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บทคัดย่อ

	 บทความนี้เป็นการทบทวนแนวคิด ความเป็นมาของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม และ
ประสบการณ์ของการน�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมไปใช้ในประเทศต่าง ๆ ในเอเชีย รวมทั้ง
ศึกษาสถานภาพเรื่องงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในประเทศไทย ในประเด็นเรื่องเหตุผลความ
จ�ำเป็นในการน�ำมาใช้ กฎหมายทีร่องรบั และกลไกทีม่อียูใ่นปัจจุบนั  เพ่ือวเิคราะห์บทเรียนจาก
ต่างประเทศและความท้าทายท่ีจะเป็นประโยชน์ส�ำหรบัการน�ำแนวคดินีม้าประยกุต์ใช้กบัหน่วย
งานของประเทศไทยต่อไป ระเบยีบวธิกีารศกึษาใช้วธิกีารเชงิคณุภาพ โดยการทบทวนวรรณกรรม
และสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง
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Participatory Budgeting: 
Lessons Learned from Foreign Countries and 
Challenges for Thailand

ABSTRACT

	 This paper reviews the concepts, history of participatory budgeting, and 
the practice of participatory budgeting in Asian countries. The paper also discusses 
the status of participatory budgeting in Thailand in terms of the rationale for 
implementation, supporting legislation, and the existing mechanisms. Finally, the 
paper analyzes lessons learned from other countries and challenges for the 
purpose of adapting participatory budgeting to the Thai contexts.  The research 
methodology is qualitative in nature by reviewing the literature and collecting 
data through in-depth interviews.
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1. บทน�ำ
งบประมาณแบบมส่ีวนร่วม (participatory budgeting) เป็นนวตักรรมด้านงบประมาณ

ทีไ่ด้รบัความนยิมและใช้กนัแพร่หลายไปทัว่โลก (Sintomer, Herzberg, Allegretti, and Rocke, 
2010) แม้ว่างบประมาณแบบมีส่วนร่วมจะมีต้นก�ำเนิดมาจากประเทศบราซิล แต่ปัจจุบันงบ
ประมาณแบบมีส่วนร่วมได้มีการน�ำไปประยุกต์ใช้ในประเทศต่าง ๆ ทั้งในทวีปอเมริกาใต้ ยุโรป 
เอเชีย อเมริกาเหนือ แอฟริกา และตะวันออกกลาง  ในปัจจุบันมีเมืองที่ใช้งบประมาณแบบมี
ส่วนร่วมมากกว่า 1,000 แห่งทัว่โลก  (Baez & Hernandez, 2012) และมแีนวโน้มเพิม่ขึน้เรือ่ย ๆ 

	 ประเทศไทยมกีฎหมายและแผนรองรบัเรือ่งการมส่ีวนร่วมหลายฉบบั อาท ิรฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 พระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลักเกณฑ์และแนวทางการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 และแผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
นอกจากนีป้ระเทศไทยยงัมปีระสบการณ์เกีย่วกบัการบรหิารและการวางแผนแบบมส่ีวนร่วมมา
เป็นเวลาหลายปีโดยเฉพาะในระดับท้องถิ่นและภูมิภาค  ส่วนเจตนารมณ์ในการน�ำงบประมาณ
แบบมีส่วนร่วมไปใช้ในหน่วยงานภาครฐัได้ก�ำหนดไว้ในแผนยทุธศาสตร์การพฒันาระบบราชการ
ไทย (พ.ศ.2551-2555) และยุทธศาสตร์กระทรวงมหาดไทย  รวมทั้งความพยายามในการขับ
เคลื่อนเรื่องนี้ของส�ำนักงบประมาณด้วย

ระบบงบประมาณของประเทศไทยได้มีการพัฒนามาอย่างต่อเนื่อง  จากระบบงบ
ประมาณแบบแสดงรายการ (Line-item Budgeting Systems) ที่มีการรวมศูนย์ค่อนข้างมาก
เปลีย่นมาเป็นระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Planning, Programming, Budgeting Systems 
- PPBS) ในปี 2525  เพือ่ปรบัให้การจดัสรรงบประมาณมคีวามสอดคล้องกบันโยบายของประเทศ
มากขึน้  ภายหลงัจากวกิฤตเศรษฐกจิในปี 2540 ได้มกีารปรับปรุงระบบงบประมาณอกีคร้ังเป็น
ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานเชิงยุทธศาสตร์ (Strategic Performance-based 
Budgeting Systems)  โดยมีการมุ่งเน้นผลผลิตและผลลัพธ์ของการด�ำเนินงาน รวมทั้งมีการก
ระจายอ�ำนาจไปยังส่วนราชการต่างๆ มากขึ้น

แม้ว่าจะมีการปรับปรุงระบบงบประมาณของประเทศไทยมาเป็นล�ำดับ แต่ที่ผ่านมา
ระบบงบประมาณของประเทศไทยยงัจ�ำกดัวงอยูเ่ฉพาะฝ่ายบรหิารและฝ่ายนติิบญัญติั หรอืเป็น
ระบบงบประมาณที่ผ่านตัวแทนไม่ว่าจะเป็นส่วนกลางหรือส่วนท้องถิ่น ยังไม่ได้มีการส่งเสริม
ประชาชนในเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณมากนัก กลไกที่รองรับในปัจจุบันจะ
อยูใ่นระดบัภูมภิาคและท้องถ่ิน  โดยการมส่ีวนร่วมจะเน้นในการจดัท�ำแผนมากกว่ากระบวนการ
งบประมาณ   

	 การน�ำแนวคดิงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมมาใช้ในประเทศไทย  ปัจจัยทีส่�ำคญัประการ
หนึง่ คอื ความรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบังบประมาณแบบมส่ีวนร่วม  โดยเฉพาะอย่างยิง่ประสบการณ์
ของการน�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมของต่างประเทศซึง่ยงัไม่ค่อยมกีารเผยแพร่ในประเทศไทย
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มากนกั   ดงันัน้บทความฉบบันีจ้งึมวีตัถปุระสงค์ทีส่�ำคญั 4 ประการ คอื ประการแรก เพ่ือศกึษา
แนวคิด หลักการ และความเป็นมาของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม ประการที่สอง เพื่อเรียนรู้
ประสบการณ์ของการน�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมาใช้ในประเทศต่าง ๆ  ในเอเชีย ประการที่
สาม เพื่อศึกษาสถานภาพเรื่องงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในประเทศไทย และประการสุดท้าย 
เพื่อสรุปบทเรียนและความท้าทายท่ีจะเป็นประโยชน์ส�ำหรับการน�ำแนวคิดนี้มาประยุกต์ใช้กับ
หน่วยงานของประเทศไทย

	 บทความนีแ้บ่งเป็น 6 ส่วน คอื ส่วนแรก เป็นบทน�ำ ส่วนทีส่อง เป็นเรือ่งของความหมาย
และหลักการของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม  ส่วนที่สาม เป็นส่วนที่เกี่ยวข้องกับความเป็นมา
ของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม  ส่วนที่สี่ เกี่ยวกับประสบการณ์งบประมาณแบบมีส่วนร่วมใน
ประเทศต่าง ๆ  ในเอเชีย ส่วนที่ห้า เป็นการวิเคราะห์บทเรียนและความท้าทายส�ำหรับการน�ำไป
ประยุกต์ใช้ในประเทศไทย  ส่วนที่หก เป็นบทสรุป  

2. ระเบียบวิธีการศึกษา
	 บทความนี้ใช้ระเบียบวิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ  โดยการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับ
ประสบการณ์การใช้งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมในบราซลิซึง่เป็นประเทศแรกทีเ่ริม่ใช้งบประมาณ
แบบมีส่วนร่วม และทวีปเอเชียซึ่งมีบริบทใกล้เคียงกับประเทศไทย  โดยเลือกจากประเทศที่มี
ข้อมูลเอกสารเพียงพอให้ศึกษาค้นคว้า รวม 6 ประเทศ คือ อินเดีย อินโดนีเซีย บังคลาเทศ 
ฟิลิปปินส์ เกาหลีใต้ และญี่ปุ่น รวมทั้งการทบทวนวรรณกรรมซึ่งเกี่ยวข้องกับงบประมาณแบบ
มส่ีวนร่วมในประเทศไทย  และการสมัภาษณ์เชงิลกึจากผูบ้รหิารในหน่วยงานกลาง ส่วนราชการ
ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมโดยตรง หน่วยงานในระดับภูมิภาคและท้องถิ่น ภาคประชา
สังคม และนักวิชาการ รวมทั้งสิ้น 30 คน เกี่ยวกับประเด็นเหตุผลความจ�ำเป็นในการจัดท�ำงบ
ประมาณแบบมีส่วนร่วมในประเทศไทย สถานภาพของงบประมาณแบบมีส่วนร่วมใน
ประเทศไทย และปัญหาและอุปสรรคการด�ำเนินงานที่ผ่านมา
	
3. ความหมายและหลักการของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม

1)  ความหมายงบประมาณแบบมีส่วนร่วม

ในปัจจบุนัยงัไม่มคี�ำจ�ำกดัความทีแ่น่นอนส�ำหรับงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม เนือ่งจาก
ค�ำจ�ำกัดความมีความแตกต่างกันไปในหลายพื้นที่ เช่น กรณี Porto Alegre ประเทศบราซิล ซึ่ง
ถอืเป็นต้นแบบการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม ได้มผู้ีน�ำเสนอค�ำจ�ำกดัความเชงิทฤษฎทีีม่ี
ความชัดเจนซึ่งน�ำไปประยุกต์ใช้กับส�ำหรับกรณีศึกษาของประเทศบราซิลไว้ว่า 

งบประมาณแบบมีส่วนร่วม คือ กระบวนการทางตรงซึ่งเป็นไปด้วยความสมัคร
ใจและมีความเป็นประชาธิปไตยสากล ซึ่งประชาชนสามารถหารือถกเถียงและ
มส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจในการจดัล�ำดับความส�ำคญัการใช้จ่ายและการควบคมุ
การจดัการของรฐับาลและการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ งบประมาณแบบมส่ีวน
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ร่วมเป็นการสร้างรูปแบบของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
เป็นการผสมผสานระหว่างประชาธิปไตยทางตรงหรือประชาธิปไตยกึ่งทางตรง
กับประชาธิปไตยแบบตัวแทนนั่นเอง (UN-HABITAT, 2004 : 20) 

ระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมเป็นการแสดงถึงแนวทางประชาธิปไตยโดยตรงโดย
ผ่านระบบงบประมาณ เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนส่วนใหญ่ได้มีโอกาสในการเรียนรู้เกี่ยว
กับการด�ำเนนิงานของรฐับาลและเป็นการแลกเปลีย่นความคดิเหน็ การโต้แย้ง และการโน้มน้าว
ในการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะ  เป็นเครื่องมือส�ำหรับการศึกษาการสร้างความผูกพันและ
เสรมิสร้างพลงั (empower) ให้กบัประชาชนและท�ำให้การบริหารจัดการท่ีดีมคีวามเข้มแข็งมาก
ขึ้น  นอกจากนี้ ระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมยังช่วยส่งเสริมความโปร่งใสและความพร้อม
รบัผดิ (accountability) อนัจะมผีลต่อการลดความไม่มปีระสทิธภิาพและลดการผกูขาดอ�ำนาจ
โดยกลุ่มผู้มีอ�ำนาจ (clientelism) ระบบอุปถัมภ์และการคอรัปชั่น (Shah, 2007)

ระบบงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมเป็นกระบวนการตดัสนิใจซึง่ประชาชนได้แลกเปลีย่น
ความคดิเหน็และต่อรองเกีย่วกบัการจดัสรรทรัพยากรสาธารณะ  ระบบงบประมาณแบบมส่ีวน
ร่วมเปิดโอกาสให้ประชาชนมีบทบาทโดยตรงในการตัดสินใจว่าทรัพยากรควรจะมีการใช้จ่าย
อย่างไรและจัดสรรอย่างไร  จึงเป็นแผนการเงินที่ช่วยสร้างความผูกพัน โดยการให้การศึกษาแก่
ประชาชนอันท�ำให้ภาคประชาสังคมมีชีวิตชีวา  ระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมช่วยให้
ประชาชนทีย่ากจนและถกูกดีกนัได้มโีอกาสในกระบวนการตัดสินใจท่ีส�ำคญั (Wampler, 2007)  
Wampler จึงได้อธิบายความหมายของระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมไว้ดังนี้

	 ระบบงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมได้รับการออกแบบมาเพ่ือจะน�ำประชาชนให้เข้า
มาในกระบวนการจัดท�ำนโยบาย เป็นการกระตุ้นให้เกิดการปฏิรูประบบราชการ
และจัดสรรทรัพยากรสาธารณะให้กับผู้ที่มีรายได้น้อย  กลุ่มสังคมและการเมืองที่
ถกูกดีกนัจะมโีอกาสในการร่วมตัดสินใจเชงินโยบาย  รัฐบาลและประชาชนจะริเร่ิม
แผนงานเพื่อสนับสนุนการเรียนรู ้ของสาธารณะและท�ำให้พลเมืองมีความ
กระตือรือร้นมากขึ้น ท�ำให้สังคมมีความยุติธรรมมากขึ้นโดยการปรับปรุงนโยบาย
และการจัดสรรทรัพยากร และการปฏิรูปส่วนต่างๆ ของราชการ (Wampler, 
2000: 1)

	 Sintomer et al. (2010) ชีใ้ห้เหน็ข้อแตกต่างของระบบงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมกบั
การมีส่วนร่วมทั่วไปว่า การมีส่วนร่วมแบบเดิมโดยทั่วไปมีข้อจ�ำกัด คือ ความคิดเห็นของ
ประชาชนจะได้รบัการรวบรวมโดยเจ้าหน้าทีใ่นระดบัท้องถิน่เพือ่จะชัง่น�ำ้หนกัของผลประโยชน์
ที่จะได้รับโดยไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมาร่วมอภิปราย  การติดต่อสื่อสารที่ส�ำคัญคือระหว่าง
ประชาชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ (ภาพที่ 1)  ในขณะที่งบประมาณแบบมีส่วนร่วมจะรวมถึงการที่
ประชาชนมารวมกันหรืออาจผ่านคณะกรรมการตวัแทน  เป็นการสื่อสารแนวราบ (horizontal 



14 วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน

communication) ซึ่งจะเห็นได้จากแนวปฏิบัติที่เกิดขึ้นในเมือง Porto Alegre  อย่างไรก็ตาม 
การสือ่สารยงัไม่ใช่ปัจจยัทีส่�าคญัอย่างเดยีวของงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม  หากควรครอบคลมุ
ถึงกลไกหรือวิธีการอื่นๆ ด้วย เช่น การวางแผนชุมชน ซึ่งสามารถใช้เพื่อการสนทนาแลกเปลี่ยน
ระหว่างประชาชนต่างพื้นที่ได้ 

ภาพที่ 1 เปรียบเทียบรูปแบบการมีส่วนร่วมแบบเดิมกับงบประมาณแบบมีส่วนร่วม
ที่มา : Sintomer/ Herzberg/ Rocke, 2011.

ดังนั้น Sintomer et al. (2010) จึงเสนอความหมายของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม
เพื่อให้เกิดความชัดเจนยิ่งขึ้นโดยครอบคลุมมิติที่ส�าคัญดังต่อไปนี้  1) เกี่ยวข้องกับมิติด้านการ
เงินและ/หรืองบประมาณ  งบประมาณแบบมีส่วนร่วมเกี่ยวข้องกับทรัพยากรที่หายาก  2) เขต
พืน้ทีด่�าเนนิการเป็นระดบัเมอืง (city)  หรอืเขตพืน้ทีท่ีม่กีารกระจายอ�านาจโดยมกีารเลอืกตัง้จาก
ประชาชน (elected body) และมอี�านาจในการบรหิาร (ระดบัชมุชนยงัไม่เพยีงพอ)  3) ต้อง
เป็นกระบวนการท่ีท�าซ�้าได้ การประชุมเพียงครั้งเดียวในเรื่องการเงินไม่เป็นตัวอย่างที่ดีของงบ
ประมาณแบบมส่ีวนร่วม  4) กระบวนการต้องมรีปูแบบของการถกแถลงของสาธารณะ (public 
deliberation) ในกรอบของการประชุมเจรจา/หรือการประชุมการบริหารแบบเปิด  และ 5) มี
การก�าหนดระบบความพร้อมรับผิดในเรื่องผลผลิตไว้ด้วย

ในบทความน้ีได้สรุปความหมายเพื่อให้สอดคล้องกับบริบทของประเทศไทยว่า ระบบ
งบประมาณแบบมีส่วนร่วม คือ กระบวนการซ่ึงประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจใน
กระบวนการงบประมาณ ในการก�าหนดกตกิา การจดัล�าดบัความส�าคญั และการตดิตามผลการ
จัดสรรทรัพยากร

2)  หลักการของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม
จากการศกึษาหลกัการของงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมจากผลงานของนกัวชิาการหลาย

ท่าน (Abers, 2000; Avritzer, 2002; Baiocchi, 2005; Gret and Sintomer, 2005) รวมทั้ง
ประสบการณ์ของหลายประเทศ  พบว่าการด�าเนินการงบประมาณแบบมีส่วนร่วมให้ประสบ
ความส�าเร็จต้องมีการด�าเนินการที่อยู่บนหลักการที่ส�าคัญ ซึ่งประกอบด้วย
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(1)	ประชาธิปไตยแบบรากหญ้า (Grassroots Democracy) คือ การให้ประชาชน
ทุกระดับมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณ โดยเฉพาะประชาชนในระดับล่าง
เพื่อให้เกิดความเข้าใจในกระบวนการงบประมาณและมีส่วนเลือกและตัดสินใจใน
การจัดสรรงบประมาณด้วย

(2)	ความโปร่งใส (Transparency) การตดัสนิใจเลอืกโครงการและงบประมาณเป็น
ระบบเปิดและประชาชนสามารถเข้าถึงได้ในทุกขั้นตอนกระบวนการงบประมาณ  
มีความโปร่งใสเพราะชุมชนทั้งหมดมีส่วนร่วมในการอภิปรายการจัดสรรงบ
ประมาณ กระบวนการมีหลักเกณฑ์ชัดเจนสามารถอธิบายได้และเปิดโอกาสให้ผู้
เสียภาษีมาตรวจสอบการใช้จ่าย ตลอดทั้งช่วยให้การใช้จ่ายเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ

(3)	ความเท่าเทียมกัน (Equality) ประชาชนทุกคนมีสิทธิเท่าเทียมกันในการตัดสิน
ใจในกระบวนการงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม  โดยแต่ละคนมสีทิธใินการลงคะแนน
เสียงเท่ากัน คือ “หนึ่งคนหนึ่งเสียง” ในการเสนอความต้องการและการตัดสินใจ
เลือกตัวแทน จัดล�ำดับความส�ำคัญเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงิน เพื่อให้เกิดการจัดการที่
ดีและเป็นประชาธิปไตย

(4)	การรวมกลุ่มทางสังคม (Social Inclusion) สมาชิกในชุมชนทุกคนและทุกกลุ่ม
จะต้องได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณแบบมีส่วนร่วม อันจะ
เป็นการสร้างความยุติธรรมทางสังคม (social justice) ให้เกิดข้ึน และเป็นการ
สร้างชมุชนให้เข้มแขง็ รวมทัง้เป็นการให้การศกึษาและช่วยเสริมสร้างพลังแก่ชมุชน 
ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มผู้หญิง คนชรา คนพิการ  กลุ่มองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) หรือ
กลุ่มสังคมอื่นๆ  เพื่อให้แน่ใจว่าโครงการที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณสะท้อน
ความต้องการของชุมชนอย่างแท้จริง

(5)	การเสริมสร้างพลัง (Empowerment) ให้ประชาชนมีอ�ำนาจในการตัดสินใจ
ทีแ่ท้จรงิ (giving them power and status) อนัมส่ีวนท�ำให้ประชาชนได้มโีอกาส
ในการควบคุม (citizen control)ในเรื่องงบประมาณและรูปแบบการจัดการงบ
ประมาณของตนเอง  การเสริมสร้างพลังเป็นปัจจัยส�ำคัญของการส่งเสริมระบอบ
ประชาธิปไตย

4. ความเป็นมาของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม
งบประมาณแบบมีส่วนร่วมเริ่มต้นในปี 1989 ที่เทศบาลเมือง Porto Alegre ในเมือง

หลวงของรัฐ  Rio Grande do Sul  ทางตอนใต้สุดของบราซิล   ประเทศมีฐานะค่อนข้างร�่ำรวย
และมกีารกระจายอ�ำนาจทางการคลงัมากกว่าประเทศอืน่ในอเมริกาใต้  เทศบาลของบราซิลจึง
มีรายได้สงูมาก  เมอืงส่วนใหญ่ในบราซลิมกีารใช้จ่ายประมาณ $240-$400 ต่อคน (Cabannes, 
2004)  ในขณะที่เทศบาลส่วนใหญ่ในอเมริกากลางมีการใช้จ่ายน้อยมาก (ประมาณ $11 ต่อคน
ที่เมือง Naidaime นิคารากัว) (WBI, 2004 อ้างใน Wampler, 2007)  และภาคประชาสังคม
ในบราซิลมีการท�ำงานร่วมกับเทศบาลมากกว่าประเทศอื่นในอเมริกาใต้ 
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  	 เมือง Porto Alegre มีประชากรประมาณ 1.4 ล้านคน (ปี 2007) ได้รับการจัดว่ามี
มาตรฐานการครองชีพสูงกว่าเมืองอื่น ๆ ในบราซิล (Sintomer et al., 2010)  และเป็นเมืองที่
มกีารเคลือ่นไหวของภาคประชาสงัคมทีเ่ข้มแข็งท่ีสุดในบราซิลด้วย (Baierle, 2007)   ในปี 1988 
มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ซึ่งเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วม (Sintomer et al., 2010) 
และเป็นปีเดยีวกบัทีพ่รรคแรงงานชนะการเลอืกตัง้เป็นนายกเทศมนตรขีองเมอืง Porto Alegre   
ท�ำให้พรรคแรงงานพบว่าเมอืงนีก้�ำลงัล้มละลายเนือ่งจากการท�ำงานแบบราชการทีไ่ม่เป็นระบบ  
ในช่วงสองปีแรกฝ่ายบริหารใหม่จึงพยายามหาวิธีในการจัดการกับปัญหาทางการเงินโดยให้
ประชาชนมีส่วนร่วมโดยตรงกับกิจกรรมของรัฐ (Wampler, 2007) 

	 ระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในเมือง Porto Alegre ได้รับการพัฒนาโดยสมาคม
ชุมชนและพรรคแรงงาน (Baierle, 1998; Baiocchi, 2002) โดยมีการก�ำหนดขั้นตอนและ
ลักษณะที่ส�ำคัญของงบประมาณแบบมีส่วนร่วมไว้หลายประการ คือ  ในขั้นตอนแรก ประมาณ
เดอืนมีนาคมถงึมิถนุายน เป็นการให้ข้อมลูขา่วสารเกีย่วกบันโยบาย งบประมาณ และการเลอืก
ตัวแทน โดยมีการประชุมตัวแทนระดับภูมิภาค (regional meetings) รอบแรก เพื่อแจ้ง
เหตุการณ์และประเด็นให้ทราบก่อนที่จะน�ำเสนองบประมาณแบบมีส่วนร่วมโดยเจ้าหน้าที่ของ
รฐั เตรยีมตวัชีว้ดัคณุภาพชวีติ  ข้อมลูทางการเงนิ เสนอโครงการเพือ่อนมุตั ิส่วนสดุท้ายเป็นการ
ถามตอบ มีการวิเคราะห์ระดับการใช้ทรัพยากรในภูมิภาค ส่วนการประชุมประชาคม 
(neighborhood meetings)  เป็นการประชุมเพ่ือเสนอข้อมูลรายละเอียดเชิงเทคนิค มีการ
วิเคราะห์ทางการเงิน อภิปรายโครงการในรายละเอียด จัดล�ำดับความส�ำคัญส�ำหรับเทศบาล  
และเลอืกโครงการในเบ้ืองต้น การประชมุตวัแทนภมูภิาครอบทีส่องจดัขึน้ในช่วงเดอืนมถินุายน
ถงึกนัยายนเป็นการก�ำหนดร่างประมาณการต้นทนุเบือ้งต้นส�ำหรบัโครงการทีจ่ะน�ำเสนอ  มกีาร
เผยแพร่สารสนเทศในแต่ละเขต ติดตามสภาเทศบาลด้านงบประมาณ (Municipal Budget 
Council) ส่วนการประชุมประชาคมคร้ังท่ีสอง จะมีเจ้าหน้าท่ีท�ำงานอย่างใกล้ชิดกับคณะ
กรรมการ มีการร่างแผนด้านเทคนิค เพื่อน�ำเสนอเข้าสู่สภาเทศบาล (Wampler, 2007) (ดูภาพ
ที่ 2)
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ภาพที่ 2 วัฏจักรงบประมาณแบบมีส่วนร่วมที่ Porte Alegre
ที่มา: Wampler, 2000 (อ้างใน Wampler, 2007: 29).

ในปี 1990 กระบวนการเรื่องงบประมาณในเมือง Porto Alegre ได้รับการขนานนาม
ว่า ‘งบประมาณแบบมีส่วนร่วม’ (participatory budgeting) และหลังจากนั้นรัฐบาลท้องถิ่น
ต่าง ๆ ในลาตินอเมริกาได้เริ่มใช้งบประมาณแบบมีส่วนร่วม  ภายหลังปี 1996 ในการประชุม
ของสหประชาชาติ (United Nations Habitat II Conference) ในเมืองอิสตันบูลได้ยอมรับ
ว่าการจัดท�างบประมาณแบบมีส่วนร่วมที่เมือง Porto Alegre เป็นหนึ่งใน 42 ของแนวปฏิบัติ
ที่ดี (best practices) ในการบริหารเมือง (urban governance)

งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมในบราซลิมกีารถกแถลงกนัมากกว่าประเทศอืน่ ๆ  สภาชมุชน
จะอภปิรายกนัและจดัล�าดบัความส�าคญัของการลงทนุในทกุปี  มกีารประชมุตวัแทนของภมูภิาค
เป็นระยะเพื่อเจรจาต่อรองในรายละเอียดกับเจ้าหน้าที่ของเทศบาลก่อนที่จะส่งข้อเสนองบ
ประมาณไปยงัสภาเทศบาลเพือ่ขออนมุตั ิ  ลกัษณะการถกแถลงของงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม
ในประเทศอื่น ๆ  เป็นสิ่งที่เข้าใจยาก  อย่างไรก็ตาม ในบราซิลไม่มีกฎหมายระดับชาติรองรับงบ
ประมาณแบบมีส่วนร่วม ผลก็คือ ผู้ว่าราชการจังหวัดมีแนวโน้มที่จะไม่ค่อยผูกพันกับการมีส่วน
ร่วมของประชาชนเท่าไร ดงันัน้การน�าระบบงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมไปใช้ในบราซลิจงึขึน้อยู่
กับผู้บริหารเทศบาลท่ีได้น�าเรื่องน้ีไปเป็นนโยบายรณรงค์หาเสียงเลือกตั้งและเมื่อได้รับเลือกตั้ง
แล้วได้น�านโยบายดังกล่าวไปสู่การปฏิบัติหรือไม่  ยกเว้นใน Porto Alegre ซึ่งภายหลังจากที่
พรรคแรงงานอยู่ในอ�านาจนานถึง 16 ปี และได้แพ้การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีในปี 2004  ซึ่ง
ในขณะนัน้งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมได้มกีารจดัท�าอย่างเป็นระบบเป็นสถาบนัไปแล้ว  กระทัง่
ผูบ้รหิารชุดใหม่ซึง่ไม่ได้อยูพ่รรคแรงงานกไ็ม่กล้ายกเลกิกระบวนการนี ้(Sintomer et al., 2010)  
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ในปี 1990 มีเมืองในบราซิลจ�ำนวน 12 แห่งที่ใช้ระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วม  มี
ประชาชนน้อยกว่า 1,000 คนเข้ามาร่วมในกระบวนการในระยะแรก  ในปี 1992 ประชาชนที่
เข้าร่วมเพิ่มเป็น 8,000 คน งบประมาณแบบมีส่วนร่วมได้มีการพัฒนาอย่างต่อเนื่องและเพิ่ม
เป็น 20,000 คนในปี 2005  (Wampler, 2004; Wampler & Avritzer, 2005) ลักษณะรูป
แบบของงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมีความแตกต่างกันจึงท�ำให้ผลของงบประมาณแบบมีส่วน
ร่วมในด้านการตรวจสอบได้ การตดัสนิใจและการกระจายอ�ำนาจมคีวามแตกต่างกนัตามสภาพ
ของสังคม การเมืองและเศรษฐกิจของแต่ละพื้นที่ 

5. ประสบการณ์งบประมาณแบบมีส่วนร่วมของเอเชีย

	 บทความนี้ได้ทบทวนประสบการณ์การน�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมาใช้ในประเทศ
ต่าง ๆ ในเอเชียรวม 6 ประเทศ ได้แก่ อินเดีย อินโดนีเซีย บังคลาเทศ ฟิลิปปินส์ เกาหลีใต้ และ
ญี่ปุ่น ดังสรุปได้ ดังนี้

1)  อินเดีย

ประเทศอินเดียเป็นประเทศแรกในเอเชียที่ได้น�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมาใช้ในปี 
1996 ที่รัฐ Kerala  โดยมีผู้น�ำพรรคการเมืองด้านสังคมนิยมเป็นผู้สนับสนุน (Sintomer et al., 
2010)  ก่อนทีจ่ะมกีารน�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมมาใช้  อนิเดยีได้มกีารเคลือ่นไหวทางสงัคม
หลายครัง้เพือ่พฒันาศกัยภาพของประชาชนก่อน อาท ิการรณรงค์การเรยีนรูห้นงัสอื  การทดลอง
การวางแผนโดยประชาชน และการรณรงค์การมีส่วนร่วมจากประชาชนในวางแผนพัฒนา ฯ 
ฉบับที่ 9  

การเคลือ่นไหว 2 ครัง้ส�ำคญัทีเ่กีย่วข้องกบักระบวนการงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม คอื 
การระดมประชาชน ซึง่ได้รบัการสนบัสนนุจากวทิยากรอบรมระดบัรฐัจ�ำนวน 373 คน บคุลากร
ระดบัจงัหวดัท่ีได้รบัการอบรมแล้ว 10,500 คน และบคุลากรระดับท้องถิน่ทีไ่ด้รบัการอบรมแล้ว 
50,000 คน (โดยรวมผู้บริหารที่เกษียณแล้วจ�ำนวน 4,000 คนที่เป็นอาสาสมัครในการเผยแพร่
ความรู้และช่วยให้การอภิปรายมีคุณภาพ)  กระบวนการดังกล่าวเป็นการตัดสินใจทางการเมือง  
แต่ผลของกระบวนการนี้ท�ำให้เกิดการเคล่ือนไหวทางสังคมคร้ังใหญ่  และการเคล่ือนไหวเพ่ือ
ให้ประชาชนเลือกตัวแทนไปจัดล�ำดับความส�ำคัญ การน�ำไปปฏิบัติและการติดตามผลของ
แผนการพัฒนาท้องถิ่น (Sintomer et al., 2010) 

ต่อมาในปี 2002-2003 เมืองอื่น ๆ ในอินเดียได้น�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมไปใช้  
โดยองค์กรพัฒนาเอกชนมีบทบาทอย่างมากในการขับเคลื่อนงบประมาณแบบมีส่วนร่วม เช่น 
กรณีองค์กรพัฒนาเอกชนชื่อ Development Initiative for Social and Human Action 
(DISHA) อยู่ในรัฐทางตะวันตกของอินเดียชื่อ Gujarat  เป็นองค์การอาสาสมัครระดับท้องถิ่น
ตั้งขึ้นในปี 1985 ในฐานะที่เป็นสหภาพทางการค้าและเป็นองค์การที่ส่งเสริมสวัสดิการของคน
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พ้ืนเมือง มีจุดมุ่งหมายเพื่อปรับปรุงเงื่อนไขความเป็นอยู่ของประชาชนที่เป็นชาวพื้นเมืองใน 
Gujarat  (Folscher, 2007) มีสมาชิกมากกว่า 80,000 คน รวมทั้งคนเผ่าพื้นเมือง คนงานใน
ภาคต่าง ๆ เช่น เหมืองแร่ ป่าไม้ เกษตร และก่อสร้าง  ซ่ึงมีจ�ำนวนมากถึงร้อยละ 15 ของ
ประชากรของรัฐ (Mistry, 2000)  

ในต้นทศวรรษท่ี 1980 รัฐบาลแห่งชาติอินเดียได้จัดสรรงบประมาณจ�ำนวนมากเพื่อ
พัฒนาพื้นท่ีท่ีมีคนเผ่าพื้นเมืองอาศัยอยู่  แต่ระดับการพัฒนาด้านเศรษฐกิจและโครงสร้างพื้น
ฐานกลบัยงัอยูใ่นระดบัทีต่�ำ่  DISHA จงึใช้วธิกีารส�ำรวจในระดบัหมูบ้่านเพือ่ศกึษาว่าการจดัสรร
งบประมาณของรฐับาลใช้ในโครงการใดบ้าง การส�ำรวจครัง้นัน้ท�ำให้เกดิการต่ืนตัวทางการเมอืง
และท�ำให้เจ้าหน้าท่ีระดบัหมูบ้่านมข้ีอมลูทีเ่ป็นประโยชน์เกีย่วกบัทรพัยากรทีไ่ด้รบัด้วย    DISHA 
ได้สนับสนุนเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นอบรมเรื่องงบประมาณให้กับตัวแทนชาวบ้าน  เพื่อให้มีทักษะใน
การอ่านและท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับงบประมาณ  การจัดสรรงบประมาณ  การลงทุนระดับท้อง
ถิ่น การวิเคราะห์ที่ใช้ในขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณและการบริหารงบประมาณ   DISHA จะ
วิเคราะห์ว่าการใช้จ่ายโครงการใดทีค่นจนได้รบัประโยชน์  ตลอดรวมทัง้ข้อมลูพืน้ฐานต่าง ๆ  อนั
เป็นประโยชน์ต่อฝ่ายนิติบัญญัติ  สื่อต่าง ๆ และประชาสังคมเพราะเป็นการให้ข้อเท็จจริงและ
การจัดล�ำดับความส�ำคัญ  โดยเขียนเป็นภาษาท้องถิ่นที่เหมาะกับชาวบ้าน  และมีการเผยแพร่
ให้กับสาธารณะ  (World Bank, 2001)  กิจกรรมของ DISHA ช่วยยกระดับคุณภาพของการ
อภิปรายเรื่องงบประมาณโดยอิงจากข้อเท็จจริงและงานวิจัย  สื่อต่าง ๆ ได้รับข้อมูลข่าวสารได้
ดีขึ้น  อันมีผลท�ำให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังต้องระมัดระวังการแถลงให้สอดคล้องกับ
ข้อเท็จจริง การท�ำงานของ DISHA ช่วยปรับปรุงการติดต่อสื่อสารเกี่ยวกับการใช้จ่าย การจัด
ล�ำดับความส�ำคัญและเพิ่มโปร่งใสให้กับกระบวนการงบประมาณด้วย (Moynihan, 2007)

	 ในอนิเดยียงัมสีหภาพของชาวนาและคนงานในรฐั  Rajastan  (Mazdoor Kisan Shakti 
Sangathan - MKSS) ซึง่ได้ใช้วธิกีารกระตุน้การมส่ีวนร่วมของประชาชน  โดยการประชาพจิารณ์ 
(public hearings) หรือการตรวจสอบจากสังคม (social audits)  ซึ่งประชาชนจะอภิปราย
การใช้จ่ายของรัฐบาลในด้านการพัฒนาชุมชนของประชาชน  โดยมีขั้นตอนที่ส�ำคัญ 5 ขั้นตอน 
คือ 1) การรวบรวมเอกสารที่จ�ำเป็นส�ำหรับการตรวจสอบค่าใช้จ่าย  2) น�ำข้อมูลเหล่านั้นใส่ไว้
ในตารางซึ่งชาวบ้านคุ้นเคย และใช้ศัพท์ง่าย ๆ  3) เจ้าหน้าที่องค์การจะได้ยังบ้านของสมาชิก
และแจกจ่ายเอกสารไปให้ชาวบ้าน 4) ด�ำเนินการประชาพิจารณ์ที่หมู่บ้าน  ผู้เข้าร่วมเป็นทั้งเจ้า
หน้าที่ของรัฐ ตัวแทนที่ได้รับเลือกตั้งระดับท้องถิ่น  สื่อท้องถิ่น และประชาชน  โดยเจ้าหน้าที่
ของ MKSS เป็นผูอ้�ำนวยความสะดวก และ 5) เจ้าหน้าที ่MKSS เป็นผูจ้ดัเตรยีมท�ำรายงานอย่าง
เป็นทางการ โดยกระจายให้เจ้าหน้าที่รัฐอาวุโส สื่อ และกลุ่มประชาสังคมอื่น ๆ ได้รับทราบ

	 2)  อินโดนีเซีย

อินโดนีเซียมีการประท้วงและจลาจลในปี 1998 ท�ำให้ประธานาธิบดีซูฮาร์โตต้องลา
ออกภายหลงัจากการครองอ�ำนาจมาถึง 32 ปี   มกีารออกกฎหมายเกี่ยวกบัการกระจายอ�ำนาจ 
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2 ฉบบัตัง้แต่ปี 1999-  2001  อย่างไรกต็าม การออกกฎหมายการกระจายอ�ำนาจค่อนข้างล่าช้า
เพราะมีปัญหาการต่อต้านจากระบบราชการ  การมีส่วนร่วมในรัฐบาลท้องถิ่นเกิดจากการชี้น�ำ
ของรัฐบาลกลาง  (McGee, 2003)

อินโดนีเซียได้น�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมาใช้เมื่อองค์การความโปร่งใสสากล 
(Transparency International) ได้จัดอบรมเกี่ยวกับตัวแบบของบราซิลในปี 2003 โดยได้รับ
การสนบัสนนุจากองค์กรพฒันาเอกชน เช่น Indonesian Forum for Transparency in Budget 
(FITRA) ซึ่งช่วยรณรงค์ให้มีการรับรู้เกี่ยวกับเรื่องงบประมาณในชุมชนท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่ใน
ระดบัท้องถ่ิน  นอกจากน้ียงัได้รบัการสนับสนนุจากส�ำนกังานโครงการพฒันาแห่งสหประชาชาติ 
(United Nations Development Planning – UNDP)  ธนาคารเพื่อการพัฒนา (Asian 
Development Bank) และสถาบันนานาชาติอื่น ๆ โดยมีเป้าหมายเพื่อต่อต้านการคอรัปชั่น  
แต่เนือ่งจากทางรฐับาลเองไม่ได้ตอบสนองกบัเร่ืองนีม้ากนกั  จึงไม่มกีลไกทีเ่ป็นทางการส�ำหรับ
การมส่ีวนร่วมของประชาชนโดยตรง  ดงันัน้ประสบการณ์เร่ืองงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมจึงยงั
อยู่ในขั้นเริ่มต้น (Sintomer et al., 2010)

ในอินโดนีเซียมีการจัดตั้งสภาหมู่บ้านและการประชุมการพัฒนา (development 
forum) เพื่อควบคุมการจัดสรรและการใช้เงินงบประมาณก้อน (block grant) ของหมู่บ้าน  
โครงการ Kecamatan Development Program (KDP) มีจุดมุ่งหมายส�ำหรับพื้นที่ที่ยากจน
ทีส่ดุ (kecamatans) ในอนิโดนเีซยี  โดยการสนบัสนนุรูปแบบการมส่ีวนร่วมและประชาธปิไตย
ในพื้นที่ดังกล่าวซึ่งประกอบด้วยหมู่บ้านประมาณร้อยละ 30 กับชาวบ้านประมาณ 10 ล้านคน  
โดยมีผู้ให้การสนับสนุนและท่ีปรึกษาระดับหมู่บ้านและระดับชาติเพื่อให้การช่วยเหลือด้าน
เทคนิคและการประชุม (Folscher, 2007)

	 KDP เหมือนกับกองทุนด้านสังคมกล่าวคือมีการจัดสรรเงินประมาณ $43,000 - 
$125,000 ต่อปีให้โดยตรงกบัพืน้ทีท่ีย่ากจนทีส่ดุและหมูบ้่านทีม่ส่ีวนร่วม  และสภาหมูบ้่านและ
ที่ประชุมจะเป็นผู้ก�ำหนดว่าจะจัดสรรทุนให้สอดคล้องกับล�ำดับความส�ำคัญได้อย่างไร  โดยใช้
วิธีการเปิดกว้างเพื่อให้ชุมชนมีส่วนร่วมและมีส่วนเป็นเจ้าของ  ดังนั้นภายใต้โครงการนี้เงินทุน
จะไหลผ่านจากส่วนกลางไปยงับัญชีของหมูบ้่าน  ในปีแรกของการด�ำเนนิการสามารถครอบคลมุ
พื้นที่ที่ยากจน 501 แห่ง และเพิ่มอีก 271 แห่งในปีที่สอง และเพิ่มอีก 257 แห่งในปีที่สาม  โดย
มีกระบวนการเลือกโครงการประมาณ 4-6 เดือน  เมื่อกระบวนการนี้เสร็จทุนจะถูกถ่ายโอนไป
ยังบัญชีของหมู่บ้าน  วงจรของ KDP มีหลายขั้นตอน คือ การเผยแพร่ข้อมูล การวางแผน การเต
รียมข้อเสนอและการตรวจสอบ การตัดสินใจ การน�ำไปปฏิบัติ และการติดตามผล (Folscher, 
2007)

3)  บังคลาเทศ

ภายหลงัจากทีบั่งคลาเทศได้มปีระชาธปิไตยในปี 1971  ประเทศกไ็ด้รบัผลกระทบจาก
การเกดิภาวะเศรษฐกจิตกต�ำ่ในปากสีถานตะวนัออก รฐัธรรมนญูก�ำหนดการเลอืกตัง้รฐับาลท้อง
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ถิ่นซึ่งมีการแข่งขันอย่างรุนแรงและมีผู้มาใช้เสียงมาก  แต่บทบาทและหน้าที่ของรัฐบาลท้องถิ่น
กลบัไม่ชดัเจนและขดีความสามารถในการท�ำงานอ่อนแอ ความสามารถทางการเงินของรัฐบาล
ท้องถิ่นจ�ำกัดต้องอาศัยการพึ่งพารัฐบาลกลางค่อนข้างมาก  รัฐบาลท้องถิ่นอ่อนแอผนวกกับ
โครงสร้างสังคมที่มีการเชื่อมโยงที่เหนียวแน่นระหว่างนักการเมือง ข้าราชการ และนักธุรกิจ  
และรัฐบาลยังมีการรวมศูนย์อ�ำนาจค่อนข้างสูง  (Rahman, Kabir, & Razzaque, 2004)  ผล
ก็คือรฐับาลท้องถิน่ไม่มเีครือ่งมอืในการให้บรกิารพืน้ฐาน  ในระดบัชาตกิลุม่ประชาชนทีอ่่อนแอ
ส่วนใหญ่ถกูกดีกนัจากการเข้าถงึการตัดสินใจด้านงบประมาณ รัฐไม่สนบัสนนุการมส่ีวนร่วมของ
ประชาชน ในขณะที่กลุ่มผลประโยชน์มีการจัดตั้งอย่างเป็นระบบและมีทรัพยากรที่เพียงพอใน
การมีโอกาสเข้าถึงอ�ำนาจทางการเมืองและระบบราชการ และกลุ่มนี้จะท�ำการล็อบบี้เพื่อผล
ประโยชน์ของตนเอง กลุ่มที่ยากจนจึงมีข้อจ�ำกัดในการควบคุมการเปล่ียนแปลงของนโยบาย 
(Folscher, 2007)

ในปี 2000 รัฐบาลของบังคลาเทศร่วมมือกับส�ำนักงานโครงการพัฒนาแห่ง
สหประชาชาติ (UNDP) และ UNCDF (United Nations Capital Development Fund) ริเริ่ม
โครงการพฒันาท้องถิน่ที ่Srajanj  เพือ่พฒันาความสามารถในกระบวนการมส่ีวนร่วมของรฐับาล
ท้องถิน่   โครงการนีป้ระกอบด้วยวธิกีาร 2 อย่างคอื 1) การให้เงินก้อน (block grant) ประมาณ 
6,000 ดอลลาร์แก่แต่ละต�ำบล (union) เพื่อไปท�ำโครงการในหมู่บ้าน (ward) และ 2) การมี
ระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในงบประมาณท้องถิ่น (Folscher, 2007) 

	 งบประมาณแบบมีส่วนร่วมเป็นการเปิดให้มีวาระงบประมาณแบบเปิดเพื่อปรับปรุง
ความรู้ความเข้าใจในเรื่องงบประมาณระดับหมู่บ้าน  ข้อเสนองบประมาณของต�ำบลจะติดไว้ที่
บอร์ดก่อนการประชมุ ระหว่างการประชมุผูเ้ข้าร่วมทบทวนงบประมาณกบัแผนการลงทนุซึง่มา
จากการประชมุแบบมส่ีวนร่วมระดบัหมูบ้่าน ตัวแทนชมุชนจะขอให้มกีารชีแ้จงเร่ืองรายรับและ
รายจ่าย และให้ความเห็นในการจัดท�ำเอกสารชั้นสุดท้าย ภายหลังการพูดคุยกัน ข้อเสนองบ
ประมาณอาจมีการเปลี่ยนแปลงก่อนที่งบประมาณทั้งหมดจะได้รับการอนุมัติจากสภาต�ำบล 
(union parishad)  หลงัจากนัน้งบประมาณทีไ่ด้รบัการอนมุติัจะได้รบัการประกาศให้สาธารณะ
ได้รับทราบบนบอร์ด (Folscher, 2007)

	 อย่างไรก็ตาม คุณภาพการมีส่วนร่วมยังมีข้อจ�ำกัดบางประการ  เช่น เสียงของผู้หญิง
ยงัมไีม่มากนกั  การประชมุส่วนใหญ่ถกูครอบง�ำโดยผู้ชาย และคณุภาพของการพูดคยุกนัขึน้อยู่
กับความสัมพันธ์ของผู้น�ำท้องถิ่นกับพรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาล  หากผู้น�ำท้องถิ่นเป็นฝ่ายตรง
ข้ามกับรัฐบาล  การประชุมจะมีการวิพากษ์วิจารณ์เกี่ยวกับข้อเสนองบประมาณมาก แต่ถ้าอยู่
พรรคเดยีวกนัการประชมุจะมลีกัษณะสนบัสนนุงบประมาณ (Rahman, Kabir, and Razzaque, 
2004)
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4)  ฟิลิปปินส์ 

	 ภายหลงัจากทีร่ฐับาลมาร์กอสได้ล้มลงในปี 1987 ได้มกีารแก้ไขรฐัธรรมนญูให้มเีนือ้หา
ที่ก้าวหน้ามากขึ้น ประกอบด้วยกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสิทธิและการให้ความส�ำคัญกับภาค
ประชาสังคม (Brillantes, 2005) แนวปฏิบัติของรัฐบาลท้องถิ่นในปี 1991 ก�ำหนดแผนการ
กระจายอ�ำนาจซึ่งสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ แนวปฏิบัติดังกล่าวได้สร้างความร่วมมือของภาค
ประชาสังคมในระดับท้องถิ่นให้มีความต่อเนื่องในการวางแผนและการบริการร่วมกัน  
(Brillantes, 2005) อย่างไรกต็าม การท�ำงานของรฐับาลท้องถิน่ยงัมปัีญหา กรณศีกึษาของเมอืง 
Naga แสดงว่าควรมีกฎหมายส�ำหรับการมีส่วนร่วมในระดับชาติและมีกฎหมายลูกเพื่อใช้
บงัคับการมส่ีวนร่วมโดยตรง  การเปลีย่นแปลงทางสงัคมทีเ่กดิขึน้หลายครัง้ช่วยสนบัสนนุระบบ
ประชาธิปไตยและการกระจายอ�ำนาจที่ได้ผลรวมทั้งการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมด้วย  

	 ฟิลิปปินส์มีกรณีศึกษาขององค์กรพัฒนาเอกชนชื่อ The Concerned Citizens of 
Abra for Good Governance (CCAGG) ซึ่งก่อตั้งเมื่อ 1986 เพื่อเปิดโอกาสให้องค์กรพัฒนา
เอกชนได้มส่ีวนร่วมในแผนพฒันา  โดยสมาชกิของ CCAGG จะต้องลงนามบนัทกึท�ำความเข้าใจ
กบัหน่วยงานท่ีท�ำหน้าท่ีในการพฒันาเศรษฐกจิของชาต ิ(National Economic Development 
Authority)  CCAGG ได้ใช้อาสาสมคัรร่วมท�ำงาน โดยส่งแม่บ้าน นกัศกึษา และเดก็ ๆ  ท�ำหน้าที่
ไปสังเกตการณ์สถานที่ๆ มีการก่อสร้างและรายงานไปยังผู้เชี่ยวชาญซึ่งอาจเป็นวิศวกรหรือนัก
บญัชี รวมทัง้น�ำหลกัฐานข้อเทจ็จรงิเกีย่วกบัสถานะของโครงการทีด่�ำเนนิการโดยเจ้าหน้าทีข่อง
รัฐ  CCAGG ประสบความส�ำเร็จเพราะสถาบันการตรวจสอบสูงสุดของประเทศ (supreme 
audit institution) ของฟิลิปปินส์ได้ร่วมเป็นพันธมิตรกับ CCAGG ในการให้ข้อมูลการตรวจ
สอบของโครงการในเขต Abra (Ramkumar & Krafchik, 2005)

	 ในเดือนกรกฎาคม 2012 ประธานาธิบดีฟิลิปปินส์ Benigno Aguino III ได้แถลงเรื่อง
งบประมาณปี 2013 ต่อรฐัสภาฟิลปิปินส์ โดยได้กล่าวถงึเจตนารมณ์ทีช่ดัเจนเกีย่วกบังบประมาณ
แบบมีส่วนร่วม ดังตอนหนึ่งของค�ำแถลงของประธานาธิบดีฟิลิปปินส์ซึ่งกล่าวว่า

	 งบประมาณฉบับนี้เป็นพิมพ์เขียวการใช้จ่ายของรัฐบาลและแหล่งที่มาของ
เงินในปีงบประมาณ 2013 ซ่ึงแสดงถึงต้นทุนของแผนงานและการปฏิบัติ
งานตลอดปีงบประมาณ ที่ส�ำคัญยิ่งกว่านั้น แม้ว่าจะเป็นสิ่งที่จัดท�ำขึ้น
โดยรัฐบาลแต่มีความเช่ือมั่นเป็นอย่างยิ่งว่าวัตถุประสงค์เดียวของงบ
ประมาณฉบับนี้คือการรับใช้เจ้านายที่แท้จริง ซึ่งก็คือประชาชนชาว
ฟิลิปปินส์นั่นเอง งบประมาณฉบับนี้จึงเป็นความหวังและความปรารถนา
ของประชาชนโดยรวม

	 นอกจากนี้ในเนื้อหาของค�ำแถลงได้กล่าวด้วยว่างบประมาณฉบับนี้เป็นก้าวส�ำคัญใน
การที่จะด�ำเนินการให้บรรลุธรรมาภิบาล  แต่เป้าหมายนี้จะบรรลุได้ต่อเมื่อ
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รฐับาลได้เสรมิสร้างพลังให้กบัประชาชน  โดยส่งเสริมให้ประชาชนควบคมุ
ชีวิตของตนเอง รับฟังประชาชนด้วยความตั้งใจ ปรึกษากับประชาชนโดย
เฉพาะเรื่องการบริการที่มีผลกระทบกับชีวิตประจ�ำวันของประชาชน  
ตระหนกัถงึอ�ำนาจของประชาชนทีม่เีหนอืรฐับาล  ซึง่หมายถงึการส่งอ�ำนาจ
คืนให้กับประชาชนและด้วยการยืนหยัดคู่กับประชาชนจึงจะสามารถ
ก�ำหนดทิศทางของประเทศเราได้  

ด้วยเหตุนี้เราจึงคิดค้น งบประมาณแห่งการเสริมสร้างพลัง (budget of 
empowerment) นี้ขึ้นมา

เพราะงบประมาณแบบนี้จะช่วยเสริมสร้างพลังด้วยการสร้างโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหาร และเป็นงบประมาณที่ให้ความส�ำคัญ
อย่างมากกบัเรือ่งความสามารถของประชาชนในการจดัล�ำดบัความส�ำคญั
ของเงินทุนเพื่อการบริการสาธารณะในการสร้างงาน การศึกษาให้กับ
เยาวชน เพื่อเป็นหลักประกันของการมีสุขภาพที่ดีกว่า และเสริมสร้างพลัง
ให้กับประชาชนทุกคนในการมีส่วนร่วมในกิจกรรมด้านเศรษฐกิจ
 

จากค�ำแถลงของประธานาธิบดีฟิลิปปินส์น่าจะเป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นความก้าวหน้า
และความชัดเจนของฟิลิปปินส์ในการน�ำเอางบประมาณแบบมีส่วนร่วมเป็นนโยบายระดับชาติ 
การน�ำมาแถลงต่อรฐัสภาน่าจะเป็นสิง่ท่ีแสดงพันธะผูกพันของผู้น�ำประเทศในการสนบัสนนุและ
ขับเคลื่อนงบประมาณแบบมีส่วนร่วมให้เป็นจริง

5)  สาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต้)  

ในปี 2004 ประเทศสาธารณรัฐเกาหลีได้เชิญตัวแทนจากหน่วยงานด้านงบประมาณ
แบบมีส่วนร่วมที่เซาเปาโล (Sao Paulo)  มาบรรยายตัวแบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมให้ฟัง  
โดยหวงัว่าจะใช้เป็นเครือ่งมอืในการแก้ไขปัญหาความขาดแคลนของทรพัยากร  ปัญหาข้อจ�ำกดั
ของการกระจายอ�ำนาจและการขาดความพร้อมรับผิด (accountability) และการตอบสนอง 
(responsiveness) ของสถาบันท่ีได้รบัการเลอืกต้ังให้สอดคล้องกบัความต้องการของประชาชน 
โดยเฉพาะคนยากจน ในประเทศสาธารณรัฐเกาหลีมีประเพณีที่แข็งแกร่งในการระดมก�ำลัง
ประชาชน (mass mobilization) ซึ่งถือเป็นปัจจัยส�ำคัญในการพัฒนาประชาธิปไตย  นอกจาก
นี้สาธารณรัฐเกาหลียังมีการปฏิรูปที่ส�ำคัญอีก 3 ประการ คือพระราชบัญญัติการออกเสียง
ประชามติระดับท้องถิ่นในปี 2005 (The 2005 Local Referendum Act)  พระราชบัญญัติผู้
ตรวจการแผ่นดนิระดบัท้องถิน่และการร้องเรียนเกีย่วกบัการใช้จ่ายเงินในทางท่ีผิดระดับท้องถ่ิน 
ปี 2006 (The 2006 Act on the Local Ombudsman Regime and Local Petitions 
against the Abuse of Local Finance) และระบบการให้พ้นจากต�ำแหน่งบริหารในท้องถิ่น 
ปี 2007 (The 2007 Local Recall System) ซึ่งคือการที่นายกเทศมนตรีและสมาชิกสภา
เทศบาลสามารถถูกถอดจากต�ำแหน่งโดยการออกเสียงของคนในท้องถิ่น (UCLG, 2008) 
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	ประธานาธิบดี Rho Moo-hyun เน้นการมีส่วนร่วมให้เป็นวิธีในการน�ำมาซึ่งความไว้
วางใจและความมั่นใจในสถานการณ์ทางการเมือง  และในสมัยนี้งบประมาณแบบมีส่วนร่วมได้
แพร่ขยายไปอย่างรวดเร็ว ถือเป็นภาคพ้ืนที่มีการใช้งบประมาณแบบมีส่วนร่วมที่มีพลวัตมาก
ที่สุดในโลก (Rhee, 2005) โดยใช้แนวคิดจากล่างขึ้นบน (bottom-up process)  แต่การแพร่
กระจาย (diffusion) ใช้การกระตุ้นจากรัฐบาลระดับชาติ ใช้แนวคิดของบราซิลมาปรับใช้ ปี 
2004 ได้เริ่มทดลองใช้ที่มณฑล Buk-gu อยู่ทางเหนือของนครกวางจู (Gwangju) มีประชากร 
1.4 ล้านคน หลังจากนั้นมณฑลอื่นได้มีการน�ำไปใช้ด้วยเช่นกัน เช่น Dong-ku, Suncheon

การแพร่หลายของงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในสาธารณรัฐเกาหลีเป็นผลมาจาก
กฎหมาย  ท�ำให้มกีารเลยีนแบบในการด�ำเนนิการขัน้ต�ำ่ตามทีก่ระทรวงก�ำหนด แต่คณุภาพของ
งบประมาณแบบมีส่วนร่วมกลับไม่เท่ากัน (Hwang, 2008)  ในประเทศสาธารณรัฐเกาหลีได้มี
การน�ำเทคโนโลยีมาใช้เป็นเครื่องมือช่วยเสริมในเรื่องการมีส่วนร่วมมาก เช่น การส�ำรวจความ
คดิเหน็ทางอนิเทอร์เนต็  การประชมุออนไลน์ การท�ำประชาพิจารณ์ การสัมมนา กฎหมายระดับ
ชาตช่ิวยเป็นกรอบส�ำหรบังบประมาณแบบมส่ีวนร่วมโดยทีท้่องถิน่ไม่ได้มพัีนธะกบังบประมาณ
แบบนีม้ากนกั  ประกอบกบัมาตรการทีร่วมศนูย์ท�ำให้งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมของสาธารณรฐั
เกาหลีมีข้อจ�ำกัดในการปรับปรุงคุณภาพให้ดีขึ้น นอกจากนี้ข้อจ�ำกัดอื่น คือ ช่วงเวลาในการ
อภิปรายเรือ่งงบประมาณลดลงอนัเป็นผลจากกรอบเวลาการอนมุติังบประมาณระดับชาติ และ
ความไม่ยืดหยุ่นของงบประมาณท้องถิ่น (Sintomer et al., 2010)  

6) ญี่ปุ่น

ในญี่ปุ่น รัฐบาลท้องถิ่นมีอ�ำนาจหน้าที่ค่อนข้างกว้างขวาง โดยมีงบประมาณประมาณ
ถึงครึ่งหนึ่งของรายจ่ายสาธารณะ หรือมีสัดส่วนประมาณร้อยละ 10 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมใน
ประเทศ (Gross Domestic Product – GDP)  แต่ประชาชนไม่ได้มส่ีวนร่วมในเรือ่งการวางแผน
ด้านการเงินมากนัก (Matsubura, อ้างใน Sintomer et al., 2011)  ความพยายามครั้งแรกใน
การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณ ด้วยการมีส่วนร่วมอย่างเข้มแข็งของ
องค์การในระดับรากหญ้าซึ่งได้รับการจดทะเบียนตามกฎหมายในปี 1998  ภายหลังปี 2003 มี
กระบวนการหลายอย่างที่เกี่ยวข้องกับประชาชนและองคก์ารในระดับรากหญ้าในการอภิปราย
เก่ียวกับงบประมาณ อาทิ การเปิดเผยกระบวนการจัดท�ำงบประมาณ (disclosure of the 
budget-making process) การปรึกษาหารือกับสาธารณะในเร่ืองงบประมาณ (public 
consultation on the budget) และการจัดการงบประมาณโดยตรงโดยประชาชน (direct 
budget management by citizens) (Matsubura, อ้างใน Sintomer et al., 2011)

เมือง Ichikawa (ประชากร  473,000 คน เป็นผู้จ่ายภาษี 230,000 คน ประมาณ 1 
ใน 4 เป็นผู้สัญจรไปมา) ได้ใช้งบประมาณแบบมีส่วนร่วมเป็นจ�ำนวนร้อยละ 1 ของภาษีรายได้
ของผูอ้ยูอ่าศยัจดัสรรให้กบัโครงการทีไ่ม่แสวงหาก�ำไร  ในปี 2004 นายกเทศมนตรไีด้ใช้ตวัแบบ
ของประเทศฮังการี คือผู้จ่ายภาษีมีสิทธิ์ในการออกเสียงทางอินเทอร์เน็ต และเลือกองค์การไม่
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แสวงหาก�ำไรจ�ำนวน 3 องค์การที่ประสงค์จะให้การสนับสนุน โดยพิจารณาจากแผนกิจกรรมที่
องค์การที่ไม่แสวงหาก�ำไรได้น�ำเสนอและมีการอภิปรายกันในสภาประชาชน มีการตั้งคณะ
กรรมการเพื่อกลั่นกรองแผนและกิจกรรม โดยรัฐบาลท้องถิ่นจะจัดสรรเงินให้ตามเสียงโหวต  
อย่างไรกต็ามกระบวนการนีย้งัไม่ได้เปิดไปยงัด้านอืน่ ๆ  เพือ่ให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการตัดสนิ
ใจ  องค์การที่เข้าร่วมในการเสนอโครงการเพิ่มจาก 81 องค์การเป็น 130 องค์การ  และเงินทุน
เพิ่มจาก 12 ล้านเยนเป็น 20 ล้านเยน (ประมาณเกือบ 4 ล้านบาท เป็น 6 ล้านบาท)  มีโครงการ
ที่น่าสนใจที่ริเริ่มโดยประชาชนส�ำหรับกลุ่มผู้เสียเปรียบในสังคม เช่น สระว่ายน�้ำส�ำหรับผู้ป่วย
ทางจิต (Sintomer et al., 2010)

ตัวแบบของเมือง Ichikawa ได้สร้างแรงบันดาลใจให้กับเมืองอื่น ๆ โดยบางเมืองได้
ขยายการออกเสียงไปยังกลุ่มที่ไม่ได้เสียภาษีด้วย ในเมือง Eniwa ซึ่งมีประชากรเพียง 68,000 
คน ได้ให้ประชาชนทุกคนตั้งแต่นักเรียนในระดับมัธยมศึกษาตอนต้นมีสิทธิ์ออกเสียงต้ังแต่ปี 
2008   ในปี 2009 เมือง Ichinomiya ประชากร 380,000 คน ได้น�ำเงินภาษีร้อยละ 1 มาเฉลี่ย
ด้วยจ�ำนวนประชาชนทั้งหมด  โดยให้แต่ละคนจ่ายเพียง 658 เยน  อันท�ำให้ทุกคนมีสิทธิ์ออก
เสียงได้  วิธีการนี้ท�ำให้ยอดการออกเสียงเพิ่มเป็นร้อยละ 10 ในปี 2009 เมือง Ichikawa ได้จัด
งบประมาณส่วนหนึง่มาช่วยพฒันาเครือข่ายในการแลกเปล่ียนประสบการณ์เกีย่วกบัการพัฒนา
รปูแบบงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม โดยมจีดุมุง่หมายเพือ่หาวธิที�ำให้งบประมาณแบบมส่ีวนร่วม
มีความยั่งยืนมากกว่าจะขึ้นอยู่กับนโยบายของนายกเทศมนตรีโดยล�ำพัง (Sintomer et al., 
2010)

6. สถานภาพงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในประเทศไทย

1)	 เหตุผลความจ�ำเป็นในการน�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมาใช้ในประเทศไทย

จากการศึกษาจากเอกสารประกอบกับการสัมภาษณ์เชิงลึก บทความนี้จึงสรุปเหตุผล
การน�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมาใช้ในประเทศไทย ดังนี้

(1)  เพื่อให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย ในบริบทด้านกฎหมายของ
ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 87 เป็นกฎหมายหลักที่มี
บทบญัญตัชิดัเจนในเรือ่งการส่งเสรมิให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการบรหิารงานภาครฐั  นอกจาก
นีย้งัมกีฎหมายอืน่ๆ อกีหลายฉบับท่ีมสีาระส�ำคญัในเรือ่งการมส่ีวนร่วมของประชาชน อาท ิพระ
ราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และแนวทางการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิด
เห็นของประชาชน พ.ศ.2548 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด
แบบบูรณาการ พ.ศ.2551 เป็นต้น (ดูรายละเอียดในหัวข้อถัดไป)

(2)  เพ่ือเป็นการถ่วงดุลตรวจสอบอ�ำนาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ 
เนื่องจากการจัดการงบประมาณของรัฐในปัจจุบันเป็นหน้าท่ีท่ีเกี่ยวข้องโดยตรงกับฝ่ายบริหาร
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ในการจดัท�ำค�ำของบประมาณเพือ่ขออนมุตัจิากฝ่ายนติบิญัญตั ิจงึควรมกีารเปิดช่องทางเพือ่ให้
ภาคประชาชนเข้ามาร่วมในการถ่วงดลุตรวจสอบและเป็นไปตามหลกัธรรมาภบิาล ดงัความเหน็
จากการสัมภาษณ์ผู้บริหารหน่วยงานกลางแห่งหนึ่งซ่ึงกล่าวว่า “งบประมาณแบบมีส่วนร่วมมี
ความจ�ำเป็นเพราะเป็นการป้องกนัการใช้อ�ำนาจของฝ่ายบริหาร อนัเนือ่งมาจากปัญหาการขาด
ธรรมาภบิาลในการบรหิารงานภาครฐั จงึมแีนวคดิในการควบคมุฝ่ายบรหิารโดยผ่านกระบวนการ
มีส่วนร่วมของประชาชน…”

            (3) เพื่อส่งเสริมการจัดสรรและใช้งบประมาณเพื่อการพัฒนา  จากการสัมภาษณ์
ผู้ช่วยผู้อ�ำนวยการสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) ได้ให้ความเห็นว่า “แผนงาน
และงบประมาณส่วนใหญ่มักข้ึนอยู่กับส่วนกลางมาก จึงไม่ตอบสนองต่อปัญหาประชาชนใน
พื้นที่”  เหตุผลความจ�ำเป็นในข้อนี้สอดคล้องกับเหตุผลที่ประเทศอื่น ๆ ได้น�ำงบประมาณแบบ
มส่ีวนร่วมมาใช้ด้วย  ด้วยเหตผุลว่าประชาชนเป็นผู้ทีท่ราบดีทีสุ่ดเกีย่วกบัความจ�ำเป็น ความพึง
พอใจและเงื่อนไขของท้องถิ่น  การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจท�ำให้งบประมาณที่มีอยู่ได้รับการ
ใช้เพื่อผลิตสินค้าและบริการที่จ�ำเป็นมากที่สุดอันเป็นการปรับปรุงประสิทธิผลการท�ำงานของ
รัฐบาล ((Moynihan, 2007)

นอกจากนี้ตัวแทนภาคเอกชนได้ให้สัมภาษณ์ด้วยว่าระบบงบประมาณของภาครัฐใน
ปัจจุบันยังมีข้อจ�ำกัดโดยการให้หน่วยงานราชการเป็นผู้ท�ำค�ำของบประมาณเสนอต่อส�ำนักงบ
ประมาณ ซึง่ในทางปฏบิตัคิ�ำของบประมาณของแต่ละหน่วยงานไม่ได้สะท้อนความเป็นจรงิหรอื
พิจารณาจากภารกิจมากนัก เน่ืองจากส่วนใหญ่มักท�ำค�ำของบประมาณที่สูงกว่าความเป็นจริง
เผื่อส�ำหรับการปรับลดงบประมาณ นอกจากนี้ สัดส่วนงบประมาณของไทยในปัจจุบันจะพบว่า
กว่าร้อยละ 80 เป็นงบประจ�ำ ทีเ่หลอือกีประมาณร้อยละ 20 เป็นงบพฒันาซึง่เป็นสดัส่วนทีน้่อย
เกินไป ฝ่ายบริหารต้องมีการจัดการให้งบประจ�ำลดลงกว่าที่เป็นอยู่

(4)  ช่วยปรบัปรงุเรือ่งความพร้อมรับผดิ (accountability) เมือ่ประชาชนมส่ีวนร่วม
ในการวางแผนการเงิน การจัดส่งมอบบรกิารและการตดิตามผลผลติสาธารณะ   แรงกดดนัทีม่ต่ีอ
เจ้าหน้าทีภ่าครฐัและผูท้ีด่�ำรงต�ำแหน่งในภาครัฐจะเปล่ียนไป ดังความเหน็ของดิเรก ปัทมสิริวฒัน์     
นักวชิาการด้านเศรษฐศาสตร์ทีใ่ห้สมัภาษณ์ว่า “การมงีบประมาณแบบมส่ีวนร่วมจะท�ำให้กลไก
การตรวจสอบงบประมาณจากประชาชนเพ่ิมข้ึน” เพราะการคอรัปชัน่น่าจะมโีอกาสเกดิข้ึนน้อย
กว่าเดมิและประสทิธภิาพและประสทิธผิลจะมโีอกาสเพิม่ขึน้ ระบบการมส่ีวนร่วมจะท�ำให้รฐับาล
ท้องถิ่นมีการตอบสนองต่อประชาชนมากขึ้น  มีประสิทธิผลในการให้บริการและมีความพร้อม
รับผิดมากขึ้น (McGee, 2003)

(5)  ช่วยปรบัปรุงคณุภาพของประชาธปิไตย  การมส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจสาธารณะ
เป็นรปูแบบของประชาธปิไตยโดยตรงซึง่ท�ำให้ความสมัพนัธ์ระหว่างประชาชนและรฐับาลมคีวาม
หมายมากกว่าประชาธิปไตยแบบตัวแทน (representative democracy) (McGee, 2003)  
โดยการปรับปรุงความสัมพันธ์กับภาคส่วนต่าง ๆ กับภาครัฐให้ดีขึ้น  ในบรบิทของประเทศไทย
ภาคเอกชนส่วนใหญ่จะมบีทบาทเป็นเพยีงท่ีปรึกษาในการเสนอแนะและให้ค�ำแนะน�ำแก่ภาครัฐ 
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ส่วนการจะรับไปด�ำเนินการมากน้อยเพียงใดเป็นเร่ืองที่ภาครัฐตัดสินใจ ดังที่ตัวแทนของภาค
เอกชนสะท้อนว่า  “ภาคเอกชนไม่ได้มส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจมากนกั ส่วนใหญ่ให้ข้อเสนอแนะ
ไป ภาครัฐมักจะไม่ค่อยด�ำเนินการแก้ไขปรับปรุงในเรื่องการด�ำเนินการ”

           นอกจากนี้ กลุ่มที่มีอ�ำนาจและได้เปรียบทางเศรษฐกิจมักจะเข้าถึงรัฐได้ง่ายกว่ากลุ่มที่
เสียเปรียบ  ระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทนมักไม่ให้ความส�ำคัญเกี่ยวกับปัญหาความไม่สมดุล
ในด้านต่างๆ เมือ่การมส่ีวนร่วมได้เป็นส่วนหนึง่ของระบบการบรหิารจดัการ  ท�ำให้เพิม่กลไกเชงิ
สถาบันเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมและช่วยลดอุปสรรคของกลุ่มท่ีเสียโอกาสในกระบวนการจัด
ท�ำนโยบาย การผสมผสานระหว่างประชาธปิไตยตวัแทนและระบบประชาธปิไตยทางตรงน่าจะ
เป็นทางออกทีล่งตัวทีส่ดุ ดงัที ่Edward กลา่ววา่ “หากไม่มแีรงกดดันจากสาธารณะทีย่ัง่ยืน (ดงั
ในระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทน) รัฐบาลก็ยากที่จะท�ำตามสัญญาที่ให้ไว้ในวันเลือกตั้ง และ
หากไม่มีการเลือกตั้งก็ยากท่ีจะมีการน�ำผลประโยชน์และวาระที่แตกต่างกันของกลุ่มต่างๆ ใน
สังคมมาตกลงกัน” (McGee, 2002: 9)

          (6) ความต้องการการมีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม  เหตุผลของการเคลื่อนไหวให้
ประชาชนมีส่วนร่วมมีผลมาจากค่านิยมในยุคหลังสมัยใหม่ ซึ่งได้แก่ ความต้องการในการมี
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Inglehart, 1997) เหตุผลของการมีค่านิยมดังกล่าวเนื่องมาจาก
การเคลื่อนไหวของประชาชนที่มีมากขึ้น อันเนื่องมาจากการรับรู้และการศึกษาที่เพิ่มมากขึ้น 
ท�ำให้เกิดความต้องการในการมีส่วนร่วมมากข้ึน ซ่ึงสอดคล้องกับการสัมภาษณ์ผู้อ�ำนวยการ
ส�ำนักส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชน กรมชลประทานว่า “ควรส่งเสรมิให้ประชาชนมส่ีวน
ร่วมเพราะประชาชนมีความตื่นตัว และเป็นการให้ข้อมูลกับประชาชนด้วย” นอกจากนี้ความ
สามารถในการเข้าถึงสารสนเทศโดยเทคโนโลยีสมัยใหม่ท�ำให้ประชาชนต้องการลดการผูกขาด
อ�ำนาจและการควบคุมจากส่วนกลาง การเปล่ียนแปลงทางสังคมดังกล่าวจะเห็นชัดเจนใน
ประเทศที่พัฒนาแล้ว (Moynihan, 2007)

	 (7)  ข้อจ�ำกดัของระบบราชการ ระบบราชการมกัถกูโจมตใีนเรือ่งความล่าช้าและการ
ขาดการตอบสนองทีด่ ี องค์การราชการไม่สามารถสร้างความสมัพนัธ์ทีด่กีบัประชาชนให้เข้ามา
มีส่วนร่วมได้ (Zajac & Bruhn, 1999) ค่านิยมของระบบราชการมาจากความเชี่ยวชาญและ
สายการบังคับบัญชา ซึ่งมักจะมีความขัดแย้งกับค่านิยมประชาธิปไตยอันเป็นพื้นฐานของการมี
ส่วนร่วม  ประชาชนจงึมกัมคีวามไม่พอใจกบัการขยายตวัของระบบราชการ และจากการทีร่ะบบ
ราชการมีอ�ำนาจในการพิจารณาเรื่องต่าง ๆ ท�ำให้ประชาชนต้องแสวงหาทางเลือกอื่นในการ
ควบคุมระบบราชการในลักษณะความพร้อมรับผิดภายใต้ระบอบประชาธิปไตย

การมีส่วนร่วมของภาคส่วนอื่นจะเป็นเสมือนกลไกภายนอกในการตรวจสอบระบบ
ราชการ ซึ่งมีการขยายอ�ำนาจเพิ่มขึ้นในศตวรรษที่ 20 ข้อเสนอการมีส่วนร่วมจากราชการมัก
ถูกมองด้วยความไม่ไว้วางใจ และมองว่าเป็นระบบราชการผ่านตัวแทน (representative 
bureaucracy) (Barber, 1986)  ระบบดังกล่าวจะท�ำลายความรับผิดชอบของบุคคลในความ
เชื่อ ค่านิยม และการกระท�ำ และไม่สอดคล้องกับความเป็นอิสระและเสรีภาพ 
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2)  กฎหมายหรือแผนที่เกี่ยวข้อง
	 ประเทศไทยมกีารก�ำหนดกฎหมายและแผนงานหลายฉบบัเกีย่วข้องกบัการมส่ีวนร่วม
ของประชาชน นับตั้งแต่กฎหมายแม่บทของประเทศ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 ในหมวดที่ 5 ส่วนที่ 10 มาตรา 87 ได้ก�ำหนดเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน  โดย
ให้ภาครัฐส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการก�ำหนดนโยบาย การจัดท�ำบริการ
สาธารณะ การตัดสินใจทางการเมือง และการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ รวมทั้งการส่งเสริม
ความเข้มแข็งของภาคประชาสังคม และการส่งเสริมการรวมกลุ่มของเครือข่ายภาคประชาชน
  

ส่วนกฎหมายฉบับอื่นที่มีสาระส�ำคัญเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน ได้แก่ พระ
ราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และแนวทางการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 พระ
ราชบัญญัติว่าด้วยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 พระราช
กฤษฎกีาว่าด้วยการบรหิารงานจงัหวดัและกลุม่จงัหวดัแบบบรูณาการ พ.ศ. 2551 ระเบยีบส�ำนกั
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ระเบียบกระทรวง
มหาดไทยว่าด้วยการจดัท�ำแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2548   และระเบยีบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2548 

	 ส�ำหรับเรื่องงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในระดับชาติยังไม่มีกฎหมายรองรับ เป็นเพียง
ก�ำหนดไว้ในแผนเท่านั้น คือ แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ.2551-2555) 
ในยุทธศาสตร์ที่ 2 ที่ระบุให้มีการริเริ่มการวางแผนและจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม  และ
ยุทธศาสตร์กระทรวงมหาดไทย ในแนวนโยบายที่ 6 การสร้างความเข้มแข็งของชุมชนโดยการ
ยึดหลักงบประมาณของประชาชน

3)  สถานภาพของงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในประเทศไทย

	 ปัจจบุนัได้มกีฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการมส่ีวนร่วมในระดับจังหวดัและกลุ่มจังหวดั  โดย
มกีารก�ำหนดระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรีว่าด้วยการบริหารงานจังหวดัแบบบรูณาการ (ฉบบัที่ 
1) พ.ศ.2546 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2550 ให้มี
การจัดท�ำแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด โดยมีการหารือร่วมกันระหว่างส่วน
ราชการทัง้ส่วนภมูภิาคและส่วนท้องถิน่ทีเ่กีย่วข้องกบัผูแ้ทนภาคประชาสงัคมและภาคธรุกจิ ซึง่
นับเป็นจุดเริ่มต้นในการส่งเสริมการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน โดยอาศัยกลไกท่ีส�ำคัญใน
การก�ำหนดแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด ได้แก่ คณะกรรมการนโยบายการ
บริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) คณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) และคณะกรรมการบริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.)  
คณะกรรมการทั้งสามชุดดังกล่าวได้เปิดโอกาสให้ตัวแทนภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมเป็น
กรรมการ ตามที่ก�ำหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด
แบบบูรณาการ พ.ศ.2551 
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           อย่างไรก็ตาม ระเบียบและกลไกดังกล่าวจะเน้นเรื่องการมีส่วนร่วมในการจัดท�ำแผน
พฒันาจังหวัดและกลุม่จังหวดัมากกว่าการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม   โดยภายหลงัจาก
ที่จัดท�ำแผนพัฒนาจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแล้วให้มีการส่งให้ส�ำนักงบประมาณจัดสรรงบ
ประมาณให้เป็นไปตามแผนพัฒนาฯ ดังกล่าว จากการสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้บริหารหน่วยงาน
กลางแห่งหนึ่งกล่าวว่า 

แม้จะมีการก�ำหนดเรื่องงบประมาณของจังหวัดและกลุ ่มจังหวัดที่ให้
ประชาชนมีส่วนร่วม แต่ในทางปฏิบัติ ความต้องการของประชาชนมักจะถูก
ตดัออกในการพจิารณาจริง โดยนกัการเมอืงกจ็ะเลือกเฉพาะทีต่นเองต้องการ  
จึงต้องเสริมสร้างให้มีกลไกให้ประชาชนติดตามตรวจสอบได้ เพื่อให้การใช้
งบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้กลไกของ ก.น.จ. มักถูก
ชี้น�ำโดยฝ่ายการเมืองหรือผู้ว่าราชการจังหวัด  ท�ำให้ภาคประชาชนที่เข้าไป
ร่วมยังไม่ได้มีบทบาทในการมีส่วนร่วมที่แท้จริง

ซึ่งสอดคล้องกับความคิดเห็นของรองผู้ว่าราชการจังหวัดแห่งหนึ่งซึ่งกล่าวว่า

โครงสร้างของ ก.บ.จ. และคณะอนกุรรมการ ไม่ใช่เวทสี�ำหรับภาคประชาชน
โดยตรง เป็นเพยีงส่วนหนึง่ของการรบัฟังความคดิเหน็จากภาคส่วนอืน่ทีไ่ม่ใช่
ส่วนราชการเท่าน้ัน หากมกีารก�ำหนดให้สดัส่วนของภาคประชาชนใน ก.บ.จ. 
มากกว่าปัจจุบัน หรือใช้ระยะเวลาในการเรียนรู้ของประชาชนมากขึ้นก็อาจ
ก่อให้เกิดพัฒนาการด้านการมีส่วนร่วมที่ดีกว่านี้ได้

	 ในระดบัท้องถิน่ของไทยอาศัยระเบยีบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพัฒนา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 ในหมวด 3 ข้อ 17 เรื่องการจัดท�ำแผนพัฒนาสาม
ปี  ซึง่ให้คณะกรรมการพฒันาท้องถิน่ร่วมกบัประชาคมท้องถิน่ ก�ำหนดประเด็นหลักการพัฒนา
ให้สอดคล้องกบัวสิยัทศัน์ พนัธกจิ และจดุมุง่หมายเพือ่การพฒันาในแผนยทุธศาสตร์การพฒันา 
รวมทัง้สอดคล้องกบัปัญหา ความต้องการของประชาคมและชมุชน และให้ผูบ้รหิารท้องถิน่เสนอ
ผลการติดตามและประเมินผลต่อสภาท้องถิ่น คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น และประกาศให้
ประชาชนในท้องถิ่นทราบโดยทั่วกัน  

	 เมือ่พจิารณาการมส่ีวนร่วมของประชาชนในระดบัท้องถิน่พบว่ายงัเป็นเพยีงการมส่ีวน
ร่วมในการก�ำหนดแผนการด�ำเนินการเพื่อน�ำไปสู่การจัดท�ำแผนงบประมาณ แต่ยังไม่ได้เข้าไป
มีส่วนร่วมในการจัดท�ำแผนงบประมาณมากนัก  จากการศึกษาของวีระศักดิ์ เครือเทพ (2553) 
พบว่าหน่วยงานราชการมบีทบาทหลกั และหลายครัง้การสือ่สารมลีกัษณะการชีน้�ำมากกว่าการ
รบัฟังความคดิเหน็ โดยทีเ่จ้าหน้าทีง่บประมาณยงัท�ำหน้าทีใ่นการคดัเลอืกโครงการ  ซึง่แตกต่าง
จากการจดัเตรยีมงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมของประเทศบราซลิทีม่กีารเลอืกตัง้สภางบประมาณ
แบบมีส่วนร่วม ท่ีมีตัวแทนภาคประชาชนเข้าไปท�ำหน้าที่ร่วมกับผู้บริหารท้องถิ่นในการจัดท�ำ
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แผนงบประมาณเพื่อน�ำเสนอให้สภาท้องถิ่นอนุมัติ ในขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณอาจถือได้
ว่าประชาชนเข้าไปมส่ีวนร่วมทางอ้อมผ่านสมาชกิสภาท้องถิน่ทีม่าจากการเลอืกตัง้ของประชาชน
ในท้องถิน่  ส่วนขัน้ตอนการบรหิารและตดิตามผลงบประมาณพบว่าประชาชนยงัมส่ีวนร่วมค่อน
ข้างน้อย	

	 อย่างไรก็ตาม ในหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางบางแห่งท่ีมีส�ำนักงานอยู่ในพ้ืนท่ี
ได้มกีารเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามาร่วมเสนอความคดิเหน็หรอืมส่ีวนร่วมในการบรหิารจดัการ
โครงการ เช่น กรณีตัวอย่างของกรมชลประทานที่ส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทตั้งแต่
กระบวนการก่อนจัดท�ำโครงการไปจนถึงหลังการจัดท�ำโครงการ โดยมุ่งส่งเสริมความร่วมมือ
จากประชาชนในพื้นท่ีให้เกิดการรวมกลุ่มกันบริหารจัดการน�้ำ และยังได้มีการจัดสรรเงินงบ
ประมาณจ�ำนวน 1 ล้านบาทให้ส�ำนักชลประทานที่ตั้งอยู่ในพื้นที่  เพื่อน�ำไปใช้ในการส่งเสริมให้
ประชาชนเข้ามาร่วมตัดสินใจว่าจะจัดสรรไปใช้จ่ายในกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการบริหารน�้ำ
อย่างไร โครงการที่ประสบความส�ำเร็จ คือ โครงการส่งน�้ำและบ�ำรุงรักษากระเสียวที่จังหวัด
สพุรรณบรุซีึง่ได้รบัรางวัลท้ังระดบัชาตแิละนานาชาต ิการด�ำเนนิงานของกรมชลประทานในการ
สนบัสนนุให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในเรือ่งการจัดสรรงบประมาณดังกล่าวถือเป็นงบประมาณแบบ
มีส่วนร่วมเช่นกันแม้ว่าจะไม่สมบูรณ์ตามที่ Sintomer et al (2010) ได้กล่าวไว้  โดยเป็นงบ
ประมาณแบบมส่ีวนร่วมภายหลงัจากทีก่รมชลประทานได้รบัการจดัสรรเงนิงบประมาณมาแล้ว  
แต่ก็ถือเป็นการริเริ่มที่ดี  

	 ส�ำหรบักลไกการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณในปัจจุบนั การตรวจสอบภายในของ
ราชการท้องถิ่นยังขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบรายจ่ายขององค์การ
ปกครองส่วนท้องถิน่ (ดเิรก ปัทมสริวิฒัน์, 2554) โดยทัว่ไปหน่วยงานในระดบัต่าง ๆ  มกีารตรวจ
สอบภายนอกซึง่ใชก้ลไกของรฐัเป็นหลกั อาท ิกรมบญัชกีลาง ส�ำนกังานการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้
ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ในขณะที่องค์กรพัฒนาเอกชนยังไม่มีบทบาทมากนกัในการเข้าไป
ร่วมเป็นกรรมการหรือการตรวจสอบทางตรง

	 กล่าวโดยสรุป ในปัจจุบันประเทศไทยมีกลไกในการวางแผนแบบมีส่วนร่วมในระดับ
ภมูภิาคและระดบัท้องถิน่ค่อนข้างชดัเจน หน่วยงานระดบัภมูภิาคและในระดบัท้องถิน่หลายแห่ง
ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางในการร่วมก�ำหนดโครงการและการ
จัดล�ำดบัความส�ำคญัของโครงการ แต่คณุภาพและความเชือ่มโยงกบัแผนในระดบัต่าง ๆ  ยงัเป็น
เรื่องที่ต้องมีการศึกษาต่อไป นอกจากน้ีความเข้มข้นในการมีส่วนร่วมในการจัดท�ำงบประมาณ
ยังไม่ชัดเจนและยังไม่มีกลไกที่รองรับเหมือนในต่างประเทศ ในระดับพื้นที่ของบางโครงการได้
มีการระดมการมีส่วนร่วมมาพิจารณาการใช้จ่ายซ่ึงน่าจะเป็นจุดที่ขยายผลในเรื่องงบประมาณ
แบบมีส่วนร่วมได้ในอนาคต
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7. บทเรียนและความท้าทายส�ำหรับประเทศไทย

	 เมื่อเปรียบเทียบกับประสบการณ์ของประเทศอื่นในเอเชียที่ได้ทบทวนมาข้างต้นแล้ว 
จะเห็นว่าประเทศไทยยังอยู่ในข้ันเริ่มต้นการด�ำเนินงานงบประมาณแบบมีส่วนร่วมเท่านั้น ดัง
นั้นการวิเคราะห์ประสบการณ์ของประเทศอื่นจึงน่าจะเป็นประโยชน์เพื่อให้ทราบถึงบทเรียน 
ปัญหา และแนวโน้มเพื่อที่จะน�ำมาปรับประยุกต์ใช้ในประเทศไทย ดังนี้

ประการแรก  กฎหมายรองรับงบประมาณแบบมีส่วนร่วม  แม้ว่าประเทศบราซิลจะ
ไม่มกีฎหมายระดบัชาตใินการรองรบั  แต่พรรคแรงงานซ่ึงเป็นผู้ริเร่ิมในการน�ำงบประมาณแบบ
มีส่วนร่วมมาใช้ได้ใช้นโยบายการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีในระดับเทศบาลเป็นตัวขับเคลื่อน 
โดยที่อุดมการณ์ทางการเมืองของพรรคแรงงานสอดคล้องกับหลักการของงบประมาณแบบมี
ส่วนร่วม  และเทศบาลส่วนใหญ่ที่ด�ำเนินการในเรื่องนี้มีนายกเทศมนตรีที่มาจากพรรคแรงงาน  
เมือง Porte Alegre ซึ่งด�ำเนินการงบประมาณแบบมีส่วนร่วมอย่างต่อเนื่องเป็นเวลา 16 ปี
สามารถท�ำให้งบประมาณแบบมีส่วนร่วมเป็นสถาบัน (institutionalization) และยากท่ีจะ
ยกเลิกได้แม้จะมีพรรคการเมืองอื่นมาเป็นผู้บริหาร  

		  อย่างไรกต็าม บทเรยีนทีเ่กดิขึน้ในบราซลิคอืในช่วงแรกยงัไม่มกีฎหมายรองรบั เมือ่เกดิ
การเปลีย่นแปลงทางการเมอืงส่งผลต่อรูปแบบของงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมว่าจะให้ประชาชน
มส่ีวนร่วมมากน้อยในกระบวนการจดัสรรงบประมาณ  ในช่วงแรกรปูแบบเป็นลกัษณะการหารอื 
(consultation) มากกว่าการมีบทบาทในการตัดสินใจ มีการเปิดโอกาสให้แสดงความต้องการ
โดยไม่ผูกพันว่าจะน�ำความต้องการนั้นมาบรรจุไว้ในร่างงบประมาณท่ีเสนอ ซ่ึงคล้ายกับการ
วางแผนพัฒนาระดับท้องถิ่นในประเทศไทยในหลายพื้นที่  ผลจากการจัดท�ำประชาคมท�ำให้ได้
รายการความต้องการของชุมชนคล้ายกับรายการซื้อของ (shopping lists) เหมือนกับ
ประสบการณ์ของประเทศโบลเิวยี ซึง่อาจไม่สอดคล้องกบัความต้องการของคนส่วนใหญ่ในชมุชน 
(Goldfrank, 2007)  วธิกีารดงักล่าวยงัไม่สะท้อนการมอียูอ่ย่างจ�ำกดัของทรพัยากร (Heimans, 
2002) และยังขาดมิติความพร้อมรับผิด (accountability) และการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ
ซึ่งเป็นหัวใจที่ส�ำคัญของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม  

		  จากการสมัภาษณ์เชงิลกึกบัตวัแทนของหน่วยงานกลางแห่งหนึง่   มองว่าภายใต้บรบิท
ของประเทศไทย การไม่มกีฎหมายหรอืระเบยีบทีร่องรบังบประมาณแบบมส่ีวนร่วมจะท�ำให้ขาด
สภาพการบังคับ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าการมีแนวนโยบาย กฎหมายและระเบียบท่ีชัดเจน จะท�ำให้
หน่วยงานและบุคคลที่รับผิดชอบในแต่ละระดับสามารถรับไปด�ำเนินการได้ง่ายขึ้น กฎหมายมี
บทบาทต่อการรองรับในการด�ำเนินการงบประมาณแบบมีส่วนร่วมและเป็นหลักประกันของ
ความต่อเนื่องและความยั่งยืนได้โดยเฉพาะเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง

		  ประการที่สอง  บทบาทของภาคประชาสังคมในการขับเคล่ือนงบประมาณแบบมี
ส่วนร่วม ประสบการณ์ในหลายประเทศแสดงให้เห็นว่างบประมาณแบบมีส่วนร่วมมีแนวโน้ม
ไม่ใช้แนวทางจากบนลงล่างอกีต่อไป (Sintomer et al., 2010)  ดังจะเหน็จากตัวอย่างในอนิเดีย 
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ซึง่มอีงค์การพฒันาเอกชน DISHA และ MKSS เป็นแกนส�ำคญัซึง่มคีวามเข้มแขง็มากในการผลกั
ดันงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในรัฐต่าง ๆ   ในฟิลิปปินส์มีองค์กรพัฒนาเอกชน  CCAGG ดังนั้น
ในการน�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมมาใช้ในประเทศไทยควรมกีารส่งเสรมิองค์การในภาคประชา
สังคมเพื่อช่วยผลักดันการด�ำเนินงานงบประมาณแบบมีส่วนร่วมให้เป็นรูปธรรมมากขึ้น

อย่างไรกต็าม จากการสมัภาษณ์ผู้อ�ำนวยการของหน่วยงานปฏบิติัทีเ่กีย่วข้องกบัการมี
ส่วนร่วมแห่งหนึ่งได้กล่าวถึงอุปสรรคในเร่ืองการมีส่วนร่วมประการหนึ่ง คือ “การชี้แจงและ
ท�ำความเข้าใจกับ NGO ค่อนข้างล�ำบาก”  และผู้อ�ำนวยการของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการมี
ส่วนร่วมอีกแห่งหนึ่งก็ได้ให้การสัมภาษณ์ว่า “หลายครั้งที่ข้อมูลที่ได้รับจาก NGO ไม่สอดคล้อง
กับการด�ำเนินงานของภาครัฐ” และ “ภาครัฐมีทัศนคติในด้านลบต่อ NGO”  ดังนั้นจากความ
เหน็ดงักล่าวจงึเป็นความท้าทายของประเทศไทยอกีประการหนึง่ในการสร้างความเข้าใจ ความ
ไว้วางใจและความร่วมมอืระหว่างภาครฐักบัองค์กรพัฒนาภาคเอกชนเพ่ือให้เป็นแกนในการขบั
เคลื่อนกระบวนการงบประมาณแบบมีส่วนร่วมได้อย่างมีประสิทธิผล

นอกจากนี้จากการสัมภาษณ์ผู้อ�ำนวยการที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมอีกท่านหนึ่งให้
ความเห็นว่าการทีก่ลุม่สถานภาพขององค์กรพฒันาภาคเอกชนบางแห่งมสีภาพไม่เป็นนติบิคุคล
ก่อให้เกิดปัญหาด้านงบประมาณ ซึ่งเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นเช่นกันในประเทศในเปรูที่ได้มีการ
ก�ำหนดให้องค์กรพฒันาภาคเอกชนทีจ่ะมีส่วนร่วมได้ต้องจัดต้ังข้ึนอย่างน้อยสามปีเพ่ือหลีกเล่ียง
ปัญหาการจัดตั้งองค์การผี (phantom organization) เข้ามามีบทบาทในการประสานงาน  
แม้ว่าข้อก�ำหนดดงักล่าวจะมหีลกัการทีด่แีต่มข้ีอจ�ำกดัในการกดีกนัคนจนเพราะองค์การทีเ่กีย่ว
กบัคนจนหลายแห่งไม่สามารถเข้ามามส่ีวนร่วมได้ (Goldfrank, 2007) ดังนัน้ในการก�ำหนดหลัก
เกณฑ์ขององค์การพัฒนาเอกชนท่ีจะมาเข้าร่วมกระบวนการหรือเป็นตัวแทนในคณะกรรมการ
จะเป็นความท้าทายอีกประการหนึ่งที่ประเทศไทยจะต้องมีการหารือถึงความเหมาะสมต่อไป

ประการทีส่าม เครอืข่ายภาคคีวามร่วมมอื การสร้างเครอืข่ายในการสร้างความสมัพนัธ์
กับหน่วยงานและบุคคลต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับงบประมาณแบบมีส่วนร่วม ในฟิลิปปินส์มีเครือ
ข่ายความร่วมมือระหว่างภาครัฐกับองค์กรการพัฒนาเอกชน CCAGG และประชาชนในหลาย
กลุ่ม เช่น แม่บ้าน อาสาสมัคร นักศึกษา และเยาวชน เพื่อช่วยร่วมในการเก็บข้อมูลและหลัก
ฐานการด�ำเนนิการการก่อสร้างของภาครฐัและส่งข้อมลูให้กบัผู้เชีย่วชาญ  การท�ำงานของเครือ
ข่ายนี้ได้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์กับหน่วยงานตรวจสอบของรัฐอีกด้วย  ในหลายประเทศยังได้
อาศัยความร่วมมอืกบัองค์การสากลระหว่างประเทศ เช่น UNDP และองค์การโปร่งใสนานาชาติ  
ในการสนับสนุนด้านข้อมูล ความรู้และเงินทุน เช่น ในบังคลาเทศและอินโดนีเซีย นอกจากนี้ 
การสร้างเครือข่ายร่วมกับสถาบันการศึกษาน่าจะการเสริมสร้างเครือข่ายความร่วมมือนี้ให้     
แข็งแรงขึ้น

	 จากการสัมภาษณ์เชิงลึกจากตัวแทนหน่วยงานกลางท่านหนึ่งกล่าวว่า “ทัศนคติของ
ข้าราชการบางกลุม่ไม่เหน็ความส�ำคญัในเรือ่งการมส่ีวนร่วมและมลีกัษณะหวงอ�ำนาจ”  ในขณะ
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ที่ผู้บริหารระดับสูงในจังหวัดท่านหนึ่งกล่าวว่า ประชาชนยังขาดความพร้อมและความเข้าใจใน
เรื่องงบประมาณ  และการมีส่วนร่วมในเรื่องงบประมาณจะเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาในพื้นที่
เนือ่งจากกลุม่ประชาชนมแีนวโน้มทีจ่ะอนรัุกษ์ส่ิงเดิม ๆ  ของพ้ืนทีไ่ว้  และจากการสัมภาษณ์เชงิ
ลึกกับผู้บริหารของสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) มีความเห็นว่าการน�ำงบ
ประมาณแบบมส่ีวนร่วมมาใช้  “เกรงว่าจะมปัีญหาการโน้มน�ำความคดิเหน็จากนกัการเมอืงหรือ
กลุ่มอิทธิพล  ซึ่งท�ำให้การแสดงความคิดเห็นของประชาชนอาจท�ำตามความต้องการของกลุ่ม
นักการเมืองซึ่งไม่สะท้อนปัญหาที่แท้จริงของชุมชน”

จากความเห็นดังกล่าวจะเห็นว่าการน�ำเรื่องงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมาใช้ใน
ประเทศไทยยงัมคีวามท้าทายในการด�ำเนนิงานในประเด็นมมุมองและผลประโยชน์  ฝ่ายบริหาร
กับฝ่ายประชาชนมมีมุมองเกีย่วกบัการพฒันาทีม่คีวามแตกต่างกนั   การพฒันาของเมอืงจะเน้น
การก่อสร้างระบบและโครงสร้างพืน้ฐานอย่างเมอืงใหญ่หรือการพัฒนาท่ีเน้นความอยูดี่มสุีขของ
ชาวบ้าน และการอนรุกัษ์สิง่แวดล้อมและวฒันธรรมทีด่งีาม  จากการเกบ็ข้อมลูด้วยการสมัภาษณ์
ของการศึกษาครั้งนี้ยิ่งท�ำให้เห็นความจ�ำเป็นในการมีงบประมาณแบบมีส่วนร่วมเพื่อจะเปิด
โอกาสได้มกีารพดูคยุแลกเปลีย่นเหตผุลของแต่ละฝ่ายในการตัดสินใจเลือกโครงการท่ีสอดคล้อง
กับความต้องการของประชาชนและการพัฒนาท้องถิ่น ไม่ใช่การผูกขาดการตัดสินใจเรื่องการ
พฒันาไว้เพยีงเฉพาะฝ่ายบรหิารของรฐัซึง่อาจมมีมุมองทีแ่ตกต่างจากประชาชน  และแม้ว่าการ
ใช้อ�ำนาจและอิทธิพลในการบงการความคิดเห็นของประชาชนเป็นกลวิธีที่จะท�ำให้ประชาชน
คล้อยตาม แต่หากมกีารจดัตัง้เครอืข่ายความร่วมมอืกบักลุ่มต่าง ๆ  เพ่ือให้ข้อมลูและข้อเทจ็จริง
กับประชาชนแล้ว  เครือข่ายความร่วมมือก็จะเป็นเสมือนสิ่งที่ประชาชนจะได้พึ่งพิงเพื่อป้องกัน
การแทรกแซงจากอิทธิพลดังกล่าวด้วย

 	 ประการที่สี่  งบประมาณแบบมีส่วนร่วมมีความเกี่ยวข้องกับการปฏิรูปการบริหาร
งานภาครัฐ  โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อช่วยปรับปรุงคุณภาพชีวิตของกลุ่มที่เสียเปรียบในสังคม งบ
ประมาณแบบมส่ีวนร่วมเป็นการเปลีย่นแปลงความสมัพนัธ์ระหว่างรฐับาลท้องถิน่กบัประชาชน 
(Sintomer et al., 2010) บทบาทของประชาชนเปลี่ยนจากผู้จ่ายภาษีและผู้รอรับบริการจาก
ภาครัฐมาเป็นผู้ร่วมตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือด�ำเนินการโครงการและเป็นผู้ตรวจ
สอบการด�ำเนนิงานของรฐั  จงึจ�ำเป็นทีภ่าครฐัจะต้องมกีารปรบัปรงุกลไกและระบบต่าง ๆ  ตลอด
จนพัฒนาความรู้และทักษะของภาครัฐในการท�ำงานร่วมกับภาคส่วนอื่น

จากการสัมภาษณ์ผู้อ�ำนวยการหน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมโดยตรง
เกีย่วกบัปัญหาทีเ่กดิจากภาครฐัทีเ่ป็นอปุสรรคต่อการมส่ีวนร่วมของประชาชนซ่ึงควรได้รับการ
ปรบัปรงุแก้ไข คอื การปรบับทบาทของภาครัฐในการส่งเสริมการมส่ีวนร่วมของประชาชน  โดย
ภาครฐัจะต้องมบีทบาทในการเข้าไปแนะน�ำให้ความรูแ้ก่ประชาชนเพือ่ให้สามารถบรหิารจดัการ
ตนเองได้  รวมทั้งทัศนคติของเจ้าหน้าท่ีในการก�ำหนดทิศทางการด�ำเนินงาน ขาดการส่ือสาร
และรับฟังข้อมูลจากประชาชน  และผู้บริหารของอีกหน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการมีส่วน
ร่วมอีกเช่นกัน กล่าวว่า ปัญหาที่เกิดขึ้นอีกประการคือ “ภาคราชการไม่ยอมเปิดเผยข้อมูลที่แท้
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จรงิแก่ประชาชนเนือ่งมาจากการตดัสนิใจต่างๆ ยงัเป็นอ�ำนาจของภาครัฐ และความไม่ไว้วางใจ
ประชาชน” การปฏิรูปครั้งนี้นอกเหนือจากระบบและกลไก คือ การปรับปรุงบทบาทของภาค
รัฐ เจ้าหน้าที่  และที่ส�ำคัญและน่าจะเป็นเรื่องใหญ่คือทัศนคติของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีต่อการมี
ส่วนร่วม

ประการทีห้่า  การเตรยีมความพร้อมของภาคประชาชน โดยการให้ความรูแ้ละข้อมลู
ข่าวสารต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้อง  ดงัทีป่ระเทศอนิเดียได้มกีารเคล่ือนไหวทางสังคมในการสร้างการรับ
รูแ้ละการตืน่ตวัให้กบัสงัคมอย่างต่อเนือ่ง ส่ิงท่ีน่าเรียนรู้จากประสบการณ์ของอนิเดียกค็อืการน�ำ
ทรัพยากรบุคคลมาใช้ให้เกิดประโยชน์  เช่น การน�ำผู้ที่เกษียณอายุมาช่วยเป็นวิทยากรอบรมให้
กับประชาชน การจัดท�ำข้อมูลข่าวสารเร่ืองงบประมาณซ่ึงจะมีศัพท์เทคนิคมากให้เป็นเร่ือง
ง่าย ๆ ใกล้ตัวประชาชนทั่วไปที่จะเข้าใจได้  อันเป็นการเตรียมความพร้อมก่อนที่จะเข้าร่วมใน
การอภปิรายในกระบวนการงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม การสร้างเครือข่ายความร่วมมอืกบักลุ่ม
ต่าง ๆ  เช่น นกัวชิาการ ปราชญ์ชาวบ้าน ศิลปิน และส่ือต่าง ๆ  น่าจะช่วยแปลงแนวคดิและความ
รู้ในเชิงนามธรรมให้เป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้นในการเผยแพร่ข้อมูล ความรู้ ข่าวสารต่าง ๆ ให้กับ
ประชาชนได้ดียิ่งขึ้น 

	 จากการสัมภาษณ์เลขาธิการสมาคมส่งเสริมสถานภาพสตรี ซึ่งมีความเห็นที่สอดคล้อง
กันในเรื่องการเตรียมความพร้อม โดยได้กล่าวว่า “เอกชนหรือภาคประชาชนบางส่วนยังไม่มี
ความพร้อม ก็ต้องระวังหากรัฐเปิดโอกาสให้ท�ำงานร่วมกัน ก็อาจตกเป็นลูกไล่ของภาครัฐ หรือ
โดนชี้น�ำไปได้  ทั้งนี้ควรมีการอบรมเพื่อพัฒนาศักยภาพของตัวแทนที่จะมาท�ำงานร่วมกันให้
เข้าใจถึงระบบการท�ำงานของภาครัฐ การคิดอย่างเป็นระบบ และการท�ำงานร่วมกัน”

	 ประการที่หก  รูปแบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมไม่ได้มีแบบตายตัวรูปแบบเดียว 
จากประสบการณ์ของต่างประเทศพบว่าความแตกต่างของบริบทในแต่ละพื้นที่ ท�ำให้เกิดรูป
แบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมที่น่าสนใจหลายรูปแบบ  กล่าวคือ ในประเทศที่ยากจนรัฐบาล
ท้องถิน่จะมข้ีอจ�ำกดัทางการเงนิ เช่น ในลาตนิอเมรกิาซึง่เทศบาลหลายแห่งมกัไม่มงีบประมาณ
ที่จะจัดสรรให้กับโครงการต่าง ๆ  จึงมักพึ่งพาทุนสนับสนุนจากองค์การนานาชาติ  ท�ำให้เกิดตัว
แบบการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียหลายกลุ่ม (multi-stakeholder participation model)  
ส�ำหรับเมืองซึ่งมีช่องว่างทางรายได้มาก  คือเป็นเมืองที่มีกลุ่มประชากรที่มีฐานะยากจนและ
ร�ำ่รวยอยูด้่วยกนั เช่น Porte Alegre จงึต้องมกีลไกในการสร้างการประนปีระนอมระหว่างกลุ่ม
ทั้งสองนี้  (Sintomer et al., 2010)  

ส่วนรูปแบบของญ่ีปุ่นแม้ว่าจะมีจุดมุ่งหมายโดยเฉพาะให้ประชาชนมีส่วนร่วมกับ
โครงการขององค์การพัฒนาภาคเอกชนเท่านั้นและท�ำให้มิติของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม
ครอบคลุมในเรื่องรายรับด้วย  แนวปฏิบัติส่วนใหญ่ของประเทศต่าง ๆ จะเน้นการมีส่วนร่วมใน
การจัดสรรงบประมาณรายจ่าย แต่ท่ีญี่ปุ่นให้ความส�ำคัญกับรายรับที่จะน�ำมาใช้ในเรื่องงบ
ประมาณแบบมส่ีวนร่วมว่าจะน�ำมาจากแหล่งใด  ถ้าน�ำเฉพาะรายได้จากภาษมีาใช้จะท�ำให้การ
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มีส่วนร่วมจ�ำกดัเฉพาะผูเ้สยีภาษ ี จงึได้มแีนวคดิเรือ่งรายรบัเพือ่ขยายการมส่ีวนร่วมให้ครอบคลมุ
ถึงทุกคนในพื้นที่   ท�ำให้ประชาชนตื่นตัวและเป็นการเรียนรู้เกี่ยวกับงบประมาณ  ซึ่งสอดคล้อง
กับความเห็นของดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ ที่เห็นว่าน่าจะมีการก�ำหนดให้มีงบประมาณจ�ำนวนหนึ่ง
นอกเหนือจากงบประมาณของกรมและงบจังหวัด โดยมอบให้ภาคเอกชนหรือองค์กรพัฒนา
เอกชนไปด�ำเนนิการท่ีเป็นสาธารณประโยชน์เพือ่ลดบทบาทของภาครฐัลง  ซ่ึงจะเหมอืนกบัการ
ด�ำเนนิการของกองทนุด้านสงัคม KDP ของอนิโดนเีซีย ซ่ึงจัดสรรเงินโดยตรงให้กบัพ้ืนท่ีท่ียากจน
ที่สุด โดยใช้สภาหมู่บ้านเป็นผู้ก�ำหนดว่าจะจัดสรรทุนให้สอดคล้องกับล�ำดับความส�ำคัญได้
อย่างไร  (Folscher, 2007)

	 ประการที่เจ็ด  การใช้เทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อช่วยในการติดต่อสื่อสารประสานงาน
ระหว่างบุคคลหรือระหว่างหน่วยงานอันจะท�ำให้เกิดเครือข่ายที่ท�ำงานได้อย่างรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพ เช่น การสร้างเว็บไซต์ส�ำหรับงบประมาณแบบมีส่วนร่วมเพื่อเป็นศูนย์ด้านข้อมูล 
ความรู้ การติดต่อสื่อสาร การประสานงาน และการออกจดหมายข่าว การลงคะแนนเสียง
ออนไลน์ การใช้อินเทอร์เน็ตในการเลือกตั้งตัวแทนประชาชน กลยุทธ์ในการน�ำเทคโนโลยี
สารสนเทศมาใช้ในกระบวนการงบประมาณแบบมีส่วนร่วม ท�ำให้ได้ชื่อว่างบประมาณแบบมี
ส่วนร่วมอิเล็กทรอนิกส์ (e-participatory budgeting)  การใช้เทคโนโลยีสารสนเทศดังกล่าว
ก�ำลังได้รับความนิยมเพิ่มขึ้น ดังเช่นประสบการณ์ของประเทศเกาหลีใต้ และการใช้สารสนเทศ
เชิงภูมิศาสตร์ (Geographical Information Systems - GIS) ในบราซิลเพื่อบูรณาการเรื่อง
การวางแผนกับงบประมาณ โดยหวังท่ีจะใช้งบประมาณแบบมีส่วนร่วมเป็นวิธีการในการแก้
ปัญหาการกีดกันทางสังคมและพื้นที่ (Sintomer et al., 2010)

8. สรุป
งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมเป็นนวตักรรมของกระบวนการงบประมาณทีส่อดคล้องกบั

หลักการมส่ีวนร่วมและช่วยสร้างเสรมิธรรมาภบิาลในการบรหิารงานของรฐั  เพราะงบประมาณ
แบบมีส่วนร่วมเป็นกระบวนการซึ่งประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจในกระบวนการงบ
ประมาณ  โดยมีส่วนร่วมในการก�ำหนดกติกา การจัดล�ำดับความส�ำคัญ และการติดตามผลการ
จดัสรรทรพัยากรสาธารณะ หลกัการทีส่�ำคญัของงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม ได้แก่ ประชาธปิไตย
แบบรากหญ้า  ความโปร่งใส ความเท่าเทยีมกนั  การรวมกลุ่มทางสังคม และการสร้างเสริมพลัง
ประชาชน
	 จากการทบทวนวรรณกรรมเกีย่วกบังบประมาณแบบมส่ีวนร่วมซ่ึงทีเ่ริม่ครัง้แรกทีเ่มอืง 
Porto Alegre ในบราซิล  และอินเดีย บังคลาเทศ อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์ เกาหลีใต้ และญี่ปุ่น 
ผนวกกับความเห็นจากการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้มีส่วนได้เสีย ท�ำให้สรุปประเด็นบทเรียนและ
ความท้าทายที่น�ำมาประยุกต์ใช้ในประเทศไทยได้ คือ การมีกฎหมายรองรับงบประมาณแบบมี
ส่วนร่วมอย่างเป็นรูปธรรม  การส่งเสริมบทบาทขององค์การพัฒนาภาคเอกชน  การสร้างเครือ
ข่ายความร่วมมอื การปฏริปูการบรหิารงานภาครฐั การเตรยีมพร้อมภาคประชาชน การออกแบบ
รูปแบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมที่สอดคล้องกับบริบทของพื้นที่ที่น�ำไปใช้ และการน�ำ
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เทคโนโลยสีารสนเทศไปประยกุต์ใช้ในกระบวนการงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม ความท้าทายดงั
กล่าวยงัต้องอาศยัเจตจ�ำนงของผูน้�ำประเทศเพ่ือขับเคล่ือนการน�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมไป
ใช้ในทุกระดับของการบริหาร คุณภาพและความเชื่อมโยงกับแผนในระดับต่าง ๆ ยังเป็นเรื่องที่
ควรมีการศึกษาในอนาคต  รวมทั้งการปรับปรุงกลไกและสถาบันเพ่ือรองรับการมีส่วนร่วมใน
การจัดท�ำงบประมาณในอันที่จะช่วยท�ำให้งบประมาณเป็นเครื่องมือของการพัฒนาที่สามารถ
ตอบสนองประชาชนได้อย่างแท้จริง
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