
 

 

بررسی جايگاه جامعه عشايري در برنامه های توسعه پنج ساله اقتصادی و اجتماعی کشور

دکتر پژمان رضایی1 

چکیده: 
از سال 1327 تاكنون، 10 برنامه توسعه در كشور تهيه و اجرا شده است كه 5 برنامه مربوط به 
انقلاب اسلامي  بوده است.  از پيروزی  انقلاب اسلامي  و 5 برنامه مربوط به بعد  از پيروزی  قبل 
بررسی مستندات این برنامه ها نشان مي دهد جامعه عشایری كشور متناسب با جمعيت و سهم 
آن در توسعه كشور مورد توجه نبوده و پایين بودن سهم اعتبارات و عدم جامع  نگری به نيازهای 
عشایر  جامعه  برنامه ها،  این  مجموع  از  مي باشد.  مدعی  این  گواه  برنامه ها  این  در  كشور  عشایر 
كوچنده تنها از برنامه دوم توسعه بعد از انقلاب دارای فصل مستقل بوده و در سایر برنامه ها یا 
اصلًا مورد توجه قرار نگرفته و یا در سایه برنامه های شهری و روستایی به صورت بسيار جزیی 
و پراكنده به آن توجه شده است. نتيجه این امر پایين ماندن بسياری از شاخص  های توسعه در 
جامعه عشایر در مقایسه با جوامع شهری و روستایی كشور، مهاجرت از این جامعه و در نتيجه 
آسيب اساسی به اقتصاد ملی كشور در بلند مدت است. با توجه به این امر، توجه اساسی به جامعه 
عشایر كشور در برنامه های كلان كشور با تاكيد بر برنامه های پنج ساله توسعه و نگرش جامع به 
این جامعه در قالب توسعه پایدار، در بلند مدت می  تواند شرایط زیست و فعاليت مناسبی را برای 

این جامعه رقم بزند.

واژگان کلیدی: عشایر، برنامه ریزي، برنامه های پنج ساله  اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی. 

مقدمه 
زیست گاه های شهری،  و  تمامي  عرصه ها  به  ویژه  توجه  نيازمند  توسعه كشور  و  آمایش سرزمين 
روستایی و عشایری است. در این ميان جامعه عشایر به خاطر محروميت و شرایط سخت زندگی 
از یک سو و جایگاه آن ها در اقتصاد ملی و توسعه پایدار سرزمين از سوی دیگر، از جایگاه مهمي 
 برخوردار است و به همين دليل ساماندهی و توجه به این جامعه همواره باید مورد توجه قرار 
گيرد )رضایی و همکاران، 1386 : 41(. بر اساس اطلاعات مركز آمار ایران، در سال 1345 حدود 
9/6 درصد جمعيت كشور جمعيت عشایری بوده است و این نسبت در سال 1353 به 2/7 درصد 
رسيده و در آخرین سرشماری رسمي  عشایر كوچنده كشور در سال 1387 به 1/68 درصد رسيده 
است )سازمان امور عشایر ایران،1384،الف و ب، مركز آمار ایران 1387(. نکته قابل توجه در این 
ثابتی را در بر می  گيرد. به  زمينه تعداد جمعيت عشایر كشور مي باشد كه همواره تعداد نسبتاً 

1ـ عضو هيات علمي  گروه جغرافياي دانشگاه یزد.
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عبارت دیگر هر چند نسبت جمعيت عشایر در مقایسه با كل كشور كاهش یافته است اما تعداد 
جمعيت عشایری كشور در دهه های اخير همچنان حفظ شده است كه این امر نکته  ای قابل تأمل 
است )رضایی، 1395 : 25(. بررسی وضعيت برنامه های مختلف توسعه كشور در دوره های مختلف 
كشور  عشایر  جامعه  به  یافته  تخصيص  اعتبارات  و  برنامه ها  سهم  هماهنگ نبودن  نشان دهنده 
متناسب با جمعيت و جایگاه آنان مي باشد. در اختيار داشتن 28 درصد دام سبک و در نتيجه 
توليد 20 درصد گوشت قرمز كشور، توليد 35 درصد صنایع دستی كشور كه عمدتاً جنبه ميراث 
فرهنگی و هویتی دارد، در اختيار داشتن 560 هزار هکتار اراضی كشاورزی )آبی و دیم( و به ویژه 
از فضای   )22 : امور عشایر، 1394  استقرار عشایر كشور در 963 هزار كيلومتر مربع )سازمان 
جغرافيایی كشور )حدود 58 درصد از مساحت كشور( به عنوان پاسداران محيط زیست و استقرار 
در مناطق مرزی كشور به عنوان حلقه اصلی امنيت پایدار مرزی كشور نمونه هایی از اهميت و 
جایگاه بالای جامعه عشایر كشور است. علی رغم این ظرفيت  ها، اما این جامعه از نظر شاخص  های 
توسعه با جوامع شهری و روستایی كشور دارای اختلافات اساسی است. با توجه به ميزان 88/9 
درصد با سوادی جامعه شهری و 75/2 درصدی با سوادی جامعه روستایی )سرشماری نفوس و 
مسکن 1385( كل كشور اما جامعه عشایر تنها 63 درصد با سواد بوده اند كه این نسبت برای زنان 
به 55 درصد كاهش مي یابد )مركز آمار ایران، سرشماری عشایر كوچنده سال 1387(. همچنين 
برخورداری  بهداشتی،  آشاميدنی  آب  نامناسب  وضعيت  دسترسی،  راه های  كيفيت  بودن  پایين 
بسيار پایين از مراكز درمانی، برخورداری ناچيز از امکانات فرهنگی و ... در این زمينه قابل ذكر 
عشایر،  محصولات  خرید  تضمين  عدم  بازار،  نوسانات  پی،  در  پی  وجود خشک سالی  های  است. 

بهره  وری پایين و ... از دیگر مسائل اساسی پيش روی این جامعه است. 
با توجه به تبلور برنامه ریزی كشور در برنامه های توسعه پنج ساله كشور و بودجه های سنواتی، 
بنابراین بررسی جایگاه جامعه عشایر در این برنامه ها از اهميت بالایی برخوردار است و ریشه های 

عدم توسعه و یا فاصله جامعه عشایر با جوامع یکجانشين را مشخص می  سازد. 
در مجموع از سال 1327 تا كنون، 10 برنامه توسعه تهيه و اجرا شده است كه 5 برنامه مربوط 
به قبل از پيروزی انقلاب اسلامي  و 5 برنامه مربوط به بعد از پيروزی انقلاب اسلامي  بوده است 

)رضایی، 1394 : 345(. كه این برنامه ها به شرح زیر است:

برنامه هاي قبل از پیروزي انقلاب اسلامي

 برنامه اول )1334 ـ 1327(
برنامه اول توسعه اقتصادي، اجتماعي، كشور كه از سال 1327 تا 1334 به طول انجاميد در 6 
فصل عمراني كشاورزي، صنایع و معادن، نفت، راه، پست ـ تلگراف و تلفن و اصلاحات اجتماعي 

و شهري تنظيم شد )سازمان برنامه و بودجه، 1377(.
در این برنامه جامعه عشایر یا دیده نشد و یا خيلي محدود و غير مستقيم به آن پرداخته شد و این 

در حالي بوده كه حدود 10 درصد جمعيت كشور عشایري بوده اند.
بند یک و بخشي از بند هشت این برنامه، متوجه جماعت  هاي روستایي و بندهاي دیگر و بخش اعظمي از 
بند هشت به طور اساسي در برگيرنده منافع جماعت  هاي شهري بوده است )كياوند، 1380: 141و142(.
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در عمران ناحيه  ای، تاكيد عمده بر دشت مغان بود. هدف اجتماعی عمران در این ناحيه شامل 
اسکان عشایر با ایجاد دهکده های نمونه به منظور تبدیل اقتصاد دامپروری و متحرک عشایری به 

اقتصاد مختلط كشاورزی و دامداری ثابت بوده است.

 برنامه دوم )1341 ـ 1334(
در این برنامه نيز طور مستقيم به جماعت  هاي عشایري كشور پرداخته نشده بود و در واقع جامعه 
عشایری فصل مستقلی نداشته است. تنها طرحي كه در این دوره اجرا شده و مي  توان گفت ادعاي 
اسکان عشایري داشته، همچنان طرح عمران دشت مغان بوده است. هر چند این طرح به ایجاد 
تأسيسات آبياري و كشاورزي در دشت مغان انجاميد، امّا در اسکان عشایر كوچنده توفيقي نيافت 
و بالاخره به طرح بزرگتر و گسترده تر كشت و صنعت مغان منجر شد كه با تصرف چراگاه ها و 

فضاي زندگي قشلاقي كوچنده شاهسون همراه بود )گروه مطالعاتي  هامون، 1370 : 133(.
يكي از علت  هاي اصلي عدم تحقق هدف طرح اسکان عشایر ایلسون )شاهسون( این است كه بيشتر 
طراحان و مجریان برنامه هاي عشایري و حتي برخي از محققان این مقوله هنوز هم ماهيت زندگي 

عشایري را در كليت و جامعيت و ابعاد گوناگون آن درک نکرده بودند )كياوند، 143:1380(.

 برنامه سوم )1346 ـ 1341(
در برنامه سوم به خاطر ایجاد مؤسسه مطالعات و تحقيقات اجتماعي و انجام مطالعاتي در برخي 
جوامع عشایري، مسأله عشایر و لزوم برنامه ریزي و اجراي طرح هایي در جوامع عشایري، مورد 

توجه جدي تري قرار گرفت كه از آن جمله :
الف( طرح »گروه هاي آباداني عشایر«، كه دستگاه اجرایي آن در وزارت آباداني و مسکن و محل 
مطالعاتي  هامون،  )گروه  است  بوده  بلوچ  و  كرد  قشقایي،  بختياري،  عشایري  مناطق  آن  اجراي 
1370: 133(. این طرح در سال  هاي آخر برنامه سوم یعني در سال 1346 با اعتباري به مبلغ 46 

ميليون ریال به تصویب رسيد )عضدي، 1385: 32(.
ب( طـرح »عمـران مناطـق عشـایري فـارس« كـه مجري آن اسـتانداري فـارس بـوده و عمليات 
طـرح در تنـک بـوكان، صحراي بـاغ كوزهک خرامه، رودخور چشـمه عاشـق متمركز بوده اسـت 
)گـروه مطالعاتـي  هامون، 1370 : 133(. هدف این طرح اسـکان عشـایر بـوده و چون اجراي این 
طـرح بـدون مطالعـه و بررسـي  هاي لازم انجام گرفته و به علت ضعف دسـتگاه اجرایي، پيشـرفت 

آن اندک بوده اسـت )عضـدي، 1385 : 32(. 
ج( طرح »عمران مناطق كهگيلویه و بویراحمد« كه مجري آن سازمان عمران كهکيلویه بود )گروه 
مطالعاتي  هامون، 1370 : 133(. اعتبار مصوب این طرح در سال 1346 حدود 48 ميليون ریال 
بود. این طرح از تلفيق دو مفهوم عمران منطقه  اي و توسعه اجتماعي و اقتصادي عشایري پدید آمد.

 سـازمان عمـران كهگيلویـه بـر پایـه مطالعات جامعي كه سـازمان برنامه انجام داد تشـکيل شـد 
و هـدف اصلـي آن كـه سـر و سـامان دادن به زندگـي اقتصـادي و اجتماعي مردم به ویژه عشـایر 
كوچنـده بـود در حـد انتظـار طراحـان و برنامه ر یـزان نبود. چـرا كه مدیریـت این امر بـه افرادي 
سـپرده شـد كـه عمـق زندگـي عشـایري را نمي  شـناختند و بينـش آنـان نسـبت به توسـعه این 

جامعه بسـيار سـطحي و محـدود بود )عضـدي، 1385: 32(.
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د( »آموزش عشایري« كه از نظام آموزش ویژه اي كه از اواسط دهه 1330 به صورت مدارس سيار 
عشایري در ایل قشقایي طراحي و اجرا شده بود، الهام مي گرفت در برنامه سوم براي این آموزش 

خاص، به طور رسمي در اعتبارات عمراني، فصل فرهنگ )آموزش( جایي در نظر گرفته شد.

 برنامه چهارم )1351 ـ 1347(
در برنامه چهارم از 104 طرح عمراني فقط یک طرح تحت عنوان »آباداني مناطق عشایري« سهم 
عشایر بود. طرح »توسعه و تجهيز تعليمات عشایر« نيز در این برنامه ذیل عمران دهات و آموزش 
روستایي گنجانده شده بود. و البته سازمان  های عمراني منطقه اي از قبيل كهگيلویه و بویراحمد 
و جيرفت و غيره، نيز در این برنامه اعتبارات مصوبي داشتند )گروه مطالعاتي  هامون، 1370 : 
135 و 134(. كل اعتبار فصل اول برنامه حدود 10 ميليارد و 800 ميليون ریال بوده كه اعتبار 
طرح آباداني مناطق عشایري نزدیک به 13 ميليون ریال بوده است و مقایسه این رقم با رقم  هاي 
دیگري از اعتبارات دو طرح دیگر از طرح  هاي همين فصل ميزان بي  توجهي به امر توسعه اقتصادي 

جماعت  هاي عشایري را نشان مي  دهد.
ميزان اعتبار طرح تعليمات عشایري نيز 42 ميليون ریال بوده است )كياوند، 1380: 152(.

 برنامه پنجم )1356 ـ 1352(
اما در سطح  در برنامه پنجم نيز عشایر به طور مستقل در فصول برنامه مد نظر قرار نگرفتند. 

طرح ها اقداماتي پراكنده به عمل آمد كه اهم آن عبارتند از :
 طرح توسعه اجتماعي و اقتصادي عشایر كرمان.

 طرح توسعه اجتماعي و اقتصادي عشایر كرمانشاه.
 طرح آباداني مناطق عشایري )گروه مطالعاتي  هامون، 1370: 135 و 134(.

 طرح آموزش عشایري.
 طرح هایي كه با اعتبارات محدود در قالب طرح  هاي خاص ناحيه اي در سال  هاي اول برنامه 

پنجم به تدریج در سطح استان ها راه اندازي شد )كياوند، 1380: 154(.
بررسي برنامه هاي توسعه قبل از انقلاب نشان مي  دهد كه عشایر كشور علي رغم اینکه جمعيت 
قابل توجهي داشته اند و از نظر بسياري از شاخص  هاي توسعه در وضعيت بسيار بدي قرار داشته اند، 
مورد توجه جدي قرار نگرفته و اعتباراتي كه براي آن ها منظور شده بوده بسيار ناچيز بوده است 
و نتيجه این بي  مهري چيزي جز افزایش شکاف سطح زندگي این جامعه با جوامع یکجانشين و 
فقر مضاعف آن ها در اثر از بين رفتن بسياري از حقوق آنان در طول برنامه هاي توسعه نبوده است.

در  مردم  دخالت نداشتن  آرمان خواهي،  نبود  عقلایي،  دید  فقدان  كه  گفت  مي  توان  كلي  طور  به 
فرایند برنامه ریزي  ها، رسوخ خودكامگی  هاي سياسي، تمركز بيش از حد امور در مركز، عدم وجود 
مکانيسم  هاي مؤثر ارزشيابي برنامه و اجراي آن و به طور كلي عدم وجود ضمانت اجرایي در مورد 
برنامه هاي تهيه شده و در نهایت عدم هماهنگي از نقایص عمده و ضعف  هاي نظام برنامه ریزي قبل 

از انقلاب اسلامي مي باشد )عضدي، 1385: 40(.
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برنامه هاي بعد از پیروزي انقلاب اسلامي

برنامه  اول )1372 ـ 1368(
در بارة برنامه پنج ساله اول جمهوري اسلامي ایران گفته شده كه:»از سال 1359 به بعد سهم 
عشایر از اعتبارات عمراني به تدریج افزایش یافته است در این سال  ها جماعت  هاي عشایري ایران 
زیر چتر اعتبارات عمراني برده شده اند«. و یا در متون برنامه، تحت عنوان »توسعه و بهبود وضع 
دامداران عشایر كشور« چنين آمده است: »احداث و تکميل و توسعه تأسيسات مربوط به پرورش 

دام، ارائه خدمات دامپزشکي، بهداشتي كردن چشمه ها و احداث آبشخور«.
در تحليل رویکرد این برنامه به عشایر آمده »نویسندگان برنامه جماعت  هاي عشایري را در حاشيه 
عمليات  و  پروژه ها  صرفاً  نيز  دامداري  بخش  در  دیده اند.  روستایي  جماعت  هاي  عرض  در  یا  و 

دوره هاي برنامه هاي چهارم و پنجم را دنبال كرده اند«.
اما باید توجه داشت كه خود جامعه عشایري بدون توجه به این برنامه ها براساس ساز و كارهاي ملهم 
از شرایط اقتصادي و اجتماعي تاریخ معاصر جهان بي وقفه و بلکه با سرعت و شدت بيشتر به روند 

اسکان  پذیري و یکجانشيني ادامه داده است )گروه مطالعاتي  هامون، 1370:  135 و 134(.
در ایـن برنامـه فصـل عمران روسـتایي ]و عشـایري[ مسـتقل وجود نداشـته اسـت و از این جهت، 
مشـابه برنامه هـاي اول تـا سـوم عمرانـي قبـل از انقـلاب بـود. برنامه هـاي عمرانـي روسـتایي ]و 
عشـایري[ در بخش  هـاي مختلـف برنامه ریـزي به ویـژه كشـاورزي، آب، بـرق، مسـکن، آمـوزش و 
پـرورش و عمـران شـهري پراكنـده بـود و ایـن امر نشـان دهنـده نمونه كامـل یک برنامه بخشـي 

مي  باشـد )رضوانـي، 1383: 68 و 69(.
در این برنامه، جامعه عشایر در كنار روستائيان به صورت محدود مورد اشاره قرار گرفته است. 
از جمله اینکه در بخش سياست  هاي كلي از گسترش فعاليت  هاي جانبي جهت افزایش درآمد 

روستانشينان و عشایر صحبت شده است:
»روستانشينان و عشایر از محروم ترین گروه هاي جامعه مي  باشند. این دو گروه در عين محروم 
بودن از معدود قشرهاي مولد جامعه هستند كه در مقابل مصرف ناچيزشان، مواد غذایي را كه 
اساسي ترین كالا است براي جامعه توليد مي  كنند. براي حمایت از منافع این گروه هاي مستضعف 
كشور و نيز جلوگيري از مهاجرت آنان و بهبود وضع دامداران كشور باید در زمينه احداث، تکميل، 
و  كردن چشمه ها  بهداشتي  دامپزشکي،  ارائه خدمات  دام،  پرورش  به  مربوط  تاسيسات  توسعه 

آبشخور اقدام لازم صورت گيرد« )كياوند، 1380 : 158(. 
از جمله اقداماتی كه در این برنامه شکل گرفت سمينار استراتژی توسعه زندگی عشایر در سال 
1369 بود كه یکی از محورهای سه  گانه این سمينار حل مسأله اسکان بود و یکی از دستاوردهای 
برنامه، مطالعات  اول  توسعه می  باشد. در سال  برای  مناطق عشایری  آن ضرورت مطالعه جامع 
مناطق عشایری كشور به منظور شناسایی پتانسيل ها آغاز شد. در این راستا در استان های مختلف 
نيمه تفصيلی  مطالعات  برنامه  بعد  سال  های  در  بعضاً  و  انجام  عشایری  زیست  بوم  های  مطالعات 

كانون  های توسعه انجام گرفت. 
در طی برنامه اول، چهار طرح مصوب دارای اعتبار از طرف سازمان مدیریت و برنامه ریزی كشور 
از آن ها عمليات اجرایی اسکان بود. عملًا در سال  برای جامعه عشایر پيش بينی شد كه یکی 
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372، توزیع اعتبارات عشایر در قالب این طرح ها صورت گرفت. اگر  چه در دوره پنج ساله اول 
توسعه، هدف  گذاری كمي  در زمينه ساماندهی عشایر انجام نشده بود، اما پيشرفت شایان توجهی 
در زمينه مطالعات عشایری و بسترسازی اسکان عشایر در كانون  های توسعه حاصل شد )صيدایی، 

1386: 57 و 58(.

 برنامه دوم )1377 ـ 1373(
در این برنامه براي اولين بار بعد از پيروي انقلاب اسلامي، عمران عشایري به عنوان یک فصل 
مستقل با اعتبارات مشخص مورد توجه قرار گرفت، كه نقطه عطفي در برنامه هاي توسعه بعد از 

انقلاب در زمينه عمران و توسعه جامعه عشایري به حساب مي آید.
اعتبار در نظر گرفته شده براي عمران عشایري در این برنامه معادل 550/7 ميليارد ریال بوده 
مشي هاي  كيفي سپس خط  هدف  هاي  ابتدا  عشایر  توسعه  و  عمران  براي  برنامه  این  در  است. 
اساسي و در نهایت هدف  هاي كمي و برنامه هاي اجرایي مورد توجه قرار گرفته است كه در ادامه 

به این موضوعات مي پردازیم.

الف( اهداف کیفي:
 ساماندهي به اسکان عشایر در كانون  هاي مستعد توسعه مناطق عشایري.

 ارتقاي كيفيت زندگي عشایر اسکان یافته.

ب( خط مشي  هاي اساسي و سیاست  ها:
اجرایي  مدیریت  بر  تأكيد  با  عشایري  زیست  بوم  هاي  در  توسعه  كانون  هاي  عمران  و    تجهيز 

متمركز و جلب مشاركت عشایر در این زمينه.
انتقال تکنولوژي و بهبود  از طریق آموزش، ترویج و  ایجاد تحول در ساختار توليد عشایري   
مدیریت و كارآیي روستائيان و عشایر و ایجاد تحول در آموزش فني و حرفه  اي روستایي و عشایري
اولویت  با  كشاورزي  فني  آموزش  هاي  ساختار  اصلاح  و  سيار  آموزش  سيستم  برقراري   

كارآموزي  هاي كوتاه مدت.
 بهره برداري مطلوب از منابع طبيعي با مشاركت روستایيان و عشایر.

 بالابردن سطح درآمد عشایر از طریق تغيير در شيوه معيشت، تنوع بخشي به توليد و بهره برداري 
بهينه از ظرفيت  هاي موجود با تأكيد بر ترویج، آموزش و بهبود مدیریت.

 توسعه و تعميم آموزش و پرورش و بهداشت و درمان روستایيان و عشایر از طریق افزایش 
سرمایه  گذاري  هاي فيزیکي و انساني، متناسب با الگوي سکونت و زیست روستائيان و عشایر.

ج( هدف  هاي کمي و برنامه  هاي اجرایي.
 برنامه جامع توسعه مناطق عشایري.

 انتخاب نقاط مستعد براي اسکان عشایر از بين 202 كانون توسعه عشایري.
 اسکان تدریجي 20 هزار خانوار عشایر در كانون  هاي توسعه مناطق عشایري.

 تحت پوشش قرار دادن 20 هزار خانوار اسکان یافته عشایري.



58
ره 

مـا
ـ ش

 13
96

ن 
ستا

زم
بررسی جایگاه جامعه عشایری در برنامه های توسعه پنج ساله اقتصادی و اجتماعی کشور

 

37

اقدامات اجرایي
 شناسایي، آماده  سازي و تجهيز اراضي مستعد كانون  هاي توسعه در زیست  بوم هاي عشایري و 

اسکان خانوارهاي متمایل به اسکان در این كانون  ها با توجه اصول زیر:
 ایجاد هماهنگي بين سياست تجميع روستاهاي پراكنده و طرح  هاي اسکان.

 توجه به وابستگي عشيره ا ي خانوارهاي عشایري در ایجاد مجتمع  هاي اسکان.
 ساماندهي خانوارها در مجتمع هاي زیستي پرجمعيت.

و  شرایط  با  متناسب  اسکان یافته  خانوارهاي  به  اجتماعي  و  زیربنایي  توليدي،  ارائه خدمات   
ویژگي  هاي زیستي این خانوارها شامل موارد زیر:

 تأمين آب كشاورزي.
 تجهيز و آماده سازي اراضي كشاورزي.

 تأمين ماشين آلات و ابزار كشاورزي.
 ارائه خدمات دامپزشکي و اصلاح نژاد دام.

 احداث راه هاي ارتباطي و و تأمين برق. 
 ارائه خدمات آموزشي، بهداشتي و درماني و آموزش فنون و حرف.

 ارائه خدمات تعاوني.
 كمک به ایجاد صنایع دستي و كارگاهي.

 ارائه خدمات فني جهت احداث مسکن با دوام.
 جایگزیني تدریجي سوخت فسيلي به جاي سوخت نباتي و جنگلي در ميان عشایر.

 پرداخت بخشي از سود و كارمزد تسهيلات بانکي جهت احداث مسکن در این مناطق واگذاري، 
احياء و اصلاح مراتع به عشایر )سازمان برنامه و بودجه، 1373: 5 ـ 3(.

 بند 5 تبصره 78 قانون برنامه دوم توسعه اقتصادی ـ اجتماعی كشور از حيث كمي  فراهم بودن 
زمينه اسکان عشایر را به شرح زیر آورده است:

»دولت موظف است در طول برنامه دوم، تمهيدات لازم را جهت اسکان بيست هزار )20000( 
خانوار عشایری داوطلب اسکان فراهم آورد و ضمن تأمين اعتبارهای عمرانی دولتی و تسهيلات 
بانکی مورد نياز جهت احداث مسکن و اجرای طرح  های كشاورزی و دامپروری آن ها حداقل 70 
پرداخت  و  تعهد  و  منظور  بودجه سالانه  لوایح  در  را  مذكور  تسهيلات  كارمزد  و  از سود  درصد 
نماید.« آیين نامه اجرایی این تبصره به پيشنهاد وزرای كشاورزی، جهاد سازندگی، نيرو و ریيس 

سازمان برنامه و بودجه ظرف مدت 3 ماه به تصویب هيأت وزیران خواهد رسيد.
یافت؛  افزایش  عشایر  اسکان  برای  توسعه  كانون  های  مطالعاتی  برنامه های  شتاب  برنامه  این  در 
همچنين در تعدادی از مناطقی كه مطالعات به نتيجه رسيده بود عمليات اجرایی اسکان تداوم 
یافت و برخی استان ها توانستند سهم قابل ملاحظه  ای از حيث انجام مطالعات و عمليات اجرایی 

اسکان داشته باشند )صيدایی، 1386: 61(.
عملکرد این برنامه شامل مطالعه 50 زیست بوم، مطالعه نيمه تفصيلي 113 كانون، مطالعه تفصيلي 
31 كانون و اقدامات مختلف براي عمليات اجرایي اسکان بود كه اهم آن ها عبارتند از: آماده  سازي 
52 كانون، حفر و تجهيز 537 حلقه چاه عميق و نيمه عميق، 1167 كيلومتر راه عشایري، تسطيح و 
آماده  سازي 11065 هکتار اراضي و احداث 77 سد و بند خاكي )سازمان برنامه و بودجه، 1378 : 14(.
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 برنامه سوم )1383 ـ 1379(
در مطالعات مقدماتی این برنامه، در ارتباط با عمران عشایری توصيه شده است كه:

»بـرای تسـریع در سـاماندهی اسـکان عشـایر جـا دارد در برنامه سـوم بـا دقت و سـعی و كفایت 
بيشـتر بـه امـر سياسـت گذاری در برنامه اسـکان عشـایر پرداخته شـود. قبل از هـر اقدامي  اصول 
پایـه  ای زیـر بایسـتی در عمـل و بـه عنـوان پيشـرفت برنامـه، مراعـات و مـلاک اجرا قـرار گيرد. 
اصـل همنوایـی بـا توسـعه ملـی، برنامه ریـزی، مشـاركت مردمـي  در تمـام مراحـل كار و اصـل 
حفاظـت از محيـط زیسـت، متنـوع كـردن فعاليت هـای اقتصـادی و بـه كارگيری فنـاوری نوین 
مناسـب، گسـترش فعاليت هـای صنعتی در مناطق عشـایری بـه منظور ایجـاد فرصت  های جدید 
شـغلی، افزایـش در بهره گيـری مطلـوب از فرآورده هـای توليـدی، تقویـت بنيان  هـای توليـد و 
تحـول تکنولـوژی مناسـب، بـالا بردن هرچه بيشـتر اشـتغال و سـطح بهره وری كاری، توسـعه و 
گسـترش خدمـات اجتماعـی، رفاهـی و زیربنایـی به منظـور ارتقاء و بهبود سـطح زندگـی و رفاه 

اجتماعـی و اقتصادی عشـایری )صيدایـی، 1386 : 62(.
افزایش  ارتقاء زندگي عشایر،  در جهت  برنامه سوم توسعه عمدتاً  اهداف  این مبحث،  به  باتوجه 
ميزان درآمد، ساماندهي كوچ و اسکان عشایر، توسعه جامع مناطق عشایري كشور، خدمات رساني 

و تجهيز كانون  هاي اسکان برنامه ریزي و پيش بيني شده بود.
در این برنامه نيز عمران و توسعه روستایي و عشایري داراي فصل مستقل و مشخص بوده است 

كه در ادامه جایگاه جامعه عشایري را مورد توجه قرار مي  دهيم.
از جمله سياست  هاي استراتژیک در این برنامه:

ــي،  ــت محيط ــات زیس ــع، الزام ــاي دام و مرت ــاي تعادل  ه ــر مبن ــوچ ب ــور ك ــاماندهي ام  س
ــادي. ــي و اقتص اجتماع

 سامان بخشي به اسکان  هاي خود جوش و داوطلبانه عشایر.
  اصلاح سازمان و مدیریت اجرایي موجود در جهت كاهش تصدي دولت و افزایش مشاركت 
مؤثر و فعال عشایر در اداره امور محيط عشایري و پي ریزي مدیریت مناسب محلي براي اداره امور 

قلمروها و زیست  بوم  هاي عشایري.
سپس  و  قانوني  مواد  ابتدا  عشایري،  جامعه  براي  سوم  برنامه  اجرایي  سياست  هاي  قسمت   در 

راهکارهاي اجرایي مورد توجه قرار گرفته است كه در ادامه به آن ها مي پردازیم.

الف( مواد قانوني:
ماده 1. )135( . به منظور تسریع در امر توسعه و عمران جوامع عشایري، دولت مکلف است نسبت 

به انجام موارد زیر اقدام كند:
 ساماندهي كوچ و حمایت از اسکان عشایر داوطلب.

ب( راهکارهاي اجرایي:
وزارت جهاد سازندگي موظف است براي ارتقاي سطح زندگي و ساماندهي كوچ و اسکان عشایر 

در طول برنامه اقدامات زیر را انجام دهد:
1ـ بررسي و تصویب طرح هاي اسکان عشایري تهيه شده در مراجع ذي ربط.
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2ـ تهيـه برنامـه عملياتـي بـراي اسـکان عشـایر داوطلـب شـامل مکانيابـي كانون  هاي مناسـب و 
مسـتعد، آماده سـازي محوطـه براسـاس  طرح هـاي  مصـوب و تجهيز كانون  هـا طبق اسـتانداردها 
و ضوابـط خدمات رسـاني )بـا اولویـت بـه آبادي  هـا و كانون  هـاي خودجـوش( بـا هماهنگـي و از 

طریق دسـتگاه هاي اجرایـي ذي ربـط.
3ـ اجراي برنامه هاي راهبردي )در مقياس ملي( ساماندهي توأم كوچ و اسکان و مدیریت كاربري 
برنامه هاي مصوب  قالب  از مطالعه در  استفاده  با  بوم،  پایدار زیست  و  یکپارچه  توسعه  و  اراضي 

)سازمان مدیریت و برنامه ریزي كشور، 1379(.
به طور كلي عملکرد شاخص  هاي كليدي بخش عمران عشایري كه عمدتاً با تاكيد بر اسکان عشایر 
طراحي شده بود، نشان مي  دهد كه در سال  هاي اول اجراي برنامه سوم، درصد تحقق اهداف برنامه 
كمتر از پيش بيني  هاي انجام گرفته بوده است كه مي تواند به دليل ضعف در ساختار تشکيلاتي 
امور عشایر، عدم هماهنگي بين دستگاه هاي مرتبط با اسکان عشایر )عضدي، 1385: 56( و كمبود 

اعتبارات و عدم تخصيص كامل اعتبارات مصوب باشد. 
شایان ذكر است نتيجه اقدامات مختلف به خصوص در حوزه اسکان  عشایر در برنامه هاي دوم و 
سوم توسعه باعث اسکان 21939 خانوار در برنامه دوم و 21538 خانوار در برنامه سوم توسعه 

شده است )سازمان امورعشایر، 1385(.

 برنامه چهارم )1388 ـ 1384(
در برنامه چهارم توسه كشور نيز مواد و بندهاي مختلفي جامعه عشایر كشور را مورد توجه قرار 
داده است. از جمله مباحث قابل توجه در این برنامه ارتقاء شاخص هاي توسعه جامعه عشایري، 
و  ادامه مهم ترین مواد  ایلي مي باشد. در  به گردشگري  توجه  و  اسکان 50 درصد عشایر كشور 

بندهاي این قانون در ارتباط با جامعه عشایري مورد توجه قرار مي گيرد.

مادة 19 
اقتصادي،  توسعه  برنامه سوم  پایان  به  نسبت  عشایري  و  روستایي  توسعه  بند ب( شاخص  هاي 
یافته  افزایش   )%25( درصد  پنج  و  بيست  ایران حداقل  اسلامي  فرهنگي جمهوري  و  اجتماعي 
ارتقاي توانمندي  هاي اقتصادي در حد پنجاه درصد )%50(  و ساماندهي اسکان عشایر با حفظ 

جمعيت عشایر كشور صورت پذیرد؛
سالانه  مصوب  بودجه  ارقام  ميزان  به  برنامه  طول  در  عشایري  و  روستایي  اعتبارات  ج(  بند    

)100%( تخصيص و پرداخت گردد.

ماده 50
به دولت اجازه داده مي شود به منظور ایجاد اشتغال در مناطق كمتر توسعه یافته:

به  اقدام  مناطق  این  در  كه  سرمایه گذارانی  برای  دولتی  عوارض  و  حقوق  از  معافيت  الف( 
و  اقتصاد  امور  خانه های  وزارت  پيشنهاد  به  بنا  كه  آیين  نامه  ای  طبق  می  نمایند،  سرمایه گذاري 
دارایی، صنایع، كار و امور اجتماعی و سازمان برنامه و بودجه به تصویب هيأت دولت می  رسد در 

طول ساليان اجرای برنامه در نظر بگيرد.
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ب( قسمتی از سود تسهيلات اعطایی به سرمایه  گذاران بخش خصوصی و تعاونی  ها و تعاونی های 
و  طبيعی  منابع  از  بهره برداری  و  عشایری  روستایی،  توليد  تعاونی  های  توليدكنندگان،  خدمات 

طرح  های خود اشتغالی را پرداخت كند.
ج( تسهيلات اعطایی در قالب بودجه های سنواتی و آیين  نامه های اجرایی آن ها باید طوری تقسيم 
شود كه سهم مناطق كمتر توسعه یافته به نسبت شاخص بيکاری آن ها بيشتر باشد به صورتی كه 

در پایان برنامه جبران كمبود اشتغال این مناطق شده باشد.

ماده 59
شركت سهامي  پخش فرآورده های نفتی موظف است مشابه مصرف كنندگان شهری، نفت سفيد 
و گاز مورد نياز روستایيان را در سراسر كشور و مورد نياز عشایر را در شعاع 5 كيلومتری محل 

زندگی آنان به قيمت رسمي  تأمين نماید.

مادة 69 
دولت مکلف است، برنامه حفظ، احياء، اصلاح، توسعه و بهره برداري از منابع طبيعی تجدید شونده 

را با توجه به اولویت  های زیر به مورد اجرا بگذارد:
بند ب( كاهش پنجاه درصد )50%( دام مازاد مراتع جهت تعادل بين دام و مرتع و همچنين لغو 

و اصلاح پروانه چراگاه هاي مربوطه.
بند ح( پوشش كامل سوخت  رساني به عشایر، جنگل نشينان و روستائيان.

ماده 70
دولت مکلف است از سال اول برنامه چهارم به منظور پایداري منابع طبيعي و تنظيم مدیریت 
چراي مراتع و حفظ ذخایر ژنتيکي دام  ها )دام عشایر(، ترتيبي اتخاذ كند كه اجراي طرح  هاي 
مرتعداري و مدیریت مراتع از طریق عشایر ذی حق انجام گيرد و در همين راستا واگذاري اراضي 
مستعد قلمرو عشایر به خانوارهاي كوچنده در چارچوب طرح ساماندهي اسکان عشایر با حفظ 

حقوق آن ها صورت گيرد.

مادة 91
پایه  بيمه  بهداشتي درماني، خدمات  از خدمات  بهره   مندي  تعميم عدالت در  به منظور  بند ج( 

درماني عشایري، معادل مناطق شهري تعریف و اجرا مي شود.

ماده 95
بند ط( طراحي روش  هاي لازم براي افزایش بهره وري و درآمد روستایيان و عشایر، ایجاد فرصت  هاي 
اشتغال به ویژه در دوره هاي زماني خارج از كاشت و برداشت با رویکرد مشاركت روستایيان و عشایر، 

با حمایت از صندوق قرض  الحسنه توسعه اشتغال روستایي و صندوق اشتغال نيازمندان.
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ماده 96
 بند الف( افزایش پوشش بيمه هاي اجتماعي باتوجه خاص به روستائيان و عشایر و شاغلين شهري كه 
تاكنون تحت پوشش نبوده اند به نحوي كه برنامه بيمه هاي اجتماعي روستائيان و عشایر، با مشاركت 
دولت و روستائيان و عشایر پس از تهيه و تصویب دولت از سال دوم برنامه چهارم، به اجرا گذاشته شود.

ماده 114
بنـد ي( بـه منظـور حفـظ آثـار و فرهنگ سـنتي، قومي، ایلـي، ملي و ایجـاد جاذبه براي توسـعه 
صنعـت گردشـگري در كشـور، دولـت مکلّف اسـت نسـبت بـه ایجاد مراكـز حفظ آثـار و فرهنگ 
ایلـي در شهرسـتان  ها و اسـتان هاي كشـور از قبيـل دهکـده توریسـتي مراكـز و اطراق  هـاي 
تفرجگاهـي ایلـي، مـوزه و نمایشـگاه اقـدام نمـوده و بـا پيـش بينـي اعتبـارات و تسـهيلات لازم 
در قانـون بودجـه سـالانه اقـدام نمایـد. مشـاركت بخـش دولتـي و خصوصـي و واگـذاري زمين، 
امکانـات، اعطـاي تسـهيلات بـه بخـش خصوصـي بـراي اجراي ایـن گونـه پروژه ها بلامانع اسـت 

)سـازمان مدیریـت و برنامه ریـزي كشـور، 1385: 35 ـ 147(.
همان گونه كه مشاهده مي شود در این برنامه جامعه عشایر در مقایسه با برنامه هاي قبل، از اهميت 
بيشتري برخوردار شده است و از توجه صرف به عمران تا حدودي فاصله گرفته و به سمت توسعه 
جامعه عشایري حركت نموده است. از جمله نکات برجسته این برنامه براي جامعه عشایري توجه 
به ظرفيت  هاي عشایري از جمله گردشگري عشایري مي  باشد كه اولين بار است كه در برنامه هاي 
توسعه مورد توجه قرار گرفته است. همچنين ارتقاء 25 درصدي شاخص  هاي توسعه این جامعه، 
حركتي به سمت كاهش شکاف سطح زندگي بين جامعه عشایر و جوامع شهري و روستایي است. 
علـي رغـم نـکات برجسـته برنامـه چهـارم در زمينـه جامعـه عشـایري، امـا داراي ضعف هایـي 
نيـز مي باشـد. از جملـه اینکـه اسـکان 50 درصـد عشـایر كشـور تـا پایان برنامـه، بـدون در نظر 
گرفتـن فراینـد زمـان بـر اسـکان و بـدون در نظر گرفتـن منابع مالي آن، بيشـتر یک هـدف بلند 
پروازانـه اسـت كـه بـه نظـر مي  رسـد بـا ایـن شـرایط هرگز تحقـق پيـدا نمي  كنـد. عـلاوه بر آن 
مشـخص نبودن جمعيـت واقعـي كـوچ رو و اینکـه 50 درصـد از چـه تعـداد جمعيـت مي  بایسـت 

اسـکان داده شـوند از جملـه نـکات چالـش برانگيـز در این زمينه اسـت.
در مجموع بررسي  ها حاكي از این است كه در این برنامه جامعه عشایر در مقایسه با برنامه هاي 
قبل، از اهميت بيشتري برخوردار شده است و از توجه صرف به عمران تا حدودي فاصله گرفته و 

به سمت توسعه جامعه عشایري حركت نموده است. 
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برنامه پنجم )1393 ـ 1389(
در این برنامه در فصل توسعه منطقه  ای، توسعه عشایری مورد توجه قرار گرفته است و ماده 194 

قانون برنامه پنجم برای این منظور مصوب شده است.

ماده 194
دولت مکلف است به منظور كاهش نابرابری  های موجود بين جامعه روستایی، عشایری و جامعه 

شهری، حمایت لازم را از اقدامات زیر به عمل آورد:
ی( ارتقاء شاخص  های توسعه عشایر از طریق اسکان و ساماندهی خانوارها.

ک( حمایت مالی از طریق اعطاء تسهيلات، وجوه اداره شده، یارانه سود و كارمزد جهت توسعه.
اشتغال خانوارهای روستایی و عشایری با اولویت روش  های محلی و بومي  و نيز تقویت مدیریت 
یکپارچه اراضی از طریق مشاركت با تشکل  های حقوقی به منظور جلوگيری از خرد شدن اراضی 

و تجميع مدیریتی اراضی خرد كشاورزی.
م( سرمایه گذاري مشترک با بخش  های غير دولتی تا سقف 49 درصد در چارچوب سياست  های 
كلی اصل 44 قانون اساسی از طریق شركت مادر تخصصی »حمایت از توسعه سرمایه گذاري در 
بخش كشاورزی« و شركت مادر تخصصی » مدیریت منابع آب ایران«، در زمينه توسعه كشاورزی 
با فناوری نوین، اقتصادی و بهره ور و طرح  های زیر بنایی و نوپدید در بخش  های كشاورزی و منابع 

آب و توسعه مناطق روستایی و جوان سازی بافت جمعيتی مناطق روستایی و عشایری.
بيمه  تقویت صندوق  از طریق  آن  درصد  پوشش صد  و  روستایی  بيمه  و گسترش  تعميم  س( 

اجتماعی روستایيان و عشایر.
علاوه بر ماده مذكور كه مختص توسعه عشایری به تصویب رسيده است در مواد دیگر نيز مباحت 

جامعه عشایری مورد توجه بوده است از جمله این موارد عبارتند از:

فصل سوم ـ اجتماعی
سلامت ـ ماده 32 ـ بند ج: سامانه خدمات جامع همگانی و سلامت، مبتنی بر مراقبت  های اوليه 
سلامت، محوریت پزشک خانواده در نظام ارجاع، سطح بندی خدمات، خرید راهبردی خدمات، 
واگذاری امور تصدی گری با رعایت ماده )13( قانون مدیریت خدمات كشوری و با تاكيد بر پرداخت 
مبتنی بر عملکرد توسط وزارت بهداشت، درمان و آموزش پزشکی در سال اول برنامه و حين 
اجراء باز طراحی می شود و برنامه اجرایی آن با هماهنگی معاونت در شورای عالی سلامت و امنيت 
به ویژه روستاها، حاشيه شهرها و مناطق  توسعه یافته  بهره  مندی مناطق كمتر  اولویت  با  غذایی 

عشایری به تصویب مي رسد. سامانه مصوب باید از سال دوم اجرای برنامه عملياتی گردد.
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فصل پنجم ـ اقتصادی
شایان ذكر است در فصل اقتصادی در مبحث كشاورزی نيز مواد مختلفی ارائه شده كه به طور 
مستقيم و غير مستقيم بر حيات جامعه عشایری تاثيرگذار است. از جمله این موارد صدور سند 
مالکيت اراضی كشاورزی توسط سازمان ثبت اسناد و املاک كشور تا پایان برنامه و »گسترش 
پوشش بيمه توليدات بخش كشاورزی و عوامل توليد به ميزان حداقل 50 درصد توليدات تا پایان 
برنامه و جایگزینی سوخت فسيلی و انرژی  های تجدیدپذیر به جای سوخت هيزمي  قابل توجه 
می  باشد«. )معاونت برنامه ریزی و نظارت راهبردی ریاست جمهوری، 1390، قانون برنامه پنجم 

توسعه كشور(. 

جمع بندی و نتیجه  گیری:
همان گونه كه اشاره شد تاكنون 10 برنامه توسعه در كشور اجرا شده است كه 5 برنامه مربوط به 
قبل از انقلاب اسلامي  و 5 برنامه مربوط به بعد از انقلاب اسلامي  است. بررسی مفاد این برنامه ها 
و نحوه برخورد آن با جامعه عشایر حاكی از نگاه حاشيه  ای به جامعه عشایر كشور است. با توجه به 
سهم جمعيت عشایر كشور از كل جمعيت در دوره های مختلف، قاعدتاً می  بایست به همان نسبت 
این جامعه در نظر گرفته  برای  نيز   ... و  اعتبار، ساختار سازمانی مناسب  برنامه ریزی، تخصيص 
می  شد. اما عملًا هم مضامين برنامه ها و هم عملکرد آن ها نشان دهنده این عدم تناسب است. 
نتيجه این امر كاهش سهم جمعيت عشایر با گذشت زمان، پایين ماندن شاخص  های توسعه این 
جامعه، از بين رفتن بسياری از ظرفيت  های موجود در جامعه عشایر، سرخوردگی این جامعه، بر 

هم خوردن توازن محيط زیست، افزایش معضلات شهری و ... است. 
با توجه به این مبحث مهم ترین ضرورت  های توجه به توسعه جامعه عشایری در برنامه های آینده 

توسعه اقتصادی و اجتماعی كشور را می  توان به صورت زیر برشمرد:
 وجود 1186,4 هزار نفر عشایر كوچنده در كشور  )سرشماری سال 1387 عشایر كوچنده كشور(.
 وجود كانون  های متعدد توسعه خودجوش و هدایتی در كشور و برنامه ریزی برای ساماندهی 

این كانون  ها در نظام سکونت گاهی كشور.
 پایين بودن شاخص هاي توسعه انساني در نواحي عشایری و كانون  های توسعه عشایر كشور.

حضور عشایر در حدود 58 درصد حوضه های آبخيز كشور.
 برخورداري از حق توسعه یافتگي همسنگ و عادلانه انسان  ها و مکان  هاي عشایری.

 در اختيار داشتن 28 درصد دام سبک و 4 درصد دام سنگين كشور.
 توليد 20 درصد گوشت قرمز كشور.

 توليد 35 درصد صنایع دستی كشور كه عمدتاً جنبه ميراث فرهنگی و هویتی دارند.
 در اختيار داشتن 560 هزار هکتار اراضی كشاورزی.

 عرضه سالانه 8/5 ميليون رأس دام به بازار مصرف داخلی و صادرات.
 استقرار جامعه عشایر در بسياری از استان های مرزی و نقش آنان در امنيت پایدار كشور.

 ظرفيت  های بالای گردشگری ميراثی و طبيعی در عرصه های حضور عشایر. 
 كم توجهی دستگاه های اجرایی به فعاليت در مناطق عشایری.
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اقتصادي، اجتماعي و  برنامه سوم توسعه  برنامه و بودجه )1377(، مطالعات مقدماتي تدوین   سازمان 
فرهنگي )عمران روستایي و عشایري(، معاونت امور زیر بنایي، دفتر امور مسکن و عمران شهري و روستایي.


