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บทที ่1 

บทนํา 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

หลังการลมสลายของรัฐเผด็จการรวมศูนยของพรรคคอมมิวนิสตในยุโรปตะวัน 
ออก และสหภาพโซเวียต แนวคิดเรื่อง “ประชาสังคม” เร่ิมไดรับความสนใจมากขึน้ (ชุติมา สุมน, 
2541 : 20; ธเนศ วงศยานนาวา, 2542: 24) พรอมๆ กบัแนวคิดประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมที่เนน
ถึงการลดขนาดของรัฐ และเสริมอํานาจขององคกรนอกภาครัฐ เชนเดียวกับในประเทศไทย แนว 
คิดประชาสังคมถูกหยิบยกมากลาวถงึในสงัคมอีกครั้งหลงัจากชยัชนะของประชาชนในเหตุการณ 
พฤษภาคม 2535 ซึ่งเปนยคุที่สังคมไทยมีความตืน่ตัวทางการเมืองมากขึ้น 

เหตุการณพฤษภาทมิฬใน พ.ศ.2535 และผลการตอสูของสมัชชาคนจนตั้งแตป 
2536 เปนตนมา เปนปรากฏการณที่แสดงใหเห็นอํานาจของประชาชน หรือเรียกวาเปนพลังแหง
ประชาสังคมไทย ไดชวยจุดประกายใหเห็นความจําเปนในการปรับบทบาทของรัฐไดชัดเจนขึ้น 
จากเหตุการณดังกลาวทําใหปญญาชนกลุมหนึ่งของสังคมไทยเริ่มมีความหวังและเชื่อมั่นใน
อํานาจของประชาชนมากขึ้น กระแสความคิดดังกลาวสอดคลองกับแนวคิดประชาสังคมของโลก
ตะวันตกที่กําลังขยายตัวภายหลังการลมสลายของประเทศสังคมนิยมที่เขามาพรอมๆ กับ
กระบวนการโลกาภิวัตน 

แนวคิดเรื่องประชาสังคมไทยในปจจุบัน มีกําเนิดมาจากโลกตะวันตก (เกษียร   
เตชะพีระ, 2540: 121) เพราะประวัติศาสตรของสังคมไทยที่ผานมาใหความสําคัญกับฐานะและ
บทบาทของรัฐ มากกวาฐานะ บทบาทและที่ตั้ง (space) ทางประวัติศาสตรของภาคประชาชนและ
สังคมไทย ซึ่งอีกนัยหนึ่งอาจเรียกวาเปน ภาคประชาสังคม และเมื่อพิจารณาประวัติศาสตร
การเมืองการปกครองของไทย โดยเฉพาะประวัติศาสตรกระแสหลัก นับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองใน พ.ศ.2475 เปนตนมา จะพบวา รัฐไทยมีบทบาทในการเปนศูนยอํานาจในการตัดสินใจ
และ/หรือนําการเปลี่ยนแปลงสังคมไดมากกวาพลังจากภาคประชาสังคมไทย (นิธิ เอียวศรีวงศ, 
2538 :23 – 31) 

สังคมไทยเพิ่งจะมีประสบการณที่พิสูจนใหเห็นถึงพลังของประชาชนเพียงไมกี่
ทศวรรษที่ผานมา นับเนื่องตั้งแตเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 หลังจากเหตุการณที่นิสิตนักศึกษา 
ปญญาชนลุกขึ้นประทวงรัฐบาลเผด็จการทหาร เพื่อเรียกรองรัฐธรรมนูญใหม และจัดตั้งรัฐบาล
ใหมแทนที่รัฐบาลทหาร หลังจากเหตุการณดังกลาว ปรากฏการณที่แสดงใหเห็นชัยชนะของนิสิต
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นักศึกษาคือ การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลเปนรัฐบาลพลเรือน และการรางรัฐธรรมนูญใหม เมื่อ
พิจารณาจากเปาหมายในการลมลางรัฐบาลเผด็จการของนิสิตนักศึกษาในชวงนั้น พบวาเปนการ
กระทําเพื่อตอบสนองผลประโยชนสาธารณะมากกวาจะเปนผลประโยชนของคนกลุมใดกลุมหนึ่ง
ในสังคม ทําใหสามารถพิจารณาไดวาขบวนการนิสิตนักศึกษาในเหตุการณ 14 ตุลาคม 2514 
สอดคลองกับนิยามของประชาสังคมที่หมายถึงผลประโยชนของสาธารณะมากกวากิจกรรมของ
เอกชน (Gordon Marchall, 1998: 74) และอาจจัดไดวา การเคลื่อนไหวในเหตุการณ 14 ตุลาคม 
2516 เปนการเคลื่อนไหวในลักษณะของประชาสังคมครั้งแรกในประเทศไทย  

อยางไรก็ดี ปรากฏการณดังกลาวเปนเพียงการชี้ใหเห็นพลังของประชาสังคมไทย
เทานั้น เนื่องจากนิสิต นักศึกษา ปญญาชนไมไดสนใจแนวคิดเรื่องประชาสังคมแตกลับให
ความสําคัญกับฐานะและบทบาทของรัฐในฐานะศูนยกลางแหงการเปลี่ยนแปลงสังคม ซึ่งเห็นได
จากการเขารวมกับพรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศไทย (พคท.) หลังจากเหตุการณ 6 ตุลาคม 2519 
ที่มุงจะยึดอํานาจรัฐเพื่อเปลี่ยนแปลงสังคม และเมื่อพบวาแนวปฏิบัติของ พคท. ไมสามารถนํามา
ซึ่งการเปลี่ยนแปลงสังคมได ปญญาชนกลุมนี้ก็กลับออกมาอยูในสังคม และปญญาชนจํานวน
หนึ่งก็หันมาพยายามเปลี่ยนแปลงสังคมดวยการทํางานผานองคกรเอกชนพัฒนาชนบท (อพช.) 
(Gawin Chutima, 1995) การทํางานพัฒนาชนบทของ อพช. โดยใชแนวคิด“วัฒนธรรมชุมชน” 
ในชวงแรกๆ ที่เนนการเสริมอํานาจของประชาชนระดับรากหญา (พฤทธิสาณ ชุมพล, ม.ร.ว., 
2543: 17) กลายเปนพื้นฐานการพัฒนาประชาสังคมในยุคตอๆ มา 

เกษียร เตชะพีระ (2540 : 121) ชี้ใหเห็นกําเนิดของแนวคิดประชาสังคมครั้งแรก
ในประเทศไทย วาเกิดขึ้นทามกลางความพังทะลายของพรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศไทย (พคท.) 
โดยสุรพงษ ชัยนาม เสนอในบทความ “อันโตนิโอ กรัมช่ีกับทฤษฎีวาดวยการครองความเปนใหญ” 
(ปาจารยสาร 8,6 ธันวาคม 2524) แนวคิดประชาสังคมถูกนําเสนอในฐานะที่เปนแนวทางที่สันติ
กวา และจะนําไปสูการเปลี่ยนแปลงสังคมที่ยั่งยืนและถูกนํามาใชแทนที่ทฤษฎีความขดัแยง – ตอสู
ทางชนชั้นและการปฏิวัติดวยกําลังอาวุธที่ประสบความลมเหลวของกลุมนักคิดที่ออกมาจากปาใน
แหงบริบทความพายแพของฝายซายในสังคมไทย (ผาสุก พงษไพจิตรและคริส เบเคอร,2539 : 
648; พฤทธิสาณ ชุมพล, 2543 : 17)  

เปนที่นาสนใจวาแนวคิดประชาสังคมของ Antonio Gramsci ที่ถูกนํามาใชใน
บริบทของสังคมไทยในระยะนั้น เปนแนวทางที่มุงใหเกิดการเปลี่ยนแปลงสังคมอยางสันติวิธีโดย
มุงไปในเรื่องของการปฏิรูป (เกษียร เตชะพีระ, 2540: 122) ในขณะที่ Antonio Gramsci มอง
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ประชาสังคมในแงรายวาเปนเครื่องมือในการปกครองครอบงําของชนชั้นนายทุน (ใจ อ๊ึงภากรณ, 
2545: 217) 

แนวคิดประชาสังคมในไทยตามแบบขององคกรพัฒนาเอกชนที่วพิากษการ
ทํางานของรัฐเร่ิมพัฒนาการในชวงทศวรรษ 2520 ผานองคกรเอกชนพัฒนาชนบท (อพช.) ใน
ฐานะชองทางหนึง่ในการทาํกิจกรรมของนกัคิดฝายซายสวนหนึง่ที่ออกมาจากปา ม.ร.ว.พฤทธิ
สาณ  ชุมพลแบงการทํางานของ อพช. ออกเปน 3 ระยะ ไดแก ระยะแรก ตั้งแต พ.ศ.2523 - 2528  
อพช. ทํางานพัฒนาชนบทดวยแนวคิด “วัฒนธรรมชุมชน” คือ แนวคิดที่เหน็วาชุมชนมีวถิีชีวิตของ
ตนเอง และสามารถเปนฐานของการพัฒนา ซึ่งวิพากษการดําเนินการพัฒนาจากบนลงลาง (top-
down) ของรัฐ ตอมาระยะที ่ 2 เร่ิมมีการเคลื่อนไหวโดยใชแนวคิดสิ่งแวดลอมนิยม 
(environmentalism) มาใชในการทํางานพัฒนาในชวงป 2529 – 2539 ทําให อพช. เร่ิมมีการ
เชื่อมโยงและเปนพนัธมิตรกบัคนเมือง และในที่สุด ระยะที ่3 นับจากเมื่อองคกรพัฒนาเอกชนกลุม
หนึง่เคลื่อนไหวในเรื่องสทิธมินุษยชนและประชาธิปไตยในชวงป 2529 – 2530 ทําใหองคกรพัฒนา
เอกชนเริ่มเขามามีบทบาททางการเมืองมากขึ้น (พฤทธิสาณ ชุมพล,ม.ร.ว., 2543: 17)  

การขยายตัวขององคกรพัฒนาเอกชนจึงเปนปจจัยที่มีอิทธิพลตอการแพรหลาย
ของแนวคิดประชาสังคมอยางมาก ทั้งจากความพยายามในการผลักดันงานพัฒนาชนบทของ 
อพช. และเครือขายที่สรางขึ้น ตามแนว “วัฒนธรรมชุมชน” และการแสวงหาพันธมิตรขององคกร
เอกชนพัฒนาชนบทตอชนช้ันกลางในเมือง หรือ “คนเมือง” ในกรณีของปญหาสิ่งแวดลอม และ
ความพยายามในการตอสูเพื่อประชาธิปไตยของคนในเมือง รวมกับ อพช. และชนชั้นกลางที่เปน
แนวรวมของ อพช. ในตางจังหวัดดวย ขอเท็จจริงขางตน แสดงใหเห็นวา แนวคิดประชาสังคมใน
ประเทศไทยครั้งแรก ไมไดมาจากฝายรัฐ หากแตมาจากฝายที่เคยตอตานรัฐเดิม และออกมา
ปฏิบัติการในนามองคกรพัฒนาเอกชน  

การประทวงของประชาชนในเหตุการณพฤษภาทมิฬในป 2535 ทําใหเห็นพลังทา
ทายจากประชาชน การเชิดชูบทบาทของชนชั้นกลางในเมืองของเอนก เหลาธรรมทัศน (2536: 63) 
มีผลตอการเสริมพลังของแนวคิดประชาสังคม และความไมชอบธรรมของรัฐบาล*ไดชัดเจนขึ้น 
ผนวกกับแนวคิดประชาสังคมที่มาพรอมกับกระแสโลกาภิวัตน ทําใหปญญาชนกลุมหนึ่งใน
สังคมไทย ใหความสําคัญกับแนวคิดประชาสังคมมากขึ้น จะเห็นไดวาตั้งแตหลังเหตุการณพฤษภา 
2535 จนถึงปจจุบัน มีความพยายามในการทําความเขาใจและปลุกเราใหเกิดการสรางประชา

                                                 
* ในขณะที่ประชาชนเรียกรองใหนายกรัฐมนตรีมาจากการเลือกต้ัง แตงนายกรัฐมนตรีไดมาจากการแตงต้ัง
นายทหารซึ่งเปนแกนนําในการรัฐประหาร  
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สังคมและ/หรือสรางความเขมแข็งใหชุมชนขึ้น การสถาปนาสถาบันการเรียนรูและพัฒนาประชา
สังคม (Civicnet) ในป 2541-2542 เปนตัวอยางที่ชัดเจนในการสรางสถาบันเพื่อใหมีการเผยแพร
แนวคิดของกลุมนักวิชาการและปญญาชน  

ในขณะที่ภาคประชาชนเริ่มมีบทเรียนแหงความสําเร็จในการเสริมสรางความ
เขมแข็งในตนเองมากขึ้น ภาครัฐก็เร่ิมหันมาใหความสนใจการเผยแพรแนวคิดประชาสังคมและ
เร่ิมเห็นดีเห็นงามกับการสรางประชาสังคมอยางกวางขวาง และมีทาทีในเชิงบวกตอคําวาประชา
สังคม และเขาไปชวยจัดตั้งใหเกิดประชาสังคมและ “ประชาคม” ในระดับจังหวัดหลายๆ แหงให
เปนเวทีสาธารณะใหประชาชนเขามาแสดงความคิดเห็น (จามะรี เชียงทอง, 2540 : 1) และได
กําหนดนโยบายการสรางประชาสังคมที่เปนรูปธรรมครั้งแรกในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับที่ 8 สวนที่ 4 การเสริมสรางศักยภาพการพัฒนาของภูมิภาคและชนบทเพื่อยกระดับ
คุณภาพชีวิตของประชาชนอยางทั่วถึง บทที่ 4 การบริหารจัดการการพัฒนาภูมิภาคและชนบท ขอ 
2.1-2.2. โดยกําหนดไววา 

 
“…ภาครัฐควรกําหนดเปนนโยบายสนับสนุนการจัดตั้งประชาคมจังหวัดและ
สนับสนนุการจัดตั้งประชาคมจังหวัดทัง้ทางดานงบประมาณและการ
ประสานงานอยางจรงิจัง …” 
และการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน โดยสงเสริมใหเกิดเวทีประชาคม ใน

ระดับตางๆ ของกระทรวงมหาดไทย และปรากฏอยูในนโยบายของกระทรวงมหาดไทย อีกหลาย
ฉบับ และองคกรกึ่งรัฐเชน ธนาคารโลกก็เร่ิมสนับสนุนการสรางประชาสังคมของรัฐผานการใหทุน
ในโครงการลงทุนทางสังคมดวย 

นโยบายขางตน ชี้ใหเห็นพฒันาการของแนวคิดประชาสังคมไทยซึ่งสอดคลองกับ
ขอสรุปของจามะรี เชียงทอง(2540, 2) ที่วา “…ประชาสังคมเริ่มมีลักษณะเลื่อนไหลจากการ
รวมตัวกัน (เอง) เพื่อแสดงความคิดเห็นมาสูการไดรับการประคับประคอง “สนับสนุน” “จัดตั้ง” ให
เกิดขึ้น” นอกจากนี้ เปนที่นาสังเกตวาในนโยบายประชาสังคมมี มี “คํา” ที่ภาครัฐนํามาใชในบริบท
ใหมคือคําวา “ประชาคม”* ซึ่งรัฐนํามาใชในความหมายวา “ชุมชนที่ผูอยูอาศัยมีความรูสึกเปนพวก
เดียวกัน มีสวนเปนเจาของชุมชนเทาๆ กับคนอื่น และมีความปรารถนาจะเปนสวนหนึ่งในการทํา
ใหชุมชนดีขึ้น อาจเปนหมูบาน ตําบล อําเภอ หรือจังหวัดก็ได” (ไพโรจน พรหมสาสน, 2541: 8) จะ

                                                 
* คําวาประชา “ชุมชน กลุมชนซึ่งอยูรวมกัน” (พจนานุกรม ฉบับเฉลิมพระเกียรติ พ.ศ.2530, 2534) ที่ผานมาใช
ประกอบกับคําอื่น เชน ศาลาประชาคม  
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เห็นไดวา “ประชาคม” ตามความหมายที่รัฐใชใกลเคียงกับความหมายประชาสังคมที่นํามาใชใน
สังคมไทย 

การที่ภาครัฐหยิบยืมแนวคิดของประชาชนที่มีแนวทางตอตานรัฐในอดีตนํามาใช 
ทําใหจําเปนตองมีการศึกษาวา รัฐไทยคิดอยางไรกับแนวคิดดังกลาว และนําแนวคิดดังกลาวมาใช
เพื่ออะไร ทั้งนี้เพื่อเปนการทําความเขาใจกระบวนการปรับตัวของรัฐ และความสัมพันธระหวางรัฐ
กับสังคมไทย 

แนวคิดประชาสังคมในประเทศไทย 

เมื่อศึกษาพัฒนาการของแนวคิดประชาสังคมในประเทศไทยใน ตั้งแต พ.ศ.2524 
– ปจจุบัน ผูวิจัยแบงไดเปน 3 ระยะ ระยะแรก ตั้งแต พ.ศ. 2524 – 2539 แนวคิดประชาสังคมถูก
นํามาใชคร้ังแรกๆ ในการทํางานพัฒนาชนบทขององคกรพัฒนาเอกชนซึ่งมีลักษณะของการ
วิพากษการทํางานของภาครัฐ แนวคิดประชาสังคมแพรหลายมากขึ้นชวงหลังเหตุการณพฤษภา
ทมิฬ และไดรับอิทธิพลหลักจากแนวคิดของ น.พ.ประเวศ วะสี (2540) ซึ่งเปนประชาสังคมที่เนน
ความเอื้ออาทร สมานฉันท และการถักทอเครือขายของสมาชิก ตอมาระยะที่ 2 ระหวางป 2539 – 
2542 เปนชวงที่ภาครัฐชวงชิงวาทกรรมประชาสังคมไปใช ตั้งแตแนวคิดเบญจภาคขีองประเวศ วะ
สี และแนวคิดเรื่องประชารัฐ ตามแบบของชัยอนันต ชัยอนันต สมุทวณิช. , 2540 ; 2541 ข).  ที่
ปรากฏอยูในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 และการระดมจัดตั้งประชาคม
ระดับตางๆ ของกระทรวงมหาดไทย ในฐานะ 1 ใน 9 มาตรการภายใตโครงการเศรษฐกิจชุมชน ซึ่ง
ทําตามความหมายของประเวศที่ใหไวเปนหลัก และระยะสุดทาย นับจากป 2542 – ปจจุบัน ถือ
เปนระยะที่การสรางประชาสังคมทั้งจากองคกรพัฒนาเอกชนและภาครัฐมีกลมกลืนมาก และเปน
ชวงที่บทบาทในการสรางประชาสังคมของรัฐมีความชัดเจนมากกวาจากองคกรพัฒนาเอกชน 
สําหรับรายละเอียดการสรางประชาสังคมในระยะที่ 2 โปรดดูในบทที่ 3 

แนวคิดประชาสังคมไทยในระยะตนๆ พัฒนาการผานปฏิบัติการทํางานพัฒนา
ขององคกรเอกชนพัฒนาชนบทเปนหลัก โดยยังไมมีการสังเคราะหหรือตกผลึกทางความคิดที่
ชัดเจนมากนัก จนกระทั่งในป 2536 แนวคิดเรื่องประชาสังคมในประเทศไทย ถูกนํากลับมา
กลาวถึงในฐานะหลักการในการทํางานพัฒนาที่เปนนามธรรมโดย น.พ.ประเวศ วะสี (2536) 
ปญญาชนซึ่งเปนที่ยอมรับในหมูองคกรเอกชนพัฒนาชนบท ไดเสนอแนวคิดและยุทธศาสตรสังคม
สมานุภาพและวิชชา ในปาฐกถาสุภา ศิริมานนทเมื่อวันที่ 27 กรกฎาคม 2536  
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ในแนวคิดและยุทธศาสตรสังคมสมานุภาพและวิชชา น.พ.ประเวศ วะสี แบง
อํานาจในสังคมเปน 3 สวน ไดแก อํานาจรัฐ (รัฐานุภาพ) อํานาจเงิน (ธนานุภาพ) และอํานาจภาค
สังคม โดยที่อํานาจรัฐและอํานาจเงินมีความเขมแข็งเหนืออํานาจของสังคม การเสียดุลของอํานาจ
ทั้งสามในสังคมในลักษณะที่สังคมไมมีอํานาจ การระดมทรัพยากรในสังคมจากฝายอํานาจรัฐและ
อํานาจเงินกอใหเกิดภาวะผิดปกติของสังคม (Disorder) หรือการเสื่อมเสียทางศีลธรรม ประเวศจึง
เสนอวิธีการแกปญหาภาวะที่ผิดปกติของสังคมโดยการเสริมสรางอํานาจของสังคมใหเทาๆ กับ
อํานาจของรัฐและอํานาจเงิน หรือเรียกวา “สังคมสมานุภาพ” ซึ่ง หมายถึงการพัฒนาองคกรและ
สถาบันทางสังคมใหมีพลังและอํานาจมากขึ้น การที่ภาคสังคมมีความเขมแข็ง จะทําใหอํานาจทั้ง
สามในสังคมมีความสมดุล การเสริมอํานาจของภาคสังคมหรือ “สังคมสมานุภาพ” ตามนัยของ
ประเวศ มีความหมายเดียวกับ “ประชาสังคม” ที่กลาวถึงในระยะหลังๆ นั่นเอง โดยประเวศได
กลาวไวตอนทายเลม (2536: 47) วารูปแบบสงัคมสมานุภาพและวิชชาที่เสนอมีความคลายคลึง
กับรูปแบบประชาคมเสรีนิยม ที่ธีรยุทธ บุญมีเสนอ (2536, อางถึงในประเวศ, 2536)  

ในปเดียวกันนั้น ธีรยุทธ บุญมี (อางถึงในธีรยุทธ บุญมี, 2540 : 188-189) ได
เสนอแนวคิดเรื่อง Civil Society โดยใชคําวา “สังคมเขมแข็ง” โดยใหความสําคัญกับ “พลังที่สาม” 
หรือ “พลังของสังคม” เนนลักษณะที่กระจัดกระจาย (diffuse) พลังทางสังคมที่มีที่มาจากทุกสวน 
ไมจํากัดอาชีพ รายได ทองถิ่น ธีรยุทธเสนอวา การมีกลุมองคกรหลากหลายที่เขมแข็ง แมแตกรอบ
อาชีพของตนเองโดยไมจําเปนตองมีระดับการมีสวนรวมทางการเมืองหรือมีเปาหมายทางการเมอืง 
ก็ถอืวาพอเพียง แนวคิด “สังคมเขมแข็ง” ตามนัยนี้แตกตางจากแนวคิด “ประชาชนเปนใหญ” หรือ 
“อํานาจของประชาชน” ที่โนมเอียงไปในลักษณะของขบวนการประชาชน ที่มักจะมีแนวโนมรวม
ศูนยเปนองคกรหรือสมาพันธขนาดใหญไดงาย และไมผูกพันกับอุดมการณของคนบางสวนดังเชน
กระบวนการเคลื่อนไหวทางการเมืองในอดีต สังคมเขมแข็งตามขอเสนอของธีรยุทธ มีข้ันตอนการ
กอตัว 4 ข้ันตอน คือ 1. การเกิดจิตสํานึกทางสังคม 2. การเกิดขององคกรทางสังคม 3. การเกิด
อุดมการณรวมของสังคม และ 4.การตกผลึกเปนสถาบันของอุดมการณสังคมและกลุมองคกร
ตางๆ  

ในปตอมา ประเวศ ไดเสนอ “ยุทธศาสตรเครือขายการเรียนรูของชุมชน” เปน
ยุทธศาสตรทางปญญาแหงชาติ (ประเวศ วะสี, 2541 : 21) ในขอเสนอดังกลาว ประเวศให
ความหมายของ “ชุมชน” วาหมายถึง 

“…การรวมตวัของกลุมชนทีม่ีวัตถุประสงครวมกัน อาจเปนการรวมตัวกันตาม
พื้นที่หรือมิใชพื้นที่ก็ได สมาชิกของชุมชนมีการติดตอส่ือสารกัน มีความเอื้ออาทร
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กัน มีการกระทํากจิกรรมรวมกัน มีการเรียนรูรวมกนัในการกระทาํและมีการ
จัดการ” 

ความเปนชุมชนตามความหมายของประเวศ ทําใหเกิดความสรางสรรค ศักยภาพ
ที่ไมมีขอจํากัด และชุมชนที่เขมแข็งก็เปนรากฐานของ “สังคมอารยะ” (เนนโดยผูเขียน) หรือ civil 
society ซึ่งประเวศกลาววา “เปนรากฐานของประชาธิปไตย” 

ดวยเหตุดังกลาว ประเวศจึงเสนอยุทธศาสตรเครือขายการเรียนรูของชุมชน เปน
หนึ่งในยุทธศาสตรแหงชาติ ซึ่งก็คือการสงเสริมใหมีการรวมตัวกันของชาวบานในชุมชน สงเสรมิให
ชุมชนจัดการเรื่องภายในชุมชน และเชื่อมโยงกันเปนเครือขายนั่นเอง  

ตามแนวคิดของประเวศ แมวาเขาจะแยกภาครัฐและภาคทุนออกจากภาคสังคม 
แตกลยุทธการสรางความเขมแข็งใหชุมชนยังจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐและชุมชน 
ประเวศยืนยันความคิดดังกลาวในการเสนอความคิดเรื่อง “เบญจภาคี” ในการทํางานพัฒนาซึ่ง
ประกอบดวย การเขามารวมมือกันของคน 5 ประเภทในสังคม ไดแก ชุมชน นักวิชาการ ขาราชการ 
องคกรพัฒนาเอกชน และกลุมอ่ืนๆ เชน กลุมธุรกิจ สื่อมวลชน นักเรียน นักศึกษา โดยมี
ความสําเร็จจากการทํางานขององคกรพัฒนาเอกชน โดยเฉพาะสมาคมหยาดฝน* ซึ่งดําเนินการ
ตามแนวทางเบญจภาคีเปนกรณีที่ถูกหยิบยกขึ้นมาเปนตัวอยางในชวงดังกลาว (พิศิษฐ ชาญ
เสนาะ, 2537 : 49 – 50) 

หลังจากขอเสนอของประเวศและธีรยุทธในยุคแรกๆ องคกรพัฒนาเอกชนสวน
หนึ่งไดนําแนวคิดของประเวศไปปฏิบัติมากขึ้น แตก็ยังไมมีการรวบรวมความหมายของแนวคิด
ประชาสังคมอยางเปนระบบ จนกระทั่งในป 2540 ชูชัย ศุภวงศ และยุวดี คาดการณไกล ในฐานะ
สมาชิก “ชุมชนวิชาการดานประชาสังคมและสุขภาพ” (Civil Society in Health) โดยการ
สนับสนุนของสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข  (สวรส.) ไดรวบรวมความหมายของแนวคิดประชา
สังคม โดยสัมภาษณจากนักวิชาการที่สนใจแนวคิดประชาสังคม (ชูชัย ศุภวงศ และยุวดี 
คาดการณไกล, 2540) และตอมาในป 2541 มีความพยายามในการสังเคราะหและเผยแพร
                                                 
* สมาคมหยาดฝน เปนองคกรพัฒนาเอกชนที่ดําเนินการเพื่อยกระดับคุณภาพชีวตและเสริมใหเกิดการพัฒนาที่
ยั่งยืนในชนบท โดยอาศัยยุทธศาสตรการพัฒนาแบบประชาชนมีสวนรวม ต้ังอยูที่จังหวัดตรัง มีแนวทางการ
ทํางานที่เนนประสานงานกับทุกฝาย (เบญจภาคี) ไมวาจะเปนราชการ ธุรกิจเอกชน นักวิชาการ ชาวบาน นักเรียน
นักศึกษา ตัวอยางโครงการที่สมาคมหยาดฝนทําไดแกการอนุรักษปาชายเลน ซึ่งตอมาไดยกระดับสูการรักษา
นานน้ํา การจับปลาและ/หรือการปองกันการทําประมงดวยอวนลาก อวนรุน (มณีรัตน มิตรปราสาท, 2539: 62-
73) 
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แนวคิดเรื่องประชาสังคมมากขึ้น ทั้งนี้เนื่องจากสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) 
สนับสนุนใหโครงการวิจัยและพัฒนาประชาสังคม ศาลายาฟอรั่ม มหาวิทยาลัยมหิดลทํา
โครงการวิจัยชุดประชาสังคม  

สําหรับความหมายของประชาสังคมในประเทศไทย นอกจากความหมายของ
ประเวศและธีรยุทธแลว มีผูใหความหมายไวตางกันดังนี้ 

ชูชัย ศุภวงศ (2540 : 3) เสนอวา ประชาสังคม หมายถึง การที่ผูคนในสังคมเห็น
วิกฤตการณหรือสภาพปญหาในสังคมที่สลับซับซอนที่ยากแกการแกไข มีวัตถุประสงครวมกัน ซึ่ง
นําไปสูการกอจิตสํานึก (civic consciousness) รวมกัน มารวมตัวกันเปนกลุมหรือองคกร (civic 
group or organization) ไมวาจะเปนภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน หรือ ภาคสังคม (ประชาชน) ใน
ลักษณะที่เปนหุนสวนกัน (partnership) เพื่อรวมกันแกปญหา หรือกระทําการบางอยางใหบรรลุ
วัตถุประสงค ดวยความรัก ความสมานฉันท ความเอื้ออาทรตอกัน ภายใตระบบการจัดการ โดยมี
การเชื่อมโยงเปนเครอืขาย (civic network) 

เกษียร เตชะพีระ(2540: 119 - 145) เสนอวาประชาสังคมหมายถึงสถาบันที่อยู
นอกรัฐ ภาคเศรษฐกิจโดยรวมตลาด สถาบันการศึกษา และรวมเอาการเคลื่อนไหวตอสูเรียกรอง
ในประเด็นปญหาตางๆ ของคนในสังคมไวในความหมายของประชาสังคมดวย แนวคิดเรื่องประชา
สังคมในความหมายของเกษียร ไมไดมีความหมายเฉพาะเรื่องความสมานฉันทตามนัยของ
ประเวศแตเพียงอยางเดียว แตเปนพื้นที่ของกลุมหรือบุคคลซึ่งมีผลประโยชนและความคิดที่
แตกตางกันมาอยูในสังคม แลวทะเลาะกันอยางอารยะ  

ชัยอนันต สมุทวณิช (2540 : 41) ใหความหมายประชาสังคมวา หมายถึง ทุกๆ 
สวนของสังคม โดยรวมถึงภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชนดวย โดยทุกฝายเขามาเปน
รวมกันทํางาน (partnership) ประชาสังคมของชัยอนันตรวมตลาดไวในประชาสังคมดวยเพราะ
เขาเห็นวาเอกชน โดยเฉพาะระบบเศรษฐกิจซึ่งอาศัยกลไกตลาดทําหนาที่ขับดันความสัมพันธทาง
เศรษฐกิจระหวางคนและกลุมคนในสังคมเปนสวนที่สําคัญของประชาสังคม   และองคกรและพลัง
อาสาสมัครที่อยูนอกสถาบันอํานาจรัฐ (ชัยอนันต สมุทวณิช, 2533: 65-120) แตประชาสังคมตาม
ความหมายของชัยอนันต ตางไปจากความหมายของตะวันตก ซึ่งแยกภาครัฐออกจากประชา
สังคม ตรงที่เขารวมภาครัฐเขาไวในประชาสังคมดวย เนื่องจากเขามีความเห็นวา รัฐไทยเปนรัฐที่มี
บทบาทกับสังคมตั้งแตอดีต ชัยอนันต จึงกําหนดเสนแบงของประชาสังคมวา ตองไมเกิดจากการ
ใชกําลังบังคับใหจัดตั้ง หรือเปนการจัดตั้งระดมเพื่อการตอสูกับความขัดแยงของรัฐ นอกจากนี้ ชัย
อนันตและเกษียรมีความเห็นพองตองกัน ในแงที่มีความเห็นวาเอกชน โดยเฉพาะระบบเศรษฐกิจที่
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อาศัยกลไกตลาดซึ่งทําหนาที่ขับดันความสัมพันธทางเศรษฐกิจระหวางคนและกลุมคนในสังคม  
และองคกรและพลังอาสาสมัครที่อยูนอกสถาบันอํานาจรัฐเปนสวนที่สําคัญของประชาสังคม  

นอกจากแนวคิดเรื่องประชาสังคมแลว ในกระบวนการจัดทําแผน 8 ชัยอนันต ได
เสนอแนวคิดเรื่องสมัชชาจังหวัด เปนโครงสรางและกระบวนการของวิถีประชาหรือในที่นี้ก็คือ
ประชาสังคมในภาคปฏิบัติดวย สมัชชาจังหวัดตามความคิดของชัยอนันต  มีองคประกอบสมาชิก 
3 สวน คือ สวนแรกมาจากกลุมอาชีพตางๆ ในจังหวัดตามสัดสวนของอาชีพจํานวนกึ่งหนึ่งของ
สมาชิกทั้งหมด สวนที่ 2 มาจากตัวแทนของสภาจังหวัด สภาเทศบาล สุขาภิบาลและสภาตําบล 
สวนที่ 3 มาจากตัวแทนของราชการสวนภูมิภาค สมัชชาจังหวัด มีหนาที่ในการพิจารณา
งบประมาณของจังหวัดที่ฝายสภาจังหวัด สภาทองถิ่นและราชการสวนภูมิภาคเปนผูเสนอ ชัย
อนันต มีความเห็นวา การที่ใหสมัชชาจังหวัดเปนผูพิจารณางบประมาณ จะเปนการ ”...เปดเวทีวิถี
ประชาที่กอใหเกิดพลวัตรระดับพื้นที่ เปนการกระตุนใหเกิดประชาคมในความหมายที่แทจริง…” 
และนอกจากการสนับสนุนใหมีสมัชชาจังหวัดแลว จําเปนตองมีการปรับนโยบายของรัฐใหเปด
โอกาสใหองคกรประชาชนในจังหวัดสามารถดําเนินกิจกรรมของตนเองไดดวย (ชัยอนันต สมุท
วณิช, 2540: 46 – 50)  

ตอมาในป  2541 ชัยอนนัต เสนอความคิดเรื่อง “ประชารัฐ” ซึ่งมาจาก Soctate = 
Society + State หมายถึงความสัมพันธระหวางประชาชนกับรัฐในลักษณะที่ประชาสังคม (Civil 
Society) ครอบคลุมรัฐ ซึ่งมีเปาหมายในการสรางพลังใหพลเมืองและชุมชนเปนภาคีกับอํานาจรัฐ 
(ชัยอนันต สมุทวณิช,  2541: 154-155, iii)  

ชาติชาย ณ เชียงใหม (2540 : 93) ใหความหมายวา ประชาสังคม คือ กลุมพลัง
นอกระบบรัฐที่รวมตัวกัน โดยอาจจะหวังกําไรหรือไมหวังกําไร ที่ตองการมีบทบาทรวมกับรัฐใน
การที่จะจัดระเบียบการปกครอง การพัฒนาจัดรูปแบบความสัมพันธรัฐกับประชาชน 

เอนก เหลาธรรมทัศน (2542: 35) ใหความหมายของประชาสังคม (Civil 
Society) วาหมายถึง เครือขาย กลุม ชมรม สมาคม มูลนิธิ สถาบัน และชุมชนของ “คนแปลก
หนา” ที่มีกิจกรรมหรือมีการเคลื่อนไหวอยูระหวางรัฐ (State) กับปจเจกชน (Individuals) โดยไม
ชอบและไมยอมใหรัฐครอบงําหรือบงการ แมวาจะยอมรับความชวยเหลือจากรัฐและมีความ
รวมมือกับรัฐได แตก็สามารถชี้นํา กํากับและคัดคานรัฐไดพอสมควร ไมชอบลัทธิปจเจกชนนยิมสดุ
ข้ัว ซึ่งสงเสริมใหคนเห็นแกตัว ตางคนตางอยูแกงแยงแขงขันกันจนไมเห็นแกประโยชนสวนรวม 
หากแตสนับสนุนใหปจเจกชนรวมกลุมและมีความรับผิดชอบตอสวนรวม โดยไมปฏิเสธการ
แสวงหาหรือปกปองผลประโยชนเฉพาะสวนเฉพาะกลุม เอนก เนนวา 3 สวนของสังคม ไดแก รัฐ-
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ประชาสังคม-ปจเจกชน ซึ่งตองเปนอิสระตอกัน แตก็ตองโยงใยเกี่ยวของกัน ตองขัดแยงคัดคานกัน
ได ขณะเดียวกันตองปรองดอง สามัคคีกันไปดวย 

ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร (2540 : 61 - 65) ใหความหมายประชาสังคม โดยศกึษา
จากขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหมในตางประเทศ ความหมายของประชาสังคมจึง
เกี่ยวพันกับเร่ืองขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม (New Social Movement) และสิทธิ
ในการไมเชื่อฟงรัฐของประชาชน (Civil disobedience) ซึ่งเรียกรองใหเกิดประชาธิปไตยที่เขมขน
และมีที่วางใหกับความแตกตางหลากหลาย ประชาสังคมตามนัยของไชยรัตน จึงไมใชรัฐ ไมใช
ระบบเศรษฐกิจ และไมใชเร่ืองสวนตัวของสังคม (The Social) แตเปนสิ่งที่ Jurgen Habermas 
หรือ Hannah Arendt เรียกวา “public sphere/public realm” หรืออาณาบริเวณสาธารณะ และ
ไชยรัตนมีความเห็นวา อาณาบริเวณสาธารณะในปจจุบันไดขยายตัวกวางขวางออกไปพรอมๆ กับ
การคมนาคมสื่อสารที่สะดวกมากขึ้น 

ตอมาโครงการวิจัยและพัฒนาประชาสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล ไดรวบรวม
ความหมายและสังเคราะหลักษณะของประชาคมและความเปนประชาสังคม ไว 5 ประการ 
(อนุชาติ พวงสําลี อาภรณ จันทรสมวงศ และพีรพัฒน โกศลศักดิ์สกุล, 2542 : 291) ดังนี้ 

1. มีความหลากหลาย ทั้งนี้อาจพิจารณาไดในหลายมิติ ไดแก ความ
หลากหลายในการรวมตัว ความหลากหลายเชิงพื้นที่ รูปแบบกิจกรรม ประเด็นความสนใจ และ
กลุมคนที่มารวมตัวกัน 

2. มีความเปนชุมชน โดยเสนอวา การรวมกลุมของประชาคมตองเกิดและเติบ 
โตบนพื้นฐานแหงความรัก ความเมตตา ความเอื้ออาทร และความสมัคคี อันเปนความสัมพนัธใน
แนวราบ และเปนพื้นฐานของพลังในความรวมมือมากกวานําไปสูความแตกแยกและใชอํานาจ 

3. มีฐานสํานึกสาธารณะ การเกิดขึ้นของประชาสังคมมีความเปนธรรมชาติ 
และอยูบนเงื่อนไขและสํานึกของความเปนพลเมือง (civic consciousness) มิใชการแตงตั้ง-จัดตั้ง
โดยกลไกอํานาจรัฐ และสํานึกสาธารณะนี้อาจกอใหเกิดความเปนชุมชนตามลักษณะการ
ออกแบบ (community by design) หรืออาจเกิดขึ้นจากสํานึกที่เห็นวิกฤตรวมกัน (community by 
crisis) ก็ได 

4. เปนกระบวนการเรียนรูตอเนื่อง ประชาสังคมเปนเรื่องกระบวนการ ที่ตอง
อาศัยเวลาและการเรียนรูจากการปฏิบัติรวมกัน (interactive learning through actions) อยาง
ตอเนื่อง ในลกัษณะสังคมแหงการเรียนรู (learning society) 

5. มีความเชื่อมโยงสัมพันธกันเปนเครือขาย เนื่องจากประชาสังคมเปน
กระบวนการความสัมพันธทางสังคม บนชองทางการติดตอสื่อสารในลักษณะตางๆ ที่เชื่อมโยงกับ
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ความรับรู การติดตอสัมพันธกันของผูคน ทั้งโดยตรงและผานกิจกรรม จนกลายเปนเครือขาย
ความสัมพันธ (communication and networking) 

นอกจากแนวคิดที่มองประชาสังคมในฐานะสวนหนึ่งของกระบวนการสราง
ประชาธิปไตยขางตนแลว ยังมีอีกแนวคิดหนึ่งที่มองวาประชาสังคมเปนเครื่องมือของรัฐในการ
ครอบงําสังคมของกลุมนักวิชาการมารกซิสต ใจ อ๊ึงภากรณ (2543, 58) มีจุดยืนตรงกันขามกับ
ประเวศ และชัยอนันตที่เสนอแนวคิดประชาสังคมที่มีรัฐรวมดวย เขาเสนอวาประชาสังคมที่มีรัฐ
รวมดวย จะเปนเครื่องมือที่รัฐใชขยายบทบาทมากกวาจะลดบทบาทตามที่นักกิจกรรมไทยเสนอ 
เขาวิจารณแนวคิดประชาสังคมที่เนนการพัฒนาชนชั้นกลางในประเทศไทยตามขอเสนอของเอนก
และคน ธีรยุทธ และเสกสรรคโดยยกตัวอยางการพัฒนาชนชั้นกลางที่เกิดขึ้นในประเทศมาเลเซีย 
และสิงคโปร ซี่งในที่สุดแลวไมนําไปสูระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย แตเปนการพัฒนาชน
ชั้นกลางภายใตระบอบการปกครองแบบเผด็จการ ในขณะเดียวกันเขาวิจารณแนวคิดการแยก
ระหวางรัฐกับสังคม และการเสริมอํานาจสังคมเพื่อคานอํานาจรัฐที่ “อดีตฝายซายอกหัก” นํามาใช
วาเปนแนวคิดของฝายขวาและใกลเคียงกับแนวคิดพหุนิยม (Pluralism) ของ Robert Dahl (1963) 
ซึ่งพยายามเสนอวาสังคมไมมีการแบงชนช้ัน ไมมีการกดขี่ขูดรีด และทุกกลุมในสังคมมีอํานาจเทา
เทียมกันเปนแนวคิดที่ใชไมได เพราะเขาเสนอวาในสังคมไทยยังมีชนชั้นอยู และแตละชนชั้นยังมี
อํานาจและอิทธิพลไมเทากัน โดยเฉพาะชนชั้นนายทุนกับชนชั้นกรรมกร  ในขณะเดียวกัน เขา
เสนอวา การที่นักกิจกรรมและองคกรพัฒนาเอกชนไทยบางกลุมกลาวถึงประชาสังคมสองรูปแบบ 
คือประชาสังคมรูปแบบของชนชั้นนํา และรูปแบบของคนชั้นลาง เทากับวานักกิจกรรมกลุมนี้
ยอมรับวาในสังคมยังมีชนชั้นอยู แตไมใหความสําคัญในเรื่องการตอสูระหวางชนชั้น ใจเรียกนัก
กิจกรรมประชาสังคมกลุมนี้วาเปนสํานัก “ประชาสังคมสองรูปแบบ” ซึ่งยังหวังที่จะเปลี่ยนสังคม
ผานกลไกรัฐธรรมนูญหรือรัฐสภาของทุนนิยม ใจยกตัวอยางในการตอสูเพื่อเสรีภาพของชนชั้น
กรรมาชีพในที่ตางๆ เพื่อแสดงใหเห็นวาความหวังที่จะเปลี่ยนแปลงสังคมผานกลไกของระบอบทุน
นิยมเปนเรื่องที่เปนไปไมได  

โดยสรุป ใจมีความเห็นวาแนวคิดประชาสังคมที่ใชในประเทศไทยเปนแนวคิดที่มี
จุดออนและสามารถโตแยงไดในทุกประเด็น การใชแนวคิดเรื่องประชาสังคมในประเทศไทยจึงมี
ขอเสียที่ทําใหรัฐสามารถลดภาระในสวนของรัฐสวัสดิการ และขยายบทบาทของรัฐโดยเฉพาะสวน
ที่เปนผลประโยชนของชนชั้นนายทุนมากกวาจะเปนการลดอํานาจของรัฐอยางแทจริง (ใจ อ๊ึง
ภากรณ, 2543: 213) 
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ตามความหมายของแนวคิดประชาสังคมที่นักวิชาการแตละคนใหไวขางตน ทํา
ใหสามารถแบงความหมายของประชาสังคมอยางกวางๆ ไดเปน 4 แนวไดแก ประชาสังคมที่ไดรับ
อิทธิพลจาก น.พ.ประเวศ วะสี ที่เนนถึงชุมชนในอุดมคติ ที่มีความเอื้ออาทร สมานฉันท และมีการ
ถกัทอความสัมพันธในแนวราบ โดยที่ไมปฏิเสธบทบาทรัฐ ไดแก ความหมายของประเวศ ชูชัย ชัย
อนันต และโครงการวิจัยและพัฒนาประชาสังคม และอีกสวนเปนประชาสังคมแนวเสรีนิยมที่ไม
เนนความเปนอุดมคติมากนัก โดยเปนประชาสังคมที่เนนความหลากหลาย สามารถมีความ
ขัดแยงกันได “อยางอารยะ” แตจุดเนนคือปฏิเสธการมีบทบาทที่เปนศูนยกลางของรัฐ ไดแก 
ความหมายของธีรยุทธ เกษียร เอนก ชาติชาย ประชาสังคมที่ไดรับอิทธิพลจากขบวนการ
เคลื่อนไหวทางสังคมแบบใหมที่เนนถึงสิทธิในการไมเชื่อฟงรัฐของประชาชน (civil disobedience)  
ตามความหมายของไชยรัตน ซึ่งจะเห็นไดชัดเจนวาปฏิเสธบทบาทของรัฐอยางชัดเจน เชนเดียวกับ
ประชาสังคมแนวที่ 2 และแนวสุดทายเปนประชาสังคมในทัศนะของมารกซิสตที่มีความเห็นวา
ประชาสังคมเปนเครื่องมือหนึ่งที่รัฐนํามาใชในการขยายบทบาท มากกวาจะเปนการลดบทบาทรัฐ
ตามที่นักกิจกรรมในสังคมไทยเสนอ 

จากความหมายที่หยิบยกมาทั้งหมดจะเห็นไดวา ในสังคมไทย มีผูใหความหมาย
ในเรื่องประชาสังคมอยูหลายสํานักดวยกัน ทําใหมีแนวทางการดําเนินงานในรายละเอียดที่แตก 
ตางกัน อยางไรก็ดี ในแงของอิทธิพลของแตละแนวทาง ก็ขึ้นอยูกับวาใครเปนผูพูด ผูพูดมีอิทธิพล
มากนอยแคไหน อยางไร  ตามแนวคิดเรื่องวาทกรรมของ Michael Foucault  ดังในกรณีของ
สังคมไทย หากประเวศ วะสี และชัยอนันต สมุทวณิชเปนผูใหความหมาย ก็มีน้ําหนัก และอิทธิพล
ไมเทากับการที่กระทรวงมหาดไทยดําเนินการเสริมสรางความเขมแข็งแกชุมชนในอําเภอทั่ว
ประเทศ   โดย“ชุมชนที่เขมแข็ง” ในที่นี้มีองคประกอบไดแก (วีรวิทย วิวัฒนวานิช, 2542 : 30 –33) 

1) มีบุคคลที่หลากหลายที่รวมตัวกันอยางเปนทางการหรือไมเปนทางการ 
2) มีเปาหมายรวมกันและยึดโยง เกาะเกี่ยวกนัดวยประโยชนสาธารณะของ
สมาชิก 
3) มีจิตสํานกึของการพึ่งตนเอง รักและเอื้ออาทรตอกนั และมีความรักทองถิ่น 
รักชุมชน 
4) มีอิสระในการรวมคิด รวมตัดสินใจ รวมทาํ รวมรับผิดชอบ 
5) มีการระดมใชทรัพยากรในชมุชนอยางเตม็ที่และมีประสิทธิภาพ 
6) มีการเรียนรูเชือ่มโยงกันเปนเครือขายเปนแนวราบ และติดตอส่ือสารกัน
หลายรูปแบบ 
7) มีการจัดทาํกจิกรรมที่เปนสาธารณะของชมุชนอยางตอเนื่อง 
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8) มีการจัดการบริหารกลุมที่หลากหลาย และมีเครือขายทีด่ี 
9) มีการเสริมสรางผูนําการเปลี่ยนแปลงทีห่ลากหลายของชุมชนสืบทอดกัน
ตลอดไป 

จะเห็นไดวา ความหมายและองคประกอบของชุมชนเขมแข็งของ
กระทรวงมหาดไทย ไดรับอิทธิพลอยางยิ่งจากแนวคิดของประเวศ แตความหมายนี้มีพลังในการ
นําไปใชจริงไดมากกวาความคิดของประเวศ และคนอื่นๆ และก็มีสวนที่แตกตางออกไปอยาง
ชัดเจน ก็คือ การสรางประชาคม (หรือชุมชนเขมแข็ง) ในที่นี้ ผูปฏิบัติการสรางประชาคม คือ 
เจาหนาที่ของรัฐ เชนพัฒนากร เปนกลไกหลักในการจัดสราง(ไพโรจน พรหมสาสน, 2541 : 10) 

นอกจากในแนวนโยบายที่ปรากฏเปนลายลักษณอักษรแลว ในระยะ 3-4 ปมานี้ 
(พ.ศ.2539-2543) รัฐโดยกระทรวงมหาดไทย และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ ยังมีการดําเนินการสงเสริมใหเกิด “เวทีประชาคม” ในระดับตางๆ เชน 
ประชาคมจังหวัด ประชาคมอําเภอ ประชาคมตําบล อีกดวย จากปรากฏการณดังกลาว ทําใหเกิด
คําถามที่สําคัญคือ โดยปกติ ประชาสังคม เปนแนวคิดมีกําเนิดจากภาคสังคม โดยมีเปาหมายใน
การตอสูกับรัฐ และลดบทบาทของรัฐ ดังนั้น เมื่อรัฐ เปนผูใหกําเนิดประชาสังคมในลักษณะจาก
บนลงลาง (Top-down) แลว ประชาสังคมที่เกิดขึ้น ยังจะมีลักษณะตรงขามกับรัฐอีกหรือไม การท่ี
รัฐ โดยหนวยงานของรัฐ เปนผูสงเสริมใหเกิดประชาสังคมเสียเอง มิเทากับเปนการที่รัฐ “ตอตาน” 
หรือทําลายตัวเองตามความหมายของประชาสังคมแนวเสรีนิยมที่เนนการลดบทบาทรฐั  และรัฐจะ
ทําเชนนั้นตัวเองไปเพื่อการลดบทบาทตนเอง และเสริมอํานาจประชาชนหรือเปนเพียงการกระทาํที่
แสดงถึงการปรับตัวใหรัฐยังคงมีสถานภาพเดิมในสถานการณสังคมกําลังเรงเราใหรัฐตองลด
อํานาจ 

การศึกษาครั้งนี้ ผูศึกษาจึงมีสมมติฐานเบื้องตนวา จากปรากฏการณการสราง
ประชาสังคมของรัฐไทยโดยกลไกของรัฐ ที่เกิดขึ้น อันที่จริงนาจะเปนกระบวนการปรับตัวที่กลไก
และหนวยงานของรัฐ ใชแนวคิดประชาสังคมแบบตางๆ ในการรักษาไวซ่ึงสถานภาพ และ
ความสําคัญของรัฐ อันจะสงผลใหวาทกรรมเรื่องประชาสังคมไทยจะถูกครอบงําดวยแนวคิด
ประชาสังคมแบบรัฐนิยมไปในที่สุด 
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สมมติฐานการวิจัย 

รัฐโดยกลไกหรือหนวยงานของรัฐ ปรับตัวตอแนวคิดประชาสังคม ซึ่งมุงที่จะลด
อํานาจของรัฐตอสังคม โดยทําตัวเปนผูกําหนดนโยบายดังกลาว และใชแนวคิดดังกลาวเพื่อยืนยัน
รักษาสถานภาพ และอํานาจรัฐ 

วัตถุประสงคการวิจัย 

1. ศึกษานโยบายของหนวยงานของรัฐเรื่องประชาสังคม ที่ไดใชเพื่อรักษา
สถานภาพของรัฐ ในขณะที่แนวคิดเรื่อง “ประชาสังคม” ซึ่งมีจุดเนนอยูที่การลดบทบาทของรัฐ
กําลังขยายตัว 
 

2. ศึกษาผลที่เกิดจากการที่หนวยงานของรัฐผูกระทําใหเกิดประชาสังคม 
3. ศึกษากระบวนการปรับตัวของรัฐไทย ผานกระบวนการสรางประชาสังคม 

ขอบเขตการวิจัย 

เนื่องจากหนวยงานหลักที่ดําเนินงานเรื่อง “ประชาสังคม” อยางชัดเจน มีเพียง 2 
หนวยงานเทานั้น คือ สํานักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ
กระทรวงมหาดไทย ผูวิจัยจึงจํากัดการศึกษาครั้งนี้อยูเฉพาะการวิเคราะหนโยบายของสํานักงาน
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และกระทรวงมหาดไทยเทานั้น โดยพิจารณาจาก
นโยบายที่ปรากฏเปนลายลักษณอักษร ตั้งแตป พ.ศ.2536 จนถึงปจจบุัน (2543) 

วิธีการศึกษา 

การศึกษาครั้งนี้เปนการศึกษาเชิงพรรณนาวิเคราะห (Descriptive Analysis) โดย
วิเคราะหขอมูลเอกสาร โดยเฉพาะเอกสารที่เปนนโยบายของสํานักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ และกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนหนวยงานที่เปนศูนยกลางในการดําเนินงาน
เร่ืองประชาสังคม โดยเปรียบเทียบกับทฤษฎีวาดวยประชาสังคมตะวันตก และวิเคราะห
กระบวนการปรับตัวของรัฐจากนโยบายเรื่องประชาสงัคม 

เอกสารที่ใชในการศึกษา มีอยู 2 สวน คือ  
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1. เอกสารชั้นตน (Primary sources) เชน เอกสารที่เปนคําสั่ง หรือประกาศของ
หนวยงานทั้งสอง และสิ่งพิมพที่อธิบายถึงนโยบายและแนวทางปฏิบัติที่
ออกมาจากหนวยงานทั้งสอง 

2. เอกสารชั้นรอง (Secondary sources) ไดแก รายงานการวิจัย และบทความ
ที่ปรากฏ ในสิ่งพิมพของหนวยงานทั้งสองหนวยงาน 

ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1. ทําใหเขาใจกระบวนการปรับตัวของหนวยงานของรัฐตอแนวคิดเรื่องประชา
สังคม 

2. ทําใหเห็นผลกระทบของแนวนโยบายของรัฐในเรื่องประชาสังคมที่มีลักษณะ
จากบนลงลาง (Top-down) ซึ่งแตกตางจากลักษณะโดยทั่วไปของประชา
สังคม 

นิยามศัพท 

1. ประชาสังคม หมายถึง ความพยายามในการสรางความสัมพันธทางอํานาจที่
ควรจะเปนระหวางพลังสังคม กับภาครัฐ และภาคทุน โดยเนนที่การลดบทบาท
ของรัฐ และการเพิ่มบทบาทในการตอรองขององคกรประชาสังคมนอกภาครัฐ 
แนวทางหนึ่งในการสรางประชาสังคมคือการสงเสริมใหเกิดการรวมกลุมทาง
สังคมที่เปนอิสระจากรัฐ 

2. การปรับตัวของรัฐ หมายถึง การปรับเปลี่ยนอุดมการณของรัฐ ซึ่งกอใหเกิด
การเปลี่ยนแปลง โครงสรางและ/หรือหนาที่ ของรัฐและกลไกของรัฐ ซึ่งนําไปสู
การปรับอุดมการณของระบบการเมือง เศรษฐกิจและสังคม เพื่อใหรัฐมีความชอบ
ธรรมและมีพลังเหนือกวาพลังทางสังคม 

การนําเสนอ 

บทที่ 1 บทนํา ความเปนมาและความสําคัญของปญหา วัตถุประสงค 
สมมติฐานในการวิจัย ขอบเขตการวิจัย ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ นิยามศัพท 
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บทที่ 2 แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ ทฤษฎีวาดวยประชาสังคม และ
นโยบายของกระทรวงมหาดไทย และสํานักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติวาดวย
เร่ืองประชาสังคม  

บทที่ 3  ผลการศึกษา: กระบวนการสรางประชาสังคมของรัฐไทย และผลการ
สรางประชาสังคมของรัฐ 

บทที่ 4 บทวิเคราะหกระบวนการปรับตัวของรัฐไทยตอแนวคิดเรื่องประชาสังคม 
บทที่ 5 บทสรุปและขอเสนอแนะ 



บทที ่2 

แนวคิดและทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 
แนวคิดและทฤษฎทีี่ใชในการศึกษา 

แนวคิดที่ใชในการศึกษา ประกอบดวย 3 แนวคิด ไดแก แนวคิดเรื่องการปรับตัว
ของรัฐเพื่อสรางความชอบธรรม แนวคิดเรื่องวาทกรรมและปฏิบัติการทางวาทกรรมตามแนวของ 
Michael Foucault เพื่อชวยในการวิเคราะหกระบวนการปรับตัวของรัฐ และแนวคิดเรื่องประชา
สังคม ในฐานะตัวบทเพื่อเปรียบเทียบในการวิเคราะห แตละแนวคิดมีรายละเอียดดังนี้ 

แนวคิดเรื่องการปรับตัวของรัฐ 

แนวคิดเรื่องการปรับตัวของรัฐ เกี่ยวพันกับปฏิสัมพันธระหวางรัฐกับ
สภาพแวดลอมของรัฐ ทั้งทีเ่ปนสภาพแวดลอมภายในรัฐ เชน ความสมัพันธระหวางรัฐกับสังคมใน
บริบทตางๆ การตอตานจากสังคม เปนตน และสภาพแวดลอมภายนอกของรัฐ เชน บทบาทรัฐใน
ประชาคมระหวางประเทศ และอิทธพิลของกระบวนการโลกาภิวัตนตอรัฐนั้นๆ เปนตน มีแนวคิดที่
เกี่ยวของกับการปรับตัวของรัฐ ดังนี ้

แนวคิดเรื่องการครองความเปนใหญ (Hegemony) ของ Antonio Gramsci ถูก
เสนอไวในแนวคิดเรื่องประชาสังคมและการยกระดับการครอบครองความเปนใหญของกฎมพีให
กลายเปนพื้นที่ที่ถูกครอบงําในวิชารัฐศาสตรของเขา Martin Carnoy (1984: 66) เสนอวาการ
ครองความเปนใหญตามความหมายของ Gramsci หมายถึง การครอบงําทางอุดมการณ
โดยเฉพาะบรรทัดฐานและคานิยมของชนชั้นกฎมพีเหนือชนช้ันที่ถูกปกครอง และชี้ใหเห็นวา การ
ครอบครองความเปนใหญ ตามความหมายของ Gramsci มีความหมาย 2 ประการ คือ 

ประการแรก หมายถึงกระบวนการในประชาสังคมที่ชนชั้นที่ครอบงําฝายหนึ่ง
ดําเนินการเพื่อควบคุมพันธมิตรอื่นๆ ในชนชั้นเดียวกัน ดวยวิธีการเปนผูนําทางดานปญญาและ
ศีลธรรม ฝายที่เปนผูนําของชนชั้นจะมีอํานาจและความสามารถในการเชื่อมโยงผลประโยชนของ
กลุมอ่ืนๆ เขาดวยกัน แตกลุมนําไมอาจตั้งอุดมการณของตนเองเหนือกลุมอ่ืน จะทําไดแคเพยีงเปน
ผูใหคําชี้แนะแกกลุมอ่ืนในกระบวนการเปลี่ยนรูปทางการเมือง และเชื่อมหลักการการครองความ
เปนใหญจากโลกทัศนของกลุมอ่ืนๆ ขึ้นเปนองคประกอบโดยทั่วไปของการครอบครองความเปน
ใหญ 
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ประการที่สอง หมายถึงความสัมพันธระหวางชนชั้นที่ครอบงําและชนชั้นที่ถูก
ครอบงํา การครองอํานาจเปนถึงความพยายามที่ประสบผลสําเร็จในการเปนผูนําทางดาน
การเมือง ศีลธรรม สติปญญาของชนชั้นที่ครอบงําเหนือโลกทัศนของชนชั้นลาง ทั้งใน
ลักษณะเฉพาะและทั่วไป รวมทั้งวางกรอบเรื่องผลประโยชนและความตองการใหกับชนชั้นที่ถูก
ครอบงําใหเชื่อฟงและทําตามดวย ความสัมพันธในลักษณะนี้ก็มิไดหยุดนิ่งเสียทีเดียว แตสามารถ
เปลี่ยนแปลงใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงตามธรรมชาติของปรากฏการณทางประวัติศาสตร 
ความตองการและการกระทําตอบโตของมนุษยดวย  การครองความเปนใหญในที่นี้ไมไดหมายถึง
การบังคับเสียทีเดียว แตไมวาจะเปนการปฏิเสธและการยอมรับในการตอสูก็มีมิติของการครอง
ความเปนใหญอยูทั่วไป การครองความเปนใหญจะมีในสังคมที่มีสถาบัน อุดมการณ การปฏิบัติ
ตามอุดมการณและตัวแทนที่มีความสลับซับซอนซึ่งจะมีคานิยมของชนชั้นที่ครอบงําประกอบอยู
ดวย และกลไกการครองความเปนใหญนี้จะรวมอยูในการขยายตัวของชนชั้น โดยการอางอิงกับชน
ชั้นที่เปนสื่อกลางของระบบยอยที่หลากหลายดํารงอยู (Martin Carnoy,1984: 69 -70) 

จากความหมายทั้ง 2 ประการขางตน เราจะเห็นไดวา การครอบครองความเปน
ใหญ มี 2 ระดับคือ ระดับแรกเปนการครอบครองระหวางคนกลุมนําดวยกันเอง ในขณะที่ระดับที่ 2 
เปนการครอบครองความเปนใหญระหวางชนชั้น และการครอบครองแตละระดับก็มีความลึกซึ้ง
ตางกัน ในขณะที่ระดับแรกทําไดเพียง “การเปนผูใหคําชี้แนะ” แกกลุมอ่ืนๆ ในขณะที่ระดับที่ 2 
สามารถ “ครอบงํา” โลกทัศนของชนชั้นลางไดเกือบทั้งหมด 

แนวคิดเรื่องการครองความเปนใหญของ Gramsci ชี้ใหเห็นปฏิสัมพันธระหวางรฐั
กับสังคม ในลักษณะที่รัฐสามารถครองความเปนใหญไดโดยมีเครื่องมือหลายแบบและหนึ่งใน
หลายเครื่องมือก็คือ “ประชาสังคม” ซึ่งเขาอธิบายวาชนชั้นปกครองจะสรางสถาบันขึ้นมามากมาย
ในประชาสังคม “ซึ่งมีไวเพื่อครอบงําความคิดของพลเมือง” ดังนั้นนักมารกซิสตจึงตองแยงชิง
อิทธิพลทางความคิดหลักในสังคมที่เดิมเปนของชนชั้นปกครองมาเปนแนวคิดของชนชั้นกรรมาชีพ 
เขาเรียกกระบวนการนี้วาเปน hegomony (อางถึงในใจ อึ๊งภากรณ, 2545: 217)  

แนวคิดเรื่อง hegemony ของ Gramsci จึงชี้ใหเห็นประเด็นสําคัญสองประการ 
ประการแรก คือ การชี้ใหเห็นถึงอิทธิพลของคนในสังคมตอการเปลี่ยนแปลงรัฐ กลาวคือ เขาเสนอ
วาการเปลี่ยนแปลงทางสังคมตองมาจากการตอสูของชนชั้นกรรมาชีพ  นอกจากนี้เขายังชี้ใหเห็น
วาประชาสังคมมีฐานะเปนเครื่องมือของรัฐ ซึ่งชนช้ันกรรมาชีพตองเขาไปครอบครองความเปน
ใหญ (hegomony) หรือทําลายมากกวาจะสงเสริมใหเกิดขึ้น (รายละเอียดโปรดดูในแนวคิดเรื่อง
ประชาสังคม) 
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 แนวคิดเรื่องการปรับตัวของรัฐ ของชัยอนันต สมุทวณิช เสนอวา การปรับตัวของ
รัฐ มีลักษณะ 3 ดานคือ (ชัยอนันต สมุทวณิช, 2539 : 235 ; 2541, 5) 

(1) การปรับเปลี่ยน “เหตุผลของรัฐ” ซึ่งนําไปสูการปรับอุดมการณหลักของ
ระบอบการเมอืง เศรษฐกิจ สังคม  

(2) การปรับเปลี่ยนกลไก ทัง้ที่เปนกลไกดานการใชกําลงับงัคับ และกลไกดาน
การกลอมเกลาทางสงัคม เพื่อรับกับการเจริญเติบโตขององคกรอํานาจใหม
ในสังคม  

(3) การผนกึกําลงัระหวางกลไกของรัฐ เพื่อเผชิญกับวิกฤตการณทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศ  

ในการวิจัยครั้งนี้ ใหความสําคัญกับการปรับเปลี่ยน “เหตุผลของรัฐ” (raison 
d’etat) ซึ่งชัยอนันต เสนอวา เปนมิติดานอุดมการณ และเปนหัวใจของรัฐ (ชัยอนันต สมุทวณิช, 
เลมเดียวกัน: 150) เหตุผลของรัฐเกี่ยวของกับความชอบธรรมของรัฐและรัฐบาล ซึ่งจะชวยใหกลไก
ของรัฐสามารถปรับบทบาทและคงความเหนือกวาที่มีตอกลุมพลังนอกกลไกของรัฐได เพราะเมื่อ
รัฐปรับเปลี่ยนเหตุผลของรัฐแลว กลไกของรัฐจะตองดําเนินการภายในกรอบเหตุผลของรัฐ ซึ่งอาจ
เปลี่ยนแปลงไดเสมอตามการเปลี่ยนแปลงของสภาพการณในสังคม การปรับเหตุผลของรัฐจึงเปน
ความพยายามในการขยายอํานาจของรัฐเหนือกลุมพลังตางๆ ในสังคม เพราะเหตุผลของรฐัเปนสิง่
ที่กําหนดทิศทางการเปลี่ยนแปลงหรือการรักษาสถานภาพเดิม อันเปนเงื่อนไขในการกําหนด
บทบาทและหนาที่ของกลไกอํานาจรัฐ เปนสิ่งที่ชวยใหรัฐสามารถปรับบทบาทใหสามารถรับกับ
พลังกดดันทั้งจากภายในและภายนอกรัฐได  

นอกจากนี ้ ชัยอนนัตยังเสนอวาคุณลกัษณะของรัฐเปนตัวกําหนดความสามารถ
ในการปรับตัวของรัฐดวย และความสามารถในการปรับตัวของรัฐเปนปจจัยที่กาํหนด
ความสัมพันธระหวางรัฐกับสังคม โดยเฉพาะรัฐที่นาํสังคม เชน รัฐไทย ซึ่งเปนสกรรมรัฐ (active 
state)  คือ รัฐที่เคลื่อนไหวสงู เปนฝายกระทําการมากกวาสังคมนั้น มีความสามารถในการปรับตัว 
(adaptation capacity) สูง โดยเฉพาะการเลือกใชกลไกดานปราบปรามกับกลไกดานอุดมการณ 
และการวางจดุเนนที่สอดคลองกับการพฒันาของพลงัที่ทาทายอาํนาจของรัฐ และกลไกของรัฐ ทํา
ใหมีความสามารถในการกลืนกลาย (assimilative capacity) สูง ทําใหการปดลอมรัฐโดยพลังทาง
สังคม ทําไดลําบาก (ชัยอนนัต สมุทวณิช, เลมเดียวกนั: 276) 



  20 

 

นอกจากชัยอนันต เสนอวา คุณลักษณะของรัฐ เปนตัวกําหนดความสามารถใน
การปรับตัวของรัฐแลว นักวิชาการตะวันตก หลายๆ คน ก็ยืนยันความคิดดังกลาว แตมีความเห็น
ตรงกันขามกับชัยอนันต  ในเรื่องคุณลักษณะของรัฐกับความสามารถในการปรับตัว ดังนี้ 

Theda Skocpol (1979 อางใน Jon Pierre and B.Guy Peters, 2000 : 165 ) 
เสนอวารัฐที่เขมแข็งสามารถปรับตัวไดนอยกวาเมื่อเปรียบเทียบกับรัฐอ่ืนๆ เพราะความเขมแข็ง
ของรัฐตามความหมายของ Skocpol คือ รัฐรวมศูนยที่แยกจากสังคม การรวมศูนยของรัฐจึงเปน
การลดทอนการสัมผัสระหวางรัฐกับสังคม ซึ่งเปนอุปสรรคในการเรียนรูของรัฐเกี่ยวกับการ
เปลี่ยนแปลงจากภายนอก ดั้งนั้น จึงเปนการลดทอนความสามารถในการปรับตัวของรัฐดวย 

เชนเดียวกับที่ Evans (1995อางใน Jon Pierre and B.Guy Peters, 2000 : 165) 
ยืนยันวา การปรับตัวของรัฐไมเกี่ยวของโดยตรงกับความเขมแข็งของรัฐ และการจัดการปกครอง 
เนื่องจากรัฐที่ออนแอถูกแทรกแซงจากประชาสังคมมากกวา และฝงตัวในสังคมไดลึกกวารัฐที่
เขมแข็ง การฝงตัวของรัฐในสังคมนี้ ชวยใหเกิดความเกี่ยวพันระหวางรัฐกับสังคม ซึ่งรัฐสามารถ
นํามาใชในการเรียนรูเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงจากภายนอก และตอบโตกับการเปลี่ยนแปลงของ
สังคม 

จากตัวอยางความคิดขางตน Jon Pierre and  B. Guy Peters (2000 : 165) 
สรุปไววา ความแข็งแรงและความสามารถในการปรับตัว ไมจําเปนตองเปน 2 ดานของเหรียญ
เดียวกัน แตการเรียนรูเชิงสถาบันและการปรับตัวของรัฐที่มีอยางตอเนื่องจะทําใหความสามารถ
ของรัฐในการเรียนรูและการปรับตัวมีมากขึ้น Jon Pierre และ B.Guy Peters ยังไดเสนอปจจัยที่
กําหนดความสามารถรัฐในการปรับตัวตอกระบวนการโลกาภิวัตนซึ่งเปนการปรับตัวตอการ
เปลี่ยนแปลงภายนอกรัฐ ดังนี้ 

(1) ปจจัยทางการเมือง เปนศูนยกลางในการอธิบายการเปลี่ยนแปลงของอํานาจ
รัฐในสังคม ความสามารถของรัฐในการทําหนาที่ข้ึนอยูกับความสามารถใน
การจัดการกับแรงกดดันทางสังคมไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(2) ปจจัยทางสังคม เกี่ยวของอยางยิ่งกับปจจัยทางการเมือง เพราะสงผลกระทบ
อยางยิ่งกับรัฐบาล พบวาในประเทศกําลังพัฒนาจํานวนมาก รัฐไมสามารถที่
จะปกครองประชาสังคมได  

(3) ปจจัยทางเศรษฐกิจ โครงสรางเศรษฐกิจภายในประเทศ และรูปแบบ
อุตสาหกรรมที่มีปฏิสัมพันธที่รวมมือกันระหวางแรงงานและการจัดการ และ
ระหวางแหลงทรัพยากรทางการเงินและอุตสาหกรรม จะประสบความสําเร็จ
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ในการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมไดมากกวา 
เชนเดียวกับรัฐที่พึ่งพาระบบเศรษฐกิจแบบปฐมภูมิ 

(4) สภาพแวดลอมระหวางประเทศ โดยเฉพาะกระบวนการโลกาภิวัตน และ
ความสําคัญของสิ่งแวดลอมระหวางประเทศ ยิ่งทําลายอํานาจรัฐชาติมากขึ้น
ทุกที เนื่องจากสามารถควบคุมนโยบายเศรษฐกิจ ที่เกี่ยวของกับการคลัง
ระหวางประเทศได 

 
ในงานวิจัยชิ้นนี้ ผูวิจัยจะวิเคราะหตามกรอบความคิดเรื่องการครอบครองความ

เปนใหญ และการปรับตัวของรัฐซึ่งสามารถแสดงใหเห็นการโตตอบระหวางพลังทางสังคมที่ทา
ทายอํานาจรัฐ และการปรับตัวของรัฐ และเนื่องจากยังมีความสับสนในคุณลักษณะของรัฐ
โดยเฉพาะลักษณะของสกรรมรัฐตามความหมายของชัยอนันต กับรัฐที่เขมแข็งในความหมายของ
นักวิชาการตะวันตกกับความสามารถในการปรับตัวยังเปนที่โตเถียง ผูวิจัยจะยังไมกลาวถึง แตจะ
ชี้ใหเห็นกระบวนการปรับตัวของรัฐไทยในบริบทปจจุบัน โดยเฉพาะกับแนวคิดเรื่องประชาสังคม 
โดยใชกรอบความคิดเรื่องปฏิบัติการทางวาทกรรม (discursive practive) มาวิเคราะห ซึ่งจะ
นําไปสูขอสรุปในที่สุดวา รัฐไทย มีคุณลักษณะในการปรับตัวอยางไร 

แนวคิดเรื่องวาทกรรมและปฏิบัติการทางวาทกรรม 
(discourse and discursive practices) 

แนวคิดเรื่องวาทกรรม หรือ Discourse เปนแนวคิดที่ถูกเสนอโดย Michael 
Foucault ที่ถกูนักวิชาการบางคนจัดวาเปนนกัคิดยุคหลงัโครงสรางนยิม (Post – Structuralism) 
Foucault ศึกษาความสัมพนัธระหวางความรูกับอํานาจ เขาศึกษากระบวนการที่มนุษยถูกกระทาํ
ใหเปนเพียงองคประธานผูพูด (speaking subject) ของภาษา โดยอํานาจของวาทกรรม 
(Discourse) เขาปฏิเสธอิทธิพลของโครงสรางในการเขาถึงความจริงที่ซอนอยูภายใน และปฏิเสธ
วามนุษยไมใชองคประธานทีจ่ะกําหนดบงการสรรพสิ่ง แตมนุษยถูกกระทําโดยอํานาจที่ผานมา
ทางวาทกรรม (discourse) และความจริงที่เกิดขึ้นกเ็ปนผลมาจากปฏิบัติการของอํานาจนั่นเอง 
กลาวไดวาแนวคิดของ Foucault ปฏิเสธกระบวนทัศนมนุษยนยิมและเหตุผลนยิมของยุคสมัยใหม
ซึ่งเนนวามนุษยเปนองคประธานของสรรพสิ่ง (จันทน ี เจริญศรี, 2544 : 46 – 49) และปฏิเสธ
อิทธิพลของโครงสรางของสาํนักโครงสรางนิยม แตเสนอวามนุษยตกอยูภายใตอํานาจที่เหนือกวา
คืออํานาจแหงวาทกรรมในการผลิตความรู และความจรงิ มนุษยเปนเพียงผูรักษาความจรงิ และ
ความรูทีชุ่ดของวาทกรรมหนึ่งๆ ผลิตขึ้นมา วาทกรรมตามความหมายของ Foucault จึงเกี่ยวพัน
กับอํานาจ เพราะเมื่อมนุษยยอมรับวาตนเองเปนองคประธานของความรูนั้น มนุษยก็จะรูสึกวาสิ่ง
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ที่ตนครอบครองอยูกลายเปนอํานาจที่รูสกึได สัมผัสได โดยที่ไมจาํเปนตองเขาไปอยูในศูนยกลาง
ของอํานาจนี ้ อํานาจแบบนี้ไมจําเปนตองมีศูนยกลาง สามารถกระจัดกระจายไปทุกแหง เขาไป
กระทําตอระบบความคิดของมนษุย (กิตติพร ใจบุญ, 2538) 

แนวคิดของ Foucault ถูกนํามาใชวิเคราะหปรากฏการณทางการเมืองไทยครั้ง
แรกๆ ในราวป 2531 – 2532 โดยนครนิทร เมฆไตรรัตน ซึ่งศึกษาวาทกรรมทางการเมืองวาดวย
ประชาธิปไตยของไทย ตอมาชัยวฒัน สถาอานนัท ไดทดลองทําความเขาใจอํานาจของวาทกรรม
ดวยการใชวิชาเทววทิยาเปนตัวอธิบาย ในระยะหลังๆ แนวคิดเรื่องวาทกรรมและปฏิบัตการของ
วาทกรรมถูกใชเพื่อการศึกษากระบวนการปรับตัวของสังคมในการเปลีย่นแปลงสถานการณตางๆ 
เชน การศึกษาวาทกรรมเรื่องการพัฒนาของไชยรัตน เจริญสินโอฬาร (2540, 2542) การศึกษา
วาทกรรมเรื่องเขื่อนของกิตตพิร ใจบุญ ใน ความจริงในเรื่องเขื่อน : บทศึกษาการปฏิบัติการทาง
วาทกรรมในสงัคมไทย ตั้งแต พ.ศ.2490 – 2537 (2538) งานของศภุชัย เจริญวงศ (2542) เร่ือง
พัฒนาการของความหมาย “การพัฒนาชนบท” ในสังคมไทย : ศึกษาการใหความหมายในกรณี 
“หมูบานพัฒนาดีเดน” แหงหนึ่งในภาคเหนือ และลาสุดเปนงานของสายพิณ ศุพุทธมงคล (2543) 
ในเรื่อง คุกกับคน : อํานาจและการตอตานขัดขืน 

ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร  (2532: 3-4) สรุปความหมายของวาทกรรมในทัศนะ
ของ Foucault วาหมายถงึระบบและกระบวนการสรางและผลิตชุดความรูนัน้ๆ ซึ่งประกอบดวย
เอกลักษณ (identity) และความหมาย (significance) และวาทกรรมมหีนาที่ในตรึงสิง่ที่สรางขึ้นให
ดํารงอยูและเปนทีย่อมรับของสังคมในวงกวาง (valorize) กลายสภาพเปนสิง่ที่เรียกวา “วาทกรรม
หลัก” (dominant discourse) ดวย ในแงนี ้ วาทกรรมจงึเปนชุดของสวนเสีย้วที่ไมมคีวามตอเนื่อง
สัมพันธกนั แตตองมาอยูรวมกัน และอยูรวมกนัมิใชในฐานะที่เปนเอกภาพหรือมีความมัน่คงแตใน
ฐานะที่เปนชุดของวาทกรรมที่มีความแตกตางและหลากหลาย และตางกม็ียทุธศาสตรเฉพาะตัวที่
ไมเหมือนกันในการมาอยูรวมกัน ขณะเดียวกนั วาทกรรมก็ทําหนาที่เก็บกด/ปดกั้นมิใหเอกลกัษณ
และความหมายบางอยางเกิดขึ้น (subjugate) หรือไมก็ทาํใหเอกลกัษณและความหมายบางสิง่ที่
ดํารงอยูแลวในสังคม เลือนหายไปไดพรอมๆ กันดวย  

วาทกรรมถูกสรางขึ้นมาจากความแตกตางระหวางสิง่ที่สามารถพูดไดอยางถูก 
ตองในชวงเวลาหนึ่ง ภายใตกฎเกณฑและตรรกะชุดหนึง่กับส่ิงที่ถูกพูดอยางแทจริง สนามของวาท
กรรมในขณะใดขณะหนึ่งก็คอืกฎเกณฑวาดวยความแตกตางดงักลาว ดังนัน้ วาทกรรมจึงสรางสรร
พสิ่งตางๆ ขึ้นมา ภายใตกฎเกณฑที่ชัดเจนชุดหนึ่ง กฎเกณฑนี ้จะเปนตัวกาํหนดการดํารงอยู การ
เปลี่ยนแปลง หรือการเลือนหายไปของสรรพสิ่ง นั่นคือ ควบคูไปกับสรรพสิ่งตางๆ ที่สังคมสรางขึน้ 
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ยังมีการสรางและการเปลี่ยนแปลงสิง่ที่ถกูพูดถงึโดยวาทกรรมอีกดวย (Michael Foucault, 1972 
อางถงึในไชยรตัน เจริญสินโอฬาร, 2532) 

เอกลักษณ และความหมายในความเห็นของ Foucault จึงเปนเรื่องของการใช
อํานาจและความรุนแรงเขาไปบังคับยัดเยยีดใหเปนของวาทกรรมชุดหนึ่ง ขณะเดียวกัน วาทกรรม
ชุดดังกลาวก็จะเก็บกด บดบัง ปดกั้น ขจัด หรือทําลายมิใหส่ิงที่แตกตางไปจากเอกลักษณและ
ความหมายของสิ่งที่วาทกรรมนั้นสรางขึ้นมาปรากฏตัวขึ้นมากกวาเปนเรื่องของการผูกติดกันอยาง
เหนยีวแนนของคุณสมบัติเฉพาะ (attributes) บางอยางในตัวของสิง่เหลานั้นเอง ทีท่ําใหเปนอยาง
ที่เปนอยูอยางที่นยิมเขาใจกนั เอกลักษณและความหมายเกิดจากจารีตและกฎเกณฑของสังคมใน
รูปวาทกรรมและภาคปฏิบัติการจริงของวาทกรรม ทําใหเอกลักษณและความหมายมลีักษณะที่ลืน่
ไหล (elusive) เปลี่ยนแปลงไปตามวาทกรรมที่สรางสิง่เหลานั้นขึน้มา ไมแนนอน ตายตัว หยุดนิ่ง 
หรือที่เรียกวา “discursive/narrative identity” นัน่เอง  ในทัศนะของ Foucault ทุกสงัคม การผลิต
วาทกรรมจะถกูควบคุม คัดสรร จัดระบบ และแจกจายภายใตกฎเกณฑชุดหนึ่ง ซึ่งมีทาํใหเรามอง
ไมเห็นอาํนาจ และอันตราย รวมตลอดถึงความนาเกลียดนาสะพงึกลัวของวาทกรรม เพื่อใหวาท
กรรมดังกลาว ดํารงความเหนือกวา/ ความเปนเจาในสงัคม สําหรับสังคมปจจุบันของเรา กฎเกณฑ
ที่รูจักกนัดีคือ การกีดกัน/ปดกั้น ในรปูแบบที่เราแสนจะคุนเคยและเคยชินอยางมาก นัน่คือการ
หาม สวนแหลงที่สรางกฎเกณฑที่สาํคัญในสังคม ก็คือ อํานาจ แตมิใชอํานาจในรปูแบบที่ดิบและ
หยาบกรานอยางการใชกาํลังเขาบงัคับ แตเปนอํานาจที่ไดรับการขัดเกลาซักฟอกจนขาวสะอาดใน
รูปของ “ความรู” (knowledge) วาดวยเรื่องนั้นๆ (ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร, 2540: 95-96) 

Foucault เห็นวา การเขาใจความจริงในสังคม ไมจําเปนตองรูวา “ผูแตง” 
(author) มีเจตนารมณในการเสนอเรื่องราวอะไร ภาษาที่ส่ือตรงกับความหมายในเจตนาของผู
เสนอหรือไม หรือเราควรตีความตัวบทนั้นอยางไร เพราะสิ่งเหลานี้ไมนําไปสูการเขาถึงความจริงได 
แตฟูโกสนใจวา “ผูแตง” ทําหนาที่อยางไรในสังคม เขาเห็นวาเมื่อมีการกลาวอางถึงตัวบท ไม
จําเปนที่จะตองกลาวถึงผูคิดคนหรือตัวบทดั้งเดิม (original text) วามีลักษณะอยางไร เพราะไม
อาจเขาถึงผูคิดคนหรือตัวบทดั้งเดิมได ประเด็นที่นาสนใจจึงอยูที่ตัวบทในปจจุบันวามีอํานาจใน
การพูดอยางไร และบรบิทแวดลอมที่เอื้อใหตัวบทสามารถพูดไดอยางมีพลังและชอบธรรม หรือ
กลาวอีกแง Foucault สนใจบริบทรายลอมตัวบท (textuality of the text) ในแตละชวงเวลา วา
สามารถทําใหตัวบทดําเนินการพูดถึงสิ่งใดสิ่งหนึ่งอยางมีพลังไดอยางไร (ศุภชัย เจริญวงศ, 2544 : 
14 – 15) 
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เมื่อความจริงในสังคม ไดรับการสถาปนาขึ้นเปน “วาทกรรม” แลว วาทกรรมจะมี
วิธีการควบคุมปฏิบัติการของวาทกรรม ซึ่งควบคุมการผลิต ตัดสิน จัดระเบียบและจําหนายวาท
กรรมซ้ําสูสังคม (Redistribution) เพื่อปองกันอาํนาจและอันตราย รวมทัง้ใหสามารถรับมือและ
จัดการกับเหตุการณอันอาจเกิดขนโดยไมคาดคิด และทําใหการใชอํานาจผานวาทกรรมมีความ
คลองตัวและเกิดประสิทธิภาพสงูสุด ผานภาคปฏิบัติการแหงวาทกรรม (discursive practice) ที่
สําคัญ 3 ประการ ที ่Foucault เสนอไวใน “The order of discourse” 3 ขั้นตอน คือ (กิตติพร ใจ
บุญ, 2538: 23-30; ชาตรี เพ็ญศรี, 2543: 21 - 23)  

1. กระบวนการใหกีดกนัปดกัน้วาทกรรมบางประเภท  (Procedures of 
exclusion) ซึ่งแบงเปน  
1.1 “การหาม” (prohibition) ซึ่งไดแก การหามพูดในเรื่องบางอยางที่เปนขอ

หามในแตละสังคม คําพดูที่เปนที่ตองหามจะถูกทาํใหเปนวัตถุตองหาม
ดวยพิธกีรรมบางอยาง (The ritual of circumstances of speech) ใน
ขณะเดียวกนัก็มีการใหสิทธพิิเศษบางอยางกับบางคนในการที่จะพูดถงึ
ส่ิงๆ นี้ได (The priviledged or exclusive right of the speaking 
subject)  

1.2 “การแบงแยกวาทกรรมและการปฏิเสธวาทกรรมบางชนดิ” (Division & 
rejection) เชน การแบงวาทกรรมคนด ีคนปกติออกจากคนบา และผลัก
ไสวาทกรรมของคนบาใหไปอยูในทีท่ี่ถือวาไมเปนจริงทางสงัคม 

1.3 การแบงแยกความถูกและความผิด (The opposition between the true 
and the false)  

กระบวนการทัง้หมดนี ้ จะถูกสรางผานสถาบันหลักทางสังคม คือ ระบบ
การศึกษา การจัดเก็บระบบขอมูลในหองสมุด หรือกระบวนการสรางคานิยม
ตางๆ ของสังคม เปนตน 

2. กระบวนการจาํกัดและควบคุมวาทกรรม (The limit and control discourse) 
เปนสวนที่ทาํใหเกิดอํานาจทีม่าควบคุมวาทกรรม และทาํใหเกิดความ
ปรารถนาในการสานตอวาทกรรมได ขั้นตอนนี้ตองกระทําผานตวัวาทกรรม
เอง ซึ่งม ี3 สวนคือ  
2.1 “การวิจารณ” (commentary) ในแตละสังคมจะมวีาทกรรมประเภทหนึง่ 

ที่เรียกวา “meta-narrative” ซึ่งไดแก วาทกรรมทีทุ่กคนยอมรับ หรือเปน
วาทกรรมที่ครองอํานาจสงูสดุ เชน คัมภีรทางศาสนา และวาทกรรม
บางอยางที่ถกูเก็บรักษาไว เพราะสงสัยวาจะมีส่ิงมีคาหรือความลับซอน
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เรนอยู วาทกรรมเหลานี ้ มกัจะถือวาเปนปฐมบทหรือเอกสารชั้นตนที่ทุก
คนควรไดเรียนรู และการวิจารณเปนขั้นตอนตอมาที่กอใหเกิดการสืบ
สานทางความคิด จากวาทกรรมหนึง่ไปสูอีกวาทกรรมหนึง่ และยังชวยให
ความคิดใหมเปนไปไดอีกดวย เพราะการวจิารณ นอกจากจะเปนการพดู
ถึงในสิง่ที่มีการพูดอยูแลว ยังเปนการย้ําใหเห็นสิง่ที่ยังไมเคยพูดถึงอีก
ดวย 

2.2 “ผูแตง” (the author) ในทีน่ี้ไมไดหมายถงึผูแตงทีเ่ปนตัวบุคคล หรือ
แมกระทัง่ตัวผูพูด (the speaking subject) หากแตหมายถงึ กฎเกณฑ
ของวาทกรรมกลุมหนึ่งๆ (a principle grouping of discourse) ทีท่าํให
เราตระหนกัถงึความเปนเอกภาพและตนกําเนิดของความหมายทีว่าท
กรรมนั้นๆ ส่ือออกมา ซึ่งจะทาํใหเราสนใจความเปนแบบฉบับหรือ
เอกภาพของวาทกรรมนั้นๆ ในการศึกษาวาทกรรม ผูแตงจึงมี
ความสาํคัญมาก เพราะจะชวยใหเรารับรูสิ่งที่สังคมในแตละสมัยให
ความสาํคัญ ผานจากงานเขียนของเขา 

2.3 “กฎระเบียบ” (disciplines) Foucault อธิบายวา เปนเสมือนเครื่องมือ
หรือนิยามที่สงัคมใชวัดความจริง กฎระเบียบนี้จงึเปนตัวจํากัดขอบเขต
ของวาทกรรมตางๆ อีกทั้งยงัจํากัดขอบเขตของ “การวจิารณ” และ “ผู
แตง” ดวย กลาวคือ แมการวิจารณจะเปนการชวยสบืตอวาทกรรม แต
ไมไดหมายความวา ทุกวาทกรรมที่ผลิตออกมาจะไดรับการยอมรับ 
กฎระเบียบจะเปนตัวกลัน่กรองวา วาทกรรมใดจึงจะไดรับการยอมรับ
อยางเปนทางการในสงัคม สวนในกรณีของผูแตง กฎระเบียบจะเปนตัว
ลดความสําคญัของผูแตงในฐานะผูคิดคนความคิดดังกลาวขึน้ แต
สําคัญอยูทีว่า ผูที่ใชความคิดนั้น จะทาํใหกฎระเบยีบนั้นๆ ศักดิ์สิทธิ์
ไดมากนอยเพยีงใด 

3. กระบวนการกลั่นกรองและควบคุมตัวผูพูด (A rarefaction of the speaking 
subject) แบงออกเปน 2 กระบวนการยอย คือ 
3.1 “พิธีกรรม” (ritual) คือ คุณสมบัติของตัวผูพูด ซึ่งจะกาํหนดความ

นาเชื่อถือใหแกวาทกรรมที่เขาพูด และคุณสมบัติเหลานี้ขึ้นอยูกับความ
เชื่อทางศาสนา กฎเกณฑของความยุติธรรม และความนาเชื่อถือของ
วิทยาการตางๆ เปนตน 
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3.2 “สังคมของวาทกรรม” (societies of discourse) มีหนาที่คอยสงวนวาท
กรรม ดวยการผลิต เผยแพรในวงแคบๆ เพื่อคงความศกัดิ์สิทธิ์ไว สถาบัน
ทางสังคมที่มบีทบาทในกระบวนการนี ้ คือ ระบบการพิมพและระบบ
การศึกษา ซึ่งนอกจากจะชวยควบคุมคุณสมบัติของผูพดูแลว ยังเปนตัว
ควบคุม กลั่นกรองและใหความชอบธรรมแกวาทกรรมทีผ่ลิตผานสถาบัน
ดังกลาวนี้ดวย 

วาทกรรมและปฏิบัติการทางวาทกรรมจงึเปนระบบทีบ่งการมนษุย โดยที่มนุษย
ไมรูตัว เพราะเมื่อมนุษยเขามาสูระบบของวาทกรรมดงักลาว มนุษยจะรูสึกอิ่มเอมในอํานาจทัง้ที่
ตนเองครอบครองและถูกครอบครอง ในขณะเดียวกนั Foucault เชือ่วา มนุษยกม็ีความกลัวอยู
ลึกๆ ตออีกดานหนึ่งของวาทกรรม ทําใหมนุษยตองพยายามกดทับมนัไว แตเขากลับเสนอวา เมือ่
เรารูปฏิบัติการทางวาทกรรมเหลานี้แลว เราควรจะหยุดยั้งความกลัวของเราดวยการทําความ
เขาใจเงื่อนไข ปฏิบัติการและผลลพัธของมัน วิธีการทัง้ 3 ทําใหวาทกรรมตามนยัของ Foucault 
สัมพันธกับเรื่องของ “อํานาจ” และผลประโยชน โดย “อํานาจ” ในทัศนะของฟูโก หรืออํานาจทาง
วาทกรรมแตกตางจากการใชอํานาจแบบอื่น เพราะนอกจากเปน “อํานาจ” ในดานลบทีม่ีลักษณะ
กดกั้นและทําลายลางสิ่งที่อยูรายรอบ “อํานาจ” ในมิตินีย้ังมีดานของการผลิตและสรางสรรค 
(positive power) โดยเฉพาะการผลิตองคความรูและชดุนิยามความหมายใหมใหกับส่ิงตางๆ ซึ่งฟู
โกเหน็วา “อํานาจ” ประเภทนี้จะดํารงอยูในทุกหนแหงเพราะเปนอํานาจที่มาจากทกุๆ ที่ (ศุภชัย 
เจริญวงศ, เลมเดียวกนั : 17) 

แนวคิดเรื่องวาทกรรมของมิเชล ฟูโก จึงชี้ใหเห็นประเด็นสําคัญในเรื่องของ
สถาบันหรือแหลงกําเนิดของวาทกรรมที่มีผลตอน้ําหนักการใหความหมายของแนวคิดตางๆ โดย
แนวคิดตางๆ จะมีอิทธิพลหรือไม ขึ้นอยูกับวา แนวคิดนั้นมีกําเนิดมาจากสถาบันไหน และใครเปน
ผูพูด เชน ในกรณีที่แพทยเปนผูวินิจฉัยอาการของคนไข ก็นาจะมีน้ําหนักมากกวาการพูดของญาติ
พี่นอง หรือคนอื่นๆ เพราะแพทยเปนผูที่สังคมยอมรับวาเปนสถาบันหลักที่ทําหนาที่วินิจฉัยและ
รักษาอาการไขของคนปวย ในกรณีเดียวกันกับเร่ืองประชาสังคม จากเดิมสถาบันหลักที่ใหกําเนิด
ประชาสังคม มาจากภาคสังคม แตเมื่อรัฐไทยโดยกลไกของรัฐมาทําหนาที่เสมือนเปนแหลงกําเนิด
หรือสถาบันที่ใหกําเนิดประชาสังคมไทยแลว ยอมใหผลที่แตกตางจากประชาสังคมที่มีกําเนิดมา
จากภาคสังคม เปนตน 

การศึกษาครั้งนี้ใชแนววิเคราะหวาทกรรมมาศึกษา โดยพิจารณาวา แทจริงแลว 
“ประชาสังคม” ในบริบทที่รัฐไทยใช มีฐานะเปนเพยีงตวัหมายที่ลองลอย (Floating signifier) ที่รัฐ
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ไทยกําลงัพยายามชวงชงิการสรางความหมาย เพื่อใหรัฐยังคงมพีืน้ที่ในบริบททางการเมืองที่รัฐ
กําลังถูกลดบทบาทโดยพลงันอกภาครัฐ แนววิเคราะหวาทกรรมและปฏิบัติการทางวาทกรรม จึงมี
ประโยชนในแงของการเปดมุมมองใหเห็นถึงมิติของการชวงชงิความหมายและการครอบงําที่รัฐ
โดยกลไกและหนวยงานของรัฐกําลังพยายามทาํในสงัคมไทย 

แนวคิดเรื่องประชาสังคม (civil society) 

แนวคิดประชาสังคมเปนแนวคิดที่มีพืน้ฐานมาจากทฤษฎทีางสังคมของตะวันตก 
เร่ิมพัฒนาการในยุโรปในยุคปลายคริสตศตวรรษที ่ 18 ตอตนคริสตศตวรรษที ่ 19 กอนหนานัน้ 
ทฤษฎีสงัคมของตะวนัตกอธบิายวาประชาสังคมกับรัฐมิไดแยกจากกัน รัฐผูกขาดความรับผิดชอบ
ตอสังคมโดยสิ้นเชิง บุคคลสัมพันธกับสังคมไดโดยผานตัวกลางคือรัฐเทานัน้ ประชาชนเปนเพียง
สามัญชน ที่ไมมีสิทธ ิ หรือภารกิจทางการเมืองใดๆ นอกเหนือไปจากการแสดงความขึ้นตรงตอรัฐ
เทานั้น (โกมาตร จึงเสถยีรทรัพย, 2540) 

ตอมาเมื่อยุโรปมีการพฒันาการทางเศรษฐกิจไดกอใหเกิดชนชัน้ใหม ไดแก กลุม
พอคาที่ไดสะสมความมั่งคัง่ และมีอํานาจตอรองทางการเมืองมากขึ้น ชนชัน้ใหมทางสังคมนี ้ ได
แสดงออกถึงสทิธิในการมีสวนรวมทางการเมือง โดยมิไดผานกลไกหรือรูปแบบที่รัฐกาํหนด แตเปน
ปจเจกบุคคลที่มีความคิดอิสระ เร่ิมถกเถยีง พูดคุยถึงปญหาสงัคม วิพากษวิจารณรัฐ และนโยบาย
ของรัฐ ปรากฏการณดังกลาวนี ้ ไดเปดมิติใหมของ “การเมืองสาธารณะ” ข้ึน โดยไดสถาปนา 
“อาณาเขตสาธารณะ” (public sphere) ซึ่งเปดโอกาสใหแกการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรง
ของปจเจกบุคคลในฐานะ “พลเมือง” และประชาสังคม ไดกลายเปนมติิใหมของการมีสวนรวมทาง
สังคมที่บุคคลสามารถแสดงออกซึ่งภาระหนาที่ทางสงัคม ซึ่งหมายถงึการมีสวนรวมทางการเมืองที่
เปนอิสระ และแสดงความคดิเห็นทางการเมืองไดโดยไมตองอยูใตอํานาจรัฐ ทําใหรัฐกับสังคมหรือ
ประชาสังคม แยกตัวกนัอยางเห็นไดชัดมากขึ้น โดย Jurgen Habermas เสนอวา ประชาสังคมใน
ยุโรปเกิดขึ้นพรอมกับกําเนิดของปริมณฑลสาธารณะที่เกดิจากกิจกรรมของชนชัน้พอคาที่เกิดขึน้
ใหมนัน่เอง (1989 อางถงึในโกมาตร จึงเสถียรทรัพย, 2540) และ Habermas มองวาเมื่อสังคม
เปลี่ยนรูปเปนสังคมทนุนยิมสมัยใหมที่มีระบบเศรษฐกิจแบบเสรี ระบบทุนนิยม กลไกตลาด ก็จะ
ทําใหอาณาเขตสาธารณะเสือ่มสลายลง และการมีสวนรวมทางการเมืองขาดหายไป หนทางการ
ร้ือฟนอาณาเขตสาธารณะคือการพึ่งพาประชาสังคม (อางถงึในธเนศ วงศยานนาวา, 2542: 25) 

ประชาสังคมในโลกตะวันตก เดิมมีความหมายถงึสังคมพลเมือง ซึ่งประชาชนมี
สิทธิและหนาที่ในการกําหนดขอบเขตความสัมพนัธและมาตรฐานทางศีลธรรมภายในสังคม   (จา
มะรี เชียงทอง, 2543: 2) แตเดิมมิไดมีการแยกแยะความแตกตางระหวางรัฐกับประชาสังคมอยาง
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ชัดเจน ในยุคกรีก อริสโตเติลถือวาประชาสังคมที่พฒันาถงึจุดสุดยอดก็คือรัฐ และนักคิดคนอืน่ๆ 
ในยุโรปกถ็ือวาประชาสงัคมกับรัฐนัน้เปนสิ่งเดียวกัน และใชคําวาประชาสังคมกับรัฐเสมือนหนึง่
เปนคําๆ เดียวกัน มีความหมายเหมือนกนั (ชัยอนันต สมุทวณิช, 2533 : 71) 

การแยกแยะความแตกตางระหวางรัฐกับประชาสังคมหรือระหวางรัฐบาล 
(government) กับประชาสังคม (society) เร่ิมเกิดขึ้นในชวงปลายศตวรรษที่ 18 ในขณะที่มี
แนวทางหนึ่งที่เสนอวารัฐเปนจุดสุดยอดของการพัฒนาของชุมชน รัฐจึงอยูเหนือสังคม แต Hegel 
มีความเห็นวาสังคมเปนสิ่งที่เปนธรรมชาติ รัฐเปนสิ่งที่ไมเปนธรรมชาติ คนในสังคมจึงมีสิทธิตาม
ธรรมชาติที่รัฐไมอาจถืออํานาจเขาแทรกแซงได Hegel เห็นวาประชาสังคมนั้นมิใชเปนสิ่งที่เปน
เงื่อนไขตามธรรมชาติของเสรีภาพ แตเกิดจากเงื่อนไขทางประวัติศาสตร อันเปนชีวิตทางจริยธรรม
ที่เปนผลิตผลของการคลี่คลายขยายตัวทางประวัติศาสตร ระหวางหนวยทางสังคมระดับเล็กสุด 
คอื ครอบครัวที่บิดาเปนใหญในการปกครองกับสากลรัฐ (universal state) ประชาสังคมจึงเปน
ผลิตผลของกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางประวัติศาสตรที่ซับซอนและยาวนาน การเกิดขึ้นของ
ประชาสังคมจึงถือเปนความสําเร็จของโลกยุคใหม ประชาสังคมกอใหเกิดระบอบความจําเปนที่คน
สามารถพึ่งพาได แทนที่จะตกอยูภายใตสภาพกรณีทางธรรมชาติที่มีความขัดแยงกัน   (ชัยอนันต 
สมุทวณชิ, 2533 : 74)  

ในการแบงแยกรัฐและประชาสังคมออกจากกันตามแบบของ Hegel มี
ความหมายตอการสรางแนวคิดเกี่ยวกับความสมัพนัธทีเ่หมาะสมระหวางรัฐกับสังคม โดยเฉพาะ
ความคิดทีว่าประชาสังคมมอิีสระในตัวเองระดับหนึ่ง และรัฐมีอํานาจไมเด็ดขาดสูงสุดในบางกรณี 
แตรัฐมีขอบเขตการใชอํานาจที่จํากัดโดยกฎหมายรัฐธรรมนูญ (ชัยอนนัต สมุทวณิช, 2533 : 73) 
แต ประชาสังคมก็มิไดเปนอสิระจากรัฐเสยีทีเดียว ยังตองถูกวางระเบยีบและควบคมุจากรัฐอยูใน
กรณีที่ประชาสังคมมีความขัดแยงและไมสามารถจัดการได และการมีอยูของประชาสังคมก็
ตองการการดํารงอยูของรัฐ ความพยายามที่แยกประชาสังคมออกจากรัฐเทากบัเปนการทาํลาย
ประชาสังคมไปในตัวเอง และการมีรัฐอยูก็เปนการจาํกัดขอบเขตของประชาสงัคมไมใหมีอํานาจ
มากจนเกนิไป ทั้งนี้เปนไปตามแนวคิด “ทวิตรรกะ” ที่แสดงใหเห็นวาความคิดที่อยูในกรอบของขั้ว
ปฏิปกษไมวาจะเปนโครงสรางและผูกระทาํ ไปจนถงึรัฐและประชาสังคมนัน้ไมสามารถแยกจาก
กันได (ธเนศ วงศยานนาวา, 2542: 25) 

ในทัศนะของ Hegel รัฐมิใชส่ิงที่เกิดขึ้นเพื่อปฏิเสธสภาวะธรรมชาติซึ่งเปนสภาวะ
สงครามระหวางมนุษยดวยกันตามทัศนะของ Hobbes และรัฐไมใชเครื่องมือในการปกปกษรักษา
และทําใหสังคมที่เกิดขึ้นตามทัศนะของ Locke มีความสมบูรณมากขึ้น Locke มองวาเนื่องจาก
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มนุษยในสภาวะธรรมชาติตองการปกปองภยันตรายจึงมารวมตัวกันและยกสิทธิตามธรรมชาติ
สวนหนึ่งใหรัฐเปนผูบริหารจัดการ และรัฐก็มิใชกลไกในการบริหารประชาสังคมที่ตามธรรมชาติ
สามารถปกครองตนเองและปรับตัวเองไดตามทัศนะของโทมัส เพน เขาเห็นวารัฐเปนเพียง
ปรากฏการณใหมทางประวัติศาสตรที่ประสานสังเคราะหสวนตางๆ ในประชาสังคมที่ขัดแยงกันให
อยูในรูปการณที่เปนที่ยอมรับกันทั่วไป (ชัยอนันต, เลมเดียวกัน : 75) แต Hegel เห็นวา รัฐเปน
ตัวแทนของสังคมในดานเอกภาพ การที่รัฐจะแทรกแซงสังคมไดก็ตอเมื่อเปนการเขาไปแกไข
ความอยุติธรรมหรือความไมเทาเทียมกันทางสังคมเทานั้น และเงื่อนไขทั้งสองประการนี้ ทําใหรัฐ
สามารถอางเหตุผลในการออกกฎตางๆ มาบังคับใช และเขาไปแทรกแซงครอบงําวิถีชีวิตของคนใน
สังคมไดอยางกวางขวาง สากลรัฐ (universal state) ของ Hegel มีความเหนือกวาประชาสังคม 
เพราะอุดมคติหรืออุดมการณของสากลรัฐเปนสิ่งที่มีเหตุผลอยางสมบูรณ (absolutely rational) 
สากลรัฐเปนรูปธรรมของความคิดทางจริยธรรมท่ีพัฒนาผานกระบวนการคลี่คลายขยายตัวทาง
ประวัติศาสตรจากเอกภาพที่รวมศูนย ซึ่งไดแก ครอบครัว ไปสูความแตกตางหลากหลายที่มี
ลักษณะเฉพาะหลายดาน ซึ่งก็คือประชาสังคมนั่นเอง ประชาสังคมจึงเปนสิ่งที่เกิดจากการ
คลี่คลายทางประวัติศาสตร มิไดเกิดตามธรรมชาติ และนําไปสูสูการสังเคราะหที่กอใหเกิดเอกภาพ 
อันไดแก สากลรัฐซึ่งเปนขั้นตอนสุดทาย (ชัยอนันต สมุทวณิช, 2533 : 76) 

กลาวอกีอยางหนึง่ ประชาสงัคมตามความหมายของ Hegel เปนเพียงขั้นตอน
หนึง่ในการเปลี่ยนแปลงทางประวัติศาสตรของสังคม ประชาสังคมเปนขั้นตอนที่อยูตรงกลาง
ระหวางครอบครัว กับสากลรัฐซึ่งเปนสิง่ทีม่ีเหตุผลอยางสมบูรณ (absolutely rational) Hegel จึง
จัดวางใหรัฐและสากลรัฐเหนือกวาประชาสังคม 

ชลธิศ ตั้งเจรญิ สรุปไววาประชาสังคมตามความหมายของ Hegel หมายถงึการ
รวมกลุมของปจเจกบุคคลในการทํากิจกรรมที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจและความมั่นคงปลอดภัย ใน
อาณาเขตที่ยูตรงกลางระหวางรัฐกับครอบครัว องคประกอบของประชาสังคมคือ (ชลธิศ ตั้งเจริญ, 
2543: 8 - 9) 

1. ระบบของความตองการ และการตอบสนองความตองการของมนษุย (เกี่ยวกับ
ปจจัยสี่ทีม่นษุยมีความตองการแตกตางจากสัตว) เปนรูปแบบของการตอบสนองความตองการ
ของแตละบุคคล ซึ่งอาจกอใหเกิดปญหาเนื่องจากการตอบสนองความตองการของแตละคนอาจ
แตกตางกนั ซึ่งอาจทําใหเกดิความขัดแยงระหวางกนัได จึงตองมีสวนที่สองคือ) 

2. การบริหารจัดการทางกฎหมายและกระบวนการยตุิธรรม เพื่อใหเกิดความ
มั่นคงและความเปนธรรมในการแขงขนัหรือประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ซึ่งเปนเรื่องที่กนิความ
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มากไปกวากฎหมายและกระบวนการยุติธรรม หากแตหมายรวมถึงธรรมเนียมในการปฏิบัติอ่ืนๆ 
ดวย 

3. องคกรของรัฐบาลบางสวน ซึ่งเปนสวนของรัฐที่เขามาในประชาสังคม เพื่อ
แกไขขอขัดแยงจากกรณีที่ผลประโยชนของบุคคลหนึง่ แตกตางหรือขัดแยงกบัผลประโยชนของ
สวนรวม องคกรของรัฐจึงตองเขามาชวยแกไขและประนีประนอมผลประโยชน 

จะเหน็ไดวาจากองคประกอบของประชาสงัคมขางตนสวนที่เปนองคประกอบโดย
แทของประชาสังคมนาจะเปนองคประกอบแรกเทานั้น และองคประกอบสวนที่สองและสาม
เกี่ยวของกับการเขามาจัดการความขัดแยงที่อาจจะเกิดขึ้นโดยในประชาสังคม จึงตองมีการบริหาร
จัดการทางกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม และจําเปนตองใหรัฐเขามาจัดการความขัดแยงใน
ประชาสังคม 
  นิยามของประชาสังคมตามความคิดของ Hegel มองไดสองดานคือ 

ดานแรก ประชาสังคม คือ อาณาเขตของปจเจกบุคคลแตละบุคคลที่เขามารวม 
กันหรือกลาวอีกนัยหนึง่ คือการรวมกลุมของปจเจกบุคคล โดยแตละคนเปนมนุษยที่มคีวาม
ตองการ แสวงหาทกุอยางในระบบเศรษฐกิจเพื่อตอบสนองความตองการของตนเองเพยีงคนเดียว 
และปจเจกบุคคลเหลานี้ตองทํางานเพื่อใหไดมาซึ่งสิ่งที่ตนเองตองการ งานทีท่ําจึงเปนกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจของปจเจกบุคคลแตละคนทีท่ํางานเพื่อตอบสนองความตองการของตนเอง ทั้งนีง้าน
จะตอบสนองความตองการหลักในระบบทุนนิยม 2 ประการ นั่นคือ เงิน เพื่อซ้ือความอยูรอด และ
เสริมสรางบุคลิกภาพของตนเอง จากความหมายขางตน พอจะสรปุไดวานิยามประชาสังคมของ 
Hegel ดานนี ้ หมายถงึกิจกรรมที่ปจเจกบุคคลเขามามคีวามสัมพันธในระบบเศรษฐกิจหรือตลาด
นั่นเอง 

ดานทีส่อง ประชาสังคม คือความสัมพันธกับมนษุยคนอืน่ Hegel เหน็วา การมี
ความสัมพันธระหวางปจเจกบุคคลกับคนอื่นนัน้ เปนการใชประโยชนจากคนอืน่ในการตอบสนอง
ความตองการสวนตัวของปจเจกบุคคลเอง รูปแบบความสัมพันธเปนลักษณะที่อยากจะทาํอะไรก็
ไดเพื่อตอบสนองความตองการของตนเอง นั่นคือเปนความสัมพนัธที่เกิดขึน้เพื่อแสวงหาเฉพาะ
ความตองการของตนเอง แตความสัมพันธจะถูกจํากัดขอบเขตก็เมื่อประชาสังคมจะเปลี่ยนรปูเปน
รัฐ ซึ่งจะมีกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมเขามาจัดการปญหาจากการที่ปจเจกบคุคลมีเสรีภาพ
ในกิจกรรมดานเศรษฐกิจมากเกินไปจนเกดิความขัดแยงกันเอง 

โดยสรุปแลว ประชาสังคม คือ สังคมของปจเจกบุคคลที่มีความตองการและมีการ
ทํางานเพื่อตอบสนองความตองการนัน้ และจากการทาํงานทาํใหปจเจกบุคคลตองมีความสมัพนัธ
กับคนอ่ืน และสิ่งอื่นดวย Hegel ชี้ใหเหน็วา ประชาสังคมในระบบความสมัพนัธสมัยใหมที่เรียกวา 
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“ทุนนิยม”นั้นมิไดจํากัดเฉพาะดานเศรษฐกิจดานเดียว เพราะการแสวงหาผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจของประชาสังคมอาจกอใหเกิดความขัดแยง จงึจําเปนตองมรีะบบระเบียบทางสังคมโดย
ใชกฎหมายและมีองคกรกลางเขามาจัดระเบียบและจะพฒันาขึน้ไปรัฐที่มีความสมบรูณขึ้นในที่สุด 
ทําใหเหน็วา ประชาสังคมไมใชรัฐ แตรัฐจะเขามาเกี่ยวของกับประชาสังคมเพราะรัฐเปน
พัฒนาการขั้นตอไปของสังคม 

พัฒนาการแนวคิดประชาสังคมในตะวนัตก 

Jeffrey Alexander (1998 อางถึงในจามะร ี เชียงทอง, 2540: 6 -11) แบง
พัฒนาการของแนวคิดประชาสังคมตะวันตกออกเปน 3 ชวง คือ ชวงที ่ 1 นับจากปลายศตวรรษที่ 
17 เปนการใชแนวคิดของนักทฤษฎียุคคลาสสิค ไดแก Locke, Harrington, Ferguson, Smith, 
Rousseau, Hegel และ Tocqueville ซึ่งมองวา ประชาสังคมเปนองคกรทัง้หมดที่อยูนอกภาครัฐ 
ซึ่งรวมถึงตลาดในระบบทนุนิยมและสถาบันที่เกี่ยวเนื่อง และองคประกอบที่สําคัญของประชา
สังคมจะตองมี “voluntary religion” คือความสมัครใจในการเชื่อรวมกันในคุณคาและจริยธรรม
บางประการ ซึ่งกอใหเกดิความไวเนื้อเชื่อใจซ่ึงกนัและกัน และตองมีสถาบันทีจ่ัดใหมีการแสดง
ความคิดเหน็สาธารณะ (public opinion) และระบบการเมืองที่เปดกวางดวย จุดเนนแนวคิดในยุค
แรกอยูที ่ การใหความสําคญักับมิติทางจริยธรรมและศีลธรรม พลเรือนที่มีความเขมแข็ง และพลงั
ขับเคลื่อนในระบบทนุนยิมวาเปนผลใหการผลักดันทางสังคม ตอมาพัฒนาการของระบบทนุนิยม
ในชวงทศวรรษ 1820s และ 1830s ปรากฏวาตลาดซึ่งเปนตวักาํหนดกลไกการทาํงานของระบบ 
ไมกอใหเกิดการกระจายผลประโยชนถึงชนชั้นที่ยากจนและไดรับการวิพากษวิจารณจากนกั
เศรษฐศาสตรการเมืองใน อังกฤษอยางมาก ขอวิจารณนี้ไดนําไปสูการกอตัวของประชาสงัคม
ในชวงที ่ 2 ซึ่งมีมุมมองดานลบตอระบบตลาด จึงเริ่มมกีารแยกแนวคดิประชาสังคมใหเปนรูปแบบ
การรวมตัวแบบ collectivistic หรือ communalistic ซึ่งไมไดกินความเฉพาะการรวมตัวกนัเทานั้น 
แตรวมถึงมิตทิางจิตวิญญาณซึ่งหมายถึงความเอื้อเฟอเผื่อแผและชวยเหลือซ่ึงกนัและกันดวย 
แนวคิดประชาสังคมในชวงที ่ 2 จึงมีความชัดเจนในการแยกประชาสงัคมออกจากตลาดซึ่งมีตรรก
แนวคิดในการทํางานที่แตกตางกนั และตอมาในชวงที ่ 3 แนวคิดประชาสังคมแยกออกจากตลาด 
รัฐ และการจัดระเบียบสังคมรูปแบบอื่นๆ และจะเหน็ไดวาการมองประชาสงัคมของ Jeffrey 
Alexander มีความแตกตางจากประชาสังคมในทัศนะของ Hegel กลาวคือ มีนําเอาเรื่องของ
ความสมัครใจและมิติทางจรยิธรรมเพิ่มเขามาในประชาสงัคมดวย 

Perez-Diaz (1998 อางในจามะร,ี 2543 :8 -11 ) แบงที่มาแนวคิดประชาสังคม
ออกเปน 3 แหลง (1) นักคิดในศตวรรษที ่ 18 โดยเฉพาะนักปรัชญาสังคมชาวสกอต ซึ่งนยิาม
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กวางๆ วาประชาสังคมคือ สังคมซึ่งประกอบดวยสถาบันทางสงัคมการเมือง เนนการใชกฎหมาย
เปนกฎในการควบคุมกฎระเบียบทางสงัคม มีการใชอํานาจบริหารทีจ่ํากัดและโปรงใส มีระบบ
เศรษฐกิจโดยเฉพาะตลาดทีม่ีกลไกแบบเสรีเปนตัวกาํหนดกลไกการทาํงาน มีความหลากหลาย
ทางสังคม และมีมณฑลสาธารณะ (public sphere) ใหสามารถแสดงความคิดเหน็ไดอยางเสรี นัก
ทฤษฎีกลุมนี้ใหความสําคัญกับ “กลไกการเชื่อมโยงที่เปนระบบ” (systemic links) ซึ่งจะเขามา
ประสานความหลากหลายในระบบสังคมเขาดวยกนั Perez-Diaz เรียกนกัทฤษฎีที่มองประชา
สังคมในทัศนะนี้วาพวก “generalists” และนับรวมตนเองและ Ernest Gellner (1994 อางถงึในจา
มะรี เชียงทอง, 2540) อยูในกลุมนี้ดวย 

กลุมที ่ 2 ตางจากกลุมที ่ 1 ตรงที่นกัทฤษฎีกลุมนี้แยกประชาสังคมวาเปนการจัด
องคกรทางสงัคมที่แยกออกจากรัฐ (non-governmental component) โดยเฉพาะนักทฤษฎีมารก
ซิสตที่สนใจองคกรในระบบตลาดและชนชัน้ทางสงัคม หรือนกัสังคมวิทยาซึง่สนใจความเขมแข็ง
และการจัดองคกรทางสังคม (social solidarity and association)  

กลุมที ่ 3 เปนกลุมของนกัทฤษฎีในศตวรรษที ่ 20 ซึ่งนิยามประชาสังคมใน
ขอบเขตจํากัดกวา คือมองประชาสงัคมเปนการจัดองคกรเหนือองคประกอบของรัฐและระบบ
ตลาด เปนองคประกอบความสัมพันธทางสังคมซึง่เปนความผสมผสานระหวางการเคลื่อนไหวทาง
สังคม (Social Movement) กับมณฑลสาธารณะ (public sphere) นักทฤษฎีกลุมที ่3 Perez-Diaz 
มองวามักจะมองเหน็ความขัดแยงระหวางระบบตลาดกับรัฐกับประชาสังคม และมองวาประชา
สังคมเปนปฏิปกษตอตลาดเสรีและรัฐ และวิจารณวาบางคนไดรับอิทธิพลมาจากมารกซิสต เชน 
Gramsci และ Habermas และอิทธิพลแนวคิดเรื่องการจัดองคกรจาก Parsons หรือ Gouldner 
เขาเรียกนักทฤษฎีกลุมนี้วาพวก “Minimalist” ซึ่งมักจะเหน็ความขัดแยงระหวางระบบตลาดกับรัฐ
และประชาสังคม โดยเฉพาะอยางยิง่ นักทฤษฎทีี่ไดรับอิทธิพลจากแนวคิดแบบมารคซิสตมักจะ
มองวาประชาสังคมวาเปนปฏิปกษตอตลาดเสรีและรัฐ 

การแบงกลุมทฤษฎีของนักคิดทั้ง 2 แบบขางตนมีความคลายกนัในแงที่ใชการ
แยกตัวของสังคมกับสถาบนัของรัฐกับระบบตลาดเปนตวัแบง แตมีความแตกตางระหวาง Jeffrey 
Alaxander และ Perez-Diaz ตรงที่ฝายหลังไมเห็นดวยกับวิธวีทิยาการศึกษาของฝายแรกที่แยก
พิจารณาเฉพาะประชาสงัคมเปนมณฑลเฉพาะจากมณฑลอื่นๆ โดยใหเหตุผลวาการแยกประชา
สังคมออกจากมณฑลอืน่ทาํใหมิตทิางศีลธรรมตอสังคมเชิงนามธรรมเจือจางไปเพราะขาดสํานกึ
รวมของชุมชน ในขณะที ่ Alexander แยงวา การแยกศึกษาในเชงิวธิีวทิยาจะทาํใหเขาใจ 
boundary conflict ระหวางแตละมณฑลไดชัดเจนยิง่ขึ้น 
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ขอโตแยงขางตนเปนเพียงขอโตแยงในแงวิธีวทิยาในการศึกษาเทานั้น แตจน
ปจจุบัน ขอโตแยงที่สําคัญของนักทฤษฏปีระชาสังคมคอืสถานะของระบบตลาด และสถาบนัทาง
การเมืองในมณฑลของประชาสังคม นักทฤษฏีบางกลุมรวมเอาระบบตลาด และพรรคการเมืองเขา
ไวในประชาสงัคมดวย เชน แนวคิดของ Shils และ Black ในขณะที่อีกฝายไมเหน็ดวยที่จะรวม
ตลาดและสถาบันทางการเมืองเขาไวในประชาสังคม เนื่องจากมีเหน็วาตลาดและสถาบันทาง
การเมืองมีตรรกะที่เฉพาะตวัซึ่งมีความเกีย่วพนัโดยตรงกับอํานาจรัฐและระบบเศรษฐกิจ  

การจําแนกแนวคิดประชาสังคม 

แนวคิดเรื่องประชาสังคมในปจจุบันยงัเปนแนวคิดที่มีความสับสน มีการนํามาใช
อยางหลากหลายความหมาย กฤษฎา บุญชัย  (2541 : 26 – 28) ไดจําแนกแนวคิดประชาสังคม
ออกเปน 5 แนวตามความแตกตางในเรื่องทัศนะและอุดมการณ ดังนี ้

1. ประชาสังคมแบบรัฐนิยม ถูกใชมากในประเทศโลกที่สาม กฤษฎากลาววา 
อันที่จริงประชาสังคมแบบรฐันิยมเปนการขัดกับหลักปรัชญาของประชา
สังคม แตเปนการชวงชิงวาทกรรมของรัฐ เพื่อคงรักษาสถานภาพอาํนาจเดิม
ไว โดยการกระจายอาํนาจ เปดชองใหประชาชนมีสวนรวมในระดับหนึ่ง แต
ศูนยกลางในการตัดสินใจคือรัฐ หรือการจดัตั้ง “ประชาสังคม” โดยรัฐ เชน 
แนวคิดประชารัฐ อันที่จริงมีเปาหมายในการเพิ่มศักยภาพในการจัดการ และ
รักษาสถานภาพรัฐไวทามกลางความออนแอของรัฐในกระแสโลกาภิวตัน 

2. ประชาสังคมแบบทุนนิยม เปนกระแสที่ตองการลดบทบาทของรัฐในทาง
เศรษฐกิจและสังคมลง เชน บทบาทดานสวัสดิการสังคม หรือการแทรกแซง
ตลาดเพื่อความมั่นคง การแปรรูปกิจการของรัฐใหเปนเอกชนเพื่อเปดโอกาส
ใหกลไกตลาดและทุนทํางานอยางอิสระ ประชาสังคมแบบทุนนิยมนี้มุงเนน
การแขงขัน การเพิม่ประสิทธิภาพ เปนประชาสังคมของชนชั้นกลางและ
นายทนุที่ตองการใหกลไกตลาดปลอดการควบคุมและใหพลงัของตลาด
ควบคุมรัฐได 

3. ประชาสังคมแบบเสรีนิยมหรือแบบกลุมอาสาสมัคร เนนความเปน “พลเมือง” 
ที่มีจิตสํานึกทางการเมืองในสังคมประชาธปิไตยมากกวาการเปนพลเมอืงที่ดี
ของรัฐ โดยใหความสาํคัญกบัพลังของชนชั้นกลาง กิจกรรมอาสาสมัคร กลุม 
สมาคมอิสระ (Free Association) ที่หลากหลายในวัฒนธรรมแบบเมือง 



  34 

 

มุงเนนใหรัฐลดบทบาทตอกจิกรรมสาธารณะลง แตมองรัฐในฐานะทีเ่ปน
กลาง คอยตอบสนองความตองการของประชาชน 

4. ประชาสังคมแบบชุมชนนิยม เปนการพฒันาจากแนวคิด “ชุมชนเขมแข็ง” 
และขยายความเปนชมุชนออกไปในวงกวาง ประชาสังคมในทศันะแบบ
ชุมชนนิยมคือ สังคมที่เต็มไปดวยชุมชนในรูปแบบตางๆ ที่หลากหลาย เนน
ความรวมมือ เอื้ออาทรตามแนวคิดชุมชนอันจะนาํไปสูพลังที่เขมแข็งของ
ภาคประชาชน จะเห็นไดวา ประชาสงัคมแบบชุมชนนยิมนีม้ิไดปฏิเสธรัฐ
โดยตรง แตมุงไปที่การกอตัวของชุมชน โดยละเลยโครงสรางรัฐ หรืออีกนัย
หนึง่ยงัมองวารัฐเปนกรรมการกลางที่สามารถเอื้อประโยชนแกประชาชนได 

5. ประชาสังคมแบบขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม (New Social 
Movement) เปนเรื่องของการเคลื่อนไหวในพืน้ทีก่ารเมืองสาธารณะดวย
ขบวนการประชาชน เพือ่นําไปสูการเปลี่ยนแปลงโครงสราง กฎกติกา 
อุดมการณของสังคม เชน การตอตานลทัธิทนุนิยม กลไกตลาด การคัดคาน
การทาํลายทรพัยากรธรรมชาาติและสิ่งแวดลอมที่กระทบตอประชาชน การ
แสดงสิทธิไมเชื่อฟงรัฐ (Civic Disobedience) เปาหมายการตอสูมิไดเปน
การยึดอํานาจรัฐ หรือเขาไปตอสูในสังคมการเมืองของกลไกรัฐ เชน รัฐสภา
พรรคการเมือง ศาล กฎหมาย ราชการ ดังเชนขบวนการเคลื่อนไหวในยุคเกา 
แตสนใจพื้นทีก่ารเมืองสาธารณะเพื่อการเปลี่ยนแปลง และใหวาทกรรมของ
ประชาชนไดยดึพื้นที่ทางความคิดและวัฒนธรรมของสังคม อันจะนําไปสูการ
ปรับสัมพันธภาพทางอํานาจระหวางรัฐ ทนุ และประชาชนเสียใหม 

กฤษฎา แบงแนวคิดประชาสังคมขางตนออกเปน 2 รูปแบบ คือประชาสังคมใน
รูปแบบเกา ซึ่งไดแก ประชาสังคมแบบเสรีนิยมและชุมชนนยิม กับประชาสังคมรูปแบบใหม คือ 
ประชาสังคมแบบขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม โดยไมไดนับประชาสังคมแบบรัรฐ
นิยม และทุนนิยม ซึ่งเขามองวาเปนการชวงชงิวาทกรรมของรัฐและทุน โดยไมไดเปนฐานคิดจาก
ประชาชน และเขามีความเห็นวา ในการตอสูเพื่อแยงชงิความหมายในปจจุบนั ประชาสังคมแบบ
ทุนนิยมและเสรนีิยมกาํลังมีบทบาทนํา ดวยการสนับสนุนจากองคกรระหวางประเทศ สวนประชา
สังคมแบบชุมชนนยิม และประชาสงัคมแบบขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหมก็เร่ิมมี
ความชัดเจนขึน้ จากขบวนการเคลื่อนไหวของประชาชนในโลกที ่ 3 ที่มกีารตอสูดานสัญลักษณ 
วัฒนธรรม เชื้อชาติ ศาสนา คุณคา หญิง-ชาย และอื่นๆ ทีห่ลากหลายซับซอนมากกวาจะเปน
อุดมการณทางชนชัน้ในอดีต (กฤษฎา บุญชัย, เลมเดียวกัน: 27) 
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จากการจําแนกแนวคิดประชาสังคมตามแนวของกฤษฎาสามารถแบงประชา
สังคมไดเปน 2 กลุม คือ ประชาสังคมทีม่ีการปฏิเสธบทบาทรัฐและมุงเนนใหเกิดการลดบทบาท
ของรัฐ ไดแก ประชาสงัคมแบบทุนนิยม ประชาสงัคมแบบเสรีนิยมหรือกลุมอาสาสมัคร และ
ประชาสังคมแบบขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม สวนกลุมที ่ 2 เปนประชาสังคมที่ไม
ปฏิเสธบทบาทรัฐ คือประชาสังคมแบบชุมชนนิยม สวนประชาสังคมแบบรัฐนิยม ในแงนี ้ ผูวจิัย
พิจารณาวาเปนปฏิกริยาตอบโตและ/หรือการปรับตัวของภาครัฐมากกวาที่จะเปนแนวคิดที่ชัดเจน  

ตอมา ม.ร.ว.พฤทธิสาณ ชุมพล (2543: 19 – 24) จําแนกแนวคิดประชาสังคมใน
ประเทศไทยเปน 3 แบบ คือ 1) แบบชุมชนเขมแข็ง 2) แบบเสรีนิยม – การเมืองของพลเมือง และ 
3) แบบขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมแบบใหม (‘new’ social movement) และกลาวไดวา การ
จําแนกประชาสังคมของ ม.ร.ว.พฤทธิสาณ ชุมพล เปนการพัฒนาจากพื้นฐานจําแนกแนวคิด
ประชาสังคมแบบกฤษฎา นั่นเอง การแบงประชาสังคมแตละแบบของ ม.ร.ว.พฤทธสาณ ชุมพล มี
รายละเอียดนี้ 

1. แนวคิดประชาสังคมแบบชุมชนเขมแข็ง มีแนวคิดวัฒนธรรมชุมชนซึ่งมองถึง
ลักษณะในอุดมคติของชุมชนในอดีตเปนฐานการพัฒนา และเห็นวาควร
ฟนฟูสงเสริมคุณลักษณะที่เนนความเอื้ออาทร ความชวยเหลือเกื้อกูล 
พึ่งตนเอง มีภูมิปญญาของตนเองในการจัดการกับชีวิตความเปนอยูอยาง
องครวม มีศีลธรรมเปนตัวกํากับควบคุมความประพฤติผานโครงสราง
ความสัมพันธในชุมชนเปนฐานในการดําเนินงาน ตอมาแนวคิดวัฒนธรรม
ชุมชนไดรับการพัฒนาข้ึนเปนแนวคิดชุมชนเขมแข็ง ซึ่งในระยะหลังใเสมือน
วาคือประชาสังคม มี น.พ.ประเวศ วะสีเปนผูเสนอแนวคิดหลัก 

2. แนวคิดประชาสังคมแบบเสรีนิยมและการเมืองของพลเมือง ซึ่งมีธีรยุทธ บุญ
มี และเอนก เหลาธรรมทัศนเปนนักคิดคนสําคัญ แนวคิดแนวนี้มีที่มาจาก
แนวคิดประชาสังคมตะวันตก  แตถูกนํามาปรับปรุงใชตามสภาพการ
เมืองไทย สาระสําคัญที่แนวคิดนี้เสนอคือ การสรางพลังอํานาจที่ 3 ซึ่งก็คือ
พลังของสังคมหรือประชาสังคม ข้ึนมาคานอํานาจรัฐ และเงื่อนไขที่สําคัญใน
การพัฒนาประชาสังคมคือความเปนเมืองและการพัฒนาอุตสาหกรรมซึ่งจะ
ทําใหเกิดปจเจกบุคคลหรือชนช้ันกลางที่เปนอิสระจากรัฐ ผูที่สามารถรวมตัว
กันเพื่อผลประโยชนของตนเองและคํานึงถึงผลประโยชนของสวนรวมไปดวย  
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3. แนวคิดประชาสังคมแบบขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม ที่ถือวา
ประชาสังคมเปนเวทีการตอสูทางอุดมการณระหวางฝายตางๆ ที่มีความ
ซับซอน ทั้งขัดแยงและรวมมือ ในแงวิธีการอาจใชความรุนแรงหรือสันติวิธีก็
ไดตามยุทธศาสตรและสถานการณ ประชาสังคมแนวทางนี้มีการจัดองคกร
ในแบบเครือขายมากกวาเปนกลุมชัดจน วัตถุประสงคในเคลื่อนไหวเพื่อที่จะ
เปลี่ยนแปลงโครงสราง กฎเกณฑ กติกาและอุดมการณของสังคมมากกวาที่
จะเขาไปตอสูในกลไกรัฐหรือมุงยึดอํานาจรัฐ แตหวังวาในที่สุดแลวผลการ
เคลื่อนไหวจะเปนการปรับสัมพันธภาพทางอํานาจระหวางรัฐ ทุน และ
ประชาชนเสียใหมได 

การจําแนกแนวคิดประชาสังคมตามแบบของ ม.ร.ว.พฤทธิสาณ สามารถจัด
หมวดหมูแนวคิดประชาสังคมไทยที่หลากหลายไดอยางชัดเจน แตเปนทีน่าสงัเกตวา ม.ร.ว.พฤทธิ
สาณ ยงัคงติดอยูกับแนวคิดเรื่องชุมชนเขมแข็งเชนเดยีวกับกฤษฎา ทาํใหละเลยลักษณะรวมที่
สําคัญของแนวคิดชุมชนเขมแข็งที่ไมมีการปฏิเสธรัฐและบทบาทของรฐัในประชาสงัคม และ
คุณลักษณะนีเ้องไดสรางพืน้ที่ใหรัฐในประชาสังคม ซึง่เปนจุดออนเชงิทฤษฎทีี่จะกลาวถงึตอไป  

Garry Rodan (1997: 159 – 160) แบงแนวคิดเรื่องประชาสังคมออกเปน 3 กลุม 
ไดแก (1) เปนประชาสงัคมตามแนวทฤษฎีเสรีนิยมซึ่งเนนถึงการกระทําที่เปนอิสระ มีเสรีภาพ มี
ความหลากหลาย และทําโดยการอาสาสมัครและรวมเอากลุมที่มกีารกระทํารวมกับเพื่อรักษา
ผลประโยชนเฉพาะกลุมเอาไวดวย (2) ประชาสังคมทีห่มายถงึการเผชิญหนากับรัฐ เปนอาณาเขต
ของความสมัพันธทางสงัคมที่ไมถกูลอมรอบโดยรัฐ (3) ประชาสังคมในลักษณะของขบวนการ
เคลื่อนไหวแบบใหม ซึ่ง Garry Rodan อธิบายวาเปนความหลากหลายทางการเมืองทีม่ีลักษณะ
ของยุคหลงัโครงสรางนิยมและยุคหลงัสมยัใหม จะเหน็ไดวาการแบงกลุมแบบนี้ขาดประชาสังคมที่
เปนสวนหนึง่และ/หรือยอมรับบทบาทของรัฐที่ปรากฏในประเทศไทย และเพื่อใหชัดเจนขึน้ 
วิทยานิพนธฉบับนี้จึงแบงแนวคิดเรื่องประชาสังคมไทยออกเปน 3 แบบดังนี้  (1) ประชาสังคมตาม
แนวเสรีนยิม ซึ่งตอตานรัฐและ/หรือเนนลดบทบาทรัฐและเพิ่มบทบาทของกลไกตลาด และชนชัน้
กลาง ไดแกประชาสังคมตามความหมายของเอนก เหลาธรรมทัศน เกษียร เตชะพีระ ธีรยุทธ บุญมี 
และการใชแนวคิดประชาสังคมในการดําเนินงานขององคกรพัฒนาเอกชนในชวงทศวรรษแรกๆ ที่
วิพากษการทาํงานแบบสัง่การของรัฐ (2) ประชาสังคมแนวขบวนการเคลื่อนไหวทางสงัคมแบบ
ใหม ตามความหมายของไชยรัตน เจริญสินโอฬาร(3) ประชาสังคมที่ไมปฏิเสธรัฐ ซึ่งสามารถแยก
ออกเปน 2 กลุม กลุมแรกเนนถึงชมุชนในอุดมคติ ที่มคีวามเอื้ออาทร สมานฉนัท และมีการถกัทอ
ความสัมพันธในแนวราบ ไดแก ความหมายของประเวศ วะส ี ชูชัย ศุภวงศ ชัยอนันต สมุทวณชิ  



  37 

 

และโครงการวจิัยและพัฒนาประชาสังคม ในขณะทีก่ลุมที่สองเสนอวาประชาสังคมเปนสวนหนึง่
ของรัฐ และเปนเครื่องมือที่รัฐใชครอบงําประชาชน ไดแก แนวคิดของ Hegel และ Gramsci และ
แนวคิดของนกัวิชาการมารกซิสตไทย แตละแนวมีลกัษณะสําคัญดังนี ้

1) ประชาสงัคมแนวเสรีนยิม เนนถึงประชาสังคมที่เปนอิสระจากรัฐ การลด
บทบาทของรฐัและเพิ่มบทบาทของประชาสังคมเปนสวนที่สาํคัญในการสรางประชาธิปไตย 
ตัวอยางนกัคิดแนวนี้ไดแก  

1.1 Diamond (1994 : 5 cited in Garry Rodan, 1997: 159) ใหความหมาย
ประชาสังคมวาหมายถึง “อาณาจักรแหงชีวิตทางสังคมที่มีลักษณะของอาสาสมัคร จัด
ระเบียบตัวเอง ใหการสนบัสนุนตนเองอยางกวาง เปนอิสระจากรัฐและผูกพันกันดวย
ระเบียบทางกฎหมายหรือชุดของการปกครองรวมกนั เขายังยืนยันวา “ขอบเขตที่องคกร…
แสวงหาเพื่อผูกขาดพืน้ทีท่างการเมืองหรือพื้นที่เชงิหนาที่ในสงัคม (และ) อางวาเปน
ตัวแทนของแนวทางที่ชอบธรรมเทานั้น และปฏิเสธธรรมชาติที่เกิดจากตลาดพหนุยิมของ
ประชาสังคม  

1.2 Mirsky (1993 :572 cited in Garry Rodan, 1997: 159) อธิบายวาประชา
สังคมเปน “อาณาบริเวณทางสังคมที่ซึง่ไมมีอํานาจทีม่ีอิทธพิลเพยีงอํานาจเดียว และ
ผูชายและผูหญิงปฏิสัมพนัธกันในชุดของความสัมพันธที่ซอนทับกนัและ สมาคม – ทาง
ชุมชน ประชาคม ศาสนา เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม” ในประชาสังคมตามแนวคิดนี้ 
กลุมที่เกี่ยวของอาจจะเกี่ยวของหรือไมเกีย่วของกับกิจกรรมทางการเมืองกไ็ด 

1.3 Tester Keith (1992 cited in Amara Pongsapich, 2000: 2) ใหความหมาย
ประชาสังคมวาสามารถใชกบัความสัมพนัธทางสังคมทกุแบบที่เกีย่วของกับสมาคม
อาสาสมัคร และการมีสวนรวมของปจเจกบุคคลที่กระทาํตามศักยภาพของตนเอง ในแบบ
ที่งายที่สุดประชาสังคมเปนความเสมอภาคอันเนื่องจากการทาํสัญญา (นิติกรรม) ที่มา
พรอมกับความเปนปจเจกบคุคล แตที่สําคัญคือประชาสังคมไมไดเปนของรัฐ  

1.4 ประชาสังคมตามความหมายของ John A.Hall  (1995 : 25-26) ซึ่งหมายถงึ 
รูปแบบที่เฉพาะเจาะจงของสังคมทีม่ีความหลากหลาย และสามารถที่จาํกัด/ตานทาน
อํานาจทางการเมืองได ประชาสังคมเกิดขึ้นครั้งแรกที่ยโุรป และขยายตัวไปยังภูมิภาคอื่น
ของโลก การปรากฏตัวของอัตลักษณที่แตกตางหลากหลาย ถูกมองในฐานะผลประโยชน 
ที่ตั้งอยูบนความสามารถและสิทธิในการเคลื่อนยายระหวางอัตลักษณดังกลาว ความ
หลากหลายจงึมีคุณคาภายในขอบเขตขางตน  
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1.5 Parekh (1993 : 160 cited in Garry Rodan, 1997: 159)  ชี้ใหเหน็วา 
สําหรับนักทฤษฎีเสรีนิยม รัฐแตกตางจากประชาสงัคม รัฐเปนสถาบันที่เกี่ยวกับการบีบ
บังคับและใชกาํลัง : “บีบบังคับเพราะรัฐมีสิทธิในอาํนาจแหงชีวิตและความตายของ
สมาชิกของรัฐ ใชกําลังเพราะพลเมืองของรัฐเปนสมาชิกของรัฐโดยการเกิดและไมสามารถ
ออกจากการเปนสมาชิก และคนนอกไมสามารถเขามาไดโดยปราศจากการรับรองของรัฐ” 
ในทัศนะนี ้ บทบาทของรฐับาลคือการทําใหตัวแทนมีเสรีภาพในการตัดสินใจใหมากที่สุด 
และการสงเสรมิเปาหมายของพวกเขา  ไมใชการวางเปาหมายทีย่ิ่งใหญแยกจากสิ่ง
เหลานี ้ส่ิงที่ตดิมาทางบรรทดัฐานกับประชาสังคมคือในเวลาที่แสดงออกมาในวรรณกรรม 

1.6 แนวคิดประชาสังคมเสรีนิยมไทย นักคิดไทยที่จัดไดวาอยูกลุมนี้ไดแกธีรยุทธ 
บุญมี  เกษียร เตชะพีระ และเอนก เหลาธรรมทัศนทีเ่นนถึงการลดบทบาทของรัฐและเพิ่ม
บทบาทของชนชั้นกลางในกระบวนการพฒันาประชาสงัคม แตแนวคิดของแตละคนมี
รายละเอียดดงันี ้

1.6.1 แนวคิด “สังคมเขมแข็ง“ ของธีรยุทธ บุญมี (2540 : 188-189) 
โดยใหความสาํคัญกับ “พลังที่สาม” หรือพลังของสังคมโดยรวมทัง้หมด เนนวา
พลังทางสังคมที่มทีี่มาจากทุกสวน โดยไมจํากัดอาชีพ รายได ทองถิน่ โดยการมี
กลุมองคกรหลากหลายที่เขมแข็ง โดยไมจําเปนตองมีการมีสวนรวมทางการเมือง
หรือมีเปาหมายรวมทางการเมืองกพ็อเพยีงแกการทาํใหภาครัฐยอมรับในพลงั
ของประชาชน กรอบความคิดเรื่องกลุมขางตน คลายกับแนวคิดเรื่องกลุม
ผลประโยชน (interest group) ที่ตองการรกัษาและผลกัดันผลประโยชนเฉพาะ
ของกลุมเทานัน้   

1.6.2 แนวคิดประชาสังคมของเกษยีร เตชะพีระ หมายถงึสถาบันที่อยู
นอกภาครัฐ ภาคเศรษฐกิจ ตลาด สถาบันการศึกษา และการเคลื่อนไหวตอสู
เรียกรองในประเด็นปญหาตางๆ ของคนในสังคม ประชาสังคมไมไดมคีวามหมาย
เฉพาะความสมานฉนัทแตเพียงอยางเดียว ประชาสังคมสามารถมีความขัดแยง
กันได “อยางอารยะ” (2540: 119  - 145) เมื่อพิจารณาแนวคิดของเกษยีรแลว 
พบวา มีความใกลเคียงกับแนวคิดของธีรยทุธทีเ่นนถงึความสําคัญของบทบาท
กลุมผลประโยชนในสงัคมพหุนยิม (pluralistic society) ที่มีความหลากหลาย 

1.6.3 ประชาสังคมตามความหมายของ เอนก เหลาธรรมทัศน (2542: 
35) ซึ่งหมายถงึ เครือขาย กลุม ชมรม สมาคม มูลนิธ ิสถาบัน และชุมชนของ 
“คนแปลกหนา” ที่มีกิจกรรมหรือมีการเคลื่อนไหวอยูระหวางรัฐ (State) กับ
ปจเจกชน (Individuals) ซึ่งยอมรับความชวยเหลือจากรัฐ และรวมมอืกับรัฐได 
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แตไมใหรัฐครอบงํา สามารถชี้นาํ กํากับและคัดคานรัฐไดพอสมควร สนับสนนุให
ปจเจกชนรวมกลุม และมีความรับผิดชอบตอสวนรวม โดยไมปฏิเสธการแสวงหา
หรือปกปองผลประโยชนเฉพาะสวน 3 สวนของสังคม ไดแก รัฐ-ประชาสังคม-
ปจเจกชน ตองเปนอิสระตอกัน โดยโยงใยเกี่ยวของกัน แตตองขัดแยงกนัได ใน
ขณะเดียวกนัตองปรองดองสามัคคีกันไปดวย และในงานชิน้กอนหนานัน้ เอนก
เสนอไววา ควรพัฒนาประชาสังคมจากชนชั้นกลางเพื่อเปนพืน้ฐานการพัฒนา
ประชาธิปไตย (เอนก เหลาธรรมทัศน, 2536) แนวคิดประชาสังคมของเอนก 
แสดงถึงมิติของภาคีรัฐ-สังคม (corporatism) ซึ่งเปนลกัษณะทีม่ีการจัดการ
รวมกันระหวางรัฐกับสังคม 

โดยสรุปแลว พบวา แนวคิดประชาสังคมแนวเสรีนิยมเนนการเพิ่มบทบาทของ
องคกรนอกภาครัฐใหสามารถมีผลตอกระบวนการนโยบายของรัฐ โดยไมปฏิเสธการแสวงหา
ผลประโยชนเฉพาะกลุม จัดไดวาแนวคิดประชาสังคมแนวเสรีนิยมมีแนวคิดเรื่องกลุมผลประโยชน
เปนแนวคิดหลักในองคประกอบของประชาสังคม 

2) ประชาสังคมที่ขบวนการทางสังคมแบบใหมใช เนนการสถาปนาอัตลักษณ
ใหมของกลุมคนในสังคม โดยปฏิเสธบทบาทของรัฐ เชน การใชแนวคิดประชาสังคมของ Cohen 
and Arato (1992: ix) ซึ่งหมายถึงอาณาเขตของปฏิสัมพันธทางสังคมระหวางเศรษฐกจิกับรัฐ 
รวมถึงอาณาเขตของคนใกลชิด โดยเฉพาะอยางยิ่งครอบครัว และอาณาเขตขององคกร
อาสาสมัคร ขบวนการทางสังคม และรูปแบบการสื่อสารสาธารณะดวยวิธีตางๆ และประชาสังคม
สมัยใหมเกิดจากรูปแบบในการสรางและเปลี่ยนแปลงตนเอง (Self constitution and self 
mobilization) โดยถูกสรางเปนสถาบันและทําใหเปนเรื่องทั่วไปโดยใชผานกฎหมาย โดยเฉพาะ
ของสิทธิสวนบุคคล ซ่ึงทําใหความแตกตางทางสังคมมีความมั่นคงมากขึ้น และนักคิดไทยที่ใช
แนวคิดประชาสังคมแนวนี้ไดแก ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร (2540 : 61 - 65) ใหความหมายประชา
สังคม โดยศึกษาจากขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหมในตางประเทศ ประชาสังคมจึง
เกี่ยวพันกับเร่ืองขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม (New Social Movement) และสิทธิ
ในการไมเชื่อฟงรัฐของประชาชน (Civil disobedience) ซึ่งเรียกรองใหเกิดประชาธิปไตยที่เขมขน
และมีที่วางใหกับความแตกตางหลากหลาย ประชาสังคมตามนัยของไชยรัตน จึงไมใชรัฐ ไมใช
ระบบเศรษฐกิจ และไมใชเร่ืองสวนตัวของสังคม (The Social) แตเปนสิ่งที่ Jurgen Habermas 
หรือ Hannah Arendt เรียกวา “public sphere/public realm” หรืออาณาเขตสาธารณะ และไชย
รัตนมีความเห็นวา อาณาเขตสาธารณะในปจจุบันไดขยายตัวกวางขวางออกไปพรอมๆ กับการ
คมนาคมสื่อสารที่สะดวกมากขึ้น 
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3) ประชาสังคมในฐานะที่เปนสวนหนึง่ของรัฐและ/หรือยอมรับบทบาทของรัฐ 
สามารถแบงไดเปน 2 แนวยอย คือ 

3.1 แนวคิดเรื่องประชาสังคมไทยที่ยอมรับบทบาทของรัฐในประชาสังคม เนน
การทํางานรวมกับรัฐ เนื่องจากมองวา ในกรณีของสังคมไทย รัฐไทยมีความเขมแข็งกวา
สังคม ไดแก ประชาสังคมตามแนวของ น.พ.ประเวศ วะสี ชัยอนันต สมุทวณิช ชูชัย ศุภ 
วงศ ชาติชาย ณ เชียงใหม และโครงการวิจัยและพัฒนาประชาสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล 
แตละคนใหความหมายไวแตกตางกัน แตลักษณะรวมของแนวคิดประชาสังคมกลุมนี้คือ
การไมปฏิเสธบทบาทรัฐ และเนนการทํางานรวมมือกับรัฐ แตละคนใหความหมายไว ดังนี้ 

3.1.1 น.พ.ประเวศ วะสี จากแนวคิด “สังคมสมานุภาพ” และแนวคิด  
”เบญจภาคี” ประชาสังคมตามความหมายของ น.พ.ประเวศ วะสีหมายถึงการ
พัฒนาองคกรและสถาบันทางสังคมใหมีพลังและอํานาจมากขึ้น เพื่อใหสมดุลกับ
อํานาจรัฐและอํานาจทุนในสังคม โดยกลยุทธการสรางความเขมแข็งใหชุมชน
จําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐ ตามแนวคิดเรื่อง “เบญจภาคี” ในการ
ทํางานพัฒนาซึ่งประกอบดวย การเขามารวมมือกันของคน 5 ประเภทในสังคม 
ไดแก ชุมชน นักวิชาการ ขาราชการ องคกรพัฒนาเอกชน และกลุมอ่ืนๆ เชน กลุม
ธุรกิจ สื่อมวลชน นักเรียน นักศึกษา และเมื่อผนวกกับความหมายของ “ชุมชน” 
ของประเวศ วะสี (2541: 21) ประชาสังคมความหมายของประเวศเปนการ
บรรยายถึงสังคมในอุดมคติ ที่เนนถึงการ “ถักทอ” หรือการประสานงานระหวาง
สวนตางๆ ในสังคมเพื่อใหชุมชนมีความเขมแข็งอันเปนรากฐานของการพัฒนา
ประชาธิปไตยในอนาคต 

3.1.2 ชัยอนันต สมุทวณิช (2540 : 41) จากแนวคิดสมัชชาจังหวัด 
และประชารัฐ ใหความหมายประชาสังคมวา หมายถึง การที่ทุกสวนของสังคม 
ไดแก ภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชนเขามารวมกันทํางานในลักษณะ
หุนสวนหรือภาคีการพัฒนา (partnership) ชัยอนันตรวมเอารัฐไวในประชาสังคม 
เนื่องจากมีความเห็นวา รัฐไทยเปนสกรรมรัฐที่มีบทบาทกับสังคมตั้งแตอดีต แต
ประชาสังคมวาตองไมเกิดจากการใชกําลังบังคับใหจัดตั้ง หรือเปนการจัดตั้ง
ระดมเพื่อการตอสูกับความขัดแยงของรัฐ  

3.1.3 ชูชัย ศุภวงศ (2540 : 3) เสนอวา ประชาสังคม หมายถึง การที่
ผูคนในสังคมเห็นวิกฤตการณหรือสภาพปญหาในสังคมที่สลับซับซอนที่ยากแก
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การแกไข มีวัตถุประสงครวมกัน ซึ่งนําไปสูการกอจิตสํานึก (civic 
consciousness) รวมกัน มารวมตัวกันเปนกลุมหรือองคกร (civic group or 
organization) ไมวาจะเปนภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน หรือภาคสังคม ในลักษณะที่
เปนหุนสวนกัน (partnership) เพื่อรวมกันแกปญหา หรือกระทาํการบางอยางให
บรรลุวัตถุประสงค ดวยความรัก ความสมานฉันท ความเอื้ออาทรตอกัน ภายใต
ระบบการจัดการ โดยมีการเชื่อมโยงเปนเครือขาย (civic network) 

3.1.4 ชาติชาย ณ เชียงใหม (2540 : 93) ใหความหมายวา ประชา
สังคม คือ กลุมพลังนอกระบบรัฐที่รวมตัวกัน โดยอาจจะหวังกําไรหรือไมหวงักาํไร 
ที่ตองการมีบทบาทรวมกับรัฐในการที่จะจัดระเบียบการปกครอง การพัฒนา
จัดรูปแบบความสัมพันธรัฐกับประชาชน 

3.1.5 การรวบรวมความหมายและสังเคราะหลักษณะของประชาคม
และความเปนประชาสังคม ของโครงการวิจัยและพัฒนาประชาสังคม 
มหาวิทยาลัยมหิดล (อนุชาติ พวงสําลี อาภรณ จันทรสมวงศ และพีรพัฒน โกศล
ศักดิ์สกุล, 2542 : 291) ซึ่งเนน (1) ความหลากหลาย ทั้งความหลากหลายในการ
รวมตัว ความหลากหลายเชิงพื้นที่ รูปแบบกิจกรรม ประเด็นความสนใจ และกลุม
คนที่มารวมตัวกัน การยอมรับความหลากหลายของประชาสังคมในที่นี้เทากับ
เปนการยอมรับวารัฐสามารถเปนสวนหนึ่งของประชาสังคมไดดวย (2) ความเปน
ชุมเนนความรวมมือมากกวาความขัดแยงนําไปสูความแตกแยกและใชอํานาจ 
(3) มีฐานสํานึกสาธารณะ การเกิดขึ้นของประชาสังคมตองเกิดขึ้นโดยธรรมชาติ 
และอยูบนเงื่อนไขและสํานึกของความเปนพลเมือง (civic consciousness) มิใช
การแตงตั้ง-จัดตั้งโดยกลไกอํานาจรัฐ (4) เปนกระบวนการเรียนรูตอเนื่อง ตอง
อาศัยเวลาและการเรียนรูจากการปฏิบัติรวมกันอยางตอเนื่อง ในลักษณะสังคม
แหงการเรียนรู (learning society) (5) มีความเชื่อมโยงสัมพันธกันเปนเครือขาย 
ประชาสังคมเปนกระบวนการความสัมพันธทางสังคมบนชองทางการ
ติดตอสื่อสารในลักษณะตางๆ ที่เชื่อมโยงกับความรับรู การติดตอสัมพันธกันของ
ผูคน ทั้งโดยตรงและผานกิจกรรม จนกลายเปนเครือขายความสัมพันธ 
(communication and networking) 

กลาวโดยสรุป ลักษณะรวมของประชาสังคมไทยแนวนี้คือไมปฏิเสธ
บทบาทรัฐ ตองการเขาไปมีบทบาทรวมกับรัฐในการทํางานพัฒนา ซึ่งคลายกบัตวั
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แบบ “ภาคีรัฐ-สังคมแบบรัฐกํากับ” (state corporatism) ที่ประชาสังคม
กลายเปนผูชวยรัฐในการทํางานพัฒนามากกวาจะทาทายหรือตอตานรัฐ 
(ประภาส ปนตบแตง, 2541: 3) 

3.2 แนวคิดประชาสังคมในฐานะที่เปนสวนหนึง่ของรฐั ไดแกประชาสังคมใน
ทัศนะของ Hegel ซึ่งเปนขั้นตอนหนึ่งในการพัฒนาสงัคมจากครอบครัวสูรัฐ ประชาสังคม
ในทัศนะของ Antonio Gramsci (ใจ อ๊ึงภากรณ, 2545: 217 – 231) ซึ่งหมายถึงเครื่องมือ
ในการปกครองครอบงําของชนชั้นนายทุนซึ่งเปนชนชัน้ปกครอง และประชาสังคมเปนฝาย
ปกปองอํานาจรัฐจากการถลมทางเศรษฐกิจที่อาจมาจากวกิฤตได โดย Gramsci มองวา
“โครงสรางตางๆ ของประชาสังคมเปรียบเสมือนสนามเพลาะที่ใชปกปองพืน้ที่บนสมรภูมิ
ในการทําสงคราม” โครงสรางของประชาสังคมในระบบประชาธิปไตยทุนนิยมคอยปกปอง
ระบบทุนนิยมจากการปฏิวัตหิรือความไดเปรียบ ใจ อ๊ึงภากรณยกตัวอยางกรณีนี้จากการ
เปรียบเทียบผลกระทบทางการเมืองของวิกฤตการณทางเศรษฐกิจในเอเชียที่เกิดขึ้น
ระหวางอนิโดนีเซียกับไทย โดยชี้ใหเหน็วาในระบบเผด็จการอินโดนเีซีย วกิฤตเศรษฐกิจ
เปนสิ่งทีท่ําลายความมั่นคงของระบบเผด็จการซึ่งนําไปสูการโคนลมรัฐบาลในอนิโดนีเซีย 
ในขณะที่ในกรณีของประเทศไทยซึ่งมีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย และประชา
สังคมภายใตระบอบประชาธิปไตยมากกวา โครงสรางระบบประชาธปิไตยแบบรัฐสภาทํา
ใหมีการเปลี่ยนตัวนายกรัฐมนตรีจากชวลิตเปนชวนไดโดยไมกระทบกับความมั่นคงของ
ระบบ (ใจ อ๊ึงภากรณ, 2545: 218)  ดวยเหตุดังกลาว Gramsci จึงเสนอวา “ในระบบทุน
นิยมประชาธปิไตย ถาเราจะลมอํานาจรัฐ เราตองตอสูเพื่อขยายอทิธพิลทางการเมอืงของ
แนวคิดกรรมาชีพเพื่อครองใจคนสวนใหญและทําลายเกราะปองกนัตัวที่นายทุนสรางขึ้น
ภายในสถาบนัตางๆ ของประชาสังคมในขั้นตอนแรก” (อันโตนิโอ กรัมช่ี, 1999 อางถึงใน
ใจ อ๊ึงภากรณ, 2545: 218 - 219)  ประชาสังคมในความเห็นของ Gramsci จึงมหีนาที่ใน
การปกปองระบบทุนนิยมจากสงครามขับเคลื่อน (war of manoeuvre) ซึ่งเปนขั้นตอนการ
ยึดอํานาจรัฐในปฏิวัติสังคมนิยม Gramsci เสนอวาในการตอสูเพื่อปฏิวัติสังคมนยิมมี 2 
รูปแบบ คือ สงครามทางจดุยืน (war of position) ซึ่งเปนการชวงชงิการผูกขาดทาง
ความคิดกับชนช้ันปกครองหรือแนวคิดเรือ่งการครองความเปนใหญ (hegomony) 
นอกจากนี ้ ประชาสังคมในทัศนะของ Garry Rodan ก็ชี้ใหเห็นวากลุมที่อยูภายนอกรัฐมี
คานิยมและประเด็นทีห่ลากหลายอาจไมไดเปนกลุมที่ตอตานทางการเมืองหรือเปนกลุม
ประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมทั้งหมด เพราะอันทีจ่ริงกลุมพลังในประชาสังคมบางกลุมก็มีไว
เพื่อชนชั้นนําและมีคานยิมตอตานประชาธปิไตยอยางชัดเจน และจะแสวงหาสิทธิในการ
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จัดการที่เปนอสิระจากรัฐเพือ่กําหนดการใชอํานาจรัฐและมีอิทธพิลตอนโยบายสาธารณะ
เพื่อผลประโยชนของกลุมตนเอง และก็ไมไดหมายความวากลุมเหลานี้จะรับรองสทิธิของ
องคกรอิสระทกุแหงในการกระทําเชนนั้น ลักษณะดังกลาวไมไดสะทอนถงึหลักแหงความ
เสมอภาคหรือหลักประชาธปิไตยแตอยางใด (Garry Rodan,1997: 157) 

จะเห็นไดวาการพิจารณาประชาสังคมในแนวนี้แตกตางโดยสิ้นเชิงกับแนวคิด
ประชาสังคมไทยแนวแรกที่มองประชาสังคมในแงดี มุงลดทอนอํานาจรัฐโดยการเขาไป
รวมมือทํางานกับรัฐ โดยที่แนวคิดแรกเปนเพียงอุดมคติแตแนวคิดหลังมีตัวอยางการ
อธิบายที่เห็นไดอยางชัดเจนในกรณีของจีนและสิงคโปร  

ผลของการใชแนวคิดเรื่องประชาสังคมที่ยอมรับรัฐในแนวทางแรก สะทอนใหเห็น
ในกรณีของประเทศสิงคโปร และจีน Garry Rodan ชี้ใหเห็นวาประชาสังคมในประเทศสิงคโปร 
ทายที่สุดกลายเปนประชาสังคมของชนชั้นนํา (elite) ที่ไมสนใจการพัฒนาประชาธิปไตยแตอยาง
ใด เนื่องจากเปนเพียงการสรางกลไกใหมของรัฐโดยการขยายโครงสรางในการเกณฑกลุมวิชาชีพ 
กลุมธุรกิจ กลุมชาติพันธุ หรือองคกรประชาสังคมเขามาเปนพวก (co-option) เพื่อการสนับสนนุรฐั
เทานั้น กระบวนการประชาสังคมของรัฐบาลสิงคโปรเปนการเปดโอกาสใหมีสวนรวมทางการเมือง
ที่จํากัดอยูเฉพาะองคกรที่ข้ึนทะเบียนไว และองคกรประชาสังคมที่สามารถเขาไปมีสวนรวมใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะก็มักจะเปนองคกรที่ไมสะทอนถึงการเปนตัวแทนของผูดอยโอกาส 
ในขณะที่องคกรที่ไมไดข้ึนทะเบียนที่จัดกิจกรรมทางการเมืองจะถูกรัฐปราบปราม เชนในกรณีของ
องคกรทางศาสนาที่เปนทํางานเกี่ยวกับแรงงานถูกปราบปรามในทศวรรษที่แลว กระบวนการ
ประชาสังคมในประเทศสิงคโปรเปนการดําเนินการเพื่อสนับสนุนชนชั้นนําเทานั้น ประชาชนคน
ธรรมดา (under-priviledged) ไมไดรับประโยชนจากกระบวนการนี้แตอยางใด  (Garry Rodan, 
1997: 172)  ในกรณีของประชาสังคมในจีน Frolic (1997 cited in Somchai 
Phatharathananunth, 1999) กลาววา เปนประชาสังคมที่นําโดยรัฐ (state-led civil society) 
ไมไดเกิดจากการตอสูระหวางองคกรทางสังคมกับรัฐ จึงมีรูปแบบเปนสวนหนึ่งของรัฐและไม
ตอตานรัฐ และรัฐใชประชาสังคมเปนเครื่องมือในการพัฒนาจิตสํานึกของพลเมือง (civic 
consciousness)  ประชาสังคมแบบนี้ปฏิบัติตัวเปนสื่อกลางที่เชื่อมระหวางรัฐกับสังคม และ
ประชาสังคมและรัฐตางก็รับรูจุดออนจุดแข็งของกันและกัน และนํามาใชเพื่อแลกเปลี่ยนกันเอง 
ประชาสังคมในจีนจึงถูกใชเปนเครื่องมือที่สนับสนุนรัฐ หรือรูปแบบหนึ่งของcorporatism ซึ่งรัฐ
เปนผูกําหนดวาองคกรใดมีความชอบธรรมและสรางรูปแบบการรวมมือที่ไมเปนธรรมกับประชา
สังคม โดยไมไดครอบงําโดยตรง แตใหอิสระบางระดับแกประชาสังคม แตยังคงตองการความ
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รวมมือที่อยูบนพื้นฐานการรวมมือภายในขอบเขตพิเศษ ซึ่งมักจะเปนขอตกลงไตรภาคี ระหวาง
ธุรกิจ แรงงานและรัฐ   

ประสบการณของการพัฒนาประชาสังคมในจีนและสิงคโปรที่แสดงถึงการที่รัฐใช
ประชาสังคมในฐานะเครื่องมือที่สนับสนุนรัฐ เปนตัวอยางที่แสดงถึงความลมเหลวในการอธิบาย
ของประชาสังคมไดเปนอยางด ี สวนแรก เปนการปฏิเสธกระบวนทัศนที่เสนอวาประชาสังคมเปน
พื้นฐานในการจรรโลงประชาธิปไตยของนักคิดแนวเสรีนิยม และขบวนการทางสังคมใหม และนัก
คิดที่ยอมรับบทบาทของรัฐ เนื่องจากเปนการพัฒนาประชาสังคมที่อยูในระบอบการปกครองแบบ
เผด็จการ (ใจ อ๊ึงภากรณ, 2543: 58) ซึ่งทายที่สุดแลวประชาสังคมก็ไมสามารถคานอํานาจรัฐ
เผดจ็การได แตกลับกลายเปนเครื่องมือที่รัฐใชครอบงําสังคมดังนั้น การยอมใหรัฐเขามาอยูใน
อาณาเขตของประชาสังคมหรือการเสนอแนวคิดประชาสังคมมีรัฐเปนพันธมิตร ของนักคิดไทยจะ
ทําใหประชาสังคมกลายเปนเครื่องมือและ/หรือสวนหนึ่งของโครงสรางรัฐ มากกวาจะเปนการสราง
ใหเกิดกระบวนการประชาธิปไตยตามที่นักกิจกรรมกลุมนี้คาดหวัง และชี้ใหเห็นจุดออนเชิงทฤษฎี
ของประชาสังคมที่ไมกอใหเกิดการพัฒนาประชาธิปไตย แตกลายเปนกลไกที่จรรโลงอํานาจรัฐและ
ชนชั้นนํามากกวา ซึงจะเปนขอพิสูจนใหเห็นพลังการอธิบายประชาสังคมแนวสุดทายที่แสดงให
เห็นวารัฐกับประชาสังคมเปนสิ่งเดียวกัน ประชาสังคมเปนเพียงระยะเปลี่ยนผานของสังคมตาม
แนวคิดของ Hegel และ/หรือเปนเครื่องมือในการครอบงําสังคมตามแนวคิดของ Gramsci และ
สวนที่สองเปนการปฏิเสธกระบวนทัศนที่เชื่อวาการขยายบทบาทของประชาสังคมเปนการลด
บทบาทรัฐ ใจ อ๊ึงภากรณ (2543: 213) เสนอวา ขอเสียของแนวคิดประชาสังคมคือเปนแนวคิดที่
สอดคลองกับแนวคิดเสรีนิยมใหม (Neoliberalism) เพราะเปาหมายในการทําใหรัฐเล็กลงของเสรี
นิยมคือการยกเลิกและทําลายรัฐสวัสดิการที่บริการประชาชนโดยเก็บภาษีจากนายทุน หรือการลด
ภาระในการจัดหางบประมาณของรัฐ แตจะขยายบทบาทรัฐในสวนที่เปนประโยชนกับชนช้ัน
นายทุน ทายที่สุดแลว การลดบทบาทของรัฐจึงกลายเปนการลดบทบาทเฉพาะสวนที่เปนผลดีกับ
นายทุน ทําใหชนชั้นลางตองรับภาระมากขึ้น และแทนที่ดวยการการขยายบทบาทรฐัในสวนอื่นๆ 
จึงไมไดเปนการลดบทบาทของรัฐแตอยางใด 

โดยสรุปแลว แนวคิดประชาสังคม เปนแนวคิดที่เสนอความสัมพันธเชิงอํานาจที่
ควรจะเปนระหวาง 3 สวนในสังคม ไดแกภาครัฐ ระบบเศรษฐกิจ และสังคม แนวคิดประชาสังคม
เสนอใหมเีสริมอํานาจของภาคสังคมใหมีความเขมแขง็มากขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกบัภาครัฐและ
ระบบเศรษฐกจิ รูปธรรมของประชาสงัคมจึงปรากฎในหลายลักษณะ ตั้งแตการรวมกลุมทางสงัคม 
สมาคมอาสาสมัคร ขบวนการเคลื่อนไหวทางสงัคมที่มีความเปนอิสระในระดับหนึง่จากรัฐและ
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ระบบเศรษฐกจิ แตอยางไรก็ตาม ขอพิสูจนขางตนชี้ใหเห็นวาแนวคิดเรื่องประชาสงัคมเปนแนวคิด
ที่ถูกใชเพื่อจรรโลงอํานาจรฐัไมใชการพฒันาประชาธปิไตยตามทีน่กัคิดบางกลุมเสนอ 

 
เอกสารงานวจิัยที่เกีย่วของ 

ที่ผานมา ยังไมมีการการปรับตัวของรัฐอยางชัดเจน นอกจากการศึกษาเรื่องการ
ปรับตัวของรัฐและชุมชนในเรื่องการพัฒนาของศุภชัย เจริญวงศ (2542) ใน พัฒนาการของ
ความหมาย “การพัฒนาชนบท” ในสังคมไทย : ศึกษาการใหความหมายในกรณี “หมูบานพัฒนา
ดีเดน” แหงหนึ่งในภาคเหนือ ซึ่งศุภชัย สรุปวา ภาครัฐมีเทคโนโลยีในการสรางความจริงในเรื่อง 
“การพัฒนา” โดยการใชเทคโนโลยี การสรางภาพใหม ซึ่งมีวัตถุประสงคในการจําแนกความหมาย
ของ “การพัฒนา” และ “ไมพัฒนา” ออกจากกัน และเทคโนโลยี การแบงประเภทเขตแดน ที่มี
ตัวชี้วัดเปนเสนแบงการเปลี่ยนสถานะจาก “ไมพัฒนา” สู “การพัฒนา” และเทคโนโลยี การสราง
กระบวนการมุงสูสถานะใหม และมีกลไกทางอุดมการณที่ภาครัฐนํามาสรางภาพลักษณของการ
พัฒนาใหมีพลังมากขึ้นอีก 3 ประเภท คือ กลไกการสรางผูนํา กลไกการสรางสถาบัน และกลไก
การสรางสื่อ โดยกลไกที่มีอิทธิพลมากที่สุดคือ กลไกการสรางผูนําหรือผูรู เนื่องจากผูนําหรือผูรู
ใกลชิดและผูกพันกับชุมชน  

วิธีการสรางผูนําหรือผูรูมี 3 ขั้นตอน คือการคัดเลือกบุคคลที่เหมาะสม การแยก
บุคคลดังกลาวออกจากชุมชน เพื่อไปฝกอบรมใหเกิดความรูความเชี่ยวชาญในสาขาที่ตองการ 
และการสรางความยอมรับในอํานาจของผูนําที่ผานการฝกอบรม ดวยการใหผูนําเปนตัวกลางใน
การสื่อสารระหวางชาวบานกับภาครัฐ 

กลไกการสรางสถาบัน เกิดขึ้นเมื่อภาครัฐปรับนโยบายการบริหารงานในป 2525 
ภาครัฐไดพยายามสรางสถาบันขึ้นใหมเพื่อทําหนาที่พัฒนาภายในหมูบาน นอกจากนั้น ยังมี
กระบวนการที่ทําใหสถาบันท่ีตั้งขึ้นมีตัวตนและซึมแทรกในวิถีชีวิตของชาวบาน โดยกระบวนการ
การสรางสถาบัน มี 3 ขั้นตอนที่ตอเนื่องกัน คือ กระบวนการที่ 1 เปนการสรางสถาบันเชิงกายภาพ 
ตอมากระบวนการที่ 2 เปนการสรางวัฒนธรรมของความเปน “ทางการ” ในสถาบันที่จัดตั้งขึ้น และ
กระบวนการสุดทาย เปนการสราง “ผูเชี่ยวชาญ” ของสถาบัน ใหเปนที่ยอมรับของชาวบาน 

กลไกสดุทายที่ศุภชัยเสนอ คือ กลไกการใชสื่อ ซึ่งมี 2 กลุม ไดแก ส่ือดั้งเดิมใน
ชุมชน และสื่อที่สรางขึ้นใหม เชน วิทยุ โทรทัศน หนังสือพิมพ โปสเตอร แผนพับ หรือปายคําขวัญ 
โดยเฉพาะปายคําขวัญ สามารถจําแนกไดเปน 3 กลุม คือ กลุม 1 สื่อที่ชี้ใหเห็นความไมดีและดาน
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ลบของการ “ไมพัฒนา” กลุม 2 เปนสื่อที่ใชใหเห็นภาพของสังคมที่เรียกวา “พัฒนา” และกลุม
สุดทาย เปนสื่อที่ชี้วิธีการมุงสูสังคมที่ปรารถนา 



บทที ่3 

การสรางประชาสงัคมของรัฐ 
และผลการสรางประชาสังคมของรัฐไทย 

 
 

ผลการศึกษาเรื่องกระบวนการสรางประชาสังคมโดยรัฐ : การปรับตัวของรัฐไทย 
มีอยู 2 สวน คือ  

 
สวนแรก  บริบทของการสรางประชาสงัคมโดยรัฐ 
สวนที่สอง กระบวนการสรางประชาสงัคมของรัฐไทย 
สวนที่สาม ผลการสรางประชาสังคมของรัฐไทย 
แตละสวนมีรายละเอียดดังนี ้

บริบทของการสรางประชาสังคมโดยรฐั 

กระบวนการสรางประชาสังคมของรัฐไทย เปนกระบวนการที่เกิดขึ้นทามกลาง
การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองทั้งภายในและภายนอกประเทศ ทําให
จําเปนตองพิจารณาบริบททางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของประเทศไทยในชวงหลังพฤษภา
ทมิฬจนถึงปจจุบัน เพื่อตอบคําถามวารัฐใชเครื่องมืออะไร เพื่อตอบสนองวัตถุประสงคใด ภายใต
บริบทอยางไร  

การเติบโตของกลุมพลังทางสังคม พ.ศ.2535 - 2544 

หลังจากเหตุการณพฤษภาทมิฬ เกิดภาพที่ซอนทับกันใน 2 มิติ มิติแรก แสดงให
เห็นถึงการเปนพันธมิตรกันระหวางรัฐกับทุน และชนชั้นกลางซึ่งไดรับอานิสงสจากการพัฒนาของ
รัฐในชวงเศรษฐกิจฟองสบู สวนมิติที่ 2 แสดงใหเห็นถึงปรากฏการณที่กลุมพลังทางสังคม ซึ่ง
หมายถึง การรวมกลุมของชาวบานเพื่อแกปญหาของตนเองทั้งในรูปของกลุมผลประโยชน กลุม
กดดัน และขบวนการทางสังคม มีการขยายตัว และมีความเขมแข็งมากขึ้น ตัวอยางจากการ
เรียกรองใหมีการกระจายอํานาจรัฐ ผานการเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจงัหวัดในราวป 
2537 จากกลุมองคกรพัฒนาเอกชน และนักวิชาการหัวกาวหนาบางสวน เร่ิมช้ีใหเห็นพลังที่เติบโต
จากภาคสังคม ที่เร่ิมมีการแยกตัวจากกลุมทุน และชนชั้นกลางอยางคอนขางชัดเจน (สาเหตุที่แยก
ชนชั้นกลางออกจากภาคสังคม เนื่องจากพิจารณาวา ชนชั้นกลางไทยเปนกลุมที่มีการ
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เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว ทั้งนี้ข้ึนอยูกับวาผลประโยชนของชนชั้นกลางผูกติดอยูกับฝายใด ตาม
แนวคิดเรื่อง The Contradictory Location Class ของ E.O. Wright. ) 

กระแสการเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดจากกลุมพลังทางสังคม
ไมประสบสําเร็จเสียทีเดียว แตสงผลใหเกิดองคการบริหารสวนตําบล ซึ่งเปนองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นระดับลางสุดขึ้นในป 2537 ในฐานะ “สัญลักษณ” แหงการกระจายอํานาจใหทองถิ่นของรัฐ 
การเกิดขึ้นขององคการบริหารสวนตําบล จึงอาจพิจารณาไดเสมือนเปน “ผลการประนีประนอม” 
ระหวางอํานาจรัฐกับพลังที่ทาทายจากสังคม ขบวนการเคลื่อนไหวเรียกรองใหมีการกระจาย
อํานาจ จึงถือเปนปรากฏการณหนึ่งที่แสดงใหเห็นการทาทายอํานาจรัฐโดยเฉพาะอยางยิ่ง “รัฐรวม
ศูนย” อยางรัฐไทย (สุชาย ตรีรัตน, 2541 ; 2536) จากกลุมพลังทางสังคมไทย และการกระจาย
อํานาจในรูปของการยกฐานะองคการบริหารสวนตําบล จึงอาจพิจารณาไดวา เปน “การปรับตัว” 
ในรูปแบบหนึ่งของรัฐในการรักษาไวซึ่งความชอบธรรมของระบบ โดยสุชาย ตรีรัตน กลาวไวอยาง
นาสนใจวา แมวารัฐจะจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นจนครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ จนเสมอืนวา 
การปกครองของไทยไดกระจายอํานาจแลวนั้น แต “…การรวมศูนยของรัฐยังคงอยูอยางมีแกนสาร 
แมวาโฉมหนาภายนอก (appearance) อาจเปลี่ยนรูปแบบ (form) ไปบาง…” โดยพิจารณาจาก
การคงอยูของกฎหมายสําคัญ 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ซึ่งยังคงใหอํานาจกับขาราชการที่ไดรับการแตงตั้ง
จากสวนกลาง โดยเฉพาะผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอมีอํานาจหนาที่ควบคุมการบริหาร
ราชการในเขตจังหวัด อําเภอ (สุชาย ตรีรัตน, 2541 : 11) 

นอกจากนี้ ตั้งแตป พ.ศ.2536 –2538 ความขัดแยงระหวางภาครัฐ/ภาคธุรกิจกับ
ชุมชนชาวบาน ในเรื่องการใชทรัพยากร ดิน น้ํา ปา ขยายตัวมากขึ้นอยางนาสนใจ ในขณะ
เดียวกับที่ชาวบานก็มีการรวมตัวกันเพื่อเดินขบวน ประทวงตอภาครัฐและภาคธุรกิจมากขึ้น 
ประภาส ปนตบแตง (2541 : 38-49)  ไดรวบรวมจํานวนการเดินขบวน ชุมนุมประทวงของชาวบาน
ในชวงดังกลาว พบวา ในป 2537 (ตุลาคม 2536 – กันยายน 2537) มีจํานวน 276 คร้ัง เปนการ
เดินขบวน ชุมนุมประทวงในประเด็นที่เกี่ยวของกับความขัดแยงในการใชทรัพยากรดิน น้ํา ปา ใน 
5 ประเด็น คือ ความขัดแยงในการใชที่ดินในเขตเมือง ความขัดแยงในการใชทรัพยากรน้ํา ความ
ขัดแยงเรื่องที่ทํากินในเขตปา การคัดคานโครงการขนาดใหญ และการตานมลพิษอุตสาหกรรม 
ขยะจากเมือง และในป 2538 (ตุลาคม 2537 – กันยายน 2538) การชุมนุม ประทวงเพิ่มข้ึนเปน 
334 คร้ัง การชุมนุมประทวงสวนใหญมีสาเหตุมาจากผลกระทบจากโครงการพัฒนาของรัฐและทุน 
เชน กรณีเขื่อนปากมูล และกรณีโรงงานเยื่อกระดาษ บริษัทฟนิกซ ปลอยน้ําเสียทําใหแมน้ําพอง
เนาเสีย ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ การคัดคานโรงโมหินและการระเบิดหินของบริษัทเอกชนที่
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ไดรับสัมปทานจากรัฐ การเดินขบวนประทวงเนื่องจากปญหาที่ทํากินในเขตปา การคัดคานการ
สรางเขื่อน 2 แหงในภาคใต ปญหาการประกาศเขตอุทยานแหงชาติของกรมปาไมทับที่ทํากินทําให
มีการประทวงเพื่อคัดคานการอพยพคนออกจากปา การคัดคานเขื่อนแกงเสือเตน และการประทวง
คัดคานการนําขยะมาทิ้งของเทศบาลของชาวบานหางดงในภาคเหนือ และในภาคกลาง เชน กรณี
การคัดคานทางดวนของชาวบานบานครัว เปนตน 

สภาพความขัดแยงระหวางรัฐและทุนกบัชุมชน กอใหเกิดการรวมกลุมในลักษณะ
เครือขายชุมชนเพื่อรวมตัวกนัเคลื่อนไหวตอสูเพื่อรักษาสทิธิของชมุชนในการใชและ/หรือรักษาไว
ซึ่งทรพัยากรตางๆ เชน เครือขายเกษตรกรภาคเหนือ (คกน.) สมัชชาเกษตรกรรายยอย (สกย.) 
หรือตอมาเปลีย่นชื่อเปนสมชัชาเกษตรกรรายยอยภาคอีสาน (สกย.อ.) ในภาคอีสาน ซึ่งมีบทบาท
ในการคัดคานรางพระราชบญัญัติสภาเกษตรแหงชาตสิมัยรัฐบาลชวน สมาพนัธประมงพืน้บาน
ภาคใตซึ่งเกิดขึ้นมาเพื่อตอสูกับปญหาการขยายตัวของนากุง และอวนลากอวนรนุ และทายสุดคอื
ความเคลื่อนไหวของคนในทองถิน่ภาคกลาง ไมวาจะเปนกรณีเจนโก ในจงัหวัดระยอง หรือกรณี
กากสารพิษทีจ่ังหวัดกาญจนบุรี และพัฒนาการทีน่าสนใจคือการรวมตัวกนัขยายตัวปนการรวมตัว
เหนือขอบเขตพื้นที ่คือการรวมตัวกนัในนามของ “สมัชชาคนจน” ซึ่งมีจุดหมายรวมกันในการตอบ
โตวิกฤติการณอันเนื่องจากโครงการของภาครฐัและกลุมทุนที่รุกรานวิถีชีวิตของชุมชนชนบทที่อยู
ชายขอบของสงัคม (ประภาส ปนตบแตง, 2541 : 65) การเกิดขึน้ของเครือขาย/กลุมเหลานี ้
นอกจากเกิดจากปญหาในทองถิ่นแลว บทบาทในการกระตุนและสงเสริมของ อพช. ผานโครงการ
พัฒนาตางๆ ยังมีผลใหเครือขายเขมแข็งมากขึ้นดวย 

ปรากฏการณการรวมตัวขององคกรชาวบานและเครือขายในแตละกรณีขางตน มี
ประเด็นทีน่าสนใจ 2 ประเด็น คือ ประเด็นแรก การรวมตัวขององคกรและเครือขายมีฐานคติจาก
การตั้งคําถามตอความชอบธรรมของโครงการรัฐและ/หรืออํานาจรัฐและกลุมทนุตอการตัดสินใจ
และดําเนนิการโครงการพัฒนาขนาดใหญที่มีผลกระทบตอคนในทองถิ่น และประเด็นที ่2 ลักษณะ
การรวมตัวของบางองคกรมลัีกษณะทีป่ระภาส ปนตบแตงเรียกวาเปน “ประชาคมทองถิ่น” ทีม่ี
บุคคลหลายฝายเขามามีสวนรวมในการตดัสินใจและการจัดการสิ่งแวดลอมในทองถิ่น ซึ่งลักษณะ
คลายกับ “ประชาสังคม” ทีก่ลาวถึงในปจจุบัน เชน การรวมตัวของกลุมลําพนูเสวนา ที่มีบทบาท
สําคัญในการผลักดันความคิดเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรโดยชุมชนเขาสูแผนพฒันาจงัหวัด 
และการรวมตวัของคณะกรรมการประสานงานประชาชนเพื่อทองถิน่เพือ่ตอสูกรณีโรงไฟฟาพลัง
ขยะ อ.หางดง จ.เชียงใหม (ประภาส ปนตบแตง, 2541, 53)  
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พลังทาทายอาํนาจรัฐจากภาคสังคมในระยะแรกๆ จึงเกิดขึน้ในลักษณะการ
รวมตัวกนัเพื่อคัดคานโครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐ ซึ่งอาจพิจารณาไดวา เปนการตัง้คําถาม
ตอความชอบธรรมของอํานาจรัฐ  ในขณะเดียวกนั ภาครัฐ โดยเฉพาะรัฐบาลและระบบราชการกม็ี
ปฏิกิริยาตอบโตดวยวิธกีารตางๆ  เชน การบิดเบือนขอมูลเพื่อลดความนาเชื่อถือขององคกร
ชาวบานตอสาธารณชน การจัดตั้งม็อบชนม็อบ การใหขาววาเปนการเคลื่อนไหวที่ไมเปนไปตาม
กลไกประชาธปิไตย มีเบื้องหลัง หรือเกิดจากมือที ่ 3 หรือการปฏิบัติการทางจิตวิทยา (ปจว.) โดย
หนวยสนัตินิมติรกับชาวบานในพื้นที่มีปญหา เปนตน (ประภาส ปนตบแตง, เลมเดียวกนั) 

การปรับเปลี่ยนกระบวนการทํางานขององคกรพัฒนาเอกชนและองคกรชาวบาน 

หลังจากเหตุการณพฤษภาทมิฬ เร่ิมมีการเคลื่อนไหวในหมูองคการพัฒนาเอกชน
จํานวนหนึ่งที่เร่ิมมีการปรับกระบวนทัศนในการพัฒนา จากเดิมที่เปนการวพิากษและตอตานการ
ทํางานของรัฐมาเปนการแสวงหาแนวรวมและ/หรือสรางพันธมิตรในการทํางานกับภาครัฐมากขึน้ 
เร่ิมจากขอเสนอแนวคิดและยุทธศาสตรสังคมสมานุภาพและวิชชา ของ น.พ.ประเวศ วะส ี(2536) 
ปญญาชนซึง่เปนทีย่อมรับในหมูองคกรเอกชนพัฒนาชนบท ในปาฐกถาสุภา ศิริมานนทเมื่อวันที ่
27 กรกฎาคม 2536  

ในแนวคิดและยุทธศาสตรสังคมสมานุภาพและวิชชา น.พ.ประเวศ วะสีเรียกรอง
ใหมีการสรางดุลอํานาจของสังคมใหม เนื่องจากโครงสรางสังคมเดิมที่รัฐและทุนมีอํานาจมาก 
กอใหเกิดภาวะผิดปกติของสังคม (disorder) หรือการเสื่อมเสียทางศีลธรรม จึงควรแกปญหาดวย
การเสริมอํานาจของสังคมใหเทากับอํานาจรัฐและทุน โดยเสนอใหมีการรวมกันทํางานในลักษณะ 
“เบญจภาคี”  ซึ่งเปนการ “ถักทอ” หรือรวมกันทํางานในแนวราบ ระหวางองคกรพัฒนาเอกชน 
ชุมชน ภาครัฐ ภาควิชาการ ภาคเอกชน  

ปจจัยทีก่อใหเกิดการปรับตัวของรัฐในเรื่องประชาสังคมสวนหนึง่นาจะมาจาก
การปรับเปลี่ยนกระบวนการทํางานของ อพช. และขบวนการชาวบานที่หนัมาสรางแนวรวมกับ
ภาครัฐภายใตแนวคิด “เบญจภาคี” และกระบวนการมีสวนรวมของ อพช. และขบวนการชาวบาน
ในกระบวนการรางแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 ที่สงผลใหเกดิแผนพัฒนาที่
เนนใหคนเปนศูนยกลางการพัฒนา และการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาของรัฐ แผน 8 
ซึ่งมียทุธศาสตรการพัฒนาประชารัฐ ซึ่งเปนที่มาของการระดมจัดตั้งประชาสงัคมของหนวยงาน
ภาครัฐอยางกวางขวาง นอกจากนี ้ ขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อสนับสนุนรางรัฐธรรมนูญฉบับสมชัชา
รางรัฐธรรมนญู หรือ สสร. เปนการเคลือ่นไหวอกีครั้งที่ทาํใหฝายรัฐตองยอมรับรัฐธรรมนูญ ฉบับ 
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2541 ซึ่งขยายความในสวนของสิทธิของประชาชน และองคกรชุมชนอยางกวางขวาง ยิ่งตอกย้าํถึง
พลังของภาคสังคมที่เติบโตขึ้นอยางรวดเรว็ และมีพลังในการทาทายรัฐมากยิ่งขึ้น 

วิกฤตการณทางเศรษฐกิจ หลัง พ.ศ.2540  

ภาพรวมทางเศรษฐกิจของไทยตั้งแตสมัยรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณมี
อัตราการเจรญิเติบโตทางเศรษฐกิจสูงมาก ธุรกิจอสังหาริมทรัพยเปนธุรกิจที่สามารถทาํกาํไรได
อยางมหาศาล การซื้อขายหลักทรัพยมีความคึกคักมาก ประเทศไทยกลายเปน “เสือตัวที ่ 5 แหง
เอเชีย” ซึ่งจะขยับข้ึนเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจในภูมิภาคอาเซยีน ซึ่งจะเห็นไดจากการที่
ประเทศไทยพยายามเปนแกนนาํในการขยายตลาดดานอินโดจีนและสถาปนาสี่เหลีย่มเศรษฐกิจ 
อยางไรก็ตาม การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศไทย ไมไดเกิดจากการพัฒนาภาคการผลิตที่
แทจริง (real sector) แตเกิดจากการสรางราคาสนิทรพัยเพื่อสถาปนาอัตรากําไร เศรษฐกิจไทยจึง
ถูกเรียกวา “เศรษฐกิจฟองสบู” จนกระทัง่ พ.ศ.2539 ฟองสบูแตก เศรษฐกิจไทยประสบวิกฤตอยาง
รุนแรง สถาบนัการเงินในประเทศจํานวนมากลมสลาย ธนาคารพาณิชยบางแหงถูกปด อัตราการ
สงออก ลดลงจนนาเปนหวง เงนิบาทถกูนักเกง็กาํไรโจมตีในตลาดการเงินภายนอก ความเชื่อมั่น
ของตางประเทศที่มีตอเศรษฐกิจไทยลดลง ในที่สุด ประเทศไทยตองประการลอยตวัคาเงนิบาทเมื่อ
วันที ่ 2 กรกฎาคม 2540 และรัฐบาลไทยตองขอความชวยเหลือทางการเงินและทางวิชาการจาก
กองทนุการเงนิระหวางประเทศ (IMF) ภายใตโครงการเงินทนุสาํรองสําหรับประเทศที่มปีญหา 
(stand-by arrangement) จํานวน 4 พันลานดอลลารสหรัฐ โดยธนาคารโลก (World Bank) ธนา
คาพัฒนาเอเชยี (Asian Development Bank) และประเทศในกลุมเอเชียแปซิฟคไดรวมใหความ
ชวยเหลือภายใตโครงการดังกลาวดวย ทั้งนี้รัฐบาลและเอกชนไทยตองปฏิบตัิตามแนวทางและ
เงื่อนไขทีก่องทุนการเงนิระหวางประเทศกําหนดในแผนฟนฟูเศรษฐกิจที่มุงสรางเสถียรภาพให
อัตราแลกเปลี่ยนและเพื่อบรรลุวัตถุประสงคทางเศรษฐกจิ ไดแก อัตราการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ ควบคุมภาวะเงนิเฟอ ดุลบัญชีเดินสะพัด ทุนสํารองระหวางประเทศรวมถึงการปฏรูิป
การเงนิและสถาบันการเงิน และหลังจากที่ไดเขาโครงการชวยเหลอืดังกลาว รัฐบาลไดดําเนิน
มาตรการการเงิน การคลังและการแกไขปญหาสถาบันตามแนวทางทีก่ําหนดในแผนฟนฟู
เศรษฐกจิอยางตอเนื่อง (ธนาคารแหงประเทศไทย, 2540 อางถึงใน การตอบสนองตอภาวะวิกฤต
เศรษฐกิจของภาคประชาสังคมไทย, 2544)  

การวิเคราะหสาเหตุของวิกฤตเศรษฐกิจมผีลอยางสาํคญัตอการดําเนินการเพื่อ
แกปญหาและ/หรือบรรเทาผลกระทบ กลาวคือ กองทุนการเงนิระหวางประเทศ (IMF) มีจุดยืนวา
วิกฤตเศรษฐกจิไทยเกิดจากการที่ระบบการปกครองของประเทศไทยไมมีความเปน “ธรรมรัฐ” ตาม
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นัยของธนาคารโลก ซึ่งหมายถงึ การใชอํานาจทางการเมืองเพื่อการจดัการสาธารณะที่มี
ประสิทธิภาพ ระบบที่ยุตธิรรม และกระบวนการทางกฎหมายที่เปนอิสระเพื่อใหการดําเนนิการ
ตางๆ เปนไปตามสัญญามีฝายบรหิารที่โปรงใส มรีะบบราชการที่เคารพสทิธิของพลเมืองและมี
สื่อมวลชนที่เปนเสร ี (Asian Development Bank, 1995 อางถึงในนฤมล ทับจมุพล, 2541) การ
สราง “ธรรมรัฐ” จึงเปนเงื่อนไขหนึง่ทีธ่นาคารโลก และสังคมเรงเราใหรัฐบาลไทยปฏิบัติตาม และ
อาจมองไดวาขอเรียกรองใหรัฐบาลไทยสรางธรรมรัฐเปนเงื่อนไขสําคัญที่ทาํใหหนวยงานที่
เกี่ยวของกับเศรษฐกิจ โดยเฉพาะสาํนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ
(สศช.) ธนาคารแหงประเทศไทย ตองทบทวนและ/หรือปรับบทบาทขององคกรเสียใหม หลงั
วิกฤตการณทางเศรษฐกิจ รัฐบาลไทยตกอยูภายใตกระบวนทัศนในการแกปญหาทางเศรษฐกิจ 2 
กระแส กระแสหนึง่มาจากการดําเนนินโยบายที่เนนการสรางเสถยีรภาพทางเศรษฐกิจและอัตรา
แลกเปลี่ยนและการปฏิรูปภาคการเงนิเพื่อสรางความเชื่อมั่นในระบบเศรษฐกิจการเงินไทยใหแก
สาธารณชน นักลงทนุและสถาบนัการเงินตางประเทศในโครงการฟนฟเูศรษฐกจิ ภายใตความ
ชวยเหลือจากกองทนุการเงนิระหวางประเทศ อีกกระแสหนึง่มาจากการเรียกรองใหประเทศไทย
ฟนฟูเศรษฐกจิโดยใชทฤษฎีใหม หรือระบบเศรษฐกิจแบบพอเพยีงจากพระราชดํารัสของ
พระบาทสมเดจ็พระเจาอยูหวั เนื่องในวันเฉลิมพระชนมพรรษา (4 ธันวาคม 2540) และจากจาก
นักทฤษฎีชุมชนทองถิน่ตางๆ  (เศรษฐกิจชุมชนพึ่งตนเอง : แนวคิดและยุทธศาสตร, 2541) 

ทฤษฎีใหมไดรับการตอบสนองจากหนวยงานของรัฐอยางกวางขวาง จะเห็นไดวา
กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดยุทธศาสตร การพฒันาเศรษฐกจิพึ่งตนเองเปนแนวทางสาํคัญ
เรงดวนที่จะตองเรงดําเนนิงานขยายผลใหเกิดขึ้นในทุกหมูบาน ตําบล และทองถิน่ทัว่ประเทศ และ
นโยบายการสรางประชาคมอําเภอของกระทรวงมหาดไทยก็ปรากฏออกมาในฐานะ 1 ใน 9 
กิจกรรมภายใตโครงการเศรษฐกิจพอเพียง 

นอกจากนี้ในการบรรเทาผลกระทบทางเศรษฐกิจรัฐบาลไดดําเนินการกองทนุเพื่อ
การลงทุนทางสังคม (Social Investment Fund – SIF) ซึ่งมีแนวคิดเรื่องทนุทางสงัคมเปนพื้นฐาน
การดําเนินงาน ซึ่งมีผลตอกระบวนการสรางประชาสงัคม เนื่องจากวัตถุประสงคในการดําเนนิงาน
ของกองทุนเนนการฟนฟูสังคมฐานลาง การเสริมสรางขีดความสามารถและความเขมแข็งใหกับ
ชุมชน การกระตุนใหเกิดความรวมมือระหวางรัฐและประชาชนในการพัฒนาทองถิน่  (จตุรงค      
บุณยรัตนสุนทร, 2544: 8 -13) การดําเนนิงานของกองทนุเพื่อการลงทนุทางสงัคมจึงสามารถ
พิจารณาไดทัง้ในฐานะที่เปนกลไกหนึง่ในการสรางประชาสังคมของรฐั และเปนปจจัยที่สนับสนนุ
การสรางประชาสังคมของรฐั 
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ดังที่กลาวมา สามารถสรปุไดวา การนําเอาหรือการชวงชงิแนวคดิเรื่องประชา
สังคมของรัฐไปใชเกิดขึ้นทามกลางบริบทที่กลุมพลังทางสังคมมกีารขยายตัว และเขมแข็งมากขึน้ 
ประกอบกับการปรับตัวขององคกรพัฒนาเอกชนในการพัฒนา และการแกปญหาเนื่องมาจาก
วิกฤตเศรษฐกจิที่เรียกรองใหรัฐบาลสราง “ธรรมรัฐ” และหันกลับมาพฒันาเศรษฐกจิพึ่งตนเองตาม
แนวทฤษฎีใหม การพิจารณาบริบทจะทําใหเหน็ความเชื่อมโยงระหวางการปรับตัวของรัฐโดยใช
แนวคิดเรื่องประชาสังคมไดชัดเจนขึ้น 

กระบวนการสรางประชาสังคมของรัฐไทย 
 
กระบวนการสรางประชาสังคมของรัฐไทย ปรากฏอยูในนโยบายเรื่องการสราง 

“ประชาคม” และ “การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน” ตามระดับการจัดการปกครองระดับ
ตางๆ เชน จังหวัด อําเภอ ตําบล หมูบาน ตั้งแตป 2538 จนถึงปจจุบัน ซึ่งสามารถสรุปไดวามีกลไก
ภาครัฐ (State apparatus) ที่เกี่ยวของกับการสรางประชาสังคมหลักๆ 3 หนวยงาน กลาวคือ 
คณะกรรมการนโยบายสังคม (กนส.) เปนผูกําหนดนโยบายหลัก สวนสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ หรือ สศช. และหนวยงานระดับกรมในกระทรวงมหาดไทย 
คือกรมการปกครองและกรมการพัฒนาชุมชน เปนผูนําไปปฏิบัติ ตอมาในป พ.ศ.2544 มี
หนวยงานเกิดใหมที่เขามาเกี่ยวของกับการสรางประชาสังคมอีก 2 หนวยงานคือสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสํานักงานคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ  

นโยบายเรื่องประชาคมของรัฐที่ใชคร้ังแรกปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8  (2540 – 2544) ซึ่งเนนคนเปนศูนยกลางในการพัฒนาเปนจุดเปลี่ยนที่
สําคัญในแนวนโยบายของรัฐในเรื่องการใหความสําคัญกับประชาชนผูซึ่งไดรับผลแหงการพัฒนา 
สําหรับนโยบายที่เกี่ยวกับประชาสังคม ซึ่งเห็นไดจากยุทธศาสตรการพัฒนาสวนที่ 7 การพัฒนา
ประชารัฐ ซึ่งกําหนดใหภาครัฐสนับสนุนการจัดตั้ง “ประชาคมจังหวัด” ทั้งในดานงบประมาณและ
การประสานงานอยางจริงจัง 

การสรางประชาสังคมโดยรัฐตั้งแต พ.ศ.2538 – 2543 มีรายละเอียดดังนี้ 

พ.ศ. 2538 – 2540 : กอรูปการสรางประชาสังคมโดยรัฐ 

การสรางประชาคมจังหวัดครั้งแรกๆ เกิดขึ้นในป 2538 ที่จังหวัดนาน ขอนแกน 
สงขลา และเพชรบุรี โดย สศช. ไดมอบหมายใหสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตรนํารองศึกษา
รูปแบบและแนวทางการกอตั้งประชาคมจังหวัดใน 4 จังหวัดขางตน ตอมาในป 2539 – 2540 



 

 

54

สศช. มอบหมายใหสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตรและมหาวิทยาลัยในภูมิภาค ซึ่งไดแก 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร มหาวิทยาลัยมหาสารคาม สถบันราชภัฎเพชรบุรี ทําการศึกษาและ
ขยายการกอต้ังประชาคมเพิ่มข้ึนอีก 25 จังหวัด 

พ.ศ. 2541- 2542 : ทดลอง – ขยายผลการสรางประชาสังคม 

ในป 2541 มีความเคลื่อนไหวในเรื่องการสรางประชาสังคมจากหนวยงานตางๆ 
อยางนาสนใจ ไมวาจะเปนการกอตั้งโครงการความรวมมือไทย – สหประชาชาติ (Thailand – 
United Nations Collaborative Action Plan : Thai – UNCAP) การกอตั้งกองทุนเพื่อการลงทุน
ทางสังคม (SIF) และการสรางประชาสังคมที่ขยายตัวในหนวยงานตางๆ ของรัฐ ทั้งในหนวยงาน
ระดับนโยบาย และกลไกการปฏิบัติงาน การสรางประชาสังคมของแตละหนวยงานมีรายละเอียด
ดังนี้ 

โครงการ Thai – UNCAP มีวัตถุประสงคหลักในการสงเสริมใหเกิดความเขาใจใน
เร่ืองกระบวนทัศนใหมในการพัฒนาของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 ที่เนนคนเปนศูนยกลางการพัฒนา 
สนับสนุนใหมีกลไกการทํางานรวมกันของพหุพาคีในทุกระดับของสังคมไทยเพื่อการพัฒนาคน
แบบองครวม สนับสนุนการพัฒนาความสามารถของคนและองคกรทุกระดับ สงเสริมการสราง
สภาพแวดลอมที่เอื้ออํานวยตอการลดความแตกตางทางเศรษฐกิจ สังคม และความยากจน 
โครงการ Thai – UNCAP เกี่ยวของกับการสรางประชาสังคมในจังหวัดพะเยา มหาสารคาม 
เพชรบุรี ปตตานี และชุมชนยานนาวา กรุงเทพมหานคร โดยโครงการ Thai – UNCAP สนับสนุน
การเสริมสรางประชาคมจังหวัด อําเภอ ตําบล การเสริมสรางเครือขายความรวมมือขององคกรการ
พัฒนาตางๆ การพัฒนาความสามารถขององคกรชุมชนและองคกรปกครองทองถิ่น และการลด
ความยากจน ความไมเทาเทียมและการเพิ่มโอกาสของการมีชีวิตที่ดี ประชาคมจังหวัดเปน
กิจกรรมแรกๆ ที่ Thai – UNCAP ใหการสนับสนุน นอกจากนี้ ประชาคมจังหวัดยังเปนองคกร
บริหารโครงการในระดับจังหวัดอีกดวย (แผนความรวมมือไทย – สหประชาชาติ, ม.ป.ป.) 
หนวยงานภาครัฐที่เปนหนวยงานหลักในการดําเนินการตามแผนความรวมมือไทย – 
สหประชาชาติ คือ สศช. และองคกรภาคีสหประชาชาติประจําประเทศไทย 

กิจกรรมที่ดําเนินการตามแผน Thai – UNCAP คือ การจัดตั้งองคกรทํางานระดับ
จังหวัด ซึ่งไดแก กรรมการบริหารโครงการการพัฒนาแบบองครวมระดับจังหวัด และประชาคม
จังหวัด และกิจกรรมสนับสนุนการพัฒนาระดับตําบล ซึ่งไดรับงบประมาณสวนหนึ่งจากโครงการ
ในการดําเนินงาน อยางไรก็ดี ทุกกิจกรรมที่ Thai – UNCAP ใหการสนับสนุน จะมีคําสําคัญ  
(keyword) คือ พหุภาคี การเสริมสรางความเขมแข็ง และการเรียนรูรวมกัน 
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โครงการแผนฟนฟูเศรษฐกิจและสังคมชนบท  คณะกรรมการกระจายความเจริญ
ไปสูภูมิภาคและทองถิ่น (กนภ.) มีมติเห็นชอบโครงการแผนฟนฟูเศรษฐกิจและสังคมชนบท เมื่อ
วันที่ 23 มีนาคม 2541 (การประชุมคร้ังที่ 1/2541) เปนการกําหนดแผนบรรเทาปญหาเฉพาะหนา
จากความเดือดรอนอันเนื่องจากวิกฤตเศรษฐกิจ โดยแปรวิกฤตเปนโอกาสในการปรับโครงสราง
ทางเศรษฐกิจและสังคมชนบทใหแข็งแกรง และเพื่อระดมทุนทางสังคมในการสรางเสริมชุมชนใหมี
ความเขมแข็ง สามารถพึ่งตนเองไดอยางยั่งยืน และเปนที่พึ่งใหกับทุกภาคทุกสวนในระยะยาว 
แนวคิดเรื่องการสรางประชาสังคม ปรากฎในฐานะขั้นตอนการดําเนินการในมาตรการระยะสั้น (ป 
2541 – 2542)  ในขอ (2) และ (3) ซึ่งกําหนดให “สรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน โดย
คิด วางแผน เสนอและทําโครงการดวยตนเอง  และระดมทรัพยากรจากทุกฝายเพื่อสนับสนุนการ
พัฒนาภายใตกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน” โดย กนภ.ใหขอสังเกตวา องคประกอบ
สําคัญที่จะทําใหโครงสรางนี้ประสบความสําเร็จนั้น ตองเร่ิมจากชุมชน ตองมีการทํางานรวมกัน
ระหวงชุมชน และภาคธุรกิจเอกชนในลักษณะของการเปนหุนสวน และมีการสงเสริมเวทีประชาคม
อําเภอ เพื่อเปนแกนหลักในการประสานงานทุกสวนในการสรางการมีสวนรวมของชุมชนในการ
พัฒนา (เศรษฐกิจชุมชนพึ่งตนเอง แนวความคิดและยุทธศาสตร, 2541 : 16 –17) 

การสรางประชาคมอําเภอของกระทรวงมหาดไทย การสรางประชาคมอําเภอเปน 
1 ใน 9 กิจกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจพอเพียง กระทรวงมหาดไทยมีหนังสือที่ มท 0311.3/1233 ลง
วันที่ 1 พฤษภาคม 2541 ถึงผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัด เร่ืองประชาคมอําเภอ สาระสําคัญของ
หนังสือฉบับนี้คือนโยบายการสนับสนุนประชาคมอําเภอของกระทรวงมหาดไทย  ประกอบดวย
แนวคิดพื้นฐานเรื่องประชาคมอําเภอ ลักษณะและองคประกอบของประชาสังคม และแนวทางการ
พัฒนาประชาคมอําเภอ ซึ่งมีเงื่อนไขสําคัญหามใชวิธีการสั่งการ หรือบังคับใหจัดตั้งประชาคม
อําเภอ โดยเสนอให “ปลอยใหมีการรวมตัวกันตามธรรมชาติ โดยมีคนในพื้นที่เปนหลัก” (Civic 
Leader) แตทําโดยการจัดเวทีใหกลุมหรือองคกรประชาชนตางๆ มารวมกันศึกษาปญหา วิเคราะห
ปญหาของชมุชน ระดมความคิดเห็นและแนวทางแกไขปญหาเพื่อฟนฟูเศรษฐกิจชุมชน ตลอดจน
การเปนเวทีตรวจสอบปรับปรุงแผนกิจกรรมการดําเนินงานของภาครัฐ ทองถิ่น  (สํานักบริหารการ
ปกครองทองที่ กรมการปกครอง. 2541)  

การมอบนโยบายเรื่องการสรางประชาสังคมของกระทรวงมหาดไทยเกิดขึ้นครั้ง
แรกในการประชุมเชิงปฏิบัติการปลัดจังหวัด นายอําเภอและปลัดอําเภอผูเปนหัวหนากิ่งอําเภอ 
วันที่ 17 พฤษภาคม 2541 ในการมอบนโยบายและแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนพึ่งตนเอง
ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น (พลตรีสนั่น ขจรประศาสน) โดยปรากฏเปนกล
ยุทธที่ 5 ของกลยุทธ 5 ประการ ซึ่งไดแก 1) ยึดชุมชนเปนหลัก 2) สงเสริมกองทุนชุมชน 3) สงเสรมิ
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องคกรชุมชน 4) การแกไขปญหาดานการตลาดของชาวบานที่ผลิตแลวขายไมไดและใหภาคธุรกิจ
เขามามีสวนรวม และ 5) ประชุม อบรม ประสานใหเกิดเวทีประชาคมอําเภอเพื่อใหเปนเวทีการ
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นปรึกษาหารือแกไขปญหาของชุมชนเอง และการแสวงหางบประมาณใน
ลักษณะ “คิดเอง ทําเอง” ระหวาง “เพื่อน” ดวยกัน นอกจากนี้ยังปรากฏเปน 1 ใน 9 แนวทาง
ปฏิบัติ ซึ่งกําหนดเปาหมายในการพัฒนาเปน 4 ระยะ คือ ป 2541 ใหหมูบานบรรลุผลการพัฒนา
ข้ันที่ 1 จํานวน 10,000 หมูบาน ป 2542 จํานวน 20,000 หมูบาน ป 2543 จํานวน 20,000 
หมูบาน และป 2544 จํานวน  18,488 หมูบาน ซึ่งเฉลี่ยคิดเปน อําเภอ/กิ่งอําเภอละ 15 หมูบาน 
(สํานักบริหารการปกครองทองที่ กรมการปกครอง. 2541: 88) 

ตอมาในเดือนมิถุนายน–กันยายน 2541 สํานักบริหารการปกครองทองที ่กรมการ
ปกครอง กระทรวงมหาดไทยรวมกับกลุมศาลายา ฟอร่ัม มหาวทิยาลัยมหิดล และสถาบนัชุมชน
ทองถิน่พัฒนาไดจัดทําโครงการนาํรองเพือ่ศึกษาบทเรยีนกระบวนการเสริมสรางความเขมแข็งแก
ชุมชน ดําเนนิการวิจยัเชิงปฏิบัติการ เพื่อศึกษาพฒันาการของการกอตัวของประชาคมอําเภอ เพื่อ
ใชเปนบทเรียนแกอําเภอตางๆ ไดศึกษาและเปนแนวปฏิบัติ ดําเนนิการในพื้นที่อําเภอนํารอง 5 
แหง คือ อ.เมือง จ.นาน อ.เมือง จ.สมทุรสงคราม อ.พรหมพิราม จ.พิษณุโลก อ.อุบลรัตน จ.
ขอนแกน และ อ.จะนะ จ.สงขลา โดยใชเวลา 3 เดือน (สํานกับริหารการปกครองทองที ่กรมการ
ปกครอง, 2542) 

การดําเนินงานตาม กระบวนการประชาคมอําเภอที่เกิดขึ้นในพื้นที่เกิดจาก
นโยบายของกระทรวงมหาดไทย ในยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจพอเพียง ในระดับพื้นที่มัก
เร่ิมตนดวยการจัดประชุมในหมูขาราชการ โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทย ขยายตวัออกไปยงักาํนนั 
ผูใหญบาน องคกรปกครองสวนทองถิ่น และขาราชการในกรม กองอ่ืนๆ กอนจะมีการแตงตั้ง
คณะกรรมการ “ประชาคมอําเภอ” อยางเปนทางการตอไป และผลการดําเนินงานจากโครงการ
ดังกลาวชี้ใหเห็นวา พื้นที่ที่มีประชาคมอําเภอที่เขมแข็ง คืออําเภอพรหมพิรามมีการริเร่ิมจาก
ขาราชการ ผนวกกับการรวมกลุมของชาวบานที่เขมแข็ง และการมีพันธมิตรจากภายนอก แตที่ใน
พื้นที่ที่กระบวนการประชาคมอําเภอไมแข็งแรงเทาที่ควร แมจะมีกลุมชาวบานที่เขมแข็ง แต
ขาราชการไมปรับเปล่ียนแนวทางการทํางาน ก็ทําใหการรวมมือทํางานในลักษณะพหุพาคีหรือ
เครอืขายในแนวราบไมสามารถเกิดขึ้นไดจริง (สํานักบริหารการปกครองทองที่ กรมการปกครอง, 
2542) 

ฐานความคิดเรื่องประชาคมอําเภอในระดับพื้นที่มีที่มาจาก 2 แหลง คือ ในสวน
ของประชาชนเกิดขึ้นจากบทเรียนการรวมกลุมในพื้นที่ แนวคิดจากแผน 8 และรัฐธรรมนูญฉบับ
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ใหม ในขณะที่ในภาคราชการ โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทยมีปจจัยนําเขาจากตนสงักดั ทาํใหการ
ตอบสนองของขาราชการบางสวนเปนไปในแบบเดิม ไมมีการปรับบทบาทใหมแตอยางใด 

การดําเนินงานครั้งนี้ทําใหกรมการปกครองเรียนรูและยอมรับบทเรียนในการ
ดําเนินงานเรื่องประชาคมอําเภอที่นาสนใจคือ ปญหาที่เกิดในภาคราชการ เกิดจากปญหาความ
เขาใจและยอมรับแนวคิดเรื่องประชาคมอําเภอของผูบริหารระดับสูงของจังหวัด ปญหาเชิง
โครงสรางราชการทั้งในเรื่องของการโยกยายบุคลากรทําใหการดําเนินงานไมตอเนื่องและขาดการ
ประสานทรัพยากรและงบประมาณ การแยงผลงานกันทํา อํานาจรัฐมีอิทธิพลเหนืออํานาจของ
ทองถิ่น และองคกรที่เกิดจากการ “จัดตั้ง” โดยภาคราชการมักไมยั่งยืน ในขณะที่ในสวนของ
ประชาชนและองคกรประชาชน จําเปนตองมีการปรับเปลี่ยน “จิตสํานึกไพร” ใหมีจิตสํานึกพลเมอืง  
และจิตสํานึกการพึ่งพาตนเอง การใหขาวสารที่เพียงพอเปนเรื่องที่จําเปนตอกระบวนการพัฒนา
ประชาคม  (สํานักบริหารการปกครองทองที่ กรมการปกครอง, 2542) 

กองทุนเพื่อการลงทุนทางสังคม  (Social Investment Fund – SIF) เกิดขึ้นใน
สมัยรัฐบาลชวน หลีกภัย รัฐบาลไดดําเนินการโครงการลงทุนเพื่อสังคม (Social Investment 
Project – SIP) โดยกูเงินจากธนาคารโลก จํานวน 300 ลานเหรียญสหรัฐ กองทุนความรวมมือทาง
เศรษฐกิจโพนทะเลแหงประเทศญี่ปุน 93.29 เหรียญสหรัฐ และไดรับเงินชวยเหลือใหเปลาสมทบ 
อีกจํานวนหนึ่ง โครงการลงทุนเพื่อสังคมแบงการดาํเนินงานเปน 2 แนวทาง คือ 

แนวทางที่ 1 มอบใหหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจดําเนินการเพื่อแกปญหา
ผลกระทบจากวิกฤตระยะสั้น เนนการจางงาน สรางรายไดและบริการทางสวัสดิการแกผูมีรายได
นอย ผูดอยโอกาสและผูวางงาน 

แนวทางที่ 2 รัฐบาลไดมอบใหธนาคารออมสินเปนหนวยงานรับผิดชอบและ
จัดการบริหาร และไดแยกจัดการเปน 2 กองทุนไดแก กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (Regional 
Urban Development Fund – RUDF) และกองทุนเพื่อการลงทุนทางสังคม (Social Investment 
Fund – SIF)  

SIF มีวัตถุประสงคในการดําเนินงาน 6 ประการ ดังนี้ (คูมือการดําเนินงาน ฉบับที่ 
2, 2542 อางถึงในจตุรงค บุณยรัตนสุนทร, 2544) 

1. เพื่อใหมีการฟนฟูชุมชนฐานลาง ใหชุมชนและทองถิ่นมีสวนรวมในการ
พัฒนาตนเองดวยกระบวนการกระจายอํานาจ โดยเนนที่ชุมชนฐานลางและ
องคกรชุมชนที่มีการรวมตัวกันมากอน และมีศักยภาพในการจัดการ เพื่อให
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เกิดกระบวนการรวมคิด รวมทํา รวมรับประโยชนและรวมตรวจสอบระหวาง
องคกรชุมชนรวมกับองคกรปกครองทองถิ่นและภาคีตางๆ ในทองถิ่น 

2. เพื่อเสริมสรางขีดความสามารถในการบริหารจัดการขององคกรชุมชนและ
องคกรทองถิ่นใหสามารถพึ่งตนเองไดในระยะยาว และสามารถขยาย
เครือขายไปทั่วประเทศเพื่อการแลกเปลี่ยนเรียนรูเปนกระบวนการที่เขมแข็ง 
มีกจิกรรมรวมกันอยางตอเนื่อง 

3. เพื่อสนับสนุนใหเกิดระบบเศรษฐกิจพอเพียง และเศรษฐกิจชุมชนที่เขมแข็ง 
โดยจัดตั้งองคกรธุรกิจของชุมชนระดับทองถิ่นที่ชุมชนรวมกันเปนเจาของ
ธุรกิจชุมชน บริหารจัดการและเปนภูมิคุมกันระบบเศรษฐกิจแบบพอเพียง
ของทองถิ่น 

4. เพื่อสนับสนุนความรวมมือระหวางรัฐและประชาชน 
5. เพื่อกระตุนใหคนในทองถิ่นมีสวนรวมพัฒนาสังคมอยางกวางขวาง โดย

สนับสนุนใหเกิดประชาสังคมและธรรมรัฐในระยะยาว โดยการรวมมือเปนพหุ
ภาคีระหวางองคกรชุมชน หนวยงานภาครัฐในสวนกลางและสวนทองถิ่น 
ภาคธุรกิจ องคกรพัฒนาเอกชน ชุมชนและสถาบันวิชาการ 

6. เพื่อสนับสนุนการลงทุนในดานทรัพยสินของชุมชน โดยสนับสนุนการดําเนิน 
การดานโครงสรางสังคมและเศรษฐกิจของชุมชน โดยการพัฒนาทรัพยากร
ทองถิ่น ซึ่งรวมทรัพยากรมนุษย ทรัพยากรธรรมชาติและทุนทางสังคม 

SIF ดําเนินงานในลักษณะของการใหทุนกับองคกรชุมชน เครือขายองคกรชุมชน
ที่มีการรวมตัวอยูแลว องคกรปกครองสวนทองถิ่น สถาบันในชุมชนที่มีกิจกรรมพัฒนาชุมชนรวม 
กับทองถิ่นและมีกิจกรรมพัฒนารวมกันอยางตอเนื่อง โดยการรวมมือกับหนวยงานตางๆ ทั้งสวน
ราชการ องคกรพัฒนาเอกชนและเครือขายประชาคมกลุมตางๆ ที่เปนองคกรความรวมมือที่กอง 
ทุนทางสังคมมีอยู โดยตั้งหลักเกณฑการสนับสนุนองคกรชุมชนที่เนนกระบวนการการเสริมสราง
ความเขมแข็งขององคกรชุมชน ในลักษณะของการสงเสริมใหองคกรทองถิ่นเปนผูจัดกิจกรรมการ
พัฒนาเอง มุงเนนการเรียนรูและการพัฒนาความสามารถของชุมชน สงเสริมบทบาทของเครือขาย 
การมีสวนรวมของสมาชิกในชุมชนในการตัดสินใจ กําหนดวางแผนและดําเนินโครงการ จาก
ลักษณะขางตนกลาวไดวา เกณฑในการสนับสนุนองคกรชุมชนของ SIF เปนเกณฑสอดคลองกับ
ลักษณะ“ความเปนประชาสังคม” ตามนิยามของนักวิชาการไทยกลุมหนึ่งที่มีทัศนะวาประชาสังคม
ควรมีความหลากหลาย มีการรวมมือกันทํางานแบบเครือขายพหุภาคี เนนกระบวนการเรียนรูและ
กระบวนการมีสวนรวมของสมาชิก ไดแก นิยามของประเวศ วะสี ชูชัย ศุภวงศ เปนตน 
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โครงการที่ SIF ใหการสนับสนุนมี 5 ประเภท ไดแก โครงการพัฒนา
ความสามารถและการเรียนรูในการพัฒนาอาชีพและเศรษฐกิจชุมชน โครงการดานสวัสดิการและ
ความปลอดภัยของชุมชน โครงการอนุรักษฟนฟูและจัดการธรรมชาติสิ่งแวดลอม และสงเสริม
วัฒนธรรม โครงการพัฒนาเสริมสรางความสามารถของกลุมและเครือขาย และโครงการจัด
สวัสดิการชุมชนเรงดวนเพื่อผูยากลําบาก 

เมื่อพิจารณาผลการดําเนินงานจากจํานวนโครงการที่ไดรับการสนับสนุนจาก SIF 
ตั้งแตกอต้ังกองทุนจนถึง พ.ศ.2543  พบวา SIF สนับสนุนงบประมาณจํานวนทั้งสิ้น 3,383 
โครงการ จํานวนงบประมาณ 2,978.71 ลานบาท สวนใหญเปนโครงการที่องคกรชุมชนเปนผูเสนอ
ในการพัฒนาอาชีพและเศรษฐกิจและโครงการสวัสดิการและสวัสดิภาพชุมชน ซึ่งเปนการ
เสริมสรางกระบวนการเรยีนรูและความเขมแข็งของชุมชน และตอบสนองความตองการในกลุมคน
ยากจนดอยโอกาสในชุมชนเพื่อบรรเทาวิกฤตทางสังคม สวนผลการดําเนินงานเชิงคุณภาพ พบวา
มีประเด็นที่นาสนใจหลายประเด็นคือ จากการสนับสนุนงบประมาณใหองคกรชุมชนที่มีศักยภาพ
อยูแลว ทําใหชุมชนมีพัฒนาการอยางเปนกระบวนการใน 5 ข้ันตอนคือ (1) เกิดกิจกรรมการเรียนรู
ระดับชุมชน (2) เปนการยกระดับขบวนการชุมชน (3) การประสานงานภายใตกิจกรรม หรือการ 
“ถักทอ” ที่เกิดขึ้นเอื้ออํานวยตอการจัดกลไกประชาสังคมทองถิ่น สนับสนุนขบวนการสรางความ
เขมแข็งของชุมชน (4) การผนึกกําลังหนวยงานสวนกลาง และ (5) สงผลใหเกิดการผลักดัน
นโยบายและกฎหมายใหมๆ ไดแก รางพระราชบัญญัติกองทุนชุมชน รางพระราชบัญญัติปาชุมชน 
รางพระราชบัญญัติชุมชนแออัด รางพระราชบัญญัติเศรษฐกิจพอเพียง และรางพระราชบัญญัติ 
สวัสดิการชุมชน (จตุรงค บุณยรัตนสุนทร, 2544: 26, 32 - 34) 

แนวทางการดําเนินงานและผลการดําเนินงานของ SIF ขางตน สามารถพิจารณา 
ไดวา SIF มีฐานะเปนกลไกหนึ่งที่กอใหเกิดการสรางประชาสังคมของรัฐ เนื่องจาก SIF เปนองคกร
ที่เกิดขึ้นภายใตโครงสรางรัฐ เครื่องมือหลักในการสรางประชาสังคมของ SIF คือมีการใหทุน
สนับสนุนกิจกรรมกับองคกรชุมชนที่สอดคลองกับเงื่อนไขที่ SIF เปนผูกําหนด สงผลใหเกิดการ
สราง “ความเปนประชาสังคม” ภายในองคกรชุมชนที่ SIF ใหการสนับสนุน ทั้งยังมีการประสาน
เครือขายระหวางองคกรดวย 

กําเนิดมูลนิธิพัฒนาไท มูลนิธิพัฒนาไทเปนผลจากการที่คณะกรรมการนโยบาย
สังคมแหงชาติ (กนส.) ไดมีมติใหใชความเขมแข็งของชุมชนเปนฐานในการลดผลกระทบทางสงัคม
อันเนื่องมาจากวิกฤตเศรษฐกิจ เมื่อวันที่13 กรกฎาคม 2541 สาระสําคัญของนโยบายนี้คือการ
ปรับบทบาทของสวนราชการในการสงเสริมความเขมแข็งของชุมชนจาก “การริเร่ิม” ดําเนินการ



 

 

60

พัฒนาเอกงทุกอยางเปนการ “กระตุน” และรวมมือทําในลักษณะพหุภาคีกับทุกฝาย และใหแตละ
สวนราชการใหขอเสนอแนะในการขจัดอุปสรรคทางดานกฎหมายและการใชมาตรการการเงินการ
คลังเพื่อสนับสนุนการทํางานขององคกรสาธารณประโยชนที่ไมแสวงกําไร และมอบหมายใหมูลนิธิ
พัฒนาไท (ซึ่งเกิดขึ้นตามมติ ครม.เมื่อวันที่ 23 กรกฎาคม 2539 มีวตัถุประสงคเพื่อสนับสนุนการ
แปลงแผน 8 สูภาคปฏิบัติ) เปนศูนยกลางประสานงาน และใหมูลนิธิพัฒนาไทเสนอแผนปฏิบัติ
การเรง รัดการสรางเศรษฐกิจพอเพียงและประชาสังคม  (รายงานการประชุม
คณะกรรมการนโยบายแหงชาติ คร้ังที่ 1/2541) 

ตอมาในการประชุม กนส. คร้ังที่ 2/2541 ในวันที่ 31 สิงหาคม 2541 กนส. ไดมี
มติเหน็ชอบ 2 เร่ืองคือ กลยุทธ 5 ประการในการแกไขผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจ ซึ่งไดแก (1) 
การปรับเปลี่ยนคุณคาและจิตสํานึกของคนไทย (2) การปรับปรุงประสิทธิภาพองการบริหารจัดการ
โครงการแกปญหาสังคม (3) การสงเสริมศักยภาพการชวยตนเองของผูไดรับผลกระทบจากวิกฤต 
(4) การเสริมสรางศักยภาพความเขมแข็งของชุมชนทองถิ่นในการแกปญหาผลกระทบทางสังคม 
และ (5) การดําเนินนโยบายและมาตรการระดับมหภาคเพื่อแกปญหาสังคมเชิงโครงสราง และ
เร่ืองที่ 2 คือแผนปฏิบัติการของมูลนิธิพัฒนาไท ซึ่งแบงเปน 3 แผนงานหลัก (11 โครงการ) คือ (1) 
แผนงานสรางชุมชนใหมีเศรษฐกิจพอเพียงและเขมแข็ง (2) แผนงานสนับสนุนการพัฒนานโยบาย
และปฏิบัติการดานเศรษฐกิจพอเพียงและประชาสังค และ (3) แผนงานบริหาร ตดิตามประเมินผล
และการแกไขปญหาเฉพาะหนา และเสนอของบกลาง รายการเงินสํารองจายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือ
จําเปน ปงบประมาณ 2541 จํานวนเงิน 40,203,000 บาท หรืองบกลาง รายการคาใชจายในการ
บรรเทาผลกระทบทางสังคมจากวิกฤตเศรษฐกิจสนับสนุนใหมูลนิธิพัฒนาไทดําเนินการตาม
แผนปฏิบัติการที่เสนอ (รายงานการประชุม กนส. คร้ังที่ 2/2541) และคณะรัฐมนตรีมีมติยืนยันมติ
ของ กนส. ในวันที่ 15 กันยายน 2541 

แผนปฏิบัติการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนเพื่อเผชิญปญหาวิกฤติ (The 
Community Empowerment for Respose to Crisis Action Plan – CERCAP) เปนแผนที่ กนส.
เสนอเพื่อลดผลกระทบจากวิกฤต มีหนวยงานหลักที่เปนภาคีการพัฒนา ไดแก สํานัก
นายกรัฐมนตรี กรมการปกครองและกรมการพัฒนาชุมชน สํานักงานสภาสถาบันราชภัฏ และ
โครงการพัฒนาแหงสหประชาชาติ แผนปฏิบัติการ CERCAP มีเปาหมายในการดําเนินการ
ครอบคลุมทั้งหมด 76 จังหวัดทั่วประเทศ โดยมุงใหเกิดกระบวนการพัฒนาที่ประชาชนมีสวนรวม
ในการตัดสินใจและจัดการกับปญหาของตนและชุมชน การเสริมสรางสภาพแวดลอมที่ลดปญหา
และขจัดอุปสรรคในการพัฒนา รวมทั้งการพัฒนากลุมแกนสนับสนุนการเรียนรูในระดับชุมชน 
(จดหมายขาวไทย – อันแคป ฉบับที่ 1 มกราคม – มิถุนายน 2542) และแผนปฏิบัติการเสริมสราง
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ความเขมแข็งของชุมชนเพื่อเผชิญปญหาวิกฤติ และแผนปฏิบัติการ CERCAP นี้เองที่ทําใหเกิด
การสรางประชาสังคมโดยรัฐอยางแพรหลาย และอีกนัยหนึ่งยังเปนการถายโอนอํานาจหนาที่ใน
การสรางประชาสังคมโดยภาครัฐเกือบทั้งหมดใหเปนหนาที่ของกระทรวงมหาดไทย เนื่องจาก
ปลัดกระทรวงมหาดไทย และอธิบดีกรมการปกครองอยูในฐานะเลขานุการ และผูชวยเลขานุการ
คณะทํางาน  

การดําเนินการสรางประชาคมจึงขยายตัวอยางยิ่งตั้งแตป 2542 เปนตนมา โดย
กระทรวงมหาดไทย ภายใตยุทธศาสรการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนพึ่งตนเอง ไดส่ังการใหอําเภอทุก
อําเภอจัดตั้งประชาคมอําเภอ (เนนโดยผูเขียน) และใหขาราชการกรมการปกครองเขาไปมีสวนรวม
ในกระบวนการประชาคมอําเภอ และการสรางประชาสังคมของกระทรวงมหาดไทยไดมาอยู
ภายใตรมของแผนปฏิบัติการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน โดยมีโครงสรางในการดําเนินการ
สรางประชาคม ดังนี้ 

1) คณะทํางานวางระบบประชาคมอําเภอ แตงตั้งโดยปลัดกระทรวงมหาดไทย 
ในฐานะประธานกรรมการประสานการวางแผนพัฒนาจังหวัด มีหนาที่วาง
ระบบประชาคมอําเภอ และสรางวิทยากรกระบวนการพัฒนาขึ้น และ
ปฏิบัติงานตามที่ไดรับมอบหมายจากคณะอนุกรรมการประสานการวางแผน
พัฒนาจังหวัด 

2) คณะกรรมการอํานวยการโครงการเสริมสรางความเขมแข็งแกชุมชน ทํา
หนาที่วางระบบและนโยบายการพัฒนาประชาคมอําเภอ โดยใชแนวทางการ
เสริมสรางความเขมแข็งแกชุมชนทุกระดับ และคณะกรรมการชุดนี้ไดแตงตั้ง
คณะอนุกรรมการเปนผูกําหนดประเด็นรายละเอียดในการดําเนินงาน 

3) คณะอนุกรรมการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนเพื่อเผชิญปญหาวิกฤต 
ไดรับการแตงตั้งเนื่องจากคณะกรรมการนโยบายสังคมแหงชาติ (กนส.) ไดมี
มติเห็นชอบใหปรับโครงการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนของ
กระทรวงมหาดไทย และโครงการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนเพื่อ
เผชิญปญหาวิกฤตของ กนส. ใหมาอยูในกรอบดําเนินการเดียวกัน และ
แตงตั้งคณะอนุกรรมการชุดดังกลาวเปนผูรับผิดชอบการดําเนินงาน 

ในการดําเนินงานตามแนวทางปฏิบัติการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน ปลัด
จังหวัด นายอําเภอ ถูกกําหนดใหมีบทบาทหนาที่ในการเปนผูประสานงานใหเกิดเวทีระดมความ
คิดเห็น และสนับสนุน การตรวจสอบ กํากับดูแลการดําเนินงานของประชาคมจังหวัด อําเภอ 
ตําบลใหสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ 
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ในกรมการปกครอง คณะทํางานวางระบบประชาคมอําเภอไดกําหนดขั้นตอน
จัดตั้งประชาคมอําเภอ ดังนี้ 

1. สนับสนนุใหเกิดเวทีประชาคมอําเภอ โดยอาศัยตัวแบบการจัดตั้งประชาคม
จังหวัด สําหรบัจังหวัดทีม่ีกจิกรรมเวทปีระชาคมอยูแลวใน 4 ภาค รวม 21 
จังหวัด โดย 
1.1 แตงตั้งคณะทาํงานประชาคมอําเภอขึ้น ประกอบดวย ผูนําทองถิ่น ผูนํา

ทางศาสนา NGO ผูแทนสถาบันการศึกษา สมาคม ชมรมตางๆ 
ขาราชการที่มคีวามสนใจในการดําเนินงานเวทีประชาคม เปนตน 

1.2 ใหคณะทาํงานที่ไดรับการแตงตั้ง ศึกษาดงูานจากตัวอยางการ
ดําเนนิงานประชาคมจงัหวัด/ประชาคมอาํเภอที่เกิดขึ้นแลวในจงัหวัด 
เพื่อเปนแนวทางการปรับใชใหเหมาะสมกบัพื้นที่ของตน 

1.3 ใหมีการจัดเวทีประชาคม เพื่อเปนเวทีแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและสราง
บรรยากาศของการมีสวนรวมในการพัฒนา และแกไขปญหาในระดับ
อําเภอ ซึ่งอยางนอยควรจัดใหม ี1-2 เดือน/คร้ัง เพื่อใหเกิดความตอเนื่อง
ของการดําเนนิกิจกรรม โดยอาจกาํหนดหัวขออภิปราย/ระดมสมองใน
เวทีประชาคม เชน การกูวกิฤตเศรษฐกิจ/สังคม การพฒัาแหลงน้าํ การ
พัฒนาแหลงทองเทีย่วในพืน้ที ่ เปนตน ทั้งนี ้ ควรหลีกเลี่ยงหวัขอที่
ลอแหลมตอการนําไปสูความขัดแยงรุนแรง 

2. ทางราชการรวมกับองคกรพฒันาเอกชนเปนผูสงเสริม/สนับสนนุใหประชาชน
มีสวนรวมดําเนินการเอง โดยลดรูปแบบที่เปนทางการและลดการพึ่งพา
งบประมาณของทางราชการ ทั้งนี ้ ตองสรางและพฒันาบุคคลทีจ่ะเปนผูนาํ
การเปลี่ยนแปลง (Change Agent) และวิทยากร/ผูประสานงานประชาคม 
(Facilitator) ในระดับอําเภอ เพื่อทําหนาที่สรางสรรคชักนํา กระตุน
ประชาชน/องคกรชุมชนใหเกิดความสนใจและรวมตัวกนัจนมีความเขมแข็ง
พอที่จะเคลื่อนไหวดาํเนนิกจิกรรมสาธารณะตางๆ ในอําเภอนั้นๆ ได โดย
สรางขายการติดตอส่ือสารระหวางสมาชกิอยางตอเนื่อง ทําใหลดภาระของ
ทางราชการในภารกิจดังกลาวลงไดอยางดียิ่ง 

3. ประชาคมอําเภอดําเนินงาน/กิจกรรมที่มีศกัยภาพไดดวยตนเอง และทาง
ราชการใหการสนับสนนุเทาที่จําเปน โดยใหประชาคมอาํเภอศึกษาวิเคราะห
ปญหา แนวโนม และทางแกปญหาดวยการจัดทาํแผน ทั้งนี้อาจบริหาร
โครงการดวยงบประมาณที่ประชาคมจัดหาเอง งบประมาณของทองถิ่น 
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เงินกูธนาคารโลก (Social Investment Fund) หรือขอความชวยเหลอืจาก
งบประมาณปกติของรัฐเทาที่จําเปน 

4. กรณีปญหาที่เปนประเด็นเกีย่วของกับตําบล/หมูบาน และประชาคมไมมี
ความสามารถที่จะรับผิดชอบได ควรใหกลไกปกติ ไดแก องคการบริหารสวน
ตําบลและกรรมการหมูบาน รับผิดชอบและดําเนนิการแกไขปญหากอน กรณี
เกินขึดความสามารถจงึอาศยั กพอ./กพจ.สนับสนนุ 

 
แนวทางปฏิบัติการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน (2542, เอกสารอัดสําเนา) 

เปนนโยบายที่คณะทํางานวางระบบประชาคมอําเภอกําหนดไว มีการใหความหมายของชุมชน
โดยยึดตามโครงสรางการปกครอง กลาวคือ ระดับจังหวัด อําเภอ ตําบล และหมูบานตามลําดับ 
และกําหนดเทคนิคในการเสริมสรางความเขมแข็งสูชุมชนดวยกระบวนการอบรม AIC หรือ FSC 
และในแนวทางปฏิบัติการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนไดมีขอเสนอเรื่องเวทีประชาคม ที่
ชัดเจนขึ้นโดยใหความหมายวา “เปนการจัดประชุมโดยใหภาคราชการ ภาคเอกชน NGO 
นักวิชาการ คนยากจน ผูดอยโอกาส คนวางงาน ผูนํากลุมตางๆ ในชุมชน มารวมกันหาทางแกไข
ปญหาความเดือดรอนตลอดจนประชาคมที่สําคัญ” ซึ่งประกอบดวย 

1. เวทีประชาคมหมูบาน เปนการเปดโอกาสใหคนยากจน ผูดอยโอกาส ผู
วางงาน ประชาชน หรือกลุมตางๆ ในชุมชน เขามามีสวนรวมในการ
แลกเปลี่ยนความคิดเหน็ และระดมทรัพยากรที่มีอยูมาใชใหเกิดประโยชน 
อยางนอยเดือนละ 1 คร้ัง โดยมีกํานัน ผูใหญบานเปนผูรับผิดชอบ สนับสนนุ 
และคณะกรรมการหมูบานรับมติหรือผลการแลกเปลี่ยนนาํเขาสูเวที
ประชาคมตําบล 

2. เวทีประชาคมตําบล คือเวทีที่ภาคราชการ ภาคเอกชน NGO นักวิชาการไดมี
สวนรวมในการแลกเปลี่ยนแนวความคิด และกลั่นกรองโครงการความ
ตองการของชุมชนอยางนอยเดือนละ 1 คร้ังเปนอยางนอย โดยมีปลัดอําเภอ
ผูรับผิดชอบสนับสนุน และมี คปต. สวนราชการตางๆ รวมถึงภาคเอกชน 
NGO ชวยเหลือ มติหรือผลการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นจากเวทีประชาคม
ตําบล คปต.จะนําเสนอตอ อบต./สภาตาํบลและ คณะกรรมการพัฒนา
อําเภอ (กพอ.) 

3. เวทีประชาคมอําเภอ สนับสนุนใหมีการประชุมเพื่อพิจารณาปญหาวิกฤตทาง
เศรษฐกิจ และรวมตัวกันเพื่อใหชุมชนเขมแข็ง อยางนอยเดือนละ 1 คร้ังโดย
มีนายอําเภอเปนผูรับผิดชอบ สนับสนุน และมีปลัดอําเภอหัวหนาฝาย
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ปกครองและพัฒนาเปนผูชวย มติ หรือผลการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นจาก
เวทีประชาคมอําเภอจะนําเขา กพอ.พิจารณาสงเสริมและสนับสนุน 

 
สําหรับกระบวนการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน มี 3 ข้ันตอน ดังนี ้

ขั้นตอนแรก เปนการปรับเปลี่ยนความคิด โดยการจัดประชุมสัมมนาผูบริหาร
ระดับสูงลักษณะพหุพาคีของภาครัฐ เอกชน ธุรกิจเอกชน นักวิชาการ และผูแทนองคกรพัฒนา 
เพื่อปรับกระบวนทัศน วิธีคิด วิธีการทํางานใหสอดคลองกัน โดยจัดดําเนินการทั้งสวนกลาง และ
สวนภูมิภาค  

ข้ันตอนที่ 2 เปนการพัฒนาศักยภาพของชุมชน โดยการจัดอบรมวิทยากรหลัก
ดวยเทคนิค AIC หลังจากนั้น วิทยากรหลักจะเปนผูสัมมนาเชิงปฏิบัติการ Core Team จังหวัด 
และวิทยากรจังหวัดจัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการ Core Team อําเภอ วิทยากรอําภอจะเปนผูจัด
สัมมนาเชิงปฏิบัติการ Core Team ตําบล และ Core Team ตําบล จะเปนผูเสริมสรางศักยภาพ
ของชุมชน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเสริมสรางศักยภาพในการพึ่งตนเองของชุมชน 

ขั้นตอนที่ 3 เปนเรื่องของการเสนอแผนความตองการจากระดับชุมชน สูระดับ
ตําบล อําเภอ และจังหวัด เพื่อพิจารณาแหลงงบประมาณสนับสนุนดําเนินการตามโครงการที่
ชุมชนเสนอมา ซึ่งกอนการนําเสนอแผนแตละขั้นตอน จะตองผานการพิจารณาจากเวทีประชาคม
ในทุกระดับกอนทุกครั้ง 

ที่นาสนใจ คือในแนวทางปฏิบัติการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน (2542)  
ของกรมการปกครอง กําหนดองคกรสนับสนุนระดับตางๆ ดังนี้ 

ระดับจังหวัด มีคณะกรรมการพัฒนาจังหวัด (กพจ.) และ “ประชาคมจังหวัด ซึ่ง
ประกอบดวย กพจ. ผูนําธุรกิจเอกชน นักวิชาการ หอการคา สภาอุตสาหกรรม ปราชญชาวบาน 
สมาคม มูลนิธิ ผูทรงคุณวุฒิที่เกี่ยวของกับองคกรชุมชนที่เขมแข็งแลว” มีบทบาทดังนี้ 

(1) ประชาคมจังหวัด ประสานและเห็นชอบ แผนงาน/โครงการของชุมชน
หรือกลุมที่เสนอขอรับการสนับสนุนงบประมาณ และอนุมัติโครงการ 
แผนงานที่ชุมชนหรือกลุมสนับสนุน 

(2) กพจ. ใหความรวมมือชวยเหลือและนําแผนงาน/โครงการไปปฏิบัติใหบัง
เกิดผล 
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(3) กพจ. ทํางบประมาณภาครัฐ อํานวยการและกํากับดูแลใหคําแนะนําใน
การปฏิบัติ 

(4) กพจ.ประสานการปฏิบัติกับธุรกิจเอกชน และองคกรพัฒนาตางๆ / 
องคกรชุมชนที่เขมแข็งแลว 

(5) กพจ. ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผน 
(6) กพจ. สงเสริมธุรกิจเอกชนและองคกรพัฒนาตางๆ ใหการสนับสนุน 
(7) กพจ. สงเสริมมหาวิทยาลัยทั้งภาครัฐและเอกชนในภูมิภาคใหการ

ชวยเหลือ 

ระดับอําเภอ ไดแก คณะกรรมการพัฒนาอําเภอ (กพอ.) “ประชาคมอําเภอ/กิ่ง
อําเภอ ซึ่งประกอบดวย กพอ. ผูนําธุรกิจเอกชน ผูนําทองถิ่น ปราชญชาวบาน นักวิชาการ สมาคม 
มูลนิธิ ผูนําทางศาสนา ผูทรงคุณวุฒิที่เกี่ยวของเปนองคกรหลักและองคกรชุมชนที่เขมแข็งแลว” มี
บทบาทดังนี้ 

(1) ประชาคมอําเภอ/กิ่งอําเภอ ประสานและเห็นชอบแผนงาน/โครงการของ
ชุมชนหรือกลุมที่เสนอขอรับการสนับสนุนเงินงบประมาณ 

(2) กพอ.ประสานการปฏิบัติกับธุรกิจเอกชน และองคกรพัฒนาตางๆ องคกร
ชุมชนที่เขมแข็งแลว 

(3) กพอ.ประสานขอรับการสนับสนุนงบประมาณจากหนวยงานราชการที่
เกี่ยวของ องคกรปกครองสวนทองถิ่น เงินทุนหมุนเวียน และองคกร
พัฒนาตางๆ ที่เกี่ยวของ 

(4) กพอ. ติดตามและประเมินผล รวมทั้งประชาสัมพันธผลการดําเนินการ
อยางตอเนื่อง 

(5) กพอ. ประสานสวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถิ่น ธุรกิจเอกชนและ
องคกรพัฒนา สนับสนุน ชวยเหลือการดําเนินโครงการ/แผนงาน 

(6) กพอ. สนับสนุนการปฏิบัติงาน คปต. ปลัด อบต. และผูนําการ
เปลี่ยนแปลงในตําบล/หมูบาน 

ระดับตําบล ไดแก คปต. และ “ประชาคมตําบล ซึ่งประกอบดวย คปต. ประธาน 
อบต. กํานัน/ผูใหญบาน ปราชญชาวบาน ผูทรงคุณวุฒิ ผูนํากลุมองคกรที่เกี่ยวของเปนองคกร
หลัก” มีบทบาทดังนี้ 
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(1) ประชาคมตําบล คปต. ประสานและใหความเห็นชอบแผนงาน 
งบประมาณ /โครงการที่ชุมชนหรือกลุมเสนอขอรับการสนับสนุน
งบประมาณ 

(2) อบต.และสภาตําบล โดยความรวมมือของ คปต. รวบรวมแผนงาน/
โครงการเสนอตอประชาคมตําบลเห็นชอบกอนเสนอประชาคมอําเภอ
พิจารณาเห็นชอบ 

(3) สนับสนุนธุรกิจเอกชนและองคกรพัฒนาตางๆ ใหการสนับสนุน 

ในระดับสุดทาย เปนระดับองคกรบริหารสวนทองถิ่น มีหนาที่ดังนี้ 
(1) องคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกหนวย รวมทั้งกรุงเทพมหานคร เมือง      

พัทยา ใหความรวมมือ ชวยเหลือและสนับสนุนใหแผนงาน/โครงการ 
(2) วิทยากรองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวบรวมแผนงาน/โครงการเสนอตอ

ประชาคมตําบลเห็นชอบ กอนเสนอประชาคมอําเภอ หรือประชาคมที่
ทองถิ่นจัดใหมีขึ้นพิจารณาขอรับการสนับสนุนจากสวนที่เกี่ยวของ 

(3) เทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนจังหวัดใหการสนับสนุน
งบประมาณและดําเนินโครงการพัฒนาตามแนวนโยบาย 

(4) สนับสนุนธุรกิจเอกชนและองคกรพัฒนาตางๆ ใหการสนับสนุน 

ในปเดียวกันนี้ ยังมีความเคลื่อนไหวอีก 2 หนวยงาน คือ คณะกรรมการนโยบาย
สังคมแหงชาติ (กนส.) ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน ที่ไดมอบหมายใหมูลนิธิพัฒนาไท ข้ึนโครง 
สรางประชาคมจังหวัดใน 75 จังหวัด โดยสรางแกนนําขับเคลื่อนประชาสังคม ซึ่งประกอบดวย ขา 
ราชการ นักวิชาการ พระภิกษุ ทหาร นักธุรกิจ และผูนําชุมชน ในขณะทิ่ สศช. มอบหมายใหมูลนิธิ
ชุมชนทองถิ่นพัฒนาศึกษารูปแบบการกอต้ังประชาคมระดับอําเภอใน อ.พรหมพิราม จ.พิษณุโลก 
และ อ.วาปปทุม จ.มหาสารคาม และมอบหมายใหกรมการพัฒนาชุมชน และ IMET ศึกษารูป 
แบบและการกอต้ังประชาคมระดับตําบลใน 13 ตําบล และ 13 เขตของกรมการพัฒนาชุมชน 
พรอมฝกอบรมใหความรูแกพัฒนาชุมชนเขตใน 13 เขตเพื่อทําการสงเสริมและสนับสนุนการ
ขับเคลื่อนกระบวนการประชาสังคม การสรางประชาคมของแตละหนวยงานมีรายละเอียด ดังนี้ 

การสรางประชาคมอําเภอของ สศช. ดําเนินการโดยมอบหมายใหสถาบันชุมชน
ทองถิ่นพัฒนา ซึ่งเปนองคกรเอกชน ดําเนินการสรางประชาคมระดับอําเภอใน อําเภอพรหมพิราม 
จังหวัดพิษณุโลก และอําเภอวาปปทุม จังหวัดมหาสารคาม  โดยมีกระบวนการดําเนินงานดังนี้ 
(สถาบันชุมชนทองถิ่นพัฒนา, 2542) 
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1. การลงพื้นที่และคนหาทีมงาน โดยประสานงานกับองคกรประชาคมจังหวัด
ใหเปนแกนประสานงานระดับอําเภอ และคณะทํางานจากสวนกลางเปนผูทํา
ความเขาใจโครงการ ที่มา ความมุงหวังกับผูปฏิบัติงานระดับจังหวัด/อําเภอ 
และรวมกันคนหาบุคคลผูสนใจมารวมกันดําเนินการเพื่อสรางเครือขาย 
(ระดับอําเภอ) ในที่สุดจะมีคณะทาํงาน 3 ระดับที่ดําเนินงานรวมกัน คือ
สถาบันชุมชนทองถิ่นพัฒนา เปนคณะทํางานสวนกลาง คณะทํางานระดับ
จังหวัด และคณะทํางานระดับอําเภอ ซึ่งก็คือเครือขายที่ตั้งขึ้นนั่นเอง 

2. การเตรียมความพรอม โดยตั้งสํานักงานในพื้นที่ใหเปนศูนยประสานงาน
โครงการ จัดซื้ออุปกรณสํานักงาน จางเจาหนาที่ประจําโครงการ และสราง
เครือขายการทํางานในพื้นที่โดยการจัดอบรม 

3. การเปดตัวและสรางความเขาใจ ทั้งแบบที่เปนทางการ โดยการทําจดหมาย
ไปยังหนวยงานตางๆ และแบบไมเปนทางการ โดยการพูดคุยตามโอกาสกับ
คนในทองถิ่นที่สนใจ 

4. การเก็บรวบรวมขอมูลพื้นที ่ ดวยวิธีการตางๆ ไมวาจะเปนการลงพื้นที่ การ
รวบรวมขอมูลโดยใหคนในพื้นที่มีสวนรวม การจัดเวทีสาธารณะในหมูบาน 
ตําบล และอําเภอ 

5. การจัดกิจกรรมสาธารณะเพื่อสรางกระบวนการเรียนรูและกระบวนการมีสวน
รวมของประชาชน โดยการจัดกิจกรรมเพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนาซึ่งเปน
ประเด็นปญหาสาธารณะ (public agenda) ที่เกิดจากการตัดสินใจของ
ชุมชนเพื่อใหเกิดการเรียนรูที่จะนําไปใชวางแผนระยะยาวสําหรับชุมชนตอไป 

การจัดกิจกรรม ตองมีการสรุปผลการดําเนินงานเปนระยะๆ เพื่อทบทวนและ
วิเคราะหบทเรียนที่ไดรับ และปรับปรุงการทํางานใหสอดคลองกับสถานการณทีเปลี่ยนแปลงดวย 

เปนที่นาสังเกตวา พื้นที่ที่ดําเนินการสรางประชาคมระดับอําเภอของ สศช. ใน
อําเภอพรหมพิราม จังหวัดพิษณุโลก เปนพื้นที่ที่กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทยเคยเขาไป
ศึกษาบทเรียนการสรางประชาคมมากอน ที่เปนเชนนี้ เนื่องจากผูดําเนินการศึกษาคือสถาบัน
ชุมชนทองถิ่นพัฒนาเปนหนวยงานเดียวกับโครงการของกระทรวงมหาดไทย จึงทําใหพื้นที่
ดําเนินการที่มีความเปนประชาคมที่เขมแข็งอยูบางแลว ถูกนําไปประกาศความสําเร็จซ้ําแลวซ้ําอีก 
(Reproduction)  
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จากการสรางประชาคมระดับอําเภอของ สศช. ใน 2 อําเภอตามที่ถูกกําหนดมา 
ทําใหมีขอเสนอแนะเชิงนโยบาย หรือขอสรุปจากคณะทํางานวา 

“..การเสริมสรางกระบวนการประชาสังคม สามารถที่จะออกแบบหรือวางแผน 
(Civil Society by Design) จากภายนอกได ผลการศึกษาจึงนาจะเปนประโยชน
ตอการนําไปประยุกตใชเพื่อการขยายโครงการในพื้นที่อ่ืนๆ ตอไป..” 
(สถาบันชุมชนทองถิ่นพัฒนา, 2542 : สรุปสาระสําคัญและขอเสนอแนะเพื่อการ
ดําเนินการระดับนโยบาย) 

ปจจัยที่สําคัญในการขยายรูปแบบของโครงการไปยังที่อ่ืนๆ คือ การมีผูนําการ
เปลี่ยนแปลงจากภายนอก (External Change Agents) ที่มีคุณภาพ ประกอบกับการศึกษาพื้นที่
อยางจริงจัง เพื่อสงเสริมการรวมตัวกันของชาวบาน อันเปนกระบวนการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน
ของกระบวนการประชาสังคมในทองถิ่น แตรูปแบบนี้ก็ไมสามารถสรางใหเกิดขึ้นโดยการสั่งการ
แบบราชการใหขยายตัวเชิงปริมาณได 

การสรางประชาคมตําบลของกรมการพัฒนาชุมชน กรมการพัฒนาชุมชน
ทําการศึกษารูปแบบเพื่อการกอตั้งประชาคมระดับตําบลในจังหวัดนครนายก พระนครศรีอยุธยา 
เพชรบุรี จันทบุรี มหาสารคาม เลย อุบลราชธานี เชียงราย พิษณุโลก นครศรีธรรมราช ภูเก็ต และ
ยะลา โดยดําเนินการ 3 โครงการหลัก คือ 

1. โครงการสรางทีมผูสงเสริมกระบวนการพัฒนาประชาคมตําบล  (สปต.) ซึ่ง
ประกอบดวยนักวิชาการพัฒนาชุมชนศูนยชวยเหลือทางวิชาการพัฒนา
ชุมชนเขต 2 คน และจังหวัด 1 คน และเจาหนาที่พัฒนาชุมชนระดับอําเภอ 2 
คน รวม 5 คน เปนผูสนับสนุนการพัฒนาประชาคมตําบลในพื้นที่เปาหมาย
ดังกลาว และการดําเนินการสรางประชาคมระดับตําบลในปจจุบันเปนการ
ดําเนินการตามรูปแบบที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด 

2. โครงการสงเสริมการกอต้ังประชาคมตําบล 
3. โครงการเสริมสรางสถาบันประชาคม 

หลังการศึกษากรมการพัฒนาชุมชนไดสรุปตัวแบบและขั้นตอนการพัฒนา
ประชาคมตําบลเชิงรูปธรรม เพื่อขยายผลการพัฒนาประชาคมในพื้นที่ 75 จังหวัด โดยให
เจาหนาที่พัฒนาชุมชนทั่วประเทศใชเปนแนวทางการพัฒนาประชาคมตําบล เพื่อเสริมสรางความ
เขมแข็งของชุมชนโดยประยุกตใชในพื้นที่โครงการหมูบานนาอยู หมูบานเศรษฐกิจชุมชนพึ่งตนเอง  
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ตัวแบบและขั้นตอนการพัฒนาประชาคมของกรมการพัฒนาชุมชน มี
องคประกอบ 3 สวน คือ (1) ความหมายของประชาคมซึ่งใหความสําคัญกับการรวมมือกัน
ดําเนินการของคนในชุมชน โดยเนนที่ประโยชนสาธารณะ (2) ตัวแบบประชาคม ประกอบดวยผูนํา
กลุม องคกร อาสาสมัครที่มีความหลากหลาย ในสวนของประธานและรองประธานประชาคม
ตําบล จะตองมีการเลือกทุกครั้งที่มีการจัดเวท ีและเลขานุการ กําหนดใหเปนปลัดองคการบริหาร
สวนตําบล หรือคนอื่นที่ไดรับการเลือกตั้งจากเวทีประชาคม และ (3) ขั้นตอนการพัฒนาประชาคม
มี 5 ข้ันตอน ดังนี้ 

1) เตรียมการและเผยแพรทําความเขาใจ โดยประชุมทําความเขาใจผูที่
เกี่ยวของ เตรียมทีมวิทยากรกระบวนการ และประชาสัมพันธทั่วไป
อยางตอเนื่องดวยวิธีการตางๆ 

2) แสวงหาผูนํากลุมองคกรอาสาสมัครโดยใชวิธีการตามความ
เหมาะสม เชน ให อบต. และคณะกรรมการปฏิบัติการเพื่อสนับสนุน
การจัดทําแผนพัฒนาตําบล (คปต.) หรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของประชุม
เสนอชื่อ หรือจัดเวทีประชาคมหมูบานเพื่อใหประชาคมหมูบานเปนผู
เสนอชื่อ และประกาศ/ประชาสัมพันธใหผูสนใจ และผูมีสวนไดสวน
เสียเขารวมโดยสมัครใจ 

3) ใหการศึกษาและพัฒนากระบวนการประชาคมตําบล โดย 
3.1 ประชุมเชิงปฏิบัติการ อบต. เพื่อทําความเขาใจเกี่ยวกับเร่ือง
ประชาคมและประโยชนของประชาคม 
3.2 ประชุมเชิงปฏิบัติการผูนําชุมชน เพื่อทําความเขาใจเกี่ยวกับ
เร่ืองประชาคมและประโยชนของประชาคม 

4) ดําเนินการตามกระบวนการประชาคม โดยจัดเวทีประชาคมตําบล
อยางตอเนื่อง 

5) ติดตามประเมินผล โครงการกิจกรรมที่เสนอโดยประชาคมตําบล
และกระบวนการพัฒนาประชาคมตําบลเพื่อนําไปสูความยั่งยืนของ
ประชาคมตําบล 

ประชาคมตําบลในทัศนะของกรมการพัฒนาชุมชนมีหนาที่ 4 ประการ ไดแก (1) 
วิเคราะหสภาพตําบลและกําหนดทิศทางการพัฒนาตําบล (2) นําเสนอแผน/โครงการ/กิจกรรมเพื่อ
แกไขปญหาและพัฒนาตําบล (3) ปฏิบัติการเพื่อแกไขปญหาและพัฒนาตําบล และ (4) ติดตาม
ประเมินผล (กรมการพัฒนาชุมชน กองพัฒนาอาสาสมัครและผูนําทองถิ่น ฝายพัฒนาผูนําทองถิ่น
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และองคกรชุมชน, 2544 : 32 – 36) จะเห็นไดวาบทบาทหนาที่ของประชาคมตําบลในทัศนะของ
กรมการพัฒนาชุมชนเหมือนกับบทบาทหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติ
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 

การสรางประชาคมจังหวัดของมูลนิธิพัฒนาไท ดําเนินการสรางโครงสราง
ประชาคมจังหวัดจํานวน 75 จังหวัด โดยการสนับสนุนงบประมาณใหองคกรเอกชนในภูมิภาค
ตางๆ เปนผูจัดการขึ้นโครงสรางประชาคมจังหวัดในจังหวัดตางๆ โดยมีมูลนิธิพัฒนาศักยภาพ
ชุมชนดําเนินการใน 6 จังหวัดภาคเหนือตอนบน สถาบันศึกษาและพัฒนาสี่แยกอินโดจีน ภายใต
มูลนิธิชาวพิษณุโลกรวมใจตานภัยเอดส ดําเนินการในเขตภาคเหนือตอนลาง 10 จังหวัด มูลนิธิ
บูรณะชนบทแหงประเทศไทยในพระบรมราชูปถัมภ ดําเนินการในเขตภาคกลาง 8 จังหวัด มูลนิธิ
ชุมชนทองถิ่นพัฒนา ดําเนินการใน 14 จังหวัดที่เหลือในภาคกลาง มูลนิธิการเรียนรูและพัฒนา
ประชาสังคม ดําเนินการใน 20 จังหวัดที่กระจายอยูในทุกภาคของประเทศ และมูลนิธิชุมชนอีสาน 
ดําเนินการในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 16 จังหวัด 

แตละองคกรถูกกําหนดใหดําเนินงาน ดังนี้ 
1) สงเสริมกิจกรรมจัดทําแผนที่ศักยภาพ (Social mapping) 
2) สงเสริมกิจกรรมพัฒนากลุมแกนประสานงานเพื่อสงเสริมประชาคมจังหวัด 
3) สงเสริมกิจกรรมคนหาและพัฒนาศักยภาพนักพัฒนาอาชีพประจําทองถิ่น 
4) สงเสริมกิจกรรมกอต้ังองคกรและเครือขายผูบริโภคในเมืองใหญ 
5) สงเสริมกิจกรรมพัฒนาศูนยใหบริการสื่อเพื่อการเรียนรูดานเศรษฐกิจ

พอเพียงและประชาสังคม  

ผลการดําเนินงานที่เกิดจากโครงการดังกลาว ไดขอสรุปรวมวา กิจกรรมการทํา
แผนที่ศักยภาพ แมจะทาํใหสามารถไดแผนที่ศักยภาพ แตก็ไมสําคัญเทาการคัดสรรและฝกอบรม
บุคลากรที่จะเปนผูดําเนินงานประชาคม ซึ่งเรียกวา ผูนําการเปลี่ยนแปลง (Change agent หรือ 
facilitator) หรือนวัตกรประชาสังคม (civic innovators) ที่ตองอบรมเรียนรูกระบวนการทํางาน
แบบมีสวนรวม การสรางเครือขาย และการจัดกิจกรรม  

พ.ศ.2543 : สั่งการปพูรมสรางประชาคม 

23 มีนาคม 2543 มีหนังสือจากนายอําเภอแหงหนึ่งในจังหวัดสุพรรณบุรีถึงกํานัน 
ผูใหญบาน ทุกตําบล ทุกหมูบาน เร่ืองการจัดทําแผนพัฒนาอําเภอ 5 ป (พ.ศ.2544 – 2549) 
หนังสือระบุวา การจัดทําแผนพัฒนาอําเภอ 5 ป (พ.ศ.2544 – 2549) ตองใหสอดคลองกับ
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แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 9 (พ.ศ.2544 – 2549) ซึ่งตองการขอมูลความ
คิดเห็นและการมีสวนรวมของประชาชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นในกระบวนการประชาคม
หมูบาน จึงกําหนดใหกํานัน ผูใหญบานพิจารณาคัดเลือกประชาชนที่มีคุณสมบัติตาม
องคประกอบของประชาชนในระดับตําบล หมูบาน มีจํานวน 5 – 10% ของประชากรในพืน้ที ่จดัสง
ใหอําเภอภายในวันที่ 31 มีนาคม 2543 สําหรับการจัดประชุมประชาคม เพื่อสํารวจสภาพปญหา
และจัดสําดับความสําคัญที่จะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในเดือนเมษายน 2543 (หนังสือ
เลขที่ สพ 0518/924) หนังสือส่ังการฉบับนี้ชี้ใหเห็นการเรงเราใหหนวยงานระดับภูมิภาคในพื้นที่
ระดมจัดกระบวนการประชาคมในทุกระดับในฐานะสวนหนึ่งในการจัดทําแผนพัฒนาอําเภอ 5 ป 

ตอมาในวันที่ 6 กรกฎาคม 2543 กระทรวงมหาดไทย มีหนังสือถึงผูวาราชการ
จังหวัดทุกจังหวัดไดกําหนดแนวทางการดําเนินงานเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนระดับ
จังหวัด และกําหนดแนวทางการสงเสริมประชาคมเพื่อใหมีความสอดคลองและสนับสนุนการ
เสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน (หนังสือที่ มท 0214.3/ว 1923) ดังนี้ 

1. การกําหนดแนวทางการดําเนินงานเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนใน
ระดับจังหวัด 
1.1 ใหสํานักงานการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนระดับจังหวัด จัด

ประชุมคณะกรรมการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนระดับจังหวัด 
เดือนละ 1 คร้ัง เพื่อตรวจสอบทบทวนและติดตามการดําเนินงาน และ
สรางความเขาใจรวมกันของเจาหนาที่ 

1.2 ใหจังหวัดจัดระบบติดตามความกาวหนาในการดําเนินการเสริมสราง
ความเขมแข็งของชุมชน โดยสํานักงานจังหวัดเปนหนวยงานรับผิดชอบ
ในการประสานการดําเนินการ 

1.3 ใหจังหวัดสรางความเขาใจในแนวคิดการเสริมสรางความเขมแข็งของ
ชุมชนใหแกบุคลากรของหนวยงานตางๆ โดยใชชองทางกลไกปกติที่มีอยู 
เชน ในการประชุมตางๆ 

2. แนวทางสงเสริมประชาคม โดยคณะกรรมการนโยบายสังคมแหงชาติไดให
มูลนิธิพัฒนาไทดําเนินการจัดเตรียมโครงสรางประชาคมจังหวัดทั้งประเทศเรียบรอยแลว โดยได
จัดทําแผนที่ศักยภาพ การพัฒนากลุมแกนประสานงานเพื่อสงเสริมประชาคมจังหวัด ฯลฯ และได
มีขอสังเกตเกี่ยวกับการสงเสริมกระบวนการชุมชนดังนี้ 

1) ตองมีกิจกรรมใหชุมชนดําเนินการอยางตอเนื่อง แมวาชุมชนที่มีความ
เขมแข็งจะสามารถคิดเอง ทําเองได แตชุมชนสวนใหญยังไมสามารถคิดวา
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จะดําเนินการอะไรตอไป จะตองมีประเด็น หัวขอใหกับชุมชนเพื่อดําเนินการ 
เชน เมืองนาอยู ยาเสพติด ปญหาความยากจน ที่สอดคลองกับชุมชน 

2) ยังขาดองคกรที่จะเปนแกนประสานงานระหวางเครือขายที่ดําเนินงาน
ประชาคม การติดตอส่ือสาร รวมมือดําเนินการ และเปนศูนยขอมูลของ
เครือขายประชาคม ตลอดจนติดตามรายงานผลการดําเนินงาน 

ดวยเหตุผลขางตนกระทรวงมหาดไทย จึงกําหนดองคกรรับผิดชอบและแนวทาง
ในการสงเสริมกระบวนการประชาคม ในระดับตางๆ ดังนี้ 

องคกรรับผิดชอบ 
1) ระดับจังหวัด ใหสํานักงานการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนระดับ

จังหวัดเปนองคกรรับผิดชอบในการเปนแกนกลางประสานงานระหวาง
เครือขายและเปนศูนยขอมูลเครือขายประชาคม 

2) ระดับอําเภอ ใหสํานักงานการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนระดับอําเภอ 
เปนองคกรรับผิดชอบ เปนแกนกลางประสานงานโดยผานองคกร
คณะกรรมการพัฒนาอําเภอ 

3) ระดับตําบล ใหกรมการปกครอง และกรมการพัฒนาชุมชน รับผิดชอบ
ดําเนินการตามภารกิจที่แบงมอบไวคือ กรมการปกครอง ดําเนินการในสวน
ของบุคลากรภาครัฐ และองคกรปกครองสวนทองถิ่น กรมการพัฒนาชุมชน 
ดําเนินการในสวนของกลุม องคกรประชาชน และการกระตุนสงเสริมการ
ดําเนินงานของกลุมแกนตําบล 

4) ระดับหมูบาน ใหกรมการพัฒนาชุมชนรับผิดชอบในการพัฒนาองคกรชุมชน
ในระดับหมูบาน 

แนวทางการดําเนินงาน 
1) การสงเสริมประชาคมในระดับจังหวัด/อําเภอ โดยประสานความรวมมือ

ระหวางหนวยงานตางๆ กับเครือขายประชาคมที่มีอยู องคกรสวนทองถิ่น 
องคกรธุรกิจ องคกรเอกชน และองคกรชุมชนเพื่อรวมมือกันในการดําเนินงาน 

2) การสงเสริมกระบวนการประชาคมในระดับตําบล/หมูบาน โดยประสานการ
ดําเนินการระหวางหนวยงานของรัฐกับภาคีการพัฒนาตางๆ เพื่อสนับสนุน
และกระตุนกระบวนการประชาคมอยางตอเนื่อง เพื่อสรางกระบวนการเรียนรู
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รวมกันของชุมชน ในการที่จะเขามามีสวนรวมในการกําหนดแนวทางการ
พัฒนาและแกไขปญหาของชุมชน 

3) ใหผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ เปนแกนนําสําคัญในการสงเสริมและ
กระตุน รวมทั้งประสานงานกับสวนราชการตางๆ องคกรเอกชน องคกรสวน
ทองถิ่น องคกรชุมชน กลุมอาชีพตางๆ ในพื้นที่ ใหเกดิกระบวนการประชาคม
อยางตอเนื่อง โดยมีเปาหมายเพื่อเสริมสรางชุมชนใหมีความเขมแข็ง 

หนังสือสั่งการฉบับนี้ชี้ใหเห็นประเด็นสําคัญ 2 ประเด็นคือ ประเด็นแรก นโยบาย
การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนกับกระบวนการสรางประชาคมกลายเปนเรื่องเดียวกัน โดย
กระบวนการสรางประชาคมเปนสวนหนึ่งในการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน และประเด็นท่ี
สอง ชี้ใหเห็นวากระทรวงมหาดไทยกลายเปนหนวยงานหลักที่จัดการเรื่องกระบวนการสราง
ประชาคมในทุกระดับ เนื่องจากหนวยงานในสังกัดกระทรวงมหาดไทยเปนหนวยงานรับผิดชอบ
การจัดทําแผนพัฒนาอําเภอ การที่กระทรวงมหาดไทยสั่งการใหมีกระบวนการประชาคมภายใต
ภาระหนาที่ในการจัดทําแผนพัฒนาอําเภอทําใหกระทรวงมหาดไทยมีอิทธิพลตอการสราง
ประชาคมในระดับตางๆ มากที่สุด 

พัฒนาการกระบวนการสรางประชาสังคมของรัฐซึ่งปรากฏในนโยบาย/แนว
ทางการสรางประชาคมตั้งแต พ.ศ.2538 – 2543 ขางตนสามารถแบงไดเปน 3 ระยะ คือ ระยะแรก 
พ.ศ.2538 – 2540 เปนระยะเริ่มตนแหงการกอรูปของกระบวนการสรางประชาคม เปนระยะที่การ
สรางประชาคมจํากัดอยูเฉพาะสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
(สศช.) ซึ่งเปนหนวยงานรับผิดชอบแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 8 ซึ่งเปน
จุดเริ่มตนแหงนโยบายเรื่องกระบวนการสรางและ/หรือสนับสนุนใหเกิดประชาคม ตอมา ระยะที่ 2 
เร่ิมต้ังแต พ.ศ. 2541 – 2542 เปนระยะที่มีการประกาศนโยบายการสรางประชาคมอยางชัดเจน
จากรัฐบาล กระบวนการสรางประชาคมขยายตัวออกไปยังหนวยงานอื่นนอกจาก สศช. มากข้ึน 
แตเปนชวงที่แตละหนวยงานพยายามพัฒนาแนวทางการสรางประชาคมของหนวยงานตนเอง 
ระยะนี้เปนระยะที่มีวิกฤตการณทางเศรษฐกิจ การบรรเทาผลกระทบของวิกฤตเศรษฐกิจดวยการ
สนับสนุนโครงการเศรษฐกิจพอเพียงมีอิทธิพลโดยตรงตอนโยบายการสรางประชาคมของ
หนวยงานราชการโดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทย ในทางกลับกันการสงเสริมความเขมแข็งใหชุมชน
หรืออีกนัยหนึ่งคือการสงเสริมกระบวนการประชาคมถูกนําไปผนวกกับแนวทางแกปญหาที่เกิด
จากวิกฤตเศรษฐกิจ จุดตัดของระยะที่ 2 กับระยะที่ 3 (พ.ศ.2543) อยูตรงที่กระทรวงมหาดไทย
กลายเปนหนวยงานหลักที่เขามาจัดการสั่งการสรางประชาคมในทุกระดับหลังจากเขารวม
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โครงการ CERCAP และกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาอําเภอ ฉบับที่ 9 กลาวไดวาเปนชวงที่มีการ
สั่งการปูพรมใหสรางประชาคมทุกระดับ 
 
กลไกและกระบวนการสรางประชาสังคมของรัฐ 

กลไกการสรางประชาสังคมของรัฐ 

กลไกหลักของรัฐไทยที่มีบทบาทเรื่องโยบายการสรางประชาสังคมสามารถแบงได
มี 2 ระดับ ระดับแรกเปนกลไกกําหนดนโยบายการสรางประชาสังคมซึ่งจะมีกลไกระดับที่
สอง ซึ่งเปนกลไกการปฏิบัติเปนผูดําเนินนโยบาย มีไดแก คณะกรรมการนโยบายสังคม
แหงชาติ (กนส.) คือคณะกรรมการนโยบายสังคมแหงชาติ ภายใตโครงการเสริมสราง
ความเขมแข็งของชุมชน(กนส.) และคณะอนุกรรมการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน 
มีบทบาทดังนี้ 

1. เสนอแนวนโยบายและมาตรการเพื่อใหคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ 
2. กําหนดแนวนโยบาย และมาตรการในการดําเนินงานโครงการเสริมสราง

ความเขมแข็งแกชุมชน 
3. กําหนดบทบาทและหนาที่รวมทั้งประสานการดําเนินงานของสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ ตลอดจนองคกรภาคเอกชน 
4. กําหนดแนวทาง มาตรการและวางแผนการสรางความรู ความเขาใจ วิธีคิด 

วิธีทาํงานของสวนที่เกี่ยวของ 
5. ขอรับความชวยเหลือทั้งดานวิชาการและการเงินจากภายในประเทศและ

ตางประเทศ 
6. กําหนดแนวทางวิธีการติดตามประเมินผลการสนับสนุน และเรงรัดการ

ปฏิบัติงาน 
7. ประสานสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรตางๆ ในการสนับสนุนงบประมาณ 

เทคโนโลยีขอมูล ขาวสาร 
8. ดําเนินการอยางอื่นเพื่อสนับสนุนการดํานินงานโครงการเสริมสรางความ

เขมแข็งแกชุมชน 

จะเห็นไดวา กลไกระดับนี้จะกําหนดนโยบาย แนวทางการทํางานรวมทั้งบทบาท
หนาที่ในการประสานงานของหนวยงานอื่นๆ ที่เกี่ยวของเปนหลัก ในขณะที่กลไกระดับ
ปฏิบัติ ซึ่งนอกจากเขารวมเปนคณะทํางานในกลไกระดับนโยบายแลว ยังเปนผูดําเนินการ
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สรางประชาสังคมดวย ไดแก สศช. มูลนิธิพัฒนาไทและกระทรวงมหาดไทย ในเรื่องการ
จัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบระหวาง 3 หนวยงานนี้ พบวา สศช. และมูลนิธิพัฒนาไท
เปนหนวยงานรับผิดชอบการสนับสนุนประชาคมจังหวัด และประชาคมวิชาชีพ ในขณะที่
กระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบการสรางประชาคมระดับตําบลและอําเภอ ดังนั้น นอกจาก
การแบงพื้นที่ดําเนินงานจะเปนปจจัยที่แนวทางในการสรางประชาสังคมแตระดับแตกตาง
กันแลว แนวทางปฏิบัติการสรางประชาสังคมของแตละหนวยงานก็จะแตกตางกันไปตาม
วิธีการดําเนินงานในแตละองคกรดวย ทั้งนี้จะกลาวถึงในสวนตอไป 

กระบวนการสรางประชาสังคมของรัฐ 

แนวทางการสรางประชาสังคมที่กลไกของรัฐไทยใชสามารถจัดแบงไดเปน 4 แบบ 
ไดแก 

1. การเผยแพรประชาสัมพันธผานเอกสาร เปนรูปแบบที่ทุกหนวยงานใช มี
วัตถุประสงคหลักในการอธิบายนิยามของประชาคม/ประชาสังคม และประชาสัมพันธ
วิธีการดําเนินงานของแตละหนวยงาน เชน  

- “บทวิทยุเ ร่ืองประชาคมตําบลหมูบาน รายการเมืองไทยวันนี้” เปนบท
สัมภาษณอธิบดีกรมการพัฒนาชุมชน ซึ่งใหความหมายวา “ประชาคมคือ 
ชุมชนที่ผูอยูอาศัยมีความรูสึกเปนพวกเดียวกัน มีสวนเปนเจาของชุมชนเทาๆ 
กับคนอื่น และมีความปรารถนาจะเปนสวนหนึ่งในการทําใหชุมชนดีขึ้น อาจ
เปนหมูบาน ตําบล อําเภอหรือจังหวัดก็ได…ประชาคมทําใหหมูบาน ตําบล
พัฒนาขึ้นมาจากพื้นฐานของตนเอง รูและแกปญหาเองได สามารถระดม
ความคิด ทรัพยากรและพลังงานของคนในชุมชนใหมารวมดําเนินงาน และ
แกปญหาใหชุมชนไดทุกเรื่อง” การสงเสริมประชาคมของกรมการพัฒนา
ชุมชนจะทําโดยการที่พัฒนากรเปนผูกระตุนใหเกิดปรากฏการณประชาคม 
ซึ่งถือไดวาเปน “สินคา” เดนอีกชิ้นหนึ่งของกรมการพัฒนาชุมชน เนื่องจากมี
เทคนิคการจัดการประชุม การประสานงาน การบริหารการประชุมที่ดีและมี
การจัดใหคนเขามามีสวนรวมในการประชุมอยางกวางขวาง (ไพโรจน พรหม
สาสน, 2541: 8 – 11) 

- การนําเสนอรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐกับสังคมในระดับตําบล จากการ
เสนอความหมายของประชาคมตําบลของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งหมายถึง
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การที่คนในตําบลและคนที่เกี่ยวของกับตําบลนั้นๆ มีความรูสึกรวมกันและมา
ทํากิจกรรมรวมกัน ประชาคมตําบลจะมีความสัมพันธกับองคการบริหารสวน
ตําบล (อบต.) ในแงที่สามารถถวงดุลอํานาจกันและกันได และวิธีการการ
เสริมสรางความเขมแข็งของประชาคมตําบลคือการสนับสนุนให อบต.
วางแผนและบริหารงานแบบมีสวนรวมเพื่อใหเกิดการเรียนรูรวมกัน (ไพบูลย 
วัฒนศิริธรรม, 2542 : 35 – 41) 

- แนวคิดเรื่องความเขมแข็งของชุมชนและประชาคม (ชํานาญ วัฒนศิริ, 2542: 
16 – 21) และการเสนอตัวชี้วัดเชิงปริมาณตอความเขมแข็งของชุมชนของ
กรมการพัฒนาชุมชน (กิ่งแกว อินหวาง, 2542: 21 – 22) 

2. การทําโครงการนํารองเฉพาะแหง มี 2 ลักษณะไดแกการจัดทําโครงการนํา
รองโดยหนวยงานของรัฐเปนผูดําเนินการเอง กับการมอบหมายใหหนวยงานอื่นเปน
ผูดําเนินการให ลักษณะแรกพบในกรณีการศึกษารูปแบบการกอต้ังประชาคมตําบลของ
กรมการพัฒนาชุมชน แตลักษณะหลังพบในกรณีของ สศช. กระทรวงมหาดไทยใน
ระยะแรก และมูลนิธิพัฒนาไท การมอบหมายใหหนวยงานอื่นโดยเฉพาะองคกรพัฒนา
เอกชนเปนผูดําเนินการ วิธีการสรางประชาคมทําโดยการกระตุนชุมชนที่มีความพรอมอยู
แลว และสรางผูนําการเปลี่ยนแปลง (Change agent) ใหเปนผูดําเนินงานในระดับพื้นที่ 
ทําใหไมสามารถขยายผลการดําเนินงานไดมากนัก 

3. การใชกลไกจัดตั้งและ/หรือส่ังการโดยหนวยงานราชการ พบไดในกรณีของ
กระทรวงมหาดไทย การสรางประชาสังคมของกระทรวงมหาดไทยโดยการสั่งการผาน
หนวยงานระดับภูมิภาคในพื้นที่ ทําใหนโยบายเรื่องประชาสังคมของกรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย เปนนโยบายที่มีการดําเนินงานอยางแพรหลายอยางมาก 

4. การดําเนินการผานองคกรในลักษณะอื่นๆ เชน กองทุนเพื่อการลงทุนทาง
สังคม (Social Investment Fund – SIF) การสนับสนุนงบประมาณใหองคกรชุมชนของ 
SIF เปนเครื่องมือหลักที่กอใหเกิดการสรางกระบวนการประชาสังคมในองคกรชุมชน 

 

ผลการสรางประชาสังคมของรัฐไทย 

ผลการสรางประชาสังคมของรัฐไทย สวนหนึง่พิจารณาไดจากผลการประเมินผล
ตามนโยบายและภารกิจของกรมการปกครองในรอบป 2542 (กองวิชาการและแผนงาน กรมการ
ปกครอง, 2543) ในการประเมินผลการดําเนินงานตามมาตรการการสรางประชาคมอําเภอจาก
จํานวน 875 อําเภอ/กิ่งอําเภอ พบวา  
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(1) การดําเนินการสวนใหญทําในลักษณะการรวมมือกับราชการบริหารสวน
ทองถิ่นเพื่อการทํากิจกรรมและการพัฒนารวมกันมากกวา  ไมใชการ
ดําเนินการตามมาตรการอยางสมบูรณ 

(2) มีการดําเนินการโดยผสมผสานกับโครงสรางและกระบวนการของ
คณะกรรมการหมูบานและองคการบริหารสวนตําบลมากกวาเปนโครงสราง
และกระบวนการของประชาคมโดยเฉพาะ 

ผลการวิจัยสรุปวา การดําเนินการในมาตรการประชาคมอําเภอสวนมากประสบ
ผลสําเร็จในระดับหนึ่งเทานั้น เนื่องจากมีครัวเรือนเขารวมการดําเนินการคอนขางนอย มีการนําผล
การพบปะหารือระดมสมองไปกําหนดกิจกรรมเพื่อแกไขปญหาอยางนอย 1 กิจกรรม มีสมาชิกเขา
รวมประชุมหลากหลายและสม่ําเสมอ เอาใจใสสนใจ ตรวจสอบการบริหารงานของสวนราชการ 
เพื่อประโยชนของทองถิ่นและประชาชน แตไมมีการประชุมพบปะหารือหรือระดมสมองระหวาง
ผูนําทองถิ่นกับประชาชนกับองคกรตางๆ ทําใหสรุปวา และมีขอสังเกตวา ประชาชนยังไมเห็น
ความสําคัญและยังไมมีความรูความเขาใจในมาตรการเทาที่ควร การรวมกลุมพบปะจึงเปนไป
อยางยากลําบาก การรวมกลุมมีเฉพาะผูนําเทานั้น และการสนับสนุนของหนวยราชการก็
ดําเนินการไดอยางจํากัด (กองวิชาการและแผนงาน กรมการปกครอง, 2543: 54 – 55) และได
เสนอแนะวา “ควรเนนใหประชาชนมีจิตสํานึกในการตรวจสอบควบคูกับการดําเนินการในลักษณะ
การรวมมือกับราชการบริหารสวนทองถิ่นในการทํากิจกรรมและการพัฒนารวมกัน และควร
ผสมผสานกับโครงสรางและกระบวนการของคณะกรรมการหมูบานและองคการบริหารสวนตําบล
มากกวาเปนโครงสรางและกระบวนการของประชาคมโดยเฉพาะ” (กองวิชาการและแผนงาน 
กรมการปกครอง, 2543: 61) 

การสรางประชาสังคมโดยกลไกของรัฐไทย กอใหเกิดผลใน 2 ระดับ คือ ระดับการ
สรางกระแสแนวคิดประชาสังคมตามแบบของรัฐใหกวางขวางมากขึ้น และผลกระทบตอ
กระบวนการสรางความหมายของประชาสังคมเชิงโครงสราง – หนาที่ 

ในระดับการสรางกระแส พบวา ในชวงป 2541 – 2543 กระแสความคิดเรื่อง
ประชาสังคมแพรหลายไปทุกระดับ ทุกหนวยงานตอบสนองนโยบายการสรางประชาสังคมของรัฐ 
อยางรวดเร็ว ดวยการกระตุน ประสานงาน (ในกรณีของ สศช. และมูลนิธิพัฒนาไท) และ/หรือสั่ง
การ (กรณีกระทรวงมหาดไทย) ใหเกิดประชาคมในระดับตางๆ ข้ึน อยางไรก็ตาม วิธีการสราง
ประชาคมทั้ง 2 แบบกอใหเกิดประชาคมที่ตางกัน กลาวคือ การกระตุน ประสานงานใหเกิดผูนํา
การเปลี่ยนแปลง (Change Agent) ในทองถิ่น ซึ่งจะเปนผูสานตอกระบวนการประชาคมตอไป แม
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จะทําใหเกิดประชาคมที่มีคุณภาพกวาและสามารถดําเนินการไดในระดับหนึ่ง แตก็จําเปนตองใช
เวลานาน ทําใหไมสามารถขยายผลไดในเชิงปริมาณ ในขณะที่การสรางประชาคมโดยวิธีการสั่ง
การในแบบของกระทรวงมหาดไทย สามารถทําให “จํานวน” ของกลุมคนที่ “อางไดวา” เปน
ประชาคมระดับตางๆ ทวีข้ึนในเวลาอันสั้น เนื่องจากอํานาจบังคับบัญชาจากการสั่งการ และ
แรงจูงใจ (motivation) จากการใหรางวัลกับผูปฏิบัติ แตประชาคมในแบบหลังนี้ มักจะมีรายชื่อที่
ครบถวนของสมาชิกประชาคม แตไมมีการทํากิจกรรมใดใหเห็น ดังผลการวิจัยประเมินผลของ
กรมการปกครอง ที่ระบุวา “ไมมกีารดําเนินการตามมาตรการประชาคมอําเภอ” และในกรณีที่มี
การดําเนินการ เปนการดําเนินการผสมผสานไปกับโครงสรางการปกครองเดิม เชน องคการบริหาร
สวนตําบลหรือกรรมการหมูบานเทานั้น 

ผลกระทบตอกระบวนการสรางความหมายของประชาสังคมเชิงโครงสราง – 
หนาที่ จากการที่กลไกของรัฐโดยเฉพาะในสวนของกระทรวงมหาดไทยระดมจัดตั้งประชาคมในทุก
ระดับทั่วประเทศ ไมวาจะมีการจัดตั้งใหเกิดขึ้นจึงหรือไมก็ตาม แตก็ทําใหเกิดโครงสรางของ
ประชาคมซอนกับโครงสรางการปกครองของรัฐ ตั้งแตระดับจังหวัดลงมาถึงหมูบาน และคนใน 2 
โครงสรางนี้ สวนหนึ่งจะเปนคนชุดเดียวกันอันไดแก ขาราชการและผูนําที่เปนทางการตางๆ และ
อีกสวนหนึ่งจะเปนคนจากภาคสังคม ซึ่งประกอบดวยผูนําชาวบาน องคกรชาวบาน องคกรธุรกิจ
และองคกรเอกชน และจากผลการวิจัยประเมินผลของกระทรวงมหาดไทยพบวา สวนใหญ
ชาวบานยังไมมีสํานึกในการเขารวมกระบวนการประชาคม ในขณะเดียวกันขาราชการก็ยังจํากัด
อยูแตเฉพาะขาราชการกระทรวงมหาดไทย ทําใหอนุมานไดวา โครงสรางประชาคมสวนใหญแทบ
จะเปนโครงสรางเดียวกบัโครงสรางการปกครองของรัฐ เมื่อเปนเชนนี้แลว ถาพิจารณาในดานการ
ทําหนาที่ของประชาคม พบวา แทบจะเปนไปไมไดที่ประชาคมระดับตางๆ จะเขามาทําหนาที่
ตรวจสอบการบริหารงานของราชการ หากแตมีความเปนไปไดสูงที่ประชาคมเหลานี้จะกลายเปน
โครงสรางสวนหนึ่งของรัฐ หรืออาจเปน “ตรายาง” ท่ีมารองรับการตัดสินใจของหนวยการปกครอง
ในระดับตางๆ นอกจากนี้ จากบทบาทหนาที่ของประชาคมตางๆ ที่กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทยกําหนดไว โดยเฉพาะในการจัดประชาคมเพื่อทําแผนพัฒนาอําเภอ กรมการ
ปกครองปฏิบัติเสมือนประชาคมอําเภอเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการปกครองของรัฐที่ตองทํา
หนาที่ทําแผนพัฒนาอําเภอตามคําสั่งกระทรวงมหาดไทย แตก็เปนโครงสรางที่ไมมีอํานาจหนาที่
ในการตัดสินใจ หากแตตองนําผลการตัดสินใจของประชาคมเขาเสนอความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการพัฒนาอําเภอ/จังหวัดอีกครั้ง ความหมายเชิงโครงสราง – หนาที่ของการใชคําวา 
“ประชาคม” ในความหมายเดียวกับ “ประชาสังคม” อยางแพรหลายในที่นี้อาจทําใหความหมาย
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ของประชาสังคมในความหมายที่เปนสวนหนึ่งของโครงสรางรัฐกลายเปนวาทกรรมหลักที่ครอบงํา
สังคมไทยตอไป และความหมายของประชาสังคมจะเปลี่ยนไปใน 2 – 3 ประเด็นดังนี้ 

1. ประชาสังคมเกิดไดจากการจัดตั้ง ตามขอสรุปจากแนวคิดเรื่องกําเนิดของ
ประชาคมหรือประชาสังคม กลายเปนสิ่งที่ถูกสราง/จัดตั้งจากภาครัฐได ขอสรุปการสรางประชาคม
อําเภอของ สศช. ที่กลาววา “..การเสริมสรางกระบวนการประชาสังคม สามารถที่จะออกแบบหรือ
วางแผน (Civil Society by Design) จากภายนอกได” ซึ่งแตกตางไปจากพัฒนาการของประชา
สังคมตะวันตก ซึ่งเกิดจากการตื่นตัวของประชาชน และประชาคมที่ถูกสรางขึ้นนี้ยังตองทําตาม
คําสั่งที่เกิดจากภาครัฐดวย เมื่อเปนเชนนี้ ทําใหประชาสังคมไมเปนอิสระจากรัฐแตเปนสวนหนึ่ง
ของกลไกที่รัฐใชครอบงําประชาชนตามความหมายของ Antonio Gramsci และขั้นเปลีย่นผานของ
พัฒนาการของสังคมกอนจะมีการพัฒนาเปนรัฐตามแบบ Hegel ไดเสนอไว 

2. มีสูตรสําเร็จในการจัดตั้งประชาสังคม โดยหลักการ การสรางประชาคมของรัฐ 
ถูกกําหนดวา “ตองปลอยใหเกิดขึ้นโดยธรรมชาติ” แตในทางปฏิบัติสามารถจัดตั้งขึ้นได แตมี
เงื่อนไขวา ตองดําเนินการตาม “รูปแบบ” หรือ “สูตรสําเร็จ” ที่กําหนดไวเทานั้น และเมื่อ “รูปแบบ” 
หรือ “สูตรสําเร็จ” นี้ถูกผลิตซ้ําไปเรื่อยๆ ก็จะกลายเปนสูตรสําเร็จในการจัดตั้งประชาสังคม 

3. ประชาคม/ประชาสังคมกลายเปนองคกรของรัฐ ซึ่งเกิดจากการจัดตั้งของ
หนวยงานตางๆ ทําใหประชาคมเสมือนเปนองคกรที่อยูภายใตหนวยการปกครองระดับตางๆ หรือ
เปนองคกรของรัฐแทนที่จะเปนองคกรของภาคสังคมตามความหมายดั้งเดิม ประชาคมในที่นี้จึง
ไมใชองคกรประชาชนที่มีจิตสํานึกและพรอมที่จะตรวจสอบรัฐอีกตอไป 

4. ความสําเร็จของกระบวนการประชาคม/ประชาสังคมถูกลดทอนความหมายลง
เหลือเพียงเปน “การประชุมพบปะหารือ การระดมสมองระหวางผูนําทองถิ่น ประชาชนในหมูบาน
กับองคกรตางๆ และผลการพบปะหารือ การระดมสมองถูกนําไปกําหนดกิจกรรมเพื่อแกไขปญหา
อยางนอย 1 กิจกรรม โดยจํานวนสมาชิกผูสนใจเขารวมประชุมมาหลากหลายและมารวมประชุม
อยางสม่ําเสมอ และมีการเอาใจใสตรวจสอบการบริหารงานของสวนราชการ เพื่อประโยชนของ
ทองถิ่นและประชาชนในหมูบาน” ตามตัวชี้วัดของกรมการปกครองเทานั้น 

ความหมายของประชาสังคมที่เขมแข็งเปลี่ยนแปลงไปเหลือเพียง “ความเปน
ประชาคม” ซึ่งเปนเวทีรวมของขาราชการและผูนําที่เปนทางการ และภาครัฐสามารถอางความเปน
เจาของความหมายของการสรางประชาคมได ทั้งๆ ที่แนวคิดประชาสังคมครั้งแรกไมไดเกิดจาก
ภาครัฐ 
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ในสวนของการดําเนินงานตามแนวทางการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนนั้น 
พบวา นอกจากเปนการดําเนินงานในทางปฏิบัติทั่วๆ ไปแลว ยังมีการจัดตั้งสํานักงานการ
เสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนในระดับตางๆ ใหเปนองคกรประสานงาน หรือศูนยกลางการ
สงเสริมประชาคมในระดับตางๆ ดวย ในแงโครงสรางสํานักงานการเสริมสรางความเขมแข็งของ
ชุมชน จึงกลายเปนหนวยงานเจาของงานการสรางประชาคมระดับตางๆ ไป 

อันที่จริง กระบวนการประชาสังคมเปนความเคลื่อนไหวที่พยายามเสริมบทบาท
ของภาคสังคม และลดบทบาทของภาครัฐ เมื่อกระบวนการสรางประชาสังคมของรัฐไทยเปนเชนนี้ 
แทนที่ภาคสังคมจะมีบทบาทมากขึ้น กลับยิ่งจะเปนการเนนถึงบทบาทและอิทธิพลของภาครัฐ
เหนือสังคมมากขึ้น  



บทที ่4 

บทวิเคราะห : กระบวนการปรับตัวของรัฐไทย 

จากบริบทของกระบวนการสรางประชาสังคมของรัฐในบทที่ 3 สามารถสรุปเหตุ
ปจจัยที่กอใหเกิดการปรับตัวของรัฐไทย ไดดังนี้ 

1. การเติบโตของกลุมพลังทางสังคมไทยในชวงทศวรรษหลังเหตุการณพฤษภา
ทมิฬ กลุมพลังทางสังคมไทยมีการเติบโตอยางรวดเร็ว และมีพลังทาทาย
อํานาจรัฐในหลายๆ เร่ือง และการเคลื่อนไหวของกลุมพลังทางสังคมไทยก็มี
ความเกี่ยวพันกับปญหาจากโครงการพัฒนาของรัฐ และเปนการตั้งคําถาม
กับความชอบธรรมของรัฐในอีกนัยหนึ่งดวย 

2. วิกฤตเศรษฐกจิที่เกิดขึ้นในตัง้แตป 2541 กอใหเกิดเหตุปจจัย 2 ประการ คือ 
2.1 กระแสพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวในเรื่องการใช

แนวคิดเศรษฐกิจพอเพียงมาแกปญหาวิกฤตเศรษฐกิจของไทย เปนสวน
หนึง่ที่สนับสนนุการใชแนวคดิประชาสังคมในภาครฐั  

2.2 วิกฤตเศรษฐกิจทําใหองคกรระหวางประเทศ โดยเฉพาะธนาคารโลก 
(World Bank) และกองทุนการเงินระหวางประเทศ (International 
Monetery Fund หรือ IMF) เขามามีอิทธิพลอยางยิ่งในการกําหนด
นโยบายการพัฒนาของรัฐ สวนหนึ่งที่ปฏิเสธไมไดคือ แนวคิดเรื่องประชา
สังคม และธรรมรัฐ (Good Governance) ที่แพรหลายในสังคมไทย สวน
หนึ่งเปนอิทธิพลมาจากองคกรระหวางประเทศที่ เขามาใหความ
ชวยเหลือ (Amara Pongsapich, 2000) 

การปฏิสัมพันธระหวางภาครัฐกับสังคมในชวง พ.ศ. 2536 – 2541 สามารถแบง
กวางๆ ไดเปน 3 ชวง คือ ชวงแรก เปนชวงที่แนวคิดประชาสังคมเติบโตในภาคสังคม และเปน
ปฏิปกษกับภาครัฐ ตอมาชวงที่ 2 เปนชวงที่ภาคสงัคมใชแนวคิดเรื่องความรวมมือและแทรกตัว 
(penetrate) เขาไปในกระบวนการกําหนดนโยบายของรัฐในชวงการจัดทําแผน 8 และการ
เคลื่อนไหวเพื่อสนับสนุนรัฐธรรมนูญใหมในป 2541 และชวงสุดทายเปนชวงที่แสดงใหเห็นถึงการ
ปรับตัวของภาครัฐ กลาวคือ เปนชวงที่รัฐรับเอาแนวคิดเรื่องประชาสังคมไปปรับใชอยางกวางขวาง 
ซึ่งจะกลาวถึงในตอนตอไป 
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วาทกรรมวาดวยประชาสงัคมสองกระแส 

ในสังคมไทย กอนที่รัฐจะนําเอาแนวคิดประชาสังคมมาใช มีการกลาวถึงแนวคิด
เร่ืองประชาสังคมอยูสองแนวที่แพรหลาย แนวแรกเปนแนวคิดประชาสังคมเสรีนิยมที่เนนการลด
บทบาทของรัฐตามแนวคิดของเอนก ธีรยุทธ เกษียร ในขณะที่แนวที่สองเปนประชาสังคมที่ยอมให
รัฐมีบทบาทในอาณาเขตสาธารณะ ตามแนวคิดของประเวศ วะสี ชัยอนันต สมุทวณิช  และชูชัย ศุ
ภวงศ   

เหตุผลที่ประชาสังคมแนวหลังยอมรับบทบาทรัฐนั้น สวนหนึ่งมากจากความเชื่อ
วา “ถาองคกรทางสังคมยกเลิกกิจกรรมที่ตอตานรัฐ รัฐจะเปลี่ยนแปลงนโยบายใหเปนนโยบาย
ประชาธิปไตย” ทั้งๆ ที่นักคิดแนวนี้บางคนเชน ชัยอนันต สมุทวณิชยอมรับวารัฐไทยยากที่จะ
เปลี่ยนแปลง (Somchai Phatharathananunth, 1999) และสรุปคุณลักษณะของรัฐไทยวาเปน 
“สกรรมรัฐ” คือ เปนรัฐที่เคลื่อนไหวสูง เปนฝายกระทําการมากกวาสังคม มีความสามารถในการ
ปรับตัว (adaptation capacity) สูง โดยเฉพาะการเลือกใชกลไกดานปราบปรามกับกลไกดาน
อุดมการณ และการวางจุดเนนที่สอดคลองกับการพัฒนาของพลังที่ทาทายอํานาจของรัฐ และ
กลไกของรัฐ ทําใหมีความสามารถในการกลืนกลาย (assimilative capacity) สูง ทําใหการปด
ลอมรัฐโดยพลังทางสังคม ทําไดลําบาก (ชัยอนันต สมุทวณิช, 2541: 276) นักคิดประชาสังคมใน
แนวหลัง จึงไมสามารถปฏิเสธไดวา เนื่องจากรัฐไทยมีความเขมแข็ง การดําเนินการสงเสริม
กระบวนการประชาสังคมใหประสบความสําเร็จจึงจําเปนตองไดรับความรวมมือจากรัฐ 

นอกจากนี้สมชัย ภัทรธนนันตเรียกแนวกระบวนการสรางประชาธิปไตยของนกัคดิ
ไทย ซึ่งมีเนนการสรางประชาสังคมระดับตางๆ วาเปนแนวคิดการสรางประชาธิปไตยจากเบื้องบน 
(Democratisation from Above) นักคิดที่เชื่อวาประชาธิปไตยตองมาเบื้องบนประกอบดวยนักคิด
ที่เชื่อวากระบวนการประชาธิปไตยตองมาจากกระบวนการพัฒนาสมัยใหม ไดแก อเนก เหลาธรรม
ทัศน ซึ่งเชื่อวาประชาธิปไตยเปนสวนหนึ่งของเมืองและระบบทุนนิยม ซึ่งทําใหชนชั้นกลางมี
จํานวนมากขึ้น และเอนกเชื่อวาชนชั้นกลางจะหลุดพนไปจากระบอบอุปถัมภซึ่งเปนตัวกําหนด
พฤติกรรมการเลือกตั้ง นอกจากแนวคิดเอนกแลว สมชัยจัดกลุมแนวคิดประชาสังคมไทยที่ยอมรับ
บทบาทรัฐวาเปนความคิดประชาสังคมแบบชนชั้นนํา (the idea of elite civil society) ไดแก
แนวคิดธรรมรัฐของประเวศ วะสี และธีรยุทธ บุญมี ซึ่งเนนการเพิ่มการมีสวนรวมจากประชาชน
และลดบทบาทของรัฐ การสรางความเขมแข็งใหประชาชนโดยมีผูนําที่ดีที่เขามารวมสรางธรรมรัฐ
จะทําใหการสรางประชาธปิไตยและกระบวนการประชาสังคมประสบความสําเร็จ แตความคิดของ
ประเวศ จะแตกตางกับธีรยุทธตรงที่ฝายแรกใหความสําคัญกับชุมชนชนบทมากกวา สมชัย กลาว
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วา แนวคิดประชาสังคมของชนชั้นนํามีความใกลเคียงกับรูปแบบ corporatism ในประเทศจีนซึ่ง
เปนการสรางประชาสังคมในลักษณะที่รัฐเปนผูวางกรอบ และเปนผูกําหนดขอบเขตความสัมพันธ 
สมชัยมีความเห็นวาความพยายามในการสรางประชาสังคมโดยใชแนวคิดของชนชั้นนําประสบ
ปญหาหลายประการ คือ  

1. เปนการจัดการโดยชนชั้นนําที่มุงจะรักษาโครงสรางที่เปนอยูมากกวาที่จะ
เปลี่ยนแปลงโครงสราง 

2. รัฐมักจะตอตานความพยายามในการเสริมสรางความเขมแข็งใหประชา
สังคม  

3. การตอสูที่เปนอิสระของขบวนการประชาสังคมระดับรากหญาซึ่งตอตาน/ทา
ทายรัฐ ถูกกลาวหาวาไมชอบธรรมเปน “การสรางความวุนวาย” เพื่อโดดเดี่ยวขบวนการ
เหลานี้จากขบวนการสวนอื่นๆ  

4. ความคิดเรื่องการรวมมือที่นักคิดประชาสังคมแนวนี้ใชเปนการสรางความ
เขมแข็งใหกับสถานภาพรัฐในการเผชิญหนากับประชาสังคมทั้งยังเปนการเปดโอกาสให
รัฐเขามามีบทบาทภายในประชาสังคมดวย การรวมมือในบริบทนี้แทนที่จะเปนการลด
อํานาจรัฐ กลับจะทําใหรัฐควบคุมสังคมไดมากขึ้น 

5. แนวทางการรวมมือของแนวคิดประชาสังคมแนวนี้ จะทําใหประชาสังคม
กระแสหลักเพิกเฉยตอการละเมิดสิทธิมนุษยชนของรัฐ และการที่องคกรประชาสังคมที่
ปกปองสิทธิของประชาชนโดยการทาทายหรือตอตานรัฐ จะถูกกันออกไปและถูกมองวา
ขาดความชอบธรรม(Somchai Phatharathananunth, 1999) 

แนวคิดประชาสังคมสองกระแสในสังคมไทยเติบโตมาพรอมๆ กัน แตแนวคิด
ประชาสังคมที่ยอมรับบทบาทของรัฐเปนที่ยอมรับมากกวา เนื่องจากสวนหนึ่งมาจากนักคิดที่เสนอ
แนวคิดนี้เปนผูที่ไดรับการยอมรับจากสังคมอยางยิ่งไมวาจะเปน น.พ.ประเวศ วะสี หรือ ศ.ดร.ชัย
อนันต สมุทวณิช ซึ่งเปนผูสรางสะพานเชื่อมระหวางแนวคิดเรื่องประชาสังคมแนวหลังกับรัฐ และ
ประเด็นที่สําคัญกวานั้น เนื่องจากแนวคิดประชาสังคมแนวนี้ไมปฏิเสธรัฐ จึงไดรับการยอมรับจาก
รัฐ  และการที่รัฐนําเอาแนวคิดประชาสังคมไปใชยิ่งทําใหแนวคิดประชาสังคมแพรหลายมากขึ้น
และไดรับการยอมรับมากขึ้นไปอีก จนในที่สุดแนวคิดประชาสังคมแนวนี้กลายเปนวาทกรรมหลัก 
(dominant discourse) ที่ครอบงาํสังคมไปในที่สุด 

การใชแนวคิดความรวมมือกับรัฐในกระบวนการสรางประชาสังคมสวนหนึ่ง
อาจจะมองไดวาเปนจุดแข็งที่รัฐยอมรับวาทกรรมเรื่องการสรางประชาสังคม องคกรพัฒนาเอกชน
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จํานวนหนึ่งมองวาเปนการแสดงนัยถึงความเขมแข็งของขบวนการประชาสังคมที่สามารถมี
อิทธิพลตอนโยบายของรัฐได    (การตอบสนองตอภาวะวิกฤตเศรษฐกิจของภาคประชาสังคมไทย, 
2544 : 16)  

แตในทางกลับกันการที่รัฐยอมรับแนวคิดประชาสังคมและนําแนวคิดประชา
สังคมไปใช เปนการแสดงถึงจุดออนเชิงทฤษฎีที่นักคิดประชาสังคมไทยใชไดชัดเจน เพราะเมื่อรัฐ
นําแนวคิดประชาสังคมไปใชจะทําใหรัฐสามารถสรางนิยามของประชาสังคมไดใหมในทางที่รัฐยัง
สามารถรักษาสถานภาพเดิมไวไดและในที่สุดประชาสังคมก็กลายเปนกลไกหนึ่งที่รัฐใชครอบงํา/
ควบคุมสังคมตามแนวคิดที่ Gramsci, Garry Rodan และสมชัย ภัทรธนนันต เสนอไวในที่สุด ทั้งนี้
เห็นไดจากการกําหนดกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาอําเภอฉบับที่ 9 ซึ่งรัฐเปนผูกําหนด
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการทําแผน การสรางกระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชน เปนแนวทางนักคิดที่เชื่อวากระบวนการประชาธิปไตยและประชาสังคมตองเกิดจาก
เบื้องบนอาจเห็นดีเห็นงาม แตในทางกลับกันกระบวนการสรางการมีสวนรวมนี้สามารถกําหนดได
ทั้งขอบเขต เนื้อหาของการมีสวนรวมของประชาชน จะยิ่งทําใหรัฐสามารถควบคุมกระบวนการมี
สวนรวมของประชาชนในทุกขอบเขต 

การใชทฤษฎีประชาสังคมที่มีจุดออนที่ยอมใหรัฐเขามามีบทบาทไดของนักคิด
ไทยกลายเปนการเปดชองวางใหรัฐสามารถเขามาชวงชิงวาทกรรมประชาสังคมไดงายขึ้น เพราะ
เมื่อรัฐรับเอาแนวคิดนี้ไปดําเนินการ รัฐก็มีอํานาจในการนิยามความหมายประชาสังคม  แนวคิด
ประชาสังคมแนวอื่นๆ ไมไดใหความรวมมือกับรัฐ และ/หรือตอตานรัฐก็จะถูกกีดกันออกไปจาก 
“ความเปนประชาสังคม” ที่ชอบธรรมตามที่รัฐเปนผูกําหนด ในขณะเดียวกันเมื่อวาทกรรมเรื่อง
ประชาสังคมที่รัฐสรางจะกอใหเกิดการแยกตัวของขบวนการประชาสังคมออกเปน 2 สวน สวนแรก
เปนขบวนการประชาสังคมที่ยอมรับการวาทกรรมของรัฐและยอมเขามาเปนภาคีการพัฒนา – 
หรือพรรคพวกของรัฐ ในขณะเดียวกันขบวนการประชาสังคมที่ไมยอมรับวาทกรรมประชาสังคม
ของรัฐจะถูกไมนาเชื่อถือตามความหมายกระบวนการกลั่นกรองและควบคุมผูพูด (A rarefaction 
of the speaking subject) ในภาคปฏิบัติการของวาทกรรม (discursive practice) ในสนามแหง
วาทกรรมเรื่องประชาสังคม และในที่สุดขบวนการประชาสังคมไทยก็จะออนแอลง ซึ่งจะทําใหรัฐมี
ชองวางมาควบคุมสังคมไดมากขึ้น 

รูปแบบการปรับตัวของรฐัไทย 

กระบวนการปรับตัวของรัฐตอแนวคิดประชาสังคมเริ่มจากนโยบายรัฐที่ปรากฏใน
แผน 8 ในเรื่องการใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา และยุทธศาสตร
การพัฒนาประชารัฐ ซึ่งมีการนําไปใชอยางแพรหลายในเวลาตอมา เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับ
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แนวทางการพัฒนาของรัฐชวงกอนแผน 8 ซึ่งเนนการกระจายความเจริญไปสูชนบทโดยมีรัฐเปน
ศูนยกลางในการดําเนินงานพัฒนา ทําใหสามารถสรุปไดวา การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนในการ
พัฒนาของรัฐขางตน เสมือนเปน “การปรับเปลี่ยนเหตุผลของรัฐ (raison d’etat) ซึ่งเปนมิติของ
ความเปนรัฐดานอดุมการณ และเปนหัวใจของรัฐ เพราะเปนสิ่งที่กําหนดทิศทางการเปลี่ยนแปลง 
หรือรักษาสถานภาพเดิม ซึ่งจะเปนเงื่อนไขในการกําหนดบทบาทและหนาที่ของกลไกอํานาจรัฐ” 
ตามความหมายของชัยอนันต  (2539 : 150) 

การปรับเหตุผลของรัฐเปนความหมายหนึ่งในการปรับตัวของรัฐ มีวัตถุประสงค
ในการชวยใหกลไกของรัฐสามารถปรับบทบาทและคงความเหนือกวาที่มีตอกลุมพลังนอกกลไก
ของรัฐได การปรับเปลี่ยน “เหตุผลของรัฐไทย” ในที่นี้ สวนหนึ่งมีสาเหตุมาจากวิกฤตความชอบ
ธรรมอันเนื่องจากผลกระทบของการพัฒนาของรัฐแบบสั่งการในอดีตของรัฐ ซึ่งเปนเหตุผลที่กลุม
พลังทางสังคมใชในการตอตานรัฐ และเรียกรองใหมีการลดบทบาทของรัฐที่ปรากฏผานสารัตถะ
แหงรัฐธรรมนญูฉบับ 2540 ที่เนนการมีอยูของสิทธิของประชาชนและสิทธิชุมชนในระดับตางๆ 
การเรียกรองใหมีการกระจายอํานาจก็เปนอีกตัวอยางที่แสดงใหเห็นความพยายามจากภาคสังคม
ในการลดทอนบทบาทของรัฐในระดับทองถิ่น 

แตยังคงมีคําถามอยูวา ถาการที่รัฐไทยปรับกระบวนทัศนในการพัฒนาในฐานะ
เปน “การปรับเหตุผลของรัฐ” ตามความหมายของชัยอนันตแลว สงผลใหรัฐไทยและกลไกของรัฐ
ไทยมีอิทธิพลเหนือกวาภาคสังคมหรือไม คําตอบเบื้องตนที่ไดในที่นี้คือ อยางนอยที่สุด รัฐและ
กลไกของรัฐไทย ยังคงดํารงความเปนเจาของการดําเนินงานพัฒนาอยู และมีความชอบธรรมมาก
ขึ้นตรงที่รัฐไดเปดโอกาสใหภาคสังคมไดเขามามีสวนรวมดําเนินงานพัฒนาใน “อาณาเขต” 
(sphere) ที่รัฐเปนผูกําหนดขอบเขตเอง ซึ่งสามารถตีความได 2 นัย คือนัยหนึ่ง ดูเหมือนรัฐและ
กลไกรัฐเปดรับบทบาทของภาคสังคมในกระบวนการพัฒนา แตอีกนัยหนึ่งก็เปนการจํากัดบทบาท
ของภาคสังคมในการเขามารวมงานพัฒนากับรัฐในขอบเขตที่รัฐเปนผูกําหนดนั่นเอง 

นอกจากการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนในการพัฒนาของรัฐ โดยใหประชาชนมี
บทบาทในการพัฒนามากขึ้นของรัฐไทยจะเปนการ “ปรับเปลี่ยนเหตุผลของรัฐ” ในเชิงอุดมการณ
แลว ในการสรางประชาสังคมในภาคปฏิบตัิ พบวา มีการปรับตัวของกลไกรัฐใน 2 รูปแบบ จาก 2 
กลไกรัฐ คือ สศช. ซึ่งประกอบดวย สศช. และมูลนิธพิัฒนาไท และการปรับตัวของกลไกรัฐในสวน
ของกระทรวงมหาดไทย แตละกลไกมีรูปแบบการปรับตัวที่แตกตางกนัดังนี ้
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การปรับตัวของ สศช. 

การดําเนินการสรางประชาสังคมของ สศช. และมูลนิธพิัฒนาไท ดําเนินการโดย
การมอบหมายหรือสนับสนนุใหหนวยงานวิชาการและองคกรพัฒนาเอกชน เปนผูดําเนนิการสราง
ประชาสังคมในพืน้ที่ตามขอกําหนดที ่สศช. และมูลนิธพิัฒนาไทเปนฝายกาํหนด รูปแบบการสราง
ประชาสังคมขางตน สามารถพิจารณาได 2 นัย นัยหนึ่งอาจพิจารณาไดวาเกิดจากความหวงัดีของ
ภาครัฐ ทําใหเกิดการปรับทาทีของฝายรัฐในการรวมเปนพนัธมิตรกบัองคกรทางสงัคม แตในอีก
ดานหนึง่การมอบหมายใหหนวยงานวิชาการและองคกรเอกชนเปนผูดําเนนิการสรางประชาสังคม
นั้น เสมือนเปนการสลายพลังของกลุมพลังทางภาคสังคมซึ่งเปนผูทาทายอํานาจรัฐรวมศูนยอีก
ดวย เนื่องจากการทีห่นวยงานรัฐเปนผูใหงบประมาณในการดําเนนิงานของหนวยงานวิชาการและ
องคกรเอกชน องคกรเหลานี้จงึตองเปนฝายปรับทาทีใหสอดคลองกบัทาทีของฝายรัฐ และตอง
ดําเนนิการตามแบบที่ฝายรัฐเปนผูกาํหนด ทําใหอิสระในการดําเนนิงานขององคกรเหลานี้เสียไป 
ในขณะเดียวกนัประชาคมหรือประชาสังคมที่สรางขึ้นก็เกิดขึ้นตามรูปแบบที่ฝายกลไกรัฐเปนผู
กําหนด ซึ่งยอมจะตองเปนแบบที่ไมทาทายอํานาจของรฐัอยางแนนอน ดังจะเห็นไดจากในบทที ่ 3 
วา การสรางประชาคมในสวนของ สศช. และมูลนิธพิัฒนาไท สวนใหญเกิดขึ้นในลกัษณะของการ
จัดเวทพีหุภาคี และมีโครงสรางประชาคมระดับตางๆ ซึ่งประกอบดวยรายชื่อบุคคลจากหนวยงาน
ตางๆ อยูในโครงสรางดังกลาว 

นอกจากรูปธรรมการปรับตัวที่เหน็ไดจากการสรางประชาสังคมดวยวิธกีารขางตน
แลว การสรางกระแสผานสื่อส่ิงพิมพของหนวยงาน ไดแก วารสารพฒันาเศรษฐกิจและสังคม ก็
เปนอีกวิธีการหนึง่ที ่สศช. ใชเพื่อสรางภาพลักษณที่ปรับเปลี่ยนดวย 

การปรับตัวของ สศช. ในเรื่องการสรางประชาสังคมเปนเพียงการปรับตัวเชิง
โครงสราง-หนาที่ภายในองคกรซึ่งปรับเปล่ียนจากการทํางานแบบสั่งการผานกลไกบังคับบัญชา
ของหนวยงาน มาเปนการสรางพันธมิตรและ/หรือแนวรวมกับองคกรนอกภาครัฐมากขึ้น ทั้งนี้ตอง
ไมลืมวา การสรางพันธมิตรขางตนเกิดจากการหยิบยื่นงบประมาณในการทํางานใหองคกรพัฒนา
เอกชน ซึ่งอาจกอใหเกิดภาวะการเปนพันธมิตรและ/หรือแนวรวมที่ไมเทาเทียม ซึ่งจะทําใหองคกร
พัฒนาเอกชนตองทําตามแนวทางของ สศช. ในที่สุด นอกจากนี้ภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจ สศช. 
เปนหนวยงานหนึ่งที่ถูกเรียกรองใหลดบทบาททางเศรษฐกิจ จึงสามารถพิจารณาไดวาการสราง
พันธมิตร/ภาคีในการพัฒนาในกระบวนการสรางประชาสังคมของ สศช. จึงกลไกการปรับตัวของ 
สศช. ใหยังสามารถรักษาสถานภาพเดิมไวภายในความสัมพันธแบบพันธมิตรและ/หรือภาคีการ
พัฒนารวมกับองคกรอื่นๆ 
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การปรับตัวของกระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงมหาดไทยเริ่มมีปฏิกิริยาตอความคุกคามจากพลังของสังคม ครั้งแรก
ปรากฏในการพบปะระหวางอธิบดีกรมการปกครอง รองอธิบดีและผูบังคับบัญชาพบปะปลัด
จังหวัด นายอําเภอ ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอในวันที่ 17 พฤษภาคม 2541 ซึ่งเปน
วันเดียวกันกับวันที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมอบนโยบายและแนวทางพัฒนาเศรษฐกิจ
ชุมชนพึ่งตนเองใหกับปลัดจังหวัด นายอําเภอ และปลัดอําเภอผูเปนหัวหนากิ่งอําเภอ 

คํากลาวของอธิบดีกรมการปกครองในขณะนั้น (นายประมวล รุจนเสรี) ให
ความสําคัญกับภาพลักษณของกรมการปกครองในสายตาของฝายอื่นๆ ที่ถูกมองวา “หวงอํานาจ” 
เนื่องมาจากการตอสูกับกระแสสังคมที่ผลักดันใหหนวยการปกครองทองถิ่นเปนอิสระมากขึ้น การ
ตัดสินใจแบงภารกิจอํานาจหนาที่ของทองถิ่นที่กรมรับผิดชอบเร็วขึ้น จึงเปนรูปแบบหนึ่งของการ
ปรับตัวในทัศนะของกรมการปกครอง นอกจากนี้อธิบดีกรมการปกครอง ยังเสนอวากลยุทธและ
วิธีการจัดการเศรษฐกิจชุมชน และการปรับพฤติกรรมของกรมการปกครอง จะเปนวิธีที่ทําให
นักวิชาการ สื่อมวลชนมีทัศนะที่เปลี่ยนไปจากเดิมและเห็นความสําคัญของกรมการปกครองมาก
ขึ้น (สํานักบริหารการปกครองทองที่ กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, 2541 : 95) คร้ังตอมา
ปรากฏใน “โครงการสัมมนาการปรับวิธีคิดและวิธีทํางานของปลัดจังหวัดและนายอําเภอ” ใน 
พ.ศ.2542  ซึ่งอธิบดีกรมการปกครองคนเดียวกันกลาวถึง “…ความพยายามหลายรูปแบบที่จะลบ
ภูมิภาคออกจากการบริหารราชการแผนดิน…” (กองวิชาการและแผนงาน กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย, 2542: 4) และกลาววา “…ความเชื่อมั่นก็ยังคลอนแคลนอยูตอไปอีก บุคคล
หลายๆ ฝายในสังคม ก็จะพยายามดิสเครดิต (Discredit) พวกเรา พยายามทําใหพวกเราหมด
ความหมาย หมดความจําเปนลงไปทุกขณะ” (กองวิชาการและแผนงาน กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย, เลมเดียวกัน : 6) 

ความคุกคามในทัศนะของกรมการปกครอง หมายถึง กระแสการกระจายอํานาจ
ที่กอใหเกิดการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง และการเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัด
ในอนาคต ซึ่งถูกมองวาจะมาแทนที่การบริหารราชการสวนภูมิภาค เนื่องจากการกระจายอํานาจที่
เกิดขึ้นทั้งในรูปขององคการบริหารสวนตําบล และการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง สงผลให
อํานาจและงบประมาณที่ เคยอยูในความรับผิดชอบของการบริหารราชการสวนภูมิภาค 
(กระทรวงมหาดไทย) เปลี่ยนไปอยูในมือขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และหนวยงานราชการ
สวนภูมิภาค คงเหลือแตบทบาทหนาที่ในการกํากับดูแลเทานั้น 
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เหตุผลขางตนเปนเหตุผลหลักที่ทําใหกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทยปรับ
วิธีคิดและวิธีการทํางาน “…เพื่อรักษาสถาบัน…” เอาไว (กองวิชาการและแผนงาน กรมการ
ปกครอง กระทรวงมหาดไทย, เลมเดียวกัน : 5) 

จากความรูสึกถูกคุกคามจากพลังทางสังคมขางตน ทําใหกระทรวงมหาดไทยมี
การทบทวนวิธีคิดและกระบวนการทํางานในอดีต ซึ่งเปนกระบวนการทํางานแบบสั่งการจากบนลง
ลาง (Top-down) และแยกสวนการบริหารงานไปแตละหนวยงาน รูปแบบการจัดการแบบสั่งการ
และแยกสวนถูกมองวาไมสามารถแกปญหาในทองถิ่นได และไมมีเอกภาพในการบังคับบัญชาใน
ระดับอําเภอ จังหวัด ที่สําคัญคือ ความรูสึกวา รูปแบบการบริหารจัดการดังกลาว เปนการ “ลด
ความสําคัญ” หรือ “ลดอํานาจ” ของนายอําเภอ และ/หรือผูวาราชการจังหวัด ซึ่งเปนตัวแทนของ
สถาบันภูมิภาค หรือกระทรวงมหาดไทย ดังคํากลาวตอไปนี้ 

“..วิธีคิดแบบนี้นายอําเภอไมมีทางแกปญหาอะไรเลย อะไรอยูในมือ
นายอาํเภอบาง ขาราชการบนอําเภอทกุคน จะทาํอะไรตองถามกลับไปที่
กรม…” (กองวิชาการและแผนงาน กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
, เลมเดียวกนั : 17) 

เมื่อเปนเชนนี้ กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย จึงตองปรับวิธีการทํางาน
แบบใหม ใหเปน “ระบบสากลที่เขาใชกันอยู” และ “ไมไปร้ือโครงสรางของเกามากนัก” (เลม
เดียวกัน : หนาเดิม) ซึ่งหมายถึง การที่กระทรวงมหาดไทย ยังคงพยายามรักษาไวซึ่งกลไกในการ
บริหารงานสวนภูมิภาคเดิม ไดแก กํานัน ผูใหญบาน หัวหนาสวนราชการ และประสานกับกลไก
เกากับกลไกใหมที่เกิดขึ้น ไดแก องคกรทองถิ่น องคกรประชาชน NGOs ประชาคม ชุมชน ให
กลายเปน “การทํางานในลักษณะพหุพาคี” ทั้งในระดับอําเภอและจังหวัด หรือเรียกวา “ประชาคม
อําเภอ” และ “ประชาคมจังหวัด”  

อยางไรก็ดี ยังคงเปนที่นาสังเกตวา แมสถาบันภูมิภาคจะปรับกระบวนทัศนใน
การทํางานจากลักษณะการ “ส่ังการ” เปนการทํางานแบบพหุพาคี แตพหุภาคีในลักษณะนี้มี “ผูวา
ราชการจังหวัด” และ “นายอําเภอ” ศูนยกลางในการเชื่อมโยงกลไกทั้งหมดเขาไวดวยกันอยูดี 

การปรับวิธีการทํางานของปลัดจังหวัดและนายอําเภอตามขอเสนอของอธิบดี
กรมการปกครอง มี 2 ดานไดแก (1) การปรับวิธีการทํางาน ใหเปนการสรางชุมชนเขมแข็ง และการ
สรางกระบวนการประชาคม และ (2) การปรับบทบาทของกลไกการบริหารราชการสวนภูมิภาค 
จากบทบาทในการสั่งการ เปนบทบาทในการกระตุน รับฟงและเสนอแนะ 
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การปรับตัวของกรมการปกครองมี 2 จังหวะที่ตอเนื่องกัน กลาวคือ จังหวะแรก
เปน การปรับตัวภายในกรมการปกครองเปนขั้นตอนแรก และขั้นตอนที่ 2 เปนการปรับตัวภายนอก 
ซึ่งสาธารณชนจะเห็นการปรับตัวไดอยางชัดเจน  

การปรับตัวภายในกรมการปกครอง เห็นไดจากการจัดการประชุมเชิงปฏิบัติการ
ของปลัดจังหวัด นายอําเภอ และปลัดอําเภอผูเปนหัวหนากิ่งอําเภอซึ่งเปนขาราชการชั้นสูงสุดที่
สังกัดกรมการปกครองในระดับจังหวัดและระดับอําเภอ ในวันที่ 17 พฤษภาคม 2541 สาระสําคัญ
ในการประชุมเชิงปฏิบัติการครั้งนี้คือ การเสนอแนวคิดการทํางานแบบพหุภาคีแทนที่การทํางาน
แบบสั่งการ และปรับบทบาทของนายอําเภอใหเปนผูสนับสนุนแทนการสั่งการ และมองการสราง
ประชาคมตําบล หมูบานใหเปนเปาหมายในการดําเนินการ (สํานักบริหารการปกครองทองที่ 
กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, เลมเดียวกัน : 100 - 112) และครั้งที่ 2 เปนการสัมมนาการ
ปรับวิธีคิด วิธีทํางานของกลุมเปาหมายกลุมเดิมในป 2542 การสัมมนาครั้งนี้มีวัตถุประสงคหลัก
ในการสรางความเขาใจในบทบาทและแนวทางในการปฏิบัติงานราชการภูมิภาคและการกํากับ
ดูแลองคกรปกครองทองถิ่น ปรับกระบวนการคิด การทํางานใหสอดคลองกับสถานการณที่
เปลี่ยนไป เนื้อหาในการสัมมนาเนนใหขาราชการปรับแนวคิดการทํางานแบบสั่งการเปนการ
ทํางานพหุภาคีเหมือนครั้งแรก นอกจากการจัดกิจกรรมทั้งสองครั้งนี้แลว กรมการปกครองยัง
ส่ือสารดวยหนังสือ ส่ิงพิมพ และ/หรือหนังสือสั่งการไปยังหนวยราชการสวนภูมิภาคเพื่อทําความ
เขาใจวิธีการดําเนินงานในทางปฏิบัติอีกดวย  

ส่ิงที่นาสังเกตคือวิธีการสรางแรงจูงใจใหคนในกรมปฏิบัติตามแนวปฏิบัติที่
ปรับเปลี่ยนของกรมการปกครองมีลักษณะเฉพาะอยางยิ่ง ดังจะเห็นไดจากคํากลาวของอธิบดี
กรมการปกครอง ดังนี้ 

“…นายอําเภอแหวนเพชร ปหนา จะเนนเรื่องวิธีคิด วิธีทํางาน วิธีสราง
ประชาคม วิธีทํางานรวมกับประชาคม ถาประชาคมเกิดขึ้นมา ดูตอไปวา 
ผลที่ประชาคมจะเกิดขึ้นมีอะไร เร่ืองโรคเอดสเปนอยางไร เร่ืองยาบาเปน
อยางไร เร่ืองคุณธรรม ศีลธรรมในหมูบานนั้นเปนอยางไร การควบคุม
การปกครองการบริหารงานทองถิ่นเปนอยางไร ประชาชนมีสวนรวม
หรือไม มีการซื้อสิทธิขายเสียงเพียงไร…”  

(กองวิชาการและแผนงาน กรมการปกครอง, เลมเดียวกนั : 22) 

นอกจากการสั่งการตามสายบังคับบัญชาจะเปนปจจัยที่ทําใหการสรางประชา
สังคมของกรมการปกครองแพรหลายอยางรวดเร็วแลว กุศโลบายการใหรางวัล (rewarding) 
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ภายในหนวยงานยิ่งจะเปนแรงกระตุนอยางดีที่ทําใหขาราชการในกระทรวงมหาดไทยรวมมือกัน
ปฏิบัติตามนโยบายการสรางประชาสังคมกันมากขึ้น 

ขั้นตอนการปรับตัวของกระทรวงมหาดไทยในขั้นตอนที่ 2 คือการสราง
ภาพลักษณใหปรากฏสูภายนอก ดวยการสรางประชาคมในระดับตางๆ ไมวาจะเปนการสราง
ประชาคมระดับตางๆ ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาระดับจังหวัด อําเภอ ตําบล ที่
กระทรวงมหาดไทยเปนผูริเร่ิม/กําหนด นอกจากนี้ ในทัศนะของกระทรวงมหาดไทย ประชาคมยัง
สามารถสั่งการใหเกิดขึ้นและกําหนดใหทําตามคําสั่งของกระทรวงได และการสรางประชาคมของ
ตามนโยบายของกระทรวงมหาดไทยนี่เองที่มีอิทธิพลแผขยายจนกอใหเกิดการสรางประชาคมใน
ทุกระดับ จนดูเหมือนวากรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทยเปนเจาของงานการสรางประชาคม
ไปในท่ีสุด 



บทที ่5 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

บทสรุป 

จากสมมติฐานการวิจัย “รัฐโดยกลไกหรือหนวยงานของรัฐ ปรับตัวตอแนวคิด
ประชาสังคม ซึ่งมุงที่จะลดอํานาจของรัฐตอสังคม โดยทําตัวเปนผูกําหนดนโยบายดังกลาว และใช
แนวคิดดังกลาวเพื่อยืนยันรักษาสถานภาพ และอํานาจรัฐ” ผลการศึกษาปรากฏวา รัฐสามารถชวง
ชิงวาทกรรมประชาสังคมที่ขบวนการประชาสังคมนอกภาครัฐใชในชวงแรกไปใชเปนเครื่องมือ 
เครื่องมือในการปรับตัวของกลไกรัฐ ดานการใชอุดมการณตามความหมายของ Gramsci ใน 2 
หนวยงานหลัก คือสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) และ
กระทรวงมหาดไทย  

สาเหตุประการสําคัญคือที่ทําใหรัฐสามารถชวงชิงวาทกรรมประชาสังคมไปใชได
เกิดจากแนวคิดประชาสังคมที่นักกิจกรรมนํามาใชมีจุดออนเชิงทฤษฎีกอใหกิดชองวางที่รัฐ
สามารถชวงชิงวาทกรรมประชาสังคมไปใชเพื่อประโยชนของรัฐได และการที่รัฐชวงชิงวาทกรรม
ประชาสังคมไปได ทําใหรัฐมีอํานาจในการกําหนดความหมายของประชาสังคม ประชาสังคมที่มี
ความสอดคลองกับนิยามที่รัฐใหจะถูกเกณฑเขามาเปนพรรคพวกของรัฐ (co-option) ในขณะที่
ประชาสังคมที่ตอตานรัฐจะถูกตีตราวาไมความชอบธรรมและไมใชมีความเปนประชาสังคมเพราะ
ไมรวมมือกับรัฐ ในระยะยาววาทกรรมประชาสังคมของรัฐจะทําให 1. รัฐมีประชาสังคมมา
สนับสนุนหรือเปนพวกมากขึ้น และ 2. ประชาสังคมจํานวนหนึ่งที่รวมมือกับรัฐจะละเลยพฤติกรรม
ที่ไมชอบธรรมของรัฐ เชน การละเมิดสิทธิประชาชนของรัฐ และทายที่สุดประชาชนระดับลางจะ
เปนผูถูกกระทําจากชนชั้นที่เหนือกวาตอไป เพราะวาทกรรมประชาสังคมของรัฐไมกอใหเกิดการ
สรางดุลอํานาจใหมของสังคมแตอยางใด แตจะตอกย้ําถึงความเปนพันธมิตรระหวางรัฐกับประชา
สังคมจํานวนหนึ่งที่เปนพรรคพวกของรัฐ ซึ่งจะทําใหอํานาจรัฐมคีวามมั่นคงและมีเสถียรภาพมาก
ขึ้น ประชาสังคมจึงเปนแนวคิดที่ชวยปกปองและ/หรือสรางความเขมแข็งใหกับรัฐมากกวาจะเปน
การลดทอนอํานาจรัฐอยางที่นักกิจกรรมในประเทศไทยใช ปรากฏการณดังกลาวสอดคลองกับส่ิง
ที่ Antonio Gramsci เสนอไววาประชาสังคมเปนสนามเพลาะที่รัฐใชในการปกปองรัฐและระบบ
ทุนนิยม (อางถึงในใจ อ๊ึงภากรณ, 2545) 

การสรางประชาสังคมในกรณีของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนการปรับตัวที่
พยายามปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนการพัฒนาจากการทํางานแบบสั่งการ เปนการทํางานแบบพหุ
พาคีและการสงเสริมใหเกิดประชาคมในระดับตางๆ นั้น เปนการปรับตัวเพื่อใหกระทรวงมหาดไทย
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ยังมีบทบาทและ/หรือความสําคัญอยูในทามกลางกระแสการเรียกรองใหมีการกระจายอํานาจซึ่ง
เปนการคุกคามโดยตรงตอฐานะและบทบาทของกระทรวงมหาดไทย การสรางภาพลักษณในการ
ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนในการพัฒนาของกระทรวงมหาดไทย นัยหนึ่งเปนการลดแรงตานจาก
กระแสสังคม ซึ่งก็ไมไดหมายความวา กระทรวงมหาดไทยจะปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนไดจริงๆ 
กรณีนี้จึงถือวาเปนการยืนยันตามสมมติฐาน รายละเอียดโปรดดูในบทที่ 4  

สวนในกรณีของ สศช. การสรางประชาสังคมตามแนวของ สศช. เปนการ
ดําเนินการเพื่อรักษาสถานภาพของหนวยงานใหสามารถอยูในกรอบแหงการทํางานแบบพหุภาคี
ในทามกลางกระแสที่เรียกรองให สศช. ตองลดบทบาทในฐานะผูกําหนดการพัฒนาตางๆ ของรัฐ
ในชวงหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬและการเรียกรองใหลดบทบาทภายหลังวิกฤตการณทาง
เศรษฐกิจจากกลุมพลังทางสังคม 

อยางไรก็ตาม การเคลื่อนตัวของ สศช. ในกระบวนการแผน 8 และการดําเนินการ
ตามแผน 8 ชี้ใหเห็นการปรับตัวของรัฐ ในระดับของการปรับเปลี่ยนอุดมการณหรือ “เหตุผลของ
รัฐ” ทําใหรัฐยังคงเปนผูกําหนดการดําเนินการพัฒนาประชาสังคมอยูดี และผลจากการปรับตัว
ของรัฐและหนวยงานของรัฐขางตน กอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงกับขบวนการประชาสังคมไทย ทั้ง
ในดานการลดทอนแรงตอตานจากพลังทางสังคมตอภาครัฐ และเขาไปปรับเปลี่ยนโครงสรางของ
ประชาสังคมที่มีอยูเดิม ทําใหประชาสังคมที่สรางขึ้นกลายเปนเสมือนมวลชน “จัดตั้ง” ของภาครัฐ 
ซึ่งเปนการตอกย้ําถึงพลังและอิทธิพลของภาครัฐมากกวาจะเปนการเสริมอํานาจของภาคสังคม
ตามหลักการที่ตั้งไว 

ขอเสนอแนะ 

1.  เพื่อใหหลดุพนจากการตกอยูภายใตวาทกรรมประชาสังคมที่รัฐชวงชงิไป 
ขบวนการประชาสังคมไทยจาํเปนตองสถาปนาแนวคิดเรื่องประชาสงัคมใหมที่ไมมีจดุออนทาง
ทฤษฎทีี่ทาํใหรัฐสามารถชวงชิงไปได เพื่อใหเกิดการปรับความสัมพนัธเชิงอาํนาจในสังคมไทยทีม่ี
เทาเทียมมากขึ้น และใหชนชั้นลางของสงัคมและชุมชนระดับรากหญาไดประโยชนจาก
ความสัมพันธเชิงอํานาจในสังคมไทย 

2. ขอเสนอแนะตอการศกึษาวาทกรรมเรื่องประชาสงัคมไทยในอนาคต จาก
พัฒนาการประชาสังคมที่แตกตางของขบวนการประชาสังคมไทยและประชาสังคมตะวันตก สวน
หนึง่ทาํใหแนวคิดทฤษฎีทีน่ํามาใชมีความแตกตางกนั ประกอบกับทฤษฎีประชาสังคมตะวันตกเอง
ก็ใหความหมายประชาสังคมไวในหลายระดับ (shade) ตั้งแตประชาสังคมในความหมายที่เขมขน
ที่แสดงถงึการกระตือรือลนของพลเมืองในรัฐ ประชาสงัคมที่หมายถึงแตเพียงการรวมกลุม สมาคม
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อาสาสมัคร และประชาสังคมที่เปนเครื่องมือของรัฐ นอกจากนี้ปฏิสัมพนัธระหวางขบวนการ
ประชาสังคมกบัการปรับตัวของภาครัฐก็มีผลอยางสาํคัญในการปรับตัวเชิงทฤษฎีของประชาสังคม
เชนกนั การวิจัยครั้งนี ้ ทําไดเพยีงชี้ใหเหน็จุดออนเชิงทฤษฎีที่เกิดจากกระบวนการปฏิสัมพนัธ
ระหวางขบวนการประชาสงัคมกับภาครัฐ โดยเฉพาะในมิติของการปรับตัวของรัฐเทานัน้ ใน
อนาคตจําเปนตองมีการศึกษาในเรื่องของวาทกรรมเรื่องประชาสังคมวามีความเปลี่ยนแปลงไป
จากเดิมมากนอยเพียงใด โดยเฉพาะอยางยิ่งกําเนิดขบวนการประชาสังคมในสภาพแวดลอมที่
แตกตางกนักบัการปฏิสัมพนัธจากรัฐที่แตกตางกนั กอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงตอวาทกรรมเรื่อง
ประชาสังคมไดอยางไรบาง 
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สิ่งแวดลอมประเทศไทย โครงการมาตรการทางกฎหมายในการเสริมสรางความเขมแข็ง
ของประชาสังคมในประเทศไทย. 2543. รายงานการวจิยัเรื่องมาตรการทางกฎหมายใน
การเสริมสรางความเขมแข็งของประชาสังคมในประเทศไทย. กรุงเทพฯ : ศูนยกฎหมาย       
สิ่งแวดลอมประเทศไทย. หนา 16 – 24, 

พิศิษฐ ชาญเสนาะ. 2537. คนกูทะเล. กรุงเทพฯ : มูลนธิิโกมลคีมทอง, 

พิษณุ ออนมณี. 2542. “เศรษฐกิจชุมชนพึ่งตนเองบนพื้นฐานชุมชนาธิปไตย,” เทศาภิบาล 94 
(ตุลาคม) : 20 –25, 

ไพบูลย วัฒนศิริธรรม. 2542. “อบต. ในแนวทางประชาคมตําบล,” เทศาภิบาล 94 (เมษายน) : 35 
– 41, 

ไพโรจน พรหมสาสน. 2541.“บทสัมภาษณ,” ใน”บทวทิยุเร่ือง “ประชาคมตําบล/หมูบาน” รายการ 
“เมืองไทยวนันี”้ ของคุณปราณี ศรีสุกใส สัมภาษณนายไพโรจน พรหมสาสน อธิบดี
กรมการพฒันาชุมชน,” วารสารพัฒนาชมุชน 37,12 (ธันวาคม) : 8 – 12, 

มณีรัตน มิตรปราสาท. 2539. การกอตัวขององคกรประชาชนกับการเสริมอํานาจประชาชน : 
ศึกษากรณีชุมชนประมงพืน้บาน อําเภอสิเกา จังหวัดตรัง. วิทยานิพนธรัฐศาสตร
มหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง สาขาวิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลยั, 

วีระวทิย วิวฒันวานิช. 2542.  “แนวทางปฏิบัติการและเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน ป 2542 
(ตอนที ่1).” เทศาภิบาล 94 (มิถุนายน) : หนา 30-33, 

ศุภชัย เจริญวงศ. 2544. ถอดรหัสการพฒันา. กรุงเทพฯ. สถาบนัพฒันาการเมือง, 

เศรษฐกิจพึง่ตนเอง : แนวความคิดและยุทธศาสตร.  2541. กรุงเทพฯ : กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย, 
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สถาบันชุมชนทองถิน่พัฒนา. 2542. รายงานการวิจยัเชงิปฏิบัติการโครงการสนบัสนนุกระบวนการ
มีสวนรวมของประชาชนในระดับตําบล. กรุงเทพ : สถาบันชุมชนทองถิ่นพฒันา. 

สายพิณ ศุพุทธมงคล. 2543. คุกกับคน อํานาจและการตอตานขัดขืน. กรุงเทพฯ. สํานักพมิพ
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร. 

สุชาย ตรีรัตน. 2541. “โลกาภิวัตนกับปญหารัฐรวมศนูย,” ใน การจัดการปกครอง (Governance). 
เอกสารประกอบการประชุมทางวิชาการในวาระครบรอบ 50 ป คณะรัฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 17 สิงหาคม 2541, หนา 3 – 29. 

สุวรรณ บัณฑติ. 2539. ความสัมพนัธระหวางรัฐ ทุน ประชาชน ชวง 2531 – 2535. วิทยานิพนธ 
รัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาการปกครอง ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร           
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 

สุวิทย วิบุลผลประเสริฐ. 2540.  “ประชาสงัคม : ดุลยภาพใหมเพื่อสุขภาพ.” สุวิทย วิบุลผล
ประเสริฐ. บก.2540. ประชาสังคมกับการพัฒนาสุขภาพ บทวิเคราะหทางวิชาการ.  พิมพ
คร้ังที ่2. กรุงเทพฯ : สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข. หนา 1-34, 

อนุชาต ิพวงสาํลี และกฤตยา อาชวนิจกุล. บก.  2542. ขบวนการประชาสังคมไทย : ความ
เคลื่อนไหวภาคพลเมือง. กรุงเทพฯ. โครงการวิจัยและพฒันาประชาสงัคม 
มหาวิทยาลยัมหิดล. 

อนุชาต ิพวงสาํลี,อาภรณ จันทรสมวงศ และพีรพัฒน โกศลศักดิ์สกุล. 2542. “บทสงัเคราะหความ
เคลื่อนไหวของภาคีอันหลากหลายในขบวนการประชาสังคมไทย,” ใน อนุชาต ิพวงสําล ี
และกฤตยา อาชวนิจกุล. บก.  2542. ขบวนการประชาสังคมไทย : ความเคลื่อนไหวภาค
พลเมือง. กรุงเทพฯ. โครงการวิจัยและพฒันาประชาสังคม มหาวิทยาลยัมหิดล. หนา 
285-314, 

อันโตนิโอ กรัมช่ี.  ใจ อ๊ึงภากรณ. แปล. สมุดบันทกึจากคุก. ใน ใจ อ๊ึงภากรณและคณะ. 2545. 
อะไรนะลัทธมิารคซ เลม 2. กรุงเทพฯ : ชมรมหนงัสือประชาธิปไตยแรงงาน, 
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สําลี และกฤตยา อาชวนิชกลุ.  บก. 2542.  ขบวนการประชาสังคมไทย : ความเคลื่อนไหว
ภาคพลเมือง. กรุงเทพฯ : โครงการวิจยัและพัฒนาประชาสังคม มหาวทิยาลยัมหิดล. หนา 
35 – 61, 

เอนก เหลาธรรมทัศน. 2536.  “ม็อบมือถือ” ชนชัน้กลางและนักธุรกิจกบัพัฒนาการประชาธิปไตย. 
กรุงเทพฯ. สํานักพมิพมติชน, 
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รายงานการประชุม 
รายงานการประชุมคณะกรรมการกระจายความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถิ่น (กนภ.) คร้ังที ่

1/2541 วันที ่23 มีนาคม 2541, 
รายงานการประชุมคณะกรรมการนโยบายสังคมแหงชาติ (กนส.) คร้ังที ่1/2541 วันที ่13 

กรกฎาคม 2541, 
รายงานการประชุมคณะกรรมการนโยบายสังคมแหงชาติ (กนส.) คร้ังที ่2/2541 วันที ่31 สิงหาคม 

2541, 

หนังสือราชการ 

หนงัสือกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ที ่มท 0311.3/1233 ลงวนัที ่1 พฤษภาคม 2541 
เร่ืองการดําเนนิการประชาคมอําเภอ ถึงผูวาราชการจงัหวัดทกุจงัหวดั ในกรมการปกครอง 
สํานักบริหารการปกครองทองที.่ 2541. ประชาคมอําเภอ : แนวคิดและแนวปฏิบัติ. 
กรุงเทพฯ : สํานักงานบริหารการปกครองทองที ่กรมการปกครอง, หนา63. 

หนงัสือกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที ่มท 0311/ว1064 ลงวันที ่25 พฤษภาคม 
2541 เร่ืองการดําเนินงานตามนโยบายและแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนพึง่ตนเอง 
ถึงผูวาราชการจังหวัดทุกจงัหวัด ในกรมการปกครอง สํานักบริหารการปกครองทองที.่ 
2541. ประชาคมอําเภอ : แนวคิดและแนวปฏิบัติ. กรุงเทพฯ : สํานักงานบรหิารการ
ปกครองทองที ่กรมการปกครอง, หนา 72-73. 

หนงัสือกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที ่มท 0311/ว 1568 ลงวันที ่10 มิถุนายน 
2541 เร่ือง การดําเนินการตามนโยบายและแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนพึง่ตนเอง 
ถึง ผูวาราชการจังหวัดทุกจงัหวัด กรมการปกครอง สํานกับริหารการปกครองทองที.่ 
2541. ประชาคมอําเภอ : แนวคิดและแนวปฏิบัต.ิ กรุงเทพฯ : สํานักงานบรหิารการ
ปกครองทองที ่กรมการปกครอง,หนา 78. 

หนงัสือกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที ่มท 0311.3/ว 1472 ลงวนัที ่14 
กรกฎาคม 2541 เร่ือง การดําเนนิงานยุทธศาสตรเศรษฐกิจชุมชนพึง่ตนเอง ถึง ผูวา
ราชการจงัหวดัทุกจังหวัด กรมการปกครอง สํานักบริหารการปกครองทองที.่ 2541. 
ประชาคมอําเภอ : แนวคิดและแนวปฏิบัต.ิ กรุงเทพฯ : สํานักงานบริหารการปกครอง
ทองที ่กรมการปกครอง,หนา 79 

หนงัสือทีว่าการอําเภอสองพี่นอง จังหวัดสุพรรณบุรี ดวนที่สุด ที ่สพ 0518/924 ลงวันที ่23 
มีนาคม 2543 เร่ืองแผนพัฒนาอําเภอ 5 ป ถึงกํานัน ผูใหญบานทุกตําบล ทุกหมูบาน, 
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หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ที ่มท 0214.3/ว 1923 ลงวนัที ่6 กรกฎาคม 2543 เร่ืองการเสริมสราง
ความเขมแข็งของชุมชนและการสงเสริมประชาคม ถึงผูวาราชการจงัหวัดทุกจังหวดั, 
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กระบวนการสรางประชาสังคมของรฐัไทย 
 

ลําดับเหตุการณการสรางประชาสังคมโดยหนวยงานรัฐ พ.ศ. 2538 – 2544 
 
2538 สํานักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ(สศช.) 

มอบหมายใหสถาบันบัณฑติพัฒนบรหิารศาสตร (NIDA) นํารองในการศึกษา
รูปแบบและแนวทางการกอต้ังประชาคมจงัหวัดใน 4 จังหวัด คือ นาน ขอนแกน 
สงขลา และเพชรบุรี 

2539 – 2540 สศช. มอบหมายให NIDA และมหาวทิยาลัยสงขลานครินทร มหาวทิยาลัยมหิดล 
มหาวิทยาลยัมหาสารคาม สถาบันราชภฎัเพชรบุรี ทาํการศึกษาและขยายการ
กอต้ังประชาคมใน 25 จังหวดั ดังนี ้
ภาคเหนือ พะเยา เชียงใหม ลําพนู พิษณุโลก พิจิตร สุโขทัย  กําแพงเพชร 

อุตรดิตถ เพชรบูรณ 
ภาคกลาง สิงหบุรี ราชบรีุ จันทบุรี นครปฐม สมุทรสงคราม 
ภาคใต  ปตตาน ีพัทลงุ ยะลา สตูล สุราษฎรธาน ี
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  มหาสารคาม นครราชสีมา หนองบัวลาํภู กาฬสนิธุ   

รอยเอ็ด ยโสธร 
2541 โครงการความรวมมือไทย – สหประชาชาติ (Thailand – United Nations 

Collaborative Action Plan : Thai – UNCAP) สนับสนนุการสรางความเขมแข็ง
ของชุมชนใน 4 จังหวัดไดแก พะเยา มหาสารคาม เพชรบุรี ปตตาน ีและชุมชน
ยานนาวาของกรุงเทพมหานคร 

2541 สํานักบริหารการปกครองทองที ่กรมการปกครอง รวมมอืกับศาลายาฟอรั่ม 
มหาวิทยาลยัมหิดล และสถาบันชมุชนทองถิ่นพัฒนาดาํเนินการศึกษาวิจัย
โครงการนาํรองเพื่อศึกษาบทเรียนกระบวนการวางระบบประชาคมอาํเภอ ใน
พื้นที่อําเภอนาํรอง 5 แหง ไดแก อ.เมือง จ.นาน อ.พรหมพิราม จ.พิษณุโลก อ.จะ
นะ จ.สงขลา อ.อุบลรัตน จ.ขอนแกน และ อ.เมือง จ.สมุทรสงคราม 

2542  คณะกรรมการนโยบายนโยบายสังคมแหงชาต ิ(กนส.) ซึ่งมี
นายกรัฐมนตรีเปนประธาน ไดมอบหมายใหมูลนธิิพัฒนาไท โดยมูลนิธิชุมชน
ทองถิน่ ข้ึนโครงสรางประชาคมจังหวัดใน 75 จังหวัด โดยสรางแกนนาํขับเคลื่อน
ประชาสังคม ซึ่งประกอบดวย ขาราชการ (เนนโดยผูวิจยั) นักวิชาการ พระภิกษ ุ
ทหาร นักธุรกจิ และผูนําชุมชน 
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 สศช. มอบหมายใหมูลนิธชิมุชนทองถิน่พฒันาศกึษารูปแบบการกอต้ังประชาคม
ระดับอําเภอใน อ.พรหมพิราม จ.พิษณุโลก และ อ.วาปปทุม จ.มหาสารคาม 
สศช. มอบหมายใหกรมการพัฒนาชุมชน และมูลนิธิเพื่อสถาบันการศกึษา
วิชาการแหงประเทศไทย (IMET) ศึกษารูปแบบและการกอต้ังประชาคมระดับ
ตําบลใน 13 ตําบล และ 13 เขตของกรมการพัฒนาชุมชน พรอมฝกอบรมให
ความรูแกพฒันาชุมชนเขตใน 13 เขตเพื่อทําการสงเสรมิและสนับสนนุการ
ขับเคลื่อนกระบวนการประชาสังคม 
กระทรวงมหาดไทย ภายใตยุทธศาสรการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนพึง่ตนเอง ไดสั่ง
การใหอําเภอทุกอําเภอจัดตัง้ประชาคมอาํเภอ และใหขาราชการกรมการปกครอง
เขาไปมีสวนรวมในกระบวนการประชาคมอําเภอ 

2543 - 2544 กระทรวงมหาดไทย ในการจดัทําแผนพัฒนาอําเภอ 5 ป (พ.ศ.2545 – 2549) ได
ใหมีการจัดตั้งประชาคมหมูบานในทกุหมูบานและประชาคมตําบลในทกุตําบล 
รวมในการจัดทําแผนพัฒนาอําเภอ 5 ป 

2544 สํานักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติ ไดมอบหมายให
มหาวิทยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช ทําการศึกษาและจัดต้ังเครือขายประชาสังคม
ใน 21 จังหวัด เพื่อเปนเครือขายในการสะทอนความเหน็ ขอเท็จจริง และปญหา
ในระดับพืน้ทีข่ึ้นมายงัสวนกลางใหสมาชิกสภาที่ปรึกษา 

 สํานักงานคณะกรรมการกองทนุหมูบานและเมืองแหงชาติ ไดดําเนินการสราง
เครือขายประชารัฐ (คณะทํางานประชารฐั) ในทกุจังหวดัเพื่อเปนแกนในการ
ขับเคลื่อนและสนับสนนุการดําเนนิงานของกองทนุหมุบานและชมุชนเมือง
แหงชาติ 
สศช. ประสานกับคณะทํางานประชารัฐในฐานะเครือขายในการสราง
กระบวนการมสีวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนของชุมชนและจัดทํา
โครงการพฒันาเศรษฐกิจระดับชุมชนเพื่อขอรับการสนบัสนุนคาใชจายสํารองเพื่อ
กระตุนเศรษฐกิจ 
กรมการพฒันาชุมชน ไดใหทุกจงัหวัดแตงตั้งคณะทํางานประชารัฐเพือ่ประสาน
การทาํงานระหวางภาครัฐและเอกชน 

ที่มา : สวนหนึง่จาก สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, กอง
ประสานการพฒันาชนบท. ม.ป.ป. การขับเคลื่อนประชาสังคม. เอกสารอัดสําเนา. ปรับปรุงโดย
ผูวิจัย. 



 

 

106

ประวัติผูเขยีนวิทยานิพนธ 

นางสาวสุรางครัตน จําเนียรพล เกิดเมื่อวนัที ่ 5 พฤษภาคม พ.ศ.2517 ที ่ อําเภอ
เมือง จังหวัดลพบุรี สําเร็จการศึกษารัฐศาสตรบัณฑิต ภาควิชาความสัมพันธระหวางประเทศในป
การศึกษา 2538 และเขาศึกษาตอในหลกัสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง คณะ
รัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในปการศึกษา 2541 ปจจุบันรับราชการตําแหนงเจาหนาที่
วิจัย อยูที่สถาบันวิจยัสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
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