
ส่วนท่ี 8 
การปฏิรปูระบบบริหารงานพฒันาของรฐัและการกระจายสินทรพัย ์

 
บทท่ี 1 

สรปุประเดน็ปัญหาการบริหารงานพฒันาของรฐั 
 
1. ในช่วงเวลา 20 ปีทีผ่่านมา รฐับาลไดท้ าการบรหิารเศรษฐกจิและพฒันาประเทศอย่างเป็นระบบ
มากขึ้น โดยอาศยักรอบของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติที่ได้ประกาศใช้ไปแล้วถึง 4 
แผน ตัง้แต่ปี 2504 เป็นแผนแม่บทหลกั ทัง้ในแง่ของจุดประสงคร์วมของชาต ินโยบายเศรษฐกจิ
เฉพาะด้าน และทศิทางการลงทุนขยายบรกิารพื้นฐานด้านต่างๆ ของรฐับาล ทัง้นี้จะเหน็ได้ว่าใน
ระยะแรกคอืในช่วงของแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่1 และ 2 บทบาทการพฒันาและการลงทุนของรฐัยงั
เป็นไปอย่างง่ายๆ กล่าวคอื เป็นเพียงแต่การปรบัปรุงขยายบรกิารขัน้พื้นฐานทางเศรษฐกิจและ
สงัคมใหเ้อือ้อ านวยต่อการผลติในสาขาการเกษตร อุตสาหกรรม และบรกิารต่างๆ เท่านัน้ ประกอบ
กบัสภาพทางเศรษฐกจิและการเมอืงของโลก และของประเทศในระยะของแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 1 
และ 2 เอื้ออ านวยต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิเป็นอย่างมาก ผลการบรหิารงานพฒันาของรฐัใน
ร ะ ย ะ เ ว ล า 
ดงักล่าวจงึได้รบัผลส าเร็จตามเป้าหมายพอสมควรและเป็นที่ยอมรบัในวงการเศรษฐกิจการเงนิ
ระหว่างประเทศโดยทัว่ไปว่า เศรษฐกิจของไทยได้ขยายตัวเจรญิเติบโตในอัตราที่สูงมาก เมื่อ  
เปรยีบเทยีบกบัประเทศทีก่ าลงัพฒันาดว้ยกนั 
2. ต่อมาในช่วงของแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่3 (2515 - 2519) และฉบบัที ่4 (2520 - 2524) การ
บรหิารงานพฒันาของรฐัเริม่ประสบกบัภาวะการเปลีย่นแปลงทัง้ทางดา้นเศรษฐกจิการเมอืงระหว่าง
ประเทศและความผนัผวนภายในประเทศหลายด้านด้วยกนั โดยเฉพาะอย่างยิง่ การเปลี่ยนแปลง
ทางการเมอืงในอินโดจนี วกิฤตกิารณ์ทางการเงนิระหว่างประเทศ วกิฤตกิารณ์น ้ามนัและตามมา
ด้วยภาวะเงนิเฟ้อ เงนิฝืดและเศรษฐกิจซบเซาทัว่โลก และในขณะเดียวกัน ในช่วงปลายแผน- 
พฒันาฯ ฉบบัที่ 3 และในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่4 นัน้ ถอืว่าเป็นช่วง “วกิฤต”ิ ของขบวนการ 
วางแผนและการบรหิารนโยบายเศรษฐกจิของชาตหิลายด้านด้วยกนั กล่าวคอื มกีารเปลี่ยนแปลง
ทางการเมอืงและผูน้ าทางการเมอืงหลายครัง้ ประเทศเริม่ประสบปญัหาเศรษฐกจิ ปญัหาโครงสรา้ง
และปญัหาเฉพาะหน้าหลายประการประดังกันเข้ามา อันเป็นผลสืบเน่ืองจากวิกฤตการณ์ทาง
เศรษฐกจิการเงนิของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป ผลกระทบจากการขึน้ราคาน ้ามนัซึง่เปลี่ยนโลกจากยุค
น ้ามนัถูกมาเป็นยุคน ้ามนัแพง ปญัหาค่าครองชพี ปญัหาเงนิเฟ้อ ปญัหาการขาดดุลการค้า และ 
ดุลการช าระเงนิ เป็นต้น นอกจากนัน้ ปญัหาภายในทีม่คีวามต้องการลดความเหลื่อมล ้าของรายได้
ระหว่างชนชัน้และระหว่างเมอืงกบัชนบทไดเ้พิม่ทวขีึน้ดว้ย 
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การบรหิารงานเศรษฐกิจของรฐัในช่วงระยะเวลาดงักล่าวจงึมกัจะมุ่งไปในการแก้ปญัหา
เฉพาะหน้าต่างๆ โดยมไิดม้กีารวางรากฐานปรบัโครงสรา้งเศรษฐกจิและสงัคมเพื่อเป็นการแก้ปญัหา
ระยะยาวให้แก่ประเทศเท่าที่ควร โดยเฉพาะอย่างยิง่ คือ ไม่ได้มีการปฏิรูประบบบริหารงาน
พฒันาของรฐั ทัง้ในส่วนกลางและส่วนท้องถิน่ให้สอดคล้องกบัการเปลี่ยนแปลง หรอืปรบัระบบ
บรหิารงานเศรษฐกจิใหท้นักบัสถานการณ์ทางเศรษฐกจิการเงนิและการเมอืงของโลกทีเ่ปลีย่นแปลง
ไปจากเดมิอย่างมากมายทัง้ๆ ทีแ่ผนพฒันาฯ ทีผ่่านมาไดก้ าหนดใหม้กีารปรบัปรุงกลไกบรหิารงาน
เศรษฐกจิของรฐัไวเ้ป็นเงือ่นไขส าคญัของการพฒันาประเทศ 
3. ทัง้นี้ จะเหน็ไดว้่าโครงสรา้งเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศไดม้กีารเปลีย่นแปลงไปจากเดมิและ
มคีวามสลบัซบัซอ้นมากยิง่ขึน้ ซึง่จ าเป็นจะตอ้งมกีารปรบัปรุงหรอืปฏริปูระบบการบรหิารงานพฒันา
ของรฐัให้สอดคล้องกัน นอกจากนัน้ จะเห็นได้ว่าระบบเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งเอกชนเป็นผู้มี 
บทบาทอย่างส าคญัในการประกอบการเศรษฐกจิด้านต่างๆ แต่ปรากฏว่ารฐัยบาลยงัไม่ไดร้ะดมเอา
เอกชนเขา้มาร่วมรบัผดิชอบต่อการแก้ปญัหาของบา้นเมอืงเท่าทีค่วร เพื่อใหส้ถาบนัภาคเอกชนได้
สามารถเข้ามารองรบั หรอืร่วมมอืกบัภาครฐับาลในการบรหิารงานพฒันาเศรษฐกิจและสงัคของ
ประเทศ 
4. จากการประเมนิขบวนการและโครงสรา้งบรหิารงานพฒันาของรฐัในระยะที่ผ่านมา พอจะสรุป 
จดุอ่อนและประเดน็ปญัหาของการบรหิารงานพฒันาของรฐัได ้ดงัน้ี 

4.1 การบริหารงานพฒันาของรฐัในส่วนกลาง ยงัไม่ได้มกีารปรบัปรุงหรอืปฏริูปให้ 
สอดคล้องกบัโครงสรา้งเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศที่ก าลงัเปลี่ยนแปลงไปอย่าง
รวดเร็วและให้สามารถตอบสนองหรอืปรบัตัวให้ทนักับสถานการณ์ใหม่ของโลกใน
อนาคต กล่าวคอื ยงัขาดระบบการประสานทีจ่ะน าเอานโยบายเศรษฐกจิและสงัคมต่างๆ 
ลงไปสู่ภาคปฏบิตัใิหไ้ดผ้ลเตม็ทีแ่ละให้มกีารตดิตามประเมนิผลการพฒันาอย่างจรงิจงั 
เพื่อการตดัสนิใจและสัง่การไดเ้ป็นไปอยา่งมปีระสทิธภิาพ 

4.2 การบริหารงานพฒันาของรฐัในส่วนท้องถ่ิน ยงัขาดเอกภาพและสมรรถภาพ โดยที่
องคก์รบรหิารงานพฒันาทอ้งถิน่มอียู่หลายรปูแบบก่อใหเ้กดิความสบัสนและซ ้าซอ้นใน
การด าเนินงาน นอกจากนัน้ การบรหิารงานพฒันาท้องถิน่ยงัถูกควบคุมจากส่วนกลาง
อยู่มาก ไม่ว่าจะเป็นด้านการก าหนดหรอืจดัท าแผนงานโครงการพฒันา ด้านการคลงั 
หรอืดา้นการงบประมาณ กล่าวโดยสรปุคอื การด าเนินการพฒันาประเทศในระยะทีผ่่าน
มายงัไม่ได้มกีารกระจายอ านาจการพฒันาบรหิารไปสู่ท้องถิ่นอย่างเป็นระบบและมี
ความต่อเนื่องแต่อยา่งใด 

4.3 การระดมความร่วมมือจากเอกชน ยงัขาดการศกึษา วจิยัทีจ่ะก าหนดรูปแบบของ
สถาบนัภาคเอกชนทีจ่ะเขา้มารองรบัหรอืเป็นเครื่องมอืของรฐับาลในการพฒันาประเทศ
รว่มกนั 
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4.4 การระดมทรพัยากรจากต่างประเทศ ยงัมปีญัหาบางประการ เช่น การขาดระบบที่
เหมาะสมในการพฒันาโครงการที่ใช้เงนิจากแหล่งต่างประเทศ การขาดแกนกลางใน
การควบคุมการใชท้รพัยากรจากต่างประเทศทีเ่หมาะสม เป็นตน้ 

นอกจากนัน้ การปฏริูปการบรหิารราชการประจ าก็เป็นเรื่องส าคญัมากต่อการบรหิารงาน
พฒันาทีก่ล่าวมาแลว้ เพราะการบรหิารราชการประจ ามคีวามล่าชา้ และใชง้บประมาณมากอย่างไม่มี
ประสทิธภิาพเท่าทีค่วร จงึท าใหเ้หลอืทรพัยากรก าลงัเงนิทีจ่ะจดัสรร ใหแ้ก่แผนพฒันาฯ น้อยลงดว้ย 
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บทท่ี 2 
การปฏิรปูระบบบริหารงานพฒันาของรฐัในส่วนกลาง 

 
1. สรปุประเดน็ปัญหา 

โครงสร้างการบรหิารนโยบายเศรษฐกิจและการพฒันาประเทศที่ผ่านมามปีญัหาต่อการ
แปลงแผนไปสู่ภาคปฏบิตัดิงันี้ คอื 

1.1 ขาด “แกนกลาง” ในการประสานนโยบายเศรษฐกิจของชาติ กล่าวคอื การก าหนด
หรอืการเสนอนโยบายเศรษฐกจิของชาต ิอาจแยกไดเ้ป็น 2 ทาง คอื ทางแรก มาจาก
เบือ้งบน คอืรฐับาล คณะรฐัมนตร ี(พรรคการเมอืง) เป็นผูก้ าหนดลงมา ทางทีส่อง มา
จากเบื้องล่าง คอื เจา้หน้าที่รฐับาลจากหน่วยนโยบาย เช่น ส านักงานคณะกรรมการ
พฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิส านักงบประมาณ ส านักงาน ก.พ. ส านักงาน
เศรษฐกิจการคลงั กระทรวง ทบวง กรม และรฐัวิสาหกิจ ด้านเศรษฐกิจต่างๆ เป็น 
ผูเ้สนอ 

การเสนอนโยบายเศรษฐกจิทีผ่่านมาจงึเป็นไปในลกัษณะทีว่่าต่างคนต่างเสนอ 
โดยขาดแกนกลางที่จะประสานนโยบายเศรษฐกิจด้านต่างๆ ให้สอดคล้องสมัพนัธ์กบั
แผนพฒันาฯ ของประเทศ ท าให้จุดประสงค์และนโยบายหลายด้านในแผนพฒันาฯ 
ฉบบัที่แล้วๆ มาไม่มผีลทางปฏบิตัเิท่าที่ควร นอกจากนัน้ในระยะที่ผ่านมายงัขาดการ
ตดิตามประเมนิผลการด าเนินการตามนโยบายเศรษฐกจิต่างๆ ว่าไดม้กีารน าไปปฏบิตัิ
และไดผ้ลหรอืมอุีปสรรคประการใดบา้ง จงึควรมแีกนกลางในการน านโยบายต่างๆ ไปสู่
ภาคปฏบิตัต่ิอไป 

1.2 ระบบการวางแผน การจัดท างบประมาณ และการจัดสรรก าลังคนยังไม่
สอดคล้องสัมพันธ์กัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักงบประมาณ และส านักงาน ก .พ. ต่างก็มี
พระราชบญัญตัขิองแต่ละส านักงานทีม่ลีกัษณะเป็น “เอกเทศ” จงึยากต่อการประสาน
วางแผน การจดัสรรงบประมาณ และการจดัสรรอตัราก าลงัคน นอกจากนัน้ จะเหน็ได้
ว่าระบบงบประมาณปจัจุบนัเป็นงบประมาณประจ าปีระยะสัน้ในลกัษณะจดัสรรตาม
แบบแสดงรายการ แทนที่จะเป็นแบบแสดงแผนงานแยกตามจุดประสงค ์และแนวทาง
ก า ร พั ฒ น า  ส า นั ก ง า น  
ก.พ. ปจัจุบนั ไดจ้ดักรอบก าลงัคนใหแ้ก่ส่วนราชการต่างๆ ภายในระยะหนึ่ง ซึง่นับว่า
เป็นกา้วส าคญัมาก แต่เมอืส านกังาน ก.พ. จดัสรรอตัราใหแ้ลว้จะบรรจุไดห้รอืไม่ ขึน้กบั
ว่าส านักงบประมาณจะจดัสรรเงนิใหห้รอืไม่ ฉะนัน้ ในระยะทีผ่่านมาจงึปรากฏเสมอว่า
แผนงานและโครงการต่างๆ ตามแผนพฒันาฯ ไม่ได้รบัการจดัสรรเงนิหรอืก าลงัคน
อยา่งสอดคลอ้งกนั จงึท าใหก้ารแปลงแผนพฒันาฯ ไปสู่ภาคปฏบิตันิัน้ท าไดไ้มเ่ตม็ที่ 
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1.3 ขาดระบบการวางแผนในระดบักระทรวง ปจัจุบนับทบาทของกระทรวงในการจดัท า
งบประมาณและแผนงาน โครงการพฒันา อยู่ในขอบเขตจ ากดัมาก รฐัมนตรแีละปลดั -
กระทรวงไม่มบีทบาทในการจดัล าดบัความส าคญัของแผนงาน โครงการพฒันาและ 
จดัสรรงบประมาณของกระทรวงเท่าที่ควร กรมต่างๆ มบีทบาทมากกว่ากระทรวง ใน
การนี้จ าเป็นจะต้องเพิม่ประสทิธภิาพของหน่วยงานวางแผนของกระทรวงให้เข้มแขง็ 
เพื่อท าหน้าที่ในการพจิารณากลัน่กรอง จดัล าดบัความส าคญัของแผนงาน โครงการ
พฒันาของแต่ละกระทรวงใหส้อดคล้องกบันโยบายการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมของ
ประเทศตามแผนพฒันาฯ ต่อไป 

1.4 ขาดการกระจายอ านาจ และหน้าท่ีความรบัผิดชอบไปยังผู้ปฏิบติังานตาม
แผนงาน โครงการพฒันา การก าหนดแผนงานและโครงการพฒันา ปจัจุบนัเป็นเรื่อง
ของส่วนกลางเสยีส่วนใหญ่ ส่วนเจ้าหน้าที่ผู้จะปฏบิตัิตามแผนงาน โครงการในส่วน
ภูมภิาคนัน้ไม่มบีทบาทเท่าที่ควร ท าให้การปฏบิตัติามแผนงานไม่มปีระสทิธภิาพ จงึ
ควรจะตอ้งปรบัปรงุระบบการวางแผนและการปฏบิตังิานพฒันาฯ เสยีใหม่ 

  
2. แนวทางการปฏิรปูระบบบริหารและพฒันาองคก์รของรฐัในส่วนกลาง 

เพื่อให้มกีารแปลงแผนไปสู่ภาคปฏิบตัิอย่างได้ผลนัน้ จ าเป็นจะต้องจดัระบบบรหิารงาน
พฒันาและองค์กรในระดบัชาตเิสยีใหม่ในระยะของแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตฉิบบันี้ 
ดงัต่อไปนี้ 

2.1 จดัให้มีองค์กรท่ีเป็น “แกนกลาง” เพ่ือประสานนโยบายเศรษฐกิจ ระดบัชาติขึ้น 
เพื่อประสานนโยบายและแนวการด าเนินงานของส านักงานคณะกรรมการพฒันาการ
เศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิส านกังบประมาณ ส านกังาน ก.พ. และกระทรวงเศรษฐกจิ
ต่างๆ พร้อมกับจดัให้มีระบบการติดตามประเมินผลการพัฒนาที่สามารถอ านวย
ประโยชน์ต่อการตดัสนิปญัหานโยบายเศรษฐกจิเพื่อใหท้นักบัเหตุการณ์ทีเ่ปลีย่นแปลง
ไป 

2.2 ปรบัปรงุระบบการวางแผนการจดัท างบประมาณ ตลอดจนการจดัสรรก าลงัคน
ใหม่ ใหส้อดประสานสมัพนัธก์นั ดงันี้ 

(1) ปรบัปรุงระบบการจดัท างบประมาณแผ่นดนิจากแบบแสดงรายการมาเป็นแบบ
แสดงแผลงานแยกตามจดุประสงคแ์ละแนวทางการพฒันาหลกัของประเทศโดย
ให้ส านักงบประมาณ และส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและ
สงัคมแห่งชาตปิระสานงานกนัอยา่งใกลช้ดิ 

(2) ให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจัดท า
แผนการลงทุนรคะยะ 3 ปีขึน้ เพื่อเป็นแนวในการจดัสรรงบประมาณประจ าปี
และก าลงัคน และปรบัปรุงระบบการวางแผนและการติดตามประเมนิผลของ
ส านกั-งานฯ ใหม้ปีระสทิธภิาพยิง่ขึน้ 
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(3) จดัใหม้กีารวางแผนระดบักระทรวงขึน้ โดยปรบัปรุงบทบาทของเจา้กระทรวงให้
มอี านาจและหน้าที่รบัผิดชอบในการจดัล าดบัความส าคญัของแผนงานและ 
งบประมาณของกระทรวงมากยิง่ขึ้น รวมทัง้การติดตามประเมนิผลงานของ
กระทรวงอย่างมรีะบบ ขณะเดยีวกันจะต้องเพิม่ขดีความสามารถของหน่วย 
วางแผนของกระทรวงใหเ้ขม้แขง็ขึน้ดว้ย 

2.3 ให้กระทรวง ทบวง กรม กระจายอ านาจหน้าท่ีและความรบัผิดชอบแก่เจ้าหน้าท่ี
ระดบัพื้นท่ีให้มากย่ิงขึ้น เพื่อก่อให้เกดิความคดิรเิริม่ในการจดัเตรยีมและส่งเสรมิ 
โครงการพฒันา รวมทัง้การให้เจา้หน้าที่ระดบัจงัหวดัและอ าเภอมคีวามรับผดิชอบต่อ
การใหค้วามช่วยเหลอืทางวชิาการต่อเจา้หน้าทีร่ะดบัทอ้งถิน่มากขึน้ดว้ย 

3. การปฏิรูประบบบริหารและพฒันาองค์กรของรฐัในส่วนกลาง ท่ีได้ด าเนินการไปแล้ว 
บางส่วน  

รฐับาลได้ตระหนักถึงปญัหาดงักล่าวและได้มกีารปรบัปรุงระบบการบรหิารและองค์กรไป
บา้งแลว้ และทีก่ าลงัจะด าเนินการ คอื 

3.1 การจดัตัง้องค์กรเป็นแกนกลาง ในการประสานนโยบายเศรษฐกิจของชาติ 
ปจัจุบนัรฐับาลไดแ้ต่งตัง้ “คณะกรรมการก ากบันโยบายเศรษฐกจิ” ขึน้เป็นแกนกลางใน
การประสานนโยบายเศรษฐกิจของชาติ รวมทัง้การส่งการและเร่งรดัติดตามการ
ปฏิบัติงานตามนโยบายเศรษฐกิจต่างๆ ด้วย โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงด้านเศรษฐกิจต่างๆ เป็นกรรมการ และมีเลขาธิการ
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิเป็นกรรมการและเลขานุการ 

3.2 ปรบัปรุงการบริหารงานก าลงัคนของภาครฐับาล คณะรฐัมนตรไีด้มมีติรบัใน 
หลักการที่จะลดอัตราเพิ่มของข้าราชการในสาขางานที่ไม่เกี่ยวข้องกับการพัฒนา 
โดยตรง โดยเฉพาะหน่วยงานที่ตัง้อยู่ในกรุงเทพมหานคร โดยมแีนวทางที่ก าหนดให้
ยดึถอืปฏบิตั ิ2 ประการ คอื 

ประการแรก ปรบัแนวการบรหิารบุคคลของหน่วยราชการต่างๆ เสยีใหม่ โดย
ไม่ให้เพิ่มจ านวนขึ้นยกเว้นในกรณีพิเศษ แต่ให้เน้นในเรื่ องการยกระดับและ
ปรบัปรงุคุณภาพขา้ราชการหรอืส านกังานทีม่อียูแ่ลว้เป็นหลกัส าคญั 
ประการท่ีสอง การเพิม่จ านวนขา้ราชการ หรอืพนักงานส าหรบัหน่วยงานบรหิารที่
ไมเ่กีย่วกบัการบรหิารการพฒันาฯ ใหเ้พิม่ขึน้ไดอ้ยา่งมากไมเ่กนิรอ้ยละ 2 ต่อปี 

3.3 การพิจารณาให้ความเห็นชอบในโครงการพฒันาก่อนเสนอคณะรฐัมนตรี ใน
อดีต บางกระทรวง ทบวง กรม ได้เสนอโครงการพัฒนาโดยไม่ผ่านการพิจารณา 
กลัน่กรอง และให้ความเห็นชอบจากคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคม 
แห่งชาต ิจงึท าให้มหีลายแผนงาน / โครงการพฒันา ทีไ่ดร้บัอนุมตัใิห้ด าเนินการจาก
คณะรฐัมนตรไีม่สูจ้ะสอดคล้องกบันโยบายและแนวทางการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคม
ของประเทศมากนัก ปจัจุบนัคณะรฐัมนตรไีด้มมีติให้กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ส่ง 
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แผนงานโครงการพฒันาให้คณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ เป็น 
ผูพ้จิารณากลัน่กรองใหค้วามเหน็ชอบก่อนเสนอคณะรฐัมนตรทีุกกรณไีป 

3.4 การปรบัปรุงระบบงบประมาณ ตัง้แต่ปี 2523 เป็นต้นมา ส านักงบประมาณได้เริม่
ด าเนินการปรบัปรงุระบบงบประมาณแผ่นดนิใหด้ขีึน้ คอื 

(1) เปล่ียนการจดัเตรียมงบประมาณ โดยให้โอกาสแก่คณะรฐัมนตรใีนการ
ก าหนดนโยบายงบประมาณเพื่อเป็นแนวทางส าหรบัหน่วยงานต่างๆ ก่อน แลว้
จงึให้ส านักงบประมาณและส านักงานคณะกรรมการการพฒันาการเศรษฐกิจ
และสงัคมแห่งชาต ิร่วมกนัในการก าหนดงบพฒันาของแต่ละกระทรวงเสนอต่อ
คณะรฐัมนตรใีห้ความเห็นชอบและให้รฐัมนตรแีต่ละกระทรวงมหีน้าที่ในการ
จัดล าดับความส าคัญก่อนหลัง และจัดสรรวงเงินให้แต่ละกรมของตนให้
สอดคลอ้งตามแผนงานและโครงการพฒันาทีม่คีวามส าคญัในแผนพฒันาฯ 

(2) จดัท าแผนการลงทุนระยะ 3 ปีของภาครฐับาล โดยแสดงขอ้มลูขัน้พืน้ฐาน
ต่างๆ เพิ่มเติมให้ชัดเจน เช่น ข้อมูลเกี่ยวกับแหล่งที่ตัง้ของโครงการ 
จุดประสงค์ของโครงการ ค่าใช้จ่ายทัง้หมดของโครงการทัง้จากเงินกู้ เงิน
ช่วยเหลือและเงินบาทสมทบ ในการนี้หน่วยงานปฏิบัติจะต้องประมาณ
ค่ า ใ ช้ จ่ า ย ข อ ง 
โครงการทัง้หมด รวมทัง้ค่าใชจ้า่ยในการบรหิารงานดว้ย แผนการลงทุนระยะ 3 
ปีนี้ จะใชเ้ป็นแมบ่ทน าในการจดัสรรงบประมาณประจ าปี โดยเริม่ตัง้แต่ปี 2526 
เป็นตน้ไป 

(3) การบริหารงบประมาณจะผอ่นปรนและกระจายหน้าท่ีความรบัผิดชอบไป
ยงัหน่วยงานต่างๆ มากขึ้น ทัง้ในด้านการอนุมตัิเงนิงวดและการโอนเงิน
ระหว่างหมวด 

(4) การเปล่ียนแปลงระบบงบประมาณจากแบบแสดงรายการเป็นแบบแสดง
แผนงาน แยกตามจุดหมายหลกั 6 ประการของแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 5 
เสร็จเรยีบร้อยแล้วในระดับของส านักงบประมาณ และก าลงัจดัท าในระดับ
หน่วยปฏบิตังิานอยู่ โดยจะแบ่งระบบงบประมาณใหม่นี้ออกเป็น 2 ระยะ คอื 
ระยะแรกจะจดัท าแผนงานของสาขาการเกษตรและสาขาการศึกษาก่อน เพื่อ
น ามาใชใ้หท้นัในปีงบประมาณ 2526 ส่วนแผนงานของสาขาอื่นๆ ทุกสาขาจะ
ใชใ้นปีงบประมาณ 2527 เป็นตน้ไป 

3.5 การกระจายอ านาจ ในระยะที่ผ่านมานี้รฐับาลได้ใช้วธิกีารกระจายอ านาจในหลาย 
รปูแบบด้วยกนั เช่น ตามแผนพฒันาต าบล แผนพฒันาจงัหวดั การสรา้งงานในชนบท 
เป็นต้น ในปีงบประมาณ 2524 และ 2525 รฐับาลกไ็ดก้นัเงนิไวใ้ชใ้นการพฒันาชนบท 
เป็นเงนิ 4 พนัลา้นบาท และ 3.5 พนัลา้นบาท ตามล าดบั นอกจากนัน้ ในปีงบประมาณ 
2524 ได้มปีระกาศส านักนายกรฐัมนตร ีกระจายอ านาจการจดัซื้อให้กบัหวัหน้าส่วน 
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ราชการมากยิง่ขึน้ เช่น หวัหน้าหน่วยงานในกรงุเทพมหานคร และผูว้่าราชการจงัหวดัมี
อ านาจสัง่จ่ายเงนิเพิม่ขึน้เป็น 4 ล้านบาท การกระจายอ านาจนี้มผีลท าให้การจดัซื้อ
ต่างๆ ซึง่เคยอยูแ่ต่ในส่วนกลางไดก้ระจายไปสู่ระดบัภูมภิาค 

3.6 การปรบัปรงุข้อมลู กรมบญัชกีลาง กระทรวงการคลงั ไดเ้ริม่การปรบัปรุงขอ้มลูตวัเลข 
โดยใช้เครื่องสมองกลซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการวางแผนของส านักงานคณะกรรมการ
การพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิส านักงบประมาณ และหน่วยราชการอื่นๆ 
โครงการนี้จะเสรจ็สมบูรณ์ในปลายปี 2524 และระยะต่อไปจะมโีครงการปรบัปรุงระบบ
บญัชใีหส้อดคลอ้งกนั ระบบงบประมาณใหมน่ี้จะเริม่ใชใ้นปี 2526 เป็นตน้ไป 

4. ขัน้ตอนท่ีจะด าเนินการต่อไป 
การปรบัปรุงระบบบรหิารและองคก์รภาครฐับาลในระดบัชาตนิัน้ ส่วนใหญ่ไดด้ าเนินการไป

แลว้หรอืก าลงัด าเนินการอยู ่ส่วนงานทีจ่ะด าเนินการต่อไป มดีงันี้ 
4.1 การจดัท าแผนระยะปานกลางหรือการจดัท าแผนงาน เพื่อใหก้ารจดัท างบประมาณ

ประจ าปีเป็นไปอย่างสอดประสานกบัแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 5 จ าเป็นที่จะต้องจดัท า
แผนการลงทุนระยะ 3 ปี ซึ่งจะระบุถงึแผนงานใหม่ๆ ที่จะด าเนินการ ทัง้นี้เพราะใน
แผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 5 นัน้จะเป็นการก าหนดจุดประสงคแ์นวนโยบาย มาตรการและ
แผนงานไว้อย่างกว้างๆ เท่านัน้ ยงัขาดรายละเอียดของแผนงานลงทุนในแต่ละสาขา 
ก า ร 
จดัท าแผนลงทุนระยะ 3 ปี จะช่วยเชื่อมโยงการวางแผนรายละเอยีดในระดบัสาขาให้
เขา้กบัระบบงบประมาณทีไ่ดเ้ปลีย่นแปลงไปได ้

4.2 การปรบัปรุงการจดัเตรียมโครงการและการเสนอโครงการ ให้สอดคล้องกบัการ 
จดัท าแผนระยะปานกลางและแผนการจดัท างบประมาณ โดยตามระบบใหม่นี้ ส านัก -
งานคณะกรรมการการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิและหน่วยงานวางแผน
ของกระทรวงต่างๆ จะต้องร่วมกนัในการรเิริม่และควบคุมการจดัเตรยีมโครงการต่างๆ 
ใหส้อดคลอ้งกบัจดุประสงคแ์ละเป้าหมายของแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 

4.3 การปรบัปรงุระบบการติดตามและประเมินผล ให้เป็นศูนยก์ลางในการรายงาน 
ผลกระทบของการพฒันาต่อระบบเศรษฐกจิโดยทัว่ไป และผลการพฒันาในแต่ละด้าน 
พรอ้มทัง้อุปสรรคปญัหาต่างๆ ต่อคณะกรรมการก ากบันโยบายเศรษฐกจิ เพื่อพจิารณา
สัง่การได้อย่างฉับพลนั การปรบัปรุงระบบการติดตามและประเมนิผลนี้จ าเป็นจะต้อง
ด าเนินการให้สอดประสานกบัการวางแผนโครงการ การจดัท างบประมาณและระบบ
การจดัท าบญัชดีว้ย 
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บทท่ี 3 
การปฏิรปูระบบบริหารงานพฒันาของรฐัในการพฒันาเมืองและพื้นท่ี

เฉพาะ 
 
1. จดุประสงค ์

1.1 เพื่อให้การประสานนโยบาย แผนงาน โครงการ และงบประมาณ ในการด าเนินการ
พฒันาเมอืงและพืน้ทีเ่ฉพาะตามแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ มี
ความสอดคล้องสนับสนุนซึ่งกันและกันในอันที่จะบรรลุจุดประสงค์ นโยบาย และ 
เป้าหมายของแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 

1.2 เพื่อให้มเีอกภาพในการบรหิารงานพฒันา และจ าแนกความรบัผดิชอบการด าเนินงาน
ตามลกัษณะงานและตามอ านาจหน้าทีท่ีเ่หมาะสมของแต่ละหน่วยงาน 

1.3 เพื่อใหส้ามารถแปลงแผนงานไปสู่ภาคปฏบิตัไิดอ้ยา่งจรงิจงัและมปีระสทิธภิาพ 
 
2. แนวนโยบายและมาตรการ 

เพื่อให้บรรลุจุดประสงค์ดังกล่าว จึงสมควรจัดตัง้องค์กรและก าหนดแนว
ทางการด าเนินงานพฒันาไวด้งันี้ 

2.1 องคก์รระดบัชาติ ใหจ้ดัตัง้ “คณะกรรมการพฒันาเมอืงและพืน้ทีเ่ฉพาะ” ขึน้คณะหนึ่ง 
เพื่อท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบาย บทบาท และหน้าทีข่องราชการบรหิารส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจและเอกชน พิจารณาและประสานแผนงาน  
โครงการ และการด าเนินงาน รวมทัง้การจดัสรรงบพฒันาพเิศษให้แก่ส่วนราชการที่
เกีย่วขอ้ง ส่วนทอ้งถิน่ (ในรปูเงนิอุดหนุนพเิศษ) และรฐัวสิาหกจิในการพฒันาเมอืงและ
พืน้ทีเ่ฉพาะตามแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 ใหม้คีวามสอดคลอ้งและสนับสนุนซึง่กนัและกนั 
และเพื่อให้การด าเนินงานมคีวามคล่องตัวและมปีระสทิธิภาพยิง่ขึ้น จงึเห็นควรให้มี
คณะอนุกรรมการตามความจ าเป็นและเหมาะสมดงันี้ 

2.1.1 คณะอนุกรรมการพฒันากรงุเทพมหานครและปริมณฑล ท าหน้าที่
ศึกษาและเสนอแนะนโยบาย บทบาท และหน้าที่ของราชการบริหาร 
ส่วนกลาง ส่วนภูมภิาค ส่วนท้องถิน่ รฐัวสิาหกจิและเอกชนในการพฒันา 
กทม. และปรมิณฑลต่อคณะกรรมการพฒันาเมอืงและพืน้ทีเ่ฉพาะ ประสาน
นโยบาย แผนงาน การด าเนินงานและงบประมาณของส่วนราชการและ 
รฐัวิสาหกิจ ศึกษาและวิเคราะห์การหารายได้แหล่งเงินทุนพฒันา การ 
ปรบัปรงุจดัเกบ็ภาษ ีและการแก้ไจกฎหมาย ระเบยีบขอ้บงัคบัต่างๆ ทีเ่ป็น
อุปสรรคต่อนโยบายพฒันา กทม. ตลอดจนพจิารณาเสนอแนะรูปองค์กร 
ประสานการบรหิาร กทม. และปรมิณฑลอยา่งถาวรต่อไป 
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2.1.2 คณะอนุกรรมการพฒันาเมืองและพื้นท่ีเฉพาะ เพื่อท าหน้าทีศ่กึษาและ
เสนอแนะนโยบายแผนงาน โครงการ งบประมาณ และแหล่งเงนิทุนพฒันา 
ส าหรบัการพฒันาเมอืงในส่วนภูมภิาค อนัได้แก่ เมอืงหลกัเมอืงรอง และ
ชุมชนชนบทตามแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 ทีจ่ าเป็นและเหมาะสม และส าหรบั
การพฒันาพื้นที่เฉพาะ อนัได้แก่ พื้นที่ชายฝ ัง่ทะเลภาคตะวนัออก พื้นที่
ภาคตะวนัตก และพืน้ทีเ่ฉพาะอื่นๆ 

2.1.3 คณะอนุกรรมการอ่ืนๆ 
2.2 องคก์รระดบัภาค ใหจ้ดัตัง้ “คณะท างานพฒันาเมอืงและพืน้ทีเ่ฉพาะ” ขึน้ในแต่ละภาค

เพื่อท าหน้าทีว่างแผนจดัล าดบัความส าคญัของโครงการ และประมาณวงเงนิค่าใชจ้่าย
ร่วมกบัส่วนราชการและรฐัวสิาหกิจในการพฒันาเมอืงและพื้นที่เฉพาะ แล้วน าเสนอ
คณะอนุกรรมการพฒันาเมอืงและพืน้ทีเ่ฉพาะเพื่อพจิารณาและด าเนินการต่อไป 

2.3 แนวการด าเนินงานพฒันา 
2.3.1 การจดัสรรงบประมาณ ใหม้กีารจดัตัง้บประมาณส าหรบัการพฒันาเมอืง

และพื้นที่เฉพาะโดยเฉพาะการพัฒนาเมืองหลักไว้เป็นรายการหนึ่งใน 
งบกลาง และให้คณะกรรมการพฒันาเมอืงและพื้นที่เฉพาะมีอ านาจในการ
จดัสรรงบประมาณตามแผนงานและโครงการเป็นรายปี 

2.3.2 การด าเนินการ ให้ กทม. เทศบาล ส่วนราชการ และรฐัวิสาหกิจที่ 
เกี่ยวข้องต่างๆ มีหน้าที่ร ับผิดชอบการปฏิบัติงานตามแผนงานและ 
โครงการที่วางไว้ ในการนี้มคีวามจ าเป็นจะต้องก าหนดแนวนโยบายและ
มาตรการในการปรบัปรุงเทศบาล ซึ่งเป็นกลไกส าคญัต่อการพฒันาเมอืง 
โดยเฉพาะเมอืงหลกั เพื่อให้สามารถบรหิารงานพฒันาได้อย่ามปีระสทิธิ-
ภาพดงัต่อไปนี้ 
(1) ใหจ้ดัตัง้หน่วยงานวางแผนขึน้ในเทศบาลเมอืงหลกัเป็นอนัดบัแรก ส่วน

เทศบาลเมอืงรองเป็นล าดบัรองลงไป 
(2) แก้ไข พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 และปรบัปรุงระเบียบทีเ่กี่ยวขอ้ง 

เพื่อใหเ้ทศบาลมอีสิระในการบรหิารงานพฒันาและบรหิารงานคลงัมาก
ยิง่ขึน้ 

(3) ปรบัปรุงวิธีการงบประมาณ โดยการยกเลิกข้อก าหนดที่ให้ตัง้ 
งบประมาณรายจา่ยไดเ้พยีงรอ้ยละ 97 ของรายได ้

(4) เพิม่ประสทิธภิาพในการจดัเกบ็ภาษแีละเพิม่รายไดจ้ากภาษโีดย 
- ปรบัปรงุระบบการเกบ็ภาษโีรงเรอืน ทีด่นิ และภาษบี ารุงทอ้งที ่ให้

เป็นระบบภาษีทรัพย์สิน หรือลดข้อจ ากัดและเพิ่มอัตราภาษี 
โรงเรอืน และบ ารุงท้องที่ใหเ้หมาะสมกบัสภาพเป็นจรงิในปจัจุบนั 
และใหม้อี านาจในการจดัเกบ็ภาษรีปูพเิศษเพิม่ขึน้ 
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- ปรบัปรุงอตัราค่าบรกิารสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ให ้
เหมาะสมกบักาลสมยั 

- ปรบัปรุงประสทิธภิาพการจดัเก็บ โดยจดัท าแผนที่ภาษีและบญัชี
ภาษีอย่างมรีะบบ เพื่อให้เป็นเครื่องมอืปรบัปรุงการจดัเก็บภาษ ี
รวมทัง้เพิม่บทลงโทษในการหลบเลีย่งภาษใีหส้งูขึน้ 

(5) เปลี่ยนวิธีการจดัสรรงบพฒันาท้องถิ่นที่ยงักระจดักระจายในรูปเงนิ
อุดหนุนท้องถิน่แบบต่างๆ ทัง้ที่จดัสรรโดยตรงและจดัสรรผ่านองค์กร
ของรฐัมาเป็น “การจดัสรรตามแผนงาน” เพื่อให้สอดคล้องกบัสภาพ
ปญัหาของทอ้งถิน่และนโยบายพฒันาประเทศ 
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แผนภมิูท่ี 3.1 แผนภมิูการจดัรปูองคก์รบริหารงานพฒันาเมืองและพื้นท่ีเฉพาะ 
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บทท่ี 4 
การปฏิรปูระบบบริหารงานพฒันาของรฐัในการพฒันาชนบท 

 
1. สภาพปัจจบุนัและปัญหา 

1.1 แนวความคิดในการจดัระบบการบริหารการพฒันาชนบท 
การพฒันาชนบทเป็นกระบวนการของความพยายามที่จะปรบัปรุงมาตรฐานการด ารงชวีติ

ของประชาชนในชนบทใหด้ขีึน้ และสามารถช่วยเหลอืตนเองได้ การพฒันาชนบทมคีวามเกี่ยวขอ้ง
กบัองคป์ระกอบต่างๆ ทัง้ในทางการเมอืง เศรษฐกจิ และสงัคม เป็นทีย่อมรบักนัโดยทัว่ไปว่า ความ
ล้มเหลวของการบรหิารการพฒันาชนบทมมีูลเหตุมาจากปญัหาทางด้านการเมอืง และการบรหิาร
เท่าๆ กบัทีม่าจากปญัหาทางดา้นเศรษฐกจิ 

ตลอดระยะเวลาทีผ่่านมา แมว้่ารฐัจะใหค้วามส าคญัแก่การพฒันาชนบทมากขึน้กต็าม แต่ยงั
ไม่เปลี่ยนแนวความคดิในการพฒันาจากเดมิมากนัก คอื ยงัเป็นการพฒันาจากเบื้อบนสู่เบื้องล่าง 
และเป็นการพฒันาแบบบรจิาคให้เปล่า โดยหน่วยงานของรฐัเป็นผู้มบีทบาทส าคญัแต่เพยีงด้าน
เดยีว ซึง่ผดิหลกัการของการพฒันาชนบทอย่างยิง่ เพราะในกระบวนการพฒันาชนบทนัน้ สิง่ส าคญั
ที่สุดประการหน่ึงคอื การที่ประชาชนฝ่ายผู้ได้รบัผลจากการพฒันาจะต้องได้รบัการปรบัปรุงให้
สามารถช่วยเหลอืตวัเองได้มากขึ้นเป็นล าดบั และมสี่วนร่วมในการพฒันา เพื่อแก้ไขปญัหาของ 
ตวัเอง โดยผ่านทางองคก์รปกครองทอ้งถิน่ตามระบอบการปกครองแบบประชาธปิไตย 

แต่เท่าทีเ่ป็นอยู่ในปจัจุบนั องคก์รปกครองทอ้งถิน่ของไทยยงัถูกควบคุมจากส่วนกลางมาก
ทัง้ในดา้นอ านาจการตดัสนิใจและดา้นการคลงั การงบประมาณ และการเขา้มสี่วนร่วมของประชาชน
ยงัอยู่ในขอบเขตจ ากดั นอกจากนี้ การจดัสรรงบประมาณสู่ชนบทก็ยงัมไิด้มกีารก าหนดระดบัของ
การพฒันาลงในระดบัพืน้ที ่หรอืกลุ่มบุคคลเป้าหมายทีช่ดัเจน ดงันัน้ จงึจ าเป็นจะต้องมกีารปรบัปรุง
โครงสรา้งการบรหิารราชการใหส้อดคลอ้งและเอือ้อ านวยต่อการบรหิารการพฒันาชนบทในแนวใหม่
ที่มุ่งสู่กลุ่มเป้าหมายคนยากจนเป็นอนัดบัแรก โดยมจีุดประสงค์หลกั คอื “เอกภาพ ประสทิธภิาพ 
และสมรรถภาพ” ของหน่วยงานพฒันาชนบท พรอ้มทัง้ต้องใหม้กีารกระจายอ านาจไปสู่ทอ้งถิน่และ
เสรมิสรา้งองคก์รปกครองทอ้งถิน่ใหม้คีวามเขม้แขง็เพื่อใหส้ามารถปฏบิตัติามนโยบายดงักล่าวได้ 

1.2 การจดัองคก์รในการพฒันาชนบทในปัจจบุนั 
การจดัองคก์รบรหิารการพฒันาชนบทในรูปคณะกรรมการทีเ่กี่ยวขอ้งในระดบัชาต ิจงัหวดั 

อ าเภอ ต าบล และหมูบ่า้น ปจัจบุนัมหีลายรปูแบบจากหลายหน่วยงานทีต่ ัง้ขึน้มา โดยไม่ยอมรบัและ
ใช้องค์กรที่มอียู่เดมิตามกฎหมาย จงึท าให้แต่ละระดบัมคีณะกรรมการที่เกี่ยวข้องกับการพฒันา
ชนบทเป็นจ านวนมากและซ ้าซอ้น ดงัแผนภมูทิี ่4.1  

นอกจากคณะกรรมการทุกระดับที่ได้แสดงไว้ในแผนภูมิข้างต้นนี้ แล้ว  ยังมี
คณะกรรมการทัง้ระดบัชาติ ระดบัจงัหวดั จนถึงระดบัต าบล ที่จดัตัง้และแต่งตัง้โดยกฎหมาย มต ิ
ครม. และกระทรวงต่างๆ ทีม่อี านาจหน้าทีท่ีเ่กี่ยวกบัการพฒันาชนบทแต่ละดา้นแต่ละสาขาอกีเป็น
จ านวนมาก ซึง่ต่างกม็ไิดม้กีารประสานงานและรว่มมอืกนัเลย 
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1.3 ปัญหาของการบริหารการพฒันาชนบท มปีระเด็นปญัหาที่ควรพจิารณาหลายประการ 
ดงันี้ 
1.3.1 การจัดองค์กรการบริหารการพัฒนาชนบทในปจัจุบันมีลักษณะปญัหา “การ

หลากหลายในรูปแบบและการปฏบิตัิ” ซึ่งมกีารซ ้าซ้อนในโครงสรา้งอ านาจและ
หน้าที่ เป็นผลจากการขาดการประสานงานและการขาดเอกภาพในการบรหิารการ
พฒันาชนบท 

1.3.2 ตามกฎหมายว่าด้วยการปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม ได้มกีารก าหนดอ านาจ 
หน้าทีเ่ฉพาะของแต่ละกระทรวงในลกัษณะรวมๆ แต่ไม่มกีารก าหนดอ านาจหน้าที่
ที่ชดัเจนของหน่วยงานในระดบักรม ท าให้ส่วนราชการของรฐัทัง้ระบบขยายงาน
ซ ้าซอ้นกนั นอกจากนี้ ส่วนราชการต่างๆ โดยเฉพาะทีเ่กีย่วกบัการพฒันาชนบทมกั
อาศยัคณะกรรมการระดบัชาตทิี่จดัตัง้ขึน้ โดยมจีุดประสงค์แรกเริม่เพื่อให้เกดิการ
ประสานกบักระทรวง ทบวง กรมต่างๆ เป็นเครือ่งมอื ใหม้กีารยอมรบัการขยายงาน
ของตน อีกทัง้เมื่อเกิดปญัหาหรือมีนโยบายใหม่ไม่เฉพาะแต่การพฒันาชนบท 
เท่านัน้ มกัมกีารตัง้คณะกรรมการ หน่วยงานถาวรหรอืหน่วยงานชัว่คราวขึน้ใหม ่
โดยไม่พยายามแก้ไขปรับปรุงหรือพัฒนาทรัพยากร การบริหารที่มีอยู่เดิม 
ตวัอยา่งเช่น การตัง้ กพช.ต. ซอ้นสภาต าบล หรอืตัง้ กสจ. ซอ้น กพจ. เป็นตน้ 

1.3.3 การจดัตัง้องคก์รบรหิารราชการส่วนภูมภิาคและส่วนทอ้งถิน่ทีเ่ป็นอยู่ในปจัจุบนั มี
ลกัษณะเป็นองคก์รที่ผูกพนักบักระทรวงมหาดไทยโดยใกลช้ดิเพยีงกระทรวงเดยีว 
โดยในระดบัจงัหวดัมผีูว้่าราชการจงัหวดัเป็นตวัแทนของทุกกระทรวง ทบวง กรม 
เป็นผูร้บัผดิชอบ ส่วนในระดบัอ าเภอ ต าบล หมู่บา้น ก็เช่นเดยีวกนั มนีายอ าเภอ 
ก านนั ผูใ้หญ่บา้นรบัผดิชอบตามล าดบั การจดัองคก์รบรหิารราชการเช่นนี้ไม่เป็นที่
ยอมรบัอย่างจรงิใจจากกระทรวงหน่วยงานเคลื่อนที่หรอืประจ าถาวรอยู่ในพื้นที ่
และในรูปคณะกรรมการในระดบัจงัหวดัถึงระดบัต าบล องค์กรเหล่านี้มอี านาจใน
การบรหิารงานทีไ่ดร้บัมอบหมายโดยตรงจากกระทรวง ทบวง กรม ท าใหเ้อกภาพ
ในการบรหิารและการบงัคบับญัชาหน่วยงานในจงัหวดัไม่ม ีก่อให้เกดิปญัหาการ
ประสานงาน ความซ ้าซอ้นในการปฏบิตังิานพืน้ที่ 

1.3.4 ประเดน็การศกึษาวเิคราะหเ์กี่ยวกบัแผนพฒันาจงัหวดั ซึง่รฐับาลมเีจตนารมณ์ทีจ่ะ
ให้เป็นกลไกการกระจายอ านาจและประสานกจิกรรมของส่วนกลาง ส่วนภูมภิาค 
และส่วนท้องถิน่ ไดพ้บว่ามปีญัหาส าคญัหลายประการที่เป็นอุปสรรคขดัขวางการ
ด าเนินงานตามแผนพฒันาจงัหวดั ดงันี้ 
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แผนภมิูท่ี 4.1 การจดัองคก์รการบริหารกบัการพฒันาชนบทในปัจจบุนั 

 
 
 
 
 
 

(1) รฐับาลขาดเจตนารมณ์ทางการเมอืงที่จะใช้แผนพฒันาจงัหวดัเป็นกลไกการ
กระจายอ านาจและประสานกิจกรรมของส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน 
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ท้องถิ่นอย่างแท้จรงิ ท าให้นโยบายและการสนับสนุนทางการเมอืงต่อการ 
วางแผนพฒันาจงัหวดัจากรฐับาลขาดความแน่นอนชดัเจน เป็นผลให้หน่วย 
ราชการทีเ่กีย่วขอ้งเกดิความไมแ่น่ใจและทอ้แท ้

(2) กระ รว ง  ทบว ง  ก รมอื่ น  มอ ง แผนพัฒนาจัง หวัด ว่ า เ ป็ น เ รื่ อ ง ขอ ง
กระทรวงมหาดไทยที่ร ิเริ่มขึ้นมา และมีหน้าที่ร ับผิดชอบโดยตรง ท าให้
แผนพฒันาจงัหวดัไม่ได้รบัความร่วมมอืและประสานงานจากกระทรวง ทบวง 
กรมอื่นเท่าที่ควร การจดัท าแผนงาน / โครงการ การจดัสรรงบประมาณของ
ห น่ ว ย ง า น 
เหล่านี้จงึมกัไม่ค่อยไดพ้จิารณาถงึจุดประสงค ์หรอืแนวนโยบายทีก่ าหนดไวใ้น
แผนพัฒนาจงัหวดั เป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้แผนพัฒนาจงัหวัดประสบความ 
ลม้เหลว 

(3) ระบบงบประมาณไม่เอื้ออ านวยต่อการวางแผนพฒันาจงัหวดั ซึ่งจ าเป็นต้องมี
การประสานกิจกรรมในระดับพื้นที่ รวมทัง้ระบบงบประมาณในปจัจุบัน 
ก่อให้เกิดการไม่ประสานงานกับระหว่างกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ มกีาร
แขง่ขนัขอตัง้งบประมาณทีไ่มอ่ านวยต่อการพฒันาชนบท 

(4) ส านักงานจงัหวดัในปจัจุบนัไม่สามารถปฏบิตัหิน้าทีใ่นฐานะเป็นหน่วยงานทาง
วชิาการและวางแผนประสานโครงการอยา่งแทจ้รงิ 

(5) ขาดขอ้มลูทีจ่ าเป็นในการวางแผน โดยเฉพาะขอ้มลูระดบัลกึในพืน้ทีอ่ าเภอทีอ่ยู่
ในเขตยากจน ข้อมูลที่จ าเป็นต้องใช้มักอยู่ในลักษณะกระจดักระจายตาม
หน่วยงานต่างๆ และแมจ้ะมหีลายหน่วยงานท าหน้าที่เก็บรวมรวมขอ้มูล เช่น 
กรมการปกครอง กรมการพัฒนาชุมชน ส านักนโยบายและแผนมหาดไทย 
ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิส านักงานสถติิ
แห่งชาต ิเป็นตน้ แต่เป็นแบบต่างคนต่างท าขาดการประสานงาน 

(6) ขาดการตดิตามประเมนิผลทีเ่ป็นระบบและกระท าการอย่างต่อเนื่อง 
(7) การเขา้มามสี่วนรว่มของประชาชนในระดบัทอ้งถิน่ยงัอยูใ่นขอบเขตจ ากดั 

 
2. จดุประสงคแ์ละนโยบาย 

เพื่อใหก้ารบรหิารงานพฒันาชนบทยากจนตามแนวใหาเป็นไปตามนโยบายและแนวทางที่
ก าหนดไว้ จ าเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะต้องปฏริูประบบบรหิารและองคก์รในการพฒันาชนบทให้มเีอกภาพ 
ตดัการซ ้าซ้อนขององค์กรต่างๆ ที่มอียู่ ขณะเดียวกันก็จะต้องมรีะบบบรหิารงานประมาณระดบั
จงัหวดัทีช่ดัเจน โดยเฉพาะอย่างยิง่การด าเนินงานตามแผนพฒันาชนบทยากจน ดงันัน้ ในดา้นการ
บรหิารงานพฒันาชนบทจงึไดก้ าหนดนโยบายทีส่ าคญัไว ้2 ประการ คอื 

2.1 ให้มเีอกภาพในการบรหิารงานพฒันาชนบท โดยจดัใหม้คีณะกรรมการพฒันาชนบทระดบั
นโยบายเพยีงชุดเดยีว 
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2.2 จดัให้มีระบบการบริหารงานงบประมาณระดับจังหวัดที่ชัดเจน เพื่อความรวดเร็วและ
คล่องตวัในการปฏบิตั ิ

 
3. ระบบบริหารและองคก์รพฒันาชนบทตามรปูแบบใหม่ 

3.1 ส านกันายกรฐัมนตรไีดอ้อกระเบยีบส านกันายกรฐัมนตรวี่าดว้ยการบรหิารการพฒันาชนบท 
พ.ศ. 2524 ลงวนัที ่25 กรกฎาคม 2524 มสีาระส าคญั ดงันี้ 
3.1.1 ระดบัชาติ ยุบเลกิคณะกรรมการที่เกี่ยวกบัชนบทในระดบัชาติชุดอื่นๆ ให้เหลอื

เพยีงกรรมการชุดเดยีว คอื คณะกรรมการพฒันาชนบทแห่งชาติ (กชช.) โดยมี
นายกรฐัมนตรเีป็นประธาน เลขาธกิารคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคม
แห่งชาต ิเป็นกรรมการและเลขานุการ ส าหรบักรรมการอื่นๆ ประกอบดว้ยรฐัมนตรี
และปลดักระทรวงที่เกี่ยวข้อง ในการนี้ยกเว้นคณะกรรมการสร้างงานในชนบท 
(กสช.) เท่านัน้ ทีย่งัใหค้งอยูต่่อไป 

3.1.2 ระดบัจงัหวดั ใหม้คีณะกรรมการพฒันาจงัหวดั (กพจ.) เพยีงชุดเดยีว และใหจ้ดัตัง้
อนุกรรมการพฒันาชนบทระดบัจงัหวดั (อกช.) ขึน้เพื่อด าเนินการตามแผนพฒันา
ชนบทในระดบัจงัหวดั 

3.1.3 ระดบัอ าเภอ ใหม้คีณะกรรมการพฒันาอ าเภอ (กพอ.) ท าหน้าทีใ่นการวางแผน
พฒันาระดบัอ าเภอเชื่อมโยงกบัอนุกรรมการพฒันาชนบทในระดบัจงัหวดั (อกช.) 

3.1.4 ระดบัต าบลและหมู่บ้าน ใหย้ดึสภาต าบลเป็นหลกัในการพฒันาชนบทระดบัต าบล 
และให้มีคณะท างานสนับสนุนการปฏิบตัิงานพัฒนาชนบทระดับต าบล (คปต.) 
ประกอบดว้ย ผูแ้ทนของส่วนราชการต่างๆ เช่น เกษตรต าบล พฒันากรต าบล เป็น
ผู้ช่วยเหลือการปฏิบัติงานของสภาต าบล ส่วนในระดับหมู่บ้านนั ้นให้ใช้ 
คณะกรรมการพฒันาหมูบ่า้น (กพม.) และคณะกรรมการกลางหมู่บา้น อพป. ทีม่อียู่
เดมิแลว้เป็นหลกั 

3.2 การจดัองคก์รและระบบบรหิารตามระเบยีบส านักนายกรฐัมนตรใีนรปูแบบใหม่นี้ นับว่าช่วย
ท าใหก้ารบรหิารงานมเีอกภาพมากขึน้ เพราะจะมกีรรมการในระดบัชาตเิพยีงชุดเดยีวส่วน
การบรหิารในระดบัจงัหวดัและอ าเภอนัน้กจ็ะมคีวามสอดคลอ้งสมัพนัธ์สนับสนุนซึง่กนัและ
กนัเป็นขัน้ตอนมากขึน้ ดงัแผนภมูทิี ่4.2 

 
4. การบริหารงานงบประมาณระดบัจงัหวดั 

4.1 การบรหิารงบประมาณเพื่อให้เกิดความรวดเร็วและคล่องตัวขึ้น มคีวามส าคญัอย่างยิง่
ส าหรบัการพฒันาชนบทยากจน อนัจะท าให้โครงการพฒันาต่างๆ สามารถด าเนินไปได้
อยา่งทนัการ อยา่งไรกด็ ีในการบรหิารงบประมาณตามแผนพฒันาชนบทยากจนจะไม่มกีาร
ประกาศระเบยีบพเิศษขึน้เป็นการเฉพาะ ท านองเดยีวกนัการสรา้งงานในชนบท (กสช.) แต่
ละใชว้ธิกีารปรบัปรุงวธิกีารด าเนินงานต่างๆ อย่างเป็นขัน้เป็นตอน อนัจะช่วยใหเ้กดิความ



 380 

รวดเรว็ขึน้ ทัง้นี้ โดยยดึนโยบายการกระจายอ านาจในการบรหิารงานงบประมาณลงสู่ระดบั
จงัหวดัของรฐับาลเป็นหลกัส าคญั 

4.2 ในการบรหิารงบประมาณตามหลกัการดงักล่าวขา้งต้น จะด าเนินการตามขัน้ตอนดงัต่อไปนี้ 
4.2.1 ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตจิะส่งรายละเอยีด

การจดัสรรเป้าหมายของโครงการแต่ละโครงการในแผนพฒันาชนบทยากจนไปให้
แต่ละจงัหวดัทราบก่อนเริม่ปีงบประมาณใหมไ่ม่น้อยกว่า 2 เดอืน 

4.2.2 จงัหวดัต่างๆ จะเป็นผู้จดัท าแผนปฏบิตัิการและประสานการด าเนินงานระหว่าง
โครงการต่างๆ ภายในพืน้ทีข่องตน 

4.2.3 อ าเภอจะเป็นผู้คดัเลือกหมู่บ้านที่มคีวามยากจนหนาแน่นมาก เพื่อจดัโครงการ
ต่างๆ ลงในพืน้ทีเ่หล่าน้ี ตามแนวทางของเป้าหมายทีก่ าหนดขึน้ในระดบัจงัหวดั 

4.2.4 เมื่องบประมาณผ่านรฐัสภาแลว้ กรมเจา้ของโครงการจะแจง้ยอดเงนิและเป้าหมาย
ทีแ่น่นอนใหจ้งัหวดัทราบอกีครัง้หนึ่ง 

4.2.5 จงัหวดัและอ าเภอจะปรบัแผนปฏบิตักิารให้เขา้กบัวงเงนิที่ได้รบัอนุมตัจิากรฐับาล 
เพื่อใหพ้รอ้มทีจ่ะด าเนินการไดต้ัง้แต่เริม่ปีงบประมาณ 

4.2.6 เมื่อเริม่ปีงบประมาณ จงัหวัดและอ าเภอจะแจ้งแผนปฏิบตัิงานที่แน่นอน แยก
ออกเป็นพืน้ทีใ่หก้รมเจา้ของเรื่องทราบ และจะเป็นผูบ้รหิารงบประมาณ ผูพ้จิารณา 
ปรบัปรุงพืน้ที่ปฏบิตักิาร และผูต้ดิตามประเมนิผลโครงการตามแบบฟอรม์ที่ส านัก
งบประมาณก าหนดขึน้ เพื่อใชใ้นการบรหิารงบประมาณระดบัจงัหวดั 
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แผนภมิูท่ี 4.2 โครงสร้างการจดัระบบบริหารการพฒันาชนบท 
 

 
 
 

5. แนวทางการปฏิรปูระบบการบริหารและองคก์รหลกัในการพฒันาชนบทระยะยาว 
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5.1 เพื่อใหบ้งัเกดิเอกภาพและการประสานงานในการบรหิารการพฒันาชนบทอย่างแทจ้รงิ ควร
ด าเนินการยกเลกิคณะกรรมการการสรา้งงานในชนบท (กสช.) และให ้กชช. ท าหน้าทีแ่ทน 
แต่อาจให้ กชช. แต่งตัง้คณะอนุกรรมการสรา้งงานในชนบทขึน้ใหม่ เพื่อความคล่องตวั
ทางด้านการบรหิารและนโยบาย และเปลี่ยนฐานะของคณะกรรมการสร้างงานในชนบท
ระดบัจงัหวดั (กสจ.) เป็นคณะอนุกรรมการสรา้งงานในชนบทระดบัจงัหวดัของ กพจ. 

5.2 ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ให้สภาต าบลเป็นศูนย์กลางการบริหารระดับต าบลที่มี 
เอกภาพอย่างแทจ้รงิ เพื่อเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้ร่วมกนัแก้ไขปญัหาและช่วยตวัเองให้
มากทีสุ่ด และปรบัปรุงโครงสรา้งของสภาต าบลใหเ้หมาะสมโดยให้เป็นองคก์รกลางในการ
พฒันาชนบทที่พรอ้มจะประสานงานและร่วมมอืกบัทางราชการทุกกระทรวง ทบวง กรม  
ทัง้นี้ โดยก าหนดหน้าที่ของสภาต าบลในด้นการพฒันาให้ชดัเจนและมอีสิระเพยีงพอที่จะ
ด าเนินการพฒันาทอ้งถิน่ของตนเอง ส่วนทางดา้นจงัหวดัและอ าเภอท าหน้าทีเ่ป็นเพยีงผูใ้ห้
การสนับสนุน และติดตามผลการปฏิบตัิงานอีกทัง้ให้มกีารพฒันาขดีความสามารถและ
สมรรถนะของสภาต าบลในการปฏบิตัหิน้าทีอ่ยา่งต่อเนื่องดว้ย 

5.3 ควรจะไดม้กีารแกไ้ขกฎหมายว่าดว้ยงบประมาณ ใหอ้ านาจผูว้่าราชการจงัหวดัในการเสนอ
ของบประมาณรายจ่ายประจ าปีของจงัหวดั และบรหิารงบประมาณของจงัหวดัอย่างเต็มที ่
แทนการใหก้ระทรวง ทบวง กรม มอบหมายอ านาจใหผู้ว้่าราชการจังหวดั ทัง้นี้ เพื่อใหเ้กดิ
การประสานระหว่างแผนพฒันาจงัหวดักบัแผนงบประมาณของประเทศ 

5.4 เสรมิสรา้งสมรรถนะของส านกังานจงัหวดั ในฐานะทีเ่ป็นหน่วยงานทางวชิาการและวางแผน
อยา่งจรงิจงัในระดบัจงัหวดั โดยเน้นการปรบัปรงุในประเดน็ 3 ประการ คอื 
5.4.1 โครงสรา้งการจดัองคก์รของส านกังานจงัหวดั 
5.4.2 การวางแผนก าลงัคนในระดบัชาต ิระดบักระทรวง และระดบัจงัหวดั 
5.4.3 การฝึกอบรมเจา้หน้าที ่

5.5 ให้ส านักงาน ก.พ. ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิและ
สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร ์ใหค้วามสนับสนุนในดา้นก าหนดวธิกีารขัน้ตอน และให้
ความช่วยเหลอืสนับสนุนการวางแผนพฒันาจงัหวดัของคณะกรรมการพฒันาจงัหวดั และ
ท าการฝึกอบรมการวางแผนพฒันาจงัหวดัแก่เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวขอ้งทุกระดบัตลอดจนการ
ก าหนดรูปแบบ และจดัอัตราก าลังเจ้าหน้ที่ส าหรบัหน่วยราชการทีเป็นองค์กรหลักให้ 
เหมาะสมและคล่องตวัในการปฏบิตัหิน้าทีต่ามควรแก่กรณี 
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บทท่ี 5 
การระดมเงินทุนและความร่วมมือจากต่างประเทศ 

 
1. ประเดน็ปัญหา 

การระดมทรพัยากรจากต่างประเทศในรูปเงนิกู้และเงนิช่วยเหลือให้แก่โครงการพฒันา
เศรษฐกจิและสงัคมของประเทศ ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 4 นัน้ ประสบปญัหาการบรหิารงาน
หลายประการ คอื 

 ประการแรก การบรหิารงานเงนิกู้ต่างประเทศที่ผ่านมาด าเนินการดโดยการรวบรวม 
โครงการที่ส่วนราชการต่างๆ เสนอมาแล้วน ามาบรรจุเข้าเป็นแผนเงนิกู้ประจ าปี ขาดทิศทางที่  
ชดัเจน และขาดการจดัอนัดบัความส าคญัก่อนหลงัที่ถูกต้อง จงึท าให้การจดัสรรทรพัยากรเงนิทุน
จากภายนอกส่วนใหญ่ไปตกอยูใ่นบางสาขามากเกนิไป และมกัจะเป็นสาขาทีม่ขีดีความสามารถการ
จดัท าโครงการไดร้วดเรว็กว่า คอื สาขาพลงังานและคมนาคมขนส่ง ส่วนสาขาเกษตรหรอืการพฒันา
ชนบทนัน้ไดร้บัการจดัสรรทรพัยากรจากต่างประเทศน้อยและไมไ่ดส้ดัส่วนเท่าทีค่วร 

 ประการท่ีสอง การพจิารณาอนุมตัโิครงการเงนิกู้และเงนิช่วยเหลอืจากต่างประเทศ และ
โครงการที่ใช้เงินงบประมาณแผ่นดินยงัไม่ประสานสอดคล้องกันเท่าที่ควร และมหีลายกรณีที่  
โครงการที่ไม่ได้รบัจดัสรรงบประมาณแผ่นดินมกัจะหนัไปใช้เงนิกู้แทน อันเป็นการยากต่อการ 
ควบคุมการใช้ทรพัยากรก าลงัเงนิซึ่งควรจะได้มกีารประสานแผนงบประมาณและแผนเงนิกู้ให้เป็น
ระบบเดยีวกนัไป 

ประการท่ีสาม การอนุมตัโิครงการเงนิกู้หลายโครงการยงัขาดความพรอ้มทีจ่ะด าเนินการได้
ตามเป้าหมายที่วางไว้ จงึท าใหเ้กดิมกีารเบกิจ่ายเงนิกู้ต ่าและล่าชา้กว่าก าหนดเวลที่ตัง้ไว ้ทัง้ท าให้
สูญเสยีค่าธรรมเนียมผู้พนัเงนิกู้ปีละเป็นจ านวนไม่น้อย อนัเป็นการสูญเปล่าทางเศรษฐกจิและเป็น
ภาระทางการเงนิของประเทศโดยไม่จ าเป็น 
 
2. การปรบัปรงุระบบบริหารทรพัยากรก าลงัเงินจากต่างประเทศ 

2.1 การปรับปรุงองค์กร  การบริหารและควบคุมการก่อหนี้กับต่างประเทศนั ้นม ี
“คณะกรรมการนโยบายหนี้เงนิกู้ต่างประเทศ” เป็นผูก้ ากบัทางด้านนโยบาย แผนงานและ
หลกั-เกณฑ์เกี่ยวกับการก่อหนี้อยู่แล้ว แต่มีลกัษณะเป็นคณะกรรมการระดบัสูง และมี
ขอบเขตหน้าที่ที่ไม่ครอบคลุมถึงเงนิช่วยเหลอืและความร่วมมอืทางเทคนิควิชาการจาก
ต่างประเทศใหส้อดคลอ้งประสานเป็นระบบเดยีวกนั จงึควรมกีารปรบัปรุงองค์กรเสรมิงาน
ข อ ง 
คณะกรรมการฯ ดงักล่าว ในรูปของคณะอนุกรรมการวางระบบโครงการใช้ทรพัยากรจาก
ภายนอกขึ้นในส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพื่อ
ประสานและกลัน่กรองโครงการเงินกู้และเงินช่วยเหลือต่างประเทศ และจัดท าเป็น 
“แผนการระดมเงนิจากต่างประเทศในระยะ 3 ปี” 
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2.2 วิธีการ 

(1) เพื่อใหก้ารจดัสรรและการคดัเลอืกโครการทีใ่ชท้รพัยากรจากภายนอกไดม้กีารประสาน
โครงการที่ใช้เงนิจากแหล่งต่างๆ ทัง้จากภายในและภายนอกประเทศมปีระสทิธภิาพ
ยิง่ขึน้ จงึใหม้กีารจดัท า “แผนการระดมเงนิจากต่างประเทศในระยะ 3 ปี” ในรปูของแผน
หมุนเวียนระยะปานกลางขึ้น เพื่อให้การจัดระบบโครงการที่ใช้ทรพัยากรจากแหล่ง 
ต่างประเทศเป็นไปตามอนัดบัความส าคญัและจุดประสงค์ของแผนพฒันาฯ โดยมกีาร
จดัสรรวงเงนิตามก าหนดเวลาที่ชดัเจน พรอ้มๆ กบัมคีวามยดืหยุ่น สามารถปรบัปรุง
แผนงานไดใ้นแผนประจ าปี 

(2) เพื่อป้องกนัการสูญเปล่าทางเศรษฐกิจ อนัเน่ืองมาจากความไม่พรอ้มที่จะด าเนินงาน
ตามโครงการเงินกู้นัน้ๆ ให้มีการจดัท าตารางก าหนดเวลาการปฏิบัติงานร่วมกัน 
ส าหรบัโครงการที่ใช้เงนิกู้ทุกโครงการ ระหว่างส านักงานคณะกรรมการพฒันาการ
เศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิแหล่งเงนิกู้จากต่างประเทศ และหน่วยราชการทีเ่กี่ยวขอ้ง 
และใหส้ามารถวางระบบและช่วงเวลาอนุมตัโิครงการไดล้่วงหน้า ตลอดจนเป็นเครื่องมอื
ในการควบคุมติดตามการด าเนินงานของโครงการเงนิกู้และเงนิช่วยเหลอืของหน่วย 
ราชการต่างๆ ไดด้ว้ย 
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บทท่ี 6 
การระดมความร่วมมือจากภาคเอกชน 

 
1. การร่วมมือระหว่างภาครฐับาลและเอกชนท่ีผา่นมา 

ความพยายามในการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในรูปสถาบันธุรกิจเข้าร่วมในการพัฒนา
เศรษฐกจิของประเทศ ไดเ้ริม่ในแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่3 (2515 - 2519) โดยเฉพาะในการพฒันา
สถาบนัการเงนิ การพฒันาสาขาอุตสาหกรรม และการพฒันาธุรกจิการเกษตร ผลการด าเนินงาน
ในช่วงนี้ปรากฏว่าไดม้กีารจดัตัง้ตลาดหลกัทรพัยแ์ห่งประเทศไทยขึน้ รปูแบบการบรหิารของตลาด
หลกัทรพัยก์ าหนดให้ภาคเอกชนเป็นผู้บรหิารเอง ภาครฐับาลเป็นเพยีงผู้ดูแลก ากบัให้เป็นไปตาม 
ตวับทกฎหมาย ส าหรบัการพฒันาธุรกิจการเกษตรนัน้รฐับาลได้ก าหนดให้ธนาคารพาณิชย์เพิ่ม 
วงเงนิใหกู้ย้มืแก่ภาคเกษตรในอตัราส่วนของเงนิกูย้มืทัง้หมดสงูขึน้ 

นอกจากนัน้ จะเหน็ได้ว่าทางราชการได้ยอมรบับทบาทภาคเอกชนในกลไกบรหิาราชการ
เพิม่มากขึน้ตามล าดบัในระยะต่อๆ มา ในพระราชบญัญตัทิี่เกี่ยวขอ้งกบัการเศรษฐกจิที่ส าคญั ได้
ก าหนดองค์ประกอบผู้แทนภาคเอกชนในตัวบทกฎหมาย เป็นต้นว่าพระราชบัญญัติกองทุน
สงเคราะหเ์กษตรกร พระราชบญัญตักิ าหนดราคาสนิคา้และป้องกนัการผูกขาด อน่ึง คณะกรรมการ
ทีแ่ต่งตัง้ขึน้ตามกฎหมายหรอืทีค่ณะรฐัมนตรแีต่งตัง้ ไดเ้พิม่ผูแ้ทนสถาบนัธุรกจิเอกชนมากขึ้น เช่น 
คณะกรรมการมาตรฐานสนิค้าอุตสาหกรรม คณะกรรมการควบคุมอาหารและยา คณะกรรมการ 
ส่งเสรมิการลงทุน คณะกรรมการพฒันาการส่งออก เป็นตน้ 

ในช่วงของแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 4 บทบาทของสถาบนัภาคเอกชนได้ขยายตวัมากขึ้น 
โดยเฉพาะการร่วมมอืทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศ ความร่วมมอืของภาคเอกชนในหมู่ประเทศ
สมาชกิสมาคมอาเซยีน เป็นปจัจยัทีก่ระตุ้นใหก้ารพฒันาสถาบนัภาคเอกชนรุดหน้าไปมาก สถาบนั
ธุรกจิเอกชนทีส่ าคญั 3 หน่วย คอื หอการคา้ไทย สมาคมอุตสาหกรรมไทยและสมาคมธนาคารไทย 
ไ ด ้
จดัตัง้องค์กรร่วมมือเป็นการถาวรในรูปคณะกรรมการร่วม ท าหน้าที่ประสานความร่วมมือกับ
ภาคเอกชนต่างประเทศและรฐับาล ในช่วง 3 – 4 ปีทีผ่่านมา คณะกรรมการร่วมไดม้บีทบาทในการ
เสนอให้รฐับาลจดัตัง้คณะกรรมการร่วมระหว่างรฐับาลกับสถาบนัธุรกิจเอกชนในระดบัสูง เพื่อ
ร่วมกนัพจิารณาหาทางแก้ไขปญัหาเศรษฐกจิที่เกดิขึน้ การด าเนินงานของคณะกรรมการร่วมยงัมี
ลกัษณะแก้ไขปญัหาเฉพาะหน้า และขาดความต่อเน่ืองในแต่ละช่วงทีม่กีารเปลี่ยนแปลงรฐับาล ผล
การด าเนินงานจงึยงัไม่ปรากฏขึน้อยา่งเด่นชดั 

 
2. ประเดน็ปัญหา 

2.1 ความสมัพนัธ์ระหว่างภาครฐับาลกบัภาคเอกชนยงัขาดความเชื่อมโยงในด้านความรบัผดิ -
ชอบต่อการพฒันาประเทศร่วมกนั อ านาจตามตัวบทกฎหมายและระเบยีบขอ้บงัคบัต่างๆ 
เป็นของภาครฐับาลแต่เพยีงฝ่ายเดยีวปญัหาส าคญัของภาครฐับาล คอื ประสทิธภิาพของ
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ระบบบรหิาร ท าใหก้ฎหมายและขอ้บงัคบักลายเป็นอุปสรรคต่อการพฒันา ส่วนภาคเอกชน
ซึง่เป็นฝ่ายต้องปฏบิตัติามกฎหมายและขอ้บงัคบัของภาครฐับาลนัน้ ถงึแมว้่าประสทิธภิาพ
การบรหิารจะสูงกว่า ก็มุ่งแสวงหาก าไรโดยไม่ต้องรบัผดิชอบต่อความเป็นธรรมในสงัคม 
ส่วนรวม ปญัหาพืน้ฐานของภาครฐับาลและภาคเอกชนยงัมไิดม้รีะบบประสานงานทีจ่ะช่วย
แกไ้ขปญัหาทีม่อียูใ่หไ้ดผ้ลดขีึน้ 

2.2 ถงึแม้ว่านโยบายการพฒันาเศรษฐกิจโดยส่วนรวมได้เน้นให้ภาคเอกชนมบีทบาทในการ
พัฒนาในสาขาเศรษฐกิจที่ส าคัญมากขึ้น แต่ยังขาดการก าหนดนโยบายเฉพาะเรื่อง 
ตลอดจนจดัท าแผนและโครงการร่วมระหว่างภาครฐับาลและภาคเอกชนที่ชดัเจน เพื่อ
น าไปสู่การปฏบิตัไิด้ นอกจากนัน้ แผนและโครงการร่วมจ าเป็นต้องมกีารปรบัปรุงอ านาจ
หน้าที่ตามกฎหมายและมกีลไกการประสานงานของหน่วยงานต่างๆ ของรฐัให้เหมาะสม 
นอกจากนี้  ในภาคเอกชนก็จะต้องพัฒนาสถาบันธุรกิจให้มีขีดความสามารถและเป็น
เครือ่งมอืทีผ่่อนคลายหน้าทีข่องภาครฐับาลใหน้้อยลง 

2.3 ขาดการศึกษาและวิจัยรูปแบบสถาบันภาคเอกชนที่มีอยู่ว่าจะสามารถพัฒนาให้เป็น
เครือ่งมอืของรฐัไดม้ากน้อยเพยีงใด และรฐัจ าเป็นตอ้งมสี่วนช่วยเหลอืในลกัษณะใดบา้ง 

2.4 การเผยแพร่ความรูแ้ละสรา้งความเขา้ใจแก่ประชาชนเกี่ยวกบับทบาทความร่วมมอืระหว่าง
ภาครฐับาลกบัภาคเอกชนยงัมอียูน้่อยมาก 

 
3. นโยบาย 

3.1 รฐัจะส่งเสรมิใหภ้าคเอกชนมบีทบาทส าคญัในเรื่องดงัต่อไปนี้ คอืการลงทุนเพิม่ผลผลติทาง
การเกษตรการปรบัปรุงโครงสร้างทางอุตสาหกรรม การประหยดัพลงังานและการผลิต 
พลงังานทดแทน การเรง่รดัการส่งออกและการส่งเสรมิการท่องเทีย่ว 

3.2 รฐัจะเรง่รดัการจดัท าแผนเฉพาะประเภท รวมทัง้การจดัท าโครงการร่วมระหว่างภาครฐับาล
กบัภาคเอกชนเพื่อใหก้ารด าเนินงานทัง้สองภาคประสานสอดคลอ้งกนั 

3.3 รฐัจะพฒันาสถาบนัธุรกจิเอกชนให้เป็นองค์กรที่ส าคญั โดยจะมอบหมายความรบัผดิชอบ 
รวมทัง้อ านาจหน้าที่บางส่วนของรฐัแก่สถาบนัธุรกิจเอกชนเป็นผู้ด าเนินการเพื่อเป็นการ
แบ่งเบาความรบัผดิชอบของรฐั 

3.4 รฐัจะทบทวนกฎหมายเกีย่วกบัการจดัตัง้และการด าเนินงานธุรกจิเอกชนใหเ้หมาะสม 
3.5 รฐัจะจดัระบบประสานงานกบัภาคเอกชนผ่านสถาบนัธุรกิจ ให้มลีกัษณะที่ถาวร สามารถ

ด าเนินงานอยา่งต่อเนื่อง 
 
4. มาตรการ 

4.1 จัดระบบประสานงานระหว่างภาครัฐบาลกับภาคเอกชนในรูปคณะกรรมการร่วม 
คณะกรรมการร่วมเป็นคณะกรรมการประสานนโยบายระดบัสูง หน้าที่หลกัคอื พจิารณา
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ความเหมาะสมของนโยบายการส่งเสรมิให้เอกชนมบีทบาทในสาขาเศรษฐกจิส าคญัที่ได้
ก าหนดไวใ้นแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 และตดิตามผลการปฏบิตังิานอยา่งใกลช้ดิ 

4.2 จดัท าโครงการร่วมระหว่างภาครฐับาลกบัภาคเอกชน ซึง่มคีวามพรอ้มจะด าเนินการได ้คอื 
การลงทุนพฒันาการเกษตรในเขตชลประทาน การประหยดัการใชพ้ลงังานในสาขาอุตสาห-
กรรม การส่งเสรมิหาตลาดต่างประเทศส าหรบัสนิค้าออก การส่งเสรมิหาตลาดธุรกิจการ
ท่องเทีย่ว การจดัตัง้สถาบนัทดสอบคุณภาพสนิคา้ออกดา้นอาหารและผลไม ้

4.3 จดัท าแผนเฉพาะประเภท เป็นแผนร่วมทีภ่าครฐับาลและภาคเอกชนจะร่วมมอืประสานการ
ด าเนินงานแผนทีจ่ะเรง่รดัใหม้ขีึน้ไดแ้ก่ แผนการปรบัโครงสรา้งอุตสาหกรรม แผนการลงทุน
อุตสาหกรรมหลกัชายฝ ัง่ทะเลตะวนัออก แผนการส่งออกเป็นรายสนิคา้ 

4.4 ทบทวนกฎหมายเกี่ยวกบัการจดัตัง้ และควบคุมสถาบนัธุรกจิเอกชนหากมคีวามจ าเป็นให้
เตรยีมยกรา่งกฎหมายขึน้ใหมใ่หเ้หมาะสม 

4.5 สนับสนุนใหส้ถาบนัธุรกิจเอกชน ปรบัปรุงขดีความสามารถในการบรหิารเพื่อสนองความ 
รบัผดิชอบทีจ่ะเพิม่มากขึน้ 

4.6 ด าเนินงานในด้านเผนแพร่ความรูแ้ละความเขา้ใจแก่ประชาชนให้ตระหนักถงึบทบาทของ
เอกชนต่อการพฒันาประเทศใหก้วา้งขวางยิง่ขึน้ 
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แผนภมิูท่ี 6.1 
แผนภมิูแสดงข้อแตกต่างของแผนปฏิบติัการระหว่างภาครฐับาลและภาคเอกชน 
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บทท่ี 7 
การกระจายการถือครองสินทรพัยท์างเศรษฐกิจ 

 
1. สรปุสถานการณ์ด้านการถือครองสินทรพัยท์างเศรษฐกิจท่ีผ่านมา 

ในช่วงระยะเวลา 20 ปีทีไ่ดม้กีารพฒันาประเทศตามแนวทางของพฒันาฯ ฉบบัที ่1 ถงึฉบบั
ที ่4 ได้ ท าให้เศรษฐกจิของประเทศขยายตวัเจรญิเตบิโตอย่างรวดเรว็แทบทุกดา้น ผลจากการ 
ขยายตวัอย่างรวดเรว็ทางเศรษฐกจิของประเทศนี้ ได้มสี่วนช่วยให้บทบาทของสถาบนัการเงนิซึ่ง
รวมถงึธนาคารพาณิชย์และบรษิัทเงนิทุนและหลกัทรพัย ์มคีวามส าคญัต่อการลงทุนในธุรกจิด้าน
ต่างๆ อย่างเด่นชดัมากขึ้น เมื่อสิ้นปี 2523 ธนาคารพาณิชย์และบรษิัทเงนิทุนและหลกัทรพัย์ม ี
สนิทรพัยก์ารเงนิทัง้สิ้น 300,016 ลา้นบาท และ 65,145 ลา้นบาท ตามล าดบั และเมื่อรวมสถาบนั
การเงนิทัง้สองประเภทเขา้ดว้ยกนัแลว้ สนิทรพัยก์ารเงนิมจี านวนทัง้สิน้ถงึ 365,161 ลา้นบาท หรอื
ประมาณรอ้ยละ 54 ของผลผลติรวมของชาตใินปี 2523 อย่างไรกด็เีป็นทีป่รากฏว่าการกระจายการ
ถือหุ้นในสถาบนัการเงนิดังกล่าว ยงัอยู่ในแวดวงที่จ ากัด ตลอดจนมีการใช้เงนิทุนของสถาบัน
การเงนินัน้ๆ เพื่ออ านวยประโยชน์ให้แก่ธุรกจิของกลุ่มบุคคลผู้ถอืหุ้นหรอืผู้บรหิารมากเกนิไป จน
เกดิความรูส้กึในความไมเ่ป็นธรรมขึน้ในหมูป่ระชาชนทัว่ไป การแก้ไขปญัหาดงักล่าวทีผ่่านมาอาศยั
วิธีการแบบค่อยเป็นค่อยไป เช่น การแก้ไขกฎหมายธนาคารพาณิชย์ และบริษัทเงินทุนและ
หลกัทรพัย ์ก าหนดหลกัเกณฑก์ารกระจายการถอืหุน้ การก ากบัและสัง่การตามผลการตรวจสอบให้
ธนาคารพาณชิยแ์ละบรษิทัเงนิทุนและหลกัทรพัยแ์ต่ละแห่งแกไ้ขปญัหา วธิกีารน้ีเป็นการแก้ปญัหาที่
หวงัผลในดา้นการกระจายการถอืครองและลดอ านาจการผูกขาดในธุรกจิการคา้โดยสมบูรณ์ไดย้าก 
และยงัต้องอาศัยกระบวนการและระยะเวลาที่ยาวนานเป็นการแก้ไขปญัหามากกว่าการป้องกัน
ปญัหา หากจะปล่อยใหส้ถานการณ์ดงักล่าวปรบัตวัเองทลีะน้อย เพื่อใหร้ะบบธนาคารววิฒันาการขึน้ 
กค็งล่าชา้ไมท่นักบัการเปลีย่นแหลงทางเศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืงโดยทัว่ไป 

นับตัง้แต่แผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 1 เป็นต้นมา ได้มคีวามพยายามในการเพิม่บทบาทภาค 
เอกชนในรูปสถาบนัธุรกจิเขา้ร่วมในการพฒันาประเทศ ผลการด าเนินงานในช่วงนี้ปรากฏว่าได้มี
การจดัตัง้ตลาดหลกัทรพัยแ์ห่งประเทศไทยขึน้ โดยมรีปูแบบการบรหิารใหภ้าคเอกชนเป็นผูบ้รหิาร
เอง ภาครฐับาลเป็นเพยีงดแูลก ากบัใหเ้ป็นไปตามตวับทกฎหมาย อย่าไรกต็าม ในปจัจุบนัความเป็น
เจา้ของกจิการซึง่อยูใ่นรปูของการถอืหุน้บรษิทัต่างๆ รวมถงึบรษิทัจดทะเบยีนและบรษิทัรบัอนุญาติ
ในตลาดหลกัทรพัยแ์ห่งประเทศไทย ยงัอยู่ในขอบเขตจ ากดัมาก บรษิทัทีม่ใิช่บรษิทัจดทะเบยีนหรอื
บรษิทัรบัอนุญาตนัน้ แทบทัง้หมดเป็นกิจการของครอบครวัหรอืมบีุคคลจ านวนน้อยมากเป็นผู้ถือ  
หุน้ ส่วนบรษิทัที่เป็นบรษิทัจดทะเบยีนและบรษิทัรบัอนุญาตในตลาดหลกัทรพัยแ์ห่งประเทศไทยก็
ยงัมจี านวนน้อย กล่าวคอื เพยีง 75 บรษิทั เมื่อสิน้เดอืนมถุินายน 2524 (ไม่นับหน่วยลงทุน) และใน
บรรดาบรษิทัเหล่านี้ส่วนใหญ่ยงัมผีู้ถอืหุน้จ านวนไม่มากนัน้ กล่าวคอื บรษิทัจดทะเบยีนและบรษิทั
รบัอนุญาตทัง้หมดประมาณรอ้ยละ 70 มผีูถ้อืหุน้บรษิทัละไม่ถงึ 500 ราย และประมาณรอ้ยละ 85 มี
ผูถ้อืหุน้บรษิทัละไมถ่งึ 1,000 ราย และถา้มองในแง่การกระจายหุน้ไปสู่มหาชนหรอืผูถ้อืหุน้รายย่อย 
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กจ็ะพบว่าบรษิทัเกอืบทัง้หมด (เกนิรอ้ยละ 90) มผีูถ้อืหุน้รายย่อย (ผูถ้อืหุน้ไม่เกดิ 5 ใน 1,000 ของ
ทุนจดทะเบยีน) ไมถ่งึรอ้ยละ 40 ของทุนจดทะเบยีน 

ส าหรบัในด้านการเป็นเจา้ของกรรมสทิธิท์ี่ดนินัน้ ปรากฏว่าความเป็นเจา้ของกรรมสทิธิใ์น
ทีด่นิในเมอืงและทีด่นิซึง่มคีวามอุดมสมบรูณ์เหมาะแก่การเพาะปลูก ยงัตกอยู่ในมอืชนกลุ่มน้อยของ
ประเทศ ดงัจะเหน็ได้จากผลการวจิยัเกี่ยวกบัความไม่เท่าเทยีมในการเป็นเจ้าของกรรมสทิธิท์ี่ดนิ
ของกลุ่มบุคคลต่างๆ ในสงัคมไทย พบว่ารอ้ยละ 5 ของกลุ่มบุคคลทีม่ทีีด่นิมากทีสุ่ดในประเทศไทย
ถอืครองที่ดนิไว้ถงึร้อยละ 21 และเป็นเจ้าของที่ดนิร้อยละ 20.5 ของที่ดนิที่มกีารจดทะเบยีน
กรรมสทิธิแ์ลว้ทัง้ประเทศ นอกจากน้ี จากขอ้มลของทางราชการพบว่าจ านวนครวัเรอืนเกษตรกรที่
เป็นผูเ้ช่าหรอืไมม่ทีีด่นิท ากนิเป็นของตนเองในทุกภาคของประเทศมแีนวโน้มสงูขึน้ 
 
2. สรปุประเดน็ปัญหา 

สถานการณ์ทางดา้นการกระจายการถอืครองสนิทรพัยท์างเศรษฐกจิดงัทีก่ล่าวมานี้ พอจะ
ส่อใหเ้หน็ถงึปญัหาหลกัของโครงสรา้งระบบการถอืครองสนิทรพัยท์างเศรษฐกจิดา้นต่างๆ โดยสรุป
ได ้ดงัต่อไปนี้ 

2.1 ปัญหาการกระจุกตวัของการถือครองสินทรพัยใ์นสถาบนัการเงิน ซ่ึงก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมในสงัคม นอกจากธุรกิจสถาบนัการเงนิเป็นธุรกิจที่ถือครอง 
สนิทรพัย์ไว้มากที่สุดแล้ว ในปจัจุบนัลกัษณะการถือครองสนิทรพัย์ในระบบธนาคาร
พาณชิยย์งักระจกุตวัอยูใ่นกลุ่มธนาคารพาณชิยใ์หญ่ๆ เพยีง 5 ธนาคาร การบรหิารงาน
ธุรกิจธนาคารอยู่ในความควบคุมของบุคคลไม่กี่ครอบครวั และยงัมอีทิธพิลต่อบรษิัท
และสถาบนัการเงนิอื่นๆ ในรปูแบบการใช้เงนิทุนของสถาบนัการเงนินัน้ๆ เพื่ออ านวย
ประโยชนยใ์หแ้ก่ธุรกจิของกลุ่มบุคคลผูถ้อืหุน้หรอืผูบ้รหิาร 

2.2 ปัญหาการกระจายหุ้นในตลาดหลกัทรพัยส์ู่ประชาชนยงัอยู่ในขอบเขตท่ีจ ากดั 
เน่ืองจากปจัจยัต่างๆ หลายประการโดยเฉพาะอยา่งยิง่ 

2.2.1 ตลาดทุนยงัไมพ่ฒันาเท่าทีค่วร ขาดหน่วยงานของรฐัทีม่ขีนาดและขอบเขต
การด าเนินงานทีเ่หมาะสม เพื่อท าหน้าทีเ่ฉพาะในการก ากบัดูแลและพฒันา
ตลาดทุน 

2.2.2 ขอ้ก าหนดทัง้ที่เป็นกฎหมายและรปูอื่นยงัเป็นอุปสรรคในการระดมทุนจาก
ประชาชนโดยการออกหุน้ใหม่ให้กวา้งขวางยิง่ขึน้ โดยเฉพาะการระดมทุน
จากประชาชนที่ไม่ใช่ผูถ้อืหุน้เดมิ เนื่องจากขอ้ก าหนดที่มอียู่ระบุว่าบรษิทั
ต่างๆ จะออกหุน้ใหมข่ายใหแ้ก่ประชาชนทีไ่ม่ใช่ผูถ้อืหุน้เดมิไม่ได ้ต้องเป็น
บรษิทัมหาชนเท่านัน้ ปจัจุบนัน้ี บรษิทัจดทะเบยีนและบรษิทัรบัอนุญาตใน
ตลาดหลกัทรพัยไ์ม่ไดเ้ป็นบรษิทัมหาชนตาม พ.ร.บ. บรษิทัมหาชนจงึขาย
หุน้ใหแ้ก่ประชาชนได ้
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2.2.3 การซื้อขายหุ้นและโอนหุ้นในตลาดหลกัทรพัยใ์นปจัจุบนัซึ่งยงัเป็นไปตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ก่อใหเ้กิดความไม่คล่องตวัไม่เหมาะสม
กบัสภาพของตลาดหลกัทรพัย ์ซึง่ยอ่มต้องมกีารซือ้ขายโอนหุน้เป็นจ านวน
มากและบ่อยครัง้ 

2.2.4 มกีารเก็บภาษีซ ้าซ้อน บรษิทัต่างๆ ต้องเสยีภาษีเงนิไดน้ิตบิุคคลเมื่อผู้ถอื
หุน้ไดร้บัการแบ่งก าไรจากเงนิปนัผลก็ต้องเสยีภาษีจากเงนิปนัผลอกีในรูป
ภาษีเงนิได้บุคคลธรรมดา แม้จะมรีะบบเครดิตภาษีก็ยงัมสี่วนภาษีซ้อน
เหลอือยู ่

2.2.5 การก าหนดคุณสมบตัขิองบรษิทัจดทะเบยีนกบับรษิทัรบัอนุญาตในตลาด
หลกัทรพัย ์ยงัระบุไว้คล้ายคลงึกนั ท าให้เป็นการจ ากดัจ านวนบรษิทัที่น า
หุน้เขา้มาใหม้กีารซือ้ขายไดใ้นตลาดหลกัทรพัย ์

2.2.6 ขณะน้ีบรษิทัจดัการลงทุน “กจิการจดัการลงทุน” ซึง่มสี่วนช่วยใหป้ระชาชน
สามารถเข้าร่วมถือหุ้นรายย่อยได้มาก มอียู่เพยีงแห่งเดยีวเท่านัน้และมี 
ข้อบังคับต่างๆ ที่ผูกมดัวิธีการด าเนินงาน ท าให้ยงัขาดความคล่องตัว 
อยูม่าก 

2.3 ปัญหาด้านการถือครองท่ีดิน ในปจัจุบนัน้ีการเกบ็ภาษทีีด่นิยงัมลีกัษณะการจดัเก็บ
ในอตัราที่ถดถอย กล่าวคอื ผู้ที่มทีี่ดนิมากเมื่อราคาที่ดนิมรีาคาสูงขึน้กลบัเสยีภาษีใน
อตัราที่ลดลง ซึ่งไม่เป็นธรรมและเป็นการส่งเสรมิให้เกิดการรวมตวัของการถือครอง
ที่ดนิมากยิง่ขึ้น ในเวลาเดยีวกนั การด าเนินงานในด้านการปฏริูปที่ดนิเพื่อแก้ปญัหา
ทางดา้นกรรมสทิธิใ์นระยะเวลาที่ผ่านมากย็งัเป็นไปค่อนขา้งชา้ ไม่ทนักบัแนวโน้มของ
ปญัหาเกษตรกรไรท้ีท่ ากนิหรอืตอ้งเช่าทีท่ ัง้หมดท ากนิซึง่มเีพิม่มากยิง่ขึน้ 

 
3. จดุประสงค ์

เพื่อให้การปรบัโครงสร้างการถือครองสินทรพัย์เศรษฐกิจเป็นไปโดยสอดคล้องกับแนว
พฒันาหลกัของแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 5 ที่จะเสรมิสรา้งความเป็นธรรมในสงัคมและความสามคัคี
ปรองดองกนัในชาต ิจงึตัง้จุดประสงคใ์นการกระจายการถอืครองสนิทรพัยท์างเศรษฐกจิในช่วง 5 ปี
ขา้งหน้าไว ้ดงันี้ 

3.1 ลดอัตราการรวมตวัของการถือครองสนิทรพัย์ในสถาบนัการเงนิ และป้องกันการใช ้
เงนิทุนของสถาบนัการเงนิ เพื่ออ านวยประโยชน์ใหแ้ก่ธุรกจิของเฉพาะกลุ่มบุคคลหรอื 
ผูบ้รหิาร 

3.2 สนับสนุนให้ตลาดหลกัทรพัยแ์ห่งประเทศไทยมบีทบาทส าคญัมากขึน้ ในการกระจาย
ความเป็นเจา้ของกจิการธุรกจิออกไปสู่ประชาชน โดยเพิม่จ านวนบรษิทัจดทะเบยีนและ
บรษิัทรบัอนุญาตในตลาดหลกัทรพัย์ เพิม่จ านวนผู้ถือหุ้นของบรษิัทจดทะเบยีนและ
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บรษิัทรบัอนุญาตแต่ละบรษิัท และขยายอตัราส่วนการกระจายการถือหุ้นของบรษิัท 
จดทะเบยีนและบรษิทัรบัอนุญาตแต่ละบรษิทั 

3.3 ลดอตัราการรวมตวัของการถอืครองทีด่นิและแกไ้ขปญัหาทางดา้นการขาดกรรมสทิธิใ์น
ทีท่ ากนิใหไ้ดผ้ลรวดเรว็มากยิง่ขึน้ 

 
4. แนวนโยบายและมาตรการ 

เพื่อด าเนินการใหเ้ป็นไปตามจุดประสงคท์ีก่ าหนดไวด้งักล่าวมาแลว้ แผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 
ก าหนดแนวนโยบายและมาตรการทีจ่ะน าไปสู่ผลในทางปฏบิตัไิวด้งัต่อไปนี้ 

4.1 การกระจายการถือครองสินทรพัยใ์นสถาบนัการเงิน 
4.1.1 ขยายขอบเขตการปฏบิตังิานและอ านาจหน้าทีข่องกองทุนรวมและระดมทุน

เพื่อใหก้องทุนเขา้ซื้อหุ้นของสถาบนัการเงนิต่างๆ และอุตสาหกรรมต่างๆ 
ให้กว้างขวางยิง่ขึ้น และน าหน่วยลงทุนนัน้ๆ มาขายให้แก่มหาชนตาม
หลกัเกณฑแ์ละวธิกีารทีเ่หมาะสม 

4.1.2 ใหก้องทุนรวมแต่งตัง้ผูแ้ทนหรอืจดัหาผูแ้ทนเขา้ร่วมในการบรหิารงานของ
กิจการที่ถือหุ้น ตามแนวนโยบายที่กองทุนรวมจะก าหนดโดยความ
เหน็ชอบของกระทรวงการคลงัและส่วนราชการทีเ่กี่ยวขอ้ง 

4.1.3 พจิารณาศึกษาจดัตัง้กองทุนพฒันาสถาบนัการเงนิและอุตสาหกรรมเป็น
พเิศษ เพื่อเขา้ถอืหรอืซือ้หุน้ในสถาบนัการเงนิหรอือุตสาหกรรม เพื่อเร่งรดั
การพฒันาสถาบนัการเงนิและอุตสาหกรรมให้มมีาตรฐานและเพื่อกระจาย
การถอืครองสนิทรพัยท์างเศรษฐกจิดงักล่าวใหแ้ก่มหาชนอย่างมขี ัน้ตอนที่
แน่นอน โดยให้กระทรวงการคลัง ธนาคารแห่งประเทศไทย และส่วน 
ราชการทีเ่กีย่วขอ้งรบัผดิชอบด าเนินการ 

4.2 การกระจายความเป็นเจ้าของกิจการโดยอาศยัตลาดหลกัทรพัยแ์ห่งประเทศไทย 
4.2.1 ด าเนินการพฒันาตลาดทุน โดยจดัตัง้หน่วยงานของรฐัทีม่หีน้าทีเ่ฉพาะใน

การก ากบัดูแลและพฒันาตลาดทุน รวมทัง้ตลาดหลกัทรพัยอ์อกใหม่ และ
ตลาดซึ่งขายหลกัทรพัยภ์ายในระยะของแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 โดยเป็น
หน่วยงานเฉพาะอยูใ่นการดแูลของกระทรวงการคลงั 

4.2.2 พิจารณาด าเนินการออกกฎหมายว่าด้วยหลักทรพัย์ให้มมีาตรฐานและ
สมบรูณ์แบบโดยเรว็ทีสุ่ด 

4.2.3 พจิารณาแก้ไขพระราชบญัญตัติลาดหลกัทรพัย์แห่งประเทศไทยเกี่ยวกบั
เงื่อนไขและข้อก าหนดในการจ าหน่ายหุ้น การโอนหุ้นให้ร ัดกุมและ 
เหมาะสม และทบทวนแก้ไขกฎหมายบริษัทมหาชนให้สอดคล้องกับ 
พระราชบัญญัติตลาดหลักทรัพย์ ทัง้นี้ รวมถึงการปรับปรุ งประกาศ
กระทรวงการคลงั การจ าแนกคุณสมบตัขิองบรษิทัจดทะเบยีนและบรษิทัรบั
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อนุญาตให้แตกต่างกนั ตลอดจนพจิารณาแก้ไขเพิม่เตมิประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ที่ยงัไม่เปิดช่องให้ด าเนินการดงักล่าว ทัง้นี้  เพื่อสร้าง
ความมัน่ใจและรกัษาไว้ซึ่งผลประโยชน์ของมหาชน และให้บงัเกิดความ
เ ห ม า ะ ส ม 
รดักุมในการปฏบิตั ิ

4.3 การลดอตัราการรวมตวัของการถือครองท่ีดิน 
4.3.1 ปรบัปรุงการจดัเก็บภาษทีี่ดนิในอตัราทีก่้าวหน้า เพื่อลดการถอืครองที่ดนิ

ไว้เก็งก าไรโดยมไิด้ใช้ประโยชน์จากที่ดินอย่างจรงิจงั และรเิริม่ให้มกีาร 
จดัเกบ็ภาษกีารพฒันาทีด่นิในเขตทีร่ฐัเขา้ไปลงทุนตามโครงการพฒันาและ
ก่อใหเ้กดิความเจรญิดา้นต่างๆ ขึน้ ในระยะของแผนพฒันาฯ ฉบบัที ่5 

4.3.2 ใหห้น่วยราชการทีร่บัผดิชอบดูแลก ากกัารใหม้กีารปฏบิตักิารตามกฎหมาย
ค่าเช่านาปี 2517 อยา่งเครง่ครดั และไดผ้ลในทางปฏบิตัมิากยิง่ขึน้ 

4.3.3 ด าเนินการเพิม่ทุนให้แก่ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหากรณ์การเกษตร
ตามที่ได้รบัอนุมตัจิากที่ประชุมผู้ถอืหุ้นจาก 2,000 ล้านบาท เป็น 4,000 
ล้านบาท ภายในระยะเวลาของแผนพฒันาฯ ฉบบัที่ 5 เพื่อให้ ธกส. 
สามารถขยายขอบเขตการให้กู้ระยะปานกลางและระยะยาวเพื่อไถ่ถอน
ทีด่นิของเกษตรกรไดก้วา้งขวางมากยิง่ขึน้ 

4.3.4 ในด้านการจ ากดัขนาดการถือครอง รฐับาลได้เสนอร่าง พ.ร.บ. แก้ไข
ประมวลกฎหมายทีด่นิ จ ากดัการถอืครองทีด่นิเพื่อการเกษตรไวไ้ม่เกนิ 50 
ไร่ ซึ่งผ่านการอนุมตัใินหลกัการของรฐัสภาไปแลว้ ส าหรบัการน าส่วนการ
ถอืครองทีเ่กนิ 50 ไร่มาเพื่อการปฏริปูทีด่นินัน้ เหน็สมควรเปลีย่นแนวทาง
กาด าเนินงานมาเน้นการให้กรรมสิทธิเ์ป็นส าคัญ แทนวิธีการพัฒนา
สมบูรณ์แบบ และทุ่มเททรัพยากรของรัฐลงไปในด้านการให้บริการ
เศรษฐกิจและสงัคมด้านต่างๆ พร้อมๆ กนั เพราะวธิกีารเดมิเป็นการใช้
จา่ยเงนิมากเพ่ือประโยชน์ในพืน้ท่ีจ ำนวนน้อย 

 


