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บทคัดย่อ
		  บทความน้ีน�ำเสนอว่าการแก้ปัญหาและพัฒนาสังคมโดยใช้นวัตกรรมเข้ามาช่วยนั้นเกิดขึ้นได้จริงและท�ำให้เกิด

ประโยชน์ได้อย่างกว้างขวาง แต่อย่างไรก็ตามกระบวนการดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพก็ต่อเมื่อได้รับ 

ความร่วมมอืจากทกุภาคส่วน งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมจดัอยูใ่นนโยบายสาธารณะของรฐับาลทีจ่ะเชือ่มภาครฐักบัภาค

ประชาสังคมและมีฐานะเป็นนวัตกรรมสังคมด้วยเหตุผล 3 อย่าง คือ 1) มีความหมายสอดคล้องกับนวัตกรรมสังคมในแง่

ของการเป็นแนวทางใหม่ในการจัดการแก้ปัญหาของสังคมที่สะสมและซับซ้อนโดยเฉพาะระบบอ�ำนาจนิยมในระบบ

ราชการที่ยากแก่การจัดการแก้ไขผ่านการจัดท�ำงบประมาณที่ประชาชนมีส่วนร่วม 2) มีพื้นที่ที่เกิดขึ้นตรงตามกรอบคิด

เบื้องต้นในการท�ำความเข้าใจนวัตกรรมสังคมโดยปรากฎอยู่ในพื้นที่การท�ำงานขององค์กร และ 3) มีแหล่งที่มาตามแบบ

ในอุดมคติของนวัตกรรมสังคมที่เกิดขึ้นบนรอยต่อระหว่างของรัฐกับภาคประชาสังคม  

ค�ำส�ำคัญ: งบประมาณแบบมีส่วนร่วม  นวัตกรรมสังคม 

Abstract
		  This article suggests that solving problems and developing society by utilizing innovations are 

practical and highly beneficial. However, such a process will be effective only with the cooperation 

of all sectors. Participatory budgeting is categorized as the government’s public policy that connects 

the government to the civil society. This budgeting is also considered a social innovation for three 

reasons: 1) It is synonymous with social innovation in terms of being a new approach to solve the 

accumulated and complex problems of the society, especially the authoritarianism which is difficult 

to manage through budgeting with the public participation; 2) there are areas that arise in accordance 

with the basic concept of understanding social innovation as they appear in the working areas of the 

organization; and 3) there is an ideological source of social innovation that arises on the junction 

between the state and the civil society.  

Keywords: Participatory Budgeting, Social Innovation                     

บทน�ำ      
		  ภายหลังการสิ้นสุดลงของสงครามเย็น (Cold War) ปี 1990 เป็นต้นมา แนวคิดทุนนิยมประชาธิปไตยภายใต้

การน�ำของสหรัฐอเมริกาได้แพร่กระจายไปทั่วโลก ประเทศน้อยใหญ่ที่เคยตกอยู่ภายใต้อาณานิมคมของประเทศ

มหาอ�ำนาจทั้งหลายได้รับเอกราชพร้อม ๆ กับได้มีการสถาปนาประเทศข้ึนใหม่ตามแนวทางของประเทศที่พัฒนาแล้ว 
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บรรยากาศดังกล่าวอบอวลไปด้วยแนวคิดประชาธิปไตย สิทธิและเสรีภาพ การให้ความส�ำคัญกับอ�ำนาจของประชาชน 

ได้เพิ่มขึ้นอย่างเห็นได้ชัด ส่งผลให้หลายประเทศให้ความส�ำคัญกับประชาธิปไตย การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 

เพื่อแก้ปัญหาและพัฒนาประเทศสู่ความทันสมัย และหลายประเทศได้เกิดนวัตกรรมใหม่ ๆ เพื่อการพัฒนาคุณภาพชีวิต

ของประชาชนในประเทศให้ดียิ่งขึ้น นวัตกรรมดังกล่าวรวมไปถึงนวัตกรรมสังคมในรูปแบบของงบประมาณแบบม ี

ส่วนร่วม (Participatory Budgeting) หรือ PB ซึ่งถือเป็นปฏิกิริยาเชิงบวกที่มีต่อกระแสธารแห่งทุนนิยมประชาธิปไตย 

		  ส�ำหรับประเทศไทยนั้นแม้จะมีความพยายามน�ำแนวคิดงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมาใช้ให้เกิดผลอย่างเป็น 

รปูธรรม แต่ด้วยโครงสร้างการปกครองและการบรหิารประเทศทีเ่ป็นแบบรวมศูนย์อ�ำนาจจากส่วนกลางมาอย่างยาวนาน 

และแม้จะมีการกระจายอ�ำนาจสู่ระดับจังหวัด กลุ่มจังหวัด และท้องถิ่นก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติอ�ำนาจในการตัดสินใจ 

ขั้นสุดท้ายเกี่ยวกับงบประมาณยังคงอยู่ที่ข้าราชการและหรือนักการเมือง ประชาชนฐานรากยังไม่ได้มีส่วนร่วมในการ

จัดการงบประมาณได้อย่างแท้จริง

		  บทความนี้ได้น�ำเสนอเก่ียวกับงบประมาณแบบมีส่วนร่วมในฐานะนวัตกรรมสังคม โดยเริ่มต้นจากการให้ 

ความหมาย ประวัติความเป็นมาของงบประมาณแบบมีส่วนร่วมของเมือง ปอร์โต อัลเลเกร (Porto Alegre) ประเทศ

บราซิล และงบประมาณแบบมีส่วนร่วมของประเทศไทยพอสังเขป ต่อด้วยการให้ความหมาย กรอบเบ้ืองต้นส�ำหรับ

ท�ำความเข้าใจนวตักรรมสงัคม แหล่งทีม่าของนวตักรรมสงัคมในเมอืง และทีส่�ำคญัได้อธบิายว่างบประมาณแบบมส่ีวนร่วม 

อยู่ในฐานะนวัตกรรมสังคมด้วยเหตุผลใด จบลงด้วยบทส่งท้ายที่สรุปและชี้ให้เห็นถึงข้อจ�ำกัดของ PB ในฐานะนวัตกรรม

สังคม

งบประมาณแบบมีส่วนร่วม
		  ความหมาย

		  งบประมาณแบบมส่ีวนร่วม (Participatory Budgeting) หรอืนยิมเรยีกสัน้ ๆ  ว่า PB มีนกัวชิาการให้ความหมาย

ไว้ เช่น 

		  Souza (2001) ได้สังเคราะห์ความหมายงบประมาณแบบมีส่วนร่วมจากวรรณกรรมต่าง ๆ ได้ข้อสรุปว่า  

งบประมาณแบบมีส่วนร่วม หรือ PB คือ การบริหารจัดการเมืองกับคนยากจนซึ่งถือเป็นกลไกที่ยั่งยืนของการจัดการ

ทรัพยากรสาธารณะผ่านการตัดสินใจร่วมกันเกี่ยวกับการจัดสรรเงินงบประมาณ ที่ส�ำคัญ PB คือ นโยบายที่ให้อ�ำนาจ 

แก่กลุ่มผู้ด้อยโอกาสที่ส่งผลต่อเจตจ�ำนงทางการเมืองท่ีม่ันคงส�ำหรับการสร้างวัฒนธรรมทางการเมือง สร้างจิตส�ำนึก 

ความเป็นพลเมือง และน�ำมาซึ่งการปรับปรุงสภาพความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น PB คือ หนึ่งในปฏิกิริยาที่มีต่อ

ลัทธิโลกาภิวัตน์ในปัจจุบัน ด้วยวิธีการรวมประชาธิปไตยแบบตัวแทนเข้ากับการมีส่วนร่วม และวิธีการก้าวข้ามขีดจ�ำกัด 

ของประชาธิปไตยแบบตัวแทนผ่านกลไกที่เพิ่มการขับเคลื่อนของภาคประชาสังคม 

		  นอกจากนี้ Souza ยังได้วิเคราะห์ให้เห็นถึงจุดแข็ง และจุดอ่อนของ PB ในเมืองปอร์ตูอาเลเกรและในเบโลโอรี

ซอนชี ประเทศบราซิล โดยกล่าวถึงจุดแข็งว่า ท�ำให้ประชาธิปไตยแบบตัวแทนเปิดกว้างส�ำหรับการมีส่วนร่วมของภาค

ประชาสังคมมากขึ้น อ�ำนวยความสะดวกในกระบวนการเรียนรู้ที่น�ำไปสู่การเป็นพลเมืองที่ดีขึ้นและกระตือรือร้นมากขึ้น 

กระตุ้นให้ผู้เข้าร่วมโปรแกรมถอยห่างจากมุมมองเชิงปัจเจกเปลี่ยนเป็นมุมมองแห่งความเป็นน�้ำหนึ่งใจเดียวกันและ 

มองปัญหาของเมอืงในรปูแบบสากลมากกว่าแง่ส่วนตัว ส่วนจดุอ่อน คอื ชมุชนมกัหยดุเข้าร่วมเมือ่บรรลขุ้อเรียกร้องในสิง่

ทีต่นต้องการแก้ไขแล้ว รวมไปถึงความแตกแยกระหว่างสภาชมุชน กบัผู้บริหารของเมอืงทีอ่าจมกีารขดักันด้านจุดประสงค์

ระหว่างภาคประชาชน กับเจ้าหน้าท่ีรัฐ เพราะกฎระเบียบบางประการไม่อ�ำนวย และยังรวมไปถึงความยากล�ำบาก 

ยังคงอยู่ในการขยายการมีส่วนร่วมโดยเฉพาะคนยากจนคนหนุ่มสาวและชนชั้นกลางยังคงมีบทบาทน้อย

		  UN-HABITAT (2004) ให้ความหมายของงบประมาณแบบมีส่วนร่วมว่าเป็นกระบวนการทางตรงที่เป็นไปด้วย

ความสมัครใจและมีความเป็นประชาธิปไตยสากล โดยประชาชนสามารถหารือและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจในการจัด

ล�ำดับความส�ำคัญการใช้จ่าย การก�ำกับควบคุมการจัดการของรัฐบาล และการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ งบประมาณ
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แบบมีส่วนร่วมเป็นการสร้างรูปแบบของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของภาคประชาชนถือเป็นการผสมผสานระหว่าง

ประชาธิปไตยทางตรงหรือประชาธิปไตยกึ่งทางตรงกับประชาธิปไตยแบบตัวแทน 

		  Wampler (2000) กล่าวว่า งบประมาณแบบมีส่วนร่วมได้รับการออกแบบมาเพื่อน�ำประชาชนเข้ามาใน

กระบวนการจัดท�ำนโยบายอันเป็นการกระตุ้นให้เกิดการปฏิรูประบบราชการและจัดสรรทรัพยากรสาธารณะให้กับผู้ที่มี

รายได้น้อย กลุ่มสังคมและการเมืองที่ถูกกีดกันจะมีโอกาสในการร่วมตัดสินใจเชิงนโยบาย รัฐบาลและประชาชนจะริเริ่ม

แผนงานเพือ่สนบัสนนุการเรยีนรูข้องสาธารณะ และท�ำให้พลเมอืงมคีวามกระตอืรอืร้นมากขึน้ ท�ำให้สงัคมมคีวามยตุธิรรม

มากขึ้นโดยการปรับปรุงนโยบาย การจัดสรรทรัพยากร และการปฏิรูปส่วนต่างๆ ของราชการ 

		  Shah (2007) กล่าวว่า งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมเป็นการแสดงถงึแนวทางประชาธปิไตยทางตรงโดยผ่านระบบ

งบประมาณ เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนส่วนใหญ่ได้มีโอกาสเรียนรู้เกี่ยวกับการด�ำเนินงานของรัฐบาล และเป็นการ

แลกเปลีย่นความคดิเหน็ การโต้แย้ง และการโน้มน้าวในการจดัสรรทรพัยากรสาธารณะ ถอืเป็นเครือ่งมือส�ำหรบัการศกึษา

การสร้างความผูกพันและเสริมสร้างพลัง (empower) ให้กับประชาชนและท�ำให้การบริหารจัดการที่ดีมีความเข้มแข็ง

มากขึ้น นอกจากนี้งบประมาณแบบมีส่วนร่วมยังช่วยส่งเสริมความโปร่งใส และความพร้อมรับผิด (accountability) อัน

จะมีผลต่อการลดความไม่มีประสิทธิภาพและลดการผูกขาดอ�ำนาจโดยกลุ่มผู้มีอ�ำนาจระบบอุปถัมภ์และการคอรัปชั่น

		  สรุปได้ว่า งบประมาณแบบมีส่วนร่วม คือ กระบวนการของประชาชนในฐานะคนในพื้นที่ได้มีส่วนร่วมในการ

ตัดสินใจเกี่ยวกับกระบวนการงบประมาณร่วมกับรัฐหรือหน่วยราชการในท้องถิ่น โดยมีส่วนร่วมระบุล�ำดับความส�ำคัญ

ของประเดน็ปัญหา ร่วมแก้ไขปัญหา และร่วมพฒันาท้องถิน่ ซ่ึงกระบวนการดงักล่าวได้มส่ีวนเสรมิสร้างพลงัความเข้มแขง็

ให้กับภาคประชาชน

ประวัติความเป็นมา
		  ประวตัศิาสตร์ของ PB เปิดฉากขึน้เมือ่ปี 1989 ทีเ่มอืง ปอร์โต อลัเลเกร (Porto Alegre) ประเทศบราซลิ รายงาน

ของธนาคารโลกได้ชี้ว่า PB ในเมืองน้ีได้ส่งผลให้สาธารณูปโภคในเมืองดีขึ้นมาก เช่น การปรับปรุงด้านสาธารณูปโภค 

ของเมือง การเชื่อมต่อท่อระบายน�้ำและประปา เพิ่มจากร้อยละ 75 ของครัวเรือนทั้งหมดในปี 1988  เป็นร้อยละ 95  

ในปี 1997 จ�ำนวนโรงเรียนรัฐเพิ่มขึ้นสี่เท่าจากปี 1986 งบประมาณด้านสุขภาพและการศึกษาของเมืองเพิ่มขึ้นจาก 

ร้อยละ 13 ของงบประมาณทั้งหมดในปี 1985 เพิ่มเป็นเกือบร้อยละ 40 ในปี 1996 อัตราการเพิ่มขึ้นต่อปีของรายได้รวม

ต่อหัว ระหว่างปี 1989-1994 สูงถึง 24.45% เมืองเบโลโอรีซอนซี (อันดับแรก) และ 13.54% ในเมืองปอร์โต อัลเลเกร 

รายงานนีส้รปุว่า PB ส่งผลให้ประชาชนมส่ีวนร่วมทางการเมอืงมากขึน้ คนจนมคีณุภาพชวีติทีด่ขีึน้ (สฤณ ีอาชวานนัทกุล, 

2558) (Souza, 2001) งบประมาณแบบมีส่วนร่วมในเมืองปอร์โต อัลเลเกร ได้รับการพัฒนาโดยสมาคมชุมชนและพรรค

แรงงาน โดยมีการก�ำหนดขั้นตอนและลักษณะที่ส�ำคัญของงบประมาณแบบมีส่วนร่วมไว้ กล่าวคือ 

		  การประชุมตัวแทนระดับภูมิภาครอบแรก จัดขึ้นประมาณเดือนมีนาคมถึงมิถุนายน เป็นการให้ข้อมูลข่าวสาร

เกี่ยวกับนโยบาย งบประมาณ และการเลือกตัวแทน โดยมีการประชุมตัวแทนระดับภูมิภาค (regional meetings)  

รอบแรก เพื่อแจ้งเหตุการณ์และประเด็นให้ทราบก่อนที่จะน�ำเสนองบประมาณแบบมีส่วนร่วม โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

เตรยีมตวัชีว้ดัคณุภาพชวีติ ข้อมลูทางการเงิน เสนอโครงการเพือ่อนมุตั ิส่วนสดุท้ายเป็นการถามตอบ มกีารวเิคราะห์ระดบั

การใช้ทรัพยากรในภูมิภาค ในส่วนของการประชุมประชาคมรอบแรกนี้เป็นการประชุมประชาคม (neighborhood 

meetings) เพือ่เสนอข้อมลูรายละเอยีดเชิงเทคนคิ มกีารวเิคราะห์ทางการเงนิ อภปิรายโครงการในรายละเอยีด จดัล�ำดบั

ความส�ำคัญส�ำหรับเทศบาล และเลือกโครงการในเบื้องต้น 

		  การประชุมตัวแทนภูมิภาครอบที่สอง จัดขึ้นในช่วงเดือนมิถุนายนถึงกันยายนเป็นการก�ำหนดร่างประมาณการ

ต้นทุนเบื้องต้นส�ำหรับโครงการที่จะน�ำเสนอ มีการเผยแพร่สารสนเทศในแต่ละเขต ติดตามสภาเทศบาลด้านงบประมาณ 

(Municipal Budget Council) และในส่วนของการประชุมประชาคมรอบสองจะมีเจ้าหน้าที่ท�ำงานอย่างใกล้ชิดกับ 

คณะกรรมการ มีการร่างแผนด้านเทคนิค เพื่อน�ำเสนอเข้าสู่สภาเทศบาล (Wampler, 2007) 
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		  ปี 1990 กระบวนการเรื่องงบประมาณในเมืองปอร์โต อัลเลเกร ได้รับการขนานนามว่า “งบประมาณแบบ 

มีส่วนร่วม” (participatory budgeting) หรือเรียกสั้น ๆ ว่า PB และหลังจากนั้นรัฐบาลท้องถิ่นต่าง ๆ ในลาตินอเมริกา

ได้เริ่มใช้งบประมาณแบบมีส่วนร่วม และเพียงระยะเวลาไม่นาน PB ก็ได้รับความนิยมและใช้กันแพร่หลายไปทั่วโลก และ

แม้ว่างบประมาณแบบมีส่วนร่วมจะมีต้นก�ำเนิดมาจากประเทศบราซิล แต่ปัจจุบันงบประมาณแบบมีส่วนร่วมได้มีการน�ำ

ไปประยกุต์ใช้ในประเทศต่าง ๆ  ทัง้ในทวปีอเมรกิาใต้ ยโุรป เอเชยี อเมรกิาเหนอื แอฟรกิา และตะวนัออกกลาง ในปัจจุบนั

มีเมืองที่ใช้งบประมาณแบบมีส่วนร่วมมากกว่า 1,000 แห่งทั่วโลก

		  ส�ำหรับงบประมาณแบบมีส่วนร่วมของประเทศไทยนั้นปัจจุบันได้มีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วม 

ในระดบัจงัหวดัและกลุม่จงัหวดั โดยมกีารก�ำหนดระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการบรหิารงานจงัหวดัแบบบูรณาการ 

(ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2546 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 ให้มีการจัดท�ำแผน

พัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด โดยมีการหารือร่วมกันระหว่างส่วนราชการทั้งส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นที่

เกี่ยวข้องกับผู้แทนภาคประชาสังคมและภาคธุรกิจ อย่างไรก็ตามระเบียบและกลไกดังกล่าวจะเน้นเร่ืองการมีส่วนร่วม 

ในการจัดท�ำแผนพัฒนาจังหวัดและกลุ่มจังหวัดมากกว่าการจัดท�ำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม ในส่วนระดับท้องถิ่น 

ของไทยนั้นได้อาศัยระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 

ในหมวด 3 ข้อ 17 เรื่องการจัดท�ำแผนพัฒนาสามปี ซึ่งให้คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่นร่วมกับประชาคมท้องถิ่น ก�ำหนด

ประเด็นหลักการพัฒนาให้สอดคล้องกับวิสัยทัศน์ พันธกิจ และจุดมุ่งหมายเพื่อการพัฒนาในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา

ให้สอดคล้องกับปัญหา ความต้องการของประชาคมและชุมชน และให้ผู ้บริหารท้องถิ่นเสนอผลการติดตามและ 

ประเมินผลต่อสภาท้องถ่ิน คณะกรรมการพัฒนาท้องถ่ิน และประกาศให้ประชาชนในท้องถิ่นทราบโดยทั่วกัน อย่างไร

ก็ตามเมื่อพิจารณาการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับท้องถิ่นพบว่ายังเป็นเพียงการมีส่วนร่วมในการก�ำหนดแผน 

การด�ำเนินการเพื่อน�ำไปสู่การจัดท�ำแผนงบประมาณ แต่ยังไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดท�ำแผนงบประมาณมากนัก 

กล่าวได้ว่าในปัจจุบันประเทศไทยแม้จะมีกลไกในการวางแผนแบบมีส่วนร่วมในระดับภูมิภาคและระดับท้องถิ่นค่อนข้าง

ชดัเจน หน่วยงานระดบัภมูภิาคและในระดบัท้องถ่ินหลายแห่งได้เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมอย่างกว้างขวาง

ในการร่วมก�ำหนดโครงการและการจัดล�ำดับความส�ำคัญของโครงการ แต่คุณภาพและความเข้มข้นในการมีส่วนร่วม 

ในการจดัท�ำงบประมาณยงัไม่ชดัเจนและยงัไม่มกีลไกทีร่องรบัเหมอืนในต่างประเทศ (ทพิวรรณ หล่อสวุรรณรตัน, 2556)

นวัตกรรมสังคม
		  ความหมาย

		  นวัตกรรมสังคม (social innovation) มีนักวิชาการให้ความหมายไว้ เช่น 

		  สุนทร คุณชัยมัง (2563) มองว่านวัตกรรมสังคม หมายถึง ความใหม่ที่สามารถแสดงคุณค่าต่อการแก้ปัญหา

สังคมอย่างมีนัยส�ำคัญ ท�ำได้ด้วยกระบวนการจัดการท่ีต่างไปจากเดิม และสามารถจัดการแก้ปัญหาของสังคมที่สะสม

อย่างซับซ้อน อันยากแก่การจัดการแก้ไข (รวมทั้งถูกละเลย มองข้าม) นวัตกรรมสังคมยังรวมไปถึงความใหม่อันเกิดขึ้น

จากการมุ่งเน้นต่อการจัดการปัญหาของสังคมที่ประสบความส�ำเร็จ (ends) และความใหม่ของกระบวนการท�ำงาน 

(means)

		  สมนึก เอื้อจิระพงษ์พันธ์ และคณะ (2553) ได้อธิบายคุณลักษณะของนวัตกรรม ว่ามีองค์ประกอบ 3 ประการ

ส�ำคัญ คือ 1) ความใหม่ (newness) หมายถึง สังคมยอมรับว่ามีสิ่งใหม่เกิดขึ้น ไม่ว่าจะเป็นผลิตภัณฑ์ หรือกระบวนการ

ท�ำงานขององค์กร 2) สิ่งท่ีเกิดข้ึนน้ันมีประโยชน์ทางเศรษฐกิจ (economic benefits) หมายถึง ประโยชน์ที่เกิดขึ้น 

จะสามารถวัดเป็นตัวเงินโดยตรง หรือวัดเป็นมูลค่าโดยเปรียบเทียบ 3) สิ่งใหม่ที่เกิดขึ้นนั้นเกิดจากความรู้และความคิด

สร้างสรรค์ (knowledge and creativity idea) ไม่ใช่การลอกเลียนแบบหรือการผลิตซ�้ำ

		  ชื่นฤทัย กาญจนะจิตรา (2544) กล่าวว่า นวัตกรรมสังคม คือ สิ่งใหม่ ๆ ทั้งที่เป็นกระบวนการทางความคิด 

(จินตนาการ) หรือการสร้างโอกาส หรือการลงมือปฏิบัติ (action) เพื่อแก้ปัญหาหรือเพื่อท�ำให้สังคมดีขึ้น สิ่งใหม่ ๆ นี ้
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รวมถึงการปรับหรือพัฒนาบนฐานเดิมด้วย ลักษณะร่วมของกิจกรรมหรือภารกิจที่เป็นนวัตกรรมสังคม คือ การเปิดพื้นที่

ทางปัญญาและพื้นท่ีทางสังคมให้กว้างขวางท่ีสุด เกิดจากการรวมตัว ร่วมคิดร่วมสร้างของคนในชุมชนหรือสังคม ไม่ใช่

เกดิจากการสัง่การจากภายนอก เกดิจติส�ำนกึร่วมต่อสาธารณะประโยชน์ต่อสงัคมมาก่อนประโยชน์ส่วนตนหรอืของกลุม่

มีพัฒนาการที่ไม่เกิดขึ้นและหายไปอย่างรวดเร็ว แต่อาจมีการเปลี่ยนรูปแบบอันเป็นผลมาจากความคิดสร้างสรรค์ มุ่งมั่น 

และลงมือปฏิบัติ

		  สรปุได้ว่านวตักรรมสงัคม หมายถึง ความใหม่ของแนวคดิ ค่านยิม บรรทัดฐาน หรอืวถีิทางทีมี่ร่วมกันของสมาชกิ

ในสังคมอันน�ำไปสู่การปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงองค์กรหรือสังคมให้ดีขึ้น เจริญขึ้น นวัตกรรมสังคมนี้ไม่ใช่สิ่งที่ใครคนใด

คนหนึ่งเป็นเจ้าของ แต่เป็นเสมือนสมบัติที่สมาชิกสังคมมีร่วมกัน

		  กรอบเบื้องต้นส�ำหรับท�ำความเข้าใจนวัตกรรมสังคม 

        สุนทร คุณชัยมัง (2563) ได้ให้กรอบเบื้องต้นส�ำหรับการท�ำความเข้าใจนวัตกรรมสังคมไว้ว่า “การท�ำงานของ

นวัตกรรม-ความใหม่-ความสามารถของสังคม” โดยให้ความส�ำคัญต่อพื้นที่ที่มีนวัตกรรมสังคมได้เกิดขึ้น และหรือมีการ

ปฏิบัติการท่ีท�ำให้มีนวัตกรรมสังคมขึ้น โดยแบ่งเป็น 3 พื้นที่ด้วยกัน คือ พื้นที่การท�ำงานขององค์กร (organization 

aspect) พื้นท่ีการท�ำงานของสังคม (social-actors aspect) และพื้นที่ของการเปล่ียนผ่านยุคสมัยของสังคม  

(socioeconomic transformations aspect) มีรายละเอียดดังนี้

		  1)	 พื้นที่การท�ำงานขององค์กร (organization aspect) หมายถึง การท�ำงานที่มีลักษณะของการจัดการเป็น

องค์กร ทั้งแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ทั้งแบบที่เป็นองค์กรภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม เป็นที่ที่มี

กระบวนการท�ำงานที่จัดระเบียบ กลไก และวิธีการท�ำงานขึ้นเป็นเครื่องมือในการท�ำงานร่วมกัน การผลิตสินค้าและหรือ

ให้บริการ มีการจัดแบ่งขั้นตอน สายการบังคัญชา มีกฎกติกา ฯลฯ การสร้างสรรค์นวัตกรรมสังคมในพื้นที่นี้จะอธิบาย

ผ่านนวัตกรรม-ความใหม่-ความสามารถของผลิตภัณฑ์-บริการ-แนวทางแก้ปัญหา-ตัวแบบ และตลาด ด้วยการอิงสิ่งที่ 

เกิดขึ้นจาก “นวัตกรรมด้านเทคโนโลยี” (technological innovation) 

		  2)	 พื้นที่การท�ำงานของสังคม (social-actors aspect) หมายถึง กลไกของสังคมเป็นปัจจัยหลักของการสร้าง

และมีส่วนร่วมสร้างการเปลี่ยนแปลงของสังคม (co-production by social-actors) โดยที่กลไกในที่นี้จะหมายถึงกลไก

การท�ำงานตามโครงสร้างของสงัคมทีเ่กีย่วข้องกับเรือ่งของกฎกตกิาทางสงัคม การก�ำหนดคุณค่าทางสงัคม ปทสัถานทาง

สงัคม การยอมรบัทางสงัคมและวฒันธรรม นัน่หมายความว่า หากกลไกเหล่านีม้กีารปฏบิตักิารทีต่่างไปจากเดมิ และเป็น

ปฏิบัติการที่มุ่งต่อการแก้ปัญหาที่สังคมนั้นๆมีอยู่ก็ย่อมจะน�ำไปสู่การสร้างนวัตกรรมสังคมขึ้นในสังคมนั้น ๆ 

		  3)	 พื้นที่ของการเปลี่ยนผ่านยุคสมัยของสังคม (socioeconomic transformations aspect) หมายถึง พื้นที่

ของสังคมที่มีเงื่อนไขของเทคโนโลยีท่ีเป็นสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ กฎหมาย ระเบียบ และระบบว่าด้วยการ

ปกครอง และหรือห้วงระยะเวลาท่ีเก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงของสังคม และการปรับเปลี่ยนเชิงโครงสร้างของ

สาธารณูปโภคสาธารณูปการของเศรษฐกิจและสังคม อันเป็นส่วนส�ำคัญที่ท�ำให้ความสัมพันธ์ทางสังคมปรับเปลี่ยนไป

อย่างสิ้นเชิง ทั้งที่เกิดขึ้นแบบค่อยเป็นค่อยไป (incremental change) ตามระยะเวลาของรอบทศวรรษ หรือศตวรรษ 

และเป็นไปตาม Intervention ทีม่กีารน�ำเข้ามาเป็นส่วนประกอบของสังคม ลกัษณะของพืน้ทีข่องการเปล่ียนผ่านยคุสมยั

ของสังคมนี้ จะเทียบเคียงได้จากแนวคิดว่าด้วยลูกคลื่นของวงจรทางเศรษฐกิจ (economic wave)

		  แหล่งที่มาของนวัตกรรมสังคม

		  Nicholls, Simon & Gabriel (2015) กล่าวถึงแหล่งที่มาของนวัตกรรมสังคมที่สร้างสรรค์ขึ้นบริเวณรอยต่อ

ระหว่างภาคส่วนแต่ละภาคส่วนของสังคมทั้งสามภาค ได้แก่ ภาคประชาสังคม ภาครัฐ และเอกชน โดยมีตรรกะภายใน

ของการกระท�ำและการก�ำหนดคุณสมบัติที่ได้น�ำมารวมกัน โดยแบบอุดมคติ (ideal type) ทั้งสามน้ีสามารถก�ำหนด

แนวคิดเป็นสามส่วนที่แสดงด้วยเสถียรภาพเป็นรูปสามเหลี่ยมระหว่างแต่ละแบบอุดมคติ ดังนี้
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Figure above: The social innovation triad, Source: Nicholls and Murdock (2012)
		  1)	 รอยต่อระหว่างภาคประชาสังคมและภาคเอกชน คือ กิจการเพื่อสังคม (Social Enterprise) ที่ผสมผสาน

ระหว่างโลจิสติกส์และโมเดลธุรกิจกับวัตถุประสงค์ทางสังคมและโครงสร้างความเป็นเจ้าของบางตัวอย่างตามรูปแบบนี้

จะใกล้เคียงกับตรรกะของธุรกิจมากขึ้น และบางส่วนของภาคประชาสังคม

		  2)	 รอยต่อระหว่างภาคเอกชนและภาครัฐ คือ ลูกผสมของความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนหรือที่เรียก

ว่ารัฐร่วมเอกชน (Public Private) ที่มีเป้าหมายให้สวัสดิการรูปแบบใหม่ที่ปฏิบัติการควบคู่ไปกับภารกิจแห่งรัฐ 

		  3)	 รอยต่อระหว่างรัฐและประชาสังคม คือ เงาแห่งรัฐ (Shadow State) โดยองค์กรภาคประชาสังคม 

ได้ท�ำหน้าที่เป็นรัฐตัวแทนในการจัดสวัสดิการท่ีอาจประสบความล้มเหลวของภาครัฐ เช่น งบประมาณแบบมีส่วนร่วม 

(Participatory Budgeting) ที่เกิดขึ้นครั้งแรกในประเทศบราซิล และ PB ที่ขยายอยู่ในเมืองต่าง ๆ ของโลก

		  เมื่อพิจารณาจากแหล่งที่มาของนวัตกรรมสังคมข้างต้น อาจกล่าวได้ว่าแบบอุดมคติ (ideal type) ทั้งสามแบบ

ได้ช่วยอุดช่องโหว่ให้กับส่วนที่ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ไม่สามารถครอบคลุมไปถึงได้

งบประมาณแบบมีส่วนร่วมในฐานะนวัตกรรมสังคม
		  งบประมาณแบบมีส่วนร่วมในฐานะนวตักรรมสงัคม คอื การให้เหตุผลว่างบประมาณแบบมส่ีวนร่วมเป็นนวตักรรม

สงัคมได้เพราะอะไร ในทีน้ี่ผูเ้ขยีนให้เหตผุลไว้สามอย่าง คอื งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมมคีวามหมายสอดคล้องกบันวตักรรม

สังคม มีพื้นที่ที่เกิดขึ้นตรงตามกรอบคิดเบื้องต้นในการท�ำความเข้าใจนวัตกรรมสังคม และมีแหล่งที่มาตามแบบอุดมคติ

ของนวัตกรรมสังคม กล่าวคือ

		  งบประมาณแบบมีส่วนร่วม ถือเป็นการ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดงบประมาณที่แบบเดิม

การตัดสินใจมาจากข้างบนลงข้างล่าง (top-down) 

โดยภาคการเมืองหรือผู ้มีอ�ำนาจเป็นผู ้ตัดสินใจ 

และภาคประชาชนเป็นผูร้บัมาปฏิบตั ิได้เปลีย่นแปลง 

สูก่ารตดัสนิใจทีม่าจากภาคประชาชนเป็นผูต้ดัสนิใจ

ร่วมกบัภาคการเมอืงหรือผูม้อี�ำนาจ การเปลีย่นแปลง

น้ี ได้น�ำไปสูแ่นวปฏบัิตใิหม่ในการจดัการงบประมาณ

ที่สามารถตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้เป็นอย่างดี ด้วยเหตุดังกล่าว งบประมาณ

แบบมส่ีวนร่วม หรอื PB จงึจดัเป็นนวตักรรมสงัคมทัง้นีเ้พราะ PB สามารถจดัการแก้ปัญหาของสงัคมทีส่ะสมและซบัซ้อน

โดยเฉพาะระบบอ�ำนาจนิยมในระบบราชการที่ยากแก่การจัดการแก้ไขได้

7 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

Figure above: The social innovation triad, Source: Nicholls and 

Murdock (2012) 
        1) รอยต[อระหว[างภาคประชาสังคมและภาคเอกชน คือ กิจการเพื่อสังคม (Social Enterprise) ที่ผสมผสาน

ระหว[างลอจิสติกส.และโมเดลธุรกิจกับวัตถุประสงค.ทางสังคมและโครงสร]างความเปoนเจ]าของบางตัวอย[างตามรูปแบบน้ี

จะใกล]เคียงกับตรรกะของธุรกิจมากขึ้น และบางส[วนของภาคประชาสังคม 

        2) รอยต[อระหว[างภาคเอกชนและภาครัฐ คือ ลูกผสมของความร[วมมือระหว[างภาครัฐและเอกชนหรือที่เรียกว[ารัฐ

ร[วมเอกชน (Public Private) ที่มีเป¢าหมายให]สวัสดิการรูปแบบใหม[ที่ปฏิบัติการควบคู[ไปกับภารกิจแห[งรัฐ  

        3) รอยต[อระหว[างรัฐและประชาสังคม คือ เงาแห[งรัฐ (Shadow State) โดยองค.กรภาคประชาสังคมได]ทำหน]าที่

เป oนร ัฐต ัวแทนในการจัดสวัสด ิการที ่อาจประสบความล]มเหลวของภาครัฐ เช [น งบประมาณแบบมีส [วนร [วม 

(Participatory Budgeting) ที่เกิดขึ้นครั้งแรกในประเทศบราซิล และ PB ที่ขยายอยู[ในเมืองต[างๆ ของโลก 

        เม่ือพิจารณาจากแหล[งที่มาของนวัตกรรมสังคมข]างต]น อาจกล[าวได]ว[าแบบอุดมคติ (ideal type) ทั้งสามแบบได]

ช[วยอุดช[องโหว[ให]กับส[วนที่ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ไม[สามารถครอบคลุมไปถึงได] 

งบประมาณแบบมีส,วนร,วมในฐานะนวัตกรรมสังคม 

        งบประมาณแบบมีส[วนร[วมในฐานะนวัตกรรมสังคม คือ การให]เหตุผลว[างบประมาณแบบมีส[วนร[วมเปoนนวัตกรรม

สังคมได]เพราะอะไร ในที่นี้ผู ]เขียนให]เหตุผลไว]สามอย[าง คือ งบประมาณแบบมีส[วนร[วมมีความหมายสอดคล]องกับ

นวัตกรรมสังคม มีพื้นที่ที่เกิดขึ้นตรงตามกรอบคิดเบื้องต]นในการทำความเข]าใจนวัตกรรมสังคม และมีแหล[งที่มาตามแบบ

อุดมคคติของนวัตกรรมสังคม กล[าวคือ 
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		  งบประมาณแบบมีส่วนร่วมเป็นการท�ำงานที่มีลักษณะของการจัดการเป็นองค์กร ทั้งแบบเป็นทางการ คือ มี

ความเกี่ยวข้องกับองค์กรภาครัฐ ราชการ และไม่เป็นทางการ คือ มีความเกี่ยวข้องกับองค์กรภาคประชาชน และเป็นที่ที่

มีกระบวนการท�ำงานที่จัดระเบียบ กลไก และวิธีการท�ำงานให้กลายเป็นเครื่องมือในการท�ำงานร่วมกัน โดยเฉพาะอย่าง

ยิ่ง PB ได้มีการจัดประชุมร่วมกัน ได้แก่ การประชุมตัวแทนระดับภูมิภาค และการประชุมประชาคม ที่เจ้าหน้าที่ภาครัฐ 

และประชาชนมโีอกาสท�ำงานร่วมกนัในการจดัท�ำงบประมาณบางส่วน จงึอาจกล่าวได้ว่า PB เป็นนวตักรรมสังคมในพืน้ที่

การท�ำงานขององค์กร (organization aspect)

		  งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมไม่ใช่แบบของการจดัการงบประมาณท่ีเกดิขึน้โดยภาคส่วนใดภาคส่วนหนึง่โดยเฉพาะ 

แต่การเกดิขึน้ดงักล่าวเป็นผลมาจากการมีบทเรยีนจากภาครฐับาลท้องถิน่ในเมอืงปอร์โต อลัเลเกร ประเทศบราซลิ ทีก่่อน

มีการใช้ระบบ PB พบว่าเมืองน้ีก�ำลังล้มละลายเน่ืองจากการท�ำงานแบบราชการที่ไม่เป็นระบบในช่วงสองปีแรกฝ่าย 

บริหารใหม่จึงพยายามหาวิธีในการจัดการกับปัญหาทางการเงินโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมโดยตรงกับกิจกรรมของรัฐ  

จนน�ำมาสู่การพัฒนาขึ้นของ PB ที่อยู่ในฐานะนวัตกรรมสังคมที่เกิดขึ้นระหว่างรอยต่อของภาครัฐ และภาคประชาสังคม 

ดังที่เรียกว่าเงาแห่งรัฐ (Shadow State) นั่นเอง

บทส่งท้าย
		  งบประมาณแบบมีส่วนร่วม (Participatory Budgeting) อยู่ในฐานะนวัตกรรมสังคม เพราะเป็นแนวทางใหม่

ในการจัดการแก้ปัญหาของสังคมที่สะสมและซับซ้อนโดยเฉพาะระบบอ�ำนาจนิยมในระบบราชการที่ยากแก่การจัดการ

แก้ไขได้ผ่านการจัดท�ำงบประมาณทีป่ระชาชนมส่ีวนร่วม และหากมองจากการให้ความส�ำคญัต่อพืน้ท่ีทีม่นีวัตกรรมสงัคม

ได้เกิดขึ้น และหรือมีการปฏิบัติการที่ท�ำให้มีนวัตกรรมสังคมขึ้น พบว่า งบประมาณแบบมีส่วนร่วมได้ปรากฏอยู่ในพื้นที่

การท�ำงานขององค์กร (organization aspect) โดยความร่วมมือกันระหว่างองค์กรท้องถิ่นกับภาคประชาสังคม หรือ 

หากมองจากแหล่งที่มาตามแบบอุดมคคติของนวัตกรรมสังคม งบประมาณแบบมีส่วนร่วม คือ Shadow State ที่เกิดขึ้น

บนรอยต่อระหว่างของรัฐกับภาคประชาสังคม

		  งบประมาณแบบมีส่วนร่วมเม่ืออยู่ในบริบทของสังคมหรือพื้นที่แตกต่างกันย่อมมีลักษณะของการด�ำเนินงาน 

ที่แตกต่างกันไปตามความเฉพาะของปัจจัยแวดล้อมหรือความพร้อมในพื้นที่ และแน่นอนที่สุดการน�ำสู่ภาคปฏิบัติของ

แนวทางนี้ย่อมมีปัญหาอุปสรรคเกิดขึ้นอยู่เสมอ อย่างไรก็ตามไม่ว่าจะมีข้อจ�ำกัดและปัญหาในภาคปฏิบัติเพียงใด  

งบประมาณแบบมีส่วนร่วมจัดเป็นนวัตกรรมสังคมที่เป็นดั่งกลไกประชาธิปไตยทางตรง (direct democracy) ที่สามารถ

เพิ่มพลังให้ภาคประชาชนกลายเป็นผู้มีสิทธิมีเสียงในการระบุปัญหา แก้ปัญหา และพัฒนาชุมชนท้องถิ่นของตนเองได้

		  ไม่ว่าข้อดแีละข้อจ�ำกดัของประสบการณ์เก่ียวกบังบประมาณแบบมส่ีวนร่วมจะเป็นอย่างไรสิง่ส�ำคญัทีพ่งึตระหนกั 

คอื PB ไม่ม ี“โมเดล” เดยีว แต่เป็นการรวบรวมประสบการณ์ทีม่คีณุลกัษณะทีแ่ตกต่างกนั บางทคีวามเสีย่งทีย่ิง่ใหญ่ทีส่ดุ

ของ PB ทั้งในบราซิลและในประเทศอื่นๆท่ีทดลองใช้ก็คือการน�ำสูตร “คัดลอกและวาง” มาใช้โดยไม่มีการประยุกต์ 

ให้สอดคล้องกับบริบททางสังคมหรือพื้นท่ีน้ัน ๆ หากเป็นดังกล่าว PB ก็ไม่อาจอยู่ในฐานะนวัตกรรมสังคมได้เลย และ

ส�ำหรับประเทศไทยนั้นแม้จะมีความพยายามน�ำแนวคิดงบประมาณแบบมีส่วนร่วมมาใช้ให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม  

แต่แนวคดิดงักล่าวยงัคงเป็นเพยีงหลกัการ เพราะในทางปฏบิตัอิ�ำนาจในการตดัสนิใจขัน้สดุท้ายด้านงบประมาณไม่ได้อยู่

ที่มือของประชาชนฐานรากอย่างแท้จริง ถึงเวลาแล้วที่รัฐไทยจะต้องให้อ�ำนาจในการตัดสินใจดังกล่าวแก่ประชาชน 

พร้อม ๆ  กบัการเตรยีมภาคประชาชนให้มคีวามเข้มแข็งและมคีวามพร้อมในการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมได้อย่าง

เหมาะสมกับพื้นที่หรือภูมิสังคมทั้งนี้ก็เพื่อให้ประโยชน์สูงสุดเกิดขึ้นกับประชาชนโดยแท้
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