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บทคัดยอ 

 
   

ระบบงบประมาณแบบมีสวนรวมมีความแตกตางกับการมีสวนรวมแบบเดิมโดยท่ัวไปท่ีมี

ขอจํากัดจากการท่ีความคิดเห็นของประชาชนจะไดรับการรวบรวมโดยเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีการชั่ง

น้ําหนักของผลประโยชนท่ีจะไดรับท้ังในเชิงอุดมคติ เชิงวิชาการ หรือในเชิงอคติ โดยไมเปดโอกาสให

ประชาชนไดรวมอภิปรายหรือตัดสินใจอยางแทจริง สวนใหญเปนการติดตอสื่อสารระหวางประชาชน

กับเจาหนาท่ีของรัฐเปนสําคัญ ระบบงบประมาณแบบมีสวนรวมเปนนวัตกรรมดานงบประมาณท่ีเริ่ม

เปนท่ีนิยมและใชกันอยางแพรหลายมากข้ึนโดยเฉพาะในระดับภูมิภาคและทองถ่ินในตางประเทศ 

สําหรับประเทศไทยแมวาจะมีการปรับปรุงระบบงบประมาณอยางตอเนื่องมาเปนลําดับ แตท่ีผานมา

ยังคงเปนระบบงบประมาณท่ีผานตัวแทนยังไมไดสงเสริมประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการ

งบประมาณมากนัก การนําแนวคิดงบประมาณแบบมีสวนรวมมาใชในประเทศไทย ปจจัยหนึ่งท่ีมี

ความสําคัญเปนอยางยิ่ง คือ ความรูความเขาใจเก่ียวกับงบประมาณแบบมีสวนรวมท่ีชัดเจนและ

สอดคลองกับบริบทของประเทศไทยอยางแทจริง บทความนี้จึงมุงนําเสนอเก่ียวกับหลักการ 

ความหมาย ประโยชน และสถานภาพของประเทศไทยท่ีเก่ียวกับระบบงบประมาณแบบมีสวนรวม 

เพ่ือเปนบทเรียน ความทาทายในการนํามาประยุกตใชในประเทศไทยในโอกาสตอไป 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
1 รองผูอํานวยการสํานักงบประมาณ สํานักนายกรัฐมนตรี 
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บทนํา 
 

ดร .ปวย อ๊ึงภากรณ ได เขียนไวในบทความพิเศษเรื่อง งบประมาณและเจาหนา ท่ี

งบประมาณ วารสารกรมบัญชีกลางประจําปท่ี 1 เลมท่ี 3 เดือนพฤษภาคม 2503 เก่ียวกับหลักการ

งบประมาณแผนดิน มีหลักการ 6 ประการ และหนึ่งใน 6 หลักการดังกลาวก็คือ หลักประชาธิปไตย 

โดยทานไดขยายความไววา เงินไดของรัฐบาลเกือบท้ังหมดเกิดจากเงินของราษฎร ฉะนั้นจึงเปนการ

สมควรท่ีราษฎรจะตองรูเห็น และใหความเห็นชอบดวยท้ังรายไดและรายจายในประเทศท่ีมีระบบ

ประชาธิปไตยพอสมควร รัฐสภาซ่ึงประกอบดวยผูแทนราษฎรท่ีไดรับการเลือกตั้งข้ึนมาโดยชอบธรรม

ก็เปนสถาบันท่ีใหคําปรึกษาและอนุมัติแกรัฐบาลในการเก็บภาษีอากร และการจายเงิน  เห็นไดวาถา

สามี หรือภรรยา งุบงิบเก็บเงินไวและจายไปโดยอีกฝายหนึ่งไมรูก็ตองเกิดระหองระแหงกันในไมชา  

ถาการงุบงิบนั้นเปนเงินท่ีพึงไดของแผนดิน ก็ขัดกับหลักประชาธิปไตย ฉะนั้น การคลังและ

การงบประมาณจึงจําเปนท่ีจะเปดเผยแพรหลายใหประชาชนรูเห็นโดยท่ัวไป1
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ปจจุบันแมประเทศไทยจะมีการปรับปรุงระบบงบประมาณมาเปนลําดับอยางตอเนื่อง แต

ระบบดังกลาวยังคงจํากัดอยูในฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ มีลักษณะเปนระบบงบประมาณผาน

ตัวแทน โอกาสในการเขามามีสวนรวมของประชาชนผานกลไกท่ีรองรับอยูในปจจุบันยังคงให

ความสําคัญกับการมีสวนรวมในการจัดทําแผนมากกวาการมีสวนรวมในกระบวนการงบประมาณ ซ่ึง

การศึกษาและเรียนรูเก่ียวกับหลักการ แนวคิด ความหมาย และประโยชน ตลอดจนสถานภาพเรื่อง

งบประมาณแบบมีสวนรวมในประเทศไทย อาจเปนการสรางรูปแบบของประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม

ของภาคประชาชน ท่ีผสมผสานระหวางประชาธิปไตยทางตรงหรือก่ึงทางตรงกับประชาธิปไตยแบบ

ตัวแทน ในการกําหนดกติกา การจัดลําดับความสําคัญ และการติดตามผลการจัดสรรและใช

ทรัพยากร เพ่ือใหงบประมาณเปนเครื่องมือของการพัฒนาท่ีสามารถตอบสนองประชาชนไดอยาง

แทจริง 

 

หลักการของงบประมาณแบบมีสวนรวม 
 

งบประมาณแบบมีสวนรวมไดมีการแพรหลายไปในประเทศตาง ๆ ทุกทวีป เนื่องจาก

ประเทศตาง ๆ ไดตระหนักเห็นถึงความสําคัญของการท่ีงบประมาณแบบมีสวนรวมจะชวยสงเสริม 

การพัฒนาของประเทศไดอยางยั่งยืน ดวยเหตุผลท่ีสําคัญ ดังนี้ การปรับปรุงประสิทธิผลการทํางาน

ของรัฐบาล การมีสวนรวมทําใหนโยบายสาธารณะและการนํานโยบายไปปฏิบัติมีคุณภาพดีข้ึน  

การคอรรัปชั่นจะมีโอกาสเกิดข้ึนนอยกวาเดิม และประสิทธิภาพและประสิทธิผลจะมีโอกาสเพ่ิมข้ึน  

มีการตอบสนองตอประชาชนมากข้ึน และมีความพรอมรับผิดมากข้ึน 

                                                 
2 คุณธรรม จริยธรรมตามรอย ดร. ปวย  อ๊ึงภากรณ, สํานักงบประมาณ 60 ป, 2562. น. 170. 
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ระบบงบประมาณแบบมีสวนรวมชวยปรับปรุงคุณภาพของประชาธิปไตย การมีสวนรวมใน

การตัดสินใจสาธารณะเปนรูปแบบของประชาธิปไตยโดยตรงซ่ึงจะทําใหความสัมพันธระหวาง

ประชาชนและรัฐบาลมีความหมายมากกวาประชาธิปไตยแบบตัวแทน ( representative 

democracy) ในระบบการเมืองใด ๆ กลุมท่ีมีอํานาจและไดเปรียบทางเศรษฐกิจมักจะเขาถึงรัฐไดงาย

กวากลุมท่ีเสียเปรียบ ระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทนมักจะไมใหความสําคัญเก่ียวกับปญหาความ 

ไมสมดุลในดานตาง ๆ โดยเฉพาะถาหากพวกเขาเหลานั้นอยูในกลุมท่ีไดรับอภิสิทธิ์สูง เม่ือการมีสวน

รวมไดเขามาเปนสวนหนึ่งของระบบการบริหารจัดการ โอกาสในการเพ่ิมกลไกเชิงสถาบันเพ่ือสงเสริม 

การมีสวนรวมเพ่ือชวยลดอุปสรรคของกลุมท่ีเสียโอกาสในการมีเสียงในกระบวนการจัดทํานโยบาย 

การผสมผสานระหวางประชาธิปไตยตัวแทนและระบบประชาธิปไตยทางตรงนาจะเปนทางออก 

ท่ีลงตัวท่ีสุด2

3  

เหตุผลของการเคลื่อนไหวใหประชาชนมีสวนรวมมีผลมาจากคานิยมในยุค Postmodern 

ซ่ึงไดแก ความตองการในการมีประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม เหตุผลของการมีคานิยมดังกลาว

เนื่องมาจากการเคลื่อนไหวของประชาชนท่ีมีมากข้ึน อันเนื่องมาจากการรับรูและการศึกษาท่ีเพ่ิมมาก

ข้ึน ทําใหเกิดความตองการในการมีสวนรวมมากข้ึน นอกจากนี้ความสามารถในการเขาถึงสารสนเทศ

โดยเทคโนโลยีสมัยใหมทําใหประชาชนตองการลดการผูกขาดอํานาจและการควบคุมจากสวนกลาง 

การเปลี่ยนแปลงทางสังคมดังกลาวจะเห็นชัดเจนในประเทศท่ีพัฒนาแลว  

คานิยมของระบบราชการมาจากความเชี่ยวชาญและสายการบังคับบัญชา ซ่ึงมักจะมีความ

ขัดแยงกับคานิยมประชาธิปไตยอันเปนพ้ืนฐานของการมีสวนรวม ประชาชนจึงมักมีความไมพอใจกับ

การขยายตัวของระบบราชการ และจากการท่ีระบบราชการมีอํานาจในการพิจารณาเรื่องตาง ๆ ทําให

ประชาชนตองแสวงหาทางเลือกอ่ืนในการควบคุมระบบราชการในลักษณะความพรอมรับผิดภายใต

ระบอบประชาธิปไตย การมีสวนรวมของภาคสวนอ่ืนจะเปนเสมือนกลไกภายนอกในการตรวจสอบ

ระบบราชการ ซ่ึงมีการขยายอํานาจเพ่ิมข้ึนในศตวรรษท่ี 20 ขอเสนอการมีสวนรวมจากราชการมัก   

ถูกมองดวยความไมไววางใจ และมองวา เปนระบบราชการผานตัวแทน (representative bureaucracy) 

ระบบดังกลาวจะทําลายความรับผิดชอบของบุคคลในความเชื่อ คานิยม และการกระทํา และไมสอดคลอง

กับความเปนอิสระและเสรีภาพ 

แนวคิดหลักของ Minimalist การใหความสําคัญกับการมีสวนรวม คือ มุงสูการปองกัน

ความแปลกแยกของประชาชนจากรัฐบาล และเพ่ือรักษาเสถียรภาพของระบบการเมือง แตยังมีอีก

แนวคิดหนึ่งท่ีกาวหนานั้นกลาวถึงการมีสวนรวมเพ่ือสรางประโยชนใหกับประชาชน และเติมเต็ม

แนวคิดประชาธิปไตยท่ีจะสรางอิทธิพลท่ีแทจริงตอกระบวนการบริหารของรัฐ ซ่ึงแนวคิดนี้จะมี

ความสัมพันธใกลชิดกับการเพ่ิมสิทธิของประชาชนในสังคมประชาธิปไตย การสนับสนุนประชาธิปไตย

ในอุดมคติขยายตัวข้ึน อันมีสวนสงเสริมใหประชาชนมีบทบาทในเรื่องของชุมชนและสาธารณะมากข้ึน 

                                                 
3 McGee, Rosemary. 2003. “Legal Frameworks for Citizen Participation : Synthesis Report” 
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การมีสวนรวมจะชวยสรางคุณคาของประชาชนรายบุคคล เปดโอกาสใหมีความรูสึกเปนเจาของ และมี

สวนในการควบคุมสิ่งแวดลอมและพัฒนาความสามารถของตนเองในการท่ีปฏิบัติตัวในฐานะท่ีเปน

พลเมือง กระบวนการนี้จะไมเพียงแตทําใหแตละบุคคลไดรับประโยชน แตสังคมยังไดรับการยอมรับ

ดานประชาธิปไตย และการมีวัฒนธรรมทางการเมืองในลักษณะถกแถลงอีกดวย  

 

ความหมายของงบประมาณแบบมีสวนรวม3
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ในปจจุบันยังไมมีคําจํากัดความท่ีแนนอนสําหรับงบประมาณแบบมีสวนรวม เนื่องจากคํา

จํากัดความมีความแตกตางกันไปในหลายพ้ืนท่ี อยางไรก็ตาม คําจํากัดความโดยท่ัวไปสําหรับ

งบประมาณแบบมีสวนรวม คือ กลไกหรือข้ันตอนท่ีใหประชาชนสามารถตัดสินใจและมีสวนรวม            

ในการกําหนดเปาหมายเก่ียวกับทรัพยากรสาธารณะท่ีมีอยู กรณีของ Porto Alegre ประเทศบราซิล 

ในป ค.ศ. 1989 ซ่ึงเปนตนแบบการจัดทํางบประมาณแบบมีสวนรวม ไดนําเสนอคําจํากัดความเชิง

ทฤษฎีท่ีมีความชัดเจน ซ่ึงนําไปประยุกตใชกับสําหรับกรณีศึกษาของประเทศบราซิลไววา งบประมาณ

แบบมีสวนรวม คือ กระบวนการทางตรงซ่ึงประกอบไปดวยความสมัครใจ และมีความประชาธิปไตย

สากล ซ่ึงประชาชนสามารถหารือถกเถียงและมีสวนรวมในการตัดสินใจในงบประมาณและนโยบาย

สาธารณะได ไมใชเปนเพียงการใชสิทธิเลือกตั้งเทานั้น แตยังสามารถมีสวนรวมในการตัดสินใจในการ

กําหนดลําดับความสําคัญในการใชจายและการควบคุมการจัดการของรัฐบาล งบประมาณแบบมีสวน

รวมเปนการสรางรูปแบบของประชาธิปไตยแบบภาคประชาชนมีสวนรวม เปนการผสมผสานระหวาง

ประชาธิปไตยทางตรงหรือประชาธิปไตยก่ึงทางตรง กับประชาธิปไตยแบบตัวแทนนั่นเอง 

Wampler อธิบายความหมายของระบบงบประมาณแบบมีสวนรวม ดังนี้ 

“ระบบงบประมาณแบบมีสวนรวมถูกออกแบบมาเพ่ือจะนําประชาชนใหเขามาใน

กระบวนการจัดทํานโยบาย เปนการกระตุนใหเกิดการปฏิรูประบบราชการและจัดสรรทรัพยากร

สาธารณะใหกับผูท่ีมีรายไดนอย กลุมสังคมและการเมืองท่ีถูกกีดกันจะมีโอกาสในการรวมตัดสินใจเชิง

นโยบาย รัฐบาลและประชาชนจะริเริ่มแผนงานเพ่ือสนับสนุนการเรียนรูของสาธารณะและทําให

พลเมืองมีความกระตือรือรนมากข้ึน ทําใหสังคมมีความยุติธรรมมากข้ึนโดยการปรับปรุงนโยบายและ

การจัดสรรทรัพยากร และการปฏิรูปสวนตางๆ ของราชการ” 

ระบบงบประมาณมีสวนรวม เปนการแสดงถึงแนวทางประชาธิปไตยโดยตรงโดยสวนระบบ

งบประมาณ เปนการเปดโอกาสใหประชาชนสวนใหญไดมีโอกาสในการเรียนรูเก่ียวกับการดําเนินงาน

ของรัฐบาลและเปนการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น การโตแยง และการโนมนาวในการจัดสรรทรัพยากร

สาธารณะ เปนเครื่องมือสําหรับการศึกษาการสรางความผูกพัน และเสริมพลังอํานาจ (empower) 

                                                 
4 รายงานฉบับสมบูรณ (Final Report) การจัดการงบประมาณแบบมีสวนรวม (Participatory Budgeting)  
  เสนอสํานักงบประมาณ โดยศูนยบริการวิชาการ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2555. น. 47 - 48 
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ใหกับประชาชนและทําใหการเรียกรองเรื่องการบริหารจัดการท่ีดีความเขมแข็งมากข้ึนนอกจากนี้ 

ระบบงบประมาณแบบมีสวนรวม ยังชวยสงเสริมความโปรงใสและความพรอมรับผิด อันจะมีผลใน

การลดความไมมีประสิทธิภาพและลดการผูกขาดอํานาจโดยกลุมผูมีอํานาจ (clientelism) ระบบ

อุปถัมภและการคอรรัปชั่น 

 

ประโยชนของระบบงบประมาณแบบมีสวนรวม 
 

เปนการปรับปรุงการดําเนินงานของรัฐ ในการนําความเห็นและความตองการของ

ประชาชนไวในกระบวนการตัดสินใจ ทําใหการบริการของรัฐมีความสอดคลองกับความตองการของ

ประชาชน ซ่ึงเปนการสงเสริมคุณภาพของประชาธิปไตย โดยใหประชาชนมีสวนรวมโดยตรงในการ

อภิปรายประเด็นสาธารณะ ขยายความรูดานกิจการสาธารณะใหกับประชาชนในลักษณะเสมือน 

“โรงเรียนประชาชน” ประชาชนจะทราบถึงการเจรจาตอรองระหวางประชาชนดวยกันและกับรัฐบาล

ในการจัดสรรทรัพยากรท่ีหายาก 4

5 และการจัดลําดับความสําคัญของนโยบายสาธารณะ 

ovd0kdoyhoระบบงบประมาณแบบมีสวนรวม จะชวยใหเกิดการบริหารจัดการท่ีดีอยางมีสวนรวม 

(inclusive governance) ทําใหรัฐบาลมีความพรอมรับผิดชอบตอความตองการของประชาชน 

โดยเฉพาะในเรื่องผลการดําเนินงานการจัดสรรทรัพยากรท่ีมุงเนนสูการ กระจายอํานาจ การถกแถลง 

และธรรมาภิบาล  

การกระจายอํานาจมีบทบาทสําคัญตอการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในกิจกรรม

ดานตาง ๆ ท้ังดานการเมือง เศรษฐกิจและสังคมใหเกิดประสิทธิภาพมากข้ึน โดยการลดกระบวนการ

ท่ีซับซอนของทางราชการและทําใหเจาหนาท่ีของรัฐมีความเขาใจในสภาพและความตองการของ

ทองถ่ินมากยิ่งข้ึน อีกท้ังยังชวยใหการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนเปนไปอยางท่ัวถึง เปนการ

เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางของระบบการเมืองการปกครองและการบริหารจากแบบ “รวมศูนยการ

ตัดสินใจ” ไปสูแบบ “กระจายศูนยการตัดสินใจ” ผานกระบวนการท่ีแตกตางกัน แตมีสวนเก่ียวของ

สัมพันธกัน คือ การถายโอนภารกิจ อํานาจการตัดสินใจ และทรัพยากรการบริหารจากระดับชาติ สู

สวนภูมิภาคหรือสวนทองถ่ิน หรือไปสูองคกรภาคเอกชน ระบบก่ึงตลาด และระบบกองทุนสาธารณะ

ท่ีมิไดมุงแสดงหากําไร 

ประชาธิปไตยแบบถกแถลง สามารถลดความไมเทาเทียมกันดวยการสรางการมีสวนรวม

ของประชาชน โดยมีกรอบความคิดอันเก่ียวกับความชอบธรรม ความสมเหตุสมผล และหลุดพนออก

จากแนวคิดของขาราชการหรือกรอบท่ีเปนทางการเพ่ือเกิดการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นอยาง

ประชาธิปไตยในการผลักดันใหเกิดการแกปญหา ประกอบดวย หลัก 2 ประการ ไดแก หลักการให

                                                 
5 Wampler, Brian. 2007. Participatory Budgeting in Brazil : Contestation Cooperation and  
  Accountability. 
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เหตุผล (reasoning) ระหวางบุคคล ซ่ึงแตกตางจากการตอรองระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ และ

หลักการกระทําท่ีเปดเผยและเปนสาธารณะ (public act) ในกระบวนการใหเหตุผลนั้นจะมีการให

เหตุผล การชั่งน้ําหนักเหตุผล การยอมรับหรือไมรับเหตุผลตางๆ ซ่ึงตองกระทําอยางเปดเผย เปน

สาธารณะ ซ่ึงแตกตางจากพฤติกรรมการไปลงคะแนนเสียงเลือกตั้งท่ีเปนเรื่องของแตละบุคคลและทํา

เปนเรื่องลับ 

แนวคิดธรรมาภิบาลไดรับการกลาวถึงเม่ือประมาณทศวรรษ 1980 เม่ือธนาคารโลกไดนํา

แนวคิดดังกลาวมาใชในการกําหนดนโยบายกูเงินกับประเทศกําลังพัฒนาในแถบลาตินอเมริกาและ 

อัฟริกา และในป ค.ศ. 1996 IMF ไดสงเสริมธรรรมาภิบาลแกประเทศตาง ๆ เพ่ือแกปญหา

คอรรัปชั่น และแนวคิดนี้ไดรับการยืนยันวา เปนปจจัยสําคัญท่ีสุดเพียงปจจัยเดียวในการขจัดความ

ยากจนและสนับสนุนใหมีการพัฒนา ธนาคารโลก ซ่ึงถือเปนองคการหนึ่งท่ีเปนผูนําทางความคิดใน

เรื่อง Good Governance ไดอธิบายความหมาย Good Governance วา เปนลักษณะและวิถีทาง

ของการท่ีมีการใชอํานาจทางการเมืองเพ่ือจัดการงานของบานเมือง โดยเฉพาะการจัดการทรัพยากร

ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพ่ือการพัฒนา ซ่ึงชี้ใหเห็นถึงการใหความสําคัญการฟนฟู

เศรษฐกิจของประเทศ โดยมีธรรมมาภิบาล ขณะท่ีองคการสหประชาชาติ (UN) ไดใหความสําคัญธรร

มาภิบาลอยางมาก เนื่องจากเปนหลักการพ้ืนฐานในการสรางความเปนอยูของคนในสังคมทุกประเทศ

ใหเกิดพัฒนาท่ีเทาเทียมและมีคุณภาพชีวิตท่ีดีโดยอาศัยความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชน 

อันเปนการกระจายอํานาจเพ่ือใหเกิดโปรงใส ดวยหลักธรรมาภิบาลซ่ึง หมายถึง การมีสวนรวมของ

ประชาชน และสังคมอยางเทาเทียมกันและตรวจสอบได เม่ือพิจารณาธรรมาภิบาลในแงของ

คุณลักษณะหรือองคประกอบ ธนาคารเพ่ือการพัฒนาแหงเอเชีย (ADB) ไดออกเอกสารเก่ียวกับเรื่อง

ธรรมาภิบาลไวใหประเทศสมาชิก โดยเอกสารดังกลาวระบุถึงองคประกอบของธรรมาภิบาลท่ีสําคัญไว 

4 ประการคือ หลักสํานึกรับผิดชอบ (accountability) หลักการมีสวนรวม (participation) หลัก

ความสามารถในการคาดการณได (predictability) และหลักความโปรงใส (transparency)  

 

ปจจัยความสําเร็จของระบบงบประมาณแบบมีสวนรวม5

6 
 

การดําเนินการงบประมาณแบบมีสวนรวมใหประสบความสําเร็จตองมีการดําเนินการท่ีอยู

บนหลักการท่ีสําคัญ ประกอบดวย 

1) ประชาธิปไตยรากหญา (grassroots democracy) การใหประชาชนทุกระดับเขามามี

สวนรวมในกระบวนการงบประมาณ โดยเฉพาะประชาชนในระดับลางเพ่ือใหเกิดความเขาใจใน

กระบวนการงบประมาณและมีสวนเลือกและตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณดวย 

                                                 
6 อางถึงแลว 4. 
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2) ความโปรงใส (transparency) การตัดสินใจเลือกโครงการและงบประมาณเปนระบบ

เปดและประชาชนสามารถเขาถึงไดในทุกข้ันตอนกระบวนการงบประมาณมีความโปรงใส เพราะ

ชุมชนท้ังหมดมีสวนรวมในการอภิปรายการจัดสรรงบประมาณได กระบวนการมีหลักเกณฑชัดเจน

สามารถอธิบายไดและเปดโอกาสใหผูเสียภาษีมาตรวจสอบการใชจาย นอกจากนี้ ยังชวยใหการใชจาย

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

3) ความเทาเทียม (equality) ประชาชนทุกคนมีสิทธิเทาเทียมกันในการตัดสินใจใน

กระบวนการงบประมาณแบบมีสวนรวม “หนึ่งคนหนึ่งเสียง” ในการเสนอความตองการและการ

ตัดสินใจสมาชิกชุมชนมีอํานาจในการเสนอและออกเสียงแสดงความเห็นเก่ียวกับการใชจายเงิน 

เพ่ือใหเกิดการจัดการท่ีดีและเปนประชาธิปไตย 

4) การรวมกลุมทางสังคม (Social inclusion) สมาชิกในชุมชนทุกคนและทุกกลุมมีสิทธิ

ในการเขามามีสวนรวมในกระบวนการงบประมาณแบบมีสวนรวม อันจะเปนการสรางความยุติธรรม

ทางสังคม (social justice) ใหเกิดข้ึน และเปนการสรางชุมชนใหเขมแข็ง รวมท้ังเปนการใหการศึกษา

และชวยเสริมสรางพลังแกชุมชน ไมวาจะเปนกลุมผูหญิง ผูสูงอายุ ผูพิการกลุมองคกรพัฒนาเอกชน 

(NGOs) หรือกลุมสังคมอ่ืน ๆ มีการแกไขขอจํากัดของการมีสวนรวมเพ่ือใหแนใจวาโครงการท่ีไดรับ

การจัดสรรงบประมาณสะทอนความตองการของชุมชนอยางแทจริง 

5) การเพ่ิมอํานาจ (empowerment) ใหประชาชนมีอํานาจในการตัดสินใจท่ีแทจริง 

(giving them power and status) อันมีสวนทําใหประชาชนไดมีโอกาสในการควบคุม (citizen 

control) ในเรื่องงบประมาณและรูปแบบการจัดการงบประมาณของตนเองการเพ่ิมอํานาจเปนปจจัย

สําคัญของการสงเสริมระบอบประชาธิปไตย สามารถแบงรูปแบบงบประมาณแบบมีสวนรวมไดเปน 4 

รูปแบบ ไดแก  

 5.1) รวมรับฟง (inform) เปนรูปแบบท่ีรัฐมีบทบาทในการควบคุมสูง และบทบาท

ของประชาชนมีนอย โดยฝายรัฐและเชิญประชาชนใหเขารวมกระบวนการโดยผานสื่อตาง ๆ เชน 

จดหมายทางไปรษณียวิทยุ การติดประกาศ หรือการเชิญสวนตัว รูปแบบของกระบวนการเปนการ

ประชุมและนําเสนอหรือแถลงโดยตัวแทนฝายรัฐในเรื่องงบประมาณเพ่ือใหประชาชนรับฟงและทราบ 

โดยไมมีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น หรือลงคะแนนเสียงจัดอันดับความสําคัญใด ๆ เปนกระบวนการ

ท่ีเรียกวา การเลือกฟง (selective listening) คือ การเลือกฟงในเรื่องท่ีกําหนดไวประชาชนไมมี

อํานาจในการตัดสินใจในเรื่องงบประมาณ 

 5.2) รวมหารือ (consult) เปนรูปแบบท่ีใหประชาชนมารวมหารือ โดยฝายรัฐจะ

เผยแพรขอมูลเก่ียวกับงบประมาณผานแผนพับ หรือสื่อตาง ๆ และเปดโอกาสใหประชาชนท่ีไดรับการ

เลือกหรือประชาชนท่ีสนใจเขารวม โดยรูปแบบนี้อาจเนนเฉพาะเรื่องการบริการสาธารณะบางอยาง 

เชน การทําความสะอาดถนนหนทาง การสรางโรงเรียนเด็กเล็ก ประชาชนสามารถถามและให

ขอเสนอแนะได นอกจากนี้ การรวมหารืออาจมีหลายรูปแบบยอย รวมท้ังการนําเสนอขอเสนอดาน

งบประมาณเพ่ือชวยทําใหงบประมาณมีความสมดุล เชน การตัดคาใชจายของพนักงาน การลด
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คาใชจายสาธารณะ หรือการเพ่ิมภาษี ความเห็นของประชาชนอาจรวบรวมโดยการใชแบบสอบถาม

แตฝายรัฐจะเปนผูตัดสินใจท้ังหมด 

 5.3) รวมเจรจา (negotiate) รูแบบนี้ตัวแทนจากภาคสวนตาง ๆ จะมีบทบาทรวม

ตัดสินใจ โดยไดรับเงินทุนมาจากภาคสวนอ่ืนท่ีไมใชภาครัฐ เชน องคการระหวางประเทศ องคกร

พัฒนาเอกชน และบริษัทเอกชน โดยอาจมีเงินจากฝายรัฐมารวมสมทบบางเพ่ือนํามาใชในการลงทุน

ดานตาง ๆ เชน สังคม วัฒนธรรมและสิ่งแวดลอม ผูท่ีเขามามีสวนรวมประกอบดวยกลุมท่ีจัดตั้งและ

กลุมท่ีไดรับเชิญใหเสนอโครงการ ดังนั้น สภาทองถ่ินจึงไมใชผูมีอํานาจในการตัดสินใจฝายเดียว แตจะ

เปนคณะกรรมการซ่ึงประกอบดวยตัวแทนหลายภาคสวนท่ีเก่ียวของมารวมกันตัดสินใจในเรื่อง

ขอเสนอดานการเงิน ดังนั้น ระดับการเพ่ิมอํานาจ จึงเปนระดับท่ีเรียกวา การบริหารแบบภาคีรวม 

(co-governing partnership) 

 5.4) รวมตัดสินใจ (decision) เปนรูปแบบท่ีมีตนแบบมาจาก Porto Alegre ซ่ึงมี

พ้ืนฐานจากการมีสวนรวมของประชาชนรายบุคคลในการประชุมแบบเปดในระดับชุมชน ในการ

ประชุมประชาชนจะมีการพูดคุยถกเถียงและอภิปรายกัน และเลือกตัวแทนเพ่ือรวมประชุมสภา และ

ตัวแทนจัดทําขอเสนอโครงการท่ีเปนรูปธรรมกอนลงคะแนนเสียงเลือกดาน (sector) ท่ีตองการให

จัดสรรงบประมาณ เชน ดานสังคม เศรษฐกิจ สาธารณูปโภค เปนตน หลังจากนั้นตัวแทนของพ้ืนท่ีไป

พัฒนาขอเสนอและจัดอันดับโครงการภายใตดานท่ีถูกเลือก ซ่ึงโครงการท่ีไดจะนําไปบรรจุรวมกับ

แผนงานและงบประมาณของจังหวัด (หนวยงาน) เม่ืองบประมาณไดรับการอนุมัติแลว จะมีการจัดตั้ง

คณะกรรมการติดตามผลซ่ึงประกอบดวยฝายรัฐและประชาชน รูปแบบนี้ประชาชนจึงไดรับอํานาจ

การตัดสินใจเลือกโครงการ โดยใหสภาของทองถ่ินเปนผูพิจารณาอนุมัติตามข้ันตอนของกฎหมาย

ตอไป รูปแบบนี้ Herzberg เรียกวา “นวัตกรรมดานประชาธิปไตย (democratic innovations)” 

 

สถานภาพการจัดการงบประมาณแบบมีสวนรวมในประเทศไทย6

7 
 

คําวา การมีสวนรวมของประชาชนปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 5 

(พ.ศ. 2525 - 2529) เปนตนมา และรัฐไดใชการมีสวนรวมดังกลาว เปนเครื่องมือใหประชาชนเขา

รวมโครงการของรัฐ โดยการใหคําจํากัดความของการมีสวนรวมนั้นมีจํานวนมากแตก็มีความหมายไป

ในทิศทางเดียวกัน 

การจัดทํางบประมาณแบบมีสวนรวมมีความสอดคลองกับการจัดการภาครัฐแนวใหม 

(New Public Management : NPM) ความรวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (Public-Private 

Partnerships) การกระจายอํานาจ (Decentralization) ประชาธิปไตยแบบถกแถลง (Deliberative 

                                                 
7 ประมวลจากทิพวรรณ หลอสุวรรณรัตน, งบประมาณแบบมีสวนรวม : บทเรียนจากตางประเทศและ 
  ความทาทายสําหรับประเทศไทย, วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปที่ 20 ฉบับที่ 1 
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Democracy) ธรรมาภิบาล (Good Governance) และแนวคิดเก่ียวกับการมีสวนรวม เนื่องจาก

พ้ืนฐานท่ีสําคัญท่ีสุดของงบประมาณแบบมีสวนรวม คือ หลักประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมและ 

ธรรมาภิบาล เพราะเปนวิถีแหงประชาธิปไตยทางตรงและทางออมมารวมกัน สามารถสงเสริมให

ประชาชนสามารถมีสวนรวมในดานแนวคิดการมีสวนรวม และสามารถพัฒนาไปสูระดับการควบคุม

โดยประชาชน ซ่ึงเปนการมีสวนรวมระดับท่ีสูงสุดโดยประชาชน เพ่ือแกปญหาขอขัดแยงท่ีมีอยู

ท้ังหมด เชน การลงประชามติ ซ่ึงจะสะทอนถึงความตองการของประชาชนไดดีเพียงใดยอมข้ึนอยูกับ

การรับรูและความเขาใจของประชาชนวาท่ัวถึงและสมบูรณมากนอยเพียงใด โดยภาครัฐจะตองเปน

แกนกลางในการนําผูมีสวนไดสวนเสียมาสูกระบวนการ จึงทําใหเกิดความรวมมือระหวางภาครัฐและ

ภาคเอกชน ในกรณีของงบประมาณแบบมีสวนรวม ประชาชนจะสามารถควบคุมการจัดสรร

ทรัพยากรในชุมชนไดตั้งแตจุดเริ่มตนของกระบวนการ นอกจากนี้ การทํางบประมาณแบบมีสวนรวม 

ยังสอดคลองกับหลักธรรมาภิบาล และหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) ดังนั้น การนําหลักการ

ดังกลาวมาใช เพ่ือมุงใหเกิดประสิทธิภาพ จะตองมีการปรับตัวใหเขากับสภาพบริบทของประเทศดวย 

ระบบงบประมาณแบบมีสวนรวมจะสามารถอุดรูรั่วของการจัดการภาครัฐแนวใหม โดยเฉพาะอยางยิ่ง

ดานมุมมองท่ีเนนแตภายในองคการ ดวยการเปดโอกาสใหผูเก่ียวของไดเขามามีสวนรวมในการจัดสรร

งบประมาณ และตรวจสอบวาการใชจายเหลานั้นวาเปนไปตามลําดับความสําคัญท่ีไดระบุไปแลว

หรือไม อยางไร รวมไปถึงการติดตามคุณภาพของสินคาและบริการของภาครัฐไดอีกดวย 

ในประเทศไทยกระบวนการในการใหประชาชนเขามามีบทบาทยังไมมีความชัดเจน 

โดยเฉพาะกระบวนการดานงบประมาณท่ีการตัดสินใจสวนใหญยังเปนอํานาจของผูบริหารสวน

ราชการ จึงพบวาหลายครั้งความคิดเห็นของประชาชน หรือขอเสนอโครงการท่ีประชาชนเห็นวามี

ความสําคัญ อาจถูกตัดทอนลงระหวางกระบวนการงบประมาณ ท้ังนี้ อาจเนื่องจากกระบวนการตั้งแต

การกําหนดยุทธศาสตรและจัดทํางบประมาณ ไปจนถึงการประเมินผลการดําเนินการของภาครัฐ 

คอนขางมีความซับซอนและไมเอ้ือใหประชาชนเขามามีสวนรวมไดอยางสมบูรณนัก โดยบริบทท่ี

สําคัญของการจัดการงบประมาณแบบมีสวนรวมของประเทศไทย มีดังนี้ 

1) รูปแบบการจัดการงบประมาณแบบมีสวนรวมในเชิงการบริหารราชการพบวารูปแบบ

การจัดการงบประมาณแบบมีสวนรวมของไทยเกิดข้ึนอยางชัดเจนในการบริหารราชการสวนทองถ่ิน

ภายใตกฎหมายและระเบียบตาง ๆ ท่ีมุงใหเกิดการกระจายอํานาจ และสงเสริมการสวนรวมของ

ประชาชนในการบริหารทองถ่ินของตนเอง รองลงมาคือ การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดตาม

พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 ขณะท่ี

การบริหารราชการสวนรวมการสวนกลางยังไมปรากฏอยางชัดเจนนัก 

2) กระบวนการจัดทํางบประมาณ ตามแผนการกระจายอํานาจ และระเบียบการจัดทํา

แผนพัฒนาทองถ่ิน ไดสงเสริมใหการจัดทํางบประมาณทองถ่ินเปนไปตามกรอบของแผนพัฒนา

ทองถ่ิน ท่ีประชาชนไดเขามามีสวนรวมเสนอความคิดเห็น สงผลใหกระบวนการงบประมาณในสวน

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปตามหลักการของการจัดการงบประมาณแบบมีสวนรวมมากข้ึน 
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และมีรูปแบบใกลเคียงกับการจัดการงบประมาณแบบมีสวนรวมในตางประเทศ อยางไรก็ตาม

กระบวนการจัดการงบประมาณแมจะมีลักษณะท่ีประชาชนขามามีสวนรวมมากข้ึน แตในการบริหาร

ราชการทุกระดับไมวาจะเปนการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค หรือสวนทองถ่ินเองกลับ

พบวาการตัดสินใจสูงสุดยังเปนของเจาหนางบประมาณ ผูบริหารหนวยงาน หรือสมาชิกสภา 

โดยข้ันตอนการจัดเตรียมงบประมาณท่ีประชาชนไดเขามามีสวนรวมสวนใหญจะเปนการเสนอโครงการ 

และความคิดเห็นเพ่ือการจัดทําแผนพัฒนา โดยจะนําไปเปนกรอบในการจัดทํางบประมาณ แตการ

พิจารณาข้ันสุดทายยังเปนอํานาจเจาหนาท่ีและผูบริหาร ซ่ึงสงผลใหความตองการของประชาชนอาจ

ไมไดรับการบรรจุไวในแผนงบประมาณขณะท่ีกระบวนการงบประมาณอ่ืนๆ โดยเฉพาะการอนุมัติ

งบประมาณ และการบริหารงบประมาณ ประชาชน ไมไดเขามามีสวนรวมมากนัก 

3) บทบาทของสวนราชการมุงเนนใหประชาชนมามีสวนรวมในการบริหาร แตในทาง

ปฏิบัติกลับพบวา การริเริ่มการดําเนินการยังเปนบทบาทของสวนราชการ และหลายครั้งท่ีการสื่อสาร

ตาง ๆ เปนไปในลักษณะของชี้นํามากกวาเปนการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน ท้ังนี้ บทบาทของ

สวนราชการยังเปนไปเฉพาะท่ีกําหนดไวในกฎหมาย ทําใหการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนยัง

ไมเกิดประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

4) ความเขาใจของประชาชนในการจัดทํางบประมาณแบบมีสวนรวม แมในระดับทองถ่ิน 

ประชาชนเองใหความสําคัญตอการเขามามีสวนรวมและแสดงความคิดเห็นตอการบริหารงานภาครัฐ

คอนขางมากข้ึนกวาในอดีต ซ่ึงจะเห็นไดจากการเสนอปญหา แนวทาง รวมถึง ความตองการแก

ผูบริหารทองถ่ินในการจัดทําประชาคมแตละครั้ง อยางไรก็ตาม หลายครั้งการเสนอความตองการแก

ผูบริหารทองถ่ินในการจัดทําประชาคมแตละครั้ง อยางไรก็ตาม หลายครั้งการเสนอความคิดเห็นของ

ประชาชนยังอยูบนหลักของผลประโยชนเฉพาะกลุม และอิทธิพลทางการเมือง ยังไมปรากฏวา

ประชาชนมีความเขาใจมากนัก เนื่องจากในการจัดทําประชาคมแตละครั้ง โครงการหรือขอคิดเห็นท่ี

ผานการประชาคมยังไมสอดคลองกับงบประมาณท่ีมีอยูของทองถ่ิน ท้ังนี้อาจเนื่องมาจากรูปแบบการ

มีสวนรวมยังมุงเนนไปท่ีเชิงนโยบาย มากกวาเรื่องงบประมาณ การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน

แตละครั้ง จึงไมไดมีการแจงกรอบงบประมาณหรือการรายงานสถานะทางการเงินของทองถ่ินให

ประชาชนไดรับทราบมากนัก 
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บทสรุป 
 

แนวทางการพัฒนาและประยุกตใชระบบงบประมาณแบบมีสวนรวมในบริบทของประเทศไทย 

ตองไดรับการผลักดันใหเกิดลักษณะสภาพบังคับ ผานกลไกในเชิงนโยบาย กฎหมายและระเบียบท่ี

ชัดเจน เริ่มจากการสงเสริมบทบาทของภาคประชาสังคมและความรวมมือของภาคีเครือขายตาง ๆ  

ปรับปรุงบทบาทของหนวยงานภาครัฐและทัศนคติของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีตอการมีสวนรวม มีการ

เตรียมความพรอมของภาคประชาชนโดยการใหความรูและขอมูลตาง ๆ อยางเพียงพอและตอเนื่อง 

ควบคูไปกับการพัฒนาและใชเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมเพ่ือชวยในการติดตอสื่อสารประสานงานระหวาง

บุคคล กลุมบุคคล หรือระหวางหนวยงาน โดยมีจุดมุงหมายสําคัญสูกระบวนการซ่ึงประชาชนมีสวน

รวมในการตัดสินใจในกระบวนการงบประมาณ ในการกําหนดกติกา การจัดลําดับความสําคัญ และ

การติดตามผลการจัดสรรทรัพยากร ท้ังนี้ ในระยะเริ่มแรกอาจนํางบประมาณแบบมีสวนรวมอาจอยูใน

รูปแบบการรวมรับฟงผานภาคีรวมภาครัฐและเอกชนในสวนกลาง รูปแบบการรวมหารือและรวม

เจรจาในสวนภูมิภาค และรูปแบบการรวมเจรจาและรวมตัดสินใจในสวนทองถ่ิน ผานกระบวนการให

ความรูความเขาใจอยางตอเนื่อง ดําเนินงานโครงการนํารอง กําหนดรายละเอียดหลักเกณฑ เง่ือนไข 

และวิธีการท่ีคํานึงถึงขนาดพ้ืนท่ี ประชากร ปริมาณหรือขนาดของงบประมาณ วัฒนธรรมทาง

การเมือง และกลไกของกฎหมาย เพ่ือทําใหงบประมาณเปนเครื่องมือของการพัฒนาท่ีสามารถ

ตอบสนองประชาชนไดอยางแทจริง 
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