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	 สังคมไทยปจจุบัน	ประชาชนมีการตื่นตัวในเรื่องสิทธิมนุษยชนและสิทธิเสรีภาพ
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กลุ่มประชาสงัคมและเริม่เรยีกร้องการเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสนิใจและบรหิารงาน
ภาครฐัมากขึน้	อนัมรีากฐานมาจากกรอบแนวคิดทางการเมอืงท่ีเปลีย่นแปลงจากประชาธปิไตย
แบบตวัแทน	(Representative	Democracy)	เป็นประชาธิปไตย แบบมสีวนรวม (Participatory 
Democracy)	 ซึ่งเป็นระบอบการปกครองทีย่อมรับ	 และให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมโดยตรง
ทั้งทางการเมืองและการบริหารราชการแผ่นดิน	ที่เปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการเสนอความคดิเหน็	 ร่วมตัดสนิใจ	 ร่วมด�าเนินการ และตดิตามตรวจสอบผลการด�าเนนิงาน	
ท�าให้เกิดกระบวนการก�าหนดนโยบายสาธารณะและตัดสินใจท่ีรอบคอบโปร่งใส	เป็นธรรม	
ได้รับการยอมรับจากประชาชน	อันน�าไปสู่ความสามารถในการตอบสนองความคาดหวังหรือ
ความต้องการของประชาชนในคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ

 มาตรา	3/1	แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดนิ	(ฉบบัที	่5)	พ.ศ.	2545	 
ซึง่ก�าหนดความว่า…ในการปฏบิติัหน้าทีข่องส่วนราชการ	 ต้องใช้วธิกีารบรหิารกจิการบ้านเมอืง
ทีด่โีดยเฉพาะอย่างยิง่	ให้ค�านงึถึงความรบัผดิชอบของผูป้ฏบิตังิาน	การมสีวนรวมของประชาชน 
การเปดเผยขอมลู การตดิตามตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบตังิาน	ทัง้นี	้ตามความเหมาะสม
ของแต่ละภารกิจ	ซึ่งเป็นแนวทางการปฏิบัติราชการ	ที่เป็นไปในแนวทางเดียวกัน	คือเพื่อ
ประโยชน์สขุแก่ประชาชนและเกดิผลสมัฤทธิข์องงานทีว่ดัผลได้	 รวมทัง้ก�าหนดให้การปฏบิติัหน้าที่
ของส่วนราชการต้องให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม	และเพือ่ประโยชน์ในการด�าเนนิการให้เป็น
ไปตามมาตรานี้	 จะตราพระราชกฤษฎีกาก�าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบัติราชการ
และสัง่การให้ส่วนราชการและข้าราชการปฏบัิติกไ็ด้...	 และพระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลกัเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	พ.ศ.	2546	ใน	หมวดที่ 2 การบริหารราชการเพื่อให้
เกิดประโยชน์สุขของประชาชน	 (3)	 ได้ก�าหนดให้ในการปฏิบัติภารกิจของส่วนราชการนั้น	
ก่อนเริ่มด�าเนินการ	 สวนราชการนั้นจะตองดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือ
ชีแ้จงทาํความเขาใจเพือ่ให้ประชาชนได้ตระหนกัถงึประโยชน์ทีส่่วนรวมจะได้รบัจากภารกิจนัน้	
และ	(4)	ให้ถือเป็นหน้าที่ของข้าราชการ	ที่จะตองคอยรับฟงความคิดเห็นและความพึงพอใจ
ของสังคมโดยรวมและประชาชนผูรับบริการ	 เพื่อปรับปรุงหรือเสนอแนะต่อผู้บังคับบัญชา
เพื่อให้มีการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการให้เหมาะสม
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ประชาชนในการบริหารราชการ	 ซึ่งการมีส่วนร่วมเป็นหลักการหนึ่งของ	 “ธรรมาภิบาล”	
(Good	Governance)	หรือ	“ระบบบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี”	 โดยหากส่วนราชการได้มี
การประยกุต์ใช้หลกัการบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วมอย่างจรงิจงั	กจ็ะส่งผลให้ระบบราชการ
มีการบริหารราชการที่มีคุณลักษณะส�าคัญเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล	คือ	โปร่งใส	เปดเผย
ข้อมูล	 เป็นธรรม	 และการบริหารงานที่เน้นประชาชนเป็นศูนย์กลาง	 มุ่งประโยชน์สุขของ
ประชาชนเป็นส�าคญั	ทัง้นี	้ในการพฒันาระบบราชการทีผ่่านมา	ส�านกังาน	ก.พ.ร.	ได้มกีารส่งเสริม
และสนับสนุนให้ส่วนราชการตระหนักถึงความส�าคัญของการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามา
มส่ีวนร่วมในการบริหารราชการ	 ซึง่มุ่งหวังให้เกดิการพฒันาระบบราชการให้เป็นราชการระบบเปด
ทีใ่ห้ประชาชนและภาคส่วนต่างๆ	ทีเ่กีย่วข้องสามารถเข้าถงึได้	(Accessibility)	และมวีฒันธรรม
การท�างานท่ีเอ้ือต่อการท�างานแบบมีส่วนร่วม	 รวมท้ังมกีารบูรณาการการท�างานกับภาคส่วนต่างๆ 
ที่เกี่ยวข้อง	 ตลอดจนเกิดการท�างานร่วมกันเป็นเครือข่ายความร่วมมือ	 ที่น�าไปสู่การยอมรับ
และร่วมเป็นพลังความร่วมมือของทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง
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รวมทัง้กรณศีกึษาหรือกรณตัีวอย่างการด�าเนนิงานเกีย่วกบัการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม
ทัง้ของต่างประเทศและประเทศไทยตามบรบิทการด�าเนนิงานทีแ่ตกต่างกนั	 ซึง่หนงัสอืฉบบันี้
เป็นการประมวลผลการศึกษาวิจัยและผลการด�าเนินงานเก่ียวกับการส่งเสริมการมีส่วนร่วม
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ในการน�าไประยุกต์ใช้เพ่ือส่งเสรมิการสร้างกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการบรหิาร
ราชการให้เกิดการท�างานร่วมกันแบบหุ้นส่วนหรือพันธมิตร	 ท่ีมีความเป็นเจ้าของในผลของ
การพัฒนาร่วมกนัของทกุภาคส่วนทีเ่กีย่วข้อง	ซึง่จะน�าไปสูก่ารเพิม่ประสทิธภิาพและประสทิธิผล
การบรหิารจดัการภาครัฐทีเ่น้นประชาชนเป็นศูนย์กลาง	 เพ่ือสร้างผลลพัธ์ส�าคญัของการพัฒนา
ระบบราชการไทย	คือประโยชน์สุขของประชาชนชาวไทยอย่างแท้จริง
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 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	 (Participatory	Governance)	 เป็นเรื่องท่ีมี

ความส�าคัญอย่างยิ่งส�าหรับการบริหารงานของภาครัฐในปจจุบัน	 เนื่องจากบริบทของ

การบริหารราชการมีการเปล่ียนแปลงหลายประการ	 ทั้งจากบริบทในระดับนานาชาติ	

กรอบการเมอืง	การปกครอง	และการบรหิารประเทศ	กล่าวคอื	ในระดับนานาชาติ	มวีาระชดัเจน 

(Global	Agenda)	เกีย่วกบัการบรหิารภาครฐัแบบมส่ีวนร่วมและการเสรมิสร้างธรรมาภบิาล	

(Participatory	and	Good	Governance)	ซึง่การบรหิารราชการยคุใหม่มใิช่เพยีงการท�างาน

ตามกฎระเบียบหรือสาย	การบังคับบัญชา	แต่เป็นเรื่องความสัมพันธ์	กับประชาชน	(Shifting	

from	Government	to	Governance)	ที่ภาครัฐต้องยึดหลักความโปร่งใส	(Transparency)	

หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน	(Public	Participation)		หลักนิติรัฐ	(Rule	of	Law)	และ

หลกัความพร้อมรับผิดชอบ	(Accountability)	ในการบรหิารจดัการภาครฐั	และในระดบัประเทศ	

สังคมไทยมีการเปลี่ยนแปลงในเรื่องกรอบความคิดทางการเมืองจากการให้ความส�าคัญกับ

ประชาธปิไตยแบบตวัแทน	(Representative	Democracy)	ไปสูป่ระชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วม	

(Participatory	Democracy)	ทีก่�าหนดกลไกให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมโดยตรงทัง้ในทาง

การเมืองและการบริหาร	 อาทิ	 สิทธิของประชาชนในการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย	 สิทธิของ

ประชาชนในการเข้าชื่อเพื่อถอดถอนผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง	รวมทั้งการมีบทบัญญัติให้

ประชาชนเข้าถงึข้อมลูข่าวสารการมส่ีวนร่วมในการตัดสนิใจนโยบาย	การมส่ีวนร่วมในการจดั

บริการสาธารณะ	การประเมินผลและการตรวจสอบการบริหารงานภาครัฐ	 ซ่ึงเห็นได้ชัดเจน

ดังปรากฏในรฐัธรรมนูญ	พ.ศ.	2540	และต่อเนือ่งถงึรฐัธรรมนญู	พ.ศ.	2550	ทีใ่ห้สทิธเิสรภีาพ

ของชนชาวไทย	และก�าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ	ซึง่มีรายละเอยีดเก่ียวกับการมส่ีวนร่วม

บทนํา

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	 (Participatory	Governance)	 เป็นเรื่องท่ีมี

บทนําบทนํา

บทที่ 1
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ของประชาชนไว้อย่างชัดเจน	 ในหมวด	 3	 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย	 หมวด	 5	

แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ	หมวด	6	 รัฐสภาหมวด	14	การปกครองส่วนท้องถ่ิน	และ

หมวด	15	การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงของภาคประชาชนที่มี

การต่ืนตวัมากขึน้ในเรือ่งสทิธมินษุยชน	มกีารเรยีกร้องความเป็นธรรมในสงัคมและต้องการให้

ภาครัฐมีการบริหารจัดการที่โปร่งใส	 เป็นธรรมรวมทั้งเปดพื้นท่ีให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วม

ในการบริหารราชการโดยตรง	และมกีารรวมตัวเป็นกลุม่ภาคประชาสงัคมเพือ่เข้ามามส่ีวนร่วม

ในกระบวนการตัดสินใจและบริหารราชการมากขึ้น

	 ในการปฏรูิประบบราชการทีผ่่านมาได้ให้ความส�าคญักับการมส่ีวนร่วมของประชาชน	

ดงัเห็นได้จากพระราชบญัญัติระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดิน	(ฉบับท่ี	5)	พ.ศ.	2545	มาตรา	3/1	

ซึ่งบัญญัติ	ในวรรค	3	ว่า	“...ในการปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการตองใชวิธีการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี โดยเฉพาะอยางยิ่งใหคํานึงถึงความรับผิดชอบของผูปฏิบัติงาน การมีสวนรวม

ของประชาชน การเปดเผยขอมูลการติดตามตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้

ตามความเหมาะสมของแตละภารกิจ”	รวมทั้งมีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์

และวธิกีารบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่	ีพ.ศ.	2546	เพือ่ให้ส่วนราชการต่างๆ	ยดึถือเป็นหลกัเกณฑ์

และวธีิการบรหิารราชการทีเ่ป็นการบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่	ีตามเจตนารมณ์ของการปฏริปู

ระบบราชการที่ต้องการให้ระบบราชการเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนเป็นส�าคัญ	

ในหมวดที่	 2	การบริหารราชการเพื่อให้เกิดประโยชน์สุขของประชาชน	 (3)	 ได้ก�าหนดให้

ในการปฏบิตัภิารกจิของส่วนราชการน้ัน	ก่อนเริม่ด�าเนินการ	ส่วนราชการนัน้จะต้องด�าเนนิการ

รับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือชี้แจงท�าความเข้าใจ	 เพื่อให้ประชาชนได้ตระหนักถึง

ประโยชน์ทีส่่วนรวมจะได้รบัจากภารกิจนัน้	และ	(4)	ให้ถอืเป็นหน้าทีข่องข้าราชการ	ทีจ่ะต้อง

คอยรับฟงความคิดเห็นและความพึงพอใจของสังคมโดยรวมและประชาชนผู้รับบริการ	

เพือ่ปรบัปรงุหรอืเสนอแนะต่อผูบ้งัคับบญัชาเพ่ือให้มีการปรับปรงุวธิปีฏบัิตริาชการให้เหมาะสม

	 เพ่ือพัฒนาระบบราชการไทยให้เป็นราชการระบบเปด	 ที่ส่วนราชการมีกลไก

การบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วมทีต่่อเนือ่งและสร้างสรรค์	เป็นองค์กรทีเ่ปดให้ประชาชนสามารถ

เข้าถงึได้	(Accessibility)	มกีารติดต่อสือ่สารสองทางกบัประชาชน	(Dialogue)	ท้ังท่ีเป็นทางการ
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และไม่เป็นทางการ	และน�าข้อคิดเหน็ของประชาชนมาประกอบการตดัสนิใจขององค์กร	พร้อมทัง้

อธิบายเหตผุล	รวมไปถึงการจัดกระบวนการการรบัฟงความคดิเหน็ของประชาชนอย่างทันท่วงที	

ถูกต้อง	โปร่งใส	และจริงใจ	โดยเปดโอกาสให้ประชาชนหรือกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามา

มส่ีวนร่วมตามแนวคิดการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม	ทัง้การร่วมก�าหนดนโยบาย	ร่วมในการจดั

และให้บริการสาธารณะทีต่รงกับปญหาและความต้องการของประชาชน	ตลอดจนการเปดโอกาส

ให้ประชาชนร่วมติดตามการด�าเนินงานและประเมินผล	ที่ก่อให้เกิดการบูรณาการการท�างาน

ของภาคส่วนต่างๆ	ที่เกี่ยวข้อง	และมีการท�างานเป็นเครือข่ายความร่วมมือในการผลักดัน

ยุทธศาสตร์การพัฒนาหรือการแก้ไขประเด็นปญหาสาธารณะต่างๆ	 ไปสู่การปฏิบัติในการ

บริหารราชการส่วนกลาง		การบริหารราชการส่วนภูมิภาค	และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

ตามหลกัการบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่	ีทีมุ่ง่เน้นการบรหิารงานเพือ่ประโยชน์สขุของประชาชน	

 ส�านกังาน	ก.พ.ร.	จงึได้จดัท�าเอกสาร	“การบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วม:	 เทคนคิวธิี

และการน�าไปสูก่ารปฏบิติั”	ฉบบันี	้ซึง่เป็นการประมวลผลทีไ่ด้จากการศกึษาวจิยั	และการน�าไปสู่

การปฏบิตัใินส่วนราชการและจงัหวัดในช่วงระยะเวลา	 10	 ปทีผ่่านมา	 โดยมีสาระส�าคัญเกีย่วกับ

การน�าเสนอแนวคิด	เทคนคิ	และการน�าแนวทางการบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วมไปสูก่ารปฏบิตัิ	

ทัง้ในการก�าหนดประเด็นสาธารณะ	การก�าหนดยทุธศาสตร์ของหน่วยงาน	การจดัสรรทรัพยากร

เพื่อก�าหนดทิศทางของหน่วยงานในระดับพื้นที่	 การร่างและก�าหนดกฎหมาย	และตัวอย่าง

การประยุกต์ใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมในการจัดท�าแผนงาน/โครงการโดยใช้แนวทาง

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	 รวมทั้งการอธิบายโดยใช้กรณีศึกษาท่ีดีท่ีเป็นนวัตกรรม

ทางการบรหิารของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	 กรณศีกึษาท่ีดมีท้ัีงจากต่างประเทศ	 คือ	

ประเทศสาธารณรฐัฝรัง่เศส	สหราชอาณาจกัร	และประเทศออสเตรเลีย	กอปรกบักรณศีกึษาท่ีดี

ของประเทศไทย	คอื	จงัหวดัน่าน	 (กรณศึีกษาทีดี่ระดบัจงัหวดั)	กรมชลประทาน	และ	กรมปศสัุตว์ 

(กรณศีกึษาทีด่รีะดบักรม)	และเทศบาลเกาะคา	อ�าเภอเกาะคา	จงัหวดัล�าปาง	(กรณศีกึษาทีด่ี

ระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น)	 เพื่อแสดงให้เห็นว่าได้มีการขับเคลื่อนและขยายขอบเขต

การบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมในระบบราชการไทย	และเผยแพร่ความรู/้แนวคดิหรอืทฤษฎี

ทีเ่กีย่วข้องในการส่งเสริมการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการบรหิารราชการ	 โดยเนือ้หาสาระ

ของเอกสารแบ่งออกเป็น	4	บท	ดังนี้
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บทที่ 1  บทน�า

	 เกริ่นน�าให้เห็นเกี่ยวกับหลักการ/เหตุผลในการขับเคลื่อนการบริหารราชการ

แบบมีส่วนร่วม	 และวัตถุประสงค์ในการจัดท�าเอกสาร	 รวมท้ังภาพรวมของเนื้อหาท้ังหมด

ที่น�าเสนอในเอกสารฉบับนี้

บทที่ 2  แนวคิดการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม

	 น�าเสนอแนวคิดต่างๆ	ที่มีความเกี่ยวข้องกันทั้ง	3	แนวคิด	คือ	ประชาธิปไตยแบบ

มีส่วนร่วมการมีส่วนร่วมของประชาชน	 และการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	 โดยอธิบาย

ถงึแนวคดิและตวัแบบการมส่ีวนร่วมของประชาชนของสมาคมการมีส่วนร่วมสากล	 (International 

Association	for	Public	Participation	-	 IAP2)	ที่แบ่งระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน	

(Public	Participation	Spectrum)	ออกเป็น	5	ระดบั	และแนวคดิการบรหิารราชการแบบมีส่วนร่วม 

ที่อธิบายเกี่ยวกับแนวคิดการพัฒนาจากภายในภาคราชการ	 (Inside-out	 Approach)	 และ

การพัฒนาจากภายนอกภาคราชการ	(Outside-in	Approach)	ซึ่งต้องมีการพัฒนาทั้งระดับ

องค์การ	ระดับสถาบัน	และระดับบุคลากร	รวมทั้งกล่าวถึงประโยชน์ของการบริหารราชการ

แบบมีส่วนร่วม

บทที่ 3  เทคนิคการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วม

	 น�าเสนอขัน้ตอนและประโยชน์ของเทคนคิการสร้างการมส่ีวนร่วม	ทีส่ามารถน�าไป

ประยุกต์ใช้เป็นเครื่องมือเพื่อสร้างการมีส่วนร่วมของหน่วยงานภาครัฐ	 ประกอบด้วย

การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	 (Stakeholders)	ซึ่งเป็นผู้ได้รับผลกระทบท้ังทางบวกและ

ทางลบจากกระบวนการตัดสินใจ	การก�าหนดนโยบายสาธารณะ	หรือการด�าเนินโครงการ	

โดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียยังมีความหมายครอบคลุมถึงผู้ที่ไม่เก่ียวข้องในกระบวนการตัดสินใจ	

เช่น	องค์กรระดับชาติ	สถาบันการศึกษา	 เป็นต้น	และการอธิบายเทคนิค	ที่จะเลือกมาใช้

ในการสร้างการมีส่วนร่วมในแต่ละระดับการมีส่วนร่วม	ตั้งแต่การให้ข้อมูล	การปรึกษาหารือ	

การเข้ามาเกีย่วข้อง	ความร่วมมอื	และการเสรมิอ�านาจ	ซึง่มวีธิกีาร	วตัถปุระสงค์	และขัน้ตอน

แตกต่างกันไป	รวมถึงตัวอย่างการประยุกต์ใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมในการจัดท�าแผนงาน/
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โครงการ	โดยใช้แนวทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	และท้ายสุดของบทนี้จะกล่าวถึง

แนวคิด/ทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดการความขัดแย้งแบบมีส่วนร่วม	เพื่อจัดการกับความขัดแย้ง

ระหว่างรฐัและประชาชน	หรอืระหว่างประชาชนด้วยกนัเอง	แต่อาจเป็นบทบาทของเจ้าหน้าทีร่ฐั

ในการจัดการกับความขัดแย้งนั้น

บทที่ 4  การน�าแนวทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมไปสู่การปฏิบัติ

	 น�าเสนอเกีย่วกบัการน�าแนวทางการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมไปสูก่ารปฏบิตัิ

โดยอธิบายถึงการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในกระบวนการต่างๆ	ของการบริหารงาน

ภาครฐั	ได้แก่	การก�าหนดประเด็นสาธารณะ		การก�าหนดยทุธศาสตร์ของหน่วยงาน	การจดัสรร

ทรัพยากรเพื่อก�าหนดทิศทางการด�าเนินงานในพ้ืนที่	 กระบวนการก�าหนดกฎหมาย	

การออกแบบและการจัดบริการสาธารณะ	โดยอธิบายถึงการน�าไปใช้ในระบบราชการไทย	

และปจจยัแห่งความส�าเรจ็และข้อพงึระวงัในกระบวนการน้ันๆ	รวมท้ังการประยกุต์ใช้แนวทาง

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมท้ังจากต่างประเทศ	คือ	 กรณีศึกษาที่ดีด้านการจัดสรร

ทรัพยากรธรรมชาติและการวางผังเมืองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส	 กรณีศึกษาที่ดี

ด้านสุขภาพของสหราชอาณาจักร	และกรณีศึกษาที่ดีด้านการจัดการขยะมีพิษของประเทศ

ออสเตรเลีย	 และส�าหรับกรณีศึกษาที่ดีของประเทศไทยคือ	 จังหวัดน่าน	 (ระดับจังหวัด)	

กรมชลประทานและกรมปศสุตัว์	(ระดบักรมหรอืเทยีบเท่า)	และเทศบาลเกาะคา	อ�าเภอเกาะคา	

จังหวัดล�าปาง	 (ระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น)	 ตลอดจนสรุปปญหา	 หรืออุปสรรค	

และเงือ่นไข	หรอืปจจยัส�าคญัทีน่�าไปสูค่วามส�าเรจ็ในการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม

ในการบริหารราชการ



แนวคิดการบริหารราชการ
แบบมีส�วนร�วม

2บทที่บทที่
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 แนวคิดประชาธิปไตยได้ก�าเนิดขึ้นต้ังแต่สมัยกรีกโบราณมากว่าสองพันป	 โดยได้
เผยแพร่ในโลกตะวนัตกมาอย่างช้านาน	เช่น	ประเทศองักฤษ	ประเทศฝรัง่เศส	ประเทศเยอรมัน	
และประเทศสหรัฐอเมริกา	ซึ่งแต่ละประเทศต่างก็มีรูปแบบของประชาธิปไตยท่ีแตกต่างกัน	
และเม่ือกล่าวถึงประชาธิปไตย	 ก็จะต้องนึกถงึวาทะกรรมของประธานาธบิด	ี Ablaham	Lincoln 
ทีส่ะท้อน	“ประชาธปิไตย”	ว่า “ประชาธปิไตยเปนของประชาชน โดยประชาชน เพือ่ประชาชน”

	 แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม	 (Participatory	 Democracy)	 เริ่มจาก
ป	ค.ศ.	1960	 เมื่อสังคมมีความซับซ้อนมากขึ้น	และที่ผ่านมาตัวแทนที่ได้รับเลือกตั้งไม่ได้
ท�าหน้าที่ในการตัดสินใจหลักๆ	 เน่ืองจากการตัดสินใจเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน
เป็นหน้าท่ีของระบบราชการและหน่วยงานฝายบรหิารต่างๆ	และโดยท่ีการตัดสินใจส�าคญัต่างๆ	
ในเบ้ืองต้นเกิดขึ้นภายนอกรัฐสภาและฝายนิติบัญญัติ	ท�าให้ข้าราชการจ�านวนมากท่ีท�างาน
อยู่ในหน่วยงานของรัฐกลับมีบทบาทในการตัดสินใจส�าคัญๆ	และใช้ผลจากการตัดสินใจนั้น
ไปด�าเนินการ	โดยการเห็นชอบของผู้น�าหน่วยงานซึ่งไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง	ดังนั้น	การไป
ออกเสียงเลือกตั้งเพื่อแสดงให้เห็นว่าเห็นด้วยกับนโยบายท่ีพรรคการเมืองชูเป็นประเด็น
หาเสียง	จึงเป็นเรื่องที่ประชาชนผู้เลือกต้ังแทบไม่มีอิทธิพลต่อกระบวนการก�าหนดนโยบาย	
กลไกระบบราชการทีม่อียูส่่งผลให้มช่ีองว่างระหว่างผูป้กครองและผูใ้ต้ปกครองห่างกนัมากขึน้	
ด้วยเหตนุี	้การเปดให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจ	(Participatory	decision-making)	
จึงกลายเป็นกระแสนิยมไปทั่วโลก	 เพราะมีความเห็นร่วมกันว่า	การเข้ามามีส่วนร่วมของ
ประชาชนเท่านัน้ทีจ่ะท�าให้ประชาชนมอีทิธพิลต่อผูตั้ดสนิใจและผูก้�าหนดนโยบาย	ท้ังประเภท
ที่มาจากการเลือกตั้ง	 (นักการเมือง)	หรือมาจากการแต่งตั้ง	 (ข้าราชการ)	ประชาชนสามารถ
เข้ามามีส่วนร่วมในขั้นตอนต่างๆ	 ของกระบวนการตัดสินใจและกระบวนการนโยบาย
ท่ีอาจส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตของพวกเขา	 โดยประชาชนสามารถเข้ามามีบทบาท	 เช่น	
แสดงความคิดเห็นให้ข้อมูล	หรือร่วมมือในการด�าเนินนโยบาย	 เป็นต้น	 โดยไม่จ�ากัดสิทธิ

แนวคิดการบริหารราชการแบบมีส�วนร�วม

แนวคิดประชาธิปไตยได้ก�าเนิดขึ้นต้ังแต่สมัยกรีกโบราณมากว่าสองพันป	 โดยได้

แนวคิดการบริหารราชการแบบมีส�วนร�วมแนวคิดการบริหารราชการแบบมีส�วนร�วม

บทที่ 2
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การมส่ีวนร่วมเฉพาะในวนัเลือกต้ังดังเช่นในสมยัก่อน	แต่ประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วมจะมีกลไก
และเงื่อนไขทั้งทางกฎหมายและประเพณีที่ภาครัฐต้องเปดให้ประชาชนเข้ามามีบทบาท
ในการตดัสินใจและก�าหนดโยบาย	เพือ่ให้แน่ใจว่าผลลพัธ์ทีอ่อกมาจากระบบการเมอืงดงักล่าว	
คือ	การตัดสินใจและนโยบายที่ชอบธรรม	และได้รับการสนับสนุนจากประชาชน	ซึ่งงานของ	
Garol	Patman	ได้กล่าวถึงระบบประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วมนีว่้า	เปนระบอบประชาธปิไตย
แบบผูแทน	ทีเ่ปดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมอืงการปกครอง	และในการตัดสนิใจ
ระดับต่างๆ	มากขึน้	มใิช่ว่าประชาชนจะสามารถท�าได้เพยีงเลอืกตัง้อย่างเดยีว	แต่ยงัเปดช่องทาง
ให้ประชาชนมส่ีวนร่วมรบัรูข้้อมลูข่าวสาร	ความเคลือ่นไหว	และความคบืหน้าของการบรหิารจดัการ
ประเทศ	โดยผู้ที่ท�าหน้าทีแ่ทนประชาชน	หรือเปดโอกาสให้ประชาชนร่วมแสดงความคิดเห็น
และให้ข้อมูลแก่ผู้ที่ท�าหน้าที่แทนตน	เพื่อประกอบการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ	รวมทั้งการที่
ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการตรวจสอบ	 และถอดถอนผู้ที่ท�าหน้าที่แทนประชาชน
ที่ขาดประสทิธภิาพ	บกพร่องต่อหน้าทีห่รือไม่สจุริตแล้วแต่กรณ	ีส�าหรบัประเทศไทยและสงัคมไทย
ได้พัฒนาและก้าวเข้าสูป่ระชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วม	ทีเ่ปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม
ทางการเมอืงและการบริหารโดยตรง	โดยจะเหน็พฒันาการทีช่ดัเจนของประชาธปิไตยแบบมี
ส่วนร่วมจากบทบัญญัติที่ให้ความส�าคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย	พ.ศ.	 2540	และตัวอย่างของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ลงประชามตเิพือ่รบัรองรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยป	พ.ศ.	2550	ซึง่เป็นการมอบอ�านาจ
ให้ประชาชนเป็นผู้ตดัสนิใจ	โดยรฐัจะท�าตามมติทีป่ระชาชนตดัสนิใจเลอืก	รวมไปถึงบทบัญญตัิ
ทีก่�าหนดไว้ในแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรฐัตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย	พ.ศ.	2550	

	 ในบทนี	้ จงึน�าเสนอสาระส�าคญัของแนวคดิเก่ียวกบัการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม 
ประกอบด้วย	แนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนและระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน		
แนวคดิการบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วม	 ความส�าคญัและประโยชน์ของการบรหิารราชการ
แบบมีส่วนร่วม

1.  แนวคิดการมีส�วนร�วมของประชาชน1.  แนวคิดการมีส�วนร�วมของประชาชน

 การมีส่วนร่วมของประชาชนเปลี่ยนแปลงไปตามบริบททางสังคมและการเมือง	
ในอดีตการมส่ีวนร่วมของประชาชนจะมคีวามหมายเพียงกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชน
ในทางการเมืองท่ีให้ความส�าคัญกับการมีส่วนร่วมในการไปใช้สิทธิเลือกตั้งที่เป็นไปตาม
หลกัการของประชาธิปไตยแบบตัวแทน	แต่กระแสสงัคมในปจจบุนัให้ความส�าคญักบัประชาธปิไตย
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แบบมีส่วนร่วม	 ที่ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมโดยตรงในกระบวนการตัดสินใจของภาครัฐ	
ซึ่งมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน	นอกเหนือจากมีสิทธิ์เพียงการเลือกผู้แทน
เข้าไปท�าหน้าที่ปกครองและบริหารประเทศ

 ความหมายหรอืนยิามของค�าว่า	“การมส่ีวนร่วมของประชาชน	(Public	Participation)”	
นัน้มนีกัวชิาการหลายท่านได้ให้ความหมายซึง่มลีกัษณะคล้ายคลงึกัน	เช่น	เกยีรตขิจร	วจันะสวสัดิ์
ให้ความหมาย		“การมส่ีวนร่วมของประชาชน”		หมายถงึ		การทีก่ลุม่ประชาชนหรอืขบวนการ
ทีส่มาชกิของชมุชนทีก่ระท�าการออกมาในลกัษณะของการท�างานร่วมกนั	ทีจ่ะแสดงให้เหน็ถึง
ความต้องการร่วม	ความสนใจร่วม	มีความต้องการที่จะบรรลุถึงเปาหมายร่วมทางเศรษฐกิจ
และสังคมหรือการเมืองหรือการด�าเนินการร่วมกันเพ่ือให้เกิดอิทธิพลต่อรองอ�านาจ	มติชน	
ไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางอ้อม	 หรือการด�าเนินการเพื่อให้เกิดอิทธิพลต่อรองอ�านาจ
ทางการเมือง	เศรษฐกิจ	การปรับปรุงสถานภาพทางสังคมในกลุ่มชุมชน

 เจมส์	แอล	เครตนั	ให้ความหมาย	“การมส่ีวนร่วมของประชาชน”		หมายถึง		กระบวนการ
ทีร่วบรวมเอาความห่วงกังวล	ความต้องการและค่านยิมต่างๆ	ของสาธารณชนไว้อยูใ่นกระบวนการ
ตดัสนิใจของรัฐและเอกชน	เป็นการสือ่สารสองทาง	และเป็นการมปีฏสิมัพนัธ์ท่ีมเีปาหมายเพือ่
การตัดสินใจที่ดีกว่าและได้รับการสนับสนุนจากสาธารณชน

 คนงึนิจ		ศรีบวัเอ่ียม	และคณะ	ให้ความหมาย	“การมส่ีวนร่วมของประชาชน”	หมายถงึ
การกระจายโอกาสให้ประชาชนมส่ีวนร่วมทางการเมอืง	และการบริหารเกีย่วกบัการตดัสนิใจ
ในเรื่องต่างๆ	 รวมทั้งการจัดสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ	 ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อ
วิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน	โดยการให้ข้อมูล	แสดงความคิดเห็น	ให้ค�าแนะน�า
ปรึกษา	ร่วมวางแผน	ร่วมปฏิบัติ	รวมตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน

 อรพนิท์		สพโชคชยั	ให้ความหมาย	“การมส่ีวนร่วมของประชาชน”	หมายถึง	กระบวนการ
ที่น�าประชาชนและผู้ที่เก่ียวข้องทุกภาคส่วนเข้าร่วมในการหาวิธีแก้ไขปญหาท่ียุ่งยากซับซ้อน
ร่วมกันหาทางออกส�าหรับการแก้ไขปญหาต่างๆ	ในทางสันติ	เป็นแนวทางในการแก้ไขปญหา
สงัคมท่ียุง่ยากซบัซ้อนทีย่อมรับหรอืเป็นฉนัทามตขิองประชาสงัคม	เป็นกระบวนการทีเ่ปดโอกาส
ให้ทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ	โดยน�าความเห็นและข้อเสนอแนะ
ของประชาชนและผู้ที่เก่ียวข้องทุกภาคส่วนมาเป็นองค์ประกอบส�าคัญในการตัดสินใจ	และ
ก�าหนดแนวทางหรือนโยบายสาธารณะที่ภาครัฐจะด�าเนินการ
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 บวรศักดิ	์	อวุรรณโณ	และคณะ	ให้ความหมาย	“การมีส่วนร่วมของประชาชน”	หมายถึง
การเปดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิในกระบวนการนโยบายสาธารณะ	 ท้ังในด้านการให้และ
รับรูข้้อมลูข่าวสาร	การให้ความคดิเหน็หรอืข้อเสนอแนะ	การร่วมตดัสนิใจ	ท้ังในขัน้ตอนการรเิริม่
นโยบาย	การจัดท�าแผนงาน	โครงการ	หรือกิจกรรม	ที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตและ
สิง่แวดล้อม	การวางแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคม	การจดัการสิง่แวดล้อมและะทรพัยากรธรรมชาติ	
รวมทัง้การปฏิบตั	ิการตดิตาม	และประเมินผลตามนโยบาย	แผนงาน	โครงการหรอืกิจกรรมน้ัน

	 ส�านกังานคณะกรรมการการเลอืกต้ัง	ให้ความหมาย	“การมส่ีวนร่วมของประชาชน”
หมายถึง	 	การให้โอกาสประชาชนเป็นฝายตัดสินใจ	ก�าหนดปญหาความต้องการของตนเอง
อย่างแท้จริง	เป็นการเสรมิพลงัอ�านาจให้แก่ประชาชนหรอืกลุม่องค์กรชมุชนให้สามารถระดม
ขีดความสามารถในการจัดการทรัพยากร	การตัดสินใจ	และการควบคุมดูแลกิจกรรมต่างๆ	
ในชมุชนมากกว่าทีจ่ะเป็นฝายต้ังรับ	สามารถก�าหนดการด�ารงชวีติได้ด้วยตนเองให้มคีวามเป็นอยู่
ที่ดีขึ้นตามความจ�าเป็นอย่างมีศักดิ์ศรี	และสามารถพัฒนาศักยภาพของประชาชนหรือชุมชน
ในด้านภมูปิญญา	ทกัษะ	ความรู้	ความสามารถ	และการจัดการ	รวมท้ังรูเ้ท่าทันการเปลีย่นแปลง
ของโลกได้	และประชาชนจะต้องเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการอย่างมอีสิระ	การท�างานต้อง
เน้นในรปูกลุม่หรือองค์กรชมุชนทีม่วีตัถปุระสงค์ในการเข้าร่วมอย่างชดัเจน	เนือ่งจากพลงักลุม่
จะเป็นปจจัยส�าคัญที่ท�าให้งานพัฒนาต่างๆ	บรรลุส�าเร็จตามความมุ่งหมายได้

	 เอกสารฉบับนี้	 ใช้ความหมาย	“การมีส่วนร่วมของประชาชน”	ตามที่ส�านักงาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ	ได้ให้ความหมายไว้ว่า	หมายถงึ	กระบวนการทีป่ระชาชน
หรือผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องมีโอกาสเข้าร่วมในกระบวนการหรือข้ันตอนต่างๆ	
ของการบรหิาร	ตัง้แต่การรบัรูข้้อมูลการปฏบิติังาน	การร่วมแสดงทศันะความคดิเหน็	การร่วมเสนอ
ปญหาและความต้องการของชมุชนและท้องถิน่	การร่วมคดิแนวทางการแก้ไขปญหา	การร่วม
ในกระบวนการตัดสินใจ	การร่วมในการด�าเนินการ	และการร่วมติดตามประเมินผล	รวมท้ัง
การร่วมรับผลประโยชน์จากการพัฒนา

	 การมีส่วนร่วมของประชาชน	 เป็นกระบวนการสานสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและ
ประชาชน	 เพ่ือสร้างความเข้าใจร่วมกัน	 อันจะน�าไปสู่การตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน	โดยมีลักษณะส�าคัญ	คือ

	 1)	 การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการทีม่คีวามต่อเน่ือง	มกีารเรียนรูร่้วมกัน
ของผูท้ีเ่กีย่วข้อง	ทัง้ฝายรฐั	องค์กรเอกชน	และประชาชนทัว่ไป	มกีารสือ่สารสองทางทัง้ช่องทาง
ที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ	รวมทั้งเป็นกระบวนการที่เกิดขึ้นตลอดการด�าเนินงาน
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	 2)	 เปาหมายของการมส่ีวนร่วมทีมุ่ง่ให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมอย่างกว้างขวาง 
เพ่ือท�าให้การตัดสินใจของภาครัฐดีขึ้น	 เป็นที่ยอมรับร่วมกัน	ไม่ใช่เพียงการจัดให้มีส่วนร่วม
ตามกฎหมายหรือไม่มีความขัดแย้งเท่านั้น

 การมส่ีวนร่วมของประชาชน	เป็นเงือ่นไขส�าคญัของระบบประชาธปิไตยแบบมีส่วนร่วม
ที่ช่วยให้กระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ	 และการด�าเนินโครงการต่างๆ	
ของภาครัฐเป็นไปด้วยความรอบคอบ	โดยค�านงึถงึการตดัสนิใจทีด่ทีีส่ดุทีภ่าครฐั	ประชาสงัคม	
และผูท่ี้เก่ียวข้อง	ได้มีโอกาสเรยีนรูท้�าความเข้าใจประเดน็นโยบายสาธารณะร่วมกนั	ปรกึษาหารอื
ร่วมกัน	เพื่อแสวงหาทางเลือกที่ดีที่สุด	ทุกฝายยอมรับมากท่ีสุด	และมีผลกระทบเชิงลบหรือ
ท�าให้เกดิอคตน้ิอยท่ีสดุ	ซึง่การท�างานร่วมกบัภาคประชาชนให้ประสบความส�าเรจ็	ต้องเข้าใจ
เงื่อนไขการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานที่ส�าคัญ	3	ประการ	ได้แก่	

	 1)	 การมีเสรีภาพในการเข้าร่วม	 คือ	 มีอิสระท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมหรือไม่ก็ได้	
โดยการเข้ามามีส่วนร่วมต้องเป็นไปด้วยความสมัครใจ	 (การถูกบังคับไม่ว่าจะในรูปแบบใด
ไม่ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วม)

	 2)	 การมีความเสมอภาคในการเข้าร่วมกิจกรรม	ทุกคนที่เข้าร่วมในกิจกรรมใดๆ	
ต้องมีสิทธิเท่าเทียมกับผู้เข้าร่วมประชุมคนอื่นๆ	

	 3)	 ความรู้ความสามารถของผู้เข้ามามีส่วนร่วม		คือ	ต้องมีความรู้ความสามารถ
เพียงพอที่จะเข้าร่วมในกิจกรรมนั้นๆ	 ซึ่งหากกิจกรรรมท่ีก�าหนดไว้มีความซับซ้อนเกิน
ความสามารถของกลุ่มเปาหมาย	 ที่เข้าร่วมกิจกรรมก็จะท�าให้การมีส่วนร่วมเกิดขึ้นไม่ได	้
นั่นแสดงว่าจะต้องมีการพัฒนาความรู้ความเข้าใจและศักยภาพให้เขาเหล่านั้นก่อน	 เพื่อให้
สามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้	

	 การบริหารกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน	 จ�าเป็นต้องก�าหนดรูปแบบ
การมีส่วนร่วมที่เหมาะสม	ซึ่งควรให้ความส�าคัญหรือค�านึงถึงหลักเกณฑ์	 ท่ีเรียกว่า	“4S”		
และระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน	ดังนี้

 1) หลัก 4 S

  Starting	 early	 กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนจะต้องด�าเนินการ
ก่อนมีการตัดสินใจ	โดยควรให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่เริ่มต้นกระบวนการ

  Stakeholders กระบวนการมส่ีวนร่วมทีต้่องให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมอย่าง
กว้างขวาง	 (Inclusive)	 โดยเป็นผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝายไม่ว่าจะ
โดยตรงหรือโดยอ้อมหรือได้รับผลกระทบทางบวกหรือทางลบ
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  Suitability	 การเลือกรูปแบบหรือเทคนิคการมีส่วนร่วมของประชาชน	
ต้องค�านึงถึงความเหมาะสมกับกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่ม	โดยพิจารณาจากประเภท
และขนาดของโครงการ	 ความหลากหลายและลักษณะที่แตกต่างกันของพื้นที่	 ตลอดจน
ความแตกต่างด้านวัฒนธรรม	สังคม	ค่านิยม	และระดับความสนใจของชุมชน

  Sincerity		 กระบวนการมีส่วนร่วมท่ีให้ความส�าคัญกับความจริงใจ	 เปดเผย	
ซื่อสัตย์	 ให้เกียรติซึ่งกันและกัน	มีการสื่อสารสองทางตลอดเวลา	โดยการให้ข้อมูลท่ีถูกต้อง
และพอเพียงอย่างต่อเนื่อง	ซึ่งการแสดงออกถึงความจริงใจในที่นี้	คือ	การให้ข้อมูลปอนกลับ	
(Feedback)	แก่ประชาชนหรือกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	 ว่าความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ
ที่ได้รับมีผลต่อการตัดสินใจของหน่วยงานเพียงใด

 2) ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน

	 	 การสร้างกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชน	สิง่ทีจ่ะต้องให้ความส�าคญัหรอื
ค�านึงถึง	คือ	ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน	 เนื่องจากจะน�าไปสู่การก�าหนดทิศทาง
ในการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมทีส่ะท้อนถงึบทบาทและอทิธพิลของประชาชน	โดยยิง่ระดบั
การมีส่วนร่วมของประชาชนสูงมากเท่าใด	 บทบาทของประชาชนและการอุทิศตัวของ
ประชาชนในกจิกรรมทีเ่ข้ามามส่ีวนร่วมกย็ิง่สงูมากขึน้เท่านัน้	และบทบาทภาครฐักจ็ะน้อยลง
ตามไปด้วย	ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนในทางวิชาการมีหลากหลายตัวแบบ	ในท่ีนี้
ใช้ตัวแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนของสมาคมการมีส่วนร่วมสากล	 (International	
Association	for	Public	Participation	-	IAP2)	ทีเ่รียกว่า	Public	Participation	Spectrum	
โดยประกอบด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชน	5	ระดับ	ดังภาพที่	2	-	1

ภาพที่ 2 - 1 : ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation Spectrum)
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 ระดับที่ 1	การให้ข้อมูลข่าวสาร	 (To	 Inform):	 เป็นการให้ข้อมูลข่าวสารแก่
ประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมต่างๆ	ของหน่วยงานภาครัฐ	ซึ่งเป็นสิทธิพื้นฐานของประชาชน
ในการได้รบัข้อมลูข่าวสารเกีย่วกบังานของภาครฐั	โดยหน่วยงานภาครฐัมหีน้าท่ีในการน�าเสนอ
ข้อมลูทีเ่ป็นจรงิถกูต้อง	ทนัสมยั	และประชาชนสามารถเข้าถงึได้	เป็นระดบัทีป่ระชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วมน้อยที่สุด	แต่ถือว่าเป็นขั้นพื้นฐานและมีความส�าคัญมาก	ซึ่งรูปแบบการมีส่วนร่วม
ในระดับนี้อยู่ในลักษณะการให้ข้อมูลทางเดียวจากภาครัฐสู่ประชาชน
 ระดับที่ 2	การปรึกษาหารือ	 (To	Consult):	 เป็นการเปดให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการให้ข้อมลู	ข้อเทจ็จริง	และแสดงความคิดเหน็	รวมทัง้ข้อเสนอแนะเกีย่วกบัการด�าเนนิการ/
การปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐอย่างอิสระและเป็นระบบ	โดยหน่วยงานภาครัฐจัดให้มี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นท้ังเป็นทางการและไม่เป็นทางการ	 และน�าข้อเสนอแนะ	
ความคดิเหน็	และประเดน็ทีป่ระชาชนเป็นห่วงไปประกอบเป็นแนวทางในการปรบัปรงุนโยบาย	
หรือพัฒนาวิธีการปฏิบัติงานในหน่วยงาน	และประกอบการตัดสินใจ
 ระดับที่ 3	การเข้ามามีบทบาท	 (To	 Involve):	 เป็นการเปดโอกาสให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมหรือเกี่ยวข้องในกระบวนการตัดสินใจ	 มีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น
และข้อมูลระหว่างรัฐกับประชาชนอย่างจริงจังและมีจุดมุ่งหมายชัดเจน	 โดยมีส่วนร่วม
ในการก�าหนดนโยบาย	การวางแผนงานโครงการ	และวธิกีารปฏบัิตงิาน	โดยหน่วยงานภาครฐั
มีหน้าที่จัดระบบ	 อ�านวยความสะดวก	 ยอมรับการเสนอแนะและการตัดสินใจร่วมกับ
ภาคประชาชน	 การมีส่วนร่วมระดับนี้มักด�าเนินการในรูปแบบคณะกรรมการที่มีตัวแทน
ภาคประชาชนเข้าร่วม
 ระดับที่ 4	ความร่วมมือ	 (To	Collaborate):	 เป็นการให้บทบาทของประชาชน
ในระดับสงู	มเีปาหมายส�าคัญอยูท่ีก่ารเป็นหุน้ส่วนกบัประชาชนในทุกข้ันตอนของการตดัสนิใจ	
ตั้งแต่การระบุปญหา	พัฒนาทางเลือก	และแนวทางแก้ไข	รวมทั้งการเป็นภาคีในการด�าเนิน
กิจกรรมของหน่วยงานภาครัฐ		ดังนั้น	การมีส่วนร่วมในระดับนี้	คือ	การสัญญากับประชาชน
และกลุ่มผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียว่า	 เราจะร่วมงานกับประชาชนเพื่อได้ข้อเสนอแนะและ
แนวความคิดใหม่	 รวมท้ังน�าข้อเสนอแนะของประชาชนมาเป็นส่วนหนึ่งของการตัดสินใจ
ให้มากที่สุดเท่าที่จะท�าได้	 ความคิดเห็นของประชาชนจะสะท้อนออกมาในการตัดสินใจ
ที่ค่อนข้างสูง	 รูปแบบการมีส่วนร่วมในขั้นน้ี	 เช่น	 คณะกรรมการร่วมภาครัฐและเอกชน	
คณะที่ปรึกษาภาคประชาชน	เป็นต้น
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 ระดับที่ 5	การเสริมอ�านาจประชาชน	 (Empower):	 เป็นระดับที่บทบาทของ
ประชาชนในการเข้ามามส่ีวนร่วมอยูใ่นระดบัสงูสดุ	เป็นการเปดโอกาสให้ประชาชนมบีทบาท
ในการเป็นผู้ตัดสินใจ	โดยหน่วยงานภาครัฐจะต้องด�าเนินการตามการตัดสินใจของประชาชน	
การมส่ีวนร่วมของประชาชนในระดบัสงูสดุนี	้เน้นให้ประชาชนมีบทบาทในการบรหิารจดัการ	
โดยเป็นผู้ด�าเนินภารกจิและภาครฐัมหีน้าทีใ่นการส่งเสรมิสนบัสนนุเท่านัน้	รปูแบบการมส่ีวนร่วม
ในระดับนี้	ได้แก่	การลงประชามติ	หรือสภาเมือง
 จะเหน็ได้ว่า	การมีส่วนร่วมของประชาชนครอบคลมุระดบัการมส่ีวนร่วมทีแ่ตกต่างกนั 
ซึ่งผู ้บริหารต้องเลือกระดับการมีส่วนร่วมให้เหมาะสม	 และสื่อสารให้เข้าใจก่อนที่จะมี
กระบวนการมีส่วนร่วม	โดยผู้บริหารกระบวนการมีส่วนร่วมต้องมีความชัดเจนว่า	ต้องการให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในระดับใด	ซึ่งหากขาดการสื่อสารที่ชัดเจนระหว่างหน่วยงานภาครัฐ
กับประชาชนจะก่อให้เกิดความขัดแย้ง	 โดยในหลายกรณีพบว่าหน่วยงานภาครัฐต้องการ
ได้รบัข้อมลูและความคดิเห็นของประชาชนประกอบการตดัสนิใจ	ในขณะท่ีประชาชนคาดหวงัว่า
ความคิดเห็นหรือความต้องการของประชาชนเป็นสิ่งที่หน่วยงานภาครัฐต้องปฏิบัติตาม	
ดงันัน้	ก่อนเริม่กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนต้องสือ่สารให้ชดัเจนว่า	ผลของการมส่ีวนร่วม
คืออะไร	 เป็นการมีส่วนร่วมในระดับใด	 ซึ่งระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนจะสะท้อน
ถึงบทบาท	อิทธิพล	และการอุทิศตนของประชาชนในกิจกรรมนั้นๆ

2.  แนวคิดการบริหารราชการแบบมีส�วนร�วม2.  แนวคิดการบริหารราชการแบบมีส�วนร�วม

 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	 (Participatory	Governance)	 เป็นการจัด
การบริหารราชการแผ่นดินตามหลักธรรมาภิบาล	(Good	Governance)	ซึ่งจะน�าไปสู่ระบบ
ราชการที่มีคุณลักษณะส�าคัญตามหลักธรรมาภิบาล	คือ	 เป็นระบบราชการท่ีมีความสุจริต
โปร่งใส	เปดเผยข้อมูล	 เที่ยงธรรมและมีการบริหารงานที่เน้นประชาชนเป็นศูนย์กลาง	และ
มุ่งประโยชน์สุขของประชาชนเป็นส�าคัญ
 ความหมายหรือนิยามของ	“การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	 (Participatory	
Governance)”	นั้น	มีนักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายท่ีมีลักษณะคล้ายคลึงกัน	เช่น	
เศรษฐิยา	เปรื่องพิชญาธร	ให้ความหมาย	“การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม”	ว่า	หมายถึง	
การบริหารราชการที่เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐได้เปดโอกาสให้ประชาชนผู้ที่เกี่ยวข้อง	
หรอืผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสีย	(Stakeholder)	ได้เข้ามามส่ีวนร่วมในการตัดสนิใจทางการบรหิารและ
ด�าเนนิงานของรฐั	ทัง้ทางตรงและทางอ้อมเพือ่ทีจ่ะตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
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	 อรพินท์	 	สพโชคชัย	ให้ความหมายค�าว่า	“การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม”	
หมายถึงการจัดระบบการบริหารราชการ	 ขั้นตอนวิธีการปฏิบัติงาน	 และโครงสร้างของ
การตัดสินใจในการบริหารราชการ	 ให้เป็นระบบที่เปดให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วม	
(Public	 Participation)	 ในพันธกิจขององค์กรภาครัฐมากข้ึน	 องค์กรภาครัฐที่มีระบบ
การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมจะด�าเนินการให้บริการสาธารณะและการตัดสินใจ
เชิงนโยบายในมิติที่เปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม	 เน้นความเปดเผยและโปร่งใส
ให้ความส�าคญัในการพฒันาและสรรหาข้าราชการและบคุลากรทุกระดบั	โดยยดึถือหลกัปรชัญา
การมีส่วนร่วมของประชาชน	 และเป็นบุคลากรที่มีคุณลักษณะดังนี้	 คือ	 มีจิตสาธารณะ	
มีความเป็นประชาธิปไตย	เคารพในสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน	เปดกว้างพร้อมที่จะรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน	และปฏิบัติงานเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน
	 โดยเอกสารฉบับนี้ ให ้ความหมายตามที่ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ	ได้ให้ไว้ว่า	“การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม”	หมายถึง	การบริหารราชการ
ท่ีน�าผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เก่ียวข้องทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการวางแผน	
การตัดสินใจ	การด�าเนินงานและการประเมินผล	โดยมีการจัดระบบงานหรือวิธีการท�างาน	
การจดัโครงสร้าง	และการสร้างวัฒนธรรมการท�างานของเจ้าหน้าทีร่ฐั	ทีเ่อือ้ต่อการเปดโอกาส
ให้ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการ
 การส่งเสรมิการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมจะบรรลุเปาหมายอย่างเป็นรปูธรรมนัน้ 
จ�าเป็นต้องก�าหนดรูปแบบและกระบวนการบริหารของหน่วยงานภาครัฐ	การสร้างค่านิยม	
และวัฒนธรรมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของเจ้าหน้าท่ีภาครัฐ	โดยมีการปรับระบบ
และกลไกการบริหารราชการ	 และพัฒนาทักษะและความพร้อมของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ
เพือ่รองรับการเปดระบบราชการให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม	รวมทัง้ต้องพฒันาและส่งเสรมิ
ศกัยภาพของภาคประชาชนในการเข้ามามส่ีวนร่วมในการบรหิารราชการ	ซ่ึงต้องมกีารพฒันา
ใน	2	ส่วนพร้อมๆ	กัน	คือ	การพัฒนาจากภายในภาคราชการ	(Inside-out	Approach)	และ
การพัฒนาจากภายนอกภาคราชการ	(Outside-in	Approach)	ดังภาพที่	2	-	2	

ภาพที่ 2 - 2 : การพฒันาภาคราชการและส่งเสรมิศกัยภาพภาคประชาชน
 เพื่อการบรรลุเปาหมายการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม

การพัฒนาจากภายนอก
ภาคราชการ 
Outside-in

การบริหารราชการ
แบบมีส่วนร่วม
Participatory
Governance

การพัฒนาจากภายใน
ภาคราชการ 
Inside-out
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 1. การพัฒนาจากภายในภาคราชการ	(Inside-out	Approach) เป็นการพัฒนา
ระบบราชการ	 ที่เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชน	 โดยการส่งเสริมให้ส่วนราชการปรับปรุง
ระบบบรหิารงานให้เอือ้ต่อการสร้างการมส่ีวนร่วม	การพัฒนาเพ่ือสร้างศักยภาพของข้าราชการ
และสร้างความรู้ความเข้าใจ	 ตลอดจนทักษะในการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมให้กับ
ข้าราชการระดับต่างๆ	และมีการส่งเสรมิการพฒันานวตักรรมการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม	
รวมทั้งการสรรหาส่วนราชการที่มีวิธีการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมที่โดดเด่นหรือ
มีแนวปฏิบตัทิีด่	ีเพือ่ให้เป็นหน่วยงานตวัอย่างและเผยแพร่แนวทางปฏบัิตทิีด่แีก่ส่วนราชการอืน่ๆ 
ซ่ึงจะน�าไปสู่การแลกเปล่ียนเรียนรูร่้วมกนัในการส่งเสรมิกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชน
ในการบริหารราชการและการน�าไปประยุกต์ใช้ต่อไป

 2. การพฒันาจากภายนอกภาคราชการ	 (Outside-in	Approach)	 เป็นการสร้าง
ศกัยภาพและโอกาส	 (Empowerment	 and	Enabling)	 ให้ภาคประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วม
ในการบริหารราชการ	โดยการสร้างกลไกเครือข่ายภาคประชาสังคม	เพื่อผลักดันการบริหาร
ราชการไปสูก่ารบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม	และการส่งเสรมิให้มกีารจัดเวทีประชุมเครอืข่าย	
เพื่อสร้างความเข้าใจ	 ประสานงาน	 และแลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกัน	 รวมทั้งการพัฒนาความรู้
ความเข้าใจ	เพิม่ขดีความสามารถ	และเพ่ิมโอกาสของภาคประชาสงัคมและชุมชนในการเข้ามา
มส่ีวนร่วมในการบริหารราชการ	 โดยเฉพาะการเข้ามามส่ีวนร่วมในการพัฒนาการบริการสาธารณะ 
การติดตามตรวจสอบ	และการมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ

 การบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม	 จงึเป็นแนวคดิในการบรหิารราชการทีใ่ห้ความส�าคัญ
กบัการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม	โดยเน้นการปฏบิตังิานทีใ่ห้ภาคประชาชนเข้ามา
มีบทบาทในลักษณะหุ้นส่วนที่ครอบคลุม	 ตั้งแต่การริเริ่มการด�าเนินงานหรือด�าเนินโครงการ	
การจัดท�างบประมาณโครงการ	การด�าเนนิกจิกรรมต่างๆ	การติดตามตรวจสอบ	และการประเมินผล
การปฏบิตังิาน	ซึง่ในการปรับเปลีย่นระบบราชการไปสูก่ารบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วมท่ีเป็น
รปูธรรมและยัง่ยืน	เงือ่นไขส�าคัญของหน่วยงานภาครัฐในการปรบัเปลีย่นระบบราชการเพือ่พฒันา
ไปสูก่ารบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม	ควรให้ความส�าคัญกบัการปรบัเปล่ียนใน	3	ระดบั	ดงัน้ี

 1) ระดับองค์การ (Organizational Level)	 	 เป็นการปรับเปลี่ยนโครงสร้าง
องค์การเพื่อรองรับการบริหารงานแบบมีส่วนร่วม	เช่น	จัดตั้งหน่วยงาน	ก�าหนดให้มีบุคลากร
รับผิดชอบ	ก�าหนดนโยบายหรืองบประมาณด้านการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	เป็นต้น
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 2) ระดบัสถาบัน (Institutional Level)		เป็นการสร้างวฒันธรรมการปฏิบัตงิาน

แบบใหม่ของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	การปรับเปลี่ยนวิธีการปฏิบัติงาน	การปรับ

กระบวนทัศน์ของคนในองค์การให้สามารถปฏิบัติงานกับประชาชนในลักษณะเป็นหุ้นส่วน	

และการปฏิบัติงานในลักษณะเครือข่าย	 มีการออกกฎเกณฑ์และแนวทางการปฏิบัติงาน

เป็นที่รับรู้และเข้าใจ	จนเป็นธรรมเนียมปฏิบัติของคนในองค์การ

 3) ระดับบุคลากร (Individual Level)	 	 เป็นการสร้างบุคลากรให้มีศักยภาพ

ในการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน	 โดยการฝกทักษะบุคลากรในองค์การ

ให้เชี่ยวชาญในการปฏิบัติงานกับประชาชน	 เช่น	ทักษะการสื่อสาร	 ทักษะการมีส่วนร่วม

ของประชาชน	ทักษะการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	และทักษะการบริหารความขัดแย้ง	

ตลอดจนความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	เป็นต้น

	 โดยในการปรบัเปลีย่นดังกล่าว	มยีทุธวธิใีนการสร้างระบบการบรหิารราชการแบบ

มีส่วนร่วม	ประกอบด้วย

 1)	 การสร้างหลกัการ	(Principles)		โดยผูน้�าระดบัสงูขององค์การจ�าเป็นต้องรเิริม่

ด้วยการสร้างหลักการหรือก�าหนดเป็นนโยบายขององค์กรว่าด้วยการบริหารราชการแบบ

มีส่วนร่วม	หลักการน้ียังรวมถึง	การสร้างค่านิยม	 (Values)	 ท่ีเป็นแนวทางในกระบวนการ

เรียนรู้ภายในหน่วยงาน

	 2)	 การจดัโครงสร้างและการจดัการ (Structures	and	arrangements)		โดยต้อง

มีการจัดโครงสร้างขององค์กรและระบบบริหารงาน	 เพ่ือรองรับการขับเคลื่อนการบริหาร

ราชการแบบมีส่วนร่วม	เช่น	การก�าหนดให้มีโครงสร้างหน่วยงาน	การก�าหนดต�าแหน่งหรือ

อัตราก�าลังเพื่อรับผิดชอบในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน	เป็นต้น

	 3)	 การเสริมอ�านาจภาคประชาชน การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมจ�าเป็นต้อง

สร้างความสมัพันธ์กับภาคประชาชนในลกัษณะทีม่คีวามหมาย		(Meaningful	relationship)		

กล่าวคอื	เพือ่ให้ประชาชนได้เข้ามามส่ีวนร่วมในลักษณะเท่าเทยีมกับภาครัฐในลกัษณะทีเ่ป็นหุน้ส่วน 

(Partners)	 ซึ่งจ�าเป็นต้องสร้างศักยภาพและความเข้มแข็งให้ประชาชน	 เช่น	 ส่งเสริมให้

ภาคประชาชนท�างานเป็นกลุม่ในลกัษณะเครือข่าย	ส่งเสรมิให้ประชาชนมคีวามรูแ้ละเฉลยีวฉลาด	

เป็นตัวของตัวเอง	โดยภาครัฐไม่เข้าไปครอบง�าในกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน
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3.  ประโยชน�ของการบริหารราชการแบบมีส�วนร�วม3.  ประโยชน�ของการบริหารราชการแบบมีส�วนร�วม

	 การปรับเปล่ียนการบรหิารราชการของหน่วยงานภาครฐั	ท่ีเปดโอกาสให้ประชาชน

เข้ามามส่ีวนร่วมในลกัษณะของหุน้ส่วน	การพฒันาภายใต้แนวคดิประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วม	

การมีส่วนร่วมของประชาชน	และการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	จะก่อให้เกิดประโยชน์

ต่อหน่วยงานภาครัฐในหลายประการ	ได้แก่

 1. การตัดสินใจที่มีคุณค่าและความหมาย	 (Meaningful	 decision)	 เพราะ

ภาคประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดล�าดับความส�าคัญของโครงการ	แผนงาน	การใช้

งบประมาณ

 2. การใช้ทรัพยากร	(Public	resources)	อย่างรอบคอบ	เพราะภาคประชาชน

เข้ามามีส่วนในการติดตามและประเมินผลการด�าเนินงาน

 3. ภาคประชาชนได้เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องอย่างสร้างสรรค์	 เพื่อหาทางแก้ไข

ปญหาสาธารณะต่างๆ	ท�าให้แนวทางเหล่านั้นได้รับการสนับสนุนเมื่อน�าไปปฏิบัติ	และได้รับ

การยอมรับ	ซึ่งท�าให้ภาครัฐไม่ต้องท�างานในลักษณะโดดเดี่ยวต่อไป

 4. การท�างานในลกัษณะหุ้นส่วน	(Partnership)	โดยภาครฐัปรบัเปลีย่นบทบาท

เป็นผู้ประสานและอ�านวยความสะดวก	 (Facilitator)	 ซ่ึงสอดคล้องกับบทบาทภาครัฐ

ในการบรหิารราชการยคุใหม่	ท�าให้รฐัสามารถลดขนาดลง	และท�างานได้อย่างมีประสิทธภิาพมากข้ึน 

เพราะมีหุ้นส่วนการพัฒนามาช่วยแบ่งเบาภาระด้านค่าใช้จ่าย	บุคลากร	และงบประมาณ

 5. ความสามารถในการให้บรกิารทีด่ข้ึีน	เพราะสามารถตอบสนองความต้องการ

ของประชาชนได้อย่างมคุีณภาพ	มปีระสทิธภิาพ	ทัว่ถึงและตรงจดุมากขึน้	เช่น	การสาธารณสขุ

การศึกษา	เป็นต้น

 6.  ความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและประชาชนมีความไว้วางใจเปนพ้ืนฐาน 

อนัเป็นผลสบืเน่ืองมาจากการได้ร่วมคดิ	ร่วมตัดสนิใจ	ร่วมท�า	และร่วมรบัผลประโยชน์	รวมทัง้

มีการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารและองค์ความรู้อย่างเปดเผยระหว่างกัน

	 กล่าวโดยสรุป	จากพัฒนาการของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม	ส่งผลให้แนวคิด

การมส่ีวนร่วมของประชาชน	และแนวคิดการบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วม	เป็นแนวคดิทีไ่ด้รบั

ความสนใจและให้ความส�าคัญในการน�ามาใช้ในการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการ
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ภาครัฐในปจจุบัน	 ซึ่งประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม	 การมีส่วนร่วมของประชาชน	 และ

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	 เป็นแนวคิดที่ต่างมีความหมายและนิยามที่แตกต่างกัน	

แต่อย่างไรก็ตามก็มีความสัมพันธ์และเชื่อมโยงกัน	โดยต่างก็มีค�าอธิบายที่แสดงให้เห็นและ

ได้ค�าตอบทีค่ล้ายคลึงกนั	ดงัจะเหน็ได้จากการมส่ีวนร่วมของประชาชนเป็นองค์ประกอบท่ีส�าคญั

ของประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วม	ด้วยระบบประชาธปิไตยนัน้ได้ถูกปลกูฝงไว้ว่าเป็นการปกครอง

ของประชาชน	โดยประชาชน	เพื่อประชาชน	ถ้าขาดประชาชนก็ไม่มีประชาธิปไตย	ในขณะ

เดียวกันระบบประชาธิปไตยจะพัฒนาก้าวเดินไปข้างหน้านั้น	 การบริหารราชการก็ต้องมี

การจดัระบบการบริหารจดัการทีเ่ป็นการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม	ซึง่การจะบรรลผุลได้

ต้องสร้างวฒันธรรมการบรหิารจดัการภาครฐัทีใ่ห้ความส�าคัญกับการมส่ีวนร่วมของประชาชน

โดยสามารถแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์และเชื่อมโยงระหว่างกันในสามมิติ	 ได้แก่	

ประชาธิปไตยแบบมส่ีวนร่วม	(Participatory	Democracy	- PD)	การบรหิารราชการแบบมี

ส่วนร่วม	 (Participatory	Governance	-	PG)	และการมีส่วนร่วมของประชาชน	(Public	

Participation	-	PP)	ดังภาพที่	2	-	3	

ภาพที่ 2 - 3 : ความสัมพันธ์ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม การบริหาร  

 ราชการแบบมีส่วนร่วมและการมีส่วนร่วมของประชาชน

ประชาธิปไตย

แบบมีส่วนร่วม

(Participatory

Democracy-PD)

การมีส่วนร่วม

ของประชาชน

(Public 

Participation-PP)

การบริหารราชการ

แบบมีส่วนร่วม 

(Participatory 

Governance-PG) 



เทคนิคการสร�าง
กระบวนการมีส�วนร�วม

3บทที่บทที่
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เทคนิคการสร�างกระบวนการมีส�วนร�วม

 แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม	แนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชน	และ

แนวคิดการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	ถือเป็นแรงผลักส�าคัญที่ท�าให้เกิดการขับเคลื่อน

การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในระบบราชการไทย	 ทั้งนี้	 ในการสร้างกระบวนการ

มีส่วนร่วมที่จะน�าไปสู่ความร่วมมือในลักษณะหุ้นส่วนการพัฒนา	ควรมีความเข้าใจเกี่ยวกับ

เนื้อหาสาระของเทคนิคหรือวิธีการที่เกี่ยวข้อง	ดังต่อไปนี้

 1. การวเิคราะห์ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี (Stakeholders Analysis)	ทีเ่ป็นผูไ้ด้รบั

ผลกระทบทัง้ทางบวกและทางลบจากกระบวนการตดัสนิใจ	การก�าหนดนโยบาย	หรอืการด�าเนนิ

โครงการของหน่วยงานภาครัฐ	 โดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียยังมีความหมายครอบคลุมถึงผู ้ที่

ไม่เก่ียวข้องโดยตรงในกระบวนการตดัสนิใจ	เช่น	องค์กรระดบัชาต	ิสถาบนัการศกึษา	เป็นต้น

 2. เทคนิคการสร้างการมีส่วนร่วม	ที่เป็นเทคนิคการมีส่วนร่วมในแต่ละระดับ

การมีส่วนร่วม	 ตั้งแต่การให้ข้อมูล	 การปรึกษาหารือ	 การเข้ามาเกี่ยวข้อง	 ความร่วมมือ	

และการเสริมอ�านาจ	ซึ่งในแต่ละรูปแบบจะมีวัตถุประสงค์และขั้นตอนแตกต่างกันไป	รวมถึง

ตัวอย่างการประยุกต์ใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมในการจัดท�าแผนงาน/โครงการ	ตั้งแต่การริเริ่ม

หรือการพัฒนาโครงการ	และการบริหารโครงการในภาพรวม

 3. การจัดการความขัดแย้งแบบมีส่วนร่วม	 ที่ให้ความส�าคัญกับการจัดการ

ความขัดแย้งแบบมีส่วนร่วม	 เพื่อประยุกต์ใช้ในการจัดการความขัดแย้งระหว่างรัฐและ

ประชาชน	 หรือระหว่างประชาชนด้วยกันเองแต่เจ้าหน้าท่ีของรัฐอาจมีอ�านาจหน้าท่ี

ในการจัดการกับความขัดแย้งนั้น

เทคนิคการสร�างกระบวนการมีส�วนร�วม

แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม	แนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชน	และ

เทคนิคการสร�างกระบวนการมีส�วนร�วม

บทที่ 3
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1.  การวิเคราะห�ผู�มีส�วนได�ส�วนเสีย1.  การวิเคราะห�ผู�มีส�วนได�ส�วนเสีย

 การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	 (Stakeholders	Analysis)	 เป็นเครื่องมือท่ีช่วย

ในการระบผุูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีหลกั	ประเมนิผลประโยชน์ของผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยี	และประเมนิว่า

ผลประโยชน์น้ันจะมีผลต่อโครงการที่จะจัดท�าอย่างไร	การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสียจึงท�าให้

ได้ข้อมลูทีส่�าคญัมากเกีย่วกบัผูท้ีไ่ด้รบัผลกระทบจากโครงการ	ทัง้ผลกระทบทางบวกและผลกระทบ

ทางลบ	ผูท้ีอ่าจมอีทิธพิลสงูและมศีกัยภาพต่อความอยูร่อด	หรอืความส�าเรจ็หรอืล้มเหลวของ

โครงการ	ดงัน้ัน	ผู้จะด�าเนนิโครงการจงึต้องน�าบคุคลผูซ้ึง่เป็นผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีเหล่านีเ้ข้ามา

มีส่วนร่วม	 เพื่อสร้างความเข้าใจและให้การสนับสนุนโครงการ	หรือบุคคลบางกลุ่มอาจไม่มี

อ�านาจอทิธพิล	แต่เป็นกลุม่เปาหมายหลกัของโครงการ	เช่น	เป็นชาวบ้านทีจ่ะได้รบัประโยชน์

จากการด�าเนนิโครงการ	การสนับสนุนของบคุคลกลุม่น้ี	จึงส�าคญัต่อความอยูร่อดของโครงการ	

จึงต้องมีการสร้างความเข้าใจตั้งแต่ต้น	เป็นต้น	ซึ่งข้อมูลเหล่านี้เป็นประโยชน์ต่อการวางแผน

การมีส่วนร่วมส�าหรบัโครงการท่ีจะจดัท�าขึน้	ต้ังแต่ขัน้ตอนรเิริม่การวางแผน	การน�าแผนไปปฏบิติั	

และติดตามผลในเวลาต่อมา

 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) คือ	ปจเจกบุคคลหรือกลุ่มบุคคล	องค์กร	

สถาบัน	 หรือชุมชนที่เกี่ยวข้องที่ได้รับผลกระทบทั้งทางบวกและทางลบจากการตัดสินใจ

หรือการก�าหนดนโยบายหรือการด�าเนินโครงการนั้น	รวมท้ังยังมีความหมายครอบคลุมถึง

ผูท้ีไ่ม่เกีย่วข้องในกระบวนการตดัสนิใจ	เช่น	องค์กรระดบัชาต	ิสถาบันการศกึษา	องค์การเอกชน	

รฐับาลท้องถิน่	คูส่ญัญา	(Contractor)	เป็นต้น	โดยอาจจ�าแนกผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยี	เป็น	3	กลุม่	ได้แก่

	 1)	 ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีโดยตรง	(Primary	Stakeholders)	คือ	บุคคลหรอืกลุม่ผูไ้ด้รบั

ผลกระทบจากประเด็นการมีส่วนร่วมโดยตรง	ไม่ว่าจะเป็นผลกระทบทั้งทางบวกหรือทางลบ	

เช่น	ประชาชนในพ้ืนทีผู่ไ้ด้รบัผลกระทบโดยตรงจากโครงการ	เป็นต้น	โดยมีการแบ่งกลุม่ผูมี้ส่วนได้

ส่วนเสยีโดยตรงตามเพศ	ชั้นทางสังคม	รายได้	อาชีพ	หรือกลุ่มผู้ใช้บริการ

	 2)	 ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีรอง	(Secondary	Stakeholders)		คอื	บุคคล	กลุม่	องค์กร	

สถาบัน	หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการด�าเนินการผลักดันให้ประเด็นการมีส่วนร่วมน�าไปสู่

การปฏบิตั	ิเมือ่ได้ข้อยตุจิากกระบวนการมส่ีวนร่วม	ซึง่อาจแบ่งเป็นกลุม่ผูเ้กีย่วข้องกบัเงนิทนุ
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ท่ีเป็นผูอ้อกทุน	เช่น	บรษัิทคูส่ญัญาทีไ่ด้รบัสมัปทาน	เป็นต้น	หรอืเกีย่วข้องโดยเป็นหน่วยงาน
ผูด้�าเนนิโครงการ	เช่น	กระทรวง	ทบวง	กรม	ผูม้อี�านาจหน้าที	่ เป็นต้น	หรอืเกีย่วข้องโดยเป็น
หน่วยงานอื่นๆ	ที่มิใช่เจ้าของประเด็นการมีส่วนร่วมโดยตรงแต่มีอ�านาจหน้าที่เกี่ยวข้อง	และ
อาจมีส่วนเกือ้หนุนการด�าเนนิงานร่วมกนัได้	รวมถงึรฐับาล	หรอืหน่วยงานระดบัท้องถ่ินทีเ่ป็น
เจ้าของโครงการ	หรือเกี่ยวข้องโดยเป็นผู้ติดตามเรื่องนั้นมาโดยตลอด	เช่น	บุคคล	องค์การ
พัฒนาเอกชน	(NGOs)	หรือสถาบันการศึกษาที่ติดตามท�าวิจัยเรื่องนั้นมาโดยเฉพาะ	เป็นต้น	
หรอืเป็นกลุม่ท่ีไม่เป็นทางการ	เช่น	นกัการเมอืงท้องถิน่	ผูน้�าชาวบ้าน	ผูอ้าวโุส	ผูน้�าทางศาสนา	ฯลฯ 
อันเป็นบุคคลที่อาจมีบทบาทหรืออ�านาจในการเป็นผู้น�าทางความคิด	เป็นต้น

	 3)	 ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียหลัก	 (Key	 Stakeholders)	 คือ	 ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ที่มีความส�าคัญ	 (Importance)	หรือมีบทบาทอ�านาจ	 (Influence)	ที่ส่งผลกระทบต่อ
ความส�าเร็จของโครงการหรือก�าหนดขอบเขตของประเด็นการมีส่วนร่วมและแนวทางจัดการ
แก้ไขปญหาสู่การปฏิบัติจริง

 1.1 ขั้นตอนการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 	แบ่งออกได้เป็น	4	ขั้นตอน	ได้แก่

	 	 1)	 ระบผูุ้มส่ีวนได้ส่วนเสีย	เพือ่ประเมนิว่าใครบ้างเป็นผูมี้แนวโน้มจะได้รับประโยชน์
จากโครงการ		ใครบ้างทีอ่าจถกูกระทบในทางลบ	มกีลุม่ทีม่ลีกัษณะเฉพาะ	เช่น	ชนกลุม่น้อย	
ชาวเขา	 เป็นต้น	 อยู่ในกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียหรือได้รับผลกระทบบ้างหรือไม่	 และใครบ้าง
ที่สนับสนุน	หรือใครบ้างที่คัดค้าน		รวมทั้งกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีความสัมพันธ์กันอย่างไร

	 	 2)	 ประเมนิประโยชน์และผลกระทบของโครงการทีอ่าจมต่ีอผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี
เพื่อประเมินปฏิกิริยาตอบสนองจากด้านท่ีเป็นผลประโยชน์และท่ีเป็นผลกระทบทางลบของ
นโยบายหรือโครงการที่อาจมีต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	และประเมินว่าผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมุ่งหวัง
อะไรจากโครงการ	จะได้ประโยชน์อะไรบ้างจากโครงการ	และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีทรัพยากร
หรอืก�าลงัด้านใดบ้าง	รวมทัง้ทรพัยากรและก�าลงัทีม่อียูส่ามารถน�ามาใช้ในการรณรงค์ได้หรอืไม่	
ตลอดจนเปาหมายของโครงการขัดแย้งกับผลประโยชน์ของผู้มีส่วนได้เสียอย่างไรบ้าง

	 	 3)	 ประเมินบทบาท	อ�านาจ	และความส�าคัญของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	ในที่นี้
   บทบาท อํานาจ	หมายถึง	อ�านาจที่กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีต่อประเด็น
การมีส่วนร่วมในรูปของการควบคุมกระบวนการตัดสินใจของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกลุ่มอื่น	เช่น	
อาจเป็นหน่วยงาน	เจ้าของเร่ือง	หรือเป็นผูท้ีช่่วยท�าให้กระบวนการมส่ีวนร่วมสามารถด�าเนนิไป
ในพื้นที่ได้ด้วยดี	ถือเป็นผู้มีอิทธิพลในพื้นที่
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   ความสําคญั	หมายถงึ	การทีผู่ม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีเข้ามาร่วมมอืหรอืไม่ร่วมมอื

ย่อมมีผลต่อความอยู ่รอดของการจัดกระบวนการมีส่วนร่วมตามประเด็นและระดับ

การมีส่วนร่วมที่ก�าหนดไว้	 เช่น	ชาวบ้านในพ้ืนที่ที่โครงการตั้งอยู่และเก่ียวข้องโดยตรงต่อ

การให้ทัศนะความคิดเห็นท่ีเป็นประโยชน์ต่อประเด็นการมีส่วนร่วม	 เป็นต้น	แม้มีบทบาท

อ�านาจต�่าแต่มีความส�าคัญต่อการด�าเนินโครงการ	เนื่องจากเป็นกลุ่มประชาชนที่มีวิถีชีวิตอยู่

ท่ามกลางผลกระทบที่จะเกิดขึ้นทั้งทางบวกและลบจากโครงการ	หมายความว่าหน่วยงาน

ผูด้�าเนนิโครงการต้องใช้ความพยายามในการน�ากลุม่เหล่านีเ้ข้ามามส่ีวนร่วม	เพราะจะสามารถ

ให้ข้อเท็จจริงและทัศนะจากประสบการณ์ตรงได้

	 การประเมินบทบาท	 อ�านาจ	 และความส�าคัญ	 เป็นการประเมินในเบื้องต้น

ตามข้อมูลและความรู้เท่าที่พอค้นหาได้ในขณะนั้น	แต่ถ้าต้องการประเมินให้ครอบคลุมและ

ลกึกว่าน้ันอาจต้องใช้วิธีการปรกึษาหารือกบัผูท้ีอ่ยูใ่นพืน้ที	่โดยในการวเิคราะห์บทบาทอ�านาจ

ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอาจดูจากด้านอ�านาจ	และสถานภาพทางการเมือง	 /สังคม	/และ

เศรษฐกิจในประเด็นต่างๆ	ดังนี้

	 -	 กลุ่มผู้มีส่วนได้เสียมีการจัดองค์กรได้ดีมากน้อยแค่ไหน

	 -	 กลุ่มมีความสามารถในการคุมทรัพยากรหลักๆ	อย่างไรบ้าง

	 -	 	ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีมอีทิธิพล	/	อ�านาจทีไ่ม่เป็นทางการอย่างไร	(เช่น	ความสมัพันธ์

ส่วนตัวกับนักการเมืองท้องถิ่น	หรือ	นักการเมืองระดับชาติ	เป็นต้น)

	 -	 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีความสัมพันธ์เชิงอ�านาจกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่นๆ	อย่างไร

	 -	 ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีประเภทกลุม่เปาหมายของโครงการเหน็ด้วยกบัโครงการหรอืไม่	

	 	 และมีบทบาทต่อความส�าเร็จ	/	ล้มเหลวของโครงการอย่างไรบ้าง

	 4) วางยทุธวธิเีพือ่น�าผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีเข้าร่วมในกระบวนการมส่ีวนร่วมอย่างเหมาะสม  

โดยพิจารณาจากประเด็นต่อไปนี้

	 	 -	ผลประโยชน์	/	ความส�าคัญ/	อิทธพิลของกลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีแต่ละกลุ่ม

	 	 -	ควรพยายามให้ผู้มีส่วนได้เสียหลักๆ	ที่อาจไม่มีอิทธิพล/	ทรัพยากร	แต่เป็น

	 	 	 ผู้มีความส�าคัญต่อโครงการเข้ามาร่วม

	 	 -	สร้างรูปแบบการมีส่วนร่วมที่เหมาะสมตลอดโครงการ
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	 	 หลังจากได้ข้อมลูจากการวเิคราะห์ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีข้างต้นแล้ว	อาจวางหลกัการ

ในการวางแผนว่าใครควรเข้ามาร่วมในกระบวนการ	ดังนี้

   	 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีบทบาทอ�านาจสูงและความส�าคัญสูง	ต้องให้เข้ามา
	 	 	 	 มีส่วนร่วมอย่างใกล้ชิดตั้งแต่เริ่มต้นโครงการ		
 	 ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียท่ีมีบทบาทอ�านาจสูง	 แต่ความส�าคัญต�่า	 เช่น	 ผู ้มี
	 	 อิทธิพลด้านความคิดในท้องถิ่น	อาจไม่ใช่กลุ่มเปาหมายโดยตรง	แต่อาจ
	 	 ขัดขวางโครงการได้	จึงต้องสื่อสารให้ข้อมูลที่ทันสมัยอยู่ตลอดเวลา
   	 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีบทบาทอ�านาจน้อย	 แต่มีความส�าคัญสูง	 เช่น	
	 	 	 	 เป็นชาวบ้านในพืน้ที	่ต้องให้ความส�าคญัสงู	และพยายามให้เข้ามามส่ีวนร่วม
   	 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีบทบาทอ�านาจต�่า	และความส�าคัญต�่า	 เช่น	NGOs	
	 	 	 	 ที่อยู่ในพื้นที่แต่ไม่ได้มีบทบาทในเรื่องน้ีโดยตรง	อาจไม่ต้องให้ความสนใจ
	 	 	 	 มากนัก

	 	 	 	 โดยตวัอย่างตารางการวเิคราะห์ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี	แสดงดงัตารางที	่3	-	1	
ต่อไปนี้
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	 ในการประยุกต์ใช้	4	ขั้นตอนของการวิเคราะห์กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	ที่ใช้กลุ่ม
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเป็นหน่วยวิเคราะห์	สามารถแสดงสรุปดังภาพที่	3	-	1	ต่อไปนี้	

ภาพที ่3 - 1 : แสดงการวเิคราะห์กลุม่ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีและกลยุทธ์การน�าเข้าสู่กระบวนการมีส่วนร่วม

	 การใช้ระดบับทบาท	อ�านาจ	 ความส�าคัญ	 และระดบัปฏกิริิยาตอบสนอง	 ตามภาพ

ที	่3 - 1 สะท้อนให้เห็นกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	โดยมีข้อค้นพบที่น่าสนใจ	3	ประการ	ดังนี้

 ประการที่ 1		จ�าเป็นต้องระมดัระวงัมใิห้กลุ่มคลืน่ใต้น�า้รวมตวักบักลุม่พลงัต่อต้าน

ด้วยการจัดเวทีการมีส่วนร่วมแยกต่างหากจากกัน	 โดยน�ากลุ่มคล่ืนใต้น�้ามาร่วมเวทีกับ

กลุ่มพลังเงียบให้มาก	 มิฉะน้ันกระบวนการมีส่วนร่วมมีโอกาสสูงที่จะด�าเนินไปท่ามกลาง

การผูกขาดของทัศนะด้านลบ

 ประการที่ 2  ค้นหาผูแ้ทนกลุม่พลงัเงยีบ	และให้ความรูแ้ละทศันคตทิีถ่กูต้องเก่ียวกบั

ประเด็นการมีส่วนร่วม	ตลอดจนท่าทีและทัศนะท่ีเหมาะสมในกระบวนการมีส่วนร่วมแก่

กลุ่มคลื่นใต้น�้า	ซ่ึงกลุม่พลงัเงยีบจะท�าหน้าทีไ่ด้ดีกว่ากลุม่ภาคหีุน้ส่วน	ทีแ่สดงจดุยนืสนบัสนนุ
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อย่างโจ่งแจ้งชัดเจนจนอาจท�าให้กลุ่มคลื่นใต้น�้าอึดอัดได้	หาโอกาสใช้การมีส่วนร่วมในระดับ

ความร่วมมอื	เพือ่ขยายแนวร่วมระหว่างกลุม่พลงัเงยีบกบักลุม่ภาคหีุน้ส่วนในการร่วมกบัเจ้าหน้าที่

ผู้ปฏิบัติงานออกแบบและเอื้ออ�านวยให้กระบวนการมีส่วนร่วมด�าเนินไปอย่างราบรื่น

 ประการที่ 3		 แนวทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมให้ความส�าคัญกับ

กลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีทัง้ทีส่นบัสนุนและคัดค้าน	เพือ่ให้ได้มมุมองอย่างรอบคอบและรอบด้าน	

วธีิทีก่ล่าวมาข้างต้นจึงมิได้มเีปาประสงค์อยูท่ีก่ารกดีกนัผูค้ดัค้านออกจากกระบวนการมส่ีวนร่วม	

ในทางตรงกันข้าม	 คือ	 ความพยายามหาทางน�าผู ้คัดค้านเข้าสู ่กระบวนการมีส่วนร่วม

เพื่อช่วยลดความเสี่ยงจากความขัดแย้งที่ไม่สร้างสรรค์

 1.2 ประโยชน์ของการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

 	 การวิเคราะห์กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียน�าไปสู่ประโยชน์ที่ภาครัฐจะได้รับ

ส�าหรับการขับเคลื่อนกระบวนการมีส่วนร่วม	7	ประการ	กล่าวคือ

	 	 1)	 ช่วยในการระบุกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลักท่ีเกี่ยวข้อง	 และแยกกลุ่ม

สนับสนุนกับกลุ่มคัดค้าน	 และตระหนักถึงกลุ่มท่ีควรให้ความใส่ใจ	 เช่น	 กลุ่มผู้ด้อยโอกาส	

กลุม่เดก็	กลุม่ชาวเขา	เป็นต้น	ซึ่งอาจได้รับผลกระทบจากการก�าหนดนโยบายหรือการด�าเนิน

โครงการของภาครัฐ

	 	 2)	 ช่วยวิเคราะห์กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียด้านบทบาท	อ�านาจ	และอิทธิพล	

ท่ีอาจส่งผลกระทบต่อนโยบายหรือโครงการที่ภาครัฐจะด�าเนินการ

	 	 3)	 ช่วยให้ได้ข้อมูลในการพิจารณา	 สอบทานความเหมาะสมของระดับ

การมีส่วนร่วม	 และเลือกใช้เทคนิคที่เหมาะสมในกิจกรรมการมีส่วนร่วมแต่ละกิจกรรม	

แต่ละขัน้ตอนของกระบวนการตัดสินใจในนโยบายหรือโครงการที่ภาครัฐจะด�าเนินการ

	 	 4)	 ช่วยประเมินผลการตัดสินใจในการผลักดันประเด็นการมีส่วนร่วม	

ซึ่งอาจได้ข ้อสรุปในรูปของโครงการในอนาคต	 ซึ่งมุ ่งเน้นท่ีกลุ ่มผู ้มีส ่วนได้ส ่วนเสีย

เพื่อลดผลกระทบทางลบที่เกิดจากการด�าเนินการโครงการเป็นการล่วงหน้า	และเก้ือหนุน

ให้เกิดการปรับความสัมพันธ์ระหว่างส่วนราชการท่ีรับผิดชอบโครงการกับกลุ่มผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียในทางสร้างสรรค์มากขึ้น
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	 	 5)	 ช่วยระบปุระเดน็ทางสงัคมอืน่ๆ	เช่น	ความอ่อนไหวทางด้านวฒันธรรม	หรอื

ภาษา	เป็นต้น	ซ่ึงอาจส่งผลกระทบต่อความส�าเรจ็หรอืล้มเหลวของนโยบายหรือโครงการของภาครัฐ

	 	 6)	 เปดโอกาสให้เจ้าหน้าทีภ่าครฐัทัง้ระดบัชาต	ิภมิูภาค	และท้องถ่ินได้ปฏบิตังิาน

ร่วมกนั	และประสานงานกบักลุม่ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีทีเ่ป็นกลุม่หลกัในพืน้ที	่โดยวธิพีบกนัอย่าง

ไม่เป็นทางการ

	 	 7)	 การวิเคราะห์กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	หากใช้วิธีการวิเคราะห์ข้อมูลแบบมี

ส่วนร่วม	จะช่วยให้เจ้าหน้าที่ภาครัฐได้รวบรวมข้อมูลที่เป็นมุมมองและทัศนคติของกลุ่มผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียเก่ียวกับสาเหตุ	ปญหา	การแก้ไข	ซึง่เป็นประโยชน์ในการก�าหนดนโยบายหรอื

ด�าเนนิโครงการในอนาคต	โดยมีฐานความร่วมมือจากประชาชนในพืน้ที	่และเป็นการเตรยีมพร้อม

ส�าหรบัการรองรบัการน�านโยบายไปสู่การปฏิบัติต่อไปได้

2.  เทคนิคการสร�างการมีส�วนร�วม2.  เทคนิคการสร�างการมีส�วนร�วม

 ในการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนน้ัน	 มีเทคนิคหรือวิธีการ

ที่ต้องเลือกใช้อย่างเหมาะสมกับประเด็น	 เวลา	 สถานการณ์	 และทรัพยากรที่มีจ�ากัด	

หรือกลุ่มคนที่เกี่ยวข้อง	 ซึ่งต่างสถานะ	 ต่างสภาพกัน	 ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของการให้ข้อมูล	

หรือการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน	หรือการปรึกษาหารือร่วมกัน	ที่ต้องอาศัยรูปแบบ

หรือวิธีการที่ต่างกัน	ซึ่งสามารถแบ่งเทคนิคการมีส่วนร่วมเป็น	3	กลุ่มใหญ่ๆ	คือ	 เทคนิค

การมีส่วนร่วมในการให้ข้อมูล	 เทคนิคการมีส่วนร่วมในการรับฟงความคิดเห็น	และเทคนิค

การมีส่วนร่วมแบบปรึกษาหารือ

 2.1 เทคนิคการมส่ีวนร่วมในการให้ข้อมูล	เป็นเทคนคิทีเ่ป็นการสือ่สารทางเดยีว	

(One-way	communicate)	 เพ่ือให้ประชาชนรับทราบข้อมูล	 ได้แก่	 เอกสารข้อเท็จจริง	

(Fact	sheet)		จดหมายข่าว	(Newsletter)	รายงานการศึกษา	(Report	study)	การจัดท�า

วีดีทัศน์	การจัดตั้งศูนย์ข้อมูลข่าวสาร	(News	repositories)	การแถลงข่าว	(New	release)	

การสัมมนาทางวิชาการให้กับสื่อมวลชน	การสื่อสารผ่านวิทยุกระจายเสียง	หอกระจายข่าว

ชมุชน	(Village	News	Announcement)		ทศันศกึษาและเยีย่มชมโครงการ	(Facility	tour/

site	visit)	การน�าเสนอ	(Presentation)	และการชี้แจงในการประชุมของทางราชการ
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 2.2 เทคนิคการมีส่วนร่วมในการรับฟงความคิดเห็น เป็นเทคนิคที่เป็น

การสื่อสารสองทาง	 (Two-way	 communicate)	 ซึ่งมีการพูดคุยแลกเปลี่ยนข้อมูลและ

ความคดิเหน็	แต่จดุเน้นหรือวัตถปุระสงค์หลกัอยูท่ีก่ารได้ข้อมลูและความคดิเหน็ของประชาชน	

ได้แก่	การสัมภาษณ์รายบุคคล	(Community	 interview)		การสนทนากลุ่มย่อย	 (Focus	

group)	การแสดงความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์	(Interactive	website)	การส�ารวจความคิดเห็น	

(Surveys	and	Telephone	polls)	สายด่วน	สายตรง	(Hot	line)	การรับฟงความคิดเห็น

ในเวทีประชุม/สัมมนา	และการประชาพิจารณ์

 2.3 เทคนิคการมีส่วนร่วมแบบปรึกษาหารือ เป็นรูปแบบที่เป็นการสื่อสาร

สองทางมีการแลกเปลี่ยนข้อมูลและความคิดเห็นในเนื้อหาอย่างชัดเจน	 เทคนิคกลุ่มนี้เป็น

การที่ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจในระดับที่ค่อนข้างสูง ได้แก่	 เวทีสาธารณะ	

(Public	meeting/Forum)	การพบปะแบบไม่เป็นทางการ	 (Open	house/	 informal	

meeting)	การจัดกิจกรรมการมีส่วนร่วมของประชาชนแก่ชุมชน	(Community	outreach	

service)	การประชมุเชงิปฏบิติัการ	(Workshop)	และการต้ังคณะทีป่รกึษา	(Advisory	group)	

	 โดยสามารถพิจารณาตัวอย่างเทคนิคการมีส่วนร่วม	ดังตารางที่	3	-	2	ต่อไปนี้
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 2.4. การประยุกต์ใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมในการจัดท�าแผนงาน/โครงการ 

	 	 เพื่อให้เห็นภาพการประยุกต์ใช้ที่ชัดเจนขึ้น	จึงน�าเสนอแนวทางการประยุกต์

ใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมในแต่ละขั้นตอนของกระบวนการบริหารโครงการ	ซึ่งในที่นี้หมายถึง	

โครงการที่ส่งผลกระทบต่อประชาชน	ที่มีการก�าหนดแผนงานการมีส่วนร่วมและกิจกรรม

การมส่ีวนร่วมต่างๆ	ไว้เป็นส่วนหนึง่	โดยแนวทางการประยกุต์ใช้เทคนคิการมส่ีวนร่วมจะแบ่งเป็น	

2	ส่วน	คือ		

1)	 แนวทางการประยุกต์ใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมในข้ันตอนการบริหาร

	 	 โครงการในภาพรวม

2)	 แนวทางการประยุกต์ใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมในขั้นตอนการริเริ่ม

	 	 หรอืพฒันา	โครงการก่อนการอนมุตัขิองรฐับาลหรอืหน่วยงานราชการ

	 	 ที่เกี่ยวข้อง

  “โครงการ”	หมายถึง	ชุดงานหรือล�าดับของงาน	 ซ่ึงมีลักษณะแน่นอนและ

เจาะจงเป็นงานที่เป็นเอกเทศท่ีมีเปาหมายเพื่อบรรลุผลส�าเร็จในตอนท้ายของการด�าเนิน

โครงการภายใต้ทรัพยากรและระยะเวลาที่ก�าหนด	 โดยทั่วไปโครงการส่วนใหญ่มีลักษณะ

เฉพาะตัว	 อันเนื่องมาจากการที่มีเปาหมายเฉพาะด้าน	 จึงก่อให้เกิดความเสี่ยงและท�าให้

ไม่สามารถลดระดับโครงการให้กลายเป็นงานประจ�าอย่างสมบูรณ์ได้	 โดยโครงการที่ใช้เป็น

โจทย์ส�าหรับประเดน็นี	้คอื	โครงการทีส่่งผลกระทบต่อประชาชนในพืน้ทีท่ีโ่ครงการจดัตัง้และ

ด�าเนนิการ	ดงันัน้	ค�าว่า	“พืน้ที”่	จึงอาจมปีรมิณฑลต้ังแต่ระดับหมูบ้่านไปจนถงึระดบัประเทศ	

ตัวอย่างของโครงการที่เข้าข่ายดังกล่าวข้างต้น	 เช่น	 โครงการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน	

โครงการจดัการทรพัยากรธรรมชาต	ิโครงการจดัการพลังงาน	และโครงการจัดการสิง่แวดล้อมเมอืง	

เป็นต้น

  กระบวนการบริหารโครงการ	หรือ	“วงจรชีวิตของโครงการ”	 	 โดยทั่วไป

โครงการส่วนใหญ่ประกอบด้วย	ขั้นตอนการบริหาร	ซึ่งเรียกกันว่า	“วงจรชีวิตของโครงการ”	

ดังต่อไปนี้
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   การริเริ่มโครงการ:	 จุดตัดสินใจของข้ันตอนนี้มักอยู ่ ท่ีการประเมิน

	 	 	 ความเป็นไปได้และผลกระทบด้านต่างๆ	ของโครงการ	เพื่อใช้ประเมินว่า	

	 	 	 ควรอนุมติัโครงการหรอืไม่	หรอืควรคัดเลอืกโครงการใด	(ในกรณท่ีีมหีลาย

	 	 	 โครงการให้เลือกพิจารณา)	 และหากมีการอนุมัติหรือคัดเลือกแล้ว	

  	 การบรหิารโครงการต้องค�านงึถึงปจจยัเสีย่งและปจจยัแห่งความส�าเรจ็ใดบ้าง	

	 	 	 ในบรบิทของการบริหารโครงการเมือ่สิน้สดุขัน้ตอนนีข้อบเขตการด�าเนนิงาน

	 	 	 ของโครงการจะมีการก�าหนดหรือระบุอย่างชัดเจน	 (ในกรณีที่อนุมัติ

	 	 	 โครงการ)

   การออกแบบโครงสร้างการบริหารโครงการ:	จุดตัดสินใจของขั้นตอนนี้	

	 	 	 ได้แก่	การคัดเลือกโครงสร้างบทบาท	อ�านาจหน้าที่ที่เหมาะสมส�าหรับ

   ทมีงานโครงการในการบรหิารโครงการให้เป็นไปตามขอบเขตการด�าเนินงาน

   ที่ก�าหนดไว้

   การวางแผนโครงการ:	 ครอบคลุมตั้งแต่การก�าหนดงบประมาณและ

	 	 	 ทรัพยากรส�าหรับโครงการ	ตลอดจนการจัดท�าก�าหนดการของโครงการ	

	 	 	 ความส�าคัญของขัน้ตอนน้ีจึงอยูท่ีก่ารตัดสนิใจว่า	จ�าเป็นต้องใช้งบประมาณ	

	 	 	 ทรัพยากรและล�าดับของกิจกรรมแบบใด	 จึงจะท�าให้โครงการบรรลุ

	 	 	 เปาหมายที่ก�าหนดไว้

   การควบคุม-ติดตามผลและประสานการด�าเนนิงาน:	หมายถงึ	การก�ากบัดแูล

   ให้การด�าเนินงานของโครงการเป็นไปตามก�าหนดการ	ใช้ทรัพยากรและ

	 	 	 ได้ผลผลิตตามที่ก�าหนดไว้	 โดยมีการประสานความร่วมมือแจ้งข่าวสาร

	 	 	 ความคืบหน้า	 และปญหาอุปสรรค	 จุดส�าคัญของการตัดสินใจส�าคัญ

	 	 	 ในขั้นตอนน้ี	 คือ	 การคัดเลือกแนวทางการแก้ไขปญหาท่ีมีผลต่อ

	 	 	 ความคืบหน้าของโครงการ	ซึ่งอาจต้องมีการคัดเลือกแนวทางการปรับ

	 	 	 ลักษณะการด�าเนินงานของโครงการเพื่อลดหรือขจัดความเสี่ยงและ

	 	 	 ผลกระทบอันไม่พึงปรารถนา
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   การประเมินและตรวจสอบโครงการ:	การตัดสินใจท่ีส�าคัญของข้ันตอนนี้	

	 	 	 คอื	การตดัสนิว่าโครงการประสบความส�าเรจ็/ล้มเหลวเพยีงใด	และอะไร

	 	 	 เป็นสาเหตุ	 เพื่อคัดเลือกมาตรการหรือแนวทางปองกันและแก้ไขต่อไป	

	 	 	 การประเมินและตรวจสอบโครงการ	 ส่วนใหญ่จะกระท�าทั้งระหว่าง

	 	 	 การด�าเนินการและหลังเสร็จสิ้นโครงการ

   การตัดสินใจเกี่ยวกับอนาคตของโครงการ:	คือ	การตัดสินใจว่าควรยุติหรือ	

	 	 	 ด�าเนินโครงการต่อไป	 ในกรณีที่ตัดสินใจด�าเนินโครงการต่อไปก็ต้องมี

	 	 	 การตัดสินใจเพื่อคัดเลือกว่าจ�าเป็นต้องมีโครงสร้างการบริหาร	 และ

	 	 	 ทรัพยากรในด้านใดบ้างในปริมาณเท่าใดจึงจะเพียงพอส�าหรับความ

	 	 	 ต่อเนื่องของโครงการ

 1)  แนวทางการประยุกต์ใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมในขั้นตอนการบริหาร

โครงการในภาพรวม

	 	 การประยกุต์ใช้เทคนคิการมส่ีวนร่วมทีส่่งผลต่อการตดัสนิใจทีส่�าคญัในแต่ละ

ขั้นตอนการบริหารโครงการในทางปฏิบัติจริง	 ควรให้ความส�าคัญกับข้ันตอนการวางแผน

การมีส่วนร่วมของประชาชนด้วย	 และควรมีการก�าหนดล�าดับของเทคนิคการมีส่วนร่วม	

โดยค�านึงถึงความสามารถของแต่ละเทคนิคในการรองรับ	และเปดกว้างให้กลุ่มผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของการตัดสินใจบริหารโครงการได้อย่างแท้จริง	 โดยในแต่ละ

ข้ันตอนของการบรหิารโครงการ	เราสามารถใช้เทคนคิการมส่ีวนร่วมได้หลายเทคนคิ	เนือ่งจาก

ในทางปฏิบัติจริงหลายเทคนิคสามารถใช้ร่วมกันหรือใช้แทนกันได้	ดังนั้น	จึงจ�าเป็นอย่างยิ่ง

ที่ผู้ประยุกต์ใช้ควรมีการเปรียบเทียบข้อเด่น	ข้อด้อยของแต่ละเทคนิค	และเลือกใช้เทคนิค

แบบผสมผสาน	โดยค�านงึถงึข้อจ�ากดัด้านเวลา	ด้านงบประมาณ	ตลอดจนปรมิาณและประเภท

ปฏิกิริยาของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	แสดงดังตารางที่	3	-	3	 
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	 	 ดงัตวัอย่างการประยกุต์ใช้เทคนคิการมส่ีวนร่วมในการบรหิารโครงการ

ก�าจัดขยะของเทศบาลเมืองแห่งหนึ่งในจังหวัดทางภาคเหนือได้ส�ารวจความคิดเห็นของ

ประชาชนเกีย่วกับความเร่งด่วนของปญหาขยะ	แล้วน�าผลการส�ารวจความคดิเหน็มาน�าเสนอ

ในการประชุมเชิงปฏิบัติการ	ซึ่งประกอบไปด้วยคณะผู้บริหารของเทศบาลและตัวแทนชุมชน	

เพื่อร่วมกันก�าหนดเปาหมายในการจัดการกับปญหาขยะแต่ละประเภท	หลังจากนั้นเทศบาล

จึงจัดต้ังคณะที่ปรึกษา	 เพื่อท�าหน้าที่ในการให้ค�าแนะน�าด้านเทคนิคเกี่ยวกับการออกแบบ

โครงการ	โดยเฉพาะอย่างยิง่เกณฑ์คัดเลอืกทีดิ่นทีเ่หมาะสมส�าหรับสร้างสถานทีก่�าจัดขยะด้วย

การฝงกลบ	ซึ่งต่อมาคณะผู้บริหารจึงจัดเวทีสาธารณะเพ่ือรับฟงความเห็นและปรึกษาหารือ

ถึงความเหมาะสมของเกณฑ์คัดเลือกที่ดินจากตัวแทนชุมชนและตัวแทนจากทุกสาขาอาชีพ

ท่ีอยูใ่นพืน้ทีข่องเทศบาล	โดยน�าข้อคดิเหน็ทีไ่ด้รบัมาใช้ประกอบการคดัเลอืกทีด่นิทีเ่หมาะสม

ทีส่ดุในการประชมุเชงิปฏบัิติการร่วมกบัตัวแทนชมุชนและคณะทีป่รกึษา	นอกจากนี	้เทศบาล

มกีารแจ้งข่าวสารความคบืหน้าของโครงการเป็นระยะๆ	ผ่านทางจดหมายข่าวและหอกระจาย

ข่าวชุมชน	รวมทัง้มกีารน�าตัวแทนชมุชนไปเยีย่มชมโครงการและร่วมในการตดิตามตรวจสอบ

ความคืบหน้าของโครงการด้วย	ซึ่งท�าให้การบริหารโครงการก�าจัดขยะด�าเนินไปอย่างราบรื่น

 2) แนวทางการประยกุต์ใช้เทคนคิการมส่ีวนร่วมในขัน้ตอนการรเิริม่หรอื

  พัฒนาโครงการก่อนการอนุมัติของรัฐบาลหรือหน่วยงานราชการ

  ที่เกี่ยวข้อง

	 	 จากภาพรวมของการบริหารวงจรชีวิตโครงการและตัวอย่างข้างต้น	

จะเห็นได้ว่าข้ันตอนที่มีความส�าคัญต่อแนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชน	 คือ	 ข้ันตอน

การริเริม่โครงการ	เนือ่งจากการมส่ีวนร่วมของประชาชนในข้ันตอนนีจ้ะมผีลต่อ	“การตัดสนิใจ”	

ที่มีผลต่อการจัดตั้งและการด�ารงอยู่ของโครงการ	และในหลายกรณีความขัดแย้งที่เกิดขึ้น

ระหว่างด�าเนินโครงการทีร่เิริม่โดยรฐักบัประชาชน	กเ็ป็นผลสบืเนือ่งมาจากขาดการมส่ีวนร่วม

ของประชาชนในขั้นตอนส�าคัญนี้	 ดังนั้น	 ผู้ประยุกต์ใช้จึงจ�าเป็นต้องเข้าใจว่าจะสามารถ

น�าเทคนิคการมีส่วนร่วมประเภทใดมาใช้ในขั้นตอนนี้ได้บ้าง
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  การริเริ่มโครงการ	ประกอบไปด้วยขั้นตอนส�าคัญ	ดังนี้

   การระบแุละจัดล�าดับความส�าคัญของปญหาหรอืประเดน็การพัฒนา: 
ในบริบทของการมส่ีวนร่วมของประชาชนขัน้ตอนนีค้อื	การเปดโอกาสให้ประชาชนแสดงออกถงึ
ความต้องการของกลุ่มในการจัดการกับสถานการณ์อันไม่พึงประสงค์	 เพื่อก�าหนดขอบเขต
ของปญหาหรอืประเดน็การพฒันาร่วมกนั	แล้วจดัล�าดบัความส�าคญัและความเร่งด่วน	ดงันัน้	
ในขั้นตอนนี้จุดเน้นที่ส�าคัญ	คือ	ประชาชนมีความต้องการร่วมกันในการจัดการกับปญหาใด
ก่อนและหลังตามเกณฑ์ที่เหมาะสม

   การวิเคราะห์สาเหตุของปญหาเพื่อก�าหนดวัตถุประสงค์หรือ
เปาหมาย:	ขั้นตอนนี้คือ	การเปดโอกาสให้ประชาชนร่วมกันก�าหนดสาเหตุของปญหา	เพื่อ
ก�าหนดวัตถุประสงค์และเปาหมายในการจัดการกับสาเหตุของปญหา	 ในลักษณะท่ีจะท�าให้
สภาพการณ์อนัไม่พึงประสงค์ลดลงหรอืหมดไป	ดังนัน้	ในขัน้ตอนนีจ้ะเป็นการตดัสนิใจร่วมกนั
ของกลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีว่า	วตัถปุระสงค์และเปาหมายทีเ่หมาะสมในการจดัการกบัปญหา
คืออะไร	เพียงใด	ครอบคลุมพื้นที่ใด	และต้องเสร็จสิ้นภายในเวลาใด

    การก�าหนดและคัดเลือกแนวทางการจัดการ:	 หลังจากที่ได ้
วัตถุประสงค์และเปาหมายแล้ว	จึงน�ามาก�าหนดทางเลอืกในการจดัการกบัปญหา	โดยค�านงึถงึ
ความเป็นไปได้ในด้านต่างๆ	 ตลอดจนความคุ้มค่าในการลงทุน	 ดังนั้น	 จุดเน้นที่ส�าคัญ
ของขั้นตอนนี้คือ	 ประชาชนคิดว่าทางเลือกใดที่มีความเหมาะสมที่สุดในการจัดการกับ
สภาพปญหาตามวัตถุประสงค์และเปาหมายที่ร ่วมกันก�าหนดในข้ันตอนก่อนหน้านี	้
โดยทางเลือกที่ได้รับการประเมินว่าเหมาะสมจะถูกแปรเป็นแผนงาน	โครงการต่อไป

    การน�าเสนอเพือ่อนมัุติหลกัการของโครงการ:	ขัน้ตอนนีค้อื	การน�าเสนอ
สาระส�าคัญของโครงการที่แสดงถึงขอบเขตการด�าเนินการเบื้องต้น	 เช่น	ความส�าคัญและ
ความจ�าเป็นของโครงการ	 ขอบเขตของงานและกิจกรรม	 ก�าหนดการโครงการเบ้ืองต้น	
และการประมาณการทรัพยากรที่ใช้	 เป็นต้น	 เพ่ือน�าเสนอให้ผู้มีอ�านาจพิจารณาตัดสินใจ	
ซึ่งจะน�าไปสู่การจัดท�ารายละเอียดของโครงการในขั้นตอนการบริหารต่อไป

	 	 	 ในแต่ละขั้นตอนที่กล่าวแล้วข้างต้น	 สามารถประยุกต์ใช้เทคนิค
การมีส่วนร่วมได้	ดังตารางที่	3	-	4	ต่อไปนี้
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 นอกจากนี้	 การประยุกต์ใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมในการบริหารโครงการ	 เรายัง

สามารถใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมในการออกแบบและก�าหนดข้อบังคับ	กฎหมาย	ตลอดจน

นโยบายสาธารณะอืน่ๆ	ได้อกีด้วย	ตัวอย่างของเทคนิคการมีส่วนร่วมท่ีสามารถน�ามาประยกุต์ใช้

ส�าหรับกรณีดังกล่าว	 ได้แก่	 เวทีสาธารณะ	 การประชุมเชิงปฏิบัติการ	 คณะท่ีปรึกษา	

การส�ารวจความคิดเห็น	การปรึกษาหารืออย่างเป็นทางการ	 (ประชาพิจารณ์)	รายงานการ

ศึกษา	 เวทีการน�าเสนอข้อมูล	ฯลฯ	ซึ่งเป็นหลักประกันว่า	การก�าหนดข้อบังคับ	กฎหมาย	

ตลอดจนนโยบายสาธารณะต่างๆ	ทีม่ผีลต่อการก�าหนดโครงการนัน้จะได้มาจากการมส่ีวนร่วม

ของประชาชนอย่างแท้จริงด้วย	 ทั้งนี้	 ในการประเมินว่าควรใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมใด	

ส�าหรับขั้นตอนใดของการบริหารโครงการนั้น	ควรค�านึงในเรื่องดังต่อไปนี้	

§ เก่ียวกับระยะเวลา:	 เทคนคิการมส่ีวนร่วมควรมีการประยกุต์ใช้ในข้ันตอนซึง่อยูใ่น

ห้วงเวลาที่มีผลต่อการตัดสินใจในการบริหารโครงการอย่างแท้จริง

§ เกี่ยวกับความเหมาะสมของเทคนิค:	พิจารณาถึงวัตถุประสงค์	ข้อเด่นและ

ข้อด้อยของเทคนิคการมีส่วนร่วมแต่ละเทคนิค

§ เกี่ยวกับกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย:	พิจารณาถึงจ�านวนและปฏิกิริยาที่ผู้เกี่ยวข้อง

มีต่อโครงการทั้งที่ได้เกิดขึ้นแล้วหรือเป็นไปได้ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต

 กล่าวโดยสรุป	การสร้างกระบวนการมส่ีวนร่วมเป็นกระบวนการทีต้่องมกีารด�าเนนิการ

อย่างต่อเนือ่งและใช้เทคนิคทีห่ลากหลาย	 โดยมกีารวเิคราะห์ผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยี	 และประยกุต์ใช้

เทคนิคการมส่ีวนร่วมต่างๆ	 เพ่ือสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมในแต่ละระดับ	 ทัง้นี	้ การประยกุต์ใช้

ต้องค�านึงถึงความเหมาะสมของบริบทหรือสภาพแวดล้อมต่างๆ	ไม่ว่าจะเป็นประเด็นเรื่อง

ความพร้อมของทรัพยากรต่างๆ	หรือสภาพแวดล้อมของพื้นที่

3. การจัดการความขัดแย�งแบบมีส�วนร�วม3. การจัดการความขัดแย�งแบบมีส�วนร�วม

 ความขัดแยง (Conflict)	 เป็นปฏิสัมพันธ์เชิงลบที่เกิดขึ้นระหว่างบุคคล	 หรือ

กลุม่บคุคลท่ีเกิดจากความคดิ	ค่านยิม	และวิถีชวิีตทีไ่ม่สอดคล้องกนั	โดยมกีารแสดงออกในด้านลบ	

มีการเผชิญหน้า	 กดดันเพ่ือชัยชนะเหนืออีกฝาย	 มีรูปแบบ	 เช่น	 การโต้เถียง	 การต่อสู้	
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ความเป็นศตัรู	การเป็นปฏปิกษ์		การไม่ให้ความร่วมมอื	เป็นต้น	โดยเมือ่มคีวามขดัแย้งเกดิขึน้	

บุคคลจะมีพฤติกรรมตอบสนองต่อความขัดแย้งในลักษณะต่างๆ	ซ่ึงจ�าแนกเป็น	5	ประเภท	

ได้แก่	

  พฤติกรรมการแขงขันเอาชนะ (Competition) เป็นการแสดงพฤติกรรมที่มุ่ง

การเอาแพ้เอาชนะ	 (win/lost)	 ในระดบัสงู	พฤติกรรมการร่วมมอือยู่ในระดบัต�า่	 เน้นการเอาแต่ใจ

ตัวเองมุง่เอาชนะของตวัเองเป็นประการส�าคัญ	โดยไม่ค�านงึถงึประโยชน์หรอืความสญูเสยีของ

ผู้อื่น	แสดงการคุกคาม	ข่มขู่	หรือแม้แต่การอ้างระเบียบเพียงเพื่อจะให้ตนได้ประโยชน์	และ

ได้ชัยชนะในที่สุด

  พฤตกิรรมการรวมมอื (Collaboration) เป็นลกัษณะทีอ่ยูใ่นระบบทกุฝายเป็น

ผูช้นะ	(win/win)	เป็นพฤติกรรมมุง่เอาชนะในระดับสงู	แต่แสดงพฤตกิรรมร่วมมอืระดบัสงูด้วย	

ยุทธวิธี	คือ	 ให้ความส�าคัญกับการเก็บรวบรวมข้อมูลและความคิดเห็น	มองหาทางเลือกใหม่	

เจรจากนัอย่างเปดเผย	ยอมรบัความเหน็ทีค่ดัค้านหรอืไม่เหน็ด้วย	มีการตดัสนิใจบนกระบวนการ

หาทางออกร่วมกนั	กล้าต่อสูต่้อความขดัแย้ง	เปดเผยยอมรับความเปลีย่นแปลง	ทดลองทางเลอืก

ทุกทาง	วางแผนและถกปญหาเพื่อปองกันวิกฤติ	มุ่งให้เกิดความพอใจทั้งตัวเองและบุคคลอื่น	

บนผลลัพธ์ที่เกิดผลดีต่อทุกฝาย

  พฤตกิรรมประนปีระนอม (Compromise)	เป็นลกัษณะของพวกแพ้บ้างชนะบ้าง	

(win	some/	lost	some)	กลุ่มนี้จะยอมถอยถ้าอีกฝายถอยเช่นกัน	ยุทธวิธี	คือ	การต่อรอง	

การแบ่งครึง่ผลประโยชน์	ยอมลดความคาดหมายลงพบกนัครึง่ทาง	แม้บคุคลประเภทนีจ้ะอดทน

ต่อการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นอยู่บ้าง	 แต่มิได้กระท�าด้วยความสบายใจ	 ลักษณะเด่น	 คือ	

เปดเผย	ระมัดระวัง	มักปรามมิให้ผู้อื่นพูดสิ่งใดขวานผ่าซากเกินไป

  พฤติกรรมยอมให (Accommodation)	 เป็นลักษณะที่อยู่ในระบบที่มีการแพ้

และชนะ	 (lost/win)	 เป็นพฤติกรรมที่มุ่งเอาชนะในระดับต�่า	 และแสดงพฤติกรรมร่วมมือ

ในระดับสงู	เป็นพฤติกรรมทีเ่น้นการเอาใจผูอ้ืน่	เป็นผู้เสยีสละ	ปล่อยให้ผูอ้ืน่ด�าเนนิการไปตามท่ี

เขาชอบแม้จะไม่เห็นด้วยก็ตาม	ยุทธวิธี	คือ	ตกลง	เอาใจ	ปฏิเสธการเจรจา	หรือค้นหาข้อมูล

  พฤติกรรมการหลกีเลีย่ง (Avoidance)	เป็นลกัษณะของการยอมแพ้	(lost/lost)	

เป็นพฤติกรรมที่มุ่งเอาชนะในระดับต�่า	และแสดงพฤติกรรมร่วมมือในระดับต�่าด้วย	จะหลบหนี	
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ปฏิเสธการรับรู้	การยอมถอย	เอื่อยเฉื่อยล่าช้า	คาดหวังให้ความขัดแย้งหายไปเอง	ไม่เข้าร่วม

การเจรจา	หรือค้นหาข้อมูล	มักตื่นกลัว	ลู่ลม	หากต้องเจรจาก็จะสับสนและจับประเด็นไม่ได้

	 ความขัดแย้งย่อมมีโอกาสเกิดขึ้นได้เสมอในทุกระดับ	ตั้งแต่ระดับองค์กร	ระดับ

ท้องถิ่นหรือแม้กระทั่งระดับประเทศ	แต่เมื่อเกิดความขัดแย้งข้ึนแล้วจ�าเป็นอย่างยิ่งส�าหรับ

ผู้ที่มีหน้าที่จะต้องตระหนักถึงความส�าคัญของการจัดการกับความขัดแย้งและด�าเนินการ

ได้อย่างถูกต้องเหมาะสม	ซึ่งความขัดแย้งนั้นเป็นปรากฏการณ์ธรรมดาที่เกิดขึ้นได้เสมอ	และ

การจัดการกบัความขดัแย้งเป็นหน้าทีข่องบคุลากรในภาครฐัทีต้่องด�าเนนิการไม่ว่าในรูปแบบใด

รูปแบบหนึ่งเพื่อให้เกิดความสงบสุขในสังคม

 การจดัการความขัดแยง (Conflict Management)	เป็นวธิกีารทีใ่ช้ในการจัดการ

เพ่ือให้เกิดข้อยุติเมื่อเกิดข้อพิพาทหรือความขัดแย้งขึ้น	 คู่กรณีที่เกี่ยวข้องกับข้อขัดแย้ง	

หรือบคุคลท่ีมหีน้าท่ีเก่ียวข้องกบัการจดัการกบัความขดัแย้งอาจใช้วธิกีารจดัการความขดัแย้ง

ได้หลายรูปแบบ	ซึ่งการแก้ไขข้อขัดแย้งที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่อาจเริ่มในลักษณะที่ไม่เป็นทางการ	

หรือเป็นกระบวนการที่คู่ความเป็นผู้ตัดสินใจเลือกกระบวนการหรือวิธีการ	รวมถึงผลของ

การแก้ไขข้อขัดแย้งไปจนกระทั่งเป็นการแก้ไขข้อขัดแย้งในลักษณะบังคับ	ซึ่งวิธีการต่างๆ	

ขึ้นอยู่กับลักษณะของความขัดแย้ง	สถานการณ์ความรุนแรงของปญหา	และอ�านาจในการ

จดัการกบัความขดัแย้ง	โดยในการแก้ไขความขดัแย้งมวิีธกีารจัดการกบัความขัดแยง ดงัตอไปนี้

  การหลีกเลี่ยงหรือหนีปญหา	(Avoidance)	เป็นวิธีการท่ีฝายหนึ่ง	ซ่ึงโดยปกติ

เป็นผู้ที่มีหน้าที่ในการแก้ไขความขัดแย้ง	โดยไม่สนใจในสิ่งท่ีอีกฝายหนึ่งเรียกร้องหรือคู่กรณี

ทัง้สองฝายต่างไม่สนใจทีจ่ะแก้ไขปญหา	ทัง้นี	้อาจมสีาเหตมุาจากไม่รูว่้ามคีวามขดัแย้งเกดิขึน้

หรือรู้แต่ไม่สนใจที่จะแก้ไขความขัดแย้งน้ัน	หรือไม่เห็นว่าข้อขัดแย้งนั้นเป็นปญหาส�าคัญ	

หรือไม่ได้เป็นผู้ที่มีอ�านาจจะแก้ไขเปลี่ยนแปลง	หรือไม่เชื่อว่าการแก้ไขข้อขัดแย้งจะน�าไปสู่

สิ่งที่ดีขึ้น	 หรือทั้งสองฝายไม่มีความพร้อมที่จะเจรจายุติข้อขัดแย้งระหว่างกัน	 ซึ่งหาก

ข้อขดัแย้งนัน้มกีารเริม่ต้นเรียกร้องจากฝายใดฝายหนึง่หากอกีฝายหนึง่ใช้วธิกีารนี	้ฝายทีเ่รียกร้อง

จะมีความรู้สึกว่าข้อเรียกร้องของตนไม่ได้รับความสนใจหรือการตอบสนองจนเกิดเป็น

ความรู้สึกว่าเป็นฝายแพ้	ซึ่งวิธีการเช่นนี้อาจน�าไปสู่ความขัดแย้งที่รุนแรงขึ้นเรื่อยๆ	เนื่องจาก

ปญหาไม่ได้รับการแก้ไข



การบริหารราชการแบบมีสวนรวม: เทคนิควิธีและการนําไปสูการปฏิบัติ 69

  การเจรจาต่อรอง	(Negotiation)	เป็นวธีิการท่ีคูพ่พิาทท้ังหมดสมคัรใจท่ีจะแก้ไข

ปญหาระหว่างกนั	ด้วยการพูดคุย	บอกกล่าวให้อกีฝายหน่ึงทราบถงึความต้องการและประโยชน์

ของฝายตน	 เจรจาต่อรองแลกเปลี่ยนประโยชน์ต่างๆ	ซึ่งกันและกัน	และตกลงใจร่วมกัน

ในการยุติความขัดแย้ง	เป็นวิธีการที่สะดวก	ง่าย	ไม่เป็นทางการ	และรวดเร็วที่สุดในการแก้ไข

ความขดัแย้ง	แต่จะเป็นวิธกีารท่ีประสบความส�าเรจ็ได้นัน้ก็ต้องอาศยัทกัษะ	และความช�านาญ

ในการเจรจาต่อรองของคูเ่จรจาทีต้่องค�านึงถงึประโยชน์	และการรกัษาความสมัพันธ์มากกว่า

การใช้อารมณ์และความรู้สกึ	รวมทัง้การรกัษาจุดยนืของแต่ละฝาย	ซึง่มปีจจยัทีท่�าให้การเจรจา

ล้มเหลว	ได้แก่	

	 1)	 คู่เจรจายึดจุดยืนสุดโต่ง	

	 2)	 ขาดทรัพยากรหรือปจจัยที่จะเข้าร่วม

	 3)	 ขาดแรงจูงใจของคู่เจรจาบางกลุ่ม

	 4)	 ขาดข้อมูลส�าคัญ

	 5)	 การสื่อสารที่ไม่ดี

	 6)	 ไม่ได้ตระหนักถึงทางออกที่จะเป็นไปได้	

	 7)	 ขาดความรู้ที่จะด�าเนินการต่อไป

 

	 อย่างไรก็ตามในการเจรจาต่อรองมีวิธีการที่สามารถน�ามาใช้ดังนี้

	 1)	 คูก่รณจีะต้องท�าใจเย็น	(Cool	down)	สงบสติอารมณ์ก่อนทีจ่ะพดู	ซึง่ส�าคญัมาก

  หากยังมีอารมณ์รุนแรงอยู่ก็ไม่สามารถที่จะหาทางออกใดๆ	ได้

	 2)	 ทั้งสองฝายผลัดกันพูดและฟง	โดยการบอกเพียงว่ามีอะไรเกิดขึ้น	และเขารู้สึก

	 	 ต่อเรื่องนี้อย่างไร	 ต้องมีทักษะการฟงอย่างตั้งใจ	 (Active	 Listening	 Skill)	

	 	 ไม่กล่าวโทษกัน

	 3)	 คู ่กรณีร่วมกันคิดหาทางออกเป็นข้อสรุปของปญหามาแบ่งปนกันให้เกิด

	 	 ความเข้าใจร่วมกัน

	 4)	 คู่กรณีตกลงและยอมรับในทางออกข้อสรุปนั้น	(Agree)
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	 การเจรจาต่อรอง	เป็นวิธีหนึ่งที่สามารถน�ามาใช้ในการแก้ไขปญหาความขัดแย้ง	

เนื่องจากเป็นการสร้างบรรยากาศของการแลกเปลี่ยนความคิดของคู่กรณี	ซึ่งสามารถยอมรับ

และปฏิเสธเง่ือนไขของแต่ละฝาย	ท�าให้เกิดความเข้าใจถึงเหตุและผลของกันและกันอย่าง

เปดเผย	และในบางกรณีอาจมีผู้ร่วมเป็นคนกลางในการเจรจาไกล่เกลี่ย	ก็จะสามารถลดทอน

ความตึงเครียดหรือความไม่เข้าใจได้ในระดับหนึ่ง
  การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท	(Mediation)	เป็นวิธีการท่ีคล้ายกับการเจรจาต่อรอง	

แต่อาศยับุคคลทีส่ามทีเ่ป็นกลางซ่ึงเรยีกว่า	“ผูไ้กล่เกลีย่”	คอยช่วยเหลอื	สนบัสนนุกระบวนการ

เจรจาต่อรองให้ด�าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ	รวมทั้งยังร่วมกับคู่พิพาทแสวงหาทางออก

ที่เหมาะสม	ค้นหาผลประโยชน์ทีอ่ยูเ่บ้ืองหลงัหรอืจดุยนืของคูก่รณี	ซึง่จะท�าให้เกิดความพงึพอใจ

แก่ทุกฝาย	อันเป็นผลมาจากการเปลี่ยนมุมมองของตนเอง	จากการที่มุ่งจะเอาชนะกันไปสู่

การมองทีผ่ลประโยชน์ร่วมกนั	ซึง่เป็นวธิกีารท่ีรวดเรว็	สะดวกและไม่เป็นทางการ	โดยจะได้รบั

การน�ามาใช้เสมอ	เนื่องจากไม่มีฝายหนึ่งฝายใดริเริ่มการเจรจาต่อรอง	หรือการเจรจาต่อรอง

ระหว่างคู่กรณีไม่ประสบผลส�าเร็จ	ซึ่งอาจมีสาเหตุมาจากพบกับทางตันในการเจรจาต่อรอง	

จนมผีูก้ล่าวว่าการไกล่เกลีย่ข้อพพิาทเป็นผลผลติทีเ่กิดจากความล้มเหลวของการเจรจาต่อรอง

  อนุญาโตตุลาการ	(Arbitration)	เป็นวิธีการที่คล้ายคลึงกับการฟองร้องต่อศาล	

ซึ่งคู่พิพาทยื่นเรื่องและเสนอพยานหลักฐานต่ออนุญาโตตุลาการ	หรือคณะอนุญาโตตุลาการ

เป็นผู้ตัดสินชี้ขาด	โดยการออกค�าชี้ขาด	(Award)	ที่มีผลผูกพันคู่พิพาท	กระบวนการนี้จะ

แตกต่างจากการฟองร้องตรงที่ว่า	คู่พิพาทมีสิทธิในการเลือกอนุญาโตตุลาการท่ีจะท�าหน้าท่ี

ชี้ขาดได้	รวมไปถึงการตกลงกันถึงกระบวนการในการน�าเสนอพยานหลักฐานได้	วิธีการนี้

มักนิยมใช้กับข้อพิพาทที่เกี่ยวกับธุรกิจการค้า	รวมทั้งข้อพิพาทที่คู่ความไม่ต้องการเปดเผย

ต่อสาธารณะ

  การฟองร้อง	 (Litigation)	 เป็นวิธีการที่คู ่พิพาทน�าเสนอพยานหลักฐาน	

เพ่ือพิสูจน์ข้อเรียกร้องของตนและให้บุคคลที่เป็นกลางหรือศาลเป็นผู้ตัดสินความถูกต้อง

โดยอาศัยกฎหมายที่เกี่ยวข้องในเรื่องนั้นเป็นหลักในการตัดสิน	ซึ่งคู่พิพาทจะต้องยื่นเรื่องราว

ต่อศาลที่มีเขตอ�านาจ	โดยอาจเป็นศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง	ขึ้นอยู่กับเนื้อหาสาระของ

ข้อพิพาทหรือความขัดแย้ง



การบริหารราชการแบบมีสวนรวม: เทคนิควิธีและการนําไปสูการปฏิบัติ 71

  การเผชิญหน้าและประท้วงอย่างสันติ	 (Non-Violence	Confrontation)	

เป็นวิธีการที่แม้ว่าจะไม่ได้ใช้ความรุนแรงในการแก้ไขปญหา	แต่เป็นวิธีการที่ฝายหนึ่งปฏิเสธ

ไม่ท�าตาม	หรอืปฏบิตัใินกจิกรรมทีค่วรปฏบิติัหรือมหีน้าทีต้่องปฏบัิต	ิซึง่เป็นวธิกีารท่ีไม่ได้แก้ไข

ท่ีตัวปญหา	แต่อาจเป็นวธิกีารกดดันให้อกีฝายหน่ึงยอมปฏบิตัใินสิง่ทีต้่องการ	วธิกีารดงักล่าวนี้

มักจะใช้ได้ผลดีที่สุดในสถานการณ์ที่ฝายที่ถูกประท้วงจะต้องพึ่งพาอาศัยอีกฝายหนึ่ง

ในความเป็นอยู่

  การใช้ก�าลงับังคบั	(Forcing)	เป็นวิธกีารจัดการกบัข้อขดัแย้ง	ซ่ึงฝายหนึง่มอี�านาจ

เหนือกว่าอีกฝาย	 และไม่สามารถชักจูงใจให้ฝายที่ด้อยกว่ายอมจ�านนหรือคล้อยตามได้	

จึงใช้วิธีการบังคับเพื่อยุติความขัดแย้งที่เกิดขึ้น	ในปจจบุันฝายที่ใช้ก�าลงับังคับได้นัน้	จะต้องมี

ก�าลังหรืออ�านาจเพียงพอที่จะบังคับหรือท�าความเสียหายให้แก่อีกฝายหนึ่งได้	และต้องแสดง

ให้อีกฝายหนึ่งทราบด้วยว่ามีความสามารถเช่นนั้นและจะใช้อ�านาจเช่นนั้นด้วย	อย่างไรก็ตาม	

วิธีการนี้ไม่ใช่การแก้ไขความขัดแย้งที่ปญหา	และคู่กรณีที่ถูกบังคับจะมีความรู้สึกไม่พอใจ

จนอาจน�าไปสู่การแก้แค้น

	 การจัดการกับความขัดแย้งมีหลายวิธีการดังที่กล่าวมาข้างต้นนั้น	 แต่ละวิธีมี

ความเหมาะสมกบัลกัษณะและความรนุแรงของความขดัแย้งแตกต่างกนัไป	ส�าหรบัการจดัการ

กบัความขดัแย้งระหว่างรฐัและประชาชน	หรอืระหว่างประชาชนด้วยกนัเอง	แต่เจ้าหน้าทีข่อง

รัฐอาจมีอ�านาจหน้าที่ในการจัดการกับความขัดแย้งนั้น	ซึ่งวิธีการท่ีส�าคัญท่ีสามารถใช้แก้ไข

ความขดัแย้งได้อย่างเหมาะสมก็คอื	การจัดการความขัดแย้งแบบมส่ีวนร่วม (Consensus- 

Building Conflict Management)

 การจดัการความขัดแยงแบบมีสวนรวม	หมายถงึ	กระบวนการท่ีบุคคลท่ีเก่ียวข้อง

กับความขดัแย้งซึง่อาจหมายความรวมถงึหน่วยงานของรัฐและผูม้หีน้าทีเ่กีย่วข้องกบัการขจดั

ความขัดแย้งร่วมกันค้นหาประเด็นหรือก�าหนดประเด็นท่ีเป็นสาระของความขัดแย้ง	

หรอืปมปญหาและร่วมกนัหาทางออก	ซึง่เป็นทีย่อมรบักันทกุฝายส�าหรบัปญหานัน้	กระบวนการ

จัดการความขัดแย้งแบบมีส่วนร่วมนี้	 อาจมีชื่อเรียกที่แตกต่างกันไปแล้วแต่นักวิชาการหรือ

ผู้ปฏิบัติจะบัญญัติศัพท์ข้ึนใช้	 เช่น	การแสวงหาข้อตกลงร่วมกัน	(Collaborative	agree-

ment-seeking)	กระบวนการแบบการมส่ีวนร่วม	(Consensus-based	process)	การสร้าง
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การมีส่วนร่วม	(Making	consensus	building)	การสนับสนุนกระบวนการตัดสินใจร่วมกัน	

(Facilitated	 joint	 decision)	 การสนับสนุนกระบวนการเจรจาต่อรอง	 (Facilitated	

negotiation)	วธิกีารไกล่เกล่ียข้อพพิาท	(Mediated	approaches)	หรอืการสนทนาเชงินโยบาย 

(Policy	dialogue)	เป็นต้น	โดยมีแนวทางที่ต้องให้ความสนใจ	ดังต่อไปนี้	

 1. หลกัการสาํคญัของวธิกีารจดัการความขดัแยงแบบมีสวนรวม	ซ่ึงจะท�าให้การจดัการ

ความขัดแย้งดังกล่าวประสบความส�าเร็จ	ได้แก่

	 1)	 การมีสวนรวมในการตัดสินใจ (Consensus	decision-making)		กล่าวคือ	

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียท่ีเข้าร่วมกระบวนการเป็นผู้ร่วมกันตัดสินใจยอมรับในข้อตกลง	ไม่ใช่

การใช้เสียงส่วนใหญ่ตัดสิน

	 2)	 การมีสวนรวมของทกุฝาย	 (Inclusiveness)	 กล่าวคอื	 บุคคลท่ีมปีระโยชน์

เกี่ยวข้องกับความขัดแย้งต้องมีสิทธิเข้าร่วมในกระบวนการเจรจาหรือการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท	

หรืออย่างน้อยที่สุดต้องให้ความเห็นชอบกับกระบวนการนี้

	 3)	 การยอมรับสถานะของบคุคลทีเ่ขารวม	(Accountability)	กล่าวคอื	บุคคล

ทีเ่ข้าร่วมกระบวนการขจดัความขดัแย้งนี	้ ปกติจะเป็นตัวแทนของกลุม่บคุคลหรอืผลประโยชน์

ทีเ่ก่ียวข้อง	ซึง่เป็นทีย่อมรับของกลุ่มบคุคลหรอืผลประโยชน์นัน้รวมท้ังเป็นท่ียอมรบัในระหว่าง

กระบวนการขจัดความขัดแย้งที่เกิดขึ้นด้วย

	 4)	 การชวยเหลอือํานวยความสะดวก	(Facilitation)	กล่าวคอื	บคุคลซ่ึงเป็นกลาง

และเป็นที่ยอมรับของทุกฝายที่เกี่ยวข้องเป็นผู้ท�าหน้าที่ด�าเนินและควบคุมกระบวนการ

รวมทัง้รักษาบรรยากาศของการสนทนา	 เจรจาและการสือ่สารระหว่างกนัให้เป็นไปอย่างราบรืน่

จนบรรลุข้อตกลงได้

	 5)	 ความยืดหยุน	 (Flexibility)	 กล่าวคือ	 บุคคลท่ีเข้าร่วมเป็นผู้ก�าหนด

กระบวนการ	ประเด็นปญหาที่จะเจรจาที่ทุกฝายคิดว่าเหมาะสมในการแก้ไขปญหา

	 6) การควบคุมกระบวนการรวมกัน	 (Shared	 Control)	 บุคคลทุกฝาย

ที่เข้าร่วมกระบวนการจะมหีน้าทีร่่วมกันในการก�าหนดกฎกติกาพ้ืนฐานท่ีใช้ควบคมุกระบวนการ

ให้ด�าเนินไปอย่างราบรื่น	
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	 7)	 การยอมรบัทีจ่ะปฏบิตัติาม	(Commitment	to	implementation)	กล่าวคอื 

บุคคลที่เข้าร่วมกระบวนการนี้และบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่มีผลประโยชน์เกี่ยวข้อง	และได้ให้	

การยอมรับในการด�าเนินกระบวนการนี้จะต้องยอมรับในข้อตกลงและปฏิบัติตามข้อตกลง

ร่วมกัน

 2. ขัน้ตอนในการจดัการความขดัแยงแบบมสีวนรวม  ในการจดัการความขดัแย้ง

แบบมีส่วนร่วม	มีขั้นตอนส�าคัญ	3	ขั้นตอน	ได้แก่

	 1)	 ขัน้ตอนกอนเริม่กระบวนการ	กล่าวคอื	เป็นขัน้ตอนของการประเมนิสถานการณ์

และลักษณะของความขัดแย้งว่า	 มีความเหมาะสมที่จะใช้กระบวนการนี้ได้	 หรือไม่เป็น

กระบวนการในการน�าบุคคลหรือกลุ่มผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องทุกฝายเข้ามาสู่กระบวนการ	

และการท�างานร่วมกบับุคคลท่ีเป็นกลาง	ซ่ึงจะท�าหน้าท่ีช่วยเหลอืการสนทนาเจรจาในการวางแผน

การท�างาน	การก�าหนดกระบวนการ	และการตั้งกฎกติกาพื้นฐาน

	 2)	 ขั้นตอนระหวางการดําเนินการ	กล่าวคือ	เป็นขั้นตอนในการเจรจาแก้ไข

ปญหาหรือความขัดแย้ง	ซึ่งเริ่มจากการแลกเปลี่ยนข้อมูลซึ่งกันและกัน	การก�าหนดขอบเขต

ของประเดน็ปญหาทีจ่ะเจรจา	การสนทนา	การเจรจาค้นหาทางเลอืกของการแก้ไขปญหาต่างๆ	

ทีเ่ป็นไปได้และการประเมนิทางเลอืกต่างๆ	เหล่าน้ัน	การเจรจาข้อตกลงท่ีเป็นท่ียอมรบัได้	และ

การสร้างการยอมรับของบุคคลที่เกี่ยวข้อง

	 3)	 ขั้นตอนหลังกระบวนการ	กล่าวคือ	การปฏิบัติตามข้อตกลง	 ซ่ึงหมายถึง

กระบวนการท�าให้ข้อตกลงนั้นสามารถบังคับได้ในแบบพิธีการน�าไปปฏิบัติ	และการติดตาม

ผลการปฏิบัติตามข้อตกลงนั้น

 3. การเลือกใชวิธีการจัดการความขัดแยงแบบมีสวนรวม

	 	 วธิกีารการจัดการความขดัแย้งแบบมส่ีวนร่วมนี	้ต้องอาศยัปจจยัหลายประการ

จึงจะสามารถน�าไปสู่ข้อตกลงที่ยอมรับได้ของทุกฝาย	ไม่ใช่ว่าความขัดแย้งทุกประเภทที่จะ

สามารถใช้วิธีการน้ีได้	ดังนั้น	ผู้จะเลือกใช้วิธีการจัดการความขัดแย้งจึงต้องท�าความเข้าใจ	

และค�านึงถึงลักษณะของความขัดแย้งที่ เหมาะสมหรือไม่เหมาะสมกับกระบวนการ

โดยพิจารณาลักษณะความขัดแย้ง	ดังต่อไปนี้	
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 	 1)	 ลักษณะของความขัดแยงที่เหมาะสมกับกระบวนการ

	 	 	 1.1)	 ความขัดแย้งที่มีประเด็นที่สามารถเจรจาต่อรองได้	 และไม่ใช่

ประเด็นที่เกี่ยวกับสิทธิตามรัฐธรรมนูญหรือคุณค่าพื้นฐานทางสังคม

	 	 	 1.2)	 ประโยชน์ที่ขัดแย้งกันนั้นสามารถแยกแยะออกมาได้ชัดเจนและ

จัดความส�าคัญได้พอที่จะให้ผู ้แทนท่ีเข้าร่วมกระบวนการได้สนทนาและเจรจาได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ

	 	 	 1.3)	 มคีวามสมดลุระหว่างคู่กรณทีีมี่ความขดัแย้ง	โดยคูก่รณฝีายใดฝายหนึง่

ไม่สามารถได้รับประโยชน์หรอืสิง่ท่ีต้องการได้ด้วยตนเองโดยไม่ต้องเจรจา	เพราะมเิช่นนัน้แล้ว

คู่กรณีฝายนั้นก็จะพยายามไม่ให้กระบวนการบรรลุผล

	 	 	 1.4)	 มีองค์กรของรัฐที่มีหน้าที่รับผิดชอบจัดการกับความขัดแย้งนั้น

	 	 	 1.5)	 องค์กรของรฐัต้องมทีรพัยากรทีเ่พยีงพอในการสนบัสนนุกระบวนการ	

ไม่ว่าในเรื่องค่าใช้จ่ายต่างๆ	และเวลา

  2) ลักษณะของความขัดแยงที่อาจไมเหมาะสมกับกระบวนการ

	 	 	 2.1)	 ความขัดแย้งมีขอบเขตที่กว้างขวางเกินกว่าท่ีจะก�าหนดเป็น

ประเด็น	และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งหมดจะต้องเข้าร่วมในกระบวนการจัดการความขัดแย้งได้

	 	 	 2.2)	 ขอบเขตหรืออ�านาจการเจรจามีจ�ากัดหรือมีการก�าหนดข้อตกลง

ที่ยากแก่การเจรจาไว้ล่วงหน้า

	 	 	 2.3)	 เหตุการณ์ความขัดแย้งเป็นกรณีเร่งด่วนจนไม่มีเวลาเพียงพอ

ในการด�าเนินกระบวนการ

 	 	 2.4)	 คู่กรณีฝายหนึ่งมีอ�านาจที่อาจจะได้ข้อยุติที่ต้องการโดยไม่ต้อง

มีการเจรจาหรือมีทางเลือกที่ดีกว่าการที่ต้องมาเจรจา

	 	 	 2.5)	 คู ่กรณีฝายหนึ่งหรือหลายฝายเห็นว่าความขัดแย้งที่ เกิดขึ้น

เป็นเรื่องที่จ�าเป็นต้องใช้อ�านาจศาลในการตัดสินมากกว่าที่จะใช้กระบวนการเจรจา

	 	 	 2.6)	 คู ่กรณีต้องการให้ศาลเป็นผู ้ชี้ขาดในประเด็นข้อกฎหมายหรือ

ต้องการให้เกิดบรรทัดฐานส�าหรับเรื่องอื่นๆ	

	 	 	 2.7)	 คู่กรณีไม่มีความตั้งใจที่จะเข้าร่วมกระบวนการอย่างแท้จริง



การบริหารราชการแบบมีสวนรวม: เทคนิควิธีและการนําไปสูการปฏิบัติ 75

	 	 	 2.8)	 คู่กรณีต้องการที่จะถ่วงเวลาโดยใช้กระบวนการนี้

	 	 	 2.9)	 ประเด็นความขัดแย้งอาจไม่มีความส�าคัญเพียงพอท่ีคู่กรณีจะใช้

เวลาในการเข้าร่วมกระบวนการ

	 	 	 2.10)	องค์กรของรัฐทีเ่กีย่วข้องไม่เต็มใจท่ีจะปฏบัิตติามข้อตกลงท่ีเกดิข้ึน

 4. การประเมินความขัดแยง (Conflict Assessment)

	 	 นอกจากการพิจารณาลักษณะของความขัดแย้งใดมีความเหมาะสม	 หรือ

ไม่เหมาะสมที่จะใช้กระบวนการจัดการความขัดแย้งแล้ว	 ส�าหรับการระงับข้อพิพาทระหว่าง

เจ้าหน้าที่ของรัฐและประชาชน	หรือข้อพิพาทระหว่างประชาชนด้วยกัน	ซึ่งเจ้าหน้าที่ของรัฐ

จะต้องมีบทบาทในการจัดการกับความขัดแย้ง	กระบวนการในการวิเคราะห์ความขัดแย้ง

เพื่อเรียนรู้ถึงลักษณะของความขัดแย้งเบื้องต้น	 และบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีจะต้องเข้ามาสู่

กระบวนการจดัการความขดัแย้งจะช่วยให้กระบวนการระงับข้อพพิาททีจ่ะตามมาเป็นไปอย่าง

มีประสิทธิภาพสูงสุด	 โดยผู้ท�าหน้าที่จัดการความขัดแย้งไม่ว่าจะเป็นผู้เจรจาหรือผู้ไกล่เกลี่ย

ข้อพิพาทจะสามารถก�าหนดขอบเขตในการเจรจาหรือการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท	 รวมทั้งบุคคล

ที่เกี่ยวข้องในการจัดให้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการกับความขัดแย้งในเบ้ืองต้น	 โดยผ่าน

กระบวนการประเมินความขัดแย้งเพื่อสามารถระงับข้อพิพาทได้ในท่ีสุด	 ซ่ึงในการประเมิน

ความขดัแย้งจะมีกระบวนการต่างๆ	ได้แก่	การค้นหาสาเหตขุองปญหาความขัดแย้งและเนือ้หา

สาระของความขัดแย้ง	และการก�าหนดตัวบุคคลที่เกี่ยวข้องกับความขัดแย้งที่เกิดขึ้น	เพื่อน�า

เข้าสู่กระบวนการจัดการความขัดแย้ง	ดังนี้

 1) การคนหาสาเหตขุองปญหาความขดัแยงและเนือ้หาสาระของความขดัแยง 

ได้แก่	 การค้นหาต้นตอของความขัดแย้ง	 ซึ่งจะเป็นการย้อนกลับไปพิจารณาตามล�าดับของ

เหตุการณ์ต่างๆ ที่ผ่านมา	 โดยบุคคลที่มีความขัดแย้งจ�าเป็นจะต้องมีความชัดเจนว่าปญหา

หรือความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในปจจุบันนั้นเป็นเรื่องอะไรและภูมิหลังหรือที่มาของความขัดแย้ง

นั้นเป็นมาอย่างไร	การค้นหาสาเหตุของความขัดแย้งนั้นมีเปาหมายส�าคัญก็คือ	การแยกแยะ

รายละเอียดของข้อขัดแย้งที่มีอยู่ในปจจุบันให้เป็นปญหาหรือข้อขัดแย้งย่อยๆ	ที่เล็กลง	

เพื่อให้เป็นการง่ายต่อการจัดการกับความขัดแย้งนั้น	 ซ่ึงตามปกติมีประเด็นต่างๆ	 มากมาย	

บางประเด็นไม่เก่ียวข้องหรือไม่มีความสัมพันธ์กับประเด็นอื่น	 และบางประเด็นเป็นปญหา
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ทียุ่ง่ยากซบัซ้อน	โดยในการค้นหาถงึสาเหตแุละความเป็นมาเช่นนีจ้�าเป็นอย่างยิง่ท่ีจะต้องยอมรบั

มมุมองหรอืความเข้าใจของฝายต่างๆ	ทีม่คีวามขดัแย้งท่ีแตกต่างกนัออกไปได้	 ซ่ึงเป็นเรือ่งปกติ

ทีม่มุมองในเรือ่งเดยีวกันของแต่ละฝายจะมคีวามแตกต่างกนัได้	 แต่เปาหมายในการด�าเนนิการ

ในส่วนนี้ก็คือการค้นหาความจริงที่ทุกฝายยอมรับ	และประเด็นใดจ�าเป็นต้องมีการแสวงหา

ข้อเท็จจริงเพิ่มเติม	 ซ่ึงเม่ือได้ข้อเท็จจริงต่างๆ	 ท่ีเกิดข้ึนแล้วก็จะเป็นกระบวนการสร้าง

ความเชื่อมโยงของเหตุการณ์เพื่อให้ได้ทราบข้อขัดแย้งที่แท้จริงที่อาจอยู่เบื้องหลังปญหา

หรือข้อขัดแย้งอ่ืนๆ	ในกรณีที่มีความขัดแย้งกันหลายจุดหลายประเด็น	 ผู้ท่ีท�าหน้าท่ีจัดการ

กบัความขดัแย้งจ�าเป็นจะต้องจดัล�าดับความส�าคัญก่อน-หลงั	หรอือาจจดัล�าดบัตามความเร่งด่วน

ของการแก้ไขข้อขดัแย้งว่าข้อขดัแย้งใดจะต้องด�าเนินการแก้ไขทันที	หรอืข้อขัดแย้งอยูเ่บ้ืองหลงั

ที่จะต้องได้รับการแก้ไขในระยะยาวเพื่อความสงบสุขในสังคมอย่างยั่งยืน

	 2)	 การกําหนดตัวบุคคลที่เกี่ยวของกับความขัดแยงที่เกิดขึ้น	 เพื่อน�าเข้าสู่

กระบวนการจดัการความขัดแย้ง	 ซึง่การประเมนิหาบคุคลท่ีเกีย่วข้องอาจจะกระท�าได้อย่างง่ายๆ 

โดยพิจารณาว่าบุคคลหรือกลุ ่มบุคคลใดบ้างที่ได้รับผลกระทบอันเกิดจากความขัดแย้ง	

รวมทั้งบุคคลหรือกลุ่มบุคคลใดจะมีอ�านาจที่ท�าให้เกิดผลกระทบนั้นขึ้น	 ซึ่งอ�านาจที่ว่านี้อาจ

มลีกัษณะหลากหลาย	เช่น	บุคคลน้ันเป็นผูค้วบคุมดูแลทรพัยากรท่ีเป็นสาเหตขุองความขัดแย้ง	

เป็นผู้ที่มีอ�านาจตัดสินใจด�าเนินการในเรื่องต่างๆ	เป็นผู้ควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสารต่างๆ	หรือ

เป็นผู้น�า	 เป็นต้น	 หลงัจากน้ันจะเป็นการจัดล�าดับความส�าคญัของแต่ละบุคคลหรอืกลุม่บุคคล

ว่ามีความเกี่ยวพันกับข้อขัดแย้งมากน้อยเพียงใด	 โดยบุคคลที่ได้รับผลกระทบหรือต้องพึ่งพา

การแก้ไขความขัดแย้งมากที่สุดถือว่าเป็นบุคคลที่เกี่ยวข้องในล�าดับต้น	ส่วนบุคคลที่เกี่ยวข้อง

ล�าดับรองได้แก่บุคคลที่ได้รับผลกระทบทางอ้อมหรือได้รับผลกระทบน้อยจากผลของ

ความขัดแย้งนั้น	 ซึ่งบุคคลที่มีความเกี่ยวข้องล�าดับต้นจะต้องเข้ามามีส่วนร่วมและมีบทบาท

ในการแก้ไขความขดัแย้งโดยตรง	 ส่วนบคุคลทีเ่กีย่วข้องในล�าดับรองอาจเข้ามามีส่วนร่วมในการ

เป็นผู้รวบรวมข้อมลู	เป็นผูช่้วยเหลอืฝายทีด้่อยกว่าในการเจรจาต่อรองหรอืการไกล่เกลีย่ข้อพิพาท 

หรืออาจท�าหน้าที่เป็นคนกลางช่วยเหลือในการระงับข้อพิพาท	 รวมทั้งอาจเป็นผู้ติดตามและ

บังคับให้เป็นไปตามข้อตกลง	โดยการประเมินความขัดแย้งแสดงดังตารางที่	3	-	5	ดังนี้
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ตารางที่ 3 - 5 : ตัวอย่างการประเมินสาเหตุของความขัดแย้ง

ประเภทของความขัดแย้ง สาเหตุ
ข้อควรตระหนัก

   ในการจัดการกับความขัดแย้ง

ด้านผลประโยชน์ 
(Interest confl ict)

1.	 ความต้องการทีแ่ตกต่างกนั	การแบ่งปน	
ผลประโยชน์หรือการใช้ทรัพยากร
ที่ขัดแย้งกัน

2.	 การแข่งขันกันในเรื่องผลประโยชน์
3.	 การไม่แบ่งปนผลประโยชน์ซึ่งกัน

และกัน

1.	 ค้นหาผลประโยชน์ร่วมกันของแต่ละฝาย
2.	 ความต้องการที่อยู ่เบื้องหลังอาจได้รับ

การตอบสนองด้วยวิธีการต่างๆ	มากกว่า
วธิกีารที่เห็นได้ชัดในครั้งแรก

3.	 ค้นหาให้ชัดเจนว่าผลประโยชน์นั้นเป็น
ของจริงหรือเป็นผลประโยชน์ที่เพียงรับรู้
ได้เท่านั้น

ด้านข้อมูลข่าวสาร             
(Data confl ict)

1.	 การขาดข้อมลูข่าวสารหรอืการตคีวาม
ข้อมลูข่าวสารที่ไม่เหมือนกัน

2.	 อาจเกิดจากวิธีการที่ใช้ประเมิน	หรือ
ตีความข้อมูลข่าวสารที่แตกต่างกัน

3.	 การสื่อสารระหว่างกันบกพร่อง

1.	 ท�าข้อตกลงเกีย่วกับความต้องการรบัรูข้้อมลู
ข่าวสาร

3.	 ท�าข้อตกลงเกี่ยวกับวิธีการท่ีจะรับข้อมูล
ข่าวสารและการตรวจสอบข้อมูลข่าวสาร

3.	 ท�าข้อตกลงเรื่องหลักการในการประเมิน
หรือตีความข้อมูลข่าวสาร

4.	 บุคคลท่ีสามอาจปรับปรุงแก้ไขการสื่อสาร
ที่มีต่อกัน

5.	 สนบัสนนุกระบวนการตดัสนิใจอย่างโปร่งใส

ด้านความสัมพันธ์ 
(Relationship confl ict)

1.	 บุคลิกลักษณะ	 อารมณ์	 การรับรู ้		
ความนึกคิดที่แตกต่างกัน	และการมี
อคติ

2.	 อุปนิสัย	 ทัศนคติและวิธีการแก้ไข
ปญหาที่เข้ากันไม่ได้	

3.	 ความเป็นมาและความรู ้สึกที่ไม่ดี
ต่อกันในอดีต

1.	 ระบุถึงความยุ ่งยากในเรื่องนี้กระตุ ้นให้
คู ่พิพาทหลีกเลี่ยงการย�้าถึงความยุ่งยาก
ที่มีกับอีกฝายหนึ่ง

2.	 มุง่ไปสูก่ารสร้างการรบัรูแ้ละการแก้ปญหา
ในเชิงบวก

3.	 กล่าวย�้ากฎกติกาพื้นฐานที่ทุกฝายต้อง
ปฏิบัติตาม

4.	 สร้างการทบทวนและสร้างความสัมพันธ์	
เอาใจใส่ความกังวลและความตั้งใจของ
ผู้เข้าร่วมกระบวนการจัดการความขัดแย้ง
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ประเภทของความขัดแย้ง สาเหตุ
ข้อควรตระหนัก

   ในการจัดการกับความขัดแย้ง

ด้านโครงสร้างองค์กร

หรือสังคม 

(Structural confl ict)

1.	 ความคิดเห็นที่แตกต่างกันเก่ียวกับ

บทบาทหรือหน้าที่ในองค์กรหรือ

สังคม

2.	 ความไม ่ เท ่าเทียมกันหรือความ

ไม่เป ็นธรรมเก่ียวกับอ�านาจหรือ

การควบคุมจัดสรรแบ่งปนทรัพยากร

3.	 ความไม่พอใจต่างๆ	 ที่น�าไปสู ่การ

ไม่ให้ความร่วมมือ	 เช่น	 โครงสร้าง

ในการมอี�านาจตดัสนิใจ	ความรับผิดชอบ 

และการจัดการด้านต่างๆ

1.	 ช่วยให้กลุ่มท่ีไม่ได้รบัสิทธใินการมส่ีวนร่วม

ได ้ เข ้าใจในการรับรู ้ถึ งความขัดแย ้ง

ในมุมมองตนเองและ	มุมมองของต่างกลุ่ม

2.	 ได้ข้อตกลงจากการทบทวนข้อเรียกร้อง

เฉพาะเรื่องร่วมกัน	เช่น	มีขั้นตอนยุ่งยาก

ซับซ้อนจนเกินไป	 หรือการกระท�าการ

แทนที่ไร้คุณภาพ

3.	 มุง่ไปสูก่ารเปลีย่นรปูแบบจากความขดัแย้ง

ไปสู่การบังคับในทางสังคมท่ีมีลักษณะ

ยั่งยืนในระยะยาว

ด้านค่านิยม

(Value confl ict)

1.	 ความแตกต่างในวัฒนธรรมประเพณี	

สังคม	และความเชื่อส่วนบุคคล

2.	 เป  าหมายในชีวิตที่ แตกต ่ างกัน

ความคาดหวัง	และคุณลักษณะของ

บุคคลที่มีมาจากประวัติส่วนตัวและ

การได้รับการเลี้ยงดูมา

1.	 ยากที่จะเกิดการเปลี่ยนแปลง

2.	 ค่านิยมบางประเภทท่ีแตกต่างกันไม่อาจ

ต่อรองกันได้

3.	 ให้ความส�าคญักบัผลประโยชน์หรอืเปาหมาย

ร่วมกนัและหลกีเลีย่งการแก้ไขความแตกต่าง

ในค่านิยม

4.	 ต ้องการกระบวนการเชิงกลยุทธ ์ที่ ใช ้

ระยะเวลาเพื่อสร้างการยอมรับนับถือและ

การสนบัสนนุการมส่ีวนร่วมและความเข้าใจ

ในบรรดาผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง

แหล่งที่มา :	 	พัชรี		สิโรรส	และคณะ,	(2548).	รายงานการวิจัย โครงการสร้างเครือข่ายการมีส่วนร่วมเพื่อพัฒนาระบบ
ราชการ,	คู่มือผู้เข้าอบรมวิทยากรตัวคูณ,	ในหลักสูตรที่	3	การแก้ไขข้อพิพาทและความขัดแย้งโดยสันติวิธี.	
โดย	มนตร	ีศลิปมหาบณัฑิต	และคณะ,	เสนอต่อส�านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ	(ส�านักงาน	ก.พ.ร.),	หน้า	14-16.	
ปรบัปรงุจาก	Means	and	Josayma,	(2002).	Community-based forest resource conflictmanagement: 
a Training Package,	Food	and	Agriculture	Organization	of	the	United	Nations,	Rome,	p.120.
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	 ในกรณทีีข้่อขดัแย้งไม่สามารถจดัการได้ด้วยวธิกีารยตุคิวามขดัแย้งแบบมส่ีวนร่วม

เจ้าหน้าที่ของรัฐควรพิจารณาใช้กระบวนการอื่นเพื่อให้สามารถตัดสินใจส�าหรับความขัดแย้ง

อย่างถูกต้องได้แก่	1)	การติดต่อสื่อสาร	(Communication)	ซ่ึงมีวัตถุประสงค์เพื่อรวบรวม

ข้อมูล	 แลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างคู่กรณีที่มีความขัดแย้ง	 ซึ่งจะท�าให้เกิดความเข้าใจถึง

ปญหามากขึ้นและได้ข้อมูลมากขึ้นก่อนที่จะเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจในเรื่องนั้นๆ	และ		

2)	การปรึกษาหารือ	(Consultation)		โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องกับความขัดแย้งนั้น

อาจปรึกษาหารือกับประชาชนเพ่ือให้ได้รับค�าแนะน�า	 หรือการรับฟงความคิดเห็นจาก

ประชาชนก่อนกระบวนการตัดสินใจ	และ	3)	วิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก	(Alternative	

Dispute	Resolution)	ท่ีเป็นทีย่อมรบัว่า	เปนวธิกีารระงบัขอพพิาททางเลอืกท่ีมปีระสทิธภิาพ

ที่ใชในการระงับขอพิพาท 2 รูปแบบ คือการเจรจาตอรอง และการไกลเกลี่ยขอพิพาทนั้นเอง 

ไม่ว่าจะเป็นหลักการความสมัครใจ	การเน้นถึงประโยชน์มากกว่าตัวบุคคล	และการแสวงหา

ทางออกร่วมกันและเป็นที่ยอมรับของทุกฝาย	จนในทางต�าราก็มีการเรียกวิธีการนี้ว่าเป็น

การเจรจาต่อรอง	และการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเช่นเดียวกัน	ซึ่งวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก

เป็นวิธีการที่ถูกหยิบยกมาใช้อย่างมากในต่างประเทศ	โดยเฉพาะอย่างยิ่งเกี่ยวกับการจัดการ

กับความขัดแย้งโดยศาล	 ส�าหรับประเทศไทยได้ให้ความส�าคัญอย่างจริงจังในช่วงเวลา

ไม่กี่ปที่ผ่านมา	ซึ่งเหตุผลส�าคัญประการหน่ึงในการน�าเอาวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก

มาใช้ในกระบวนการยุติความขัดแย้งที่เกิดขึ้น	ก็คือปริมาณคดีที่ร้องขอให้ศาลมีการตัดสิน

เพิ่มมากขึ้น	ขณะที่มีข้อจ�ากัดด้านทรัพยากร	ทั้งนี้	เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถใช้ทักษะดังกล่าว

ในการจัดการกับความขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่างรัฐกับประชาชนและความขัดแย้งระหว่าง

ประชาชนและประชาชนโดยมเีจ้าหน้าทีข่องรฐัเป็นผู้มหีน้าทีใ่นการจดัการกบัความขัดแย้งนัน้	

	 โดยสรปุ	ในการจัดการกบัความขดัแย้ง	ซึง่มบีคุคลตัง้แต่สองคนขึน้ไปอาจกระท�าได้

ด้วยวธิกีารต่างๆ	หลายวธีิ	แต่ไม่ว่าจะใช้การจัดการกับความขดัแย้งในรปูแบบใดกจ็ะมผีลสรปุได้	

3	รูปแบบ	กล่าวคือ

	 1)	 ฝายหน่ึงแพ้ฝายหนึ่งชนะ	(Win-Lose	Situation)	เป็นวิธีการที่มีฝายหนึ่ง

ฝายใดได้ประโยชน์หรือได้สิ่งที่ต้องการไป	 ขณะที่อีกฝายหนึ่งเป็นฝายเสียประโยชน์	

(Zero-Sum	Game)	ซึ่งฝายที่แพ้หรือสูญเสียประโยชน์มักจะไม่พึงพอใจ	มีความรู้สึกสูญเสีย
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และขัดข้องใจ	 จนอาจก่อให้เกิดการแก้แค้นหรือเอาคืน	 จนเกิดเป็นความขัดแย้งอื่นๆ	

ตามมาอีก	ตัวอย่างของการจัดการกับความขัดแย้งที่ก่อให้เกิดผลเช่นนี้	ได้แก่	การบังคับไม่ว่า

เกิดจากการใช้ก�าลังที่เหนือกว่า	หรือการใช้เสียงข้างมากเอาชนะอีกฝายหนึ่ง	การด�าเนินคดี

ในศาล	อนุญาโตตุลาการ	เป็นต้น

	 2)	 แพ้ทั้งคู่	(Lose-Lose	Situation)	เป็นกรณีท่ีคู่พิพาทท้ังสองฝายไม่สามารถ

บรรลุความต้องการของตนได้ทั้งหมด	แต่เป็นการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์อย่างหนึ่งเพื่อ

แลกกับผลประโยชน์อีกอย่างหนึ่ง	การใช้วิธีการเช่นนี้มีพื้นฐานมาจากแนวคิดท่ีว่า	การได้มา

บางส่วนยังดีกว่าไม่ได้สิ่งใดมาเลย	ดังจะเห็นตัวอย่างจากวิธีการ	ยื่นหมูยื่นแมว	หรือหมูไป

ไก่มา	เป็นต้น

	 3)	 ชนะทั้งคู่	(Win-Win	Situation)	เป็นวิธีการจัดการกับความขัดแย้งท่ีคู่กรณี

ที่เกี่ยวข้องทุกฝายร่วมกันแก้ไขปญหาที่เกิดขึ้นร่วมกัน	และแสวงหาทางออกซึ่งเป็นที่ยอมรับ

และพอใจกับทุกฝาย	ตัวอย่างของการจัดการกับความขัดแย้งท่ีก่อให้เกิดผลเช่นนี้	 ได้แก่	

การเจรจาต่อรองอย่างมีประสิทธิภาพ	และการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท



การนําแนวทางการบริหารราชการ
แบบมีส�วนร�วมไปสู�การปฏิบัติ

4บทที่บทที่
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การนําแนวทางการบริหารราชการ
แบบมีส�วนร�วมไปสู�การปฏิบัติ
การนําแนวทางการบริหารราชการการนําแนวทางการบริหารราชการ
แบบมีส�วนร�วมไปสู�การปฏิบัติแบบมีส�วนร�วมไปสู�การปฏิบัติแบบมีส�วนร�วมไปสู�การปฏิบัติ

บทที่ 4

 แนวคิดการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	และเทคนิควิธีการต่างๆ	ที่น�าเสนอ
ในบทก่อนหน้านีเ้ป็นการน�าเสนอกรอบแนวทางในการส่งเสรมิให้ประชาชนและภาคส่วนต่างๆ	
ที่เกี่ยวข้องเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการแผ่นดิน	 เพื่อแก้ปญหาหรือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียท่ีได้รับผลกระทบจากการจัดหรือ
ให้บริการสาธารณะ	 และการบริหารราชการแผ่นดิน	 ดังนั้น	 เพื่อให้เห็นภาพของการน�า
การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมไปสู่การปฏิบัติ	หรือประยุกต์ใช้ในบริบทต่างๆ	ได้ชัดเจน
ยิ่งขึ้น	และเพื่อช่วยให้ผู้อ่านเข้าใจและสามารถน�าไปประยุกต์ใช้ในการท�างานแบบมีส่วนร่วม
ในภาระงานทีม่อียูเ่ดมิ	หรอืริเริม่นโยบายหรอืโครงการใหม่ๆ	ในบทน้ี	จงึน�าเสนอการประยกุต์
ใช้การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในรูปแบบต่างๆ	 และกรณีศึกษาเกี่ยวกับการบริหาร
จัดการของหน่วยงานภาครัฐ	ที่ใช้แนวทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	ทั้งที่เป็นกรณี
ศึกษาการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของต่างประเทศ	และกรณีศึกษาการบริหารราชการ
แบบมีส่วนร่วมของประเทศไทย	รวมทั้งบทสรุปเก่ียวกับปญหา/อุปสรรค	และปจจัยส�าคัญ
ที่มีผลต่อความส�าเร็จในการเปดระบบราชการให้ประชาชนและภาคส่วนต่างๆ	 ท่ีเก่ียวข้อง
เข้ามามีส่วนร่วม	ดังต่อไปนี้

1.  แนวทางการประยกุต� ใช�การบรหิารราชการแบบมีส�วนร�วม

	 ในการเปดระบบราชการที่ให้ความส�าคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนและ
ภาคส่วนต่างๆ	ที่เก่ียวข้อง	หน่วยงานภาครัฐสามารถน�าการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม
ไปประยุกต์ใช้ในรปูแบบและลกัษณะทีแ่ตกต่างกนั	ซึง่ทีผ่่านมาพบว่า	กระบวนการมส่ีวนร่วม
ในการก�าหนดนโยบายมีจุดอ่อนท่ีส�าคัญ	คือประชาชนไม่สามารถเข้าถึงกระบวนการก�าหนด
นโยบายได้เท่าที่ควร	 เนื่องจากในกระบวนการนี้กลายเป็นเรื่องเฉพาะของฝายการเมือง	
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ฝายรัฐบาล	และฝายข้าราชการหรอืเจ้าหน้าทีร่ฐั	ท�าให้ประชาชนมโีอกาสเข้าร่วมเพยีงบางครัง้	
ดังนั้น	 หน่วยงานภาครัฐจึงควรให้ความส�าคัญและหาวิธีการเพ่ือเปดโอกาสให้ประชาชน
ได้เข้ามามส่ีวนร่วมให้กว้างขวางมากยิง่ขึน้	โดยควรน�าแนวคิดการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม
ไปประยุกต์ใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน	 เพื่อช่วยเพิ่มประสิทธิภาพหรือลดจุดอ่อน
ในการก�าหนดนโยบาย	และการน�านโยบายไปสูก่ารปฏบิติั	โดยในทีน่ีจ้ะกล่าวถึงการประยกุต์ใช้
แนวทางการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมใน	2	ลกัษณะ	ได้แก่	การมส่ีวนร่วมในการก�าหนด
นโยบาย	และการมีส่วนร่วมในการน�านโยบายไปสู่การปฏิบัติ	ดังนี้

  การมส่ีวนร่วมในการก�าหนดนโยบาย	หมายถงึ	กระบวนการสร้างการมส่ีวนร่วม
จากทุกฝายที่เกี่ยวข้องในสังคมเข้ามาท�างานร่วมกัน	 โดยร่วมแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร
ความรูต่้างๆ	ร่วมก�าหนดทิศทาง/แนวทางทีส่งัคมโดยรวมเหน็ว่าหรอืเช่ือว่า	ควรจะด�าเนนิการ
ไปในทิศทางนั้น	เช่น	หน่วยงานที่มีภารกิจด้านการพัฒนาเศรษฐกิจเชื่อว่าการพัฒนาประเทศ
โดยเน้นการเจริญเติบโตจ�าเป็นต้องด�าเนินการควบคู่กับแนวทางเศรษฐกิจพอเพียงตาม
กระแสพระราชด�ารัส	เป็นต้น

  การมีส่วนร่วมในการน�านโยบายไปสู่การปฏิบัติ	หมายถึง	กระบวนการสร้าง
การรับรู้	ความเข้าใจ	การยอมรบั	ตลอดจนสร้างทศันคติทีดี่ต่อกลุม่เปาหมาย	2	กลุม่	กลุม่แรก	
คือ	 ผู้ปฏิบัติตามนโยบาย	 เช่น	 ข้าราชการประจ�าทั้งในการบริหารราชการส่วนกลางและ
การบรหิารราชการส่วนภมิูภาค	กลุม่ทีส่อง	ได้แก่	ประชาชน	ตลอดจนกลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี
ที่เกี่ยวข้อง	 เน่ืองจากการรับรู้	ความเข้าใจ	การยอมรับ	และการมีทัศนคติท่ีดีของผู้ปฏิบัติ
ตามนโยบาย	และประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากนโยบายเป็นปจจัยส�าคัญท่ีท�าให้นโยบาย
บรรลุผลสัมฤทธิ์

	 โดยประยุกต์ใช้การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมผ่านรูปแบบการบริหารราชการ
ใน	5	รูปแบบ	ได้แก่
 รูปแบบที่ 1:	 การก�าหนดประเด็นสาธารณะ	(Participatory	Governance	 in	

Public	Issue	Assessment)
 รูปแบบที่ 2:	 การก�าหนดยทุธศาสตร์ของหน่วยงาน	(Participatory	Governance	

in	Ministerial	Strategy	Formulation)
 รูปแบบที่ 3:	 การจดัสรรทรพัยากรเพือ่ก�าหนดทศิทางการด�าเนนิงานในระดบัพืน้ที่

(Participatory	Governance	in	Resource	Allocating	Decision)
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 รูปแบบที่ 4:	 กระบวนการก�าหนดกฎหมาย	 (Participatory	Governance	 in	
Rule	Making)

 รูปแบบที่ 5:	 การออกแบบและจดับรกิารสาธารณะ	(Participatory	Governance	
in	Public	Service	Design	and	Delivery)	

	 ความสัมพนัธ์ของการมส่ีวนร่วมใน	5	รปูแบบข้างต้น	มคีวามส�าคัญต่อการก�าหนด
นโยบายและการน�านโยบายของหน่วยงานไปสู่การปฏิบัติ	กล่าวคือ	การน�าหลักการบริหาร
ราชการแบบมีส่วนร่วมในการก�าหนดประเด็นสาธารณะ	 (รูปแบบท่ี	 1)	 คือ	 ปจจัยน�าเข้า
ของกระบวนการก�าหนดนโยบาย	ซึ่งมีผลโดยตรงต่อการก�าหนดกรอบทิศทางการด�าเนินงาน
ในรูปของแผนยุทธศาสตร์	 4	 ป	 (รูปแบบที่	 2)	 จากนั้นจึงเข้าสู่กระบวนการน�านโยบาย
ไปสูก่ารปฏบิตัโิดยก�าหนดเป็นโครงการ	และใช้หลกัการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมมาก�าหนด
เป็นแนวทางการจดัสรรทรพัยากรในการด�าเนนิงานผ่านโครงการในระดบัพืน้ที	่(รปูแบบที	่3)	
และในกรณีที่การก�าหนดและน�านโยบายตลอดจนแผนยุทธศาสตร์ไปสู ่การปฏิบัติ
มีความจ�าเป็นต้องออกกฎหมายรองรับให้เกิดการบังคับใช้	 (รูปแบบท่ี	4)	หรือจ�าเป็นต้อง
ออกแบบและส่งมอบบรกิารสาธารณะให้สอดรับกับนโยบายและแผนยทุธศาสตร์ในมติคิณุภาพ	
การให้บริการและมิติประสิทธิภาพของหน่วยงาน	(รูปแบบท่ี	5)	โดยเหล่าน้ีล้วนเป็นโอกาส
ของหน่วยงานในการน�าหลักการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมไปประยุกต์ใช้ท้ังสิ้น	ดังน้ัน	
การบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วมใน	5	รปูแบบดงักล่าว	จงึเป็นนวตักรรมการบรหิารราชการ
แผ่นดินที่ส่งเสริมให้ประชาชนและกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามาเป็นหุ้นส่วนกับภาคราชการ
ในการก�าหนดและน�านโยบายสู่การปฏิบัติจากต้นน�้า	 (ก�าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์)	
ถึงปลายน�้า	 (จัดสรรงบประมาณลงสู่โครงการ	การออกกฎหมาย	และจัดบริการสาธารณะ)	
ตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	

รูปแบบท่ี 1: การก�าหนดประเด็นสาธารณะ

 ประเดน็สาธารณะ (Public issue)	หมายถงึ	ประเดน็ปญหา	ประเดน็การพฒันา	
ตลอดจนประเด็นความท้าทาย	ที่มีความส�าคัญระดับชาติ	ภูมิภาคหรือท้องถิ่น	เนื่องจากเป็น
ทีย่อมรบัของรฐับาลหรอืสงัคมโดยรวมว่าจ�าเป็นต้องหาทางด�าเนนิการ	มฉิะนัน้จะเกดิผลกระทบ
เสียหายต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เก่ียวข้องกับประเด็นสาธารณะนั้น	 อีกท้ังยังส่งผลเสียหาย
ต่อความน่าเชื่อถือของรัฐบาลในการบริหารราชการแผ่นดิน	โดยประเด็นสาธารณะมีลักษณะ
ส�าคัญ	4	ประการ	คือ	
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 1)	 หากด�าเนินการได้ส�าเร็จ	จะน�าไปสู่ความอยู่ดีมีสุขของประชาชนในประเทศ	
จึงมีผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ	 สังคม	 วัฒนธรรม	 สิ่งแวดล้อม	 ความม่ันคง	 ตลอดจน
การเมืองการปกครอง	ทั้งในมุมลึกและในแนวกว้าง
	 2)	 ก่อให้เกิดผลกระทบที่รุนแรงท้ังในทางบวกและทางลบ	 ท้ังในระยะสั้น	ระยะ
ปานกลางและระยะยาว	
	 3)	 มีมิติของเวลาในการเริ่มต้นด�าเนินการ
	 4)	 เป็นทีส่นใจของรฐับาล	สงัคม	ซ่ึงมกัแสดงออกผ่านการวพิากษ์วิจารณ์เกีย่วกบั
ขอบข่ายประเด็น	 (scope	 of	 issues)	 หรือแนวทางด�าเนินการ	 (measures)	 ตลอดจน
ผลกระทบ	(impacts)	อย่างกว้างขวาง	หลงัจากทีม่กีารหยบิยกขึน้มาโดยผูน้�าหรอืบคุคลส�าคญั
ในคณะรัฐบาลหรือสังคม

	 ตัวอย่างที่เป็นรูปธรรมซึ่งได้รับการหยิบยกเป็นประเด็นสาธารณะ	 ไม่ว่าจะโดย
รฐับาลหรือผูน้�าทางสังคมกดี็	หากไม่อยูใ่นรปูของขอบข่ายประเดน็ก็จะอยูใ่นรปูของการแสดง
ความคิดเห็นต่อประเด็นสาธารณะนั้นด้วย	 และบ่อยครั้งท่ีประเด็นสาธารณะอยู่ในรูป
ของปญหา	 เช่น	 ปญหาราคาข้าว	 ปญหาอัตราเงินเฟอ	 และปญหาเกี่ยวกับการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติ	 เป็นต้น	 อย่างไรก็ตามในหลายกรณีการหยิบยกประเด็นสาธารณะ
ก็เกิดจากรูปแบบการแสดงความคิดเห็นของผู้หยิบยกประเด็นนั้นเองด้วย	เช่น	การใช้ก�าลัง
สลายการชมุนมุเรยีกร้องของพนัธมติรภาคประชาชนเพ่ือประชาธปิไตย	การขจดัผูค้้ายาเสพตดิ	
และการตั้งรัฐบาลแห่งชาติเพื่อยุติความขัดแย้งทางการเมือง	เป็นต้น	

	 จากนิยามข้างต้นสามารถแบ่งประเด็นสาธารณะออกเป็น	3	ระยะ	คือ

 1. ประเด็นสาธารณะเรงดวน	 (Hot	 issues)	ได้แก่	ประเด็นปญหาที่รัฐบาลและ
สังคมยอมรับร่วมกันว่าต้องเร่งด�าเนินการแก้ไขทันที

 2. ประเดน็สาธารณะเรงดวนปานกลาง	(Warm	issues)	ได้แก่	ประเดน็การพฒันา
ซึ่งเป็นที่ยอมรับของรัฐบาลและสังคมว่าไม่จ�าเป็นต้องลงมือด�าเนินการทันที	แต่จ�าเป็นต้อง
มีนโยบาย	แผนงาน	ตลอดจนทรัพยากรรองรับภายใต้กรอบเวลาที่ชัดเจน

 3. ประเด็นสาธารณะที่ไมเรงดวน (Cold	issues)	ได้แก่	ประเด็นท้าทาย	ซึ่งเป็น
ท่ียอมรับของรัฐบาลและสังคมเห็นร่วมกันว่าเป็นปญหาเชิงโครงสร้างที่ต ้องใช้เวลา
ในการแก้ไขนาน	 จึงยากแก่การแก้ไขในระยะสั้นและระยะปานกลาง	 แต่รัฐสามารถเริ่ม
ด�าเนนิการอย่างค่อยเป็นค่อยไปได้	หากมคีวามพร้อมในการด�าเนินการด้วยทรัพยากรท่ีจ�าเป็น
เพียงพอ
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	 โดยทัว่ไปประเด็นสาธารณะจะกลายเป็นหวัข้อถกเถียงและส่งผลกระทบในวงกว้าง
เมื่อรัฐบาลหรือผู้น�าทางสังคมหยิบยกขึ้นมาเป็นเรื่องส�าคัญเพื่อเร่งรัดด�าเนินการอย่างรวดเร็ว	
เช่น	 การแก้ไขปญหาราคาน�้ามันด้วยพลังงานทดแทน	 ประเด็นสาธารณะดังกล่าวก็จะ
กลายเป็นประเด็นสาธารณะเร่งด่วน	 (Hot	 issues)	 และหากประเด็นสาธารณะนั้นได้รับ
การแปลงเป็นนโยบาย	แผนยุทธศาสตร์	แผนปฏิบัติการหรือโครงการท่ีสามารถด�าเนินการ
บรรลุผลส�าเร็จได้ภายในระยะเวลาทีก่�าหนดจนเป็นทีย่อมรบัจากผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีท่ีเกีย่วข้อง	
ประเด็นสาธารณะดงักล่าว	กจ็ะกลายเป็นประเด็นสาธารณะเร่งด่วนปานกลาง	(Warm	issues)	
เช่น	ปญหาเงินบาทแข็งค่า	เป็นต้น	และเมื่อใดก็ตาม	ในระหว่างการแก้ไขประเด็นสาธารณะ
เร่งด่วน	 (Hot	 issues)	หากรัฐบาลและสังคมเห็นว่าจ�าเป็นต้องใช้เวลามากกว่าที่คาดคิดไว้	
เนื่องจากเป็นปญหาเชิงโครงสร้าง	 อีกทั้งยังเกี่ยวพันกับปจจัยแวดล้อมภายนอกประเทศ
ทีผ่นัแปรยากแก่การควบคุมด้วย	เช่น	ปญหาความยากจน	ปญหาผลกระทบจากภาวะโลกร้อน	
เป็นต้น	ประเดน็สาธารณะเร่งด่วนกจ็ะกลายเป็นประเด็นสาธารณะทีไ่ม่เร่งด่วน	(Cold	issues)	
อย่างไรก็ตาม	หากรัฐบาลหรือสังคมตัดสินใจหยิบยกประเด็นสาธารณะนั้นๆ	กลับมาแก้ไข
อีกคร้ังหนึ่ง	 ก็จะท�าให้ประเด็นน้ันเป็นประเด็นสาธารณะเร่งด่วนได้	 เช่น	 ประเด็นปญหา
ความยากจน	 ที่กระทรวงการคลังมีแนวคิดริเริ่มในการลดค่าครองชีพจากการขึ้นราคา
สินค้าอุปโภคและบริโภคด้วยการแจกคูปองคนจน	เป็นต้น	ดังนั้น	ประเด็นสาธารณะจึงอาจ
ได้รับการผลักดันโดยรัฐบาลหรือแรงกดดันของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	 (Stakeholders)	
ไปสู่การตัดสินใจว่า	ควรก�าหนดเป็นนโยบายสาธารณะ	เมื่อประเด็นสาธารณะมีท้ังลักษณะ
ท่ีส่งผลกระทบต่อสงัคมและการบริหารราชการแผ่นดนิอย่างกว้างขวางเช่นนี	้การประยกุต์ใช้
หลักการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในการก�าหนดประเด็นนโยบายสาธารณะจึงมี
ความส�าคัญอย่างยิ่ง	กล่าวคือ	 เพื่อลดทอนปญหาในอดีต	และเพื่อเป็นการประกันว่าจะมี
การขับเคลื่อนประเด็นสาธารณะไปสู่การปฏิบัติจริง

	 ในการน�าแนวทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมไปใช้ในการก�าหนดประเด็น
สาธารณะ	 เนื่องจากประเด็นสาธารณะเปรียบดังปจจัยน�าเข้า	 (input)	 ของกระบวนการ
บรหิารงานภาครฐัจนกระท่ังได้ผลผลิตในรปูของนโยบายสาธารณะ	แผนยทุธศาสตร์	แผนงาน/
โครงการ	และการบรกิารสาธารณะ	รวมถงึกฎหมายรปูแบบต่างๆ	การมส่ีวนร่วมของประชาชน
หรือกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการก�าหนดประเด็นสาธารณะอย่างน้อยจึงควรอยู่ในระดับ
การปรึกษาหารอื	(consultation)	เพ่ือทีห่น่วยงานผูร้บัผดิชอบจะได้น�าข้อคดิเห็นจากการจดั
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กระบวนการมส่ีวนร่วมน้ันไปใช้ในขัน้ตอนของการตดัสนิใจ	และการด�าเนนิการในรปูของนโยบาย	
แผน	หรอืโครงการต่อไป	ในการจัดกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนในขัน้ตอนการก�าหนด
ประเด็นสาธารณะ	หน่วยงานที่รับผิดชอบควรค�านึงถึงประเด็นต่อไปนี้

	 1)	 ควรก�าหนดขอบข่ายของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียส�าคัญ	(Key	stakeholders)	
ที่เกี่ยวข้องกับประเด็นสาธารณะอย่างครอบคลุม	 เจาะจง	 ชัดเจน	ในบริบทของการก�าหนด
ประเดน็สาธารณะกลุ่มผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยีทีส่�าคญั	อาจแบ่งได้เป็นสองกลุม่หลกั	คอื	กลุม่แรก	
ได้แก่	กลุ่มองค์กรภาคประชาสงัคมหรอืองค์กรชมุชน	ท้องถิน่	รวมท้ังส่วนราชการด้วยกนัเอง	
ที่มีบทบาทเคลื่อนไหวด�าเนินการในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับประเด็นสาธารณะนั้นอยู ่แล้ว	
กลุม่ทีส่อง	ได้แก่	กลุม่ประชาชนทีอ่าจได้รบัผลกระทบทัง้ทางบวกและทางลบจากการด�าเนนิงาน
ตามประเด็นสาธารณะนั้นๆ

	 2)	 ควรก�าหนดวตัถปุระสงค์หรอืผลทีต้่องการได้รบัจากการปรกึษาหารอื	ซ่ึงหน่วยงาน
สามารถก�าหนดได้	3	ระดบั	โดยอาจเลอืกก�าหนดเพยีงแค่ระดบัใดระดบัหนึง่	หรอืทัง้	3	ระดบั
ร่วมกันก็ได้	ทั้งนี้	ขึ้นอยู่กับระดับความซับซ้อนของประเด็นสาธารณะ	และระดับความเข้าใจ
ของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อประเด็นสาธารณะนั้นๆ	วัตถุประสงค์ทั้ง	3	ระดับ	ได้แก่

  ระดับที่ 1	 เพื่อให้กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียร่วมกันก�าหนดขอบข่ายประเด็น
สาธารณะที่ส่วนราชการได้มีการก�าหนดไว้แล้ว	ดังกรณีประเด็นสาธารณะว่าด้วยการแก้ไข
ปญหาความยากจนควรครอบคลุมหัวข้อใดบ้าง	เช่น	การลดหนี้สินครัวเรือน	การเพิ่มรายได้
และการเพิ่มโอกาสการเข้าถึงทรัพยากรหรือสิ่งมีค่าทางสังคม	 ได้แก่โอกาสทางการศึกษา	
เป็นต้น

  ระดับที่ 2	 เพื่อให้กลุ ่มผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียร่วมกันระบุประเด็นสาธารณะ
ตามล�าดับความส�าคัญ	โดยอาจก�าหนดเจาะจงลงรายพื้นที่และกลุ่มเปาหมาย

  ระดับที่ 3	 เพื่อให้กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียร่วมกันก�าหนดทางเลือกของการน�า
ประเด็นสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ	 เช่น	ควรก�าหนดเป็นวาระแห่งชาติ	หรือควรก�าหนดเป็น
โครงการเร่งด่วน	หรือก�าหนดเป็นกฎหมาย	เป็นต้น

	 3)	 ควรก�าหนดกลไกการน�าความคิดเห็นที่ได ้จากการปรึกษาหารือเข ้าสู ่
กระบวนการตัดสินใจ	และกระบวนการให้ข้อมูลปอนกลับ	(Feedback)	แก่กลุ่มผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียที่เข้าร่วมกระบวนการปรึกษาหารือ	โดยน�าความคิดเห็นเข้าสู่การพิจารณาในรูปของ
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คณะกรรมการหรอืคณะท�างาน	ยิง่หากองค์ประกอบของกลไกดงักล่าวมีตวัแทนกลุม่ผูม้ส่ีวนได้
ส่วนเสียอยู่ด้วยก็จะช่วยให้การประยุกต์ใช้หลักการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมบรรลุ
เจตนารมณ์มากขึ้น

	 4)	 ควรเปดโอกาสให้กลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีเข้ามาร่วมในกระบวนการตดัสนิใจแบบ
ปรึกษาหารอื	ซึง่เป็นกระบวนการสนทนาพดูคุยปรึกษาหารือ	(Deliberative	dialogues)	ของ
ตัวแทนกลุ่มผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีทกุกลุม่โดยใช้เหตผุลมใิช่อารมณ์	ส�าหรบักรณทีีป่ระเดน็สาธารณะ
เร่งด่วน	 (Hot	 issues)	 เพื่อสร้างความเข้าใจ	จุดยืนและผลประโยชน์ของแต่ละฝาย	อันจะ
น�าไปสู่ความพยายามในการหาทางออกร่วมกันที่ทุกฝายยอมรับได้

	 	 นอกจากนี	้การให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการก�าหนดประเดน็สาธารณะ
โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นสาธารณะเร่งด่วน	 (Hot	 issue)	 มีข้อควรพิจารณาหรือ
ข้อควรระมดัระวงัทีส่�าคญั	คือทัง้ผูด้�าเนินการและผูร่้วมกระบวนการตดัสนิใจแบบปรกึษาหารอื
ต้องแยกแยะได้ถึงความแตกต่างระหว่างการถกเถียง	 (Debate)	 กับการปรึกษาหารือ
ในรูปแบบการสานเสวนา(Dialogue)	ดังตารางที่	4-1	ต่อไปนี้	

ตารางที ่4-1 : ความแตกต่างระหว่างการถกเถยีง (Debate) กบัการสานเสวนา (Dialogue)

การถกเถียง การสานเสวนา

1)	 เชื่อว่ามีค�าตอบที่ถูกอย่างเดียว	
	 (และฉันมีค�าตอบนั้น)
2)	พร้อมรบ:	พยายามพิสูจน์ว่าคนอื่นผิด
3)	 เกี่ยวกับการเอาชนะกัน
4)	ฟงเพื่อจะหาช่องโหว่หรือข้อบกพร่อง
5)	ปกปองสมมติฐานของเรา

6)	 จับผิดมุมมองของฝายอื่น
7)	ปกปองมุมมองเดียวจากมุมมองอื่น

8)	 แสวงหาจุดอ่อนและข้อบกพร่องในจุดยืน
	 ของฝายอื่น
9)	 แสวงหาทางออกที่ตอบสนองจุดยืนของเรา

1)	 เชื่อว่าคนอื่นก็มีบางส่วนของค�าตอบ

2)	พร้อมร่วมมือ:	พยายามหาความเข้าใจร่วมกัน
3)	 เกี่ยวกับการพิจารณาหาสิ่งที่ร่วมกัน
4)	ฟงเพื่อที่จะท�าความเข้าใจ
5)	หยบิยกสมมตฐิานของเราขึน้เพือ่รบัการตรวจสอบ	

และอภิปราย
6)	ตรวจสอบมุมมองของทุกๆ	ฝาย
7)	ยอมรับความคิดของคนอื่น	 เพื่อน�ามาปรับปรุง

ความคิดของตน
8)	แสวงหาจุดแข็งและคุณค่าในจุดยืนของฝายอื่น

9)	 ค้นพบโอกาสและความเป็นไปได้ใหม่ๆ	ทีห่ลากหลาย
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 ในการจัดกระบวนการให้ประชาชนเข้ามาร่วมในการก�าหนดประเด็นสาธารณะ	

หน่วยงานผู้จัดจึงต้องพยายามท�าความเข้าใจ	และยึดหลักการสานเสวนามาใช้ตลอดกระบวนการ	

และหลีกเลี่ยงบรรยากาศของการถกเถียง	อันจะน�าไปสู่การเผชิญหน้าและสร้างความขัดแย้ง	โดย

 	 ยึดหลัก	 Inclusiveness	 กล่าวคือ	 การรวมผู ้เก่ียวข้องทุกฝายเข้ามาใน
กระบวนการสานเสวนาทั้งผู้สนับสนุนและคัดค้านประเด็นสาธารณะ	ด้วยเหตุนี้	การคัดเลือก
ผูแ้ทนของกลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี	ควรคัดสรรให้ครอบคลมุตามลกัษณะผลกระทบของประเดน็
สาธารณะนั้นๆ	ว่าส่งผลกระทบต่อกลุ่มใดบ้าง

 	 สร้างความมั่นใจให้ผู้แทนของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มาจากภาคประชาชน
ของหน่วยงานว่า	ความคดิเหน็และข้อแนะน�าจากการจัดกระบวนการสานเสวนามีความหมาย	
กล่าวคือ	 ความคิดเห็นและข้อแนะน�าเหล่านั้นจะถูกน�ามาใช้ในก�าหนดทางเลือกของ
การก�าหนดนโยบายสาธารณะ	แผนยทุธศาสตร์	การปรับปรุงบรกิารสาธารณะ	หรอืการก�าหนด
กฎหมายต่างๆ

 	 หากประเด็นสาธารณะนั้นเกี่ยวพันกับค่านิยมทางสังคมหรือความขัดแย้ง
อันเป็นมรดกตกทอดจากประวัติศาสตร์	 ส่วนราชการควรเผยแพร่ข้อมูลความเคลื่อนไหว
ความเป็นมา	และความก้าวหน้าของประเด็นดังกล่าวโดยเร็วก่อนท่ีประเด็นสาธารณะนั้นจะ
ได้รับการตีความออกไปหลากหลายทิศทางจากสื่อมวลชนหรือจากกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
มฉิะนัน้การสร้างกระบวนการมส่ีวนร่วมอาจเป็นช่องทางน�าไปสูค่วามขัดแย้งหรอืการแตกหกัได้

รูปแบบท่ี 2: การก�าหนดยุทธศาสตร์ของหน่วยงาน

	 แผนยทุธศาสตร์	(Strategic	plan)	ของระบบราชการไทย	คอื	การแสดงความเชือ่มโยง
เชงิเหตุและผลระหว่างเปาประสงค์ของมิติการด�าเนนิงานต่างๆ	อนัเป็นผลมาจากการวิเคราะห์
ปจจัยแวดล้อมทั้งภายในและภายนอกองค์กรตามแนวคิดการประเมินองค์กรแบบสมดุล	
(Balanced	scorecard)	 ท่ีว่าองค์กรที่ประสบความส�าเร็จอย่างยั่งยืนนั้นต้องสร้างดุลยภาพ
ระหว่างผลส�าเร็จทั้งในระยะสั้นและระยะยาว	ระหว่างการเติบโตในด้านมูลค่าและคุณค่า
ของสินทรัพย์ที่จับต้องได้และไม่ได้	รวมทั้งการสร้างดุลยภาพระหว่างผลส�าเร็จที่เป็นตัวเงิน
และทีไ่ม่ใช่ตัวเงิน	ดงัตวัอย่างแผนยทุธศาสตร์ของระบบราชการไทย	ซึง่ประกอบด้วยผลส�าเรจ็
ในมิติต่างๆ	4	มิติ	คือ
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  มติปิระสทิธผิล			มุง่เน้นทีผ่ลงานตามแผนปฏิบตัริาชการประจ�าป	เพือ่สร้างมลูค่า

หรือคุณค่า	(Value	Creation)	ในรูปของประโยชน์สาธารณะ

  มิติคุณภาพการบริการ	 ให้ความส�าคัญกับความพึงพอใจ	 (Satisfaction)	

ของผูร้บับริการและความไว้วางใจ	(Trust)	ของกลุม่ผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยีในประโยชน์ทีเ่กีย่วข้อง

  มิติประสิทธิภาพ	 	มุ่งเน้นท่ีความสามารถของหน่วยงานในการใช้ทรัพยากร	

ทั้งงบประมาณ	และระยะเวลาการด�าเนินงานที่ลดลง	เพื่อเพิ่มความพึงพอใจของผู้รับบริการ

และสร้างความไว้วางใจจากกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้อง

  มิติการพัฒนาองค์กร	 การสร้างความพร้อมเชิงยุทธศาสตร์	 (Strategic	

Readiness)	ด้วยการเสรมิสร้างสมรรถนะของบคุลากร	การจัดการความรูเ้พือ่ให้เกิดทุนข้อมลู

สารสนเทศ	 (Information	 Capital)	 ตลอดจนเสริมสร้างค่านิยมเพื่อเป็นรากฐานของ

วัฒนธรรมองค์กร	 ซ่ึงสามประการดังกล่าวนี้เป็นปจจัยหลักในการขับเคลื่อน	 (Key	Driver)	

ผลส�าเร็จในมิติประสิทธิภาพที่ส่งผลต่อการบรรลุผลส�าเร็จในมิติคุณภาพการบริการ	 และ

น�าไปสู่ผลส�าเร็จในมิติประสิทธิผล
	 ทีผ่่านมา	การก�าหนดแผนยทุธศาสตร์ของราชการส่วนกลาง1	แม้ว่าจะมกีารเปดโอกาส
ให้ประชาชนผู้รับบริการและกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้าร่วมในกระบวนวางแผนฯ	 แต่ยัง
ไม่สามารถสร้างหลักประกันได้ว่ามีผลต่อการตัดสินใจในการก�าหนดเนื้อหาของแผนฯ	
ได้อย่างแท้จรงิ	ซึง่เกดิจากสาเหตุส�าคัญ	3	ประการ	คือ

	 1)	 ระยะเวลาของการมีส่วนร่วมมีอยู่อย่างจ�ากัด	 และมุ่งเน้นไปท่ีการสะท้อน
ประเดน็ปญหาทีแ่ยกส่วน	จากขัน้ตอนการวางแผนยทุธศาสตร์ของราชการส่วนกลาง	ซ่ึงเป็นเพยีง
การสะท้อนประเด็นปญหาเพียงอย่างเดียว	จึงไม่ได้เป็นการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วมในกระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์อย่างครบถ้วนและครอบคลุม

	 2)	 เนื้อหาในแผนยุทธศาสตร์ของราชการส่วนกลางข้ึนตรงต่อประเด็นนโยบาย
ของรฐับาล	ทีไ่ด้มกีารแถลงต่อรฐัสภาในนามของแผนบรหิารราชการแผ่นดิน	หรอืกล่าวอีกนยัหนึง่
ก็คือแผนยุทธศาสตร์ของราชการส่วนกลาง	ที่ให้น�้าหนักความส�าคัญกับความสอดคล้องกับ
ประเด็นนโยบายในระดับกระทรวง	 ซ่ึงเป็นเจ้าภาพหลักตามแผนบริหารราชการแผ่นดิน	

1	ราชการส่วนกลาง	หมายถงึ	ราชการท่ีด�าเนนิการและบรหิารโดยหน่วยราชการในส่วนกลางของฝายบรหิารเพือ่สนอง
ความต้องการของประชาชน
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ดังนั้น	 เนื้อหาของแผนยุทธศาสตร์จึงมีความโน้มเอียงท่ีจะน�าไปสู่การก�าหนดโครงการ
ที่เรียกว่า	เป็น	“แบบพิมพ์”	เดียวกันทั่วประเทศ	ท�าให้มีความเสี่ยงต่อการน�าไปสู่การละเลย
ปญหาและความต้องการของประชาชนเฉพาะกลุ่ม	เฉพาะพื้นที่

	 3)	 โอกาสของประชาชนในการก�าหนดแผนยุทธศาสตร์ไม่ครบท้ังกระบวนการ 
อกีทัง้เน้ือหาของแผนยทุธศาสตร์มลีกัษณะขึน้ตรงและรวมศนูย์	จึงอาจกล่าวได้ว่า	ภาคประชาชน
ยังมีบทบาทและอิทธิพลอย่างจ�ากัดในการตัดสินใจก�าหนดแผนยุทธศาสตร์ของราชการ
ส่วนกลาง	 เมื่อผนวกกับข้อจ�ากัดด้านระยะเวลาจึงท�าให้ราชการส่วนกลางไม่สามารถสร้าง
กระบวนการมีส่วนร่วมท่ีทั่วถึง	ครอบคลุมประชาชนผู้รับบริการและกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ได้อย่างกว้างขวางและครบทุกกลุ่ม

	 การก�าหนดยุทธศาสตร์ของหน่วยงานตามหลักการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม
เป็นการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมในการก�าหนดยุทธศาสตร์	 มีข้ันตอนการด�าเนินการ
ดังต่อไปนี้

	 1)	 สร้างความเข้าใจกับผู้แทนภาคประชาชนว่า	 หน่วยงานจัดตั้งขึ้นมาท�าไม
มีวัตถุประสงค์ของการจัดต้ังหน่วยงาน	 คือ	 ภารกิจพื้นฐาน	 (Fundamental	 Mission)	
ซ่ึงแสดงถึงหน้าที่หลักในการส่งมอบผลผลิตส�าคัญ	 (Key	 Output)	 แก่หน่วยงานที่อยู ่
เหนือขึ้นไปหรือที่เรียกว่า	“ต้นสังกัด”	อย่างไร

	 2)	 ภารกิจพื้นฐานแต่ละข้อ	ควรมุ่งเน้นไปที่การด�าเนินการในเรื่องใดเป็นพิเศษ
จึงจะตอบสนองความต้องการและแก้ไขปญหาของประชาชนผู้รับบริการและกลุ่มผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียแต่ละกลุ่มตามประเด็นยุทธศาสตร์	ตลอดจนกลยุทธ์ของหน่วยงาน

	 3)	 ความเห็นของประชาชนผู้รับบริการและกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่ม
คิดว่าองค์กรของเราที่ควรจะเป็นในอนาคตหรือต้องมีความเป็นเลิศในด้านใด	จึงจะสามารถ
ผลกัดนัพนัธกิจได้ครบทกุข้อ	หรอืทีเ่รยีกว่า	“การก�าหนดวสิยัทศัน์”	ซึง่เหตผุลส�าคญัทีจ่�าเป็น
ต้องก�าหนด	“พนัธกจิ”	จาก	“ภารกจิ”	ก่อน	เนือ่งจากในข้อเทจ็จรงิทีว่่า	ธรรมชาตพิืน้ฐาน
ขององค์กรภาคราชการ	คือ	องค์กรที่ยึดภารกิจเป็นบรรทัดฐานในการก�าหนดยุทธศาสตร์	
นอกจากน้ี	การก�าหนดพันธกิจจะเป็นกรอบการด�าเนนิงานท่ีก�าหนดขอบเขตของผลงานหลกั	
(Key	Result	Area)	ดงันัน้	การก�าหนดวสิยัทศัน์หรือลักษณะขององค์กรที่ควรเป็นในอนาคต	
จึงควรก�าหนดขึ้นเพื่อรองรับการด�าเนินงานตามพันธกิจ	 ดังนั้น	 การก�าหนดวิสัยทัศน์	
จึงควรด�าเนินการหลังจากก�าหนดพันธกิจแล้ว
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	 4)	 การก�าหนดเปาประสงค์	(Goal)	โดยได้จากการตั้งค�าถามสองลักษณะ	คือ

  	 หากพนัธกจิน้ีประสบผลส�าเร็จ	จะเกดิสถานการณ์อนัพงึประสงค์ใดบ้าง	หรือ

  	 หากพันธกจินีป้ระสบผลส�าเรจ็	ใคร	(ผูร้บับรกิารหรอืกลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี

ที่เกี่ยวข้อง)	จะได้รับประโยชน์อะไร	 เปาประสงค์ของพันธกิจจะเป็นกรอบก�าหนดเนื้อหา

ของแผนยุทธศาสตร์ในชั้นแรกที่เรียกว่า	มิติประสิทธิผล

	 5)	 ก�าหนดเน้ือหาของมติคิณุภาพการบริการ	ได้แก่	การตอบค�าถามท่ีว่าเปาประสงค์

จะบรรลุผลดังที่ก�าหนดไว้ได้น้ัน	ประการแรก	 คือ	ผู้รับบริการ	และผู้รับบริการต้องได้รับ

ความพงึพอใจแบบใด	เร่ืองใดบ้าง	ประการทีส่อง	ใคร	คอื	ภาค	ีและภาคต้ีองให้ความไว้วางใจ

ด้วยการให้ความร่วมมอืแก่หน่วยท่ีด�าเนนิการนัน้ในเรือ่งใดบ้าง	จงึจะท�าให้เกิดการมส่ีวนร่วม

ในการผลักดันให้บรรลุเปาประสงค์ในมิติประสิทธิผล

	 6)	 ก�าหนดเนื้อหาของมิติประสิทธิภาพ	 คือ	 การให้ประชาชนผู้รับบริการและ

กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่มร่วมกันตอบค�าถามส�าคัญสองลักษณะ	ดังนี้

  	 มีหน่วยงานรับผิดชอบใดที่เกี่ยวข้องกับการผลักดันผลส�าเร็จในมิติคุณภาพ

การบริการบ้าง

  	 หน่วยงานรับผิดชอบเหล่าน้ัน	ต้องมุ่งเน้นไปท่ีการบริหารทรัพยากรเพื่อ

ด�าเนินการในเรื่องใด	เช่น	การลดระยะเวลาในการปฏิบัติงาน	โดยการก�าหนดเนื้อหาในมิติ

ประสทิธภิาพเกิดจากเหตุผลส�าคัญทีน่อกจากจะท�าให้การถ่ายทอดเปาหมายในระดับกระทรวง

ลงสู่ระดับกรมได้อย่างมีประสิทธิภาพแล้ว	 ยังสามารถด�าเนินการได้อย่างรวบรัด	 ชัดเจน	

และสอดคล้องกับโครงสร้างการแบ่งหน้าท่ี	(Functional	Structure)	ของหน่วยงาน	และช่วยเพิม่

อิทธิพลให้กับความคิดเห็นของประชาชนผู้รับบริการและกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่ม

ในการน�าเนื้อหาของแผนยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติจริงอีกด้วย

	 7)	 ก�าหนดเนือ้หาของมติิการพฒันาองค์กร	ได้แก่	ความครอบคลมุการตอบค�าถาม

ส�าคญัท่ีว่า	ในภาพรวมหน่วยงานจะสามารถผลกัดันมติิประสทิธภิาพให้ประสบผลส�าเรจ็ได้นัน้	

จะต้องพิจารณาปจจยัแวดล้อมขององค์กรด้านใดบ้าง	และอะไรคอืสภาพปญหาของประชาชน	

ซึง่เป็นผูรั้บบรกิารจากหน่วยงาน	และอะไรเป็นข้อห่วงใยหรอืวติกกงัวลหรือเป็นประเดน็ปญหา

ของประชาชนหรือกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียบ้าง
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	 อย่างไรก็ตามในการน�าแนวทางการบริหารราชการแบบมีส ่วนร ่วมไปใช้
ในการก�าหนดยุทธศาสตร์	มีปจจัยที่ควรพิจารณาหรือควรค�านึง	ดังนี้

	 1.	 การให้ข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการวางแผนยุทธศาสตร์แก่ผู้แทนภาคประชาชน	
ผู้รับบริการ	และกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่มล่วงหน้า	 เช่น	ข้อมูลเก่ียวกับภารกิจของ
ราชการส่วนกลาง	หรือแผนยทุธศาสตร์ทีไ่ด้มกีารยกร่างไว้แล้ว	เป็นต้น	เนือ่งจากการให้ข้อมลู
ล่วงหน้าย่อมเท่ากับเป็นการเปดโอกาสให้ผู้แทนประชาชนมีเวลาท่ีจะเตรียมความคิดเห็น
หรอืข้อเสนอแนะของตนเอง	หรอืประเด็นค�าถามส�าหรับการท�าความเข้าใจเพิม่เตมิจากผูแ้ทน
ราชการส่วนกลางได้อย่างเจาะจงชัดเจนยิ่งขึ้น

	 2.	 ในระหว่างการระดมความคิดเห็น	ผู้แทนหน่วยงานต้องสร้างหลักประกันว่า	
ผู้แทนภาคประชาชน	ผู้รับบริการ	และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่มมีความเข้าใจท่ีตรงกัน
เกี่ยวกับขั้นตอนการวางแผนยุทธศาสตร์แต่ละขั้นตอน	ตลอดจนขอบข่ายของประเด็นท่ีอยู่
ในระหว่างการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น	 มิฉะนั้นการระดมความคิดเห็นอาจน�ามา
ซึ่งเนื้อหาของแผนยุทธศาสตร์ที่คลุมเครือหรือเบี่ยงเบนไปจากความต้องการ	และแนวทาง
ในการแก้ไขปญหาที่แท้จริงจากมุมมองของภาคประชาชน

	 3.	 ในระหว่างการน�าแนวทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมมาประยุกต์ใช้	
โดยให้ภาคประชาชนก�าหนดแผนยุทธศาสตร์	 หน่วยงานควรต้องด�าเนินการเลือกเทคนิค
การมีส่วนร่วมที่เหมาะสมล่วงหน้า	 โดยค�านึงด้วยว่าจะไม่กระทบต่อกรอบเวลาหรือปฏิทิน
การจัดท�าแผนยุทธศาสตร์เพ่ือจัดท�าค�าของบประมาณ	 เนื่องจากในช่วงแรกเป็นไปได้มาก
ที่ผู้แทนหน่วยงานอาจต้องใช้เวลาเพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจกับภาคประชาชน	ผู้รับบริการ
และกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่มเกี่ยวกับขั้นตอนการวางแผนยุทธศาสตร์

รูปแบบท่ี 3: การจัดสรรทรัพยากรเพื่อก�าหนดทิศทางการด�าเนินงาน

ในระดับพื้นที่

	 การเปดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดสรรทรัพยากรในระดับพื้นท่ี	
เป็นรปูแบบการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมทีส่�าคญัมากรปูแบบหนึง่	เพราะหากการมส่ีวนร่วม
ของประชาชนมีผลต่อการตัดสินใจของหน่วยงานภาครัฐในการจัดสรรทรัพยากรที่มี
ประสิทธิภาพ	เป็นไปตามล�าดับความส�าคัญของปญหาความต้องการและศักยภาพตามพื้นท่ี
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ได้จริง	ย่อมเท่ากับว่าหน่วยงานภาครัฐก�าลงัยกระดับการมส่ีวนร่วมของประชาชนไปสูก่ารเสรมิ
พลังอ�านาจ	 (Empower	 -	ประชาชนตัดสินใจ	โดยรัฐเป็นผู้ด�าเนินการตามนั้น)	 เนื่องจาก
การตัดสนิใจก�าหนดว่าจะใช้ทรัพยากรการด�าเนินงานหรือการตดัสนิใจใช้งบประมาณด�าเนนิงาน
ไปในเร่ืองใดๆ	ย่อมท�าให้เรื่องนั้นน�าไปสู่การปฏิบัติจริงได้	และหากประชาชนมีส่วนร่วมคิด	
ร่วมท�า	และร่วมติดตามประเมินผลด้วยแล้ว	นอกจากจะท�าให้แน่ใจได้ว่ามีการใช้ทรัพยากร
ตามที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจที่น�าไปสู่การจัดสรรได้จริงแล้ว	จะท�าให้ทิศทาง
การด�าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐในระดับพื้นที่ที่ยึดประชาชนเป็นศูนย์กลางสอดคล้อง
ตามหลักการบริหารกิจการที่ดีอีกด้วย

 การมสีวนรวมของประชาชนในการจดัสรรทรพัยากรเพือ่กาํหนดทศิทางการดาํเนนิงาน
ในระดับพื้นที่	หมายถึง	การเปดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก�าหนดโครงการและ
งบประมาณ	ตามแผนยทุธศาสตร์ของหน่วยงานภาครฐั	โดยเฉพาะอย่างยิง่กลยทุธ์ทีผู่บ้รหิาร
ระดับสูงของหน่วยงานเห็นว่ามผีลกระทบต่อประชาชนในวงกว้าง	จงึจ�าเป็นต้องมกีารก�าหนด
โครงการตามกลยุทธ์โดยอาศัยการมีร่วมส่วนจากประชาชนที่ได้รับผลประโยชน์และได้รับ
ผลกระทบทั้งทางตรงและทางอ้อมหรือที่เรียกว่า	กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียนั่นเอง	 โดยหัวใจ
ส�าคัญของการมส่ีวนร่วมในการจัดสรรทรพัยากรในลกัษณะดงักล่าว	อยูท่ีก่ารก�าหนดเปาหมาย
ท้ังในเชิงผลผลิต	พืน้ทีแ่ละกลุม่เปาหมายของโครงการ	รวมทัง้กจิกรรมการด�าเนนิงาน	เพือ่ใช้
เป็นกรอบในการจดัสรรทรัพยากร	โดยเฉพาะอย่างยิง่	“งบประมาณ”	ของโครงการ	นอกจากนี้	
ยังหมายถึงการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารโครงการตามกิจกรรม
การด�าเนินงาน	 และติดตามประเมินผลโครงการตามที่ก�าหนดร่วมกันระหว่างผู้แทนของ
หน่วยงานภาครัฐและภาคประชาชน

	 ในอดีตที่ผ ่านมา	 หน่วยงานภาครัฐมักประสบปญหา/อุปสรรคในการน�า
แผนยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ	กล่าวคือ

 	 โครงการในระดับพืน้ทีท่ีอ่ยูภ่ายใต้กลยทุธ์ของแผนยทุธศาสตร์	และแผนปฏบิติั
ราชการประจ�าปของหน่วยงานภาครัฐ	 ส่วนใหญ่มีรูปแบบการด�าเนินงานและการจัดสรร
ทรัพยากรลงในแต่ละพื้นที่แบบถัวเฉลี่ยทั่วทั้งประเทศ	 โดยไม่ได้ค�านึงถึงลักษณะเฉพาะ
ของพื้นที่ที่มีภูมิสังคมแตกต่างกัน	

 	 ผลพวงที่เกิดขึ้นจากการจัดสรรทรัพยากรลงในแต่ละพื้นที่แบบถัวเฉลี่ย
ทั่วทั้งประเทศ	 จะท�าให้โครงการในระดับพื้นที่ของหลายโครงการไม่สามารถตอบสนอง
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ความต้องการทีแ่ท้จริงของประชาชนได้	เนือ่งจากรปูแบบและการใช้งบประมาณของโครงการ
ยังไม่สามารถเข้าถึงปญหาและความต้องการที่แท้จริงของประชาชนเฉพาะกลุ ่มหรือ
เฉพาะพื้นที่	 อีกทั้งประชาชนกลุ่มเปาหมายที่แท้จริงยังไม่ได้รับประโยชน์จากโครงการ
อย่างทั่วถึง	 เพียงพอ	 และประชาชนกลุ่มเปาหมายของโครงการบางกลุ่มยังไม่รับทราบ
ด้วยซ�้าไปว่ามีการด�าเนินโครงการอยู่ในพื้นที่ตนเอง

 	 ประชาชนกลุ่มเปาหมายของโครงการในระดับพื้นที่ยังขาดความรู้	ความเข้าใจ
เก่ียวกบัเปาหมายหรือวัตถุประสงค์ของโครงการ	ท�าให้การเข้ามามส่ีวนร่วมแสดงความคดิเห็น
ในการด�าเนินการ	และรับประโยชน์อยู่ในระดับต�่าหรือแทบไม่มีเลย	ซึ่งสภาพปญหาเช่นนี้
เป็นข้อบ่งชี้ได้ว่า	 “โครงการ”	ซึ่งเป็นขั้นตอนของการใช้งบประมาณแผ่นดินจากเงินภาษี
ของประชาชนไม่ได้เน้นประชาชนเป็นศูนย์กลาง	แต่เน้นความคดิเหน็แบบรวมศนูย์ของราชการ
ส่วนกลาง

 	 โครงการตามกลยุทธ์ของแผนปฏิบัติราชการประจ�าปของหน่วยงานภาครัฐ
ในระดับพื้นที่ยังไม่สอดประสานกัน	 ท�าให้โครงการในระดับพ้ืนท่ีท่ีมีเปาประสงค์เดียวกัน
มีการใช้งบประมาณที่ซ�้าซ้อน	และเกิดความล่าช้าในการเบิกจ่ายงบประมาณตามที่ก�าหนดไว้

	 ปญหาและอุปสรรคดังกล่าวข้างต้นจะลดลงหรือหมดไปได้	 หากเปดโอกาสให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดสรรทรัพยากรเพ่ือก�าหนดทิศทางการด�าเนินงานของ
หน่วยงานผ่านโครงการในระดับพื้นที่	 เพราะนอกจากจะช่วยสร้างหลักประกันว่า	 โครงการ
จะตอบสนองความต้องการและปญหาของประชาชนเฉพาะกลุ่มเฉพาะพื้นท่ีแล้ว	ยังท�าให้ได้
ภาคีเครือข่ายเข้ามาหนุนเสริมร่วมผลักดันโครงการให้มีความคืบหน้าบนฐานของการใช้
งบประมาณทีไ่ม่ซ�า้ซ้อนหากแต่หนนุเสรมิซึง่กนัและกนั	โดยมปีระชาชนเป็นผูร่้วมคดิตัง้แต่ต้น	
ซึ่งจะส่งผลให้ปญหาการขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับข้อมูลโครงการลดน้อยลงตามไปด้วย	
อย่างไรกต็าม	ในการน�าแนวทางการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมไปประยกุต์ใช้ในการจดัสรร
ทรัพยากรเพื่อก�าหนดทิศทางการด�าเนินงานของหน่วยงานในระดับพื้นท่ีในแต่ละข้ันตอน
มีข้อควรค�านึง	ดังต่อไปนี้

	 1)	 ขั้นตอนเตรียมการ	 ควรมีการคัดเลือกกลยุทธ์ที่ส่งผลกระทบต่อประชาชน
กลุม่เปาหมายในวงกว้าง	เพือ่ใช้เป็นจดุเริม่ต้นในการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม
ในการก�าหนดโครงการ	หรือคัดเลือกโครงการที่มีงบประมาณอยู่แล้ว	 แต่ยังไม่ได้ก�าหนด
กิจกรรมรายละเอียดที่จะด�าเนินการ	จึงจ�าเป็นต้องก�าหนดกิจกรรมและจัดสรรงบประมาณ
ตามประเด็นปญหา	 (สถานการณ์อันไม่พึงประสงค์)	หรือประเด็นการพัฒนา	 (สภาพการณ์
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ที่ดีอยู่แล้วแต่อยากท�าให้ดีขึ้น)	ที่แตกต่างกันไปในแต่ละกลุ่มเปาหมายและพื้นท่ี	นอกจากนี้	
ควรมีการวิเคราะห์กลุ ่มผู ้ส่วนได้ส่วนเสียเพื่อคัดเลือกผู้แทนกลุ ่มเข้าร่วมกระบวนการ
มีส่วนร่วม	ซึ่งจ�าเป็นต้องระบุให้ชัดเจนด้วยว่าควรใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมแบบใด	ตลอดจน	
ควรจัดกระบวนการมีส่วนร่วมโดยยึดพ้ืนที่เป็นตัวต้ัง	 (รายจังหวัด	 กลุ่มจังหวัด	 รายภาค)	
หรอืกลุม่เปาหมายเป็นตวัตัง้	(กลุม่เยาวชน	กลุม่ผูสู้งอาย	ุกลุม่ผูแ้ทนหอการค้า	ฯลฯ)	โดยค�านงึถงึ
ระยะเวลา	 งบประมาณ	และความพร้อมของบุคลากร	 ซ่ึงในกรณีที่พบว่าบุคลากรยังขาด
ความพร้อมในด้านความรู้ความเข้าใจ	ทัศนคติ	และทักษะเกี่ยวกับความหมาย	ความส�าคัญ
และเทคนิคการมีส่วนร่วมก็จ�าเป็นต้องจัดให้มีการอบรมเชิงปฏิบัติการอย่างเป็นระบบ	และ
มีการประเมินผลการเรียนรู้ของบุคลากรว่ามีระดับความช�านาญที่เพียงพอต่อการผลักดัน
กระบวนการมีส่วนร่วมตามเทคนิคการมีส่วนร่วมที่ก�าหนดไว้หรือไม่

	 2)	 ขั้นตอนการดําเนินการหรือขับเคลื่อนกระบวนการมีสวนรวม	 ในกรณีท่ีใช้	
“กลยุทธ์”	 เป็นโจทย์ต้ังต้น	 หน่วยงานที่รับผิดชอบควรท�าให้ผู้แทนภาคประชาชนเข้าใจ
เปาประสงค์ของประเด็นยุทธศาสตร์	ซึ่งเป็นกรอบก�าหนดกลยุทธ์นั้นๆ	ก่อน	จากนั้นจึง
เปดโอกาสให้ประชาชนกลุม่เปาหมายร่วมกนัก�าหนดชือ่โครงการและเปาหมาย	และจดัล�าดบั
ความส�าคัญของโครงการตามเกณฑ์การจัดล�าดับความส�าคัญท่ีเห็นพ้องต้องกัน	 แล้วจึง
ก�าหนดกิจกรรมด�าเนินการ	ตลอดจนงบประมาณที่เหมาะสม	โดยใช้เทคนิคการมีส่วนร่วม
ทีเ่ตรยีมการไว้	ส�าหรบักรณทีีใ่ช้	“โครงการพร้อมทัง้งบประมาณท่ีก�าหนดไว้แล้ว”	เป็นโจทย์ต้ังต้น 
หน่วยงานที่รับผิดชอบสามารถใช้เทคนิคการมีส่วนร่วมที่ก�าหนดไว้เปดโอกาสให้ประชาชน
กลุ่มเปาหมายระบุประเด็นปญหา	 (สถานการณ์อันไม่พึงประสงค์)	หรือประเด็นการพัฒนา	
(สภาพการณ์ที่ดีอยู่แล้วแต่อยากท�าให้ดีขึ้น)	 เพื่อจัดล�าดับความส�าคัญแล้วคัดเลือกประเด็น
ที่มีความส�าคัญสูงสุดมาก�าหนดขั้นตอนการบริหารงบประมาณที่มีอยู่แล้ว

	 3)	 ขั้นตอนหลังเสร็จสิ้นการดําเนินงาน	 ควรมีการประชาสัมพันธ์ให้ประชาชน
กลุ่มเปาหมายทราบผลการตัดสินใจของหน่วยงาน	 และควรมีการประชุมร่วมกันระหว่าง
หน่วยงานที่รับผิดชอบกับผู้แทนภาคประชาชน	เพื่อแบ่งหน้าท่ีความรับผิดชอบตามกิจกรรม
ของโครงการ	 รวมทั้งการจัดต้ังคณะท�างานร่วม	 เพื่อท�าหน้าท่ีติดตามและประเมินผล	
โดยคณะท�างานร่วมควรประกอบด้วยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องในสัดส่วนที่มากกว่า
เจ้าหน้าทีผู่ป้ฏบิตังิานของหน่วยงานเจ้าของโครงการ	อนัจะส่งผลให้ประชาชนรูส้กึมส่ีวนร่วม
เป็นเจ้าของโครงการร่วมกันอย่างแท้จริง
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	 การจดัสรรทรพัยากร	โดยเฉพาะงบประมาณโครงการในระดบัพืน้ท่ีจะช่วยยกระดบั
การมีส่วนร่วมของประชาชนไปสู่ระดับการเสริมพลังอ�านาจ	(empower)	ซึ่งเป็นการบริหาร
ราชการแบบมีส่วนร่วมในระดับสูงสุดได้ต่อเมื่อหน่วยงานที่รับผิดชอบได้ผลักดันให้เกิด
ปจจัยแห่งความส�าเร็จ	3	ประการ	ต่อไปนี้

	 1.	 ทศันคตขิองหนวยงานผูรบัผดิชอบ	บคุลากรของหน่วยงานผูร้บัผดิชอบจ�าเป็น
ต้องมีทัศนคติที่ว่าการจัดสรรทรัพยากร	 โดยเฉพาะการจัดสรรงบประมาณลงสู่โครงการ
ทีย่ดึภารกิจของหน่วยงานและนโยบายรฐับาลเท่านัน้ไม่เพยีงพอต่อการตอบสนองความต้องการ	
และการแก้ไขปญหาของประชาชนที่แตกต่างและหลากหลายอีกต่อไป	ดังนั้น	การจัดสรร
งบประมาณลงสู่โครงการจ�าเป็นต้องยึดพื้นที่เป็นตัวตั้งด้วย	(ซึ่งพื้นที่	หมายรวมถึงระดับภาค	
กลุม่จงัหวัด	จงัหวัด	อ�าเภอ	ต�าบล	และหมูบ้่าน/ชมุชน)	เนือ่งจากเสยีงทีส่ะท้อนความต้องการ
และปญหาที่อยู่ในวิถีชีวิตของประชาชนได้ดีที่สุดนั้น	คือ	“ประชาชน”	นั่นเอง	อย่างไรก็ตาม	
การน�าหลักการบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วมไปใช้ในการจัดสรรทรพัยากรลงสูโ่ครงการระดบั
พื้นที่ของหน่วยงานภาครัฐจึงจ�าเป็นอย่างยิ่ง	 แม้ว่าอาจต้องใช้ระยะเวลาในการขับเคลื่อน
กระบวนการมีส่วนร่วมบ้างก็ตาม	 เพราะจะเป็นการปองกันปญหา	 อุปสรรคในการก�าหนด
และน�าโครงการไปสู่การปฏิบัติในระดับพื้นที่ไม่ให้เกิดขึ้นเหมือนดังอดีตที่ผ่านมา

 2. การบริหารจัดการโครงการ	 การเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการจัดสรรทรัพยากรดังกล่าวข้างต้น	 ไม่ได้หมายความว่าในการด�าเนินโครงการจะ
ประสบผลส�าเร็จตามเปาหมายที่ก�าหนดไว้เสมอไป	และจ�าเป็นต้องอาศัยการบริหารจัดการ
โครงการที่ดี	 รวมทั้งการติดตามประเมินผลทั้งระหว่างการด�าเนินการและหลังเสร็จสิ้น
การด�าเนนิการโครงการ	ซึง่เป็นหวัใจส�าคญัโดยเฉพาะอย่างยิง่การตดิตามประเมนิผลระหว่าง
การด�าเนินโครงการถือได้ว่ามีความส�าคัญมาก	เนื่องจากจะช่วยให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานและ
ผูแ้ทนภาคประชาชนมกีารประเมนิปญหาทีเ่กดิขึน้หรอืทีค่าดว่าจะเกดิขึน้	เพือ่หาทางปองกนั
หรือแก้ไขได้ทันท่วงที	ดังนั้น	จึงจ�าเป็นที่ต้องมีการฝกอบรมและพัฒนาเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน
และผู้แทนภาคประชาชนให้มีความรู้และทักษะในการบริหารโครงการตามหลักวิชาการด้วย	
เช่น	หลักการบริหารความเสี่ยงของโครงการ	เป็นต้น

 3. พฤติกรรมของภาคีเครือขายการมีสวนรวมในการบริหารโครงการ	 	ผลส�าเร็จ
ของโครงการไม่ได้อยู่ที่ว่าเราสามารถวัดผลส�าเร็จในรูปของผลผลิต	 (Output)	หรือผลลัพธ์	
(Outcome)	 ได้ตามค่าเปาหมายที่ก�าหนดไว้หรือไม่เท่านั้น	 แต่อยู่ที่	 “ความยั่งยืน”	ของ
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โครงการด้วย	เช่น	ผลส�าเร็จของโครงการขุดลอกคลองให้ใสสะอาดอาจวัดได้จากผลผลิต	คือ	
จ�านวนคลองที่ประชาชนร่วมกันขุดลอกขยะปนเปอนจนปริมาณน�้ามีค่าความสะอาดตาม
เกณฑ์ทีก่รมชลประทานก�าหนด	แต่ตราบใดที	่“พฤตกิรรม”	ของประชาชนสองฝงคลองยงัคง
ทิง้ขยะลงล�าคลอง	และย่ิงหากไม่มกีารจัดสรรงบประมาณส�าหรบัด�าเนนิโครงการอกี	เมือ่เวลา
ผ่านไปคลองกก็ลบัมาสกปรกในท้ายท่ีสดุ	ดังน้ัน	การน�าหลกัการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม
มาประยุกต์ใช้ในการจัดสรรทรัพยากร	ทั้งเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติงานภาครัฐและภาคประชาชน
ที่เข้ามามีส่วนร่วมควรมีการร่วมแรงร่วมใจในการร่วมกันปรับเปลี่ยนพฤติกรรมที่เอื้ออ�านวย
ให้เปาหมายของโครงการคงด�าเนินต่อไปได้ด้วยตัวของประชาชน/ชุมชน	 และเครือข่าย
ภาคประชาสังคมที่เกี่ยวข้องเองด้วย

รูปแบบท่ี 4: กระบวนการก�าหนดกฎหมาย

 กฎหมาย	ถือว่าเป็นกลไกส�าคัญในการบริหารราชการ	เพราะเป็นที่มาของอ�านาจ
หน้าท่ีของหน่วยงานในการปฏิบัติงาน	 หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งกฎหมายเป็นเครื่องมือของ
ฝายบรหิารในการน�านโยบายไปสูก่ารปฏิบัติ	และประเด็นส�าคญั	คอืกฎหมายมผีลต่อประชาชน
โดยตรง	 มีสภาพบังคับโดยเฉพาะในการจ�ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน	 รวมท้ัง
การคุ้มครองสิทธิของประชาชนด้วย	 ซึ่งกฎหมายในที่นี้หมายรวมทั้งกฎหมายที่ออกโดย
ฝายนิติบัญญัติ	และ	ฝายบริหาร	ได้แก่

  กฎหมายทีอ่อกโดยฝายนติิบญัญตั	ิประกอบด้วย	พระราชบัญญัต	ิพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญและประมวลกฎหมาย	 ในกลุ ่มนี้หน่วยงานเจ้าของเรื่องมีบทบาท
ในการยกร่างกฎหมายและน�าเสนอฝายบริหาร	 (คณะรัฐมนตรี)	และน�าสู่การพิจารณาของ
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาตามล�าดับ	 เมื่อผ่านความเห็นชอบก็น�าสู่การทูลเกล้าเพ่ือลง
พระปรมาภไิธยและประกาศใช้	ดงันัน้	ในกระบวนการยกร่างกฎหมายของหน่วยงานเจ้าของเรือ่ง
จึงควรเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม	โดยมีการช้ีแจงให้ประชาชนและผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียทราบกระบวนการของการตรากฎหมาย	 โดยให้ประชาชนตระหนักว่าผู้มีอ�านาจ
ในการตรากฎหมาย	คือ	สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา

  กฎหมายทีอ่อกโดยฝายบรหิาร	ประกอบด้วย	พระราชก�าหนด	พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง	ระเบียบ	ประกาศ	และค�าสั่ง	ซึ่งกฎหมายในกลุ่มนี้ถือเป็นกฎหมายล�าดับรอง	
ซึ่งออกตามบทบัญญัติของกฎหมายแม่บท	และเน้ือหาสาระต้องอยู่ในขอบเขตท่ีกฎหมาย
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แม่บทก�าหนด	อย่างไรก็ตาม	กฎหมายรองเหล่านี้เป็นการลงในรายละเอียดเพื่อการน�าไปสู่
การปฏิบัติ	 จึงกระทบต่อประชาชนโดยตรง	 หน่วยงานเจ้าของเร่ืองจึงควรเปดโอกาสให้
ประชาชนและกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้รับทราบข้อมูลและสามารถเข้ามาร่วมในการแสดง
ความคดิเหน็	ซึง่ในส่วนกระบวนการออกกฎหมายเหล่านีม้กีระบวนการไม่แตกต่างกนัมากนกั
โดยอ�านาจอนุมัติอยู่ที่คณะรัฐมนตรี

	 หลายฝายอาจคิดว่าเรื่อง	“กฎหมาย”	นี้	 เป็นอ�านาจหน้าที่ของรัฐสภา	ซึ่งเป็น
ฝายนิติบัญญัติและเป็นตัวแทนภาคประชาชน	หากแต่ในความเป็นจริงร่างกฎหมายส่วนใหญ่
ทีพิ่จารณากนัในรฐัสภา	ส่วนใหญ่เป็นร่างกฎหมายทีเ่สนอโดยฝายบรหิาร	ซึง่หน่วยงานเจ้าของ
เรื่องต่างๆ	 จัดท�าร่างขึ้นและเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติและน�าสู่การพิจารณาของรัฐสภา	
รวมถึงการยกร่างกฎหมายรองหรือกฎหมายของฝายบริหาร	 เช่น	 พระราชกฤษฎีกา	
กฎกระทรวง	และระเบียบ	เป็นต้น	โดยอาศัยอ�านาจกฎหมายแม่บทเพื่อก�าหนดรายละเอียด
ในทางปฏิบัติ	ดังน้ัน	กระบวนการจัดท�ากฎหมายซึ่งส่งผลกระทบต่อประชาชน	จึงจ�าเป็น
อย่างยิ่งที่ต้องเปดพื้นที่ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่กระบวนการร่างกฎหมาย	

 การบริหารราชการแบบมีสวนรวมในกระบวนการกําหนดกฎหมาย	 หมายถึง	
การเปดโอกาสให้ภาคประชาชน	 รวมทั้งกลุ ่มผู ้มีส ่วนได้ส ่วนเสียเข้ามามีส ่วนร่วม
ในกระบวนการ	ตั้งแต่การจัดท�าร่างกฎหมายของหน่วยงานเจ้าของเรื่องทั้งที่เป็นการยกร่าง
กฎหมายใหม่	และการปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายทีม่อียูแ่ล้ว	โดยเฉพาะร่างกฎหมายท่ีส่งผลกระทบ
ทั้งทางบวกและทางลบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน	 เช่น	ท�าให้เสรีภาพส่วนบุคคลบางด้าน
ถูกจ�ากัดลงเพื่อประโยชน์สาธารณะ	 เป็นต้น	 การมีส่วนร่วมในการร่างกฎหมายดังกล่าว
ควรด�าเนินการครบวงจร	 ต้ังแต่การให้ข้อมูลแก่ประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	 การให้
ประชาชนร่วมก�าหนดประเด็นขอบเขตของกฎหมาย	 และร่วมแสดงความคิดเห็นที่มีต่อ
ร่างกฎหมาย	โดยหน่วยงานภาครัฐเจ้าของเรื่องน�าข้อมูลและความคิดเห็นของประชาชนและ
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้าสู ่กระบวนการพิจารณาในการยกร่างกฎหมาย	 รวมท้ังให้ข้อมูล
ย้อนกลบัต่อประชาชนอย่างต่อเนือ่ง	ดังนัน้	ในกระบวนการยกร่างกฎหมาย	หน่วยงานภาครัฐ
ควรเปดให้ประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วม	 เพื่อให้ร่างกฎหมายนั้นเป็น
ประโยชน์ต่อส่วนรวมอย่างแท้จริง	โดยระดับการมีส่วนร่วมในกระบวนการยกร่างกฎหมายนี้	
อาจเป็นได้ตั้งแต่ระดับปรึกษาหารือ	 (Consultation)	จนถึงสูงสุดคือ	 ระดับความร่วมมือ	
(Collaboration)	 คือมีการตั้งคณะกรรมการยกร่างกฎหมายที่มีตัวแทนทุกภาคส่วน	
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รวมทั้งประชาชนร่วมอยู่ในคณะกรรมการน้ัน	 ส�าหรับการมีส่วนร่วมในระดับเสริมอ�านาจ	
(Empower)	ของประชาชนในการร่างกฎหมายคงเป็นไปได้ยาก	แต่กส็ามารถเกดิข้ึนได้ในกรณี
ร่างกฎหมายนั้นจะให้อ�านาจประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจโดยใช้การลงประชามติ	

	 ประเด็นที่มีการถกเถียงถึงความส�าคัญและความจ�าเป็นท่ีเปดให้ประชาชนเข้ามา
มส่ีวนร่วมในการยกร่างกฎหมายโดยตรง	คือการตรากฎหมายเป็นอ�านาจของสภาผูแ้ทนราษฎร	
ซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชนอยูแ่ล้ว	และประชาชนสามารถสะท้อนปญหาและความต้องการ
ผ่านสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรทีเ่ป็นตวัแทนของตนได้	จงึไม่จ�าเป็นต้องให้ประชาชนมส่ีวนร่วม
ในการยกร่างกฎหมายโดยตรง	อย่างไรก็ตามในข้อเท็จจริงพบว่า	การตรากฎหมายของไทย
ในอดีตที่ผ่านมามักถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่ามีเนื้อหาที่ไม่ตอบสนองความต้องการของประชาชน	
ซ่ึงน�าไปสู ่ความไม่ไว้วางใจ	 และในหลายกรณีพบว่าประชาชนต่อต้านและไม่เห็นด้วย
เมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้	สืบเนื่องมาจากสาเหตุต่อไปนี้

 ประการแรก	 	สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขาดอิสระในการแสดงความคิดเห็นหรือ
การออกเสียงสนับสนุนหรือคัดค้านร่างกฎหมาย	เพราะต้องเคารพในมติของพรรคการเมือง
ที่ตนสังกัด	 โดยเฉพาะในระบบรัฐสภาที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสียงข้างมากมักเป็น
ฝายรัฐบาล	ประกอบกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขาดกลไกในการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในการพิจารณากฎหมาย	ในขณะเดียวกันมีข้อจ�ากัดเกี่ยวกับความเป็นตัวแทนของ
สภาผู้แทนราษฎรไทยที่มีตัวแทนผู้หญิง	กลุ่มเด็ก	หรือกลุ่มคนพิการ	หรือกลุ่มผู้ด้อยโอกาส
ในสังคมเข้าสู่ต�าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสัดส่วนท่ีน้อยมาก	ดังนั้น	การพิจารณา
กฎหมายโดยผ่านตัวแทนเท่านั้นจึงยังไม่เพียงพอ

 ประการที่สอง	การที่ภาคประชาชนไม่มีบทบาทในกระบวนการยกร่างกฎหมาย
โดยเฉพาะกฎหมายของฝายบริหารในรูปของกฎกระทรวง	ประกาศ	หรอืค�าสัง่	ท่ีภาคประชาชน
ไม่มโีอกาสเข้ามารบัรูห้รอืให้ข้อมลูหรือแสดงความคิดเห็นใดๆ	แก่หน่วยงาน	การออกกฎหมาย
โดยปราศจากกระบวนการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน	มาจากข้ออ้างของหน่วยงานเร่ือง
ความรวดเรว็เป็นหลัก	เป็นสาเหตุให้หน่วยงานสามารถอาศัยช่องว่างดงักล่าวออกกฎกระทรวง
หรือประกาศในลักษณะที่เอื้อประโยชน์ให้กับเอกชนบางกลุ่มได้โดยง่าย	 หรืออาจไม่เอื้อ
ต่อการน�าไปบังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
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 ประการที่สาม	บทบาทที่จ�ากัดของภาคประชาชนในกระบวนการยกร่างกฎหมาย	
ซ่ึงภาคประชาชนอาจมบีทบาทบ้างในการร่างกฎหมายประเภทพระราชบญัญติั	โดยหน่วยงาน
เจ้าของเรื่องอาจจัดให้มีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่เกี่ยวข้องในขั้นตอน
การร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว	 ตัวอย่างเช่น	 ร่างพระราชบัญญัติทรัพยากรน�้า	พ.ศ.	 .....	
ของกรมทรพัยากรน�า้	เป็นต้น	และในขัน้ตอนการพจิารณาตวับทกฎหมายของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาที่จะเชิญตัวแทนของหน่วยงานราชการ	 รัฐวิสาหกิจ	 หรือภาคเอกชนท่ีเกี่ยวข้อง
กับตัวบทกฎหมายมาชี้แจง

 ประการที่สี่	 แม้ว่าในปจจุบันจะมีกรอบกฎหมายที่ระบุให้หน่วยงานต้องรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน	แต่เนื่องจากยังมิได้มีการตรากฎหมาย	หรือระเบียบท่ีก�าหนด
วิธกีารรบัฟงความคดิเหน็รองรบัในการออกกฎหมายไว้	ท�าให้หน่วยงานมดีลุพนิจิทีจ่ะก�าหนด
วิธีการรับฟงความคิดเห็นตามความสะดวกหรือตามงบประมาณที่มีอยู่	จึงส่งผลให้เกิดปญหา
ของการจัดกระบวนการมีส่วนร่วมที่อาจไม่ทั่วถึง	หรือเป็นเพียงการจัดไปตามกรอบกฎหมาย	
ซึ่งมิได้ให้ความส�าคัญกับการน�าความคิดเห็นและข้อมูลที่ได้รับมาประกอบการพิจารณาและ
จัดท�ากฎหมายอย่างจริงจัง

	 ในการประยกุต์ใช้หลกัการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมในกระบวนการจดัท�าหรอื
ยกร่างกฎหมายมีข้อควรค�านึง	ได้แก่

	 1)	 หน่วยงานเจ้าของเรือ่งมภีารกจิในการยกร่างกฎหมายเป็นจ�านวนมากในแต่ละป
ไม่ได้หมายความว่า	 หน่วยงานจะต้องจัดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทุกร่างกฎหมาย	
เพราะบางร่างกฎหมายเป็นเรื่องภายในหน่วยงาน	 มีผลกระทบในวงแคบ	 ประกอบกับ
การยกร่างกฎหมายเป็นกระบวนการต้องใช้ระยะเวลานาน	หน่วยงานเจ้าของเรื่องจึงควร
พิจารณาและเลือกว่าการยกร่างกฎหมายใดควรด�าเนินการอย่างมีส่วนร่วม	 โดยเกณฑ์
ในการพิจารณาประกอบด้วย	

  	 เนื้อสาระของร่างกฎหมายนั้นกระทบต่อประชาชนอย่างกว้างขวางหรือไม่

  	 ร่างกฎหมายนั้นเป็นประเด็นร้อนท่ีได้รับความสนใจจากสาธารณะและ
สื่อมวลชนอย่างกว้างขวางหรือไม่

  	 ประเด็นต่างๆ	ของร่างกฎหมายนั้นมีการถกเถียงและความขัดแย้งฝงตัว
อยู่หรือไม่	หรือแต่ละฝายที่เกี่ยวข้องมีมุมมองต่อเนื้อหากฎหมายที่แตกต่างกันหรือไม่	
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	 	 โดยหากพบว่าร่างกฎหมายฉบับใดนั้นเข้าเกณฑ์ท้ัง	 3	 ประการดังกล่าว	
หน่วยงานเจ้าของเรื่องควรจัดให้มีกระบวนการมีส่วนร่วมในกระบวนการจัดท�าร่างกฎหมาย

	 2)	 การเปดพ้ืนทีใ่ห้ภาคประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในกระบวนการยกร่างกฎหมาย	
ควรด�าเนินการอย่างครบวงจร	ซึ่งอย่างน้อยประกอบด้วย

  	 การให้ข้อมูลแก่ประชาชน:	 การให้ข้อมูลควรมีข้อมูล	 2	 ประเภท	 คือ	
1)	 ข้อมูลเกี่ยวกับที่มาของการร่างกฎหมาย	 และกระบวนการยกร่างกฎหมาย	 รวมทั้ง
ช่องทางการส่ือสารกบัประชาชน	และ	2)	ข้อมลูเกีย่วความรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบัประเดน็ทีจ่ะ
มีการยกร่างกฎหมาย

   การเปดโอกาสให้ประชาชนร่วมในกระบวนการ:	ในกระบวนการยกร่างกฎหมาย
อย่างน้อยควรให้ภาคส่วนที่เกี่ยวข้องหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วมอย่างน้อย
ใน	2	ข้ันตอน	ได้แก่	1)	ขัน้ตอนการระบปุญหาและประเด็นท่ีควรก�าหนดอยูใ่นกฎหมายอนัเป็น
ขั้นตอนก่อนท่ีหน่วยงานจะท�าการยกร่างกฎหมาย	 โดยเชิญให้ตัวแทนภาคประชาชนและ
หน่วยงานผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมาร่วมแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับสภาพปญหาและประเด็น
ที่ควรมีอยู่ในกฎหมายที่จะยกร่าง	และ	2)	ขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมาย	โดยหลังจาก
หน่วยงานได้น�าข้อคิดเห็นและข้อมูลที่ได้รับจากการจัดเวทีระดมความคิดเห็นเกี่ยวกับ
การระบุปญหาและประเดน็ในกฎหมายแล้วมาร่างเป็นกฎหมาย	ควรมกีารเปดให้ภาคประชาชน
เข้ามาแสดงความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายอย่างกว้างขวาง	อาจจัดเป็นเวทีแสดงความคิดเห็น
หรือการเปดเว็บไซด์ให้ประชาชนส่งความคิดเห็น	 ซ่ึงเป็นวิธีการท่ีประหยัดและเปดกว้าง
รวมทั้งเป็นวิธีการที่หน่วยงานในต่างประเทศส่วนใหญ่นิยมใช้

  	 การให้ข้อมูลย้อนกลับ	 (Feedback)	 แก่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เก่ียวข้อง :
เมือ่เปดให้ประชาชนแสดงความคดิเหน็และน�าข้อคดิเหน็หรอืข้อเสนอแนะเข้าสูก่ารพจิารณา	
ควรมีการให้ข ้อมูลย ้อนกลับต่อผู ้มีส ่วนได้ส ่วนเสียที่ เกี่ยวข ้อง	 โดยเฉพาะการให้
ค�าอธิบายเหตุผลว่า	ท�าไมการพิจารณาจึงเป็นเช่นนั้น	เนื่องจากหากขาดการสื่อสารหรือไม่มี
การให้ข้อมูลย้อนกลับจะท�าให้ภาคประชาชน	“เสียความรูสึก”	และมองว่าหน่วยงานภาครัฐ
จดักระบวนการมส่ีวนร่วมเพียงแค่เป็นพธิกีรรม	ไม่ได้น�าผลจากการมส่ีวนร่วมไปสูก่ารตดัสนิใจ
อย่างจริงใจ

	 3)	 การจดัให้ภาคประชาชนเข้ามาร่วมในการออกกฎหมาย	ทัง้ในขัน้ตอนการระบุ
ปญหา	และขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมาย	 ซ่ึงเป็นขั้นตอนที่ยาว	ยุ่งยาก	และสิ้นเปลือง	
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หน่วยงานจงึควรใช้ส�าหรบัการออกกฎหมายทีจ่ะมผีลกระทบกบัประชาชนในวงกว้าง	หรอืเป็น
ประเด็นที่ถกเถียงและมีความขัดแย้งฝงตัวอยู่	 จึงต้องใช้ความรอบคอบในทุกข้ันตอนของ
กระบวนการออกกฎหมาย	 เพื่อสร้างความไว้วางใจ	 แต่ถ้าหากเป็นกฎหมายท่ีกระทบกับ
ประชาชนในวงแคบ	หน่วยงานอาจใช้ดุลพินิจในการเปดให้ประชาชนที่เกี่ยวข้องมีโอกาส
ได้แสดงความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายท่ีจัดท�าขึ้น	 (เฉพาะขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมาย)	
ก่อนจะออกเป็นกฎหมายก็ได้

	 4)	 การจดักระบวนการให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการออกกฎหมาย	ควรยดึ
หลักการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวาง	(Inclusiveness)	กล่าวคือ	รวมผู้เกี่ยวข้องทุกฝายเข้ามา
ในกระบวนการทั้งผู้สนับสนุนและคัดค้านกฎหมายที่ก�าลังจะมีการร่าง	 ซึ่งมีส่ิงที่พึงระวัง
ในการจดักระบวนการ	ได้แก่	การกดีกนัหรือคัดเลอืกผูเ้ข้ามามส่ีวนร่วมอย่างล�าเอยีง	โดยเลอืก
เฉพาะผูท้ีเ่หน็ด้วยเท่านัน้จะน�าไปสูค่วามไม่พอใจและไม่ไว้วางใจในกระบวนการร่างกฎหมาย	
ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการบังคับใช้กฎหมายในอนาคต

	 5)	 การสร้างการมส่ีวนร่วมทีดี่ในการออกกฎหมาย	หน่วยงานต้องสร้างความมัน่ใจ
ให้ภาคประชาชนว่า	 ความคิดเห็นและข้อแนะน�าที่ได้จากการจัดกระบวนการมีส่วนร่วม
ที่มีความหมาย	คือ	ความคิดเห็นและข้อแนะน�าของประชาชนจะได้รับการน�าไปใช้ประกอบ
ในการร่างกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายที่ได้ร่างแล้ว	 เพื่อสร้างความไว้วางใจและเชื่อมั่น
ของภาคประชาชนที่มีต่อหน่วยงาน

	 การให้ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เก่ียวข้องเข้ามาร่วมในกระบวนการ
ยกร่างกฎหมาย	หน่วยงานเจ้าของเรื่องควรด�าเนินการตามขั้นตอน	ดังต่อไปนี้

	 1)	 ขั้นตอนการวางแผน

  	 ศึกษาอ�านาจหน้าที่ของหน่วยงานและส�ารวจว่า	 กฎหมายที่จะร่างนี้
จัดอยู่ในประเภทที่ต้องจัดกระบวนการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมหรือไม่	 หน่วยงาน
อาจศึกษาข้อมูลและสถานการณ์ในขณะนั้น	 เพื่อดูว่าจ�าเป็นต้องจัดกระบวนการมีส่วนร่วม
ในระดับที่นอกเหนือจากที่ก�าหนดไว้ในกฎหมายหรือไม่	 เช่น	ถ้ามีความขัดแย้งในประเด็น
หรือสาระของร่างกฎหมายสูง	 มีหน่วยงานเกี่ยวข้องหลากหลาย	 อาจจ�าเป็นต้องให้
ภาคประชาชนเข้ามามีบทบาทในทุกขั้นตอนของการร่างกฎหมาย	เป็นต้น

  	 ก�าหนดขอบข่ายภารกิจของหน่วยงานในการจดักระบวนการมส่ีวนร่วมของ
ภาคประชาชน	ต่อไปนี้
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	 	 	 -	ระบุผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง	 ได้แก่	ผู้ท่ีได้รับผลกระทบโดยตรงจาก
ร่างกฎหมาย	และผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีโดยอ้อม	ได้แก่	ผูเ้ชีย่วชาญทีเ่กีย่วข้องในเนือ้หากฎหมายนัน้	
และประชาชนผู้มีความสนใจและห่วงใยในประเด็นนั้นๆ
	 	 	 -	รวบรวมความคิดเห็นจากกลุ่มต่างๆ	ที่ระบุมาข้างต้น	และน�ามาประมวล
อย่างเป็นระบบ
	 	 	 -		ยกร่างกฎหมาย	 โดยอาศัยหลักความรู ้ทางวิชาการผสมผสานกับ
ความคิดเห็นที่ได้รับ
	 	 	 -		จัดท�ารายงานสรุปผลการจัดกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน	และ
อธิบายเหตุผลการร่างกฎหมายในแต่ละข้อที่มีข้อถกเถียง	และเปดเผยรายงานแก่ประชาชน
	 	 	 -	ก�าหนดระดับการให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม	 ซ่ึงอาจเป็นไป
ตามกรอบกฎหมายด้านการมส่ีวนร่วมทีบ่ญัญตัไิว้	ปกตแิล้วจะเป็นระดบัการให้ข้อมลูข่าวสาร	
(Inform)	และระดับการปรึกษาหารือ	(Consult)	

	 2)	 ขัน้ตอนการก�าหนดประเด็นในร่างกฎหมาย	โดยหน่วยงานสามารถให้ภาคประชาชน
เข้ามาร่วม	ดังต่อไปนี้

  	 ในเบื้องต้นหน่วยงานก�าหนดประเด็นของร่างกฎหมายไว้อย่างกว้างๆ	ก่อน	
เช่น	อาจเป็นแค่หัวข้อที่เป็นการก�าหนดขอบข่าย	(Scoping)	และกรอบ	(Framing)	เป็นต้น	
เพื่อมิให้เนื้อหาของร่างกฎหมายที่จะจัดท�ากระจัดกระจายมากเกินไป	

  	 ต่อจากนัน้	หน่วยงานอาจปรึกษาหารอืกบัผูเ้ช่ียวชาญจากภายนอกท่ีรูเ้รือ่งนัน้
และหน่วยงานอื่นๆ	 ท่ีเกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นๆ	 เพื่อท�าความเข้าใจให้ตรงกันในเนื้อหาและ
ขอบข่ายที่ก�าลังจะร่าง

  	 ปรึกษาหารือกับตัวแทนภาคประชาชนที่เป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง
เกี่ยวกับประเด็นที่ควรน�ามาบรรจุไว้ในร่างกฎหมายที่จะจัดท�า	เพื่อให้แน่ใจว่าภาคประชาชน
ที่เป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้มีโอกาสร่วมในการก�าหนดประเด็นในกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับ
พวกเขาโดยตรง

	 3)	 ขั้นตอนการร่างกฎหมาย	โดยหน่วยงานประมวลข้อคิดเห็นต่างๆ	ที่ได้รับ	และ
น�ามาใช้ประกอบในการร่างกฎหมายในเบื้องต้น	รวมท้ังจัดกระบวนการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชนต่อร่างกฎหมายดังกล่าวอย่างกว้างขวาง	และครอบคลุม	ดังต่อไปนี้
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  	 วิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	ทั้งแบบโดยตรงและโดยอ้อม	

  	 จัดท�ารายชื่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	

  	 เลอืกระดบัการมส่ีวนร่วม	โดยทัว่ไปส�าหรบัการร่างกฎหมายอาจเป็นระดบั

การให้ข้อมูลและระดับการปรึกษาหารือ	

  	 จดัเตรยีมกระบวนการให้ข้อมลูและปรกึษาหารอื	และเลอืกเทคนคิการมส่ีวนร่วม

ที่จะน�ามาใช้	 โดยค�านึงถึงความเหมาะสมของจ�านวนของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	 สถานท่ีจัด	

และจ�านวนครั้งที่จัดด้วย	

  	 ประมวลผลการรบัฟงความคดิเหน็	เพือ่เป็นข้อมลูส�าหรบัใช้ในการปรบัปรงุ

ร่างกฎหมายต่อไป

	 4)	 ขัน้ตอนการปรบัปรุงร่างกฎหมาย	โดยหลงัจากได้รบัข้อมลูเกีย่วกบัความคดิเหน็

ข้อวิจารณ์	หรือข้อแนะน�าเกี่ยวกับร่างกฎหมาย	หน่วยงานจะด�าเนินการปรับปรุงกฎหมาย	

และเมื่อปรับปรุงเรียบร้อยแล้ว	หน่วยงานอาจจัดให้ภาคประชาชนเข้ามาร่วมให้ความเห็น

ในการปรับปรุงร่างกฎหมายที่ได้จัดท�าขึ้น	 โดยการจัดกระบวนการรับฟงความคิดเห็น

ในลกัษณะทีค่ล้ายคลงึกบัทีไ่ด้จัดไปในรอบแรก	และประมวลความคดิเหน็และข้อแนะน�าต่างๆ	

ที่ได้รับด้วย

	 5)	 ขั้นตอนการร่างกฎหมายฉบับสมบูรณ์

  	 หลงัจากได้รบัข้อมลูเกีย่วกบัความคดิเหน็	และข้อแนะน�าเก่ียวกับร่างกฎหมาย

ที่ปรับปรุงแล้ว	 หน่วยงานจะด�าเนินการร่างกฎหมายฉบับสมบูรณ์	 โดยน�าข้อมูลท่ีได้จาก

การจดักระบวนการรบัฟงความคดิเหน็ของประชาชนมาเป็นส่วนประกอบของเนือ้หาของกฎหมาย	

  	 เมื่อด�าเนินการร่างกฎหมายฉบับสมบูรณ์เสร็จแล้ว	หน่วยงานต้องจัดให้

มีการชี้แจงเหตุผลประกอบร่างกฎหมาย	 และสาเหตุที่มิได้น�าข้อคิดเห็นและข้อแนะน�า

ของประชาชนมาใช้ในร่างกฎหมายนั้น

  	 หน่วยงานต้องเผยแพร่กระบวนการร่างกฎหมายแบบมีส่วนร่วม	โดยจัดท�า

เป็นรายงานผลการด�าเนินงานร่างกฎหมายฉบับสมบูรณ์	 และเหตุผลประกอบการร่างฯ	

ซ่ึงอาจเผยแพร่ในเว็บไซด์ของหน่วยงานหรือในรูปแบบอื่น	 เช่น	 บันทึกในแผ่น	 CD	 และ

เผยแพร่ในห้องสมุดสาธารณะต่างๆ	ก็ได้	เป็นต้น
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	 ความส�าเร็จในการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการยกร่างกฎหมาย

จะขึ้นอยู่กับปจจัยต่อไปนี้

	 1)	 เจตนารมณ์ทีแ่น่วแน่หรือความจริงใจของหน่วยงาน	โดยเฉพาะผูบ้รหิารระดบัสงู

ทีต้่องการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม	เพือ่น�าข้อมลูและข้อคดิเหน็ท่ีได้รบัไปเป็นข้อมลูส�าคญั

ในการจัดท�าร่างกฎหมาย	เจตนารมณ์นี้พิจารณาได้จาก

  	 หน่วยงานก�าหนดเป็นนโยบายขององค์กร	ในการเปดให้ภาคประชาชนเข้ามาร่วม

   ในกระบวนการยกร่างกฎหมาย	และจดังบประมาณประจ�าเพือ่ใช้ในกจิกรรมน้ี

  	 หน่วยงานส่งเสริมและสร้างกระบวนการท�างานในทิศทางที่ส่งเสริมและ

	 	 	 เปดให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม

  	 การฝกอบรมบคุลากรของหน่วยงาน	โดยเฉพาะฝายกฎหมายให้เข้าใจเรือ่ง

	 	 	 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม

	 2)	 การสร้างระบบการสื่อสารระหว่างหน่วยงานและประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วม	

การสือ่สารมตีัง้แต่การส่ือให้ทราบถงึแผนการด�าเนนิงานและช่วงเวลาของการจดักระบวนการ	

กติกาในการรับฟงความคิดเห็น	และความคืบหน้าของการร่างกฎหมาย	 เพื่อให้ประชาชน

ที่เข้ามามีส่วนร่วมและประชาชนโดยท่ัวไปได้ทราบถึงความเคลื่อนไหวและความก้าวหน้า

ของกระบวนการร่างและปรับปรุงกฎหมาย	 ในกรณีของการยกร่างกฎหมาย	 ซึ่งมักใช้

ระยะเวลานานอาจใช้การเปด	website	เฉพาะเรื่อง	หรือมีเรื่องการยกร่างกฎหมายดังกล่าว

ใน	website	ของหน่วยงาน	เพื่อเปดให้ประชาชนที่สนใจสามารถเข้าถึงข้อมูลได้ง่าย

	 3)	 การวางแผนที่ชัดเจนในการจัดกระบวนการมีส่วนร่วม	 การวางแผนเพื่อให้

ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมที่ดีย่อมหมายถึงความส�าเร็จไปครึ่งหนึ่งแล้ว	ดังนั้น	หน่วยงาน

ต้องมีการวางแผนเกี่ยวกับการจัดกระบวนการมีส่วนร่วม	 เพื่อตอบค�าถามพื้นฐานที่ส�าคัญ

ในการจัดกระบวนการ	 ได้แก่	 ท�าไมต้องจัด	 เปาหมายในการจัด	 ใครร่วมในกระบวนการ	

จะออกแบบกระบวนการอย่างไร	เช่น	ใครควรเข้ามาร่วม	ร่วมแบบไหน	จะน�าผลไปใช้มากแค่ไหน	

เป็นต้น	 และจะประเมินผลกระบวนการมีส่วนร่วมอย่างไร	 โดยหน่วยงานควรชะลอ

การจัดกระบวนการมีส่วนร่วมจนกว่าจะมีความชัดเจนในประเด็นหลักๆ	 ของการจัด

กระบวนการดังกล่าว	
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	 4)	 การให้ความรู้และความเข้าใจกับประชาชน	กฎหมายเป็นเรื่องที่เป็นเทคนิค

ที่ค่อนข้างเฉพาะ	กล่าวคือ	ทั้งด้านเนื้อหาของกฎหมาย	ถ้อยค�าหรือภาษาหรือส�านวนที่ใช้

ในกฎหมายยากท่ีประชาชนทั่วไปจะเข้าใจ	ซึ่งถ้อยค�าและส�านวนท่ีใช้ในกฎหมายเป็นภาษา

เฉพาะผู้เชี่ยวชาญ	ท�าให้กระบวนการร่างกฎหมายเป็นเรื่องของผู้เชี่ยวชาญเป็นส่วนใหญ่	

หน่วยงานจึงจ�าเป็นต้องให้ความรู้และสร้างความเข้าใจกับประชาชนเกี่ยวกับเนื้อหาและ

ทางเลือกที่มีอยู ่	 โดยปรับการใช้ภาษาที่ง่ายต่อความเข้าใจ	 และสร้างบรรยากาศให้มี

ความเป็นกนัเอง	เพ่ือให้ประชาชนทีเ่ข้ามามส่ีวนร่วมเกดิความเข้าใจและกล้าทีจ่ะให้ความเหน็

และข้อเสนอแนะที่จะเป็นประโยชน์ต่อการร่างกฎหมาย

	 การเปดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการก�าหนดหรือยกร่างกฎหมายอย่าง

ครบวงจรจะก่อให้เกิดประโยชน์	ดังนี้

	 1.	 หน่วยงานเจ้าของเร่ืองได้รบัข้อมลูทีจ่ะเป็นประโยชน์ในการออกกฎหมาย	ท�าให้

สามารถยกร่างกฎหมายที่ช่วยแก้ปญหาได้อย่างตรงจุด	 ครอบคลุม	 และมีประสิทธิภาพ	

เพราะได้รับข้อมูลที่มาจากประสบการณ์ของผู้ได้รับผลกระทบจากปญหานั้นๆ	โดยตรง

	 2.	 การเชิญให้ประชาชนผู ้ได้รับผลกระทบทั้งทางบวกและทางลบเข้าร่วม

แสดงความคดิเหน็	และให้ข้อมลูจะเป็นการปองกันและลดปญหาทีห่น่วยงานอาจถกูฟองร้อง

ต่อศาลปกครอง	 เนื่องจากกฎหมายซึ่งเป็นค�าสั่งทางปกครองถูกมองว่าขาดความยุติธรรม	

คับแคบ	และเอื้อประโยชน์ให้ฝายใดฝายหนึ่ง

	 3.	 การให้ข้อมูลและเชิญประชาชนจากทุกภาคส่วนเข้ามาร่วมในการแสดง

ความคิดเห็นเกี่ยวกับประเด็นและร่างกฎหมายสะท้อนให้เห็นภาพพจน์ขององค์กรท่ียึดหลัก

ธรรมาภบิาล	เปดเผย	โปร่งใส	และใจกว้าง	อนัจะส่งผลให้เกิดการยอมรับและได้รับความร่วมมอื

ในการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว	 และที่ส�าคัญการเปดโอกาสให้ทุกภาคส่วนร่วมแสดง

ความคดิเหน็จะน�ามาซึง่ความเป็นธรรมและเสมอภาค	ซ่ึงเป็นหลกัการส�าคญัของหลกัธรรมาภบิาล

	 4.	 การเปดโอกาสให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในกระบวนการจดัท�าหรือยกร่างกฎหมาย

เป็นการเสริมสร้างความเป็นเจ้าของ	 (Sense	 of	 ownership)	 ในกฎหมายดังกล่าว

ซึ่งประชาชนจะร่วมเป็นพลังในการขับเคลื่อนและติดตามการพิจารณาร่างกฎหมายของ

สภาผู้แทนราษฎร	หรือคณะรัฐมนตรี	รวมถึงการน�ากฎหมายนั้นๆ	ไปบังคับใช้ต่อไปด้วย
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รูปแบบท่ี 5: การออกแบบและจัดบริการสาธารณะ

 บริการสาธารณะ	 (Public	Services)	หมายถึง	บริการที่หน่วยงานภาครัฐจัดให้
ประชาชนไม่ว่าจะเป็นการจัดโดยหน่วยงานภาครัฐเอง	 หรือจัดบริการโดยให้องค์กรอื่นๆ	
นอกภาครัฐ	 เช่น	องค์กรชุมชน	หรือองค์กรไม่แสวงหาก�าไร	 (Nonprofit	Organization)	
ภาคธุรกิจ/เอกชน	 เป็นต้น	บริการสาธารณะส่วนใหญ่เป็นบริการที่ไม่สามารถจัดโดยผ่าน
กลไกตลาดได้	และเป็นบริการที่มีผลกระทบกับส่วนรวม	ภาครัฐจึงควรเป็นผู้รับผิดชอบ	เช่น	
การอนรุกัษ์และรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อม	ความมัน่คงปลอดภยัและความสงบเรยีบร้อยภายใน
ประเทศ	 การดูแลส่งเสริมสุขอนามัยที่ดีของประชาชน	 การคุ้มครองสิทธิของประชาชน	
การดูแลผู้ด้อยโอกาสในสงัคม	เป็นต้น	ภารกจิการจดับรกิารเหล่าน้ีอยูใ่นความรบัผดิชอบของ
หน่วยงานภาครัฐต่างๆ	ที่เกี่ยวข้อง	ดังนั้น	 เพื่อประโยชน์สุขของประชาชนอย่างแท้จริงและ
สร้างความเป็นธรรมในสังคม	นอกจากหน่วยงานภาครัฐจะเปดให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วม
ในการจดัท�าแผนยทุธศาสตร์	และการยกร่างกฎหมายแล้ว	ยงัสามารถเปดโอกาสให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมในการออกแบบและจัดบริการสาธารณะ	ตัวอย่างเช่น	กรมประชาสัมพันธ์	
ซ่ึงมบีทบาทในการเผยแพร่ข้อมลูข่าวสารแก่ประชาชน	โดยมกีารจัดรายการวทิย	ุและเพือ่ให้
แน่ใจว่าข้อมูลข่าวสารสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน	 และเป็นประโยชน์แก่
ประชาชนอย่างแท้จริง	กรมฯ	สามารถเปดโอกาสให้ประชาชนกลุ่มเปาหมายเข้ามามีบทบาท
ร่วมออกแบบหรือแสดงความคดิเหน็เกีย่วกบัรปูแบบและสาระของรายการวทิย	ุรวมท้ังเข้ามา
มีส่วนร่วมในการจัดรายการวิทยุ	เป็นต้น
	 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในการออกแบบและจัดบริการสาธารณะ	
หมายความว่า	หน่วยงานภาครฐั	ได้แก่	หน่วยงานในระบบราชการ	(การบรหิารราชการส่วนกลาง	
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค	และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น)	รัฐวิสาหกิจ	องค์การ
มหาชน	และหน่วยบริการพิเศษ	 (Service	Delivery	Unit-	SDU)	ซึ่งมีอ�านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายในการจดับรกิารสาธารณะได้เปดโอกาสให้ประชาชน	(รวมทัง้ภาคเอกชน	และองค์กร
ภาคประชาสงัคม/องค์กรชุมชน)	ได้เข้ามามส่ีวนร่วมในการจดับรกิารสาธารณะ	ทัง้ในการออกแบบ
หรือการตัดสินใจเกี่ยวกับบริการสาธารณะ	 เช่น	ก�าหนดประเภทบริการ	สถานที่	 รูปแบบ
การบริการ	และการร่วมจัดบริการสาธารณะ	รวมทั้งการติดตามประเมินผลการจัดบริการ
สาธารณะ	ทัง้น้ี	เพ่ือให้การจดับรกิารสาธารณะดังกล่าว	สามารถตอบสนองความต้องการของ



การบริหารราชการแบบมีสวนรวม: เทคนิควิธีและการนําไปสูการปฏิบัติ 109

ประชาชนโดยรวมได้มากที่สุด	การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมควรด�าเนินอย่างครบวงจร	
คือ	ตั้งแต่การให้ประชาชนร่วมออกแบบเกี่ยวกับบริการสาธารณะหรือให้ร่วมจัด	และควรให้
มีส่วนร่วมในการประเมินผลการจัดบริการด้วย

	 จากลกัษณะของการจดับรกิารสาธารณะในอดตี	ทีภ่าครฐัเป็นศนูย์กลางในการตดัสนิใจ
และด�าเนินการในเรื่องการให้บริการสาธารณะ	 ซึ่งในบางกรณีไม่สอดคล้องกับปญหาและ
ความต้องการของประชาชน	และในหลายกรณีน�ามาสู่ความขัดแย้งและประท้วงโครงการ
ภาครัฐ	 เพราะข้าราชการที่ท�าหน้าที่ออกแบบและตัดสินใจมักใช้ดุลยพินิจและอยู่ในส่วนกลาง	
ข้าราชการหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัเหน็ว่าควรด�าเนินการ	แต่ประชาชนอาจเหน็ว่าไม่ควรด�าเนนิการ
หรือต้องการให้มีการด�าเนินการโดยวิธีการอื่นๆ	ส่งผลให้การท�างานของภาครัฐไม่สามารถ
ตอบสนองประชาชนได้	นอกจากนี	้ในอดตีทีผ่่านมา	การจดับรกิารสาธารณะเป็นการด�าเนนิการ
โดยหน่วยงานภาครัฐโดยล�าพัง	ซึ่งภาครัฐเองก็มีข้อจ�ากัดในด้านบุคลากรและงบประมาณ	
ท�าให้ไม่สามารถให้บริการได้อย่างครอบคลุมและทั่วถึง	ประกอบกับงานบางอย่างกระจุกตัว
เฉพาะพ้ืนที	่รวมทัง้บางครัง้อาจก่อให้เกดิปญหาความไม่เป็นธรรมขึน้	ดงัน้ัน	การบรหิารราชการ
แบบมีส่วนร่วมในการออกแบบและจัดบริการสาธารณะจึงเป็นเรื่องที่ส�าคัญและจ�าเป็น
โดยการให้ภาคประชาชนมส่ีวนร่วมในการออกแบบและจดับรกิารสาธารณะ	หน่วยงานภาครฐั
อาจให้ประชาชนมีส่วนร่วมในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง	ดังแนวทางต่อไปนี้

	 1)	 มีส่วนร่วมในการออกแบบหรือการตัดสินใจเกี่ยวกับบริการสาธารณะ	ดังนี้
  	 ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการพัฒนานโยบาย	 เช่น	 การพัฒนา
นโยบายพลังงาน	เป็นต้น
  	 ให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในกระบวนการวางแผนและงบประมาณของหน่วยงาน
ภาครัฐ
  	 ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเกี่ยวกับแผนงานและโครงการของ
ภาครัฐที่มีผลกระทบต่อประชาชน
	 2)	 การเปดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดท�าบริการสาธารณะ	ได้แก่
  	 การให้ภาคประชาชนมาร่วมจัดท�าบริการสาธารณะ	เช่น	การร่วมจดัรายการ
วิทยุของกรมประชาสัมพันธ์	และ	ระบบอาสาสมัคร	เป็นต้น
  	 การให้ภาคเอกชนมาร่วมจัดบริการสาธารณะ	 เช่น	 การจัดซ้ือบริการจาก
ภาคเอกชน	(Contracting	out)	เป็นต้น	และการให้สมัปทานภาคเอกชนในการจดับรกิาร	เช่น	
การให้สัมปทานเส้นทางเดินรถสาธารณะ	เป็นต้น
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  	 การให้องค์กรชุมชนหรือองค์กรพัฒนาเอกชนหรือองค์กรภาคประชาสังคม
ร่วมจัดบริการสาธารณะ	 เช่น	 การให้องค์กรพัฒนาเอกชน/มูลนิธิร่วมในการจัดศูนย์ดูแล
คนชราหรือศูนย์เด็กเล็ก	การให้องค์กรชุมชนมีส่วนร่วมในการจัดการปาชุมชน	เป็นต้น
	 3)	 การเปดโอกาสให้ประชาชนมีส ่วนร่วมในการติดตามและประเมินผล
การจัดบริการสาธารณะซึ่งสามารถด�าเนินการได้หลายรูปแบบ	เช่น	การจัดตั้งศูนย์รับเรื่อง
ร้องทกุข์	การจัดท�ารายงานผลการด�าเนนิงาน	การส�ารวจความพึงพอใจของประชาชน	เป็นต้น
	 โดยขั้นตอนในการให้ภาคประชาชนมาร่วมในการออกแบบและร่วมจัดบริการ
สาธารณะ	หน่วยงานที่รับผิดชอบอาจด�าเนินการ	ดังต่อไปนี้
	 1)	 ขั้นตอนการวางแผน
  	 วเิคราะห์ภารกจิหลกัหรือยทุธศาสตร์ทีส่�าคญัและเหมาะสมในการเปดโอกาส
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม	โดยขึ้นอยู่กับลักษณะภารกิจของแต่ละหน่วยงาน
  	 อบรมบุคลากรให้มีความเข้าใจและสามารถจัดหรือให้บริการสาธารณะ
ในหน่วยงานของตนผ่านกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนได้อย่างเป็นระบบและต่อเนือ่ง
  	 ก�าหนดขอบข่ายภารกจิของหน่วยงานในการจดักระบวนการให้ภาคประชาชน
เข้ามาร่วม	ดังนี้
   ¡	 ระบผุูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีโดยตรง	เช่น	ผูท้ีไ่ด้รบัผลกระทบโดยตรงจากบรกิาร
สาธารณะ	ได้แก่	ประชาชนในพื้นที่บริการสาธารณะ	และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยอ้อม	เช่น	
ผู้เชี่ยวชาญ	หน่วยงานอื่นๆ	ที่เกี่ยวข้อง	และประชาชนทั่วไปหรือผู้ที่มีความสนใจและห่วงใย
ในประเด็นนั้น
   ¡ เผยแพร่ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับความคิดริเริ่มท่ีจะด�าเนินโครงการให้
กระจายออกไปเป็นวงกว้าง	เพื่อให้ประชาชนในพื้นท่ีด�าเนินโครงการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ทราบว่ามีหน่วยงานก�าลังคิดริเริ่มที่จะด�าเนินโครงการในพื้นที่
   ¡ รวบรวมความคิดเหน็จากกลุม่ต่างๆ	ทีร่ะบุในข้างต้นนี	้และน�ามาประมวล
อย่างเป็นระบบ	 เพื่อให้แน่ใจว่าภาคประชาชนที่มีส่วนได้ส่วนเสียได้มีโอกาสร่วมแสดง
ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะต่อโครงการ	ทั้งในส่วนที่เป็นแนวคิด	ปญหาและผลกระทบ
ที่อาจเกิดขึ้นจากการด�าเนินโครงการ
   ¡ ร่างแผนการด�าเนนิงาน	โดยอาศยัข้อมลูจากความคดิเหน็ของผูม้ส่ีวนได้
ส่วนเสียต่างๆ	ผสมผสานกับหลักความรู้ทางวิชาการด้านการบริการสาธารณะ
   ¡ จัดท�ารายงานสรุปผลการจัดกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน
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   ¡ ก�าหนดระดับการมส่ีวนร่วมของประชาชน	ซึง่อาจเป็นไปตามกรอบกฎหมาย
เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมที่บัญญัติไว้แล้ว

	 2)	 ขั้นตอนการด�าเนินการ
  	 หน่วยงานทีร่บัผดิชอบเกีย่วกบัการจดับรกิารสาธารณะ	ควรมกีารประชาสมัพนัธ์
อย่างกว้างขวางให้ประชาชนหรอืผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีในพืน้ทีไ่ด้รบัรูข้้อมลูเก่ียวกับความคดิรเิริม่
ทีจ่ะด�าเนินโครงการในพ้ืนที	่โดยอาจใช้การสือ่สารในรปูแบบต่างๆ	ท่ีหลากหลาย	เพือ่ให้แน่ใจ
ว่าภาคประชาชนที่มีส่วนได้ส่วนเสียได้มีโอกาสเข้าร่วมด�าเนินการจัดบริการสาธารณะ
  	 วิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	ทั้งโดยตรงและโดยอ้อม
  	 จัดท�ารายชื่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
  	 เลอืกระดบัการมส่ีวนร่วม	โดยทัว่ไปส�าหรบัการจัดท�าบรกิารสาธารณะอาจเป็น
ระดับปรึกษาหารือ	ระดับเข้ามามีบทบาท	จนกระทั่งระดับความร่วมมือ
  	 จัดเตรียมกระบวนการการปรึกษาหารือ	การให้ประชาชนเข้ามามีบทบาท	
และการสร้างความร่วมมือ	 โดยในการเลือกเทคนิคการมีส่วนร่วมท่ีน�ามาใช้ควรค�านึงถึง
ความเหมาะสมของจ�านวนผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	สถานที่จัด	ระยะเวลา	และจ�านวนครั้งที่จัด
  	 ในกรณีการให้ประชาชนเข้ามามบีทบาทและการสร้างความร่วมมอืในการจดั
บริการสาธารณะ	โดยทั่วไปอาจใช้การตั้งคณะท�างานหรือคณะกรรมการ	 ซ่ึงประกอบด้วย
ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสียและเจ้าหน้าทีผู่ป้ฏบิตังิานในสดัส่วนท่ีมีผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสียมากกว่า	ทัง้นี	้หน่วยงาน
ต้องสร้างความรูค้วามเข้าใจในกระบวนการการมส่ีวนร่วม	ทีจ่ะท�างานร่วมกนัระหว่างหน่วยงาน
ภาครัฐกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่จะเข้ามาด�าเนินการจัดท�าบริการสาธารณะ	รวมทั้งการพัฒนา
ทักษะและศักยภาพของประชาชนให้สามารถด�าเนินการได้อย่างมีคุณภาพและมาตรฐาน
  	 ในระหว่างการด�าเนนิการจดับรกิารสาธารณะโดยการมส่ีวนร่วมของประชาชน
เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐควรให้ค�าแนะน�าและท�าหน้าท่ีเป็นพี่เลี้ยงสนับสนุนแก่
ภาคประชาชน
	 3)	 ขั้นตอนการติดตามประเมินผลการด�าเนินการ
	 	 หลังจากการด�าเนินการจัดบริการสาธารณะโดยการให้ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย
เก่ียวข้องได้มีส่วนร่วมแล้ว	หน่วยงานภาครัฐที่รับผิดชอบการจัดบริการสาธารณะดังกล่าว	
ควรจัดให้ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียได้เข้ามาร่วมในการให้ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะต่อ
การจดับรกิารสาธารณะน้ัน	เพือ่จะได้น�ามาเป็นข้อมูลส�าหรบัการวางแผนพฒันาและการตดัสนิใจ
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ในระดับนโยบายต่อไป	ซึ่งการเปดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้มีส่วนร่วมในการติดตาม

ประเมนิผลการด�าเนนิการจัดบรกิารสาธารณะอาจท�าได้ในหลายรปูแบบขึน้อยูก่บัลกัษณะของ

งานบริการ	 วัตถุประสงค์ของการด�าเนินการ	 และจ�านวนผู้รับบริการ/ผู้ได้รับผลกระทบ

จากการด�าเนินงาน	โดยอาจด�าเนินการดังนี้

  	 วิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

  	 จัดท�ารายชื่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

  	 เลือกเทคนิควิธีการของการให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในการติดตาม

ประเมนิผล	โดยค�านึงถงึจ�านวนผูร้บับรกิาร	ผูไ้ด้รบัผลกระทบจากการด�าเนนิงาน	งบประมาณ

และระยะเวลาที่ต ้องใช้	 ในกรณีที่การจัดบริการสาธารณะเกี่ยวข้องหรือครอบคลุม

ผู ้มีส ่วนเกี่ยวข้องอย่างมาก	 (ทั้งในเชิงพ้ืนที่และจ�านวน)	 หน่วยงานควรพิจารณาถึง

การเปดโอกาสให้ภาคประชาชนได้เข้ามส่ีวนร่วมให้กว้างขวางมากท่ีสดุเท่าท่ีจะท�าได้	เพือ่จะได้

มุมมองที่หลากหลาย

  	 ประมวลผลความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ	 เพื่อใช้ในการปรับปรุง

การด�าเนินการต่อไป

  	 เผยแพร่ผลการติดตามประเมินผลแบบมีส่วนร่วม	โดยจัดท�าเป็นรายงาน

การด�าเนินงาน	ซึ่งอาจเผยแพร่ในเว็บไซด์ของหน่วยงานหรือในรูปแบบอื่นๆ

	 ในการน�าแนวทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมไปใช้ในการออกแบบและ

จัดบริการสาธารณะ	 ส่ิงที่ควรพิจารณาในการจัดกระบวนการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม

ได้แก่

	 1)	 การจัดกระบวนการการมีส่วนร่วมที่ดี	คือ	การยึดหลัก	Inclusiveness	ได้แก่

การรวมผู้มีส่วนได้ส่วนเสยีทีเ่กีย่วข้องทกุฝายเข้ามาในกระบวนการ	ท้ังประชาชนท่ัวไป	องค์กร

ชุมชน	 องค์กรพัฒนาชุมชน/องค์กรภาคประชาสังคม	 ภาคเอกชน	 และหน่วยงานอื่นๆ	

ทีเ่ก่ียวข้อง	เพ่ือน�าไปสูค่วามร่วมมอืในการด�าเนินการทีดี่	และสร้างความเช่ือมัน่	ความไว้วางใจ

ของหน่วยงาน

	 2)	 ในกรณขีองการให้ภาคประชาชนร่วมจดับรกิารสาธารณะ	ภาครฐัต้องตระหนกัว่า

บทบาทของตน	คือ	การเป็นผู้สนับสนุนหรือผู้ก�ากับดูแล	(Supporter	or	Facilitator)	ไม่ใช่

เป็นผู้ด�าเนินการเอง	 โดยบทบาทการเป็นผู้สนับสนุน	 คือ	การสนับสนุนให้ภาคประชาชน
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มศัีกยภาพและขดีความสามารถในการให้บรกิารประชาชนได้อย่างมมีาตรฐาน	ส�าหรบับทบาท

การเป็นผูก้�ากบัดแูล	คอื	หน่วยงานภาครฐัต้องมกีลไกในการก�ากบัดแูลว่าประชาชนผู้รบับรกิาร

จะได้รับบริการที่มีมาตรฐาน

	 3)	 หน่วยงานภาครัฐควรให้ความรู้ความเข้าใจแก่ภาคประชาชนที่เข้ามีส่วนร่วม

เกีย่วกบักฎ	ระเบยีบ	เงือ่นไขต่างๆ	ทีเ่กีย่วข้อง	รวมทัง้พัฒนาทกัษะต่างๆ	เพือ่ให้การด�าเนนิการ

แบบมีส่วนร่วมของภาคประชาชน	 โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมในการจัดบริการสาธารณะ

ให้เป็นไปอย่างมีคุณภาพ	เช่น	การให้ประชาชนมาร่วมจัดรายการวิทยุควรต้องให้ความรู้และ

พัฒนาทักษะการจัดรายการวิทยุแก่ประชาชน	เป็นต้น

	 4)	 การให้ภาคประชาชนมส่ีวนร่วมในการจัดบริการสาธารณะ	ควรมกีารด�าเนนิการ

อย่างต่อเนื่อง	 ไม่เพียงแต่ด�าเนินการแค่เฉพาะบางโครงการเท่านั้น	 เพื่อให้ภาคประชาชน

เกิดความเชื่อมั่นและตื่นตัวในการเข้ามามีส่วนร่วม

 นอกจากนี้	 ภายใต้สภาวะท่ีภาครัฐต้องเผชิญกับแรงกดดันและข้อเรียกร้อง

จากสังคมที่มาจากการรวมตัวและเคล่ือนไหวของกลุ่มพลังทางสังคมหลากหลายรูปแบบ	

ส่งผลให้บทบาทภาครฐัในการจดับรกิารสาธารณะเคลือ่นตวัจากการมรีะบบจดับรกิารสาธารณะ

แบบหน่วยงานเดยีวเข้าสูร่ะบบการจดับริการสาธารณะแบบประสานความร่วมมอื	(Collaborative 

Governance)	ซ่ึงเกดิการสร้างรปูแบบการให้บรกิารสาธารณะแบบใหม่ๆ	โดยเฉพาะอย่างยิง่

การสร้างความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะกับองค์กรท่ีไม่แสวงผลก�าไร	หรือท่ีเรียกว่า

องค์กรภาคประชาสังคม	ภายใต้แนวคิดการน�ากลไกการแข่งขันและการเปดให้ภาคส่วนอื่น

เข้ามาจัดบริการสาธารณะแทนภาครัฐ	 โดยมีแนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพและคุณภาพ

ในการจดับรกิารสาธารณะทีเ่ป็นการมอบหมายให้ภาคประชาสงัคมเป็นผูจ้ดับรกิารสาธารณะ

ภายใต้สัญญาข้อตกลงก�าหนดความรับผิดชอบร่วมกัน	(Compact)	ซึ่งจะน�าไปสู่การส่งเสริม

บทบาทภาคประชาชนให้เข้ามามส่ีวนร่วมในการจัดบริการสาธารณะ	และการเพิม่ประสทิธภิาพ

และคุณภาพการบริหารงานภาครัฐ	โดยจะท�าให้เกิดการจัดบริการสาธารณะที่มีคุณภาพและ

ประสิทธิภาพ	 รวมทั้งตอบสนองได้ตรงตามความต้องการของประชาชนและท่ัวถึงมากข้ึน	

ซ่ึงความเหมาะสมและเป็นไปได้ในการขับเคลื่อนไปสู ่การปฏิบัติอาจด�าเนินการได้

ดังรูปแบบต่อไปนี้
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 1. รปูแบบการรวมกันจดัทาํภารกจิภายใตเปาหมายทีภ่าคหุีนสวนกาํหนดรวมกนั

โดยอาศัยเงินอุดหนุนจากหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจ (Grant) 

	 	 เป็นการสร้างความสัมพันธ์ในเชิงภาคีหุ้นส่วนระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับ

องค์กรภาคประชาสังคม	 โดยผ่านกลไกการจัดสรรเงินงบประมาณของรัฐ	 เพื่ออุดหนุน

การด�าเนนิการจดับรกิารสาธารณะขององค์กรภาคประชาสงัคม	จดัว่าเป็นรปูแบบความร่วมมือ

บนฐานของการด�าเนินโครงการร่วมกัน	 (Project	 -	based	cooperation)	 โดยที่รัฐเป็น

เจ้าของอ�านาจหน้าที่	 และเปดให้ภาคประชาสังคมเข้ามารับจัดท�าภารกิจที่มีลักษณะเป็น

โครงการที่มีเปาหมายเฉพาะแทนรัฐ	 การร่วมกันด�าเนินภารกิจการจัดบริการสาธารณะ

โดยการสร้างความเป็นภาคีหุ้นส่วนระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับองค์กรภาคประชาสังคม

ในลักษณะดังกล่าว	 ด�าเนินการโดยอาศัยกลไกการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบรายโครงการ	

ซ่ึงภาคหุ้ีนส่วนร่วมกนัก�าหนดขอบเขตการด�าเนินกจิกรรม	กลุม่เปาหมาย	และกรอบระยะเวลา

การด�าเนินงานไว้ชัดเจน	

 2. รูปแบบการทําสัญญาเปนภาคีหุนสวนโดยหนวยงานภาครัฐจัดสรรเงินสําหรับ

จัดบริการสาธารณะภายใตขอบเขตภารกิจ กรอบระยะเวลาและกลุมเปาหมายเฉพาะ

(Performance-Based Contracting)

		 	 เป็นการท�าสัญญาเป็นภาคีหุ้นส่วนโดยหน่วยงานภาครัฐจัดสรรเงินส�าหรับ

จัดบรกิารสาธารณะภายใต้ขอบเขตระยะเวลาและกลุม่เปาหมายเฉพาะ	จดัว่าเป็นความร่วมมอื

บนฐานของการจดัท�าบรกิารร่วมกนั	(Service	-	Based	Cooperation)	รปูแบบ/วธิกีารส่งเสรมิ

บทบาทของภาคประชาสังคมในการจัดท�าบริการสาธารณะในกรณีนี้	 จึงแตกต่างจากวิธีการ

จดัสรรเงินอดุหนนุดงักล่าวในข้างต้น	เน่ืองจากการสร้างความสมัพนัธ์แบบภาคหีุน้ส่วนบนฐาน

ของสัญญาเป็นการริเริ่มที่มาจากหน่วยงานภาครัฐ	 ซึ่งประสบปญหาหรือข้อจ�ากัด

ในการด�าเนินภารกิจในอ�านาจหน้าที่ของหน่วยงานให้บรรลุประสิทธิภาพในการตอบสนอง

ต่อปญหาและความต้องการของประชาชนกลุ่มเปาหมาย	 การวางกรอบสัญญาข้อตกลง

ในการท�างานร่วมกันระหว่างภาคีหุ ้นส่วน	 จึงมักเริ่มจากบทบาทของหน่วยงานภาครัฐ

ในการก�าหนดเปาหมายและผลลัพธ์ของภารกิจที่ต ้องการ	 จากนั้นจึงเปดให้องค์กร

ภาคประชาสงัคมผูจ้ดัท�าบริการสาธารณะเข้ามาเสนอคุณสมบตัแิละศกัยภาพ	เพือ่เข้ามาร่วมกัน
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ก�าหนดกรอบข้อตกลงและเงื่อนไขสัญญารับจัดหาหรือจัดท�าบริการสาธารณะภายใต้ผลลัพธ์

และเปาหมายของการจัดสรรงบประมาณที่หน่วยงานภาครัฐระบุไว้	 โดยมีการจัดโครงสร้าง

การท�างานร่วมกันระหว่างองค์กรภาคีหุ้นส่วนอยู่ในรูปคณะกรรมการเฉพาะกิจ	 (Joint	

committee)	ซ่ึงเป็นคณะกรรมการร่วมท�าหน้าทีข่บัเคลือ่นการบรหิารภารกิจภายใต้ขอบเขต

ของสัญญาให้บรรลุเปาหมายที่ได้วางไว้ร่วมกัน	

 3. รูปแบบการเปดใหองคกรภาคประชาสงัคมเขามาเปนภาคหีุนสวนจดัทาํบรกิาร

สาธารณะรวมกับหนวยงานภาครัฐเพื่อขับเคลื่อนภารกิจใหบรรลุเปาหมายในระยะยาว 

(Commissioning) z

	 	 เป็นการเปดให้องค์กรภาคประชาสังคมเข้ามาเป็นภาคีหุ้นส่วนจัดท�าบริการ

สาธารณะร่วมกบัหน่วยงานภาครฐั	เพือ่ขบัเคลือ่นภารกจิให้บรรลเุปาหมายในระยะยาว	จดัว่า

เป็นความร่วมมอืบนฐานการออกแบบระบบบริหารจัดการภารกจิร่วมกนั	(Managerial-Based	

Commission)	 ซ่ึงถือเป็นรูปแบบการสร้างความเป็นภาคีหุ้นส่วนในระดับสูงสุด	ที่มีระดับ

ความสัมพันธ์ความเข้มข้นและแนบแน่นมากที่สุด	 ทั้งนี้	 ความสัมพันธ์ท่ีเกิดขึ้นก็มิใช่

เฉพาะระหว่างภาคประชาสังคมกับรัฐส่วนกลาง	 ส่วนภูมิภาคเท่านั้น	 แต่หมายถึงกลไก

ในภาคส่วนอื่นด้วย	ไม่ว่าจะเป็นภาคธุรกิจเอกชน	และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	โดยผ่าน

กระบวนการการท�างานร่วมกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐและองค์กรภาคประชาสังคมที่เป็น

ภาคีหุ้นส่วนในทุกขั้นตอน	นับตั้งแต่ขั้นตอนการก�าหนดระดับความส�าคัญของภารกิจและ

ผลลพัธ์สดุท้าย	การประเมนิระดับความจ�าเป็นและความต้องการของประชาชนกลุม่เปาหมาย

ผู้รับบริการสาธารณะในพื้นที่	 การวางกรอบการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณของ

หน่วยงานภาครัฐเพื่อด�าเนินภารกิจนั้น	รวมทั้งออกแบบการด�าเนินกิจกรรมการจัดบริการ

ที่เหมาะสมและสอดคล้องกับกลุ ่มเปาหมายผู ้รับบริการ	 ภายใต้ความสัมพันธ์เชิงภาคี

หุ ้นส่วนในลักษณะนี้	 หน่วยงานภาครัฐมีบทบาทเป็นผู้มอบหมายภารกิจการจัดบริการ

สาธารณะในอ�านาจหน้าที่ของหน่วยงานให้องค์กรภาคีหุ้นส่วนท่ีเกิดข้ึนเป็นผู้ด�าเนินการตาม

เปาหมายและวิธีการที่ภาคีหุ้นส่วนได้วางไว้	
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 ประโยชนที่ไดรับจากการเปดโอกาสใหประชาชนมารวมออกแบบและจัดบริการ
สาธารณะมีดวยกันหลายประการ	กล่าวคือ
	 1.	 ในปจจุบัน	 แม้ว่าข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะพยายามตัดสินใจเพื่อ
ประโยชน์ของคนส่วนใหญ่	แต่ในความเป็นจริงประชาชนมคีวามแตกต่างกนัอย่างยิง่ทัง้ในด้าน
มุมมอง	 ปญหา	 และความต้องการ	 ดังนั้น	 การเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ย่อมท�าให้การจดับรกิารสาธารณะสอดคล้องกบัความต้องการของประชาชน	ท�าให้ประชาชน
รู้สึกใกล้ชิดและไว้วางใจระบบราชการ	 นอกจากนี้	 ยังท�าให้ประชาชนเกิดความพึงพอใจ	
รวมทั้งสามารถแก้ไขเยียวยาประชาชนในกรณีที่ได้รับผลกระทบทางลบจากการด�าเนินการ
	 2.	 การเปดโอกาสให้ภาคประชาชนได้เข้ามีส่วนร่วมในการออกแบบและร่วมจัด
การบริการสาธารณะ	สะท้อนให้เห็นภาพพจน์ขององค์การที่ยึดหลักธรรมาภิบาล	โปร่งใส
ใจกว้าง	อันส่งผลต่อความพึงพอใจของประชาชนผู้ได้รับบริการ
	 3.	 การเปดโอกาสให้ภาคประชาชนได้เข้ามีส่วนร่วมในการออกแบบและร่วมจัด
บรกิารสาธารณะเป็นการเสรมิสร้างความเข้มแขง็ให้แก่ภาคประชาชน	อนัส่งผลต่อการบรหิาร
การปกครองแบบประชาธิปไตย
	 4.	 การเปดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในการจัดบริการสาธารณะ	
โดยภาครัฐเปล่ียนบทบาทเป็นผู ้ก�ากับดูแล	 จะช่วยให้ภาครัฐหันมาให้ความส�าคัญกับ
การก�าหนดทิศทางการพัฒนาของประเทศในภาพรวมได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

2.  กรณศีกึษาของการประยกุต� ใช�แนวคิดการบรหิารราชการแบบมีส�วนร�วม

	 เพื่อให้เกิดความชัดเจนเกี่ยวกับการน�าแนวคิดการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม
ไปประยุกต์ใช้ในบรบิทต่างๆ	ของหน่วยงานภาครฐั	จงึน�าเสนอตวัอย่างของการบรหิารจดัการ
ภาครัฐ	ที่ใช้แนวทางการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	ซึ่งเป็นกรณีศึกษาการบริหารราชการ
แบบมีส่วนร่วมของต่างประเทศ	 และกรณีศึกษาการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของ
ประเทศไทย ทีเ่ปนการถอดบทเรยีนจากขอมลูการดาํเนนิงานทีเ่กีย่วของ เพือ่เปนกรณศีกึษา
ของการพฒันาหรอืการสรางนวตักรรมในการขบัเคลือ่นการบรหิารราชการแบบมสีวนรวมหรอื
การทาํงานแบบมสีวนรวมใหสอดคลองกบับรบิทของระบบราชการไทยในปจจบัุนและอนาคต
ดังตอไปนี้
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  กรณีศึกษาจากต่างประเทศ ไดแก
  1. การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส
  2. การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของสหราชอาณาจักร
  3. การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประเทศออสเตรเลีย
  กรณีศึกษาในประเทศไทย ไดแก
  1. การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของจังหวัด กรณีจังหวัดนาน
  2. การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของสวนราชการระดับกรม/เทียบเทา 
   กรณีกรมชลประทาน และ กรณี กรมปศุสัตว
  3. การบริหารราชการแบบมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   กรณี เทศบาลตําบลเกาะคา อําเภอเกาะคา จังหวัดลําปาง

กรณีศึกษาจากต่างประเทศ

1 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส

 ประเทศฝรั่งเศส2	 หรือชื่ออย่างเป็นทางการว่า	 “ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส”	
มีรูปแบบการปกครองแบบ	 “รัฐเด่ียว”	 ที่ปกครองด้วยระบอบก่ึงประธานาธิบดี	 (Semi-
Presidential	System)	หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า	ระบอบกึ่งรัฐสภา	(Semi-Parliamentary	
System)	ทีม่ปีระธานาธบิดี	(Le	Président	de	la	République)	ท่ีมาจากการเลอืกตัง้โดยตรง
ของประชาชนเป็นประมุขของรัฐ	 โดยมีวาระการด�ารงต�าแหน่ง	 5	 ป	 ซึ่งมีนายกรัฐมนตรี	
(Le	Première	Ministre)	ที่ได้รับการแต่งตั้งจากประธานาธิบดีเพื่อท�าหน้าที่เป็นหัวหน้า
คณะรัฐบาลในการบริหารงานและก�ากับดูแลกิจการต่างๆ	ของรัฐบาล	และดูแลการบังคับใช้
กฎหมายต่างๆ	มีฝายนิติบัญญัติ	คือ	รัฐสภา	(Le	Parlement)	ประกอบไปด้วยสภาผู้แทน
ราษฎร	(L’Assemblée	nationale)	ทีม่าจากการเลอืกตัง้โดยตรงของประชาชน	และวุฒสิภา	
(Le	Sénat)	ทีม่าจากการเลอืกต้ังโดยอ้อม	โดยระบบการบรหิารงานภาครฐัของประเทศฝร่ังเศส	
สามารถแบ่งเป็นสามส่วนใหญ่ๆ	คือ	การบรหิารงานส่วนกลาง	(L’administration	centrale)	
การบริหารงานภูมิภาค	(L’administration	territoriale)	และการบริหารงานส่วนท้องถ่ิน	
(Les	administrations	des	collectivités	territoiriales)

2	ในเอกสารฉบับนี้	ใช้เรียก	ประเทศฝรั่งเศส	แทน	“ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส”	
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 ประเทศฝรั่งเศสได้มีการพัฒนาแนวความคิดเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการบริหารงานภาครัฐจากแนวความคิด	“ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม”	โดยมีท่ีมาจาก
หลักการส�าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเดิม	 คือ	 อ�านาจอธิปไตยหรือ
อ�านาจสูงสุดในการปกครองประเทศเป็นของประชาชน	ซึ่งรัฐในสมัยดั้งเดิม	ประชาชนผู้เป็น
เจ้าของอ�านาจอธิปไตยจะเป็นผู้ใช้อ�านาจอธิปไตยโดยตรงด้วยตนเอง	โดยไม่ผ่านบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดหรือกลุ่มบุคคลหนึ่งกลุ่มบุคคลใด	รูปแบบประชาธิปไตยดังกล่าวคือ	“ประชาธิปไตย
ทางตรง”	 (La	démocratie	directe)	ซึ่งได้ว่าเป็นการปกครองที่มีรูปแบบประชาธิปไตย
ทีส่มบรูณ์ทีสุ่ด	เพราะพลเมอืงหรอืประชาชนของรฐันัน้ๆ	เป็นผูม้ส่ีวนร่วมโดยตรงในการเมอืง
หรอืในการบรหิารประเทศ	และมสีทิธอิอกเสียงโดยตรงต่อสภาพปญหาความเป็นอยูข่องตนได้	
แต่อย่างไรก็ดี	 เม่ือรัฐมีขนาดใหญ่ขึ้น	 มีจ�านวนประชากรมากข้ึน	 และสังคมมีโครงสร้าง
ที่สลับซับซ้อนข้ึน	 จึงเป็นการยากหรือแทบจะเป็นไปไม่ได้ในทางปฏิบัติท่ีจะให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมโดยตรงในการใช้อ�านาจอธิปไตยในการบริหารบ้านเมือง	 ดังนั้น	 รูปแบบ	
“ประชาธิปไตยโดยอ้อม”	 (La	démocratie	 indirecte)	หรือ	“ระบบประชาธิปไตยแบบ
ผู้แทน”	(La	démocratie	représentative)	จึงเข้ามาแทนท่ี	รูปแบบดังกล่าวเป็นรูปแบบ
ประชาธิปไตยที่ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ�านาจอธิปไตยใช้อ�านาจอธิปไตยของตนผ่านระบบ
การเลือกผู้แทน เพื่อให้ผู้แทนเหล่าน้ันเป็นผู้ใช้สิทธิในการออกเสียงบริหารบ้านเมืองแทน
ประชาชน	 โดยรูปแบบประชาธิปไตยทางอ้อมนี้ก็ยังอยู่บนแนวคิดทฤษฎีอ�านาจอธิปไตย
ของประชาชน	ผู้แทนที่ประชาชนเลือกเข้าไปจึงต้องตั้งอยู่บนสมมุติฐานท่ีว่า	“ผู้แทนต้องใช้
อ�านาจอธิปไตยตามเจตนารมณ์ของประชาชน”	 มิใช่เจตนารมณ์ของตน	 อย่างไรก็ตาม	
ในความเป็นจริงหรือประสบการณ์ทีผ่่านมา	จะพบว่าระบบประชาธปิไตยแบบผ่านตัวแทนนัน้	
สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรหรอืพรรคการเมอืงทีส่มาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรสงักัด	จะมผีลประโยชน์
ผกูพนัและมวิีธีการในการบริหารงานทีจ่ะเอือ้ประโยชน์กับตนเองหรือพรรคการเมืองท่ีตนเอง
สงักดั	ท�าให้การใช้อ�านาจอธปิไตยของประชาชนโดยผ่านผูแ้ทนเหล่านัน้ไม่ตรงกบัเจตนารมณ์
หรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน	ดังนั้น	เพื่อให้ประชาชนยังคงเป็นเจ้าของอ�านาจสูงสุด
อย่างแท้จริง	 และมีโอกาสแสดงออกซึ่งเสียงในการบริหารประเทศ	 ประเทศฝร่ังเศสจึงน�า
แนวความคดิในเรือ่ง	“ประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วม	 (La	démocratie	participative)”	มาใช้
ในการบรหิารประเทศ	โดยประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วม	เป็นรปูแบบประชาธปิไตยท่ีเปดโอกาส
ให้ประชาชนได้แสดงออกซ่ึงทรรศนะของตนเอง	และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ	
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เช่น	 การเมืองการปกครองประเทศ	 หรือเรื่องที่จะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชนเอง	เป็นต้น	ซึง่จะช่วยให้การด�าเนินงาน	หรอืการตัดสนิใจของรฐับาลหรอืฝายบรหิาร
มีความตระหนักถึงความเห็นของภาคประชาชนมากขึ้น	 และยังก่อให้เกิดการด�าเนินงาน
หรอืการบริหารประเทศเป็นไปในทศิทางทีส่อดคล้องกบัปญหาและความต้องการของประชาชน
ยิ่งขึ้น	อีกทั้งยังเป็นการควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลหรือฝายปกครองให้มีความโปร่งใส	
(Transparence)	และสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างดีอกีด้วย	ซึง่เท่ากบั
เป็นการเสริมสร้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่มีอยู่เดิมให้มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น

	 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานภาครัฐของประเทศฝรั่งเศส	
มีท่ีมาจากกฎหมายหลายระดับด้วยกัน	ทั้งในระดับกฎหมายระหว่างประเทศ	กฎหมายของ
สหภาพยุโรป	กฎหมายภายในของประเทศ	คือ	รัฐธรรมนูญ	และกฎหมายล�าดับรองทั้งหลาย
ก็บญัญตักิารเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม	ทัง้ในทางด้านการเมอืงและในการบรหิาร
งานของภาครัฐหรือในด้านที่เกี่ยวกับการออกค�าสั่งทางปกครอง	โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่อง
การจัดสรรทรพัยากรธรรมชาติ	หรือการวางผงัเมือง	หรือการด�าเนนิโครงการของรฐัทีมี่ขนาดใหญ่
ซ่ึงจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อประชาชน	โดยแนวความคิดการมีส่วนร่วมในประเทศฝรั่งเศส
เกิดขึ้นคร้ังแรกเมื่อประมาณป	ค.ศ.	1960	ซึ่งมีจุดเริ่มต้นจากการท่ีประชาชนมีความตื่นตัว
ในการร่วมแสดงความคิดเห็นในเร่ืองที่เกี่ยวข้อง	หรือมีผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของตน
ในด้านเศรษฐกิจและขยายไปในด้านสิ่งแวดล้อม	 เพราะมีการเรียกร้องจากภาคประชาชน	
สมาคมหรือการรวมกลุ่มต่างๆ	เพื่อให้เปดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดสรร
ทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ	 ซึ่งได้มีการขยายวิธีการและขอบเขตของการมีส่วนร่วม
มากขึ้น	และมีรูปแบบที่แตกต่างกันออกไป	โดยในช่วงป	ค.ศ.	1970	มีความเคลื่อนไหวทาง
การเมืองในด้านที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อม	ประกอบกับขณะนั้นปญหาในเรื่องสิ่งแวดล้อม
ปรากฏเด่นชัดขึ้นในสังคมฝรั่งเศส	 จึงก่อให้เกิดการเรียกร้องขององค์กรภาคเอกชนและ
ประชาชนในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการดูแลหรือจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ
เพิม่มากข้ึน	อกีทัง้ความต่ืนตวัของนานาประเทศในเรือ่งสทิธขิองประชาชนในการเข้าไปมส่ีวนร่วม
ในการบรหิารงาน	โดยเฉพาะในการจดัการด้านสิง่แวดล้อมหรอืการดแูลรกัษาทรพัยากรธรรมชาติ
แบบยัง่ยนื	ตลอดจนการท่ีประเทศฝรัง่เศสเข้าร่วมเป็นภาคีของอนสุญัญาระหว่างประเทศต่างๆ	
ท�าให้ประเทศฝร่ังเศสหันมาใส่ใจและเน้นนโยบายการมส่ีวนร่วมของภาคประชาชนโดยเฉพาะ
ในด้านสิ่งแวดล้อมมากยิ่งขึ้น	
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	 การบริหารราชการแผ่นดินของประเทศฝรัง่เศส	ได้มกีารปรบัปรงุเปลีย่นแปลงเพือ่
ให้สอดคล้องเช่ือมโยงกับกลไกทางการเมือง	ที่เปดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วม
ในการบริหารประเทศในหลายๆ	ด้าน	ได้แก่	การเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการด�าเนนิงานภาครฐัโดยเฉพาะอย่างยิง่ในการอนมุตั	ิอนญุาตด�าเนนิโครงการต่างๆ	ทีเ่ก่ียวข้อง
กบัการจดัสรรทรพัยากรธรรมชาติ	การผงัเมอืง	หรือชวีติความเป็นอยูข่องประชาชน	ซ่ึงล้วนแต่
เป็นการสร้างความโปร่งใส	และความชอบธรรมในการบริหารงานภาครัฐมากยิ่งข้ึน	อีกท้ัง
เป็นการส่งเสริมความเป็นประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม	ที่ให้ประชาชนสามารถรับรู้	และร่วม
แสดงความเห็น	รวมถึงตดัสินใจในการด�าเนินงานของภาครฐัได้อย่างด	ีโดยรปูแบบและกระบวนการ
ของการมีส่วนร่วมในการบริหารงานภาครัฐที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิง่แวดล้อม	และการจดัการผงัเมอืงของประเทศฝรัง่เศสเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบับ
ทีก่�าหนดไว้ตามความเหมาะสม	และสอดคล้องกบัเรือ่งหรอืประเดน็หรอืโครงการท่ีจะเปดโอกาส
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม	ซึ่งแบ่งกระบวนการเป็น	4	รูปแบบด้วยกัน	ได้แก่

 1)	 รูปแบบของการปรึกษาหารือ	(La	consultation):	ประชาพิจารณ์	

	 	 รปูแบบของการปรกึษาหารอืนี	้เป็นการเปดรบัความคดิเหน็หรอืข้อสงัเกตจาก
ภาคประชาชน	เพือ่ให้เข้ามามส่ีวนร่วมในการจัดท�าโครงการ	หรอืในการอนมัุตหิรอืการอนญุาต
ต่อการด�าเนินงานใดๆ	 ของรัฐที่อาจส่งผลกระทบสภาพความเป็นอยู่ของประชาชน	หรือ
ต่อสภาพแวดล้อมหรือการจดัสรรทรพัยากรธรรมชาต	ิซึง่รปูแบบการปรึกษาหารอืนี	้เป็นการเปด
โอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นต่อโครงการของรัฐ	โดยไม่มีผลผูกพัน
กบัภาครฐัหรือหน่วยงานทางปกครองทีต้่องด�าเนนิการตามความคดิเหน็นัน้ๆ	รปูแบบดังกล่าว
จงึเป็นเสมอืน	“สญัลักษณ์”	(symbolique)	ของหลกัว่าด้วยการมส่ีวนร่วมเท่านัน้	เพราะมไิด้
เป็นการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมส่ีวนร่วมหรอืตดัสนิใจต่อการด�าเนินงานหรอืการบรหิารงาน
ภาครัฐอย่างแท้จริง	 อย่างไรก็ดี	 แม้ว่ากระบวนการของการปรึกษาหารือนี้ไม่ถึงระดับ
ในการร่วมตัดสินใจ	แต่ก็สามารถก่อให้เกิดความตื่นตัวและความเคลื่อนไหวของประชาชน
ชาวฝร่ังเศสอย่างมากในการตระหนักถึงสิทธิของตนต่อการมีส่วนร่วมในการบริหารงาน
ของรัฐ	โดยรูปแบบการปรึกษาหารือสามารถจัดท�าโดยการท�าประชาพิจารณ์	ซึ่งเป็นรูปแบบ
ของการรับฟงความคิดเห็นที่เก่าแก่รูปแบบหนึ่งของประเทศฝรั่งเศส

 การทาํประชาพจิารณ (L’Enquête Publique) การจดัให้มกีารรบัฟงความคดิเหน็
ของประชาชนในรูปแบบการท�าประชาพิจารณ์นี้	มีความมุ่งหมายที่ส�าคัญสองประการ	คือ	
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ประการทีห่นึง่ กระบวนการในการจัดท�าประชาพิจารณ์	มุง่ทีจ่ะให้ข้อมลูข่าวสารแก่ประชาชน
เกี่ยวกับการจัดท�าโครงการต่างๆ	หรือเกี่ยวกับการที่ส่วนราชการจะมีค�าสั่งทางปกครองใดๆ	
ว่ามีเนื้อหาสาระอย่างไรบ้าง	 และ	ประการท่ีสอง	 ในการให้ข้อมูลข่าวสารกับประชาชน
คณะกรรมการจดัท�าประชาพจิารณ์	(Commissaire	enquêteur)	จะต้องเสนอความคดิเหน็
ของตนทีไ่ด้จากการรบัฟงความคิดเหน็ของประชาชนว่า	มคีวามคดิเหน็อย่างไรกบัความคดิเหน็
ของประชาชนทีม่ต่ีอโครงการนัน้ๆ	โดยทีค่ณะกรรมการจดัท�าประชาพจิารณ์มหีน้าทีท่ีจ่ะต้อง
ด�าเนินการตรวจสอบผลของการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน	 แล้วจัดท�ารายงาน
แสดงรายละเอียดการด�าเนินงานการรับฟงความคิดเห็นและผลของการรับฟงความคิดเห็น	
ซึ่งรายงานดังกล่าวนี้ต้องมีการสรุปรายละเอียดของประเด็นท่ีมีข้อโต้แย้ง	หรือข้อคัดค้าน
ที่ประชาชนอาจได้แสดงไว้ในระหว่างการท�าประชาพิจารณ์	ตลอดจนค�าตอบของหน่วยงาน
ของรัฐผู้เป็นเจ้าของโครงการหากได้ให้ไว้ด้วย	และมีหน้าที่ต้องจัดท�ารายงานสรุปความเห็น
ของคณะกรรมการฯ	ต่อโครงการหรือการด�าเนินงานของรัฐที่จัดให้มีการท�าประชาพิจารณ์
โดยปราศจากการแทรกแซงจากบุคคลฝายต่างๆ	โดยเฉพาะภาครฐัหรอืฝายปกครอง	ซึง่ความเหน็
ของคณะกรรมการฯ	อาจจะเป็นไปในแนวทางเดียวกับความคิดเห็นของประชาชนก็ได้	และ
จะต้องแสดงเหตุผลประกอบสรุปความเห็นด้วย	(Les	conclusions	motivées)	นอกจากนี้	
อาจจดัท�าค�าแนะน�าหรอืข้อเสนอแนะใดๆ	ประกอบความเหน็ด้วยกไ็ด้	ซึง่กฎหมายได้ก�าหนดไว้ว่า
ให้มกีารเปดเผยรายงานการด�าเนนิงานเกีย่วกบัการรบัฟงความคดิเหน็และสรปุความเหน็ของ
คณะกรรมการฯ	ต่อสาธารณชนเพือ่ให้ประชาชนได้รบัทราบ	คณะกรรมการฯ	มีอ�านาจหน้าท่ี
ในการจดัการกระบวนการประชาพจิารณ์ให้เป็นไปด้วยดี	และมกีารท�ารายงานสรปุความเหน็	
ดังนั้น	ความเป็นอิสระของคณะกรรมการฯ	จึงส�าคัญ	โดยจะต้องมีความเป็นอิสระ	ไม่มีอคติ	
ไม่เอนเอียงไปทางฝายหนึ่งฝายใด	และจะต้องไม่มีความเกี่ยวข้องกับบุคคลหรือหน่วยงาน
ที่จัดท�าโครงการนั้นๆ	 ซ่ึงความเป็นอิสระและความไม่มีอคติของผู้รับผิดชอบในการจัดท�า
ประชาพิจารณ์ในประเทศฝรั่งเศสถือว่าเป็นหัวใจที่ส�าคัญที่สุดของการท�าประชาพิจารณ์

	 โดยเมื่อเสร็จสิ้นข้ันตอนของการรับฟงความคิดเห็นโดยวิธีประชาพิจารณ์แล้ว
ให้มกีารส่งมอบเอกสารต่างๆ	ทีใ่ช้ประกอบในการด�าเนนิการรบัฟงความคดิเหน็ของประชาชน	
ตลอดจนรายงานการด�าเนินงานและการสรุปความเห็นของคณะกรรมการฯ	 ให้แก่องค์กร
ทางปกครองที่มีอ�านาจ	 ซ่ึงองค์กรทางปกครองหรือหน่วยงานเจ้าของเรื่อง	จะต้องพิจารณา
ข้อมูลและเอกสารต่างๆ	อย่างเป็นอิสระก่อนการด�าเนินงาน	หรือการด�าเนินโครงการนั้นๆ
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ทั้งนี้ 	 องค ์กรฝายปกครองไม่จ�าต ้องผูกพันตามความเห็นของประชาชนส่วนใหญ่	
หรือตามรายงานสรปุความเหน็ของคณะกรรมการฯ	แต่อย่างใด	ดงันัน้	การรบัฟงความคดิเหน็
ของประชาชนในรปูแบบประชาพิจารณ์น้ีเป็นเพยีงการปรกึษาหารอื	 เพื่อให้ได้มาซึ่งความเห็น
หรือข้อเสนอที่หลากหลายจากภาคประชาชน	 ส�าหรับใช้ประกอบในการตัดสินใจต่อ
การด�าเนินงานของฝายปกครองต่อโครงการทีอ่าจมผีลกระทบต่อสิง่แวดล้อมเท่านัน้	มไิด้มผีล
ผูกพันต่อภาครัฐหรือองค์กรฝายปกครอง	แต่อย่างไรก็ตาม	หากปรากฏว่าการด�าเนินการ
หรือขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งของการท�าประชาพิจารณ์นี้	มีความผิดพลาดหรือขัดต่อกฎหมาย
ที่ก�าหนดไว้	 ก็อาจส่งผลกระทบต่อความสมบูรณ์ของกระบวนการรับฟงความคิดเห็น
โดยรูปแบบประชาพิจารณ์น้ีได้	 และก่อให้เกิดความสมบูรณ์หรือความชอบด้วยกฎหมาย
ของค�าสั่งทางปกครองได้

	 จดุเด่นทีน่่าสนใจของกระบวนการการรบัฟงความคดิเหน็ของประชาชนในรปูแบบ
การท�าประชาพิจารณ์	 คือ	คณะกรรมการจัดท�าประชาพิจารณ์	 ซ่ึงเป็นกรรมการท่ีได้รับการ
คัดเลือกมาจากบัญชีรายชื่อผู ้ที่มีความเหมาะสมจะมีความเป็นอิสระมากกว่ากรรมการ
ที่มาจากการแต่งตั้งของหน่วยงานทางปกครอง	 ท�าให้เกิดความเชื่อมั่นของประชาชนต่อ
ความเป็นกลางของกรรมการและการจัดท�ารายงานสรุปความเห็นของกรรมการฯ	 เพื่อให้
หน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าของโครงการทีเ่ปดให้ประชาชนแสดงความคดิเหน็ได้มทีางเลอืก
หรือมุมมองที่แตกต่างออกไปเพื่อให้การตัดสินใจด�าเนินงานของโครงการนั้นๆ	สมบูรณ์ที่สุด

	 ในประเทศฝรัง่เศส	ได้เปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมท่ีหลากหลายรปูแบบ	
และการแบ่งว่ารูปแบบหรือกระบวนการรับฟงความคิดเห็นท่ีจะน�ามาใช้จะใช้รูปแบบหรือ
กระบวนการใดนัน้	ประเทศฝรัง่เศสได้มกีารก�าหนดเรือ่งหรอืโครงการแต่ละประเภท	โดยเฉพาะไว้
ส�าหรับวิธีการรับฟงความคิดเห็นอย่างชัดเจนตามกฎหมาย	 เพื่อปองกันการหลีกเลี่ยงของ
ฝายปกครองหรอืฝายบรหิารในการจัดให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการบรหิารงาน	นอกจากนี้	
ยังเพิ่มการเปดกว้างให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถน�าเรื่องของท้องถ่ินมารับฟง
ความคิดเห็นของประชาชนได้	 อีกทั้งมีการเปดให้มีการริเริ่มการรับฟงความคิดเห็น
โดยประชาชนด้วย

	 2)	 รูปแบบการร่วมแสดงความคิดเห็น	(La	concertation)

	 	 รปูแบบการร่วมแสดงความคดิเหน็ เป็นกระบวนการทีเ่ปดโอกาสให้ประชาชน
เข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารงาน	หรือในขณะที่หน่วยงานของรัฐจัดท�าค�าสั่งทางปกครอง	
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ก�าลังจัดท�าโครงการหรอืในข้ันตอนการเตรยีมการออกค�าส่ังทางปกครอง		กระบวนการดงักล่าวนี้
มีจุดเร่ิมต้นจากการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดสรรที่ดิน	 หรือ
เรื่องเกี่ยวกับการวางผังเมืองตามรัฐบัญญัติ	ลงวันที่	18	กรกฎาคม	ค.ศ.	1985	โดยกฎหมาย
ก�าหนดให้การร่วมแสดงความคดิเหน็นี	้เป็นมาตรการบงัคับส�าหรับการออกค�าสัง่ทางปกครอง
บางประเภทที่มีความส�าคัญอย่างยิ่งต่อการจัดการผังเมือง	 (ซึ่งในปจจุบันรวบรวมอยู่ใน
ประมวลกฎหมายว่าด้วยเรื่องผังเมือง	Code	du	 l’urbanisme	L.300-2)	ต่อมาในช่วงป	
ค.ศ.	1990	มปีญหาในเรือ่งการจัดการการใช้พ้ืนที	่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมจึงได้มีการออกหนังสือเวียนลงวันท่ี	15	ธันวาคม	ค.ศ.	1992	หรอืทีเ่รยีกว่า	
“หนงัสอืเวียน	Bianco”	และ	“ข้อตกลงในการร่วมแสดงความคดิเหน็”	(La	charte	de	la	
concertation)	ในป	ค.ศ.	1996	ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อก่อให้เกิดความเป็นประชาธิปไตยและ
ให้เกิดความโปร่งใส	โดยเฉพาะอย่างยิ่งต่อโครงการที่ส�าคัญๆ	ของรัฐ	เช่น	โครงการที่เกี่ยวกับ
การตัดถนนทางหลวง	 หรือสร้างทางรถไฟสายส�าคัญๆ	 เป็นต้น	 และเพื่อเป็นแนวทาง
ในการส่งเสริมให้มีการแสดงความคิดเห็นของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ	
หรือการจัดการพ้ืนที่ผังเมืองของชุมชนนั้นๆ	 ซึ่งเป็นการให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมแสดง
ความคิดเห็นต่อความเป็นไปได้ของโครงการ	ผลดีหรือผลเสียของโครงการท่ีอาจมีผลกระทบ
ต่อชุมชนของตนได้	 ในส่วนที่เกี่ยวกับกระบวนการของการร่วมแสดงความคิดเห็นนี้	
เป็นกระบวนการในการเสรมิหรอืประกอบกบัการรับฟงความคดิเหน็ในรปูแบบอืน่	คือการท�า
ประชาพิจารณ์	 หรือการอภิปรายสาธารณะ	 โดยการร่วมแสดงความคิดเห็นต่อโครงการ
ของรัฐตามหนังสือเวียนฉบับนี้	จัดขึ้นตามความร่วมมือของผู้ว่าการรัฐเพื่อเป็นการเปดโอกาส
ให้ประชาชนเข้ามาเสนอความคิดเห็นต่อโครงการของรัฐนั้นๆ	 ในเรื่องที่เก่ียวข้องกับ
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม

	 การร่วมแสดงความคิดเห็นในรูปแบบนี้	มีลักษณะที่เปดกว้างหลากหลายวิธีการ		
โดยสามารถน�ารปูแบบการร่วมแสดงความคดิเหน็	(La	concertation)	นีม้าเสรมิหรอืน�ามาใช้กบั
ทุกโครงการที่เกี่ยวกับการวางผังเมือง	การจัดสรรพ้ืนที่หรือการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
สิง่แวดล้อม	การร่วมแสดงความคดิเหน็นีเ้ป็นการเปดโอกาสให้หน่วยงานของรฐั	ฝายปกครอง
หรือเจ้าของโครงการท�าการปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	หรือประชาชนในทุกข้ันตอน
ของการด�าเนินโครงการ	เพื่อประโยชน์ในการจัดท�าโครงการหรือการด�าเนินงานให้สมบูรณ์	
ลดปญหาข้อขัดแย้งที่อาจจะเกิดขึ้นได้	 ในเรื่องของวิธีการน้ันก็เปดกว้างให้ฝายปกครองหรือ
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เจ้าของโครงการเลอืกใช้วิธกีารใดๆ	ก็ได้โดยอาจเป็นรปูแบบของการจดัให้มีเวทแีสดงความคดิเหน็
หรือการประชุมร่วมก็ได้	 ตัวอย่างของการจัดการร่วมแสดงความคิดเห็นรูปแบบนี้
ในประเทศฝรั่งเศส	คือ	1)	คณะกรรมการเทศบาลรูปแบบพิเศษ (Les commissions extra-
municipales) ซึ่งเป็นการรวมตัวกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผู้ได้รับการเลือกตั้ง	
ข้าราชการรฐั	สมาคมหรือประชาชนร่วมกนัมาแสดงความคดิเหน็หรือให้ความรูค้วามเข้าใจต่อกนั 
ในปญหาทีเ่กดิขึน้	หรอืน�าเสนอรเิริม่โครงการใหม่ๆ	ในเทศบาลหรอืเมอืงของตน	ตวัอย่างเช่น	
เมอืงปารสีกมี็คณะกรรมการเทศบาลรปูแบบพเิศษน้ีต้ังแต่ป	ค.ศ.	1978	และ	2)	การประชุมเขต
หรือสภาเขต (Les réunions de	quartier	ou	conseils	de	quartier)	เป็นการรวมกลุ่มกัน
เช่นเดียวกับคณะกรรมการเทศบาลรูปแบบพิเศษ	 (แต่มีขอบเขตทางด้านพื้นที่เล็กกว่า)
โดยเป็นการรวมกลุ่มเพ่ือร่วมแสดงความคดิเหน็ต่อปญหานัน้ๆ	อย่างเป็นรูปธรรมและทางตรง
มากรูปแบบหน่ึง	 เน่ืองจากมีขอบเขตและผู ้ร ่วมแสดงความคิดเห็นที่จ�ากัดตามเขต
หรือชุมชนดังกล่าว

	 3)	 รูปแบบของการอภิปรายสาธารณะ	(Le	débat	public)

  การอภิปรายสาธารณะ	 (หรือเรียกอีกชื่อหนึ่งว่า	 “การโต้แย้งสาธารณะ”)	
เป็นการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการเตรียมจัดท�าโครงการ
การพัฒนาพืน้ที	่หรอืจดัซือ้จัดจ้างทีเ่กีย่วข้องกบัประโยชน์แห่งชาต	ิองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	
องค์การมหาชนหรือหน่วยงานเอกชน	ซึ่งเป็นการด�าเนินงานที่มีความเสี่ยงทางสังคมและ
เศรษฐกิจเป็นอย่างมากหรือมีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อสิ่งแวดล้อม	ตลอดจนเกี่ยวข้องกับ
การพัฒนาพื้นที่	 ซึ่งจะเป็นการด�าเนินงานขนาดใหญ่และมีความซับซ้อนในการด�าเนินงาน	
ดังนั้น	เพื่อเป็นการบริหารงานภาครัฐให้เกิดความโปร่งใส	และเปดให้ภาคประชาชนได้เข้ามา
มีส่วนร่วม	ประเทศฝรั่งเศสจึงตรากฎหมายเฉพาะที่เกี่ยวกับการจัดท�าอภิปรายสาธารณะ
(Le	débat	public)	 โดยรัฐบัญญัติที่	 95-101	ลงวันที่	 2	กุมภาพันธ์ค.ศ.	1995	ว่าด้วย
เรื่องการส่งเสริมรักษาทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม	(La	Loi	du	2	févier	1995	relative	
au	renforcement	de	la	protection	de	l’environnement)	(ซึ่งถูกน�าไปรวบรวมไว้ใน
ประมวลกฎหมายว่าด้วยสิ่งแวดล้อม	มาตรา	L.121-1	ถึงมาตรา	121-5)	และได้รับการแก้ไข
เพ่ิมเติมโดยรัฐบัญญัติลงวันท่ี	27	กุมภาพันธ์	ค.ศ.	2002	 (La	Loi	du	27	 févier	2002	
relative	à	la	démocratie	de	proximité)	ซึ่งถือว่าเป็นการบัญญัติตามอนุสัญญา	Aarhus
(La	Convention	d’Aarhus)	ที่ประเทศฝรั่งเศสได้ร่วมลงนาม
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 การจดัท�า	“อภปิรายสาธารณะ”	น้ี	เป็นการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม
ในการแสดงความคิดเห็นส�าหรับโครงการที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อสิ่งแวดล้อมหรือ
การปรับปรุงพ้ืนที่	 และเป็นโครงการที่มีความเสี่ยงทางสังคมและเศรษฐกิจเป็นอย่างมาก	
ภายใต้การก�ากับดูแลของ	คณะกรรมการอภิปรายสาธารณะแหงชาติ (La	Commission	
nationale	du	débat	public)	ซึง่มสีถานะตามกฎหมายเป็นองค์การมหาชนอสิระ	(L’autorité	
administrative	 indépendante)	 คณะกรรมการชุดนี้มีหน้าที่รับผิดชอบในการจัดให้มี
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน	ทั้งนี้	 รวมไปถึงการให้ความรู้	 และสร้างความเข้าใจ
อันดีต่อประชาชนในข้อมูลของโครงการ	 ดังน้ัน	คณะกรรมการดังกล่าวจึงมีหน้าท่ีช่วยลด
ความขดัแย้งของภาคประชาชนท่ีเกดิจากการบรหิารงานหรอืด�าเนนิโครงการต่างๆ	ของรัฐได้	

	 ส�าหรบัเรือ่งทีต้่องจดัให้มกีารอภปิรายสาธารณะนัน้	ตามประมวลกฎหมายว่าด้วย
สิง่แวดล้อม	และกฎหมายว่าด้วยหมวดเกีย่วกบัอ�านาจหน้าทีใ่นการด�าเนนิงานของคณะกรรมการ
อภิปรายสาธารณะแห่งชาติ	รวมทั้ง	วัตถุประสงค์ของการอภิปรายสาธารณะ	(Section	1	
Missions	de	la	Commission	nationale	du	débat	public	Champ	d’application	
et	objet	du	débat	public)	ก�าหนดไว้ในมาตรา	L.121-1	ว่าในเรื่องที่เกี่ยวกับการจัดให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคดิเหน็ในรปูแบบของการอภปิรายสาธารณะนัน้	
เป็นโครงการหรือการด�าเนินงานของรัฐท่ีมีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อสิ่งแวดล้อมหรือต่อ
การจัดการพื้นที่หรือผังเมือง	อีกทั้งยังเป็นโครงการที่มีความเสี่ยงทางสังคมและเศรษฐกิจ
เป็นอย่างมาก	ไม่ว่าโครงการหรือการด�าเนนิงานนัน้จะมผีลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะของชาติ	
หรอืประโยชน์สาธารณะของท้องถิน่กต็าม	การก�าหนดเรือ่งให้มกีารจดัท�าอภปิรายสาธารณะนี้	
อาจถูกก�าหนดไว้ในเงือ่นไขของการริเริม่ในการด�าเนินโครงการของรัฐนัน้ๆ	เอง	หรอืเป็นไปตาม
กฎหมายเฉพาะเป็นรายๆ	 ไป	 ที่ได้ก�าหนดไว้ว่าต้องให้มีการด�าเนินการจัดการอภิปราย
สาธารณะในเรื่องเฉพาะที่กฎหมายก�าหนดให้มีการจัดท�าการอภิปรายสาธารณะนั้น	
ได้ถูกก�าหนดไว้ในรัฐกฤษฎีกา	 (Décret	หมายถึง	กฎหมายล�าดับรองประเภทรัฐกฤษฎีกา	
โดยเทียบเคียงได้กับพระราชบัญญัติของประเทศไทย)	ตามความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐ	
ซึ่งเป็นเสมือนดัชนีแนบท้ายในการก�าหนดตัวอย่าง	หรือเร่ืองของโครงการท่ีจ�าเป็นต้องจัดให้
มีการด�าเนินการอภิปรายสาธารณะ	เช่น	การสร้างถนนทางหลวงหรือขยายถนนทางหลวง
ให้มีช่องทางมากกว่า	2x2	การสร้างทางรถไฟสายใหม่	การสร้างหรือขยายช่องทางการขนส่ง
ทางน�้าหรือทางอากาศการสร้างสถานีผลิตนิวเคลียร์	และสร้างโรงงานไฟฟาหรือการวางเสา
เกี่ยวกับการเดินไฟฟาหรือการวางท่อแกส	เป็นต้น
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	 กระบวนการริเร่ิมของการจัดให้มกีารรับฟงความคดิเหน็ในรปูแบบของการอภปิราย
สาธารณะนั้น	 เริ่มจากเมื่อมีการร้องขอต่อคณะกรรมการอภิปรายสาธารณะแห่งชาติในเรื่อง
ท่ีเกีย่วกบัโครงการการพฒันาพืน้ทีห่รอืการจดัซือ้จดัจ้าง	ซึง่เป็นโครงการทีโ่ดยสภาพลกัษณะ
ทางเทคนิค	 หรือค่าใช้จ่ายที่คาดหมายล่วงหน้าอาจประเมินได้ในข้ันตอนเตรียมจัดท�านั้น	
เป็นไปตามหลักเกณฑ์หรอืมรีะดบัเกนิกว่าทีก่�าหนดไว้ในรฐักฤษฎกีา	(รฐักฤษฎกีา	ทีก่�าหนดเรือ่ง
หรือโครงการที่ต้องผ่านการด�าเนินการอภิปรายสาธารณะ	โดยผ่านความเห็นชอบของสภา
แห่งรัฐแล้ว)	ให้ผูเ้ป็นเจ้าของโครงการหรอืองค์กรของรฐัทีร่บัผดิชอบโครงการนัน้ๆ	เสนอเรือ่ง
ต่อคณะกรรมการอภิปรายสาธารณะแห่งชาติ	 โดยเอกสารท่ีต้องส่งให้คณะกรรมการต้อง
ประกอบด้วย	 วัตถุประสงค์และลักษณะส�าคัญของโครงการ	 ค่าความเสี่ยงทางสังคมและ
เศรษฐกิจ	ตลอดจนค่าใช้จ่ายท่ีสามารถคาดหมายได้	และรายละเอียดของผลกระทบอย่าง
รุนแรงของโครงการต่อสิ่งแวดล้อมหรือต่อการพัฒนาพื้นที่

	 ในกรณีที่เป็นโครงการที่มีค่าใช้จ่ายที่ประเมินไว้ล่วงหน้าต�่ากว่าเกณฑ์ที่กรอบของ
รัฐกฤษฎีกาก�าหนด	แต่ในเรื่องหลักเกณฑ์ทางเทคนิคมีระดับที่สูงกว่าหรือตามที่รัฐกฤษฎีกา
ก�าหนดไว้นั้นให้ผู้เป็นเจ้าของโครงการหรือองค์กรของรัฐที่รับผิดชอบโครงการด�าเนินการ
เปดเผยลักษณะส�าคัญของโครงการนั้นต่อประชาชน	 ในกรณีนี้ผู้เป็นเจ้าของโครงการหรือ
องค์กรของรัฐท่ีรับผิดชอบโครงการ	 และสมาชิกรัฐสภา	 10	 คนข้ึนไป	 อาจยื่นค�าขอต่อ
คณะกรรมการอภิปรายสาธารณะแห่งชาติเพื่อจัดให้มีการอภิปรายสาธารณะได้	นอกจากนี้	
สภาจังหวัด	สภาเทศบาล	หรือองค์กรมหาชนด้านความร่วมมอืระหว่างชุมชน	ท่ีมอี�านาจหน้าท่ี
ในการพัฒนาพื้นที่หรือผังเมืองที่เกี่ยวข้อง	หรือสมาคมต่างๆ	 เช่น	สมาคมด้านสิ่งแวดล้อม	
ทีไ่ด้รบัรองตามกฎหมายสิง่แวดล้อมทีมี่การด�าเนนิกจิการทัว่ประเทศกอ็าจร้องขอต่อคณะกรรมการ
อภิปรายสาธารณะแห่งชาติ	 เพื่อให้มีการจัดการอภิปรายสาธารณะได้เช่นกัน	การร้องขอต่อ
คณะกรรมการอภิปรายสาธารณะแห่งชาติเช่นว่านี้	 ให้กระท�าภายในก�าหนดระยะเวลาสอง
เดือนนบัแต่เมือ่ผูเ้ป็นเจ้าของโครงการหรอืหน่วยงานของรฐัเปดเผยโครงการนัน้แก่สาธารณชน	
ทั้งนี้	 นอกจากการร้องขอจากผู้เป็นเจ้าของโครงการหรือองค์กรของรัฐท่ีเป็นผู้รับผิดชอบ
โครงการแล้ว	รฐัมนตรด้ีานสิง่แวดล้อมโดยร่วมกบัรัฐมนตรีทีเ่กีย่วข้องในสาระของโครงการนัน้ๆ	
สามารถร้องขอต่อคณะกรรมการอภิปรายสาธารณะแห่งชาติ	 เพื่อให้มีการจัดการอภิปราย
สาธารณะเกี่ยวกับเรื่องทางด้านสิ่งแวดล้อมหรือการจัดการผังเมืองได้	
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 4)	 รูปแบบของการประชามติระดับท้องถิ่น	(Le	référendum	local)

	 	 เดิมก่อนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ	 เมื่อวันท่ี	 23	 มีนาคม	 ค.ศ.	 2003	
การท�าประชามติระดับท้องถิ่น	 องค์กรท้องถิ่นสามารถจัดให้มีการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชน	(ประชามต)ิ	ในท้องถิน่ของตนได้	แต่ผลของการท�าประชามตริปูแบบเดมิเป็นเพยีง
แค่การปรึกษาหารือเท่านั้น	 ไม่ได้มีผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตาม
ผลของการออกเสียงประชามติ	ซึ่งในประเทศฝรั่งเศสได้มีการจัดท�าประชามติระดับท้องถ่ิน	
โดยเฉลี่ยแล้วไม่ต�่ากว่า	200	เรื่องต่อปด้วยกัน	ซึ่งส่วนมากเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการจัดการ
ผังเมืองและการจัดการทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม	 เช่น	โครงการสร้างโรงงานเผาขยะ
ในชุมชน	หรือการจัดการขนส่งมวลชน	เป็นต้น	ซึ่งต่อมาการจัดท�าประชามติระดับท้องถ่ิน
ได้รับการบัญญัติไวภายหลังการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (ค.ศ. 2003)	 ในหมวดว่าด้วย
การปกครองส่วนท้องถิ่น	 ได้บัญญัติยืนยันหลักการในเรื่องประชาธิปไตยในระดับท้องถ่ิน
ในการให้สิทธิของประชาชนหรือผู้อยู่อาศัยในท้องถิ่นมีสิทธิเข้าไปมีส่วนร่วม	 “ตัดสินใจ”	
ในการด�าเนินงาน	ตลอดจนการออกค�าสั่งต่างๆ	ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเก่ียวข้อง
กับประชาชนในท้องถิ่นนั้นได้โดยก�าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดท�า
ประชามติระดับท้องถิ่นภายในท้องถิ่นของตนภายใต้ขอบเขตอ�านาจในการบริหารงานของ
ท้องถิ่นนั้นๆ

	 กฎหมายได้ก�าหนดข้อจ�ากัดของช่วงเวลาในการจัดท�าประชามติระดับท้องถ่ินไว้
หลายกรณีด้วยกัน	 เช่น	 ในกรณีที่ใกล้จะสิ้นสุดวาระการด�ารงต�าแหน่งขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่	ในกรณช่ีวงเวลาทีมี่การเลอืกต้ัง	ท้ังระดับท้องถิน่หรอืระดบัชาต	ิหรอืในช่วงระยะเวลา
ที่มีการจัดท�าประชามติระดับชาติ	 เป็นต้น	 โดยช่วงระยะเวลาที่กล่าวมาแล้วข้างต้นนี้
ไม่สามารถจดัให้มกีารท�าประชามติระดับท้องถิน่ได้	นอกจากนี	้ในการจดัให้มีการลงประชามตนิัน้	
ฝายปกครองหรือเทศบาลต้องให้ข้อมูลข่าวสารที่จ�าเป็นแก่สาธารณะ	หรือประชาชนก่อน
มีการลงประชามติไม่น้อยกว่า	15	วัน	ซึ่งจากการออกเสียงประชามติ	ประชาชนผู้ออกเสียง
มีสิทธิออกเสียง	“เห็นด้วย”	หรือ	“ไม่เห็นด้วย”	(Qui–Non)	กับเรื่องที่ท้องถิ่นเสนอเท่านั้น	
จึงท�าให้ผลของการลงประชามติระดับท้องถ่ินนี้เป็นการขอความเห็นของประชาชนท่ีท้องถ่ิน
ต้องปฏิบัติตาม	 ตามคะแนนของประชาชนผู ้มาใช้สิทธิออกเสียงท่ีมีมากกว่ากึ่งหนึ่ง	
(La	majorité	des	voix)

 สรปุได้ว่า	การมส่ีวนร่วมของประชาชนในการจดัการด้านสิง่แวดล้อมนัน้	ประเทศ
ฝรั่งเศสก�าหนดเป็นกฎหมาย	โดยได้มีการบัญญัติหลักว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อมไว้ในมาตรา	L.110-1	ของประมวลกฎหมาย
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สิ่งแวดล้อม	 (Le	 Code	 de	 l’environnement)	 ซึ่งหลักว่าด้วยการมีส่วนร่วมในด้าน
สิ่งแวดล้อมเป็นหน่ึงในหลายๆ	 หลักการที่กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสถือว่าเป็น
“หลกักฎหมายทัว่ไปด้านสิง่แวดล้อม”	(Le	principe	général	du	droit	de	l’environnement)	
ซ่ึงในมาตรา	L.110-1	ข้อ	4	ของประมวลกฎหมายสิง่แวดล้อมท่ีบัญญตัไิว้	สรปุได้ว่า	การจดัการ
ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ	 หรือการออกกฎหมาย	 หรือการบังคับใช้กฎหมายในเรื่อง
สิ่งแวดล้อมน้ันจ�าต้องเคารพต่อหลักการในเร่ืองการมีส่วนร่วม	 ซ่ึงรวมถึงการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสาร	และการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการด�าเนินงาน	หรือโครงการ
ที่มีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ	หรือการจัดพื้นที่ด้านผังเมือง	 โดยหลักการที่ว่าด้วย
การมีส่วนร่วมในการบริหารงานที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมนี้	ต่อมามีความชัดเจนในกระบวนการ
น�าไปใช้ดังปรากฏในรัฐบัญญัติว่าด้วยการเข้าถึงประชาธิปไตย	 (La	 Loi	 relative	 à	 la	
démocratie	de	proximité	du	27	février	2002)	ว่าเป็นสทิธขิองประชาชนหรอืกลุม่บคุคล
ในการทีจ่ะเข้าไปมีส่วนร่วมในการจดัท�าโครงการของรฐัทีอ่าจจะเกดิผลกระทบต่อสิง่แวดล้อม
หรือการจัดการผังเมือง	

	 ในการบริหารงานภาครัฐเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
และการจัดการผังเมืองของประเทศฝรั่งเศสนั้น	 เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะเร่ืองท่ีกฎหมาย
แต่ละฉบับก�าหนดไว้ตามความเหมาะสม	เพื่อให้สอดคล้องกับเรื่องหรือประเด็นหรือโครงการ
ที่จะเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม	โดยมีรูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน
ใน	 4	 กระบวนการด้วยกัน	 ได้แก่	 การปรึกษาหารือ	 (La	 consultation)	 การร่วมแสดง
ความคดิเหน็	(La	concertation)		การอภปิรายสาธารณะ	(Le	débat	public)	และการประชามติ
ระดับท้องถิ่น	(Le	référendum	local)	ดังกล่าวข้างต้น

2 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของสหราชอาณาจักร

 สหราชอาณาจักร 3 (United	 Kingdom)	 มีลักษณะการปกครองเป็นรัฐเดี่ยว	
(Unitary	state)	ทีม่กีารพฒันาทางการเมอืงการปกครองและจารตีประเพณมีาอย่างยาวนาน	
โดยมีจารีตทางปกครองที่เน้นการรวมอ�านาจเข้าสู่ศูนย์กลาง	 โดยมีรูปแบบการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา	(Parliament	democracy)	ซึ่งมีพระมหากษัตริย์เป็น

3	สหราชอาณาจักร	 (United	Kingdom)	ประกอบด้วยประเทศอังกฤษ	(England)	 เป็นประเทศอันเป็นส่วนหนึ่ง	
ซึ่งมีพื้นที่กว่าครึ่งหนึ่งของพื้นที่ทั้งหมดของสหราชอาณาจักร
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ประมุข	และมีนายกรัฐมนตรี	 (Prime	Minister)	 เป็นหัวหน้ารัฐบาล	มีรัฐธรรมนูญท่ีไม่เป็น
ลายลักษณ์อักษร	(Unwritten	Constitution)	หลักการปกครองต่างๆ	ไม่ได้อยู่รวมกันเป็น
รัฐธรรมนญูเฉพาะ	แต่กระจายอยูต่ามกฎหมายและค�าพพิากษาต่างๆ	รวมทัง้ธรรมเนยีมปฏบิตัิ
ทีส่บืทอดกนัมาจนกลายเป็นจารตีประเพณี	โดยภาพรวมแล้วระบบการบรหิารราชการแผ่นดนิ
ในประเทศสหราชอาณาจักร	จะมีอยู่สองระดับ	ได้แก่	การบริหารราชการส่วนกลาง	และ
การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น	โดยสถาบันและกลไกทางการเมืองการปกครองที่ส�าคัญที่สุด
ของประเทศ	ได้แก่	ฝายนติิบญัญติั	คือ	รฐัสภา	ฝายบรหิาร	คือ	คณะรฐัมนตร	ีและฝายตลุาการ 
คือศาลยุติธรรม	มีระบบการเลือกตั้ง	คือ	การเลือกตั้งผู้แทนราษฎรทั้งระดับชาติและท้องถิ่น	
และมีสถาบันพรรคการเมือง	คือ	พรรคอนุรักษ์นิยม	 (Conservative)	และพรรคแรงงาน	
(Labour)	ที่เป็นพรรคการเมืองหลักและใหญ่ที่สุดตามระบบสองพรรค	

	 การเมืองการปกครองของสหราชอาณาจักร	 คือ	 ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา
โดยอ�านาจสงูสดุของรัฐสภา	(Parliamentary	Sovereignty)	ซึง่มคีวามหมายโดยนยัว่า	อ�านาจ
ทางการเมอืงการปกครองจะมกีารรวมศนูย์อยูท่ีร่ฐัสภา	(Westminster)	ท่ีมคีวามส�าคัญสงูสดุ
และทรงอ�านาจในทกุทาง	ซึง่ใช้อ�านาจทางการบรหิารผ่านรฐับาลและหน่วยงานราชการส่วนกลาง	
(The	Cabinet	and	Whitehall)	กล่าวคอื	รัฐสภามอี�านาจในการตราหรือยกเลกิพระราชบญัญติัใด
กไ็ด้ตามท่ีเหน็สมควร	พระราชบญัญติัทีต่ราขึน้โดยรฐัสภาถอืเป็นกฎหมายสงูสดุ	ไม่มกีฎหมาย
ใดมีอ�านาจเหนือกว่า	ศาลไม่มีอ�านาจพิพากษาว่าเป็นโมฆะ	ท�าได้เพียงการตีความกฎหมาย
ทีเ่ป็นพระราชบญัญัตเิท่านัน้	แต่ในทางกฎหมายและประเพณ	ีผูบ้รหิารอ�านาจนี	้ประกอบด้วย	
3	สถาบนั	ได้แก่	พระมหากษตัรย์ิ	สภาขนุนาง	และสภาสามญัชน	โดยทีรั่ฐสภาของสหราชอาณาจกัร
มีอ�านาจหน้าท่ีในการบัญญัติกฎหมายออกกฎหมาย	และระเบียบข้อบังคับในการปฏิบัติงาน
ของรัฐบาล	ตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐบาล	และแสดงความคิดเห็นต่อประเด็นหรือเรื่อง
ราวที่ส�าคัญต่างๆ	กฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาอาจจะเป็นเรื่องที่ใช้บังคับครอบคลุมทั้งประเทศ
หรอือาจจะเป็นการใช้อ�านาจออกกฎหมายทีใ่ช้เฉพาะบางพืน้ที	่ขณะท่ีการบริหารปกครองในเวลส์ 
สกอตแลนด์	 และไอร์แลนด์เหนือจะมีสถานะเป็นภูมิภาคหนึ่งของสหราชอาณาจักร	 และ
มอีงค์กรการบริหารกิจการภายในภายใต้รปูแบบทีค่ล้ายกบัเป็นกระทรวงหนึง่ของรฐัส่วนกลาง
โดยมกีารแต่งตัง้รฐัมนตรี	(Secretary	of	State)	จากส่วนกลางเข้าไปปกครองดแูล	อย่างไรก็ดี
ในระยะคร่ึงหลังของทศวรรษที่	 1990	 ผลจากการเรียกร้องและรณรงค์ความเป็นอิสระ
ในการบริหารปกครองตนเองของประชาชนทั้งในสามส่วนข้างต้น	 กอปรกับการเข้ามา
กุมอ�านาจของพรรคแรงงาน	 (Labour	 Party)	 น�าโดย	 นายกรัฐมนตรี	 นายโทนี	 แบลร์	
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(Tony	 Blair)	 ที่เน้นนโยบายภูมิภาคนิยมและการกระจายอ�านาจ	 (Regionalism	 and	
Decentralization)	การปกครองในสหราชอาณาจักรก็ได้เกิดการปรับโครงสร้างครั้งส�าคัญ
ในรูปของแนวคิดที่เรียกว่า	 “การโอนอ�านาจ”	 หรือ	 “Devolution”	 โดยผลลัพธ์จาก
กระบวนการถ่ายโอนอ�านาจท�าให้การบริหารปกครองในเวลส์	สกอตแลนด์	และไอร์แลนด์เหนอื	
มคีวามเป็นอสิระมากกว่าเดิม	โดยการโอนอ�านาจทางการเมอืงและการบรหิารในกจิการภายใน
ของแต่ละประเทศให้อยู่ในความรับผิดชอบของสภาแห่งชาติท่ีมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง
ได้แก่	สภาแห่งชาติเวลส์	 (National	Assembly	for	Wales/Cynulliad	Cenedlaethol	
Cymru)	ในกรณีของเวลส์	รัฐสภาแห่งสกอตแลนด์	 (The	Scottish	Parliament)	ในกรณี
ของสกอตแลนด์	และสภาแห่งไอร์แลนด์เหนือ	 (Northern	 Ireland	Assembly)	 ในกรณี
ของไอร์แลนด์เหนือ

 สหราชอาณาจักร	มกีารปกครองระบอบประชาธปิไตยแบบมรีฐัสภา	โดยพระมหากษตัรย์ิ
ทรงใช้อ�านาจบริหารผ่านคณะรัฐมนตรี	 ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าคณะรัฐบาล	
ซ่ึงคณะรฐัมนตรนีัน้เลอืกโดยรฐัสภา	และมหีน้าทีร่บัผดิชอบต่อรฐัสภาเช่นเดยีวกัน	ทัง้นีร้ฐัสภา
ของสหราชอาณาจักร	แบ่งเป็น	2	สภา	คือ	สภาขุนนาง	 (House	of	Lords)	และสภาล่าง	
(House	of	Commons)	โดยสมาชิกสภาขุนนาง	เป็นขุนนางสืบตระกูลประมาณ	900	คน	
และอีกประมาณ	300	คน	เป็นขุนนางตั้งใหม่จากผู้มีความรู้ความสามารถ	หรือผู้ประกอบ
คุณงามความดีให้กับประเทศชาติ	ส่วนสภาล่าง	มาจากการเลือกตั้งอยู่ในต�าแหน่งคราวละ	
5	ป	มปีระมาณ	600	คน	อ�านาจการแต่งตัง้รฐับาลเป็นของสภาล่าง	ส่วนสภาสงูมหีน้าทีส่�าคญั
ก็คือ	การกลั่นกรองกฎหมาย	ตรวจสอบระบบการเมือง	การปกครองของสหราชอาณาจักร	
โดยท่ีกฎหมายการมีส่วนร่วมของประชาชนในสหราชอาณาจักรมีก�าเนิดจากกฎหมาย
ภายในประเทศและกฎหมายระหว่างประเทศ	และมนัียยะของการมีส่วนร่วมท้ังในทางการเมือง	
(Participatory	democracy)	และการมส่ีวนร่วมในทางการบรหิารหรอืการบรกิารสาธารณะ	
(Citizen’s	Charter)	ตามแต่นโยบายของแต่ละรัฐบาลจะก�าหนดไว้	โดยกฎหมายการมส่ีวนร่วม
ซ่ึงเป็นกฎหมายภายในประเทศนั้นมีอยู่มากมาย	 มีตัวอย่างของกฎหมายการมีส่วนร่วม
ที่เกี่ยวข้องกับด้านสาธารณสุข	การผังเมือง	และสิ่งแวดล้อม	ดังต่อไปนี้

	 1)	 Local	Government	(Wales)	Act	1994

	 2)	 Local	Government	(Scotland)	Act	1994

	 3)	 Hospital	Complaints	Act	1985
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	 4)	 National	Health	Service	and	Community	Care	Act	1990

	 5)	 National	Insurance	Act	1991

	 6)	 Health	and	Social	Care	Act	(2001)

	 7)	 National	Health	Service	Reform	and	Health	Care	Professional	Act	2002
	 8)	 Health	and	Social	Care	(Community	Standards)	Act
	 9)	 Climate	Change	Act	2008
	 10)	 The	Strategic	Alternative	of	Local	Environment	Action	Planning	(LEAP)
	 11)	 Planning	Policy	Statement	:	Eco-Town	2007
	 12)	 Local	Agenda	21
	 13)	 Environmental	Impact	Assessment	(Uncultivated	Land	and	Semi-Natural)
	 14)	 Areas	(England)	Regulations	2001
	 15)	 Town	and	Country	Planning	Regulations
	 16)	 Review	of	the	East	of	England	Plan	to	2031	:	Statement	of	Public	
	 	 Participation

	 การเปดโอกาสให้ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร
ราชการ	แสดงให้เหน็อย่างชัดเจน	เมือ่นายกรัฐมนตร	ีจอห์น	เมเจอร์	(John	Major)	ได้พยายาม
ปรับปรุงระบบราชการให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นเพื่อให้บริการประชาชน	โดยเสนอโครงการ
สัญญาประชาคมเป็นหลักของการปฏิรูประบบราชการ	กล่าวคือโครงการสัญญาประชาคม 
มีวัตถุประสงค์ที่จะปรับปรุงบริการสาธารณะให้สามารถสนองตอบความต้องการและ
ข้อเรียกร้องของลกูค้าและผูใ้ช้บริการทัง้หลายให้ได้ดียิง่ขึน้	และมวีตัถุประสงค์ในการหาวิธกีาร
ทีม่ปีระสทิธภิาพและประสทิธผิลในการจัดองค์การและการเสนอบรกิารสาธารณะ	โดยมหีลกัว่า
ประชาชนจะต้องได้รบับริการทีดี่กว่าทีเ่ป็นอยู่ในความหมายของนายกรฐัมนตร	ีจอห์น	เมเจอร์	นัน้	
สญัญาประชาคม	เป็นสัญญาทีจ่ะมองการบรกิารสาธารณะจากสายตาของผูใ้ช้บรกิาร	โครงการ
สญัญาประชาคมจะท�าให้ประชาชนแต่ละคนมอี�านาจ	โดยสรุปแล้วโครงการสญัญาประชาคม
ผลกัดันให้การให้บรกิารสาธารณะต้ังอยูบ่นรากฐานของหลกัการ	ดงัต่อไปนี้

 	 การก�าหนดมาตรฐานของการบริการ	หมายถึง	 การก�าหนด	การก�ากับ	 และ
การจดัพมิพ์มาตรฐานของการบริการสาธารณะ	ที่ประชาชนผู้ใช้แต่ละท่านพึงหวังว่าจะได้รับ
จากหน่วยงานของรัฐ	 นอกจากนี้ยังสนับสนุนให้มีการพิมพ์เผยแพร่เปรียบเทียบผลงาน
การปฏิบัติจริงๆ	กับมาตรฐานที่ได้ตั้งไว้ล่วงหน้า
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 	 การสนบัสนุนให้มกีารเปดเผยข้อมลูข่าวสาวอย่างสมบรูณ์และถกูต้อง	เป็นภาษา
ทีเ่ข้าใจง่ายเก่ียวกับลกัษณะงาน	การให้บรกิารสาธารณะแต่ละงานว่ามวิีธกีารด�าเนนิงานอย่างไร	
ใช้ค่าใช้จ่ายเท่าใด	ใครเป็นผูรั้บผดิชอบ	และได้ด�าเนินการส�าเรจ็ลลุ่วงเพยีงใด

 	 การสนับสนุนให้ประชาชนมีทางเลือกและมีโอกาสแสดงความคิดเห็น	
ภาคราชการต้องเปดโอกาสให้ประชาชนมทีางเลอืกด้านบริการ	โดยควรจะส่งเสรมิให้หน่วยงาน
ของรัฐศึกษาและขอความคิดเห็นจากผู้ใช้บริการอย่างสม�่าเสมอ	ให้มีการให้ความส�าคัญต่อ
ความเห็นของผู้ใช้บริการ	 เพื่อประกอบการตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐในการปรับปรุง
มาตรฐานการบริการ

 	 สนับสนุนให้เจ้าหน้าทีข่องรฐัมอีธัยาศยัทีด่แีละคอยช่วยเหลอืเผือ่แผ่ประชาชน
อยูต่ลอดเวลา	เจ้าหน้าทีข่องรัฐอาจจะติดปายชือ่ของตนไว้	และท�างานโดยถือหลักว่าประชาชน
ทุกคนย่อมมีสิทธิเท่าเทียมกันในบริการสาธารณะ

 	 การให้ความสนใจอย่างจริงจังโดยทันทีในการแก้ไขสิ่งที่ผิดพลาด	 ถ้าเกิด
การผดิพลาดในการให้บรกิารขึน้มา	เจ้าหน้าทีข่องรฐัจะต้องมีการกล่าวขอโทษและให้ค�าอธบิาย
เก่ียวกับสาเหตขุองการผดิพลาด	ตลอดจนรบีด�าเนนิการแก้ไขสิง่ทีผ่ดิพลาดโดยเรว็	หน่วยงาน
ของรฐัจะต้องจดัขัน้ตอนในการร้องทกุข์ส�าหรบัประชาชนให้มลีกัษณะทีใ่ช้ได้ง่าย	และมบุีคคล
ภายนอกที่เป็นกลางเป็นผู้ตรวจสอบเรื่องราวร้องทุกข์ทั้งหลาย

 	 การสนับสนุนให้มีการท�างานให้คุ้มค่ากับเงิน	การให้บริการสาธารณะจะต้อง
มีประสิทธิภาพและประหยัด	 โดยค�านึงข้อจ�ากัดทางด้านทรัพยากรของชาติ	 รวมท้ังให้มี
การสนับสนุนการประเมินการท�างานโดยกลไกที่เป็นอิสระ

	 การน�าไปสูก่ารปฏิบติั	นายกรฐัมนตรี	จอห์น		เมเจอร์	ได้จดัตัง้หน่วยงานพิเศษข้ึนมา
รับผิดชอบงานสัญญาประชาคมน้ี	 เรียกว่า	 Citizen’s	 Charter	 Unit	 สังกัดอยู่ในส�านัก
คณะรฐัมนตรี	ท�าหน้าทีใ่นการประสานงานสญัญาประชาคม	ตามทีไ่ด้ก�าหนดไว้ในสมดุปกขาว	
นายกรัฐมนตรีได้แต่งตั้งคณะที่ปรึกษาที่ประกอบด้วยบุคคลจากภาคธุรกิจ	จากวงการศึกษา	
และจากวงการที่เก่ียวข้องกับผู้บริโภค	ซึ่งหน่วยงานของรัฐท่ีเผยแพร่สัญญาประชาคมของ
หน่วยงานของตนตามโครงการสัญญาประชาคมของรัฐบาลในสัญญาประชาคมนั้น	แต่ละ
หน่วยงานจะระบุรายละเอียดเกี่ยวกับคุณภาพของบริการสาธารณะท่ีหน่วยงานของตน
สญัญาว่าจะท�าให้กับประชาชน	ตัวอย่างเช่น	การรถไฟได้เผยแพร่เกีย่วกบับรกิารของตนในเรือ่ง
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ก�าหนดการรถไฟสายต่างๆ	กระทรวงศกึษาธกิารได้ตีพิมพ์เผยแพร่เอกสารส�าคญัท่ีรวบรวมข้อมลู
อนัจะเป็นประโยชน์ส�าหรับผูป้กครองในการตดัสนิใจเกีย่วกับการวางแผนอนาคตการศกึษาของ
บุตรหลาน	เป็นต้น	นอกจากนี้	การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในปจจุบันได้รับการรณรงค์
และการสนับสนุนผ่านแนวคิดสิทธิพลเมือง	 (Right)	 และแนวคิดการบริหารการปกครอง	
(Governance)	ทีส่นับสนนุให้ประชาชนเข้ามส่ีวนร่วมในการบรหิารจดัการภาครัฐ	โดยเฉพาะ
ในการปกครองระดบัท้องถิน่	กล่าวคอื	การบรหิารการปกครองเปดพืน้ทีใ่ห้ภาคประชาชนหรอื
ตวัแสดงอืน่ๆ	ทีไ่ม่ใช่รฐั	หรือหน่วยงานรัฐทีไ่ม่ใช่หน่วยงานหลกัทีร่บัผดิชอบเข้ามาร่วมด�าเนนิการ
ตัง้แต่การตดัสนิใจ	การน�านโยบายไปปฏบิตั	ิไปจนถงึการประเมนิผลการปฏบิติังาน	เพราะประชาชน
เจ้าของปญหาย่อมรับรู้และเข้าใจปญหาได้ดีกว่าผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่นๆ

 สรปุกรณตีวัอย่าง การบรหิารราชการแบบมสีวนรวมของศนูยบรหิารดานสขุภาพ
ของประชาชน (National Health Service)	โดยทีห่น่วยราชการทีด่แูลรบัผดิชอบเรือ่งสขุภาพ	
และการมีส่วนร่วมในด้านสุขภาพของสหราชอาณาจักร	 คือ	National	Health	Service	
หรือ	NHS	ซึง่เป็นศนูย์บรหิารด้านสขุภาพของประชาชนในสหราชอาณาจกัร	ท่ีพฒันาสขุภาพ
และความเป็นมนษุย์ของประชาชน	ด้วยการส่งเสริมปองกันสุขภาพท้ังทางจิตใจและร่างกาย	
รวมท้ังดแูลเป็นอย่างดเีมือ่ประชาชนปวย	การบริการของ	NHS	ไม่มค่ีาใช้จ่าย	โดยในการบรกิาร
ด้านสุขภาพมีตั้งแต่การวางแผน/โครงการ	ไปจนถึงขั้นส่งมอบบริการด้านสุขภาพ	ซึ่ง	NHS	
จะเน้นการท�างานร่วมกับชุมชน	ไม่ว่าจะเป็นผู้ปวย	ครอบครัว	ผู้ดูแล	หรือผู้ที่ให้ความร่วมมือ	
เพือ่พฒันาให้ได้ผลลพัธ์ตามทีต้่องการ	โดยแบ่งการมส่ีวนร่วมเร่ืองสขุภาพออกเป็น	2	ระดบั	ดงันี้

 ระดับที่ 1		ปจเจกบุคคล

  NHS	จะท�าให้ทกุคนมัน่ใจว่าจะพฒันาและน�ากรณศีกึษาทีดี่มาเผยแพร่ให้เห็นว่า
อะไรด	ีบุคลิกภาพ	แผนการดูแลที่ชัดเจน	และการวางแผนในแบบที่ชื่นชอบ	เพื่อสนับสนุน
การท�างานของผูเ้ชีย่วชาญด้านสขุภาพ	ในป	ค.ศ.	2014	โดยเปดหลกัสตูรฝกอบรมแก่ประชาชน
ทั่วไปในชุมชน	จ�านวน	100,000	คน	ด้วยการเริ่มด�าเนินโครงการชื่อ	Patient	 in	control	
ซึง่เป็นโปรแกรมทีค่รอบคลมุการฝกอบรมเชงิปฏิบติัการการสนบัสนนุเครือ่งไม้เครือ่งมอืให้แก่
ท้องถิ่นในการให้บริการ	 การแลกเปลี่ยนการตัดสินใจ	 การวางแผนสุขภาพด้วยตนเอง	
และการจดัการกบัเรือ่งสขุภาพให้ดียิง่ขึน้	โดยในการด�าเนินโครงการระดบับุคคลมข้ีอต้องปฏบัิติ	
7	ข้อ	เพื่อให้บรรลุผล	ได้แก่
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	 	 1)	 เข้าใจถงึการมส่ีวนร่วมของผูป้วยว่าอะไรและมอีะไรเกดิขึน้ในระดบัท้องถิน่	

ผูป้วยพดูในสิง่ท่ีเกีย่วข้องกบัการดูแลรักษาหรือไม่	การมส่ีวนร่วมของแต่ละคนมีมากข้ึนหรือไม่

	 	 2)	 เสาะหาช่องว่างระหว่างผู้ปวยและผู้ดูแลท่ีต้องตัดสินใจร่วมกันในเรื่อง

สุขภาพ	เช่น	การขาดข้อมูล	งบประมาณด้านสุขภาพไม่เพียงพอ	เป็นต้น

	 	 3)	 เสาะหาผู้ประสบความส�าเร็จในการปฏิบัติและแหล่งทรัพยากรในท้องถ่ิน

ให้เจอ	แล้วเชื่อมเข้าไปยังกลุ่มระดับท้องถิ่นเพื่อเข้าไปร่วมด้วยช่วยกัน

	 	 4)	 ใช้เครื่องมือและอุปกรณ์แนะน�าให้เป็นประโยชน์ด้วยการพัฒนาให้เข้ากับ

แผนปฏิบัติการของท้องถิ่น

	 	 5)	 ติดตามการปฏิบัติการด้านสุขภาพและวัดระดับการมีส่วนร่วมของท้องถิ่น

ต่อประเด็นด้านสุขภาพ

	 	 6)	 รอข้อมูลปอนกลับเรื่องการท�างานร่วมกันหรือการมีส่วนร่วมเพื่อดูแล

สุขภาพ

	 	 7)	 แลกเปลี่ยนเรียนรู้ผ่านเครือข่ายระดับท้องถิ่น	ภูมิภาค	และประเทศ

 ระดับที่ 2		ระดับสาธารณะ

	 	 ก่อต้ังกลุ่มองค์กรประชาชนระดับชาติที่จะเป็นกระบอกเสียงในการตัดสินใจ

และร่วมเป็นคณะกรรมการของ	NHS	ในขณะท่ี	NHS	เองก็ท�างานร่วมกับสภาเยาวชนและ

กลุม่เดก็เพือ่ประชมุระดมความคดิเหน็	NHS	England	โดยเริม่ด�าเนนิการให้รางวลัระดบัชาติ

ที่เรียกว่า	Excellence	in	Participation	Award	แก่ผู้ปวยและการมีส่วนร่วมของสาธารณะ

ของชมุชนหรือท้องถิน่ต่างๆ	และประชาสมัพนัธ์ในรปูแบบของกรณศีกึษาทีด่	ี(Best	Practice)	

และมีการจัดตั้งโรงเรียนการมีส่วนร่วม	 (Participation	Academy)	 ซ่ึงเน้นหลักสูตรของ

การเรียนรู้และการพัฒนาส�าหรับประชาชนผู้ซึ่งเป็นผู้ปวย	หรือผู้น�าเรื่องสุขภาพ	หรือในเรื่อง

การดูแลก็ได้	 เพราะการท�างานร่วมกับหุ้นส่วนเพื่อระบุเส้นทางของผู้ท่ีจ�าเป็นต้องได้รับ

การดูแลสุขภาพได้สร้างสรรค์	 People	 Bank	 ให้เกิดขึ้น	 ซึ่งจะช่วยให้ประชาชนและ

องค์กรต่างๆ	เข้าร่วมในผลประโยชน์ที่เกิดจากการมีส่วนร่วมโดยอาจมกีารท�ากจิกรรมร่วมกบั	

NHS	หรอืจดัการเกีย่วกบัสขุภาพกนัเองในท้องถิน่	ดงัตารางที	่4-2	ดังนี้



การบริหารราชการแบบมีสวนรวม: เทคนิควิธีและการนําไปสูการปฏิบัติ 135

ตารางที ่4-2 : บันไดการมส่ีวนร่วมระหว่าง NHS กบัหุน้ส่วนต่างๆ (ผูป้วย ผูด้แูล ท้องถิน่ สภาเยาวชนฯ)

ระดับขั้นของการมีส่วนร่วม วิธีการ

การมอบอ�านาจ (Devolving) ชมุชนและปจเจกบคุคลตัดสนิใจกนัเอง	เช่น	เร่ืองงบประมาณสขุภาพของ
ตนเองหรือเรื่องแนวทางการพัฒนาของชุมชน	เป็นต้น

การร่วมมือ (Collaborating) ท�างานกบัหุน้ส่วน	(ชุมชนและผู้ปวย)	ด้วยการเคารพการตัดสนิใจ

การแบ่งปนข้อมูล (Informing) การท�างานโดยตรงกับชุมชนและผู้ปวยเพ่ือท�าให้แน่ใจว่าความกังวลหรือ
ประกายความคดิใหม่ๆ	ได้รบัการเข้าใจและได้รบัการพิจารณา	เช่น	กลุม่ต่างๆ 
ที่เข้ามามีส่วนร่วมในการคิดนโยบาย

การปรึกษาหารือ (Consulting) การได้รับข้อมูลปอนกลับทั้งในระดับปจเจกบุคคลและระดับชุมชนที่มี
การวเิคราะห์ทางเลอืก	และ/หรอืการตดัสนิใจ	เช่น	ผ่านการประชมุกลุม่ย่อย	
เป็นต้น

การเข้ามาเกี่ยวข้อง (Involving) เตรียมข้อมูลให้ปจเจกบุคคลและชุมชนให้ทราบถึงปญหาหรือทางเลือก	
หรือโอกาสหรือวิธีแก้ปญหา	เช่น	ผ่าน	website	เป็นต้น

 	 	 จากกรณีศึกษาดังกล่าวข้างต้น	แสดงให้เห็นถึงการมส่ีวนร่วมของประชาชน
ในเรื่องสุขภาพโดยประชาชน	ชุมชน	และท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับปญหาเร่ืองสุขภาพได้เข้ามา
มีส่วนร่วมด้วยตนเอง	และมีการปฏิบัติงานร่วมกันระหว่างภาครัฐกับตัวแสดงอื่นๆ	ที่มิใช่รัฐ
(Non-state	 Actors)	 ที่เป็นตัวแสดงหลักในประเด็นปญหาเรื่องสุขภาพ	 ดังเห็นได้จาก
การกระตุ้นให้ประชาชนเรียนรู้การตั้งงบประมาณเรื่องสุขภาพและการวางแผนสุขภาพ
ของตนเอง	หรือการฝกอบรมเชิงปฏิบัติการเรื่องสุขภาพแก่ประชาชน	 ซ่ึงสะท้อนให้เห็นว่า	
ประเด็นปญหาเรื่องสุขภาพเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง	 รัฐบาลเป็นเพียง
ผู้สนับสนุนด้านวิชาการหรือกระตุ้นให้เกิดการตระหนักในเรื่องสุขภาพมากกว่าท่ีจะเป็น
บทบาทของผู้รักษาในฐานะกลุ่มอาชีพด้านสุขภาพ	ซึ่งสามารถสรุปประเด็นส�าคัญท่ีท�าให้
กระบวนการเรื่องสุขภาพในชุมชนของสหราชอาณาจักร	สามารถขับเคลื่อนได้	ดังนี้

   1) Sharing Decision Making NHS	ที่ดูแลด้านบริการสุขภาพแห่งชาติ	
ไม่ได้เป็นผู้ตัดสินใจในนโยบาย	 แผนงาน	 โครงการที่เกี่ยวกับการบริการสุขภาพทั้งหมด	
แต่ผู้ปวย	ชมุชน	และกลุม่ต่างๆ	ทีเ่กีย่วข้องกบัสขุภาพจะน�าประเดน็ปญหาต่างๆ	ทีเ่กีย่วข้อง
มาสานเสวนากนัในพืน้ทีท่ัง้ทีเ่ป็นทางการและไม่เป็นทางการ	เพ่ือส่งเสยีง	(voice)	ไปยงัผูก้�าหนด
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นโยบายและคณะกรรมการของ	 NHS	 ให้รับรู ้และเข้าใจปญหาไปในทิศทางเดียวกับ
กลุ่มเคลื่อนไหว	นอกจากนี้	 เสียงสะท้อนเหล่านี้ไม่ได้ตกหล่นไปจากกระบวนการตัดสินใจ
ทางนโยบายของ	NHS	แต่หากได้รับการพิจารณาและน�าไปสู่การปฏิบัติในหลายโครงการ

   2) Building Partnership NHS	 ที่ดูแลด้านบริการสุขภาพแห่งชาติ	
โดยยึดหลักของการท�างานร่วมกัน	 เกิดการประสานพลัง	 และบรรลุเปาหมายมากกว่า
การท�างานในอดีต	 ที่หน่วยงานจะเป็นผู ้ขับเคลื่อนงานด้านสุขภาพด้วยตนเองทั้งหมด	
แต่เมือ่มหุ้ีนส่วนด้านสขุภาพต่างๆ	เข้ามาเป็นแนวร่วมโดยเฉพาะผู้ปวยและชุมชนซึง่อยูใ่กล้ชดิ
กับปญหาเข้ามาร่วมด้วย	ส่งผลให้การมองปญหาการรับรู้ปญหา	และการค้นหาทางเลือก
มีมากขึ้นกว่าเดิม

   3) Participation for improvement	ตัวแสดงที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับ
ปญหาสุขภาพที่ไม่ใช่เฉพาะแต่	NHS	ซึ่งมีหน้าที่หลักเรื่องการดูแลสุขภาพได้เข้ามามีส่วนร่วม
ขับเคลื่อนปญหาในระดับปจเจกบุคคล	 และระดับสาธารณะด้วยการเข้ามามีส่วนร่วม
ในระดับต่างๆ	 ของปญหาจนบรรลุผลส�าเร็จได้	 และการมีส่วนร่วมนี้ท�าให้ผู้ปวยมีอาการ
ทั้งทางจิตใจและทางกายที่ดีขึ้น

3 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของประเทศออสเตรเลีย

	 ประเทศออสเตรเลีย	หรือชื่อทางการคือ	“เครือรัฐออสเตรเลีย”	มีลักษณะเป็น

สหพันธรัฐ	 (Federal	State)	ซึ่งประกอบด้วยรัฐต่างๆ	6	รัฐกับ	2	ดินแดนปกครองพิเศษ	

การที่ประเทศออสเตรเลียมีลักษณะเป็นสหพันธรัฐนั้น	ท�าให้โครงสร้างองค์กรทางปกครอง

ของออสเตรเลียแบ่งออกเป็นในระดับสหพันธรัฐ	 รัฐ	 และระดับท้องถ่ิน	 โดยสหพันธรัฐ

จะรบัผิดชอบกจิการทีเ่กีย่วข้องกบัภาพรวม	เช่น	ภารกจิด้านความมัน่คง	การระหว่างประเทศ	

การจัดเก็บภาษี	 ระบบไปรษณีย์และกิจการโทรคมนาคม	 เป็นต้น	 ส่วนภารกิจด้านอื่น	

นอกเหนอืจากน้ี	จะถอืเป็นภารกจิภายในของแต่ละรฐั	ส�าหรบัระบบการปกครองของประเทศ

ออสเตรเลียนัน้	เป็นการปกครองในระบอบประชาธปิไตย	ภายใต้ระบบรฐัสภา	(Parliamentary	

System)	ซึง่คล้ายคลึงการปกครองในสหราชอาณาจกัร	โดยมีโครงสร้างสถาบนัทางการเมอืง	

3	 ฝายหลักที่ร่วมกันใช้อ�านาจอธิปไตยในการปกครองประเทศ	 ได้แก่	 ฝายนิติบัญญัติ	

ฝายบริหาร	และฝายตุลาการ
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	 ในด้านกฎหมายและบทบญัญติัต่างๆ	แห่งกฎหมาย	พบว่าประเทศออสเตรเลียไม่มี
กฎหมายกลางทีว่่าด้วยการมส่ีวนร่วมของประชาชนบญัญัติไว้เป็นการเฉพาะในระดบัสหพนัธรฐั	
แต่หากพบบทบญัญตัทิีเ่กีย่วข้องกบัการมส่ีวนร่วมของประชาชนในกฎหมายต่างๆ	หลายฉบบั	
ซ่ึงจากการทีใ่นระดบัสหพันธรฐัไม่ได้มกีารก�าหนดกฎหมายกลางทีเ่กีย่วข้องกบัการมส่ีวนร่วม
ของประชาชนไว้	จงึส่งผลให้บทบญัญัติทางกฎหมายท่ีเกีย่วข้องกบัการมส่ีวนร่วมของประชาชน
ในระดบัรัฐกระจดักระจายอยูใ่นกฎหมายหลายฉบบั	นอกจากนี	้จากการศกึษาในรฐั	New	South	
Wales	ท�าให้เห็นว่ากฎหมายของรัฐท่ีมีบทบัญญัติกล่าวถึงกระบวนการการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน		มจี�านวนมากกว่า	20	ฉบบั	และเป็นทีน่่าสงัเกตว่าในดนิแดนเมอืงหลวงของประเทศ
ออสเตรเลีย	 (Australian	Capital	Territory)	ได้มีการตรากฎหมายคุ้มครองการมีส่วนร่วม
ของประชาชนขึ้น	ซึ่งก็ได้มีการเริ่มต้นยกร่างกฎหมายในลักษณะเดียวกันนี้ในรัฐอื่นๆ	ด้วย

	 จะเห็นได้ว่า	โดยกฎหมายและระเบียบต่างๆ	ที่เกี่ยวข้องของประเทศออสเตรเลีย
ได้เปดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง	 ท้ังในกระบวนการนิติบัญญัติ	และ
การบริหารราชการแผ่นดิน	โดยกระบวนการนิติบัญญัติ	ประกอบด้วย	2	ขั้นตอนใหญ่ๆ	ได้แก่	
ขั้นตอนของการยกร่างกฎหมายและขั้นตอนของการพิจารณาร่างกฎหมาย	โดยประชาชน
จะได้รบัโอกาสให้เข้าไปมส่ีวนร่วมในการแสดงความคิดเหน็ในท้ัง	2	ข้ันตอน	โดยเฉพาะอย่างยิง่	
ในขั้นตอนของการพิจารณาร่างกฎหมายนั้น	ประชาชนจะสามารถร่วมแสดงความคิดเห็น
ได้หลายวิธีการ	 ไม่ว่าจะเป็นการแสดงความเห็นเป็นหนังสือการเข้าร่วมประชุมเพื่อช้ีแจง
ข้อเทจ็จรงิ	รวมไปถงึการร่วมสมัมนาโตะกลมทีมี่รปูแบบความเป็นทางการไม่มากนกั	อย่างไรกต็าม 
ต้องท�าความเข้าใจด้วยว่ากระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการ
นิติบัญญัติน้ัน	 เป็นเพียงการเปดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการให้ข้อมูล
และชี้แจงข้อเท็จจริงที่รอบด้านมากขึ้นเท่านั้น	มิได้หมายความว่าความคิดเห็นของประชาชน
ส่วนใหญ่จะเป็นข้อสรปุในการตดัสนิใจ	และส�าหรบัการบรหิารราชการแผ่นดนินัน้	ประชาชน
ก็จะได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นเช่นเดียวกัน	 แสดงให้เห็นว่ากฎหมาย
หลายฉบับได้บัญญัติให้ในการด�าเนินกิจการในหลายๆ	 ด้านของภาครัฐจ�าเป็นจะต้องมี
การรับฟงความคดิเหน็ของประชาชน	แต่อย่างไรกต็าม	จากกรณีศกึษาท่ีจะกล่าวในล�าดบัถัดไป
ได้แสดงให้เห็นเช่นเดียวกันว่า	การมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจของหน่วยงาน
ของรฐัน้ันเป็นเพยีงการให้ข้อมลูประกอบการตดัสนิใจแก่รฐับาลหรอืผูก้�าหนดนโยบายเท่านัน้	
ท้ายที่สุดแล้วอ�านาจในการตัดสินใจขั้นสุดท้ายก็ยังคงเป็นของผู้ใช้อ�านาจที่เกี่ยวข้อง	ซึ่งเสียง
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จากประชาชนอาจจะได้รบัการยอมรบัไปปฏบิตัไิด้บ้าง	หากข้อเรยีกร้องหรอืความต้องการนัน้
ไม่ใช่ประเดน็ทีม่คีวามยุง่ยากหรอืซบัซ้อนจนเกนิไป	จงึอาจกล่าวได้ว่าหากอาศยัระดบัขัน้ของ
การเข้ามามส่ีวนร่วมทางการเมอืงของประชาชนทีม่กีารจ�าแนกออกเป็น	5	ระดบั	ได้แก่	ตัง้แต่
ระดับการให้ข้อมูลข่าวสาร	ระดับการปรกึษาหารือ	ระดับการเข้ามาเกีย่วข้อง	ระดบัการสรา้ง
ความร่วมมือ	 และระดับการเสริมอ�านาจนั้น	 กระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในประเทศออสเตรเลยีจะเป็นไปในลกัษณะของการปรกึษาหารือเป็นอย่างต�า่	 ท้ังนี	้ เป็นไปตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก�าหนดให้การตัดสินใจในเร่ืองที่ส�าคัญๆ	รัฐต้องจัดการเพื่อหารือ
กบัประชาชนผู้ทีมี่ส่วนได้ส่วนเสยี	อย่างไรกดี็	ในบางกรณีประชาชนกอ็าจจะมบีทบาทในระดับ
ที่สูงขึ้น	คือไปสู่ระดับเข้าไปมีบทบาทเกี่ยวข้องหรือความร่วมมือได้

 สรุปกรณีศึกษา การบริหารราชการแบบมีสวนรวมดานการจัดการขยะมีพิษ
โดยหากพิจารณาถึงกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการภาครัฐ
ในประเทศออสเตรเลยี	จะเหน็ได้ว่าประชาชนได้เข้ามามส่ีวนร่วมในกระบวนการบรหิารจัดการ
ด้านสิง่แวดล้อมอย่างกว้างขวาง	ทัง้น้ี	ส่วนหนึง่เป็นผลมาจากการทีป่ระเทศออสเตรเลยีได้ตรา	
“กฎหมาย วาดวยการคุมครองสิ่งแวดลอมและการอนุรักษความหลากหลายทางชีวภาพ 
ค.ศ. 1999 (The Environment  Protection and Biodiversity Conservation Act 1999)”  ขึน้	
ซึง่แม้ว่ากฎหมายฉบบัดงักล่าว	จะมวีตัถปุระสงค์หลกัทีมุ่ง่รกัษาสิง่แวดล้อมและความหลากหลาย
ทางชีวภาพโดยรวมกต็าม	แต่ภายใต้บทบญัญตัขิองกฎหมายดงักล่าว	ได้มกีารจ�าแนกประเภท
ของสิ่งแวดล้อมออกเป็นประเภทต่างๆ	 ซึ่งในการด�าเนินการใดๆ	 ท่ีเกี่ยวข้องกับประเด็น
สิง่แวดล้อมเหล่านัน้	จ�าเป็นจะต้องมกีระบวนการสอบถามและรบัฟงความคดิเหน็จากประชาชน	
โดยในบทบัญญัติของกฎหมายได้บัญญัติให้รัฐมนตรีที่รับผิดชอบงานด้านสิ่งแวดล้อมจะต้อง
เปดโอกาสให้ประชาชนได้ร่วมแสดงความคิดเห็นว่าโครงการหรือการด�าเนินการใดควรต้อง
เป็นโครงการที่ต้องควบคุม	 (เพราะโครงการอาจส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมโดยรวม)	
ซ่ึงโครงการหรือการด�าเนินการนั้นจ�าเป็นจะต้องมีการศึกษาผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม	
(Environmental	 Impact	Assessment,	EIA)	และรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน	และ
ผลจากกฎหมายแห่งสหพันธรัฐฉบับนี้น�าไปสู่การตรากฎหมายและระเบียบอื่นๆ	ในระดับรัฐ	
รวมทัง้ท�าให้บรรดารฐัและเขตปกครองต่างๆ	หากต้องการด�าเนนิกจิกรรมหรอืก�าหนดนโยบายใดๆ	
กต็ามทีเ่ก่ียวข้องกับประเดน็สิง่แวดล้อม	ท่ีได้มีการจ�าแนกว่าเป็นประเด็นทีต้่องมกีารควบคมุแล้ว
ก็จะต้องก�าหนดให้มีการศึกษาเพื่อประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม	(EIA)	ที่เป็นระบบด้วย	
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	 ส�าหรับกรณีศึกษาที่จะยกมาเป็นกรณีศึกษาเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในประเทศออสเตรเลยี	ได้แก่	แนวทางการจดัการกับสารเฮกซาคลอโรเบนซนี	(Hexachlorobenzene,	
HCB)	ของรฐั	New	South	Wales	ซ่ึง	HCB	เป็นสารเคมมีพีษิชนดิหนึง่ท่ีในอดตีจะถูกน�ามาใช้
เป็นส่วนประกอบที่ส�าคัญในการผลิตยาปองกันโรคพืช	 จึงท�าให้สารเคมีดังกล่าวสามารถ
ปนเปอนลงไปในอาหารที่แปรรูปมาจากข้าวสาลีที่ได้รับการฉีดพ่นยาปองกันโรคพืชนั้น	
ซึ่งเมื่อผู้บริโภคได้รับสารเคมีดังกล่าวเข้าสู่ร่างกายจะส่งผลเสียอย่างกว้างขวางต่ออวัยวะและ
ระบบต่างๆ	 เช่น	ตับ	 ไต	ต่อมไทรอยด์	ผิวหนัง	ระบบสืบพันธุ์	 ระบบภูมิคุ้มกัน	รวมไปถึง
อาจก่อให้เกิดโรคมะเร็ง	เป็นต้น	จากอันตรายนี้เอง	สาร	HCB	จึงถูกประกาศเป็นสารต้องห้าม	
ภายใต้	 Stockholm	Convention	on	persistent	organic	pollutants	และถึงแม้ว่า
สาร	HCB	จะถูกประกาศให้เป็นสารต้องห้ามในกระบวนการผลิตยาปองกันโรคพืชมาเป็น
เวลานานแล้วก็ตาม	 แต่ทว่าในประเทศออสเตรเลียยังมีขยะสารเคมีจ�าพวก	 HCB	 นี้เป็น
จ�านวนมาก	ทัง้นี	้กเ็พราะว่าสารเคมดัีงกล่าว	เป็นสารทีเ่กดิขึน้จากผลสบืเนือ่งจากอตุสาหกรรม
การผลิตสารท�าละลายประเภทคลอรีน	(chlorinated	solvents)	ในอุตสาหกรรมการผลิตสี	
ซ่ึงมีการประมาณการกันว่าในปจจุบันขยะ	HCB	ที่เกิดขึ้น	อันเป็นผลมาจากอุตสาหกรรม
การผลิตสีของบริษัท	Orica	Australia	Pty	Ltd	ในรัฐ	New	South	Wales	เพียงบริษัทเดียว
อาจมจี�านวนมากถงึ	8,500	ตนั	ในรปูทีเ่ป็นสาร	HCB	แห้ง	และอกีกว่า	1,000	ตนั	ในรปูทีเ่ป็น
ขยะสารละลาย	

	 เนื่องจากสาร	HCB	ได้รับการประกาศให้เป็นสารท่ีเป็นอันตรายและต้องห้ามมา
ต้ังแต่ในช่วงทศวรรษที	่1970	ดังน้ัน	ในการจัดการกบัขยะสารเคมี	HCB	ทีเ่กดิจากอตุสาหกรรม
การผลิตสีนั้น	 รัฐบาลประเทศออสเตรเลียจึงได้เริ่มต้นด�าเนินมาตรการต่างๆ	 โดยในป	
ค.ศ.	 1994	 ที่ประชุมรัฐมนตรีด้านสิ่งแวดล้อมของออสเตรเลียและนิวซีแลนด์ได้ประชุม
ร่วมกันและเหน็พ้องให้มีการก�าหนด	“ยทุธศาสตร์ชาตว่ิาด้วยการจดัการขยะมลพษิ	(The	National	
Strategy	for	the	Management	of	Scheduled	Waste)”	ข้ึน	ซ่ึงภายใต้ยทุธศาสตร์ดงักล่าว
จะมุง่ไปทีก่ารจดัจ�าแนกประเภทและวธิกีารในการจดัการขยะมลพษิเพ่ือน�าไปสูก่ารตรากฎหมาย
และระเบียบเพ่ือบังคับใช้	 โดยในการด�าเนินการดังกล่าวจะต้องได้รับความเห็นพ้องจาก
ภาคส่วนต่างๆ	 ทั้งในเชิงหลักการและแนวทางปฏิบัติ	 และประการส�าคัญในการด�าเนิน
กระบวนการต่างๆ	จะต้องเป็นกระบวนการเปดและยดึแนวทางของการปรกึษาหารอืโดยภายใต้
ยทุธศาสตร์การจดัการขยะมลพษิได้มกีารจัดท�าแผนการจดัการขยะสารเคมี	HCB	ข้ึนเป็นการเฉพาะ 
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โดยในกระบวนการจัดท�าแผนดังกล่าวได้ใช้ระยะเวลาไปกว่า	3	ป	 กับกระบวนการในการ
ปรึกษาหารือและรับฟงความคิดเห็นจากภาคส่วนต่างๆ	ภายหลังจากที่แผนการจัดการขยะ
สารเคมี	 HCB	 แล้วเสร็จ	 ได้มีกระบวนการในการประเมินผลกระบวนการก�าหนดแผน
การจัดการข้างต้น	ซึ่งผลของการประเมินท�าให้เห็นว่ากระบวนการจัดท�าและก�าหนดแผน
การจัดการขยะสารเคมี	 HCB	 เป็นกระบวนการที่ภาคส่วนต่างๆ	 ได้เข้ามามีส่วนร่วม
ในกระบวนการอย่างกว้างขวาง	ไม่มผีูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีรายส�าคญัรายใดถูกละเลยหรอืไม่ได้รบั
ความส�าคัญ	 รวมทั้งในการแสวงหาข้อยุติของข้อขัดแย้งต่างๆ	 ก็อาศัยวิธีการท่ีเหมาะสม	
นอกจากนี	้ในรายงานการประเมนิผลดังกล่าว	ยงัระบวุ่ากระบวนการปรกึษาหารอืในการจดัท�า
แผนการจัดการขยะสารเคมี	HCB	ประสบความส�าเร็จอย่างโดดเด่น

	 หากพจิารณาถงึกระบวนการและขัน้ตอนในการจดัท�าแผนการจดัการขยะสารเคมี	
HCB	 ที่ได้รับการประเมินผลว่ามีความส�าเร็จนั้น	 พบว่า	 ที่ประชุมรัฐมนตรีสิ่งแวดล้อม
แห่งประเทศออสเตรเลียและนิวซีแลนด์ได้มอบหมายให้คณะกรรมการที่ปรึกษาระดับชาติ	
(The	National	 Advisory	 Body,	 NAB)	 อันเป็นองค์กรท่ีประกอบไปด้วย	 ตัวแทนจาก
ภาคอุตสาหกรรม	องค์กรพัฒนาเอกชนด้านสิ่งแวดล้อม	 และตัวแทนจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น	 ซ่ึงเป็นองค์กรที่มีหน้าที่ส�าคัญในการจัดประชุมเพื่อปรึกษาหารือและรับฟง
ความคดิเหน็จากประชาชน	โดยในการด�าเนนิงานมกีระบวนการและขัน้ตอนต่างๆ	ดงัต่อไปนี้

	 1)	 เริม่ต้นกระบวนการปรกึษาและรบัฟงความคดิเหน็ของประชาชน	โดยด�าเนนิการ
ลงประกาศในหนงัสอืพิมพ์ระดับชาติ	ในเดือนสงิหาคม	ค.ศ.	1994	ให้ประชาชนได้รบัทราบถึง
การจดัท�าแผนจดัการขยะสารเคม	ีHCB	โดยเชญิชวนให้ประชาชนแสดงความคดิเหน็เป็นหนงัสอื

	 2)	 ให้ความรูแ้ก่ประชาชนเกีย่วกับสารเคม	ีHCB	ภายหลงัจากการประกาศเชิญชวน
ให้ประชาชนได้ร่วมแสดงความคิดเห็นเป็นหนังสือแล้ว	ในเดือนกรกฎาคม	ค.ศ.	1995	ได้มี
การให้ความรู ้แก่ประชาชนเกี่ยวกับสารเคมี	 HCB	 ว่าคืออะไร	 โดยได้มีการจัดท�าเป็น
เอกสารเผยแพร่	สาเหตุหนึ่งที่ต้องจัดท�าเอกสารเผยแพร่	เพื่อให้ความรู้แก่ประชาชนเพิ่มเติม	
เพราะความรู้ความเข้าใจเกีย่วกับสารเคม	ีHCB	อาจมอียู่แต่เพยีงในหมูข่องประชาชนในชมุชน
รอบๆ	เขตทิ้งขยะ	HCB	ของโรงงานอุตสาหกรรมผลิตสีเท่านั้น

	 3)	 เผยแพร่ร่างแผนการจัดการขยะ	HCB	และจัดกระบวนการรับฟงความคิดเห็น
ภายหลังจากที่ได้มีการเชิญชวนให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นมาช่วงระยะเวลาหนึ่ง
ในเดือนพฤศจิกายน	ค.ศ.	1995	จึงได้มีการยกร่างแผนการจัดการขยะ	HCB	และได้จัดให้มี
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เวทีสาธารณะ	(public	forums)	เพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชน	ซึ่งในการเชิญชวนให้
ประชาชนมาร่วมแสดงความคิดเหน็ในเวทสีาธารณะนัน้	ได้อาศยัช่องทางของการส่งไปรษณย์ี
ไปทีบ้่าน	จดัท�าแผ่นพบัแล้วไปใส่ในตู้จดหมายตามบ้านเรอืนของประชาชน	และจัดท�าประกาศ
ไปติดที่ที่ท�าการของชุมชน	โดยในการจัดท�าเอกสารเหล่านั้นได้จัดท�าขึ้นหลายภาษาด้วย

	 4)	 การรับฟงและจัดการกับข้อคิดเห็น	โดยจากกระบวนการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชนในครั้งนี้ใช้ระยะเวลาประมาณ	 3	 ป	 6	 เดือน	 ซึ่งตลอดระยะเวลาดังกล่าว	
จะมีการจัดประชุมและเวทีสาธารณะขึ้นหลายคร้ัง	โดยในแต่ละครั้งจะมีการบันทึกประเด็น
ความคิดเห็นที่ส�าคัญไว้โดยประเด็นเหล่านั้นจะสรุปและตอบไว้ในเอกสารบันทึกรายงาน
ผลการประชุมเพื่อปรึกษาหารือ	 ซึ่งรายงานผลดังกล่าวจะช่วยให้ประชาชนได้เห็นว่า
ข้อความเหน็ต่างๆ	ของตนได้รบัการตอบสนองอย่างไร	ทัง้นี	้ ในกรณขีองแผนการจดัการขยะ
HCB	นี	้สิง่ทีเ่ป็นผลลพัธ์ท่ีชดัเจนซึง่เป็นผลมาจากข้อเสนอแนะของประชาชนกค็อืกระบวนการ
ในการบรรจุและจัดเก็บขยะสารเคมี	 HCB	 เพื่อรอการท�าลาย	 และข้อเสนอในการจัดตั้ง	
“คณะกรรมการร่วมระดบัชมุชนเพือ่การจัดการขยะ	HCB	(local	Community	Participation	
and	Review	Committee,	CPRC)”	เพื่อท�าหน้าที่ในการก�ากับดูแลการจัดการขยะ	HCB	
ให้เป็นไปตามแผน

	 อย่างไรก็ตาม	แม้ว่ากระบวนการในการจัดท�าแผนจดัการขยะสารเคม	ีHCB	จะได้รบั
การยอมรับว่าเป็นกระบวนการท่ีประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางและโดดเด่น	
แต่ทว่าในการจดัการขยะ	HCB	น้ัน	ปญหาและข้อขดัแย้งกลบัเกิดขึน้กบัทางเลอืกในการท�าลาย
ขยะสารเคมี	HCB	เป็นเพราะว่าในแผนการจัดการขยะสารเคมี	HCB	นั้น	ได้ก�าหนดให้บริษัท	
Orica	บริษัทผู้ผลิตสีที่ก่อให้เกิดสารเคมี	HCB	เป็นจ�านวนมากในกระบวนการของการผลิต	
ซึ่งจะต้องตัดสินใจและเสนอวิธีการในการก�าจัดขยะสารเคมีเหล่านั้น	 ซ่ึงโดยปกติแล้ววิธีการ
ในการก�าจดัขยะสารเคม	ีHCB	จะมอียู	่2	วิธีการใหญ่ๆ	ด้วยกนั	ได้แก่	Gas	Phase	Chemical	
Reduction,	GPCR	และ	GeoMelt	Vitrification	Process,	GeoMelt	ซึ่งทางบริษัท	Orica	
ในประเทศออสเตรเลียได้เลือกกระบวนการ	 GeoMelt	 เป็นวิธีการท่ีจะใช้ในการท�าลาย
ขยะสารเคมี	HCB	ที่เกิดจากกระบวนการผลิตสีของโรงงาน	ทั้งนี้	กระบวนการ	GeoMelt	
เป็นกระบวนการที่ยังไม่ค่อยได้รับการยอมรับมากนัก	โดยเฉพาะในกลุ่มองค์กรพัฒนาเอกชน
ด้านสิง่แวดล้อม	เป็นเพราะในอดีตเคยมรีายงานการเกดิอบุติัเหตรุะเบิดข้ึนระหว่างการด�าเนนิ
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กระบวนการดังกล่าว	 รวมถึงในกระบวนการดังกล่าวสารเคมีอาจจะปนเปอนลงไปในดิน

และน�้าได้	ซึ่งภายหลังการตัดสินใจในการใช้กระบวนการ	GeoMelt	 เป็นวิธีการท�าลายขยะ

สารเคมี	HCB	ของบริษัท	Orica	ทางบริษัทได้จัดท�าเอกสารชี้แจงผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม	

(Environmental	Impact	Statement)	ทีอ่าจจะเกดิขึน้จากกระบวนการดงักล่าวขึน้	โดยได้เสนอ

เอกสารต่อกระทรวงกิจการเมืองและการวางแผน	 (Department	 of	 Urban	 Affairs	

and	Planning)	 เพื่ออนุญาตให้บริษัทใช้วิธีการ	GeoMelt	ในการจัดการขยะสารเคมี	HCB	

อย่างไรก็ตาม	 โดยกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องได้ก�าหนดให้ในการยื่นเอกสารช้ีแจง

ผลกระทบด้านสิง่แวดล้อมนัน้	จะต้องมช่ีวงระยะเวลาเปดให้ประชาชนและผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี

ได้ร่วมแสดงความคิดเหน็ด้วย	ดังนัน้	เอกสารช้ีแจงผลกระทบด้านสิง่แวดล้อมจงึได้ถูกแจกจ่าย

ไปยงัสมาชกิของคณะกรรมการร่วมเพือ่การจัดการขยะ	(CPRC)	ทีท่�าการชมุชนและห้องสมดุ

ชุมชนมีการเปดให้ดาวน์โหลดเอกสารชี้แจงผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมได้จากเว็บไซต์ของ

บริษทั	Orica	และในเวบ็ไซต์ยงัมกีารสรปุค�าถามและค�าตอบต่างๆ	ทีม่กีารซกัถามกันในทีป่ระชมุ

ของชุมชนอีกด้วย	ภายหลังการเผยแพร่เอกสารดังกล่าว	การประชุมภายในชุมชนถูกจัดข้ึน

รวมทัง้สิน้	8	ครัง้	เพือ่สรปุสาระส�าคญัของเอกสารดงักล่าว	และรบัฟงความคดิเหน็ของชมุชน	

นอกจากนี	้บริษทั	Orica	ยงัด�าเนินการในส่วนของบริษัท	โดยจัดส่งจดหมายข่าวไปยงัประชาชน

และองค์กรธุรกิจที่มีที่อยู่อาศัย	 หรือที่ท�าการใกล้กับแหล่งขยะ	 HCB	 ราว	 18,000	 ราย	

เพ่ือเป็นการให้ข้อมลูและชีแ้จงผลกระทบ	และมกีารจดัตัง้ศนูย์สายด่วน	(hotline)	ส�าหรับชมุชน

เพื่อให้ข้อมูลเพ่ิมเติม	 มีการลงบทความเกี่ยวกับเร่ืองดังกล่าวในหน้าหนังสือพิมพ์	 รวมท้ัง

การติดปายโฆษณาประชาสัมพันธ์ในสถานที่ต่างๆ

	 ในการเปดโอกาสให้ประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้แสดงความคิดเห็นต่อ

การจัดการขยะของบริษัท	Orica	ด้วยวิธีการดังกล่าว	ผลปรากฏว่าคณะกรรมการร่วมเพื่อ

การจัดการขยะ	 (CPRC)	 กลุ่มผลประโยชน์จ�านวนหลายกลุ่ม	 รวมไปถึงประชาชนทั่วไป

จ�านวนมาก	แสดงความคิดเห็นคัดค้านการจัดการขยะสารเคมี	HCB	ด้วยวิธีการ	GeoMelt	

ทั้งนี้กลุ ่มองค์กรและบุคคลซึ่งแสดงความคิดเห็นคัดค้านต่อการใช้วิธีการ	 GeoMelt	

ในการก�าจัดขยะสารเคมี	HCB	ได้ให้เหตุผลประกอบการคัดค้านที่ส�าคัญๆ	เช่น	

 	 กรรมวิธีการดังกล่าว	 ยังไม่มีหลักฐานในทางวิทยาศาสตร์สนับสนุนว่าเป็น

วิธีการที่ดี	และไม่เป็นอันตรายต่อสุขภาพของมนุษย์		
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 	 ขาดการให้รายละเอียดถึงสถานที่ที่จะก�าจัดขยะเหล่านั้นที่ชัดเจน	 รวมถึง
หากการก�าจัดขยะจะจัดขึ้นในพื้นที่อื่น	ก็มิได้ระบุถึงวิธีการในการขนย้ายเอาไว้

 	 ทางบริษัท	Orica	ไม่ได้จัดเตรียมแผนรับมือในกรณีฉุกเฉินที่อาจจะเกิดขึ้น

 	 การประเมินถึงสถานการณ์เลวร้ายที่สุดที่อาจจะเกิดข้ึนจากกระบวนการ
ดังกล่าว	ยังไม่มีความชัดเจนและเป็นที่เข้าใจที่ตรงกัน

 	 ผู้คัดค้านไม่ยอมรับถึงรายงานการประเมินความเสี่ยงที่ทางบริษัท	 Orica	
ได้จัดท�าขึ้น	 เพราะชุมชนมิได้เข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการประเมิน	 และเอกสาร
ที่ใช้อ้างอิงการประเมินความเสี่ยงก็ไม่มีความน่าเชื่อถือ	เป็นต้น

	 อย่างไรก็ตาม	 ระเบียบและข้อกฎหมายได้ก�าหนดให้การอนุญาตท�าลายขยะ
สารเคมีเป็นอ�านาจของรัฐมนตรีกระทรวงวางแผนฯ	ที่จะจัดตั้งคณะกรรมการหรือเชิญบุคคล	
ซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชาญมาให้ความเห็นเกี่ยวกับประเด็นดังกล่าว	 และภายหลังจากที่รัฐมนตรี
ได้จัดให้มีการให้ความเห็นจากคณะผู้เชี่ยวชาญแล้วก็ได้อนุมัติให้บริษัทใช้กระบวนการ	
GeoMelt	เป็นวิธีการในการก�าจัดขยะสารเคมี	HCB	แม้ว่าประชาชนในชุมชนจะมีความเห็น
เป็นไปในลักษณะที่ไม่เห็นด้วยกับวิธีการก�าจัดขยะ	HCB	ที่บริษัท	Orica	ตัดสินใจจะน�ามาใช้
ก็ตาม

	 จากกรณีศึกษานี้	แสดงให้เห็นว่าในกระบวนการด�าเนินนโยบายด้านสิ่งแวดล้อม
ในประเทศออสเตรเลีย	ข้อมูลความเห็นต่างๆ	จากประชาชนหรือชุมชนจะมีสถานะเป็นเพียง
ข้อมลูเพ่ือประกอบการตดัสนิใจของผูม้อี�านาจเท่านัน้	แต่นัน่กม็ไิด้หมายความว่าในการบรหิาร
จัดการภาครัฐของประเทศออสเตรเลียการมีส่วนร่วมของประชาชนจะไม่ได้รับการให้
ความส�าคญัไปเสยีทัง้หมด	ดงัจะเหน็ได้จากในกระบวนการจดัท�าแผนการจดัการขยะสารเคมี	
HCB	ที่ความเห็นของประชาชนในชุมชนได้น�าไปสู่การปฏิบัติตามแผนการจัดการ	โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งข้อเสนอให้มีคณะกรรมการร่วมระดับชุมชนในการจัดการขยะ	(local	CPRC)

 สรปุจากกรณศึีกษาจากต่างประเทศท้ัง	3	กรณีดงักล่าวข้างต้น	มีข้อค้นพบเก่ียวกบั
การขับเคลื่อน	 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของหน่วยงานภาครัฐไปสู่การปฏิบัติให้
ประสบความส�าเร็จแสดงดังตารางที่	4-3	ดังนี้	
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ตารางที่ 4-3 : ข้อค้นพบที่ได้จากกรณีศึกษาจากต่างประเทศทั้ง 3 กรณี

ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศสหราชอาณาจักร ประเทศเครือรัฐออสเตรเลีย

การเรียกร้องเพื่อเข้ามามีส่วนร่วม

ของประชาชน

นายกรัฐมนตรีจอห์น	 เมเจอร์	

(John	Major)	จัดตัง้หน่วยงานพเิศษ

รับผิดชอบงานสัญญาประชาคม	

(Citizen’s	Charter	Unit)	และ

ให้สังกัดอยู่ในส�านักคณะรัฐมนตรี

กระบวนการจัดท�าและก�าหนดแผน

การจัดการขยะสารเคมี	 HCB	 เป็น

กระบวนการที่ภาคส่วนต่างๆ	ได้เข้ามา

มีส่วนร่วมอย่างกว้างขวาง	 ไม่มีผู ้มี

ส ่วนได ้ส ่วนเสียรายส�าคัญรายใด

ที่ถูกละเลยและไม่ได้ให้ความส�าคัญ

โดยความเห็นของประชาชนได้น�าไปสู่

ก า รปฏิ บั ติ ต ามแผนการจั ด ก า ร

โดยเฉพาะอย ่างยิ่ งข ้อ เสนอให ้มี

คณะกรรมการร่วมระดับชุมชนในการ

จัดการขยะ

การยึดมั่นในแนวคิดประชาธิปไตย

แบบมีส ่วนร ่วมที่ เน ้นย�้าถึงการ

เปดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามา

มีส่วนร่วมในการบริหารประเทศ	

(สอดคล้องและเชื่อมโยงกับกลไก

ทางการเมือง)

แนวคิดสิทธิพลเมือง	(Right)	และ

แนวคิดการบริหารการปกครอง

(Governance)	 ที่สนับสนุนให้

ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในบริหาร

จัดการภาครัฐโดยเฉพาะในการ

ปกครองระดับท้องถิ่น	 กล่าวคือ	

การบริหารปกครองเปดพื้นที่ให้

ตวัแสดงอืน่ๆ	ทีไ่ม่ใช่รฐั/หน่วยงานรฐั

เข้ามาร่วมด�าเนินการตั้งแต่การ

ตัดสินใจ	การน�านโยบายไปปฏิบัติ	

ไปจนถงึการประเมินผลการปฏบิตังิาน 

เพราะประชาชนเจ้าของปญหาย่อม

รับรู้และเข้าใจปญหาได้ดีกว่าผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียอื่นๆ												

เครือรัฐออสเตรเลียได้ตรา	“กฎหมาย

ว่าด้วยการคุ ้มครองสิ่งแวดล้อมและ

การอนุรักษ์ความหลากหลายทางชวีภาพ	

ค.ศ.	 1999	 (The	 Environment	

Protection	 andBiodiversity	

Conservation	Act	1999)”	 โดยใน

กฎหมายได ้บัญญัติ ให ้ รั ฐมนตรีที่

รับผิดชอบงานด้านสิ่งแวดล้อม	จะต้อง

เปดโอกาสให้ประชาชนได้ร่วมแสดง

ความคิ ด เห็ นทั้ ง ในกระบวนการ

นิติบัญญัติและการบริหารราชการ

แผ่นดิน
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ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศสหราชอาณาจักร ประเทศเครือรัฐออสเตรเลีย

ประเทศฝรั่งเศสได้มีการก�าหนด
เร่ืองหรือโครงการแต่ละประเภท
โดยเฉพาะไว้ส�าหรับวิธีการรับฟง
ความคิดเห็นตามกฎหมาย	 เพื่อ
ป องกันการหลีกเลี่ยงของฝ าย
ปกครอง	 หรือฝายบริหารในการ
จัดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติ
สิ่งแวดล้อม	เช่น	มาตรา	L.110-1	
ของประมวลกฎหมายสิ่งแวดล้อม	
(Le	Code	de	l’environnement)	

การบริการด้านสุขภาพมีตั้งแต่
การวางแผน/โครงการไปจนถึงขั้น
ส่งมอบบริการด้านสุขภาพ	NHS	
ที่เน้นการท�างานร่วมกับชุมชน
ไม่ว่าจะเป็นผูป้วย	ครอบครวั	ผูด้แูล	
หรอืผู้ท่ีให้ความร่วมมือ	เพือ่พัฒนา
ให้ได้ผลลัพธ์ตามที่ต้องการ	 โดย
แบ่งเป็น
-	ระดับปจเจกบุคคล
-	ระดับสาธารณะ

กระบวนการและขั้นตอนในการจัดท�า
แผนการจัดการขยะสารเคมี	HCB	
-	 เร่ิมต้นกระบวนการปรึกษาและรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชน
-	 ให ้ความรู ้แก ่ประชาชนเก่ียวกับ

สารเคมี	HCB	
-	 เผยแพร่ร ่างแผนการจัดการขยะ	

HCB	 และจัดกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็น

-	 การรับฟงและจัดการกับข้อคิดเห็น
ที่ได้

กระบวนการรับฟงความคิดเห็นมี
หลากหลายรูปแบบ	เช่น
-	 รูปแบบของการปรึกษาหารือ

(La	consultation)
-	 รู ปแบบของการร ่ วมแสดง

ความคดิเหน็	(La	concertation)
- รปูแบบของการอภปิรายสาธารณะ 

(Le	débat	public)
-	 รูปแบบของการประชามติระดับ

ท้องถิน่	(Le	référendum	local)

รูปแบบการมีส่วนร่วม	เช่น
-	 Sharing	 Decision	 Making	

NHS
-	Building	Partnership	NHS
- Participation	for	improvement

รปูแบบและกระบวนการมีส่วนร่วมเพือ่
ให้ทางเลอืกนโยบายทีร่่วมตดัสนิใจเป็น
ทางเลอืกทีด่ทีีส่ดุและเป็นทีย่อมรบัของ
ประชาชน	เช่น
-	การสานเสวนา	
-	การเสริมสร้างขีดความสามารถของ

ชุมชน
-	 สิทธิ์ของชุมชนที่จะรับทราบและ

เข้าถึงข้อมูล	
-	 การประเมินความอันตรายและ

ความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้น	
-	การให้ค�าแนะน�าโดยผู้เชี่ยวชาญ	

ไม่มี ไม่มี กระบวนการพัฒนาระบบฐานข้อมูลที่
จ�าเป็นเพือ่สนบัสนนุกระบวนการการมี
ส่วนร่วมของประชาชนให้มีคุณภาพ
มากขึ้น	เช่น
-	 การร่วมกันรวบรวมและสร้างความ

เป็นเอกภาพของฐานข้อมูล	
-	ระบบการจัดเก็บฐานข้อมูลท่ีจ�าเป็น

ของชุมชน
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	 ทั้งนี้	หากจะน�ากรณีศึกษาจากต่างประเทศมาประยุกต์ใช้กับประเทศไทยจ�าเป็น
ต้องให้ความส�าคัญกับปจจัยต่างๆ	3	ประการ	กล่าวคือ

 ประการแรก		การให้ความส�าคญักบัการมส่ีวนร่วมของประชาชนผ่านกระบวนการ
และรูปแบบของการเปดโอกาสให้ภาคส่วนต่างๆ	โดยเฉพาะประชาชนได้มีโอกาสเข้ามารับรู้
และเข้าใจปญหา	 เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการปรึกษาหารือ	 และกระบวนการรับฟง
ความคดิเห็น	ซ่ึงสามารถสะท้อนปญหาและแสดงความคิดเหน็ต่อโครงการของรัฐทีด่�าเนนิการ
และส่งผลกระทบต่อประชาชนเหล่าน้ัน	 ต้ังแต่กระบวนการการตัดสินใจ	 การน�านโยบาย
ไปปฏิบัติ	ตลอดจนการประเมินผลการปฏิบัติงานไม่ว่าจะโดยรูปแบบของการปรึกษาหารือ	
(La	consultation)	รปูแบบของการร่วมแสดงความคิดเหน็	(La	concertation)	รูปแบบของ
การอภิปรายสาธารณะ	 (Le	 débat	 public)	 รูปแบบของการประชามติระดับท้องถิ่น
(Le	référendum	local)	ด้วยวิธีการท�าประชาพิจารณ์	การจัดเวทีสานเสวนา	หรือแม้แต่
การน�าความคิดเห็นของประชาชนที่ได้ไปสู ่การปฏิบัติตามแผนการจัดการตามเนื้อหา
ของเทคนิคการสร้างการมีส่วนร่วมของหน่วยงานภาครัฐในบทที่	3	 (การวิเคราะหผูมีสวนได
สวนเสีย (Stakeholders)	ทั้งทางบวกและทางลบ	 เทคนิคในการสรางการมีสวนรวม	ตั้งแต่
การให้ข้อมลู	การปรกึษาหารือ	การเข้ามาเกีย่วข้อง	การสร้างความร่วมมอื	และการเสรมิอ�านาจ	
และแนวคดิ/ทฤษฎเีกีย่วกับการจัดการความขดัแย้งแบบมส่ีวนร่วม	เพือ่การจดัการความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐและประชาชน	หรอืระหว่างประชาชนด้วยกันเอง	แต่เจ้าหน้าทีข่องรฐัอาจมอี�านาจ
หน้าที่ในการจัดการกับความขัดแย้งนั้น

 ประการทีส่อง	การให้ความส�าคัญกับการเสริมสร้างขดีความสามารถและความเข้มแขง็
ของชุมชนโดยภาครัฐให้ความส�าคัญในประเด็นการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมภายใต้
แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม	การมีส่วนร่วมของประชาชน	และการบริหารราชการ
แบบมีส่วนร่วม	(ตามรายละเอยีดในบทที	่2)	ด้วยการตรากฎหมาย	กฎระเบยีบทีใ่ห้อ�านาจแก่
ประชาชนในการเข้ามามส่ีวนร่วมกบักระบวนการด้านนติิบญัญตัแิละการบรหิารจดัการภาครัฐ	
เช่น	ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส	บัญญัติประมวลกฎหมายสิ่งแวดล้อม	 (Le	Code	de	 l’
environnement)	 (มาตรา	L.110-1)	ส�าหรับวิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตาม
กฎหมายเพื่อปองกันการหลีกเลี่ยงของฝายปกครอง	หรือฝายบริหารในการจัดให้ประชาชน
เข้ามามส่ีวนร่วมในการจดัสรรทรพัยากรธรรมชาติสิง่แวดล้อม	อีกท้ังประเทศออสเตรเลยีได้ตรา	
“กฎหมาย	 ว่าด้วยการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและการอนุรักษ์ความหลากหลายทางชีวภาพ	
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ค.ศ.	1999	(The	Environment	Protection	and	Biodiversity	Conservation	Act	1999)”	
เพื่อก�าหนดให้รัฐมนตรีที่รับผิดชอบงานด้านสิ่งแวดล้อมเปดโอกาสให้ประชาชนได้ร่วมแสดง
ความคดิเหน็ได้	หรอืแม้แต่ในกรณีศึกษาของสหราชอาณาจักร	กย็งัให้ความส�าคญักบัประชาชน
ในฐานะพันธมิตรที่เข้ามาแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและพัฒนาการปองกันและแก้ไขปญหา
ในการบริการสุขภาพ	ด้วยการเสริมสร้างขีดความสามารถและความเข้มแข็งของประชาชน	
ครอบครัว	และชุมชน	ให้มีคุณภาพมากยิ่งขึ้น

 ประการที่สาม	การให้ความส�าคัญกับข้อมูลข่าวสารและสิทธิในการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารโดยในการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการ	 ตั้งแต่
การตดัสนิใจ	การน�านโยบายไปปฏบิตั	ิไปจนถงึการประเมนิผลการปฏบิตังิาน	เงือ่นไขประการหนึง่
ท่ีส�าคญั	คอื	การทีป่ระชาชนเข้าไปมส่ีวนร่วมน้ันจะต้องมีข้อมลู	รวมไปถงึความเข้าใจในประเดน็นัน้ๆ 
ที่ดีพอ	 เพราะการให้ข้อมูลแก่ประชาชนอย่างรอบด้านและถูกต้องเป็นการสร้างการรับรู้	
ความเข้าใจ	จนน�าไปสูก่ารยอมรบัในนโยบายและการปฏบิตัขิองภาครฐั	เพราะฉะนัน้ประชาชน
ควรได้รบัการรบัรองสทิธิในการเข้าถงึข้อมูลข่าวสารจากภาครฐัว่า	ข้อมลูข่าวสารทีเ่ผยแพร่ให้แก่
ประชาชน		มคีรอบคลมุรอบด้าน	ถกูต้อง	และปราศจากอคตจินน�าไปสู่ความขัดแย้งของภาครฐั
กบัประชาชนหรือระหว่างประชาชนด้วยกนัเอง	นอกจากนี	้ข้อมลูทีจ่�าเป็นต่อการบรหิารราชการ
แบบมส่ีวนร่วม	จ�าเป็นต้องได้รบัการพฒันาระบบฐานข้อมลูท่ีจ�าเป็น	เพือ่สนบัสนนุกระบวนการ
มส่ีวนร่วมของประชาชนให้มปีระโยชน์ต่อการบรหิารจัดการภาครฐัมากยิง่ข้ึน	เช่น	ภาครฐัและ
ประชาชนร่วมกันรวบรวมและสร้างความเป็นเอกภาพของฐานข้อมูล	ภาครัฐและประชาชน
ร่วมกันสร้างระบบการจัดเก็บฐานข้อมูลที่จ�าเป็นของชุมชนอย่างเช่นที่ประเทศออสเตรเลีย
ได้ด�าเนนิการในการส่งเสรมิการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม

	 ทั้งนี้	การให้ความส�าคัญกับปจจัยส�าคัญทั้ง	3	ประการ	คือ	การให้ความส�าคัญกับ
การมส่ีวนร่วมของประชาชนผ่านกระบวนการและรูปแบบของการเปดโอกาสให้ภาคส่วนต่างๆ	
การให้ความส�าคัญกบัการเสรมิสร้างขดีความสามารถและความเข้มแขง็ของชมุชนโดยภาครฐั
ในประเด็นการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	และการให้ความส�าคัญกับข้อมูลข่าวสารและ
สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร	เป็นองค์ประกอบหลักในการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	
หากส่วนราชการใดไม่ให้ความส�าคัญแก่องค์ประกอบใดองค์ประกอบหนึ่ง	 	ย่อมท�าให้การ
ด�าเนนิงานเกีย่วกบัการสร้างการมส่ีวนร่วมกลายเป็นปญหาและอปุสรรคต่อการท�างานมากยิง่ขึน้
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กรณีศึกษาที่ดีในประเทศไทย

 การบริหารจัดการภาครัฐยุคใหม่	หน่วยงานภาครัฐต้องให้ความส�าคัญกับการเปด
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการ	และเพื่อความเข้าใจหรือเห็นภาพของ
การน�าไปปฏิบัติอย่างชัดเจนยิ่งขึ้น	 จึงขอน�าเสนอกรณีศึกษาที่เป็นแนวปฏิบัติที่ดีของ
หน่วยงานในประเทศไทย	 ที่มีการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร
ราชการ	ได้แก่

   การบรหิารราชการแบบมีส่วนร่วมของจังหวัด กรณศีกึษา: การบรหิารราชการ

แบบมีสวนรวมของจังหวัดนาน	 ซ่ึงเป็นจังหวัดที่ได้รับรางวัล	“ความเป็นเลิศด้านการบริหาร
ราชการแบบมีส่วนร่วม”	ระดับดีเยี่ยม ประจ�าป	พ.ศ.	2552

   การบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วมของส่วนราชการระดบักรม/เทยีบเท่า	ได้แก่

  ¡  กรณีศึกษา: การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของกรมชลประทาน 
ซึ่งได้รับรางวัลชนะเลิศ	 (1st	Place	Winner)	ประเภทรางวัล	Fostering	
participation	 in	policy-making	decisions	 through	 innovative	
mechanisms	ประจ�าป	พ.ศ.	2555	

  ¡  กรณีศึกษา: การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของกรมปศุสัตว	ซึ่งได้รับ
รางวัล	“ความเป็นเลศิด้านการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม”	ระดบัดีเยีย่ม	
ประจ�าป	พ.ศ.	2556

   การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กรณศึีกษา: 
การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของเทศบาลตําบลเกาะคา อําเภอเกาะคา จังหวัดลําปาง 
ซ่ึงเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับรางวัล	“รางวัลพระปกเกล้าทองค�า”	ระดับดีเด่น	
ประจ�าป	พ.ศ.	2555

1 การบริหารราชการแบบมส่ีวนร่วมของจังหวดั กรณศึีกษา: การบริหารราชการ
แบบมีส่วนร่วมของจังหวัดน่าน   

 จังหวัดนาน		ได้รับรางวัล	“ความเป็นเลิศด้านการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม”	
ระดับดีเยี่ยม ประจ�าป	พ.ศ.	2552	โดยด�าเนินการเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการด�าเนนิโครงการ	“ฟนฟรูะบบนิเวศลุม่น�า้น่าน	เฉลมิพระเกยีรต	ิ80	พรรษา	5	ธันวาคม	2550 
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จังหวัดน่าน	 (ต่อเนื่อง)	ป	2550	-	2552”	ซึ่งการด�าเนินโครงการมีวัตถุประสงค์	 เพ่ือฟนฟู
ความสมบูรณ์ของระบบนิเวศลุ่มน�้าน่าน	ลุ่มน�้าที่เกี่ยวข้อง	และผืนปาในพื้นท่ีจังหวัดน่าน	
รวมทั้งเพิ่มพื้นที่ปาไม้โดยเฉพาะพื้นที่ปาต้นน�้าในจังหวัดน่าน	 โดยให้ชุมชนมีส่วนร่วม
ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ	สรุปสาระส�าคัญ	ดังนี้

 1) หลักการบริหารภายในจังหวัด

	 	 การบรหิารราชการภายในจังหวดั	ใช้แนวทางการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม	
โดยเปดโอกาสให้ภาคีทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการต่างๆ	ได้แก่	การวางแผน

การตดัสินใจ	การด�าเนินงาน	การติดตามประเมนิผลเพ่ือการพฒันา	และการรบัผดิชอบร่วมกนั

	 	 โดยผู้ว่าราชการจังหวัดให้ความส�าคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน	และ
เป็นผูน้�าท่ีสามารถเข้าใจ	และดงึศกัยภาพและความเข้มแขง็ของชมุชนมาใช้ในการสร้างกระบวนการ
มีส่วนร่วมของประชาชนให้เกิดผลในทางปฏิบัติ	 รวมทั้งประสานการท�างานที่ก่อให้เกิด
การเชือ่มโยงระหว่างหน่วยงานราชการทีเ่กีย่วข้องกบัชมุชน/ท้องถิน่	และให้การสนบัสนนุ	รวมทัง้
เติมเต็มในส่วนท่ีหน่วยงานราชการที่ด�าเนินการและชุมชนหรือท้องถ่ินขาดหรือร้องขอ	
โดยก�าหนดให้มีช่องทางในการรับฟงความคิดเห็นและข้อเสนอแนะของประชาชน	 เช่น
เวทปีระชาคม	เว็บไซต์ของจังหวัด	กล่องรบัฟงความคิดเหน็	และการรายงานสรปุผลของหวัหน้า
ส่วนราชการในจังหวัดที่มาจากการท�าประชาคมในพื้นที่ในการประชุมประจ�าเดือน	เป็นต้น

	 	 นอกจากน้ี	 จังหวัดได้ก�าหนดให้มีหน่วยงานท่ีท�าหน้าที่ในการประสานงาน
ระหว่างภาคภีาคส่วนต่างๆ	ทัง้ภาครฐั	ภาคประชาชน	และภาคเอกชน	และผู้ว่าราชการจงัหวดั
ได้สนับสนุนงบประมาณโดยก�าหนดไว้ในแผนพัฒนาจังหวัด	รวมทั้งประสานของบประมาณ
สนบัสนนุจากหน่วยงานอืน่ๆ	เช่น	การไฟฟาฝายผลติแห่งประเทศไทย	เป็นต้น	เพือ่ประชาสมัพนัธ์
และสร้างความตระหนักในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 และสร้าง
การมีส่วนร่วมของประชาชนให้เกิดขึ้นในวงกว้าง	 รวมท้ังจังหวัดได้จัดตั้งคณะท�างาน
ระดับจังหวัด	ประกอบด้วยทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง	เช่น	ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
จงัหวดัน่าน	ส่วนจดัการต้นน�า้	ส�านกับริหารพืน้ท่ีอนรุกัษ์ที	่13	โครงการพฒันาเพ่ือความมัน่คง
พื้นที่ลุ่มน�้าน่าน	 โครงการอันเน่ืองมาจากพระราชด�าริ	 จังหวัดทหารบกน่าน	 กลุ่มองค์กร
ภาคเอกชน	เช่น	กลุ่มฮักเมืองน่าน	เครือข่ายปาชุมชนจังหวัดน่าน	ศูนย์ประสานประชาคม
จงัหวดัน่าน	เป็นต้น	โดยร่วมกนัผลกัดนัให้เป็น	“วาระเมอืงน่าน”	เพือ่เป็นการรวมใจรวมพลงั
คนในจังหวัดน่าน
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 2) การมีส่วนร่วมในการจัดท�าแผนพัฒนาจังหวัด

	 	 ส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการจดัท�าแผนพฒันาจงัหวัด	โดยก�าหนด
ให้มีกลไกในการรับฟงความคิดเห็นและปญหาหรือความต้องการของประชาชน	การจัดท�า
เวทีประชาคม	 และบูรณาการแผนของชุมชนให้เชื่อมโยงสู่การจัดท�าแผนพัฒนาจังหวัด
เพือ่เป็นการเชือ่มโยงการท�างานระหว่างภาคส่วนต่างๆ	ให้เป็นหุน้ส่วนการพฒันาร่วมกนัภายใต้
ยทุธศาสตร์การพฒันาจงัหวดั	และเพือ่สนบัสนนุงบประมาณและทรพัยากรต่างๆ	ตามทศิทาง
การพัฒนาจังหวัดที่มาจากความต้องการของประชาชนในพื้นที่และสามารถตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง

 3) การท�างานแบบมีส่วนร่วมของจังหวัดที่เปนรูปธรรม

	 	 จังหวัดน่านมีการบูรณาการทุกภาคส่วนที่เก่ียวข้องให้เข้ามามีส่วนร่วม
ในการท�างาน	โดยสนับสนุนและส่งเสริมหน่วยงานที่มีความพร้อมในการเป็นเจ้าภาพหลัก	
และพร้อมสนับสนุนในเรื่องของงบประมาณและการประสานงาน	 ท่ีท�าให้เกิดการเช่ือมโยง
การท�างานร่วมกันระหว่างภาคีต่างๆ	อย่างมีประสิทธิภาพ	รวมทั้งการขยายผลการยกระดับ
การมส่ีวนร่วมของประชาชนไปสู่การมีส่วนร่วมที่เป็นหุ้นส่วน	และสามารถท�างานร่วมกันได้
อย่างมีคุณภาพในภารกิจด้านอื่นของจังหวัด	 นอกจากนี้	 มีการติดตามผลการด�าเนินงาน
แบบมีส่วนร่วมอย่างต่อเนื่อง	โดยมีการรายงานผลในการประชุมระดับอ�าเภอ	ซึ่งมีผู้แทนของ
ส่วนราชการและตัวแทนเครือข่ายในพื้นที่ร่วมกันติดตามประเมินผลการด�าเนินงานในพื้นท่ี
และเรียนรู้ร่วมกัน	รวมทั้งมีการสรุปผลเสนอต่อที่ประชุมระดับจังหวัด

	 	 โครงการ	“ฟนฟรูะบบนเิวศลุม่น�า้น่านเฉลมิพระเกยีรต	ิ80	พรรษา	5	ธนัวาคม
(ต่อเนื่อง)	พ.ศ.	2552”	เป็นโครงการตัวอย่างที่ด�าเนินงานแบบมีส่วนร่วม	ซึ่งสืบเนื่องมาจาก
ปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรปาไม้	ทรัพยากรน�้า	การพังทลายของดิน	และไฟปา	
รวมทัง้ปญหาจากการส่งเสรมิการท�าสมัปทานปาไม้และส่งเสรมิการปลกูพชืเศรษฐกจิเชงิเดีย่ว	
เช่น	ข้าวโพด	เป็นต้น	ซึง่ส่งผลกระทบต่อวถีิชวีติและทรัพย์สนิของประชาชน	เกิดความเสียหาย	
ต่อความหลากหลายทางชวีภาพในพืน้ท่ี	นอกจากน้ี	ในการเสดจ็ของสมเดจ็พระเทพรตันราชสดุาฯ 
ทรงมีรับส่ังว่า	“มันโกรนไปหมด”	จึงท�าให้จังหวัดทหารบกน่านมีแนวคิดในการท่ีจะฟนฟู
และอนุรักษ์ลุ่มน�้าน่าน	 โดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนท่ีเกี่ยวข้องท้ังจากภาครัฐและ
ประชาชน	ในการร่วมแรงร่วมใจด�าเนินการให้เกิดผลที่เป็นรูปธรรมต่อเนื่องและยั่งยืน	โดยมี
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พ้ืนทีเ่ปาหมายของโครงการ	จ�านวน	126	หมูบ้่าน	จาก	15	อ�าเภอ	ซึง่มกีจิกรรม	ประกอบด้วย
การเสรมิศกัยภาพแกนน�า/ผูป้ระสานงานปา	การเฝาระวังไฟปา	การท�าแนวกนัไฟ	การอนรุกัษ์น�า้	
(วังปลา)	การซ่อมแซมฝายชะลอน�้า	และการท�าแผนที่ปา

	 	 โดยการด�าเนินงานมีกระบวนการท�างานของภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง	กล่าวคือ

  	 จังหวัดน่าน	สนับสนุนการด�าเนินงานโดยจัดสรรงบประมาณผ่านจังหวัด
ทหารบกน่าน	และประสานการท�างาน	 โดยมีศูนย์ประสานงานประชาคมจังหวัดน่านและ
เครือข่ายปาชุมชนภายใต้มูลนิธิฮักเมืองน่านเป็นภาคีร่วมด�าเนินการ

  	 จังหวัดทหารบกน่าน	 ร่วมกับศูนย์ประสานงานประชาคมจังหวัดน่าน	
และเครอืข่ายปาชมุชนจดัท�าเกณฑ์/เงือ่นไขในการสนบัสนนุชุมชน/หมูบ้่านทีเ่ข้าร่วมโครงการ	
และจดัสรรงบประมาณสนบัสนนุให้ชมุชน/หมูบ้่าน	ทีผ่่านเกณฑ์หรอืเงือ่นไข	รวมทัง้จดัประชมุ
เพื่อชี้แจงและสร้างความรู้ความเข้าใจให้กับผู้น�าชุมชน/หมู่บ้าน

  	 จงัหวัดทหารบกน่าน	ศูนย์ประสานงานประชาคมจงัหวดัน่าน	และเครอืข่าย
ปาชุมชนร่วมกันติดตามการด�าเนินงานในพื้นที่	และจัดประชุมเพื่อแลกเปลี่ยนประสบการณ์
การท�างาน

	 	 จากการด�าเนนิงานตามโครงการเกดิหมูบ้่านต้นแบบด้านการฟนฟรูะบบนเิวศ
ลุ่มน�้า	 จ�านวน	 30	 หมู่บ้าน	 จาก	 15	 อ�าเภอ	 ซึ่งได้ประโยชน์จากการด�าเนินกิจกรรม
โดยการคนืพ้ืนทีป่าและใช้ประโยชน์จากปา	รวมทัง้การใช้ประโยชน์จากฝายชะลอน�า้ในการท�า
การเกษตรแบบครอบครัวพอเพียง	นอกจากนี้	ยังก่อให้เกิดการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ
แบบมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องอย่างยั่งยืน	 และการจัดการความรู้เพ่ือน�าไปสู่
การเรียนรู้ร่วมกันของคนในหมู่บ้านและขยายผลไปสู่ระดับต�าบล	อ�าเภอ	และจังหวัดต่อไป

	 	 โดยสรุป	 จังหวัดน่านเป็นจังหวัดที่มีการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	
ซ่ึงปจจัยส�าคัญคือ	ศักยภาพและความเข้มแข็งของชุมชนท่ีมีอยู่แล้วในจังหวัด	 ท้ังผู้น�าตาม
ธรรมชาตแิละผูน้�าท้องถิน่ซึง่เป็นทีย่อมรบัและมคีวามรู	้ความสามารถ	รวมทัง้มคีวามตระหนกั
หรือมีจิตสาธารณะที่ต้องการเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาชุมชนหรือท้องถิ่นของตน	
เพือ่อนรุกัษ์ทรัพยากรธรรมชาตไิว้เป็นมรดกให้กับลกูหลานในอนาคต	ตลอดจนความร่วมมอืร่วมใจ
ของคนในชุมชน	และความร่วมมือจากจังหวัดทหารบกน่าน	ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีความพร้อม
ในด้านก�าลังคน	เข้ามามส่ีวนร่วมในการรบัผดิชอบเป็นเจ้าภาพหลกัในการด�าเนนิงานโครงการ
ฟนฟูระบบนิเวศฯ	นอกจากนี้	 ผู้ว่าราชการจังหวัดยังเป็นผู้ที่มีภาวะผู้น�าให้ความส�าคัญกับ



การบริหารราชการแบบมีสวนรวม: เทคนิควิธีและการนําไปสูการปฏิบัติ152

การมส่ีวนร่วมของประชาชนและภาคส่วนต่างๆ	และมีความสามารถในการประสานการท�างาน
ระหว่างหน่วยงานของรัฐและภาคส่วนต่างๆ	ทีเ่กีย่วข้อง	โดยมกีารก�าหนดนโยบายและทศิทาง
การพัฒนาจังหวัดที่มาจากการมีส่วนร่วมของประชาชน	 และสนับสนุนงบประมาณ
ในการด�าเนินการตามแผนพฒันาจงัหวดั	ทีส่ามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้
อย่างแท้จรงิ	และเชือ่มโยงการท�างานระหว่างภาคส่วนต่างๆ	ให้เป็นหุน้ส่วนการพฒันาร่วมกนั
ภายใต้ยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด	ซึ่งจะท�าให้การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมเกิดผล
เป็นรปูธรรมและยัง่ยนืเป็นวฒันธรรมการท�างานของจงัหวดัน่านต่อไป	อกีท้ัง	ผูว่้าราชการจงัหวดั
ยงัมวิีสัยทศัน์ในการทีจ่ะขยายผลการมส่ีวนร่วมของประชาชน	และภาคส่วนต่างๆ	ทีเ่กีย่วข้อง
ในการบรหิารราชการ	โดยก�าหนดทศิทางการพฒันาจงัหวดัในอนาคตทีต่อบสนองความต้องการ
ของประชาชนโดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน	 โดยพบปจจัยที่มีผลต่อความส�าเร็จ
ในการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมระดับจังหวัด	ได้แก่

  	 ผู้น�ามีวิสัยทัศน์	มีกระบวนการและองค์ความรู้ในเรื่องการบริหารราชการ
แบบมีส่วนร่วม	 มีความสามารถในการน�าข้าราชการให้ยึดปฏิบัติตามแนวประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วม	ตลอดจนมีความเข้าใจในหลักการบริหารงานในสภาวะต่างๆ	และเอื้ออ�านวย
ให้เกิดกระบวนการมีส่วนร่วม

  	 มกีารบรูณาการการท�างานของข้าราชการและภาคส่วนต่างๆ	ภายใต้การน�า
ของหน่วยงานทีม่คีวามสามารถและประสบการณ์	ตลอดจนมทีรพัยากรเพยีงพอ	ท�าให้สามารถ
สร้างความไว้วางใจให้เกิดขึน้กบัประชาชนและสามารถท�างานร่วมกนัได้	อาทิ	โครงการอนรุกัษ์
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมต่างๆ

  	 ประชาชนมคีวามเข้มแขง็	มจิีตสาธารณะ	มคีวามรกัพืน้ท่ี	หวงแหนทรพัยากร
พร้อมที่จะร่วมกันกับรัฐในการท�างานเพื่อสังคม

  	 การพฒันาจากทนุทางสังคมทีม่	ีและใช้สนิทรพัย์ชุมชนเป็นฐานในการพัฒนา
และต่อยอดความคดิของประชาชนและประชาสงัคม	ท�าให้เกดิการท�างานร่วมกนัอย่างพหภุาคี

  	 ความรูค้วามเข้าใจของประชาชนและข้าราชการในการสร้างการมส่ีวนร่วม
อย่างแท้จรงิ	บนพืน้ฐานของการให้โอกาส	ให้เกียรติ	ให้คุณค่า	ท�าให้ประชาชนเกดิความไว้วางใจ
และเช่ือมั่นเจ้าหน้าที่ของรัฐ	พร้อมร่วมคิด	ร่วมมือ	ร่วมใจ	และด�าเนินการเพื่อสังคมของตน
ที่เกิดผลเป็นรูปธรรม
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2 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของส่วนราชการระดับกรม/เทียบเท่า

กรณีศึกษา การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของกรมชลประทาน

 กรมชลประทาน	 ได้รับรางวัลชนะเลิศ	 (1st	 Place	 Winner)	 ประเภทรางวัล	
Fostering	participation	in	policy-making	decisions	through	innovative	mechanisms	
ประจ�าป	พ.ศ.	2555	จากผลงาน	“การปองกนัและบรรเทาภยัแล้งแบบบรูณาการ	โครงการ
ส่งน�า้และบ�ารงุรกัษาแม่น�้ายม	จังหวัดแพร่”

	 โครงการส่งน�า้และบ�ารงุรกัษาแม่ยม	จังหวดัแพร่	เริม่ก่อสร้างฝาคอนกรตีเสรมิเหลก็
แบบ	Ogee	Weir	 เมื่อป	พ.ศ.	2490	เป็นฝายคอนกรีตทีย่าวทีส่ดุในประเทศไทย	มพีืน้ทีรั่บ
น�้าฝน	 5,500	 ตารางกิโลเมตร	 สามารถรับน�้านองสูงสุดได้	 3,000	 ลูกบาศก์เมตร/วินาที
โครงการฯ	และเร่ิมการส่งน�า้ครัง้แรกเมือ่ป	พ.ศ.	2505	(การก่อสร้างเสร็จสมบูรณ์ในป	พ.ศ.	2516)		
ซึ่งโครงการฯ	ครอบคลุมพื้นที่	6	อ�าเภอ	ได้แก่	อ�าเภอสอง	อ�าเภอหนองม่วงไข่	อ�าเภอเมือง	
อ�าเภอสูงเม่น	อ�าเภอเด่นชัย	และอ�าเภอร้องกวาง	ดังภาพที่	4-1	ต่อไปนี้

ภาพที ่4-1 : พืน้ทีโ่ครงการส่งน�า้และบ�ารงุรกัษาแม่ยม ครอบคลมุพืน้ท่ี 6 อ�าเภอ ในจงัหวดัแพร่
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 โดยที่จังหวัดแพร่มีสภาพภูมิประเทศล้อมรอบด้วยภูเขาทั้ง	4	ทิศ	พื้นที่ส่วนใหญ่

ประมาณร้อยละ	 80	 เป็นภูเขา	 มีพื้นที่ราบเพียงร้อยละ	 20	 ตามแนวไหลของแม่น�้ายม	

คล้ายก้นกระทะ	ซึ่งเป็นพื้นที่ราบที่อยู่ระหว่างหุบเขา	และไม่มีการพัฒนาแหล่งน�้าขนาดใหญ่

บริเวณต้นน�้า	 จึงท�าให้เกิดปญหาขึ้นเป็นประจ�าทุกป	 คือปญหาอุทกภัยในฤดูฝน	 (น�้ายม

เอ่อล้นตลิ่ง	และน�้าปาไหลหลาก)	ปญหาภัยแล้งในฤดูแล้ง	โดยเฉพาะในช่วงเดือนมกราคม	-	

มีนาคม	ปริมาณน�้าในแม่น�้ายมลดลงถึงขั้นวิกฤตและจากสถิติการบริหารจัดการน�้าในพื้นที่

เพาะปลูกพืชในฤดูแล้งของโครงการส่งน�้าและบ�ารุงรักษาแม่ยม	ตั้งแต่ป	พ.ศ.	2534	พบว่า

การส่งน�า้เข้าสูร่ะบบคลองชลประทานไม่เพียงพอต่อพ้ืนทีก่ารเพาะปลกูท่ีม	ี22,540	-	54,070	ไร่	

และในป	พ.ศ.	2547	มีพื้นที่การเพาะปลูกพืชในฤดูแล้งเพิ่มข้ึนเป็น	49,263	-	71,770	ไร่	

อนัเนือ่งมาจากปจจัยราคาผลผลติทีเ่พิม่สงูขึน้	ส่งผลให้เกิดปญหาการแย่งใช้น�า้เพือ่การเกษตร

มากข้ึน	เกดิความขดัแย้งระหว่างเกษตรกรทัง้ในพืน้ทีต้่นน�า้	กลางน�า้	และปลายน�า้มาโดยตลอด	

เกดิความไม่พอใจของเกษตรกรจนมกีารท�าลายทรพัย์สนิของกรมชลประทาน	รวมทัง้เกษตรกร

ขาดความเชื่อถือและความเชื่อมั่นในผลการแก้ไขปญหาของกรมชลประทาน	เพราะเป็นเพียง

การแก้ไขปญหาเฉพาะหน้าที่ไม่มีการวางแผนการบริหารจัดการน�้า	และสร้างระบบควบคุม

การใช้น�้าของเกษตรกรท่ีเหมาะสมและชัดเจน	 รวมทั้งความคาดหวังของเกษตรกรในการ

ให้ความช่วยเหลือในการเพาะปลูกพืชจากภาครัฐ	ยิ่งท�าให้แนวโน้มการขยายพื้นท่ีเพาะปลูก

เพิ่มสูงขึ้น	 ท�าให้ปญหาการขาดแคลนน�้าและความเสียหายจากการเพาะปลูกเพิ่มสูงข้ึน

ตามไปด้วย	นอกจากนีใ้นการบรหิารจัดการน�า้ของโครงการส่งน�า้และบ�ารุงรกัษาแม่ยมในอดตี

ที่ผ่านมามีปญหาอุปสรรคในการด�าเนินงาน	ทั้งในเร่ืองการสร้างความสัมพันธ์ท่ีดีระหว่าง

เกษตรกรกับโครงการฯ	 กระบวนการบริหารจัดการน�้าที่ยังไม่เหมาะสม	 ไม่มีการจัดท�า

ระบบฐานข้อมูลที่เป็นปจจุบันในการตัดสินใจเพื่อบริหารจัดการน�้า	การประชาสัมพันธ์และ

การให้ข้อมูลข่าวสารแก่เกษตรกรที่ยังไม่ทั่วถึง	 และขาดระบบสนับสนุนในการวางแผน

การเพาะปลูกและการส่งน�้าให้แก่เกษตรกร	 โดยในการบริหารจัดการน�้าของโครงการฯ	

จากสถติปิรมิาณน�า้ฝนเฉลีย่สงูสดุ	86	ล้านลกูบาศก์เมตร/วนั	สามารถส่งน�า้ให้แก่พืน้ทีก่ารเพาะปลกู

ได้เต็มศักยภาพคิดเป็นพื้นที่	 180,000	 ไร่	 แต่ส�าหรับในฤดูแล้งท่ีมีปริมาณน�้าเหลือเพียง	

200,000	ลกูบาศก์เมตร/วนั	สามารถทีจ่ะช่วยเหลอืพืน้ทีเ่พาะปลกูได้เพยีง	17,500	ไร่	เท่านัน้

ในขณะที่ปจจุบันเกษตรกรในพื้นที่มีความต้องการปลูกพืชในฤดูแล้งกว่า	90,000	ไร่	ดังนั้น	
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ด้วยสภาพปญหาทั้งหมดข้างต้น	ทําใหกรมชลประทานโดยโครงการสงนํ้าและบํารุงรักษา

แมยม จังหวัดแพร มีการปรับปรุงและพัฒนากระบวนการบริหารจัดการนํ้าใหแกเกษตรกร

ในพื้นที่	 เพ่ือแก้ไขปญหาที่เกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ	และเพื่อพัฒนาระบบการบริหาร

จัดการน�้าแบบบูรณาการ	รวมทั้งเพื่อปองกันและบรรเทาภัยแล้ง	 โดยบูรณาการการท�างาน

ด้วยการน�าเทคโนโลยีภูมิสารสนเทศ	(GIS)	และระบบฐานข้อมูลด้านอุตุนยิมวทิยา	อุทกวทิยา	

ข้อมูลการเพาะปลูก	 ข้อมูลการส่งน�้ามาประยุกต์ใช้ร่วมกับการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วม

ของเกษตรกรในรูปแบบการบริหารจัดการน�้าเชิงพื้นที่แบบมีส่วนร่วม

 ในการบริหารจัดการน�้าของโครงการฯ	 ได้น�าแนวคิดในการพัฒนานวัตกรรม

ที่น�าสถิติการเพาะปลูก	และการใช้น�้าตั้งแต่ป	พ.ศ.	2534	มาวิเคราะห์เพื่อก�าหนดแนวทาง

ในการด�าเนินการบริหารจัดการน�้า	ซึ่งแบ่งออกเป็น	3	ระยะ	ดังนี้

 ระยะที ่1		พ.ศ.	2534	-	พ.ศ.	2541	เป็นการบรหิารจดัการน�า้โดยปล่อยให้เกษตรกร

ด�าเนินการกันเอง	ซึ่งโครงการฯ	จะส่งน�้าเข้าสู่ระบบคลองชลประทานทั้งหมดตามปริมาณน�้า

ที่มีแต่ก็ประสบกับปญหาการแย่งชิงน�้ากันระหว่างเกษตรกรต้นน�้ากับปลายน�้าและก่อให้เกิด

ความขัดแย้งในพื้นที่ตามมามากมาย

 ระยะที่ 2		พ.ศ.	2541	-	พ.ศ.	2547	เจ้าหน้าที่ของโครงการฯ	เริ่มเข้าไปเจรจากับ

กลุม่เกษตรกร	เนือ่งจากมกีารประเมนิศักยภาพของฝายแม่ยมในช่วงประมาณต้นเดอืนธนัวาคม

ว่ายงัมปีรมิาณน�า้เพียงพอทีจ่ะช่วยเหลอืพืน้ทีด้่านท้ายน�า้ได้	จงึท�าการส่งน�า้จากต้นคลองเข้าไปยงั

พื้นที่ตอนปลายก่อน	ซึ่งการด�าเนินการดังกล่าวเกษตรกรได้ให้การยอมรับ	แต่เมื่อถึงช่วงเวลา

ที่พืชต้องการน�้ามากก็เกิดปญหาความขัดแย้งในการแย่งน�้ากันอีก	 เกษตรกรจึงขอกลับมา

บริหารจัดการน�้าแบบเดิมซึ่งก็ยังเป็นปญหาต่อเนื่องกันมา

 ระยะที ่3		พ.ศ.	2548	-	พ.ศ.	2552	มแีนวคิดทีจ่ะปรบัปรงุคณุภาพการให้บรกิาร

ในการส่งน�้า	ซึ่งโครงการฯ	พบว่า	มีปริมาณพื้นที่เพาะปลูกเพิ่มสูงมากขึ้น	 โดยเฉพาะในป	

พ.ศ.	2552	โครงการฯ	จงึวเิคราะห์ปจจัยภายนอกและปจจัยภายในร่วมกบัการใช้กระบวนการ

มีส่วนร่วม	การจัดการความรู้	การใช้ฐานข้อมูลต่างๆ	และการน�าเทคโนโลยีมาใช้ควบคู่กัน	

เพื่อวิเคราะห์หาแนวทางในการแก้ไขปญหา	ซึง่ท�าให้เกดิการบูรณาการการท�างาน	โดยการใช้
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เทคโนโลยีภูมิสารสนเทศ	 (GIS)	และระบบฐานข้อมูลด้านอุตุนิยมวิทยา	อุทกวิทยา	ข้อมูล

การเพาะปลูก	ข้อมูลการส่งน�้า	และการมีส่วนร่วมของเกษตรกรในรูปแบบการบริหารจัดการ

นํา้เชงิพืน้ทีแ่บบมสีวนรวม เพือ่แก้ไขปญหาทีเ่กดิขึน้โดยใช้แนวคดิในการพฒันานวตักรรมเพ่ือ

แก้ไขปญหาภัยแล้ง	ประกอบด้วย	

 1. การบรหิารจดัการน�า้แบบมส่ีวนร่วม	โดยบรหิารจดัการน�า้เชงิพืน้ที	่(Zoning	Area)	

ซึ่งเป็นการบริหารความเสี่ยงจากการจัดการน�้า	 โดยการก�าหนดช่วงเวลาของการปล่อยน�้า

ไปในแต่ละพื้นที่	ซึ่งแบ่งออกเป็น	3	ระดับ	คือ	ระดับคลองส่งน�้าสายใหญ่	ระดับคลองส่งน�้า	

และระดับแปลงนา	ท�าให้เกษตรกรที่อยู่ต้นน�้า	กลางน�้า	และปลายน�้าได้รับน�้าเท่าเทียมกัน	

และการฟนฟกูลุม่ผู้ใช้น�า้พืน้ฐานทกุระดบั	โดยจดัตัง้คณะกรรมการจัดการชลประทาน	(JMC)	ขึน้	

ประกอบด้วย	ตวัแทนจากกลุม่ผู้ใช้น�้า	ตัวแทนจากโครงการของชลประทาน	และตัวแทนของ

หน่วยงานอ่ืนๆ	ท่ีเก่ียวข้อง	รวมทัง้ตัวแทนองค์การบริหารส่วนต�าบล/เทศบาล/องค์การบรหิาร

ส่วนจงัหวัดในพ้ืนที	่เพ่ือร่วมกนัก�าหนดหลกัเกณฑ์การแบ่งปน/จดัสรรน�า้ทีเ่ป็นธรรม	ด้วยการจดัท�า

ข้อตกลงในการแก้ไขปญหาการขาดแคลนน�้า	 ก�าหนดมาตรฐานการใช้น�้าอย่างคุ้มค่าและ

ให้เกิดประโยชน์สูงสุด	และติดตามประเมินผลการด�าเนินงานเพื่อปรับปรุงการส่งน�้าในปต่อไป	

รวมทั้งการจัดให้มีการรับฟงความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	ซึ่งเป็นแนวคิดการท�างานร่วมกัน

ระหว่างภาคส่วนต่างๆ	ที่เกี่ยวข้อง	หรือการมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการน�้า	 โดยการส่งเสริม

การมส่ีวนร่วมของทุกภาคส่วน	ซึง่เริม่จากโครงการส่งน�า้และบ�ารงุรกัษาแม่ยม	ศกึษาศักยภาพของ

แหล่งน�้า	ศึกษาปจจัยที่มีผลต่อการเพาะปลูกพืชฤดูแล้ง	ร่วมด้วยการศึกษากระบวนการท�างาน

เพือ่ช่วยเหลอืเกษตรกรของหน่วยงานอืน่ในพืน้ที	่เพือ่ให้สามารถบรูณาการกลไกหรอืกระบวนการ

ในการบรหิารจดัการร่วมกนัได้	อนัจะส่งผลให้การด�าเนนิการแก้ไขปญหาในพืน้ทีเ่ป็นไปในทศิทาง

เดียวกัน	เกษตรกรหรือผูใ้ช้น�า้ชลประทานเข้ามามส่ีวนร่วมในการตัดสนิใจ	บรหิารจดัการและด�าเนิน

กจิกรรมของกรมชลประทานทัง้ในด้านการก่อสร้าง	และด้านการส่งน�า้และบ�ารุงรกัษาตามทีไ่ด้ตกลง

เห็นชอบร่วมกัน	ดังแนวทางการปฏิบัติการแกไขปญหาภัยแลงในรูปแบบ 3 ประสาน (ภารกิจ) 

แสดงดังภาพที่	4-2	ต่อไปนี้	
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ภาพที่ 4-2 : แนวทางการปฏิบัติการแก้ไขปญหาภัยแล้งในรูปแบบ 3 ประสาน (ภารกิจ)

การควบคุม ดูแล
และการปฏิบัติตามข้อตกลง

การสนับสนุนด้านงบประมาณ
และจัดหาน�้า

ก.ช.ภ.จ.แพร่
โครงการส่งน�้าฯ แม่ยม
โครงการชลประทานแพร่

การบริหารจัดการน�้าแบบมีส่วนร่วม

โครงการส่งน�้าฯ แม่ยม /เกษตรอ�าเภอ/เกษตรกร/กลุ่มผู้ใช้น�้า

เจ้าหน้าที่ฝายปกครอง
ผู้ใหญ่บ้าน/ก�านัน/อบต.

การบริหารจัดการน�้าในรูปแบบ 3 ประสาน (ภารกิจ)

	 โดยได้ก�าหนดขั้นตอนการปฏิบัติงานที่ชัดเจนให้หน่วยงานระดับจังหวัดน�าไป
ประยุกต์ใช้ทั่วกัน	ได้แก่

การประสานที่ 1 การสนับสนุนงบประมาณและการจัดหานํ้า	ซึ่งเป็นความรับผิดชอบของ
หน่วยงานในสังกัดกรมชลประทาน	

การประสานที่ 2 การบริหารจัดการนํ้าแบบมีสวนรวม	 โดยความร่วมมือของเจ้าหน้าที่
ส�านกังานเกษตรจังหวดั	ซึง่จะเป็นผูจั้ดประชุมการบรหิารจดัการน�า้ในพืน้ที่	
โดยมีอ�าเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ประชาสัมพันธ์และ
นัดหมายเกษตรกรเข้าร่วมประชุม	และ

การประสานที ่3 การควบคุมดูแลและการปฏิบัติตามขอตกลง เป็นหน้าท่ีของฝายปกครอง
และท้องถิ่นในการตรวจสอบดูแลการบริหารจัดการน�้าให้เป็นไปตาม
ข้อตกลง	และเข้าร่วมเจรจาไกล่เกลี่ยในกรณีท่ีมีข้อพิพาท/ความขัดแย้ง
เกดิขึน้ในพ้ืนที	่นอกจากน้ี	เกษตรกรผูใ้ช้น�า้จะต้องช่วยกันตดิตามการปฏบิตัิ
ให้เป็นไปตามข้อตกลงและตรวจสอบรอบเวรการส่งน�า้ให้เป็นไปตามแผน

	 2.	 การประยุกต์ใช้แนวคิดการจัดการความรู้	 โดยน�าสถิติข้อมูลการเพาะปลูก	
ปริมาณน�า้ต้นทนุ	รูปแบบการจัดการน�า้	ทีม่ผีลต่อการเพาะปลกูพชืฤดแูล้งของเกษตรกรมาใช้
ในวเิคราะห์ผลการด�าเนนิงานในอดีต	ข้อผดิพลาด	และแนวทางการแก้ไขปญหา	โดยการศกึษา
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ข้อมลูสถติปิรมิาณน�า้ต่างๆ	ท้ังปริมาณน�า้ฝน	ปริมาณน�า้ท่า	เพือ่คาดการณ์ปรมิาณน�า้ท่ีสามารถ
ส่งให้เกษตรกร	ศึกษาปจจัยที่มีผลต่อการเพาะปลูกพืชหลัก	4	ชนิด	ได้แก่	ข้าว	ถั่วเหลือง	
ข้าวโพด	ยาสบู	และคาดการณ์แนวโน้มการเพาะปลกู	เพ่ือให้ความรูแ้ก่เกษตรกรในการปลกูพืช
ทีเ่หมาะสมในฤดแูล้ง	รวมทัง้เตรยีมความพร้อมในการช่วยเหลือการเพาะปลกูตามมาตรการต่างๆ	
เช่น	การจดัหาแหล่งน�า้	การสนบัสนนุเครือ่งสูบน�า้	การใช้น�า้จากอ่างเกบ็น�า้ขนาดเลก็	เป็นต้น	
และจัดท�าระบบฐานข้อมูลเชิงพื้นที่	ซึ่งฐานข้อมูลดังกล่าวจะช่วยให้สามารถบริหารจัดการ
การเพาะปลูกและการใช้น�้าของเกษตรกรได้อย่างเหมาะสม

	 3.	 การใช้เทคโนโลยรีะบบภมูสิารสนเทศ	โดยการประยกุต์ใช้เทคโนโลยสีารสนเทศ
ภูมิศาสตร์ซึ่งประกอบด้วยข้อมูลระยะไกล	(แผนที่ของกรมแผนที่ทหาร	ภาพถ่ายดาวเทียม	
THEOS,	LANDSAT	และดาวเทียมอเนกประสงค์	SMMS)	เครื่องพิกัดต�าแหน่งด้วยดาวเทียม	
(GPS)	 แผนที่พ้ืนที่เพาะปลูกในเขตโครงการฯ	การใช้ภาพถ่ายดาวเทียมระบบ	GIS	มาใช้
ในการติดตามการด�าเนินงานในภาคสนาม	และแบ่งพื้นที่ออกเป็น	Zoning	ซึ่งท�าให้สามารถ
ก�าหนดพื้นที่ที่เจาะจงว่าบริเวณนี้จะรับน�้าจากตรงไหน
	 4.	 การเผยแพร่ความรู้และประชาสัมพันธ์ข้อมูลต่างๆ	โดยมีการประชาสัมพันธ์
แผนการส่งน�า้	เพือ่การเพาะปลกูพชืฤดแูล้งให้ทกุหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้องทราบ	และมกีารออกเสยีง
ตามสายในหมู่บ้านให้เกษตรกรในพื้นที่รับทราบ	 เพื่อสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในทุกขั้นตอนของการบริหารจัดการน�้า
	 5.	 การใช้ภูมิปญญาท้องถิ่นและความร่วมแรงร่วมใจของเกษตรกรในพื้นท่ี 
โดยการกัน้ท�านบเพือ่ยกระดบัน�า้ในแม่น�า้ให้สงูขึน้	ท�าให้สามารถสบูน�า้เข้าสูร่ะบบคลองส่งน�า้
หลักในการบรรเทาปญหาภัยแล้งที่เกิดขึ้นได้	
	 จากแนวคิดที่น�ามาใช้ในการพัฒนาการบริหารจัดการน�้าดังกล่าวข้างต้น	ส่งผลให้
เกิดการท�างานแบบมีส่วนร่วมและบูรณาการท�างาน	รวมท้ังนวัตกรรมการบริหารจัดการน�้า
ที่มีประสิทธิภาพ	 ซ่ึงโครงการส่งน�้าฯ	สามารถบริหารจัดการน�้าแบบบูรณาการเพื่อปองกัน
และบรรเทาปญหาภยัแล้ง	โดยส่งน�า้ได้อย่างเป็นธรรม	และเกษตรกรได้รบัน�า้ตามสถานการณ์
ที่เหมาะสม	สรุปผลส�าเร็จ	ดังต่อไปนี้
  ภาครฐั	หน่วยงานภาครฐัทีเ่กีย่วข้องมกีารบรูณาการการท�างานร่วมกนั	สามารถ
บรหิารจัดการน�า้ในพืน้ทีแ่ละก�าหนดพืน้ทีเ่พาะปลกูทีม่คีวามเสีย่งภยัแล้งได้อย่างมปีระสทิธภิาพ
และเหมาะสม	โดยเพิ่มพื้นที่การส่งน�้าครอบคลุมพื้นที่	92,037	ไร่	ส่งผลให้เกิดความเช่ือถือ	
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และได้รบัการยอมรบัจากเกษตรกร	ลดความขดัแย้งระหว่างเกษตรกรกบัเจ้าหน้าท่ีกรมชลประทาน 
และลดความสูญเสียอนัเนือ่งมาจากความขดัแย้งท่ีเกดิขึน้ในพืน้ที	่อกีทัง้กรมชลประทานสามารถ
ใช้อัตราก�าลังที่มีอยู่	157	คน	ในการด�าเนินงาน	(จากเดิม	282	คน)	ได้อย่างมีประสิทธิภาพ	
ซึ่งสามารถประหยัดงบประมาณ	(เงินเดือน)	ได้ปละ	19	ล้านบาท
  เกษตรกร	 เกษตรกรผู้ใช้น�้ามีส่วนร่วมในการก�าหนดแนวทางการแก้ไขปญหา
และการบริหารจัดการน�้า	 มีการแบ่งปนและจัดท�าข้อตกลงร่วมกันในการใช้น�้า	 ส่งผลให้
เกษตรกรสามารถเพาะปลูกพืชได้มากข้ึน	 ท�าให้มีรายได้เฉลี่ยจากการขายพืชผลเพิ่มขึ้น	
4,792.61	บาท/ไร่	ซึ่งเป็นผลจากการร่วมกันบริหารจัดการน�้าให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ	
ลดปญหาความขัดแย้งระหว่างกันของเกษตรกรในแต่ละพื้นที่	 ซึ่งเกษตรกรร้อยละ	 80	
มคีวามพงึพอใจในการบรหิารจัดการน�า้แบบบูรณาการ
  เศรษฐกจิ	สามารถลดความเสยีหายของพืชผลจากภยัแล้งได้ประมาณ	55,200	ไร่
คดิเป็นร้อยละ	59.98	ของพืน้ท่ีเพาะปลกูพชืฤดแูล้งป	พ.ศ.	2553	-	2554	ท�าให้จงัหวดัสามารถ
ประหยดังบประมาณในการจ่ายเงนิชดเชยความเสยีหายทีเ่กิดจากภยัแล้งให้กบัเกษตรกรได้ปละ
กว่า	 60	 ล้านบาท	ซึ่งผลของการบริหารจัดการน�้าแบบบูรณาการท�าให้พื้นที่เพาะปลูกพืช
ฤดูแล้งได้รับน�้าอย่างทั่วถึง	ดังภาพที่	4-3	ต่อไปนี้

ภาพที่ 4-3 : การบริหารจัดการน�้าแบบบูรณาการเพื่อปองกันและบรรเทาปญหาภัยแล้ง

	 ท้ังน้ี	จากการด�าเนนิโครงการพบว่า	ปจจยัแห่งความส�าเรจ็ทีม่ผีลต่อการมส่ีวนร่วม
ของประชาชนในการบริหารราชการ	ได้แก่
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  ภาวะผูน้�า	ภาวะผูน้�าเป็นหวัใจส�าคัญมากของความส�าเรจ็ในการด�าเนนิโครงการ
หรือการด�าเนินการต่างๆ	 เพราะว่าความสามารถของผู้น�ามีความสัมพันธ์กับความยั่งยืน
ในการด�าเนนิโครงการ	และการบรหิารเครอืข่าย	กล่าวคือ	หากผูน้�ามคุีณลกัษณะ	(Character)	
และบุคลิกภาพ	 (Personality)	 ที่ให้ความส�าคัญกับการมีส่วนร่วม	 ในระดับสูงก็จะท�าให้
เครือข่ายมีความเข้มแข็งและยั่งยืน	ซึ่งมีทั้งผู้น�าที่เป็นทางการและ	ผู้น�าที่ไม่เป็นทางการ
  การมีเจ้าภาพที่ชัดเจน	(Leading	agency)	เจ้าภาพที่ชัดเจน	จะท�าให้ทราบถึง
บทบาทความรับผิดชอบของแต่ละภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง	ว่าใครคือเจ้าภาพหลัก	หรือใครคือ
เจ้าภาพร่วม	และสามารถแบ่งหน้าที่ในการท�างานได้อย่างชัดเจน	รวมทั้งท�าให้สามารถขอรับ
การสนับสนุนงบประมาณในการด�าเนินงานได้ชัดเจนยิ่งขึ้น	ซึ่งการเป็นเจ้าภาพรับผิดชอบ
ในการด�าเนินโครงการต่างๆ	 ต้องมีศักยภาพทั้งในเรื่องของการจัดหาทรัพยากรและ
งบประมาณที่สนับสนุนการด�าเนินงาน
  ความรูค้วามเข้าใจในบทบาทหน้าทีข่องผูเ้กีย่วข้อง	บคุลากรภาครฐั	ภาคประชาชน	
และภาคประชาสงัคมทีม่ส่ีวนเกีย่วข้องในการด�าเนินงานมคีวามรู	้ความเข้าใจในหลักการบรหิาร
ราชการแบบมีส่วนร่วมท่ีเปดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม	และให้ความสนใจหรือ
มคีวามกระตอืรือร้นในการท�างานร่วมกนัได้เป็นอย่างด	ีมคีวามเป็นพลเมอืงและมจีติส�านกึสาธารณะ	
รวมท้ังมีความกระตือรือร้นและตั้งใจในการท�างานร่วมกันกับภาครัฐ	 เพื่อพัฒนาและแก้ไข
ปญหาในพื้นที่
  กระบวนการและรูปแบบการท�างาน	ดังต่อไปนี้
  - การทํางานแบบบูรณาการของหลายภาคสวน และการทํางานแบบพหุภาคี 
อาทิ	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	ภาคเอกชน	ประชาสังคม	กลุ่มต่างๆ	ในชุมชนที่ต่างก็ท�า
บทบาทหน้าที่ท่ีได้รับมอบหมายให้รับผิดชอบได้เป็นอย่างดี	 มีการประสานความร่วมมือ
ในการท�างานร่วมกนั	จงึท�าให้ผลการด�าเนินงานทีเ่กิดขึน้สามารถบรรลเุปาหมายท่ีก�าหนดไว้ได้	
  - การตั้งคณะกรรมการรวม เป็นการเปดโอกาสให้ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ทุกภาคส่วนได้เข้ามามีส่วนร่วมเป็นคณะกรรมการ	เป็นหุ้นส่วนการด�าเนินงานร่วมกัน	ท�าให้
เกิดความรู้สึกรักและหวงแหน	มีความรู้สึกเป็นเจ้าของผลการด�าเนินงานร่วมกัน	ก่อให้เกิด
ความรับผิดชอบร่วมกัน	จึงมีความมุ่งมั่นที่จะท�างานนั้นให้บรรลุผล	
  - การทําขอตกลงรวมกันระหวางภาคสวนตางๆ	 เช่น	มีการตั้งกติการ่วมกัน
เพือ่เป็นแนวปฏบิตั	ิเพือ่เป็นหลกัในการยดึถอืของทกุคน	และเป็นสิง่ท่ีเข้าใจร่วมกนัในเบ้ืองต้น	
ท�าให้การท�างานร่วมกันบังเกิดผลส�าเร็จขึ้นได้	
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  - การส่ือสารและการประชาสัมพันธ	 เป็นการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารเพื่อให้

ประชาชนในพื้นที่เกิดการรับรู้ข้อมูลที่ครบถ้วน	มีความเข้าใจในการท�างานร่วมกัน	สามารถ

ท่ีจะเตรยีมการเพ่ือรองรบัการด�าเนนิการในการแก้ไขปญหาหรอืบรรเทาความรนุแรงของปญหา

ทีอ่าจเกดิขึน้ในพืน้ทีไ่ด้	

  - การจดัการความรู	เป็นวธิกีารท�างานทีก่่อให้เกดิการเรยีนรูร่้วมกนัจากประสบการณ์

ในการด�าเนินงาน	โดยน�าข้อมูลมาวิเคราะห์เพื่อหาปญหาและอุปสรรค	และแนวทางแก้ไข/พัฒนา

แนวทาง/วธิกีารท�างานให้ดยีิง่ขึน้ต่อไป	ซ่ึงอาจมกีารจดัเวทเีพือ่ปรกึษาหารอืและแลกเปล่ียนเรยีนรู้

  - การใชเทคโนโลยีระบบภูมิสารสนเทศ	ได้แก่	ภาพถ่ายดาวเทียมระบบ	GIS	

มาใช้ในการติดตามการด�าเนินงานในภาคสนาม	และแบ่งพื้นท่ีออกเป็น	Zoning	 ซ่ึงท�าให้

สามารถก�าหนดพิกัดของพื้นที่ในการพัฒนา/แก้ไขปญหาได้

  - การติดตามประเมินผลและถอดบทเรียน	 เป็นการติดตามและประเมินผล

การท�างานในพื้นท่ีให้บรรลุตามเปาหมายที่ก�าหนดไว้	 โดยมีการสรุปปญหา	อุปสรรค	ปจจัย

ความส�าเรจ็	และบทเรยีนทีไ่ด้รบัจากการด�าเนนิงาน	เพือ่มาปรบั/ประยกุต์ใช้ในการด�าเนนิงาน

ครั้งต่อไป

กรณีศึกษา การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของกรมปศุสัตว

 กรมปศุสัตว	ได้รับรางวัล	“ความเป็นเลิศด้านการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม”	

ประจ�าป	พ.ศ.	2556	ในระดับดีเยีย่ม	จากการส่งเสริมการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการบรหิาร

ราชการในโครงการ	“อาสาปศุสัตว” 

	 กรมปศสัุตว์	ให้ความส�าคญักบัการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม	โดยก�าหนดแนวทาง

ปฏบิติัในการส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการบรหิารราชการ	ทีเ่ป็นบทบาทส�าคญัของ

ผู้น�าส�าหรับผู้บริหารทุกระดับ	ซึ่งสอดคล้องตามบทบาทและอ�านาจหน้าที่ของกรมฯ	ดังนี้

	 1)	 สร้างความร่วมมือ	เพื่อให้เกิดความสมดุลของทุกภาคส่วน

	 2)	 ก�าหนดทิศทาง	ยุทธศาสตร์ขององค์กร	และช่องทางการสื่อสาร

	 3)	 วางแผน	ออกแบบระบบงาน	และถ่ายทอดไปสู่การปฏิบัติ

	 4)	 ก�ากับการด�าเนินงานให้เป็นไปตามแผน
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	 5)	 วัด	วิเคราะห์	ทบทวนผลการด�าเนินงาน

	 6)	 ประเมินผลการปฏิบัติงาน	และการสร้างแรงจูงใจให้บุคลากร

	 7)	 เรียนรู้	ปรับปรุง	พัฒนาอย่างต่อเนื่อง

	 ภายใต้ภารกิจและเปาหมายของการก�าหนดทิศทางและนโยบาย	 การควบคุม	

การก�ากับการส่งเสริมการวิจัย	การถ่ายทอดเทคโนโลยี	และการพัฒนาเทคโนโลยีเก่ียวกับ

การปศุสัตว์	รวมทั้ง	การบริหารจัดการทรัพยากรพันธุกรรมและความหลากหลายทางชีวภาพ

ด้านการปศุสัตว์	 เพ่ือให้มีปริมาณสัตว์เพียงพอและมีมาตรฐานถูกสุขอนามัย	ปราศจากโรค	

สารตกค้างและสารปนเปอนมคีวามปลอดภยัต่อผูบ้ริโภคและสิง่แวดล้อม	และสามารถแข่งขันได้

ในระดบัสากลนัน้	การส่งเสรมิและพฒันาเกษตรกรให้มคีวามรู	้ความสามารถในการประกอบอาชพี

การปศสัุตว์ได้อย่างมปีระสทิธภิาพ	จนสามารถยดึเป็นอาชพีได้อย่างมัน่คง	และการให้บริการ

ในพื้นท่ีอย่างรวดเร็วและท่ัวถึง	จึงเป็นความท้าทายของกรมปศุสัตว์	 ท่ีจะน�าไปสู่ความส�าเร็จ

ในการบรรลเุปาหมายการพฒันาการปศุสัตว์ของประเทศ	และจากความสอดคล้องในเปาหมาย

ของเกษตรกรที่ต้องการให้สัตว์ของตนมีสุขภาพดี	 แข็งแรง	 มีผลผลิตสูง	 ขายได้ราคาดี

กับเปาหมายของกรมปศุสัตว์ที่ต้องการให้ปศุสัตว์ของประเทศปลอดโรค	 มีผลิตภาพสูง	

เกษตรกรสามารถยึดการปศุสัตว์เป็นอาชีพที่มั่นคงได้	ซึ่งจะส่งผลให้สินค้าปศุสัตว์มีคุณภาพ	

ได้มาตรฐาน	มีความปลอดภัยมีปริมาณที่เพียงพอต่อความต้องการ	และมีความสามารถทาง

การแข่งขัน	ส่งผลให้กรมปศุสตัว์เริม่น�าแนวคดิการสร้างกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชน	

ภายใตปรัชญา 3 มี คือ “มีความตองการรวม มีความสนใจรวม และมีผลประโยชนรวม” 

ซึง่เป็นทีม่าของการสร้างอาสาปศสุตัว์เพือ่ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการพฒันาการปศสุตัว์ในพืน้ที่	

เมื่อป	พ.ศ.	2530
	 กรมปศุสัตว์ได้ก�าหนดให้ส�านักส่งเสริมและพัฒนาการปศุสัตว์	 เป็นหน่วยงาน
ท่ีรับผิดชอบในการขบัเคลือ่นและส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของภาคประชาชนในการบรหิารราชการ	
โดยในการจัดตั้งเครือข่ายเกษตรกรด้านปศุสัตว์	มีการคัดเลือกและน�าไปพัฒนาเป็นเครือข่าย
เฉพาะทาง	 เช่น	อาสาสมัครปศุสัตว์	ปศุสัตว์ต�าบล	เครือข่ายผสมเทียม	เครือข่ายผลิตสัตว์	
เครือข่ายผลิตพืชอาหารสัตว์	 เป็นต้น	 ทั้งนี้	 ได้มีการวิเคราะห์เพื่อก�าหนดกลุ่มเปาหมาย
ตามภารกจิ	โดยระบคุวามต้องการ/ความคาดหวงั	ระดับการมส่ีวนร่วม	และรูปแบบการมีส่วนร่วม
ที่ชัดเจน	และมีการประชาสัมพันธ์เผยแพร่และขยายผลเกี่ยวกับการเปดโอกาสให้ประชาชน
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เข้ามามส่ีวนร่วม	มีการประชุมสมัมนาเครอืข่ายอย่างน้อยปละ	1	คร้ัง	นอกจากนี	้กรมฯ	มกีารจดัท�า

ฐานข้อมูลและสร้างเครือข่ายภาคประชาชนโดยส�ารวจข้อมูลพื้นฐานของเกษตรกร	 และ

ภาคส่วนต่างๆ	ทีเ่กีย่วข้อง	ซึง่มอบหมายให้หน่วยงานระดับพื้นที่	 ได้แก่	ส�านักงานเขตปศุสัตว์	

ส�านักงานปศุสัตว์จังหวัด	 และส�านักงานปศุสัตว์อ�าเภอในพ้ืนท่ี	 จัดเก็บข้อมูลพื้นฐานของ

เกษตรกร	และภาคส่วนต่างๆ	เพื่อน�าข้อมูลมาวิเคราะห์หาความต้องการของเกษตรกร	และ

ความพร้อมของภาคส่วนต่างๆ	ที่จะเข้ามามีส่วนร่วมตามเกณฑ์ท่ีก�าหนด	 เช่น	การพัฒนา

ศักยภาพอาสาปศุสัตว์	 โดยกรมปศุสัตว์ได้มอบหมายให้ส�านักงานปศุสัตว์จังหวัดพิจารณา

คัดเลือกอาสาสมัครที่มีคุณสมบัติตามที่ก�าหนด	เป็นต้น	และการจัดหลักสูตรการฝกอบรม

อาสาสมัครในพื้นที่นั้นๆ	 พร้อมท้ังติดตามการพัฒนาอย่างต่อเนื่องเพ่ือความก้าวหน้า

ซ่ึงได้มกีารจดัสรรงบประมาณตามแผนพร้อมฝกอบรมหลกัสตูรทบทวนอาสาสมคัรอย่างน้อย	

111	รุ่น	จ�านวน	5,564	คน

 โดยในการดําเนินโครงการอาสาปศุสัตว	 ได้มีการคัดเลือกอาสาสมัครปศุสัตว์ท่ีมี

ผลงานดีเด่นอย่างต่อเนือ่งตัง้แต่	ป	2548	จนถงึปจจบัุน	เพือ่เป็นตวัอย่างต้นแบบให้การด�าเนนิงาน

ให้กับอาสาปศุสัตว์อื่นๆ	สามารถศึกษาและน�าไปประยุกต์ในการด�าเนินงาน	การขยายผล	

และการแลกเปล่ียนเรียนรู้เกี่ยวกับการด�าเนินงานของเครือข่ายต่างๆ	เช่น	การจัดโครงการ

ประชมุสมัมนาอาสาปศสุตัว์เพ่ือให้อาสาปศสุตัว์ดีเด่น	และอาสาปศสุตัว์อืน่ๆ	รวมถึงเจ้าหน้าที่

ได้มีโอกาสแลกเปลีย่นประสบการณ์ระหว่างกนั	และร่วมแก้ไขปญหาอปุสรรคในการปฏบัิตงิาน	

โดยยึดหลัก	“มีความต้องการร่วม	มีความสนใจร่วม	และได้รับผลตอบแทนร่วม”	ซึ่งเป็น

การเปดโอกาสให้เกษตรกรที่เลี้ยงปศุสัตว์เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาการปศุสัตว์ในพื้นท่ี

ของตนเอง	เพ่ือการบรรลเุปาหมายร่วมกนัระหว่างเกษตรกรและกรมปศสุตัว์	โดยกรมปศสุตัว์

สร้างและพัฒนาอาสาปศุสัตว์ที่อาศัยกลไกของกระบวนการ	5ช ซึ่งประกอบด้วย

ชี้:	 ชี้แจงท�าความเข้าใจให้เกษตรกรได้ทราบถึงสิทธิและโอกาสในการเข้ามามีส่วนร่วมกับ

	 กรมปศุสัตว์ในการพัฒนาปศุสัตว์ในพื้นที่

ชวน:	 ชักชวนให้เกษตรกรใช้สิทธิและโอกาสที่พึงมีเข้ามามีส ่วนร่วมกับกรมปศุสัตว์

	 ในการพัฒนาปศุสัตว์ในพื้นที่ผ่านการเป็นอาสาปศุสัตว์	 เพื่อยกระดับการเลี้ยงปศุสัตว์

	 ของตนเองและเพื่อนเกษตรกร
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เชิญ:	 เชิญเกษตรกรที่มีศักยภาพเข้ารับการพัฒนาเป็นอาสาปศุสัตว์	 เพ่ือร่วมพัฒนาปศุสัตว์

	 ของตนเองและช่วยเพื่อนเกษตรกร

ช่วย:	 กรมปศุสตัว์	ช่วยพฒันาศกัยภาพอาสาปศสุตัว์ให้มคีวามรู	้ความสามารถด้านการเลีย้งปศสุตัว์ 

	 การจดัการปศุสตัว์ทีด่	ีการปองกันโรคระบาด	การรักษาโรคและการปฐมพยาบาลสตัว์	

	 การมีส่วนร่วมในการพัฒนาหมู่บ้าน	 การสื่อสาร	 และมีภาวะผู้น�า	 อาสาปศุสัตว์

	 ช่วยตนเองโดยพัฒนาการเลี้ยงปศุสัตว์ของตนตามหลักวิชาการที่ได้รับการถ่ายทอด

	 ความรู้	และช่วยเพื่อนเกษตรกรในพื้นที่โดยท�าให้เป็นตัวอย่างพร้อมถ่ายทอดความรู้

	 และประสบการณ์การเลี้ยงปศุสัตว์ที่ถูกหลักวิชาการให้แก่เพื่อนเกษตรกร

เชิดชู:	ยกย่อง	 เชิดชู	 อาสาปศุสัตว์ที่มีความโดดเด่นในการมีส่วนร่วมการพัฒนาปศุสัตว์

	 ในพื้นที่	และประสบความส�าเร็จ	โดยการมอบรางวัลอาสาปศุสัตว์ดีเด่นระดับประเทศ	

	 ระดับเขต	และระดับจังหวัด	 ในวันที่	 5	พฤษภาคมของทุกป	 ซ่ึงเป็นวันครบรอบ

	 วันสถาปนากรมปศุสัตว์และวันอาสาปศุสัตว์

 โดยกระบวนการมส่ีวนร่วมของเกษตรกรและอาสาปศสุตัว์กบักรมปศุสตัว์ในการพฒันา

ปศสุตัว์ในพื้นท่ีมีระดับการมีส่วนร่วมที่แตกต่างกันตามความเหมาะสม	 ซ่ึงแบ่งเป็น	5	ระดับ	

(5ร)	ดังนี้

 ร่วมรบัรู	้ (Inform):	เกษตรกรและอาสาปศสุตัว์มส่ีวนร่วมรับรูน้โยบาย	แผนยทุธศาสตร์

แผนงาน	โครงการ	กจิกรรม	ข้อมูล	ข่าวสารทีเ่กีย่วข้องในการพฒันาปศสัุตว์ในพืน้ที่	

 ร่วมให้ข้อมูล	 (Consult):	 เกษตรกรและอาสาปศุสัตว์มีส่วนร่วมในการให้ข้อมูล	

ข้อคดิเหน็	ข้อเสนอแนะ	และความต้องการความคาดหวงัทีเ่กีย่วกบัการปศสุตัว์	เพือ่ให้กรมปศสุตัว์

ใช้ส�าหรับวางแผนพัฒนาการปศุสัตว์ในพื้นที่ได้ตรงตามความต้องการของเกษตรกรและ

เหมาะสมกับสภาพพื้นที่	

 ร่วมคิด ร่วมตัดสินใจ	(Involve):	เกษตรกรและอาสาปศุสัตว์มีส่วนร่วมในการคิด

และตัดสินใจเกี่ยวกับการปศุสัตว์ในพื้นที่

 ร่วมท�า	 (Collaborate):	 อาสาปศุสัตว์มีส่วนร่วมในการด�าเนินงานร่วมกับ

กรมปศสุตัว์ในประเด็นท่ีได้ท�าความตกลงกนัไว้	เช่น	การร่วมเฝาระวงัและปองกันโรคระบาดสตัว์

ในพื้นที่	ร่วมพัฒนาและผลิตพันธุ์สัตว์ร่วมยกระดับมาตรฐานการเลี้ยงปศุสัตว์	เป็นต้น
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 รบัท�าแทน	(Empowerment)	:	อาสาปศสุตัว์ด�าเนนิการแทนกรมปศสุตัว์ในการพฒันา

ปศุสัตว์ของตนเองให้มีคุณภาพ	ได้มาตรฐานและมีผลผลิตสูง	พร้อมถ่ายทอดองค์ความรู้และ

เทคโนโลยีการเลี้ยงปศุสัตว์	 ให้แก่เกษตรกรเพื่อนบ้านแทนกรมปศุสัตว์	 โดยต้ังเป็นศูนย์เรียนรู้	

ฟาร์มตัวอย่าง	ฟาร์มสาธิต	หรือหมู่บ้านปศุสัตว์ชนิดต่างๆ	ท�าหน้าที่เฝาระวังโรคระบาดสัตว์และ

เป็นหูเป็นตาแทนเจ้าหน้าที่ของรัฐ	ดังภาพที่	4-4	ดังนี้	

 ภาพที่ 4-4 กระบวนการมีส่วนร่วมของเกษตรกรและอาสาปศุสัตว์กับกรมปศุสัตว์

ชี้ ชวน เชิญ ช่วย เชิดชู

การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วม

การมีส่วนร่วมของอาสาปศุสัตว์
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	 โดยผลส�าเร็จ/ประโยชน์ที่ได้รับของโครงการอาสาปศุสัตว์	สรุปได้ดังนี้

 	 เกษตรกรสามารถพึง่พาตนเองและช่วยเหลอืซึง่กนัและกนัในการประกอบอาชพี

การเลี้ยงปศุสัตว์	 โดยอาศัยอาสาปศุสัตว์เป็นแกนน�าและต้นแบบ	รวมถึงเป็นผู้ประสานงาน

ระหว่างเจ้าหน้าที่ปศุสัตว์กับเกษตรกรในพื้นที่

 	 ยกระดับการผลิตปศุสัตว์ของประเทศในระดับท้องถ่ินให้เกิดความยั่งยืน

โดยใช้กระบวนการมีส่วนร่วมของอาสาปศุสัตว์ในพื้นที่

 สรุปไดวาการอาสาปศุสัตว์	มีความส�าคัญต่อความส�าเร็จในการด�าเนินการตาม

ภารกจิหลักของ	กรมปศสุตัว์ให้บรรลไุด้อย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล	ภายใต้ข้อจ�ากัด

ด้านก�าลังคนภาครัฐและปริมาณงาน	ที่กรมปศุสัตว์ต้องรับผิดชอบ	หากไม่ได้รับความร่วมมือ

จากเกษตรกรและอาสาปศุสัตว์	เพียงล�าพังภาครัฐฝายเดียวย่อมไม่สามารถท�าให้การปศุสัตว์

ของประเทศไทยได้รับความยอมรับจากนานาประเทศ	ดังนั้น	กระบวนการมีส่วนร่วมของ

อาสาปศุสัตว์	ภายใต้หลักปรัชญา	3	มี	และกลไกของกระบวนการ 5 ช	ในระดับที่แตกต่างกัน

ของการเขามามีสวนรวม 5 ระดับ (5ร)	ส่งผลให้เปาหมายของเกษตรกรและเปาหมายของ

กรมปศสุตัว์บรรลไุด้อย่างลงตัว	ทัง้ในระยะสัน้และระยะยาว	ได้แก่	การเกดิโรคระบาดสตัว์ลดลง	

อาชีพการปศุสัตว์เป็นอาชีพที่สามารถสร้างรายได้และความมั่นคงให้แก่เกษตรกร	ผลิตภาพ

การผลิตปศุสัตว์สูงขึ้น	 ส่งผลให้สินค้าปศุสัตว์มีคุณภาพ	 ได้มาตรฐานมีความปลอดภัย

ต่อผู ้บริโภค	 และเป็นที่ต ้องการของตลาดทั้งตลาดภายในประเทศและต่างประเทศ	

อาสาปศุสัตว์เป็นผู้แทนของกรมปศุสัตว์ในการปฏิบัติงานด้านปศุสัตว์ในพื้นท่ี	 ท�าให้

กรมปศุสัตว์สามารถลดค่าใช้จ่ายในการด�าเนินการพัฒนาการเลี้ยงสัตว์ในพื้นท่ี	 เป็นการลด

ภาระภาครัฐ	ท�าให้เกษตรกรในพื้นที่สามารถพัฒนาการเล้ียงสัตว์ได้ตรงตามความต้องการ

และถูกต้องตามหลักวิชาการ	มีอาชีพที่มั่นคง	มีรายได้เพ่ิมมากข้ึน	และมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน	

รวมทั้งอาสาปศุสัตว์ทุกคนที่เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาปศุสัตว์กับกรมปศุสัตว์จะได้รับ

การพัฒนาภาวะผู้น�าอย่างต่อเนื่อง
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3 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

กรณีศึกษา การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของเทศบาลตําบลเกาะคา 

อําเภอเกาะคา จังหวัดลําปาง

	 เทศบาลต�าบลเกาะคา	อ�าเภอเกาะคา	จังหวัดล�าปาง	เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ดเีด่น ทีไ่ด้รบั	“รางวัลพระปกเกล้าทองค�า”	ประจ�าป	2555	ทีม่คีวามเป็นเลิศด้านความโปร่งใสและ
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน	โดยที่รางวัลพระปกเกล้าทองค�า	ได้ริเริ่มขึ้นในป	2549	
ซึง่มีการมอบรางวลัพระปกเกล้าทองค�าทกุๆ	2	ป	เพือ่เป็นแรงจงูใจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ที่เคยได้รับรางวัลพระปกเกล้า	และมีการพัฒนาต่อยอดการด�าเนินงานอย่างต่อเนื่อง	รวมทั้ง
สร้างสรรค์นวัตกรรมทางการบริหารงานท้องถิ่นอยู่เสมอ	 ท้ังนี้	 รางวัลพระปกเกล้าทองค�า	
จะเป็นเครื่องหมายเชิดชูองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า	 เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทีบ่รหิารงานและตอบสนองความต้องการของประชาชนและพืน้ทีอ่ย่างโดดเด่นต่อเนือ่ง	รวมถงึ
มีการสร้างสรรค์นวัตกรรมทางการบริหารงานใหม่ๆ	อันเป็นแบบอย่างที่ดีแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่อืน่ในประเทศไทย

	 เทศบาลต�าบลเกาะคา	ตัง้อยูใ่นพืน้ทีอ่�าเภอเกาะคา	จงัหวดัล�าปาง	ครอบคลมุพืน้ที่
บางส่วนของ	3	ต�าบล	คอื	ต�าบลศาลา	ต�าบลท่าผา	และต�าบลเกาะคา	ต้ังอยูใ่นเขตภาคเหนือตอนบน
อยู่สูงจากระดับน�้าทะเลประมาณ	270	 เมตร	สภาพพื้นที่โดยทั่วไป	 เป็นที่ราบริมฝงแม่น�้า	
โดยมแีม่น�า้วงัไหลผ่านตรงกลางพืน้ที	่และสภาพภูมิประเทศ	และลักษณะชุมชนของเทศบาล
ต�าบลเกาะคาจะหนาแน่นเฉพาะบริเวณชุมชนตลาดและสองฝงริมแม่น�้าวัง	นอกจากนี้	จะเป็น
บ้านเรือนที่อยู่อาศัย	และพื้นที่ส�าหรับท�าการเพาะปลูกแต่ไม่มากนัก	การก่อสร้างบ้านเรือน
จะแออัดในเขตชุมชนตลาดและอุตสาหกรรม	บ้านเรือนส่วนใหญ่เป็นบ้านพักอาศัย	ส�าหรับ
ตึกอาคารพาณิชย์จะอยู่หนาแน่นบริเวณหน้าโรงงานน�้าตาลเกาะคา	ส่วนถนน	ตรอก	ซอย	
คับแคบ	พื้นที่จ�ากัด	 เพราะเป็นชุมชนที่อยู่กันมานานโดยไม่มีการวางผังเมืองมาก่อน	ท�าให้
การพัฒนาและดูแลรักษาท�าได้ตามข้อจ�ากัด	ทั้งนี้	เทศบาลต�าบลเกาะคา	มีจ�านวน	7	หมู่บ้าน	
ได้แก่	1)	หมูท่ี	่3	บ้านผ้ึง	2)	หมูท่ี	่4	บ้านท่าผา	3)	หมูท่ี่	5	บ้านไร่อ้อย	4)	หมูท่ี	่5	บ้านเกาะคา	
5)	หมู่ที่	7	บ้านเหล่าแม่ปูน	6)	หมู่ที่	10	บ้านหนองจอก	และ	7)	หมู่ที่	11	บ้านแสนตอ	ซึ่งใน
เขตเทศบาลต�าบลเกาะคามีประชากรนับเป็นจ�านวนครัวเรือนท้ังสิ้น	2,119	ครัวเรือน	โดยมี
ประชากรรวม	5,030	คน	เป็นชายจ�านวน	1,940	คน	หญิงจ�านวน	2,297	คน	
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 1) นโยบายของเทศบาลต�าบลเกาะคา

   ด้านเศรษฐกิจและสังคม	การศึกษา	การพัฒนาคุณภาพชีวิต	 และประเพณี	
วฒันธรรม

	 	 	 มุง่สนับสนนุส่งเสรมิ	กิจกรรมด้านสวสัดิการ	สงัคม	และการพฒันาคุณภาพ
ชีวิตของประชาชนให้อยู่ดีมีสุข	มีการพัฒนาส่งเสริมการลงทุน	พาณิชยกรรมท่องเท่ียว	และ
มกีารส่งเสริมการพัฒนาอาชีพและผลติภณัฑ์ชมุชน	โดยยึดหลกัเศรษฐกจิพอเพยีง	พฒันาด้าน
สวัสดิการชุมชน	สงเคราะห์ช่วยเหลือครอบครัวผู้มีรายได้น้อย	ผู้สูงอายุ	ผู้ด้อยโอกาสและ
คนพิการในพื้นที่อย่างท่ัวถึง	 รวมทั้งส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถ่ิน	
เพื่อน�าไปสู่ชุมชนเข้มแข็งและสังคมเอื้ออาทรมีการส่งเสริมอนุรักษ์	ศิลปวัฒนธรรมประเพณี
อันดีงามของท้องถิ่น	และสนับสนุนภูมิปญญาท้องถิ่น

   ด้านการบริหารจัดการและพัฒนาบุคลากร

	 	 	 เป็นการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ที่เน้นการพัฒนาคน	 ซ่ึงเป็นหัวใจส�าคัญของ
การพฒันา	โดยมุ่งส่งเสริมการศึกษาและการเรียนรู้อย่างต่อเนื่องและหลากหลาย	ทั้งในและ
นอกระบบโดยมุ่งจัดการการศึกษาให้ท่ัวถึง	มีคุณภาพ	และมีประสิทธิภาพ	และท่ีส�าคัญคือ
ส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่น	 เพื่อให้มีการบริหารจัดการพัฒนา
และแก้ไขปญหาของชุมชนด้วยกระบวนการมีส่วนร่วมของคนในชุมชน	ซึ่งถือว่าเป็นเจ้าของ
ท้องถ่ินอย่างแท้จริง	 มีการด�าเนินการส่งเสริมและพัฒนาระบบงานของท้องถ่ินให้สามารถ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 มุ ่งปฏิบัติงานโดยยึด
หลักธรรมาภิบาล	และประโยชน์สูงสุดของส่วนรวมเป็นส�าคัญรวมถึงส่งเสริมการสร้างระบบ
บริหารบ้านเมืองและสังคมที่ดีในองค์กร	มีการพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ	การพัฒนา
ประสิทธิภาพบุคลากร	 การปรับปรุงเครื่องมือเครื่องใช้ให้มีประสิทธิภาพ	 ประสิทธิผล	
เพื่อสามารถตอบสนองต่อการบริการประชาชนได้อย่างเต็มที่

   ด้านการพัฒนาสิ่งแวดล้อม	สาธารณสุข	สุขภาพ	และสุขาภิบาล

	 	 	 มุง่เน้นให้เป็นเมอืงน่าอยูด้่านสิง่แวดล้อมและเมืองในสวน	เน้นการสร้างพืน้ท่ี
สีเขียว	ประชาชนมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	 เป็นสังคม
มุ่งเน้นการจัดการสิ่งแวดล้อมทั้งการจัดการขยะ	น�้าเสียอย่างเป็นระบบ	ครบวงจรและยั่งยืน	
โดยเฉพาะการรณรงค์คดัแยกขยะอย่างครบวงจร	พฒันาปรบัปรุงด้านการรกัษาความสะอาด	
สวยงานของเมอืง	รวมถงึการส่งเสรมิสขุภาพอนามยัของประชาชน	ส่งเสรมิการออกก�าลงักาย	
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และการเล่นกีฬาของประชาชนทุกวัยการพัฒนาสุขาภิบาลอาหาร	 เพื่อให้ผู้บริโภคได้รับ
ความปลอดภัยและมั่นใจ	และมุ่งเน้นอนามัยสิ่งแวดล้อมเพื่อปองกันและควบคุมโรคต่างๆ
   ด้านโครงสร้างพื้นฐาน	และสาธารณูปโภค
   พฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน	อนัได้แก่	ถนน	ท่อระบายน�า้	พนงักันตลิง่	ขยายผวิจราจร	
ปรับปรุงซ่อมแซม	ขยายเขตไฟฟา	น�้าประปา	ฯลฯ	และก่อสร้างสาธารณูปการ	 เพื่อเป็น
การอ�านวยความสะดวก	และให้ประชาชนได้รับบริการท่ีดี	แก้ไขปญหาความเดือดร้อนของ
ประชาชนตรงจดุ	ตรงประเด็น	โดยมุง่เน้นการท�างานเชงิประสานและมีส่วนร่วมของทกุชมุชน
ในการเสนอปญหา	 และความต้องการต่างๆ	 รวมถึงการปรับปรุง	 พัฒนาสาธารณูปโภค	
สาธารณปูการต่างๆ	ตลอดจนการวางแผนเพื่อรองรับการขยายตัวของเมืองในอนาคต
   ด้านการพัฒนาความสงบสขุความปลอดภยัในชีวิตและทรัพย์สนิของประชาชน
	 	 	 การพฒันาจะมุง่เน้นการสร้างความปลอดภัย	และรกัษาความสงบเรยีบร้อย
ในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน	 มีการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพของบุคลากรให้มี
ประสิทธิภาพ	 และความพร้อมในการปองกันอุบัติภัย	 อัคคีภัย	 และบรรเทาอันตรายหรือ
ความเสยีหายจากสาธารณภัยต่างๆ	เพือ่ให้ความช่วยเหลอื	บรรเทาความเดอืดร้อนแก่ประชาชน
ได้ทันท่วงที	 รวมถึงการสร้างความรู้	ความเข้าใจแก่ประชาชน	 เพื่อให้การปองกันบรรเทา
สาธารณภยั	การรกัษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยัของชมุชนเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ
 2) แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาและแนวทางการพัฒนา

	 	 เทศบาลต�าบลเกาะคา	ได้ก�าหนดยทุธศาสตร์การพัฒนาท้องถ่ินไว้	5	ยทุธศาสตร์	
ได้แก่
 ยุทธศาสตรที่ 1 การพัฒนาดานเศรษฐกิจ	 มีแนวทางการพัฒนา	 คือ
1)	 พัฒนาและส่งเสริมอาชีพให้แก่ประชาชน	 2)	 พัฒนาและส่งเสริมการท่องเที่ยว	 และ	
3)	พัฒนาแหล่งน�้าเพื่อการเกษตร
 ยุทธศาสตรที่ 2 การพัฒนาดานสังคม	 มีแนวทางการพัฒนา	คือ	1)	พัฒนา
และส่งเสริมการศึกษาให้แก่เด็ก	 เยาวชน	และประชาชนในเขตเทศบาล	2)	การให้บริการ
และส่งเสริมอนามัยชุมชน		3)	การสังคมสงเคราะห์	4)	ส่งเสริมและพัฒนาสถาบันครอบครัว
และบทบาทสตรี	5)	ส่งเสริมการออกก�าลังกายและการกีฬา	และ	6)	สนับสนุนการบริการทาง
การแพทย์และสาธารณสุข
 ยุทธศาสตรที่ 3 การพัฒนาดานโครงสรางพื้นฐาน	มีแนวทางการพัฒนา	คือ	 
1)	ก่อสร้าง	ปรบัปรุง	บ�ารงุ	ดูแลรักษาถนน	ท่อระบายน�า้	ปรับปรงุ	ซ่อมแซมไฟฟา	ดาดล�าเหมอืง	
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ขยายเขตประปา	ไฟฟา	ขยายผวิ	จราจรและก่อสร้างพนังกันตลิ่งพัง	 	2)	บ�ารุงรักษาสถานท่ี
พักผ่อนหย่อนใจ	สวนสาธารณะ	ลานกีฬา	และลานกิจกรรม
 ยุทธศาสตรที่ 4 การพฒันาดานสิง่แวดลอมและทรพัยากรธรรมชาติ	มีแนวทาง
การพัฒนา	1)	ปรับปรงุภมูทิศัน์/ทศันยีภาพในเขตเทศบาลให้สวยงาม	2)	ประชาชนมส่ีวนร่วม
ในการดูแลรักษาสิ่งแวดล้อม
 ยุทธศาสตรที่ 5 การพัฒนาดานการเมือง การบริหาร	มีแนวทางการพัฒนา	
1)	 ปรับปรุงและพัฒนาเครื่องมือเครื่องใช้	 และสถานท่ีปฏิบัติงาน	 2)	 พัฒนาบุคลากร	
3)	ส่งเสริมการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล		4)	การพัฒนา
ระบบการปองกันและบรรเทาสาธารณภยั	และ	5)	จดัเกบ็ข้อมลูพืน้ฐานและพฒันาระบบงาน
จัดเก็บรายได้ของเทศบาล

 3) การบริหารงานด้วยความโปร่งใส

	 	 การบริหารงานด้วยความโปร่งใส	 เป็นลักษณะการด�าเนินงานของระบบ
การบริหารจัดการท้องถิ่นและธรรมาภิบาลของเทศบาลต�าบลเกาะคา	เพื่อให้การบริหารงาน
เป็นที่ยอมรับและได้รับความไว้วางใจจากประชาชน	ซึ่งก่อให้เกิดการมีส่วนร่วม	และสร้าง
ความรู้สกึเป็นเจ้าของชมุชนท้องถิน่ร่วมกนัอย่างแท้จรงิ	โดยการบริหารงานด้วยความโปร่งใส
และการมส่ีวนร่วมจะเป็นกลไกทีส่�าคัญในการสร้างการยอมรับและความไว้วางใจ	ของทุกภาคส่วน
ทีเ่กีย่วข้อง	ถ้าประชาชนในท้องถิน่เขตเทศบาลต�าบลเกาะคาเกดิความไว้วางใจในการท�างาน
ของคณะบริหาร	และพนกังานของเทศบาลต�าบลเกาะคา	กจ็ะก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมในการร่วมกัน
บรหิาร	และพฒันาชมุชนท้องถิน่ของตนเองอย่างแท้จริง
	 	 การบริหารงานด้วยความโปร่งใส	 เน้นการบริหารงานตามหลกัธรรมาภิบาล	
และมกีารส่งเสริมให้ประชาชนได้รบัรูข่้าวสารและเข้าถงึข้อมลูในด้านต่างๆ	ของเทศบาลต�าบล
เกาะคา	เช่น	การจัดซือ้จดัจ้าง	การจดัท�าแผนพัฒนา	3	ป	การจัดท�างบประมาณรายจ่ายประจ�าป
ของเทศบาลต�าบลเกาะคา	ผลการด�าเนนิงานประจ�าป	เป็นต้น	และการรับฟงความคดิเหน็จาก
ชมุชน	เพ่ือให้เกดิความโปร่งใสและการมส่ีวนร่วมในการบรหิารงานของเทศบาลต�าบลเกาะคา
กบัประชาชน	รวมถงึส่งเสรมิให้ประชาชนได้เรยีนรูก้ารท�าแผนชมุชน	และน�าข้อมลูทีไ่ด้กลบัมา
เป็นแผนงานของเทศบาล	ท�าให้ชมุชนเกิดความไว้วางใจในการบรหิารงานของเทศบาล	ทีส่ามารถ
ตรวจสอบการท�างานได้	อันจะน�าไปสู่การมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการเพื่อการพัฒนาชุมชน
ท้องถ่ินโดยประชาชน	และเกดิความรูส้กึเป็นเจ้าของชมุชนท้องถิน่ร่วมกนัอย่างแท้จรงิตามมา	
ดังภาพที่	4-5	ต่อไปนี้
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ภาพที่ 4-5 : แหล่งเรียนรู้: การบริหารงานด้านความโปร่งใส

	 โดยการด�าเนินงานที่สะท้อนถึงความเป็นเลิศในด้านความโปร่งใสและการส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของประชาชน	และการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของชุมชนหรือท้องถิ่น
ของเทศบาลต�าบลเกาะคา	ได้แก่

	 1.	 การใช้ระบบฐานข้อมลูชมุชนเพือ่มุ่งสูท้่องถ่ินสขุภาวะ	(Thailand	Community	
Network	Appraisal	Program:	TCNAP)		เพื่อช่วยให้เทศบาลทราบถึงปญหาของประชาชน	
ท่ีมาของปญหา	 และสามารถค้นหาแนวทางการแก้ไขปญหาที่เหมาะสมสอดคล้องกับ
สภาพสงัคม	เศรษฐกิจ	และสิง่แวดล้อมท้องถิน่	ซึง่โปรแกรม	TCNAP	เป็นโปรแกรมการจดัการ
ข้อมลูของชมุชนเพ่ือพัฒนาสูต่�าบลสขุภาวะ	เทศบาลต�าบลเกาะคา	ใช้เป็นระบบฐานข้อมลูของ
ชุมชน	โดยเปดโอกาสให้ทุกภาคส่วน	ทั้งประชาชนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	ภาคีเครือข่าย	
และหน่วยงานต่างๆ	เข้ามามส่ีวนร่วมในการจดัท�าข้อมลู	และสามารถน�าข้อมลูไปใช้ประโยชน์
ในการพัฒนาต�าบลด้วยตนเองผ่านระบบเครือข่ายอินเทอร์เน็ต	ทั้งนี้	 เครื่องมือในการจัดเก็บ

ประชุมร่วมเปนเจ้าของ
ชุมชนท้องถิ่นอย่างแท้จริง

เกิดการเมืองการปกครองท้องถิ่น
จากภาคประชาชนเข้มแข็ง

เกิดความไว้วางใจของประชาชน
ภายในท้องถิ่น

การรับรู้ข่าวสาร การตรวจสอบ
ข้อมูลและการมีส่วนร่วม

ของประชาชน

การบริหารงานท้องถิ่นด้วย
ความโปร่งใสตามหลัก

ธรรมาภิบาล

ผู้บริหารท้องถิ่น สภาเทศบาล

การบริหารงาน
ด้วยความโปร่งใส
และมีส่วนร่วม

พนักงานเทศบาล

เมืองน่าอยู่จากการมีส่วนร่วม

ประชาชน

การเปดเผยและสามารถเข้าถึงการตรวจสอบข้อมูล
เพื่อสร้างการยอมรับ ความไว้วางใจ และการมีส่วนร่วม

แหล่งเรียนรู้ : การบริหารงานด้วยความโปร่งใส

พลังชุมชนสร้างท้องถิ่นโดยธรรมาภิบาล 
ท้องถิ่นร่วมมือ ชุมชนร่วมใจ
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ข้อมูลม	ี3	ชนดิ	คือ	1)	โปรแกรมการบนัทกึและวเิคราะห์ข้อมลูผ่านระบบเครอืข่ายอนิเทอร์เน็ต	
2)	แบบสอบถามทีเ่กบ็รวบรวมข้อมลูระดับกลุม่และชมุชน	และ	3)	แบบสอบถามทีเ่กบ็รวบรวม
ข้อมูลระดับบุคคลและครอบครัว

	 2.	 สังคมชาวเกาะคาไม่ทอดทิ้งกันบนฐานของชุมชนเข้มแข็ง	 จัดการตนเอง 
ด้วยปญหาสังคมที่เกิดขึ้นภายในเขตพื้นที่	 เทศบาลต�าบลเกาะคา	จึงจัดให้มีระบบการจัดการ
ทางสงัคม	เพือ่เสริมสร้างให้เกาะคาเป็นสังคมที่น่าอยู่	มีความเอื้ออาทรซึ่งกันและกัน	และเป็น
สังคมแห่งความสามัคคี	 มีการด�าเนินงานอย่างเป็นระบบโดยอาศัยความร่วมมือระหว่าง
เครือข่ายภาครัฐและภาคประชาชนที่มีจิตอาสา	 ผ่านศูนย์พัฒนาครอบครัว	 ศูนย์เรียนรู้
ครอบครัวเข้มแข็ง	ศูนย์รับแจ้งเหตุเด็กและสตรี	และกลุ่มพัฒนาสตรี	รวมทั้งโครงการของ
เทศบาลที่มีชื่อว่า	“โครงการชาวเกาะคาไม่ทอดทิ้งกัน”	ซึ่งแต่เดิมศูนย์และกลุ่มอาสาสมัคร
เหล่านี้มิได้บูรณาการการท�างานร่วมกันอย่างเป็นระบบ	อย่างเช่น	ศูนยพัฒนาครอบครัว 
มีบทบาทในการให้ความรู้และร่วมก�าหนดแนวทางการเฝาระวังปองกันและแก้ไขปญหา
ครอบครัวทีอ่าจเกดิขึน้	โดยด�าเนนิงานร่วมกบัศนูยเรยีนรูครอบครวัเขมแขง็บ้านไร่อ้อย	ซึง่เป็น
ศนูย์น�าร่องทีม่บีทบาทในการให้ค�าแนะน�าวิธีการเลีย้งดูเด็กและเยาวชนในแบบทีถู่กต้องเหมาะสม 
เพ่ือปองกันไม่ให้เกิดปญหาสังคมที่ซับซ้อน	 และยังเป็นศูนย์กลางการเรียนรู้ของชุมชน
ในกระบวนการสร้างครอบครัวที่เข้มแข็ง	มีการท�ากิจกรรมค่ายครอบครัวเข้มแข็งเป็นประจ�า
ทุกป	 เพ่ือเป็นการสร้างเครือข่ายครอบครัวเข้มแข็งและเป็นการสร้างความรัก	ความอบอุ่น
ความเข้าใจภายในครอบครัว	 ซึ่งเป็นการปองกันปญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึน	 อย่างไรก็ตาม	
บางปญหาที่เกิดขึ้นในชุมชนที่จ�าเป็นต้องได้รับการช่วยเหลือจากสังคมจะถูกส่งเข้าสู ่
กระบวนการของศูนยรับแจงเหตุเด็กและสตรี เพื่อคัดกรองปญหา	หากพบว่าปญหาที่เกิดขึ้น
เก่ียวกับกลุ่มเด็กและเยาวชนแล้ว	 เร่ืองจะน�าเข้าสู่ระบบคุ้มครองเด็กเพื่อการเยียวยาและ
ส่งต่อเข้ารับการบ�าบัดจากหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องต่อไป	ขณะเดียวกัน	กลุมพัฒนาสตรี
ประจําหมูบาน	(กพสม.)	ด�าเนินกิจกรรมส่งเสริมและพัฒนาศักยภาพของสตรีในชุมชนควบคู่
ไปพร้อมกัน	เพื่อช่วยเฝาระวังปญหาที่อาจเกิดขึ้นในครอบครัวตนเอง	นอกจากการช่วยเหลือ
เด็กและสตรีแล้ว	 สังคมชาวเกาะคายังไม่ทอดทิ้งกลุ่มผู้พิการ	 ผู้สูงอายุ	 และผู้ด้อยโอกาส	
โดยเทศบาลด�าเนินโครงการชาวเกาะคาไมทอดท้ิงกัน	 เพื่อให้ความช่วยเหลือประชาชน
กลุม่ดงักล่าว	ด้วยการปรับปรงุซ่อมแซมบ้านเรือนให้เหมาะสมกบัสภาพความพกิารและสภาพร่างกาย
ของผู้สูงอายุ	 เพื่อให้สามารถด�าเนินชีวิตประจ�าวันได้ตามปกติสุข	ซึ่งกระบวนการด�าเนินการ
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ทางสังคมเช่นนี้เกี่ยวเนื่องและสัมพันธ์กันอย่างเป็นระบบช่วยสร้างสรรค์สังคมเกาะคา
ให้เป็นสังคมที่น่าอยู่อย่างยั่งยืนโดยแท้จริง	ซึ่งเป็นการด�าเนินการร่วมกันของผู้ที่มีจิตอาสา
ในชุมชนและเป็นการหนุนเสริมจากเทศบาลต�าบลเกาะคา

	 3.	 การสร้างเมืองน่าอยู ่ด้วยสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืนโดยอาศัยการมีส่วนร่วม
ของประชาชน ซึ่งเทศบาลต�าบลเกาะคามีแนวทางการพัฒนาด้านสิ่งแวดล้อมและการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติโดยมุ่งเน้นให้ประชาชนมีความตระหนักและเห็นคุณค่าของการอนุรักษ์
สิง่แวดล้อม	กระทัง่เกดิการร่วมมอืกนัในการจดัการสิง่แวดล้อมทีด่ใีนชมุชน	โดยมีศูนย์ประสานงาน
และบริหารจัดการร่วมด้านการบริหารจัดการขยะ	อ�าเภอเกาะคา	จังหวัดล�าปาง	ซึ่งเป็นศูนย์
ทีเ่กดิจากความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	จ�านวน	5	แห่ง	ประกอบด้วย	เทศบาล
ต�าบลเกาะคา	เทศบาลต�าบลศาลา	เทศบาลต�าบลสบยาว	เทศบาลต�าบลท่าผา	และเทศบาลต�าบล
วังพร้าว	 ซ่ึงท�าบันทึกข้อตกลงความร่วมมือกัน	 เพ่ือจัดบริการสาธารณะด้านการจัดการขยะ	
โดยได้รบัการสนับสนนุจากกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิน่	องค์กร	JICA	และมหาวทิยาลยั
ธรรมศาสตร์	ซึ่งเทศบาลต�าบลเกาะคาเป็นเจ้าภาพในการด�าเนินการ	โดยท�าหน้าที่สนับสนุน
งบประมาณและบุคลากรหลกัในการบรหิารจดัการขยะ	ส่วนภาคสีมาชกิทีเ่หลอืให้การสนบัสนนุ
ด้านงบประมาณและทรัพยากรในการบริหารร่วม	ซึ่งด�าเนินการโดยจัดระบบการคัดแยกขยะ	
เพือ่ลดปรมิาณขยะทีเ่กดิขึน้ในแต่ละพืน้ทีใ่ห้เหลอืน้อยทีส่ดุ	โดยอาศยัการมส่ีวนร่วมของประชาชน
ในการคดัแยกขยะออกเป็นประเภทต่างๆ	นอกจากนี	้ยงัมกีจิกรรมทีต่่อยอดจากการคดัแยกขยะ 
คือ	การจัดตั้งธนาคารขยะท่ีหมู่	 11	บ้านแสนตอ	ต�าบลท่าผา	 เพื่อเป็นจุดรับซ้ือขยะจาก
ประชาชนในพืน้ที	่และเป็นจุดในการแปรรูปผลติภณัฑ์	โดยน�าขยะท่ีสามารถแปรรปูได้ประดษิฐ์
เป็นผลิตภัณฑ์ใหม่เพื่อเพิ่มมูลค่า	 เช่น	 ตะกร้าจากกระดาษ/หนังสือพิมพ์	 กระเปาและ
หมวกจากกล่องเคร่ืองดื่มหรือกล่องนม	เป็นต้น	ต่อมาได้ขยายผลการด�าเนินงานไปยังชุมชน
อ่ืนเพ่ิมอกี	6	หมูบ้่าน	และนอกจากการคัดแยกขยะแล้ว	ยงัมกีจิกรรมการย่อยสลายขยะอนิทรย์ี
ในรูปแบบต่างๆ	คอื	การย่อยสลายขยะอนิทรย์ีโดยใช้ไส้เดอืนพนัธุพ์ืน้เมอืง	การท�าปุยจากใบไม้	
การท�าปุยจากเศษอาหาร	 ผักและผลไม้	 กิจกรรมการทอดผ้าปาขยะ	 เพื่อหาวัสดุเหลือใช้
มาแปรรูปและประดิษฐ์เป็นสิ่งของหรือผลิตภัณฑ์ต่างๆ	และกิจกรรมลดการใช้แก้วพลาสติก
ในโรงเรียนเกาะคาวิทยาคม	โดยเปลี่ยนจากการใช้แก้วพลาสติกมาใช้แก้วเมลามีนท่ีสามารถ
ใช้ซ�้าได้	 ซ่ึงช่วยลดการใช้แก้วพลาสติกลงได้เป็นจ�านวนมาก	โดยผลส�าเรจ็ทีเ่กดิขึน้กบัชมุชน	
คือ	 การท�าให้ชุมชนและโรงเรียนเกิดความตระหนักถึงสถานการณ์ด้านสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้น	
และร่วมด�าเนินกิจกรรมที่น�าไปสู่การลดการใช้พลังงานและการปล่อยกาซเรือนกระจก	ทั้งนี้
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เทศบาลต�าบลเกาะคาและโรงเรียนเกาะคาวิทยาคมได้เรียนรู้ร่วมกันในการแก้ไขปญหาและ
พฒันาส่ิงแวดล้อมอย่างต่อเนือ่งและยัง่ยนื	รวมทัง้สามารถต่อยอดการด�าเนนิงานไปสูก่จิกรรม
อืน่ๆ	อกีมากมาย	เช่น	โครงการคืนชวีติสูส่ายน�า้	อาสาสมคัรพทัิกษ์สิง่แวดล้อม	นกัสืบสายน�า้	
การทอดผ้าปาขยะ	การทอดผ้าปาต้นไม้	เป็นต้น	นอกจากนี	้ยงัเกดิการต่อยอดเพือ่ลดปรมิาณ
ขยะทีป่ลายทางโดยเทศบาลต�าบลเกาะคา	จัดต้ังศูนย์เรียนรู้สิง่แวดล้อมเทศบาลต�าบลเกาะคาขึน้ 
เพ่ือลดปริมาณขยะปลายทางหลังจากที่เทศบาลได้เก็บขยะจากครัวเรือนของประชาชน	
ด้วยการท�าปุยหมกัชวีภาพ	(น�า้)	ปุยใบไม้สด	การแยกขยะรีไซเคลิ	ปุยหมกัอินทรย์ี	ปุยใบไม้แห้ง	
และการผลิตน�้าส้มควันไม้

 สรปุ  ได้ว่า	เทศบาลต�าบลเกาะคา ได้ให้ความส�าคญักบัการส่งเสรมิกระบวนการ
มีส่วนร่วมของประชาชนทุกระดับ	 เพ่ือมุ่งสู่สังคมประชาธิปไตย	 โดยยึดหลักธรรมาภิบาล
ในการบริหารงาน	ทั้งนี้	เทศบาลต�าบลเกาะคา	มีการมุ่งเน้นการบริการโดยยึดความพึงพอใจ
สูงสุดของประชาชนเป็นส�าคัญ	ด้วยการเปดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมต้ังแต่
ร่วมคดิ	ร่วมท�า	ร่วมวางแผน	ร่วมตัดสนิใจ	และร่วมด�าเนนิงาน	รวมท้ังร่วมตรวจสอบการท�างาน
ของเทศบาล	ท�าให้ผลการปฏบิตังิานเป็นไปด้วยความโปร่งใสและไม่มีปญหาการทุจริต	อีกทั้ง
ท�าให้ประชาชนเกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของท้องถิ่นที่แท้จริง	 เพราะประชาชนต่างตระหนักถึง
ความส�าคัญของการมีส่วนร่วมในการพัฒนาและแก้ไขปญหาของท้องถิ่น	ก่อให้เกิดเป็นสังคม
แห่งการเรียนรู้ร่วมกัน	เกิดความเข้มแข็งในชมุชน	และเกดิการเมอืงภาคพลเมอืงข้ึนอย่างยัง่ยนื	
โดยในการบริหารงานด้วยความโปร่งใสของเทศบาลต�าบลเกาะคา	ก่อให้เกิดการตรวจสอบ
การท�างานโดยภาคประชาชน	เกดิความไว้วางใจและการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการบริหาร
และพัฒนาชุมชนท้องถิ่นของตน	 และเกิดเป็นกลไกการบริหารงานท่ีโปร่งใสของบุคลากร
ทุกระดับ	 ตั้งแต่ระดับผู้บริหาร	 สมาชิกสภาเทศบาล	 ข้าราชการพนักงานเทศบาล	 โดยใช้
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสริมสร้างความโปร่งใส	ไม่ว่าจะเป็นการรับรู้	การเข้าถึง
แหล่งข้อมูลที่สนใจ	 การตรวจสอบข้อมูลการบริหารงานของท้องถ่ิน	 การมีการรวมกลุ่ม
การด�าเนินกิจกรรมที่สร้างสรรค์	 ไม่ว่าจะเป็นการช่วยการดูแลสิ่งแวดล้อม	การดูแลสุขภาพ	
การส่งเสรมิด้านอาชพี	การอนุรักษ์ภูมิปญญา	และการเปดพื้นที่ทางความคิดให้ชุมชน	ท�าให้
ประชาชนได้แสดงออกทางความคิดและให้ค�าแนะน�าในการท�างาน	 เพื่อมุ ่งสู ่เปาหมาย
การพัฒนาเกาะคาเมอืงน่าอยู	่และเป็นองค์กรของประชาชนท่ีมกีารท�างานโดยอาศยัการมีส่วนร่วม
ของทุกฝายอย่างแท้จริง
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3.  บทสรปุ

	 ในการเปดระบบราชการ	โดยส่งเสริมให้ประชาชนและภาคส่วนต่างๆ	ที่เกี่ยวข้อง

เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการแผ่นดิน	 เพื่อแก้ปญหาหรือตอบสนองความต้องการ

ของประชาชน	ซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ได้รับผลกระทบ	หน่วยงานภาครัฐจ�าเป็นต้องมี

ความสามารถในการประยุกต์ใช้รปูแบบการบรหิารราชการแบบมสีวนรวม	โดยอาจด�าเนนิการ

ใน	5	 รูปแบบ	ได้แก่	การก�าหนดประเด็นสาธารณะ	การก�าหนดยุทธศาสตร์ของหน่วยงาน	

การจัดสรรทรัพยากรเพ่ือก�าหนดทิศทางการด�าเนินงานในระดับพื้นท่ี	กระบวนการก�าหนด

กฎหมาย	 การออกแบบและจัดบริการสาธารณะ	 ซึ่งมีบริบทของการน�าไปประยุกต์ใช้

ที่หลากหลาย	ดังตัวอย่างของกรณีศึกษาของต่างประเทศ	และกรณีศึกษาของประเทศไทย

ทีน่�าเสนอข้างต้น	นอกจากน้ี	การน�าไปประยกุต์ใช้เป็นแนวทางปฏบัิตสิ�าหรบัการบรหิารราชการ

แบบมีส่วนร่วมที่เป็นรูปธรรมการและประสบความส�าเร็จ	 หน่วยงานภาครัฐจ�าเป็นต้องมี

การปลูกฝงแนวทางการพัฒนาแบบมีส่วนร่วมกับข้าราชการรุ่นใหม่	และสร้างความเข็มแข็ง

ของกลุ่มภาคประชาชน	 เพ่ือให้กลุ่มเหล่าน้ีเป็นพลังขับเคลื่อนการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริง	

รวมทัง้เสรมิสร้างเครอืข่ายปฏบิติัการร่วมกัน	(Collaborative	Governance)	กบัแกนน�าชมุชน/

ผู้บริหารในท้องถิ่น	 โดยจากการประมวลการด�าเนินการเพื่อสร้างกระบวนการมีส่วนร่วม

ของประชาชน	จะพบปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้นและปจจัยที่มีผลต่อความส�าเร็จ	ดังต่อไปนี้	

ปญหาและอุปสรรค

	 แม้ว่าปจจุบัน	ระบบราชการได้ตระหนักและให้ความส�าคัญกับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนมากขึ้น	 แต่ก็ยังประสบปญหาและอุปสรรคในการเปดโอกาสให้ประชาชนและ
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการหลายประการ	ได้แก่

 1. ปญหาและอุปสรรคที่เกิดจากหน่วยงานราชการ

	 	 ปญหาและอุปสรรคที่เกิดจากหน่วยงานราชการ	ซึ่งถือว่ามีส่วนส�าคัญอย่างยิ่ง
หากไม่ได้รับการแก้ไข	ได้แก่



การบริหารราชการแบบมีสวนรวม: เทคนิควิธีและการนําไปสูการปฏิบัติ176

	 	 1)	 การไมไดรับการสนับสนุนจากผูบริหารระดับสูง ซึ่งหากไม่มีการสนับสนุน
จากผู้บริหารระดับสูง	การมีส่วนร่วมอย่างมีคุณภาพย่อมเกิดขึ้นได้ยาก	เพราะการมีส่วนร่วม
จ�าเป็นต้องมีงบประมาณและใช้เวลาในการด�าเนินการ	และท่ีเป็นอุปสรรคท่ีส�าคัญมาก	คือ	
ภาคราชการโดยผู้บริหารระดบัสงูจะตัง้ธงไว้ก่อนแล้วว่าจะด�าเนนิการอย่างไร	หรอืได้ตดัสนิใจ
ล่วงหน้าก่อนด�าเนินการเปดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม	ประเด็นนี้ท�าให้เกิดความรู้สึก
ทั้งผู้ปฏิบัติงาน	และภาคประชาชน	ซึ่งเห็นว่าภาครัฐไม่จริงใจหรือนโยบายของรัฐไม่ชัดเจน

	 	 2)	 ปญหาระบบรองรับกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนไมเอื้ออํานวย 
ถึงแม้ปจจุบันการมีส่วนร่วมของประชาชน	โดยเฉพาะการรับฟงความคิดเห็นมีสภาพบังคับ	
แต่เมื่อน�าไปสู่การปฏิบัติกลับไม่มีระบบรองรับอย่างแท้จริง	 โดยระบบรองรับที่ส�าคัญที่เป็น
อุปสรรคอย่างมากก็คืองบประมาณของโครงการที่ยังไม่ครอบคลุมกิจกรรมการมีส่วนร่วมไว้	
นอกจากน้ี	ระบบงบประมาณไม่มีความยืดหยุ่นให้สามารถปรับเปลี่ยนโครงการที่สนองต่อ
ความต้องการของประชาชน	เพราะระบบงบประมาณจดัท�าเป็นปล่วงหน้า	และผล/กระบวนการ
รับฟงความคิดเห็นกับระบบงบประมาณไม่สอดรับกัน	 นอกจากกฎระเบียบของราชการ
ไม่ยดืหยุน่รองรับความหลากหลายของผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยี	รวมทัง้ไม่ยอมรบักจิกรรมการมีส่วนร่วม
ของประชาชน	ดงัน้ัน	ส่งผลให้หน่วยงานราชการจัดโครงการการมส่ีวนร่วมโดยใช้การจ้างเหมา
จากหน่วยงานภายนอกแทน	ระบบรองรับท่ียังเป็นปญหาอีกประการ	คือการเปลี่ยนแปลง
โยกย้ายในหน่วยงานราชการ	 ท�าให้มีการเปลี่ยนแปลงผู้รับผิดชอบส่งผลให้กระบวนการ
มีส่วนร่วมของประชาชนไม่ต่อเนื่อง	ปญหานี้ส่วนหนึ่งมาจากการมีส่วนร่วมของประชาชน
ยงัไม่เป็นส่วนหน่ึงของวัฒนธรรมองค์กร	ท้ังน้ี	การมส่ีวนร่วมของประชาชนจะมคุีณภาพหรอืไม่
อยู่ที่ความจริงใจและความสนใจของผู้รับผิดชอบโครงการ

	 	 3)	 ขาราชการบางสวนยังมทีัศนคติไมถูกตองตอการมีสวนรวมของประชาชน
โดยมองว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นการสร้างภาพลักษณ์ของหน่วยงาน	มุ่งท�าเพียง
เป็นพิธี	หรือท�าให้เสร็จไป	ส่งผลต่อพฤติกรรมที่ออกมาท่ีไม่ค�านึงถึงหลักความครอบคลุม
ของผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี	ไม่เลอืกประชาชนทีเ่ป็นตัวแทนของเสียงทีแ่ท้จรงิ	เพราะกลวัการต่อต้าน
และไม่เห็นด้วยกับสิ่งที่คิดไว้แล้ว	ดังนั้น	กิจกรรมการมีส่วนร่วมจึงเป็นเพียงพิธีกรรมที่จริงจัง
ผิดกลุ่ม	ซึ่งไม่ก่อให้เกิดผลดีต่อภาคส่วนใด	นอกจากนี้	ข้าราชการบางส่วนยังคงมีทัศนคติ
เชิงลบต่อภาคประชาชน	หรือกลุ่มองค์กรพัฒนาเอกชน	เรียกว่าไม่อยากรับฟงความคิดเห็น	
ต้ังแต่ยงัไม่เริม่กระบวนการ	ซึง่การมส่ีวนร่วมของประชาชนอย่างมคีณุภาพย่อมไม่เกดิขึน้จาก
ทัศนคติเหล่านี้
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	 	 4)	 ความซํา้ซอนในการดาํเนนิงานของหนวยงานราชการ		โดยมหีลายหน่วยงาน
เข้าไปด�าเนนิโครงการในพ้ืนทีเ่ดียวกนั	ซึง่เน้ือหาของงานมคีวามใกล้เคยีงกัน	ใช้ทรัพยากรชุมชน
คล้ายๆ	กัน	ท�าให้ประชาชนเกิดความสับสนและเบื่อหน่ายท่ีจะให้ความร่วมมือกับภาครัฐ	
เช่น	การสร้างเครอืข่ายชมุชน	การประชุมเชงิปฏบิติัการ	การฝกอบรม	การระดมความคดิเหน็	
การท�าวจิยั	การเป็นอาสาสมคัร	เป็นต้น	ตลอดจนการด�าเนนิงานทีไ่ม่ต่อเนือ่ง	เพราะต้องปรบั
เปลี่ยนตามนโยบายของรัฐบาลหรือรัฐมนตรีที่ดูแลกระทรวง	ท�าให้สิ้นเปลืองทรัพยากรทาง
การบริหาร

 2. ปญหาและอุปสรรคที่เกิดจากภาคประชาชน

	 	 ปญหาและอุปสรรคที่เกิดจากภาคประชาชน	มีความส�าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่า
ปญหาและอุปสรรคที่เกิดจากหน่วยงานราชการเช่นกัน	ได้แก่

  1) ตัวแทนภาคประชาชนหรือผูนําชุมชนมีเวลาจํากัด ในการพุ่งเปาไปท่ี
ประเด็นสาธารณะประเด็นใดประเด็นหนึ่ง	 เนื่องจากต้องประกอบอาชีพและส่วนใหญ่เป็น	
“ชนชัน้กลาง	หรอืระดบัล่าง”	ท�าให้รปูแบบ	เทคนคิและเวทกีารมส่ีวนร่วมประสบปญหาเสมอ	
โดยในช่วงภาคบ่ายที่ผู้น�าชุมชนจะเร่ิมทยอยกลับ	 เพ่ือไปประกอบสัมมาอาชีพของตนเอง	
หรือต้องไปเข้าร่วมกิจกรรมการมีส่วนร่วมของหน่วยงานอื่นๆ

  2) ภาคประชาชนไมสนใจขอมูล โดยเนนการแสดงมุมมองหรือจุดยืนของตน	
ซึ่งมีหลายกรณีที่ใช้วาจาก้าวร้าว

  3) ภาคประชาชนบางกลุมมทีศันคติทีย่งัไมถูกตองเกีย่วกบัการมสีวนรวมของ
ประชาชน	เช่น

   	 ภาคประชาชนให้ความสนใจกับข้อมูลข่าวสารน้อยมาก	 แล้วคิดว่า
โครงการจะเป็นอย่างน้ันอย่างน้ี	 ซึ่งสภาพเช่นนี้ท�าให้การมีส่วนร่วม
ไม่เป็นไปอย่างมีอิสระ	 และเกิดปญหาการบิดเบือนข้อมูลจากฝาย
ที่ต่อต้านโครงการได้ง่าย

   	 ภาคประชาชนมองว่าหน่วยงานภาครัฐต้องท�าตามความคิดเห็นหรือ
ความต้องการของตน	เมื่อหน่วยงานรัฐไม่ปฏิบัติตามก็มองว่าภาครัฐ
ไม่จริงใจ

   	 ภาคประชาชนมักเรียนรู้ว่าการแสดงความไม่เห็นด้วยกับโครงการของ
ภาครัฐ	คือ	การประท้วง	หรือปดถนนเท่านั้น
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ปจจยัท่ีมผีลต่อความส�าเร็จ

	 จากการศึกษาและประมวลองค์ความรูท้างด้านการบรหิารราชการแบบมส่ีวนร่วม

ของต่างประเทศและประเทศไทย	จะพบว่าปจจยัส�าคญัทีจ่ะน�าไปสูค่วามส�าเรจ็ในการเปดโอกาส

ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมีหลายประการ	ได้แก่

 1. ผู ้น�าหรือผู ้บริหารระดับประเทศหรือระดับท้องถิ่นให้ความส�าคัญต่อ

  กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน

	 	 เนื่องจากในทุกกรณีศึกษาจะเห็นได้อย่างชัดเจน	 ผู ้น�าของประเทศจะให้

ความส�าคัญต่อการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนดังเช่นกรณีศึกษาของ

ต่างประเทศ	และส�าหรบักรณีศึกษาของประเทศไทย	ผูว่้าราชการจงัหวดั	ผูบ้รหิารระดบัท้องถ่ิน	

ล้วนให้ความส�าคญัต่อกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน	โดยมส่ีวนในการผลกัดัน	

ส่งเสริม	สนับสนุนให้เกิดการมีส่วนร่วมอย่างเป็นรูปธรรม	ซึ่งหากปราศจากการสนับสนุน

ของผู้น�าจากภาครัฐในทุกๆ	 ระดับแล้ว	 กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมคงไม่อาจเกิดข้ึน

อย่างมีประสิทธิภาพได้

 2. หน่วยงานภาครัฐมีทัศนคติท่ีดีต่อกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของ

  ประชาชน

	 	 หน่วยงานภาครัฐ	 ซึ่งมีบทบาทหลักในการประสานงานกับภาคส่วนต่างๆ	

ให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน	ดังนั้น	บุคลากรในหน่วยงานภาครัฐเอง	จึงควรมีทัศนคติ

ที่ดีต่อกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน	เพราะหากภาครัฐเปดใจและพร้อมใจ

ที่จะเสริมสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมแล้ว	จะท�าให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นไป

อย่างมปีระสทิธิภาพ	และมีผลลพัธ์ทีชั่ดเจนเป็นรูปธรรม	หากภาครฐัไม่เต็มใจหรอืไม่เปดใจท่ีจะ

เสริมสร้างกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชน	กระบวนการนีอ้าจจะไม่ประสบความส�าเรจ็ได้	

เช่นในสหราชอาณาจักรได้มีการก�าหนดมาตรฐานของการบริการในหน่วยงานภาครัฐ	

หรือในกรณีศึกษาของประเทศไทย	 เช่น	 กรมปศุสัตว์ที่มองว่ากิจการด้านปศุสัตว์จะก้าวหน้า

ต้องอาศยัการมส่ีวนร่วมของประชาชน	จึงได้มีโครงการอาสาปศุสัตว์	 เพ่ือแลกเปลี่ยนความรู้
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ด้านปศุสัตว์	 ส่ิงเหล่าน้ีล้วนสะท้อนให้เห็นถึงการที่หน่วยงานภาครัฐเปดใจ	และเปดโอกาส

ให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วม

 3. กระบวนการมีส่วนร่วมที่เอื้อให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน

	 	 จากกรณีศึกษาจะเห็นถึงกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมในรูปแบบต่างๆ	

ท่ีแตกต่างกนั	โดยขึน้อยูก่บัลักษณะเฉพาะของประเทศและท้องถ่ินนัน้ๆ	เช่น	ประเทศฝรัง่เศส	

มรูีปแบบการมส่ีวนร่วมทีห่ลากหลาย	ต้ังแต่การท�าประชาพจิารณ์	การร่วมแสดงความคดิเหน็

การอภิปรายสาธารณะ	 ส�าหรับประเทศไทยน้ัน	 ก็มีกระบวนการท่ีแตกต่างกัน	 ข้ึนอยู่กับ

ความสามารถของหน่วยงานหรือพื้นที่นั้นๆ	 เช่น	 กรณีจังหวัดน่านมีการก�าหนดกลไก

ในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน	 การจัดท�าเวทีประชาคม	 ส�าหรับกรณีศึกษา

กรมปศุสัตว์ที่มีรูปแบบกระบวนการมีส่วนร่วมที่ชัดเจน	 ประกอบไปด้วย	 5ช	 และ	 5ร	

ซึ่งกระบวนการดังกล่าวเป็นรูปแบบท่ีเหมาะสม	 สอดรับกับการสร้างการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนที่เก่ียวข้องได้เป็นอย่างดี	 และกรณีศึกษาเทศบาลต�าบลเกาะคาก็มีการส่งเสริม

หรือให้บทบาทของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจ	ร่วมท�า	ร่วมรับผิดชอบ

 4. ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารอย่างเพียงพอ

	 	 กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนจะเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล

อย่างแท้จริง	เมื่อประชาชนรับรู้และเข้าใจถึงปญหา	หรือความรู้เฉพาะที่จ�าเป็นอย่างเพียงพอ	

เพราะข้อมูลเหล่านี้จะเป็นองค์ประกอบส�าคัญ	 ที่จะช่วยผลักดันให้เกิดการมีส่วนร่วม

ของภาคประชาชนได้ตั้งแต่ระดับการก�าหนดนโยบาย	การแสดงความคิดเห็น	การตัดสินใจ	

การประเมินผล	 โดยหากประชาชนไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลหรือมีข้อมูลไม่เพียงพอ	 ก็จะมี

ความเข้าใจต่อประเดน็ปญหาทีค่ลาดเคลือ่น	เช่น	กรณขีองประเทศออสเตรเลยี	ทีม่คีวามต้องการ

ก�าจัดขยะสารเคมีอันตรายโดยมีการให้ความรู้กับประชาชนว่าสารเคมีชนิดนั้นๆ	 คืออะไร

มอัีนตรายอะไรบ้าง	โดยไม่เพยีงท�าความเข้าใจกับประชาชนทีม่คีวามเสีย่ง	แต่ยงัท�าความเข้าใจ

กบัประชาชนทัว่ไปด้วย	นอกจากน้ี	บรษิทัทีม่ส่ีวนได้ส่วนเสยีกับการก�าจดัขยะสารเคมอีนัตราย	

ยังเป็นองค์กรที่ให้ความรู้ความเข้าใจกับประชาชนอีกด้วย	เป็นต้น
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 5. การใช้เครื่องมือในการสื่อสารอย่างมีประสิทธิภาพ

	 	 การเข้าถึงข้อมูลของประชาชน	รวมถึงช่องทางให้เกิดกระบวนการมีส่วนร่วม

ของประชาชนจะเกดิขึน้ได้	จ�าเป็นต้องมกีารสือ่สารไปยงัประชาชนอย่างทัว่ถงึ	ซึง่เครือ่งมอืต่างๆ	

ทีใ่ช้ในการสือ่สารไปยงัประชาชนน้ัน	ควรเลอืกรูปแบบวธีิการท่ีเหมาะสม	เช่น	การใช้สือ่ส่ิงพมิพ์	

แผ่นพบั	หนงัสอืพิมพ์	กล่องรับความคิดเหน็	รวมถงึการใช้เทคโนโลยใีนการสือ่สาร	เช่น	เวบ็ไซต์ต่างๆ 

เป็นต้น	โดยการสื่อสารเหล่านี้ไม่เพียงเชิญชวนประชาชน	และภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องให้เข้ามา

มีส่วนร่วมเพียงอย่างเดียวเท่านั้น	แต่ยังรวมถึงการให้ข้อมูลเพื่อให้ประชาชนได้เข้าถึงข้อมูล	

และเข้าใจในประเด็นปญหาที่เกิดขึ้นมากยิ่งขึ้น

 6. การมีกฎหมายที่เอื้อให้เกิดกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน 

	 	 กฎหมายเป็นหลกัส�าคัญทีช่่วยเสรมิสร้างการมส่ีวนร่วมของประชาชนให้เกิดขึน้

โดยภาครัฐจะไม่สามารถหลีกเลี่ยงไม่ให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนได้	ดังนั้นกฎหมาย

จึงเปรียบเสมอืนการบงัคบัให้ภาครฐัต้องสร้างกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนให้เกดิขึน้

โดยกฎหมายเหล่านี้จะเห็นได้ชัดจากกรณีศึกษาในต่างประเทศเป็นส่วนใหญ่	ดังเช่น	ประเทศ

ฝรั่งเศสมีบัญญัติไว้ในมาตรา	L.110-1	ของประมวลกฎหมายสิ่งแวดล้อม	สหราชอาณาจักร

มีการก�าหนดเป็นโครงการสัญญาประชาคมท่ีส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน	

และประเทศออสเตรเลีย	 มีกฎหมายว่าด้วยการคุ ้มครองสิ่งแวดล้อมและการอนุรักษ์

ความหลากหลายทางชวีภาพ	ค.ศ.	1999	ทีไ่ด้บัญญตัใินเรือ่งการมส่ีวนร่วมของประชาชนด้วย

 7. การมีคณะท�างานที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมโดยตรง

	 	 จากกรณีศึกษาข้างต้น	 จะเห็นได้อย่างชัดเจนโดยเฉพาะในกรณีศึกษาของ

ต่างประเทศได้มีการก�าหนดคณะท�างาน	 ซึ่งเป็นหน่วยงานภาครัฐท�าหน้าท่ีเก่ียวกับ

การสนับสนนุ	เสรมิสร้างให้เกดิการมส่ีวนร่วมของประชาชน	ซ่ึงหน่วยงานเหล่านี	้เป็นหน่วยงาน

ที่ถูกตั้งขึ้นโดยมีหน้าที่ด้านการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยเฉพาะ	เช่น	ในประเทศ

ฝรัง่เศสมีคณะกรรมการอธปิรายสาธารณะแห่งชาต	ิซึง่มหีน้าท่ีจัดให้มกีารรบัฟงความคดิเหน็

ของประชาชน	ในสหราชอาณาจักรมีหน่วยงานพิเศษ	ที่เรียกว่า	Citizen’s	Charter	Unit	

สังกัดอยู ่ในส�านักคณะรัฐมนตรี	 ซึ่งมีหน้าที่ในการเผยแพร่ความรู ้	 หรือกิจกรรมต่างๆ	
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ทีภ่าครัฐได้ด�าเนินการโดยเฉพาะด้านบรกิารสาธารณะ	ในกรณศีกึษาของประเทศออสเตรเลยี

ก็มีคณะกรรมการที่ปรึกษาระดับชาติ	 ซึ่งมีหน้าที่ส�าคัญในการจัดประชุมเพื่อปรึกษาหรือ

รับฟงความคดิเห็นของประชาชน	จะเหน็ว่าคณะท�างานเหล่านีมี้ส่วนส�าคญัให้เกดิกระบวนการ

สร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนได้อย่างดียิ่งขึ้น

 8. การเปดโอกาสให้ภาคีทุกภาคส่วนได้เข้ามามีส่วนร่วม 

	 	 กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมที่ดี	มิใช่มีเพียงแต่ภาคประชาชนท่ีควรเข้ามา

เกี่ยวข้องเท่าน้ัน	 แต่ควรดึงทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องกับปญหาหรือกิจกรรมนั้นๆ	 เช่น	

ภาคเอกชน	 องค์กรอิสระ	 กลุ่มนักวิชาการ	 เป็นต้น	 เน่ืองจากในทุกๆ	 กิจกรรมนั้นล้วนมี

กลุม่คนเหล่าน้ีเข้ามามบีทบาท	หรอืมคีวามเกีย่วข้องมส่ีวนได้ส่วนเสยีอย่างชดัเจน	โดยรปูแบบ

การมส่ีวนร่วมอาจเป็นแบบต้ังคณะท�างาน	ทีน่�าคนจากหลายๆ	ภาคส่วนมาร่วมกนัท�างาน	หรอื

ช่วยในการวางแผนและตัดสินใจ	หรือการดึงภาคส่วนที่เกี่ยวข้องมาให้ความรู้ความเข้าใจแก่

ประชาชน	ดังเช่นในกรณีศึกษาของสหราชอาณาจักรเรื่องการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม	

ศูนย์บริหารด้านสุขภาพของประชาชนที่ไม่เพียงให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมแต่ยังดึง

กลุ่มคนและองค์กรต่างๆ	เข้ามามีส่วนร่วม	เช่น	ท้องถิ่น	ชุมชน	สภาเยาวชนฯ	เป็นต้น	ในกรณี

ของประเทศออสเตรเลีย	 เรื่องการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมด้านการจัดการขยะมีพิษ	

โดยภาคเอกชนได้เข้ามามีบทบาทในการเสรมิสร้างความรูค้วามเข้าใจให้กบัประชาชนได้เข้าใจ

ในปญหามากยิ่งขึ้น	 ส�าหรับในประเทศไทยน้ัน	 ในกรณีศึกษาของจังหวัดน่านมีการจัดต้ัง

คณะท�างานระดับจังหวัด	 ซึ่งประกอบด้วย	 หน่วยงานภาครัฐ	 กลุ่มองค์กรเอกชน	 เช่น	

กลุ่มฮักเมืองน่าน	 เครือข่ายปาชุมชนจังหวัดน่าน	 เป็นต้น	 กรณีเทศบาลต�าบลเกาะคา	

ที่มีโครงการชาวเกาะคาไม่ทอดทิ้งกัน	 โดยเป็นการบูรณาการท�างานร่วมกันระหว่าง

ภาคส่วนต่างๆ	 ที่เกี่ยวข้อง	 จะเห็นว่าการร่วมกันท�างานของทุกภาคส่วนจะช่วยให้เกิด

กระบวนการส่วนร่วมของประชาชนอย่างทั่วถึง	และประสบความส�าเร็จได้

 9. ความเข้มแข็งของคนในชุมชน

	 	 จุดแข็งที่จะท�าให้กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมด�าเนินต่อไปได้	 หากมี

การรวมกลุ่มกันของคนในชุมชนอยู่แล้วน้ัน	ยิ่งท�าให้ชุมชนนั้นๆ	มีความเข้มแข็ง	และเกิด
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การมีส่วนร่วมได้ง่ายขึ้นในแง่ของการรวมตัว	การสื่อสาร	การให้ความรู้	การท�าความเข้าใจ	

รวมถงึเป็นการรวมพลังให้เกดิการเปลีย่นแปลงในชมุชน	ดงัเช่น	กรณจีงัหวดัน่าน	ซึง่โครงการ

ต่างๆ	ที่จังหวัดน่านได้จัดท�าประสบความส�าเร็จได้เพราะความเข้มแข็งของชุมชนที่มีอยู่แล้ว	

นอกจากนี้	ในกรณีศึกษาเทศบาลต�าบลเกาะคาเอง	มีกลุ่มอาสาสมัครและกลุ่มกิจกรรมต่างๆ	

ในชุมชน	ซึ่งแต่ละกลุ่มมีบทบาทหน้าที่ที่แตกต่างกัน	แต่สามารถส่งเสริม	สนับสนุนซึ่งกัน

และกันได้เป็นอย่างดี

 10. การมีทรัพยากรที่เพียงพอ และสามารถน�าไปใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

	 	 ทรัพยากรที่ส�าคัญและจ�าเป็นต่อกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วม	 เช่น	

ก�าลังคน	 งบประมาณ	 เป็นต้น	 ซึ่งหากขาดทรัพยากรเหล่านี้	 กระบวนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนก็จะไม่สามารถเกิดขึ้นได้	ไม่เพียงเท่านั้น	ยังต้องอาศัยการบริหารจัดการทรัพยากร

ของทุกภาคส่วนที่มีอยู่อย่างจ�ากัด	 ให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดด้วยเช่นกัน	 เพราะหากมีคน	

มีเงิน	 แต่บริหารจัดการไม่ได้	 กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนก็จะไม่อาจ

เกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพและเป็นรูปธรรม

	 	 ดังจะเห็นได้ว่า	หลายๆ	ปจจัยดังกล่าวข้างต้น	จะมีลักษณะที่เกื้อหนุนซึ่งกัน

และกัน	เช่น	หากผู้น�าไม่ให้ความส�าคัญกับกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วม	ก็จะไม่สนับสนุน

งบประมาณและก�าลังคน	 กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนก็ไม่สามารถประสบ

ความส�าเร็จได้	 ดังนั้น	 หากมีปจจัยที่ส่งเสริมให้เกิดการสร้างการมีส่วนร่วมได้มากเท่าใด	

กจ็ะท�าให้โอกาสทีก่ารเปดให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการบรหิารราชการ	หรอืการบรหิาร

ราชการแบบมีส่วนร่วม	ประสบความส�าเร็จมากขึ้นเท่านั้น
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