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บทคัดย่อ

	 บทความนีเ้ป็นการวเิคราะห์การเปิดให้ภาคประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการบรหิารงานภาครฐัของรฐับาล

ไทย จากระดับการรับฟังความคิดเห็นท่ีประชาชนมีบทบาทจ�ำกัดแค่เป็นผู้ให้ความคิดเห็นต่อการก�ำหนดนโยบาย

และจัดท�ำโครงการของหน่วยงานภาครัฐ มาเป็นการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ที่มีทั้งแบบ Participatory 

Governance และแบบ Collaborative Governance สะท้อนให้เห็นถึงนวัตกรรมของการบริหารราชการ           

แบบมีส่วนร่วมของหน่วยงานของภาครัฐ มีการยกกรณีศึกษาของจังหวัดล�ำพูนและกรมทรัพยากรทางทะเล            

และชายฝั่งในการออกแบบการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมเพื่อปรับบทบาทและความสัมพันธ์ของหน่วยงาน        

และภาคประชาชนในทิศทางที่ร่วมกันแก้ไขปัญหาอย่างยั่งยืน

ค�ำส�ำคัญ: การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม การบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน การปฏิรูประบบ        
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Participatory Governance: Model and Case Studies for Success
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Abstract

       This article is aimed at analyzing the role the Thai government in opening up new                                           

opportunities for public engagement in public service delivery. Specifically the government         

has changed the level of public participation from public consultation which limited the role and 

power of citizens to collaboration in forms of participatory governance and collaborative             

governance where citizens could enhance in government decision-making. This reflects the              

innovation of Thai government to design a new model of collaboration between public agencies 

and citizens to solve collective action problems. Two case studies of Lamphun province and the 

Department of Marine and Coastal Resources, Ministry of Natural Resources and Environment            

are presented.
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บทน�ำ

	 การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการบริหารราชการแผ่นดินไม่ใช่เรื่องใหม่ ภาคประชาชนได้รับ             

การรับรองสิทธิการเข้ามามีส่วนร่วมตามระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน

ด้วยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 (ซึ่งได้ปรับปรุงและยกเลิกไปเม่ือมีระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ              

รับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548) และถูกตอกย�้ำถึงความส�ำคัญมากขึ้น ดังปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่ง          

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พ.ศ. 2550 และ พ.ศ. 2560 โดยทั้งสามฉบับได้ระบุถึงสิทธิของประชาชนในการรับรู้

สิ่งที่รัฐบาลก�ำลังจะตัดสินใจเพื่อแก้ไขปัญหาหรือประเด็นสาธารณะที่อาจส่งผลกระทบต่อวิถีการด�ำรงชีวิตหรือ        

สภาพแวดล้อมของประชาชน ซึง่หน่วยงานภาครฐัต้องด�ำเนนิการแก้ไขหรอืเตรยีมการรองรบัผลกระทบทีจ่ะเกดิขึน้ 

รวมทั้งจะต้องมีการประชาสัมพันธ์ให้ข้อมูลกับประชาชนได้รับรู้ และให้ประชาชนร่วมแสดงความคิดเห็นต่อการ       

กระท�ำนั้น ๆ 

	 อย่างไรก็ตาม แม้จะมีกระบวนการให้ข้อมูลและรับฟังความคิดเห็นดังกล่าว แต่ดูเหมือนว่า ความขัดแย้ง

ระหว่างภาครัฐกับภาคประชาชนในการจัดท�ำโครงการสาธารณะต่าง ๆ มิได้ลดน้อยลง เราจะเห็นปัญหาความขัดแย้ง 

ในประเดน็สาธารณะทีห่ลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นเรือ่งการบรหิารจดัการการชลประทาน การอนมุตักิารก่อสร้างโรงงาน

อุตสาหกรรมต้นน�้ำ เช่น อุตสาหกรรมเหล็กและเหล็กกล้า ฯลฯ โดยความขัดแย้งที่เกิดขึ้นอาจเกิดจากคู่กรณีที่เป็น

ภาคประชาชนกบักลุม่ผลประโยชน์ต่าง ๆ  เช่น ภาคประชาชนกบัภาคธรุกจิ เป็นต้น หรอืหน่วยงานภาครฐักลายเป็น

คูข่ดัแย้งทีส่�ำคญักบัประชาชนเสยีเอง ซึง่ประเดน็ทีม่คีวามขดัแย้งมรีากเหง้าจากการทีป่ระชาชนได้รบัผลกระทบจาก

การเปล่ียนแปลงของวิถีชีวิตของชุมชนโดยตรง ท่ีเข้ามาในรูปแบบโครงการขนาดใหญ่ ทั้งการสร้างเขื่อน ฝาย             

อ่างเก็บน�้ำ การวางท่อก๊าซ หรือการขยายโรงงานอุตสาหกรรมที่ท�ำให้เกิดปัญหาน�้ำเสียและกากอุตสาหกรรม           

ซึ่งท�ำให้เกิดผลกระทบด้านมลพิษกับประชาชนหรือชุมชน และความขัดแย้งที่มาจากการจัดสรรทรัพยากรหรือ        

การแก้ปัญหาของภาครัฐที่ไม่ตรงกับความต้องการของประชาชนในพื้นที่ เช่น การจัดสรรทรัพยากรน�้ำ การจัดสรร

หรืออุดหนุนพืชผลทางการเกษตร เป็นต้น ส่งผลให้ประชาชนต้องรวมตัวกันเดินขบวนและชุมนุมประท้วงคัดค้าน      

ในหลากหลายรูปแบบ มีงานวิจัยหลายชิ้นท่ีชี้ให้เห็นว่า ปัญหาความขัดแย้งที่เกิดข้ึนมีความรุนแรง เนื่องมาจาก         

ภาครัฐเข้ามาท�ำหน้าท่ีเป็นผู้จัดการแก้ไขความขัดแย้งและไกล่เกล่ียข้อขัดแย้งที่ตนเป็นผู้สร้าง สะท้อนให้เห็นว่า      

สังคมไทยยังขาดกลไกการแก้ไขความขัดแย้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กลไกที่รวมผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายเข้ามาเจรจา               

พูดคุยกันเพื่อหาทางออกส�ำหรับทุกฝ่าย1

	 เพื่อเป็นการป้องกันและแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างภาครัฐและประชาชน ในทางวิชาการนับตั้งแต่

ทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา ได้เร่ิมน�ำแนวคิดการบริหารจัดการบริการสาธารณะที่ประกอบด้วยภาครัฐ และ              

ภาคอื่น ๆ ที่มิใช่รัฐ เช่น ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม เข้ามาร่วมในกระบวนการก�ำหนดและด�ำเนินนโยบาย

สาธารณะ เพื่อร่วมกันคิด ร่วมกันตัดสินใจ ร่วมด�ำเนินโครงการ และร่วมรับผิดชอบ ที่เรียกว่า การจัดการปกครอง 

1 	พชัร ี สโิรรส และ ทวดิา  กมลเวชช. (B.E.2541). ความขดัแย้งในสงัคมไทยยคุวกิฤตเศรษฐกิจ. กรงุเทพฯ: คณะรฐัศาสตร์ มหาวทิยาลยั
ธรรมศาสตร์.
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(governance)2 เป้าหมายของการจัดการปกครองเพื่อสร้างความไว้วางใจระหว่างภาครัฐและภาคประชาชน     

เน่ืองจากภาคประชาชนได้เข้ามาร่วมรับรู้ปัญหา ร่วมตัดสินใจและร่วมด�ำเนินการตั้งแต่แรก ซึ่งมีความแตกต่าง          

จากการบริหารงานภาครัฐแบบเดิมท่ีศูนย์กลางการตัดสินใจอยู่ที่ภาครัฐซึ่งท�ำหน้าที่เป็นองค์อธิปัตย์และเป็น                 

ผู้ปกครอง (government) 

	 แนวคิดการจัดการปกครองได้ถูกน�ำมาใช้ในรูปแบบต่างๆ แต่รูปแบบที่แพร่หลายและใช้ในประเทศ          

ต่าง ๆ ได้แก่ Participatory Governance และ Collaborative Governance3

	 Participatory Governance เป็นแนวคิดเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมที่น�ำมาใช้ในการบริหารงานภาครัฐ               

แนวใหม่ทีส่ะท้อนให้เหน็ปัญหาการท�ำงานของระบบราชการในระบอบประชาธปิไตยแบบมีตวัแทนทีผ่่านมาในอดตี 

ซึ่งนักการเมืองหรือผู้แทนในสภาไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ แต่ประชาชนต้องรอจนกว่า

นกัการเมอืงนัน้ ๆ  จะสิน้สดุวาระการด�ำรงต�ำแหน่ง ซึง่ถือว่าช้าเกนิไป ดงันัน้ ประชาชนจงึหนัมาสนใจประชาธปิไตย

ทางตรง (direct democracy) ซึ่งพวกเขาสามารถเข้ามามีบทบาทในการตัดสินใจและด�ำเนินการแก้ปัญหาต่าง ๆ 

ที่กระทบวิถีชีวิตพวกเขาได้โดยตรง ไม่ต้องนั่งรอให้ภาครัฐเข้ามาช่วย สาเหตุจากการท�ำงานของฝ่ายการเมืองหรือ

ระบบราชการมีปัญหาความล่าช้า ไม่ตอบสนองตรงตามสภาพปัญหาที่เกิดขึ้น และประชาชนในพื้นที่4 เป็นผู้ได้รับ

ผลกระทบ ส่งผลให้ภาคประชาชนจึงหันมาแก้ไขปัญหาของชุมชนของตนและไม่สนใจภาครัฐ โดยเฉพาะรัฐบาล       

ส่วนกลางทีอ่ยูห่่างไกลจากพืน้ทีแ่ละไม่เข้าใจสภาพปัญหาของพวกเขา ปรากฏการณ์ความร่วมมอืของภาคประชาชน

ดังกล่าวมักเกิดขึ้นในการปกครองระดับท้องถิ่นที่ประชาชนสามารถพูดคุย ปรึกษาหารือ ร่วมมือกันเพื่อหาทาง          

แก้ปัญหา และร่วมกันตัดสินใจหาทางเลือก และด�ำเนินการแก้ปัญหาของตนหรือที่เรียกว่า การจัดเวทีสานเสวนา         

หาทางออก (deliberative forums) ซึ่งในเวทีดังกล่าว ภาครัฐมีบทบาทเป็นผู้อ�ำนวยความสะดวกให้กระบวนการ

ด�ำเนนิไปได้ (facilitator) โดยเป็นผูใ้ห้ค�ำปรกึษา หรอืสนบัสนนุงบประมาณ หรือวชิาการ หรอืข้อมลูต่าง ๆ  ทีจ่�ำเป็น 

แต่จะไม่เข้าครอบง�ำการเข้ามาร่วมแก้ปัญหาร่วมกันของชาวบ้าน ซึ่งน�ำไปสู่การน�ำภูมิปัญญาชาวบ้านมาใช้ในการ      

แก้ปัญหาและเรียนรู้แนวทางการแก้ปัญหาใหม่ ๆ (learning process) และหลายครั้งที่ความรู้ของชาวบ้านอาจ       

2 	แนวคิดเกี่ยวกับการจัดการปกครองและความแตกต่างระหว่างการจัดการปกครอง (governance) และการปกครองแบบดั้งเดิม 
(government) สามารถดูได้จาก พัชรี สิโรรส. (B.E.2558). การศึกษาการจัดการปกครองในมิตินโยบายสาธารณะ: ท�ำความเข้าใจ         
การจัดการปกครอง เครือข่ายการจัดการปกครอง และอภิเครือข่ายการจัดการปกครอง. ใน พัชรี  สิโรรส และคณะ. เปิดกล่องนโยบาย
สาธารณะ: หลากหลายมุมมองในการศึกษานโยบายสาธารณะร่วมสมัย. กรุงเทพ: โครงการต�ำราและสิ่งพิมพ์ คณะรัฐศาสตร์       
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. ส่วนที่หนึ่ง
3	 การที่ภาครัฐเปิดให้ภาคอื่น ๆ เข้ามาร่วม จะมีรูปแบบอื่น ๆ อีกมาก เช่น รูปแบบความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนในการ
ให้บริการสาธารณะประเภทโครงสร้างพื้นฐานท่ีเรียกว่า Public-Private Partnership (PPP) ท่ีภาคเอกชนเป็นตัวหลักในการเป็น
พนัธมิตรความร่วมมอืแบบหุน้ส่วน เพือ่แก้ไขปัญหาจากการทีภ่าครัฐขาดแคลนงบประมาณความรู้และเทคโนโลยใีนการด�ำเนนิโครงการ
ขนาดใหญ่ดังกล่าว ฉะนั้น PPP จึงมุ่งหวังด้านประสิทธิภาพและประสิทธิผลของโครงการ แต่ในบทความนี้จะเน้นไปที่การที่ภาครัฐเปิด
ให้ประชาชนภาคส่วนต่าง ๆ เข้ามาร่วมในการแก้ไขปัญหาในพื้นที่เพื่อป้องกันและลดปัญหาความขัดแย้ง
4 	ตัวอย่างเช่น การแก้ปัญหาโดยการสร้างเขื่อนกระเสียว จังหวัดสุพรรณบุรี ของกรมชลประทาน เพื่อช่วยบรรเทาปัญหาน�้ำท่วม           
เกิดอุทกภัยช่วงหน้าน�้ำ และแก้ปัญหาน�้ำแล้งในช่วงหน้าแล้งที่ฝนทิ้งช่วง กลับน�ำไปสู่ปัญหาความขัดแย้งอันเนื่องมาจากการแย่งน�้ำ
ระหว่างเกษตรกรด้วยกันเอง และเกษตรกรกับเจ้าหน้าที่กรมชลประทานในช่วงแรก จนน�ำไปสู่การแก้ปัญหาของกรมชลประทานด้วย
วิธีให้ชาวบ้านเข้ามาร่วมในการบริหารจัดการส่งน�้ำและบ�ำรุงรักษากระเสียวในรูปแบบ Joint Management Committee ที่มี               
ชื่อเสียง
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ไม่เพียงพอเพราะต้องใช้เทคนิคสมัยใหม่เข้ามาช่วย ดังนั้น ภาครัฐ ได้แก่ ระดับท้องถิ่น จังหวัด หรือระดับประเทศ 

จะส่งเจ้าหน้าที่เข้ามาร่วมให้ความรู้ความเข้าใจ เพื่อให้ชาวบ้านมีศักยภาพในการแก้ปัญหาของพวกเขาได้อย่างมี

ประสทิธภิาพมากขึน้ หรอืทีเ่รยีกว่า การเสรมิอ�ำนาจและสร้างศักยภาพ (empowerment) ซึง่เราเรยีกกระบวนการ

ที่ชาวบ้านเข้ามาร่วมในการแก้ปัญหาแบบเต็มรูปแบบเช่นน้ีว่า Participatory Governance5 นอกจากน้ี เป็นที่        

น่าสังเกตว่า ประชาชนท่ีมาร่วมในเวทีการแก้ปัญหาเช่นน้ี มักเป็นชาวบ้าน เป็นคนตัวเล็กตัวน้อย ท่ีในเวทีระดับชาติ

จะไม่ค่อยได้รับบทบาทหรือมีบทบาทแค่มารับฟังว่ารัฐบาลจะจัดท�ำโครงการอะไร แต่มิได้มีบทบาทหรืออ�ำนาจใน

การตัดสินใจแต่อย่างใด ซึ่งเป็นเพียงการมีส่วนร่วมตามที่หน่วยงานภาครัฐมีการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นของ        

ประชาชน (public consultation) ทีก่ล่าวข้างต้นเท่านัน้ แต่ในการมส่ีวนร่วมแบบ Participatory Governance 

ประชาชนเหล่านี้สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาของพวกเขาโดยตรง ช้ีให้เห็นว่า พวกเขามีศักยภาพ             

มีภูมิปัญญาชาวบ้าน และสามารถน�ำความรู้ที่มีอยู่มาร่วมกันแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นกับชุมชนของตนได้6

	 ตัวอย่างของโครงการประเภท Participatory Governance ในต่างประเทศ เช่น การวางแผนแบบ             

มีส่วนร่วม (participatory planning) ในรัฐ Kerala ประเทศอินเดีย หรือการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม               

(participatory budgeting) ที่มีต้นก�ำเนิดใน Porto Alegre ประเทศบราซิล เป็นต้น7 ในประเทศไทย เราจะเห็น

โครงการประเภท Participatory Governance ได้จากตัวอย่างโครงการแก้ปัญหาความขัดแย้งของต�ำบล                

5 	ในช่วงแรก ทางส�ำนักงาน ก.พ.ร. เรียกช่ือการบริหารจัดการแบบ Participatory Governance ว่าการบริหารราชการแบบมี              
ส่วนร่วม
6 	International Association of Public Participation (IAP2) ได้จัดระดับการที่ภาครัฐเปิดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจและกระบวนนโยบายสาธารณะออกเป็น 5 ระดับดังน้ี ระดับท่ีหน่ึง การให้ข้อมูลแก่ประชาชน (inform) เป็นระดับต�่ำสุด            
และภาคประชาชนมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของภาครัฐต�่ำสุด ระดับที่สอง การปรึกษาหารือเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
(consult) ในระดับนี้ ภาครัฐจะถามความเห็น ข้อแนะน�ำ ข้อห่วงใยจากภาคประชาชนเกี่ยวกับโครงการหรือการตัดสินใจที่ก�ำลังจะ       
จัดท�ำ แต่ภาครัฐเป็นผู้ตัดสินใจว่า ข้อเสนอแนะหรือความเห็นใดเหมาะสมที่จะน�ำมาใช้ประกอบการตัดสินใจ ระดับที่สาม การเข้ามา
เกี่ยวข้อง (involve) เป็นระดับที่ภาครัฐเชิญชวนให้ภาคประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ส่งตัวแทนเข้ามาร่วมเป็นคณะท�ำงานหรือคณะที่
ปรึกษาภาคประชาชน เพื่อเป็นสื่อกลางในการสื่อสารข้อมูลจากภาครัฐสู่ประชาชนกลุ่มต่าง ๆ และเป็นสื่อสะท้อนความคิดเห็นแง่มุม
ต่าง ๆ จากภาคประชาชนสู่ภาครัฐ แต่อ�ำนาจการตัดสินใจยังคงอยู่ที่ภาครัฐ ระดับที่สี่ การร่วมมือร่วมคิดร่วมท�ำ (collaborate)              
ในระดับนี้ภาคประชาชนจะเข้ามามีบทบาทเป็นผู้ร่วมมือ หุ้นส่วน ภาคีเครือข่ายกับภาครัฐ จึงท�ำให้ภาคประชาชนมีอ�ำนาจและ                   
บทบาทมากในการตัดสินใจของภาครัฐ เนื่องจากภาครัฐจะไม่ตัดสินใจโดยปราศจากความยินยอมของภาคประชาชน ความสัมพันธ์
ระหว่างภาครัฐและภาคประชาชนจะเป็นแนวนอน และระดับที่ห้า การเสริมอ�ำนาจแก่ประชาชน (empower) ในระดับนี้ภาครัฐ            
จะปล่อยให้ภาคประชาชนเป็นผู้เล่นหลัก (key player) โดยภาครัฐท�ำหน้าที่เป็นผู้สนับสนุนในรูปของงบประมาณ เทคโนโลยี ความรู้ 
เป็นต้น โครงการประเภทเสริมอ�ำนาจ ได้แก่ โครงการกองทุนหมู่บ้าน เป็นต้น จะเห็นว่า การจัดกระบวนการให้ภาคประชาชนเข้ามามี
ส่วนร่วมเพื่อรับฟังความคิดเห็น ข้อเสนอแนะ ข้อห่วงใยของประชาชน เป็นการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในระดับที่สอง การรับฟัง
ความคิดเห็น ซึ่งอ�ำนาจและบทบาทของประชาชนมีจ�ำกัด เพราะภาครัฐ (มักเป็นหน่วยงานภาครัฐที่ส่วนกลาง) เป็นผู้ท�ำหน้าที่ตัดสินใจ 
ท�ำให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ตามมา เมื่อการตัดสินใจไม่ตรงกับความคิดเห็นและข้อแนะน�ำที่รับฟังจากประชาชนในพื้นที่ ในขณะที่การจัดการ
ปกครอง (governance) เป็นการเปิดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในระดับที่สี่ ร่วมคิดร่วมท�ำ ซึ่งภาคประชาชนในพื้นที่สามารถ            
เข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่ต้น และมีบทบาทอ�ำนาจสูงในการตัดสินใจหรือการก�ำหนดนโยบายของภาครัฐร่วมกับภาครัฐ
7	 ดู Fung, A., & Wright, E.O. (eds.). (2003). Deepening Democracy: Institutional Innovations in Empowered                    
Participatory Governance. London: Verso. chapters 2 (Porto Alegre) และ chapter 3 (Kerala).
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แพรกหนามแดง อ�ำเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม8 และการจัดท�ำแผนชุมชนในระดับการปกครองส่วนท้องถิ่น         

หลาย ๆ แห่งที่ภาคประชาชนมีความเข้มแข็ง เป็นต้น

	 ส่วน Collaborative Governance9 หรือการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน หมายถึง การที่          

ภาครัฐที่รับผิดชอบในการจัดท�ำนโยบายหรือโครงการท่ีมีหน่วยงานมากกว่าหนึ่งหน่วยเข้ามาเก่ียวข้อง และมีภาค              

ส่วนอืน่ ๆ ที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ภาคประชาชนและภาคธุรกิจเอกชน ซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในประเด็นปัญหานั้น ๆ 

เข้ามาร่วมด้วย โดยหน่วยงานท่ีรับผิดชอบการจัดท�ำนโยบายหรือโครงการจะจัดเวที โดยเป็นผู้เชิญตัวแทนจาก         

หน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวข้องท้ังหมด และเชิญตัวแทนภาคธุรกิจ รวมทั้งตัวแทนภาคประชาชนที่เป็นผู้มีส่วนได้           

ส่วนเสียเข้ามาร่วมพูดคุยหาแนวทางในการแก้ปัญหาร่วมกัน และร่วมมือกันท�ำงานเพื่อแก้ไขปัญหาแบบมีส่วนร่วม

ของทกุภาคส่วนทีเ่ก่ียวข้อง โดยในการพูดคยุจะมีการสานเสวนา (deliberation) หรอืการพดูคยุสนทนาโดยใช้เหตุผล

ไตร่ตรองอย่างรอบคอบ รับฟังสภาพปัญหาของทุกกลุ่มที่เกี่ยวข้องอย่างจริงจังและตั้งใจ เพื่อร่วมกันหาทางออกท่ี

เหมาะสม ซึง่ความยากล�ำบากในการจดัเวท ีCollaborative Governance นัน้ อยูท่ีท่�ำอย่างไรจะให้หน่วยงานหรอื

องค์กรต่าง ๆ ทั้งจากภาครัฐและที่ไม่ใช่ภาครัฐที่เกี่ยวข้องยอมเข้ามาพูดคุย ดังนั้น Collaborative Governance 

จึงเป็นเรื่องของการสร้างความไว้วางใจและการยอมรับ เพื่อท�ำให้เกิดบรรยากาศที่ชวนให้ผู้คนและองค์กรที่มี              

ความหลากหลายในด้านจุดยืนและผลประโยชน์ของตนหรือกลุ่มพวกพ้องตนหันมาร่วมมือพูดคุยกันเพื่อแก้ปัญหา

ร่วมกัน เรามักเห็นการจัดเวทีแบบนี้กับประเด็นปัญหาที่เรียกว่า Wicked Problems กล่าวคือ ประเด็นสาธารณะที่

ซับซ้อน ยุ่งยาก เพราะมีหลายหน่วยงาน หลายภาคส่วน หลายผลประโยชน์ และหลายระดบัของการปกครอง เช่น          

การบรหิารราชการส่วนกลาง ส่วนภมิูภาค และส่วนท้องถิน่ เป็นต้น เข้ามาเกีย่วข้อง ท�ำให้การประสานงานเพ่ือร่วมกัน

แก้ปัญหามคีวามยุง่ยาก ตัวอย่างเช่น ปัญหาเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรน�้ำ ดิน ป่าไม้ ยาเสพติด แรงงาน

ข้ามชาติ เป็นต้น 

	 จากลักษณะดังกล่าวข้างต้น Collaborative Governance จึงเป็นวิธีการในการบริหารราชการแผ่นดิน 

ซึ่งเป็นรูปแบบการบริหารจัดการ10 ที่ภาครัฐน�ำมาใช้ในการวางแผนหรือเพื่อออกกฎ ระเบียบ หรือก�ำหนดนโยบาย 

หรือบริหารจัดการประเด็นปัญหาสาธารณะท่ีเก่ียวโยงกับอ�ำนาจหน้าที่ของหลายหน่วยงาน และหน่วยงานใด           

หน่วยงานหนึ่งเพียงหน่วยเดียวไม่อาจแก้ปัญหาได้เบ็ดเสร็จ แต่ต้องใช้วิธีการประสานงาน (coordination)               

รวมทัง้กระทบกบัผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีทีห่ลากหลาย เช่น จากหน่วยงานภาครฐัด้วยกนัเอง ภาคเอกชน ภาคประชาชน 

ชุมชน กลุ่มผลประโยชน์อื่น เป็นต้น เพื่อสร้างความร่วมมือจากทุกภาคส่วน 

8	 กรณีแพรกหนามแดงเกิดจากการท่ีพื้นที่นี้มีแม่น�้ำแม่กลองเป็นสายน�้ำหลัก มีล�ำคลองสาขากว่า 300 คลอง มีพ้ืนท่ีน�้ำเค็ม พ้ืนท่ี          
น�ำ้จดืและพืน้ทีน่�ำ้กร่อย ประชาชนมอีาชพีเกษตรกรรมและประมง ตามสภาพพืน้ทีน่�ำ้ ต่อมา นโยบายของรฐัมกีารสร้างเขือ่นศรนีครนิทร์ 
ทีจ่งัหวดักาญจนบรุ ีและการก่อสร้างประตก้ัูนน�ำ้เค็มของกรมชลประทาน น�ำไปสูค่วามขดัแย้งของชาวบ้านในการแย่งทรพัยากรน�ำ้เป็น
เวลากว่า 20 ปี สาเหตุมาจากการเปิดปิดประตูน�้ำ ต่อมา ปราชญ์ชาวบ้านและผู้น�ำชุมชนได้ชักชวนชาวบ้านทั้งสองฝ่ายมาคุยกัน จัดท�ำ
เวทีสานเสวนา และแก้ไขปัญหาการเปิดปิดประตูน�้ำได้ และคณะวิศวกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ วิทยาเขตก�ำแพงแสน 
ได้เข้าช่วยทางเทคนิคให้การเปิดปิดประตูน�้ำมีประสิทธิภาพมากข้ึน ชาวบ้านต�ำบลแพรกหนามแดงจึงสามารถแก้ปัญหาความขัดแย้ง
ของพวกเขาลงได้ ข้อมูลจาก http://oknationtv.tv/blog/chatchawas/2010/08/08/entry-1 ดาวโหลดวันที่ 26 มีนาคม 2560
9	 ดร.ทศพร  ศิริสัมพันธ์ เลขาธิการส�ำนักงาน ก.พ.ร. เรียกการบริหารแบบ Collaborative Governance ว่า การบริหารกิจการบ้านเมือง 
แบบร่วมมือกัน ดู http://www.opdc.go.th/content.php?menu_id=5&content_id=1365 ดาวโหลดวันที่ 26 มีนาคม 2560.
10	 Ansell, C. (2012). Collaborative governance. In Levi-Faur, D. (ed.). The Oxford Handbook of Governance.             
Oxford ; Oxford University Press: 498-511 และดู Manzini, W.E. (2014). Design and policies for collaborative                    
services. In Bason, C. Design for Policy. Aldershot: Gower Publishing Limited.
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	 ในหลาย ๆ คร้ังท่ีเกิดปัญหาและมีความขัดแย้งระหว่างกลุ่มต่าง ๆ หน่วยงานภาครัฐที่เป็นหน่วยงาน           

รับผิดชอบหลักในการแก้ปัญหาดังกล่าว จ�ำเป็นต้องสร้างกระบวนการที่น�ำภาคส่วนที่เกี่ยวข้องเหล่านั้นมาท�ำงาน           

ร่วมกัน ซึ่งอาจใช้วิธีการต่าง ๆ ได้แก่

	 1. การสร้างเวท ี(forums) เพือ่สนทนาพดูคยุกนั เวทนีีจ้ะต้องประกอบด้วย ตวัแทนจากหน่วยงานภาครฐั

ที่เกี่ยวข้องทุกองค์กร และตัวแทนจากภาคเอกชนกลุ่มต่าง ๆ และตัวแทนจากกลุ่มประชาชนและผู้เกี่ยวข้องทุก        

ภาคส่วน หน่วยงานที่เป็นเจ้าภาพต้องสร้างเวทีที่มีลักษณะรวมทุกภาคส่วน (inclusiveness) และท่ีส�ำคัญคือ           

ต้องมีตัวแทนจากผู้เก่ียวข้องจากภาคท่ีมิใช่รัฐ เช่น จากภาคเอกชนและประชาชน ตลอดจนองค์กรเอกชนที่                 

ไม่หวังก�ำไร เป็นต้น

	 2. การใช้เทคนิคสานเสวนา (deliberative techniques) ได้แก่ การสร้างเวทีพูดคุยสนทนาโดยใช้เหตุผล 

(giving reasoning) ที่ผู้ร่วมเป็นตัวแทนจากทุกภาคส่วนได้เข้ามาพูดคุยกันโดยใช้เหตุผล เหตุผลในที่น้ี หมายถึง         

การชีแ้จงผลกระทบทีไ่ด้รบัจากมมุมองของแต่ละคนท่ีน�ำไปสูก่ารสร้างความเข้าใจและร่วมกนัหาทางออกทีม่เีหตผุล

สามสี่อย่าง ผู้เข้าร่วมจะต้องร่วมเลือกทางออกในการแก้ปัญหาและพิจารณาว่า ทางเลือกดังกล่าวต่างต้องมีต้นทุน 

(เช่น ถ้าเลือกสร้างถนน ต้องยอมรับว่า วิถีชีวิตชุมชนจะเปลี่ยนไปแม้จะมีการคมนาคมสะดวกขึ้น) ผู้เข้าร่วมจึงต้อง

ร่วมกันชั่งน�้ำหนักของแต่ละทางเลือก และเลือกอันที่คิดว่ามีเหตุผลยอมรับได้มากที่สุด และรับผิดชอบต่อการเลือก

ดังกล่าว เทคนิคสานเสวนาจึงน�ำไปสู่การเสนอทางออกหรือข้อเสนอแนะที่ทุกฝ่ายรับรู้และยอมรับ

	 3. การใช้เครื่องมือทางนโยบาย ซ่ึงจะอยู่ในรูปของการเจรจาต่อรอง ปรึกษาหารือ และกฎระเบียบ             

การเจรจาต่อรองและปรึกษาหารือจะถูกน�ำมาใช้อย่างมากในช่วงต้นเมื่อมีกระบวนการสานเสวนา เพื่อน�ำมา                

สู่แนวทางการแก้ปัญหาท่ีเป็นรูปธรรม ซ่ึงอาจต้องมีการออกกฎกติกาให้ทุกคนท�ำตาม (คล้ายกับกฎระเบียบ)            

และมีการลงโทษถ้ามีการฝ่าฝืน

	 ในงานศึกษาชิ้นนี้ต้องการน�ำเสนอความพยายามของรัฐบาลไทยในการปรับเปล่ียนการบริหารราชการ       

แผ่นดินจากที่ยึดรัฐเป็นศูนย์กลางและมีโครงสร้างอ�ำนาจแบบบนลงล่าง ไปสู่การบริหารราชการแผ่นดินที่มี             

ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในรูปแบบท่ีเรียกว่า “การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม” (จากแนวคิด Participatory 

Governance) และเนื่องจากบริบทของนโยบายที่เปลี่ยนไปและธรรมชาติของปัญหาสาธารณะที่ซับซ้อน เกี่ยวโยง

กับหลายภาคส่วน ท�ำให้รูปแบบการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมปรับเปลี่ยนเป็น “การบริหารกิจการบ้านเมือง

แบบร่วมมือกัน (Collaborative Governance)”

จากการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม (Participatory Governance) มาสู่การบริหารกิจการ        
บ้านเมอืงแบบร่วมมือกัน (Collaborative Governance) ของไทย

ในรอบสิบกว่าปีที่ผ่านมานี้ ประเทศไทยได้เริ่มรู้จักกับแนวคิดของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมที่มา

จากแนวคิด Participatory Governance และการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกันหรือ Collaborative 

Governance โดยสามารถแบ่งพัฒนาการของแนวคิดทั้งสองในบริบทการบริหารงานภาครัฐของไทยเป็น 2 ช่วง 

กล่าวคือ

ช่วงที่หนึ่ง  พัฒนาการของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมยุคแรก ก่อนปี พ.ศ.  2554 ที่มาจากกรอบ 

แนวคิดของ Participatory Governance ซ่ึงการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในยุคน้ี เกิดขึ้นในช่วง พ.ศ.           

2546-2554



 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม: ตัวแบบและกรณีศึกษาสู่ความส�ำเร็จ        143

ช่วงที่สอง การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมยุคใหม่ เริ่มตั้งแต่ปี พ.ศ.2555 ถึงปัจจุบัน ที่ทิศทาง            

การบริหารราชการเน้นการท�ำงานร่วมกับภาคส่วนอื่นที่เกี่ยวข้องทุกภาคส่วนแบบหุ้นส่วนความร่วมมือตั้งแต่ พ.ศ.

2555 ถึงปัจจุบัน ซึ่งน�ำแนวคิด Collaborative Governance เข้ามาผสมผสานกับฐานแนวคิด Participatory                 

Governance และให้น�้ำหนัก Collaborative Governance มากขึ้นเพื่อให้เหมาะสมกับบริบทการบริหารงาน         

ภาครัฐในยุคปัจจุบัน

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมยุคแรก (พ.ศ. 2546 - 2554)

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมถูกปลูกฝังเข้าไปในวัฒนธรรมการท�ำงานของระบบราชการไทย             

อย่างเป็นทางการ เม่ือรัฐบาลนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร เข้ามาเป็นรัฐบาลและด�ำเนินนโยบายปฏิรูประบบ          

ราชการครั้งใหญ่ ในปี พ.ศ.2545 ส่งผลให้เกิดการปรับเปล่ียนกระบวนการบริหารงาน และปรับปรุงโครงสร้าง          

ส่วนราชการในทุกกระทรวง ทบวง กรม ครั้งใหญ่ ซึ่งเกิดจากปรับปรุงและแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 ท่ีมีผลบังคับใช้เม่ือวันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ.2545 โดยมาตรา 3/1               

แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 ก�ำหนดให้มีคณะกรรมการพัฒนา          

ระบบราชการ (ก.พ.ร.) ขึ้น เพื่อให้เป็นกลไกในการขับเคลื่อนการปฏิรูประบบราชการให้เกิดผลตามเจตนารมณ์          

ของ พ.ร.บ. ดังกล่าวข้างต้น โดยมีส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส�ำนักงาน ก.พ.ร.) เป็นหน่วยงาน

รับผิดชอบหลักในการพัฒนาระบบราชการ

การปฏิรูประบบราชการ ตั้งแต่ปี พ.ศ.2545 มีวัตถุประสงค์ส�ำคัญ เพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจรัฐ           

และประโยชน์สุขของประชาชน ซึ่งในการพัฒนาระบบราชการ ส�ำนักงาน ก.พ.ร. ได้ให้ความส�ำคัญกับการส่งเสริม

การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการ โดยเชื่อว่า การบริหารงานภาครัฐที่เปิดให้           

ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาที่เกิดกับพวกเขาโดยตรงน่าจะเป็นแนวทางที่ถูกต้อง เหมาะสม         

และสนองตอบวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน ซ่ึงแนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับบริบทท่ีเกิดขึ้นใน          

โลกประชาธิปไตยในยุคนั้น ได้แก่ การเรียกร้องให้ภาครัฐบริหารประเทศโดยยึดหลักธรรมาภิบาล (Good                  

Governance ซึ่งต่อมาเรียกว่า หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี) ที่เน้นหลักนิติรัฐ ความเสมอภาค เปิดเผย 

โปร่งใส ความรับผิดชอบ ตรวจสอบได้ ความคุ้มค่า และการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน

	 การมส่ีวนร่วมของประชาชนได้ถกูก�ำหนดในแผนยุทธศาสตร์การพฒันาระบบราชการของคณะกรรมการ 

ก.พ.ร. ฉบับที่ 1 (พ.ศ.2546-2550) เพื่อให้เกิดการขับเคล่ือนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารราชการ      

เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ          

เกี่ยวกับการพัฒนาและส่งเสริมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม (ชื่อที่ใช้เดิมคือ คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบ

ราชการเกี่ยวกับการเผยแพร่และส่งเสริมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม โดยมีการปรับชื่อใหม่ เมื่อ พ.ศ.2554) 

โดยมี ดร.อรพินท์  สพโชคชัย กรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) เต็มเวลา (ต่อมาเป็นประธานอนุกรรมการฯ) 

และมีผู้เชี่ยวชาญที่มีประสบการณ์ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนจากภาคส่วนต่าง ๆ เข้ามาเป็นอนุกรรมการฯ 

โดย ดร.อรพินท์ ได้ริเริ่มน�ำแนวคิด “การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม” จากฐานแนวคิด Participatory                

Governance ที่เป็นการบริหารราชการสมัยใหม่ที่เปิดให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม มาประยุกต์ใช้กับระบบ

ราชการไทย ตั้งแต่ปี พ.ศ.2546 เป็นต้นมา โดยมอบหมายให้ทีมนักวิจัยของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ น�ำโดย          
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รศ.ดร.พัชรี สิโรรส อนุกรรมการฯ เป็นหัวหน้าทีมด�ำเนินการศึกษาวิจัยแนวคิด Participatory Governance11        

โดยตั้งชื่อเป็นภาษาไทยว่า “การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม” โดยในปี พ.ศ.2547 เริ่มจากการสร้างความรู้           

ความเข้าใจเกีย่วกบัแนวคดิการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม การสร้างหลกัสตูรการบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วม

ส�ำหรับอบรมให้กับข้าราชการทั้งส่วนราชการระดับกรม/เทียบเท่าและข้าราชการในจังหวัดต่าง ๆ อย่างต่อเน่ือง 

และในปี พ.ศ.2551 ดร.อรพินท์ ได้ขอรับทุนสนับสนุนจากธนาคารโลก จ�ำนวน 30 ล้านบาท เพื่อใช้ในการพัฒนา

แนวคิดการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม โดยความร่วมมือจากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (ดร.พัชรี สิโรรส              

และคณะ) ในการน�ำแนวคิดการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมไปทดลองน�ำร่องในหน่วยงานที่เป็นหน่วยงานระดับ

นโยบาย ได้แก่ กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ และกรมประชาสัมพันธ์ 

เน่ืองจากหน่วยงานทั้งสามมีลักษณะงานที่ให้บริการและติดต่อกับภาคประชาชน และความร่วมมือจากสถาบัน        

พระปกเกล้า (ดร.ถวิลวดี  บุรีกุล และคณะ) ในการน�ำแนวคิดการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมไปทดลองน�ำร่องใน 

75 จังหวัด (ยกเว้นกรุงเทพมหานคร) ด้วยการสนับสนุนงบประมาณเป็นเงินจ�ำนวนหน่ึงเพื่อให้จังหวัดเหล่าน้ันน�ำ        

ไปใช้ในการด�ำเนินโครงการที่น�ำหลักการของบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม12 มาประยุกต์ใช้ ซึ่งได้รับผลลัพธ์ที่          

น่าพอใจ และจากการรเิริม่น�ำแนวคดิการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมมาประยกุต์ใช้น�ำไปสู่การด�ำเนนิงานทีส่�ำคัญ 

ได้แก่

	 1) 	การสร้างเครือข่ายภาคประชาชน โดยในปี พ.ศ.2549 ได้ส่งเสริมการจัดตั้งเครือข่ายการมีส่วนร่วม       

ภาคประชาชนในการพฒันาระบบราชการใน 4 ภมูภิาค เพือ่เตรยีมการรองรบัการจดัตัง้คณะกรรมการธรรมาภบิาล

จังหวัด รวมทั้งศึกษาเพื่อพฒันารปูแบบหรอืวธิกีารในการเสรมิสร้างศกัยภาพความเข้มแขง็ของประชาชนในการเข้ามา     

มส่ีวนร่วม ซึง่พบว่า เครือข่าย เป็นกลไกหนึ่งที่ท�ำให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการภาครัฐ             

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

	 2) 	การก�ำหนดตัวช้ีวัดการมีส่วนร่วมของประชาชนให้เป็นตัวชี้วัดหนึ่งในการประเมินผลตามค�ำรับรอง           

การปฏิบัติราชการ ประจ�ำปี พ.ศ.2549 เป็นต้นมา จนถึงปี พ.ศ.2554  

	 3) 	การมอบรางวลัด้านการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม โดยส�ำนกังาน ก.พ.ร. ได้จดัให้มกีารมอบรางวลั 

“ความเป็นเลิศด้านการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม” ประจ�ำปี พ.ศ.2552 ขึ้นเป็นปีแรก ซึ่งมีการพัฒนา              

11 เราจะพบว่า ธนาคารโลกได้รณรงค์เรื่องการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในการลดปัญหาความยากจนใน World Bank. (2000). 
World Bank Report 2000/1: Attacking Poverty. Washington D.C.: World Bank. และรายงานวิจัยอีกหลายชิ้นที่ตามมา          
หลังจากนี้โดยนักวิชาการของธนาคารโลก การมีส่วนร่วมของประชาชนได้ถูกยกระดับจากการรับฟังความคิดเห็นมาเป็นระดับ                
การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ในการระบุปัญหา การตัดสินใจ การด�ำเนินนโยบาย และประเมินผลในโครงการความช่วยเหลือ           
ของธนาคารโลกแก่ประเทศยากจน ดู McGee, R., & Norton, A. (2,000). Participation in poverty reduction strategies:                  
A synthesis of experience with participatory approaches to policy design, implementation and monitoring. IDS 
Working Paper 109 ไม่ระบุวันที่จัดท�ำ ดาวน์โหลดจาก http://www.ids.ac.uk/files/dmfile/wp109.pdf วันที่ 3 สิงหาคม           
2560
12 ในงานวิจัยเชิงปฏิบัติการนี้ กระทรวงสาธารณสุขเลือกท่ีจะจัดท�ำโครงการสร้างความร่วมมือการจัดท�ำแผนสุขภาพชุมชนระหว่าง
กระทรวงสาธารณสุขและกระทรวงมหาดไทย กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์จัดท�ำโครงการการจัดยุทธศาสตร์
ความม่ันคงของมนุษย์ กรมประชาสัมพันธ์จัดท�ำโครงการการพัฒนารายการวิทยุท้องถ่ิน รายละเอียดของโครงการของทั้งสามหน่วย
ราชการโปรดดู คู่มือหรือแนวทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของหน่วยงานภาครัฐในระดับกระทรวงที่เป็นระดับนโยบาย 
ส�ำนักงาน ก.พ.ร., 2551 ภาคผนวกที่ 1
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หลกัเกณฑ์และวิธกีารในการตรวจประเมินการด�ำเนนิการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการบรหิารราชการ

ในระดบัจงัหวดั ส�ำหรบัใช้เป็นเกณฑ์การประเมนิผลเพือ่มอบรางวลั โดยในช่วงแรกท่ี ส�ำนกังาน ก.พ.ร. จดัให้มกีารมอบ

รางวัล “ความเป็นเลิศด้านการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม” ประจ�ำปี พ.ศ.2552 โดยเป็นการมอบรางวัลให้กับ

การบริหารราชการระดบัจงัหวดั ด้วยเหตุผลทีว่่า จงัหวดัมภีารกิจทีต้่องด�ำเนนิการทีใ่กล้ชดิกบัประชาชน และต้องสร้าง

กระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนในจงัหวดั โดยเฉพาะอย่างยิง่ การเข้ามามส่ีวนร่วมในกระบวนการจดัท�ำแผนพฒันา

จงัหวดั ซ่ึงจะท�ำให้จงัหวดัมทีศิทางการพฒันาทีส่อดคล้องกับความต้องการของประชาชนในพืน้ที ่ โดยมีจงัหวดัต่าง ๆ           

ส่งผลงานสมคัรเพ่ือรบัรางวลัฯ ซ่ึงจงัหวดัล�ำพนู เป็นตวัอย่างของจงัหวดัทีไ่ด้รบัรางวลัปี พ.ศ.2552 สรุปดังนี้

การบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมของจงัหวดัล�ำพูน

	 จงัหวดัล�ำพนูเป็นจงัหวดัทีใ่ช้แนวคดิในการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม เพือ่พฒันาจงัหวดั            

ไปสูจ่ดุมุง่หมายร่วมกนัของจงัหวดัคอื The Best Living in Lamphun ซึง่ผู้ว่าราชการจงัหวดัล�ำพนู             

เป็นผูบ้รหิารทีม่ภีาวะผู้น�ำทีส่ามารถสร้างการบรูณาการการท�ำงานร่วมกนัระหว่างส่วนราชการต่าง ๆ              

ในจังหวัด และสร้างความร่วมมือในการพัฒนาจังหวัดตามเป้าหมายที่ก�ำหนดขึ้นโดยกระบวนการ                   

มส่ีวนร่วม โดยน�ำแนวคดิของการบรหิารในลกัษณะ Value Chain คอืต้นน�ำ้ กลางน�ำ้ และปลายน�ำ้                 

มาประยกุต์ใช้ในการด�ำเนนิโครงการต่าง ๆ ทีก่�ำหนดขึน้ภายใต้ยทุธศาสตร์จงัหวดัล�ำพนู ทัง้นี ้ผูว่้าราชการ

จงัหวดัได้ผลกัดนันโยบาย SMILE LAMPHUN ให้คนฮกัหละปนูแทนคณุแผ่นดนิ ร่วมกนัสร้างตนเอง           

สร้างบ้านสร้างเมอืงให้เกดิความดงีามขึน้ จนเกดิรอยยิม้แห่งความปิตใิจของผู้อยู ่ ผู้คนทีเ่ข้ามาเยอืนล�ำพนู

ชื่นชมประทับใจในน�้ำใจไมตรีและบ้านเมืองท่ีเปี่ยมด้วยเสน่ห์วิถีชีวิตศิลปวัฒนธรรมล้านนาหริภุญชัย             

จนเกิดรอยยิม้ด้วยความปลืม้เปรมใจ โดยมตีวัอย่างการด�ำเนนิการทีม่าจากการมส่ีวนร่วมทีเ่ป็นรปูธรรม         

ได้แก่

	 1.	 เกษตรปลอดภยั ส�ำนกังานเกษตรและสหกรณ์จงัหวดัล�ำพนูได้ให้การสนบัสนนุการด�ำเนนิงาน

ตามยุทธศาสตร์น้ี โดยการจัดให้มีศูนย์ถ่ายทอดความรู้เกี่ยวกับการท�ำเกษตรปลอดภัย ที่มีวิทยากร              

เป็นปราชญ์ชาวบ้านในพืน้ทีจ่งัหวดัล�ำพนู เพือ่สร้างความรู ้ความเข้าใจ และขยายผลให้เกดิผลในทางปฏิบตัิ

ในวงกว้าง

 	 2.	 ผลติภณัฑ์ชมุชนคนล�ำพนู ทีม่พีาณชิย์จงัหวดัล�ำพนู เป็นเจ้าภาพหลักร่วมกบัภาคส่วนอืน่         

เช่น สภาหอการค้า และมหาวทิยาลยั เป็นต้น เพือ่ส่งเสรมิความรูค้วามเข้าใจในการสร้างผลิตภณัฑ์ชมุชน        

ที่มีคุณภาพได้มาตรฐาน รวมถึงการหาตลาดเพ่ือจ�ำหน่าย หรือในเรื่องของชุมชน/หมู่บ้านเศรษฐกิจ                 

พอเพยีง ได้ส่งเสรมิและสร้างแรงจงูใจด้วยการให้มกีารประกวด ซึง่มหีมูบ้่านทีป่ระสบความส�ำเรจ็และ       

เป็นต้นแบบทีด่คีอื หมูบ้่านศรดีอนชยั ต�ำบลบ้านธ ิอ�ำเภอบ้านธิ
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ที่มา: สถาบันพระปกเกล้า. (B.E.2554). ประมวลการด�ำเนินการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการของ
จังหวัด ที่เป็นกรณีศึกษาที่ดี (Best Practice). กรุงเทพฯ: ส�ำนักงาน ก.พ.ร.

	 4. การแลกเปล่ียนเรยีนรูแ้ละถอดบทเรยีนเพ่ือหาปัจจยัแห่งความส�ำเรจ็และน�ำไปสูก่าร       

เป็นต้นแบบเพือ่ขยายผลต่อไป ซึง่น�ำไปสูก่ารปรบัยทุธศาสตร์จงัหวดัให้สอดคล้องกบัความต้องการ        

ของประชาชนทีเ่ปลีย่นแปลงไป ดงัจะเหน็ได้จากในปี พ.ศ. 2554  มกีารบรูณาการงบประมาณและ       

ต่อยอดการพฒันา รวมทัง้การประเมนิผลการด�ำเนนิงานตามยทุธศาสตร์ 5 เมอืง ซ่ึงเป็นผลมาจาก      

การรบัฟังความเหน็และข้อเสนอแนะของภาคประชาชนและส่วนต่าง ๆ ทีเ่กีย่วข้อง อนัน�ำไปสูก่าร        

ปรับแผนยุทธศาสตร์ของจังหวัด โดยได้ก�ำหนดเป็นวาระเร่งด่วนในการพัฒนาจังหวัดที่มีวาระ                 

เร่งด่วนเพิ่มข้ึนอีก 4 เมืองน่าอยู่ ได้แก่ เมืองล้านนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์ เมืองสุขภาพดี เมือง         

อุตสาหกรรมนิเวศน์ เมืองเรียนรู้ เชิดชูภูมิปัญญาล้านนา รวมเป็น 9 เมือง โดยจังหวัดล�ำพูน                  

แสดงให้เหน็การด�ำเนนิการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการบรหิารราชการในระดบั   

จงัหวดัทีเ่กดิผลเป็นรปูธรรม และมกีารด�ำเนนิงานทีต่่อเนือ่ง รวมทัง้ต่อยอดไปสู่การพฒันาทีย่ัง่ยนื                   

ของจงัหวดัต่อไป
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ที่มา: สถาบันพระปกเกล้า. (B.E.2554). ประมวลการด�ำเนินการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการของ

จังหวัด ที่เป็นกรณีศึกษาที่ดี (Best Practice). กรุงเทพฯ: ส�ำนักงาน ก.พ.ร.

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมยุคใหม่: การปรับเปลี่ยนทิศทางการบริหารราชการแบบ                 
มส่ีวนร่วมแบบ Participatory Governance มาสู ่Collaborative Governance  

	 แม้จะมีการเปิดให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางมากขึ้นในแบบของการบริหารราชการ

แบบมีส่วนร่วมที่มาจากฐานแนวคิด Participatory Governance  ที่มุ่งความสนใจในการแก้ปัญหาในระดับพื้นที่

ของหน่วยงานระดับจังหวัด โดยมีภาคประชาชนเข้ามาร่วมสนับสนุน ถือได้ว่า เป็นผลงานการเปิดให้ประชาชน         

เข้ามามีส่วนร่วมในระดับท่ีสูงข้ึน และปรับเปลี่ยนรูปแบบจากการที่รัฐเคยเป็นผู้มีบทบาทโดดเด่นในการบริหาร   

จัดการ มาเป็นผู้สนับสนุนและร่วมกับภาคประชาชนในระดับร่วมคิดร่วมท�ำ นับว่าเป็นการปรับเปลี่ยนทัศนคติ      

และวิธีการท�ำงานของภาครัฐมาสู่การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในระดับที่น่าพอใจ อย่างไรก็ตาม จะพบว่า         

การบริหารงานภาครัฐที่เกิดขึ้นในปัจจุบันมีความซับซ้อนมากขึ้น และการแก้ปัญหายุ่งยากขึ้น เนื่องจากสาเหตุ     

ส�ำคัญสองประการ ได้แก่

	 ก)	กระแสโลกาภิวัตน์ท่ีส่งผลต่อบทบาทและอ�ำนาจของรัฐ กระแสการกระจายอ�ำนาจที่ท�ำให้รัฐบาล       

ส่วนกลางต้องถ่ายโอนภารกิจหลาย ๆ อย่างให้รัฐบาลท้องถิ่น การบริหารงานของภาครัฐเป็นการบริหารจัดการ         

ที่สะท้อนให้เห็นถึงปฏิสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มคนและองค์กรหลายฝ่าย ยกตัวอย่างเช่น การให้บริการสาธารณะ           

ด้านโครงสร้างพืน้ฐานขนาดใหญ่ทีภ่าครฐัไม่มศีกัยภาพจดัท�ำได้เองฝ่ายเดียว ท�ำให้เส้นแบ่งระหว่างภาครฐั ภาคธรุกจิ

และภาคประชาชนไม่ชัดเจนและคาบเกี่ยวกันอย่างมาก 

	 ข)	การบริหารงานภาครัฐจ�ำเป็นต้องแสวงหาความร่วมมือจากทุกภาคส่วนในสังคม เช่น ภาคเอกชน        

ภาคประชาสงัคม และภาคท้องถิน่ เนือ่งมาจากปัญหาทีเ่กดิขึน้มคีวามซบัซ้อน ยากแก่การแก้ไข (ทีเ่รยีกว่า Wicked 

Problem) เนื่องจากมีหลายหน่วยงาน หรือหลายระดับการปกครอง (ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น)      

เข้ามาเกี่ยวข้อง หรือบางครั้งปัญหามีลักษณะข้ามรัฐข้ามพรมแดน เช่น ปัญหาการบริหารจัดการลุ่มน�้ำโขง ปัญหา

ด้านสิ่งแวดล้อม ปัญหายาเสพติด เป็นต้น ท�ำให้การบริหารกิจการบ้านเมืองจ�ำเป็นต้องขับเคล่ือนในลักษณะ           

ร่วมมือกัน (collaborative governance)13   

	 ในประเทศไทย แนวโน้มการพฒันาการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมทศิทางใหม่ได้เริม่ปรากฏให้เหน็จาก            

การที ่ดร.ทศพร  ศริสิมัพนัธ์ เลขาธกิาร ก.พ.ร. ได้กล่าวอย่างชัดเจนเมือ่วนัท่ี 1 กรกฎาคม พ.ศ.2552 ในการสัมมนา         

ผู้น�ำการบริหารการเปลี่ยนแปลงที่โรงแรมเรดิสัน ถนนพระราม 9 โดยกล่าวถึง การทีภ่าครฐัต้องหายทุธศาสตร์                   

การพัฒนาแบบใหม่ทีท่นัต่อสถานการณ์ทีก่�ำลงัเปลีย่นไป โดย ดร.ทศพร  ศิรสัิมพนัธ์ ได้กล่าวถึง

	 “บริบทโลกาภิวัฒน์ท่ีส่งผลต่อบทบาทและอ�ำนาจของรัฐอย่างเล่ียงไม่ได้ เราจะ              

พบว่าปัญหาในการบริหารบ้านเมืองอยู่ในสภาวะการณ์ที่ซับซ้อนและล�ำบากขึ้น ภาครัฐไม่   

สามารถแก้ปัญหาบ้านเมืองได้เพียงฝ่ายเดียวเหมือนก่อนหน้านี้ จ�ำเป็นอย่างยิ่ง ต้องแสวงหา      

ความร่วมมือจากทุกภาคส่วนในสังคม เช่น ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และภาคท้องถ่ิน            

เพื่อร่วมมือช่วยกันแก้ปัญหาต่าง ๆ  ที่เกิดขึ้น ดังนั้น การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีจึงจ�ำเป็นต้อง

13 พัชรี สิโรรส. (B.E.2558). การศึกษาการจัดการปกครองในมิตินโยบายสาธารณะ: ท�ำความเข้าใจการจัดการปกครอง เครือข่าย         
การจัดการปกครอง และอภิเครือข่ายการจัดการปกครอง. ใน พัชรี สิโรรส และคณะ. เปิดกล่องนโยบายสาธารณะ: หลากหลาย                 
มุมมองในการศึกษานโยบายสาธารณะร่วมสมัย. กรุงเทพฯ: โครงการต�ำราและสิ่งพิมพ์ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.        
82-121.
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ขับเคล่ือนให้มีการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน (collaborative governance)          

และในรูปแบบเครือข่ายท้ังในแนวตั้ง (vertical) (การบูรณาการของหน่วยงานภาครัฐใน             

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น) และในแนวนอน (horizontal) (การสร้างความร่วมมือ

ในการท�ำงานกับภาคเอกชน และภาคประชาสังคม) เพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งให้ประเทศ

ก้าวหน้าอย่างยั่งยืน ฉะนั้น หลังจากน้ี ส�ำนักงาน ก.พ.ร. จะบริหารแบบใช้ KPI อย่างเดียว               

ไม่ได้แล้ว แต่ต้องช่วยกันว่าจะท�ำอย่างไร เราจึงจะสามารถเป็นสะพานเชื่อมใจ ดึงให้ทุก               

ภาคส่วนมาเป็นหุ้นส่วน (partner) ที่ดีและให้ความร่วมมือในการแก้ปัญหาของชาติร่วมกัน”14

	 ข้อคิดเห็นที่ ดร.ทศพร ได้กล่าวไว้ข้างต้น สะท้อนให้เห็นถึงความพยายามปรับตัวของภาครัฐที่ต้องเผชิญ

กับสภาพปัญหาที่ซับซ้อน มีหลายหน่วยงานหรือหลายภาคส่วนเข้ามาเกี่ยวข้องที่น�ำไปสู่ปัญหาในการประสานงาน 

ที่มักเกิดเป็นความขัดแย้งและความชะงักงันของการบริหารจัดการในประเด็นปัญหาดังกล่าว ดังน้ัน รูปแบบการ

บริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน (collaborative governance) ได้ถูกน�ำมาสู่เวทีการพูดคุยและน�ำไปสู่การ

ปรับแผนการส่งเสรมิการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมของคณะอนกุรรมการพฒันาระบบราชการเกีย่วกบัการพฒันา

และส่งเสริมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ในการประชุมครั้งที่ 1/2555 วันที่ 31 มกราคม พ.ศ.255515

	 เป้าหมายหลักในแผนการส่งเสริมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมได้ระบุไว้ชัดเจนว่า เพ่ือส่งเสริมให้

ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการในลักษณะความร่วมมือแบบ Collaborative 

คือเป็นหุ้นส่วนการพัฒนา กลยุทธ์ของแผนนี้ ประกอบด้วย 1) การยกระดับและพัฒนาองค์ความรู้ของการบริหาร

ราชการแบบมีส่วนร่วม 2) การศึกษาและพัฒนารูปแบบของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม 3) การเสริมสร้าง

และพัฒนาเครือข่ายการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม และ 4) การเสริมสร้างการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม       

ที่เกิดความยั่งยืน

	 อย่างไรก็ตาม ตั้งแต่ พ.ศ.2555 จะเห็นทิศทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมที่ปรับเปลี่ยนจากฐาน

แนวคิด Participatory Governance ไปสู่การบริหารแบบหุ้นส่วนร่วมมือ ตามหลักแนวคิดของ Collaborative 

Governance หรือการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน ซึ่งเป็นการส่งเสริมและผลักดันให้ส่วนราชการทั้งใน

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคได้ตระหนักถึงความส�ำคัญของการสร้างความร่วมมือในการท�ำงานที่มีการบูรณาการกับ

หน่วยงานภาครัฐทีเ่กีย่วข้องด้วยกนั และสร้างความร่วมมอืกบัภาคประชาชนหรอืภาคประชาสงัคม ภาคธรุกจิ/เอกชน 

เพือ่ให้เข้ามามบีทบาทร่วมด�ำเนนิการหรอืด�ำเนนิการแทนในภารกจิของหน่วยงานภาครฐั โดยจะเหน็ได้อย่างชดัเจน

จากการที่ส�ำนักงาน ก.พ.ร. จัดท�ำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ.2556 - พ.ศ.2561 และ        

ก�ำหนดให้มีประเด็นยุทธศาสตร์ท่ี 5 การส่งเสริมระบบการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกันระหว่างภาครัฐ 

ภาคเอกชน และภาคประชาชน ซ่ึงก�ำหนดให้มีการส่งเสริมการบริหารราชการระบบเปิดและการสร้างเครือข่ายให้

เกิดการพึ่งพากันในรูปแบบพันธมิตร16 มีลักษณะดังต่อไปนี้

14 	ทศพร ศิริสัมพันธ์, อ้างแล้ว
15	 รายงานการประชุมคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการเกี่ยวกับการพัฒนาและส่งเสริมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม                
ครั้งที่ 1/2555 วันอังคารที่ 31 มกราคม พ.ศ.2555 ณ ห้องประชุมฝ่ายบริหาร ชั้น 5 อาคารส�ำนักงาน ก.พ.ร.
16	 ส�ำนักงาน ก.พ.ร., แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ.2556 - พ.ศ.2561) ยุทธศาสตร์ที่ 5 การส่งเสริมระบบ          
การบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกันระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน



 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม: ตัวแบบและกรณีศึกษาสู่ความส�ำเร็จ        149

	 1)	 ภาครัฐจะปรับเปลี่ยนบทบาทของตน โดยหน่วยงานภาครัฐที่เป็นเจ้าของเรื่องจะท�ำหน้าที่เป็นผู้สร้าง

ให้เกิดความร่วมมือระหว่างสถาบัน (collaborator) โดยการส่งเสริมและสนับสนุนให้เกิดการรวมกลุ่ม หรือการ

ประสานความร่วมมือด้วยการเชื้อเชิญทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องเข้ามาร่วมในเวทีสานเสวนาเพื่อหาทางแก้ปัญหา

	 2) 	โครงสร้างการท�ำงานของการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกันนี้ จะมีทั้งแบบการประสานใน          

แนวตั้ง (vertical collaboration) ได้แก่ การเชื่อมโยงหรือการบูรณาการการท�ำงานระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

ในทุกระดับ ตั้งแต่ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น และการประสานในแนวนอน (horizontal             

collaboration) ได้แก่ การน�ำภาคส่วนทีม่ใิช่ภาครฐั ได้แก่ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ชมุชน/ประชาชนทีเ่ก่ียวข้อง

เข้ามามีส่วนร่วม โดยมีเป้าหมายเพือ่น�ำไปสู ่Collaborative Governance ทีบ่รูณาการการท�ำงานร่วมกนัของทกุ             

ภาคส่วน (whole-of-government integration) เพื่อร่วมกันหาทางออกและด�ำเนินการในการแก้ปัญหาร่วมกัน

	 3) 	ลักษณะการท�ำงานจะมีทั้งลักษณะเครือข่ายและหุ้นส่วนความร่วมมือ กล่าวคือ ส่งเสริมศักยภาพ     

และความเข้มแข็งของประชาชน/ชุมชน โดยสนับสนุนงบประมาณ ทรัพยากร หรือองค์ความรู้ต่าง ๆ ที่จ�ำเป็น และ

การสร้างปัจจัยเชิงสถาบัน (institutional factors) เช่น การสร้างความร่วมมือโดยการร่วมก�ำหนดกฎ กติกา              

ในการท�ำงานร่วมกัน ที่มาจากการร่วมกันคิดระหว่างทุกภาคส่วนที่เข้ามาร่วม สร้างวิธีการท�ำงานร่วมกัน                   

ท่ีมา:  รายงานการประชมุคณะอนกุรรมการพัฒนาระบบราชการเกีย่วกับการพฒันาและส่งเสรมิการบรหิารราชการ

แบบมีส่วนร่วม ครั้งที่ 1/2555 วันอังคารที่ 31 มกราคม พ.ศ.2555
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สร้างกระบวนการแลกเปล่ียนข้อมูลข่าวสารอย่างเป็นระบบ สนับสนุนการรวมกลุ่มหรือสร้างองค์กรการท�ำงาน            

ของภาคประชาชนหรือชาวบ้าน สร้างช่องทางการติดต่อประสานงานและปรึกษาหารือในการแก้ปัญหาร่วมกัน

ระหว่างภาคประชาชน ภาครัฐ และภาคธุรกิจ ซ่ึงจะท�ำให้เกิดการท�ำงานท่ีโปร่งใส สร้างความไว้วางใจให้เกิดขึ้น         

ซึ่งลักษณะการท�ำงานแบบน้ี เครือข่ายจะค่อยปรับเปลี่ยนรูปแบบการท�ำงานมาเป็นลักษณะของหุ้นส่วนความร่วมมือ        

ที่มีความเป็นทางการมากขึ้น แต่จะไม่ครอบง�ำความสัมพันธ์แบบเครือข่ายดั้งเดิมที่มีอยู่

	 4) 	มีการแบ่งบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบของสมาชิกเครือข่ายที่ชัดเจน เพื่อให้สมาชิกเครือข่ายเข้ามา

มีบทบาทช่วยในการด�ำเนินงานในบางภารกิจของภาครัฐ ซ่ึงจะน�ำไปสู่การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารราชการ

แผ่นดิน โดยภาครัฐจะมีบทบาทในการสนับสนุนให้เกิดกระบวนการมีส่วนร่วม ด้วยการสนับสนุนด้านการประสานงาน 

การจัดให้มีเวทีพูดคุย องค์ความรู้ที่เกี่ยวข้อง และงบประมาณในการด�ำเนินกิจกรรมต่าง ๆ เบ้ืองต้น รวมทั้ง               

การประสานความร่วมมือผู้เชี่ยวชาญจากสถาบันการศึกษาหรือองค์กรภาคประชาสังคม หรือผู้เช่ียวชาญของ          

หน่วยงานภาครัฐอื่น เพื่อให้เข้ามาช่วยในการออกแบบหรือช่วยในด้านเทคนิคต่าง ๆ ที่จ�ำเป็น ตลอดจนการมี         

ส่วนร่วมของภาคเอกชนในการสนบัสนุนเกีย่วกบัการสร้างมูลค่าเพิม่ของผลิตภัณฑ์และการตลาด  โดยภาคประชาชน

หรือกลุ่มองค์กรภาคประชาสังคมท่ีเข้ามาร่วมจะท�ำหน้าที่เป็นผู้ผลิตหรือเป็นผู้ก�ำหนดกฎ กติกาของการท�ำงาน         

ร่วมกันของชุมชน

เพื่อกระตุ้นและสร้างแรงจูงใจให้หน่วยงานภาครัฐสร้างระบบการท�ำงานที่เปิดให้ประชาชนภาคส่วน          

ต่าง ๆ  เข้ามามส่ีวนร่วมในการบรหิารกจิการบ้านเมอืงแบบหุน้ส่วนความร่วมมอื เพือ่เพิม่ประสิทธภิาพในการบรหิาร

จัดการภาครัฐ ในปี พ.ศ.2556 ส�ำนักงาน ก.พ.ร. จึงได้ขยายผลการมอบรางวัล “ความเป็นเลิศด้านการบริหาร     

ราชการแบบมีส่วนร่วม” ไปยังส่วนราชการระดับกรมหรือเทียบเท่า จากเดิมที่เคยมอบให้เพียงแค่จังหวัด โดยมี        

การพัฒนาหลักเกณฑ์การพิจารณาเพื่อมอบรางวัลดังกล่าว จากฐานแนวคิดของ Participatory Governance         

และ Collaborative Governance กล่าวคือ พัฒนาแนวทางของหลักเกณฑ์รางวัลให้ครอบคลุมแนวคิดทั้งสอง           

เข้าด้วยกัน

กรอบแนวคดิเกณฑ์ในการคดัเลือกโครงการทีส่่งเข้าประกวดรางวลัการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม 

(จากฐานแนวคดิ Participatory Governance  และ Collaborative Governance)	

	 การก�ำหนดหลักเกณฑ์การประเมินการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมเพ่ือมอบรางวัลในครั้งนี้มีฐานคิด      

จากหลักการของ Participatory and Collaborative Governance ดังที่กล่าวไว้ข้างต้น โดยคุณภาพของ                   

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม17 ของหน่วยงานภาครัฐจะเกิดขึ้นได้จากองค์ประกอบ 3 ประการ ได้แก่ ความ           

สามารถขององค์กรภาครัฐ (หน่วยงานภาครัฐท่ีรับผิดชอบ) ศักยภาพหรือความเข้มแข็งของภาคประชาชน            

และภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง และกระบวนการการมีส่วนร่วมที่เอื้ออ�ำนวย

ความสามารถขององค์กร หมายถึง หน่วยงานภาครัฐให้ความส�ำคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน          

โดยก�ำหนดเป็นนโยบายหรือทิศทางขององค์กร มีการปรับโครงสร้าง กระบวนการ งบประมาณ ค่านิยม กระบวนทัศน์ 

ตลอดจนทักษะของบุคลากรภายในองค์กร เพื่อให้เป็นกลไกในการออกแบบและสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมที่มี

คุณภาพ 

17 กรอบ/แนวทางในการจัดท�ำหลักเกณฑ์และวิธีการประเมินการด�ำเนินการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร       
ราชการ หน้า 93-97 ส�ำนักงาน ก.พ.ร.
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ความเข้มแข็งของภาคประชาชน หมายถึง การมีความรู้ ความสามารถของภาคประชาชนที่เพียงพอ                           

ต่อการเข้ามาสู่กระบวนการมีส่วนร่วม รวมท้ังการมีโอกาสเข้าถึงกระบวนการมีส่วนร่วมที่จัดขึ้นโดยส่วนราชการ 

(ability and accessibility) ตลอดจนความพร้อมของภาคประชาชนในการเป็นหุ้นส่วนการพัฒนาร่วมกับส่วนราชการ

กระบวนการมส่ีวนร่วมทีเ่อือ้อ�ำนวย หมายถงึ กระบวนการมส่ีวนร่วมทีไ่ด้รบัการออกแบบให้บรรลคุณุภาพ

ของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ซึ่งครอบคลุมระดับการมีส่วนร่วม เทคนิคและระยะเวลาของกระบวนการ        

มีส่วนร่วมที่เหมาะสม

คุณภาพของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม หมายถึง คุณภาพในการเปิดโอกาสให้ทุก ภาคส่วน               

มีการออกแบบกระบวนการบริหารงานที่รวมทุกภาคส่วนเข้ามาร่วม และกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย มีอิทธิพลในการ

ตัดสินใจของหน่วยงานภาครัฐ

	 นอกจากนี ้ เพือ่บรรลเุป้าหมายในการยกระดับการมส่ีวนร่วมอย่างเป็นรปูธรรมและยัง่ยนื ได้เพิม่หลักเกณฑ์

ในมติกิารพฒันาอย่างยัง่ยนื การจดัการความรู ้ โดยเฉพาะปัจจยัทีม่ผีลต่อความส�ำเรจ็ และรปูแบบ (model) ทีจ่ะ           

น�ำไปใช้ในการขยายผลอย่างเป็นรปูธรรม โดยก�ำหนดให้มีรางวัลใน 4 ประเภท ดังต่อไปนี้18  

	 1.	รางวัลกระบวนการมีส่วนร่วมในการบริหารราชการ หมายถึง รางวัลที่มอบให้กับจังหวัดที่มี               

ผลการด�ำเนนิงานทีแ่สดงให้เหน็ว่ามกีารส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการบรหิารราชการ และมกีารท�ำงาน

แบบร่วมมือกับภาคประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ ในลักษณะหุ้นส่วนความร่วมมือหรือภาคีเครือข่าย ส่งเสริมให้

ประชาชนเข้ามาร่วมในการจัดท�ำแผนพัฒนาจังหวัดหรือยุทธศาสตร์จังหวัด และการด�ำเนินโครงการ (project 

level) เพื่อพัฒนาหรือแก้ปัญหาในพื้นที่ 

	 2. 	รางวลัพฒันาการบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วม หน่วยงานมีผลการด�ำเนินงานที่แสดงให้เห็นว่ามี         

การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน และมีการท�ำงานร่วมกับภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องแบบหุ้นส่วน              

ความร่วมมือหรือภาคีเครือข่ายและให้ความส�ำคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการด�ำเนินงานระดับโครงการ 	

	 3.	รางวัลขยายผลการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม หน่วยงานมีการน�ำรูปแบบหรือแนวทางจากการ

ด�ำเนินโครงการที่เคยได้รับรางวัล “ความเป็นเลิศด้านการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม” (ได้รับรางวัลตั้งแต่ปี         

พ.ศ.2557 เป็นต้นมา) ในระดับดีหรือดีเด่น ไปใช้ในการขยายผลการด�ำเนินงาน/การด�ำเนินโครงการในพื้นที่อื่น     

และ/หรือมีการต่อยอดการด�ำเนินกิจกรรมท่ีเป็นนวัตกรรมในโครงการเพื่อมูลค่าผลิตภาพ (productivity)                  

โดยพิจารณาการขยายผลที่ครอบคลุมพื้นที่ไม่น้อยกว่า 3 แห่งขึ้นไป

	 4. 	รางวัลการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมอย่างเป็นเลิศ หน่วยงานมีการขยายผลการด�ำเนินงาน      

อย่างต่อเนื่องและกว้างขวางทั่วทั้งองค์กรที่เป็นรูปธรรม โดยมีการขยายผลและ/หรือต่อยอดการด�ำเนินงาน       

โครงการที่เคยได้รับรางวัลความเป็นเลิศด้านการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในระดับดีเด่น (ดีเยี่ยม) ในพื้นที่อื่น 

และมีการพัฒนาการด�ำเนินงานในโครงการใหม่ ๆ 

18 หลักเกณฑ์และแนวทางการพิจารณารางวัลความเป็นเลิศด้านการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ประจ�ำปี พ.ศ.2558: 3-6.            
ส�ำนักงาน ก.พ.ร.
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	 จากการจัดให้มีการมอบรางวัลตามกรอบแนวทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมยุคใหม่19                         

ที่มีองค์ประกอบของ Participatory Governance และ Collaborative Governance สะท้อนให้เห็นถึง                

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในแบบใหม่ ดังตัวอย่างกรณีศึกษาที่ดีของหน่วยงานที่ได้รับรางวัลพัฒนา              

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ได้แก่ กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง (ได้รับรางวัลระดับดีเยี่ยม ประจ�ำปี 

พ.ศ.2558) สรุปดังนี้

กรณีศึกษา: กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง

	 ภูมิหลังสภาพปัญหา กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง เป็นหน่วยงานสังกัดกระทรวงทรัพยากร          

ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มีภารกิจในการอนุรักษ์ ฟื้นฟู บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง เพื่อให้               

เกิดความสมดุลและเสริมสร้างความมั่นคงทางสังคมและเศรษฐกิจของประเทศอย่างยั่งยืน

	 จากการพัฒนาของประเทศในด้านต่าง ๆ  ตลอดระยะเวลาทีผ่่านมา ท�ำให้มกีารใช้ประโยชน์จากทรพัยากร

ทางทะเลและชายฝั่งมากขึ้น ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงและส่งผลกระทบต่อความเสื่อมโทรมของทรัพยากร                 

โดยเฉพาะอย่างยิ่ง มีการใช้ท่ีดินชายฝั่งทะเลมากจนเกิดความขัดแย้งในการใช้ประโยชน์ และมีการกัดเซาะ                     

ชายฝ่ังทะเลอย่างรนุแรง พืน้ทีป่่าชายเลนลดลงอย่างรวดเรว็ โดยกรมฯ พบว่าพืน้ทีป่่าชายเลนทีส่มบรูณ์ในปี พ.ศ.        

2543 ขณะนี้เหลือเพียง 1.04 ล้านไร่ ในขณะท่ี กรมฯ มีข้อจ�ำกัดด้านอัตราก�ำลัง ซ่ึงมีจ�ำนวนเจ้าหน้าที่เพียง                 

851 คน แต่ต้องดูแลชายฝั่งทะเลรวมความยาวประมาณ 3,800 กิโลเมตร กรมฯ จึงน�ำแนวคิดการบริหารราชการ

แบบมส่ีวนร่วมทีเ่น้นการท�ำงานแบบหุน้ส่วนหรอืเครอืข่ายความร่วมมอืมาประยกุต์ใช้ในการด�ำเนนิงานใน “โครงการ

เครอืข่ายชมุชนเข้มแขง็ป่าชายเลนยัง่ยนื กรณตีวัอย่างจงัหวัดตราด” สรปุดงันี้

	 1.	 ในการอนุรักษ์ป่าชายเลนของจังหวัดตราด กรมฯ ปรับเปลี่ยนการท�ำงานจากอดีตที่เน้นการบังคับใช้

กฎหมายทีเ่น้นการจบักมุผูก้ระท�ำผดิ มาเป็นการท�ำงานทีใ่ห้ความส�ำคญักบัการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมในมิติใหม่

คือสร้างความร่วมมือจากทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องในการอนุรักษ์ป่าชายเลน 

	 2.	 สร้างความร่วมมือกับภาคประชาชนและนักวิชาการที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งภาคประชาสังคม เพื่อด�ำเนิน

การส�ำรวจข้อมูลด้านทรัพยากร สภาพเศรษฐกิจ สังคม และเช่ือมโยงการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรกับชุมชน           

จนน�ำไปสู่การวิเคราะห์สภาพปัญหา จุดแข็ง จุดอ่อนของพื้นที่

	 3. 	จัดท�ำแผนงานในระดับพ้ืนที่แบบมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องที่สอดคล้องกับสภาพ       

ปัญหาและความต้องการของชุมชน

	 4. 	ประสานความร่วมมือและบูรณาการการท�ำงานกับหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องในพื้นที่ เช่น สถาบัน

การศกึษา ภาคประชาสงัคมทีท่�ำงานในพืน้ที ่เป็นต้น เพือ่สนบัสนนุและต่อยอดองค์ความรู/้งานวจัิย และกระบวนการ

จดัการป่าชายเลนของชุมชน 

19 กรณีศึกษานี้ ข้อมูลจากการลงพื้นท่ีของคณะผู้เขียนในฐานะผู้แทนอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการเกี่ยวกับการพัฒนาและ                   
ส่งเสริมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมเพื่อประเมินการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของส�ำนักงาน ก.พ.ร. การน�ำเสนอของ          
หน่วยงาน และมาจากการประมวลและสรุปผลการด�ำเนินงานที่เกิดข้ึนจริงในพ้ืนที่จากการตรวจประเมินของฝ่ายเลขานุการ                
คณะอนุกรรมการการตรวจประเมินการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของส�ำนักงาน ก.พ.ร.
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	 5.	 ส่งเสริมและสนับสนุนให้เกิดการรวมกลุ่มของประชาชนในพื้นที่ให้เป็นเครือข่ายอย่างเป็นทางการ        

ของกรมฯ โดยให้เครอืข่ายเข้ามามส่ีวนร่วมในการด�ำเนนิงานตามภารกจิหลกั และกรมฯ ปรบับทบาทเป็นผูส่้งเสรมิ

และอ�ำนวยความสะดวก (facilitator) ได้แก่ สนับสนุนการจัดอบรมเพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจท่ีเก่ียวข้องกับ         

การอนุรักษ์และฟื้นฟูทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งให้กับราษฎรอาสาสมัครพิทักษ์ทะเลและชายฝั่ง (รสทช.)            

จัดท�ำระบบฐานข้อมูลภูมิสารสนเทศทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งเพื่อเป็นข้อมูลทางวิชาการในการสนับสนุน       

การท�ำงานของเครือข่าย ให้การสนับสนุนกิจกรรมการอนุรักษ์ทรัพยากรป่าชายเลนกับชุมชน เช่น จัดให้มีเวที           

เพื่อประชุมปรึกษาหารือ เพื่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ประสบการณ์และบทเรียนต่าง ๆ ร่วมกัน เป็นต้น และ

สร้างความร่วมมือในการอนุรักษ์ ฟื้นฟูทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง โดยเฉพาะหมู่บ้านที่มีพื้นที่อยู ่ติดกับ                

ป่าชายเลน ซึ่งกรมฯ จะน�ำประเด็นข้อเสนอแนะข้อคิดเห็นจากเวทีการประชุมเหล่านี้ไปจัดท�ำเป็นยุทธศาสตร์และ

แผนงานในการขับเคลื่อนการอนุรักษ์ทรัพยากรป่าชายเลนแบบมีส่วนร่วมต่อไป โดยเกิดเครือข่ายความร่วมมือ           

ที่ชัดเจน ได้แก่

		  1) 	เครือข่ายกลุ่มอนุรักษ์ทรัพยากรป่าชายเลน 14 กลุ่ม ซึ่งเป็นอาสาสมัครชุมชนชายฝั่งท่ีอยู่ติด             

กบัพืน้ทีป่่าชายเลนและเป็นเครอืข่ายในการขบัเคลือ่นการอนรุกัษ์ ฟ้ืนฟทูรพัยากรป่าชายเลนในพืน้ที ่ โดยอาสาสมคัร      

ในแต่ละพืน้ทีมี่การแบ่งพืน้ทีร่บัผิดชอบในการด�ำเนนิงานอนรุกัษ์ทีชั่ดเจน 

		  2)	 เครอืข่ายกลุม่อนรุกัษ์ เข้ามามบีทบาทในการสนบัสนนุและท�ำงานร่วมกับเจ้าหน้าทีข่องกรมฯ ในการ                   

ลาดตระเวนหาข่าว และเฝ้าระวงัการลกัลอบบกุรกุตดัไม้หรอืการกระท�ำผดิกฎหมาย และร่วมในการจัดกิจกรรมเชิง       

อนรุกัษ์ รวมทัง้เป็นต้นแบบของการอนรัุกษ์ฟ้ืนฟูทรพัยากรป่าชายเลน

	 โดยมีการก�ำหนดบทบาทของแต่ละภาคส่วนที่ชัดเจน ได้แก่

	 1.	 เครือข่ายภาคประชาชนมีบทบาทร่วมในการดูแล ป้องกัน เฝ้าระวัง รักษา อนุรักษ์ ฟื้นฟู ทรัพยากร

ทางทะเลและชายฝั่งในลักษณะหุ้นส่วน ตั้งแต่ร่วมคิด ร่วมท�ำ และร่วมใช้ประโยชน์ ได้แก่ ร่วมส�ำรวจพื้นที่และ         

จัดท�ำข้อมูล จัดท�ำแผนการด�ำเนินงานที่มาจากการมีส่วนร่วม จัดท�ำข้อตกลงของชุมชนในการใช้ประโยชน์จากป่า

ในระดับชุมชน (โดยใช้คณะกรรมการท่ีเลือกมาจากชุมชนเอง) ร่วมปลูกป่าชายเลน ร่วมอนุรักษ์พันธุ์ปู และ              

ร่วมประเมินติดตามความก้าวหน้าการด�ำเนินงานโดยการส�ำรวจความอุดมสมบูรณ์ของพื้นที่ป่าชายเลน รวมทั้ง          

ร่วมในการเฝ้าระวังการบุกรุกหรือท�ำลายป่าชายเลนเพิ่มเติม

	 2.	 กรมฯ มีบทบาทเป็นผู้ส่งเสรมิและสนบัสนนุความเข้มแขง็และศกัยภาพของภาคประชาชนให้เกดิการ      

รวมกลุ่มเป็นเครือข่าย และสนับสนุนงบประมาณ รวมทั้งองค์ความรู้ต่าง ๆ ให้กับภาคประชาชนในพื้นที่ รวมทัง้         

บรูณาการการท�ำงานร่วมกันกับหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง เช่น กรมการปกครอง องค์การบริหารส่วนต�ำบล       

ต�ำรวจตระเวนชายแดนในพื้นที่ เป็นต้น เพือ่เป็นเครอืข่ายในการอนุรักษ์ทรัพยากรป่าชายเลนตามภารกิจ

	 3.	 สถาบันการศกึษา และองค์กรภาคเอกชน เช่น บริษทั ซีพ ีออลล์ จ�ำกัด (มหาชน) บรษิทัในเครอืเจรญิโภคภัณฑ์ 

(CP) บริษทั ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) บรษิทั โตโยต้า มอเตอร์ ประเทศไทย จ�ำกดั เป็นต้น เข้ามามีบทบาทในการส่งเสริม

สนับสนุนและร่วมมือในการดูแล ป้องกัน เฝ้าระวัง รักษา อนุรักษ์ ฟื้นฟู ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง รวมทั้ง

ปลูกจิตส�ำนึกอนุรักษ์ทรัพยากรแก่ชุมชน ส่งผลให้เกิดการจัดการและอนุรักษ์อย่างยั่งยืน

	 จากการท�ำงานแบบมส่ีวนร่วมแบบหุน้ส่วน เมือ่เปรยีบเทยีบกบัในอดตีจะเหน็ความส�ำเรจ็หรอืผลประโยชน์

ที่ได้รับที่เกิดกับชุมชนอย่างเป็นรูปธรรมคือ ชุมชนเข้มแข็ง มีความรู้ความเข้าใจในการจัดท�ำแผนงานชุมชน และ       

การบริหารจัดการทรัพยากรแบบมีส่วนร่วม เกิดภาคีเครือข่ายการท�ำงานร่วมกัน เกิดผู้น�ำกลุ่ม/ผู้น�ำชุมชนที่มี         
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ความเข้มแข็ง เกิดการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ระหว่างกลุ่มอื่น ๆ และรวมตัวเชื่อมโยงเป็นเครือข่ายอนุรักษ์ป่าชายเลน             

รวมทัง้เกดิการเป็นต้นแบบหรือตัวอย่างการบริหารจัดการป่าชายเลนแบบมีส่วนร่วมแก่ชุมชนอ่ืน ๆ ซึง่น�ำไปสู่การ        

ลดปัญหาความขดัแย้ง เกดิความร่วมมอืการจดัการป่าชายเลนอย่างยัง่ยืน ชมุชนสามารถประยกุต์ใช้กระบวนการมส่ีวนร่วม

ในการแก้ไขปัญหาอืน่ ๆ ในชุมชนตนเอง ชุมชนมีเศรษฐกิจที่มั่นคง มีรายได้มากขึ้น และเป็นชุมชนมีวิถีชีวิตพึ่งพิง

ธรรมชาติตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง เกิดความสามัคคีในกลุ่มชุมชน เกิดกฎ กติกา ในการใช้ประโยชน์        

ร่วมกันในพื้นที่ที่ชัดเจน 

	 ถ้าเราเปรียบเทียบการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของส�ำนักงาน ก.พ.ร. ในยุคแรกที่เน้น Participatory           

Governance กับในยุคท่ีมีการปรับเปลี่ยนมาเป็นการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมที่มีองค์ประกอบของ                

Collaborative เราจะพบความแตกต่างและคล้ายคลึงกันดังต่อไปนี้

ตารางที่ 1.  ตารางเปรียบเทียบการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมช่วงแรกและช่วงปัจจุบัน

การบริหารราชการแบบมีส่วน

ร่วมยุคแรก (พ.ศ.2546-2554)

การบริหารราชการแบบมีส่วน

ร่วมยุคปัจจุบัน (พ.ศ.2555-

ปัจจุบัน)

ฐานที่มาของแนวคิด Participatory Governance Collaborative Governance

หน่วยงานเจ้าของโครงการ จังหวัด ส่วนราชการระดับกรม/

เทียบเท่าและจังหวัด

ผู้เข้ามาร่วม ภาครัฐระดับจังหวัดและภาค

ประชาชน

หน่วยงานรัฐจากส่วนกลาง 

ส่วนภูมิภาค ภาคธุรกิจ และ

ภาคประชาชน

ลักษณะการเข้ามาร่วม ประชาชนเข้ามาร่วมภายใต้

การดูแลและการก�ำหนด

ทิศทางโดยภาครัฐระดับ

จังหวัด

การท�ำงานแบบเป็นหุ้นส่วนโดย

มีพันธมิตรหลายฝ่าย ท�ำงานใน

ลักษณะเครือข่าย มีการก�ำหนด

บทบาทแต่ละภาคส่วนอย่าง

ชัดเจน และร่วมกันรับผิดชอบ

ระดับการเข้ามาร่วม สูงกว่าระดับการรับฟังความ

คิดเห็น (consult) แต่ยังไม่

พฒันาไปถงึระดับร่วมคิดร่วมท�ำ

ระดับร่วมคิดร่วมท�ำ 

(collaboration)
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บทบาทของหน่วยงานภาครัฐ เป็นผู้ก�ำหนดทิศทางและ

ยุทธศาสตร์จังหวัด ส่งเสริมให้

ภาคประชาชนเข้ามาร่วมตาม

แผนยุทธศาสตร์ดังกล่าว

ท�ำหน้าที่เป็น Facilitator 

ท�ำงานร่วมกับภาคส่วนต่าง ๆ 

ในแบบเป็นหุ้นส่วนความร่วมมือ 

และเน้นหนักในการพัฒนา

ศักยภาพของชุมชน สร้างองค์

ความรู้/พัฒนานวัตกรรมใหม่ 

สร้างโครงสร้างพื้นฐาน 

ผลที่ได้รับจากการเข้ามาร่วม มีการเรียนรู้ ถอดบทเรียน 

ภาครัฐยอมรับและปรับแผน

ตามความต้องการและ

ข้อเสนอแนะ ของชุมชน

- เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน ชาวบ้าน

มีรายได้สูงขึ้นและมีคุณภาพชีวิต

ที่ดีขึ้น

- ชุมชนรู้สึกถึงความเป็นเจ้าของ

โครงการ

	 จากกรณีศึกษาของหน่วยงานท่ียกมาข้างต้น สรุปได้ว่า ปัจจัยความส�ำเร็จที่ส่งผลให้การขับเคล่ือน              

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมแบบหุ้นส่วนความร่วมมือประสบความส�ำเร็จเกิดจาก

	 1.	 ผูน้�ำ ซึง่เป็นผูน้�ำทีเ่ป็นทางการและผูน้�ำทีไ่ม่เป็นทางการ ทัง้ในส่วนของหน่วยงานภาครฐั และเครอืข่าย

ภาคประชาชน 

	 2.	 นโยบายหรือยุทธศาสตร์ ค่านิยม และพนัธกจิของส่วนราชการทีเ่อือ้ต่อการเปิดโอกาสให้ภาคประชาชน

เข้ามาร่วมบริหารราชการ

	 3. 	เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐที่รับผิดชอบในการด�ำเนินงาน มีความรู้ ความเข้าใจ และให้                 

ความสนใจกับการท�ำงานแบบมีส่วนร่วม และมีความกระตือรือร้นในการท�ำงานร่วมกับประชาชน

	 4.	 ความเป็นพลเมืองและมีจิตส�ำนึกสาธารณะของภาคประชาชนหรือภาคประชาสังคมที่มีความ

กระตือรือร้น และตั้งใจในการท�ำงานร่วมกับภาครัฐ ซึ่งน�ำไปสู่การรวมกลุ่มเป็นเครือข่ายที่เข้มแข็ง 

	 5. 	มกีารท�ำงานแบบบรูณาการของหลายภาคส่วนและการท�ำงานแบบเครอืข่าย อาท ิองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น ภาคเอกชน ประชาสังคม กลุ่มต่าง ๆ ในชุมชน 

	 6. 	การก�ำหนดบทบาทของแต่ละภาคส่วนที่ชัดเจน และการท�ำข้อตกลงร่วมกันระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ 

เช่น มกีารต้ังกตกิาร่วมกนัเพือ่เป็นแนวปฏบิตั ิเพือ่เป็นหลกัในการยดึถอืของทกุคน เป็นสิง่ทีเ่ข้าใจร่วมกนัในเบือ้งต้น 

ท�ำให้การท�ำงานร่วมกันบังเกิดผลส�ำเร็จขึ้นได้ 

	 7.	 การสื่อสารสองทาง เพื่อเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร สื่อสารข้อมูลหรือประชาสัมพันธ์ และรับฟังความคิด

เห็นหรือข้อเสนอแนะท่ีท�ำให้เกิดความเข้าใจร่วมกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐและกลุ่มเครือข่ายหรือประชาชน           

ในพื้นที่

	 8. 	การจัดการความรู้ โดยมีการถอดบทเรียนจากโครงการที่ด�ำเนินงานในพื้นที่ต้นแบบ ก่อให้เกิดการ      

แลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกันจากประสบการณ์ในการด�ำเนินงาน 

	 9. ความไว้วางใจและความเชื่อม่ันศรัทธา/การยอมรับซึ่งกันและกัน ส่งผลให้การท�ำงานร่วมกันของ        

หน่วยงานภาครัฐและภาคประชาชนมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

ตารางที่ 1.  ตารางเปรียบเทียบการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมช่วงแรกและช่วงปัจจุบัน



156        วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน

บทส่งท้าย

	 อาจกล่าวได้ว่า นับตั้งแต่ปี พ.ศ.2546 ที่ส�ำนักงาน ก.พ.ร. น�ำแนวคิดการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม                 

มาใช้ในการบริหารงานภาครัฐ ก่อให้เกิดนวัตกรรมการท�ำงานแบบใหม่ในรูปแบบของหุ้นส่วนความร่วมมือระหว่าง

ภาครัฐและภาคประชาชน ที่มาจากฐานแนวคิดการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน ซึ่งท�ำให้เกิดการ             

ปรับเปลี่ยนจากการท�ำงานในอดีตที่ภาครัฐเป็นผู้รับผิดชอบเพียงล�ำพัง โดยมีภาคประชาชนเป็นผู้รับผลประโยชน์    

มาเป็นการท�ำงานร่วมกันระหว่างภาครัฐกับภาคประชาชนทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง และน�ำไปสู่การเปล่ียนแปลง    

ความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและภาคประชาชน ซ่ึงบทเรียนที่สรุปได้จากการน�ำแนวคิดการบริหารราชการแบบ         

มีส่วนร่วมมาใช้ในการบริหารงานของภาครัฐมีดังนี้

	 1.	 ในรูปแบบของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ภาครัฐท�ำหน้าที่เป็นผู้เสริมสร้างศักยภาพแก่ภาค

ประชาชน (civic enabler) ทัง้การสร้างเครอืข่ายทีเ่ข้มแขง็ ด้านวชิาการทีจ่�ำเป็นเพือ่ใช้ในการแก้ปัญหา ด้านทกัษะ

ทีจ่ะท�ำให้ภาคประชาชนสามารถด�ำเนนิงานต่อไปได้เองในอนาคต การเสรมิสร้างศกัยภาพแก่ภาคประชาชนถอืเป็น

เงื่อนไขส�ำคัญในการสร้างรูปแบบการท�ำงานแบบหุ้นส่วนความร่วมมือ 

	 2. 	การสร้างศกัยภาพแก่ภาคประชาชน ภาครฐัอาจต้องเป็นผูล้งทนุ (investor) เช่น ลงทนุด้านการอบรม

ประชาชนและชมุชนให้เข้าใจถงึการมส่ีวนร่วมแบบสานเสวนาสาธารณะ (public deliberation) หรือการใช้เหตผุล

ในการสนทนาหาทางออก รู้จักการประเมินทางเลือก ชั่งน�้ำหนักทางเลือก วิเคราะห์ถึงผลที่ตามมาจากทางเลือก 

เป็นต้น นอกจากน้ี ภาครัฐอาจต้องพิจารณาการใช้เครื่องมือสร้างแรงจูงใจต่าง ๆ เช่น การให้เงินอุดหนุน การตั้ง          

งบประมาณสนับสนุนส�ำหรับชุมชนที่พร้อมจะเข้ามาร่วมเป็นหุ้นส่วนความร่วมมือ เป็นต้น

	 3. ในขณะเดียวกัน ภาครัฐเองก็จ�ำเป็นต้องแสดงให้เห็นว่า มีเจตจ�ำนงแน่วแน่ที่จะส่งเสริมให้มีการท�ำงาน

แบบหุ้นส่วนความร่วมมือที่ยั่งยืนในอนาคต (sustainable partnerships) แม้จะมีการเปลี่ยนผู้น�ำองค์การก็ตาม 

เพื่อสร้างความมั่นใจและไว้วางใจแก่ประชาชน ชุมชน และภาคส่วนที่เข้ามาร่วมเป็นพันธมิตร ภาครัฐต้องสร้าง

วัฒนธรรมการท�ำงานแบบหุ้นส่วนให้เกิดข้ึนในองค์การ เช่น เปล่ียนการเรียกประชาชนที่เข้ามาร่วมงานว่า ลูกค้า     

หรือผู้รับบริการมาเป็นหุ้นส่วน นอกจากนี้ อาจพิจารณาจ้างผู้มีประสบการณ์การท�ำงานร่วมกับภาคประชาชน          

เข้ามาในองค์การ และให้รางวัลถ้ามีผลงานดีเยี่ยม รวมถึงการพิจารณาประเมินผลงานที่ดูจากความสามารถใน         

การสร้างเครือข่าย และท�ำงานร่วมกับภาคประชาชน เป็นต้น

	 โดยสรุป การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมจึงเป็นการปรับเปลี่ยนมุมมองไปสู่ทิศทางที่ว่า หน่วยงาน          

ภาครัฐเปิดให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการ มิใช่เพื่อให้ประชาชนใช้เวทีการมีส่วนร่วม           

เพื่อเรียกร้องหรือบ่น แต่การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมเป็นการสร้างทัศนคติใหม่ของการมีส่วนร่วมที่มีบทบาท

ในการเข้ามาร่วมเพื่อช่วยกันคิด ช่วยกันหาทางออก และช่วยกันท�ำงานเพื่อไปสู่เป้าหมายในการพัฒนาร่วมกัน 



 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม: ตัวแบบและกรณีศึกษาสู่ความส�ำเร็จ        157

References

Ansell, C.  (2012). Collaborative governance. In Levi-Faur, D. The Oxford Handbook of                          

Governance. Oxford: Oxford University Press.

Fung, A., & Wright, E. O. (eds.). (2003). Deepening Democracy: Institutional Innovations in                      

Empowered Participatory Governance. London: Verso.

King Prajadhipok’s Insititute. (B.E.2554). Pramuan Kan Dumnoen Kan Poed Aokad Hai Prachachon 

Kaoma Mi Suanruam Nai Khan Borihan Ratchakan Kong Chungwad Ti Pen Korani Suksa Ti Di 

(Best Practice). Bangkok: Office of the Public Sector Development Commision.

Manzini, W. E. (2014). Design and policies for collaborative services. In Bason, C. Design for              

Policy. Aldershot: Gower Publishing Limited.

McGee, R., & Norton, A. (2000). Participation in poverty reduction strategies: A synthesis of                 

experience with participatory approaches to policy design, implementation and monitoring. 

IDS Working Paper 109. Retrieved August 3, B.E.2560 from http://www.ids.ac.uk/files/              

dmfile/wp109.pdf.

Office of the Public Sector Development Commision. (B.E.2552). Khumue Rue Naewthang Kan 

Borihan Ratchakan Bab Mi Suanruam Khong Nuaingan Pakrat Nai Radub Krasuang Ti Pen 

Radub Nayobai.

____________________________________	. (B.E.2552). Summana Punum Kan Borihan Kan               

Prianpraeng Lae Huana Krum Pattana Rabob Barihan. Retrieved March 26, B.E.2560 from 

http://www.opdc.go.th/content.php?menu_id=5&content_id=1365.

____________________________________	. (B.E.2555). Raingan Kan Prachoom Khana Anukum-

makhan Padtana Rabob Ratchakhan Kiawkub Kan Padtana Lae Songsoem Kan Barihan 

Ratchakhan Bab Meesuanruam Khang Ti 1/2555.

Ok Nation Blog. (B.E.2553). Phaek Nam Daeg: Chak Wikruet Su Kan Kae Punha Yang Yangyuen. 

Retrieved March 26, B.E.2560 from http://oknation.nationtv.tv/blog/chatchawas/2010/08/08/

entry-1.

Siroros, P. (B.E.2558). Kan suksa kan chadkan pokkrong nai miti nayobai satarana: Tum kwam         

kaochai kan chadkan pokkrong lae krueakai kan chadkan pokkrong. In Siroros, P. Uppacking 

Public Policy. Bangkok: Faculty of Political Science, Thammasat University.

Siroros, P., & Kamolvej, T. (B.E.2541). Kwam Kadyaeng Nai Sangkom Thai Yuk Wikruet Settakruet. 

Bangkok: Faculty of Political Science, Thammasat University.

World Bank. (2000). World Bank Report 2000/1: Attacking Poverty. Washington D.C.: World Bank.


