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Community approach  : จดุเปลี่ยนของการบริหารนโยบายสาธารณะ 
 

    
    
    

    
 
 
 
หากจะพูดวา นับตั้งแตภาครัฐไดนับเอากระบวนการมีสวนรวมของภาคประชาชน (ภาคนอกรฐั) เขามามีสวน
สําคัญในการกาํหนดนโยบายสาธารณะ ตามท่ีปรากฏในการจัดทําแผนเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 8 
และ 9 ของประเทศ โดยการริเริ่มของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ซ่ึงเปนหวง
ระยะท่ีคําวา “การเปลีย่นผาน” (transition period) เปนคํายอดฮิตในขณะน้ัน บวกผสมกับหวงระยะนั้นของ
สังคมไทยเรา อยูทามกลางกระแสของการตั้งรับกระแสโลกาภิวัตน (globalization) การขยายตวัของทุนนิยมเสรี
ประชาธิปไตยแบบ Washington Consensus ประจวบกับวกิฤติเศรษฐกจิทางการเงินของเอเชีย ท่ีเกิดข้ึนกับ
ประเทศไทย ในป 2540 (นับไดวาวิกฤติในคราวนั้น ไทยเราเปนศูนยกลางของกรณี) คําวา “กระบวนการมีสวน
รวม” (public participation : PP) จึงเปนคําที่ทุกคนรูจักและจําไดข้ึนใจ เพราะทุกกรณใีนขณะนัน้ กม็ักจะกลาว
ไดวา เหตุสําคัญอยางยิ่งของความลมเหลวในการกําหนด การกํากับดแูล การบริหารนโยบายสาธารณะของ
ประเทศเรา เปนเพราะ “ขาด”การมีสวนรวม 
 
แทที่จริงเรื่องของการมีสวนรวม เริ่มทีจ่ะเปนท่ีคุนหูคุนตาสําหรับงานวิชาการและการบริหารนโยบายดาน
ส่ิงแวดลอม เพราะมีการกําหนดกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสีย (stakeholder) 
ไวในกฎหมายสิ่งแวดลอม 2535 ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกิดขึ้นในรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน เปนนายกรัฐมนตรี 

STATE 

PEOPLE 

สถานการณทางการเมืองและการ
บริหารจดัการประเทศ ของไทยใน
ปจจุบัน จะสังเกตไดวา อํานาจของรัฐ
ที่เคยแข็งแกรง ทําอะไรก็ไดเพียงอาง
ความเปนรัฐ ก็เกิดเปนความชอบ
ธรรมท่ีทําอะไรก็ได ในปจจุบันกลับ
เสื่อมถอยลง ในขณะที่อีกดานหน่ึงดู
เหมือนวา ภาคสวนที่ไมใชรัฐ ที่กอน
น้ันดูจะออนแอ ดอยคา กลับมี
บทบาทและเขมแข็งมากขึ้นเร่ือยๆ 
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(หลังจากการรัฐประหารของ รสช.-กุมภาพนัธ 2534) และตอเนื่องเรื่อยมาจากกระแสการปฏริูปทางการเมือง
ของชนช้ันกลางหลังเหตุการณพฤษภาคม 2535 การรณรงครางรัฐธรรมนูญ 2540   
 
ควบคูกันไปกบัเรื่องของ “การมีสวนรวม” ยังมีประเด็นสําคัญตางๆท่ีเคลื่อนตามกนัมาเปนชุดความคิดแบบ 
governance ไมวาจะเปน การกระจายอํานาจสูทองถิ่น (decentralization) การเขาถึงขอมูลขาวสารของภาครัฐ 
ความเทาเทยีมในการรับบริการของรฐั การเคารพสิทธพิลเมือง การคํานึงสิทธิชุมชนด้ังเดิมที่จะไดรับผลกระทบ
จากการพัฒนาเศรษฐกิจ (จะเห็นไดจากการเปลี่ยนมิติการบริหารงานในกระทรวงมหาดไทย /สาธารณสุข) การ
ตอตานคอรรปัช่ัน ฯลฯ 
 
ประเด็นก็คือวา หลังจากกระแสทั้งหลายไดหลอมรวมไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ แลว ผลที่เกิดข้ึน
ไมไดราบเรียบเปน positive movements แตเปนไปในลกัษณะท่ีเปน social conflict ท่ีเขมขนมากข้ึนๆ ของภาค
สวนตางๆ พรอมๆกับการบริหารจัดการท่ีตางฝายตางไมคุนเคย  (โดยเฉพาะปรากฏการณท่ีเปนการปะทะกัน
ระหวางการมีสวนรวมแบบกลไก (public participation : PP) ที่ยึดถือตามการปฏิบัติตามขั้นตอนของระเบียบ 
กฎหมายวาเปนที่ครบถวนแลว กับการปรกึษาหารือแบบทําความเขาใจซ่ึงกัน (deliberative participation : DP) ที่
มักจะยึดเอาตามกระบวนการหารือกันโดยเนนเรื่องเนื้อหาของการนําเสนอและการสนทนาเปนที่ต้ัง
ขณะเดียวกนั ก็จะมีอีกสวนหนึ่งท่ีปฏิเสธในเร่ืองกระบวนการท้ังหลายเหลานีไ้ปเปนการมุงที่จะคัดคาน ขัดขวาง
ไมใหมีการดําเนินการตามประเด็นท่ีนํามาสรางเปนกระบวนการมีสวนรวม เปนขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม
แบบใหมหรือที่เรยีกวา new social movements (NSMs)  
 
ประเด็นทีจ่ะพูดถึงในเรื่องของจุดตัดของการบริหารนโยบายสาธารณะนี้ จะเปนเรื่องของการผกผันในบทบาทท่ี
ลดลงของรัฐ (state) ในขณะที่บทบาทของภาคนอกรัฐกลับมีบทบาทเพิ่มมากข้ึน โดยเฉพาะท่ีเปนบทบาทตาม
กระบวนการมีสวนรวมของประชาธิปไตยทางตรง (direct democracy) จะโดยรูปแบบของ NSMs หรือ แบบที่
เปนขอเรยีกรองที่จะใหมีการหารือเชิงลึก ก็ลวนแตเปนอาการทางสังคมท่ีมีบทบาทมากข้ึน 
 
Approach ที่ปะทะกบัการเคลือ่นไหวทางสังคม 
การลงพื้นท่ีเพือ่ดําเนินงานตามโครงการขนาดใหญของภาครฐั หรือกจิการสัมปทานของเอกชน (ตาม
กระบวนการบริหารแบบรัฐรวมเอกชน หรอืการผอนคลายอํานาจรัฐไปสูการบริหารจดัการแบบเอกชน ซ่ึงเปน
มิติของการเปลี่ยนแบบทุนนิยมเสรีประชาธิปไตย) น้ัน ท่ีผานมาจะมีการลงพ้ืนที่เพ่ือการปฏิบัติในรูปแบบตางๆ 
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ซ่ึงจะเห็นบทบาที่คลายตัวของรัฐ และการเพิ่มข้ึนของ “อํานาจ” (power) นอกระบบโครงสรางของรัฐเขามา
ผสมผสานในกระบวนการบริหาร ดังน้ี  

(1) แบบอิงอํานาจรัฐสวนกลาง 
(2) แบบอิงอํานาจรัฐผสมกับเครอืขายอิทธิพลทองถิ่น – อํานาจนอกระบบโครงสรางรัฐ หรือตามระบบ

อุปถัมภทางสังคม (patron - client) 
(3) แบบอิงอํานาจรัฐ ผสมทั้งสวนที่เปนเครือขายอํานาจนอกระบบโครงสรางรัฐ ทั้งท่ีเปนแบบอิทธิพล

ทองถิ่นและแบบเครือขายมวลชน 
 

 
 
 
approach ทั้ง 3 รูปแบบขางตน ลวนมุงตรงไปยังประชาชนหรือชุมชนในพื้นที่ตัง้ของโครงการ เสมือนหน่ึงเปน
ตัวแทนของภาครัฐโดยชอบธรรม ทีจ่ะลงไปสรางความรูความเขาใจในเรื่องตางๆท่ีจะมีตอโครงการตางๆ เปน 
approach ที่ “ขาม” กลไกของกระจายอํานาจสูทองถิ่น การมุงท่ีจะประสงคตอความสําเร็จจึงไปอิงระบบอุปถัมภ
ทางสังคมในสองรูปแบบ คือ (1) ในระยะแรก อิงผูนําท่ีเปนนักธรุกิจและการเมือง กลุมผลประโยชนในทองถิ่น 
กับ (2) ในระยะท่ีสอง อิงผูนําทางสังคม ผูมีบารมีทางสังคม (นับรวมส่ือมวลชน นักพัฒนาสังคมหรือเอ็นจีโอทั้ง
ในสวนกลางและทองถิ่น) ทีจ่ะเปนเครื่องมือนําพา “โครงการ” เขาไปยังพ้ืนที่ชุมชน เพ่ือใหมีดําเนินการไปสูการ
อนุมัติของทางราชการตามขัน้ตอนตางๆ (แบบมีสวนรวม) ไมวาจะเปนการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดลอมเบ้ืองตน 
(IEE) การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) การศึกษาผลกระทบทางสังคม (SIA) การประเมินผลกระทบตอ
สุขภาพ (HIA) ซ่ึงเรื่องดังกลาวขางตนลวนแตมีการจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในชุมชนใน
ฐานะผูมีสวนไดเสีย (stakeholder) เปนองคประกอบของการมีสวนรวมทั้งส้ิน ในกรณีท่ีเปนโครงการขนาดใหญ

การบุกทะลวงการมีสวนรวมแบบกลไกจนลมโครงการตางๆ  คือประจักษพยานท่ีจะนําไปสูจุดเปลี่ยน 
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บางกรณี กฎหมายจะกําหนดใหมีการจัดประชาพิจารณ (public hearing) หรือจัดประชามติ (referendum) ก็
เปนไปได รวมทั้งในรัฐธรรมนูญ 2550 ยังไดกําหนดใหมีข้ันตอนตอเนื่องตอไปอีก หากโครงการที่วานั้น เปน
โครงการท่ีเขาขายสรางผลกระทบอยางรุนแรง จะตองมีการนําเสนอความเห็นของผูเกี่ยวของจากองคการอิสระ 
ซ่ึงจะมีตัวแทนขององคกรพัฒนาเอกชน และนักวิชาการท่ีมีการเรยีนการสอนเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม มาให
ความเห็นประกอบดวย 
 
แบบแผนขางตน น้ัน คนสวนหนึ่งโดยเฉพาะภาครัฐและผูประกอบการ จะเขาใจวา เปนการดําเนินการตาม
กระบวนการมีสวนรวมซ่ึงเปนกติกาของประเทศแลว แตอีกกลุมหนึ่ง ที่เปนกลุมเคลื่อนไหวทางสังคมและ
นักวิชาการทางสังคม กลับต้ังขอสังเกตวา การรับฟงความคิดเห็น/การมีสวนรวมตามแบบแผนขางตน เปนกลไก 
เปนงานเชิงปรมิาณ ท่ีไมสรางคุณภาพตอสังคม  จึงไมยอมรับในการศึกษาและการมีสวนรวมในลักษณะมาโดย
ตลอดในระยะในหวงระยะเวลาเกือบ 20 ปน้ี และนับวันยิง่จะรุนแรงมากขึ้น (เริ่มแรกจากกรณีไมรวม ไมเอา
ประชาพิจารณในโครงการโรงไฟฟาบอนอก –หินกรดู ไปสูการลมประชาพิจารณในโครงการกอสรางทอสง
กาซไทย-มาเลเซีย จนเรื่องของประชาพิจารณ เปนอะไรท่ีเงียบหายไปจากบริบททางสังคมของไทยไปโดย
ปริยาย 
 
การปะทะกระบวนการมีสวนรวมแบบกลไกน้ี ตอมาจะเห็นวา การเคลือ่นไหวทางสังคมไดพัฒนาไปสูการอิง
กับอํานาจขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ และศาลปกครอง อีก
หนวยงานหนึง่ที่เคยมีบทบาทแตในระยะหลังฝอลงไปคือ สํานักงานท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ
ที่อาจจะเพ่ิมบทบาทมากข้ึนในอนาคต ก็ เชน สภาพัฒนาการการเมือง และ สภาองคกรชุมชน ซ่ึงกลไกท่ีจัดต้ัง
ข้ึนใหมตามรฐัธรรมนูญ 2550 โดยผลท่ีเกดิจากการเขามาสอดแทรกขององคกรเหลานี้ อยางนอยก็จะมีผลตอการ
ดําเนินโครงการตางๆ คือ การชะลอ หรือ สะดุด 
 
ที่สําคัญไปกวานั้น ก็คือ การจัดต้ังเพ่ือการเคลื่อนไหวของชุมชน เปนตนวา กลุมรักษบอนอก กลุมอนุรักษแม
รําพึง หรือแมกระท่ังเครือขายประชาชนภาคตะวนัออก ก็มีลกัษณะเปนกลุมของพื้นท่ี ไมใชกลุมหรือขบวนการ
เคลื่อนไหวทางสังคมที่ระบพุื้นที่เปนระดบัชาติหรือระหวางประเทศ โดยที่กลุมเหลาน้ีมีขอดี คือ แสดงสถานะ
เปนตัวแทนของความชอบธรรม (legitimacy) ที่เกี่ยวของประเด็นปญหาทั้งปวง และลดขอกลาวหาวา เปนกลุม
เคลื่อนไหวทางการเมือง ของนักการเมืองหรือของเอ็นจโีอ อีกประการหนึ่งก็คือการติดตอกันผานชองทางของ
ส่ือออนไลน เปนผลใหกลุมชุมชนตางๆเหลานี้ กลับเช่ือมโยงกันเปนเครือขายในระดับประเทศไดอยางรวดเรว็ 
โดยอาศัยผลดานลบ /ดานกลับของการพัฒนาเศรษฐกิจอุตสาหกรรม เปนสะพานเช่ือมตอกัน  
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ที่เห็นเปนปรากฏการณแจงชัด ในขณะน้ี กคื็อ โครงการขนาดใหญของรัฐ ไมวาจะอยูในระยะใดกต็าม เพียงแต
กาวลงไปในพ้ืนที่ ก็จะถกูระดมสรรพกําลังตอตานอยางพลวนัจากกลุมจัดต้ังและเครือขาย เหลาน้ี เชน 
เหตุการณที่เกดิข้ึนที่จังหวัดตราด จันทบรุี ระยอง ฉะเชิงเทรา ประจวบคีรีขันธ ชุมพร นครศรธีรรมราช และสุ
ราษฎรธานี และที่อ่ืนๆ 
 
จุดเปลี่ยนของ approach 
approach และกระบวนการมีสวนรวมของโครงการขนาดใหญทั้งของรฐัและเอกชนตามขางตน จะไมเพียงพอ
อีกตอไปแลว  เพราะการเปล่ียนผานของกระบวนการทางสังคมของไทยไดเดนิทางมาถึงจุดตัด (interchange) ท่ี
เปนจุดเปลีย่นที่จะนําไปสูการเปลี่ยนแปลงในการะบวนการบริหารกจิการของรัฐโดยรวมหรือทั้งองคาพยพ ทั้ง
ที่เปนสวนกลาง สวนภูมภิาค และสวนทองถิ่น การเปลีย่นแปลงดังกลาว จะมีลกัษณะ ดังน้ี 

(1) ความสุกงอมของสถานการณนี้ จะนําไปการเปลี่ยนแบบแผนในการกําหนดนโยบายสาธารณะ ซ่ึงจะ
กาวขามจากกระบวนการมีสวนรวม - การมีสวนรวมแบบกลไก /การมีสวนรวมแบบปรึกษาหารือ/และ
การเคลื่อนไหวทางสังคม ไปสูการเปลี่ยนกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะใหม โดยจะเปล่ียน
บทบาทจากสวนกลาง (central)ไปยังทองถิ่น(local) หรือขยายรายละเอียดจากแผนรวมไปสูแผนเฉพาะ
กรณี (sector planning) เชน การขยายความลงรายละเอียดจากแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ 
ฉบับท่ี 11 ซ่ึงเปนแผนรวมของประเทศ ไปสูแผนระดับภมูิภาค กลุมจังหวัด และแผนจังหวัด หรือในมิติ
ของแผนเศรษฐกิจอุตสาหกรรมโดยรวม ก็จะแตกยอยไปยังแผนรายสาขา รวมทั้งเรือ่ง Zoning ซ่ึงเปน
เรื่องท่ีจําเปนสําหรับการพัฒนาเศรษฐกจิบางประเภท เชน อุตสาหกรรมเกษตร อุตสาหกรรมทองเที่ยว 
และอุตสาหกรรมหนักเพ่ือการลงทุนผลิตสินคาทุนทั้งหลาย 

(2) กระบวนการจัดทําแผนรายสาขาเศรษฐกิจ แผนกลุมจังหวัด และแผนจังหวัด น้ี จะดําเนินโดย
กระบวนการระดมความคิดเห็นแบบถวนท่ัว ท่ีใชเปนกระบวนการของแผนพัฒนาฯฉบับที่ 8 และ 9 
(เปนลักษณะของการจัดประชุมสาธารณะ – public meeting ท่ีมีการนําเสนอประเด็นแลวเปดใหมีการ
แสดงความคิดเห็น แลวใชวิธกีารบนัทึกการประชุมทีเ่นนการบนัทึกเชิงประเด็น / คุณภาพ แทนการให
ความสําคัญกบัมิติเชิงปริมาณแตดานเดียว (balance แนวทางท่ีใหความสําคัญกับงานเชิงปริมาณ เชน 
การสํารวจความคิดเห็น สํารวจทัศนคติตางๆ ฯลฯ) ซ่ึงจะนําไปสูการยอมรับในกระบวนการของเหตุผล 
เปนเบื้องตน  

(3) จุดเปลี่ยนดังกลาวจะเกิดข้ึนได ก็ตอเม่ือ รฐับาลโดยมติคณะรัฐมนตรี จะโดยการนําเสนอของสํานักงาน
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติหรือภาคสวนใดในสังคม เปนผูริเริ่มก็ตาม การเปลีย่นมิติ
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ดังกลาวจึงจะเกิดข้ึน และจะเปน body ท่ี absorb ประเด็นปญหาท่ีเปน social conflict ที่เปนการพัฒนา
โครงการดานเศรษฐกิจอุตสาหกรรมลงไปได 

(4) การปรึกษาหารือหรือการสานเสวนา ที่เรยีกกันวา citizen dialogue หรือ social dialogue จะไมสามารถ
ทัดทานหรือหันเหกระแสการตอตาน คัดคาน ขัดขวาง ซ่ึงเปนปฏิบัตกิารทางการเมืองภาคพลเมือง  ที่จะ
เปลี่ยนจากพ้ืนที่การเคลื่อนไหวไปสูการแลกเปลี่ยนพูดคุยเพ่ือการพัฒนา แตจะเปนเครื่องที่เหมาะสม
ตอการจัดประชุมในกลุมเล็กๆ ที่ผูเขารวมมีระดับความรูความเขาใจ และมีปฏภิาณในการแลกเปลี่ยน
ไปในทางเดียวกัน (ไมเหมาะสําหรับเวทีทีจ่ะมีตวัแทนของนักพูด นักเคลื่อนไหว นกัการเมือง เพราะคน
เหลาน้ีจะไมสามารถรวมในกติกาของการนําเสนอและแลกเปลี่ยนแบบหารือได) การปรึกษาหารือหรือ
การสานเสวนาจะเปนเคร่ืองมือสนับสนุนในการระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะในระดับชุมชน 
ท้ังในแงของพืน้ที่และในความเปนกลุมเฉพาะ ในการเปลี่ยนแปลงดังกลาว และหลงัจากท่ีมีกตกิาทาง
สังคม หรือมีกรอบกติกาของการเปลีย่นกระบวนการกําหนดแผนและนโยบายสาธารณะแลว วิธกีาร
แบบนี้ จะไดรบัความสนใจอยางกวางขวาง 

(5) การเปลีย่นแปลงนี้ จะทําใหบทบาทของจังหวัดและองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งงานกลุม
จังหวัด (cluster)  ขยับตัวอยางรวดเร็ว และเปนแรงเหว่ียงทางสังคมของประเทศที่สําคัญ และจะสงผล
กระทบไปยังบทบาทในภาคสวนอ่ืน เชน สถาบันการศกึษา สถาบนัวจัิย บริษัทที่ปรกึษาท้ังดาน
ส่ิงแวดลอม ผงัเมือง การมีสวนรวม การพฒันาบุคลากร รวมทั้งงานดานซีเอสอาร /พัฒนาสังคม และไม
เวนแมกระทั่งส่ือมวลชนและองคกรพัฒนาเอกชน ฯลฯ . 

(6) งานการบริหารขององคกรท่ีจะรองรับการเปลี่ยนแปลงขางตน จะใหความสนใจไปยงัการบริหาร
เครือขายองคกร เครือขายความสัมพันธ หรือที่เรียกวา  Networking management  ทั้งนี้ ก็เพ่ือจะเปน
ประโยชนตอการดําเนนิงานตางๆตาม (5) งานที่เปน Networking management  ก็เปนอีกเรื่องหนึ่งท่ี
เปนเรื่องใหมที่ควรจะตองเรงทาํความเขาใจ 

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


