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Community approach  : จดุเปลี่ยนของการบริหารนโยบายสาธารณะ 
 

    
    
    

    
 
 
 
หากจะพูดวา นับตั้งแตภาครัฐไดนับเอากระบวนการมีสวนรวมของภาคประชาชน (ภาคนอกรฐั) เขามามีสวน
สําคัญในการกาํหนดนโยบายสาธารณะ ตามท่ีปรากฏในการจัดทําแผนเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 8 
และ 9 ของประเทศ โดยการริเริ่มของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ซ่ึงเปนหวง
ระยะท่ีคําวา “การเปลีย่นผาน” (transition period) เปนคํายอดฮิตในขณะน้ัน บวกผสมกับหวงระยะนั้นของ
สังคมไทยเรา อยูทามกลางกระแสของการตั้งรับกระแสโลกาภิวัตน (globalization) การขยายตวัของทุนนิยมเสรี
ประชาธิปไตยแบบ Washington Consensus ประจวบกับวกิฤติเศรษฐกจิทางการเงินของเอเชีย ท่ีเกิดข้ึนกับ
ประเทศไทย ในป 2540 (นับไดวาวิกฤติในคราวนั้น ไทยเราเปนศูนยกลางของกรณี) คําวา “กระบวนการมีสวน
รวม” (public participation : PP) จึงเปนคําที่ทุกคนรูจักและจําไดข้ึนใจ เพราะทุกกรณใีนขณะนัน้ กม็ักจะกลาว
ไดวา เหตุสําคัญอยางยิ่งของความลมเหลวในการกําหนด การกํากับดแูล การบริหารนโยบายสาธารณะของ
ประเทศเรา เปนเพราะ “ขาด”การมีสวนรวม 
 
แทที่จริงเรื่องของการมีสวนรวม เริ่มทีจ่ะเปนท่ีคุนหูคุนตาสําหรับงานวิชาการและการบริหารนโยบายดาน
ส่ิงแวดลอม เพราะมีการกําหนดกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสีย (stakeholder) 
ไวในกฎหมายสิ่งแวดลอม 2535 ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกิดขึ้นในรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน เปนนายกรัฐมนตรี 

STATE 

PEOPLE 

สถานการณทางการเมืองและการ
บริหารจดัการประเทศ ของไทยใน
ปจจุบัน จะสังเกตไดวา อํานาจของรัฐ
ที่เคยแข็งแกรง ทําอะไรก็ไดเพียงอาง
ความเปนรัฐ ก็เกิดเปนความชอบ
ธรรมท่ีทําอะไรก็ได ในปจจุบันกลับ
เสื่อมถอยลง ในขณะที่อีกดานหน่ึงดู
เหมือนวา ภาคสวนที่ไมใชรัฐ ที่กอน
น้ันดูจะออนแอ ดอยคา กลับมี
บทบาทและเขมแข็งมากขึ้นเร่ือยๆ 
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(หลังจากการรัฐประหารของ รสช.-กุมภาพนัธ 2534) และตอเนื่องเรื่อยมาจากกระแสการปฏริูปทางการเมือง
ของชนช้ันกลางหลังเหตุการณพฤษภาคม 2535 การรณรงครางรัฐธรรมนูญ 2540   
 
ควบคูกันไปกบัเรื่องของ “การมีสวนรวม” ยังมีประเด็นสําคัญตางๆท่ีเคลื่อนตามกนัมาเปนชุดความคิดแบบ 
governance ไมวาจะเปน การกระจายอํานาจสูทองถิ่น (decentralization) การเขาถึงขอมูลขาวสารของภาครัฐ 
ความเทาเทยีมในการรับบริการของรฐั การเคารพสิทธพิลเมือง การคํานึงสิทธิชุมชนด้ังเดิมที่จะไดรับผลกระทบ
จากการพัฒนาเศรษฐกิจ (จะเห็นไดจากการเปลี่ยนมิติการบริหารงานในกระทรวงมหาดไทย /สาธารณสุข) การ
ตอตานคอรรปัช่ัน ฯลฯ 
 
ประเด็นก็คือวา หลังจากกระแสทั้งหลายไดหลอมรวมไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ แลว ผลที่เกิดข้ึน
ไมไดราบเรียบเปน positive movements แตเปนไปในลกัษณะท่ีเปน social conflict ท่ีเขมขนมากข้ึนๆ ของภาค
สวนตางๆ พรอมๆกับการบริหารจัดการท่ีตางฝายตางไมคุนเคย  (โดยเฉพาะปรากฏการณท่ีเปนการปะทะกัน
ระหวางการมีสวนรวมแบบกลไก (public participation : PP) ที่ยึดถือตามการปฏิบัติตามขั้นตอนของระเบียบ 
กฎหมายวาเปนที่ครบถวนแลว กับการปรกึษาหารือแบบทําความเขาใจซ่ึงกัน (deliberative participation : DP) ที่
มักจะยึดเอาตามกระบวนการหารือกันโดยเนนเรื่องเนื้อหาของการนําเสนอและการสนทนาเปนที่ต้ัง
ขณะเดียวกนั ก็จะมีอีกสวนหนึ่งท่ีปฏิเสธในเร่ืองกระบวนการท้ังหลายเหลานีไ้ปเปนการมุงที่จะคัดคาน ขัดขวาง
ไมใหมีการดําเนินการตามประเด็นท่ีนํามาสรางเปนกระบวนการมีสวนรวม เปนขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม
แบบใหมหรือที่เรยีกวา new social movements (NSMs)  
 
ประเด็นทีจ่ะพูดถึงในเรื่องของจุดตัดของการบริหารนโยบายสาธารณะนี้ จะเปนเรื่องของการผกผันในบทบาทท่ี
ลดลงของรัฐ (state) ในขณะที่บทบาทของภาคนอกรัฐกลับมีบทบาทเพิ่มมากข้ึน โดยเฉพาะท่ีเปนบทบาทตาม
กระบวนการมีสวนรวมของประชาธิปไตยทางตรง (direct democracy) จะโดยรูปแบบของ NSMs หรือ แบบที่
เปนขอเรยีกรองที่จะใหมีการหารือเชิงลึก ก็ลวนแตเปนอาการทางสังคมท่ีมีบทบาทมากข้ึน 
 
Approach ที่ปะทะกบัการเคลือ่นไหวทางสังคม 
การลงพื้นท่ีเพือ่ดําเนินงานตามโครงการขนาดใหญของภาครฐั หรือกจิการสัมปทานของเอกชน (ตาม
กระบวนการบริหารแบบรัฐรวมเอกชน หรอืการผอนคลายอํานาจรัฐไปสูการบริหารจดัการแบบเอกชน ซ่ึงเปน
มิติของการเปลี่ยนแบบทุนนิยมเสรีประชาธิปไตย) น้ัน ท่ีผานมาจะมีการลงพ้ืนที่เพ่ือการปฏิบัติในรูปแบบตางๆ 
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ซ่ึงจะเห็นบทบาที่คลายตัวของรัฐ และการเพิ่มข้ึนของ “อํานาจ” (power) นอกระบบโครงสรางของรัฐเขามา
ผสมผสานในกระบวนการบริหาร ดังน้ี  

(1) แบบอิงอํานาจรัฐสวนกลาง 
(2) แบบอิงอํานาจรัฐผสมกับเครอืขายอิทธิพลทองถิ่น – อํานาจนอกระบบโครงสรางรัฐ หรือตามระบบ

อุปถัมภทางสังคม (patron - client) 
(3) แบบอิงอํานาจรัฐ ผสมทั้งสวนที่เปนเครือขายอํานาจนอกระบบโครงสรางรัฐ ทั้งท่ีเปนแบบอิทธิพล

ทองถิ่นและแบบเครือขายมวลชน 
 

 
 
 
approach ทั้ง 3 รูปแบบขางตน ลวนมุงตรงไปยังประชาชนหรือชุมชนในพื้นที่ตัง้ของโครงการ เสมือนหน่ึงเปน
ตัวแทนของภาครัฐโดยชอบธรรม ทีจ่ะลงไปสรางความรูความเขาใจในเรื่องตางๆท่ีจะมีตอโครงการตางๆ เปน 
approach ที่ “ขาม” กลไกของกระจายอํานาจสูทองถิ่น การมุงท่ีจะประสงคตอความสําเร็จจึงไปอิงระบบอุปถัมภ
ทางสังคมในสองรูปแบบ คือ (1) ในระยะแรก อิงผูนําท่ีเปนนักธรุกิจและการเมือง กลุมผลประโยชนในทองถิ่น 
กับ (2) ในระยะท่ีสอง อิงผูนําทางสังคม ผูมีบารมีทางสังคม (นับรวมส่ือมวลชน นักพัฒนาสังคมหรือเอ็นจีโอทั้ง
ในสวนกลางและทองถิ่น) ทีจ่ะเปนเครื่องมือนําพา “โครงการ” เขาไปยังพ้ืนที่ชุมชน เพ่ือใหมีดําเนินการไปสูการ
อนุมัติของทางราชการตามขัน้ตอนตางๆ (แบบมีสวนรวม) ไมวาจะเปนการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดลอมเบ้ืองตน 
(IEE) การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) การศึกษาผลกระทบทางสังคม (SIA) การประเมินผลกระทบตอ
สุขภาพ (HIA) ซ่ึงเรื่องดังกลาวขางตนลวนแตมีการจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในชุมชนใน
ฐานะผูมีสวนไดเสีย (stakeholder) เปนองคประกอบของการมีสวนรวมทั้งส้ิน ในกรณีท่ีเปนโครงการขนาดใหญ

การบุกทะลวงการมีสวนรวมแบบกลไกจนลมโครงการตางๆ  คือประจักษพยานท่ีจะนําไปสูจุดเปลี่ยน 
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บางกรณี กฎหมายจะกําหนดใหมีการจัดประชาพิจารณ (public hearing) หรือจัดประชามติ (referendum) ก็
เปนไปได รวมทั้งในรัฐธรรมนูญ 2550 ยังไดกําหนดใหมีข้ันตอนตอเนื่องตอไปอีก หากโครงการที่วานั้น เปน
โครงการท่ีเขาขายสรางผลกระทบอยางรุนแรง จะตองมีการนําเสนอความเห็นของผูเกี่ยวของจากองคการอิสระ 
ซ่ึงจะมีตัวแทนขององคกรพัฒนาเอกชน และนักวิชาการท่ีมีการเรยีนการสอนเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม มาให
ความเห็นประกอบดวย 
 
แบบแผนขางตน น้ัน คนสวนหนึ่งโดยเฉพาะภาครัฐและผูประกอบการ จะเขาใจวา เปนการดําเนินการตาม
กระบวนการมีสวนรวมซ่ึงเปนกติกาของประเทศแลว แตอีกกลุมหนึ่ง ที่เปนกลุมเคลื่อนไหวทางสังคมและ
นักวิชาการทางสังคม กลับต้ังขอสังเกตวา การรับฟงความคิดเห็น/การมีสวนรวมตามแบบแผนขางตน เปนกลไก 
เปนงานเชิงปรมิาณ ท่ีไมสรางคุณภาพตอสังคม  จึงไมยอมรับในการศึกษาและการมีสวนรวมในลักษณะมาโดย
ตลอดในระยะในหวงระยะเวลาเกือบ 20 ปน้ี และนับวันยิง่จะรุนแรงมากขึ้น (เริ่มแรกจากกรณีไมรวม ไมเอา
ประชาพิจารณในโครงการโรงไฟฟาบอนอก –หินกรดู ไปสูการลมประชาพิจารณในโครงการกอสรางทอสง
กาซไทย-มาเลเซีย จนเรื่องของประชาพิจารณ เปนอะไรท่ีเงียบหายไปจากบริบททางสังคมของไทยไปโดย
ปริยาย 
 
การปะทะกระบวนการมีสวนรวมแบบกลไกน้ี ตอมาจะเห็นวา การเคลือ่นไหวทางสังคมไดพัฒนาไปสูการอิง
กับอํานาจขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ และศาลปกครอง อีก
หนวยงานหนึง่ที่เคยมีบทบาทแตในระยะหลังฝอลงไปคือ สํานักงานท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ
ที่อาจจะเพ่ิมบทบาทมากข้ึนในอนาคต ก็ เชน สภาพัฒนาการการเมือง และ สภาองคกรชุมชน ซ่ึงกลไกท่ีจัดต้ัง
ข้ึนใหมตามรฐัธรรมนูญ 2550 โดยผลท่ีเกดิจากการเขามาสอดแทรกขององคกรเหลานี้ อยางนอยก็จะมีผลตอการ
ดําเนินโครงการตางๆ คือ การชะลอ หรือ สะดุด 
 
ที่สําคัญไปกวานั้น ก็คือ การจัดต้ังเพ่ือการเคลื่อนไหวของชุมชน เปนตนวา กลุมรักษบอนอก กลุมอนุรักษแม
รําพึง หรือแมกระท่ังเครือขายประชาชนภาคตะวนัออก ก็มีลกัษณะเปนกลุมของพื้นท่ี ไมใชกลุมหรือขบวนการ
เคลื่อนไหวทางสังคมที่ระบพุื้นที่เปนระดบัชาติหรือระหวางประเทศ โดยที่กลุมเหลาน้ีมีขอดี คือ แสดงสถานะ
เปนตัวแทนของความชอบธรรม (legitimacy) ที่เกี่ยวของประเด็นปญหาทั้งปวง และลดขอกลาวหาวา เปนกลุม
เคลื่อนไหวทางการเมือง ของนักการเมืองหรือของเอ็นจโีอ อีกประการหนึ่งก็คือการติดตอกันผานชองทางของ
ส่ือออนไลน เปนผลใหกลุมชุมชนตางๆเหลานี้ กลับเช่ือมโยงกันเปนเครือขายในระดับประเทศไดอยางรวดเรว็ 
โดยอาศัยผลดานลบ /ดานกลับของการพัฒนาเศรษฐกิจอุตสาหกรรม เปนสะพานเช่ือมตอกัน  
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ที่เห็นเปนปรากฏการณแจงชัด ในขณะน้ี กคื็อ โครงการขนาดใหญของรัฐ ไมวาจะอยูในระยะใดกต็าม เพียงแต
กาวลงไปในพ้ืนที่ ก็จะถกูระดมสรรพกําลังตอตานอยางพลวนัจากกลุมจัดต้ังและเครือขาย เหลาน้ี เชน 
เหตุการณที่เกดิข้ึนที่จังหวัดตราด จันทบรุี ระยอง ฉะเชิงเทรา ประจวบคีรีขันธ ชุมพร นครศรธีรรมราช และสุ
ราษฎรธานี และที่อ่ืนๆ 
 
จุดเปลี่ยนของ approach 
approach และกระบวนการมีสวนรวมของโครงการขนาดใหญทั้งของรฐัและเอกชนตามขางตน จะไมเพียงพอ
อีกตอไปแลว  เพราะการเปล่ียนผานของกระบวนการทางสังคมของไทยไดเดนิทางมาถึงจุดตัด (interchange) ท่ี
เปนจุดเปลีย่นที่จะนําไปสูการเปลี่ยนแปลงในการะบวนการบริหารกจิการของรัฐโดยรวมหรือทั้งองคาพยพ ทั้ง
ที่เปนสวนกลาง สวนภูมภิาค และสวนทองถิ่น การเปลีย่นแปลงดังกลาว จะมีลกัษณะ ดังน้ี 

(1) ความสุกงอมของสถานการณนี้ จะนําไปการเปลี่ยนแบบแผนในการกําหนดนโยบายสาธารณะ ซ่ึงจะ
กาวขามจากกระบวนการมีสวนรวม - การมีสวนรวมแบบกลไก /การมีสวนรวมแบบปรึกษาหารือ/และ
การเคลื่อนไหวทางสังคม ไปสูการเปลี่ยนกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะใหม โดยจะเปล่ียน
บทบาทจากสวนกลาง (central)ไปยังทองถิ่น(local) หรือขยายรายละเอียดจากแผนรวมไปสูแผนเฉพาะ
กรณี (sector planning) เชน การขยายความลงรายละเอียดจากแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ 
ฉบับท่ี 11 ซ่ึงเปนแผนรวมของประเทศ ไปสูแผนระดับภมูิภาค กลุมจังหวัด และแผนจังหวัด หรือในมิติ
ของแผนเศรษฐกิจอุตสาหกรรมโดยรวม ก็จะแตกยอยไปยังแผนรายสาขา รวมทั้งเรือ่ง Zoning ซ่ึงเปน
เรื่องท่ีจําเปนสําหรับการพัฒนาเศรษฐกจิบางประเภท เชน อุตสาหกรรมเกษตร อุตสาหกรรมทองเที่ยว 
และอุตสาหกรรมหนักเพ่ือการลงทุนผลิตสินคาทุนทั้งหลาย 

(2) กระบวนการจัดทําแผนรายสาขาเศรษฐกิจ แผนกลุมจังหวัด และแผนจังหวัด น้ี จะดําเนินโดย
กระบวนการระดมความคิดเห็นแบบถวนท่ัว ท่ีใชเปนกระบวนการของแผนพัฒนาฯฉบับที่ 8 และ 9 
(เปนลักษณะของการจัดประชุมสาธารณะ – public meeting ท่ีมีการนําเสนอประเด็นแลวเปดใหมีการ
แสดงความคิดเห็น แลวใชวิธกีารบนัทึกการประชุมทีเ่นนการบนัทึกเชิงประเด็น / คุณภาพ แทนการให
ความสําคัญกบัมิติเชิงปริมาณแตดานเดียว (balance แนวทางท่ีใหความสําคัญกับงานเชิงปริมาณ เชน 
การสํารวจความคิดเห็น สํารวจทัศนคติตางๆ ฯลฯ) ซ่ึงจะนําไปสูการยอมรับในกระบวนการของเหตุผล 
เปนเบื้องตน  

(3) จุดเปลี่ยนดังกลาวจะเกิดข้ึนได ก็ตอเม่ือ รฐับาลโดยมติคณะรัฐมนตรี จะโดยการนําเสนอของสํานักงาน
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติหรือภาคสวนใดในสังคม เปนผูริเริ่มก็ตาม การเปลีย่นมิติ
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ดังกลาวจึงจะเกิดข้ึน และจะเปน body ท่ี absorb ประเด็นปญหาท่ีเปน social conflict ที่เปนการพัฒนา
โครงการดานเศรษฐกิจอุตสาหกรรมลงไปได 

(4) การปรึกษาหารือหรือการสานเสวนา ที่เรยีกกันวา citizen dialogue หรือ social dialogue จะไมสามารถ
ทัดทานหรือหันเหกระแสการตอตาน คัดคาน ขัดขวาง ซ่ึงเปนปฏิบัตกิารทางการเมืองภาคพลเมือง  ที่จะ
เปลี่ยนจากพ้ืนที่การเคลื่อนไหวไปสูการแลกเปลี่ยนพูดคุยเพ่ือการพัฒนา แตจะเปนเครื่องที่เหมาะสม
ตอการจัดประชุมในกลุมเล็กๆ ที่ผูเขารวมมีระดับความรูความเขาใจ และมีปฏภิาณในการแลกเปลี่ยน
ไปในทางเดียวกัน (ไมเหมาะสําหรับเวทีทีจ่ะมีตวัแทนของนักพูด นักเคลื่อนไหว นกัการเมือง เพราะคน
เหลาน้ีจะไมสามารถรวมในกติกาของการนําเสนอและแลกเปลี่ยนแบบหารือได) การปรึกษาหารือหรือ
การสานเสวนาจะเปนเคร่ืองมือสนับสนุนในการระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะในระดับชุมชน 
ท้ังในแงของพืน้ที่และในความเปนกลุมเฉพาะ ในการเปลี่ยนแปลงดังกลาว และหลงัจากท่ีมีกตกิาทาง
สังคม หรือมีกรอบกติกาของการเปลีย่นกระบวนการกําหนดแผนและนโยบายสาธารณะแลว วิธกีาร
แบบนี้ จะไดรบัความสนใจอยางกวางขวาง 

(5) การเปลีย่นแปลงนี้ จะทําใหบทบาทของจังหวัดและองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งงานกลุม
จังหวัด (cluster)  ขยับตัวอยางรวดเร็ว และเปนแรงเหว่ียงทางสังคมของประเทศที่สําคัญ และจะสงผล
กระทบไปยังบทบาทในภาคสวนอ่ืน เชน สถาบันการศกึษา สถาบนัวจัิย บริษัทที่ปรกึษาท้ังดาน
ส่ิงแวดลอม ผงัเมือง การมีสวนรวม การพฒันาบุคลากร รวมทั้งงานดานซีเอสอาร /พัฒนาสังคม และไม
เวนแมกระทั่งส่ือมวลชนและองคกรพัฒนาเอกชน ฯลฯ . 

(6) งานการบริหารขององคกรท่ีจะรองรับการเปลี่ยนแปลงขางตน จะใหความสนใจไปยงัการบริหาร
เครือขายองคกร เครือขายความสัมพันธ หรือที่เรียกวา  Networking management  ทั้งนี้ ก็เพ่ือจะเปน
ประโยชนตอการดําเนนิงานตางๆตาม (5) งานที่เปน Networking management  ก็เปนอีกเรื่องหนึ่งท่ี
เปนเรื่องใหมที่ควรจะตองเรงทาํความเขาใจ 

........................................ 
สุนทร คุณชัยมัง  
25 ตุลาคม 2533 


