
 
บทท่ี 1 
บทนํา 

 
1.1  ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี  10  (พ.ศ. 2550-2554) ไดนอมนําแนวคิด
ของปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  มาเปนแนวทางในการกําหนดเปาประสงคของการพัฒนาประเทศ  
โดยใหความสํา คัญกับการพัฒนาประ เทศอย า งสมดุล ท้ั งด าน เศรษฐกิ จ  สั งคม  และ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  ความสมดุลระหวางภาค  ระหวางพื้นท่ีเมืองและชนบทใหมี
ภูมิคุมกันพรอมรับกับการเปล่ียนแปลงและผลกระทบจากความผันผวนของกระแสโลกาภิวัฒน  
และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี  10  ยังใหความสําคัญกับการพัฒนาแบบ          
บูรณาการ  ท่ียึดคนเปนศูนยกลางและกระบวนการพัฒนาแบบมีสวนรวมของประชาชนทุกภาค
สวนในสังคม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2550  ไดกําหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ
ใหมีการจัดทําแผนบริหารราชการแผนดินเปนแนวทางในการปฏิบัติงาน  และจัดระบบการบริหาร
ราชการแผนดินสวนกลาง  สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีและความ
รับผิดชอบท่ีชัดเจน  และสนับสนุนใหจังหวัดเปนตัวแทนของรัฐในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด  
โดยใหมีงบประมาณเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามแผนดังกลาว  นอกจากนี้แลวรัฐยังตองดําเนินการ
ตามนโยบายดานการมีสวนรวมของประชาชน  โดยใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย
และวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน 

จากนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐดังกลาว  รัฐไดออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550  ซ่ึงกําหนดใหจังหวัดและกลุมจังหวัดจัดทําแผนพัฒนาของตนเอง  
และย่ืนของบประมาณไดโดยตรง  ซ่ึงการขับเคล่ือนแผนระดับตาง ๆ  ท้ังแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ ฉบับท่ี  10  แผนบริหารราชการแผนดิน  แผนกระทรวง  และแผนของราชการ             
สวนทองถ่ินจะบรรลุผลอยางมีประสิทธิภาพได  โดยใชหลักบูรณาการท่ียึดพื้นท่ี  ภารกิจและการ           
มีสวนรวม (Area  Function  Participation)  

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550  กําหนดใหจังหวัด
บริหารงานใหสอดคลองกับแนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  แผนการบริหารราชการแผนดิน  แผนพัฒนาประเทศ
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ดานตาง ๆ  ท่ีเกี่ยวของ  รวมตลอดท้ังนโยบายของรัฐ  และความตองการของประชาชนในทองถ่ิน
ในจังหวัด โดยเนนการมีสวนรวมของทุกฝาย  ท้ังหนวยงานของรัฐ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ภาคประชาสังคมและภาคธุรกิจเอกชน  นอกจากนี้ยังกําหนดใหจังหวัดจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 
โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนเจาภาพในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด  และทีมงานท่ีประกอบดวย  
หัวหนาสวนราชการทุกสังกัดท่ีอยูในจังหวัด  ท้ังสวนภูมิภาค  สวนกลาง  และสวนทองถ่ิน  รวมถึง
ผูแทนภาคประชาชนและธุรกิจเอกชน 

เม่ือวันท่ี  6  พฤษภาคม  2551  คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบกรอบยุทธศาสตร                   
การพัฒนาภาคท่ีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเสนอ และให              
ทุกจังหวัดและ 18 กลุมจังหวัดท่ัวประเทศยึดกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค เปนแนวทางในการ
จัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด  กลุมจังหวัด  แผนพัฒนาจังหวัด  แผนพัฒนากลุมจังหวัด 
แผนปฏิบัติราชการ 4  ป  และแผนปฏิบัติราชการประจําป รวมท้ังหนวยงานตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของ       
ใชประกอบการจัดทําแผนยุทธศาสตรและแผนปฏิบัติการระดับตาง ๆ เพื่อจัดทําของบประมาณ
ประจําปในป  2553 

การนําแนวทางกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาคไปสูการปฏิบัติในระดับจังหวัดและ  
กลุมจังหวัด  ตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว  มีขอควรคํานึงในการดําเนินการของจังหวัดและกลุม
จังหวัด   เนื่องจากกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาคเปนกรอบแนวทางชี้นําในการพัฒนา                     
จากสวนกลางท่ีใหแนวทางการพัฒนาในภาพรวมของแตละภาค  และแนวทางการพัฒนาเบ้ืองตน
ของแตละกลุมจังหวัดเทานั้น จังหวัดและกลุมจังหวัดจําเปนตองมีกระบวนการ  ข้ันตอนท่ีใหภาคี                
การพัฒนาท่ีเกี่ยวของ  ท้ังในระดับจังหวัดและกลุมจังหวัดเขามามีสวนรวมในการดําเนินการจัดทํา
ยุทธศาสตรหรือแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด  พรอมตองพิจารณา  วิเคราะหศักยภาพ  โอกาส
การพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด ใหสอดคลองกับภูมิสังคมและความตองการของประชาชน              
ในพื้นท่ีใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายที่เกี่ยวของ  เพื่อนําไปสูการกําหนยุทธศาสตร  
แนวทาง  แผนงาน  โครงการ  และการจัดทําคําของบประมาณในการดําเนินงาน  และสูการปฏิบัติ
จริงในพื้นท่ี  ตามกระบวนการ  ข้ันตอนของกฎหมายท่ีเกี่ยวของ 

ฉะนั้น  แผนพัฒนาจังหวัดจึงเปนจุดเช่ือมระหวางแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ระดับชาติ  ยุทธศาสตรการพัฒนาภาค กับความตองการของประชาชน  โดยใหผูวาราชการจังหวัด
ประชุมหารือรวมกับหัวหนาสวนราชการตาง ๆ  ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประชาสังคม  
ผูแทนภาคเอกชน  อันเปนการวางแผนเปนทีมท่ีครอบคลุมทุกภาคสวนและเต็มพื้นท่ีท้ังจังหวัด  
แตกตางจากเดิมท่ีดําเนินการโดยผูมีอํานาจ  นักการเมืองระดับชาติ  หรือแตละสวนราชการโดยขาด
การบูรณาการ  ซ่ึงรูปแบบแผนพัฒนาจังหวัดแบบใหมนี้  เปนการกําหนดแผนพัฒนารวมกัน
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ระหวางภาคสวนตาง ๆ ในจังหวัดใหเปนเนื้อเดียวกัน เปนการตอบสนองตอพื้นท่ี  อีกท้ังยังเปน
แผนแมบทใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูในพื้นท่ีจังหวัดนําไปใชเปนกรอบในการจัดทํา
แผนพัฒนาทองถ่ิน  ทําใหเกิดเอกภาพในเชิงนโยบาย  และมีความหลากหลายในการปฏิบัติของ           
แตละองคกร  รวมถึงสวนราชการและหนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีจะปฏิบัติในพื้นท่ีจังหวัดก็จะตอง
ดําเนินการใหสอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัดดังกลาว 

แผนพัฒนาจังหวัด เปนการไดมาจากการมีสวนรวมของภาครัฐ  ภาคประชาชน  และภาค
ธุรกิจเอกชนท่ีอยูในพื้นท่ีจังหวัด  เปนทิศทางท่ีกําหนดจากทุกภาคสวน  มิใชกําหนดโดยคนเพียง
กลุมเดียว  หรือจากบนลงลาง  การระดมความคิดเห็นของบุคคลท่ีเปนคณะกรรมการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เพื่อกําหนดแผนพัฒนาจังหวัดนับเปนจุดเปล่ียนท่ีสําคัญในการ
บริหารราชการแผนดิน ของไทย แตการหลอมรวมใหเปนหนึ่งเดียวจะตองใชเวลาและเทคนิควิธี               
ท่ีเหมาะสม  โดยเฉพาะอยางยิ่งวัฒนธรรมการทํางานแบบมีสวนรวม  และความเปนไปในทิศทาง
เดียวกันของทุกภาคสวนในจังหวัด  เนื่องจากการแกไขปญหาที่เกิดข้ึนระดับพื้นท่ีในปจจุบันนั้น            
ไมสามารถท่ีจะดําเนินการใหประสบความสําเร็จดวยหนวยงานใดเพียงหนวยงานหนึ่งได  จําเปนท่ี
จะตองอาศัยความรวมมือจากหลาย ๆ ภาคสวน 

จังหวัดพะเยา   เปนหนึ่งในกลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบน   เดิมเปนอําเภอหน่ึง                       
ของจังหวัดเชียงราย  จนกระท่ังไดมีพระราชบัญญัติจัดต้ังจังหวัดพะเยาข้ึนในป พ.ศ. 2520 ทําให
อําเภอพะเยา  มีฐานะเปนจังหวัดเม่ือวันท่ี 28 สิงหาคม 2520 เปนจังหวัดท่ี72 ของประเทศไทย  
ปจจุบันจังหวัดพะเยาประกอบดวย  9  อําเภอ  68  ตําบล  818  หมูบาน  13  ชุมชน  และมีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  ไดแก  องคการบริหารสวนจังหวัด 1 แหง  เทศบาลเมือง  2  แหง  เทศบาล
ตําบล  21  แหง  และองคการบริหารสวนตําบล  47  แหง  มีจํานวนประชากรท้ังส้ิน  486,219 คน  
ประชากรกวารอยละ  65  อยูในภาคการเกษตร 

ในระหวางท่ีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณา
การ พ.ศ. 2551  ยังไมมีผลใชบังคับ  จังหวัดพะเยา  ไดดําเนินการแตงต้ังคณะกรรมการบริหาร
จังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดพะเยา (ก.บ.จ.) ตามแนวทางของกระทรวงมหาดไทย  ประกอบดวย  
ผูวาราชการจังหวัด  รองผูวาราชการจังหวัดทุกทาน  ผูแทนหัวหนาสวนราชการสวนภูมิภาคและ
สวนกลาง  ผูแทนรัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินกิจการอยูในจังหวัด  ผูแทนผูบริหารองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน  ผูแทนหัวหนาหนวยงานอ่ืนท่ีมีสํานักงานอยูในจังหวัด  ผูแทนภาคกระชาสังคมและผูแทน
จากองคกรเอกชน  โดยมีอํานาจหนาท่ีดังนี้ คือ 

1) กําหนดแนวทางปฏิบัติและอํานวยการใหการบริหารงานแบบบูรณาการในจังหวัด
เปนไปตามหลักการ  นโยบายและระบบตามท่ี ก.น.จ. กําหนด 
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2) จัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด  แผนพัฒนาจังหวัดเสนอตอท่ีประชุมเพื่อรับฟง
ความคิดเห็น 

3) วิเคราะห  บูรณาการและจัดทําแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดและคําขอ
งบประมาณจังหวัด  กอนนําเสนอตอ ก.น.จ. 

4) สงเสริม  ประสานความรวมมือการพัฒนาระหวางภาครัฐ  ภาคประชาสังคมและ            
ภาคธุรกิจเอกชน  เพื่อเอ้ือตอการลงทุนในจังหวัด  และใหมีการพัฒนาใหเปนไปตามแผนพัฒนา
จังหวัดอยางยั่งยืน 

5) การจัดทําบันทึกความเขาใจกับฝายตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของกับการพัฒนาท่ีใหความรวมมือ
และสนับสนุนการดําเนินการตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด 

6) กํากับ  ใหคําแนะนํา  ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนพัฒนาจังหวัดและ
แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด  และรายงาน ก.น.จ. 

7) แตงต้ังคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีตาง ๆ ตามท่ีมอบหมาย 
8) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ี ก.น.จ. หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
และไดแตงต้ัง คณะกรรมการบริหารราชการจังหวัดพะเยา แบบบูรณาการขึ้น เพื่อเปน

การเสริมสรางใหมีระบบการบริหารจัดการท่ีมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลในการทํางาน และ
การกํากับดูแลท่ีเหมาะสม  โดยแบงความรับผิดชอบในลักษณะกลุมภารกิจ  5  กลุม  ไดแก   

1) กลุมภารกิจดานเศรษฐกิจ  มี รองผูวาราชการจังหวัดพะเยา (นายดํารง  อารีกิจ)    
เปนประธานกลุม  และพาณิชยจังหวัดพะเยาเปนเลขานุการ 

2) กลุมภารกิจดานสังคม  มี รองผูวาราชการจังหวัดพะเยา (นายวรชัย  อุตตมชัย)               
เปนประธานกลุม  นายแพทยสาธารณสุขจังหวัดพะเยาและพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย
จังหวัดพะเยาเปนเลขานุการ 

3) กลุมภารกิจดานความม่ันคง  มี รองผูวาราชการจังหวัดพะเยา (นายวรชัย  อุตตมชัย)  
เปนประธานกลุม  และปลัดจังหวัดพะเยาเปนเลขานุการ     

4) กลุมภารกิจดานทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  มี รองผูวาราชการจังหวัด
พะเยา (นายดํารง  อารีกิจ)  เปนประธานกลุม  และผูอํานวยการสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมจังหวัดพะเยาเปนเลขานุการ 

5) กลุมการกิจดานบริหารจัดการ มี รองผูวาราชการจังหวัดพะเยา (นายดํารง  อารีกิจ)  
เปนประธานกลุม  และหัวหนาสํานักงานจังหวัดพะเยาเปนเลขานุการ       
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และใหคณะกรรมการดังกลาวมีอํานาจหนาท่ีในการดําเนินการขับเคล่ือนยุทธศาสตรดานตาง ๆ ให
สอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดและนโยบายของรัฐบาล  และจัดทําแผนงานดาน
ตาง ๆ โดยประสานการปฏิบัติงานรวมกับองคกรเอกชน  องคกรพัฒนาเอกชนและภาคประชาชน  

ตอมาเม่ือพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ 
พ.ศ. 2551  มีผลใชบังคับแลว  คณะกรรมการทั้งสองชุดดังกลาวยังคงปฏิบัติงานควบคูกันไปในการ
จัดทําแผนพัฒนาจังหวัดพะเยา  ท้ังนี้ไดแตงต้ังคณะอนุกรรมการระดับอําเภอข้ึนอีก 9 คณะ เพื่อทํา
หนาท่ีรวบรวมขอมูลศักยภาพและความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ี   

จากขางตน จะเห็นไดวาการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญคือ ตองการที่
จะใหเปนแผนรวมของท้ังสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ประกอบกับการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดเปนเร่ืองใหม  ซ่ึงใหความสําคัญกับประเด็นการมีสวนรวม
ของทุกภาคสวนในจังหวัด  จึงเปนเหตุผลสําคัญในการศึกษาเกี่ยวกับกลไกการมีสวนรวมในการ
จัดทําแผนพัฒนาจังหวัดพะเยา  พ.ศ. 2553-2556  ของสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม และ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

1. เพื่อศึกษากระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดของจังหวัดพะเยา 
2. เพื่อทราบถึงกลไกและระดับการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด                  

ของจังหวัดพะเยาของสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
3. เพื่อระบุปญหาและอุปสรรคในการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด               

ของจังหวัดพะเยาของสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
1.3  ขอบเขตของการศึกษา 

1. ขอบเขตประชากร 
การวิจัยคร้ังนี้กําหนดขอบเขตของประชากรท่ีใชในการศึกษาคร้ังนี้  คือ  ผูท่ีมีสวน

เกี่ยวของกับการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดพะเยา  ท้ังสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน     

2. ขอบเขตดานเวลาท่ีทําการศึกษา 
การวิจัยคร้ังนี้ใชเวลาในการศึกษาต้ังแตเดือนกรกฎาคม – ตุลาคม  2552 
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3. ขอบเขตดานเนื้อหา 
การศึกษาคร้ังนี้  ผูศึกษามุงท่ีจะศึกษากระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด  กลไกและ

ระดับการมีสวนรวม  ตลอดจนปญหาและอุปสรรคของการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดพะเยา พ.ศ. 2553-2556  ของสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 

 
1.4  ผลท่ีคาดวาจะไดรับ 

ทําใหทราบถึงผลสําเร็จ  หรือปญหาอุปสรรคของการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดของสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  อันจะนําไปสู
การจัดทําแนวทางในการสรางเสริมการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดของสวนราชการ  
เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีประสิทธิภาพตอไป 
 
1.5  นิยามศัพทท่ัวไป 

การมีสวนรวมของประชาชน  หมายถึง  กระบวนการที่ประชาชนและผูท่ีเกี่ยวของ                
มีโอกาสไดเขารวมในการรับรู  เรียนรู  ทําความเขาใจ  รวมแสดงทัศนะ  รวมเสนอปญหาหรือ
ประเด็นสําคัญท่ีเกี่ยวของ  รวมคิดแนวทาง  รวมแกไขปญหา  รวมในกระบวนการตัดสินใจ  และ
รวมกระบวนการพัฒนาในฐานะหุนสวนการพัฒนา 

กลไก  หมายถึง  บุคลากร  ทรัพยากร  กฎเกณฑ  กิจกรรมและหนวยงานซ่ึงสนับสนุนให
การดําเนินงานตามพันธกิจเปนไปอยางราบร่ืน  ตามข้ันตอนท่ีกําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพ 

จังหวัด  หมายถึง  จังหวัดตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน  แตไม
รวมถึงกรุงเทพมหานคร 

แผนพัฒนาจังหวัด  หมายถึง  รายการเกี่ยวกับโครงการและแผนงานตาง ๆ ของจังหวัด    
ท่ีจําเปนตองจัดทําเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคและทิศทางการพัฒนาของจังหวัดในอนาคต 

ภาคประชาสังคม  หมายถึง  สภาองคกรชุมชนตําบลตามกฎหมายวาดวยสภาองคกร
ชุมชนและองคกรภาคประชาสังคมอ่ืน ไดแก  กลุมท่ีหนวยงานของรัฐสนับสนุนหรือกลุม              
ท่ีประชาชนจัดต้ังข้ึน และมีวัตถุประสงคการดําเนินงานในการพัฒนา  สงเสริม  หรืออนุรักษฟนฟู
ดานเศรษฐกิจ  สังคม  ทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอมในจังหวัดนั้น  รวมท้ังไดดําเนินกิจกรรม
ตามวัตถุประสงคมาแลวเปนเวลาไมนอยกวาหนึ่งปและมิใชสภาองคกรชุมชนตําบลตามกฎหมาย    
วาดวยสภาองคกรชุมชน 
 


