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บทคัดย่อ

บทความปริทัศน์นี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือส�ำรวจความหมายและท่ีมาของทฤษฎี

การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ (Collaborative Governance) และปัจจัยที่

น�ำไปสู่ความส�ำเร็จหรือล้มเหลว โดยเน้ือหาประกอบด้วย 2 ส่วน ส่วนแรกกล่าวถึง 

ความหมาย ความส�ำคัญและขอบเขตของ Collaborative Governance รวมไปถึงท่ี

มาของ Collaborative Governance และความแตกต่างกับตัวแบบความสัมพันธ์

ระหว่างรัฐกับภาคส่วนท่ีไม่ใช่รัฐอื่นๆ ในส่วนท่ี 2 เรียบเรียงปัจจัยท่ีมีผลต่อการสร้าง 

Collaborative Governance และอุปสรรคเมื่อน�ำไปปฏิบัติ ประกอบด้วยปัจจัย 3 มิต ิ

คือโครงสร้างและสถาบัน  มิติลักษณะของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและ มิติความสัมพันธ์

ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย โดยอาศัยงานเขียนทางทฤษฎีและกรณีศึกษา เช่น Kirk 

Emerson (2012) John Abbott (2012) Chris Ansell and Alison Gash (2008) ฯลฯ 
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Abstract

The review article explores the meaning and foundation of the theory of    

collaborative governance and the factors that influence its successes and failures. 

The first part discusses the meaning, scope, and significance of collaborative           

governance. It explores its foundation and differences from other models of public 

and non-public sector relationships. In the second part, the article discusses          

factors affecting the formation of collaborative governance and factors obstructing 

its implementation. These factors can be understood through three dimensions:  

the structural and institutional dimension, the stakeholders’ dimension, and the             

relationship between stakeholders. The literature review includes the works of Kirk 

Emerson (2012), John Abbott (2012), and Chris Ansell and Alison Gash (2008), to 

name only a few.

Keywords: Collaborative governance, Models of public and non-public sector 

	     relationships
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*	 มีการแปล Collaborative Governance เป็นภาษาไทยหลายส�ำนวน เช่น “การบริหารกิจการบ้านเมือง
แบบร่วมมือกัน”, “การจัดการปกครองแบบประสานความร่วมมือ”, “การบริหารจัดการแบบร่วมมือ” ฯลฯ 
ผู้เขียนเลือกใช้ค�ำว่าการจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ ตามส�ำนวนแปลของพัชรี สิโรรส (2558)              
ซึ่งให้ความหมายที่เป็นกระบวนการครอบคลุมทั้งการคิดและการกระท�ำมากกว่าความร่วมมือโดยทั่วไป

บทน�ำ
การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ (Collaborative Governance)* เป็น

ตัวแบบกระบวนการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจและปฏิบัติร่วมกันระหว่างรัฐกับหน่วย

ที่ไม่ใช่รัฐ ภายใต้แนวคิดกระบวนการจัดการปกครอง (Governance) ท่ีหลากหลาย

รูปแบบเช่นหนึ่ง Policy network, Public-Private Partnership, Participatory             

Governance, Collaborative Public Management ฯลฯ โดย Collaborative            

Governance ถูกนิยามและท�ำความเข้าใจหลากหลาย โดยเฉพาะปัจจัยท่ีท�ำให้ความ

ร ่วมมือประสบความส�ำเร็จและล้มเหลว ซ่ึงบทความปริทัศน ์ น้ีแสดงให ้เห็น              

ความหมาย ความส�ำคัญ และขอบเขตของ Collaborative Governance ท่ีเกิดข้ึนใน

บริบทสังคมการเมืองที่มีปัญหาซับซ้อนและการบริหารจัดการของรัฐแบบเดิม ๆ              

ไม่สามารถแก้ปัญหาได้ ทั้งชี้ให้เห็นว่ามีปัจจัยทั้งระดับโครงสร้าง ระดับปัจเจกบุคคล

หรือลักษณะของผู้เข้ามามีส่วนร่วม กับท้ังปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ท่ีจ�ำเป็น

ต้องพิจารณา โดยเฉพาะการสร้างความเชื่อมั่นไว้วางใจระหว่างผู้เข้ามามีส่วนร่วมว่า

จะใช้ Collaborative Governance เป็นแนวปฏิบัติหาทางออกร่วมกัน ความอดทน

อย่างย่ิงของภาครัฐ รวมท้ังต้องใช้เวลาในการสร้างความเชื่อใจท่ีมีต่อรัฐ และความ

มั่นใจที่รัฐมีต่อแนวทางเลือก collaborative ว่าจะแก้ปัญหาได้จริง

ส่วนท่ี 1 ความหมาย ความส�ำคัญ และขอบเขตของ Collaborative  

Governance

การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ (Collaborative Governance) เป็น

ทฤษฎีที่ถูกน�ำมาใช้ในช่วงปลายศตวรรษที่ 20 โดยเป็นส่วนหนึ่งของการจัดการ

ปกครอง (Governance) Ann Marie Thomson และ Jame L. Perry ได้นิยาม             

Collaboration โดยอ้างอิง Van de Ven's (1997) ไว ้ว ่า Collaboration คือ 

กระบวนการที่ตัวแสดงต่าง ๆ มาปฏิสัมพันธ์กันอย่างอิสระ ผ่านการต่อรองท่ีเป็น

ทางการและไม่เป็นทางการ ร่วมกันสร้างกติกาและโครงสร้างการบริหารความสัมพันธ์

และวิธีท่ีจะปฏิบัติหรือตัดสินใจในประเด็นใด ๆ ท่ีได้ชักน�ำให้ตัวแสดงเหล่านี้มา            
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ร่วมกัน โดยเป็นกระบวนการเก่ียวกับการแบ่งปันบรรทัดฐาน (norm) และปฏิสัมพันธ์

ที่เป็นประโยชน์ร่วมกัน (Thomson & Perry, 2006, p. 23)

ส่วนค�ำว่าการจัดการปกครอง (Governance) มีข้อถกเถียงอยู่มากในเรื่อง

ความหมายและการน�ำไปใช้ในแต่ละช่วงเวลา กระน้ันทฤษฎีดังกล่าวได้รับความ

สนใจมากขึ้นภายหลังเกิดวิกฤตการเงิน เศรษฐกิจโลกในช่วงทศวรรษ 1960s-1970s 

และวิกฤตการเงินในยุโรปช่วงทศวรรษ 1980s-1990s เกิดค�ำถามต่อรัฐถึงความไม่

สามารถจัดการกับปัญหาดังกล่าวได้ อันน�ำมาสู่มุมมองในการพิจารณาการปกครอง 

(government) ท่ีเปลี่ยนบทบาทรัฐท่ีมีต่อสังคมและปรับความสามารถในการท�ำให้

เกิดผลประโยชน์ส่วนรวมที่ชัดแจ้งภายใต้แรงกดดันทั้งจากปัจจัยภายในและภายนอก

รัฐ (Pierre and Peters, 2000, p. 7)  ส่วนความแตกต่างของบทบาทรัฐในมิติของการ

จัดการปกครอง (Governance) กับแบบด้ังเดิม (Government) คือ รัฐยังมีบทบาท

ส�ำคัญในฐานะตัวแสดงอันดับหนึ่ง แต่อยู่ท่ามกลางตัวแสดงอื่นๆ ในการบริหาร

จัดการสังคมไปด้วยกัน แม้ว่าในช่วง 1980s จะเกิดกระแสลดบทบาทรัฐลงแล้วหันมา

สนใจปฏิสัมพันธ์กับเอกชนในงานสาธารณะมากขึ้นก็ตาม ในบริบท Governance น้ี 

ความร่วมมือแบบ Corporatism ระหว่างรัฐกับเอกชนไม่ใช่ทางเลือกที่น่าสนใจเพียง

อย่างเดียว แต่มีการแสวงหาตัวแสดงอื่นๆ เพิ่มขึ้น ส่วนประเด็นรัฐธรรมนูญ และ

กฎหมายต่าง ๆ ถูกมองว่ากลายมาเป็นอุปสรรคในการจัดการปกครอง เช่นข้อจ�ำกัด

ในการปฏิสัมพันธ์ระหว่าง sector ต่าง ๆ เป็นต้น

นอกจากลักษณะรัฐจะเปลี่ยนไปจากเดิมแล้ว อาจกล่าวได้ว ่ามีความ

เปลี่ยนแปลงในปริมณฑลของการจัดการปกครอง  (Governance) ในสามระดับ 

(Pierre and Peters, 2000, pp. 83-91) คือ

1) ระดับเหนือชาติ มีองค์การระหว่างประเทศเข้ามาในเขตอ�ำนาจรัฐ จนรัฐ

ต้องปรับตัวตาม แม้จะเสียอธิปไตยบางส่วนในการตัดสินใจ เนื่องจากรัฐเองเป็นหน่วย

หน่ึงของสังคมโลก ปัญหาบางประการล�ำพังรัฐเดียวไม่สามารถแก้ปัญหาได้ เช่นกรณี

ปัญหาสิ่งแวดล้อม การก่อการร้าย ยาเสพติดเป็นต้น ในมิติของโลกาภิวัตน์ มีความ

พยายามลดกฎระเบียบต่างๆ ท่ีเป็นอุปสรรคในการไหลเวียนของทุนลง ซึ่งรัฐจ�ำเป็น

ต้องลดอุปสรรคดังกล่าวลงตามไปด้วย (deregulation) เพราะรัฐต้องเข้าไปอยู่ใน

วงจรนี้ในฐานะส่วนหนึ่งของเศรษฐกิจ สังคมโลก
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2) ระดับท้องถ่ิน เกิดกระแสกระจายอ�ำนาจเกิดขึ้นเพ่ือลดภาระทางการคลัง

ของรัฐลง หรือเป็นการผลักภาระ กระจายความรับผิดชอบให้ท้องถ่ินท�ำกิจกรรมบาง

อย่างแทนรัฐบาลกลาง สอดคล้องกับการเติบโตของเมือง และสอดรับกับการปกครอง

แบบประชาธิปไตยที่มุ่งเน้นการกระจายอ�ำนาจ มากกว่าการรวมศูนย์อ�ำนาจรัฐ

3) ระดับสถาบันที่ไม่ใช่รัฐ เกิดกระแส third sector ที่ไม่ใช่รัฐ เอกชน แต่เป็น 

องค์กรพัฒนาเอกชน (NGOS) เข้ามาท�ำหน้าท่ีบริการสาธารณะ รวมไปถึงองค์กร

พัฒนาเอกชนระหว่างประเทศ (INGOS) ฯลฯ เข้ามาท�ำหน้าที่แทนรัฐในบางเรื่อง                 

อีกท้ังมีความพยายามแปรรูปกิจการของรัฐให้เป็นของเอกชน และของท้องถ่ิน            

(Privatization/Corporatization) เพื่อลดบทบาทการบริการสถานะโดยรัฐลงไป

Collaborative Governance ถือเป็นส่วนหนึ่งของปฏิสัมพันธ์รัฐกับสังคมใน

กรอบของ Governance ที่มีนัยทั้งปฏิสัมพันธ์ร่วมกันเพ่ือเป้าหมายร่วม และมิติของ

ความสัมพันธ์ท่ีตัดข้ามพรมแดนหรือกรอบโครงสร้างการบริหารปกครองแบบด้ังเดิม 

นิยาม Collaborative Governance ท่ีส�ำคัญ อาทิ Ansell & Gash ได้กล่าวไว้ว่า "การ

จัดวางการจัดการปกครองที่เจ้าหน้าท่ีรัฐหนึ่งหน่วยหรือมากกว่าน้ันเข้าร่วมกระบวน 

การตัดสินใจกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มิใช่รัฐอย่างเป็นทางการ เพ่ือหาฉันทามติและน�ำ

ไปสู่เป้าหมาย ซึ่งคือการสร้างหรือน�ำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ หรือ การจัดการ

โครงการสาธารณะรวมทั้งการจัดการทรัพยากรต่างๆ" (Ansell & Gash, 2008, p. 

544)

Emerson, Nabatchi, Balogh ได้นิยาม Collaborative  Governance ไว้เช่น

กันกล่าวคือ "กระบวนการและโครงสร้างการตัดสินใจนโยบายสาธารณะและการ

จัดการ ที่มีการเข้าร่วมของผู้คนข้ามขอบเขตหน่วยงานระดับการปกครอง และหรือ 

ปริมณฑล ระหว่างสาธารณะกับเอกชน พลเมือง ทั้งน้ีเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์งาน

สาธารณะที่โดยล�ำพังไม่สามารถปฏิบัติได้ส�ำเร็จหากไม่ร่วมกัน" (Emerson, Nabatchi, 

Balogh, 2012, p. 2) นิยามนี้มีการเจาะจงไปที่ตัวแสดงแต่มิได้เน้นประเด็นฉันทามติ

ดังเช่น Ansell & Gash นอกจากน้ีนิยามของ Emerson มีความกว้างเป็น Normative 

น้อยกว่า Ansell & Gash เพราะไม่จ�ำกัด Collaborative Governance ไว้แค่

กระบวนการระหว่างรัฐกับตัวแสดงท่ีไม่ใช่รัฐมาร่วมกัน แต่รวมเอาหุ้นส่วนต่าง ๆ 

ท่ามกลางหน่วยงานรัฐ หรือ multi-partner ท�ำให้นิยามมีความเป็น descriptive มาก

ขึ้น เพราะเน้นรูปแบบการมาร่วมกัน (Abbott, 2011, p.5)
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นิยามของ Collaborative Governance น้ัน เช่นเดียวกับมโนทัศน์อื่นๆ ท่ียัง
ไม่มีนิยามที่เป็นข้อสรุปท่ัวไป แต่มีจุดเน้นความร่วมมือเพ่ือการแสวงหา consensus 
(ฉันทามติ) ทางนโยบาย มุมมองร่วมกันของชุมชน ความสัมพันธ์ที่ตัดข้ามหน่วยงาน 
หรือมิติ  รัฐ-สังคม และการสร้างเครือข่ายความร่วมมือข้ึนใหม่ กระน้ันก็มีข้อถกเถียง
ถึงความ "ใหม่" ของวิธีการว่าจริงหรือไม่ในการน�ำมาใช้ นอกจากนี้ยังพบว่า    มีการ
หยิบใช้ในหลายมิติ เช่น Collaborative Management ซึ่งน�ำ Collaboration มาใช้ใน
การจัดการในกรอบของ New Public Management (NPM) การน�ำมาใช้ในการจัด
ความสัมพันธ์ของรัฐบาลกลางกับรัฐบาลมลรัฐ	

ที่มาของ Collaborative Governance
Collaborative Governance ได้รับความสนใจอย่างมากในช่วงทศวรรษ 

1990s นักวิชาการบางส่วนเชื่อว่าเป็นกระบวนทัศน์ใหม่ในการบริหารปกครอง          
ในระบอบประชาธิปไตย (Emerson, 2012, p.3) ซึ่งอยู่บนฐานของ Governance มุ่ง 
เป้าหมายไปที่พลเมืองเป็นศูนย์กลางการปกครอง จากเดิมท่ีมักเป็นการรวมศูนย์
อ�ำนาจการปกครองไว้ที่รัฐและกลไกรัฐโดยเฉพาะระบบสายการบังคับบัญชา             
(Bureaucracy) 

Collaborative Governance เกิดขึ้นภายใต้การเปล่ียนแปลงของกระแส           
โลกาภิวัตน์ การพัฒนาทางเทคโนโลยี ที่ท�ำให้ปัญหาสังคม เศรษฐกิจ การจัดการ
ทรัพยากร มีความซับซ้อนมากขึ้น ในขณะท่ีระบบราชการแบบเดิมท่ีเน้นสายการ
บังคับบัญชา การใช้อ�ำนาจและการตัดสินใจน้ัน ไม่สามารถตอบสนองแก้ปัญหาที่ซับ
ซ้อนน้ีได้ โดยเฉพาะปัญหาในระดับชุมชนหรือท้องถ่ิน ในขณะเดียวกันตัวแสดงอื่น ๆ 
ที่มิใช่รัฐ อาทิ ภาคเอกชน ขบวนการเคลื่อนไหวต่าง ๆ องค์กรพัฒนาเอกชน ต่างมี
ศักยภาพท่ีสามารถเข้ามามีส่วนร่วมตัดสินใจในประเด็นสาธารณะมากขึ้น รัฐเองก็
ต้องอาศัยข้อมูล ทรัพยากรบางอย่างร่วมกับตัวแสดงใหม่ ๆ เหล่าน้ีในการตัดสินใจ 
เพ่ือบรรลุเป้าหมาย ลดความขัดแย้งที่เกิดขึ้น ดังนั้น แนวทาง Collaborative               
Governance จึงมีความชอบธรรมในกระบวนการตัดสินใจขนานไปกับแนวทางการ
ตัดสินใจโดยรัฐแบบเดิม ดังน้ันจึงพบว่ามีการน�ำ Collaborative Governance ไปใช้
แก้ไขปัญหาความขัดแย้ง และการให้บริการสาธารณะอย่างกว้างขวาง อาทิ การ
จัดการความขัดแย้งในประเด็นทรัพยากร การบริการสาธารณสุข สุขภาวะชุมชน การ
ให้บริการงานอาสาสมัครสาธารณะ การออกแบบผังเมือง งานบริการการศึกษา             

การจัดการสังคม ฯลฯ 
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ทั้งนี้ David E. Booher (2004, pp. 32-34) ได้สรุปปัจจัยส�ำคัญ 5 ประการ ท่ี

น�ำไปสู่ความจ�ำเป็นของกระบวนการ Collaboration คือ

1) เป็นรูปแบบท้าทายการสั่งการควบคุม (Command - Control) และ               

สายการบังคับบัญชาการบริหารรัฐกิจแบบเดิมซึ่งพ่ึงพาสถาบันการเมือง ระบบศาลท่ี

ไม่สามารถแก้ปัญหาซับซ้อนในยุคโลกาภิวัตน์ได้ ดังนั้น Collaborative Governance 

ได้เปิดช่องทางติดต่อปฏิสัมพันธ์ใหม่ ๆ เพ่ิมความเชื่อใจให้ภาครัฐเพ่ิมขึ้น น�ำไปสู่

โครงสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์ใหม่

2) สังคมเกิดสภาวะไม่มั่นคง (Sense of uncertainty) จากความไม่แน่นอน

ความล้มเหลวของระบบเก่า

3) ความต้องการตัดสินใจประเด็นสาธารณะต้องการวิสัยทัศน์ท่ีกว้างขวางข้ึน 

เข้าใจความหลากหลายของสังคมมากขึ้น

4) ปัญหาบางประการจ�ำเป็นต้องมีการพึ่งพากันระหว่างตัวแสดงอื่น ๆ ซึ่งโดย

ล�ำพังตัวแสดงเดียวไม่สามารถแก้ปัญหาได้

5) ผลจากการสูญเสียศรัทธาความเชื่อมั่นที่พลเมืองมีต่อการก�ำหนดนโยบาย

แบบเก่า จึงจ�ำเป็นต้องปรับตัวการก�ำหนดนโยบาย ที่ไม่ใช่มีไว้เพียงแก้ปัญหาแต่การ

ก�ำหนดนโยบายต้องสร้างกระบวนการท�ำงานร่วมกันเพ่ือแก้ปัญหาคู่ไปกับการสร้าง

ความเชื่อมั่น (trust) ท่ามกลางตัวแสดงอื่น ๆ

ความแตกต่างกับทฤษฎีอื่นๆ

Collaborative Governance เชื่อมโยงกับแนวคิดต่างๆ อาทิ Deliberative 

democracy เน้นพลเมืองมีบทบาทตอบสนองการตัดสินใจประเด็นสาธารณะ และ

แนวคิด Governance แนวคิด management ฯลฯ ซึ่งท�ำให้ Collaborative                  

Governance มีลักษณะข้ามพรมแดนทางองค์ความรู้อยู่ด้วย กระน้ัน Collaborative 

Governance ก็มีความคล้ายคลึงและแตกต่างกับแนวคิดอื่นๆ อาทิ Adversarialism, 

Managerialism Corporatism, Pluralism, Policy network, Public-Private                

Partnership, Participatory Governance , Collaborative Public Management 

(ดังตารางที่ 1 และ 2) กล่าวคือ

รูปแบบการตัดสินใจทางนโยบายแบบ Collaborative Governance แตกต่าง

จาก Adversarial ตรงที่ผลประโยชน์ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของ Adversarial จะมี

ผู้ท่ีได้ประโยชน์สูงฝ่ายเดียว (winner-take-all) ความสัมพันธ์ในกลุ่มจะมีลักษณะ          

บทความปริทัศน์ การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ
 (Collaborative Governance): ปัจจัยที่มีผลต่อการสร้างและน�ำไปปฏิบัติ



146 วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบูรพา ปีที่ 8 ฉบับที่ 1 (มกราคม - มิถุนายน พ.ศ. 2563)
Burapha Journal of Political Economy Vol. 8 No. 1 (2020)

ขัดแย้งกัน ในขณะท่ี Collaborative Governance แม้แต่ละฝ่ายจะขัดแย้งกัน            

แต่ความสัมพันธ์เช่นนี้มุ่งไปสู่ความสัมพันธ์ท่ียืนนานกว่าในอนาคต ในขณะท่ีความ

ร่วมมือแบบ Adversarial มักเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะเฉพาะกิจ มีพันธมิตรแต่

เพียงชั่วคราว (Ansell & Gash, 2008, p. 547)

Managerialism เป็นการตัดสินใจในหมู่ผู้เชี่ยวชาญที่มีกระบวนการแบบปิด 

(closed decision process) ในขณะท่ี Collaborative Governance เน ้น

กระบวนการเปิดให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามาร่วมในกระบวนการตัดสินใจมากกว่าการ

ตัดสินใจในหมู่นักเทคนิค

Corporatism เป็นความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 3 ฝ่าย มาต่อรอง

กัน คือ สมาคมแรงงาน กลุ่มทุน และรัฐ ซึ่งเป็นความหมายอย่างแคบ รัฐกับสังคม

เชื่อมโยงใกล้ชิดกว่าตัวแบบ Pluralism ต่อมาถูกน�ำไปใช้ในประเด็นเศรษฐกิจหรือ

สังคม โดยมีกลุ ่มผลประโยชน์บางส่วนได้เข้าไปร่วมท�ำงานกับรัฐ แต่มีข้อเสียท่ี             

บางกลุ ่มก็ถูกกีดกันออกไป เป็นความสัมพันธ์เฉพาะกิจเฉพาะเรื่อง ต่างจาก               

Collaborative Governance ที่มิได้ผูกขาดกลุ่มผู้มาเข้าร่วม

Policy network เป็นรูปแบบความร่วมมือระหว่างรัฐ-สังคม ท่ีมีความหลาก

หลายกลุ่มมาสัมพันธ์กัน แต่มีโครงข่ายท่ีไม่เป็นทางการ กระบวนการไม่มีรูปแบบ

ชัดเจน แต่ Collaborative Governance มียุทธศาสตร์ โครงสร้างความร่วมมือและ

กระบวนการหารือที่เป็นทางการมากกว่า

Pluralism เป็นตัวแบบท่ีนิยมในทวีปอเมริกาเหนือ เป็นปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐ

กับสังคม คือกลุ่มผลประโยชน์หลากหลายกลุ่มแข่งขันกันเข้ามามีอิทธิพลในการ

ก�ำหนดนโยบาย สถาบันการเมือง ซึ่งรัฐจะยอมรับเพียงบางกลุ่ม อันเป็นรูปแบบความ

สัมพันธ์ที่ไม่ยั่งยืน

Participatory Governance คือ การเข้ามามีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียท่ี

เป็นลักษณะเชิงปัจเจกบุคคล แต่ในกรณี Collaborative Governance การเข้ามาร่วม

มักอยู่ในรูปกลุ่มหรือสถาบัน 

Public-Private Partnership คือ การเข้ามาร่วมของภาครัฐ-เอกชน หรือ

องค์กรไม่แสวงหาผลก�ำไรอ่ืนๆ เพ่ือเป้าหมายไปสู่ผลท่ีเป็นรูปธรรมบางอย่าง เช่น 

กิจการบริการสาธารณะ John D. Donahue และ Richard J. Zeckhauser เรียกการ

มีส่วนร่วมเช่นนี้ว่า collaborative governance เช่นกัน (Donahue และ Zeckhauser, 
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2011, p.496) แต่มีความแตกต่างจากนิยามของคนอื่นๆ ตรงท่ีมีนัยของการผลิต 

(production) จากผู้ผลิตนอกระบบรัฐแบบเดิม

ตารางที่ 1 ความแตกต่างระหว่าง Collaborative Governance กับทฤษฎีอื่นๆ

Collaborative public management (CPM) เป็นส่วนหนึ่งของแนวคิด            

Governance เช่นเดียวกับ Collaborative Governance แต่ CPM มีขอบข่ายที่แคบ

กว่า กล่าวคือ CPM หมายถึง มโนทัศน์ที่อธิบายถึงกระบวนการที่ท�ำให้การจัดวาง

องค์การที่หลากหลายระดับ มีความคล่องตัว ปฏิบัติการได้ เพื่อแก้ปัญหาที่ไม่สามารถ

กระท�ำได้หรือไม่สามารถแก้ปัญหาได้โดยง่ายโดยองค์การใดองค์การเดียว ในการนี้ 

Collaboration หมายถึง Co-labor ใช้ผู้ปฏิบัติงานร่วมกันเพ่ือให้ประสบผลร่วมกัน 

โดยท�ำงานข้ามพรมแดนข้ามหน่วยและเป็นความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงหลายกลุ่ม

บนฐานคุณค่า เรื่อง การถ้อยทีถ้อยอาศัย (reciprocity) (Bingham (2008) อ้างถึงใน 

Kapucu, Yuldashev, Bakiev, 2009, p. 41)

แนวคิด CPM เน ้นไปที่การท�ำงานร ่วมกันระหว ่างองค ์การในขณะท่ี             

Collaborative Governance รวมเอากระบวนการทางการเมืองท่ีพลเมืองเป็น       

บทความปริทัศน์ การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ
 (Collaborative Governance): ปัจจัยที่มีผลต่อการสร้างและน�ำไปปฏิบัติ
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ส่วนส�ำคัญ ซึ่งถือเป็นจุดต่างท่ีส�ำคัญ อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติ Collaborative 
public management ก็เปิดให้มีตัวแสดงที่เป็นพลเมืองเข้ามาในกระบวนการต่อรอง
ต่างๆ ด้วย เช่น ในงานของ Agranoff และ McGuire (2003) ในงานของ Cooper, 
Bryer และ Meek (2006) ก็ให้ความส�ำคัญกับการมีส่วนร่วมของพลเมืองที่เรียกว่า 
Citizen - Centered Collaborative public management (Kapucu, Yuldasher, 
Bakier, 2009, p. 42) ท้ัง 2 มโนทัศน์ยังเป็นข้อถกเถียงยากจะชี้ให้เห็นความแตกต่าง
อย่างชัดเจน บางกระแสเชื่อว่า Collaborative Governance มีขอบเขตกว้างกว่า 
CPM ท่ีเน้นในระดับท้องถ่ินและเน้นที่ระดับองค์การ การพ่ึงพากันระหว่างองค์การใน
ขณะที่ Governance เน้นในระดับระหว่างประเทศ (Kapucu, Yuldasher, Bakier,  
2009, p. 49) อย่างไรก็ตาม ในงานของ Kapucu, Yuldasher, Bakier (2009) ได้
ศึกษาความแตกต่างระหว่าง Collaborative Governance กับ Collaborative public 
management โดยทบทวนทฤษฎีจากงานวิจัยจ�ำนวนหน่ึง สรุปความแตกต่างได้ดัง

ตารางที่ 2 

ตารางที่ 2 ความแตกต่างระหว่าง Collaborative Governance กับ Collaborative 

	     Public Management

Collaborative Governance Collaborative Public Management

-	 เกิดขึ้นจากผลพวงของการพัฒนา
	 เทคโนโลยี กระบวนการโลกาภิวัตน์ และ
	 ประเด็นปัญหาที่ซับซ้อนมากขึ้น
-	 การเพิ่มขึ้นของบรรษัทข้ามชาติวิกฤตเรื่อง 
	 accountability ของรัฐ
-	 มีแนวโน้มที่เจ้าหน้าที่รัฐจะสูญเสียอ�ำนาจ
	 น�ำ กลายเป็นเพียงตัวแสดงหนึ่งใน
	 เครือข่ายความสัมพันธ์
-	 ทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง เช่น Interorganizational 
	 Collaboration, Cooperation, ฯลฯ
-	 ครอบคลุมระดับรัฐ, เหนือรัฐ, ท้องถิ่น
-	 ช่วยเพิ่มบทบาทท้องถิ่น การกระจาย
	 อ�ำนาจ, เครือข่ายแนวราบ ความร่วมมือ
	 ขยายตัวแสดงที่หลากหลาย

-  	 เกิดขึ้นตามกระแส NPM, human Welfare 
	 และการเปลี่ยนแปลงสภาพสังคม
	 ยุคโลกาภิวัตน์
-	 รับอิทธิพลแนวคิดการจัดการแบบ
	 เครือข่าย(Network management) และ
	 การมีส่วนร่วมของพลเมือง
-  	 เป็นพัฒนาการขั้นต่อมาของ NPM
-  	 เน้นความร่วมมือ เป็นเครือข่ายระหว่าง
	 องค์การ
-  	 เน้นสารัตถะการจัดการสาธารณะในระดับ
	 ท้องถิ่น
-  	 เป้าหมายเพื่อ Accountability, Efficiency, 
	 Effectiveness, Reliability, Trust, 
	 Openness, Transparency

ปรับปรุงจาก Kapucu, Yuldasher, Bakier, 2009, pp. 49-51
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ในการพิจารณา Collaborative Governance ของนักวิชาการส�ำคัญ อาทิ   

Ansell & Gash, Chris Huxham, Kirk Emerson, David E. Booher Judith E. Innes 

เน้นการศึกษา ปัจจัยที่มีผลต่อการสร้างและน�ำ collaborative governance ไปใช้

พิจารณาปัญหาอุปสรรคและปัจจัยสนับสนุนกระบวนการดังกล่าวท่ีมาจากกรณี

ศึกษา และการส�ำรวจงานวิจัย ในงานของ Emerson ชี้ให้เห็นว่างานวิจัยจ�ำนวนมาก

ที่ศึกษาเก่ียวกับ collaborative governance มีกรอบในการวิเคราะห์ท่ีไม่สามารถ

ท�ำให้เป็นข้อสรุปทั่วไปได้ เพราะมีความแตกต่างในเร่ืองหน่วย หน่วย sector ภูมิทัศน ์

ขนาด ปริมณฑลของนโยบาย กลไกกระบวนการเป็นไปได้ยากท่ีจะใช้ตัวแบบใดตัว

แบบหนึ่งไปใช้ได้ทุกกรณี (Emerson, 2012, p. 5) อย่างไรก็ตามเขาชี้ให้เห็นการ  

บูรณาการกรอบการท�ำงานของ collaborative governance ในรูปแบบของระบอบ 

(collaborative governance regime - CGR) เป็นรูปแบบที่มีพลวัตร ระบอบหรือ  

Regime ท่ีว่านี้มีนัยรวมเอาระบบ (mode/ system) เข้าไว้ด้วยท้ังหมดได้แก่ชุดของ

หลักการ กฎ บรรทัดฐาน กระบวนการตัดสินใจ ที่อยู่ห้อมล้อมตัวแสดงทั้งที่ปรากฏชัด

แจ้งและท่ีเป็นนัย ซึ่งประกอบไปด้วย บริบท ตัวผลักดัน ข้ันตอนการเข้ามาร่วม แรง

จูงใจ ศักยภาพในการเข้ามาท�ำกิจกรรมร่วมกัน ผลลัพธ์ ผลกระทบ และการปรับตัวท่ี

เกิดขึ้นจากการเข้าร่วม 

 

แผนภาพที่ 1 กรอบคิดการบูรณาการ collaborative governance ของ Emerson

ที่มา: Emerson, 2012, p. 6

บทความปริทัศน์ การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ
 (Collaborative Governance): ปัจจัยที่มีผลต่อการสร้างและน�ำไปปฏิบัติ
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Ansell และ Gash มิได้พิจารณา Collaborative Governance ในลักษณะ

เป็นระบอบดังเช่น Emerson แต่เขาชี้ให้เห็นตัวแบบที่มีปัจจัยต่าง ๆ มาสัมพันธ์กัน ใน

ลักษณะกระบวนการ ประกอบไปด้วย เง่ือนไขเริ่มต้น กระบวนการร่วมคิดร่วมท�ำ 

ปัจจัยในเชิงแบบสถาบันท่ีมีผลต่อกระบวนการ ปัจจัยความเป็นผู้น�ำและผลสัมฤทธ์ิ 

โดยในกระบวนการนั้นยังมีกระบวนการย่อย ๆ คือ การสร้างความเชื่อมั่นที่น�ำไปสู่

กระบวนการสร้างข้อตกลงร่วมกัน แบ่งปันความเข้าใจ ผลลัพธ์ขั้นกลางและการ         

ต่อรองแบบต่อหน้า (ดูแผนภาพที่ 2)

แผนภาพที่ 2 Collaborative Governance ในงานของ Ansell และ Gash

ที่มา: Ansell & Gash, 2008, p. 550

ส่วนอื่นๆ เช่น งานของ Huxham (2000) และ Innes (2006) มิได้เน้นท่ี

กระบวนการหรือระบอบ   แต่พยายามชี้ให้เห็นนวัตกรรมใหม่ท่ีเกิดข้ึนจาก Collabo-

rative Governance และความท้าทายจากปัจจัยที่เป็นอุปสรรคและปัจจัยที่ต้องสร้าง

ให้เกิดขึ้น ทั้งนี้จะกล่าวถึงปัจจัยดังกล่าวในส่วนที่ 2 ต่อไป
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ส่วนที่ 2 ปัจจัยที่มีผลต่อการสร้างและน�ำ Collaborative Governance ไป
ปฏิบัติ

ส่วนนี้กล่าวถึงปัจจัยท่ีมีผลต่อการสร้างและน�ำ Collaborative Governance 
ไปปฏิบัติ โดยส�ำรวจบทความต่างๆ อาทิ Abbott (2012), Ansell & Gash (2008), 
Booher (2004), Emerson (2012), Huxham (2000), Innes (2006), O’Flynn 
(2008), Sranko (2011), Donahue and Zeckhauser (2011) สามารถสรุปปัจจัย              
ดังกล่าวออกเป็น 3 มิติ คือ 

1) มิติโครงสร้างและสถาบัน มีผลต่อการผลักดันไปสู่ความร่วมมือ ในขณะ
เดียวกันก็อาจเป็นอุปสรรคต่อความร่วมมือ ได้แก่ ระบอบการปกครอง นโยบาย กรอบ
กติกากฎหมาย (Polity, Policy, Legal Frameworks) รวมไปถึงทรัพยากรและความรู้
ที่เอื้ออ�ำนวยต่อความร่วมมือระหว่างตัวแสดงต่างๆ (Resources, Knowledge) อาทิ 
งบประมาณ ก�ำลังคน เทคโนโลยี ฐานข้อมูล ฯลฯ การจัดโครงสร้างสถาบัน หรือ            
การออกแบบรูปแบบโครงสร้างสถาบันความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย             
(Institutional Arrangement) และปัจจัยเร่ืองแรงจูงใจในการเข้าร่วม ความท้าทายต่อ
ความไม่แน่นอนของความส�ำเร็จในการเข้าร่วม (Incentive, Uncertainty) 

2) มิติลักษณะของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย เป็นปัจจัยท่ีมีต่อตัวแสดงต่างๆ อันมีผล
ต่อความส�ำเร็จและอุปสรรคต่อปฏิสัมพันธ์ซึ่งด�ำรงอยู่ในตัวปัจเจกบุคคล วัฒนธรรม
และประวัติศาสตร์ คือ ปัจจัยเร่ืองความเป็นผู้น�ำ (Leadership) ความหลากหลายทาง
วัฒนธรรมและภาษาของผู้มาร่วมคิดร่วมท�ำ และปัจจัยความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจ
ระหว่างกลุ่มท่ีมาเข้าร่วม และความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจระหว่างกลุ่มท่ีมาเข้าร่วมท่ีเป็น
ตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐกับตัวแสดงที่เป็นรัฐ 

3) มิติความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย เป็นปัจจัยที่เกิดขึ้นในกระบวนการ 
มีส่วนร่วมแล้วจะน�ำไปสู่ผลส�ำเร็จ หรือหากไม่เพียงพอก็อาจน�ำไปสู่ความล้มเหลวได ้
ได้แก่ ความเชื่อมั่นกับการสร้างความเข้าใจต่อกันเพ่ือลดความคลางแคลงใจ (Trust, 
Understanding) ปัจจัยเร่ืองความชอบธรรม (Legitimacy) ของกลุ่มในการแก้ปัญหา 
ปัจจัยเรื่องข้อตกลงพันธะสัญญาร่วมกัน (Commitment) การพ่ึงพาอาศัยกันของ
แต่ละกลุ่มเพ่ือแก้ปัญหาร่วมกัน (Interdependent) การใช้เวลาพัฒนาความเชื่อมั่น
และความสัมพันธ์ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียท่ีมาร่วมกัน (Time) ผลของความสัมพันธ ์   
ท่ีน�ำไปสู ่การปรับตัวใหม่ๆ ในมิติอื่นๆ (Impact, Adaptation) ผลลัพธ์ขั้นกลาง             

(Intermediate outcome) เพื่อสร้างแรงจูงใจ ก�ำลังใจให้ร่วมมือกันต่อไป

บทความปริทัศน์ การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ
 (Collaborative Governance): ปัจจัยที่มีผลต่อการสร้างและน�ำไปปฏิบัติ
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ทั้งสามมิติดังกล่าวมานี้มีผลอย่างย่ิงต่อการสร้างฉันทามติ (Consensus) น�ำ

ไปสู่ผลส�ำเร็จของความร่วมมือ

1. มิติโครงสร้างและสถาบัน

1.1 ระบอบการปกครอง นโยบาย กรอบกติกากฎหมาย (Polity,               

Policy, Legal Frameworks)

ปัจจัยระบอบการปกครอง นโยบายของรัฐ และกรอบกติกากฎหมาย

เอื้อให้เกิดการท�ำงานข้ามกรอบการปกครองเดิมๆ ได้หรือไม่ อาทิ รูปแบบการ

ปกครองนั้นเปิดให้ประชาชนใช้อ�ำนาจมากน้อยเพียงไร เปิดให้ประชาชนเป็นตัวแสดง

หลักในการตัดสินใจหรือร่วมคิดร่วมท�ำกับรัฐได้หรือไม่ หรือหน่วยงานของภาครัฐมีน

โยบายสนับสนุนให้ประชาชนหรือกลุ่มองค์การที่ไม่ใช่รัฐ เข้ามาร่วมคิดร่วมท�ำกับรัฐได้

ทั้งในระดับนโยบายและการปฏิบัติจริงหรือไม่ รวมไปถึงกรอบกฎหมาย มีลักษณะ

กระจายอ�ำนาจหรือรวมศูนย์อ�ำนาจไว้ที่ส่วนกลาง ทั้งหมดน้ีเป็นหลักการเบื้องต้นว่า

จะสามารถเลือกใช้แนวทางความร่วมมือแบบ Collaborative Governance ได้หรือไม ่

เพราะแนวคิดดังกล่าวเป็นทางเลือกท่ีแตกต่างจากรูปแบบการตัดสินใจแบบด้ังเดิมท่ี

ขึ้นต่อระบบสายการบังคับบัญชา (Bureaucracy) และรูปแบบองค์การแบบเก่า รวม

ถึงแนวทางแบบ Adversarial นอกจากนี้ยังมีข้อถกเถียงด้วยว่า Collaborative            

Governance ยังเป็นปฏิกิริยาต่อ NPM ที่เน้นแต่เพียงประสิทธิภาพ ความต้องการ

ของตลาด และเชื่อว่าพลเมืองเป็นลูกค้าซ่ึงต่างจาก Collaborative Governance ท่ีมี

นัยถึงความเป็นส่วนรวมอยู่ด้วย แต่ Collaborative มีค่าใช้จ่ายท่ีสูงและไม่ช่วยเพ่ิม

ความรวดเร็วประสิทธิภาพในระยะสั้น จึงอาจท�ำให้ผู้ก�ำหนดนโยบายหันกลับไปเลือก

การตัดสินใจแบบดั้งเดิม หรือตามแนวทางของ NSM ก็ได้ แนวทางแก้ไขอาจต้อง

จัดการฝึกอบรมให้เจ้าหน้าท่ีรัฐรับรู้ข้อมูลแนวทางการตัดสินใจทางเลือกแบบอื่นขึ้น

มานอกจากวิธีเดิม ๆ หรือตั้งหน่วย สถาบันใหม่ข้ึนมา เช่น ส�ำนักงานปกป้อง                

สิ่งแวดล้อม สหรัฐอเมริกา (United States Environmental Protection Agency 

(EPA)) ได้จัดตั้งคณะกรรมาธิการพลังงานที่สะอาดข้ึนมาจัดการปัญหามลพิษโดยตรง 

โดยอาศัยวิธี Collaborative Governance เป็นต้น
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1.2 ทรัพยากรและองค์ความรู้ที่เอื้ออ�ำนวยต่อความร่วมมือ (Resourc-

es, Knowledge)

ปัจจัยทรัพยากรท่ีใช้ในการเข้าร่วม อาทิ เงินงบประมาณ ทรัพยากร

บุคคล และความรู้ข้อมูล ศักยภาพของคนท่ีเข้ามาร่วมมีความเอาการเอางานมาก

เพียงไร มีความเป็นพลเมือง (citizenship) หรือไม่ การมารวมกันน้ันจะต้องมีการแลก

เปลี่ยนข้อมูล เติมเต็มในส่วนท่ีรัฐไม่มีหรือส่วนท่ีไม่ใช่รัฐไม่มี    โดยที่ข้อมูลนั้นเป็นไป

เพ่ือสร้างความเข้าใจ สร้างศักยภาพในการท�ำงานให้ดีย่ิงข้ึน นอกจากน้ีปัจจัย

ทรัพยากร ความรู้ยังรวมไปถึงเทคนิควิธีหรือผู้เช่ียวชาญเฉพาะด้านท่ีเข้ามาสนับสนุน

ความรู้ ช่วยให้การตัดสินใจเป็นไปอย่างรอบด้านและสร้างฉันทามติได้สะดวกข้ึน 

ความรู้ที่ส�ำคัญอีกประการหน่ึงคือ ประสบการณ์การท�ำงานร่วมกันข้ามองค์การ หาก

ไม่มีประสบการณ์ดังกล่าวอาจท�ำให้กระบวนการติดขัดบ้างด้วยเช่นกัน 

1.3 การจัดโครงสร้างสถาบัน หรือการออกแบบรูปแบบโครงสร้าง

สถาบัน (Institutional Arrangement)

เมื่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่มเข้ามาร่วมกันแล้ว จ�ำเป็นต้องมีการ

จัดโครงสร้างความร่วมมือท่ีชัดเจน มีข้ันตอนการท�ำงาน กลไก ผู้รับผิดชอบ หรือมี

คณะกรรมการเพ่ือสร้างความสัมพันธ์ที่ยาวนานได้ พร้อมแก้ปัญหาความขัดแย้งท่ี

อาจเกิดขึ้นได้ ซึ่งอาจมีการสร้างกลุ่มบริหารจัดการงานธุรการท่ีเป็นเจ้าหน้าที่รัฐ และ

กลุ่มกรรมาธิการเพ่ือจัดการกับประเด็นต่างๆ ตัวอย่างเช่นโครงสร้างของ CALFED* 

ในการแก้ปัญหาน�้ำมลรัฐแคลิฟอร์เนีย ในงานของ Judith Innes (2006) จะมี

กรรมการ คณะท�ำงาน ซึ่งเป็นคนของรัฐท่ีพยายามท�ำงานร่วมมือกัน มีกรรมาธิการ

ย่อย มีการด�ำเนินงานแบบพิเศษไม่ใช่จารีตแบบราชการ จุดเด่น คือ หากมีข้อผิดพลาด 

เกิดขึ้นจะเรียนรู้เป็นบทเรียนปรับแก้ต่อไป แต่จะไม่ยกทิ้งกระบวนการท�ำงานร่วมกันนี้ 

	 การจัดโครงสร้างภายในควรจะเป็นไปเพ่ือลดระบบสายการบังคับบัญชา              

มีความคล่องตัว จัดการตัวเองได้ (self-management) กว่าองค์การแบบ Bureaucracy  

อีกทั้งควรมีข ้อตกลง พันธะสัญญา กฎพ้ืนฐานที่ช ่วยสร้างความชอบธรรมให้               

Collaborative Governance ท้ังควรออกแบบให้เป็นกระบวนการแบบเปิด (open/             

บทความปริทัศน์ การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ
 (Collaborative Governance): ปัจจัยที่มีผลต่อการสร้างและน�ำไปปฏิบัติ

*	 CALFED Bay-Delta Program หรือ CALFED คือหน่วยงานแก้ปัญหาน�้ำมลรัฐแคลิฟอร์เนีย ขึ้นตรงต่อ
	 รัฐบาลมลรัฐแคลิฟอร์เนีย สหรัฐอเมริกา
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Inclusive) ท้ังฝ่ายตรงข้ามและฝ่ายสนับสนุน ไม่ไปตกลงหลังห้องประชุม เพ่ือแสดง

ให้เห็นว่ากระบวนการโปร่งใสเกิดความชอบธรรมและน�ำไปสู่ข้อตกลงท่ีเป็นฉันทามติ 

(Consensus) แม้ว่าฉันทามตินั้นจะมีข้อเสียท่ีว่าอาจได้ผลประโยชน์น้อยลงเพราะ

ต้องผ่านการเจรจาแบ่งหารผลประโยชน์กัน แต่ผู้น�ำก็ต้องแสดงให้เห็นว่าจะเกิดผล

ประโยชน์ร่วมกันที่คุ้มค่ากว่าวิธีอื่นๆ 

ในกรณีที่มีหลายกลุ่มมาเข้าร่วม ท�ำให้เครือข่ายมีความซับซ้อนมากขึ้น

อาจจ�ำเป็นต้องสร้างเครื่องมือเพ่ือให้เห็นภาพเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่ม เช่น

สร้างผังเครือข่าย diagram เทคนิคอีกประการท่ีอาจน�ำมาใช้ก็คือการระบุเส้นตาย 

(deadline) มีข้อดีตรงที่ลดความเย่ินเย้อยืดเย้ือในเวที แต่มีข้อเสียคืออาจลดทอน

ความส�ำคัญของผู้มีส่วนร่วม อันมีผลต่อความร่วมมือในระยะยาว อีกท้ังต้องยอมรับ

ว่าความสัมพันธ์ท่ีมีอยู่นั้นเป็นพลวัต อาจมีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างภายในองค์การ

ของกลุ่มที่มาเข้าร่วม ปรับเปลี่ยนผู้บริหาร หรือตัวบุคคลหลัก ๆ ได้เสมอ หากมีความ

ร่วมมือในระยะยาว 

1.4 แรงจูงใจกับความท้าทายต่อความไม่แน่นอนของความส�ำเร็จ               

(Incentive, Uncertainty)

แรงจูงใจในการเข้าร่วมจะเกิดข้ึนเมื่อแต่ละหน่วยพบว่าการแก้ปัญหา

จ�ำเป็นต้องอาศัยความร่วมมือจากหลายฝ่าย หรือประเด็นปัญหาน้ันกระทบต่อ             

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลายฝ่าย จ�ำต้องอาศัยความร่วมมือกันแก้ปัญหา ซึ่งก่อให้เกิดผล

ดีกว่าการกระท�ำโดยล�ำพัง เช่น ลดความเสี่ยงท่ีจะน�ำไปสู่ความขัดแย้ง ความล้มเหลว 

ขาดแคลนทรัพยากร เช่น งบประมาณก�ำลังคน เทคโนโลยีองค์ความรู้ จึงต้องประสาน

งานให้หลายฝ่ายท่ีเก่ียวข้องเข้ามาร่วมคิดร่วมท�ำ ในบางกรณีรัฐอาจใช้ช่องทางท่ีเป็น

ทางการในการสร้างแรงจูงใจในการเข้าร่วมให้เกิดขึ้นก็ได้

2. มิติผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

2.1 ความเป็นผู้น�ำ (Leadership)

ปัจจัยตัวผู ้น�ำแต่ละกลุ่มมีผลส�ำคัญต่อการริเริ่ม ผลักดันแก้ปัญหา 

เพ่ือให้ความร่วมมือยังด�ำรงอยู่ได้ ที่มาของผู้น�ำอาจมาจากต�ำแหน่ง หรือมาโดย

คุณลักษณะเฉพาะตัว เช่นเป็นผู้น�ำโดยบารมี ลักษณะผู้น�ำ ควรมีความซื่อสัตย์ เป็น 

กลาง อาจเป็นผู้น�ำที่มาจากสมาชิกในหมู่ stakeholder  ผู้น�ำเหล่าน้ีต้องเคารพความ

เห็นของผู้เข้าร่วมอื่นๆ ด้วย อนึ่ง ต้องพิจารณาด้วยว่าผู้น�ำส่งเสริมการท�ำงานร่วมกัน
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ในระดับไหน ถ้าแทรกแซงมากไปอาจสูญเสียความชอบธรรม (Ansell and Gash, 

2007, pp.554-555)

กรณีการวางผังเมืองในฝั่งตะวันออกเฉียงใต้ มลรัฐควีนส์แลนด์ในงานของ 

Abbott (2012) ตัวผู้น�ำรัฐบาลเป็นตัวแปรต่อการก�ำหนดความร่วมมือและน�ำผังเมือง

ที่มาจากกระบวนการมีส่วนร่วมมาปฏิบัติ กล่าวคือ บางช่วงเวลาผู้น�ำพยายามดึง

อ�ำนาจในการตัดสินใจกลับมาที่รูปแบบเก่า หรือเพิกเฉยท่ีจะปฏิบัติตามแผน โดย

เฉพาะในปี ค.ศ. 2010 รัฐบาลพยายามครอบง�ำการวางแผนภาค โดยลดบทบาทของ

รัฐบาลท้องถ่ินลงท้ังที่เดิมทีรัฐบาลท้องถ่ินจะได้รับสิทธิอ�ำนาจจากรัฐบาลกลางในการ

วางแผนผังเมืองร่วมกับตัวแสดงอื่นๆ เป็นต้น อันแสดงให้เห็นว่า ผู้น�ำ โดยเฉพาะรัฐมี

ความส�ำคัญมาก ว่าจะสนับสนุนความร่วมมือระหว่างหน่วยหรือไม่ หรือพยายามท่ีจะ

ครอบง�ำเวทีการตัดสินใจ

2.2 ความหลากหลาย (Diversity)

แม้โดยหลักการความก้าวหน้าของความร่วมมือกันจะอยู่บนพ้ืนฐาน

ของความหลากหลาย แต่ความหลากหลายก็ส่งผลกระทบในเชิงปฏิบัติต่อความร่วม

มือได้เช่นกัน อาทิความหลากหลายในการใช้ภาษา คุณค่าวัฒนธรรม วัฒนธรรมการ

ท�ำงาน ล้วนมีผลต่อการสร้างเป้าหมายร่วมกัน เนื่องจากไม่สามารถสื่อสารกันได้

เข้าใจ กรณีน้ีเป็นปัจจัยท่ีอาจเป็นอุปสรรคต่อความสัมพันธ์ อย่างไรก็ตามผู้น�ำที่มี

ศักยภาพ เข้าใจความหลากหลายนี้จะช่วยลดช่องว่างความแตกต่างนี้ไปได้

2.3 ความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจ (Power relation)

การรักษาดุลอ�ำนาจระหว่างกลุ่ม และระหว่างรัฐ-ตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ             

มีความจ�ำเป็นอย่างย่ิง เพราะจะช่วยให้เกิดความไว้วางใจเป็นแรงจูงใจในการเข้าร่วม 

เน่ืองจากเห็นว่าตัวแสดงทุกกลุ่มต่างมีอ�ำนาจต่อรองท่ีเท่ากันหรืออย่างน้อยก็ใกล้

เคียงกัน ซึ่งในท้ายท่ีสุดแล้วความสัมพันธ์แบบ Collaborative Governance จะท�ำให้

รัฐกลายเป็นเพียงตัวแสดงหนึ่งท่ีมีอ�ำนาจลดลง เท่าเทียมกับตัวแสดงอื่นๆ ท่ีมิใช่รัฐ 

อย่างไรก็ดีในทางปฏิบัติแล้ว พบว่าบางกรณีผู้ที่ไม่สามารถความคุมทรัพยากรท่ีใช้ใน

การท�ำกิจกรรมเช่น เงินทุน ก็มันจะถูกกันออกจากอ�ำนาจโดนอัตโนมัติ (Huxham, 

Vangen in O’Flynn, 2008, p. 31, 32) กระนั้นอ�ำนาจก็มิได้คงท่ีเสมอไปขึ้นอยู่กับ

สถานการณ์ท่ีเปลี่ยนไป โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมในโครงการระยะยาว ซึ่งอาจมีการ

ปรับเปลี่ยนผู้น�ำได้เสมอ

บทความปริทัศน์ การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ
 (Collaborative Governance): ปัจจัยที่มีผลต่อการสร้างและน�ำไปปฏิบัติ
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อีกทั้งองค์การท่ีมีขนาดเล็กจะรู้สึกกังวลเมื่อต้องร่วมมือกับองค์การท่ีมี

ขนาดใหญ่ ขณะเดียวกัน องค์การท่ีมีขนาดใหญ่อาจรู ้สึกกังวลท่ีต้องร่วมมือกับ

องค์การขนาดเล็กที่มีความอิสระอย่างสมบูรณ์  ความไม่สมดุลเรื่องอ�ำนาจจะเกิดข้ึน 

แต่ในหลักการของการร่วมมือกันนั้นหุ้นส่วนที่เข้ามาร่วมกันจะมีความเสมอภาคกัน

ไม่มีสายการบังคับบัญชาอย่างเป็นทางการ ซึ่งหมายความว่าไม่มีผู ้ใดสั่งให้ผู ้ใด

ด�ำเนินการตามที่ตนต้องการได้ ข้อตกลงในการด�ำเนินการจะเกิดขึ้นผ่านการชักจูง

ชักชวนโน้มน้าม (persuasion) และการเจรจาต่อรอง (negotiation) เท่านั้น

	 อาจกล่าวได้ว่า Collaborative Governance ช่วยลดการเผชิญหน้ากัน

ระหว่างตัวแสดงท่ีมีอ�ำนาจไม่เท่ากัน กระนั้นก็ไม่ได้หมายความว่าการเลือกวิธีการ

ชุมนุมคู่ขนานจะไม่มีเสียทีเดียว เช่นกรณี Sacramento Water Forum* มีการรณรงค์

โดยนักเคลื่อนไหวคู ่ขนานไปกับการเข ้าร ่วมคิดร ่วมท�ำอย่างเป็นทางการ ซึ่ง                             

นักเคลื่อนไหวเหล่านี้อาจอยู่ทั้งสองเวที เมื่อไม่สามารถบรรลุข้อตกลงหรือไม่สามารถ

ท�ำให้ดุลอ�ำนาจของตัวแสดงเท่าเทียมกัน ตัวแสดงอาจเลือกใช้วิธีการต่อรองแบบเก่า 

เช่น การชุมนุมก็เป็นได้ (Booher, 2005, pp.41-42)

3. มิติความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

3.1 ความเชื่อมั่นและการสร้างความเข้าใจ (Trust, Understanding)

ความเชื่อมั่นเป็นปัจจัยส�ำคัญ เพราะเป็นจุดเริ่มต้นท่ีน�ำไปสู่ความ

เข้าใจและสร้างความชอบธรรมให้กับกลุ่ม จนน�ำไปสู่การสร้างปณิธานร่วมกัน ในทาง

ตรงกันข้าม ความขัดแย้งที่ เคยมีมาก่อนระหว่างตัวแสดง อาจน�ำมาซึ่งความ

คลางแคลงใจ ดังน้ันจึงจ�ำเป็นอย่างย่ิงในเบื้องต้นท่ีต้องสร้างความเข้าใจ ไว้วางใจ

ภายในกลุ่ม ก่อนที่จะน�ำไปสู่กระบวนการอื่น ๆ ต่อไป

ปัจจัยความเชื่อมั่นน้ีถือเป็นตัวแปรหลักส�ำคัญท่ีพบในงานวิจัยหรือ

งานศึกษาทางทฤษฎีที่เก่ียวกับ Collaborative หลายชิ้น เพราะเป็นเงื่อนไขแรกเริ่ม

ของความส�ำเร็จ และเป็นจุดท่ีท�ำให้คนเข้าร่วมยอมเผชิญความเส่ียงร่วมกัน แต่ใน

ทางปฏิบัติความเชื่อมั่นภายในกลุ่มความร่วมมือก็มิได้ย่ังยืนเสมอไป Huxham กับ 

Vangen เชื่อว่าอาจเป็นเพียง สถานการณ์ในอุดมคติ (Ideal situation) เพราะอันท่ี

*	 การรวมกลุ ่มของภาคส่วนต่างๆ เพ่ือการจัดการน�้ำและปกป้องแหล่งน�้ำในเมือง แซคราเมนโต รัฐ
	 แคลิฟอร์เนีย สหรัฐอเมริกา
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จริงแล้วจุดเริ่มต้นของความสัมพันธ์มักเป็นความระแวงต่อกัน ดังน้ันจึงจ�ำเป็นอย่าง

ย่ิงท่ีต้องสร้างความเชื่อมั่นขึ้นมาโดยนึกถึงผลประโยชน์ในอนาคตท่ีจะเกิดข้ึน                  

การสร้างความเชื่อมั่นนี้อาจต้องปล่อยให้เกิดขึ้นอย่างช้าๆ ค่อยเป็นค่อยไป (Huxham, 

Vangen in O’Flynn, 2008, p. 31, 35) ในประเด็นการสร้างความเข้าใจร่วมกัน               

(mutual understanding) Ansell และ Gash (2008) ได้กล่าวว่าเป็นสิ่งท่ีผู้เข้ามาร่วม

เห็นชอบท่ีจะแบ่งปันแลกเปลี่ยนคุณค่าหรือเป้าหมาย แต่ Emerson (2012) กลับเห็น

ว่าความเข้าใจร่วมกันที่ว่าน้ีหมายถึงความสามารถที่จะเข้าใจ เคารพ ยอมรับสถานะ 

หรือผลประโยชน์ของคนอ่ืนถึงแม้ว่าจะไม่เห็นด้วยก็ตาม (Emerson, Nabatchi and 

Baloghm, 2012, p. 14)

3.2 ความชอบธรรม (Legitimacy)	

เมื่อมาร่วมมือกันแล้ว กลุ่มหรือเครือข่ายของความร่วมมือน้ีจะต้อง

สร้างความชอบธรรมให้ประจักษ์ต่อสาธารณะว่าเป็นกลุ่มท่ีน่าเชื่อถือ เป็นตัวแทนการ

ตัดสินใจในประเด็นนั้นๆ ได้ เพื่อลดความคลางแคลงใจว่ามิใช่กลุ่มจัดตั้งที่ถูกชี้น�ำโดย

กลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง

3.3 ข้อตกลงพันธะสัญญาร่วมกัน (Commitment)

พันธกิจในการร่วมคิดร่วมท�ำต้องชัดเจน และท�ำให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

รับรู ้ถึงความเป็นเจ้าของเร่ืองนั้น ๆ ร่วมกัน ต่อประเด็นนี้ หากไม่สามารถดึงเอา          

ผู้บริหารองค์การมาเข้าร่วมตกลงสร้างพันธะสัญญาร่วมกันได้ ก็จะท�ำให้กระบวนการ

ไม่ชัดเจน หรืออาจถูกท�ำลายความน่าเชื่อถือไปด้วย

การก�ำหนดเป้าหมายร่วมกันนั้นเป็นอุปสรรคท่ีส�ำคัญในความร่วมมือ

โดยเฉพาะเมื่อมีกลุ่ม องค์กร เข้าร่วมจ�ำนวนมาก อันหมายถึงผลประโยชน์ความ

ต้องการก็จะมีมากและหลากหลายยากต่อการหาข้อตกลงร่วมกัน ในขณะเดียวกัน

ปัญหาที่ว่าอาจมีบางองค์การที่ต้องการควบคุมวาระ (agenda) ของการมีส่วนร่วม ก็

ท�ำให้การสร้างความเชื่อมั่นร่วมกันยากล�ำบากไปด้วย ดังน้ันทางออกอาจเริ่มท่ีการท�ำ

ภารกิจเล็กๆ ร่วมกัน ก่อนที่จะขยับไปสู่กิจกรรมท่ีมีความซับซ้อนมากขึ้น (Huxham, 

Vangen in O’Flynn, 2008, p.31, 32)

การขาด commitment จากตัวแสดงหลักโดยเฉพาะผู้บริหารระดับสูง

ของรัฐ อาจน�ำไปสู่ความล้มเหลวได้เช่น กรณีการวางผังเมืองในมลรัฐควีนส์แลนด์ 

ตะวันออกเฉียงไต้ Abbott (2012) ประสบปัญหารัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบไม่แสดงจุดยืน
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ที่ชัดเจนว่าจะปฏิบัติตามผังเมืองที่ร่วมกันร่างกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่น ๆ ท่าทีของ
รัฐมนตรีมีท้ัง ไม่มาประชุม หรือแอบตกลงกันลับหลัง ไม่ท�ำตามแผนท่ีตกลงไว้              
ไม่ปรึกษาคณะกรรมการวางแผนภาค จนเกิดข่าวโจมตีรัฐบาลว่า “our future, you 
say” เป็นต้น 

3.4 การพ่ึงพาอาศัยกันของแต่ละกลุ่มเพ่ือแก้ปัญหาร่วมกัน (Interde-
pendent)

เป็นเทคนิคและความรู้สึกเบ้ืองต้นว่าต้องอาศัยการพ่ึงพาอาศัยกันเพ่ือ
ให้แต่ละกลุ่มสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ (win-win situation) ได้รับประโยชน์ร่วมกัน 
ซึ่งความรู้สึกเช่นนี้อาจเกิดข้ึนจากความล้มเหลวของหน่วยงานรับผิดชอบเดิมท่ีไม่
สามารถแก้ปัญหาได้โดยล�ำพัง

3.5 ระยะเวลา (Time)
การสร้างฉันทามติอาจต้องใช้เวลานานหลายปี หรือแม้แต่การสร้าง

ความเชื่อใจเองก็อาจต้องใช้เวลานาน อีกทั้งกระบวนการแก้ปัญหาอาจต้องอาศัยการ
ถกเถียง รวบรวมข้อมูลต่าง ๆ ซ่ึงท�ำให้กระบวนการสร้างฉันทามติต้องใช้เวลานาน 
เช่นกรณีการจัดการปัญหาน�้ำท่ี Sacramento ใช้เวลา 6 ปี ใช้งบประมาณกว่าห้าล้าน
เหรียญสหรัฐ กรณีการจัดการน�้ำมลรัฐแคลิฟอร์เนีย (CALFED) สหรัฐก็ใช้เวลาด�ำเนิน
การกว่าสิบปี ดังน้ันจึงต้องยอมรับข้อจ�ำกัดน้ีแต่พึงเชื่อมั่นว่าผลท่ีได้รับในระยะยาวจะ
คุ้มค่า ลดความขัดแย้ง และอาจน�ำไปสู่ความร่วมมือประเด็นอื่น ๆ ต่อไป 

3.6 ผลลัพธ์ขั้นกลาง (Intermediate outcome)
ผลลัพธ์ขั้นกลางอาจช่วยให้ผู ้เข้าร่วมมีก�ำลังใจท่ีจะเข้าร่วมต่อไป 

เพราะเห็นผลจากความร่วมมือบ้างแล้ว การวางแผนสร้างผลลัพธ์ข้ันกลางน้ีจึงอาจ
จ�ำเป็นในกรณีที่เห็นว่ากระบวนการตัดสินใจซับซ้อนและใช้เวลานาน

3.7 ผลกระทบและการปรับตัวใหม่ๆ ในมิติอื่นๆ (Impact, Adaptation)
ผลจากความร่วมมือควรจะส่งผลไปสู่การปรับตัว หรือปรับโครงสร้าง

การตัดสินใจแบบดั้งเดิมได้ เพราะชี้ให้เห็นว่า Collaborative Governance ไม่ใช่เป็น
เพียงอุดมการณ์ ความเพ้อฝัน แต่สามารถท�ำได้จริง เช่น กรณีการจัดสรรทรัพยากรป่า
ตามข้อตกลง forest agreements ที่มลรัฐควีนส์แลนด์ตะวันออกเฉียงใต้ ประเทศ
ออสเตรเลีย และการจัดการป่าฝน Great Bear บริติสโคลัมเบีย ประเทศแคนาดา พบ
ว่ามีการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ทางความคิดและเป้าหมายนโยบายไปอย่างหน้ามือ
เป็นหลังมือ กล่าวคือ ผลจากการตัดสินใจร่วมกันระหว่างตัวแทนภาครัฐ กลุ่มธุรกิจ
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ตัดไม้ นักอนุรักษ์ ชนพ้ืนเมืองตัวแทนเครือจักรภพ (กรณีออสเตรเลีย) ท�ำให้แนวทาง
การใช้ทรัพยากรเปลี่ยนไปจากเดิม จากการใช้ประโยชน์พ้ืนที่ เพ่ือท�ำไร่ และท�ำ
อุตสาหกรรมป่าไม้ที่มีรัฐบาลเครือจักรภพสนับสนุนและก�ำหนดแนวทางเพียงฝ่าย
เดียวมาอย่างยาวนาน เปลี่ยนเป็นข้อตกลงที่จะมีพ้ืนที่สงวนเพ่ิมขึ้น มีการปลูกไม้
ทดแทน ในขณะเดียวกันก็อนุญาตให้ตัดไม้ได้แต่ต้องลดลงอย่างค่อยเป็นค่อยไป 
พร้อมกับหาอาชีพทดแทนในอนาคตให้ชนพ้ืนเมือง ความส�ำเร็จดังกล่าวยังกลายเป็น
ตัวแบบให้กับการจัดสรรทรัพยากรป่าในเขตพ้ืนที่อ่ืนๆ ในมลรัฐ และน�ำไปใช้ในมลรัฐ
อื่น ๆ ด้วย เช่นเดียวกับกรณี The Sacramento Water Forum ท่ีรวมเอากลุ่มนักสิ่ง
แวดล้อม ผู้น�ำธุรกิจ ชาวนา เจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือแก้ปัญหาการ
จัดการน�้ำ กลุ่มนี้ประสบความส�ำเร็จสามารถหาฉันทามติได้ ความส�ำเร็จดังกล่าว
ท�ำให้กลุ่มคณะกรรมการนี้ขยับไปสู่ประเด็นการก�ำหนดคุณภาพอากาศและการขนส่ง 
ซึ่งได้รับความร่วมมือเป็นอย่างดี*

บทสรุป
บทความน้ีน้ีน�ำเสนอนิยาม Collaborative Governance ความแตกต่าง กับ

รูปแบบการตัดสินใจอื่นๆ ระหว่างรัฐกับสังคมในนโยบายสาธารณะ และปัจจัยที่
จ�ำเป ็นพร ้อมอุปสรรคในการเลือกแนวทางการมีส ่วนร ่วม ซึ่งพบว่าแนวทาง                 
Collaborative Governance มีปัจจัยที่มาเก่ียวข้องหลายประการซึ่งอาจไม่เหมาะกับ
นโยบายสาธารณะทุกชนิด หรือส่วนใหญ่ แต่จากบางกรณีศึกษาก็สามารถยืนยันได้
ว่าการร่วมคิดร่วมท�ำระหว่างรัฐกับตัวแสดงอื่น ๆ ที่ไม่ใช่รัฐ มิใช่เพียงอุดมคติท่ัวไป 
แต่ปฏิบัติได้จริง เป็นทางเลือกหน่ึงในการตัดสินใจ กระน้ันหากปราศจากศักยภาพ 
หรือปัจจัยสนับสนุนในการสร้าง Collaborative Governance ท่ีชัดแจ้งแล้ว ความ
ร่วมมือทางเลือกนี้ก็อาจไม่ก่อให้เกิดผลอะไร อีกท้ังอาจน�ำไปสู่ความร่วมมือแต่เพียง
ในนามซึ่งน�ำไปสู่ผลท่ีก่อความขัดแย้งเพ่ิมขึ้นไปอีก โดยเฉพาะเมื่อไม่สามารถน�ำกลุ่ม
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียส�ำคัญหลัก ๆ มาเข้าร่วมในกระบวนการตัดสินใจ เช่นกรณี ร่าง 
พระราชบัญญัติทรัพยากรน�้ำ และป่าชุมชนของไทย** ท่ีไม่สามารถน�ำผู้มีส่วนได ้        

ส่วนเสียกลุ่มที่มีอิทธิพลมาร่วมคิดร่วมท�ำได้ หรือการปรับเปลี่ยนรัฐบาลบ่อยครั้ง
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*	 ดูตัวอย่างกรณีศึกษาใน  Booher (2004) Sranko (2011)
**	 ดูตัวอย่างกรณีศึกษาใน  Unger Daniel H, Patcharee Siroros (2011)
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นอกจากน้ี ตัวแสดงส�ำคัญยังอยู่ที่รัฐ ถึงแม้จะมีความพยายามใช้กระบวนการ 

Collaborative governance ช่วยในการตัดสินใจนโยบายสาธารณะ กระน้ันก็มิได้

หมายความว่ากระบวนการจะมิถูกแทรกแซงโดยรัฐ ในบางกรณีโดยเฉพาะโครงการ

ระยะยาว อาจพบความพยายามของรัฐที่จะเบ่ียงเบนฉันทานุมัติที่ได้จากกระบวนการ

มีส่วนร่วม โดยเฉพาะประเด็นที่มีความอ่อนไหว เช่นการสร้าง Collaborative        

governance นโยบายทางสังคมกรณีนโยบายชนพ้ืนเมืองชาวอะบอริจิ้นใน

ออสเตรเลีย เมือง West Arnhem ปี ค.ศ. 2003 มีคณะกรรมการท่ีมาจากคนพ้ืนเมือง

และที่ไม่ใช่คนพ้ืนเมือง รัฐบาลท้องถ่ิน รัฐบาลกลาง เพ่ือดูแลกิจการที่เก่ียวกับชนพ้ืน

เมืองในท้องที่ อันน�ำไปสู่ความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างหน่วยดังกล่าว มีนโยบายที่ค�ำนึงถึง

วัฒนธรรมของชนพ้ืนเมืองมากข้ึน ท้ังท่ีก่อนหน้านี้มีความขัดแย้งกัน กระนั้นในปี ค.ศ. 

2007 รัฐบาลมลรัฐก็ประกาศยกเลิกการบริหารแบบ governance  จนน�ำไปสู่ความ       

ไม่พอใจลุกลามไปสู ่การประกาศกฎอัยการศึก และน�ำกองก�ำลังทหาร ต�ำรวจ           

เข้าควบคุมพ้ืนท่ี ท้ังหมดนี้แสดงให้เห็นว่าแม้มีความพยายามท�ำงานร่วมกันระหว่าง

กลุ่มชนพ้ืนเมือง รัฐบาลมลรัฐ ในระบบคณะกรรมการเป็นเวลาสามปี แต่ก็มีการ

ละเมิดข้อตกลงได้ในที่สุด เช่นเดียวกับกรณี ชุมชน Mutitjulu ในออสเตรเลีย Diane 

Smith วิเคราะห์ว่าปัญหาท่ีมีการยกเลิกความร่วมมือ Collaborative กลางคัน มิได้อยู่

ที่ชุมชน แต่อยู่ที่หน่วยงาน กระทรวงที่เก่ียวข้องไม่ให้การสนับสนุนตัวแบบการปฏิรูป

สวัสดิการในชุมชนท่ีมีลักษณะรวมทุกอย่างอยู่ในตัวแบบเดียว (all-in) อีกทั้งไม่มี

เจตจ�ำนงที่จะให้เงินสนับสนุน จนท�ำให้การบริหารปกครองล้มเหลว (dysfunctional) 

สุดท้ายจึงหันไปใช้วิธีการจัดการแบบดั้งเดิม (Diane Smith ใน O’Flynn, 2008, pp. 

75-91)

ดังน้ัน การน�ำแนวทาง Collaborative มาใช้จึงต้องอาศัยความจริงใจ ความ

อดทนอย่างย่ิงของภาครัฐ รวมทั้งต้องใช้เวลาในการสร้างความเชื่อใจท่ีมีต่อรัฐ และ

ความมั่นใจท่ีรัฐมีต่อแนวทางเลือก collaborative ว่าจะแก้ปัญหาได้จริง ซึ่งเอาเข้า

จริงแล้วแนวคิดเช่นนี้จะเกิดขึ้นได้เมื่อประชาชนมีความเป็นพลเมือง เอาการเอางาน

ส่วนรวม ซึ่งอาจประสบผลส�ำเร็จในประเทศท่ีมีความเป็นประชาธิปไตย หรือใช้ได้ใน

กิจการท้องถิ่นที่รัฐหรือกรอบกฎหมายเอื้ออ�ำนวย
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