعت، 
11% به ارتباطات و مخابرات و 78% به امور اجتماعی به طرح های هسته، نشان دهندۀ اولویت دهی به 
بخش های کلیدی و تأثیرگذار در توسعه کشور بود. مقرر شدن 60% کل اعتبارات برنامه عمرانی سوم به 
طرح های هسته، به مجریان این امکان را می داد که بر روی پروژه های مهم و حیاتی تمرکز کنند و از 
این طریق به تحقق اهداف توسعه ای کمک کنند. این ابتکار در دسته بندی طرح ها به هسته و غیرهسته، 
نشــان دهنده پیشرفت و تکامل نظام برنامه ریزی در ایران در یک دهۀ اخیر بود و می توانست به عنوان 

الگویی برای برنامه ریزی های آینده مورد استفاده قرار گیرد )اکبری و لیلاز، 1389: 4(.
در برخی موارد، با توسعه و اصلاحات در حوزۀ روستایی و کشاورزی، بازار تولید و مصرف در روستاها نیز 
تحت تأثیر ســرمایه داری و رشد سرمایه داری قرار گرفته بود. این امر به تغییراتی در بازارهای روستایی 



98 /  تاریخ ایران: دوره 17، شماره2، پاییز و زمستان، 1403 

منجر شده بود که قبلًا بیشتر به صورت محیط های بسته و خودکفا عمل می کردند و کمتر تحت تأثیر 
و ســلطه بازار بودند. با توســعۀ اقتصادی و ورود سرمایه های خصوصی صنعتی و تجاری به حوزه های 
روســتایی، بازارهای روستایی به روی کالاهای تولیدی و وارداتی که توسط این سرمایه ها تولید، وارد و 
عرضه می شد، گشوده شدند. این ورود سرمایه های خصوصی می توانست به گسترش بازارهای روستایی، 
افزایش گزینه های مصرفی برای مردم روستاها، افزایش رقابت و بهبود کیفیت محصولات منجر شود 

)رزاقی، 1369: 176(.
در برنامه های اول تا سوم، هرچند به رشد و نوسازی بخش کشاورزی از طریق توسعه مکانیزاسیون توجه 
ویژه ای صورت گرفت، اما اجرای طرح های بزرگ مقیاس تأمین آب با گرایش های صنعتی و شــهری، 
به طور قابل توجهی مانع از تخصیص مناســب منابع به بخش کشاورزی و روستایی گردید )شکوری، 
1384: 153-154(. در بررســی برنامه های عمرانی، توجه بــه اعتبارات تخصیص یافته به بخش های 
مختلف و تأثیر آن بر توسعۀ روســتایی و کشاورزی از اهمیت ویژه ای برخوردار است. در جدول زیر به 

تفکیک اعتبارات عمرانی و سهم بخش های مختلف در هر برنامه، اطلاعات مفیدی ارائه شده است:

جدول شمارة1: سهم بخش کشاورزی در برنامه های عمرانی اول تا چهارم

منبع: سازمان برنامه و بودجه، گزارش عملکرد برنامه پنج ساله عمرانی، 1358 

این جدول نشــان دهندۀ روند تغییرات اعتبارات عمرانی و سهم بخش های مختلف در طول برنامه های 
مختلف است. همان طور که مشاهده می شود، با افزایش کل اعتبارات عمرانی، سهم بخش کشاورزی و 
عمران روستایی به طور قابل توجهی کاهش یافت. این کاهش سهم، به چالش هایی برای توسعۀ پایدار 
روســتایی منجر شد؛ به ویژه در برنامه های اول تا سوم، گرچه به رشد بخش کشاورزی و نوسازی آن از 
طریق توسعۀ مکانیزاسیون توجه شد، اما اجرای طرح های بزرگ مقیاس تأمین آب با گرایش های صنعتی 
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و شــهری، مانع از تخصیص مناسب منابع به بخش کشــاورزی و روستایی گردید. این موضوع نشان 
می دهد که سیاست های توسعه ای در این دوره، بیشتر به سمت تأمین نیازهای شهری و صنعتی متمایل 

شده و به نیازهای روستایی کمتر توجه شده است.
در این بین، از نقش اصلاحات ارضی در عمران روســتایی هم نباید به ســادگی عبور کرد. بدون شک 
اصلاحات ارضی بر جامعه روســتایی ایران تأثیرات زیادی گذاشت. بسیاری از محققان، نظیر اشرف و 
بنوعزیزی اصلاحات ارضی و الغای رژیم ارباب و رعیتی را به عنوان شالوده انقلاب سفید اعلام  کرده اند 
که تحقق کامل آن می توانســت در زندگی روســتاییان ایران تغییرات گسترده ای را رقم بزند )اشرف و 
بنوعزیزی، 1387: 102(. خود محمدرضاشاه دربارۀ ضرورت اجرای اصلاحات ارضی گفته بود: »من قلباً 
احساس می کردم که به عنوان رئیس مملکت مسئول سرنوشت این تودۀ عظیم محرومین کشورهستم و 
می باید آنها را از وضع ناگوار قرون وسطایی شان بیرون آورم. بدین جهت از دولت خواستم که طرح قانونی 
برای اجرای برنام ۀ اصلاحات ارضی و تقسیم املاک بزرگ مالکین تهیه و تقدیم پارلمان کند« )پهلوی، 
1346: 43(، اما اشــرف و بنوعزیزی بر این اعتقادند که این امر محقق نشــد و بســیاری از کشاورزان 
زمین های خود را فروختند و به شــهرهای بزرگی از جمله تهران مهاجرت کردند )اشرف و بنوعزیزی، 

همان، 104-103(.
با اصلاحات ارضی، دو ســوم روستاییان به خرده مالک تبدیل شدند؛ درحالی که یک سوم دیگر همچنان 
در وضعیت فقر قرار داشــتند و به صورت فصلی برای دیگران کار می کردند.این تغییرات ساختاری در 
جامعۀ روستایی، همراه با ورود تکنولوژی های جدید به کشاورزی، از جمله کشاورزی مکانیزه و استفاده 
از تراکتور و تجهیزات دیگر، باعث شــد بخشی از جمعیت روستایی به دلیل عدم نیاز به نیروی کار در 
کشاورزی بیکار شوند. این وضعیت به افزایش مهاجرت افراد به شهرهای بزرگ منجر شد؛ زیرا این افراد 
که به دلیل تحولات ناشی از اصلاحات ارضی بیکار شده بودند، به دنبال فرصت های شغلی و درآمدزایی 
در شهرها بودند. این مهاجرت ها نه تنها تأثیرات اقتصادی و اجتماعی بر روستاها و شهرها داشت، بلکه 
فرهنگ و زندگی اجتماعی نیز تحت تأثیر قرار گرفت و الگوهای مهاجرتی جدیدی شکل گرفت )آبادیان، 
1397: 9( هوگلانــد اندازۀ کوچک زمین های کشــاورزی را به عنوان یکی از عوامل اصلی عدم بهبود 
تولید اکثر کشاورزان خرده پا و تداوم اقتصاد معیشتی در اغلب روستاهای کشور دانسته است. زمین های 
کوچک تر معمولًا با مشــکلات و چالش های خاصی روبه رو بودند که می توانست به تحولات منفی در 
تولید و اقتصاد معیشتی کشاورزان منجر شود )هوگلاند، 1381: 93-94(. بنابراین براساس اسناد و منابع 
تاریخی، سطوح پایین زندگی در مناطق روستایی همچنان تداوم داشت؛ به گونه ای که یک دهه پس از 
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اصلاحات، متوسط درآمد بیشتر روستاییان بسیار پایین بود و درآمد حدود نیمی از مردم روستا، در همان 
دوره حتی از میزان مصرف سرانۀ آنها که حدود 102 دلار بود، کمتر شده بود. این بدان معناست که این 
افراد که عمدتاً کارگران بی زمین و کشــاورزان خرده پا بودند، حتی قادر به تأمین مقدار متوسط مصرف 

خود نبودند؛ مقدار مصرفی که پایین تر از مصرف در سطح ملی بود )عمید، 1381: 199(. 
در برنامۀ عمرانی چهارم )1347-1351(، توسعۀ روستایی به عنوان یک بخش مهم، جایگاه خود را در 
برنامه ریزی و سیاســت های بخشی پیدا کرد. فصل دوازدهم برنامه چهارم با عنوان »عمران و نوسازی 
دهات«، هدف ها و برنامه های مشــخصی را برای آباد کردن دهات و بهبود شرایط زندگی روستاییان و 
سالم سازی محیط دهات و تسهیل  حیات خانوادگی دهقانان و نوسازی روستاها از طریق اقدامات زیر در 

نظر گرفته بود:
 الف. تشــویق روستاییان به شرکت در کارهای دسته جمعی؛ ســرمایه گذاری های فردی و اجرای اصل 
خودیاری و خودکاری آنان؛ ایجاد حس اعتماد و شوق و مشارکت در امور عمومی از طریق توسعه و 

تقویت انجمن های دهات.
ب. اعطای کمک فنّی و مالی به روســتاها برای ایجاد تأسیســات عمومی و بهسازی دهات و تسهیل 

زندگی خانوادگی روستانشینان.
ج. راهنمایی انجمن های دهات به منظور حُســن ادارۀ آنها و تعلیم چگونگی اداره و استفادۀ صحیح از 

تأسیسات همگانی دهات.
 د. نوسازی دهات در قطب های کشاورزی )برنامه چهارم عمرانی 1347-1351، ]بی تا[: 3(.

نکتۀ مشخص اینکه از برنامۀ چهارم به بعد، رویکرد توسعه به سمت صنعتی شدن تغییر یافت و توجه 
ویژه ای به این حوزه معطوف شد. در این راستا، توسعه روستایی از بخش کشاورزی جدا شد و به عنوان 
یک بخش مســتقل مورد توجه قرار گرفت. با این حال، این بخش ها در مقایسه با صنعت و خدمات به 
حاشــیه رانده شدند. به عبارت دیگر، توسعۀ صنعتی و خدماتی بیشتر سرمایه گذاری و توجه دولتی را به 
خود جلب کرد و توسعۀ روستایی به دلیل اهمیت کمتر در این برنامه ها، در وضعیت حاشیه ای قرار گرفت 

)شکوری، 1384 : 100(.

هدف های کلی برنامۀ پنجم عمرانی
نگاهی گذرا به برنامه ریزی در عصر پهلوی، نشان از پنج برنامه عمرانیِ پنج سالۀ تدوین شده دارد. در این 
بین، برنامه عمرانی اول و دوم هفت ساله بودند. یکی از نکات قابل ملاحظه این است که برنامه عمرانی 
پنجم )1352-1356( نیز ابتدا پنج ساله بود، اما مدتی بعد از تصویب و اجرا، مورد بازبینی و تجدید نظر 
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قرار گرفت )آل  یاسین، 1393: 139(. تجدید نظر در برنامۀ عمرانی پنجم به دلیل تحولات بازار بین المللی 
نفت و افزایش قیمت آن بود )مصوبات مجلس شــورای ملی، برنامه پنجم عمرانی کشور )تجدید نظر 

شده( 1352-1356، دوره23، ش6، ص7124(.
خــداداد فرمانفرمائیان به عنوان طراح اصلی برنامۀ پنجم عمرانی، هدف و شــاکلۀ اصلی این برنامه را 
صنعتی شــدن و تأکید بر سیاست عمران شهری و روستایی عنوان کرده است. او اشاره کرده که برای 
رســیدن به این هدف، بحث عدم تمرکز و منطقه سازی در کشور و بخش خصوصی مورد توجه زیادی 
قرارگرفت که نتیجۀ آن، رشــد بخش خصوصی بود )گودرزی و دیگران، 1381: 266(. درواقع، هدف از 
تجدید نظر در برنامۀ عمرانی پنجم، دستیابی به هدف های عالی توسعۀ اجتماعی و اقتصادی بود. با این 
حال، همراه با رشد سریع، موانعی مانند رشد سریع نواحی شهری و صنایع سنگین، افزایش ناپایدار درآمد 
برخــی از طبقات اجتماعی و افزایش قیمت برخی کالاها که واردات آنها محدود بود، چالش هایی را به 
وجود آورد )مصوبات مجلس شورای ملی، برنامه پنجم عمرانی کشور )تجدید نظر شده( 1356-1352، 

دوره23، ش6، ص7124(. 
هویدا در زمان تقدیم لایحۀ بودجه به مجلس، به تغییرات عظیم و غیرمنتظره ای که در حال رخ دادن 
بود، اشــاره کرد. او معتقد بود که سیاســتمداران و برنامه ریزان باید با این تغییرات جدید سازگار شوند. 
تغییرات قابل ملاحظه ای در هدف ها، برنامه ها و سیاســت های اجرایی برنامه پنجم عمرانی پذیرفته و 
اعمال  شد )مشروح مذاکرات مجلس شورای ملی، دوره 23، جلسه 134، سه شنبه 6 آذر 1352(؛ برنامه 
ریزی ای که مورد انتقاد برخی مسئولان سازمان برنامه هم قرار گرفته بود. چنان که عبدالمجید مجیدی 
بر این باور بود که انضباط برنامه ریزی در کشــور رعایت نشد و همین امر باعث شد »برنامه ریزی یک 
ورزش عبثی شــود که کشــور در سی سال برنامه عمرانی و سازمان برنامه گرفتار آن بود« )گودرزی و 
دیگران، 1381: 423(. این مســئله در برنامۀ پنچم بیشتر دیده می شود و بسیاری از نظرات کارشناسان 
سازمان برنامه، از سوی شاه و دولت مورد تأیید قرار نمی گرفت )مجیدی، 1383: 123(. به عبارت دیگر، 
همواره نظر سیاسیون بر اقتصاددانان چیره می شد )نیلی و کریمی، 1396: 101(. از این رو، برخی برنامۀ 
پنجم کشور را پرتلاطم ترین برنامۀ عمرانی در تاریخ برنامه ریزی اقتصادی ایران در دورۀ پهلوی می دانند 
)لیلاز، 1392: 337(. احتمالًا این نظر براساس تحلیل و بررسی مشکلات و موانعی که در اجرای برنامه 
پنجم وجود داشت، شکل گرفته است. این مشکلات شامل تنگناهای زیربنایی، محدودیت نیروی انسانی 
ماهر و همچنین مشــکلات مدیریتی و تورم شدید بود که باعث عدم تحقق هدف های سرمایه گذاری 

ثابت برنامه پنجم و افزایش هزینه های جاری دولت شده بود )غنی نژاد، 1395: 278(.
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در برنامۀ عمرانی پنجم، تحقق هدف رشــد تولید ناخالص داخلی غیرنفتی از 894 میلیارد ریال در سال 
1351 به 1801 میلیارد ریال در 1356، موفقیت مهمی برای اقتصاد کشــور محســوب می شد، اما این 
هدف هیچ گاه تحقق نیافت و متوسط رشد تولید ناخالص ملی از هدف پیش بینی شده در برنامه عمرانی 
پنجم عقب ماند )ساکما، ش ســند 220/8811: 9(. این عدم تحقق اهداف اقتصادی، ناشی از چندین 
عامل بود؛ از جمله ناپایداری های اقتصادی، تغییرات سیاسی و عدم تخصیص مناسب منابع به بخش های 
کلیدی اقتصاد. به  علاوه، این وضعیت نشان دهندۀ چالش های جدی در برنامه ریزی و اجرای سیاست های 

اقتصادی آن مقطع زمانی بود.
در دوره ای که تورم جهانی و افزایش ناگهانی حجم سرمایه گذاری های دولت در ایران به وقوع پیوست، 
توزیع درآمد بین گروه ها و قشــرهای مختلف جامعه تحت تأثیر قرار گرفت و تقاضای فزاینده ای برای 
کالاها و خدمات ایجاد شــد. این شــرایط به افزایش قابل توجه شــاخص ضمنی قیمت ها و شاخص 
هزینۀ زندگی منجر گردید؛ به طوری که در ســال های 1352 و 1353 این شــاخص ها به نسبت های 
بالایی افزایش یافت؛ به ویژه آنکه افزایش شاخص ضمنی قیمت ها به 10% و 20% و افزایش شاخص 
هزینۀ زندگی به بیش از 11% و 15%، نشان دهندۀ وجود تورم و افزایش قیمت ها در این دوره بود. این 
وضعیت نه تنها بر قدرت خرید مردم تأثیر گذاشت، بلکه به نابرابری های اقتصادی و اجتماعی نیز دامن 
زد )ســاکما، ش سند 220/8811: 18(. این وضعیت ناشــی از افزایش تقاضا و افزایش ناگهانی حجم 
سرمایه گذاری های دولت بود که باعث افزایش قیمت ها و هزینه ها شد؛ به طوری که نطق محمدرضاشاه 
پهلوی در مراســم گشایش دوره اجلاسیه 1352-1353 مجلس شورای ملی و سنا گویای این مطلب 
است: »... در نتیجۀ این وضع، سهم افزایش قیمت کالاهای وارداتی کشور در شاخص عمده فروشی که 
در چهار سال اول برنامه چهارم به طور متوسط 8% بود،  در سال 1351 به 30% بالغ  گردید و پیش بینی 
می شود که این رقم در سال  جاری به حدود 40% افزایش یابد« )مذاکرات مجلس شورای ملی، دوره23، 
14 مهر 1352، ص2(. البته در دورۀ مذکور، مبارزه با تورم از طریق کنترل قیمت ها در ســطح عمده و 
خرده فروشــی به پیروی از اصل انقلاب سفید، منجر به تعدیلی در افزایش قیمت ها در سال 1354 شد 

)ساکما، ش سند 230/31555: 114(.
در تحلیل وضعیت اقتصادی ایران در دورۀ برنامه پنجم عمرانی، مشخص می شود که تنها 25 تا %30 
از تغییرات شاخص های مرتبط با تورم، به عوامل بین المللی مربوط می شود؛ درحالی که بخش عمده ای از 
افزایش قیمت ها به عوامل داخلی وابسته بود. این عوامل داخلی شامل تنگناهای زیربنایی، کمبود نیروی 
انسانی، محدودیت در عرضۀ مصالح و افزایش تقاضای ناشی از افزایش نقدینگی و برخی سیاست های 
مالی دولت بود. این شرایط به ویژه در برنامه پنجم عمرانی-که در آن افزایش قیمت ها به طور صریح ذکر 
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نشــده بود-به چالش های جدی منجر شد. در تهیۀ این برنامه، فرض شده بود که حدود 10% افزایش 
قیمت ها به عنوان یک میانگین قابل قبول در نظر گرفته شــود، اما در عمل، رشد قیمت ها به طور قابل 
توجهی از این میزان فراتر رفت و مشــکلات زیادی را به وجود آورد. از جملۀ این مشکلات می توان به 
ســنگینی هزینۀ طرح های عمرانی اشاره کرد که به دلیل افزایش قیمت ها، بار مالی بیشتری بر دوش 
دولت و پیمانکاران گذاشــت. همچنین افزایش دعاوی و توقعات مربوط به جبران افزایش قیمت ها از 
سوی مهندسان مشاور، پیمانکاران و سایر طبقات، به تنش های بیشتری در روابط کاری و قراردادها منجر 

شد )ساکما، ش سند 220/8811: 19(.

برنامه ریزی و مدیریت عمران روستایی در برنامۀ پنجم
فصل شــانزدهم در برنامۀ عمرانی پنجم )تجدید نظر شده( به عمران روستایی اختصاص داشت. هدف 
اصلی این بخش از برنامۀ عمرانی پنجم، توســعه و بهبود زیرساخت ها و خدمات عمومی در روستاها و 
مناطق روستایی بود. این تدابیر به دلیل ترکیب جمعیتی کشور و تمرکز بیشتر جمعیت در مناطق روستایی 
اتخاذ شده بود. براساس نتایج سرشماری سال 1345، حدود 57% از جمعیت کشور در بیش از 66  هزار 
مرکز روستایی زندگی می کردند. از این تعداد، 74% جمعیت در هجده هزار روستا با تعداد ساکنان بیش از 
250 نفر ساکن بودند؛ در حالی که 26% جمعیت باقیمانده در 48هزار روستا با جمعیت کمتر از 250 نفر 

ساکن بودند )برنامه پنجم عمرانی کشور، تجدید نظر شده، 1352: 7124(.
با توجه به این ترکیب جمعیتی، برنامۀ عمرانی پنجم تمرکز خود را بر حوزۀ عمران روســتایی قرار داد. 
هدف از این برنامه ها، حداکثر ســرمایه گذاری و فعالیت ها در حوزۀ عمران روســتایی بود تا بتوان برای 
اکثریت افراد جامعۀ روستایی امکانات و تسهیلات رفاهی را فراهم کرد. فصل مربوط به عمران و نوسازی 

روستایی، شامل بخش های مختلفی بود؛ از جمله:

تعیین اهداف و سیاست های عمران روستایی
سیاست برنامۀ عمرانی پنجم در روستاها، به طور خاص بر اجرای فعالیت های عمرانی و نوسازی روستاها 
در حوزه های عمران روستایی متمرکز بود. هر یک از این حوزه ها به  عنوان یک مجتمع عمرانی در نظر 
گرفته می شــد که شــامل یک مرکز و تعدادی دهات اقمار بود. هدف اصلی این برنامه، توزیع متعادل 
ســرمایه گذاری های زیربنایی، خدمات و تسهیلات رفاهی به  منظور تعدیل اختلاف معیشت و رفاه بین 
شــهر و روستا بود. این سیاســت به دنبال پی ریزی شهرهای کوچک و ایجاد ارتباط مؤثر بین روستاها 
و شــهرهای بزرگ کشــور بود. کاهش تعداد دهات و بهبود کیفیت زندگی در روستاها از دیگر اهداف 
این برنامه به شــمار می رفت. در نهایت، هدف اصلی این بود که حداکثر جمعیت روستایی از خدمات و 
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تسهیلات مذکور بهره مند شوند و به این ترتیب، نابرابری های اقتصادی و اجتماعی بین مناطق شهری 
و روستایی کاهش یابد )ساکما، ش سند 95/293/6805(. قسمت اعظم اعتبار پروژه های پیش بینی شده، 
از قبیل پروژه های مربوط به آب آشامیدنی، تأسیسات همگانی و بهسازی محیط و راه روستایی، از محل 
اعتبارات فصل عمران روســتایی و اعتبار بقیۀ پروژه ها از محل ســایر فصول برنامه، از قبیل آموزش و 
پرورش، بهداشت، درمان و تغذیه، نیرو و سوخت، تأمین مسکن و ساختمان های دولتی و غیره باید تأمین 
می شد. به منظور بهبود وضعیت روستاها و افزایش کیفیت زندگی روستاییان، برنامۀ پنجم توسعه اهداف 
کمّی مشــخصی را در حوزۀ عمران روستایی تعیین کرده بود. جدول شماره 2 به تفصیل این اهداف و 

عملکردها را نشان می دهد. 

جدول شمارة 2: هدف های کمّی برنامۀ پنجم در حوزه عمران روستایی

پایان برنامهآغاز برنامهواحدحوزه های عمران روستایی
عملکرد تا 
پایان سال 

1354

پیشرفت 
هدف در سه 

سال اول 
برنامه

پوشــش جمعیت روســتا در ایجاد حوزه های عمران 
1/919ق10------میلیون نفرروستایی

24521ق1180------حوزهتعداد حوزه های عمران روستایی
198517ق12000------روستاتعداد روستاها برای تشکیل حوزه 

عملیات عمران که در حوزه ها باید انجام می گرفت، به شرح زیر است:
488212ق400000-------کیلومترراه روستایی

14279ق15500-------پروژهتأمین آب آشامیدنی
3064ق7000-------------تأسیسات بهداشتی )حمام، کشتارگاه، غسالخانه(

73321ق3500-------پروژهتأسیسات حفاظتی و بهسازی محیط
روستاهای منفرد

380586 ق25194019پروژهتأمین آب آشامیدنی و لوله کشی
5059208 ق40194519پروژهتأسیسات بهداشتی )حمام، کشتارگاه، غسالخانه(

183731 ق16852185پروژهتأسیسات حفاظتی و بهسازی محیط
1197011 ق77497749کیلومترراه روستایی

روستایی مناطق خاص
--------------1000-----پروژهتأسیسات زیربنایی روستاهای نوار مرزی
11111 ق1000------پروژهتأسیسات اضطراری در مناطق روستایی

-------------1000------پروژهتکمیل و توسعۀ پروژه های نیمه تمام
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هدف کمّی برنامه عمرانی پنجم، ایجاد 1180 حوزۀ عمران روســتایی در سطح کشور بود. برای نمونه، 
برای تحقق این هدف در استان کرمانشاه، باید 56 مرکز حوزه عمرانی ایجاد می شد. با توجه به هزینۀ 
متوســط ایجاد هر حوزه عمران روســتایی که برابر با 50 میلیون ریال برآورد شده بود، برای رسیدن به 
این هدف کمّی، اعتباری بالغ بر 2،800،000،000 ریال مورد نیاز بود، اما درواقع، کل اعتبار برنامۀ ایجاد 
حوزه های عمران روستایی در استان کرمانشاه در طول برنامه پنجم معادل 690،173،000 ریال بود که 
تنها حدود 24% از کل اعتبار مورد نیاز را تشــکیل می داد )ساکما، ش سند 220/7901: 48(. این عدم 
تطابق بین اعتبار مورد نیاز و اعتبار تخصیص یافته، به چالش های جدی در اجرای برنامه های عمرانی و 
نوسازی روستاها منجر شد. درواقع، کمبود منابع مالی کافی مانع از تحقق اهداف برنامه و بهبود شرایط 

زندگی در مناطق روستایی گردید.
هدف دوم به منظور تکمیل هدف اول برنامۀ عمرانی پنجم، یعنی بهره برداری کامل از تأسیسات ایجاد 
شــده بود. این هدف از طریق توســعۀ برنامه های آموزشی جامع برای جامعه روستایی دنبال می شد تا 
زمینه ای برای پذیرش نوآوری ها و پدیده های جدید در جهت ســازندگی و توســعۀ پایدار دهات فراهم 
گردد. همچنین این برنامه به تحکیم مبانی فرهنگی و استقلال ملی نیز توجه داشت )ساکما، ش سند 

.)97 :293/1323
در آغاز برنامۀ پنجم، پیش بینی شده بود که در استان تهران، تعداد 127 حوزۀ عمران روستایی ایجاد شود، 
اما در عمل تنها شانزده حوزه )معادل 12%( ایجاد گردید و این حوزه ها به  صورت ناقص باقی ماندند. در 
هشت حوزه، تأسیسات در زمین های مجاور ده ساخته شده بود که این موضوع به نارضایتی مردم منجر 
گردید )ساکما، ش سند 220/7901: 98(. چالش های اصلی در این پروژه ها شامل تأمین آب آشامیدنی بود 
که در ایجاد شبکۀ لوله کشی، تنها به پیدا کردن منابع آب توجه شده و شش حوزه فاقد آب بودند. اصول 
فنی و بهداشتی رعایت نشده و این موضوع به نارضایتی روستاییان دامن زده بود. همچنین در زمینۀ ایجاد 
حمام های بهداشتی، مشکلات فنی و عدم مشورت با اهالی روستا، باعث شده بود که حمام های ساخته شده 
قابل استفاده نباشند. عدم توجه به نیازهای فرهنگی نیز مشهود بود؛ به طوری که ایجاد تأسیسات فرهنگی 
مانند کتابخانه به دلیل وجود واحدهای فرهنگی دیگر نادیده گرفته شده بود؛ درحالی که نیاز به فضاهای 
فرهنگی و آموزشی در روستاها احساس می شد. در مورد ایجاد ساختمان رختشویخانه، این پروژه به دلیل 
لوله کشــی منازل و سنت های محلی ضروری نبود و نشــان دهندۀ عدم توجه به نیازهای واقعی جامعۀ 
محلی بود. تأسیسات ایجادشده در مراکز حوزه های عمرانی متناسب با وعده های مسئولین محقق نشد و 
زمان طولانی )دو تا سه سال( برای ایجاد آنها صرف شده بود. این امر موجب بدبینی روستاییان گردید و 
مشکلاتی مانند عدم اتصال شبکه برق و لوله کشی آب آشامیدنی به وجود آورد. برای مثال، شبکۀ برق 
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روشــنایی روستای نجم آباد کرج حدود دو سال به طول انجامید، اما تا آن زمان به برق وصل نشده بود. 
همچنین شــبکه لوله کشی آب آشامیدنی روستای جفتان، از منبع ذخیره آب تا شبکه داخل روستا، برای 

روستاییان به یک جوک تبدیل شده بود )ساکما، ش سند 220/7901: 102-100(.

برنامه ریزی منطقه ای و محلی برای توسعۀ روستاها
در راستای توســعه و بهبود عمران روستایی، یکی از دهات در هر حوزه عمرانی، به عنوان مرکز حوزه 
انتخاب می شد. این انتخاب براساس سیاست ها و خط مشی های کلی طراحی شده و هدف آن ایجاد یک 
ساختار منسجم برای مدیریت و توسعه روستاها بود. در هر حوزه عمرانی، مجموعه ای از دهات در یک 
محدودۀ مشخص قرار داشتند و انتخاب مرکز حوزه براساس معیارهای مشخصی انجام می گرفت. این 
معیارها شامل جمعیت، توسعه اقتصادی، زیرساخت ها، خدمات عمومی و سایر عوامل مرتبط بود که به 
منظور تسهیل فرایند توسعه و بهبود کیفیت زندگی ساکنان روستاها در نظر گرفته می شد. برای مثال، از 
ابتدای برنامه پنجم عمرانی، با هدف کلی ایجاد مراکز حوزه های عمرانی روستایی به منظور جمع  کردن 
تدریجی روستاهای پراکنده در یک نقطه در استان خوزستان، تعداد هفده حوزه عمرانی احداث شد. این 
حوزه ها شامل 276 روستا و 110 هزار نفر جمعیت بود )ساکما، ش سند 220/7901: 72(. این اقدام به 
منظور تسهیل و تسریع فرایند توسعه و بهبود عمران روستایی در حوزه مورد نظر بود که باید ویژگی های 

ذیل را دارا بود:
روند افزایش جمعیت از سال 1345 تا 1350؛. 1
بالا بودن سطح تولیدات کشاورزی و دامی؛. 2
وجود منابع آب برای توسعه آتی؛. 3
وجود امکانات لازم برای ایجاد و یا توسعه سازمان های اداری و محلی؛. 4
وجود سرویس های مسافرتی بانکی و بازار و یا دارا بودن زمینه ای مساعد برای خدمات مذکور؛ . 5
مرکزیت از نظر جغرافیایی برای سرویس رسانی به دهات حوزه )برنامه پنجم عمرانی کشور، 1352: . 6

.)7364

محدودۀ حوزه های عمرانی در مناطق مختلف کشور، براساس پراکندگی دهات و کیفیت پروژه ها متغیر 
بوده و این محدوده ها تا حد امکان شامل نقاطی بوده اند که شرکت های سهامی زراعی و تعاونی تولید 
روستایی در آنها فعالیت داشته اند. با این حال، همواره مشکلات و تنگناهایی در مورد احداث حوزه های 
عمرانی روستایی وجود داشت. یکی از مشکلات اصلی در این زمینه، انتخاب حوزه های عمرانی به عنوان 
نخستین چالش بوده است. برای مثال، در استان خوزستان به دلیل وجود مناطق کوهستانی و دورافتاده، 
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خرید بخش عمده ای از روستاهای مناسب و پرجمعیت واقع در حوزۀ آبخور رودخانه های دز و کارون، در 
مناطق دزفول و شوشتر توسط سازمان آب و برق خوزستان انجام شد. این انتخاب به منظور فعالیت های 
شــرکت های کشت و صنعت و برنامه ریزی برای آینده و وسعت و پراکندگی روستاهای استان صورت 
گرفت. با این حال، انتخاب حوزه های عمرانی مناسب، در سال های مختلف با مشکلات و محدودیت های 
خاصی روبه رو بود. انتخاب صحیح حوزه های عمرانی با توجه به شرایط جغرافیایی، اقتصادی، اجتماعی و 
فرهنگی هر منطقه می توانست به اجرای موفق برنامه های عمران روستایی و توسعۀ پایدار مناطق کمک 
کند. اصلاحات در فرایند انتخاب حوزه های عمرانی، هماهنگی بیشتر بین دستگاه های مربوطه و توجه 
به نیازهای واقعی جامعه محلی، می توانست بهبود وضعیت عمران روستایی در کشور را تضمین کند، اما 

این امر به طور کامل تحقق نیافت )ساکما، ش سند 220/7901: 73(.

برنامۀ تأسیسات زیربنایی روستاها
به منظور توســعه و بهبود شــرایط زندگی در مناطق روستایی، برنامه پنجم توسعه به عنوان یک طرح 
جامع و کلان در نظر گرفته شــد. این برنامه با هدف ارتقای کیفیت زندگی روستاییان و فراهم کردن 
زیرساخت های لازم برای توســعۀ پایدار طراحی گردید. با توجه به اهمیت خدمات رفاهی و تأسیسات 
زیربنایی در بهبود وضعیت معیشتی و اجتماعی ساکنان روستاها، این برنامه به دنبال ایجاد تغییرات مثبت 
و مؤثر در زندگی روزمرۀ مردم بود. با وجود این، برنامه تأسیسات زیربنایی روستاها در برنامه پنجم، چند 

هدف مهم را پیگیری می کرد:
الف. هدف اصلی از اجرای این برنامه در برنامه پنجم، ایجاد تأسیسات رفاهی و تمرکز خدمات مورد نیاز 
در محدودۀ مراکز خدمات روســتایی و روستاهای منفرد جمعیت بود )ساکما، ش سند 220/8811: 
48(. در این برنامه، مقرر شده بود حدود ده میلیون نفر از جمعیت روستایی از تأسیسات زیربنایی و 
تسهیلات رفاهی فصل عمران و نوسازی روستاها بهره مند شوند. برای این منظور، در برنامه پنجم 
اقدام به ایجاد تأسیســات زیربنایی در 1180 حوزه )که حدود دوازده هزار روســتا را شامل می شد( 

صورت می گرفت )ساکما، ش سند 220/8823: 15(.
ب. برنامه پنجم در دوران عمران و نوســازی روستاها، به منظور ایجاد تأسیسات زیربنایی و تسهیلات 
رفاهی در روستاهای منفرد با جمعیت بیش از 250 نفر و به ویژه روستاهای منفردی که در گذشته 
طبق مقررات سهم خودیاری برای تأسیسات زیربنایی پرداخت کرده اند و همچنین دهات منفردی 
که پس از ادغام تعاونی های روســتایی به عنوان مرکز عمل شرکت ها انتخاب شده اند، اجرا می شد 

)ساکما، ش سند 220/8823: 15(.
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ج . آشنا کردن روستاییان به فنون و مهارت های جدید و تربیت کارگر ماهر کشاورزی و تکنیسین برق، 
ماشین آلات و سایر حرفه های مورد نیاز روستاها )ساکما، ش سند 220/15533: 83(.

در دوران برنامۀ عمرانی پنجم، برای اجرای پروژه های تأمین آب آشــامیدنی و لوله کشــی در روستاها، 
احداث راه های روســتایی، تأسیسات و ســاختمان های بهداشتی )مانند حمام، کشتارگاه و غسالخانه( و 
همچنین تأسیسات حفاظتی و بهسازی محیط )شامل سیل بند و سیل برگردان، تسطیح و شن ریزی معابر( 
اقدام می شد. در برنامه ریزی برای این منظور، تعداد 1180 حوزه پیش بینی شده بود که حدود دوازده هزار 

روستا را با جمعیتی معادل دَه میلیون نفر در برمی گرفت.
در دوران برنامۀ عمرانی پنجم، هدف گذاری برای اجرای 26هزار پروژه تأمین آب آشامیدنی، ساختمان های 
بهداشــتی و تأسیسات حفاظتی و بهســازی محیط، به همراه احداث چهل هزار کیلومتر راه روستایی، 
نشان دهندۀ عزم جدی برای بهبود زیرساخت های روستایی و ارتقای کیفیت زندگی ساکنان این مناطق 
بود. با این حال، عدم تحقق کامل این اهداف دلایل متعددی داشته است که نیاز به بررسی دقیق تری 
دارد. یکی از عوامل اصلی ناکامی در دستیابی به اهداف برنامه، وجود مشکلات و موانع مختلف در فرایند 
اجرای پروژه ها بود. این مشکلات شامل کمبود منابع مالی، عدم هماهنگی بین دستگاه های اجرایی و 
همچنین چالش های مدیریتی و فنی بودند که به تأخیر در اجرای پروژه ها و کاهش کیفیت آنها منجر 
شــده بود. علاوه بر این، عدم برنامه ریزی و توجه کافی به روســتاهای منفرد و روستاهایی که دارای 
جمعیت کمتر از پنجاه خانوار بودند، به عنوان یک نقص اساســی در سیاست گذاری های عمرانی مطرح 
می شــود. در نتیجه، پروژه های تأمین آب آشامیدنی، لوله کشی و ساختمان های بهداشتی در روستاهای 

منفرد، از اهداف برنامه عقب ماندند)ساکما، ش سند 220/8823: 15(.
در زمینه تأمین برق روســتایی، تا پایان برنامۀ عمرانی چهارم، تعدادی از روستاها با استفاده از اعتبارات 
عمرانی و خودیاری اهالی، به شبکه برق متصل شدند. با آغاز برنامه پنجم، هدف گذاری برای برق رسانی 
به 1180 روستا در حوزه های عمران روستایی صورت گرفت، اما عملکرد این برنامه به دلیل محدودیت 
در تعداد حوزه های عمران روستایی و تشکیل تنها حدود 350 روستا متوقف شد. تا سال 1357 تنها 3700 
روســتا با جمعیتی معادل 20% از جمعیت روستایی کشور، دارای برق بودند که بیشتر آنها در مجاورت 
شــهرها یا در مسیر خطوط انتقال نیرو قرار داشتند. این واقعیت نشان می دهد که توزیع نابرابر خدمات 
زیرساختی، به ویژه در مناطق دورافتاده و کمتر توسعه یافته، همچنان یک چالش بزرگ باقی مانده بود. 
در زمینۀ برنامه های درمانی و بهداشتی روستایی، هدف ایجاد پانصد مرکز درمانی و بهداشتی جدید در 
مراکز بخش ها و روستاهای پرجمعیت و همچنین 1900 خانه بهداشت و شبکه ای متشکل از هشتصد 
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مرکز درمانی بهداشــتی اصلی و 2400 مرکز فرعی پیش بینی شده بود. تا پایان برنامۀ عمرانی پنجم، 
مجموعاً 3/3 میلیارد ریال برای اجرای این برنامه پرداخت گردید. این سرمایه گذاری به تکمیل و ایجاد 
595 مرکز بهداشتی و درمانی، 925 خانه بهداشت، تجهیز 724 مرکز از نظر افزایش امکان تشخیص و 
همچنین ایجاد و تجهیز محل سکونت پزشکان منجر شد )ساکما، ش سند 220/8823: 23(. بنابراین در 
راستای توسعه و بهبود زیرساخت های روستایی، برنامه های عمرانی به عنوان ابزاری کلیدی برای ارتقای 
کیفیت زندگی ساکنان مناطق روستایی طراحی و اجرا می شوند. این برنامه ها شامل تأمین آب آشامیدنی، 
احداث ســاختمان های بهداشتی، ایجاد تأسیسات حفاظتی و بهسازی محیط و احداث راه های روستایی 
است. با توجه به اهمیت این پروژه ها در بهبود شرایط زندگی و سلامت روستاییان، ارزیابی عملکرد آنها 
در مقایسه با اهداف تعیین شده، می تواند به شناسایی نقاط قوت و ضعف در فرایندهای اجرایی کمک کند. 
بر همین اساس، در جدول زیر به تحلیل اهداف و عملکرد پروژه های مختلف در حوزۀ عمران روستایی 

و روستاهای منفرد پرداخته شده است.

جدول شمارة 3: نوع و تعداد پروژه و میزان عملکرد طی دوران برنامه عمرانی پنجم

نوع پروژه
روستاهای منفرد حوزه عمران روستایی

عملکردهدف برنامه
درصد 
عملکرد

عملکردهدف برنامه
درصد 
عملکرد

تأمین آب آشامیدنی
ساختمان های بهداشتی

تأسیسات حفاظتی و بهسازی محیط
راه های روستایی

15500
7000
3500
40000

2225
487
921
6202

14/35
6/95
26/31
15/50

1500
500
500

-----

2166
1354
342
6734

144/40
270/80
68/40

------

منبع: ساکما، ش سند 220/823

برنامۀ تعلیمات توجیهی روستاییان
یکی دیگر از برنامه هایی که در راستای عمران روستایی در برنامه پنجم مورد تأکید قرار گرفته بود، برنامه 
تعلیمات توجیهی روســتاییان است. این برنامه به منظور ارتقای سطح آگاهی و مهارت های روستاییان 
طراحی شده بود و هدف آن تشویق و هدایت جامعه روستایی به بهره برداری بهینه از منابع موجود و ایجاد 

فرصت های لازم برای پرورش استعدادها در جهت سازندگی مناطق روستایی بود. 
این برنامه به روســتاییان کمک می کرد با فنون و مهارت هــای جدید در زمینه های مختلف، از جمله 
کشاورزی، دامداری و صنایع دستی آشنا شوند. آموزش های ارائه شده شامل تکنیک های نوین کشاورزی، 
روش های بهینه سازی تولید و استفاده از فنّاوری های جدید بود. این آشنایی به روستاییان این امکان را 
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مــی داد که بهره وری خود را افزایش دهند و به بهبود کیفیت محصولات خود بپردازند. برنامه تعلیمات 
توجیهی همچنین به آموزش اعضای انجمن های محلی و افراد فعال روستاها به اصول تعاون و خودسازی 
می پرداخت. این آموزش ها به تقویت روحیۀ همکاری و همیاری در بین روستاییان کمک می کرد و آنها 
را قادر می ســاخت تا به صورت جمعی به حل مشکلات و چالش های خود بپردازند. با ایجاد شبکه های 
اجتماعی قوی تر و افزایش مشــارکت در فعالیت های اقتصادی و اجتماعی، روستاییان می توانستند به 

توسعۀ پایدار و بهبود کیفیت زندگی خود دست یابند )ساکما، ش سند 220/15533: 83(.
اقدامات انجام شده در برنامه پنجم برای آموزش و توجیه روستاییان، به عنوان یک گام مهم در راستای 
توســعه و پیشرفت مناطق روستایی محسوب می شــد. با اجرای برنامه های تعلیمات توجیهی و تربیت 
کارگزاران ماهر، روســتاییان می توانســتند به بهبود کیفیت زندگی و افزایش بهره وری در فعالیت های 
اقتصادی خود دست یابند. در برنامه پنجم، اقدامات گسترده ای برای آموزش و توجیه روستاییان انجام 
می شــد که یکی از آنها برگزاری سمینارها و دوره های کوتاه مدت تعلیمات تلفیقی و توجیهی بود. این 
برنامه به منظور ارتقای ســطح آگاهی و مهارت های نمایندگان انجمن های ده، شــرکت های تعاونی و 
سهامی زراعی و همچنین سایر افراد فعال در حوزه های عمرانی طراحی شده بود. در این برنامه، حدود 
یازده هزار نفر از نمایندگان انجمن های ده، شرکت های تعاونی و سهامی زراعی، انجمن های شهرستان 
و اســتان، کادر خدماتی دولت در حوزه های عمرانی، فرمانداران و بخشداران، سپاهیان انقلاب و سایر 
رؤسای ادارات ذیربط در سمینارها و دوره های کوتاه مدت تعلیمات تلفیقی و توجیهی شرکت می کردند. 
ایــن آموزش ها به منظور افزایش توانمندی های این افــراد و بهبود عملکرد آنها در حوزه های مختلف 
عمرانی و خدماتی طراحی شده بود. آموزش ها در مرکزی به نام »مؤسسۀ مطالعاتی و توجیهی عمران 
دهات« که برای اولین بار در برنامه پنجم به طور آزمایشــی در استان های خراسان، گیلان، کرمانشاه و 
ســواحلی تأسیس می شد، صورت می گرفت. مهم ترین وظیفۀ این مرکز، مطالعۀ فعالیت های عمرانی و 
تماس دائم با روستاییان و کادر خدماتی دهات بود. این مرکز تلاش می کرد برنامه های آموزشی خود را 
با نیازهای واقعی روستاییان تطبیق دهد و به این ترتیب، آموزش ها به صورت هدفمند و مؤثر ارائه شود. 
علاوه بر این، کلاس های کارآموزی توسط صندوق کارآموزی برای آموزش و تربیت کارگزاران ماهر در 
حوزه های مختلف ایجاد می شد. این کلاس ها به روستاییان این امکان را می داد که مهارت های لازم را 
در زمینه های مختلف کسب کنند و به بهبود کیفیت زندگی و افزایش بهره وری در فعالیت های اقتصادی 

خود بپردازند )ساکما، ش سند 220/8823: 19(.
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برنامۀ تحقیق و بررسی 
در برنامه پنجم، یکی از آخرین و مهم ترین راهبردها در راستای عمران روستایی، برنامۀ تحقیق و بررسی 
بود. این برنامه به منظور شناسایی دقیق تر نیازها و چالش های موجود در روستاها و ارائۀ راهکارهای مؤثر 
برای بهبود شرایط زندگی روستائیان طراحی شده بود و عملیات آن عبارت از جمع آوری آمار و اطلاعات 
و تجزیه و تحلیل آنها و انجام مطالعات زمینه ای در همۀ امور مربوط به روستاییان و ارائۀ پیشنهادهای 
لازم به منظور استفاده در برنامه ریزی جامعه روستایی بود )ساکما، ش سند 220/15533: 83(. بنابراین 
براساس آنچه گفته شد، برنامۀ پنجم توسعه به عنوان یک گام مهم در راستای عمران روستایی، شامل 
مجموعه ای از برنامه ها و اعتبارات بود که به بهبود شــرایط زندگی روستاییان و توسعۀ زیرساخت های 
روستایی اختصاص یافته بود. در جدول شماره 4، اعتبارات مربوط به این برنامه ها طی سال های 1354 

تا 1356 نشان داده شده است.

جدول شمارة 4: اعتبارات مربوط به برنامه های عمران روستایی در برنامه پنجم

عنوان برنامه
135413551356

برآورد 
سهمبرآوردسهممصوبسهمقطعی

234567مبالغ به میلیون ریال
4،6751007،8711007،957100جمع

4،64399/37،81999/37،84498/6تأسیسات زیربنایی روستاها
320/7520/7420/5تعلیمات توجیهی روستاییان

710/9-------------------------تحقیق و بررسی

منبع: ساکما، ش سند 279/7436

مدیریت منابع و اعتبارات مالی برای عمران روستایی
مدیریت منابع و اعتبارات مالی در حوزه عمران روستایی، یکی از عوامل کلیدی در توسعۀ پایدار و بهبود 
شرایط زندگی روستاییان به شمار می آید. در برنامۀ پنجم عمرانی، سرمایه گذاری و تخصیص اعتبارات به 
این حوزه به طور قابل توجهی افزایش یافته بود. براساس اطلاعات موجود، کل اعتبارات عمران روستایی 
در برنامه پنجم 8/37 میلیارد ریال بود. این مبلغ شامل 6/10 میلیارد ریال از محل اعتبارات عمرانی و 1/1 
میلیارد ریال از اعتبارات بودجه عادی بود. این افزایش قابل توجه در اعتبارات، نشان دهندۀ توجه بیشتر 
به توسعه روستایی و نیاز به بهبود زیرساخت ها در این مناطق بود )ساکما، ش سند 220/9203: 95(. در 
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جدول شمارۀ 5 به تفکیک اعتبارات عمرانی در برنامه پنجم توسعه، نمایی دقیق از نحوه تخصیص منابع 
مالی به پروژه های مختلف عمران روستایی ارائه شده است.

جدول شمارة 5: کل اعتبارات عمرانی در برنامه پنچم )به میلیارد ریال(

عنوان برنامه

اعتبارات جاری 
نگهداشت 

سطح عملیات

اعتبارات عمرانی
جمع کل 
اعتبارات جمعغیرثابتثابت

)1()2()2(4
1818-18-1. تأمین آب آشامیدنی
1212-12-2. راه های روستایی

3. تأسیسات بهداشتی
11-1-)حمام، غسالخانه و کشتارگاه(

4. مراکز تعلیمات عمومی و تحقیقات 
11-1-روستایی

44-4-5. تأسیسات حفاظتی
1/8---61/8. خدمات عمومی

3637/8-1/836جمع

منبع: ساکما، شماره سند 220/9203

چالش ها و مشکلات روستاها همزمان با اجرای برنامه پنجم
برنامه پنجم، به ویژه در حوزۀ عمران روســتایی، با هدف بهبود شــرایط زندگی روســتاییان و ارتقای 
زیرســاخت های اقتصادی و اجتماعی در مناطق روستایی طراحی و اجرا شد. این برنامه به  دنبال ایجاد 
تعادل بین توسعۀ شهری و روستایی و کاهش نابرابری های موجود در سطح کشور بود. با این حال، در 
طول اجرای این برنامه، چالش ها و مشــکلات متعددی در زمینۀ برنامه ریزی و اجرایی به وجود آمد که 
مانع از دســتیابی به اهداف تعیین شده گردید. عدم تطابق برنامه ها با واقعیت های محلی، کمبود نیروی 
انسانی و تجهیزات فنی و همچنین نادیده گرفتن نیازهای خاص روستاها از جملۀ این چالش ها بودند. بر 
همین اساس، بررسی دقیق مسائل و مشکلات عمران روستایی می تواند به شناسایی نقاط ضعف و قوت 
برنامه های گذشته و بهبود فرایندهای آینده کمک کند. مسائل و مشکلات عمران روستایی را می توان 

از دو جنبه بررسی و مطرح کرد: الف. جنبه برنامه ریزی؛ ب. جنبه اجرایی. 
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الف. مسائل و مشکلات عمران روستایی از جنبۀ برنامه ریزی 
عــدم تطابق حوزه های عمران روســتایی با واقعیت ها و نیازهای اقتصادی و اجتماعی اســتان ها . 1

)ساکما، ش سند 293/1323: 97(.
عدم تطابق حوزه های عمران روستایی با واقعیت ها و نیازهای اقتصادی و اجتماعی استان ها، یکی 
از چالش های اساسی در برنامه پنجم توسعه بود که به طور مستقیم بر ناکارآمدی برنامه های عمران 
روستایی تأثیر گذاشته بود. این عدم تطابق به چندین عامل کلیدی مرتبط بود. یکی از این عوامل، 
تنوع جغرافیایی و نیازهای متفاوت استان ها بود. ایران به  عنوان کشوری با تنوع جغرافیایی و اقلیمی، 
دارای نیازهای متفاوتی در هر اســتان بود. این تنوع به ویــژه در زمینه های اقتصادی، اجتماعی و 
فرهنگی مشــهود بود. برنامه های عمران روستایی که به  صورت کلی و بدون توجه به ویژگی های 
خاص هر منطقه طراحی شــده بود، نمی توانســت به طور مؤثر به نیازهای محلی پاسخ دهد. برای 
مثال، در برخی استان ها نیاز به تأسیسات آبیاری و مدیریت منابع آب به  دلیل خشکسالی و کم آبی 
بسیار حائز اهمیت بود؛ درحالی که در دیگر مناطق نیاز به توسعۀ زیرساخت های آموزشی و بهداشتی 
بیشتر احساس می شد. این عدم تطابق باعث می شد بسیاری از پروژه ها و برنامه ها در عمل ناکارآمد 
و غیرقابل اجرا باشــند. ضوابط و خط مشــی های اجرایی برنامۀ عمران روستایی نیز با ویژگی های 
اقتصادی و اجتماعی روســتاها هماهنگ نبود. این موضوع نشان دهندۀ عدم توجه کافی به نیازها و 
ویژگی های محلی روستاها و عدم تطابق برنامه ها با واقعیت های اقتصادی و اجتماعی محلی است. 
ایجاد حوزه های عمران روستایی با تمرکز بیشتر بر جنبه رفاهی تا اقتصادی، نیازمند بررسی دقیق تر 
 نیازهای واقعی روستاها و تأثیرات اقتصادی و اجتماعی محلی بود )ساکما، ش سند 220/7901: 16(.

همچنین عواملی مانند کمبود تولید، خشکســالی، کم آبی، فقدان زمین قابل کشــت و زرع، کمی 
سرمایه، فقدان تأسیسات زیربنایی و اقتصادی و کمبود دانش کشاورزی، از جمله عواملی است که بر 
اقتصاد و به خصوص اقتصاد کشاورزی روستاها تأثیرگذار بود. این عوامل باعث کاهش تولید، کاهش 

درآمد و مهاجرت روستاییان به شهرها شده  بود )ساکما، ش سند 220/16526: 4(.
در سال های اولیۀ برنامه پنجم توسعه، تمرکز بر جنبه های نمایشی برنامه و انتخاب روستاهای کنار 
جاده های اصلی، به  عنوان یک رویکرد غالب در حوزه عمران روستایی مطرح بود. این رویکرد اگرچه 
ممکن بود در ظاهر جذاب به نظر برسد، اما در عمل با چالش های جدی مواجه شد که به ناکارآمدی 
برنامه های عمران روستایی منجر گردید. ناتوانی برخی دستگاه ها و سازمان ها در انجام تعهدات مورد 
نظر، به ویژه در زمینه تأسیسات زیربنایی، از دیگر چالش های مهم بود. این ناتوانی نه تنها به تأخیر 
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در اجرای پروژه ها منجر شــد، بلکه باعث ایجاد نارضایتی در میان روســتاییان و کاهش اعتماد به 
برنامه های توسعه ای گردید. در نتیجه، بسیاری از پروژه ها به  دلیل عدم تأمین منابع مالی و انسانی 
لازم، به حالت تعلیق درآمدند و یا به طور ناقص اجرا شدند )ساکما، ش سند 220/7901: 100؛ همان، 

ش سند 220/16526: 4(.
در برنامه ریزی، به ویژگی ها و مسائل خاص مناطق که نه تنها در سطح کشور، بلکه در سطح استان . 2

هم نمی توانند همگن و مشترک باشند، توجه کافی نشده بود. این موضوع نشان از عدم توجه کافی 
به ویژگی ها و مسائل خاص مناطق در فرایند برنامه ریزی دارد. این امر می تواند به دلیل عدم درک 
کامــل از وضعیت و نیازهای ویژۀ هر منطقه، عدم توجه به تنوع جغرافیایی، اقتصادی، اجتماعی و 

فرهنگی مناطق مختلف باشد )ساکما، ش سند 220/7901: 20(. 
یکی از چالش های اساســی در حوزۀ عمران روســتایی، کمبود نیروی انسانی و تجهیزات فنی در . 3

سازمان های مسئول در زمینۀ برنامه ریزی و مطالعاتی بود. این کمبود به طور مستقیم بر کیفیت و 
اثربخشی برنامه های عمران روستایی تأثیر گذاشت و مانع از تحقق اهداف توسعه ای در این حوزه 
شد؛ زیرا نیروی انسانی کافی و متخصص یکی از ارکان اصلی موفقیت هر برنامه توسعه ای به شمار 
می آید. در زمینۀ عمران روســتایی، کمبود نیروی انسانی متخصص و کارآزموده در سازمان های 
مسئول، به ویژه در سطوح اجرایی، به عدم توانایی در برنامه ریزی و اجرای مؤثر پروژه ها منجر شد. 
این کمبود باعث می شد بسیاری از پروژه ها به  دلیل عدم دانش و تجربۀ کافی در زمینه های فنی 
و مدیریتی، با مشــکلات جدی مواجه شوند و نتوانند به اهداف خود دست یابند )ساکما، ش سند 

.)25 :220/16526
یکی از چالش های مهم در برنامه های توسعه اقتصادی، اجتماعی و رفاهی، نادیده گرفتن روستاهای . 4

کمتر از 250 نفر جمعیت و خارج کردن آنها از شمول اهداف و عملکردهای این برنامه ها بود. این 
رویکرد نه تنها به نابرابری در توزیع منابع و خدمات منجر شد، بلکه تأثیرات منفی بر توسعۀ پایدار 

در این مناطق نیز داشت )ساکما، ش سند 220/16526: 4(.
یکی از مشــکلات اساســی در عرصۀ برنامه ریزی عمران روســتایی، پذیرش پروژه ها و تعیین . 5

برنامه هــا بدون توجه به امکانات اجرایــی و اولویت ها بود. این رویکرد نه تنها به ناکارآمدی در 
اجرای پروژه ها منجر شد، بلکه تأثیرات منفی بر تحقق اهداف توسعه ای نیز داشت )ساکما، ش 

سند 220/16526: 25(.
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ب. مسائل و مشکلات برنامه های عمران روستایی از نظر اجرایی 
دســتگاه های اجرایی ذیربط در انجام عملیات پروژه هــا با توجه به تعدد و پراکندگی محل های . 1

اجرا و کمبود تجهیزات فنی و انســانی در آنها، ضعف داشــتند. اعتبار پروژه های حوزه عمران 
روســتایی که در برنامه پنجم پیش بینی شــده بود، باید از فصل های مختلف تأمین می شــد و 
توسط دســتگاه های مختلف به صورت همزمان و مجتمع به مرحله اجرا می رسید، اما در طول 
برنامه پنجم، هماهنگی در مرکز وجود نداشــت و این موضوع باعث مشکلاتی در ایجاد و حفظ 
هماهنگی دقیق در تهیه و تنظیم بودجۀ کل کشور در مرکز شد؛ به همین دلیل ایجاد حوزه های 
عمرانــی به طــور مطلوب و به موقع در منطقــه به علت فقدان یک نظام جامــع برنامه ریزی و 
بودجه ریزی منطقه ای و فقدان اختیارات لازم، بســیار مشــکل به نظر می رسید. برای مثال، در 
اســتان اصفهان در طول برنامه پنجم، فقط پروژه هایی که به ســه وزارت کشاورزی و عمران 
روستایی، بهداری و بهزیستی و آموزش و پرورش مربوط می شد، به صورت هماهنگ و همزمان 

به مرحله اجرا درآمد )ساکما، 220/7901: 20(.
عدم وجود واحدهای طرح های برنامه ها در بیشــتر سازمان ها و دستگاه های مسئول و موظف در . 2

سطح استان ها در ارتباط با برنامه های عمرانی )ساکما، ش سند 16526: 220: 6(.
عدم ارتباط بین واحدهای مسئول در سطح شهرستان ها و استان ها در زمینۀ پروژه ها و برنامه های . 3

پیش بینی شدۀ اجرایی در هر منطقه.
کمبود پیمانکاران محلی و عدم استقبال پیمانکاران بزرگ و مجهز از پروژه های کوچک و منفرد.. 4
کمبود مصالح ساختمانی و تأسیساتی و نوسان قیمت ها )ساکما، ش سند 220/16526: 7-6(. . 5

این چالش ها موجب شــده بود عملکرد برنامه های پنجم در توسعه زیرساخت ها و عمران روستایی، آن 
گونه که مورد توجه بود، انجام نشود؛ چنان که در برنامه عمرانی پنجم کشور، هدف اصلی برنامه عمران 
روستایی، تمرکز بر دهستان هایی بود که براساس نتایج سرشماری موجود، دارای جمعیتی بیش از 250 
نفر بودند. این رویکرد به  منظور بهبود شرایط زندگی و توسعۀ زیرساخت های روستایی طراحی شده بود 
)سازمان برنامه و بودجه، 1354(. جدول شماره 6 نشان دهنده طرح ایجاد حوزه های عمرانی روستایی در 

برنامه پنجم است که به تفکیک تعداد روستاها، براساس جمعیت آنها ارائه شده است.
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جدول شمارة 6: طرح ایجاد حوزه های عمرانی روستایی در برنامه پنجم

براساس نتایج مقدماتی سرشماری سال 1355، جمعیت روستایی ایران حدود 17/9 میلیون نفر بود که 
در مقایســه با نتایج سرشماری دوره قبل، رشدی معادل 1/15 درصد را نشان می داد. این آمار به  خوبی 
نمایانگر تغییرات جمعیتی در کشــور در آن زمان بود. نسبت جمعیت روستایی به کل جمعیت کشور در 
دهه 1350 از 62% به 53/2% کاهش یافته بود. این کاهش نشــان دهندۀ روند مهاجرت روستاییان به 
شهرها و افزایش جمعیت شهری بود. در این میان، 67.5% از روستاها دارای جمعیتی کمتر از 250 نفر 
بودند. این موضوع نشان دهندۀ وجود تعداد زیادی روستای کوچک در کشور بود که ممکن بود به دلیل 
جمعیت کم، از خدمات و زیرساخت های کمتری برخوردار باشند. این روستاها معمولًا با چالش هایی مانند 
کمبود منابع و امکانات مواجه بودند. همچنین 17.5% از روستاها دارای جمعیتی بین 250 تا پانصد نفر 
بودند. این گروه از روستاها ممکن بود از نظر اقتصادی و اجتماعی وضعیت بهتری نسبت به روستاهای 

کوچک تر داشته باشند، اما همچنان نیاز به توجه و توسعه داشتند )ساکما، ش سند 220/8823: 13(.

نتیجه گیری
برنامه پنجم عمرانی )1352-1356( با هدف توسعه و نوسازی روستاها و بهبود شرایط زندگی روستاییان 
طراحی شد و شــامل چندین راهبرد کلیدی بود که به  منظور تحقق اهداف توسعه ای در حوزۀ عمران 
روستایی تدوین گردید. این راهبردها شامل توسعۀ زیرساخت های اساسی، توزیع متعادل سرمایه گذاری، 
تقویت تولید و اشتغال، هماهنگی با توسعه صنعتی، توجه به نیازهای واقعی روستاییان، تقویت مشارکت 
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محلی و ارائۀ آموزش های فنّی و حرفه ای به روستاییان بود.با این حال، این برنامه در عمل با چالش های 
متعددی مواجه گردید که مانع از تحقق اهداف آن شد. از جمله چالش های اصلی می توان به عدم آشنایی 
مســئولان با هدف های بنیادی و سیاست های اساســی، کمبود نیروی انسانی و تجهیزات فنی، نادیده 
گرفتن روستاهای کوچک و پذیرش پروژه ها بدون توجه به امکانات اجرایی و اولویت ها اشاره کرد. این 
مشکلات نه تنها به ناکارآمدی در اجرای پروژه ها منجر شد، بلکه به نابرابری در توزیع منابع و خدمات و 

همچنین کاهش کیفیت زندگی روستاییان دامن زد.
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