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	 “การอภิิบาล (Governance)” เป็็นมโนทัศน์ 

และแนวการศึึกษาหลัักในการบริิหารรััฐกิิจหรืือ

รััฐประศาสนศาสตร์ร่่วมสมัยทั่่�วโลก เพื่่�อใช้้อธิิบายถึึง 

วิิถีีทางในการแสดงบทบาทของภาครััฐในลักษณะใหม่่ 

ซ่ึ่�งไม่่ได้้เป็็นเพีียงเรื่่�องของการบริิหารราชการโดยรััฐบาล

เท่่านั้้�น  แต่่ยัังหมายรวมถึึงกระบวนการกำำ�กัับควบคุุม

ทิิศทางการขัับเคลื่่�อนของสัังคมและเศรษฐกิิจให้้บรรลุุ 

เป้้าหมายที่่�ปรารถนา โดยมีีสถาบันต่าง ๆ เป็็นตััวแสดง

ซ่ึ่�งเกี่่�ยวข้้องกัับการบริิหารงานภาครััฐ ไม่่ว่่าจะเป็็น 

รััฐวิิสาหกิิจ องค์์การมหาชน องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 

รวมไปถึึงภาคเอกชนและภาคประชาสัังคม โดยมีีกรอบ

แนวคิิดในการศึึกษาทั้้�งหมด 3 กรอบสำำ�คััญ ดังน้ี้�

กรอบแนวคิิด “การอภิิบาล”
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หััวใจสำำ�คััญคืือการประสานการทำำ�งานร่วมกัันระหว่่างองค์์กรต่่าง ๆ  โดยตั้้�ง

อยู่่�บนหลัักการที่่�ว่่าด้้วยการอภิิบาล คื อ การจััดการเพื่่�อเอื้้�ออำำ�นวยให้้ 

ตััวแสดงจากแต่่ละภาคส่่วนที่่�มีีเป้้าหมายและวััตถุประสงค์์ในการแสดง

การอภิิบาลแบบร่่วมมืือกััน เป็็นหนึ่่�งในรูปแบบการบริิหารงานที่่�

ตั้้�งอยู่่�บนกระแสแนวคิิดเกี่่�ยวกัับการจััดการภาครััฐแนวใหม่่  เพื่่�อ

มุ่่�งลดการผููกขาดบทบาทและอำำ�นาจของรััฐเหนืือกระบวนการ

ตััดสินใจและการบริิหารนโยบายสาธารณะ โดยการดึึงตััวแสดง

จากภาคส่่วนอื่่�น  ๆ ให้้เข้้ามามีีส่วนร่วมในกระบวนการบริิหาร

งานของรััฐมากขึ้้�น  เป็็นการเปิิดพื้้�นที่่�การทำำ�งานร่วมกัันใน 

การขัับเคลื่่�อนประเด็็นและนโยบายสาธารณะของภาครััฐ 

โดยตััวแสดงจากภาคส่่วนอื่่�นไม่่ได้้ทำำ�หน้้าที่่�เป็็นเพีียงผู้้�อาศัย

กลไกการบริิหารงานของภาครััฐต่่อการสร้้างพื้้�นที่่�เจรจาต่่อรอง

เพื่่�อผลประโยชน์ข์องกลุ่่�มตน แต่่ร่่วมกัับรััฐในการทำำ�งานในฐานะ

ภาคีีหุ้้�นส่วนโดยมีีเป้้าหมายเพื่่�อประโยชน์์สาธารณะร่่วมกััน

เป็็นกรอบแนวคิิดเชิิงทฤษฎีีที่่�สำำ�คััญในการ

ศึึกษาการจััดโครงสร้างการบริิหารงานภาครััฐ 

เพื่่�ออธิิบายความสััมพัันธ์ระหว่่างการบริิหาร

ราชการส่ว่นกลางกัับท้้องถิ่่�นในมิติิต่่าง ๆ  ตั้้�งแต่่

การแบ่่งอำำ�นาจและบทบาทหน้้าที่่�ทางการ

บริิหาร โดยมีีเป้้าหมายในการสร้างกลไกการ

ประสานการทำำ�งานระหว่า่งการบริหิารราชการ

ส่่วนกลางกัับท้้องถิ่่�น  รวมถึึงภาคส่่วนอื่่�น  ๆ 

ของสัังคม

กรอบแนวคิิดว่่าด้้วยการอภิิบาลโดยเครือข่่าย 
(Network Governance)

กรอบแนวคิิดว่่าด้้วยการจััด
ความสััมพัันธ์์ระหว่่างหน่่วย
การปกครอง 
(Intergovernmental 
Relations) 

กรอบแนวคิิดว่่าด้้วยการอภิิบาลแบบ
ร่่วมมืือกัันหลายภาคส่่วน 
(Collaborative Governance)

บทบาทแตกต่่างหลากหลาย ไม่่ว่่าจะเป็็นรัฐ องค์์กรเอกชน  ภาคประชาสังคม ทั้้ �งในระดัับท้้องถิ่่�นและระดัับชาติ 

รวมไปถึึงองค์์กรระหว่่างประเทศ ได้้เกิิดการประสานงานกันอย่่างสอดคล้้องและร่่วมมืือกัันในการทำำ�งานขับเคลื่่�อน

นโยบายสาธารณะ

มโนทััศน์์แบบเดิิม มโนทััศน์์แบบใหม่่

รััฐ

ประชาชน รััฐ

ภาคประชาสัังคม

องค์์กรมหาชน

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ภาคเอกชน

ประชาชน
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	 การจะทำำ�ความเข้้าใจถึึงบทบาทและความเข้้มแข็็งของรััฐไทยจำำ�เป็็นอย่่างยิ่่�งที่่�ต้้องศึึกษาเกี่่�ยวกัับพััฒนาการ

ของกลไกรััฐไทยในพื้้�นที่่�นอกศููนย์กลาง เพราะเป็็นพื้้�นที่่�สำำ�คััญในการสะท้้อนภาพความเข้้มแข็็ง อ่ อนแอทาง 

การบริิหารปกครอง และการปฏิิบััติิสััมพัันธ์ของภาคส่่วนต่าง ๆ โดยแบ่่งได้้ดัังน้ี้�

ความพยายามในการปฏิิรููปของรััฐไทยนั้้�นประสบความล้้มเหลว แม้้ว่่าจะมีีการกระจายอำำ�นาจไปสู่่�ท้องถิ่่�น แต่่อำำ�นาจ

หน้้าที่่�ของการบริิหารราชการส่่วนกลางยัังคงดำำ�รงอยู่่�   ขณะเดีียวกัันแนวคิิดการบริิหารแบบบููรณาการ 

ก็็ไม่่ได้้มีีการถ่่ายโอนหรืือเพิ่่�มอำำ�นาจให้้แก่่ระดัับพื้้�นที่่� โดยพบประเด็็นปัญหาในการบริิหารงานหลายประการ เช่่น

1.	 ปััญหาด้้านโครงสร้างระบบราชการที่่�ยัังรวมศููนย์อำำ�นาจไว้้ที่่�ส่่วนกลาง

2.	 ปััญหาด้้านการจััดการบริกิารสาธารณะซ้ำำ��ซ้้อนระหว่่างการบริิหารราชการส่่วนกลางและการบริหิารราชการส่่วน

ท้้องถิ่่�น ไม่่ว่่าจะเป็็นองค์์การบริิหารส่่วนจังหวััด เทศบาล และองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล 

3.	 ปััญหาด้้านงบประมาณและทรััพยากร

ยุคุแรก การขับัเคลื่่�อนนโยบายในระดับัพื้้�นที่่�เริ่่�มต้้นในยุคุสมบููรณาญาสิทิธิิราชย์์ (พ.ศ. 

2435-2475) ภายใต้้กระบวนการปฏิิรููปรััฐไปสู่่�ความเป็็นรัฐสมัยใหม่่ การบริิหารกิิจการ

ของรััฐอยู่่�ภายใต้้ระบบราชการสมัยใหม่่ที่่�ศููนย์กลางอยู่่�ในรูปของกระทรวงและกรม 

ส่่วนการปกครองในระดัับพื้้�นที่่�อยู่่�ภายใต้้ระบบมณฑลเทศาภิบาล  ซ่ึ่�งมีีการจััดแบ่่ง

บทบาทและอำำ�นาจหน้้าที่่�ของแต่่ละส่่วนค่อนข้างชััดเจน 

ยุุคที่่�สอง คื อยุุคแห่่งการขยายตััวและการรวมศููนย์แบบแตก
กระจายของกลไกรััฐไทย (พ.ศ. 2475 – 2540) แม้้ว่่า พ.ศ. 2475 

จะมีีการเปลี่่�ยนแปลงไปสู่่�ระบอบการเมืืองใหม่่ แต่่ระบบ

ราชการไทยยัังปรัับเปลี่่�ยนน้อยมาก ระบบราชการส่่วนกลาง

ยัังมีีอำำ�นาจและบทบาทค่่อนข้างสููง การขยายอำำ�นาจไปสู่่�ระดัับ

พื้้�นที่่�เป็็นไปในลักษณะของการแตกกระจายในเชิิงนโยบายและ

การปฏิิบััติิ ความเป็น็เอกภาพของการบริหิารราชการส่่วนกลาง

เคลื่่�อนไปสู่่�การบริิหารราชการส่่วนภูมิิภาคต่่าง ๆ ตามอำำ�นาจ

หน้้าที่่�และงบประมาณที่่� ไ ด้้ รัับจากส่่วนกลางมากกว่่า 

การประสานงานและดำำ� เ นิินงานร่่วมกัันภายในพื้้�นที่่� 

ผู้้�ว่าราชการจัังหวััดและนายอำำ�เภอถููกลดบทบาทลง จนกลาย

เป็็นปัญหาในเชิิงโครงสร้างและกลไกของรััฐที่่�ดำำ�เนิินมาจน

กระทั่่�งปััจจุุบััน

ยุุคที่่�สาม คือ ยุคแห่่งการปฏิิรููป (พ.ศ. 2540 
– ปั จจุุบััน) กระบวนการปฏิิรููปของรััฐไทย 

ได้้ส่่งผลต่อการปรัับแก้้กติิกาในเชิิงสถาบันและ

มีีการปรัับเปลี่่�ยนรูปแบบสถาบันการเมืืองเพื่่�อ

ให้้สอดคล้้องกัับความเป็็นประชาธิปไตยมาก

ขึ้้�น มีีการนำำ�แนวคิิดการจััดการภาครััฐแนวใหม่่

มาปรับัใช้้ แต่่ทว่่าการกระจายอำำ�นาจสู่่�ท้อ้งถิ่่�น

นั้้�นกลัับล้้มเหลวเพราะไม่่ได้้มีีการลดขนาด 

บทบาทและอำำ�นาจหน้้าที่่�ของการบริิหาร

ราชการส่่วนกลาง ส่งผลให้้เกิิดสภาวะการแตก

กระจายในเชิิงนโยบายในระดัับพื้้�นที่่�ของรััฐไทย

การปฏิิรููปของรััฐไทยประสบความสำำ�เร็็จหรืือไม่่?
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เน้้นการทำำ�งานเพื่่�อชุุมชน จะเห็็นได้้ว่่าเป็็นการพััฒนาความสััมพัันธ์ในรูปแบบภาคีีเครืือข่่ายความร่่วม

มืือระหว่่างภาครััฐกัับภาคประชาชนในพื้้�นที่่� และขยายกรอบไปสู่่�ภาคีีภายนอก

1.	 การปรับัเปลี่่�ยนกระบวนการในการขับัเคลื่่�อนนโยบายและยุทุธศาสตร์จ์ำำ�เป็น็ต้อง

อิิงกัับพื้้�นที่่�มากขึ้้�น

2.	 การบริิหารราชการของไทยจากเดิิมที่่�เป็็นแบบบนลงล่่าง ต้ องปรัับเปลี่่�ยนไปสู่่�

ความสััมพัันธ์ในแนวระนาบมากขึ้้�น 

3.	 สนัับสนุนให้้ภาคส่่วนอื่่�นที่่�เกี่่�ยวข้้องเข้้าร่วมในเรื่่�องของการจััดเก็็บข้้อมููล สะท้้อน

ปััญหา และร่่วมกัันสังเคราะห์์ออกมาเป็็นแผนงานและกิิจกรรม

4.	 การอภิบิาลต้อ้งไม่ใ่ช่่อยู่่�ภายใต้ก้รอบอำำ�นาจสั่่�งการในระบบราชการแบบการบังัคัับ

บััญชา แต่่ต้้องอยู่่�บนความรัับผิิดชอบในงานและมีีความอิิสระในการบริหิารจััดการ

เพื่่�อแก้้ปััญหาความยากจนโดยใช้้เครื่่�องมืือการขัับเคลื่่�อน
นโยบายระดัับพื้้�นที่่�

ชััยนาท 

พิิษณุุโลก 

นครศรีีธรรมราช

กาฬสิินธุ์์�  

ปรากฏผลอย่่างเป็็นรูปธรรมตั้้�งแต่่กลไกการจััดการตนเองของชุุมชนโดยการทำำ�บััญชีีรายรัับรายจ่่าย 

การทำำ�แผนปฏิิบััติิการสร้างตำำ�บลเข้้มแข็็งไปจนถึึงการพััฒนาและแก้้ไขปััญหาในพื้้�นที่่� เช่่น การจััดการ

น้ำำ��เพื่่�อเกษตรกร การเรีียนรู้้�การแก้้ไขปััญหาที่่�ดิิน จนนำำ�ไปสู่่�การทำำ�แผนพัฒนาท้องถิ่่�น

การขัับเคลื่่�อนโครงการเกิิดจากความร่่วมมืือของหลายฝ่่ายตั้้�งแต่่หน่่วยงานของรััฐและภาคประชาชน 

จนนำำ�ไปสู่่�การจััดทำำ�แผนชุมชน กิจกรรมการสร้างหมู่่�บ้านเศรษฐกิิจพอเพีียง อยู่่�เย็็นเป็็นสุข การจััดทำำ�

แผนชุมชนจากฐานข้้อมููลบัญชีีครััวเรืือนเพื่่�อลดปัญหาความยากจน  และมีีการสร้้างรายได้้ให้้คนใน

ชุุมชนผ่่านโครงการต่่าง ๆ เช่่น โครงการตลาดนััดชุมชน โครงการสวนครััวลอยฟ้้า

เป็็นจังหวััดที่่�เครืือข่่ายองค์์กรภาคประชาสังคมทำำ�งานร่วมมืือกัับภาคส่่วนอื่่�น   อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ 

แกนนำำ�และกลุ่่�มชาวบ้้านมีีภาวะความเป็็นผู้้�นำำ� อีีกทั้้�งองค์์กรและหน่่วยงานของรััฐตระหนัักถึึงประโยชน์์

และเข้้ามามีีส่วนร่วมในการขัับเคลื่่�อนนโยบายระดัับพื้้�นที่่�จึึงทำำ�ให้้เกิิดการทำำ�บััญชีีครััวเรืือน 


