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บทที่ 7 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ
1. บทสรุป
จากการศึกษาวิจัยเรื่อง “การประเมินประสิทธิภาพและผลสัมฤทธิ์ของแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ” ที่มีวัตถุประสงค์ 4 ประการ คือ ประการแรก เพื่อศึกษาลักษณะและ
วิธีการจัดทำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการของจังหวัด ประการที่สอง เพื่อจัดทำเกณฑ์มาตรฐานตัวชี้วัดการจัดทำและการปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ ประการที่สาม เพื่อศึกษากระบวนการบริหารและแปลงยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ และประการที่สี่ เพื่อประเมินผลสัมฤทธิ์ของแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ คณะผู้ศึกษาวิจัยได้ดำเนินการศึกษาวิจัย โดยการวิจัยเอกสาร การศึกษาเปรียบเทียบกับกรณีของต่างประเทศ การสำรวจข้อมูลภาคสนามและการวิเคราะห์เนื้อหาของแผนยุทธศาสตร์ฯ ของจังหวัดตัวอย่างในการศึกษาวิจัยทั้ง 
5 จังหวัด ประกอบด้วย จังหวัดนครสวรรค์ จังหวัดหนองบัวลำภูมิ จังหวัดราชบุรี จังหวัดตราด และจังหวัดกระบี่ ซึ่งมีรายละเอียดที่ค้นพบจากการศึกษาวิจัย ดังนี้ 

1.  ความชัดเจนในการบริหารราชการจังหวัดเพื่อการพัฒนาแบบบูรณาการ ในการพัฒนาระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค มุ่งเน้นให้จังหวัดปรับเปลี่ยนหลักคิดในการบริหารจัดการให้เป็นแบบประเทศไทยย่อส่วน  และเป็นหน่วยงานยุทธศาสตร์ (Strategic Business Unit) ในการ
ขับเคลื่อนประเทศให้ก้าวไปสู่ความมั่นคงและมั่งคั่ง จากประเทศที่ต้องพึ่งพิง (Dependency) ประเทศอื่นเป็นประเทศที่หุ้น ส่วนร่วมกันหรือประเทศที่พร้อมจะให้และรับในคราวเดียวกัน (Interdependence) ซึ่งเป็นการเพิ่มบทบาทด้านการพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดทั้งในระดับรากหญ้า และวิสาหกิจขนาดใหญ่ที่ทำให้มูลค่าผลิตภัณฑ์รวมของจังหวัด (Gross Provincial Product: GPP) ของจังหวัดเพิ่มขึ้น แต่ในทางปฏิบัติ การถ่ายทอดแนวคิดไปสู่หน่วยปฏิบัติการในระดับจังหวัด เป็นการถอดรหัสและส่งข้อมูลข่าวสารเฉพาะในส่วนของรูป แบบและกระบวนการบริหารจัดการ ที่มุ่งเน้นการนำแผนยุทธศาสตร์มาปรับใช้ในการพัฒนาจังหวัดแบบมีทิศทาง โดยมิได้ขยายความลงไปในรายละเอียดการจัดทำ
แผนยุทธศาสตร์ฯ ว่า รัฐบาลคาดหวังให้จังหวัดกำหนดทิศทางการพัฒนาไปในลักษณะใด ต้องการให้จังหวัดจัดทำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาเศรษฐกิจระดับจังหวัด หรือแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาสังคมระดับจังหวัด หรือแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับจังหวัด และควรใช้ปัจจัยใดเป็นตัวชี้นำการพัฒนาดังกล่าว ผลที่เกิดขึ้น จึงเป็นหมุดเชื่อมที่ขาด หายไป (Missing Link) ทำให้
แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการที่แต่ละจังหวัดจัดทำขึ้น มีความหลากหลาย และไม่มีทิศทางที่เด่นชัด  

2. ลักษณะ/วิธีการจัดทำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ จังหวัด
ตัวอย่างในการศึกษาวิจัยทั้ง 5 จังหวัด ได้มอบหมายให้สำนักงานจังหวัดเป็นเจ้าภาพหลักในการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ฯ และได้เชิญส่วนราชการ ภาคธุรกิจเอกชน อาทิ สภาอุตสาหกรรม หอการค้า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งสถาบันการศึกษาภายในจังหวัด เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ฯ โดยใช้เทคนิคการระดมสมอง การวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายนอกและขีดสมรรถนะภายในของจังหวัด (SWOT Analysis) เป็นเครื่องมือในการจัดทำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ ตามแนวทางและแบบฟอร์ม (Template) ที่สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) กำหนด 
3.  ประสิทธิภาพ/ผลสัมฤทธิ์ในการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ฯ การจัดทำแผนยุทธศาสตร์ฯ เป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูประบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ที่รัฐบาลได้เร่งรัดให้แต่ละจังหวัดจัดทำแผนยุทธศาสตร์ฯให้แล้วเสร็จ และลงนามในคำรับรองการปฏิบัติราชการจังหวัด (Performance Agreement) กับรัฐบาลภายในสองเดือน ภายใต้ข้อจำกัดทางด้านเวลา ทักษะความสามารถด้านการบริหารจัดการเชิงยุทธศาสตร์ของข้าราชการทั้งราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนกลางที่ปฏิบัติหน้าที่ราชการภายในจังหวัด ทำให้แผนยุทธศาสตร์ฯ สามารถสำเร็จเสร็จสิ้นภายในกรอบเวลาที่กำหนด แต่เมื่อพิจารณาในรายละเอียดที่เป็นเนื้อหาของแผนยุทธศาสตร์ฯ ทั้ง 5 จังหวัด พบว่าคุณภาพการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ฯ ส่วนใหญ่ยังไม่ถูกต้องตามหลักวิชาการ ไม่มีทิศทาง และมาตรฐานการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ฯ อย่างเป็นระบบ ทั้งยังไม่สามารถดึงจุดเด่นที่สุดของแต่ละจังหวัด มากำหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดที่มีการจัดลำดับความสำคัญในการพัฒนาที่มีแหลมคมและลุ่มลึก ส่วนใหญ่เป็นความพยายามในการนำทุกสิ่งที่จังหวัดมีอยู่ มาวางรวมกันแบบรักพี่เสียดายน้อง ทำให้ขาดจุดมุ่งเน้น (Focus) ในการพัฒนาที่ชัดเจนและเป็นรูปธรรม

4.  เกณฑ์มาตรฐานตัวชี้วัดการจัดทำและการปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตร์ฯ ผู้ว่าราชการจังหวัดที่เป็นตัวอย่างในการศึกษาวิจัยมีความเห็นว่าการกำหนดตัวชี้วัดความสำเร็จในการปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตร์ฯ ควรเป็นสิ่งที่รัฐบาลและจังหวัดต้องกระทำร่วมกัน ส่วนรายละเอียดของการจัดทำและการปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตร์ฯ ประกอบด้วยเกณฑ์มาตรฐานตัวชี้วัดใน 3 มิติ คือ มาตรฐานปัจจัยนำเข้าในการจัดทำและปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ  มาตรฐานด้านกระบวนการจัดทำและการปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตร์ฯ และคุณภาพของแผนยุทธศาสตร์ฯ โดยมีตัวชี้วัดความสำเร็จในการจัดทำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ 16 ตัว ประกอบด้วย
1) ระดับความชัดเจนในการระบุปัญหาและความจำเป็นในการพัฒนา
2) ระดับความชัดเจนในการระบุความต้องการของประชาชนในพื้นที่
3) ระดับการนำองค์ความรู้ที่จำเป็นมาใช้ในการพัฒนา
4) ระดับความชัดเจนในการระบุความคาดหวังของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
5) ระดับการนำข้อมูลพื้นฐานมาใช้ในการวางแผนยุทธศาสตร์
6) การวิเคราะห์สถานการณ์
7) การวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายนอกและขีดสมรรถนะภายในของจังหวัด (SWOT Analysis)

8) ระดับการเปิดโอกาสให้ภาคส่วนต่างๆ เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ฯ
9) ระดับการนำเครื่องมือทางการบริหารมาใช้ในการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ฯ
10) มาตรฐานในการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ฯ
11) ระดับการรับฟังความคิดเห็น
12) วิสัยทัศน์ต้องมีจุดมุ่งเน้นที่ชัดเจน
13) ระดับของความสัมพันธ์เชื่อมโยง
14) ระดับของความครอบคลุมภาระงานที่ต้องดำเนินการเพื่อก้าวไปสู่ความสำเร็จตาม
วิสัยทัศน์ที่กำหนด
15) ระดับของพลังขับเคลื่อนไปสู่ความสำเร็จตามวิสัยทัศน์ที่กำหนด
16) ระดับของความถูกต้องตามหลักวิชาการด้านการวางแผนยุทธศาสตร์

5.  กระบวนการบริหารและการแปลงแผนยุทธศาสตร์ฯ ไปสู่การปฏิบัติ ในการแปลง
ยุทธศาสตร์ฯ ไปสู่การปฏิบัติ โดยพิจารณาจากมุมมองด้านการบริหารและการกำกับการดำเนินงานของส่วนราชการให้เป็นไปตามยุทธศาสตร์ฯ กระบวนการแปลงยุทธศาสตร์ฯไปสู่การปฏิบัติ และการบูรณาการแผนยุทธศาสตร์ฯ กับแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่า จังหวัดที่เป็นตัวอย่างในการศึกษาวิจัยทั้ง 5 จังหวัด ส่วนใหญ่ยังมีปัญหาอุปสรรค และข้อจำกัดหลายประการที่มีผลกระทบ
ต่อความสำเร็จในการนำยุทธศาสตร์ฯ ไปสู่การปฏิบัติ เริ่มจากการจัดโครงสร้างการบริหารแบบหลวมๆ ไม่มีระบบการบริหารแผนยุทธศาสตร์ฯ ที่เป็นรูปธรรมและถูกต้องตามหลักวิชาการ ขาดทักษะความสามารถ/ประสบการณ์ในการแปลงยุทธศาสตร์ฯ ไปสู่การปฏิบัติ และขาดการบูรณาการ
แผนยุทธศาสตร์ฯ กับแผนงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

6. คำรับรองผลการปฏิบัติราชการจังหวัด ภาพรวมของคำรับรองผลการปฏิบัติราชการจังหวัด ยังไม่มีความสัมพันธ์เชื่อมโยง และสอดประสานไปในทิศทางเดียวกัน โดยเฉพาะในมิติด้าน
ประสิทธิภาพการบริหารจัดการ มิติด้านคุณภาพการให้บริการ และมิติด้านการพัฒนาองค์กร เป็นงานประจำที่ไม่ตอบสนองต่อการดำเนินงานเพื่อขับเคลื่อนไปสู่ความสำเร็จตามวิสัยทัศน์ที่กำหนดไว้

7. การบริหารนโยบายการปฏิรูประบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค จากการศึกษาวิจัย มีประเด็นที่พาดพิงถึงคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการใน 2 ลักษณะ คือ
1) จากการวิจัยเอกสาร ปรีดา กุลชล ระบุว่า ความสำเร็จในการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาขึ้นอยู่กับความสามารถของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) และกระทรวงมหาดไทย ในการปรับตัวให้เข้ากับระบบการบริหารสมัยใหม่ตามเจตนารมณ์ของนายกรัฐมนตรี อุปสรรคในการพัฒนาตกอยู่ที่
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ที่ยังติดยึดอยู่กับการบริหารสมัยเก่า (Bureaucracy) ซึ่งมีวิสัยทัศน์เกี่ยวกับการปฏิรูปการบริหารที่แตกต่างกับ CEO หรือนักบริหารของประเทศที่พัฒนาแล้วทั่วโลก ทั้งยังไม่สันทัดเรื่องการบริหารสมัยใหม่ (Quality Management) เนื่องจากไม่รู้วิธีการในการพัฒนาตามมาตรฐานสากล เมื่อ ก.พ.ร. อาสาเข้ามาพัฒนาผู้ว่าราชการจังหวัด CEO โดยไม่รู้จริงในเรื่องการบริหารสมัยใหม่ ก็จะใช้ความรู้เก่าๆ ของการบริหารสมัยเก่า (Bureaucracy) ที่ตนเชี่ยวชาญเข้ามาลองผิดลองถูก ทำให้เกิดช่องว่างระหว่างการบริหารที่ไม่มีระบบแบบสมัยเก่ากับการบริหารสมัยใหม่ตามเจตนารมณ์ของนายกรัฐมนตรี
2) จากการศึกษาวิจัยสนาม จังหวัดที่เป็นตัวอย่างในการศึกษาวิจัยส่วนใหญ่ มีความเห็นว่าสถาบันต่างๆ ที่สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ว่าจ้างให้มาเป็นที่ปรึกษาในการจัดทำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ ไม่สามารถเป็นที่พึ่งและให้คำปรึกษาเกี่ยวจังหวัดได้

2. ข้อเสนอแนะ 
จากการศึกษาวิจัยความสำเร็จในการบริหารราชการจังหวัดเพื่อการพัฒนาแบบบูรณาการมีปัจจัยที่เกี่ยวเนื่องและเป็นตัวผลักให้แผนยุทธศาสตร์ฯบรรลุผลตามเป้าประสงค์ที่กำหนดไว้ ประเด็นปัจจัยต่างๆมีทั้งประเด็นปัจจัยที่สามารถดำเนินการพัฒนาและแก้ไขได้ด้วยระบบงานภายในกระทรวงมหาดไทย กับประเด็นปัจจัยที่ต้องอาศัยการประสานความร่วมมือกับกลไกของรัฐที่อยู่เหนือกว่าจังหวัด แนวทางในการพัฒนาระบบการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการที่สามารถพัฒนาและแก้ไขได้ด้วยระบบงานภายในกระทรวงมหาดไทยที่เป็นผลจากการศึกษาวิจัย มีดังนี้
1. ควรจัดให้มีการพัฒนาบุคลากรด้านการบริหารยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการในระดับต่างๆ โดยเร่งด่วน อาทิ การจัดให้มีหลักสูตรการพัฒนาหัวหน้าสำนักงานจังหวัด หัวหน้า
กลุ่มงานยุทธศาสตร์ หัวหน้ากลุ่มงานข้อมูล ให้มีทักษะความสามารถในการบริหารจัดการเชิง
ยุทธศาสตร์แบบมืออาชีพทั้งในลักษณะของ Pre – service Training และ In – service Training รวมตลอดทั้งการเปิดโอกาสให้บุคลากรที่เป็นคณะผู้บริหารแผนยุทธศาสตร์ของแต่ละจังหวัดได้ไปศึกษาดูงานและเรียนรู้ประสบการณ์ด้านการบริหารการพัฒนาของประเทศที่เป็นตัวแบบเทียบเคียงมาตรฐาน (Benchmarking) ในการพัฒนาที่สอดรับกับทิศทางการพัฒนาของแต่ละจังหวัด 
2.  ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องเป็นผู้บริหารการเปลี่ยนแปลงที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการจัดให้มีการถ่ายทอดค่านิยมร่วมและองค์ความรู้ที่จำเป็นสำหรับการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาแบบบูรณาการ อาทิ หลักคิดในการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา การบริหารจัดการภาครัฐแบบมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ เทคนิคการสร้าง / ถอดตัวชี้วัดเป็นแผนงานโครงการ การประเมินตนเอง (Self Assessment Report) ลงไปสู่ข้าราชการในระดับปฏิบัติของจังหวัดอย่างทั่วถึง เพื่อให้เกิดพลังร่วมในการขับเคลื่อนให้จังหวัดก้าวไปสู่ความสำเร็จตามวิสัยทัศน์
ที่กำหนดไว้

3. ควรพัฒนาสำนักงานจังหวัด ให้เป็นเครื่องมือที่ทรงประสิทธิภาพของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารและแปลงยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการไปสู่การปฏิบัติ โดยการกำหนด
ตัวเจ้าภาพหลักในการผลักดันประเด็นยุทธศาสตร์ และ/หรือตัวชี้วัดแต่ละประเด็นยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ พร้อมทั้งมีทักษะความชำนาญในการใช้เครื่องมือทางการบริหารต่างๆ อาทิ ลิขิตสมดุล (Balanced Scorecard) มาถอดรหัส คือ การกำหนดปัจจัยที่มีผลต่อความสำเร็จอันยิ่งยวด (Critical Success Factor: CSF) การจัดทำแผนงานโครงการแบบเหตุผลสัมพันธ์ (Logical Framework) และวางเนื้องานให้ครอบคลุมภารกิจที่มีผลต่อสำเร็จในการผลักดันประเด็นยุทธศาสตร์ หรือตัวชี้วัดแต่ละประเด็น พร้อมทั้งนำระบบรายงานผลการประเมินตนเอง (Self Assessment Report) มาใช้ในการบริหารประเด็นยุทธศาสตร์หรือตัวชี้วัดด้วยการเชื่อมโยงกับ Provincial Operation Center อย่างเป็นระบบ
4. สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ()ก.พ.ร.) ควรสนับสนุนให้จังหวัดจัดทำและพัฒนาตัวชี้วัดตามศักยภาพของแต่ละจังหวัด เพื่อให้การจัดทำคำรับรองการปฏิบัติราชการจังหวัดในแต่ละมิติ มีความครอบคลุม สามารถสนองตอบต่อการดำเนินงานเพื่อบรรลุผลตามวิสัยทัศน์และ
เป้าประสงค์ในการพัฒนาจังหวัด โดยยึดหลักของความสัมพันธ์เชื่อมโยง การสอดประสานและการส่งต่อกันอย่างเป็นระบบ
5. กระทรวงมหาดไทยควรประสานความร่วมมือกับสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สำนักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ สำนัก งานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ในการพัฒนาระบบการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาให้สอดคล้องกับแนวคิดในการปฏิรูประบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาคตามแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. 2547 – 2550 แบบครบวงจร มิใช่พัฒนาแบบแยกส่วน พัฒนาแบบคิดไปทำไป หรือพัฒนาแบบลองผิดลองถูกดั่งที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ทั้งนี้ อาจทำได้โดยการจำลองภาพจังหวัดต้นแบบการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาตามเจตนารมณ์ของนายกรัฐมนตรี และจัดทำเป็น Blueprint for Change ที่สามารถสะท้อนภาพการบริหารจัดการที่รัฐบาลต้องการให้เกิดขึ้นจริงในอนาคต และจัดให้มีจังหวัดนำร่องในการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาอย่างเต็มรูปแบบ โดยการมอบอำนาจให้จังหวัดมีความคล่องตัวในการบริหารจัดการ (Autonomy) มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่สามารถขอตั้งงบประมาณ สามารถกระทำนิติกรรมตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย สามารถกำหนดโครงสร้างอัตรากำลังในการบริหารราชการจังหวัดให้สอดคล้องกับ
วิสัยทัศน์ และยุทธศาสตร์การพัฒนาที่จังหวัดกำหนดขึ้น รวมทั้งบทบาทในการเป็นพี่เลี้ยงให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีขีดสมรรถนะในการจัดทำแผนพัฒนาท้องถิ่น การบริหารจัดการที่มีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกับแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ และแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาได้อย่างมีประสิทธิภาพ งานบริการประชาชนหรืองานปฏิบัติการที่เกี่ยวเนื่องกับแผน
ยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ รวมตลอดทั้งบุคลากรของหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางที่เข้ามาดำเนินงานในเขตพื้นที่จังหวัด ให้ถ่ายโอนมาตั้งไว้ที่จังหวัด และ/หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จังหวัดพิจารณาเห็นสมควรทั้งหมด 
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       ศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

