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บทคัดยอ 

 
บทความนี้มีวัตถุประสงคเพื่อนําเสนอพัฒนาการและแนวคิดการบริหารราชการแบบมี

สวนรวมของประชาชนในประเทศไทย ถือเปนจุดเร่ิมตนกอนการศึกษาการบริหารราชการแบบมี
สวนรวมของประชาชนในมิติอื่น ๆ ผลการศึกษาพบวา นับต้ังแตแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวน
รวมของประชาชนเขามามีอิทธิพลตอการเมืองการปกครองในประเทศไทย สงผลใหเกิด
ปรากฏการณสําคัญ ประกอบดวย 1) กระแสความต่ืนตัวทางการเมืองของภาคประชาชน         
2) การแกไขกฎหมายรัฐธรรมนูญ การแกไขและการตรากฎหมายอื่น ๆ ภายในประเทศ และ      
3) การปฏิรูประบบราชการตามแนวทาง “การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน” 
ของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) การเปล่ียนแปลงดังกลาวทําให           
วาทกรรมการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทย เร่ิมมองเห็นภาพอยาง
เปนรูปธรรมในแงจุดเร่ิมตนของรองรอยทางเอกสารที่พยายามทําความเขาใจพัฒนาการและ
แนวคิดการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนใหมีความหมายอยางกระชับและ      
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ตรงประเด็น อยางไรก็ตามภายใตรองรอยทางเอกสารในประเด็นดังกลาวยังคงแฝงไปดวยความ
คาดหวังตอความเปนรูปธรรมในผลิตผลตามเปาหมายสูงสุดของการบริหารราชการแบบมี      
สวนรวมของประชาชน กลาวคือ การบริหารราชการที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ตอบสนอง
ความตองการที่แทจริง และเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชน รวมถึงกอใหเกิดการพัฒนาประเทศ
โดยรวม จากเปาหมายดังกลาวทําใหการศึกษาวาทกรรมการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของ
ประชาชน และการศึกษาการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในมิติอื่น ๆ ยังคงเปน
โจทยที่ทาทายตอแวดวงวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร และอนาคตการบริหารราชการแผนดิน
ในประเทศไทยตอไป  

 
คําสําคัญ: พัฒนาการ; แนวคิดการบริหารราชการ; การบริหารราชการแบบมีสวนรวม 
             ของประชาชน 
 

Abstract 
 

 This article aims to present the evolution and concept of participatory 
governance of people in Thailand. It is considered as the starting point before the 
study of participatory governance in other dimensions. The results of the study 
were found that there were many phenomena since the concept of participatory 
democracy had an influenced-on politics and governance in Thailand. They were 
as follows: First, the political awakening of the people's sector. Second, the 
amendments of the constitutional law as well as other law amendments and 
legislation within the country. Third, the reformation of the bureaucratic system 
according to the guidelines of “the participatory governance" of Office of the Public 
Sector Development Commission (PSDC). Such changes enabled the discourse on 
Thailand’s participatory governance concretely visualized in term of the beginning 
of the documentary traces that attempted to understand the evolution and the 
concept of participatory governance to have a concise and relevant meaning. 
However, under the documented traces of such issues still lurk expectations for 
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the concreteness of products according to the ultimate goal of participatory 
governance, namely, the efficient and effective governance which truly responded 
people’s need and brought them the greatest benefit as well as generated the 
overall national development. From the aforementioned goals, the study of 
discourse on participatory governance and the study of participatory governance 
in other dimensions. It is still a challenging issue for academic stage in public 
administration and the future of Thailand’s public administration.  
 
Keywords: evolution; concept of public administration; participatory governance 
 

1. บทนํา  
 แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมถือกําเนิดต้ังแตสมัยกรีกโบราณ และถูกเรียกขาน
อยางตรงตัวในยุคนั้นวา “การปกครองโดยประชาชน” ภายใตจุดกําเนิดนี้มีความสลับซับซอนในเชิง
วิวัฒนาการทางประวัติศาสตรกวาจะมาเรียกขานกันอยางแพรหลายวา “ระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย” (อธิป จิตตฤกษ, 2557, น. 9 – 15) และมีพัฒนาการในการขยายรูปแบบการ
ปกครองโดยเร่ิมจากประชาธิปไตยทางตรง ไปสูประชาธิปไตยแบบผูแทน จนกระทั่งในทศวรรษที่ 
1960 Carol Pateman นักทฤษฎีทางการเมืองชาวอังกฤษไดเร่ิมนําเอาแนวคิดประชาธิปไตยแบบ  
มีสวนรวมมาเผยแพรในโลกตะวันตก เพื่ออุดชองวางของประชาธิปไตยทางตรงกับประชาธิปไตย
แบบผูแทน ปจจุบันแนวคิดนี้ไดกลายเปนกระแสนิยมไปทั่วโลกสําหรับประเทศที่ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย (วัชรินทร ชาญศิลป, 2552, น. 18; พัชรี สิโรรส, 2553, น. 10) แนวคิดประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวมเปนแนวคิดที่เนนความเปนประชาธิปไตยของประชาชนและความเปนประชาธิปไตย
ของชุมชนในลักษณะที่ประชาชนและสมาชิกในชุมชนมีจิตสํานึกการเปนพลเมือง มีวัตถุประสงค
หรืออุดมการณรวมกันและมีความเทาเทียมกันทั้งในทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ซึ่งจะ
นําไปสูการวินิจฉัยและการตัดสินใจที่ดีของชุมชน   
 แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมถือกําเนิดข้ึนจากปญหาที่สําคัญ 2  ประการ ประการ
แรก คือ จากการที่ประชาชนเร่ิมต้ังคําถามเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะตาง ๆ ที่กําหนดโดยภาครัฐ 
และสุดทายก็ไมไดรับคําตอบที่ตองการจากภาครัฐ จนทําใหเกิดความขัดแยงระหวางภาครัฐกับ   
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ภาคประชาชน ซึ่งปญหาดังกลาวนี้ถือเปนจุดเร่ิมตนที่ทําใหรัฐบาลในหลาย ๆ  ประเทศมีความเห็น
รวมกันวาจําเปนตองมีการปรับวิธีการบริหารงานแบบใหม โดยเนนการมีสวนรวมของประชาชน
มากข้ึน และประการที่สอง คือ ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมไดเกิดข้ึนจากความพยายามที่จะเสริม
จุดแข็งและซอมจุดออนของประชาธิปไตยทางตรงกับประชาธิปไตยแบบผูแทน เนื่องจาก
ประชาธิปไตยทางตรงกับประชาธิปไตยแบบผูแทนในทางปฏิบัติเปนเร่ืองที่เปนไปไมไดสําหรับ
รัฐสมัยใหมที่มีขนาดใหญและมีประชากรเปนจํานวนมาก (อรพินท  สพโชคชัย, 2546, ไมมีเลข
หนา;ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, 2540, น. 48) ทําใหประเทศตาง ๆ หลายประเทศเร่ิมใหความสําคัญ
กับแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม โดยมีความเห็นรวมกันวาประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมมี
ความจําเปนและมีความเหมาะสมกับสภาพสังคมในปจจุบัน จนทําใหภาครัฐในหลายๆ ประเทศ 
อาทิ สหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส รวมถึงประเทศไทย (คนึงนิจ  ศรีบัวเอี่ยม, 2545, น. 53-62) ได
ปรับเปล่ียนแนวทางการบริหารงานโดยใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนเพิ่มมากข้ึน 
สําหรับประเทศไทยแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมไดเขามามีอิทธิพลในการเปล่ียนแปลง
รูปแบบการบริหารราชการแผนดินไมวาจะเปนการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน
ทองถ่ิน   
 ดังนั้น บทความช้ินนี้จึงมีวัตถุประสงคที่สําคัญในการนําเสนอการบริหารราชการแบบมีสวน
รวมของประชาชนในประเทศไทยครอบคลุมประเด็นสําคัญ ประกอบดวย 1) พัฒนาการการบริหาร
ราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทย และ 2) แนวคิดการบริหารราชการแบบมี    
สวนรวมของประชาชนในประเทศไทย ประกอบดวย ความหมายของการบริหารราชการแบบมี    
สวนรวมของประชาชน ความสําคัญของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน และการ
พัฒนาการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทย เพื่อรวบรวมองคความรู 
และฉายภาพการบริหารราชการแบบมีสวนรวมในประเทศไทยผานประเด็นตาง ๆ ซึ่งอาจจะเปน
จุดเร่ิมตนสําคัญที่ทําใหแวดวงวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตรหันมาสนใจการผลักดันประเด็นการ
บริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทยใหเกิดผลในเชิงรูปธรรมตอไปในอนาคต 
    
 
 
 
 



 
   
ปท่ี 5 ฉบับท่ี 2 (เมษายน - มิถุนายน 2565)              วารสารวิชาการวิทยาลัยบริหารศาสตร  117   

 
 

2. พัฒนาการการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทย 
จากการศึกษาพัฒนาการการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทย 

พบวา ภายใตกระแสแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมของประชาชนทําใหเกิดพัฒนาการการ
บริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทยจากปรากฏการณสําคัญ 3 ประการ 
ประกอบดวย 1) กระแสความต่ืนตัวทางการเมืองของภาคประชาชน 2) การตรากฎหมาย
รัฐธรรมนูญ การแกไขและการตรากฎหมายอื่น ๆ ภายในประเทศ และ 3) การปฏิรูประบบ
ราชการตามแนวทาง “การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน” ของสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) โดยมีรายละเอียดลําดับเหตุการณของพัฒนาการ
ดังนี้  

 2.1 กระแสความต่ืนตัวทางการเมืองของภาคประชาชน นับต้ังแตการเปล่ียนแปลง
การปกครอง พ.ศ. 2475 ประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองเพียงแคการเลือกต้ังผูแทนเทานั้น 
จนกระทั่งเกิดเหตุการณเคล่ือนไหวทางการเมืองของภาคประชาชนเมื่อวันที่ 14 ตุลาคม 2516 
และเหตุการณระหวางวันที่ 17-20 พฤษภาคม 2535 (พฤษภาทมิฬ) ซึ่งถือเปนขอบงช้ีสําคัญที่
สะทอนใหเห็นถึงอิทธิพลของแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตอการเมืองการปกครองใน
ประเทศไทย จนทําใหคนไทยและสังคมไทยเกิดกระแสเรียกรองการปฏิรูปการเมืองการปกครอง
ที่อาศัยภาคประชาชนเปนกลไกหลักในการกําหนดแนวทางการปฏิรูปการเมืองและการบริหาร 
โดยการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีบทบาทและมีสวนรวมในการกําหนดกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศ จนในที่สุดการเรียกรองดังกลาวก็มีผลเปนรูปธรรมนั่นก็คือ การตรารัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งถือเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนที่มีเจตนารมณในการ
สงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพ รวมถึงใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการเมืองการปกครอง
และการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพิ่มข้ึน (อรทัย กกผล, 2553, น. 86 – 87 ; สถาบัน
พระปกเกลา, 2544, น. 2; ปทมา สูบกําปง, 2552, น. 43) นอกจากนี้กระแสความต่ืนตัวทาง
การเมืองของภาคประชาชนยังไมเพียงแตสงผลใหเกิดการตรากฎหมายรัฐธรรมนูญเทานั้น        
ยังสงผลใหเกิดการตรากฎหมายอื่น ๆ ภายในประเทศอีกดวยดังจะกลาวในลําดับตอไป 

2.2 การแกไขกฎหมายรัฐธรรมนูญ และการตรากฎหมายอ่ืนๆ ภายในประเทศ จาก
กระแสความต่ืนตัวทางการเมืองของภาคประชาชนขางตนสงผลใหเกิดรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ถือเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนที่ทําใหเกิดการ
เปล่ียนแปลงการบริหารราชการภายในประเทศไทยที่จําเปนจะตองใหความสําคัญ และมุงเนน
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การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน รวมถึงการวางรากฐานใหประชาชนมีสวนรวมในกระ
บวนการนโยบายสาธารณะ อาทิ การเปดใหบุคคลหลายกลุมเขามามีสวนรวมในการดําเนินการ
ตางๆ (ดูเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 46, มาตรา 56, มาตรา 
58, มาตรา 59, มาตรา 76, มาตรา 78, มาตรา 79, และมาตรา 290) การกําหนดใหรัฐบาลตอง
สงเสริมสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในหลายๆ ดาน เชน การกําหนดนโยบาย การ
ตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง และการมีสวนรวมใน
ประเด็นอื่นๆ (ดูเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 56, มาตรา 58, 
มาตรา 59, มาตรา 60, มาตรา 76, และมาตรา 79) (สถาบันพระปกเกลา, 2544, น. 2-3;       
ศักดินา สนธิศักด์ิโยธิน, 2550, น. 10-13; สถาบันพระปกเกลา, 2549, น.120) จากเจตนารมณ
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สงผลใหเกิดการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายลําดับ
รองที่กําหนดใหการบริหารราชการตองคํานึง ถึงการมีสวนรวมของประชาชน ไดแก  
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 5 พ.ศ. 2545 
(ดูเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 5 
พ.ศ. 2545 มาตรา 3/1)  และการตรากฎหมายใหมเพื่อรองรับตอการกําหนดแนวทางการบริหาร
ราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนอยางเปนรูปธรรม กลาวคือการตราพระราชกฤษฎีกาวา
ดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 กระบวนการตรากฎหมาย
รัฐธรรมนูญ และการตรากฎหมายอื่นๆภายในประเทศดังกลาวสงผลโดยตรงตอพัฒนาการของ
การปฏิรูประบบราชการที่ใหความสําคัญตอการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการ
บริหารราชการ โดยทําใหเกิดการปฏิรูประบบราชการตามแนวทางของสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) กลาวคือ “การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน”  

2.3 การปฏิรูประบบราชการตามแนวทาง “การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของ
ประชาชน” ของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) จากการวางรากฐานการ
มีสวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย             
พ.ศ. 2540 ดังกลาวขางตน สงผลใหเกิดการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2545 ที่นอกจากการกําหนดใหการบริหาร
ราชการตองเปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมแลวยังไดกําหนดใหมีคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ (ก.พ.ร.) (ตามมาตรา 71/1) เพื่อวางแนวทางในการบริหารราชการแผนดิน       
โดยมุงเนนในเร่ือง การปรับปรุงคุณภาพการใหบริการสาธารณะ การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน 
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รวมไปถึงการพยายามผลักดันใหเกิดการบริหารราชการในระบบเปด ที่เปดโอกาสใหภาคประชา
ชนและเอกชนเขามามีสวนรวมในการพัฒนาประเทศกับภาคราชการ ทั้งนี้โดยมีพระราชกฤษฎีกา
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 อันมีเปาหมายสําคัญในการ
ใหความสําคัญกับการเสริมสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนใหเกิดข้ึนในภาคราชการ 
(ถวิลวดี บุรีกุล, 2551, น. 91-92) กระแสผลักดันเหลานี้สงผลใหคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. 2546 – 2550 (ฉบับแรก) ข้ึน
เพื่อวางแนวทางการบริหารราชการแบบมีสวนรวมที่สามารถปฏิบัติไดจริงและสงผลตอความเปน
รูปธรรมในการนําไปปฏิบัติมากข้ึน  โดยเฉพาะการกําหนดยุทธศาสตรที่ 7 การเปดระบบราชการ
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมเพือ่การสรางการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน     

 อยางไรก็ตามการเปล่ียนแปลงขางตนถือเปนการกาวเขาสูการบริหารราชการแบบมี
สวนรวมในระยะแรกเร่ิมอาจยังไมเห็นผลในเชิงรูปธรรมมากนัก จนกระทั่งตอมารัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งตราข้ึนโดยยึดแนวทาง และแกไขจุดออนของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เพื่อใหประชาชนไดมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศ รวมถึงได
ประโยชนสูงสุดจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่กําหนดไว เพื่อคุมครอง สงเสริม ขยายสิทธิ 
และเสรีภาพของประชาชน ลดการผูกขาดอํานาจรัฐ และเพิ่มอํานาจประชาชน มุงสรางการเมือง
ที่มีความโปรงใส มีคุณธรรม และจริยธรรม (อนุรักษ นิยมเวช, 2556, น. 1) รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นับวาเปนรัฐธรรมนูญที่มุงเนนการมีสวนรวมของประชาชนที่
ชัดเจนที่สุด ที่ไดเนนถึงสิทธิในการมีสวนรวมของประชาชนในทุกระดับ รวมรับรู รวมกระทํา 
รวมตรวจสอบ ตลอดจนรวมตัดสินใจ ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติในสวนที่ 10 มาตรา 56 – 59 
(ดูเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 56 – 56) (เมตต                
เมตตการุณจิต, 2556, น. 231 – 232) จากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 สงผล
ใหสังคมประชาธิปไตยของประเทศไทย ไดกาวเขาสูยุคสมัยแหงการมีสวนรวมของประชาชน
อยางเขมขน ขอบงช้ีสําคัญอีกประการหนึ่ง คือ แผนยุทธศาสตรพัฒนาระบบราชการไทย 
ระหวางปงบประมาณ พ.ศ. 2551-2555 ที่มุงเนน “การบริหารราชการแบบมีสวนรวม” 
(Participatory Governance หรือ PG) (อรทัย กกผล, 2553, น. 87) ซึ่งระบบราชการของไทย
จะตองปฏิบัติตามแนวทางดังกลาวโดยเฉพาะการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการที่ถือเปนการ
บริหารราชการในระดับภูมิภาคตามแนวทางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน               
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(เอกวิทย มณีธร, 2554, น. 118-119) ที่จะตองปรับตัวใหการบริหารงานมุงเนนการมีสวนรวม
ของประชาชนตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย   
 นอกจากนี้แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. 2556 – 2561 ยังได
กําหนดแนวทางในการบริหารราชการแบบมีสวนรวมไวในยุทธศาสตรที่ 5 การสงเสริมการ
บริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกันระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยให
ความสําคัญตอการมีสวนรวมของประชาชน และมุงเนนการพัฒนารูปแบบความสัมพันธระหวาง
ภาครัฐกับภาคสวนอื่น (แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. 2556 – 2561,       
น. 42) และการสนับสนุนการมีสวนรวมของภาคีทุกภาคสวนและประชาชนในการบริหารงาน
ของภาครัฐถือเปนรูปแบบการบริหารราชการแนวใหมในสังคมไทย และยังเปนเร่ืองสําคัญที่ได
กําหนดไวทั้งในกฎหมายรัฐธรรมนูญ และกฎหมายตาง ๆ อีกหลายฉบับ โดยเฉพาะแผน
ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. 2556 – 2561 ตามยุทธศาสตรที่ 5 ไดกําหนด
โครงการตามแผนยุทศาสตรที่สําคัญคือ โครงการสงเสริมใหภาคสวนอื่นเขามามีสวนรวมในการ
บริหารกิจการบานเมือง ซึ่งเปนโครงการตอเนื่องจากแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการ
ไทย พ.ศ. 2551 – 2555 ที่กําหนดใหการสงเสริมการมีสวนรวมจากทุกภาคสวนเปนบทบาท
ภารกิจที่สําคัญของการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการที่จําเปนตองดําเนินงานควบคูกันไป
ระหวางการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการกับการสรางการมีสวนรวมจากภาคสวนตาง ๆ ใน
ระดับจังหวัดตามแนวทางที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการที่ไดกําหนดไว จนกระทั่งปจจุบัน
ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบ
ราชการ พ.ศ. 2564 – 2565 ก็ยังคงไวซึ่งการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมใน          
การบริหาราชการเชนเดียวกัน  

จะเห็นไดวานับต้ังแตแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมของประชาชนเขามีอิทธิพล   
ตอประเทศไทยทําใหเกิดกระแสการเปล่ียนแปลงที่สงผลตอการบริหารราชการแบบมีสวนรวม
ของประเทศไทย โดยเร่ิมต้ังแตกระแสการต่ืนตัวของภาคประชาชนที่เขามาขับเคล่ือนการเมือง
การปกครอง สงผลให เกิดการแกไขกฎหมายรัฐธรรมนูญ และการตรากฎหมายอื่น ๆ
ภายในประเทศนับต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จนถึงรัฐธรรมนูญ       
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 การแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 5 พ.ศ. 2545 และการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 กอใหเกิดคณะกรรมการพัฒนา
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ระบบราชการที่ไดจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. 2546 – 2550, 2551 
– 2555, 2556 – 2561 ไปจนถึง 2564 – 2565 (ฉบับปจจุบัน) ที่กอใหเกิดแนวทางการบริหาร
ราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนที่ใชอยูจนถึงปจจุบัน 

 
3. แนวคิดการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทย 

3.1 ความหมายของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน 
การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน แทจริงแลวถูกพัฒนามาจาก

แนวคิดการมีสวนรวมของประชาชนที่ถูกถายทอดสูการปฏิบัติ ซึ่งเปนการดําเนินงานในลักษณะ
ของการมีสวนรวมในระดับจุลภาค กลาวคือ การมีสวนรวมของประชาชนในระดับชุมชนในการ
พัฒนาชุมชนที่ประชาชนอาศัยอยู (อรพินท สพโชคชัย, 2551, น. 15) จนกระทั่งแนวคิดดังกลาว
สงกระแสอิทธิพลตอการบริหารราชการที่มองเห็นถึงความสําคัญของการเปดโอกาสใหประชาชน
เขามามีสวนรวมในกลไกการบริหารงานภาครัฐที่ออกมาในรูปแบบของการมีสวนรวมในบทบาท 
ภารกิจ และกิจกรรมของภาครัฐไมวาจะเปนการจัดทําบริการสาธารณะ การกําหนดนโยบาย    
ทั้งในระดับทองถ่ิน ระดับจังหวัด และในระดับชาติ ซึ่งสะทอนใหเห็นวาการบริหารราชการแบบ   
มีสวนรวมของประชาชนไดขยายขอบเขตการมีสวนรวมของประชาชนใหมีความกวางขวางมาก
ยิ่งข้ึน กลาวคือ การเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารราชการทั้งระดับ
จุลภาคและระดับมหภาค จากการศึกษาความหมายของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของ
ประชาชน พบวา การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การจัดระบบบริหาร
ราชการที่หนวยงานภาครัฐตองใหความสําคัญกับการสงเสริมระดับการมีสวนรวมของประชาชน 
และสนับสนุนใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ และกระบวนการดําเนินงาน
ตาง ๆ ต้ังแตรวมคิด รวมตัดสินใจ รวมดําเนินการ รวมรับผลประโยชน และรวมประเมินผล โดย
การเปดโอกาสใหเขามามีสวนรวมนั้นจะคลอบคลุมไปถึงประชาชนผูเช่ียวชาญในทุกสาขาอาชีพ 
ผูที่มีสวนไดเสียและผูเกี่ยวของ แตไมรวมถึงบุคลากรภาครัฐที่อยูในหนวยงานที่รับผิดชอบ        
ในประเด็นสาธารณะหรือ ประเด็นการพัฒนาในพื้นที่หรือการดําเนินโครงการของรัฐ ทั้งนี้
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนจะเปดใหเปนส่ือกลางสามารถเขาถึงผูตัดสินใจ และรับฟง
ความคิดเห็นพรอมมุมมองตาง ๆ โดยหนวยงานภาครัฐจะตองทําใหเห็นและเช่ือไดวามุมมองและ
ส่ิงที่ประชาชนใหความเ ห็นหรือเ รียกรอง และแสดงออกได รับการนํามาพิจ ารณา             
(อรพินท  สพโชคชัย, 2551; ถวิลวดี บุรีกุล, 2551; ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, 2551; สํานักงาน
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คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ , 2558 ; ไพบูลย  โพ ธ์ิ สุวรรณ , 2553; อรพรรณ                 
นาคมหาชลาสินธุ, 2550)  

เมื่อทําความเขาใจความหมายของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน
ขางตนแลว  สวนตอไปจะนําเสนอความสําคัญของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของ
ประชาชนที่จะแสดงใหเห็นถึงความสําคัญของแนวคิดการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของ
ประชาชนในมิติตาง ๆ โดยมีรายละเอียดดังนี้        

3.2 ความสําคัญของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน  
 จากการศึกษาความสําคัญของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน

สามารถสรุปไดวาความสําคัญของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนมีความสําคัญ
ตอการพัฒนาประเทศใน 3 ดานหลัก ประกอบดวย 1) ดานการเมือง การปกครอง 2) ดาน
ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลในการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐ และ3) ดานประโยชนสุข
ตอประชาชนโดยในแตละดานมีรายละเอียดดังนี้ 

3.2.1. ความสําคัญของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนตอ
การเมืองการปกครอง การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนมีความสําคัญในการ
สรางความเขมแข็ง และยั่งยืนใหแกการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจาก    
การมีสวนรวมของประชาชนในการดําเนินงานของภาครัฐถือเปนการถวงดุลอํานาจรัฐอีกทางหนึ่ง 
เพื่อใหการดําเนินงานตางๆ ของภาครัฐเปนไปตามหลักธรรมาภิบาลที่ตองเปนไปตามหลัก        
นิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความรับผิดชอบ และ       
หลักความคุมคา โดยกลไกการสนับสนุนใหประชาชนมีบทบาทและมีสวนรวมในการปกครอง 
และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยางเปนรูปธรรม ที่มีการเนนย้ําคุณคา และความสําคัญ         
ของคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลถือเปนหลักการจรรโลงชาติ อีกทั้งยังเปนการสงเสริม
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยใหสมบูรณมากยิ่งข้ึนอีกดวย เนื่องจากการมีสวนรวมของ
ประชาชนถือเปนการเสริมสรางรากฐานของการพัฒนาสังคมประชาธิปไตย (ถวิลวดี บุรีกลุ และ
คณะ, 2551, น. 3; บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 2549, น. 26-27; อรทัย กกผล, 2553, น. 104)  

3.2.2 ความสําคัญของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนตอ
ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลในการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐ การเปดโอกาสให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารราชการ สงผลใหเกิดคุณภาพในการตัดสินใจ         
ดําเนินนโยบายหรือดําเนินโครงการของภาครัฐดีข้ึน เนื่องจากประชาชนสามารถผลักดันใหเกิด
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การคิดทบทวนสมมติฐานที่อยูเบ้ืองหลัง และทําใหภาครัฐไดขอมูล และมุมมองที่รอบดาน 
นอกจากนี้การมีสวนรวมของประชาชนยังสามารถชวยลดตนทุน และลดความลาชาใน
กระบวนการตัดสินใจ สรางฉันทามติที่ม่ันคงระหวางประชาชนกับหนวยงานภาครัฐเปนการ      
ลดขอโตแยงที่อาจเกิดข้ึน อีกทั้งการมีสวนรวมยังสงผลใหเกิดความงายตอการนําไปปฏิบัติ 
เนื่องจากไดรับการสนับสนุนจากประชาชน และปจเจกบุคคลต้ังใจเขามามีสวนรวมอยาง
กระตือรือรน หลักเล่ียงการเผชิญหนาระหวางหนวยงานภาครัฐกับประชาชน สรางความ
นาเช่ือถือและความชอบธรรมในการดําเนินงาน (เจมส แอล. เครยตัน, วันชัย วัฒนศัพท, ผูแปล, 
2552, น. 22-24; อรทัย กกผล, 2553, น.104) จะเห็นไดวาผลลัพธที่ไดจากการเปดโอกาส      
ใหประชนเขามีมีสวนรวมคือ การเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินงานของ
หนวยงานภาครัฐ     

 3.2.3 ความสําคัญของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนตอ
ประโยชนสุขของประชาชน เนื่องจากการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหาร
ราชการเปนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามีสวนรวมในการตัดสินใจในเร่ืองตาง ๆ รวมทั้งการ
จัดสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด โดยเฉพาะการตัดสินใจ
เกี่ยวกับนโยบาย หรือโครงการของภาครัฐ ซึ่งสงผลกระทบโดยตรงตอวิถีชีวิตและความเปนอยู
ของประชาชน ดังนั้นการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนจะสงผลใหนโยบาย 
โครงการ หรือกิจกรรมตาง ๆ ของภาครัฐสามารถตอบสนองตอความตองการที่แทจริงของ
ประชาชนทั้งในระดับทองถ่ินและระดับชาติ อีกทั้งการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของ
ประชาชน มีวัตถุประสงคหลักคือ เพื่อสรางประโยชนสุขของประชาชน ตามแนวทางที่กําหนดไว
ในพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546      
มาตรา 6 (ถวิลวดี บุรีกุล, 2551, น. 2-4) กลาวคือ มาตรา 6 การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 
ไดแก การบริหารราชการเพื่อบรรลุเปาหมายอันประกอบดวย 1) เกิดประโยชนสุขของประชาชน 
2) เกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจรัฐ 3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ         
4) ไมมีข้ันตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน 5) มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการให     
ทันตอสถานการณ 6) ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความ
ตองการ และ7) มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอยางสม่ําเสมอ” จะเห็นไดวาการบริหาราชการ
แบบมีสวนรวมของประชาชนจะเปนแรงผลักดันใหการปฏิบัติงานของภาครัฐสามารถตอบสนอง
ตอความตองการที่แทจริง และเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชนภายในประเทศ  
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3.3 การพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการ  
หลักจากการศึกษาการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเด็น

ความหมายและความสําคัญดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน จะเห็นไดวาในหัวขอการพัฒนาการมีสวน
รวมของประชาชนในการบริหารราชการก็คงจะเปนประเด็นที่มีความสําคัญไมยิ่งหยอนไปกวากัน 
เนื่องจากองคความรูนี้จะชวยนําไปสูการสรางการมีสวนรวมของประชาชนใหเกิดข้ึนไดอยาง
แทจริงตอไป โดยจากการศึกษาการพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการ 
พบวา การพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการมีนักวิชาการไดนําเสนอ    
แนวทางการพัฒนาไวหลายแนวทาง  ในที่นี้จะขอยกแนวทางการพัฒนาการมีสวนรวมในมิติของ
กระบวนการปฏิบัติ และมิติของเปาหมายของการพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการ
บริหารราชการ ดังนี้ การพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในมิติของกระบวนการปฏิบัติ   
ประกอบดวย 1) ใหขอมูลที่เขาถึง ไดแก ประชาชนเกี่ยวกบัประเด็นตาง ๆ และทางเลือกตาง ๆ 
เพ่ือใหประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นไดอยางมีหลักการเหตุผล 2) ใหกรอบการกําหนด
นโยบายของภาครัฐที่เปนธรรม เที่ยงตรง โดยใหประชาชนเขารวมพิจารณา โดยใหขอมูลอยาง
ครบถวนแกประชาชนเกี่ยวกับการตัดสินใจที่ยุงยากดวย 3) สรางตัวแทนภาคประชาชนตามพื้นที่
ตาง ๆ ตามถ่ินที่อยูอาศัย และสรางกลุมผูนําภาคประชาสังคมเพื่อเปนผูนําเสนอความคิดเห็นของ
ชุมชน 4) อํานวยการในการประชุม สัมมนา อภิปรายอยางมีคุณคา โดยใหทุกคนสามารถแสดง
ความคิดเห็นได 5) สรางฐานขอมูลในส่ิงที่ประชาชนจัดลําดับใหความสําคัญ 6) สรางกระบวนการ
มีสวนรวม และทําใหเกิดความมั่นใจวาผลลัพธของการแสดงความคิดเห็นเปน     สวนหนึ่งของ
การกําหนดนโยบายในเร่ืองตางๆ และ 7) สนับสนุนการมีสวนรวมอยางตอเนื่อง โดยศึกษา
ผลกระทบ การกํากับดูแล และประเมินผลการมีสวนรวมของประชาชนอยางสม่ําเสมอ    (อร
พรรณ นาคมหาชลาสินธุ, 2550, น. 19-34)   

สําหรับมิติเปาหมายการพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการมี
กรอบแนวทางที่เปนเปาหมายสําคัญ กลาวคือ แนวทางการพัฒนาระดับการมีสวนรวมของ
ประชาชนของสมาคมนานาชาติดานการมีสวนรวมของประชาชนหรือ IAP2 (International 
Association of Public Participation) ซึ่งแบงระดับการมีสวนรวมของประชาชนออกเปน       
5 ข้ัน ประกอบดวย ข้ันการใหขอมูลขาวสาร ข้ันการรับฟงความคิดเห็น ข้ันเขามามีบทบาท      
ข้ันสรางความรวมมือ และข้ันเสริมอํานาจ โดยระดับข้ันที่สูงข้ึนจะยิ่งสะทอนใหเห็นถึงอํานาจ
และอิทธิพลของประชาชนในการบริหารหรือการตัดสินใจที่มากข้ึนตามไปดวย (อรทัย กกผล, 
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2552, น. 22) จะเห็นไดวาการพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนควรเร่ิมต้ังแตมิติของการ
ปฏิบัติกลาวคือ การสงเสริมวการมีสวนรวมในกระบวนการดําเนินงานตาง ๆ ต้ังแตรวมคิด      
รวมตัดสินใจ รวมดําเนินการ รวมรับผลประโยชน และรวมประเมินผล และผลักดันการ
พัฒนาการมีสวนรวมใหบรรลุเปาหมายสูงสุด กลาวคือ การเสริมอํานาจใหประชาชนเขามามี   
สวนรวมในการบริหารราชการ ซึ่งถือเปนข้ันที่ใหบทบาทของประชาชนในระดับที่สูงสุด เพราะให
ประชาชนเปนผูตัดสินใจดวยตนเองนั่นเอง    

 
4. สรุป 
  พัฒนาการการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทยเกิดข้ึนจาก
กระแสอิทธิพลสําคัญ 3 ประการ ประกอบดวย 1) กระแสความต่ืนตัวทางการเมืองของ         
ภาคประชาชน 2) การตรากฎหมายรัฐธรรมนูญ การแกไขและการตรากฎหมายอื่น ๆ 
ภายในประเทศ และ 3) การปฏิรูประบบราชการตามแนวทาง “การบริหารราชการแบบมี      
สวนรวมของประชาชน” ของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) สําหรับ
แนวคิดการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน สามารถสรุปไดวาการบริหารราชการ
แบบมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การจัดระบบบริหารราชการที่หนวยงานภาครัฐตองให
ความสําคัญกับการสงเสริมระดับการมีสวนรวมของประชาชน และสนับสนุนใหประชาชนเขามา
มีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ และกระบวนการดําเนินงานตาง ๆ ต้ังแตรวมคิด รวมตัดสินใจ 
รวมดําเนินการ รวมรับผลประโยชน และรวมประเมินผล เนื่องจากการบริหารราชการแบบ       
มี   สวนรวมของประชาชนมีความสําคัญตอการพัฒนาประเทศในสามดานหลัก ประกอบดวย         
1) ดานการเมือง การปกครอง 2) ดานประสิทธิภาพ และประสิทธิผลในการดําเนินงานของ
หนวยงานภาครัฐ และ 3) ดานประโยชนสุขตอประชาชน ดังนั้น การพัฒนาการมีสวนรวมของ
ประชาชนจึงควรเสริมอํานาจใหบทบาทประชาชนในระดับที่สูงสุดกลาวคือการเปดโอกาสให
ประชาชนเปนผูตัดสินใจดวยตนเอง เพื่อใหผลิตผลของการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของ
ประชาชนเกิดผลอยางเปนรูปธรรมในอันที่จะกอใหเกิดการบริหารราชการที่มีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล ตอบสนองความตองการที่แทจริง เกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชน และกอใหเกิด
การพัฒนาประเทศโดยรวมตอไป 
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5. องคความรูใหม 
    จากการศึกษาพัฒนาการและแนวคิดการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนใน
ประเทศไทย (ภาพที่ 1) ทําใหคนพบองคความรูใหมที่แสดงใหเห็นจุดเร่ิมตนของการบริหาร
ราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทยที่มีมานับต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน ถือเปน
องคความรูพื้นฐานในการศึกษาการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชน และไดมาซึ่ง
องคความรูในการพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการตาง ๆ ไมวาจะเปนการรวม
คิด รวมตัดสินใจ รวมดําเนินการ รวมรับผลประโยชน และรวมประเมินผล เพื่อผลักดันระดับการ
มีสวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการไปสูระดับสูงสุดคือการเสริมอํานาจ ที่จะสงผลให
การบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทยเกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลอยางเปนรูปธรรม และสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยาง
แทจริง  

 

ภาพที่ 1. พัฒนาการและแนวคิดการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของประชาชนในประเทศไทย 
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