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ค�ำน�ำ

	 “สาขาวิชาบริหารรัฐกิจตายแล้ว” และ “ภาครัฐไทยไร้ความสามารถใน

การปรับตัวต่อภาวะปั่นป่วนของการเปลี่ยนแปลง” ทั้งสองค�ำกล่าวนี้ ถูกหยิบยก

ขึ้นมาเป็นหัวข้อหลักในการถกเถียงกันบ่อยครั้งในช่วงระยะเวลากว่าสิบปีที่ผ่านมา	

สาขาบริหารรัฐกิจซึ่งเป็นหนึ่งในสามเสาหลักของคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ ถูกท้าทายและประเมินว่าไม่ทันสมัย ขาดองค์ความรู้ที่จะปรับใช้ให้ 

“ภาครฐั” สามารถรบัมอืกบัสภาวะของการเปลีย่นแปลงทีเ่กดิขึน้พร้อมๆ กนัในหลาย

มติแิละด้วยอตัราเร่งทีส่งู จนความใหญ่โตด้วยโครงสร้างและพนัธกจิทีแ่ตกกระจาย 

มุง่เน้นระเบยีบก�ำกบักระบวนงานมากกว่าผลสมัฤทธิ ์ระบบการงบประมาณรวมศนูย์

ตามสายงานในร่างทรงยทุธศาสตร์ ทรพัยากรมนษุย์ในระบบทีไ่ม่ได้รบัการพฒันาใน

เส้นทางอาชีพที่เหมาะสม การไม่สามารถขับเคลื่อนกลไกเครือข่ายการท�ำงานเชิง

พืน้ที ่ขาดความเข้าใจในการบรหิารจดัการนโยบายเชงิยทุธศาสตร์ ยิง่ท�ำให้ “ภาครฐั” 	

ไม่สามารถตอบสนองต่อประเดน็ปัญหาสาธารณะ ประเดน็ความต้องการการพฒันา 

และประเดน็การบรกิารสาธารณะในรปูแบบใหม่ๆ ทีม่คีวามซบัซ้อนและเชือ่มโยงกนั

ในหลายมิติและหลายสาขาวิชาองค์ความรู้ได ้ อาทิ ประเด็นเรื่องสภาพภูมิอากาศ

และสิ่งแวดล้อม การบริหารนวัตกรรมการบริการสาธารณะ และการจัดการระบบ

ข้อมูลร่วมกันในการตัดสินใจเชิงนโยบาย เป็นต้น

	 ในโอกาสทีค่ณะรฐัศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ครบรอบวนัสถาปนา 

70 ปี ในเดอืนมถินุายน พ.ศ. 2562 สาขาบรหิารรฐักจิจงึได้ด�ำรริวบรวมบทความจดั

ท�ำเป็นหนงัสอื “พลกิภาครฐัสูก่ารบรหิารจดัการยคุใหม่” เพือ่สะท้อนความก้าวหน้า

ขององค์ความรูส้าขาวชิาบรหิารรฐักจิ จากความเชีย่วชาญแต่ละประเดน็ทีค่ณาจารย์

ในสาขาศกึษาและวจิยั เพือ่สะท้อนศกัยภาพของการประยกุต์ใช้องค์ความรูท้ีท่นัสมยั 

สนองตอบต่อประเดน็สาธารณะทีเ่ปลีย่นแปลงไปอย่างสิน้เชงิ และสามารถทีจ่ะน�ำ

ไปเป็นรากฐานของการขับเคลื่อน “ภาครัฐ” ให้เกิดการบริหารจัดการที่น�ำไปสู่ผล

สมัฤทธิท์ีเ่ป็นประโยชน์สาธารณะได้จรงิ คณะต้องขอขอบพระคณุคณาจารย์ในสาขา

ทุกท่าน ในความร่วมคิดร่วมกันจัดท�ำหนังสือเล่มนี้ขึ้น โดยเฉพาะ รศ.ดร.โสภารัตน์ 



จารสุมบตั ิหวัหน้าสาขาบรหิารรฐักจิ ทีก่รณุาเคีย่วเขญ็ ขูแ่ละขอ จนกระทัง่งานชิน้นี้	

ส�ำเร็จลงด้วยดี

	 หวงัเป็นอย่างยิง่ว่า หนงัสอืเล่มนีจ้ะเป็นประโยชน์ต่อการปรบัองค์ความรู้	

ในแวดวงวิชาการให้ทันใช้ต่อภาวการณ์ที่จะมาถึงในทศวรรษหน้า และการสร้าง

ความเข้าใจในการประยุกต์ใช้ส�ำหรับชุมชนนักปฏิบัติ จน “พลิกภาครัฐ” ให้เสมอ

ด้วยความคาดหวังของประชาชน

 

	 	 ทวิดา กมลเวชช
		  คณบดี
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ค�ำน�ำ

	 ในรอบ 7 ทศวรรษที่ผ่านมา มีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นอย่างมากมายและ

รวดเร็ว ซึ่งท�ำให้องค์ความรู้เกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจต้องพัฒนาและปรับเปลี่ยนให้

ทนัเช่นกนั จงึไม่ใช่เรือ่งแปลกทีจ่ะหาหนงัสอืทางวชิาการของไทยเกีย่วกบัการบรหิาร

รัฐกิจที่จะสามารถครอบคลุมทุกประเด็นของการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้ง่ายนัก  

หนังสือ “พลิกภาครัฐ สู่การบริหารจัดการยุคใหม่” เล่มนี้จัดท�ำขึ้นในโอกาสครบ

รอบ 70 ปีของการสถาปนา คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ์โดยเป็นการ

รวบรวมพลังทางปัญญา และความมีสปิริตร่วมกันของคณาจารย์ในสาขาบริหาร	

รฐักจิ ของคณะรฐัศาสตร์ ผ่านงานเขยีนซึง่มคีวามหลากหลายในความเชีย่วชาญและ

ความสนใจในประเดน็ใหม่ๆ ด้านการบรหิารทัง้ด้านนโยบายสาธารณะ องค์การและ

การจัดการ การบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์ และด้านการงบประมาณ ประกอบ

ด้วย 7 บทความที่มีลักษณะของบทความวิจัยและบทความเชิงวิชาการทั่วไป ดังนี้

	 “แนวโน้มและทิศทางของการออกแบบนโยบายภายใต้แผน

ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และความท้าทาย” โดย ผศ.ดร.ภาคภูมิ ฤกขะเมธ 

บทความนี้น�ำเสนอตัวแบบ Three Pronged Model เพื่อแสดงแนวโน้มและทิศทาง

การออกแบบนโยบายสาธารณะภายใต้กรอบยุทธศาสตร์ชาต ิ 20 ปี และความ	

ท้าทายใหม่ๆ ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ประกอบด้วย แบบที่ 1 คือ นโยบายที่มุ่งสาน

ต่อการแก้ปัญหาเดมิ แบบที ่2 การจดัท�ำแผนระยะปานกลางหรอืแผนงานโครงการ 

(Action Plan) ทีต้่องสอดคล้องกบัแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิและแบบ

ที ่3 เป็นการจัดท�ำนโยบายแบบป้องกันล่วงหน้า (Anticipatory Policy Making) ที่

จะต้องการความรู้ในการท�ำนาย การออกแบบนโยบายใหม่ๆ ให้สามารถรับมือ

กับสถานการณ์ระยะยาวมากขึ้น ผู้เขียนเห็นว่าการน�ำรูปแบบการวิเคราะห์แบบ

ป้องกันล่วงหน้ามีแนวโน้มที่จะมากขึ้น และมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่งต้องใช้กลไกการ

เข้ามาร่วมกันท�ำงานแบบ “Collaborative and Anticipatory Governance” เพื่อให้

มีข้อมูลจากเครือข่ายที่มากพอที่จะช่วยค้นหาและส�ำรวจประเด็นปัญหา แนวโน้ม

การเปลีย่นแปลงและช่วยในการประเมนิและท�ำความเข้าใจกบัความท้าทาย รวมทัง้

ก�ำหนดอนาคตที่เป็นไปได้เพื่อจะน�ำไปสู่การจัดท�ำแผนปฏิบัติในปัจจุบัน



(7)

	 “ความซับซ้อนของยุทธศาสตร์แบบมุ ่งผลสัมฤทธิ์ในนโยบาย

สาธารณะไทย” โดย ผศ.ดร.ทวิดา กมลเวชช เป็นบทความเชิงวิชาการที่อธิบาย

ความเป็นมาและความเปลี่ยนแปลงขององค์ความรู้และแนวปฏิบัติในการบริหาร

จัดการงานสาธารณะ ซึ่งผู้เขียนตั้งประเด็นเกี่ยวกับการสั่นคลอนของพื้นฐานความ

รู้เดิม และความไร้สามารถในการแสวงหาค�ำตอบที่น�ำไปใช้ในการปฏิบัติงานของ

หน่วยงานภาครฐั ทีเ่ป็นหน่วยงานหลกัในการวางทศิทางและเป้าหมายในการพฒันา

ประเทศอย่างเหมาะสม โดยเริ่มจากการตั้งค�ำถามว่า อะไร คือ RBM (Result-

Based Management) ในการบริหารงานภาครัฐไทย? ตามด้วยการวิพากษ์ว่า	

ท�ำไมต้องเป็นการบริหารจัดการแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ในงานยุทธศาสตร์และนโยบาย 

การอธิบายถึงความท้าทายส�ำคัญของการประยุกต์ใช้แนวคิด RBM ในองค์กร การ

ใช้การวิเคราะห์ข้อมูล การวิเคราะห์สถานการณ์ และการวิเคราะห์สภาพแวดล้อม

ในการออกแบบยุทธศาสตร์ เพื่อการท�ำความเข้าใจการสร้างโครงการเพื่อมุ่งผล

สัมฤทธิ์ ปัญหาความยุ่งยากในการประเมินผลนโยบายและยุทธศาสตร์ และปิด

ท้ายด้วยการน�ำเสนอกรณศีกึษายทุธศาสตร์การพฒันาเดก็ปฐมวยัแห่งชาตซิึง่ท�ำให้

สามารถสะท้อนรูปแบบการถ่ายทอดยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ยุทธศาสตร์การพัฒนา

เด็กปฐมวัยแห่งชาติ ไปสู่ยุทธศาสตร์เชิงพื้นที่

	 “กระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อม” โดย รศ.ดร.โสภารัตน์ จารุสมบัติ 

เป็นบทความวิชาการทั่วไปที่อธิบายถึงความส�ำคัญของประเด็นสิ่งแวดล้อมใน

ฐานะเป็นประเด็นหนึ่งในนโยบายสาธารณะ โดยเน้นเฉพาะกระบวนการนโยบาย	

สิ่งแวดล้อมระดับประเทศ (Domestic Environmental Policy Process) ซึ่งในกรณี

ของประเทศไทย แม้จะมีพัฒนาการในระดับหนึ่ง แต่ยังคงต้องมีการปรับเพิ่มพื้นที่

และบทบาทของภาคส่วนอื่นๆ ในการเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการให้มากขึ้น	

ขณะเดียวกันการพัฒนาศักยภาพของบุคลากรภาครัฐให้ทันต่อประเด็นความ	

ซับซ้อนและเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วของปัญหาสิ่งแวดล้อมก็เป็นเรื่องส�ำคัญของ

การบริหารงานภาครัฐเช่นกัน

	 “เครือข่ายกับกลไกการพัฒนาเชิงพื้นที่: การสังเคราะห์ตัวแบบเชิง

ทฤษฎีและการบริหารจากผลการด�ำเนินโครงการความร่วมมือเพื่อแก้ปัญหา

ความยากจน การพฒันาสงัคม และสขุภาวะ” โดย ผศ.ดร.วสนัต์ เหลอืงประภสัร์ 

บทความวจิยันีเ้ป็นผลจากการศกึษาภายใต้ โครงการวจิยัเพือ่สงัเคราะห์ตวัแบบเชงิ
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ทฤษฎแีละการบรหิารจากผลการด�ำเนนิโครงการ “ความร่วมมอืเพือ่แก้ปัญหาความ

ยากจน การพฒันาสงัคมและสขุภาวะ” ซึง่เป็นส่วนหนึง่ของการขบัเคลือ่นระบบการ

วจิยัเพือ่พฒันาเชงิพืน้ที ่(Area-Based Collaborative Research: ABC) ของส�ำนกังาน

กองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ที่ได้ด�ำเนินการอย่างเป็นทางการในปี พ.ศ. 2550 

ผลลพัธ์จากการด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ นบัเป็นข้อค้นพบทีม่คีณุปูการส�ำคญั

ต่อการพัฒนาองค์ความรู้ทางวิชาการในแวดวงบริหารรัฐกิจ/รัฐประศาสนศาสตร์ 

รวมทั้งต่อหน่วยงานที่มีบทบาทในการพัฒนานโยบายการบริหารราชการ คือ การ

เกดิโครงสร้างกลไกความร่วมมอืเพือ่แก้ไขปัญหาร่วมกนัระหว่างภาคภีาคส่วนต่างๆ 

ในจังหวัด เป็นกลไกความสัมพันธ์ในลักษณะหุ้นส่วนการพัฒนา ซึ่งตั้งอยู่บนความ

สัมพันธ์แนวราบ เน้นการเรียนรู้ร่วมกัน การร่วมคิดร่วมตัดสินใจ และการลงมือ

ปฏิบัติร่วมกัน อย่างไรก็ตาม ผู้วิจัยมีข้อคิดชวนพิจารณาว่า เนื่องจากในแต่ละกรณี	

ที่ศึกษาใน 4 จังหวัด ได้แก่ นครศรีธรรมราช ชัยนาท พิษณุโลก และกาฬสินธุ์ 

ปรากฏในลกัษณะทีค่่อนข้างมคีวามเฉพาะเจาะจง จนอาจก่อให้เกดิช่องว่างในการน�ำ	

ผลส�ำเร็จของกรณีศึกษาต่างๆ มาปรับประยุกต์ใช้ในพื้นที่อื่น	 	

	 “มุมมองและรูปแบบการบริหารจัดการระบบนักบริหารระดับสูงใน 

ต่างประเทศ: กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และสหราช

อาณาจกัร” โดย ผศ.ดร.สนุสิา ช่อแก้ว บทความวจิยันีน้�ำเสนอมมุมองและรปูแบบ	

การบริหารจัดการระบบนักบริหารระดับสูงใน 3 ประเทศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา 

ออสเตรเลีย และสหราชอาณาจักร จากทั้ง 3  มุมมองหลัก ได้แก่ มุมมองทางด้าน

อาชพีหรอืระบบอาชพี (Career-Based) มมุมองทางด้านต�ำแหน่งหรอืระบบต�ำแหน่ง 

(Position-Based) และมุมมองแบบผสมผสาน (Hybrid-Based) ซึ่งทั้ง 3 ประเทศมี	

มุมมองต่อระบบนักบริหารระดับสูงแบบผสมผสาน (Hybrid-Based) แต่มีจุดเด่นที่

แตกต่างกนั ส่วนรปูแบบการบรหิารจดัการระบบนกับรหิารระดบัสงู ทัง้ 3 ประเทศต่าง

มกีฎหมายรองรบัอย่างเป็นทางการในการจดัตัง้ระบบนกับรหิารระดบัสงูแยกมาจาก

การบรหิารจดัการข้าราชการพลเรอืนทัว่ไป แต่มรีปูแบบการบรหิารจดัการทีม่คีวาม

แตกต่างกนั กล่าวคอื ในสหรฐัอเมรกิาและออสเตรเลยี มรีปูแบบการบรหิารจดัการ

ผ่านหน่วยงานกลางทีร่บัผดิชอบและอาศยัการด�ำเนนิการในรปูแบบคณะกรรมการ 

สะท้อนให้เหน็ถงึอ�ำนาจการตดัสนิใจยงัรวมศนูย์อยูท่ีค่ณะกรรมการกลาง ในขณะที่	

สหราชอาณาจกัร กระจายอ�ำนาจการตดัสนิใจให้แก่หน่วยงานต่างๆ เป็นผูค้ดัเลอืก
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และแต่งตั้งนักบริหารระดับสูง โดยมีหน่วยงานกลางท�ำหน้าที่ในการก�ำกับดูแล 

สนับสนุน และให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำในกระบวนการสรรหาคัดเลือกเป็นหลัก

	 “ค่านิยมของสังคมกับพฤติกรรมเจ้าหน้าที่รัฐ” โดย รศ.ดร.ไตรรัตน์ 

โภคพลาภรณ์ เป็นบทความวิชาการที่น�ำเสนอเรื่องค่านิยมของสังคมไทยที่มีผลต่อ

การบริหารราชการไทย ทั้งในด้านพฤติกรรม โครงสร้าง และกระบวนการท�ำงาน

ของบุคลากรรัฐ โดยเน้นค่านิยมบางประการที่ส�ำคัญ ได้แก่ ความเอื้อเฟื้อเผื่อแผ่ 

ให้อภัยกันง่าย นิยมความดี การศึกษา มีความสัมพันธ์แบบผู้อุปถัมภ์และบริวาร 

อิสระนิยม ชอบความสนุกสนาน และนิยมในเงินตรา และน�ำเสนอเรื่องพฤติกรรม

ของเจ้าหน้าที่รัฐที่ขัดกับเรื่องคุณธรรม โดยเน้นเฉพาะเรื่องการคอร์รัปชั่นที่เกิดขึ้น

ในสังคมไทย ซึ่งเป็นประเด็นที่ถกเถียงและให้ความสนใจในทุกยุคทุกสมัย

	 “การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม: แนวคิดและหลักการ”  โดย 

ผศ.ดร.ศกิานต์ อสิสระชยัยศ เป็นบทความวชิาการทีน่�ำเสนอเกีย่วกบัความหมายของ

การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม และความแตกต่างกับรูปแบบของการมีส่วน

ร่วมแบบดัง้เดมิ ความเป็นมาและตวัอย่างของประเทศทีม่กีารจดัท�ำงบประมาณแบบ

มีส่วนร่วม องค์ประกอบส�ำคัญของการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม รูปแบบ/ 

ประเภทของโครงการทีม่กีารจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม ค่านยิมในการจดัท�ำ

งบประมาณแบบมีส่วนร่วม และอธิบายกรณีการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม 

ในประเทศไทย รวมทั้งข้อจ�ำกัดของการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม

	 ภายใต้ความหลากหลายของประเด็นและมุมมองต่างๆ ด้านการบริหาร

ของบทความทัง้ 7 บทความในข้างต้นสะท้อนให้ถงึความส�ำคญัของการพฒันาองค์

ความรูเ้ชงิสหวทิยาการ การขยายพรมแดนแห่งความรูเ้พือ่เชือ่มโยงการท�ำงานของ

ทกุภาคส่วน และตอกย�ำ้จดุยนืของศาสตร์ทางการบรหิารรฐักจิทีมุ่ง่เน้นการแสวงหา

ค�ำตอบเพื่อให้สามารถน�ำไปใช้ประโยชน์ในการบริหารงานของภาครัฐได้อย่างมี

ประสิทธิผล ขอขอบคุณคณาจารย์ นักศึกษา และเจ้าหน้าที่ทุกท่านที่มีส่วนร่วมใน

การท�ำหนังสือเล่มนี้ได้ส�ำเร็จ และหวังว่าจะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนางานทาง

วิชาการด้านการบริหารรัฐกิจได้ต่อไป

		  โสภารัตน์  จารุสมบัติ
		  หัวหน้าสาขาบริหารรัฐกิจ

		  พฤษภาคม 2562





แนวโน้มและทิศทางของการออกแบบ

นโยบายภายใต้แผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี

และความท้าทายใหม่1 
 

     ภาคภูมิ  ฤกขะเมธ2 

	
1
	งานชิน้นีเ้ป็นเพยีงความพยายามน�ำเสนอรปูแบบของการก�ำหนดนโยบายทีเ่ปลีย่นไปจาก

ที่เคยเป็นมาในอดีตเนื่องจากมีการออกยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.(2561-2580) และส่วนหนึ่ง

ยงัต้องการให้ข้อมลูแนวคดิการจดัท�ำนโยบายสาธารณะแบบป้องกนัล่วงหน้า (Anticipatory 

Policy Making) ให้กับผู้อ่าน ดังนั้นงานชิ้นนี้จึงจะน�ำเสนอเฉพาะ หลักและกระบวนการ

ที่เป็นระดับแนวคิด (Concept) เพื่อน�ำไปสู่การท�ำความเข้าใจ ว่าการจัดการการปกครอง 

(Governance) เป็นแนวคิดที่สามารถน�ำมาใช้เพื่อแก้ปัญหาข้อจ�ำกัดด้านข้อมูลและความ

รู้และจะน�ำไปสู่การมีข้อมูลสารสนเทศที่จะใช้ประโยชน์ในลักษณะที่เรียกว่า Big data 	

ต่อไปได้

	
2
	คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ แขวงพระบรมมหาราชวัง เขตพระนคร 

กรุงเทพมหานคร 10200

พลิกภาครัฐ สู่การบริหารจัดการยุคใหม่: หน้า 1-27
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บทคัดย่อ

	 บทความนี้ต้องการน�ำเสนอตัวแบบ Three Pronged Model เพื่อแสดง

แนวโน้มและทศิทางการออกแบบนโยบายสาธารณะภายใต้กรอบยทุธศาสตร์และ

ความท้าทายใหม่ๆ ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ประกอบด้วย แบบแรกคือ นโยบาย

ที่มุ่งสานต่อการแก้ปัญหาเดิม แบบที่ 2 การจัดท�ำแผนระยะปานกลางหรือแผน

งานโครงการ (Action Plan) ที่ต้องสอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาต ิและแบบที ่3 เป็นการจดัท�ำนโยบายแบบป้องกนัล่วงหน้า (Anticipatory 

Policy Making) ที่จะต้องการความรู้ในการท�ำนาย การออกแบบนโยบายใหม่ๆ 

ให้สามารถรับมือกับสถานการณ์ระยะยาวมากขึ้น ในบรรดานโยบาย 3 รูปแบบ 

การน�ำรูปแบบการวิเคราะห์แบบป้องกันล่วงหน้ามีแนวโน้มที่จะมากขึ้น และมี

ความจ�ำเป็นอย่างยิ่งต้องใช้กลไกการเข้ามาร่วมกันท�ำงานแบบ “Collaborative 

and anticipatory Governance” เพื่อให้มีข้อมูลจากเครือข่ายที่มากพอที่จะช่วย	

ค้นหาและส�ำรวจประเด็นปัญหา แนวโน้มการเปลี่ยนแปลงและช่วยในการ

ประเมินและท�ำความเข้าใจกับความท้าทาย รวมทั้งก�ำหนดอนาคตที่เป็นไปได้

เพื่อจะน�ำไปสู่การจัดท�ำแผนปฏิบัติในปัจจุบัน

 

ค�ำส�ำคัญ:	 แผนยุทธศาสตร์ 20 ปี, นโยบายแบบป้องกันล่วงหน้า
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Abstract

	 This article is to propose the “Three Pronged model” illustrating the 

direction of public policy design within the 20-Year National Strategic Plan 

and new challenges. The model is composed of three legs - the first will 

be a policy which pursues resolving previous problems, the second will be 

kind of medium and action plans derived from the National Economic and 

Social Development Plan. The third leg will be an anticipatory policy which 

needs big information and knowledge for future prediction and design of 

new preventive policies. Therefore, collaborative and anticipatory govern-

ance will be necessary as a mechanism for ensuring sufficient data, idea, 

and information from networks to help searching problem issues, trends, 

changes and determining the future possibility in order to prepare the present 

action plan.

Keywords:	  The 20-Year National Strategic Plan, Anticipatory Policy
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บทน�ำ
	 ประเทศไทยก�ำลังเกิดการเปลี่ยนแปลงขนานใหญ่ที่เป็นรูปธรรม

มากขึ้นเรื่อยๆ นับจากการปฏิรูปประเทศจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 รวมถึงการที่พระราชบัญญัติการจัดท�ำ

ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 25603 ได้ผ่านสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศใช้ใน

ราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 31 กรกฎาคม 2560 ปัจจุบันการด�ำเนินการตาม	

พ.ร.บ.ดังกล่าวส�ำเร็จ ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580) ได้รับความเห็นชอบ

จากคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 มิถุนายน 2561 และผ่านความเห็นชอบจากที่

ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติเมื่อวันที่ 6 กรกฎาคม 2561 นับเป็นครั้งแรก

ของประเทศไทย เนื่องจากยังไม่เคยมีการกําหนดยุทธศาสตร์ของประเทศที่เป็น	

รปูธรรมและชดัเจนอย่างนีม้าก่อน โดยเฉพาะการก�ำหนดยทุธศาสตร์ดงักล่าวให้

เป็นกฎหมาย ท�ำให้เกิดสภาพบังคับที่ทุกฝ่ายต้องดําเนินการตามอย่างจริงจัง4 

	
3
	การที่รัฐต้องมียุทธศาสตร์นั้นด้วยเหตุที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 หมวด 6 มาตรา 65 ระบุว่า รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนา

ที่ยั่งยืน…..ยุทธศาสตร์ชาติเมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้	

	
4
	มาตรา 26 ในพระราชบัญญัติการจัดทํายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ได้ระบุว่า ในกรณีที่

ความปรากฏต่อคณะกรรมการจัดทาํยุทธศาสตร์ชาติ ว่าการดําเนินการใดของหน่วยงาน

ของรฐัไม่สอดคล้องกบัยทุธศาสตร์ชาตหิรอืแผนแม่บท ให้คณะกรรมการจดัทาํยทุธศาสตร์

ชาติแจ้งให้หน่วยงานของรัฐนั้นทราบถึงความไม่สอดคล้องและข้อเสนอแนะในการ

แก้ไข…… ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ดาํเนินการตามวรรคสองโดยไม่มีเหตุอันสมควร 

ให้ถือว่าหัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อํานาจขัดต่อบทบัญญัติ	

แห่งกฎหมาย และให้คณะกรรมการจัดทํายุทธศาสตร์ชาติแจ้งให้คณะกรรมการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบเพื่อดําเนินการตามหน้าที่และอํานาจต่อไป

และให้นําความในมาตรา 25 มาใช้บังคับโดยอนุโลม ส่วนมาตรา 25 ระบุว่า ในกรณีที่	

สภาผูแ้ทนราษฎรหรอืวฒุสิภาพจิารณารายงานตามมาตรา 24 แล้ว เหน็ว่าหน่วยงานของ

รฐัไม่ดาํเนนิการตามมาตรา 26 วรรคสอง โดยไม่มเีหตอุนัสมควร ให้สภาผูแ้ทนราษฎรหรอื

วุฒิสภา แล้วแต่กรณี มีมติส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่ง

ชาตพิจิารณาดาํเนนิการกบัหวัหน้าหน่วยงานของรฐันัน้ตามหน้าทีแ่ละอํานาจให้แล้วเสรจ็ 

ภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง และในกรณีที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติ มีมติว่าข้อกล่าวหามีมูล ให้ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหานั้นสั่งให้	

ผู้นั้นพักราชการหรือพักงาน หรือสั่งให้ออกจากราชการหรือออกจากงานไว้ก่อน หรือสั่ง

ให้พ้นจากตําแหน่งต่อไป
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ตลอดจนต้องสร้างความต่อเนื่องในการจัดท�ำนโยบายสาธารณะให้ไปด้วยกัน

กับกรอบของยุทธศาสตร์ประเทศ 20 ปี

	 ดงันัน้ ทัง้นกับรหิารภาครฐั ข้าราชการ รวมทัง้นกัการเมอืง นกัวชิาการ 

และผู้ที่เกี่ยวข้อง จ�ำเป็นต้องท�ำความเข้าใจและหาวิธีการพัฒนานโยบายต่างๆ 

ที่จะสามารถตอบสนองยุทธศาสตร์ชาติที่ก�ำลังจะเกิดขึ้น ขณะที่ปัจจัยภายนอก

ต่างๆ ที่มีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาก็ล้วนเป็นความท้าทายในการบริหาร

ประเทศ ความเปลี่ยนแปลงบางอย่างนี้ได้ถูกน�ำมาพิจารณาและกล่าวถึงในร่าง

แผนยุทธศาสตร์ที่มีอยู่บ้างบางส่วน บนความเชื่อว่าปัจจัยเหล่านี้จะส่งผลต่อ

การพฒันาในระยะยาว ทีอ่าจเป็นทัง้โอกาส ข้อจ�ำกดั หรอือาจเป็นความเสีย่งใน	

รูปแบบใหม่ๆ ท�ำให้มีค�ำถามว่า ในอนาคตอีก 20 ปี จะมีการเปลี่ยนแปลง

เกิดขึ้นบ้างหรือไม่ และจะมีวิธีการจัดการและรับมือกับสถานการณ์การ

เปลีย่นแปลงเหล่านัน้อย่างไร? ในบทความนีจ้งึมวีตัถปุระสงค์เพือ่ 1) ทบทวน

สถานการณ์และความท้าทายใหม่ในช่วงแผนยทุธศาสตร์ชาต ิ20 ปี และ 2) เสนอ

ภาพของทศิทางและแนวโน้มของการจดัท�ำนโยบายสาธารณะเพือ่รบัมอืกบัแผน

ยทุธศาสตร์ชาต ิ20 ปี และความท้าทายใหม่ รวมถงึเสนอองค์ความรูด้้านการจดั

ท�ำนโยบายแบบป้องกันล่วงหน้า (Anticipatory Policy Making) ที่คาดว่าจะเป็น

รปูแบบการจดัท�ำนโยบายทีไ่ด้รบัความสนใจมากขึน้ และ 3) จะน�ำเสนอข้อเสนอ

แนะต่อการน�ำรปูแบบการวเิคราะห์เพือ่จดัท�ำนโยบายแบบป้องกนัล่วงหน้ามาใช้ 
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1.	สถานการณ์และความท้าทายใหม่ในช่วงแผนยทุธศาสตร์ 

ชาติ 20 ปี5 
	 สถานการณ์เปลี่ยนแปลง ทั้งด้านเศรษฐกิจ สภาพสังคม ประชากร 

เทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อม ล้วนเป็นความท้าทายใหม่ๆ ที่เชื่อว่าจะเกิดขึ้นและ

มีผลต่ออนาคตของประเทศไทยอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

	 ความท้าทายแรกทีจ่ะกล่าวถงึ คอืการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศและ

ภยัธรรมชาตทิีจ่ะมคีวามรนุแรงมากขึน้ โดยเฉพาะในช่วง 20 ปีนี ้อาจมแีนวโน้ม	

ให้เกิดการท�ำข้อตกลงระหว่างประเทศเพื่อรับมือกับสถานการณ์ที่เชื่อว่าจะมี

ความเข้มข้นมากยิ่งขึ้น และจะเป็นเงื่อนไขส�ำคัญในฐานะกฎและกติกาส�ำหรับ

แต่ละประเทศที่ต้องด�ำเนินการตามข้อตกลงเหล่านั้น 

	 ความท้าทายประการทีส่อง คอืความก้าวหน้าทางเทคโนโลยทีีม่ลีกัษณะ

ก้าวกระโดดและท�ำลายเทคโนโลยีเดิม (Disruptive Technology) ส่งผลให้ภาค

อุตสาหกรรม ภาคธุรกิจ และหน่วยงานภาครัฐต้องรับมือกับสถานการณ์การ

เปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีที่อาจล้าหลังกว่าที่ควรเป็น ท�ำให้ไม่สามารถติดต่อ

สื่อสารหรือพัฒนาการค้าการบริการให้เทียบเท่ากับการเปลี่ยนแปลงโดยรอบ 

นอกจากความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีสารสนเทศ (Information Technology) 

และนาโนเทคโนโลยี (Nanotechnology) ที่มีบทบาทส�ำคัญต่อการพัฒนาระบบ

เศรษฐกจิและการเพิม่ศกัยภาพในการจดัการในปัจจบุนั นอกจากนีย้งัม ี“ปัญญา

ประดิษฐ์” (Artificial Intelligence) ที่เริ่มเข้ามามีบทบาทมากขึ้น โดยเฉพาะการ

เข้ามาท�ำหน้าที่แทนมนุษย์ในการควบคุมอุปกรณ์และเครื่องมือต่างๆ อาทิ การ

ควบคุมพาหนะที่ไร้คนขับ หุ่นยนต์ที่ควบคุมการผลิตสินค้า การขนส่ง และการ

	
5
	โดยประมวลข้อมูลจาก 3 แหล่ง ได้แก่ 1) การบรรยายของส�ำนักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เรื่องการเมืองการบริหารของไทยในช่วงเปลี่ยน

ผ่านไปสู่สังคม 4.0 2) เอกสาร ร่างยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และ 3) การบรรยายพิเศษของ

รองศาสตราจารย์ ดร.ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ คณบดีคณะรัฐศาสตร์ เรื่องการเมืองการบริหาร

ของไทยในช่วงเปลี่ยนผ่านไปสู่สังคม 4.0 ในงานการปฐมนิเทศและปรับความรู้พื้นฐาน

ทางรัฐศาสตร์ โครงการปริญญาโทสาขาวิชาบริหารรัฐกิจและกิจการสาธารณะส�ำหรับ	

นักบริหาร คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ วันเสาร์ที่ 5 สิงหาคม พ.ศ. 2560 

เวลา 9.00-10.30 น.	
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สื่อสาร รวมถึงการน�ำมาใช้ในการทหาร และจะน�ำไปสู่การท�ำสงครามรูปแบบ

ใหม่ บทบาทที่เพิ่มสูงขึ้นอย่างมากของเทคโนโลยีเหล่านี้ย่อมส่งผลกระทบต่อ

สภาวะการตกงานของคนในประเทศอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ซึ่งอาจเกิดขึ้นภายใน

ระยะเวลา 20-40 ปีนี้ก็ได้

	 ความท้าทายประการที่สามซึ่งมีแนวโน้มที่เห็นได้ชัดเจน คือ การ

เปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางประชากร โดยในปี พ.ศ. 2561 จะมีผู้สูงอายุจ�ำนวน 

ร้อยละ 20 ของประชากรทัง้หมด ถอืเป็นการเข้าสูส่งัคมผูส้งูอายุ (Aging Society) 

อย่างเต็มรูปแบบ และจะส่งผลกระทบต่องบประมาณในการดูแลสุขภาพและ

สวัสดิการอย่างมาก ในขณะที่อัตราการเกิดกลับลดน้อยถอยลง มีประมาณการ

ว่าในอนาคตอันใกล้ประเทศไทยจะมีประชากรวัยแรงงานไม่เพียงพอต่อความ

ต้องการ

	 ความท้าทายที่สี่ คือ ความมั่นคงภายในประเทศและระหว่างประเทศ 

โดยทีค่วามขดัแย้งรอบใหม่ทีก่�ำลงัจะเกดิขึน้และมแีนวโน้มขยายเป็นวงกว้าง และ

จะเป็นความขัดแย้งที่ไม่ได้เกิดจากความขัดแย้งทางทหารหรือทางเศรษฐกิจ แต่

เป็นความขัดแย้งที่เกิดจากเชื้อชาติ เผ่าพันธุ์ อุดมการณ์ ความเชื่อ และศาสนา 

อันเป็นสิ่งที่ Huntington ได้เคยกล่าวไว้ในหนังสือ The Clash of Civilizations 

and the remaking of the New World Order6 ว่าการแบ่งขั้วอ�ำนาจแบบ

เดิมจะถูกเปลี่ยนแปลงไปสู่ความแตกต่างและการกระจัดกระจายของสังคมและ

ความเชื่อ ความขัดแย้งเหล่านี้ล้วนก่อให้เกิดภัยคุกคามและภัยก่อการร้ายได้	

	
6
	Samuel P. Huntington นักรัฐศาสตร์และศาสตราจารย์มหาวิทยาลัยฮาร์วาร์ด ได้กล่าว

ใน The Clash of Civilizations and the remaking of the New World Order (1996) ถึง

การจัดระเบียบโลกใหม่หลังสงครามเย็น โดยเสนอว่าประเทศต่างๆ จะรวมกลุ่มกันตาม

ความเชื่อ ศาสนาและวัฒนธรรมที่คล้ายกัน กลุ่มของวัฒนธรรมตะวันตกจะแยกแกนน�ำ

ออกเป็น 2 ขั้ว ซึ่งมีศูนย์กลางอยู่ที่สหรัฐอเมริกาและที่สหภาพยุโรป (European Union: 

EU) อันมีเยอรมนีและฝรั่งเศสเป็นหัวจักร พร้อมกับมีอังกฤษเป็นส่วนประกอบส�ำคัญของ

ทั้ง 2 ขั้ว กลุ่มอื่นที่มีแกนน�ำประเทศเดียว ได้แก่ จีน อินเดีย รัสเซีย และญี่ปุ่น  ส่วนอีก 3 

กลุ่มที่ยังไม่มีแกนน�ำชัดเจน ได้แก่ กลุ่มอิสลาม ละตินอเมริกา และแอฟริกา และคาดว่า

ความสมัพนัธ์ระหว่างกลุม่เหล่านีจ้ะเป็นไปในลกัษณะปรปักษ์ มากกว่าความร่วมมอือย่าง	

ใกล้ชิด และจะน�ำไปสู่ความขัดแย้งต่างๆ ดังที่พบในปัจจุบัน	
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โดยง่าย นอกจากนี้อาชญากรรมก็จะเปลี่ยนรูปแบบจากเดิมไปสู่ภัยคุกคามใน

รูปแบบอื่นๆ ซึ่งมีผลต่อสถานการณ์ความมั่นคงของประเทศ เช่น ความมั่นคง

ทางไซเบอร์ ความมั่นคงทางอาหาร และความมั่นคงทางพลังงาน นอกจากนี้	

ประเทศไทยยังจะเผชิญกับการเคลื่อนย้ายของผู้อพยพและแรงงานย้ายถิ่น 	

ไม่ต่างจากประเทศอื่นๆ โดยจะเกิดขึ้นภายในกรอบระยะเวลาของยุทธศาสตร์

ชาติหรือมากกว่านั้น 

	 นอกจากนี้กระแสของประชาธิปไตยที่เกิดขึ้นจากแนวคิดเสรีนิยมใหม่ 

(Neoliberalism) และการบรกิารภาครฐัแนวใหม่ (New Public Services) จะมส่ีวน

ส�ำคญัอย่างยิง่ในการเปลีย่นแปลงการด�ำเนนิงานของรฐั เนือ่งจากกระแสเหล่านี้

ท�ำให้รัฐต้องให้ความส�ำคัญกับประชาชนมากขึ้น การผลิตสินค้าและบริการของ

รฐัในรปูแบบของนโยบายจงึต้องท�ำในลกัษณะ Tailor made จะไม่สามารถท�ำใน

ลกัษณะเหมาเข่งหรอืยดัเยยีดทีจ่ะให้บรกิารได้เหมอืนเดมิ ทัง้นีจ้ะพบแนวทางใน

การบรหิารประเทศทีต้่องยดึโยงและให้ความส�ำคญักบัประชาชนมากขึน้ อย่างไร

ก็ตาม กระแสความท้าทายอาจมีประเด็นอื่นๆ ที่มากกว่านี้ เช่น เรื่องทรัพยากร 

สิ่งแวดล้อม พลังงาน การใช้น�้ำ การใช้ที่ดินหรือกรณีภาวการณ์สุขภาพและโรค

อุบัติใหม่ ก็ยังเป็นเรื่องความห่วงกังวลในอนาคตอีกด้วย

2.	แนวโน้มและทิศทางของการจัดท�ำนโยบายสาธารณะ

เพื่อรับมือกับแผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และความ

ท้าทายใหม่ 
	 ในส่วนนี้ผู้เขียนได้น�ำองค์ความรู้ด้านการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ 

(Policy Analysis) โดยการวเิคราะห์ดงักล่าวนีส้ามารถเข้ามาช่วยเป็นกรอบในการ

วิเคราะห์เพื่อแก้ปัญหาทางนโยบายได ้ แต่กระนั้นก็ตามการวิเคราะห์ดังกล่าวก็

สามารถท�ำได้ในลกัษณะของการทบทวนนโยบายทีไ่ด้ด�ำเนนิมาแล้วในระยะหนึง่

หรือเสร็จสิ้นแล้วมากกว่าที่จะค้นหาปัญหาหรือก�ำหนดนโยบายใหม ่ การจัดท�ำ	

นโยบายที่เน้นการแก้ปัญหาในลักษณะดังกล่าวนี้ จะกลายเป็นสิ่งที่ต้องท�ำเป็น

ประจ�ำ  (Routine) ท�ำให้การก�ำหนดนโยบายวิธีนี้ ไม่ต่างไปจากการน�ำกลไก 

P D C A (Plan – Do – Check – Act) มาใช้ กล่าวคือ เมื่อมีการด�ำเนินการ	
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ตามนโยบายโดยแปลงให้กลายเป็นแผนปฏิบัติการ (Action Plan) เพื่อน�ำไปสู่

การปฏิบัติ ต่อมาเมื่อพบปัญหาก็จะน�ำไปสู่การหาปัญหารอบใหม่น�ำไปสู่การ	

ก�ำหนดนโยบายใหม่ทีเ่ป็นเพยีงแค่นยัของการอดุช่องโหว่ของนโยบายเดมินัน่เอง 

มีแนวโน้มว่าการแก้ปัญหาลักษณะนี้จะกระท�ำอย่างต่อเนื่องในทุกๆ ปี หรือใน

รอบของการเข้ามารับต�ำแหน่งของนักการเมือง ท�ำให้พื้นที่หรือขอบเขตอาณา

บริเวณของการตีกรอบปัญหานโยบาย (Framing Policy problem) ถูกจ�ำกัด 

นวัตกรรมทางนโยบายใหม่จึงยากจะเกิดขึ้นได้เพราะเน้นการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้น

ในอดตีเท่านัน้ ด้วยความไม่ท้าทาย งานการวเิคราะห์นโยบายลกัษณะนีจ้ะมแีนว

โน้มถกูผลกัให้ฝ่ายข้าราชการประจ�ำเป็นผูด้�ำเนนิการแทน การวเิคราะห์นโยบาย

สาธารณะในรปูแบบนีเ้ปรยีบเสมอืนขาแรกของแนวโน้มของการก�ำหนดนโยบาย

สาธารณะของประเทศไทยในอนาคต

	 ภายใต้กรอบของยุทธศาสตร์ที่ถูกจัดท�ำขึ้น การก�ำหนดนโยบายเพื่อ

ตอบโจทย์ยุทธศาสตร์แต่ละช่วง ซึ่งแน่นอนว่าจะอยู่ในกรอบรายปี 5 ปี และ 

20 ปีในแต่ละช่วง ยกตัวอย่างเช่น การด�ำเนินการจัดท�ำแผนปฏิบัติการ (Action 

Plan) จะต้องด�ำเนนิการภายใต้แผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตฉิบบัที ่12 	

ดงันัน้ นกัการเมอืงและฝ่ายบรหิารกจ็ะเสมอืนถกูจ�ำกดัขอบเขตในการคดินโยบาย

ให้อยู่ภายใต้แผนระยะปานกลาง 3-4 ปี และจะถูกจ�ำกัดจากเงินงบประมาณซึ่ง

ต้องท�ำแผนงบประมาณรายปี การมีพระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ 

พ.ศ. 2560 นี้ จึงท�ำให้ฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารไม่สามารถจะท�ำนวัตกรรม

ภายใต้กรอบที่ก�ำหนดได้ อาจท�ำได้เพียงการก�ำหนดเทคนิคใหม่ๆ วิธีการใหม่ๆ 

หรือโครงการระยะสั้น เพื่อตอบโจทย์แผนยุทธศาสตร์ โดยเฉพาะแผนแม่บท

ที่ก�ำลังจะเกิดขึ้นในแต่ละด้าน การเปลี่ยนแปลงนี้จะท�ำให้เห็นว่ายุทธศาสตร์

จะเป็นตัวก�ำหนดนโยบาย มากกว่านโยบายจะเป็นตัวก�ำหนดยุทธศาสตร์

เหมอืนเช่นทีผ่่านมา อกีทัง้การใช้แผนยทุธศาสตร์ก�ำหนดให้เกดิความสอดคล้อง

และความต่อเนื่องของแผนงานโครงการต่างๆ ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ ที่การ

ก�ำหนดนีเ้สมอืนกบัเป็นการตดัสนิใจในนโยบายแม้ว่าจะท�ำในลกัษณะแผนปฏบิตัิ

การก็ตาม และถือเป็นขาที่ 2 ของแนวโน้มนโยบายในประเทศที่จะเกิดขึ้น



11

	 แนวโน้มที่ส�ำคัญของการจัดท�ำนโยบายใหม่ภายใต้กรอบยุทธศาสตร์ 

20 ปีนีท้�ำนายว่าจะมลีกัษณะเป็น “Anticipatory policy making” อนัเป็นพืน้ที่

การจัดท�ำนโยบายที่ส�ำคัญที่เปิดโอกาสให้ผู้มีหน้าที่ก�ำหนดนโยบายได้มีโอกาส

หานวตักรรมใหม่ การจดัท�ำนโยบายนีอ้าศยัการวเิคราะห์ความเสีย่งในระยะยาว

ของประเทศทีต้่องเผชญิ ความท้าทายใหม่ๆ ทีจ่ะเกดิขึน้เป็นฐาน และจะใช้องค์

ความรู้เฉพาะหรือมีชุมชนวิชาการที่สนใจในประเด็นความท้าทายนั้นๆ (Policy 

Community) ช่วยขับเคลื่อน ดังตัวอย่างในกล่องที่ 1

	 กล่องที ่1 แสดงตวัอย่างของการพยากรณ์ภาพอนาคตของการใช้น�้ำ 

ของ TDRI และข้อเสนอเชิงนโยบายให้เก็บค่าธรรมเนียมการใช้น�้ำ

ตัวอย่างของการจัดท�ำนโยบายแบบป้องกันล่วงหน้า (Anticipatory Policy 

Making)

	 Policy recommendations: ดร.นิพนธ์ พัวพงศกร นักวิชาการเกียรติคุณ 

สถาบันวิจัยเพื่อพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ) มีข้อเสนอให้ควรเตรียมการใน

ระยะยาวในการศกึษาการจดัเกบ็ค่าน�้ำทัง้ภาคเกษตรและอตุสาหกรรมในอตัรา

ที่ต่างกัน การจัดเก็บภาษีมลพิษในน�้ำ ภาษีการน�ำเข้าสารเคมีเกษตรโดยให้การ

ประปาเป็นผู้จัดเก็บผ่านค่าน�ำ้ต่อหน่วยและให้เกษตรกรมีส่วนร่วมในการบ�ำรุง

รักษาระบบชลประทาน

ภาพอนาคต (Scenario)

	 มกีารพรรณนาและท�ำนายจากข้อมลูเชงิพยากรณ์ในอกี 20 ปี (Generative 

Issue) ดังนี้

	 “อนาคตจะมกีารใช้น�้ำมากขึน้ในภาคอตุสาหกรรมส่วนภาคเกษตรจะใช้น�้ำ

น้อยลงจะลดลงร้อยละ 3-6 ส่วนในเมืองจะมีความต้องการใช้น�้ำ 429 ลบ.ม./

คน ในภูมิภาคจะอยู่ที่ 339 ลบ.ม./คน ภาคธุรกิจจะใช้น�้ำมากกว่าโดยเฉพาะใน

เมอืงท่องเทีย่วซึง่ปัจจบุนัมผีูใ้ช้น�้ำ 34 ล้านคน และคาดว่าในอนาคตจะเพิม่เป็น 

50-60 ล้านคนต่อปี ทั้งนี้จังหวัดที่ติดชายทะเลจะมีปริมาณการใช้น�้ำ 500 ลิตร/

คน/วัน พื้นที่อื่น 350 ลิตร/คน/วัน อย่างไรก็ตามในปี 2015-2035 ระดับดัชนี

ความเครียดของน�้ำยังอยู่ในระดับต�่ำถึงปานกลาง”

ที่มา:  https://www.posttoday.com/analysis/report/513797
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	 จากตัวอย่างแสดงให้เห็นการพยากรณ์ข้อมูลในอนาคตอีก 20 ปีโดย

ประเด็นปัญหามีลักษณะที่คาดการณ์อนาคต (Generative Issue) โดยกลุ่ม 

TDRI เป็นส่วนหนึง่ในชมุชนนโยบายทีม่คีวามสนใจและเกบ็ข้อมลูรวมทัง้ใช้สถติิ

วิเคราะห์ภาพการใช้น�้ำในอนาคตและความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น พร้อมเสนอแนะ

เชิงนโยบายไว้ อย่างไรก็ตามประเด็นเหล่านี้นักการเมืองอาจไม่กล้าน�ำเสนอ

เนื่องจากจะกระทบต่อฐานเสียงข้อเสนอแนะนี้จึงเป็นทางออกที่เตรียมไว้เมื่อ

หน้าต่างนโยบายเปิด (Policy Window) ก็จะได้น�ำมาพิจารณาเป็นทางเลือกใน

อนาคต

	 อย่างไรก็ตามในทางวิชาการ เชื่อว่า นโยบายแบบป้องกันล่วงหน้า

ทั้งหลายจะเกิดขึ้นในแต่ละระยะแตกต่างกัน และสิ่งที่ปรากฏให้เห็นถึงความ

เปลีย่นแปลงในระยะ 20 ปีของแผนยทุธศาสตร์ท�ำให้การตดัสนิใจทางนโยบายมี

ลกัษณะทีแ่ตกต่างกนัในแต่ละช่วง ดงัที ่Ellen Fobe & Marleen Brans (2011) ได้

พยายามชีใ้ห้เหน็ว่า ขอบเขตของการตดัสนิใจนัน้แบ่งเป็น 3 ช่วง ได้แก่ ระยะยาว 

ระยะปานกลาง และระยะสัน้ โดยนโยบายระยะยาว จะเน้นการคดิค้นนวตักรรม

ใหม่ๆ การมองภาพในเชิงกลยุทธ์ โดยน�ำจุดแข็งและโอกาสของประเทศมาใช้ 

ก�ำจดัสิง่ท้าทายทีเ่กดิขึน้ นอกจากนีป้ระเดน็ของนโยบายนัน้ยงัมลีกัษณะก�ำหนด

ขึน้ในแต่ละรุน่ตามช่วงอายุ (Generation) มากกว่าทีจ่ะก�ำหนดนโยบายทีจ่�ำเพาะ

กลุ่ม เช่น นโยบายของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ นโยบายการพัฒนา

อย่างยั่งยืน หรือแม้แต่นโยบายการพัฒนาผู้สูงอายุก็ตามเพราะผลกระทบไม่ได้

เฉพาะผูส้งูอายแุต่กระทบการจดัการแรงงานทีค่รอบคลมุทกุช่วงวยั การจดัระบบ

สขุภาพและกระทบต่องบประมาณของประเทศในอนาคตจงึเป็นนโยบายทีไ่ม่ใช่

กระทบเฉพาะกลุ่ม

	 ส�ำหรับนโยบายระยะปานกลางจะเน้นการปรับตัวส�ำหรับนโยบายที่

มีอยู่แล้ว เช่น การปรับตัวของระบบสุขภาพ การเข้าไปขับเคลื่อนการพัฒนา

มาตรฐานสิ่งแวดล้อม เป็นต้น สะท้อนให้เห็นว่าการคิดค้นนโยบายใหม่ใน

ระยะปานกลางนั้นแทบไม่เกิดขึ้น แต่จะอาศัยการตัดสินใจแบบค่อยเป็นค่อย

ไป (Incremental Decision) ส่วนนโยบายระยะสั้นจะเกิดขึ้นในลักษณะที่เกิดขึ้น

ฉับพลันและเป็นเชิงเทคนิค เช่น การแก้ปัญหาที่พบในนโยบาย อย่างไรก็ตาม
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นโยบายระยะสัน้อาจปรากฏในลกัษณะของการแก้ปัญหาวกิฤตการณ์ต่างๆ เช่น 	

วกิฤตการณ์เศรษฐกจิหรอืการเมอืง เช่น การประท้วงของคนงาน การคอร์รปัชัน่ 

ปัญหาวิกฤตการณ์ภัยพิบัติที่เกิดขึ้นในช่วงเวลานั้นๆ รูปแบบและนโยบายทั้ง 3 

ระยะนี ้สามารถใช้เป็นกรอบเพือ่ให้เหน็ลกัษณะนโยบายทีจ่ะเกดิขึน้ได้ ดงัตาราง

ตารางที่ 1	 แสดงขอบเขตของการตดัสนิใจนโยบาย (Horizons of Decision-making)	

 	 	 ในแต่ละระยะ

ขอบเขตของ
การตัดสินใจนโยบาย

ประเด็นนโยบาย ตัวอย่าง

ระยะยาว -	 ยุทธศาสตร์ 
-	 นวัตกรรม 
-	 Generational Policy 
Issue

-	 ระบบบ�ำนาญ 
- การเปลี่ยนแปลงของ
สภาพภูมิอากาศ 

	 (Climate Change) 
-	 การพัฒนาที่ยั่งยืน

ระยะกลาง -	 การน�ำนโยบายไปปฏบิตัิ
-	 การปรบัตวัของนโยบาย
ที่เพิ่มขึ้น

- การปรับปรุงแนวทาง	
การก�ำหนด

	 ค่าใช้จ่ายทาง	
สุขภาพ (Adapting 	
Healthcare Spending 
Program) 

- การปรับปรุงมาตรฐาน
สิ่งแวดล้อม

ระยะสั้น -	 ประเด็นนโยบายเชิง
เทคนิค (Tactical Policy 
Issues) 

- สถานการณ์หรือวิกฤต
ทางการเมืองหรือ	
เศรษฐกิจ

- การประท้วงหยุดงาน  
- การจลาจล 
- ข่าวอื้อฉาวเกี่ยวกับการ
คอร์รัปชั่น 

ที่มา:	 ปรับจาก Pollitt (2008)
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	 ความเปลีย่นแปลงทีจ่ะเกดิขึน้ อาท ิสภาพภมูอิากาศ การเปลีย่นแปลง

ของเทคโนโลยี การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร การเปลี่ยนแปลงรูปแบบ	

อาชญากรรม และรูปแบบของการเปลี่ยนแปลงประชาธิปไตยในอนาคต 	

ล้วนเป็นสิ่งท้าทายที่ต้องพิจารณาปัญหาและสิ่งที่จะเกิดผลกระทบในระยะยาว 

พร้อมกับเตรียมพร้อมแก้ปัญหาเหล่านั้น โดยใช้แนวทางการวิเคราะห์หรือการ	

จัดท�ำนโยบายในแนวทางการบริหารจัดการที่มีการคาดการณ์และวางแผนล่วง

หน้า (Anticipatory Governance) ทีจ่ะเข้ามามบีทบาทมากยิง่ขึน้ วธิกีารนีจ้�ำเป็น

ต้องใช้ข้อมลูจ�ำนวนมาก (Big Data) เพราะการแบ่งปันข้อมลูและความเชีย่วชาญ

เป็นสิ่งจ�ำเป็นที่จะท�ำให้เข้าใจปัญหาและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต 

แนวทางการจัดท�ำนโยบายรูปแบบนี้เปิดโอกาสให้กับฝ่ายต่างๆ ทั้งการเมือง

และการบริหาร สามารถก�ำหนดหรือออกแบบนโยบายรูปแบบใหม่ๆ ได้ ทั้งนี้ 	

องค์ความรู้ด้านการจัดท�ำนโยบายแบบป้องกันล่วงหน้า (Anticipatory policy 

making) เครือข่ายชุมชนนโยบาย (Policy community) และการมี Big data จะ

เป็นปัจจัยส�ำคัญที่ท�ำให้เกิดนวัตกรรมใหม่ๆ ซึ่งต่างจากวิธีและแนวทางในการ

แก้ปัญหาและสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 	

ดังนั้นจากการทบทวนทั้งหมดนี้ ท�ำให้สามารถน�ำเสนอตัวแบบส�ำหรับการ

ออกแบบนโยบายภายหลังจากการมียุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ที่จะส่งผลให้การ

ออกแบบนโยบายสาธารณะที่จะเกิดขึ้นจากนี้ไปแตกต่างจากเดิม ดังภาพ
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	 ภาพที่ 1 ตัวแบบ 3 ขาของการจัดท�ำนโยบาย (Three pronged 

model for Policy Design) ที่มา: พัฒนาโดยผู้เขียน

	 จากภาพตวัแบบ 3 ขา (Three Pronged Model) แสดงให้เหน็ถงึแนวโน้ม	

และทิศทางการออกแบบนโยบายสาธารณะซึ่งประกอบด้วย 2 ขาแรก คือ การ

แก้ปัญหาแบบเดิมที่ยึดหลักการวิเคราะห์นโยบาย (Policy Analysis) ที่เน้นการ

แก้ปัญหา และการจัดท�ำแผนระยะปานกลางหรือแผนงานโครงการ (Action 

Plan) ที่ต้องสอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในระยะแรก

จะเป็นแผนฉบับที่ 12 โดยยังต้องสอดคล้องกับกรอบยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปีอีก

ด้วย ดังนั้นการออกแบบนโยบายใหม่ๆ จะมีโอกาสสูงที่จะพัฒนานโยบายที่

สามารถรับมือกับสถานการณ์ระยะยาวได้อย่างมีประสิทธิภาพ กระบวนการจัด

ท�ำนโยบายจึงสามารถแบ่งออกเป็น 3 ระยะได้แก่ ระยะแรก คือ ช่วงต้นในการ

สืบหาข้อมูลสารสนเทศต่างๆ ระยะที่สอง คือ การสร้างความรู้ในการพยากรณ์ 

และระยะที่สาม คือ การพัฒนาทางเลือกนโยบายในเชิงกลยุทธ์

	 ระยะแรก เป็นการสืบหาข้อมูลสารสนเทศต่างๆ นั้น จะท�ำการค้นหา

และส�ำรวจประเด็นปัญหา แนวโน้มการเปลี่ยนแปลง และการพัฒนาต่างๆ 	

(Identification and exploration of issues, trends, changes and developments) 

Three pronged Model for Policy Design

�                             �  . 2560
- Action Plan

                     
- Public Policy Analysis

              
- Anticipatory Policy Making

 
 ภำพที่1 ตัวแบบ 3 ขำของกำรจัดท ำนโยบำย (Three pronged model for Policy 
Design): ที่มำ พัฒนำโดยผู้เขียน 

จากภาพตัวแบบ 3 ขา (Three Pronged Model) แสดงให้เห็นถึงแนวโน้มและทิศทางการ
ออกแบบนโยบายสาธารณะซึ่งประกอบด้วย 2 ขาแรก คือ การแก้ปัญหาแบบเดิมที่ยึดหลักการ
วิเคราะห์นโยบาย (Policy Analysis) ที่เน้นการแก้ปัญหา และการจัดท าแผนระยะปานกลางหรือ
แผนงานโครงการ (Action Plan) ที่ต้องสอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ใน
ระยะแรกจะเป็นแผนฉบับที่ 12  โดยยังต้องสอดคล้องกับกรอบยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปีอีกด้วย ดังนั้น
การออกแบบนโยบายใหม่ๆ จะมีโอกาสสูงที่จะพัฒนานโยบายที่สามารถรับมือกับสถานการณ์ระยะ
ยาวได้อย่างมีประสิทธิภาพ  กระบวนการจัดท านโยบายจึงสามารถแบ่งออกเป็น 3 ระยะได้แก่ 
ระยะแรก คือ ช่วงต้นในการสืบหาข้อมูลสารสนเทศต่างๆ  ระยะที่สอง คือ การสร้างความรู้ในการ
พยากรณ ์และระยะที3่ คือ การพัฒนาทางเลือกนโยบายในเชิงกลยุทธ์ 

 ระยะแรก เป็นการสืบหาข้อมูลสารสนเทศต่างๆ นั้น จะท าการค้นหาและส ารวจประเด็น
ปัญหา แนวโน้มการเปลี่ยนแปลง และการพัฒนาต่างๆ (Identification and exploration of 
issues, trends, changes and developments) ทั้งนี้ เพ่ือหลีกเลี่ยงความตื่นตระหนกแตกตื่นใน
สถานการณ์ที่จะเกิดขึ้น โดยสามารถจัดท ามาตรการตอบโต้และป้องกันหรือบรรเทาภัยคุกคาม
เหล่านั้นได้ ระยะที่สอง คือ การประเมินและท าความเข้าใจกับความท้าทาย (Assessment and 
understanding of policy challenges) เพ่ือแสวงหาแนวทางที่หลากหลายเพ่ือป้องกันสิ่งท้าทาย  
ส ำหรับระยะที่สำม คือ การก าหนดอนาคตที่เป็นไปได้และสร้างวิสัยทัศน์ในอนาคตที่ต้องการรวมทั้ง
แนวทางแก้ไขที่ตามมา( Identifying possible futures or envisioning desired futures and 
policy actions) เพ่ือที่จะค้นหาแนวทางท่ีดีที่สุด 

 
 

พ.ร.บ. การจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560
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ทั้งนี้ เพื่อหลีกเลี่ยงความตื่นตระหนกแตกตื่นในสถานการณ์ที่จะเกิดขึ้น โดย

สามารถจัดท�ำมาตรการตอบโต้และป้องกันหรือบรรเทาภัยคุกคามเหล่านั้นได้ 

ระยะที่สอง คือ การประเมินและท�ำความเข้าใจกับความท้าทาย (Assessment 

and understanding of policy challenges) เพื่อแสวงหาแนวทางที่หลากหลาย

เพื่อป้องกันสิ่งท้าทาย ส�ำหรับระยะที่สาม คือ การก�ำหนดอนาคตที่เป็นไปได้

และสร้างวสิยัทศัน์ในอนาคตทีต้่องการรวมทัง้แนวทางแก้ไขทีต่ามมา ( Identifying 

possible futures or envisioning desired futures and policy actions) เพื่อที่จะ

ค้นหาแนวทางที่ดีที่สุด

ตารางที่ 2	 แสดงกิจกรรมและเป้าหมายในแต่ละระยะ

ระยะ ช่วงต้นในการสืบหา	
ข้อมูลสารสนเทศ

ต่างๆ

สร้างความรู้
ในการพยากรณ์

พัฒนาทางเลือก
นโยบายในเชิง

กลยุทธ์

ค�ำอธิบาย ต้องค้นหาและส�ำรวจ
ประเดน็ปัญหา แนวโน้ม	
การเปลี่ยนแปลงและ
การพฒันาต่างๆ เพือ่
ให ้สามารถก�ำหนด
เป้าหมายได้

การประเมินและ	
ท�ำความเข้าใจ และ
สร้างความเข้าใจกับ
ความท้าทาย

ก�ำหนดอนาคตที่เป็น
ไปได้และสร้าง
วิสัยทัศน์ในอนาคตที่	
ต้องการรวมทั้งแนว
ปฏิบัติที่ตามมา

เป้าหมาย เพื่อหลีกเลี่ยงความ
ตื่นตระหนกใน	
สถานการณ์ที่จะเกิด
และจัดท�ำมาตรการ
ตอบโต้กับภัยคุกคาม
ที่จะเกิดขึ้น

เพื่อจะหาแนวทาง
ไปสูก่ารปฏบิตัหิลายๆ	
ทางของประเด็น	
ยุทธศาสตร์

เพื่อที่จะค้นหา	
แนวทางที่ต้องการ	
และดีที่สุด

Value 
Chain

                                  
Information        Knowledge               Insight          Action

ที่มา:	 ดัดแปลงจาก Habegger, (2010)
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	 ข้อมูล (Information) ความรู้ (Knowledge) และคาดการณ์อนาคตที่จะ

เกิด (Insight) ที่แสดงในตารางที่ 2 จะเกิดขึ้นได้จากการมีระบบการจัดการข้อมูล

ขนาดใหญ่ (Big Data) ทีอ่าศยัการวเิคราะห์ข้อมลู (Data Analytics) อนัประกอบ

ด้วยเครือ่งมอืและเทคนคิทีจ่ะได้ข้อมลูส�ำหรบัใช้ในการวางแผนอนาคตโดยข้อมลู

จะประกอบด้วย 4 ส่วนย่อยๆ ได้แก่

	 1)	 ข้อมลูเชงิพรรณนา (Descriptive Analytics) เพือ่วเิคราะห์ให้เหน็ถงึว่า

ก�ำลังจะเกิดอะไรขึ้น ข้อมูลจึงมีรายละเอียดสะท้อนสภาพและลักษณะปัญหาที่

อาจน�ำเสนอข้อมูลย่อยๆ ในรูปกราฟแผนภูมิต่างๆ เพื่อให้เห็นภาพชัดเจนขึ้น

	 2)	 ข้อมลูการวนิจิฉยั (Diagnostics Analytics) เป็นข้อมลูทีอ่ธบิายสาเหตุ

และความสมัพนัธ์ต่างๆ กบัเหตกุารณ์ทีก่�ำลงัจะเกดิขึน้ว่าเกดิจากอะไร ท�ำไมจงึ

เกิดขึ้นอย่างแตกต่างกันในแต่ละบริบท (Context) และมีข้อมูลที่ชี้ให้เห็นถึงการ

เปลี่ยนแปลงในช่วงที่ผ่านมาอย่างไร

	 3)	ข้อมูลพยากรณ์ (Predictive Analytics) เป็นการใช้ตัวแบบทางสถิติ

เพื่อคาดการณ์ว่าจะเกิดอะไรในอนาคตโดยใช้การค�ำนวณจากฐานข้อมูลอดีต

และปัจจุบันซึ่งใช้หลักการของการประมาณค่า

	 4)	 ข้อมลูทางเลอืกในการแก้ปัญหา (Prescriptive Analytics) เป็นข้อมลู

ที่ใช้หาทางเลือกที่เหมาะสมที่สุดเพื่อน�ำไปสู่การตัดสินใจป้องกันและบรรเทา

ปัญหาเมื่อเกิดเหตุการณ์

	 ข้อมูลจากการวิเคราะห์ข้างต้นใช้หลักวิทยาศาสตร์และสถิติผ่าน	

เครื่องมือหลากหลายชนิดและข้อมูลเหล่านี้จะมีบทบาทส�ำคัญในการก�ำหนด

นโยบายป้องกันล่วงหน้าในระยะยาว แต่นักวิชาการหลายกลุ่มมองว่าการใช้

ข้อมูลในอดีตมาใช้วิเคราะห์ก็อาจมีความผันแปรสูงท�ำให้ไม่สามารถพยากรณ์

ได้ถูกต้องนัก อีกทั้งยังมีความไม่แน่นอนในอนาคตค่อนข้างสูงในการใช้ข้อมูล

ลักษณะนี้เป็นฐานท�ำนาย ทั้งนี้รวมถึงการพยายามวาดภาพอนาคตด้วยการใช้

ภาพใดภาพหนึง่เดีย่วๆ (Single Future Scenario) มาใช้กไ็ม่อาจเป็นหลกัประกนั

ว่าจะแก้ปัญหาได้เนื่องจากอาจไม่แม่นตรงอย่างที่คิด (Fuerth, 2009; Quay, 

2010; Hopkin and Zapata, 2007) จึงมีข้อเสนอว่าควรมีความเห็นของผู้มีส่วน

เกี่ยวข้องเข้ามาร่วมให้ข้อมูลเพื่อน�ำข้อมูลมารวมกันกับข้อมูลในเชิงเทคนิคที่ได้
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จากผู้เชี่ยวชาญและน�ำหลักการการวางแผนแบบมีส่วนร่วม (Collaborative หรือ 

Participatory Planning) เข้ามาใช้สร้างความร่วมมือของบุคคลเครือข่ายต่างๆ 

ในชุมชนนักปฏิบัติ (Community of Practices) วิธีนี้จะช่วยขยายเครือข่ายที่เติม

เตม็ข้อมลูและความเชีย่วชาญให้มมีากขึน้ ตลอดจนจะช่วยให้เกดิความตระหนกั

ต่อความท้าทายใหม่ๆ ที่ก�ำลังจะเผชิญร่วมกัน รวมทั้งจะท�ำให้การก�ำหนด

นโยบายและวางแผนมลีกัษณะทีค่รอบคลมุมากขึน้ (Comprehensive Policy and 	

Planning) แนวทางใหม่นีจ้ะช่วยการเปลีย่นแปลงการตดัสนิใจจากผูน้�ำฝ่ายเดยีว

ไปสู่การเรียนรู้และเข้าใจร่วมกันในลักษณะการสานเสวนา (Dialogue) (Innes, 

2004) ที่จะเปิดโอกาสให้ผู้ที่มีความสนใจในประเด็นความท้าทายเดียวกันได้

เข้ามาร่วมพูดคุย แบ่งปันและเรียนรู้ร่วมกันส�ำหรับคนที่ห่วงใยในประเด็นความ	

ท้าทายนัน้ๆ ในเครอืข่าย นีจ่งึหมายถงึเครอืข่ายทีส่นใจในประเดน็ปัญหา (Issue	

Networks)7 ให้เข้ามาร่วมมากกว่าการหาฉันทามติ (Consensus) กลไกการ 

เข้ามาร่วมกนัท�ำงานนีเ้รยีกว่า “Collaborative and anticipatory Governance” 

ซึ่งอาจเริ่มต้นจากคนที่สนใจในประเด็นความท้าทายใดความท้าทายหนึ่ง

เป็นกลุ่มเล็ก โดยเฉพาะมีผู้ที่เป็นนักวิชาการ ผู้เชี่ยวชาญที่สนใจเฉพาะด้านใน

ประเด็นเหล่านี้จริงๆ การรวมตัวนี้จึงเป็นเสมือนเครือข่ายชุมชนทางนโยบาย 

(Policy Community)8 ที่มีการปฏิสัมพันธ์และขยายตัวจนเป็นครือข่ายขนาด

ใหญ่ทีส่นใจและมคีวามต้องการทีจ่ะแก้ปัญหาในเรือ่งเดยีวกนั (Issue networks) 

ผ่านโครงสร้างเทคโนโลยีสารสนเทศ (Information Technology) ซึ่งจะท�ำให้เกิด

กระแสนโยบายเกิดขึ้นทั้งนี้องค์ประกอบส�ำคัญของการเข้ามาร่วมกันท�ำงานนี้

	
7
	หมายถงึเครอืข่ายทีม่กีารรวมตวัหลวมๆ ของสมาชกิทีส่นใจในประเดน็ปัญหาใดปัญหาหนึง่ 

ทีย่งัไม่สามารถบอกได้ว่าใครเป็นแกนหลกัในเครอืข่ายเพราะมกีารเข้าออกของสมาชกิอยู่

ตลอดเวลา	

	
8
	ชุมชนนโยบายหมายถึงเครือข่ายที่มีปฏิสัมพันธ์เฉพาะกลุ่มและมีผู้ประกอบการนโยบาย 

(Policy entrepreneur) ที่มีความรู้เชี่ยวชาญและสนใจในประเด็นปัญหาร่วมกัน   โดยส่วน

ใหญ่เป็นกลุ่มไม่ใหญ่มากนักสามารถระบุสมาชิกได้อย่างชัดเจนและมักมีบทบาทในการ

สร้างกระแสนโยบาย (Policy stream)   การมีชุมชนนโยบายหลายชุมชน ยังเป็นเครื่อง

สะท้อนและยืนยันทิศทางในการพัฒนาและศึกษานโยบายสาธารณะที่จะเป็น Area of 

study ที่เฉพาะเจาะจงมากขึ้นเรื่อยๆ	
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ยงัมลีกัษณะส�ำคญัทีเ่รยีกว่า Anticipatory governance9 อนัหมายถงึวธิทีีใ่ช้

การเกบ็รวบรวมข้อมลูทีม่กีารแบ่งปันและท�ำให้ได้ข้อมลูทีเ่ป็นปัจจบุนัมาใช้

แก้ไขปัญหาที่ลดความเสี่ยงและความไม่แน่นอนจากความไม่รู้ในอนาคต 

การที่ประชาชนและภาคส่วนต่างๆ ได้มาเข้าร่วมปรึกษาหารือ (Collaboration) 	

กนันัน้จะมปีระโยชน์อย่างมากในการหาทางเลอืกในการตดัสนิใจ (Options) ทีจ่ะ

แก้ปัญหาและป้องกนัปัญหา เพราะการน�ำวธิกีารนีม้าใช้จะช่วยท�ำให้เกดิความคดิ

และนวัตกรรมใหม่ๆ รวมทั้งเกิดการยอมรับร่วมกัน Godschalk และ Anderson	

(2012: 1) เห็นว่าภายใต้การลดข้อจ�ำกัดของความไม่แน่นอน Anticipatory 

Governance จะเป็นวิธีที่จะน�ำไปสู่การจัดท�ำแผนอนาคตในรุ่นถัดไปได้ (Next 

Generation of Comprehensive Plans) อย่างมีประสิทธิภาพ Quay’s (2010) 

อธิบายว่าลักษณะความร่วมมือแบบนี้จะเป็นตัวแบบในการป้องกันอนาคตที่

เน้นการขยายเครอืข่ายหลกัของสมาชกิทีส่นใจความเสีย่งทีเ่กีย่วกบัความท้าทาย

ใหม่ๆ โดยมีขั้นตอนในการพัฒนาความรู้เป็นฐานในการสร้างภาพอนาคตร่วม

กัน (Collaborative Scenario Formation) เพื่อก�ำหนดแผนการก�ำหนดนโยบาย

ที่ยืดหยุ่นและมั่นใจในระดับหนึ่งว่าสอดคล้องกับสภาพอนาคตที่คาดการณ์รวม

ถงึท�ำให้มกีารพฒันาโครงการและกจิกรรมในการน�ำไปปฏบิตัแิละตดิตามผลลพัธ์ 

แนวคิดในการวางภาพอนาคตบนหลักการนี้ต้องใช้การมีส่วนร่วมของผู้มีส่วน

เกีย่วข้องนอกเหนอืจากผูเ้ชีย่วชาญ เทคนคิทีใ่ช้กอ็าจเป็นการท�ำการประชมุกลุม่ 

(Focus Group) ความเห็นผู้เชี่ยวชาญ (Delphi) หรือการอภิปราย (Discussion) 	

มาใช้ (Innes & Booher, 2000) ผลทีไ่ด้คอืนโยบายทีอ่อกมาจะมคีวามยดืหยุน่และ	

ผูกติดกับระบบการประเมินผล (Contingent policy are tailored to a specific 

future) และจะช่วยให้มีแผนที่สามารถปรับตัวได้ตลอดเวลาเนื่องจากมีการวาง

	
9
	หมายถึงแนวปฏิบัติที่รัฐใช้ในการเก็บรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับประชาชนเพื่อประเมิน

เหตุการณ์ พฤติกรรม และความรู้ต่างๆ ทั้งนี้ จะช่วยท�ำให้การท�ำนายสิ่งที่จะเกิดขึ้น

จากการตัดสินใจมีแนวโน้มถูกต้องมากขึ้นบนฐานของข้อมูล ฉะนั้น ยิ่งมีการเพิ่มจ�ำนวน

สมาชิกเครือข่ายมากเท่าไร ศักยภาพในการท�ำนายก็จะสูงขึ้นไปด้วย วิธีการดังกล่าวนี้ถูก

คิดค้นจาก North Atlantic Treaty Organization (NATO) ประเทศที่ท�ำส�ำเร็จเป็นประเทศ	

แรกๆ ในโลกคือ ประเทศฟินแลนด์ ที่ท�ำให้ประชาชนและรัฐบาลใช้ข้อมูลในการตัดสินใจ

ให้สังคม	
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ภาพอนาคต (Scenario) หลายชุดส�ำหรับพยากรณ์อนาคตเป็นช่วงๆ

3.	ข้อเสนอแนะต่อการน�ำรูปแบบการวิเคราะห์
	 การด�ำเนนิการในแต่ละระยะต้องอาศยัการสร้างนเิวศน์ให้เหมาะกบัการ

พฒันาและเอือ้ต่อกจิกรรมทัง้สามขัน้ตอน บทความชิน้นีจ้งึขอประยกุต์ข้อเสนอ

แนะบางประการ ของ Jonathan Boston ศาสตราจารย์ด้านนโยบายสาธารณะ 

คณะการปกครอง (School of Government) มหาวิทยาลัยวิกตอเรียแห่งเมือง

เวลลงิตนั (Victoria University of Wellington) ทีเ่ขยีนในบทความเรือ่ง Governing 

the future ดังนี้

1.	 สอดแทรกและบรรจุค�ำต่างๆ ที่เกี่ยวกับอนาคตระยะยาวในรัฐธรรมนูญ 

เพื่อปกป้องผลประโยชน์ ความจ�ำเป็นและสิทธิของคนในรุ่นอื่นๆ เช่น การ

รกัษาสิง่แวดล้อม การป้องกนัภยัพบิตั ิโดยใช้กฎหมายและอ�ำนาจหน้าทีเ่พือ่

ปกป้องผลประโยชน์ในวงกว้าง

2.	 จดัตัง้หน่วยงานทีม่หีน้าทีร่บัผดิชอบให้ค�ำปรกึษา วจิยั และวเิคราะห์ในระยะ

ยาว เฉพาะเรือ่งทีอ่าจได้รบัผลกระทบในอนาคต เช่น มคีณะกรรมการรฐัสภา

ที่ศึกษาการพัฒนาที่ยั่งยืน เพราะการตั้งสถาบันต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับความ

ท้าทายนี้จะช่วยให้มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและแรงจูงใจทางการเมือง

ที่สามารถกระตุ้นความสนใจและความตระหนักในนโยบายที่มองไปข้าง

หน้า (Policy Farsightedness) โดยต้องมีการจัดหาสารสนเทศที่มากขึ้น การ

ระบคุวามเสีย่ง การวเิคราะห์ประเดน็และทางเลอืกในอนาคต เพือ่ใช้ในการ

อภปิรายโต้แย้งในเชงิการเมอืงอนัจะน�ำไปสูก่ารท�ำความเข้าใจและการตรวจ

สอบ เนื่องจากมีความเชื่อว่าสถาบันที่มีทรัพยากรเพียงพอในการท�ำการ

วเิคราะห์อย่างเคร่งครดัสามารถน�ำไปสูน่ยัส�ำคญัทีจ่ะน�ำไปใช้ในทางนโยบาย

หรือรายงานต่อนักการเมืองและประชาชน เพื่อให้รัฐบาลเปลี่ยนแปลงและ

ออกนโยบายที่ตอบสนองได้

3.	 ให้หน่วยงานอสิระต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องกบัความท้าทายรายงานผลทีเ่กดิขึน้ โดย

ควรระบุว่าเมื่อใดที่รัฐจะต้องเข้ามาจัดการ 
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4.	 คาดการณ์และวางแผน จัดท�ำสารสนเทศที่จ�ำเป็น พัฒนาระบบประเมินผล

และความสามารถในการวิเคราะห์และการพยากรณ์ความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น

ในระยะยาวของผูก้�ำหนดนโยบาย รวมถงึการพฒันาเครือ่งมอืช่วยเตอืนภยั

ต่างๆ 

5.	 ปรับปรุงการวิเคราะห์ทิศทางแนวโน้มของเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม 

และผลกระทบของเทคโนโลยีในระยะยาวให้มีความแม่นย�ำ  โดยใช้ระบบ

การตรวจสอบในแต่ละช่วง (Comprehensive Horizon Scanning, Scenario 

Analysis) และพัฒนาระบบและกระบวนการจัดการเชิงกลยุทธ์

6. 	สร้างความเป็นสถาบันโดยก�ำหนดกฎกติกาใหม่ในกระบวนการและเงื่อนไข

ในการจดัท�ำนโยบาย โดยต้องมกีารพจิารณาและตรวจสอบมาตรการการลด

ความเสีย่งและผลกระทบทีจ่ะเกดิขึน้ในระยะยาวจากการจดัท�ำนโยบาย รวม

ทัง้มกีารปรบัปรงุฐานข้อมลูและคณุภาพของการวเิคราะห์นโยบายสาธารณะ 

ตลอดจนด�ำเนนิการให้มกีารอภปิรายและท�ำความเข้าใจกบัประเดน็ปัญหาที่

จะเกดิขึน้ในระยะยาวพร้อมกดดนัให้มกีารน�ำสิง่เหล่านีม้าเป็นเงือ่นไขในการ

ตัดสินใจ

7.	 สร้างความเป็นสถาบันโดยให้บรรจุประเด็นที่ท้าทายในการตัดสินใจทาง

นโยบาย โดยก�ำหนดให้ส่งสัญญาณว่าจะต้องใส่ใจในประเด็นใด หรือต้อง

ผูกโยงประเด็นใดในเชิงการเมือง และอาจระบุให้ก�ำหนดเป้าหมาย เช่น 	

ลดก๊าซเรือนกระจก เพิ่มอัตราการเกิดทั้งนี้อาจก�ำหนดไว้ในหลักเกณฑ์การ

ของบประมาณ 

8.	 สร้างความเป็นสถาบันให้ทุกฝ่ายปกป้องผลประโยชน์ในอนาคตของคนรุ่น

ต่อไปโดยกดดันการตัดสินใจผ่านกฎระเบียบและหลักกฎหมาย ด�ำเนินการ

วิเคราะห์ ขับเคลื่อน ในฐานะตัวแทนของคนที่รักษาผลประโยชน์ของคน

รุ่นถัดไป รวมทั้งเพิ่มความสามารถของรัฐในการท�ำกิจกรรมเพื่อสนับสนุน 	

อาจมกีารตัง้กระทรวงเพือ่คนรุน่อนาคต (Ministry for the Future Generations)	

การสร้างความเข้มแข็งผ่านคณะกรรมการ สภา และสถาบันการศึกษา

ส�ำหรบัอนาคต รวมถงึมผีูต้รวจการแผ่นดนิส�ำหรบัตรวจสอบผลกระทบของ

นโยบายต่างๆ ทีม่ต่ีอการใช้ชวีติของคนในรุน่ถดัไป (Ombudsman for Future 	

Generations) การกระตุน้ให้ข้าราชการประเมนิและระบคุวามเสีย่งในอนาคต

รวมทั้งพัฒนาระบบการเตือนภัยคุกคามที่จะเกิดขึ้น ทั้งนี้ต้องเพิ่มความ

สามารถในการวิเคราะห์และพยากรณ์ของข้าราชการ
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9.	 สร้างความเข้มแข็งของสถาบันในการมุ่งมั่นรับผิดชอบในการวิเคราะห์

ระยะยาวในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับความท้าทายของประเทศทั้งภายในและ

ภายนอก เช่น ฝ่ายนติบิญัญตัิ ฝ่ายบรหิาร และภาคประชาสงัคม ทัง้นีอ้าจมี

การพจิารณาจดัตัง้หน่วยงานกลางทีม่คีวามเป็นอสิระเพือ่ด�ำเนนิการในเรือ่ง	

นี ้รวมทัง้ส่งเสรมิให้มกีารอภปิรายอย่างมคีณุภาพในสภา เพือ่จะได้น�ำข้อมลู

ที่ได้มาใช้ประโยชน์อย่างเต็มที่ 

10.	 พัฒนากรอบแนวคิด กรอบการวิเคราะห์ ระเบียบวิธี เพื่อช่วยในการตรวจ

สอบและช่วยเหลอืในการตดัสนิใจภายใต้บรบิทของความไม่แน่นอน โดยควร

น�ำมาพิจารณาในทุกขั้นตอนของกระบวนนโยบาย ทั้งนี้ สิ่งส�ำคัญที่สุด คือ 

การเปลี่ยนรูปแบบการคิดและทัศนคติ (Mental Model) การเปลี่ยนแนวทาง

ที่จะนิยามปัญหา (Framing of Policy Problems) การเพิ่มแรงจูงใจและผล

ประโยชน์ในการตัดสินใจเกี่ยวกับอนาคตในระยะยาว การใช้สารสนเทศให้

ถูกต้องโปร่งใส การเปลี่ยนระบบความพร้อมรับผิดชอบ (Accountability) 

ให้มีการตรวจสอบในระยะยาว เช่น การวิเคราะห์ต้นทุนผลประโยชน์ระยะ

ยาว ระบบตรวจสอบผลลพัธ์ในระยะยาวจากการท�ำงบประมาณ (Outcome-

based performance measurement and budgeting)

	 แนวทางข้างต้นแม้ว่ายงัไม่มคีวามชดัเจนในการประยกุต์ใช้ส�ำหรบัความ

ท้าทายที่ประเทศก�ำลังเผชิญอยู่ แต่จะช่วยให้ประเทศเห็นแนวคิดและทางออก

ในการเตรียมความพร้อมคร่าวๆ ทั้งนี้ ความท้าทายที่เกิดขึ้นต้องมีความชัดเจน

และได้รับการยอมรับว่าจะเป็นภัยคุกคามของประเทศในอนาคต อย่างไรก็ตาม 

หากระเบียบวิธีน�ำมาใช้ในการพยากรณ์ไม่มีความน่าเชื่อถือก็จะท�ำให้ไม่ได้รับ

การยอมรับ ซึ่งกระบวนการของความร่วมมืออาจเป็นทางออกส�ำหรับเรื่องนี้ 

โดยเฉพาะแนวทางที่จะช่วยให้มีข้อมูลจ�ำนวนมาก (Big Data) ซึ่งมาจากการ

แบ่งปันที่จะท�ำให้เกิดระบบการประมวลผลข้อมูลที่มีความละเอียด รัฐจึงควร

ส่งเสริมความร่วมมือนี้โดยการวางกรอบกติกากว้างๆ เพื่อให้เกิดความร่วมมือ 

โดยใช้เครือ่งมอืทีเ่รยีกว่า Meta governance ซึง่เป็นตวัแบบทีพ่ฒันาจากแนวคดิ	

ของ Eva Sorensen (2014) ทีอ่าจกระท�ำได้โดยวธิกีาร Hand-off หมายถงึการใช้

มาตรการสนบัสนนุทนุทรพัยากรและก�ำหนดช่วงให้เกดิและกระตุน้ความร่วมมอื

อยูห่่างๆ กบักลุม่ผูเ้ชีย่วชาญหรอืชมุชนนโยบาย ทัง้นีอ้าจมกีารออกแบบสถาบนั
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เพือ่ให้เกดิความร่วมมอืและความภมูใิจในการเข้าร่วมกบัรฐั โดยรฐัอาจท�ำหน้าที่

เปิดกว้างให้ผู้เข้าร่วมผ่านทั้งการจัดตั้งสถาบันและผ่านเครือข่ายสังคมออนไลน์ 

เพือ่ระดมความคดิเหน็และข้อมลูเกีย่วกบัความท้าทายในขณะทีว่ธิกีาร Hand-On	

นั้น เป็นวิธีการที่รัฐเข้าไปกระตุ้นเครือข่ายโดยตรง ตั้งแต่การจัดกระบวนการ 	

ท�ำหน้าทีผู่อ้�ำนวยความสะดวก (Facilitator) โดยเฉพาะการจดัท�ำภาพในอนาคต

ไปจนถงึเข้าไปมบีทบาทเชือ่มโยงผลการพดูคยุกบัโครงสร้างอ�ำนาจเพือ่ก่อให้เกดิ

การตัดสินใจในนโยบายจริงๆ

	 อย่างไรกต็ามการให้ความร่วมมอือาจไม่ใช่เรือ่งง่ายนกั เพราะประเดน็

ปัญหาของอนาคตยังคงมีความไม่ชัดเจนว่าจะถึงขนาดท�ำให้เกิดความตระหนก

ตกใจจนรับมือไม่ทัน หรืออาจไม่เกิดขึ้นเลยก็เป็นได้ ในขณะที่บางประเด็นอาจ

มีการเมืองและผลประโยชน์แอบแฝง แม้ว่ารัฐจะตัดสินใจท�ำหรือไม่ท�ำก็ตาม 

อาทิ ประเด็นเรื่องการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศโลก หรือกรณีก๊าซเรือนกระจก 

จะมีลักษณะของคู่ขัดแย้งเสมอในการตัดสินใจ (Go or No go Policy) ความ

ขัดแย้งจากความไม่แน่ใจในประเด็นปัญหาที่เกี่ยวกับความท้าทายนี้ จะท�ำให้

การหาฉันทามติไม่ง่ายนักบนพื้นฐานข้อมูลที่มีอยู่อย่างจ�ำกัด แม้ว่าจะใช้ข้อมูล

ขนาดใหญ่ (Big Data) แล้วก็ตามแต่ก็อาจท�ำให้เกิดการลดทอนความจริงของ

ประเด็นนโยบายได้ นโยบายรูปแบบนี้แม้จะเป็นพื้นที่เดียวจากตัวแบบ 3 ขา

ของนโยบายที่อธิบายไปแล้วข้างต้น แต่ผลประโยชน์ที่จะใช้จูงใจในการหาเสียง

ของพรรคการเมืองโดยส่วนใหญ่มักใช้ผลประโยชน์ระยะสั้นในการหาเสียง 

ท�ำให้มีโอกาสน้อยมากที่การจัดท�ำนโยบายแบบป้องกันล่วงหน้าภายใต้กรอบ

ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และความท้าทายใหม่นี้จะเกิดขึ้นทั้งที่เป็นสิ่งจ�ำเป็น แต่

หากมองโอกาสและข้อจ�ำกดัในการจดัท�ำนโยบายแบบเดมิและการท�ำนโยบายใน

ลักษณะแผนปฏิบัติการ (Action Plan) ของแผนยุทธศาสตร์ ก็จะเป็นแรงผลักให้

ฝ่ายการเมอืงหนัมาสนใจการก�ำหนดนโยบายลกัษณะป้องกนัมากขึน้ นอกจากนี้	

ฝ่ายการเมอืงกอ็าจจะไม่ยอมตดิกบัการมข้ีอจ�ำกดัในการจดัท�ำนโยบายดงัทีก่ล่าว 

โดยอาจเปลี่ยนแปลงกฎกติกาใหญ่ของประเทศแทน ซึ่งเป็นสิ่งที่อาจเกิดขึ้นได้

และเป็นเรื่องที่ต้องคอยติดตาม
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สรุป
	 ภายใต้สถานการณ์ที่ประเทศได้มีการก�ำหนดกรอบยุทธศาสตร์ชาติ 	

20 ปี และการเกดิความท้าทายใหม่ๆ ไม่ว่าจะเป็น การเปลีย่นแปลงในภมูอิากาศ

และภัยธรรมชาติ ความก้าวหน้าและการเติบโตทางเทคโนโลยีที่มีลักษณะก้าว

กระโดดและเป็นเทคโนโลยีที่ท�ำลายเทคโนโลยีเดิม (Disruptive Technology) 

ซึ่งท�ำให้มีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิต การจ้างงาน และการปรับตัวของทุกภาค

ส่วนที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางประชากรอัน

เนื่องมาจากการก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ (Aging Society) ของประเทศ นอกจาก

นี้การจัดระเบียบโลกใหม่ (New World Order) ยังเต็มไปด้วยภัยก่อการร้ายที่มี

แนวโน้มมากขึ้นอันเกิดจากการล่มสลายของขั้วอ�ำนาจเดิม ในขณะที่มีการรวม

กลุ่มโดย เชื้อชาติ ความคิดความเชื่อทางศาสนาและวัฒนธรรม รวมทั้งกระแส

ประชาธปิไตยในรปูแบบใหม่ๆ ทีท่�ำให้นกับรหิารต้องพฒันาเครือ่งมอืเพือ่รบัมอื

กบัความท้าทายเหล่านี ้ประกอบกบัการศกึษาในแนวทางต่างๆ ของการวเิคราะห์

นโยบายสาธารณะแบบเดมิ เริม่มข้ีอจ�ำกดัโดยไม่สามารถแก้ปัญหาสิง่ทีจ่ะเกดิขึน้

ในอนาคตระยะยาว รวมทัง้การมยีทุธศาสตร์ชาต ิ20 ปี จากปัจจยัทัง้หมดนีท้�ำให้

การจดัท�ำนโยบายเป็นไปใน 3 ลกัษณะ ได้แก่ 1) การจดัท�ำนโยบายทีเ่สมอืนเป็น

แผนปฏิบัติการของแผนยุทธศาสตร์ 2) การวิเคราะห์ปัญหานโยบายที่ได้ด�ำเนิน

ไปแล้วในอดีตคล้ายคลึงกับแก้ปัญหางานประจ�ำด้วยวงจร PDCA และ 3) การ

จัดท�ำนโยบายเพื่อป้องกันปัญหาล่วงหน้า (Anticipatory Policy Making) การจัด

ท�ำนโยบายแบบป้องกันล่วงหน้าถือได้ว่าจะมีบทบาทอย่างมากที่จะก่อให้เกิด

นวัตกรรมนโยบายเมื่อเทียบกับการจัดใน 2 แบบแรก ทั้งนี้การจัดท�ำนี้ยังมีข้อ

จ�ำกดัอย่างยิง่ในเรือ่งการขาดข้อมลูสารสนเทศและความรูเ้พือ่ใช้ในการพยากรณ์

และวางภาพในอนาคต (Scenario) การมีโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ ที่เอื้ออ�ำนวย 

เช่น การมสีถาบนัรองรบัเป็นสิง่จ�ำเป็น ท�ำให้มกีารน�ำการจดัการปกครองมาช่วย	

แก้ปัญหา การขาดข้อมลู และความรูท้ีใ่ช้ในการตดัสนิใจเกีย่วกบัอนาคต ซึง่เรยีกว่า	

การจัดการปกครองเพื่อป้องกันปัญหาในอนาคต (Anticipatory Governance) 	

ที่เน้นการแบ่งปันแลกเปลี่ยนข้อมูล ความรู้ และการตัดสินใจในอนาคต บนฐาน

ความร่วมมือจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้สนใจวงกว้างมากขึ้น จะท�ำให้การจัด
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ท�ำนโยบายแบบป้องกันล่วงหน้ามีความเป็นไปได้เนื่องจากจะช่วยลดข้อจ�ำกัด

ของความไม่แน่นอนของเหตุการณ์ในอนาคต

	 แม้ว่าการจัดท�ำนโยบายแบบป้องกันล่วงหน้า (Anticipatory Policy 

Making) ถูกมองว่าจะเข้ามามีบทบาทอย่างมากในการจัดท�ำนโยบาย และจะ

เป็นเพียงพื้นที่ที่เปิดโอกาสให้สร้างนวัตกรรมทางนโยบายได้อย่างมาก แต่ทั้งนี้

ต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่ส�ำคัญ คือ จ�ำเป็นต้องมีข้อมูลจ�ำนวนมาก (Big Data) 

ข้อมูลสารสนเทศ และการพยากรณ์ที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งยังมีข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับ

ความร่วมมือในการแบ่งปันข้อมูลให้เป็นปัจจุบัน ดังนั้น กระบวนการความร่วม

มือ (Collaboration) ภายใต้การจัดการปกครองเพื่อป้องกันปัญหาในอนาคต 

(Anticipatory Governance) จงึเป็นแนวคดิหนึง่ในการจดัท�ำนโยบายแบบป้องกนั

ล่วงหน้า ทีใ่ช้ในการลดความไม่แน่นอนและข้อจ�ำกดัของความรู ้ในท้ายทีส่ดุแล้ว 

ภาพของตัวแบบนโยบายสามขาที่ได้เสนอ สะท้อนให้เห็นถึงการให้ความส�ำคัญ

ของยทุธศาสตร์ชาต ิทีจ่ะมบีทบาทน�ำนโยบายสาธารณะในทางทีต่่างจากในอดตี

ทีก่ารวางแผนยทุธศาสตร์เป็นเพยีงแค่เทคนคิการแปลงนโยบายรฐัให้น�ำไปปฏบิตัิ

ให้ได้เท่านัน้ ในอกีด้านหนึง่ของภาพของตวัแบบนโยบายแบบสามขาจงึเป็นการ

แสดงให้เห็นถึงนัยการลดบทบาทและความส�ำคัญของนโยบายสาธารณะที่มา

จากพรรคการเมืองไปโดยปริยาย



26

บรรณานุกรม

Berke, Philip & Ward Lyles. (2013). Public risks and the challenges to 

climate-change adaptation: A proposed framework for planning in 

the age of uncertainty. Cityscape: A journal of Policy Development 

and Research. 15, 1, 181-208. Retrieved from http://hdl.handle.

net/10590/3020

Berke, Philip, Michael Backhurst, Maxine Day, Neil Ericksen, Lucie 	

Laurian, Jan Crawford, and Jennifer Dixon. (2006). What makes 

plan implementation successful? An Evaluation of local plans 

and implementation practice in New Zealand. Environment and  

Planning B: Planning and Design. 33, 581-600. Retrieved from 

DOI: 10.1068/b31166

Boston, Jonathan. (2014, November 5). Governing for the Future: How 

to Bring the Long-term into Short-term Political Focus. Retrieved 

from: https://www.american.edu/spa/cep/upload/jonathan-boston-

lecture-american-university.pdf

Brans, Marleen & Fobe, Ellen. (2011). Policy-oriented foresight as a tool 

for strategic policy-making. An assessment of opportunities and 

difficulties. Leuven: Public Management Institute. 

Fuerth, Leon S. (2009). Foresight and anticipatory governance. Foresight 

11, 4, 15-16.

________. (2012). Operationalizing anticipatory governance. Prism 2, 4, 

31-46.

Goldstein, Bruce, Evan, and William Hale Butler. (2010). Expanding 

the scope and impact of collaborative planning: Combining 	

multi-stakeholder collaboration and communities of practice in 



27

learning network, Journal of American Planning Association. 76, 

2, 238-249.

Habegger, B. (2010). Strategic foresight in public policy: Reviewing the 	

experiences of UK, Singapore, and the Natherlands, Futures, 42, 

49-58.

Hopkins,Lewis D., and Marisa Zapata. (2007). Engaging the Future:  

Forecasts, Scenarios, Plans,and Projects. Cambridge, MA: Lincoln 

institute of land policy.

Innes, Judith. (2004). Consensus building: Clarifications for the critics. 	

Planning Theory. 3, 1, 5-12. 

Innes, Judith. and David Booher. (2010). Planning with Complexity: An 

Introduction to Collaborative Rationality for Public Policy. Oxford, 

UK: Routledge/Taylor and Francis.

Kitchin, Rob (2014). The data Revolution, Big data, Data Infrastructure and 

their consequences. California: Sage.

Pollitt, C. (2008). Time, Policy, Management. Oxford: Oxford University Press.

Quay, Ray. (2010). Anticipatory Governance: A Tool for Climate Change 

Adaptation. Journal of the American Planning Association. 76, 4, 

496-511.

Sørensen, Eva. (2014). The Metagovernance of Public Innovation in Govern-

ance Networks. The Policy & Politics conference. Bristol.

หน่วยงานผู้แต่ง: คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

Affiliation: Faculty of Political Science, Thammasat University, Thailand.



ความซับซ้อนของยุทธศาสตร์แบบ

มุ่งผลสัมฤทธิ์ในนโยบายสาธารณะไทย 
 

     ทวิดา กมลเวชช 

พลิกภาครัฐ สู่การบริหารจัดการยุคใหม่: หน้า 28-50



29

	 เมื่อรัฐบาลของนายกรัฐมนตรี ประยุทธ์ จันทร์โอชา ตัดสินใจก�ำหนด 

“ยทุธศาสตร์ชาต ิ20 ปี” ไว้เป็นแนวทางในการพฒันาประเทศจนถงึปี พ.ศ. 2580 

โดยมุ่งหวังให้ประเทศไทยเป็นประเทศในกลุ่มพัฒนาแล้ว ไม่มีปัญหาความ

เหลื่อมล�้ำสูง เป็นประเทศที่พัฒนาอยู่บนความยั่งยืนทุกมิติและใช้นวัตกรรม	

ได้เตม็ประสทิธภิาพในแนวทางของวาทกรรม “มัน่คง มัง่คัง่ และยัง่ยนื” พร้อมๆ 

กบัให้มกีารบงัคบัใช้พระราชบญัญตัยิทุธศาสตร์ชาติ เพือ่ให้มัน่ใจว่ารฐับาลต่างๆ 

ที่จะสับเปลี่ยนหมุนเวียนกันเข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งน�ำในการพัฒนาประเทศ จะ

ด�ำเนนิการตามยทุธศาสตร์ระยะยาวฉบบันีอ้ย่างต่อเนือ่ง ท�ำให้สถานะและฐานะ

ของยทุธศาสตร์ชาตนิีอ้าจมคีวามส�ำคญัในระดบันโยบายของประเทศเลยทเีดยีว 

	 บทความนีจ้งึใช้โอกาสเนือ่งในการสถาปนาคณะรฐัศาสตร์ มหาวทิยาลยั

ธรรมศาสตร์ ครบ 70 ปี เพือ่เล่าเรือ่งความเป็นมาและความเปลีย่นแปลงขององค์

ความรู้และแนวปฏิบัติในการบริหารจัดการงานสาธารณะ จากผู้เขียนในฐานะ

อาจารย์ผู้สอนนโยบายสาธารณะและการออกแบบยุทธศาสตร์ ที่ในช่วงตั้งแต่

ปี พ.ศ. 2558 เป็นต้นมานั้น เริ่มที่จะเห็นการสั่นคลอนของพื้นฐานความรู้เดิม 

และความไร้สามารถในการแสวงหาค�ำตอบทีน่�ำไปใช้ในการปฏบิตังิานของหน่วย

งานภาครัฐ ที่เป็นหน่วยงานหลักในการวางทิศทางและเป้าหมายในการพัฒนา

ประเทศอย่างเหมาะสม การเรียนการสอนและการฝึกอบรมทางด้านนโยบาย

และยุทธศาสตร์ที่สถาบันการศึกษาเป็นผู้ถ่ายทอดให้กับผู้เรียนและนักปฏิบัติ

นั้น มีปัญหาตั้งแต่การท�ำความเข้าใจกับฐานะของนโยบายและยุทธศาสตร์ การ

ออกแบบเนือ้หาและการน�ำไปปฏบิตั ิการจดัวางเป้าหมาย และการก�ำกบัตดิตาม

ประเมินผลผลิตและผลลัพธ์ เพื่อใช้เป็นข้อมูลในการตัดสินใจแก้ไขปรับปรุง

นโยบาย และบริหารเชิงยุทธศาสตร์ให้เกิดผลสัมฤทธิ์ได้จริง ดังที่ตั้งเป้าหมายไว้ 

	 ในทางการบริหารราชการแผ่นดิน และงานสายการพัฒนาเชิง

ยุทธศาสตร์นั้น ให้ปรากฏค�ำเฉพาะขึ้นในหลายๆ ระดับมากมาย กล่าวคือ 

“นโยบายพัฒนาประเทศ” “ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี” และ “นโยบายรัฐบาล” 

“ยุทธศาสตร์กระทรวง” “ยุทธศาสตร์พัฒนาเชิงพื้นที่” “ยุทธศาสตร์หน่วยงาน” 

ซึ่งสร้างความสับสนและต้องการความเข้าใจอย่างลึกซึ้งในการวิเคราะห์ จัดท�ำ 

และบูรณาการนโยบาย ยุทธศาสตร์ และแผนงานโครงการในทุกๆ ระดับของ
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การบริหารงานภาครัฐและการจัดการสาธารณะ เพราะนโยบายและยุทธศาสตร์

เป็นเรื่องของการมุ่งเน้นเป้าหมายและผลสัมฤทธิ์ที่ต้องการ (Goal Oriented & 

Agenda Based) และเมื่อประกอบร่างเป็นยุทธศาสตร์ชาติและยุทธศาสตร์เชิง

พื้นที่แล้วนั้น จะท�ำให้ความซับซ้อนของเป้าหมายและผลสัมฤทธิ ์ เกี่ยวข้องกับ

ความหลากหลายเฉพาะพืน้ที ่(Area Based) อกีด้วย ในขณะทีก่ารบรหิารจดัการ

สาธารณะในรูปแบบของยุทธศาสตร์รัฐบาลและยุทธศาสตร์หน่วยงานนั้น ต้อง

ยึดโยงกับพันธกิจและการบริหารงานภายในของหน่วยงานผู้ก�ำหนดออกแบบ	

ยทุธศาสตร์นัน้ๆ ด้วย ดงันัน้ในการออกแบบจดัท�ำนโยบายสาธารณะยทุธศาสตร์

ในระดับชาติและพื้นที่ และยุทธศาสตร์หน่วยงาน จ�ำเป็นที่จะต้องอาศัย	

บทวิเคราะห์ปัญหา สถานการณ์และสภาพแวดล้อม รวมทั้งแนวโน้มของการ

พัฒนาและอนาคตของหน่วยวิเคราะห์ในการจัดท�ำนโยบายและยุทธศาสตร์

นัน้ๆ ตลอดจนสามารถทีจ่ะออกแบบนโยบายและยทุธศาสตร์ให้มคีวามยดืหยุน่

ที่ชัดเจนและท�ำได้เหมือนกับที่ทิศทางและแนวปฏิบัติได้ถูกก�ำหนดมา

	 ปรกติ แวดวงวิชาการทางด้านการบริหารจัดการสาธารณะนั้น ให้ 

“นโยบายสาธารณะ” อยู่ในต�ำแหน่งสูงสุดของสายแผนในการบริหารจัดการ 	

กล่าวคอื เมือ่รฐับาลเข้าสูก่ารด�ำรงต�ำแหน่งและจะเริม่บรหิารประเทศนัน้ รฐับาลจะ

ประกาศนโยบายรฐับาลทีจ่ะด�ำเนนิการภายในระยะเวลาวาระหนึง่ๆ (ซึง่นโยบาย	

รัฐบาลในแต่ละช่วงเวลาคือนโยบายหลักของประเทศ) และให้สถานะนโยบาย

แต่ละนโยบายเป็น “แนวทางในการออกแบบการด�ำเนินการในแต่ละด้าน และ

การตัดสินใจเชิงคุณค่าในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อประโยชน์ของสาธารณะ” ที่

รัฐบาลจะมีการออกแบบยุทธศาสตร์แต่ละด้านในการตอบสนองนโยบายที่มี	

และกระทรวงต่างๆ มกัจะถอืเอาทัง้นโยบายและยทุธศาสตร์แต่ละด้าน ไปตัง้เป็น

นโยบายของหน่วยงานในระดับกระทรวง โดยหากนโยบายหนึ่งๆ ของรัฐบาลมี

ความเฉพาะและตรงกบัพนัธกจิของกระทรวงหรอืหน่วยงาน กส็ามารถน�ำไปปรบั

ให้เป็นนโยบายในระดับของหน่วยงานตนเอง ในขณะที่ยุทธศาสตร์ที่ออกแบบ

จากนโยบายรัฐบาลนั้น มักจะมีความเฉพาะด้านมากกว่า จึงมักจะถูกน�ำไป

ตั้งเป็นนโยบายเพื่อวางแนวทางในการด�ำเนินการของหน่วยงานกระทรวงและ

ระดับกรมมากกว่า และวิสัยทัศน์ของการพัฒนา หรือวิสัยทัศน์ของหน่วยงาน 
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มักจะสะท้อนผลสัมฤทธิ์สุดท้าย ที่ยุทธศาสตร์วางไว้เป็นจุดสิ้นสุดของการน�ำ

ยุทธศาสตร์ที่ออกแบบมาไปปฏิบัติ

	 ความแตกต่างกันของนโยบาย และยุทธศาสตร์ในรูปแบบต่างๆ น�ำมา

ซึง่ความสบัสนและซบัซ้อนกบัหน่วยงานภาครฐั ทีใ่นปัจจบุนัต้องวางนโยบายและ

แนวปฏิบัติตามยุทธศาสตร์ชาติทั้งสิ้น และมีความแตกต่างระหว่างยุทธศาสตร์

หน่วยงาน กับยุทธศาสตร์เชิงพื้นที่ ตัวอย่างเช่น การวางวิสัยทัศน์การพัฒนา

เมืองของกรุงเทพมหานคร “มหานครแห่งเอเชีย” ก็อาจสามารถหมายความถึง	

เป้าหมายของนโยบายการพฒันาเมอืง ในการเป็น “มหานครทีม่มีาตรฐานสากล

และเป็นศูนย์กลางในหลายๆ มิติของเอเชีย” ซึ่งหน่วยงานภาครัฐโดยปรกติ 

จะแตกต่างจากหน่วยธุรกิจที่ใช้แผนกลยุทธ์ด้านต่างๆ อาทิ กลยุทธ์การตลาด 

กลยุทธ์ลูกค้าสัมพันธ์ กลยุทธ์การพัฒนาที่ยั่งยืน ซึ่งเป็นกลยุทธ์ที่วิเคราะห์มา

จากฐานสภาพแวดล้อมของหน่วยงานเป็นหลัก แต่หน่วยงานรัฐมักจะต้องมี

ยุทธศาสตร์การพัฒนาพันธกิจสาธารณะของตน และยุทธศาสตร์การพัฒนา

หน่วยงานในฐานะหน่วยงานด้วย ดังนั้นการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมหรือการ

วิเคราะห์สถานการณ์ (Environmental Analysis/Situational Analysis) เพื่อจะ

ได้มาซึ่งยุทธศาสตร์จึงมีความส�ำคัญ และนโยบายต่างๆ ของรัฐหรือหน่วยงาน	

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย จึงถือเป็นปัจจัยสิ่งแวดล้อมที่จะต้องน�ำมาวิเคราะห์ด้วย

	 ท�ำไมต้องเป็นการบริหารจัดการแบบมุ ่งผลสัมฤทธิ์ในงาน

ยุทธศาสตร์และนโยบาย

	 การบรหิารแบบมุง่ผลสมัฤทธิใ์นภาครฐั เป็นการบรหิารทีท่ัว่โลกรบัเอา

แนวคิดมาตั้งแต่ยุคที่ภาครัฐต้องการพัฒนาการบริหารจัดการ ให้สามารถเทียบ

เคียงภาคเอกชน เพื่อมุ่งเน้นการเปลี่ยนแปลง หากแต่การมุ่งผลสัมฤทธิ์ในยุค

นั้น ไม่ได้ถูกแปลความหมายให้ชัดเจน และมีเครื่องมือในการจัดท�ำที่ชัดเจน

มากเท่าเครื่องมือด้านการบริหารจัดการอื่นๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การบริหาร

เชิงยุทธศาสตร์ หรือการจัดการเชิงกลยุทธ์ ประกอบกับแนวคิดเชิงประสิทธิภาพ

เป็นที่นิยมมากกว่า จึงท�ำให้การน�ำเอาวิธีคิด วิธีจัดการ และการก�ำกับควบคุม	

ในรปูแบบของการวดัผลการด�ำเนนิงานหลกั Key Performance Indicators; KPIs 
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ท�ำได้สะดวกและเหมาะมือมากกว่า โดยเฉพาะอย่างยิ่งกับการบริหารจัดการใน

ระบบราชการและหน่วยงานภาครัฐของประเทศไทย

	 การบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ (Result-Based Management) 

เป็นแนวคิดว่าด้วยการบริหารจัดการเพื่อมุ่งผลสัมฤทธิ์ถือเป็นความคิดและ

เทคนิคการบริหารยุคใหม่ซึ่งเป็นที่รู ้จักครั้งแรกในระบบราชการของประเทศ	

สวเีดน (กาญจนา วธันสนุทร, 2008) โดยมวีตัถปุระสงค์ส�ำคญัในการมุง่ให้ระบบ

ราชการมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น ซึ่งแนวคิดพื้นฐานดังกล่าว

นี้มีการพัฒนาต่อยอดและแพร่หลายไปยังประเทศอื่นๆ เช่น สหรัฐอเมริกา 	

สหราชอาณาจักร เป็นต้น และถูกเรียกขานที่หลากหลายซึ่งหนึ่งในนั้นได้แก่ 	

การบรหิารโดยวตัถปุระสงค์ (Management by Objectives) การบรหิารการปฏบิตัิ

งาน (Performance Management) และกรอบวธิกีารท�ำงานอย่างเป็นเหตเุป็นผล 

(Logical Framework Approach) อย่างไรก็ดี แม้แนวคิดที่กล่าวมาข้างต้นจะมี

ความแตกต่างกนัในรายละเอยีด หากแต่หลกัการพืน้ฐานล้วนมคีวามสอดคล้อง

กับแนวคิดการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ (Result-Based Management) และ

ล้วนได้รับอิทธิพลการพัฒนามาจากแนวคิดระบบงบประมาณในรูปแบบการ

วางแผนโครงการ (Programmer Planning Budgeting System) แทบทั้งสิ้น ซึ่ง	

ถกูพฒันาขึน้ในช่วงทศวรรษที่ 1960 (United Nations, 2010) อย่างไรกด็แีนวคดิ

ว่าด้วย การบริหารจัดการเพื่อมุ่งผลสัมฤทธิ์ (RBM) ที่ประเทศสวีเดนพัฒนาขึ้น

นั้นมุ่งเน้นการบริการ (Management) เป็นส�ำคัญซึ่งมีความโดดเด่นกว่าแนวคิด

อื่นที่กล่าวมาข้างต้น

	 การทีก่ารบรหิารจดัการเพือ่มุง่ผลสมัฤทธิ ์(RBM) ถกูจดัเป็นหนึง่ในเครือ่ง

มือการบริหารนั้นจึงท�ำให้การบริหารที่เกิดขึ้นตามแนวคิดนี้มีความเป็นระบบสูง	

ดังนั้นการบริหารมุ ่งผลสัมฤทธิ์จะเป็นระบบที่มีประสิทธิภาพได้ต้องอาศัย	

วิธีการที่ตั้งอยู่บนมาตรฐานของกระบวนการที่น่าเชื่อถือและมีความเป็นระบบ

ชัดเจน กล่าวคือ การก�ำหนดเป้าหมายและวัตถุประสงค์นั้นต้องมีความต่อเนื่อง

ด้วยการกระจายอ�ำนาจความรับผิดชอบและลดระเบียบวิธีของการด�ำเนินการ	

ของกิจกรรมต่างๆ นอกจากนั้นการบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์ยังมุ่งเน้นไปที่การให้

ความร่วมมือของบุคลากรในองค์กรและยังเป็นระบบของการเรียนรู้ไปด้วย 	
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(พธิวุรรณ กติคิณุ, 2559, น.1-4) กล่าวคอื ผลของการปฏบิตัแิละผลลพัธ์ต้องมกีาร	

เผยแพร่และสนทนาอภิปรายกันภายในหน่วยงาน หากปราศจากซึ่งความเข้าใจ 

และการยอมรับที่จะปฏิบัติจากสมาชิกในองค์กรแล้ว เป็นการยากที่องค์กรจะ

ประสบความส�ำเร็จตามการขับเคลื่อนแบบการบริหารจัดการเพื่อมุ่งผลสัมฤทธิ์ 

(RBM) ดงันัน้แล้ว กระบวนการแรกๆ ขององค์กรในการปรบัแนวทางการบรหิาร

สู่การพัฒนาระบบการบริหารจัดการเพื่อมุ่งผลสัมฤทธิ์ (RBM) คือ การจัดท�ำ

แผนกลยุทธ์เพื่อเป็นกรอบของการก�ำหนดปัจจัยหลักแห่งความส�ำเร็จและตัว

ชี้วัดผลการด�ำเนินงานหลัก ตลอดจนเพื่อเป็นระบบติดตามความก้าวหน้าของ

การน�ำกลยุทธ์ไปประยุกต์ใช้ด้วย จึงอาจกล่าวได้ว่า ในการบริหารจัดการแบบ

มุ่งผลสัมฤทธิ์นั้น ยังคงเน้นเรื่องตัวชี้วัดผลการด�ำเนินงานหลัก ที่อาจจะอยู่ใน	

รูปผลผลิตด้วย แต่ต้องเป็นผลผลิตที่น�ำไปสู่ผลลัพธ์ที่สูงสุด หรือที่สะท้อน	

เป้าหมายที่ต้องการในท้ายที่สุด

	 ฐานคิดส�ำคัญของการบริหารจัดการเพื่อมุ่งผลสัมฤทธิ ์ (RBM) ถูกน�ำ

เสนอในฐานะเครื่องมือในการบริหาร ที่มุ่งเน้นผลของงานและผลลัพธ์ของงาน

เป็นส�ำคัญ โดยมีความเกี่ยวข้องกับการด�ำเนินงานด้านต่างๆ ขององค์กร อาทิ 

การวางแผน การควบคุม การติดต่อสื่อสาร เป็นต้น โดยมิได้ให้ความส�ำคัญต่อ

วิธีการซึ่งได้มาของผลลัพธ์งานนั้นๆ มากนักเมื่อเทียบกับผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นของ

โครงการ องค์ประกอบส�ำคัญของการพัฒนาระบบการบริหารจัดการเพื่อมุ่ง

ผลสัมฤทธิ์ (RBM) ให้เป็นรูปธรรมในองค์กรนั้น (Eriksen & Stimpson, 2013) 	

สิง่ส�ำคญัประการแรกคอืคณุลกัษณะขององค์กรทีเ่อือ้ต่อการพฒันาระบบฯ กล่าว

คือการบริหารแบบ RBM จะมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลได้ดีนั้นจ�ำเป็นต้อง

อาศยัองค์กรทีเ่อือ้ให้แนวคดิดงักล่าวนีเ้ตบิโตได้ซึง่มลีกัษณะต่างๆ ทีจ่�ำเป็นดงันี้

	 ประการแรก องค์กรจ�ำต้องมีทิศทางขององค์กรที่เน้นผลผลิตและ

ผลลัพธ์ซึ่งแสดงเจตนารมณ์ที่เป็นรูปธรรมผ่านพันธกิจ วัตถุประสงค์ และ	

เป้าหมายขององค์กร และต้องได้รับการสนับสนุนจากผู้บริหารทุกระดับ อันจะ

เป็นแรงขบัเคลือ่นทีส่�ำคญัขององค์กรทีมุ่ง่ผลลพัธ์ของงาน มากกว่ากระบวนการ

และกฎระเบียบที่ซับซ้อน
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	 ประการที่สอง กระบวนการทางงบประมาณขององค์กรต้องเกิดจาก

การตัดสินใจที่ตั้งอยู่บนเหตุและผลของผลลัพธ์ของโครงการเป็นหลัก โดยมี	

เป้าหมายของโครงการที่สามารถตรวจวัดและประเมินได้อย่างเป็นรูปธรรม

	 ประการที่สาม การมีวัฒนธรรมและอุดมการณ์ร่วมกันของบุคลากร

ในองค์กร ที่นอกจากรับรู้ถึงการมีอยู่ของเป้าหมายองค์กรแล้วนั้น จ�ำต้องมีพลัง

ในการร่วมขับเคลื่อนเป้าหมายขององค์กรในทุกระดับเพื่อให้เกิดการท�ำงานที่

สร้างสรรค์เป็นองค์กรที่มุ่งมั่นร่วมแรงร่วมใจท�ำงานร่วมกันเพื่อบรรลุเป้าหมาย

ที่ก�ำหนดไว้ 

	 ความท้าทายส�ำคญัของการประยกุต์ใช้แนวคดิ RBM ในองค์กรนัน้ส่วน

ส�ำคัญ คือ ความรู้ ความเข้าใจต่อแนวคิด วิธีการ และประโยชน์ของการบริหาร

ตามแนวคิดดังกล่าวของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของทุกคนในองค์กร อันมีเงื่อนไข

ความส�ำเร็จส�ำคัญๆ ได้แก่ 1) การสนับสนุนจากผู้น�ำและผู้บริหารองค์กร ถือ

เป็นแรงผลักดันที่ส�ำคัญของการน�ำแนวคิด RBM มาประยุกต์ใช้ให้เกิดขึ้นอย่าง

เป็นรูปธรรมในองค์กร เพราะวิสัยทัศน์และแนวทางการท�ำงานของผู้น�ำและ	

ผูบ้รหิารองค์กรถอืเป็นทศิทางทีส่�ำคญัขององค์กร 2) การมรีะบบข้อมลูสนบัสนนุ

การปฏิบัติงาน กล่าวคือ การท�ำงานที่เน้นผลลัพธ์เป็นสิ่งส�ำคัญนั้นจ�ำเป็นอย่าง

ยิ่งในการมีระบบข้อมูลผลการปฏิบัติงานที่สามารถเป็นเครื่องมือแสดงถึงระดับ

การเปลี่ยนแปลงของผลลัพธ์กับเป้าหมายองค์กรโดยมีการเลือกใช้ตัวชี้วัดที่

จ�ำเป็นต่อการบริการและการตัดสินใจที่ครอบคลุมความต้องการของผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียตลอดจนการมีระบบบริหารจัดการข้อมูลที่เป็นระบบครบวงจร 3) การ

พัฒนาบุคลากรและองค์กรอย่างต่อเนื่อง การเน้นกระบวนการท�ำงานที่มุ่งให้

ความส�ำคญักบัผลลพัธ์เป็นหลกัถอืว่าต้องอาศยัขดีความสามารถทัง้บคุลากรและ

องค์กรในการรองรับการบริหารแนวใหม่นี้ อีกทั้งจ�ำต้องมีความรู้ความเข้าใจใน

การประเมินผลและการใช้ข้อมูลผลลัพธ์ในการปฏิบัติงานในกระบวนการประจ�ำ

วันด้วย

	 ดังนั้น โดยสรุป การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ คือ การบริหารจัดการที่

ใช้การวเิคราะห์ปัญหา และสถานการณ์แวดล้อม ทีเ่ฉพาะเจาะจง เพือ่ให้สามารถ

ออกแบบการด�ำเนินการเพื่อให้บรรลุผลการแก้ไขปัญหา หรือสร้างการพัฒนาที่
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ต้องการได้ตามเป้าหมายสูงสุดในการพัฒนาและการสร้างการเปลี่ยนแปลง แต่

ประเทศไทยไม่เคยใช้ค�ำว่า การบรหิารแบบมุง่ผลสมัฤทธิ ์ในภาษาของการบรหิาร

จดัการภาครฐัทีช่ดัเจน หากจะมาในรปูแบบของแนวคดิทีอ่ยูภ่ายใต้เป้าหมายเชงิ

นโยบาย และเป้าประสงค์เชิงยุทธศาสตร์ เพราะประเทศไทยนิยมใช้การบริหาร

เชิงยุทธศาสตร์ และการใช้ตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงานมากกว่า

	 ในภาษาราชการไทย 

	 1.	จดุมุง่หมายหรอืเป้าหมายเชงินโยบาย (Policy Goals) เทยีบเคยีงได้

กบัผลกระทบต่อสงัคมในระยะยาว (Long term Impact) จากการด�ำเนนิงานตาม

ที่ตั้งใจว่าจะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง 

	 2.	วิสัยทัศน์ (Vision) ของประเทศ สังคม หรือหน่วยงาน หรือพื้นที่

จังหวัด จึงเทียบเคียงได้กับเป้าหมายของการพัฒนา (Development Goal)

	 3.	เป้าประสงค์เชิงยุทธศาสตร์ (Strategic Purposes) หรือประเด็น

ยุทธศาสตร์ (Strategic Issues) จึงสามารถเทียบได้กับผลสัมฤทธิ์ (Results) 

ที่ต ้องการให้เกิดในระดับยุทธศาสตร์ เพื่อสร้างให้เกิดผลกระทบต่อการ

เปลี่ยนแปลงของสังคม

	 4.	กลยุทธ์ (Strategies/Functional Strategies) เทียบเคียงได้กับ 

มาตรการ (Measures) แนวทางการด�ำเนินงาน (Approaches) ในประเด็นนี้จะ

พบว่าหน่วยงานรัฐมีการใช้ทั้งสามค�ำศัพท์ ในการระบุสิ่งที่หน่วยงานจะปฏิบัติ 

ในระดับที่เฉพาะกว่ายุทธศาสตร์และนโยบาย 

	 5.	การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ (Strategic Driven/Strategic Implemen-

tation) เทียบเคียงได้กับการบริหารจัดการการเปลี่ยนแปลง (Change Manage-

ment) เพราะเมื่อระบุได้แล้วว่าต้องการการพัฒนาอะไร อย่างไร จะต้องมีการ

บริหารจัดการเพื่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงได้

	 โครงสร้างของยทุธศาสตร์ และการถ่ายทอดสูก่ารปฏบิตัขิองรฐัไทยและ

หน่วยงานรัฐ ซึ่งอาจมีการใช้ค�ำที่แตกต่างดังที่กล่าวข้างต้น และยุทธศาสตร์โดย

ส่วนใหญ่ เป็นยทุธศาสตร์ในรอบระยะเวลา 4-5 ปี หากแต่แผนการโครงการและ

กิจกรรมนั้น จะเป็นไปตามแผนปฏิบัติราชการและแผนการใช้งบประมาณรายปี 
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หรอืมกีารเหลือ่มปีผกูพนังบประมาณ หากแต่ผลผลติและผลลพัธ์ควรจะสามารถ

ก�ำหนดได้ในแต่ละระยะของการด�ำเนินการ ตั้งแต่รายเดือน รายไตรมาส รายปี 

และการเหลื่อมปี 

	 “อะไรคือ RBM ในการบริหารงานภาครัฐไทย?” 

	 การจดัการทีมุ่ง่เน้นผลสมัฤทธิน์ัน้ อาศยัการพจิารณาและวเิคราะห์จาก

รากเหง้าของปัญหา ร่วมกับสถานการณ์แวดล้อมที่เป็นปัจจุบันตลอดจนความ	

เป็นไปได้ และพลวัตความเปลี่ยนแปลงที่มีอยู่โดยรอบ จึงท�ำให้การจัดการ	

แบบมุ่งผลสัมฤทธิ์นั้น มีความคล้ายคลึงกับการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมในการ

บริหารเชิงยุทธศาสตร์ และมีการตั้งเป้าหมายสูงสุดในการพัฒนาและสร้างการ

เปลี่ยนแปลงให้เกิดขึ้นในรูปของวิสัยทัศน์ และประเด็นยุทธศาสตร์ พร้อมทั้ง

ระบุเป้าประสงค์ที่ต้องไปถึง มีการชี้วัดทั้งผลผลิตที่เป็นสิ่งที่ได้เมื่อท�ำกิจกรรม

และโครงการเสร็จ ตลอดจนผลที่จะเกิดขึ้นในระยะต่อเนื่องต่อไปที่เป็นผลลัพธ์ 

ที่จะสามารถกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงทางสังคม จนสามารถเกิดสัมฤทธิผล

ทางการพัฒนาได้ตามที่ตั้งเป้าหมายไว้

	 โดยธรรมชาตขิองการมุง่ผลสมัฤทธิ์ เพือ่ต้องการสร้างการเปลีย่นแปลง

ที่ดีขึ้น หรือการพัฒนานั้น จากที่ได้เปรียบเทียบว่าเป้าหมายดังกล่าวคือวิสัย

ทัศน์ ก็จ�ำต้องเป็นการด�ำเนินงานตามพันธกิจที่มีและที่ระบุไว้ในขอบเขตของ

อ�ำนาจหน้าที่ หากแต่ต้องเข้าใจบริบทของพื้นที่และปัญหา รวมทั้งผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียที่เป็นทั้งเป้าหมาย คู่ความร่วมมือ และอาจจะมีกลุ่มที่มีความเห็นแย้ง 

เป็นสภาพแวดล้อมภายนอกที่จะต้องค�ำนึงถึง และต้องมีข้อมูลความพร้อม

ภายในของหน่วยงานทุกระดับ ในการด�ำเนินพันธกิจหลักดังกล่าว ซึ่งนั่นย่อม

ต้องหมายความถึงการจัดสรรทรัพยากรที่มีความเหมาะสม และมีความคุ้มค่า

ในการจัดสรรงบประมาณให้เกิดการเปลี่ยนแปลง ทั้งนี้ การเปลี่ยนแปลงเพื่อ

การพัฒนาให้ดีขึ้น หรือให้แตกต่างจากเดิมนั้น มีความจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง

ค้นหาแนวทางวิธีการใหม่ๆ เพราะหากท�ำซ�้ำเดิมเฉกเช่นที่ท�ำงานประจ�ำอยู่นั้น 

ก็จะได้เพียงระดับการปฏิบัติงานที่เป็นปัจจุบันเท่านั้น เพราะยุทธศาสตร์นั้นได้

มาจากการวิเคราะห์ความเชื่อมโยงของสถานการณ์ปัจจุบัน ต่อเป้าหมายผล
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สัมฤทธิ์ในอนาคตที่อยากได้ ดังนั้นยิ่งยุทธศาสตร์มีระดับสูงและครอบคลุมทั้ง

ประเทศ ยิ่งเกิดจากส่วนผสมของการวิเคราะห์หลายด้าน ก่อนจะน�ำมาด�ำเนิน

การจึงต้องมีการทอนส่วนผสมเหล่านั้นเสียก่อน จึงก�ำหนดให้มีกลยุทธ์ ซึ่งเป็น

จุดเน้นที่มีความเฉพาะขึ้น เพื่อออกแบบเป็นโครงการด�ำเนินการต่อไปให้ได้ผล

เฉพาะตามมิติเหล่านั้น ที่สร้างให้เกิดการพัฒนา ไปสู่ระดับของผลการปฏิบัติที่

สูงขึ้น 

	 การใช้การวิเคราะห์ข้อมูล การวิเคราะห์สถานการณ์ และการ

วิเคราะห์สภาพแวดล้อม ในการออกแบบยุทธศาสตร์ เพื่อการท�ำความ

เข้าใจการสร้างโครงการเพื่อมุ่งผลสัมฤทธิ์

	 การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์นั้น มีจุดเริ่มต้นที่ส�ำคัญคือ การรวบรวม 

ส�ำรวจ และวิเคราะห์สถานการณ์ปัญหาหรือความต้องการในการพัฒนา 	

โดยเฉพาะในการวิเคราะห์เชิงพื้นที่ หรือต่อเงื่อนไขเฉพาะอย่างใดอย่างหนึ่ง 	

ซึง่กระบวนการประเมนิสภาพแวดล้อมทัง้ภายในและภายนอกนัน้ ในการจดัการ

เชงิยทุธศาสตร์กด็�ำเนนิการเช่นเดยีวกนั แล้วออกแบบยทุธศาสตร์เพือ่มุง่เน้นใน

การตอบโจทย์ที่ได้วิเคราะห์ไว้ด้านต่างๆ แล้วจึงวางแผนและเตรียมออกแบบ

โครงการและกิจกรรมในการด�ำเนินการสร้างการพัฒนา หรือการเปลี่ยนแปลง	

นัน้ๆ (Nutt & Backoff, 1995, pp.189-212) ดงันัน้ การบรหิารแบบมุง่ผลสมัฤทธิ์ 

จงึมร่ีางทรงเป็นการจดัการเชงิยทุธศาสตร์นัน่เอง การท�ำความเข้าใจกระบวนการ

ที่ได้มาซึ่งยุทธศาสตร์ จะช่วยให้เราสามารถท�ำความเข้าใจกับการใช้ข้อมูลและ

การวิเคราะห์เหล่านี้ ในการออกแบบโครงการและกิจกรรม เพื่อสร้างให้เกิด

ผลผลติ ผลลพัธ์ และผลสมัฤทธิไ์ด้ถกูต้องมากขึน้ โดยไม่ใช่การด�ำเนนิการลกัษณะ

เดียวกันและใช้เหมือนกันทุกบริบท ดังที่กล่าวมาแล้ว

	 การจัดการเชิงยุทธศาสตร์ นอกจากจะเป็นการบริหารที่ใช้ผลสัมฤทธิ์

เป็นตัวก�ำกับแล้ว จะเห็นได้ว่า การจัดการเชิงยุทธศาสตร์เป็น Designed 	

Futuristic และเป็น Desired Change กล่าวคอื ต้องการให้เกดิการเปลีย่นแปลงใน

เป้าหมายทีต้่องการ และเป็นการออกแบบเพือ่สิง่ทีด่ขีึน้ทีจ่ะเกดิขึน้ในอนาคตเช่น	

กัน ดังนั้นจึงไม่ใช่สิ่งที่ท�ำอยู่แล้วเป็นประจ�ำในปัจจุบัน เพราะที่ระดับที่ท�ำได้ 	

จะไม่สามารถสร้างการพฒันาในอนาคต หรอืการเปลีย่นแปลงทีต้่องการในทศิทาง	
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ที่ต้องการได้ แผนยุทธศาสตร์ (Strategic Plans) มีลักษณะเป็น แผนชี้น�ำ เพื่อ	

ก้าวไปสู่เป้าหมาย ในลักษณะเป็นแผน เพื่อปักธงพุ่งเป้า และมีลักษณะส�ำคัญ 

คอื จะสามารถปรบัเปลีย่น-แก้ไขตามสถานการณ์ หรอืเงือ่นไข หรอืบรบิทสงัคม 

(Social Context) ทีเ่ปลีย่นไป และใช้เทคนคิการวเิคราะห์สภาวะแวดล้อม (SWOT 

Analysis) เป็นองค์ประกอบส�ำคญั และให้ความส�ำคญักบักระบวนการมส่ีวนร่วม

จากทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องในการจัดท�ำ

	 การวิเคราะห์สถานการณ์แวดล้อม มีวิธีคิดต่างจาก SWOT Analysis 

และ TOWS Matrix ตรงที่ไม่ได้คิดถึงโอกาสและความเสี่ยงโดยตรง แต่คิดโดย

หาจากผลของปัจจัยผลักดัน และท�ำให้โครงการและกิจกรรมที่จะด�ำเนินการนั้น 	

ต้องตอบโจทย์ปัญหาตั้งแต่ต้นที่ตั้งไว้ ประเด็นนี้มีความส�ำคัญมากต่อการ

ออกแบบสิ่งที่จะท�ำ  และตั้งเป้าหมายที่อยากจะให้เกิดผลสัมฤทธิ์ให้ได้ เพราะ

ปัญหาที่เกิดขึ้น หรือการพัฒนาที่ต้องการนั้น จะแตกต่างกันตั้งแต่ตัวปัญหา 

ลักษณะความยาก ความหลากหลายของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ตลอดจนบริบท

แวดล้อมทางภูมิสังคมที่ท�ำให้สิ่งที่จะด�ำเนินการเพื่อสร้างการเปลี่ยนแปลงและ

การพัฒนานั้น ต้องสอดคล้องกับบริบทตั้งต้นตั้งแต่แรก ขั้นตอนการสร้างและ

ออกแบบโครงการตามการวิเคราะห์ปัญหา สถานการณ์ และสร้างให้มีโครงการ

การด�ำเนินการและกิจกรรม ที่มุ่งเน้นสร้างการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาให้

เกดิขึน้กบัพฤตกิรรมของผูป้ฏบิตั ิหรอืกลุม่เป้าหมาย เพือ่ผลสมัฤทธิใ์นการสร้าง

การพัฒนาที่ต้องการ

	 ในระบบงบประมาณนั้น งบประมาณหน่วยงานมักจะถูกหน่วยงานใช้	

ในการด�ำเนินงานประจ�ำไปโดยส่วนใหญ่ จนเหลืองบประมาณที่จะใช้ในการ

ด�ำเนนิการตามยทุธศาสตร์ หรอืงบในการพฒันาเพือ่สร้างการเปลีย่นแปลงน้อย

มาก ส่วนหนึ่งเป็นเพราะหน่วยงานไม่เข้าใจต�ำแหน่งของยุทธศาสตร ์ และการ

ด�ำเนินการเชิงยุทธศาสตร์ และไม่สามารถแยกออกจากการท�ำงานแบบประจ�ำ

ได้ แต่อีกส่วนหนึ่งเป็นเพราะหน่วยงานคุ้นชินกับการท�ำงานประจ�ำที่ท�ำทุกวัน 

หรือมีภาระงานประจ�ำที่มากจนไม่สามารถที่จะคิดริเริ่มและสร้างงานใหม่ๆ ที่

สามารถสร้างการเปลี่ยนแปลงหรือพัฒนาการท�ำงานให้ดีขึ้นได้ ทั้งที่แท้จริงแล้ว 

การท�ำงานประจ�ำทีท่�ำให้ได้ระดบัผลการปฏบิตังิานทีเ่ป็นปัจจบุนั หรอืทีท่�ำให้ได้

ระดบัการพฒันาในปัจจบุนั หรอืทีม่ปัีญหาอยูใ่นปัจจบุนันัน้ต่างต้องการการสร้าง



39

งาน หรอืการเปลีย่นแปลงเพือ่การพฒันา ซึง่ได้จากการวเิคราะห์สถานการณ์และ

ความสามารถในการสร้างการเปลีย่นแปลง จนเป็นยทุธศาสตร์และโครงการทีมุ่ง่

เน้นให้เกดิการเปลีย่นแปลงนัน้ๆ ดงันัน้งานยทุธศาสตร์ ย่อมต้องไม่ใช่งานประจ�ำ

ที่ท�ำอยู่ ในระบบงบประมาณจึงต้องมีการจัดสัดส่วนของการใช้งบประมาณเพื่อ

งานประจ�ำ  และงบประมาณเพื่อการพัฒนาที่แยกออกจากกันด้วยสัดส่วนที่

เหมาะสมที่จะผลักให้เกิดผลสัมฤทธิ์ในการพัฒนาตามยุทธศาสตร์และการจัด

ล�ำดับความส�ำคัญที่ระบุไว้

	 ดังนั้น การประเมินว่าการน�ำยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติมีความก้าวหน้าเกิด

ขึน้ การคาดการณ์ในการด�ำเนนิโครงการและกจิกรรมต่างๆ เป็นไปอย่างราบรืน่	

สามารถแก้ไขปัญหาบางประการระหว่างการด�ำเนินงานได้ และสามารถระบุ

ผลสัมฤทธิ์ที่เกิดขึ้นได ้ จึงมีความส�ำคัญต่อการสร้างให้งานยุทธศาสตร์เป็นการ

บริหารการเปลี่ยนแปลงให้เกิดระดับมาตรฐานใหม่นั่นเอง

	 ปัญหาความยุ่งยากในการประเมินผลนโยบายและยุทธศาสตร์

	 ประสทิธผิลและประสทิธภิาพ เป็นหน่วยวดัการประเมนิผลทัง้ในระดบั

นโยบาย ยุทธศาสตร์ กลยุทธ์ แผนระดับต่างๆ และโครงการ ที่เป็นที่นิยมที่สุด 

เพราะนอกจากที่จะสามารถวัดว่าผลเกิดขึ้นตามที่ตั้งเป้าไว้แล้ว ยังสามารถที่จะ

ระบผุลการปฏบิตังิาน (Performance) ได้อกีด้วย ซึง่จะมปีระโยชน์ต่อการปรบัปรงุ

การบริหารจัดการ ซึ่งคือการถ่ายทอดยุทธศาสตร์ การออกแบบวางแผนการ

ปฏิบัติงาน การจัดสรรทรัพยากรอีกด้วย กระนั้นขอให้ระมัดระวังการวัดความ

พึงพอใจในฐานะผลสัมฤทธิ์ของสิ่งที่ท�ำ  เพราะการประเมินความพึงพอใจของ

ประชาชนหรือเป้าหมายนั้น ต้องให้ตรงต่อเรื่องที่ต้องการจะวัดความพึงพอใจ	

และต้องให้ผลที่ได้นั้นสามารถน�ำไปปรับปรุงกระบวนงานหรือสิ่งที่ท�ำได้อย่าง

แท้จริง ในปัจจุบันมีแม้แต่การวัดความไม่พึงพอใจ หรือวัดความพึงพอใจใน

ลักษณะความคาดหวัง และระดับที่ได้รับจริง เพื่อค้นหา gap ที่เกิดขึ้นในการ

ปฏิบัติ 

	 เมื่อมีการด�ำเนินการตามนโยบาย ยุทธศาสตร์ แผนระดับต่างๆ และ

โครงการนั้น จะต้องมีการก�ำหนดแต่ละระดับของผลผลิตที่ต้องการจะได้เมื่อถึง
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ระยะเวลาสิน้สดุของการด�ำเนนิการ และจะเหน็ได้ว่า ผลผลติของระดบัทีย่่อยกว่า

นั้น จะมีความเฉพาะและตรงต่อวัตถุประสงค์หลักของระดับย่อยนั้น (โครงการ) 

แต่เมื่อทอดระยะเวลาไป จะเห็นได้ว่าผลผลิตนั้นอาจเป็นปัจจัยน�ำเข้า และหรือ

เกดิผลต่อเนือ่งไปจนกลายเป็นผลลพัธ์ของระดบัย่อยนัน้ แต่เป็นผลผลติของแผน

อกีระดบัหนึง่ได้ ซึง่การท�ำความเข้าใจต่อการผสมผลผลติทีเ่ลก็ทีส่ดุและย่อยทีส่ดุ 

เพื่อน�ำไปสู่ผลผลิตในระดับที่ซับซ้อนกว่า และเป็นในรูปของผลลัพธ์จึงมีความ

ส�ำคญัมาก ดงัตวัอย่างล�ำดบัของการชีว้ดัผลสมัฤทธิข์องนโยบายการให้การศกึษา

ภาคบังคับอย่างทั่วถึง

	 1.	การติดตามผลระดับยุทธศาสตร์ -เพิ่มการเข้าถึงการศึกษาของเด็ก 

	 2.	การติดตามผลระดับแผนงาน -จ�ำนวนเด็กที่ศึกษาจนจบหลักสูตร

	 3.	การติดตามผลระดับโครงการ -จ�ำนวนเด็กในพื้นที่การศึกษาที่เรียน

ในโรงเรียนเขตชุมชน

	 แนวคดิของการประเมนิผลยทุธศาสตร์ (Key Performance Indicators; 

KPIs) เป็นการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ในภาครัฐ เป็นการบริหารที่ทั่วโลกรับ

เอาแนวคิดมาตั้งแต่ยุคที่ภาครัฐต้องการพัฒนาการบริหารจัดการเพื่อมุ่งเน้น

การเปลี่ยนแปลง หากแต่การมุ่งผลสัมฤทธิ์ในยุคนั้นไม่ได้ถูกแปลความหมายให้

ชัดเจน และไม่ได้ก�ำหนดให้มีเครื่องมือในการจัดท�ำที่ชัดเจนมากเท่าเครื่องมือ

ด้านการบริหารจัดการอื่นๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการบริหารเชิงยุทธศาสตร์ หรือ

การจัดการเชิงกลยุทธ ์ ประกอบกับแนวคิดเชิงประสิทธิภาพเป็นที่นิยมมากกว่า 	

จึงท�ำให้การน�ำเอาวิธีคิด วิธีจัดการ และการก�ำกับควบคุมในรูปแบบของการ

วดัผลการด�ำเนนิงานหลกั Key Performance Indicators; KPIs ท�ำได้สะดวกและ

เหมาะมือมากกว่า โดยถือว่าเป็นเครื่องมือทางการบริหารที่ใช้ในการประเมิน

หรือวัดผลการด�ำเนินงานในด้านต่างๆ ขององค์กรอย่างหลากหลาย ทั้งนี้ใน

การประเมนิหรอืวดัผลการด�ำเนนิงานในมติต่ิางๆ ขององค์กรตามกรอบแนวคดิ

ของ Key Performance Indicators ถือว่าสามารถก�ำหนดตัวชี้วัดได้หลากหลาย

รูปแบบ อาทิ หากพิจารณาในบริบทของระบบวัดผลแบบดุลยภาพ (Balanced 

Scorecard) ก็ถือว่าเป็นอีกแนวทางที่เอื้ออ�ำนวยช่วยให้การก�ำหนด KPI เป็น	

กลไกส�ำคัญในการประเมินผลการด�ำเนินการในองค์กรอย่างครบวงจร 
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	 ตัวชี้วัดผลการด�ำเนินงาน (KPI) ถือเป็นเครื่องมือวัดประสิทธิผลของ

กระบวนการต่างๆ ในการด�ำเนนิงานขององค์กรทีท่�ำให้ผูบ้รหิารตลอดจนผูป้ฏบิตัิ

งานทราบถึงวิธีการและแนวทางของกระบวนการต่างๆ อีกทั้งยังสามารถบ่งชี้

ถึงทิศทางและแนวโน้มของกระบวนการต่างๆ ที่ปรากฏขององค์กรผ่านผลการ

ประเมนิขององค์กร ทัง้นีเ้พือ่จะน�ำไปพฒันากระบวนการด�ำเนนิงานขององค์กร

ต่อไป อย่างไรก็ดีตัวชี้วัดผลการด�ำเนินการ (KPI) นั้นจะมีการออกแบบตัวชี้วัดฯ 

ทีแ่ตกต่างกนัอนัแปรผนัตามคณุลกัษณะของกระบวนการด�ำเนนิงานขององค์กร

ตลอดจนมีความเชื่อมโยงกับวิสัยทัศน์องค์กรอย่างมีนัยส�ำคัญ โดยมีขอบเขต	

ในมุมมองต่างๆ (Kaplan & Norton, 1996)

	 มุมมองด้านการเงิน ซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับวัตถุประสงค์ด้านรายได้

หรือต้นทุนเป็นส�ำคัญ ซึ่งครอบคลุมบริบทขององค์กรที่ว่าแม้มิได้มีวัตถุประสงค์

หลักในการแสวงหารายได้หากแต่สามารถพิจารณาในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ

ต้นทุนได้เช่นกัน ที่สามารถสะท้อนถึงประสิทธิภาพในการบริหารจัดการต้นทุน

ที่มีประสิทธิภาพ สร้างความคุ้มค่าต่องบประมาณที่ใช้ 

	 มุมมองด้านผู้รับบริการ ซึ่งมีความเกี่ยวข้องต่อผู้รับประโยชน์จาก

สินค้าหรือบริการขององค์กรโดยมุ่งเน้นการตอบสนองและการสร้างการรับรู้ต่อ

กลุม่ผูร้บัประโยชน์ในกลุม่ต่างๆ ขององค์กร ซึง่อาจแบ่งเป็นบคุลากรขององค์กร

และผู้บริการภายนอกองค์กร 

	 มมุมองด้านกระบวนการภายใน ซึง่มคีวามเชือ่มโยงโดยตรงต่อภารกจิ

หลักของหน่วยงานต่างๆ ในองค์กร โดยมีวัตถุประสงค์ส�ำคัญเพื่อให้การด�ำเนิน

การงานส่วนงานต่างๆ ภายในองค์กรมีความสอดรับกับพันธกิจหลักของหน่วย

งานที่ก�ำหนดไว้และเกื้อหนุนให้เกิดการขับเคลื่อนการด�ำเนินงานให้เป็นไปตาม

วิสัยทัศน์ และ/หรือ นโยบายขององค์กร โดยสามารถพิจารณาแนวทางตัวชี้วัด

ได้จากความสามารถด้านนวัตกรรม และกระบวนการในการด�ำเนินงาน 

	 มมุมองด้านการเรยีนรูแ้ละพฒันา ซึง่มคีวามเชือ่มโยงกบัการพฒันา

ขีดความสามารถในเชิงทักษะความสามารถของบุคลากรและระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศขององค์กร 
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	 ตามกรอบแนวคิดการออกแบบตัวชี้วัดตามแนวคิด KPI ในข้างต้น	

แสดงให้เห็นว่า ตัวชี้วัดผลการด�ำเนินงานนั้น มีลักษณะและคุณสมบัติที่	

แตกต่างกันไปตามกิจกรรมหลัก และวิสัยทัศน์ขององค์กรซึ่งทั้งองค์กรภาครัฐ

และเอกชนล้วนให้ความส�ำคญัรปูแบบของตวัชีว้ดั KPI ทีแ่ตกต่างกนัไป ผูบ้รหิาร

และผูป้ฏบิตัขิององค์กรจงึจ�ำต้องร่วมกนัออกแบบ และพจิารณาความเหมาะสม	

ในการก�ำหนดตัวชี้วัด KPI ให้เอื้ออ�ำนวยให้เกิดความคล่องตัวและเป็นส่วน

สนบัสนนุให้การด�ำเนนิงานต่างๆ บรรลไุด้โดยสะดวก โดยเฉพาะอย่างยิง่กบัการ

บรหิารจดัการในระบบราชการและหน่วยงานภาครฐัของประเทศไทย แต่การน�ำ

มาใช้ของหน่วยงานรัฐของประเทศไทยนั้น น�ำเอา KPIs มาใช้เพียงแค่เป็นการ

ชี้วัดเชิงกระบวนการ และการได้น�ำไปปฏิบัติ มากกว่าการที่จะสามารถอธิบาย 

หรือประเมินว่า เป้าหมายหลักหรือเป้าประสงค์หลักที่ตั้งไว้ในนโยบายหรือแผน

ยุทธศาสตร์หลักๆ นั้น มีผลสัมฤทธิ์หรือไม่ ตลอดจนกระบวนการในการติดตาม

นั้น เป็นไปในแนวการรายงานผลการปฏิบัติ มากกว่าการประเมินการปฏิบัติต่อ

ผลผลติและผลลพัธ์ทีค่วรได้ในแต่ละช่วงเวลา ท�ำให้เมือ่ยิง่น�ำมาใช้กบัการบรหิาร

จัดการความเสี่ยงสาธารณภัยของประเทศไทยในรูปแบบที่ต้องมีการบูรณาการ

ที่มีประสิทธิภาพนั้น ผลสัมฤทธิ์จากการใช้ KPIs เป็นเครื่องมือย่อมไม่ส่งผลต่อ

การกระตุ้น และการก�ำกับติดตามให้เกิดผลขึ้นได้จริง

	 ในการประเมินผลยุทธศาสตร์นั้น หลายต่อหลายครั้งประเทศไทย

หมกมุ่นกับการใช ้ Key Performance Indicator; KPIs ในการแสดงว่าผลผลิต 

ผลลพัธ์ และผลสมัฤทธิเ์กดิขึน้ หากแต่การใช้ KPIs ของหน่วยงานรฐัประเทศไทย

นั้น เป็นการใช้ KPIs แบบง่ายและผิวเผินดังที่กล่าวมาแล้ว ซึ่งการใช้ตัวชี้วัดที่

ก�ำกับการด�ำเนินงานนั้น สามารถบอกได้แค่เพียงว่า “งานได้มีการด�ำเนินงาน 

หรอืได้ท�ำ” นัน่เอง หากแต่กลบัไม่สามารถระบไุด้ว่า “สามารถด�ำเนนิงานได้ตาม

ที่ตั้งใจ หรือท�ำได้” มากน้อยเพียงใด และหลายต่อหลายครั้ง การที่ยุทธศาสตร์

มุง่แต่การก�ำกบัการปฏบิตังิาน จนไม่ได้มองมติขิองผลทีจ่ะเกดิขึน้อย่างครบถ้วน 

เพราะในการด�ำเนนิการเพือ่สร้างการเปลีย่นแปลงหรอืการพฒันาหรอืการแก้ไข

ปัญหานั้น จ�ำเป็นต้องมองว่าต้องตอบค�ำถามครบถ้วนในผลลัพธ์หนึ่งๆ หรือไม่ 

เพราะดังที่กล่าวมาก่อนหน้า ว่าผลสัมฤทธิ์และหรือผลลัพธ์นั้น เป็นเป้าหมาย



43

สุดท้าย จึงเป็นส่วนผสมของผลผลิตที่ถูกก�ำกับโดย KPIs การประเมินผลจึงต้อง

มีการออกแบบก�ำหนดตัวชี้วัดที่มีคุณภาพวัดได้ตรง และวัดในสิ่งที่ต้องการจะ

วัดได้จริง ซึ่งในที่นี้คือ ผลสัมฤทธิ์ และบางครั้งยังต้องค�ำนึงถึงความสัมพันธ์ผล

สมัฤทธิห์นึง่ๆ ทีอ่าจสามารถมผีลต่อผลสมัฤทธิอ์ืน่ๆ หรอืสามารถเกดิผลสมัฤทธิ์

ด้านอื่นได้ด้วย อาทิ ผลสัมฤทธิ์ของการพัฒนาในทางเศรษฐกิจ ยังต้องสามารถ

ตอบค�ำถามความพอเพยีงและเหลือ่มล�ำ้ได้ด้วย การสร้างเงือ่นไขในการประเมนิ

ผลสมัฤทธิจ์งึควรมคีวามครบถ้วนและหลากหลายในการวดั และมติกิารประเมนิ

	 ดังนั้น ในการประเมินผลสัมฤทธิ์ในงานยุทธศาสตร์ งานการพัฒนา 

หรือการบริหารการเปลี่ยนแปลงนั้น สามารถหยิบยืมเกณฑ์ในการประเมินมิติ

ต่างๆ ของการพฒันา จากหลกัการประเมนินโยบายสาธารณะมาปรบัใช้ เพือ่ให้

สามารถประเมนิผลเป้าหมายหรอืผลสมัฤทธิท์ีต้่องการได้อย่างมคีณุภาพมากขึน้ 

ดังในตารางแสดงตัวอย่างของการสร้างเกณฑ์ในการประเมินผล

ประเภทของเกณฑ์ ค�ำถาม ตัวชี้วัด

1. ประสิทธิผล ผลลพัธ์ของนโยบายหรอืเป้าหมายของนโยบาย

ที่มีคุณค่าได้บรรลุ

หน่วยในการ

ให้บริการ

2.	 ประสิทธิภาพ จะต้องใช้ความพยายามมากเท่าใดเพื่อท�ำให้

ผลลพัธ์ของนโยบายทีม่คีณุค่าบรรลหุรอืสมัฤทธิ์

ผล

ต้นทุนต่อหน่วย 

ผลประโยชน์สุทธิ 

อัตราส่วนต้นทุน

ผลประโยชน์

3.	 ความพอเพียง ขอบเขตอะไรที่ความส�ำเร็จของผลลัพธ์ของ

นโยบายที่มีคุณค่าที่สามารถแก้ปัญหาที่เกิด

ขึ้นได้

ค่าใช้จ่ายหรือ	

ต้นทุนหรือ	

ประสิทธิผลคงที่

4.	 ความเป็นธรรม ต้นทุนและผลประโยชน์หรือผลของนโยบาย

กระจายไปยังกลุ่มต่างๆอย่างเป็นธรรมหรือไม่

เกณฑ์ Pareto 

5. การตอบสนอง   

ความต้องการ

เป้าหมายหรือผลลัพธ์ของนโยบายที่ท�ำให้เกิด

ความพึงพอใจหรือสามารถตอบสนองความ

ต้องการ ตอบสนองความชอบ ค่านิยมของ

กลุ่มเป้าหมาย

ความคงเส้นคงวา

กบัการส�ำรวจจาก

ประชาชน
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ประเภทของเกณฑ์ ค�ำถาม ตัวชี้วัด

6. ความเหมาะสม ผลลัพธ์ที่เป็นที่พึงปรารถนาหรือวัตถุประสงค์

ของนโยบายมีคุณค่าจริงหรือไม่ ถ้ามีคุณค่าก็มี

ความเหมาะสม

แผนงานสาธารณะ	

ควรมีความเป ็น

ธรรมเช่นเดียวกับ

การมปีระสทิธภิาพ

ที่มา:	 จุมพล หนิมพานิช, 2552, การวิเคราะห์นโยบาย: ขอบข่าย แนวคิด ทฤษฎี และกรณี

ตัวอย่าง.

	 สดุท้าย ในการบรหิารแบบมุง่ผลสมัฤทธิน์ัน้ ไม่ใช่แค่เพยีงการวเิคราะห์

ปัญหาให้ถูกต้อง ออกแบบยุทธศาสตร์และโครงการที่ตอบโจทย์ได้เท่านั้น การ

ติดตามดูผลที่เกิดขึ้นเป็นระยะๆ ที่เหมาะสม ปรับเปลี่ยนหรือยืดหยุ่นต่อการ

เปลี่ยนแปลงสิ่งที่ด�ำเนินการระหว่างทาง การเรียนรู้ช่องว่างและผลการด�ำเนิน

งาน เพื่อปรับปรุงให้การพัฒนาต่อเนื่องและเพื่อให้การด�ำเนินการเหมาะสม

ต่อสภาพปัญหาที่เปลี่ยนแปลงไป หรือความต้องการหรือกลุ่มเป้าหมายที่มี

พลวตัตลอดเวลา ดงันัน้ในการบรหิารแบบมุง่ผลสมัฤทธิน์ัน้ ต้องมกีารออกแบบ

กระบวนการประเมินผล การเก็บข้อมูล การสร้างฐานข้อมูลและการวิเคราะห์ 

รวมทั้งการถอดบทเรียนการด�ำเนินการไว้ด้วย

	 กรณีศึกษา ยุทธศาสตร์การพัฒนาเด็กปฐมวัยแห่งชาติ

	 กรณีศึกษานี้ เป็นส่วนหนึ่งของรายงานการให้ค�ำปรึกษา ที่ผู้เขียนร่วม

กับ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ศิกานต์ อิมสะชัยยศ และ ดร.กนต์ธีร์ นุชสุวรรณ 

(UNICEF) ในการถอดบทเรียน การพัฒนาศักยภาพบุคลากรทางการศึกษาของ

กระทรวงศึกษาธิการ ในการวิเคราะห์ยุทธศาสตร์การพัฒนาเด็กปฐมวัย และ

ออกแบบโครงการในการด�ำเนินการภายใต้กรอบแนวคิดการบริหารแบบมุ่งผล

สัมฤทธิ์ ซึ่งท�ำให้สามารถสะท้อนรูปแบบการถ่ายทอดยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

ยุทธศาสตร์การพัฒนาเด็กปฐมวัยแห่งชาติ ไปสู่ยุทธศาสตร์เชิงพื้นที่ ในที่นี้คือ

ยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด ที่เป็นไปในลักษณะบนลงล่าง (Top-down) ที่

กระทรวงศึกษาธิการได้ออกแบบยุทธศาสตร์ และน�ำส่งต่อสู่พื้นที่เพื่อท�ำการ
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ออกแบบโครงการในการด�ำเนินการ แม้จะเป็นยุทธศาสตร์ด้านการพัฒนา

เด็กปฐมวัย ก็ต้องสามารถร้อยเรียงเข้าสู่แนวทางและการตอบผลสัมฤทธิ์ของ	

เป้าหมายชาต ิในการทีจ่ะเป็นประเทศในกลุม่โลกทีพ่ฒันาแล้วเช่นกนั โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งการพัฒนาเด็กปฐมวัยนั้น เป็นงานที่มีพลวัต เพราะเด็กเหล่านี้ จะต้อง

พัฒนาสู่การเป็นทรัพยากรมนุษย์อย่างที่ประเทศชาติต้องการเพื่อการพัฒนา 	

ดังนั้นมีความจ�ำเป็นที่จะต้องมองผลสัมฤทธิ์ในระยะยาวด้วย

 
ที่มา: ยุทธศาสตร์การพัฒนาเด็กปฐมวัยแห่งชาติ กระทรวงศึกษาธิการ. 

 การเปลี่ยนให้แปลงแบบถอนรากถอนโคน ตามแนวคิดการถ่ายโอนภาระกิจการศึกษาเต็มรูปแบบนั น  
ไม่น่าจะใช้ได้ในทันทีกับทุกพื นที่ เพราะยังต้องขึ นกับศักยภาพ ความสามารถ และทรัพยากรทางการศึกษาในแต่
ละพื นที่อีกด้วย การจะได้มาซึ่งยุทธศาสตร์แบบล่างขึ นบน หรือในแบบที่มีการริเริ่มสร้างสรรค์จากพื นที่มาเลยนั น 
อาจจะมีความยากล าบากมากเกินไป ซึ่งในบางครั งอาจไม่ใช่เรื่องของความสามารถแต่เพียงอย่างเดียว แต่เป็น  
เรื่องของระบบข้อมูลที่จะใช้ในการตัดสินใจเชิงนโยบายและการวางแผนยุทธศาสตร์เชิงพื นที่ ที่ยังกระจัดกระจาย  
ไม่มีการเก็บข้อมูลอย่างเป็นระบบ และเป็นการคัดกรองข้อมูลที่มีคุณภาพ บทวิเคราะห์เชิงพื นที่ (Environmental 
Analysis / Situational Analysis) ยังอาจเป็นสิ่งที่ต้องอาศัยเวลาในการจัดเก็บ สร้างระบบการปรับปรุงข้อมูลให้
ทันสมัย พัฒนาความสามารถในการวิเคราะห์ และการผลักดันให้มีการใช้ข้อมูลในการจัดท ายุทธศาสตร์เชิงพื นที่
เสียก่อน จึงจะสามารถท ายุทธศาสตร์ในฝันเช่นนั นได้ 

 

ที่มา:	 ยุทธศาสตร์การพัฒนาเด็กปฐมวัยแห่งชาติ กระทรวงศึกษาธิการ

	 การเปลี่ยนให้แปลงแบบถอนรากถอนโคน ตามแนวคิดการถ่ายโอน

ภารกิจการศึกษาเต็มรูปแบบนั้น ไม่น่าจะใช้ได้ในทันทีกับทุกพื้นที่ เพราะยัง	

ต้องขึ้นกับศักยภาพ ความสามารถ และทรัพยากรทางการศึกษาในแต่ละพื้นที่

อีกด้วย การจะได้มาซึ่งยุทธศาสตร์แบบล่างขึ้นบน หรือในแบบที่มีการริเริ่ม

สร้างสรรค์จากพื้นที่มาเลยนั้น อาจจะมีความยากล�ำบากมากเกินไป ซึ่งในบาง

ครั้งอาจไม่ใช่เรื่องของความสามารถแต่เพียงอย่างเดียว แต่เป็นเรื่องของระบบ
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ข้อมูลที่จะใช้ในการตัดสินใจเชิงนโยบายและการวางแผนยุทธศาสตร์เชิงพื้นที่ 

ที่ยังกระจัดกระจาย ไม่มีการเก็บข้อมูลอย่างเป็นระบบ และเป็นการคัดกรอง

ข้อมูลที่มีคุณภาพ บทวิเคราะห์เชิงพื้นที่ (Environmental Analysis/Situational 

Analysis) ยังอาจเป็นสิ่งที่ต้องอาศัยเวลาในการจัดเก็บ สร้างระบบการปรับปรุง

ข้อมลูให้ทนัสมยั พฒันาความสามารถในการวเิคราะห์ และการผลกัดนัให้มกีาร

ใช้ข้อมูลในการจัดท�ำยุทธศาสตร์เชิงพื้นที่เสียก่อน จึงจะสามารถท�ำยุทธศาสตร์

ในฝันเช่นนั้นได้

�       

                                                         

                   

                                                                               

ECD Service (Priority2) Parenting (Priority1) Healthy Child (Priority3) Big Data & RBM (Priority4)

           
             

              

       

           
         

           
         

           
         

       

Situation Analysis

         
             

       
                
          

                
                    

        

               
       

                  
                
             

       

       

           
         

           
         

              
       

       

 
ที่มา: เอกสารการบรรยายการประชุมเชิงปฏิบัติการการสร้างศักยภาพบุคลากรด้านการศึกษาในการใช้การลริหารแบบมุ่ง
ผลสัมฤทธ์ิ ในการน ายุทธศาสตร์การพัฒนาเด็กปฐมวัยไปปฏิบัติ ภายใต้ความร่วมมือของกระทรวงศึกษาธิการและ UNICEF. 

 
 เนื่องจากประเทศไทยได้มีการก าหนดยุทธศาสตร์ในลักษณะจากบนลงล่าง แต่ละกลุ่มจะยึดยุทธศาสตร์ตั ง
ต้น จากยุทธศาสตร์เด็กปฐมวัย 7 ด้านที่ประเทศไทยก าหนดใช้ ดังนั น วิธีการแก้ไขยุทธศาสตร์เสื อโหลแบบบนลง
ล่างนี  ต้องงอาศัยกระบวนการที่เรียกว่า “การจัดล าดับความส าคัญของยุทธศาสตร์” (Prioritization) คือ การให้
ค่าน  าหนักของยุทธศาสตร์ที่จะด าเนินการในพื นที่หนึ่งๆ ว่าข้อมูลเชิงพื นที่ก าหนดให้ปัญหาใดเป็นปัญหาเร่งด่วน
และมีความส าคัญที่สุด และควรต้องด าเนินการด้วยแนวทางของยุทธศาสตร์ใดอย่างมุ่งเน้นและชัดเจน  แล้ว
จัดล าดับโดยเลือกยุทธศาสตร์ที่เร่งด่วน 3 ล าดับแรก มาจัดให้เป็นยุทธศาสตร์มุ่งเน้นของพื นที่และของหน่วยงาน
หลายๆหน่วยงานในพื นที่ โดยให้สอดคล้องกับพันธกิจในภาพรวมของหน่วยงานทั งหมดที่เป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่
เกี่ยวข้อง สร้างกระบวนการการมีส่วนร่วมในการชั่งน  าหนัก ให้ความส าคัญและก าหนดระยะเวลาที่ต้องด าเนินการ
แล้วออกแบบกลยุทธ์ที่มุ่งเน้นไปที่เป้าหมายมิติใดมิติหนึ่งของยุทธศาสตร์ และออกแบบโครงการและกิจกรรม
ภายใต้มาตรการและแนวทางปฏิบัติที่ได้ก าหนดไว้ในร่างแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาเด็กปฐมวัยชาติ  ดังตัวอย่างใน

ที่มา:	 เอกสารการบรรยายการประชมุเชงิปฏบิตักิารการสร้างศกัยภาพบคุลากรด้านการศกึษา

ในการใช้การบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธิ ์ ในการน�ำยุทธศาสตร์การพัฒนาเด็กปฐมวัย	

ไปปฏิบัติ ภายใต้ความร่วมมือของกระทรวงศึกษาธิการและ UNICEF.

	 เนื่องจากประเทศไทยได้มีการก�ำหนดยุทธศาสตร์ในลักษณะจากบน

ลงล่าง แต่ละกลุ่มจะยึดยุทธศาสตร์ตั้งต้น จากยุทธศาสตร์เด็กปฐมวัย 7 ด้านที่

ประเทศไทยก�ำหนดใช ้ ดังนั้น วิธีการแก้ไขยุทธศาสตร์เสื้อโหลแบบบนลงล่างนี้	
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ต้องอาศัยกระบวนการที่เรียกว่า “การจัดล�ำดับความส�ำคัญของยุทธศาสตร์” 

(Prioritization) คือ การให้ค่าน�้ำหนักของยุทธศาสตร์ที่จะด�ำเนินการในพื้นที่

หนึ่งๆ ว่าข้อมูลเชิงพื้นที่ก�ำหนดให้ปัญหาใดเป็นปัญหาเร่งด่วนและมีความ

ส�ำคญัทีส่ดุ และควรต้องด�ำเนนิการด้วยแนวทางของยทุธศาสตร์ใดอย่างมุง่เน้น

และชัดเจน แล้วจัดล�ำดับโดยเลือกยุทธศาสตร์ที่เร่งด่วน 3 ล�ำดับแรก มาจัดให้

เป็นยุทธศาสตร์มุ่งเน้นของพื้นที่และของหน่วยงานหลายๆ หน่วยงานในพื้นที่ 

โดยให้สอดคล้องกับพันธกิจในภาพรวมของหน่วยงานทั้งหมดที่เป็นผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียที่เกี่ยวข้อง สร้างกระบวนการการมีส่วนร่วมในการชั่งน�้ำหนัก ให้ความ

ส�ำคญัและก�ำหนดระยะเวลาทีต้่องด�ำเนนิการแล้วออกแบบกลยทุธ์ทีมุ่ง่เน้นไปที่	

เป้าหมายมติใิดมติหินึง่ของยทุธศาสตร์ และออกแบบโครงการและกจิกรรมภาย

ใต้มาตรการและแนวทางปฏิบัติที่ได้ก�ำหนดไว้ในร่างแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา

เดก็ปฐมวยัแห่งชาต ิดงัตวัอย่างในแผนภาพแสดงแผนผงัยทุธศาสตร์และโครงการ 

และแผนภาพด้านล่างแสดงความสัมพันธ์ของการออกแบบการน�ำโครงการไป

ปฏิบัติ ผลผลิต ผลลัพธ์ และผลสัมฤทธิ์ของจุดมุ่งหมายเชิงยุทธศาสตร์

แผนภาพแสดงแผนผังยุทธศาสตร์และโครงการ และแผนภาพด้านล่างแสดงความสัมพันธ์ของการออกแบบการน า
โครงการไปปฏิบัติ ผลผลิต ผลลัพธ์ และผลสัมฤทธิ์ของจุดมุ่งหมายเชิงยุทธศาสตร์ 
 
 

 
ที่มา: เอกสารการบรรยายการประชุมเชิงปฏิบัติการการสร้างศักยภาพบุคลากรด้านการศึกษาในการใช้การลริหารแบบมุ่ง
ผลสัมฤทธ์ิ ในการน ายุทธศาสตร์การพัฒนาเด็กปฐมวัยไปปฏิบัติ ภายใต้ความร่วมมือของกระทรวงศึกษาธิการและ UNICEF. 

 
 ซ่ึงการถ่ายทอดยุทธศาสตร์ชาติการพัฒนาเด็กปฐมวัยตามโครงสร้างการบริหารจัดการราชการไทย จึงต้อง
เป็นการน าเอายุทธศาสตร์ที่ออกแบบไว้มาเป็นตัวตั ง แล้วใช้ข้อมูลการวิเคราะห์สถานการณ์ หรือบทวิเคราะห์
สภาพแวดล้อม ในการจัดล าดับความส าคัญและความเร่งด่วนในการจะออกแบบโครงการและจัดสรรงบประมาณ
ด าเนินการ โดยที่แต่ละพื นที่หรือชุมชนไม่จ าเป็นต้องมีการจัดล าดับที่เหมือนกัน และสามารถมีโครงการที่แตกต่าง
กันได้ในแต่ละพื นที่ แล้วแต่การวิเคราะห์ศักยภาพของพื นที่ หน่วยงานหลัก และภาคีเครือข่ายในพื นที่ ตลอดจน
เงื่อนไขทางความเชื่อและวัฒนธรรมครอบครัวของแต่ละพื นที่อีกด้วย 
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กระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อม1 
 

     โสภารัตน์ จารุสมบัติ 

พลิกภาครัฐ สู่การบริหารจัดการยุคใหม่: หน้า 51-76

	
1
	บทความนี้เป็นการเรียบเรียงจากเนื้อหาการบรรยายบางส่วนของผู้เขียนซึ่งสอนในวิชา

นโยบายและการจดัการสิง่แวดล้อม โดยขอขอบคณุ นายศภุวชิญ์ แก้วคนูอก ซึง่เป็นผูช่้วย

ค้นคว้าข้อมูลเพิ่มเติม และเรียบเรียงเนื้อหาในเบื้องต้นมา ณ ที่นี้
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	 ด้วยลกัษณะเฉพาะของปัญหาสิง่แวดล้อม และแนวคดิใหม่ๆ เรือ่งการ

จัดการสิ่งแวดล้อม ส่งผลให้แนวทางการจัดท�ำนโยบายสิ่งแวดล้อมในปัจจุบัน 	

ทัง้ในระดบัประเทศและระดบัโลก มคีวามเปลีย่นแปลงไปจากเดมิมากยิง่ขึน้ และ

ถือเป็นจุดส�ำคัญที่เราจ�ำเป็นต้องท�ำความเข้าใจเพื่อให้เห็นสภาพที่เป็นจริงของ

กระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมที่ก�ำลังด�ำเนินอยู่ในช่วงปัจจุบัน โดยเฉพาะ

ในช่วงที่สภาวะการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศมีการแปรปรวนมากยิ่งขึ้น 

ความถี่ของอัตราการเกิดภัยพิบัติในทุกภูมิภาคมีการเพิ่มสูงขึ้น ในขณะเดียวกัน

ประชาคมระหว่างประเทศกม็กีารออกมาตรการใหม่ๆ ทางด้านสิง่แวดล้อมอย่าง

ต่อเนือ่ง เพือ่ประสานความร่วมมอืของทกุภาคส่วนในการขบัเคลือ่นยทุธศาสตร์

ด้านสิ่งแวดล้อมระดับโลก โดยพยายามผนวกรวมประเด็นสิ่งแวดล้อมเข้ากับ

ประเดน็อืน่ๆ ทีเ่กีย่วเนือ่งเชือ่มโยงสมัพนัธ์กนั อาท ิการอนมุตัเิป้าหมายว่าด้วย	

การพัฒนาที่ยั่งยืนของสหประชาชาติที่มีส่วนส�ำคัญและผูกมัดรูปแบบการ

พัฒนาทั่วโลกเพื่อตอบสนองเป้าหมายดังกล่าวที่มีผลชี้วัดสิ้นสุดภายในปี ค.ศ. 

2030 ปัจจัยใหม่ๆ เหล่านี้มีส่วนส�ำคัญอย่างมากต่อปฏิสัมพันธ์และการตอบโต้	

ต่อปัจจัยภายนอกที่เปลี่ยนแปลงไป

	 ขณะเดยีวกนัปัจจยัภายในระดบัประเทศโดยทัว่ไปของเกอืบทกุประเทศ

กม็คีวามเปลีย่นแปลงไปเช่นกนั ทัง้ปัจจยัทางด้านเศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืง 

การเติบโตของระบบเศรษฐกิจและชนชั้นกลางในหลายประเทศมีส่วนส�ำคัญต่อ

การถอืก�ำเนดิขึน้ของความเคลือ่นไหวทางด้านสิง่แวดล้อม เพราะกลุม่ประชากร

เหล่านี้มีความคาดหวังต่อประเด็นทางด้านนโยบายสาธารณะที่เพิ่มมากยิ่งขึ้น 

นอกเหนือจากประเด็นทางด้านค่าแรงงาน กลุ่มประชากรเหล่านี้คาดหวังต่อ

คณุภาพชวีติทีด่เีพิม่มากยิง่ขึน้ ซึง่ประเดน็สิง่แวดล้อมถอืเป็นประเดน็ส�ำคญัทีถ่กู

หยิบยกขึ้นมาถกเถียงและผลักดันสู่การด�ำเนินงานของรัฐบาลในหลายประเทศ 

การรับรู้ข่าวสารที่เพิ่มมากยิ่งขึ้น อันเป็นผลจากระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ 	

ทีเ่ตบิโตอย่างต่อเนือ่งส่งผลให้การรบัรูถ้งึความเคลือ่นไหวด้านสิง่แวดล้อมในมมุ

ต่างๆ ของโลก ได้รบัความแพร่หลายมากยิง่ขึน้ น�ำมาซึง่การก่อตวัเพือ่เรยีกร้อง	

ประเดน็ทีใ่กล้เคยีงกนัในระดบัประเทศขึน้ ในขณะทีร่ะบบการเมอืงในหลากหลาย

ประเทศมีการเปิดโอกาสทางด้านการเมืองและการรับฟังความคิดเห็นมากยิ่ง
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ขึ้น สิ่งเหล่านี้ผลักดันให้เกิดการมีส่วนร่วมทางตรงของภาคประชาชนมากยิ่งขึ้น	

การผลักดันปัญหาสู่รัฐบาลท�ำได้สะดวกมากยิ่งขึ้น ซึ่งรวมถึงประเด็นด้าน

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมด้วยนโยบายสิ่งแวดล้อม 

	 โดยทั่วไปการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมมี 2 

ระดับที่ส�ำคัญ คือ กระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมระดับประเทศ (Domestic 	

Environmental Policy Process) และกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมระดับ

โลก (Global Environmental Policy Process) ซึ่งบทความนี้น�ำเสนอเฉพาะ

กระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมระดับประเทศ โดยใช้กรณีประเทศไทยเป็น

ตัวอย่างประกอบในการวิเคราะห์ประเด็นและปัจจัยต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง แม้ว่าใน

ปัจจบุนันโยบายสิง่แวดล้อมของประเทศไทยยงัคงถกูจดัอนัดบัความส�ำคญัไว้ใน

ส่วนท้ายๆ ของกระบวนการนโยบายสาธารณะโดยรวมของประเทศ เนื่องจาก

ขาดการให้ความส�ำคัญอย่างจริงจังในระดับนโยบายที่เล็งเห็นถึงประโยชน์ที่

ภาคส่วนต่างๆ ในสังคมจะได้รับจากการมีนโยบายสิ่งแวดล้อมที่ดีและปรับตัว

เปลี่ยนแปลงตามสถานการณ์สิ่งแวดล้อมโลกได้อย่างทันท่วงที แต่การท�ำความ

เข้าใจและเหน็ความส�ำคญัของการมกีระบวนการนโยบายสิง่แวดล้อมทีด่จีะช่วย

ส่งเสรมิให้เกดิสภาพแวดล้อมทีเ่ป็นประโยชน์ต่อการพฒันาเศรษฐกจิสร้างสรรค์

และการพัฒนาอย่างยั่งยืนต่อไป

ความส�ำคัญของ “สิ่งแวดล้อม” ในนโยบายสาธารณะ 
	 การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในโลกยุคปัจจุบนัถือได้

ว่าได้รบัความสนใจจากนานาประเทศเป็นอย่างยิง่ เนือ่งจากผลกระทบของภาวะ

โลกร้อนที่ก�ำลังทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น ที่ส่งผลให้หลายๆ ประเทศประสบกับ

ปัญหาภัยธรรมชาตินานาชนิด ทั้งปัญหาอุทกภัย วาตภัย อัคคีภัย ความแห้ง

แล้ง และการขาดแคลนอาหาร เป็นต้น ปัญหาต่างๆ เหล่านี้เป็นชนวนส�ำคัญ	

ทีท่กุๆ ชาต ิต้องหนัหน้ามาพดูคยุกนัอย่างจรงิจงัเกีย่วกบัการจดัการสิง่แวดล้อม

และทรัพยากรธรรมชาติ ที่แต่ละประเทศด�ำเนินการอยู่ภายใต้กรอบนโยบาย

สิ่งแวดล้อมของตนเอง เพราะลักษณะเฉพาะส�ำคัญของปัญหาสิ่งแวดล้อม 	

ไม่สามารถด�ำเนินการแก้ปัญหาได้เพียงชาติใดชาติหนึ่งเท่านั้น อันเนื่องมาจาก
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ลักษณะปัญหามีความหลากเลื่อนข้ามพรมแดน การจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อม

จึงไม่ใช่เรื่องเพียงการด�ำเนินงานภายในประเทศใดประเทศหนึ่งเท่านั้น แต่เป็น

ปัญหาในระดับนานาชาติ (International) ด้วย 

	 สิง่ส�ำคญัประการหนึง่คอืความร่วมมอืของแต่ละประเทศ ในการจดัการ

สิง่แวดล้อมและทรพัยากรธรรมชาต ิถงึแม้ว่าปัญหาเรือ่งสิง่แวดล้อม จะมลีกัษณะ

ปัญหาที่ต้องอาศัยการแก้ไขแบบองค์รวมจากนานาชาติร่วมมือกัน แต่ตัวแสดง 

(Actor) ระดับประเทศก็มีความส�ำคัญเช่นกัน เพราะในบางประเทศการแก้ไข

ปัญหาสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ ไม่ใช่เรื่องง่าย เนื่องจากติดปัญหา

การเมอืงภายในประเทศ และกลุม่ผลประโยชน์ต่างๆ ทีย่งัคงมผีลประโยชน์อยูใ่น

เรือ่งสิง่แวดล้อมและทรพัยากรธรรมชาติ ทีป่ระเทศมลีกัษณะมมุมองของปัญหา	

ทีแ่ตกต่างกนัออกไป โดยเฉพาะในภาคอตุสาหกรรม ซึง่ถอืเป็นฐานทางเศรษฐกจิ

ทีแ่ขง็แกร่งของหลายๆ ประเทศ ส่งผลต่อการแก้ไขและจดัการเรือ่งสิง่แวดล้อมและ	

ทรพัยากรธรรมชาต ิในหลายๆ ประเทศมกีารแทรกแซงจากภาคเอกชน โดยอาศยั	

กลไกทางการเมืองเป็นเครื่องมือเพื่อถ่วงเวลาในการจัดการกับปัญหาทางด้าน	

สิ่งแวดล้อมที่เกิดจากการพัฒนาอุตสาหกรรมของภาคเอกชน การแก้ไขปัญหา

เรื่องสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ จึงไม่ใช่เรื่องง่ายอย่างที่เข้าใจกัน 

โดยเฉพาะในประเทศที่ก�ำลังพัฒนา ที่ยังต้องพึ่งพาอาศัยการเติบโตของภาค

อุตสาหกรรมในการพัฒนาประเทศ และสร้างความแข็งแกร่งทางเศรษฐกิจ

	 การเมืองภายในแต่ละประเทศในการจัดการปัญหาเรื่องสิ่งแวดล้อม

และทรพัยากรธรรมชาตเิป็นปัจจยัหนึง่ทีม่คีวามส�ำคญักบัการจดัการปัญหาหรอื

บรรเทาปัญหาที่ก�ำลังเกิดขึ้นทั่วโลก เพราะถึงแม้ว่าหลายๆ ประเทศจะมีความ

เห็นตรงกันเกี่ยวกับปัญหาของภาวะโลกร้อน ที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงของ	

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมถึงการปล่อยมลพิษสู่ชั้นบรรยากาศ 	

แต่นักการเมืองหรือตัวแสดงทางการเมืองอื่น ในหลายๆ ประเทศ ก็ยังเป็นตัว

แสดงที่ส�ำคัญทั้งในส่วนที่เป็นอุปสรรคและเป็นตัวสนับสนุนในการแก้ไขปัญหา

	 เป็นทีท่ราบกนัดว่ีาปัญหาเรือ่งสิง่แวดล้อมเป็นปัญหาทีม่ผีลกระทบกนั

ทั่วโลก และผู้คนทั่วไปก็รับรู้ถึงปัญหานี ้ แต่เป็นที่เห็นได้ชัดว่าการแก้ไขปัญหา

ต่างๆ กลับเป็นไปอย่างเชื่องช้า ทั้งที่ผลกระทบก�ำลังทวีความรุนแรงเพิ่มยิ่งขึ้น
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อย่างรวดเร็ว ต่อเนื่อง และมีความถี่เพิ่มมากยิ่งขึ้น ในรอบหลายปีที่ผ่านมา 	

สิ่งเหล่านี้ยิ่งตอกย�้ำถึงความส�ำคัญของปัญหาสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นทั่วโลก แต่ใน

การท�ำงานร่วมกันระหว่างประเทศเกี่ยวกับเรื่องนี้ยังมีความก้าวหน้าน้อย หรือ

แม้แต่ในบางประเทศกไ็ม่ให้ความส�ำคญักบัเรือ่งเหล่านีเ้ลย มุง่มัน่พฒันาแต่ความ

ก้าวหน้าทางเศรษฐกจิ ละเลยประเดน็เรือ่งสิง่แวดล้อม แม้ในประเทศมหาอ�ำนาจ

เองก็ไม่ได้ใส่ใจเรื่องนี้เท่าที่ควร มีการเล่นเกมทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับ	

ประเด็นด้านสิ่งแวดล้อมเกิดขึ้นมากมาย อาศัยเรื่องสิ่งแวดล้อมเป็นเกราะก�ำบัง

ในการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน มากกว่าเป็นไปเพือ่สร้างคณุประโยชน์ให้ส่วน	

รวม หรือการอาศัยช่องทางทางการเมืองเพื่อสร้างผลประโยชน์ให้กลุ่มธุรกิจ

บางกลุ่มในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอันเป็นสมบัติของส่วนรวม 

ซึ่งประเด็นต่างๆ เหล่านี้เกิดขึ้น และพบเห็นได้ทั่วไปทั้งในประเทศที่พัฒนาแล้ว 

และประเทศที่ก�ำลังพัฒนา (Birkland, 2015, pp. 25-27)

	 นโยบายสาธารณะในฐานะเครื่องมือที่ส�ำคัญของภาครัฐในการแก้ไข

ปัญหานี้จึงเป็นสิ่งส�ำคัญที่ถูกหยิบยกขึ้นมาถกเถียงและแสวงหาแนวทางใหม่

ในการเข้าไปจัดการกับปัญหาความไม่ลงลอยทางการเมืองและสิ่งแวดล้อม	

ดงักล่าว น�ำมาซึง่การจดัท�ำนโยบายสิง่แวดล้อมในระดบัประเทศ ซึง่มลีกัษณะทีม่ี

ความแตกต่างอย่างมากจากระดบัโลก การท�ำความเข้าใจการท�ำงานของนโยบาย

สิ่งแวดล้อมมีความส�ำคัญอย่างยิ่งต่อความเป็นไปของการน�ำเสนอนโยบายสิ่ง

แวดล้อมในระดับโลก เพราะการท�ำงานด้านสิ่งแวดล้อม พื้นที่ปฏิบัติส�ำคัญคือ

ภายใต้กรอบการท�ำงานของรฐัประชาชาตต่ิางๆ ทีม่อี�ำนาจอธปิไตยอย่างเตม็ที่	

ในการด�ำเนินงานด้านสิ่งแวดล้อม รัฐอธิปไตยต่างๆ มีอ�ำนาจอย่างสมบูรณ์ใน

การตดัสนิใจว่าจะเข้าร่วมเป็นภาคสีมาชกิ หรอืให้สตัยาบนัต่ออนสุญัญาระหว่าง

ประเทศด้านสิ่งแวดล้อมฉบับต่างๆ หรือไม่ ฉะนั้นการท�ำความเข้าใจนโยบาย

ด้านสิง่แวดล้อม ตลอดจนกระบวนการนโยบายสิง่แวดล้อมในระดบัประเทศจงึมี

ความส�ำคญัต่อการท�ำความเข้าใจระเบยีบโลกว่าด้วยสิง่แวดล้อมทีม่กีารสถาปนา

ขึ้นในช่วง 3-4 ทศวรรษที่ผ่านมา

	 ความส�ำคัญของการด�ำเนินงานขับเคลื่อนนโยบายสิ่งแวดล้อมใน

ระดับประเทศนี้เองส่งผลให้การท�ำความเข้าใจกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อม
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มีส่วนส�ำคัญต่อการท�ำความเข้าใจภาพกว้างเกี่ยวกับประเด็นด้านนโยบาย	

สิ่งแวดล้อม การเริ่มต้นจับประเด็นด้านสิ่งแวดล้อมโดยเริ่มจากกระบวนการ

นโยบายสิ่งแวดล้อมในระดับประเทศจึงถือเป็นเรื่องที่จะช่วยให้เกิดความเข้าใจ

แนวทางการด�ำเนินงานของนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะนโยบายสิ่งแวดล้อม	

ซึ่งมีลักษณะพิเศษหลายประการที่ส่งผลให้กระบวนการนโยบายมีลักษณะที่	

แตกต่างจากกระบวนนโยบายอืน่ๆ โดยรวมเราอาจกล่าวได้ว่าการศกึษาเกีย่วกบั	

นโยบายสาธารณะหรือการสร้างหรือออกแบบนโยบายสาธารณะนั้นไม่ได้ให้

ความส�ำคัญโดยตรงต่อการให้ความหมายหรือลักษณะของปัญหา หากแต่	

หยบิยกประเดน็ปัญหาขึน้มาเป็นประเดน็ตัง้ต้นส�ำคญัส�ำหรบัการศกึษาเพือ่เป็น

ฐานการวางแนวทางเพือ่ป้องกนั บรหิารจดัการ รวมถงึแก้ไขปัญหาดงักล่าว ฉะนัน้	

การท�ำความเข้าใจปัญหาจึงเป็นเรื่องพื้นฐานตั้งต้นส�ำคัญส�ำหรับการศึกษา

นโยบายสาธารณะ รวมถึงการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะด้วย ซึ่งการท�ำความ

เข้าใจต่อปัญหาดงักล่าวช่วยให้ผูว้เิคราะห์หรอืออกแบบนโยบายสามารถจดัวาง

ต�ำแหน่งทางด้านนโยบายดังกล่าวในระบบการเมืองได้อย่างชัดเจนเพิ่มมาก

ยิ่งขึ้นในกระบวนการนโยบายสาธารณะ (Birkland, 2015, pp. 92-94) ฉะนั้น

ปัญหาที่เกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะอาจสามารถอธิบายได้ว่าคือเงื่อนไข

หรอืสถานการณ์บางประการทีก่่อให้เกดิผลกระทบหรอืสร้างความต้องการทีเ่พิม่

มากยิ่งขึ้นในหมู่ประชาชนที่ต้องการให้รัฐบาลเข้ามาจัดการเรื่องดังกล่าว และ

แน่นอนว่าทกุปัญหาทีเ่กดิขึน้ในสงัคมไม่ใช่ปัญหาสาธารณะ ลกัษณะของปัญหา

สาธารณะจึงหมายถึงปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อผู้คนเป็นจ�ำนวนมาก และมีผล	

กระทบในวงกว้าง รวมทั้งผลกระทบดังกล่าวขยายวงไปถึงบุคคลที่ไม่เกี่ยวข้อง

โดยตรงด้วย นอกจากนี้ปัญหาสาธารณะยังเป็นปัญหาที่ไม่สามารถแก้ไขได้

ด้วยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลเท่านั้น หากจ�ำเป็นต้องอาศัยการสร้างการมีส่วนร่วม

หรืออ�ำนาจพิเศษบางประการเพื่อให้เกิดการท�ำงานร่วมกันของคนจ�ำนวนมาก

เพื่อคลี่คลายปัญหาในลักษณะดังกล่าวด้วย ลักษณะของนิยามความหมายของ

ปัญหาสาธารณะดังกล่าว เราจึงสามารถกล่าวได้ว่าปัญหาสิ่งแวดล้อมถือเป็น

หนึง่ในปัญหาสาธารณะโดยเนือ้แท้ของปัญหาเอง ดงัทีไ่ด้อธบิายมาแล้วว่าเรือ่ง

สิง่แวดล้อมถอืเป็นสนิค้าสาธารณะแต่ต้น ไม่มบีคุคลเป็นเจ้าของทีแ่ท้จรงิ แต่ทกุ	
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คนต่างถือกรรมสิทธิ์อย่างเท่าเทียมกัน และต้องออกค่าใช้จ่ายร่วมกันในการ

ดูแลสิ่งแวดล้อม

การจัดท�ำนโยบายสิ่งแวดล้อม
	 กระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมมีลักษณะที่ไม่แตกต่างจากนโยบาย	

สาธารณะอื่นๆ ที่รัฐบาลมีหน้าที่ในการรับผิดชอบ โดยเฉพาะในขอบข่าย

การท�ำงานในระดับประเทศ กระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมหรือนโยบาย

สาธารณะทัว่ไปจะไม่ได้มลีกัษณะทีแ่ตกต่างกนัไปมากนกั ฉะนัน้หากเราต้องการ

ท�ำความเข้าใจกระบวนการนโยบายสิง่แวดล้อม เราต้องเริม่จากขัน้ตอนแรกของ

กระบวนการนโยบายสาธารณะทัว่ไปนัน่คอืขัน้ตอนการจดัท�ำนโยบายสาธารณะ 

(Policy Formation) ขั้นตอนนี้ถือเป็นหนึ่งในขั้นตอนที่ส�ำคัญที่สุดขั้นตอนหนึ่ง	

ในกระบวนการนโยบายสาธารณะที่ชี้วัดความส�ำเร็จของตัวนโยบายทั้งหมด 

เพราะหากเปรียบเทียบว่ากระบวนการนโยบายสาธารณะคือการเดินทางแล้ว 

ขั้นตอนการจัดท�ำนโยบายสาธารณะก็เปรียบเสมือนแผนที่น�ำทาง หากแผนที่มี

ความผดิพลาดตัง้แต่ต้นการเดนิทางไปยงัจดุหมายกย็ากทีจ่ะประสบผลส�ำเรจ็ ทัง้

ยงัน�ำไปสูปั่ญหาใหม่ๆ ทีเ่ป็นผลกระทบเพิม่เตมิจากการเดนิหลงทางดงักล่าวด้วย 

ดังนั้นการมีแผนที่น�ำทางที่ดี มีความชัดเจนจึงถือเป็นส่วนส�ำคัญที่จะท�ำให้เรา

สามารถถึงจุดหมายได้อย่างปลอดภัย เป็นไปตามระยะเวลาที่ก�ำหนด ก็เปรียบ

เหมือน นโยบายสามารถเข้าไปจัดการกับปัญหาได้อย่างตรงจุด ทุกภาคส่วนได้

รับผลประโยชน์จากการด�ำเนินการดังกล่าว

	 การจัดท�ำนโยบายสาธารณะหรือแผนที่น�ำทางที่ดีนั้นต้องมาจากการ

เก็บวิเคราะห์ข้อมูลต่างๆ ที่มีอยู่ หากเป็นลักษณะปัญหาที่เคยเกิดขึ้นแล้วก็ 

รวบรวมข้อมลูเกีย่วกบัปัญหาทีเ่กดิขึน้ก่อนหน้านีแ้ละดแูนวทางการแก้ไขปัญหาที่

เคยออกเป็นนโยบายมาก่อนเพือ่แก้ไขปัญหาดงักล่าวเพือ่ทบทวนข้อผดิพลาดที่

เกดิขึน้กบัตวันโยบายทีเ่คยปฏบิตั ิทัง้หากในอกีกรณทีีเ่ป็นปัญหาทีไ่ม่เคยเกดิขึน้

มาก่อนกต้็องเปรยีบเทยีบดลูกัษณะปัญหากบักรณใีนต่างประเทศว่าแก้ไขปัญหา

ในลกัษณะนีเ้ช่นไรบ้าง เกบ็รวบรวมข้อมลูปัญหาทีพ่อจะสามารถจะเกบ็รวบรวม

ได้ นอกจากนีก้พ็จิารณาและศกึษาแนวทางการแก้ไขปัญหาทีม่ลีกัษณะใกล้เคยีง

กันที่เคยจัดท�ำมาในอดีต 



58

	 ในขั้นตอนการจัดท�ำนโยบายสาธารณะการวิเคราะห์ปัญหาหรือมอง

ว่าอะไรเป็นปัญหาจงึเป็นสิง่ทีม่คีวามจ�ำเป็นอย่างยิง่เพราะจะมผีลอย่างมากต่อ

กระบวนการนโยบายขัน้ต่อๆ ไป นอกจากนีเ้พือ่เหน็ปัญหาต่างๆ แล้วยงัต้องน�ำ

เอาปัญหาต่างๆ มาจัดล�ำดับเพื่อให้เห็นชัดเจนมากยิ่งขึ้นว่าอะไรสามารถเป็น

วาระนโยบายได้ ซึ่งเราเรียกขั้นตอนนี้ว่า การจัดตั้งวาระทางนโยบาย (Agenda 

Setting) ซึ่งถือเป็นส่วนส�ำคัญในขั้นตอนการจัดท�ำนโยบายสาธารณะและการ

วิเคราะห์ปัญหา ซึ่งทั้งสองส่วนข้างต้นหากมีการจัดท�ำอย่างมีประสิทธิภาพ 	

มีข้อมูลที่ครบถ้วนสมบูรณ์ก็จะน�ำไปสู่กระบวนการทางด้านนโยบายสาธารณะ

อื่นๆ สืบไป (Anderson, 2003, pp. 79-81)

	 ส�ำหรับในส่วนของกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อม (Environmental 

Policy Process) มีลักษณะกระบวนการนโยบายที่มีความเฉพาะที่ต่างจาก

กระบวนการนโยบายสาธารณะทั่วไปอยู่บ้าง โดยในขั้นตอนการจัดท�ำนโยบาย

สิง่แวดล้อมถอืได้ว่าประเดน็ด้านสิง่แวดล้อมมลีกัษณะทีพ่เิศษบางประการทีแ่ตก

ต่างจากประเด็นทางด้านโยบายอื่นๆ โดยเปรียบเทียบ กล่าวคือประเด็นทาง

ด้านสิง่แวดล้อมไม่สามารถอาศยัความรูค้วามสามารถของนกันโยบายสาธารณะ

ของภาครฐับาลเพยีงฝ่ายเดยีวในการศกึษาทางด้านปัญหา ซึง่ลกัษณะนีแ้ตกต่าง	

จากนโยบายอื่น อาทิ นโยบายทางด้านความมั่นคง นโยบายต่างประเทศ 

นโยบายเศรษฐกิจ เป็นต้น ซึ่งนโยบายเหล่านั้นได้รับการออกแบบและก�ำหนด

โดยอ�ำนาจของภาครัฐเป็นส่วนใหญ่ ถึงแม้จะเปิดให้มีการมีส่วนร่วมภายนอก

อยู่บ้าง แต่ยังจ�ำกัดอยู่ในกลุ่มนักวิชาการและภาคเอกชน แต่ส�ำหรับในส่วน

ของขั้นการจัดท�ำนโยบายสิ่งแวดล้อมนั้น การวิเคราะห์ปัญหาจ�ำเป็นต้องอาศัย

การมีส่วนร่วมที่เข้มข้นมากกว่า โดยเฉพาะจากภาควิชาการ และภาคประชาชน 

เพราะปัญหาทางด้านสิ่งแวดล้อมมีลักษณะเฉพาะตัว และมีความเป็นพลวัต

สูง องค์ความรู้ของเจ้าหน้าที่ภาครัฐที่มีอาจมีอยู่อย่างจ�ำกัด ในขณะที่ลักษณะ

ปัญหาต้องการความต่อเนื่องในการสังเกตการณ์ แน่นอนว่าผู้ได้รับผลกระทบ

จากปัญหาเป็นผู้ที่รู้ปัญหาดีที่สุด นอกจากนี้ชุมชนยังถือเป็นอีกหนึ่งตัวแสดง

ส�ำคัญที่สามารถมีส่วนร่วมในการเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ปัญหาโดย

อาศัยความร่วมมือจากภาคประชาชนและนักวิชาการที่มีองค์ความรู้จะเฉพาะ 
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โดยไม่ใช่เพียงในลักษณะการรับฟังความคิดเห็น แต่หมายรวมถึงการเข้ามาร่วม

ท�ำงานอย่างจรงิจงัตัง้แต่ขัน้ตอนการศกึษาปัญหา การจดัวาระของปัญหา อนัน�ำ

ไปสู่การจัดท�ำนโยบายสิ่งแวดล้อม

	 การจัดท�ำนโยบายสิ่งแวดล้อมจึงไม่ใช่เรื่องที่จ�ำกัดเพียงในอ�ำนาจของ

ภาครัฐในฐานะตัวแสดงหลักในการขับเคลื่อนขั้นตอนดังกล่าว แต่หมายรวมถึง

การเปิดพื้นที่ให้ภาคส่วนต่างๆ เข้ามาร่วมในกระบวนการและท�ำงานไปด้วยกัน 

โดยที่ทุกฝ่ายมีสถานะเท่าเทียมกัน เพราะต่างฝ่ายต่างมีข้อมูล มีอ�ำนาจบาง

ประการที่จะมาแลกเปลี่ยนในกระบวนการเหล่านี้ ยกตัวอย่างเช่น ปัญหาการ

บริหารจัดการขยะในชุมชน ซึ่งภาครัฐสามารถมองปัญหาดังกล่าวได้อย่างง่าย

และแก้ไขปัญหานั้นด้วยการออกมาตรการเช่น การจับปรับ หรือการแก้ไขด้วย

การเพิ่มความถี่ของรถขยะในชุมชน ซึ่งถือเป็นการมองปัญหาแบบรัฐสามารถ

ท�ำได้ด้วยตนเองผ่านการศึกษาปัญหาแล้วคิดว่าปัญหาเกิดจากการที่รถมาเก็บ

ขยะน้อยวนัเกนิไป หรอืประชาชนมนีสิยัทิง้ขยะไปทัว่ ซึง่การวเิคราะห์ปัญหาเช่น

นีเ้กดิช่องว่างทีว่่า ในความเป็นจรงิแล้วชมุชนมองปัญหานีอ้ย่างไร รฐับาลอาจมี

อ�ำนาจในการสัง่การ ในการออกกฎหมาย แต่ในขัน้ด�ำเนนิการหากขาดความร่วม

มือจากภาคประชาชน มาตรการเหล่านั้นก็จะไม่สามารถจัดการแก้ไขปัญหาได้ 

เพราะก�ำลงับคุลากรและงบประมาณของภาครฐัมอียูอ่ย่างจ�ำกดั ฉะนัน้การท�ำให้

กระบวนการนโยบายสิง่แวดล้อมเป็นระบบปิดมากเกนิไป หรอืเน้นแค่การรบัฟัง

ความคิดเห็น อาจน�ำไปสู่การวิเคราะห์ปัญหาที่ตื้นเขิน ไม่สามารถเข้าถึงแก่นแท้

ของปัญหาได้ การให้ชุมชนรวมถึงนักวิชาการและภาคส่วนอื่น เช่น เอกชน หรือ

ภาคประชาสังคมเข้ามาร่วมมือกันในการมองปัญหาด้านขยะชุมชน อาจช่วยให้	

มมุมองทางด้านปัญหากว้างขวางขึน้ อาท ิชมุชนอาจมมีมุมองของปัญหาขยะว่า

เป็นผลมาจากขาดระบบการจัดการที่ดีเพียงพอ และไม่มีแรงจูงใจในการทิ้งขยะ

ให้เป็นที ่ในขณะทีก่ลุม่นกัวชิาการอาจมองว่าปัญหาทีเ่กดิเป็นผลจากการจดัการ

และการส่งเสริมองค์ความรู้ที่ดีเพียงพอระหว่างผู้จัดเก็บและผู้ทิ้ง และส�ำหรับ

ภาคเอกชนอาจมองว่าปัญหาขยะเป็นผลมาจากประชาชนขาดความรู้เกี่ยวกับ

มูลค่าของขยะแต่ละชนิดว่าสามารถน�ำมาแลกเปลี่ยนเพื่อเปลี่ยนแปลงเป็นเงิน

หรือสิ่งของอื่นใดได้ เป็นต้น
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	 ทั้งนี้กระบวนการร่วมระดมความคิดเห็นและการท�ำงานเป็นภาคี	

เครือข่ายตั้งแต่ระดับการวิเคราะห์ปัญหาสิ่งแวดล้อมระหว่างภาคส่วนต่างๆ ใน

ลกัษณะทีร่ฐับาลเสรมิสร้างอ�ำนาจให้ภาคส่วนเหล่านีร่้วมมอืกนัในการวเิคราะห์

ปัญหาที่เกิดขึ้นอย่างตรงไปตรงมา ปรากฏการณ์การท�ำงานดังกล่าวของภาค

รัฐจ�ำนวนมากเกี่ยวกับขั้นตอนการจัดท�ำนโยบายสิ่งแวดล้อมดังกล่าว จึงเป็น

ความพยายามของภาครัฐในการปรับเปลี่ยนบทบาทของตนเอง จากผู้ชี้น�ำและ

ผูก้�ำหนดนโยบาย มาเป็นผูอ้�ำนวยความสะดวก และผูส่้งเสรมิให้เกดิการท�ำงาน

กนัเป็นเครอืข่ายเพือ่คลีค่ลายปัญหากนัเองในระหว่างภาคส่วนอืน่ๆ เพือ่ให้เครอื

ข่ายเหล่านั้นมีความรู้ถึงการมีส่วนร่วมที่เข้มข้น มีความรู้สึกความเป็นเจ้าของ

และเป็นผู้ที่ก่อให้เกิดปัญหา ซึ่งถือเป็นแนวคิดส�ำคัญที่ส่งเสริมให้ภาครัฐเปิด

ตัวเองเพื่อสร้างความร่วมมือจากภาคส่วนภายนอกมากยิ่งขึ้น เพราะสุดท้าย

ประเด็นทางด้านสิ่งแวดล้อม นอกเหนือจากการมีกฎหมายหรือกฎระเบียบที่ดี

และชดัเจนแล้ว การมจีติส�ำนกึทีเ่กดิจากส�ำนกึรบัผดิชอบต่อปัญหาเองกถ็อืเป็น

หนึ่งในกระบวนการที่ส�ำคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน 

	 กล่าวได้ว่าการสร้างการมีส่วนร่วมในระดับการก�ำหนดนโยบายถือเป็น

ความส�ำคัญประการหนึ่งของกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมขั้นต้นที่จะน�ำไป

สู่การแก้ไขปัญหาที่มีคุณภาพ ซึ่งปัจจุบันหลายประเทศโดยเฉพาะประเทศก�ำลัง

พัฒนายังคงมีความบกพร่องในประเด็นนี้ ส�ำหรับในส่วนของประเทศไทยนั้น 

ประเดน็เรือ่งการมส่ีวนร่วมของภาคประชาชนและภาคส่วนอืน่ๆ ในประเดน็ด้านสิง่

แวดล้อมถกูก�ำหนดไว้ในกฎหมายหลายฉบบั แต่ในทางปฏบิตัปิระชาชนจ�ำนวนมาก

ยังขาดความเข้าใจเกี่ยวกับสิทธิดังกล่าวที่ตนเองมี ในขณะที่ภาครัฐเองก็จัดท�ำ	

การมีส่วนร่วมเพียงการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเท่านั้น ส่งผลให้การ

ออกแบบนโยบายจ�ำนวนมากสร้างปัญหาในเชิงการบังคับใช้ 

	 ปัจจุบันภาคประชาสังคมของประเทศไทยมีความตื่นตัวเพิ่มมากยิ่งขึ้น 

ส่งผลให้โครงการต่างๆ ที่เกี่ยวเนื่องกับประเด็นด้านสิ่งแวดล้อมของรัฐบาลถูก

ตรวจสอบอย่างเข้มข้น ถงึแม้จะขาดการมส่ีวนร่วมของหลากหลายภาคส่วน กรณี

ตวัอย่างทีน่่าสนใจคอืประเดน็การก่อสร้างโรงไฟฟ้าถ่านหนิในพืน้ทีจ่งัหวดักระบี่ 

และอ�ำเภอเทพา จงัหวดัสงขลา การขาดการมส่ีวนร่วมของภาคส่วนต่างๆ ในระดบั	
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การวิเคราะห์ปัญหาและการจัดวาระทางด้านนโยบาย ส่งผลให้งานที่ภาครัฐ

ด�ำเนนิมาจนใกล้ส�ำเรจ็เป็นรปูธรรมต้องหยดุชะงกัลง ทัง้นีห้ากมกีารสร้างเครอืข่าย	

เพื่อวิเคราะห์ปัญหาร่วมกันหลายๆ ฝ่าย อาจน�ำมาซึ่งข้อสรุปและแนวทางการ

แก้ไขปัญหาทีม่ปีระสทิธภิาพมากกว่านี้ โดยทีภ่าครฐัไม่ต้องสิน้เปลอืงงบประมาณ

ไปก่อนล่วงหน้า ตัวอย่างนี้จึงถือเป็นเครื่องชี้วัดที่แสดงให้เห็นถึงความส�ำคัญ

ของการสร้างการมส่ีวนร่วมของภาคส่วนต่างๆ โดยภาครฐั ในขัน้ตอนการจดัท�ำ

นโยบายของกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อม

การยอมรับนโยบาย
	 เมือ่ผ่านขัน้ตอนการวเิคราะห์ปัญหาและการจดัวาระทางด้านนโยบาย 

จนน�ำมาสู่การจัดท�ำนโยบายสาธารณะ ขั้นตอนต่อมาในกระบวนการนโยบาย

สาธารณะปกติคือขั้นการยอมรับนโยบาย (Policy Adoption) ขั้นตอนนี้ถือเป็น

อีกหนึ่งขั้นตอนในกระบวนการทางด้านนโยบายสาธารณะที่มีส่วนส�ำคัญต่อ

การน�ำเอานโยบายไปสู่การปฏิบัติจนเห็นผลเป็นรูปธรรม กล่าวคือขั้นตอนนี้

เกี่ยวข้องกับกระบวนการในการตัดสินใจในการเลือกนโยบายสู่การปฏิบัต ิ ซึ่ง

จะมีผลต่อการจัดสรรงบประมาณ และบุคลากรเพื่อส่งเสริมนโยบายดังกล่าว 	

ขัน้ตอนการยอมรบันโยบายเป็นขัน้ตอนในส่วนของระดบัการตดัสนิใจทีจ่ะเลอืก

หรือหยิบนโยบายต่างๆ ที่มีการจัดท�ำขึ้นมาจากการวิเคราะห์และจัดท�ำวาระ	

ทางด้านนโยบายขึน้มาให้ส่วนการตดัสนิใจพจิารณา ถ้าในระบบการปกครองแบบ

ประชาธิปไตยถือได้ว่าส่วนนี้เป็นส่วนที่เกี่ยวข้องกับคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลที่

ต้องตัดสินใจ และส่งต่อนโยบายไปยังฝ่ายปฏิบัติคือ ข้าราชการ นอกจากนี้ขั้น

ตอนนี้ยังมีความเกี่ยวข้องกับฝ่ายนิติบัญญัติอย่างรัฐสภาด้วย ในฐานะที่เป็น

ผู้อนุมัติงบประมาณในการด�ำเนินงานนโยบายต่างๆ ฝ่ายนิติบัญญัติจึงเป็น

ฝ่ายตัดสินใจครั้งสุดท้ายว่าวาระนโยบายใดจะถูกน�ำไปสู่การปฏิบัติ (Anderson, 

2003, pp. 119-122)

	 กล่าวได้ว่าในกระบวนการนโยบายสาธารณะโดยทั่วไป ขั้นตอนนี้มี

ความเกี่ยวข้องกับการแสดงบทบาทของหน่วยงานหรือบุคคลในระดับทางการ

หรือระดับขั้นตัดสินใจ ซึ่งมีอ�ำนาจทั้งในเรื่องของการสนับสนุน และปฏิเสธการ
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จัดท�ำนโยบายทางเลือกต่างๆ ที่ถูกส่งขึ้นมาตามระบบสายการบังคับบัญชา 

ทั้งนี้ขั้นตอนนี้ส่งผลอย่างส�ำคัญต่อประเด็นในเนื้อหาของนโยบายสาธารณะที่

ถูกออกแบบแต่ต้นของกระบวนการและมีส่วนส�ำคัญต่อการผลักดันนโยบายใน

ขัน้การตดัสนิใจอืน่ๆ ทัง้นีค้�ำถามส�ำคญัคอื เกณฑ์อะไรทีน่�ำมาใช้ในการตดัสนิใจ	

ในการรับหรือปฏิเสธทางเลือกนโยบายต่างๆ ที่ถูกน�ำเสนอขึ้นมา หากเรา

พิจารณาอย่างง่ายก็อาจกล่าวได้ว่าใช้ความเร่งด่วนของปัญหาเป็นเกณฑ์ส�ำคัญ

ในการผ่านนโยบาย ปัญหาบางอย่างต้องการความเร่งด่วนมาก เมื่อมีการน�ำ

เสนอนโยบายขึ้นมาก็อาจน�ำไปสู่การตัดสินใจที่รวดเร็วในการผ่านนโยบาย	

ดังกล่าวสู่การปฏิบัต ิ หรือเราอาจพิจารณาจากความสมเหตุสมผลของนโยบาย

ทางเลือกที่มีการน�ำเสนอมาว่าสามารถจัดท�ำได้จริงมากน้อยแค่ไหน บุคลากร

และงบประมาณของรฐัทีม่อียูส่ามารถจดัท�ำได้ทนัทเีลยหรอืไม่ ความพร้อมของ

ภาครัฐบาลเองจึงถือเป็นอีกประเด็นส�ำคัญที่ถูกน�ำมาเป็นส่วนส�ำคัญที่มีผลต่อ

การยอมรับนโยบาย ฉะนั้นภายใต้การตัดสินใจในการยอมรับนโยบายเหล่านี้

จึงมีทฤษฎีจ�ำนวนมากที่สามารถมาอธิบายเรื่องการตัดสินใจของฝ่ายบริหารใน

นโยบายชดุต่างๆ เพือ่ให้เกดิการน�ำไปสูก่ารปฏบิตั ิบางนโยบายเป็นการผลกัดนั	

โดยฝ่ายการเมืองมาตั้งแต่ต้น ก็อาจเป็นเรื่องผลประโยชน์ทางการเมืองที่เป็น	

ส่วนส�ำคญัต่อการยอมรบันโยบายได้เช่นเดยีวกนั ซึง่ในประเดน็ดงักล่าวต�ำราด้าน

นโยบายสาธารณะจ�ำนวนมากได้มีการอธิบายไปแล้ว แต่ส�ำหรับในส่วนนี้จะมุ่ง

เน้นน�ำเสนอถึงความต่างของความเป็นจริงในกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อม

ที่ปัจจุบันในขั้นกระบวนการตัดสินใจเองก็มีความเปลี่ยนแปลงไปจ�ำนวนมาก	

โดยเฉพาะในกลุ่มประเทศที่ให้ความส�ำคัญต่อการมีส่วนร่วมเพื่อออกแบบและ	

จัดท�ำนโยบายทางด้านสิ่งแวดล้อม

	 ในกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมจ�ำเป็นอย่างยิ่งต้องอาศัยการมี

ส่วนร่วมและการเสริมสร้างอ�ำนาจของหลากหลายภาคส่วนจากภาครัฐบาลใน

การออกแบบและส่งเสรมิให้เกดินโยบายสิง่แวดล้อมผ่านเครอืข่ายความร่วมมอื

ของภาคส่วนต่างๆ โดยเฉพาะภาคประชาชน ภาคเอกชน ภาควชิาการ ฯลฯ เพือ่

ให้การแก้ไขปัญหามีลักษณะจากข้างล่างขึ้นสู่ด้านบน กล่าวคือเป็นมองปัญหา

จากฐานรากและเป็นการคิดค้นจากฐานราก ซึ่งมีส่วนท�ำให้เกิดส�ำนึกการเป็น
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เจ้าของมากยิ่งขึ้น ลักษณะดังกล่าวไม่ใช่เพียงหยุดในระดับการวิเคราะห์และจัด

วาระทางด้านปัญหาเพือ่จดัท�ำเป็นทางเลอืกนโยบายต่างๆ เพือ่ให้เกดิการตดัสนิ

ใจในภาครัฐเท่านั้น ในขั้นการยอมรับนโยบายเอง ผู้ที่มีส่วนในการตัดสินใจจึง

ควรเป็นประชาชนโดยส่วนรวมที่จะได้รับผลกระทบทางตรงจากนโยบายเหล่า

นั้นด้วย ไม่ใช่ให้เพียงข้าราชการหรือฝ่ายการเมืองที่อาจเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ในเชงิผลประโยชน์ หรอืแม้แต่ไม่ได้รบัรูปั้ญหาทีแ่ท้จรงิเป็นผูต้ดัสนิใจ ดงัประโยค

ที่ข้าราชการมักถูกล้อเลียนว่า “ท�ำงานกันบนหอคอยงาช้าง” คือลักษณะการ

ท�ำงานที่อยู่สูงจนไม่ได้เห็นปัญหาที่แท้จริงว่าเป็นอย่างไร แต่เหล่าผู้มีอ�ำนาจที่

อยู่บนหอคอยสูงเหล่านั้นกลับเป็นผู้ก�ำหนดชะตาความเป็นไปของคนเบื้องล่าง

ตามเหตุและผลที่ตนคาดว่าจะเป็น ลักษณะดังกล่าวจึงเข้าท�ำนอง “คนคิดไม่ได้

ท�ำ  คนท�ำไม่ได้คิด” แต่เพื่อแก้ไขปัญหาการตัดสินใจดังกล่าวเกี่ยวกับประเด็น

ด้านสิ่งแวดล้อมซึ่งส่งผลกระทบในวงกว้าง การตัดสินใจจึงมีลักษณะถ่ายโอนไป

ยงัเครอืข่ายการท�ำงานทีร่่วมกนัท�ำงานเพือ่วเิคราะห์ปัญหาทางด้านสิง่แวดล้อม

ในลักษณะต่างๆ เพราะการได้มาซึ่งทางเลือกนโยบายจากมุมมองย่อมเป็นการ

ออกแบบและก�ำหนดนโยบายทีเ่ป็นฉนัทานมุตัร่ิวมกนัของทกุฝ่าย หน้าทีข่องรฐั

คือ การอ�ำนวยความสะดวกหรือก�ำกับดูแล 

	 ส�ำหรับในการก�ำหนดนโยบายสิ่งแวดล้อมหากมีกระบวนการมีส่วน

ร่วมที่เข้มข้นและภาครัฐเสริมอ�ำนาจที่แท้จริงให้ภาคส่วนอื่นๆ ก็จะส่งผลให้	

ขั้นตอนการยอมรับนโยบายสามารถส่งผ่านไปยังขั้นตอนการน�ำนโยบาย	

ไปปฏิบัติได้อย่างไม่ยากนัก อย่างไรก็ตามต้องยอมรับว่าส�ำหรับประเทศไทย 

กระบวนการดังกล่าวยังไม่มีรูปธรรมเพียงพอ การมีส่วนร่วมส่วนใหญ่ยังมุ่งเน้น	

การรับฟังความคิดเห็น ส่วนอ�ำนาจในการตัดสินใจนโยบายยังอยู่ภายใต้อ�ำนาจ

ของระบบราชการและรัฐบาล ส่งผลให้ประชาชนที่ร่วมมีส่วนร่วมผ่านการชี้แจง

และแสดงความคิดเห็น ไม่สามารถทราบได้ว่าความคิดเห็นที่ถูกน�ำเสนอไปนั้น 

ถูกน�ำไปปรับใช้มากน้อยเพียงใดในขั้นตอนการก�ำหนดนโยบายสิ่งแวดล้อม ใน

บางครัง้การรบัฟังความคดิเหน็กลายเป็นส่วนประกอบเลก็ของการจดัท�ำนโยบาย

ทางด้านสิง่แวดล้อมเท่านัน้ กล่าวคอืเป็นกระบวนการทีภ่าครฐัจดัให้มขีึน้เพือ่ไม่

ให้การด�ำเนนิการโครงการต่างๆ ทีจ่�ำเป็นต้องสร้างการมส่ีวนร่วมตามทีก่ฎหมาย
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ก�ำหนด ต้องประสบปัญหาการฟ้องร้องจากภาคประชาชนและภาคประชาสงัคม

ว่ารัฐบาลไม่ได้ท�ำงานไปตามที่กฎหมายก�ำหนด ขาดการมีส่วนร่วมของภาค

ประชาชน 

	 ลักษณะดังกล่าวส่งผลโดยตรงต่อปัญหาทางด้านสิ่งแวดล้อมที่ด�ำเนิน

อยู่ในปัจจุบัน ดังจะเห็นได้ว่าประเทศไทยก�ำลังประสบปัญหาการด�ำเนินงาน

โครงการหลายเรื่องที่สร้างผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม แต่ไม่สามารถเดินหน้า

ต่อไปได้ ทั้งนี้ส่วนหนึ่งเป็นผลจากการขาดการมีส่วนร่วมที่เข้มแข็ง รวมถึงการ

ตัดสินใจแบบฝ่ายเดียวของภาครัฐ สิ่งเหล่านี้มีผลท�ำให้กระบวนการนโยบาย	

สิ่งแวดล้อมของประเทศไทยประสบปัญหาความขัดแย้งระหว่างประชาชนและ

รัฐมาโดยตลอด ฉะนั้นการปรับบทบาทของภาครัฐในกระบวนการนโยบายสิ่ง

แวดล้อมตั้งแต่ขั้นตอนการจัดท�ำนโยบาย จนถึงการยอมรับนโยบายจึงควรต้อง

เสรมิสร้างการมส่ีวนร่วมของภาคส่วนอืน่ๆ เพิม่มากยิง่ขึน้ ทัง้นีเ้พือ่ป้องกนัความ

ล้มเหลวที่เป็นผลมาจากการต่อต้านของภาคประชาชน ในขณะเดียวกันยังช่วย

รกัษางบประมาณแผ่นดนิไม่ให้สญูเปล่าไปกบัการด�ำเนนิงานทีส่ดุท้ายถกูต่อต้าน 

จนบางครั้งไม่สามารถด�ำเนินโครงการต่อไปได้ตามแผนการที่ก�ำหนด 

	 กรณีตัวอย่าง เช่น ในกรณีปัญหาไฟฟ้าขาดแคลนในพื้นที่ภาคใต้ หาก

เกิดการสร้างเครือข่ายที่ดีอาจไม่ใช่การลงทุนสร้างโรงไฟฟ้าถ่านหินก็ได้ แต่อาจ

ก่อให้เกดิการสร้างความร่วมมอืร่วมกนัของประชาชนในการลดการใช้ไฟฟ้า หรอื

แม้แต่ได้ทางออกเป็นการลงทุนในพลังงานหมุนเวียนที่ทั้งภาคประชาชนและ

ภาคเอกชนมาเป็นหุน้ส่วนช่วยเหลอืภาครฐัในการจดัท�ำ สิง่เหล่านีช่้วยลดความ

ขัดแย้งที่เกิดขึ้นจากการตัดสินใจของภาครัฐเพียงฝ่ายเดียว ในขณะเดียวกันยัง

ช่วยส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืนมากยิ่งขึ้น อันเป็นความมุ่งหวังด้าน

การพัฒนาในโลกยุคปัจจุบัน โดยรวมเราสามารถกล่าวได้ว่าขั้นตอนการยอมรับ

นโยบายในกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมเองก็มีลักษณะที่เฉพาะแตกต่าง

ไปจากกระบวนการนโยบายสาธารณะอื่นๆ ถ้าภาครัฐต้องการให้เกิดการแก้ไข

ปัญหาสิ่งแวดล้อมอย่างเป็นรูปธรรม เพราะต้องยอมรับว่าการบริหารจัดการ

หรือกระบวนการนโยบายในปัจจุบันที่รัฐบาลไทยท�ำอยู่ยังตอบสนองต่อปัญหา	

ได้ไม่ดีพอ ทั้งยังเป็นการผูกขาดอ�ำนาจไว้กับตัวเอง ส่งผลให้การท�ำงานเป็น
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ลักษณะตั้งรับมากจนเกินไป กล่าวคือเกิดปัญหาแล้วจึงมีการออกนโยบายมา

แก้ไขปัญหา สิ่งเหล่านี้ส่งผลให้ปัญหาสิ่งแวดล้อมขยายตัวมากยิ่งขึ้น ส�ำหรับ

โลกในยุคศตวรรษที่ 21 การจัดการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมด้วยนโยบายจ�ำเป็น

ต้องอาศยัเครอืข่ายการท�ำงานและการเสรมิสร้างพลงัให้ภาคส่วนอืน่ๆ ได้แสดง

ศักยภาพอย่างเป็นระบบ เพื่อให้นโยบายสิ่งแวดล้อมสามารถเดินไปได้อย่าง

ยั่งยืนและมั่นคง

การน�ำนโยบายไปปฏิบัติ
	 อีกหนึ่งขั้นตอนส�ำคัญถัดจากการยอมรับนโยบายภายใต้กระบวนการ

นโยบายสาธารณะคือขั้นตอนการน�ำนโยบายสาธารณะสู่การปฏิบัติ (Policy 

Implementation) ขั้นตอนนี้ถือเป็นอีกขั้นตอนส�ำคัญในกระบวนการนโยบาย

สาธารณะที่เป็นตัวชี้วัดความส�ำเร็จของนโยบายสาธารณะได้ไม่ยิ่งหย่อนไปกว่า

ขั้นการจัดท�ำนโยบายสาธารณะ เพราะในความเป็นจริงขั้นตอนที่กล่าวมาข้าง

ต้นเป็นเพยีงขัน้การจดัท�ำโครงร่างนโยบาย กล่าวคอืเราสามารถออกแบบแผนที่

และเครื่องมือการน�ำทางได้เรียบร้อยสมบูรณ์เท่าที่ข้อมูลและความสามารถจะ

เอื้ออ�ำนวยต่อการเดินทางที่แท้จริงได้แล้ว กระบวนการข้างต้นจึงเป็นเพียงการ

วางสมมติฐานว่าหากเดินไปในแนวทางลักษณะนี้จะช่วยส่งให้การแก้ปัญหา

สามารถด�ำเนินลุล่วงไปได้ โดยอาศัยบุคลากรและงบประมาณที่มีการประเมิน

และคาดการณ์ล่วงหน้าตามที่มีการตัดสินใจทางด้านนโยบายออกมาจากฝ่าย

บริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ขั้นตอนการน�ำนโยบายสาธารณะสู่การปฏิบัติจึง

เป็นเสมือนการเดินทางที่แท้จริงไปยังจุดหมายปลายทางที่มีการตั้งเป้าหมายไว้ 	

โดยมีแผนการเดินทางที่ชัดเจนบางส่วนเพื่อช่วยให้ผู ้เดินทางสามารถไปถึง	

เป้าหมายได้ (Anderson, 2003, pp. 193-194)

	 ถ้าเป็นการด�ำเนินการนโยบายที่แท้จริง ขั้นตอนนี้ก็คือการน�ำเอา

นโยบายที่ได้รับมอบหมายไปปฏิบัติในระดับพื้นที่ ซึ่งตามหลักคิดทางด้าน

นโยบายสาธารณะ ขั้นตอนนี้เกี่ยวข้องเชื่อมโยงโดยตรงต่อระบบราชการซึ่งถือ

เป็นฝ่ายด�ำเนนิงานทางด้านนโยบายสาธารณะภายหลงัการยอมรบันโยบายของ

ฝ่ายต่างๆ ในขัน้ตอนการน�ำนโยบายไปปฏบิตัเิกีย่วข้องกบัแนวทางการออกแบบ
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การด�ำเนินงาน การวางแผน รวมถึงกรอบกว้างๆ ในการไปถึงเป้าหมายอีก	

ชั้นหนึ่ง เพราะในความเป็นจริงการออกแบบนโยบายไม่ได้มีการลงรายละเอียด

ไปจนถึงขั้นตอนการปฏิบัติ เพียงเป็นแนวทางกว้างๆ ที่หน่วยงานราชการ	

ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายจะต้องน�ำไปด�ำเนินการเท่านั้น ฉะนั้นแผนในการ	

ปฏิบัติงาน ตลอดจนการจัดรูปแบบองค์การเพื่อขับเคลื่อนนโยบายดังกล่าวจึง

ถือเป็นหน้าที่ของฝ่ายปฏิบัติการที่ต้องคิดค้นขึ้นเอง ซึ่งส่วนใหญ่จะไม่มีการ

ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอะไรมาก แต่จะใช้รูปแบบการท�ำงานของระบบราชการที่

มีอยู่ในการด�ำเนินและน�ำนโยบายสู่การปฏิบัติ จึงมีค�ำกล่าวในเชิงหยอกล้อต่อ

ระบบราชการว่าเป็น “โรงงานอตุสาหกรรมทีเ่ตม็ไปด้วยหุน่ยนต์ทีป่ฏบิตัติาม

ค�ำสัง่” ซึง่สภาพความเป็นจรงิของระบบราชการปัจจบุนัในหลายประเทศไปไกล

กว่านั้นมาก แต่ส�ำหรับในหลายประเทศ โดยเฉพาะในกลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนา 

การด�ำเนินงานของระบบราชการในลักษณะดังกล่าวยังมีพบอยู่มาก ทั้งนี้ไม่ได้

หมายความว่าบุคลากรในระบบราชการเองไม่มีความรู้ความสามารถ แต่ด้วย

กรอบทางระเบียบและกฎหมายส่งผลให้บุคลากรในระบบราชการที่มีศักยภาพ

ไม่ได้รับโอกาสในการแสดงความสามารถอย่างเป็นรูปธรรมที่เพียงพอ

	 การมีระบบราชการที่ไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอนี้เอง ในหลาย

นโยบายที่มีคุณภาพตั้งแต่กระบวนการก�ำหนดนโยบาย มีการวางฐานคิดที่ดี 	

มีวัตถุประสงค์ที่ดี ต้องมาหยุดชะงักหรือด�ำเนินงานได้อย่างไม่มีประสิทธิภาพที่

เพียงพอในขั้นตอนการน�ำนโยบายสู่การปฏิบัติ จากปัญหาทางด้านระบบและ

ระเบียบต่างๆ ภายในหน่วยงานที่ต้องน�ำเอานโยบายไปจัดท�ำในระดับพื้นที่	

อย่างระบบราชการ สิง่เหล่านีท้�ำให้ขัน้ตอนการน�ำนโยบายไปปฏบิตัเิป็นขัน้ตอน	

ที่ไม่ความส�ำคัญอย่างมากในกระบวนการนโยบาย เพราะถือเป็นอีกจุดส�ำคัญที่

ชี้วัดผลความส�ำเร็จของนโยบาย ในขณะเดียวกันยังเป็นจุดส�ำคัญที่วัดศักยภาพ

ของการก�ำหนดนโยบายสาธารณะของรฐับาลว่ามคีณุภาพมากน้อยเพยีงใดด้วย 

เพราะในบางครั้งการน�ำนโยบายไปปฏิบัติอาจล้มเหลวไม่ได้เกิดจากการน�ำไป

ปฏบิตัด้ิวยตวัของระบบเอง แต่เกดิการจากก�ำหนดนโยบายตัง้แต่ตัง้ต้นทีม่ปัีญหา 

และส่งผลกระทบสู่การปฏิบัติที่แท้จริง ดังลักษณะปรากฏการณ์หอคอยงาช้าง 

ซึ่งถือเป็นความยากล�ำบากส�ำคัญของการน�ำนโยบายสู่การปฏิบัติ เนื่องจากผู้
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ปฏิบัติใช้นโยบายซึ่งรู้ปัญหาดี ไม่สามารถเป็นผู้ก�ำหนดนโยบายได้ ในขณะที่	

ผู้ก�ำหนดนโยบายประเมินปัญหาจากการคาดคะเน มากกว่าการรับรู้ปัญหา

ที่แท้จริง สถานการณ์ความย้อนแย้งในตัวกระบวนการนโยบายดังกล่าวส่งผล

ให้นโยบายสาธารณะจ�ำนวนมากประสบความล้มเหลว รัฐบาลต้องสิ้นเปลือง

งบประมาณและบุคลากรไปอย่างน่าเสียดาย ซ�้ำยังก่อปัญหาใหม่ๆ เพิ่มเติมให้

รัฐบาลต้องแก้ไขอีกด้วย

	 ส�ำหรับในขั้นตอนการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ต้องยอมรับว่าในหลาย

ประเทศการด�ำเนินงานยังเป็นบทบาทและภาระส�ำคัญของภาครัฐ โดยหน่วย

งานต่างๆ ด้านสิ่งแวดล้อมของรัฐบาลเป็นตัวแสดงส�ำคัญในการน�ำนโยบาย	

สิ่งแวดล้อมสู่การปฏิบัติ ทั้งนี้หากประเด็นปัญหาบางประการเกินความสามารถ

ทีห่น่วยงานภาครฐัจะบรหิารจดัการได้กจ็ะขอสนบัสนนุความช่วยเหลอืจากภาค

ส่วนอืน่นอกภาครฐั เพือ่เป็นก�ำลงัเสรมิส�ำคญัในการด�ำเนนิงาน เช่น ภาคเอกชน 

ภาคประชาชน ภาควชิาการ เป็นต้น โดยหลกัใหญ่แล้วจงึเหน็ได้ว่าลกัษณะการน�ำ

นโยบายสิ่งแวดล้อมสู่การปฏิบัติยังคงถูกผูกขาดภายใต้อ�ำนาจของรัฐบาลเป็น

ส�ำคญั แต่กม็ตีวัอย่างทีน่่าสนใจของหลากหลายประเทศในทวปียโุรป หรอืแม้แต่

บางประเทศในเอเชียที่ให้ความสนใจต่อประเด็นทางด้านสิ่งแวดล้อม ได้มีการ

ถ่ายโอนอ�ำนาจในเรื่องการน�ำนโยบายสิ่งแวดล้อมสู่การปฏิบัติไปยังภาคส่วน

อืน่ๆ มากยิง่ขึน้ โดยเฉพาะภาคประชาชน โดยภาครฐัท�ำหน้าทีใ่นการก�ำกบัดแูล 

และให้ความช่วยเหลอืในสิง่ทีช่มุชนขาดตกบกพร่อง เช่นงบประมาณ เทคโนโลยี 

หนึ่งในตัวอย่างนโยบายที่สะท้อนการส่งมอบอ�ำนาจไปยังชุมชนคือ นโยบาย	

ป่าชมุชน ซึง่ถอืเป็นหนึง่ในนโยบายทางด้านสิง่แวดล้อมทีม่อบอ�ำนาจให้ผูม้ส่ีวน

ได้ส่วนเสยีกบัป่าไม้ ในพืน้ทีท่ีร่ฐัระบใุห้เป็นป่าชมุชน สามารถออกแบบนโยบาย

ในการใช้ประโยชน์จากป่าได้ด้วยตนเอง โดยมกีฎหมายสงูสดุรองรบั ในขณะทีร่ฐั

ท�ำหน้าทีเ่ป็นเพยีงภาคเีครอืข่ายหนึง่ของชมุชนเท่านัน้ ไม่ได้มสีถานะบทบาทน�ำ

ในการบรหิารจดัการนโยบายดงักล่าว ความเปลีย่นแปลงในลกัษณะดงักล่าวเป็น

ความสืบเนื่องจากการน�ำเอาแนวคิดการบริหารปกครองสิ่งแวดล้อมมาปฏิบัติ

ใช้ให้เกิดผลเป็นรูปธรรมที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น สอดคล้องกับขั้นตอนอื่นๆ ที่การ

ท�ำงานของภาครัฐตามหลักคิดหรือแนวคิดนี้มีความเปลี่ยนแปลงไป แน่นอนว่า



68

ด้วยลักษณะปัญหาสิ่งแวดล้อมที่กว้างขวาง การท�ำงานของรัฐแบบโดดเดี่ยวจึง

ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้

	 ในกรณศีกึษาของประเทศไทย การน�ำนโยบายสิง่แวดล้อมสูก่ารปฏบิตัิ 

โดยส่วนใหญ่ยงัคงด�ำเนนิการโดยหน่วยงานของภาครฐั ยงัไม่มกีารเกดิการจดัท�ำ

เครอืข่ายการท�ำงานทีช่ดัเจนทีส่่งเสรมิให้ภาคส่วนอืน่ๆ ขึน้มามบีทบาทน�ำในการ

ขบัเคลือ่นและน�ำนโยบายสิง่แวดล้อมสูก่ารปฏบิตั ิงานส่วนนีย้งัคงด�ำเนนิการโดย

ระบบราชการเป็นส�ำคญั ส่งผลให้การด�ำเนนิงานผลกัดนันโยบายสูก่ารปฏบิตัใิน

หลายประเดน็เกดิความขดัแย้งกบัภาคประชาชน แทนทีจ่ะสามารถแก้ไขปัญหาได้

ตัง้แต่ตัง้ต้นกลบัท�ำให้ปัญหาลกุลามบานปลายเพิม่มากยิง่ขึน้ตามไปด้วย บทบาท

การท�ำงานด้านนโยบายสิ่งแวดล้อมของรัฐบาลไทยยังคงมีลักษณะที่ค่อนข้าง

ปิด โดยเปรียบเทียบกับกระบวนการทางด้านนโยบายสิ่งแวดล้อมของหลายๆ 

ประเทศ แม้กระทั่งประเทศเพื่อนบ้านอย่างประเทศลาว และกัมพูชา ซึ่งทั้งสอง

ประเทศมกีารผลกัดนัเรือ่งการมส่ีวนร่วมของชมุชนค่อนข้างสงูมาก อย่างในกรณี

ของป่าชมุชน ทีใ่ห้ชมุชนข้างเคยีงกบัป่าไม้อนรุกัษ์สามารถใช้ประโยชน์จากป่าได้ 

ภายใต้กรอบการท�ำงานด้านเครือข่ายระหว่างกันของชุมชน และภาครัฐ ซึ่งต่าง

จากประเทศไทย ที่แม้แนวคิดดังกล่าวจะมีระบุอย่างชัดเจนภายใต้รัฐธรรมนูญ

หลายฉบับ แต่ในขั้นตอนการออกกฎหมายหรือนโยบายเพื่อก�ำหนดให้เกิดผล

เป็นรูปธรรมกลับประสบปัญหา ซึ่งเป็นปัญหาภายในหน่วยงานของรัฐบาลเอง 

ทัง้ทีใ่นส่วนของภาคประชาชนมกีารต่อสูเ้รยีกร้องเรือ่งดงักล่าวมาอย่างต่อเนือ่ง 

เราจงึสามารถอธบิายปรากฏการณ์เบือ้งต้นของการน�ำนโยบายสิง่แวดล้อมสูก่าร

ปฏิบัติของภาครัฐไทยได้เป็นว่า การขาดการปรับปรุงกฎระเบียบส่งผลให้การ	

ท�ำงานของระบบราชการเองไม่สามารถคดินอกกรอบได้ การด�ำเนนิงานจงึต้องการ	

เปลี่ยนแปลงในระดับตัดสินใจ จึงจะสามารถเพิ่มโอกาสการมีส่วนร่วมของภาค

ส่วนอื่นในกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมได้ ในขณะเดียวกันการผูกขาดทาง

อ�ำนาจในการน�ำนโยบายสู่การปฏิบัติในการแก้ไขปัญหาอื่นๆ ที่เคยท�ำมาส่งผล

ต่อความเคยชินในการปฏิบัติงาน การเปิดรับสิ่งใหม่จึงเกิดขึ้นได้ยากในระบบ

ราชการ ทั้งนี้เป็นเรื่องของปทัสถานและค่านิยม รวมถึงวัฒนธรรมองค์การของ

ระบบราชการทีข่าดการปฏสิมัพนัธ์จากภายนอก สิง่เหล่านีส่้งผลให้ระบบราชการ
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เองสามารถขับเคลื่อนการมีส่วนร่วมของภาคส่วนอื่นๆ ได้ยาก การปฏิรูปกฎ

ระเบียบที่บีบรัดจนขาดความยืดหยุ่น รวมถึงการปฏิรูปในระบบโครงสร้างระบบ	

ราชการเอง จึงมีความจ�ำเป็นอย่างมากต่อการเพิ่มประสิทธิภาพในการน�ำ

นโยบายสิง่แวดล้อมสูก่ารปฏบิตั ิรวมถงึการเปิดโอกาสการมส่ีวนร่วมของภาคส่วน	

อื่นๆ ที่เพิ่มมากยิ่งขึ้น ในกระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมของประเทศไทย

การติดตามประเมินผล
	 ส่วนของขั้นตอนสุดท้ายของกระบวนการนโยบายสาธารณะนั้นคือ	

ขัน้ตอนการตดิตามประเมนิผลลพัธ์และผลกระทบของนโยบายสาธารณะ (Policy 

Evaluation) ขั้นตอนนี้ถือเป็นหนึ่งในขั้นตอนที่มีการด�ำเนินการเพิ่มมากยิ่งขึ้นใน	

หลายประเทศ ทั้งนี้ขั้นตอนดังกล่าวถือเป็นส่วนที่ได้รับความสนใจที่น้อย	

มากในอดีตที่ผ่านมา เนื่องจากนักนโยบายจ�ำนวนมากมุ่งเน้นไปที่การก�ำหนด

นโยบายและการน�ำนโยบายสู่การปฏิบัติเป็นส�ำคัญจนละเลยต่อการติดตาม

ประเมินผล ดังจะเห็นได้ว่าในหลายประเทศไม่มีหน่วยงานที่ท�ำหน้าที่ในการ

ติดตามประเมินผลนโยบายอย่างเป็นระบบ แต่การติดตามประเมินผลนโยบาย

สาธารณะจะมาในรูปของการวิเคราะห์ปัญหาเพื่อปรับปรุง แก้ไข หรือออก

นโยบายสาธารณะใหม่ ที่อาจมีความเกี่ยวข้องกับนโยบายที่เคยมีมาก่อนแล้ว 

(Anderson, 2003, pp. 246-248) การตดิตามประเมนิผลลพัธ์หรอืผลกระทบทาง

ด้านนโยบายจงึเป็นเพยีงการท�ำงานเพือ่เป็นข้อมลูน�ำเข้าในการก�ำหนดนโยบาย

สาธารณะเท่านั้น ในขณะที่หากเรามองว่าการท�ำงานนโยบายเป็นกระบวนการ 

การประเมินผลลัพธ์และผลกระทบทางด้านนโยบายสาธารณะก็ถือเป็นขั้นตอน

สุดท้ายของกระบวนการนโยบาย ทั้งนี้สามารถกล่าวได้ว่าการประเมินนโยบาย

เป็นการท�ำงานที่ต้องใช้ศิลป์มากกว่าศาสตร์ โดยอาศัยการศึกษาและประเมิน

ถึงรายละเอียดของนโยบาย การน�ำนโยบายไปปฏิบัต ิ การบรรลุเป้าหมายของ

นโยบาย ซึง่มกีารตัง้เป้าหมายไว้ให้ประสบความส�ำเรจ็ รวมถงึผลกระทบข้างเคยีง

อืน่ๆ ทีเ่ป็นผลมาจากนโยบายนัน้ๆ ทัง้นีก้ารประเมนินโยบายอาจครอบคลมุถงึ

การระบุปัจจัยแห่งความส�ำเร็จและล้มเหลวของนโยบายด้วย 
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	 หากเรามองว่ากระบวนการนโยบายสาธารณะคือกิจกรรมหนึ่งที่รัฐ

ด�ำเนินการ การประเมินผลก็สามารถด�ำเนินการได้ตลอดเวลาไม่จ�ำเป็นต้องรอ

ถึงขั้นการน�ำนโยบายไปปฏิบัติแล้วเสร็จ แต่สามารถประเมินผลความต่อเนื่อง

ของนโยบายและผลลพัธ์ได้ตลอดช่วงตัง้แต่ขัน้ตอนเริม่ต้น จนสิน้สดุกระบวนการ

นโยบาย ฉะนัน้การประเมนินโยบายจงึมคีวามเกีย่วข้องกบักระบวนการนโยบาย

สาธารณะโดยภาพรวม และมีความมุ่งหวังเพื่อการพยากรณ์ความส�ำเร็จของ

นโยบายที่ก�ำลังด�ำเนินการหรือคาดว่าจะมีการด�ำเนินการ ตั้งแต่การประเมิน

ความเป็นไปได้ของทางเลือกนโยบายที่ถูกน�ำเสนอขึ้นมาให้พิจารณาตัดสินใจ 

การประเมินความเป็นไปได้ของตัวนโยบายที่ผ่านการตัดสินใจว่ามีความพร้อม

ทางด้านทรัพยากรมากน้อยเพียงใด การประเมินนโยบายที่ถูกน�ำไปปฏิบัติว่า

มีปัญหามากน้อยเพียงใด เพื่อเป็นข้อมูลส�ำคัญในการขับเคลื่อนนโยบายต่อ

หรือหยุดการท�ำงานเพียงเท่านี้ และสุดท้ายคือการประเมินผลส�ำเร็จและความ

ล้มเหลวของนโยบายภายหลังจากการน�ำนโยบายไปปฏิบัติเสร็จสิ้นสมบูรณ์

ตามกรอบการท�ำงานที่วางไว้ เพื่อเป็นข้อมูลส�ำคัญในการออกแบบนโยบาย

และก�ำหนดนโยบายใหม่สืบไป การประเมินนโยบายจึงเป็นการมองย้อน

กระบวนการทีผ่่านมาของการปฏบิตัใิช้นโยบายสาธารณะ ซึง่แตกต่างจากขัน้ตอน	

อื่นๆ ในกระบวนการนโยบายสาธารณะที่มุ่งเน้นมองไปข้างหน้าเพื่อแสวงหา

แนวทางในการสร้างความส�ำเร็จหรือบรรลุเป้าหมายที่วางไว้

	 ในส่วนของขั้นตอนการติดตามประเมินผลลัพธ์และผลกระทบของ

นโยบายสิ่งแวดล้อม ถือเป็นอีกหนึ่งความส�ำคัญของกระบวนการนโยบาย	

สิ่งแวดล้อม และถือเป็นหัวใจส�ำคัญของการขับเคลื่อนนโยบายสิ่งแวดล้อม 

เพราะปัญหาสิ่งแวดล้อมจ�ำเป็นต้องอาศัยการติดตามประเมินปัญหาและการ

ตดิตามผลของการปฏบิตัใิช้นโยบายเหล่านัน้อย่างต่อเนือ่งและตลอดเวลา เพราะ

ลกัษณะของปัญหาสิง่แวดล้อมทีม่คีวามเปลีย่นแปลงรวดเรว็ ในขณะเดยีวกนัยงั

ประมาณการและคาดการณ์ได้ยาก การสามารถรับรู้ข้อมูลที่เปลี่ยนแปลงไปได้

เพยีงเลก็น้อยจะช่วยส่งผลให้การเตรยีมการรบัมอืหรอืออกนโยบายสิง่แวดล้อม	

ใหม่ๆ เพือ่เป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาสามารถท�ำได้อย่างรวดเรว็มากยิง่ขึน้ 

นโยบายสิ่งแวดล้อมจึงมีความต้องการการใส่ใจอย่างมากเกี่ยวกับขั้นตอนการ
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ติดตามประเมินผลลัพธ์และผลกระทบของนโยบาย เพื่อให้หน่วยงานที่ด�ำเนิน

งานสามารถเปลี่ยนแปลงสภาพข้อมูลและออกแบบนโยบายใหม่ๆ มารับมือ

ปัญหาได้รวดเร็วมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ความน่าสนใจเกี่ยวกับการติดตามประเมิน

ผลลพัธ์และผลกระทบของนโยบายสิง่แวดล้อมในปัจจบุนั ในหลายประเทศยงัคง

ผกูขาดโดยการท�ำหน้าทีข่องภาครฐั หรอืแม้แต่ในบางประเทศไม่มหีน่วยงานทีร่บั

ผดิชอบดแูลเรือ่งดงักล่าว แต่ผลกัภารกจิเหล่านีไ้ปให้หน่วยงานระหว่างประเทศ

มาช่วยด�ำเนินงาน ทั้งนี้เป็นผลมาจากข้อจ�ำกัดทางด้านองค์ความรู้ในด้านการ

ประเมนิผลนโยบายทางด้านสิง่แวดล้อม ซึง่จ�ำเป็นต้องอาศยัองค์ความรูท้างด้าน

วทิยาศาสตร์ชัน้สงู และเครือ่งมอืทางด้านวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยทีีท่นัสมยั 

ซึง่ประเทศก�ำลงัพฒันาจ�ำนวนมากไม่สามารถเข้าถงึเครือ่งมอืดงักล่าวได้ อย่างไร

ก็ตามในหลายประเทศมีการให้ความส�ำคัญเกี่ยวกับการติดตามประเมินผลลัพธ์

และผลกระทบของนโยบายสิง่แวดล้อมมากยิง่ขึน้ เพือ่เป็นฐานส�ำคญัในการสร้าง

นโยบายสิง่แวดล้อมทีม่ปีระสทิธภิาพ ดงัในกรณขีองกลุม่ประเทศสหภาพยโุรปที่

มกีารตดิตามประเมนิผลกระทบของปัญหาโรงไฟฟ้าถ่านหนิจนเป็นทีม่าของการ

ยกเลิกการเพิ่มการก่อสร้างโรงไฟฟ้าจากถ่านหินและหันไปมุ่งเน้นการส่งเสริม	

พลังงานทางเลือกเพิ่มมากยิ่งขึ้น เพื่อเป็นการเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและ	

สิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน นอกจากนี้ในหลายประเทศการติดตามประเมินผลลัพธ์

และผลกระทบของนโยบายสิ่งแวดล้อม ได้อาศัยความร่วมมือจากหลากหลาย

ภาคส่วนเพิม่มากยิง่ขึน้ ทัง้จากชมุชน เอกชน องค์การภาคประชาสงัคม ตลอดจน	

หน่วยงานระหว่างประเทศทีท่�ำหน้าทีเ่กีย่วข้องกบัประเดน็ด้านสิง่แวดล้อม เพือ่

ให้การตดิตามประเมนิผลมปีระสทิธภิาพมากยิง่ขึน้ เพราะต้องยอมรบัว่ารฐับาล

มีขีดจ�ำกัดอย่างมากในประเด็นนี้ทั้งเรื่องบุคลากรและงบประมาณ ในขณะ

ระยะเวลาในการท�ำงานของขั้นตอนนี้จ�ำเป็นต้องอาศัยความต่อเนื่อง ชุมชน

และประชาชนจึงเป็นตัวแสดงที่เข้าถึงและติดตามผลของนโยบายได้ดีที่สุด การ

เสรมิอ�ำนาจในประเดน็นีจ้งึถอืเป็นทางออกส�ำคญัทีห่ลากหลายประเทศเลอืกใช้	

เพื่อลดภาระค่าใช้จ่ายในการด�ำเนินงานเพื่อการติดตามประเมินผลลัพธ์และผล	

กระทบของนโยบายสิ่งแวดล้อมในระดับพื้นที่ ในขณะเดียวกันยังได้ผลสะท้อน

กลับทางด้านนโยบายที่มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นอีกด้วย จากการติดตามผล	

อย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้การแก้ไขปัญหาสามารถท�ำได้ทันท่วงที
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	 ส�ำหรับกรณีของประเทศไทยเกี่ยวกับขั้นตอนการติดตามประเมิน

ผลลัพธ์และผลกระทบของนโยบายสิ่งแวดล้อมนั้น ประเด็นดังกล่าวยังไม่ได้รับ

ความใส่ใจเท่าที่ควรโดยเฉพาะจากหน่วยงานภาครัฐที่ถือเป็นหน่วยงานที่ยัง

คงมีอ�ำนาจเต็มในประเด็นด้านสิ่งแวดล้อมภายในประเทศไทย หน่วยงานด้าน

สิ่งแวดล้อมของไทยยังคงมุ่งเป้าหมายการท�ำงานที่การออกแบบและก�ำหนด

นโยบายใหม่ๆ เพื่อไปยังเป้าหมายด้านการพัฒนา โดยเชื่อมโยงประเด็นด้าน

สิ่งแวดล้อมเป็นส่วนประกอบเสริมเท่านั้น ส่งผลให้ภาระการด�ำเนินงานในการ

ตดิตามประเมนิผลลพัธ์และผลกระทบของนโยบายสิง่แวดล้อม กลายเป็นหน้าที่

ขององค์การพัฒนาเอกชนต่างๆ ตลอดจนนักวิชาการที่มีความสนใจทางด้าน

สิ่งแวดล้อม ซึ่งตัวแสดงเหล่านี้ไม่มีอ�ำนาจตัดสินใจใดๆ ในการเข้าไปปรับแก้ไข

นโยบายสิง่แวดล้อมทีถ่กูก�ำหนดโดยภาครฐั ทัง้ยงัถกูภาครฐัไทยมองเป็นฝ่ายตรง

ข้ามที่พยายามต่อต้านการท�ำงานด้านสิ่งแวดล้อมของรัฐบาล ในความเป็นจริง

จงึต้องยอมรบัว่าขัน้ตอนการตดิตามประเมนิผลลพัธ์และผลกระทบของนโยบาย	

สิง่แวดล้อมของประเทศไทย ประสบปัญหาอย่างมากในหลายประการ เพือ่ความ	

เป็นธรรมต่อระบบราชการ ต้องยอมรับว่ารัฐบาลไทยขาดงบประมาณและ

บุคลากรที่มีองค์ความรู้ในการติดตามประเมินผลทางด้านนโยบาย การท�ำงาน

ส่วนใหญ่ในขั้นตอนนี้จึงอาศัยการท�ำงานผ่านการว่าจ้างสถาบันทางการศึกษา

หรอืหน่วยงานเอกชนให้เข้าไปด�ำเนนิการแทนซึง่ปัญหาทางด้านจรยิธรรมทีเ่กดิ

ขึ้นคือ การวางผลการประเมินไว้ล่วงหน้าแต่ต้น โดยอาศัยข้อมูลการประเมินมา	

สนบัสนนุเท่านัน้ กล่าวคอืภาครฐัต้องมคีวามพยายามในการผลกัดนัให้นโยบายนี้	

ประสบความส�ำเรจ็โดยตวัเองอยูแ่ล้ว ฉะนัน้หน่วยงานทีท่�ำหน้าทีป่ระเมนิจงึเพยีง	

การหาข้อมูลมาสนับสนุนประเด็นดังกล่าวเท่านั้น สิ่งเหล่านี้เองส่งผลให้การ

ประเมินนโยบายสิ่งแวดล้อมไทยยังคงประสบปัญหาอย่างมาก และมีความ

จ�ำเป็นอย่างยิ่งที่ต้องปฏิรูปอย่างเป็นรูปธรรม
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สรุป
	 กระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมระดับประเทศเป็นการด�ำเนินงานที่

ต้องผ่านขั้นตอนส�ำคัญหลักๆ หลายขั้นตอนเช่นเดียวกับนโยบายสาธารณะใน

เรื่องอื่นๆ ได้แก่ ขั้นตอนการจัดท�ำนโยบาย ซึ่งภายใต้ขั้นตอนดังกล่าวมีความ

เกี่ยวข้องเชื่อมโยงกับการวิเคราะห์ตัวปัญหาเพื่อก่อรูปนโยบาย การจัดวาระ

ทางด้านปัญหา เพื่อส่งผลส�ำคัญต่อการก�ำหนดนโยบายในที่สุด ขั้นตอนนี้เป็น

ขั้นตอนที่ส�ำคัญอย่างมากที่สามารถชี้ความส�ำเร็จและล้มเหลวของนโยบายสิ่ง

แวดล้อมได้ ทัง้นีต้ามแนวคดิการบรหิารปกครองสิง่แวดล้อมทีต้่องการเปิดโอกาส

ให้มส่ีวนร่วมของภาคส่วนอืน่ๆ มากยิง่ขึน้ มองว่าการสร้างเครอืข่ายการท�ำงาน

ตั้งแต่ขั้นตอนนี้จะยังผลให้การออกแบบและจัดท�ำนโยบายประสบความส�ำเร็จ

ได้ง่ายมากยิ่งขึ้น ส�ำหรับในส่วนของขั้นตอนการยอมรับนโยบายถือเป็นอีก	

ขัน้ตอนทีม่คีวามเกีย่วข้องกบัการตดัสนิใจในการสนบัสนนุนโยบาย ขัน้ตอนนีใ้น

โลกทศัน์นโยบายสาธารณะแบบดัง้เดมิ ถอืเป็นขัน้ตอนทีเ่กีย่วข้องกบัผูม้อี�ำนาจ

ในการตัดสินใจอย่างฝ่ายบริหารและนิติบัญญัติ แต่ส�ำหรับในส่วนของแนวคิด

ใหม่ด้านสิง่แวดล้อม ขัน้ตอนนีค้วรอยูใ่นมอืของผูท้ีไ่ด้รบัผลกระทบของนโยบาย 	

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ที่เข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการและจัดท�ำนโยบายสิ่ง

แวดล้อมเหล่านั้น ในขณะที่ขั้นตอนที่สามคือขั้นตอนการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ 

เป็นขั้นตอนที่ผูกขาดโดยระบบราชการเสมอมา แต่ส�ำหรับนโยบายสิ่งแวดล้อม

การเพิ่มโอกาสและเสริมอ�ำนาจการมีส่วนร่วมให้ภาคส่วนอื่นๆ จะช่วยส่งเสริม

ให้การปฏิบัติใช้นโยบายราบรื่นมากยิ่งขึ้น สุดท้ายขั้นตอนการติดตามประเมิน

ผลลพัธ์และผลกระทบของนโยบายสิง่แวดล้อม ถอืเป็นอกีขัน้ทีจ่�ำเป็นต้องอาศยั

การท�ำงานร่วมกับภาคส่วนอื่นๆ เพื่อให้สามารถปรับปรุงแก้ไขนโยบายได้อย่าง

เร่งด่วน อันเนื่องมาจากปัญหาการขาดแคลนในหลายประการของภาครัฐ 

	 กระบวนการนโยบายสิ่งแวดล้อมในระดับประเทศเป็นความพยายาม

ในการสร้างฉันทามติของตัวแสดงต่างๆ และสร้างเครือข่ายความร่วมมือของ	

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในทุกระดับ เพื่อน�ำไปสู่เป้าหมายการแก้ไขปัญหาทางด้าน	

สิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน ภายใต้กรอบกติกา และกฎหมายต่างๆ ภายในประเทศ	

การท�ำงานด้านสิ่งแวดล้อมในระดับประเทศจึงเป็นเรื่องของการต่อรอง 	
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เสรมิอ�ำนาจ และสร้างพนัธมติรในการด�ำเนนิการขบัเคลือ่นนโยบายสิง่แวดล้อม	

ร่วมกันของภาคส่วนต่างๆ โดยดึงจุดแข็งของแต่ละภาคส่วนมาช่วยงานของ

รัฐบาล ที่ต้องปรับบทบาทของตนเองจากตัวแสดงหลักในกระบวนการนโยบาย

มาท�ำหน้าที่เป็นผู้อ�ำนวยความสะดวกให้เครือข่ายนโยบายสิ่งแวดล้อมสามารถ

ท�ำงานได้อย่างราบรื่นและต่อเนื่อง
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พลิกภาครัฐ สู่การบริหารจัดการยุคใหม่: หน้า 77-155

บทความวิจัย:

เครือข่ายกับกลไกการพัฒนาเชิงพื้นที่: 

การสังเคราะห์ตัวแบบเชิงทฤษฎีและ

การบริหารจากผลการดำ�เนินโครงการ

ความร่วมมือเพื่อแก้ปัญหาความยากจน 

การพัฒนาสังคม และสุขภาวะ1 

วสันต์ เหลืองประภัสร์

	
1
	บทความนี้ปรับปรุงมาจากงานศึกษาวิจัยของผู้เขียน โปรดดู วสันต์ เหลืองประภัสร์ และ

คณะ, “โครงการการสงัเคราะห์ตวัแบบเชงิทฤษฎแีละการบรหิารจากผลการด�ำเนนิโครงการ

ความร่วมมอืเพือ่แก้ปัญหาความยากจน การพฒันาสงัคม และสขุภาวะ,” รายงานการวจิยั 

เสนอต่อ ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2556.	
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1.	 ความน�ำ
	 บทความวิจัยนี้เป็นผลจากการศึกษาภายใต้ “โครงการวิจัยเพื่อ

สงัเคราะห์ตวัแบบเชงิทฤษฎแีละการบรหิารจากผลการด�ำเนนิโครงการความร่วม

มอืเพือ่แก้ปัญหาความยากจน การพฒันาสงัคมและสขุภาวะ” ซึง่มวีตัถปุระสงค์ 

2 ประการ คือ 1) เพื่อสังเคราะห์ตัวแบบเชิงทฤษฎีและการบริหารจากผลการ

ด�ำเนินโครงการความร่วมมือเพื่อแก้ปัญหาความยากจน การพัฒนาสังคมและ

สุขภาวะ เฉพาะในส่วนการวิจัยเพื่อพัฒนากลไกความร่วมมือเพื่อแก้ปัญหา

ร่วมกันของคนในพื้นที่ โดยอาศัยกรอบทฤษฎีทางวิชาการด้านการบริหารรัฐ

กิจ/รัฐประศาสนศาสตร์ และ 2) เพื่อให้ได้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเกี่ยวกับการ

พัฒนารูปแบบการบริหารราชการที่มุ่งเน้นการบูรณาการเชิงพื้นที่บนฐานการมี

ส่วนร่วมของทุกภาคส่วน ส�ำหรับปรับใช้ในการพัฒนากระบวนการบริหารงาน

จังหวัดภายใต้บริบทเชิงโครงสร้างในปัจจุบัน

	 “โครงการความร่วมมือเพื่อแก้ปัญหาความยากจน การพัฒนาสังคม

และสขุภาวะ”2 เป็นส่วนหนึง่ของการขบัเคลือ่นระบบการวจิยัเพือ่พฒันาเชงิพืน้ที่ 

(Area-Based Collaborative Research: ABC) ซึง่ส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุการ

วจิยั (สกว.) ได้ด�ำเนนิการอย่างเป็นทางการในปี 2550 หลกัการส�ำคญัของระบบ

การวิจัยเพื่อพัฒนาเชิงพื้นที่ (ABC) ก็คือ การวิจัยที่ตั้งอยู่บนโจทย์ปัญหาความ

ต้องการของพืน้ที ่(Area-based Approach) มกีารด�ำเนนิกระบวนการวจิยัโดยมุง่

เน้นการสร้างปฏสิมัพนัธ์ในเชงิความร่วมมอื (Collaboration) ระหว่างภาคต่ีางๆ ที่

เป็นหุน้ส่วนการพฒันาในพืน้ที่ เพือ่อาศยัจดุแขง็ของแต่ละฝ่ายส�ำหรบัขบัเคลือ่น

กิจกรรมการแก้ปัญหาร่วมกัน โครงการความร่วมมือฯ เป็นรูปแบบหนึ่งของการ

ด�ำเนินโครงการวิจัยโดยยึดเอาโจทย์การพัฒนาจังหวัดนั้นๆ เป็นตัวตั้ง บนฐาน

การมองภาพการพัฒนาพื้นที่ในภาพรวม โดยมุ่งปรับเปลี่ยนรูปแบบการท�ำงาน

พัฒนาโดยเน้นความร่วมมือระหว่างภาครัฐ ประชาชน นักพัฒนา องค์กรชุมชน	

	
2
	หลักการ ความเป็นมา บทสรุปการเรียนรู้ และประสบการณ์จากการด�ำเนินโครงการ	

ดงักล่าว สามารถพจิารณาได้จาก สลีาภรณ์ บวัสาย (บรรณาธกิาร), พลงัความรูแ้ละความ

ร่วมมอื: บทเรยีนจากการวจิยัเพือ่พฒันาพืน้ที่ (กรงุเทพฯ: ส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุการ

วิจัย, 2554).	
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และภาคธรุกจิเอกชนในพืน้ที ่โดยมภีาควชิาการท�ำหน้าทีห่นนุเสรมิกระบวนการ

ท�ำงานร่วมกัน ผ่านกระบวนการเรียนรู ้เพื่อพัฒนากลไกความร่วมมือเพื่อ	

แก้ปัญหาร่วมกันในพื้นที่ โดยมีเป้าหมายเพื่อให้การจัดสรรทรัพยากร คน และ

งบประมาณของรฐัเป็นไปอย่างเหมาะสม และสามารถตอบสนองความต้องการ

และแก้ปัญหาของประชาชนได้อย่างแท้จริง

	 การขับเคลื่อนการวิจัยเพื่อพัฒนาเชิงพื้นที่ได้ริเริ่มขึ้นเป็นครั้งแรก	

เมื่อปี 2548 โดย สกว. ได้ด�ำเนิน “โครงการน�ำร่องการบูรณาการการบริหาร

จัดการเชิงพื้นที่เพื่อแก้ปัญหาความยากจน” ร่วมกับกระทรวงมหาดไทย และ

สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) (พอช.) ภายใต้การสนับสนุน

ของศูนย์อ�ำนวยการต่อสู้เพื่อเอาชนะความยากจน (ศตจ.) โดยมีเป้าหมายเพื่อ

ออกแบบกลไกการบรูณาการภาคส่วนต่างๆ เข้ามาท�ำงานร่วมกนั รวมทัง้พฒันา

เครือ่งมอืในการจดัการงบประมาณ เพือ่ตอบสนองความต้องการของคนในพืน้ที่ 

ภายใต้ยทุธศาสตร์การแก้ปัญหาความยากจนของรฐับาล โครงการน�ำร่องบรูณา-	

การจงัหวดัเพือ่แก้ปัญหาความยากจน ด�ำเนนิการระหว่างปี 2548-2549 ในพืน้ที่ 

12 จงัหวดั ประกอบด้วย แม่ฮ่องสอน อตุรดติถ์ อทุยัธาน ีเชยีงใหม่ อบุลราชธานี 

กาฬสินธุ์ ยโสธร นครพนม นครปฐม สมุทรสงคราม ตรัง และพัทลุง ผลลัพธ์

ประการส�ำคัญจากการด�ำเนินโครงการดังกล่าว ก็คือ การก่อเกิดกลไกการ	

ขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลงชุมชนท้องถิ่นบนฐานความร่วมมือของทุกภาคส่วน

ในพื้นที่หมู่บ้าน ต�ำบล อ�ำเภอ และจังหวัด ภายใต้หลักการอาศัยข้อมูลเกี่ยวกับ

ประเดน็ปัญหาในพืน้ทีม่าพฒันาเป็นความรูเ้พือ่การเปลีย่นแปลง โดยมเีครือ่งมอื

ส�ำคัญในการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาร่วมกัน ได้แก่ การท�ำแผนแม่บทชุมชน

ระดับหมู่บ้านและต�ำบล ซึ่งมาจากฐานการท�ำข้อมูลครัวเรือนอย่างเป็นระบบ 

	 จากผลลัพธ์ในการด�ำเนินโครงการน�ำร่องเพื่อแก้ไขปัญหาความ

ยากจน โดยการน�ำปัญหาและความต้องการของประชาชนมาในพื้นที่เชื่อมต่อ

เข้ากับการตอบสนองการแก้ไขปัญหาของภาครัฐ โดยการใช้ข้อมูลเป็นฐานการ

ก�ำหนดแนวทางการแก้ปัญหาผ่านการจัดท�ำแผนแม่บทชุมชน ในปี 2550 สกว. 

จึงได้พัฒนาระบบการจัดการการวิจัยเชิงพื้นที่ขึ้นอย่างเป็นทางการ ภายใต้	

ชื่อ “โครงการความร่วมมือเพื่อแก้ปัญหาความยากจน การพัฒนาสังคม และ
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สุขภาวะ”3 ภายใต้ความร่วมมือของภาคีพัฒนา 5 องค์กร คือ ส�ำนักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย (สกว.) ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 

(สสส.) ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) กระทรวงมหาดไทย 

(มท.) และกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ์ (พม.) โครงการ

ดังกล่าว ด�ำเนินการระหว่างปี 2550-2553 โดยมุ่งสนับสนุนการขับเคลื่อน

กระบวนการเรียนรู้เพื่อเพิ่มขีดความสามารถของกลไกพัฒนาในพื้นที่อย่างต่อ

เนือ่ง และได้ขยายพืน้ทีด่�ำเนนิโครงการเพิม่ขึน้เป็น 17 จงัหวดั ครอบคลมุทัว่ทกุ

ภาคของประเทศ ประกอบด้วย ภาคเหนอื ได้แก่ อตุรดติถ์ พษิณโุลก ก�ำแพงเพชร 

ภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอื ได้แก่ ชยัภมู ินครราชสมีา นครพนม กาฬสนิธุ ์ยโสธร 

อุบลราชธานี ภาคกลาง ได้แก่ ชัยนาท นครปฐม อุทัยธานี และภาคใต้ ได้แก่ 

นครศรีธรรมราช พัทลุง สตูล สงขลา สุราษฎร์ธานี (ครอบคลุม 3,768 หมู่บ้าน 

357 ต�ำบล 175 อ�ำเภอ มีครัวเรือนเข้าร่วมกว่า 77,000 ครัวเรือน)4 

	 การด�ำเนินโครงการดังกล่าว อาศัย “บัญชีครัวเรือน” เป็นเครื่องมือ

สร้างกระบวนการเรยีนรูร่้วมกนัของภาคใีนพืน้ที่ ผ่านการใช้ข้อมลูด้านต่างๆ จาก

ระดบัครวัเรอืนและชมุชน เป็นฐานในการบรูณาการความร่วมมอืระหว่างทกุฝ่าย

ทีเ่กีย่วข้องในกระบวนการจดัท�ำแผนพฒันาในระดบัชมุชน การจดัท�ำแผนพฒันา

ระดับท้องถิ่น ไปจนถึงการจัดท�ำแผนพัฒนาระดับอ�ำเภอและจังหวัด การอาศัย

ระบบบัญชีครัวเรือนเป็นเครื่องมือน�ำไปสู่กระบวนการวิเคราะห์สภาพปัญหาใน

ระดับชุมชน และแนวทางการพัฒนาร่วมกันของทุกภาคส่วนในพื้นที่ ก่อให้เกิด

ผลลัพธ์ในเชิงความเปลี่ยนแปลงที่ส�ำคัญ นั่นคือ การเกิดกลไกการพัฒนาพื้นที่

	
3
	ตลอดทั้งบทความนี้ การกล่าวถึง “โครงการความร่วมมือเพื่อแก้ปัญหาความยากจน 	

การพัฒนาสังคม และสุขภาวะ” จะเรียกโดยย่อว่า “โครงการความร่วมมือฯ”	

	
4
	รายละเอยีดผลการด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ  สามารถพจิารณาได้จาก ทรรศนิ สขุโต	

และคณะ, การประสานและติดตามสนับสนุนจังหวัดบูรณาการ ระยะที่ 1, ส�ำนักงาน

กองทนุสนบัสนนุการวจิยั (สกว.), 2550.; ทรรศนิ สขุโต และคณะ, การประสานและตดิตาม

สนบัสนนุจงัหวดับรูณาการ ระยะที ่2, ส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุการวจิยั (สกว.), 2552.; 

จิริกา นุตาลัย และคณะ, ระบบประเมินผลแบบเสริมพลัง ระยะที่ 1, ส�ำนักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2554.; จิริกา นุตาลัย และคณะ, ระบบประเมินผลแบบเสริม

พลัง ระยะที่ 2, ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2555.	



81

บนฐานการจดัท�ำบญัชคีรวัเรอืน เพือ่เป็นฐานข้อมลูส�ำคญัในการวเิคราะห์สภาพ

ชุมชนและการจัดท�ำแผนชุมชน นอกเหนือจากระบบบัญชีครัวเรือนจะสามารถ

น�ำไปสู่การยกระดับขีดความสามารถในการจัดการปัญหาหนี้สินครัวเรือนแล้ว 	

ยังน�ำไปสู ่การเสริมสร้างความเข้มแข็งในการจัดการประเด็นปัญหาระดับ

ต�ำบล ผ่านการบูรณาการบทบาทของภาคชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 	

ภาควิชาการ และภาครัฐในพื้นที่อีกด้วย

	 การด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ ระยะแรก (2550-2551) มุง่เน้นการ

จัดกลไกการท�ำงานร่วมกันของทุกภาคส่วนในพื้นที่ในรูปคณะท�ำงานจังหวัด ซึ่ง

ประกอบด้วยข้าราชการ อดีตข้าราชการ ผู้น�ำชุมชน นักพัฒนาเอกชน สมาชิก

คณะท�ำงานจงัหวดัส่วนใหญ่เป็นผูม้ภีมูหิลงัประสบการณ์การท�ำงานพฒันาด้าน

ต่างๆ ร่วมกับภาคประชาชนในพื้นที่มาเป็นเวลายาวนาน อาทิ โครงการพัฒนา

ภายใต้กองทุนเพื่อการลงทุนทางสังคม (Social Investment Fund) โครงการ

พลังแผ่นดิน โครงการจัดท�ำแผนชุมชนของส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ คณะท�ำงานจังหวัดมีบทบาทในการร่วมกันบริหาร

โครงการ บรหิารจดัการกลไกการขบัเคลือ่นงานระดบัจงัหวดั อ�ำเภอ ต�ำบล และ

หมู่บ้าน ก�ำหนดแผนการขับเคลื่อนโครงการทั้งในด้านก�ำลังคน การแบ่งงาน 

และการจัดสรรงบประมาณ เชื่อมประสานภาคีการพัฒนาทั้งในเชิงพื้นที่และเชิง

ประเด็น หนุนเสริมการท�ำงานของคณะท�ำงานต�ำบล ประสานความร่วมมือกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ การจดัการประชมุคณะท�ำงานจงัหวดัทกุ 1-2 เดอืน

เพือ่ตดิตามงานอย่างใกล้ชดิ รวมถงึการจดัท�ำรายงานความก้าวหน้าและผลการ

ด�ำเนินโครงการ 

	 ส�ำหรับการด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ ในช่วงท้าย (2552-2553) 

มุ่งเน้นการยกระดับกระบวนการเรียนรู้ในพื้นที่ โดยน�ำข้อมูลบัญชีครัวเรือน

และข้อมูลชุมชนซึ่งได้การจัดเก็บในช่วงการด�ำเนินการโครงการในระยะแรก 	

มาวเิคราะห์เชือ่มโยงกบัประเดน็ปัญหาหลกัของชมุชน โดยมกีารประสานความร่วมมอื	

จากนักวิชาการจากภายนอกมาร่วมในกระบวนการวิเคราะห์ข้อมูลประเด็น

ปัญหา เพือ่ยกระดบัการเรยีนรูใ้นการจดัการตนเองของชมุชน โดยเฉพาะอย่างยิง่ 

การจัดการปัญหาหนี้สินครัวเรือน โดยการลดรายจ่าย เก็บออม ปรับพฤติกรรม
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การบริโภคและการใช้จ่ายทั้งในระดับครัวเรือนและชุมชน รวมถึงการด�ำเนิน

กิจกรรมเพื่อสร้างชุมชนและต�ำบลเข้มแข็งแบบบูรณาการ โดยมีเกณฑ์ตัวชี้วัด

ต�ำบลเข้มแขง็ในมติต่ิางๆ ประกอบด้วย ด้านการมกีลไก/คณะท�ำงานระดบัต�ำบล

ที่เข้มแข็ง ด้านการจัดท�ำข้อมูลบัญชีครัวเรือนที่กว้างขวางและเชื่อมโยงกับการ

จัดท�ำแผนชุมชน ด้านการเชื่อมโยงกับกลุ่มอาชีพ ด้านการจัดระบบฐานข้อมูล 

ด้านการน�ำแผนชุมชนไปใช้ ด้านการมีกลไก/คณะท�ำงานเชิงประเด็น และด้าน

การสร้างประชาธิปไตย/กระบวนการมีส่วนร่วม

	 กระบวนการขับเคลื่อนการด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ ด�ำเนินไป

โดยมกีลไกการประสานและสนบัสนนุในระดบัต่างๆ ประกอบด้วย ทมีสนบัสนนุ

ส่วนกลาง ผูป้ระสานงานภาค ผูป้ระสานงานจงัหวดั คณะท�ำงานจงัหวดั กล่าวคอื	

ทมีสนบัสนนุส่วนกลาง เป็นเจ้าหน้าทีส่่วนกลางทีท่�ำงานสนบัสนนุด้านการจดัการ

งบประมาณ เก็บและรวบรวมข้อมูล ประสานแผนการปฏิบัติการ สนับสนุน

การจัดกิจกรรมในพื้นที่ตามที่คณะท�ำงานในพื้นที่ขอรับการสนับสนุน ประสาน

ความร่วมมือ และช่วยแก้ไขปัญหาให้กับทีมพื้นที่หากมีประเด็นปัญหาที่เกิน

ขอบเขตก�ำลงัความสามารถของทมีพืน้ทีจ่ะจดัการได้ การหนนุเสรมิด้านวชิาการ 

ความรู้ทางเทคนิค ตลอดจนผู้เชี่ยวชาญและนักวิชาการ รวมทั้งการประสาน

งานด้านนโยบายกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ส�ำหรับบทบาทของผู้ประสานงาน

ภาค ได้แก่ การติดตามการปฏิบัติงานของผู้ประสานงานจังหวัดอย่างใกล้ชิด 

เพื่อหนุนเสริมในกรณีที่ผู้ประสานงานจังหวัดต้องการความช่วยเหลือในการ	

แก้ปัญหา จดักระบวนการเสรมิสร้างศกัยภาพของผูป้ระสานงานจงัหวดั และคณะ

ท�ำงานจังหวัด โดยผ่านการจัดประชุมผู้ประสานงานจังหวัดเป็นประจ�ำเดือนละ 

1 ครั้ง การจัดประชุมเพื่อเสริมศักยภาพของแกนน�ำในคณะท�ำงานจังหวัด การ

ตดิต่อประสานงานกบัผูป้ระสานงานจงัหวดั แกนน�ำในคณะท�ำงานจงัหวดัอย่าง

สม�่ำเสมอ การต่อยอดและขยายผลงานพัฒนาของพื้นที่เป้าหมายทั้งในงานเชิง

พืน้ทีแ่ละงานเชงิประเดน็ และเชือ่มประสานความสมัพนัธ์ระหว่างโครงการส่วน

กลางกับส่วนพื้นที่จังหวัดให้ด�ำเนินไปอย่างราบรื่น 

	 ส�ำหรบับทบาทของผูป้ระสานงานจงัหวดั ได้แก่ การบรหิารจดัการและ

สนับสนุนการท�ำงานของคณะท�ำงานจังหวัด การออกแบบระบบการท�ำงานที่
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สนับสนุนให้แกนน�ำระดับจังหวัด อ�ำเภอ และต�ำบล เพื่อให้สามารถขับเคลื่อน

งานของตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพ การเชื่อมประสานกับหน่วยงานเชิง

นโยบายของจังหวัดและนอกจังหวัด และเชื่อมประสานกับขบวนประชาชนใน

จังหวัด การประสานงานเชิงวิชาการ การวิจัย เพื่อสนับสนุนการน�ำองค์ความรู้

ทางวชิาการมาปรบัใช้ส�ำหรบัจดัการแก้ไขประเดน็ปัญหาในพืน้ที่ รวมทัง้การสร้าง

กระบวนการจดัการความรูใ้นพืน้ทีร่ะดบัต�ำบลเพือ่เป็นฐานในการขบัเคลือ่นการ

วิจัยเพื่อพัฒนาเชิงพื้นที่ ส่วนคณะท�ำงานจังหวัด มีบทบาทในการร่วมตัดสินใจ

ก�ำหนดแนวปฏิบัติของโครงการฯ การจัดกระบวนการเรียนรู้เพื่อสร้างศักยภาพ

แกนน�ำในพื้นที่ระดับต�ำบลส�ำหรับเข้าร่วมเป็นคณะท�ำงานของจังหวัด การจัด

กระบวนการจัดการความรู้เพื่อให้เกิดการใช้ความรู้และผลจากกิจกรรมด้านการ

พัฒนาไปเสริมสร้างความเข้มแข็งของการพัฒนาต�ำบลได้อย่างเป็นรูปธรรม 

โดยเฉพาะการน�ำข้อมูลบัญชีรับจ่ายครัวเรือนไปใช้บูรณาการวางแผนแม่บท	

ทั้งในระดับครอบครัว หมู่บ้าน ต�ำบล อ�ำเภอ จังหวัด รวมถึงการเชื่อมประสาน

การท�ำงานของคณะท�ำงานระดับต�ำบล แกนน�ำชุมชน และองค์กรปกครองส่วน	

ท้องถิ่นในพื้นที่ รวมถึงหน่วยงานภาคีที่เกี่ยวข้อง

	 การด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ ในพื้นที่ 17 จังหวัด ปรากฏผลการ

ด�ำเนินงานที่เด่นชัดในด้านต่างๆ ดังสรุปได้ 4 ประการ คือ ประการแรก การ

เกิดกลไกการพัฒนาพื้นที่ ซึ่งเป็นผลจากกระบวนการท�ำงานที่เน้นการสร้างเวที

ในการหารือร่วมกันอย่างสม�่ำเสมอ ส่งผลให้คนในพื้นที่มีบทบาทในการร่วมกัน

คิดริเริ่มและผลักดันการสร้างการเปลี่ยนแปลงในพื้นที่ตามศักยภาพ ดังปรากฏ

เป็นกลไกจัดการตนเองในระดับหมู่บ้าน ต�ำบล จนถึงระดับจังหวัด ประการ 

ทีส่อง กระบวนการขบัเคลือ่นการแก้ไขปัญหาและการพฒันาโดยยดึพืน้ทีเ่ป็นตวัตัง้	

บนฐานการจัดการความรู้โดยอาศัยข้อมูลในพื้นที่ ส่งผลให้เกิดการขยายการ

เรียนรู้ในการจัดท�ำบัญชีครัวเรือนอย่างกว้างขวางในพื้นที่เป้าหมาย 17 จังหวัด 

ดงัเหน็ได้จากจ�ำนวนครวัเรอืนทีร่่วมในกระบวนการจดบนัทกึบญัชคีรวัเรอืนรวม

ทัง้สิน้ 77,199 ครวัเรอืน ประการทีส่าม กระบวนการจดัการความรูบ้นฐานข้อมลู

ครวัเรอืนน�ำไปสูก่ารยกระดบัขดีความสามารถในการจดัการหนีส้นิของครวัเรอืน 

โดยการแสวงหาวิธีการการลดรายจ่าย การเก็บออม และการปรับพฤติกรรมทั้ง
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ในระดับครัวเรือนและชุมชน ดังเห็นได้จากความสามารถในการจัดการหนี้ของ

ครัวเรือน ซึ่งปรากฏเป็นค่าเฉลี่ยหนี้ที่ลดได้คิดเป็น 35,429 บาทต่อครัวเรือน

ต่อปี5 และประการสุดท้าย การด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ น�ำไปสู่การสร้าง

การเรียนรู้และจัดการตนเองของแกนน�ำภายในชุมชน ก่อให้เกิดการสร้างต�ำบล

เข้มแข็งแบบบูรณาการ ดังปรากฏให้เห็นจากการร่วมกันวิเคราะห์ข้อมูลโดย

เชื่อมโยงกับประเด็นปัญหาในพื้นที่ และริเริ่มทดลองด�ำเนินกิจกรรมเพื่อจัดการ

ปัญหาและพัฒนาจากระดับชุมชนท้องถิ่น และบูรณาการจากระดับต�ำบลขึ้นไป

ยังอ�ำเภอและจังหวัด

	 ผลลัพธ์ที่ส�ำคัญยิ่งจากการด�ำเนินโครงการดังกล่าว ก็คือ การเกิด

โครงสร้างกลไกความร่วมมอืเพือ่แก้ไขปัญหาร่วมกนัระหว่างภาคภีาคส่วนต่างๆ 

ในจังหวัด เป็นกลไกความสัมพันธ์ในลักษณะหุ้นส่วนการพัฒนา ซึ่งตั้งอยู่บน

ความสัมพันธ์แนวราบ เน้นการเรียนรู้ร่วมกัน การร่วมคิดร่วมตัดสินใจ และ

การลงมือปฏิบัติร่วมกัน โดยมีภาคีหุ้นส่วนหลัก ได้แก่ ภาคชุมชนในฐานะผู้รับรู้

สภาพปัญหาและความต้องการอนัน�ำไปสูก่ารรเิริม่ในการแก้ปัญหา ภาคท้องถิน่	

ในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอ�ำนาจหน้าที่รับผิดชอบในการจัดสรร

ทรัพยากรและงบประมาณเพื่อพัฒนาและแก้ไขปัญหาในระดับชุมชน และภาค

รฐัในระดบัจงัหวดัหรอืหน่วยราชการส่วนภมูภิาคซึง่มอี�ำนาจหน้าทีใ่นการบรูณา-

การแผน โครงการ ทรพัยากร งบประมาณและบคุลากรของภาครฐัในพืน้ทีจ่งัหวดั 

การวิจัยเพื่อพัฒนาพื้นที่โดยสร้างความร่วมมือในการแสวงหาแนวทางจัดการ

แก้ไขปัญหาที่เหมาะสมกับบริบทเฉพาะของพื้นที่ ได้น�ำไปสู่การเปลี่ยนแปลงที่	

ส�ำคัญในมิติการพัฒนาและการแก้ไขปัญหาความยากจน การพัฒนาสังคมและ

สขุภาวะ อาท ิการเพิม่ความสามารถในการจดัการตนเองของเกษตรกร การปรบั	

รูปแบบการท�ำงานของหน่วยราชการในระดับจังหวัดมาสู ่ระบบบูรณาการ	

เชิงพื้นที่ โดยมุ่งเน้นการประสานการท�ำงานร่วมกันระหว่างภาคีพัฒนาต่างๆ 

	
5
	สีลาภรณ์ บัวสาย, “การวิจัยเพื่อพัฒนาพื้นที่: แนวคิด ปฏิบัติการ และข้อค้นพบ,”   ใน 	

สลีาภรณ์ บวัสาย (บรรณาธกิาร), พลงัความรูแ้ละความร่วมมอื: บทเรยีนจากการวจิยัเพือ่

พัฒนาพื้นที่, อ้างแล้ว.	
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	 ผลลัพธ์จากการด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ นับเป็นข้อค้นพบที่มี

คุณูปการส�ำคัญต่อการพัฒนาองค์ความรู้ทางวิชาการในแวดวงบริหารรัฐกิจ/

รัฐประศาสนศาสตร์ รวมทั้งต่อหน่วยงานที่มีบทบาทในการพัฒนานโยบายการ

บรหิารราชการ แต่อย่างไรกด็ ีด้วยลกัษณะการด�ำเนนิโครงการดงักล่าว ซึง่มุง่เน้น

การสร้างกระบวนการเรยีนรูเ้พือ่แก้ไขประเดน็ปัญหาเฉพาะของพืน้ที ่ซึง่ปรากฏ

ในลกัษณะแตกต่างหลากหลายทัง้ในแง่มติสิภาพปัญหา รปูแบบการจดัการความ

สัมพันธ์ระหว่างภาคีที่เกี่ยวข้องในพื้นที่ รวมไปถึงบริบทแวดล้อมในเชิงพื้นที่ 	

ส่งผลให้ข้อค้นพบจากโครงการความร่วมมอืฯ ในแต่ละกรณปีรากฏในลกัษณะที่

ค่อนข้างมีความเฉพาะเจาะจง จนอาจก่อให้เกิดช่องว่างในการน�ำผลส�ำเร็จของ

กรณศีกึษาต่างๆ มาปรบัประยกุต์ใช้ในพืน้ทีอ่ืน่ๆ ดงัจะเหน็ได้ว่า ในแต่ละจงัหวดั

กรณศีกึษาของโครงการ แม้จะด�ำเนนิการโดยอาศยัเครือ่งมอืเดยีวกนั แต่กน็�ำไป

สู่การสร้างกลไกและกระบวนการจัดการปัญหาในรูปแบบที่แตกต่างหลากหลาย

กนัออกไป ดงันัน้ การวจิยัเพือ่สงัเคราะห์ตวัแบบเชงิทฤษฎแีละการบรหิารจากผล

การด�ำเนนิการวจิยัเพือ่พฒันากลไกความร่วมมอืเพือ่แก้ปัญหาร่วมกนัของคนใน

พื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ จึงมีเป้าหมายหลักคือ การสังเคราะห์ข้อ

สรุปในเชิงหลักการส�ำหรับอธิบายปัจจัยต่างๆ ที่ปรากฏในพื้นที่กรณีศึกษา และ

การน�ำเสนอตวัแบบเชงิทฤษฎเีพือ่อธบิายท�ำความเข้าใจกระบวนการสร้างกลไก

การบรูณาการเชงิพืน้ทีเ่พือ่แก้ไขปัญหาร่วมกนัของตวัแสดงหลากหลายภาคส่วน

และหลายระดบัในพืน้ที ่และในขณะเดยีวกนั องค์ความรูด้งักล่าวกส็ามารถขยาย

ผลไปสู่การปฏิบัติ ผ่านการจัดท�ำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเกี่ยวกับการพัฒนา	

รปูแบบการบรหิารราชการทีมุ่ง่เน้นการบรูณาการเชงิพืน้ทีบ่นฐานการมส่ีวนร่วม

ของทุกภาคส่วนอีกทางหนึ่งด้วย

2.	 วิธีการศึกษา
	 โครงการ “การสังเคราะห์ตัวแบบเชิงทฤษฎีและการบริหารจากผล

การด�ำเนินโครงการวิจัยเพื่อพัฒนากลไกความร่วมมือเพื่อแก้ไขปัญหาร่วมกัน

ของคนในพื้นที่” เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ มีขอบเขตการศึกษาครอบคลุมการ

สังเคราะห์ตัวแบบเชิงทฤษฎีและการบริหารจากผลการด�ำเนินโครงการความ
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ร่วมมือเพื่อแก้ปัญหาความยากจน การพัฒนาสังคมและสุขภาวะ มีขอบเขต

ระยะเวลาการศกึษา 12 เดอืน โดยเจาะจงกรณศีกึษาใน 4 จงัหวดั ได้แก่ จงัหวดั

นครศรีธรรมราช ชัยนาท พิษณุโลก และกาฬสินธุ ์ วิธีการศึกษาประกอบด้วย 	

การสมัภาษณ์เชงิลกึ (In-depth interview) บคุคลผูม้บีทบาทในการขบัเคลือ่นโครงการ	

ความร่วมมือฯ ในพื้นที่จังหวัดกรณีศึกษา ทั้งข้าราชการ นักพัฒนาเอกชน ผู้น�ำ

ชุมชน แกนน�ำกลุ่มองค์กรชุมชน ผู้บริหารและสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น ตลอดจนนักวิชาการ จ�ำนวนรวมทั้งสิ้น 53 คน ประกอบด้วยจังหวัด

ชัยนาท 12 คน พิษณุโลก 13 คน นครศรีธรรมราช 12 คน กาฬสินธุ์ 16 คน 

	 ส�ำหรับการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) ครอบคลุมการ

ส�ำรวจ ค้นคว้าและรวบรวมข้อมลูเอกสารทีเ่กีย่วข้องกบัการด�ำเนนิโครงการความ

ร่วมมอืฯ ตลอดจนการวจิยัเอกสารเกีย่วกบัทฤษฎทีางวชิาการด้านการบรหิารรฐั

กจิ/รฐัประศาสนศาสตร์ ทัง้ในแวดวงวชิาการไทยและต่างประเทศ เพือ่สงัเคราะห์

ตวัแบบเชงิทฤษฎแีละการบรหิารจากข้อมลูผลการด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ 

และน�ำตวัแบบเชงิทฤษฎดีงักล่าวมาเป็นกรอบการจดัท�ำข้อเสนอแนะเชงินโยบาย

เกี่ยวกับการพัฒนารูปแบบการบริหารราชการที่มุ่งเน้นการบูรณาการเชิงพื้นที่	

บนฐานการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 

	 ในการวเิคราะห์ข้อมลูทีร่วบรวมจากแหล่งต่างๆ เพือ่สงัเคราะห์ตวัแบบ

ส�ำหรับอธิบายการท�ำงานของกลไกความร่วมมือเพื่อขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหา

ในพื้นที่ต่างๆ ที่เป็นจังหวัดกรณีศึกษา คณะผู้วิจัยอาศัยกลวิธีการวิจัยแบบ

ย้อนกลับ (Retroductive Research Strategy)6 ซึ่งเป็นวิธีการศึกษาที่มุ่งแสวงหา	

ค�ำอธิบายเกี่ยวกับการเชื่อมโยงสัมพันธ์กันอย่างเป็นเหตุเป็นผลระหว่างตัวแปร

ต่างๆ ทีส่่งผลให้เกดิปรากฏการณ์ทางสงัคมหนึง่ๆ ขึน้ภายใต้บรบิทเฉพาะหนึง่ๆ 

ในที่นี้ปรากฏการณ์ทางสังคมที่งานวิจัยนี้มุ่งศึกษาวิเคราะห์ ก็คือ การประสาน

บทบาทและความร่วมมือกันระหว่างตัวแสดงหลากหลายภาคส่วนเพื่อแก้ไข

ปัญหาในพื้นที่ร่วมกันซึ่งก่อให้เกิดผลลัพธ์ที่เป็นรูปธรรมผ่านการขับเคลื่อนแผน

และโครงการต่างๆ ในระดับจังหวัด การวิเคราะห์ในที่นี้ มุ่งอธิบายความส�ำเร็จ	

	
6
	Norman Blaikie, Designing Social Research, (second edition) (Cambridge: Polity, 

2010), pp. 87-89.	
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ในการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาในพื้นที่ร่วมกันของตัวแสดงทุกภาคส่วนใน

จงัหวดักรณศีกึษา ผ่านการชีใ้ห้เหน็ถงึผลทีเ่กดิขึน้จากการผสมผสานกนัระหว่าง 

ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปร และบริบททางสังคม (Social context) ซึ่งในแต่ละ

พื้นที่กรณีศึกษาอาจปรากฏลักษณะร่วมและผันแปรแตกต่างกันไป

	 ส�ำหรับการวิเคราะห์และแปลความข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก 

คณะผู้วิจัยอาศัยวิธีการวิเคราะห์ค�ำบอกเล่า (Narrative analysis)7 เพื่อแสดง

ให้เห็นว่า บุคคลแต่ละคนที่เกี่ยวข้องกับประเด็นปัญหาหรือสถานการณ์หนึ่งๆ 

มีประสบการณ์ต่อเรื่องเหล่านั้นในวิถีทางอย่างไร มีการเผชิญกับสถานการณ์

ต่างๆ อย่างไร มีวิธีการตัดสินใจอย่างไร และมีการใช้ศักยภาพที่ตนมีอยู่อย่างไร 

ทั้งนี้ แนวการวิเคราะห์ดังกล่าวตั้งอยู่บนการพิจารณาว่า ข้อมูลที่รวบรวมจาก

ค�ำสัมภาษณ์ นอกจากข้อมูลที่เป็นข้อเท็จจริงแล้ว ยังประกอบด้วยเรื่องเล่าใน

ประเด็นต่างๆ ซึ่งผู้คนบอกเล่าถึงสิ่งต่างๆ ที่ตนได้ประสบทั้งโดยตรงและโดย

อ้อม รวมทั้งความรู้สึกในแง่มุมต่างๆ ที่ประทับในความทรงจ�ำและจิตใจ ซึ่ง

เกิดขึ้นในขณะที่มีประสบการณ์ในเรื่องเหล่านั้นรวมไปถึงอารมณ์หรือความรู้สึก

นึกคิดที่เชื่อมโยงกับประสบการณ์ส่วนตัว ผลการวิเคราะห์เรื่องเล่าจึงเป็นข้อมูล

ทีช่่วยเสรมิเตมิเตม็ข้อมลูหลกัฐานเชงิประจกัษ์อืน่ๆ ทีเ่กีย่วข้องกบัปรากฏการณ์

ที่ศึกษา

	 ทั้งนี้ ผลการวิเคราะห์เรื่องเล่าจากค�ำสัมภาษณ์จะถูกน�ำมาสังเคราะห์

เป็นค�ำอธบิายในเชงิหลกัการทฤษฎ ีโดยอาศยัตวัแบบกระบวนการบรหิารกจิการ

บ้านเมอืงแบบเครอืข่าย (Network Governance)8 เป็นกรอบหลกัในการสงัเคราะห์

ค�ำอธบิายการสร้างกลไกการประสานการท�ำงานร่วมกนัระหว่างตวัแสดงภาคส่วน

	
7
	Todd Landman, “Phronesis and narrative analysis,” in Bent Flyvbjerg, Todd Landman, 

and Sanford Schram (Eds.), Real Social Science: Applied Phronesis (Cambridge: 

Cambridge University Press, 2012), pp. 27-47.	

	
8
	กรอบแนวคดิเกีย่วกบักระบวนการบรหิารกจิการบ้านเมอืงแบบเครอืข่าย สามารถพจิารณา

ได้จาก Eva Sørensen and Jacob Torfing (Eds.), Theories of Democratic Network 

Governance (London: Palgrave Macmillan, 2008); Robert Agranoff, Managing within 

Networks: Adding Value to Public Organizations (Washington, DC: Georgetown 

University Press, 2007).	
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ต่างๆ ในรูป “เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่” ซึ่งเกิดขึ้นจากการด�ำเนินโครงการ

ความร่วมมือฯ ในขณะเดียวกันคณะผู้วิจัยอาศัยกรอบแนวคิดเชิงทฤษฎีว่าด้วย 

“การบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกันหลายภาคส่วน” (Collaborative 

Governance)9 ส�ำหรับเป็นฐานในการสังเคราะห์กระบวนการปฏิสัมพันธ์ในเชิง	

การประสานบทบาทหน้าที่และทรัพยากรในการขับเคลื่อนกิจกรรมในพื้นที่ 	

ตลอดจนกระบวนการแสวงหาแนวทางการใช้ดุลยพินิจและการตัดสินใจร่วมกัน	

ในนามเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ นอกจากนี้ คณะผู้วิจัยยังอาศัยกรอบ

แนวคิดเชิงทฤษฎีเกี่ยวกับรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการปกครอง 	

(Intergovernmental Relations)10 ส�ำหรับเป็นฐานการสังเคราะห์ตัวแบบในทาง

ปฏิบัติในการน�ำกลไกการพัฒนาเชิงพื้นที่ซึ่งตั้งอยู่บนฐานการประสานบทความ

ร่วมมือระหว่างภาคีหลากหลายภาคส่วนมาปรับใช้ในการบริหารราชการนอก

ศนูย์กลางของไทย โดยเฉพาะอย่างยิง่การบรูณาการบทบาท อ�ำนาจหน้าที ่และ

ทรัพยากร ระหว่างส่วนจังหวัดในฐานะราชการบริหารส่วนภูมิภาค ส่วนราชการ

ส่วนกลางที่ตั้งอยู่ในพื้นที่จังหวัด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงองค์กร

ชุมชนและภาคประชาชนในพื้นที่

	
9
	งานที่อธิบายกรอบแนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน

หลายภาคส่วน อาทิ Stephen P. Osborne (Eds.),  The New Public Governance : 

Emerging perspectives on the theory and practice of public governance (London 

and New York: Routledge, 2010); Chris Ansell and Alison Gash, “Collaborative 

Governance in Theory and Practice,” in Journal of Public Administration Research 

and Theory, 18:4 (2008), pp. 543-571.	

	
10
	งานที่อธิบายกรอบแนวคิดเกี่ยวกับการจัดรูปแบบการสานความร่วมมือภายใต้โครงสร้าง

ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการปกครองระดับต่างๆ อาทิ Edoardo Ongaro, Andrew 

Massey, Marc Holzer, and Ellen Wayenberg (Eds.), Governance and Intergovernmental 

Relations in the European Union and the United States: Theoretical Perspectives 

(Cheltenham: Edward Elgar Publishing Limited, 2010).; B. Guy Peters, “Managing 

horizontal government: the politics of coordination,” in Public Administration, 76 

(1998), pp. 295-311.; Hellmut Wollmann, “Coordination in the Intergovernmental 

Setting,” in Handbook of Public Administration, edited by B. Guy Peters and Jon 

Pierre (London: SAGE Publications, 2003)	
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3.	ผลการศึกษา
	 ผลการวเิคราะห์การด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืเพือ่แก้ไขปัญหาความ

ยากจน พฒันาสงัคมและสขุภาวะ ในพืน้ทีจ่งัหวดักรณศีกึษา พบว่า กระบวนการ

วิจัยเชิงปฏิบัติการโดยใช้บัญชีครัวเรือนและแผนชุมชนเป็นเครื่องมือสร้างการ

เรียนรู้และการบูรณาการความร่วมมือของภาคีพัฒนาต่างๆ ในพื้นที่ โดยมีทีม

วิจัยส่วนใหญ่เป็นนักพัฒนาเอกชนและแกนน�ำเครือข่ายภาคประชาชนในพื้นที่ 

น�ำไปสู่การค้นพบข้อเท็จจริงที่ว่า ปัญหาความยากจนของประชาชนโดยเฉพาะ

กลุ่มเกษตรกรนั้น มีสาเหตุมาจากกระบวนการสะสมหนี้สินระดับครัวเรือน ซึ่ง

เกี่ยวข้องกับทั้งปัจจัยเชิงโครงสร้างและปัจจัยระดับบุคคล กล่าวคือ ปัจจัยเชิง

โครงสร้างประการส�ำคัญ ได้แก่ ต้นทุนการผลิตด้านการเกษตรที่ต้องพึ่งพาปุ๋ย

และสารเคมี รวมถึงราคาผลผลิตสินค้าเกษตรในระบบตลาด ส�ำหรับปัจจัยที่

เกิดจากพฤติกรรมส่วนตัว ได้แก่ การใช้จ่ายเพื่อการบริโภค และการใช้จ่ายที่ไม่

จ�ำเป็น เช่น สรุา บหุรี ่หวย เป็นต้น ทัง้นี ้กระบวนการจดัเกบ็และวเิคราะห์ข้อมลู

บญัชคีรวัเรอืนระดบัชมุชนและต�ำบล ท�ำให้ประชาชนในฐานะเจ้าของปัญหาเกดิ

การเรียนรู้ร่วมกันถึงแนวทางการจัดการแก้ไขปัญหาความยากจนในระดับต่างๆ 

เริม่จากการปรบัพฤตกิรรมการสัง่สมหนีร้ะดบับคุคลและครวัเรอืน มาสูก่ารจดัท�ำ

แผนชุมชนเพื่อเป็นแนวทางการจัดการแก้ไขปัญหาระดับชุมชน โดยบูรณาการ

ทรัพยากรกับองค์กรและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

และหน่วยราชการส่วนภูมิภาคในจังหวัด 

	 3.1	 กรณีศึกษาจังหวัดชัยนาท
	 การด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ ในจังหวัดชัยนาท ปรากฏผลลัพธ์

ที่เป็นรูปธรรม คือ การจัดท�ำแผนชุมชนด้วยตนเองของประชาชนในต�ำบล	

เป้าหมาย โดยอาศัยผลการวิเคราะห์ข้อมูลบัญชีครัวเรือนเป็นฐาน และมีการ

ก�ำหนดกิจกรรมที่มีจ�ำเป็นและเป็นความต้องการเป็นอันดับแรก เพื่อด�ำเนิน

งานร่วมกันในรูปแบบของเครือข่ายระดับต�ำบล ดังปรากฏในรูปกิจกรรมน�ำร่อง

จากแผนชุมชนที่มีเป้าหมายเพื่อ “เพิ่มรายได้ ลดรายจ่าย ขยายโอกาส” โดย

มีกลไกขับเคลื่อนการด�ำเนินกิจกรรม 3 ส่วนควบคู่กันไป ได้แก่ 1) กลไกการ
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ท�ำงานระดับชุมชน ในฐานะผู้ด�ำเนินการกิจกรรมตามความต้องการของชุมชน 	

มสีมาชกิเข้าร่วมกจิกรรมจากทกุหมูบ้่าน เป็นเครอืข่ายระดบัต�ำบล มกีารคดัเลอืก	

กรรมการด�ำเนินงาน พร้อมทั้งระดมทุนจากสมาชิกที่เข้าร่วมโครงการทุกคน 	

2) กลไกสนับสนุนงบประมาณขับเคลื่อนงาน โดยมีคณะท�ำงานโครงการความ

ร่วมมอืฯ ระดบัจงัหวดัท�ำหน้าทีส่นบัสนนุด้านวชิาการ ให้ค�ำปรกึษา แนะน�ำ และ

บรหิารจดัการเครอืข่าย 3) หน่วยราชการ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ (อบต./

เทศบาล) ในแต่ละพื้นที่ เป็นกลไกหนุนเสริมศักยภาพของชุมชน โดยมีส่วนร่วม

สนบัสนนุงบประมาณสมทบในกจิกรรมของชมุชน รวมถงึการสนบัสนนุบคุลากร 

วัสดุอุปกรณ์ สถานที่ ฯลฯ 

	 การรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลจากบัญชีครัวเรือนน�ำไปสู่การจัดท�ำ

แผนชุมชนใน 21 ต�ำบลพื้นที่เป้าหมาย เพื่อสร้างกิจกรรมต่างๆ ที่ก่อให้เกิดการ

เพิม่รายได้ ลดรายจ่ายของครวัเรอืน และขยายโอกาสการพฒันาวสิาหกจิชมุชน 

ดังปรากฏในรูปแผนแม่บทต�ำบลที่มีเน้นการพัฒนาวิสาหกิจชุมชนครอบคลุม 

4 กลุ่ม ได้แก่ เครือข่ายการผลิตปุ๋ยอินทรีย์/ชีวภาพ เครือข่ายกองทุนข้าวสาร

ชุมชน เครือข่ายเมล็ดพันธุ์ข้าว เครือข่ายผักปลอดสารพิษ โครงการภายใต้แผน

แม่บทต�ำบลในด้านต่างๆ ดงักล่าวได้รบัการบรูณาการเข้าสูก่ารจดัท�ำแผนพฒันา

ระดับจังหวัด และได้รับการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนภายใต้โครงการต่างๆ 

ของส่วนราชการ อาทิ โครงการภายใต้แผนงานด้านเศรษฐกจิพอเพยีง แผนงาน	

พัฒนาและสร้างโอกาสให้ชุมชน แผนงานฟื้นฟูความอุดมสมบูรณ์ของชุมชน 	

แผนงานงานสงเคราะห์ผู้ด้อยโอกาสและผู้สูงอายุ แผนงานสร้างการเรียนรู้และ

ความสามารถในการจัดการของชุมชน และแผนงานพัฒนาผลิตภัณฑ์ชุมชน 	

รวมถึงการจัดสรรงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด�ำเนิน

โครงการส่งเสรมิการประกอบอาชพีในต�ำบล แผนงานและโครงการดงักล่าวส่งผล	

ให้เกษตรกรในพื้นที่มีรายได้ครัวเรือนเพิ่มขึ้นอย่างชัดเจน เมื่อเปรียบเทียบกับ

การปลูกข้าวเพื่อขายเพียงอย่างเดียว
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	 3.2	 กรณีศึกษาจังหวัดพิษณุโลก
	 การด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ ในจงัหวดัพษิณโุลก ปรากฏผลลพัธ์

ทีเ่ป็นรปูธรรม ได้แก่ การสร้างต�ำบลเข้มแขง็ตวัอย่าง โดยการยกระดบัความร่วม

มือในการพัฒนาและจัดการปัญหาในระดับต�ำบลร่วมกัน ระหว่างประชาชน 

องค์กรปกครองท้องถิ่น หน่วยงานราชการ และสถาบันวิชาการในพื้นที่ รวมถึง

การสร้างเสริมและยกระดับกระบวนการเรียนรู้ในการ “แก้ทุกข์-สร้างสุข” ของ

ผู้คนในต�ำบล ระหว่างต�ำบล และระหว่างกลุ่มองค์กรภาคีที่เกี่ยวข้องในระดับ

จงัหวดั การปฏบิตักิารสร้าง “ต�ำบลเข้มแขง็” ครอบคลมุกจิกรรมต่างๆ ได้แก่ การ

ประสานและสร้างเสรมิกลไกพฒันาต�ำบลเข้มแขง็แบบภาคี ประกอบด้วย ผูแ้ทน

กลุม่องค์กรชมุชนระดบัหมูบ้่าน ผูใ้หญ่บ้าน ก�ำนนั ผูแ้ทนกลุม่องค์กรประชาชน/

ประชาสงัคม ผูแ้ทนองค์กรปกครองท้องถิน่ และผูรู้ด้้านต่างๆ การส่งเสรมิรณรงค์

การบันทึกข้อมูลบัญชีรับ-จ่ายครัวเรือน ประกอบด้วย “บัญชีรับ-จ่ายทั่วไป” ใน

ครัวเรือน และ “บัญชีต้นทุน-ก�ำไร” ในกิจการอาชีพหลักของครัวเรือน ตลอดจน

การจดักระบวนการเรยีนรูจ้ากข้อมลูบญัชรีบั-จ่ายครวัเรอืน ข้อมลูต้นทนุ-รายได้

กิจการอาชีพหลัก และข้อมูลอื่นๆ เพื่อก�ำหนดแนวทางการพัฒนาต�ำบล หรือ

แนวทางการจัดการปัญหาร่วมของต�ำบล 

	 ผลจากการด�ำเนินกิจกรรมการสร้างต�ำบลเข้มแข็งดังกล่าว ก่อให้เกิด

กลไกการจัดการตนเองของชุมชนในระดับต�ำบลขึ้น โดยอาศัยข้อมูลบัญชีรับ

จ่ายครวัเรอืนและบญัชต้ีนทนุการผลติเป็นฐานในการจดัท�ำแผนปฏบิตักิารสร้าง

ต�ำบลเข้มแขง็ในแต่ละต�ำบล ครอบคลมุประเดน็การพฒันาและแก้ไขปัญหาหลกั

ในพื้นที่ ได้แก่ การจัดการน�้ำเพื่อการเกษตร การเรียนรู้เศรษฐกิจชุมชน รวมถึง

การลดต้นทุนการผลิตข้าวโพดซึ่งเป็นพืชเศรษฐกิจหลักในพื้นที ่ ผ่านการเรียนรู้	

วิธีการลดต้นทุนค่าปุ๋ยซึ่งเป็นรายจ่ายหลักของครอบครัวเกษตรกรส่วนใหญ่ 

โดยภาคีภาควิชาการมีบทบาทหนุนเสริมการถ่ายทอดความรู้เกี่ยวกับวิธีการ

วิเคราะห์สภาพดินและค�ำนวณสูตร “ปุ๋ยสั่งตัด” ซึ่งช่วยให้สามารถลดต้นทุนการ

ผลิตข้าวโพดได้เป็นอย่างดี และในขณะเดียวกัน การใส่ปุ๋ยที่เหมาะสมกับสภาพ

ดินที่แตกต่างกันในแต่ละแปลงของเกษตรกรในพื้นที่ต่างๆ ก็ส่งผลให้ผลผลิต

ข้าวโพดมีคุณภาพและปริมาณดีขึ้นอย่างเห็นได้ชัดเจนอีกด้วย การเรียนรู้การ
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แก้ไขร่วมกันของคนในพื้นที่ผ่านการขับเคลื่อนกระบวนการสร้างต�ำบลเข้มแข็ง 

น�ำไปสู่การบูรณาการโครงการพัฒนาด้านต่างๆ จากแผนชุมชนระดับต�ำบลเข้า

สู่กระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่น รวมถึงการประสานแผนและบูรณาการ

โครงการตามแผนชมุชนเข้าสูก่ารจดัสรรงบประมาณพฒันาจงัหวดั อาท ิโครงการ

พฒันาแหล่งน�ำ้ของส�ำนกังานชลประทานจงัหวดั โครงการส่งเสรมิการเรยีนรูก้าร

วเิคราะห์ดนิและค�ำนวณสตูรปุย๋สัง่ตดัเพือ่ลดต้นทนุการผลติของส�ำนกังานปฏริปู

ที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมจังหวัด

	 3.3	 กรณีศึกษาจังหวัดนครศรีธรรมราช
	 โครงการความร่วมมือฯ ในจังหวัดนครศรีธรรมราช ปรากฏผลลัพธ์ที่

เป็นรปูธรรม ได้แก่ การพฒันาระบบการจดัการบญัชคีรวัเรอืน และการวเิคราะห์

ข้อมูลครัวเรือน ข้อมูลองค์กรชุมชน ข้อมูลหมู่บ้านและต�ำบล ส�ำหรับพัฒนา

ระบบฐานข้อมลูสารสนเทศของต�ำบล เพือ่ให้มขีดีความสามารถในการสนบัสนนุ

งานพัฒนาระดับพื้นที่ และเป็นฐานในการจัดท�ำแผนแม่บทชุมชนระดับต่างๆ 

ประกอบด้วย แผนแม่บทระดับครัวเรือน แผนแม่บทระดับหมู่บ้าน แผนแม่บท

ระดับต�ำบล การบูรณาการกระบวนการท�ำแผนแม่บทชุมชนระดับต�ำบลเข้าสู่

กระบวนการก�ำหนดแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด น�ำไปสู่การก�ำหนดแผน

งานและโครงการของหน่วยราชการระดบัจงัหวดัภายใต้นโยบาย “ชมุชนอนิทรย์ี” 

ซึ่งมีเป้าหมายอยู่ที่การลดรายจ่ายครัวเรือนโดยอาศัยการปรับพฤติกรรมการ

บริโภคจากการพึ่งพาตลาด มาสู่การพึ่งตนเองด้านอาหารด้วยการท�ำเกษตร

อินทรีย์ การลดรายจ่ายต้นทุนการผลิตโดยปรับวิถีการผลิตมาเป็นแบบเกษตร

อินทรีย์ รวมถึงการเพิ่มรายได้จากการเพิ่มมูลค่าผลผลิตเกษตรอินทรีย์ อาทิ 	

การพัฒนาพันธุ์ข้าวพื้นเมืองอินทรีย์ 

	 กจิกรรมการพฒันาพืน้ทีซ่ึง่ตัง้อยูบ่นแผนแม่บทชมุชนได้รบัการบรูณา-	

การเข้าสู่กระบวนการจัดสรรงบประมาณพัฒนาจังหวัดตามยุทธศาสตร์การ

บริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ซึ่งมีเป้าหมายส�ำคัญอยู่ที่การบูรณการ

ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเพื่อร่วมกันขับเคลื่อนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดให้

เกิดเอกภาพ เนื่องจากประเด็นปัญหาด้านการเกษตรกรรมเกี่ยวข้องกับปัญหา
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อาชพีและความยากจนของประชาชนในพืน้ที ่ซึง่เกีย่วข้องกบับทบาทและภารกจิ

ของหลายส่วนราชการ การพัฒนาพื้นที่จึงเป็นกระบวนการที่ส่วนราชการต่างๆ 

ต้องเข้ามาประสานบทบาทร่วมกนัอย่างครบวงจร ภายใต้นโยบายชมุชนอนิทรย์ี 

ส�ำนักงานเกษตรอ�ำเภอมีบทบาทด้านการส่งเสริมการผลิต ในขณะที่ส�ำนักงาน

พัฒนาชุมชนอ�ำเภอมีบทบาทในการส่งเสริมและพัฒนาอาชีพและการแปรรูป

เพิม่มลูค่าผลผลติ ส�ำนกังานสาธารณสขุอ�ำเภอมบีทบาทในการส่งเสรมิมาตรฐาน

ความปลอดภัยของผลิตภัณฑ์ ในขณะที่ส�ำนักงานปกครองอ�ำเภอมีบทบาทใน

การส่งเสริมการสร้างเครือข่ายองค์กรชุมชนในการพัฒนาปัจจัยการผลิต อาทิ 

การผลิตปุ๋ย การพัฒนาพันธุ์ข้าว การท�ำน�้ำหมักชีวภาพ การพัฒนาบรรจุภัณฑ์ 

รวมไปถึงการประสานด้านข้อมูลและการประชาสัมพันธ์ด้านการตลาด โดยมี	

ภาคประชาชนและองค์กรชุมชนเป็นฐานในการร่วมขับเคลื่อนการด�ำเนิน	

แผนงานและโครงการในบรรลุผลในระดับชุมชน ในขณะที่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีบทบาทสนับสนุนทรัพยากรและงบประมาณ และภาควิชาการในพื้นที่

หนุนเสริมด้านความรู้

	 3.4	 กรณีศึกษาจังหวัดกาฬสินธุ์
	 การด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ ในจังหวัดกาฬสินธุ์ ปรากฏผลลัพธ์

ทีเ่ป็นรปูธรรม ได้แก่ การพฒันากลไกคณะท�ำงานขบัเคลือ่นการจดัท�ำแผนชมุชน

ระดบัต�ำบลทีป่ระกอบด้วยภาคภีาคประชาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ก�ำนนั

และผู้ใหญ่บ้าน รวมถึงหน่วยราชการที่เกี่ยวข้อง การพัฒนาระบบและจัดท�ำชุด

ข้อมูลเชิงภูมิศาสตร์ (GIS) เพื่อการตัดสินใจพัฒนาและยกระดับผลผลิตชุมชน	

ท้องถิ่นและเชื่อมโยงกับฐานข้อมูลการตัดสินใจของจังหวัด การพัฒนาระบบ

การเชื่อมโยงฐานข้อมูล GIS ของต�ำบลกับจังหวัด การพัฒนาตัวชี้วัด “หมู่บ้าน

เศรษฐกิจพอเพียง อยู่เย็นเป็นสุข” 6 องค์ประกอบ 19 ตัวชี้วัด ส�ำหรับเป็น	

เป้าหมายการท�ำงานร่วมกันของทุกชุมชน ทุกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ

ทุกอ�ำเภอ การจัดท�ำแผนชุมชนส�ำหรับเป็นเครื่องมือบูรณาการการท�ำงานใน

ระดับต�ำบล การยกระดับผลิตภัณฑ์ชุมชนเพื่อการแก้ปัญหาเศรษฐกิจ สังคม

วัฒนธรรม สิ่งแวดล้อม และสุขภาวะเชิงบูรณาการ และการพัฒนาจุดเรียนรู้ 
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สาธติและแลกเปลีย่นการจดัการองค์ความรูม้าใช้แก้ปัญหาในต�ำบล/ระดบัชมุชน 

รวมถงึการจดัโครงสร้างและกลไกการบรหิารจดัการบรูณาการเชงิพืน้ที ่ประกอบ

ด้วย กลไกการประสานการท�ำงานแนวดิง่ตามโครงสร้างระบบบรหิารราชการส่วน

ภมูภิาค และกลไกการประสานการท�ำงานแนวราบในรปูเครอืข่ายภาคกีารพฒันา

ภาคส่วนต่างๆ ในพื้นที่ระดับต�ำบล 

	 การด�ำเนินกิจกรรมในระดับต�ำบลเพื่อส่งเสริม “หมู่บ้านเศรษฐกิจพอ

เพียง อยู่เย็นเป็นสุข” เกิดผลส�ำเร็จอย่างเป็นรูปธรรม คือ การสร้าง “เครื่องมือ

ตรวจสุขภาพชุมชนสู่ชุมชนพิจัย” โดยอาศัยกระบวนการจัดข้อมูลรายรับราย

จ่ายครัวเรือน การจัดท�ำแผนชุมชนจากฐานข้อมูลบัญชีครัวเรือนและข้อมูล

ชุมชน การด�ำเนินโครงการตามแผนชุมชนเพื่อตอบโจทย์ปัญหาความยากจน 

โดยการลดรายจ่ายและเพิม่รายได้ของคนในชมุชน เช่น โครงการตลาดนดัชมุชน 

โครงการเลี้ยงกบเลี้ยงปลา โครงการสวนครัวลอยฟ้า โครงการลดละเลิกเหล้า	

เข้าพรรษา โครงการดแูลสขุภาพผูส้งูอาย ุผูพ้กิาร และผูด้้อยโอกาส การบรูณาการ	

โครงการตามแผนชุมชนเข้าสู่การจัดท�ำแผนพัฒนา 3 ปีขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น แผนยุทธศาสตร์อยู่ดีมีสุข แผนพัฒนาหมู่บ้านชุมชนตามแนวทาง

ปรัชญาเศรษฐกิจแบบพอเพียง นอกจากนี้ การด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ 

ยงัน�ำไปสูก่ารบรูณาการงบประมาณของส่วนราชการเพือ่ร่วมขบัเคลือ่นโครงการ

ตามแผนชมุชนอกีด้วย อาท ิการจดัสรรงบประมาณเพือ่สนบัสนนุโครงการเสรมิ

สร้างสขุภาพชมุชนโดยส�ำนกังานสาธารณสขุจงัหวดั การจดัสรรงบประมาณเพือ่

สนับสนุนโครงการพัฒนาระบบสุขภาพชุมชนโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การจัดสรรงบประมาณเพื่อสนับสนุนโครงการจัดตั้งกองทุนบูรณาการเครือข่าย

สวัสดิการชุมชนโดยส�ำนักงานสนับสนุนวิชาการ 7 และส�ำนักงานพัฒนาสังคม

และความมั่นคงของมนุษย์จังหวัด เป็นต้น

	 3.5	 ผลการวิเคราะห์การด�ำเนินโครงการความร่วมมือใน

พื้นที่จังหวัดกรณีศึกษา
	 โครงการความร่วมมือเพื่อแก้ไขปัญหาความยากจน พัฒนาสังคมและ

สุขภาวะ ซึ่งด�ำเนินการระหว่างปี 2550 – 2553 ก่อให้เกิดผลลัพธ์ที่ส�ำคัญคือ 
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การสร้างกลไกขับเคลื่อนการสร้างการเปลี่ยนแปลงในพื้นที่โดยบทบาทของภาคี

ภาคส่วนต่างๆ ทีอ่ยูใ่นพืน้ทีน่ัน้ๆ เอง กลไกดงักล่าวมลีกัษณะเป็น “เครอืข่าย” ที่

ก่อรปูขึน้จากการเชือ่มประสานบทบาทการท�ำงานร่วมกนัระหว่างภาคประชาชน 

องค์กรชุมชน นักพัฒนาเอกชน หน่วยงานราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

รวมถึงภาควิชาการ การปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นภายใต้กระบวนการท�ำงานร่วมกัน

เป็นเครอืข่ายด�ำเนนิไปในลกัษณะการบรูณาการทรพัยากรด้านต่างๆ จากแต่ละ

ฝ่ายมาใช้ส�ำหรับขับเคลื่อนการท�ำงานเพื่อแก้ไขปัญหาและพัฒนาพื้นที่ร่วมกัน 

โดยมโีจทย์การพฒันาในจงัหวดันัน้ๆ เป็นตวัตัง้ และมกีารวจิยัเชงิปฏบิตักิารเป็น

เครื่องมือสร้างกระบวนการเรียนรู้ร่วมกัน 

	 หากพิจารณาในมิติทางทฤษฎี “เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่”11 ซึ่ง	

ก่อเกดิขึน้จากกระบวนการด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ ดงัปรากฏในพืน้ทีก่รณี

ศึกษา อาจนับได้ว่าเป็น “เครือข่ายการบริหารกิจการบ้านเมือง” (Governance 

Network) ซึ่งเป็นรูปแบบหนึ่งของการประสานการท�ำงานร่วมกันในแนวราบ	

ในรปูเครอืข่ายระหว่างองค์กรในภาคส่วนต่างๆ ลกัษณะส�ำคญัทีท่�ำให้เครอืข่าย	

การพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ มีคุณสมบัติของเครือข่าย	

การบริหารกิจการบ้านเมือง ซึ่งแตกต่างจากเครือข่ายระหว่างองค์กร (Interor-

ganizational network) โดยทั่วไป สามารถสรุปได้ 3 ประการ คือ

	 ประการแรก เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีภ่ายใต้โครงการความร่วมมอืฯ	

มีลักษณะของตัวแสดงที่ประกอบกันขึ้นเป็นเครือข่าย (Network actors) ซึ่ง

ประกอบด้วยตัวแสดงระดับองค์กร กลุ่มบุคคล และบุคคล ทั้งในภาครัฐ ไม่ว่า

จะเป็นหน่วยราชการ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ภาคประชาชนและชมุชน 

ภาคประชาสงัคม และภาควชิาการ ซึง่แตกต่างจากเครอืข่ายทางสงัคมโดยทัว่ไปที่

มกัเป็นการเชือ่มประสานการท�ำงานร่วมกนัระหว่างตวัแสดงในภาคส่วนเดยีวกนั 

อาทิ เครือข่ายองค์กรทางธุรกิจ เครือข่ายกลุ่มอาชีพ ในขณะที่เครือข่ายการ

พฒันาเชงิพืน้ทีภ่ายใต้โครงการความร่วมมอืฯ เป็นเครอืข่ายทีเ่ชือ่มประสานแบบ

ตดัข้ามภาคส่วน การท�ำงานร่วมกนัของตวัแสดงจากหลากหลายภาคส่วนในพืน้ที่	

	
11
	การกล่าวถึงเครือข่ายความร่วมมือที่เกิดขึ้นภายใต้โครงการความร่วมมือฯ ในพื้นที่กรณี

ศึกษา ผู้วิจัยจะเรียกโดยรวมว่า “เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่”	
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ภายใต้เครอืข่ายดงักล่าว จงึถอืเป็นการแสดงบทบาทของเครอืข่ายในตวัเอง มใิช่

เพียงผลรวมจากการเข้ามารวมตัวของภาคีสมาชิกเพื่อกระท�ำการต่างๆ ร่วมกัน

	 ประการที่สอง เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วม

มือฯ มีลักษณะการแสดงบทบาทหน้าที ่ (Functions) และการปฏิบัติการต่างๆ 

ร่วมกัน (Collective actions) ของตัวแสดงในเครือข่ายเกี่ยวข้องโดยตรงกับการ

ขบัเคลือ่นกระบวนการนโยบายสาธารณะ (Policy stream) ในขัน้ตอนใดขัน้ตอน

หนึ่ง หรือหลายขั้นตอนต่อเนื่องกัน การแสดงบทบาทร่วมกันภายใต้กลไกการ

ท�ำงานของเครือข่ายดังกล่าวจึงมิได้มีจุดมุ่งหมายเพื่อบรรลุผลประโยชน์ของ	

ตวัแสดงฝ่ายใดฝ่ายหนึง่ แต่ตวัแสดงเหล่านัน้ต่างมเีป้าหมายร่วมกนั นัน่คอื การ

แก้ไขปัญหาและการพฒันาพืน้ที่ ซึง่ถอืเป็นกจิการบ้านเมอืงและเป็นผลประโยชน์

สาธารณะโดยรวม

	 ประการที่สาม เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความ

ร่วมมือฯ มีลักษณะเป็นการจัดความสัมพันธ์ในเชิงความร่วมมือที่ด�ำเนินไปบน

กระบวนการแลกเปลีย่นทรพัยากรด้านต่างๆ ระหว่างกนั (Resource exchange) 

ภาคีสมาชิกในเครือข่ายซึ่งมาจากแต่ละภาคส่วน ต่างมีทรัพยากรที่เป็นจุดแข็ง

เฉพาะในแต่ละด้านแตกต่างกนัไป การเชือ่มประสานระหว่างตวัแสดงภาคต่างๆ 

ส่งผลให้แต่ละฝ่ายสามารถแลกเปลี่ยนแบ่งปันทรัพยากรต่างๆ ในลักษณะการ

เสรมิแรงซึง่กนัและกนั และน�ำไปสูก่ารยกระดบัขดีความสามารถในการแก้ปัญหา

และการสร้างการเปลี่ยนแปลงในพื้นที่ร่วมกันของเครือข่าย ซึ่งไม่อาจเกิดขึ้นได้

ในกรณีที่ตัวแสดงเหล่านั้นต่างแสดงบทบาทเพียงล�ำพังหรือต่างคนต่างท�ำ

	 หากพิจารณาในทางหลักการ อาจวิเคราะห์ได้ว่า เครือข่ายการพัฒนา

เชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือ เป็นตัวอย่างที่ชัดเจนของการปรับเปลี่ยน

รปูแบบการแสดงบทบาทของภาครฐัในความสมัพนัธ์กบัภาคส่วนต่างๆ ในสงัคม 

จากเดิมที่มุ่งเน้นการแสดงบทบาทใน “การปกครอง” (Government) มาสู่การ

แสดงบทบาทในการขับเคลื่อน “การบริหารกิจการบ้านเมือง” (Governance) 

กล่าวคือ การท�ำงานร่วมกันของภาคีความร่วมมือภาคส่วนต่างๆ แสดงให้เห็น

ถึงการเปลี่ยนรูปแบบการบริหารนโยบายสาธารณะในระดับภูมิภาคและระดับ

ท้องถิน่ จากเดมิทีอ่ยูภ่ายใต้บทบาทของหน่วยงานภาครฐัแต่เพยีงฝ่ายเดยีว และ
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อาศยักลไกการควบคมุสัง่การในระบบราชการเป็นหลกั มาเป็นการอาศยัการจดั

โครงสร้างการบรหิารงานแบบเครอืข่ายระหว่างองค์กรภาครฐัในสงักดัและระดบั

ต่างๆ รวมถึงองค์กรภาคส่วนอื่นๆ ในสังคมแทน

	 3.6	 ผลการวิเคราะห์เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่
	 การวเิคราะห์เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีภ่ายใต้โครงการความร่วมมอืฯ	

ในฐานะเครอืข่ายการบรหิารกจิการบ้านเมอืง (governance network) จะสามารถ

อธิบายลักษณะส�ำคัญมิติต่างๆ ได้ดังต่อไปนี้

	 1)	มิติองค์ประกอบของภาคีเครือข่าย จะเห็นได้ว่า เป็นเครือข่าย

ที่เกิดจากภาคีสมาชิกหลากหลายภาคส่วนทั้งภายในและภายนอกพื้นที่ การ

เชื่อมโยงภาคีฝ่ายต่างๆ ภายในเครือข่ายตั้งอยู่บนความสัมพันธ์ในหลายระดับ 

ทั้งระดับบุคคล ระดับกลุ่ม และระดับองค์การ ภาคีภาคส่วนต่างๆ ในพื้นที่ 	

ไม่ว่าจะเป็นภาครฐั นกัพฒันาเอกชน และชมุชน ต่างเข้ามาประสานบทบาทการ

ท�ำงานร่วมกนัโดยมโีจทย์ปัญหาในพืน้ทีเ่ป็นตวัตัง้ อกีทัง้ลกัษณะส�ำคญัประการ

หนึ่งของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ ก็คือ การแสดงหน่วยงานภาครัฐ มิใช่การ

แสดงบทบาทสั่งการชี้น�ำ  หากมีบทบาทเกื้อหนุนการประสานงานระหว่างภาคี

ต่างๆ บนฐานของการปรึกษาหารือและรับฟังซึ่งกันและกันอย่างใกล้ชิด โดยมี

กจิกรรมการวจิยัเชงิปฏบิตักิารเป็นเครือ่งมอืสร้างปฏสิมัพนัธ์ในเชงิความร่วมมอื

	 2)	มิติด้านบทบาทหน้าที่ของเครือข่าย จะเห็นได้ว่า เครือข่ายเป็น

กลไกที่ท�ำหน้าที่เอื้ออ�ำนวยให้เกิดการประสานการท�ำงาน และเอื้อให้เกิดการ

แลกเปลีย่นแบ่งปันทรพัยากรต่างๆ ระหว่างตวัแสดงภาคส่วนต่างๆ อกีทัง้แสดง

บทบาทหน้าที่ในกระบวนการนโยบายสาธารณะในหลายขั้นตอน นับตั้งแต่	

ขัน้ตอนการระบปุระเดน็ปัญหาและก�ำหนดนโยบาย ดงัปรากฏในกระบวนการจดั

เก็บและวิเคราะห์ข้อมูลบัญชีครัวเรือน ข้อมูลบัญชีต้นทุนการผลิต รวมถึงข้อมูล

ชุมชน ตลอดจนการจัดท�ำแผนชุมชนระดับต�ำบล และบูรณาการข้อเสนอจาก	

ผลการสังเคราะห์เข้าสู่กระบวนการจัดท�ำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด 

ส�ำหรับการแสดงบทบาทของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ในขั้นตอนการน�ำ

นโยบายไปปฏิบัติ จะเห็นได้ชัดเจนจากการขับเคลื่อนกิจกรรมการพัฒนาและ
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แก้ไขปัญหาในพื้นที่ตามโครงการที่ก�ำหนดไว้ในแผนชุมชน รวมถึงโครงการ

พฒันาระดบัต�ำบลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และโครงการตามแผนพฒันา

จังหวัด อาทิ โครงการชุมชนอินทรีย์ โครงการปุ๋ยสั่งตัด โครงการคนดี สุขภาพ

ดี รายได้ดี ฯลฯ 

	 3)	มิติการขับเคลื่อนกระบวนการนโยบายสาธารณะ จะเห็นได้

ว่า เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ มีบทบาทเกี่ยวข้องกับกระบวนการนโยบาย

สาธารณะหลายด้านด้วยกนั โดยมเีครือ่งมอืนโยบายหลกัคอื การจดัท�ำแผนแบบ

มส่ีวนร่วมของคนในพืน้ที่ และการจดัสรรงบประมาณโดยการบรูณาการระหว่าง

ภาคีที่เกี่ยวข้อง นอกจากนี้ในขั้นตอนการประเมินผลนโยบาย จะเห็นได้ชัดเจน

จากกรณีการประเมินการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการใช้จ่ายที่สะท้อนให้เห็นจาก	

การวิเคราะห์ข้อมูลบัญชีครัวเรือนหลังจากการด�ำเนินโครงการลดรายจ่าย	

เพื่อแก้ไขปัญหาหนี้สินและความยากจน รวมถึงกรณีการประเมินตัวชี้วัดต�ำบล

เข้มแข็ง ซึ่งเป็นการประเมินผลการด�ำเนินกิจกรรมในระดับชุมชนโดยบทบาท	

การมีส่วนร่วมของคนในพื้นที่

	 4)	มิติการบริหารจัดการ กระบวนการขับเคลื่อนกิจกรรมการพัฒนา

และการแก้ไขปัญหาในพื้นที่โดยเครือข่ายสะท้อนให้เห็นถึงลักษณะของรูปแบบ

วธิกีารบรหิารจดัการทีต่ัง้อยูบ่นหลกัการเชงิทฤษฎว่ีาด้วย “การบรหิารกจิการบ้าน

เมืองแบบร่วมมือกันหลายภาคส่วน” (Collaborative governance) โดยเฉพาะ

อย่างยิง่ การมุง่เน้นการสร้างช่องทางส�ำหรบัเปิดให้พลเมอืงในพืน้ที ่ทัง้ในรปูของ

เครือข่ายภาคประชาชน กลุ่ม องค์กรชุมชน หรือปัจเจกบุคคลในฐานะสมาชิก

ของชมุชน เข้ามามส่ีวนร่วมในกจิกรรมการพฒันาและแก้ไขปัญหาในพืน้ทีอ่ย่าง

เปิดกว้าง ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งคณะท�ำงานระดับต�ำบลที่มุ่งเน้นบทบาทของ

ภาคประชาชน บนฐานการมีส่วนร่วมโดยความสมัครใจ รวมถึงกลไกการจัดท�ำ

แผนชมุชนซึง่เอือ้ให้พลเมอืงสามารถมอีทิธพิลต่อการก�ำหนดทศิทางการบรหิาร

กจิการสาธารณะในระดบัท้องถิน่ได้ตามหลกัการประชาธปิไตย นัน่คอื ประชาชน

ในท้องถิ่นซึ่งเป็นเจ้าของปัญหา มีบทบาทในการร่วมกันระบุปัญหา ก�ำหนด	

เป้าหมายและแนวทางการจดัการ และตดัสนิใจก�ำหนดแผนพฒันาชมุชนร่วมกนั	

บนฐานของการมีส่วนร่วมในการจัดเก็บและวิเคราะห์ข้อมูลบัญชีครัวเรือน
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	 5)	มิติการจัดกลไกการท�ำงาน การจัดโครงสร้างคณะท�ำงานระดับ

ต่างๆ ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ ดังปรากฏในรูปเครือข่ายการพัฒนาเชิง

พืน้ทีน่ัน้ สะท้อนให้เหน็ถงึรปูแบบการจดักลไกการท�ำงานทีต่ัง้อยูบ่นหลกัการเชงิ

ทฤษฎว่ีาด้วย “การบรหิารกจิการบ้านเมอืงโดยเครอืข่าย” (Network governance) 

กล่าวคอื การจดัโครงสร้างคณะท�ำงานระดบัต่างๆ ภายใต้โครงการความร่วมมอืฯ 

ก่อให้เกิดกลไกการผูกโยงบทบาทของรัฐเข้ากับการแสดงบทบาทของตัวแสดง

ในภาคส่วนอื่นๆ ในสังคม โดยตัวแสดงภาครัฐมีบทบาทในฐานะศูนย์กลางของ

เครอืข่าย แต่กม็ใิช่การควบคมุบงัคบับญัชาตวัแสดงอืน่ๆ ภายในเครอืข่าย เพราะ

เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีเ่ป็นกลไกทีด่�ำเนนิไปบนฐานของการจดัการตนเอง

ร่วมกันของภาคี

4.	การอภิปรายผล
	 หากพิจารณาในทางหลักการ กระบวนการประสานบทบาทระหว่าง

ภาคีภาคส่วนต่างๆ ในการร่วมกันด�ำเนินกิจกรรมเพื่อแก้ไขปัญหาความยากจน 	

นับตั้งแต่การรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลสภาพปัญหาในชุมชนไปจนถึงการ	

บูรณาการแผนชุมชนสู่แผนพัฒนาระดับจังหวัด ดังปรากฏในพื้นที่กรณีศึกษา 4 

จังหวัดที่กล่าวไปในบทที่ผ่านมานั้น สะท้อนให้เห็นถึงหลักการบริหารที่ตั้งอยู่

บนกรอบแนวคดิเชงิทฤษฎเีกีย่วกบั “การบรหิารกจิการบ้านเมอืงแบบเครอืข่าย” 	

(network governance) ทีมุ่ง่เน้นการเข้าร่วมของภาคส่วนทีเ่กีย่วข้อง (collaborative	

governance) กล่าวคอื กลไกคณะท�ำงานระดบัต่างๆ ทีป่ระกอบกนัเป็นเครอืข่าย

การพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ นั้น มิใช่เพียงการรวมตัวกัน

ของภาคสีมาชกิ หากแต่เป็นเครอืข่ายมสีถานะเป็น “ผูก้ระท�ำการ” (active agent) 

ทีด่�ำเนนิการตดัสนิใจกระท�ำสิง่ต่างๆ ภายใต้เป้าประสงค์ของเครอืข่ายนัน้ๆ เอง 

กล่าวอีกนัยหนึ่ง เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ คือ “องค์รวม” (holism) ที่เป็นผล

จากการเข้ามามีปฏิสัมพันธ์กันระหว่างภาคีสมาชิกจ�ำนวนหนึ่ง ความสัมพันธ์

ระหว่างภาคส่ีวนต่างๆ ทีย่ดึโยงกนั ก่อให้เกดิเครอืข่ายซึง่มคีณุลกัษณะและองค์

ประกอบใหม่ ทีต่่างไปจากคณุลกัษณะเดมิของภาคสีมาชกิแต่ละส่วนประกอบกนั	

และการแสดงบทบาทของภาคฝ่ีายต่างๆ ในเครอืข่ายด�ำเนนิไปภายใต้เป้าหมาย

ที่ทุกฝ่ายยึดถือร่วมกัน
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	 หากพิจารณาในนัยนี้ การกระท�ำหรือปฏิบัติการใดๆ ของเครือข่าย

การพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ มิใช่เพียงผลรวมการกระท�ำ

ของภาคีสมาชิกที่ประกอบกันขึ้นเป็นเครือข่าย เพราะการด�ำเนินกิจกรรมต่างๆ 

ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ มิได้เป็นเพียงการดึงองค์กรและหน่วยงานภาคี

ภาคส่วนต่างๆ ในพื้นที่เข้ามามีบทบาทร่วมกันเพียงแค่การประชุมหารือเกี่ยว

กับการขับเคลื่อนกิจกรรมต่างๆ ของโครงการฯ จากนั้นภาคีแต่ละฝ่ายก็กลับไป

ด�ำเนินกิจกรรมภายใต้บทบาทหน้าที่และทรัพยากรของตนเองให้สอดคล้องกับ

ผลการประชุมหารือนั้นๆ ในทางตรงกันข้าม การเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของเครือ

ข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ ก่อให้เกิดการกระท�ำหรือปฏิบัติการในวิถีทางใหม่ๆ ซึ่ง

หากปราศจากความสัมพันธ์ยึดโยงภาคีเหล่านั้นเข้าด้วยกันแล้ว การกระท�ำใน

ลักษณะดังกล่าวย่อมไม่อาจปรากฏให้เห็น หรือเกิดขึ้นได้ยาก เช่น 

	 •	 การประสานความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ

ภาคประชาชนและชุมชน ในการระดมงบประมาณ ทรัพยากร และบุคลากรใน

การขบัเคลือ่นกจิกรรมการจดัเกบ็ข้อมลูบญัชคีรวัเรอืนและข้อมลูชมุชน ตลอดจน	

การจัดเวทีวิเคราะห์ข้อมูลและแลกเปลี่ยนเรียนรู้ในระดับต�ำบล

	 •	 การประสานความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ

ภาคประชาชนและชุมชน ในการสังเคราะห์ข้อมูลเพื่อจัดท�ำแผนชุมชนและการ	

บรูณาการแผนชมุชนระดบัต�ำบลเข้าสูก่ารก�ำหนดแผนพฒันาขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น 

	 •	 การประสานความร่วมมือระหว่างส่วนราชการในระดับจังหวัด กับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคประชาชนและชุมชน ในการบูรณาการ

โครงการพัฒนาและแก้ไขปัญหาบนฐานข้อมูลและแผนชุมชนเข้าสู่แผนพัฒนา

จงัหวดั และการจดัสรรงบประมาณพฒันาจงัหวดัเพือ่ให้ส่วนราชการทีเ่กีย่วข้อง

ด�ำเนินโครงการในพื้นที่ร่วมกับภาคประชาชนและองค์กรชุมชน 

	 • 	การประสานความร่วมมือระหว่างภาควิชาการทั้งในและนอกพื้นที่ 

กบัภาคประชาชนและชมุชนในการสร้างกระบวนการเรยีนรูเ้พือ่ยกระดบัขดีความ

สามารถในการจัดการตนเองของคนในพื้นที่ อาทิ การถ่ายทอดความรู้เกี่ยวกับ	

วิธีการจัดเก็บและวิเคราะห์ข้อมูลบัญชีครัวเรือน ข้อมูลบัญชีต้นทุนการผลิต	
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ข้อมูลทรัพยากรแหล่งน�้ำ  รวมถึงองค์ความรู ้ เกี่ยวกับกระบวนการผลิต

เกษตรกรรม เช่น การยกระดับคุณภาพผลิตภัณฑ์วิสาหกิจชุมชน การวิเคราะห์

ดินและการค�ำนวณสูตรปุ๋ยสั่งตัด ฯลฯ

	 หากพิจารณาในทางหลักการ สามารถอธิบายได้ว่า การจัดโครงสร้าง

การท�ำงานร่วมกนัระหว่างองค์กรและหน่วยงานภาคส่วนต่างๆ ในรปู “เครอืข่าย

การพฒันาเชงิพืน้ที”่ ถอืเป็น “สถาบนั” รปูแบบหนึง่ทีม่ผีลต่อพฤตกิรรมและการ	

กระท�ำของตัวแสดงที่เป็นสมาชิกของเครือข่ายนั้นๆ นั่นคือ ถ้าไม่เป็นส่วนหนึ่ง

ของเครือข่าย ตัวแสดงเหล่านั้นจะแสดงพฤติกรรมหรือมีการกระท�ำในลักษณะ

แตกต่างออกไป หรือไม่เช่นนั้น ตัวแสดงก็จะไม่สามารถกระท�ำการบางอย่างได้

ดงัเช่นทีอ่ยูใ่นเครอืข่าย ยกตวัอย่างเช่น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่ได้เข้า

มาเป็นส่วนหนึง่ของเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีภ่ายใต้โครงการความร่วมมอืฯ	

แม้ว่าภาคประชาชนและเครือข่ายองค์กรชุมชนจะมีการจัดท�ำแผนชุมชนขึ้นมา 

แต่ผู้บริหารและสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ก็อาจเพิกเฉย

ต่อการน�ำข้อเสนอโครงการและแนวทางการด�ำเนินกิจกรรมที่ปรากฏในแผน

ชุมชนมาเป็นฐานในการก�ำหนดแผนพัฒนาท้องถิ่น เพราะบุคคลเหล่านั้นไม่ได้	

มีบทบาทร่วมเป็นส่วนหนึ่งในการขับเคลื่อนกิจกรรมการจัดเก็บข้อมูลและ	

การวเิคราะห์ข้อมลูสภาพปัญหาร่วมกบัสมาชกิในชมุชนตัง้แต่แรก การตระหนกัใน	

ความเป็นเจ้าของแผนชุมชนร่วมกันจึงไม่อาจเกิดขึ้นได้ ในกรณีดังกล่าว ผลที่

เกิดขึ้นก็คือ ผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นไม่รู้สึกว่าตนเองมีพันธะผูกพันให้	

ต้องร่วมรับผิดชอบในการผลักดันแผนชุมชนไปสู่การปฏิบัติในพื้นที่ และมี	

แนวโน้มจะตัดสินใจก�ำหนดแผนพัฒนาท้องถิ่นบนฐานของการค�ำนึงถึงบทบาท

ในต�ำแหน่งและอ�ำนาจหน้าที่เป็นหลัก เช่น การมุ่งก�ำหนดโครงการพัฒนาที่	

เหน็ผลเป็นรปูธรรมรวดเรว็ และมุง่ด�ำเนนิโครงการเพือ่รกัษาฐานเสยีงหรอืสร้างแรง	

สนับสนุนทางการเมืองในพื้นที่เป็นหลัก เป็นต้น

	 ในท�ำนองเดยีวกนั หากหน่วยงานราชการระดบัจงัหวดั มไิด้เข้ามาเป็น

ส่วนหนึ่งของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ ตั้งแต่

แรก การยอมรับแผนชุมชนระดับต�ำบลในพื้นที่ต่างๆ มาเป็นฐานในการก�ำหนด

ประเด็นการพัฒนาของส่วนราชการระดับจังหวัดย่อมไม่อาจเกิดได้ การก�ำหนด
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แผนพฒันาจงัหวดักจ็ะยงัคงด�ำเนนิไปในลกัษณะการตกลงแบ่งสรรโครงการและ

จัดสรรงบประมาณระหว่างส่วนราชการต่างๆ ตามแผนงานและโครงการที่ส่วน

ราชการเหล่านั้นให้ความส�ำคัญเป็นหลัก ในกรณีนี้ แม้ว่าภาคประชาชนและ

ชมุชนต่างๆ ในพืน้ทีจ่ะมกีารขบัเคลือ่นกระบวนการจดัท�ำแผนชมุชนบนฐานของ

ข้อมลูเชงิประจกัษ์ในพืน้ทีอ่ย่างแขง็ขนั แต่แผนชมุชนเหล่านัน้กอ็าจไม่ได้รบัการ

ยอมรบัและการตระหนกัถงึความส�ำคญัจากหน่วยราชการส่วนภมูภิาคในจงัหวดั 

ส่งผลให้แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดขาดความสอดคล้องหรือยึดโยงกับ

ทิศทางหรือประเด็นการพัฒนาและการจัดการปัญหาในพื้นที่ซึ่งปรากฏในแผน

ชุมชนและแผนพัฒนาท้องถิ่น สภาพการณ์เช่นนี้ สะท้อนให้เห็นถึงสาเหตุของ

กระแสแรงกดดันท้าทายการแสดงบทบาทและการด�ำรงอยู่ของกลไกการบริหาร

ราชการส่วนภูมิภาคที่มาจากภาคประชาชนในจังหวัดต่างๆ ได้ค่อนข้างชัดเจน

	 4.1	 เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ คือ “เครือข่ายใน

ทางการบริหารกิจการบ้านเมือง”
	 ส�ำหรับเหตุผลส�ำคัญที่คณะผู้วิจัยอธิบาย “เครือข่ายการพัฒนาเชิง

พื้นที่” ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ ในฐานะที่เป็น “เครือข่ายในทางการ

บริหารกิจการบ้านเมือง” (governance network) นั้น เนื่องจากผลการวิเคราะห์

กรณีศึกษาทั้ง 4 จังหวัด ล้วนสะท้อนให้เห็นตรงกันว่า เครือข่ายการพัฒนาเชิง

พื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ ต่างมีองค์ประกอบส�ำคัญของเครือข่ายที่มี

บทบาทหน้าที่ในการขับเคลื่อนกระบวนการบริหารกิจการบ้านเมือง ดังสรุปได้ 

4 ประการ คือ

	 1)	เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ  

เกิดจากการรวมตัวของภาคีสมาชิกหลากหลายภาคส่วน ประกอบด้วย 	

ภาครัฐ ได้แก่ หน่วยราชการส่วนภูมิภาคระดับจังหวัดและอ�ำเภอ หน่วยราชการ

ส่วนกลางในพื้นที่ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคประชาสังคม ได้แก่ 

องค์กรพัฒนาเอกชน เครือข่ายภาคประชาชน องค์กรชุมชน ผู้น�ำชุมชน ฯลฯ 

ภาควิชาการ ได้แก่ มหาวิทยาลัยในพื้นที่นักวิชาการผู้เชี่ยวชาญ และองค์กร

สนับสนุนทางวิชาการจากส่วนกลาง รวมถึงภาคเอกชนที่เข้ามาร่วมส่งเสริม

สนับสนุนกิจกรรมของภาคประชาชนในพื้นที่ 
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	 2)	เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ  

เอื้ออ�ำนวยให้เกิดการประสานบทบาทและการท�ำงานระหว่างภาคีสมาชิก

จากทกุภาคส่วนในพืน้ที ่ผ่านการด�ำเนนิกจิกรรมต่างๆ ร่วมกนัอย่างต่อเนือ่ง 

นับตั้งแต่การเริ่มต้นสร้างเครือข่ายในรูปคณะท�ำงานระดับต่างๆ ที่เชื่อมโยงกัน 

การจดัเวทปีระชมุหารอืและแลกเปลีย่นเรยีนรูข้้อมลูในพืน้ที่ การบรูณาการแผน

พัฒนาพื้นที่ รวมไปถึงการขับเคลื่อนกิจกรรมเพื่อจัดการปัญหาและการพัฒนา

ในพื้นที่ร่วมกัน นอกจากนี้ เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความ

ร่วมมอืฯ ยงัเอือ้ให้เกดิการแลกเปลีย่นแบ่งปันทรพัยากรต่างๆ ระหว่างตวัแสดง

ภาคส่วนต่างๆ ที่เป็นภาคีสมาชิกเครือข่ายอีกด้วย ไม่ว่าจะเป็นทรัพยากรใน	

รูปงบประมาณ อ�ำนาจหน้าที่ บุคลากร สถานที่ อุปกรณ์ เทคโนโลยี องค์ความ

รู้ ภูมิปัญญา ตลอดจนทุนทางสังคม ทั้งนี้ การแลกเปลี่ยนและการไหลเวียนของ

ทรัพยากรต่างๆ ภายในเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ฯ เกิดขึ้นจากกระบวนการ

ปฏิสัมพันธ์ระหว่างภาคีสมาชิกในเครือข่ายที่ด�ำเนินไปอย่างต่อเนื่องภายใต้	

เป้าหมายที่ทุกฝ่ายก�ำหนดและยึดถือร่วมกัน

	 3)	เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ 

แสดงบทบาทหน้าที่ในกระบวนการนโยบายสาธารณะในหลายขั้นตอน 	

เริม่ต้นจากขัน้ตอนการระบปุระเดน็ปัญหาสาธารณะในพืน้ที ่โดยผ่านการด�ำเนนิ

กิจกรรมการจัดเก็บข้อมูลระดับครัวเรือนและชุมชน การวิเคราะห์ข้อมูลสภาพ

ปัญหาและปัจจัยต่างๆ ที่เป็นสาเหตุ ขั้นตอนการก�ำหนดเป้าหมายและวิธีการ

ในการจัดการและแก้ไขปัญหาในพื้นที่ ปรากฏผ่านกิจกรรมการจัดท�ำแผนชุมชน

ที่ระบุถึงโครงการที่ชุมชนมีศักยภาพในการด�ำเนินการเอง โครงการที่จ�ำเป็น

ต้องประสานความร่วมมือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และโครงการที่ต้อง

ประสานความร่วมมือจากส่วนราชการที่เกี่ยวข้องในการขับเคลื่อนให้บรรลุผล 

ขั้นตอนการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ปรากฏผ่านการด�ำเนินโครงการในชุมชนซึ่งตั้ง

อยู่บนการบูรณาการแผนชุมชนระดับต�ำบลเข้าสู่แผนพัฒนาระดับอ�ำเภอและ

ระดบัจงัหวดั โดยภาคประชาชนมบีทบาทหลกัในการขบัเคลือ่นกจิกรรมในพืน้ที่ 

ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนราชการที่เกี่ยวข้องมีบทบาทใน

การสนบัสนนุทรพัยากรต่างๆ ส่วนขัน้ตอนการประเมนิผลนโยบาย ปรากฏผ่าน
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กิจกรรมการก�ำหนดตัวชี้วัดผลลัพธ์การแก้ไขปัญหาภายใต้แผนชุมชน และการ

จัดเก็บและวิเคราะห์ข้อมูลความเปลี่ยนแปลงที่สะท้อนถึงผลลัพธ์ในการด�ำเนิน

กิจกรรมตามตัวชี้วัดด้านต่างๆ ที่ทุกฝ่ายร่วมกันก�ำหนดขึ้น

	 4)	เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ 

ประกอบขึ้นจากสายสัมพันธ์เชื่อมโยงตัวแสดงที่เป็นภาคีในหลายระดับ  

ทั้งตัวแสดงระดับบุคคล ระดับกลุ่ม และระดับองค์การ เครือข่ายการพัฒนา

เชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ มิได้เป็นเพียงการเข้ามารวมตัวกันของ

กลุม่บคุคลเพือ่ด�ำเนนิการอย่างใดอย่างหนึง่ร่วมกนั ดงัเช่นการจดัตัง้คณะท�ำงาน

เฉพาะกิจ หรือการแต่งตั้งคณะกรรมการร่วมระหว่างหน่วยงานราชการต่างๆ 	

ดงัทีป่รากฏโดยทัว่ไป หากแต่เป็นเครอืข่ายทีป่ระกอบด้วยตวัแสดงทีม่คีวามเป็น

อสิระในตวัเองซึง่เข้ามาร่วมกนัด�ำเนนิกจิกรรมภายใต้เครอืข่ายบนพืน้ฐานความ

สมคัรใจเป็นส�ำคญั ภาคสีมาชกิในเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ที่ จงึประกอบด้วย

ทัง้ตวัแสดงระดบัต่างๆ กล่าวคอื ตวัแสดงในระดบัปัจเจกบคุคล อาทิ นกัพฒันา

เอกชน ปราชญ์ชาวบ้าน นกัวชิาการ ผูน้�ำชมุชน อดตีข้าราชการ ฯลฯ ระดบักลุม่

บคุคล เช่น กลุม่แกนน�ำสมาคมส่งเสรมิผูป้ระกอบการผูส้งูอาย ุกลุม่แกนน�ำชมรม	

ฅนรักษ์ถิ่น กลุ่มแกนน�ำเครือข่ายยมนา กลุ่มแกนน�ำเครือข่ายอาสาสมัคร	

สาธารณสุขประจ�ำหมู่บ้าน กลุ่มแกนน�ำองค์กรชุมชน อาทิ กลุ่มอนุรักษ์ป่า

ชมุชน กลุม่วสิาหกจิชมุชน กลุม่เกษตรอนิทรย์ี ฯลฯ ระดบัองค์การ ได้แก่ องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ หน่วยราชการระดบัอ�ำเภอ หน่วยราชการระดบัจงัหวดั และ

องค์กรภาคีภายนอก อาทิ มหาวิทยาลัย สกว. สสส. 

	 ดังนั้น ภายใต้โครงสร้างความสัมพันธ์ภายในเครือข่ายการพัฒนาเชิง

พืน้ที ่หน่วยงานภาครฐัต่างๆ จงึสามารถแสดงบทบาทในลกัษณะต่างๆ ได้อย่าง

หลากหลาย ทัง้การเป็นผูน้�ำ ผูต้าม ผูส้นบัสนนุ ผูเ้อือ้อ�ำนวย ผูป้ระสาน มใิช่เพยีง

สั่งการชี้น�ำ  ทั้งนี้ การแสดงบทบาทของภาคีภาครัฐจะปรากฏในลักษณะใดขึ้น

อยู่กับต�ำแหน่งแห่งที่ในความสัมพันธ์กับภาคีอื่นๆ ในแต่ละกิจกรรมที่ด�ำเนินไป	

ภายใต้บทบาทของเครอืข่าย การเป็นส่วนหนึง่ของเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ที่

จึงท�ำให้ภาคีภาครัฐสามารถแสดงบทบาทและประสานการท�ำงานร่วมกับภาค

ส่วนอื่นๆ ได้อย่างยืดหยุ่นมากกว่าการท�ำงานภายใต้กลไกการบริหารราชการ

เป็นหลัก
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	 4.2	 นัยทางทฤษฎีของการเกิด “เครือข่ายการพัฒนาเชิง

พื้นที่” ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ
	 การอธบิายเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีภ่ายใต้โครงการความร่วมมอืฯ 

ในฐานะที่เป็นเครือข่ายในการบริหารกิจการบ้านเมือง (governance network) 

ช่วยให้เห็นถึงนัยทางทฤษฎีของผลที่ปรากฏภายใต้โครงการความร่วมมือฯ  

ดังสรุปได้ 3 ประการ คือ

	 1)	การปรบัเปลีย่นบทบาทของตวัแสดงภาครฐัในพืน้ทีจ่งัหวดัจาก

การอาศัยกลไก “การปกครอง” (government) เป็นหลัก มาสู่การแสดง

บทบาทโดยอาศัยกลไก “การบริหารกิจการบ้านเมือง” (governance) หาก

พิจารณามิติการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงภาครัฐกับตัวแสดงภาคส่วนอื่นๆ 

ในสังคม อาจสรุปได้ว่า การแสดงบทบาทของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่

ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ สะท้อนให้เห็นถึงลักษณะการแสดงบทบาทของ	

ตัวแสดงภาครัฐที่ตั้งอยู ่บนหลักการว่าด้วย “การบริหารกิจการบ้านเมือง” 	

(governance) นั่นคือ การขับเคลื่อนกิจการสาธารณะโดยเปลี่ยนจากการอาศัย

กลไกการใช้อ�ำนาจหน้าทีส่ัง่การบงัคบับญัชา (mechanism of authority) เป็นหลกั 

มาเป็นการอาศยักลไกการท�ำงานในแนวระนาบผ่านการสร้างข้อตกลงร่วมกนักบั

ภาคกีารพฒันาในพืน้ที ่ดงัเช่น การจดัท�ำบนัทกึข้อตกลงร่วมกนั (MOU) ระหว่าง

ส่วนราชการระดบัจงัหวดั องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และภาคภีาคประชาชนใน

การร่วมกนัขบัเคลือ่นกจิกรรมการจดัการแก้ไขปัญหาและการพฒันาพืน้ทีภ่ายใต้

โครงการความร่วมมือฯ

	 หากพิจารณาในทางหลักการ ข้อตกลงในการด�ำเนินภารกิจร่วมกัน

ระหว่างหน่วยงานและองค์กรภาครัฐระดับต่างๆ และภาคีภาคส่วนต่างๆ 	

(interjurisdictional agreements)12 เป็นกลไกการบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่�ำเนนิ

ไปบนความสัมพันธ์แบบพึ่งพาหนุนเสริมบทบาทซึ่งกันและกันระหว่างตัวแสดง	

	
12
	หลักการส�ำคัญของการน�ำกลไกการสร้างข้อตกลงในการด�ำเนินภารกิจร่วมกันระหว่าง

หน่วยงานและองค์กรภาครัฐระดับต่างๆ และภาคีภาคส่วนต่างๆ มาใช้ในการบริหารงาน

ภาครัฐ สามารถพิจารณาได้จาก P. Cooper, Governing by Contract: Challenges and 

Opportunities for Public Managers (Washington, DC: CQ Press, 2003)	
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ภาคส่วนต่างๆ ที่เป็นสมาชิกของเครือข่ายต่างๆ (interdependency of network 

actors) การบริหารกิจการสาธารณะต่างๆ ด�ำเนินไปโดยอาศัยทรัพยากรต่างๆ 

ที่สมาชิกในเครือข่ายแลกเปลี่ยนแบ่งปันซึ่งกันและกัน โดยมีเป้าหมาย กรอบ

กติกา และบรรทัดฐานที่สมาชิกทุกฝ่ายหารือตกลงร่วมกัน หากพิจารณาในนัย

นี ้การเกดิขึน้ของเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีใ่นฐานะทีเ่ป็นเครอืข่ายในทางการ

บริหารกิจการบ้านเมือง จึงส่งผลให้กระบวนการบริหารราชการในพื้นที่จังหวัด

กรณีศึกษาด�ำเนินไปบนการผสมผสานระหว่างระบบการประสานความร่วมมือ

และการเจรจาต่อรองหาข้อตกลงร่วมบนฐานความสัมพันธ์แนวราบ กับระบบ

การควบคุมสั่งการแนวดิ่งภายในระบบบริหารงานภาครัฐ13 

	 2)	การสร้างกลไกการมส่ีวนร่วมของพลเมอืงในกระบวนการบรหิารงาน

ภาครฐัภายใต้เครอืข่ายการประสานบทบาทระหว่างตวัแสดงหลากหลายภาคส่วน 

(collaborative governance) กระบวนการขบัเคลือ่นกจิกรรมการจดัการแก้ไขปัญหา

และการพัฒนาพื้นที่ของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วม

มือฯ ดังปรากฏในจังหวัดกรณีศึกษา สะท้อนให้เห็นถึงรูปธรรมของสร้างกลไก

การมีส่วนร่วมของพลเมืองในกระบวนการบริหารงานภาครัฐภายใต้เครือข่าย

การประสานบทบาทระหว่างตวัแสดงหลากหลายภาคส่วน14 โดยอาศยัเครือ่งมอื	

ต่างๆ ในการสร้างพื้นที่การท�ำงานร่วมกัน อาทิ การเก็บข้อมูลครัวเรือนและ

ชมุชน การจดัเวทวีเิคราะห์ข้อมลู การจดัท�ำแผนชมุชน การจดัเวทบีรูณาการแผน	

ระดับต�ำบล การประชุมจัดท�ำยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด การประชุมหารือ

วางแนวทางการท�ำงานร่วมกันของคณะท�ำงานระดับต่างๆ ฯลฯ 

	
13
	ตวัอย่างการวเิคราะห์นยัทางทฤษฎขีองการขบัเคลือ่นกจิการสาธารณะโดยกลไกประสาน

บทบาทการท�ำงาน การร่วมคิดและร่วมตัดสินใจ รวมทั้งร่วมแบ่งปันทรัพยากร สามารถ

พิจารณาได้จาก D. F. Kettl, “Managing Boundaries in American Administration: The 

Collaborative Imperative,” in Public Administration Review, 66:6 (2006)	

	
14
	ค�ำอธิบายทางทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกันหลายภาคส่วน 

สามารถพิจารณาได้จาก C. Ansell and A. Gash, “Collaborative Governance in Theory 

and Practice,” in Journal of Public Administration Research and Theory, 18:4 (2008), 

pp. 543-571.	
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	 หากพิจารณาในทางหลักการ การสร้างพื้นที่ส�ำหรับการท�ำงานร่วมกัน

ระหว่างตัวแสดงภาคส่วนต่างๆ ในฐานะภาคีหุ้นส่วนในการเป็นเจ้าของปัญหา

ในพื้นที่ร่วมกัน นับเป็นเครื่องมือทางการบริหารที่สอดคล้องกับหลักการบริหาร

กจิการบ้านเมอืงแนวใหม่ (new governance) ในหลายมติ ิไม่ว่าจะเป็นในมติกิาร

สร้างกลไกการประสานความร่วมมือระหว่างภาคีที่มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่าย ใน

การปรึกษาหารือและแสวงหาแนวทางจัดการประเด็นปัญหาสาธารณะร่วมกัน

ระหว่างตวัแสดงหลากหลายภาคส่วนในพืน้ที ่(deliberative governance) หรอืมติิ

การสร้างช่องทางส�ำหรบัเปิดให้พลเมอืงได้เข้ามามส่ีวนร่วมในการบรหิารกจิการ

สาธารณะอย่างกว้างขวางภายใต้กลไกการบรหิารกจิการบ้านเมอืงในรปูเครอืข่าย 

เพื่อเอื้อให้พลเมืองสามารถมีอิทธิพลต่อการก�ำหนดทิศทางการบริหารกิจการ

สาธารณะได้ตามหลักการประชาธิปไตย (participatory governance)15 

	 3)	การสร้างกลไกการจดัการตนเองร่วมกนัของภาคทีกุภาคส่วนใน

พื้นที่ (self-governance) ขึ้นในระบบบริหารราชการจังหวัด หากพิจารณา

กระบวนขับเคลื่อนการจัดการแก้ไขปัญหาความยากจนและการพัฒนาในพื้นที่

ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ ในแง่การผูกโยงบทบาทของรัฐเข้ากับการแสดง

บทบาทของตัวแสดงในภาคส่วนอื่นๆ ในสังคม โดยตัวแสดงภาครัฐมีบทบาท

เป็นเพยีงแกนในประสานการขบัเคลือ่นการแก้ไขปัญหาและการพฒันาพืน้ทีร่่วม

กนัของภาคทีกุภาคส่วนในเครอืข่าย จะพบว่า กระบวนการประสานบทบาทและ

ความร่วมมือของภาคีทุกภาคส่วนในจังหวัด ก็คือ ปรากฏการณ์ของการจัดการ

ตนเองร่วมกันของภาคีสมาชิก (self-organizing phenomena)16 ซึ่งตั้งอยู่บน

	15
	การวิเคราะห์มิติความเป็นประชาธิปไตยในการบริหารงานภาครัฐ โปรดพิจารณา A. 

Fung, “Varieties of Participation in Complex Governance,” in Public Administration 

Review, 66 (2006), pp. 66-75.; D. Yankelovich, Coming to Public Judgment: Making  

Democracy Work in a Complex World (Syracuse: Syracuse University Press, 1991)

	
16
	การวเิคราะห์นยัทางทฤษฎเีกีย่วกบัการบรหิารจดัการตนเองร่วมกนัของตวัแสดงภาคส่วน

ต่าง ๆ ในสังคม สามารถพิจารณาได้จาก Eva Sorensen and Peter Triantafillou (Eds.), 

The Politics of Self-Governance (Surrey: Ashgate, 2009); J. Pierre and B. G. Peters, 

Governing Complex Societies: Trajectories and Scenarios (New York: Palgrave 

Macmillan, 2005)	
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ลักษณะส�ำคัญ 3 ประการ คือ

	 ประการแรก องค์กรและหน่วยงานภาคีต่างๆ มีความเป็นอิสระต่อกัน 

ภายใต้กระบวนการบริหารกิจการบ้านเมือง (governance) ที่ด�ำเนินไปภายใต้

โครงการความร่วมมือฯ ตัวแสดงหลากหลายภาคส่วนเข้ามาแสดงบทบาทร่วม

กันด้วยความสมัครใจ บนความสัมพันธ์แนวราบ ภาคีแต่ละฝ่ายจึงมีความเป็น

อสิระในตวัเองในการคดิและตดัสนิใจ รวมถงึการน�ำเสนอข้อคดิเหน็ ข้อเสนอแนะ 

ข้อหารอื ข้อต่อรอง และข้อตกลงระหว่างกนั ดงัปรากฏให้เหน็ในเวทกีารประชมุ

คณะท�ำงานระดับต่างๆ การจัดเวทีเจรจาภาคี การจัดเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู้	

การจัดเวทีสังเคราะห์แผนพัฒนาระดับต�ำบล อ�ำเภอ และจังหวัด ฯลฯ ในขณะ

ที่กระบวนการปกครอง (government) จะมีเพียงตัวแสดงภาครัฐ ซึ่งประกอบ

ด้วยหน่วยงานและองค์กรต่างๆ ที่อยู่ภายใต้โครงสร้างการบังคับบัญชาจากบน

ลงล่างเท่านั้นที่มีบทบาทก�ำกับควบคุมทิศทางการตัดสินใจในการพัฒนาพื้นที่ 

	 ประการที่สอง การจัดการตนเองในการแก้ไขปัญหาและการพัฒนา

ชมุชนของเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีภ่ายใต้โครงการความร่วมมอืฯ ด�ำเนนิไป 

บนกระบวนการปฏสิมัพนัธ์ระหว่างกนัอย่างต่อเนือ่ง การจดัการตนเองของภาคี

ทุกส่วนในพื้นที่เกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อกระบวนการขับเคลื่อนกิจกรรมต่างๆ ในทุก	

ขัน้ตอน ด�ำเนนิไปโดยการเข้ามาแสดงบทบาทร่วมกนัของภาคสีมาชกิ มใิช่การมี

ภาคฝ่ีายหนึง่ฝ่ายใดมบีทบาทหลกัในการก�ำกบัควบคมุการด�ำเนนิกจิกรรมหนึง่ๆ 

หรอืการแบ่งบทบาทหน้าทีร่บัผดิชอบการด�ำเนนิกจิกรรมเดด็ขาดจากกนั จากการ

ด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ ในพื้นที่กรณีศึกษา จะเห็นได้ว่า ในทุกขั้นตอน

ของการด�ำเนินกิจกรรม ตัวแสดงต่างๆ ที่เป็นสมาชิกของเครือข่ายการพัฒนา

เชงิพืน้ที ่จะมปีฏสิมัพนัธ์ต่อกนัอย่างต่อเนือ่ง ทัง้ในแง่การแลกเปลีย่นทรพัยากร

ที่แต่ละฝ่ายต้องพึ่งพาหรือแบ่งปันซึ่งกันและกัน การเจรจาหารือในคณะท�ำงาน

ระดับต่างๆ เกี่ยวกับทิศทางและเป้าหมายในการท�ำงานร่วมกัน รวมถึงการ

ด�ำเนินกิจกรรมในชุมชน เช่น การจัดเวทีอบรมถ่ายทอดความรู้เรื่องปุ๋ยสั่งตัด 	

โดยส่วนราชการสนับสนุนงบประมาณ และมีแกนน�ำเกษตรกรเป็นวิทยากร 

เป็นต้น
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	 ประการที่ 3 การแสดงบทบาทและการท�ำงานร่วมกันภายใต้เครือข่าย

การพัฒนาเชิงพื้นที่ด�ำเนินไปภายใต้กฎเกณฑ์กติกาที่ทุกฝ่ายเคารพและยึดถือ

ร่วมกนั การมกีฎเกณฑ์กตกิาการท�ำงานร่วมกนัทีท่กุฝ่ายให้การยอมรบัและผกูพนั

ตนเองภายใต้กฎเกณฑ์กตกิานัน้ๆ นบัเป็นเงือ่นไขส�ำคญัของกระบวนการจดัการ

ตนเองของภาคทีกุภาคส่วน ในการแก้ไขปัญหาและพฒันาพืน้ทีร่่วมกนั เนือ่งจาก

การสร้างเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ ตั้งอยู่บน

ความสมัครใจของภาคีทุกฝ่ายเป็นส�ำคัญ การปฏิสัมพันธ์ใดๆ ที่เกิดขึ้นระหว่าง

ภาคีทุกภาคส่วนในเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ จึงด�ำเนินไปบนรากฐานความ

ไว้วางใจซึง่กนัและกนั (trust) ซึง่มทีีม่าจากการเคารพและยดึมัน่ในกฎกตกิาทีท่กุ

ฝ่ายมีบทบาทในการก�ำหนดขึ้นมา และให้ความเห็นชอบร่วมกัน นับตั้งแต่หลัก

เกณฑ์ในการจัดโครงสร้างคณะท�ำงานโครงการระดับต่างๆ กรอบแนวทางการ

ประสานงานระหว่างกัน แนวทางการประชุมหารือร่วมกัน กรอบขั้นตอนการ

ด�ำเนินกิจกรรมของโครงการความร่วมมือฯ เงื่อนไขการระดมทรัพยากรต่างๆ 

ร่วมกนั การจดัแบ่งบทบาทหน้าทีแ่ละความรบัผดิชอบ ตลอดจนการจดัท�ำบนัทกึ

ข้อตกลงร่วมร่วมมือ (MOU) อย่างเป็นทางการ 

	 4.3	 แนวทางการสร้างเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่
	 ด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ ในพืน้ทีก่รณศีกึษา แสดงให้เหน็ข้อเทจ็

จริงที่ว่า เครือข่ายในการบริหารกิจการบ้านเมืองสามารถสร้างขึ้นได้ โดยการ

ปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารราชการในระดับพื้นที่ จากเดิมที่ด�ำเนินไปภาย

ใต้รูปแบบความสัมพันธ์แบบบนลงล่าง โดยมีภาครัฐก�ำกับควบคุมกระบวนการ

ตดัสนิใจในการบรหิารพืน้ทีฝ่่ายเดยีว และอาศยัอ�ำนาจหน้าทีส่ัง่การบงัคบับญัชา

เหนือตัวแสดงภาคส่วนอื่นๆ เป็นหลัก ไปสู่การอาศัยกลไกการจัดความสัมพันธ์

ในแนวระนาบมากขึ้น ผ่านการเปิดช่องทางการเข้าร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	

ทุกภาคส่วนในพื้นที่  ทั้ งในกระบวนการจัดเก็บข ้อมูล สะท้อนปัญหา 	

และสังเคราะห์ออกมาเป็นแผนชุมชน ส�ำหรับเป็นฐานในการก�ำหนดประเด็น

ยุทธศาสตร์การพัฒนาพื้นที่ของส่วนราชการระดับจังหวัดในที่สุด 
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	 ทัง้นี ้การปรบัรปูแบบการแก้ไขปัญหาและการพฒันาพืน้ทีร่ะดบัจงัหวดั

ภายใต้แนวคดิเครอืข่ายและการร่วมมอืกบัภาคส่วนต่างๆ ไม่จ�ำเป็นต้องเริม่จาก

ส่วนกลางหรือระดับนโยบาย หากแต่สามารถริเริ่มและผลักดันจากกลไกการ

บริหารราชการในระดับภูมิภาคและท้องถิ่นได้ทันที เพราะการขับเคลื่อนการ

พัฒนาพื้นที่ภายใต้แนวคิดแบบเครือข่าย เป็นกระบวนการที่ด�ำเนินไปบนฐาน

ของการประสานบทบาทและความร่วมมือของ “ตัวแสดง” ในพื้นที่เป็นส�ำคัญ 	

ผลจากการด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ แสดงให้เห็นว่า เครือข่ายการพัฒนา

เชงิพืน้ที ่ก่อรปูขึน้บนฐานกลไกการมส่ีวนร่วมในระดบัชมุชน โดยมภีาคประชาชน

และเครอืข่ายองค์กรชมุชนต่างๆ เป็นฐานในการขบัเคลือ่นกระบวนการก�ำหนด

ทิศทางการบริหารพื้นที่ จากระดับชุมชนขึ้นไปยังระดับต�ำบล ระดับอ�ำเภอ และ

ระดับจังหวัด ต่างจากการขับเคลื่อนการพัฒนาพื้นที่จังหวัดผ่านกลไกในพื้นที่

ทางปกครองแบบดั้งเดิม ซึ่งมีแผนพัฒนาจังหวัดเป็นตัวตั้งและก�ำหนดกรอบ

การด�ำเนินโครงการพัฒนาในพื้นที่ระดับอ�ำเภอ ต�ำบล และหมู่บ้าน ตามล�ำดับ 

	 จากผลการวเิคราะห์การด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ ในพืน้ทีจ่งัหวดั

กรณีศึกษา สามารถสังเคราะห์ข้อสรุปเกี่ยวกับแนวทางการสร้างเครือข่ายใน

ทางการบริหารกิจการบ้านเมือง ซึ่งประกอบด้วยการด�ำเนินการที่ส�ำคัญ 5 

ประการ ดังต่อไปนี้

	 1)	การก�ำหนดองค์ประกอบของตัวแสดงที่เข้ามารวมตัวกันขึ้น

เป็นภาคีในเครือข่าย ผลการด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ ในพื้นที่จังหวัด

กรณีศึกษา แสดงให้เห็นว่า การก�ำหนดองค์ประกอบของภาคีฝ่ายต่างๆ ที่เข้า	

มาประสานบทบาทการท�ำงานร่วมกันภายใต้เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ 	

เป็นขัน้ตอนทีส่�ำคญัอนัดบัแรกสดุในการสร้างเครอืข่ายเพือ่จดัการแก้ไขปัญหาความ	

ยากจน การพัฒนาสังคมและสุขภาวะให้เกิดขึ้นในพื้นที ่ กล่าวคือ การก�ำหนด

องค์ประกอบของภาคีที่จะเข้ามาร่วมกันสร้างเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ เกิด

ขึ้นในช่วงเริ่มต้นของการด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ ในระยะที่ 1 ซึ่งมุ่งเน้น

การสร้างกลไกการท�ำงานร่วมกนัของภาคภีาคส่วนต่างๆ ในพืน้ทีเ่ป็นส�ำคญั หาก

พจิารณาในทางหลกัการ องค์ประกอบของภาคสีมาชกินบัเป็นปัจจยัมส่ีวนส�ำคญั

ต่อความส�ำเร็จในการขับเคลื่อนกระบวนการบริหารกิจการบ้านเมือง เนื่องจาก

การขับเคลื่อนการจัดการประเด็นปัญหาหรือนโยบายสาธารณะในแต่ละด้าน 
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จ�ำเป็นต้องอาศัยการประสานบทบาทการท�ำงานร่วมกันของตัวแสดงจากภาค

ส่วนต่างๆ ในลักษณะองค์ประกอบที่แตกต่างกัน การสร้างเครือข่ายในทางการ

บริหารกิจการบ้านเมืองในประเด็นหนึ่งๆ จึงจ�ำเป็นต้องเริ่มต้นจากการระบุตัว

แสดงที่เป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่ายอย่างครอบคลุมครบถ้วน รวมถึงการระบุ

ถึงตัวแสดงในภาคส่วนต่างๆ ที่ควรเข้ามาร่วมเป็นภาคีสมาชิกในฐานะตัวแสดง

ที่มีทักษะ องค์ความรู้ และทรัพยากรต่างๆ ที่จ�ำเป็นส�ำหรับการขับเคลื่อนการ

ท�ำงานของเครือข่ายให้บรรลุเป้าหมาย 

	 2)	การระบตุวับคุคลทีส่ามารถแสดงบทบาทในฐานะแกนประสาน

เชื่อมโยงสมาชิกจากภาคส่วนต่างๆ เข้าด้วยกันให้ได้ การดึงภาคีแต่ละภาค

ส่วนดังกล่าวเข้ามาร่วมสร้างเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ จ�ำเป็นต้องมีการระบุ

ตัวบุคคลที่เป็นผู้มีบทบาทหลัก หรือสามารถแสดงบทบาทในฐานะตัวแทนของ

ภาคส่วนนั้นๆ ในการสร้างความสัมพันธ์ในฐานะภาคีหุ้นส่วนร่วมกับฝ่ายอื่นๆ 

ได้ บคุคลผูม้บีทบาทหลกั หรอืเป็นตวัแทนของภาคภีาคแต่ละส่วน มกัเป็นบคุคล

ทีส่ามารถท�ำหน้าที ่“แกน” ในการประสานสมาชกิแต่ละคนในภาคส่วนทีต่นสงักดั

ให้ร้อยรดัเข้าด้วยกนัเป็นกลุม่ ผลการวเิคราะห์การด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ 

ในพื้นที่กรณีศึกษา ชี้ให้เห็นข้อสรุปตรงกันว่า ปัจจัยความส�ำเร็จประการส�ำคัญ

ในการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาและการพัฒนาของเครือข่ายการพัฒนาเชิง

พื้นที ่ ก็คือ การมีบุคคลที่มีความสามารถในการเป็นแกนประสานความร่วมมือ

ในทุกระดับได้เป็นอย่างดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแสดงบทบาทส�ำคัญในฐานะ

ผู้จัดการเครือข่าย นั่นคือ การท�ำหน้าที่แกนประสานเชื่อมโยงองค์กรที่ตนสังกัด

เข้ากบัองค์กรอืน่ๆ ในภาคส่วนเดยีวกนั หรอืเป็นแกนการประสานกลุม่คนในภาค

ส่วนหนึ่งๆ เข้ากับกลุ่มคนในภาคส่วนอื่นๆ ได้อย่างราบรื่น ดังนั้น การประสาน

ภาคฝ่ีายต่างๆ เข้ามาร่วมกนัสร้างเครอืข่ายหนึง่ๆ จงึจ�ำเป็นต้องเริม่ต้นจากการ

ระบตุวับคุคลทีส่ามารถแสดงบทบาทในฐานะแกนประสานเชือ่มโยงสมาชกิจาก

ภาคส่วนต่างๆ เข้าด้วยกนัให้ได้ ทัง้นี ้บคุคลทีม่ทีนุทางสงัคมในแง่การมกีลุม่หรอื

เครอืข่ายของตนเอง หรอืการเป็นผูไ้ด้รบัการยอมรบัและเชือ่ถอืไว้วางใจ มกัเป็น

ผูม้คีณุสมบตัเิหมาะสมส�ำหรบัท�ำหน้าทีแ่กนในการประสานเชือ่มโยงภาคสีมาชกิ

และการขยายเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่
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	 3)	การสร้างสายสมัพนัธ์ผกูโยงภาคภีาคส่วนต่างๆ ภายใต้เครอืข่าย 

หากพจิารณาในเชงิหลกัการ เครอืข่ายในทางการบรหิารกจิการบ้านเมอืงเกดิขึน้

จากการสร้างสายสัมพันธ์เชื่อมโยงระหว่างตัวแสดงทางสังคมหลากหลายระดับ

และหลากหลายภาคส่วนเข้าด้วยกัน จากผลการวิเคราะห์การด�ำเนินโครงการ

ความร่วมมือฯ ในพื้นที่กรณีศึกษา พบว่า การสร้างสายสัมพันธ์ผูกโยงภาคีภาค

ส่วนต่างๆ เข้าด้วยกันภายใต้เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ ปรากฏผ่านการจัด

โครงสร้างความสัมพันธ์ในรูปกลไกคณะท�ำงานระดับต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นคณะ

ท�ำงานระดบัจงัหวดั คณะท�ำงานระดบัอ�ำเภอ คณะท�ำงานระดบัต�ำบล ทมีปฏบิตัิ

การระดับหมู่บ้าน ทีมพี่เลี้ยง รวมไปถึงทีมวิทยากร ทั้งนี้ การสร้างสายสัมพันธ์

ดังกล่าว เกิดขึ้นโดยผ่านกระบวนการรับรองสถานะความเป็นภาคีสมาชิกของ	

เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีอ่ย่างเป็นทางการ ดงัเหน็ได้จากการมหีนงัสอืแต่งตัง้

คณะท�ำงานโครงการความร่วมมอืฯ ซึง่ออกโดยผูว่้าราชการจงัหวดั กระบวนการ

ดงักล่าวมคีวามส�ำคญัเป็นอย่างมากส�ำหรบัภาคทีีเ่ป็นหน่วยงานราชการ ซึง่มกีาร

ด�ำเนนิงานภายใต้กรอบระเบยีบปฏบิตัทิางราชการอย่างเคร่งครดั การสร้างสาย

สัมพันธ์ผูกโยงตัวแสดงภาคส่วนต่างๆ เข้าด้วยกันภายใต้เครือข่าย โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งตัวแสดงระดับองค์การ ควรตั้งอยู่บนรูปแบบความสัมพันธ์ที่มีแบบแผน

ชัดเจนแน่นอน เนื่องจากการเข้ามาเชื่อมโยงสัมพันธ์กันระหว่างองค์กรต่างๆ 

ภายใต้เครอืข่ายหนึง่ๆ โดยมโีครงสร้างความสมัพนัธ์ระหว่างกนัทีช่ดัเจนแน่นอน 

จะส่งผลให้ภาคีเหล่านั้นมีการแสดงบทบาทหน้าที่ร่วมกันอย่างต่อเนื่อง โดย

แบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรเหล่านั้นจะก่อให้เกิดความเป็นสถาบัน

ขึ้นในเครือข่าย

	 4)	การจดัโครงสร้างกลไกขบัเคลือ่นการท�ำงานของเครอืข่าย เครอืข่าย	

ในทางการบรหิารกจิการบ้านเมอืงหนึง่ๆ จะมรีปูแบบสายสมัพนัธ์เชือ่มโยงภาคี

ต่างๆ ภายในเครอืข่ายในลกัษณะใด ย่อมขึน้อยูก่บัรปูแบบการจดัโครงสร้างการ

ท�ำงานของกลไกขับเคลื่อนกิจกรรมของเครือข่าย ดังจะเห็นได้ว่า เครือข่ายการ

พัฒนาเชิงพื้นที่ในจังหวัดกรณีศึกษา มีกลไกขับเคลื่อนการท�ำงานของเครือข่าย

ในรูปโครงสร้างคณะท�ำงานที่ประกอบด้วยบุคคลที่เป็นข้อต่อเชื่อมโยงระหว่าง

ภาคีภาคส่วนต่างๆ เข้าด้วยกันภายในเครือข่าย โครงสร้างดังกล่าวเกิดจากการ
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จัดตั้ง “กลุ่มคน” จ�ำนวนหนึ่งที่เชื่อมโยงร้อยรัดกันผ่านสายสัมพันธ์ในฐานะ

ภาคีสมาชิกของเครือข่าย ดังปรากฏในกรณีการจัดกลุ่มบุคคลในรูปแบบต่างๆ 

ประกอบกนัขึน้เป็นโครงสร้างการบรหิารจดัการโครงการความร่วมมอืฯ ไม่ว่าจะ	

เป็น คณะกรรมการ คณะท�ำงาน คณะที่ปรึกษา ทีมปฏิบัติการ ทีมวิทยากร 	

ทมีพีเ่ลีย้งต�ำบล เป็นต้น ดงันัน้ กลุม่ก้อนบคุคลในเครอืข่ายจงึมบีทบาทส�ำคญัยิง่

ต่อผลลัพธ์ในการท�ำงานของเครือข่ายในภาพรวม เนื่องจากกลุ่มบุคคล ไม่ว่าจะ

เป็นคณะกรรมการ คณะท�ำงาน หรือทีมงานต่างๆ จะท�ำหน้าที่เป็นตัวประสาน

การขับเคลื่อนกิจกรรมของสมาชิกทั้งหมดในทุกส่วนของเครือข่ายเข้าด้วยกัน 	

ในขณะเดียวกัน โครงสร้างการท�ำงานของเครือข่ายยังเป็นเงื่อนไขที่ก�ำหนด

ขอบเขตการกระท�ำของตัวแสดงแต่ละตัวในเครือข่ายอีกด้วย นั่นคือ ตัวแสดง

ต่างๆ จะสามารถกระท�ำการบางอย่างได้ก็ต่อเมื่ออยู่ในโครงสร้างของเครือข่าย 

ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่อาจกระท�ำได้เมื่ออยู่ตามล�ำพัง17 

	 5) 	การจดับทบาทหน้าทีร่ะหว่างภาคสีมาชกิภายในเครอืข่าย เครอืข่าย	

การพัฒนาเชิงพื้นที ่ ประกอบด้วยตัวแสดงภาคีการพัฒนาจากหลากหลายภาค

ส่วน การประสานการท�ำงานร่วมกนัของภาคเีหล่านัน้จะด�ำเนนิไปได้อย่างราบรืน่	

และบรรลุเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิผลเพียงใด จึงขึ้นอยู่กับการจัดบทบาท

หน้าที่ระหว่างภาคีสมาชิกในเครือข่ายให้เกิดความเหมาะสม กลมกลืน และ

สอดคล้องรองรบัซึง่กนัและกนั จากกรณศีกึษาการด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ	

จะเห็นได้ว่า การจัดบทบาทหน้าที่ของภาคีสมาชิกแต่ละภาคส่วนตั้งอยู่บนการ

พิจารณาศักยภาพ ทรัพยากร และขอบเขตการท�ำงานของภาคีแต่ละฝ่ายอย่าง

ชัดเจน ดังจะเห็นได้จากการก�ำหนดให้ภาคีภาคประชาชนมีบทบาทหลักในการ

สร้างแกนน�ำประสานการท�ำงานของเครือข่ายในพื้นที่ระดับต�ำบลและหมู่บ้าน 

รวมถงึมบีทบาทหลกัในการขบัเคลือ่นกจิกรรมการจดัเกบ็ข้อมลูบญัชคีรวัเรอืนใน

ชมุชน ทัง้นี ้บทบาทหน้าทีด่งักล่าวสอดคล้องกบัศกัยภาพของภาคภีาคประชาชน

ที่มีทุนทางสังคมเป็นทรัพยากรส�ำคัญ และเอื้อต่อการแสดงบทบาทเป็นผู้ขยาย

	
17
	ค�ำอธิบายผลของโครงสร้างการท�ำงานของเครือข่ายที่มีต่อตัวแสดงที่เป็นภาคีสมาชิก

ในเครือข่าย สามารถพิจารณาได้จาก A. Degenne and M. Forse, Introducing Social 

Networks (London: Sage, 1999)	
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เครือข่าย (boundary spanner)18 ส่วนภาคีภาคองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มี	

บทบาทหลักในการสนับสนุนการด�ำเนินกิจกรรมในพื้นที่ ผ่านการระดมและ

แบ่งปันทรัพยากร ในขณะที่ภาคีภาควิชาการ มีบทบาทหลักในการจัดกิจกรรม

เสรมิสร้างขดีความสามารถแก่ประชาชนในพืน้ทีใ่นแต่ละขัน้ตอนของการด�ำเนนิ

โครงการความร่วมมือฯ ส่วนภาคีภาคราชการมีบทบาทหลักในการประสาน

การท�ำงานในพื้นที่ โดยเฉพาะการส่งบุคลากรของหน่วยงานเข้าร่วมขับเคลื่อน

กจิกรรม รวมถงึการบรูณาการแผนงานและโครงการของหน่วยงานให้สอดคล้อง

รองรับกับการด�ำเนินกิจกรรมการจัดการแก้ไขปัญหาและการพัฒนาที่มาจาก

แผนชุมชน

	 4.4	 เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่เป็นกลไกขับเคลื่อน

นโยบายสาธารณะในจังหวัด
	 หากพจิารณาบทบาทของเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีภ่ายใต้โครงการ

ความร่วมมือฯ จากมิติประเด็นนโยบาย (policy domain functions) จะพบว่า 

เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีซ่ึง่มเีป้าหมายในการขบัเคลือ่นนโยบายทีเ่กีย่วข้อง

กับการแก้ไขปัญหาความยากจน การพัฒนาสังคมและสุขภาวะนั้น มีบทบาท

หน้าทีค่รอบคลมุประเดน็นโยบายค่อนข้างกว้างขวาง นบัตัง้แต่ประเดน็นโยบาย

ด้านการพัฒนาอาชีพในชุมชน วิสาหกิจชุมชน การส่งเสริมการเกษตรอินทรีย์	

นโยบายด้านสาธารณสุข การแก้ไขปัญหาหนี้สินครัวเรือน สวัสดิการสังคมใน

ชุมชน การพัฒนาชุมชน การจัดการที่ดินสาธารณะ และการจัดการน�้ำ  ฯลฯ 

เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ จึงมีบทบาทในการ

สร้างกิจกรรมการท�ำงานแบบประสานความร่วมมือระหว่างสมาชิกเครือข่ายขึ้น

ในขัน้ตอนใดขัน้ตอนหนึง่ หรอืหลายขัน้ตอนของกระบวนการนโยบายสาธารณะ

ในจงัหวดั ไม่ว่าจะเป็นการพฒันานโยบาย การประสานนโยบาย การน�ำนโยบาย

	
18
	การวเิคราะห์ความสมัพนัธ์ระหว่างทรพัยากรทีภ่าคแีต่ละฝ่ายครอบครองกบัการจดับทบาท

หน้าที่ในเครือข่าย สามารถพิจารณาได้จาก Christopher Koliba, Jack W. Meek, and 

Asim Zia, Governance Networks in Public Administration and Public Policy (New 

York: CRP Press, 2011)	
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ไปปฏิบัติ การติดตามและประเมินผลนโยบาย 

	 1)	การนิยามและระบุปัญหาในพื้นที่ เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่

ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ แสดงบทบาทหน้าที่ในการระบุหรือชี้ให้เห็น

ประเด็นปัญหาที่เกี่ยวข้องกับความยากจนของประชาชนในพื้นที่ โดยผ่าน

กระบวนการจดัเกบ็และวเิคราะห์ข้อมลูบญัชคีรวัเรอืน ซึง่เป็นข้อมลูเชงิประจกัษ์

ที่สะท้อนสภาพปัญหาและสาเหตุปัจจัยที่เกี่ยวข้อง กระบวนการจัดเก็บและ

วเิคราะห์ข้อมลูบญัชคีรวัเรอืนระดบัชมุชนอย่างเป็นระบบ ช่วยให้ภาคทีกุฝ่ายใน

เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ที่ สามารถน�ำประเดน็ปัญหาระดบัชมุชน มาพจิารณา

ร่วมกันอย่างละเอียดถ่องแท้ และท�ำให้ประเด็นปัญหาในพื้นที่นั้นๆ เป็นที่รับรู้	

และมองเห็นได้ชัดเจนยิ่งขึ้น ในแง่นี้ กระบวนการจัดเวทีวิเคราะห์ข้อมูลระดับ

ชุมชนเพื่อเป็นฐานในการจัดท�ำแผนชุมชน จึงเป็นขั้นตอนส�ำคัญในการชี้ให้เห็น

ล�ำดบัความส�ำคญัของประเดน็ปัญหาแต่ละเรือ่งทีป่รากฏ และชีใ้ห้เหน็ถงึแนวทาง

แก้ไขปัญหาในพื้นที่ตามระดับศักยภาพและขีดความสามารถของชุมชน ดังเห็น

ได้จากการสังเคราะห์แผนชุมชนที่ประกอบด้วยโครงการที่ชุมชนสามารถจัดการ

แก้ไขด้วยตนเอง โครงการที่ต้องอาศัยการประสานความร่วมมือจากองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น และโครงการที่ต้องอาศัยบทบาทของหน่วยราชการต่างๆ

	 2)	การออกแบบนโยบายและวางแผนงาน เครอืข่ายพฒันาเชงิพืน้ที่

ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ มีเป้าหมายหลักคือ การหาทางแก้ไขปัญหาที่

เกี่ยวข้องกับความยากจน รวมถึงการแสวงหาแนวทางการพัฒนาสังคมและ	

สุขภาวะของประชาชนในพื้นที่ ซึ่งปรากฏชัดเจนในฐานะเป้าหมายอย่างเป็น

ทางการของการก่อตัวของเครือข่าย (official goals) เป้าหมายเชิงนโยบายใน

ประการดังกล่าว สะท้อนให้เห็นถึงบทบาทหน้าที่ของเครือข่ายการพัฒนาเชิง

พื้นที่ในอีกขั้นตอนหนึ่งในกระบวนการนโยบายสาธารณะ นั่นคือ การออกแบบ

นโยบายและวางแผนการด�ำเนินงานเพื่อขับเคลื่อนนโยบายดังกล่าว ในขั้นตอน

ดงักล่าว เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีม่เีครือ่งมอืทางนโยบายส�ำหรบัด�ำเนนิการ

แก้ไขปัญหา (policy tools) คือ การจัดท�ำแผนชุมชนที่มาจากฐานข้อมูลระดับ

ชุมชนในมิติต่างๆ โดยเฉพาะข้อมูลบัญชีครัวเรือน ข้อมูลบัญชีต้นทุนการผลิต 

และข้อมูลทรัพยากรในพื้นที่ ในแง่นี้ การจัดเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู้ข้อมูลชุมชน 
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รวมถึงการจัดเวทีสังเคราะห์แผนชุมชน สะท้อนให้เห็นบทบาทหน้าที่ของเครือ

ข่ายการพฒันาเชงิพืน้ที ่ในแง่การร่วมกนัแสวงหาแนวทางการจดัการแก้ไขปัญหา

ทีป่รากฏด้วยวธิกีารต่างๆ (policy solutions) ตามศกัยภาพและความต้องการของ

คนในพื้นที่ในฐานะเจ้าของปัญหา

	 3)	การประสานนโยบาย การจัดท�ำแผนชุมชนที่ตั้งอยู่บนฐานข้อมูล

บญัชคีรวัเรอืนและข้อมลูชมุชนในด้านต่างๆ ส่งผลให้ภาคทีกุภาคส่วนในเครอืข่าย	

การพัฒนาเชิงพื้นที่ ตระหนักรับรู้ร่วมกันถึงเป้าหมายและทิศทางการขับเคลื่อน

นโยบายเพื่อจัดการแก้ไขปัญหาและการพัฒนาในแต่ละพื้นที่ เนื่องจากแผน

ชุมชนแสดงให้เห็นว่าในการด�ำเนินนโยบายเพื่อจัดการประเด็นปัญหาหนึ่งๆ 

จ�ำเป็นต้องมีการด�ำเนินโครงการและกิจกรรมในลักษณะใดบ้าง การด�ำเนิน

โครงการและกจิกรรมเหล่านัน้เกีย่วข้องกบับทบาทของภาคภีาคส่วนใด และต้อง

อาศยัทรพัยากรประเภทใด เช่น การลดรายจ่ายทีไ่ม่จ�ำเป็นของครวัเรอืน โดยการ

ส่งเสรมิกจิกรรมการสร้างแหล่งอาหารในชมุชน และการท�ำหลมุพอเพยีง เป็นสิง่

ที่คนในชุมชนสามารถร่วมกันด�ำเนินการได้เอง ในขณะที่สร้างแหล่งรายได้เสริม

แก่ครัวเรือนโดยการส่งเสริมวิสาหกิจชุมชน จ�ำเป็นต้องอาศัยบทบาทของส่วน

ราชการที่เกี่ยวข้องและภาควิชาการในการร่วมขับเคลื่อน อาทิ การจัดอบรม

การพัฒนาคุณภาพผลิตภัณฑ ์ การหาช่องทางการส่งออก ฯลฯ หรือกรณีการ

จัดการปัญหาแหล่งน�้ำเพื่อการเกษตร ซึ่งต้องอาศัยบทบาทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในการด�ำเนินโครงการพัฒนาแหล่งน�ำ้ขนาดเล็ก และต้องประสาน

ความร่วมมือจากส�ำนักงานชลประทานจังหวัดในการด�ำเนินโครงการที่เกิน

ศักยภาพ เป็นต้น ดังนั้น กระบวนการน�ำเสนอแผนชุมชนต่อองค์กรและหน่วย

งานทีเ่กีย่วข้อง จงึเป็นการแสดงบทบาทของเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ที ่ในการ

ประสานการด�ำเนินนโยบายขององค์กรและหน่วยงานเหล่านั้นให้สอดคล้องกัน

ในทุกระดับของการด�ำเนินกิจกรรม (coordinate implementation)

	 4)	การน�ำนโยบายไปปฏบิตั ิบทบาทของเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ที่

ภายใต้โครงการความร่วมมอืฯ ในขัน้ตอนการน�ำนโยบายไปปฏบิตั ิปรากฏชดัเจน

จากการด�ำเนนิโครงการและกจิกรรมต่างๆ ภายใต้แผนชมุชน ดงัเหน็ได้จากการ

ประสานบทบาทและความร่วมมือระหว่างตัวแสดงภาคส่วนต่างๆ เพื่อร่วมกัน
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ด�ำเนนิกจิกรรมแก่ประชาชนกลุม่เป้าหมาย เช่น การอบรมให้ความรูเ้กีย่วกบัการ

บรหิารจดัการและการตลาดให้กบักลุม่วสิาหกจิชมุชน ได้แก่ การผลติปุย๋อนิทรย์ี

ชีวภาพ การจัดตั้งกองทุนข้าวสาร การพัฒนาเมล็ดพันธุ์ข้าว และการผลิตผัก

ปลอดภัย การด�ำเนินกิจกรรมภายใต้โครงการชุมชนอินทรีย์ การจัดตั้งศูนย์การ

เรียนรู้เศรษฐกิจพอเพียงในชุมชน การฝึกอบรมถ่ายทอดความรู้เกี่ยวกับการลด

ต้นทนุการผลติข้าวโพดโดยการวเิคราะห์ดนิและค�ำนวณสตูรปุย๋สัง่ตดั เป็นต้น ใน

การด�ำเนินโครงการและกิจกรรมตามแผนชุมชน เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่มี

บทบาทส�ำคัญในการระดมทรัพยากรระหว่างภาคีหน่วยงานภาครัฐ ภาคองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ภาควิชาการ และภาคประชาชน เพื่อร่วมกันขับเคลื่อน

แผนการจัดการแก้ไขปัญหาและการพัฒนาพื้นที่ให้บรรลุเป้าหมายที่ได้วางไว้

	 5)	การประเมินผลนโยบาย เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้

โครงการความร่วมมือฯ มีบทบาทในการติดตามและประเมินผลนโยบายภายใต้

เป้าหมายในการแก้ไขปัญหาความยากจน การพฒันาสงัคมและสขุภาวะ ทัง้การ

ด�ำเนนินโยบายในระดบัท้องถิน่และระดบัจงัหวดั โดยมเีครือ่งมอืการประเมนิผล

นโยบายที่ส�ำคัญคือ การจัดเก็บและวิเคราะห์ข้อมูลระดับครัวเรือนและชุมชน 

เพือ่ชีว้ดัผลลพัธ์ความเปลีย่นแปลงทีเ่กดิขึน้จากการด�ำเนนิโครงการต่างๆ ภายใต้	

นโยบายที่ตั้งอยู่บนการสังเคราะห์และบูรณาการแผนชุมชน เช่น การประเมิน

ตัวชี้วัดด้านการลดรายจ่ายเพื่อการบริโภคสินค้าที่ไม่จ�ำเป็นของครัวเรือนทั้ง

ต�ำบล การประเมินตัวชี้วัดด้านรายได้ที่เพิ่มขึ้นจากการท�ำแปลงเกษตรอินทรีย์ 

การประเมนิตวัชีว้ดัด้านการออม การประเมนิตวัชีว้ดัการลดรายจ่ายด้านต้นทนุ

การผลิต ฯลฯ ในกระบวนการประเมินผลการน�ำนโยบายไปปฏิบัติโดยอาศัยตัว	

ชีว้ดัในระดบัชมุชน เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีย่งัท�ำหน้าทีใ่นการก�ำกบัควบคมุ

ความโปร่งใสในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ รวมถึงการชี้ให้เห็นปัญหาจุดอ่อน	

ข้อบกพร่องในการด�ำเนนินโยบายของหน่วยงานภาคี อนัจะน�ำไปสูก่ารปรบัปรงุ

หรือก�ำหนดแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เหมาะสมยิ่งขึ้น 
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	 4.5	 เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีก่่อให้เกดิการแลกเปลีย่น

ทรัพยากรระหว่างภาคีความร่วมมือ
	 ภายใต้สายสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงจากภาคส่วนต่างๆ ในเครอืข่ายการ

พัฒนาเชิงพื้นที่ จะมีการแลกเปลี่ยนทรัพยากรต่างๆ เกิดขึ้นเสมอ เนื่องจากใน

เครอืข่ายการบรหิารกจิการบ้านเมอืงหนึง่ๆ ภาคฝ่ีายต่างๆ จะอยูใ่นฐานะพึง่พา

ทรพัยากรอย่างใดอย่างหนึง่ของภาคฝ่ีายอืน่ๆ อยูเ่สมอ ภาคสีมาชกิในเครอืข่าย 

จะสามารถร่วมกนัผลกัดนัเป้าหมายของเครอืข่ายให้บรรลไุด้ กต่็อเมือ่มกีารแลก

เปลี่ยนทรัพยากรซึ่งกันและกัน ซึ่งอาจเป็นการแลกเปลี่ยนทรัพยากรประเภท

เดยีวกนั หรอืการแลกเปลีย่นทรพัยากรประเภทหนึง่กบัทรพัยากรอกีประเภทหนึง่ 

เช่น แลกเปลี่ยนข้อมูลหรือความรู้คนละชุด การส่งบุคลากรที่แต่ละฝ่ายมีทักษะ	

ความช�ำนาญแตกต่างกันไปท�ำงานร่วมกัน การแลกเปลี่ยนทุนงบประมาณกับ

ทุนบุคลากรและทุนทรัพย์สินทางกายภาพ เพื่อด�ำเนินกิจกรรมต่างๆ การแลก

เปลีย่นทนุทางสงัคมกบัทนุความรู้ การแลกเปลีย่นทนุทางสงัคมกบัทนุการเมอืง 

เป็นต้น ทัง้นี ้การแลกเปลีย่นทรพัยากรระหว่างตวัแสดงในเครอืข่าย จะด�ำเนนิไป

ภายใต้กรอบกฎเกณฑ์กติการ่วมกันของสมาชิกเครือข่าย ซึ่งครอบคลุมข้อตกลง

ที่เป็นทางการ และแบบแผนบรรทัดฐานปฏิบัติที่ยึดถือร่วมกัน 

	 การแลกเปลีย่นทรพัยากรระหว่างกนั และการประสานความร่วมมอืเพือ่

ด�ำเนนิการในเรือ่งต่างๆ ร่วมกนัระหว่างภาคภีาคส่วนต่างๆ เกดิขึน้ได้กต่็อเมือ่มี

การสร้างสายสมัพนัธ์ผกูโยงระหว่างตวัแสดงฝ่ายต่างๆ เข้าด้วยกนัเป็นเครอืข่าย 

นั่นคือ หากไม่มีสายสัมพันธ์ดังกล่าว การแลกเปลี่ยนแบ่งปันทรัพยากรตัดข้าม

ภาคส่วนกไ็ม่อาจเกดิขึน้ได้ ด้วยเหตทุีต่วัแสดงแต่ละฝ่ายในเครอืข่ายครอบครอง

ทรัพยากรแต่ละประเภทมากน้อยแตกต่างกันไป ฐานทรัพยากรที่ตัวแสดงแต่ละ

ฝ่ายมีอยู่ จึงเป็นปัจจัยก�ำหนดศักยภาพในการเข้าร่วมแสดงบทบาทในเครือข่าย	

ของตัวแสดงนั้นๆ นั่นคือ ลักษณะการแสดงบทบาทของตัวแสดงในเครือข่าย 

สะท้อนให้เห็นได้จากประเภทของทรัพยากรที่ตัวแสดงนั้นน�ำเข้ามาแลกเปลี่ยน

แบ่งปันในฐานะสมาชิกของเครือข่าย 

	 จากกรณีศึกษาเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความ	

ร่วมมอื จะเหน็ได้ว่า ทรพัยากรทีต่วัแสดงภาคแีต่ละภาคส่วนน�ำเข้ามาใช้ร่วมกนั
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ในฐานะที่เป็น “ทุน” (capital) ของเครือข่าย ประกอบด้วย ทรัพยากรที่เป็นทุน

หลากหลายประเภท19 กล่าวคือ

	 1)	ทุนการเงิน ได้แก่ ทรัพยากรทางการเงินที่มีการจัดสรรเข้าสู่ระบบ

การท�ำงานของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ 

ครอบคลุมตั้งแต่งบประมาณการด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ ไปจนถึงเงินที่

ภาคสีมาชกิในเครอืข่ายน�ำมาจดัสรรสมทบในการด�ำเนนิกจิกรรมภายในเครอืข่าย 

เช่น งบประมาณจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีส่นบัสนนุการจดัเวทวีเิคราะห์

ข้อมลูบญัชคีรวัเรอืนระดบัต�ำบล เป็นต้น รวมถงึเงนิงบประมาณทีเ่ครอืข่ายได้รบั

การจดัสรรจากแหล่งทนุภายนอกเครอืข่าย เช่น งบประมาณสนบัสนนุจาก สสส. 

หรือเงินสนับสนุนจากภาคเอกชน เป็นต้น

	 2)	ทนุทางกายภาพ คอื ทรพัยากรทีเ่ป็นทรพัย์สนิต่างๆ ทีภ่าคสีมาชกิ

น�ำมาแบ่งปันแลกเปลี่ยนหรือใช้ประโยชน์ร่วมกันในเครือข่ายการพัฒนาเชิง

พื้นที่ เช่น คอมพิวเตอร์ขององค์การบริหารส่วนต�ำบลที่น�ำมาใช้ในการบันทึก

และจัดท�ำฐานข้อมูลบัญชีครัวเรือน พัสดุครุภัณฑ์ที่ใช้ในการจัดกิจกรรมอบรม

ถ่ายทอดความรู้แก่ทีมวิทยากร สถานที่จัดประชุมคณะท�ำงานระดับต�ำบล เช่น 

ศาลาอเนกประสงค์ของโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพประจ�ำต�ำบล หรือที่ดิน

ส�ำหรับใช้เป็นแปลงสาธิตถ่ายทอดความรู้เรื่องการวิเคราะห์ดิน เป็นต้น ทั้งนี้ 

ทรัพยากรเหล่านี้อาจเป็นทรัพย์สินที่สมาชิกในเครือข่ายถือครอง และน�ำมาใช้

เพือ่ประโยชน์ในการด�ำเนนิกจิกรรมของเครอืข่าย หรอือาจเป็นทรพัย์สนิทีเ่ครอื

ข่ายจัดหาหรือได้มาเพื่อประโยชน์ร่วมกัน

	 3)	ทุนมนุษย์ คือ ทรัพยากรบุคคลที่มีความรู้ความสามารถในด้าน

ต่างๆ ซึ่งเป็นก�ำลังในการด�ำเนินกิจกรรมของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ 	

นับตั้งแต่ปัจเจกบุคคล เช่น ผู้น�ำชุมชน นักพัฒนาเอกชน ปราชญ์ชาวบ้าน 

ข้าราชการในพื้นที่ ฯลฯ ทรัพยากรบุคคลในเครือข่ายยังรวมถึงตัวแสดงระดับ	

	
19
	กรอบการวิเคราะห์จ�ำแนกประเภทของทุนที่ไหลเวียนแลกเปลี่ยนในเครือข่ายในทางการ

บริหารกิจการบ้านเมือง สามารถพิจารณาได้จาก Christopher Koliba, Jack W. Meek, 

and Asim Zia, Governance Networks in Public Administration and Public Policy, 	

pp. 85-92.	
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กลุ่มคนที่มีความรู้ความสามารถหรือความสนใจเฉพาะด้านร่วมกัน เช่น กลุ่ม

อาชีพ กลุ่มออมทรัพย์ กลุ่มอนุรักษ์ป่าชุมชน เป็นต้น รวมไปถึงบุคคลที่เป็นตัว

แสดงระดบัองค์กร เช่น นายกองค์การบรหิารส่วนต�ำบล นายอ�ำเภอ ผูว่้าราชการ

จังหวัด เป็นต้น

	 4)	ทุนทางสังคม คือ สายใยที่ร้อยรัดผู้คนไว้ด้วยกันบนฐานความไว้

วางใจซึ่งกันและกัน ไม่ว่าจะเป็นความเป็นสมาคม ชมรม กลุ่ม เครือข่าย ฯลฯ 

ในกรณีของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ ทุน

ทางสังคมปรากฏให้เห็นผ่านภูมิหลังการรวมตัวของภาคประชาชนในพื้นที่ ซึ่งมี

ลักษณะแตกต่างกันไปในแต่ละจังหวัด ทั้งนี้ ทุนทางสังคมดังกล่าว เป็นรากฐาน

รองรบัการสร้างความสมัพนัธ์บนความเชือ่ถอืไว้วางใจระหว่างภาคฝ่ีายต่างๆ ใน

พื้นที่ และประสานร้อยรัดสมาชิกฝ่ายต่างๆ เข้าด้วยกัน และกลายเป็นทุนที่น�ำ

เข้าสู่กระบวนการท�ำงานของเครือข่ายต่อไป 

	 5)	ทุนข้อมูลและความรู้ คือ ข้อมูล องค์ความรู้ และทักษะความ

เชี่ยวชาญในเรื่องต่างๆ ที่แฝงอยู่ในตัวสมาชิกจากภาคส่วนต่างๆ ในเครือข่าย 

และถกูน�ำมาแลกเปลีย่นแบ่งปันเพือ่ใช้ในกระบวนการท�ำงานร่วมกนั การมข้ีอมลู

และความรู้ในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการจัดการประเด็นปัญหาในพื้นที่เป็นทุนเดิม 

เป็นทรัพยากรที่ช่วยให้เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่สามารถสร้างข้อมูลความ

รู้ชุดใหม่ขึ้นมาได้อย่างต่อเนื่อง ข้อมูลและความรู้นับเป็นปัจจัยน�ำเข้าที่ส�ำคัญ

ยิ่งส�ำหรับการจัดการแก้ไขประเด็นปัญหาความยากจนของประชาชนในพื้นที่ 

นับตั้งแต่ข้อมูลเกี่ยวกับฐานเครือข่ายองค์กรชุมชนและแกนน�ำภาคประชาชน	

ในพื้นที่ ซึ่งจ�ำเป็นส�ำหรับการขยายเครือข่าย ข้อมูลบัญชีรายรับรายจ่ายของ	

ครวัเรอืนและข้อมลูชมุชนในด้านต่างๆ ซึง่จ�ำเป็นส�ำหรบัการวเิคราะห์สภาพปัญหา	

และปัจจัยหรือสาเหตุที่เกี่ยวข้อง

	 6)	ทนุทางธรรมชาต ิได้แก่ ทรพัยากรทางธรรมชาตทิีเ่กีย่วข้องกบัการ

ด�ำเนินกิจกรรมต่างๆ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายในการแก้ไขปัญหาและการพัฒนา

พืน้ที ่จากกรณศีกึษาการด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ จะเหน็ได้ว่า การด�ำเนนิ

กิจกรรมของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ในหลายกรณ ี จ�ำเป็นต้องอาศัยการมี

ทนุทางธรรมชาตใินพืน้ทีใ่นลกัษณะต่างๆ ตวัอย่างเช่น การมทีรพัยากรป่าชมุชน
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ที่อุดมสมบูรณ ์ เป็นปัจจัยเอื้อให้การด�ำเนินกิจกรรมการลดรายจ่ายด้านอาหาร

ของคนในพื้นที่ โดยการสร้างแหล่งอาหารทดแทนจากป่าชุมชนประสบความ

ส�ำเร็จได้ การมีสภาพภูมิศาสตร์เป็นพื้นที่ราบลุ่มเป็นปัจจัยเอื้อให้การด�ำเนิน

โครงการฟื้นนาร้างเพื่อผลิตข้าวพันธุ์พื้นเมืองอินทรีย์ประสบความส�ำเร็จได้ ใน

กรณีจังหวัดชัยนาท การมีสภาพพื้นที่ส่วนใหญ่เป็นที่ราบอยู่ในเขตชลประทาน

เพือ่การเกษตร เป็นปัจจยัเอือ้ให้การสร้างรายได้จากกจิกรรมการส่งเสรมิวสิาหกจิ

ชุมชนของกลุ่มผลิตผักปลอดสารประสบความส�ำเร็จได้ เป็นต้น

	 7)	ทุนทางการเมือง ได้แก่ อิทธิพล (influence) และอ�ำนาจ (power) 	

ที่ภาคีสมาชิกในเครือข่ายครอบครองและน�ำมาใช้ร่วมกันในการขับเคลื่อน

กิจกรรมต่างๆ ของเครือข่าย หากพิจารณาจากกรณีศึกษาการด�ำเนินโครงการ

ความร่วมมือฯ จะเห็นได้ว่า ภาคีสมาชิกในแต่ละภาคส่วนของเครือข่ายการ

พัฒนาเชิงพื้นที่ ต่างครอบครองทุนทางการเมืองในลักษณะแตกต่างกันไป เช่น 	

ผู ้ว ่าราชการจังหวัดมีทุนทางการเมืองที่เกิดจากสถานะและอ�ำนาจหน้าที่ 	

(administrative authority) ในฐานะผูบ้รหิารสงูสดุในโครงสร้างการบรหิารราชการ

ส่วนภูมิภาค หรือนักพัฒนาเอกชนมีทุนทางการเมืองในฐานะตัวแทนของ

ประชาชนกลุ่มเป้าหมายผู้ได้รับประโยชน์จากการด�ำเนินกิจกรรมของเครือข่าย 

แกนน�ำเครือข่ายภาคประชาชนมีทุนทางการเมืองที่เกิดจากประวัติการท�ำงาน

และการมีชื่อเสียงเกียรติยศเป็นที่ยอมรับ หรือแกนน�ำองค์กรชุมชนซึ่งมีทุน

ทางการเมืองที่เกิดจากการแสดงบทบาทความเป็นผู้น�ำ เป็นต้น 

	 8)	ทุนทางวัฒนธรรม คือ ชุดบรรทัดฐาน คุณค่า ธรรมเนียมปฏิบัติที่

เป็นทีย่ดึถอืกนัในกลุม่ของสมาชกิภาคภีาคส่วนต่างๆ ในเครอืข่าย ซึง่เป็นปัจจยั

ทีส่่งผลทางบวกต่อการประสานบทบาทและการท�ำงานร่วมกนัของภาคเีหล่านัน้ 

ทัง้นี ้สมาชกิในเครอืข่ายอาจแลกเปลีย่นเรยีนรูแ้ละซมึซบัทนุทางวฒันธรรมของ

สมาชิกที่มาจากองค์กรหรือกลุ่มอื่นๆ ได้ หากคุณค่าและบรรทัดฐานการปฏิบัติ

ดังกล่าวสามารถเอื้อให้การท�ำงานร่วมกันสามารถบรรลุเป้าหมายของเครือข่าย

ได้ ทัง้นี ้หากพจิารณาจากการด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ ในพืน้ทีก่รณศีกึษา 

จะพบว่า เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ในแต่ละจังหวัดต่างมีทุนทางวัฒนธรรม

เป็นปัจจัยที่มีส่วนส�ำคัญต่อความส�ำเร็จในการประสานการท�ำงานร่วมกันของ
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ภาคีภาคส่วนต่างๆ ตัวอย่างเช่น ในกรณีจังหวัดนครศรีธรรมราช คติการท�ำงาน

ที่เรียกในภาษาถิ่นว่า “คนรัดดวงเดียวกัน” ซึ่งหมายถึงการเสียสละและอุทิศ

ตนท�ำงานโดยมีจุดมุ่งหมายเดียวกัน เป็นทุนทางวัฒนธรรมที่ปรากฏในกลุ่ม

ข้าราชการสงักดัหน่วยงานต่างๆ ในพืน้ทีซ่ึง่เข้ามาร่วมกนัขบัเคลือ่นกจิกรรมภาย

ใต้โครงการความร่วมมอืฯ ในกรณจีงัหวดัชยันาท การยดึมัน่ในคณุค่าของการมุง่

สร้างความเข้มแขง็ให้แก่ชมุชนและการพึง่ตนเองของประชาชนในพืน้ที่ ตลอดจน

แบบแผนการปฏิบัติในการด�ำเนินกิจกรรมการพัฒนาด้านต่างๆ อย่างเกาะติด

พื้นที่ต่อเนื่องยาวนาน นับเป็นทุนทางวัฒนธรรมที่ปรากฏในกลุ่มแกนน�ำเครือ

ข่ายนักพัฒนาเอกชน ซึ่งเป็นภาคีที่มีบทบาทส�ำคัญในการสร้างเครือข่ายการ

พัฒนาเชิงพื้นที่ เป็นต้น

	 4.6	 การขบัเคลือ่นการท�ำงานของเครอืข่ายการพฒันาเชงิ

พื้นที่
	 การขับเคลื่อนการท�ำงานของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้

โครงการความร่วมมือฯ ประกอบด้วยการด�ำเนินการใน 5 ด้านหลัก คือ20 

	 1)	การประสานการท�ำงาน เป็นบทบาทหน้าที่พื้นฐานของเครือข่าย

การพัฒนาเชิงพื้นที่ การประสานการท�ำงานร่วมกันระหว่างภาคีภาคส่วนต่างๆ 

เป็นการด�ำเนินงานที่เกิดขึ้นต่อเนื่องในทุกขั้นตอนของกระบวนการด�ำเนิน

โครงการความร่วมมือฯ นับตั้งแต่การประสานการท�ำงานระหว่างสมาชิกคณะ

ท�ำงานระดับจังหวัด การประสานระหว่างผู้ประสานงานระดับอ�ำเภอ การ

	
20
	หลักการวิเคราะห์กระบวนการปฏิบัติการของเครือข่ายในทางการบริหารกิจการบ้าน

เมือง สามารถพิจารณาได้จาก R. Agranoff, Managing within Networks: Adding Value 

to Public Organizations (Washington, DC: Georgetown University Press, 2007); H. 

Milward and K. Provan, A Manager's Guide to Choosing and Using Collaborative 

Networks (Washington, DC: IBM Center for the Business of Government, 2006); E. 

Sorensen and J. Torfing (eds.), Theories of Democratic Network Governance (New 

York: Palgrave Macmillan, 2008); E. Wenger, Communities of Practice: Learning, 

Meaning, and Identity (Cambridge: Cambridge University Press, 1998); S. Goldsmith 

and  W. Eggers, Governing by Network (Washington, DC: Brookings, 2004)	
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ประสานการท�ำงานระหว่างคณะท�ำงานระดับต�ำบล การประสานการท�ำงาน

ระหว่างทมีวทิยากรกระบวนการ การประสานการท�ำงานระหว่างคณะทมีพีเ่ลีย้ง	

ต�ำบล และการประสานการท�ำงานระหว่างอาสาสมัครหมู่บ้าน รวมถึงการ

ประสานการท�ำงานระหว่างกลไกขับเคลื่อนการท�ำงานระดับต่างๆ เข้าด้วยกัน 

ทัง้นี ้การประสานการท�ำงานร่วมกนั เป็นกระบวนการทีด่�ำเนนิไปได้ด้วยการปรบั

ความเข้าใจและสร้างมุมมองที่ตรงกันในทุกขั้นตอน

	 2)	การระดมและแลกเปลีย่นทรพัยากร เป็นบทบาทหน้าทีข่ัน้พืน้ฐาน	

อีกประการหนึ่งของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ ดังจะเห็นได้ว่า สมาชิกใน

เครือข่ายที่เข้ามาประสานการท�ำงานร่วมกัน ย่อมน�ำทรัพยากรอย่างใดอย่าง

หนึ่งเข้ามาสู่กระบวนการแลกเปลี่ยนและแบ่งปันกันในเครือข่ายเสมอ เช่น ภาคี

ภาครัฐมีทรัพยากรในเชิงอ�ำนาจหน้าที่ ภาคีภาคองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี

ทรัพยากรงบประมาณและสถานที่จัดกิจกรรม ภาคีภาคประชาชนมีเครือข่าย

องค์กรชมุชนและข้อมลูในชมุชน ภาคภีาควชิาการมอีงค์ความรู้ ความเชีย่วชาญ 

และเทคโนโลยี เป็นต้น การระดมทรัพยากรและสมทบกันเป็นทุนของเครือข่าย

จงึเป็นการด�ำเนนิการทีม่คีวามส�ำคญัยิง่ต่อการขบัเคลือ่นกจิกรรมของเครอืข่าย 

เพราะการด�ำเนินกิจกรรมของเครือข่ายให้บรรลุเป้าหมายได ้ จ�ำเป็นต้องมีฐาน

ทรพัยากรประเภทต่างๆ ทีจ่�ำเป็นส�ำหรบัการด�ำเนนิกจิกรรมต่างๆ ในการจดัการ

แก้ไขปัญหาและการพัฒนาพื้นที่

	 3)	การกระจายและแบ่งปันข้อมลู จากกรณศีกึษาการด�ำเนนิโครงการ

ความร่วมมือฯ จะเห็นได้ว่า การกระจายและแบ่งปันข้อมูล เป็นการด�ำเนินการ

ส�ำคญัในการขบัเคลือ่นกระบวนการวเิคราะห์สภาพปัญหาและปัจจยัทีเ่กีย่วข้อง

กบัความยากจนของประชาชนในพืน้ที ่การขบัเคลือ่นกจิกรรมในทกุขัน้ตอนของ

เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ ล้วนตั้งอยู่บนกระบวนการกระจายและแบ่งปัน

ข้อมลูเชงิประจกัษ์ในพืน้ที ่โดยเฉพาะข้อมลูบญัชคีรวัเรอืน ข้อมลูบญัชต้ีนทนุการ

ผลติ ข้อมลูแหล่งทรพัยากรในชมุชน ข้อมลูแหล่งภมูปัิญญาท้องถิน่ เป็นต้น การ

ไหลเวยีนข้อมลูต่างๆ ในเครอืข่าย เป็นกระบวนการส�ำคญัในการสร้างความรูแ้ละ

ความเข้าใจทีต่รงกนัส�ำหรบัภาคทีกุฝ่าย การแลกเปลีย่นแบ่งปันข้อมลูในเครอืข่าย

การพฒันาเชงิพืน้ที่ ยงัเป็นการด�ำเนนิการทีส่�ำคญัในการขบัเคลือ่นกจิกรรมการ
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ระบุประเด็นปัญหาร่วมกัน ซึ่งต้องอาศัยข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับประเด็นนโยบาย

สาธารณะด้านนัน้ๆ อย่างรอบด้าน ในแง่นี ้ความส�ำเรจ็ในการจดัการแก้ไขปัญหา

สาธารณะซึ่งเป็นเป้าหมายทางการของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที ่ จึงเป็นผล

โดยตรงจากกระบวนการสร้าง แลกเปลี่ยน และแบ่งปันข้อมูลต่างๆ ของเครือ

ข่าย

	 4)	การเสริมสร้างขีดความสามารถ การด�ำเนินโครงการความร่วม

มือฯ ซึ่งมีเป้าหมายเพื่อสร้างกลไกการประสานความร่วมมือในการจัดการ

แก้ไขปัญหาความยากจน การพัฒนาสังคมและสุขภาวะในพื้นที่ระดับจังหวัด 	

ขับเคลื่อนไปบนกระบวนการด�ำเนินกิจกรรมส�ำคัญ คือ การเสริมสร้างขีดความ

สามารถ (capacity-building activities) ของภาคีสมาชิกในการประสานบทบาท

การท�ำงานร่วมกัน ดังจะเห็นได้ว่า การด�ำเนินกิจกรรมต่างๆ ของเครือข่าย

การพัฒนาเชิงพื้นที่ ล้วนมีจุดมุ่งหมายเพื่อเสริมสร้างขีดความสามารถของตัว

แสดงในเครือข่ายให้สูงขึ้นกว่าที่เป็นอยู่เดิม ไม่ว่าจะเป็นการจัดกิจกรรมอบรม

ถ่ายทอดความรู้แก่วิทยากรกระบวนการ การอบรมทักษะความรู้เกี่ยวกับการ

จัดท�ำฐานข้อมูลบัญชีครัวเรือนแก่อาสาสมัครในชุมชน รวมถึงการจัดกิจกรรม

ถ่ายทอดความรู้ทางวิชาการและความรู้ทางเทคนิค เช่น การจัดท�ำแผนที่แหล่ง

น�้ำโดยอาศัยเทคโนโลยีระบุพิกัดจากดาวเทียม การวิเคราะห์ธาตุอาหารในดิน

และการค�ำนวณสูตรปุ๋ยสั่งตัด การคัดเลือกเมล็ดพันธุ์และการพัฒนาพันธุ์ข้าว

พื้นเมือง เป็นต้น การจัดกิจกรรมเสริมสร้างขีดความสามารถในรูปแบบต่างๆ 

ดังกล่าว ท�ำให้สมาชิกในเครือข่ายสามารถขยายขอบเขตการแสดงบทบาทของ

ตนเองให้กว้างขึ้นกว่าเดิม สามารถเชื่อมประสานตัวแสดงอื่นๆ ภายนอกเข้ามา

ร่วมด�ำเนนิกจิกรรมได้มากขึน้ และท�ำให้เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีม่ศีกัยภาพ

ในการจัดการแก้ไขปัญหาในพื้นที่ร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิผล

	 5)	การแลกเปลีย่นเรยีนรู ้กระบวนการแลกเปลีย่นและแบ่งปันข้อมลู

ระหว่างตวัแสดงในเครอืข่าย มกัจะน�ำไปสูก่ารแลกเปลีย่นเรยีนรูเ้รือ่งต่างๆ ร่วมกนั	

โดยเฉพาะการแลกเปลี่ยนประสบการณ์และองค์ความรู้ความเชี่ยวชาญในเรื่อง

ต่างๆ ทีส่มาชกิแต่ละฝ่ายมอียู ่จากผลการด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ ในพืน้ที่

จังหวัดกรณีศึกษา จะเห็นได้ว่า กระบวนการเรียนรู้ร่วมกันผ่านการแลกเปลี่ยน
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องค์ความรูแ้ละประสบการณ์ระหว่างภาคภีาคส่วนต่างๆ ปรากฏให้เหน็ในทกุช่วง

ของการด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ ไม่ว่าจะเป็นการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ที่เกิด

ขึน้ในการประชมุของคณะท�ำงานระดบัจงัหวดั การจดัเวทนี�ำเสนอความก้าวหน้า

ในการด�ำเนนิโครงการฯ การจดัเวทแีลกเปลีย่นเรยีนรูข้้อมลูร่วมกนัในระดบัชมุชน 

รวมถึงการจัดกิจกรรมในพื้นที่ซึ่งมีเป้าหมายเพื่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนเรียนรู้

ระหว่างผู้ปฏิบัติงานในพื้นที่ชุมชนต่างๆ เช่น การจัดกิจกรรมเจรจาภาคี การจัด

กจิกรรมจบิน�ำ้ชาเสวนาเกษตรอนิทรย์ี การจดักจิกรรมเวทวีชิาการชาวบ้าน การ

จดักจิกรรมประกวดชมุชนพอเพยีง การจดัเวทแีลกเปลีย่นเรยีนรูข้้อมลูบญัชคีรวั

เรอืนระดบัต�ำบล การจดัเวทสีงัเคราะห์แผนชมุชน เป็นต้น ทัง้นี ้การแลกเปลีย่น

เรยีนรูค้วามรูท้างเทคนคิเฉพาะด้านของตวัแสดงแต่ละฝ่าย รวมถงึการให้ความรู้	

เติมเต็มซึ่งกันและกัน มีความส�ำคัญยิ่งต่อการขับเคลื่อนภารกิจของเครือข่ายที่

เกี่ยวข้องกับประเด็นปัญหาที่มีความซับซ้อนยุ่งยาก ซึ่งต้องอาศัยการแสวงหา

แนวทางการจัดการที่เหมาะสม รวมถึงการริเริ่มสร้างนวัตกรรมการจัดการใหม่ 

ดงัเช่นกรณกีารแลกเปลีย่นเรยีนรูข้้อมลูบญัชต้ีนทนุการผลติของเกษตรกรผูป้ลกู

ข้าวโพดในพื้นที่กรณีศึกษาจังหวัดพิษณุโลก น�ำไปสู่การแลกเปลี่ยนเรียนรู้องค์

ความรูท้างเทคนคิเกีย่วกบัการวเิคราะห์ดนิและการค�ำนวณสตูรปุย๋สัง่ตดั เป็นต้น

	 6)	การสร้างชุมชนนักปฏิบัติ การขับเคลื่อนการท�ำงานของเครือข่าย	

การพัฒนาเชิงพื้นที่ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ ด�ำเนินไปโดยผ่าน	

กระบวนการแลกเปลีย่นเรยีนรูร่้วมกนัอย่างต่อเนือ่งระหว่างกลุม่บคุคลกลุม่ต่างๆ 

ทีเ่ป็นสมาชกิในเครอืข่าย กลุม่คนทีม่กีารแลกเปลีย่นเรยีนรูร่้วมกนัในทกุขัน้ตอน

การด�ำเนนิกจิกรรมในพืน้ที่ เรยีกอกีอย่างว่า “ชมุชนนกัปฏบิตั”ิ (communities of 

practice) หมายถงึ กลุม่คนทีม่ปีระเดน็ความสนใจในเรือ่งต่างๆ ร่วมกนั ประสบ

ประเด็นปัญหาร่วมกัน หรือมีความมุ่งมั่นตั้งใจในเรื่องเดียวกัน การรวมตัวกัน

เป็นกลุ่มมีวัตถุประสงค์เพื่อขยายองค์ความรู้ และทักษะความเชี่ยวชาญในเรื่อง

นัน้ๆ ของแต่ละคนให้กว้างขวางและลกึซึง้ยิง่ขึน้ โดยผ่านกระบวนการปฏสิมัพนัธ์

กนัอย่างต่อเนือ่งในกลุม่ การขบัเคลือ่นกจิกรรมของเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ที่ 

ซึ่งส่งผลต่อการเสริมสร้างชุมชนนักปฏิบัติกลุ่มต่างๆ ขึ้นในพื้นที่ นับเป็นปัจจัย

ที่เอื้อให้เกิดการสั่งสมและเพิ่มพูนทรัพยากรที่จ�ำเป็นส�ำหรับการขับเคลื่อนการ
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แก้ไขปัญหาสาธารณะ โดยเฉพาะทรัพยากรที่เป็นทุนทางสังคมและทุนความ

รู้ เนื่องจากการมีชุมชนนักปฏิบัติเปิดพื้นที่ให้ผู้คนที่เกี่ยวข้องในประเด็นหนึ่งๆ 

สามารถเข้ามาร่วมกนั “สร้างความรู”้ (creation of knowledge) และแบ่งปันความ

รูซ้ึง่กนัและกนั รวมทัง้ร่วมกนัใช้ความรูเ้หล่านัน้ในการจดัการแก้ไขปัญหาในพืน้ที่ 

เพราะการรวมกลุ่มก่อให้เกิด “พื้นที่” (space) ส�ำหรับถ่ายทอดองค์ความรู้ซึ่งกัน

และกัน ระดมความคิดและแลกเปลี่ยนความเห็นในการตัดสินใจร่วมกัน และ	

สร้างกระบวนการเรียนรู้ร่วมกันอย่างต่อเนื่อง นั่นคือ ถ้าไม่มีกลุ่มเครือข่ายที่

ประกอบด้วยตัวแสดงระดับบุคคลก็ไม่อาจเติบโตและยกระดับขีดความสามารถ

ในการผลักดันการท�ำงานของเครือข่ายให้บรรลุผลลัพธ์ได้

	 4.7	 ปัจจัยและเงื่อนไขที่มีผลการสร้างความเข้มแข็งและ

ยั่งยืนของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่
	 ปัจจยัและเงือ่นไขทีม่ผีลการสร้างความเข้มแขง็และยัง่ยนืของเครอืข่าย

การพัฒนาเชิงพื้นที่ สามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้ 

	 1)	การมีสายสัมพันธ์ระหว่างภาคีภาคส่วนต่างๆ อย่างแนบแน่น 

หากพิจารณาจากผลการด�ำเนินโครงการความร่วมมือฯ จะพบว่า ลักษณะเด่น

ประการหนึ่งที่ปรากฏร่วมกันในเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ในทุกจังหวัดกรณี

ศึกษา ก็คือ การมีสายสัมพันธ์ระหว่างภาคีภาคส่วนต่างๆ ที่มีความแนบแน่น	

ค่อนข้างสูง ซึ่งเป็นผลจากการมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันในหลายระดับอย่าง

สม�ำ่เสมอและต่อเนือ่งตลอดช่วงเวลาการด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ นบัตัง้แต่	

การประชุมคณะท�ำงานระดับจังหวัดเป็นประจ�ำทุกเดือน การประชุมขับเคลื่อน

กิจกรรมของคณะท�ำงานระดับต�ำบล การจัดเวทีวิเคราะห์ข้อมูลระดับต�ำบล 	

การจดัอบรมถ่ายทอดความรูใ้นพืน้ทีโ่ดยภาควชิาการ การจดัเวทสีงัเคราะห์แผน

พัฒนาระดับต�ำบล การจัดกิจกรรมในพื้นที่ เช่น การมอบรางวัลการประกวด

ต�ำบลเข้มแข็ง การจัดเวทีวิชาการชาวบ้าน รวมถึงการจัดเวทีน�ำเสนอผลการ

ด�ำเนินงานร่วมกัน เป็นต้น ระดับความถี่ในการประสานการท�ำงานร่วมกัน 	

จงึเป็นปัจจยัทีส่่งผลให้สายสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงในเครอืข่ายมคีวามแนบแน่น	

โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับสายสัมพันธ์ในการประสานงานระหว่างคณะ
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กรรมการของภาครฐั ซึง่มกีารปฏสิมัพนัธ์กนัเป็นระยะๆ เช่น การมาประชมุร่วม

กนัตามวาระทีน่ดัหมายกนัไว้อย่างต่อเนือ่ง หรอืการเรยีกประชมุเมือ่สถานการณ์

ความจ�ำเปน็ หรือเป็นเพยีงการประสานงานแบบชัว่ครั้งชัว่คราว เชน่ การเข้ามา

ท�ำงานร่วมกนัเฉพาะกจิกรรมในระยะเวลาทีจ่�ำกดั เมือ่ภารกจิบรรลวุตัถปุระสงค์

ร่วมกันแล้วก็แยกย้ายกัน เป็นต้น

	 2)	การมรีปูแบบความสมัพนัธ์ทีเ่ป็นทางการ การจดัโครงสร้างเครอืข่าย	

ที่มีรูปแบบสายสัมพันธ์ที่ชัดเจน (formality) เป็นปัจจัยที่มีส่วนส�ำคัญต่อความ

ส�ำเร็จในการขับเคลื่อนโครงการความร่วมมือฯ เนื่องจากความเป็นทางการของ

สายสมัพนัธ์ระหว่างภาคสีมาชกิภาคส่วนต่างๆ มผีลต่อระดบัความมเีสถยีรภาพ

ของเครือข่าย ซึ่งส่งผลให้การประสานการด�ำเนินกิจกรรมต่างๆ ร่วมกันเป็นไป

อย่างราบรืน่ ดงัเหน็ได้จากการจดัตัง้คณะท�ำงานระดบัจงัหวดั ระดบัอ�ำเภอ และ

ระดบัต�ำบล รวมถงึทมีปฏบิตักิารชมุชน โดยมกีารก�ำหนดองค์ประกอบ ขอบเขต

หน้าที่ความรับผิดชอบ และการจัดสรรทรัพยากรระหว่างกันอย่างชัดเจนเป็น

ทางการ รวมถึงการลงนามบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ (MOU) ระหว่างภาคี

ภาคราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคประชาชน เพื่อเป็นกรอบ

การปฏิบัติงานและระดมทรัพยากรเพื่อด�ำเนินกิจกรรมในพื้นที่ร่วมกัน ทั้งนี้ 	

การจดัความสมัพนัธ์ระดบัต่างๆ อย่างเป็นระบบดงักล่าว ส่งผลให้การแลกเปลีย่น	

ทรัพยากรระหว่างตัวแสดงในเครือข่าย ด�ำเนินไปภายใต้กรอบกฎเกณฑ์กติกา

ร่วมกนัของสมาชกิเครอืข่าย ซึง่ครอบคลมุข้อตกลงทีเ่ป็นทางการ และแบบแผน

บรรทัดฐานปฏิบัติที่ยึดถือร่วมกัน อาทิ วิธีการแลกเปลี่ยนทรัพยากร ขอบเขต

ปริมาณ และการจัดการทรัพยากรที่ทุกฝ่ายน�ำมาสมทบร่วมกัน และป้องกัน

ปัญหาความขัดแย้งและการยุติความสัมพันธ์ในหมู่ภาคีสมาชิก ซึ่งน�ำไปสู่ความ

ล้มเหลวของเครือข่าย

	 3)	ผู ้ประสานเชื่อมโยงภาคีและสร้างเครือข่าย ผลการด�ำเนิน

โครงการความร่วมมือฯ ในพื้นที่จังหวัดกรณีศึกษา ชี้ให้เห็นข้อสรุปตรงกันว่า 

การท�ำหน้าที่ของผู้ประสานเชื่อมโยงภาคีและสร้างเครือข่าย นับเป็นปัจจัยที่มี

ส่วนส�ำคัญต่อความส�ำเร็จในการสร้างเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ กล่าวคือ 	

ผูป้ระสานเชือ่มโยงภาคแีละสร้างเครอืข่าย เป็นบคุคลทีม่บีทบาทส�ำคญัในทกุช่วง

ของกระบวนการบรหิารกจิการบ้านเมอืงแบบร่วมมอืกนั นบัตัง้แต่บทบาทในการ
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รเิริม่ก่อตัง้ความร่วมมอื การเอือ้อ�ำนวยให้กระบวนการสร้างความร่วมมอืด�ำเนนิ

ไปอย่างราบรื่น การเชื่อมประสานการท�ำงานร่วมกันตลอดกระบวนการร่วมมือ

กันด�ำเนินภารกิจ นั่นคือ ในช่วงเริ่มต้นก่อตั้งความร่วมมือ ผู้ประสานเชื่อมโยง

ภาคแีละสร้างเครอืข่าย จะมบีทบาทในฐานะ “ตวัเชือ่ม” ระหว่างองค์กรภาคฝ่ีาย

ต่างๆ ทีเ่กีย่วข้อง โดยอาศยัทกัษะในการเจรจาสือ่สารและทกัษะในการประสาน

เชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรภาคี21 ผู้ประสานเชื่อมโยงภาคีและสร้าง

เครือข่าย จะมีบทบาทในฐานะผู้จัดการระบบการบริหารภารกิจร่วมกันของ

องค์กรภาค ีโดยอาศยัทกัษะการบรหิารจดัการองค์กร และทกัษะการเป็นตวักลาง

ไกล่เกลี่ยหาทางออกที่ทุกฝ่ายเห็นพ้องต้องกัน นอกจากนี้ ในทุกขั้นตอนของ

การด�ำเนินงานร่วมกัน ผู้ประสานเชื่อมโยงภาคีและสร้างเครือข่าย จะมีบทบาท	

ในฐานะ “ผู้น�ำ” ของภาคีความร่วมมือ โดยอาศัยทักษะการจัดการปัญหา 	

การจดัการความเสีย่ง และการมวีสิยัทศัน์เลง็เหน็ถงึโอกาสของการพฒันาความ

ร่วมมือในบริบทที่กว้างขวางยิ่งขึ้น

	 4)	ผูจ้ดัการเครอืข่าย เนือ่งจากเครอืข่ายในทางการบรหิารกจิการบ้าน

เมอืง เกดิจากการรวมตวักนัของบคุคลจ�ำนวนหนึง่ภายใต้การจดัโครงสร้างความ

สัมพันธ์เชื่อมโยงบทบาทหน้าที่ระหว่างสมาชิกเหล่านั้น ตัวแสดงระดับบุคคล	

จงึเป็นองค์ประกอบมส่ีวนส�ำคญัต่อความส�ำเรจ็ของเครอืข่ายหนึง่ๆ ไม่ว่าจะเป็น	

ในแง่ทักษะความรู้ที่จ�ำเป็นส�ำหรับภารกิจของเครือข่าย หรือในแง่สถานภาพ

ของบุคคลที่เป็นสมาชิกเครือข่ายในฐานะปัจเจกบุคคล หรือในฐานะตัวแทน 	

ในนามองค์กรทีเ่ข้าร่วมเป็นส่วนหนึง่ของเครอืข่าย ตวัแสดงระดบับคุคลทีม่บีทบาท

ส�ำคัญต่อการขับเคลื่อนการท�ำงานของเครือข่ายการบริหารกิจการบ้านเมือง 

ก็คือ บุคคลที่ท�ำหน้าที่ “ผู้จัดการเครือข่าย” (network manager) ซึ่งเป็นบุคคล

ที่ต้องมีความเข้าใจกระบวนการด�ำเนินงานของเครือข่ายในภาพรวม และเข้าใจ

	21
	การวเิคราะห์บทบาทของผูป้ระสานเชือ่มโยงภาคแีละสร้างเครอืข่ายทีม่ผีลต่อความส�ำเรจ็

ในกระบวนการบรหิารกจิการบ้านเมอืงแบบร่วมมอืกนัหลายภาคส่วน สามารถพจิารณาได้

จาก Chris Ansell and Alison Gash, “Collaborative Governance in Theory and Practice,” 

in Journal of Public Administration Research and Theory, 18:4 (2008), pp. 543-571.; 

Helen Sullivan and Chris Skelcher, Working Across Boundaries: Collaboration in 

Public Services (New York: Palgrave Macmillan, 2002)	
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กลไกการก�ำกับดูแลการท�ำงานของเครือข่าย22 คุณสมบัติส�ำคัญของบุคคล	

ที่ท�ำหน้าที่ผู้จัดการเครือข่าย ก็คือ การมีความเข้าใจในหลักการและแนวทาง	

การจัดการภารกิจหรือกิจกรรมสาธารณะ โดยไม่ติดอยู่ภายใต้กรอบความคิด

ความเข้าใจและมมุมองในแบบเดยีวกบัการบรหิารงานตามโครงสร้างการท�ำงาน

ตามล�ำดบัขัน้ หรอืการท�ำงานตามกลไกการสัง่การจากบนลงล่างในระบบราชการ 

หากแต่สามารถมองเห็นภาพการประสานเชื่อมโยงบทบาทหน้าที่ของตัวแสดง

ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องภายใต้รูปแบบความสัมพันธ์แนวราบได้อย่างชัดเจน

	 5)	ความไว้วางใจซึ่งกันและกันระหว่างภาคี เนื่องจากการด�ำเนิน

ภารกจิร่วมของภาคภีาคส่วนต่างๆ ภายใต้เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ที ่ต้องอาศยั	

การระดมทรัพยากรประเภทต่างๆ จากทุกฝ่าย เพื่อเป็นทุนส�ำหรับด�ำเนิน

กจิกรรมภายใต้เป้าหมายร่วมกนั ความไว้วางใจซึง่กนัและกนัระหว่างองค์กรภาคี

สมาชกิจงึเป็นรากฐานส�ำคญัในการระดมและแบ่งปันทรพัยากรภายในเครอืข่าย	

ซึ่งเป็นเงื่อนไขส�ำคัญที่มีผลต่อความส�ำเร็จหรือความล้มเหลวในการท�ำงาน	

ร่วมกนั ผลการด�ำเนนิโครงการความร่วมมอืฯ ในพืน้ทีก่รณศีกึษา แสดงให้เหน็ว่า 

ปัจจยัส�ำคญัทีช่่วยเสรมิสร้างความไว้วางใจซึง่กนัและกนัระหว่างภาคใีนเครอืข่าย

การพฒันาเชงิพืน้ที ่ได้แก่ การยดึมัน่ในหลกัเกณฑ์และข้อตกลงร่วมในการปฏบิตัิ

งาน การปฏสิมัพนัธ์ในฐานะภาคกีารพฒันาทีม่สีถานะเท่าเทยีมกนั การท�ำให้ทกุ

ฝ่ายรูส้กึเป็นส่วนหนึง่ของกระบวนการขบัเคลือ่นโครงการ การมกีลไกแสดงความ

รับผิดชอบร่วมกันของภาคีสมาชิก การมีกระบวนการปฏิบัติงานร่วมที่เป็นธรรม

ส�ำหรับทุกฝ่าย อาทิ การเปิดให้ภาคีทุกฝ่ายสามารถเข้าถึงข้อมูลกลางได้อย่าง

เท่าเทียมกัน มีกระบวนการที่เปิดให้ทุกฝ่ายสามารถมีบทบาทและอิทธิพลต่อ

	22
	หลกัการส�ำคญัของการจดัการเครอืข่ายในกระบวนการบรหิารกจิการบ้านเมอืงแบบร่วมมอื

กันหลายภาคส่วน โปรดพิจารณา R. Agranoff and M. McGuire, Collaborative Public 

Management: New Strategies for Local Government (Washington, DC: Georgetown 

University Press, 2003); R. Agranoff, Managing within Networks: Adding Value to 

Public Organizations (Washington, DC: Georgetown University Press, 2007); T. 

Koontz, T. Steelman, J. Carmin, K. Korfmarcher, C. Moseley, and C. Thomas, 	

Collaborative Environmental Management: What Roles for Government? (Washington, 

DC: Resource for the Future, 2004)	
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การก�ำหนดทศิทางการตดัสนิใจร่วมกนั มกีารจดัสรรผลประโยชน์ระหว่างองค์กร

อย่างโปร่งใสและเป็นธรรม เช่น การท�ำบนัทกึข้อตกลงความร่วมมอืในการจดัสรร

งบประมาณสนบัสนนุการด�ำเนนิกจิกรรมภายใต้โครงการความร่วมมอืฯ เป็นต้น 

	 6)	การมผีูน้�ำทีไ่ด้รบัการยอมรบัจากทกุฝ่าย นบัเป็นปัจจยัส�ำคญัอกี

ประการหนึ่งที่มีผลต่อความเข้มแข็งและยั่งยืนของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ 

ทั้งนี้ สถานะความเป็นผู้น�ำในกระบวนการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือ

กันหลายภาคส่วน แตกต่างจากสถานะผู้น�ำในกระบวนการบริหารองค์กรโดย	

ทั่วไป ซึ่งมักมองบทบาทของผู้น�ำจากต�ำแหน่งหน้าที่อย่างเป็นทางการ อาทิ 	

การด�ำรงต�ำแหน่งหวัหน้าหน่วยงาน ผูอ้�ำนวยการ ผูจ้ดัการ แต่ส�ำหรบักระบวนการ	

บริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกันแล้ว สถานะความเป็นผู้น�ำแสดงออก

ผ่านการได้รับการยอมรับจากองค์กรภาคีสมาชิกทุกฝ่าย ในแง่นี้ ผู ้น�ำ	

จงึอาจหมายถงึบคุคลใดกต็ามทีส่ามารถใช้ทกัษะความรูค้วามสามารถของตนในการ	

ขับเคลื่อนการท�ำงานร่วมกันให้ด�ำเนินไปอย่างราบรื่น ไม่ว่าจะเป็นทักษะการ

เจรจาหารือสร้างความเข้าใจและชี้ชวนให้ทุกฝ่ายเห็นพ้องต้องกันในเรื่องต่างๆ 

ตลอดจนทกัษะการจดัการ การวางแผน การสร้างกระบวนการและกจิกรรมต่างๆ 

ที่เอื้อให้การปฏิบัติงานร่วมกันบรรลุประสิทธิผล รวมไปถึงความสามารถในการ

ระดมทรัพยากรต่างๆ ที่จ�ำเป็นต่อการขับเคลื่อนภารกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

โดยอาศัยอ�ำนาจหน้าที่และบทบาทที่ตนมีอยู่ในการประสานความร่วมมือ 	

ทั้งระหว่างภาคีฝ่ายต่างๆ ด้วยกันเอง และองค์กรภายนอกเครือข่าย เพื่อสร้าง

ช่องทางและโอกาสในการเข้าถึงแหล่งทรัพยากรที่จ�ำเป็นต่อการขับเคลื่อน

กิจกรรมของเครือข่ายให้บรรลุเป้าหมาย 

	 7)	การมีวัฒนธรรมการท�ำงานที่เอื้อต่อการสร้างความร่วมมือ 	

มีความจ�ำเป็นอย่างมากในกรณีที่องค์กรภาครัฐเป็นภาคีที่มีบทบาทเป็นแกนใน

การประสานความร่วมมือของเครือข่าย คุณลักษณะของวัฒนธรรมการท�ำงาน

ทีเ่อือ้ต่อการสร้างความร่วมมอื ประกอบด้วย การมคีวามสามารถในการปรบัตวั	

และการตอบสนองต่อการบริหารงานเชิงกลยุทธ์ โดยผ่านกลไกการกระจาย	

อ�ำนาจการตัดสินใจจากผู้บริหารลงไปยังบุคลากรระดับปฏิบัติการ ตลอดจน

ความสามารถการสร้างช่องทางในการเข้าถึงแหล่งทรัพยากรที่จ�ำเป็นต่อการ
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ด�ำเนินภารกิจขององค์กร และการด�ำเนินภารกิจบนฐานการเปิดรับผลสะท้อน

กลับจากองค์กรภายนอกและกลุ่มคนที่เกี่ยวข้อง มีแบบแผนการท�ำงานที่ก่อให้

เกดิการพฒันารปูแบบการด�ำเนนิโครงการหรอืกจิกรรมการท�ำงานรปูแบบใหม่ๆ 	

ตลอดจนการแสดงบทบาทในลกัษณะใหม่ๆ รวมถงึการสร้างความสมัพนัธ์เชือ่มโยง	

กับองค์กรในภาคส่วนต่างๆ โดยมีเป้าหมายเพื่อแสวงหาแนวทางการขับเคลื่อน

ภารกิจขององค์กรให้บรรลุเป้าหมายสูงสุด

5.	สรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ
	 ประสบการณ์จากโครงการความร่วมมือฯ มีความเหมาะสมสอดคล้อง

และสามารถน�ำมาปรับใช้กับ “การบริหารราชการนอกศูนย์กลาง” (subnational 

governance) ของไทยได้ ซึง่การบรหิารราชการนอกศนูย์กลางดงักล่าว จะมแีก่น

กลางของโครงสร้างในทางปกครองที่ส�ำคัญ ได้แก่ ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

ซึง่แวดล้อมไปด้วยกลไกรฐัอืน่ในระดบัพืน้ทีอ่นัได้แก่ หน่วยงานในสงักดัราชการ

บรหิารส่วนกลาง และส่วนท้องถิน่ เหตทุีข้่อเสนอนีม้เีป้าประสงค์ไปทีก่ารบรหิาร

ราชการนอกศูนย์กลางที่มีราชการบริหารส่วนภูมิภาค (โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน

ระดับจังหวัด) เป็นแก่นกลาง ก็เนื่องด้วยเหตุผลส�ำคัญใน 3 ประการ ได้แก่

	 1)	ประเดน็ปัญหาในเชงิโครงสร้างของการบรหิารราชการแผ่นดนิ

ไทย แม้ว่าทีผ่่านมา จะได้มคีวามพยายามในการปฏริปูหรอืพฒันาระบบราชการ

ไทยในระดับพื้นที่มาหลายครั้ง โดยเฉพาะแนวทางการบริหารงานจังหวัดแบบ

บูรณาการและการพัฒนากลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ในแบบกลุ่มจังหวัด 

แต่แนวทางดังกล่าวก็ไม่ประสบความส�ำเร็จ อีกทั้งยังปรากฏแนวโน้มของความ

รุนแรงของปัญหาที่เพิ่มขึ้น อันเนื่องมาจากการเติบโตในบทบาทหน้าที่ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ขณะทีร่าชการบรหิารส่วนกลางกย็งัคงมกีารขยายตวั 

“ออกไปให้บริการ” ในระดับพื้นที่อยู่อย่างต่อเนื่อง เหล่านี้ย่อมท�ำให้ทรัพยากร

ทางการบริหารที่มีอยู่อย่างจ�ำกัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านเงินงบประมาณ	

แผ่นดนิทีม่แีหล่งในการจดัเกบ็รายได้คงเดมินัน้ ต้องถกูจดัสรรออกไปในหมูก่ลไก	

รฐัต่างๆ ในลกัษณะ “เบีย้หวัแตก” ซึง่ไม่อาจทีจ่ะรบัมอืกบัปัญหาและความต้องการ	

ใหม่ๆ ของประชาชนในชุมชนต่างๆ ที่ทั้งรุนแรงขึ้นและเพิ่มสูงขึ้นทั่วประเทศ
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ได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล สภาวการณ์และปัญหาของการบริหาร

ราชการทีป่รากฏในพืน้ทีจ่งัหวดั จงึนบัเป็นแก่นกลางส�ำคญัของปัญหาการบรหิาร

ราชการแผ่นดินของไทยที่จะต้องด�ำเนินการแก้ไขโดยเข้าไป “จัดการ” หรือ “จัด

วาง” ความสัมพันธ์ที่สลับซับซ้อนและสับสนของกลุ่มกลไกรัฐที่แตกต่างไปจาก

เดิม

	 2)	ข้อจ�ำกดัของการปรบัเปลีย่นหรอืปฏริปูในเชงิโครงสร้าง-สถาบนั 

การปรบัเปลีย่นผ่านการปรบัรือ้ในเชงิโครงสร้าง-สถาบนั (structural-institutional 

reform) นั้นเป็นสิ่งที่ยากล�ำบาก เนื่องจากจะต้องมีการแก้ไขข้อกฎหมายและ

ระเบยีบวธิปีฏบิตัต่ิางๆ ใช้ระยะเวลานาน การต่อต้านสงู และมคีวามไม่แน่นอน

หรอืมหีลกัประกนัต่อความส�ำเรจ็ต�ำ่ และทีส่�ำคญัต้องอาศยัปัจจยัเชงิอปุทานหรอื

ปัจจัยเกื้อหนุน (supply-side factors) จากฝ่ายการเมืองเป็นอย่างมาก ด้วยเหตุ

นี ้ข้อเสนอจากงานศกึษานีจ้งึถกูพฒันาบนฐานของการด�ำรงอยูข่องโครงสร้างทีม่ี

อยูเ่ดมิ เป็นโครงสร้างการบรหิารราชการนอกศนูย์กลางทีม่กีารทบัซ้อนและด�ำรง

อยูร่่วมกนัของราชการบรหิารส่วนกลาง-ส่วนภมูภิาค-ส่วนท้องถิน่ โดยพยายาม

พฒันาข้อเสนอทีมุ่ง่เน้นการปรบัเปลีย่นในเชงิกระบวนการในการขบัเคลือ่นงาน 

(work process) ในระดับพื้นที่เพื่อให้เกิดการจัดวางบทบาทและความสัมพันธ์ที่

เหมาะสมและเกื้อหนุนต่อความส�ำเร็จของงานเป็นส�ำคัญ

	 3)	สถานะของความเป็นกลไกเชือ่มโยงยทุธศาสตร์และนโยบายใน

ระดับชาติกับระดับพื้นที่ของราชการบริหารส่วนภูมิภาค ข้อเสนอนี้มุ่งเน้น

แม้ว่าจะมุ่งเน้นการปรับเปลี่ยนไปที่การบริหารราชการในพื้นที่นอกศูนย์กลาง

โดยรวม แต่กลไกส�ำคัญที่จะต้องเป็นแก่นกลางของกระบวนการปรับเปลี่ยน

การด�ำเนินงานไปสู่รูปแบบใหม่นั้น ในที่นี้เห็นว่าควรจะได้แก่ ราชการบริหาร

ราชการส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับจังหวัดผ่านบทบาทของผู้ว่า

ราชการจังหวัดและกลไกที่เกี่ยวข้อง เนื่องจากว่า ราชการบริหารส่วนภูมิภาค

ของไทยนั้น นับเป็นกลไกรัฐหรือสถาบันทางการเมืองสมัยใหม่ที่เก่าแก่ที่สุด

สถาบันหนึ่ง จึงมี “ทุน” หรือ “ทรัพยากร” ที่ส�ำคัญซึ่งกลไกรัฐอื่นและองค์กรใน

ภาคส่วนอื่นไม่มี นั่นคือ “อ�ำนาจในเชิงสัญลักษณ์” ในฐานะที่เป็น “ตัวแทนของ

รัฐในพื้นที่นอกศูนย์กลาง” นอกจากนี้ หากพิจารณาในเชิงบทบาทและอ�ำนาจ
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หน้าที่ ราชการบริหารส่วนภูมิภาคนับว่าเป็นกลไกการบริหารงานที่มีบทบาท

เชื่อมโยง (intermediate level/linkage) นโยบายและยุทธศาสตร์ในระดับชาติกับ

พื้นที่ชุมชนท้องถิ่น ซึ่งหน่วยงานในสังกัดราชการบริหารส่วนกลางหรือองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่นัน้ไม่อาจจะท�ำงานทดแทนได้ เนือ่งจากราชการส่วนกลาง

จะมุ่งเน้นเฉพาะภารกิจในอ�ำนาจหน้าที่จ�ำเพาะของตนเอง (functional-based) 

ขณะที่ท้องถิ่นก็จะมีบทบาทส�ำคัญในส่วนของการจัดท�ำบริการสาธารณะต่างๆ 

(public services) บทบาทในเชิงนโยบายและยุทธศาสตร์ที่เชื่อมโยงกับปัญหา

และความต้องการของพื้นที่จึงมีราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นกลไกส�ำคัญ

	 หากพิจารณาบทบาทและการด�ำเนินภารกิจต่างๆ ของส่วนราชการ

ในพื้นที่นอกศูนย์กลางของไทย อาจจัดแบ่งได้เป็น 3 ประเภทใหญ่ๆ ได้แก่ 	

1) ภารกิจด้านการจัดบริการสาธารณะ 2) ภารกิจด้านการใช้อ�ำนาจในทาง

ปกครอง และ 3) ภารกิจด้านการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาพื้นที่ 	

ในที่นี้เห็นว่า ประสบการณ์และตัวแบบจากโครงการความร่วมมือฯ นั้นมีความ

เหมาะสมและสอดคล้องกับการน�ำมาปรับใช้ในการด�ำเนินภารกิจด้านการขับ

เคลื่อนยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาพื้นที่มากกว่าการด�ำเนินภารกิจด้านการจัด

บริการสาธารณะและด้านการใช้อ�ำนาจในทางปกครอง ซึ่งโดยธรรมชาติการ

ด�ำเนินภารกิจในสองกลุ่มนี้จะมีความเป็นงานประจ�ำ  (routinized) ที่ต้องอาศัย

การด�ำเนนิงานอย่างต่อเนือ่งภายใต้กรอบอ�ำนาจหน้าทีต่ามทีก่�ำหนดในกฎหมาย 

และจะมีหน่วยงานเจ้าของอ�ำนาจหน้าที่เป็นผู้รับผิดชอบด�ำเนินการค่อนข้าง

ชดัเจน ในทางตรงข้าม ภารกจิทีเ่กีย่วเนือ่งกบัยทุธศาสตร์ในระดบัพืน้ที่ เป็นการ

ด�ำเนินงานที่มีพลวัตสูงและต้องปรับเปลี่ยนให้สอดรับกับปัญหา ความต้องการ 

และศักยภาพในแต่ละพื้นที่ นอกจากนี้ หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบแล้ว

การด�ำเนินภารกิจด้านการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาดูจะ

มีปัญหามากที่สุดเมื่อเทียบกับภารกิจในสองกลุ่มแรกทั้งในด้านการให้น�้ำหนัก

ความส�ำคญัของส่วนราชการและความชดัเจนเป็นรปูธรรมในผลสมัฤทธิข์องการ

ด�ำเนินงานด้วยสาเหตุในหลายประการดังจะได้กล่าวต่อไป

	 ภายใต้โครงสร้างการและกระบวนการบริหารราชการในพื้นที่นอก

ศูนย์กลางของไทยที่อยู ่ในสภาวการณ์แตกกระจายมาอยู่ต่อเนื่องยาวและ	
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มีแนวโน้มจะสูงมากยิ่งขึ้นนั้น ก็ปรากฏความพยายามในหลายครั้งที่แก้ปัญหา	

ดังกล่าว ทั้งนี้ แนวทางส�ำคัญก็ได้แก่ การสร้างกลไกการบริหารงานจังหวัดและ

กลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ โดยมีเป้าประสงค์ส�ำคัญก็คือ การพยายามปรับ

เปลี่ยนกระบวนการทางยุทธศาสตร์และการบริหารราชการแผ่นดินโดยยึดเอา

พืน้ทีเ่ป็นตวัตัง้มากกว่าโครงสร้างส่วนราชการทีแ่บ่งหน้าทีค่วามรบัผดิชอบเฉพาะ

ทางเป็นตัวตั้ง ผ่านการสร้างความเป็นเอกภาพให้เกิดขึ้นในยุทธศาสตร์-แผน

งาน-กิจกรรมของส่วนราชการต่างๆ ในระดับพื้นที่ที่เชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์

และนโยบายในระดบัชาต ิขณะเดยีวกนักเ็พือ่ให้เกดิการบรูณาการทรพัยากรของ

ส่วนราชการต่างๆ ทัง้ในด้านงบประมาณ ก�ำลงัพล และอืน่ๆ เพือ่การขบัเคลือ่น	

งานร่วมกัน

	 อย่างไรกด็ ีความพยายามดงักล่าวกม็ปัีญหา อปุสรรค และข้อจ�ำกดัใน

หลายประการ กล่าวคือ

	 (1)	 กระบวนการทางยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาพื้นที่นั้น โดยภาพรวม

ยงัคงมลีกัษณะจากบนลงล่าง (top-down approach) และยดึเอารฐัเป็นศนูย์กลาง 

(state-centric approach) ตั้งแต่กระบวนการก�ำหนดและจัดท�ำยุทธศาสตร์ 	

ไปจนถึงกระบวนการขับเคลื่อนกิจกรรมภายใต้ยุทธศาสตร์ต่างๆ

	 (2)	 ส่วนราชการในระดับพื้นที่ยังคงมีข้อจ�ำกัดและประสบกับปัญหา	

ในการจัดเก็บ รวบรวม และวิเคราะห์ข้อมูลจากพื้นที่ในมิติต่างๆ เพื่อน�ำมาใช้	

ในการพัฒนาและก�ำหนดยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาพื้นที่

	 (3)	 กระบวนการในระดับพื้นที่เพื่อได้มาซึ่งข้อความเห็น ปัญหา และ

ความต้องการของกลุม่คนต่างๆ ยงัคงมลีกัษณะการจดัท�ำในแบบ “พธิกีาร” และ

เพื่อ “รับฟัง” มากกว่าการสร้างกระบวนการ “ร่วมคิด” ระหว่างภาครัฐกับภาค

ส่วนอื่นๆ ภายในพื้นที่เพื่อก�ำหนดยุทธศาสตร์ร่วมกัน

	 (4)	 ในทางปฏิบัติแล้ว กระบวนการสร้างความเป็นเอกภาพในเชิง

ยุทธศาสตร์นั้นเป็นแต่เพียงการสร้างกลไกใหม่เพื่อให้เกิดการ “ประสานแผน” 

ระหว่างส่วนราชการทีม่บีทบาทในพืน้ที ่แต่หากพจิารณาในเชงิโครงสร้าง อ�ำนาจ

หน้าที่ และการจัดสรรทรัพยากรของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ยังคงอยู่บนฐานของ

กรมส่วนกลางที่แข็งตัวและแตกกระจาย จึงท�ำให้การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์มีข้อ

จ�ำกัดโดยธรรมชาติ
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	 (5)	 ส่วนราชการในระดับพื้นที่มีข้อจ�ำกัดในการก�ำหนดแผนงานและ

กิจกรรมเพื่อให้เข้ากรอบยุทธศาสตร์การพัฒนาพื้นที่ เนื่องจากกระบวนการ

จดัสรรเงนิงบประมาณและการก�ำหนดกจิกรรมหลกัทีส่่วนราชการเหล่านีจ้ะต้อง

ด�ำเนินการนั้นจะมาจากกรมต้นสังกัดที่ส่วนกลาง ขณะที่การก�ำหนดกิจกรรมที่

สัมพันธ์กับยุทธศาสตร์ในระดับพื้นที่นั้นมีความส�ำคัญเป็นล�ำดับรองและมักจะ

ได้รับการจัดสรรเงินงบประมาณอย่างจ�ำกัด

	 (6)	 ยุทธศาสตร์การพัฒนาในระดับพื้นที่ที่มีการขับเคลื่อนงานอย่าง

เป็นมรรคเป็นผลจึงมักจะจ�ำกัดเฉพาะในส่วนของกรอบการด�ำเนินภายใต้งบ

ยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดโดยผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นส�ำคัญ อย่างไรก็ดี 

กจิกรรมทีด่�ำเนนิการจรงิภายใต้กรอบนีก้ม็แีนวโน้มทีจ่ะถกูแทรกแซงหรอืเข้ามามี

ส่วนก�ำหนดโครงการโดยฝ่ายการเมอืง จนกระทัง่น�ำไปสูก่ารวพิากษ์วจิารณ์ว่าคอื

การแปลงรปูของ “งบ ส.ส.” ทีข่อบข่ายการด�ำเนนิโครงการมกัจะสมัพนัธ์กบัฐาน

การสนับสนุนในทางการเมือง มากกว่าการพิจารณาถึงความเร่งด่วนและจ�ำเป็น

ในเชงิยทุธศาสตร์ทีส่มัพนัธ์กบัปัญหา ความต้องการ และศกัยภาพในการพฒันา

พื้นที่โดยรวม

	 จากทีก่ล่าวมาทัง้หมด ประสบการณ์และตวัแบบจากโครงการความร่วม

มอืฯ สามารถจะน�ำมาเป็นแนวทางหนึง่เพือ่การยกระดบักระบวนการขบัเคลือ่น

ภารกิจด้านยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาพื้นที่ให้มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และ

สอดรบักบัหลกัการบรหิารราชการแผ่นดนิแนวใหม่ทีร่บัเอามโนทศัน์ในแบบการ

บริหารกิจการบ้านเมืองมาปรับใช้มากขึ้นด้วยเหตุผลในหลายประการ ดังนี้

	 (1)	 กิจกรรมหลักของการด�ำเนินงานภายใต้โครงการความร่วมมือฯ 

ได้แก่ กิจกรรมการจัดท�ำบัญชีครัวเรือนและการเปิดเวทีสนทนาเพื่อวิเคราะห์

ตนเองในระดบัชมุชน ได้น�ำไปสูก่ารได้ผลผลติส�ำคญันัน่คอื ข้อมลูจากพืน้ที ่และ

แนวทาง/แผนงาน/กจิกรรมเพือ่การพฒันาทีส่มัพนัธ์กบัปัญหาและความต้องการ

ของพื้นที่ กิจกรรมและผลผลิตดังกล่าวมีความส�ำคัญอย่างมากต่อขั้นตอน

การพัฒนาและก�ำหนดยุทธศาสตร์ในระดับพื้นที่ซึ่งเป็นจุดอ่อนของหน่วยงาน	

ภาครัฐมาโดยตลอด
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	 (2)	 การเชือ่มต่อกระบวนการในระดบัชมุชนเข้ากบักระบวนการพฒันา

ยุทธศาสตร์ของรัฐจะท�ำให้ระบบโดยรวมของการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์เพื่อการ

พัฒนาพื้นที่มีลักษณะจากล่างขึ้นบน (bottom-up approach) มากขึ้นและเป็น

ไปโดยธรรมชาติ รวมถึงจะท�ำให้หน่วยยุทธศาสตร์ของภาครัฐ “เข้าถึง” ข้อมูลที่

สัมพันธ์กับปัญหาและความต้องการในระดับพื้นที่มากยิ่งขึ้น

	 (3)	 การพฒันาและก�ำหนดยทุธศาสตร์ทีเ่ชือ่มต่อกบักระบวนการชมุชน

จะส่งผลให้ยทุธศาสตร์-แผนงาน-กจิกรรมทีเ่กดิขึน้มรีะดบัของ “ความชอบธรรม” 

(legitimacy) สูงมากขึ้น ซึ่งท�ำให้ระดับการยอมรับและการให้ความร่วมมือจาก	

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อแนวทางการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ในระดับพื้นที่มีสูงขึ้น

ตามไปด้วย

	 (4)	 กระบวนการพัฒนายุทธศาสตร์จากฐานชุมชนและกลุ่มองค์กร	

ในภาคประชาสังคมจะมีส่วนเกื้อหนุนต่อการสร้างความรับผิดชอบร่วมกัน 	

(mutual responsibility) ในกลุม่ผูม้ส่ีวนเกีย่วข้องทัง้ภาครฐัและชมุชนเพือ่ร่วมกนั

ผลักดันให้กิจกรรมและแผนงานภายใต้ยุทธศาสตร์หนึ่งๆ ได้รับการยอมรับและ

น�ำไปสู่การตัดสินใจเพื่อขับเคลื่อนในทางปฏิบัติต่อไป

	 (5)	 กระบวนการพัฒนายุทธศาสตร ์จากฐานชุมชนและองค์กร	

ภาคประชาสังคมภายในพื้นที่ ถือว่าเป็นกระบวนการที่ส�ำคัญยิ่งต่อการสร้าง

และพัฒนาระบบการท�ำงานในแบบเครือข่าย เนื่องจากจะช่วยในการแสวงหา

ตวับคุคลและกลุม่ทีม่ศีกัยภาพ (identifying key actors) ต่อการขบัเคลือ่นงานใน

แบบเครือข่าย รวมทั้งได้ทราบถึงทรัพยากรต่างๆ ที่บุคคลและกลุ่มต่างๆ มีอยู่	

เพื่อใช้ประโยชน์ในการวิเคราะห์ระบบการท�ำงานต่อไป

	 (6)	 ฐานการพัฒนายุทธศาสตร์ที่เน้นการจัดเก็บและวิเคราะห์ข้อมูล 

ตลอดจนปัญหาและความต้องการจากฐานล่าง จะช่วยเพิ่มพูนอ�ำนาจต่อรอง

ในทางการเมืองของชุมชนและหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องต่อการผลักดันให้

ฝ่ายการเมอืงทีม่อี�ำนาจตดัสนิใจทัง้ในระดบัท้องถิน่และในระดบัชาตยิอมรบัและ

สนับสนุนการขับเคลื่อนงานต่อไป

	 จากที่กล่าวมา กลไกการด�ำเนินงานภายใต้โครงการความร่วมมือฯ 

ในรูปของ “เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่” นี้มิใช่เป็นประดิษฐกรรมใหม่ภายใต้
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โครงการความร่วมมอืฯ หากแต่ปรากฏในหลากหลายพืน้ทีภ่ายใต้การขบัเคลือ่น

ขบวนการชุมชนและองค์กรพัฒนาเอกชนในประเด็นเรียกร้องต่างๆ อย่างไรก็ดี 

เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีภ่ายใต้โครงการความร่วมมอืฯ นี ้กม็คีวามแตกต่าง

อย่างส�ำคญัจากเครอืข่ายอืน่ๆ นัน่คอื มไิด้มุง่ผลส�ำเรจ็ทีก่ารแก้ไขปัญหาหรอืการ

ได้รับการสนองตอบข้อเรียกร้องต้องการของกลุ่มเครือข่าย หากแต่มุ่งเน้นไปที่

กระบวนการเรียนรู้ของกลุ่มและชุมชนเพื่อให้มีความสามารถในการจัดเก็บและ	

วิเคราะห์ข้อมูลจากพื้นที่ พร้อมหนุนเสริมด้วยการจัดระบบและกระบวนงาน

ภายในเครอืข่ายให้มคีวามเป็น “ทางการ” ทีพ่ร้อมจะพฒันาไปสูค่วามเป็นสถาบนั

ที่สามารถเชื่อมต่อกับกลุ่มองค์กรที่เป็นทางการอื่นๆ โดยเฉพาะหน่วยงาน	

ภาครัฐต่อไป มากกว่าจะเป็นเพียงเวทีเปิดเพื่อร่วมกลุ่มกันชั่วครั้งชั่วคราว

	 พจิารณาในแง่นี ้เครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีท่ีเ่กดิขึน้จงึมลีกัษณะเทยีบ

เท่ากบัการพฒันากลไกการขบัเคลือ่นงานในกระบวนการทางนโยบายสาธารณะ

ที่ส�ำคัญยิ่ง ในที่นี้เห็นว่า กลไกดังกล่าวจึงมีประโยชน์และมีความเหมาะสม	

สอดคล้องกับการขับเคลื่อนภารกิจในเชิงยุทธศาสตร์การพัฒนาในระดับพื้นที่ที่

สามารถเชื่อมต่อกับกลไกรัฐทั้งในส่วนกลางและที่ส�ำคัญคือในระดับภูมิภาคได้

	 5.1	 การสร้างเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่เพื่อเป็นกลไก

ขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ในราชการบริหารส่วนภูมิภาคของไทย
	 การบริหารราชการภายใต้แนวคิดแบบเครือข่ายและความร่วมมือจาก

ภาคส่วนต่างๆ ในการด�ำเนินงานของภาครัฐไทยนั้นอันที่จริงแล้วมิใช่เรื่องใหม่ 

ในรอบหนึ่งทศวรรษที่ผ่านมาแนวคิดดังกล่าวได้ปรากฏอย่างชัดเจนทั้งในกรอบ

ทางกฎหมาย หลักการทั่วไป และแนวปฏิบัติต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ

ขับเคลื่อนผ่านบทบาทของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซึ่งได้

พยายามผลักดันแนวคิดดังกล่าวผ่านแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการ

ไทยและอาศัยกลไกที่เรียกว่า “ค�ำรับรองการปฏิบัติราชการ” ของส่วนราชการ

ต่างๆ ในการปรับเปลี่ยนรูปแบบการด�ำเนินงานไปสู่แนวทางใหม่ อันเป็นผลให้

ส่วนราชการหลายๆ หน่วยเริ่มมีการปรับตัวและรับเอากรอบแนวคิดดังกล่าว

มาเป็นแนวทางส�ำคัญในการขับเคลื่อนงาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกลุ่มภารกิจที่	
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เกี่ยวเนื่องกับการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ระดับพื้นที่ อาทิ กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ์ กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ กระทรวงยุติธรรม 

เป็นต้น

	 กล ่าวส�ำหรับการบริหารราชการในพื้นที่นอกศูนย ์กลางเป ็น	

การเฉพาะ แนวคดิในเรือ่งเครอืข่ายและการสร้างความร่วมมอืจากภาคส่วนต่างๆ 	

(networking and collaborations) ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนา

พื้นที่นั้นก็ปรากฏอยู่แล้วอย่างชัดเจนภายใต้แนวคิดการบริหารงานจังหวัดและ

กลุม่จงัหวดัแบบบรูณาการ กล่าวคอื หลงัการประกาศใช้รฐัธรรมนญู พ.ศ. 2550 

พัฒนาการภายในโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคปรากฏให้เห็นอย่าง

เป็นรูปธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การบัญญัติในแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐให้

จังหวัดมีแผนและงบประมาณเพื่อพัฒนาจังหวัด เพื่อประโยชน์ของประชาชน

ในพื้นที่23 บทบัญญัติดังกล่าวน�ำมาสู่การปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ในบทบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการส่วน

ภูมิภาคในประการส�ำคัญ นั่นคือ การก�ำหนดให้จังหวัดหรือกลุ่มจังหวัดเป็นส่วน

ราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ โดยให้จังหวัดหรือกลุ่มจังหวัด

ยื่นค�ำขอจัดตั้งงบประมาณได้ เพื่อประโยชน์ในการบริหารงานแบบบูรณาการ

ในจังหวัดหรือกลุ่มจังหวัด24 การก�ำหนดให้จังหวัดมีอ�ำนาจหน้าที่ในด้านต่างๆ 

อย่างชัดเจน ประกอบด้วย การบริหารนโยบายสาธารณะ การก�ำกับการบังคับ	

ใช้กฎหมาย การสร้างความเป็นธรรมทางสังคม การจัดบริการสาธารณะ 	

การส่งเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการเป็น

ตัวแทนของรัฐในพื้นที่25 

	 การก�ำหนดให้จังหวัดจัดท�ำแผนพัฒนาจังหวัดให้สอดคล้องกับแผน

พัฒนาระดับชาติและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นในจังหวัดโดยให้	

ผู้ว่าราชการจังหวัดจัดให้มีการประชุมปรึกษาหารือร่วมกันระหว่างหัวหน้าส่วน	

	
23
	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 78 (2)	

	
24
	พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 7	

	
25
	พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 8	
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ราชการทีม่สีถานทีต่ัง้ท�ำการอยูใ่นจงัหวดั ไม่ว่าจะเป็นราชการบรหิารส่วนภมูภิาค

หรือราชการบริหารส่วนกลาง และผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด

ในจังหวัด รวมทั้งผู้แทนภาคประชาสังคม และผู้แทนภาคธุรกิจเอกชน26 รวมถึง	

การจัดตั้งคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด (ก.ธ.จ.) ท�ำหน้าที่สอดส่องและ

เสนอแนะการปฏิบัติภารกิจของหน่วยงานของรัฐในจังหวัดให้ใช้วิธีการบริหาร

กิจการบ้านเมืองที่ดี27 

	 ภายใต้พัฒนาการดังกล่าว โครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

ปรากฏกลไกการบริหารงานในรูปแบบใหม่เพิ่มขึ้น นั่นคือ คณะกรรมการบริหาร

งานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) และคณะกรรมการบริหารงานกลุ่มจังหวัด

แบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) ซึ่งเป็นกลไกส�ำคัญในการประสานบทบาทและความ

ร่วมมือระหว่างส่วนราชการต่างๆ ในภูมิภาค องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 	

ภาคธรุกจิเอกชน และภาคประชาสงัคม เพือ่ร่วมกนัก�ำหนดทศิทางและขบัเคลือ่น

ยทุธศาสตร์การพฒันาพืน้ทีภ่มูภิาคในระดบัจงัหวดัและกลุม่จงัหวดั กลไกทางการ

บริหารดังกล่าวเป็นการจัดโครงสร้างการบริหารงานภาครัฐรูปแบบใหม่ขึ้นบน

ฐานโครงสร้างการบริหารงานภาครัฐในภูมิภาคที่ด�ำรงอยู่เดิม ซึ่งประกอบด้วย

ส่วนราชการส่วนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงและกรมต่างๆ ซึ่งมีฐานะเป็นส่วน

ราชการประจ�ำจังหวัด และอยู่ภายใต้การประสานและควบคุมบังคับบัญชาของ

ผู้ว่าราชการจังหวัด และส่วนราชการส่วนกลางในภูมิภาคที่กระทรวงและกรม

ต่างๆ จัดตั้งขึ้นในฐานะหน่วยปฏิบัติการระดับพื้นที่ โดยบริหารภารกิจขึ้นตรง

ต่อหน่วยราชการส่วนกลางต้นสังกัด28 

	 อย่างไรก็ดี จากงานวิจัยหลายๆ ชิ้นและผลจากงานศึกษานี้ก็พบว่า 

การน�ำเอาแนวทางการบรหิารกจิการบ้านเมอืงในแบบเครอืข่ายและความร่วมมอื	

กับภาคส่วนต่างๆ ในกระบวนการทางยุทธศาสตร์นั้น ยังมีผลส�ำเร็จและการ

ขยายขอบข่ายการด�ำเนนิการไปได้อย่างค่อนข้างจ�ำกดั รวมถงึยงัมข้ีอตดิขดัและ	

	
26
	พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 10	

	
27
	พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 11	

	
28
	พระราชกฤษฎกีาว่าด้วยการบรหิารงานจงัหวดัและกลุม่จงัหวดัแบบบรูณาการ พ.ศ. 2551	

มาตรา 6 และ 11	
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อุปสรรคในการด�ำเนินงานภายใต้กรอบแนวคิดนี้ในหลายประการ ในที่นี้เห็น

ว่า หัวใจส�ำคัญของปัญหาดังกล่าวนี้ อาจสามารถสรุปได้ใน 2 ประการ นั่นคือ

	 (1)	 มิได้มีการปรับเปลี่ยนกฎ ระเบียบ และวิธีปฏิบัติต่างๆ ให้สอดรับ

กบัแนวทางการขบัเคลือ่นงานในแบบเครอืข่ายและการสร้างความร่วมมอืกบัภาค

ส่วนอืน่อย่างเป็นระบบ จงึท�ำให้หน่วยงานระดบัปฏบิตัจิะต้องประสบการสภาวะ

การขัดกันระหว่าง “หลักการใหม่กับกฎเกณฑ์เดิม” รวมไปถึงระบบการประเมิน

ผลงานและตัวชี้วัดความส�ำเร็จทั้งในระดับบุคคลและระดับหน่วยงานมิได้ให้	

น�้ำหนักความส�ำคัญต่อแนวทางใหม่อย่างชัดเจน

	 (2)	 แนวทางการขับเคลื่อนงานในแบบเครือข่ายและการสร้างความ

ร่วมมือกับภาคส่วนต่างๆ นั้นปรากฏอยู่แต่เฉพาะหลักการและข้อก�ำหนด

ทางกฎหมาย แต่ขาดซึ่งระบบการเตรียมความพร้อมและแผนเปลี่ยนผ่านไปสู่

แนวทางการด�ำเนินงานแบบใหม ่ ซึ่งต้องอาศัยการจัดท�ำคู่มือและแนวปฏิบัติที่

เป็นรูปธรรม อันเกิดจากการถอดบทเรียนและประสบการณ์ในภาคปฏิบัติการ

จริง รวมถึงกิจกรรมส่งเสริมการเรียนรู้ทักษะการด�ำเนินงานแบบใหม่ในรูปแบบ

ต่างๆ อาทิ การฝึกอบรม และกิจกรรมส่งเสริมการเรียนรู้อื่นๆ

	 ด้วยเหตุนี้ ประสบการณ์และบทเรียนจากโครงการร่วมมือฯ จึงน่าจะ

เป็นบทสังเคราะห์ความรู้ที่ส�ำคัญต่อการแสวงหาทางออกต่อปัญหาข้างต้น ทั้ง

ในด้านการปรับแก้กฎ ระเบียบ และวิธีปฏิบัติซึ่งเป็นอุปสรรค และในด้านการ

พัฒนาคู่มือ แนวปฏิบัติที่เป็นรูปธรรม และกิจกรรมส่งเสริมการเรียนรู้ด้านการ

บริหารราชการภายใต้แนวคิดเครือข่ายและการสร้างความร่วมมือกับภาคส่วน

ต่างๆ ต่อไปได้

	 5.2	  แนวทางการเชือ่มต่อเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีเ่ข้า

กับราชการบริหารส่วนภูมิภาคของไทย
	 จากประสบการณ์และบทเรยีนทีไ่ด้จากกรณศีกึษาในพืน้ทีต่่างๆ จะเหน็

ได้ว่า หน่วยงานและบุคลากรภาครัฐในระดับพื้นที่นั้นเป็นตัวแสดงและกลจักร

ส�ำคญัยิง่ของเครอืข่ายการพฒันาเชงิพืน้ทีภ่ายใต้โครงการความร่วมมอืฯ และใน

หลายจังหวัดก็ได้รับการสนับสนุนและผนวกเข้าเป็นโครงการส�ำคัญอันหนึ่งโดย	
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ผู้ว่าราชการจังหวัด29 อย่างไรก็ดี เครือข่ายการด�ำเนินงานเช่นนี้ยังคงมีลักษณะ

เป็นกิจกรรมภายใต้โครงการแบบชั่วคราว (ad hoc activities) และยังไม่สามารถ

ผนวกหรือบูรณาการเข้าเป็นแบบวิถีการด�ำเนินงานปกติในระดับจังหวัดได้

	 จากกรอบการด�ำเนินงานของการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด

แบบบูรณาการภายใต้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่ม

จงัหวดัแบบบรูณาการ พ.ศ. 2551 นัน้ แม้ว่าจะได้วางหลกัการด�ำเนนิงานทีมุ่ง่เน้น

การสร้างเครือข่ายและส่งเสริมการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนต่างๆ ภายใต้กรอบ

ของคณะกรรมการนโยบายบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ 

(ก.น.จ.) และคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) แต่การ

จัดวางโครงสร้างดังกล่าวยังขาดซึ่งการจัดกระบวนงานและแนวปฏิบัติอย่าง

สอดคล้องต้องกันของ “หน่วยงานประจ�ำ” (permanent unit) ซึ่งเป็นกลไกแขน

ขาหลักของคณะกรรมการทั้งสองคณะ และเป็นตัวแสดงส�ำคัญในกระบวนการ

ขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ทั้งในระดับจังหวัดและกลุ่มจังหวัด นั่นคือ ส�ำนักงาน

จังหวัด (โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มงานยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด) ซึ่งในที่นี้

เห็นว่า จะเป็นข้อต่อส�ำคัญของการผนวกเอากลไกและรูปแบบการด�ำเนินงาน	

ของเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่เข้ากับกระบวนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์เพื่อ

การพัฒนาจังหวัดและกลุ่มจังหวัด

	 หากพจิารณาบทบาทหน้าทีข่องส�ำนกังานจงัหวดัในมติด้ิานยทุธศาสตร์

เพื่อการพัฒนาพื้นที่ อาจกล่าวได้ว่า เป็นหน่วยส�ำคัญต่อการจัดเก็บ รวมรวบ	

และวิเคราะห์ข้อมูลในระดับพื้นที่ เพื่อน�ำไปสู ่การจัดท�ำและก�ำหนดแผน

ยทุธศาสตร์ ตลอดจนแผนงานและกจิกรรมรองรบัต่างๆ ภายใต้การประสานงาน

ร่วมกับส่วนราชการต่างๆ และภาคส่วนอื่นๆ ทั้งภาคเอกชน ภาคประชาสังคม 

และชมุชนท้องถิน่ แต่ในทางปฏบิตัิ ส�ำนกังานจงัหวดัต้องประสบกบัข้อจ�ำกดัใน

การด�ำเนนิงานค่อนข้างมากทัง้ในด้านทรพัยากรทางการบรหิารจดัการ การเข้าถงึ

ข้อมูล การขอความร่วมมือจากส่วนราชการอื่น ฯลฯ

	29
	ในบางจังหวัดที่เป็นกรณีศึกษา ผู้ว่าราชการจังหวัดได้รับเอาแนวทางการขับเคลื่อนงาน

ภายใต้โครงการความร่วมมือฯ เป็นแก่นกลางหลักในการขับเคลื่อนงานระดับพื้นที่อย่าง

จริงจัง แต่ภายใต้ระบบการแต่งตั้งโยกย้ายที่เป็นอยู่ ก็เป็นผลให้แนวทางการขับเคลื่อน	

ดังกล่าวผูกอยู่กับผู้ว่าราชการจังหวัดเฉพาะบุคคลมากกว่าตัวระบบโดยรวม	
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	 ในที่นี้จึงเห็นว่า กลไกและกระบวนการด�ำเนินงานของเครือข่ายการ

พฒันาเชงิพืน้ทีภ่ายใต้โครงการความร่วมมอืฯ สามารถเป็นตวัหนนุเสรมิทีส่�ำคญั

ยิ่งต่อการด�ำเนินงานด้านยุทธศาสตร์ของส�ำนักงานจังหวัดเพื่อน�ำไปสู่การปรับ

เปลี่ยนแนวทางการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์โดยรวมในระดับพื้นที่ได ้ หากกลไก	

ทั้งสองสามารถเชื่อมต่อการด�ำเนินงานร่วมกันได้

	 จากบทสังเคราะห์ในเชิงทฤษฎีและตัวแบบที่ได้น�ำเสนอไปแล้วนั้น 	

เครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่ที่ประสบผลส�ำเร็จนั้นต้องขึ้นกับองค์ประกอบและ

ปัจจยัในหลายประการ อย่างไรกด็ ีภายใต้มติกิารสงัเคราะห์นี ้ในทีน่ีเ้หน็ว่า กลไก

ส�ำคญัทีจ่ะท�ำให้เกดิการปรบัเปลีย่นกระบวนการด�ำเนนิงานภายใต้การเชือ่มต่อ

กันระหว่างเครือข่ายการพัฒนาเชิงพื้นที่กับส�ำนักงานจังหวัดนั้น มีอยู่ด้วยกัน 2	

องค์ประกอบส�ำคัญ ได้แก่ ผู้จัดการโครงการ (project manager) กับผู้จัดการ

เครือข่าย (network manager) ภายใต้กรอบการด�ำเนินงานบนฐานของสัญญา 

(contractual basis)

	 ในที่นี้เห็นว่า การด�ำเนินงานภายใต้แนวคิดแบบเครือข่ายและการ

เข้าร่วมของภาคส่วนต่างๆ นั้น จะเกิดได้ยากและมีโอกาสประสบผลส�ำเร็จต�่ำ

ภายใต้การด�ำเนินงานในแบบระบบราชการและการขับเคลื่อนงานภายใต้สาย	

การบังคับบัญชา (Hierarchy) ซึ่งการจะปรับเปลี่ยนข้อจ�ำกัดดังกล่าว จึงจ�ำเป็น

จะต้องก�ำหนดกลไกและระบบการด�ำเนินงานใหม่ โดยอาจจะอยู่ในรูปของ	

ตัวแบบการด�ำเนินงานขั้นต้นดังนี้

	 ประการที่ 1: ส�ำนักงานจังหวัดกับบทบาทผู้จัดการโครงการ

	 ส�ำนักงานจังหวัดโดยหัวหน้าส�ำนักงานจังหวัดถือว่าเป็นกลไกส�ำคัญ

ยิ่งต่อการพัฒนายุทธศาสตร์จังหวัดและกลุ่มจังหวัดในฐานะที่เป็นกรรมการ

และเลขานุการภายใต้กรอบของคณะกรรมการนโยบายบริหารงานจังหวัดและ

กลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) และคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบ

บรูณาการ (ก.บ.จ.) จงึอาจก�ำหนดบทบาทในการจดัท�ำยทุธศาสตร์ของส�ำนกังาน

จังหวัดและหัวหน้าส�ำนักงานจังหวัดไปสู่ความเป็น “ผู้จัดการโครงการ” (project 

manager) ในฐานะผูร้บัผดิรบัชอบโดยตรงต่อการขบัเคลือ่นงานจดัท�ำยทุธศาสตร์

ให้เกิดความชัดเจนผ่านการรับมอบอ�ำนาจจาก ก.น.จ. และ ก.บ.จ. ซึ่งจะต้อง
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ขับเคลื่อนงานภายใต้แนวคิดเครือข่ายและการเข้าร่วมของภาคส่วนต่างๆ โดย

ก�ำหนดให้เป็นตัวชี้วัดส�ำคัญของการด�ำเนินงาน ขณะเดียวกัน ก.บ.จ. ก็จะต้อง

มีการจัดสรรเงินงบประมาณในรูปของโครงการแบบเป็นก้อน (block grant) เพื่อ

ให้เกิดความยืดหยุ่นในการด�ำเนินงาน

	 ประการที่ 2: การด�ำเนินงานบนฐานของสัญญา (contractual  

basis) 

	 ส�ำนักงานจังหวัดในฐานะผู้จัดการโครงการจะต้องแสวงหา “ผู้จัดการ

เครอืข่าย” (network manager) ซึง่จะต้องมบีทบาทในการสร้างทมีเครอืข่ายและ

ขบัเคลือ่นงานภายใต้สญัญาว่าจ้าง เนือ่งจากการด�ำเนนิงานบนฐานของสญัญา 

จะท�ำให้เกดิความรบัผดิรบัชอบทัง้ในระหว่างผูว่้าจ้างและผูร้บัด�ำเนนิการภายใต้

การก�ำหนดผลลพัธ์ของงานทีช่ดัเจน ขณะเดยีวกนักจ็ะท�ำให้เกดิความเป็นอสิระ

ในเชิงการบริหารจัดการ (managerial freedom) มากกว่าการด�ำเนินงานภายใต้	

ระบบราชการปกติ ดังนั้น กรอบสัญญาว่าจ้างจะต้องค�ำนึงถึงความยืดหยุ่น

และคล่องตัวในการด�ำเนินงานของผู้จัดการเครือข่าย ขณะเดียวกันในฝ่ายของ

ส�ำนกังานจงัหวดัในฐานะทีเ่ป็นผูจ้ดัการโครงการกจ็ะต้องมบีทบาทส�ำคญัในการ	

ก�ำหนดผลผลิตและกรอบระยะการด�ำเนินงานตามสัญญาออกเป็นช่วงๆ 	

(phasing) ทัง้นี้ กระบวนการสรรหาผูจ้ดัการเครอืข่าย การก�ำหนดเนือ้หาสญัญา 

และการก�ำหนดผลผลิตตามช่วงสัญญา อาจด�ำเนินการในรูปของคณะท�ำงานที่

จะได้กล่าวต่อไป

	 ประการที ่3: การสร้างคณะท�ำงาน (working committee) ในฐานะ

กลไกเพื่อสร้างความเป็นภาคีหุ้นส่วน (partnership) 

	 แม้ว่าสัญญาว่าจ้างจะเป็นเครื่องมือส�ำคัญในการด�ำเนินงาน แต่หัวใจ

ส�ำคัญของการด�ำเนินงานภายใต้กรอบแนวคิดนี้จะมุ่งเน้นให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง

ต่างๆ ทั้งหมดเกิดการพัวพันและการเป็นภาคีหุ้นส่วน (partnership) ที่สามารถ

เกือ้กลูและมกีารปรกึษาหารอืในแบบร่วมคดิร่วมท�ำมากกว่าสมัพนัธภาพในแบบ

ผูว่้าจ้าง-ตวัแทน (principal-agent relationship) ด้วยเหตนุี ้จงึอาจก�ำหนดให้กลไก

ในรปูของ “คณะท�ำงาน” (working committee) ซึง่อาจจดัตัง้ขึน้ภายใต้กรอบของ 

ก.บ.จ. โดยมหีวัหน้าส�ำนกังานจงัหวดัเป็นหวัหน้าคณะท�ำงาน เพือ่ท�ำหน้าทีเ่ป็น 
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“ตัวกลาง” และ “พื้นที่กลาง” ของแกนเครือข่ายซึ่งจะต้องมีบทบาทส�ำคัญทั้งใน

ด้านการแสวงหาผูจ้ดัการเครอืข่าย การก�ำหนดกรอบการด�ำเนนิงานและผลผลติ 

การเป็นกลไกในการให้ค�ำปรกึษาหารอืแก่ผูจ้ดัการเครอืข่าย เป็นต้น ทัง้นี ้หวัหน้า

ส�ำนักงานจังหวัดในฐานะผู้จัดการและหัวคณะท�ำงานพึงจะมีบทบาทส�ำคัญใน

การแสวงหาผูเ้ข้าร่วมเป็นคณะท�ำงานบนฐานของความสมคัรใจ (voluntary basis)

	 5.3	 ข้อพจิารณาเพือ่การปรบัประยกุต์ข้อเสนอสูก่ารปฏบิตัิ
	 จากเนื้อหาว่าด้วยบทสังเคราะห์ในเชิงปฏิบัติการกับข้อเสนอแนะเพื่อ

การพัฒนารูปแบบการบริหารราชการในระดับพื้นที่ที่ได้น�ำเสนอมาทั้งหมด

นั้น มิได้มีเป้าประสงค์ที่จะน�ำเสนอตัวแบบ ขั้นตอน และวิธีการในเชิงปฏิบัติ

ที่ชัดเจนเป็นรูปธรรม หากแต่พยายามจะชี้ชวนให้เห็นว่า ตัวแบบการบริหาร

กิจการบ้านเมืองแบบเครือข่ายและแบบการเข้าร่วมของภาคส่วนต่างๆ ที่เกิด

จากการสงัเคราะห์ความรูภ้ายใต้โครงการความร่วมมอืฯ นัน้ มคีวาม “เป็นไปได้”	

ต่อการน�ำมาปรับเปลี่ยนกระบวนการทางยุทธศาสตร์ในระดับจังหวัดและกลุ่ม

จังหวัด โดยเนื้อหาในส่วนนี้ จะน�ำเสนอถึงข้อพิจารณาและข้อพึงตระหนัก	

บางประการต่อการน�ำเอาตัวแบบมาปรับใช้ในทางปฏิบัติ ดังนี้

	 (1)	 จดุเด่นส�ำคญัของกลไกและระบบการขบัเคลือ่นงานภายใต้โครงการ

ความร่วมมือฯ นั้นมีลักษณะเป็น “เครือข่ายในทางการบริหารกิจการบ้านเมือง” 

(governance network) โดยมีรูปแบบการขับเคลื่อนงานเป็นแบบ “การบริหาร

กจิการบ้านเมอืงแบบเครอืข่าย” (network governance) ทีมุ่ง่เน้นการเข้าร่วมของ

ภาคส่วนทีเ่กีย่วข้อง (collaborative governance) ซึง่สอดรบัและสามารถเชือ่มต่อ	

ได้กับกลุ่มภารกิจด้านการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาพื้นที่ภายใต้	

การบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ

	 (2)	 หัวใจส�ำคัญของการปรับเปลี่ยนกระบวนการขับเคลื่อนนโยบาย

และยุทธศาสตร์ที่อิงกับพื้นที่ภายใต้แนวคิดแบบการเข้าร่วมของภาคส่วนต่างๆ 

(collaborative governance) ก็คือการปรับเปลี่ยนกระบวนการจากบนลงล่าง	

ไปสูค่วามสมัพนัธ์ในแนวระนาบมากขึน้ ผ่านการเปิดช่องทางการเข้าร่วมของผูม้ี	

ส่วนได้ส่วนเสียในการจัดเก็บข้อมูล สะท้อนปัญหา และสังเคราะห์ออกมาเป็น
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แผนงานและกิจกรรม

	 (3)	 พลังของเครือข่ายภายใต้โครงการความร่วมมือฯ ที่ภาครัฐจะต้อง

รบัฟังและยอมรบักค็อื ความสามารถในการสร้างกระบวนการชมุชน (community 

mobilization) เพือ่ก�ำหนดประเดน็ปัญหาร่วมกนัทีอ่ยูบ่นฐานของการจดัเกบ็และ

วิเคราะห์ข้อมูลที่เป็นจริง

	 (4)	 ความเข้มแข็งและยั่งยืนของการเข้าร่วมเป็นภาคีและเครือข่ายใน

การด�ำเนนิงานภายใต้ตวัแบบนี ้เกดิจากการเข้าร่วม “โดยสมคัรใจ” มากกว่าการ

สั่งการบังคับบัญชา

	 (5)	 หวัใจส�ำคญัของการสร้างเครอืข่ายคอื “ผูจ้ดัการเครอืข่าย” (network 

manager) ซึง่เป็น “ตวัแทน” (agent) และ “ข้อต่อ” (node) ทีส่�ำคญัมากของเครอืข่าย	

ในทางการบริหารกิจการบ้านเมือง และการจะท�ำให้ผู้จัดการเครือข่ายท�ำงาน 

ต้องมิใช่อยู่ภายใต้กรอบอ�ำนาจสั่งการในระบบราชการภายใต้โครงสร้างแบบ

สายการบงัคบับญัชา (Hierarchy) หากแต่ต้องอยูบ่นฐานของสญัญา (contractual	

basis) ซึ่งจะท�ำให้เกิดความรับผิดรับชอบในงานและมีความอิสระในเชิงการ

บริหารจัดการและการท�ำงานผ่านการจัดสรรเงินในแบบงบประมาณเป็นก้อน 

(block grant)

	 (6)	 ปัญหาที่ท้าทายก็คือ ความยั่งยืนของเครือข่าย เนื่องจากเครือ

ข่ายที่เกิดขึ้นนั้นมีพลวัตและการปรับเปลี่ยนไปตามเงื่อนไขภายในพื้นที่ค่อน

ข้างสูง ดังนั้นการพยายามจะสร้างความเป็นสถาบัน (institutionalization) ให้กับ	

เครือข่ายเช่นนี้จึงอาจไม่สมเหตุสมผล แต่หากก�ำหนดเอาเป้าประสงค์ของการ

ก�ำหนดและขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ที่อิงกับพื้นที่เป็นตัวตั้ง การคงอยู่ของเครือ

ข่ายจึงน่าจะสัมพันธ์กับการสร้างกิจกรรมให้เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งกิจกรรม

ที่สามารถใช้ประโยชน์จากเครือข่ายที่ด�ำรงอยู่หรือสร้างขึ้นนี้ก็คือ ขบวนการ

ชุมชนในการจัดเก็บและวิเคราะห์ข้อมูล เพื่อร่วมกับหน่วยงานภาครัฐต่างๆ 	

ในการสังเคราะห์ออกมาเป็นยุทธศาสตร์ แนวนโยบาย แผนงาน และกิจกรรม

เพื่อการขับเคลื่อนต่อไป

	 (7)	 ในบางกรณี เครือข่ายที่เกิดขึ้นอาจเกิดการแตกตัวและสามารถ

พัฒนาไปสู่การขับเคลื่อนในกิจกรรมเฉพาะกลุ่มต่อไปได้ เช่น กลุ่มผลิตและ	
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ส่งออกสินค้าชุมชน ซึ่งอาจต้องอาศัยบทบาทของส่วนราชการที่มีภารกิจหน้าที่

เกี่ยวข้องเป็นการเฉพาะส่งเสริมต่อไป

	 (8)	 การปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารราชการในระดับพื้นที่ภายใต้

แนวคิดเครือข่ายและการร่วมมือกับภาคส่วนต่างๆ นี้ สามารถกระท�ำได้เลย	

ในระดับพื้นที่ ไม่จ�ำเป็นต้องเริ่มจากส่วนกลางหรือระดับนโยบาย

	 (9)	 การเริ่มต้นขบวนการขับเคลื่อนงานภายใต้แนวคิดแบบเครือข่าย 

ต้องค�ำนึงถึง “ตัวแสดง” ที่ด�ำรงอยู่เป็นส�ำคัญ และค่อยๆ ก่อรูปขึ้นมาบนฐานที่

สัมพันธ์กับชุมชนต่างๆ มิใช่การขับเคลื่อนผ่านกลไกในพื้นที่ทางปกครองแบบ

ดั้งเดิมเป็นตัวตั้ง (จังหวัด-อ�ำเภอ-ต�ำบล-หมู่บ้าน)

	 (10)	 ประสบการณ์ บทเรยีน และตวัแบบทีเ่กดิขึน้ ควรมกีารน�ำเสนอต่อ 

ก.พ.ร. ซึง่ได้ก�ำหนดยทุธศาสตร์และแนวทางในการบรหิารราชการภายใต้แนวคดิ

เช่นนี้อยู่แล้ว หากแต่อาจเสนอให้มีการก�ำหนดตัวชี้วัดและการประเมินผลการ

ปฏบิตัริาชการทีส่อดรบักบัแนวทางดงักล่าวเพือ่ท�ำให้แนวคดิการบรหิารราชการ

ในพื้นที่นอกศูนย์กลาง กลายเป็นแบบวิถีปฏิบัติที่เป็นทางการ (formalization) 	

ในระบบราชการมากขึ้น

	 (11)	 การปรบักระบวนงานด้านยทุธศาสตร์ในระดบัพืน้ทีภ่ายใต้ตวัแบบ

ใหม่นี้นั้น ไม่จ�ำเป็นต้องใช้เงินงบประมาณจ�ำนวนมาก หากความส�ำเร็จอยู่ที่รูป

แบบการใช้งบประมาณและความสามารถในการเชื่อมร้อย (matching) บรรดา

ทรัพยากร ความรู้ และกลไกขับเคลื่อนงานที่กระจัดกระจายอยู่ภายในพื้นที่ให้

มาพบกัน

	 5.4	 ปัจจัยเกื้อหนุนการน�ำตัวแบบกลไกเครือข่ายการ

พัฒนาเชิงพื้นที่ไปสู่การปรับเปลี่ยนกระบวนการบริหารราชการ

ในระดับพื้นที่จังหวัด
	 ปัจจยัเกือ้หนนุทีส่ามารถใช้เป็นฐานการปรบัเปลีย่นกระบวนการบรหิาร

ราชการในระดบัพืน้ทีจ่งัหวดัของไทยนัน้ สามารถพจิารณาได้จากบรบิทแวดล้อม

ที่เกื้อหนุนใน 4 ประการ ได้แก่
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	 1)	บริบทในเชิงแนวคิด ตัวแบบ และเครื่องมือ 

	 หากพิจารณาจากกระแสความเปลี่ยนแปลงในแวดวงการบริหารงาน

ภาครัฐเมื่อเข้าสู่คริสต์ศตวรรษที่ 21 ที่ปรากฏในหลายประเทศทั่วโลก จะพบว่า 

แนวคิดและแนวปฏิบัติด้านการบริหารภาครัฐได้เกิดความเปลี่ยนแปลงในเชิง

กระบวนทรรศน์ที่วางอยู่บนฐานของมโนทัศน์หรือแนวมองในแบบ “การบริหาร

กิจการบ้านเมือง” (Governance Approach)30 ซึ่งต่อมาก็ได้มีความพยายามใน

การพฒันาแนวคดิและแนวปฏบิตับินฐานของแนวมองดงักล่าวซึง่อาจเรยีกรวมๆ	

ว่าเป็น “การบริหารกิจการบ้านเมืองแนวใหม่” (New Public Governance) 	

ซึง่มหีวัใจส�ำคญัทีมุ่ง่เน้นการจดัวางสมัพนัธภาพและปฏสิมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดง

ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับกิจการสาธารณะหนึ่งๆ ให้เกิดการขับเคลื่อนงานที่วางอยู่

บนฐานของการใช้ดลุยพนิจิและการรบัผดิรบัชอบร่วมกนั (sharing discretion and 

accountability) ดงัเช่นแนวคดิการบรหิารกจิการบ้านเมอืงโดยเครอืข่าย (Network 

Governance) และการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน (Collaborative 

Governance) ที่ใช้ในงานศึกษานี้ ซึ่งกระแสความคิดดังกล่าวนี้ ณ ปัจจุบันได้

เกิดการแพร่หลายจนน�ำไปสู่การพัฒนาตัวแบบและเครื่องมือเพื่อน�ำไปปรับใช้

ในหลายประเทศทั่วโลก รวมถึงประเทศไทยเองก็มีกรณีตัวอย่างมากมายที่มี	

	30
	ซึง่แตกต่างจากอย่างมนียัส�ำคญัจากกระบวนทรรศน์ในแบบ “การบรหิารรฐักจิแบบดัง้เดมิ” 

(Traditional Public Administration) ซึ่งมุ่งเน้นการจัดโครงสร้างและกระบวนการบริหาร

งานโดยเอารฐัเป็นศนูย์กลาง (state-centric) และเน้นการควบคมุก�ำกบัในเชงิกระบวนการ 

(process-oriented) เป็นส�ำคัญ และก็มีความแตกต่างจากกระบวนทรรศน์ที่มีอิทธิพล

ส�ำคัญต่อกระบวนการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐในช่วง 2 ทศวรรษสุดท้ายของคริสต์

ศตวรรษที่ 20 อย่าง “การจัดการภาครัฐแนวใหม่” (New Public Management) ที่มุ่งเน้น

การลดทอนบทบาทภาครัฐโดยการเพิ่มพูนบทบาทและรับเอาแนวคิดการจัดการในแบบ

เอกชนมาปรับใช้ และการบริหารงานก็มุ่งเน้นการควบคุมก�ำกับในเชิงผลลัพธ์ (outputs/

outcomes-oriented) เป็นส�ำคัญ	
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การปรับประยุกต์ใช้ตัวแบบดังกล่าว31 ด้วยเหตุนี้ การปรับเปลี่ยนกระบวนการ

บริหารราชการในพื้นที่นอกศูนย์กลางของไทยไปสู่แนวทางใหม่จึงมิใช่สิ่งที่เริ่ม

ต้นจากความว่างเปล่า หากแต่มีฐานคิด ตัวแบบ และเครื่องมือรองรับอยู่พอ

สมควร ทั้งนี้ ประสบการณ์และบทเรียนจากโครงการความร่วมมือฯ ก็นับเป็น

ตัวแบบส�ำคัญอันหนึ่งที่เกี่ยวเนื่องกับการบริหารราชการในพื้นที่นอกศูนย์กลาง

ผ่านการปรับใช้เครือข่ายเพื่อการขับเคลื่อนงานในแบบร่วมมือกัน

	 2)	บริบทในเชิงหลักการบริหารราชการแผ่นดิน 

	 ภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 กระแสความคิด

ในการปฏริปูทางการเมอืงการปกครองทีส่�ำคญัประการหนึง่กค็อื ความพยายาม

ที่จะน�ำเอาคุณค่าในแบบประชาธิปไตย (democratic values) มาแปลงรูปและ

ก�ำหนดเป็นกฎเกณฑ์กติกาเพื่อให้เกิดการบังคับใช้จริงสังคมการเมืองไทย ทั้งนี้ 

กระแสคิดดังกล่าวมิได้จ�ำกัดแต่เฉพาะการปฏิรูปแบบวิถีในทางการเมืองเท่านั้น 

แต่สาระส�ำคัญจ�ำนวนมากซึ่งปรากฏอยู่ในหลักรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยว

เนือ่งนัน้ สมัพนัธ์โดยตรงกบัการปฏริปูระบบบรหิารราชการแผ่นดนิให้สอดรบักบั

คณุค่าในแบบประชาธปิไตย (democratic governance) ไปพร้อมกนัด้วย ผ่านการ

วางหลกัการทางกฎหมายและแนวปฏบิตัต่ิางๆ ทีมุ่ง่เน้นให้การใช้อ�ำนาจและการ

บริหารราชการของกลไกรัฐต่างๆ เป็นไปตามหลักนิติรัฐ-นิติธรรม มีความรับผิด

รบัชอบ เปิดเผยโปร่งใส และย�ำ้เน้นการเปิดช่องทางการมส่ีวนร่วมทัง้ในระดบัการ

ก�ำหนดนโยบาย ระดบัการบรหิารนโยบาย และการควบคมุ-ตรวจสอบ-ประเมนิ

ผลโดยประชาชน จึงเป็นผลให้การบริหารราชการแผ่นดินของไทยในปัจจุบันนั้น

จะมุ่งเน้นไปตามหลักการแนวคิดที่เรียกกันในแวดวงการบริหารราชการไทยว่า 

	
31
	อาทิ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, รายงานการวิจัยเรื่อง “การศึกษาและปรับปรุง	

การบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ให้มีขอบเขต อ�ำนาจหน้าที่ 

และความรับผิดชอบที่ชัดเจน เหมาะสมต่อการพัฒนาประเทศ” เสนอต่อ ส�ำนักงานคณะ

กรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552; และวสันต์ เหลืองประภัสร์ และคณะ, รายงานการ

วิจัยเรื่อง “การศึกษาและรวบรวมตัวอย่างการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน 	

(Collaborative Governance) ระหว่างภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคธุรกิจ

เอกชน ภาคประชาสังคมและชุมชน” เสนอต่อ ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

ราชการ, 2554.
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“การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม” (participatory governance) ซึ่งปรากฏอยู่

ในหลักกฎหมายต่างๆ ทั้งในหลักรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 255032, พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 254533, และพระราชกฤษฎีกา

ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 254634 ซึ่งจาก

หลกัการทางกฎหมายดงักล่าว กไ็ด้มคีวามพยายามทีจ่ะก�ำหนดแนวทางและสร้าง

เครือ่งมอืทีเ่ป็นแนวปฏบิตัเิพือ่ให้สอดรบักบัแนวคดิดงักล่าวผ่านแผนยทุธศาสตร์

การพฒันาระบบราชการ โดยปรากฏอย่างชดัเจนทัง้ในแผนยทุธศาสตร์ฯ ฉบบัที ่2	

(พ.ศ. 2551 – 2555)35 และฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. 2556 – 2561)36 ซึ่งสะท้อนถึง

	
32
	ทัง้ในหมวดที ่3 สทิธเิสรภีาพของชนชาวไทย และในหมวดที ่5 แนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรฐั 

ต่างก็มีบทบัญญัติที่มุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารราชการแผ่นดิน	
	33

	ในมาตรา 3/1 วรรคสาม กม็ุง่เน้นการเข้ามามส่ีวนร่วมของประชาชนในกระบวนการบรหิาร

งานของส่วนราชการ	
	34

	มีบทบัญญัติในหลายหมวดและหลายมาตราที่เกี่ยวเนื่องกับการบริหารราชการที่ต้องยึด

ประโยชน์สุขของประชาชนซึ่งจะต้องมีการสอบถามความเห็นและเปิดโอกาสการเข้ามามี

ส่วนร่วมในกระบวนการบริหารงานภาครัฐอย่างกว้างขวาง	

	
35
	แผนยทุธศาสตร์การพฒันาระบบราชการ  (พ.ศ. 2551 - 2555) ในประเดน็ยทุธศาสตร์ที ่2 

จะมุง่เน้นการปรบัรปูแบบการท�ำงานให้มลีกัษณะเชงิบรูณาการ เกดิการแสวงหาความร่วม

มือและสร้างเครือข่ายกับฝ่ายต่างๆ รวมทั้งเปิดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม  ได้ก�ำหนด

มาตรการเพื่อผลักดันให้เกิดการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม โดยการจัดระบบบริหาร

ราชการให้เอื้อต่อการท�ำงานร่วมกันเป็นเครือข่ายกับภาคเอกชน องค์กรพัฒนาเอกชน 

องค์กรชุมชน และภาคส่วนต่างๆ ในลักษณะเป็นภาคี/พันธมิตร/หุ้นส่วนในการจัดบริการ

สาธารณะ และสนับสนุนให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการ	

	
36
	แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการ (พ.ศ. 2556 – 2561) ในประเด็นยุทธศาสตร์ที่ 

4 ได้มุง่เน้น “การวางระบบการบรหิารราชการแบบบรูณาการ” เพือ่ส่งเสรมิการท�ำงานร่วม

กันภายในระบบราชการด้วยกันเองเพื่อแก้ปัญหาการแยกส่วนในการปฏิบัติงาน ระหว่าง

หน่วยงาน รวมถึงการวางระบบความสัมพันธ์และประสานความร่วมมือระหว่างราชการ

บริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ในรูปแบบของการประสานความร่วมมือ

ที่หลากหลาย ภายใต้วัตถุประสงค์เดียวกันคือ น�ำศักยภาพเฉพาะของแต่ละหน่วยงาน

มาสร้างคุณค่าให้กับงานตามเป้าหมายที่ก�ำหนด เพื่อขับเคลื่อนนโยบาย/ยุทธศาสตร์ของ

ประเทศและการใช้ประโยชน์ทรพัยากรอย่างคุม้ค่า และทีส่�ำคญัในประเดน็ยทุธศาสตร์ที ่5 

ว่าด้วย “การส่งเสรมิระบบการบรหิารกจิการบ้านเมอืงแบบร่วมมอืกนัระหว่างภาครฐั ภาค
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การพฒันาแนวคดิการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมไปสูเ่ครือ่งมอืในทางปฏบิตัิ

ภายใต้แนวทางการบรหิารกจิการบ้านเมอืงแบบเครอืข่าย (network governance) 

และแบบร่วมมอืกนัหลายภาคส่วน (collaborative governance) อย่างชดัเจน ทัง้นี้

ก็เพื่อแก้ปัญหาสภาวะการแตกกระจายในบทบาทการท�ำงานของส่วนราชการ	

ระดบัต่างๆ พร้อมกบัส่งเสรมิการเข้าร่วมของภาคส่วนอืน่ในการด�ำเนนิงานของรฐั	

ด้วยเหตุนี้ การบริหารราชการนอกศูนย์กลางของไทยโดยมีราชการบริหารส่วน

ภมูภิาคเป็นแก่นกลาง จงึมฐีานทางกฎหมาย แนวทาง และเครือ่งมอืรองรบัอย่าง

ชดัเจนในอนัทีจ่ะปรบัเปลีย่นแนวทางการบรหิารราชการไปสูร่ปูแบบใหม่ภายใต้

มโนทัศน์ในแบบการบริหารกิจการบ้านเมือง

	 3)	บริบทในเชิงกลไกการบริหารราชการแผ่นดิน 

	 ในระยะกว่าสองทศวรรษที่ผ่านมา ได้เกิดปรากฏการณ์ร่วมในหลายๆ 

ประเทศทัว่โลกนัน่คอื กระบวนการกระจายอ�ำนาจ (ในความหมายกว้าง) จากกลไก

รัฐส่วนกลางไปสู่องค์กรในภาคส่วนต่างๆ37 ซึ่งน�ำไปสู่ประเด็นปัญหาส�ำคัญใน

การสร้างความสมดลุระหว่างการกระจายอ�ำนาจกบัการรวมศนูย์อ�ำนาจ กล่าวคอื 	

“ยิ่งมีการกระจายอ�ำนาจหน้าที่ความรับผิดชอบมากเท่าไหร่ยิ่งเกิดความจ�ำเป็น

ที่จะต้องเพิ่มการควบคุมมากขึ้นตามไปด้วย” (the paradoxical combination of 

both growing discretion and increasing controls)38 ต่อมากไ็ด้มคีวามพยายาม	

เอกชน และภาคประชาสังคม” ก็มุ่งเน้นการส่งเสริมให้หน่วยงานราชการทบทวนบทบาท

และภารกจิของตนให้มคีวามเหมาะสม โดยให้ความส�ำคญัต่อการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

มุง่เน้นการพฒันารปูแบบความสมัพนัธ์ระหว่างภาครฐักบัภาคส่วนอืน่ การถ่ายโอนภารกจิ

บางอย่างที่ภาครัฐไม่จ�ำเป็นต้องด�ำเนินงานเองให้ภาคส่วนอื่น รวมทั้งการสร้างความ	

ร่วมมือหรือความเป็นภาคีหุ้นส่วน (Partnership) ระหว่างภาครัฐและภาคส่วนอื่น	

	
37
	ทัง้ในรปูแบบการโอนอ�ำนาจ (devolution) ไปสูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่, ในรปูแบบการ

แตกหน่วยงานเพือ่สร้างหน่วยงานภาครฐัทีม่อีสิระทางการจดัการ (agencification), ในรปู

แบบการเพิม่พนูบทบาทภาคเอกชนในกจิการภาครฐั (privatization) และในรปูแบบการเป็น

ภาคหีุน้ส่วนกบัภาคประชาสงัคมในกระบวนการทางนโยบายและการจดับรกิารสาธารณะ 

(collaborations/compact)	

	
38
	See George W. Jones (ed.), New Approaches to the Study of Central-Local Govern-

ment Relationships (Farnborough: Gower, 1980).	
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ในการพัฒนาแนวทางในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวบนฐานการยอมรับว่า สภาวะ

การแตกกระจายอันเป็นผลจากการกระจายอ�ำนาจนั้นเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงมิได้ 	

จงึจ�ำเป็นจะต้องแสวงหาแนวทางในการ “รวมศนูย์อ�ำนาจ” แต่มใิช่การรวมศูนย์

ในเชิงโครงสร้างหากแต่พยายามที่พัฒนากลไกและวิธีการในการ “สร้างความ

เป็นเอกภาพในเชิงนโยบายและยุทธศาสตร์” ผ่านเครื่องมือต่างๆ อาทิ การ	

จัดโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐ (IGR), การบริหารกิจการบ้าน

เมืองแบบเครือข่าย (Network Governance), การบริหารกิจการบ้านเมืองแบบ

ร่วมมือหลายภาคส่วน (Collaborative Governance) เป็นต้น 

	 ส�ำหรบักรณขีองไทยแล้ว สภาวะการแตกกระจายนัน้ปรากฏอยูภ่ายใน

ราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคอยู่ก่อนแล้ว และเมื่อเกิดกระบวนการ

กระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่นในระยะปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา ก็ยิ่งท�ำให้ความ

รุนแรงของปัญหาเด่นชัดขึ้นในพื้นที่นอกศูนย์กลางของไทย นั่นคือ ราชการ

บริหารส่วนท้องถิ่นมีการเพิ่มจ�ำนวนและเติบโตในบทบาทหน้าที่ แต่ราชการ

บริหารส่วนกลางกลับไม่มีการหดตัวลง เป็นผลให้ราชการบริหารส่วนภูมิภาคที่

เคยเป็นกลไกในการสร้างความเป็นเอกภาพในพื้นที่นอกศูนย์กลางมานานต้อง

เผชญิกบัวกิฤตการณ์การด�ำรงอยู ่อย่างไรกด็ ีแนวทางการแก้ไขปัญหาทีเ่กดิขึน้ใน

ต่างประเทศ และรวมถงึความพยายามในการพฒันาระบบราชการไทย ล้วนแล้ว

แต่พยายามที่จะสร้างกลไกและวิธีการท�ำงานเพื่อท�ำให้เกิดความเป็นเอกภาพ

ในเชิงนโยบายและยุทธศาสตร์ ซึ่งในที่นี้เห็นว่า ราชการบริหารส่วนภูมิภาคจึงมี

สถานะที่เหมาะสมและชอบธรรมในการแสดงบทบาทดังกล่าว ทั้งนี้ ก็เพื่อหลีก

เลี่ยงการปรับรื้อในเชิงโครงสร้าง-สถาบันขนานใหญ่ซึ่งกระท�ำได้ล�ำบากและไม่

อาจรับประกันผลส�ำเร็จ ไปสู่การจัดวางบทบาทและปรับรูปแบบวิธีการบริหาร

ราชการส่วนภูมิภาคให้เหมาะสมภายใต้แนวคิดการบริหารราชการสมัยใหม่ที่

มุ่งเน้นการสร้างความเป็นเอกภาพผ่านการประสานงานและสร้างความร่วมมือ

กับกลุ่มองค์กรของรัฐด้วยกันเองและกลุ่มองค์กรในภาคส่วนอื่นๆ เป็นส�ำคัญ

	 4)	บริบทในเชิงการปฏิบัติการในระดับพื้นที่ 

	 จากประสบการณ์และบทเรียนที่ได้จากกรณีศึกษาทั้ง 4 จังหวัดช่วย

คลี่คลายให้เห็นว่า แนวคิด ตัวแบบ และเครื่องมือใหม่ๆ เพื่อการพัฒนาระบบ
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บรหิารราชการในพืน้ทีน่อกศนูย์กลางของไทยนัน้ มใิช่เป็นสิง่ทีห่ลดุลอยออกจาก

บริบทในทางการบริหารปกครองที่เป็นจริงของไทย ราชการบริหารส่วนภูมิภาค

ในหลายจังหวัดสามารถจะกลายเป็นแก่นกลางส�ำคัญในการสร้างและบริหาร

งานในแบบเครือข่ายที่สัมพันธ์กับปัญหาและความต้องการในระดับพื้นที่ และ

จากประสบการณ์จากโครงการความร่วมมอืฯ ในหลายจงัหวดั ได้ปรากฏข้อหลกั

ฐานยืนยนัถงึความเติบโตและเข้มแขง็ของชมุชนและองคก์รในภาคประชาสงัคม

ของไทยซึ่งสามารถจะเข้ามามีบทบาทท�ำงานร่วมกันกับรัฐได้อย่างเข้มแข็ง และ	

ที่ส�ำคัญยิ่งไปกว่านั้น โครงการความร่วมมือฯ ที่ได้ด�ำเนินไปในจังหวัดต่างๆ 	

ยงัเป็นกรณศีกึษาส�ำคญัทีท่�ำให้เหน็ว่า องค์กรในภาคประชาสงัคมและเครอืข่าย

ในการขบัเคลือ่นงานในระดบัพืน้ทีน่ัน้ “เป็นสิง่ทีส่ร้างใหม่ได้” มใิช่สิง่ทีจ่ะต้องรอ	

ให้เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติ หากแต่สามารถด�ำเนินการผ่านการ “เปิดพื้นที่ 	

จัดเวที และสร้างกิจกรรม” ก็ท�ำให้กลุ่มก้อนในระดับชุมชนและองค์กรค่อยๆ 	

เกดิขึน้มาพร้อมๆ กบัเกาะเกีย่วกนัเป็นเครอืข่ายเพือ่พฒันาและขบัเคลือ่นประเดน็	

ปัญหาความต้องการในระดับพื้นที่ขึ้นมาได้อย่างน่าสนใจ กล่าวโดยสรุป ชุมชน

และภาคประชาสังคมของไทยในปัจจุบันนั้น “เติบโตแล้ว พร้อมแล้ว และสร้าง

ใหม่ได้” ขณะเดยีวกนั กลไกและข้าราชการไทยในหลายจงัหวดักเ็ริม่ปรบัตวัและ

ใช้ประโยชน์จากกลุม่องค์กรและเครอืข่ายเหล่านีม้ากขึน้ ซึง่สามารถจะกลายเป็น

ตัวแบบหรือการพัฒนาแนวทางการบริหารราชการที่มุ่งเน้นการสร้างเครือข่าย

และการร่วมคิดร่วมท�ำในระดับพื้นที่ต่อไปได้
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บทคัดย่อ

	 บทความฉบบันีม้วีตัถปุระสงค์เพือ่ศกึษามมุมองและรปูแบบการบรหิาร

จัดการระบบนักบริหารระดับสูงในต่างประเทศ โดยท�ำการศึกษาใน 3 ประเทศ 

ได้แก่ สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และสหราชอาณาจักร จากการศึกษาพบว่า 

มุมมองต่อระบบนักบริหารระดับสูงทั้ง 3 ประเทศ มีมุมมองต่อระบบนักบริหาร

ระดับสูงแบบผสมผสาน (Hybrid-Based) แต่มีจุดเด่นที่แตกต่างกัน ส่วนรูปแบบ

การบริหารจัดการระบบนักบริหารระดับสูงทั้ง 3 ประเทศต่างมีกฎหมายรองรับ

อย่างเป็นทางการในการจัดตั้งระบบนักบริหารระดับสูงแยกมาจากการบริหาร

จดัการข้าราชการพลเรอืนทัว่ไป แต่มรีปูแบบการบรหิารจดัการทีม่คีวามแตกต่าง

กัน กล่าวคือ ในสหรัฐอเมริกาและออสเตรเลีย มีรูปแบบการบริหารจัดการผ่าน

หน่วยงานกลางที่รับผิดชอบและอาศัยการด�ำเนินการในรูปแบบคณะกรรมการ 

สะท้อนให้เห็นถึงอ�ำนาจการตัดสินใจยังรวมศูนย์อยู่ที่คณะกรรมการกลาง ใน

ขณะที ่สหราชอาณาจกัร กระจายอ�ำนาจการตดัสนิใจให้แก่หน่วยงานต่างๆ เป็น

ผู้คัดเลือกและแต่งตั้งนักบริหารระดับสูง โดยมีหน่วยงานกลางท�ำหน้าที่ในการ

ก�ำกับดูแล สนับสนุน และให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำในกระบวนการสรรหาคัดเลือก

เป็นหลัก

 

ค�ำส�ำคัญ:	 ระบบนักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการะดับสูง, การบริหาร	

	 	 ทรัพยากรบุคคล
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Abstract

	 This article aims to study the perspectives and patterns of the 

Senior Executive Service (SES) in the United States, Australia and the United 

Kingdom. It has been found that all of the three countries have a similar 

perspective which is based on a hybrid-based system. All of the countries 

have official laws supporting the establishment of the SES. But there are 

different management patterns. The United States and Australia centralize 

the SES through the central government agency and rely the decision the 

central committee. Meanwhile, the United Kingdom decentralizes the SES 

to the government agencies to recruit and appoint their senior executives. 

The central agency monitors, facilitates, and gives advice for the recruitment 

process.

 

Keyword: 	Senior Executive Service, Senior Civil Service, Public Personnel 	

	 	 Management
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1.	บทน�ำ 
	 นกับรหิารระดบัสงูถอืเป็นกลไกส�ำคญัทีเ่ชือ่มต่อระหว่างอ�ำนาจบรหิาร 

(ข้าราชการการเมือง) กับระบบราชการ (ข้าราชการประจ�ำ) ในฐานะกลไกใน

การน�ำเอานโยบายไปปฏิบัติ ความส�ำเร็จเชิงนโยบายจะเกิดขึ้นไม่ได้หากนัก

บริหารระดับสูงในภาครัฐไม่รับลูกและไม่ขับเคลื่อนผลการปฏิบัติงาน ถ่ายทอด

เป้าหมายเชงินโยบายลงไปยงับคุลากรในแต่ละหน่วยงาน ในฐานะกลไกทีส่�ำคญั

ท�ำให้ภาครฐัในแต่ละประเทศได้ก�ำหนดระบบในการดแูลนกับรหิารระดบัสงูตัง้แต่

การก�ำหนดกรอบคณุสมบตั ิการเตรยีมความพร้อมก่อนเข้าสูต่�ำแหน่ง การสรรหา

คัดเลือก การบริหารผลการปฏิบัติงาน และการให้แรงจูงใจ ระบบที่กล่าวมานี้

ถูกเรียกเป็นภาษาอังกฤษว่า Senior Civil Service หรือ Senior Administrative 

Service หรืออาจเรียกว่า Senior Public Service (World Bank, 2012) แต่ที่นิยม

ใช้คือค�ำว่า Senior Executive Service และใช้ค�ำเรียกโดยย่อว่า SES (Lafuente, 

Manning & Watkins, 2012)

	 ระบบนักบริหารระดับสูงในต่างประเทศ มีมุมมองต่อระบบนักบริหาร

ระดับสูงออกเป็น 2 มุมมองหลัก ได้แก่ มุมมองทางด้านอาชีพหรือระบบอาชีพ 

(Career-Based) ดังเช่นประเทศฝรั่งเศส ที่มีระบบการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูง

ที่มาจากมุมมองอาชีพเป็นฐานอย่างชัดเจน และมุมมองทางด้านต�ำแหน่งหรือ

ระบบต�ำแหน่ง (Position-Based) ดังเช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาที่มีจุดเด่นใน

การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงจากการใช้ระบบเปิด นอกจากนี้ ในหลายประเทศ

ดังเช่น สหราชอาณาจักร มีแนวโน้มเคลื่อนที่จากมุมมองทางด้านอาชีพหรือ

ระบบอาชีพ (Career-Based) ไปสู่มุมมองทางด้านต�ำแหน่งหรือระบบต�ำแหน่ง 

(Position-Based) มากยิง่ขึน้ เพือ่สร้างความเชือ่มัน่ให้แก่ประชาชนในการบรหิาร

งานภาครัฐ โดยการเปิดโอกาสในการสรรหาและคัดเลือกบุคลากรจากภายนอก 

(Kuperus & Rode, 2008) เป็นการเพิม่ทางเลอืกในการค้นหาผูเ้ข้ามารบัต�ำแหน่ง

นกับรหิารระดบัสงูมากขึน้ ซึง่รวมไปถงึผูท้ีม่คีวามเชีย่วชาญในเฉพาะด้าน ส�ำหรบั

ระบบนกับรหิารระดบัสงู หรอื Senior Executive Service (SES) เป็นรปูแบบการ

บรหิารจดัการทีม่กีารดแูลนกับรหิารระดบัสงูแยกออกมาต่างหากเป็นการเฉพาะ 

ประเทศที่ใช้ระบบนักบริหารระดับสูง ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศ

ออสเตรเลีย และสหราชอาณาจักร 
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	 เมื่อพิจารณาถึงระบบนักบริหารระดับสูงในต่างประเทศดังที่กล่าวมา

ข้างต้น จึงน�ำมาสู่ที่มาของการศึกษาในประเด็นที่ว่า ระบบนักบริหารระดับสูง	

ในต่างประเทศนัน้ ปัจจบุนัมุง่เน้นการใช้ “ระบบทีอ่ยูบ่นรากฐานความเป็นอาชพี” 

(Career-Based) หรือ “ระบบที่อยู่บนรากฐานของต�ำแหน่ง” (Position-Based)	

รวมถงึมุง่เน้นรปูแบบการบรหิารจดัการไปทีร่ะบบแบบ “รวมศนูย์อ�ำนาจ” (Centrally	

Managed) หรอื “กระจายอ�ำนาจ” (Decentralized) มมุมองในส่วนหลงันีว้เิคราะห์

ว่า รฐัได้มอบอ�ำนาจการบรหิารจดัการระบบนกับรหิารระดบัสงูให้อยูภ่ายใต้การ

ดแูลและรบัผดิชอบโดยหน่วยงานภาครฐัส่วนกลาง ให้ท�ำหน้าทีด้่านการคดัเลอืก 

การฝึกอบรม การธ�ำรงรกัษา และการบรหิารค่าตอบแทนส�ำหรบันกับรหิาร ซึง่จะ

แสดงใหเ้หน็ว่ารัฐดงักล่าวมุง่เน้นการบรหิารจดัการแบบรวมศูนย์อ�ำนาจ ในทาง

ตรงกนัข้ามหากรฐัมอบหมายบทบาทของหน่วยงานภาครฐัส่วนกลางจ�ำกดัเฉพาะ

การก�ำกับดูแล (Regulatory Functions) แสดงให้เห็นว่ารัฐนั้นมุ่งเน้นรูปแบบการ	

กระจายอ�ำนาจการบรหิารจดัการนกับรหิารระดบัสงูเป็นหลกั ส�ำหรบัในการศกึษา

ครั้งนี้ ผู้ศึกษาเลือกท�ำการศึกษาในประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และสห-	

ราชอาณาจักร ด้วยเหตุผลที่ว่า ประเทศดังกล่าวมีรูปแบบการบริหารจัดการที่

มีระบบนักบริหารระดับสูงแยกออกมาเป็นการเฉพาะ เพื่อสะท้อนแนวปฏิบัติ

และมมุมองการบรหิารจดัการของประเทศต่างๆ มาสูก่ารพฒันาระบบนกับรหิาร

ระดับสูงของภาครัฐไทยต่อไป

2. มุมมองของระบบนักบริหารระดับสูงในต่างประเทศ
	 ในบทความฉบับนี้ขอน�ำเสนอมุมมองของระบบนักบริหารระดับสูงใน

ต่างประเทศ ทั้งในประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และสหราชอาณาจักร มี

มมุมองต่อระบบนกับรหิารระดบัสงูแบบใด จากทัง้ 3 มมุมองหลกั ได้แก่ มมุมอง

ทางด้านอาชีพหรือระบบอาชีพ (Career-Based) มุมมองทางด้านต�ำแหน่งหรือ

ระบบต�ำแหน่ง (Position-Based) และมุมมองแบบผสมผสาน (Hybrid-Based) 

	 ประเทศสหรัฐอเมริกา ต�ำแหน่งนักบริหารระดับสูง จ�ำแนกออกเป็น 

2 กลุ่มต�ำแหน่ง (United States Office of Personnel Management, 2017) 

ได้แก่ กลุม่ต�ำแหน่งทีห่นึง่ กลุม่ต�ำแหน่งประเภทบคุลากรภาครฐัประจ�ำ (Career  
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Reserved) เป็นการแต่งตั้งจากบุคลากรประจ�ำคัดเลือกมาจากกระบวนการของ

การสรรหาและคัดเลือกของหน่วยงานนั้นๆ (Career Appointments) สามารถ

ด�ำเนินการแต่งตั้งได้ทั้งต�ำแหน่งทั่วไปหรือต�ำแหน่งแบบบุคลากรประจ�ำ  โดย	

ผู้เข้ารับการคัดเลือกต้องมีคุณสมบัติหลักของนักบริหาร (Executive Core 

Qualifications: ECQs) ที่ได้รับการอนุมัติโดยคณะกรรมการทบทวนคุณสมบัติ 

(Qualifications Review Board :QRBs) 

	 กลุ่มต�ำแหน่งที่สอง กลุ่มต�ำแหน่งประเภททั่วไป (General Positions) 

เป็นการพิจารณาบุคลากรที่มาจากภายในและบุคลากรภายนอก ประกอบด้วย 

(1) ต�ำแหน่งบุคลากรภาครัฐประจ�ำ เป็นการแต่งตั้งจากบุคลากรประจ�ำคัดเลือก

มาจากกระบวนการของการสรรหาและคัดเลือกของหน่วยงานนั้นๆ (Career 

Appointments) สามารถด�ำเนินการแต่งตั้งได้ทั้งต�ำแหน่งทั่วไปหรือต�ำแหน่ง

แบบบคุลากรประจ�ำ โดยผูเ้ข้ารบัการคดัเลอืกต้องมคีณุสมบตัหิลกัของนกับรหิาร 	

(Executive Core Qualifications: ECQs) ที่ได้รับการอนุมัติโดยคณะกรรมการ

ทบทวนคุณสมบัติ (Qualifications Review Board: QRBs) (2) ต�ำแหน่งบุคลากร

ภาครฐัไม่ประจ�ำ (Non Career Appointments) เป็นการแต่งตัง้นกับรหิารระดบัสงู

ในต�ำแหน่งทัว่ไป (General position) หรอืเป็นต�ำแหน่งนกับรหิารระดบัสงูประเภท 

Politically appointed ซึ่งในต�ำแหน่งนี้สามารถพิจารณานักบริหารระดับสูงจาก

ภายนอกภาครัฐได้ (3) การแต่งตั้งต�ำแหน่งที่จ�ำกัดระยะเวลา (Limited Term 

Appointments) สามารถด�ำเนินการคัดเลือกหรือแต่งตั้งไม่เกิน 3 ปี มีวาระใน

การด�ำรงต�ำแหน่งเพียงวาระเดียว และต้องเป็นต�ำแหน่งทั่วไปของ SES เท่านั้น 

(4) การแต่งตั้งต�ำแหน่งที่แต่งตั้งตามความจ�ำเป็นเร่งด่วน (Limited Emergency 

Appointments) สามารถด�ำเนินการแต่งตั้งในระยะเวลาไม่เกิน 18 เดือน และ

ต้องเป็นต�ำแหน่งทั่วไปของ SES เท่านั้น ทั้งนี้ ในการก�ำหนดสัดส่วนนักบริหาร

ระดบัสงูในประเทศสหรฐัอเมรกิาได้ก�ำหนดให้เป็นต�ำแหน่งบคุลากรภาครฐัประจ�ำ 

(Career Reserved) อยู่ที่ร้อยละ 50 ส่วนในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงใน

ต�ำแหน่งทั่วไป (General position) ก�ำหนดให้ต�ำแหน่งดังกล่าวอยู่ที่ร้อยละ 50 

และให้พิจารณาบุคลากรภายนอกที่เข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งนักบริหารระดับสูงไม่

เกินร้อยละ 10 ของจ�ำนวนต�ำแหน่งนักบริหารระดับสูงทั้งหมด



162

	 ประเทศออสเตรเลยี มกีารจ�ำแนกบคุลากรออกเป็น 2 ประเภท (Aus-

tralian Government, 2014) คอื บคุลากรประจ�ำและบคุลากรไม่ประจ�ำ โดย The 

Australian Public Commissioner’s หรือ APS ท�ำหน้าที่ในการคัดเลือกบุคคล

เข้าสู่ระบบข้าราชการประจ�ำ  ส่วนบุคลากรไม่ประจ�ำในระบบการจ้างงานไม่ต่อ

เนื่อง คือ ระบบนักบริหารระดับสูง เป็นการสรรหาบุคลากรด้วยการแต่งตั้งตาม

ต�ำแหน่ง (Position-Based) ผ่านคณะกรรมการ Public Service Commissioner 

ส�ำหรับการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงนั้น สามารถพิจารณานักบริหารระดับสูง

จากภายนอกภาครฐัได้ ซึง่การพจิารณาสญัญาจ้างของต�ำแหน่งนกับรหิารระดบั

สูงนั้น พิจารณาออกเป็น 2 กรณี ได้แก่ 

	 กรณแีรก การจดัท�ำสญัญาจ้างงานในกรณเีปิดรบัจากบคุลากรภายนอก

ให้มวีาระการด�ำรงต�ำแหน่ง 5 ปี ในกรณมีกีารแต่งตัง้ตามเวลาทีก่�ำหนดน้อยกว่า 

5 ปี หวัหน้าส่วนราชการสามารถต่อสญัญาจ้างได้ โดยจะต้องมรีะยะเวลาไม่เกนิ 

5 ปี 

	 กรณทีีส่อง การจดัท�ำสญัญาจ้างงานในกรณทีีม่กีารสรรหาจากบคุลากร

ภายในให้มีการด�ำรงต�ำแหน่งเป็นข้าราชการประจ�ำจนถึงเกษียณอายุราชการ 

ทัง้นี ้นกับรหิารระดบัสงูแต่ละระดบัสามารถสมคัรเข้ารบัการพจิารณาเพือ่ให้ด�ำรง

ต�ำแหน่งในระดบัทีส่งูขึน้ไปโดยไม่มข้ีอก�ำหนดว่าจะต้องอยูใ่นต�ำแหน่งนัน้ๆ นาน

เพยีงใด ซึง่การเลือ่นระดบันีจ้ะพจิารณาจากความสามารถและคณุธรรมทีก่�ำหนด 

	 ทั้งนี้ นักบริหารระดับสูงจะถูกให้พ้นจากต�ำแหน่งเมื่อเข้าข่ายลักษณะ

ดังนี้ ได้แก่ สัญญาหมดอายุ (Expiry of Contract) การเกษียณอายุเนื่องจากการ

เจ็บป่วย (Retirement on grounds of Ill-health) การกระท�ำความผิดทางวินัย 

(Breach of Discipline) การเกษยีณอายกุ่อนก�ำหนด (Restriction on compensa-

tion for early termination) 

	 สหราชอาณาจักร ก่อนมีการด�ำเนินการคัดเลือกนักบริหารระดับสูง

นั้น หน่วยงานต้องพิจารณาในเบื้องต้นว่า ระดับต�ำแหน่งดังกล่าวควรเปิดให้มี

การแข่งขันจากบุคลากรภายนอกหรือไม ่ ในกรณีเปิดให้มีการคัดเลือกบุคลากร

จากภายนอกเข้ามาแข่งขนัคดัเลอืกในต�ำแหน่งดงักล่าว ต้องมกีารประชาสมัพนัธ์

อย่างกว้างขวาง โดยอาศัยกลไกคณะกรรมการคัดเลือกนักบริหารระดับสูง 	
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เรียกว่า “Senior Leadership Committee” ประกอบด้วย หัวหน้าฝ่ายข้าราชการ

พลเรือน (Head of Civil Service) หรือเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet 	

Secretary) เป็นประธานคณะกรรมการและปลัดกระทรวง เพื่อท�ำหน้าที่ในการ

พิจารณาตัดสินใจว่าจะใช้วิธีการคัดเลือกแบบใด เมื่อบุคคลภายนอกที่ได้รับการ

คัดเลือกให้เข้าด�ำรงต�ำแหน่งนักบริหารระดับสูง จะต้องได้รับความยินยอมเป็น

ลายลักษณ์อักษรจาก Civil Service Commissioners ก่อนตามแต่ละต�ำแหน่ง 

นอกจากนี้ ในกรณทีีม่กีารแต่งตัง้ข้าราชการระดบัสงูจากบคุคลภายนอก จะต้อง

พิจารณาให้รอบคอบก่อนเพื่อป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน ์ (Conflict of 

Interest) โดยผู้ที่ได้รับการคัดเลือกจากบุคลากรภายนอกจะต้องท�ำสัญญาซึ่งใน

สัญญาจะมีการก�ำหนดระยะเวลาในการด�ำรงต�ำแหน่งและค่าตอบแทนไว้อย่าง

ชัดเจน ทั้งนี้ จากรายงาน Annual Report and Accounts 2016-17 ของ Civil 

Service Commission (Civil Service Commission, 2017) ระบุสถานการณ์การ

คดัเลอืกนกับรหิารระดบัสงู พบว่า ในการเปิดโอกาสให้มกีารแข่งขนัเพือ่เข้าด�ำรง

ต�ำแหน่งนกับรหิารระดบัสงูในต�ำแหน่ง Director (Senior Civil Service pay-band 

2) ต�ำแหน่ง Director General (SCS pay-band 3) และต�ำแหน่ง Permanent 

Secretary โดยม ีCivil Service Commissioners เป็นประธานส�ำหรบัการคดัเลอืก

กรณมีกีารแข่งขนัภายใน ส่วนกรณเีปิดรบับคุลากรภายนอก ในบางโอกาสจะท�ำ

หน้าที่เป็นคณะกรรมการส�ำหรับการคัดเลือกนั้นๆ ตามการตกลงกันของแต่ละ

หน่วยงาน ในช่วงป ี ค.ศ. 2016-2017 มีการคัดเลือกต�ำแหน่งนักบริหารระดับ

สูง จ�ำนวน 162 ต�ำแหน่ง ซึ่งมีผู้ผ่านการคัดเลือกจ�ำนวน 152 ต�ำแหน่ง และไม่

ผ่านการคัดเลือกจ�ำนวน 21 ต�ำแหน่ง 

3.	รูปแบบการบริหารจัดการระบบนักบริหารระดับสูงใน

ต่างประเทศ
	 ในส่วนนี้จะเป็นการอธิบายรูปแบบการบริหารจัดการระบบนักบริหาร

ระดับสูงในต่างประเทศ ทั้งในประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และสหราช

อาณาจักร ว่ามีรูปแบบการบริหารจัดการระบบนักบริหารระดับสูงแบบใด ใน

ประเด็นที่เกี่ยวกับกฎหมายหรือเงื่อนไขพิเศษของนักบริหารระดับสูง รวมไปถึง
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รปูแบบการบรหิารจดัการนัน้เป็นไปในลกัษณะการรวมศนูย์อ�ำนาจหรอืกระจาย

อ�ำนาจในการบริหารจัดการ ดังรายละเอียดต่อไปนี้

	 ประเทศสหรัฐอเมริกา ระบบนักบริหารระดับสูง (Senior Executive 

Service) ก่อตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1979 อาศัยบทบัญญัติการปฏิรูประบบราชการ 	

เรยีกว่า the Civil Service Reform Act (CSRA) ซึง่พระราชบญัญตัดิงักล่าวก�ำหนด

ให้นกับรหิารระดบัสงูต้องมคีวามเชีย่วชาญเฉพาะทางด้านการจดัการสาธารณะ 

จึงได้มีการจัดตั้งระบบนักบริหารระดับสูง (Senior Executive Service) เพื่อใช้

เป็นระบบบุคลากรที่แตกต่างออกไป ระบบดังกล่าวจัดตั้งขึ้นเพื่อให้หน่วยงาน

ต่างๆ สามารถบริหารจัดการทรัพยากรของผู้บริหาร รวมถึงเป็นมาตรฐานใน

การคัดเลือกและพัฒนาผู้บริหารระดับกลางภายใต้กรอบการท�ำงานส�ำหรับการ

รักษาผลประโยชน์ของภาครัฐ ส�ำหรับเป้าหมายของระบบนักบริหารระดับสูงใน

สหรัฐอเมริกานั้น (United States Office Of Personnel Management, 2017) 

มีวัตถุประสงค์ส�ำคัญ 3 ประการ คือ 1) ปรับปรุงการบริหารจัดการของภาครัฐ 

2) การคัดเลือกและพัฒนานักบริหารระดับสูงให้มีความเป็นผู้น�ำและมีความ

เชี่ยวชาญทางด้านการบริหารจัดการ 3) มีความรับผิดรับชอบต่อผลการปฏิบัติ

งานทั้งในระดับบุคคลและระดับองค์การ 

	 องค์กรทีเ่กีย่วข้องในการแต่งตัง้นกับรหิารระดบัสงูนัน้ ได้แก่ ส�ำนกังาน

บริหารงานบุคคล (The Office of Personnel Management) และคณะกรรมการ

ทบทวนคุณสมบัติ (Qualifications Review Board (QRBs) องค์กรดังกล่าวเป็น

ผลพวงจากบทบัญญัติ The Civil Service Reform Act 1978 (CSRA) ซึ่งเป็น

บทบัญญัติที่ส�ำคัญต่อการบริหารงานภาครัฐ โดยมีสาระส�ำคัญ 2 ประการ 

กล่าวคือ ประการแรก การรับรองและยึดหลักของระบบคุณธรรม โดยก�ำหนด

ว่าการคัดเลือกและการเลื่อนต�ำแหน่งให้พิจารณาและประเมินจากความรู้ความ

สามารถเป็นส�ำคัญ เจตนารมณ์จากบทบัญญัตินี้มุ่งเน้นมิให้เกิดระบบอุปถัมภ์

ขึน้ในองค์กรของภาครฐัและเป็นหลกัประกนัต่อตวัเจ้าหน้าทีร่ฐัว่าระหว่างปฏบิตัิ

งานจะด�ำเนินการอย่างเป็นธรรมและไม่เลือกปฏิบัติ เช่น สีผิว อายุ เพศ หรือ

สภาพร่างกายพิการ เป็นต้น ประการที่สอง จัดตั้งองค์กรใหม่ 3 องค์กร ได้แก่ 

ส�ำนักงานบริหารงานบุคคล (The Office of Personnel Management) องค์การ
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แรงงานสัมพันธ์ของรัฐบาลกลาง (The Federal Labor Relation Authority) 

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (The Merit Systems Protection Board) 

(Ingraham & Rosenbloom, 1992) ต่อมามีการออกกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูป

จรยิธรรม The Ethics Reform Act 1989 ได้จดัตัง้ส�ำนกังานจรยิธรรมของรฐับาล 

The Unites States Office of Government Ethics มีสถานะเป็นหน่วยงานอิสระ

ในรัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกา (Sirisamphan, 2015)

	 ส�ำนักงานบริหารงานบุคคล (The Office of Personnel Manage-

ment: OPM) มีบทบาทหน้าที่ส�ำคัญในการพัฒนานโยบายการบริหารจัดการ

ทรัพยากรบุคคลของรัฐ การสนับสนุนหน่วยงานในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ 

การสนับสนุนงานด้านทรัพยากรบุคคลด้านการจ้างงานและก�ำหนดระเบียบที่

เกี่ยวข้อง ตลอดจนรับผิดชอบการก�ำหนดกระบวนการในการด�ำเนินงานและ

บรหิารระบบเงนิเดอืนค่าจ้างของรฐับาลกลาง (Federal wage system) นอกจากนี้	

เป็นหน่วยงานที่มีบทบาทในการท�ำงานร่วมกับหน่วยงานราชการต่างๆ ในการ

พจิารณาจ�ำนวนนกับรหิารระดบัสงูของแต่ละหน่วยงานราชการ ตลอดจนก�ำหนด

ค�ำอธิบายของต�ำแหน่งต่างๆ ที่จะแต่งตั้ง รวมไปถึงการก�ำหนดคุณสมบัติและ

การให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูง นอกจากนี้ มีอ�ำนาจใน

การก�ำกับดูแลคณะกรรมการทบทวนคุณสมบัติ (Qualifications Review Board:	

QRBs) อีกด้วย (The White House Office of the Press Secretary, 2015) ทั้งนี้ 

คณะกรรมการทบทวนคณุสมบตั ิ(Qualifications Review Board: QRBs) มหีน้าที่	

ในการตรวจคุณสมบัติผู้ที่ได้รับคัดเลือกให้ด�ำรงต�ำแหน่งระดับสูง ภายใต้การ

ก�ำหนดกฎเกณฑ์ในการพจิารณาผูด้�ำรงต�ำแหน่งจากส�ำนกังานบรหิารงานบคุคล 

(The Office of Personnel Management: OPM) และรับรองคุณสมบัติของผู้ที่

ได้รบัเลอืกตามเกณฑ์ทีก่�ำหนดไว้ ภายหลงัทีห่น่วยงานได้มกีระบวนการคดัเลอืก

เสร็จสิ้น ซึ่งคณะกรรมการทบทวนคุณสมบัติ (Qualifications Review Board:	

QRBs) มีหน้าที่ในการพิจารณาให้ผ่านเกณฑ์หรือไม่ผ่านเกณฑ์ (Qualifications 

Review Board, 2018)

	 ประเทศออสเตรเลยี ในประเทศออสเตรเลยีมกีารปฏริปูระบบราชการ 

ปี 1983 โดยเปลี่ยนรูปแบบการบริหารงานของภาคราชการไปสู่การด�ำเนินการ
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แบบภาคเอกชน และในปีเดียวกันรัฐบาลได้ออกสมุดปกขาว (White Paper) ที่

เกีย่วข้องการปฏริปูระบบราชการในออสเตรเลยี (Reforming the Australia Public 

Service) สาระส�ำคญัหลกัของสมดุฉบบัดงักล่าว คอื การเปิดให้ฝ่ายการเมอืงเข้า

มามีบทบาทในการแต่งตั้ง การให้ออก รวมไปถึงการจ้างงานอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง

กับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ต่อมาได้น�ำข้อเสนอจากสมุดปกขาวมาก�ำหนด

เป็นกฎหมาย “Public Service Reform Act” ด้วยการก�ำหนดมาตรฐานและสร้าง

ความเข้มแขง็ให้กบัระบบคณุธรรม จงึได้มกีารตัง้หน่วยงานพทิกัษ์และตรวจสอบ

ระบบคุณธรรม (Merit Protection and Review Board) รวมถึงให้มีการจัดตั้ง

ระบบนกับรหิารระดบัสงู (Senior Executive Service: SES) ด้วยวธิกีารเปิดโอกาส

ให้บุคลากรภายนอกได้ด�ำรงต�ำแหน่งนักบริหารระดับสูงในภาครัฐ นอกจากนี้ 

ก�ำหนดบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล 2 ฉบับ ประกอบด้วย 

กฎหมายว่าด้วยการบริหารงานราชการพลเรือน (The Public Service Regula-

tions Act 1999) และการจดัระเบยีบการบรหิารงานราชการพลเรอืน (The Public 

Service Act 1999) เป็นการจัดระเบียบระบบการบริหารงานภาครัฐด้วยการ

จ�ำแนกผู้ปฏิบัติงานตามโครงสร้างต�ำแหน่ง (Pollitt & Bouckaert, 2011)

	 The Australian Public Commissioner’s หรือ APS เป็นหน่วยงาน

กลางท�ำหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ตลอดจนมีบทบาทในการ

ก�ำหนดแนวทาง การพิจารณาและคัดเลือกนักบริหารระดับสูงในภาครัฐ ซึ่งมี	

คณะกรรมการ 2 คณะ ประกอบด้วย คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (Public	

Service Commissioner) และคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (Merit 	

Protection Commissioner) มีบทบาทหน้าที่ในการให้ค�ำปรึกษาแก่หน่วยงาน

ต่างๆ ในการท�ำงานภายใต้ระบบการบริหารงานภาครัฐแบบใหม่ ให้ค�ำปรึกษา

และประเมินการใช้ระเบียบวินัยของบุคลากรภาครัฐ 

	 ในประเทศออสเตรเลียมีการจ�ำแนกบุคลากรออกเป็น 2 ประเภท คือ 

บุคลากรประจ�ำและบุคลากรไม่ประจ�ำ  โดย The Australian Public Commis-

sioner’s หรือ APS ท�ำหน้าที่ในการคัดเลือกบุคคลเข้าสู่ระบบข้าราชการประจ�ำ 

ส่วนบุคลากรไม่ประจ�ำในระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่อง คือ ระบบนักบริหาร	

ระดับสูง เป็นการสรรหาบุคลากรด้วยการแต่งตั้งตามต�ำแหน่ง (Position-Based) 

ผ่านคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (Public Service Commissioner) 
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	 สหราชอาณาจกัร สหราชอาณาจกัรมกีารปฏริปูระบบราชการในสมยั	

มาร์กาเรต แธชเชอร์ ด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี ในปี ค.ศ. 1980 ซึ่งใน	

ขณะนั้นประเทศเผชิญต่อวิกฤตเศรษฐกิจและขาดความไว้วางใจจากประชาชน 

จึงมีการปฏิรูประบบราชการที่มุ่งเน้นประสิทธิภาพของการให้บริการเป็นส�ำคัญ 

ต่อมาในปี 1988 จากรายงาน Improving Management in Government The 

Next Step (Jenkins, Caines & Jackson, 1988) เสนอให้ ภาครัฐไม่เพียงแต่ท�ำ

หน้าที่ในงานด้านบริหารเท่านั้น แต่รวมไปถึงการปฏิบัติหน้าที่งานในเชิงบริหาร

ด้วย จงึก�ำหนดให้ม ีChief Executive ในการรบัผดิชอบหน้าทีท่างด้านการบรหิาร

งานอย่างเต็มประสิทธิภาพ ซึ่งต�ำแหน่งดังกล่าวนั้นสามารถสรรหาได้ทั้งจาก

บุคลากรที่มาจากภายในหรือภายนอกภาครัฐกไ็ด้ ทั้งนี้ การปฏริูประบบราชการ

ในสหราชอาณาจักรโดยเฉพาะการมุ่งเน้นการเพิ่มประสิทธิภาพทางการบริหาร

ภาครัฐนั้น ยังคงด�ำเนินการอย่างต่อเนื่อง เช่น ในปี 1994 Civil Service White 

Papers: Continuity and Change และในปี 1995 Taking Forward Continuity 

and Change ได้มุ่งเน้นหลักการส�ำคัญในเรื่องของการคัดเลือกข้าราชการที่เปิด

โอกาสให้มีการแข่งขันการสรรหาคัดเลือกอย่างยุติธรรม การเลื่อนต�ำแหน่งโดย

ยึดหลักระบบคุณธรรม จนน�ำไปสู่การเกิดระบบนักบริหารระดับสูง (Senior Civil 

Service) ในปี 1996 ระบบดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพื่อพัฒนาศักยภาพของนัก

บริหารระดับสูงให้มีประสิทธิภาพต่อการบริหารงานภาครัฐ ทั้งนี้ ในบทบัญญัติ 

The Civil Service Management Code 1993 ก�ำหนดให้ความสมัพนัธ์ระหว่างนกั

บริหารระดับสูง (ข้าราชการประจ�ำ) กับฝ่ายการเมือง (ข้าราชการฝ่ายการเมือง) 

มีความพยายามในการแยกระบบราชการออกจากฝ่ายการเมืองอย่างชัดเจน 

ด้วยการน�ำระบบคณุธรรมและระบบการแข่งขนัแบบเปิดเผยมาบญัญตัไิว้ใน The 

Constitutional Reform and Government Act 2010 และก�ำหนดให้ The Civil 

Service Commission เป็นองค์กรที่ไม่ใช่กระทรวงในสังกัดฝ่ายบริหารและเป็น

อิสระจากภาครัฐ 

	 ในการสรรหาและคัดเลือกนักบริหารระดับสูงให้ด�ำรงต�ำแหน่งนั้นเป็น

ไปตามหลักเกณฑ์คุณธรรม (Merit) รวมถึงมีความเป็นธรรม (fairness) และ

ให้มีการแข่งขันอย่างเปิดเผย (openness) ภายใต้บทบัญญัติว่าด้วยการปฏิรูป

รฐัธรรมนญูและการบรหิารกจิการบ้านเมอืงของสหราชอาณาจกัร ทีเ่รยีกว่า “The 	
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Constitutional Reform and Government Act 2010” (Civil Service Commission, 

2010) บทบัญญัติดังกล่าวก�ำหนดให้มีการจัดตั้งองค์กรหลักส�ำหรับการคัดเลือก

และแต่งตั้งผู้ด�ำรงต�ำแหน่งดังกล่าว เรียกว่า “The Civil Service Commission” 

เป็นองค์กรที่มีสถานะไม่ใช่กระทรวงสังกัดฝ่ายบริหาร รวมถึงเป็นองค์กรอิสระ

จากรัฐบาลและระบบข้าราชการพลเรือน ทั้งนี้ องค์ประกอบของคณะกรรมการ	

ดงักล่าว ประกอบด้วย คณะกรรมการ จ�ำนวน 10 คน มวีาระคราวละ 5 ปี สามารถ	

ด�ำรงต�ำแหน่งได้เพยีง 1 วาระ โดยมบีทบาทอ�ำนาจหน้าทีด่งัต่อไปนี ้ประการแรก 

มอี�ำนาจหน้าทีก่�ำหนดหลกัการสรรหาบคุลากร (Recruitment Principle) การตรวจ

สอบให้มีการด�ำเนินการตามข้อก�ำหนดที่เป็นไปตามหลักการสรรหาบุคลากร 

(Compliance monitoring audit) ตลอดจนการพิจารณาข้อร้องเรียนที่การสรรหา

ข้าราชการพลเรือนไม่ได้รับความเป็นธรรม ประการที่สอง การรับเรื่องร้องเรียน

จากข้าราชการพลเรือนเกี่ยวกับกระท�ำที่ขัดต่อบทบัญญัติในระเบียบหลักการ 

รวมถงึขดัต่อค่านยิมของข้าราชการพลเรอืนในความเป็นกลางและความซือ่สตัย์

สจุรติ ประการทีส่าม คณะกรรมการดงักล่าวมอี�ำนาจหน้าทีเ่ป็นประธานของคณะ

กรรมการสรรหาและคัดเลือกนักบริหารระดับสูงในต�ำแหน่งปลัดกระทรวงและ

ต�ำแหน่งอธิบดี ตลอดจนการสนับสนุนการแต่งตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษาทาง

ธุรกิจ (The Advisory Committee on Business Appointments: ACOBA) การ

แต่งตัง้สภาขนุนาง (The House of Lords Appointments Commission: HOLAC) 

และคณะกรรมาธิการแต่งตั้งผู้ด�ำรงต�ำแหน่งในภาครัฐ (The Commissioner for 

Public Appointments: OCPA)

	 ในการคดัเลอืกนกับรหิารระดบัสงูนัน้ให้หน่วยงานแต่ละหน่วยงานเป็น

ผู้รับผิดชอบ โดยมี Office of Civil Service Commissioners (OCSC) เป็นผู้ให้

ค�ำแนะน�ำ  ซึ่งหน่วยงานสามารถคัดเลือกนักบริหารระดับสูงได้ด้วยตนเองหรือ

การจัดจ้างภาคเอกชนส�ำหรับด�ำเนินการได้ แต่ต้องด�ำเนินการภายใต้กรอบ

หลักเกณฑ์ Service Commissioners’ Recruitment Code ก่อนมีการด�ำเนินการ	

คัดเลือกนั้นหน่วยงานต้องพิจารณาก่อนในเบื้องต้นว่า ระดับต�ำแหน่งดังกล่าว

ควรเปิดให้มีการแข่งขันจากบุคลากรภายนอกหรือไม่ โดยกระบวนการคัดเลือก

นัน้สามารถด�ำเนนิการออกได้เป็น 2 กรณ ี(Civil Service Commissioners, 2008)
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	 กรณีที่ 1 การคัดเลือกนักบริหารระดับสูงที่ต้องด�ำเนินการร่วมกับ Civil 

Service Commissioners โดย Civil Service Commissioners จะพจิารณากระบวนการ	

คัดเลือกให้อยู่ภายใต้กรอบหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนด รวมถึงการก�ำหนดคุณสมบัติ

บุคคล การให้ความเห็นชอบในการประกาศรับสมัคร เป็นประธานกรรมการ	

คัดเลือกและมีส่วนร่วมในกระบวนการคัดเลือกอื่นๆ 

	 กรณีที่ 2 การคัดเลือกนักบริหารระดับสูงที่ไม่ต้องด�ำเนินการร่วมกับ 

Civil Service Commissioners โดยหน่วยงานจะต้องตกลงกับ Civil Service 

Commissioners ว่าหน่วยงานจะเป็นผู้ด�ำเนินการคัดเลือกหรือจัดจ้างเอกชน

มาด�ำเนินการ และให้ Civil Service Commissioners พิจารณาว่า ต�ำแหน่งที่	

คดัเลอืกนัน้มคีวามส�ำคญักบัรฐัมนตรมีากน้อยเพยีงได้ เมือ่ได้รบัการอนมุตัแิล้ว

นั้น หน่วยงานจะต้องส่งรายงานผลการคัดเลือกให้กับ Civil Service Commis-

sioners และสามารถแต่งตัง้บคุคลทีไ่ด้รบัการคดัเลอืกโดยไม่ต้องได้รบัความเหน็

ชอบจาก Civil Service Commissioners

	 ตาม Recruitment Principles (2018) ก�ำหนดให้ Civil Service 	

Commissioners เป็นประธานคณะกรรมการคัดเลือก (หรือมอบให้ผู้แทน) ส่วน

รัฐมนตรีเจ้าสังกัดมีอ�ำนาจในการติดตามและให้ความเห็นแก่คณะกรรมการ ใน

เรือ่งสมรรถนะ ประสบการณ์ และทกัษะของผูร้บัการคดัเลอืก รวมไปถงึสามารถ

พิจารณารายชื่อผู้คัดเลือกตามล�ำดับรายชื่อและเสนอให้แก่คณะกรรมการได้

พิจารณาในบางประเด็น ทั้งนี้ ในการคัดเลือกรัฐมนตรีไม่มีอ�ำนาจในการเป็น

คณะกรรมการคัดเลือกและไม่สามารถเพิ่มหรือลดรายชื่อผู้เข้ารับการคัดเลือก

ได้ เมื่อคณะกรรมการคัดเลือกจะเสนอชื่อผู้ที่มีความเหมาะสมมากที่สุดเพียง 

1 รายชื่อให้แก่รัฐมนตรี ทั้งนี้ ในกรณีที่รัฐมนตรีไม่เห็นด้วยสามารถขอให้คณะ

กรรมการคัดเลือกพิจารณาใหม่สามารถด�ำเนินการได้ แต่ต้องได้รับการอนุมัติ

จาก The Board of Commission ก่อน และสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการ	

คัดเลือกร่วมกับ Civil Service Commissioners 

	 ในกรณเีปิดให้มกีารคดัเลอืกบคุลากรจากภายนอกเข้ามาแข่งขนัคดัเลอืก	

ในต�ำแหน่งดังกล่าว ต้องมีการประชาสัมพันธ์อย่างกว้างขวาง โดยอาศัย

กลไกคณะกรรมการคัดเลือกนักบริหารระดับสูง เรียกว่า “Senior Leadership 	
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Committee” ประกอบด้วย หัวหน้าฝ่ายข้าราชการพลเรือน (Head of Civil 

Service) หรือเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Secretary) เป็นประธาน	

คณะกรรมการและปลัดกระทรวง เพื่อท�ำหน้าที่ในการพิจารณาตัดสินใจว่าจะ

ใช้วิธีการคัดเลือกแบบใด เมื่อบุคคลภายนอกที่ได้รับการคัดเลือกให้เข้าด�ำรง

ต�ำแหน่งนกับรหิารระดบัสงู จะต้องได้รบัความยนิยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรจาก 

Civil Service Commissioners ก่อนตามแต่ละต�ำแหน่ง นอกจากนี้ ในกรณีที่มี

การแต่งตั้งข้าราชการระดับสูงจากบุคคลภายนอก จะต้องพิจารณาให้รอบคอบ

ก่อนเพื่อป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ (Conflict of Interest) โดยผู้ที่ได้รับ

การคดัเลอืกจากบคุลากรภายนอกจะต้องท�ำสญัญาซึง่ในสญัญาจะมกีารก�ำหนด

ระยะเวลาในการด�ำรงต�ำแหน่งและค่าตอบแทนไว้อย่างชัดเจน

4.	สรุปและอภิปรายผล 
	 จากผลการศกึษามมุมองและรปูแบบการบรหิารจดัการระบบนกับรหิาร

ระดับสูงในต่างประเทศ กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และ	

สหราชอาณาจักร สามารถสรุปและอภิปรายผล ดังต่อไปนี้ 

ตารางที่ 2	 วิเคราะห์เปรียบเทียบมุมมองและรูปแบบการบริหารจัดการระบบ	

	 	 นกับรหิารระดบัสงูในต่างประเทศ กรณศีกึษาประเทศสหรฐัอเมรกิา 	

	 	 ออสเตรเลีย และสหราชอาณาจักร

ประเด็นวิเคราะห์ สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย สหราชอาณาจักร

ความเป็นทางการ

กับการยอมรับ 

(Formalized Versus 

Recognized)

•	 เป็นทางการ

	 Civil Service 

	 Reform Act 1978 

(CSRA)

•	 เป็นทางการ

•	 Public Service 

Reform Act

•	 Public Service 

Regulations 

	 Act 1999

•	 Public Service 

Act 1999

•	 เป็นทางการ

•	 Civil Service 	

Management 	

Code 1993 

•	 Constitutional 	

Reform and 	

Government 

	 Act 2010



171

ประเด็นวิเคราะห์ สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย สหราชอาณาจักร

การรวมศูนย์อ�ำนาจ 

หรือกระจายอ�ำนาจ

ในการบริหารจัดการ 

(Centrally Managed 

Versus Decentral-

ized)

•	 มีหน่วยงานกลาง

รับผิดชอบ

•	 Office of Person-

nel Management: 

OPM Qualifica-

tions Review 	

Board: QRB

•	 มีหน่วยงานกลาง

รับผิดชอบ

•	 Australian Public 

Commissioner’s: 

APS

•	 Public Service 	

Commissioner

•	 Merit Protection 

Commissioner

•	 มีหน่วยงานกลาง

ก�ำกับ โดยท�ำงาน

ร่วมกับหน่วยงาน

ต่างๆ อย่าง

	 ใกล้ชิด

•	 The Civil Service	

Commission 	

เป็นองค์กรที่	

ไม่ใช่กระทรวง

	 ในสงักดัฝ่ายบรหิาร	

และเป็นอิสระ	

จากภาครัฐเป็น

	 หน่วยก�ำกับและ

	 สนับสนุน

•	 หน่วยงานสามารถ	

คัดเลือกด้วย	

ตนเองหรือการ

	 จดัจ้างภาคเอกชน

มุมมองต่อระบบนัก

บริหารระดับสูงแบบ

ระบบอาชีพ หรือ

ระบบต�ำแหน่ง หรือ

ระบบผสมผสาน 	

(Career-Based, 

Position-Based and 

Hybrid System)

•	 กลุ่มต�ำแหน่ง	

ประเภทบุคลากร

ภาครัฐประจ�ำ 	

(Career 

	 Reserved)

•	 กลุ่มต�ำแหน่ง	

ประเภททั่วไป 	

(General Posi-

tions)

•	 ระบบข้าราชการ

ประจ�ำ 

	 (Career-based)

•	 ระบบการจ้างงาน

ไม่ต่อเนื่อง 

	 (Position-based)

มีทั้งต�ำแหน่งที่

รับบุคลากร

ภายนอกและภายใน 

เพื่อแข่งขันโดยการ

สรรหาของ 

Senior Leadership 

Committee

ตารางที่ 2	 วิเคราะห์เปรียบเทียบมุมมองและรูปแบบการบริหารจัดการระบบ	

	 	 นกับรหิารระดบัสงูในต่างประเทศ กรณศีกึษาประเทศสหรฐัอเมรกิา 	

	 	 ออสเตรเลีย และสหราชอาณาจักร (ต่อ)
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	 จากตารางที่ 2 สามารถอธิบายมุมมองและรูปแบบการบริหารจัดการ

ระบบนักบริหารระดับสูงในต่างประเทศ กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา 

ออสเตรเลีย และสหราชอาณาจักร ตามประเด็นการวิเคราะห์ ประกอบด้วย 

ความเป็นทางการกบัการยอมรบั (Formalized Versus Recognized) การรวมศนูย์

อ�ำนาจ หรือกระจายอ�ำนาจในการบริหารจัดการ (Centrally Managed Versus 

Decentralized) มุมมองต่อระบบนักบริหารระดับสูงแบบระบบอาชีพ หรือระบบ

ต�ำแหน่ง หรือระบบผสมผสาน (Career-Based, Position-Based and Hybrid 

System) 

	 ความเป็นทางการกบัการยอมรบั (Formalized Versus Recognized) 

โดยพิจารณาว่ามีกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ หรือมีนโยบายให้การรองรับอย่าง

เป็นทางการแยกออกมาจากการบริหารจัดการข้าราชการพลเรือนทั่วไปหรือ

เป็นเพียงการให้การยอมรับโดยบรรทัดฐานทั่วไปในลักษณะที่ไม่เป็นทางการ

เพียงเท่านั้น ซึ่งข้อค้นพบที่ได้จากการศึกษาทั้ง 3 ประเทศ พบว่า ทั้งประเทศ

สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และสหราชอาณาจักรมีกฎหมายรองรับอย่างเป็น

ทางการในการจัดตั้งระบบนักบริหารระดับสูงแยกมาจากการบริหารจัดการ

ข้าราชการพลเรือทั่วไป ดังเช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกา อาศัยบทบัญญัติการ

ปฏริปูระบบราชการ เรยีกว่า The Civil Service Reform Act (CSRA) ซึง่พระราช-	

บัญญัติดังกล่าวก�ำหนดให้นักบริหารระดับสูงต้องมีความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง

ด้านการจัดการสาธารณะ จึงได้มีการจัดตั้งระบบนักบริหารระดับสูง (Senior 

Executive Service) ส่วนในประเทศออสเตรเลยี อาศยักฎหมาย “Public Service 

Reform Act” ในการจัดตั้งระบบนักบริหารระดับสูง (Senior Executive Service: 

SES) นอกจากนี้ ก�ำหนดบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล 2 	

ฉบบั ประกอบด้วย กฎหมายว่าด้วยการบรหิารงานราชการพลเรอืน (The Public 

Service Regulations Act 1999) และการจัดระเบียบการบริหารงานราชการ

พลเรือน (The Public Service Act 1999) เป็นการจัดระเบียบระบบการบริหาร

งานภาครัฐด้วยการจ�ำแนกผู้ปฏิบัติงานตามโครงสร้างต�ำแหน่ง และในสหราช

อาณาจักร อาศัยหลักการส�ำคัญจากปี 1994 Civil Service White Papers: 	

Continuity and Change และในปี 1995 Taking Forward Continuity and Change 
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ที่มุ่งเน้นหลักการส�ำคัญในเรื่องของการคัดเลือกข้าราชการที่เปิดโอกาสให้มีการ

แข่งขนัการสรรหาคดัเลอืกอย่างยตุธิรรม จนน�ำไปสูก่ารเกดิระบบนกับรหิารระดบั

สูง (Senior Civil Service) ทั้งนี้ ในบทบัญญัติ The Civil Service Management 

Code 1993 ก�ำหนดให้ความสัมพันธ์ระหว่างนักบริหารระดับสูง (ข้าราชการ

ประจ�ำ) กับฝ่ายการเมือง (ข้าราชการฝ่ายการเมือง) มีความพยายามในการแยก

ระบบราชการออกจากฝ่ายการเมอืงอย่างชดัเจน ด้วยการน�ำระบบคณุธรรมและ

ระบบการแข่งขันแบบเปิดเผยมาบัญญัติไว้ใน The Constitutional Reform and 

Government Act 2010

	 การรวมศูนย์อ�ำนาจหรือการกระจายอ�ำนาจในการบริหารจัดการ 

(Centrally Managed Versus Decentralized) โดยพจิารณาว่าเป็นระบบบรหิาร

จัดการนักบริหารระดับสูงนั้นมุ่งเน้นการท�ำหน้าที่บริหารบุคลากรทั้งการสรรหา 

บรรจุ แต่งตั้ง ฝึกอบรม การธ�ำรงรักษา และนโยบายด้านค่าตอบแทนและสิทธิ

ประโยชน์ต่างๆ เป็นบทบาทของหน่วยงานกลางของรัฐ หรือให้หน่วยงานกลาง

ท�ำหน้าทีเ่พยีงก�ำหนดระเบยีบทัว่ไป ซึง่ข้อค้นพบทีไ่ด้จากการศกึษาทัง้ 3 ประเทศ 

พบว่า ทั้งประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย มีรูปแบบการบริหาร

จัดการนักบริหารระดับสูงแบบรวมศูนย์อ�ำนาจ ในขณะที่สหราชอาณาจักร มี	

รปูแบบการบรหิารจดัการนกับรหิารระดบัสงูแบบกระจายอ�ำนาจ ด้วยเหตผุลทีว่่า 

ในประเทศสหรฐัอเมรกิา มสี�ำนกังานบรหิารงานบคุคล (The Office of Personnel 

Management: OPM) เป็นหน่วยงานกลางในการพัฒนานโยบายและสนับสนุน

การบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล รวมไปถึงมีบทบาทในการท�ำงานร่วมกับ	

หน่วยงานราชการต่างๆ ในการก�ำหนดคณุสมบตัแิละการให้ความเหน็ชอบในการ

แต่งตัง้นกับรหิารระดบัสงู โดยอาศยัคณะกรรมการทบทวนคณุสมบตั ิ(Qualifica-

tions Review Board: QRBs) ตรวจคุณสมบัติผู้ที่ได้รับคัดเลือกให้ด�ำรงต�ำแหน่ง

ระดับสูง ภายใต้เกณฑ์ที่ก�ำหนด ส่วนประเทศออสเตรเลีย มีหน่วยงานกลาง	

ท�ำหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ เรียกว่า The Australian Public 	

Commissioner’s หรือ APS มีบทบาทในการก�ำหนดแนวทางการพิจารณาและ

คัดเลือกนักบริหารระดับสูงในภาครัฐ โดยอาศัยการบริหารจัดการผ่านคณะ

กรรมการ 2 คณะ ประกอบด้วย Public Service Commissioner มีบทบาท
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หน้าที่ในการสรรหาคัดเลือกบุคลากรไม่ประจ�ำในระบบการแต่งตั้งตามต�ำแหน่ง 

(Position-Based) และคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (Merit Protection 

Commissioner) มีบทบาทหน้าที่ในการให้ค�ำปรึกษาแก่หน่วยงานต่างๆ ในการ

ท�ำงานภายใต้ระบบการบรหิารงานภาครฐัแบบใหม่ ให้ค�ำปรกึษาและประเมนิการ

ใช้ระเบยีบวนิยัของบคุลากรภาครฐั ในส่วนการคดัเลอืกของนกับรหิารระดบัสงูที่

เป็นข้าราชการประจ�ำให้ด�ำเนนิการผ่าน The Australian Public Commissioner’s 

หรือ APS จากข้อค้นพบทั้งในประเทศสหรัฐอเมริกาและออสเตรเลียที่กล่าวมา

นั้น จะเห็นได้ว่า ทั้ง 2 ประเทศต่างมีรูปแบบการบริหารจัดการผ่านหน่วยงาน

กลางที่รับผิดชอบ แต่อาศัยการด�ำเนินการในรูปแบบ “คณะกรรมการ” สะท้อน

ให้เห็นถึงอ�ำนาจการตัดสินใจยังรวมศูนย์อยู่ที่คณะกรรมการกลาง ในขณะที่

สหราชอาณาจักร มี The Civil Service Commission เป็นองค์กรที่มีสถานะ

ไม่ใช่กระทรวงสังกัดฝ่ายบริหาร รวมถึงเป็นองค์กรอิสระจากรัฐบาลและระบบ

ข้าราชการพลเรือน ทั้งนี้ ในการคัดเลือกนักบริหารระดับสูงนั้นให้หน่วยงาน

แต่ละหน่วยงานเป็นผู้รับผิดชอบ โดยมี Office of Civil Service Commissioners 

(OCSC) เป็นผู้ให้ค�ำแนะน�ำ  ซึ่งหน่วยงานสามารถคัดเลือกนักบริหารระดับสูง

ได้ด้วยตนเองหรือการจัดจ้างภาคเอกชนส�ำหรับด�ำเนินการได้ ทั้งนี้ ก่อนมีการ

ด�ำเนนิการคดัเลอืกนัน้หน่วยงานต้องพจิารณาก่อนในเบือ้งต้นว่า ระดบัต�ำแหน่ง

ดงักล่าวควรเปิดให้มกีารแข่งขนัจากบคุลากรภายนอกหรอืไม่ และต้องการให้ Civil 

Service Commissioners ร่วมในกระบวนการสรรหาคัดเลือกด้วยหรือไม่ แสดง

ให้เห็นถึงลักษณะการกระจายอ�ำนาจการตัดสินใจให้แก่หน่วยงานต่างๆ ส่วน 

Civil Service Commissioners ท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแล สนับสนุน และให้ค�ำปรึกษา

แนะน�ำในกระบวนการสรรหาคัดเลือกเป็นหลัก

	 มุมมองต่อระบบนักบริหารระดับสูงแบบระบบอาชีพ หรือระบบ

ต�ำแหน่ง หรือระบบผสมผสาน (Career-Based, Position-Based and  

Hybrid System) ซึง่ข้อค้นพบทีไ่ด้จากการศกึษาทัง้ 3 ประเทศ พบว่า ทัง้ประเทศ

สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และสหราชอาณาจักร มีมุมมองต่อระบบนักบริหาร

ระดบัสงูแบบผสมผสาน (Hybrid-Based) ดงัเช่น ในสหรฐัอเมรกิา มกีารคดัเลอืก

และแต่งตัง้นกับรหิารระดบัสงูทัง้จากกลุม่ต�ำแหน่งประเภทบคุลากรภาครฐัประจ�ำ 
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(Career Reserved) และกลุ่มต�ำแหน่งประเภททั่วไป (General Positions) ซึ่ง

พิจารณาบุคลากรมาจากภายในและบุคลากรภายนอก ส่วนออสเตรเลีย มีการ	

คดัเลอืกและแต่งตัง้นกับรหิารระดบัสงูจากระบบข้าราชการประจ�ำ (Career-based)	

และระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่อง (Position-based) และสหราชอาณาจักร 	

มีการคัดเลือกและแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงทั้งจากบุคลากรภายนอกและ

ภายใน เพือ่แข่งขนัโดยการสรรหาของคณะกรรมการคดัเลอืกนกับรหิารระดบัสงู	

(Senior Leadership Committee)

	 จากผลการศกึษามมุมองและรปูแบบการบรหิารจดัการระบบนกับรหิาร

ระดับสูงในต่างประเทศ กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และ	

สหราชอาณาจักร พบว่า ความเป็นทางการกับการยอมรับ (Formalized Versus 

Recognized) ทั้ง 3 ประเทศมีกฎหมายรองรับอย่างเป็นทางการในการจัดตั้ง

ระบบนักบริหารระดับสูงแยกมาจากการบริหารจัดการข้าราชการพลเรือนทั่วไป 

แต่เมื่อวิเคราะห์ถึงการรวมศูนย์อ�ำนาจหรือการกระจายอ�ำนาจในการบริหาร

จัดการ (Centrally Managed Versus Decentralized) พบว่า สหรัฐอเมริกาและ

ออสเตรเลยี มรีปูแบบการบรหิารจดัการนกับรหิารระดบัสงูแบบรวมศนูย์อ�ำนาจ 

ในขณะที่สหราชอาณาจักรมีรูปแบบการบริหารจัดการนักบริหารระดับสูงแบบ

กระจายอ�ำนาจ ขณะที่มุมมองต่อระบบนักบริหารระดับสูงแบบระบบอาชีพ 

หรือระบบต�ำแหน่ง หรือระบบผสมผสาน (Career-Based, Position-Based and 

Hybrid System) พบว่าทัง้ 3 ประเทศ มมีมุมองต่อระบบนกับรหิารระดบัสงูแบบ

ผสมผสาน (Hybrid-Based) ดังเช่น ในสหรัฐอเมริกา มีการคัดเลือกและแต่งตั้ง

นกับรหิารระดบัสงูทัง้จากกลุม่ต�ำแหน่งประเภทบคุลากรภาครฐัทัง้มาจากภายใน

และบคุลากรภายนอก ส่วนออสเตรเลยี มกีารคดัเลอืกและแต่งตัง้นกับรหิารระดบั

สูงจากระบบข้าราชการประจ�ำและระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่อง และสหราช

อาณาจักร มีการคัดเลือกและแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงทั้งจากบุคลากรภายใน

และภายนอก โดยมีการสรรหาของคณะกรรมการคัดเลือกนักบริหารระดับสูง 	

จากผลการศกึษาในข้างต้นได้แสดงว่าประเทศพฒันาแล้วโดยส่วนใหญ่มแีนวโน้ม

ในมุมมองระบบนักบริหารระดับสูงแบบผสมผสาน (Hybrid-Based) ด้วยเหตุผล

ที่ว่า ระบบดังกล่าวเป็นการผสมผสานข้อดีของระบบทั้งสองไว้ด้วยกัน ซึ่งระบบ
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นกับรหิารระดบัสงูแบบระบบอาชพี (Career-Based) เป็นการสร้างความเชือ่มโยง	

ในระบบราชการกับนักบริหารระดับสูงที่อยู่ภายใต้วัฒนธรรมเดียวกัน ในขณะที่

ระบบนักบรหิารระดบัสูงแบบระบบต�ำแหน่ง (Position-Based) เปน็การเพิม่ทาง

เลือกและการค้นหานักบริหารระดับสูงที่มีศักยภาพสูงได้เข้ามามีโอกาสในการ

บริหารงานภาครัฐอีกช่องทางหนึ่งด้วย
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	 การศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ในเชิงระบบ (system approach) 

มีการให้ความส�ำคัญกับสภาพแวดล้อม สภาพแวดล้อมส่งผลต่อปัจจัยภายใน

องค์การ แบบของพฤติกรรมและวิธีปฏิบัติภายในองค์การ ปรากฏการณ์หรือ

หลกัเกณฑ์ต่างๆ ส่วนมากทีพ่ฒันาขึน้ในสงัคมหนึง่ ไม่จ�ำเป็นต้องน�ำมาใช้ได้กบั

ในอกีสงัคมหนึง่หลกัการบรหิารหรอืวธิปีฏบิตัริาชการของประเทศไทยมลีกัษณะ

แตกต่างจากประเทศอื่น เพราะประเทศไทยมีปัจจัยแวดล้อมที่แตกต่างจาก	

ประเทศอื่นๆ 

	 ปัจจัยแวดล้อมทางสังคมเป็นปัจจัยแวดล้อมประการหนึ่งที่ส�ำคัญ	

ไม่ยิง่หย่อนไปกว่าปัจจยัแวดล้อมอืน่ๆ ปัจจยัแวดล้อมทางสงัคมมภีาวะครอบง�ำ

ต่อการบริหารราชการ เนื่องจากการบริหารราชการเป็นเพียงส่วนหนึ่งของ

สังคมมนุษย์และด�ำรงอยู่ภายในปัจจัยแวดล้อมทางสังคม สังคมและประชาคม	

อยู่รอบๆ การบริหารราชการ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า ราชการบริหารซึ่ง

รวมถึงหน่วยงานและข้าราชการนั้นๆ ย่อมเป็นส่วนหนึ่งที่มาจากสังคมในส่วน

รวมนั่นเอง สิ่งเหล่านี้จึงท�ำให้บุคคลแต่ละคนจะต้องน�ำภาวะเงื่อนไขปัจจัยทาง

สังคมกับนิสัยส่วนตัวเข้าไปในองค์การด้วยเช่นกัน คนเรานั้นจะไม่สามารถแยก

พฤติกรรมทางราชการหรือในอาชีพออกจากพฤติกรรมส่วนตัวของเขาได้

	 ซึ่งปัจจัยแวดล้อมทางสังคมมีหลายประการด้วยกัน แต่ในบทความนี้

มุ่งหรือเน้นในเรื่องค่านิยมของสังคมไทยที่มีผลต่อการบริหารราชการไทย โดย

พยายามอธิบายค่านิยมแต่ละประการว่าส่งผลต่อการบริหารอย่างไร หลังจาก

นั้นต้องการน�ำเสนอเรื่องพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่รัฐที่ขัดกับเรื่องคุณธรรม ที่มุ่ง

เน้นคือเรื่องการคอร์รัปชั่นที่เกิดขึ้นในสังคมไทย ซึ่งเป็นประเด็นที่ถกเถียงและ

ให้ความสนใจในทุกยุคทุกสมัย

ค่านิยมของสังคมไทย 
	 ค่านยิม หมายถงึ สิง่ทีก่ลุม่สงัคมหนึง่ๆ เหน็ว่าเป็นสิง่ทีม่ค่ีาควรแก่การ	

กระท�ำ น่ายกย่องหรอืเหน็ว่าถกูต้อง (Hault: 1969) ซึง่เป็นสิง่ทีน่ยิมยดึถอืประจ�ำ

ใจทีช่่วยตดัสนิใจในการเลอืก ตราบใดทีม่นษุย์ต้องเลอืกตดัสนิใจในการกระท�ำอยู่ 

มนษุย์ต้องอาศยัคณุค่าประจ�ำตวัเป็นเครือ่งก�ำหนด แม้แต่สิง่ทีเ่คยท�ำจนเคยชนิ
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เป็นนสิยั มคีณุค่าทีช่่วยให้ท�ำเช่นนัน้ก�ำหนดอยู ่มฉิะนัน้แล้วกค็งจะไม่ยนิดที�ำจน

กลายเป็นนิสัย ฉะนั้นเมื่อเกิดเป็นคนแล้วจะเลือกท�ำอะไรจะต้องอาศัยคุณค่าที่

ตนยึอถือเป็นเครื่องก�ำหนดทั้งสิ้น (พัทยา: น.52-53)

	 ค่านิยมของคนไทยมีหลายประการด้วยกันซึ่งมีอิทธิพลต่อการบริหาร

การบรกิารสาธารณะทัง้ในด้านพฤตกิรรม โครงสร้าง และกระบวนการท�ำงานของ

บคุลากรรฐั ซึง่ในเรือ่งนีจ้ะกล่าวเฉพาะค่านยิมบางประการทีส่�ำคญัเท่านัน้ ได้แก่ 

ความเอือ้เฟ้ือเผือ่แผ่ ให้อภยักนัง่าย นยิมความด ีการศกึษา มคีวามสมัพนัธ์แบบ

ผู้อุปถัมภ์และบริวาร อิสระนิยม ชอบความสนุกสนาน และนิยมในเงินตรา ดังมี

รายละเอียดดังนี้

	 1.	ความเอื้อเฟื้อเผื่อแผ่ คนไทยโดยเฉพาะในชนบทจะแสดงความ

มีน�้ำใจไมตรีหรือความเอื้ออารี เอื้อเฟื้อเผื่อแผ่แม้คนที่แปลกหน้าที่ไม่รู้จักกัน

กต็าม ถ้าเป็นคนรูจ้กัยิง่เอือ้เฟ้ือมากเป็นพเิศษ มกีารแลกเปลีย่นสิง่ของ แรงงาน

ซึ่งกันและกัน ถือคติว่า “ทีเขา ทีเรา” เมื่อถึงเวลาเขา เราไปช่วย เมื่อถึงเวลาเรา 

เขาก็มาช่วย จะเห็นได้ในชนบทในบางพื้นที่มีการหยิบยืมแรงงานซึ่งกันและกัน 	

ทีเ่รยีกว่า “ลงแขก” หรอื “เอางาน” ค่านยิมประการนีน่้าจะเป็นผลดต่ีอการท�ำงาน

เป็นกลุม่หรอืเป็นทมี เนือ่งจากความเอือ้เฟ้ือเผือ่แผ่เป็นตวัเชือ่มหรอืตวัประสาน

ระหว่างบุคคลต่างๆ อันจะท�ำให้เกิดการประสานงานระหว่างสมาชิกทีมงาน 	

มีการช่วยเหลือการท�ำงานซึ่งกันและกัน
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ภาพที่ 1 แสดงประเพณีการลงแขก

	 อย่างไรก็ตาม ความเอื้อเฟื้อเผื่อแผ่นี้ ถ้าน�ำมาใช้ในทางที่ผิด ก็อาจ

จะเป็นอุปสรรคต่อการบริหารการบริการสาธารณะได้เช่นกัน โดยการให้ความ	

ช่วยเหลือพรรคพวกหรือผู้กระท�ำผิดในลักษณะต่างๆ อันท�ำให้การบริหารการ

บริการสาธารณะขาดประสิทธิผล ไม่อาจจะบรรลุผลลัพธ์ตามที่ต้องการได้

	 2.	การให้อภยักนัง่ายและลมืง่าย การให้อภยักนัอาจจะมาจากอทิธพิล	

ของค�ำสอนศาสนาพทุธทีใ่ห้คนมจีติเมตตากรณุา ไม่ผกูพยาบาท อาฆาตจองเวร

ต่อกนั ซึง่เป็นการสอนทีม่มีาตัง้แต่โบราณและสอนกนัตัง้แต่เยาว์วยั การให้อภยั

กันและลืมง่ายนี้ก็น่าจะส่งผลให้การท�ำงานของเจ้าหน้าที่รัฐ เมื่อมีการกระทบ

กระทั่งต่อกันหรือการโกรธกัน ก็สามารถเลิกแล้วต่อกันไปในที่สุด ก็จะท�ำให้เกิด

ความสามัคคี ความรักใคร่กัน อันจะท�ำให้เจ้าหน้าที่หรือบุคลากรของรัฐร่วมมือ	

ร่วมใจกันผลิตบริการสาธารณะ โดยปราศจากข้อขัดข้องหมองใจที่มีต่อกัน

	 การให้อภยัและลมืง่ายกเ็ช่นเดยีวกบัความเอือ้เฟ้ือเผือ่แผ่ทีอ่าจจะเป็น

อุปสรรคต่อการให้บริการสาธารณะ ผู้บังคับบัญชาบางท่านมีจิตใจเมตตากรุณา

มากเกินไป ให้อภัยกับผู้ใต้บังคับบัญชาที่กระท�ำผิดเป็นนิจ ก็อาจจะไม่มีการ

ลงโทษทีถ่กูต้องเหมาะสมกบัการกระท�ำผดิ ผูใ้ต้บงัคบับญัชากอ็าจจะไม่หลาบจ�ำ

2 
 

ชนบทในบางพ้ืนที่มีการหยิบยืมแรงงานซึ่งกันและกัน ที่เรยกว่า “ลงแขก” หรือ “เอางาน” ค่านิยมประการนี้น่าจะ
เป็นผลดีต่อการท างานเป็นกลุ่มหรือเป็นทีม เนื่องจากความเอ้ืเฟ้ือเผื่อแผ่เป็นตัวเชื่อมหรือตัวประสานระหว่าง
บุคคลต่างๆ อันจะท าให้เกิดการประสานงานระหว่างสมาชิกทีมงาน มีการช่วยเหลือการท างานซึ่งกันและกัน 

 

 
 

ภาพที่ 1 แสดงประเพณีการลงแขก 
อย่างไรก็ตาม ความเอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่นี้ ถ้าน ามาใช้ในทางที่ผิด ก็อาจจะเป็นอุปสรรคต่อการบริหารการ

บริการสาธารณะได้เช่นกัน โดยการให้ความช่วยเหลือพรรคพวกหรือผู้กระท าผิดในลักษณะต่างๆ อันท าให้การ
บริหารการบริการสาธารณะขาดประสิทธิผล ไม่อาจจะบรรลุผลลัพธ์ตามที่ต้องการได้ 

2. การให้อภัยกันง่ายและลืมง่าย  การให้อภัยกันอาจจะมาจากอทธิพลของค าสอนศาสนาพุทธที่ให้คนมี
จิตเมตตากรุณา ไม่ผูกพยาบาท อาฆาตจองเวรต่อกัน ซึ่งเป็นการสอนที่มีมาตั้งแต่โบราณและสอนกันตั้งแต่เยาว์วัย 
การให้อภัยกันและลือมง่ายนี้ก็น่าจะส่งผลให้การท างานของเจ้าหน้าที่รัฐ เมื่อมีการกระทบกระทั่งต่อกักนหรือการ
โกรธกัน ก็สามารถเลิกแล้วต่อกันไปในที่สุด ก็จะท าให้เกิดความสามัคคี ความรักใคร่กัน อันจะท าให้เจ้าหน้าที่หรือ
บุคลากรของรัฐร่วมมือร่วมใจกันผลิตบริการสาธารณะ โดยปราศจากข้อขัดข้องหมองใจที่มีต่อกัน 

การให้อภัยและลืมง่ายก็เช่นเดียวกับความเอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่ที่อาจจะเป็นอุปสรรคต่อการให้บริการสาธารณะ 
ผู้บังคับบัญชาบางท่านมีจิตใจเมตตากรุณามากเกินไป ให้อภัยกับผู้ใต้บังคับบัญชาที่กระท าผิดเป็นนิจ ก็อาจจะไม่มี
การลงโทษที่ถูกต้องเหมาะสมกับการกระท าผิด ผู้ใต้บังคับบัญชาก็อาจจะไม่หลาบจ ากับการกระท าผิดดังกล่าวและ
มีการกระท าผิดซ้ าขึ้นอีก เป็นผลให้ขาดระบียบวินัย และไม่เป็นตัวอย่างที่ดีให้กับเจ้าหน้าที่อ่ืนๆ 
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กับการกระท�ำผิดดังกล่าวและมีการกระท�ำผิดซ�้ำขึ้นอีก เป็นผลให้ขาดระเบียบ

วินัย และไม่เป็นตัวอย่างที่ดีให้กับเจ้าหน้าที่อื่นๆ

	 3.	นิยมคุณความดี ถ้าใครท�ำดีจะเป็นที่รักใคร่และเลื่องลือ มีคนดี	

ไม่น้อยที่คนไทยนับถือเพราะมีคุณความดี มีความซื่อสัตย์ ไม่คดโกง มีใจกุศล

ชอบท�ำบญุท�ำทานช่วยเหลอืผูอ้ืน่ ผูใ้หญ่หรอืคนในครอบครวักจ็ะสอนลกูหลาน

ให้ท�ำความดีอยู่เสมอเพื่อต้องการให้เป็นคนดี ค�ำสอนเหล่านี้ เช่น “คนดีตกน�้ำ	

ไม่ไหล ตกไฟไม่ไหม้” หรอื “รกัดหีามจัว่ รกัชัว่หามเสา” หรอื “คนดผีคีุม้” เป็นต้น 

ซึ่งการสอนให้นิยมคุณความดีนั้นก็น่าจะส่งผลดีต่อบุคลากรของรัฐทั้งหลายที่

จะต้องให้กระท�ำทุกวิถีทางเพื่อจะได้เป็นคนดีที่สังคมหรือประชาชนต้องการ 	

ไม่มีการทุจริตคอร์รัปชั่น ประพฤติผิดวินัย ไม่ใช้อ�ำนาจที่มีกดขี่ข่มเหงและขูดรีด

ประชาชน บุคลากรที่ดีจะต้องปฏิบัติงานด้วยความยุติธรรมและเสมอภาค เมื่อ

บคุลากรผูใ้ดท�ำตวัไม่ด ีไม่เป็นไปตามทีส่งัคมต้องการหรอืกลายเป็นคนไม่ด ีกจ็ะ

ถูกลงโทษและถูกกีดกันออกจากระบบราชการในที่สุด

	 4.	การศกึษา คนไทยนยิมส่งบตุรหลานเข้าศกึษาในโรงเรยีน วทิยาลยั 

สถาบันอุดมศึกษา โดยเรียนให้สูงสุดเท่าที่จะท�ำได้ ให้ความส�ำคัญกับระดับการ

ศึกษา การศึกษายิ่งระดับสูงมากเท่าไร ก็ยิ่งสร้างเสริมเกียรติภูมิให้กับตนเอง

และวงศ์ตระกูล คนไทยยกย่องคนที่มีการศึกษาสูง มุ่งเน้นให้บุตรหลานเรียนใน

สายวิชาการมากกว่าสายวิชาชีพ ยิ่งได้รับการศึกษามาจากต่างประเทศจะรู้สึก

ว่า “เก่ง” มีความสามารถมากกว่าคนที่จบการศึกษาในประเทศ ครอบครัวมีการ

สั่งสอนให้เรียนสูงดังค�ำสอนว่า “เรียนให้สูงเพื่อเป็นเจ้าคนนายคน” เนื่องจาก

ระบบราชการไทยรับคนเข้าท�ำงานตามระดับการศึกษา เมื่อเป็นข้าราชการก็จะ

มีอ�ำนาจ การศึกษาจะเป็นบันไดขั้นหนึ่งของการรับราชการ

	 เมื่อคนไทยมีค่านิยมเรื่องการศึกษาสูง และมารับสมัครเข้ารับราชการ

กันมาก ระบบราชการก็จะมีโอกาสได้ข้าราชการหรือบุคลากรที่มีคุณภาพสูง

เช่นกัน ระบบราชการก็จะมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามมา แต่มีประเด็น

ที่น่าสงสัย 2 ประเด็นด้วยกัน คือ มุ่งเน้นหรือให้ความส�ำคัญกับระดับการศึกษา

มากกว่าสมรรถนะหรอืความสามารถทีม่ี และค�ำสอนดงักล่าวมุง่เน้นทีเ่ป้าหมาย

คือ การเป็นเจ้าคนนายคน มากกว่าวิธีการ คือไม่มีการสอนและบอกว่าให้เรียน
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สาขาอะไร และมุง่หวงัหรอืมกีระบวนทศัน์อ�ำนาจมากกว่ามุง่รบัใช้ประชาชน คอื

มีจิตวิญญาณ (Mindset) ของการให้บริการสาธารณะ

	 5.	มีความสัมพันธ์แบบผู ้อุปถัมภ์และบริวาร (Patron-client  

Relationship) เป็นความสัมพันธ์ระหว่างคน 2 ฝ่ายด้วยกัน โดยที่ฝ่ายหนึ่งเป็น

ผูน้�ำเรยีกว่า ผูอ้ปุถมัภ์ (Patron) ซึง่มกัเป็นผูม้ฐีานะทางเศรษฐกจิ สงัคม สามารถ

ใช้อิทธิพลป้องกันและจัดหาทรัพยากรแจกจ่ายไปให้กับบริวารหรือผู้ใต้อุปถัมภ์ 

(Client) ความสัมพันธ์นี้เป็นไปในลักษณะแนวตั้ง (Vertical linkage) โดยที่แต่ละ

กลุ่มของความสัมพันธ์เรียกว่า กลุ่มบริวาร (Entourage) และถ้ามีมากกว่าหนึ่ง

กลุ่มบริวารเรียกว่า แวดวง (Circle) (Hanks: 1962,1975)

3 
 

3. นิยมคุณความดี ถ้าใครท าดีจะเป็นที่รักใคร่และเลื่องลือ มีคนดีไม่น้อยที่คนไทยนับถือเพราะมีคุณความ
ดี มีความซื่อสัตย์ ไม่คดโกง มีใจกุศลชอบท าบุญท าทานช่วยเหลือผู้ อ่ืน ผู้ใหญ่หรือคนในครอบครัวก็จะสอน
ลูกหลานให้ท าความดีอยู่เสมอเพ่ือต้องกการให้เป็นคนดี ค าสอนเหล่านี้ เช่น “คนดีตกน้ าไม่ไหล ตกไฟไม่ไหม้” 
หรือ “รักดีหามจั่ว รักชั่วหามเสา” หรือ “คนดีผีคุ้ม” เป็นต้น ซึ่งการสอนให้นิยมคุณความดีนั้นก็น่าจะส่งผลดีต่อ
บุคลากรของรัฐทั้งหลายที่จะต้องให้กระท าทุกวิถีทางเพ่ือจะได้เป็นคนดีที่สังคมหรือประชาชนต้องการ ไม่มีการ
ทุจริตคอรัปชั่น ประพฤติผิดวินัย ไม่ใช้อ านาจที่มีกดขี่ข่มเหงและขูดรีดประชาชน บุคลากรที่ดีจะต้องปฏิบัติงาน
ด้วยความยุติธรรมและเสมอภาค เมื่อบุคลากรผู้ใดท าตัวไม่ดี ไม่เป็นไปตามที่สังคมต้องการหรือกลายเป็นคนไม่ดี ก็
จะถูกลงโทษและถูกกีดกันออกจากระบบราชไรในที่สุด 

4. การศึกษา คนไทยนิยมส่งบุตรหลานเข้าศึกษาในโรงเรียน วิทยาลัย สถาบันอุดมศึกษา โยเรียนให้สูงสุด
เท่าที่จะท าได้ ให้ความส าคัญกับระดับการศึกษา การศึกษายิ่งระดับสูงมากเท่าไร ก็ยิ่งสร้างเสริมเกียรติภูมิให้กับ
ตนเองและวงศ์ตระกูล คนไทยยกย่องคนที่มีการศึกษาสูง มุ่งเน้นให้บุตรหลานเรียนในสายวิชาการมากกว่าสาย
วิชาชีพ ยิ่งได้รับการศึกษามาจากต่างประเทศจะรู้สึกว่า “เก่ง” มีความสามารถมากกว่าคนที่จบการศึกษาใน
ประเทศ ครอบครัวมีการสั่งสอนให้เรียนสูงดังค าสอนว่า “เรียนให้สูงเพ่ือเป็นเจ้าคนนายคน” เนื่องจากระบบ
ราชการไทยรับคนเข้าท างานตามระดับการศึกษา เมื่อเป็นข้าราชการก็จะมีอ านาจ การศึกษาจะเป็นบันไดขั้นหนึ่ง
ของการรับราชการ 

เมื่อคนไทยมีค่านิยมเรื่องการศึกษาสูง และมารับสมัครเข้ารับราชการกันมาก ระบบราชการก็จะมีโอกาส
ได้ข้าราชการหรือบุคลากรที่มีคุณภาพสูงเช่นกัน ระบบราชการก็จะมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามมา แต่มี
ประเด็นที่น่าสงสัย 2 ประเด็นด้วยกัน คือ มุ่งเน้นหรือให้ความส าคัญกับระดับการศึกษามากกว่าสมรรถนะหรือ
ความสามารถที่มี และค าสอนดังกล่าวมุ่งเน้นที่เป้าหมายคือ การเป็นเจ้าคนนายคน มากกว่าวิธีการ คือไม่มีการ
สอนและบอกว่าให้เรียนสาขาอะไร และมุ่งหวังหรือมีกระบวนทัศน์อ านาจมากกว่ามุ่งรับใช้ประชาชน คือมีจิต
วิญญาณ (Mindset) ของการให้บริการสาธารณะ 

5. มีความสัมพันธ์แบบผู้อุปถัมภ์และบริวาร (Patron-client Relationship) เป็นความสัมพันธ์
ระหว่างคน 2 ฝ่ายด้วยกัน โดยที่ฝ่ายหนึ่งเป็นผู้น าเรียกว่า ผู้อุปถัมภ์ (Patron) ซึ่งมักเป็นผู้มีฐานะทางเศรษฐกิจ 
สังคม สามารถใช้อิทธิพลป้องกันและจัดหาทรัพยากรแจกจ่ายไปให้กับบริวารหรือผู้ใต้ อุปถัมภ์ ( Client) 
ความสัมพันธ์นี้เป็นไปในลักษณะแนวตั้ง (Vertical linkage) โดยที่แต่ละกลุ่มของความสัมพันธ์เรียกว่ากลุ่มบริวาร 
(Entourage) และถ้ามีมากกว่าหนึ่งกลุ่มบริวารเรียกว่าแวดวง (Circle) (Hanks:1962,1975) 

 
 

 

 

 

 

 

นาย ก. 4 
 

 

 

 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 2 แสดงกลุ่มบริวาร 
 
จากภาพที่ 2 แสดงกลุ่มบริวารจะเห็นได้ว่า นาย ก. มีผู้ใต้อุปถัมภ์ 2 ราย คือ นาย A. และ นาย B. 

 

 
ภาพที่ 3 แสดงแวดวง 1 

จากภาพที่ 3 แสดงแวดวง 1 นั้นหมายถึง นาย A. ยังผู้ใต้อุปถัมภ์ของตนเอง 2 ราย คือ นาย A.1 กับนาย 
A.2 ส่วนนาย B ก็มีผู้ใต้อุปถัมภ์เช่นเดียวกัน คือ นาย B.1 และนาย B.2 และยังอธิบายต่อไปได้ว่า นาย A.1 นาย 
A.2 นาย B.1 และนาย B.2 ต่างก็มีผู้ใต้อุปถัมภ์ ขณะที่นาย ก. และนาย ข. ต่างก็มีผู้อุปถัมภ์ คือ นายคิดไท นั่นเอง 
ดังภาพที่ 4 

นาย ก. 

นาย A. 

นาย A.1 นาย A.2 

นาย B. 

นาย B.1 นาย B.2 

นาย A. นาย B. 

ภาพที่ 2 แสดงกลุ่มบริวาร

	 จากภาพที่ 2 แสดงกลุ่มบริวารจะเห็นได้ว่า นาย ก. มีผู้ใต้อุปถัมภ์ 2 

ราย คือ นาย A. และ นาย B.
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ภาพที่ 3 แสดงแวดวง 1

	 จากภาพที ่3 แสดงแวดวง 1 นัน้หมายถงึ นาย A. ยงัมผีูใ้ต้อปุถมัภ์ของ	

ตนเอง 2 ราย คอื นาย A.1 กบันาย A.2 ส่วนนาย B กม็ผีูใ้ต้อปุถมัภ์เช่นเดยีวกนั 

คอื นาย B.1 และนาย B.2 และยงัอธบิายต่อไปได้ว่า นาย A.1 นาย A.2 นาย B.1 

และนาย B.2 ต่างก็มีผู้ใต้อุปถัมภ์ ขณะที่นาย ก. และนาย ข. ต่างก็มีผู้อุปถัมภ์ 

คือ นายคิดไท นั่นเอง ดังภาพที่ 4

4 
 

 

 

 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 2 แสดงกลุ่มบริวาร 
 
จากภาพที่ 2 แสดงกลุ่มบริวารจะเห็นได้ว่า นาย ก. มีผู้ใต้อุปถัมภ์ 2 ราย คือ นาย A. และ นาย B. 

 

 
ภาพที่ 3 แสดงแวดวง 1 

จากภาพที่ 3 แสดงแวดวง 1 นั้นหมายถึง นาย A. ยังผู้ใต้อุปถัมภ์ของตนเอง 2 ราย คือ นาย A.1 กับนาย 
A.2 ส่วนนาย B ก็มีผู้ใต้อุปถัมภ์เช่นเดียวกัน คือ นาย B.1 และนาย B.2 และยังอธิบายต่อไปได้ว่า นาย A.1 นาย 
A.2 นาย B.1 และนาย B.2 ต่างก็มีผู้ใต้อุปถัมภ์ ขณะที่นาย ก. และนาย ข. ต่างก็มีผู้อุปถัมภ์ คือ นายคิดไท นั่นเอง 
ดังภาพที่ 4 

นาย ก. 

นาย A. 

นาย A.1 นาย A.2 

นาย B. 

นาย B.1 นาย B.2 

นาย A. นาย B. 

5 
 

 
 

ภาพที่ 4 แสดงแวดวง 2 
ผลจากการที่ความสัมพันธ์แบบผู้อุปถัมภ์และบริวาร มีอิทธิพลต่อสังคมไทย คนไทยจึงมีพฤติกรรมที่

สอดคล้องกับความสัมพันธ์ดังกล่าวด้วย  ความสัมพันธ์ของคนจะเป็นแบบมี “ผู้ เหนือกว่าและผู้ต่ ากว่า” 
(Superordination and Subordination) (Phillips:1965) สามารถสังเกตได้จากโครงสร้างทางภาษาที่ใช้อยู่ เช่น 
ชาวบ้านมาพูดถึงนายกรัฐมนตรี (จอมพล ป. พิบูลสงคราม) ว่า “ท่านเป็นเจ้านายของพวกเรา ท่านดีต่อเรา...ท่าน
เป็นเสมือนพ่อของเรา และพวกเราเปรียบประดุจลูกหลานของท่าน” เป็นต้น ซึ่งความสัมพันธ์ดังกล่าวยังเกี่ยวข้อง
กับเรื่องอ่ืนๆอีก ได้แก่ 

ประการแรก คนไทยเน้นในเรื่อง ระบบอาวุโส ซึ่งคนทุกคนในสังคมปรารถนาและสั่งสอนลูกหลานให้
พยายามเป็นสมาชิกของชนชั้นที่สูงกว่า (ไพฑูรย์:น.75) คนไทยจะต้องเคารพเชื่อฟังผู้มีอ านาจ ผู้ใหญ่นิยมแสดง
ความนอบน้อมและเคารพบุคคลผู้มีอ านาจ ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลเป็นไปตามแบบพิธี แสดงถึงความสูงต่ าของ
บุคคลเกี่ยวข้อง ผู้อ่อนวัยกว่าก็ควรเคารพผู้สูงวัยกว่า เมื่อเป็นเช่นนี้ คนไทยจึงนิยมการเป็นเจ้านายมากกว่าคน
ธรรมดา 

ประการที่สอง เรื่อง อ านาจ ซึ่งเป็นลักษณะนิสัยของคนไทยที่มีอ านาจนิยม คนจะเชื่อถืออย่างมากใน
เรื่องอ านาจ ต้องการอ านาจ ยอมรับในอ านาจ มีความหวาดกลัวและเคารพในอ านาจไม่ว่าจะท าไปด้วยความจริงใจ
หรือ เสแสร้งก็ตาม อ านาจจึงเป็นสิ่งที่คนจ านวนไม่น้อยใฝ่หาและอยากมีเหนือคนอ่ืน (สุพัตรา:น.8) 

ประการที่สาม ให้ความส าคัญกับเรื่องส่วนตัวมากกว่าหลักการ จากการที่คนในสังคมมีความสัมพันธ์
แบบอุปถัมภ์ ซึ่งประกอบด้วยผู้อุปถัมภ์และผู้ถูกอุปถัมภ์ จึงก่อให้เกิดความสัมพันธ์ที่ค านึงถึงเรื่องส่วนตัว 
(Personalism) เป็นหลัก (จุรี:น.333) จะยึดถือตัวบุคคลมากกว่าหลักการหรือเหตุผล ไม่สามารถแยกหน้าที่การ
งานออกจากเรื่องส่วนตัว 

นายคิดไท 

นาย ก. 

นาย A. นาย B. 

นาย ข. 

นาย C. นาย D. 

ภาพที่ 4 แสดงแวดวง 2



187

	 ผลจากการทีค่วามสมัพนัธ์แบบผูอ้ปุถมัภ์และบรวิาร มอีทิธพิลต่อสงัคม

ไทย คนไทยจึงมีพฤติกรรมที่สอดคล้องกับความสัมพันธ์ดังกล่าวด้วย ความ

สัมพันธ์ของคนจะเป็นแบบมี “ผู้เหนือกว่าและผู้ต�่ำกว่า” (Superordination and 

Subordination) (Phillips: 1965) สามารถสังเกตได้จากโครงสร้างทางภาษาที่ใช้

อยู่ เช่น ชาวบ้านมาพูดถึงนายกรัฐมนตรี (จอมพล ป. พิบูลสงคราม) ว่า “ท่าน

เป็นเจ้านายของพวกเรา ท่านดีต่อเรา...ท่านเป็นเสมือนพ่อของเรา และพวกเรา

เปรียบประดุจลูกหลานของท่าน” เป็นต้น ซึ่งความสัมพันธ์ดังกล่าวยังเกี่ยวข้อง

กับเรื่องอื่นๆ อีก ได้แก่

	 ประการแรก คนไทยเน้นในเรื่อง ระบบอาวุโส ซึ่งคนทุกคนใน

สังคมปรารถนาและสั่งสอนลูกหลานให้พยายามเป็นสมาชิกของชนชั้นที่สูงกว่า 

(ไพฑูรย์: น.75) คนไทยจะต้องเคารพเชื่อฟังผู้มีอ�ำนาจ ผู้ใหญ่นิยมแสดงความ

นอบน้อมและเคารพบุคคลผู้มีอ�ำนาจ ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลเป็นไปตาม

แบบพิธี แสดงถึงความสูงต�่ำของบุคคลเกี่ยวข้อง ผู้อ่อนวัยกว่าก็ควรเคารพผู้สูง

วัยกว่า เมื่อเป็นเช่นนี้ คนไทยจึงนิยมการเป็นเจ้านายมากกว่าคนธรรมดา

	 ประการทีส่อง เรือ่ง อ�ำนาจ ซึง่เป็นลกัษณะนสิยัของคนไทยทีม่อี�ำนาจ

นิยม คนจะเชื่อถืออย่างมากในเรื่องอ�ำนาจ ต้องการอ�ำนาจ ยอมรับในอ�ำนาจ 	

มคีวามหวาดกลวัและเคารพในอ�ำนาจไม่ว่าจะท�ำไปด้วยความจรงิใจหรอืเสแสร้ง	

ก็ตาม อ�ำนาจจึงเป็นสิ่งที่คนจ�ำนวนไม่น้อยใฝ่หาและอยากมีเหนือคนอื่น 	

(สุพัตรา: น.8)

	 ประการที่สาม ให้ความส�ำคัญกับเรื่องส่วนตัวมากกว่าหลักการ 

จากการทีค่นในสงัคมมคีวามสมัพนัธ์แบบอปุถมัภ์ ซึง่ประกอบด้วยผูอ้ปุถมัภ์และ	

ผูถ้กูอปุถมัภ์ จงึก่อให้เกดิความสมัพนัธ์ทีค่�ำนงึถงึเรือ่งส่วนตวั (Personalism) เป็น

หลกั (จรุ:ี น.333) จะยดึถอืตวับคุคลมากกว่าหลกัการหรอืเหตผุล ไม่สามารถแยก

หน้าที่การงานออกจากเรื่องส่วนตัว

	 จากที่กล่าวมาข้างต้น เมื่อความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์และบริวารมี

อทิธพิลต่อบคุคลในสงัคม จงึย่อมส่งผลถงึระบบราชการในทีส่ดุด้วย โดยเฉพาะ

ข้าราชการที่อยู่ภายใต้กรอบของสังคมย่อมจะต้องน�ำค่านิยมบางประการใน

สังคมเข้ามาในระบบราชการด้วย ความสัมพันธ์ดังกล่าวจึงน่าจะมีอิทธิพลต่อ

การบริหารราชการไทยในลักษณะต่อไปนี้
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	 5.1 นิยมการรับราชการ การที่คนไทยนิยมเรื่องอ�ำนาจ เจ้านาย และ

ยศฐาบรรดาศักดิ์จึงท�ำให้คนไทยนิยมชมชอบการรับราชการ ด้วยเห็นว่าเป็น

อาชีพที่มีลักษณะนั่งโต๊ะซึ่งก็ดีกว่าการไปเป็นผู้ใช้แรงงานหรือกรรมกรที่ต้อง

ท�ำงานหนกัและดกีว่าอาชพีอืน่ๆ ดงัค�ำพงัเพยทีว่่า “สบิพ่อค้าไม่เท่าพระยาเลีย้ง” 

ข้าราชการไทยจึงมีฐานะในสังคมสูง มีเกียรติสูง ได้รับการยกย่องโดยทั่วไปว่า

เป็นกลุ่มชนชั้นที่มีศักดิ์ศรี

	 เมื่อคนไทยนิยมการรับราชการ ข้าราชการไทยจึงได้ถูกยกย่องให้เป็น

ผู้น�ำของราษฎรมาเป็นเวลาช้านาน ความรู้สึกเช่นนี้มิใช่มีอยู่แต่เฉพาะในวง

ราชการเท่านั้น แต่เป็นความรู้สึกที่ประชาชนทั่วไปก็ยอมรับกันด้วย (ประสิทธิ์:

2517) ความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับข้าราชการจึงเป็นไปในลักษณะผู้น้อย

กับผู้ใหญ่ ฝ่ายแรกต้องเชื่อฟังและเกรงกลัวอยู่ตลอดเวลา ฝ่ายหลังมีต�ำแหน่ง

หน้าทีแ่ละฐานะทางสงัคมเหนอืกว่า (ธวชัชยั: น.17) ข้าราชการต่างๆ กถ็อืศกัดิศ์รี

ของตนเองเป็นหลกั เมือ่เป็นเช่นนีร้ะบบราชการจงึไม่สามารถอ�ำนวยความผาสกุ

ให้แก่ประชาชนได้เท่าที่ควร

	 อย่างไรก็ตามในภาวะปัจจุบันนี้ เนื่องจากสภาพเศรษฐกิจไม่ดีมากนัก 

งบประมาณของรฐับาลต้องอยูใ่นสภาพขาดดลุ รฐับาลต้องตดัทอนรายจ่ายทีไ่ม่

จ�ำเป็น ขาดการปรบัปรงุเงนิเดอืนและค่าตอบแทนให้สอดคล้องกบัการครองชพี 

เงนิเดอืนและค่าตอบแทนทีไ่ด้รบัต�ำ่กว่าในภาคธรุกจิ ดงันัน้ในภาวการณ์ปัจจบุนั 

คนไทยเริ่มนิยมท�ำงานในภาคเอกชน ค่านิยมในการรับราชการของคนไทยเริ่ม

ถดถอยลงเรื่อยๆ ตราบใดที่สภาพการณ์ยังคงเป็นในลักษณะนี้ จึงเปลี่ยนจาก 

“สิบพ่อค้าไม่เท่าหนึ่งพระยาเลี้ยง” มาเป็น “สิบพระยาเลี้ยงไม่เท่าหนึ่งพ่อค้า”

	 5.2 การเล่นพรรคเล่นพวก คุณลักษณะของคนไทยประการหนึ่งก็คือ 

การขาดความสามารถในการแยกหน้าที่การงานออกจากเรื่องส่วนตัว ยึดบุคคล

มากกว่าหลักการ เรื่องเหล่านี้ท�ำให้ขาดการมีเหตุผลในการปฏิบัติงาน เช่น การ

ใช้ต�ำแหน่งหน้าที่การงานเป็นเครื่องมือในการระบายความรู้สึกส่วนตัว การ	

แก้แค้นในเรื่องบาดหมางใจกัน เป็นต้น การขาดความสามารถในการแยกเรื่อง

ส่วนตัวกับเรื่องส่วนรวมและบ่อยครั้งยึดบุคคลมากกว่าหลักการนี้ น่าจะเป็นผล

ท�ำให้หน่วยงานทางราชการบางแห่งมีการใช้ระบบอุปถัมภ์ในเรื่องต่างๆ มีการ
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เล่นพรรคเล่นพวกกันในการคัดเลือก การเลื่อนต�ำแหน่ง การพิจารณาความ

ดีความชอบและการลงโทษตามวินัยของทางราชการ หน่วยราชการบางแห่ง

มีลักษณะเป็นอุตสาหกรรมครอบครัวและการท�ำงานไม่มีระเบียบกฎเกณฑ์

แบบแผนอันแน่นอน ระเบียบหรือหลักการปฏิบัติก็เต็มไปด้วยข้อยกเว้น (อุทัย:	

น.62) หรือให้ดุลยพินิจกับข้าราชการในการพิจารณาตามความเหมาะสม 

ข้าราชการบางคนเคารพเชื่อฟังเจ้านายถึงกับยอมล่วงละเมิดและผิดกฎหมาย 

ระเบียบแบบแผน ทั้งนี้เพื่อเอาใจเจ้านายของตน เพื่อหวังผลประโยชน์บาง

ประการตอบแทนเป็นการส่วนตัวเป็นส�ำคัญ (อุทัย: น.63) ข้าราชการบางคน	

จึงเหมือนตัววายร้ายในภาพยนตร์ คอยข่มขู่ รีดไถ เรื่องง่ายท�ำให้ยาก เรื่อง ร.4 

รอบรู ้รเิริม่ รวดเรว็ เร่งรดั หาได้ยาก แต่ ป.4 คอืประวงิ ประท้วง (ผล) ประโยชน์ 

(รับ) ประทาน นั้นหาได้ง่าย ข้าราชการจะให้บริการอย่างดีส�ำหรับพรรคพวก	

ผู้มีอิทธิพลหรือผู้ที่ให้ผลประโยชน์ (อาลัย: น.31) ท�ำให้เกิดการคอร์รัปชั่นขึ้นใน

ระบบราชการ การคอร์รัปชั่นนี้จะมีลักษณะเป็นการท�ำงานแบบช่วยกันโกงเป็น

ทีมระหว่างข้าราชการด้วยกันเองและข้าราชการกับประชาชนภายนอกที่ได้รับ

ผลประโยชน์

	 5.3 ขาดการท�ำงานเป็นกลุ่มหรือทีม ค่านิยมของสังคมที่ยังผูกพัน

กับระบบอาวุโสและอ�ำนาจ ท�ำให้พฤติกรรมแบบนายปกครองบ่าวที่ข้าราชการ

ไทยประพฤตปิฏบิตัอิยูน่ีย้ากทีจ่ะหมดไปได้ เมือ่เป็นเช่นนีก้ารท�ำงานในลกัษณะ

เป็นกลุ่มหรือทีม โดยอาศัยหลักการบริหารแบบมีส่วนร่วมที่เน้นความสัมพันธ์

ตามแนวนอนและให้ความส�ำคญักบัมนษุย์ทกุคน (มนษุย์นยิม) จงึอาจไม่ประสบ

ผลส�ำเร็จเท่าที่ควร เนื่องจากขัดกับหลักค่านิยมของคนไทยที่ให้ความส�ำคัญกับ

ความสัมพันธ์ตามแนวตั้ง จึงเห็นได้ว่าการท�ำงานของข้าราชการชั้นผู้น้อยหรือ

ประชาชนที่ท�ำงานร่วมกับข้าราชการมักไม่ค่อยมีการแสดงความคิดเห็นหรือ

ความคิดริเริ่ม บางครั้งบุคคลเหล่านี้ต้องการแสดงความคิดเห็น จึงอาจเกิดช่อง

ว่างระหว่างชั้นได้ ท�ำให้เกิดการแตกแยกไม่มีการประสานร่วมมือกัน (อรุณ:	

น.110) ระหว่างข้าราชการด้วยกันเองและระหว่างข้าราชการกับประชาชน

	 6. อิสระนิยม เฮอร์เบิร์ต พี ฟิลลิปส์ (Herbert P. Phillips) กล่าวว่าคน

ไทยเป็นพวกอิสระไม่ขึ้นกับใคร (Phillips: p.60) กล่าวคือคนไทยจะให้คุณค่าใน
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ความเป็นตัวของตัวเอง แสดงถึงความมีอิสระเสรีภาพในการประกอบกิจกรรม

ต่างๆ ตามความคดิของตนเอง ไม่ขึน้กบัใคร และชอบท�ำอะไรตามความสะดวก

สบายตามใจชอบ ถือว่า “ท�ำได้ตามใจ คือไทยแท้” คนไทยยังไม่ต้องการความ

เข้มงวด การบงัคบักดขี ่ไม่ชอบให้ผูอ้ืน่มายุง่เกีย่วกบัเรือ่งส่วนตวั ต่างคนต่างอยู่ 	

ดังเช่นค�ำสุภาษิตที่สะท้อนถึงความเป็นอิสระนิยมของคนไทยดังนี้ “บ้านใคร

อยู่อู่ใครนอน” “อย่างแกว่งเท้าหาเสี้ยน” “พูดไปสองไพเบี้ย นิ่งเสียต�ำลึงทอง” 	

“หมจูะหาม อย่าเอาคานเข้ามาสอด” หรอื “อย่าข่มเขาโคขนืให้กนิหญ้า” เป็นต้น 

นอกจากนี้แล้วคนไทยยังถือหลักเอาตัวรอดไว้ก่อนในสถานการณ์ต่างๆ มุ่งเอา

ตัวรอดเป็นประการส�ำคัญ ดังเช่นสุภาษิตที่ว่า “รักษาตัวรอดเป็นยอดดี” หรือ 

“ความรู้ท่วมหัวเอาตัวไม่รอด” เป็นต้น

	 จากการที่คนไทยมีความเป็นอิสระนิยม ท�ำให้คนไทยขาดความ

สม�ำ่เสมอ ขาดระเบยีบวนิยัโดยตัง้ใจ ไม่ชอบท�ำงานร่วมกบัคนอืน่อย่างเหน็ได้ชดั	

(สนทิ: น.84) คนไทยถอืความเป็น “ไท” เป็นส�ำคญั คนไทยจะเลอืกตดัสนิใจกระท�ำ	

การแตกต่างกนัไปได้ในสถานการณ์อย่างเดยีวกนั คอืสงัคมไม่มกีารบบีบงัคบัทาง

ธรรมเนียมประเพณีว่า ในกรณีอย่างนั้นอย่างนี้จะต้องปฏิบัติอย่างใดอย่างหนึ่ง

เพยีงอย่างเดยีว ซึง่จากการทีค่นไทยมคีวามเป็นอสิระนยิม โครงสร้างทางสงัคม

จงึไม่แนบแน่น จอห์น เอฟ. เอมบร ี(John F. Embree) เรยีกโครงสร้างทางสงัคม

ของคนไทยว่าเป็นโครงสร้างแบบหลวม (Loosely structure) (Embree: 1950)

	 ความเป็นอสิระนยิมนีม้ผีลกระทบต่อระบบราชการไทยมากพอสมควร 

ผลกระทบที่เห็นได้ชัดเจนได้แก่ 

	 6.1 การขาดวินัย ระเบียบวินัยเป็นสิ่งจ�ำเป็นที่จะควบคุมคนในสังคม

ให้มคีวามสงบเรยีบร้อย ถ้าขาดวนิยัแล้วสงัคมกอ็าจจะไม่สามารถอยูไ่ด้ ในระบบ

ราชการก็เช่นเดียวกัน ระเบียบวินัยก็เป็นสิ่งส�ำคัญในการควบคุมพฤติกรรมของ

ข้าราชการให้เป็นไปตามแนวทางที่ถูกต้องเหมาะสม แต่การที่คนไทยเป็นพวก

อิสระนิยมมักจะท�ำอะไรตามใจและตามความสะดวกสบาย เมื่อข้าราชการไทย

เป็นส่วนหนึ่งของสังคมก็น�ำความเป็นอิสระนิยมมาด้วย ผลก็คือข้าราชการบาง

คนขาดระเบียบวินัย ไม่ยึดในหลักการและเหตุผลบนพื้นฐานของความถูกต้อง 

แต่มักจะท�ำอะไรตามใจตนเอง ท�ำให้เกิดการฝ่าฝืนระเบียบวินัยอยู่บ่อยครั้ง
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	 6.2 ขาดการท�ำงานเป็นทมีหรอืเป็นกลุม่ ความเป็นอสิระนยิมของคน

ไทยจะท�ำให้ขาดความรู้สึกผูกพันต่อกลุ่มคนในระบบ ไม่ค่อยมีความรู้สึกผูกพัน

ต่อหน้าที่ การรวมกลุม่ท�ำงานจะเกดิขึน้ได้ยากและเมือ่มกีารท�ำงานเป็นทมีหรอื

เป็นกลุม่เกดิขึน้แล้วมกัจะเกดิได้ไม่นานนกัในทีส่ดุกต้็องเลกิรากนัไป การท�ำงาน

เป็นทมีจะขาดความต่อเนือ่ง การประสานงานระหว่างหน่วยราชการต่างๆ จะไม่

เกิดขึ้น

	 7.	รกัความสนกุสนาน คนไทยมกัจะมองชวีติในแง่ของความสวยงาม

และหาความสุขจากโลก ความสนุกสนาน ร่าเริง และยิ้มแย้มแจ่มใสของคนไทย

เป็นที่ประทับใจของชาวต่างประเทศจนชาวต่างประเทศเรียกประเทศไทยว่า 	

“ดนิแดนแห่งรอยยิม้” (Land of Smile) คนไทยดเูป็นคนทีไ่ม่มคีวามทกุข์ร้อนและ

จะท�ำสิ่งใดก็นึกถึงความสุขสนุกสนานติดตามด้วยเสมอ โดยไม่คิดว่าเป็นการ

ฟุ่มเฟือยจนเกินไป การรักความสนุกสนานนี้เป็นผลให้เกิดค่านิยมรองๆ ลงมา 

คอื การพอใจในการบรโิภค การหลกีเลีย่งการท�ำงานหนกัและนยิมความเป็นคน

ใจกว้าง ใจนักเลง (อรุณ: น.74)

	 จากการทีค่นไทยนยิมความสนกุสนานนีน่้าจะมผีลกระทบต่อปัญหาใน

การบริหารการบริการสาธารณะ ดังนี้

	 7.1 ขาดการประหยัดเพื่อน�ำมาใช้ในการพัฒนาประเทศ การประหยัด

อดออมของคนในชาตเิป็นสิง่ส�ำคญัประการหนึง่เพือ่ทีจ่ะได้น�ำเงนิทนุทีป่ระหยดั

มาใช้ในการพัฒนาประเทศ เมื่อคนไทยชอบความสนุกสนานนี้ก่อให้เกิดปัญหา

ประการหนึ่งก็คือ คนไทยจะน�ำรายได้ที่หามาได้นั้นมาใช้จ่ายในเรื่องที่เกี่ยวกับ

ความสนุกสนาน เช่น การเที่ยวเตร่ การดื่มสุรา เป็นต้น ดังนั้นความพยายาม

ของรัฐที่จะให้ประชาชนยอมรับการควบคุมใจตนเองและการประหยัดเพื่อที่จะ

สงวนทุนไว้ส�ำหรับการพัฒนาประเทศ จึงไม่ค่อยได้ผลนักเพราะขัดกับลักษณะ

นิสัยของคนไทย

	 7.2 ขาดการท�ำงานอย่างจรงิจงั การท�ำงานราชการให้ได้ผลดนีัน้จะต้อง

ท�ำงานอย่างจริงจัง อุทิศเวลา ร่างกาย และจิตใจให้กับการท�ำงาน แต่พฤติกรรม

ในการท�ำงานของข้าราชการไทยบางคนมกัจะมลีกัษณะทีเ่รยีกว่า “ทงีานเป็นเล่น 

ทเีล่นเป็นงาน” กล่าวคอืในขณะท�ำงานจะท�ำกนัอย่างไม่จรงิจงั การท�ำงานต่างๆ
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ตั้งอยู่บนพื้นฐานของความสนุกสนาน งานไหนที่ควรท�ำเล่นๆ กลับท�ำอย่าง

จริงจังแต่งานไหนที่ควรท�ำอย่างจริงจัง กลับท�ำเป็นเล่นๆ ท�ำให้ข้าราชการไทย

บางคนขาดความเอาใจใส่ดแูลและควบคมุตดิตามผลในการท�ำงาน เมือ่งานขาด

การควบคุมดูแลเอาใจใส่แล้วก็ยากที่จะส�ำเร็จผลตามต้องการได้

	 8. ความนิยมในเงินตรา เงินเป็นปัจจัยส�ำคัญที่สุดและเป็นยอด

ปรารถนาของทุกคน ซึ่งในสังคมไทยโบราณถือว่า เกียรติส�ำคัญกว่าเงิน ความ

ซื่อสัตย์มีค่าต่อการคบค้าสมาคมด้วย เกียรติส�ำคัญกว่าชีวิตดังสุภาษิตที่ว่า 

“เสียชีพ อย่าเสียสัตย์” แต่ในสังคมปัจจุบัน อิทธิพลอารยธรรมของตะวันตกใน

เรื่องวัตถุนิยมเข้าในประเทศไทย ประกอบกับภาวะเศรษฐกิจโดยทั่วไปไม่ดีนัก 

นอกจากนี้คนไทยยังยกย่องนับถือว่า “เงินตราคือพระเจ้า” บุคคลที่มีเงินได้รับ

การยกย่องและเคารพนับถืออย่างกว้างขวาง บ่อยครั้งก็มิได้ค�ำนึงถึงว่าผู้นั้นจะ

ได้เงินมาท�ำให้ร�่ำรวยขึ้นโดยวิธีการใด เงินน�ำมาซึ่งเกียรติและอ�ำนาจ (ฉวีวรรณ:	

น.42) ฉะนั้นคนไทยจึงพยายามดิ้นรนต่อสู้เพื่อเสริมสร้างฐานะของตนให้มั่นคง 

โดยอาศัยวัตถุเป็นเครื่องวัด (สุพัตรา: น.166)

	 ดังกล่าวมาแล้วว่าในสมัยโบราณถือเป็นเกียรติส�ำคัญกว่าเงิน สังคม

ไทยในขณะนั้นยังยอมรับอีกว่าข้าราชการเป็นผู้ที่มีเกียรติควรค่าแก่การยกย่อง

นับถือ ทั้งนี้อาจเป็นเพราะข้าราชการไทยนั้นรักศักดิ์ศรีว่าเป็นผู้เกียรติ ท�ำงาน

ต่างพระเนตรพระกรรณพระมหากษตัรย์ิ มคีวามซือ่สตัย์ สจุรติต่อหน้าทีร่าชการ 

จงรักภักดีต่อแผ่นดินและเห็นว่าศักดิ์ศรีมีค่ากว่าเงินทอง ดังค�ำกล่าวที่ว่า “เสีย

สินสงวนศักดิ์ไว้วงศ์หงส์” (สุวรรณ: น.14) แต่มาในระยะหลังๆ นี้โดยเฉพาะใน

ปัจจุบัน ภาพพจน์ของข้าราชการไทยโดยส่วนรวมได้เสื่อมทรามลงเป็นล�ำดับ 

ทั้งนี้มิใช่อื่นไกล เกิดจากตัวข้าราชการเองที่ข้าราชการไม่รักศักดิ์ศรี ยอม “เสีย

ศักดิ์ สู้ประสงค์เงินตรา” ข้าราชการที่ไม่รักศักดิ์ศรีของตนเองย่อมกระท�ำการ

ในสิ่งเลวร้ายได้ไม่ว่าต่อทางราชการหรือประชาชนเพื่อบรรลุ “กิน กาม เกียรติ” 	

อันเป็นสรณะสูงของชีวิต (พระประชา: น.33) เมื่อข้าราชการไทยยินยอมเสีย

ศักดิ์ศรีของตนเองเพราะต้องการเงิน ก็น่าจะเป็นผลให้เกิดการคอร์รัปชั่นขึ้นใน

ระบบราชการ โดยอาศัยต�ำแหน่งหน้าที่ของทางราชการกระท�ำการหรือยอม

ให้ผู้อื่นกระท�ำการหาผลประโยชน์อันอาจท�ำให้เสียความเที่ยงธรรมหรือเสื่อม
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เสียเกียรติศักดิ์ของต�ำแหน่งทางราชการได้ บางครั้งจะต้องมี “การหยอดน�้ำมัน” 

เพื่อให้ข้าราชการท�ำงาน จนมีค�ำประพันธ์ล้อเลียนข้าราชการไทยว่า “เงินดีงาน

เดิน เงินเกิดงานวิ่ง เงินนิ่งงานลด เงินหมดงานหยุด” ซึ่งถ้าข้าราชการรักศักดิ์ศรี

และเกยีรตศิกัดิข์องตน ปฏบิตัหิน้าทีร่าชการด้วยความซือ่สตัย์สจุรติและยตุธิรรม

แล้ว ข้าราชการกค็งไม่กล้ากระท�ำสิง่เลวร้ายเพราะการกระท�ำสิง่เลวร้ายเหล่านัน้	

สกัแต่จะน�ำความเสือ่มเสยีต่อศกัดิศ์รเีกยีรตยิศชือ่เสยีงมาสูต่นเองและวงศ์ตระกลู	

(สุวรรณ: น.15)

	 กล่าวโดยสรุปแล้วค่านิยมของคนไทยนั้นส่งผลกระทบต่อการบริหาร

ราชการไทย ทั้งในเรื่องพฤติกรรม โครงสร้าง และวิธีการท�ำงานของข้าราชการ

ไทย ซึง่ผูศ้กึษาและสนใจเกีย่วกบัระบบราชการไทยจ�ำเป็นทีน่่าจะศกึษาและเข้าใจ

เรื่องเหล่านี้ อันจะท�ำให้เข้าใจระบบราชการไทยดียิ่งขึ้น

พฤติกรรมที่ขัดกับคุณธรรม (ดัดแปลงจาก สมพร แสงชัย: หน้า 340-343 )

	 การฉ้อราษฎร์บังหลวงในประเทศไทยมีมาอย่างยาวนาน ตั้งแต่สมัย

โบราณ และมีลักษณะยากแก่การอธิบาย บางส่วนก็คือการสืบต่อของค่านิยม

เกีย่วกบัการให้ของขวญัหรอืของก�ำนลัในโอกาสต่างๆ กนั และฝังแน่นอยูใ่นระบบ

ความสัมพันธ์ทางสังคมและในระบบฐานะในสังคม การให้ของขวัญ ของก�ำนัล 

และการส่งส่วยจงึอาจเป็นการคอร์รปัชัน่ แต่ประชาชนทัว่ไปค่อนข้างจะยอมรบั

และไม่ถอืว่าเป็นการคอร์รปัชัน่ ดงันัน้ระบบความสมัพนัธ์ทางสงัคมยิง่ยุง่ยากมาก

ขึน้เท่าใด การตดิต่อสมัพนัธ์ทีค่วรจะเป็นการคอร์รปัชัน่กย็ิง่มมีากขึน้ นอกจากนี้	

ยิ่งท�ำให้ดูไม่เหมือนการคอร์รัปชั่นเข้าไปทุกท ี และพยายามท�ำให้สังคมยอมรับ

ว่าเป็นปรากฏการณ์ทางสังคมที่เป็นปกติ

	 การใช้บรรทดัฐานทางศลีธรรมจดัว่าสิง่ใดเป็นการคอร์รปัชัน่หรอืไม่นัน้

อาจจะไม่ง่ายนัก อาร์โนลด์ เจ. ไฮเดนไฮเมอร์ (Arnold J. Heidenheimer) เสนอ

ให้แบ่งการคอร์รัปชั่นออกเป็น 3 ชนิดด้วยกัน คือ (1) การคอร์รัปชั่นขาว (White 

Corruption) ซึ่งหมายถึงการกระท�ำที่ประชาชนทั่วไปและผู้น�ำในสังคมยอมรับ

หรือยอมทนรับ และไม่ลงโทษผู้กระท�ำเพราะเห็นว่าเป็นเรื่องที่ไม่สลักส�ำคัญจน

เกนิไป (2) การคอร์รปัชัน่เทา (Grey Corruption) หมายถงึ การกระท�ำซึง่บางส่วน
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ในสังคมเห็นว่าเป็นการกระท�ำผิด แต่ประชาชนทั่วไปยังสองจิตสองใจอยู่ว่าการ

กระท�ำดังกล่าวเป็นคอร์รัปชั่นหรือไม่ หรืออาจจะมีลักษณะบางกลุ่มมองการ	

กระท�ำดงักล่าวเป็นเรือ่งปกต ิแต่ในขณทีป่ระชาชนบางกลุม่มองว่าเป็นคอร์รปัชัน่ 

และ (3) การคอร์รัปชั่นด�ำ (Black Corruption) หมายถึง การกระท�ำซึ่งทุกฝ่ายใน

สงัคมเหน็ว่าเป็นการกระท�ำผดิและสมควรจะได้รบัโทษตามกฎหมายทกุประการ 

การแบ่งเช่นนี้ท�ำให้สามารถเปรียบเทียบการคอร์รัปชั่นว่าควรจะเป็นขาว เทา 

หรือด�ำในแต่ละสังคมที่ก�ำลังพิจารณาอยู่ได้ดังนี้

	 1.	การคอร์รัปชั่นขาว ส�ำหรับสังคมไทย การคอร์รัปชั่นขาวหรือการ

คอร์รัปชั่นจ�ำแลงนั้นเป็นการอิงขนบธรรมเนียมประเพณีไทยหรือปัจจัยทาง

สังคมอื่นๆ ซึ่งน�ำมาใช้ในวงการราชการโดยไม่สะกิดใจ โดยถือว่าเป็นเรื่องปกติ

ที่กระท�ำต่อเนื่องกันมา บางครั้งอาศัยค�ำสอนเป็นเหตุผลในการกระท�ำดังกล่าว 

เช่น การตอบแทนผูม้พีระคณุ การไปหาผูใ้หญ่ควรมขีองตดิไม้ตดิมอื เป็นต้น การ

คอร์รปัชัน่จ�ำแลงชนดินีก้ค็อื การได้รบัของก�ำนลัหรอืของขวญัโดยไม่ได้เรยีกร้อง 

แต่ผู้ให้นั้นอาจจะได้ประโยชน์จากการปฏิบัติราชการของข้าราชการผู้นั้นอย่าง

ปกติหรืออย่างพิเศษก็ได้ แต่ก็มิใช่เป็นการตอบแทนซึ่งกันและกันโดยตรง ถึงแม้

จะเข้าลักษณะการตอบแทนหรือการสมนาคุณบ้างก็ตาม ดังกรณีต่างๆ ดังนี้

	 	 1.1	 ทองไหล คือ การที่ผู้อยู่ในต�ำแหน่งระดังสูงหรือผู้มีอ�ำนาจ

ได้รับสิ่งของหรือเงินทองโดยมิได้เรียกร้อง แต่ในสายตาของผู้ให้แล้วเป็นการให้

เพื่อให้เกิดความชื่นชอบหรือระลึกถึงซึ่งอาจจะน�ำมาซึ่งต�ำแหน่งหน้าที่หรือผล

ประโยชน์บางประการ ในบางกรณีผู้ให้อาจจะมีความรู้สึกว่าจ�ำเป็นต้องให้เพื่อ	

ให้ทัดเทียมกับผู้อื่น หรือเพื่อมิให้ผู้ใหญ่เกิดความรังเกียจเดียดฉันท์ ทองไหลจึง

เป็นการแสดง “น�้ำใจ” ของผู้น้อยต่อผู้มีอ�ำนาจวาสนาหรือต�ำแหน่งที่ให้คุณให้

โทษได้ในสงัคมไทย ทองไหลเป็นการให้โดยเสน่หา ไม่เข้าข่ายทจุรติหรอืประพฤติ

มิชอบ และเป็นธรรมเนียมที่ยึดถือปฏิบัติโดยไม่ผิดกฎหมาย และผู้ไม่เคารพใน

ขนบธรรมเนยีมประเพณอีาจจะไม่เจรญิก้าวหน้า หรอืกจิการต่าง ๆ  อาจจะตดิขดั

ไม่สะดวกรวดเรว็กไ็ด้ พฤตกิรรมเหล่านี ้เช่น วนัเกดิผูใ้หญ่จะต้องจดัหาของขวญั 

งานแต่งงานลูกของผู้ใหญ่ เป็นต้น



195

	 	 อย่างไรก็ดี เป็นที่น่าสังเกตว่าทองไหลไปสู่ผู้มีต�ำแหน่งหน้าที่และ	

ผูม้อี�ำนาจเท่านัน้ ผูท้ีอ่ยูใ่นต�ำแหน่งหน้าทีร่ะดบัต�ำ่ๆ หรอืผูท้ีห่มดอ�ำนาจหน้าที่

แล้ว ทองจะไม่ค่อยไหลไปหาเลย เพราะบุคคลเหล่านั้นจะไม่สามารถบันดาล	

ผลประโยชน์แก่ผู้ให้เท่าที่ควร

	 	 1.2	 เงนิลอย คอื การทีผู่อ้ยูใ่นต�ำแหน่งหรอืผูม้อี�ำนาจได้รบัสิง่ของ

หรอืเงนิทองโดยมไิด้เรยีกร้อง แต่มสีภาพเสมอืนจะเป็นการตอบแทนการปฏบิตัิ

หรือไม่ปฏิบัติบางอย่าง ผู้มีอ�ำนาจอาจจะกระท�ำถูกต้องตามกฎหมายและเที่ยง

ธรรมที่สุด โดยมิได้ค�ำนึงถึงสิ่งของหรือเงินทองที่จะลอยมาเลย หรือในบาง

กรณีผู้มีอ�ำนาจหน้าที่ใช้ดุลพินิจของตนท�ำให้ผู้หนึ่งผู้ใดได้รับประโยชน์และผู้นั้น

ตอบแทนบุญคุณให้ เช่น การให้สินน�้ำใจ เป็นต้น

	 	 การที่เงินลอยมาเฉยๆ โดยไม่เรียกร้องและมิได้ถือว่าเป็นการ

ตอบแทนการกระท�ำแต่อย่างใด แต่การให้จะเกิดขึ้นเมื่อบางคนได้ผลประโยชน์

แล้วหรือก�ำลังจะได้ จึงเป็นการสมนาคุณมากกว่าจะเป็นของขวัญ เงินลอยจึง

ไม่มีส่วนสัมพันธ์ทางใจมากมายนัก แต่พวกพ่อค้าคหบดีที่ติดต่อค้าขายกับทาง

ราชการอาจจะตอบแทนผู้มีต�ำแหน่งหน้าที่ด้วยเงินลอย และในโอกาสพิเศษ

ต่างๆ ก็จะมาเยี่ยมเยียนผู้ใหญ่พร้อมของขวัญโดยหวังผลประโยชน์ในโอกาส

ต่อๆ ไปด้วย บุคคลคนเดียวจึงสามารถจะประพฤติปฏิบัติในลักษณะเงินลอย

หรือทองไหลพร้อมกัน

	 2.	การคอร์รปัชัน่เทา การใช้ดลุพนิจิของข้าราชการอาจจะเป็นการทจุรติ	

เทาหรอืบางครัง้กด็�ำไปเลย เพราะเป็นการใช้อ�ำนาจหน้าทีห่าประโยชน์ให้แก่ตน

และพรรคพวก แต่เนื่องจากประชาชนผู้เกี่ยวข้องส่วนใหญ่จะสมยอมกับการใช้

อ�ำนาจหน้าที่โดยมิชอบเหล่านี้ เช่น การให้ค่าน�้ำร้อนน�้ำชา การให้ค่านายหน้า

หรือค่าคอมมิชชั่น การให้เปอร์เซ็นต์ ฯลฯ ท�ำให้ยากแก่การเอาโทษกับผู้กระท�ำ

ผิดและท�ำให้ดูเสมือนว่าประชาชนจะยอมทนรับสิ่งเหล่านี้อยู่มากพอสมควร 

การใช้อ�ำนาจหน้าที่เพื่อเรียกร้องผลประโยชน์หรือหาประโยชน์ใส่ตนโดยไม่มี	

หลักฐานปรากฏให้เห็น จึงเป็นการคอร์รัปชั่นสีเทามากกว่าสีด�ำ  การใช้อ�ำนาจ

หน้าทีเ่พือ่ประโยชน์ของตนเองและพรรคพวกอาจจะเกดิขึน้ใน 2 ลกัษณะด้วยกนั	

คือ “บ้านต้องเช่า” และ “ข้าวต้องซื้อ” ตามรายละเอียดดังนี้
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	 	 2.1	 บ้านต้องเช่า คือ การที่ผู้อยู่ในต�ำแหน่งหน้าที่เรียกร้องเงิน

ทองหรือสิ่งของเป็นการตอบแทนการปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติหน้าที ่ ในบางครั้ง

ก็อาจเป็นการตอบแทนการปฏิบัติงานที่รวดเร็วยิ่งขึ้นหรือลดหย่อนมาตรฐาน

ของระเบียบข้อบังคับ ผู้ให้อาจจะไม่สมัครใจหรือยินยอมพร้อมใจแต่อย่างใด 

แต่จ�ำเป็นต้องให้ตามค�ำเรียกร้อง เช่น ส่วนแบ่งจากการด�ำเนินงานซึ่งเป็นที่รับ

รู้กันในแวดวงนั้นๆ เป็นต้น บ้านต้องเช่าจึงเป็นการใช้ต�ำแหน่งหน้าที่เรียกร้อง

หาประโยชน์ส�ำหรับตนเองหรือพรรคพวก การเรียกร้องเงินทองหรือสิ่งของเป็น

ค่าตอบแทนการปฏิบัติงานหรือละเลยการปฏิบัติงานตามหน้าที่นี้เป็นความ

ประพฤติที่ไม่ถูกต้องอย่างแน่นอน แต่ผู้ให้และผู้รับต่างได้ผลประโยชน์จากกัน 

ถา้ผูใ้หร้้องเรียน ผูร้้องจะเป็นทีร่ังเกียจและหวาดระแวงของทุกฝ่าย อาจถกูกลัน่

แกล้งหรอืท�ำร้ายทรพัย์สนิหรอืร่างกายจนถงึแก่ชวีติได้ ผูท้ีถ่กูเรยีกร้องทรพัย์สนิ

เป็นการตอบแทนการท�ำงานจึงตกอยู่ในฐานะจ�ำยอมเสมอ

	 	 2.2	 ข้าวต้องซื้อ มีลักษณะรุนแรงกว่าบ้านต้องเช่า คือเป็นการใช้

อ�ำนาจหน้าทีก่ารหาผลประโยชน์อย่างเตม็ที่ เป็นการเข้าไปมส่ีวนพวัพนักบัการ

หาประโยชน์อย่างจรงิจงั คอืกลายเป็นผูป้ระกอบอาชพีอกีอย่างหนึง่นอกจากรบั

ราชการ โดยปกตข้ิาวต้องซือ้จะหมายถงึกจิการค้าหรอืธรุกจิทีเ่กีย่วข้องกบัอ�ำนาจ

หน้าที่ของผู้นั้นมากกว่า และมีลักษณะที่ใช้ต�ำแหน่งหน้าที่แสวงหาผลประโยชน์

สู่ตนและครอบครัว เช่น ผู้บริหารองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นบางท่านด�ำเนิน

กิจการที่เกี่ยวกับการก่อสร้าง เจ้าหน้าที่รัฐให้เครือญาติตั้งบริษัทขึ้นมาด�ำเนิน

กิจการที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐนั้นๆ เป็นต้น

	 3.	การคอร์รัปชั่นด�ำ การใช้อ�ำนาจหน้าที่หรือต�ำแหน่งหาประโยชน์

แก่ตนและพรรคพวกโดยไม่ค�ำนงึถงึกฎหมาย ความทกุข์ยากของประชาชน หรอื

ความเสยีหายของประเทศชาตนิัน้ เป็นการคอร์รปัชัน่สดี�ำอย่างแท้จรงิ การกระท�ำ	

ดงักล่าวเป็นการกระท�ำซึง่ขดักบัต�ำแหน่งหน้าทีข่องตน เมือ่ถกูจบัได้กแ็สดงความ

โกรธแค้นผูท้ีม่าจบัตน โดยทัว่ไปแล้วผูก้ระท�ำการคอร์รปัชัน่ยงัหลดุรอดเงือ้มมอื

ของกฎหมายไปได้เพราะขาดพยานหลักฐาน จึงเกิดช่องว่างระหว่างประชาชน	

ผู้ได้รู้เห็นหรือมีประสบการณ์เกี่ยวกับการคอร์รัปชั่นของข้าราชการ และไม่เชื่อ

ว่าข้าราชการซือ่สตัย์สจุรติหรอืท�ำงานเพือ่ประโยชน์ส่วนรวม กบัระบบกฎหมาย

หรือการบริหารโดยใช้กฎหมายเป็นหลักเกณฑ์ของทางราชการ
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	 การใช้อ�ำนาจหน้าที่อย่างไม่ถูกต้องหรืออย่างไม่เป็นธรรมนี้สามารถ

แบ่งออกเป็น การใช้อ�ำนาจหน้าที่เพื่อผลประโยชน์ของตนเองโดยไม่เกรงกลัว

กฎหมายหรือความเดือดร้อนซึ่งจะเกิดขึ้นกับประชาชน และการประพฤติทุจริต

อย่างตรงๆ เช่น การน�ำของหลวงไปใช้เพือ่ประโยชน์ส่วนตวั การยกัยอกเงนิของ

ทางราชการ เป็นต้น ดังรายละเอียดต่อไปนี้

	 	 3.1	 ดาวไถ คือ การใช้อ�ำนาจหน้าที่ของตนเองตามกฎหมายเรียก

ร้องเงนิทองโดยไม่ค�ำนงึว่าผูท้ีถ่กูเรยีกร้องจะกระท�ำผดิกฎหมายหรอืไม่ ผูท้ีเ่รยีก

ร้องนี้มักจะเป็นเจ้าหน้าที่ชั้นผู้น้อยมากกว่าชั้นผู้ใหญ ่ แต่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะต้อง

เป็นผูเ้กี่ยวข้องในการควบคมุตรวจสอบกิจกรรมนั้นๆ บ่อยครัง้ผู้ถกูเรยีกร้องมัก

จะไม่สมคัรใจหรอืไม่ยนิยอม และเมือ่ผูถ้กูเรยีกร้องได้ด�ำเนนิการตามทีไ่ด้ถกูเรยีก

ร้องจนพอใจแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้นั้นอาจจะไม่ด�ำเนินการตามกฎหมาย ช่วยเหลือ	

ผู้กระท�ำผิดให้รับโทษเบาลง ช่วยเหลือให้หลุดพ้นจากการถูกลงโทษ หรือปล่อย

ผู้ถูกกล่าวโทษไปโดยไม่ด�ำเนินการตามกฎหมาย

	 	 3.2	 ใจถึง คือ การทุจริต คดโกง โดยไม่ค�ำนึงถึงความผิดตาม

กฎหมาย เป็นการจงใจฝ่าฝืนระเบียบข้อบังคับเพื่อผลประโยชน์ของตนเอง ถ้า

เรื่องปรากฏขึ้นมาข้าราชการเหล่านี้มักจะได้รับโทษทัณฑ์ตามกฎหมายเพราะ	

จนต่อพยานหลักฐาน การทุจริตโดยทิ้งหลักฐานต่างๆ ไว้จะเป็นการกระท�ำของ

บคุคลคนเดยีวหรอืความเสยีหายโดยทางอ้อมมากกว่าโดยตรง การโกงกนิหรอืการ	

บังหลวงจึงเป็นการกระท�ำที่ค่อนข้างหยาบ เช่น การน�ำของทางราชการไปใช้ใน

เรื่องส่วนตัว การแก้ไขสัญญา เป็นต้น อย่างไรก็ดี ผู้ที่ถูกกล่าวหาว่าทุจริตคดโกง

อาจจะไม่ได้ทุจริตเลยก็ได้ แต่อาจจะเป็นความบกพร่องหรือประมาทเลินเล่อ	

ซึ่งท�ำให้กระท�ำผิดโดยไม่ตั้งใจ

	 	 พฤตกิรรมทจุรติและประพฤตมิชิอบซึง่ขดักบัคณุธรรมของข้าราชการ

ที่ได้กล่าวมาข้างต้นนี้เกิดขึ้นทั้งในราชการบริหารส่วนกลาง ในส่วนภูมิภาค และ

ในส่วนท้องถิ่น แต่เนื่องจากข้าราชการในส่วนกลางส่วนใหญ่จะมีการศึกษาสูง

กว่าข้าราชการในส่วนอื่นๆ ประชนชนในส่วนกลางมีความทันสมัยและไม่ยอม

ทนกับการประพฤติมิชอบของข้าราชการเหมือนกับประชาชนในส่วนอื่นๆ และ

ยิง่กว่านัน้สือ่มวลชนในส่วนกลางยงัมแีนวโน้มทีจ่ะโจมตข้ีาราชการผูป้ระพฤตผิดิ	
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อยู่แล้ว ข้าราชการในส่วนกลางจึงต้องระมัดระวังตัวมากกว่าข้าราชการในส่วน

อื่นๆ ฉะนั้น อาจกล่าวได้ว่าบรรยากาศในส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นเอื้อ

อ�ำนวยต่อพฤตกิรรมทีข่ดักบัคณุธรรมของข้าราชการมากกว่าบรรยากาศในส่วน

กลาง ความล้าสมัยและค่านิยมดั้งเดิมของประชาชนไม่สนับสนุนหลักคุณธรรม

ของข้าราชการเท่าที่ควร

	 กล่าวโดยสรุป ปัจจัยสภาพแวดล้อมทางสังคมส่งผลต่อการบริหาร

ราชการไทย การบริหารราชการเป็นเพียงส่วนหนึ่งของสังคมมนุษย์ที่กระท�ำ

หน้าทีภ่ายในเหตกุารณ์ทางสงัคมทีแ่น่นอน ซึง่เป็นค่านยิมครอบง�ำทีไ่ม่สามารถ

หลกีหนไีด้ (Pfiffner and Presthus: p.500) เนือ่งจากในแต่ละสงัคมย่อมมลีกัษณะ

ความเป็นอยู่และอุดมการณ์ที่แตกต่างกันออกไป ดังนั้นจะเห็นได้ว่าในบาง

ประเทศที่น�ำระบบและรูปแบบการบริหารที่ประเทศหนึ่งประสบความส�ำเร็จใน

การน�ำมาใช้แต่ผลที่ได้แตกต่างกันอยู่มากอย่างชัดเจน การบริหารราชการของ

ประเทศไทยเป็นผลพวงมาจากอัตลักษณ์ของสังคมไทย จึงเป็นผลให้รูปหรือ

โครงสร้างของการปกครองและการบรหิารราชการไทยมลีกัษณะคล้ายคลงึกบัของ

ฝ่ายตะวันตก แต่พฤติกรรมการบริหารส่วนมากเป็นแบบไทยๆ ที่เคยถือปฏิบัติ

กันมาแล้วในสมัยโบราณ (Mosel: p.278) กล่าวคือลักษณะความเป็นไปและ	

วิธีด�ำเนินงานภายในของราชการไทยแตกต่างกับฝ่ายตะวันตก จนอาจกล่าวได้

ว่า พฤติกรรมที่มีอยู่ผิดแผกแตกต่างไปจากลักษณะภายนอก (Mosel: p.278) 

แสดงให้เหน็ว่าหลกัการต่างๆ ทีใ่ช้ได้ในสงัคมหนึง่ๆ ไม่จ�ำเป็นต้องน�ำมาใช้อย่าง

ได้ผลในอีกสังคมหนึ่ง
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	 การจดัท�ำงบประมาณถอืเป็นเรือ่งทีม่คีวามส�ำคญัเป็นอย่างมากต่อการ

ด�ำเนนิงานหรอืบรหิารงานขององค์กร นกัวชิาการหลายท่านได้ออกมาแสดงการ

สนบัสนนุกระบวนการมส่ีวนร่วมในการจดัท�ำงบประมาณ และส่งเสรมิให้ท�ำความ

เข้าใจถงึบทบาทและความส�ำคญัของการมส่ีวนร่วมในการจดัท�ำงบประมาณ โดย	

ให้เหตุผลว่า การมีส่วนร่วมเป็นวิธีการหนึ่งที่จะช่วยปรับปรุงประสิทธิภาพและ

ความรับผิดชอบของระบบราชการที่ล้าสมัย ไม่เป็นตัวแทนของประชาชน และ

การบรหิารงานทีด้่อยประสทิธภิาพ (Barber 1986; King, Feltey and Susel, 1998	

อ้างใน Moynihan, 2007, p. 55) ซึ่งการสนับสนุนลักษณะนี้ปรากฏขึ้นเกิดขึ้น

ในหลายประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนา การจัดท�ำงบ

ประมาณแบบมส่ีวนร่วม (Participatory Budgeting: PB) เป็นหนึง่ในกระบวนการ

ตัดสินใจรูปแบบหนึ่งซึ่งเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการก�ำหนด

นโยบายและจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ�ำกัดเพื่อให้เกิดประโยชน์และตอบ

สนองต่อความต้องการของประชาชนมากที่สุด โดยทั่วไปการจัดท�ำงบประมาณ

แบบมีส่วนร่วมมักจะเกิดขึ้นในระดับเทศบาลหรือเมือง (Municipality/city level) 

และถือเป็นการส่งเสริมการมีส่วนร่วม การให้หรือกระจายอ�ำนาจ และช่วย

สนบัสนนุการเรยีนรูแ้ก่ประชาชนให้เข้าใจถงึสทิธแิละหน้าทีข่องพลเมอืง รวมทัง้

ความรบัผดิชอบของรฐับาล เปรยีบเสมอืน “Citizenship school” หรอื “โรงเรยีน

พลเมือง” (Wampler, 2007, p. 22) ทั้งนี้ กระบวนการดังกล่าวก่อให้เกิดความ

โปร่งใสในการบริหารจัดการของภาครัฐมากยิ่งขึ้น ลดการทุจริต และอาจน�ำมา

ซึง่การพฒันาผลการด�ำเนนิงานของรฐับาลผ่านความร่วมมอืของภาคส่วนต่างๆ 	

ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ประชาชน องค์การไม่แสวงหาผลก�ำไร และองค์การต่างๆ 	

ในภาคประชาสงัคม ตลอดจนช่วยลดความไม่มปีระสทิธภิาพในการบรหิารจดัการ

ของภาครัฐ และส่งเสริมการพัฒนาประชาธิปไตยอีกด้วย (Wampler, 2007, 	

pp. 21-22) 	
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I.	 ความหมายของการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม 

และความแตกต่างกับรูปแบบของการมีส่วนร่วมแบบ

ดั้งเดิม 
	 Wampler ได้ให้ความหมายของการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม 

(Participatory budgeting) ว่าเป็นกระบวนการจัดท�ำนโยบายที่มีลักษณะเป็น

นวตักรรมและให้ประชาชนมส่ีวนร่วมทางตรงในการร่วมตดัสนิใจจดัท�ำนโยบาย 

โดยเป็นระบบที่ให้ประชาชนเป็นผู้ออกแบบและน�ำเข้าสู่กระบวนการก�ำหนด

นโยบายเพือ่กระตุน้ให้เกดิการปฏริปูระบบราชการและเกดิการจดัสรรทรพัยากร

ไปสู่ผู้ที่มีรายได้น้อย และเป็นการเปิดโอกาสให้กลุ่มทางสังคมและการเมืองที่

ถูกกีดกันเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจเชิงนโยบาย (2000, p. 1) นอกจากนั้น 	

UN-HABITAT ซึง่เป็นโครงการตัง้ถิน่ฐานมนษุย์แห่งสหประชาชาติ (2004, p. 20)	

ได้ให้ความหมายของการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมสอดคล้องกับ 

Wampler และเน้นถงึการส่งเสรมิประชาธปิไตยของกระบวนการดงักล่าว นัน่คอื 

การจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมเป็นกระบวนการทางตรงทีเ่ป็นไปด้วยความ

สมคัรใจและมคีวามเป็นประชาธปิไตยสากล โดยประชาชนสามารถถกเถยีงและ

มีส่วนร่วมในการตัดสินใจในการจัดล�ำดับความส�ำคัญของการใช้จ่าย ตลอดจน	

การควบคุมการด�ำเนินงานของรัฐบาลและการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ 	

งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมจงึเป็นการสร้างรปูแบบประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วม

ของภาคประชาชน อันเป็นการผสมผสานระหว่างประชาธิปไตยทางตรงหรือ

ประชาธิปไตยกึ่งทางตรงที่เป็นประชาธิปไตยแบบมีตัวแทน

	 อย่างไรก็ตาม Goldfrank (2007, p. 92) ได้อธิบายถึงการมีส่วนร่วมใน

การจดัท�ำงบประมาณว่าเป็น ‘สทิธิ’์ ของประชาชนทีส่ามารถเข้ามามส่ีวนร่วมใน

การตดัสนิใจในบางเรือ่งทีเ่กีย่วกบัการจดัสรรงบประมาณของภาครฐั นอกจากนัน้	

Klimovský (2017, pp. 4-5) ยงัได้รวบรวมและเพิม่เตมิความหมายของการจดัท�ำ

งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมไว้ด้วยกนั 3 ความหมาย กล่าวคอื (1) การมส่ีวนร่วม

ในการจดัท�ำงบประมาณเป็นการไตร่ตรองในเชงิประชาธปิไตย เมือ่มกีารตดัสนิใจ	

ในเรื่องที่เกี่ยวกับประชาชนและให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจในการจะจัดสรรงบ

ประมาณบางส่วน (2) การมีส่วนร่วมในการจัดท�ำงบประมาณโดยประชาชน	
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มสีทิธทิีจ่ะพดูถงึทรพัยากรส่วนหนึง่และมสีทิธทิีจ่ะเข้าไปมส่ีวนร่วมในทรพัยากร

นั้น ทั้งนี้อาจไม่จ�ำเป็นที่จะต้องมีการตัดสินใจมาเกี่ยวข้อง แต่ถือเป็นกระบวน

การที่ต้องมีการระบุถึงความต้องการและการจัดล�ำดับความส�ำคัญของการใช้

ทรพัยากรเหล่านัน้ และ (3) นกัวชิาการบางท่านได้กล่าวถงึการจดัท�ำงบประมาณ

แบบมีส่วนร่วม ว่าเป็น ‘การจัดท�ำงบประมาณเพื่อความยากจน’ (Pro-poor 

budgeting) หรอื ‘การจดัท�ำงบประมาณเพือ่ส่วนรวม’ (Inclusive budgeting) โดย

เป็นกระบวนการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมที่ส่งเสริมให้เกิดการเข้ามามี

ส่วนร่วมของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่โดยปกติอาจมิได้รับความสนใจหรือยกเว้น 

เช่น เยาวชน ผู้อยู่อาศัยที่ไม่มีสัญชาติ หรือสมาชิกของชุมชนที่แยกจากกันและ

มีรายได้ต�ำ่  ในท�ำนองเดียวกัน วีระศักดิ ์ เครือเทพ (2553, น. 18) ได้อธิบาย

ความหมายของการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมว่า คือ ระบบการจัดท�ำ

งบประมาณภาครัฐที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามาร่วมรับฟังข้อมูลและแสดง

ความคิดเห็นในเรื่องต่างๆ ได้อย่างกว้างขวางและในรูปแบบต่างๆ พร้อมทั้งให้

ประชาชนได้มส่ีวนในการตดัสนิใจตัง้แต่เริม่ต้นว่าจะจดัความส�ำคญัของนโยบาย

และแผนงานต่างๆ ทีม่คีวามเร่งด่วนอย่างไร จะมกีารจดัสรรทรพัยากรให้กบัแผน

งานหรอืโครงการต่างๆ มากน้อยเพยีงใด ควรมกีารกระจายภาระภาษอีากรทีเ่กดิ

ขึ้นจากการด�ำเนินงานของรัฐเช่นใด รวมไปถึงการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้า

มามส่ีวนร่วมในการน�ำเสนอแผนงานและโครงการไปปฏบิตัใิห้เกดิผลเป็นรปูธรรม 

และสามารถเข้ามาร่วมตรวจสอบติดตามผลการด�ำเนินงานเหล่านี้ ทั้งนี้ การ

เข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นตอนต่างๆ มิได้เกิดขึ้น เพราะถูกชี้น�ำจาก	

หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่รัฐที่เกี่ยวข้อง

	 การจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมแตกต่างกบัรปูแบบของการมส่ีวน

ร่วมแบบดัง้เดมิ ในงานของ Sintomer, Herzberg, Rocke, และ Allegretti (2010, 

2013) ได้อธิบายถึงความแตกต่างระหว่างค�ำ 2 ค�ำนี้ (ดังรูปที่ 1) กล่าวคือ การมี

ส่วนร่วมแบบดั้งเดิมมีลักษณะที่ว่า เมื่อประชาชนมีส่วนร่วมด้วยการแสดงความ

คดิเหน็ออกมา ความคดิเหน็เหล่านัน้จะถกูรวบรวมโดยเจ้าหน้าทีใ่นระดบัท้องถิน่	

ไปพิจารณาและด�ำเนินการเพื่อประโยชน์โดยรวมของสังคม โดยประชาชน	

อาจไม่มโีอกาสได้พดูคยุหรอืสือ่สารถงึประเดน็ปัญหาเพือ่หาทางออกร่วมกนั แต่
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มุง่เน้นการตดิต่อสือ่สารระหว่างประชาชนและเจ้าหน้าทีร่ฐัในท้องถิน่ ในขณะที่	

รูปแบบของการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมเกิดจากการที่ประชาชนจาก

หลากหลายพื้นที่เข้ามามีส่วนร่วมในลักษณะที่ประชาชนเข้ามารวมตัวกันหรือ

ผ่านทางคณะกรรมการตวัแทน และเป็นการสือ่สารในลกัษณะแนวราบ (Horizontal	

communication) ที่มีการสื่อสารระหว่างประชาชนและประชาชนด้วยกันเอง 

เพิ่มเติมจากการสื่อสารแนวตั้ง (Vertical communication) ระหว่างประชาชน

และนักการเมือง ตลอดจนเจ้าหน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้ การสื่อสารในแนวราบได้เกิด

ขึ้นในเมือง Porto Alegre ประเทศบราซิลด้วย อย่างไรก็ตาม รูปแบบการสื่อสาร

ไม่ใช่ปัจจัยส�ำคัญเพียงปัจจัยเดียวที่ก่อให้เกิดการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วน

ร่วม แต่ยงัมปัีจจยัหรอืกลไกอืน่ๆ ทีค่รอบคลมุด้วย เช่น การวางแผนชมุชน เพือ่

ให้สามารถสนทนาแลกเปลี่ยนข้อมูลกันระหว่างประชาชนต่างพื้นที่ได้ (p. 10)

รูปที่ 1:	 แสดงการเปรียบเทียบระหว่างรูปแบบการมีส่วนร่วมแบบดั้งเดิมและ	

	 รูปแบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วม

3 
 

เพ่ือประโยชน์โดยรวมของสังคม โดยประชาชนอาจไม่มีโอกาสได้พูดคุยหรือสื่อสารถึงประเด็นปัญหาเพ่ือ
หาทางออกร่วมกัน แต่มุ่งเน้นการติดต่อสื่อสารระหว่างประชาชนและเจ้าหน้าที่รัฐในท้องถิ่น ในขณะที่รูปแบบ
ของการจัดท างบประมาณแบบมีส่วนร่วมเกิดจากการที่ประชาชนจากหลากหลายพ้ืนที่ เข้ามามีส่วนร่วมใน
ลักษณะที่ประชาชนเข้ามารวมตัวกันหรือผ่านทางคณะกรรมการตัวแทน และเป็นการสื่อสารในลักษณะ
แนวราบ (Horizontal communication) ทีม่ีการสื่อสารระหว่างประชาชนและประชาชนด้วยกันเอง เพ่ิมเติม
จากการสื่อสารแนวตั้ง (Vertical communication) ระหว่างประชาชนและนักการเมือง ตลอดจนเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ทั้งนี้ การสื่อสารในแนวราบได้เกิดขึ้นในเมือง Porto Alegre ประเทศบราซิลด้วย อย่างไรก็ตาม 
รูปแบบการสื่อสารไม่ใช่ปัจจัยส าคัญเพียงปัจจัยเดียวที่ก่อให้เกิดการจัดท างบประมาณแบบมีส่วนร่วม แต่ยังมี
ปัจจัยหรือกลไกอ่ืน ๆ ที่ครอบคลุมด้วย เช่น การวางแผนชุมชน เพ่ือให้สามารถสนทนาแลกเปลี่ยนข้อมูลกัน
ระหว่างประชาชนต่างพ้ืนที่ได้ (p. 10) 
 
รูปที่ 1: แสดงการเปรียบเทียบระหว่างรูปแบบการมีส่วนร่วมแบบดั้งเดิมและรูปแบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วม 

 
 
 
 
 
 
 

ที่มา: Sintomer et al. (2010, 2013) 
 
II. ความเป็นมาและตัวอย่างของประเทศที่มีการจัดท างบประมาณแบบมีส่วนร่วม 
 การจัดท างบประมาณแบบมีส่วนร่วมมีจุดเริ่มต้นในประเทศบราซิลในปี ค.ศ. 1989 (พ.ศ. 2532) 
ณ เทศบาลเมือง Porto Alegre ตั้งอยู่บริเวณเมืองหลวงของรัฐทางตอนใต้สุดของประเทศบราซิล นั่นคือ Rio 
Grande do Sul ประชากรที่อาศัยอยู่ในเทศบาลเมือง Porto Alegre มีจ านวนมากกว่า 1 ล้านคน และถือ
เป็นเทศบาลที่มีฐานะร่ ารวยและมีมาตรฐานการครองชีพสูงกว่าเมืองอ่ืน ๆ ในประเทศ ทั้งนี้ การจัดท า
งบประมาณแบบมีส่วนร่วมเริ่มจากการที่พรรคแรงงานได้รับชัยชนะในการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีของเทศบาล
เมือง Porto Alegre โดยพรรคแรงงานมุ่งเน้นนโนบายการหาเสียงในเรื่องของการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในระบอบประชาธิปไตยและการปรับเปลี่ยนล าดับความส าคัญในการใช้จ่ายงบประมาณจากการใช้
จ่ายงบประมาณแบบเดิมที่จ ากัดอยู่เฉพาะบริเวณของชนชั้นกลางและชนชั้นสูงมาเป็นรูปแบบของการจัดท า
งบประมาณแบบมีส่วนร่วมที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยเหลือประชาชนที่ยากจนในพ้ืนที่และระแวกใกล้เคียงให้
ได้รับส่วนแบ่งในรายจ่ายสาธารณะมากขึ้น ในการด าเนินการจัดท างบประมาณแบบมีส่วนร่วมในช่วง 2 ปีแรก

  การมีส่วนร่วมแบบด้ังเดิม    งบประมาณแบบมีส่วนร่วม 
 

นักการเมือง   ข้าราชการ    นักการเมือง   ข้าราชการ 
ที่ได้รับเลือกต้ัง        ที่ได้รับเลือกต้ัง 
 
            
          ประชาชน  ประชาชน  ประชาชน         ประชาชน          ประชาชน          ประชาชน 

ที่มา:	 Sintomer et al. (2010, 2013)
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II.	ความเป็นมาและตัวอย่างของประเทศที่มีการจัดท�ำ 

งบประมาณแบบมีส่วนร่วม
	 การจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมมจีดุเริม่ต้นในประเทศบราซลิในปี 

ค.ศ. 1989 (พ.ศ. 2532) ณ เทศบาลเมือง Porto Alegre ตั้งอยู่บริเวณเมืองหลวง

ของรัฐทางตอนใต้สุดของประเทศบราซิล นั่นคือ Rio Grande do Sul ประชากร

ที่อาศัยอยู่ในเทศบาลเมือง Porto Alegre มีจ�ำนวนมากกว่า 1 ล้านคน และถือ

เป็นเทศบาลที่มีฐานะร�่ำรวยและมีมาตรฐานการครองชีพสูงกว่าเมืองอื่นๆ ใน

ประเทศ ทั้งนี้ การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมเริ่มจากการที่พรรคแรงงาน

ได้รบัชยัชนะในการเลอืกตัง้นายกเทศมนตรขีองเทศบาลเมอืง Porto Alegre โดย

พรรคแรงงานมุ่งเน้นนโนบายการหาเสียงในเรื่องของการส่งเสริมการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยและการปรับเปลี่ยนล�ำดับความส�ำคัญ

ในการใช้จ่ายงบประมาณจากการใช้จ่ายงบประมาณแบบเดิมที่จ�ำกัดอยู่เฉพาะ

บริเวณของชนชั้นกลางและชนชั้นสูงมาเป็นรูปแบบของการจัดท�ำงบประมาณ

แบบมีส่วนร่วมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อช่วยเหลือประชาชนที่ยากจนในพื้นที่และ

ระแวกใกล้เคียงให้ได้รับส่วนแบ่งในรายจ่ายสาธารณะมากขึ้น ในการด�ำเนินการ

จัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในช่วง 2 ปีแรกนั้น ผู้บริหารเทศบาลชุดใหม่ได้

ทดลองใช้กลไกต่างๆ เพือ่จดัการปัญหาในเรือ่งของข้อจ�ำกดัทางการเงนิ ส่งเสรมิ

ให้ประชาชนได้เข้ามามส่ีวนร่วมโดยตรงกบักจิกรรมของรฐับาล และปรบัเปลีย่น

การจดัล�ำดบัความส�ำคญัของการใช้จ่ายงบประมาณในรปูแบบเดมิ ซึง่การจดัท�ำ

งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมเกดิขึน้จากกระบวนการทดลองดงักล่าว อย่างไรกต็าม 

การจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมทีเ่กดิขึน้ในช่วงนีปี้ 1989-1990 (พ.ศ. 2532-

2533) มปีระชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการจดัท�ำงบประมาณน้อยกว่า 1,000 คน 

กระทั่งในปี 1992 (พ.ศ. 2535) จ�ำนวนประชาชนผู้เข้ามาร่วมจัดท�ำงบประมาณ

ได้เพิม่ขึน้เป็นเกอืบ 8,000 คน และภายหลงัจากทีพ่รรคแรงงานชนะการเลอืกตัง้	

อีกครั้งในปี 1992 (พ.ศ. 2535) มีประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมเพิ่มขึ้นมากกว่า 

20,000 คนต่อปี ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมที่เพิ่มขึ้นสะท้อนให้เห็นถึงความตระหนัก

ของประชาชนต่อการใช้กระบวนการดงักล่าวเพือ่การตดัสนิใจ และจากการรเิริม่

การจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมทีเ่กดิขึน้ครัง้แรกในประเทศบราซลิ ปัจจบุนั
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มเีทศบาลและเมอืงต่างๆ ทัว่โลกมากกว่า 300 แห่งทีไ่ด้น�ำการจดัท�ำงบประมาณ

แบบมีส่วนร่วมไปใช้ในการจัดท�ำงบประมาณที่จะมีผลต่อประชาชนได้โดยตรง	

(Wampler, 2007, pp. 22-24) 

	 ธร ปิตดิล (2558) ได้น�ำเสนอถงึกรณตีวัอย่างในบางประเทศทีม่กีารน�ำ

เอาแนวคิดการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม (Participatory budgeting) 

ไปปรับใช้ในการสร้างความเสมอภาคและความโปร่งใส ตัวอย่างเช่น ประเทศ

สเปน อินเดียและบังคลาเทศ ทั้ง 3 ประเทศนี้สร้างการมีส่วนร่วมโดยใช้กลุ่ม

องค์การภาคเอกชนหรือชุมชนเป็นฐานในการสร้างและขับเคลื่อนการมีส่วน

ร่วมภายในประเทศ แต่ลักษณะการขับเคลื่อนดังกล่าวยังไม่ค่อยประสบความ

ส�ำเร็จมากนักในประเทศอินเดียและบังคลาเทศ กล่าวคือ ยังไม่สามารถสร้าง

ความเปลี่ยนแปลงในการจัดสรรงบประมาณได้เท่าที่ควร นอกจากนั้นยังมีหนึ่ง

ตัวอย่าง ได้แก่ ประเทศเยอรมนี ซึ่งได้น�ำแนวคิดการจัดท�ำงบประมาณแบบมี

ส่วนร่วมมาใช้ในช่วงปลายปี พ.ศ. 2533 โดยในช่วงเวลาแรกเริ่มนั้น เทศบาล

หนึ่งในประเทศเยอรมน ี เริ่มให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการวางแผนจัดท�ำ

งบประมาณประจ�ำปีตามขอบเขตที่กฎหมายอนุญาต ซึ่งตั้งแต่การเปิดโอกาส

ของเทศบาลที่ให้กับประชาชนในครั้งนั้น ส่งผลให้ตั้งแต่นั้นมามีการเข้ามามีส่วน

ร่วมของประชาชนในการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมในท้องถิน่เพิม่ขึน้ โดย

เฉพาะอย่างยิ่งเป็นการด�ำเนินการผ่านการสนับสนุนของมูลนิธ ิ กระทรวง และ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งในปัจจุบันมีเทศบาลทั้งหมด 106 เทศบาลใน

เยอรมนทีีอ่ยูร่ะหว่างการด�ำเนนิการจดัท�ำโครงการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวน

ร่วม และอกี 9 เทศบาลทีไ่ด้ตดัสนิใจด�ำเนนิการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม

อย่างเป็นทางการ (Scherer & Wimmer, p. 97) 

	 Gilman (2016) น�ำเสนอเกี่ยวกับการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม

ที่เกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกา กล่าวคือ แรกเริ่มประเทศสหรัฐอเมริกามีการจัดท�ำ	

โครงการน�ำร่องในเรือ่งการบรหิารและจดัระบบงบประมาณโดยพยายามกระตุน้

ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในโครงการดังกล่าว หากแต่ไม่ได้ผลเท่าที่ควร

เนือ่งจากประชาชนยงัไม่เหน็ถงึความส�ำคญัของการมส่ีวนร่วมในโครงการน�ำร่อง

ดังกล่าว รวมทั้งอาจจะยังขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารจัดการ	
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งบประมาณ และไม่ตระหนักถึงสิทธิและหน้าที่ของพลเมืองเท่าที่ควร ซึ่งใน	

ภายหลังเจ้าหน้าที่จากส�ำนักงานนายกเทศมนตรีในเมืองดังกล่าวต้องเร่ง

ท�ำความเข้าใจและโน้มน้าวให้ประชาชนที่ไม่เต็มใจจะเข้าร่วมประชุมในการจัด

ท�ำงบประมาณเห็นถึงความส�ำคัญและประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นโดยรวมต่อชุมชน 	

จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2552 โครงการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมได้เกิดขึ้น

อย่างเป็นรูปธรรมในบริเวณเขต 49 เมือง Chicago โดยมีประชาชนเข้ามามีส่วน

ร่วมในการจัดท�ำงบประมาณกว่าพันคน และหลังจากนั้นการจัดท�ำงบประมาณ

แบบมีส่วนร่วมจึงค่อยๆ แพร่หลายไปยังเมืองต่างๆ ในสหรัฐอเมริกา สาเหตุ

ส�ำคัญที่ประชาชนในสหรัฐฯ เข้ามาร่วมโครงการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วน

ร่วมมากขึน้เนือ่งจากความเบือ่หน่ายกบัระบบงบประมาณแบบเดมิซึง่มลีกัษณะ

แบบ Top-down หรือบนลงล่าง นั่นคือ ระบบงบประมาณที่เน้นการตัดสินใจ

โดยผู้แทนที่ชนะการเลือกตั้งเป็นหลัก ไม่ว่าจะเป็นการตัดสินในด้านรายรับหรือ

รายจ่าย โดยที่ประชาชนแทบจะไม่มีส่วนร่วมใดๆ ในการตัดสินใจเกี่ยวกับการ

จัดหาและจัดสรรทรัพยากรดังกล่าว ดังนั้นจึงเกิดการเรียกร้องให้จัดท�ำระบบ

งบประมาณในลักษณะจาก Bottom-up หรือล่างขึ้นบนบ้าง ซึ่งต้องอาศัยการ

เคลือ่นไหวจากภาคประชาสงัคมและองค์การไม่แสวงหาผลก�ำไรอย่าง NGOs ใน	

การเรยีกร้องให้เกดิการเปลีย่นแปลงดงักล่าว อย่างไรกต็าม โครงการและการจดั

ท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมได้รับการด�ำเนินการมาอย่างต่อเนื่องแต่ยังคงมี

ปัญหาและอปุสรรคหลายประการ หากแต่การจดัท�ำงบประมาณรปูแบบดงักล่าว

มีข้อดีในเรื่องของการใส่ใจและให้ความสนใจกับเสียงของประชาชนโดยเฉพาะ

อย่างยิ่ง คือ ประชาชนในระดับรากหญ้าและประชาชนส่วนน้อย (Grassroots 

and minorities) ที่จะได้มีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรที่มีอยู่

อย่างจ�ำกัดและสะท้อนปัญหาถึงผู้มีอ�ำนาจในรัฐบาลเพื่อให้เข้ามาช่วยแก้ไข

ปัญหาได้ 
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III.	องค์ประกอบส�ำคัญของการจัดท�ำงบประมาณแบบมี

ส่วนร่วม	
	 Sintomer et al. (2010, 2013) ได้กล่าวถงึองค์ประกอบหรอืหลกัเกณฑ์

ส�ำคัญของการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม ดังต่อไปนี้

	 (1)	 เน้นกระบวนการอภิปรายด้านการเงินและ/หรืองบประมาณ โดย

เฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นของการบริหารจัดการทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ�ำกัด 

	 (2)	 การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมต้องอยู่ในระดับเมืองหรือ

เทศบาล (City/Municipality level) หรือในเขตพื้นที่ซึ่งได้รับการกระจายอ�ำนาจ

แล้ว กล่าวคือ มีผู้ปกครองที่ได้รับการเลือกตั้งและมีอ�ำนาจในการบริหารจัดการ

และจัดสรรทรัพยากร 

	 (3)	 การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมักเป็นกระบวนการที่เกิดขึ้น

อย่างต่อเนื่องเป็นประจ�ำทุกปี มิใช่การจัดประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นหรือ

ชี้แจงประเด็นทางการเงินเพียงแค่ครั้งเดียวในแต่ละปี

	 (4)	 ในการประชมุแต่ละครัง้ต้องมกีารปรกึษาหารอืหรอืการถกแถลงใน

สาธารณะ (Public deliberation) ภายใต้กรอบของการประชุมซึ่งอาจจะน�ำมาซึ่ง

การตัดสินใจในประเด็นที่เกี่ยวข้องหรือไม่ก็ได้

	 (5)	 มีการก�ำหนดความพร้อมในการรับผิดรับชอบเพื่อผลผลิตจาก

กระบวนการตดัสนิใจทีไ่ด้จะสะท้อนให้เหน็ถงึความต้องการของสาธารณชน อกี

นยัหนึง่คอื ควรมกีารสือ่สารหรอืให้ข้อมลูเกีย่วกบัโครงการทีไ่ด้น�ำเสนอไป ตลอด

จนการเปิดให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลและการปรับปรุงคุณภาพการให้บริการของ

รัฐ

	 Wampler (2012) ได้กล่าวถึงองค์ประกอบส�ำคัญ 4 ประการของการ

จดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมเพิม่เตมิ ได้แก่ ความกระตอืรอืร้นในการมส่ีวน

ร่วมของประชาชน หรือกลุ่มพลัง/ขบวนการประชาสังคมหรือภาคประชาชนที่มี

ความเข้มแขง็ (Active citizen participation) การเพิม่อ�ำนาจในการตดัสนิใจให้แก่

ประชาชน (Increased citizen authority) การปรับเปลี่ยนการจัดสรรทรัพยากร 

(Reallocation of resources) และการได้มาซึ่งความโปร่งใสในการบริหารจัดการ

และจัดสรรงบประมาณ (Improved transparency) ซึ่งสอดคล้องกับ Keywords 
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ที่ Wampler ได้กล่าวไว้คือ Voice, Vote, Social justice และ Oversight ตาม

ล�ำดับ (pp. 2-7) นอกจากนั้น การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมยังต้อง

อาศัยการสนับสนุนของฝ่ายการเมือง (Political supports) ทั้งฝ่ายบริหารและ

ฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งต้องเป็นการสนับสนุนของฝ่ายการเมืองที่มีความต้องการ

ที่จะพัฒนาการเมืองในระดับท้องถิ่นให้มีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้นและ

ต้องเป็นการสนับสนุนที่มีความสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนด้วย 

ตลอดจนต้องอาศัยเครื่องมือและกลไกอื่น (Instrumental supports) ที่ดีพอใน

การช่วยรองรับด้วย เช่น การมีกฎหมายที่รับรองการมีส่วนร่วมของประชาชน 

การจดัระบบการคมนาคมภายในชมุชนเป็นอย่างดี มกีารมอบอ�ำนาจการตดัสนิ

ใจให้แก่ประชาชนทีจ่ะเข้ามาร่วมในกจิกรรมหรอืเรือ่งทีเ่กีย่วข้องอย่างเหมาะสม 

รวมทัง้การมทีรพัยากรทางการเงนิทีเ่พยีงพอซึง่ในทีน่ีมุ้ง่เน้นไปทีป่ระเภทของงบ

ประมาณที่ต้องใช้ดุลยพินิจในการพิจารณาตัดสินใจ (Discretionary spending)

เพื่อสนับสนุนการด�ำเนินโครงการที่ประชาชนเลือกนั่นเอง (Wampler, 2007, 

2012)

	 นอกจากนี้ในงานของวีระศักดิ์ เครือเทพ (2553) ได้ระบุองค์ประกอบ

ส�ำคัญเพิ่มเติมอีกว่า ชุมชนหรือท้องถิ่นเองควรมีพื้นฐานหรือขีดความสามารถ

ทางการคลังที่ดีพอสมควร งบประมาณสามารถปรับเปลี่ยนได้อย่างยืดหยุ่น 

(Budget flexibility) เพื่อให้ประชาชนสามารถร่วมกันจัดสรรทรัพยากรใหม่ 	

(Re-allocation) ได้อย่างยดืหยุน่ตามสมควร รวมทัง้เมือ่ประชาชนได้ร่วมตดัสนิใจ	

ที่จะด�ำเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งแล้ว ควรน�ำเอาข้อสรุปของประชาชนที่ร่วม

กันตัดสินใจในเรื่องนั้นไปสู่การปฏิบัติจริงอย่างเป็นจริงจัง เพื่อให้ผลที่ออกมามี

ความเป็นรปูธรรม และท�ำให้ประชาชนรูส้กึว่ากระบวนการหรอืเสยีงทีพ่วกเขาได้	

เรียกร้องออกไปในการมีส่วนร่วมนั้นมีความหมาย อันจะน�ำมาซึ่งความยั่งยืน

และผลดีในระยะยาวของการมีส่วนร่วมจากประชาชน 

	 ยิ่งไปกว่านั้น Shall (2007) ได้เพิ่มเติมถึงองค์ประกอบด้านการสร้าง

องค์ความรู้และขีดความสามารถอย่างต่อเนื่องให้ทั่วถึงแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐและ

ประชาชน เนื่องจากในทุกประเทศที่ผ่านมา การเสริมสร้างอ�ำนาจชุมชนด้วย

ความรู้เกี่ยวกับกระบวนการงบประมาณ และทักษะทางเทคนิคในการวิเคราะห์
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งบประมาณท�ำให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมทางตรงมากยิง่ขึน้ การสร้างขดีความ

สามารถเพือ่เพิม่ความเข้าใจในการวางแผนแก่เทศบาลและตามรอบงบประมาณ 

ตลอดจนวธิกีารจดัสรรทรพัยากรทีเ่กดิขึน้จะท�ำให้ชมุชนสามารถได้รบัข้อมลูทีม่ี

ความหมายมากขึน้ในจดัท�ำในกระบวนการ โดยการมปีระสบการณ์เป็นการแสดง

ให้เหน็ถงึว่าสมาชกิสภาและเจ้าหน้าทีท้่องถิน่ทีไ่ด้รบัการฝึกอบรมจะสามารถเข้า

มามีส่วนรว่มกับประชาชนได้ดขีึ้นและชว่ยกระตุ้นใหพ้วกเขาเขา้มามีส่วนรว่มใน

กระบวนการวางแผนและการจัดท�ำงบประมาณ (p. 220) นอกจากนี้การปรับ

เปลีย่นทศันคตเิจ้าหน้าทีข่องรฐัให้มทีศันคตเิปิดกว้างในรบัฟังความคดิความเหน็

จากประชาชน (Re-educate administrators) ก็มีส่วนส�ำคัญอย่างมากต่อความ

ส�ำเรจ็ของการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม ตลอดจนการเปิดให้มวีฒันธรรม

ในการท�ำงานและการบริหารที่ให้ความส�ำคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน

และภาคส่วนอื่น ตลอดจนการสร้างบรรยากาศของการแลกเปลี่ยน พูดคุย และ

แสดงความคดิเหน็บนพืน้ฐานของความเท่าเทยีมกนัระหว่างประชาชนและภาค

รฐั และระหว่างประชาชนด้วยกนัเอง ซึง่จะเป็นตวัช่วยสร้างความไว้วางใจให้เกดิ

ขึ้นแก่กันและกันได้ (King, Feltey, & Susel, 1998, p. 10)

	

IV.	รปูแบบ/ประเภทของโครงการทีม่กีารจดัท�ำงบประมาณ

แบบมีส่วนร่วม
	 การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 

ประเภทหลัก ได้แก่

	 1)	การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมเพื่อโครงการโยธา

สาธารณะ (Participatory budgeting public works) การจัดท�ำงบประมาณ	

แบบมส่ีวนร่วมประเภทนีมุ้ง่เน้นไปทีก่ารจดัสรรทรพัยากรเพือ่จดัท�ำโครงการโยธา-	

ธิการหรือก่อสร้างเฉพาะ เช่น การสร้าง/ดูแล/ซ่อมบ�ำรุงถนนและสะพานต่างๆ 

รวมทั้งระบบสาธารณูปโภคและระบบบ�ำบัดน�้ำเสีย และการสร้างโรงพยาบาล	

ศูนย์ดูแลเด็กเล็ก เป็นต้น การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในระยะแรก

เริ่มมักน�ำมาใช้กับโครงการประเภทนี้เนื่องจากเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของ

ประชาชนจ�ำนวนมาก สะท้อนให้เหน็ถงึความต้องการของประชาชนอย่างแท้จรงิ 
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(จากสมมติฐานที่ว่า ประชาชนเข้าใจปัญหาของตนเองได้ดีกว่าข้าราชการหรือ

เจ้าหน้าที่รัฐ) และสามารถเห็นผลของการใช้งบประมาณได้อย่างเป็นรูปธรรม 

นอกจากนั้นงานโยธาสาธารณะในพื้นที่โดยส่วนใหญ่เป็นหน้าที่และความรับ

ผิดชอบของเมืองหรือท้องถิ่นโดยตรงอยู่แล้วจึงท�ำให้การจัดท�ำงบประมาณ

แบบมีส่วนร่วมประเภทโยธาสาธารณะถูกน�ำไปใช้กันอย่างกว้างขวางและบ่อย

ครั้ง อย่างไรก็ตาม ในภายหลังมีการขยายการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม

ประเภทโยธาสาธารณะให้ครอบคลมุถงึนโยบายทางสงัคมอืน่ๆ ด้วย (Wampler, 

2007, pp. 36-37)

	 2)	การจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมเพือ่โครงการส�ำคญัทัว่ไป 

(Participatory budgeting thematics) เป็นการจัดท�ำงบประมาณที่มุ่งเน้นไป

ที่ภาพรวมของเทศบาล/เมือง โดยผ่านกระบวนการมีส่วนร่วมและการตัดสินใจ

ของประชาชน กล่าวคอื ให้ประชาชนสามารถจดัล�ำดบัความส�ำคญัของนโยบาย

หรือประเด็นของนโยบายที่ต้องการให้เกิดการปรับปรุงแก้ไข การพัฒนา หรือ

การเปลี่ยนแปลง โดยเน้นการวิเคราะห์หรือพิจารณาในภาพรวมของเมือง มิใช่

การให้ความส�ำคัญเฉพาะปัญหาหรือประเด็นที่เกิดขึ้นในบางพื้นที่ของเมือง

เท่านั้น ซึ่งในการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมประเภทดังกล่าวต้องอาศัย

ความร่วมมือซึ่งกันและกันของประชาชนและรัฐบาลโดยเริ่มจากการที่รัฐต้อง

ให้ข้อมูลแก่ประชาชนโดยละเอียดในเรื่องของนโยบายและการก�ำหนดความ

ส�ำคญัของรายจ่าย หลงัจากนัน้ประชาชนและรฐัจะท�ำการประเมนิและอภปิราย

ร่วมกันถึงนโยบายและล�ำดับความส�ำคัญของรายจ่ายดังกล่าว และสุดท้ายทั้ง

ประชาชนและภาครัฐจะท�ำการตัดสินใจร่วมกันถึงการปรับเปลี่ยนหรือแก้ไข

ล�ำดบัความส�ำคญัของรายจ่ายข้างต้น ทัง้นีก้ารจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม

ประเภท Thematic นั้นจะไม่มีการน�ำเสนอโครงการหรือนโยบายใหม่แต่จะเน้น

การอภิปรายและตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายหรือโครงการเดิมของรัฐที่มีอยู่ อาจ

กล่าวอกีนยัหนึง่ได้ว่า การจดัท�ำงบประมาณรปูแบบนีป้ระชาชนเป็นผูเ้ลอืกหรอื

จัดล�ำดับความส�ำคัญของนโยบาย/โครงการและการใช้จ่ายให้แก่รัฐ ส่วนภาครัฐ

เป็นผูน้�ำไปด�ำเนนิการตามความต้องการของประชาชนและความเชีย่วชาญของ

ตน อย่างไรกต็าม ข้อควรระวงัทีส่�ำคญัของการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม
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ประเภท Thematic คือ การที่รัฐบาลหรือตัวแทนจากภาครัฐแสดงบทบาทเป็นผู้

ชี้น�ำในการอภิปรายและตัดสินใจเนื่องจากเป็นผู้ที่มีข้อมูลมากกว่า รวมทั้งการที่

ประชาชน (ที่ไม่มีข้อมูลเพียงพอ) อาจตัดสินใจเลือกนโยบาย/โครงการที่ต้องมี

การใช้จ่ายเกนิขดีความสามารถของเทศบาล/เมอืงของตนเอง (Wampler, 2007, 

pp. 38-39)

 

V.	ค่านิยมในการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม 
	 งานวจิยัของทพิวรรณ หล่อสวุรรณรตัน์ (2556) ได้มกีารรวบรวมค่านยิม

ทีเ่กีย่วข้องในการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมจากงานเขยีนของนกัวชิาการ

ต่างประเทศหลายๆ ท่าน อาทิ Abers (2000), Avritzer (2002), Baiocchi (2005) 

และ Gret & Sintomer (2005) รวมทั้งประสบการณ์ของต่างประเทศหลายๆ 

ประเทศ ซึ่งสามารถสรุปค่านิยมที่เกี่ยวข้องกับการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วน

ร่วมได้ดังนี้ 

	 (1)	ประชาธิปไตยแบบรากหญ้า (Grassroots democracy) คือ 

การให้ประชาชนทุกระดับได้มีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการจัดท�ำงบ

ประมาณ โดยเฉพาะประชาชนในระดบัล่าง เพือ่ให้เกดิความเข้าใจในกระบวนการ

งบประมาณและมีส่วนเลือกและตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณด้วย

	 (2)	ความโปร่งใส (Transparency) เป็นการตดัสนิใจเลอืกโครงการและ

งบประมาณที่เป็น ระบบเปิดและประชาชนสามารถเข้าถึงได้ในทุกขั้นตอนของ

กระบวนการงบประมาณ โดยมีความโปร่งใสเพราะชุมชนทั้งหมดมีส่วนร่วมใน

การอภปิรายการจดัสรรงบประมาณ ทีส่�ำคญักระบวนการมหีลกัเกณฑ์ชดัเจนใน

การทีจ่ะสามารถอธบิายได้และเปิดโอกาสให้ผูเ้สยีภาษสีามารถเข้ามาตรวจสอบ

การใช้จ่าย ตลอดจนช่วยให้มีการใช้จ่ายที่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ

	 (3)	ความเท่าเทียม (Equality) กล่าวคือประชาชนทุกคนมีสิทธิ	

เท่าเทียมกันในการตัดสินใจในกระบวนการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม 

โดยประชาชนแต่ละคนมีสิทธิในการลงคะแนนเสียงที่เท่ากัน คือ “หนึ่งคนหนึ่ง

เสียง” เพื่อเสนอความต้องการและตัดสินใจเลือกตัวแทน มีการจัดล�ำดับความ

ส�ำคัญเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงิน เพื่อให้เกิดการจัดการที่ดีและเป็นไปตามหลัก

ประชาธิปไตย
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	 (4)	การรวมกลุ่มทางสังคม (Social inclusion) โดยทั่วไป สมาชิก

ในชุมชนทุกคนและทุกกลุ่ม จะต้องได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการจัดท�ำงบ

ประมาณแบบมส่ีวนร่วม อนัเป็นการสร้างความยตุธิรรมทางสงัคม (Social justice) 

ให้เกิดขึ้น และช่วยสร้างชุมชนให้เกิดความเข้มแข็ง อีกทั้งเป็นการให้ความรู้และ  

เสริมสร้างพลังแก่ชุมชนไม่ว่าจะเป็นกลุ่มผู้หญิง คนชรา คนพิการ กลุ่มองค์การ

พัฒนาเอกชน (NGOs) หรือกลุ่มสังคมอื่น เพื่อให้แน่ใจว่าโครงการที่ได้รับการ

จัดสรรงบประมาณได้สะท้อนถึงความต้องการของชุมชนอย่างแท้จริง

	 (5)	การเสรมิสร้างพลงั (Empowerment) คอื การให้ประชาชนเป็นผูม้ี

อ�ำนาจตดัสนิใจทีแ่ท้จรงิ (Giving them power and status) ส่งเสรมิให้ประชาชน

มโีอกาสในการควบคมุการจดัสรรงบประมาณและรปูแบบการจดัการงบประมาณ

ด้วยตนเอง ซึ่งถือเป็นปัจจัยส�ำคัญในการส่งเสริมระบอบประชาธิปไตย

VI.	การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในประเทศไทย
	 หน่วยงานภาครัฐหลายแห่งในประเทศไทยยังคงมีรูปแบบการบริหาร

จัดการในลักษณะ “บนลงล่าง” (Top-down) ซึ่งรวมไปถึงเรื่องของการบริหาร	

งบประมาณด้วย ถึงแม้ว่าประเทศไทยจะมีการน�ำเอาแนวคิดการบริหารงาน

ภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) มาปรับใช้นานแล้วทั้งใน

ระบบราชการและในแผนยทุธศาสตร์การพฒันาระบบราชการ ซึง่แนวคดิทีน่�ำมา	

ปรบัใช้ในระบบและในแผนนัน้มปีระเดน็เรือ่งการส่งเสรมิการให้ประชาชนเข้ามา

มีส่วนร่วมในการปฏิบัติงานต่างๆ ของรัฐที่รวมไปถึงเรื่องงบประมาณ รัฐต้อง	

มีการเปิดเผยข้อมูลให้แก่ประชาชน เป็นต้น ซึ่งหากพิจารณาให้ดีแล้ว จะพบ

ว่า แม้แนวคิด NPM ที่ถูกน�ำเข้ามาปรับใช้เพื่อปฏิรูประบบและแผนของราชการ

ไทยที่มีการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมด้วยนั้น แต่ในทางปฏิบัติยังไม่ได้มีการ

แสดงออกมาให้เหน็รปูธรรมทีช่ดัเจนมากนกั นบัตัง้แต่ทีป่ระเทศไทยมกีารน�ำเอา

แนวคิด NPM มาปรับใช้ ทั้งนี้ ต้องมองกลับไปถึงหลักการในเชิงทฤษฎีทั่วไปแต่

เดมิของแนวคดิ NPM และแนวคดิการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม กล่าวคอื	

แนวคิดทั้งสอง เป็นแนวคิดในการบริหารงานที่มีปรัชญาพื้นฐานที่แตกต่างกัน

อย่างมีนัยส�ำคัญ โดยแนวคิด NPM นั้น จะให้ความส�ำคัญกับประสิทธิภาพใน
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การด�ำเนินงานของรัฐ เน้นการบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ เน้นการบริหาร

งานแบบมืออาชีพ ให้ความเป็นอิสระแก่ผู้ปฏิบัติงานเพื่อให้สามารถด�ำเนินงาน

ได้อย่างกะทัดรัด รวดเร็ว และคล่องตัว พร้อมทั้งต้องมีความเป็นกลางทางการ

เมือง เพื่อตอบสนองการให้การบริการแก่ประชาชนอย่างมีคุณภาพเป็นส�ำคัญ 

ซึง่เป็นการมองประชาชนเป็นเพยีงผูร้บับรกิาร โดยทีร่ฐัจะบรหิารจดัการอย่างไร

กไ็ด้ในลกัษณะสมยัใหม่เพือ่ให้ประชาชนได้รบัการบรกิารทีม่คีณุภาพเป็นส�ำคญั

พอ (Hood, 1991) ขณะที่แนวคิดการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมดังที่ได้

กล่าวไปในตอนช่วงต้นที่ว่าเป็นแนวคิดที่ให้ความส�ำคัญและฟังเสียงเรียกร้อง

จากประชาชนอย่างแท้จริง โดยเป็นแนวคิดที่มองต่างจากแนวคิด NPM ที่มอง

เพยีงแค่ว่าประชาชนเป็นเพยีงผูร้บับรกิาร ไม่ได้มองถงึว่าประชาชนเป็นหุน้ส่วน

ร่วมที่ส�ำคัญของรัฐในการร่วมคิด ร่วมตัดสินใจ และร่วมลงมือท�ำงานร่วมกันกับ

ภาครัฐ (Citizen partnerships) และในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะก็จะค�ำนึง

ถงึแค่เพยีงความเป็นตวัแทนของประชาชนจากกลุม่ต่างๆ (Political representa-

tiveness) ซึ่งต่างจากแนวคิดการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท�ำงบ

ประมาณ (Pratchett, 1999) 

	 ในสถานการณ์ปัจจุบันของประเทศไทย มีกฎหมายหลายฉบับที่

เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยเป็นกฎหมายในระดับจังหวัด

และกลุ่มจังหวัดที่ประกอบด้วย ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหาร

งานจังหวัดแบบบูรณาการ (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2546 และพระราชบัญญัติระเบียบ

บรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่7) พ.ศ. 2550 ทีใ่ห้มกีารจดัท�ำแผนพฒันาจงัหวดั

และแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด โดยได้มีการหารือร่วมกันระหว่างส่วนราชการทั้ง

ราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับผู้แทนภาคประชา

สังคมและภาคธุรกิจ นับเป็นจุดเริ่มต้นของการส่งเสริมการให้ประชาชนเข้ามามี

ส่วนร่วม พร้อมทั้งอาศัยกลไกส�ำคัญในการก�ำหนดแผนพัฒนาจังหวัดและแผน

พฒันากลุม่จงัหวดั ได้แก่ คณะกรรมการนโยบายการบรหิารงานจงัหวดัและกลุม่

จงัหวดัแบบบรูณาการ (ก.น.จ.) คณะกรรมการบรหิารงานจงัหวดัแบบบรูณาการ 

(ก.บ.จ.) และคณะกรรมการบริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) ซึ่ง

คณะกรรมการทั้งสามชุดดังกล่าวได้เปิดโอกาสให้ตัวแทนภาคประชาชนเข้ามา
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มีส่วนร่วมเป็นกรรมการ ตามที่ก�ำหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหาร

งานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 (ทิพวรรณ หล่อสุวรรณ-	

รัตน์, 2556, น. 28) ทั้งนี้ หากเฉพาะเจาะจงในส่วนที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณ 

ในระเบียบต่างๆ ของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับการจัดท�ำแผนพัฒนาและงบ

ประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน

ทางปฏบิตัใินงบประมาณภายใต้ระเบยีบเหล่านี้ มกี�ำหนดไว้ในระเบยีบกระทรวง

มหาดไทยด้วยกันทั้งหมด 3 ฉบับ (สถาบันพระปกเกล้า, 2556, น. 15) ดังนี้

	 (1)	 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพัฒนาองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2559 และฉบับ

ที่ 3 พ.ศ. 2561)

	 (2)	 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2543 และ	

ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2543)

	 (3)	 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 

	 ตามหลักทั่วไป ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผน

พัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 มีการก�ำหนดให้มีการแต่งตั้ง

คณะกรรมการที่เกี่ยวข้องในการด�ำเนินการเรื่องแผน 3 ชุด ประกอบด้วย คณะ

กรรมการพัฒนาองค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) คณะกรรมการสนับสนุนการ

จัดท�ำแผนพัฒนา อบต. และคณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนา 

อบต. โดยให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม ซึ่งได้รับการแต่งตั้งให้เป็นกรรมการชุด

ต่างๆ จ�ำนวน 3-6 คน ต่อคณะกรรมการ 1 ชุด

	 ส�ำหรบัช่องทางในการด�ำเนนิการเพือ่ให้ประชาชนสามารถเข้าไปมส่ีวน

ร่วมในการจัดท�ำแผนพัฒนาและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

สามารถด�ำเนนิการได้จาก 2 ช่องทาง ได้แก่ จากฝ่ายองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	

และฝ่ายประชาชน (สถาบันพระปกเกล้า, 2556: น. 18-19) ดังมีรายละเอียด 

ดังต่อไปนี้
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	 (1)	ฝ่ายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 โดยปกติ ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีการสนับสนุนให้

ชมุชนมกีารจดัท�ำแผนชมุชนในทกุหมูบ้่าน โดยผูบ้รหิารฯ จะท�ำหน้าทีเ่ป็นเพยีง	

ผูใ้ห้ค�ำแนะน�ำในการจดัท�ำแผน การให้ความช่วยเหลอืในเชงิวชิาการ การสนบัสนนุ

ข้อมลูทีจ่�ำเป็นต่อการจดัท�ำแผนชมุชน การสนบัสนนุการจดัเวทปีระชาคมทีเ่ป็น

ไปอย่างสร้างสรรค์ และการพิจารณาน�ำโครงการหรือกิจกรรมที่ต้องด�ำเนิน

ร่วมกันกับชุมชน หรือโครงการที่เกินขีดความสามารถของชุมชนมาบรรจุไว้ใน

แผนพัฒนา 3 ปี ซึ่งมีการก�ำหนดไว้ว่าโครงการหรือกิจกรรมที่เป็นปัญหาความ

ต้องการของประชาชนที่มาจากการจัดเวทีประชาคมที่เป็นไปอย่างสร้างสรรค์

นัน้จะต้องถกูน�ำมาบรรจไุว้ในแผนพฒันา 3 ปี เพือ่ให้สามารถสร้างกระบวนการ

การมีส่วนร่วมในพื้นที่ได้อย่างบูรณาการ และช่วยเชื่อมต่อยุทธศาสตร์

ของการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับปัญหาความต้องการของ

ประชาชน ให้น�ำไปสูค่วามเหน็พ้องต้องกนัและท�ำงานร่วมกนัเป็นภาคเีครอืข่าย	

การพัฒนาในพื้นที่ต่างๆ อันเป็นการช่วยสร้างผลสัมฤทธิ์ที่จะตอบสนองความ

ต้องการของประชาชนได้อย่างคุ้มค่าและมีประสิทธิภาพ

	 (2)	ฝ่ายประชาชน

	 ประชาชนในชุมชนควรมีการเข้าร่วมการประชุมประชาคมอย่าง

สร้างสรรค์ในทุกๆ ครั้งที่มีการจัดประชุมประชาคม เพื่อเข้ามามีส่วนร่วมในการ

จัดท�ำแผนพัฒนา 3 ปี หรือแผนอื่นที่เกี่ยวข้อง โดยการจัดประชุมประชาคมมัก

จะจัดประชุมในช่วงเดือนกุมภาพันธ์-เดือนมีนาคมของทุกปี ซึ่งประชาชนหรือ

ชุมชนควรรวมตัวกันจัดท�ำแผนของชุมชนหรือแผนหมู่บ้านของตนไว้ โดยอาศัย

ข้อมลูจากทีด่�ำเนนิการเกบ็รวบรวมเองหรอืข้อมลูจากหน่วยงานอืน่ มาสนบัสนนุ	

การจัดท�ำแผนชุมชน นอกจากนี้ ควรจะต้องติดตามกระบวนการและขั้นตอน

ของการยกร่างแผนพัฒนา 3 ปี ซึ่งทางองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะด�ำเนิน

การเรื่องนี้ในช่วงระหว่างเดือนเมษายน-เดือนพฤษภาคมของทุกปี และที่ส�ำคัญ

คือ ประชาชนต้องร่วมติดตามกระบวนการประสานแผนพัฒนาท้องถิ่น (อบต.) 

ในการที่จะบรรจุโครงการที่เกินศักยภาพของ อบต. ที่จะสามารถด�ำเนินการได้ 

โดยน�ำเข้าสู่การพิจารณาบูรณาการของคณะกรรมการเพื่อประสานแผนไปยัง
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ระดับอ�ำเภอและจังหวัด ภายในช่วงระหว่างเดือนมิถุนายนและเดือนกรกฎาคม

ของทุกปี 

	 อย่างไรกต็าม แผนพฒันาต่างๆ และแผนการจดัท�ำงบประมาณทีไ่ด้มา

จากการมีส่วนร่วมของประชาชนถือเป็นความส�ำเร็จและความภาคภูมิใจอันเกิด

จากการที่ประชาชนมาแสดงความคิดเห็นร่วมกัน ถือเป็นการคิดที่ดีและคิดเพื่อ

ชมุชนหรอืสงัคม หรอืกล่าวอกีนยัหนึง่ คอื รฐัมงีบประมาณจ�ำกดั การทีป่ระชาชน

ในพื้นที่เข้ามาร่วมด้วยช่วยกันคิดและปรึกษาหารือร่วมกัน ออกแบบอนาคต	

เป้าหมายร่วมกนั ตดัสนิใจร่วมกนั ลงมอืปฏบิตัร่ิวมกนั และมกีารตดิตามผลงาน

ทีล่งมอืปฏบิตัร่ิวมกนั เพือ่ให้มัน่ใจว่าทรพัยากรทีม่อียูถ่กูน�ำไปใช้อย่างคุม้ค่าและ

สะท้อนความต้องการที่แท้จริงของชุมชน (สถาบันพระปกเกล้า, 2556, น. 11) 

VII.	 ข้อจ�ำกัดของการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม
	 การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมิใช่เรื่องใหม่แต่อย่างใด หากแต่

เป็นกระบวนการที่เกิดขึ้นในหลายประเทศมาระยะหนึ่งแล้วและควรสนับสนุน

ให้มกีารพฒันาและด�ำเนนิต่อไป แน่นอนว่าการให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมใน

การจดัท�ำงบประมาณไม่ว่าจะเป็นลกัษณะใด รปูแบบใด หรอืระดบัใด ล้วนแต่ก่อ

ให้เกิดผลดีทั้งสิ้น อย่างน้อยที่สุดก็เป็นการกระตุ้นให้เกิดการเรียนรู้ในสิทธิและ

หน้าที่พลเมือง แสดงให้เห็นว่าประชาชนสามารถเป็นผู้มีบทบาทส�ำคัญในการ

ช่วยก�ำหนดนโยบายและจดัสรรทรพัยากรให้เป็นไปอย่างเป็นธรรมและเท่าเทยีม

มากยิ่งขึ้น ตลอดจนเป็นการช่วยพัฒนาประชาธิปไตย อย่างไรก็ตาม การจัดท�ำ

งบประมาณแบบมีส่วนร่วมมีข้อจ�ำกัดบางประการที่ส�ำคัญที่อาจท�ำให้ผลลัพธ์

ไม่เป็นไปดังที่คาดไว้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการสร้างความเท่าเทียมกันในสังคม 

การพฒันาการเรยีนรูข้องประชาชน และการพฒันาหรอืปรบัปรงุการบรหิารงาน

ของรฐัทีเ่กดิจากกระบวนการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม ทัง้นีอ้าจสรปุข้อ

จ�ำกัดส�ำคัญได้ดังนี้

	 ประการแรก การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมีข้อจ�ำกัดส�ำคัญ

ในทางปฏิบัติ เนื่องจากค่อนข้างมีความยุ่งยากซับซ้อน จากการที่เงินหรืองบ

ประมาณเป็นของรฐัและมคีวามเกีย่วข้องกบัโครงสร้างเงนิทนุสาธารณะ (Public 
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fund structures) อาจท�ำให้ยากต่อการเข้าถึงของประชาชน และในการเข้ามามี

ส่วนร่วมของประชาชนกลุ่มหนึ่ง อาจก่อให้เกิดการผูกขาดของกลุ่มดังกล่าวและ

กลายเป็นช่องทางในการแสวงหาผลประโยชน์ทางสังคมหรือเศรษฐกิจเสียเอง 	

ก่อให้เกดิผลกระทบต่อคนส่วนใหญ่โดยเฉพาะกลุม่คนทีด้่อยโอกาสทีไ่ม่มโีอกาส

ในการเข้าถงึทรพัยากรและช่องทางดงักล่าวนี ้(วรีะศกัดิ ์เครอืเทพ, 2553, น. 22) 

	 ประการทีส่อง ในการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วม รฐับาลถอืเป็น

หนึ่งในตัวแสดงที่ส�ำคัญในกระบวนการ หากแต่รัฐต้องมีการวางบทบาทของ

ตนเองอย่างเหมาะสมโดยการไม่ปิดบงั/บดิเบอืนข้อมลูหรอืใช้อ�ำนาจทีต่นมเีพือ่

ก้าวก่ายหรอืชีน้�ำการตดัสนิใจของประชาชน แต่ควรท�ำหน้าทีด้่วยความเป็นกลาง

ทัง้ในเรือ่งของการจดัการประชมุ การให้ข้อมลูแก่ประชาชน การประสานงานและ

ติดตามผล ตลอดจนการน�ำนโยบาย/โครงการที่ประชาชนเลือกไปปฏิบัติ 

	 ประการที่สาม ในการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนอาจท�ำให้รัฐบาล

หรือผู้มีอ�ำนาจรู้สึกว่าตนเองก�ำลังสูญเสียอ�ำนาจในการตัดสินใจของตน และ

ท�ำให้เกิดความไม่ไว้วางใจในตัวประชาชน พร้อมพยายามที่จะลิดรอนหรือไม่

พยายามที่จะส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนรวม (Pratchett, 1999) ดังนั้นจึง

เป็นเรื่องส�ำคัญที่รัฐหรือผู้น�ำของรัฐ (ผู้มีอ�ำนาจ) ต้องแสดงออกซึ่งความจริงใจ 

จรงิจงั และมุง่มัน่ทีจ่ะสนบัสนนุให้เกดิกระบวนการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวน

ร่วมอย่างแท้จริง (Wampler, 2007, p. 46)

	 ประการทีส่ี ่การจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมมกัมุง่เน้นการวางแผน

และจัดสรรงบประมาณในระยะสั้นหรือกลางเพื่อโครงการโยธาสาธารณะต่างๆ 

แต่มิได้พิจารณาถึงการวางแผนและจัดการงบประมาณในระยะยาวเท่าที่ควร 

สาเหตุหลักเกิดจากการที่ประชาชนยังขาดความรู้ความเข้าใจและไม่คุ้นเคยกับ

ประเด็นทางเทคนิคและการบริหารจัดการ ท�ำให้ไม่สามารถวิเคราะห์และคาด

การณ์สถานการณ์เพื่อการท�ำแผนและจัดสรรงบประมาณระยะยาวได้ ยิ่งไป

กว่านั้น การจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วมที่มุ่งเน้นโครงการโยธาสาธารณะ

มักจะท�ำให้ประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมสนใจแต่ผลผลิตที่ได้จากโครงการ (เช่น 

สิ่งก่อสร้างที่เกิดขึ้น อาทิ ถนน สะพาน) และละเลยการเรียนรู้เกี่ยวกับสิทธิและ

หน้าทีข่องพลเมอืง ความรบัผดิชอบทางการเงนิของรฐั รวมถงึนโยบาย/โครงการ

ทางสังคมอื่นๆ (Wampler, 2007, pp. 45-46)
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	 กล่าวโดยสรปุ การจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมมรีปูแบบ/ประเภท

ทีห่ลากหลาย และอาจมรีะดบัในการมส่ีวนร่วมของประชาชนทีแ่ตกต่างกนั โดย

แต่ละรปูแบบมจีดุแขง็และจดุอ่อนปะปนกนั แต่ละพืน้ทีจ่�ำเป็นต้องพจิารณาและ

เลือกใช้ให้เหมาะสมกับสภาพบริบทและศักยภาพของชุมชน วัฒนธรรม (ซึ่งรวม

ทั้งวัฒนธรรมในชุมชนและวัฒนธรรมทางการเมือง) ความสามารถ/ศักยภาพ

ในการบริหารจัดการของเทศบาล/เมือง ความสามารถของบุคลากร ตลอดจน	

ความกระตือรือร้นในการเรียนรู ้และมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อให้บรรลุ	

เป้าหมายทีก่�ำหนดไว้ในนโยบายและการจดัท�ำงบประมาณได้อย่างมปีระสทิธผิล

และประสิทธิภาพ 
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