
61
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งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย (Gender Responsive Budgeting):  
เครื่องมือในการขับเคลื่อนความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา*

ภาคภูมิ  ฤกขะเมธ**

บทคัดย่อ 

	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อทบทวนแนวคิดเกี่ยวกับการจัดทำ�งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย 
(Gender Responsive Budgeting: GRB) ซึ่งให้ความสำ�คัญกับปัญหาและอุปสรรคอันเนื่องมาจากบทบาท 
โอกาส และการเขา้ถงึทรพัยากรระหวา่งหญงิและชายทีต่า่งกนัในแตล่ะสงัคม วฒันธรรม GRB จงึเปน็การจดั
ทำ�งบประมาณทีก่ระจายทรพัยากรอยา่งเสมอภาคและเป็นธรรม ซึง่ในทางปฏบัิติจะทำ�ไดโ้ดยการประเมนิผล
นโยบายในอดีตและปัจจุบัน เพื่อให้มีข้อมูลที่จะใช้ในการออกแบบมาตรการต่างๆ ในรูปแผนงาน โครงการ 
และการจัดบริการที่สอดคล้องกับสภาพปัญหาและสถานการณ์ที่เกิดขึ้น โดยกระบวนการของ GRB จะช่วย
กำ�กบัใหเ้กดิความคุม้ค่าในการจัดสรรและบรหิารเงนิงบประมาณ การสนบัสนนุใหเ้กิดการตรวจสอบ ตดิตาม 
และประเมินผล อันเป็นการสร้างระบบความพร้อมรับผิดชอบและความโปร่งใสให้เกิดขึ้นในกลไกของรัฐ  
ผลที่ตามมาคือ เกิดระบบธรรมาภิบาลขึ้นในกระบวนการงบประมาณ GRB จึงไม่เพียงแต่ทำ�ให้เกิดความ
เสมอภาคหญิงชายแต่ยงัสามารถผลกัดันการพฒันาประเทศในมติท่ีิหลากหลายมากข้ึน สำ�หรบัการขับเคลือ่น 
GRB ในประเทศไทยจำ�เป็นต้องให้ความรู้ ความเข้าใจ และชี้ให้เห็นถึงประโยชน์แก่นักการเมือง ผู้บริหาร 
ข้าราชการ และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการจัดทำ�งบประมาณของประเทศ รวมท้ังภาคประชาสังคม 
ที่เกี่ยวข้องในแต่ละภาคส่วน ควบคู่ไปกับสร้างกลไกและเครื่องมือเพื่อสนับสนุนการสร้างความเป็นสถาบัน 
(institutionalization) ในการทำ� GRB 
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งบประมาณทัง้สิน้ หากเปล่ียนวิธีคดิและเทคนคิในการจัดทำ�งบประมาณทัง้ระบบโดยคำ�นงึถงึมติหิญงิชาย ผลทีต่ามมาคอื การลดความ

เหลือ่มลํา้และสรา้งความเทา่เทียมในการบรหิารในโครงการพฒันาตา่งๆ ดงัน้ัน การขับเคลือ่นการบริหารการพัฒนาดว้ย GRB จงึจะก่อ

ใหเ้กดิประโยชนอ์ยา่งมหาศาลจากพลังของระบบงบประมาณทีผ่กูกบัแผนงานตา่งๆ ของประเทศ เรือ่ง GRB นีจ้งึไมเ่ปน็เพยีงงบประมาณ
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Gender Responsive Budgeting (GRB): A Tool for Driving Equality 
in Development Administration

Pharkphoom  Rukhamate*

Abstract

	 This article reviews the concept of Gender Responsive Budgeting (GRB),  
emphasizing the obstacles incurred by the difference between opportunity and  
accessibility to resources by males and females in different cultures and societies. This form 
of budgeting provides equality amongst users and equity of resources for both males and 
females. In practice, GRB budgeting opens with an evaluation of past and on-going policies in 
order to obtain information for setting up new programs and projects, including new public 
services. GRB promotes optimum budget allocation, as well as the underlying dimensions 
of good governance, such as accountability and transparency in public mechanisms. Not 
only does GRB solve the gender equity issue, it also enables national development to be 
driven along various aspects. In order to adopt GRB in Thailand, it is crucial that politicians, 
administrators, public officials, and other stakeholders involved in budgeting, should strive 
to come to discern and understand the benefits of GRB. In fact, once GRB is perceived to be 
easily adaptable to prior national budgeting processes, it will be widely adopted by various 
sectors. To ensure its sustainability throughout all sectors, GRB would be institutionalized 
through the writing up of a GRB manual, a revision of budget requisition forms, the drafting 
of budgeting bills and other relevant regulations. 

Keywords: Gender responsive budgeting, gender equality, development administration, 
equality, main stream economic development
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บทนำ� 

	 กระแสโลกาภิวัตน์และความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี ทำ�ให้เวลา ระยะทาง และขอบเขตของพื้นที่ 
ไม่เป็นอุปสรรคในการติดต่อสื่อสาร ส่งผลให้พลเมืองของแต่ละประเทศสามารถติดต่อสื่อสารกันได้มาก 
ยิ่งขึ้น มีการลงทุนการค้าข้ามประเทศ และการเคลื่อนย้ายแรงงานที่เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว วิถีการดำ�เนินชีวิต
แบบใหม่ๆ  ปรากฏใหเ้หน็อยา่งมากมาย ทัง้ยงัสง่ผลกระทบตอ่สงัคมและวฒันธรรมทีม่อียูเ่ดมิใหเ้ปลีย่นแปลง
ไปในทิศทางที่แตกต่างหลากหลาย ขณะที่ปัญหาต่างๆ ในสังคมก็เพิ่มขึ้นเป็นเงาตามตัวและมีมิติที่ซับซ้อน
มากยิ่งขึ้น เครื่องมือและนโยบายต่างๆ ที่นำ�มาใช้แก้ปัญหาของประเทศจึงควรมีกลไกการตรวจจับปัญหา
เปน็ระยะๆ เพือ่คน้หาวธิกีารทีม่ปีระสทิธภิาพในแงม่มุทีซ่บัซอ้น มากกวา่เนน้แกป้ญัหาดา้นใดดา้นหนึง่เพยีง
ด้านเดียว รัฐบาลควรต้องมีมาตรการที่ตอบสนองความจำ�เป็นของกลุ่มเป้าหมาย ที่สำ�คัญต้องมีหลักประกัน
ว่า กลุ่มเป้าหมายเหล่านั้นได้รับโอกาสและเข้าถึงโอกาสในการแก้ไขเหล่านั้นได้จริงหรือไม่ อาจกล่าวอีก 
นัยหน่ึงวา่ การกำ�หนดนโยบาย มาตรการ และการจดัสรรงบประมาณ ควรตอ้งพจิารณาทัง้การขับเคลือ่นใน
มิติทางเศรษฐกิจ และบรรเทาปัญหา รวมถึงสร้างคุณค่าในมิติอื่นๆ เช่น ประสิทธิภาพ ความเท่าเทียม และ
สร้างความเป็นธรรมให้เกิดขึ้นในสังคมวงกว้างไปพร้อมๆ กัน นอกจากนี้ หากพิจารณาผลของนโยบายการ
พัฒนาประเทศที่ผ่านมาจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับต่างๆ หรือแผนงาน โครงการของ
ส่วนราชการในอดีต ก็จะเห็นได้ชัดว่า แม้แต่นโยบายท่ีก่อให้เกิดผลดี ก็มักสร้างปัญหาในอีกด้านหนึ่งเสมอ 
เนื่องจากมองมิติในการแก้ปัญหาแบบแยกส่วน เช่น การใช้เครื่องมือเพื่อส่งเสริมการลงทุนขนาดใหญ่ แม้ว่า
จะก่อให้เกิดการขับเคลื่อนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ แต่ในขณะเดียวกัน กลับก่อให้เกิดปัญหาการ 
กระจายความเจรญิทีไ่ม่เปน็ธรรม ทำ�ใหเ้หน็ปรากฏการณข์องการเคลือ่นไหว และตอ่สู้ของกลุม่ตา่งๆ ในสงัคม
เกิดขึ้นเป็นระยะๆ หรือการพัฒนาเศรษฐกิจกับการสร้างความเป็นธรรมในการพัฒนาโดยใช้การพัฒนาคน 
เป็นศูนย์กลาง เช่น การพัฒนาที่เน้นความจำ�เป็นพื้นฐาน การพัฒนาเฉพาะพื้นที่ หรือการพัฒนาเฉพาะกลุ่ม 
เช่น การตั้งกองทุนต่างๆ ขึ้นมากมาย ก็ยังไม่สามารถลดความไม่เป็นธรรมและสร้างความเสมอภาคได้สำ�เร็จ 
ดังนั้น เครื่องมือในการแก้ปัญหาที่มองถึงมิติที่มีความหลากหลายมากกว่า จึงมีความจำ�เป็นและเป็นคำ�ตอบ
ในเบื้องต้นสำ�หรับการออกแบบเครื่องมือในการแก้ปัญหาของประเทศแบบองค์รวม

	 ในระดับนานาชาติ มิติเรื่องความเสมอภาคและความเป็นธรรมมักถูกนำ�มาพิจารณาควบคู่กับ
การจัดสรรทรัพยากรทางเศรษฐกิจและการพัฒนากระแสหลัก และได้กลายเป็นประเด็นเรียกร้องและเร่ง
ให้รัฐบาลมีการขับเคลื่อน การหยิบยกประเด็นเหล่านี้ก็เพื่อหามาตรการแก้ไขร่วมกันกับประเทศต่างๆ ใน
เวทีโลก ไม่ว่ารากของสาเหตุจะเกิดจากอุปสรรคของสังคม วัฒนธรรม ที่ทำ�ให้เกิดการละเลยและการมองข้าม
ต่อปัญหานี้ หรือเกิดจากการมุ่งเน้นการพัฒนาเศรษฐกิจจนเกินไป ทำ�ให้แยกส่วนในการแก้ปัญหาและ
พัฒนา หรือสาเหตุที่ไม่ให้ความสำ�คัญกับประเด็นความเท่าเทียมและเป็นธรรมเพราะคิดว่ามีความสำ�คัญ
ไม่เพียงพอ เมื่อเทียบกับการพัฒนาเศรษฐกิจกระแสหลัก แต่ทั้งหมดนี้ล้วนทำ�ให้ผลการพัฒนาในประเทศ 
ต่างๆ ขาดความสมดุลและก่อให้เกิดช่องว่างในการพัฒนาในกลุ่มต่างๆ ขยายมากข้ึนเรื่อยๆ ซํ้าเติมปัญหา
ความไม่เสมอภาคที่มีอยู่เดิม ทั้งนี้ การเคลื่อนไหวของกลุ่มต่างๆ ท่ีปรากฏในข่าวทีวีและหนังสือพิมพ์เป็น 
ระยะๆ ชีใ้ห้เหน็วา่ ปญัหาน้ีได้รบัความสนใจจากประชาคมโลกเป็นอยา่งมาก โดยเฉพาะองค์กรสตรท่ัีวโลก ซึง่
การเคล่ือนไหวและการเรยีกรอ้งของกลุม่องค์กรสตรทีำ�ให้เกดิการประชุมและข้อตกลงท่ีสำ�คญัหลายประการ 
นับตัง้แตอ่นุสัญญาวา่ด้วยการขจัดการเลอืกปฏบิตัติอ่สตรใีนทุกรปูแบบ (Convention on the Elimination 
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of All Forms of Discrimination against Women: CEDAW) ทีเ่รยีกรอ้งให้ยกเลกิการกดีกนัผูห้ญงิในการ 
จ้างงาน (The United Nation [UN], 2000: 117) และข้อเรียกร้องจากการประชุมระดับโลกว่าด้วยสตรี 
ครั้งที่ 3 (The Third World Conference on Women) ณ กรุงไนโรบี ประเทศเคนยา ท่ีเรียกร้องการ
เปิดโอกาสให้ผู้หญิงเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาในภาคส่วนต่างๆ มากยิ่งขึ้น (UN, 1985: 23-25)  รวมทั้ง
การประชุมระดับโลกว่าด้วยสตรี ครั้งที่ 4 (The Fourth World Conference on Women) ณ กรุงปักกิ่ง 
สาธารณรฐัประชาชนจีน ได้มีการจัดทำ�ปฏญิญาปกัก่ิงและแผนปฏบัิตกิารเพ่ือความก้าวหนา้ของสตร ี(Beijing 
Declaration and Platform for Action: BPFA) ซึง่มสีาระสำ�คญัเพือ่ขจัดอปุสรรคทีข่ดัขวางการมสีว่นรว่ม
อยา่งเสมอภาคระหวา่งหญงิและชายในการตัดสนิใจในทุกดา้นของชีวิต ท้ังทางเศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืง 
รวมทั้งต้องมีความเสมอภาคระหว่างหญิงชายในการพัฒนาที่ยั่งยืน ยิ่งไปกว่านั้น ควรผลักดันให้ความ 
เสมอภาคระหว่างหญงิชายเปน็กระแสหลกัของการพฒันา (gender mainstreaming) โดยใชม้มุมองมติหิญงิ
ชายในการกำ�หนดนโยบายและจัดทำ�แผนงานโครงการของแต่ละประเทศ (UN, 1995: 3) ซึ่งกลายเป็นแรง 
ผลกัดันสำ�คญัทีท่ำ�ใหเ้กดิการจัดทำ�งบประมาณเพือ่ผู้หญงิ (women budget หรือ gender budget) ท่ีมีการ
รเิริม่ขึน้ในชว่งทศวรรษ 1970s ซึง่ไดร้บัความสนใจจากองคก์รสตรแีละมกีารนำ�ไปใชโ้ดยรฐับาลของประเทศ 
ตา่งๆ หลายประเทศ และตอ่มา ไดม้กีารเสนอใหเ้พิม่เตมิคำ�วา่ ตอบสนอง (responsive) ลงไป ทำ�ใหป้รากฏ 
คำ�ว่า Gender Responsive Budgeting ที่ประเทศต่างๆ หลายประเทศยอมรับและนำ�มาปรับใช้เพ่ือ 
ขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจและแก้ปัญหาความไม่เป็นธรรมของกลุ่มสตรีและกลุ่มต่างๆ มาจนทุกวันนี้

	 จากการทบทวนขา้งต้นทำ�ใหเ้กดิขอ้สงสยัวา่ การจดัทำ�งบประมาณทีค่ำ�นงึถงึมติหิญงิชาย (Gender 
Responsive Budgeting) หรือต่อไปนี้จะเรียกชื่อย่อว่า GRB ว่าคืออะไร มีความสำ�คัญและความเกี่ยวพัน 
หรือมีประโยชน์ในการนำ�มาใชแ้กป้ญัหาการพฒันาประเทศ ควบคูก่บัการแกปั้ญหาความเสมอภาคและความ
เป็นธรรมได้อย่างไร มีความเป็นไปได้แค่ไหนที่จะใช้ GRB แก้ปัญหาทั้งความเสมอภาค ความเป็นธรรม และ
การขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจกระแสหลักไปพร้อมๆ กัน รวมทั้งหากนำ�มาใช้จำ�เป็นต้องเข้าใจอะไรบ้าง และ
ต้องเตรียมตัวอย่างไร หน่วยงานภาครัฐควรต้องทำ�อย่างไร คำ�ถามและข้อสงสัยเหล่านี้ล้วนท้าทายผู้เขียนให้ 
หาคำ�ตอบผา่นบทความน้ี ซึง่จะนำ�เสนอเปน็ 4 สว่น ไดแ้ก ่1) แนวคดิและพฒันาการของ GRB 2) กระบวนการ
และเครื่องมือในการจัดทำ� GRB 3) GRB กับการบริหารและพัฒนา และ 4) การขับเคลื่อน GRB สำ�หรับ
ประเทศไทย

แนวคิดและพัฒนาการของ GRB 

	 ภายใต้ฐานคิดของการพัฒนาประเทศที่มุ่งพัฒนาความเจริญเติบโตและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
ทำ�ให้หน่วยงานภาครัฐต่างมุ่งจัดทำ�แผนงาน โครงการ เพื่อขับเคล่ือนการเติบโตในภาคส่วนของตนเองตาม
บทบาทหน้าทีข่องสว่นราชการ อยา่งไรกต็าม จะเหน็วา่ หลายสว่นงานไดค้ดิแผนงานโครงการเพือ่แกป้ญัหา
ความเทา่เทยีมและความเปน็ธรรมเฉพาะกลุ่มสตรีหรือกลุม่ผูด้อ้ยโอกาสตา่งๆ แมจ้ะมจีำ�นวนไมม่ากนกัแตก่็
สะทอ้นวา่รฐับาลแตล่ะประเทศเหน็ความสำ�คญัและมเีจตนาทีจ่ะแกป้ญัหานี ้ทัง้นีพ้บวา่ ฐานคดิทีเ่หมอืนกนั
ในการแกป้ญัหาการพัฒนาประเทศทีย่ัง่ยนื มคีวามสมัพนัธก์บัความเสมอภาคระหวา่งหญงิชาย โดยการพฒันา
ประเทศจะเกดิขึน้ควบคู่ไปกับการลดน้อยลงของช่องวา่งดา้นการศกึษา อาชีพ และเศรษฐกิจระหว่างหญงิและ
ชาย (Klasen, 1999: 26-27; Edwards, 2010: 62-63; Bandiera & Natraj, 2013: 18; Jayachandran, 
2015) ข้อมูลจากรายงานของธนาคารโลก (World Development Report) ชี้ให้เห็นว่า ความไม่เสมอภาค



65

งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย (Gender Responsive Budgeting): 

เครื่องมือในการขับเคลื่อนความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา

ระหว่างหญิงชายโดยเฉพาะด้านการศึกษา สุขภาพ การจ้างงาน และรายได้ มีผลต่ออัตราการเติบโตทาง
เศรษฐกิจในหลายๆ ประเทศ (World Bank, 2011: 46-49; Agénor & Canuto, 2013) แต่มาตรการที่ 
ลดความไม่เท่าเทียมต่างๆ จะเกิดข้ึนอย่างชัดเจนได้นั้น ต้องอาศัยเครื่องมือนโยบายท่ีมีประสิทธิภาพและมี 
ผลกระทบสูง ดังนั้น การจัดทำ�งบประมาณจึงถูกนำ�มาใช้ เพราะเหตุว่า การจัดทำ�งบประมาณเก่ียวข้องกับ
ฐานในการจัดสรรทรัพยากรไปสู่ภาคส่วนและกลุ่มเป้าหมายในการพัฒนา ทั้งนี้ อาจจัดสรรเป็นการเฉพาะ
หรือเลือกใช้วิธีการตอบสนองไปพร้อมๆ กับการแก้ปัญหาการพัฒนา บนฐานคิดนี้เองทำ�ให้กลุ่มองค์กรสตรี
และนักวชิาการดา้นสตรไีดห้ยบิยกการจดัทำ�งบประมาณทีค่ำ�นงึถงึมติหิญงิชาย (GRB) มาใชเ้พือ่ผลกัดนัการ 
ขับเคลื่อนเรื่องความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย

	 นกัวชิาการให้ความหมายและอธิบายแนวคิดในการจดัทำ�งบประมาณทีเ่รียกวา่ GRB ไวอ้ยา่งหลากหลาย
และมีจุดเน้นที่แตกต่างกัน ดังนี้

	 Budlender, Sharp และ Allen (1998: 5) ได้ให้ความหมายของ GRB คือกระบวนการและ 
เคร่ืองมือที่ใช้ในการประเมินผลกระทบจากงบประมาณของรัฐต่อหญิงและชาย โดยเฉพาะในข้ันตอนการ
ตรวจสอบงบประมาณของรัฐที่มีผลกระทบต่อผู้หญิงและเด็กหญิง 

	 The United Nations Population Fund (UNFPA) and The United Nations Development 
Fund for Women (UNIFEM) (2006: 12) เห็นว่า GRB เป็นเครื่องมือที่ช่วยให้รัฐบาลกำ�หนดนโยบายและ
จัดสรรงบประมาณที่ตอบสนองต่อความต้องการและก่อให้เกิดประโยชน์ต่อคนในแต่ละกลุ่มทางสังคมท่ี 
แตกตา่งกัน โดยคำ�นงึถงึอคติทางเพศ รวมทัง้การไมไ่ดร้บัประโยชนห์รอืถูกละเลย ซึง่มสีาเหตมุาจากชาตพัินธ์ุ 
วรรณะ สถานะทางเศรษฐกิจ ถิ่นที่อยู่ และอายุ เป็นต้น ซ่ึงเป็นการให้ความหมายโดยเน้นให้ผนวก GRB 
เข้าไปในการกำ�หนดนโยบาย และมองปัจจัยอื่นๆ ร่วมกับมิติหญิงชาย 

	 Elson (2002: 25) มีความเห็นว่า GRB มีความแตกต่างจากการจัดทำ�งบประมาณท่ัวไป ท่ีเดิม
วิเคราะห์และประมาณการงบประมาณโดยใช้ครัวเรือน (household) เป็นหน่วยในการวิเคราะห์ ทำ�ให้ไม่
สะท้อนภาพปัญหาจากความเป็นจริง เนื่องจากในครัวเรือน ประกอบไปด้วย ความแตกต่างภายใน ไม่ว่าจะ
เปน็ผู้ชายและผูห้ญงิ เด็ก และคนชรา ซึง่เปน็บคุคลจรงิๆ ทีม่คีวามแตกตา่งของปญัหาในการเขา้ถงึทรพัยากร
และคาดหวงัวา่มีโอกาสทีไ่ดร้บัประโยชน์จากการจดัสรรทีไ่มเ่ทา่เทยีมและเปน็ธรรม GRB จงึมลีกัษณะทีต่า่ง
จากการทำ�งบประมาณแบบเดิม โดยหันไปสนใจหน่วยในระดับปัจเจก (individual) นอกจากนี้ ยังให้ความ
สำ�คัญกบัการวเิคราะหถ์งึงานภาคอภบิาลทีไ่มไ่ดร้บัคา่จา้ง (unpaid care work) โดยรฐัอาจทำ�โครงการและ
จัดสรรงบประมาณเข้ามาช่วยแบ่งเบาหรือช่วยเหลือ ดังนั้น Elson จึงเสนอให้ใช้ GRB เป็นกลยุทธ์ในการ 
ส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย เพราะมองว่า งบประมาณแบบที่เคยจัดสรร ไม่สามารถทำ�ให้
เกิดความเสมอภาคและสร้างประสิทธิภาพในการกระจายทรัพยากรของรัฐที่จะลดความเสมอภาคระหว่าง 
หญิงชาย

	 อาจสรุปได้ว่า GRB เป็นการจัดทำ�งบประมาณท่ีคำ�นึงถึงความจำ�เป็นและสถานการณ์ท่ีแตกต่างกัน 
ซึ่งเกิดจากบทบาท โอกาส และการเข้าถึงทรัพยากรของหญิงและชาย เพื่อตอบสนองความจำ�เป็นและ
สถานการณ์ที่แตกต่างกัน GRB จึงเน้นการกระจายทรัพยากรผ่านการจัดทำ�งบประมาณและการออกแบบ
มาตรการ กลไก แผนงานโครงการ การบรกิาร การกำ�หนดกลุม่เปา้หมายในการพฒันาตามสภาพปญัหาและ
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ความจำ�เปน็เพือ่ให้เกดิความเปน็ธรรม นบัตัง้แตก่ารริเริม่จดัทำ�โครงการ การจดัสรรงบประมาณ การบริหาร
โครงการและใช้จ่ายงบประมาณ การติดตามและตรวจสอบโครงการ จนกระทั่งขั้นตอนการประเมินผลผ่าน
แผนงานโครงการ GRB จึงมีนัยยะถึงการผูกโยงกับนโยบายการบูรณาการ การผนวกกับงบประมาณทั้งใน
ดา้นรายได้และรายจ่ายผา่นการจัดทำ�งบประมาณในแตล่ะภาคสว่นและการตรวจสอบการใช้จา่ยงบประมาณ 

	 ข้อสังเกตที่สำ�คัญคือ GRB ไม่ใช่การจัดสรรงบประมาณเพื่อผู้หญิงโดยเฉพาะ และไม่ใช่การแบ่ง 
งบประมาณในสัดสว่นทีเ่ทา่กนัระหวา่งหญงิและชาย แตเ่ปน็การจดัสรรงบประมาณทีค่ำ�นงึถงึความแตกตา่ง 
และความจำ�เป็นระหว่างหญิงและชาย โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม (equity) และประโยชน์
สูงสุดในการใช้จ่ายเงินเพื่อแก้ปัญหาที่เกิดขึ้น ดังนั้น การจัดทำ� GRB จึงต้องใช้ข้อมูล ข้อเท็จจริง และมีการ
วิเคราะห์สถานการณ์ที่เกิดความไม่เท่าเทียม เพื่อไม่ให้เกิดอคติในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ รวมทั้งมี
การกำ�กับ วิเคราะห์ และตรวจสอบผลที่เกิดขึ้นจริง 

	 ขอ้สังเกตทีส่ำ�คญัอีกประการหนึง่ของ GRB คอืการเนน้ย้ําถงึความสำ�คญัของการใชห้นว่ยวิเคราะห์
ระดับปัจเจกแทนหน่วยครัวเรือน และการคำ�นึงถึงงานภาคอภิบาลที่ไม่ได้รับค่าจ้าง (unpaid care work) 
ดังภาพด้านล่าง

ภาพที่ 1. เปรียบเทียบแบบจำ�ลองกระแสหมุนเวียนของรายได้ประชาชาติที่ขาดมุมมองมิติหญิงชายกับแบบจำ�ลองกระแส
หมุนเวียนของผลผลิตประชาชาติที่มีมุมมองมิติหญิงชาย

ที่มา: Elson (1999: 4-9)

	 แบบจำ�ลองทั้งสองสะท้อนให้เห็นถึงความแตกต่างระหว่างการมุ่งเน้นรายได้ประชาชาติที่ไม่เห็น
มูลค่าทางเศรษฐกิจของภาคครัวเรือน ในขณะที่ผลผลิตประชาชาติจะช่วยช้ีให้เห็นว่า งานภาคอภิบาลของ
หน่วยครัวเรือนสามารถสร้างผลผลิตที่สำ�คัญคือ ทรัพยากรมนุษย์ท่ีมีคุณภาพเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจ ดังน้ัน 
ภาครัฐซ่ึงเปน็ผูก้ำ�หนดนโยบายควรมองปัญหาในรายละเอยีดมากข้ึน อกีทัง้ควรใหค้วามสำ�คญักบัการพฒันา
และใชท้รัพยากรมนษุยใ์หคุ้ม้คา่ เมือ่เทยีบกบัศกัยภาพทีอ่าจตอ้งสญูเสยีไปหรอืใชไ้ดไ้มเ่ตม็ทีเ่นือ่งจากการใช้
เวลาเพื่อดูแลครอบครัว ทั้งนี้ ภาครัฐควรบรรเทาหรือให้ความช่วยเหลือตามความจำ�เป็น เพื่อให้ผู้ท่ีทำ�งาน
ภาคอภิบาลได้รับการพัฒนาและยกระดับขึ้นในฐานะผู้สร้างประโยชน์ให้แก่ภาคการผลิตทางเศรษฐกิจ ซึ่ง
จะช่วยขับเคลื่อนเศรษฐกิจให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

รายได้ (Incomes)

การออม

การใช้จ่ายเงินของภาครัฐ

การใช้จ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภค
(Consumption expenditure)

การใช้จ่ายเพื่อการลงทุน

ภาครัฐ ภาคธุรกิจภาคครัวเรือน

ภาษีที่ครัวเรือนจ่ายให้รัฐบาลหลังหักเงิน
ช่วยเหลือที่รัฐบาลจัดสรรให้กับครัวเรือน

(Taxes less transfers)

แบบจำ�ลองกระแสหมุนเวียนของรายได้ประชาชาติที่ขาดมุมมองมิติหญิงชาย
The circular flow of national income: a gender-blind model

สังคมและ
โครงสร้างพื้นฐาน

การใช้จ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภค
(Consumption expenditure)

สังคมและ
โครงสร้างพื้นฐาน

ครัวเรือน
และเศรษฐกิจภาคอภิบาล

เศรษฐกิจ
การบริการสาธารณะ

เศรษฐกิจแบบผลิต
สินค้าเพื่อขาย
ของภาคเอกชน

แบบจำ�ลองกระแสหมุนเวียนของผลผลิตประชาชาติที่มีมุมมองมิติหญิงชาย
The circular flow of national output: a gender aware model

ศักยภาพของมนุษย์และกรอบทางสังคม
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งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย (Gender Responsive Budgeting): 

เครื่องมือในการขับเคลื่อนความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา

กระบวนการและเครื่องมือในการจัดทำ� GRB 
	 จากแนวคิดที่เป็นหัวใจสำ�คัญของการจัดทำ�งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชายหรือ GRB คือ
การจัดทำ�งบประมาณที่ให้ความสำ�คัญกับความจำ�เป็นและสถานการณ์ปัญหา ซ่ึงมีสาเหตุมาจากอุปสรรค  
อันเนื่องมาจากบทบาทและการเข้าถึงโอกาสและทรัพยากรที่แตกต่างกันระหว่างหญิงและชาย GRB จึงเน้น
การวิเคราะห์เกี่ยวกับการตอบสนองและการตัดสินใจกระจายทรัพยากรอย่างเสมอภาคและเป็นธรรมใน 
กระบวนการจัดทำ�งบประมาณ

	 จากนัยยะของแนวคิดและความหมายของ GRB สะท้อนว่า GRB สามารถทำ�ได้ในข้ันตอน 
การรเิริม่และจดัเตรยีมงบประมาณ แต ่Budlender และ Hewitt (2003: 90) ชีว้า่ GRB สามารถบูรณาการ
มมุมองมติหิญิงชายเขา้ไปในทกุขัน้ตอนของการจดัทำ�งบประมาณ นบัตัง้แตก่ารรเิริม่โครงการ การวเิคราะห์
สถานการณแ์ละความจำ�เปน็ และการวเิคราะหม์ติหิญงิชาย (gender analysis) เพือ่คน้หาความไมเ่สมอภาค 
ปัญหา และอุปสรรคของหญิงและชายในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์จากการจัดสรรงบประมาณ  การใช้จ่าย
งบประมาณ การตดิตามตรวจสอบการใชจ้า่ย และการประเมนิผลงบประมาณ โดยทัง้คูไ่ดเ้สนอกระบวนการ
ในการจัดทำ�งบประมาณแบบนี้ว่าประกอบด้วย 5 ขั้นตอน ดังภาพที่ 2

ภาพที่ 2. แสดงกระบวนการงบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย

ที่มา: Budlender และ Hewitt (2002: 90-101) 

	 กระบวนการงบประมาณของ Budlender และ Hewitt ที่เสนอมีนัยยะของทั้งการตรวจสอบและ
การริเริ่มจัดทำ�งบประมาณ นับเป็นการขยายขอบเขตความเข้าใจว่า การจัดทำ�งบประมาณแบบ GRB ไม่ได้
ให้ความสำ�คัญต่อการริเริ่มจัดทำ�งบประมาณจากการจัดทำ�แผนงานโครงการอย่างเดียว แต่ยังขยายไปใน
ส่วนการติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลอีกด้วย ดังนั้น การนำ� GRB มาใช้จะส่งผลเสมือนการติดตั้งระบบ 
ตรวจสอบและพร้อมรับผิดชอบเข้าไปในระบบราชการโดยปริยาย 

	 นอกจากกระบวนการงบประมาณและการวิเคราะห์ในแต่ละข้ันตอนของวงจรงบประมาณแล้ว  
ยงัมเีคร่ืองมอืสำ�หรบัการวเิคราะห์งบประมาณท้ังดา้นรายจา่ยและรายรบัของภาครฐัดว้ย โดย Elson (1997) 
ได้เสนอเทคนิคไว้ 7 แบบ ดังนี้
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ตารางที่ 1. เครื่องมือสำ�หรับการวิเคราะห์งบประมาณทั้งด้านรายจ่ายและรายรับของภาครัฐด้วย

ที่มา: Elson (1997: 37-50) เมทินี พงษ์เวช (B.E.2549: 37-43)

เทคนิค วิธีการ

1. การประเมินนโยบายท่ีคำ�นึงถึงมิติหญิงชาย 
(gender aware-policy appraisal)

เป็นการวิเคราะห์นโยบายใน 2 ประเด็นสำ�คัญคือ 1) นโยบาย
มีฐานคิดว่าไม่มีความแตกต่างระหว่างหญิงชายหรือมีความ 
เท่าเทียมระหว่างหญิงชายอยู่ก่อนแล้ว (gender-neutral) หรือไม ่
2) มีวิธีการใดที่จะทำ�ให้การกำ�หนดนโยบายและการกระจาย
ทรัพยากรช่วยลดความไม่เท่าเทียมหรือสร้างความเสมอภาค
ระหว่างหญิงชาย

2. การประเมินผู้รับประโยชน์จำ�แนกเพศ  
(gender-disaggregated beneficiary assessments)

เป็นการประเมินว่านโยบาย แผนงาน โครงการของภาครัฐตอบสนอง
ต่อความต้องการและความจำ�เป็นของผู้รับบริการหรือไม่  
รวมทั้งตอบสนองต่อความต้องการในลำ�ดับแรกหรือไม่

3. การวิเคราะห์รายจ่ายสาธารณะที่กระทบต่อ
หญงิและชาย (gender-disaggregated public 
expenditure incidence analysis)

เปน็การประเมนิการกระจายงบประมาณจากแผนงานโครงการ
ว่าใครเป็นผู้ได้รับระหว่าง ผู้หญิง ผู้ชาย เด็กหญิง และเด็กชาย 
และได้รับเท่าเทียมกันหรือไม่

4. การวิเคราะห์รายได้ภาครัฐที่กระทบต่อ
หญิงและชาย (gender-disaggregated tax  
incidence analysis)

เปน็การวเิคราะหว์า่การจดัเก็บรายไดข้องรฐัทัง้ทางตรงและทาง
ออ้ม วา่ใครเป็นผูจ้า่ยหรอืรบัภาระภาษ ีและคา่บรกิารของรฐั ซึง่
รัฐมักสันนิษฐานว่า ทั้งหญิงและชายในครัวเรือนเป็นผู้รับภาระ
เท่าเทียมกัน ทั้งที่ในความเป็นจริงไม่ได้เป็นเช่นนั้น

5. การวิเคราะห์งบประมาณแยกเพศตามการ
ใช้เวลาในแต่ละวัน (gender-disaggregated 
analysis of the impact of the budget on 
time use)

เป็นการพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณของรัฐกับ
การใช้เวลาของหญิงและชายว่าแตกต่างกันอย่างไร ซึ่งจะช่วย
ช้ีให้เห็นถึงภาระของผู้หญิงในงานภาคอภิบาลที่ไม่มีรายรับ 
(unpaid care work)

6. กรอบนโยบายทางเศรษฐกจิระยะกลางทีค่ำ�นงึ
ถงึมติหิญงิชาย (gender-aware medium-term 
economic policy framework)

เป็นความพยายามที่จะบูรณาการ GRB เข้าไปในตัวแบบทาง
เศรษฐศาสตร์ที่ใช้ในการวางแผนนโยบายเศรษฐกิจระยะกลาง

7. คำ�แถลงเชิงนโยบายที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย 
(gender-aware budget statement)

คำ�แถลงเชิงนโยบายจะเป็นเสมือนคำ�ม่ันสัญญาจากภาครัฐ
ในการกำ�หนดนโยบายและจัดสรรงบประมาณที่มีคำ�นึงถึงมิติ
หญิงชาย
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งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย (Gender Responsive Budgeting): 

เครื่องมือในการขับเคลื่อนความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา

	 เทคนิคทั้ง 7 ประการของ Elson นี้ เป็นการวิเคราะห์ตั้งแต่ระดับนโยบายและการจัดทำ�แผนระยะ
สัน้ ระดบัผูไ้ดร้บัประโยชน์หรือภาระจากรายรับและรายจา่ยของรฐั ไปจนถึงระดบัคำ�แถลงการณห์รือข้อความ
ในเอกสารงบประมาณ ซึง่มน้ํีาหนกัในการวเิคราะหแ์ตกตา่งกนั โดยสามารถเลอืกใชใ้หเ้หมาะสมกบัลกัษณะ
ของการจัดทำ�งบประมาณและขั้นตอนของวงจรงบประมาณที่จะนำ� GRB ไปใช้

	 ทั้งนี้ มีข้อสังเกตบางประการคือ เทคนิคทั้ง 7 ประการนี้ แม้จะเป็นเทคนิคที่ใช้ในการวิเคราะห์ผล
ของการจดัทำ�งบประมาณแลว้ ยงัมนียัใหเ้หน็ถงึการตรวจสอบตดิตามประเมนิผล ตัง้แตเ่อกสารงบประมาณ 
ไปจนถึงผลกระทบของการจ่ายเงนิงบประมาณ เช่น ประโยชนท่ี์ไดร้บั เวลาท่ีใช้ในแต่ละวนั ซึง่สะท้อนการเข้า
ถงึหรอืเพิม่โอกาส ทำ�ใหเ้ทคนคิทัง้ 7 ประการนีช้ว่ยสนบัสนนุแนวคดิทีว่า่ การนำ� GRB มาใชจ้ะสง่ผลเสมอืน
การติดตั้งระบบตรวจสอบและพร้อมรับผิดชอบเข้าไปในระบบราชการโดยปริยาย 

	 นอกจากวงจรงบประมาณและเทคนคิการวเิคราะหง์บประมาณน้ีแลว้ ผูเ้ขยีนยังเหน็วา่ การตรวจสอบ
งบประมาณตามแนวคิดของ Sharp (1995: 57-58) ที่ใช้กลุ่มเป้าหมายและประโยชน์ที่เกิดจากการจัดสรร
งบประมาณเป็นฐานคิดในการจำ�แนกประเภทของงบประมาณออกเป็น 3 ประเภท ยังมีประโยชน์ในการ
ทำ�ความเข้าใจเกี่ยวกับ GRB ดังภาพ

ภาพที่ 3. แสดงการแบ่งประเภทของการจัดสรรงบประมาณ 
ที่มา: Sharp (1995: 57-58)

	 จากภาพที่ 3 แสดงให้เห็นว่า Sharp ได้พิจารณางบประมาณเป็น 3 ส่วน ส่วนแรก ซ่ึงเป็นส่วน
ที่เล็กที่สุดคือ งบประมาณที่จัดสรรให้กับกลุ่มเป้าหมายใดเป้าหมายหนึ่งเป็นการเฉพาะ (gender based 
expenditures หรือ specifically targeted expenditures) เช่น โครงการสุขภาพสำ�หรับผู้หญิง การริเริ่ม
โครงการจัดการศึกษาพิเศษสำ�หรับเด็กผู้หญิง การจ้างงานสำ�หรับกลุ่มสตรี การให้ทุนกู้ยืมกับเกษตรกรชาย 
เป็นต้น
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	 สำ�หรับงบประมาณส่วนที่สอง มีส่วนแบ่งมากกว่างบประมาณส่วนแรก แต่ก็ยังมีปริมาณไม่มากนัก
คืองบประมาณซึ่งจัดสรรเพื่อส่งเสริมโอกาสที่เท่าเทียมกันระหว่างหญิงและชาย (equal employment 
opportunity expenditures) เช่น การฝึกอบรมแก่บุคลากร การจัดสถานที่รับเลี้ยงเด็ก การลาเพื่อเลี้ยงดู
บุตรของผู้ชาย โครงการรับสมัครนักเรียนนายร้อยตำ�รวจหญิงหรือนักบินหญิงของสายการบิน เป็นต้น

	 สำ�หรับงบประมาณส่วนที่สาม เป็นงบประมาณส่วนใหญ่ของประเทศ ซึ่ง Sharp มีความเห็นว่า 
มีจำ�นวนถึง 90 กว่าเปอร์เซ็นต์ของงบประมาณทั้งหมด ท่ีสำ�คัญเป็นงบประมาณเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ
กระแสหลัก (mainstream budget expenditures) ที่ใช้ในการผลิตสินค้าและบริการในภาคส่วนต่างๆ  
แยกตามกระทรวงและสว่นราชการ เชน่ การจัดการศกึษา การใหบ้รกิารดา้นสาธารณสขุ การจดัทำ�โครงสรา้ง
พื้นฐานในกระทรวงอุตสาหกรรมและกระทรวงคมนาคม เป็นต้น

	 การจำ�แนกประเภทของงบประมาณของ Sharp นั้น สะท้อนให้เห็นถึงการจัดสรรงบประมาณ 
ส่วนใหญ่ของประเทศว่าได้ใช้ไปกับเรื่องใด และชี้ให้เห็นว่า GRB ไม่ควรยึดโยงอยู่กับการจัดงบประมาณที่คำ�นึงถึง
เพศใดเพศหนึ่งหรือเพื่อความเสมอภาคหญิงชายเท่านั้น เพราะเป็นเพียงงบประมาณก้อนเล็กที่สุด แต่ควร
บรูณาการ GRB เข้ากบัการจดัทำ�งบประมาณเพือ่การพฒันากระแสหลกั ซึง่จะเปน็การรเิร่ิมในการนำ�มติหิญงิ
ชายไปบูรณาการกับนโยบาย แผนงาน โครงการ ภายใต้กรอบของการพัฒนาในแต่ละภาคส่วนอย่างแท้จริง

	 Sharp ได้ให้ความสำ�คัญกับขั้นตอนการประเมินผลและตรวจสอบงบประมาณก่อนเพื่อนำ�ข้อมูลที่
ไดม้าใชใ้นการปรบัปรงุการจดัทำ�งบประมาณใหม้กีารคำ�นงึถงึมิตหิญงิชายและมกีารกระจายทรพัยากรอยา่ง
เสมอภาคมากยิ่งขึ้น ซึ่งจะส่งผลให้งบประมาณนั้นมีความคุ้มค่าและเป็นธรรม โดยเฉพาะเมื่อนำ� GRB ไปใช้
กับงบประมาณเพื่อการพัฒนากระแสหลัก 

	 นักวิชาการส่วนใหญ่มีความเห็นตรงกันว่า GRB มีเป้าหมายที่สำ�คัญคือ การเสริมสร้างความ 
เสมอภาคระหวา่งหญงิชายใหเ้ปน็กระแสหลกัของการพฒันา (gender mainstreaming) และการทำ�ใหเ้กดิ 
ธรรมาภิบาล (good governance) โดยใช้กลยุทธ์ 3 ประการ ได้แก่ 1) การเพิ่มความตระหนักในประเด็น
มิติหญิงชายและผลกระทบจากงบประมาณและนโยบาย 2) การส่งเสริมให้เกิดความพร้อมรับผิดชอบ 
ของรัฐบาล และ 3) การเปลี่ยนแปลงนโยบายและงบประมาณเพื่อส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย 
(Sharp, 2002: 87) ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า หากนำ�แนวทางที่ Sharp นำ�เสนอนี้มาขับเคลื่อน GRB จะส่งผลต่อการ
เปล่ียนแปลงพฤติกรรม ระบบ และโครงสร้างในการขับเคลื่อน GRB ซึ่งการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นจำ�เป็น 
อยา่งยิง่ทีก่ารดำ�เนนิงานเพือ่รเิริม่ควรมนียัยะใหทุ้กฝา่ยเหน็ประโยชน ์ยอมรบั และนำ� GRB มาใชอ้ยา่งแทจ้รงิ 
ไม่ใช่ริเริ่มจากการออกกฎหมายเพื่อบังคับใช้เพียงอย่างเดียว 

การขับเคลื่อน GRB ในประเทศต่างๆ 

	 ตามที่กล่าวมาแล้วในส่วนต้นของบทความช้ินนี้ว่า GRB มีแรงผลักดันมาจากการเคลื่อนไหวของ
องคก์รสตรีในชว่งทศวรรษที ่1970s และไดร้บัความสนใจมากขึน้ในชว่งทศวรรษท่ี 1980 - 1990 โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ หลังจากการประชมุระดับโลกว่าด้วยเรือ่งสตร ีครัง้ที ่4 ณ กรงุปักกิง่ ในปี ค.ศ. 1995 ซึง่เป็นครัง้แรก
ที่มีการกล่าวถึง GRB ในฐานะเครื่องมือในการส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย และเป็นครั้งแรกที่มี
การเรียกร้องใหบ้รูณาการมมุมองมติหิญงิชายกบัการตดัสนิใจดา้นงบประมาณในกระบวนการจดัทำ�นโยบาย
และโครงการ อันส่งผลให้เกิดความท้าทายต่อการนำ� GRB มาใช้ในประเทศต่างๆ มากขึ้น  



71

งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย (Gender Responsive Budgeting): 

เครื่องมือในการขับเคลื่อนความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา

	 ประเด็นที่นักเคลื่อนไหวด้านสิทธิสตรีใช้ในการขับเคลื่อนในช่วงต้นๆ มาจากการมองว่า นโยบาย
เศรษฐกิจมหภาคในขณะน้ันส่งผลกระทบเชิงลบต่อผู้หญิง เนื่องจากเป็นนโยบายท่ีมีอคติทางเพศ และชู
ประเดน็การไมใ่หค้วามสำ�คัญต่อปญัหาของผูห้ญงิ เพราะมองวา่ผูห้ญงิเป็นเพยีงกลุ่มชายขอบ การเคลือ่นไหว
นี้ยังให้ข้อสังเกตว่า กรอบแนวคิดของเศรษฐกิจมหภาคที่ใช้ในการบริหารประเทศต่างๆ มีปัญหา เพราะมี
ฐานคติที่เช่ือว่า ทั้งหญิงและชายต่างได้รับประโยชน์จากความเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างเสมอภาค การใช้
หน่วยครัวเรอืนในการวเิคราะหท์างเศรษฐกจิทีส่ง่ผลใหก้ารกระจายทรพัยากรทีไ่มเ่ทา่เทยีมแกส่มาชกิทกุคน  
รวมทัง้ประเดน็การละเลยบทบาทของผูห้ญิงในเศรษฐกจิภาคอภบิาล (care economy) ไมว่า่จะเปน็ภาระของ 
ผูห้ญงิเกีย่วกับการเจรญิพนัธุแ์ละการดแูลคนในครอบครวัทีไ่มถ่กูนำ�มานบัเปน็แรงงานในระบบ ซึง่ทำ�ใหก้ลายเปน็
งานทีถ่กูมองวา่ไมม่คีณุคา่ตอ่การเตบิโตทางเศรษฐกจิ (Khan, 2014: 1-2) ประเดน็ทัง้หมดทีก่ลา่วนีล้ว้นเปน็
พื้นฐานที่สำ�คัญเกี่ยวกับ GRB  อย่างไรก็ตาม ประเด็นของการเคลื่อนไหวที่นำ�ไปสู่การสนับสนุนการนำ� GRB 
มาใช้ได้เปลี่ยนแปลงไปในแต่ละยุค

	 นักวิชาการได้แบ่งการขับเคลื่อน GRB จากประเด็นและเหตุผลในการเรียกร้องออกเป็น 3 ยุค 
(Khan, 2014: 2-11) ได้แก่ 1) ยุคเริ่มต้นของ GRB ที่มีการนำ�มาใช้ในประเทศออสเตรเลีย แคนาดา และ
ประเทศแอฟรกิาใต ้ระหวา่งป ีค.ศ. 1983 - 1996 ซึง่เนน้การตรวจสอบนโยบายและการจดัสรรงบประมาณ  
2) ยุคที่ 2 เป็นยุคที่องค์กรสตรีให้การส่งเสริมและสนับสนุน GRB โดยระหว่างปี ค.ศ. 2000 - 2010 GRB 
ได้กลายเป็นยุทธศาสตร์หลักของ UNIFEM ในการขับเคลื่อนความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย และ 3)  
ยุคที่ 3 ซึ่งเริ่มตั้งแต่ปี ค.ศ. 2011 ถึงปัจจุบัน ซึ่งมีความพยายามผลักดันให้ GRB กลายเป็นเครื่องมือสำ�คัญ
ในการผลกัดนัการสรา้งความเสมอภาคหญิงชายให้อยูใ่นกระแสหลกัของการพฒันา โดยสามารถสรปุตวัอยา่ง
การขับเคลื่อน GRB ในประเทศต่างๆ ได้ดังตารางที่ 2 
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งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย (Gender Responsive Budgeting): 

เครื่องมือในการขับเคลื่อนความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา
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	 ทัง้นี ้จากการทบทวนพบวา่ หลายประเทศทัว่โลกทีน่ำ� GRB ไปใช ้จะมกีารประยกุต์วธีิและเทคนคิให้
เหมาะสม สอดคลอ้งกบัสภาพเศรษฐกจิ สงัคม และกระบวนการงบประมาณของแตล่ะประเทศ บางประเทศ
เนน้การรเิริม่ทีก่ารจดัทำ�แผนงานโครงการเพือ่นำ�ไปสูก่ารอนมุตังิบประมาณ ในบางประเทศเนน้ไปทีก่ารตรวจสอบ 
กำ�กับ ติดตาม โดยภาคประชาสังคม ในขณะที่หลายประเทศเน้นการติดตาม ประเมินผลนโยบายภายใต้ 
การบริหารและประเมินผลงบประมาณ นอกจากนี้ บางประเทศยังมีการนำ�แนวคิดการมีส่วนร่วมมาใช้คู่กับ 
GRB จนทำ�ให้บ่อยครั้งเกิดความเข้าใจผิดว่า GRB คือการมีส่วนร่วมในการจัดทำ�งบประมาณ อย่างไรก็ตาม 
ในหลายประเทศเห็นตรงกันว่า การจัดทำ�งบประมาณแบบนี้สามารถทำ�ได้ในทุกระยะของวงจรงบประมาณ 
และเห็นว่า การริเริ่ม GRB จะสามารถทำ�ได้โดยปรับเปลี่ยนตามเงื่อนไขและสภาพความจำ�เป็น 

GRB กับการบริหารการพัฒนา

	 จากการทบทวนแนวคิดและความหมายของ GRB ทำ�ให้เห็นแง่มุมและประโยชน์ของจัดทำ� 
งบประมาณที่เรียกว่า GRB ในหลายมิติ ทั้งในมุมของนักวิชาการและองค์กรด้านสตรีที่เห็นประโยชน์ของ 
GRB ในการส่งเสริมความเสมอภาคหญิงชาย การส่งเสริมให้เกิดการปฏิบัติตามพันธกรณีท่ีเก่ียวกับความ
เสมอภาคหญงิชายและการเลอืกขจดัการปฏบิตัติอ่สตร ียิง่ไปกวา่นัน้ นกัวชิาการสว่นหนึง่ยงัเลง็เห็นถงึความ
สำ�คญัของ GRB ในการขบัเคลือ่นนโยบายด้านงบประมาณใหเ้กดิประสทิธภิาพและประสิทธิผลของการใช้จา่ย 
งบประมาณ การติดตาม กำ�กับ และตรวจสอบการจัดสรรและใช้จ่ายงบประมาณ ความโปร่งใส ความพร้อม
รับผิดชอบ ธรรมาภิบาลทางเศรษฐกิจ ความเสมอภาค ความเป็นธรรมในสังคม ซึ่งทั้งหมดนี้ยังผลให้ GRB 
เป็นนวัตกรรมที่สามารถนำ�มาใช้ในการบริหารการพัฒนาได้ รายละเอียดดังตารางที่ 3
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งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย (Gender Responsive Budgeting): 

เครื่องมือในการขับเคลื่อนความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา
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งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย (Gender Responsive Budgeting): 

เครื่องมือในการขับเคลื่อนความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา

	 เมื่อพิจารณาแนวคิดของนักวิชาการทำ�ให้สามารถจำ�แนกระดับการยอมรับ การนำ�มาใช้ และ
ประโยชน์ของ GRB เป็น 5 ระดับ ได้แก่ 1) ระดับของการปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศ แม้ว่าจะมี
ความสำ�คญัในเชงิกฎหมายทีต่อ้งทำ�ตาม แตเ่ปน็ระดบัต่ําสดุของการยอมรบัและนำ�มาใช ้2) ระดบัทีเ่นน้การ
ส่งเสริมความเสมอภาคหญิงชายและการเสริมพลังแก่สตรี ซ่ึงระดับนี้มักจะมุ่งส่งเสริมความเป็นธรรมของ
กลุ่มสตรีเป็นหลัก ผลส่วนใหญ่มักจะเกิดงบประมาณที่มีลักษณะอิงกับฐานความเป็นเพศหญิงหรือชาย (sex 
based expenditure) หรืออิงกับฐานความเป็นหญิงหรือความเป็นชาย (gender based expenditure) 
เชน่ กองทนุพฒันาบทบาทสตร ีแตท่ำ�ใหไ้ดร้บัสดัสว่นของการจดัสรรงบประมาณจำ�นวนไมม่ากเมือ่เทยีบกับ 
งบประมาณทั้งหมด ทำ�ให้การขับเคลื่อนความเสมอภาคไม่มีพลังเพียงพอที่จะสร้างความยั่งยืนในการ 
แก้ปัญหา และมักถูกมองว่า การดำ�เนินการนี้เป็นการเรียกร้องขอเงินงบประมาณสำ�หรับผู้หญิงเป็น 
การเฉพาะอกีด้วย รวมทัง้มชีอ่งวา่งในเชิงการบริหารการพฒันาทีว่า่กลุม่ผูด้อ้ยโอกาสหรอืกลุม่อืน่ๆ ทีม่ปีญัหา
และความจำ�เป็นมากกว่าจะได้รับโอกาสนี้ด้วยหรือไม่  3) เป็นระดับของการวิเคราะห์สถานการณ์ท่ีจำ�เป็น
และเปน็อปุสรรคของกลุม่เปา้หมายไมว่า่หญงิหรอืชายและกลุม่อืน่ๆ ตามภาคสว่นตา่งๆ วา่ไดร้บัการจัดสรร
งบประมาณอย่างเป็นธรรมหรือไม่ ระดับนี้จึงเป็นการส่งเสริมความคุ้มค่าของการใช้จ่ายงบประมาณซึ่งนำ�ไปสู่
ระดับที่ 4) ธรรมาภิบาล ที่มีระบบติดตามตรวจสอบประเมินผลมากยิ่งขึ้น ไม่ว่าจะเป็นการติดตามข้อมูล การ 
เข้าถึงทรัพยากรของหญิงและชาย และในระดับที่ 5) การบริหารการพัฒนา เป็นระดับของการสร้างความ
เป็นธรรม (equity) ในกลุ่มเป้าหมายและพื้นที่การพัฒนาท่ีถูกต้องมากข้ึนควบคู่กับการพัฒนาเศรษฐกิจ
กระแสหลัก ในระดับนี้มองประโยชน์ในการพัฒนาประเทศในภาพรวมและมุ่งสร้างความเป็นสถาบันเพื่อให้
เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน

ทิศทางและความเป็นไปได้ในการขับเคลื่อน GRB สำ�หรับประเทศไทย

	 สำ�หรบัประเทศไทยศึกษาความเปน็ไปไดใ้นการนำ� GRB มาใช้ในประเทศไทยตัง้แตปี่ พ.ศ. 2542 โดย
ธนาคารโลกไดส้นบัสนนุใหส้ถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตรศ์กึษาภายใตห้วัขอ้เรือ่ง Public Expenditure 
and Gender Sensitive Budget Analysis? Preliminary Study for Thailand ซึ่งทำ�การศึกษาโครงการ
ต่างๆ ของภาครัฐที่มีกลุ่มเป้าหมายเป็นผู้หญิงหรือเกี่ยวข้องกับผู้หญิงและเด็ก ผลการศึกษาพบว่า เป็นไป
ไดย้ากที่จะทำ�การประเมินผลกระทบจากการจัดสรรงบประมาณให้แก่หญิงและชายในโครงการต่างๆ นอกจากนี้  
ยังได้เสนอให้สร้างความตระหนักเกี่ยวกับผลกระทบของการจัดสรรงบประมาณท่ีมีต่อหญิงและชายให้แก่
สมาชิกรัฐสภา หน่วยงานราชการ และองค์กรเอกชน ลักษณะนี้ต้องมีการจัดทำ�แผนงาน โครงการเก่ียวกับ
การพัฒนาสตรต่ีางๆ โดยเสนอผา่นกระบวนการงบประมาณเพ่ือตดัสนิใจ (Sharp et al., 2009: 3) การศกึษา
ครั้งนี้ถือเป็นการศึกษาอย่างเป็นทางการและเป็นเอกสารฉบับแรกๆ เกี่ยวกับ GRB ในประเทศไทย

	 ตอ่มา มลูนิธฟิรีดริค เอแบรท์ (The Friedrich-Ebert-Stiftung: FES) ไดส้นบัสนนุให ้เมทนิ ี พงษเ์วช 
จัดทำ�หนังสือผู้หญิง ผู้ชาย และงบประมาณรัฐ ซึ่งเป็นหนังสือเกี่ยวกับ GRB เล่มแรกที่มีการจัดพิมพ์ขึ้นใน
ประเทศไทย โดยมีเนื้อหาหลักเพื่อสร้างความรู้ ความเข้าใจ เก่ียวกับความหมายและความสำ�คัญของ GRB 
รวมทั้งกระบวนการและเครื่องมือในการจัดทำ� GRB พร้อมทั้งตัวอย่างของประเทศที่เคยทำ� 
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	 สำ�หรับหน่วยงานภาครัฐได้มีความพยายามในการขับเคลื่อนโดยกรมกิจการสตรีและสถาบัน
ครอบครัว (ชื่อเดิมคือ สำ�นักงานกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความ
มัน่คงของมนุษย์ ได้จัดต้ังคณะทำ�งานการกา้วสูก่ารจดัทำ�งบประมาณท่ีมีมมุมองมติหิญงิชายในหนว่ยราชการ
ไทยขึน้ในป ีพ.ศ. 25521 และรว่มกนัพฒันาหลกัสตูรการจดัทำ�งบประมาณทีม่มีมุมองมิตหิญงิชาย โดยนำ�ไป
ทดลองนำ�รอ่งกบัหนว่ยงานทีส่นใจ เพือ่นำ�ผลการนำ�รอ่งไปปรบัปรงุหลักสตูรเพือ่ใชถ้า่ยทอดความรูเ้บือ้งตน้
เกี่ยวกับ GRB ให้แก่เจ้าหน้าที่ของศูนย์ประสานงานด้านความเสมอภาคระหว่างหญิงชาย ซึ่งได้รับการจัดตั้ง
ขึน้ใน 131 กรมหรอืเทยีบเทา่ จาก 19 กระทรวง (ยกเวน้กระทรวงกลาโหม) ตอ่ไป นบัเปน็ครัง้แรกทีมี่การขบั
เคลื่อน GRB ในภาครัฐอย่างเป็นรูปธรรม อย่างไรก็ตาม แม้จะมีการจัดทำ�หลักสูตรได้สำ�เร็จ แต่ก็ไม่มีการนำ�
หลักสูตรไปดำ�เนินงานกับหน่วยงานนำ�ร่องดังวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้

	 จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2555 ด้วยความร่วมมือระหวา่งคณะอนกุรรมการดา้นสตรใีนคณะกรรมาธกิาร
การพฒันาสงัคมและกิจการเด็ก เยาวชน สตร ีผูส้งูอาย ุคนพกิารและผูด้อ้ยโอกาส วฒุสิภา UN Women และ
สถาบันพระปกเกล้า ได้จัดทำ�รายงานการศึกษาการจัดทำ�งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชายแบบมีส่วนร่วม 
(gender responsive participatory budgeting) การศึกษาครั้งนี้ได้มีการเสนอตัวแบบการขับเคลื่อนโดย
นำ�กระบวนการมีส่วนร่วมมาใช้ เพื่อนำ�ร่อง GRB กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2 แห่งคือ องค์การบริหาร
ส่วนตำ�บลริม จังหวัดน่าน และองค์การบริหารส่วนจังหวัดกระบี่ จังหวัดกระบี่ (Boorikul & Rukhamate, 
B.E.2557: 90-92) อกีทัง้ยงัเปดิโอกาสใหท้อ้งถิน่อ่ืนๆ เขา้มารว่มกจิกรรมดว้ย เพือ่เชือ่มโยงความรูแ้ละคาดหวงั 
ให้เกิดการแพร่กระจายไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆ สำ�หรับการดำ�เนินงานกับท้องถิ่นนี้ถือเป็น
โครงการนำ�ร่องที่เกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมเป็นครั้งแรก ในช่วงเดียวกันนี้ กรมกิจการสตรีและสถาบัน
ครอบครัวได้นำ�แนวคิด GRB มาถ่ายทอดให้แก่เจ้าหน้าที่ศูนย์ประสานงานด้านความเสมอภาคระหว่างหญิง
ชายจาก 19 กระทรวงอีกครั้งในปี พ.ศ. 2557 และได้จัดทำ�คู่มือสำ�หรับการจัดทำ�งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติ
หญิงชายร่วมกับคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โดยจะนำ�ไปใช้กับหน่วยงานนำ�ร่องที่มีภารกิจใน
เชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติ เพื่อเป็นตัวอย่างในการขับเคลื่อนในส่วนราชการอื่นๆ ต่อไป 

	 อยา่งไรก็ตาม การขบัเคลือ่น GRB ในประเทศไทยนัน้ตอ้งคำ�นงึถึงตวัแสดงทีเ่กีย่วขอ้ง ซึง่มบีทบาท
หน้าทีแ่ตกตา่งกนั นบัตัง้แตผู่ม้อีำ�นาจตดัสนิใจดา้นนโยบายและงบประมาณในระดับชาต ิไดแ้ก ่รฐับาล สภา
พฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาติ สำ�นักงบประมาณ และกระทรวงการคลงั ซึง่หากหนว่ยงานเหลา่นีม้คีวาม
ตระหนักถึงความสำ�คัญและประโยชน์ของ GRB จะเป็นแรงพลังที่สำ�คัญให้การขับเคลื่อน GRB ในภาคส่วน
อืน่ๆ ใหเ้กิดข้ึนอยา่งเปน็รปูธรรมและมคีวามตอ่เนือ่ง รวมทัง้ควรผลกัดันให้มกีารกำ�หนดกลไกและเคร่ืองมือ
ของ GRB ในลักษณะต่างๆ เช่น การจัดทำ�แผนระยะกลางทางเศรษฐกิจที่เพิ่มมุมมองมิติหญิงชาย การระบุ
ถึงการจัดทำ� GRB ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นต้น

	 ทัง้นี ้เมือ่รา่งรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2559 ฉบบัผา่นการลงประชามตไิดมี้การบรรจุ
ประเด็น GRB ไว้ในมาตรา 71 วรรค 4 ดังนี้

	 “ในการจัดสรรงบประมาณ รัฐพึงคำ�นึงถึงความจำ�เป็นและความต้องการที่ 
แตกต่างกันของเพศ วัย และสภาพของบุคคล ทั้งนี้ เพื่อความเป็นธรรม”
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งบประมาณที่คำ�นึงถึงมิติหญิงชาย (Gender Responsive Budgeting): 

เครื่องมือในการขับเคลื่อนความเท่าเทียมในการบริหารการพัฒนา

	 ซึ่งเป็นแนวโน้มที่ดีของการขับเคลื่อน GRB ในประเทศไทย เนื่องจากจะช่วยให้มีการเปลี่ยนแปลง
ระเบียบและแบบคำ�ของบประมาณให้มีประเด็นมิติหญิงชายผนวกอยู่ในแบบคำ�ของบประมาณ การกำ�หนด
กระบวนการจัดทำ�งบประมาณให้มีการวิเคราะห์ด้วยมุมมองมิติหญิงชายเพ่ิมเติม และท้ายท่ีสุดจะเป็นการ
สร้างความเป็นสถาบันและความยั่งยืนในการจัดทำ�งบประมาณแบบ GRB อย่างแท้จริง

	 ทั้งน้ี ผู้ปฏิบัติงานด้านการจัดทำ�นโยบายและงบประมาณในหน่วยงานราชการ ซ่ึงเป็นการจัดทำ�
โครงการและค่าใช้จ่ายตามเอกสารที่กำ�หนดโดยสำ�นักงบประมาณ หากผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ในหน่วยงาน
มีความเข้าใจใน GRB ก็จะช่วยให้มีการริเริ่มโครงการใหม่หรือปรับเปลี่ยนโครงการท่ีมีอยู่เดิมให้เป็น GRB 
ในขณะเดียวกัน หน่วยงานที่มีหน้าที่ตรวจสอบการดำ�เนินงานตามนโยบายและงบประมาณในภาครัฐ เช่น  
คณะกรรมาธกิารดา้นงบประมาณ สำ�นกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน รวมถึงองคก์รอิสระและภาค
ประชาสังคม หากมีการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และความตระหนักในความสำ�คัญของ GRB ในฐานะเป็น
เครือ่งมอืตรวจสอบและกำ�กบัการดำ�เนนิงานของสว่นราชการ การจดัสรรและใชจ้า่ยงบประมาณ ซึง่มผีลตอ่
การบรรเทาปญัหาการทจุรติให้ลดน้อยลง เนือ่งจาก GRB จะชว่ยสรา้งให้เกดิความพรอ้มรบัผดิชอบและความ
โปร่งใสในการดำ�เนนิงานโครงการและใชจ้า่ยงบประมาณ รวมทัง้ควรเพิม่บทบาทแกอ่งค์กรสตรใีห้มส่ีวนรว่ม
ในการตดิตามการดำ�เนนิงาน และวเิคราะหง์บประมาณดว้ยมมุมองมติิหญงิชาย (gender analysis) เพือ่นำ�
มาใช้เป็นข้อมูลในการจัดทำ� GRB อีกด้วย นอกจากนี้ สำ�นักงานสถิติแห่งชาติซึ่งมีหน้าที่สนับสนุนข้อมูลแก่
ภาคส่วนอื่นๆ หากตระหนักถึงความสำ�คัญของ GRB จะช่วยให้เกิดการจัดทำ�ระบบฐานข้อมูลแยกเพศ การ
วิเคราะห์ข้อมูลจำ�แนกตามบทบาททางเพศ ซึ่งจำ�เป็นต่อหน่วยงานภาครัฐและท้องถิ่นในการนำ�ไปใช้เป็น
ขอ้มลูในการจดัทำ� GRB โดยหนา้ทีห่นึง่ของสำ�นกังานสถติอิาจชีใ้หเ้หน็ตวัเลขปญัหาความไมเ่ปน็ธรรมจดัสง่
ไปหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อริเริ่มโครงการและจัดสรรงบประมาณเพื่อแก้ปัญหาต่อไป

	 อาจกล่าวโดยสรุปว่า GRB เป็นการจัดสรรงบประมาณที่ต้องคำ�นึงถึงความต้องการและปัญหา
ของกลุ่มตา่งๆ ทีแ่ตกตา่งกนั เนือ่งจาก GRB เปลีย่นแนวคดิทีจ่ะจดัสรรงบประมาณโดยคำ�นงึถงึความจำ�เปน็
และความต้องการของ “ครัวเรือน” (household) มาเป็นความจำ�เป็นและความต้องการของ “ปัจเจก” 
(individual) โดยมองผ่านข้อจำ�กัดและอุปสรรคที่เกิดขึ้นจากโอกาส การเข้าถึงทรัพยากร และการแบ่งงาน
ทีแ่ตกตา่งกนัระหวา่งหญงิชาย ซึง่ทำ�ใหเ้หน็ความจำ�เปน็และความตอ้งการไดล้ะเอยีดและชดัเจนยิง่ขึน้ นำ�ไป
สู่การแก้ปัญหาในหลายมิติ โดยเฉพาะการแก้ปัญหาความไม่เสมอภาค ปัญหาความไม่คุ้มค่าของการจัดสรร 
งบประมาณ นอกจากน้ี GRB ยังมีนัยของการตรวจสอบ อันมีส่วนช่วยทำ�ให้งบประมาณมีความโปร่งใส
และช่วยสร้างระบบความพร้อมรับผิดชอบ ที่สำ�คัญ GRB สามารถขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจควบคู่กับ
การสร้างความเป็นธรรม (equity) ซึ่งจะนำ�ไปสู่ความยุติธรรมในกลุ่มต่างๆ ในสังคม (social justice) และ
สามารถแกป้ญัหาทีซั่บซอ้นไดด้ยีิง่ขึน้ เนือ่งจากเปน็การพจิารณาปญัหาทีไ่มแ่ยกสว่น ดงันัน้ GRB จงึไมเ่พยีง
แตล่ดความไมเ่ทา่เทยีมระหวา่งหญิงชายแต่น่าจะมสีว่นช่วยสนบัสนนุในการแก้ปัญหาของประเทศในลกัษณะ
องค์รวมมากยิ่งขึ้น GRB จึงน่าจะเป็นนวัตกรรมท่ีช่วยขับเคลื่อนการบริหารการพัฒนาในยุคปัจจุบันท่ี 
น่าสนใจอย่างยิ่ง

เชิงอรรถท้ายบท
1คณะทำ�งานดังกล่าว ประกอบด้วย ผู้แทนจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ กระทรวงการคลัง สำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สำ�นักงบประมาณ สำ�นักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน และหน่วยงานภาครัฐดีเด่นด้านการ 

ส่งเสริมความเสมอภาคหญิงชาย
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