
 
บทท่ี 1 
บทนํา 

 
1.1  ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี  10  (พ.ศ. 2550-2554) ไดนอมนําแนวคิด
ของปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  มาเปนแนวทางในการกําหนดเปาประสงคของการพัฒนาประเทศ  
โดยใหความสํา คัญกับการพัฒนาประ เทศอย า งสมดุล ท้ั งด าน เศรษฐกิ จ  สั งคม  และ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  ความสมดุลระหวางภาค  ระหวางพื้นท่ีเมืองและชนบทใหมี
ภูมิคุมกันพรอมรับกับการเปล่ียนแปลงและผลกระทบจากความผันผวนของกระแสโลกาภิวัฒน  
และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี  10  ยังใหความสําคัญกับการพัฒนาแบบ          
บูรณาการ  ท่ียึดคนเปนศูนยกลางและกระบวนการพัฒนาแบบมีสวนรวมของประชาชนทุกภาค
สวนในสังคม 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2550  ไดกําหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ
ใหมีการจัดทําแผนบริหารราชการแผนดินเปนแนวทางในการปฏิบัติงาน  และจัดระบบการบริหาร
ราชการแผนดินสวนกลาง  สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีและความ
รับผิดชอบท่ีชัดเจน  และสนับสนุนใหจังหวัดเปนตัวแทนของรัฐในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด  
โดยใหมีงบประมาณเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามแผนดังกลาว  นอกจากนี้แลวรัฐยังตองดําเนินการ
ตามนโยบายดานการมีสวนรวมของประชาชน  โดยใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย
และวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน 

จากนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐดังกลาว  รัฐไดออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550  ซ่ึงกําหนดใหจังหวัดและกลุมจังหวัดจัดทําแผนพัฒนาของตนเอง  
และย่ืนของบประมาณไดโดยตรง  ซ่ึงการขับเคล่ือนแผนระดับตาง ๆ  ท้ังแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ ฉบับท่ี  10  แผนบริหารราชการแผนดิน  แผนกระทรวง  และแผนของราชการ             
สวนทองถ่ินจะบรรลุผลอยางมีประสิทธิภาพได  โดยใชหลักบูรณาการท่ียึดพื้นท่ี  ภารกิจและการ           
มีสวนรวม (Area  Function  Participation)  

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550  กําหนดใหจังหวัด
บริหารงานใหสอดคลองกับแนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  แผนการบริหารราชการแผนดิน  แผนพัฒนาประเทศ
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ดานตาง ๆ  ท่ีเกี่ยวของ  รวมตลอดท้ังนโยบายของรัฐ  และความตองการของประชาชนในทองถ่ิน
ในจังหวัด โดยเนนการมีสวนรวมของทุกฝาย  ท้ังหนวยงานของรัฐ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ภาคประชาสังคมและภาคธุรกิจเอกชน  นอกจากนี้ยังกําหนดใหจังหวัดจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 
โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนเจาภาพในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด  และทีมงานท่ีประกอบดวย  
หัวหนาสวนราชการทุกสังกัดท่ีอยูในจังหวัด  ท้ังสวนภูมิภาค  สวนกลาง  และสวนทองถ่ิน  รวมถึง
ผูแทนภาคประชาชนและธุรกิจเอกชน 

เม่ือวันท่ี  6  พฤษภาคม  2551  คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบกรอบยุทธศาสตร                   
การพัฒนาภาคท่ีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเสนอ และให              
ทุกจังหวัดและ 18 กลุมจังหวัดท่ัวประเทศยึดกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาค เปนแนวทางในการ
จัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด  กลุมจังหวัด  แผนพัฒนาจังหวัด  แผนพัฒนากลุมจังหวัด 
แผนปฏิบัติราชการ 4  ป  และแผนปฏิบัติราชการประจําป รวมท้ังหนวยงานตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของ       
ใชประกอบการจัดทําแผนยุทธศาสตรและแผนปฏิบัติการระดับตาง ๆ เพื่อจัดทําของบประมาณ
ประจําปในป  2553 

การนําแนวทางกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาคไปสูการปฏิบัติในระดับจังหวัดและ  
กลุมจังหวัด  ตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว  มีขอควรคํานึงในการดําเนินการของจังหวัดและกลุม
จังหวัด   เนื่องจากกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาภาคเปนกรอบแนวทางชี้นําในการพัฒนา                     
จากสวนกลางท่ีใหแนวทางการพัฒนาในภาพรวมของแตละภาค  และแนวทางการพัฒนาเบ้ืองตน
ของแตละกลุมจังหวัดเทานั้น จังหวัดและกลุมจังหวัดจําเปนตองมีกระบวนการ  ข้ันตอนท่ีใหภาคี                
การพัฒนาท่ีเกี่ยวของ  ท้ังในระดับจังหวัดและกลุมจังหวัดเขามามีสวนรวมในการดําเนินการจัดทํา
ยุทธศาสตรหรือแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด  พรอมตองพิจารณา  วิเคราะหศักยภาพ  โอกาส
การพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด ใหสอดคลองกับภูมิสังคมและความตองการของประชาชน              
ในพื้นท่ีใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายที่เกี่ยวของ  เพื่อนําไปสูการกําหนยุทธศาสตร  
แนวทาง  แผนงาน  โครงการ  และการจัดทําคําของบประมาณในการดําเนินงาน  และสูการปฏิบัติ
จริงในพื้นท่ี  ตามกระบวนการ  ข้ันตอนของกฎหมายท่ีเกี่ยวของ 

ฉะนั้น  แผนพัฒนาจังหวัดจึงเปนจุดเช่ือมระหวางแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ระดับชาติ  ยุทธศาสตรการพัฒนาภาค กับความตองการของประชาชน  โดยใหผูวาราชการจังหวัด
ประชุมหารือรวมกับหัวหนาสวนราชการตาง ๆ  ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประชาสังคม  
ผูแทนภาคเอกชน  อันเปนการวางแผนเปนทีมท่ีครอบคลุมทุกภาคสวนและเต็มพื้นท่ีท้ังจังหวัด  
แตกตางจากเดิมท่ีดําเนินการโดยผูมีอํานาจ  นักการเมืองระดับชาติ  หรือแตละสวนราชการโดยขาด
การบูรณาการ  ซ่ึงรูปแบบแผนพัฒนาจังหวัดแบบใหมนี้  เปนการกําหนดแผนพัฒนารวมกัน
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ระหวางภาคสวนตาง ๆ ในจังหวัดใหเปนเนื้อเดียวกัน เปนการตอบสนองตอพื้นท่ี  อีกท้ังยังเปน
แผนแมบทใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูในพื้นท่ีจังหวัดนําไปใชเปนกรอบในการจัดทํา
แผนพัฒนาทองถ่ิน  ทําใหเกิดเอกภาพในเชิงนโยบาย  และมีความหลากหลายในการปฏิบัติของ           
แตละองคกร  รวมถึงสวนราชการและหนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีจะปฏิบัติในพื้นท่ีจังหวัดก็จะตอง
ดําเนินการใหสอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัดดังกลาว 

แผนพัฒนาจังหวัด เปนการไดมาจากการมีสวนรวมของภาครัฐ  ภาคประชาชน  และภาค
ธุรกิจเอกชนท่ีอยูในพื้นท่ีจังหวัด  เปนทิศทางท่ีกําหนดจากทุกภาคสวน  มิใชกําหนดโดยคนเพียง
กลุมเดียว  หรือจากบนลงลาง  การระดมความคิดเห็นของบุคคลท่ีเปนคณะกรรมการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) เพื่อกําหนดแผนพัฒนาจังหวัดนับเปนจุดเปล่ียนท่ีสําคัญในการ
บริหารราชการแผนดิน ของไทย แตการหลอมรวมใหเปนหนึ่งเดียวจะตองใชเวลาและเทคนิควิธี               
ท่ีเหมาะสม  โดยเฉพาะอยางยิ่งวัฒนธรรมการทํางานแบบมีสวนรวม  และความเปนไปในทิศทาง
เดียวกันของทุกภาคสวนในจังหวัด  เนื่องจากการแกไขปญหาที่เกิดข้ึนระดับพื้นท่ีในปจจุบันนั้น            
ไมสามารถท่ีจะดําเนินการใหประสบความสําเร็จดวยหนวยงานใดเพียงหนวยงานหนึ่งได  จําเปนท่ี
จะตองอาศัยความรวมมือจากหลาย ๆ ภาคสวน 

จังหวัดพะเยา   เปนหนึ่งในกลุมจังหวัดภาคเหนือตอนบน   เดิมเปนอําเภอหน่ึง                       
ของจังหวัดเชียงราย  จนกระท่ังไดมีพระราชบัญญัติจัดต้ังจังหวัดพะเยาข้ึนในป พ.ศ. 2520 ทําให
อําเภอพะเยา  มีฐานะเปนจังหวัดเม่ือวันท่ี 28 สิงหาคม 2520 เปนจังหวัดท่ี72 ของประเทศไทย  
ปจจุบันจังหวัดพะเยาประกอบดวย  9  อําเภอ  68  ตําบล  818  หมูบาน  13  ชุมชน  และมีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  ไดแก  องคการบริหารสวนจังหวัด 1 แหง  เทศบาลเมือง  2  แหง  เทศบาล
ตําบล  21  แหง  และองคการบริหารสวนตําบล  47  แหง  มีจํานวนประชากรท้ังส้ิน  486,219 คน  
ประชากรกวารอยละ  65  อยูในภาคการเกษตร 

ในระหวางท่ีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณา
การ พ.ศ. 2551  ยังไมมีผลใชบังคับ  จังหวัดพะเยา  ไดดําเนินการแตงต้ังคณะกรรมการบริหาร
จังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดพะเยา (ก.บ.จ.) ตามแนวทางของกระทรวงมหาดไทย  ประกอบดวย  
ผูวาราชการจังหวัด  รองผูวาราชการจังหวัดทุกทาน  ผูแทนหัวหนาสวนราชการสวนภูมิภาคและ
สวนกลาง  ผูแทนรัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินกิจการอยูในจังหวัด  ผูแทนผูบริหารองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน  ผูแทนหัวหนาหนวยงานอ่ืนท่ีมีสํานักงานอยูในจังหวัด  ผูแทนภาคกระชาสังคมและผูแทน
จากองคกรเอกชน  โดยมีอํานาจหนาท่ีดังนี้ คือ 

1) กําหนดแนวทางปฏิบัติและอํานวยการใหการบริหารงานแบบบูรณาการในจังหวัด
เปนไปตามหลักการ  นโยบายและระบบตามท่ี ก.น.จ. กําหนด 
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2) จัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด  แผนพัฒนาจังหวัดเสนอตอท่ีประชุมเพื่อรับฟง
ความคิดเห็น 

3) วิเคราะห  บูรณาการและจัดทําแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัดและคําขอ
งบประมาณจังหวัด  กอนนําเสนอตอ ก.น.จ. 

4) สงเสริม  ประสานความรวมมือการพัฒนาระหวางภาครัฐ  ภาคประชาสังคมและ            
ภาคธุรกิจเอกชน  เพื่อเอ้ือตอการลงทุนในจังหวัด  และใหมีการพัฒนาใหเปนไปตามแผนพัฒนา
จังหวัดอยางยั่งยืน 

5) การจัดทําบันทึกความเขาใจกับฝายตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของกับการพัฒนาท่ีใหความรวมมือ
และสนับสนุนการดําเนินการตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด 

6) กํากับ  ใหคําแนะนํา  ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนพัฒนาจังหวัดและ
แผนปฏิบัติราชการประจําปของจังหวัด  และรายงาน ก.น.จ. 

7) แตงต้ังคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีตาง ๆ ตามท่ีมอบหมาย 
8) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ี ก.น.จ. หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
และไดแตงต้ัง คณะกรรมการบริหารราชการจังหวัดพะเยา แบบบูรณาการขึ้น เพื่อเปน

การเสริมสรางใหมีระบบการบริหารจัดการท่ีมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลในการทํางาน และ
การกํากับดูแลท่ีเหมาะสม  โดยแบงความรับผิดชอบในลักษณะกลุมภารกิจ  5  กลุม  ไดแก   

1) กลุมภารกิจดานเศรษฐกิจ  มี รองผูวาราชการจังหวัดพะเยา (นายดํารง  อารีกิจ)    
เปนประธานกลุม  และพาณิชยจังหวัดพะเยาเปนเลขานุการ 

2) กลุมภารกิจดานสังคม  มี รองผูวาราชการจังหวัดพะเยา (นายวรชัย  อุตตมชัย)               
เปนประธานกลุม  นายแพทยสาธารณสุขจังหวัดพะเยาและพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย
จังหวัดพะเยาเปนเลขานุการ 

3) กลุมภารกิจดานความม่ันคง  มี รองผูวาราชการจังหวัดพะเยา (นายวรชัย  อุตตมชัย)  
เปนประธานกลุม  และปลัดจังหวัดพะเยาเปนเลขานุการ     

4) กลุมภารกิจดานทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  มี รองผูวาราชการจังหวัด
พะเยา (นายดํารง  อารีกิจ)  เปนประธานกลุม  และผูอํานวยการสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมจังหวัดพะเยาเปนเลขานุการ 

5) กลุมการกิจดานบริหารจัดการ มี รองผูวาราชการจังหวัดพะเยา (นายดํารง  อารีกิจ)  
เปนประธานกลุม  และหัวหนาสํานักงานจังหวัดพะเยาเปนเลขานุการ       
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และใหคณะกรรมการดังกลาวมีอํานาจหนาท่ีในการดําเนินการขับเคล่ือนยุทธศาสตรดานตาง ๆ ให
สอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดและนโยบายของรัฐบาล  และจัดทําแผนงานดาน
ตาง ๆ โดยประสานการปฏิบัติงานรวมกับองคกรเอกชน  องคกรพัฒนาเอกชนและภาคประชาชน  

ตอมาเม่ือพระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ 
พ.ศ. 2551  มีผลใชบังคับแลว  คณะกรรมการทั้งสองชุดดังกลาวยังคงปฏิบัติงานควบคูกันไปในการ
จัดทําแผนพัฒนาจังหวัดพะเยา  ท้ังนี้ไดแตงต้ังคณะอนุกรรมการระดับอําเภอข้ึนอีก 9 คณะ เพื่อทํา
หนาท่ีรวบรวมขอมูลศักยภาพและความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ี   

จากขางตน จะเห็นไดวาการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญคือ ตองการที่
จะใหเปนแผนรวมของท้ังสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ประกอบกับการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดเปนเร่ืองใหม  ซ่ึงใหความสําคัญกับประเด็นการมีสวนรวม
ของทุกภาคสวนในจังหวัด  จึงเปนเหตุผลสําคัญในการศึกษาเกี่ยวกับกลไกการมีสวนรวมในการ
จัดทําแผนพัฒนาจังหวัดพะเยา  พ.ศ. 2553-2556  ของสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม และ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

1. เพื่อศึกษากระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดของจังหวัดพะเยา 
2. เพื่อทราบถึงกลไกและระดับการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด                  

ของจังหวัดพะเยาของสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
3. เพื่อระบุปญหาและอุปสรรคในการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด               

ของจังหวัดพะเยาของสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
1.3  ขอบเขตของการศึกษา 

1. ขอบเขตประชากร 
การวิจัยคร้ังนี้กําหนดขอบเขตของประชากรท่ีใชในการศึกษาคร้ังนี้  คือ  ผูท่ีมีสวน

เกี่ยวของกับการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดพะเยา  ท้ังสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน     

2. ขอบเขตดานเวลาท่ีทําการศึกษา 
การวิจัยคร้ังนี้ใชเวลาในการศึกษาต้ังแตเดือนกรกฎาคม – ตุลาคม  2552 
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3. ขอบเขตดานเนื้อหา 
การศึกษาคร้ังนี้  ผูศึกษามุงท่ีจะศึกษากระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด  กลไกและ

ระดับการมีสวนรวม  ตลอดจนปญหาและอุปสรรคของการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดพะเยา พ.ศ. 2553-2556  ของสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 

 
1.4  ผลท่ีคาดวาจะไดรับ 

ทําใหทราบถึงผลสําเร็จ  หรือปญหาอุปสรรคของการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดของสวนราชการ  เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  อันจะนําไปสู
การจัดทําแนวทางในการสรางเสริมการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดของสวนราชการ  
เอกชน  ประชาสังคม  และองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีประสิทธิภาพตอไป 
 
1.5  นิยามศัพทท่ัวไป 

การมีสวนรวมของประชาชน  หมายถึง  กระบวนการที่ประชาชนและผูท่ีเกี่ยวของ                
มีโอกาสไดเขารวมในการรับรู  เรียนรู  ทําความเขาใจ  รวมแสดงทัศนะ  รวมเสนอปญหาหรือ
ประเด็นสําคัญท่ีเกี่ยวของ  รวมคิดแนวทาง  รวมแกไขปญหา  รวมในกระบวนการตัดสินใจ  และ
รวมกระบวนการพัฒนาในฐานะหุนสวนการพัฒนา 

กลไก  หมายถึง  บุคลากร  ทรัพยากร  กฎเกณฑ  กิจกรรมและหนวยงานซ่ึงสนับสนุนให
การดําเนินงานตามพันธกิจเปนไปอยางราบร่ืน  ตามข้ันตอนท่ีกําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพ 

จังหวัด  หมายถึง  จังหวัดตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน  แตไม
รวมถึงกรุงเทพมหานคร 

แผนพัฒนาจังหวัด  หมายถึง  รายการเกี่ยวกับโครงการและแผนงานตาง ๆ ของจังหวัด    
ท่ีจําเปนตองจัดทําเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคและทิศทางการพัฒนาของจังหวัดในอนาคต 

ภาคประชาสังคม  หมายถึง  สภาองคกรชุมชนตําบลตามกฎหมายวาดวยสภาองคกร
ชุมชนและองคกรภาคประชาสังคมอ่ืน ไดแก  กลุมท่ีหนวยงานของรัฐสนับสนุนหรือกลุม              
ท่ีประชาชนจัดต้ังข้ึน และมีวัตถุประสงคการดําเนินงานในการพัฒนา  สงเสริม  หรืออนุรักษฟนฟู
ดานเศรษฐกิจ  สังคม  ทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอมในจังหวัดนั้น  รวมท้ังไดดําเนินกิจกรรม
ตามวัตถุประสงคมาแลวเปนเวลาไมนอยกวาหนึ่งปและมิใชสภาองคกรชุมชนตําบลตามกฎหมาย    
วาดวยสภาองคกรชุมชน 
 


