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ค�ำนิยม

ญี่ปุ่นเป็นประเทศที่ประสบความส�ำเร็จในการพัฒนาประเทศมากที่สุด

ประเทศหน่ึงของโลก โดยเฉพาะเมื่อคิดจากจ�ำนวนเวลาที่ใช้ในการฟื้นฟูบูรณะ

ประเทศหลงัสงคราม และจ�ำนวนทรพัยากรอนัมจี�ำกดัในประเทศ ดงันัน้ รูปแบบ

การพัฒนาประเทศของญี่ปุ่นจึงมีลักษณะเฉพาะท่ีน่าสนใจ และในฐานะท่ีเป็น

ประเทศที่พัฒนามาแล้วในเอเชีย ญี่ปุ่นจึงมีนโยบายที่จะสนับสนุนและช่วยเหลือ

ประเทศก�ำลังพัฒนาอื่นๆ ในภูมิภาค เพื่อให้ประเทศเหล่านั้นก้าวพ้นจากภาวะ

ความยากจนและบรรลุถึงการเป็นประเทศที่พัฒนาแล้วในที่สุด

วธิกีารหนึง่ท่ีญ่ีปุ่นใช้ในการสนับสนุนการพฒันาของประเทศยากจนและ

ก�ำลังพัฒนาทั้งในเอเชียและภูมิภาคอื่นของโลก ก็คือ การให้ความช่วยเหลือเพื่อ

การพัฒนา ซึง่ในปัจจบัุน ได้มกีารพฒันาและเปลีย่นค�ำทีใ่ช้จาก “ความช่วยเหลอื

เพือ่การพฒันา” ไปสู ่“ความร่วมมอืเพือ่การพฒันา” แม้ว่าความหมายหลกัจะยงั

คงเป็นความหมายเดมิกต็าม ในปัจจบุนั ญีปุ่่นเป็นประเทศผู้ให้รายใหญ่ของโลกโดย 

มีปริมาณการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเป็นอันดับ 5 ของโลก รองจาก

สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร เยอรมัน ฝร่ังเศส นอกจากนั้น ญี่ปุ ่นยังมี

ประสบการณ์ของการเป็นประเทศผู้ให้ที่ยาวนานมากกว่า 6 ทศวรรษ ซึ่ง

ประสบการณ์การเป็นผูใ้ห้ของญีปุ่่นเป็นบทเรยีนท่ีน่าสนใจส�ำหรบัประเทศผูใ้ห้อืน่ๆ 

ทีจ่ะเรยีนรู ้โดยเฉพาะประเทศผู้ให้รายใหม่
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หนังสือเรื่อง ญี่ปุ่นกับความร่วมมือเพื่อการพัฒนา: นโยบายและปฏิบัติ

การในประเทศลุ่มน�้ำโขง ที่เขียนโดย รศ.ดร.ศิริพร  วัชชวัลคุ เล่มนี้ เป็นส่วนหนึ่ง

ของโครงการวิจัยเรื่อง การจัดการเชิงสถาบันกับประสิทธิผลของความช่วยเหลือ

เพ่ือการพัฒนา: กรณีศึกษา การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของประเทศ

ญี่ปุ่นและประเทศไทยแก่ประเทศกัมพูชา สปป. ลาว เมียนมา และเวียดนาม ซึ่ง

เป็นโครงการวจิยัทีด่�ำเนนิการศกึษาโดย รศ.ดร.ศริพิร  วชัชวลัค ุและ ดร.ภาคภมูิ  

ทิพคุณ จากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โดยที่หนังสือเล่มนี้เป็นการศึกษาเฉพาะ

ส่วนของประเทศญี่ปุ่นท่ีด�ำเนินการวิจัยโดย รศ.ดร. ศิริพร  วัชชวัลคุ เท่านั้น 

เน้ือหาหลกัของหนงัสือเป็นการอธบิายถงึนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการ

พัฒนาของญ่ีปุ่น กระบวนการในการให้ความช่วยเหลือและกระบวนการด�ำเนิน

โครงการพัฒนาในประเทศผู้รับ โดยเฉพาะประเทศผู้รับในเขตลุ่มน�้ำโขง ซึ่งเป็น

ประเทศผูร้บัความช่วยเหลอืหลกัของญีปุ่น่ การประเมนิประสิทธผิลของความช่วย

เหลอืทัง้ในระดบันโยบายและระดบัโครงการ และสดุท้าย คอื การให้ข้อเสนอแนะ

เชิงนโยบายแก่ประเทศผู้ให้รายใหม่ เช่น ประเทศไทย โดยการถอดบทเรียนทั้งที่

ประสบความส�ำเร็จและไม่ประสบความส�ำเร็จของญีปุ่น่ เพือ่เป็นแนวทางส�ำหรบั

ประเทศผู้ให้รายใหม่ในการพัฒนานโยบายและกระบวนการให้ความช่วยเหลือ

เพื่อการพัฒนาของตน

สกว. ขอขอบคุณ รศ.ดร.ศิริพร  วัชชวัลคุ ทั้งในฐานะนักวิจัยและผู้เขียน

หนังสือเล่มน้ี ที่ด�ำเนินการวิจัยและเขียนหนังสือจนเสร็จสมบูรณ์ และเป็น

ประโยชน์ต่อทั้งผู ้ก�ำหนดนโยบายและนักวิชาการที่สนใจศึกษาเรื่องนี้ สกว.  
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เชือ่ว่า หนงัสอืเล่มนีจ้ะมส่ีวนช่วยให้ประเทศไทยได้เรียนรู้และพัฒนานโยบายการ

เป็นประเทศผูใ้ห้ของตนได้อย่างด ีและกลายเป็นประเทศผูใ้ห้ทีป่ระสบความส�ำเรจ็

ในอนาคต ในเวลาเดียวกัน หนังสือเล่มนี้ก็น่าจะเป็นแรงบันดาลใจให้ผู้ที่สนใจ

ศึกษาเรื่องน้ี ได้ค้นคว้าและท�ำงานวิจัยต่อยอดจากเร่ืองนี้ต่อไปในอนาคตด้วย 

เช่นเดียวกัน

ศ.นพ. สุทธิพันธ์  จิตพิมลมาศ

					     ผู้อ�ำนวยการสกว.
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ค�ำน�ำ

เป้าหมายของการพฒันาทีย่ัง่ยนื (Sustainable Development Goals-

SDGs) เป็นเป้าหมายในระดับสากลที่เรียกร้องให้ประเทศต่างๆ ในฐานะสมาชิก

ของชุมชนระหว่างประเทศ กระท�ำการเพื่อท่ีจะยุติปัญหาความยากจน ปกป้อง

โลก และประกันว่าประชากรทุกคนสามารถมีชีวิตที่มีความสุข ภายใต้สันติภาพ

และความรุ่งเรือง เป้าหมายของการพัฒนาอย่างยั่งยืนมีทั้งหมด  17  ข้อ ที่เชื่อม

โยงสัมพันธ์กัน และประเทศต่างๆ ในโลกก็ถูกคาดหวังให้ร่วมมือกันในลักษณะ

ของความเป็นหุ้นส่วนเพือ่ช่วยกนัท�ำให้เป้าหมายของการพัฒนาอย่างยัง่ยนืบรรลุ

ผลภายในปี  2030  ตามที่ตั้งเอาไว้

เป้าหมายที่  17 ของเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนเน้นในเรื่อง ความเป็น

หุน้ส่วนเพือ่บรรลเุป้าหมาย (Partnership for the Goals) ระบวุ่า เป้าหมายของ

การพัฒนาอย่างยั่งยืนจะบรรลุผลได้ก็ต่อเมื่อประเทศต่างๆ ยึดมั่นรักษาข้อตกลง

ในการเป็นหุ้นส่วนระดับโลกและร่วมมือกัน โดยที่การให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนาจะยังคงเป็นท่ีต้องการของประเทศก�ำลังพัฒนาหลายประเทศ เพื่อ

สนับสนุนการค้าและการเจริญเติบโต และเป้าหมายที่มุ่งหมายที่จะขยายความ

ร่วมมือระหว่างกลุ่มประเทศเหนือกับกลุ่มประเทศใต้ และระหว่างกลุ่มประเทศ

ใต้ด้วยกันเอง ในการระดมทรัพยากรไม่ว่าจะเป็นเร่ืองการเงิน ความรู้ และ

เทคโนโลยี เพื่อสนับสนุนการพัฒนาอย่างยั่งยืน โดยเฉพาะประเทศก�ำลังพัฒนา
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ญีปุ่น่ในฐานะประเทศทีพ่ฒันาแล้วและเป็นประเทศผู้ให้รายใหญ่ของโลก 

ได้แสดงเจตจ�ำนงที่ชัดเจนในการสนับสนุนเป้าหมายของการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

โดยผ่านกระบวนการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแก่ประเทศยากจน-ก�ำลัง

พัฒนาในภูมิภาคต่างๆ โดยเฉพาะในภูมิภาคเอเชียซึ่งมีประเทศในลุ่มน�้ำโขงเป็น 

กลุ่มประเทศผู้รับความช่วยเหลือหลัก นอกจากจะเป็นประเทศผู้ให้รายใหญ่แล้ว 

ญี่ปุ่นยังเป็นประเทศผู้ให้ที่เป็นสมาชิกของ OECD-DAC และมีประสบการณ์ของ

การเป็นประเทศผูใ้ห้มายาวนานกว่า 6 ทศวรรษ มีการพัฒนาโครงสร้างเชงิสถาบนั

และองค์กรในการด�ำเนินนโยบายความช่วยเหลือ และบริหารจัดการโครงการ

พัฒนาต่างๆ ในประเทศผู้รับ ซึ่งประสบการณ์ของญี่ปุ ่นที่มีทั้งความส�ำเร็จ  

ล้มเหลว ปัญหา/อปุสรรคและโอกาสต่างๆ ในการด�ำเนนิการ สามารถท่ีจะเป็นบท

เรยีนแก่ประเทศผูใ้ห้อ่ืนๆ ได้ ไม่ว่าจะเป็นผูใ้ห้จากกลุม่ประเทศเหนอื ซ่ึงเป็นประเทศ

พัฒนาแล้วด้วยกันเอง หรือ ผู้ให้จากกลุ่มประเทศใต้ ที่ก�ำลังจะพัฒนาตนเองเป็น

ประเทศผู้ให้รายใหม่ในอนาคต

หนังสือเรือ่ง “ญีปุ่น่กบัความร่วมมอืเพือ่การพฒันา: นโยบายและปฏบิตัิ

การในประเทศลุม่น�ำ้โขง” เล่มนี ้เป็นส่วนหนึง่ของโครงการวจิยัเรือ่ง “ การจดัการ

เชิงสถาบันกับประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา: กรณีศึกษาการให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของประเทศญี่ปุ่นและประเทศไทยแก่ประเทศ

กมัพชูา สปป. ลาว เมยีนมา และเวยีดนาม” ซึง่ผูเ้ขยีนเป็นนกัวจิยัร่วมกบั ดร.ภาคภมูิ  

ทิพคุณ โดยที่หนังสือเล่มนี้เป็นการศึกษาเฉพาะส่วนของประเทศญี่ปุ่นเท่านั้น 

เน้ือหาหลกัของหนงัสือเป็นการอธบิายถงึนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการ
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พฒันาของญีปุ่น่ กระบวนการให้ความช่วยเหลอืและกระบวนการด�ำเนนิโครงการ

พัฒนาในประเทศผู้รับ โดยเฉพาะประเทศผู้รับในเขตลุ่มน�้ำโขง ซึ่งเป็นประเทศ

ผูร้บัหลกัของญีปุ่น่ในเอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้ การประเมนิประสิทธผิลของความ

ช่วยเหลือทั้งในระดับนโยบายและระดับโครงการ เพ่ือที่จะดูว่าความช่วยเหลือ

ของญีปุ่น่สามารถลดปัญหาความยากจนและก่อให้เกดิการพฒันาในประเทศผูร้บั

หรือไม่ และสุดท้าย คือการให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายแก่ประเทศผู้ให้รายใหม่ 

เช่น ประเทศไทย โดยการถอดบทเรียนทั้งที่ประสบความส�ำเร็จและไม่ประสบ

ความส�ำเร็จ เพื่อเป็นแนวทางส�ำหรับประเทศผู้ให้รายใหม่ในการพัฒนานโยบาย

และกระบวนการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของตน

ผูเ้ขยีนขอขอบคณุส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุการวิจยั (สกว.) ทีส่นบัสนุน

โครงการวิจัยนี้ รวมท้ังการจัดพิมพ์หนังสืออันเป็นผลผลิตของโครงการด้วย  

ขอขอบคณุ ดร.ภาคภมู ิ ทิพคณุ นกัวิจยัทีร่่วมศึกษาวจัิยในโครงการนี ้ โดยเฉพาะ 

ในส่วนของประเทศไทย ขอขอบคณุผูใ้ห้ข้อมลูทุกคนและทกุหน่วยงานทัง้ในประเทศ

ญีปุ่น่ ประเทศไทย กัมพชูา สปป. ลาว เมยีนมา และเวยีดนาม ทีใ่ห้ข้อมลูอันเป็น

ประโยชน์ในการศกึษาวจิยัครัง้นี ้และสดุท้ายขอขอบคณุเจ้าหน้าทีข่องศนูย์ประสาน

งานโครงการวจิยัเชงินโยบาย (Coordinating  Center for Policy Research – 

CCPR) คณะรฐัศาสตร์  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ทีช่่วยทัง้ในด้านการท�ำวจิยัและ

การจัดเตรยีมต้นฉบบัของหนงัสอืเล่มนีใ้ห้ส�ำเรจ็ลลุ่วงไปได้โดยเรยีบร้อย

ผู้เขียนหวังว่า หนังสือเล่มนี้จะเป็นประโยชน์แก่ผู้ที่เก่ียวข้องกับการ

ด�ำเนินนโยบายความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของประเทศไทย ซึ่งเป็นประเทศ 
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ผูใ้ห้รายใหม่และก�ำลงัแสวงหาตวัแบบของการด�ำเนนินโยบาย ในเวลาเดยีวกัน ก็

หวังว่าหนังสือนี้จะเป็นประโยชน์แก่ผู้ท่ีสนใจศึกษาเรื่องความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนา ทั้งเป็นแรงบันดาลใจให้นักศึกษาและผู้ที่ปฏิบัติการในโครงการพัฒนาทั้ง

หลาย ได้ตระหนักถึงความส�ำคัญของความช่วยเหลือและโครงการพัฒนาต่างๆ 

และสามารถน�ำความรูจ้ากหนงัสอืนีไ้ปใช้ประโยชน์ได้ เพ่ือให้ความช่วยเหลอืเกดิ

ประสทิธผิลและน�ำไปสูก่ารพฒันาทีย่ัง่ยนืส�ำหรบัประเทศยากจนและก�ำลงัพฒันา

ในที่สุด

								              

ศิริพร  วัชชวัลคุ  (รศ.ดร.)

 เมษายน 2560
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บทคัดย่อ

ญีปุ่น่เป็นประเทศทีใ่ห้ความช่วยเหลอืเพือ่การพัฒนามายาวนาน1 มกีาร

พฒันาโครงสร้างเชงิสถาบันและองค์กรอยูต่ลอดเวลา หนังสอื เรือ่ง ญีปุ่น่กบัความ

ร่วมมือเพื่อการพัฒนา: นโยบายและปฏิบัติการในประเทศลุ่มน�้ำโขง เล่มนี้เป็น

ส่วนหนึ่งของโครงการวิจัย เรื่อง การจัดการเชิงสถาบันและประสิทธิผลของการ

ให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา: กรณีศึกษา การให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พฒันาของประเทศญีปุ่น่และประเทศไทยต่อประเทศกมัพชูา สปป.ลาว  เมยีนมา 

และเวยีดนาม โดยทีห่นงัสอืนี ้มวีตัถปุระสงค์เพือ่ หนึง่ ศกึษาโครงสร้างเชิงสถาบนั 

องค์กรและกระบวนการ ความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาของญี่ปุ่น

ทีใ่ห้แก่ประเทศลุม่น�ำ้โขงทัง้ในระดับภมูภิาคและแยกรายประเทศ 4 ประเทศ คอื 

กัมพูชา สปป.ลาว  เมียนมา และเวียดนาม สอง เพื่อที่จะเข้าใจถึงสาเหตุ /ปัจจัย

ที่เกื้อหนุน หรือขัดขวางประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพ่ือการ

พฒันาของญีปุ่น่ในฐานะประเทศผูใ้ห้ท่ีเป็นสมาชกิของ Organization for Economic  

1 นับตั้งแต่ต้นทศวรรษที่ 2000 เป็นต้นมา ญี่ปุ่นได้เร่ิมใช้ค�ำว่า “ความร่วมมือเพื่อการพัฒนา”  

ในความหมายเดียวกับ “ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา” และนับตั้งแต่ปี 2015 เป็นต้นมา ค�ำว่า 

“ความร่วมมอืเพือ่การพฒันา” กไ็ด้ถกูใช้แทนทีค่�ำว่า “ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา” แต่ในเนือ้หา

สาระและกระบวนการด�ำเนนิการในทางปฏิบตักิยั็งเป็นเรือ่ง “การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา” 

อยู่เช่นเดิม ในหนังสือเล่มนี้ ผู้เขียนใช้ค�ำว่า ความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในบริบท

หลังปี 2000 เป็นต้นมา ในขณะที่ ในช่วงก่อนปี 2000 จะใช้ค�ำว่า “ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา” 

และหลังปี 2015 จะใช้ค�ำว่า “ความร่วมมือเพื่อการพัฒนา”
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Cooperation and Development (OECD) ที่ให้แก่ประเทศผู้รับทั้งสี่ประเทศ

ในลุ่มน�้ำโขง และสาม เพื่อถอดบทเรียนของญี่ปุ่นในฐานะประเทศผู้ให้เดิม เพื่อ

เป็นต้นแบบให้แก่ประเทศไทยที่เป็นประเทศผู้ให้รายใหม่ และก�ำลังแสวงหา 

รปูแบบ-แนวทางในการให้ความช่วยเหลอืทีม่ปีระสทิธภิาพอนัจะน�ำไปสูป่ระสทิธผิล

ในประเทศผู้รับต่อไป

หนังสือนี้เป็นผลจากการศึกษาวิจัยโดยมี ค�ำถามวิจัยที่ส�ำคัญ คือ การ

จัดการเชิงสถาบันและองค์กรของประเทศญ่ีปุ่นมีลักษณะอย่างไร และมีผลต่อ

ประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในประเทศผู้รับ

อย่างไร และอะไรเป็นปัจจัยสนับสนุน หรือ ขัดขวาง หรือเป็นอุปสรรค ต่อการ

จัดการเชิงสถาบันและองค์กรที่มีผลต่อประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วย

เหลือเพื่อการพัฒนา ซึ่งการศึกษาได้ใช้ข้อมูลทั้งจากเอกสารและการสัมภาษณ์ผู้

ที่เกี่ยวข้อง ทั้งในประเทศผู้ให้และผู้รับ

ผลการศึกษาพบว่า ญี่ปุ่นมีการจัดการเชิงสถาบัน และองค์กรส�ำหรับ

ความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาที่เอื้อให้เกิดประสิทธิผลของความ

ร่วมมือ/ความช่วยเหลือในประเทศผู้รับ โดยท่ีปัจจัยส�ำคัญที่มีผลต่อการจัดการ

เชิงสถาบันไม่ว่าจะเป็นในด้านการสนับสนุน หรือเป็นอุปสรรคก็คือ เจตนารมณ์

ทางการเมืองของทั้งฝ่ายผู้ให้และผู้รับ ความต้องการที่จะมีความร่วมมือและให้

ความช่วยเหลือของประเทศผู้ให้ ความต้องการท่ีจะมีความร่วมมือและรับความ

ช่วยเหลือของฝ่ายผู้รับ และความต้องการในการพัฒนาประเทศของฝ่ายผู้รับ
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ส�ำหรับบทเรียนและข้อเสนอแนะเชิงนโยบายแก่ประเทศไทย ซึ่งได้จาก

กรณศีกึษาของประเทศญีปุ่น่กค็อื การจดัการเชงิสถาบนั และองค์กรทีเ่ป็นระบบ 

ชัดเจน  จะเป็นสิ่งที่ช่วยในการก�ำกับทิศทางของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือ

เพือ่การพฒันาของประเทศผูใ้ห้ให้มปีระสทิธภิาพ และก่อให้เกดิประสิทธผิลของ

ความร่วมมอื/ความช่วยเหลอืในประเทศผูร้บั ในเวลาเดียวกัน การจัดการองค์กร

ทีท่�ำหน้าทีส่�ำหรับความร่วมมอืและการให้ความช่วยเหลอืทัง้ทีอ่ยูใ่นประเทศผูใ้ห้ 

(ส�ำนกังานกลาง) และในประเทศผู้รบั (ส�ำนกังานในต่างประเทศ) ทีม่ลีกัษณะเป็น

เอกภาพและแบ่งสรรหน้าที่และความรับผิดชอบกันอย่างชัดเจนระหว่างหน่วย

ต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง เป็นสิ่งส�ำคัญที่ช่วยท�ำให้กระบวนการความร่วมมือ/ความช่วย

เหลือมีประสิทธิภาพ และก่อให้เกิดประสิทธิผลในประเทศผู้รับตามมา ดังนั้น ถ้า

ประเทศไทยต้องการเป็นประเทศผู้ให้ท่ีมีบทบาทในภูมิภาคก็ควรที่จะปรับการ

จัดการเชิงสถาบันและองค์กรของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

ของตนให้ไปในลักษณะและทิศทางดังกล่าว เพื่อให้กระบวนการความร่วมมือ/

ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของไทยเป็นไปโดยมปีระสิทธภิาพและประสทิธผิล

มากขึ้น
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Abstract

Japan has provided development assistance to developing  countries 

for long time, and its institutional and organizational structure has 

been developed continuously since 1950s. This book tiled “Japan 

and Development Cooperation: Policies and Practices in Mekong 

Countries” is a part of the research project titled “The Institutional 

Arrangement and Aid Effectiveness: The case study of Japan’s and 

Thailand’s aid provision in CLMV.” This book aims to, firstly, study 

Japan’s aid provision process in Mekong countries, namely, Cambodia, 

Lao PDR, Myanmar, and Vietnam, particularly the institutional and 

organizational structure; secondly, to understand the factors that 

contribute to effectiveness of Japan’s aid in 4 recipient countries; 

and thirdly, to draw the lesson learn from Japanese experience of 

being donor and to provide policy recommendation to Thailand as 

an emerging donor looking for the best practice. 

There are 2 research questions, namely, first, what is the institutional 

and organizational arrangement of Japan’s aid provision?; and second, 

what are factors that contribute to effectiveness of Japan’s aid provision 

and development projects to 4 recipient countries in Mekong region? 
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Data is collected by documentary research and field work in 4  

recipient countries, and is analyzed by an approach of institutionalism 

as well as concepts and indicators of aid effectiveness set by OECD. 

The result of the study shows that the pattern of institutional and 

organizational arrangement affects aid effectiveness in recipient 

countries. In case of Japan, its aid provision process is efficient which 

leads to aid effectiveness in the recipient  countries. The factors that 

contribute to effective Japan’s aid provision and development projects 

are firstly, the political will of both sides; secondly, the consent of 

both sides regarding aid provision and reception; and lastly, the need 

for development aid from recipient side.  It is recommended that 

for Thailand, as an emerging donor seeking for the best practice in 

aid provision, Japan’s model of institutional and organizational  

arrangement should be applied.  
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บทสรุปผู้บริหาร

ญีปุ่น่เป็นประเทศทีด่�ำเนนินโยบายความร่วมมอื/ความช่วยเหลือเพ่ือการ

พัฒนามายาวนาน มีการพัฒนาโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กรอยู่ตลอดเวลา 

หนังสือเรื่อง “ ญี่ปุ่นกับความร่วมมือเพื่อการพัฒนา: นโยบายและปฏิบัติการใน

ประเทศลุ่มน�้ำโขง” เล่มนี้ เป็นส่วนหนึ่งของ โครงการวิจัย เรื่อง “การจัดการเชิง

สถาบัน และประสิทธิผลของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา: กรณีศึกษา 

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของประเทศญี่ปุ่นและประเทศไทยแก่

ประเทศกัมพูชา สปป.ลาว เมียนมา และเวียดนาม” โดยที่หนังสือเล่มนี้มี

วัตถุประสงค์เพื่อ หนึ่ง ศึกษาโครงสร้างสถาบันและกระบวนการความร่วมมือ/

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญ่ีปุ่นท่ีให้แก่ประเทศในลุ่มน�้ำโขงท้ังในระดับ

ภูมิภาคและแยกรายประเทศ 4 ประเทศ คือ กัมพูชา สปป.ลาว เมียนมา และ

เวียดนาม สอง เพื่อท่ีจะเข้าใจถึงสาเหตุ /ปัจจัยที่เกื้อหนุน หรือ ขัดขวาง

ประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญ่ีปุ่นในฐานะ

ประเทศผู้ให้ทีเ่ป็นสมาชกิ OECD ท่ีเกิดข้ึนในประเทศผูรั้บทัง้สีป่ระเทศในลุม่น�ำ้โขง 

และ สาม เพือ่ถอดบทเรยีนของญ่ีปุ่นในฐานะประเทศผูใ้ห้เดมิและมีประสบการณ์

ของการเป็นผู้ให้มายาวนาน เพื่อเป็นต้นแบบให้แก่ประเทศไทยที่เป็นประเทศ 

ผูใ้ห้รายใหม่ และก�ำลงัแสวงหารปูแบบและแนวทางของความร่วมมอื/ความช่วย

เหลือที่มีประสิทธิภาพ อันจะก่อให้เกิดประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วย

เหลือเพื่อการพัฒนาในประเทศผู้รับต่อไป
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หนังสืออันเป็นผลจากการศึกษานี้ มีค�ำถามวิจัยที่ส�ำคัญ 2 ข้อ คือ หนึ่ง 

การจัดการเชิงสถาบัน และองค์กรของประเทศญี่ปุ่นมีลักษณะอย่างไร และมีผล

ต่อประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในประเทศผู้รับ

อย่างไร และสอง อะไรเป็นปัจจัยสนับสนุน หรือ ขัดขวาง การจัดการเชิงสถาบัน 

และองค์กรทีม่ปีระสทิธภิาพอนัจะน�ำไปสูป่ระสทิธผิลของความร่วมมอื/ความช่วย

เหลือเพ่ือการพัฒนาในประเทศผู้รับ การศึกษานี้ประยุกต์ใช้แนวคิดความเป็น

สถาบัน /การจัดการสถาบัน (Institutionalism) และประสิทธิผลของความช่วย

เหลอืเพือ่การพฒันาตามแนวทางของ Paris  Declaration  on  Aid Effectiveness  

2005, Busan Global Partnership for Effective Development  Cooperation 

2011 และ Global Partnership for Effective Development  Cooperation 

2014 ทีก่�ำหนดโดย OECD และชุมชนผูใ้ห้ระหว่างประเทศเป็นกรอบในการศึกษา 

โดยข้อมลูท่ีใช้ในการศกึษามท้ัีงข้อมูลจากเอกสาร โดยเฉพาะเอกสารช้ันต้นทีเ่ป็น

ทางการของทั้งประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่

ทีเ่ก่ียวข้องทัง้ฝ่ายผูใ้ห้และผูร้บั รวมท้ังผูร้บัประโยชน์จากความช่วยเหลอืเพือ่การ

พัฒนาในทั้งสี่ประเทศ (Beneficiaries) และข้อมูลจากการไปส�ำรวจพื้นที่ที่

โครงการพัฒนาท่ีได้รับความช่วยเหลือจากญี่ปุ่นด�ำเนินการอยู่ในท้ังสี่ประเทศ 

ลุ่มน�้ำโขง

ผลจากการศกึษาพบว่า ประการแรก ประเทศผู้ให้คอืญีปุ่น่ มกีารจดัการ

เชงิสถาบนัทีก่�ำกบั ความร่วมมอื/ความช่วยเหลอืเพือ่การพัฒนาท่ีชดัเจนและเป็น

ระบบ ดงัปรากฏในรปูของธรรมนญูการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพัฒนา (1992, 
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2003)/ธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพัฒนา (2015) และนโยบายระยะกลางของ

การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา เป็นต้น ประการทีส่อง ประเทศผูใ้ห้คอืญีปุ่น่

มีการจัดการองค์กรท่ีปฏิบัติการความร่วมมือ/ความช่วยเหลือ และด�ำเนิน

โครงการพฒันาในประเทศผูร้บั ในลกัษณะทีเ่ป็นเอกภาพ คือ มอีงค์กรเดียว ได้แก่ 

Japan International Cooperation Agency (JICA) และด�ำเนินการให้ความ

ช่วยเหลอืในทกุรปูแบบทัง้เงนิกู ้เงนิให้เปล่า และความร่วมมอืทางวชิาการ รวมทัง้

ยังมีส�ำนักงานในประเทศผู้รับท่ีท�ำหน้าท่ีท้ังการประสานงาน และน�ำข้อมูลจาก

ประเทศผู้รับส่งต่อไปยังส�ำนักงานกลางของ JICA ในญี่ปุ่น เพื่อประกอบการ

ก�ำหนดนโยบาย และสร้างโครงการพัฒนาแก่ประเทศผู้รับ ประการที่สาม 

ประสทิธผิลของความร่วมมอื/ความช่วยเหลอืเพือ่การพัฒนาในประเทศผู้รับของ

ประเทศผู้ให้คือญี่ปุ่นมีระดับของความส�ำเร็จตามตัวชี้วัดแต่ละตัวไม่เท่ากัน และ

แตกต่างกนัไปตามเงือ่นไขของประเทศผูร้บัแต่ละประเทศ และประการท่ีสี ่ปัจจยั

ที่มีผลทั้งในด้านบวกและลบต่อการจัดการเชิงสถาบันและองค์กรเพ่ือให้เกิด

ประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในประเทศผู้รับ 

ประกอบด้วย เจตนารมณ์ทางการเมืองของผู้น�ำทั้งในประเทศผู้ให้และประเทศ

ผู้รับ ซึ่งปรากฏในรูปของค�ำแถลงนโยบาย หรือแผนยุทธศาสตร์ต่างๆ ความ

ต้องการทีส่อดคล้องกันของประเทศผู้ให้ และประเทศผูร้บัเกีย่วกบัความร่วมมอื/

ความช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันา (ประเทศผูใ้ห้ต้องการให้ และประเทศผูรั้บต้องการ

รบั) และความต้องการการพฒันาของประเทศผูร้บั ดังปราฏในรปูของแผนพฒันา

เศรษฐกจิ-สงัคมแห่งชาติ เป็นต้น ส�ำหรบัประเทศผูร้บัในลุม่น�ำ้โขง อปุสรรคส�ำคญั
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ท่ีขัดขวางความมีประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาท่ี

นอกเหนือจากที่กล่าวไปข้างต้นแล้วก็คือ ระดับการพัฒนาเศรษฐกิจ-สังคมที่ยัง

ไม่สูงมาก การขาดแคลนทรัพยากรมนุษย์ที่มีความรู้ความสามารถ และการขาด

โครงสร้างระบบการบรหิารประเทศท่ีมปีระสทิธิภาพอนัเป็นผลมาจากการมคีวาม

ขัดแย้ง หรือสงครามภายในเป็นเวลายาวนาน

ข้อเสนอแนะเชงินโยบายแก่ประเทศไทยซึง่ได้จากการถอดบทเรยีนจาก

ประสบการณ์ การด�ำเนินการของญี่ปุ่นคือ การจัดการเชิงสถาบันที่ชัดเจนและ

เป็นระบบเป็นสิง่จ�ำเป็น ในเวลาเดยีวกนั การจดัการองค์กรในลกัษณะทีม่เีอกภาพ

จะมส่ีวนช่วยให้ประสทิธผิลของความร่วมมอื/ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาเกดิ

ขึ้นได้ในประเทศผู้รับ ดังนั้น ส�ำหรับประเทศไทยที่เป็นประเทศผู้ให้รายใหม่ และ

แสวงหารูปแบบของการให้ความร่วมมือ/ความช่วยเหลือที่มีประสิทธิภาพ 

สามารถที่จะพิจารณาวิธีการของญี่ปุ่นเป็นแบบอย่างได้
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1

1.	ความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา

	 ประเทศในอนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง โดยเฉพาะกัมพูชา สปป.ลาว  เมียนมา 

และเวียดนาม (CLMV) เป็นพื้นที่ที่ปัญหาความยากจนยังคงด�ำรงอยู่อย่างเห็นได้

ชัดและรุนแรง ในเวลาเดียวกัน อาเซียนซึ่งประเทศทั้งสี่เป็นสมาชิกอยู่ด้วยนั้น  

กม็เีป้าหมายของการรวมกลุม่ให้แน่นแฟ้นมากข้ึนด้วยการเป็นประชาคมนบัตัง้แต่

ปี 2015 เป็นต้นมา เพือ่ให้บรรลวุตัถปุระสงค์ดงักล่าว ประเทศสมาชกิของอาเซยีน 

1 นบัตัง้แต่ปี 2015 เป็นต้นมา ญีปุ่น่ได้ใช้ค�ำว่า “ความร่วมมอืเพือ่การพัฒนา” แทนทีค่�ำว่า “ความ 

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา” โดยเฉพาะในเอกสารหลัก เช่น ธรรมนูญ (Charter) โดยมีความหมายทั้ง

ในลักษณะของความร ่วมมือและการให้ความช่วยเหลือ แต ่ในเอกสารบางฉบับ ค�ำว ่า  

“ความช่วยเหลือเพือ่การพฒันา” ก็ยงัปรากฏอยู ่ดงันัน้ ในบทนีจึ้งใช้ค�ำว่า “ความร่วมมอื/ความช่วย

เหลือเพื่อการพัฒนา” เพื่อให้ครอบคลุมและเข้าใจง่าย

1
บทที่

บทน�ำ

ญี่ปุ่นกับความร่วมมือ/ความช่วยเหลือ 

เพื่อการพัฒนาในประเทศลุ่มน�้ำโขง
1
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มีความจ�ำเป็นต้องลดช่องว่างของการพัฒนาระหว่างกลุ่มประเทศอาเซียนเดิม  

6 ประเทศ กบักลุม่ประเทศอาเซยีนใหม่ 4 ประเทศ ซึง่กค็อืประเทศทัง้สีใ่นอนภุมูภิาค 

ลุ่มน�้ำโขงนั่นเอง และเพื่อท่ีจะสนับสนุนการพัฒนาทางเศรษฐกิจและยกระดับ

มาตรฐานการด�ำรงชีวิตที่ดีของประชาชนใน 4 ประเทศนี้ ความร่วมมือและ 

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนากลายเป็นเครื่องมือที่ส�ำคัญท่ีจะสนับสนุน

กระบวนการดงักล่าว รวมทัง้อ�ำนวยให้การรวมกลุม่ของภมูภิาคสามารถเกิดขึน้ได้

ในระยะยาวด้วย 

	 ในบรรดาประเทศผู้ให้ท้ังหลาย ญี่ปุ่นเป็นประเทศผู้ให้ที่ส�ำคัญของ

ประเทศในอนภูุมภิาคลุม่น�ำ้โขง โดยทีญ่ีปุ่น่เป็นผูใ้ห้แบบเดิมและเป็นสมาชกิของ 

Organization for Economic Cooperation and Development-Development  

Assistance Committee (OECD-DAC) ซึง่มกีระบวนการและขัน้ตอนของความ

ร่วมมือ หรือ การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาที่มีลักษณะเฉพาะของตนเอง

แตกต่างจากประเทศอืน่ โดยเฉพาะ เรือ่งการจดัการสถาบนั และประสทิธผิลของ

ความร่วมมอื/ความช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันาในประเทศผูร้บั ซ่ึงในทีน่ีห้มายถงึข้อ

ถกเถียงในเรื่องความครอบคลุมและเป็นเอกภาพของโครงสร้างเชิงสถาบัน ซ่ึง

ได้แก่ กฎ  ระเบียบ ธรรมนูญ และแผนปฏิบัติการต่างๆ และโครงสร้างองค์กรใน

ระดบัปฏิบตักิารทีท่�ำหน้าทีใ่ห้ความช่วยเหลอื โดยเฉพาะจ�ำนวนองค์กรทีท่�ำหน้าที่

ดังกล่าววา่มีจ�ำนวนมากหรือน้อย มีเอกภาพในเชิงโครงสรา้งและทิศทางของการ

ปฏิบัติการหรือไม่ ในกรณีของญี่ปุ่น ในปี 2008 ญี่ปุ่นได้ปรับเปลี่ยนระบบการให้

ความช่วยเหลือของตนให้มีความเป็นเอกภาพมากขึ้น ด้วยการควบรวมองค์กรที่
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ท�ำหน้าทีใ่ห้ความช่วยเหลอืทีเ่คยมอียู ่2 องค์กร คอื Japan Bank for International 

Cooperation (JBIC) และ Japan International  Cooperation Agency (JICA)  

ให้เหลือเพียงองค์กรเดียว คือ New JICA อย่างไรก็ตาม ประเด็นนี้ก็มีข้อถกเถียง

ว่า การที่ประเทศผู้ให้มีโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กรที่มีความเป็นเอกภาพสูง

อาจจะมีผลในเชิงของการชี้น�ำ หรือครอบง�ำประเทศผู้รับ ในเวลาเดียวกัน การที่

องค์กรมีความเป็นเอกภาพมาก หมายถึง มีการรวมศูนย์การด�ำเนินการก็อาจมี

ผลต่อประสิทธิภาพของการท�ำงาน ในแง่ที่ว่าการมีปริมาณโครงการจ�ำนวนมาก 

ท�ำให้องค์กรเดียวไม่สามารถด�ำเนินการได้ทุกเรื่อง ซึ่งการศึกษาผลของการควบ

รวมองค์กร JBIC และ JICA และการท�ำงานของ New JICA รวมถึงการด�ำเนิน

โครงการขององค์กรนีใ้นประเทศลุม่แม่น�ำ้โขงจะช่วยท�ำให้เข้าใจข้อถกเถยีงนีม้ากข้ึน 

ขยายองค์ความรู้ในเรื่องนี้ รวมท้ังสามารถให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายแก่หน่วย

งานที่เกี่ยวข้องได้

	 นอกจากนี ้เพือ่ท่ีจะสนบัสนนุการพัฒนาเศรษฐกจิของประเทศในลุม่น�ำ้โขง 

การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจเป็นเรื่องส�ำคัญมาก ในเวลาเดียวกัน 

การสนับสนุนการพัฒนาอย่างยั่งยืนในประเทศเหล่านี้ก็เป็นประเด็นส�ำคัญทั้ง

ส�ำหรับประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับความช่วยเหลือ ซ่ึงการพัฒนาทรัพยากร

มนุษย์ได้กลายเป็นเครื่องมือท่ีมีประสิทธิภาพในการบรรลุถึงเป้าหมายดังกล่าว 

ดังนั้น โครงการพัฒนาที่เน้นเรื่องการเพิ่มขีดความสามารถของบุคคลากรโดย

เฉพาะในภาคส่วน ที่ส�ำคัญ เช่น ภาคเกษตรและชนบท ซึ่งเป็นภาคที่มีประชากร

ที่ยากจนอาศัยอยู่เป็นจ�ำนวนมาก จึงเป็นโครงการที่ได้รับความส�ำคัญในล�ำดับ
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แรกจากทั้งฝ่ายผู้ให้และผู้รับ ข้อมูลจากเอกสารแสดงให้เห็นว่า ในกลุ่มประเทศ

ลุม่น�ำ้โขง การพฒันาภาคเกษตรและชนบทจะได้รบัความช่วยเหลอืในรปูแบบของ

เงินให้เปล่า และความช่วยเหลือทางเทคนิคเป็นสัดส่วนที่มากจากผู้ให้ทั้งหลาย

รวมทั้งญี่ปุ่นด้วย ในขณะท่ีเงินกู้ของญี่ปุ่น โดยส่วนใหญ่ให้แก่โครงการพัฒนา

โครงสร้างพ้ืนฐาน อย่างไรก็ตาม แม้ว่าประเทศในลุ่มน�้ำโขงจะได้รับความช่วย

เหลือจ�ำนวนมากจากญี่ปุ่นและประเทศผู้ให้อื่น แต่ปัญหาความยากจนก็ยังคง

ด�ำรงอยู่ในประเทศเหล่านี้ สถานการณ์น้ีน�ำไปสู่ค�ำถามเรื่องประสิทธิภาพและ

ประสทิธิผลของความร่วมมอื/ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาในประเทศผู้รบั นอก

เหนอืจากประเดน็เรือ่งประสทิธภิาพและประสทิธผิลของความร่วมมอื/ความช่วย

เหลือเพื่อการพัฒนาซึ่งเป็นปัญหาของฝ่ายผู้ให้แล้ว ความสามารถที่จ�ำกัดในฝ่าย

ผูร้บัทัง้ในเชงิอ�ำนาจหน้าท่ีขององค์กรและทักษะการบรหิารจดัการกเ็ป็นอปุสรรค

ส�ำคัญที่ท�ำให้เกิดปัญหาเรื่องประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือด้วย 

ดังนั้น การศึกษาครั้งนี้จึงให้ความส�ำคัญแก่การศึกษาระดับการจัดการโครงการ

ประกอบกับการศึกษาในระดับนโยบาย เพื่อเป็นการช่วยให้เข้าใจปัญหามากขึ้น

จากมมุมองและข้อจ�ำกดัของฝ่ายผูร้บั เพิม่เตมิขึน้ไปจากการศกึษาประสิทธภิาพ

ของกระบวนการสร้างความร่วมมือและให้ความช่วยเหลือซึ่งเป็นการท�ำงานของ

ฝ่ายผู้ให้แล้ว

	 ส�ำหรับประเด็นเรื่องประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความร่วมมือ/

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนานั้น นับตั้งแต่ต้นทศวรรษที่ 2000 เป็นต้นมา กลุ่ม

ประเทศผูใ้ห้ตระหนกัว่าประสทิธผิลของความร่วมมอื/ความช่วยเหลอืเป็นเรือ่งที่

ส�ำคัญมากในการลดความยากจนในประเทศก�ำลังพัฒนาที่เป็นผู้รับความช่วย
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เหลอื และแม้ว่าประเทศผูใ้ห้จะพยายามสร้างความร่วมมอืและให้ความช่วยเหลอื

ด้วยวธิต่ีางๆ แต่ปัญหาความยากจนในประเทศผูร้บักย็งัคงด�ำรงอยู ่ดงันัน้ ประเทศ

ผู้ให้จึงพยายามคิดค้นและออกแบบกระบวนการสร้างความร่วมมือและให้ความ

ช่วยเหลือใหม่เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของกระบวนการดังกล่าว ซึ่งถูกเชื่อว่าจะน�ำ

ไปสูป่ระสิทธผิลของความร่วมมอื/ความช่วยเหลอืต่อไป ในปี 2005 “ค�ำประกาศ

ปารีสว่าด้วยประสิทธิผลของความช่วยเหลือ” (Paris Declaration on Aid   

Effectiveness) ได้ถกูประกาศให้เป็นแนวทางในการด�ำเนนิการให้ความช่วยเหลือ

ของประเทศผูใ้ห้อนัประกอบด้วยหลกัการส�ำคญั  5 ประการ คอื ความเป็นเจ้าของ 

(Ownership) การผสานยทุธศาสตร์สถาบันและกระบวนการระหว่างผู้ให้กบัผู้รับ 

(Alignment) ความกลมกลืน โปร่งใส และเกิดประสิทธิผลร่วมของกระบวนการ

ของฝ่ายผูใ้ห้กับฝ่ายผูร้บั (Harmonization) การจดัการแบบมุง่ผลสัมฤทธิ ์(Managing 

for results) และ การตรวจสอบได้ระหว่างกัน (Mutual Accountability) และ

ในปี 2011 ในการประชุมระดับสูงของกลุ่มประเทศผู้ให้ (The 4th High Level 

Forum, 2011) ที่ประชุม ได้ประกาศ “ความเป็นหุ้นส่วนปูซานเพื่อความร่วมมือ

ในการพัฒนาอย่างมีประสิทธิผล” (Busan Partnership for Effective  

Development Cooperation) ให้เป็นแนวทางใหม่เพ่ิมเติมขึน้เพ่ือสร้างความมี

ประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา โดยที่ ค�ำประกาศ

ปูซาน (Busan Declaration) นี้ให้ความส�ำคัญแก่ตัวแสดงใหม่ๆ ในโลกของผู้ให้ 

เช่น ภาคประชาสังคม และองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ รวมถึงภาคเอกชน เป็นต้น และเช่น

เดียวกับ ค�ำประกาศปารีส (Paris Declaration) ค�ำประกาศปูซาน (Busan 
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Declaration) ให้ความส�ำคัญแก่เรื่อง การใช้และพัฒนาระบบในประเทศผู้รับ 

ความเป็นเจ้าของโดยประเทศผู้รับ การพัฒนาที่มุ่งผลสัมฤทธิ์ และความสามารถ

ในการตรวจสอบได้ (in-country system, ownership, result based,  

accountability) ในฐานะที่เป็นกรอบ-แนวทาง-และตัวชี้วัดส�ำหรับประสิทธิผล

ของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา นอกจากนั้น ค�ำประกาศปูซาน

ยงัมคีวามพยายามทีจ่ะก้าวข้ามจากประเดน็เรือ่ง “ประสิทธผิลของความร่วมมอื/

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา” ไปสู่ “ประสิทธิผลของการพัฒนา” (from  

effective aid to effective development) ด้วย ดังนั้น สถาบัน/องค์กรที่ท�ำ

หน้าที่สนับสนุนความร่วมมือเพื่อการพัฒนา และท�ำหน้าท่ีให้และรับความช่วย

เหลือทั้งในประเทศผู้ให้และในประเทศผู้รับจึงจ�ำเป็นต้องปรับตัว/ออกแบบ

สถาบันและองค์กรใหม่เพื่อรองรับแนวทางและตัวชี้วัดใหม่ๆ เหล่านี้

	 ในฐานะสมาชกิของกลุม่ประเทศผูใ้ห้ ญีปุ่่นได้ปรบัโครงสร้างองค์กรทีท่�ำ

หน้าที่ในการให้ใหม่ในปี 2008 โดยการรวมองค์กร 2 องค์กร คือ Japan Bank 

for International Cooperation (JBIC) และ Japan International Cooperation  

Agency (JICA) เข้าด้วยกันเป็น New JICA รวมทั้งปรับนโยบายและทิศทางการ

ให้ความช่วยเหลือใหม่ ให้มีความเป็นเอกภาพมากขึ้น ภายใต้กระแสความ

เปลี่ยนแปลงและเงื่อนไขใหม่ๆ ทั้งในประเทศญี่ปุ่นและประเทศลุ่มน�้ำโขง ดังนั้น 

การศกึษาในครัง้นีจ้งึเป็นความพยายามในการถอดบทเรียนของญีปุ่น่ในการปรับ

เปล่ียนนโยบายและโครงสร้างเชิงสถาบันที่สะท้อนออกมาในรูปแบบธรรมนูญ  

กฎระเบียบและแผนปฏิบัติการ รวมทั้งโครงสร้างองค์กรในประเทศญี่ปุ่น และ
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การตอบสนองจากประเทศผูร้บัในลุม่น�ำ้โขงด้วย เพือ่ความเข้าใจและการประยกุต์

ใช้เป็นต้นแบบส�ำหรับประเทศผู้ให้อื่นๆ ในอนาคต

2. ค�ำถามการศึกษา

ในฐานะประเทศที่สนับสนุนความร่วมมือเพื่อการพัฒนาและเป็นผู้ให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแบบเดิม (Traditional Donor) และเป็นสมาชิก

ของ OECD-DAC ญี่ปุ่นมีการจัดรูปแบบโครงสร้างและการจัดการเชิงสถาบันที่

แตกต่างจากประเทศผูใ้ห้อืน่ ซึง่ส่งผลต่อประสทิธผิลของความร่วมมอื/ความช่วย

เหลือเพ่ือการพัฒนา ดังนั้น ค�ำถามส�ำคัญในการศึกษานี้ คือ ญี่ปุ่นมีนโยบาย 

โครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กร ในการด�ำเนนิการในเรือ่งนีอ้ย่างไร หรอืกล่าวให้

ชัดเจนก็คือ การจัดการสถาบันและองค์กรความร่วมมือ/ความช่วยเหลือและ

กระบวนการให้แบบใด ที่น�ำไปสู่ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความ

ร่วมมอืและการให้ความช่วยเหลอืโดยใช้ญีปุ่น่เป็นกรณศึีกษา นอกจากนี ้หากมอง

ในมุมของประเทศผู้รับ ค�ำถามที่ตามมาคือ อะไรคือปัญหา หรืออุปสรรคส�ำคัญ

ส�ำหรบัการสร้างประสทิธผิลของความร่วมมอื/ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา โดย

เฉพาะในส่วนทีเ่กีย่วกบัการจดัการสถาบันและองค์กร  ในเวลาเดยีวกนั บนความ

แตกต่างของระดับการพัฒนาประเทศของญี่ปุ ่นและประเทศลุ่มน�้ำโขง การ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบของความสัมพันธ์จากประเทศผู้ให้-ผู้รับ เป็นความสัมพันธ์

แบบหุ้นส่วน โดยผ่านความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนานี้จะมีส่วนใน

การสนับสนุนนโยบายต่างประเทศของแต่ละฝ่ายอย่างไร และท�ำให้ความสมัพนัธ์

สองฝ่ายมีความราบรื่นและพัฒนาไปได้อย่างไร
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3. วัตถุประสงค์การศึกษา

วัตถุประสงค์หลักของการศึกษามี 3 ประการ คือ 

(1) เพื่อศึกษากระบวนการความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

ของญีปุ่น่ ทีใ่ห้แก่ประเทศในลุม่น�ำ้โขง 4 ประเทศ คือ กมัพูชา สปป.ลาว เมยีนมา 

และเวียดนาม โดยเน้นที่การจัดการสถาบันในภาคส่วนที่ส�ำคัญ คือ โครงสร้าง 

พื้นฐาน การเกษตร และการพัฒนาชนบท 

(2) เพื่อท่ีจะเข้าใจถึงสาเหตุ/ปัจจัยท่ีเกื้อหนุนหรือขัดขวางประสิทธิผล

ของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือ ทั้งจากมุมมองของผู้ให้และผู้รับ และ

(3) เพื่อถอดบทเรียนการเป็นประเทศผู้ให้แบบเดิมของญี่ปุ่นเพื่อเป็น 

ต้นแบบแก่ประเทศผู้ให้อื่น และแสวงหาแนวทางในการสร้างความร่วมมือและ

การให้ความช่วยเหลือที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

4. กรอบแนวคิดในการศึกษา

ในการศึกษาครัง้นี ้กรอบแนวคดิการจดัการสถาบนัและประสทิธิผลของ

ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศของ OECD-DAC ถกูน�ำมาประยกุต์

ใช้เป็นหลักในการศึกษา เนื่องจาก OECD-DAC เป็นกลุ่มประเทศที่ให้ความช่วย

เหลือมายาวนานหลายทศวรรษ มีบทเรียนการจัดการสถาบัน ทั้งความส�ำเร็จ 

และล้มเหลวมากมาย มีประสบการณ์ท้ังในระดับสองฝ่ายและหลายฝ่ายกับ

ประเทศผู้รับ รวมทั้งมีการพัฒนาตัวชี้วัดที่ชัดเจนในการประเมินผล ทั้งในระดับ

นโยบายและโครงการ ซึ่งสามารถใช้เป็นกรอบแนวคิดในการศึกษาได้เป็นอย่างดี 
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โดยที่การจัดการเชิงสถาบันของ OECD-DAC ที่ใช้ในการศึกษานี้ประกอบไปด้วย

ประเด็นหลัก 4 ประเด็นคือ (1) เจตจ�ำนงทางการเมืองและกฎหมาย (2) การจัด

โครงสร้างเชิงนโยบายและปฏิบัติการด้านการให้ความช่วยเหลือ (3) รูปแบบและ

กลไกการด�ำเนนิโครงการความช่วยเหลือ และ (4) ระบบการตดิตามและประเมนิผล 

นอกจากกรอบแนวคดิเรือ่งประสทิธภิาพ-ประสทิธผิลของความร่วมมอื/

ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาแล้ว กรอบแนวคดิทีว่่าด้วยความร่วมมอืระหว่างรัฐ 

เช่น Neo-Liberal Institutionalism ก็ถูกน�ำมาใช้เป็นกรอบในการอธิบาย 

ความสมัพนัธ์ระหว่างญีปุ่่นกับประเทศในลุม่น�ำ้โขงผ่านประเดน็เรือ่งความร่วมมอื/

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาด้วย

5. ข้อมูลส�ำหรับการศึกษา

ข้อมูลที่ใช้ในการศึกษามาจากการศึกษาจากเอกสารและการศึกษาใน

ภาคสนามโดยการสมัภาษณ์กลุ่มเป้าหมายทีเ่ป็นทัง้ผูใ้ห้และผูร้บัท้ังระดบันโยบาย

และปฏิบัติการ โดยองค์กรที่เลือกศึกษาในฝ่ายญี่ปุ่นคือ  JICA เดิมจนถึงปี 2008 

และ New JICA ตัง้แต่ปี 2008 เป็นต้นมา ในระดับโครงการจะเลือกศกึษาโครงการ

ด้านโครงสร้างพืน้ฐาน การพฒันาการเกษตรและการพฒันาชนบทในประเทศลุม่

น�้ำโขงทั้งสี่ประเทศ (CLMV) โดยจะเลือกประเทศละ 2-3 โครงการ โดยกระจาย

โครงการตามรูปแบบการให้ความช่วยเหลือ คือ เงินให้เปล่า เงินกู้ และความช่วย

เหลือทางเทคนิค 

นอกจากนี้ เพื่อให้สะท้อนภาพจากมุมของผู้รับ ข้อมูลจากเอกสารและ

การสัมภาษณ์บุคลากร/เจ้าหน้าที่จากองค์กรของประเทศผู้รับทั้ง 4 ประเทศที่
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เกี่ยวข้องกับการรับความช่วยเหลือในแต่ละภาคส่วนจะถูกน�ำมารวบรวมและ

วเิคราะห์ด้วย โดยทีก่ารศกึษาจะมท้ัีงระดบัภูมิภาคลุม่น�ำ้โขงทัง้ภมูภิาคและระดบั

รายประเทศ เนื่องจากแต่ละประเทศมีระบบโครงสร้างและกระบวนการที่แตก

ต่างกนั รวมทัง้มรีะดบัความสมัพนัธ์กบัญีปุ่น่ทีแ่ตกต่างกนั ซึง่มผีลต่อประสทิธภิาพ

และประสิทธผิลของความร่วมมอื/ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาในประเทศผูร้บั

เป็นอย่างมาก

6. โครงสร้างของหนังสือ

	 โครงสร้างของหนังสือประกอบด้วยเนื้อหาทั้งหมด 5 บท ดังต่อไปนี้

บทที่  1  เป็นบทน�ำ  ซึ่งเป็นการเสนอรายละเอียดทั่วไปเกี่ยวกับการศึกษา ได้แก่  

ทีม่าและความส�ำคญัของปัญหา ค�ำถามของการศกึษา วตัถปุระสงค์ กรอบแนวคดิ

ที่ใช้ในการศึกษา และวิธีการศึกษา 

บทที่  2	พรมแดนของความรู้เรื่องความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา 

และประสทิธผิลของความร่วมมอื/ความช่วยเหลอืเพือ่การพัฒนา เป็นการทบทวน

ดูว่ามีการศึกษาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างความร่วมมือ/ความช่วยเหลือ 

เพ่ือการพัฒนากับนโยบายต่างประเทศและนโยบายการพัฒนาอย่างไร, แนวคิด

เร่ืองการวัดประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา ทั้งใน

ระดบันโยบายและโครงการมคีวามก้าวหน้าไปในระดบัใด และมปีระเดน็ใดทีก่�ำลงั

เป็นเร่ืองทีไ่ด้รบัความสนใจทัง้จากนกัวชิาการ ผูก้�ำหนดนโยบายและผูป้ฏบิตักิาร

ในระดับโครงการ รวมทั้งมีกรอบแนวคิดและวิธีการศึกษา หรือวิธีปฏิบัติการ 

แบบใหม่ๆ หรือไม่
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บทที ่ 3  การจดัการเชงิสถาบนัและองค์กรของความร่วมมอื/ความช่วยเหลือเพ่ือ

การพฒันาของญีปุ่่น เป็นการอภปิรายเกีย่วกบัโครงสร้างและระบบความช่วยเหลอื

เพือ่การพฒันาอย่างเป็นทางการของญ่ีปุ่น (Japan’s Official  Development   

Assistance-ODA) โดยเน้นที่โครงสร้าง 3 ระดับ ได้แก่ ระดับนโยบายความร่วม

มือ/ความช่วยเหลือภาพรวม  ระดับนโยบายความร่วมมือ/ความช่วยเหลือราย

ประเทศ (Country policy)  และความเชื่อมโยงระหว่างนโยบายและการน�ำไป

ปฏิบัติ (ระดับโครงการ) โดยในแต่ละระดับจะชี้ให้เห็นถึงบทบาทขององค์กรที่

เก่ียวข้องในการด�ำเนินความร่วมมือและให้ความช่วยเหลือ ปฏิสัมพันธ์ระหว่าง

องค์กร และกลไกที่ส�ำคัญในการเชื่อมโยงและก�ำหนดกรอบการด�ำเนินการของ

แต่ละองค์กรในขอบข่ายงานด้านความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา 

และเนื่องจากญี่ปุ่นเป็นประเทศผู้ให้มายาวนานถึง 6 ทศวรรษ ซึ่งในช่วงเวลา 

ดงักล่าว ญีปุ่น่ได้มีการปรบัเปลีย่นโครงสร้างเชิงสถาบนัและองค์กรหลายครัง้ ดงันัน้ 

เนื้อหาในบทนี้จะให้ความส�ำคัญแก่การเปล่ียนแปลงและการปฏิรูปองค์กรของ

ญี่ปุ่นที่เกี่ยวข้องกับความร่วมมือและการให้ความช่วยเหลือด้วย

บทที ่4 ประสทิธิผลของความร่วมมอื/ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ใน

อนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง เป็นการอภิปรายเก่ียวกับนโยบายความร่วมมือ/ความช่วย

เหลอืของญีปุ่น่ในอนภุมูภิาคลุม่น�ำ้โขง โดยชีใ้ห้เหน็ถึงระบบและกลไกในการริเร่ิม

นโยบายและโครงการการบริหารจัดการ รูปแบบการด�ำเนินงาน และปฏิสัมพันธ์

ระหว่างรฐับาลญีปุ่น่กบัองค์กรฝ่ายผูร้บัในระดบัภูมภิาค คอื อนภุมูภิาคลุม่น�ำ้โขง 

(Greater Mekong Sub-region-GMS) และนโยบายความร่วมมอื/ความช่วยเหลอื
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เพื่อการพัฒนาที่ญี่ปุ่น ให้แก่ประเทศลุ่มน�้ำโขง 4 ประเทศ โดยแยกอธิบายเป็น

รายประเทศ เพื่อแสดงให้เห็นถึงลักษณะร่วม หรือความแตกต่างทั้งในระดับ

นโยบาย และปฏิบัติการของญี่ปุ่นกับประเทศผู้รับแต่ละประเทศ รวมทั้งการชี้ให้

เห็นถึงประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นต่อการพัฒนาใน

ประเทศผู้รับ โดยใช้ตัวชี้วัดต่างๆ เช่น ค�ำประกาศปารีส 2005 ค�ำประกาศปูซาน 

2011 และความเป็นหุ้นส่วนร่วมระดบัโลก เพ่ือความร่วมมอืในการพฒันาอย่างมี

ประสิทธิภาพ (Global Partnership for Effective Development  

Cooperation: GPEDC 2014) เป็นต้น

บทที ่ 5  บทสรปุ  การจดัการเชงิสถาบนัและประสทิธผิลของความร่วมมอื/ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่น: ความท้าทายและบทเรียนแก่ประเทศผู้ให้ 

รายใหม่ (ประเทศไทย) เป็นการอภิปรายให้เห็นถึงลักษณะเด่น หรือจุดแข็งของ

นโยบายและปฏิบัตกิารของความร่วมมอื/ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาของญีปุ่น่ 

ในเวลาเดียวกันก็จะอธิบายให้เห็นถึงปัญหาและความท้าทายของนโยบายและ

ปฏบิตักิารในเรือ่งนีใ้นประเทศผูร้บัด้วย รวมท้ังแสดงให้เหน็ว่า รูปแบบการด�ำเนนิ

การของญี่ปุ่นสามารถเป็น “ต้นแบบ” ให้แก่ประเทศผู้ให้รายอื่น โดยเฉพาะ

ประเทศผู้ให้รายใหม่ เช่น ประเทศไทย ได้หรือไม่
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พรมแดนของความรู้เรื่องความร่วมมือ/ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาและประสิทธิผลของ

ความร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา
1
 

1. บทน�ำ

	 ความช่วยเหลอื (Aid) ถูกเช่ือว่าเป็นเคร่ืองมอืทีส่�ำคญัประการหนึง่ในการ

แก้ปัญหาความยากจนและช่วยในการพฒันาประเทศ ส�ำหรบัประเทศก�ำลงัพฒันา

และมีข้อจ�ำกัดในด้านการเงินหรือการระดมทุนเพื่อการพัฒนา ขณะเดียวกันใน

ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ความช่วยเหลือต่างประเทศ (Foreign aid) ถูกใช้

เป็นเครือ่งมอืของนโยบายต่างประเทศ ทัง้โดยฝ่ายประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับ 

ด้วยวัตถปุระสงค์ทีอ่าจจะเหมอืนกันหรอืแตกต่างกนัก็ได้ และในบางครัง้ สามารถ
1 ในบทนี้คำ�ว่า “ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา” จะถูกใช้เป็นหลัก โดยหมายถึง ความช่วยเหลือ

ที่ประเทศพัฒนาแล้วให้แก่ประเทศกำ�ลังพัฒนา ในรูปแบบต่างๆ ส่วนคำ�ว่า “ความร่วมมือเพื่อการ

พัฒนา” ซึ่งเป็นคำ�ที่ถูกใช้ในระยะหลังปี 2011 มาแล้ว ก็เป็นคำ�ที่ถูกใช้ในความหมายเดียวกับคำ�ว่า 

“ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา” หรือ แทนที่คำ�ว่า “ความช่วยเพื่อการพัฒนา”

2
บทที่
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ถูกใช้ทั้งเพื่อวัตถุประสงค์ของการพัฒนาหรือวัตถุประสงค์ทางการเมืองก็ได้เช่น

เดียวกัน ดังนั้น ความรู้และการศึกษาเรื่อง ความช่วยเหลือจึงไม่ใช่เรื่องใหม่ โดย

เฉพาะในประเทศพัฒนาแล้วที่ใช้ความช่วยเหลือเป็นเครื่องมือประการหนึ่งของ

นโยบายต่างประเทศของตน อย่างไรก็ตาม การศึกษาเร่ืองความช่วยเหลือต่าง

ประเทศ โดยเฉพาะความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาได้รับความส�ำคัญมากขึ้นใน

ระยะหลัง ด้วยเหตุผลส�ำคัญก็คือ ในขณะที่เงินความช่วยเหลือถูกให้เป็นจ�ำนวน

มากจากประเทศพฒันาแล้วไปยงัประเทศก�ำลงัพฒันาเพือ่ลดปัญหาความยากจน 

แต่ปัญหาความยากจนกย็งัคงด�ำรงอยู ่รวมทัง้สถานการณ์ของการพึง่พาความช่วย

เหลือ (Aid dependency) ยังเพิ่มมากขึ้นในบางประเทศด้วย ท�ำให้ค�ำถามเรื่อง

ประสทิธภิาพและประสทิธผิลของความช่วยเหลอืถกูหยบิยกข้ึนมาถกเถียงกนั ท้ัง

ในหมู่ประเทศผู้ให้ ประเทศผู้รับ และองค์การระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับการ

พัฒนา เพื่อหาทางในการปรับปรุงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความช่วย

เหลือ บนความคาดหวังว่าประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความช่วยเหลือจะ

น�ำมาซึง่ความส�ำเรจ็ของการพฒันาในประเทศผูร้บั และประเทศผู้รับสามารถหยดุ

การรับความช่วยเหลือได้ในที่สุด

	 เนื้อหาของบทนี้เป็นการทบทวนว่า การศึกษาเรื่องความช่วยเหลือโดย

เฉพาะความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในปัจจุบัน (หลังปี 2000) มีประเด็นอะไรที่

ก�ำลงัเป็นทีถ่กเถยีงกันอยูบ้่าง รวมท้ังทบทวนว่ามกีารศกึษาเกีย่วกบัญีปุ่น่ในฐานะ

ประเทศผู้ให้รายใหญ่รายหนึ่งของโลกอย่างไรบ้างในระยะเวลาดังกล่าว ประเด็น

อะไรเป็นข้อถกเถยีงหลกัของการศกึษาเรือ่งการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา

ของญี่ปุ่นในปัจจุบัน โดยที่เนื้อหาของบทจะแบ่งออกเป็น 4 ส่วน คือ ส่วนแรก

เป็นการศึกษาทบทวนเก่ียวกับพัฒนาการของความช่วยเหลือในประเด็นเร่ือง
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ความสัมพันธ์ระหว่างความช่วยเหลือกับการพัฒนา, ความสัมพันธ์ระหว่างความ

ช่วยเหลือกับนโยบายต่างประเทศ, ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความช่วย

เหลือ, การเปลี่ยนแปลงต่างๆ ในโลกของผู้ให้ เช่น ผู้ให้รายใหม่, และการศึกษา

เก่ียวกับความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในฐานะประเทศผู้ให้รายใหญ่

และมีประสบการณ์ของการให้ความช่วยเหลือมายาวนาน ส่วนที่สองเป็นการ

ทบทวนเรื่องสถาบันและแนวคิดเกี่ยวกับสถาบัน ส่วนที่สาม เป็นการทบทวน

พัฒนาการของเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา โดยเฉพาะ

เรือ่งข้อถกเถยีงและพฒันาการของตวัชีว้ดัต่างๆ ทีถ่กูพฒันาขึน้ในหมูป่ระเทศผูใ้ห้ 

โดยเฉพาะประเทศผู ้ให้เดิมซึ่งเป็นสมาชิกของ OECD-DAC เพื่อใช้ในการ 

ปรบัปรงุประสทิธภิาพและประสทิธผิลของความช่วยเหลือ เพ่ือให้ความช่วยเหลือ

สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของการเป็นเครื่องมือในการสนับสนุนการพัฒนาใน

ประเทศผูร้บัได้อย่างมปีระสทิธภิาพ และส่วนทีส่ี ่เป็นบทสรุปท่ีจะชีใ้ห้เหน็ว่า การ

ศึกษานี้ต่อยอดจากองค์ความรู้เดิมอย่างไร

2. ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

	 แนวคิดเรื่องความช่วยเหลือโดยส่วนใหญ่แล้ว มักเป็นการศึกษาที่

เกี่ยวข้องกับการพัฒนา ในฐานะที่เป็นเครื่องมือทางการเงินของการพัฒนา ใน

ทศวรรษที่ 2010 นี้ มีการศึกษาเกี่ยวกับความช่วยเหลือและการพัฒนาอยู่ 

หลายชิ้น  ในปี 2012, Goldin and Reinert ได้อธิบายถึงความสัมพันธ์ระหว่าง               

ความช่วยเหลอืกบัการพัฒนาในหนงัสอื เรือ่ง  Globalization for Development: 

Meeting New Challenges โดยทีเ่น้ือหาส�ำคญัของบททีว่่าด้วยความช่วยเหลือนี้
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เป็นการให้ข้อมูลทางประวตัศิาสตร์ของพฒันาการของการให้ความช่วยเหลอื นบั

ตัง้แต่หลงัสงครามโลกครัง้ที ่2 จนถงึปัจจบุนั ให้ความรูเ้กีย่วกบัรปูแบบของความ

ช่วยเหลือ แรงจูงใจ ปฏิบัติการ ประสิทธิผล และข้อวิพากษ์วิจารณ์เกี่ยวกับความ

ช่วยเหลอื โดยมจีดุเน้นท่ีส�ำคญั คอื การแสดงให้เห็นถงึการเปลีย่นแปลงเป้าหมาย

และปฏิบัติการของการให้ความช่วยเหลือจากวัตถุประสงค์ทางการเมืองเป็น

วัตถุประสงค์เพื่อการพัฒนามากข้ึนในปัจจุบัน ซ่ึงท�ำให้การให้ความช่วยเหลือมี

ความซบัซ้อนมากขึน้ โดยเฉพาะประเดน็ใหม่ๆ เกีย่วกบัความช่วยเหลือ เช่น การ

เติบโตของกลุ่มประเทศใต้ และเป็นประเทศผู้ให้รายใหม่ การคิดถึงบทบาทของ

ความช่วยเหลือในการลดความยากจนในลักษณะที่ครอบคลุมมากขึ้น นวัตกรรม

ใหม่ของโปรแกรมการให้ความช่วยเหลอื ประสทิธผิลของความช่วยเหลอืและการ

ประสานงานเรื่องความช่วยเหลือ เป็นต้น (Goldin and Reinert 2012)

	 ในปีเดียวกัน (2012) Kingsbury, McKay, Hunt, McGillivray, and 

Clarke ได้ร่วมกันเขียนหนังสือ เรื่อง International  Development: Issues  

and  Challenges โดยทีค่วามช่วยเหลอื (Aid) เป็นบทหนึง่ในหนงัสือเล่มนี ้เนือ้หา

ของบทเร่ืองความช่วยเหลือมีความสอดคล้องกับเนื้อหาของบทเรื่องความช่วย

เหลือในหนังสือของ Goldin and Reinert โดยเฉพาะในประเด็นเรื่องพัฒนาการ

ของการให้ความช่วยเหลือ แรงจูงใจ ประสิทธิผลของความช่วยเหลือ และข้อ

วิพากษ์วิจารณ์เก่ียวกับความช่วยเหลือ ผู้เขียนหนังสือทั้งสองเล่มมีจุดยืนคล้าย

กันในแง่ที่ว่า ผู้เขียนมีความเห็นว่าความช่วยเหลือเป็นเครื่องมือในการพัฒนา

ประเทศของประเทศยากจน ในขณะที่ Hopper ในปีเดียวกันนี้ (2012) ได้เขียน
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หนังสือเรื่อง Understanding Development: Issues and Debates โดยมี

เรื่องความช่วยเหลือเป็นบทหนึ่งในหนังสือเช่นเดียวกัน แม้ว่าเนื้อหาของบทเรื่อง

ความช่วยเหลอืในหนงัสอืเล่มนีจ้ะมจีดุยนืเหมอืนกับหนงัสือ 2 เล่มก่อนในประเด็น

ที่ว่าความช่วยเหลือเป็นเครื่องมือสนับสนุนทางการเงินของการพัฒนาก็ตาม แต่

เนื้อหาของบทที่เขียนโดย Hopper จะมีจุดเน้นที่แตกต่างไปจากเรื่องเดียวกันใน

หนังสือ 2 เล่มก่อน กล่าวคือ  Hopper ให้ความส�ำคัญแก่ประเด็นที่เป็นข้อถก

เถียงหลักของการให้ความช่วยเหลือในปัจจุบันมากกว่า นั่นคือ เรื่องประสิทธิผล

ของความช่วยเหลือ โดยการตั้งค�ำถามว่า ความช่วยเหลือสามารถช่วยลดความ

ยากจน และท�ำให้เกิดการพัฒนาได้จริงหรือ รวมทั้งต้ังข้อสังเกตุเกี่ยวกับการไร้

ประโยชน์ของความช่วยเหลือและเงื่อนไขผูกมัดของความช่วยเหลือกับ

จักรวรรดินิยมของความช่วยเหลือ เป็นต้น

	 การศกึษาเรือ่ง ความช่วยเหลอืทีป่รากฏในหนงัสือทัง้สามเล่มนีแ้สดงให้

เห็นว่า การศึกษาเรื่องนี้ แม้ว่าจะมีจุดร่วมเดียวกัน แต่ก็มีจุดเน้นและความ

ครอบคลุมที่แตกต่างกัน ซึ่งสะท้อนพลวัตและความซับซ้อนของเรื่อง รวมทั้งชี้ให้

เหน็ถงึความแตกต่างระหว่างนโยบายและปฏบัิตกิารของเรือ่งนีด้้วย และประเด็น

เรือ่งความแตกต่างของนโยบายและปฏบิตักิารของเรือ่งนีถู้กท�ำให้เหน็ชดัเจนมาก

ขึ้น ในหนังสือของ Wickstead เรื่อง Aid and Development: A Brief  

Introduction ทีพ่มิพ์ในปี 2015 ในหนงัสอืเล่มนี ้นอกจากจะอธบิายถึงพัฒนาการ

ของการให้ความช่วยเหลือแล้ว Wickstead ในฐานะผู้ปฏิบัติการยังชี้ให้เห็นว่า 

บริบททางประวัติศาสตร์และการเมืองในแต่ละช่วงเวลา และในแต่ละประเทศ 
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มีผลต่อการด�ำเนนินโยบายความช่วยเหลอืในระดับปฏบิติัการมาก ผูเ้ขยีนอธบิาย

ให้เห็นว่านโยบายความช่วยเหลือ ในแต่ละช่วงเวลาถูกพัฒนาขึ้นมาอย่างไร  

ภายใต้บรบิททางประวตัศิาสตร์และการเมอืงแบบใด รวมทัง้ความสัมพันธ์ระหว่าง

ผู้ให้และผู้รับแบบใดด้วย โดยเน้นที่การเปล่ียนแปลงที่ส�ำคัญในความสัมพันธ์

ระหว่างประเทศที่พัฒนาแล้วกับประเทศก�ำลังพัฒนา (ประเทศผู้ให้และประเทศ

ผู้รับ) โดยเฉพาะในช่วงหลังปี 2008 มาแล้ว อันเป็นผลจากการเติบโตขึ้นของ

ประเทศกลุม่ใต้ (The Rise of the South) นอกจากนัน้ ผู้เขยีนยงัให้ความส�ำคญั

แก่ข้อถกเถียงในปัจจุบันที่กล่าวถึงความเกี่ยวโยงของเป้าหมายการพัฒนาอย่าง

ยั่งยืน (Sustainable Development Goals-SDGs) กับการให้ความช่วยเหลือ 

ในฐานะทีเ่ป็นเครือ่งมอืทีจ่ะช่วยให้ประเทศก�ำลงัพฒันาหรอืประเทศยากจนบรรลุ

ถึงเป้าหมายดังกล่าว โดยเฉพาะในเรื่องของการลดจ�ำนวนประเทศยากจน การ

เพิ่มความส�ำคัญแก่สินค้าสาธารณะระดับโลก (global public goods) และ

กระบวนการของการให้ความช่วยเหลือทั้งหมด (comprehensive) ไม่ใช่แบบ

แยกส่วน (Wickstead 2015)

	 นอกจากการศกึษาในประเดน็เรือ่งความสมัพนัธ์ระหว่างการให้ความช่วย

เหลือกับการพัฒนาแล้ว การศึกษาเรื่องการให้ความช่วยเหลือยังถูกศึกษาใน

ประเดน็อืน่ทีส่�ำคัญอีกอย่างน้อย 3 ประเดน็ กล่าวคอื หนึง่ ความสมัพนัธ์ระหว่าง

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนากับผลประโยชน์แห่งชาติของประเทศผู้ให้ โดย

สามารถแยกออกได้อีก 2 กลุ่ม คือ การให้ความช่วยเหลือในฐานะเป็นเครื่องมือ

ของนโยบายต่างประเทศของประเทศผูใ้ห้และความช่วยเหลอืในฐานะเป็นเครือ่ง
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มือของนโยบายความมั่นคงของทั้งประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับ สอง ประเทศผู้

ให้รายใหม่และตัวแสดงใหม่ในกระบวนการให้ความช่วยเหลือ และสาม 

ประสิทธิผลของความช่วยเหลือ ทั้งในระดับนโยบายและปฏิบัติการ

	 Lascaster ได้อธบิายถึง ความสมัพนัธ์ระหว่างความช่วยเหลอืกบันโยบาย

ต่างประเทศของประเทศผู้ให้ไว้ในหนังสือเรื่อง Foreign Aid : Diplomacy, 

Development, Domestic Politics โดยการตั้งค�ำถามที่ธรรมดามาก กล่าวคือ 

ท�ำไมประเทศผู้ให้จึงให้ความช่วยเหลือ และพยายามอธิบายถึงวัตถุประสงค์และ

เป้าหมายของการให้ความช่วยเหลือของประเทศผู้ให้รายใหญ่ คือ สหรัฐ ฝรั่งเศส 

เยอรมนั เดนมาร์ก และญ่ีปุ่น โดยผูเ้ขียนอธิบายว่า ประเทศผูใ้ห้ให้ความช่วยเหลือ

แก่ประเทศผู้รับด้วยวัตถุประสงค์แบบผสม (mixed purpose) ท้ังเรื่องการทูต 

การพัฒนา การบรรเทาทุกข์ ความร่วมมือทางเศรษฐกิจ วัฒนธรรม และอื่นๆ 

และเพือ่ทีจ่ะเข้าใจวัตถปุระสงค์ดงักล่าวจงึมคีวามจ�ำเป็นทีจ่ะต้องเข้าใจการเมอืง

ของความช่วยเหลือในประเทศผู้ให้ เพราะความช่วยเหลือเป็นเคร่ืองมือของรัฐ 

ผู้ให้ และการให้ความช่วยเหลือก็สะท้อนภาพการเมืองและนโยบายของประเทศ

ผู้ให้ด้วย ในกรณีของญี่ปุ่น ผู้เขียนได้แสดงให้เห็นว่า ความช่วยเหลือถูกให้แก่

ประเทศผู้รับเพ่ือวัตถุประสงค์ทางเศรษฐกิจ-การค้า มาเป็นเวลานานแล้ว แต่

วัตถุประสงค์นี้ถูกแฝงไว้ในนโยบายต่างประเทศภาพรวมของประเทศ เรื่องความ

เจริญรุ่งเรือง ความเป็นตัวเองและการเคารพหลักการสากล ในเวลาเดียวกัน 

แนวทางและรูปแบบการให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นยังได้รับอิทธิพลมาจากทั้ง

ปัจจยัภายในและภายนอก รวมท้ังมกีารปรบัเปลีย่นทศิทางระหว่างความช่วยเหลอื
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เพือ่การทตูกับความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาอยูต่ลอดเวลานบัตัง้แต่ช่วงสงคราม

เย็นจนถึงปัจจุบัน อย่างไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบกับวัตถุประสงค์อื่น คือ การให้

ความช่วยเหลอืเพือ่การทตูและความช่วยเหลอืเพือ่การค้า การให้ความช่วยเหลอื

เพ่ือการพฒันาของญีปุ่่นไม่ค่อยชัดเจนมากนกั นอกจากประเด็นเรือ่ง ความสมัพนัธ์

ระหว่างความช่วยเหลือกับนโยบายต่างประเทศแล้ว ผู้เขียนยังได้ให้ข้อมูลเกี่ยว

กบัการเมอืงภายในญีปุ่่น แนวคดิ ปรชัญา และหลกัการของการให้ความช่วยเหลอื 

รวมทัง้สถาบนัและองค์กรทีจ่ดัการเรือ่งความช่วยเหลอือกีด้วย (Lancaster 2007)

	 ส�ำหรับประเด็นเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างความช่วยเหลือกับนโยบาย

ความมั่นคงนั้น Söronsen ได้อธิบายไว้ในหนังสือเรื่อง Challenging the Aid 

Paradigm: Western Current and Asian Alternatives ซึ่งตีพิมพ์ในปี  2010 

ว่า ความช่วยเหลือเป็นเครือ่งมอืของการพฒันา ในเวลาเดยีวกนั การพฒันากเ็ป็น

เครือ่งมอืของนโยบายด้านความม่ันคงของประเทศผูใ้ห้ด้วย หมายความว่า ความ

ช่วยเหลือถูกให้แก่ประเทศผู้รับเพื่อวัตถุประสงค์ด้านความมั่นคง เช่น การสร้าง

ชาตขิองประเทศก�ำลงัพฒันา หรอืการสนับสนุนการพฒันาในประเทศยากจนเพือ่

ป้องกนัไม่ให้ปัญหาความมัน่คงเกดิขึน้อนัเป็นผลจากการกระท�ำของคนยากจนใน

ประเทศเหล่านัน้ เป็นต้น นอกเหนอืจากการถกเถียงในเรือ่งความสัมพนัธ์ระหว่าง

ความช่วยเหลือกับนโยบายด้านความมั่นคงแล้ว Söronsen ยังได้อธิบายถึง

ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับความช่วยเหลือต่างประเทศที่ส�ำคัญอีก 2 ประการ กล่าว

คอื ตวัแสดงใหม่ในกระบวนการความช่วยเหลอื เช่น ภาคประชาสงัคม และความ

ท้าทายต่อแนวคิดและนโยบายความช่วยเหลือ ซึ่งเกิดจากการเกิดข้ึนของผู้ให ้
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รายใหม่ โดยเฉพาะผูใ้ห้รายใหม่ในเอเชีย โดยทีแ่กนหลกัของการถกเถยีงในเรือ่งนี ้คือ 

ค�ำถามทีส่�ำคัญ 2 ประการได้แก่ หนึง่ ในความเป็นจรงิแล้ว ความท้าทายต่อแนวคดิ

แบบกระแสหลกัของการให้ความช่วยเหลอืเกิดข้ึนจากปัญหาของความช่วยเหลือ

ตามแนวคิดกระแสหลักของประเทศตะวันตก ที่เป็นประเทศผู้ให้แบบเดิมและ

เป็นสมาชิกของ OECD-DAC เองใช่หรือไม่ และสอง ความท้าทายได้เกิดขึน้จรงิ

เนื่องจากการเกิดขึ้นของประเทศผู้ให้รายใหม่ในเอเชีย โดยเฉพาะประเทศจีน  

ซึ่งมีนโยบาย แนวคิด และวิธีการในการให้ความช่วยเหลือที่แตกต่างไปจาก

ประเทศตะวนัตกเป็นอย่างมาก โดยผูเ้ขียนได้ใช้ครึง่หลงัของหนงัสอืจ�ำนวน 6 บท  

อธิบายถึงความช่วยเหลือของจีนในหลายประเทศในอัฟริกาเป็นตัวอย่างท่ีแสดง

ให้เห็นถงึความแตกต่างระหว่างความช่วยเหลอืของประเทศผูใ้ห้เดมิทีเ่ป็นประเทศ

ผูใ้ห้ตะวนัตกและมแีนวคดิแบบกระแสหลกั กบัความช่วยเหลือของจีนทีเ่ป็นผู้ให้

รายใหม่และมแีนวทางแบบทางเลอืก (แตกต่างจากกระแสหลกั) และต้ังค�ำถามว่า 

ความแตกต่างทีเ่กิดข้ึนนีเ้ป็นความท้าทายต่อกระแสหลกัใช่หรอืไม่ (Söronsen  2010)

	 ประเด็นเรื่อง ประเทศผู้ให้รายใหม่ที่ Söronsen ได้กล่าวถึงในหนังสือ

ของเขาน้ัน อาจกล่าวได้ว่าเป็นประเด็นใหม่ท่ีส�ำคัญและเป็นท่ีสนใจของท้ังผู้

ก�ำหนดนโยบาย ผู้ปฏิบัติการและนักวิชาการในขณะนี้มาก Watson ได้พยายาม

ศึกษาเรื่องประเทศผู้ให้รายใหม่ โดยเฉพาะประเทศผู้ให้รายใหม่ในเอเชีย ดัง

ปรากฏในหนังสือของเขา เรือ่ง Foreign Aid and Emerging Power: Asian  

Perspectives on Official Development Assistance ตีพิมพ์ในปี  2014 ซึ่ง

ได้อธบิายว่า ในขณะนี ้มกีารเกดิข้ึนของ “ภูมศิาสตร์ใหม่ของการให้ความช่วยเหลอื” 
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อนัเป็นผลจากการเกิดขึ้นของประเทศผู้ให้รายใหม่ (Emerging Donors) หลาย

ประเทศในโลก ซึ่ง “ภูมิศาสตร์ใหม่ของการให้ความช่วยเหลือ” แสดงให้เห็นถึง

การเปลีย่นแปลงต่างๆ ทัง้ในโลกของผูใ้ห้และสถานการณ์ของการพฒันาระหว่าง

ประเทศด้วย กล่าวคือ องค์ประกอบของประชากรในโลกปัจจุบันไม่ได้ถูกแบ่ง

อย่างเด็ดขาดว่าเป็นคนรวยและคนจนอีกต่อไป รวมทั้งความเข้าใจที่ว่า คนรวย

อยู่ในประเทศรวย และคนจนอยู่ในประเทศยากจนเท่านั้น ก็เปลี่ยนแปลงไปด้วย 

จากสถานการณ์ในปัจจบุนั จะพบว่ามคีนจนในประเทศรวย และในเวลาเดียวกนั

ก็มีคนรวยในประเทศท่ียากจนด้วย นอกจากนั้น โลกของผู้ให้ก็มีความแตกต่าง

จากเดิม (คือ มีกลุ่มผู้ให้ใหม่เกิดขึ้น) และวัตถุประสงค์ของการให้ก็มีทั้งที่เหมือน

และแตกต่างจากเดิม ซึ่งเป็นสถานการณ์ที่เกิดขึ้นท้ังในหมู่ประเทศผู้ให้เดิมและ

ประเทศผู้ให้ใหม่ 

	 Watson นอกจากจะคงค�ำอธิบายเดิมว่า ความช่วยเหลือเป็นส่วนหนึ่ง

ของนโยบายต่างประเทศ และเป็นเครือ่งมอืเชงินโยบายทีใ่ช้เพ่ือตอบสนองต่อผล

ประโยชน์แห่งชาติของประเทศผู้ให้แล้ว ยังมีค�ำอธิบายเพิ่มเติมเกี่ยวกับการให้

ความช่วยเหลืออีก 4 ประการ กล่าวคือ ประการแรก การเกิดขึ้นของประเทศ 

ผู้ให้รายใหม่ท�ำให้ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศพัฒนาแล้วและประเทศก�ำลัง

พัฒนาเปลี่ยนแปลงไปจากลักษณะความสัมพันธ์แบบประเทศผู้ให้-ประเทศผู้รับ 

(Donor-Recipient Relations) เป็นความสัมพันธ์ระหว่างประเทศผู้ให้ด้วยกัน 

(Donor-Donor Relations) ทัง้ทีม่รีะดบัการพฒันาทีแ่ตกต่างกนั ซ่ึงความสัมพันธ์

ดงักล่าวส่งผลต่อการก�ำหนดทศิทาง รปูแบบ และวตัถปุระสงค์ของความช่วยเหลอื
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ในภาพรวมระดับโลก ประการท่ีสอง Watson อธิบายว่า ความช่วยเหลือของ

ประเทศผู้ให้รายใหม่ ไม่ได้สะท้อนให้เห็นถึงเฉพาะประเด็นทางการเมือง และ

เศรษฐกิจของประเทศผู้ให้เท่านั้น แต่ยังสะท้อนถึง “ตัวตน” (Identity) และ 

“วัฒนธรรม” (Culture) ซึ่งเป็น “อ�ำนาจละมุน” (Soft Power) ของประเทศ 

ผู ้ให้เหล่านั้นด้วย ซึ่งสถานการณ์นี้เกิดขึ้นในลักษณะของ “การแบ่งปัน

ประสบการณ์” (Shared Experience) โดยในทางปฏิบัติ หมายถึง การเล่า

ประวัตศิาสตร์ (ความส�ำเรจ็) ของชาตติน ผ่านการให้ความช่วยเหลอืแก่ประเทศอืน่ 

ประการที่สาม Watson ให้ความสนใจเป็นพิเศษแก่ประเทศผู ้ให้ที่เป็น 

ประเทศในเอเชีย และได้พยายามอธิบายลักษณะและบทบาทของประเทศผู้ให้

รายใหม่เหล่าน้ีในบรบิทของการพฒันาระหว่างประเทศ ซึง่เขาคดิว่าแตกต่างจาก

ประเทศผู้ให้เดิมที่เป็นประเทศตะวันตก เขาให้ความสนใจประเทศผู้ให้ในเอเชีย 

ที่ส�ำคัญ 3 ประเทศ คือ จีนที่เป็นประเทศผู้ให้รายใหม่ ญี่ปุ่นที่เป็นประเทศ 

ผูใ้ห้เดมิและเป็นสมาชกิ OECD-DAC และเกาหลีใต้ทีเ่พิง่เข้าเป็นสมาชกิ OECD-DAC 

ได้ไม่นาน ทัง้ยงัชีใ้ห้เหน็ถงึความส�ำคญัของบรบิทความสัมพันธ์ระหว่าง 3 ประเทศ

นี้ ในระดับภูมิภาคในการใช้ความช่วยเหลือเป็นเครื่องมือในการแข่งขันหรือร่วม

มือระหว่างกันในประเทศผู้รับในเอเชียและแอฟริกา และประการที่สี่ Watson 

อธิบายว่า เขาได้ใช้กรอบแนวคิดด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศในลักษณะ 

พหุสาขาวิชา (Multidisciplinary) เป็นเครื่องมือในการศึกษาและอธิบายเรื่อง

ความช่วยเหลือซึ่งท�ำให้ความเข้าใจเรื่องนี้กระจ่างขึ้น (Watson 2014)
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	 นอกจาก Watson แล้ว กลุม่นกัวชิาการ นกัปฏบิติั และผู้ก�ำหนดนโยบาย

ของกลุม่ประเทศใต้ยังได้พยายามศกึษาและอธบิายถงึความแตกต่างของประเทศ

ผู้ให้แบบเดิม (ประเทศเหนือ) กับประเทศผู้ให้รายใหม่ (ประเทศใต้) โดยเฉพาะ

ในประเด็นเรื่อง กระบวนการให้ความช่วยเหลือ สถาบันและองค์กรที่บริหาร

จัดการความช่วยเหลือ ซึ่ง Sidivopoulos และคณะได้กล่าวถึงเรื่องนี้ในหนังสือ

เร่ือง Institutional  Architecture & Development: Responses from 

Emerging Powers ซึ่งตีพิมพ์ในปี 2015 ว่า การเกิดขึ้นของประเทศผู้ให้ใหม่ที่

เป็นประเทศก�ำลงัพฒันา แต่มอีตัราการเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิและการพฒันา

อย่างรวดเร็ว ท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในกลุ่มประเทศผู้ให้ และหลักการ

มาตรฐานของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา เนื่องจากประเทศผู้ให้ใหม่มี

ความแตกต่างจากประเทศผู้ให้เดิมมาก ทั้งเรื่อง หลักการ แนวคิด มาตรฐานและ

ความต้องการในการให้ความช่วยเหลอื กลุม่ประเทศผูใ้ห้รายใหม่เหล่านีต้ัง้ค�ำถาม

ว่า กรอบแนวคดิและมาตรฐานเดมิทีถ่กูสร้างและพฒันาขึน้โดยประเทศผู้ให้ท่ีเป็น

สมาชกิของ OECD-DAC สามารถน�ำมาประยกุต์ใช้กบัประเทศผูใ้ห้รายใหม่ได้หรอื

ไม่ บนความแตกต่างระหว่างประเทศผูใ้ห้เดมิกบัประเทศผูใ้ห้ใหม่ ซึง่คณะผูเ้ขยีน 

โดยผ่านเน้ือหาของหนังสือ ได้สะท้อนภาพความแตกต่างเหล่านั้น และความ

พยายามของประเทศผู้ให้รายใหม่ในการสร้างกรอบ แนวคิด หลักการ และ

มาตรฐานของตนเอง ทั้งในเชิงนโยบายและปฏิบัติการรวมถึงหน่วยงานที่ด�ำเนิน

การในเรื่องนี้ โดยที่แต่ละประเทศมีรูปแบบของการจัดการองค์กรที่แตกต่างกัน 
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	 Sidivopoulos และคณะ ได้อธิบายว่า ความพยายามในการสร้างความ

เปลีย่นแปลง หรอืความแตกต่างของการให้ความช่วยเหลือทีต่่างไปจากรูปแบบเดิม 

ของกลุ่มประเทศผู้ให้รายใหม่เกิดจากสาเหตุ 3 ประการ กล่าวคือ ประการแรก 

กลุม่ประเทศผูใ้ห้ใหม่ ซึง่เป็นประเทศในกลุม่ใต้มคีวามกงัวลในเรือ่งความต่อเนือ่ง

ของการสร้างกรอบมาตรฐานต่างๆ ของประเทศผูใ้ห้เดมิผ่านการประชุมระดบัสงูต่างๆ 

เนื่องจากข้อตกลงอันเป็นผลจากการประชุมระดับสูงเหล่านั้น จะถูกน�ำมา

ประยกุต์ใช้กบัประเทศผูใ้ห้ทัง้ทีเ่ป็นประเทศผูใ้ห้เดมิ (ประเทศเหนอื) และประเทศ

ผู้ให้ใหม่ (ประเทศใต้) โดยที่ข้อตกลงอันเป็นกรอบภาพรวมดังกล่าวนั้น อาจจะ

บดบงัความต้องการหรอืลกัษณะพเิศษของกลุม่ประเทศใต้ไป เพราะกลุม่ประเทศใต้

แม้ว่าเป็นประเทศผูใ้ห้ แต่กม็คีวามแตกต่างจากประเทศผู้ให้เดิม (ประเทศเหนอื) 

และไม่ต้องการถูกครอบง�ำโดยประเทศผู้ให้เดิม ประการที่สอง เนื่องจากหนังสือ

ถูกเขียนขึ้นในช่วงระยะเวลาของการเปลี่ยนผ่านของเป้าหมายการพัฒนาแห่ง

สหัสวรรษไปสู่เป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืน ซึ่งในขณะนั้นยังไม่มีความชัดเจน

ว่าจะเป็นอย่างไร ท�ำให้ประเทศผูใ้ห้ใหม่มคีวามกงัวล และ ประการทีส่าม ประเทศ

ผูใ้ห้ใหม่หลายประเทศมคีวามกังวลในเรือ่งสถานการณ์การเงนิของโลกในช่วงหลงั

ปี 2008 (วิกฤตเศรษฐกิจ) และเกณฑ์ในเรื่องของการสิ้นสุดสถานะของการเป็น

ประเทศก�ำลังพัฒนาท่ีมีสิทธิ์ขอรับความช่วยเหลือ (Graduation) เนื่องจาก

ประเทศผู้ให้รายใหม่หลายประเทศยังคงเป็นประเทศก�ำลังพัฒนาและยังมีความ

ต้องการที่จะรับความช่วยเหลืออยู่
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	 บนความตั้งใจของคณะผู้เขียนท่ีจะสะท้อนภาพความแตกต่างของ

ประเทศผูใ้ห้เดมิกับประเทศผูใ้ห้ใหม่ รวมทัง้ความกงัวลใจต่างๆ ของประเทศผูใ้ห้

ใหม่ เนือ้หาของหนังสอืจงึถกูแบ่งออกเป็น 2 ส่วน โดยทีส่่วนแรกจะให้ความส�ำคญั

แก่เรือ่ง กรอบแนวคิดของความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศเหนอืกบัประเทศใต้ ในเรือ่ง

ความร่วมมือเพื่อการพัฒนา/การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา และในส่วนที่ 

2 จะเป็นการอธิบายถึงโครงสร้างสถาบันและองค์กรในการด�ำเนินนโยบายความ

ร่วมมือ/ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของประเทศผู้ให้ใหม่ โดยผ่านกรณีศึกษา 

9 กรณี (ประเทศ) (Sidiropoulos et al 2015)

	 การศึกษาของ Watson และ Sidiropoulos et al นอกจากจะแสดง 

ให้เห็นถงึความส�ำคัญของประเทศผูใ้ห้รายใหม่ และความแตกต่างระหว่างประเทศ

ผู้ให้ใหม่กับประเทศผู้ให้เดิมแล้ว งานท้ังสองช้ินยังแสดงให้เห็นถึงปัญหาร่วมกัน

ของทั้งประเทศผู้ให้ใหม่และประเทศผู้ให้เดิม นั่นคือ เรื่องประสิทธิผลของความ

ช่วยเหลือในประเทศผู้รับ

	 ประเดน็เรือ่งประสทิธผิลของความช่วยเหลอื (Aid Effectiveness) เป็น

เรื่องที่ได้รับความสนใจมาก นับตั้งแต่ทศวรรษที่ 2000 เป็นต้นมา สาเหตุหลัก

เน่ืองจากปัญหาความยากจนทีย่งัคงด�ำรงอยูม่าอย่างต่อเนือ่งยาวนานท้ังๆ ทีค่วาม

ช่วยเหลือที่ประเทศผู้ให้ให้แก่ประเทศก�ำลังพัฒนาก็ยังคงมีอยู่อย่างต่อเนื่องเช่น

เดียวกัน สถานการณ์ดังกล่าวนี้ท�ำให้ประเทศผู้ให้เริ่มให้ความสนใจกับเรื่อง

ประสิทธิภาพและประสิทธิของความช่วยเหลือที่ให้ไป ในเวลาเดียวกัน ประเทศ

ผูร้บัเองก็เริม่ตระหนกัถงึปัญหาการพึง่พาประเทศผูใ้ห้ทีม่ากเกนิไป จนเกดิสภาพ 
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“การพึ่งพิงความช่วยเหลือ” (Aid Dependency) ของประเทศผู้รับส่งผลให้ 

ระดับการพัฒนาประเทศไม่ก้าวหน้าตามที่ควรจะเป็น หรือตามท่ีคาดหมายไว้  

ดงันัน้ ประเทศผูร้บัเองกห็นัมาให้ความสนใจกบัเรือ่งประสทิธภิาพและประสทิธผิล

ของความช่วยเหลือที่ตนเองรับมาเช่นเดียวกัน

	 Moyo ในหนังสือที่มีชื่อเสียงของตนเอง ชื่อ “Dead Aid: Why aid is 

not working and how there is a better way for Africa” ได้อธิบายถึง 

ความล้มเหลวของความช่วยเหลือในแอฟริกานับต้ังแต่หลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 

เป็นต้นมา เธอเรียกร้องให้ประเทศผู้ให้ยุติการให้ความช่วยเหลือ และเสนอทาง

เลือกใหม่ของการพัฒนา นั่นคือ การสนับสนุนการค้า และการลงทุนว่าเป็นสิ่งที่

จะช่วยท�ำให้เกดิการพฒันาในหลายประเทศในแอฟริกา ประเด็นถกเถยีงทีส่�ำคญั

ที่ Moyo พยายามน�ำเสนอก็คือ ความช่วยเหลือท�ำให้เกิดปัญหามากกว่าท�ำให้

เกิดการพัฒนา และสาเหตุส�ำคัญที่สุดที่ท�ำให้การให้ความช่วยเหลือไม่ประสบ

ความส�ำเร็จก็คือ แนวคิดของประเทศผู้ให้ตะวันตกว่า ต้องให้ความช่วยเหลอืแก่

ประเทศยากจน ในเวลาเดยีวกนั ประเทศผูร้บัเองกม็แีนวคดิว่า จ�ำเป็นต้องรบัความ

ช่วยเหลือเพื่อใช้เงินความช่วยเหลือในการพัฒนาประเทศ สถานการณ์ดังกล่าว

ท�ำให้เกิดสภาพที่เรียกว่า “การพ่ึงพิงความช่วยเหลือ” (Aid  Dependency)  

และการที่จะก้าวพ้นจากสถานะประเทศท่ีพึ่งพิงความช่วยเหลือจ�ำเป็นต้องม ี

การเปลี่ยนแนวคิดโดยเฉพาะจากฝ่ายประเทศผู้รับ กล่าวคือ ประเทศผู้รับ 

ต้องหยุดคิดที่จะรับความช่วยเหลือ หรือ ปฏิเสธที่จะรับความช่วยเหลือ  

ซึ่ง Moyo มองว่า การค้าและการท�ำธุรกิจเป็นทางออกที่ยั่งยืนของการพัฒนา 
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และจะช่วยให้ประเทศหลุดพ้นจากสถานะประเทศท่ีพ่ึงพิงความช่วยเหลือได้  

นอกจากนัน้  Moyo ยงัให้ความเหน็ว่า ความช่วยเหลือท�ำให้เกดิการคอรัปชัน่อกี

ด้วย และถ้าจะแก้ปัญหาคอรัปชั่นก็จ�ำเป็นต้องหยุดรับความช่วยเหลือ พร้อมกับ

สร้างความเข้มแข็งให้แก่สถาบันและองค์กรในประเทศ เพื่อให้สามารถสนับสนุน

การพฒันาประเทศได้โดยไม่ต้องพึง่พงิความช่วยเหลอือีกในระยะยาว และเพือ่ให้

ผู้อ่านเข้าใจและเห็นคล้อยตามความเห็นของเธอ Moyo ได้ท�ำโครงสร้างของ

หนังสือ โดยแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ส่วนแรก เป็นการเล่าถึงสถานการณ์ของความ

ช่วยเหลือและการให้ความช่วยเหลอื โดยอธบิายว่า ความช่วยเหลอืเป็นเครือ่งมอื

ในการพัฒนาที่ไม่มีประสิทธิภาพ ส�ำหรับส่วนท่ีสอง Moyo ได้ชักชวนให้ผู้อ่าน

ทบทวนเร่ือง การพฒันาทีพ่ึง่พงิความช่วยเหลอืและได้เสนอตวัแบบของการพฒันา

ที่วางอยู่บนการค้ามากกว่าความช่วยเหลือ ด้วยความเชื่อว่า การค้าเป็นทางออก

ของการพัฒนา (Moyo 2009)

	 ในขณะที่ Moyo วิพากษ์การให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาว่าไม่ใช่

เครื่องมือที่ดีส�ำหรับการสร้างการพัฒนาในประเทศผู้รับ Fengler  and Kharas 

ก็ชี้ให้เห็นถึงปัญหาต่างๆ ของการให้ความช่วยเหลือเช่นเดียวกัน โดยเฉพาะการ

ประสานงานการให้ความช่วยเหลือ (Aid Coordination) ซ่ึงเป็นปัญหาใหญ่ที่

ท�ำให้การให้ความช่วยเหลอืเป็นไปอย่างไม่มปีระสทิธภิาพและอาจจะไม่ก่อให้เกดิ

การพฒันาในประเทศผูร้บัในทีส่ดุ อย่างไรกต็าม แม้ว่า Fengler and Kharas จะ

ชี้ให้เห็นถึงปัญหาของความไม่มีประสิทธิภาพของความช่วยเหลือ แต่เขาทั้งสอง

กย็งัเหน็ว่าความช่วยเหลอืเป็นสิง่ทีจ่�ำเป็นส�ำหรบัประเทศก�ำลังพัฒนา และได้น�ำ

เสนอทางออกของปัญหาดังกล่าวข้างต้น โดยเสนอว่าให้ลองน�ำตัวแบบของการ
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ประสานงานการให้ความช่วยเหลือเพ่ือมนุษยธรรมมาทดลองใช้กับการให้ความ

ช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาบ้าง เผ่ือว่าจะสามารถช่วยแก้ปัญหาการประสานงานการ

ให้ความช่วยเหลือได้ Fengler and  Kharas ได้จัดโครงสร้างหนังสือเป็น 2 ส่วน 

โดยที่ส่วนแรกเป็นการทบทวนให้เห็นถึงปัญหาของการประสานงานการให้และ

รับความช่วยเหลือ (Aid Coordination) โดยใช้กรณีศึกษาของประเทศผู้รับทั้ง

ในเอเชียและแอฟริกาทั้งหมด 6 ประเทศ ในขณะที่ส่วนที่สอง ผู้เขียนได้เสนอ

ทางออกของปัญหาเรื่องการประสานงานการให้และรับความช่วยเหลือ โดยวาง

อยู่บนแนวคิด 2-3 ประการ คือ ประการแรก การประสานงานการให้ความช่วย

เหลือควรจะมียุทธศาสตร์ร่วมของความช่วยเหลือรายประเทศ (Joint Country 

Assistance Strategies System) ประการที่สอง ควรมีระบบข้อมูลข่าวสารของ

การให้ความช่วยเหลือ (Aid Information System) และประการที่สาม การ

ทดลองใช้ตัวแบบการประสานงานของการให้ความช่วยเหลือเพ่ือมนุษยธรรม 

(Learning from Humanitarian Aid) (Fengler  and  Kharas 2010)

	 การศึกษาของ  Moyo และ  Fengler  and Kharas  แสดงให้เห็นว่า 

ประเด็นเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลืออันจะน�ำไปสู่การพัฒนาในประเทศ

ผู้รับเป็นประเด็นท่ีได้รับความสนใจเป็นอย่างมากในหมู่ประเทศผู้ให้ โดยเฉพาะ

ประเทศผู้ให้เดิมที่เป็นสมาชิกของ  OECD-DAC และเป็นผู้ให้รายใหญ่ของโลกที่

ให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศก�ำลังพัฒนามาเป็นเวลายาวนาน ซึ่งรวมถึงญี่ปุ่น

ด้วย ในกรณีของญี่ปุ่นนั้น การศึกษาเรื่องการให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศก�ำลัง

พัฒนาเป็นประเด็นท่ีได้รับความสนใจศึกษามายาวนาน และมีมิติของการศึกษา
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ที่กว้างขวางครอบคลุมในหลายด้าน เช่น การศึกษาเรื่องความช่วยเหลือในฐานะ

เป็นเครือ่งมือของนโยบายต่างประเทศ หรอืการศกึษาเรือ่งความช่วยเหลอืในฐานะ

เป็นประเด็นด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ หรือการศึกษาเรื่องความช่วยเหลือ โดย

เน้นที่กระบวนการด�ำเนินนโยบายความช่วยเหลือและโครงการพัฒนา เพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความช่วยเหลือ เป็นต้น

	 ในปี 2010 มหีนงัสอืทีเ่กีย่วข้องกบัการเมอืง เศรษฐกจิ และนโยบายต่าง

ประเทศของญ่ีปุน่ ตพีมิพ์อย่างน้อย 2 เล่ม และในหนงัสอื 2 เล่มดงักล่าว ประเดน็

เกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นถูกกล่าวถึงเป็นส่วนส�ำคัญของหนังสือ

ด้วย Söderberg ได้เขียนบทว่าด้วยความเปลี่ยนแปลงนโยบายการให้ความช่วย

เหลอืของญ่ีปุน่ในยคุหลงัสงครามเยน็ ในบทชือ่ “Foreign Aid as tool for peace 

building: Is the goal security or poverty reduction” ในหนังสือชื่อ  

“Japan’ s Politics and Economy: Perspectives on Change” ซึ่งเธอเป็น

บรรณาธกิารร่วมกบั Nelson เนือ้หาของหนงัสือเล่มนีใ้นภาพรวมอธิบายถงึพลวัต

ของการเปลี่ยนแปลงของญี่ปุ่นในด้านต่างๆ ทั้งการเมือง เศรษฐกิจ และนโยบาย

ต่างประเทศ รวมทั้งแสดงให้เห็นว่า การเปลี่ยนแปลงต่างๆ เหล่านั้นเกิดจากทั้ง

ปัจจัยภายในและปัจจัยภายนอกประเทศ ในขณะที่ในบทของ Söderberg เองที่

เน้นเฉพาะนโยบายการให้ความช่วยเหลือ Söderberg ได้อธิบายถึงการ

เปลี่ยนแปลงการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในช่วงต้นทศวรรษที่ 

2000 ว่าเกิดขึ้นจากแรงกดดันในประเทศและต่างประเทศ โดยท่ีนับต้ังแต่ต้น

ทศวรรษที่ 2000 เป็นต้นมา Söderberg ชี้ให้เห็นว่าญี่ปุ่นเปล่ียนล�ำดับความ
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ส�ำคญัของเป้าหมายการให้ความช่วยเหลอืจากการลดความยากจนเป็นการสร้าง

สันติภาพ ซึ่งสถานการณ์นี้แสดงให้เห็นถึงอิทธิพลของสหรัฐและนโยบายต่อต้าน

การก่อการร้ายของสหรฐัทีม่ต่ีอญีปุ่น่ ในเวลาเดยีวกนั ญีปุ่น่เองกพ็ยายามทีจ่ะคง

เป้าหมายของการให้ความช่วยเหลอืของตนไว้และหลกีเลีย่งความเกีย่วพนัระหว่าง

ความช่วยเหลือกับประเด็นเรื่องความมั่นคง ดังนั้นจึงได้รวบเรื่องการสร้าง

สันติภาพไว้ในแนวคิดเรื่อง “ความมั่นคงของมนุษย์” ซ่ึงภายใต้แนวคิดนี้ ญี่ปุ่น

สามารถใช้ความช่วยเหลือเพื่อรักษาสันติภาพได้ โดยไม่ขัดกับหลักการเดิมของ

ตนและสามารถตอบสนองต่อแรงกดดนัของสหรฐัได้ด้วย อย่างไรกต็าม Söderberg 

ก็ได้ตั้งข้อสังเกตุว่า ในระดับปฏิบัติการจริง ญี่ปุ่นให้ความช่วยเหลือเพ่ือการ 

ฟื้นฟูบูรณะในประเทศอัฟกานิสถานน้อยว่าความช่วยเหลือที่ให้แก่อิรัก รวมทั้ง

โครงการความช่วยเหลือที่ให้ส่วนใหญ่ก็เป็นโครงการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน

ขนาดใหญ่ด้วย Söderberg ได้ให้ความเห็นว่า แม้ว่าประเด็นเรื่องการสร้าง

สนัตภิาพจะเป็นเงือ่นไขส�ำคญัส�ำหรบัการพัฒนาในประเทศผู้รบั แต่การลดความ

ยากจนก็มีความส�ำคญัเช่นเดยีวกนั ดงัน้ัน ค�ำถามทีส่�ำคญัคอื ญีปุ่น่จะสร้างสมดลุ

ในเรื่องนี้อย่างไร ซึ่ง Söderberg ก็ได้เสนอแนวทางว่า ญี่ปุ่นควรให้ความช่วย

เหลือเพ่ือสนับสนุนการสร้างสันติภาพ โดยผ่านโครงการประเภทท่ีเป็นการแก้

ปัญหาความยากจน (หรอืลดปัญหาความยากจน) มากกว่าการให้ความช่วยเหลอื

แก่โครงการที่เป็นโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ (Söderberg 2010)

	 นอกจาก Söderberg แล้ว ในหนังสือเล่มนี้ยังมีเนื้อหาที่เกี่ยวกับการให้

ความช่วยเหลอืของญีปุ่น่อีก 1 บท คอื “Peace Diplomacy by ODA: Rhetoric 
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and Reality” ซึ่งเขียนโดย  Palanovics ที่อธิบายว่า ญี่ปุ่นใช้ความช่วยเหลือ

เป็นเครื่องมือในการด�ำเนินนโยบายการทูตสันติภาพ เพื่อใช้นโยบายนี้ในการ

สนับสนุนบทบาทของญี่ปุ่นในเวทีระหว่างประเทศ Palanovics ได้แสดงให้เห็น

ว่า ธรรมนญูความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาฉบับปี 2003 ได้ให้ความส�ำคญัแก่การ

สร้างสนัตภิาพทัง้เพ่ือผลประโยชน์แห่งชาตด้ิานความมัน่คงของญีปุ่น่เอง และเพือ่

ตอบสนองต่อการเรยีกร้องหรอืแรงกดดนัจากสหรฐัด้วยในเวลาเดยีวกนั (Palanovics 

2010) ซึ่งผลการศึกษาน้ีสอดคล้องกับข้อสังเกตของ Söderberg ว่าญี่ปุ่นปรับ

เปลีย่นทศิทางการให้ความช่วยเหลอืไปจากเดมิด้วยเหตผุลทัง้จากในประเทศและ

ต่างประเทศ นอกจากนั้น การศึกษาของ Söderberg และ Palanovics ยังแสดง

ให้เห็นถึงพัฒนาการหรือการเปลี่ยนแปลงที่ส�ำคัญของความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนาของญี่ปุ่น ที่แต่เดิมให้ความส�ำคัญแก่เรื่องการลดความยากจน แต่นับ 

ตัง้แต่ปลายทศวรรษ 2000 มาจนถงึปัจจบุนั ญีปุ่่นกลบัให้ความส�ำคญัแก่เร่ืองการ

สร้างสันติภาพมากกว่า ทั้งยังมีการสร้างความเชื่อมโยงระหว่างความช่วยเหลือ

กับนโยบายความม่ันคงของประเทศด้วย ซึ่งนับเป็นจุดเปลี่ยนที่ส�ำคัญของท้ัง

นโยบายต่างประเทศและนโยบายความช่วยเหลือของญี่ปุ่นเอง (Palanovics 

2010)

	 การศึกษาเรื่องความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญ่ีปุ ่นในช่วงหลัง

ทศวรรษ 2000 นั้น นอกจากจะมีงานท่ีแสดงให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงเชิง

นโยบายของเรือ่งนีแ้ล้ว ยงัมงีานทีแ่สดงให้เห็นถงึการเปลีย่นแปลงในระดบัปฏบิตักิาร 

โดยเฉพาะในประเดน็เรือ่งประสทิธผิลของความช่วยเหลอืในประเทศผูร้บัอีกด้วย 
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ในปี 2010 Leheny & Warren ได้ร่วมกันเป็นบรรณาธิการของหนังสือชื่อ  

“Japan Aid and the Construction of Global Development: Inescapable 

Solutions” เพื่ออธิบายถึงความช่วยเหลือของญี่ปุ ่นในลักษณะท่ีเป็นการ 

ไหลข้ามพรมแดนของผู้ให้และผู้รับ ข้อถกเถียงในเรื่อง “แนวปฏิบัติที่ดี” (Best 

Practice) ของการให้ความช่วยเหลือ บทบาทของความช่วยเหลือในการพัฒนา

ประเทศ และจัดการปัญหาข้ามชาติ/ข้ามพรมแดน ภายใต้แนวคิดเร่ือง ความ

มั่นคงของมนุษย์ โดยการถอดประสบการณ์ของผู ้ปฏิบัติการในระดับพ้ืนที่

ประกอบกับการศึกษาในด้านนโยบายและเอกสาร Leheny &  Warren ไม่ได้

ตั้งใจให้เนื้อหาของหนังสือเป็นการประเมินผลความช่วยเหลือของญี่ปุ ่น แต่

ต้องการศึกษาความช่วยเหลือในฐานะเป็น “ทางออก” ของการพัฒนาและการ

แก้ไขปัญหาระดับโลก อย่างไรก็ตาม การศึกษาเรื่องความช่วยเหลือในลักษณะ

ของการแสวงหา “ตัวแบบที่ดี” หรือ “แนวปฏิบัติที่ดี” (Best Practice) นี้มีผล

ในทางอ้อมในการชวนให้คิดถึงประเด็นเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือใน

ประเทศผูร้บั ซึง่การศกึษาเรือ่งความช่วยเหลอืของญีปุ่น่ชิน้อืน่ๆ ในระยะเวลาใกล้

เคยีงกนักจ็ะให้ความส�ำคญัแก่ประเดน็นีด้้วยเชน่กัน

	 ในปี 2005 มีงานเขียนที่เกี่ยวกับเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือ

ของญี่ปุ่น 2 ชิ้น โดย Morrison ในงานชื่อ “ Aid Effectiveness: The World 

Bank and Japan” และ Khan ในงานชื่อ “ Governance and  Effectiveness 

of Japanese Aid: Towards Optimality” ในขณะที่งานของ Morrison เป็น

ส่วนหนึ่งของหนังสือเรื่อง “Japan’ s Foreign Aid: Old  Continuties and 
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New Directions” ที่มี David  Arase เป็นบรรณาธิการ งานของ Khan เป็น 

Discussion Paper ของ CIRJE , มหาวิทยาลัยโตเกียว แม้ว่างานทั้งสองชิ้นจะ

ศึกษาเรื่องเดียวกัน คือ ประสิทธิผลของความช่วยเหลือ แต่ก็ใช้เครื่องมือในการ

ศึกษาที่แตกต่างกัน ในขณะที่ Khan ใช้แบบจ�ำลองทางเศรษฐศาสตร์ในการตอบ

ค�ำถามเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือของญี่ปุ่นในประเทศผู้รับ Morrison 

ได้ใช้ตัวชี้วัดเร่ืองประสิทธิผลของความช่วยเหลือที่ก�ำหนดโดย OECD-DAC ท่ี

ญี่ปุ่นเป็นสมาชิกอยู่ด้วยเป็นเครื่องมือในการศึกษา โดยเฉพาะตัวชี้วัดเรื่อง ความ

เป็นเจ้าของ (Ownership) ของประเทศผู้รับต่อโครงการพัฒนาที่รับความช่วย

เหลือ โดยที่ผลของการศึกษาจากงานทั้งสองชิ้นพบว่า การคิดและประเมินเรื่อง

ประสิทธิผลขึ้นกับทั้งมุมมอง นโยบายและวัตถุประสงค์ของทั้งฝ่ายผู้ให้และผู้รับ 

นอกจากนั้น วิธีการในการประเมินประสิทธิผลของความช่วยเหลือยังมีการ

เปลี่ยนแปลงไปตามช่วงระยะเวลาต่างๆ อีกด้วย ซึ่งเป็นผลจากการเปลี่ยนแปลง

ของปัจจัยแวดล้อมและการก�ำหนดตัวชี้วัดใหม่ๆ ที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลา

	 Morrison ได้อธิบายว่าชุมชนระหว่างประเทศในปัจจุบันมีแนวโน้มจะ

ให้ความส�ำคัญแก่เรื่องประสิทธิผลของการพัฒนาเพิ่มมากข้ึน โดยท่ีงานของเขา

จะอธิบายถึงความเปลี่ยนแปลงในด้านปรัชญาของความช่วยเหลือในยุคหลัง

สงครามเย็นท่ีเปลี่ยนจากการให้ความช่วยเหลือท่ีมีวัตถุประสงค์ทางการเมืองมา

เป็นความช่วยเหลอืทีม่วีตัถปุระสงค์เพือ่การพฒันามากขึน้ ในเวลาเดียวกนักศ็กึษา

พฤตกิรรมของผูใ้ห้ 2 แบบคอื ธนาคารโลกทีเ่ป็นผูใ้ห้แบบองค์การระหว่างประเทศ 

และญี่ปุ่นที่เป็นผู้ให้ที่เป็นรัฐ ว่ามีการเปลี่ยนแปลงการให้ความช่วยเหลือที่ให้แก่
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ประเทศผูร้บัและภาคส่วน (Sector) ต่างๆ อย่างไรในแต่ละช่วงเวลาและสอดคล้อง

กับปรัชญาของตนในแต่ละช่วงเวลาหรือไม่ และสุดท้ายบทความจะศึกษากลไก

ของการให้ความช่วยเหลือ โดยให้ความส�ำคัญแก่เรื่องประสิทธิผลของความช่วย

เหลือ โดยเน้นไปที่เรื่องความเป็นเจ้าของโดยประเทศผู้รับ (Ownership) การมี

บทบาทจ�ำกัดของประเทศผู้ให้ และการจ�ำกัดการเลือกโดยประเทศผู้ให้ ในกรณี

ของญี่ปุ่น Morrison ได้อธิบายว่า ญี่ปุ่นก็เหมือนประเทศผู้ให้อื่นๆ ที่ในช่วงหลัง

สงคราม การให้ความช่วยเหลอืเป็นไปเพ่ือวตัถปุระสงค์อืน่ท่ีมใิช่การพัฒนา ปัจจัย

ในประเทศทีม่อีทิธพิลต่อการก�ำหนดวัตถุประสงค์และทศิทางของความช่วยเหลอื

ในช่วงเวลาดังกล่าว คือ การพัฒนาเศรษฐกิจของญี่ปุ่นเอง ในขณะที่ปัจจัย

ภายนอกทีม่อีทิธพิลในการก�ำหนดวตัถปุระสงค์และทศิทางของการให้ความช่วย

เหลอืในช่วงเวลานัน้คือ การเรียกร้องของสหรฐั แต่เม่ือสงครามเยน็สิน้สดุ ทศิทาง

และนโยบายการให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นก็เปลี่ยนไปโดยให้ความส�ำคัญแก่

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนามากขึ้น ดังจะเห็นได้จากการประกาศใช้ธรรมนูญ

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในปี 1992 และปรับปรุงใหม่ในปี 2003 

อย่างไรก็ตาม Morrison ได้ตั้งข้อสังเกตว่า แม้ว่าโดยหลักการแล้ว ญี่ปุ่นได้

ประกาศทิศทางของความช่วยเหลือที่จะให้ความส�ำคัญแก่การพัฒนามากขึ้น แต่

ในระดับปฏิบัติการ สิ่งเหล่านี้ไม่ได้เกิดขึ้นมากนัก นอกจากนั้น โครงการพัฒนา

ของญี่ปุ ่นยังคงเน้นไปที่การก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานมากกว่าการพัฒนา

ทรพัยากรมนษุย์ ทัง้ในกระบวนการให้ความช่วยเหลือกม็ปัีญหาเร่ืองการประสาน

งานการให้และรับความช่วยเหลือ (Aid Coordination) และบทบาทที่จ�ำกัดของ
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ประเทศผูรั้บ ซึง่น�ำไปสูค่�ำถามเรือ่งความเป็นเจ้าของของประเทศผูร้บั (Ownership) 

อันเป็นประเด็นส�ำคัญของเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือ และดังนั้น  

Morrison จงึได้เสนอว่า ญีปุ่น่อาจจะต้องทบทวนเรือ่งประสิทธผิลของความช่วย

เหลือของตนเองใหม่ (Morrison  2005)

	 ในขณะที่ Khan พยายามวัดประสิทธิผลของความช่วยเหลือของญี่ปุ่น

ในประเทศผู้รับในเอเชียใต้และเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ โดยการใช้ตัวแบบทาง

เศรษฐศาสตร์ทีมุ่ง่ตอบค�ำถามทีส่�ำคญั คอื ปัจจัยอะไรในประเทศผู้รับและประเทศ

ผู้ให้ที่มีผลต่อประสิทธิผลของความช่วยเหลือ ซึ่งอาจกล่าวโดยเจาะจงเป็น 2 

ค�ำถาม คือ หนึ่ง ลักษณะและนโยบายของผู้ก�ำหนดนโยบายของประเทศผู้รับมี

ผลต่อประสทิธผิลของความช่วยเหลอืหรอืไม่ และ สอง รปูแบบการให้ของประเทศ

ผูใ้ห้แบบไหนทีมี่ผลต่อประสทิธผิลของความช่วยเหลอื ซึง่ผลของการศึกษาแสดง

ให้เห็นว่าลักษณะและนโยบายของรัฐบาลของประเทศผู้รับมีความส�ำคัญมากใน

การกระจายความช่วยเหลือและการใช้ความช่วยเหลือในการพัฒนาประเทศอัน

จะท�ำให้เกิดประสทิธผิลของความช่วยเหลอื ในเวลาเดียวกนั รูปแบบการให้ความ

ช่วยเหลอืของประเทศผูใ้ห้ในลกัษณะทีเ่น้นการหารอืระดบัประชาชนมากกว่าการ

ด�ำเนนิงานโดยระบบราชการ  และการประสานงานท่ีดีระหว่างองค์กรของรัฐและ

องค์กรทีไ่ม่ใช่รฐั (NGOs) ของทัง้ประเทศผูใ้ห้และประเทศผู้รับเป็นเง่ือนไขทีส่�ำคญั

ส�ำหรับความมีประสิทธิผลของความช่วยเหลือ ซึ่งในกรณีของญี่ปุ่น ผลจากการ

ศึกษาเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือของญี่ปุ่นในประเทศในเอเชียใต้และ

เอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้พบว่า แม้ว่าความช่วยเหลอืของญีปุ่น่จะมปีระสิทธผิลใน
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ประเทศผู้รับเหล่านี้ แต่ก็ยังมีประเด็นที่สามารถท�ำให้กระบวนการให้ความช่วย

เหลือมีประสิทธิภาพมากข้ึนได้โดยการเพิ่มโอกาสให้ประเทศผู้รับได้เสนอความ

เห็นมากขึน้ รวมท้ัง เปิดโอกาสให้มกีารด�ำเนินการโดยภาคประชาชนมากกว่าภาค

รัฐหรือระบบราชการ เป็นต้น (Khan 2005)

	 งานของ Morrison และ Khan แสดงให้เหน็ว่า ประเดน็เรือ่งประสทิธผิล

ของความช่วยเหลือเป็นเรื่องส�ำคัญมาก และยังมีช่องว่างของการศึกษาอีกหลาย

ประการทีจ่�ำเป็นต้องได้รบัการศกึษาเพิม่เตมิ ในเวลาเดยีวกนั งานศกึษาทัง้สองชิน้ก็

แสดงให้เห็นว่า การศึกษาเร่ือง ประสิทธิผลของความช่วยเหลือมีความเกี่ยวพัน

กันกับประเด็นอื่นที่ส�ำคัญอีก เช่น การจัดการเชิงสถาบันและองค์กรของท้ังใน

ประเทศผู้ให้ (คือญ่ีปุ่น) และในประเทศผู้รับ ตัวแสดงต่างๆ ในกระบวนการให้

และรบัความช่วยเหลอื โดยเฉพาะตวัแสดงใหม่ เช่น ภาคเอกชน และองค์กรทีไ่ม่ใช่รฐั 

เป็นต้น ซึง่งานศึกษาเก่ียวกบัความช่วยเหลอืของญีปุ่่นในระยะหลังทศวรรษที ่2000 

ก็ให้ความส�ำคัญแก่เรื่องตัวแสดงใหม่ๆ น้ีและความเก่ียวโยงกับเรื่องประสิทธิผล

ของความช่วยเหลือเช่นเดียวกัน

	 Endo, Miyashita และ Hayashi ในงานเรือ่ง “NGOs and  Development 

Effectiveness in Japan” ซึ่งตีพิมพ์ในปี 2010 เป็นตัวอย่างหนึ่งของ 

การศึกษาในประเด็นนี้ โดย Endo, Miyashita และ Hayashi ได้อธิบายว่า  

ในปัจจุบัน องค์กรที่ไม่ใช่รัฐ (NGOs) มีบทบาทมากขึ้น ในกระบวนการให้ความ

ช่วยเหลอืในระดบัสากล อนัเป็นผลมาจากการประชุมระดับสูงคร้ังท่ี 2 และ 3 (The 

Second and the Third High Level Forum) ในปี 2005 และ 2008 อย่างไร
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ก็ตาม NGOs ของญี่ปุ่นมีข้อจ�ำกัดมากกว่า NGOs ในประเทศผู้ให้รายใหญ่อื่นๆ 

เนื่องจากประเด็นด้านการเงิน ขนาดขององค์กร สถานะทางกฎหมาย และจุดยืน

ท่ีจะไม่เกี่ยวข้องกับการเมือง และผู้เขียนยังได้แสดงความเห็นว่า NGOs มีแนว

โน้มที่จะมีบทบาทเพิ่มมากขึ้นหลังการประชุมระดับสูงครั้งที่ 4 (The Fourth 

High Level Forum) ทีป่ซูาน ในปี 2011 ซึง่ผูเ้ขยีนเชือ่ว่า ผลการประชมุดงักล่าว

จะส่งผลให้ NGOs ของญีปุ่น่มีบทบาทในกระบวนการความช่วยเหลอืเพิม่มากขึน้

ตามมา (Endo, Miyashita, and Hayashi 2010)

	 นอกจากประเด็นเรื่องบทบาทของ NGOs แล้ว การจัดการเชิงสถาบันก็

เป็นประเดน็ส�ำคัญอกีประการหนึง่ทีม่ผีลต่อเรือ่งประสทิธผิลของความช่วยเหลอื 

ซึ่งในเรื่องนี้ ศิริพร  วัชชวัลคุ ได้อธิบายถึงความส�ำคัญของการจัดการเชิงสถาบัน

กับประสิทธิผลของความช่วยเหลือของญี่ปุ่นในบทความเร่ือง “การจัดการเชิง

สถาบันกับประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา: กรณีศึกษาการปฏิรูป

นโยบายและองค์กรการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในทศวรรษที่ 

2000” ตีพิมพ์ในปี 2014 ว่า การปฏิรูปนโยบายซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของโครงสร้าง

เชิงสถาบันและการปฏิรูปองค์กรที่ท�ำหน้าท่ีให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นโดยการ

ควบรวมองค์กรในทศวรรษที่ 2000 มีส่วนในการสร้างประสิทธิภาพและ

ประสทิธผิลของความช่วยเหลอืของญีปุ่่นในประเทศผูร้บัเพราะการปฏริปูนโยบาย

และองค์กรดงักล่าวท�ำให้ทศิทางในระดบันโยบายของการให้ความช่วยเหลือของ

ประเทศมีความชัดเจนและไปในทศิทางเดยีวกนัมากขึน้ (Streamline) ลดปัญหา

การแตกกระจายของความช่วยเหลอื (Aid  Fragmentation) เพราะกระบวนการ
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ให้ความช่วยเหลือถูกด�ำเนินการโดยหน่วยงานเพยีงหน่วยงานเดยีว ทัง้ยงัสามารถ

ประสานงานการให้และรบัความช่วยเหลอืได้ดขีึน้ (Aid  Coordination) ระหว่าง

ผู้ให้ต่างๆ ในประเทศผู้รับและระหว่างผู้ให้กับผู้รับด้วย อย่างไรก็ตาม ในระดับ

ปฏิบัติการ ศิริพร  ได้ตั้งข้อสังเกตุว่า การที่รูปแบบและการท�ำหน้าที่ขององค์กร

ผู้ให้มีความครอบคลุมและมีทิศทางที่ชัดเจนมากขึ้น (comprehensive and 

streamline) ประกอบกับความอ่อนแอเชิงโครงสร้างสถาบันของประเทศผู้รับ 

อาจส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างประเทศผู้ให้กับประเทศผู้รับในลักษณะที่ลด

ทางเลือกของประเทศผู้รับลงก็ได้ (ศิริพร 2014)

	 ส�ำหรับการประเมินประสิทธิผลของความช่วยเหลือของญี่ปุ ่นนั้น 

เนื่องจากญี่ปุ่นเป็นสมาชิกของ OECD-DAC ซึ่งมีระบบการประเมินประสิทธิผล

ของความช่วยเหลือของประเทศสมาชิกอยู่แล้ว ดังนั้น ความช่วยเหลือของญี่ปุ่น

จงึได้รบัการประเมนิประสทิธผิลทุกๆ 3-4 ปี ตามกรอบการด�ำเนนิการของ OECD-

DAC โดยที่การประเมิน 2 ครั้งล่าสุดในทศวรรษที่ 2010 คือ การประเมินในปี 

2010 (Japan: Development Assistance Committee (DAC) Peer Review, 

2010) และ 2014 (OECD Development Cooperation Peer Review:  

Japan, 2014) ผลของการศึกษาและประเมินผลพบว่า ความช่วยเหลือของญี่ปุ่น

มีประสิทธิผลก่อให้เกิดการพัฒนาในประเทศผู้รับ แต่ในเวลาเดียวกัน รายงาน

ของ OECD-DAC ทั้งสองฉบับยังระบุว่า ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นยังจ�ำเป็นที่จะ

ต้องได้รับการปรับปรุงให้ดีข้ึนไปอีก โดยเฉพาะในเร่ืองโครงสร้างการจัดการเชิง

สถาบัน ซึ่งหมายถึง ทิศทางนโยบายและกฎระเบียบในประเทศเพื่อที่จะเอื้อ
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อ�ำนวยให้กระบวนการการให้ความช่วยเหลือมีประสิทธิภาพมากขึ้น และเกิด

ประสิทธิผลมากข้ึนในประเทศผู้รับ ประเด็นที่น่าสนใจอีกประการหนึ่งของการ

ศึกษาและประเมินผลของ OECD-DAC ก็คือ มีการศึกษาประสิทธิผลของความ

ช่วยเหลือในระดับโครงการที่เป็นภาคปฏิบัติการของการให้ความช่วยเหลือใน

ประเทศผูร้บัด้วย โดยเป็นการศกึษาประกอบกับการศกึษาเชงิเอกสารและเชงินโยบาย

ที่ OECD-DAC ท�ำอยู่ก่อนแล้ว ซึ่งการศึกษาในลักษณะนี้เป็นการช่วยยืนยันผล

ของการศึกษาในด้านเอกสาร และในเวลาเดียวกันก็เป็นการเติมเต็มข้อมูลการ

ศึกษาท่ีท�ำให้เห็นภาพรวมของการให้ความช่วยเหลือทั้งในระดับนโยบายและ

ระดับปฏิบัติการ

	 จากการศึกษาทบทวนความรู้ที่เกี่ยวข้องกับการให้ความช่วยเหลือเพ่ือ

การพัฒนา หรือ ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาโดยเฉพาะในกรณีของญี่ปุ่นนั้น จะ

เห็นได้ว่า แม้ว่าจะมีการศึกษาเรื่องน้ีมาอย่างต่อเน่ืองยาวนานและครอบคลุมใน

หลายแง่มมุและหลายระดบั แต่การศกึษาเรือ่งน้ีกย็งัมช่ีองว่างของความรูแ้ละช่อง

ว่างในเชงินโยบายท่ีจ�ำเป็นต้องได้รบัการศกึษาเพิม่เติมเพ่ือสร้างหรือเติมเต็มความ

รูท้ีข่าดหายไป รวมทัง้เพิม่เตมิ หรอืเตมิเตม็นโยบายทีไ่ม่ครอบคลมุหรอืแก้ปัญหา

เชิงนโยบายทีด่�ำรงอยูใ่ห้ดขีึน้ ซึง่ประเดน็ทีเ่ป็นเรือ่งร่วมกนัของทัง้มติิด้านความรู้

และมิติด้านนโยบายก็คือ ความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กร

กับประสิทธิผลของความช่วยเหลือ ซึ่งเป็นประเด็นท่ีส�ำคัญท้ังส�ำหรับประเทศผู้

ให้และประเทศผู้รับ และโดยเฉพาะญี่ปุ่นที่เป็นประเทศผู้ให้มายาวนานกว่า  

6 ทศวรรษและยังคงถูกตั้งค�ำถามในเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลืออยู่  
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ดังนั้น จึงมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการศึกษาในเรื่องนี้เพิ่มเติมขึ้น ในเวลา

เดียวกัน บทเรียนจากวิธีการประเมินผลของ OECD-DAC ท�ำให้เห็นว่าการศึกษา

ประเด็นนี้ในระดับนโยบายและเอกสารเพียงประการเดียวอาจไม่เพียงพอท่ีจะ

ท�ำให้เกิดความเข้าใจและพัฒนาความรู้ หรือท�ำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายได้อย่าง

เหมาะสมและสะท้อนปัญหาที่เกิดขึ้นจริงในประเทศผู้รับ ดังนั้น การศึกษาใน

ระดับปฏิบัติการและรายโครงการในประเทศผู้รับจึงมีความส�ำคัญด้วย ทั้งนี้ เพื่อ

เติมเต็มช่องว่างของความรู้และการก�ำหนดนโยบายในเรื่องนี้ให้สมบูรณ์มากขึ้น

3. สถาบันและการจัดการเชิงสถาบัน

	 การให้และรับความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเป็นกระบวนการที่ต้องมี

การปฏิบัติการใน  2 ระดับ คือระดับในประเทศและระหว่างประเทศ และในการ

ด�ำเนินกระบวนการทั้งสองระดับจ�ำเป็นต้องมีโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กร

รองรับ ดงัน้ัน กรอบแนวคดิและความรูใ้นเรือ่งสถาบนั โครงสร้างเชงิสถาบนั และ

การจัดการเชิงสถาบัน ซึ่งก�ำกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐผู้ให้กับรัฐผู้รับความช่วย

เหลือและองค์กรผู้ให้กับองค์กรผู้รับความช่วยเหลือจึงเป็นสิ่งส�ำคัญมาก

	 ในเชิงกรอบแนวคิดในด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ นักคิดในกลุ่ม

เสรีนิยมใหม่เชิงสถาบัน (Neo Liberal Institutionalism) เชื่อว่า สถาบัน  

(Institution) เป็นเหมอืนตวักลางและเครือ่งมอืในการบรรลถุงึความร่วมมอืระหว่าง

รัฐในระบบความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ พวกเขาให้ความส�ำคัญแก่ระบอบ

ระหว่างประเทศ หรือระบอบโลก (International Regime / Global Regime) 
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ในการก�ำกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐเพื่อให้รัฐสามารถร่วมมือและประสานงาน

กันได้มากขึ้น ข้อสมมุติฐานหลักของนักคิดในกลุ่มเสรีนิยมใหม่เชิงสถาบันก็คือ 

ประการแรก รัฐยงัคงเป็นตวัแสดงทีส่�ำคญัในระบบความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ 

แต่มิใช่ตัวแสดงเดียว และรัฐเป็นตัวแสดงที่สมเหตุสมผลที่ต้องการรักษาผล

ประโยชน์ของรฐัให้มากทีส่ดุ ประการทีส่อง ภายใต้สภาพแวดล้อมทีม่กีารแข่งขนั 

รฐัจะแสวงหาวธิกีารในการให้ได้ประโยชน์มากท่ีสดุโดยผ่านการร่วมมอื (Cooperation) 

ประการที่สาม อุปสรรคส�ำคัญที่ขัดขวางความส�ำเร็จของความร่วมมือระหว่างรัฐ

ก็คือ การที่รัฐไม่ด�ำเนินการตามข้อตกลง (non-compliance) และประการ 

สดุท้าย รฐัจะถ่ายโอนความจงรกัภกัดแีละทรพัยากรไปยงัสถาบนั ถ้ารฐัมองเห็นว่า 

สิ่งนั้นจะก่อให้เกิดประโยชน์ร่วมกันและถ้าสถาบันนั้นจะท�ำให้รัฐเพิ่มโอกาสของ

การได้รบัประโยชน์หรอืรักษาผลประโยชน์ระหว่างประเทศของตน ดงันัน้ สถาบนั

จึงถูกสร้างขึ้นมาเพื่อบริหารจัดการพฤติกรรม/ความสัมพันธ์ระหว่างกันของรัฐ 

บนความเชื่อว่า ระบอบและสถาบัน (Regime and Institution) จะช่วยในการ

ก�ำกบัระบบระหว่างประเทศทีม่ลีกัษณะแข่งขนัและเป็นอนาธปิไตย รวมทัง้สร้าง

เสรมิพหภุาคนียิมและความร่วมมอืระหว่างรฐัในฐานะเป็นเคร่ืองมอืในการรักษา

ผลประโยชน์แห่งชาต ิ(Baylis, Smith, and Owens 2008) ซ่ึงตามกรอบแนวคดิ

เสรีนิยมใหม่เชิงสถาบันนี้ การให้และรับความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาระหว่าง

ประเทศ เป็นรูปแบบหนึ่งของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐที่เป็นลักษณะของความ

ร่วมมอื และเพือ่ให้ความร่วมมอืดงักล่าวน้ีตอบสนองต่อผลประโยชน์แห่งชาตขิอง

ทั้งฝ่ายผู้ให้และผู้รับ ทั้งสองฝ่ายจึงได้พยายามที่จะก�ำหนดกรอบเชิงสถาบัน 
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เพื่อก�ำกับพฤติกรรมของความสัมพันธ์ระหว่างกัน โดยผ่านการประชุมระหว่าง

ประเทศ เช่น การประชมุระดบัสงูของกลุม่ประเทศผูใ้ห้ (The High Level Forum) 

หรอืการประชมุของกลุม่ประเทศใต้ท่ีเป็นประเทศผูร้บั (South-South Cooperation) 

เป็นต้น หรือการก�ำหนดกรอบกติกาโดยผ่านองค์กรระหว่างประเทศ เช่น UNDP 

หรอื OECD เป็นต้น และโดยความหมายนี ้การศกึษานโยบายและปฏบิตักิารของ

ญี่ปุ่นในฐานะประเทศผู้ให้รายใหญ่ของโลก จึงควรต้องน�ำแนวคิดเร่ืองเสรีนิยม

ใหม่เชิงสถาบันมาประยุกต์ใช้เพื่ออธิบายพฤติกรรมของญี่ปุ่นในการให้ความช่วย

เหลอืเพือ่การพฒันาแก่ประเทศต่างๆ รวมทัง้การมีบทบาทน�ำในการก�ำหนดกรอบ 

กติกาต่างๆ เก่ียวกับการให้ความช่วยเหลือ โดยผ่านเวที-การประชุมระหว่าง

ประเทศต่างๆ ที่ญี่ปุ่นเข้าไปมีส่วนร่วม

	 ส�ำหรบัแนวคดิเรือ่งสถาบนัในฐานะกรอบแนวคิดในระดับประเทศในการ

ก�ำกับพฤติกรรมของหน่วยต่างๆ นั้น Handmer & Dovers ได้อธิบายว่า 

“สถาบัน” หมายถึง ข้อตกลง กฎเกณฑ์ กระบวนการหรือวิถีปฏิบัติที่ถาวรและ

พยากรณ์ได้ ซึ่งสนับสนุนโครงสร้างการแลกเปลี่ยนและความสัมพันธ์ในสังคม 

โครงสร้างการแลกเปลี่ยนและความสัมพันธ์นี้ รวมถึงมิติทางด้านการเมือง 

เศรษฐกิจ และสังคมวัฒนธรรม บุคคล และระบบกฎหมายและการบริหารงาน 

สถาบนัอาจปรากฏในรปูแบบทีเ่ป็นทางการและไม่เป็นทางการ เป็นกฎหมาย หรือ

เป็นเพียงประเพณปีฏบิติั ในทางปฏบิตักิารจรงิ สถาบนัอาจเป็นระเบยีบ กฎเกณฑ์

ทางเศรษฐกจิ สงัคม วฒันธรรมท่ีชดัเจนมาก และมผีลบงัคับมาก หรอืในทางกลบักนั 

อาจเป็นความเข้าใจร่วมกนัทีม่อียูใ่นสงัคมกไ็ด้ สถาบนัช่วยท�ำให้เกดิการจัดองค์กร
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ของความร่วมมือหรือความพยายามร่วมกันภายใต้ความคิด ความรู้สึกร่วมกันใน

การกระท�ำบางอย่าง ลดความจ�ำเป็นในการต่อรองในเร่ืองของความคาดหวัง 

และสัญญาในเชิงพฤติกรรมของมนุษย์ และแม้ว่าสถาบันจะมีความถาวร แต่มัน

กส็ามารถถกูดดัแปลง ปรบัเปลีย่นหรอืปรับตวัได้ เกดิขึน้ใหม่และอาจหายไปได้  

สถาบันโดยทั่วไปแล้วปฏิบัติการภายใต้สถานการณ์ทางสังคมที่ซับซ้อน ภายใต้

ระบบความสัมพันธ์ที่มีสถาบันหลายสถาบัน ตัวแสดงหลายตัว และองค์กรหลาย

องค์กร (Handmer & Dover 2013)

	 ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการให้ความช่วยเหลือ Disch ได้ให้ความเห็น

ว่า สถาบนัเป็นกุญแจส�ำคญัส�ำหรบัความส�ำเรจ็ของการประสานงานการให้ความ

ช่วยเหลอื ซึง่จะไปมผีลต่อการลดการแตกกระจายของความช่วยเหลือและก่อให้

เกิดประสิทธิผลของความช่วยเหลือในประเทศผู้รับต่อไป อย่างไรก็ตาม ความ

หมายของค�ำว่า สถาบัน ที่ Disch กล่าวถึงนี้ มีความหมายกว้างขวางครอบคลุม 

และแตกต่างจากความหมายของค�ำว่า องค์กร มาก (Disch 1999) ซึ่ง North 

และ Ostrom ก็ได้แสดงให้เห็นถึงความส�ำคัญและความจ�ำเป็นที่จะต้องเข้าใจถึง

ความแตกต่างของความหมายระหว่างค�ำว่า “องค์กร” กบัค�ำว่า “สถาบนั” โดยที่ 

“องค์กร” หมายถึงกลุ่มคนที่รวมกันเพื่อกระท�ำกิจกรรมที่มีเป้าหมายร่วมกัน 

(North 1990) ในขณะที่ “สถาบัน” โดยเนื้อหาหลักแล้ว หมายถึง ข้อก�ำกับที่ถูก

ออกแบบมาเพื่อก�ำกับ/บังคับพฤติกรรมของมนุษย์ และโดยการก�ำกับพฤติกรรม

นี ้สถาบันจงึสามารถเพิม่ความสามารถในการประมาณการถงึปฏกิริิยาของมนษุย์

และสามารถท�ำให้พฤตกิรรมบางอย่างของมนษุย์เป็นไปได้ หรอืเป็นไปไม่ได้ และ
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ข้อสงัเหตขุอง Ostrom ในเรือ่งความสมัพนัธ์ระหว่าง “สถาบนั” กบั “การพัฒนา” 

ก็คือ ปัญหาหลักของการพัฒนาไม่ใช่เรื่องการขาดเงิน แต่เป็นการขาดสถาบัน 

(Ostrom 2002) ดงันัน้ ตามค�ำจ�ำกดัความและข้อสงัเกตข้างต้น จงึอาจกล่าวโดย

สรุปได้ว่า มิติส�ำคัญของความเป็นสถาบัน คือ กฎเกณฑ์และระเบียบแบบแผน ที่

มนุษย์ในสังคมมีร่วมกันเพื่อบ่งบอกว่าอะไรท่ีสามารถท�ำได้หรือท�ำไม่ได้ ภายใต้

สถานการณ์เช่นไร กฎเกณฑ์และระเบียบแบบแผนนีจ้งึเป็นเหมอืน “กตกิา” ทีผู่เ้ล่น

ทุกฝ่ายมีร่วมกัน และยึดถือปฏิบัติร่วมกันในสังคม (ศิริพร 2014) และจาก

ประสบการณ์ของประเทศผู้ให้หลายประเทศในระยะเวลาหลายทศวรรษที่ผ่าน

มาแสดงให้เห็นว่า ประเทศผู้ให้แต่ละประเทศมีสถาบันและองค์กรของตนเองใน

การด�ำเนินนโยบายความช่วยเหลอืและโครงการพฒันาในประเทศผูร้บั ซึง่ในบาง

ครัง้กฎเกณฑ์ หรอืแบบแผนนัน้กเ็ป็นกฎเกณฑ์หรือวถิปีฏบัิตร่ิวมในหมูผู่ใ้ห้ด้วยกนั 

หรอืทัง้ในหมู่ผูใ้ห้และผูร้บั แต่ในบางครัง้ก็ไม่ใช่ ซึง่หมายความว่า ประเทศผูใ้ห้แต่

ประเทศอาจมีกฎเกณฑ์และวิถีปฏิบัติของตนเองที่แตกต่างจากประเทศผู้ให้อื่น

และแตกต่างจากประเทศผู้รับด้วย ซ่ึงสิ่งนี้อาจน�ำไปสู่ปัญหาของความสัมพันธ์

และการด�ำเนนินโยบายและโครงการในระดบัปฏิบัตกิารทีไ่ม่สอดคล้องกนัระหว่าง 

ผู้ให้กับผู้รับ โดยเฉพาะเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือ จากสถานการณ ์

ดังกล่าวนี้ ท�ำให้ชุมชนของประเทศผู้ให้ โดยเฉพาะประเทศสมาชิก OECD-DAC 

ตระหนักถึงความส�ำคัญของการสร้างความเป็นสถาบันให้แก่ประเด็นเร่ือง

ประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา และได้พยายามก�ำหนดกฎเกณฑ์

หรือวิถีปฏิบัติร่วมกันเพื่อเป็นแนวทางหรือเครื่องมือในการสร้างความเข้าใจร่วม
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กนัและสนบัสนนุการท�ำงานร่วมกนัเพือ่ให้ความช่วยเหลือของตนเกดิประสิทธผิล

ในประเทศผู้รับในที่สุด (ศิริพร  2014) ในกรณีของญี่ปุ่น ซึ่งเป็นประเทศผู้ให ้

รายใหญ่ และมปีระวตัศิาสตร์ของการให้ความช่วยเหลอืมายาวนาน การน�ำกรอบ

แนวคิดเรื่องการจัดการสถาบันและองค์กรมาประยุกต์ใช้อธิบายโครงสร้างเชิง

สถาบนัและองค์กรในการจดัการความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ จะช่วย

ให้เข้าใจนโยบายและปฏิบัติการของญี่ปุ่นในเรื่องนี้เพิ่มมากขึ้น ทั้งสามารถเข้าใจ

เรื่องความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กรกับประสิทธิผลของ

ความช่วยเหลือในประเทศผู้รับได้อีกด้วย

4. ประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

	 ในปัจจุบัน ประเด็นเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือเป็นประเด็นท่ี

ได้รบัความสนใจมากทัง้จากประเทศผูใ้ห้และประเทศผู้รับ รวมทัง้องค์การระหว่าง

ประเทศที่เก่ียวข้องกับการให้ความช่วยเหลือและด�ำเนินโครงการพัฒนาต่างๆ 

ด้วย อันที่จริงแล้ว การถกเถียงและการแสวงหาแนวทางในการด�ำเนินการเรื่อง

ประสิทธิผลของความช่วยเหลือนี้มีมานับตั้งแต่ทศวรรษที่ 2000 และประเทศผู้

ให้ท่ีเป็นสมาชิกของ OECD-DAC ก็ได้พยายามสร้างมาตรการต่างๆ ในการ

สนับสนุนหรือเรียกร้องให้ประเทศผู้ให้ทั้งหลายด�ำเนินกระบวนการให้ความช่วย

เหลืออย่างมีประสิทธิภาพ ในขณะเดียวกันก็เรียกร้องและสนับสนุนให้ประเทศ

ผู้รับด�ำเนินโครงการความช่วยเหลือต่างๆ อย่างมีประสิทธิภาพและโปร่งใสเช่น

เดียวกัน ประเด็นส�ำคัญประการหนึ่งของการถกเถียงเรื่องประสิทธิผลของความ
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ช่วยเหลือทั้งในประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับก็คือ ตัวชี้วัดประสิทธิผล ไม่ว่าจะ

เป็นตัวช้ีวัดในเรื่องของการประสานงานการให้และรับความช่วยเหลือ ความ

สามารถในการพยากรณ์ได้ของปริมาณความช่วยเหลือ การลดการแตกกระจาย

ของความช่วยเหลือ และความโปร่งใส ตรวจสอบได้ของกระบวนการความช่วย

เหลือ ซึ่งประเด็นเหล่านี้ต้องการตัวชี้วัดที่ชัดเจน และปฏิบัติได้

	 จากสถานการณ์ทีก่ล่าวมานี ้ท�ำให้ประเทศผู้ให้ซึง่เป็นสมาชกิของ OECD- 

DAC จัดประชุมเพื่อหารือกันในเรื่องดังกล่าวในปี 2002 ท่ีกรุงโรม (The First 

High Level Forum, Rome 2002) ซึง่ถอืเป็นจดุเร่ิมต้นของการก�ำหนดเค้าโครง

มาตรการของการให้ความช่วยเหลืออย่างมีประสิทธิภาพและการใช้ความช่วย

เหลือให้เกิดประสิทธิผลอย่างเป็นรูปธรรมเป็นคร้ังแรก โดยท่ีค�ำประกาศโรม 

(Rome Declaration) ซึง่เป็นผลผลติจากการประชมุนีไ้ด้กล่าวถงึแนวทางในการ

ให้ความช่วยเหลือว่า ควรมีลักษณะ 3 ประการคือ ประการแรก การให้ความช่วย

เหลือเพื่อการพัฒนาต้องถูกให้บนพื้นฐานของความส�ำคัญและเง่ือนไขด้านเวลา

ของประเทศผูร้บั ประการทีส่อง กระบวนการให้ความช่วยเหลือควรสะท้อนภาพ

ความพยายามของประเทศผู ้ให้ในการประสานงานและมอบอ�ำนาจในการ

ประสานงาน รวมถงึการเพิม่ความยดืหยุน่ในส่วนของบคุคลากรท่ีด�ำเนนิโครงการ

ในประเทศผูร้บั และประการทีส่าม “ตวัอย่างทีด่หีรือประสบความส�ำเร็จ” (Best 

Practice) ควรได้รับการสนับสนุน เพื่อจะสร้างภาวะผู้น�ำที่ประเทศผู้รับสามารถ

ก�ำหนดทศิทางของการพฒันาของตนเองได้ในอนาคต (OECD-Rome Declaration 

2002; ศิริพร 2013)
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	 ในด้านของตัวชี้วัดเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือ OECD-DAC ได้

พยายามพัฒนาตัวชี้วัดขึ้นเพื่อใช้ในการประเมิน-วัดประสิทธิผลของความช่วย

เหลอื โดยการจดัประชมุระดับสงูครัง้ท่ี  2  ทีก่รงุปารสี ในปี  2005 (The Second 

High Level Forum, Paris 2005) ซึ่งการประชุมคร้ังนี้ถือเป็นคร้ังแรกท่ีท้ัง

ประเทศผูใ้ห้และประเทศผูร้บัตกลงและยอมรบัทีจ่ะร่วมมอืกนัในการด�ำเนนิการ

เพือ่ให้เกิดประสทิธผิลของการให้ความช่วยเหลอื โดยข้อตกลงดงักล่าวปรากฏใน

ค�ำประกาศปารสี เรือ่ง ประสทิธผิลของความช่วยเหลอื ปี  2005 (Paris Declaration 

on Aid Effectiveness 2005) ซึ่งประกอบด้วยหลักการส�ำคัญ 5 ประการ คือ

	 ความเป็นเจ้าของ (Ownership) หมายถึง ประเทศผู้รับเป็นผู้ก�ำหนด

ยุทธศาสตร์ของตนเองในการพัฒนาเพื่อแก้ปัญหาความยากจน พัฒนาสถาบัน/

องค์กรและจัดการกับปัญหาการฉ้อราษฎร์บังหลวง

	 การผสานยุทธศาสตร์สถาบันและกระบวนการระหว่างผู้ให้กับผู้รับ 

(Alignment) หมายถึง ประเทศผู้ให้ให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศผู้รับตาม

ยทุธศาสตร์การพฒันาของประเทศผูร้บั รวมถงึการใช้ระบบ/องค์กร/สถาบนัของ

ประเทศผู้รับในกระบวนการด�ำเนินโครงการความช่วยเหลือด้วย

	 ความกลมกลืน โปร่งใส และเกิดประสิทธิผลร่วมของกระบวนการของ

ฝ่ายผู้ให้กับฝ่ายผู้รับ (Harmonization) หมายถึง ประเทศผู้ให้ประสานงานและ

ท�ำระบบการให้ รวมถึงเอกสารและขั้นตอนต่างๆ ให้ง่ายแก่ประเทศผู้รับในการ

ด�ำเนินการขอและรับความช่วยเหลือ รวมทั้งประเทศผู้ให้ต้องแบ่งปันข้อมูล

ข่าวสารระหว่างกัน เพื่อหลีกเลี่ยงปัญหาความซ�้ำซ้อน
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	 การจัดการแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ (Managing for the result) หมายถึง ทั้ง

ประเทศผูใ้ห้และประเทศผูร้บัมุง่ความสนใจไปท่ีผลของการด�ำเนินโครงการความ

ช่วยเหลอืในประเทศผูร้บั รวมถงึการประเมนิผลโครงการ เพ่ือให้เกดิประสิทธผิล

ของความช่วยเหลือ

	 การตรวจสอบได้ระหว่างกัน (Mutual accountability) หมายถึง ทั้ง

ประเทศผูใ้ห้และประเทศผูร้บัมคีวามรบัผดิชอบในการด�ำเนนิโครงการและผลของ

การด�ำเนินการอย่างโปร่งใส (OECD-Paris Declaration 2005)

	 ค�ำประกาศปารีสว่าด้วยประสิทธิผลของความช่วยเหลือปี 2005 ถือว่า

เป็นพฒันาการทีส่�ำคญัมากของกลุม่ประเทศผูใ้ห้ โดยเฉพาะ OECD-DAC ในการ

พฒันาระเบยีบแบบแผนของการให้ความช่วยเหลอื ซ่ึงถอืเป็นการสร้างเสริมความ

เป็นสถาบันที่ส�ำคัญของเรื่องนี้ในระดับระหว่างประเทศ ในเวลาเดียวกัน การ

ก�ำหนดตัวช้ีวัดเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือท่ีชัดเจน ก็มีผลในการ

สนับสนุนให้ทั้งประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับให้ความส�ำคัญแก่กระบวนการให้

และรบัความช่วยเหลอื รวมท้ังวธิกีารใช้ความช่วยเหลือให้เกดิประสทิธผิลอกีด้วย

	 หลงัจากค�ำประกาศปารสีว่าด้วยประสทิธผิลของความช่วยเหลือ ปี 2005 

แล้ว ชุมชนผู้ให้โดยเฉพาะ OECD-DAC ยังคงพัฒนาและติดตามผลของการใช้ตัว

ชี้วัดตามแนวทางดังกล่าวว่าเป็นอย่างไร โดยการจัดประชุมระดับสูงคร้ังท่ี 3 ท่ี

เมืองอัคราในปี 2008 (The Third High Level Forum, Accra 2008) โดยมี

วัตถุประสงค์เพื่อทบทวนและตรวจสอบการด�ำเนินการตามหลักการของค�ำ

ประกาศปารีสของทั้งประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับว่าได้ด�ำเนินไปแล้วหรือไม่ 



ญี่ปุ ่ นกับความร ่วมมือเพื่อการพัฒนา:68

อย่างไร เพื่อสร้างความเช่ือมั่นว่าการให้ความช่วยเหลือจะเกิดประสิทธิผลจริง 

โดยที่ผลของการประชุมปรากฏในวาระการปฏิบัติการอัครา ปี  2008 (Accra 

Agenda for Action 2008) ที่ได้ระบุถึง ความก้าวหน้าของทั้งประเทศผู้ให้และ

ประเทศผู้รับในการด�ำเนินการตามค�ำประกาศปารีส ใน 3 ด้าน คือ ความเป็น

เจ้าของ ความเป็นหุ้นส่วน และการน�ำเสนอผลของการปฏิบัติการ (Ownership, 

Partnership, และ Delivering Results) ในเวลาเดยีวกนั ประเดน็เรือ่ง การเสรมิ

สร้างสมรรถนะ (Capacity Development) กไ็ด้รบัความส�ำคญัเช่นเดียวกัน ดังนัน้ 

อาจกล่าวได้ว่า ทัง้ค�ำประกาศปารสี และวาระปฏบิตักิารอคัรา ได้รับการสนบัสนนุ

อย่างมากจากชุมชนการพัฒนาระหว่างประเทศในฐานะที่เป็นหลักการและ

มาตรการในการก�ำกบัการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาให้มปีระสทิธภิาพและ

เกิดประสิทธิผล ในเวลาเดียวกัน ก็อาจกล่าวได้ว่า หลักการและมาตราการดัง

กล่าวเหล่านี้เป็นรากฐานส�ำคัญส�ำหรับข้อตกลงและความร่วมมืออื่นๆ ท่ีเกิดข้ึน

ตามมาในระยะหลังด้วย (ศิริพร 2013)

	 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าค�ำประกาศปารสีจะเป็นแนวทางส�ำคญัในการก�ำกับ

และสนับสนุนให้กระบวนการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเกิดประสิทธิผล

สงูสดุ แต่ ศริิพร ก็ได้ต้ังข้อสงัเกต ุเกีย่วกบัค�ำประกาศปารีสไว้หลายประการ กล่าว

คือ ประการแรก ค�ำประกาศปารีสถูกสร้างขึ้นมาโดยวางอยู่บนประสบการณ์อัน

ยาวนานของความสัมพันธ์ระหว่างประเทศผู้ให้กับประเทศผู้รับ ที่เป็นประเทศ 

ในกลุ่มเหนือกับประเทศในกลุ่มใต้ท่ีเคยมีความสัมพันธ์ในลักษณะประเทศเมือง

แม่กบัประเทศอาณานคิมมาก่อน ประการทีส่อง ค�ำประกาศปารีส ให้ความส�ำคญั
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แก่กระบวนการให้ความช่วยเหลอื (Aid Process และ Aid Delivery) โดยเฉพาะ

เรือ่งประสทิธิภาพและประสทิธผิลมากกว่าเรือ่งอืน่ เพราะเป็นสิง่ทีถ่กูสร้างขึน้มา

จากประสบการณ์ของความสัมพันธ์แบบผู้ให้และผู้รับ ซึ่งสะท้อนภาพของความ

จริงที่ว่า กระบวนการให้ของประเทศผู้ให้ที่ผ่านมาไม่มีประสิทธิภาพ และ

กระบวนการใช้เงนิความช่วยเหลอืของประเทศผูรั้บกไ็ม่มปีระสทิธภิาพด้วย ท�ำให้

ความช่วยเหลือไม่เกิดประสิทธิผล ดังน้ัน ทางแก้ไขปัญหาก็คือ ต้องปรับปรุง

ประสิทธิภาพของกระบวนการให้ของประเทศผู้ให้ และมีมาตราการที่ชัดเจนใน

การจัดการโครงการความช่วยเหลือในประเทศผู้รับ เพื่อให้เกิดประสิทธิผลของ

ความช่วยเหลืออย่างแท้จริง ประการที่สาม ค�ำประกาศปารีสสะท้อนให้เห็นว่า 

หลักการ มาตราการและตัวชี้วัดท้ังหลายนั้นเกิดจากความต้องการของฝ่ายผู้ให้ 

(Donor Driven หรอื Supply-side Approach) หลกัการและมาตราการเหล่าน้ัน 

แสดงให้เห็นถึงความพยายามของประเทศผู ้ให ้ในการปฏิรูปวิธีการและ

กระบวนการให้ความช่วยเหลอื และแม้ว่าประเทศผู้ให้จะเปิดโอกาสหรือเรียกร้อง

ให้ประเทศผูร้บัมีส่วนร่วมในกระบวนการปฏริปูระบบการให้ความช่วยเหลือและ

การด�ำเนินโครงการพัฒนา แต่ในทางปฏิบัติจริง ภายใต้รูปแบบความสัมพันธ์เชิง

อ�ำนาจท่ีไม่เท่าเทียมกันระหว่างประเทศผู้ให้กับประเทศผู้รับ จึงเป็นเรื่องยากที่

ประเทศผู้รับจะสามารถแสดงความคิดเห็นหรือมีส่วนร่วมในกระบวนการให้และ

รบัความช่วยเหลอืได้ ท้ังในระดบันโยบายและปฏิบตักิาร ประการทีส่ี ่ ค�ำประกาศ

ปารีสสะท้อนกระบวนการให้และรับความช่วยเหลือท่ีมีรัฐเป็นศูนย์กลาง 

(State-Centric Approach) โดยผ่านหลกัการทีส่�ำคญั คอื การผสานยทุธศาสตร์
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สถาบนัและกระบวนการระหว่างผู้ให้กบัผูร้บั, การใช้ระบบของประเทศผูร้บั และ

การจัดการแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ (Alignment, Country system, และ Managing 

for results) ซึง่ให้ความส�ำคญัแก่ยทุธศาสตร์ของชาตทิีก่�ำหนดโดยรฐั และด�ำเนนิ

โครงการพฒันาต่างๆ โดยเครือ่งมอืของรฐั และภายใต้สถานการณ์ดังกล่าวนี ้ภาค

ประชาสงัคมทัง้ในประเทศผูใ้ห้และประเทศผูร้บัจะถูกจ�ำกดัโอกาสของการมส่ีวน

ร่วมในกระบวนการให้และรับความช่วยเหลือไปโดยปริยาย และประการสุดท้าย 

ค�ำประกาศปารสีสะท้อนวธิคิีดเรือ่งการพฒันาทีว่างอยูบ่นความเชือ่เรือ่งการเจรญิ

เติบโตทางเศรษฐกจิและการพฒันาอุตสาหกรรม ซึง่จะน�ำไปสูก่ารลดปัญหาความ

ยากจนในประเทศผู้รับ (ศิริพร 2013)

	 ในปี  2011 ในการประชุมระดับสูง ครั้งที่ 4 (The Fourth High Level 

Forum) ที่ ปูซาน ชุมชนระหว่างประเทศที่รวมทั้งประเทศผู้ให้ ประเทศผู้รับและ

องค์การระหว่างประเทศทีม่บีทบาทเก่ียวข้องกบัการพฒันาและการให้ความช่วย

เหลือเพื่อการพัฒนาได้มีการหารือกันอีกครั้ง และในการประชุมครั้งนี้ ที่ประชุม

ได้ให้ความส�ำคัญแก่ประเด็นเรื่อง ประสิทธิผลของการพัฒนาในฐานะที่เป็นส่วน

ส�ำคัญของผลผลิตและผลลัพธ์ ที่เกิดจากประสิทธิผลของการให้ความช่วยเหลือ 

หรือประสิทธิผลของความร่วมมือเพื่อการพัฒนา ซึ่งประเด็นนี้นับว่าเป็น

พฒันาการทีก้่าวหน้าไปอกีขัน้หนึง่ของการถกเถยีง และปฏบิตักิารทีเ่กีย่วข้องกบั

ความช่วยเหลอื โดยทีป่ระชมุได้แสดงให้เหน็ถงึความต้ังใจของทกุฝ่ายทีเ่กีย่วข้อง

ทีต้่องการก้าวข้ามจากการคดิและปฏบัิติการในปัจจบุนัทีเ่น้นในเรือ่งประสทิธผิล

ของการให้ความช่วยเหลือซึ่งเป็นเรื่องของกระบวนการที่ด�ำเนินการโดยประเทศ
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ผูใ้ห้เป็นส่วนใหญ่ ไปสูเ่ป้าหมายของผลผลติและผลลพัธ์ทีเ่ป็นการพฒันาทีเ่กดิขึน้

จริงในประเทศผู้รับ โดยเป็นการประเมินหรือเป็นมุมมองจากประเทศผู้รับเป็น

หลัก (from effective aid to cooperation for effective development) 

และเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวนี้ ที่ประชุมได้คิดทบทวนและพิจารณาว่า 

กระบวนการให้ความช่วยเหลือควรจะเป็นแบบใด และบทบาทของผู้ให้และผู้รับ

ควรเป็นอย่างไร ซึ่งท่ีประชุมได้เห็นพ้องในหลักการ 4 ประการเพื่อสนับสนุน

ประสทิธผิลของการพฒันา กล่าวคอื หนึง่ การให้ความส�ำคญัแก่ความเป็นเจ้าของ

ของล�ำดับความส�ำคัญของการพัฒนาโดยประเทศก�ำลังพัฒนา (ประเทศผู้รับ) 

(Ownership of development priority by developing countries) สอง 

การให้ความส�ำคัญแก่ผลผลติของการพฒันาทีเ่กดิขึน้ในประเทศผูร้บั (Focus on 

results) สาม การสนบัสนนุความเป็นหุน้ส่วนเพือ่การพฒันาแบบทีทุ่กฝ่ายมส่ีวน

ร่วมโดยไม่มีผู้ใดถูกท้ิงไว้ข้างหลัง (Inclusive development partnership)  

และสี ่การให้ความส�ำคญัแก่เรือ่งความโปร่งใสและความรบัผดิชอบต่อกนัและกัน 

(Transparency and accountability to each other) (OECD-Busan  

Declaration 2011)

	 นอกจากนัน้ ท่ีประชมุยงัมคีวามเหน็ร่วมกนัว่า ประสทิธภิาพของสถาบนั

และนโยบายเป็นเรื่องส�ำคัญส�ำหรับการพัฒนาอย่างยั่งยืน ดังนั้น สถาบันที่ท�ำ

หน้าท่ีสนับสนุนภารกิจหลักของรัฐโดยเฉพาะในประเทศผู้รับควรได้รับการสร้าง

ให้เข้มแข็ง ในเวลาเดียวกัน นโยบายและปฏิบัติการของประเทศผู้ให้ก็มีความ

ส�ำคัญต่อการสร้างความเข้มแขง็ให้แก่สถาบันของประเทศผูร้บัและควรเป็นไปใน
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ทิศทางที่สนับสนุนการสร้างความเข้มแข็งให้แก่สถาบันของประเทศผู้รับ โดยให้

ประเทศผู้รับมีบทบาทในการสร้างความเข้มแขง็ของสถาบนันัน้ๆ ให้เหมาะสมกบั

สภาพแวดล้อมของประเทศตนเองและระดับการพัฒนาของประเทศตนเองด้วย 

และบนความตั้งใจมุ่งมั่นดังกล่าวนี้ ที่ประชุมได้ตกลงว่า

	 1. จะสนับสนุนการด�ำเนินการ และ/หรือ การเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบัน

และนโยบายทีน่�ำโดยประเทศก�ำลงัพฒันา (ประเทศผูร้บั) เพือ่ท�ำให้เกดิการระดม/

เคลื่อนย้ายทรัพยากรและการให้บริการอย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงรวมถึง  

สถาบันระดับชาติและในระดับต�่ำกว่านั้น องค์การระดับภูมิภาค รัฐสภา และ 

ภาคประชาสังคม

	 2. จะประเมินสถาบันระดับประเทศ ระบบและความต้องการความ

สามารถในด้านการพัฒนา ซึ่งน�ำโดยประเทศก�ำลังพัฒนา (ประเทศผู้รับ)

	 3. จะสนับสนนุการพฒันาของหลกัฐานทีป่รบัปรงุแล้วในเรือ่งพฤตกิรรม

เชิงสถาบัน (development of improved evidence on institution  

performance) เพือ่เป็นข้อมลูส�ำหรบัการสร้างนโยบาย การด�ำเนนินโยบายและ

ความรับผิดชอบที่น�ำโดยประเทศก�ำลังพัฒนา (ประเทศผู้รับ)

	 4. จะพัฒนาการเรียนรู้อย่างลึกซึ้งในเรื่องตัวตัดสินความส�ำเร็จของการ

ปฏิรูปเชิงสถาบัน การแลกเปลี่ยนความรู้และประสบการณ์ในระดับภูมิภาคและ

ระดับโลก (OECD-Busan Declaration 2011)

	 หลังการประชุมระดับสูงที่ เมืองปูซานผ่านไป 2 ปี การประชุมระดับสูง

ได้ถูกจัดขึ้นอีกครั้งในปี  2014  เพื่อเป็นการติดตามความคืบหน้าของการด�ำเนิน
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การอันเป็นผลจากข้อตกลงของที่ประชุมระดับสูงที่เมืองปูซาน ซึ่งในการประชุม

ระดบัสูงในปี  2014 นีค้อื การประชมุระดบัสงู ครัง้ที ่1 ว่าด้วยเรือ่ง หุน้ส่วนระดบั

สากลส�ำหรับความร่วมมอืเพือ่การพฒันาทีม่ปีระสทิธผิล: การสร้างทีมุ่ง่ไปสูว่าระ

การพฒันาในยคุหลงัปี 2015 ท่ีทุกฝ่ายมส่ีวนร่วม (The First High Level Meeting 

of the Global Partnership for Effective Development Cooperation: 

Building Towards an Inclusive Post 2015 Development Agenda)  ซึ่ง

จัดขึ้นที่ประเทศเม็กซิโก ท่ีประชุมได้ยืนยันความตั้งใจและข้อตกลงที่เคยได้รับ

ความเหน็ชอบมาแล้ว เพือ่ให้มีการด�ำเนนิการท่ีต่อเนือ่งต่อไป โดยมปีระเดน็ส�ำคญั 

5 ประเด็นที่ที่ประชุมยังคงยืนยันให้ความส�ำคัญกล่าวคือ หนึ่ง การสนับสนุน

บทบาทน�ำของประเทศก�ำลงัพฒันา (ประเทศผูร้บั) ในกระบวนการด�ำเนนินโยบาย

และโครงการ ทั้งนี้เพ่ือสร้างและสนับสนุนความเป็นเจ้าของต่อนโยบายและ

ยุทธศาสตร์การพัฒนาโดยประเทศก�ำลังพัฒนา (ประเทศผู้รับ) และความช่วย

เหลือเพือ่การพฒันาควรทีจ่ะถกูออกแบบมาเพือ่ให้สอดคล้องกบัยทุธศาสตร์และ

ล�ำดับความส�ำคัญของการพัฒนาของประเทศก�ำลังพัฒนา (ประเทศผู้รับ) สอง 

การให้ความส�ำคัญแก่ผลของการด�ำเนนิการในประเทศก�ำลงัพฒันา (ประเทศผูร้บั) 

สาม การสนบัสนนุส่งเสรมิความเป็นหุน้ส่วนแบบทีท่กุฝ่ายมส่ีวนร่วมและไม่มผีูใ้ด

ถูกทิ้งไว้ข้างหลัง (inclusive partnership) ในกระบวนการพัฒนาของประเทศ

ก�ำลังพัฒนา (ประเทศผู้รับ) โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคม  

สี ่ความโปร่งใสและความรบัผดิชอบต่อกนัและกนัของประเทศผูใ้ห้และประเทศผูร้บั 

และห้า การสนับสนุนการเปลี่ยนผ่านไปสู่ความสามารถในการยืดหยุ่นปรับตัว 
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(Resilience) ของประเทศที่อยู่ในสภาพรัฐเปราะบาง หรือรัฐที่ได้รับผลกระทบ

จากความขัดแย้ง (UNDG 2014) 

	 จากเนือ้หาของข้อตกลงในท่ีประชมุระดับสงูทัง้สองครัง้นี ้มข้ีอทีน่่าสงัเกต

ที่ส�ำคัญก็คือ การให้ความส�ำคัญแก่เรื่องประสิทธิผลของการพัฒนา และในเวลา

เดียวกัน รายละเอียดของการด�ำเนินการเพื่อให้เกิดประสิทธิผลของการพัฒนาก็

มีส่วนท่ีเกี่ยวข้อง เช่ือมโยง และต่อเน่ืองมาจากข้อตกลงท่ีกลุ่มประเทศผู้ให้เดิม

ได้ตกลงกันไว้เพ่ือเสริมสร้างประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา โดย

เฉพาะข้อตกลงใน ค�ำประกาศปารีสว่าด้วยประสิทธิผลของความช่วยเหลือ  

ปี  2015 ดังแสดงในตารางที่ 1
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ตารางที่ 1 แนวทางการด�ำเนินการเพื่อประสิทธิผลของความช่วยเหลือและ

ประสิทธิผลของการพัฒนา

Paris Declaration on 
Aid Effectiveness  
2005

Busan Partnership for 
Effective  Development 
Cooperation 2011

The Global Partnership 
for Effective Development 
Cooperation and the 
Implementation of the 
Post 2015 Development 
Agenda 2014

1.  Ownership
2.  Alignment
3.  Harmonization
4.  Managing for 

results
5.  Mutual  

accountability

1.  Ownership of 
development 
priority by develop-
ing countries

2.  Focus on results 
3.  Inclusive develop-

ment partnership
4.  Transparency and 

accountability to 
each other

1.  Ownership of 
development 
priorities by  
developing countries

2.  Focus on results
3.  Inclusive partnership 

and development
4.  Transparency and 

accountability to 
each other

5.  Supporting transition 
to resilience of fragile 
and conflict-affected 
states 

ที่มา: ผู้วิจัยรวบรวมจาก Paris  Declaration on Aid Effectiveness 2005, Busan  

Partnership for Effective Development Cooperation 2011 และ The Global 

Partnership for Effective Development Cooperation and Implementation of 

the Post 2015 Development Agenda 2014
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5. บทสรุป 

	 จากการที่แนวคิดและแนวทางในการด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือเพื่อ

การพัฒนา/ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาของชุมชนระหว่างประเทศโดยเฉพาะ 

กลุ่มประเทศผู้ให้เดิมได้เคลื่อนไปให้ความส�ำคัญแก่มุมมองและผลที่เกิดใน

ประเทศผู้รับมากขึ้น ท�ำให้ประเทศผู้ให้รายใหญ่ เช่น ญี่ปุ่น ต้องปรับทิศทางการ

ให้ความช่วยเหลอื /ความร่วมมอืเพือ่การพัฒนาของตนไปในทศิทางดงักล่าวด้วย 

ดังจะเห็นได้จากการประกาศธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาในปี  2015 

เป็นต้น อย่างไรก็ตาม เนื่องจากการคิดเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือและ

ประสิทธิผลของการพัฒนาเป็นเรื่องที่ต้องคิดจากฝ่ายประเทศผู้รับมากกว่าจาก

ฝ่ายประเทศผู้ให้ ดังนั้น เพื่อท่ีจะเข้าใจนโยบายและบทบาทของญี่ปุ่นในเรื่องนี้ 

รวมทั้งประสิทธิผลของการพัฒนาที่เกิดในประเทศผู้รับ จึงมีความจ�ำเป็นต้อง

ศึกษานโยบายและการด�ำเนินโครงการของญี่ปุ่นในประเทศผู้รับ โดยการศึกษา

ในครัง้นี ้ผูเ้ขียนได้เลอืกศกึษานโยบายและโครงการการให้ความช่วยเหลอื /ความ

ร่วมมือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศลุ่มน�้ำโขง 4 ประเทศ และเพื่อแสดง

ให้เหน็ถงึประสทิธผิลของการพฒันา อนัเป็นผลจากความช่วยเหลือ/ความร่วมมอื

เพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศผู้รับ แนวทางการด�ำเนินการและตัวชี้วัด

ประสิทธิผลของความช่วยเหลือที่เป็นข้อตกลงของกลุ่มประเทศผู้ให้ที่ระบุใน ค�ำ

ประกาศปารีสว่าด้วยประสทิธผิลของความช่วยเหลอื 2005, ค�ำประกาศปซูานว่า

ด้วยความเป็นหุน้ส่วนระดบัสากลเพือ่ความร่วมมอืเพือ่การพฒันาทีม่ปีระสทิธผิล 

2011, และค�ำประกาศเม็กซิโกว่าด้วย หุ้นส่วนระดับสากลส�ำหรับความร่วมมือ
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เพื่อการพัฒนาที่มีประสิทธิผล 2014 จะถูกน�ำมาประยุกต์ใช้เป็นกรอบในการ

ศกึษา กล่าวคอื หนึง่ ความเป็นเจ้าของในการจดัล�ำดับความส�ำคญัของการพฒันา

โดยประเทศก�ำลังพัฒนา (ประเทศผู้รับ) (Ownership of development  

priorities by developing countries) สอง การเน้นผลของโครงการพัฒนา 

(Focus on results) สาม ความเป็นหุน้ส่วนของการพัฒนาแบบท่ีทุกฝ่ายมส่ีวนร่วม 

(Inclusive partnership and development) และสี่ ความโปร่งใสและความ

รับผิดชอบต่อกันและกัน (Transparency  and  accountability to each 

other) ซึ่งแนวทาง 4 ประการนี้ เป็นแนวทางร่วมของ ค�ำประกาศทั้ง 3 ฉบับ 

เพื่อที่จะประเมินประสิทธิผลของความช่วยเหลือของญี่ปุ ่นในประเทศผู้รับ 

ในลุ่มน�้ำโขง

	 ส�ำหรบัญีปุ่น่ เนือ่งจากเป็นสมาชกิของ OECD-DAC จึงยอมรบัและปฏบิติั

ตามข้อตกลงและค�ำประกาศที่ได้รับการเสนอและยอมรับในท่ีประชุมระดับสูง

เหล่านัน้ ดงัน้ัน การใช้ตวัชีว้ดัและแนวทางท่ีก�ำหนดโดยทีป่ระชมุระดับสงูทีป่ารสี 

(2005) ปูซาน (2011) และเม็กซิโก (2014) จะช่วยให้เข้าใจเรื่องประสิทธิผลของ

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศผู้รับเพิ่มมากขึ้น
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3
บทที่

การจดัการเชงิสถาบันและองค์กรของความร่วมมือ/

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่น
1

1. บทน�ำ

	 ปัจจุบันญี่ปุ่นเป็นประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนารายใหญ่

เป็นอนัดบัที ่ 5 ของโลก จากข้อมลูของ Organization for Economic Cooperation 

and Development – Development Assistance Committee (OECD-DAC) 

1  ในบทนี้ จะใช้ค�ำว่า “ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา”  ซึ่งหมายถึง ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

ของรัฐ (Official Development Assistance-ODA) อนัเป็นค�ำท่ีรัฐบาลญีปุ่่นใช้นบัตัง้แต่เริม่นโยบาย

การให้ความช่วยเหลือ จนกระทัง่ถงึทศวรรษที ่2000 จงึได้เริม่ใช้ค�ำว่า “ความร่วมมอืเพือ่การพฒันา” 

(Development Cooperation) สลบักบัค�ำว่า ความช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันา และหลงัจากปี 2015 

ทีธ่รรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพฒันาถกูประกาศใช้ ค�ำว่า ความร่วมมอืเพือ่การพฒันาจงึถกูใช้แทนที่

ในความหมายของความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา ซ่ึงบทน้ีก็จะใช้ค�ำว่า “ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนา” หรือ “ความร่วมมือเพ่ือการพัฒนา” ตามที่ปรากฏในเอกสารของฝ่ายญ่ีปุ่นระหว่างปี  

2000-2015 และจากนัน้จะใช้ค�ำว่า “ความร่วมมอืเพ่ือการพฒันาตามทีป่รากฏในธรรมนญูใหม่ตัง้แต่

ปี 2015 เป็นต้นมา
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ในปี 2014 ระบุว่าในบรรดาประเทศสมาชิก OECD-DAC ซ่ึงเป็นกลุ่มประเทศ 

ผู้ให้กลุ่มใหญ่ที่สุดของโลก สถานะการเป็นผู้ให้ของญ่ีปุ่นเป็นรองสหรัฐ สหราช

อาณาจกัร เยอรมนั และฝรัง่เศส นอกจากจะเป็นประเทศผู้ให้รายใหญ่แล้ว ญีปุ่น่

ยงัเป็นประเทศผูใ้ห้ท่ีมีประวัตกิารเป็นผูใ้ห้มายาวนาน ถอยหลงัไปได้ถงึทศวรรษที่ 

1950 ซึ่งถ้านับถึงปัจจุบัน ญี่ปุ่นได้ให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแก่ต่าง

ประเทศมากว่า 60 ปีแล้ว (ครบรอบ 60 ปี ในปี 2014) จากประวัติศาสตร์การ

เป็นประเทศผู้ให้อันยาวนานนี้ ท�ำให้ญี่ปุ่นมีประสบการณ์ทั้งในเชิงนโยบาย และ

การจัดการสถาบัน และองค์กรในฐานะประเทศผู้ให้มากมาย ทั้งประสบการณ์

ด้านที่เป็นความส�ำเร็จและล้มเหลว ซึ่งประสบการณ์เหล่านี้สามารถเป็นบทเรียน

ส�ำหรับประเทศผู้ให้อื่นๆ ได้ โดยเฉพาะประเทศผู้ให้รายใหม่ ที่ก�ำลังแสวงหาตัว

แบบของการด�ำเนินนโยบายและยุทธศาสตร์ของการเป็นผู้ให้ รวมทั้งการสร้าง

โครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กรเพื่อด�ำเนินการในระดับปฏิบัติการในฐานะ

ประเทศผู้ให้ด้วย

	 ประเดน็ทีเ่ป็นค�ำถามส�ำคญั ส�ำหรบัประเทศผูใ้ห้ส่วนใหญ่กค็อื ท�ำอย่างไร

จึงจะท�ำให้ความช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันาทีใ่ห้แก่ประเทศผู้รับเกดิประสิทธผิลและ

น�ำไปสูก่ารพฒันาคณุภาพชวีติของประชาชนในประเทศผู้รับ รวมท้ังยกระดบัการ

พัฒนาประเทศของประเทศผู้รับโดยภาพรวมขึ้นด้วย ในอดีตประเทศผู้ให้มักให้

ความส�ำคัญแก่กระบวนการใช้เงินความช่วยเหลือและด�ำเนินโครงการพัฒนาใน

ประเทศผู้รับ แต่หลังจากทศวรรษที่ 2000 มาแล้ว นอกจากจะยังคงให้ความ

ส�ำคัญแก่กระบวนการต่างๆ ในประเทศผู้รับอยู่เช่นเดิมแล้ว ประเทศผู้ให้ยังให้
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ความส�ำคัญแก่ประสิทธิภาพของกระบวนการให้  ซ่ึงเป็นบทบาทหน้าที่ของ

ประเทศผูใ้ห้เพิม่เตมิขึน้อกีด้วย โดยมสีมมตฐิานว่าประสิทธภิาพของกระบวนการ

ให้ความช่วยเหลอืจะเป็นเงือ่นไข หรอืปัจจยัหนึง่ทีท่�ำให้เกดิประสิทธผิลของความ

ช่วยเหลือในประเทศผู้รับ ดังนั้น ประเทศผู้ให้โดยเฉพาะประเทศผู้ให้ในกลุ่ม 

OECD-DAC จึงได้พัฒนากรอบแนวคิด และแนวปฏิบัติส�ำหรับประเทศผู้ให้ขึ้น 

เพื่อเป็นการก�ำกับทิศทางและกระบวนการส�ำหรับการให้ความช่วยเหลือของ

ประเทศผู้ให้ที่เป็นสมาชิกของ OECD-DAC ให้ด�ำเนินการตาม บนความเชื่อว่าสิ่ง

นี้จะน�ำไปสู่ประสิทธิผลของความช่วยเหลือในประเทศผู้รับและญี่ปุ ่นซึ่งเป็น

สมาชิกของ OECD-DAC ก็ได้ประกาศยอมรับแนวคิดและน�ำแนวปฏิบัติดังกล่าว

ของ OECD-DAC มาประยุกต์ใช้ ดังนั้น  การจัดการเชิงสถาบันและโครงสร้าง

องค์กร รวมทัง้กระบวนการให้ความช่วยเหลอืของญีปุ่น่จึงสะท้อนภาพของความ

สัมพันธ์ระหว่างการจัดการเชิงสถาบันกับประสิทธิผลของความช่วยเหลือตาม

กรอบแนวคิด และแนวทางปฏิบัติดังกล่าว นอกจากนั้น เนื่องจากรัฐบาลญี่ปุ่นได้

ใช้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเป็นเครื่องมือประการหนึ่งของนโยบายต่าง

ประเทศ ดงันัน้ กระบวนการให้และรบัความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนานีจึ้งสะท้อน

รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างประเทศของญี่ปุ่นกับประเทศผู้รับด้วย

	 เนือ้หาของบทนีจ้ะเป็นการอธบิายให้เหน็ถงึพัฒนาการของการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ ่น ท้ังในด้านปรัชญา หลักการ นโยบาย 

ยทุธศาสตร์ และการจดัการเชิงสถาบันและองค์กรของการให้ความช่วยเหลอื และ

เนื่องจากญี่ปุ่นมีประวัติศาสตร์ของการเป็นประเทศผู้ให้มายาวนาน และตลอด
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ระยะเวลา 6 ทศวรรษของการเป็นผู้ให้นั้น ญี่ปุ่นได้ปรับเปล่ียนนโยบายและ

ยทุธศาสตร์การให้ รวมท้ังปฏิรปูสถาบันและองค์กรทีท่�ำหน้าทีใ่นการให้ความช่วย

เหลอืหลายครัง้ ดงันัน้ เนือ้หาของบทนีก้็จะฉายให้เหน็ภาพของการเปลีย่นแปลง

ดังกล่าวด้วย โดยค�ำถามส�ำคัญท่ีบทนี้จะพยายามหาค�ำตอบก็คือ ญี่ปุ ่นม ี

การจัดการเชิงสถาบนัและองค์กรในการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาอย่างไร 

รูปแบบของโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กรดังกล่าวมีการปรับเปลี่ยนอย่างไร 

ในแต่ละช่วงเวลาด้วยสาเหตุใด และสุดท้ายโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กร 

เหล่านั้นสะท้อนวิธีคิดเรื่องการให้ความส�ำคัญแก่ประสิทธิภาพของกระบวนการ

ให้ความช่วยเหลือ และประสิทธิผลของความช่วยเหลือในประเทศผู้รับอย่างไร                                                                         

2. พัฒนาการของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่น: ปรัชญา  

นโยบาย และยุทธศาสตร์

2.1 ความเป็นมา2

	 การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของประเทศญีปุ่น่ (Japan’s Official 

Development Assistance - ODA) เริ่มต้นขึ้นในปี 1954 เมื่อคณะรัฐมนตรีได้ 

 
2 ข้อมูลเชิงประวัติศาสตร์ในส่วนนี้ได้มาจากเอกสารครบรอบ 50 ปีของการให้ความช่วยเหลือเพื่อ

การพัฒนาของญี่ปุ่น (Japan’s Official Development Assistance Accomplishment and 

Progress of 50 Years) http://www.mofa.go.jp/policy/oda/cooperation/anniv50/ 

pamphlet.index.html 

และเอกสาร Highlighting Japan ฉบบัครบรอบ 60 ปี ของความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ 

(Sixty Years of Japan’ s ODA) 2014

Dwl.gov.online.go.jp/video/cao/dl/public_html/gov/pdf/hlj/20140801/20140801.all.pdf
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ลงมตเิหน็ชอบให้ประเทศญีปุ่่นเข้าร่วมในแผนการโคลมัโบ (Colombo Plan) ซึง่

เป็นแผนการที่จัดท�ำขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมความร่วมมือระหว่าง

ประเทศเพือ่ยกระดบัการพฒันาทางเศรษฐกจิและสงัคม เพ่ือความเป็นอยูท่ีดี่ขึน้

ของประชาชนในภมูภิาคเอเชยีและแปซฟิิก โดยมสี�ำนกังานตัง้อยู ่ณ กรงุโคลมัโบ 

ประเทศศรีลังกา (กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ, 2556) จากรายงานความ

ส�ำเร็จและความก้าวหน้าในการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของประเทศ

ญ่ีปุน่ตลอด 50 ปีได้ระบวุ่า ในช่วงระยะเวลา 2 ทศวรรษแรกของการเป็นประเทศ

ผู้ให้นั้น ญี่ปุ่นได้ใช้เวลาในการพัฒนาระบบของการให้ความช่วยเหลือ โดยท่ีได้

เร่ิมจัดตั้งโครงการให้ความช่วยเหลือทางวิชาการในรูปแบบของการจัดฝึกอบรม

และการส่งผู้เชี่ยวชาญไปยังประเทศต่างๆ นับตั้งแต่ปี 1954 ส�ำหรับการให้ความ

ช่วยเหลือทางการเงิน ประเทศญี่ปุ่นได้ให้ความช่วยเหลือเป็นครั้งแรกในรูปแบบ

ของการจ่ายค่าปฏกิรรมสงครามและความร่วมมอืทางเศรษฐกจิ โดยเร่ิมด้วยการ

ท�ำสนธิสัญญาสันติภาพและการจ่ายค่าปฏิกรรมสงครามและความร่วมมือทาง

เศรษฐกิจกับสหภาพเมียนมา ในปี 1954 และต่อมาได้ขยายความร่วมมือไปยัง

ประเทศอืน่ๆ ในทวีปเอเชีย ได้แก่ ประเทศกมัพชูา สปป. ลาว ไทย มาเลเซยี สงิคโปร์ 

เกาหลีใต้ และไมโครนีเซีย ซึ่งการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบของการจ่าย 

ค่าปฏกิรรมสงคราม และการสร้างความร่วมมอืทางเศรษฐกิจนีม้เีป้าหมายเพือ่รือ้ฟ้ืน

ความสมัพนัธ์ทีด่รีะหว่างประเทศญีปุ่น่และประเทศอืน่ๆ ในทวปีเอเชยี ซึง่ได้กลาย

เป็นต้นแบบของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของประเทศญี่ปุ ่นแก ่

ประเทศอืน่ๆ ในทวปีเอเชยีในภายหลงั อย่างไรกต็าม Lancaster ได้ให้ความเหน็ว่า 
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การจ่ายค่าปฏิกรรมสงครามของญี่ปุ่นที่ให้แก่ประเทศต่างๆ ในเอเชียในขณะนั้น

เป็นการสร้างประโยชน์ทางเศรษฐกจิให้แก่ประเทศญีปุ่น่ด้วย (Lancaster 2007, 

PP.112-113)

	 ต่อมา ในปี 1958 ประเทศญี่ปุ่นได้ริเริ่มการให้ความช่วยเหลือด้านเงินกู้ 

ที่เน้นการให้ความช่วยเหลือแบบมีเงื่อนไข โดยการปล่อยเงินกู้ดอกเบี้ยต�่ำให้แก่

ประเทศอินเดีย ทั้งนี้ การจ่ายค่าสินไหมชดเชยจากสงครามและการปล่อยเงินกู้ 

มจีดุมุง่หมายเพือ่การขยายตลาดส่งออกของประเทศญีปุ่น่ และประกนัการน�ำเข้า

วัตถุดิบที่ส�ำคัญ ซึ่งจ�ำเป็นต่อการขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจของประเทศญี่ปุ ่น 

Tsunekawa ได้ให้ความเห็นว่า การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่น

ในช่วงตัง้แต่ทศวรรษที ่ 1950  ถงึ  1970 อนัทีจ่รงิแล้วเป็นนโยบายเพือ่สนบัสนนุ

การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของญี่ปุ่นเองด้วย โดยผ่านการสนับสนุนการผลิต

และการส่งออกโดยบริษัทเอกชน (Tsunekawa 2014, PP. 4-5)

	 นอกจากนั้น ตลอดช่วงทศวรรษที่ 1960 ญี่ปุ่นได้พัฒนาระบบและ

กระบวนการการให้ความช่วยเหลอื รวมทัง้เพิม่รปูแบบของการให้ความช่วยเหลือ

ขึ้นอีก โดยในปี 1961 เมื่อ OECD-DAC เริ่มก่อตั้ง ญี่ปุ่นได้ร่วมเป็นสมาชิกก่อตั้ง 

และในปีเดียวกันนี้ ญี่ปุ่นได้ก่อตั้ง Overseas Economic  Cooperation Fund 

(OECF) ขึ้น และเงินกู้ของ OECF ได้ถูกให้เป็นครั้งแรกในปี 1966 ในขณะที่ในปี 

1965 Japan Overseas Cooperation Volunteers (JOCV) ได้ถกูก่อต้ังขึน้เพ่ือ

ส่งอาสาสมัครญี่ปุ่นไปปฏิบัติงานเพื่อการพัฒนาในต่างประเทศเป็นครั้งแรก และ

ก่อนที่จะสิ้นทศวรรษที่ 1960 การให้ความช่วยเหลือด้านอาหาร (Food  Aid) 
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และการให้ความช่วยเหลือแบบให้เปล่า (Grant  Aid) ได้ถูกเริ่มต้นขึ้นในปี 1968 

และ 1969 ตามล�ำดับ อย่างไรก็ตาม Lancaster ได้ตั้งข้อสังเกตว่า แม้ว่าญี่ปุ่น

จะพฒันาระบบการให้ความช่วยเหลอืข้ึนในทศวรรษนี ้แต่ปรมิาณความช่วยเหลอื

ทีใ่ห้กย็งัมจี�ำนวนน้อยและกระจกุตวัอยูใ่นภาคส่วนทีมี่ความน่าสนใจทางเศรษฐกจิ 

เช่น อุตสาหกรรม พลังงาน และการขนส่ง เป็นต้น ในขณะที่ปริมาณความช่วย

เหลือที่ให้แก่ภาคสังคมยังมีน้อยอยู่มาก ซ่ึงลักษณะดังกล่าวน้ีสอดคล้องกับ

นโยบายต่างประเทศโดยภาพรวมของประเทศที่ต้องการปรับและขยายความ

สัมพันธ์กับประเทศเพื่อนบ้านในเอเชีย (Lancaster 2007, pp. 115-116)

	 ในทศวรรษที่ 1970 ประเทศญี่ปุ่นมีการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใน

อตัราทีส่งูและระดบัการพัฒนาประเทศก็เพ่ิมสงูขึน้ ญีปุ่น่จงึเพิม่การให้ความช่วย

เหลือเพื่อการพัฒนาพร้อมทั้งขยายบริบทการให้ความช่วยเหลือให้มีความหลาก

หลายมากยิ่งขึ้น ในขณะเดียวกัน เพื่อลดข้อจ�ำกัดของการให้ความช่วยเหลือลง 

ญี่ปุ่นได้เปลี่ยนรูปแบบของการให้เงินกู้ (Yen Loan) จากที่เคยเป็นการให้กู้แบบ

มีเงื่อนไขผูกมัด (Tied aid) มาเป็นการให้เงินกู้แบบไม่มีเงื่อนไขผูกมัด (Untied 

aid) ในปี 1972 ซึ่งเรื่องนี้แสดงให้เห็นถึงความพยายามของญี่ปุ่นในการปรับ

เปลีย่นวธิกีารให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาให้มปีระสิทธภิาพมากข้ึน และเพ่ือ

ให้การด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือมีความเป็นระบบมากข้ึน Japan Interna-

tional Cooperation Agency (JICA) จึงถูกจัดตั้งขึ้นในปี 1974 

	 ต่อมาเมื่อการจ่ายค่าปฏิกรรมสงครามของประเทศญี่ปุ่นส้ินสุดลงในปี 

1976 รัฐบาลญี่ปุ่นตระหนักได้ว่าประเทศตนเองอยู่ในสถานะท่ีสามารถส่งเสริม
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ความร่วมมอืทางเศรษฐกิจกบัประเทศก�ำลงัพฒันาได้จากจุดยนืของตนเอง ดังน้ัน 

ในช่วงเวลาตั้งแต่ปี 1977 ถึง 1991 จึงเป็นช่วงเวลาที่การให้ความช่วยเหลือของ

ญี่ปุ่นขยายตัวอย่างเป็นระบบ โดยที่ในปี 1978 รัฐบาลญี่ปุ่นได้ประกาศเพิ่มการ

ให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเป็น 2 เท่าจากเดิมภายในระยะเวลา 3 ปี และ

ได้ก�ำหนดเป้าหมายในการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในระยะกลาง  

(Medium-term target of ODA) ขึ้นเป็นครั้งแรกในปีนั้น และได้ก�ำหนดเป้า

หมายดังกล่าวต่อเนือ่งกนัถึง 5 ครัง้จนถึงปี 1992 ในขณะเดยีวกนักไ็ด้ขยายบรบิท

ของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาให้ครอบคลุมไปถึงประเด็นอื่นๆ  โดย

ผ่านการสร้างโครงการใหม่ๆ เช่น การให้ความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์ในปี 

1973 เงินให้เปล่าส�ำหรับกิจกรรมทางวัฒนธรรมในปี 1975 และความช่วยเหลือ

เพื่อเพิ่มผลิตผลทางอาหารในปี 1977 เป็นต้น  ส�ำหรับการกระจายตัวของความ

ช่วยเหลอืในเชิงพืน้ทีใ่นทศวรรษนี ้ความช่วยเหลือถกูกระจายไปยงัพืน้ทีอ่ืน่ๆ นอก

เหนือจากทวีปเอเชีย เช่น ตะวันออกกลาง แอฟริกา ลาตินอเมริกาและแปซิฟิก 

โดยเฉพาะประเทศในตะวนัออกกลางได้รบัความส�ำคญัมากขึน้อนัเป็นผลมาจาก

เหตุการณ์วิกฤตการณ์น�้ำมันในปี 1973  

	 ตลอดช่วงทศวรรษที่ 1970 นี้จะเห็นได้ว่าญี่ปุ่นได้พยายามท่ีจะสร้าง

สมดลุของวตัถุประสงค์ของการให้ความช่วยเหลอื ระหว่างการให้ความช่วยเหลอื

ในสิ่งที่เป็นความต้องการพื้นฐานของมนุษย์ (Basic Human Needs: BHN) ซึ่ง

เป็นมิติด้านมนุษยธรรมของการให้ความช่วยเหลือและเป็นกระแสหลักของการ

ให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในโลกในขณะนั้น กับการให้ความช่วยเหลือที่
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เป็นเชงิยทุธศาสตร์เพือ่สนบัสนนุนโยบายต่างประเทศของตนเอง เช่น การให้ความ

ช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาแก่ประเทศในตะวนัออกกลางผูผ้ลติน�ำ้มนั หลงัเหตกุารณ์

วิกฤตราคาน�้ำมันในปี 1973 เพื่อประกันการเข้าถึงแหล่งพลังงาน หรือการให้

ความช่วยเหลอืแก่ประเทศต่างๆ ในเอเชยีตะวนัออกเฉียงใต้ภายหลังการประท้วง

สินค้าญี่ปุ่นในช่วงต้นทศวรรษ เป็นต้น (Tsunekawa 2014, P.6; Lancaster 

2007, PP.116-117) ในช่วงปลายทศวรรษที ่1970 ด้วยการตระหนกัถงึแนวโน้ม

ของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาในระดบัสากลท่ีเน้นในเรือ่งการลดความ

ยากจน และการให้ความส�ำคัญแก่เรื่องความจ�ำเป็นข้ันพ้ืนฐานของมนุษย์ดังท่ี

กล่าวไปแล้ว รัฐบาลญี่ปุ่นในปี 1978 จึงได้ประกาศให้ความช่วยเหลือในด้านนี้ 

และเพิ่มปริมาณความช่วยเหลือในด้านนี้อย่างต่อเนื่อง

	 ต่อมาในช่วงต้นทศวรรษท่ี 1980 รฐับาลญีปุ่น่เร่ิมก่อร่างปรชัญาของการ

ให้ความช่วยเหลอืของตนเองให้ชัดเจนมากข้ึน โดยวางอยูบ่นประเด็นทีส่�ำคญั 2-3 

ประการคือ ประการแรก ความช่วยเหลอืต้องได้รบัการด�ำเนนิการบนพืน้ฐานของ

ความรับผิดชอบระหว่างประเทศและจุดยืนด้านมนุษยธรรม ประการที่สอง การ

ให้ความช่วยเหลือเป็นเครือ่งมอืทีส่�ำคญัทีส่ดุเครือ่งมอืเดยีวของญีปุ่น่ในการด�ำรง

รกัษาสนัติภาพและเสถยีรภาพในชมุชนระหว่างประเทศ และประการทีส่าม เพ่ือ

รกัษาระดบัการพฒันาทางเศรษฐกจิของประเทศญีปุ่น่เอง เป็นความจ�ำเป็นทีญ่ีปุ่น่

ต้องรักษาความสัมพันธ์อันดีกับประเทศเพื่อนบ้านต่างๆ ซึ่งหลักการดังกล่าวนี้

กลายเป็นหลกัการพืน้ฐานทีถ่กูบรรจไุว้ใน ODA Charter ปี 1992 และถูกปรับปรุง

ใหม่ในปี 2003
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	 ตลอดทศวรรษที่ 1980 ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นได้เพิ่ม

ข้ึนอย่างต่อเนื่อง จนท�ำให้ญี่ปุ่นกลายเป็นประเทศผู้ให้รายใหญ่ที่สุดของโลกใน

ช่วงปลายทศวรรษจนกระท่ังถึงต้นทศวรรษท่ี 1990 นอกจากนั้น ในช่วงปลาย

ทศวรรษญี่ปุ่นยังได้ริเริ่มการให้ความช่วยเหลือแก่ผู้รับในระดับรากหญ้าอีกด้วย 

(Grant for Grassroots-GGP) โดยที่ความช่วยเหลือในรูปแบบ GGP นี้ ผู้รับอาจ

เป็นองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ (Non-governmental organization- NGOs) หรือรัฐบาล

ท้องถิน่ หรอืหน่วยงานในพืน้ทีข่องประเทศผูร้บักไ็ด้ และเนือ่งจากความช่วยเหลือ

ในลกัษณะนีม้ผีลโดยตรงต่อผูร้บัในระดับท้องถ่ิน โครงการจงึได้รบัการด�ำเนนิการ

ต่อเน่ืองมาจนถึงปัจจุบัน และหลังทศวรรษ 2000 มาแล้ว ประเด็นเรื่องความ

ม่ันคงแห่งมนุษย์ได้ถูกรวมเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของการให้ความช่วยเหลือใน

ลักษณะนี้ด้วย

	 Lancaster ได้ตัง้ข้อสงัเกตวุ่า นโยบายและทศิทางการให้ความช่วยเหลือ

ของญี่ปุ่น ในช่วงทศวรรษที่ 1980 ได้ถูกเปลี่ยนแปลงหลายประการ เพ่ือให้

สอดคล้องกับทิศทางของกลุ่มประเทศผู้ให้อื่นในภาพรวม เช่น การให้ความช่วย

เหลอืแก่โครงการพฒันาด้านสงัคม และโครงการทีเ่น้นการพฒันาบคุลากรมากขึน้ 

แทนที่จะเน้นให้ความช่วยเหลือแก่โครงการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานเป็นหลัก 

เป็นต้น นอกจากนั้น ในทศวรรษนี้ การด�ำเนินโครงการในลักษณะของความ 

ช่วยเหลือแบบไม่มีเงื่อนไขผูกมัด (Untied aid) ได้เพิ่มจ�ำนวนขึ้นอย่างเห็นได้ชัด 

เมื่อเปรียบเทียบกับทศวรรษก่อนหน้าน้ัน ในเวลาเดียวกัน ในทศวรรษนี้แม้ว่า 

NGOs ได้เริ่มมีบทบาทในกระบวนการนโยบาย โดยเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวข้อง
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กับส่ิงแวดล้อมและด�ำเนินโครงการพัฒนามากขึ้นก็ตาม บทบาทของ NGOs  

จะมีความเด่นชัดมากขึ้นในทศวรรษถัดไป (Lancaster 2007, P.119)

	 นอกจากนั้น ในทศวรรษที่ 1980 นี้ เนื่องจากปริมาณความช่วยเหลือ

เพิ่มขึ้นมาก ท�ำให้ปัญหาและข้อวิพากษ์วิจารณ์เกี่ยวกับความช่วยเหลือเกิดขึ้น

มากตามไปด้วย ข้อวพิากษ์วจิารณ์ทีส่�ำคญักค็อื หนึง่ปัญหาการคอรปัชัน่และความ

ไม่โปร่งใสของกระบวนการความช่วยเหลือ สอง การแตกกระจายขององค์กรที่

ด�ำเนินกิจกรรมเกีย่วกบัความช่วยเหลอื และสาม การขาดกรอบนโยบายทีช่ดัเจน

ในเรือ่งการให้ความช่วยเหลอืของญีปุ่น่ (Lancaster 2007, P.123) ซ่ึงข้อวพิากษ์

วิจารณ์ดังกล่าวนี้น�ำไปสู่ความพยายามในการปรับปรุง-ปฏิรูป ทั้งในเชิงสถาบัน

และองค์กรของการให้ความช่วยเหลือในทศวรรษถัดมา

	 ทศวรรษที่ 1990 เป็นช่วงเวลาที่การให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา

ของญีปุ่น่มีการเปลีย่นแปลงทีส่�ำคญั นัน่คือ การประกาศใช้ธรรมนูญการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา (ODA Charter) ในปี 1992 เพื่อเป็นหลักการในการ

ก�ำหนดทิศทางการให้ความช่วยเหลือของประเทศ เพราะแม้ว่าญี่ปุ่นจะเป็น

ประเทศผู้ให้มาเป็นระยะเวลายาวนาน แต่ญีปุ่น่กไ็ม่เคยมธีรรมนญู หรอื ปรชัญา/

นโยบายการให้ความช่วยเหลือที่ชัดเจนมาก่อน ท�ำให้ถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่า 

นโยบายการให้ความช่วยเหลอืทีผ่่านมาเป็นไปโดยไร้ทศิทาง ดงันัน้ อาจกล่าวได้ว่า 

การประกาศใช้ธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาในทศวรรษนี้

เป็นการตอบสนองต่อแรงกดดนัหรอืข้อวพิากษ์วจิารณ์ดงักล่าว ปรชัญา 4 ประการ 

ภายใต้ธรรมนญูฉบับนีป้ระกอบด้วย หนึง่ ความช่วยเหลอืของญีปุ่น่จะให้บนหลกั
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การหรือจุดยืนเรื่องมนุษยธรรม สอง การให้ความช่วยเหลือวางอยู่บนความ

สัมพันธ์แบบพึ่งพาอาศัยกันระหว่างประเทศญี่ปุ่นกับประเทศผู้รับ สาม การให้

ความส�ำคญัแก่การอนรุกัษ์สิง่แวดล้อม ในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกจิและสังคม 

และ สี่ การให้ความส�ำคัญแก่หลักการ “ช่วยเหลือตนเอง” (Self-Help) ของ

ประเทศผู้รับ (Ministry of Foreign Affairs, 1992)

	 ในเวลาเดียวกัน ช่วงทศวรรษนี้เป็นเวลาท่ีญี่ปุ ่นพยายามท่ีจะแสดง

บทบาทของการเป็น “มหาอ�ำนาจของการให้ความช่วยเหลอื” (Aid Superpower) 

(Lancaster 2007, P. 124) โดยการด�ำเนินบทบาทท่ีโดดเด่นในเวทีระหว่าง

ประเทศทีเ่กีย่วข้องกบัการให้ความช่วยเหลอื และการแก้ปัญหาความยากจน โดย

เฉพาะในอัฟริกา รวมทั้งเสนอแนวคิด-แนวนโยบายใหม่ๆ เพื่อก�ำกับ-ก�ำหนด

ทิศทางของความช่วยเหลือในระดับสากล เช่น แนวคิดเรื่อง ความมั่นคงมนุษย์ 

(Human Security) หรอื การทตูสนัตภิาพ-การสร้างสนัตภิาพ (Peace Diplomacy- 

Peace Building) และประเด็นสากลอื่นๆ เช่น สิ่งแวดล้อม เป็นต้น

	 นอกจากนั้น ในทศวรรษนี้ ญี่ปุ่นยังได้พัฒนารูปแบบการให้ความช่วย

เหลือในลักษณะที่เฉพาะเจาะจงรายสาขา (sector) อีกด้วย โดยให้ความส�ำคัญ

แก่ ประเดน็/หรอืสาขาสขุภาพ สาธารณสขุ และสิง่แวดล้อม รวมทัง้มส่ีวนร่วมใน

การรเิริม่และก�ำหนดแนวทางเรือ่ง MDGs ร่วมกบัประเทศพันธมติรอืน่ๆ  ในฐานะ

ประเทศผู้ให้ในช่วงเวลาของการเปลี่ยนผ่านไปสู่ศตวรรษใหม่ 

	 อย่างไรก็ตาม หากดูในเชิงปริมาณของความช่วยเหลือแล้ว Lancaster 

ได้ตั้งข้อสังเกตที่น่าสนใจว่า แม้ว่าปริมาณความช่วยเหลือของญี่ปุ่นในช่วงต้น
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ทศวรรษนี้จะมีปริมาณมากและสัดส่วนของความช่วยเหลือแบบให้เปล่าจะเพ่ิม

มากขึน้กต็าม ปรมิาณความช่วยเหลอืโดยภาพรวมกย็งัต�ำ่กว่าประเทศผู้ให้รายอืน่

มาก โดยเฉพาะประเทศผู้ให้รายใหญ่ของ OECD-DAC ในเวลาเดียวกัน ทิศทาง

ในการให้ความช่วยเหลอืของญีปุ่่นยงัต่างจากประเทศผูใ้ห้อืน่ในแง่ทีว่่า ในขณะที่

ประเทศผู้ให้อื่นมุ่งเป้าของการให้ความช่วยเหลือไปที่การลดปัญหาความยากจน

และคนจนเป็นกลุ่มเป้าหมายหลัก แต่ญี่ปุ่นให้ความช่วยเหลือเพื่อสร้างการเจริญ

เติบโต (Growth) ในระดับประเทศมากกว่า นอกจากนั้น ความช่วยเหลือจ�ำนวน

มากยังถูกให้ไปในภาคส่วนที่เป็นโครงการก่อสร้าง หรือ Hard Infrastructure 

มากกว่าจะถูกให้ไปในภาคส่วนที่เป็นการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ หรือ Soft  

Infrastructure ซึง่ทิศทางดงักล่าวนีแ้ตกต่างจากทศิทางการให้ความช่วยเหลอืของ

ประเทศผู้ให้รายใหญ่อื่นๆ (Lancaster 2007, PP. 122-128) นอกจากนั้น 

เน่ืองจาก ในทศวรรษนี้ญี่ปุ่นเริ่มเผชิญปัญหาเศรษฐกิจตกต�่ำต่อเนื่องยาวนาน 

ท�ำให้ทิศทางการให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นเปลี่ยนแปลงในช่วงปลายทศวรรษ 

จากทีเ่คยให้ความส�ำคญัแก่ปรมิาณความช่วยเหลือ มาเป็นการให้ความส�ำคญัแก่

เรือ่งคณุภาพของความช่วยเหลอืแทน และในช่วงต้นทศวรรษที ่2000 การปฏรูิป

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของประเทศญี่ปุ่นก็เริ่มต้นขึ้นอย่างจริงจัง

	 นับตั้งแต่ทศวรรษที่ 2000 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน การให้ความช่วย

เหลอืเพือ่การพฒันาของประเทศญีปุ่่นได้เผชญิกบัความท้าทายหลายประการ ทัง้

จากสถานการณ์ในประเทศท่ีประเทศเผชิญสภาวะเศรษฐกิจตกต�่ำต่อเนื่อง

ยาวนาน และการลดลงของความสนบัสนนุจากสาธารณชนในประเทศต่อนโยบายนี้ 
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อันเป็นผลมาจากปัญหาธรรมาภิบาลของการด�ำเนินนโยบาย และสถานการณ์

ระหว่างประเทศที่เกิดภัยคุกคามรูปแบบใหม่ รวมทั้งปัญหาต่างๆ อันเป็นผลจาก

การพฒันาอตุสาหกรรมในหลายประเทศ บนความท้าทายดังกล่าวนี ้รฐับาลญีปุ่น่

ได้ทบทวนและปรับปรงุธรรมนญูของการให้ความช่วยเหลือเพือ่การพัฒนาใหม่ใน

ปี 2003 เพือ่ให้มคีวามทันสมยัและสามารถตอบสนองต่อความท้าทายในศตวรรษ

ที่ 21 นี้ได้ รวมทั้งรักษาสถานะของประเทศให้ยังคงเป็นประเทศผู้ให้รายใหญ่ต่อ

ไปได้ โดยทีเ่นือ้หาหลกัของธรรมนญูฉบบัปี 2003 ยงัคงให้ความส�ำคญัแก่ประเด็น

เรื่อง “การช่วยเหลือตนเอง” (Self-Help) ของประเทศผู้รับ หากแต่ได้เพิ่มความ

ส�ำคัญแก่เรื่องที่เฉพาะเจาะจงไปที่ “มนุษย์” มากขึ้น แทนที่จะเป็น “รัฐ” หรือ 

“ประเทศ” เพียงประการเดียว ซึ่งสิ่งนี้ท�ำให้ขอบเขตของการให้ความช่วยเหลือ

เพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นขยายไปครอบคลุมเรื่อง ความเท่าเทียม เช่น ความเท่า

เทียมทางเพศ การเป็นหุ้นส่วน ความร่วมมือในชุมชนระหว่างประเทศ และการ

ประยุกต์ใช้ความรู้ ความเชี่ยวชาญ หรือประสบการณ์ของญี่ปุ่นในประเทศก�ำลัง

พัฒนา เป็นต้น (Ministry of Foreign Affairs, 2003)

	 อย่างไรก็ตาม Tsunekawa ได้ตัง้ข้อสงัเกตเรือ่ง ทศิทางของการให้ความ

ช่วยเหลือเพือ่การพฒันาของญีปุ่่น นบัตัง้แต่ทศวรรษที ่2000 เป็นต้นมาว่า แม้ว่า

รัฐบาลญี่ปุ่นจะมีความพยายามในการปฏิรูปนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อ

ให้มทีศิทางทีช่ดัเจนมากขึน้และลดการแตกกระจายของการให้ความช่วยเหลือใน

ประเทศผู้รับ แต่เป้าหมายของการให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นก็ยังคงมีหลาย 

เป้าหมาย ซึ่งอันที่จริงแล้ว สามารถรวมเป้าหมายเหล่านั้นไว้ภายใต้แนวคิดหลัก 
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เรือ่ง ความม่ันคงมนษุย์ ทีญ่ีปุ่่นพยายามสนบัสนนุได้ แต่รฐับาลญีปุ่น่กไ็ม่สามารถ

ด�ำเนินการในลักษณะดังกล่าวได้ในทางปฏิบัติ จึงท�ำให้ปัญหาการแตกกระจาย

ของความช่วยเหลอืยงัคงอยู ่และท�ำให้ญีปุ่น่ถกูประเมนิว่า วตัถปุระสงค์และเป้าหมาย

ของการให้ความช่วยเหลือไม่มีความชัดเจนหรือไม่มีทิศทางที่เป็นเอกภาพ 

(Tsunekawa 2014, P. 20)

	 สิบปีหลังการทบทวนและปรับปรุงธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อ

การพัฒนาในปี 2003 รัฐบาลญ่ีปุ่นได้ประกาศแผนการทบทวนและปรับปรุง

ธรรมนูญอีกครั้งในปี 2014 เมื่อนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

ด�ำเนนิมาถงึปีท่ี 60 โดยท่ีสาเหตหุลกัของการทบทวนและปรบัปรงุธรรมนญูกเ็พือ่

ให้ธรรมนูญใหม่นี้มีความสามารถในการตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงใหม่ๆ ใน

สังคมโลก ซ่ึงรวมถึงการเกิดข้ึนของตัวแสดงใหม่ในโลกของผู้ให้และรูปแบบการ

ให้ความช่วยเหลือท่ีแตกต่างจากเดิม เช่น ความร่วมมือสามฝ่าย (Triangular 

Cooperation) เป็นต้น  และในปี  2015 “ธรรมนญูความร่วมมอืเพ่ือการพฒันา” 

(Development Cooperation Charter 2015) ได้ถูกประกาศใช้เพื่อเป็น

แนวทางใหม่ในการก�ำกับการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่น โดยท่ี

เนือ้หาหลักของธรรมนญูฉบบันีจ้ะให้ความส�ำคญัแก่เรือ่งการรกัษาสนัตภิาพ การ

เสรมิสร้างความรุ่งเรอืงให้แก่สงัคมโลก การสนบัสนนุความมัน่คงของมนษุย์ และ

การส่งเสริมความร่วมมือเพื่อการพัฒนาโดยวางอยู่บนหลักการ “การช่วยเหลือ

ตนเอง” (Self-Help) และการประยุกต์ใช้ความรู้และประสบการณ์ของญี่ปุ่น 

(Ministry of Foreign Affairs, 2015)
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	 จากข้อมูลทีก่ล่าวไปข้างต้น มข้ีอสงัเกตทุีน่่าสนใจเกีย่วกบัพฒันาการเชงิ

นโยบายของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่น 3-4 ประการ กล่าว

คือ ประการแรก ตลอดระยะเวลา 60 ปี ของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา 

จะเห็นได้ว่า รัฐบาลญี่ปุ่นได้มีการปรับเปลี่ยนทิศทาง รูปแบบ และวิธีการจัดการ

การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันามาโดยตลอด ซึง่การเปลีย่นแปลงครัง้ส�ำคญั

ได้เกิดขึ้นในทุกทศวรรษของ 3 ทศวรรษหลังนี้ คือ ทศวรรษ 1990 (ปี 1992) 

ทศวรรษ 2000 (ปี2003) และ ทศวรรษ 2010   (ปี 2015) ประการทีส่อง ประเดน็

ทีน่่าสนใจจากประวตัศิาสตร์การเปลีย่นแปลงนีก้ค็อื การเปลีย่นแปลงดงักล่าวจะ

เป็นไปเพือ่ตอบสนองต่อการเปลีย่นแปลงของสถานการณ์ทัง้ในประเทศ และของ

ชมุชนระหว่างประเทศเป็นประการส�ำคญั กล่าวคอื ในทศวรรษที ่1990  หลงัจาก

สงครามเย็นสิ้นสุด ประเด็นเรื่องการพัฒนาที่ยั่งยืนได้กลายเป็นเรื่องที่ประชาคม

โลกให้ความสนใจ และญี่ปุ่นก็ถูกคาดหวังท่ีจะให้แสดงบทบาทส�ำคัญในเรื่องนี้  

ดงันัน้ ธรรมนญูการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาปี  1992 (ODA Charter 1992) 

จึงได้กล่าวถึงประเด็นนี้ในฐานะเป็นทิศทางส�ำคัญในการให้ความช่วยเหลือของ

ญี่ปุ่น ในขณะท่ีในปี 2003 ญี่ปุ่นประสบปัญหาเศรษฐกิจตกต�่ำ และประชาคม

โลกเผชิญกบัภยัคกุคามในรปูแบบใหม่ ดงัน้ัน การพฒันาจึงมเีป้าหมายที“่มนษุย์” 

มากกว่า “รัฐ” และสิ่งนี้ได้สะท้อนออกมาในธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อ

การพฒันาปี 2003 (ODA Charter 2003) และเมือ่เข้าสูท่ศวรรษ 2010 ธรรมนญู

ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 2015 (Development Cooperation Charter 



นโยบายและปฏิบัติการในประเทศลุ ่มน�้ ำ โขง 99

2015) ก็ได้รบัอิทธพิลของการเปลีย่นแปลงทีส่�ำคญัในสงัคมระหว่างประเทศ กล่าว

คือ การตั้งเป้าหมายของการพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable Development 

Goals) ซึง่เป็นเรือ่งสบืเนือ่งมาจากเป้าหมายการพฒันาแห่งสหสัวรรษ (Millennium  

Development Goals) และการเกดิขึน้หรอืมบีทบาทมากขึน้ของตวัแสดงใหม่ๆ 

ในโลกของผูใ้ห้ เช่น ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม เป็นต้น รวมทัง้การส่งเสรมิ

สนับสนุนแนวคิดเรื่องความเป็นหุ้นส่วนในระดับสากล (Global Partnership) 

เพือ่การพฒันาด้วย ซึง่การเปลีย่นแปลงดงักล่าวข้างต้นของบริบทระหว่างประเทศ

ถูกน�ำมาคิดในการออกแบบธรรมนูญฉบับปี 2015 และธรรมนูญฉบับนี้ก็สะท้อน

ภาพของบริบทใหม่ของสังคมโลกด้วย เช่น ชื่อของธรรมนูญที่เปลี่ยนจาก “ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา” เป็น “ความร่วมมือเพื่อการพัฒนา” ซึ่งแสดง  ให้เห็น

ถึง “ความเป็นหุ้นส่วน” ของประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับมากขึ้น เป็นต้น 

ประการที่สาม ประเด็นเรื่องประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการให้ความช่วย

เหลือเพื่อการพัฒนาเป็นประเด็นที่ได้รับความส�ำคัญเพิ่มมากขึ้นตามล�ำดับและ

ถูกกล่าวถึงมากขึ้นทั้งในลักษณะที่เป็นส่วนหน่ึงของแผนปฏิบัติการและปรากฏ

ในเอกสารทีเ่ป็นธรรมนญูซึง่เป็นกรอบในการก�ำกบัทศิทางของนโยบายด้วย และ

ประการสุดท้าย ข้อมูลจากเอกสารแสดงให้เห็นว่า ญี่ปุ่นมองเห็นนโยบายการให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายต่างประเทศ และเป็น

เครือ่งมอืส�ำคญัในการกระชบัความสมัพนัธ์กบัประเทศอืน่ รวมท้ังเพ่ือเป็นการยก

สถานะของประเทศญี่ปุ่นให้เป็นที่ยอมรับในชุมชนระหว่างประเทศด้วย
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2.2 ปรัชญาและหลักการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

	 “ธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพฒันา” ทีป่ระกาศใช้ในปี 2015 ซ่ึงเป็น

ธรรมนูญฉบับล่าสุด กล่าวถึงปรัชญาของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

ของญีปุ่น่ ทีแ่ตกต่างไปจากแนวทางเดมิทีร่ะบไุว้ในธรรมนญูการให้ความช่วยเหลือ

เพือ่การพฒันา ฉบบัปี 1992 และ 2003 โดยท่ีในธรรมนญูฉบบัปี 2015 ได้อธบิาย

ถึง “ความร่วมมือเพื่อการพัฒนา” ว่าหมายถึง  “กิจกรรมความร่วมมือระหว่าง

ประเทศทีด่�ำเนนิการโดยรฐับาลและหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง โดยมวีตัถปุระสงค์หลกั

เพือ่การพัฒนาของภมูภิาคทีก่�ำลงัพัฒนาบนพืน้ฐานของปรัชญาเรือ่งการสนบัสนนุ

รักษาสันติภาพ ความมั่นคง ความมีเสถียรภาพ และความเจริญรุ่งเรืองของ

ประชาคมระหว่างประเทศ” (Ministry of Foreign  Affairs, 2015) โดยที่การ

ให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาจะท�ำหน้าทีเ่ป็นแกนหลักหรือตัวกระตุ้นในการ

ระดมทรพัยากรจากหน่วยต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น ภาคเอกชน ประชาสงัคม หรอืองค์กร

เอกชนอื่นๆ เพื่อสนับสนุนกิจกรรมในการพัฒนาอันจะน�ำไปสู่การสร้างชุมชน

ระหว่างประเทศที่มีสันติภาพ เสถียรภาพ และความเจริญรุ่งเรือง

	 ในด้านนโยบายพื้นฐาน ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 2015 

ได้ระบุถึงนโยบายพื้นฐาน 3 ประการ คือ หนึ่ง การมีส่วนร่วมสนับสนุนต่อการ

สร้างสันติภาพและความเจริญรุ่งเรือง โดยผ่านความร่วมมือที่ไม่มีวัตถุประสงค์

ทางการทหาร สอง การสนับสนุนส่งเสริมความมั่นคงแห่งมนุษย์ โดยให้ความ

ส�ำคัญแก่ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาที่เป็นตัวบุคคล และการให้ประชาชนเป็น

ศูนย์กลาง (People-centered Approach) และสาม ความร่วมมือท่ีมี
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วัตถุประสงค์ของการพัฒนาที่พึ่งพิงตนเอง โดยให้ความส�ำคัญแก่แนวคิด และวิธี

การแบบ “การช่วยเหลือตนเอง” (Self-Help) ในการพัฒนา (Ministry of  

Foreign  Affairs, 2015)

	 จากนโยบายพืน้ฐานทีก่ล่าวถงึในธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพฒันาปี 

2015 นีจ้ะเหน็ได้ว่าสาระส�ำคญัของนโยบายมส่ีวนท่ีสืบเนือ่งมาจากธรรมนูญการ

ให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาปี 1992 และ 2003 ในขณะเดยีวกนักม็ปีระเดน็

ใหม่ที่เพิ่มเติมขึ้นมาด้วย  ประเด็นท่ีเป็นลักษณะหรือเป้าหมายร่วมของทั้งสาม

ธรรมนูญ คอื วตัถุประสงค์ของการให้ความช่วยเหลอืต้องเป็นไปเพือ่การสร้างและ

ด�ำรงรักษาสันติภาพของโลก และความเจริญรุ่งเรืองของประชาคมระหว่าง

ประเทศ โดยที่กระบวนการของการพัฒนาจะให้ความส�ำคัญแก่เรื่อง การช่วย

เหลือตนเอง (Self-Help) นอกเหนือจาก  2 ประเด็นนี้แล้ว ธรรมนูญแต่ละฉบับ

ยังมีจุดเด่นเฉพาะตัวที่สะท้อนเป้าหมายและเงื่อนไขแวดล้อมอื่นๆ ท่ีด�ำรงอยู่ใน

ช่วงเวลาที่ธรรมนูญฉบับเหล่านั้นถูกสร้างขึ้นมา

	 ธรรมนญูการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาฉบบัปี 1992 นอกจากจะ

ให้ความส�ำคญัแก่เรือ่งการพฒันาเพือ่สร้างสนัตภิาพและการพฒันาทีเ่ป็นการช่วย

เหลือตนเองแล้ว ยังให้ความส�ำคัญแก่เรื่องการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม และเงื่อนไข

การไม่ใช้ความช่วยเหลือเพื่อวัตถุประสงค์ทางทหาร ในขณะท่ีธรรมนูญการให้

ความช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันาฉบบัปี 2003 นอกจากจะให้ความส�ำคญัแก่ประเด็น

เรื่อง การพัฒนาเพื่อสร้างสันติภาพ และการพัฒนาที่เป็นการช่วยเหลือตนเอง  

ซึง่เป็นจดุร่วมกบัธรรมนญูฉบับปี 1992 และธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพฒันาปี 
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2015 แล้ว ยังให้ความส�ำคัญแก่ประเด็นที่ส�ำคัญอีก 3 เรื่อง คือ หนึ่ง ความมั่นคง

ของมนุษย์ การพัฒนาที่มีมนุษย์เป็นศูนย์กลาง และการพัฒนาที่ส่งผลต่อมนุษย์

ในฐานะบุคคลที่ได้รับผลจากการพัฒนา สอง การใช้ความรู้ ความเชี่ยวชาญ และ

ประสบการณ์ของญ่ีปุ่นในฐานะประเทศท่ีพฒันามาก่อน ในการให้ความช่วยเหลือ

และสนับสนุนกระบวนการพัฒนาในประเทศผู้รับ และสาม ความร่วมมือกับตัว

แสดงอืน่ๆ ในการให้ความช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันา เช่น ประเทศผูใ้ห้อืน่ องค์การ

ระหว่างประเทศ ภาคเอกชน และองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ เป็นต้น ซึ่งทั้งสามประเด็นนี้

เป็นประเดน็ทีไ่ด้รบัการด�ำเนนิการสบืเนือ่งต่อมาในธรรมนูญความร่วมมอืเพ่ือการ

พัฒนาปี 2015 ด้วย หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อ

การพัฒนาฉบับปี 2015 มีการระบุถึงปรัชญา หลักการ และนโยบาย ที่มีความ

ครอบคลมุและต่อเนือ่งจากทศิทางทีไ่ด้ด�ำเนนิการมาก่อนแล้วในธรรมนญูการให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาฉบับปี 1992 และ 2003

	 จากการทีญ่ีปุ่่นมีธรรมนญูการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันามาอย่าง

ต่อเน่ือง 2 ฉบบั และธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพฒันาในปัจจบุนั โดยมปีรชัญา

และหลกัการบางประการท่ีมคีวามต่อเนือ่งนี ้แสดงให้เหน็ว่า รฐับาลญีปุ่น่พยายาม

ที่จะก�ำหนดทิศทางของการให้ความช่วยเหลือของตนให้ชัดเจน และมีเป้าหมาย 

รวมทั้งได้สร้างกรอบนโยบายเพื่อให้ทิศทางของการให้ความช่วยเหลือถูกก�ำกับ

ให้ไปในทิศทางเดียวกัน มีความชัดเจน ต่อเนื่องและพยากรณ์ได้ ซึ่งลักษณะเช่น

น้ีจะเป็นผลดีทั้งต่อประเทศญี่ปุ่นเอง ประเทศผู้ให้รายอื่นและประเทศผู้รับด้วย 

ทั้งนี้ เพื่อที่จะตอบสนองต่อข้อวิพากษ์วิจารณ์ท่ีว่า การให้ความช่วยเหลือของ
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ญ่ีปุน่มีลักษณะแตกกระจาย ขาดเป้าหมายและทศิทางทีช่ดัเจน ในด้านของความ

เป็นสถาบัน ความต่อเนื่องของปรัชญา และหลักการที่ปรากฏในธรรมนูญทั้งสาม

ฉบบั สะท้อนความพยายามในการสร้างความเป็นสถาบนัของการจดัการเรือ่งการ

ให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาว่ามคีวามต้องการทีจ่ะสร้างความเป็นสถาบนัที่

ชัดเจนเข้มแข็งให้แก่การด�ำเนินนโยบายนี้  ซึ่งจะส่งผลต่อการจัดการเชิงสถาบัน

และองค์กรส�ำหรับการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาท่ีเป็นระบบและตรวจ

สอบได้

	 อย่างไรกต็าม ดงัทีก่ล่าวไปแล้วในย่อหน้าก่อนหน้านีว่้า ในธรรมนญูความ

ร่วมมือเพื่อการพัฒนา ปี 2015 นี้ มีประเด็นที่แตกต่างเพิ่มเติมขึ้นไปจากปรัชญา

และหลกัการท่ีเคยปรากฏในธรรมนญูความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาปี 1992  และ 

ปี 2003 เช่น แนวคดิเรือ่งความร่วมมอืเพือ่การพฒันา ซ่ึงในด้านหนึง่ อาจจะแสดง

ให้เห็นว่า ญี่ปุ่นต้องการสนับสนุนความสัมพันธ์ในรูปแบบความเป็นหุ้นส่วน

ระหว่างผู้ให้กับผู้รับ (Partnership Relations) มากกว่าความสัมพันธ์แบบ 

ผู้ให้-ผู้รับ แบบเดิม (Donor-Recipient Relations) แต่ในอีกด้านหนึ่ง ก็มีผู้ตั้ง

ข้อสงัเกตว่า การขยายกรอบแนวคิดจากเรือ่งการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา

ไปสู่เร่ืองความร่วมมือเพื่อการพัฒนาน้ัน ท�ำให้จุดเน้นของนโยบายนี้เปลี่ยนจาก

การให้ความส�ำคญัแก่เรือ่ง การให้ความช่วยเหลอืเพือ่ลดความยากจนไม่เป็นความ

ร่วมมือเพื่อสร้างการเติบโต และกลุ่มเป้าหมายของผู้รับก็จะเปลี่ยนจากประเทศ

ยากจน (Poor Countries) ไปเป็นประเทศทีม่รีายได้ระดับกลาง ซ่ึงไม่ใช่ประเทศ

ที่ยากจน (Non-Poor Countries) หากแต่มีปัญหาในการพัฒนาในรูปแบบอื่นๆ 
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เช่น การตดิอยูใ่นกบัดักของการเป็นประเทศรายได้ระดบักลาง เป็นต้น (Yamagata, 

2016) ซึ่งในแง่นี้ จะเห็นได้ว่า ปรัชญา หรือหลักการของการให้ความช่วยเหลือ

ของญีปุ่น่มคีวามแตกต่างไปจากเดิม และความแตกต่างนีอ้าจเป็นได้ทัง้โอกาสและ

ความท้าทายของญี่ปุ่นในการด�ำเนินนโยบายดังกล่าวในอนาคต

2.3  นโยบายและยุทธศาสตร์การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

	 ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 2015 ได้ระบุถึงนโยบายหลักใน

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นว่าจะให้ความส�ำคัญแก่ประเด็นที่

เป็นเป้าหมายของการพฒันาในประเทศผูร้บั 3 ประการ คอื หนึง่ การเตบิโตอย่าง

มีคุณภาพ (Quality Growth) ซึ่งประกอบด้วย การมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน

โดยไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลัง (Inclusive) ความยั่งยืน (Sustainable) และความ

สามารถในการยืดหยุ่นปรับตัว (Resilient) ญี่ปุ่นจะใช้ความได้เปรียบของตนเอง

ในด้านความรูท้างวทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ีรวมทัง้บทเรียนและประสบการณ์

ของการพฒันาในการให้ความช่วยเหลอืเพือ่ให้บรรลถุงึการเติบโตอย่างมคีณุภาพ

และลดปัญหาความยากจน ซึ่งบนเป้าหมายดังกล่าว ญี่ปุ่นจะให้ความช่วยเหลือ

ท่ีจ�ำเป็นเพื่อให้ประเทศผู้รับสามารถบรรลุเป้าหมายนี้ได้ สอง ญี่ปุ่นจะให้ความ

ช่วยเหลอืโดยมเีป้าหมายเพือ่การแบ่งปันคณุค่าสากล เช่น เสรีภาพ ประชาธปิไตย 

การเคารพต่อหลกัการสทิธมินษุยชน และการปกครองโดยกฎหมาย เป็นต้น และ

เพื่อให้บรรลุเป้าหมายนี้ในประเทศผู้รับ ญี่ปุ่นจะให้ความช่วยเหลือที่จ�ำเป็นใน

ด้านการพัฒนาระบบกฎหมาย การปรับปรุงธรรมาภิบาล การพัฒนาโครงสร้าง
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การปกครองระบอบประชาธิปไตย เป็นต้น และ สาม การสร้างชุมชนระหว่าง

ประเทศที่มีความยั่งยืนและยืดหยุ่น โดยผ่านความพยายามในการจัดการปัญหา

หรือความท้าทายระดับโลก เช่น การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ปัญหาที่

เกี่ยวข้องกับทรัพยากรน�้ำ ภัยพิบัติทางธรรมชาติ โรคระบาด ฯลฯ และเพื่อให้

บรรลุเป้าหมายนี้ ญี่ปุ่นจะแสดงบทบาทน�ำในการกล่าวถึง และการจัดการกับ

ปัญหาและความท้าทายระดบัโลกต่างๆ เหล่านี ้เช่น การสนบัสนนุการสร้างสงัคม

ที่มีระดับคาร์บอนต�่ำ การสนับสนุนมาตรการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติและการ

ฟื้นฟูบูรณะหลังภัยพิบัติ การตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร 

เป็นต้น 

	 เมือ่เปรยีบเทยีบกบันโยบายการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาทีก่ล่าว

ถงึในธรรมนญูการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาท้ังฉบบัปี  1992  และ  2003  

จะเห็นได้ว่า เน้ือหาของธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนามีความสอดคล้อง

และต่อเนือ่งจากธรรมนญูการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพัฒนาท้ังสองฉบบั กล่าว

คือ นโยบายหลักในธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาฉบับปี  2003  

ระบุถึงประเด็นส�ำคัญท่ีเป็นทิศทางหลักในการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา

แก่ประเทศผูร้บั 4 ประการ คอื การลดความยากจน การสร้างความเติบโตทีย่ัง่ยนื  

การกล่าวถึงประเด็นระดับโลก และการสร้างสันติภาพ ซ่ึงสอดคล้องกับเนื้อหา

ของธรรมนูญความร่วมมอืเพือ่การพฒันาปี 2015 ในขณะทีธ่รรมนญูการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาฉบับปี 1992 มีประเด็นนโยบายหลักที่เหมือนกับ
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ธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาฉบับปี  2003 และธรรมนูญความ

ร่วมมือเพื่อการพัฒนาฉบับปี  2015  อยู่ 2 ประการคือ การกล่าวถึงปัญหาหรือ

ความท้าทายระดับโลก และความต้องการขั้นพื้นฐานของมนุษย์ ในเวลาเดียวกัน

ธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาฉบับปี 1992 ซึ่งเป็นฉบับแรกนี้ยัง

มีประเด็นที่ส�ำคัญอีก 3  ประเด็น คือ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ งานวิจัยและ

ความร่วมมืออื่นๆ เพื่อการปรับปรุงและกระจายเทคโนโลยี, การปรับปรุง

โครงสร้างพื้นฐาน, และการปรับตัวเชิงโครงสร้าง ซึ่งประเด็นทั้งสามประการนี้  

เป็นประเด็นนโยบายหลักที่ถูกระบุเฉพาะในธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพ่ือ

การพัฒนาฉบับปี 1992 เท่านั้น และมิได้มีการน�ำมาเป็นแนวทางต่อเนื่องใน

ธรรมนูญการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาฉบบัถดัมาคอืปี 2003 และในฉบบั

ปัจจุบันด้วย

	 จากนโยบาย และยุทธศาสตร์ของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

ทีป่รากฏในธรรมนูญท้ังสามฉบับ แสดงให้เหน็ว่าญีปุ่น่พยายามสร้างความชดัเจน

และต่อเนื่องให้แก่นโยบายและยุทธศาสตร์นี้มาตลอดระยะเวลา 3 ทศวรรษ โดย

แสดงผ่านธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับ ที่ถูกสร้างขึ้นในช่วงเวลา 3 ทศวรรษดังกล่าว  

สิง่นีย้งัแสดงให้เห็นว่าญีปุ่น่สามารถทีจ่ะสร้างความเป็นสถาบนัให้แก่นโยบายนีไ้ด้     

รวมทัง้ยงัท�ำให้นโยบายนีม้สีถานะเป็นส่วนหนึง่ท่ีส�ำคญัของนโยบายของประเทศ

ในภาพรวม  มใิช่เป็นเพยีงนโยบายท่ีเกดิข้ึนและหายไปพร้อมกบัการเปลีย่นแปลง

ผู้น�ำทางการเมืองในแต่ละช่วงเวลาเท่านั้น
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2.4  แนวคิดว่าด้วยการวัดประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

	 แนวคิดว่าด้วยประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการให้ความช่วยเหลือ

เพือ่การพฒันาเป็นประเดน็ทีญ่ีปุ่น่ให้ความส�ำคญัเป็นอย่างมาก ทัง้นีเ้พ่ือเป็นหลัก

ประกันว่าการใช้ทรัพยากรอันมีจ�ำกัดน้ันจะเป็นไปโดยเกิดประโยชน์สูงสุดทั้งแก่

ประเทศผู้ให้ คือ ญีปุ่น่ และประเทศผูร้บัทีเ่ป็นพนัธมติรของญีปุ่น่ด้วย โดยจะเหน็

ได้จากการทีเ่รือ่งนีถ้กูระบุไว้ในธรรมนญูการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาฉบบั

ปี  1992 และ 2003  และในปัจจุบัน เรื่องนี้ก็ยังคงถูกบรรจุไว้ในธรรมนูญความ

ร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 2015 ด้วย โดยที่ประเด็นหลักของเรื่องนี้ที่ถูกระบุไว้ใน

ธรรมนญูทัง้สามฉบับกค็อื การสร้างนโยบายการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา

ทีมี่ประสทิธภิาพ ไม่มคีวามทับซ้อน และมกีารประสานงานและแบ่งงานกนัท�ำกบั

ประเทศผู้ให้อื่น เนื่องจากญี่ปุ่นมีความเชื่อว่านโยบายท่ีมีประสิทธิภาพจะน�ำพา

ไปสู่กระบวนการด�ำเนินนโยบายท่ีมีประสิทธิภาพและท�ำให้เกิดประสิทธิผลของ

ความช่วยเหลือในประเทศผู้รับตามมาในที่สุด 

	 ในเวลาเดียวกัน ในด้านของการด�ำเนินนโยบาย ซึ่งเป็นระดับปฏิบัติการ

ก็ต้องเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพด้วย เพื่อให้เกิดประสิทธิผลในประเทศผู้รับ  

ดงันัน้ การสร้างและด�ำเนนิโครงการพฒันาต่างๆ ในประเทศผู้รับจะต้องเป็นไปอย่าง

มีประสิทธิภาพ โดยผ่านกระบวนการพัฒนาและด�ำเนินโครงการในลักษณะท่ีมี

ความเป็นหุ้นส่วน มีความโปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ รวมทั้งมีการติดตาม

และประเมนิผลการด�ำเนนิโครงการตามเกณฑ์ทีก่�ำหนดไว้ ท้ังโดยเกณฑ์ท่ีก�ำหนด

โดยรัฐบาลญี่ปุ่นเองและเกณฑ์สากลส�ำหรับประเทศผู้ให้ (ที่เป็นสมาชิกของ 
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OECD-DAC) บนหลกัการดงักล่าวนี ้แนวคดิท่ีว่าด้วยประสทิธิผลของการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นจึงวางอยู่บนแนวทาง 2 ประการ คือ หนึ่ง การ

สร้างประสิทธิภาพให้แก่นโยบายและกระบวนการก�ำหนดนโยบายการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในประเทศญี่ปุ่น และสอง การสร้างประสิทธิภาพให้แก่

กระบวนการด�ำเนินนโยบายความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา อันเป็นระดับปฏิบัติ

การในประเทศผูร้บั ซึง่ในทีน่ีห้มายถงึ ความมปีระสิทธภิาพของกระบวนการสร้าง

และด�ำเนนิโครงการพฒันาทีจ่ะน�ำไปสูป่ระสทิธผิลของการพฒันา (Development 

Effectiveness) ในประเทศผู้รับ และจากแนวทางดังกล่าวนี้ ญี่ปุ่นได้ออกแบบ

หลักการที่ใช้ในการก�ำกับการสร้างนโยบายท่ีมีประสิทธิภาพและหลักการในการ

ประเมินผลทั้งในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติการ (โครงการพัฒนาต่างๆ) ดัง

ปรากฏในเอกสารส�ำคัญที่เกี่ยวข้องกับนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พฒันาต่างๆ เช่น ธรรมนญูความช่วยเหลอื/ความร่วมมือเพ่ือการพฒันาฉบบัต่างๆ3 

นโยบายระยะกลางของญี่ปุ ่น เรื่องความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา ปี 2005  

สมุดปกขาวว่าด้วยความร่วมมือเพื่อการพัฒนาฉบับต่างๆ4 และรายงานประจ�ำปี

ของ JICA5 เป็นต้น

3  ในการศึกษาครั้งนี้ ใช้ข้อมูลจาก ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 2015

4  ในการศึกษาครั้งนี้ ใช้ข้อมูลจากสมุดปกขาวว่าด้วยความร่วมมือเพื่อการพัฒนาฉบับปี  2015

5  ในการศึกษาครั้งนี้ ใช้ข้อมูลจากรายงานประจำ�ปีของ JICA ปี 2015
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	 ส�ำหรับหลักการในการสร้างนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พฒันาทีม่ปีระสทิธภิาพทีร่ะบไุว้ในธรรมนญูความร่วมมอืเพ่ือการพัฒนาปี  2015  

คือหลักการส�ำหรับการด�ำเนินการ (Implementation Principles) ซึ่งกล่าวถึง 

หลักการส�ำคัญที่ต้องพิจารณา 3 ประการ คือ หลักการประการแรกได้แก่ การ

สร้างนโยบายจะใช้วิธกีารท่ีมีลกัษณะเน้นยทุธศาสตร์มากขึน้ ซึง่ประกอบด้วยหลกัการ 

3 ข้อ คือ หนึ่ง เนื่องจากนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเป็นส่วนที่

ส�ำคัญของนโยบายต่างประเทศของญี่ปุ่น ดังนั้น นโยบายดังกล่าวต้องตอบสนอง

ต่อทิศทางนโยบายต่างประเทศของญี่ปุ่นในภาพรวม สนับสนุนความสัมพันธ์อัน

ดีของญี่ปุ่นกับประเทศผู้รับ และต้องสอดคล้องกับนโยบายของประเทศผู้รับด้วย 

สอง ในส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับการเงิน นโยบายที่มีประสิทธิภาพต้องสามารถระดม

และจัดการทรัพยากรการเงินให้อยู่ในทิศทางเดียวกันได้เพื่อลดการแตกกระจาย

ของทรพัยากร ซึง่สิง่นีส้ะท้อนออกมาในรปูของการทีเ่งินให้เปล่า เงินกูแ้ละความ

ร่วมมือทางวิชาการถูกจัดการโดยหน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียว แทนท่ีจะถูก

กระจายไปในหลายหน่วย และสาม การประเมนิผลเพือ่ประกนัเร่ืองประสิทธภิาพ

และประสิทธิผลของความช่วยเหลือจ�ำเป็นต้องมีการประเมินผลทั้งในระดับ

นโยบายและระดับปฏิบัติการ (ระดับโครงการ) ทั้งนี้ นอกจากเพื่อที่จะเพิ่ม

ประสิทธิภาพของนโยบายแล้ว ยังเป็นการท�ำให้นโยบายน้ีเป็นที่รับรู้ในสังคม 

วงกว้างด้วย หลกัการประการท่ีสอง คอื การใช้ข้อได้เปรยีบของญีปุ่น่ในเรือ่งความรู้ 

เทคโนโลยี และประสบการณ์ของการเป็นประเทศที่พัฒนามาก่อนในการสร้าง

นโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแก่ประเทศผู้รับ และหลักการ
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ประการที่สาม คือการสร้าง หรือก�ำหนดนโยบายที่สะท้อนจุดยืนของญี่ปุ่น และ

น�ำเสนอจดุยนืนัน้เพือ่ให้ชมุชนระหว่างประเทศเข้าใจ รวมทัง้มส่ีวนร่วมอย่างแขง็ขนั

ในการก�ำหนดทิศทางของความร่วมมือเพื่อการพัฒนาในเวทีระหว่างประเทศ  

เช่น OECD-DAC เป็นต้น (Ministry of Foreign  Affairs, 2015)

	 นอกจากในธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพฒันาปี 2015 แล้ว หลกัการ

เรื่องนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาที่มีประสิทธิภาพยังถูกระบ ุ

ไว้ใน นโยบายระยะกลางของญีปุ่่น  เรือ่งความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา (Medium 

Term Policy on Official Development Assistance) ปี  2005 อีกด้วย โดยที่

เนือ้หาสาระของหลกัการในเอกสารท้ังสองฉบับดงักล่าวมคีวามสอดคล้องกนั โดย

เฉพาะในเรื่องของทิศทางนโยบายของประเทศผู้ให้ คือ ญี่ปุ่น ว่าต้องสอดคล้อง

กับความต้องการการพัฒนาและทิศทางนโยบายการพัฒนาของประเทศผู้รับ 

(Policy Relevance)  (Ministry of Foreign  Affairs, 2005) ซึ่งทิศทางนโยบาย

การพัฒนาของประเทศผู้รับปรากฏทั้งในนโยบายการให้ความช่วยเหลือราย

ประเทศ (Country Assistance Policy) ทีญ่ีปุ่่นโดย JICA เป็นผูจ้ดัท�ำและเอกสาร

เชิงนโยบายการพัฒนาประเทศของประเทศผู้รับแต่ละประเทศเองด้วย

	 นอกเหนือจากหลักการเรื่อง นโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนาที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งใช้ก�ำกับประเทศผู้ให้ คือ ญี่ปุ่นแล้ว รัฐบาลญี่ปุ่นยัง

ก�ำหนดหลักการในการสร้างหรือก�ำหนดนโยบายที่มีประสิทธิภาพโดยพิจารณา

จากเงื่อนไขของประเทศผู้รับด้วย ซ่ึงหลักการนี้ปรากฏในธรรมนูญความร่วมมือ

เพือ่การพฒันาปี 2015 ภายใต้หวัข้อ การจดัการเพือ่การด�ำเนนิการ (Implemen-
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tation  Arrangement) ซึ่งมีรายละเอียด  8 ประการ คือ  หนึ่ง การสนับสนุน

กระบวนการประชาธปิไตย การปกครองโดยกฎหมาย และการปกป้องสทิธมินษุยชน

ของประเทศผู้รับ สอง การหลีกเล่ียงการให้ความช่วยเหลือเพื่อวัตถุประสงค ์

ทางทหารในประเทศผู้รับ สาม สถานการณ์เกี่ยวกับการพัฒนาทางทหารใน

ประเทศผู้รับจะได้รับความสนใจเป็นพิเศษ (เพื่อหลีกเลี่ยงการสนับสนุนเรื่องดัง

กล่าว และด�ำรงรักษาสันติภาพของโลก) สี่ ความระมัดระวังของประเทศผู้รับใน

เรื่องผลกระทบของการพัฒนาต่อสภาพแวดล้อม ห้า การประกันเร่ืองความเท่า

เทียมกัน และ การพิจารณาเรื่องความเปราะบางทางสังคมของประเทศผู้รับ หก 

การสนับสนุนการมส่ีวนร่วมของผูห้ญงิในประเทศผูร้บั เจด็ การป้องกนัการทจุรติ 

ฉ้อราษฎร์บังหลวงในการด�ำเนินโครงการในประเทศผู้รับ และแปด การประกัน

ความปลอดภัยแก่ผู้ปฏิบัติงานด้านความร่วมมือเพื่อการพัฒนาในประเทศผู้รับ 

(Ministry of Foreign  Affairs, 2015)

	 ไม่เพยีงแต่ธรรมนญูความร่วมมือเพือ่การพฒันาปี 2015 เท่านัน้ทีก่ล่าวถงึ 

กระบวนการสร้างหรือก�ำหนดนโยบายที่มีประสิทธิภาพ หากประเด็นนี้ยังได้รับ

การระบุไว้ในเอกสารอีก 2  ฉบับ ซึ่งมีความสอดคล้องกัน นั่นคือ นโยบายระยะ

กลางของญี่ปุ่นเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาปี 2005 และสมุดปก

ขาวว่าด้วยความร่วมมอืเพือ่การพฒันาปี  2015  โดยทีเ่อกสารทัง้สองฉบบันี ้ระบุ

หลกัการของกระบวนการสร้างหรอืก�ำหนดนโยบายทีม่ปีระสิทธภิาพว่าต้องค�ำนงึถงึ 

หรือด�ำเนินการในเรื่องการสร้างความเข้มแข็งให้แก่โครงสร้างในการก�ำหนด

นโยบาย กล่าวคือ ความสัมพันธ์ระหว่างกระทรวงการต่างประเทศกับกระทรวง
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อ่ืนๆ โครงสร้างความสมัพนัธ์ระหว่างหน่วยก�ำหนดนโยบายกบัหน่วยทีน่�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติ กล่าวคือ ความสัมพันธ์ระหว่างกระทรวงการต่างประเทศกับส�ำนักงาน 

JICA และการใช้ข้อมูลจากส�ำนักงานในพื้นที่ที่ตั้งอยู่ในประเทศผู้รับ (ODA-Task 

Forces) ดังนั้น อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า กระบวนการสร้างหรือก�ำหนดนโยบาย

ทีม่ปีระสทิธิภาพของญีปุ่น่จะพจิารณาถึงโครงสร้างและขัน้ตอนของกระบวนการ

ก�ำหนดนโยบาย การประสานงานระหว่างหน่วยต่างๆ ในกระบวนการสร้างหรือ

ก�ำหนดนโยบาย และความเป็นหุ้นส่วนของผู้เกี่ยวข้องในกระบวนการก�ำหนด

นโยบายด้วย

	 ข้อมูลจากเอกสารทั้งสามฉบับคือ ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนา 

2015 นโยบายระยะกลางของญี่ปุ่นเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาปี 

2005 และสมุดปกขาวว่าด้วยความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 2015 แสดงให้เห็น

ว่าญีปุ่น่ให้ความส�ำคญัแก่เรือ่งประสทิธภิาพของนโยบายความช่วยเหลือเพือ่การ

พฒันามาก แม้ว่าจุดเน้นของเอกสารทัง้สามฉบบัจะไม่ได้เหมอืนกนัทัง้หมด กล่าว

คือ ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี  2015  กับนโยบายระยะกลางของ

ญ่ีปุ่นเรื่องความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาปี 2005 มีประเด็นร่วมกันคือ ความ

สอดคล้องของนโยบายของประเทศผู้ให้กับประเทศผู้รับ (Policy Relevancy) 

ในขณะทีน่โยบายระยะกลางของญีปุ่่นเรือ่งความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาปี  2005  

กับสมุดปกขาวว่าด้วยความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี  2015  มีจุดร่วมกัน คือ การ

ให้ความส�ำคญัแก่โครงสร้างการด�ำเนนิการเรือ่งความร่วมมอืเพือ่การพฒันา ความ

เป็นหุน้ส่วน และการใช้ข้อมลูจากส�ำนกังานในพืน้ทีข่องประเทศผู้รับ ดังแสดงใน
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ตารางที่ 1 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าหลักการท่ีกล่าวถึงในเอกสารทั้งสามฉบับจะม ี

ความแตกต่างกนัอยูบ้่าง แต่ความแตกต่างนีก็้ไม่ได้สะท้อนความขดัแย้งในเชงิหลกั

การ หากมีลักษณะที่ส่งเสริมสนับสนุนกันและกัน รวมทั้งเพิ่มเติมส่วนที่ขาดหาย

ไป ท�ำให้กระบวนการสร้างหรอืก�ำหนดนโยบายมปีระสิทธภิาพมากขึน้ ซ่ึงในเรือ่ง

นี้ รายงานของ OECD Development Cooperation Peer Review: Japan  

ปี  2014 ก็ได้ระบุว่า ญี่ปุ่นก�ำลังปรับปรุงและสร้างความเข้มแข็งให้แก่โครงสร้าง

กระบวนการก�ำหนดนโยบาย อันจะมีผลให้นโยบายมีประสิทธิภาพมากขึ้น  

และน�ำไปสู่ประสิทธิผลของความช่วยเหลือ และประสิทธิผลของการพัฒนาได้ 

(OECD 2014)

ตารางที่ 1 หลักการเรื่องประสิทธิผลของนโยบาย

ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อ
การพัฒนา ปี 2015

นโยบายระยะกลางของ
ญี่ ปุ่ น เรื่ อ งการให้ความ
ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา 
ปี 2005

สมุดปกขาวว่าด้วยความ
ร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 
2015

I หลักการสำ�หรับการ

ดำ�เนินการ (Implemen-

tation Principles): 

ประเทศผู้ให้

1.  การสร้างนโยบาย

ที่มีลักษณะเป็น

ยุทธศาสตร์มากขึ้น

1.  ความสอดคล้องกับ

ความต้องการการพัฒนา

และทิศทางนโยบายการ

พัฒนาของประเทศผู้รับ

1.  การสร้างความเข้มแข็ง

ให้แก่โครงสร้าง การ

ดำ�เนินความร่วมมือ

เพื่อการพัฒนา

1.1  โครงสร้างการ

ดำ�เนินการของ

รัฐบาล
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ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อ
การพัฒนา ปี 2015

นโยบายระยะกลางของ
ญี่ ปุ่ น เรื่ อ งการให้ความ
ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา 
ปี 2005

สมุดปกขาวว่าด้วยความ
ร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 
2015

1.1  การตอบสนอง
ต่อนโยบายต่าง
ประเทศของญี่ปุ่น
และสอดคล้องกับ
นโยบายการพัฒนา
ของประเทศผู้รับ

1.2  การระดมและ
จัดการทรัพยากร
ด้านการเงินให้ไปใน
ทิศทางเดียวกัน

1.3  การประเมินผลทั้ง
ในระดับนโยบาย
และปฏิบัติการ

2. การใช้ข้อได้เปรียบของ
ญี่ปุ่นในฐานะประเทศ
ที่พัฒนามาก่อนในการ
สนับสนุนการกำ�หนด
นโยบาย

3. นโยบายที่สะท้อน
จุดยืนของญ่ีปุ่นและทำ�ให้
ประชาคมระหว่างประเทศ
รับรู้และเข้าใจ

2.  จุดยืนเร่ืองการสร้างความ
เข้มแข็งให้แก่ระบบการ
สร้างและดำ�เนินนโยบาย 
ODA 

3.  แผนปฏิบัติการที่เป็น 
รูปธรรมเพื่อสร้างความ
เข้มแข็งให้แก่การทำ�งาน
ในระดับพื้นที่

4.  สนับสนุนส่งเสริมระบบ
เพื่อสร้างความเข้มแข็ง
ในแก่การทำ�งานใน
ระดับพื้นที่

1.2  ความเป็นหุ้นส่วน
ระหว่างรัฐบาลกับ
องค์กรปฏิบัติการ

1.3  การสร้างความ
เข้มแข็งให้แก่การ
ปฏิบัติงานของ
สำ�นักงานตัวแทน
ในต่างประเทศ 
(ประเทศผู้รับ)

2. ความพยายามใน
ลักษณะที่เป็น  
ยุทธศาสตร์มากขึ้น
 2.1 การหารือกับ

ประเทศผู้รับ
 2.2 การดำ�เนินการ

แบบโปรแกรม 
(Program  
Approach)

2.3 นโยบายความช่วย
เหลือรายประเทศ 
(Country  
Assistance 
Policy)

ตารางที่ 1 หลักการเรื่องประสิทธิผลของนโยบาย (ต่อ)
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ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อ
การพัฒนา ปี 2015

นโยบายระยะกลางของ
ญี่ ปุ่ น เรื่ อ งการให้ความ
ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา 
ปี 2005

สมุดปกขาวว่าด้วยความ
ร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 
2015

II การจัดการเพื่อดำ�เนิน
การ (Implementa-
tion Arrangement): 
ประเทศผู้รับ

1. การสนับสนุน
กระบวนการ
ประชาธิปไตย การ
ปกครองโดยกฎหมาย 
และการปกป้องสิทธิ
มนุษยชนของประเทศ
ผู้รับ

2. การหลีกเลี่ยงการให้
ความช่วยเหลือเพื่อ
วัตถุประสงค์ทางทหาร
ในประเทศผู้รับ

3. สถานการณ์เกี่ยวกับ
การพัฒนาทางทหาร
ในประเทศผู้รับจะ
ได้รับความสนใจเป็น
พิเศษ (เพื่อหลีกเลี่ยง
การสนับสนุนเรื่องดัง
กล่าว และดำ�รงรักษา
สันติภาพของโลก)

2.4  คณะกรรมการ
เพื่อการตรวจสอบ
ได้ของโครงการ
พัฒนา  
(Development  
Project  
Accountability 
Committee)

2.5  การขยายการ
ประเมินผล  
(Enhancement 
of Evaluation) 

ตารางที่ 1 หลักการเรื่องประสิทธิผลของนโยบาย (ต่อ)



ญี่ปุ ่ นกับความร ่วมมือเพื่อการพัฒนา:116

ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อ
การพัฒนา ปี 2015

นโยบายระยะกลางของ
ญี่ ปุ่ น เรื่ อ งการให้ความ
ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา 
ปี 2005

สมุดปกขาวว่าด้วยความ
ร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 
2015

4.	 ความระมัดระวังของ
ประเทศผู้รับในเรื่อง
ผลกระทบของการพัฒนา
ต่อสภาพแวดล้อม

5.	 การประกันเรื่องความ
เท่าเทียมกันและการ
พิจารณาเรื่องความ
เปราะบางทางสังคม
ของประเทศผู้รับ

6.	 การสนับสนุนการมี
ส่วนร่วมของผู้หญิงใน
ประเทศผู้รับ

7.	 การป้องกันการทุจริต 
ฉ้อราษฎร์บังหลวง ใน
การดำ�เนินโครงการใน
ประเทศผู้รับ

8.	 การประกันความ
ปลอดภัยแก่ผู้ปฏิบัติ
งานด้านความร่วมมือ
เพื่อการพัฒนาใน
ประเทศผู้รับ

ที่มา: เรียบเรียงโดยผู้เขียนจากเอกสาร 3 ฉบับ คือ ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 

2015 นโยบายระยะกลางของญี่ปุ่น เรื่องการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา ปี 2005 และ

สมุดปกขาวว่าด้วยความร่วมมือเพื่อการพัฒนา ปี 2015

ตารางที่ 1 หลักการเรื่องประสิทธิผลของนโยบาย (ต่อ)
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	 ในส่วนการด�ำเนินนโยบาย ซึ่งหมายถึง กระบวนการสร้างและด�ำเนิน

โครงการพัฒนาต่างๆ ในระดับปฏิบัติการนั้น รัฐบาลญี่ปุ่นก็ได้ก�ำหนดหลักการ 

หรือเกณฑ์ในการจัดการเรื่องประสิทธิภาพเป็น 2 มิติ คือ ในภาพกว้างเชิง

โครงสร้างของการสร้างโครงการ ซึง่ระบุไว้ในธรรมนญูความช่วยเหลอื/ความร่วมมอื

เพื่อการพัฒนาฉบับต่างๆ ซึ่งในที่นี้จะใช้ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนา 

ฉบับ ปี  2015  และการติดตามประเมินผลโครงการ ซึ่งระบุไว้ในสมุดปกขาวว่า

ด้วยความร่วมมือเพื่อการพัฒนา ซ่ึงในท่ีนี้จะใช้สมุดปกขาวว่าด้วยความร่วมมือ

เพือ่การพฒันาฉบบั ปี 2015 และรายงานประจ�ำปีของ JICA ซึง่ในทีน่ีจ้ะใช้รายงาน

ประจ�ำปีของ JICA ฉบับปี 2015 โดยที่หลักการในเร่ืองประสิทธิภาพของการ

ด�ำเนินโครงการในภาพกว้างท่ีระบุไว้ในธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 

2015 ได้กล่าวถึงหลักการส�ำคัญ  3 ประการคือ หนึ่ง การปรับปรุงสถาปัตยกรรม

ของการด�ำเนนิการของหน่วยงานของรัฐและหน่วยปฏบิติัการ สอง การสร้างความ

เข้มแขง็ให้แก่ความเป็นหุน้ส่วน โดยเฉพาะหุน้ส่วนระหว่างภาครฐั และภาคเอกชน 

(Public-Private Partnership) หุ้นส่วนกับองค์การระหว่างประเทศและองค์กร

ระดบัภูมิภาค-อนภุมูภิาค การประสานงานในเรือ่งความช่วยเหลือเพ่ือมนษุยธรรม

และความร่วมมือระหว่างประเทศเพือ่สนัตภิาพ หุน้ส่วนกบัประเทศผูใ้ห้รายอืน่ๆ 

และหุ้นส่วนกับภาคประชาสังคม สาม สร้างความเข้มแข็งให้แก่รากฐานของการ

ด�ำเนินการ ซึ่งหมายถึงการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารและการสนับสนุนความเข้าใจ

ของสาธารณชน และชุมชนระหว่างประเทศ และ การสนับสนุนการศึกษาเรื่อง

การพฒันา รวมทัง้ การพฒันาทรพัยากรมนษุย์และสนบัสนนุรากฐานทางปัญญา

เกี่ยวกับความร่วมมือเพื่อการพัฒนา (Ministry of  Foreign Affairs, 2015)
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	 ในเวลาเดียวกัน การประเมินผลก็เป็นประเด็นที่ทั้งสมุดปกขาวว่าด้วย

ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาฉบับปี  2015  และรายงานประจ�ำปีของ JICA ฉบับ

ปี 2015 ได้กล่าวถึง ในฐานะท่ีเป็นเครื่องมือในการสร้างประสิทธิภาพและ

ประสทิธผิลของการด�ำเนินโครงการ  โดยท่ีวธิกีารประเมนิผลแบบ PDCA  Cycle6 

เป็นวิธีที่เอกสารทั้งสองฉบับเสนอให้เป็นเกณฑ์ในการวัดประสิทธิภาพของการ

ด�ำเนนิโครงการพฒันา นอกจากนัน้ สมดุปกขาวว่าด้วยความร่วมมอืเพ่ือการพัฒนา

ฉบับปี  2015 ยังได้เสนอเกณฑ์ในการประเมินผลระดับนโยบายอีก 3 ประการ

เพิ่มเติมไปจาก PDCA Cycle นั่นคือ ความสอดคล้องของนโยบาย (Policy  

Relevance) ความมีประสทิธผิลของผลผลติ (Output Effectiveness) และความ

เหมาะสมของกระบวนการ (Process Appropriateness) ในรายงานประจ�ำปี

ของ JICA ฉบับปี 2015 ก็ได้เสนอเกณฑ์ในการประเมินผลอีก  2  ประการ นอก

เหนือไปจาก PDCA Cycle กล่าวคือ การใช้เกณฑ์ของ OECD-DAC และการ

ประเมนิในลกัษณะตดัข้ามภาคส่วนและมีความครอบคลุมมาก (Cross-sectoral 

and comprehensive evaluation) ข้อมูลในตารางที่ 2 แสดงให้เห็นถึงจุดร่วม

และจุดต่างในเร่ืองประสิทธิภาพของการด�ำเนินโครงการพัฒนาตามที่ระบุใน

เอกสารทั้งสามฉบับ

6  PDCA Cycle  หมายถงึ วงรอบของการประเมนิผล โดยเริม่จาก P คอื Plan หมายถงึ การวางแผน 

D คือ Do หมายถึง การด�ำเนินโครงการ C คือ Check หมายถึง การตรวจสอบและได้รับความเห็น

จากฝ่ายต่างๆ และ A คือ Action หมายถึง การน�ำความเห็นต่างๆ มาประมวลเพื่อเป็นข้อมูลในการ

ปรับปรุงการด�ำเนินโครงการครั้งต่อไป (Feedback) 
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ตารางที่ 2 หลักการเรื่องประสิทธิภาพของการด�ำเนินนโยบาย (การด�ำเนิน

โครงการ)

ธรรมนูญความร่วมมือเพ่ือ
การพัฒนา  ปี 2015

สมุดปกขาวว่าด้วยความ
ร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 
2015

รายงานประจำ�ปีของ JICA          
ปี 2015

1.  การปรับปรุง
สถาปัตยกรรมของการ
ดำ�เนินงานของหน่วย
งานของรัฐและหน่วย
ปฏิบัติการ

2.  การสร้างความเข้มแข็ง
ให้แก่ความเป็นหุ้นส่วน
ของตัวแสดง/ผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียต่างๆ

 2.1  หุ้นส่วนระหว่าง
ภาครัฐและภาค
เอกชน

 2.2  หุ้นส่วนกับองค์การ
ระหว่างประเทศ
และองค์กรระดับ
ภูมิภาค-อนุภูมิภาค

2.3   หุ้นส่วนกับประเทศ
ผู้ให้รายอื่นๆ 

2.4   หุ้นส่วนกับภาค
ประชาสังคม

2.5    การประสานงาน 
เรื่องควาช่วยเหลือ
เพื่อมนุษยธรรม
และความร่วมมือ
ระหว่างประเทศ
เพื่อสันติภาพ

1.  วิธีการประเมินผล
แบบ PDCA Cycle 
(แผนภาพ 9) 

2.  หลักเกณฑ์ในการ
ประเมินผลระดับ
นโยบาย
2.1  ความสอดคล้อง

ของนโยบายของ
ประเทศผู้ให้กับ
ประเทศผู้รับ 
(Policy  
Relevance)

2.2 ความมีประสิทธิผล
ของผลลัพธ์  
(Output  
Effectiveness)

2.3 ความเหมาะสม
ของกระบวนการ 
(Process  
Appropriateness) 

 

1.  วิธีการประเมินผล
แบบ PDCA Cycle 
(แผนภาพ 9)

2.  หลักเกณฑ์ใน
การประเมินผล
ระดับนโยบายและ
กระบวนการ
2.1  การใช้เกณฑ์ของ 

OECD-DAC
2.2  การประเมินผลใน

ลักษณะตัดข้าม
ภาคส่วนและมี
ความครอบคลุม

      (Cross-Sectoral 
and  
Comprehensive 
evaluation)
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ธรรมนูญความร่วมมือเพ่ือ
การพัฒนา  ปี 2015

สมุดปกขาวว่าด้วยความ
ร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 
2015

รายงานประจำ�ปีของ JICA          
ปี 2015

3.	 การสร้างความเข้มแข็ง
ให้แก่รากฐานของการ
ดำ�เนินการ
3.1	 การเปิดเผยข้อมูล

ข่าวสารและ
การสนับสนุน
ความเข้าใจของ
สาธารณชนและ
ชุมชนระหว่าง
ประเทศ

3.2	 การสนับสนุนการ
ศึกษาเรื่องการ
พัฒนา

3.3	 การพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย์
และสนับสนุน
รากฐานทาง
ปัญญาเกี่ยวกับ
ความร่วมมือเพื่อ
การพัฒนา

ที่มา: เรียบเรียงโดยผู้เขียนจากเอกสาร 3 ฉบับ คือ ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 

2015, สมุดปกขาวว่าด้วยความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 2015 และ รายงานประจ�ำปีของ 

JICA ปี 2015

ตารางที่ 2 หลักการเรื่องประสิทธิภาพของการด�ำเนินนโยบาย (การด�ำเนิน

โครงการ) (ต่อ)
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	 จากการที่ญี่ปุ ่นมีระบบการประเมินโครงการที่ชัดเจน ดังที่กล่าว 

มาแล้วนี้ รายงานของ OECD Development Cooperation Peer Review: 

Japan 2014 จึงได้ให้ความเห็นว่า ญี่ปุ่นมีระบบการประเมินผลที่สอดคล้องกับ

หลักการของ DAC ในเวลาเดยีวกนักม็รีะบบสะท้อนกลบัจากการประเมนิ (Feedback) 

ที่ดี โปร่งใส และกระจายข้อมูลไปสู่สังคมได้ (OECD 2014) ซึ่งความได้เปรียบ

เหล่านี้ของระบบการประเมินผลเป็นเครื่องมือที่เชื่อว่าจะน�ำไปสู ่ความมี

ประสทิธผิลของความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา รวมท้ังประสทิธิผลของการพัฒนา

ในประเทศผู้รับความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในระยะยาวด้วย

3. โครงสร้างและการจัดการเชงิสถาบนัของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา

	 ตามที่ Handmer & Dovers  ได้อธิบายไว้ว่า สถาบัน หมายถึง ข้อตกลง 

กฎเกณฑ์ กระบวนการหรือวิธีปฏิบัติท่ีถาวรและพยากรณ์ได้ ซ่ึงสนับสนุน

โครงสร้างการแลกเปลีย่นและความสมัพนัธ์ในสงัคม  สถาบนัอาจปรากฏในรปูแบบ

ที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ เป็นกฎหมายหรือเป็นเพียงประเพณีปฏิบัติ 

(Handmer & Dovers 2013) บนค�ำจ�ำกัดความดังกล่าวนี้  โครงสร้างและการ

จัดการเชิงสถาบันของญี่ปุ่นในการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาสามารถแบ่ง

ออกได้เป็น 2 ประการ กล่าวคอื สถาบันในลกัษณะทีเ่ป็นกฎหมายทีช่ดัเจน ได้แก่ 

ธรรมนูญต่างๆ ค�ำประกาศนโยบาย รวมถึงระเบียบ แผนปฏิบัติการต่างๆ และ

สถาบนัในลักษณะทีไ่ม่เป็นทางการ หากเป็นปทสัฐาน หรอืแนวปฏบิติัทีไ่ด้รบัการ

ด�ำเนินการมาต่อเนื่องยาวนาน ได้แก่ หลักการเรื่องการรักษาสันติภาพ และการ

พึ่งพิงตนเอง (Self-Help) เป็นต้น
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3.1 ธรรมนูญ ค�ำประกาศนโยบาย กฎระเบียบ และแผนปฏิบัติการ

	 ถ้าพิจารณาถึงความเป็นสถาบนัของการให้ความช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันา

ของญ่ีปุ ่นที่ปรากฏออกมาในลักษณะที่เป็นทางการในรูปแบบของระเบียบ  

กฎเกณฑ์แล้ว จะเห็นได้ว่า ญี่ปุ่นมีโครงสร้างเชิงสถาบันในเรื่องนี้ที่ชัดเจนมาก  

โดยประกอบด้วยเอกสาร 5 ประเภท คือ

	 3.1.1 ธรรมนูญ (Charter) เป็นเอกสารหลักที่ก�ำหนดทิศทางของการให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของประเทศ ตามที่ได้อธิบายไว้ก่อนหน้านี้แล้วว่า 

ธรรมนูญฉบับแรกเริ่มขึ้นในปี  1992  เรียกว่า “ธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือ

เพ่ือการพัฒนา” (ODA Charter) ซึ่งกล่าวถึง ปรัชญาพื้นฐานของการให้ความ

ช่วยเหลอื หลกัการของการให้ความช่วยเหลอื พืน้ท่ีท่ีเป็นเป้าหมายส�ำคญัของการ

รบัความช่วยเหลอื ประเดน็หรอืยทุธศาสตร์ของการให้ความช่วยเหลือ มาตรการ

ส�ำหรบัการให้ความช่วยเหลอือย่างมปีระสทิธิภาพ มาตรการส�ำหรบัการสร้างแรง

สนับสนุนและความเข้าใจในนโยบายการให้ความช่วยเหลือของญ่ีปุ่นทั้งในระดับ

ประเทศและระหว่างประเทศ และระบบการด�ำเนนินโยบายการให้ความช่วยเหลอื 

(Ministry of Foreign Affairs, 1992) ธรรมนูญฉบับนี้ถูกปรับแก้ไขและประกาศ

ใช้ต่อไปใหม่ในปี  2003 โดยมกีารปรบัเปลีย่นเนือ้หาบางส่วน และคงเนือ้หาส่วน

ใหญ่ไว้กล่าวคือ ในธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา ฉบับปี  2003 

(ODA-Charter 2003) ได้แบ่งเน้ือหาออกเป็น 4 หมวดหลัก คอื หมวดท่ี 1 ว่าด้วย 

วัตถุประสงค์ นโยบาย และล�ำดับความส�ำคัญของผู้รับในเชิงภูมิภาค หมวดที่ 2 

ว่าด้วย หลักการของการด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา หมวดที่ 3 
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ว่าด้วยการสร้างและด�ำเนินนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา และ

หมวดที ่4 ว่าด้วย การรายงานถึงสถานะของการด�ำเนนิการตามธรรมนญู (Ministry 

of Foreign Affairs, 2003) ประเด็นส�ำคัญของธรรมนูญฉบับนี้ก็คือ การปรับ

เนื้อหาให้สอดคล้องกับสถานการณ์ของโลกที่เปล่ียนแปลงไปนับตั้งแต่สิ้นสุด

ศตวรรษที ่20 พร้อมกับเพิม่เตมิรายละเอียดท่ียงัไม่ครบสมบรูณ์ ในธรรมนญูฉบบั

เดิมให้มีความชัดเจนมากขึ้น

	 ในปี 2015 ญีปุ่น่ได้ปรบัเปลีย่นธรรมนญูใหม่อกีคร้ังหนึง่ ซ่ึงนอกจากการ

ปรับเปลี่ยนเนื้อหาแล้ว ยังมีการเปลี่ยนชื่อของธรรมนูญอีกด้วย โดยเปลี่ยนชื่อ

จาก “ธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา” (ODA Charter) เป็น 

“ธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพฒันา” (Development Cooperation Charter) 

เพื่อสะท้อนถึงแนวคิดความสัมพันธ์แบบเป็นหุ้นส่วนมากขึ้นระหว่างประเทศ

พฒันาแล้วกับประเทศก�ำลงัพฒันา แทนทีจ่ะเป็นความสมัพนัธ์แบบผูใ้ห้-ผูร้บัเช่น

แต่เดมิ อย่างไรกต็าม ในส่วนของเนือ้หาของธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพฒันา

ฉบับปี 2015 ก็ยังมีความต่อเน่ืองจากธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พฒันาเดมิทัง้สองฉบับและมีประเดน็ใหม่เพิม่เตมิเพือ่ให้สอดคล้องกบัสถานการณ์

ต่างๆ ทีเ่ปลีย่นไป และเพือ่เพิม่ประสทิธภิาพ-ประสิทธผิลของความช่วยเหลือด้วย 

โดยที่เนื้อหาหลักประกอบด้วย  3  หมวด คือ หมวดที่  1 ว่าด้วยปรัชญาของการ

ให้ความช่วยเหลอื (วตัถปุระสงค์ และนโยบายพืน้ฐาน) หมวดท่ี  2  ว่าด้วยนโยบาย 

หรือยุทธศาสตร์ที่ได้รับความส�ำคัญ และหมวดที่ 3 ว่าด้วย การด�ำเนินนโยบาย 

(Ministry of Foreign Affairs 2015)
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	 แม้ว่าในภาพรวม เนื้อหาของธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาฉบับ

ปี 2015 จะมคีวามต่อเนือ่งจากหลกัการทีเ่คยปรากฏในธรรมนญูความช่วยเหลือ

เพือ่การพฒันาฉบบัปี 1992 และ 2003  แต่เนือ่งจากธรรมนญูฉบบัใหม่นีถ้กูสร้าง

ขึ้นมาเพื่อตอบสนองต่อสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไปท้ังภายในและภายนอก

ประเทศ ดังน้ัน ในธรรมนูญฉบับน้ีจึงมีเน้ือหา-ประเด็นใหม่ๆ ที่แตกต่างไปจาก

เนื้อหาที่มีในธรรมนูญความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาปี 1992 และ 2003 

	 Okaniwa ได้อธิบายสรุปว่า ประเด็นท่ีมีการเพิ่มเติมเข้าไปในธรรมนูญ

ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 2015 มี 4 ประการ คือ หนึ่ง หลักการเรื่องความ

ร่วมมือที่ไม่ใช่วัตถุประสงค์ทางทหาร โดยที่ธรรมนูญฉบับนี้เปิดโอกาสให้มีการ

พจิารณาถึงความเป็นไปได้ในการให้ความช่วยเหลอืแก่กองก�ำลงัของประเทศผูร้บั

ได้ ในกรณทีีจ่ะมกีารใช้กองก�ำลงัเพือ่วตัถปุระสงค์ทีไ่ม่ใช่เร่ืองทางทหารหรือความ

มัน่คง สอง การสนับสนนุบทบาทของตวัแสดงใหม่ๆ ในกระบวนการให้ความช่วย

เหลือและด�ำเนินโครงการพัฒนา เช่น ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม (CSOs-

NGOs) สาม การให้ความส�ำคัญแก่หลักการเร่ืองการช่วยเหลือตนเอง เพ่ือให้

สามารถยืนอยู่ได้ด้วยตนเองในที่สุด (Self - Helf Efforts) โดยเน้นที่การมีส่วน

ร่วมของทุกภาคส่วนโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง (Inclusiveness) ความยั่งยืน  

(Sustainability) และความสามารถในการยืดหยุ่นปรับตัว (Resilience) และ สี่ 

การเพิม่อ�ำนาจให้ผูห้ญงิและความเท่าเทยีมทางเพศ (Empowerment of woman 

and gender equality) (Okaniwa 2015)
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	 การเพิ่มเติมประเด็นดังกล่าวข้างต้นเข้าไปในธรรมนูญความร่วมมือเพื่อ

การพัฒนาปี 2015 แม้ว่าจะเป็นการตอบสนองต่อสถานการณ์ที่เปลี่ยนไป แต่ก็

สร้างความกังวลใจให้แก่หลายฝ่ายในประเทศ โดยที่ประเด็นที่ได้รับการกล่าวถึง

ในลักษณะของความกังวลเป็นอย่างมากก็คือ เรื่องความเช่ือมโยงระหว่างความ

ช่วยเหลอืกับความมัน่คง เน่ืองจากเน้ือหาในธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพัฒนา

นี้เปิดโอกาสของการให้ความช่วยเหลือแก่กองก�ำลังของประเทศผู้รับได้ถ้าความ

ช่วยเหลือจะถูกใช้เพื่อวัตถุประสงค์ที่มิใช่ทางทหาร เนื้อหานี้โดยนัยแสดงถึง 

การเพิ่มโอกาสให้ญี่ปุ่นสามารถมีบทบาทด้านความมั่นคงผ่านการให้ความช่วย

เหลือ หรอืการใช้ความช่วยเหลอืเป็นเครือ่งมอืในการมบีทบาทด้านมัน่คง ซึง่เรือ่ง

นี้ถูกตั้งข้อสังเกตุโดยหลายฝ่ายว่า เป็นการเปลี่ยนแปลงหลักการเรื่อง ความช่วย

เหลอืทีไ่ม่ใช่เพือ่วัตถปุระสงค์ทางทหารของญีปุ่่น อนัเป็นหลกัการทีญ่ีปุ่น่ยดึถอืมา

อย่างยาวนาน ในเวลาเดยีวกนักเ็ป็นการต้ังค�ำถามต่อแกนหลกัของหลกัการความ

ร่วมมือเพื่อการพัฒนาด้วยว่า เป็นไปเพื่อวัตถุประสงค์ของ “การพัฒนา” ใน

ประเทศผู้รับมากน้อยเท่าใด (Takayanagi 2015; Dugay 2015; Matsuoka 

2016) นอกจากประเด็นเรื่องความม่ันคงแล้ว ยังมีประเด็นท่ีสร้างความ 

กังวลใจโดยเฉพาะต่อภาคประชาสังคม และองค์กรที่ไม่ใช้รัฐอีก 2-3 ประการ  

คือ หน่ึง เรือ่งการใช้ความช่วยเหลอืเพือ่ผลประโยชน์แห่งชาตขิองญีปุ่น่เอง ซึง่ถกู

กล่าวถึงในธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาปี 2015 ท�ำให้เกิดความกังวลว่า 

ความช่วยเหลอืของญีปุ่น่จะถูกน�ำไปใช้เพือ่ประโยชน์ทางเศรษฐกจิของภาคเอกชน

ญีปุ่น่มากกว่าการพฒันาในประเทศผูร้บั สอง การให้ความส�ำคญัแก่เรือ่งการเจรญิ
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เติบโต (Growth) แม้ว่าจะเป็นการเติบโตที่มีคุณภาพ (Quality Growth) ที่เน้น

เรือ่งการเตบิโตแบบทีท่กุภาคส่วนมีส่วนร่วมโดยไม่ได้ทิง้ใครไว้ข้างหลงั (Inclusive 

Growth) ความยัง่ยนื (Sustainability) และความสามารถในการยดืหยุน่ปรับตัว 

(Resilience) แต่การเน้นทีก่ารเจรญิเตบิโตมาก ท�ำให้มติิเร่ืองการลดความยากจน 

(Poverty Reduction) ถูกลดความส�ำคัญลง ซึ่งท�ำให้หลายฝ่ายต้ังค�ำถามว่า  

เป้าหมายของการพฒันาควรจะอยูท่ีใ่ดระหว่างการเน้นการเติบโต หรือการลดความ

ยากจน และความช่วยเหลือของญี่ปุ่นควรเน้นไปที่เรื่องใด และสาม บทบาทของ

ภาคประชาสังคมและองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ ซึ่งแม้ว่าในธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการ

พัฒนาปี 2015 จะได้กล่าวถึงบทบาทของตัวแสดงนี้แล้วก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติ

กย็งัมีข้อสงสยัว่า ตวัแสดงน้ีจะสามารถมบีทบาทได้จรงิมากน้อยเท่าใด ตราบเท่า

ที่กระบวนการก�ำหนดนโยบายยังอยู่ในมือของหน่วยราชการ และภาคประชา

สังคมได้รับโอกาสให้มีส ่วนร่วมมากกว่าเป็นผู ้ริเริ่มหรือก�ำหนดนโยบาย 

(Takayanaki 2015; Matsuoka 2016) อย่างไรกต็าม ธรรมนญูความร่วมมอืเพ่ือ

การพัฒนาฉบับนี้เพิ่มถูกใช้ได้เพียง 2 ปี ดังนั้น จึงยังเป็นเรื่องที่ต้องดูกันต่อไปถึง

เรื่องประสิทธิภาพ-ประสิทธิผลของธรรมนูญฉบับนี้

	 3.1.2 นโยบายระยะกลางเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา 

(Medium Term Policy on Official Development Assistance-ODA) 

	 เนือ่งจาก ธรรมนญูซึง่เป็นเอกสารหลกัในการก�ำหนดทศิทางนโยบายการ

ให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนามีลักษณะกว้าง ครอบคลุม และมุ่งผลระยะยาว 

ดงันัน้ ในระดบัปฏิบติัการ เพ่ือการมองเหน็และก�ำหนดเป้าหมายทีส่ามารถบรรลุ
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ได้ในแต่ละช่วงเวลา “นโยบายระยะกลางเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนา” จึงเป็นเรื่องจ�ำเป็น รัฐบาลญี่ปุ่นได้ประกาศนโยบายระยะกลางเรื่องการ

ให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเป็นครั้งแรกในปี 1999 และปรับปรุงใหม่ใน 

ปี 2005 และได้ใช้เอกสารฉบับนี้มาจนถึงปัจจุบัน

	 เน้ือหาหลักของนโยบายระยะกลางเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนาปี 2005 จะมีความสอดคล้องและไปในทิศทางเดียวกับธรรมนูญการให้

ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาปี  2003  และธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพฒันา

ปี 2015 โดยทีเ่น้ือหาหลกั ประกอบด้วย 4 หมวด กล่าวคอื หมวดที ่ 1  เป็นบทน�ำ 

ซึ่งอธิบายถึง การริเริ่มและปรับปรุงเอกสารนโยบายระยะกลางเรื่องการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนานี้ หมวดที่ 2 ว่าด้วย แนวคิดเรื่องความมั่นคงของมนุษย์ 

(Regarding  the Perspective of “Human Security”) ซึ่งอธิบายถึงจุดยืน

ของญี่ปุ่นเรื่อง ความมั่นคงของมนุษย์ และแนวทางในการให้ความช่วยเหลือเพื่อ

ให้บรรลุเป้าหมายของการสร้างเสริมความมั่นคงของมนุษย์ หมวดที่ 3 ว่าด้วย

ประเด็นที่ได้รับความส�ำคัญ ซึ่งประกอบด้วย 4 ประเด็น คือ หนึ่ง การลดความ

ยากจน สอง การเติบโตอย่างยัง่ยนื สาม ปัญหาระดบัโลก และสี ่การสร้างสนัตภิาพ 

และหมวดที่ 4 ว่าด้วยมาตรการในการประกันประสิทธิภาพของการด�ำเนิน

กระบวนการให้ความช่วยเหลือ ซึ่งประกอบด้วย มาตรการ 3 ประการ คือ หนึ่ง 

การสร้างความเข้มแขง็ให้แก่ระบบการสร้างและด�ำเนนินโยบายการให้ความช่วย

เหลอื สอง แผนการทีเ่ป็นรปูธรรมส�ำหรบัการสร้างความเข้มแขง็ให้แก่การปฏบิติั

การในระดบัพืน้ที ่และสาม ระบบสนบัสนนุการสร้างความเข้มแขง็ให้แก่การปฏบิตัิ

การในระดับพื้นที่ (Ministry of Foreign Affairs 2005)
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	 3.1.3 นโยบายการให้ความช่วยเหลอืรายประเทศ (Country Assistance 

Policy) 

	 นโยบายการให้ความช่วยเหลือรายประเทศ เป็นเอกสารที่ระบุถึง 

นโยบายและทศิทางการให้ความช่วยเหลอืของญีปุ่่นแก่ประเทศผู้รบัรายประเทศ 

เพื่อที่จะขยายคุณค่าทางยุทธศาสตร์ เพิ่มประสิทธิภาพ ความโปร่งใส และความ

สามารถในการตรวจสอบได้ของการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาของญี่ปุ่น 

โดยทีใ่นกระบวนการสร้างนโยบายการให้ความช่วยเหลอืรายประเทศนี ้ความเหน็

และข้อเสนอแนะจากคณะท�ำงานรายประเทศซึง่ประกอบด้วยเจ้าหน้าทีข่องสถาน

ทูตในประเทศนั้น และเจ้าหน้าที่ของ JICA ในประเทศนั้นจะได้รับการรับฟังและ

พจิารณา เนือ้หาของเอกสารนโยบายการให้ความช่วยเหลอืรายประเทศโดยทัว่ไป

ประกอบด้วย 4 ส่วนคอื หนึง่ ความสอดคล้องของความช่วยเหลอืในประเทศผูร้บั 

(ความต้องการ/นโยบายของประเทศผู้รับ) สอง นโยบายพื้นฐานของความช่วย

เหลือ สาม พื้นที่/ภาคส่วนที่ได้รับความส�ำคัญ และ สี่ ประเด็นที่ต้องได้รับการ

พิจารณา7  อาจกล่าวได้ว่า เอกสารนโยบายการให้ความช่วยเหลือรายประเทศนี้

เป็นมาตรการหนึ่งที่ช่วยให้การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ ่นมี

ประสทิธภิาพมากขึน้ โดยเฉพาะในประเดน็เรือ่งความสอดคล้องกบัความต้องการ

ของประเทศผูร้บัเนือ่งจากเป็นการออกแบบการให้ความช่วยเหลอืรายประเทศที่

สร้างข้ึนเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประเทศผู้รับท่ีมีความแตกต่างกัน 

แทนที่จะเป็นนโยบายร่วมส�ำหรับทุกประเทศเหมือนกันหมด

7  www.mofa.go.jp/policy/ oda/assistance/outline cap.html
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	 3.1.4 แผนปฏิบัติการหมุนเวียน (Rolling Plan)

	 แผนปฏบิตักิารหมนุเวยีนนีเ้ป็นเอกสารแนบท้ายของนโยบายการให้ความ

ช่วยเหลือรายประเทศ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อออกแบบความช่วยเหลือของญี่ปุ่น

ให้ตรงกับความต้องการของประเทศผู้รับรายประเทศ ในลักษณะที่ให้ภาพรวม

ของความช่วยเหลือของญี่ปุ่นในประเทศนั้นๆ พร้อมด้วยรายการ โครงการแต่ละ

โครงการจ�ำแนกตามพื้นที่/ภาคส่วนที่ได้รับความส�ำคัญ ประเด็นการพัฒนาและ

โปรแกรมการพฒันา แผนปฏบิตักิารทีห่มนุเวยีนนีจ้ะได้รับการปรับปรุงทุกปี และ

มีการแบ่งปันข้อมูลเหล่านี้ให้ประเทศผู้รับ และผู้เกี่ยวข้องอื่นๆ เพ่ือเป็นการ

ปรับปรุงการพยากรณ์ได้ของความช่วยเหลือ8

	 3.1.5  นโยบายการพฒันาแยกตามภาคส่วน (Sectoral Development 

Policy) 

	 นโยบายการพัฒนาแยกตามภาคส่วนเป็นเอกสารที่ระบุถึงประเด็นการ

พฒันาทีญ่ีปุ่น่ให้ความส�ำคญั ซึง่เป็นการก�ำหนดทศิทางการให้ความช่วยเหลือแก่

ประเทศผู้รับ โดยที่นโยบายการพัฒนาแยกตามภาคส่วนนี้จะแบ่งออกเป็น  

2 ประเภท คือ หนึ่ง ประเด็นท่ีการให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นให้ความส�ำคัญ 

(Japan’ ODA priority issues) ประกอบด้วย การลดความยากจน (การศึกษา, 

อนามัยและประชากร, น�้ำและสุขอนามัย, การเกษตรและการพัฒนาชนบท)  

การเตบิโตอย่างยัง่ยนื (โครงสร้างพ้ืนฐาน, สารสนเทศ) ประเด็นระดับโลก/สากล  

(สิ่งแวดล้อม พลังงาน การลดผลกระทบจากภัยพิบัติ) และ การสร้างสันติภาพ 

8 www.mofa.go.jp/policy/oda/assistance/outline_cap.html
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(ความขัดแย้งและการพัฒนา) และสอง นโยบายพื้นฐานที่ตัดข้ามภาคส่วน ได้แก่ 

ธรรมาภิบาล  ความมั่นคงของมนุษย์ และความเท่าเทียมทางเพศ โดยที่ในแต่ละ

ภาคส่วนกจ็ะมเีอกสารท่ีใช้เป็นกรอบ/แนวทางในการก�ำกบัการให้ความช่วยเหลอือีก 

เช่น ในเรือ่งความเท่าเทยีมกนัทางเพศมเีอกสารเรือ่ง “Gender and Development- 

GAD Initiative 2005” หรือในเรื่องอนามัย ก็มีเอกสารเรื่อง “Health and 

Development Initiative 2005” หรือ ในด้านการศึกษาก็มีเอกสารเรื่อง  

“Basic Education for Growth Initiative 2002” และ เอกสารเรือ่ง “Educational 

Assistance to Low-Income Countries 2002” เป็นต้น9

3.2 ปทัสฐานหรือแนวปฏิบัติ

	 เนือ่งจากญีปุ่น่เป็นประเทศทีม่ปีระสบการณ์ของการเป็นประเทศผู้ให้มา

ยาวนาน ดังนั้น จึงมีแบบแผนหรือแนวปฏิบัติในการเป็นผู ้ให้ที่ใช ้ก�ำกับ

กระบวนการท�ำงานของตนเองมาก่อนการมีธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพ่ือ

การพัฒนาและนโยบายระยะกลางเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา 

ข้อมูลจาก Diplomatic Blue Book ซ่ึงเป็นเอกสารทีบั่นทกึนโยบายต่างประเทศ

ของญีปุ่น่มาตัง้แต่ทศวรรษที ่1970 แสดงให้เหน็ว่า ญีปุ่น่มทิีศทางและแนวปฏิบติั

ที่ชัดเจนในเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนามาตั้งแต่ทศวรรษที่ 1970 

โดยท่ีในทศวรรษดังกล่าวนี้ ปทัสฐานหลักของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนา ก็คือการแก้ปัญหาความสัมพันธ์เหนือ-ใต้ ซึ่งโดยเนื้อหาก็คือการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแก่ประเทศก�ำลังพัฒนา หรือยากจนนั่นเอง

9 www.mofa.go.jp/policy/sector/figures.html.#1
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	 ในทศวรรษที ่1980 ขณะท่ีญีปุ่่นมนีโยบายขยายขอบเขตและเพิม่ปรมิาณ

ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาขึน้ ญีปุ่น่กไ็ด้ปรบัเปลีย่นปทัสฐานของการให้ความ

ช่วยเหลือใหม่ โดยหันมาให้ความส�ำคัญแก่เรื่องความร่วมมือทางเศรษฐกิจมาก

ขึ้น แต่โดยเนื้อหาหลักแล้ว ความร่วมมือทางเศรษฐกิจนี้ก็ยังคงแนวทางของการ

ให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาไว้ จนกระท่ังสงครามเยน็สิน้สดุ แนวปฏบิติัเรือ่ง

การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันากบัการส่งเสรมิสนัตภิาพ จงึถกูผนวกรวมให้

เป็นปทสัฐานใหม่ของการให้ความช่วยเหลอื และปทสัฐานดังกล่าวนีก็้ถกูรกัษาไว้

ตลอดมาจนถึงปัจจบุนั ทัง้ยงัถกูท�ำให้มคีวามเป็นสถาบนัทีม่ลัีกษณะเป็นทางการ

มากขึ้น โดยการบรรจุเรื่องนี้ไว้ในธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

ตั้งแต่ฉบับแรกในปี 1992 เป็นต้นมา  ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าปทัสฐานท่ีส�ำคัญ

ประการหนึ่งของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นคือ การให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาน้ันจะมีความสัมพันธ์เช่ือมโยงหรือเป็นไปเพื่อสันติภาพ

ของโลก/ชุมชนระหว่างประเทศ

	 นอกเหนือจากเรื่องการรักษาสันติภาพแล้ว ญี่ปุ่นยังมีปทัสฐานที่ส�ำคัญ

ในการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาอีก 3-4 ประการ ได้แก่ ประการแรก คือ 

แนวคิดเรื่อง การพึ่งพาตนเอง (Self-Help) ซึ่งเป็นเป้าหมายส�ำคัญของการให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่น กล่าวคือ ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นใน

ทีส่ดุแล้ว ต้องท�ำให้ประเทศผูร้บัสามารถพึง่พาตนเองได้และยตุกิารเป็นผูรั้บความ

ช่วยเหลือในทีส่ดุ โดยทีห่ลกัการการพึง่พาตนเองนีน้อกจากจะถกูใช้เป็นหลกัการ

ในการก�ำกับทศิทางการให้ความช่วยเหลอืในลกัษณะท่ีเป็นปทสัฐานแล้ว ในระยะหลงั 
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นบัตัง้แต่ทศวรรษที ่1990 เป็นต้นมา ยงัได้ถกูท�ำให้มคีวามเป็นสถาบนัในรปูแบบ

เอกสารด้วย โดยได้มีการระบุถึงเรื่องนี้ไว้ในธรรมนูญทั้งสามฉบับ ประการที่สอง 

คือ การใช้ความรู้ ความเช่ียวชาญ และประสบการณ์ของญี่ปุ่นในการสนับสนุน

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแก่ประเทศก�ำลังพัฒนาและยากจนต่างๆ 

ด้วยความทีญ่ี่ปุน่เป็นประเทศทีป่ระสบความส�ำเรจ็ในการพฒันาโดยการก้าวจาก

ประเทศที่ยากจนและแพ้สงครามมาเป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว และมีขนาดทาง

เศรษฐกจิใหญ่เป็นอนัดบั 3 ของโลกในปัจจบุนั ท�ำให้ญีปุ่น่เชือ่มัน่ว่าประสบการณ์

ในการพัฒนาของตน  ร่วมกับความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีที่ญี่ปุ่นมีอยู่ในขณะนี้ 

สามารถเป็นบทเรียนและความรู้ท่ีจะช่วยประเทศก�ำลงัพัฒนาอืน่ๆ ได้ และปทสัฐาน

หรือแนวปฏิบัติข้อนี้ก็ได้ถูกระบุไว้ในธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พฒันา/ธรรมนูญความร่วมมือเพือ่การพฒันา และนโยบายระยะกลางเรือ่งการให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาด้วย ประการที่สาม คือ การคิดถึงผู ้รับเป็น

ศนูย์กลางของการสร้างนโยบายและโครงการพฒันา (Recipient Centrality) ซึง่

หมายความว่า ญีปุ่น่จะค�ำนงึถึงความต้องการการพฒันาและความช่วยเหลอืจาก

มุมมองของประเทศผู้รับเป็นหลัก แม้ว่าประเด็นนี้จะไม่ได้ถูกระบุไว้อย่างเป็น

ทางการและตรงไปตรงมาในธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา/

ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนาหรือในเอกสารอื่นๆ แต่วิธีปฏิบัติของญี่ปุ่น

ท่ีแสดงออกผ่านประเด็นเรื่องความสอดคล้องของนโยบายระหว่างประเทศผู้ให้

และผู้รับ นโยบายการให้ความช่วยเหลือรายประเทศ รวมทั้งการให้ความส�ำคัญ

แก่ข้อมูล/ความเหน็จากส�ำนกังานในระดบัพืน้ทีใ่นประเทศผูรั้บความช่วยเหลอืก็

แสดงให้เห็นว่า ญี่ปุ่นมีปทัสฐานในเร่ืองดังกล่าว และประการสุดท้าย คือ การ
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รกัษาและปฏิบติัตามปทสัฐานระหว่างประเทศทีว่่าด้วยการให้ความช่วยเหลอืเพือ่

การพัฒนา โดยผ่านการยอมรับและปฏิบัติตามข้อตกลงระหว่างประเทศต่างๆ     

ที่ชุมชนระหว่างประเทศ โดยเฉพาะกลุ่มประเทศผู้ให้ก�ำหนดข้ึน ซ่ึงแบบแผน  

ข้อก�ำหนดและปทัสฐานที่ชุมชนระหว่างประเทศและกลุ่มประเทศผู้ให้ ให้ความ

ส�ำคัญก็คอื เรื่องประสทิธผิลของความช่วยเหลือ (Aid Effectiveness) ความเป็น

หุ้นส่วนในระดับโลก (Global Partnership) และการส่งเสริมการพัฒนาเพื่อให้

บรรลุถึงเป้าหมายแห่งสหัสวรรษ (MDGs) และเป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

(SDGs) แน่นอนว่า การเป็นสมาชิกของ OECD-DAC เป็นเงื่อนไขส�ำคัญประการ

หนึ่งที่ท�ำให้ญี่ปุ ่นต้องด�ำเนินการตามข้อตกลงและปทัสฐานระหว่างประเทศ 

เหล่านัน้ อย่างไรกต็าม ในความเป็นจรงิแล้ว ญ่ีปุน่เองก็มบีทบาทไม่ใช่เพยีงแค่เป็น

ผูป้ฏบิตัติามข้อก�ำหนด หรอืแบบแผนดงักล่าวเท่านัน้ หากยงัเป็นประเทศท่ีมส่ีวน

ในการรเิริม่และก�ำหนดแนวทางเหล่านัน้ด้วย โดยผ่านการประชมุระหว่างประเทศ

ต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น การประชุมระดับสูง (High Level Forum-HLF) หรือ  

การประชมุร่วมกบัองค์การระหว่างประเทศ เช่น สหประชาชาติ หรือ ธนาคารโลก 

เป็นต้น นอกจากนั้น เพื่อสนับสนุนความเป็นสถาบันของปทัสฐานเหล่านั้น ญี่ปุ่น

ยังได้น�ำปทัสฐานเหล่านั้นเข้ามาสอดแทรกในนโยบายต่างประเทศของตนเองอีก

ด้วย รวมทั้งสนับสนุนการศึกษาที่เก่ียวข้องกับการพัฒนาระหว่างประเทศใน

สถาบันการศึกษา (มหาวิทยาลัย/ศูนย์วิจัย) เพื่อสร้างและส่งเสริมความเข้าใจใน

เรื่องดังกล่าว ดังปรากฏในธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนา 2015 ด้วย 

(Ministry of Foreign Affairs 2015)
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	 จากโครงสร้างเชิงสถาบันของญีปุ่่นในเรือ่งการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การ

พัฒนาทั้งในรูปแบบกฎระเบียบ และปทัสฐานแนวปฏิบัติต่างๆ จะเห็นได้ว่า 

โครงสร้างดังกล่าวสะท้อนลักษณะของการผสมผสานความเป็นเอกลักษณ์หรือ

แนวทางของญี่ปุ่นกับหลักการเรื่องปทัสฐานในระดับสากลเข้าด้วยกัน และกลาย

มาเป็นหลักการ แบบแผน หรือปทัสฐานที่ญี่ปุ ่นยอมรับและน�ำมาใช้ปฏิบัติ 

นอกจากนั้น ข้อสังเกตุท่ีน่าสนใจอีกประการหนึ่งเกี่ยวกับโครงสร้างสถาบันของ

ญี่ปุ่นก็คือ โครงสร้างสถาบันที่มีลักษณะทางการ เช่น ธรรมนูญ กฎระเบียบ จะ

ได้รบัการปรบัเปลีย่นให้ทนัสมยั และสามารถตอบสนองต่อการเปล่ียนแปลงของ

สถานการณ์ต่างๆ ของโลกและของญ่ีปุ่นเองด้วย ในขณะที่โครงสร้างสถาบันใน

ลกัษณะทีไ่ม่เป็นทางการ อนัได้แก่ ปทสัฐานทางสงัคม ความเชือ่ แบบแผนปฏบิตัิ

ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการให้ความช่วยเหลือ เช่น แนวคิดเรื่องความช่วยเหลือเพื่อ

สันติภาพ หลักการการช่วยเหลือตนเอง (Self-Help) และอื่นๆ เป็นหลักการที่ได้

รับการด�ำรงรักษาและสืบเนื่องมาตลอดเวลานับตั้งแต่ญี่ปุ่นเริ่มให้ช่วยเหลือเพื่อ

การพัฒนาแก่ประเทศก�ำลงัพัฒนาอืน่ๆ นบัต้ังแต่กลางทศวรรษที ่1950 เป็นต้นมา 

ความต่อเนื่องในเชิงโครงสร้างดังกล่าวประกอบกับความสามารถในการยืดหยุ่น

ปรับเปลี่ยนตามสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป ท�ำให้ญี่ปุ่นสามารถคงความมี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนามาได้จน

กระทั่งถึงขณะนี้ ซึ่งรายงานการประเมินผลของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนาที่ด�ำเนินการโดย OECD-DAC (OECD Development Cooperation 

Peer Review: Japan) ในปี 2014 ก็ได้กล่าวถึงประเด็นนี้ในฐานะเป็นจุดแข็ง 

หรือความส�ำเร็จของญี่ปุ่นด้วย (OECD 2014)
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4. โครงสร้างและการจัดการองค์กรของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

	 ด้วยความที่เป็นประเทศผู้ให้มายาวนาน ญี่ปุ่นจึงมีการพัฒนาโครงสร้าง

องค์กรทั้งในระดับนโยบายและปฏิบัติการของการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการ

พัฒนาข้ึนมาอย่างชัดเจน ทั้งยังมีการปรับเปลี่ยนหรือปรับปรุงการท�ำงานของ

องค์กรต่างๆ เหล่านี้อยู่หลายครั้งตลอดระยะเวลา 60 กว่าปีที่ผ่านมา และ

เนื่องจากนโยบายและปฏิบัติการของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา  

เป็นส่วนหนึง่ของนโยบายต่างประเทศ โครงสร้างองค์กรของการก�ำหนดนโยบาย

และปฏบิตักิารของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาจงึมส่ีวนสมัพนัธ์กันอย่างใกล้ชดิ

กับองค์กรการก�ำหนดนโยบายต่างประเทศ นับต้ังแต่แรกที่มีการด�ำเนินการ 

ในเรื่องนี้

	 ในช่วงทศวรรษที่ 1970 ข้อมูลจาก Diplomatic Blue Book ในช่วง

ระยะเวลาดงักล่าว แสดงให้เหน็ว่า นโยบายการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา

ถูกกล่าวถึงในลักษณะที่เป็นเครื่องมือในการด�ำเนินความสัมพันธ์แบบเหนือ-ใต้ 

(North-South Relations) ซึ่งความสัมพันธ์ในลักษณะนี้สะท้อนสภาพแวดล้อม

ระหว่างประเทศในขณะนั้น ที่ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐมีลักษณะแบ่งขั้วและฝ่าย

มากกว่าจะมองในประเด็นเรื่อง การพัฒนาระหว่างประเทศแบบองค์รวม ต่อมา

ในทศวรรษที ่1980 ญีปุ่่นได้ปรบัเปลีย่นเป้าหมายของการใช้นโยบายการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาจากประเด็นเรื่อง ความสัมพันธ์เหนือ-ใต้ มาเป็นเรื่อง 

ความร่วมมอืทางเศรษฐกจิ (Economic cooperation) ซ่ึงหมายความว่า การให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาถูกใช้เป็นเครื่องมือในการสนับสนุนความร่วมมือ
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ทางเศรษฐกิจระหว่างญี่ปุ่นกับประเทศผู้รับ ซึ่งนโยบายและทิศทางดังกล่าวนี้ยัง

คงด�ำรงอยูม่าจนถงึปัจจบัุน (Diplomatic Blue Book 1971-1980; Takashima 

2015) นอกจากนั้น เมื่อก้าวเข้าสู่ทศวรรษท่ี 2000 เป็นต้นมา นโยบายการให้

ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาถกูน�ำไปใช้เพือ่สนบัสนนุนโยบายต่างประเทศของ

ญี่ปุ่นมากขึ้น โดยเฉพาะในประเด็นที่เป็นปัญหาระดับโลก เช่น การลดความ

ยากจน การจัดการภยัพบิตั ิหรอื การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศและการรกัษา

สันติภาพ เป็นต้น ( Diplomatic Blue Book 2009; White Paper 2009-2015)

บนความเชือ่มโยงสมัพนัธ์กนัอย่างใกล้ชดิระหว่างนโยบายการให้ความช่วยเหลือ

เพือ่การพฒันากับนโยบายต่างประเทศโดยรวมของญีปุ่น่ การก�ำหนดนโยบายและ

ปฏบิตักิารเรือ่งการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาจึงถูกก�ำหนดและด�ำเนนิการ

โดย กระทรวงการต่างประเทศและหน่วยงานทีส่มัพนัธ์กบักระทรวงนีอ้ย่างใกล้ชดิ 

นั่นคือ Japan International Cooperation Agency (JICA)

4.1 โครงสร้างองค์กรการก�ำหนดนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนา/ความร่วมมือเพื่อการพัฒนา 

	 เนือ่งจากการให้ความช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันาเป็นส่วนหนึง่ของนโยบาย

ต่างประเทศ ดังน้ันกระทรวงการต่างประเทศจงึเป็นหน่วยงานท่ีมบีทบาทหลกัใน

การก�ำหนดนโยบาย อย่างไรกต็าม ก่อนการปฏริปูกระทรวงการต่างประเทศและ

การปฏริปูการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาทีเ่ริม่ในปี 2006 มหีน่วยงานหลาย

หน่วยที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการก�ำหนดนโยบายนี้ ได้แก่ กระทรวงการคลัง  

กระทรวงอุตสาหกรรมและการค้าระหว่างประเทศ ซ่ึงต่อมาเปลีย่นเป็นกระทรวง
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เศรษฐกจิ การค้าและอตุสาหกรรม เป็นต้น จากการท่ีมหีน่วยงานหลายหน่วยงาน

ท�ำหน้าที่ก�ำหนดนโยบายการให้ความช่วยเหลือ โดยขาดการประสานงานที่มี

ประสิทธิภาพ ท�ำให้นโยบายมีความซ�้ำซ้อนและในบางคร้ังเกิดความขัดแย้ง  

ถ้าหน่วยงานเหล่านั้นมีทิศทางนโยบายที่ไม่ตรงกัน (Orr. Jr. 1990) 

	 อันที่จริง เรื่องการปฏิรูปการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา (ODA 

Reform) และการปฏิรูปกระทรวงการต่างประเทศ ถูกกล่าวถึงมาตั้งแต่ต้น

ทศวรรษที ่2000 เมือ่นาย Koizumi เป็นนายกรฐัมนตรีและมนีโยบายปฏรูิประบบ

ราชการให้มปีระสทิธภิาพมากขึน้ ประกอบกบัปัญหาการฉ้อราษฎร์บงัหลวงและ

เรือ่งอ้ือฉาวต่างๆ ในกระทรวงการต่างประเทศ รวมทัง้การทีก่ารให้ความช่วยเหลอื

เพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นถูกตั้งค�ำถามในเรื่องประสิทธิภาพและประสิทธิผลจาก

สาธารณชนในประเทศญีปุ่่นเอง ท�ำให้มแีรงผลกัดันทีน่�ำไปสูก่ารปฏริปูในปี 2006  

(ศิริพร 2010)

	 ในปี  2006 The Study Group on Overseas Economic Cooperation 

ถูกจัดตั้งขึ้นภายใต้การก�ำกับดูแลของ The Chief Cabinet Secretariat   

ให้ท�ำหน้าทีศ่กึษาการปฏริปูกระทรวงการต่างประเทศ    ซ่ึงผลของการศกึษาของ

คณะกรรมการนีท่ี้ปรากฏในรายงานการศกึษาได้น�ำไปสูก่ารจดัตัง้ The Overseas 

Economic Cooperation Council  (OECC) โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน

และมีรัฐมนตรีอีกจ�ำนวนหนึง่เป็นกรรมการ โดยที ่OECC มเีป้าหมายเพือ่ถกเถยีง

หารือในประเด็นที่ส�ำคัญเกี่ยวกับความร่วมมือทางเศรษฐกิจโพ้นทะเล ซึ่งรวมถึง

การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาและการให้ความช่วยเหลือทางการเงินในรูป

แบบอืน่ๆ ในลกัษณะทีท่นัต่อเหตกุารณ์และมคีวามส�ำคญัเพือ่ให้ยทุธศาสตร์ความ
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ร่วมมือทางเศรษฐกิจโพ้นทะเลเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ข้อมูลที่ปรากฏใน

เอกสาร แสดงให้เหน็ว่า Council ได้มีการประชมุกนัเพ่ือท�ำภารกจิดังกล่าวอย่าง

สม�่ำเสมอนับตั้งแต่ถูกก่อตั้งในปี  2006  ไปจนถึงปี  2009  จากนั้นก็ไม่มีข้อมูล

เกี่ยวกับหน่วยงานนี้อีกเลย10 

	 อย่างไรก็ตาม ในช่วงที่ OECC ยังมีบทบาทอยู่นั้น OECC ได้เสนอข้อ

เสนอยุทธศาสตร์การจัดการที่ส�ำคัญประการหนึ่ง นั่นคือ การจัดตั้ง The Inter-

national Cooperation Planning Headquarter (ICPH) ขึ้นภายในกระทรวง

การต่างประเทศ เพื่อท�ำหน้าที่ก�ำหนดนโยบายและทิศทางของการให้ความ 

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาท่ีมีประสิทธิภาพ ท้ังน้ี เพื่อแก้ปัญหาความซ�้ำซ้อนของ

นโยบายและการแตกกระจายของความช่วยเหลอื โดยมคีวามพยายามในการสร้าง

ความเชือ่มโยงสัมพนัธ์ของนโยบายระหว่างหน่วยงานต่างๆ ทีเ่กีย่วข้อง (Coherent  

Aid Policy) และให้มีความสอดคล้องไปกับยุทธศาสตร์พื้นฐานของความ 

ร่วมมือทางเศรษฐกิจโพ้นทะเลท่ีก�ำหนดโดย OECC ด้วย ซ่ึงในการท�ำงานของ 

ICPH นี้จะรายงานตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ โดยมีกรม

ความร่วมมือระหว่างประเทศและกรมท่ีดูแลภูมิภาคต่างๆ ภายในกระทรวงการ

ต่างประเทศเป็นผู้ให้ค�ำปรึกษาหารือด้วย (White Paper 2007; Diplomatic 

Book 2008; ศิริพร  2010) 

	 ต่อมาในปี 2010 เมื่อกระทรวงการต่างประเทศท�ำการทบทวนและ

ประเมนิผลการปฏริปูนโยบายการให้ความช่วยเหลอืเพ่ือการพัฒนาในรายงานชือ่ 

“ODA Review Final Report 2010: Enhancing Enlightened National Interest: 

10  www.japan.kantei.gojp/policy/index/kaigai/kaisai_e.html
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Living in harmony with the world and promoting peace and  

prosperity” ยงัได้มกีารกล่าวถงึและสนบัสนุนบทบาทของกระทรวงการต่างประเทศ

และ ICPH ให้ท�ำหน้าท่ีอย่างแข็งขันมากข้ึนในฐานะผู้น�ำและผู้ประสานงานการ

ก�ำหนดนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา11

	 การเปลี่ยนแปลงในเชิงองค์กรก�ำหนดนโยบายที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่ง

อันเป็นผลมาจากความพยายามในการปฏิรูปนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อ

การพัฒนา (ODA Reform) และการปฏิรูปกระทรวงการต่างประเทศ (MOFA 

Reform) ก็คือ การปรับเปลี่ยนหน่วยงานภายในกระทรวงการต่างประเทศในปี  

2006 โดยที่ส�ำนักงานความร่วมมือทางเศรษฐกิจ (Economic Cooperation 

Bureau) ได้ถูกน�ำไปรวมกับกองประเด็นระดับโลก (The Global Issues  

Department) และส่วนงานที่เกี่ยวข้องกับความร่วมมือหลายฝ่าย (Divisions 

related with Multilateral) แล้วเปลี่ยนชื่อเป็น ส�ำนักงานความร่วมมือระหว่าง

ประเทศ (International Cooperation Bureau) โดยส�ำนักงานใหม่นี้ท�ำหน้าที่

ก�ำหนดนโยบายการให้ความช่วยเหลอื ท้ังความช่วยเหลอืเพือ่การพัฒนาและความ

ช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมอย่างเป็นระบบ มีการประสานงาน มีลักษณะในเชิง

ยุทธศาสตร์ และมีความทับซ้อนน้อย เพื่อให้ได้นโยบายที่มีประสิทธิภาพ (White 

Paper 2007; Diplomatic Blue Book 2008; ศิริพร 2010) ซึ่งโครงสร้าง 

ดงักล่าวของกระทรวงการต่างประเทศยงัคงด�ำรงอยูม่าจนถึงปัจจุบนั แผนภาพ 1 

แสดงรายละเอียดของโครงสร้างองค์กรดังกล่าวข้างต้น

11 www.mofa.go.jp/policy/oda/reform/pdfs/review1006_report.pdf



ญี่ปุ ่ นกับความร ่วมมือเพื่อการพัฒนา:140

แผ
นภ

าพ
 1

 โค
รง

สร
้าง

ขอ
งก

ระ
ทร

วง
กา

รต
่าง

ปร
ะเ

ทศ

ที่ม
า:

 T
ak

as
hi

m
a 

 H
iro

ak
i (

20
15

). 
“J

ap
an

’s
 O

DA
 a

nd
 th

e 
de

m
ar

ca
tio

n 
of

 ro
le

s 
an

d 
re

sp
on

sib
ili

ty
 b

et
w

ee
n 

M
O

FA
, J

IC
A 

an
d 

ot
he

r p
la

ye
rs

”.
 เอ

กส
าร

กา
รน

�ำเ
สน

อใ
นก

าร
ปร

ะช
ุมT

IC
A-

JIC
A 

Se
m

in
ar

: W
ha

t c
an

 T
IC

A 
le

ar
n 

fro
m

 J
ap

an
’s

 In
te

rn
at

io
na

l 
Co

op
er

at
io

n-
JIC

A 
M

od
el

, 1
7 

Se
pt

em
be

r 2
01

5



นโยบายและปฏิบัติการในประเทศลุ ่มน�้ ำ โขง 141

	 อาจกล่าวได้ว่า หลังการปฏิรูปในทศวรรษ 2000 แล้ว โครงสร้างองค์กร

ในการก�ำหนดนโยบายการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันามคีวามชดัเจนมากขึน้ 

และมีการประสานงานกันมากขึ้นโดยมีกระทรวงการต่างประเทศเป็นหน่วยงาน

ที่มีบทบาทน�ำ ดังแสดงใน แผนภาพ 2 ในเวลาเดียวกัน ภายในกระทรวงการ 

ต่างประเทศเอง โครงสร้างของกระทรวงที่ปรับใหม่ก็มีความชัดเจนและให้ความ

ส�ำคัญแก่การก�ำหนดนโยบายเรื่องการให้ความช่วยเหลือ/ความร่วมมือระหว่าง

ประเทศอย่างเป็นระบบมากขึ้นดังที่อธิบายไปแล้ว

แผนภาพ  2  โครงสร้างองค์กรในการก�ำหนดนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อ

การพัฒนา

ทีม่า: Takashima Hiroaki (2015) “ Japan’ s ODA and the Demarcation of Rules and 

Responsibilities between MOFA, JICA and other players” เอกสารการน�ำเสนอในการประชมุ 

TICA-JICA Seminar: What can TICA learn from Japan’s International Cooperation –JICA 
Model, 17 September  2015
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	 อย่างไรก็ตาม เอกสารการประเมินของ OECD-DAC 2 ฉบับ คือ Japan: 

Development Assistance Committee (DAC) Peer Review 2010 และ 

OEDC Development Cooperation Peer Review: Japan 2014 ได้ชี้ให้ 

เหน็ว่า แม้ว่าญีปุ่น่จะมคีวามพยายามในการปฏริปูโครงสร้างองค์กรในการก�ำหนด

นโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นและมี

ความสอดคล้องกันมากข้ึนท้ังในระดับประเทศและระหว่างประเทศ (ผู้ให้-ผู้รับ) 

แต่โครงสร้างน้ียงัมีความจ�ำเป็นต้องได้รบัการพัฒนา-ปรบัปรงุอกี เพือ่รองรบัการ

เปลี่ยนแปลงใหม่ๆ ที่เกิดขึ้น เช่น ตัวแสดงใหม่ในโลกของผู้ให้ หรือวิธีการใหม่ๆ 

ในกระบวนการระดมทรัพยากรและการส่งผ่านความช่วยเหลือไปยังผู้รับสุดท้าย

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ-ประสิทธิผล เป็นต้น (OEDC 2010, 2014)

4.2 โครงสร้างองค์กรการด�ำเนนินโยบายการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา/

ความร่วมมือเพื่อการพัฒนา (องค์กรปฏิบัติการ-ด�ำเนินโครงการพัฒนา)

	 ตลอดระยะเวลากว่า 60 ปีของปฏบัิตกิารการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การ

พฒันา ญีปุ่น่ได้มีการจดัตัง้และปรบัเปลีย่นองค์กรทีด่�ำเนนิการในเร่ืองนีม้าหลาย

องค์กรและหลายครัง้ ในปัจจบัุนโดยเฉพาะหลงัปี 2008 เป็นทีท่ราบกนัดว่ีา JICA 

เป็นองค์กรปฏิบัติการองค์กรเดียวส�ำหรับการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา

ของญีปุ่น่ ซึง่ท�ำให้หลายคนอาจจะเข้าใจว่า JICA ถูกต้ังมาพร้อมกบัการมนีโยบาย

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่น แต่อันที่จริงแล้ว ในอดีตมีองค์กร

อื่นหลายองค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาท�ำหน้าที่นี้ก่อนที่ JICA จะถูกตั้งขึ้นในปี 1974 
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นับเป็นเวลาถงึ  20 ปี หลงัจากทีญ่ีปุ่น่ได้เริม่ให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาเป็น

ครั้งแรกในปี 1954 โดยผ่านการเข้าร่วมในแผนการโคลัมโบ (1954) และการจ่าย

ค่าปฏิกรรมสงครามให้แก่ประเทศต่างๆ โดยเฉพาะประเทศในเอเชียที่ถูกญี่ปุ่น

รุกรานในช่วงก่อนและระหว่างสงครามโลกครั้งที่ 2

	 นบัตัง้แต่ญีปุ่น่เข้าร่วมในแผนการโคลมัโบและเร่ิมจ่ายค่าปฏกิรรมสงคราม

ในปี 1954 มาจนถึงปี 1961 ที่กองทุนความร่วมมือทางเศรษฐกิจโพ้นทะเล 

(Overseas Economic Cooperation Fund-OECF) ถูกต้ังข้ึน ผู้วิจัยยังไม่

สามารถสืบค้นเอกสารยืนยันได้ว่า การด�ำเนินการเรื่องการให้ความช่วยเหลือถูก

จัดการโดยองค์กรใดอย่างชัดเจน แต่เป็นที่เข้าใจว่า การด�ำเนินการในเร่ืองนี้ถูก

จัดการโดยกระทรวงการต่างประเทศ และอาจรวมถึงกระทรวงการคลังและ

ธนาคารเพื่อการส่งออกและน�ำเข้าของญี่ปุ่น (Japan Export Import Bank- 

JEXIM Bank) ด้วยในฐานะองค์กรทางการเงิน  ในปี 1961 กองทุนความร่วมมือ

ทางเศรษฐกิจโพ้นทะเล (OECF) ถูกจัดตั้งข้ึนโดยแยกออกมาจาก EXIM Bank 

และได้ด�ำเนินการให้เงนิกู ้(Yen Loan) เป็นครัง้แรกในปี 1966 แต่ในช่วงระหว่าง

ปี 1961-1966 ก่อนท่ีญี่ปุ่นจะให้เงินกู้แก่ประเทศก�ำลังพัฒนา ญี่ปุ่นได้จัดต้ัง 

หน่วยงานความร่วมมอืทางวชิาการโพ้นทะเล (Overseas Technical Cooperation 

Agency-OTCA) ขึ้น เพื่อจัดการฝึกอบรม-ถ่ายทอดความรู้และเทคโนโลยีแก่

ประเทศก�ำลงัพฒันา และในปี 1965 กไ็ด้จดัตัง้ ความร่วมมอืด้านอาสาสมคัรโพ้น

ทะเลของญี่ปุ่น (Japan Overseas Cooperation Volunteers-JOCV) ขึ้นเพื่อ

ส่งอาสาสมัครไปปฏิบัติการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาในประเทศก�ำลัง
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พัฒนา ดังนั้น จะเห็นได้ว่าจนกระทั่งสิ้นสุดทศวรรษที่ 1960 ญี่ปุ่นได้พัฒนา

โครงสร้างองค์กรทีท่�ำหน้าทีใ่ห้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาขึน้มาหลายองค์กร

โดยแยกตามรปูแบบหรอืประเภทของความช่วยเหลอื ซึง่ลกัษณะดงักล่าวนีถ้กูคง

ไว้จนถึงทศวรรษที่ 1970 และในปี 1974 JICA จึงถูกจัดตั้งขึ้น และงานด้านฝึก

อบรมและการส่งอาสาสมัครได้กลายเป็นภารกิจหลักของ JICA มานับต้ังแต่นั้น 

จนกระทั่งถึงปัจจุบัน12 ในขณะที่การให้เงินให้เปล่า (Grant Aid) ยังได้รับการ

ด�ำเนินการโดยกระทรวงการต่างประเทศ ดังแสดงในแผนภาพ 3

12 www.jica.go.jp/english/about/history/index/html
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	 ในด้านเงินกู ้ OECF ได้ท�ำหน้าท่ีในการให้เงินกู ้เพื่อการพัฒนาแก่

ประเทศก�ำลังพัฒนาร่วมกับ JEXIM Bank จนกระทั่งถึงปี 1999 OECF กับ 

JEXIM Bank จึงถูกน�ำมารวมกันกลายเป็นหน่วยงานใหม่คือ ธนาคารเพ่ือความ

ร่วมมือระหว่างประเทศของญี่ปุ่น (Japan Bank for International Coop-

eration-JBIC) ท�ำหน้าที่ในการให้เงินกู้เพื่อสนับสนุนการพัฒนาในประเทศก�ำลัง

พัฒนาทั้งหลาย ท�ำให้นับตั้งแต่ปลายทศวรรษที่ 1990 เป็นต้นมา ญี่ปุ ่นมี

โครงสร้างองค์กรที่ท�ำหน้าที่ให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาท่ีชัดเจน 3 องค์กร

คือ กระทรวงการต่างประเทศท�ำหน้าที่ให้ความช่วยเหลือในรูปแบบเงินให้เปล่า 

JICA ท�ำหน้าที่ให้ความช่วยเหลือในรูปแบบความร่วมมือทางวิชาการ รวมทั้ง

อาสาสมัคร และ JBIC ท�ำหน้าที่ให้เงินกู้แก่โครงการการพัฒนาในประเทศก�ำลัง

พัฒนาที่เป็นผู้รับ แม้ว่าการแบ่งงานกันท�ำระหว่างกระทรวงการต่างประเทศ 

JICA และ JBIC จะมีความชัดเจนโดยวางอยู ่บนรูปแบบของการให้ความ 

ช่วยเหลอื แต่ปัญหาท่ีเกดิขึน้จากการทีมี่องค์กรผูใ้ห้จ�ำนวนมากท่ีให้ความช่วยเหลือ

ในรูปแบบที่แตกต่างกันและในบางครั้งขาดการประสานงานกันน�ำไปสู ่

สถานการณ์ของการแตกกระจายของความช่วยเหลือ (Aid Fragmentation) 

และการขาดทิศทางร่วมของการให้ความช่วยเหลือที่จะสนับสนุนส่งเสริมกัน

และกัน อันน�ำไปสู่การขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความช่วยเหลือ

ตามมา ปัญหาดังกล่าวน้ีผลักดันให้ญี่ปุ่นต้องทบทวนโครงสร้างองค์กรในระดับ

ปฏิบัติการของการให้ความช่วยเหลือใหม่ และปรับเปล่ียนโครงสร้างเพ่ือเพ่ิม

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความช่วยเหลือในระยะเวลาต่อมา
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	 การปฏิรูปโครงสร้างองค์กรการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาครั้ง

ส�ำคัญเกิดขึ้นในปี 2008 เมื่อ JICA กับบางส่วนของ JBIC ถูกน�ำมารวมกันกลาย

เป็น New JICA โดยผ่านกฎหมายที่ส�ำคัญ 2 ฉบับคือ กฎหมายว่าด้วยการปรับ

เปล่ียนองค์กร JICA และ กฎหมายว่าด้วยการปรบัเปลีย่นองค์กร JBIC ในปี 2006 

(The Law for Partial Amendment to the JICA และ The Law for Partial  

Amendment to the JBIC) โดยทีป่ระเดน็ส�ำคญัของการปฏริปูนีไ้ม่ได้อยูท่ีเ่พยีง

การน�ำเอาองค์กรมารวมกันเท่านั้น  หากแต่เป็นการรวมภาระหน้าที่ของการให้

ความช่วยเหลอืในรปูแบบต่างๆ มาไว้ในองค์กรเดียวกนัด้วยเพือ่ท�ำให้การให้ความ

ช่วยเหลือมีทิศทางที่ชัดเจนมากขึ้น (ศิริพร 2010; White Paper 2006, 2007, 

2008; Diplomatic Blue Book 2009) ทั้งนี้เพื่อแก้ปัญหาการขาดประสานงาน

และการแตกกระจายของความช่วยเหลือ นอกจากนั้น “New JICA” ซึ่งเป็น

องค์กรใหม่ นอกจากจะท�ำหน้าทีใ่นการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพฒันาแล้ว ยงั

ท�ำหน้าที่ในการศึกษาวิจัยประเด็นส�ำคัญต่างๆ เกี่ยวกับการพัฒนาและการให้

ความช่วยเหลือด้วย โดยมี JICA Research Institute (JICA RI) ที่ถูกจัดตั้งขึ้นมา

ใหม่พร้อมกับ New JICA ในปี 2008 เป็นหน่วยด�ำเนินการ13 

	 ผลของการควบรวมองค์กรและอ�ำนาจหน้าท่ีท�ำให้ New JICA กลายเป็น

องค์กรระดับปฏิบัติการท่ีมีขอบเขตการท�ำงานกว้างขวางข้ึนมาก โดยที่ประการ

แรก ในด้านการให้ความช่วยเหลือ New JICA ได้ควบรวมการให้ความช่วยเหลือ

ทั้ง 3 ประเภท คือ การให้ความช่วยเหลือแบบให้เปล่า (Grant  Aid) ที่เคยอยู่

13  www.jica.go.jp/english/about/organization/index.html
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ภายใต้การด�ำเนินงานของกระทรวงการต่างประเทศ การให้ความช่วยเหลือแบบ

เงินกู้ (Yen Loan) ท่ีเคยอยู่ภายใต้การจัดการของ JBIC และการให้ความช่วย

เหลือในรปูแบบของความร่วมมอืทางวชิาการ (Technical Cooperation) ซ่ึงเคย

อยู่ภายใต้การด�ำเนินการของ JICA เดิมเข้าด้วยกัน ท�ำให้สามารถควบคุมทิศทาง

การให้ความช่วยเหลือได้มากขึ้น สามารถสร้างและสนับสนุนการให้ความช่วย

เหลือในลักษณะโปรแกรมได้มากขึ้น แทนที่จะเป็นแบบรายโครงการท่ีไม่

สอดคล้องกันเช่นแต่เดิม ดังแสดงในแผนภาพที่ 3 ประการที่สอง นอกจากจะท�ำ

หน้าที่ให้ความช่วยเหลือในทั้งสามรูปแบบแล้ว New JICA ยังท�ำหน้าที่ให้ความ

ช่วยเหลือในรูปแบบอื่นๆ อีกด้วย เช่น การส่งอาสาสมัคร การให้ความช่วยเหลือ

เพื่อบรรเทาทุกข์ (จากเหตุการณ์ภัยพิบัติ) เป็นต้น รายละเอียดแสดงในแผนภาพ 

4 และ 5 และประการสุดท้าย ผลของการควบรวม JICA กับ JBIC ในปี 2008 

และการปฏริปูกระทรวงการต่างประเทศ (MOFA Reform) ในปี 2006 ท�ำให้เกดิ

การแบ่งงานและความรบัผดิชอบกนัอย่างชดัเจนมากขึน้ระหว่างองค์กรทีท่�ำหน้าที่

ก�ำหนดนโยบาย คือ กระทรวงการต่างประเทศ กับองค์กรที่ท�ำหน้าที่ปฏิบัติการ

คือ JICA และรวมถึงวิธีการให้ความช่วยเหลือด้วย โดยที่การให้ความช่วยเหลือ

แบบเงินให้เปล่าถกูย้ายมาด�ำเนนิการโดย JICA และกระทรวงการต่างประเทศรบั

ผิดชอบการให้ความช่วยเหลือแบบเงินให้เปล่าในขอบเขตที่จ�ำกัด เฉพาะในกรณี

ฉุกเฉิน หรือเฉพาะเพื่อวัตถุประสงค์ทางการทูตเท่านั้น รายละเอียดดังแสดงใน 

แผนภาพ 6
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แผนภาพ 4 ขอบเขตการท�ำงานของ JICA

ที่มา: Takashima Hiroaki (2015) “Japan’s ODA and the Demarcation of Rules  

and Responsibilities between MOFA, JICA and other players” เอกสารการน�ำเสนอ

ในการประชมุ TICA-JICA Seminar: What can TICA learn from Japan’s International
 

Cooperation – JICA Model, 17 September, 2015
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	 ส�ำหรับ JICA ในปัจจุบัน ในฐานะท่ีเป็นองค์กรปฏิบัติการการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนามีลักษณะที่ส�ำคัญ 4 ประการคือ หนึ่ง เป็นองค์กรที่ให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในลักษณะบูรณาการของความช่วยเหลือทั้งสาม

รูปแบบ คือ เงินให้เปล่า เงินกู้ และความร่วมมือทางวิชาการ เพ่ือท่ีจะเพ่ิม

ประสทิธผิลของความช่วยเหลอื ปรบัปรงุการพยากรณ์ได้ของความช่วยเหลอื และ

เพิ่มปฏิบัติการที่มีลักษณะเชิงยุทธศาสตร์ สอง มีแผนการให้ความช่วยเหลือราย

ประเทศที่ได้รับการชี้น�ำโดยฝ่ายภูมิภาค กล่าวคือ ฝ่ายภูมิภาครับผิดชอบการให้

ความช่วยเหลอืในทกุรปูแบบตัง้แต่การสร้างจนกระทัง่ถึงการด�ำเนนิโครงการ สาม 

มีส�ำนักงานในต่างประเทศถึง 92 แห่ง ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความส�ำคัญของข้อมูล

จาก “พื้นที่” และช่วยท�ำให้สามารถให้ความช่วยเหลือได้ที่จุดเดียว (One-Stop 

Service of assistance) และสี่ การปฏิบัติการ / บริหารจัดการท่ีมุ่งให้เกิด 

“ผลลพัธ์” โดยการให้ความช่วยเหลอืในลกัษณะโปรแกรม (ไม่ใช้รายโครงการ) มี

การเตรียมการ / ศึกษาในการสร้างโปรแกรม และมีการปรับปรุงการประเมินผล

ดังแสดงใน แผนภาพ 7 (Takashima 2015) และภายใต้ลักษณะดังกล่าวข้างต้น 

JICA มีการจัดโครงสร้างหน่วยงานภายในองค์กร แบ่งออกได้เป็น 4 กลุ่มใหญ่ๆ 

คือ หนึ่ง กลุ่มบริหารจัดการทั่วไป เช่น ส�ำนักงานของประธานองค์กร ฝ่ายตรวจ

สอบ ฝ่ายบคุคล ฝ่ายการเงนิงบประมาณและบญัช ีฝ่ายจัดซ้ือจัดจ้าง ฝ่ายประเมนิ

ผล และฝ่ายสือ่สารมวลชนและประชาสมัพนัธ์ เป็นต้น สอง กลุม่ท่ีแบ่งตามพ้ืนที/่ 

ภมูภิาค เช่น ฝ่ายเอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้และแปซฟิิก ฝ่ายละตินอเมริกา ฝ่ายแอฟริกา 

เป็นต้น สาม กลุ่มที่เน้นประเด็นที่ได้รับความส�ำคัญ เช่น ฝ่ายโครงสร้างพื้นฐาน
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ทางเศรษฐกิจ ฝ่ายการพัฒนามนุษย์ ฝ่ายส่ิงแวดล้อมระดับโลก ฝ่ายการพัฒนา

ชนบท เป็นต้น และส่ี กลุม่ท่ีประกอบด้วยสถาบันวจัิย (JICA Research Institute) 

ส�ำนักงานสาขาในประเทศ 15 แห่ง และส�ำนักงานในต่างประเทศ  91 แห่ง  

โดยรายละเอียดดังแสดงในแผนภาพ 8 (Takashima 2015)
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	 สิ่งที่เป็นจุดแข็งของการจัดการโครงสร้างองค์กรของ JICA ก็คือ 

ประการแรก มีความสมดุลของการให้ความส�ำคัญแก่ภูมิภาคที่จะรับความ

ช่วยเหลือ ประการที่สอง โครงสร้างองค์กรภายในของ JICA สอดคล้อง 

คล้ายคลึงกับการจัดองค์กรภายในของส�ำนักงานความร่วมมือระหว่าง

ประเทศ (International Cooperation Bureau) ของกระทรวงการต่าง

ประเทศ ท�ำให้การประสานงานและความร่วมมือเป็นไปโดยสะดวกและมี

ประสิทธิภาพ และประการที่สาม  โครงสร้างองค์กรที่มีส�ำนักงาน ในต่าง

ประเทศจ�ำนวนมาก เป็นการสนับสนุนการท�ำงานของ ODA-Task Forces 

ที่ท�ำหน้าที่รวบรวมข้อมูลจากพื้นที่ (ประเทศผู้รับ) มาเพื่อใช้เป็นข้อมูลในการ

ก�ำหนดนโยบายและออกแบบโครงการพัฒนาในระดับปฏิบัติการเพื่อให้

สอดคล้องกับความต้องการการพัฒนาของประเทศผู้รับแต่ละประเทศ

	 ในด้านปฏิบัติการ ประเด็นท่ีเป็นจุดแข็งของ JICA ประการหนึ่งคือ 

กระบวนการประเมินผลซึ่ง JICA ใช้ระบบที่เรียกว่า วางแผน-ด�ำเนินการ-

ตรวจสอบ-กระท�ำ (Plan-Do-Check-Action: PDCA) ระบบนี้ครอบคลุม

กระบวนการตั้งแต่ก่อนการประเมินผล ไปจนถึงการประเมินผลเสร็จสิ้นและ

ผลจากการประเมินโครงการจะถูกน�ำมาเป็นข้อมูล “ตอบกลับ” เข้าไปใน

ระบบเพื่อการวางแผนส�ำหรับการสร้างโครงการต่อไป โดยที่ขั้นตอนแรกเริ่ม

จาก P คือ Plan หมายถึง ก่อนการด�ำเนินโครงการ ความสอดคล้องของ

นโยบาย รายละเอียดและผลลัพธ์ท่ีคาดหวังของโครงการ จะถูกศึกษาว่าไป

ในทิศทางเดียวกับตัวชี้วัดของการประเมินผลหรือไม่ (Ex-ante Evaluation) 
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ขั้นที่สอง คือ D คือ Do หมายถึง การประเมินความก้าวหน้าของการด�ำเนิน

โครงการ โดยที่เป็นการศึกษาความก้าวหน้าของโครงการ ความสามารถใน

การบรรลุเป้าหมาย และปัจจัยภายในและภายนอกที่มีอิทธิพลต่อโครงการ 

(Mid-term Review / Terminal Evaluation) ข้ันที่สาม คือ C คือ Check 

หมายถึง การประเมินผลเมื่อโครงการสิ้นสุดแล้ว และการติดตามผลเมื่อ

โครงการสิ้นสุดแล ้ว โดยที่ เป ็นการศึกษาถึงประสิทธิผล ผลกระทบ 

ประสิทธิภาพและความยั่งยืนของโครงการ เมื่อโครงการที่รับความช่วยเหลือ

ยุติลง ส่วนการติดตามผลจะเน้นศึกษาถึงมาตรการหรือกิจกรรมที่ได้รับการ

ด�ำเนินการ โดยวางอยู่บนการถอดบทเรียน หรือข้อเสนอแนะที่ได้รับมาจาก

การประเมินโครงการ (Ex-Post Evaluation / Ex-post Monitoring) และ

ขั้นตอนสุดท้าย คือ A คือ  Action หมายถึง ผลจากการประเมินถูกสะท้อน

กลับไปยังโครงการท่ีก�ำลังด�ำเนินอยู่ในปัจจุบันเพ่ือปรับปรุงให้ดีขึ้น รวมทั้ง

ยังเป็นข้อมูลส�ำหรับการอ้างอิงในอนาคตในการวางแผนและการด�ำเนิน

โครงการที่มีลักษณะคล้ายคลึงกัน (Feedback) รายละเอียดขั้นตอนของ 

PDCA แสดงในแผนภาพ 9 (Yanagiuchi & Kobchai 2015) 
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แผนภาพ 9 กระบวนการประเมินผลของ JICA: PDCA 

ที่มา: Yanagiuchi M. and Kobchai S. (2015), “TICA-JICA Seminar:  
Evaluation”. เอกสารน�ำเสนอในการประชุม TICA-JICA Seminar: What can 
TICA Learn from Japan’s International Cooperation-JICA Model,  
17 September 2015

http://www.jica.go.jp/english/our_work/evaluation/about.html 

	 ส�ำหรับกระบวนการประเมินผลนี้ OECD โดย OECD Development 

Cooperation Peer Review: Japan ในปี 2014 ได้ระบุว่า ระบบการประเมิน

ผลทีท่ัง้กระทรวงการต่างประเทศและ JICA ใช้เป็นระบบทีส่อดคล้องกบัมาตรฐาน

ของ OECD-DAC นอกจากนั้น ผลจากการแบ่งงานและความรับผิดชอบที่ชัดเจน

ระหว่างกระทรวงการต่างประเทศกบั JICA ท�ำให้ระบบการประเมนิผลชดัเจนขึน้

ด้วย กล่าวคือ กระทรวงการต่างประเทศรับผิดชอบการก�ำหนดนโยบาย ดังนั้น 

การะประเมนิผลกจ็ะเน้นทีป่ระสทิธภิาพของกระบวนการก�ำหนดนโยบาย ในขณะที่ 
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JICA รับผิดชอบการด�ำเนินนโยบาย-การด�ำเนินโครงการ (ปฏิบัติการ) ซึ่งการ

ประเมินผลก็จะเน้นที่การประเมินโครงการ นอกจากนั้น OECD Peer Review 

ยังให้ความเห็นในเชิงบวกต่อกลไกการน�ำผลประเมินกลับมาใช้เป็นข้อมูลในการ

สร้างโครงการต่อไปในอนาคต รวมทั้งเรื่องความโปร่งใสและการเผยแพร่ข้อมูล

ด้วย แต่ใน 2 ประเด็นหลังนี้  OECD Peer Review ได้แสดงความเห็นว่า แม้ว่า

ญี่ปุ่นโดย JICA จะได้รับผลประเมินที่ดีแล้ว แต่ก็ยังมีโอกาสและมีความจ�ำเป็นที่

จะต้องพัฒนาประเด็นทั้งสองนี้มากขึ้นไปอีกในอนาคต (OECD 2014)

	 การปฏรูิปองค์กรปฏิบัตกิารของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาใน

ปี 2008 นอกจากจะท�ำให้เกดิการควบรวมองค์กรแล้ว ยงัท�ำให้มกีารจัดต้ังองค์กร

ใหม่อีกด้วย นั่นคือ สถาบันวิจัยของ JICA (JICA Research Institute-JICA RI) 

เพื่อท�ำหน้าที่ในการสนับสนุนการด�ำเนินงานของ JICA

	 JICA-RI ถูกจัดตั้งขึ้นในวันที่ 1 ตุลาคม  2008  เพื่อท�ำการศึกษาวิจัยเชิง

นโยบาย ที่มีความเข้มแข็งทางวิชาการ ให้ความส�ำคัญแก่ประเด็นที่เป็นปัญหาที่

ประเทศก�ำลังพัฒนาเผชิญอยู่ เพ่ือสร้างความเข้มแข็งให้แก่การด�ำเนินโครงการ

ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของ JICA โดยวางอยูบ่นหลกัการทีส่�ำคญั คอื ความ

มั่นคงของมนุษย์ 14 

	 ในด้านของกิจกรรม JICA-RI ด�ำเนินกิจกรรมหลัก คือ  การศึกษาวิจัยที่

ใช้ทัง้ความรูใ้นทางทฤษฎแีละข้อมลูเชงิประจกัษ์ รวมถงึข้อมลูและประสบการณ์

จากพ้ืนทีด้่วย (theoretical and empirical knowledge, as wells field-based 

14 www.jica.go.jp/jica-ri/research/policy.html
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experiences and data) โดยที่งานวิจัยของ JICA-RI จะแบ่งออกเป็น  4  กลุ่ม

หลกั คอื หนึง่ สนัตภิาพกบัการพฒันา (Peace and Development) ซ่ึงงานวจัิย

ในกลุม่นีจ้ะให้ความส�ำคญัแก่การแสวงหารปูแบบความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา

ที่มีประสิทธิภาพ เพื่อป้องกันความขัดแย้งและสร้างสันติภาพในสถานการณ์หลัง 

ความขดัแย้ง รวมทัง้ให้ความสนใจแก่ประเดน็ความมัน่คงข้ามพรมแดนด้วย สอง 

การเจริญเติบโตและการลดความยากจน (Growth and Poverty Reduction) 

ซึ่งให้ความส�ำคัญแก่การออกแบบยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาของประเทศใน 

อฟัรกิาจากมมุมองของประสบการณ์ของประเทศในเอเชยีตะวนัออก สาม สิง่แวดล้อม

และการพัฒนาโดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Environment  

and Development /Climate Change) โดยให้ความส�ำคัญแก่การประเมิน

ความเสียหายของสภาพแวดล้อม มาตรการที่มีประสิทธิภาพในการจัดการ

ทรพัยากรธรรมชาต ิและวธิกีารในการลด หรอืปรบัตัวต่อการเปลีย่นแปลงสภาพ

ภูมิอากาศ และ สี่ ยุทธศาสตร์ของความช่วยเหลือ (Aid Strategies) ที่ให้ความ

ส�ำคัญแก่การสนับสนุนหลักการความมั่นคงของมนุษย์ และการพัฒนาที่มีพลวัต

และทุกภาคส่วนมีส่วนร่วม โดยไม่มีใครถูกทิ้งไว้ข้างหลัง (Inclusive and  

Dynamic Development) โดยเฉพาะประเดน็เรือ่ง ประสทิธผิลของความช่วยเหลอื 

(Aid Effectiveness) และวาระใหม่ๆ เกี่ยวกับความช่วยเหลือ (Emerging Aid  

Agenda)15 

15 www.jica.go.jp/jica-ri/research/cluster.html
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	 จนถึงปัจจุบัน JICA-RI ได้ผลิตงานวิจัยออกมาจ�ำนวนมาก ซ่ึงงานวิจัย

เหล่านี้ได้ถูกน�ำไปใช้สนับสนุนการด�ำเนินงานของ JICA รวมทั้งนโยบายการให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในภาพรวมด้วย ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า 

การปฏิรูปองค์กรระดับปฏิบัติการของการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาของ

ญี่ปุ่นในปี  2008 นอกจากจะช่วยท�ำให้ความช่วยเหลือมีทิศทางและเป้าหมายที่

ชัดเจน ไม่แตกกระจายแล้ว ยังมีการศึกษาวิจัยรองรับ หรือสนับสนุนการด�ำเนิน

การอีกด้วย

	 นอกเหนือจาก JICA แล้ว สถานเอกอัครราชทูตญี่ปุ่นในประเทศก�ำลัง

พัฒนายังได้ท�ำหน้าที่เป็นองค์กรที่ให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาด้วย โดยได้

ให้ความช่วยเหลือในรูปแบบท่ีเรียกว่า ความช่วยเหลือในระดับรากหญ้าและ

เพื่อความมั่นคงของมนุษย์ (Grant for Grassroots  Human Security  

Project: GGP) ซึ่งความช่วยเหลือในรูปแบบ GGP นี้ แม้ว่าจะเป็นส่วนหนึ่งของ

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแต่ก็มีลักษณะที่แตกต่างจากความช่วย

เหลือแบบให้เปล่าและความร่วมมือทางวิชาการที่ JICA เป็นผู้ด�ำเนินการ กล่าว

คือ เป็นความช่วยเหลือที่ให้แก่องค์กรที่ไม่ใช่รัฐในระดับรากหญ้า ด้วย

วัตถุประสงค์เพื่อให้เกิดผลที่ระดับรากหญ้า โดยที่ลักษณะของโครงการและ

วงเงินงบประมาณจะเป็นโครงการขนาดเล็ก และวงเงินงบประมาณไม่เกิน 10 

ล้านเยนต่อโครงการ และมีระยะเวลาด�ำเนินการสั้น คือ ภายใน 1 ปี โดยให้

ความส�ำคัญแก่โครงการที่ตอบสนองต่อความต้องการพ้ืนฐานของมนุษย์  

(Human Basic Needs) ซึง่ในกระบวนการด�ำเนนิการให้ความช่วยเหลอืในรปูแบบนี้ 
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สถานเอกอัครราชทูต และ/หรือสถานกงศุลญี่ปุ่นในประเทศผู้รับเป็นผู้มีอ�ำนาจ

ในการพิจารณาให้ความช่วยเหลือนี้16 

 	 ประเด็นที่เป็นข้อน่าสังเกตุของการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบ GGP 

โดยสถานเอกอัครราชทตู หรอืสถานกงศลุญีปุ่่นในประเทศผูร้บั กค็อื การประสาน

งานระหว่างองค์กรที่ท�ำหน้าที่ให้ความช่วยเหลือ 2 องค์กร คือ JICA และ 

สถานทูต / สถานกงสุลในประเทศผู้รับ โดยเฉพาะเมื่อมองย้อนหลังไปในช่วง

ทศวรรษที่ 2000 จะเห็นได้ว่า เป้าหมายส�ำคัญของการปฏิรูปการให้ความช่วย

เหลอืเพือ่การพฒันา (ODA Reform) ในปี 2006 และการปฏริปูองค์กรผูใ้ห้ความ

ช่วยเหลอืในระดับปฏิบตักิารด้วยการควบรวม JBIC และ JICA ให้กลายเป็นองค์กร

เดียวในปี 2008 เกิดขึ้นก็เพื่อแก้ปัญหาการประสานงาน การทับซ้อน และการ

แตกกระจายของความช่วยเหลอื ซึง่ผลของการปฏริปูออกมาในลกัษณะเป็นบวก

ดังที่กล่าวมาแล้ว ดังนั้นค�ำถามส�ำคัญในส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับ GGP ก็คือ การที ่

สถานเอกอคัรราชทตู/สถานกงสลุ เป็นองค์กรทีท่�ำหน้าท่ีเป็นผู้ให้ความช่วยเหลือ

ด้วยนั้น จะท�ำให้เกิดการแตกกระจายของความช่วยเหลือหรือไม่ เพราะมีองค์กร

มากกว่าหนึง่องค์กรในการด�ำเนนิการให้ความช่วยเหลอื ในเวลาเดยีวกันค�ำถามนี้

อาจจะถกูถามในทางกลบักนักไ็ด้ว่า ท�ำอย่างไรจงึจะท�ำให้ความช่วยเหลอืทีถ่กูให้

โดยองค์กรที่แตกต่างกัน 2 องค์กรสามารถมีความสอดคล้องและสนับสนุนกัน 

และกนัได้ เพือ่ให้เกิดประสทิธภิาพและประสทิธผิลของความช่วยเหลือ (Wajjwalku & 

Tipakoon 2015) 

16  www.th.emb-japan.go.jp.th/oda/ggp/html
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	 จากประสบการณ์อันยาวนานของการเป็นประเทศผู้ให้ ท�ำให้ญ่ีปุ่น

สามารถพัฒนาโครงสร้างองค์กรท้ังองค์กรในการก�ำหนดนโยบายและองค์กรที่

ด�ำเนินนโยบาย (ปฏิบัติการ) ที่มีความชัดเจน แยกจากกันในเรื่องบทบาทหน้าที่ 

ความรับผิดชอบ แต่ในขณะเดียวกันก็ประสานงานและมีความร่วมมือกันอย่าง

ใกล้ชิด เพื่อให้เกิดความสอดคล้องกันระหว่างนโยบายกับปฏิบัติการ ทั้งยัง

สอดคล้องกับปรัชญา แนวคิด และปทัสฐานท่ีตั้งไว้อีก และในขณะเดียวกันก็มี

ความสอดคล้องกบัมาตรฐานระหว่างประเทศทีญ่ีปุ่น่เป็นสมาชกิอยูด้่วย (OECD-DAC) 

อย่างไรก็ตาม ในขณะที่โครงสร้างองค์กรส่วนใหญ่พัฒนาไปในทางที่มีเอกภาพ

มากขึ้น แต่ก็ยังมีโครงสร้างองค์กรบางส่วนท่ีอาจจะยังต้องการการพัฒนาให้มี

ความชัดเจนมากขึ้นในเรื่องของการประสานงานกับองค์กรผู้ให้หลัก ทั้งนี้เพื่อลด

โอกาสของความทับซ้อนและแตกกระจายของความช่วยเหลือ อันเป็นสาเหตุ

ส�ำคัญของการขาดประสิทธิภาพและลดประสิทธิผลของความช่วยเหลือ

5.  กระบวนการในการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

	 การปฏิรูปการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา (ODA Reform) ในปี 

2006 และการปฏริปูองค์กรปฏบิตักิารของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา

โดยการควบรวม JBIC และ JICA ในปี 2008 ท�ำให้กระบวนการการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในระดับทวิภาคีระหว่างญี่ปุ ่นกับประเทศผู ้รับถูก

ด�ำเนินการโดย JICA เพื่อองค์กรเดียวท้ังการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบเงิน
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กู้และเงินให้เปล่า ดังแสดงในแผนภาพ 10 แต่เนื่องจากโครงการพัฒนาในรูป

แบบเงินกู้และเงินให้เปล่ามีลักษณะแตกต่างกันและต้องการการจัดการที่แตก

ต่างกัน JICA จึงมีขั้นตอนในการด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือแก่โครงการ 2 

แบบน้ีแตกต่างกันด้วย

แผนภาพ  10 ช่องทางการให้ความช่วยเหลือรูปแบบต่างๆ

ที่มา: http://www.jica.go.jp/english/our_work/types_of_assistance/oda_loans/

overseas/index.html
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5.1 ขั้นตอนการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบเงินกู้

	 การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาในรปูแบบเงนิกูน้ัน้ เป็นการให้การ

สนับสนุนทางการเงินแก่ประเทศก�ำลังพัฒนาในลักษณะเงินกู้ดอกเบี้ยต�่ำ และมี

ระยะเวลาในการผ่อนช�ำระยาวนาน ในกรณีของญีปุ่น่ การให้ความช่วยเหลอืเพือ่

การพัฒนาในรูปแบบเงินกู้ให้ความส�ำคัญแก่โครงการที่จะมีผลกระทบต่อการลด

ความยากจน การสร้างสันติภาพ และการด�ำเนินการเกี่ยวกับปัญหาระดับโลก 

รวมทั้งต้องเป็นโครงการที่ประเทศผู ้รับเป็นผู ้ริเร่ิมและมีความเป็นเจ้าของ  

(Ownership) โดยทีข้ั่นตอนของการให้ความช่วยเหลอืแบบเงินกูน้ีจ้ะม ี6 ข้ันตอน 

คือ หนึ่ง การเตรียมโครงการ ซึ่งต้องด�ำเนินการโดยประเทศผู้รับเป็นหลัก สอง 

การร้องขอความช่วยเหลอื โดยท่ีประเทศผูร้บัความช่วยเหลอืต้องส่งค�ำร้องขอรบั

ความช่วยเหลอืไปยงัรฐับาลญีปุ่่นผ่านส�ำนกังาน JICA สาม การศกึษา/การประเมนิ

ความเป็นไปได้ในการด�ำเนินโครงการ รวมทั้งศึกษาความสอดคล้องกับตัวชี้วัด

การประเมินผลของโครงการด้วย ซึ่งขั้นตอนนี้จะด�ำเนินการโดยประเทศผู้ให้ สี่ 

การแลกเปลี่ยนเอกสารสัญญาและข้อตกลงการกู้ยืม หลังจากที่โครงการได้รับ

อนุมัติจากฝ่ายผู้ให้ความช่วยเหลือแล้ว ห้า การด�ำเนินโครงการ และ หก การ

ประเมินผลของโครงการเมื่อโครงการสิ้นสุดแล้ว รวมท้ังการติดตามผลลัพธ์ของ

โครงการด้วย17 โดยมีรายละเอียดดังแสดงในแผนภาพ 11

17 http://www.jica.go.jp/english/our_work/types_of_assistance/oda_loans/overseas/

index.html
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แผนภาพ 11 ขั้นตอนการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบเงินกู้

ที่มา: http://www.jica.go.jp/english/our_work/types_of_assistance/oda_loans/

overseas/index.html

5.2 ขั้นตอนการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบเงินให้เปล่า

	 การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในรูปแบบเงินให้เปล่ามักจะให้แก่

ประเทศทีม่รีะดบัการพฒันาน้อยทีสุ่ด เพือ่ช่วยสนบัสนนุโครงการพฒันาทีส่�ำคญั

เพราะเป็นการให้การสนับสนุนทางการเงินที่ไม่มีข้อบังคับให้ต้องจ่ายคืน โดยมัก

จะให้แก่โครงการท่ีอยู่ในภาคส่วนท่ีส�ำคัญต่อการตอบสนองต่อความต้องการ 

พืน้ฐานของประเทศผูร้บันัน้ๆ เช่น การก่อสร้างโรงพยาบาลหรอืโรงเรยีน การเพิม่

โอกาสในการเข้าถึงน�้ำสะอาด การสนับสนุนระบบชลประทานเพื่อเพิ่มก�ำลังการ

ผลิต เป็นต้น โดยทั่วไปแล้วรัฐบาลญี่ปุ่นให้ความช่วยเหลือแบบเงินให้เปล่าใน 5 
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ลักษณะ คือ หนึ่ง เงินให้เปล่ารายโครงการ สอง เงินให้เปล่ารายภาคส่วน สาม 

เงินให้เปล่าที่ให้โดยร่วมกับองค์การระหว่างประเทศ สี่ เงินให้เปล่าที่ให้ผ่านการ

สนบัสนุนงบประมาณ และห้า เงินให้เปล่าท่ีให้เป็นทนุการศกึษาส�ำหรบัการพฒันา

ทรัพยากรมนุษย์ โดยที่ขั้นตอนการให้ความช่วยเหลือแบ่งออกเป็น  6 ขั้นตอน 

คอื ขัน้ตอนทีห่นึ่ง เป็นการเตรยีมโครงการ ซึ่ง JICA จะศึกษาความเหมาะสมของ

โครงการ และพฒันาแผนงานโดยหารอืกบัรฐับาลของประเทศผูร้บัความช่วยเหลอื 

ขั้นตอนที่สอง เป็นการส่งค�ำร้องขออย่างเป็นทางการจากประเทศผู้รับไปยังฝ่าย

ญี่ปุ่น จากนั้น JICA จะศึกษาความเป็นไปได้ของการด�ำเนินโครงการและเนื้อหา

ของโครงการ ขั้นตอนที่สาม บนผลการศึกษาของ JICA รัฐบาลญี่ปุ่นจะเป็น 

ผู้ตัดสินใจในการให้ความช่วยเหลือและด�ำเนินโครงการ โดยผ่านการอนุมัติของ

คณะรัฐมนตรี ข้ันตอนท่ีสี่ เป็นการแลกเปล่ียนเอกสารสัญญาและข้อตกลงเรื่อง

การให้ความช่วยเหลอืแบบให้เปล่า ขัน้ตอนทีห้่า คือการด�ำเนนิโครงการ ซ่ึง JICA 

จะเป็นผู้ติดตามความก้าวหน้าของการด�ำเนินโครงการ ให้ค�ำแนะน�ำที่จ�ำเป็นแก่

ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีต่างๆ รวมทัง้รฐับาลของประเทศผูร้บัด้วย ท้ังนี ้JICA จะเคารพ

ต่อความเป็นเจ้าของโครงการของฝ่ายผู้รับความช่วยเหลือ และขั้นสุดท้าย คือ         

เมื่อโครงการเสร็จสิ้นแล้ว ก็จะมีการประเมินผล ติตตามความก้าวหน้าและความ

ร่วมมืออื่นๆ ด้วย โดยที่ผลของการประเมินนี้จะถูกน�ำไปใช้ในการอ้างอิงส�ำหรับ

การเตรียมโครงการถดัไป18 ซึง่รายละเอยีดของการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบนี้

แสดงในแผนภาพ 12

18 http:///www.jica.go.jp/english/our-work/types_of_assistance/grant_aid/cycle.html
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แผนภาพ 12 ขั้นตอนการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบเงินให้เปล่า

ที่มา: http://www.jica.go.jp/english/our_work/types_of_assistance/grant_aid/

cycle.htm

5.3 ขั้นตอนการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบให้เปล่าเพื่อพื้นฐานและความ

มั่นคงของมนุษย์ (GGP)

	 ดงัทีอ่ธบิายไปข้างต้นแล้วว่า GGP เป็นรปูแบบของความช่วยเหลอืทีญ่ีปุ่น่

ให้โดยผ่านสถานเอกอัครราชทูต/สถานกงศุลญี่ปุ่นในประเทศผู้รับ ซึ่งด�ำเนิน

โครงการ หรือกิจกรรมการพัฒนาในระดับรากหญ้าท่ีหวังผลให้เกิดการพัฒนา

โดยตรงแก่ประชาชนในพื้นที่ โดยที่โครงการที่ได้รับการสนับสนุนจะมีขนาดเล็ก

ในวงเงินงบประมาณจ�ำกัด และได ้รับการพิจารณาคัดเลือกโดยสถาน

เอกอัครราชทูต/สถานกงศุลญี่ปุ่น มิใช่ส�ำนักงาน JICA ก่อนที่จะได้รับการอนุมัติ
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โดยกระทรวงการต่างประเทศ ซึ่งขั้นตอนในการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบนี้

ประกอบด้วย หนึ่ง องค์กรที่ขอรับการสนับสนุนยื่นค�ำขอข้อเสนอโครงการไปยัง

สถานเอกอัครราชทูต/สถานกงศุลญี่ปุ่น สอง สถานเอกอัครราชทูต/สถานกงศุล

ญีปุ่น่จะตรวจสอบรายละเอยีดเพือ่คดัเลอืกโครงการ และส่งโครงการทีไ่ด้รับการ

คดัเลอืกแล้วไปยงักระทรวงการต่างประเทศ สาม กระทรวงการต่างประเทศอนมุติั

โครงการ สี่ หลังการอนุมัติโครงการแล้ว สถานเอกอัครราชทูต/สถานกงศุลญี่ปุ่น

จะลงนามข้อตกลงกับองค์กรที่ขอรับการสนับสนุน ห้า ในเวลาเดียวกัน องค์กร

ผู้รับการสนับสนุนจะเจรจากับบริษัท/ผู้จ�ำหน่ายสินค้า/ผู้ให้บริการในเรื่องการ 

จัดซื้อ-จัดจ้าง และท�ำสัญญา หก หลังจากการลงนามข้อตกลงระหว่างสถาน 

เอกอคัราชทตู/สถานกงศลุญีปุ่่นกบัองค์กรท่ีขอรบัการสนบัสนนุ และองค์กรทีข่อรบั

การสนับสนุนมีสัญญาจัดซ้ือจัดจ้างกับบริษัท/ผู้จ�ำหน่ายสินค้า/ผู้ให้บริการแล้ว 

องค์กรที่ขอรับการสนับสนุนจะยื่นแบบฟอร์มค�ำขอให้แก่สถานเอกอัครราชทูต/

สถานกงศลุญีปุ่น่ เจด็ สถานเอกอคัรราชทตู/สถานกงศลุญีปุ่น่ จะด�ำเนนิการโอนเงนิ

โดยพิจารณาจากสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง และภายในวงเงินที่ได้รับอนุมัติจาก

กระทรวงการต่างประเทศ แปด หลังจากได้รับเงินสนับสนุนแล้วองค์กรที่ขอรับ

การสนับสนุนจะเริ่มด�ำเนินโครงการ โดยเบิกจ่ายเงินให้แก่บริษัท/ผู้จ�ำหน่าย

สนิค้า/ผูใ้ห้บรกิารในการจัดซือ้จดัจ้างและด�ำเนนิโครงการตามสญัญาทีท่�ำไว้ และ

เก้า เมือ่โครงการสิน้สดุลง องค์กรทีข่อรบัการสนบัสนนุต้องรายงานผลการด�ำเนนิ

งานให้สถานเอกอัครราชทูต/สถานกงศุลญี่ปุ่นทราบรายละเอียดดังแสดงใน

แผนภาพ 13 
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แผนภาพ 13 ขั้นตอนการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบให้เปล่าเพื่อพื้นฐานและ

ความมั่นคงของมนุษย์ (GGP)

ที่มา: http://www.th.emb-japan.go.jp/th/oda/ggp.htm 

	 ข้อมูลจากเอกสารแสดงให้เห็นว่า ญี่ปุ่นมีขั้นตอนของการให้ความช่วย

เหลือเพื่อการพัฒนาและการพิจารณาโครงการที่ชัดเจน ท�ำให้ประเทศผู้รับ

สามารถเข้าถึงการให้ความช่วยเหลือได้ไม่ยาก ท้ังยังมีส่วนสนับสนุนการพัฒนา

ระบบ / ความสามารถของประเทศผูร้บัในการรเิริม่โครงการและการพัฒนาค�ำขอ 

หรือข้อเสนอโครงการด้วย ซึ่งกระบวนการนี้ของญี่ปุ่นสอดคล้องกับทิศทางของ

ข้อตกลงในกลุ่มประเทศผู้ให้เรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา 
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ตามค�ำประกาศปารสีว่าด้วยประสทิธผิลของความช่วยเหลอื (Paris Declaration 

on Aid Effectiveness) ในประเด็นเร่ืองความสอดคล้องระหว่างประเทศผู้ให้ 

กบัประเทศผูร้บั (Harmonization) อย่างไรกต็าม ประเด็นเร่ืองประสทิธภิาพของ

ขั้นตอนการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาน้ี ไม่สามารถตัดสินได้จากเอกสาร

ของฝ่ายผูใ้ห้เพยีงประการเดยีว หากจ�ำเป็นต้องทราบจากการปฏบิติัจริง จากมมุ

มองของประเทศผู้รับและผู้ปฏิบัติการในประเทศผู้รับด้วย ซึ่งจะได้อธิบายในบท

ต่อไป

6. บทสรุป

	 ในปัจจุบัน ญี่ปุ่นเป็นประเทศผู้ให้รายใหญ่เป็นอันดับ  5  ของโลก และ

มีบทบาทส�ำคัญในโลกของผู้ให้ในการก�ำหนดทิศทาง เป้าหมาย และกรอบของ

การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาในระดบัโลก ในเวลาเดียวกนัส�ำหรับประเทศ

ผู้รับในระดับภูมิภาคและระดับประเทศ ญี่ปุ่นมีบทบาทส�ำคัญในการให้ความ 

ช่วยเหลือแก่ประเทศและภมูภิาคท่ีก�ำลงัพฒันาให้หลุดพ้นจากความยากจนและบรรลุ

ถึงการมีสภาพการด�ำรงชีวิตที่ดีของประชาชน ในส่วนของกระบวนการให้ความ

ช่วยเหลือของญี่ปุ่นเอง อาจกล่าวได้ว่า ตลอด 60 ปีของการเป็นผู้ให้ ญี่ปุ่นได้มี

การพฒันา-ปรบัเปลีย่นท้ังในเรือ่งของปรชัญา/แนวคดิ นโยบาย/หลกัการ สถาบนั

และองค์กรของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนามาอย่างต่อเนื่องเพื่อให้

นโยบายและกระบวนการให้ความช่วยเหลอืของตนมปีระสิทธภิาพ อนัจะน�ำไปสู่

ประสิทธิผลของความช่วยเหลือในประเทศผู้รับในที่สุด นอกจากประเด็นเรื่อง
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ความเป็นสถาบันและประสิทธิภาพ-ประสิทธิผลของความช่วยเหลือแล้ว ญี่ปุ่น

ยังให้ความส�ำคัญแก่การปฏิบัติตามมาตรฐานระหว่างประเทศของการเป็นผู้ให้

อีกด้วย เนื่องจากญี่ปุ่นเป็นสมาชิกของ OECD-DAC และยอมรับแนวปฏิบัติของ 

DAC ในเรื่องประสิทธิภาพ-ประสิทธิผลของความช่วยเหลือ โดยเฉพาะแนวทาง

ของค�ำประกาศปารีสว่าด้วยประสิทธิผลของความช่วยเหลือปี 2005 (Paris 

Declaration on Aid Effectiveness 2005) ในเวลาเดียวกัน ญี่ปุ่นยังได้ยอมรับ

เป้าหมายการพฒันาระดับระหว่างประเทศ (MDGs และ SDGs) มาเป็นเป้าหมาย

ในการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของตนด้วย ท�ำให้ทิศทางการให ้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นสอดคล้องกับทิศทางของประชาคม

ระหว่างประเทศ

	 อย่างไรก็ตาม ในขณะที่ญี่ปุ่นได้พัฒนากระบวนการรวมท้ังสถาบันและ

องค์กรของการให้ความช่วยเหลือให้มีความชัดเจน เข้มแข็งและสอดคล้องกับ

มาตรฐานสากลของการเป็นประเทศผู้ให้มากข้ึน แต่ก็มีข้อสังเกตุเช่นเดียวกันว่า 

ความเข้มแข็งในเชิงสถาบันของประเทศผู้ให้น้ี อาจน�ำไปสู่การลดทอนอ�ำนาจต่อ

รองของประเทศผู้รับได้ ดังนั้น ส�ำหรับญี่ปุ่นแล้วประเด็นท้าทายที่ส�ำคัญ คือ การ

สร้างความสมดุลของการสร้างความเข้มแข็งให้แก่สถาบันการให้ความช่วยเหลือ

เพือ่การพฒันาของตนเอง กบัการให้ความส�ำคญัแก่ “เสียง”  หรือ “ความต้องการ” 

และ “ความสามารถ” ของประเทศผู้รับ ท้ังน้ีเพื่อหลีกเลี่ยงปัญหาการครอบง�ำ/

ช้ีน�ำโดยประเทศผูใ้ห้และการส่งเสรมิ-สนบัสนนุบทบาทน�ำของประเทศผู้รับ โดย

การให้ประเทศผู้รับเป็นศูนย์กลางของกระบวนการให้ความช่วยเหลือ
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	 นอกจากนั้น ความท้าทายประการที่สองของญี่ปุ่นในขณะนี้ก็คือ การดึง

ภาคส่วนต่างๆ ให้เข้ามามส่ีวนร่วมในกระบวนการการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการ

พัฒนา โดยเฉพาะภาคเอกชนและภาคประชาสังคม เนื่องจากภาคส่วนเหล่านั้น

ล้วนมีเป้าหมายและทิศทางของตนเองในการท�ำกิจกรรมเพ่ือการพัฒนา ดังนั้น             

การประสานงาน การสร้างความเข้าใจ เพื่อลดความทับซ้อนและก่อให้เกิดการใช้

ทรพัยากรอย่างมีประสทิธภิาพจงึเป็นเรือ่งส�ำคญั ความท้าทายประการท่ีสาม คอื 

การสร้างความสมดลุระหว่างการให้ความช่วยเหลอืเพือ่ลดปัญหาความยากจนกับ

การให้ความช่วยเหลือเพื่อสร้างสันติภาพ ซึ่งมีผลต่อบทบาทด้านความมั่นคง 

ของญีปุ่่นในพืน้ทีร่ะหว่างประเทศ เนือ่งจากธรรมนญูความร่วมมอืเพือ่การพฒันา 

ฉบบัปัจจบุนั เปิดโอกาสของการเชือ่มโยงหรอืการใช้ความช่วยเหลือเป็นเคร่ืองมอื

ส�ำหรับวัตถุประสงค์ด้านความมั่นคงโดยผ่านกระบวนการสร้างสันติภาพ และใน

เวลาเดียวกันรัฐบาลของพรรค LDP ในปัจจุบัน ก็มีแนวโน้มที่จะด�ำเนินนโยบาย

ในลักษณะดังกล่าวด้วย19 ซึ่งสถานการณ์ดังกล่าวนี้ ท�ำให้เกิดค�ำถามท้ังจากใน

ประเทศและนอกประเทศต่อทิศทางการให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่น และความ

ท้าทายประการสุดท้ายของญี่ปุ่น ก็คือ การก้าวจากการคิดเรื่องประสิทธิผลของ 

19 นายกรัฐมนตรี Abe มีนโยบายที่จะท�ำให้ญี่ปุ่นมีบทบาทด้านความมั่นคงเพิ่มมากขึ้น โดยได้กล่าว

ถึงนโยบายดังกล่าวในการประชุมสมัชชาใหญ่ของสหประชาชาติ และในที่ประชุมอื่นๆ อีกด้วย โดย

เขาได้เสนอว่าญี่ปุ่นจะด�ำเนินนโยบาย “การมีส่วนร่วมใน (การสร้าง-รักษา) สันติภาพ โดยวางอยู่

บนพืน้ฐานของความร่วมมอืระหว่างประเทศและความมัน่คงของมนษุย์” (Proactive Contribution 

to Peace  based on the principle of  International Cooperation and Human Security) 

ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก japan. kantei. go.jp/97_abe/statement/20509/index.html
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ความช่วยเหลือ ซึง่เป็นเรือ่งของกระบวนการไปสูก่ารคดิเรือ่งประสทิธผิลของการ

พฒันา ซึง่เป็นเป้าหมายสดุท้ายของการให้ความช่วยเหลอื โดยทีเ่รือ่งนีจ้�ำเป็นต้อง

ค�ำนึงถึงบริบทของประเทศผู้รับมากกว่าประเทศผู้ให้
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4
บทที่

1

1.	บทน�ำ 

นาย Kishida Fumio รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงการต่างประเทศของญีปุ่น่

คนปัจจบุนัได้กล่าวปาฐกถาเรือ่ง “Diversity and Connectivity: Role of Japan 

as a Partner” ที่กรุงเทพฯ ในโอกาสท่ีเดินทางเยือนประเทศในกลุ่มอาเซียน 

ในเดือนพฤษภาคมปี 2016 ว่า

1  ในบทนี้จะใช้ค�ำว่า “ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา” ที่มีความหมายว่า ความช่วยเหลือเพื่อการ

พฒันาของรฐั (Official Development  Assistance-ODA) ตามทีป่รากฏในเอกสารฝ่ายญีปุ่น่ และ

ใช้ค�ำว่า “ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา/ความร่วมมือเพื่อการพัฒนา” ในประโยคที่หมายถึง การ

ให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา” โดยเฉพาะในระยะหลังทศวรรษที่ 2000 มาแล้ว ในขณะที่ค�ำว่า 

“ความร่วมมือเพื่อการพัฒนา” จะใช้ในกรณีที่ปรากฏในเอกสารและมีความหมายว่า ความร่วมมือ

เพื่อการพัฒนา และมักเป็นค�ำที่ใช้หลังปี  2015 เป็นต้นมา

ประสิทธิผลของความร่วมมือ/ความช่วยเหลือ

เพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศลุ่มน�้ำโขง
1
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“We cannot talk about the Mekong region without mentioning Moth-

er Mekong, as the Mekong River is known. The Mekong countries are 

facing the threat of massive drought. Meanwhile, these countries have 

also suffered floods in some years. The Mekong region, despite being 

blessed with rich nature, can not escape the impact of  

extreme natural  disasters due to climate change. In order to preserve 

the environment and ecology in the Mekong River region, Japan 

will take new actions, including capacity building and sharing of 

knowledge and experiences.

The further improvement and use of infrastructure, improvement 

of systems, human resource development and support for the 

Mekong River region that I have mentioned all lead to “vibrant  

and effective”  connectivity.  It is countries and people of the Mekong 

region that bring life to the connectivity. Today, here in Bangkok, I 

would like to propose the launch of a “Japan - Mekong Connectivity 

Initiative ”, a  new framework of cooperation to support voluntary 

efforts by the Mekong countries. I would like to work with the 

countries of the Mekong region to create a framework to support 

efforts by the Mekong countries in a detailed manner, by utilizing 

Japan’s contribution of 750 billion yen in three years from 2016 
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toward the Mekong countries. This initiative cannot be realized 

without cooperation from Thailand as a donor country. I hope that 

Thailand  will work hand-in-hand  with Japan to promote this  framework”.2 

เน้ือหาของปาฐกถาข้างต้นแสดงให้เห็นถึงความส�ำคัญของประเทศลุ่ม

น�้ำโขงในนโยบายต่างประเทศของญี่ปุ่นในปัจจุบัน และความตั้งใจของญี่ปุ่นที่จะ

สนับสนุนกระบวนการพัฒนาของประเทศเหล่านี้ โดยใช้นโยบายการให้ความ 

ช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันา/ความร่วมมอืเพ่ือการพฒันาเป็นเครือ่งมอืเพือ่ให้บรรลถุงึ

เป้าหมายดังกล่าว

ในเวลาเดียวกัน ในโลกของผู้ให้ในขณะนี้ โดยเฉพาะประเทศผู้ให้เดิมที่

เป็นสมาชกิของ OECD-DAC ได้มข้ีอถกเถียงส�ำคญัทีเ่กีย่วข้องกบัการให้ความช่วย

เหลอืเพือ่การพฒันาเกดิขึน้ กล่าวคอื ประเทศผูใ้ห้ทัง้หลายต่างตระหนกัว่า การจะ

บรรลุถึงเป้าหมายในการก�ำจัดความยากจน และเสริมสร้างการด�ำรงชีวิตที่ดีของ

ประชาชน โดยผ่านโครงการพฒันาต่างๆ  ทีเ่ป็นความช่วยเหลือจากต่างประเทศน้ัน 

จ�ำเป็นต้องมีกระบวนการด�ำเนินโครงการที่ค�ำนึงถึงประสิทธิผลของการให้ความ

ช่วยเหลือและประสิทธิผลของการพัฒนา นอกเหนือไปจากประสิทธิภาพของ

กระบวนการให้ความช่วยเหลือแล้ว กล่าวให้ชัดเจนก็คือว่า ข้อถกเถียงของ

ประเทศผู้ให้ทั้งหลายก้าวผ่านจากการแสวงหาหรือพัฒนากระบวนการให้ความ

ช่วยเหลือที่มีประสิทธิภาพและค�ำนึงถึงประสิทธิผลของความช่วยเหลือไปสู่การ

แสวงหาหรือพัฒนากระบวนการด�ำเนินโครงการท่ีมุ่งให้เกิดประสิทธิผลของการ

พฒันาในประเทศผูร้บั (from  aid effectiveness to development effectiveness)

2 www.mofa.go.jp/a_o/rp/page4e_000424.html
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ญีปุ่น่ในฐานะประเทศผูใ้ห้รายใหญ่และเป็นสมาชกิของ OECD-DAC เป็น

ประเทศผู้ให้ประเทศหนึ่งท่ีก�ำลังอยู่ในกระบวนการเปลี่ยนผ่านดังกล่าวในการ

ด�ำเนินนโยบายและปฏิบัติการของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา โดย

เฉพาะความช่วยเหลอืทีใ่ห้แก่ประเทศในลุม่น�ำ้โขง ในเวลาเดียวกนั เน่ืองจากการ

ก�ำหนดนโยบายและการด�ำเนินโครงการที่ค�ำนึงถึงประสิทธิผลของการพัฒนา 

เป็นวิธีการที่ต้องอาศัยนโยบาย โครงสร้างการจัดการเชิงสถาบันและองค์กร ทั้ง

จากประเทศผูใ้ห้และประเทศผูร้บั โดยเฉพาะการมส่ีวนร่วมของประเทศผูร้บัเป็น

อย่างมาก ดงัน้ัน การด�ำเนนิการในเร่ืองนีจ้งึเป็นลกัษณะ “ปฏสิมัพนัธ์แบบสองฝ่าย” 

และเพื่อที่จะเข้าใจกระบวนการการก�ำหนดนโยบายและการด�ำเนินโครงการ   

รวมทั้งปฏิบัติการที่เกี่ยวข้องกับเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาของ

ญ่ีปุ่นในประเทศลุ่มน�้ำโขง จึงจ�ำเป็นที่ต้องใช้กรณีศึกษาระดับโครงการท่ีญี่ปุ่น

เข้าไปให้การสนับสนนุในประเทศเหล่านัน้ด้วย นอกเหนอืไปจากการศกึษาเอกสาร

เชิงนโยบายทั้งของประเทศญี่ปุ่นและประเทศผู้รับในลุ่มน�้ำโขงแล้ว

เนื้อหาของบทนี้ เป็นความพยายามในการท�ำความเข้าใจและอธิบายถึง

การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาและความร่วมมอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ที่

มีเป้าหมายให้เกิดประสิทธิผลของการพัฒนาในประเทศผู้รับ โดยเป็นการศึกษา

ทั้งในระดับนโยบายและในระดับปฏิบัติการของการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการ

พฒันาของญีปุ่น่ในประเทศลุม่น�ำ้โขง โดยให้ความส�ำคัญแก่โครงสร้างและการจัดการ

เชิงสถาบนัและองค์กรของท้ังประเทศผูใ้ห้ (ญีปุ่่น) และของประเทศผูร้บั เพ่ือตอบ

โจทย์ว่านโยบายและโครงการพฒันาเหล่านัน้ท�ำให้เกดิประสทิธผิลของการพฒันา
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หรอืไม่ ซึง่ในส่วนของผูร้บัจะแบ่งเป็น 2 ระดบั คอื ระดับภมูภิาคในภาพรวม และ

ระดับรายประเทศ เนื้อหาจะแบ่งเป็น 7 ส่วน คือ หนึ่ง บทน�ำ ที่อธิบายเป้าหมาย

การศึกษาและภาพรวมของบท ส่วนที ่สอง อธบิายถงึนโยบายและปฏบิตักิารของ

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา/ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นใน

ภูมิภาคลุม่น�ำ้โขงในภาพรวมในทศวรรษที ่2000 เป็นต้นมา ส่วนทีส่ามถงึหก เป็น

เรือ่งนโยบายและปฏบัิตกิารของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา/ความร่วม

มือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศลุ่มน�้ำโขง 4 ประเทศโดยแยกเป็นราย

ประเทศ และสุดท้ายจะเป็นบทสรุปที่แสดงให้เห็นถึงประเด็นท่ีเหมือนและแตก

ต่างกันของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศลุ่มน�้ำโขง 

ส�ำหรับกรอบแนวคิดและเคร่ืองมือในการศึกษาประสิทธิผลของความช่วยเหลือ

เพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่น และประสิทธิผลของการพัฒนาในประเทศผู้รับ ผู้วิจัย

เลอืกใช้แนวคดิและตวัช้ีวัดจากค�ำประกาศปารสีว่าด้วยประสทิธผิลของความช่วย

เหลอืเพือ่การพฒันา 2005 (Paris Declaration on Aid Effectiveness: Paris  

Declaration 2005) ค�ำประกาศปูซานว่าด้วยหุ้นส่วนเพ่ือความร่วมมือเพ่ือการ

พฒันาอย่างมปีระสทิธผิล 2011 (Busan Partnership for Effective Development   

Cooperation: Busan Partnership 2011) และ หลักการความเป็นหุ้นส่วน

ระดับโลก (สากล) ส�ำหรับความร่วมมือเพื่อการพัฒนาอย่างมีประสิทธิผล 2014 

(Global Partnership for Effective Development Cooperation: GPEDC 

2014) โดยเฉพาะตวัช้ีวดัทีค่�ำประกาศทัง้สามฉบบัมลัีกษณะร่วมกัน กล่าวคอื หน่ึง 

ความเป็นเจ้าของในการจัดล�ำดับความส�ำคัญของการพัฒนาโดยประเทศก�ำลัง
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พฒันา (ประเทศผูร้บั) (Ownership of development priorities by developing 

countries) สอง การเน้นผลของโครงการพฒันา (Focus on results) สาม ความ

เป็นหุน้ส่วนและการพฒันาแบบทีทุ่กภาคส่วนมส่ีวนร่วม  (Inclusive partnership 

and development) และสี่ ความโปร่งใสและความรับผิดชอบต่อกันและกัน 

(Transparency  and  accountability to each other) ซ่ึงแนวทาง 4 ประการนี ้

จะเป็นแนวทางร่วมของ Busan 2011 และ GPEDC 2014 ในขณะที่ Paris  

Declaration 2005 มแีนวทางทีร่่วมกบั Busan 2011 และ GPEDC 2014 อยู ่3 ประการ 

คือ เรื่องความเป็นเจ้าของ (Ownership) การเน้นที่ผลของการด�ำเนินโครงการ 

(Managing for the results) และความรบัผดิชอบร่วมกนั (Mutual accountability)  

2.	ประสทิธผิลของความช่วยเหลือเพือ่การพัฒนา/ความร่วมมอืเพ่ือการพัฒนา

ของญี่ปุ่นในอนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง 

ญี่ปุ ่นกับประเทศในลุ ่มน�้ำโขง โดยเฉพาะประเทศกัมพูชา สปป. 

ลาว สหภาพเมียนมา และเวียดนาม (CLMV) มีความสัมพันธ์กันมายาวนาน  

นับตั้งแต่ก่อนสงครามโลกครั้งที่ 2 อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์ของทั้งสองฝ่ายมี

ความใกล้ชิดและแน่นแฟ้นมากข้ึนในช่วงหลังสงครามเย็นเป็นต้นมา โดยเฉพาะ

ในช่วงหลงัทศวรรษท่ี  2000  มาแล้ว ท่ีประเทศในลุม่น�ำ้โขงมีนโยบายทีจ่ะพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมของตนอย่างเด่นชัด และญี่ปุ ่นได้กลายเป็นประเทศ

มหาอ�ำนาจทางเศรษฐกิจในภูมิภาคที่ให้การสนับสนุนนโยบายการพัฒนาของ

ประเทศดงักล่าวอย่างแขง็ขนั โดยใช้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา/ความร่วมมอื

เพื่อการพัฒนาเป็นเคร่ืองมือท่ีส�ำคัญ ข้อมูลจากสถิติแสดงให้เห็นถึงปริมาณการ
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ให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่แก่ประเทศลุ่มน�ำ้โขงในท้ังสามรูปแบบ 

คือ เงินให้เปล่า เงนิกู ้และความร่วมมอืทางวชิาการทีม่มีาอย่างสม�ำ่เสมอดงัแสดง

ใน ตาราง 1, 2, 3, 4, และ 5

ส�ำหรับรูปแบบของความสัมพันธ์ และการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนาของญี่ปุ่นแก่ประเทศในลุ่มน�้ำโขงมีหลายแบบและหลายช่องทางในเวลา

เดยีวกัน ในฐานะรฐั ญีปุ่น่มคีวามสมัพนัธ์และให้ความช่วยเหลอืแก่ประเทศในลุม่

น�้ำโขงในลักษณะทวิภาคีรายประเทศ พร้อมกับที่ ญี่ปุ่นก็มีความสัมพันธ์และ 

ให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศในลุ่มน�้ำโขงในลักษณะกลุ่ม (CLMV+1) ด้วย โดย

ผ่านกรอบต่างๆ เช่น การประชมุสดุยอดผูน้�ำ ความร่วมมอืระหว่างภาครฐักบัภาค

เอกชนในภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง และเวทีแม่น�้ำโขงสีเขียว เป็นต้น นอกจากนั้น ญี่ปุ่น

ยังมีความสัมพันธ์และให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแก่การรวมกลุ่มในระดับ

อนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง (Greater Mekong Sub-region: GMS) อีกด้วย โดยที่  

GMS เป็บกรอบความร่วมมอืระหว่างประเทศระดบัภมูภิาค (Region Cooperation 

Framework) และด�ำเนนิการพฒันาในลกัษณะโครงการระหว่างประเทศ (International 

Project) ญีปุ่น่จงึให้การสนบัสนนุไปทีโ่ครงการเหล่านัน้ โดยผ่านองค์การระหว่าง

ประเทศ เช่น UNDP, UNEP, FAO, หรือ WWF (World Water Forum) เป็นต้น 

หรือแหล่งทุนระหว่างประเทศ เช่น ADB เป็นต้น ในเวลาเดียวกัน ภายใต้กรอบ

ความร่วมมือ GMS นี้ยังมีหน่วยหรือองค์กรระหว่างประเทศด�ำรงอยู่ ได้แก่  

คณะกรรมาธกิารแม่น�ำ้โขง (Mekong River Commission: MRC) และเครือข่าย

วชิาการและวจัิยของกรอบความร่วมมอือนภูุมภิาคลุ่มน�ำ้โขง (Greater Mekong 
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Sub-region Academic and Research Network: GMS ARN) ซึง่ท้ังสองหน่วย/

องค์กรนีก้ไ็ด้รบัความช่วยเหลอืจากญ่ีปุ่นเช่นกนั ดงันัน้ จงึมผู้ีตัง้ข้อสงัเกตวุ่า ญีปุ่น่

เป็นตวัแสดงส�ำคญัในการพัฒนา GMS โดยผ่านการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา 

ทัง้ในลกัษณะทวภิาคกีบัแต่ละประเทศ และพหพุาคีผ่านองค์การระหว่างประเทศ

ในภูมิภาค และแม้ว่าการให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นจะเป็นไปเพ่ือตอบสนอง 

ต่อผลประโยชน์แห่งชาติของตนเองท้ังด้านเศรษฐกิจ (การค้า, การลงทุน) และ

การเมือง (การแข่งขันกับจีน) แต่ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นก็ส่งผลในทางบวกต่อ

การพัฒนาในอนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขงด้วย เน่ืองจาก GMS เป็นกรอบความร่วมมือ

แบบหลวมทีป่ระเทศแต่ละประเทศยงัคงมอี�ำนาจอธิปไตยของตนเองอย่างสมบรูณ์ 

สามารถตดัสนิใจด�ำเนินการใดๆ ร่วมกบัญ่ีปุ่นได้โดยไม่ต้องรอการตดัสนิใจร่วมได้ 

(Gavin 2012; Makishima & Yokoyama, n. a) 



นโยบายและปฏิบัติการในประเทศลุ ่มน�้ ำ โขง 191

ตา
รา

งท
ี่ 1

 ค
วา

มช
่วย

เห
ลือ

เพ
ื่อก

าร
พัฒ

นา
ขอ

งญ
ี่ปุ่น

ที่ใ
ห้แ

ก่ป
ระ

เท
ศล

ุ่มน
�้ำโ

ขง
 4

 ป
ระ

เท
ศ 

(ภ
าพ

รว
ม)

Un
it:

 U
S 

Do
lla

r, 
M

ill
io

ns

Ye
ar

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

Re
ci
pi

en
t 

Ca
m

bo
di

a
 

10
0.

62
10

6.
25

11
3.

56
11

4.
77

12
7.

49
14

7.
46

13
4.

21
18

2.
44

14
1.

49
12

4.
31

La
o 

Pe
op

le
’s
 D

em
oc

ra
tic

 R
ep

ub
lic

 
54

.0
6

64
.0

5
81

.4
6

66
.2

9
92

.3
6

12
1.

45
51

.5
2

88
.4

3
75

.9
6

10
3.

33

Vi
et

 N
am

 
60

2.
66

56
2.

73
64

0.
04

61
9.

04
11

91
.3

6
80

7.
81

10
31

.0
1

16
46

.7
1

13
06

.8
9

15
23

.0
9

M
ya

nm
ar

 
25

.4
9

30
.8

4
30

.5
2

42
.4

8
48

.2
8

46
.8

3
46

.5
1

92
.7

8
25

28
.3

2
21

3.
92

So
ur

ce
: O

EC
D 

(2
01

6)
  h

ttp
://

st
at

s.o
ec

d.
or

g/
In

de
x.

as
px

?Q
ue

ry
Id

=4
22

31
&l

an
g=

en
# 

ตา
รา

งท
ี่ 2

 ค
วา

มช
่วย

เห
ลือ

เพ
ื่อก

าร
พัฒ

นา
ใน

รูป
แบ

บเ
งิน

ให
้เป

ล่า
ขอ

งญ
ี่ปุ่น

ที่ใ
ห้แ

ก่ป
ระ

เท
ศล

ุ่มน
�้ำโ

ขง
 4

 ป
ระ

เท
ศ

Un
it:

 U
S 

Do
lla

r, 
M

ill
io

ns

Ye
ar

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

Re
ci
pi

en
t 

Ca
m

bo
di

a
 

96
.5

5
96

.7
5

10
2.

19
10

9.
95

10
7.

54
13

3.
93

11
5.

65
13

9.
09

12
0.

5
10

3.
8

La
o 

Pe
op

le
’s
 D

em
oc

ra
tic

 R
ep

ub
lic

 
52

.9
1

56
.2

68
.6

7
56

.3
8

71
.8

1
10

3.
74

48
.2

4
93

.1
6

78
.4

4
94

.6

Vi
et

 N
am

 
12

2.
3

10
1.

61
92

.3
3

10
0.

89
10

9.
07

15
8.

68
16

9.
77

16
8.

65
12

9.
28

12
8.

43

M
ya

nm
ar

 
25

.6
9

30
.8

4
30

.5
2

42
.4

8
48

.2
8

46
.8

3
46

.5
1

92
.7

8
32

87
.1

20
2.

78

So
ur

ce
: O

EC
D 

(20
16

) A
id 

(O
DA

) d
isb

ur
se

m
en

ts 
to

 co
un

tri
es

 a
nd

 re
gio

ns
 [D

AC
2a

] h
ttp

://
sta

ts.
oe

cd
.o

rg/
Ind

ex
.as

px
?Q

ue
ryI

d=
42

23
1&

lan
g=

en
#



ญี่ปุ ่ นกับความร ่วมมือเพื่อการพัฒนา:192

ตา
รา

งท
ี่ 3

  ค
วา

มช
่วย

เห
ลือ

เพ
ื่อก

าร
พัฒ

นา
ใน

รูป
แบ

บเ
งิน

กู้ข
อง

ญ
ี่ปุ่น

ที่ใ
ห้แ

ก่ป
ระ

เท
ศล

ุ่มน
�้ำโ

ขง
  4

  ป
ระ

เท
ศ

Un
it:

 U
S 

Do
lla

r, 
M

ill
io

ns

Ye
ar

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

Re
ci
pi

en
t 

Ca
m

bo
di

a
 

4.
92

10
.3

1
15

.3
7

4.
82

20
.9

4
15

.6
4

20
.8

8
45

.6
7

22
.8

9
23

.1
6

La
o 

Pe
op

le
’s
 D

em
oc

ra
tic

 R
ep

ub
lic

 
5.

05
9.

93
14

.4
11

.7
5

22
.5

9
19

.8
8

6.
85

0.
01

1.
4

12
.3

1

Vi
et

 N
am

 
55

2.
02

55
5.

93
67

2.
66

69
3.

82
13

05
.0

5
95

8.
38

11
98

.7
2

18
66

.9
9

15
51

.1
2

17
55

.5
4

M
ya

nm
ar

 
..

..
..

..
..

..
..

..
20

44
.6

7
11

.1
4

So
ur

ce
: O

EC
D 

(2
01

6)
 A

id
 (O

DA
) d

isb
ur

se
m

en
ts 

to
 co

un
tri

es
 an

d 
re

gio
ns

 [D
AC

2a
] h

ttp
://

sta
ts.

oe
cd

.o
rg

/In
de

x.a
sp

x?
Qu

er
yId

=4
22

31
&l

an
g=

en
# 

ตา
รา

งท
ี่ 4

 ค
วา

มช
่วย

เห
ลือ

เพ
ื่อก

าร
พัฒ

นา
ใน

รูป
แบ

บค
วา

มร
่วม

มือ
ทา

งว
ิชา

กา
รข

อง
ญ

ี่ปุ่น
ที่ใ

ห้แ
ก่ป

ระ
เท

ศล
ุ่มน

�้ำโ
ขง

  4
  ป

ระ
เท

ศ

Un
it:

 U
S 

Do
lla

r, 
M

ill
io

ns

Ye
ar

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

Re
ci
pi

en
t 

Ca
m

bo
di

a
 

43
.4

5
39

.8
3

39
.8

4
39

.7
3

48
.1

4
53

.1
53

.5
4

55
.9

5
46

.2
40

.0
8

La
o 

Pe
op

le
’s
 D

em
oc

ra
tic

 R
ep

ub
lic

 
29

.5
6

22
.9

6
22

.4
23

.8
3

29
.9

1
40

.1
9

39
.6

4
51

.0
6

38
.1

1
29

.1
3

Vi
et

 N
am

 
71

.7
2

60
.6

4
73

.8
5

74
.5

9
86

.2
4

10
6.

84
14

3.
03

14
8.

27
10

5.
3

88
.7

6

M
ya

nm
ar

 
19

.0
3

17
.4

8
18

.8
4

18
.7

1
23

.7
7

25
.2

7
26

.8
1

37
.9

6
48

.6
5

83
.1

So
ur

ce
: O

EC
D 

(2
01

6)
 A

id
 (O

DA
) d

isb
ur

se
m

en
ts

 to
 c

ou
nt

rie
s a

nd
 re

gio
ns

 [D
AC

2a
] h

ttp
://

st
at

s.o
ec

d.
or

g/
In

de
x.

as
px

?Q
ue

ry
Id

=4
22

31
&l

an
g=

en
# 



นโยบายและปฏิบัติการในประเทศลุ ่มน�้ ำ โขง 193

ตารางที ่ 5  ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาในรปูแบบโครงการระดับรากหญ้าของ

ญี่ปุ่นที่ให้แก่ประเทศในลุ่มน�้ำโขง 4 ประเทศ

(Unit: US dollar)

Year Cambodia Laos Myanmar Vietnam 

2012 1,526,720 1,183,208 5,772,910 2,929,394

2013 1,793,896 1,526,720 6,545,812 3,234,738

2014 1,774,812 2,309,164 5,543,902 3,396,952

Source: MOFA 2016 

ส�ำหรับความสัมพันธ์และการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบ CLMV+1 

ข้อมูลจากกระทรวงการต่างประเทศของญี่ปุ่นแสดงให้เห็นว่า นับตั้งแต่ทศวรรษ

ที่ 2000 เป็นต้นมา ความสัมพันธ์ระหว่างญี่ปุ่นกับประเทศลุ่มน�้ำโขง 4 ประเทศ

นี้ มีหลายกรอบ และมีความสัมพันธ์กันอย่างสม�่ำเสมอทั้งในระดับสองฝ่าย และ

หลายฝ่าย ดงัแสดงในตารางที ่6 โดยทีล่กัษณะเด่นของความสมัพนัธ์ระหว่างญีปุ่น่

กับประเทศลุ่มน�้ำโขง คือ ญี่ปุ่นในฐานะประเทศท่ีพัฒนาแล้ว และมีสถานภาพ

ทางเศรษฐกิจที่เข้มแข็งกว่าประเทศลุ่มน�้ำโขงมาก ได้ท�ำหน้าท่ีเป็นประเทศผู้ให้ 

โดยให้การสนับสนนุกระบวนการพฒันาของประเทศในลุม่น�ำ้โขงผ่านการให้ความ

ช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันาหรอืความร่วมมอืเพือ่การพฒันารายประเทศและเป็นกลุม่

อย่างสม�่ำเสมอ
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ตารางที่ 6 รูปแบบและความต่อเนื่องของความสัมพันธ์สองฝ่ายระหว่างญี่ปุ่นกับ

ประเทศลุ่มน�้ำโขง

กรอบความสัมพันธ์ ระยะเวลาที่มีความสัมพันธ์

1. Summit Meeting

2. Foreign Ministers’  Meeting

3. Friends of the Lower Mekong
4. Japan-China Dialogue on 
   Mekong
5. Public-Private Cooperation 
   in Mekong Region
6. Green Mekong Forum
7. Mekong – Japan Exchange Year 

2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015
2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 
2013, 2014, 2015, 2016
2012, 2013, 2014
2008, 2009, 2010, 2014

2010, 2013, 2014

2011, 2013, 2014, 2016
2009

ที่มา: รวบรวมโดยผู้วิจัย จากข้อมูลของกระทรวงการต่างประเทศของญี่ปุ่น

	 ในการประชุมผู้น�ำระดับสุดยอด (Summit) ระหว่างญี่ปุ่นกับประเทศ

ลุ่มน�้ำโขงในปี  2015  รัฐบาลญี่ปุ่นได้ประกาศแผนยุทธศาสตร์โตเกียวฉบับใหม่ 

(New Tokyo Strategy 2015  for  Mekong - Japan Cooperation ) ขึ้น

ส�ำหรบัเป็นแนวทางในการก�ำกบันโยบาย-ความสมัพนัธ์ระหว่างสองฝ่ายในระยะ

เวลา 3  ปี ซึ่งภายใต้แผนการดังกล่าวนี้ญี่ปุ่นประกาศที่จะสนับสนุนการสร้าง

ความเจริญเติบโตอย่างมีคุณภาพ (Quality Growth) ของประเทศในลุ่มน�้ำโขง 

โดยที่การเติบโตแบบมีคุณภาพประกอบด้วยลักษณะส�ำคัญ  3 ประการ คือ การ
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มีส่วนร่วมของทุกฝ่ายโดยไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลัง (Inclusiveness) ความยั่งยืน 

(Sustainability) และความสามารถในการยดืหยุน่ปรับตัว (Resilience) และเพ่ือ

ให้เกิดการเติบโตอย่างมีคุณภาพดังกล่าว ญี่ปุ่นจะให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนา (ODA) แก่ประเทศลุ่มน�้ำโขงเป็นจ�ำนวนถึง  750  พันล้านเยน ภายใน

ระยะเวลา  3 ปี โดยจะให้ในภาคส่วนท่ีส�ำคัญ  4 ด้าน คือ หนึ่ง การพัฒนา

โครงสร้างพืน้ฐานทางอตุสาหกรรม (Industrial Infrastructure Development) 

ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งในการสนับสนุนความช่วยเหลือทางกายภาพของความ 

เชือ่มโยงในภมูภิาค (Hard  Connectivity) สอง การพัฒนาทรัพยากรมนษุย์ด้าน

อุตสาหกรรม (Industrial Human Resources Development) ซึ่งก็เป็นอีก

ส่วนหนึ่งของการสนับสนุนความเชื่อมโยงเชิงระบบและบุคคลในภูมิภาคเช่นกัน 

(Soft Connectivity) สาม การพัฒนา “แม่โขงสีเขียว” (Green Mekong  

Development) เพือ่ให้ประเทศในภมูภิาคมคีวามสามารถในการยดืหยุน่ปรบัตัว 

(Resilience) และอยูร่่วมกบัธรรมชาตไิด้อย่างกลมกลนื อนัเป็นส่วนหนึง่ของการ

เติบโตอย่างมีคุณภาพ (Quality Growth) และสี่ การประสานงานการให้ความ

ช่วยเหลือและประสิทธิผลของความช่วยเหลือ (Aid Coordination and  

Effectiveness) เพื่อให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นถูกใช้อย่างมีประสิทธิภาพและ

เกดิประสทิธผิลในประเทศผูร้บัมากท่ีสดุ ซึง่จะน�ำไปสูก่ารเตบิโตอย่างมีคณุภาพ3

3 www.mofa.go.jp/s_sa/sea1page3e_000354.html
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	 จากแนวนโยบายและทิศทางการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของ

ญ่ีปุ่นแก่ประเทศลุ่มน�้ำโขงดังกล่าว จะเห็นได้ว่า นโยบายและทิศทางดังกล่าวนี้

เป็นสิ่งที่สอดคล้องกับความต้องการในการพัฒนาประเทศของประเทศในลุ่มน�้ำ

โขงด้วย (Policy Relevance) เนือ่งจากความท้าทายประการส�ำคญัในการพฒันา

ประเทศของประเทศลุ่มน�้ำโขงก็คือ การขาดการเชื่อมโยงภายในประเทศ และ

ความเช่ือมโยงระหว่างประเทศ โดยเฉพาะภายในภูมิภาคและกับภูมิภาคอื่น 

(Connectivity) อนัเป็นผลมาจากการขาดโครงสร้างพืน้ฐานทีส่�ำคญัทัง้ส่วนทีเ่ป็น

โครงสร้างแบบแข็งตัว (Hard Infrastructure) หมายถึง เส้นทางคมนาคมและ

ระบบสาธารณูปโภคต่างๆ และโครงสร้างแบบอ่อนตัว (Soft infrastructure) 

ได้แก่ ทรัพยากรมนุษย์ ความเป็นสถาบัน (Institutions) และระบบ/กลไกต่างๆ  

ซึง่ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ทีผ่่านมาและท่ีจะด�ำเนนิต่อไปตามแผน

ยทุธศาสตร์ข้างต้นจะช่วยตอบโจทย์นีข้องประเทศลุ่มน�ำ้โขงท้ังส่ีประเทศและของ

ภมูภิาคด้วย ดงัปรากฏในแผนแม่บทความเชือ่มโยงในอาเซยีน (Master Plan on 

ASEAN Connectivity 2011) นอกจากนั้น ความท้าทายส�ำคัญอีกประการหนึ่ง

ของการพฒันาของประเทศลุม่น�ำ้โขงกค็อื ปัญหาสิง่แวดล้อมและการใช้ทรัพยากร

อย่างเข้มข้นเพ่ือสร้างการเจรญิเติบโตทางเศรษฐกจิ อนัส่งผลให้เกดิปัญหามลพษิ 

สภาพแวดล้อมและทรพัยากรธรรมชาตเิสือ่มโทรม อนัน�ำไปสูก่ารพฒันาทีไ่ม่ยัง่ยนื

ในทีส่ดุ ดงัน้ัน การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ตามแผนยทุธศาสตร์

ท่ีต้องการให้เกิด “แม่โขงสีเขียว” (Green Mekong) จึงสอดคล้องกับความ

ต้องการของประเทศลุ่มน�้ำโขงที่ต้องการการพัฒนาอย่างยั่งยืนพร้อมกับการมี
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สภาพการด�ำรงชวิีตทีดี่ในเวลาเดยีวกัน ดงัปรากฏในกรอบยทุธศาสตร์ความร่วมมอื

ทางเศรษฐกิจของอนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง 2012-2022 (The Greater Mekong 

Sub-region Economic Cooperation Program Strategic Framework 

2012-2022) ซึ่งได้รับความเห็นชอบจากท่ีประชุมสุดยอดผู ้น�ำของสมาชิก 

อนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง ครั้งที่  4 ในปี  2011 แล้ว4

ในเวลาเดียวกัน ถ้าหากใช้ตัวชี้วัด 4 ประการ ของ Busan Partnership 

2011  และ GPEDC 2014 คอื ความเป็นเจ้าของในยทุธศาสตร์ของการพฒันาโดย

ประเทศผู้รับ การเน้นผลลัพธ์ของการพัฒนาที่เกิดขึ้น ความเป็นหุ้นส่วนของการ

พฒันาแบบทีท่กุภาคส่วนมีส่วนร่วม และความรบัผิดชอบร่วมกนัเป็นตวัชีว้ดัความ

มีประสิทธิผลของการพัฒนาท่ีเกิดข้ึนในประเทศผู้รับอันเป็นผลจากการด�ำเนิน

นโยบายและโครงการการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพัฒนา/ความร่วมมอืเพ่ือการ

พฒันา จะพบว่า การด�ำเนนิการของญีปุ่่นเป็นไปตามตัวชีวั้ดดังกล่าวทัง้สีป่ระการ 

กล่าวคือ ประการแรก ความเป็นเจ้าของในยุทธศาสตร์การพัฒนาของประเทศ

ผูร้บัโดยประเทศผูร้บัเอง ซึง่เป็นประเดน็ส�ำคญัทีถ่กูระบไุว้ในทัง้  Busan Partnership 

2011 และ GPEDC  2014 ด้วย ส�ำหรับญี่ปุ่นเองก็ให้ความส�ำคัญแก่เรื่องนี้ทั้งใน

ระดบันโยบายและปฏบิตักิาร โดยทีใ่นระดบันโยบาย The  New Tokyo  Strategy 

2015  for  Mekong - Japan  Cooperation อันเป็นผลจากการประชุมสุดยอด

ผู้น�ำระหว่างญี่ปุ่นกับประเทศลุ่มน�้ำโขง ครั้งที่ 7 ในปี 2015 ก็ได้ระบุถึงประเด็น

4 www.adb.org/countries/gms/strategy ; www.adb.org/document/greater-mekong- 

subregion-economic-cooperation-program-strategic-framework-2012-2022

ประเทศกัมพูชา: National  Strategic  Development P
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น้ีอย่างชดัเจนว่า การพฒันาต้องได้รับการรเิริม่จากประเทศลุ่มน�ำ้โขงและต้องตอบ

สนองต่อความต้องการการพัฒนาของประเทศเหล่านั้นเป็นหลัก และในการ

ประชมุระดบัรฐัมนตรขีองรฐัมนตรีต่างประเทศของญีปุ่น่กบัรัฐมนตรีต่างประเทศ

ของประเทศลุ่มน�้ำโขงครั้งที่ 9 ในปี 2016 ซึ่งเป็นการติดตามประเมินความ

ก้าวหน้าของด�ำเนินนโยบายตามข้อตกลงของ The New Tokyo Strategy 2015 

for  Mekong-Japan Cooperation ประเดน็เรือ่งความเป็นเจ้าของในยทุธศาสตร์

การพฒันาของประเทศผูร้บั (ประเทศลุม่น�ำ้โขง) กไ็ด้รับการยนืยนัอกีคร้ังจากฝ่าย

ญี่ปุ่น อย่างไรก็ตาม ประเด็นเรื่องความเป็นเจ้าของนี้มิใช่เรื่องที่สามารถด�ำเนิน

การได้โดยฝ่ายเดยีว เพราะแม้ว่ารฐับาลญีปุ่น่จะสนบัสนนุนโยบายนี ้แต่หากฝ่าย

ประเทศลุ่มน�้ำโขงไม่ได้ด�ำเนินการร่วมด้วยแล้ว สถานะความเป็นเจ้าของใน

ยุทธศาสตร์การพัฒนาก็จะไม่เกิดขึ้น ดังนั้น เมื่อมองจากด้านของประเทศลุ่มน�้ำ

โขงในระดบันโยบายกจ็ะพบว่า ประเทศลุม่น�ำ้โขงทัง้สีป่ระเทศ คอื กัมพชูา สปป. ลาว  

เมียนมา และเวียดนาม ต่างก็มีแผนยุทธศาสตร์ในการพัฒนาประเทศของตนเช่น

เดียวกัน 5 และเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของการพัฒนา  ความช่วยเหลือหรือความ

ร่วมมือเพือ่การพฒันาของประเทศญีปุ่น่เป็นเครือ่งมอืหนึง่ทีป่ระเทศลุม่น�ำ้โขงน�ำ

มาใช้ ดงัน้ัน อาจกล่าวได้ว่า ประเทศลุม่น�ำ้โขงเป็นผูก้�ำหนดยทุธศาสตร์การพฒันา 

 
5 ประเทศกัมพูชา: National  Strategic  Development Plan 2014-2018

  ประเทศ สปป. ลาว: แผนพัฒนาสังคม-เศรษฐกิจ ฉบับที่ 8, 2016-2020 (ฉบับร่าง)

  ประเทศเมียนมา: Framework  for Economics   and   Social  Reforms (FESR) : Policy 

Priorities for  2012-2015

  ประเทศเวียดนาม: Sustainable  Development  Strategy for 2011-2020
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และเลือกเครื่องมือในการบรรลุเป้าหมายของการพัฒนาของตนเอง  นอกจากใน

ระดับประเทศแล้ว ในระดับอนุภูมิภาคและระดับภูมิภาค ประเทศลุ่มน�้ำโขงก็ได้

มีการก�ำหนดยุทธศาสตร์ในการพัฒนาของตนเองด้วย กล่าวคือ กลุ่มประเทศ 

อนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง (Greater Mekong Sub region-GMS) ซึ่งประเทศกัมพูชา 

สปป. ลาว เมียนมา และเวียดนาม เป็นสมาชิกอยู่ ได้ระบุถึงยุทธศาสตร์ในการ

พัฒนาประเทศในอนุภูมิภาคไว้ในค�ำประกาศร่วมของการประชุมสุดยอดผู้น�ำ 

(Joint Summit Declaration) เรื่อง “Committed to Inclusive and  

Sustainable Development in the GMS” อนัเป็นผลจากการประชมุสดุยอดผูน้�ำ

ของกลุ่มประเทศ GMS ในปี 2014 เช่นเดียวกับในระดับภูมิภาค คือ อาเซียน  

ซึง่ประเทศกัมพชูา สปป. ลาว เมยีนมา เวยีดนาม กเ็ป็นสมาชกิอยู่เช่นเดยีวกนันัน้ 

ก็ได้มีการก�ำหนดยุทธศาสตร์ที่ส�ำคัญก็คือ  ASEAN Connectivity  ด้วยเช่นกัน 

ดังนั้น จากข้อมูลทางเอกสาร อาจกล่าวได้ว่า ประเทศลุ่มน�้ำโขงท้ังในระดับ

ประเทศ ระดับอนุภูมิภาค และระดับภูมิภาค มีความเป็นเจ้าของในยุทธศาสตร์

การพฒันาของตนเองทีช่ดัเจน รวมทัง้ได้มกีารก�ำหนดทศิทางและรปูแบบของการ

รับการสนับสนุนจากประเทศญี่ปุ่นด้วย

	 แน่นอนว่า การวดัความเป็นเจ้าของในยทุธศาสตร์การพฒันาไม่สามารถ

ท�ำได้จากการดูเพียงเอกสารระดับนโยบายเท่านั้น หากยังต้องลงไปดูในระดับ

ปฏิบัติการทั้งจากฝ่ายผู้ให้และผู้รับด้วยว่ามีการปฏิบัติจริงหรือไม่ ซึ่งในกรณีของ

ญีปุ่่นกับประเทศลุม่น�ำ้โขงน้ัน ข้อมลูจากการสมัภาษณ์พบว่า ในกระบวนการสร้าง

โครงการพัฒนาและให้ความช่วยเหลือนั้นเป็นลักษณะที่เรียกว่า “ตามค�ำขอ” 
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(Request based) คือ ประเทศผู้รับ ซึ่งหมายถึง ประเทศลุ่มน�้ำโขงต้องเป็นฝ่าย

คิดโครงการตามยุทธศาสตร์การพัฒนาของตนเองและเขียนค�ำขอไปยังรัฐบาล

ญี่ปุ่นผ่านกระทรวงการต่างประเทศ และรัฐบาลญี่ปุ ่นก็จะให้การสนับสนุน

โครงการตามค�ำขอของประเทศผู้รับ ซึ่งวิธีการนี้จะเป็นการประกันว่า ประเทศ

ผู้รับเป็นทั้งเจ้าของยุทธศาสตร์การพัฒนา และโครงการพัฒนาด้วย นอกจากนั้น

ในกระบวนการพัฒนาโครงการและเขียนค�ำขอ ยังมีการปรึกษาหารือ (Consul-

tation) อย่างสม�่ำเสมอระหว่างญี่ปุ่นกับประเทศผู้รับ โดยที่ฝ่ายญี่ปุ่นจะได้รับ

ข้อมูลประกอบการพิจารณาท้ังจากประเทศผู้รับ และส�ำนักงานของ JICA ใน

ประเทศนัน้โดยผ่านผูเ้ชีย่วชาญของตน (JICA expert) และกระบวนการรวบรวม

ข้อมูลของประเทศผู้รับ โดย ODA Task Force ของประเทศนั้น ซึ่งปฏิบัติการ

เหล่านี้ แสดงให้เห็นถึงความเป็นเจ้าของยุทธศาสตร์การพัฒนา โดยประเทศผู้รับ 

อันเป็นทิศทางปฏิบัติการที่ประเทศญี่ปุ่นเห็นพ้องและส่งเสริม6

	 ประการท่ีสอง เรื่องการพัฒนาท่ีมุ่งเน้นเรื่องผลของปฏิบัติการ หรือผล

ของการด�ำเนินโครงการ ข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์พบว่า บน

ประสบการณ์อันยาวนานของการเป็นประเทศผู้ให้ ญี่ปุ่นได้พัฒนารูปแบบการ

ด�ำเนินโครงการเพื่อให้เกิด “ผลของการด�ำเนินการ” (Result based) ที่ชัดเจน            

โดยในปัจจุบัน รูปแบบของการให้ความช่วยเหลือและลักษณะของโครงการจะ

เป็นแบบ “Programme  Approach” คือ การคิดและออกแบบการให้ความ 

ช่วยเหลือในลักษณะแผนการ (program) ในภาพรวม (Comprehensive)  

6 สัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานในประเทศผู้รับทั้งสี่ประเทศ ดูรายละเอียดในภาคผนวก
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ที่เชื่อมโยงกันมากกว่าจะเป็นลักษณะ “รายโครงการ” (Project based) ทั้งนี้

เพื่อลดการแตกกระจายของความช่วยเหลือ และเป็นการต่อยอดหรือขยาย

ขอบเขตของโครงการ (Scaling up) ด้วย ประการที่สาม เรื่อง ความเป็นหุ้นส่วน

เพือ่การพฒันาแบบทีท่กุภาคส่วนมส่ีวนร่วม ข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์

พบว่า นับตั้งแต่หลัง Busan Partnership 2011 เป็นต้นมา รัฐบาลญี่ปุ่นได้ขยาย

ความเป็นหุ้นส่วนในการพัฒนาให้ครอบคลุมไปถึงตัวแสดงอื่นที่มิใช่รัฐด้วย โดย

เฉพาะภาคเอกชนและ ภาคประชาสังคม รัฐบาลญี่ปุ่นโดยกระทรวงการต่าง

ประเทศและ JICA ได้เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนและภาคประชาสังคมของญี่ปุ่น 

เข้ามามบีทบาทในการด�ำเนนิโครงการพัฒนาในประเทศผูรั้บ/ประเทศก�ำลงัพฒันา

มากขึ้น ซึ่งประเทศลุ่มน�้ำโขงก็เป็นพื้นที่ที่ทั้งภาคเอกชนและ NGOs ของญี่ปุ่นมี

บทบาทในด�ำเนินโครงการพัฒนามาก รวมทั้งรัฐบาลญ่ีปุ่นก็ได้สร้างกรอบเชิง

สถาบันที่สนับสนุนแนวทางการให้ความช่วยเหลือในรูปแบบนี้ด้วย โดยในกรณี

ของภาคเอกชน ที่ประชุมของ Public-Private Cooperation in Mekong  

Region ซึ่งประกอบด้วย ภาคเอกชนของญี่ปุ่นและภาคเอกชนของประเทศ 

ลุม่น�ำ้โขงได้มกีารประชมุกนัอย่างสม�ำ่เสมอมาตัง้แต่ปี 2010 (2010, 2013, 2014) 

ดงัแสดงในตารางที ่ 6 เพือ่ร่วมมอืกนัในการพฒันาภมูภิาคผ่านโครงการพัฒนาต่างๆ 

ที่ภาคเอกชนจะเป็นตัวแสดงส�ำคัญร่วมกับภาครัฐ ส่วนในกรณีของภาคประชา

สงัคม รัฐบาลโดยกระทรวงการต่างประเทศได้เปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคมของ

ญีปุ่น่มส่ีวนร่วมในการพฒันาของประเทศผูร้บั/ประเทศก�ำลังพัฒนาผ่านโครงการ

ที่เรียกว่า Grant for Grassroots Human Security Projects (GGPs)  
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ซึง่ประเทศในลุม่น�ำ้โขงทุกประเทศได้รบัความช่วยเหลอืในรปูแบบดงักล่าว โดยมี 

NGOs/NPOs ทั้งของญี่ปุ่นและของประเทศลุ่มน�้ำโขงเอง (Local NGOs) เป็นผู้

ด�ำเนินโครงการพัฒนาในระดับรากหญ้า / ในพื้นที่ นอกจากนั้น JICA ในฐานะ

องค์กรระดับปฏิบตักิารในการด�ำเนนิโครงการพฒันายงัมช่ีองทางในการให้ความ

ช่วยเหลือแก่ NGOs ของประเทศลุ่มน�้ำโขงผ่านช่องทางที่เรียกว่า NGOs - JICA 

Desk ในประเทศลุ่มน�้ำโขง 3 ประเทศ ยกเว้นเมียนมา และประการสุดท้าย  

การตรวจสอบได้ ความโปร่งใสและความรับผิดชอบร่วมกันอันเป็นประเด็น 

ส�ำคัญมากท่ีทั้ง Busan Partnership 2011 และ GPEDC 2014 ได้กล่าว 

ถึงในฐานะเป็นเงื่อนไขที่จะท�ำให้บรรลุถึงประสิทธิผลของการพัฒนา ซ่ึงวิธีการ

ด�ำเนนิการในทางปฏบิตัก็ิคอื ทัง้ประเทศผูใ้ห้และประเทศผูร้บัต้องมรีะบบติดตาม

และประเมินผลที่สม�่ำเสมอ เที่ยงตรง เพื่อที่ทั้งประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับจะ

ได้น�ำข้อมูลจากการติดตามประเมินผลนี้มาใช้ในการปรับปรุงการด�ำเนินการครั้ง

ต่อไป ส�ำหรับญี่ปุ่น บนประสบการณ์ของการเป็นผู้ให้ที่ยาวนาน จึงมีการพัฒนา

ระบบติดตามประเมินผลมาตลอดเวลา โดยเฉพาะ JICA ได้สร้างตัวชี้วัดต่างๆ  

ขึน้มาเพือ่ประเมินผลการด�ำเนนิโครงการท�ำให้การด�ำเนนิโครงการมปีระสทิธิภาพ

และโปร่งใส ซ่ึงกระบวนการดังกล่าวนี้ได้รับการถ่ายทอดและด�ำเนินการโดย

ประเทศผู้รับในลุ่มน�้ำโขงด้วย ข้อมูลท้ังจากเอกสารและการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่

ระดบัปฏิบตักิารทัง้ของญีปุ่น่ในประเทศลุม่น�ำ้โขงและเจ้าหน้าทีข่องประเทศผูร้บั

ในลุ่มน�้ำโขงเองระบุว่า การติดตาม ประเมินผล ได้รับการด�ำเนินการอย่าง

สม�่ำเสมอต่อเน่ือง และการท�ำรายงานการด�ำเนินโครงการก็เป็นกิจกรรมหลัก 
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ประการหนึง่ในกระบวนการรบัความช่วยเหลอืและด�ำเนนิโครงการ กล่าวคอื เป็น

ส่วนหนึง่ของกระบวนการ PDCA (Plan-Do-Check-Action) ซ่ึงรฐับาลญีปุ่น่และ 

JICA มคีวามเชือ่ว่ากระบวนการนีส้ามารถสร้างความโปร่งใสและความรับผิดชอบ

ร่วมกันได้ระหว่างประเทศผู้ให้กับประเทศผู้รับ ในเวลาเดียวกัน ประเทศผู้รับใน

ลุม่น�ำ้โขงบางประเทศ เช่น กมัพชูาและเมยีนมา ก็มทีศิทางนโยบายในการรบัความ

ช่วยเหลือที่ชัดเจน รวมทั้งมีระบบการติดตามและประเมินผลด้วยเช่นเดียวกัน7

	 ข้อมลูโดยภาพรวมข้างต้นแสดงให้เหน็ถงึประสิทธิผลของความช่วยเหลือ

เพ่ือการพัฒนาของญีปุ่น่ในประเทศลุม่น�ำ้โขง ซึง่น�ำไปสูป่ระสทิธผิลของการพฒันา 

(Development Effectiveness) ในประเทศเหล่านั้น อย่างไรก็ตาม เนื่องจาก

ประเทศลุ่มน�ำ้โขงทัง้สีป่ระเทศมคีวามแตกต่างกนัทัง้ในเรือ่งระดบัของการพฒันา 

ระบบเศรษฐกิจ ระบอบการเมือง โครงสร้างทางสังคม และประวัติศาสตร์ความ

สัมพันธ์กับญี่ปุ่น ดังนั้น แต่ละประเทศจึงมีระบบ / โครงสร้าง การรับความช่วย

เหลือและการด�ำเนนิโครงการพฒันาทีแ่ตกต่างกนั ในขณะที ่ในส่วนของญีปุ่น่เอง 

 

7 ประเทศกมัพชูา  : Declaration by the  Royal Government of Cambodia and Development  

	  Partners on Enhancing Aid Effectiveness 2006

	 : Development Assistance and Partnership Trend in Cambodia : Using  

	   Evidence to Promote Partnership and Development Effectiveness 2014

	 : Joint Monitoring  Indicators 2014-2018 

	 : The Cambodia Aid  Effectiveness Report 2010

	 : The Cambodia  Aid  Effectiveness Report 2011

ประเทศเมียนมา  : Nay Pyi Taw Accord for Effectiveness Development  Cooperation
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ก็มีเป้าหมาย และวิธีการท่ีแตกต่างกันในการด�ำเนินความสัมพันธ์กับแต่ละ

ประเทศในลุ่มน�้ำโขงเช่นกัน ซึ่งในส่วนต่อไปของบทนี้จะอธิบายในรายละเอียด

ของแต่ละประเทศทั้งสี่ประเทศ

3.	 ประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา/ ความร่วมมือเพื่อการ

พัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศกัมพูชา

ประเทศญี่ปุ่นและประเทศกัมพูชามีความสัมพันธ์กันมายาวนาน และ

ความสัมพันธ์มีความเข้มแข็งหนักแน่นมากข้ึน นับตั้งแต่ปี 1992 ที่ญี่ปุ่นได้เป็น

ส่วนหน่ึงของ United Nations Transitional Authority in Cambodia (UNTAC) 

และได้ส่งบุคลากรของตนเข้าไปช่วยด�ำเนินการเพื่อให้กระบวนการเปลี่ยนผ่าน

ทางการเมืองของกัมพูชาเป็นไปโดยเรียบร้อย และหลังจากนั้นเป็นต้นมา ญี่ปุ่น

ก็ได้ให้การสนับสนุนการฟื้นฟูบูรณะและการพัฒนาในประเทศกัมพูชามาอย่าง

สม�่ำเสมอโดยตลอด และด้วยปริมาณความช่วยเหลือจ�ำนวนมาก 

ในการประชุมสุดยอดผู้น�ำสองฝ่ายระหว่างญี่ปุ่นกับกัมพูชา ในปี  2016  

ผู้น�ำของทั้งสองฝ่ายต่างยืนยันถึงความส�ำคัญของกันและกันและความต้ังใจท่ีจะ

เสริมสร้างความสัมพันธ์สองฝ่ายให้แน่นแฟ้นมากขึ้น โดยเฉพาะในการพัฒนา

ประเทศของกัมพูชา  ซึ่งจ�ำเป็นต้องได้รับการสนับสนุนทางการเงินจากภายนอก

นัน้ ญ่ีปุน่ได้แสดงความตัง้ใจทีจ่ะให้การสนบัสนนุการพฒันาของกมัพชูา โดยผ่าน

ทัง้การลงทนุและการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา เนือ่งจากญีปุ่น่ตระหนกัว่า 

การพฒันาของกัมพชูามผีลส�ำคญัโดยตรงต่อการเสริมสร้างการพัฒนาของภมูภิาค 
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ในขณะที่ทางฝ่ายกัมพูชาเองก็ได้อธิบายให้เห็นว่า ความช่วยเหลือจากฝ่ายญี่ปุ่น

มีความส�ำคัญและจ�ำเป็นต่อการพัฒนาประเทศของกัมพูชา และคาดหวังที่จะได้

รับความช่วยเหลือจากญี่ปุ่นต่อไปในอนาคต8

	 ส�ำหรบักมัพชูา แนวทางและยทุธศาสตร์การพัฒนาประเทศได้ถกูก�ำหนด

ไว้ในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศที่เรียกว่า Rectangular  Strategy  

Phase III ว่า เป้าหมายการพัฒนาประเทศจะเน้นที่เรื่องส�ำคัญ 4 ประการ คือ 

หนึ่ง  การส่งเสริมภาคเกษตร  สอง การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานทางกายภาพ  

สาม การพัฒนาภาคเอกชนและการจ้างงาน และสี่ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 

โดยมีวิธีการที่ส�ำคัญ 4 ประการ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าว คือ หนึ่ง  

การเพิ่มอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจให้อยู่ที่ร้อยละ 7.1 สอง การเพิ่มการ

จ้างงานและการลดความยากจน  สาม การเพิ่มสมรรถนะให้แก่ทรัพยากรมนุษย์  

และ สี่ การปรับปรุงเรื่องธรรมาภิบาล (CDC 2014) ซึ่งการจะบรรลุเป้าหมาย

ทั้งหมดนี้ กัมพูชาจ�ำเป็นต้องได้รับการสนับสนุนจากประเทศต่างๆ และจากสถิติ

ของสภาเพือ่การพัฒนาของกมัพชูา (Council for Development of Cambodia: 

CDC) กมัพชูาเป็นประเทศทีพ่ึง่พงิความช่วยเหลอืเพ่ือการพัฒนาจากต่างประเทศ

มากถงึ 10% ของ GDP (CDC 2014) อย่างไรกต็าม กมัพูชากไ็ด้ก�ำหนดยทุธศาสตร์

ในการรับความช่วยเหลือไว้เช่นกันว่า ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาจากต่าง

ประเทศต้องเป็นไปเพื่อสร้างความเข้มแข็งให้แก่ความเป็นเจ้าของ (Ownership) 

และความเป็นผูน้�ำ (Leadership) ในยทุธศาสตร์การพฒันาของตนเอง รวมทัง้ได้

8 www.mofa.jp/s_sa/sea1/kh/page3e_000513.html
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จัดตัง้โครงสร้างในการก�ำหนดนโยบาย และโครงสร้างในการปรกึษาหารอืร่วมกนั

ระหว่างกัมพชูากับประเทศผูใ้ห้ต่างๆ รวมทัง้ญีปุ่่นด้วย โดยม ีสภาเพือ่การพฒันา

ของกัมพูชาท�ำหน้าที่เป็นองค์กรประสานงาน (Coordinator) มีกระทรวงต่างๆ 

(Line Ministries) เป็นผู้ร่วมในการก�ำหนดนโยบาย ด�ำเนินนโยบายและด�ำเนิน

โครงการ นอกจากนัน้ ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคมกไ็ด้รบัโอกาสให้มส่ีวนร่วม

ในการรับความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาด้วย ทั้งจากญี่ปุ่นและประเทศผู้ให้อื่นๆ 

	 ในกรณีของญี่ปุ่น ในด้านของการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา/ 

ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาแก่กัมพูชา ข้อมูลในตารางที่ 7 และ 8 แสดงให้เห็น

ว่า ญีปุ่น่เป็นประเทศผูใ้ห้ทีส่�ำคญัของกมัพชูา ในเวลาเดียวกนั ข้อมลูจากเอกสาร

ยงัแสดงให้เห็นถงึทศิทางและนโยบายของญีปุ่น่ในการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การ

พฒันาแก่กมัพชูาว่านโยบายพืน้ฐานของการให้ความช่วยเหลอืกค็อื เพือ่สนบัสนนุ

การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืนและมั่นคง และการพัฒนาที่สมดุลของ

กัมพูชาโดยมีเป้าหมายหลัก 3 ประการคือ หนึ่ง การสร้างความเข้มแข็งให้แก่พื้น

ฐานทางเศรษฐกิจ สอง การส่งเสรมิการพฒันาสงัคม และสาม การสร้างความเข้ม

แขง็ให้แก่ระบบธรรมาภบิาล 9 และภายใต้ทศิทางนโยบายดังกล่าวนี ้JICA ได้สร้าง

โปรแกรมการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาแก่กัมพชูา โดยแยกตามเป้าหมาย

หลกั 3 ประการ และในแต่ละโปรแกรมจะประกอบด้วยโครงการพัฒนาต่างๆ เพือ่

ให้บรรลุเป้าหมายแต่ละประการ10 ดังแสดงให้ตารางที่ 9

 
9 www.kh.emb-japan.go.jp/economic/cooperation/ assistance%20Policy.pdf
10 www.jica.go.jp/cambodia/english/office/others/significance.html
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ตารางที่ 7 ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นที่ให้แก่ประเทศกัมพูชา 

             (US Dollars, Million) 

Year Loan Aid Grant Aid Technical  
Cooperation

Total

2010 13.54 80.33 (1.21) 53.10 147.46

2011 18.56 62.12 (14.67) 53.54 134.21

2012 43.36 83.14 (8.95) 55.95 182.44

2013 20.99 74.29 (5.64) 46.20 141.49

2014 20.51 63.72 (4.16) 40.08 124.31

Total 190.83 1,426.64 (37.72) 798.47 2,415.94

Note 1. 	After 2006 when  grant are earmarked  for specific recipient, 

the parts made through international organizations are  

included under the category of bilateral Grant Aid in accor-

dance with the directions of the OECD/DAC, starting in 2011 

a wider range of multilateral grant have been categorized as 

bilateral ODA. The figures in brackets indicate the amount 

of multilateral grant within the sum of Grant Aid.

Note 2. 	 The annual figures for Loan Aid and Grant Aid indicate the 

sum of funds disbursed  within the calendar year from the 

amount committed with exchange of notes. The figures under 

Loan Aid show balances after subtracting repayment from 

recipient.
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Note 3. 	Accumulated Loan Aid totals may be minus figures depend-

ing on fluctuations in exchange rates.

Note 4. Technical Cooperation includes projects implemented by 

relevant ministries and local government in addition to those 

administered  by JICA.

Note 5. Total may not always add up due to rounding.

	 ที่มา: กระทรวงการต่างประเทศ

	 (www.mofa.go.jp/files/000142541.pdf) 
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ตารางที ่9 รายช่ือโครงการของ JICA ในประเทศกมัพชูา แยกตามโปรแกรมความ

ช่วยเหลือ 

Program/Sector List of projects

Education 1. Science Teacher Education  Project (STEPSAM 2)

Health 1. The Project  for Improving Maternal and Child 
Health Service in Rural Areas in Cambodia

2. The Project on Strengthening  of  Medical 
Equipment Management in Referral Hospitals

3. The Project for Improving the Capacity of the  
National TB Control Program Through  
Implementation of the 2nd  National  
Prevalence Survey

4. The Project for Improving Maternal and 
Newborn Care Through Midwifery Capacity 
Development

5. The Project for Strengthening Human Resources 
Development System of Co-Medicals.  

Water Resources/
Disaster  
Management 

1. Project on Capacity Building for Water  
Supply in Cambodia (Phase II) 
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Program/Sector List of projects

Governance 1. Project for Capacity  Development for  
Implementing the Organic Law at Capital 
and Provincial Level (PILAC 2)

2. Capacity Development of Provincial  Rural 
Development in the Northern  Provinces

3.	 The Project  on Improvement of Local 
Administration in Cambodia

4.	 The Legal and  Judicial Development  
Project (Phase 3)

5.	 Project for the Improvement of the Training  
on the Civil Matters at the Royal School of 
Judges and Prosecutor of the Royal Academy 
for Judicial  Professions (Phase 2) 

6.	 Legal and Judicial Cooperation Project with 
the Bar Association of  the Kingdom of 
Cambodia

7.	 The Project on Improving Official Statistic in 
Cambodia (Phase 2)

8.	 Drug Control Project

Peace  Building 1. The Project of Strengthening CMAC’s Function 
of Human Security Realization
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Program/Sector List of projects

Transportation 1. Project on Capacity Enhancement of  
Environmental and Social Consideration  
for Resettlement  

2. The Project  for Traffic Improvement in 
Phnom Penh City in the Kingdom of  
Cambodia

3. The Strengthening of Construction Quality 
Control Project

4. Establishment of  National Port Policy and 
Administration System

ICT 1.	 The Project of Capacity Development on 
ICT Management  at NiDA

Natural Re-
sources and 
Energy 

1.	 Project  of Operation and Maintenance of 
the Rural  Electrification on Micro-Hydropower 
in Mondul Kiri Province

Economic Pol-
icy 

1.	 Capacity Building Project for Tax Department 
(Phase 2)

Private Sector 
Development

1.	 Cambodian Japan Cooperation  Center 
(CJCC) Project (Phase2)
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Program/Sector List of projects

Agricultural/ 
Rural  
Development

1.	 Battambang  Rural Area  Nature and  
Development (BRAND) Project

2.	 Improvement  of  Agriculture River Basin  
Management & Development Project 
(TSC3)

3.	 Capacity Building for the Quality Standard 
Control of Agricultural Material (Chemical 
Fertilizers and  Pesticides)  

Natural  
Environment 
Conservation

1.	 Capacity Building Project  for the  Forestry 
Sector (Phase 2)

Fisheries 1.	 Freshwater  Aquaculture Improvement  
and Extension  Project  in Cambodia 

ที่มา: JICA (www.jica.go.jp/cambodia/english/activities/index.html) 

	 ในระดับปฏิบัติการ JICA ได้เปิดส�ำนักงานในกัมพูชาในปี 1993 เพื่อ

สนับสนุนการด�ำเนินโครงการพัฒนาต่างๆ ที่ญี่ปุ่นให้ความช่วยเหลือ แม้ว่าความ

ช่วยเหลือของญี่ปุ่นแก่กัมพูชาจะเริ่มมาตั้งแต่ปี 1965 เมื่อทั้งสองฝ่ายลงนามใน

ความตกลงเร่ืองการส่งอาสาสมัคร และอาสาสมัครญี่ปุ่นได้ถูกส่งมายังกัมพูชา 

เป็นครั้งแรกในปี 1966 ก็ตาม ส�ำนักงาน JICA ในกัมพูชา นอกจากจะท�ำหน้าที่

สนบัสนนุโครงการพฒันาทีไ่ด้รบัความช่วยเหลอืจากญีปุ่น่แล้ว ยงัท�ำหน้าท่ีในการ
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ประสานงานกบัหน่วยงานต่างๆ ของกมัพชูาทีเ่ป็นผูรั้บความช่วยเหลือ โดยเฉพาะ 

สภาเพือ่การพัฒนาของกมัพชูา ซึง่เป็นหน่วยงานประสานงานหลกัของกมัพชูาใน

เรื่องการรับความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาจากต่างประเทศและประสานงานกับ

ประเทศผู้ให้อื่นๆ ในกัมพูชาอีกด้วย11 นอกจากนั้นในระดับปฏิบัติการในพื้นที่ 

JICA ยงัมสี�ำนกังานย่อยในพืน้ทีท่ีม่โีครงการพฒันาของญีปุ่่นด�ำเนนิการอยูจ่�ำนวน

มาก เช่น ที่ Battambang เป็นต้น 

	 ในระดบัโครงการ การศกึษานีเ้ลอืกศกึษาโครงการความช่วยเหลือทีญ่ีปุ่น่

ให้แก่กัมพูชาใน 2 ภาคส่วนที่ส�ำคัญคือ การเกษตร/พัฒนาชนบท และการศึกษา 

โดยเลอืกโครงการที ่JICA ให้แก่กระทรวงเกษตรและพฒันาชนบทของกัมพชูา ซ่ึง

เป็นโครงการที่มีความต่อเนื่องและสัมพันธ์กัน 4 โครงการในพ้ืนท่ีจังหวัด   

Battambang ตัง้แต่ปี 2006 ถงึ 2015 และเป็นโครงการความช่วยเหลอืใน 2 รปูแบบ 

คอื เงินกู้และความช่วยเหลอืทางวชิาการ12 และโครงการที ่JICA ให้การสนบัสนนุ

มหาวิทยาลัยพนมเปญ (Royal University of Phnom Penh – RUPP) ในการ

11 www.jica.go.jp./cambodia/english/office/others/significance.html
12 โครงการที่เลือกศึกษาประกอบด้วย

1. 	Technical  Improvement of Agriculture  River Basin Management & Develop-

ment Project (2009.09-2014.09) (TC)

2. 	Technical  Service  Center  for  Irrigation  System  Project, Phase II (2006.01-

2009.07) (TC)

3. 	The West  Tonle Sap Irrigation and Draiwage  Rehabilitation  and  Improvement 

Project (2011. 8) (Loan)

4. 	Agricultural  Productivity  Promotion  Project  in West Tonle Sap (2010.10- 

2015.03) (TC)



นโยบายและปฏิบัติการในประเทศลุ ่มน�้ ำ โขง 215

จดัตัง้ Cambodia-Japan  Cooperation  Center (CJCC) โดยที ่โครงการความ

ช่วยเหลือที่ให้แก่กระทรวงเกษตรและพัฒนาชนบท มีเป้าหมายเพื่อลดความ

ยากจน และเสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่การพัฒนาเศรษฐกิจ ในขณะที่ความ

ช่วยเหลือที่ให้แก่ CJCC มีวัตถุประสงค์เพื่อพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ของกัมพูชา  

โดยเฉพาะในการด้านการจัดการและการประกอบธุรกิจ

ข้อมูลจากการสมัภาษณ์ เจ้าหน้าทีข่องฝ่ายกมัพชูาทัง้เจ้าหน้าทีข่องสภา

เพือ่การพฒันาของกัมพชูา และเจ้าหน้าท่ีท่ีร่วมในโครงการความช่วยเหลอืท้ังสอง

โครงการต่างให้ความเห็นที่สอดคล้องกันว่า ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของ

ญ่ีปุ่นเป็นส่ิงที่ส�ำคัญและจ�ำเป็นต่อการพัฒนาประเทศของกัมพูชามาก เพราะ

กัมพูชาในขณะนี้ แม้ว่าจะมีอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่สูงขึ้น แต่ก็เป็น

ประเทศที่ได้รับผลกระทบจากสงคราม และปัญหาความยากจนก็ยังมีความร้าย

แรงอยู่มาก รวมทั้งการขาดแคลนทรัพยากรมนุษย์ท่ีมีความสามารถ ก็เป็น

อุปสรรคส�ำคัญในการพัฒนาประเทศ ดังนั้น  ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของ

ญี่ปุ่นที่มีเป้าหมายเพื่อก�ำจัดความยากจน และพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ผ่าน

โครงการทัง้สองจงึตอบสนองต่อความต้องการการพฒันาประเทศของกัมพชูา และ

สอดคล้องกับแนวทางและยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศของกัมพูชาด้วย

ในส่วนของกระบวนการด�ำเนนิโครงการ ข้อมลูจากการสมัภาษณ์ทัง้สอง

โครงการมีลักษณะคล้ายคลึงกัน กล่าวคือ การสื่อสาร (Communication) และ

การปรึกษาหารือ (Consultation) เป็นกลไกส�ำคัญในการด�ำเนินโครงการ นับ

ตัง้แต่การสร้างโครงการไปจนถงึการปฏบิตักิารในพ้ืนที ่ซ่ึงเจ้าหน้าทีท่ัง้ฝ่ายญีปุ่น่
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และฝ่ายกัมพูชาในพื้นที่ให้ความเห็นว่า กลไกนี้เป็นเครื่องมือส�ำคัญที่ท�ำให้การ

ด�ำเนนิโครงการเป็นไปโดยราบร่ืน เพราะฝ่ายกมัพชูาได้มโีอกาสในการเสนอความ

คิดเห็น มีส่วนร่วมในการพัฒนาและจัดการโครงการผ่านการประชุมแบบ

สม�่ำเสมอ (Regular  Meeting) ปะจ�ำสัปดาห์ /ประจ�ำเดือน ท�ำให้รู้สึกถึงความ

เป็นหุ้นส่วนในการท�ำงาน และความเป็นเจ้าของโครงการ รวมท้ังสามารถสร้าง

ความคาดหวังต่อความส�ำเร็จของโครงการได้ด้วย อย่างไรก็ตาม ในส่วนของการ

ถ่ายทอดความรู้และเทคโนโลยีนั้น เจ้าหน้าที่ของทั้งสองฝ่ายต่างยอมรับว่า ยังมี

ช่องว่างหรืออุปสรรคอยู่มาก ด้วยสาเหตุส�ำคัญคือ ระดับการพัฒนาและระดับ

ความรู้ที่ต่างกันมากของทั้งสองฝ่าย รวมทั้งข้อจ�ำกัดเรื่องระบบและความรู้ความ

สามารถของฝ่ายผู้รับด้วย ซึ่งท้ังสองฝ่ายต่างก็พยายามในการปรับปรุงและ

พัฒนาการท�ำงานร่วมกันตลอดเวลา ส�ำหรับในเรื่องการติดตามและประเมินผล

โครงการ ข้อมลูจากเอกสารและการสมัภาษณ์ยนืยนัตรงกนัว่า โครงการพัฒนาที่

ญี่ปุ่นให้ความช่วยเหลือจะถูกติดตามและประเมินผลโดยตัวชี้วัดและระบบของ 

JICA ในขณะเดยีวกนั ฝ่ายกมัพชูาเองกม็รีะบบในการติดตาม ประเมนิผลด้วยเช่น

กัน ดังปรากฏในเอกสารและรายงานการประเมินผล เช่น Joint  Monitoring 

Indicators 2014-2018 และ The Cambodia Aid Effectiveness Report 

2010, 2011 เป็นต้น

จากข้อมลูเอกสารและการสมัภาษณ์ทีอ่ธบิายไปแล้วข้างต้นแสดงให้เหน็ว่า 

ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา /ความร่วมมอืเพือ่การพัฒนาท่ีญีปุ่น่ให้แก่ประเทศ

กมัพชูามีประสทิธผิลในระดบัหนึง่ โดยใช้ตวัชีว้ดัของ Busan Partnership  2011 
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และ GPEDC 2014 เป็นเกณฑ์ กล่าวคือ โครงการพัฒนาที่เลือกศึกษาแสดงให้

เห็นว่า เป็นโครงการที่ฝ่ายกัมพูชามีความเป็นเจ้าของและสอดคล้องกับแนวทาง

การรับความช่วยเหลอืของกมัพชูาทีป่รากฏใน Development Cooperation & 

Partnership Strategy 2014-2018 รวมทัง้สอดคล้องกบัความต้องการการพฒันา

ประเทศ และยทุธศาสตร์การพฒันาประเทศ ตามทีป่รากฏในแผน Rectangular 

Strategy Phase III ในด้านการด�ำเนนิโครงการ กม็ลีกัษณะของความเป็นหุ้นส่วน 

และมีเป้าหมายทีมุ่ง่เน้นความสมัฤทธิผ์ลของโครงการ ในเวลาเดยีวกนั ระบบการ

ตรวจสอบ ประเมินผลที่ด�ำเนินการโดยฝ่ายญี่ปุ่น ก็เป็นเครื่องมือก�ำกับให้การ

ด�ำเนินโครงการมีความโปร่งใส ตรวจสอบได้ด้วย

รูปที่ 1

พูดคุยและสัมภาษณ์เกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการของ JICA ที่ Battambang, กัมพูชา

ที่มา: นักวิจัย 

164	
	

ประเมินผลที'ด ําเนินการโดยฝ่ายญี' ปุ่น ก็เป็นเครื' องมือกํากับให้การดําเนินโครงการมีความโปร่งใส 

ตรวจสอบไดด้ว้ย

รูปที' 1

              พดูคุยและสมัภาษณ์เกษตรกรที'เขา้ร่วมโครงการของ JICA ที' Battambang, กมัพชูา

              ที'มา นกัวจิยั 

รูปที'  2 
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รูปที่ 2

อุปกรณ์การเกษตรที่ JICA มอบให้แก่เกษตรกรที่ Battambang, กัมพูชา

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 3

อุปกรณ์การเกษตรที่ JICA มอบให้แก่เกษตรกรที่ Battambang, กัมพูชา

ที่มา: นักวิจัย

165	
	

อุปกรณ์การเกษตรที' JICA มอบใหแ้ก่เกษตรกรที' Battambang, กมัพชูา 

ที'มา : นกัวจิยั 

รูปที'  3 

 

อุปกรณ์การเกษตรที' JICA มอบใหแ้ก่เกษตรกรที' Battambang, กมัพชูา 

ที'มา : นกัวจิยั 

รูปที'  4 

165	
	

อุปกรณ์การเกษตรที' JICA มอบใหแ้ก่เกษตรกรที' Battambang, กมัพชูา 

ที'มา : นกัวจิยั 

รูปที'  3 

 

อุปกรณ์การเกษตรที' JICA มอบใหแ้ก่เกษตรกรที' Battambang, กมัพชูา 

ที'มา : นกัวจิยั 

รูปที'  4 
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รูปที่ 4

หมู่บ้านเกษตร ที่ Battampang, กัมพูชา

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 5

โปสเตอร์แสดงโครงการความช่วยเหลือของ  JICA ในกัมพูชา

ที่มา: นักวิจัย
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รูปที่ 6 

ศูนย์ความร่วมมือระหว่างกัมพูชากับญี่ปุ่น ที่ราชวิทยาลัยพนมเปญ (Royal  University of 

Phnom Penh)

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 7

บอร์ดและโปสเตอร์แสดงกิจกรรมของศูนย์ความร่วมมือระหว่างกัมพูชากับญี่ปุ่น ที่ราช

วิทยาลัยพนมเปญ (Royal University of Phnom Penh)

ที่มา: นักวิจัย
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4.	ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศ สปป. ลาว

ความสัมพันธ์ระหว่างญี่ปุ่นกับสปป. ลาว ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 

2 เริ่มขึ้นเมื่อญี่ปุ่นได้รับเอกราช พ้นจากการยึดครองของ SCAP และเริ่มจ่ายค่า

ปฏิกรรมสงครามให้แก่ลาวในปี 1958  ความสัมพันธ์สองฝ่ายด�ำเนินต่อมา แม้ว่า

จะมคีวามไม่ราบรืน่บ้าง โดยเฉพาะในยคุสงครามเยน็ทีโ่ลกมกีารแบ่งค่ายกนัอย่าง

ชัดเจน แต่เม่ือสงครามเยน็สิน้สดุลงในช่วงต้นทศวรรษที ่1990 ความสมัพนัธ์สอง

ฝ่ายก็ได้รบัการส่งเสรมิมากขึน้ โดยเฉพาะนโยบายการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การ

พฒันาของญีปุ่น่ทีส่นบัสนนุการพฒันาประเทศของสปป. ลาว เพ่ือให้หลดุพ้นจาก

สถานะการเป็นประเทศพัฒนาน้อยที่สุด และสามารถสร้างความเข้มแข็งให้แก่

การพัฒนาเศรษฐกิจระดับภูมิภาคได้

ในการประชุมสุดยอดผู้น�ำสองฝ่ายระหว่างญี่ปุ่นกับสปป. ลาว ในปี  

2016  ผู้น�ำของทั้งสองฝ่ายต่างยืนยันถึงความส�ำคัญของกันและกัน และความ

ตั้งใจในการสนับสนุนกันและกันในประเด็นต่างๆ โดยเฉพาะฝ่ายญี่ปุ่นได้แสดง

ความตั้งใจที่จะสนับสนุนการพัฒนาประเทศของสปป. ลาว โดยในการประชุมใน

ครั้งนี้ ท้ังสองฝ่ายได้ประกาศ “แผนการความร่วมมือเพื่อการพัฒนาร่วมกัน

ระหว่างญีปุ่น่กบัสปป. ลาว เพือ่การพัฒนาทีย่ัง่ยนืของสปป. ลาว” (The Japan-Lao 

PDR Joint Development  Cooperation  Plan for Sustainable  Development 

of Lao  PDR) เพื่อเป็นแนวทางที่ชัดเจนส�ำหรับก�ำหนด หรือก�ำกับความร่วมมือ

ของทั้งสองฝ่ายในการพัฒนาประเทศของสปป. ลาวในอนาคต13

13 www.mofa.go.jp/s_sa/sea1/la/page4e_000516.html
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 “แผนการความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาร่วมกันระหว่างญี่ปุ่นกับสปป.  

ลาว เพือ่การพฒันาทีย่ัง่ยนืของสปป. ลาว” ได้ก�ำหนดวสัิยทศัน์อนาคตของสปป. 

ลาวว่า ต้องการพฒันาประเทศเพือ่ให้หลุดพ้นจากสถานะการเป็นประเทศพฒันา

น้อย (LDC) ให้ได้ในปี  2020 และเพื่อให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าว ญี่ปุ่นจะร่วม

มือกับสปป. ลาว ในการพัฒนาสปป. ลาว ใน  3 เสาหลักที่ส�ำคัญ คือ หนึ่ง การ

สร้างความเข้มแข็งให้แก่โครงข่ายความเชื่อมโยงของสปป. ลาว กับประเทศอื่นๆ 

ในภูมิภาค เพื่อให้เศรษฐกิจของสปป. ลาว ถูกรวมเข้าไปกับระบบเศรษฐกิจของ

ภูมิภาค และสามารถได้รับผลของการพัฒนาในระดับภูมิภาค สอง การพัฒนา

ทรพัยากรมนษุย์ในภาคอตุสาหกรรม เพือ่เพิม่ความหลากหลายให้แก่อุตสาหกรรม

ของสปป. ลาว และขยายความสามารถในการแข่งขัน และสาม การแก้ไขความ

แตกต่าง/เหลื่อมล�้ำของการพัฒนา โดยผ่านการพัฒนาที่สมดุลของเมืองและ

ภูมิภาค โดยค�ำนึงถึงการรักษาสภาพแวดล้อมและวัฒนธรรมด้วย (MOFA 2016)

ส�ำหรับสปป. ลาวเอง แผนพัฒนาสังคม-เศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับท่ี 8, 

2016 -2020 ได้ก�ำหนดยทุธศาสตร์ของการพฒันาประเทศเพือ่ให้บรรลเุป้าหมาย

ของการหลุดพ้นจากสถานะของประเทศพัฒนาน้อยในปี  2020 ไว้  3 ประการ 

กล่าวคอื หนึง่ การพฒันาเศรษฐกจิโดยการสร้างการเจริญเตบิโต สอง การพัฒนา

ด้านสังคม โดยการยกระดับมาตรฐานชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนและการ

พัฒนาทรัพยากรมนุษย ์  และ สาม การรักษาสภาพแวดล ้อมและ

ทรัพยากรธรรมชาติ และเพื่อให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าวนี้ รัฐบาลของสปป. ลาว

ได้ก�ำหนดแนวทางในการพฒันาไว้ในแผนพฒันาสงัคม-เศรษฐกจิแห่งชาต ิฉบบัที่ 
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8  ทั้งหมด 5  แนวทาง คือ หนึ่ง การประกันเรื่องการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ

อย่างต่อเนื่องมั่นคง สอง การประกันเรื่องการพัฒนาอย่างยั่งยืน สาม การสร้าง

ความเข้มแขง็ให้แก่การพฒันาและเพิม่สมรรถนะแก่ทรพัยากรมนษุย์ สี ่การรกัษา

เสถียรภาพทางการเมือง สันติสุข และความสงบเรียบร้อยในสังคม และห้า  

การสนับสนุนความต่อเน่ืองอย่างแข็งขันในการขยายขอบเขตของความร่วมมือ

เพื่อการพัฒนาบนฐานของความเป็นเจ้าของ (Ministry of Planning and  

Investment 2016)

จากแนวทางในการพัฒนาประเทศข้อ 5 ท่ีระบุไว้ในแผนพัฒนาสังคม-

เศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่  8 ท�ำให้รัฐบาลของสปป. ลาวและประเทศหุ้นส่วนเพื่อ

การพฒันาซึง่เป็นประเทศผูใ้ห้ท้ังหลายเข้ามามบีทบาทในการสนบัสนุนการพฒันา

ประเทศของสปป. ลาวได้ โดยการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาผ่านโครงการ

พัฒนาต่างๆ อย่างไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบกับกัมพูชาแล้ว สปป. ลาวไม่มีหน่วย

งานในลกัษณะเดยีวกบัสภาเพือ่การพฒันาของกมัพชูาทีท่�ำหน้าทีป่ระสานงานการ

รับความช่วยเหลือ ดังน้ัน ความช่วยเหลือของประเทศหุ้นส่วนเพื่อการพัฒนาที่

เข้ามาในประเทศสปป. ลาวจงึถูกแตกกระจายไปตามกระทรวงต่างๆ (Line Ministries) 

ที่ท�ำโครงการหรือเขียนค�ำขอโครงการไปยังประเทศหุ้นส่วนเพื่อการพัฒนา หรือ

ประเทศผู้ให้ต่างๆ 

ข้อมูลจากรายงานของธนาคารเพื่อการพัฒนาแห่งเอเชีย (Asian  

Development Bank: ADB) อธิบายว่า รัฐบาลของสปป. ลาว เป็นผู้รับผิดชอบ

ในเรื่องการประสานงานการรับความช่วยเหลือ (Aid Coordination) และกลไก
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หลักของการประสานงานก็คือ การประชุมโต๊ะกลม (Roundtable Process) ที่

มีรฐับาลเป็นประธาน14 และสนบัสนนุโดย UNDP การประชมุโต๊ะกลมนีจ้ะถกูจัด

ขึ้นทุกๆ 3-4 ปี ในขณะท่ีจะมีการประชุมโต๊ะกลมส�ำหรับกระบวนการด�ำเนิน

นโยบาย ซึง่จะจัดเป็นประจ�ำทุกปี อนัเป็นการเปิดโอกาสให้มกีารหารอืกนัในระดบั

สูงระหว่างข้าราชการระดับสูงของรัฐบาลสปป. ลาว กับประเทศหุ้นส่วนเพื่อการ

พัฒนาในเรื่องเกี่ยวกับแผนแห่งชาติ ยุทธศาสตร์ และการริเร่ิมเรื่องการปฏิรูป

ต่างๆ ในระดบัปฏบิติัการ กรมความร่วมมอืระหว่างประเทศ ภายใต้กระทรวงการ

วางแผนและการลงทนุ  มคีวามรับผิดชอบในการระดมและใช้ความช่วยเหลือ และ

กระทรวงการคลังรับผิดชอบในเรื่องการเจรจาต่อรองในเรื่องเงินกู้ เงินให้เปล่า 

และความโปร่งใสตรวจสอบได้ ในขณะที่กระทรวงต่างๆ รับผิดชอบในเร่ืองการ

วางแผนและประสานงานการรับความช่วยเหลือในภาคส่วนของตนเอง รัฐบาล

สปป. ลาวได้ออกกฎกระทรวงว่าด้วยความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาอย่างเป็น

ทางการในปี 2009 เพื่อจัดระเบียบการประสานงานการรับความช่วยเหลือให้ไป

ในทศิทางเดยีวกนัในระหว่าง/บรรดากระทรวงต่างๆ รวมทัง้ได้จัดต้ังคณะท�ำงาน

แยกตามประเด็นและภาคส่วน (Sector and Thematic Working Groups) ขึ้น

มาอีกด้วย เพื่อช่วยสนับสนุนการด�ำเนินนโยบายในสาขาเฉพาะ หรือประเด็น

เฉพาะ15

14 เอกสารใช้ค�ำว่า รัฐบาล โดยไม่ได้ระบุว่าเป็นหน่วยงานใดในรัฐบาล หรือผู้ใดในคณะรัฐมนตรี
15 www.adb.org/site/default/files/linked_ documents/46059_001_lao_dc.pdf
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ในด้านของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา/ความร่วมมือเพ่ือการพัฒนา

ที่ญี่ปุ่นมอบให้แก่ สปป. ลาวนั้น ข้อมูลในตารางที่ 10 และ 11 แสดงให้เห็นว่า 

ญีปุ่น่เป็นประเทศผูใ้ห้รายใหญ่ของสปป. ลาว มาเป็นเวลาหลายปี ในเวลาเดยีวกนั

ข้อมูลจากเอกสารได้อธิบายให้เห็นหลักการและทิศทางของญี่ปุ่นในการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแก่สปป. ลาวว่า นโยบายพ้ืนฐานของการให้ความช่วย

เหลอืกค็อื เพือ่สนับสนนุการบรรลุเป้าหมายการพฒันาแห่งสหสัวรรษในปี 2015 

และการหลดุพ้นจากสถานะของการเป็นประเทศพฒันาน้อยทีส่ดุให้ได้ในปี 2020 

โดยมีเป้าหมายหลกั 4 ประการคอื หนึง่ การพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานทางเศรษฐกจิ

และสังคม สอง การพัฒนาการเกษตรและการอนุรักษ์ป่าไม้ สาม การปรับปรุง

สภาพแวดล้อมทางด้านการศึกษา และการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ และส่ี การ

ปรับปรุงบริการด้านสุขภาพ16 และภายใต้นโยบายดังกล่าวนี้ JICA ได้สร้าง

โปรแกรมการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแก่สปป. ลาว โดยแยกตาม 

เป้าหมาย 4 ประการที่กล่าวไปแล้ว และในแต่ละโปรแกรม JICA จะให้ความ 

ช่วยเหลือรายโครงการตามภาคส่วนของการพัฒนาที่ถูกก�ำหนดขึ้นเพื่อให้บรรลุ

เป้าหมายแต่ละข้อตามที่ตั้งไว้17 ดังแสดงในตารางที่ 13 

16 www.mofa.go.jp/files/000103003.pdf
17 www.jica.go.jp.lao/english/activities/policy/html
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ตารางที ่ 10 ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ทีใ่ห้แก่ สปป. ลาว 

                 (US Dollars, Million)

Year Loan Aid Grant Aid Technical  Cooperation Total

2010 17.71 63.55- 40.19 121.45

2011 3.28 8.60 (1.00) 39.64 51.52

2012 -4.73 42.10- 51.06 88.43

2013 -2.48 40.33- 38.11 75.96

2014 8.73 65.47 

(2.83)

29.13 103.33

Total 97.86 1,202.52  

(6.86)

686.47 1,986.80

Note 1. After  2006 when  grant are earmarked  for specific recipient, 

the parts made through international organizations are included 

under the category of bilateral Grant Aid in accordance with the 

directions of the OECD/DAC, starting in 2011 a wider range of 

multilateral grant have been categorized as bilateral ODA. The 

figures in brackets indicate the amount of multilateral grant 

within the sum of Grant Aid.

Note 2. The annual figures for Loan Aid and Grant Aid indicate the 

sum of funds disbursed  within  the calendar year from the 

amount committed with exchange of notes. The figures under 

Loan Aid show balances after subtracting repayment from  

recipient.
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Note 3. Accumulated Loan Aid totals may be minus figures depending 

on fluctuations in exchange rates.

Note 4. Technical Cooperation includes projects implemented by 

relevant ministries and local government in addition to those 

administered  by JICA.

Note 5. Total may not always add up due to rounding.

	 ที่มา: กระทรวงการต่างประเทศ

             (www.mofa.go.jp/files/000142544.pdf)
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ในระดับปฏิบัติการ การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ ่น

ในสปป. ลาวเริม่ตัง้แต่ปี  1958  ทีญ่ีปุ่่นรบัผูฝึ้กงานจากสปป. ลาว และได้ส่งอาสา

สมัครญี่ปุ่นมาปฏิบัติงานในสปป. ลาว ในปี  1959 และต่อมา JICA ได้เปิดส�ำนัก

งานในสปป. ลาว ในปี 1967  เพื่อท�ำหน้าที่สนับสนุนโครงการพัฒนาขนาดใหญ่

ในสปป. ลาว ในช่วงทศวรรษที่ 1960 และ 1970 แม้ว่าส�ำนักงานจะถูกปิดในปี 

1978  แต่ญี่ปุ่นก็ยังคงให้ความช่วยเหลือแก่สปป. ลาวมาโดยตลอด จนกระทั่งใน

ปี 1990 ส�ำนกังานจงึถูกเปิดใหม่อีกครัง้ในฐานะท่ีเป็นส�ำนกังานทีด่แูลอาสาสมคัร

ของญี่ปุ่นที่เข้ามาปฏิบัติงานในสปป. ลาว (JOCV Office) และในปี 1996  

ส�ำนักงาน JOCV ก็ถูกเปลี่ยนชื่อเป็นส�ำนักงาน  JICA ในสปป. ลาว (JICA Lao  

Office) ท�ำหน้าที่ในการสนับสนุนประสานงานโครงการพัฒนาต่างๆ ของญี่ปุ่น

ในสปป. ลาว และประสานงานกับประเทศผู้ให้อื่นๆ ในสปป. ลาวด้วย18

	 ในระดับโครงการ การวิจัยน้ีเลือกศึกษาโครงการที่ JICA ให้ความช่วย

เหลอืแก่กระทรวงกสกิรรมและป่าไม้ของสปป. ลาว ทัง้ในภาคเกษตรและประมง19 

เน่ืองจากการพฒันาภาคเกษตรเป็นเป้าหมายส�ำคญั 1 ใน 4 ทีฝ่่ายญีปุ่น่มนีโยบาย

ในการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาแก่สปป. ลาว ซ่ึงสอดคล้องกบัทิศทางการ

18 www.jica.go.jp/laos/enlish/office/others/c8hovm000082pgv5_alt/brochure.pdf
19  โครงการความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาที ่JICA ให้แก่ กระทรวงกสกิรรมและป่าไม้ของสปป. ลาว 

ที่ถูกเลือกมาศึกษาประกอบด้วย

- โครงการ RISEP 2006-2010 (การพัฒนาเมล็ดพันธุ์-ข้าว)

- โครงการ Lao Organic Agriculture  Promotion

- โครงการ PIAD (ชลประทานแบบมีส่วนร่วม)

- โครงการปรับปรุงและส่งเสริมการเลี้ยงปลา-ศูนย์วิจัยโรคปลา
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พัฒนาประเทศของสปป. ลาว ที่ต้องการพัฒนาเศรษฐกิจ ลดปัญหาความยากจน 

ส่งเสริมการพัฒนาอย่างย่ังยืน และน�ำประเทศให้หลุดพ้นจากสถานะการเป็น

ประเทศพัฒนาน้อยที่สุด ตามกรอบเวลาที่ตั้งไว้ในปี  2020

	 ข้อมูลจากเอกสารของโครงการและการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ฝ่ายญี่ปุ่น 

และเจ้าหน้าที่ของ สปป. ลาวท่ีร่วมในโครงการให้ความเห็นที่สอดคล้องกันว่า 

ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่่นทีใ่ห้แก่สปป. ลาวโดยผ่านโครงการพฒันา

ในภาคเกษตรเป็นสิ่งท่ีส�ำคัญ และเป็นประโยชน์แก่สปป. ลาว เป็นอย่างมาก 

เพราะโครงการเหล่านี้มีส่วนช่วยในการยกระดับความรู้และสภาพการด�ำรงชีวิต

ของเกษตรกร ท�ำให้พวกเขาสามารถจัดการภาคการผลิตให้มีประสิทธิภาพมาก

ขึ้น ได้ผลผลิตที่มีคุณภาพมากขึ้น อันน�ำไปสู่การมีรายได้ที่มั่นคงมากขึ้น อย่างไร

ก็ตาม มีประเด็นท่ีน่าสังเกตุในเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาที่ญี่ปุ่น

ให้แก่สปป. ลาวในภาคเกษตรคอื เป้าหมายส�ำคญัในระดับปฏบิติัการของโครงการ

ความช่วยเหลือในการพัฒนาภาคเกษตรนี้มิใช่อยู่ที่การให้ความช่วยเหลือไปที่

เกษตรกรโดยตรง แต่ส่วนใหญ่เป็นโครงการความร่วมมือทางวิชาการ (TC)  

โดยเฉพาะการฝึกอบรม การถ่ายทอดความรู ้ใหม่ๆ ให้แก่เจ้าหน้าที่ของ 

กระทรวงกสิกรรมและป่าไม้ ซึ่งเป็นรูปแบบหนึ่งของการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 

ด้วยความหวงัว่า ทรพัยากรมนษุย์ คอื ข้าราชการทีไ่ด้รบัการพฒันาหรอืผ่านการ

ฝึกอบรมแล้วเหล่านี้จะกลับไปถ่ายทอดความรู้ให้แก่ประชาชนในพื้นที่ และช่วย

ให้ประชาชนในพื้นที่สามารถพัฒนาการท�ำการเกษตรของตนได้อย่างมี

ประสิทธิภาพต่อไป
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	 ในส่วนของกระบวนการด�ำเนินโครงการ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์มีผล

ตรงกันกับข้อมูลจากการสัมภาษณ์ในกรณีของประเทศกัมพูชา กล่าวคือ การ

ประสานงานและการปรกึษาหารอืเป็นกลไกท่ีส�ำคญัในการสนบัสนนุให้การด�ำเนนิ

โครงการเป็นไปด้วยความเรียบร้อย ในกรณีของสปป. ลาว ในแต่ละโครงการจะ

มีคณะกรรมการที่เรียกว่า คณะกรรมการประสานงาน (Joint Coordination 

Committee: JCC) ที่ประกอบด้วยตัวแทนจากทั้งฝ่ายญี่ปุ่น (JICA) และฝ่าย 

สปป. ลาว (หน่วยงานผู้รับความช่วยเหลือ) เป็นสมาชิก ท�ำหน้าที่ในการประสาน

งาน ปรกึษาหารอืและตดัสนิใจในเรือ่งท่ีเกีย่วข้องกบัการเปลีย่นแปลงต่างๆ รวมท้ัง

แก้ปัญหาทีเ่กดิขึ้นตลอดการด�ำเนนิโครงการ โดยผา่นการประชมุอยา่งสม�ำ่เสมอ

ในความถี่ที่แตกต่างกันไปตามแต่ธรรมชาติ หรือเงื่อนไขของแต่ละโครงการ 

กระบวนการปรึกษาหารือนี้ เริ่มต้นตั้งแต่ขั้นตอนการริเริ่มโครงการ ซึ่งโดยหลัก

การแล้ว ฝ่ายญี่ปุ่นโดย JICA จะให้ความช่วยเหลือแก่โครงการตามค�ำขอของ

ประเทศผู้รับ ดังนั้น หน่วยงานในสปป. ลาว ซึ่งในที่นี้คือ กระทรวงกสิกรรมและ

ป่าไม้จะเป็นผู้เขียนโครงการ และส่งค�ำขอไปที่ JICA โดยการปรึกษาหารือกับ 

JICA (เจ้าหน้าที่หรือผู้เชี่ยวชาญ) ในกระบวนการพัฒนาโครงการและเขียนค�ำขอ 

และเมื่อได้รับความช่วยเหลือแล้ว JICA ก็จะท�ำหน้าที่ประสานงานอย่างใกล้ชิด

กบัหน่วยงานผูร้บั แต่การด�ำเนินการจะต้องเป็นการด�ำเนนิการโดยหน่วยงานผูร้บั

ความช่วยเหลือเอง JICA (เจ้าหน้าที่หรือผู้เชี่ยวชาญ) จะท�ำหน้าที่ในการให้ค�ำ

แนะน�ำเป็นหลัก ซึ่งกระบวนการดังกล่าวข้างต้นช่วยสร้างความรู้สึกเป็นเจ้าของ
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ต่อโครงการ (Ownership) ให้แก่ฝ่ายผูร้บั ในเวลาเดยีวกนักเ็สรมิสร้าง/สนบัสนนุ

ความเป็นหุ้นส่วนในการท�ำงานร่วมกันระหว่างทั้งสองฝ่ายด้วย ในด้านของการ

จัดซื้อจัดจ้าง แม้ว่า JICA จะมีระบบและระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างของตนเอง แต่

ในการด�ำเนินโครงการในสปป. ลาว JICA ก็ด�ำเนินกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างตาม

ระบบของสปป. ลาว เพื่อสนับสนุนและสร้างความเข้มแข็งให้แก่ระบบของสปป. 

ลาว ตามหลกัการของการสร้างความกลมกลนืของระบบระหว่างประเทศผูใ้ห้กบั

ประเทศผู้รับ และการสร้างความเข้มแข็งให้แก่ระบบในประเทศผู้รับด้วย

	 จากข้อมูลเอกสารและการสัมภาษณ์ที่กล่าวไปข้างต้น แสดงให้เห็นว่า 

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา / ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นท่ีให้แก่

สปป. ลาว มีประสิทธิภาพและก่อให้เกิดการพัฒนาในประเทศผู้รับ โดยการใช้ตัว

ชี้วัดของ Busan  Partnership  2011 และ GPEDC  2014 เป็นเกณฑ์ในการ

อธบิาย กล่าวคือ จากโครงการพฒันาทีเ่ลอืกศกึษาแสดงให้เหน็ว่า หน่วยงานผูร้บั 

คือกระทรวงกสิกรรมและป่าไม้ ของสปป. ลาว มีความเป็นเจ้าของต่อโครงการ 

เนื่องจากโครงการถูกริเริ่มขึ้นโดยฝ่ายผู้รับ เป็นความต้องการของฝ่ายผู้รับและ

สอดคล้องกบัแผนยทุธศาสตร์การพฒันาประเทศของตนเอง ตามทีป่รากฏในแผน

พฒันาสงัคมและเศรษฐกจิแห่งชาต ิฉบบัที ่ 8 และในส่วนของการด�ำเนนิโครงการ 

การท�ำงานของผูเ้กีย่วข้องทัง้สองฝ่ายมลีกัษณะของความเป็นหุน้ส่วนท่ีร่วมมอืกนั 

และปรึกษาหารือกันอย่างใกล้ชิด ท�ำให้เกิดการแลกเปล่ียนเรียนรู้ซ่ึงกันและกัน 

อันน�ำไปสู่ผลสัมฤทธิข์องโครงการ อย่างไรกต็าม ความเหน็ของผูเ้ชีย่วชาญในฝ่าย

ญีปุ่น่ได้ช้ีให้เห็นถงึอปุสรรคในด้านระบบ และโครงสร้างอ�ำนาจ/การบงัคบับญัชา
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ของสปป. ลาว ที่มีผลต่อความส�ำเร็จของการด�ำเนินโครงการในระดับพื้นที่20 ใน

ขณะทีร่ะบบการตรวจสอบตดิตาม และประเมินผลได้รบัการด�ำเนนิการตามระบบ

ของ  JICA ซ่ึงก็มีส่วนช่วยในการก�ำกับแนวทางและวิธีการด�ำเนินโครงการให้มี

ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ เช่นเดียวกับในกรณีของประเทศกัมพูชา

5. ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศเมียนมา

	 ความสัมพันธ์ทางการทูตระหว่างญี่ปุ ่นกับประเทศเมียนมาหลัง

สงครามโลกครั้งที่ 2 เริ่มขึ้นในปี 195421 และหนึ่งปีหลังจากนั้น คือ ในปี 1955 

ญีปุ่น่ก็ได้เร่ิมให้ความช่วยเหลอืแก่ประเทศเมยีนมาในรปูของค่าปฏกิรรมสงคราม 

ซึ่งเมียนมาเป็นประเทศแรกในเอเชียที่ได้รับค่าปฏิกรรมสงครามจากญี่ปุ่น  นัก

วิชาการของ Institute of Developing Economies (IDE) อธิบายว่า ความ

สัมพันธ์ระหว่างญี่ปุ่นกับประเทศเมียนมาในระยะแรกหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 

เป็นไปโดยราบรื่นและแน่นแฟ้น จนอาจกล่าวได้ว่า เป็นความสัมพันธ์ “พิเศษ” 

ซึง่ส่วนหนึง่อาจเป็นเพราะความสมัพันธ์ในระดบัผูน้�ำทีม่คีวามสมัพนัธ์กนัมาตัง้แต่

สมัยสงคราม และอีกส่วนหนึ่งเป็นผลจากการที่ญี่ปุ่นให้ความช่วยเหลือเพ่ือการ

พฒันาแก่ประเทศเมยีนมาเป็นจ�ำนวนมากในระยะเวลาดงักล่าว ซึง่ช่วยให้ประเทศ

เมียนมาพัฒนาไปได้อย่างดี อย่างไรก็ตาม สถานการณ์นี้เปล่ียนไปหลังจากที่

รัฐบาลทหารเข้ามามีอ�ำนาจในเมียนมา (Kudo 2007, P. 3)

20 เนื่องจากโครงสร้างอ�ำนาจ และการบังคับบัญชา รวมถึง ระบบการบริหารราชการแผ่นดินของ 

สปป. ลาว ยงัอยูใ่นระหว่างการปฏริปู และมคีวามไม่ชดัเจน ท�ำให้เกดิปัญหาในบางครัง้ว่า ใคร หรือ 

หน่วยงานใด มีอ�ำนาจทีถ่กูต้องในการตดัสนิใจ โดยเฉพาะในระดบัพืน้ที ่ระหว่างรฐับาลในส่วนกลาง

กับเจ้าหน้าที่ หรือผู้มีอ�ำนาจในท้องถิ่น
21 www.mofa.go.jp/region/asia_paci/myanmar/data.html
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หลังการรัฐประหารในประเทศเมียนมาในปี 1988  ญี่ปุ่นได้ยุติการให้

ความช่วยเหลอืแก่เมยีนมาเช่นเดยีวกบัประเทศผูใ้ห้อืน่ๆ และเนือ่งจากญีปุ่น่เป็น

ประเทศผู้ให้รายใหญ่ของเมียนมาในช่วงเวลาดังกล่าว การยุติการให้ความช่วย

เหลอืของญีปุ่่นจงึมผีลต่อการพฒันาเศรษฐกจิของเมยีนมามาก แม้ว่าญีปุ่น่จะกลับ

มาให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศเมียนมาอีกครั้งนับตั้งแต่ปี 1989 เป็นต้นมา แต่

ความช่วยเหลือที่ให้ก็มีปริมาณน้อยลงมากเมื่อเทียบกับปริมาณที่เคยให้ในช่วง

ก่อนหน้านี้ (Kudo 2007, P. 7)

ความพยายามในการปฏิรูปประเทศในทุกๆ ด้านตั้งแต่ปี 2010 มีผลน�ำ

ไปสู่การเปิดประเทศและการเปลี่ยนแปลงในทางที่ดีของประเทศเมียนมา โดย

เฉพาะการเลือกตั้งทั่วไปในปี 2015 สถานการณ์ดังกล่าวนี้ เป็นการเปิดโอกาสให้

ประเทศพนัธมติรและประเทศผูใ้ห้ต่างๆ ได้รือ้ฟ้ืนความสัมพันธ์ของตนกบัประเทศ

เมยีนมาใหม่ และกระบวนการให้ความช่วยเหลอืเพ่ือการพัฒนาของประเทศผูใ้ห้

ต่างๆ รวมทั้งญี่ปุ่นด้วย ก็ได้รับการด�ำเนินการอย่างจริงจังมากขึ้นอีกครั้งหนึ่ง

ในกรณีของญี่ปุ่นกับเมียนมานั้น แม้ว่าท้ังสองประเทศจะยังคงความ

สัมพันธ์ทางการทูตไว้ และการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนายังคงมีอยู่ตลอด

เวลาที่รัฐบาลทหารมีอ�ำนาจในประเทศเมียนมา แต่ดังที่กล่าวไปแล้วว่า ความ

สมัพนัธ์สองฝ่ายมไิด้แน่นแฟ้นดงัแต่ก่อน และปรมิาณความช่วยเหลอืกล็ดลงมาก

ในช่วงเวลาดังกล่าว แต่หลังจากที่เมียนมาเปิดประเทศแล้ว และมีความพยายาม

ในการพฒันาประเทศ ญ่ีปุ่นกไ็ด้กลบัมาให้ความช่วยเหลอืแก่ประเทศเมยีนมาอกี

ครั้งและได้ให้ความช่วยเหลือในปริมาณที่มากขึ้นด้วย ข้อมูลจากกระทรวงการ
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ต่างประเทศที่บันทึกเรื่องการแลกเปลี่ยนเอกสารการให้ความช่วยเหลือทั้งในรูป

แบบเงินให้เปล่าและเงินกู้ระหว่างญี่ปุ่นและประเทศเมียนมา ระหว่างปี 2010-

2016 แสดงให้เห็นถึงปริมาณของการแลกเปลี่ยนเอกสารที่เพิ่มขึ้นอย่างมี 

นยัส�ำคญัตัง้แต่ปี 2012 เป็นต้นมา ดงัแสดงในตารางที ่13 นอกจากนัน้ ข้อมลูจาก

กระทรวงการต่างประเทศเช่นเดียวกัน ก็แสดงให้เห็นถึงปริมาณของความช่วย

เหลือที่เพิ่มมากขึ้นตั้งแต่ปี  2010 เป็นต้นมาด้วย ดังแสดงในตารางที่ 14 และนับ

ตั้งแต่ปี 2012 ญี่ปุ่นได้กลายเป็นประเทศผู้ให้รายใหญ่ของเมียนมา ดังแสดงใน

ตารางที่  15 

ตารางที ่13  การแลกเปลีย่นเอกสารข้อตกลงเรือ่งเงนิความช่วยเหลอืแบบให้เปล่า

และเงินกู้ของญี่ปุ่นที่ให้แก่ประเทศลุ่มน�้ำโขง 4 ประเทศ  2010-2016

Year
Amount  of  Notes

Cambodia Lao  PDR Myanmar Vietnam

2010

2011

2012

2013

2014

2015

  2016 *

5

7

5

9

11

5

2

4

5

6

11

3

6

2

1

3

21

16

21

13

10

10

21

16

12

8

10

5

ที่มา: รวบรวมโดยนักวิจัยจากข้อมูลของกระทรวงการต่างประเทศ

(www.mofa.go.jp/policy/oda/note/index.html)

*สถิติเฉพาะครึ่งแรกของปีงบประมาณ  2016
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ตารางที่ 14 ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นที่ให้แก่ประเทศเมียนมา       

                (US Dollars, Million)

Year Loan Aid Grant Aid Technical  Cooperation Total

2010 - 21.56 (7.45) 25.27 46.83

2011 - 19.70 (7.70) 26.81 46.51

2012 0.00 54.82 (13.27) 37.96 92.78

2013 -758.78 3,238.45(48.27) 48.65 2,528.32

2014 11.14 119.68 (15.44) 83.10 213.92

Total 563.09 4,829.37(129.18) 618.27 6,010.65

Note 1. After  2006 when  grant are earmarked  for specific recipient, 

the parts made through international organizations are included 

under the category of bilateral Grant Aid in accordance with 

the directions of the OECD/DAC, starting in 2011 a wider range 

of multilateral grant have been categorized as bilateral ODA. 

The figures in brackets indicate the amount of multilateral 

grant within the sum of Grant Aid.

Note 2. The annual figures for Loan Aid and Grant Aid indicate the 

sum of funds disbursed    within  the calendar year from the 

amount committed with exchange of notes. The figures under 

Loan Aid show balances after subtracting repayment from 

recipient.



ญี่ปุ ่ นกับความร ่วมมือเพื่อการพัฒนา:242

Note 3. Accumulated Loan Aid totals may be minus figures depending 

on fluctuations in exchange rates.

Note 4. Technical  Cooperation  includes projects implemented by 

relevant ministries and local government in addition to those 

administered by JICA.

Note 5. Total may not always add up due to rounding.

ที่มา: กระทรวงการต่างประเทศ

        (www.mofa.go.jp/files/0001+2547.pdf)
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อย่างไรก็ตาม ประเดน็ทีน่่าสงัเกตในกรณขีองการให้ความช่วยเหลอืเพือ่

การพัฒนาของญี่ปุ่นต่อประเทศเมียนมา เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่นๆ ในลุ่ม

น�้ำโขงก็คือ ญี่ปุ่นไม่มีเอกสารนโยบายการให้ความช่วยเหลือรายประเทศของ 

เมยีนมา (Country Assistance Policy) รวมทัง้ไม่มเีอกสารแผนปฏบิตักิารหมนุเวยีน 

(Rolling Plan) ด้วย22 ซึ่งเอกสารนี้โดยปกติแล้ว เป็นเอกสารที่ญี่ปุ่นใช้ในการ

ก�ำกับทิศทางของการให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศผู้รับรายประเทศ เพ่ือให้

ทิศทางของการให้ความช่วยเหลือ และโครงการพัฒนาที่ให้ สอดคล้องกับความ

ต้องการ และระดับการพัฒนาของประเทศผู้รับ การปราศจากเอกสารเร่ือง 

นโยบายการให้ความช่วยเหลอืรายประเทศและเอกสารแผนปฏบัิติการหมนุเวยีน 

ในกรณีของประเทศเมียนมานี้แสดงให้เห็นว่า ระบบ กระบวนการ และขั้นตอน

การให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นแก่ประเทศเมียนมายังต้องมีการพัฒนาอีกมาก 

เพื่อให้การให้ความช่วยเหลือมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลในประเทศผู้รับ 

ซึ่งสาเหตุที่ญี่ปุ่นไม่มีเอกสารท้ังสองฉบับนั้น ในกรณีของการให้ความช่วยเหลือ

แก่เมยีนมา เหตผุลส�ำคญักอ็าจจะเป็นว่า เนือ่งจากความสมัพนัธ์และการให้ความ

ช่วยเหลือเพิ่งได้รับการรื้อฟื้นอย่างจริงจังมาไม่นาน ดังนั้น จึงยังต้องการเวลา 

ในการพัฒนาระบบอีกระยะหนึ่ง

ในเวลาเดยีวกนั แม้ว่าญีปุ่น่จะไม่มเีอกสารในเชงินโยบายทีก่�ำกบัทศิทาง

การให้ความช่วยเหลือของตนแก่ประเทศเมียนมา แต่เอกสารของกระทรวงการ

ต่างประเทศทีบ่นัทกึการหารอืระหว่างรฐัมนตรต่ีางประเทศของญีปุ่น่กบัทีป่รกึษา

22 www.mofa.go.jp/policy/oda/page_00000.8html#myanmar



นโยบายและปฏิบัติการในประเทศลุ ่มน�้ ำ โขง 245

แห่งรัฐ (State Counsellor- Aung  San Suu Kui) ของประเทศเมียนมา ใน

เดอืนพฤษภาคมและกรกฎาคม 2016 กเ็ป็นสิง่ทีแ่สดงให้เหน็ทศิทางการให้ความ

ช่วยเหลือของญี่ปุ่นแก่ประเทศเมียนมาว่า จะให้ความส�ำคัญแก่เรื่องการจ้างงาน 

การพัฒนาภาคเกษตร การสนับสนุนการปรับปรุง ระบบสาธารณสุขและสุขภาพ

อนามัยของประชาชน การปฏิรูประบบต่างๆ และการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 

รวมทัง้การสร้างโครงสร้างพืน้ฐานต่างๆ เพือ่เชือ่มต่อประเทศเมยีนมาเข้ากบัโครง

ข่ายโครงสร้างพื้นฐานของภูมิภาคอันจะน�ำไปสู่การพัฒนาประเทศของเมียนมา

และการพัฒนาภูมิภาคในภาพรวมด้วย23 นอกจากนั้น ในเอกสารเผยแพร่ของ

กระทรวงการต่างประเทศยงัระบุถงึเป้าหมายทีญ่ีปุ่น่ให้ความส�ำคญัในการให้ความ

ช่วยเหลือแก่ประเทศเมียนมาอีก 3 ประการ คือ หนึ่ง การปรับปรุงวิถีชีวิตของ

ประชาชน ซึง่รวมถึงการให้ความช่วยเหลอืแก่ชนกลุม่น้อยชาติพนัธุต่์างๆ กลุม่คน

ยากจนในประเทศ การพัฒนาภาคเกษตรและการพัฒนาชนบท สอง การสร้าง

สมรรถนะและการพัฒนาระบบต่างๆ เพื่อความยั่งยืนของเศรษฐกิจและสังคม 

รวมทั้งความช่วยเหลือเพื่อกระบวนการประชาธิปไตยด้วย และสาม การพัฒนา

โครงสร้างพื้นฐานและระบบท่ีเกี่ยวข้องต่างๆ อันจ�ำเป็นต่อการพัฒนาทาง

เศรษฐกิจอย่างยั่งยืนของประเทศเมียนมา24

23 www.mofa.go.jp/S_sa/sea1/mm/page3e_ooo487.html
24 www.mofa.go.jp/files/000077442.pdf
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ในส่วนของประเทศเมยีนมาเอง ทศิทางการพฒันาประเทศตามทีป่รากฏ

ในกรอบการปฏริปูเศรษฐกจิ-สงัคม 2012-2015 ระบถุงึวสัิยทศัน์ของประเทศใน

ศตวรรษที ่21 ว่าต้องการให้ประเทศเป็นประเทศพัฒนาแล้วทีทั่นสมัย ตอบสนอง

ความปรารถนาของประชาชนในเรื่องมาตรฐานการด�ำรงชีวิตที่ดี และบรรลุเป้า

หมายของการรวมเป็นส่วนหนึง่ของชมุชนระหว่างประเทศในปี 2020 เพือ่ให้บรรลุ

วสิยัทศัน์ดงักล่าว  ทศิทางการปฏริปูประเทศจะให้ความส�ำคญัแก่เรือ่ง การรักษา

สนัตภิาพและเสถยีรภาพ ความเป็นเอกภาพในชาต ิและความเป็นเอกราช (อสิระ) 

และอ�ำนาจอธิปไตยของชาติ ในมิติของการพัฒนา นโยบายเศรษฐกิจมหภาคจะ

ให้ความส�ำคัญแก่เรื่องการเจริญเติบโต ความมีเสถียรภาพ และการลดความ

ยากจน โดยการปฏิรูปต่างๆ เช่น นโยบายการค้า นโยบายการเงินการคลัง และ

อัตราแลกเปลี่ยน การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ การพัฒนาภาคเอกชนและการส่งเสริม

การลงทุนจากต่างประเทศ ในขณะเดียวกันก็ให้ความส�ำคัญแก่การเจริญเติบโต

แบบที่ทุกฝ่ายมีส่วนร่วม (Inclusive Growth) และการลดความยากจน โดยการ

พัฒนาภาคเกษตรและชนบท การพัฒนาอุตสาหกรรม และวิสาหกิจขนาดกลาง

และขนาดเล็ก (SMEs) รวมท้ังโครงสร้างพื้นฐานและสาธารณูปโภคต่างๆ อัน

จ�ำเป็นต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ ให้ความส�ำคัญแก่มิติทางสังคมและสิ่งแวดล้อม 

เช่น การศกึษา สขุภาพอนามยั สทิธขิองแรงงาน และการประกนัสังคม การรักษา

สภาพแวดล้อม และการพัฒนาอย่างสมดุล เป็นต้น (The Government of 

Myanmar 2012)
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ในการด�ำเนินนโยบายการพัฒนาดังกล่าวนี้ รัฐบาลเมียนมาจ�ำเป็นต้อง

ใช้งบประมาณจ�ำนวนมาก และการสนับสนนุจากประชาคมระหว่างประเทศและ

ประเทศผู้ให้ต่างๆ ก็เป็นวิธีการหนึ่งนอกเหนือไปจากความพยายามในการระดม

ทุนต่างๆ ในประเทศแล้ว (ภาษี และการปฏิรูปภาคการเงิน) แต่ในเวลาเดียวกัน 

รัฐบาลของเมียนมาก็มีความระมัดระวังในเรื่องการรับความช่วยเหลือเพื่อการ

พฒันาจากประเทศผูใ้ห้ต่างๆ ด้วย ซึง่ในเอกสารกรอบการปฏริปูเศรษฐกิจ-สงัคม 

2012-2015 ก็ได้ระบุไว้ว่า การสร้างความเข้มแขง็ให้แก่การเป็นหุน้ส่วนกบัชมุชน

ของผู้ให้เป็นเรื่องส�ำคัญ ทั้งนี้เพื่อให้การรับเข้าของประสบการณ์ และทรัพยากร

จากต่างประเทศได้รับการน�ำไปใช้อย่างมีประสิทธิภาพ และเพื่อเป็นการประกัน

ว่า การสนับสนุนจากต่างประเทศเหล่านั้นจะสอดคล้องไปกับแนวทางการปฏิรูป

และการพฒันาประเทศของเมยีนมาทีก่�ำหนดไว้ในกรอบการปฏริปูเศรษฐกจิ-สงัคม 

2012-2015 และบนหลักการนี้ รัฐบาลจึงได้จัดตั้ง คณะกรรมการควบคุมและ

จัดการความช่วยเหลือจากต่างประเทศ (The Foreign Aid Management 

Control Committee) และ คณะท�ำงานเพื่อจัดการความช่วยเหลือจากต่าง

ประเทศ (The Foreign Aid  Management  Working Committed) ขึ้นเพื่อ

ประสานงานกับประเทศผูใ้ห้และสนบัสนนุให้ประเทศผูใ้ห้ต่างๆ ให้ความช่วยเหลอื

แก่หน่วยงานผูร้บัรายสาขา (Line Ministries/Sectoral Ministries) ในการพัฒนา

รายสาขา หรือภาคส่วนนั้นๆ โดยผ่านยุทธศาสตร์และโปรแกรมการพัฒนาต่างๆ 

(The Government of Myanmar 2012) นอกจากนั้น รัฐบาลเมียนมายังได้

เรียกร้องให้ประเทศพันธมิตรผู้ให้ของเมียนมา ยอมรับในหลักการที่เกี่ยวข้องกับ
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การให้และรับความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาที่ส�ำคัญ 2-3 ประการ คือ หนึ่ง การ

รวม หรอืการสร้างความสอดคล้องของความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาเข้ากบัล�ำดบั

ความส�ำคัญของนโยบายและยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศของเมียนมา สอง 

ประเทศผูใ้ห้มส่ีวนร่วมและด�ำเนนิการตามแนวทางของกระบวนการประสานงาน

ที่น�ำโดยฝ่ายเมียนมา และ สาม การเน้นในเรื่องการขยายผลการพัฒนาเพื่อ

ประชาชนชาวเมียนมาโดยภาพรวม ดังปรากฏในเอกสาร “หลักการเนปิดอว์ ว่า

ด้วยความร่วมมอืเพือ่การพฒันาอย่างมปีระสทิธภิาพ” ทีป่ระกาศในปี 2013 (Nay 

Pyi Taw Accord for Effective Development Cooperation  2013) (Ministry 

of National  Planning and Economic Development  2013)

บนแนวทางการพัฒนาประเทศ และการรับความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนาของเมียนมา และทิศทางความสัมพันธ์ระหว่างญี่ปุ่นกับประเทศเมียนมา 

ประกอบกับแนวทางการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นต่อเมียนมา

ดงักล่าวไปแล้ว การด�ำเนนิโครงการพฒันาในระดบัปฏบิติัการในประเทศเมยีนมา    

จึงได้ถูกออกแบบมาเพื่อให้สอดคล้องกับทิศทางและหลักการดังกล่าว โดยท่ี

ส�ำนักงาน JICA ในเมืองย่างกุ้งถูกจัดต้ังขึ้นในปี 1981 แม้ว่าความร่วมมือทาง

เศรษฐกิจระหว่างสองฝ่าย และการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่่นแก่

ประเทศเมียนมาจะเริ่มมาตั้งแต่ปี 1954 แล้วก็ตาม ตลอดช่วงเวลา 3 ทศวรรษที่

ผ่านมา ส�ำนักงาน JICA ในเมืองย่างกุ้งได้ท�ำกิจกรรมประสานงานและด�ำเนิน

โครงการพัฒนาต่างๆ ในประเทศเมียนมาได้มากน้อยแปรเปลี่ยนไปตามความ

สัมพันธ์ระหว่างสองประเทศ สถานการณ์การเมืองภายในของประเทศเมียนมา
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และทิศทางของการให้ความช่วยเหลือของฝ่ายญี่ปุ่น แต่หลังจากปี 2010 มาแล้ว 

เมื่อเมียนมาเปิดประเทศ ด�ำเนินการปฏิรูปเศรษฐกิจและสังคม และเสริมสร้าง

ความสัมพันธ์กับประเทศผู้ให้มากข้ึน JICA ในฐานะองค์กรปฏิบัติการของญี่ปุ่น

ในการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาก็สามารถด�ำเนินกิจกรรมและโครงการ

ต่างๆ ได้มากขึ้น โดยที่โครงการต่างๆ ที่ JICA ให้การสนับสนุนหรือด�ำเนินการก็

สอดคล้องไปกับการทศิทางการพฒันาประเทศของเมยีนมา ดงัจะเหน็ได้จากราย

ชื่อโครงการของ JICA ที่ให้แก่ประเทศเมียนมาแยกตามโปรแกรมและรายสาขา

ของการพัฒนา ดังแสดงในตารางที่ 16

ตารางที่ 16 รายชื่อโครงการของ JICA ในประเทศเมียนมาแยกตามโปรแกรม

ความช่วยเหลือ (2010-2016)

Program/Sector List   of  Projects

Education 1. Strengthening  of Child Centered Approach Phase II

2. The Project  for  Humanitarian  Resource Development 

Scholarship Phase II

Health 1.  Myanmar Major Infection Disease  Control  Project Phase 

II (HIV/AIDS component )

2.  Major Infection  Diseases Control  Project

3.  Major  Infection  Diseases  Control  Project II

4. Strengthening  Capacity of Training Teams for Basic  

Health Staff

5. Community-Oriented  Reproductive  Health  Project
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Program/Sector List   of  Projects

Social  Security 1. Project  on  Strengthening  of  Rehabilitation
2. Supporting  Social  Welfare  Administration-Promotion  

of the Social  Participation of the Deaf  Community
3. Supporting  Social  Welfare Administration-Promotion 

of the Social Participation  of the  Deaf  Community  
Phase III

4. The  Project  on  Capacity  Improvement  of  Recovery  
and  Reintegration  Assistance  for  Trafficked  Persons

Information and  
Communication
Technology

1. Project on ICT Human Resource Development at ICT  
Training  Institute

Agricultural  
and Rural  
Development

1. Project  on the  Development  of  Participatory  Multi-
plication and Distribution  System for Quality Rice Seed

2. Project  on the Eradication  of Opium Poppy  Cultivation 
and Poverty  Reduction in  Kokang Special  Region No.1

3.  Agricultural  Extension  Human Resource Development  
Project

4. Project for Self Development  of Circulatory Symbiotic 
in Southern Shan State

Natural  
Environment 
Conservation

1. Diffusion of Education on propagation of native  
medicince  orchid  and high value –added  economic  
plant among the rangers and villagers in Shan State, 
Western  Myanmar

2.  Ayeyawade  Delta Integrated  Mangrove  Rehabilitation 
and  Management  Project

ตารางที่ 16 รายช่ือโครงการของ JICA ในประเทศเมียนมาแยกตามโปรแกรม

ความช่วยเหลือ (2010-2016) (ต่อ)
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Program/Sector List   of  Projects

Fisheries 1. The Small – scale Agriculture  Extension for Promotion  
of Livelihood  of Rural  Communities  in  Myanmar  Project

Infrastructure 1. The Urgent Project  of  Rehabilitation  of  Yangon  Port  
and Main  Inland  Water  Transport  in Union  of  Myanmar

Poverty  Reduc-
tion

1. Development  Study  on  Sustainable  Agriculture  and  
Rural  Development  for Poverty  Reduction  Program in 
the Central  Dry  Zone

ที่มา: JICA (www.jica.go.jp/myanmar/english/activities/index.html 

ในระดับโครงการ การศึกษาวิจัยนี้เลือกศึกษาโครงการที่ JICA ให้ความ

ช่วยเหลือแก่หน่วยงานที่ส�ำคัญ 3 กระทรวงใน 3 รายสาขา/ภาคส่วนของการ

พัฒนาในประเทศเมียนมา คือ กระทรวงเกษตร และชลประทาน (Ministry of 

Agriculture and Irrigation), กระทรวงปศุสัตว์และประมง (Ministry of  

Livestock and Fisheries) , และ กระทรวงคมนาคม  (Ministry of Transport) 

ซึ่งเป็นภาคส่วน/รายสาขาที่รัฐบาลเมียนมาให้ความส�ำคัญในการพัฒนาประเทศ 

โดยที่บางโครงการได้ด�ำเนินโครงการเสร็จสิ้นไปแล้ว และบางโครงการก�ำลัง

ด�ำเนินการอยู่25

25 โครงการของ JICA ที่ให้ความช่วยเหลือแก่เมียนมา ที่การวิจัยนี้เลือกศึกษา ประกอบด้วย
1.	 Project on Development of Participatory Multiplication and  Distribution 

System  for  Quality Rice Seed (Ministry of  Agriculture  and Irrigation)
2.	 Project on Rural Water Supply Technology in Central Dry Zone  

(Ministry of Agriculture and  Irrigation)

ตารางที่ 16 รายชื่อโครงการของ JICA ในประเทศเมียนมาแยกตามโปรแกรม

ความช่วยเหลือ (2010-2016) (ต่อ)
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ข้อมูลจากเอกสารของโครงการและการสัมภาษณ์ท้ังเจ้าหน้าท่ีของฝ่าย

ญีปุ่น่และเจ้าหน้าทีข่องเมยีนมาท่ีร่วมในโครงการ รวมถงึเกษตรกรหรอืประชาชน

ในชุมชนที่เป็นผู้รับประโยชน์จากโครงการเหล่านั้น แสดงให้เห็นผลที่ตรงกันว่า 

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นเป็นสิ่งท่ีส�ำคัญและมีส่วนช่วยในการ

พฒันาประเทศ ช่วยให้ประชาชนพ้นจากความยากจน และยกระดบัการด�ำรงชวีติ

ของประชาชน อย่างไรกต็าม ข้อสงัเกตประการหนึง่จากฝ่ายผู้รับก็คอื การท่ีความ

ช่วยเหลอืของญีปุ่น่ด�ำเนนิการผ่านรฐับาลเมยีนมาเท่านัน้ ท�ำให้โอกาสในการเข้า

ถึงความช่วยเหลือของญี่ปุ่นโดยหน่วยงานอื่นในประเทศเมียนมามีจ�ำกัด

ในส่วนของกระบวนการด�ำเนินโครงการ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์แสดง

ให้เหน็ถึงความเหน็ทีค่ล้ายคลงึกนักบัความเหน็ของการด�ำเนนิโครงการในประเทศ

กัมพูชาและประเทศสปป. ลาว กล่าวคือ ในการด�ำเนินโครงการนั้น กระบวนการ

ปรกึษาหารือในทกุขัน้ตอน รวมทัง้การประสานงานกบัหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้อง เป็น

ส่ิงจ�ำเป็นและมีผลต่อความส�ำเร็จของโครงการ โดยการด�ำเนินการของประเทศ 

 

3.	 Small-scale Agriculture  Extension for Promotion of Livelihood of  

Rural  Community (Ministry of  Livestock and Fisheries)

4.	 Project on  Rehabilitation  of  Yangon  Port  and  Main Inland  Water 

Transport in  Union of Myanmar (Ministry of Transport)

5.	 Project  on  Improvement  of  Road Technology in Disaster  Affected   

Areas (Ministry  of  Transport)

6.	 Project  on Inland  Water Ports (Ferry Ports) (Ministry  of Transport)

7. 	 Project on Ayeyawady  Delta  Integrated  Mangrove  Rehabilitation and  

Management  (Ministry of Agriculture and  Irrigation)
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เมียนมาที่เหมือนกันกับประเทศกัมพูชาก็คือ การมีองค์กรประสานงานที่รัฐบาล

จัดต้ังขึ้นเพื่อประสานงานระหว่างหน่วยงานภายในของรัฐบาลเมียนมาและ

ประสานงานกับประเทศผูใ้ห้ และส่วนท่ีเหมือนกบัประเทศสปป.ลาวกค็อื ในระดบั

ปฏบิตักิาร-ระดบัโครงการ ผูใ้ห้และผูรั้บ คอื JICA กบัหน่วยงานผูรั้บได้มกีารจดัตัง้  

คณะกรรมการร่วม (Joint Coordination Committee: JCC) ขึ้นด้วยเพื่อช่วย

ในการสนับสนุน-อ�ำนวยความสะดวก และประสานงานการด�ำเนินโครงการ 

นอกจากโครงสร้างเชิงองค์กรแล้ว ข้อมลูจากการสมัภาษณ์ยงัระบอุกีว่า กลไกการ

ประชุมที่สม�่ำเสมอ (ทุกเดือน หรือทุกสองเดือน) มีส่วนช่วยให้ข้อมูลข่าวสารและ

ความเห็นจากฝ่ายผู้รับถูกส่งไปยังฝ่ายผู้ให้อย่างสม�่ำเสมอ ท�ำให้กระบวนการ

ท�ำงานร่วมกันราบรื่นมากข้ึน ความสัมพันธ์ของผู้ท�ำงานในพื้นที่ของทั้งสองฝ่าย

มีความสัมพันธ์ที่ดี นอกจากนั้น กลไกการประชุมอย่างสม�่ำเสมอนี้ ไม่เพียงแต่

สร้างและส่งเสริมความสัมพันธ์ที่ดีของทั้งสองฝ่ายเท่านั้น หากยังช่วยให้การ

ถ่ายทอดความรู้ เทคโนโลยี และประสบการณ์ของฝ่ายผู้ให้ไปสู่ฝ่ายผู้รับเกิดขึ้น

โดยราบรืน่อกีด้วย เพราะเป็นการเรยีนรูจ้ากการท�ำงานจรงิร่วมกัน (On the job 

training) ไม่ใช่การฝึกอบรมที่เป็นการฟังการสอนเพียงอย่างเดียว (lecturing) 

ลักษณะเด่นอีก 2 ประการของการด�ำเนินโครงการพัฒนาของญี่ปุ่นใน

ประเทศเมียนมา จากข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์คือ ประการแรก การที่ญี่ปุ่น

ส่งผู้เช่ียวชาญไปช่วยในการพัฒนาและด�ำเนินโครงการท่ีได้รับความช่วยเหลือ

ต่างๆ นั้น ข้อมูลจากการสัมภาษณ์แสดงให้เห็นว่า ส่ิงนี้เป็นประโยชน์แก่หน่วย

งานผูร้บัของเมียนมาเป็นอย่างมาก เพราะหน่วยงานผูร้บัของเมยีนมายงัขาดแคลน
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ทรัพยากรมนุษย์ที่จะช่วยในการพัฒนาประเทศ และประการที่สอง คือ การ

สนบัสนุนการใช้ระบบจดัซือ้จดัจ้างของประเทศเมยีนมาเอง (In - country System) 

เป็นเรื่องที่ได้รับความเห็นในทางบวกจากหน่วยงานของเมียนมา เนื่องจาก 

วิธีการนี้เป็นการช่วยปรับปรุงพัฒนาระบบต่างๆ ของเมียนมาให้มีประสิทธิภาพ

มากขึน้ แม้ว่าในทางปฏบิตัจิรงิ ระบบของประเทศเมยีนมาจะยงัมปัีญหามากและ

ท�ำให้เกิดความล่าช้าในการด�ำเนินโครงการก็ตาม

ถ้าใช้ตัวชี้วัดของ Busan Partnership 2011 และ GPEDC 2014 เป็น

เกณฑ์ในการวดัประสทิธิภาพและประสทิธผิลของความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา

ของญีปุ่น่ในประเทศเมยีนมา กอ็าจจะกล่าวได้ว่า ประสทิธิผลของความช่วยเหลอื

เพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ต่อการพฒันาประเทศของเมยีนมายงัไม่ชดัเจน กล่าวคอื 

ส�ำหรับประเด็นเรือ่ง ความเป็นเจ้าของยทุธศาสตร์การพฒันาของประเทศผูร้บันัน้ 

อาจจะกล่าวได้ว่า ประเทศผู้รับ คือ ประเทศเมียนมาได้สร้างเงื่อนไขให้ความเป็น

เจ้าของในยุทธศาสตร์การพัฒนาและการสร้างโครงการเป็นไปได้จริง รวมทั้ง

ทศิทางการให้ความช่วยเหลอืของประเทศผูใ้ห้ คอื ญีปุ่น่   ก็สอดคล้องกบันโยบาย

และยุทธศาสตร์การพัฒนาของประเทศผู้รับ คือ ประเทศเมียนมาด้วย ส่วนใน

เรือ่งของความเป็นหุน้ส่วนระหว่างผูใ้ห้กับผูร้บันัน้ ข้อมลูจากการสมัภาษณ์แสดง

ให้เห็นว่า ความเป็นหุ้นส่วนของท้ังสองฝ่ายเกิดข้ึนและด�ำรงอยู่ในระยะเวลาที่

ด�ำเนินโครงการและหลงัจากทีโ่ครงการสิน้สดุแล้ว ในขณะทีเ่รือ่งการมุง่ผลสมัฤทธิ์ 

(Focus on results) อาจจะเป็นประเดน็ท่ีความมปีระสทิธผิลของความช่วยเหลอื

เพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นเกิดขึ้นได้ไม่ชัดเจน ซึ่งมีสาเหตุมาจากหลายประการ 
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กล่าวคือ ในฝ่ายญี่ปุ่นเอง ข้อมูลเอกสารแสดงให้เห็นว่า กระบวนการในการให้

ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นแก่ประเทศเมียนมายังไม่ครบถ้วนตามหลักการเช่นที่

ญีปุ่น่ด�ำเนนิการกบัประเทศอ่ืน เช่น ยงัไม่มเีอกสารนโยบายการให้ความช่วยเหลอื

รายประเทศของเมยีนมา ไม่มเีอกสารแผนปฏบิตักิารหมนุเวยีนของประเทศเมยีนมา 

ไม่มีรายงานการประเมินโครงการในหลายๆ โครงการ รวมทั้งข้อมูลเก่ียวกับ

โครงการและปริมาณการให้ความช่วยเหลือก็ไม่ชัดเจน เช่น ตัวเลขจ�ำนวนการ

แลกเปลีย่นเอกสารส�ำหรบัการให้ความช่วยเหลอืแบบให้เปล่าและการให้เงินกู ้ไม่

ตรงกับจ�ำนวนโครงการที่ JICA ด�ำเนินการในแต่ละปี เป็นต้น ในเวลาเดียวกัน 

ช่องทางการให้ความช่วยเหลอืของญีปุ่น่แก่ประเทศเมยีนมามเีพียงช่องทางเดียว 

คือ จากฝ่ายรฐับาลสู่รัฐบาล ในขณะทีป่ระเทศเมยีนมาเป็นพหุสังคมและเพิ่งเปิด

ประเทศรบัการพฒันา ท�ำให้ตวัแสดงท่ีเกีย่วข้องกบัการพฒันา โดยเฉพาะผูร้บัท่ีมี

มากกว่าหน่วยงานของรฐั และเมือ่ค�ำนงึถงึหน่วยปฏิบตักิารในพืน้ทีก่จ็ะเหน็ได้ว่า 

ภาคประชาสังคมมีบทบาทมาก ทั้งในฐานะเป็นแรงผลัก (Drive Agent) และผู้ได้

รับผลของการพัฒนา (Affected  Agent) ดังนั้น การจ�ำกัดช่องทางการให้และ

รับความช่วยเหลือ ก็อาจจะเป็นอุปสรรคที่ท�ำให้ประสิทธิผลของความช่วยเหลือ

ไม่เกิดข้ึนมากเท่าที่ควรจะเป็น ในอีกด้านหนึ่ง ระบบการจัดการในฝ่ายรัฐบาล 

เมยีนมาเองกม็ปัีญหามากเช่นกัน ทัง้ในแง่ของการรวมศนูย์และประสทิธภิาพ รวมทัง้

การขาดความรู ้ประสบการณ์ และบุคลากรท่ีจะด�ำเนนิการร่วมกบัฝ่ายผูใ้ห้ ท�ำให้

การใช้ความช่วยเหลือและประสิทธิผลของความช่วยเหลือเกิดขึ้นอย่างจ�ำกัด
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ส�ำหรับประเด็นเรื่อง ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ และความรับผิดชอบ

ร่วมกนั ซึง่เป็นตวัช้ีวัดท่ีส�ำคญัอีกประการหนึง่ของ Busan Partnership 2011 และ 

GPEDC 2014 นั้น ข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์ แสดงให้เห็นเช่นกันว่า 

ความมปีระสทิธิผลของความช่วยเหลอืของญีปุ่น่ตามตวัชีว้ดันีอ้าจจะมจี�ำกดั โดยที่

ในฝ่ายญ่ีปุน่เองไม่ปรากฏเอกสาร เรือ่ง การตดิตามประเมนิผลโครงการ ในขณะที่

ข้อมลูจากการสมัภาษณ์ฝ่ายเมยีนมากไ็ม่ได้มกีารกล่าวถึงการติดตามประเมนิผล

เช่นเดียวกัน การขาดข้อมูลจากท้ังสองฝ่ายท้ังในรูปเอกสารและการสัมภาษณ์

ท�ำให้ไม่สามารถแสดงได้ว่า ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นมีประสิทธิผลในประเด็น 

ดังกล่าวน้ี อย่างไรก็ตาม ประเด็นที่ต้องค�ำนึงถึงก็คือ เมียนมาเพ่ิงเปิดประเทศ 

ได้ไม่นาน และระบบต่างๆ ก�ำลังอยู่ในกระบวนการปฏิรูป เช่นเดียวกับฝ่ายญี่ปุ่น

ทีค่วามช่วยเหลอืทีใ่ห้แก่ประเทศเมยีนมากเ็พิง่ได้รบัการรือ้ฟ้ืนและมกีารให้ความ

ช่วยเหลอือย่างเตม็รปูแบบ เม่ือไม่นานมานีเ้อง (หลงั 2010 แล้ว) ดงันัน้ ฝ่ายปฏิบตักิาร

ของทั้งสองประเทศอาจต้องการเวลาในการพัฒนาระบบต่างๆ เช่นเดียวกัน

จากสถานการณ์ ณ ขณะนี้ อาจกล่าวได้ว่า แม้ว่าญี่ปุ่นจะให้ความช่วย

เหลือเพื่อการพัฒนา แก่ประเทศเมียนมาเป็นจ�ำนวนมาก แต่ “ปริมาณ” ก็ไม่ได้

เป็นหลักประกัน “คุณภาพและผลสัมฤทธิ์” ดังนั้น ประสิทธิผลของความช่วย

เหลือของญ่ีปุน่ต่อการพฒันาประเทศของเมยีนมาอาจจะยงัไม่ใช่ประเดน็ในขณะ

นี้ที่ทั้งสองฝ่ายให้ความส�ำคัญ แต่ท้ังสองฝ่ายก็ไม่สามารถหลีกเลี่ยงการปรับปรุง

สถานการณ์ให้ดีขึ้น ในอนาคตอันใกล้ได้
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รูปที่ 1

การท่าเรือแห่งเมียนมา (Port  Authority of Myanmar) ซึ่งเป็นหน่วยงานที่รับความช่วย

เหลือจาก JICA 

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 2 

ท่าเรือในเมืองย่างกุ้ง

ที่มา: นักวิจัย
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รูปที่ 3

สะพานและท่าเรือในเมืองย่างกุ้ง

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 4 

หน่วยงานด้านเกษตรซึ่งเป็นหน่วยงานผู้รับความช่วยเหลือ

ที่มา: นักวิจัย
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รูปที่ 5

ห้องจัดแสดงพันธุ์ข้าวต่างๆ

ที่มา: นักวิจัย
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6. การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในเวียดนาม

	 ความสัมพันธ์ระหว่างญ่ีปุ่นกับเวียดนามในขณะนี้ เมื่อเปรียบเทียบกับ

ประเทศลุ่มน�้ำโขงอื่นๆ แล้ว อาจกล่าวได้ว่า มีความสัมพันธ์ที่แน้นแฟ้นมาก โดย

สังเกตได้จากการพบปะหารือของผู้น�ำระดับสูง ความร่วมมือทางเศรษฐกิจ 

การเมือง ผลประโยชน์ร่วมกันด้านความมั่นคง รวมทั้งบทบาทของญี่ปุ่นในการ

พฒันาประเทศของเวียดนามด้วย แต่ในเวลาเดยีวกนั ความสัมพันธ์ระหว่างญีปุ่น่

กบัเวยีดนามก็มีพฒันาการของความสมัพนัธ์ท่ีแตกต่างจากความสมัพนัธ์ของญีปุ่น่

กับประเทศลุ่มน�้ำโขงอื่นๆ อีก 3 ประเทศมาก ซึ่งประเด็นนี้มีผลต่อการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ ่นต่อประเทศเวียดนามด้วย อันที่จริงแล้ว 

สถานการณ์ของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นต่อเวียดนามเป็น

เรื่องที่ท�ำให้เห็นว่า ข้อถกเถียงท่ีว่า การให้ความช่วยเหลือเพ่ือพัฒนาของญี่ปุ่น

เป็นส่วนหนึ่ง หรือเป็นเครื่องมือหนึ่งของนโยบายต่างประเทศของญี่ปุ่นนั้น เป็น

ประเด็นที่สามารถเห็นได้ชัดเจนจากการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของ

ญี่ปุ่นต่อประเทศเวียดนามนี้เอง

ความสัมพันธ์ทางการทูตระหว่างญี่ปุ่นกับประเทศเวียดนามเร่ิมข้ึนในปี 

1973 ซึ่งช้ากว่าประเทศลุ่มน�้ำโขงประเทศอื่นๆ ในการร้ือฟื้นความสัมพันธ์กับ

ญี่ปุ่นหลังจากสงครามโลกครั้งที่ 2 แต่เวียดนามก็เป็นเช่นเดียวกับประเทศลุ่มน�้ำ

โขงอื่นๆ  ในระหว่างสงครามโลกครั้งที่ 2 ที่ถูกรุกรานโดยกองทัพของญี่ปุ่น และ

ดังนั้น จึงได้รับค่าปฏิกรรมสงครามจากญี่ปุ่นด้วย โดยที่ญี่ปุ ่นได้เริ่มจ่ายค่า

ปฏิกรรมสงครามให้แก่ประเทศเวียดนามในปี 1960 อย่างไรก็ตาม การจ่ายค่า
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ปฏกิรรมสงครามของญีปุ่น่นัน้  ไม่ได้น�ำพาไปสูก่ารสถาปนาความสัมพันธ์ทางการ

ทูตระหว่างสองฝ่าย จนกระทั่งในปี 1973 สาเหตุส่วนหนึ่งของสถานการณ์ดัง

กล่าวนี้ อาจจะเนื่องมาจากการที่เวียดนามอยู่ในสภาพที่มีสงครามกลางเมืองอัน

เป็นความขดัแย้งระหว่างเวยีดนามเหนอืและเวยีดนามใต้ ในขณะท่ีสาเหตุอกีส่วนหนึง่

อาจมาจากการที่ระบบโลกภายใต้สภาพสงครามเย็นในขณะนั้นที่แบ่งเป็น 2 ขั้ว 

และญี่ปุ่นก็อยู่ฝ่ายสหรัฐที่สนับสนุนเวียดนามใต้ในการสู้รบกับเวียดนามเหนือ

ท�ำให้ความสมัพันธ์ระหว่างญีปุ่น่กบัเวยีดนามไม่ราบร่ืน อย่างไรกต็าม เมือ่สงคราม

ยุติลง และเวียดนามได้รวมกันเป็นประเทศเดียวแล้ว ความสัมพันธ์สองฝ่ายจึงได้

ถูกรื้อฟื้นขึ้นอีกครั้งหนึ่ง

แม้ว่าความสมัพนัธ์สองฝ่ายจะถกูรือ้ฟ้ืนขึน้มาใหม่ แต่ความสัมพันธ์นีใ้น

ระยะแรกก็มิได้ราบรื่น และถึงขั้นสะดุดลงอีกในช่วงทศวรรษที่ 1980 อันเป็นผล

มาจากสงครามอนิโดจนีครัง้ที ่3 (เวยีดนามบกุรกุและคงทหารไว้ในกมัพูชา) ความ

สัมพันธ์ที่สะดุดลงนี้ด�ำรงอยู่จนกระท่ังสงครามส้ินสุด เวียดนามถอนทหารออก

จากกัมพูชาในช่วงต้นทศวรรษที่ 1990 และกระบวนการสันติภาพในกัมพูชาได้

เริ่มต้นขึ้น หลังจากนั้น การฟื้นความสัมพันธ์ระหว่างญี่ปุ่นกับเวียดนามจึงเริ่มต้น

ขึน้ใหม่ในปี 1992 และนบัจากนัน้มา ความสมัพนัธ์สองฝ่ายกแ็น่นแฟ้นมากขึน้เรือ่ยๆ 

จนในขณะน้ี ญีปุ่น่เป็นประเทศผูใ้ห้รายใหญ่ท่ีสดุของเวียดนาม ดงัแสดงในตาราง

ที่ 17 และ 18 เช่นเดียวกับท่ีความสัมพันธ์ในระดับผู้น�ำมีความแน่นแฟ้นมาก 

ขึน้จากการทีผู่น้�ำมกีารพบปะหารอืกนับ่อยครัง้ และสม�ำ่เสมอ เช่นในปี 2016 ใน

ช่วงระยะเวลาเพียง  1 ปีแต่ก็มีประชุมสุดยอดผู้น�ำสองฝ่ายถึง 3 ครั้ง คือในเดือน
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พฤษภาคม กรกฎาคม และกันยายน26 นอกจากนั้น ในปี 2017 ยังมีการเยือน 

ของผู้น�ำระดับสูงของญี่ปุ่นยังเวียดนามอีกด้วย เช่น การเสด็จเยือนของสมเด็จ

พระจกัรพรรดแิละพระจกัรพรรดนีิ (ก.พ. 2017) และการเยอืนของนายกรฐัมนตรี

Abe (ม.ค. 2017 ) เป็นต้น27  

ตารางที่ 17 ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาของญี่ปุ่นที่ให้แก่ประเทศเวียดนาม  

                (US Dollars, Million)

Year Loan Aid Grant Aid Technical  Cooperation Total

2010 649.12 51.84(0.05) 106.84 807.81

2011 861.24 26.74- 143.03 1,031.01

2012 1,478.05 20.38- 148.27 1,646.71

2013 1,177.61 23.99- 105.30 1,306.89

2014 1,394.65 39.67- 88.76 1,523.09

Total 12,159.76 1,115.88(0.42) 1,724.83 15,000.45

Note 1.  After  2006 when  grant are earmarked  for specific recipient, 

the parts made through international organizations are  

included under the category of bilateral Grant Aid in accordance 

with the directions of the OECD/DAC, starting in 2011 a wider 

range of multilateral grant have been categorized as bilateral 

ODA. The figures in brackets indicate the amount of multilateral 

grant within the sum of Grant Aid.

26 www.mofa.go.jp/region/asia-paci/vietnam/index/html
27 www.mofa.go.jp/region/asia-paci/vietnam/index.html 
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Note 2. The annual figures for Loan Aid and Grant Aid indicate the 

sum of funds disbursed    within  the calendar year from the 

amount committed with exchange of notes. The figures  

under Loan Aid show balances after subtracting repayment 

from recipient.

Note 3. Accumulated Loan Aid totals may be minus figures depending 

on fluctuations in exchange rates.

Note 4. Technical  Cooperation  includes projects implemented by 

relevant ministries and local government in addition to those 

administered by JICA.

Note 5. Total may not always add up due to rounding.

ที่มา: กระทรวงการต่างประเทศ

       (www.mofa.go.jp/files/000142552.pdf) 
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ในการประชุมสุดยอดผู้น�ำของทั้งสองฝ่ายในปี 2016 ทั้งสามครั้ง ผู้น�ำ

ทั้งสองฝ่ายต่างยืนยันที่จะให้การสนับสนุนกันและกันในประเด็นต่างๆ รวมท้ังมี

ความเห็นพ้องกันในการด�ำเนินนโยบายที่เก่ียวข้องกับภูมิภาคท้ังด้านการพัฒนา

และการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในภูมิภาคด้วย28 ฝ่ายญี่ปุ่นได้ยืนยันถึงข้อเสนอ

ในการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาแก่เวยีดนามทัง้ในการสนบัสนนุโครงสร้าง

พืน้ฐานทีม่คีณุภาพและการพฒันาทรพัยากรมนษุย์ รวมทัง้การเตรียมการส�ำหรับ

การจัดการผลกระทบที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศด้วย29  ในขณะ

ทีฝ่่ายเวยีดนามกไ็ด้แสดงให้เห็นถึงความส�ำคญัของความช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันา

ของญีปุ่น่ในการพฒันาประเทศของเวยีดนามทัง้ด้านโครงสร้างพืน้ฐานในการเชือ่ม

ต่อกับโครงข่ายระดับภูมิภาค การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ และความร่วมมือทาง

เศรษฐกิจ การค้า และการลงทุน30 นอกจากนั้น เมื่อ 3 ปีที่แล้ว คือในปี 2014  

ทัง้สองประเทศได้เห็นพ้องต้องกนัท่ีจะยกระดบัความสมัพนัธ์สองฝ่ายจากหุน้ส่วน

ทางยทุธศาสตร์ (Strategic Partnership) ให้มีความแน่นแฟ้นมากข้ึน จงึได้มกีาร

ประกาศร่วมกนัในการสถาปนาความสมัพนัธ์ในลักษณะ หุน้ส่วนทางยทุธศาสตร์

ที่กว้างขวางส�ำหรับสันติภาพและความรุ่งเรืองในเอเชีย (Extensive Strategic 

Partnership for Peace and Prosperity in Asia) ขึ้น โดยที่ความสัมพันธ์ใน

ลักษณะน้ีจะมีความครอบคลุมท้ังด้านการเมือง-ความมั่นคง เศรษฐกิจ สังคม 

วฒันธรรม และการแลกเปลีย่นของประชาชนทัง้สองฝ่าย รวมทัง้ความร่วมมอืใน

28 www.mofa.go.jp/ s_sa/sea1/vn/page4e_000459_html
29 www.mofa.go.jp/s_sa/se1/vn/page4e_ooo514.html
30  www.mofa.go.jp/s_sa1/vn/pag4e_000459.html
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ประเด็นระดับภูมิภาค และระดับโลกด้วย31 (MOFA 2014) ซ่ึงความสัมพันธ์

ลกัษณะดงักล่าวนี ้ได้กลายเป็นรากฐานส�ำคญัในการสนบัสนนุนโยบายและปฏบิติั

การของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นแก่ประเทศเวียดนาม 

ในปัจจุบัน

ในส่วนของประเทศเวยีดนามเอง หลงัจากทีป่ระเทศประกาศใช้นโยบาย 

Doi Moi หรือ “การปรับปรุงใหม่” (Renovation) ในปี  1986 รัฐบาลเวียดนาม

ได้มุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศอย่างแข็งขัน ซึ่งท�ำให้ประเทศประสบความส�ำเร็จ

ในการพฒันาอย่างรวดเร็ว แต่ในขณะเดยีวกนักม็ปัีญหาทีเ่กดิจากการพัฒนาหลาย

ประการ ดังนั้น  ในยุทธศาสตร์การพัฒนาสังคม-เศรษฐกิจของเวียดนามในช่วงปี 

2011-2020 จึงระบุว่า เป้าหมายของการพัฒนาประเทศจะเป็นไปเพื่อให้ 

ประเทศบรรลุถึงการเป็นประเทศท่ีเข้มแข็ง ประชาชนมคีวามร�ำ่รวย สงัคมมคีวาม

เป็นประชาธิปไตย มีความเท่าเทียมและมีอารยธรรม โดยที่ทิศทางในการพัฒนา

กค็อื การท�ำให้ประเทศเป็นประเทศอตุสาหกรรมท่ีทนัสมยัภายในปี 2020 พร้อม

กับการมีเสถียรภาพทางการเมืองและสังคม มีความเป็นประชาธิปไตย สังคมมี

วินัย และชีวิตของประชาชนทั้งทางกายภาพและทางจิตวิญญาณได้รับการ

ปรับปรุงให้ดีขึ้นอย่างชัดเจน และเพื่อให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าว ยุทธศาสตร์ใน

การด�ำเนินการพัฒนาจะประกอบด้วย หนึ่ง การปรับปรุงกฎระเบียบเกี่ยวกับ

เศรษฐกิจระบบตลาดแบบสังคมนิยมที่มีแกนส�ำคัญในเร่ืองการสร้างความเท่า

เทยีม บรรยากาศของการแข่งขัน และเพือ่การปฏิรปูระบบบรหิารราชการแผ่นดนิ 

31  www.mofa.go.jp/files/00031617.pdf
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สอง การพฒันาทรพัยากรมนษุย์อย่างรวดเรว็ และสาม การสร้างระบบโครงสร้าง

พื้นฐานเพื่อการพัฒนา (The Government of Vietnam 2011)

ในการพัฒนาประเทศของเวียดนามท่ีผ่านมา ความช่วยเหลือเพื่อการ

พัฒนาจากประเทศผู้ให้ต่างๆ เป็นเครื่องมือทางการเงินที่ส�ำคัญในการสนับสนุน

การพัฒนาดังกล่าว อย่างไรก็ตาม เมื่อประเทศพัฒนาขึ้นมาถึงระดับหนึ่ง โดย

ธรรมชาตแิล้ว ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาจากประเทศผู้ให้ท้ังหลายจะลดน้อย

ลง นอกจากนั้น  เพื่อระวังมิให้ประเทศเวียดนามประสบปัญหาการติดในกับดัก

ของประเทศทีม่รีายได้ปานกลาง เช่นทีห่ลายประเทศก�ำลังเผชญิอยู ่การให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาท่ีประเทศผู้ให้จะให้แก่เวียดนามจ�ำเป็นต้องมีการปรับ

เปลี่ยนรูปแบบใหม่ให้เหมาะสม สอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาประเทศในขั้น

ต่อไป และตอบสนองต่อเงื่อนไขต่างๆ ที่เปลี่ยนแปลงไปด้วย เช่น การสนับสนุน

ให้ภาคเอกชนมีบทบาทมากขึ้น หรือการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาด้าน

การค้า เป็นต้น รวมทั้งการคาดการณ์ถึงสถานการณ์ท่ีเป็นความท้าทายของ

ประเทศในอนาคต เช่น ผลกระทบที่อาจเกิดจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิ

อากาศ ดังนั้น ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาจึงถูกเสนอให้ด�ำเนินการในรูปแบบ

ทีม่คีวามเป็นหุน้ส่วนมากขึน้และขยายวงของตวัแสดงให้กว้างขวางครอบคลุมมาก

ขึ้น (UN, EU, MGPI; OECD 2012)

ในเวลาเดียวกนั จากการท่ีประเทศเวยีดนามรบัความช่วยเหลอืจ�ำนวนมาก 

ประกอบกบัการท่ีมรีะบอบการปกครอง และระบบเศรษฐกิจท่ีรวมศูนย์ ท�ำให้เกดิ

ข้อถกเถียงในเรือ่งประสทิธิภาพและประสทิธผิลของการใช้ความช่วยเหลอืเพือ่การ
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พฒันาของประเทศผูใ้ห้ต่างๆ ในเวยีดนาม อนัเป็นผลมาจากปัญหาเรือ่งธรรมาภบิาล 

ในประเทศด้วย32 ดังนั้น ประเด็นเร่ืองการจัดการเชิงสถาบันและองค์กรใน 

ประเทศผูร้บัให้มปีระสิทธภิาพ มคีวามโปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ จงึกลายเป็น

ค�ำถามใหญ่อกีประการหนึง่ส�ำหรบัการด�ำเนนินโยบายการให้ความช่วยเหลอืเพือ่

การพัฒนาทั้งจากฝ่ายผู้รับ คือ ประเทศเวียดนามและจากฝ่ายผู้ให้ต่างๆ รวมทั้ง

ญี่ปุ่นด้วย

ส�ำหรับญี่ปุ ่น ในฐานะของประเทศผู ้ให้รายใหญ่ที่สุดของประเทศ

เวยีดนามในขณะนี ้มนีโยบายและทศิทางในการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา

ต่อประเทศเวยีดนาม ตามทีป่รากฏในเอกสารนโยบายการให้ความช่วยเหลอืเพือ่

การพฒันารายประเทศ กรณปีระเทศเวยีดนามว่า ประเทศเวยีดนามมคีวามส�ำคญั

ต่อความร่วมมือระดับภมูภิาค และการรวมกลุม่ทางเศรษฐกจิของภมูภิาค เพราะ

ประเทศเวียดนามเป็นเสมือนผู้ขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจของภูมิภาค ดังนั้น การ

พัฒนาอย่างยั่งยืนของประเทศเวียดนาม และการสร้างความเข้มแข็งให้แก่โครง

ข่ายโครงสร้างพืน้ฐานการเชือ่มต่อกบัภูมภิาคของเวยีดนาม จึงเป็นเง่ือนไขส�ำคญั

ของการพฒันาภมูภิาค และบนความส�ำคญัของประเทศเวยีดนามดังกล่าวนี ้ญีปุ่น่

จงึพร้อมทีจ่ะสนบัสนนุการพฒันาของประเทศเวยีดนาม โดยผ่านการให้ความช่วย

เหลือเพือ่การพฒันา ทีม่นีโยบายพืน้ฐานทีจ่ะสนบัสนนุให้ประเทศเวยีดนามบรรลุ

ถึงการพัฒนาอย่างยั่งยืน โดยการสร้างความเข้มแข็งให้แก่ความสามารถในการ

แข่งขันในระดับระหว่างประเทศ ความสามารถในการเอาชนะความเปราะบาง

32 www.hks.harvard.edm/m-rcbg/ Events/Papers/CBG Lunch_2-21-02_Dapice.pdf
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หรือความเสี่ยงต่างๆ และสร้างสรรค์สังคม-ประเทศที่เป็นธรรม และเพื่อให้

นโยบายพืน้ฐานดงักล่าวนีไ้ด้รบัการด�ำเนนิการได้ ความช่วยเหลอืเพ่ือการพัฒนา

ของญี่ปุ่นจะให้ความส�ำคัญแก่ประเด็นที่ส�ำคัญ  3 ประการ กล่าวคือ หนึ่ง การ

สนับสนุนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการสร้างความเข้มแข็งให้แก่ความ

สามารถในการแข่งขันในระดับระหว่างประเทศ สอง การตอบสนองต่อความ

เปราะบาง หรือผลกระทบด้านลบอันเกิดจากการพัฒนา และสาม การสร้าง 

ธรรมาภบิาล โดยเฉพาะความพยายามในการปรบัปรงุระบบยติุธรรมและการบริหาร

งานภาครัฐให้มีประสิทธิภาพ (MOFA 2012)

ในระดับปฏิบัติการ ส�ำนักงาน JICA ได้ให้ความช่วยเหลือเพื่อสนับสนุน

การพัฒนาโครงการต่างๆ ในประเทศเวียดนาม โดยวางอยู่บนหลักการตามที่

ปรากฏในนโยบายการให้ความช่วยเหลอืรายประเทศ-เวยีดนาม-2012 ของญีปุ่น่ 

ยทุธศาสตร์การพฒันาสงัคม-เศรษฐกจิ ในช่วง 2011-2020 ของประเทศเวยีดนาม 

และค�ำประกาศ เรือ่งความเป็นหุน้ส่วนทางยทุธศาสตร์ทีก่ว้างขวางเพ่ือสนัติภาพ

และความเจริญรุง่เรอืงในเอเชยี (2014) โดยทีส่�ำนกังาน JICA ในประเทศเวยีดนาม

ได้ก�ำหนดทิศทางของการให้ความช่วยเหลือที่มุ่งเน้นในเรื่องดังต่อไปนี้ คือ หนึ่ง 

การปฏิรูปเชิงสถาบันเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความช่วยเหลือ 

รวมทั้งส่งเสริมธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการด้วย ซึ่งประเด็นเหล่านี้จะได้รับ

การด�ำเนินการผ่านโครงการความร่วมมือทางวิชาการเพื่อพัฒนาศักยภาพของ

ทรัพยากรมนุษย์ สอง การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่งและการเชื่อมต่อในเขต

เมอืงในรปูแบบเงนิกู้เพือ่สนบัสนนุโครงสร้างพืน้ฐานขนาดเลก็ โดยร่วมกบัองค์กร
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ในระดับท้องถิ่น สาม การสนับสนุนการถ่ายทอดความรู้และเทคโนโลยีจากทั้ง

ภาคเอกชนและภาครัฐของญี่ปุ่นแก่ประเทศเวียดนาม และสี่ เพื่อที่จะสนับสนุน

ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ และความรับผิดชอบร่วมกัน การสื่อสารสองฝ่ายใน

ระดบัประชาชน และการให้ข้อมลูแก่สาธารณชนเป็นเครือ่งมอืทีส่�ำคญัทีจ่ะได้รับ

การส่งเสริม รวมทั้งการเปิดประมูลสาธารณะของโครงการความช่วยเหลือของ

ญี่ปุ ่นก็จะได้รับการด�ำเนินการนับตั้งแต่ปี 2016 เป็นต้นไป เพ่ือให้บรรลุ

วัตถุประสงค์ในเร่ืองธรรมาภิบาลด้วย33 รายละเอียดของโครงการพัฒนาที่ได้รับ

การด�ำเนินการโดย JICA ในเวียดนามแยกตามรายสาขาปรากฏในตารางที่ 19 

33 www.jica.go.jp/vietnam/english/office/about/message.html
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นอกจากโครงการพัฒนาแล้ว ประเด็นท่ีน่าสังเกตเกี่ยวกับการให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศเวียดนาม โดยส�ำนักงาน JICA ใน

เวียดนามก็คือ การมีโปรแกรม “หุ้นส่วน JICA” (JICA Partnership) ซึ่งเป็นการ

ให้ความช่วยเหลือแบบความร่วมมือทางวิชาการในระดับรากหญ้า (Grassroot  

Technical Cooperation) เพื่อให้เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในระดับ

รากหญ้าในประเทศผู้รับ โดยร่วมกับหุ้นส่วนในญี่ปุ่น เช่น NGOs ของญี่ปุ่น หรือ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของญี่ปุ่น หรือมหาวิทยาลัยในญี่ปุ่น เป็นต้น โดยที่

ฝ่ายหุน้ส่วน (คือ ญีปุ่น่) เป็นผูเ้สนอโครงการ และช่องทางในการรบัการสนบัสนนุ

โครงการจะมี 3 ช่องทางคือ หนึ่ง แบบหุ้นส่วน (Partner Type) สอง แบบ

สนับสนุน (Support Type) และสาม แบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local 

Government Type)34 ซึ่งความช่วยเหลือในรูปแบบโครงการหุ้นส่วนญี่ปุ่น  

(Japan Partnership Programe: JPP) น้ีปรากฏเฉพาะในประเทศเวยีดนามเท่านัน้ 

ในขณะทีใ่นประเทศลุม่น�ำ้โขงอืน่อกี 3 ประเทศ ไม่มโีปรแกรมในลกัษณะดังกล่าว 

นอกจากนั้น เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศลุ่มน�้ำโขงประเทศอื่นอีก 3 ประเทศ จะ

พบว่าประเทศเวียดนามมีโปรแกรมการได้รับความช่วยเหลือที่คล้ายคลึงกับ

ประเทศกัมพูชาและประเทศสปป. ลาว ในเรื่องของความร่วมมือระหว่าง NGOs 

กับ JICA โดยผ่านช่องทางที่เรียกว่า NGO-JICA Japan Desk ในขณะที่ JICA      

ในประเทศเมียนมาไม่มีโปรแกรมดังกล่าว ส�ำหรับในกรณีของประเทศเวียดนาม

นั้น เนื่องจากมีโปรแกรมทั้ง JICA Partnership และ NGO-JICA Japan Desk 

34 www.jica.jp/vietnam/english/activities/activity19.html
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ซึง่ NGO เป็นตวัแสดงส�ำคัญในโปรแกรมท้ังสอง35  ส่ิงนีแ้สดงให้เหน็ถงึโอกาสของ

ความทบัซ้อน/ซ�ำ้ซ้อน และการกระจกุตวัของการให้ความช่วยเหลอืของญีปุ่่นต่อ

เวยีดนาม ซึง่มีนัยยะต่อความมีประสทิธภิาพและประสทิธผิลของความช่วยเหลอื

ของญี่ปุ่นต่อเวียดนามด้วย

ในระดับโครงการ การศึกษานี้เลือกศึกษาโครงการในสาขาการพัฒนา

ภาคเกษตรและชนบท (Agricultural and Rural Development) และการ

จัดการทรัพยากรน�้ำ (Water Resources Management) 36  ซึ่งเป็นโครงการที่

เป็นต้นแบบและมีตัวแสดงที่เกี่ยวข้องมาจากหลากหลายสาขาเพ่ือศึกษาถึง

ประสทิธภิาพและประสทิธผิลของความช่วยเหลอืตามตวัชีว้ดัทีไ่ด้ก�ำหนดไว้ข้างต้น 

คือ ตัวชี้วัดจาก Busan Partnership 2011 และ GPEDC 2014

ข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์ทั้งเจ้าหน้าที่ JICA ในประเทศ

เวยีดนาม  เจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรฐับาลเวยีดนาม ซ่ึงเป็นผูร้บัโครงการและ

เกษตรกรในพ้ืนที่ ให้ผลที่ตรงกันและสอดคล้องกับผลของการสัมภาษณ์ใน

ประเทศลุ่มน�้ำโขงอีก 3 ประเทศ กล่าวคือ ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของ

ญี่ปุ่นเป็นสิ่งท่ีส�ำคัญและเป็นประโยชน์แก่การพัฒนาประเทศ โดยเฉพาะภาค

35 www.jica.go.jp/partner/ngo_support/ japandesk/ jd_vietnam.html
36 โครงการที่เลือกศึกษาประกอบด้วย

1. Capacity  Building for Market-Oriented Economy in Agricultural Cooperative Coc 

Thanh as a Model of Village Development in the Red River Delta

2.  Project for Capacity Development of Participatory Irrigation Management System  

through Vietnam Institute for Water Resources Research for Improvement of  

Agricultural Productivity in  Vietnam
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เกษตรและการจัดการทรัพยากรน�้ำของประเทศเวียดนามมาก โดยประโยชน์ที่

เกิดจากโครงการพัฒนาของญี่ปุ่นเกิดขึ้นใน 2 ส่วนคือ ประโยชน์ต่อหน่วยงาน

ผู้รบั โดยแสดงออกมาในรปูของการท่ีเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานผูร้บัได้รบัความรูใ้หม่ 

และประโยชน์ต่อเกษตรกรในพืน้ทีใ่นลักษณะของผลระยะยาวท่ีเกษตรกรมสีภาพ

ชีวิตความเป็นอยูท่ีดี่ข้ึน อนัเป็นผลมาจากความรูใ้นการบรหิารจัดการทรพัยากรน�ำ้ 

ท�ำให้ผลผลติเพ่ิมขึน้ และความรูใ้นเรือ่งระบบตลาดผ่านการเรยีนรูแ้ละร่วมมอืใน

รูปแบบสหกรณ์ ที่ท�ำให้เกษตรกรสามารถเข้าถึงตลาดและมีรายได้เพิ่มมากขึ้น

ในส่วนของกระบวนการด�ำเนินโครงการ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ชี้ให้

เห็นว่า การริเริ่มโครงการถูกด�ำเนินการโดยฝ่ายผู้รับ ซึ่งได้แก่หน่วยงานผู้รับ 

(Counterpart) ที่อาจจะเป็นกระทรวง (และหน่วยงานในกระทรวง) หรือ 

สถาบนัวจัิยทีเ่ก่ียวข้องกบัสาขาทีต้่องการการพฒันา หลังจากกระบวนการปรึกษา

หารือและเห็นพ้องต้องกันในการด�ำเนินโครงการแล้ว คณะกรรมการร่วม (Joint  

Coordination Committee-JCC) ก็จะถูกจัดตั้งขึ้นเพื่ออ�ำนวยความสะดวกใน

กระบวนการด�ำเนินโครงการ ซึ่งลักษณะ/วิธีการดังกล่าวนี้ เป็นลักษณะ/วิธีการ

เดียวกันกับในประเทศลุ่มน�้ำโขงอื่นอีก 2 ประเทศ คือ ประเทศสปป. ลาว และ

ประเทศเมียนมา นอกจากนั้น ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ยังแสดงให้เห็นว่า กลไก

การประชุมอย่างสม�่ำเสมอระหว่างเจ้าหน้าท่ี/ผู้เชี่ยวชาญของ JICA กับตัวแทน

หน่วยงานฝ่ายผูร้บัและเกษตรกรเป็นเครือ่งมอืส�ำคญัในการถ่ายทอดความรู้ และ

แก้ปัญหาความขัดแย้งที่อาจเกิดขึ้นได้ในระหว่างการด�ำเนินโครงการ เพราะการ

พบปะหารอือย่างสม�ำ่เสมอท�ำให้ข่าวสารไหลเวยีน รวมทัง้สร้างความสมัพันธ์แบบ
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ไม่เป็นทางการที่แน่นแฟ้นของทั้งสองฝ่ายด้วย สิ่งที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่งที่ช่วย

ท�ำให้โครงการประสบความส�ำเรจ็กค็อื การตดิตามและประเมนิผลอย่างสม�ำ่เสมอ

ตามแนวทางของ JICA ซึ่งข้อมูลจากการสัมภาษณ์พบว่า ในระหว่างการด�ำเนิน

โครงการมีการประเมินความก้าวหน้าของโครงการทุก 6 เดือน และเมื่อโครงการ

สิ้นสุดก็มีการประเมินผลโครงการอีกครั้ง รวมทั้งเมื่อเวลาผ่านไป 2-3 ปี ก็มีการ

ประเมินผลความยั่งยืนของโครงการด้วย โดยดูว่าโครงการได้รับการด�ำเนินการ

ต่อไป โดยไม่มีการสนับสนุนจากฝ่ายญี่ปุ่นได้หรือไม่ ซึ่งข้อมูลจากการสัมภาษณ์

พบว่า ทั้งสองโครงการมีความยั่งยืน เพราะหน่วยงานของรัฐบาลและเกษตรกร

ยงัคงด�ำเนนิโครงการต่อไปโดยใช้งบประมาณจากแหล่งอืน่และความรูท้ีไ่ด้รบัจาก

ผู้เชี่ยวชาญของ JICA ในการด�ำเนินงาน

ถ้าใช้ตัวชี้วัดของ Busan  Partnership 2011 และ GPEDC 2014 เป็น

เกณฑ์ในการประเมนิประสทิธผิลของความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ใน

ประเทศเวยีดนาม กอ็าจกล่าวได้ว่า ประสทิธผิลของความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา

ของญ่ีปุน่ต่อเวียดนามมลีกัษณะเป็นบวก เช่นเดยีวกบัในประเทศกมัพชูา และประเทศ

สปป. ลาว กล่าวคือ ในประเด็นของความเป็นเจ้าของยุทธศาสตร์การพัฒนา

ประเทศของประเทศผู้รับนั้น อาจกล่าวได้ว่า ประเทศผู้รับ คือ เวียดนาม มีความ

เป็นเจ้าของในยุทธศาสตร์การพัฒนาและการสร้างโครงการพัฒนาต่างๆ ใน

ลกัษณะทีส่อดคล้องกบัยทุธศาสตร์การพฒันาประเทศของตนเอง ในเวลาเดยีวกนั 

ข้อมูลทั้งจากเอกสารและการสัมภาษณ์ ก็แสดงให้เห็นถึงความสอดคล้องกัน

ระหว่างยทุธศาสตร์การพฒันาประเทศของเวยีดนาม กบันโยบายและทศิทางการ
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ให้ความช่วยเหลือของประเทศผู้ให้ คือ ญี่ปุ่นด้วย ส�ำหรับเรื่องความเป็นหุ้นส่วน

ในการพัฒนาน้ัน ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ยืนยันถึงการเกิดขึ้นและด�ำรงอยู่ของ

ความเป็นหุน้ส่วนของทัง้สองฝ่าย ตลอดระยะเวลาในการด�ำเนนิโครงการ รวมถงึเมือ่

โครงการสิ้นสุดแล้ว เพราะความสัมพันธ์ได้ถูกพัฒนาขึ้นจากสถานะของ  “เพื่อน

ร่วมงานท่ีเป็นแบบผู้ให้-ผู้รับ” ไปเป็น  “เพื่อนร่วมงานที่แบ่งปันประสบการณ์

และความรู้แก่กันและกัน”  ในที่สุด ในเวลาเดียวกัน ในด้านการจัดการเพื่อมุ่งให้

เกดิความส�ำเรจ็ของผลลพัธ์ ข้อมลูจากเอกสารของโครงการแสดงให้เหน็ถงึความ

ตัง้ใจของหน่วยงานผูร้บัทีมุ่ง่เป้าให้เกดิความส�ำเรจ็ โดยตัง้เป้าหมายของผลทีค่าด

ว่าจะได้รับ และมีแผนการในการท�ำงานท่ีชัดเจนในแต่ละช่วงเวลา (ตารางเวลา

กจิกรรม) รวมทัง้มกีารตดิตามประเมนิผลทีส่ม�ำ่เสมอชดัเจน มกีารน�ำผลของการ

ประเมินในแต่ละช่วงเวลามาเป็นข้อมูลในการปรับเปลี่ยน/ปรับปรุงการด�ำเนิน

การในระหว่างการด�ำเนินโครงการ (Adjustment - Improvement) ท�ำให้ใน

ที่สุดแล้ว ผลของการด�ำเนินโครงการเป็นที่พอใจของท้ังหน่วยงานผู้รับ และ

เกษตรกรในพืน้ทีอ่นัเป็นผูร้บัประโยชน์ในข้ันตอนสดุท้ายและส�ำคัญทีส่ดุของการ

พัฒนา

ส�ำหรับประเด็นเรื่องความโปร่งใส ตรวจสอบได้ และความรับผิดชอบ

ร่วมกัน อันเป็นตัวชี้วัดที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่งของ Busan Partnership 2011 

และ GPEDC 2014 นั้น แม้ว่าข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์ จะแสดงให้

เห็นว่า มีการติดตามและประเมินผล รวมทั้งมีการท�ำให้ข้อมูลมีความเป็น

สาธารณะและประชาชนโดยท่ัวไปสามารถเข้าถึงข้อมูลได้ แต่สิ่งเหล่าน้ันก็ไม่ได้
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เป็นหลกัประกนัในเรือ่ง ธรรมาภบิาลของการด�ำเนนิโครงการ เนือ่งจากการบรหิาร

จัดการยังไม่เป็นระบบ บุคลากรมีความรู้ความสามารถจ�ำกัด ท�ำให้ประสิทธิภาพ

ในการด�ำเนินการถูกตั้งค�ำถาม รวมทั้งการตรวจสอบก็ท�ำได้ยากด้วยข้อจ�ำกัดใน

เรือ่งกฎหมายและกระบวนการยตุธิรรม รวมท้ังระบอบการปกครองแบบรวมศนูย์ 

ดงันัน้ การพฒันาและปรบัปรงุโครงสร้างเชิงสถาบันทีเ่กีย่วข้องกับความช่วยเหลอื

เพื่อการพัฒนาของเวียดนาม จึงยังเป็นความท้าทายที่ส�ำคัญของทั้งประเทศผู้ให้

และประเทศผู้รับในขณะนี้

รูปที่ 1

ฝายและระบบชลประทานที่ได้รับความช่วยเหลือจาก  JICA

ที่มา: นักวิจัย
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รูปที่ 2

ระบบชลประทานที่ได้รับความช่วยเหลือจาก  JICA

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 3

ระบบชลประทานที่ได้รับความช่วยเหลือจาก  JICA

ที่มา: นักวิจัย
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รูปที่ 4

ระบบชลประทานที่ได้รับความช่วยเหลือจาก  JICA

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 5

ประตู ปิด-เปิด ระบายน�้ำในระบบชลประทานที่ได้รับความช่วยเหลือจาก  JICA

ที่มา: นักวิจัย
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รูปที่ 6

ประตูปิด-เปิด ระบายน�้ำ ในระบบชลประทานที่ได้รับความช่วยเหลือจาก  JICA

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 7

คลองส่งน�้ำในระบบชลประทานที่ได้รับความช่วยเหลือจาก  JICA

ที่มา: นักวิจัย
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รูปที่ 8

โกดังเก็บพืชผลการเกษตรที่ได้รับความช่วยเหลือจาก  JICA

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 9

โกดังเก็บพืชผลการเกษตรที่ได้รับความช่วยเหลือจาก JICA

ที่มา: นักวิจัย
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รูปที่ 10

หน่วยงานด้านการเกษตรในเวียดนาม ซึ่งเป็นหน่วยงานผู้รับความช่วยเหลือจาก JICA

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 11

หน่วยงานด้านการเกษตรในเวียดนาม ซึ่งเป็นหน่วยงานผู้รับความช่วยเหลือจาก JICA

ที่มา: นักวิจัย
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รูปที่ 12

ปฏทินิ –โปสเตอร์แสดงกิจกรรมของสหกรณ์การเกษตรทีไ่ด้รบัความช่วยเหลือจาก JICA

ที่มา: นักวิจัย

รูปที่ 13

ปฏิทิน-โปสเตอร์ แสดงกิจกรรมของสหกรณ์การเกษตรที่ได้รับความช่วยเหลือจาก JICA

ที่มา: นักวิจัย
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7. บทสรุป

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นแก่ประเทศในลุ่มน�้ำโขง

เป็นตัวอย่างของรูปแบบและกระบวนการให้ความช่วยเหลือท่ีได้รับการประเมิน

จากฝ่ายผู้รับว่าเป็นประโยชน์ และน�ำไปสู่การพัฒนาในประเทศผู้รับ แม้ว่าการ

พัฒนาอันเป็นผลของการรับความช่วยเหลือที่เกิดข้ึนในประเทศผู้รับจะแตกต่าง

กนัไปตามเงือ่นไขและความพร้อมของแต่ละประเทศ รวมทัง้ทศิทางนโยบายของ

ประเทศผู้ให้ คือ ญี่ปุ่นด้วยก็ตาม แต่สิ่งที่ไม่อาจปฏิเสธได้ก็คือ ความช่วยเหลือ

เหล่าน้ันมีผลในการยกระดบัการด�ำรงชวีติของประชาชน และก่อให้เกดิการพฒันา

เศรษฐกิจในภาพรวมแก่ประเทศลุ่มน�้ำโขงอย่างเหน็ได้ชัด ในเวลาเดยีวกนั ในเชงิ

ของกระบวนการให้ความช่วยเหลอื ข้อมลูท้ังจากเอกสารและการสมัภาษณ์แสดง

ให้เห็นว่า การด�ำเนินการของญี่ปุ่นเป็นไปตามตัวชี้วัดต่างๆ และสามารถเป็นตัว

แบบให้แก่ประเทศผู้ให้รายอื่นได้ด้วย ไม่ว่าจะเป็นผู้ให้เดิม หรือเป็นผู้ให้รายใหม่

ก็ตาม

ในด้านการจดัการเชงิสถาบัน ข้อมลูจากกรณศีกึษาของประเทศในลุม่น�ำ้โขง 

แสดงให้เห็นว่า ญี่ปุ่นมีรูปแบบของการจัดการเชิงสถาบันที่ชัดเจนและเป็นระบบ 

ตั้งแต่ระดับนโยบายจนถึงระดับปฏิบัติการ กล่าวคือ ในระดับนโยบาย รัฐบาล

ญีปุ่่นได้ประกาศนโยบายการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาทีช่ดัเจนแก่ประเทศ

ในลุม่น�ำ้โขงในระดบัอนภุมูภิาคผ่านทางยทุธศาสตร์โตเกยีวฉบบัใหม่ปี  2015 เพือ่

ความร่วมมือระหว่างประเทศลุ่มน�้ำโขงกับญี่ปุ่น  (The New Tokyo Strategy 

2015 for Mekong-Japan Cooperation) และในระดับปฏิบัติการ JICA  ก็ได้

ด�ำเนินโครงการตามแนวนโยบายท่ีปรากฏในนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อ
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การพัฒนารายประเทศ (Country Assistance Policy) แก่ประเทศต่างๆ ในลุ่ม

น�ำ้โขง ซึง่ในทีน้ี่คือ กมัพชูา สปป. ลาว และเวยีดนาม37  ส�ำหรบัการจดัการองค์กร

ที่ด�ำเนินกระบวนการให้ความช่วยเหลือ และด�ำเนินโครงการพัฒนาต่างๆ ใน

ประเทศลุ่มน�้ำโขง จากข้อมูลทั้งเอกสารและการสัมภาษณ์จะเห็นได้ว่า ญี่ปุ่นมี

การปฏิรูปองค์กรคือ JICA ให้มีความเป็นเอกภาพและมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

นอกจากนั้น บทบาทของส�ำนักงาน JICA ในประเทศผู้รับ คือ ประเทศลุ่มน�้ำโขง

ทั้งสี่ประเทศก็มีความส�ำคัญมากเช่นเดียวกัน ทั้งในแง่ของการประสานงาน และ

การให้ข้อมูลที่น่าเชื่อถือในระดับพื้นท่ีเพื่อประกอบการก�ำหนดนโยบาย และ

ตัดสินใจให้ความช่วยเหลือ

ในส่วนของประสทิธผิลของความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ทีเ่กดิ

ในประเทศลุ่มน�้ำโขงทั้งสี่ประเทศ ข้อมูลจากกรณีศึกษาทั้งหมด แสดงให้เห็นว่า 

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นมีประสิทธิผลตามตัวชี้วัดของ 

Busan Partnership 2011 และ GPEDC 2014 แต่ระดับของความส�ำเร็จแตก

ต่างกันไปในประเทศผู้รับแต่ละประเทศ กล่าวคือ ในเรื่องความเป็นเจ้าของ

ยุทธศาสตร์การพัฒนา และการริเริ่มโครงการพัฒนา อาจกล่าวได้ว่า ญี่ปุ่นบรรลุ

เป้าหมายนี้ในทั้งสี่ประเทศของประเทศลุ่มน�้ำโขง เช่นเดียวกับเรื่องความเป็นหุ้น

ส่วนในการด�ำเนินโครงการพัฒนา ท้ังในระดับหน่วยงาน (JICA และหน่วยงาน

ผูร้บั) และในระดับประชาชน (ผูเ้ชีย่วชาญ หรอืเจ้าหน้าทีข่อง JICA กบัประชาชน

ในชมุชน /พ้ืนที)่ ซึง่ประสทิธผิลของท้ังสองประเดน็นีเ้กดิจากกระบวนการปรกึษา

37 ในกรณีของประเทศเมียนมาไม่ปรากฏเอกสารการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนารายประเทศ
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หารือ (Consultation) และการสื่อสาร (Communication) อย่างสม�่ำเสมอต่อ

เนื่อง โดยการประชุม (Regular Meeting) เป็นกลไกส�ำคัญ ในขณะที่ประเด็น

เรื่อง การให้ความส�ำคัญแก่ผลลัพธ์ และความโปร่งใส ตรวจสอบได้ และความรับ

ผิดชอบร่วมกัน เป็นเรื่องที่ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นมีประสิทธิผล

ใน 3 ประเทศของประเทศลุ่มน�้ำโขงเท่านั้น กล่าวคือ ประสิทธิผลในเรื่องผลลัพธ์

ของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาในประเทศเมียนมายังอยู่ในระดับต�่ำ  

เมือ่เปรยีบเทยีบกับประเทศอืน่ ในขณะที ่ปัญหาเรือ่งธรรมาภิบาล (ความโปร่งใส 

ตรวจสอบได้) เป็นเรือ่งท่ีแสดงให้เหน็ถึงประสทิธผิลท่ีไม่เป็นไปตามเป้าหมายของ

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศเวียดนาม  เป็นต้น

ส�ำหรบัปัจจยัทีม่ผีลต่อความมปีระสทิธิผลของการให้ความช่วยเหลอืเพ่ือ

การพัฒนาของญ่ีปุ่นแก่ประเทศลุ่มน�้ำโขง อาจสรุปจากผลของการศึกษา กรณี

ศกึษาทัง้หมดในประเทศลุม่น�ำ้โขงทัง้สีป่ระเทศได้หลายประการ กล่าวคอื ในด้าน

ของประเทศผู้ให้ คือ ญี่ปุ่น ปัจจัยส�ำคัญที่สุดที่ช่วยสนับสนุนส่งเสริมให้นโยบาย

และกระบวนการการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาในประเทศผู้รับ โดยเฉพาะ

ประเทศลุ่มน�้ำโขงมีประสิทธิผล ก็คือ เจตนารมณ์ทางการเมือง (Political Will) 

ของผูน้�ำทัง้ในระดบัสงูสดุ และในระดับรฐัมนตรท่ีีจะให้ความช่วยเหลอืแก่ประเทศ

ผู้รับ ดังจะเห็นได้จากค�ำประกาศนโยบายและผลการเจรจาระดับสูงต่างๆ การมี

เจตนารมณ์ทางการเมืองที่ชัดเจนของผู้น�ำนี้น�ำไปสู่การก�ำหนดทิศทางนโยบายที่

ชัดเจนและต่อเนื่อง ซึ่งมีผลต่อการจัดการเชิงสถาบัน (กฎ ระเบียบ) ต่างๆ ตาม

มา และรวมถึงการจัดการองค์กร (JICA) ท่ีมีประสิทธิภาพด้วย ซ่ึงการจัดการ
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องค์กรที่มีประสิทธิภาพ หมายรวมถึง ความพร้อมของทรัพยากร (งบประมาณ 

และก�ำลังคน) ที่รัฐบาลมอบให้แก่องค์กรปฏิบัติการ ในด้านของประเทศผู้รับ 

ปัจจัยส�ำคัญทีมี่ผลต่อประสทิธผิลของความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของญีปุ่น่ใน

ประเทศเหล่านี ้(ประเทศลุม่น�ำ้โขง) กเ็ป็นปัจจยัตวัเดียวกบัปัจจยัในฝ่ายญีปุ่น่ นัน่

คอื เจตนารมณ์ทางการเมอืง (Political Will) ของผูน้�ำในระดบัสงูสดุและในระดบั

รัฐมนตรีของประเทศผู้รับที่จะรับความช่วยเหลือจากประเทศผู้ให้ โดยเฉพาะใน

ประเทศทีมี่ระบอบการปกครองแบบรวมศนูย์ และอ�ำนาจการตดัสนิใจกระจกุตวั

อยูท่ีผู่น้�ำ-ผู้ก�ำหนดนโยบายเพยีงไม่กีค่น เพราะเจตนารมณ์ทางการเมอืงของผู้น�ำ

จะส่งผลต่อความพร้อมของกระบวนการรับความช่วยเหลือ และการด�ำเนิน

โครงการพัฒนาต่างๆ ในประเทศของตน ทั้งในเร่ืองของการจัดการเชิงสถาบัน 

(กฎ ระเบียบ) และองค์กรระดับปฏิบัติการ (ประสานงานและด�ำเนินโครงการ) 

นอกจากนั้น  ปัจจัยที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่ง ในประเทศผู้รับที่สนับสนุนส่งเสริม

ให้การรับความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาจากญี่ปุ่นมีประสิทธิภาพก็คือ ความ

ต้องการในการพัฒนาประเทศ (Needs) ของประเทศผู้รับ ดังที่ปรากฏในแผน

พฒันาประเทศของทุกประเทศ ความต้องการในการพฒันาประเทศของผูรั้บนี ้ส่ง

ผลให้ประเทศผูร้บัแสวงหาแหล่งทนุ /การสนบัสนนุทางการเงินเพ่ือตอบสนองต่อ

ความต้องการดังกล่าว  และเพื่อบรรลุเป้าหมายนั้น ประเทศผู้รับก็จะตระเตรียม 

ความพร้อมในเชิงสถาบัน และองค์กรเพื่อการด�ำเนินนโยบายการรับความช่วย

เหลอื และการด�ำเนนิโครงการพฒันาในพืน้ที ่โดยทีค่วามต้องการการพฒันานีจ้ะ

สะท้อนออกมาในรูปของยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ และยุทศาสตร์การรับ
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ความช่วยเหลือจากต่างประเทศ ซึ่งประเทศลุ่มน�้ำโขงทั้งสี่ประเทศ มีแผน

ยุทธศาสตรก์ารพัฒนาประเทศทีช่ัดเจน และในบางประเทศยงัมแีผนยุทธศาสตร์

ในการรับความช่วยเหลือจากประเทศผู้ให้ต่างๆ อีกด้วย

ในด้านของปัจจยัทีเ่ป็นอปุสรรคต่อการสนบัสนนุส่งเสรมิให้การให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญ่ีปุ่นมีประสิทธิผลในประเทศผู้รับในกลุ่มประเทศ

ลุ่มน�้ำโขง ก็มีทั้งปัจจัยที่เกิดจากฝ่ายผู้ให้ก็คือ ฝ่ายญี่ปุ่นเอง และปัจจัยที่เกิดจาก

ฝ่ายผู้รับ คือ ประเทศลุ่มน�้ำโขงทั้งสี่ประเทศด้วย โดยที่ปัจจัยในฝ่ายผู้ให้ที่ส�ำคัญ

ก็คือ ความเข้มแข็งทั้งในเชิงสถาบันและองค์กรของฝ่ายผู ้ให้ รวมท้ังการมี

ทรพัยากรทีม่ากกว่าประเทศผูร้บัมาก ท�ำให้โดยธรรมชาติ และแม้ว่าจะมไิด้ต้ังใจ 

แต่การมบีทบาทน�ำหรอืการชีน้�ำ (Domination) ของประเทศผูใ้ห้ต่อประเทศผูร้บั

สามารถเกิดขึ้นได้โดยง่าย เพราะความแตกต่างกันในเชิงอ�ำนาจของท้ังสองฝ่าย 

ในเวลาเดียวกัน ปัญหาอีกประการหนึ่งของเรื่องประสิทธิผลของความช่วยเหลือ

เพ่ือการพัฒนาของญี่ปุ่นในประเทศลุ่มน�้ำโขงก็คือ การประสานงานในกลุ่มผู้ให้

ด้วยกันเอง ซึ่งยังมีอยู่อย่างจ�ำกัด ท�ำให้การให้ความช่วยเหลือเกิดความซ�้ำซ้อน 

เนื่องจากประเทศลุ่มน�้ำโขงเป็นพื้นที่ที่มีผู้ให้หลายราย การขาดการประสานงาน

ในหมู่ผูใ้ห้ท�ำให้มีโอกาสทีค่วามช่วยเหลอืจะกระจกุตวัอยูเ่ฉพาะในบางพืน้ที ่และ

ในบางสาขาเท่านัน้ ในขณะทีใ่นบางพืน้ทีแ่ละในบางสาขา แม้ว่าจะมคีวามต้องการ

ความช่วยเหลอืจากประเทศผูร้บั (หน่วยงานผูร้บั และประชาชนในพืน้ที)่ แต่ความ

ช่วยเหลือก็ไม่ได้ถูกกระจายไปถึง เพราะไม่มีการประสานงานที่ดีพอ ซึ่งญี่ปุ่นใน

ฐานะที่เป็นประเทศผู้ให้ในพื้นท่ีน้ีมายาวนานถูกคาดหวังว่า จะท�ำหน้าที่เป็นผู้

ประสานงานในหมู่ผู้ให้เพื่อลดความทับซ้อนดังกล่าว ในด้านของประเทศผู้รับใน
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ลุม่น�ำ้โขง ปัจจยัทีเ่ป็นอปุสรรคต่อการสนบัสนนุส่งเสรมิให้ความช่วยเหลอืเพือ่การ

พัฒนาของญี่ปุ่นมีประสิทธิผลในประเทศของตนก็คือ ความอ่อนแอเชิงสถาบัน 

ความไม่มีประสิทธิภาพขององค์กรผู้รับ และการขาดแคลนทรัพยากรมนุษย์ที่มี

ความรู้ ความสามารถ ซึ่งปัจจัยทั้งสามประการนี้เป็นปัจจัยร่วมกันของทั้งสี่

ประเทศ เนือ่งจากทัง้สีป่ระเทศยงัเป็นประเทศทีมี่ระดับการพัฒนาทางเศรษฐกจิ 

และสังคมน้อย ยกเว้นประเทศเวียดนามท่ีมีระดับการพัฒนาประเทศเร็วกว่าอีก 

3 ประเทศ ในเวลาเดียวกันก็มีระบอบการปกครองท่ีรวมศูนย์ (เวียดนาม และ

สปป. ลาว) รวมทั้งเป็นประเทศที่เพิ่งผ่านพ้นความขัดแย้ง และสงครามอัน 

ยาวนานมาได้ไม่นาน ท�ำให้ประเทศยงัไม่มคีวามพร้อมท้ังด้านสถาบนั องค์กร และ

ทรพัยากรมนษุย์ในการพฒันา เช่น กมัพชูา และเมยีนมา ซ่ึงการจะท�ำให้ประเทศ

ผู้รับเหล่านี้มีความพร้อมในทุกด้านที่กล่าวมา เพ่ือให้การใช้ประโยชน์จากความ

ช่วยเหลอืเพือ่การพัฒนาของญีปุ่่นในประเทศตนเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ และ

เกิดประสิทธิผล เป็นเรื่องที่ต้องใช้เวลาในการปรับปรุงและพัฒนาอย่างมาก

นอกจากนั้น แม้ว่าผลการศึกษาจากกรณีศึกษาในระดับโครงการของ

ญีปุ่น่ในประเทศลุม่น�ำ้โขง จะแสดงให้เหน็ว่า การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา

ของญี่ปุ่นมีประสิทธิผล แต่ญี่ปุ่นก็ยังเผชิญกับความท้าทายหลายประการ กล่าว

คือ หนึ่ง ในด้านของกระบวนการ แม้ว่าญี่ปุ่นจะมีรูปแบบและขั้นตอนมาตรฐาน

ในการให้ความช่วยเหลือท่ีถูกน�ำมาใช้กับทุกประเทศ แต่เนื่องจากผู้รับแต่ละ

ประเทศมีความแตกต่างกัน ดังนั้น กระบวนการให้ความช่วยเหลือ อาจจะต้องมี

ความยดืหยุน่ ปรบัเปลีย่นตามสถานการณ์ของประเทศผูร้บัด้วย เช่น ในกรณขีอง

ประเทศเมียนมา ทีอ่�ำนาจการตดัสนิใจรวมศนูย์และข้ันตอนการด�ำเนนิการล่าช้า 
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ญีปุ่น่อาจจะต้องพฒันาวธิกีารในการประสานงานเพ่ือให้ลดขัน้ตอนต่างๆ ลงเพ่ือ

ความรวดเรว็ ในเวลาเดยีวกนั ในส่วนของประเทศเวยีดนามทีเ่ป็นระบบรวมศนูย์

เช่นเดียวกัน อันน�ำไปสู่ปัญหาความไม่โปร่งใส หรือการไม่สามารถตรวจสอบได้

ในกระบวนการด�ำเนินโครงการ ญ่ีปุ่นอาจจะต้องพัฒนากลไกในการจัดการ 

เรื่องธรรมาภิบาลที่เข้มข้นมากกว่าประเทศอ่ืน เพื่อลดโอกาสของการไม่มี

ประสิทธิผลที่อาจเกิดข้ึนได้ลง เป็นต้น สอง ในด้านลักษณะของโครงการความ

ช่วยเหลือ แน่นอนว่า ประเทศในลุ่มน�้ำโขงทั้งสี่ประเทศมีความต้องการโครงการ

พฒันาทัง้ในรปูแบบทีเ่ป็นโครงสร้างแข็งตัว (Hard Infrastructure) และโครงสร้าง

อ่อนตวั (Soft Infrastructure) ซึง่ทัง้สองด้านมคีวามส�ำคญัต่อประเทศผู้รับไม่ยิง่

หย่อนกว่ากัน ค�ำถามส�ำคัญส�ำหรับฝ่ายผู้ให้คือญี่ปุ่น ก็คือ จะสร้างสมดุลในการ 

กระจายทรพัยากร คือ ความช่วยเหลอืของตนเองอย่างไร เพือ่ให้การใช้ความช่วย

เหลอืเพือ่การพฒันานัน้เกดิประสทิธผิลสงูสดุในประเทศผูร้บั และประการสดุท้าย 

การขยายขอบเขตของตัวแสดงทั้งฝ่ายผู้ให้และผู้รับให้ครอบคลุมถึงตัวแสดงใน

ภาคส่วนอื่น เช่น ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม-NGOs ซึ่งในระยะหลังๆ ตัว

แสดงเหล่านี้ได้มีบทบาทมากข้ึนในกระบวนการการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการ

พัฒนาและการด�ำเนินโครงการพัฒนาต่างๆ ในประเทศผู้รับ โดยเฉพาะในระดับ

พืน้ที/่ชมุชน (รากหญ้า) ซึง่การขยายขอบเขตในความหมายน้ี รวมถงึ การประสาน

งานการให้ความช่วยเหลือด้วย (Aid Coordination) ทั้งนี้ เพื่อลดโอกาสของ

ความทบัซ้อน/ซ�ำ้ซ้อนของโครงการในพืน้ทีโ่ดยผูใ้ห้มากราย เพือ่เพิม่ประสทิธภิาพ

และประสิทธิผลของความช่วยเหลือ อันจะน�ำไปสู่ประสิทธิผลของการพัฒนา 

ในประเทศผู้รับในที่สุด
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5
บทที่

บทเรียนจากการจัดการเชิงสถาบัน  

และประสิทธิผลของการให้ความช่วยเหลือเพื่อ 

การพัฒนาของญี่ปุ่น และข้อเสนอแนะแก่ประเทศไทย

1.	 บทน�ำ

การศึกษาของ Fengler & Kharas แสดงให้เห็นว่า นบัต้ังแต่หลงัทศวรรษท่ี  

2000 เป็นต้นมา สถาปัตยกรรมของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนามีการ

เปลี่ยนแปลงไปมาก โดยที่สาเหตุส่วนหนึ่งมาจากการที่มีตัวแสดงใหม่ๆ เพิ่มเข้า

มาในโครงสร้างของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพัฒนา เช่น ประเทศผูใ้ห้รายใหม่ 

ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม เป็นต้น และแน่นอนว่า ตวัแสดงใหม่ๆ เหล่านี้

มนีโยบายและกระบวนการในการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาทีแ่ตกต่างกนั 

และแตกต่างจากประเทศผูใ้ห้เดมิด้วย (Fengler & Kharas 2010) ซ่ึงความแตกต่าง

ดงักล่าวนี ้น�ำไปสูค่�ำถาม เรือ่ง ประสทิธภิาพและประสิทธผิลของความช่วยเหลือ

ของประเทศผู้ให้รายใหม่เหล่านี้
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ประเทศไทยก็เป็นประเทศผู ้ให้รายใหม่ประเทศหนึ่งที่ก�ำลังพัฒนา 

รูปแบบและกระบวนการการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของตนให้มีความ

เป็นระบบ ชดัเจน และโปร่งใสมากขึน้ เพือ่ให้ความช่วยเหลือท่ีมอบให้แก่ประเทศ

ผู้รับมีประสิทธิภาพ และเกิดประสิทธิผลในประเทศผู้รับอย่างแท้จริง ซ่ึงใน

กระบวนการพัฒนารูปแบบและนโยบายการเป็นผู ้ให้ของประเทศไทยนี้ 

ประเทศไทยก็ได้พยายามมองหา “ตัวแบบ” จากประเทศผู้ให้เดิม เพ่ือที่จะ

เป็นตัวอย่าง หรือแนวทางในการพัฒนา และญ่ีปุ่นในฐานะประเทศผู้ให้เดิม 

และมีประสบการณ์ของการเป็นประเทศผู้ให้มาอย่างยาวนานกว่า 6   ทศวรรษ 

ก็เป็นตัวอย่างที่ประเทศไทยให้ความสนใจศึกษา โดยเฉพาะในเรื่องการจัดการ

เชิงสถาบันและองค์กรที่ญี่ปุ ่นมีความชัดเจนและเข้มแข็งมาก เพื่อน�ำมาเป็น

บทเรียนในการพัฒนาสถาบันและองค์กรของตนเองต่อไป

ดังนั้น เนื้อหาของบทสุดท้ายของหนังสือเล่มนี้จะเป็นการสรุปให้เห็น

ถึงจุดแข็งของการจัดการเชิงสถาบัน และองค์กรของการให้ความช่วยเหลือ

เพื่อการพัฒนาของญี่ปุ ่น ที่น�ำไปสู่ความมีประสิทธิภาพของกระบวนการให้

ความช่วยเหลือ และประสิทธิผลของความช่วยเหลือในประเทศผู้รับในท่ีสุด 

ซึ่งการชี้ให้เห็นถึงจุดแข็งของญ่ีปุ่นน้ี ในอีกด้านหนึ่ง ก็คือ การแสดงให้เห็น

ถึงจุดอ่อนของการจัดการเชิงสถาบัน และองค์กรในการให้ความช่วยเหลือ

เพื่อการพัฒนาของประเทศไทย เพื่อที่จะได้มีการน�ำบทเรียนของญี่ปุ ่นมา

ประยุกต์ใช้กับกรณีของประเทศไทยต่อไป
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2. การจัดการเชิงสถาบัน

ตามที่ Handmer & Dovers ได้อธิบายไว้แล้วว่า สถาบันมีทั้งลักษณะที่

แข็งตัวเป็นรูปแบบในเชิงโครงสร้าง เช่น กฎ ระเบียบ และลักษณะที่อ่อนตัว เช่น 

ปทสัฐาน หรอื แนวปฏบัิต ิแต่สิง่ทีส่�ำคญั คือ สถาบนัต้องมคีวามยดืหยุน่ สามารถ

ปรับตัวได้ตามสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลง (Handmer & Dovers 2013) ซึ่งใน

กรณขีองญ่ีปุน่ในเรือ่งการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันานี ้ญีปุ่น่ได้มโีครงสร้าง

เชงิสถาบนัทัง้ในลกัษณะแข็งตวัในรปูแบบของธรรมนญูการให้ความช่วยเหลือเพ่ือ

การพัฒนา /ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการพัฒนา และแผนระยะกลางของการ

ให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา เป็นต้น และในลกัษณะทีอ่่อนตัว เป็นปทสัฐาน 

หรอืแนวปฏิบัติทีป่ระเทศยดึถือมาเป็นเวลายาวนานในการให้ความช่วยเหลอื เช่น 

แนวคิดในเร่ืองการพึ่งพิงตนเอง (Self-Help) หรือ การให้ผู้รับเป็นศูนย์กลาง 

(Recipient Centrality) เป็นต้น

นอกจากนัน้ ความเป็นสถาบันของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา

ของญีปุ่น่ ยงัสะท้อนออกมาในรปูของความต่อเนือ่งของนโยบายการเป็นประเทศ

ผู้ให้ และทิศทางในการให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศก�ำลังพัฒนาต่างๆ ด้วย ซึ่ง

นโยบาย และทิศทางในการให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ่นมีทั้งในระดับโลก ระดับ

ภูมิภาค และในระดับรายประเทศ โดยที่นโยบายและทิศทางทั้งสามระดับนี้จะ

สอดคล้อง และด�ำเนินไปในทิศทางเดียวกัน เพื่อท�ำให้ความช่วยเหลือที่ให้แก่

ประเทศก�ำลังพัฒนาเกิดประสิทธิผล เช่น นโยบายและแนวทางในการให้ความ

ช่วยเหลือในระดับโลกจะเน้นไปที่การพัฒนาอย่างยั่งยืน ซ่ึงระบุไว้ในธรรมนูญ
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ความร่วมมอืเพือ่การพัฒนา ในระดบัภูมภิาค (ลุม่น�ำ้โขง) การสนบัสนนุการพฒันา

อย่างยั่งยืนก็ได้ถูกกล่าวถึงในค�ำประกาศนโยบายของญี่ปุ่น โดยเฉพาะในการ

ประชุมสุดยอด แม่โขง-ญี่ปุ่น ครั้งที่ 7 และ 8 ( 2015 และ 2016) และสุดท้ายใน

ระดับรายประเทศ การพัฒนาอย่างยั่งยืนของประเทศผู้รับเป็นเป้าหมายส�ำคัญที่

ญีปุ่่นจะให้ความช่วยเหลอื โดยแนวนโยบายน้ีจะถูกระบไุว้ในนโยบายการให้ความ

ช่วยเหลอืเพือ่การพฒันารายประเทศ (Country Assistance Policy) ของประเทศ

ผูรั้บแต่ละประเทศ ซึง่ความเป็นสถาบันของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา

ของญี่ปุ ่นในลักษณะดังกล่าวนี้ ท�ำให้ความช่วยเหลือของญี่ปุ ่นถูกใช้อย่างมี

ประสิทธิภาพ สะท้อนความต้องการของทั้งฝ่ายผู้ให้และผู้รับ ซึ่งท�ำให้เกิด

ประสิทธิผลของความช่วยเหลือและก่อให้เกิดประสิทธิผลของการพัฒนาในที่สุด

ส�ำหรับเงื่อนไข หรือปัจจัยสนับสนุนที่ท�ำให้ญี่ปุ ่นสามารถพัฒนา

โครงสร้างเชิงสถาบันของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาให้มีความชัดเจน 

และเป็นระบบได้นั้น มีอยู่ 2 ประการ คือ ประการแรก เจตนารมณ์ทางการเมือง 

(Political Will) ของผู้น�ำและการรักษาผลประโยชน์แห่งชาติ เนื่องจากการให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแก่ประเทศก�ำลังพัฒนาเป็นการใช้งบประมาณ 

(ภาษีของประชาชน) ให้แก่ประเทศอื่น (ประชาชนในประเทศผู้รับ) นโยบายนี้จึง

ยากท่ีจะน�ำมาซ่ึงคะแนนเสียงแก่นักการเมือง ดังนั้น นักการเมืองท่ีเป็นผู้น�ำ

ประเทศและด�ำเนินนโยบายนี้ต้องสามารถแสดงให้เห็นว่า นโยบายนี้จะน�ำมาซึ่ง

ประโยชน์แก่ประเทศตนในฐานะผู้ให้ได้อย่างไร ซึ่งท่ีผ่านมา ผู้น�ำของญี่ปุ่นได ้

เชือ่มโยงนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพือ่การพฒันานีเ้ข้ากบันโยบายต่างประเทศ 
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และนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ กล่าวคือ การให้ความช่วยเหลือ

เพือ่การพฒันาเป็นเครือ่งมอืในการด�ำเนนิโยบายเศรษฐกจิ-การเมอืงของญีปุ่น่ใน

ความสัมพันธ์กับประเทศผู้รับ ในแง่นี้การให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาของ

ญี่ปุ่นจึงไม่ได้เป็นเพียงการให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศผู้รับเท่านั้น แต่เป็นการ

ให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศผู้รับที่จะส่งผลสะท้อนกลับอันเป็นประโยชน์มายัง

ญ่ีปุน่ด้วย เช่น ท�ำให้ญีปุ่น่มสีถานะอนัมเีกยีรตแิละเป็นทีย่อมรบัในชมุชนระหว่าง

ประเทศ มีความเป็นผู้น�ำในประเด็นระดับโลกต่างๆ (การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ

อากาศ, การจัดการภัยพิบัติ, และการลดความยากจน) รวมทั้ง ผลประโยชน์ทาง

เศรษฐกิจที่เกิดจากการให้ความช่วยเหลือ เป็นต้น และบนหลักการนี้ การท�ำให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนามีความเป็นสถาบันอย่างต่อเนื่อง จึงเป็นสิ่งจ�ำเป็น 

ดงันัน้ ความสอดคล้องกันระหว่างเจตนารมณ์ทางการเมอืงของผูน้�ำ กบัการรกัษา

ผลประโยชน์แห่งชาต ิจงึเป็นเงือ่นไขส�ำคญัท่ีสนบัสนนุการสร้างความเป็นสถาบนั

ให้แก่การให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา ส�ำหรับเงื่อนไขประการที่สองก็เป็น

ประเดน็ทีต่่อเนือ่งจากเงือ่นไขประการแรก กล่าวคอื ญีปุ่น่เป็นประเทศทีม่เีครือ่งมอื

ในการด�ำเนินนโยบายต่างประเทศจ�ำกัด อันเป็นผลมาจากการพ่ายแพ้ใน

สงครามโลกคร้ังที่ 2 และรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันที่จ�ำกัดการมีกองก�ำลังของ

ประเทศท�ำให้ญีปุ่น่ไม่มเีคร่ืองมอืด้านก�ำลัง/อ�ำนาจทางทหารส�ำหรบัใช้ในการด�ำเนนิ

นโยบายต่างประเทศ ดังนั้น ญี่ปุ่นจึงต้องพึ่งพิงเครื่องมืออ่ืนที่เหลืออยู่ ซึ่งก็คือ 

อ�ำนาจทางเศรษฐกิจ และการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา ซ่ึงญี่ปุ่นใช้เป็น

เครื่องมือที่เอาไว้ส�ำหรับ “ให้ทุนและให้โทษ” ในความสัมพันธ์กับประเทศผู้รับ 



ญี่ปุ ่ นกับความร ่วมมือเพื่อการพัฒนา:316

และเพือ่ให้เครือ่งมอืนีถู้กใช้อย่างมปีระสทิธิภาพ การสร้างความเป็นสถาบนัให้แก่

เครือ่งมอืนีจ้งึเป็นเรือ่งจ�ำเป็น อย่างไรกต็าม แม้ว่านโยบายการให้ความช่วยเหลือ

เพือ่การพฒันาของญีปุ่น่จะมคีวามเป็นสถาบนัมาก แต่โครงสร้างเชงิสถาบนัเหล่า

นี้ก็มีความยืดหยุ ่นมากพอ และสามารถปรับเปล่ียนไปตามสถานการณ์ท่ี

เปลี่ยนแปลงไปได้ ดังจะเห็นได้จากการปรับเปลี่ยนเนื้อหาของธรรมนูญการให้

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาถึง  2  ครั้ง หลังจากที่มีการประกาศใช้ธรรมนูญ

เป็นครั้งแรกในปี  1992  คือ มีการปรับปรุงครั้งแรกในปี  2003 และการปรับปรุง

ครั้งล่าสุดในปี  2015 ซึ่งนอกจากจะปรับเปลี่ยนเนื้อหาแล้ว ยังมีการเปลี่ยนชื่อ

ของธรรมนูญด้วย เพื่อให้สะท้อนถึงเนื้อหาของธรรมนูญอย่างชัดเจนและ 

ตรงประเด็น

เมื่อเปรียบเทียบกับญี่ปุ่น จะเห็นได้ว่า การจัดการเชิงสถาบันของไทย 

ในเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนายังมีความอ่อนแออยู่มาก เนื่องจาก

การขาดนโยบายและทิศทางท่ีชัดเจน อันเป็นผลมาจากการขาดเจตนารมณ์

ทางการเมืองที่ต่อเนื่องของผู้น�ำ และการตระหนักถึงความส�ำคัญของนโยบายนี้ 

รวมทั้ง การที่จะน�ำนโยบายนี้ไปเป็นเครื่องมือประกอบในการด�ำเนินนโยบายอื่น

ท่ีครอบคลุมมากกว่า เช่น นโยบายต่างประเทศ หรือนโยบายเศรษฐกิจ การ

ขาดแคลนดงักล่าวข้างต้นมผีลท�ำให้นโยบายน้ีไม่ถกูท�ำให้มีความเป็นสถาบนั ดังน้ัน 

แผนยุทธศาสตร์ หรือ กฎ ระเบียบต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับเร่ืองนี้จึงไม่มีความ 

ชัดเจนและเป็นระบบมากนัก ทั้งๆ ที่หน่วยปฏิบัติการ คือ กรมความร่วมมือ 

เพือ่การพฒันาระหว่างประเทศ (Thailand International Cooperation  Agency: TICA) 
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และกระทรวงการต่างประเทศก็ได้พยายามท่ีจะสร้างความเป็นสถาบันให้แก่ 

นโยบายนี ้โดยการสร้างและพฒันาแผนยทุธศาสตร์ของเร่ืองนี ้และผลักดันให้มกีาร

ยอมรับในระดับชาติ เพื่อที่จะสร้างความเป็นเอกภาพ และความต่อเนื่องให้แก่

เรื่องนี้ แต่ความพยายามดังกล่าวของ TICA และกระทรวงการต่างประเทศก็ยัง

ไม่บรรลุผลในขณะน้ี การมีการจัดการเชิงสถาบันที่อ่อนแอและไม่ต่อเนื่องท�ำให้

การให้ความช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันาของไทยแก่ประเทศผูร้บั โดยเฉพาะประเทศ

ผู้รับในลุ่มน�้ำโขงเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพที่จ�ำกัด และส่งผลให้ประสิทธิผลของ

ความช่วยเหลือที่เกิดในประเทศผู้รับมีจ�ำกัดด้วย 

3. การจัดการองค์กร

เน่ืองจากการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาเป็นเครือ่งมอืส�ำคญัในการ

ด�ำเนินนโยบายต่างประเทศของญ่ีปุ่น รวมท้ังรัฐบาลญี่ปุ่นก็มีการจัดการเชิง

สถาบันของเรื่องนี้ที่ชัดเจนและเป็นระบบ ซึ่งส่งผลให้การจัดการองค์กรในระดับ

ปฏบิตักิารของเรือ่งนีม้คีวามชดัเจนและเป็นระบบด้วย นอกเหนอืจากความชดัเจน

และเป็นระบบแล้ว รัฐบาลญีปุ่่นยงัค�ำนึงถึงประสทิธภิาพขององค์กรในการด�ำเนนิ

งานอีกด้วย และเพื่อให้การจัดการองค์กรในระดับปฏิบัติการมีประสิทธิภาพ 

รัฐบาลญี่ปุน่จึงได้ท�ำการปฏิรูปองค์กรการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา และ

การด�ำเนินโครงการพัฒนาต่างๆ มาอย่างต่อเนื่องสม�่ำเสมอ โดยที่การปฏิรูปครั้ง

ส�ำคัญที่สุดก็คือ การปฏิรูปในปี 2008 ซึ่งเป็นการน�ำองค์กรระดับปฏิบัติการ   

2 องค์กร คือ JBIC และ JICA ที่ให้ความช่วยเหลือต่างรูปแบบกันมารวมให้เป็น
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องค์กรเดียว กลายเป็น JICA ในปัจจุบันที่ด�ำเนินกระบวนการให้ความช่วยเหลือ

ในทุกรูปแบบ ทั้งเงินให้เปล่า เงินกู้ และความร่วมมือทางวิชาการด้วย ซึ่งการ

ปฏิรูปโดยการควบรวมองค์กรนี้ แสดงให้เห็นว่า รัฐบาลญี่ปุ่นต้องการให้การ

จัดการองค์กรมีความเป็นเอกภาพมากขึ้น รวมทั้งมีแนวโน้มท่ีจะปฏิบัติตามข้อ

ตกลงระหว่างประเทศในเรื่องประสิทธิผลของการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการ

พัฒนาที่เน้นย�้ำในเรื่องการลดการแตกกระจายของการให้ความช่วยเหลือ  

(Fragmentation) และความสามารถในการพยากรณ์ได้ถงึปรมิาณความช่วยเหลอื 

(Predictability) รวมทั้งการเพิ่มประสิทธิภาพในการประสานงานการให้ความ

ช่วยเหลอื (Aid Coordination) ด้วย ซึง่การควบรวมองค์กรระดับปฏบิติัการของ

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาดังกล่าว ในปี 2008 ของญี่ปุ่นสามารถตอบ

สนองต่อทศิทางทีเ่ป็นข้อเสนอของชุมชนผูใ้ห้ระหว่างประเทศได้เป็นอย่างด ีกล่าว

คือ ในการให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศก�ำลังพัฒนาในลุ่มน�้ำโขงที่ต้องการการ

พัฒนาทั้งด้านกายภาพและการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ รัฐบาลญี่ปุ่นสามารถ

ก�ำหนดทศิทางรปูแบบการให้ความช่วยเหลอื และปรมิาณความช่วยเหลอืในแต่ละ

รปูแบบได้โดย JICA ซึง่เป็นองค์กรผูใ้ห้ในปัจจบุนัทีท่�ำหน้าทีใ่ห้ความช่วยเหลอืทัง้

แบบเงินกู้ เงินให้เปล่า และความร่วมมือทางวิชาการ สามารถออกแบบโครงการ

การให้ความช่วยเหลือที่เป็นชุดโครงการ (package หรือ program) ต่อเนื่องกัน

จากการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานทางกายภาพที่ต้องใช้เงินกู้ ไปถึงการให้เคร่ือง

มือ/อุปกรณ์ในลักษณะของเงินให้เปล่า และการฝึกอบรม หรือเสริมสร้าง

สมรรถนะให้แก่ทรัพยากรมนุษย์ของประเทศผู้รับผ่านทางความร่วมมือทาง



นโยบายและปฏิบัติการในประเทศลุ ่มน�้ ำ โขง 319

วิชาการ เป็นต้น ดังนั้น ในฐานะขององค์กรปฏิบัติการและประสานงาน JICA จะ

รับทราบถึงกระบวนการท้ังหมด และประสานงานโครงการทั้งหมด ซ่ึงจะท�ำให้

เงินความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นถูกใช้อย่างมีประสิทธิภาพและตอบ

สนองต่อความต้องการทั้งของประเทศผู ้ให้และประเทศผู้รับ รวมท้ังเกิด

ประสิทธิผลของความช่วยเหลือในประเทศผู้รับในที่สุดด้วย

เม่ือเปรยีบเทยีบกบัญีปุ่่น จะเหน็ได้ว่า การจดัการองค์กรของการให้ความ

ช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของประเทศไทยยงัไม่มคีวามเป็นเอกภาพมากนกั เพราะ

ในขณะน้ีประเทศไทยมอีงค์กรหลกั 2 องค์กรทีท่�ำหน้าทีใ่นการให้ความช่วยเหลอื

เพือ่การพัฒนาแก่ประเทศก�ำลงัพฒันาอืน่ๆ โดยแบ่งตามรปูแบบของการให้ความ

ช่วยเหลอื กล่าวคอื TICA ให้ความช่วยเหลอืในรปูแบบเงนิให้เปล่า และความร่วมมอื

ทางวชิาการ ในขณะที ่ส�ำนกังานความร่วมมอืพฒันาเศรษฐกจิกบัประเทศเพือ่นบ้าน 

(Neighboring Countries Economic Development Cooperation Agency: NEDA) 

ให้ความช่วยเหลอืในรปูแบบเงนิกู้ ซึง่การจัดการองค์กรในลกัษณะนี ้คล้ายคลงึกบั

การจัดการองค์กรของญี่ปุ่นในสมัยก่อนการควบรวมองค์กรในปี 2008 ที่ JBIC 

ให้ความช่วยเหลือในรูปแบบเงินกู้ (เหมือน NEDA) และ JICA ให้ความช่วยเหลือ

ในรูปแบบเงินให้เปล่า และความร่วมมือทางวิชาการ (เหมือน TICA) ซึ่ง

ประสบการณ์อันยาวนานของญีปุ่่น แสดงให้เหน็ถงึข้อจ�ำกัดของความไม่มเีอกภาพ

ขององค์กรระดบัปฏบิตักิารในการให้ความช่วยเหลอื ดงันัน้ ค�ำถามส�ำคญัส�ำหรบั

ประเทศไทยก็คอื จะปรบัเปลีย่นการจดัการองค์กรการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การ

พัฒนาของตนตามแบบอย่างของญี่ปุ่นในปัจจุบันหรือไม่
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นอกจากนั้น ในระดับปฏิบัติการในพื้นท่ี ญี่ปุ่นยังมีส�ำนักงาน JICA ใน

ต่างประเทศ (ประเทศผู้รับ) ด้วย เพื่ออ�ำนวยความสะดวกในการประสานงาน 

พัฒนาและด�ำเนินโครงการ รวมถึงติดตามและประเมินผลโครงการเมื่อโครงการ

สิ้นสุด และจากประสบการณ์ของญ่ีปุ่น ส�ำนักงานในต่างประเทศนี้มีบทบาท

ส�ำคัญท่ีท�ำให้การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ ่นมีประสิทธิผล 

เพราะนอกจากจะท�ำหน้าที่ช่วยในการประสานงานแล้ว ยังมีส่วนส�ำคัญในการ

ให้ข้อมูลเก่ียวกับประเทศผู้รับในกระบวนการพัฒนาโครงการอีกด้วย ดังนั้น 

ส�ำหรับประเทศไทย ค�ำถามที่ส�ำคัญก็คือ จะเปิดส�ำนักงานในต่างประเทศ 

(ประเทศผู้รับ) หรือไม่ เนื่องจากการเปิดส�ำนักงานในต่างประเทศมีต้นทุนที่สูง

มากทั้งด้านงบประมาณและบุคลากร

ส�ำหรับเง่ือนไข หรือ ปัจจัยท่ีสนับสนุนให้ญี่ปุ่นสามารถจัดการองค์กร

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาอย่างมีเอกภาพได้ในปัจจุบันก็คือ การมี

การจัดการเชิงสถาบันที่เป็นระบบและชัดเจน ซ่ึงท�ำหน้าท่ีในการก�ำกับการ

ด�ำเนินงานขององค์กรในระดับปฏิบัติการ ในขณะที่ในกรณีของประเทศไทย 

การไม่มีการจัดการเชิงสถาบันที่เป็นระบบและชัดเจน ท�ำให้หน่วยงานในระดับ

ปฏิบัติการมีเสรีภาพในการด�ำเนินการตามนโยบาย และทิศทางของตนเอง และ

มีการประสานงานระหว่างหน่วยงานท่ีจ�ำกัด รวมทั้ง การคิดถึงการเติบโตของ

หน่วยงานทั้งในเชิงงบประมาณ และบุคคลากรท่ีแยกจากกัน ทั้งๆ ที่ท�ำหน้าที่

ในลักษณะเดียวกันด้วย



นโยบายและปฏิบัติการในประเทศลุ ่มน�้ ำ โขง 321

4. ประสิทธิผลของการพัฒนา

ในปัจจุบัน ญี่ปุ่นเป็นประเทศผู้ให้รายใหญ่อันดับ 5 ของโลก แม้ว่า

ปรมิาณการให้ความช่วยเหลอืของญีปุ่่นจะยงัไม่บรรลเุป้าหมาย 0.7% ODA/GNI 

ทีก่�ำหนดโดย OECD กต็าม แต่เนือ่งจากญีปุ่่นเป็นประเทศทีม่ขีนาดทางเศรษฐกจิ

ทีใ่หญ่เป็นอนัดบั  3  ของโลก ดงันัน้ เมด็เงนิความช่วยเหลอืทีญ่ีปุ่น่ให้แก่ประเทศ

ก�ำลงัพัฒนาจงึมีเป็นจ�ำนวนมาก และเพราะเมด็เงนิจ�ำนวนมากทีถ่กูใช้ไปในการให้

ความช่วยเหลือแก่ประเทศก�ำลังพัฒนานี้เอง ที่ท�ำให้รัฐบาลญี่ปุ่นค�ำนึงถึงเรื่อง

ประสิทธิผลของความช่วยเหลือในประเทศผู้รับ และคาดหวังว่า ความช่วยเหลือ

ของตนจะเกิดประสิทธิผล และน�ำไปสู่การพัฒนาในประเทศผู้รับ บนความ 

คาดหวงัดงักล่าวนีเ้อง องค์กรผูใ้ห้ในระดบัปฏิบัตกิาร คอื JICA จงึให้ความส�ำคญัแก่

เรือ่งการตดิตามประเมนิผลโครงการมาก ทัง้นีเ้พือ่ความมัน่ใจว่า โครงการพัฒนา

ต่างๆ ที่ได้รับความช่วยเหลือจากญี่ปุ ่นนั้น จะได้รับการด�ำเนินการอย่างมี

ประสิทธิภาพ

จากสถานการณ์ข้างต้น JICA ในฐานะองค์กรระดับปฏิบัติการจึงได้

ออกแบบวธิกีารติดตาม และประเมนิผลโครงการโดยละเอยีด ทัง้ในระหว่างด�ำเนนิ

โครงการ และหลังจากโครงการเสร็จสิ้นแล้ว รวมทั้งการประเมินความยั่งยืนของ

โครงการหลงัจากโครงการสิน้สดุไปแล้ว 3-5 ปี ด้วย ทีส่�ำคญัมากกว่านัน้คอื JICA 

มีกระบวนการน�ำข้อมูลจากการติดตาม ประเมินผลโครงการกลับเข้ามาในระบบ

เพือ่เป็นข้อมลูส�ำหรบัการคดิและพฒันาโครงการต่อไปในอนาคต ซ่ึงกระบวนการ
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เหล่านี้ส�ำคัญมากเพราะเป็นกระบวนการที่ท�ำให้บทเรียนจากความผิดพลาดใน

อดีตถูกน�ำมาศึกษา เรียนรู้ และปรับปรุงแก้ไข ท�ำให้โอกาสในการผิดพลาดที่จะ

เกิดขึ้นอีกในอนาคตลดลง นอกจากนั้น การติดตามและประเมินผลยังมีส่วนช่วย

ในเรื่องของธรรมาภิบาลในกระบวนการให้ความช่วยเหลือ และการด�ำเนิน

โครงการอีกด้วย ซึ่งเรื่องธรรมาภิบาลนี้มีผลต่อประสิทธิผลของความช่วยเหลือ

และประสิทธิผลของการพัฒนาในประเทศผู้รับเป็นอย่างมาก

เมือ่เปรยีบเทยีบกบัญีปุ่่น กระบวนการในการตดิตามประเมนิผลโครงการ

โดยหน่วยงานระดับปฏิบัติการของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของ

ประเทศไทยยังไม่ค่อยได้รับการด�ำเนินการมากนัก และที่ส�ำคัญมากกว่านั้นก็คือ 

การขาดตัวช้ีวัดที่ชัดเจนว่าจะใช้เกณฑ์อะไรในการประเมินประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล ในขณะที่ JICA ใช้ระบบที่เรียกว่า  PDCA รวมทั้งประยุกต์ใช้ตัวชี้วัด

จากข้อตกลงระหว่างประเทศ เช่น Paris Declaration on Aid Effectiveness 

ร่วมด้วย ดังน้ัน ประเด็นท่ีจ�ำเป็นเร่งด่วนส�ำหรับประเทศไทยในขณะนี้ก็คือ  

การคิดเรื่องระบบติดตาม ประเมินผล และการสร้างตัวชี้วัดท่ีจะน�ำมาใช้ในการ

ประเมินผลด้วย อย่างไรกต็าม สถานการณ์ของประเทศไทยในขณะนี ้ในเรือ่งการ

ติดตาม ประเมินผล เป็นสถานการณ์ร่วมแบบเดียวกับประเทศผู้ให้รายใหม่อื่นๆ 

เช่นกนั เนือ่งจากประสบการณ์ของการเป็นผูใ้ห้ยงัมีจ�ำกดั ดังนัน้ การคดิเร่ืองการ

ติดตาม ประเมินผล และตัวช้ีวัดต่างๆ จึงยังอยู่ในขั้นตอนของการพัฒนา ซึ่ง 

แตกต่างจากญีปุ่น่ท่ีเป็นประเทศผูใ้ห้เดมิ และมปีระสบการณ์ของการให้ความช่วยเหลอื

มายาวนาน รวมทั้งได้มีการพัฒนาตัวชี้วัดที่มีความน่าเชื่อถือมาประยุกต์ใช้ได้ 



นโยบายและปฏิบัติการในประเทศลุ ่มน�้ ำ โขง 323

ส�ำหรับปัจจัยท่ีสนับสนุนให้ญี่ปุ่นมีระบบการติดตาม ประเมินผลที่มี

ประสิทธิภาพก็เป็นประเด็นท่ีสืบเนื่องมาจากการมีการจัดการเชิงสถาบัน และ

องค์กรทีเ่ป็นระบบ ชดัเจน ทีส่่งผลให้ระบบการตดิตาม ประเมนิผลชดัเจนตามไป

ด้วย ในทางกลบักนั ส�ำหรบัประเทศไทย  เนือ่งจากการขาดการจดัการเชงิสถาบัน

และองค์กรทีช่ดัเจน เป็นระบบ ดงัน้ัน การตดิตาม และประเมนิผลจงึอยูใ่นสถานะ

เดียวกัน นอกจากนั้น ประเด็นที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่งในการสนับสนุนการสร้าง

ระบบการติดตาม ประเมินผล ก็คือ การเปิดเผยข้อมูลต่างๆ เกี่ยวกับโครงการ ซึ่ง

ในกรณีของญี่ปุ่นนั้น ข้อมูลเหล่านี้มีความเป็นสาธารณะและประชาชนสามารถ

เข้าถึงได้ไม่ยาก ในขณะที่กรณีของประเทศไทย มีการจัดเก็บข้อมูลท่ียังไม่เป็น

ระบบมากพอ และการเข้าถึงข้อมูล หรือการเปิดเผยข้อมูลก็มีอยู่อย่างจ�ำกัดด้วย

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

ประเทศไทยได้ประกาศตวัเป็นประเทศผูใ้ห้มานานมากกว่าหนึง่ทศวรรษ

แล้ว และในทางปฏิบัติก็ได้ด�ำเนินนโยบายการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา

แก่ประเทศในลุ่มน�้ำโขงมายาวนานถึงสองทศวรรษแล้วเช่นกัน และเพื่อเป็นการ

เพิม่ประสทิธภิาพในการเป็นผูใ้ห้ของประเทศไทย บทเรยีนจากประสบการณ์การ

เป็นผู้ให้ของญ่ีปุ่นนับเป็นเรื่องส�ำคัญที่ประเทศไทยสามารถเรียนรู้ได้ เพื่อน�ำมา

ปรับใช้ ตาราง 1 ต่อไปนี้แสดงให้เห็นถึงความแตกต่างของนโยบายและ

กระบวนการด�ำเนินการเรื่องการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาที่แตกต่างกัน

ระหว่างประเทศญี่ปุ่นกับประเทศไทย
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ตารางที ่1 ความแตกต่างในด้านต่างๆ ของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของประเทศญีปุ่น่และ

ประเทศไทย

มติ ิ(ด้าน) ของ
การให้ความ
ช่วยเหลอื

ประเทศญี่ปุ่น ประเทศไทย*

1. โครงสร้างเชงิ
สถาบัน

1. มี โครงสร ้างเชิงสถาบันที่ ชัดเจน
ประกอบด้วย หนึ่ง นโยบายที่ถูกประกาศ
และด�ำเนินการมาอย่างต่อเนื่อง นับตั้งแต่
ทศวรรษที่ 1950 สอง กฎระเบียบที่ใช้ใน
การก�ำกับการด�ำเนินนโยบาย ซึ่งมีทั้ง
ธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ
พัฒนา/ธรรมนูญความร่วมมือเพื่อการ
พัฒนา และแผนปฏิบัติการต่างๆ เช่น 
นโยบายระยะกลางของการให้ความช่วย
เหลือเพื่อการพัฒนา และนโยบายการให้
ความช ่วยเหลือเ พ่ือการพัฒนาราย
ประเทศ เป็นต้น นอกจากโครงสร้างเชิง
สถาบันที่ ชัด เจนดังกล ่าวแล ้ว  ยั งมี
โครงสร้างเชิงสถาบันในรูปแบบปทัสถาน
หรือแนวปฏิบัติที่ด�ำเนินการสืบเนื่องมา
ยาวนานด้วย เช่น การค�ำนึงถึงเป้าหมาย
ด้านการรักษาสันติภาพ, การพ่ึงตนเอง, 
และการให้ประเทศผู้รับเป็นศูนย์กลาง 
เป็นต้น

1. มีโครงสร้างเชิงสถาบันที่จ�ำกัดและไม่
ชัดเจน ในด้านนโยบายนับตั้งแต่นโยบายการ
เป็นผู้ให้ที่ถูกประกาศในช่วงต้นทศวรรศท่ี 
2000 แล้วไม่ได้มีการสานต่อเร่ืองนี้ในระดับ
นโยบายที่เด่นชัดอีกเลย ซึ่งการถูกลดระดับ
ความส�ำคญัของนโยบายมผีลต่อการสร้างกฎ
ระเบียบที่จะใช้ในการก�ำกับ หรือช้ีน�ำการ
ด�ำเนินนโยบายนี้   ในระดับปฏิบัติการ 
นอกจากพระราชบัญญัติจัดตั้งหน่วยงาน 2 
หน่วยงาน คอื  TICA และ NEDA แล้ว รฐับาล
ไทยก็ไม่ได้มีกฎระเบียบหรือแผนปฏิบัติการ
ใดๆ เพิ่มเติมมาอีก  ในเวลาเดียวกัน ในด้าน
แนวคิด หรือปทัสฐานที่เกี่ยวข้องกับการให้
ความช่วยเหลือ รัฐบาลและผู้ปฏิบัติการใน
ระดับกระทรวงก็ไม่ได้มีแนวคิดที่เห็นว่าการ
ให้ความช่วยเหลอืเป็นนโยบายทีส่�ำคญัและมี
ผลต่อการพัฒนาในประเทศผู้รับ หากแต่มอง
นโยบายนี้ว่า เป็นเครื่องมือของนโยบายต่าง
ประเทศ และมีผลต่อความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศไทยกบัประเทศผูร้บัในลกัษณะทีเ่ป็น
เครื่องมือในการกระชับความสัมพันธ์ รวมทั้ง
ในบางครัง้กม็องเหน็ความช่วยเหลอืเป็นเพยีง
เงินบริจาคที่ให้แก่ประเทศยากจนเท่านั้น ซึ่ง
ทัศนคติในลักษณะนี้เป็นปัจจัยขัดขวางการ
สร้างความเป็นสถาบนัให้แก่นโยบายนีใ้นทีส่ดุ
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มติ ิ(ด้าน) ของ
การให้ความ
ช่วยเหลอื

ประเทศญี่ปุ่น ประเทศไทย*

2. โครงสร้างเชงิ
องค์กร

2. มีการจัดองค์กรที่ท�ำหน้าที่ในการให้
ความช่วยเหลอืและด�ำเนนิโครงการพฒันา
ในประเทศผู้รับอย่างเป็นเอกภาพ คือมี
องค์กรเดียวที่ท�ำหน้าที่ให้ความช่วยเหลือ
ทั้ง 3 รูปแบบ คือ เงินกู้ เงินให้เปล่า และ
ความร่วมมอืทางวิชาการ นอกจากนัน้ การ
มสี�ำนกังานในประเทศผูร้บัยงัเป็นลกัษณะ
ส�ำคญัทีส่นบัสนนุการท�ำงานของส�ำนกังาน
กลางขององค์กรในประเทศญี่ปุ ่น โดย
เฉพาะการประสานงานและการสื่อสาร
ข ้อมูลจากประเทศผู ้รับส ่งกลับไปยัง
ส�ำนักงานกลางเพ่ือใช้ประกอบในการ
ก�ำหนดนโยบายและสร้างโครงการพัฒนา

2. มกีารจดัการองค์กรในลกัษณะกระจายตาม
รูปแบบของการให้ความช่วยเหลือ กล่าวคือ 
มีการแยกองค์กรการให้ความช่วยเหลือแบบ
เงินกู้กับเงินให้เปล่าและความร่วมมือทาง
วิชาการออกเป็น 2 องค์กร รวมทั้งกระทรวง
หรือหน่วยงานอื่น ก็ท�ำหน้าที่ให้ความช่วย
เหลือแก่ต่างประเทศด้วย โดยมีนโยบายและ
ทิศทางของตนเองที่อาจจะเหมือนหรือแตก
ต่างจากองค์กรผูใ้ห้หลกั 2 องค์กรนีก้ไ็ด้ ท�ำให้
การให้ความช่วยเหลอืมลัีกษณะแตกกระจาย
และพยากรณ์ไม่ได้ (Fragmented and 
Unpredictable) ในเวลาเดียวกัน แม้ว่าจะมี
ส�ำนักงานในประเทศผู ้รับที่ช่วยท�ำหน้าที่
ประสานงานหรอืสือ่สารข้อมลู ความต้องการ
ของประเทศผู ้รับกลับมายังประเทศผู ้ให้ 
(หน่วยงานผู้ให้) แต่ส�ำนักงานเหล่านั้นก็มี
บทบาทหน้าที่ท่ีจ�ำกัด ซ่ึงแตกต่างจากกรณี
ของประเทศญี่ปุ่น

3. ระบบการ
บริหารจัดการ

3. เนื่องจากการจดัการองค์กรมคีวามเปน็
เอกภาพ การบริหารจัดการจึงมีลักษณะ
รวมศูนย์ทั้งในเชิงงบประมาณและการ
จัดการโครงการ รวมทั้งการประสานงาน
กับหน่วยงานภายในก็เป็นไปอย่างชัดเจน
และมีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใส ตรวจ
สอบได้ โดยการใช้ระบบการประเมินผลที่
ชัดเจน ท้ังในระดับนโยบายและระดับ
ปฏิบัติการ (โครงการ)

3. เนื่องจากการจัดการองค์กรมีลักษณะแตก
กระจาย การบริหารจัดการจึงไม่ใช้ลักษณะ
รวมศนูย์ แต่เป็นการทีแ่ต่ละหน่วยงานต่างท�ำ
ของตนเองทั้งในเร่ืองงบประมาณและการ
จัดการโครงการ ในเวลาเดียวกันการขาด
ระบบการติดตามประเมินผลที่ชัดเจนทั้งใน
ร ะดั บน โ ยบายและปฏิ บั ติ ก า รท�ำ  ใ ห ้
ประสิทธิภาพของการจัดการถูกตั้งค�ำถาม

ตารางที ่1 ความแตกต่างในด้านต่างๆ ของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของประเทศญีปุ่น่และ

ประเทศไทย (ต่อ)
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มติ ิ(ด้าน) ของ
การให้ความ
ช่วยเหลอื

ประเทศญี่ปุ่น ประเทศไทย*

4. ปัจจัยที่มีผล
ต่อความส�ำเร็จ

4. การมเีจตนารมณ์ทางการเมอืงทีช่ดัเจน
ประกอบกบัการผสานเจตนารมณ์ทางการ
เมืองเข้ากับผลประโยชน์แห่งชาติ เป็น
เงื่อนไขส�ำคัญที่ผลักดันให้นโยบายการให้
ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนากลายเป็น
เครือ่งมือส�ำคญัในการด�ำเนนินโยบายต่าง
ประเทศของญี่ปุ่นและท�ำให้นโยบายน้ีถูก
ใช้อย่างมปีระสทิธิภาพ ท�ำให้เกดิประโยชน์
แก่ประเทศญี่ปุ่นเอง และเกิดประสิทธิผล
ของการพัฒนาในประเทศผู้รับด้วย

4. การขาดเจตนารมณ์ทางการเมอืงประกอบ
กับการมีทัศนคติที่มองเห็นการให้ความช่วย
เหลือเพื่อการพัฒนาเป็นเพียงเงินบริจาค 
ไม่ใช่เครื่องมือในการสร้างการพัฒนาให้แก่
ประเทศผู้รับ อันจะส่งผลสะท้อนกลับมาเป็น
ประโยชน์แก่ประเทศผูใ้ห้เอง     ท�ำให้นโยบาย
การให้ความช่วยเหลือของประเทศไทยไม่ได้
รับการสนับสนุนเท่าที่ควร และแน่นอนว่า
ไม่ใช่นโยบายทีมี่ประสทิธภิาพ หรอืก่อให้เกดิ
ประสิทธิผลในประเทศผู้รับ

ตารางที ่1 ความแตกต่างในด้านต่างๆ ของการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของประเทศญีปุ่น่และ

ประเทศไทย (ต่อ)

ที่มา: นักวิจัยรวบรวมจากผลการศึกษา

	 *ข้อมูลเกี่ยวกับประเทศไทยได้มาจากโครงการวิจัยเรื่องการจัดการเชิงสถาบันกับ

ประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา: กรณีศึกษาการให้ความช่วยเหลือเพื่อการ

พฒันาของประเทศญีปุ่น่และประเทศไทยแก่ประเทศกัมพชูา สปป.ลาว เมยีนมา และเวยีดนาม

จากความแตกต่างที่กล่าวมานี้ ชี้ให้เห็นว่า ถ้าประเทศไทยต้องการที่จะ

ท�ำให้นโยบายและปฏบัิตกิารเรือ่งการให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันากลายเป็น

เครื่องมือที่มีประสิทธิภาพ รัฐบาลไทยต้องด�ำเนินการที่ส�ำคัญ 5 ประการ กล่าว

คอื ประการแรก สร้างหรอืก�ำหนดเจตนารมณ์ทางการเมอืงให้ชดัเจนและต่อเนือ่ง 

ประการทีส่อง ต้องผนวกเจตนารมณ์ทางการเมอืงนัน้เข้ากบัผลประโยชนแห่งชาติ 

ไม่ว่าจะเป็นผลประโยชน์แห่งชาติทางการเมืองหรือเศรษฐกิจ สังคม ประการท่ี

สาม เพื่อที่จะใช้เครื่องมือน้ีอย่างมีประสิทธิภาพ จ�ำเป็นต้องมีการจัดการเชิง
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สถาบันและองค์กรที่ชัดเจน เป็นระบบ มีเอกภาพและมีประสิทธิภาพ โปร่งใส 

และตรวจสอบได้ บทเรียนที่ชัดเจนของญ่ีปุ่นในเรื่องนี้ คือ ต้องมีกฎระเบียบท่ี

ชัดเจนเพื่อก�ำกับหรือชี้น�ำการด�ำเนินนโยบาย โครงสร้างองค์กรควรมีเอกภาพ 

สายการบังคับบัญชาควรรวมศูนย์ และงบประมาณควรถูกบริหารอย่างไม่แตก

กระจายไปในหลายหน่วยงาน ประการที่สี่ นอกจากโครงสร้างเชิงสถาบันในรูป

แบบกฎระเบยีบแล้ว จ�ำเป็นต้องมโีครงสร้างเชงิสถาบนัในลกัษณะปทสัฐาน หรือ

แนวปฏบิตัด้ิวย ซ่ึงบทเรยีนของญีปุ่่นคอื การท่ีมีปทสัฐานในเรือ่งการให้ความช่วย

เหลือที่ชัดเจน เช่น แนวคิดเรื่องสันติภาพ การพึ่งพิงตนเอง และการให้ผู้รับเป็น

ศูนย์กลาง เป็นต้น ซึ่งในกรณีของประเทศไทยอาจจะเป็นเรื่องเศรษฐกิจพอเพียง

หรือการใช้ความรูใ้นสาขาทีป่ระเทศไทยเชีย่วชาญ เป็นต้น และประการทีห้่า ต้อง

มีระบบติดตามประเมินผลเพื่อที่จะแก้ไขข้อผิดพลาดและน�ำผลของการด�ำเนิน

การกลับมาเป็นข้อมูลในการก�ำหนดนโยบายและสร้างโครงการพัฒนาต่อไป

การให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาสามารถเป็นเครือ่งมอืทางนโยบาย

ที่ส�ำคัญ และช่วยให้ทั้งประเทศผู้ให้ และประเทศผู้รับบรรลุเป้าหมายของตนเอง

ได้ในเวลาเดยีวกนั  อย่างไรกต็าม การจะท�ำให้เคร่ืองมอืนีมี้ประสิทธภิาพ และก่อ

ให้เกิดประสิทธิผลสูงสุดในประเทศผู้รับเป็นเรื่องท้าทายมาก ประสบการณ์ของ

ประเทศผูใ้ห้จ�ำนวนมากแสดงให้เหน็ถึงความท้าทายและข้อจ�ำกดัของเครือ่งมือนี้ 

แต่ในเวลาเดียวกัน ประเทศผู้ให้หลายประเทศก็สามารถก้าวข้ามความท้าทาย 

นี้ไปได้ และสามารถใช้เครื่องมือนี้ได้เป็นอย่างดี ซึ่งญี่ปุ่นก็เป็นหนึ่งในประเทศที่

สามารถด�ำเนินการดังกล่าวนี้ได้
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ส�ำหรับประเทศไทย ที่เป็นผู้ให้รายใหม่และมีประสบการณ์ในการเป็นผู้

ให้ที่จ�ำกัด อาจกล่าวได้ว่า ประเทศไทยยังจ�ำเป็นต้องเรียนรู้ และพัฒนาอีกมาก 

เพือ่ให้ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาของตนมปีระสทิธภิาพ และเกิดประสทิธผิล

จรงิในประเทศผูรั้บ โดยทีเ่งือ่นไขทีส่�ำคญัทีส่ดุส�ำหรับประเทศผู้ให้รายใหม่ท้ังหลาย 

รวมทั้งประเทศไทย ที่ต้องด�ำเนินการก่อนเรื่องอื่น ก็คือ การที่ผู้น�ำมีเจตนารมณ์

ทางการเมืองที่ชัดเจนท่ีจะด�ำเนินนโยบายนี้ ทั้งในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของ

นโยบายอื่นๆ ที่ครอบคลุมมากกว่า เช่น นโยบายต่างประเทศ และนโยบาย

เศรษฐกิจ และในฐานะที่เป็นเครื่องมือในการพัฒนาประเทศเพื่อนบ้าน เพราะ

ความเจริญรุ่งเรืองของประเทศเพื่อนบ้านก็จะส่งผลกลับมาสู่การพัฒนาของ

ประเทศไทย โดยทางอ้อมด้วย
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