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บทท่ี 3 
การประเมินความสัมพันธระหวางแผนพฒันาฯฉบับท่ี 10 

และแผนปฏบิตัิการของหนวยราชการที่เก่ียวของดานคุณภาพชีวิต 
 
3.1  กรอบคิดท่ีสําคัญของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 10 ดานคุณภาพชีวิต 

ทิศทางการพัฒนาประเทศในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 
2550-2554) กําหนดขึ้นบนพื้นฐานการเสริมสรางทุนของประเทศทั้งทุนทางสังคม ทุนเศรษฐกิจ 
และทนุทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมใหเขมแข็งอยางตอเนื่อง  โดยยึด “คนเปนศูนยกลางการ
พัฒนา” เพื่อมุงสู “สังคมอยูเย็นเปนสุขรวมกัน” โดยใหความสําคัญลําดับสูงกับการพัฒนาคุณภาพคน 
เนื่องจากเปนทั้ง เปาหมายสุดทายที่จะได รับผลประโยชนและผลกระทบจากการพัฒนา 
ขณะเดียวกันเปนผูขับเคลื่อนการพัฒนาเพื่อไปสูเปาประสงคที่ตองการ   

การประเมินสถานะการพัฒนาคนและสังคมไทยพบวาคนไทยมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น แตผล
การพัฒนาชี้ใหเห็นประเด็นสําคัญหลายประการที่ตองเรงแกไขและเสริมสรางใหเขมแข็ง โดยจาก
การประเมินสถานะคนและสังคมไทยประกอบกับบริบทการเปลี่ยนแปลงที่จะมีผลกระทบตอการ
พัฒนาในอนาคต  ยุทธศาสตรการพัฒนาคุณภาพคนและสังคมไทยนั้นครอบคลุมใน 3 เร่ืองหลัก คือ  

1) การพัฒนาคนไทยใหมีคุณธรรมนําความรู สงเสริมใหคนไทยเกิดการเรียนรูอยาง
ตอเนื่องตลอดชีวิต จัดการองคความรูทั้งภูมิปญญาทองถ่ินและองคความรูสมัยใหมตั้งแตระดับ
ชุมชนถึงประเทศจนสามารถนําไปใชในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม   

2) การเสริมสรางสุขภาวะคนไทยใหมีสุขภาพแข็งแรงทั้งกายและใจ เนนการพัฒนาระบบ
สุขภาพอยางครบวงจรและเสริมสรางใหคนไทยใหอยูรวมกันในสังคมไดอยางสันติสุข โดย
เสริมสรางความสัมพันธที่ดีของคนในสังคมบนฐานของความมีเหตุมีผล ดํารงชีวิตอยางมั่นคงทั้ง
ในระดับครอบครัวและชุมชน  

3) พัฒนาระบบการคุมครองทั้งทางเศรษฐกิจและสังคมที่หลากหลายและครอบคลุมทั่วถึง 
สรางโอกาสในการเขาถึงแหลงทุน สงเสริมการดํารงชีวิตที่มีความปลอดภัย นาอยู บนพื้นฐานของ
ความยุติธรรมในสังคม ตลอดจนการเสริมสรางจิตสํานึกดานสิทธิและหนาที่ของพลเมืองและความ
ตระหนักถึงคุณคาและเคารพศักดิ์ศรีความเปนมนุษยเพื่อลดความขัดแยง 
 
3.2  แนวการกําหนดตัวชี้วัดเรื่องคุณภาพชีวิตและสังคมอยูเย็นเปนสุขท่ีปรากฏในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 10 
 

โดยทั่วไปแลวคุณภาพชีวิต หมายถึง สภาพสุขภาวะที่ดีของประชาชนและคุณภาพ
ส่ิงแวดลอมที่พวกเขาอาศัยอยู  โดยในขณะนี้ยังไมมีคํานิยามเรื่องคุณภาพชีวิตที่เปนที่ยอมรับกัน
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ทั่วไป ตัวอยางเชน บางกลุมมองเรื่องสุขภาวะสวนบุคคลและระดับความพึงพอใจหรือความสุขของ
ปจเจกชน แตบางกลุมจะมองเรื่องสภาพสุขภาวะและคุณภาพชีวิตที่สัมพันธเงื่อนไขการดํารงอยู
ของสภาพพื้นที่นั้นๆดวย 

โดยในการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับเรื่องคุณภาพชีวิตนั้น จะแยกระหวางคุณภาพชีวิตในเชิงอัต
วิสัยและภาวะวิสัยออกจากกัน และรวมทั้งกําหนดดัชนีตัวช้ีวัดที่จะมาใชการวัดคุณภาพชีวิต
ดังกลาว กลาวคือ คุณภาพชีวิตเชิงอัตวิสัย หมายถึง สภาพที่ดีและนาพึงพอใจกับสิ่งตางๆโดยทั่วไป
ของปจเจกชนรวมถึงระดับความพึงพอใจของปจเจกชนในเชิงองคประกอบของชีวิต เชน สุขภาพ 
ความสุข และชีวิตครอบครัว เชน ความพึงพอใจในชีวิตครอบครัว นันทนาการเฉพาะดานและความ
พึงพอใจดานอาชีพการงานและเงินเดือน เปนตน 

สวนคุณภาพชีวิตเชิงภววิสัย หมายถึง การบรรลุถึงความตองการทางสังคมในดานปจจัยทาง
วัตถุ สถานะทางสังคมและสุขภาวะทางกายภาพ อันไดแก มุมมองในเชิงโครงสรางซึ่งหมายถึง
เงื่อนไขในการดํารงชีวิต การดํารงอยูของสภาพแวดลอม สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานและสวัสดิการ
หรือบริการสาธารณะ  และมุมมองในเชิง เงื่อนไขทางสังคม จิตวิทยาและพฤติกรรมศาสตร เชน 
ความสงบเรียบรอย ความมั่นคงปลอดภัย และกลไกดานการสื่อสาร เปนตน 

คุณภาพชีวิตนั้นแตกตางจากมาตรฐานในการดํารงชีวิตที่หมายถึงการวัดในเชิงปริมาณและ
เชิงคุณภาพของสินคาและบริการประชาชนที่รัฐสามารถจัดหาได อาทิเชน การวัดผลิตภัณฑมวล
รวมประชาชาติ (GDP) ตอประชากรตอหัว อายุขัยโดยเฉลี่ยของพลเมือง อัตราการเกิด อัตราการตาย 
จํานวนสัดสวนของแพทยตอประชากร ระดับการอานออกเขียนได สัดสวนGDP ที่รัฐจายในดาน
การศึกษาและดานสุขภาพ เปนตน 
 
3.3 การแปลงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี  10 ไปสูแผนปฏิบัติการของ
หนวยงานราชการ  

คณะผูวิจัยไดกําหนดหนวยงานราชการเพื่อศึกษาในเรื่องการแปลงแผนในขอบเขตงานวิจัย
เอาไวดังนี้ 

(1) ดานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
- กระทรวงศึกษาธิการ 
- กระทรวงมหาดไทย 
- กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
- กระทรวงวัฒนธรรม 

 (2) ดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
- กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
- กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
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(3) ดานสาธารณสุข 
- กระทรวงสาธารณสุข 
- สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค 

(4) หนวยงานสนับสนุน 
- กระทรวงการคลัง 
- สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เปนตน 

(หมายเหตุ : สํานักพัฒนานโยบายสาธารณะ สํานักนายกรัฐมนตรีไดรับคําสั่งใหยุบเลิกตาม
คําสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 208/2550 ลงวันที่ 2 สิงหาคม พ.ศ. 2550) 

 
ทั้งนี้ เนื่องจากคณะวิจัยมองวายังมีหนวยงานราชการอื่นๆ ที่มีขอบเขตของบทบาทหนาที่

ความรับผิดชอบเกี่ยวของกับคุณภาพชีวิตและความอยูเย็นเปนสุขของคนและชุมชนในสังคมไทย
อยางมีนัยสําคัญ จึงไดมีการศึกษาเพิ่มเติมในอีก 3 หนวยงาน ไดแก  

- กระทรวงอุตสาหกรรม  
- กระทรวงแรงงาน 
- การเคหะแหงชาติ (สังกัดกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย) 
 
ผลจากการศึกษาพบวาหนวยงานราชการที่ไดดําเนินการจัดทําแผนของหนวยงาน

สอดคลองแผนเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 แลวมีดังนี้ 
 
1) หนวยงานที่มีแผนครอบคลุมระยะเวลาของแผนฯ 10 (ป พ.ศ. 2550-2554)  
- กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดแก (ราง) แผนพัฒนาการเกษตร ป พ.ศ. 2550-2554  

แผนงบประมาณ ป พ.ศ. 2550-2554  แผนปฏิบัติการประจําป พ.ศ. 2550  แผนปฏิบัติการประจําป 
พ.ศ. 2549  และ แผนปฏิบัติการประจําป พ.ศ. 2548 (ตามยุทธศาสตรการบริหารราชการแผนดิน  
ป พ.ศ. 2548-2551) 

- กระทรวงวัฒนธรรม ไดแก แผนยุทธศาสตรกระทรวง ระยะยาว 4 ป (พ.ศ. 2551-2554) 
และระยะสั้น (พ.ศ. 2550) 

- กระทรวงสาธารณสุข ไดแก แผนพัฒนาสุขภาพแหงชาติ ฉบับที่ 10 ป พ.ศ. 2550-2554 
และ แผนปฏิบัติการประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2550 

- สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ไดแก แผนยุทธศาสตร
การพัฒนาคนและสังคมไทยฯ และยุทธศาสตรการสรางความเขมแข็งของชุมชนและสังคมฯ ป 
พ.ศ. 2550-2554 แผนปฏิบัติการโครงการศึกษาวิจัย (สํานักพัฒนาสังคมและคุณภาพชีวิต) ประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2550  
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2) หนวยงานที่มีแผนรายป (เฉพาะป พ.ศ. 2550/2551) 
- กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ไดแก แผนปฏิบัติราชการ ประจําป

งบประมาณ พ.ศ. 2550  แผนงบประมาณ ป พ.ศ. 2550  แผนพัฒนาบุคลากรประจําปงบประมาณ 
พ.ศ. 2550  และ แผนยุทธศาสตรสําหรับของบประมาณ ป พ.ศ. 2551  

- กระทรวงอุตสาหกรรม ไดแก แผนยุทธศาสตร ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2551  และ
แผนงบประมาณ ป พ.ศ. 2551 
 

3) หนวยงานราชการที่ยังไมสามารถจัดทําแผนของหนวยงานสอดคลองแผนพัฒนา 

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 10 แลวเสร็จ 
- กระทรวงมหาดไทย ไดแก แผนยุทธศาสตร ป พ.ศ. 2548-2551  แผนปฏิบัติราชการ4 ป 

(พ.ศ. 2548-2551) และ กรอบแนวทางปฏิบัติตามวิสัยทัศนและยุทธศาสตร ป พ.ศ. 2546-2551 
- กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ไดแก แผนปฏิบัติราชการ 4 ป (พ.ศ. 

2548-2551)  และ ขอเสนอสําหรับการเปลี่ยนแปลง (Blueprint for change) ของสํานักงาน
ปลัดกระทรวง ประจําปงบประมาณ 2549-2551 (มีแผนงบประมาณและโครงการรวมอยูดวย) 

- กระทรวงการคลัง ไดแก แผนปฏิบัติราชการ 4 ป (พ.ศ. 2548-2551) 
- กระทรวงแรงงาน ไดแก แผนยุทธศาสตร ป พ.ศ. 2548-2551 

 
4) หนวยงานราชการที่มีแผนระยะยาวครอบคลุมตั้งแตชวงกอนหนา ระหวาง และพน 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 10  
- กระทรวงศึกษาธิการ  ไดดํ า เนินการจัดทํ าแผนของหนวยงานสอดคลองตาม

พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ป พ.ศ. 2542 (ครอบคลุมเวลา 15 ป) ไดแก แผนการศึกษา
แหงชาติ ป พ.ศ. 2545-2559 : ฉบับสรุป (ชวงเวลาในการจัดทําระหวาง ป พ.ศ. 2543-2545) 
แผนปฏิบัติราชการ ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2550-2551 (ประกอบดวยนโยบาย มาตรการและ
โครงการ)  แผนยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ แผนงบประมาณ เปาหมายการใหบริการ 
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2551 
 

5) สถานะของความสัมพันธของแผนฯ 10  ในภาพรวม 
- หนวยราชการในขอบเขตการวิจัยซ่ึงมีจํานวน 13 หนวยงานมีเพียง  4 หนวยงาน หรือ 1 

ใน 4 ที่พัฒนาแผนปฏิบัติการในระดับกระทรวงที่สอดคลองกับแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 
- หนวยราชการโดยสวนใหญยังคงใชแผนปฏิบัติการของกระทรวงที่จัดทําขึ้นในสมัย

รัฐบาลที่ผานมา ครอบคลุมชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 9 (พ.ศ .2548-2551) ไปกอน 
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 โดยอาจจัดกลุมของหนวยงานราชการตามแนวการประเมินความสัมพันธอิงกับความสอด
รับกับแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 ดังนี้ 

1) กลุมที่มีแผนงานของกระทรวงที่สอดคลองแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10  
2) กลุมที่มีแผนกระทรวงสอดคลองแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 แตมีเพียงแผนรายป 
3) กลุมที่มีแผนยุทธศาสตรของกระทรวงสอดคลองแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 แตในความ

เปนจริงยังใชแผนเดิมที่มีกอนหนาชวงที่ยังไมมีแผนของหนวยงานที่สอดคลอง 
4) กลุมที่ยังไมมีแผนสอดคลองแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 และยังคงใชแผนปฏิบัติราชการ

ตามนโยบายรัฐบาล 
5) กลุมที่มีและใชแผนของหนวยงานตั้งแตยังไมมีแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 และครอบคลุม

ระยะยาวหลังชวงระยะเวลาของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 ไปแลว ไดแก กระทรวงศึกษาธิการ 2545-
2559 

โดยในการประเมินความสัมพันธระหวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 
10 กับแผนของหนวยราชการระดับตางๆ เชน แผนยุทธศาสตร แผนปฏิบัติการ และแผน
งบประมาณของหนวยงานราชการที่เกี่ยวของกับคุณภาพชีวิตนั้น ผูวิจัยไดกําหนดประเด็นหลักของ
การวิเคราะหขอมูลที่ไดจากการวิจัยซ่ึงประกอบดวยรายละเอียดสองสวนใหญๆ ไดแก การวิเคราะห
เนื้อหาและสาระสําคัญของแผน (policy content) และการวิเคราะหบริบทเชิงนโยบาย (policy 
context) โดยเฉพาะในประเด็นของการแปลงแผนและปฏิบัติตามแผน โดยในการดําเนินการตาม
แผนนั้นจะตองเปดโอกาสและสรางชองทางในการมีสวนรวมของภาคีการพัฒนา ดวยกลไกที่
ชัดเจน ทั่วถึง และเปนระบบ 

  
3.4  ขอคนพบในเรื่องการแปลงแผนไปสูการปฏิบัติ 

โดยหลักการแลววัตถุประสงคและเปาหมายของแผนนั้น ยอมเปนกรอบของการประเมิน
ในการพิจารณาวา หนวยงานตางๆ ไดนํานโยบาย  ไปปฏิบัติใหเกิดผลมากนอยโดยดูจากโครงการ/
กิจกรรมที่เกิดขึ้นเพื่อตอบสนองตอนโยบายนั้นๆ และผลลัพธของการดําเนินโครงการและกิจกรรม
ก็เพื่อทําใหเปาหมายของนโยบายบรรลุเปนผลสําเร็จได 

ในความเปนจริง นโยบายและแผนยุทธศาสตรอาจวางไวอยางกวาง ๆ จนเปดโอกาสใหการ
ดําเนินโครงการและกิจกรรมใด ๆ หรือแมแตจะเปนโครงการที่ขัดแยงกัน ก็สามารถทําไปไดภายใต
กรอบของนโยบายดังกลาว แลวมาสรุปเอาวานโยบายไดมีการนําไปปฏิบัติแลวซ่ึงทําใหผลลัพธที่
เกิดขึ้นไมวาจะเปนความสําเร็จหรือลมเหลวมีความคลุมเครือวา เปนผลสะทอนของการปฏิบัติหรือ
ดําเนินการตามนโยบาย หรือเปนผลมาจากการออกนอกกรอบนโยบายที่วางไวในขั้นการดําเนิน
โครงการและกิจกรรม  
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การที่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 มีเนื้อหาครอบคลุมเรื่องที่ดีหลาย
เร่ือง จึงอาจเกิดปญหาในการใหลําดับความสําคัญแกผูนําแผนไปปฏิบัติที่ตองเลือกในสิ่งที่ขัดกัน 
ดังนั้นจึงเกิดคําถามวา แผนฯ 10 มีขอจํากัดในตัวเองหรือไม อยางไร และผูปฏิบัติจะแปลงแผน
อยางไร  นอกจากนั้นการนําแผนฯ 10 ไปปฏิบัติโดยแยกการทํางานออกเปนกระทรวง กรม กอง 
ในขณะที่ยังมีความตองการการบูรณาการจากทุกหนวยงานเพื่อใหเกิดความสอดคลองกันนั้น การ
ประสานงาน หรือการบูรณาการที่เกิดขึ้นมีมากนอยเพียงใด และมีขอจํากัดอยางไร ประเด็นสําคัญ
ของแผนฯ 10 คือการใหภาคีมีสวนรวม ในทางปฏิบัติเปนไปไดมากนอยเพียงใด ในลักษณะใด และ
มีปญหาอุปสรรคอะไรบาง    

ในการประเมินการปฏิบัติตามแผนนั้นขอบเขตของการวิจัยประกอบดวยประเด็นยอย 6 
ประเด็นไดแก 

1. การแปลงแผนไปสูปฏิบัติการ (ยุทธศาสตร โครงการ งบประมาณ)   
2. ความสอดคลองของแผนปฏิบัติการระดับตางๆ กับแผนพัฒนาฉบับที่ 10 ในประเด็น

เร่ืองคุณภาพชีวิตและการสรางสังคมอยูเย็นเปนสุขรวมกัน 
3. การบูรณาการแผนรวมกับหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ  
4. ความสอดคลองกับสภาพปญหาและความตองการของประชาชนในระดับชุมชน  
5. การดําเนินการตามแผน (ผลลัพธ ประสิทธิภาพประสิทธิผล)   
ผลการศึกษาแตละประเด็น จะนําเสนอตามลําดับดังนี้ 
 
1) การแปลงแผนไปสูการปฏิบัติ 
ในกรณีของแผนฯ 10 นั้น ทั้งแผนรัฐบาล แผนกระทรวง และแผนฯ 10 ลวนถูกใชอางอิง

ในการนําไปปฏิบัติงาน โดยแผนฯ 10 เปนเหมือนแผนทิศทางและกรอบที่ทุกกระทรวงตองดู ซ่ึงใน
การทําแผนปฏิบัติการ แตละกระทรวงจะทําแผนโดยยึดโครงสรางเดิมแลวนํามาปรับใหเขากับแผน
ฯ 10 หรืออาจจะสรางโครงการใหมที่สอดคลองกับแผนฯ 10 ขึ้นมา ดังนั้น ปญหาจะอยูที่แตละ
หนวยงานจะแปลงแผนฯ 10 ใหเปนรูปธรรมไดดีแคไหน มีความตระหนักรูถึงแผนฯ 10 หรือไม ก็
จะเปนอีกเรื่องหนึ่ง เพราะบางหนวยงานมีการอางอิงแผนฯ 10 ในการของบประมาณ แตแผนนั้น
ไมไดสอดคลองกับแผนยุทธศาสตรที่วางไวในแผนฯ 10  
  การวางแผนงบประมาณมี 2 วิธี คือ ตามยุทธศาสตรของกรมซึ่งจํากัดในแตละป ยกเวนแต
รัฐมนตรีจะเปนรองนายกรัฐมนตรี ก็จะไดรับงบประมาณเพิ่มขึ้น อีกวิธีคือ แผนแบบบูรณาการซึ่ง
ตองมีเจาภาพแลวกระจายงบ ซ่ึงวิธีหลังนี้ทําไดแตมีนอยกรณี  
       นอกจากนั้นการอนุมัติงบประมาณก็เปนปจจัยหลักที่เปนตัวกําหนดวาแผนปฏิบัติการจะทํา
ไดหรือไม ซ่ึงการอนุมัติงบนั้นขึ้นอยูกับสํานักงบประมาณและสภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) 
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อยางไรก็ตาม ยังไมมีมาตรฐานที่ชัดเจนวาสํานักงบประมาณใชเกณฑอะไรตัดสินการอนุมัติ
งบประมาณ  

ในการของบประมาณนั้นยังมีขอจํากัดเรื่องระยะเวลาโครงการที่มีเพียง 1 ป การตั้ง
งบประมาณตอเนื่อง 2-3 ปจะไมไดรับการอนุมัติ ซ่ึงในความเปนจริงแลวการดําเนินงานบาง
โครงการที่เกี่ยวของกับคุณภาพชีวิตและการสรางความเขมแข็งของชุมชนตองใชเวลามากกวานั้น 
ดังนั้น แผนงานที่ใชเวลาเกี่ยวเนื่องกันมักจะทําไมไดเนื่องจากการของบประมาณสวนใหญเปน
โครงการที่ใชงบประมาณไดแบบปตอปเทานั้น 

ในกรณีนี้ คณะผูวิจัยพบวาการแปลงแผนไปสูการปฏิบัติเปนปญหาสําคัญประการหนึ่งที่
ทําใหแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ผานๆ มา ไมสามารถบรรลุเปนผลสําเร็จตาม
เปาหมายที่วางไวได แมในกรณีแผนฯ 10 จะไดมีการระบุเงื่อนไขสําคัญที่จะนําไปสูความสําเร็จของ
แผนเอาไววา จะตองมีมาตรการและแนวทางที่ชัดเจนใหมีการแปลงแผนที่วางไวไปสูการปฏิบัติ 
การสรางกระบวนการที่จะกอใหเกิดความรวมมือและการมีสวนรวมดําเนินการของภาคีการพัฒนา
ฝายตางๆเพื่อใหบรรลุผลตามแผน แตก็ไมพบเทาที่ควร   
 

2) ความสอดคลองของแผนฯ 10 ในประเด็นดานคุณภาพชีวิตและการสรางสังคมอยูเย็น

เปนสุข        
ปญหาที่มีมาตั้งแตแผนฯ 8 คือ สถานะของแผนชาติมีผลเชิงบังคับแคไหน และควรยึด

อะไรเปนหลัก และใครจะทําใหเกิดการบูรณาการได การพัฒนาโดยยึดหลัก 3 ทุน คือเศรษฐกิจ 
สังคม และสิ่งแวดลอม มีการอิงน้ําหนักอยางไรในการจัดทําแผน ฐานการศึกษาในพื้นที่เทาเทียม
กันหรือไมในการใหความสําคัญของแตละดาน เพราะบางพื้นที่เนนเรื่องเศรษฐกิจแบบตลาด บาง
พื้นที่เนนเรื่องการพัฒนาแบบยั่งยืน บางพื้นที่เนนเศรษฐกิจชุมชน ซ่ึงประเด็นตางๆเหลานี้ ควรมี
ความสอดคลองกัน สามารถเชื่อมโยงเขากับฐานการศึกษาและการรับรูของคนในพื้นที่ไดจริง  ซ่ึง
ผูวิจัยไมไดพบเทาที่ควร แตกลับปรากฏสภาวะตางคนตางอยู แตละแผนมีความเปนเอกเทศจากกัน 

 
3) การบูรณาการรวมกับหนวยงานอื่นท่ีเก่ียวของ  
แผนฯ 10 เปนกรอบคิดที่ใหคิดตางไดงายขึ้น จนทําใหยากในการบูรณาการและเปนเพียง

แผนเล็กๆ ในการทําแผนกระทรวงการบูรณาการในความเปนจริงจึงเปนไปไดยาก เพราะแตละ
กระทรวงมีเปาหมาย บทบาท และความรับผิดชอบที่ชัดเจนเกินไป แตละกระทรวงก็ดูแลเฉพาะ
หนาที่ของตน ตามโครงสรางอํานาจหนาที่ที่บังคับอยู แมในกระทรวงเดียวกันเองก็ยังมีการทํางาน
แยกกัน ไมไดมีการประสานกับหนวยงานที่เกี่ยวของในเรื่องเดียวกัน แมจะมีสํานักนโยบายและ
แผนของแตละกระทรวงทําหนาที่บูรณาการแผนชาติและแผนของกรมและสํานักตางๆในกระทรวง 
แมการทํางานจะทําในเรื่องเดียวกันแตเปนลักษณะการเสนอแนะกันมากกวารวมมือจัดการไป
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พรอมๆกัน นอกจากนั้น ในกระบวนการในการจัดการบริหารประเทศ ปญหาไมไดอยูที่การปฏิบัติ
แตอยูที่การเชื่อมโยง เพราะขางบนจัดการโดยไมไดดูขอมูลขางลาง ขณะที่ขางลางสงขอมูลไปไม
ถึงขางบน ดังนั้นหากมีกระบวนการสื่อสารและวางแผนที่ดีก็จะไมมีปญหาตางคนตางทํา 

แผนพัฒนาเปนเหมือนแผนภาพรวมของการพัฒนาประเทศ ซ่ึงจําเปนตองมีแตตองเนน
เร่ืองการบูรณาการทั้งจากลางขึ้นบนและจากบนลงลาง ใหเกิดความสําเร็จมากขึ้น เพราะปจจุบันยัง
เปนการมองภาพแบบแยกกัน แตละสวนมีแผนของตัวเองแตไมมีสวนกลางมาปรับการรับรู ทําให
เกิดความไมสมบูรณ ปญหาจึงอยูที่การบูรณาการแผนโดยอาจมองไดวา การบูรณาการคือการ
ประสานผลประโยชน เชน การเสนอวิธีการจัดสวัสดิการชุมชนโดยใหชุมชนในหมูบานเปนผูดูแล 
กันเองแทนที่จะเปนสวนกลางไปดูเอง ขณะที่สวนกลางก็คอยดูอยูหางๆ ซ่ึงความขัดแยงระหวาง
ประชาชนและราชการก็จะคอยๆ สลายไป 
  นอกจากนั้นสองสวนที่อาจไมไดไปดวยกันคือแผนเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กับ
ยุทธศาสตรองคกร ปจจุบันนี้การจัดทําแผนใหความสําคัญกับอํานาจองคกรเปนหลัก ทําใหเนน
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่ตัวเองมีบทบาทมากกวาการคิดเชิงวิสัยทัศนของแผนฯ 10  ยิ่งไปกวา
นั้น ตั้งแตป 2552 เปนตนมา องคกรสวนทองถ่ินสามารถของบประมาณไดเองโดยไมผานกระทรวง 
ซ่ึงจะทําใหเกิดความขัดแยงของแผนได 

 
4) ความสอดคลองกับสภาพปญหาและความตองการของประชาชนในระดับชุมชน 
แมวาการลงพื้นที่ของหนวยงานราชการและการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมไดทํา

ใหในดานหนึ่งเกิดการรับรูในกลุมชาวบานและชวยทําใหการทํางานของเจาหนาที่งายขึ้น การ
แกปญหาก็งายขึ้น ซ่ึงจําเปนตองเนนความรูของคนไปพรอมๆกับความซับซอนของปญหาที่เกิดขึ้น 
แตในอีกดานหนึ่ง การเนนการมีสวนรวมของประชาชนโดยมีหนวยงานราชการและเจาหนาที่เขา
ไปในพื้นที่บอยครั้ง ทําใหประชาชนเกิดความเบื่อหนาย และไมใหความรวมมือในการประชุม 
   แมจะมีแผนที่สรางโดยประชาชน แตแผนนั้นมักจะไมไดรับงบประมาณเพื่อเร่ิมโครงการ 
ซ่ึงบทบาทของนักการเมืองจะเขามาเกี่ยวของในแงที่วานักการเมืองหรือ สส. จะเปนผูไปเรียก
งบประมาณเพื่อใหแกทองถ่ิน ดังนั้น นักการเมืองมีบทบาทในการตรวจสอบความตองการของคน
ในพื้นที่ เพื่อจะมาปรับแผนใหสอดคลองกับความตองการของคนในทองถ่ิน ดังนั้นจะเห็นไดวา 
โครงการที่มาจากประชาชนจริงๆ จะขึ้นอยูกับองคการปกครองสวนทองถ่ิน แตถาโครงการไกลตัว
จะเกี่ยวของกับระดับอําเภอ จังหวัด และสวนกลาง วิธีการที่หลากหลายทําใหการมีสวนรวมกระจาย 
และวิธีการดําเนินงานเพื่อบรรลุเปาหมายจะเปลี่ยนไป    

นอกจากนั้นยังมีปญหาของการดําเนินงานที่การมีสวนรวมในระดับลาง (bottom-up) ไมได
รับการตอบสนองเทาที่ควร  โครงการสวนใหญยังคงตองอาศัยเกณฑของหนวยราชการ ปญหาใน
เร่ืองการมีสวนรวม (แผนบูรณาการ)  ขาดการสงเสริมความรู  คือ  ทองถ่ินไมมีการนําเสนอ ซ่ึงภาค
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ราชการควรมีการใหความรูกับชุมชนและองคกรที่จัดตั้งขึ้น ในเร่ืองของการเผยแพรความรูสวน
ราชการยังลงไปนอยมาก  การละเลยวัฒนธรรมในชุมชน  ความรูของคนในชุมชนยังไมทั่วถึง ไม
ทราบวาชาวบานมีความเขาใจมากนอยเพียงใดในประเด็นเรื่องคุณภาพชีวิตและสวัสดิการชุมชนที่
สอดคลองกับวิถีชีวิตในชุมชนดังกลาว  นอกจากนี้การจัดทําแผนงบประมาณในระดับชุมชนยังมี
ปญหาในสวนราชการ  การผลักดันนโยบายที่ทําแผนยังยึดติดกับภาคราชการ/หนวยงานเปนหลัก  
การติดตามประเมินผลยังขาดประสิทธิภาพ  จึงควรใหความสําคัญกับการสงเสริมความรูใหกับคน
ในชุมชน การประยุกตและการกระตุนใหคนในชุมชนเกิดจิตสํานึก  

ประกอบกับการมีสวนรวมของประชาชนในชุมชนทั้งในดานการวางแผนและการกํากับ
ตรวจสอบแผนนั้นพบวามีทั้งแบบที่เปนพิธีกรรม ซ่ึงเปนการดําเนินการที่มีมานานแลว เนื่องจาก
ภายใตการปกครองในรูปแบบของการกระจายอํานาจนั้นเปนการบังคับใหแผนทุกชนิดตองมีการทํา
ประชาคม ซ่ึงการทําประชาคมนั้นแตเดิมเปนเพียงพิธีกรรม ซ่ึงเปนการเชิญชาวบานมาเสนอและรับ
ฟงขอมูล แตขอที่นาสนใจก็คือ แมจะเปนไปในลักษณะของพิธีกรรม แตก็เปนการบังคับให
กิจกรรมหรือโครงการของหนวยงานราชการจําเปนตองไปขอการยอมรับจากคนในพื้นที่วาเห็น
ดวยหรือไม ซ่ึงในพื้นที่ที่มีความขัดแยงหรือมีผลกระทบอยางรุนแรงอาจสามารถใชพื้นที่นั้นเปน
เวทีในการถกเถียงในเชิงขอมูลซ่ึงจะพบไดในบางกรณี เชน การถกเถียงในกรณีการจัดการที่ดินใน
พื้นที่อนุรักษ  กรณีความสัมพันธระหวางการสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจแบบตลาดหรือแบบ
พึ่งตนเอง  ตลอดจนกรณีความขัดแยงอื่นๆที่คุกคามหรือสงผลตอภาวะความอยูเย็นเปนสุขในพื้นที่
ทั้งนี้ปญหาที่เกิดขึ้นจากกรณีดังกลาวคือการขาดกลไกที่เปนกลางที่จะทําหนาที่ในการตัดสินในเวที
ประชาคม  
 

5) การดําเนินการตามแผน (ผลลัพธ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล)   
ในการประเมินผลสําเร็จของโครงการ จะมีการประเมินเมื่อหมดระยะเวลาครึ่งแผนแรก 

เพื่อปรับเปลี่ยนเพิ่มเติมแผน ซ่ึงทุกกระทรวงตองทําการประเมินแผนของกระทรวงตน แตละปจะมี
การประเมินแตอาจจะไมละเอียด การประเมินมีลักษณะไมเปนทางการและเปนการทบทวนรวมกัน
มากกวา ในทางปฏิบัติ สํานักนโยบายและแผน จะมีการประชุมประจําปในชวงทํางบประมาณใหม 
มีการวางตัวช้ีวัดในระดับกระทรวงเดียวกัน หากขามกระทรวงจะตองลงไปดูที่ระดับจังหวัด 
  กลไกการทํางานที่ไมชัดเจนทําใหภาพพรามัว เพราะไมรูวาเปนเรื่องของสวนกลาง สวน
ภูมิภาคหรือสวนทองถ่ิน ทําใหไมรูวาควรจะติดตามสวนไหน สวนกลางวางแผน แตสวนภูมิภาค
อาจไมดําเนินงาน จึงไมรูวาใครนํา ใครตาม ใครประเมิน เมื่อกลไกไมชัด กฎก็ไมแนนอน ทําให
ดําเนินงานไมได 
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จากตัวอยางปญหาขางตนเกี่ยวกับการประเมินความสัมพันธระหวางนโยบาย โครงการ
กิจกรรมและผลลัพธแลว  การตรวจสอบวามีการนํานโยบายที่วางไวไปปฏิบัติหรือไม สามารถมอง
ไดจากเนื้อหาของตัวนโยบายและบริบทของนโยบาย  
 
3.5  การประเมินเนื้อหาของแผน/นโยบาย   

โดยหลักการแลวเนื้อหาของแผนหรือนโยบายที่มีความชัดเจนและสรางความเขาใจตรงกัน
ในหมูผูปฏิบัติงานนั้นเปนสวนสําคัญในการแปลงแผนไปสูการปฏิบัติ ซ่ึงควรประกอบดวยแนวคิด
สําคัญ  สภาพปญหาและแนวทางแกไข  รวมทั้งมีความชัดเจนในการกําหนดกรอบความรับผิดชอบ
วา อะไรคือภารกิจหลักที่พึงกระทํา โดยหนวยงานใด วิธีการอยางไร ภายในกรอบระยะเวลาแคไหน
และทําไปเพื่อหวังผลอะไรยอมทําใหการปฏิบัติตามนโยบายเกิดขึ้นไดอยางเปนเอกภาพมากกวา
นโยบายที่วางไวอยางกวาง ๆแบบครอบจักรวาล หรือไมมีความเขาใจที่ตรงกันเกี่ยวกับแนวคิดหลัก
ของยุทธศาสตร และไมมีการกําหนดกรอบความรับผิดชอบอยางชัดเจน หรือมิไดระบุกลไกหรือ
ระบบการติดตามประเมินผลอยางเปนรูปธรรมใดๆ ไว 
 ความชัดเจนในเนื้อหาสาระของนโยบายที่สงผลตอการนํานโยบายนั้นไปปฏิบัติ ยังรวมถึง
ความชัดเจนในการกําหนดพื้นที่วาการปฏิบัติพึงเกิดขึ้นในพื้นที่ไหนและในระดับใดบางและเมื่อ
พื้นที่ของการนํานโยบายการพัฒนาไปปฏิบัติมีการกระจายตัวอยู ทั้งในเชิงภูมิศาสตร และในเชิง
โครงสรางองคกร ปญหาเกี่ยวกับการประสานงานระหวางหนวยการตัดสินใจหลากหลายระดับและ
ตางพื้นที่ ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ ภารกิจความรับผิดชอบ และทรัพยากรที่แตกตางกัน จึงเปนปญหาหลัก
ของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

จากการศึกษา ผูวิจัยพบวาแผนปฏิบัติการของหนวยราชการสวนใหญไมไดเปนไปตาม
แผนฯ 10 ที่ไดกําหนดไว ทั้งนี้เปนปญหาอันเนื่องมาจาก  

- ขอจํากัดของตัวเนื้อหาของแผนฯ 10 เองที่มีลักษณะเปนนามธรรมและยืนอยูบน
ขอเสนอที่มาจากความตองการของทุกฝายและใสรวมเขาไปในแผนซึ่งกวางและมีนิยามตางกัน เมื่อ
แผนกวางขวางไรขอบเขต หนวยงานจึงอางวา กิจกรรมของหนวยงานตัวเองเขาอยูในแผนฯ 10 แลว 

- แผนรัฐบาล แผนกระทรวง และแผนฯ 10 มักถูกใชอางอิงในการนําไปปฏิบัติงาน โดย
แผนฯ 10 เปนเหมือนแผนทิศทางและกรอบที่ทุกกระทรวงตองดู แตในทางปฏิบัติแตละกระทรวง
จะทําแผนโดยยึดโครงสรางเดิม แลวนํามาปรับใหเขากับแผนฯ 10 หรืออาจจะสรางโครงการใหมที่
สอดคลองกับแผนฯ 10 ขึ้นมา ดังนั้นปญหาจะอยูที่แตละหนวยงานจะแปลงแผนฯ 10 ใหเปน
รูปธรรมไดดีแคไหน มีความตระหนักรูถึงแผนฯ 10 หรือไมก็จะเปนอีกเรื่องหนึ่ง เพราะบาง
หนวยงานมีการอางอิงแผนฯ 10 ในการของบประมาณ แตแผนนั้นอาจไมไดสอดคลองกับแผน
ยุทธศาสตรที่วางไวในแผนฯ 10   
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- รูปธรรมของการแปลงแผนไปสูการปฏิบัติยังเปนลักษณะโครงการแบบบนลงลาง 
(top-down policy) เชน จากระดับกรมไปสูระดับจังหวัดและระดับพื้นที่ 

- หนวยงานราชการจํานวนมากไมสามารถปรับแผนของหนวยงานใหสอดรับ
แผนพัฒนาไดเสร็จสิ้นทันใชในชวงเวลาเริ่มตนของแผนตามที่กําหนดและบางหนวยงานราชการไม
เขาใจแนวคิดหลัก หรือ ยังไมไดขอสรุปเปนความเขาใจที่ตรงกัน ชัดเจน โดยเฉพาะเจาหนาที่ใน
สวนที่เกี่ยวของกับการจัดทํานโยบาย แผนยุทธศาสตร แผนปฏิบัติการของหนวยงานราชการ 
โดยเฉพาะสวนงานที่รับผิดชอบดานนโยบายและแผนของหนวยงานนั้น ๆ ซ่ึงเกี่ยวของโดยตรงใน
ลําดับตน ๆ กอนลงไปสูหนวยงานยอยอ่ืนในกระทรวงและสวนภูมิภาคทองถ่ิน เชน แนวคิดเรื่อง
สังคมอยูเย็นมีสุข หมายถึงอะไร วัดอยางไร  ความเขาใจแนวคิดรวบยอดดังกลาวในสวนกลางและ
สวนทองถ่ิน เปนตน 

- การบูรณาการแผนขามหนวยราชการเพื่อรองรับยุทธศาสตรของแผนนั้นยังไมปรากฏ 
สวนใหญเปนโครงการที่มีลักษณะรองรับนโยบายทางการเมืองของรัฐบาลที่จะเปลี่ยนแปลงไปตาม
การเปลี่ยนแปลงรัฐบาล แมจะคาดหวังวาคณะกรรมการในระดับจังหวัดจะเปนพื้นที่ที่มีการบูรณา
การแผน แตก็พบวาเปนไปตามนโยบายรัฐบาลแตละชุดมากกวา จะอิงตามแผนฯ 10  

- การอนุมัติงบประมาณเปนปจจัยหลักประการหนึ่งที่จะเปนตัวกําหนดวาแผนปฏิบัติ
การจะทําไดหรือไม ซ่ึงการอนุมัติงบนั้นขึ้นอยูกับสํานักงบประมาณและรัฐสภา อยางไรก็ตาม ยังไม
มีมาตรฐานที่ชัดเจนวาสํานักงบประมาณและรัฐสภาใชเกณฑอะไรตัดสินอนุมัติงบประมาณเพื่อ
ดําเนินโครงการ 

- ขอจํากัดเรื่องระยะเวลาในการดําเนินโครงการในกรณีที่ผูกพันขามปงบประมาณ หรือ
เปลี่ยนนโยบายเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล รวมทั้งปญหาการจัดสรรงบประมาณที่มีการเมืองเขา
มาแทรกแซงคอนขางมาก  

- กลไกการประเมินผลของการปฏิบัติตามแผนนั้นควรจะตองมีการประเมินผลลัพธและ
สัมฤทธิผลที่จะไดจากการดําเนินโครงการ แตในกรณีแผนฯ 10 ยังเปนการประเมินตามแผนของแต
ละโครงการและกระทําตามรายปตามยุทธศาสตรแผนจัดสรรงบประมาณ มากกวาการประเมินจาก
ผลลัพธที่ไดจากการดําเนินโครงการ จึงไมสามารถใชเปนกรอบในการประเมินสัมฤทธิผลของ
โครงการและกิจกรรมตางๆไดเทาที่ควร 
 
3.6  การประเมินบริบทของแผน 

โดยหลักการแลวแผนหรือนโยบายหนึ่ง ๆ มิไดดํารงอยูโดยลําพัง หากแตตองพิจารณาเปน
สวนหนึ่งในบริบทของนโยบายอื่นๆ ทั้งในแงบริบทขององคความรูและวาทกรรมเกี่ยวกับประเด็น
ปญหาและทางเลือกเชิงนโยบายในเรื่องนั้นๆ และในบริบทเชิงสถาบันที่กํากับกระบวนการกําหนด
และดําเนินนโยบาย และความสัมพันธระหวางผูวางหรือกําหนดนโยบายและยุทธศาสตร ผูนํา
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นโยบายหรือยุทธศาสตรนั้นไปปฏิบัติ กลุมพื้นที่และประเด็นปญหาอันเปนเปาหมายที่นโยบายหรือ
ยุทธศาสตรนั้นตองการเปลี่ยนแปลง ตลอดจนผูที่ไดรับผลกระทบและมีสวนไดสวนเสียจากการ
ดําเนินนโยบายหรือยุทธศาสตรนั้น ๆ   

 
ในประเด็นนี้ ผูวิจัยพบวา 
- แผนฯ 10 เกิดขึ้นสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ซ่ึงไมใหความสําคัญเรื่องแผนพัฒนาฯ อยู

แลว เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลและผูมีอํานาจในการตัดสินใจเชิงนโยบายเห็นวามีเร่ืองอื่นที่เปน
ปญหาเรงดวนมากกวาหรือตองการเนนเรื่องที่ใหผลที่เปนรูปธรรมไดเร็วกวา ก็ทําใหการจัดลําดับ
ความสําคัญเปลี่ยนแปลงไปจากที่วางไวในแผนฯ 10 เดิม เชน การเนนการเพิ่มรายไดและโครงการ
อุดหนุนแบบประชานิยม มากกวาการเนนเรื่องการเสริมสรางคุณภาพชีวิต  

- ในทางกลับกัน การนําแผนฯ 10 มาใชในสมัยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท ก็ไมไดมี
รูปธรรมที่ชัดเจนในทางปฏิบัติ เพราะตัวแผนกวางและบริบททางการเมืองในขณะนั้นทําใหรัฐบาล
หรือผูมีอํานาจในการตัดสินใจเชิงนโยบายเห็นวานโยบายบางประการอาจเปนตัวถวงร้ัง
ประสิทธิภาพและสัมฤทธิผลของนโยบายที่ตนใหความสําคัญทําใหลดการสนับสนุนการนํา
นโยบายรวมทั้งการกําหนดมาตรการที่นโยบายนั้นกําหนดไวไปปฏิบัติ เชน การแปรความหมาย
จากสังคมอยูเย็นเปนสุข ไปสูโครงการอยูดีมีสุข ที่อาจจะเปนคนละความหมายกับที่ตั้งไวเดิมใน
แผนฯ 10 

- กลไกเชิงสถาบันที่ทําหนาที่กํากับนโยบาย โดยเฉพาะหนวยงานที่ทําหนาที่วางแผน
นโยบายและยุทธศาสตรนั้นไมไดมีอํานาจในการกําหนดหรือพิจารณาการจัดสรรงบประมาณ และ
กํากับติดตามการดําเนินงานตามยุทธศาสตรเทาที่ควรและมีลักษณะเปนโครงสรางที่อยูแยกกันเปน
คนละสวน  ตัวอยางเชน หนวยงานที่เกี่ยวของในการกําหนดแผนยุทธศาสตรและทําหนาที่กํากับ
การนํานโยบายไปปฏิบัตินั้นมีหลายหนวยงาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง 3 องคกรที่มีบทบาท ไดแก สศช. 
กพร. สํานักงบประมาณ ซ่ึงในแตละหนวยงานดังกลาวมีอํานาจในการกํากับนโยบายในระดับที่
ตางกันและมีการใชตัวช้ีวัดที่แตกตางกันในการประเมินโครงการ  

- ปญหาพลวัตของการนํานโยบายไปปฏิบัติและทาทีของภาคีการพัฒนาฝายตาง ๆ ที่
แสดงออกมาในกระบวนการปฏิบัติตามนโยบายและแนวโนมที่นโยบายจะไดรับการสนับสนุน
หรือตอตานจากภาคีการพัฒนานั้น พบวาบริบทภาคีการพัฒนาในฝายภาคประชาชนที่เกิดขึ้นจาก
แผนฯ 10 นั้นไมไดเกิดขึ้นจริง หากแตเกิดภาคีเฉพาะกลุม หรือการรวมตัวในลักษณะที่มีปญหารวม 
และลักษณะความรวมมือของภาคีที่เกิดขึ้นยังเปนรูปแบบของการมีสวนรวมในเชิงกดดัน เชน การ
ประทวง คัดคาน และใชกลไกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการผลักดันแผนและนโยบายของตน  
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3.7   ขอเสนอแนะตอการแปลงแผนไปสูการปฏิบัติท่ีเปนจริง 
  

ในการประเมินผลการนํานโยบายไปปฏิบัติ ถาจะทําโดยละเอียดลึกซึ้งจริง ๆ ตองประเมิน
ทั้งในกรอบของเนื้อหานโยบายและบริบทของนโยบายโดยเฉพาะอยางยิ่งบริบทในเชิงสถาบันที่
เปนกฎเกณฑกติกาที่กํากับความสัมพันธระหวางฝายตาง ๆ ในกระบวนการปฏิบัติตามนโยบาย  แต
การประเมินเชนนี้ จําเปนตองอาศัยเวลา และตองทิ้งระยะใหการปฏิบัติผานไปแลวระยะหนึ่ง 

    
ในกรณีของแผนฯ 10  นั้นผูวิจัยมีขอสังเกตดังนี้ 
- ภายใตบรรยากาศของความผันผวนไมแนนอนทางการเมืองในชวง 2 ปที่ผานมาในชวง

ตนของการใชแผนฯ 10 มีผลทําใหการดําเนินโครงการและกิจกรรมตามยุทธศาสตรของหนวย
ราชการตาง ๆ เกิดความชะงักงัน หรือชะลอตัว โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงการและกิจกรรมที่มิใชเร่ือง
เรงดวน เพราะตระหนักวาเมื่อรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งเขามารับชวงการบริหารราชการแผนดิน
ยอมจะตองมีการกําหนดทิศทางและแนวทางยุทธศาสตรภายใตแผนการบริหารราชการแผนดินของ
รัฐบาลใหมอีกครั้งหนึ่ง  ดังนั้น กรอบระยะเวลาของการประเมินการนําแผน  ไปปฏิบัติตามที่สภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ใหทําการวิจัยจึงเปนกรอบเวลาที่อาจไมเอื้อใหเห็นภาพรวม
ของผล อันเกิดจากการนํานโยบายไปปฏิบัติ  การประเมินทําไดเพียงในระดับการติดตามดูวา
แผนงานโครงการและกิจกรรมของหนวยงานตาง ๆที่เกี่ยวของ ไดนํายุทธศาสตรของแผนฯ10  มา
เปนแนวทางในการดําเนินงาน รวมทั้งปฏิบัติตามมาตรการดานตาง ๆ ตามที่แผนฯ 10   ไดกําหนด
ไวหรือไม 

- การปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินในชวงกอนที่แผนฯ 10 จะเริ่มขึ้นนั้นไดสงผล
ไมนอยตอการลดสถานภาพความสําคัญของแผนฯ 10  ในฐานะที่เปนกรอบการปฏิบัติราชการของ
หนวยงานตาง ๆ  เชน การเปลี่ยนแปลงบทบาทภารกิจของ สศช. ไดสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
ในกระบวนการวางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจ รวมทั้งการลดสถานภาพความสําคัญของ
แผนพัฒนาระยะ 5  ป 

- ในทางปฏิบัติ หนวยงานที่มีอิทธิพลสูงมากกวา สศช  .ในการกําหนดเนื้อหาของ
โครงการและกิจกรรมคือสํานักงบประมาณ ที่จะเปนผูพิจารณาอนุมัติแผนและคําของบประมาณ
ใหแกสวนราชการตาง ๆ  สํานักงบประมาณมีแนวโนมที่จะใชยุทธศาสตรชาติ และนโยบายรัฐบาล
ที่ไดเสนอไวในแผนการบริหารราชการแผนดินเปนกรอบในการพิจารณาการอนุมัติแผนงานและ
งบประมาณมากกวาจะยึดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนกรอบ  

-  การที่ฝายการเมืองหันมาใชการควบคุมการจัดสรรงบจากสวนกลางลงไปพัฒนาพื้นที่
ตามดุลพินิจเชิงนโยบายของตน ก็ยิ่งเปนการสงสัญญาณใหแกฝายปฏิบัติทราบวาการตอบสนอง
นโยบายของใคร ในดานใด ที่มีความสําคัญมากกวากัน  แมแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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จะวางวาดไวอยางสวยหรูเพียงใด แตถาการเสนอโครงการตามแผนเหลานั้นแลวไมไดรับการ
จัดสรรงบประมาณให หรือมีโอกาสนอย ก็เปนการเปลาประโยชนที่จะเสนอโครงการเชนนั้นเขาไป 
ถาแผนงานในระดับกระทรวงมิไดเนนใหความสําคัญแกการปฏิบัติตามกรอบของแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ หรือเลือกปฏิบัติแตเฉพาะบางสวนที่สอดคลองกับเปาหมาย
ยุทธศาสตรของตนหรือของผูบริหารกระทรวง ก็จะทําใหยากที่จะคาดหวังวาหนวยงานในระดับ
ปฏิบัติในพื้นที่จะดําเนินโครงการและกิจกรรมของตนตามกรอบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ 

- เปนเรื่องนาคิดสําหรับสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติวา การที่ สศช  เปด
โอกาสใหภาคสวนตาง ๆ ไดเขามามีสวนรวมอยางกวางขวางในการกําหนดทิศทางและยกราง
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10   นั้น สศช  .มีความตั้งใจและความคาดหวังมากนอยเพียงใดวาแผนดังกลาว
จะไดรับการนําไปปฏิบัติในที่สุด หรือเพียงแตใชวาระดังกลาวทําใหภาคสวนตาง ๆ ไดรูสึกเสมือน
วาฝายตนไดมีโอกาสเขามามีสวนในการกําหนดนโยบายการพัฒนาประเทศ และขอเรียกรอง
ตองการของตนไดรับการรับฟงโดยผูกําหนดนโยบาย    

- การกระจายอํานาจการปกครองลงไปยังหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงทําให
องคกรเหลานี้มีงบประมาณและการวางแผนงานดานการพัฒนาของตนเอง โดยไมจําเปนตองยึด
กรอบของ สศช และแผนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงใหความสําคัญกับปญหาของชาวบาน
อยูแลวอาจจะเปนคําตอบในเรื่องนี้ไดหรือไม  

- การสรางความเขมแข็งขององคกรในระดับชุมชนเพื่อมามีสวนรวมในการกําหนด 
กํากับและตรวจสอบแผนยุทธศาสตรในระดับพื้นที่และภายใตความคาดหวังตอบทบาทของสภา
องคกรชุมชนอาจเปนคําตอบตอแผนยุทธศาสตรในระดับพื้นที่ไดในอนาคต 

- ในบริบทเดียวกันนั้น ควรตองตั้งคําถามดวยเชนกันวา การที่สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติยังคงใหน้ําหนักความสําคัญตอการติดตามวาไดมีการปฏิบัติตามแผนฯ 10   นั้น 
ในที่สุดแลวจะสามารถมีสวนผลักดันใหเกิดการปฏิบัติตามแผนดังกลาวไดมากนอยเพียงใด และ
หากมีการปรับกลไกเชิงสถาบันในการกําหนดและแปลงแผนไปสูการปฏิบัติ บทบาทของสภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติอาจตองทําหนาที่ที่มากกวาการใหคําปรึกษาตอรัฐบาลใน
ระดับชาติ 
 
3.8  ตัวอยางของการจัดทําแผนงบประมาณแบบมีสวนรวมในตางประเทศ 
 

กระบวนการจัดทํางบประมาณแบบมีสวนรวม (Participatory Budgeting) 
ตัวอยางการจัดทําแผนงบประมาณแบบมีสวนรวมของประชาชนนี้มาจากประเทศบราซิล 

สืบเนื่องจากความบกพรองของโครงสรางทางสังคมการเมืองและบริบทการพัฒนาประเทศที่นํามา
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สูความไมเทาเทียมทางเศรษฐกิจและการเมือง โดยเฉพาะความไมเทาเทียมในการจัดสรรและการ
เขาถึงทรัพยากรและบริการสาธารณะของรัฐในระดับทองถ่ินของคนจน  อันเนื่องมาจากอุปสรรค
สําคัญ 2 ประการ  

ประการแรก คือ ความไรประสิทธิภาพของระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทน ที่ตัวแทน
ทางการเมืองไมสามารถเปนสื่อกลางสําหรับการเจรจาตอรองใหกับประชาชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพ  

ประการที่สอง คือ ประเพณีการบริหารและการเจรจาตอรองทางการเมืองภายใตระบบ
อุปถัมภ อันเปนระบบที่ถูกสรางขึ้นและทําใหมั่นคงภายใตระบอบ/รัฐบาลแบบเผด็จการ  

ประการที่สาม สภาพปญหาของการทุจริตคอรรัปชั่นของนักการเมืองที่มาจากเลือกตั้ง  
ระบบดังกลาวนี้สงผลกระทบที่สําคัญคือ ลดอํานาจและความสามารถของตัวแสดงทาง

สังคมอื่นๆ ในการเจรจาตอรองและเรียกรองทรัพยากรใหกับตนเองในฐานะของพลเมือง 
นอกจากนี้ยังทําใหนโยบายทางสังคมและการบริหาร /การจัดสรรงบประมาณของรัฐไร
ประสิทธิภาพอยางสิ้นเชิง ซ่ึงเปนแหลงที่มาสําคัญของความไมเทาเทียมในการจัดสรรงบประมาณ
ในประเทศ 

จากสาเหตุเชิงโครงสรางที่กลาวขางตน ไดนําไปสูการริเร่ิมกระบวนการการมีสวนรวมใน
การจัดทําแผนงบประมาณในระดับทองถ่ินขึ้น และเปนกระบวนการที่เกิดขึ้นครั้งแรกจากการ
นําเสนอของพรรคแรงงานใน ปอรโต อัลลิเกร ในป 1989 และใน เบโล ฮอริซันเต (Belo Horizonte) 
ในป 1993 ซ่ึงทั้งสองเมืองตางเปนเมืองใหญที่มีการเพิ่มขึ้นของประชากรอยางรวดเร็ว ประมาณรอย
ละ 5 ตอป   และรัฐบาลไดมีความพยายามที่จะยายคนจนออกจากเขตเมืองไปสูเขตพื้นที่ที่ขาดแคลน
บริการสาธารณูปโภคพื้นฐานและบริการตางๆ เชน ในป 1960 ปรากฏวามีชุมชนแออัดมากกวา 70 
แหงในเมืองเบโล ฮอริซันเต (Belo Horizonte)  จนกระทั่งทศวรรษ 1970s ยังคงไมมีการขยาย
บริการสาธารณะสูพื้นที่ดังกลาว เกิดเปนความแตกตางระหวางเมืองศูนยกลางและเมืองชายขอบ
อยางชัดเจน ดังนั้น การกอตัวและความเขมแข็งของประชาสังคมและกลุมละแวกบานที่กอตัวขึ้น
หลังยุคเผด็จการจึงเปนฐานใหกับกระบวนการจัดทํานโยบายทองถ่ินแบบมีสวนรวม 

การมีสวนรวมในการจัดทํานโยบาย เปนการมีสวนรวมในนโยบายของทองถ่ิน อันเปน
นโยบายที่ตอบสนองตอสถานการณปญหาของคนจนในเมืองใหญๆของบราซิล  เปนกระบวนการ
ที่รวมเอาตัวแสดงทางสังคมตางๆ สมาชิกในสมาคมเพื่อนบานและพลเมืองทั่วไปเขาสูกระบวนการ
เจรจาตอรองเพื่อพิจารณา ซ่ึงการมีสวนรวมประกอบดวยสองขั้นตอน กลาวคือ  

ขั้นตอนแรก  คือ การมีสวนรวมโดยตรง   
ขั้นตอนที่สอง คือ การมีสวนรวมผานตัวแทน ซ่ึงเปนการมีสวนรวมโดยรวมเลือกตัวแทน

หรือสมาชิกสภา  
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 Participatory Budgeting (PB) ใน ปอรโต อัลลิเกร   กระบวนการ PB จะดําเนินการโดย
การประชุมสมัชชาระดับภาค 2 รอบ    โดยการประชุมรอบแรกจะเริ่มดําเนินการในเดือนมีนาคม
ของทุกป จะเปนการประชุมของสมัชชาในแตละภาคโดยมีนายกเทศมนตรี และประชาชนในภาค
เหลานั้นเขารวม เนื้อหาสาระคือ การพิจารณาการดําเนินการและการตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการ
สาธารณะในปที่ผานมา มีการเปดโอกาสใหประชาชน/พลเมืองที่เขารวมไดแสดงความคิดเห็น 
ทัศนะที่แตกตางจากคณะบริหาร หรือแสดงขอโตแยงหรือความคิดเห็นเกี่ยวกับการบริหารที่ผานมา 
และเสนอสิ่งที่ตองการในปตอไป การมีสวนรวมในขั้นตอนนี้จะเปนการมีสวนรวมแบบปจเจก ที่
ไดผานกระบวนการลงทะเบียนเปนสมาชิกอาสาสมัครของสมาคมตางๆ สุดทายของการประชุม
สมัชชาภาคในรอบแรกนี้จะมีการคัดเลือกตัวแทนของภาค โดยมีเกณฑคัดเลือก 2 ประการ ประการ
แรก คือคัดเลือกจากผูเขารวมทั้งหมด เชน 100 คนแรก เลือกตัวแทน 1 คน จาก 10 คน สวน 100 คน 
จากนั้นคัดตัวแทน  1 คน ตอผูเขารวม 20 คน ประการที่สอง คือตัวแทนที่มาจากผูที่ลงทะเบียนแจง
ความประสงคเปนตัวแทนสมัชชาภาคไว  

สวนการประชุมในรอบที่สอง เรียกวา การประชุมเพื่อรวบรวมประเด็น (Thematic oriented 
meeting) ซ่ึงกระบวนการการประชุมรอบที่สองนี้เปนการประชุมของเมือง หรือเรียกวา สภา PB 
โดยดําเนินการในเดือนมิถุนายน สภาเมืองจะทําหนาที่สําคัญ คือ เรียงลําดับสาระสําคัญของ
ผลประโยชนที่ไดจากการประชุมสมัชชาภาค และเปนขอเรียกรองของประชาชนแตละภาค จากขอ
เรียกรองทั้งหมด 12 ประเภท (ทางเทา การบําบัดน้ํา การครอบครอบทรัพยสินอยางถูกกฎหมาย, 
องคกรภาคเมือง ที่อยูอาศัย การศึกษา สุขภาพและการไดรับความชวยเหลือทางสังคม การขนสง 
กฎหมาย กีฬา การพัฒนาเศรษฐกิจและวัฒนธรรม)  

การประชุมรอบนี้จะเลือกใหเหลือเพียง 5 ประเด็น โดยกระบวนการเรียงลําดับจะเริ่มจาก
การประเมินการเขาถึงและความจําเปนตอบริการสาธารณะแตละประเภทของประชาชนในปกอน
หนานี้ โดยเรียงลําดับความจําเปนตามการใหคะแนน แลวจึงประเมินขอเรียกรองแตละประเภทตาม
ประชากรของแตละภาค และสุดทายคือ การประเมินจากการตัดสินใจของชุมชนนั้นๆ วาชุมชนให
ระดับคะแนนเทาใด โดยเรียงจากมากถึงนอย (5 คะแนนถึง 1 คะแนน)  

สมาชิกสภา PB ประกอบดวย ตัวแทนจากแตละภาค ภาคละ 2 คน (16 ภาคจํานวน 32 คน)  
ตัวแทนจากขอเรียกรอง 5 ประเภท ประเภทละ 2 คน (10 คน) 1 คนจากองคกรแมของสมาคม/
องคกรชุมชน และ 1 คน จากสหภาพแรงงาน รวมทั้งหมด 44 คน ซ่ึงสมาชิกทั้งหมดนี้จะดําเนินการ
ในเดือน กรกฎาคม ทําหนาที่ในการประเมินขอเสนอของที่ไดจากการประชุมกลางรวมกัน 
(intermediary meeting) อีกครั้งหนึ่ง ซ่ึงขอเสนอดังกลาวจะถูกประเมินโดยหนวยงานการวางแผน
งบประมาณ  และคณะที่ปรึกษาของนายกเทศมนตรี  และตัดสินโดยหนวยงานบริหารของเมือง 
และในเดือนธันวาคมงบประมาณที่เสนอขอนําสูการตัดสิน 
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Participatory Budgeting  ใน เบโล ฮอริซันเต (Belo Horizonte) PB จะเดินการผานการ
ประชุมสมัชชาภาค 3 รอบ ซ่ึงนําไปสูการอภิปรายถึงสิทธิประโยชนระดับภาค กลาวคือ  

รอบแรก มีกระบวนการคลายกับปอรโต อัลลิเกร  แตแตกตางกันตรงที่เปนการประชุมที่
เนนการถกเถียงมากการเนนกระบวนการของการพิจารณา ซ่ึงเปนการชี้แจงถึงสิ่งที่ไดตัดสินใจไป
ในปกอนหนาและสถานะของการดําเนินการในปจจุบัน 
 รอบสอง การประชุมสมัชชาภาค เปนรอบที่ PB เนนการพิจารณามากขึ้น ในรอบนี้คณะ
บริหารจะชี้แจงถึงทรัพยากรหรืองบประมาณทั้งหมดที่เกี่ยวของกับกิจการสาธารณะเรื่อง บาทวิถี 
การบําบัดน้ําเสียและที่อยูอาศัย กระบวนการตัดสินใจจะแตกตางตรงที่การจัดสรรงบจะมีการใช
สูตรทางคณิตศาสตรในการคํานวณ ซ่ึงเปนสูตรที่สัมพันธกับขนาดของประชากรและสัมพันธ
ผกผันกับคาเฉลี่ยของงบประมาณ ดังนี้ 

จํานวนประชาชนที่แทจริง =  จํานวนประชากรในแตละภาค       
     2.7181 / งบประมาณภาค 

จากงบประมาณทั้งหมด รอยละ 50 จะถูกจัดสรรโดยใชสูตรขางตน สวนอีก รอยละ 50 จะ
จัดสรรใหกับแตละภาค ในรอบสองนี้ขอเสนอหลักของแตละภาคยอยๆของเมืองจะเริ่มเขาสู
กระบวนการเจรจาตอรองในหมูชุมชนตางๆ 

รอบท่ีสาม จะเปนรอบที่เร่ิมมีการคัดเลือกตัวแทนเพื่อเขาพิจารณางบประมาณของเมือง 
โดยมีหลักการคัดเลือกคือ ในสองรอยคนแรก ตัวแทน 1 คนตอผูเขารวม 20 คน สองรอยคนตอมา 1 
ตัวแทนตอ ผูเขารวม 15 คน นอกจากนี้ยังมีตัวแทนจากสมาคม/องคกรในพื้นที่ดวย เมื่อตัวแทนถูก
เลือกเพื่อเขารวมอภิปรายสิทธิประโยชนของภาคแลว กระบวนการในการเจรจาและโตแยงก็ไดเร่ิม
ดําเนินการขึ้น โดยการประชุมรอบนี้ชุมชนแตละชุมชนที่เสนอขอเรียกรองเกี่ยวกับบริการ
สาธารณะของตนจะมีการเจรจาและเยี่ยมเยือนชุมชนอื่นๆ เพื่อตอรองและตัดสินรวมกันในการ
พิจารณาประเมินความตองการของแตละทองถ่ินที่ไดเยี่ยมเยือนเพื่อระบุเปนขอเสนอสําหรับ
นําไปสูกระบวนการการพิจารณางบประมาณเพื่อกิจการสาธารณะของเมือง  

ในขั้นตอนของการอภิปรายสิทธิประโยชนของภาค ตัวแทนของแตละภาคยอยๆ ที่ไดเยี่ยม
เยียนกับภูมิภาคอื่นๆ จะไดเจรจาและตอรองรวมกันเพื่อกําหนดเปนงบประมาณสุดทาย ซ่ึงในการ
ตัดสินใจขั้นสุดทายของ PB ใน เบโล ฮอริซันเต (Belo Horizonte) จะมีการรวมมือ เจรจาตอรอง
ระหวางภาคยอยตางๆ ซ่ึงกิจกรรมสาธารณะที่เห็นชอบจากตัวแทนจะถูกบรรจุรวมเปนขอเสนอ
เร่ืองงบประมาณของภาค ที่สําคัญ รอยละ 20 ของตัวแทนในเวทีอภิปรายถกเถียงจะไดเขารวมเปน
สมาชิกของสภา Comforcas ซ่ึงเปนองคกรควบคุม มีอํานาจในการติดตามกระบวนการจัดสรรงบ
เพื่อกิจการสาธารณะและการเจรจาเมื่อเกิดปญหาทางการจัดการและการดําเนินการขึ้น 
 PB ไดแสดงใหเห็นวาสามารถแกไขประเด็นปญหาที่เกิดขึ้นในทองถ่ินสําคัญสามประการ
อันเปนปญหาที่ระบบประชาธิปไตยปกติไมสามารถแกไขได คือ ปญหาความยากจนในระดับ
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ทองถ่ินและการขาดแคลนสาธารณูปโภคในเมือง ปญหาระบบอุปถัมภ และการขาดประสิทธิภาพ
ในการกระจายทรัพยากรและการบริหารสาธารณะ และปญหาการขาดรูปแบบการเจรจาตอรอง
ระหวางตัวแสดงตางๆ   
 การมีสวนรวมในการพิจารณากิจการสาธารณะสามารถแกไขปญหาขางตนได เพราะได
กอใหเกิดขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการกระจายบริการสินคาสาธารณะตางๆ และไดเชื่อมตอขอมูล
ขาวสารเหลานั้นเขากับกระบวนการในการมีสวนรวมในการพิจารณา ซ่ึงไดทําใหรูปแบบการ
กระจายทรัพยากรเปลี่ยนไปสูรูปแบบใหมที่เปนการกระจายใหกับสาธารณชนอยางเทาเทียมมาก
ขึ้น  ขณะเดียวกันก็ไดมีการเชื่อมโยงระหวางการมีสวนรวมและความซับซอนอยางเปน
ประชาธิปไตย ซ่ึงเปนการเชื่อมโยงความซับซอนของกระบวนการในการคัดเลือกและเรียงลําดับขอ
เรียกรองเขากับการมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณา การเชื่อมโยงดังกลาวแมไมเคยเกิดขึ้นใน
ระบบประชาธิปไตยมากอน  แตไดทําใหการบริหารมีประสิทธิภาพมากขึ้นกวารูปแบบการ
ตัดสินใจของคณะบริหารที่ผานมา 
 นอกจากนี้ PB ยังเปนอีกทางเลือกหนึ่งสําหรับการแกปญหาระบบอุปถัมภ โดยการสราง
แรงจูงใจใหเขารวมสมาคม องคกรและลดแรงจูงใจในการเขาสูระบบอุปถัมภดวยการใช PB เปน
สถาบันในการสรางแรงจูงใจทางสถาบันและวัตถุใหกับกลุมประชาชน และแทนที่ระบบอุปถัมภ
ดวยการมีสวนรวมในการพิจารณาอยางเสมอหนากัน ซ่ึงการชักนําใหประชาชนเขารวมในการ
ประชุมสมัชชาภาคอยางตอเนื่อง จึงทําใหรูปแบบการจัดการชีวิตสาธารณะและบริการสาธารณะมี
ประสิทธิภาพมากกวาการเรียกรองผานตัวกลางทางการเมือง ภายใตระบบประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทน  PB ยังไดแกปญหาระบบอุปถัมภ ดวยการเพิ่มการพิจารณาและการมีสวนรวมมากขึ้นผาน
การดึงเอาประชาชนใหมีสวนรวมในสภา PB และในองคกรควบคุมตรวจสอบตางๆ  

ในระดับของการเจรจาตอรองภายในระหวางตัวแสดงทางสังคมตางๆ ในกระบวนการ PB 
นั้น สามารถตอบประเด็นปญหาดานประชาธิปไตยได เพราะในอดีตตัวแสดงทางสังคมในเมืองของ
บราซิลไมไดพัฒนาความสามารถในการเจรจาตอรองระหวางกันขึ้นมาได เพราะหนาที่และ
ความสามารถดังกลาวถูกรวบไวที่รัฐ อีกทั้งรูปแบบการมีสวนรวมผานสมาคม องคกรและการมี
สวนรวมในกิจการสาธารณะยังคงออนแอ PB จึงเปนกระบวนการที่แสดงใหเห็นการขยายการมี
สวนรวมในการพิจารณาไปสูระดับสาธารณชนมากขึ้น ผานการพัฒนาความสามารถและทักษะใน
การมีสวนรวม  เชน  การสรางรูปแบบของการผนึกกําลัง (coalition) การพัฒนาแนวคิดเกี่ยวกับ
ความยุติธรรม การเชื่อมโยงความรูเฉพาะดานเกี่ยวกับการบริหารจัดการ ดังเชนกรณีของการ
เชื่อมโยงความรูในองคกรควบคุมตางๆ ใน PB การพัฒนาความสามารถและทักษะดังกลาวนี้ไดชวย
ทําใหการมีสวนรวมในการพิจารณามีความเทาเทียม  ตัวแสดงทางสังคมตางๆไดพัฒนา
ความสามารถในการสรางทางเลือกที่เทาเทียมมากขึ้นดวย 
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PB จึงเปนกระบวนการการมีสวนรวมในการพิจารณาตัดสินใจที่แกปญหาชองวางทาง
วัฒนธรรมของชนชั้นนําที่สืบเนื่องมายาวนานดวยการสรางวัฒนธรรมสาธารณะ (public culture) 
ขึ้นมาใหม ดวยการสรางรูปแบบการมีสวนรวมพิจารณาและตัดสินที่เปนสาธารณะที่สามารถกําจัด
อุปสรรคของ การเมืองแบบชนชั้นนํา ประชาธิปไตยแบบตัวแทนที่มอบอํานาจใหแกนักเลือกตั้งเพื่อ
ทําการแทน และเปนกลไก เครื่องมือของประชาธิปไตยทางตรงที่จะรองรับตอปญหาเฉพาะของการ
สรางประชาธิปไตยในระดับทองถ่ิน   

ดังนั้น PB จึงเปนตัวอยางในการเปลี่ยนสาธารณชนที่เคยอยูนอกระบบไปสูสาธารณชนที่มี
สวนรวมในการเขามาถกแถลง ปรึกษาหารือ (deliberative publics) นอกจากนี้ PB ยังไดชวยทําให
เกิดคานิยมใหมทางประชาธิปไตย ซ่ึงเปนคานิยมที่มีความเปนสาธารณะ  และเมื่อคานิยม
ประชาธิปไตยใหมนี้ไดเปนสวนหนึ่งของวัฒนธรรมสาธารณะ การเปลี่ยนผานของการเขามีสวน
รวมจากระดับทองถ่ินสูระดับสาธารณะยอมเกิดขึ้นตามมา  

ที่สําคัญคือ PB สงเสริมและสนับสนุนใหชุมชนเขามาถกเถียงความตองการในการจัดการ
ชีวิตสาธารณะโดยตรง และไดเปลี่ยนทิศทางการมีสวนรวมทางการเมืองและบรรลุวัตถุประสงคใน
การใหความสําคัญแกคนจนเขาสูกระบวนการนโยบายสาธารณะ ซ่ึงจากการประเมินผล พบวา คน
จนที่สุดไดเขามามีสวนรวมมากที่สุด คนที่มีการศึกษานอย รายไดต่ํา เขามามีสวนรวมมากกวา
มากกวาคนชั้นกลางที่มีการศึกษาดี และรายไดสูง1   

ปจจุบัน PB ไดขยายไปยังเมืองตางๆ ในบราซิลมากกวา 100 เมือง และไดนําผูคนมากกวา 
100,000 คนเขามามีสวนรวม ในเซาเปาโล มีประชาชนมากกวา 55,000 คน เขารวมในเวทีสมัชชา
งบประมาณแบบมีสวนรวม   นอกจากนี้ PB ยังไดขยายไปสูประเทศอื่นๆ ในละตินอเมริกาอีก
มากกวา 100 เมือง และอีกหลายเมืองในยุโรป อเมริกาเหนือ เอเชีย (http//en.wikipedia.org /wiki/ 
participatory budgeting) 

 สําหรับ PB ในรัฐเกอเรลา (Kerala) ของอินเดีย เกิดขึ้นในรัฐซึ่งจัดไดวามีความยากจนที่สุด 
และก็มีการคอรรัปชั่นมากที่สุดเชนกัน ในป ค.ศ.1996 รัฐบาลจากกลุมการเมืองฝายซายไดเฉลิม
ฉลองชัยชนะการเลือกตั้งโดยการจัดสรรงบประมาณของรัฐ รอยละ 40 ไดนํามาจัดสรรแกสภา
องคกรชุมชนราว 900 ชุมชนบนหลักคิด PB ภายใตคําขวัญวา “คืนอํานาจใหประชาชน” โครงการ
ดังกลาวนี้ทําใหแตละชุมชนสามารถวางแผนชุมชนบนฐานความตองการของตนเอง รวมทั้งการเขา
มารวมประเมินผลตลอดกระบวนการของแผน  

จุดเริ่มตนของกระบวนการจัดทําแผนงบประมาณโดยประชาชนก็คือ การจัดประชุมเวที
ประชาคมใหคนในชุมชนทั้งหมดเขามารวมประชุม เพื่อสะทอนปญหา และเลือกตัวแทนของชุมชน
เพื่อเขาไปรวมในการจัดทําแผนยุทธศาสตรของชุมชน เมื่อแผนของชุมชนเปนที่ตกลงรวมกันแลวก็

                                                 
1

 ดูการประเมินผลโดย Abers, Rebecca,1997  
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จะไดรับการเสนอเขาสูสภาทองถ่ินและสภาระดับตําบล หรือสภาในระดับที่สูงขึ้นมา  หลังจากนั้น
ก็จะมีการนําไปประเมินในดานเทคนิค ความเปนไปได และความสมเหตุสมผลของจํานวน
งบประมาณ    

จากการประเมินผล PB ของรัฐเกอเรลา ในป ค.ศ.1997-8 พบวา ในระดับสภาองคกรชุมชน
มีจํานวนผูเขารวมในกระบวนการจัดทําแผนจํานวน 2 รอบ ราว 2 ลานคน  มีการจัดสัมมนาเพื่อให
ความรูแกผูแทนชุมชนโดยมีผูแทนเขารวมราว 300,000 คน มีแผนชุมชนเกิดขึ้นราว 100,000 
แผนงาน และมีการประชุมระดับที่สูงกวาสภาชุมชนรวมกันเพื่อพิจารณาแผนชุมชนราว 5,000 คร้ัง2 
ผลสําคัญก็คือ ไดลดปญหาคอรัปชัน และปรับปรุงบริการสาธารณะไดอยางกวางขวางและมี
ประสิทธิภาพ เพราะ PB ไดกอใหเกิดความโปรงใส ตรวจสอบได ทําลายความสัมพันธระหวาง
ผูรับเหมา นักการเมือง และขาราชการ ซ่ึงเปนตนตอของการคอรรัปชั่นลงและทําใหการจัดแผน
งบประมาณชุมชนนั้นไดยกระดับจากกระบวนการรวมในการตัดสินใจนโยบายสาธารณะ ขยาย
ไปสูการจัดการชีวิตสาธารณะดวยตนเองในทุกมิติใหเกิดขึ้นในความเปนจริงได  
  
3.9  ขอเสนอแนะ   

สืบเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงบทบาทของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติที่ตางไป
จากสมัยเผด็จการทหาร ที่อาศัยการมีแผนพัฒนาประเทศเพื่อทําใหประเทศไทยไปสูเศรษฐกิจโลก
โดยมีกรอบระยะเวลาของแผนประมาณ 4-5 ปในแตละชวงเวลา แตระยะหลัง การเมืองไทยมีตัว
ละครมากขึ้นทั้งภาคราชการ และภาคนักการเมือง ซ่ึงไมสนใจแผน10 และรัฐบาลที่มาจากการ
เลือกตั้งและถือวาตนไดรับฉันทานุมติมาแลวจากประชาชนอาจไมจําเปนตองทําตามแผน อีกทั้ง
สามารถตั้งคําถามตอสถานะความชอบธรรมของแผน10 นี้วา แผนพัฒนาดังกลาวมีความเปน
ประชาธิปไตยหรือไม เปนตัวแทนความตองการของประชาชนทั้งประเทศจริงหรือ นอกจากนั้น ยัง
เปนปญหาเรื่องความชัดเจนของแผนอีกดวย 

แผนพัฒนาที่ดีนั้นนอกจากตองมีความชัดเจน พยายามนําเสนอทุกประเด็นแลว ควรมี
ลักษณะเคารพในความหลากหลายของประชาชน/สังคมแบบตางๆ วิถีชีวิตแบบตางๆ อาทิ เชน 
ตองการใหประชาชนทุกคนไดรับความมั่นคงทางสังคม (คุณภาพชีวิตขั้นต่ํา  มีที่ดินเปนของตนเอง 
มีงานทํา มีรายได สวัสดิการ มีที่อยูอาศัย) หลักประกันความมั่นคงทางสังคม และมีศักดิ์ศรีของ
ความเปนมนุษย ประชาชนทุกคนที่มารวมรางแผนควรจะตองเห็นแสงสวางปลายทางอุโมงค 
ชุมชนจะเดินหนาไปทางไหนและมีความหวังสําหรับอนาคตอยางไร ประชาชนทุกฝายโดยเฉพาะผู
มีสวนไดสวนเสียในโครงการตางๆที่ปรากฏในแผนไดเห็นพองตองกันหรือไม 

                                                 
2 ดูรายละเอียดกระบวนการไดใน Jos Chathukulam. “Five Years of Participatory Planning in Kerala” EPW 
Special Article December 7, 2002  เว็บไซต http://www.mgu.ernet.in/DLR/DLArchive/joh02.pdf 
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ตัวอยางเชน ประเด็นเรื่องสังคมอยูเย็นเปนสุขนั้นระหวางภาคราชการและประชาชนนั้น
มองเหมือนกันหรือไม ถาไมสอดคลองอาจจะเปนอุปสรรคใหญกวาวิสัยทัศน อุปสรรคดาน
ทัศนคติ วิธีคิด และความเขาใจตอมุมมองเรื่องความอยูเย็นเปนสุข เปนตน 

ภาคีการพัฒนา  ความรวมมือของภาคีนั้นเปนความรวมมือประเภทไหน ใครเปนคน
กําหนดกรอบความรวมมือ เชน ราชการมีกรอบที่ตองการจะทําอยูแลวขอความรวมมือจากชุมชน
หรือราชการตองการตอบสนองชุมชน ตองการใหราชการทําอะไรไดบาง 

ประเด็นที่ตกลงกันไดควรเปนวาระรวมกันระหวางราชการกับชุมชน โดยการหาจุดรวม 
เชน กรณีการปฏิรูปที่ดิน  การเขาถึงการศึกษาโดยถวนหนา+หลักสูตร  ประเด็นที่ลอแหลมอาจจะ
มีปญหาถากําหนดวาระรวมกัน 

  เมื่อพิจารณาจากผลการศึกษาการแปลงแผนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับ
ที่ 10 ไปสูแผนปฏิบัติงานของหนวยราชการ ประกอบกับ การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในหวงเวลาของ
แผนฯ 10 คณะผูวิจัยมีขอเสนอแนะเพื่อใหเกิดการแปลงแผนฯ 10 ไปสูการปฏิบัติอยางแทจริง ดังนี้ 

1. เพื่อใหหนวยราชการและภาคประชาชน ทราบความชัดเจนเกี่ยวกับความสัมพันธ
ระหวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฯ กับ นโยบายรัฐบาล และทําใหการติดตามและ
การอางอิงเปนไปในแนวทางเดียวกัน ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภาของคณะรัฐมนตรี ขอให
รัฐบาลชี้แจงถึงความสอดคลองหรือไมสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
อยางไร  และในการแถลงผลงานของรัฐบาล  ขอใหเชื่อมโยงใหเห็นถึงการดําเนินการตาม
แผนพัฒนา ฯ   

2. เพื่อใหหนวยราชการยึดถือแนวทางสงเสริมภาคีความรวมมือในการพัฒนาเพื่อการ
พัฒนาคุณภาพชีวิต ควรกําหนดกลไกที่กระตุนใหเกิดภาคีความรวมมือ โดยสภาที่ปรึกษาควรเปน
คนกลางจัดเวทีใหภาคราชการไดมาชี้แจงตอภาคีภาคประชาชน ถึงการเปดพื้นที่สําหรับการทํางาน
ในลักษณะภาคีความรวมมือ และ กําหนดความรับผิดชอบใหหนวยราชการ ตองเปดเผยขอมูลที่
เกี่ยวของกับโครงการที่เปนหุนสวนในการพัฒนาดานการพัฒนาคุณภาพชีวิต เชน กรอบแนวทาง 
งบประมาณ ที่เกี่ยวของกับการทําโครงการพัฒนาคุณภาพชีวิต หากพบวา ไมเปดเผย ใหถือวามี
ความผิด ฐานละเวนการปฏิบัติหนาที่ 

3. สืบเนื่องจากยุทธศาสตรของแผนฯ 10 ในเรื่องการสรางความเขมแข็งของชุมชนและ
สังคมใหเปนรากฐานที่มั่นคงของประเทศ ควรเพิ่มบทบาทของสภาองคกรชุมชนซึ่งจัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติสภาองคกรชุมชน พ.ศ.2551 ในดานการกํากับ ติดตามและตรวจสอบแผน
ยุทธศาสตรระดับชุมชนโดยเฉพาะแผนที่เกี่ยวของกับคุณภาพชีวิตและสวัสดิการสังคมในระดับ
ชุมชน 
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4. เพื่อสนับสนุนความเขมแข็งขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.)ในการสงเสริม
คุณภาพชีวิตและการจัดสวัสดิการสังคมระดับชุมชน รัฐบาลกลางควรเพิ่มสัดสวนงบประมาณที่
จัดสรรใหอปท.ไมนอยกวารอยละ 35 เมื่อส้ินสุดแผนพัฒนาฉบับที่ 10   

5. สืบเนื่องจากแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินได
กําหนดใหมีการถายโอนภารกิจดานคุณภาพชีวิตและสวัสดิการสังคมไปยัง อปท.  เพื่อใหบรรลุผล
ตามเจตนารมณดังกลาวควรมีการกําหนดสัดสวนการใชจายงบประมาณดานคุณภาพชีวิตและ
สวัสดิการสังคมในระดับชุมชนอยางนอยรอยละ 40  ของงบประมาณประจําปขององคกรปกครอง
ทองถ่ินดังกลาว 
 


