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บทคัดย่อ

การศึกษาน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษากระบวนการในการจัดท�ำแผนปฏิบัติการ

แบบบูรณาการเพ่ือรณรงค์การลดใช้ถุงพลาสติกของจังหวัดขอนแก่น และเพ่ือศึกษา

แนวทางในการพัฒนากระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติงานแบบบูรณาการส�ำหรับน�ำไป

ประยุกต์ใช้ในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การศึกษาน้ีจะใช้วิธีการ

วิจัยเชิงปฏิบัติการแบบมีส่วนร่วม (Participatory Action Research: PAR) ในการ

ด�ำเนินการวิจัย โดยผู้วิจัยจะเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติงาน

ร่วมกับกลุ่มประชากรผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ ผู้วิจัยจะท�ำการเก็บรวบรวมข้อมูลด้วยวิธีการ

สังเกตแบบมีส่วนร่วม และการสนทนากลุ่มเฉพาะ ผลการศึกษาพบว่า องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินที่เข้าร่วมการจัดท�ำแผนปฏิบัติการได้มีการด�ำเนินงานแบบบูรณาการ 
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

ในด้านต่างๆ ได้แก่ การก�ำหนดเป้าหมายร่วมกัน การออกแบบการท�ำงานร่วมกัน        

การตดิต่อสือ่สารระหว่างกนั และการประกาศใช้แผนปฏบิตักิาร ส�ำหรบัปัจจยัท่ีส่งเสรมิ

ให้เกิดกระบวนการบูรณาการในการจัดท�ำแผนได้แก่ การมีข้อตกลงในการท�ำงาน 

ร่วมกัน การก�ำหนดให้ทุกฝ่ายร่วมรับผิดชอบในการจัดท�ำแผนฯ และทุกฝ่ายร่วม 

รับผิดชอบในการประกาศใช้แผนปฏิบัติการ

ค�ำส�ำคัญ:	แผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ, องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, การเข้าร่วม 

	 รับผิดชอบ, ความเป็นหุ้นส่วน, การจัดการการปกครองท้องถิ่น
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Abstract

This study aims to explain the process of creating an integrated action 

plan for the campaign to reduce the use of plastic bags in Khon Kaen province 

and to study the guidelines for the development of an integrated operational 

planning process of the local government organization. Participatory action 

research methods (PAR) methods is applied in conducting research. Data 

collection methods are participatory observation and specific group discussions 

with local administrative organizations that participate in the implementation of 

the action plan. This study found that there are integrated operations in various 

areas, including common goal setting, collaborative design, communication 

between each other, and the announcement of the action plan. The factors that 

promote the integration process in the plan are an agreement to work together, 

the co-determination of all parties and the co-responsibility for announcing 

plans.

Keywords: 	integrated action plan, local government, engagement, partnership,	

	 local governance
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

บทนำ�

ถึงแม้เจตนารมณ์ของการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะระบุไว้อย่าง

ชัดเจนว่า จะต้องมีการด�ำเนินงานเพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนในพ้ืนที่เป็น 

หลักส�ำคัญ แต่ในความเป็นจริงแล้ว ยังคงพบว่า การบริหารงานขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินหลายแห่ง ยังคงไม่สามารถสร้างผลสัมฤทธ์ิได้ตามเจตนารมณ์ของการ 

จัดตั้งดังกล่าว1 ทั้งนี้ เนื่องมาจากที่ผ่านมา องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ความส�ำคัญ

กับแบบแผนการท�ำงานโดยยึดเอาเป้าหมาย และวัตถุประสงค์ขององค์กรเป็นหลัก  

ไม่ได้ให้ความส�ำคัญกับการท�ำงานแบบบูรณาการ (Integration Approach) ซึ่งให ้

ความส�ำคัญกับการยึดโยงการท�ำงานร่วมกับองค์กรอื่นๆ มาก เท่าใดนัก ถ้าพิเคราะห์

ถึงปัจจัยท่ีเป็นสาเหตุให้เกิดสภาพปัญหาดังกล่าวน้ัน จะพบว่า เกิดข้ึนได้หลายปัจจัย

ด้วยกัน ไม่ว่าจะเป็นปัจจัยทางด้านการบริหารองค์กรภายในที่ยึดติดกับแบบแผน 

การท�ำงานของระบบราชการอย่างเคร่งครดั และการท่ีมพีฤตกิรรมการท�ำงานตามกรอบ

อ�ำนาจหน้าที่ของตนเอง ซึ่งปัจจัยท้ังหลายเหล่านี้ สร้างอุปสรรคส�ำคัญต่อการบริหาร

งานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้ไม่สามารถด�ำเนินงานได้ตามเป้าประสงค ์

ของการจัดตั้งตามที่คาดหวังไว้ ซึ่งถ้าหากสามารถแก้ไขอุปสรรคท่ีเกิดขึ้นจากปัจจัย 

เหล่านีไ้ด้ ก็มคีวามเป็นไปได้ทีจ่ะพัฒนาการบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ให้ประสบความส�ำเร็จเพิ่มขึ้นได้

การศึกษานี้ค้นพบว่า ปัจจัยทางด้านนโยบายและแผนนับว่ามีความเป็นไปได้

มากท่ีสดุในการศกึษาวจิยัเพ่ือค้นหาแนวทางการการพัฒนาการบรหิารงานแบบบรูณา

การขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่เหมาะสม ทั้งนี้เพราะเป็นเพียงปัจจัยเดียวท่ี

สามารถน�ำมาพัฒนาได้โดยไม่ได้สร้างความแปลกแยกจากการปฏิบัติของข้าราชการ 

และคณะผูบ้รหิารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากนกั เน่ืองจาก กระบวนการจดัท�ำ

นโยบายและแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ถูกกฎหมายก�ำหนดให้ต้องมีการ

1 	 รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปด้านการปกครองท้องถ่ิน สภาการขับเคลื่อนการปฏิรูป 

	 ประเทศ เรือ่ง "การมส่ีวนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถ่ิน"  2559 หน้า 5 เข้าถึงเมือ่วันท่ี 9 กรกฎาคม  

	 2560 http://library2.parliament.go.th/giventake/content_nrsa2558/d070559-02.pdf
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ด�ำเนินงานเป็นประจ�ำทุกปี ซึ่งนับว่า เป็นเรื่องที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินถูกบังคับ 

โดยกฎหมายต้องปฏิบัติอยู่แล้วโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ การศึกษาเพ่ือการพัฒนาการ

บริหารงานแบบบูรณาการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยใช้ปัจจัยดังกล่าวนี้  

จงึน่าจะมโีอกาสทีจ่ะท�ำการศกึษาให้ส�ำเรจ็ได้ดีทีส่ดุ เพราะไม่ได้เป็นการเพ่ิมภาระ หรอื

ส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากเท่าใดนัก 

เพราะฉะนั้น ด้วยเหตุผลดังกล่าว การศึกษานี้ จะท�ำการศึกษาเพื่อพัฒนาการ

บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้เป็นไปตามแนวทางการบูรณาการ 

เพ่ิมมากขึน้ โดยจะท�ำการศกึษาถึงแนวทางในการพัฒนากระบวนการจดัท�ำแผนปฏิบตัิ

การในการรณรงค์เพ่ือลดการใช้ถุงพลาสติก ซึง่เป็นเครือ่งมอืหน่ึงทีต้่องอาศยัการท�ำงาน

ร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งต่างๆ เป็นอย่างย่ิง ท้ังน้ีเพราะ  

เป็นกิจกรรมท่ีไม่สามารถด�ำเนนิงานได้เพียงองค์กรใดองค์การหนึง่เท่าน้ัน แต่ต้องอาศยั

ความร่วมมือในการท�ำงานของทุกภาคส่วนโดยพร้อมเพรียงกันจึงจะสามารถ 

ประสบความส�ำเร็จได้ ซึ่งการศึกษาดังกล่าวนอกจากจะช่วยให้ได้แนวทางการ

พัฒนาการจดัท�ำแผนฯ ท่ีสามารถน�ำไปใช้ปฏิบตัเิพ่ือก่อให้เกิดประโยชน์สขุแก่ประชาชน

ในพ้ืนทีใ่ห้ได้มากท่ีสดุแล้ว ยังสามารถท่ีจะช่วยในการปรบัปรงุและพัฒนากระบวนการ

บริหารงานเชิงบูรณาการระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งต่างๆ ได้เป็นอย่างดี

อีกประการหนึ่งด้วย

การศึกษานี้ จึงเสนอว่า การที่จะสามารถท�ำให้เกิดการบูรณาการในการจัดท�ำ

แผนปฏิบัติการดังกล่าว ให้สามารถน�ำมาใช้ในการแก้ไขปัญหา และตอบสนองต่อ 

ความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง จ�ำเป็นที่จะต้องพัฒนาบนฐานคิดใหม่  

นั่นคือ จะต้องพยายามในการจัดท�ำแผนพัฒนาฯ ที่อยู่บนพ้ืนฐานของการบูรณาการ

ปัญหา และความต้องการของทุกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเก่ียวข้องด้วยกัน และ 

จัดท�ำเป็นปฏิบัติการที่ทุกองค์กรฯ ได้เข้ามาร่วมมือกันในการจัดท�ำข้ึนต้ังแต่ต้น 

ของกระบวนการจัดท�ำ หรืออาจจะเรียกได้ว่า เป็นการจัดท�ำแผนปฏิบัติการเชิงบูรณา

การรูปแบบใหม่ภายใต้แนวคิด “1 ประเด็น 1 แผนพัฒนา” (One Topic One Plan: 

OTOP) ซึ่งจะเป็นการปฏิเสธแนวคิดในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินแบบที่ผ่านมา  
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

ทีเ่ป็นแบบ “1 หน่วยงาน/องค์กร 1 แผนพัฒนา” (One Office One Plan) ซึง่เมือ่แต่ละฝ่าย

ได้จัดท�ำแผนของตนเองเสร็จแล้วจึงน�ำเอาแผนฯ ท้ังหมดมาบูรณาการเข้าด้วยกัน  

ซึ่งท่ีผ่านมามักจะสามารถท�ำได้เพียงแค่การบูรณาการแผนพัฒนาต่างๆ ในลักษณะ 

ของการเป็นข้อตกลงร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่างๆ ในพ้ืนท่ีเท่าน้ัน 

ทว่าในส่วนของการมุ่งให้เกิดการน�ำเอาโครงการ และกิจกรรมต่างๆ ในแผนฯ ที่ถูก 

บูรณาการนั้นกลับไม่ค่อยได้รับการตอบรับน�ำไปใช้ปฏิบัติงานโดยองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินแห่งต่างๆ แต่อย่างใด ซ่ึงข้อติดขัดดังกล่าวน้ี มีผลท�ำให้แผนพัฒนาต่างๆ  

ที่เกิดขึ้นจากการบูรณาการแผนฯ ของแต่ละภาคส่วนเข้าด้วยกัน ไม่สามารถที่จะสร้าง

ผลสมัฤทธ์ิได้ตรงตามความต้องการของประชาชน และผูม้ส่ีวนเก่ียวข้องได้มากเท่าใดนัก

ด้วยแนวคิดดังกล่าวทั้งหมดข้างต้น การศึกษาน้ี จะน�ำเอาแนวคิดการบริหาร

การปกครองท้องถิ่น (Local Governance) ที่ให้ความส�ำคัญกับ “การสร้างพื้นที่กลาง 

หรือพ้ืนท่ีสาธารณะ” ท่ีทกุฝ่ายในท้องถ่ินจะสามารถเข้ามาร่วมกันปฏิบติังาน และรบัผิดชอบ

ร่วมกัน โดยน�ำเอาแนวคิดดังกล่าวมาท�ำเป็น “กรอบแนวทางการปฏิบตั”ิ (Framework) 

ในการพัฒนากระบวนการฯ และต้องการท่ีจะน�ำเอากรอบแนวทางฯ ดงักล่าวไปทดลอง

ใช้โดยคณะผูว้จิยัและคณะผูเ้ข้าร่วมงานวิจยัจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะร่วมกัน

ด�ำเนินการวิจัยตั้งแต่เริ่มต้น นั่นคือ การออกแบบกรอบแนวทางการปฏิบัติ การน�ำเอา

กรอบแนวทางฯ ไปทดลองใช้การเก็บรวบรวมข้อมูลเพื่อติดตามผลการใช้ การประเมิน

ผลการใช้ และการร่วมกันปรบัปรงุ และพัฒนาผลการทดลองใช้ทีท่�ำให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินที่เป็นพ้ืนที่เป้าหมายของการศึกษาครั้งน้ี สามารถจัดท�ำแผนปฏิบัติงาน 

แบบบูรณาการท่ีน�ำไปใช้เพ่ือการรณรงค์ลดการใช้ถุงพลาสติกในพ้ืนที่ได้ดีย่ิงข้ึน  

ผู้วิจัยคาดหวังว่า ผลที่ได้รับจากการศึกษาจะน�ำไปสู่การจัดท�ำเป็นข้อเสนอแนะในการ

พัฒนาการจัดท�ำแผนแบบบูรณาการส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในการน�ำไป

เป็นกรอบการประยุกต์ใช้ในกรณีการปฏิบัติงานด้านอื่นๆ ได้ต่อไป
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วัตถุประสงค์การศึกษา

1.	 เพ่ือศกึษากระบวนการในการจดัท�ำแผนปฏิบตักิารแบบรูณาการเพ่ือรณรงค์ 

การลดใช้ถุงพลาสติกของจังหวัดขอนแก่น

2.	 เพ่ือศึกษาแนวทางในการพัฒนากระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติงาน 

แบบบูรณาการส�ำหรับน�ำไปประยุกต์ใช้ในการบริหารงานขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นต่อไป

ขอบเขตการวิจัย

1.	 ด้านพื้นที่

	 จะท�ำการศกึษากระบวนการจดัท�ำแผนแบบบรูณาการท่ีด�ำเนินการร่วมกัน

ระหว่างกลุ่มหน่วยงาน และองค์กรที่เก่ียวข้อง จ�ำนวน 3 กลุ่ม 7 หน่วยงาน/องค์กร 

ด้วยกัน กลุม่แรกคอื กลุม่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั

ขอนแก่น เทศบาลนครขอนแก่น เทศบาลต�ำบลส�ำราญ เทศบาลต�ำบลเมืองเก่า  

กลุ่มทีส่องคอื องค์กรประชาสงัคม ได้แก่ มลูนิธิชมุชนขอนแก่นทศวรรษหน้า กลุม่ท่ีสาม

คือ หน่วยงานราชการท่ีรับผิดชอบโดยตรง ได้แก่ ส�ำนักงานทรัพยากรธรรมชาติและ 

สิ่งแวดล้อมจังหวัดขอนแก่น และส�ำนักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมภาค 

ที่ 10

	 ส�ำหรับหลักเกณฑ์ท่ีใช้ในการคัดเลือกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ

องค์กรประชาสังคมของการศึกษานี้คือ ต้องเป็นองค์กรที่มีผลงานทางด้านการส่งเสริม

การมส่ีวนร่วมกับองค์กรและหน่วยงานราชการต่างๆ เป็นอย่างดเีป็นทีย่อมรบัโดยทัว่ไป

2.	 ขอบเขตด้านประชากร

	 จะท�ำการศึกษาจากประชากร 3 กลุม่ด้วยกัน ได้แก่ กลุม่ข้าราชการในองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ หัวหน้ากองแผนงานขององค์การบรหิารส่วนจงัหวดัหวัหน้า

กองสาธารณสขุและสิง่แวดล้อมของเทศบาลฯ ทัง้ 3 แห่ง กลุม่ข้าราชการในผู้ส�ำนักงาน

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมภาคท่ี 10 และส�ำนักงานทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อมจังหวัดขอนแก่น และผู้แทนของมูลนิธิชุมชนขอนแก่น ทศวรรษหน้า  

รวมผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ (Key Informants) ทั้งสิ้น 20 คน
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

3.	 การเก็บรวบรวมและการวิเคราะห์ข้อมูล

	 การศึกษานี้จะใช้วิธการสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group) ในการเก็บ

รวบรวมข้อมลู โดยท�ำการเก็บรวบรวมข้อมลูโดยท�ำการเกบ็รวบรวมข้อมลู 2 ครัง้ ได้แก่ 

ช่วงเริม่ต้นการจดัท�ำแผนแบบบรูณาการ และเมือ่จดัท�ำแผนแล้วเสรจ็ จากน้ันจะน�ำเอา

ข้อมลูท่ีได้รบัมาท�ำการวิเคราะห์เน้ือหา (Content Analysis) ตามกรอบแนวคดิการวิจยั 

เพ่ือระบุถึงขั้นตอนการด�ำเนินงาน องค์ประกอบ และปัจจัยส�ำคัญท่ีส่งผลให้สามารถ 

จัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการให้ประสบความส�ำเร็จ

กรอบแนวคิดการวิจัย

การศึกษาน้ีมีข้อตกลงเบ้ืองต้นเก่ียวกับการด�ำเนินการจัดท�ำแผนปฏิบัติการ

แบบบูรณาการว่า จะเป็นการน�ำเอาแนวคิดการบริหารจัดการท้องถ่ิน (Local  

Governance) ซึง่ให้ความส�ำคญักับการจดัท�ำแผนพัฒนา “แบบเปิด” (Open System) 

นัน่คอื การเปลีย่นกระบวนการจดัท�ำแผนปฏิบตักิารจากเดินท่ีขึน้อยู่กับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งเป็นหลัก มาเป็นการจัดท�ำแผนฯ ท่ีอยู่ใน “พ้ืนท่ีสาธารณะ”  

(Public sphere) เพ่ือให้ได้แผนพัฒนาท้องถ่ินท่ีสร้างประโยชน์ให้กับทุกภาคส่วน  

โดยมุ่งส่งเสริมให้ต้องเป็นการด�ำเนินงานที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งท่ีมี 

ส่วนเก่ียวข้องได้เข้ามาร่วมมือกันอย่างแท้จริงตั้งแต่จุดเริ่มต้นของการจัดท�ำแผนฯ  

ไม่ใช่เป็นการที่แต่ละหน่วยงาน/องค์กรเอาแผนฯ ของตนเองมารวมกันแล้วประกาศว่า 

เป็นการบูรณาการกันแล้วแต่อย่างใด ดังน้ัน ภายใต้ข้อตกลงเบื้องต้นดังกล่าวผู้วิจัย 

จงึได้น�ำมาก�ำหนดเป็นกรอบแนวคิดการวจิยัทีต้่องการจะน�ำเสนอให้เหน็ว่า กระบวนการ

จัดท�ำแผนปฏิบัติการเพ่ือการรณรงค์ลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่นของ 

การศกึษานี ้ทกุฝ่ายทีเ่ก่ียวข้องจะต้องมบีทบาทหน้าท่ีรบัผดิชอบและมกีารร่วมกันด�ำเนิน

งานอย่างไร โดยสามารถน�ำเสนอกรอบแนวคิดภายใต้ข้อตกลงเบื้องต้นได้ดังกล่าวได ้

ดงัแผนภูมท่ีิ 1
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แผนภูมิที่ 1 แสดงกรอบแนวคิดการวิจัย

วิธีดำ�เนินการวิจัย

การศึกษานี้จะใช้วิธีการวิจัยเชิงปฏิบัติการแบบมีส่วนร่วม (Participatory  

Action Research: PAR) ในการด�ำเนินการวิจัย โดยผู้วิจัยจะเข้าไปเป็นส่วนหน่ึง 

ของกระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติงานร่วมกับกลุ่มประชากรผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ (Key 

Informants) เพ่ือให้สามารถจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการเกิดข้ึนได้ โดยใน

ระหว่างที่ด�ำเนินการจัดท�ำแผนฯ ผู้วิจัยจะท�ำการเก็บรวบรวมข้อมูลด้วยวิธีการสังเกต

แบบมีส่วนร่วม (Participatory Observation) และการสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus 

Group) โดยจะท�ำการเก็บรวบรวมข้อมูลตามกรอบแนวคิดการวิจัย จากนั้นจะน�ำเอา

ข้อมูลท้ังหมดท่ีเก็บรวบรวมได้มาท�ำวิเคราะห์เพ่ือตอบวัตถุประสงค์การวิจัยข้อท่ี 1 

ก�ำหนดด้วยวิธีการวิเคราะห์เนื้อหา (Content Analysis) และการวิเคราะห์เชิงบรรยาย 

(Descriptive Analysis) จากนั้นจะน�ำเอาข้อมูลที่ได้รับการวิเคราะห์แล้วท้ังหมด 

มาท�ำการสังเคราะห์ (Synthesis) เพื่อจัดท�ำเป็นข้อเสนอแนวทางการพัฒนาการจัดท�ำ

แผนปฏิบัติงานแบบบูรณาการตามวัตถุประสงค์ข้อที่ 2 ต่อไป

 7

แผนภูมิท่ี 1 แสดงกรอบแนวคิดการวิจัย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
วิธีดําเนินการวิจัย 

การศึกษานี้จะใชวิธีการวิจัยเชิงปฏิบัติการแบบมีสวนรวม (Participatory Action Research: PAR) 
ในการดําเนินการวิจัย โดยผูวิจัยจะเขาไปเปนสวนหนึ่งของกระบวนการจัดทําแผนปฏิบัติงานรวมกับกลุม
ประชากรผูใหขอมูลสําคัญ (Key Informants) เพ่ือใหสามารถจัดทําแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการเกิดข้ึนได 
โดยในระหวางท่ีดําเนินการจัดทําแผนฯ ผูวิจัยจะทําการเก็บรวบรวมขอมูลดวยวิธีการสังเกตแบบมีสวนรวม 
(Participatory Observation) และการสนทนากลุมเฉพาะ (Focus Group) โดยจะทําการเก็บรวบรวมขอมูล
ตามกรอบแนวคิดการวิจัย จากนั้นจะนําเอาขอมูลท้ังหมดท่ีเก็บรวบรวมไดมาทําวิเคราะหเพ่ือตอบวัตถุประสงค
การวิจัยขอท่ี 1 กําหนดดวยวิธีการวิเคราะหเนื้อหา (Content Analysis) และการวิเคราะหเชิงบรรยาย 
(Descriptive Analysis) จากนั้นจะนําเอาขอมูลท่ีไดรับการวิเคราะหแลวท้ังหมดมาทําการสังเคราะห 
(Synthesis) เพ่ือจัดทําเปนขอเสนอแนวทางการพัฒนาการจัดทําแผนปฏิบัติงานแบบบูรณาการตาม
วัตถุประสงคขอท่ี 2 ตอไป 

 
ผลการศึกษา 

1.กระบวนการในการจัดทําแผนปฏิบัติการแบบูรณาการเพ่ือรณรงคการลดใชถุงพลาสติกของ
จังหวัดขอนแกน 

สําหรับการนําเสนอผลการวิเคราะหขอมูลดังกลาวท้ังหมดขางตน การศึกษานี้จะจําแนกตาม
ปจจัยหลักของการวิเคราะหตามกรอบแนวคิดท่ีกําหนด ดังนี้ 

1.1 การมีเปาหมายรวมกัน 
จากการศึกษาพบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงฐานคิดคลายคลึงกัน นั่นคือ 

มีความตองการสงเสริมเกิดการลดใชถุงพลาสติกมากข้ึน โดยคณะผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหง
ตระหนักวา ถาหากองคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดความรวมมือซ่ึงกันและกันการดําเนินงานดังกลาวก็จะมี

กระบวนการจัดทาํแผนปฏิบัตกิาร
แบบบูรณาการ 
 การกําหนดเปา้หมายร่วมกนั 
 การออกแบบการทํางาน

ร่วมกนั 
 การติดตอ่สือสารระหว่างกนั 
 การประกาศใช้แผนปฏิบตัิ

การ 

แนวทางการและสง่เสริมกระบวนการ
จดัทําแผนปฏิบตังิานแบบบรูณาการ 
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

ผลการศึกษา

1.	 กระบวนการในการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบูรณาการเพื่อรณรงค์

การลดใช้ถุงพลาสติกของจังหวัดขอนแก่น

	 ส�ำหรบัการน�ำเสนอผลการวเิคราะห์ข้อมลูดังกล่าวทัง้หมดข้างต้น การศกึษา

นี้จะจ�ำแนกตามปัจจัยหลักของการวิเคราะห์ตามกรอบแนวคิดที่ก�ำหนด ดังนี้

	 1.1	 การมีเป้าหมายร่วมกัน

		  จากการศึกษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งฐานคิด

คล้ายคลงึกัน นัน่คอื มคีวามต้องการส่งเสรมิเกิดการลดใช้ถงุพลาสตกิมากขึน้ โดยคณะ

ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งตระหนักว่า ถ้าหากองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินขาดความร่วมมอืซึง่กันและกันการด�ำเนินงานดงักล่าวก็จะมโีอกาสประสบ 

ความส�ำเรจ็ได้ยาก คณะผูบ้รหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทกุแห่งท่ีเข้าร่วมโครงการ

จึงมีแนวคิดว่า ต้องเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งสามารถท�ำงาน

เคียงคู่กันไปเพ่ือแก้ไขปัญหาร่วมกันผ่านกระบวนการมีส่วนร่วมในการจัดท�ำแผน

พัฒนาการรณรงค์การลดใช้ถุงพลาสติกโดยได้น�ำเอาแนวทางการด�ำเนินงาน 

ของโครงการ “ท�ำความดีด้วยหัวใจ ลดรับ ลดให้ ลดใช้ถุงพลาสติก” ท่ีมีส�ำนักงาน 

สิ่งแวดล้อมภาคที่ 10 และส�ำนักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจังหวัด

ขอนแก่นเป็นผู ้รับผิดชอบโครงการมาใช้เป็นเครื่องมือในการสร้างการมีส่วนร่วม 

และการบูรณาการการท�ำงานร่วมกัน

		  ภายใต้แนวคดิดงักล่าว ได้ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถ

ร่วมกันในการก�ำหนดเป้าหมายในด�ำเนินงานร่วมกันได้เป็นอย่างดีโดยน�ำมาใช้ผ่าน 

การประชุมร่วมกันเพ่ือท�ำความร่วมใจถึงเป้าหมายของโครงการ ซึ่งช่วยให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งได้แสดงความคิดเห็นและตัดสินใจเก่ียวกับการก�ำหนด

แนวทางการรณรงค์ร่วมกันจนสามารถท�ำให้เกิดการรับรู้และความเข้าใจร่วมกันถึง 

เป้าหมายของการด�ำเนินงานซึ่งการด�ำเนินงานดังกล่าวนี้ มีส่วนส�ำคัญในการส่งเสริม

ให้เกิดโอกาสในการร่วมตัดสินใจในการก�ำหนดเป้าหมายในการด�ำเนินภารกิจน้ันๆ  

ซึ่งจะมีส่วนเสริมสร้างการบูรณาการการท�ำงานร่วมกันในการจัดท�ำแผนการลดการ 

ใช้ถุงพลาสตกิของประชาชนในพ้ืนท่ีได้เป็นอย่างด ีทัง้น้ีเพราะจะช่วยให้องค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถ่ินมีเป้าหมายร่วมกันท่ีชัดเจนและสามารถน�ำไปใช้เป็นกรอบในการด�ำเนิน

กิจกรรมจัดท�ำแผนฯ ร่วมกันได้ต่อไป

		  การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินการเข้าร่วมรบัผดิชอบในการก�ำหนด

ทศิทางการพัฒนาจงึเป็นเรือ่งจ�ำเป็น เพ่ือทีจ่ะท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทุกแห่ง

ที่มีส่วนเก่ียวข้องได้มีสิทธิ และโอกาสในการเลือกด�ำเนินการในสิ่งท่ีพวกเขาเห็นว่า 

เป็นประโยชน์ต่อการรณรงค์ลดการใช้ถุงพลาสตกิในพ้ืนทีต่่างๆ ได้มากทีส่ดุ ซึง่จะดกีว่า

การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งก�ำหนดกันขึ้นมาเองโดยไม่มีการประสาน

งานเพ่ือสร้างความร่วมมือในการด�ำเนินงานร่วมกัน ซึ่งอาจท�ำให้ความเข้าใจ 

ในสถานการณ์ต่างๆ ในพ้ืนท่ีเกิดความผิดพลาด หรือคลาดเคล่ือน ซึ่งส่งผลให้เกิด 

ความล้มเหลวในการด�ำเนินงานได้ดียิ่งขึ้น2

	 1.2	 การออกแบบการท�ำงานร่วมกัน และมคีวามรบัผดิชอบอย่างเท่าเทยีมกัน

		  ก่อนที่จะเริ่มการจัดท�ำแผนปฏิบัติการ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

จะมีการประชุมเพื่อร่วมแสดงความคิดเห็นและตัดสินใจในรูปแบบกิจกรรมการด�ำเนิน

งานก�ำหนดหน้าท่ีรบัผดิชอบในแต่ละกิจกรรมจากนัน้จะร่วมกันสรปุว่า แผนปฏบิตักิาร

ดังกล่าวจะมีแนวทางการจัดท�ำร่วมกันอย่างไรก่อนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

จะน�ำเอาข้อสรุปนี้ไปจัดท�ำแผนปฏิบัติการต่อไป

		  การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายใต้กระบวนทัศน์

แบบน้ี ให้ความส�ำคญัและเคารพในความแตกต่างหลากหลาย ต้องยอมรบัว่าในสงัคม

ประกอบด้วยพ้ืนท่ีต่างๆ หลายระดับ แต่ละพ้ืนท่ีจะมีอัตลักษณ์ท่ีแตกต่างกัน มีความ

เป็นพหลุกัษณ์ การปฏบิติัหน้าทีใ่นกระบวนการจดัท�ำแผนปฏิบตังิานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน จะต้องด�ำเนินในลกัษณะของการเอือ้ให้เกดิการปลดปล่อยพลังขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งต่างๆ ที่มีส่วนเก่ียวข้อง หรือมีส่วนได้ส่วนเสียให้สามารถ 

2 	 Sancino, Alessandro, Voluntas. 2016. ‘The Meta Co-production of Community Outcomes:  

	 Towards a Citizens’ Capabilities Approach’. International Journal of Voluntary & Nonprofit  

	 Organizations. February. Vol. 27. Issue 1.
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

เข้าร่วมรับผิดชอบในการบริหารจัดการกิจการสาธารณะโดยรวม ซึ่งจะส่งผลให ้

กลายเป็นกระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่ง 

ที่มีส่วนเก่ียวข้องเป็นเจ้าของร่วมกัน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องสนับสนุน 

และส่งเสริมให้กระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติการท่ีถูกขับเคล่ือนโดยประชาคมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีส่วนเกี่ยวข้องให้มากที่สุดเท่าที่จะกระท�ำได้

		  ด้วยแนวทางการปฏิบตังิานดงักล่าว การท�ำให้กระบวนการจดัท�ำแผน

ปฏิบัติการกลายเป็นพ้ืนที่สาธารณะที่เปิดกว้างให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้าร่วม

โดยไม่ได้ยึดติดว่า จะต้องเป็นแผนฯ ของแต่ละพ้ืนท่ีเท่าน้ัน ซึ่งจะสามารถสร้างแผน

ปฏิบัติการท่ีสามารถน�ำไปใช้ลดความเหลื่อมล�้ำในสังคมได้ดีกว่า ท้ังน้ีเพราะการ 

เข้าร ่วมรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งมีส ่วนเก่ียวข้องกับ 

การปฏิบตังิาน จะท�ำให้สามารถสร้างทางเลอืกท่ีจะน�ำไปใช้ในการจดัท�ำแผนฯ ได้ดกีว่า 

รวมถึงท�ำให้แผนปฏิบัติการฯ สามารถถูกน�ำไปปฏิบัติ ติดตามก�ำกับและประเมินผล 

ได้อย่างมีประสิทธิผลมากกว่าอีกด้วย3

		  กระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติการได้มีการปรับปรุงและพัฒนาให้

สามารถใช้ในการด�ำเนินงานในแต่ละพ้ืนท่ีได้อย่างมปีระสิทธิภาพ และประสิทธิผลเพ่ิม

มากขึน้ โดยค�ำนงึถึงความส�ำคญัของการส่งเสรมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่ง

ที่มีส่วนเกี่ยวข้องภาค “เข้าร่วมรับผิดชอบ” (Engagement) ด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำ

แผนฯ ในทุกขั้นตอน โดยได้ลดอ�ำนาจรวมศูนย์ในการด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำแผนฯ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งโดยการใช้ประเดน็การด�ำเนินงาน นัน่คอื การ

ลดใช้ถุงพลาสตกิของประชาชนในพ้ืนที ่เป็นแกนหลกัในการผลกัดนัให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินทุกแห่งร่วมกันใช้อ�ำนาจท่ีแต่ละองค์กรมีอยู่แล้ว เพ่ือตัดสินใจจัดท�ำแผน

ปฏบิตักิารผ่านการส่งเสรมิให้เกิดความร่วมมอืในการด�ำเนินงานร่วมกันในลกัษณะของ

การเป็นหุ้นส่วนการท�ำงานกันให้เพ่ิมมากขึ้น แทนที่การจัดท�ำแผนแบรวมศูนย์อ�ำนาจ

แบบทีผ่่านมา ทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งต่างกใ็ช้อ�ำนาจทีม่อียู่จดัท�ำแผน

3 	 Ibid.
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ปฏิบัติการของตนเองเท่านั้น โดยไม่สนใจที่จะหันมาให้ความส�ำคัญกับการจัดท�ำแผน

ปฏิบัติการร่วมกันแต่อย่างใด4

	 1.3	 การติดต่อสื่อสารระหว่างกัน

		  จากการศึกษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้เปิดช่องทางการ

ติดต่อสื่อสารระหว่างกันที่มีความหลากหลาย รวมไปถึงการใช้โซเชียลมีเดียมาใช้เป็น

เครื่องมืออีกด้วย ซึ่งได้ช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งมีส่วนร่วมในการคิด

สร้างกิจกรรมได้อย่างสะดวกเพิ่มมากขึ้น 	

		  การให้ความส�ำคัญในการติดต่อสื่อสารในลักษณะดังกล่าว ได้ส่งผล 

อย่างส�ำคัญในการท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความตื่นตัวอย่างสูงในการ 

พร้อมทีจ่ะเข้ามาร่วมรบัผดิชอบในการร่วมกันในการเสนอความคดิเหน็ การให้ข้อเสนอ

แนะในการพัฒนาแผนปฏิบัติงานตั้งแต่การเริ่มต้นจัดล�ำดับความส�ำคัญของกิจกรรม

เพ่ือรวบรวมและจดัท�ำเป็นแผนฯ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะท�ำหน้าท่ีประสานงาน

และสนับสนุนการด�ำเนินงานซึง่กันและกนัในทกุข้ันตอน กระบวนการจดัท�ำแผนพัฒนา

ท้องถ่ินตามแนวคิดน้ี จึงเป็นการส่งเสริมให้เกิดการเปลี่ยนแปลงองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินแห่งต่างๆ ให้มีการความพร้อมท่ีจะ “บริหารจัดการร่วมกัน” บนพ้ืนฐาน 

ของความเสมอภาคในการกระจายและแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารท่ีจะเป็นประโยชน์ 

ต่อกระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติการ

		  ด้วยเงื่อนส�ำคัญดังกล่าว ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ี 

เหล่าน้ี ได้ท�ำการปรับปรุงแก้ไขหน่วยงานของตนให้ความส�ำคัญกับการปรับเปลี่ยน

บทบาทจากการเปน็ผูร้บัผดิชอบในการจดัท�ำแผนพฒันาปฏบิตังิานในพื้นทีข่องตนเอง

เป็นหลัก มาเป็นผู้ปฏิบัติงานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้อถ่ินแห่งอื่นๆ โดยร่วมกัน 

มุง่สร้างพ้ืนทีก่ลางในการพูดคยุ และปรกึษาหา เพ่ือให้เกิดกระบวนการแลกเปล่ียนเรยีน

รู ้และสร้างความร่วมมอืกัน และเพ่ือร่วมกันในการแสดงออกถึงแนวทางในการป้องกัน 

และแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ เพ่ือให้สามารถก�ำหนดแนวทางปฏิบัติท่ีจะสามารถน�ำมาใช้

4 	 Mervio, Mika Markus. 2015.Management and Participation in the Public Sphere. Hershey.  

	 PA: Information Science Reference.
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

ในการป้องกัน และแก้ไขปัญหาได้อย่างสอดคล้องกับสภาพของปัญหาทีเ่กิดขึน้ในพ้ืนที่

ให้มากที่สุดเท่าที่จะมากได้5

	 1.4	 การประกาศใช้แผนปฏิบัติการ

		  จากการศกึษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งได้ร่วมมอืกัน

ในการประกาศใช้แผนปฏิบัติการ โดยมีจุดมุ่งหมายให้เกิดการยอมรับร่วมกันในแผน

ปฏิบัติการที่ถูกจัดท�ำขึ้น ซึ่งเป็นสิ่งหนึ่งที่แสดงออกถึงการบูรณาการบริหารงาน 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพราะที่ผ่านมา การประกาศใช้แผนพัฒนาต่างๆ  

จะเป็นอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์การปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งเท่านัน้ผ่านการใช้กลไก

การท�ำงานทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทกุแห่งร่วมกันจดัตัง้ขึน้ท่ีประกอบด้วยสมาชกิ

ประกอบด้วยกลุ่มนักวิชาการและผู้แทนจากองค์กรภาคีเครือข่ายการพัฒนาที่มีความ

เข้มแข็งท�ำหน้าที่ร่วมกับเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท�ำหน้าท่ีในการ

ประกาศใช้แผนปฏิบัติการร่วมกัน โดยคณะท�ำงานดังกล่าวจะท�ำหน้าท่ีรับผิดชอบ 

ในการสร้างความเข้าใจกับหน่วยงานราชการต่างๆ เพ่ือให้หน่วยงานเหล่าน้ีได้รับรู้ 

และเข้าใจในแผนปฏบิตักิารท่ีได้จดัท�ำขึน้และได้ร่วมมอืกันในการท�ำบนัทึกความเข้าใจ 

(MoU) ที่เป็นข้อตกลงว่า จะเข้ามาร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรชุมชน 

และประชาชนทั่วไปในการขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการต่อไป

		  กระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินดังกล่าว จะส่งเสริมให้เกิด  

“พื้นที่กลาง” ให้ทุกภาคส่วนในสังคมได้เข้ามามีปฏิสัมพันธ์กัน เพื่อด�ำเนินกระบวนการ

นโยบายท่ีจะส่งผลให้เกิดการร่วมตัดสินใจระหว่างภาคส่วนต่างๆ อย่างเท่าเทียม  

เสมอภาค โดยใช้ “พ้ืนท่ีสาธารณะ” (Public Sphere) ท่ีอยู่ตรงกลางระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งต่างๆ ซึ่งถือว่าเป็น “ตัวแสดง” (Actor) ในการเข้ามีร่วมกัน 

รับผิดชอบด�ำเนินงานในพ้ืนที่ทางนโยบาย หรือกลายเป็น “สนาม” ในการเข้ามาท�ำ

กิจกรรมเพ่ือขับเคลื่อนกระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินร่วมกันอย่างอิสระ และ

5	 Moore, M., 1995, Creating Public Value: Strategic Management in Government, Cambridge:  

	 Harvard University Press.
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เสมอภาค ระหว่างผู้เล่นต่างๆ ท่ีจะเข้าไปใช้สนามดังกล่าว โดยมีจุดมุ่งหมายอยู่ท่ี 

ผลประโยชน์ส่วนรวม6

กระบวนการเปลีย่นกระบวนการจดัท�ำแผนปฏบิติัการไปสูก่ารเป็นกระบวนการ

ที่อยู่ใน “พ้ืนที่สาธารณะ” (Public sphere) เพ่ือให้ได้แผนฯ ที่สร้างประโยชน์ให้กับ 

ทุกภาคส่วน และทุกพ้ืนที่ได้อย่างเป็นธรรม และเท่าเทียมนั้น น่ันคือ ต้องเปิดโอกาส 

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งได้เข้าร่วมกันรับผิดชอบในกระบวนการจัดท�ำ

แผนฯ นับแต่ขั้นตอนของการก�ำหนดประเด็นปัญหา การริเริ่ม การวิเคราะห์ การสร้าง

ทางเลือก ไปจนถึงการประกาศใช้แผนฯ7

2.	 แนวทางในการพัฒนากระบวนการจัดท�ำแนวปฏิบัติงานแบบ	

	 บูรณาการส�ำหรับน�ำไปประยุกต์ใช้

	 จากการศึกษาพบว่า สาระส�ำคัญท่ีค้นพบจากการจัดท�ำแผนปฏิบัติการ 

แบบบูรณาการเพ่ือการลดใช้ถุงพลาสติกขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดังกล่าว 

ข้างต้น สามารถน�ำมาจัดท�ำเป็นข้อเสนอแนะแนวทางในการน�ำไปประยุกต์ใช้ในการ

ด�ำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ดังนี้

	 2.1 	 การมีข้อตกลงในการท�ำงานร่วมกัน

		  ปัจจยัส�ำคญัประการแรกคอื ภายใต้แนวคดิการจดัท�ำแผนปฏบิตักิาร

นี้ สามารถท�ำให้เกิดการประสานเชื่อมโยงความต้องการขององค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ินทุกแห่งที่เข้าร่วมโครงการได้อย่างเหมาะสมจนน�ำไปสู่แนวทางการพัฒนาการ

บริหารงานแนวใหม่ที่เกิดขึ้นจากการมีข้อตกลงร่วมกันในการด�ำเนินงานเพ่ือการ 

จัดท�ำแผนฯ ระหว่างหน่วยงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยทุกฝ่ายจะร่วมกัน

จัดท�ำข้อตกลงร่วมกันข้ึนมาเพ่ือก�ำหนดว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะกระจาย 

ความรับผิดชอบในการตัดสินใจด�ำเนินการจัดท�ำแผนฯ ภายใต้การร่วมสนับสนุน 

6 	 Ibid.
7	 Korkut, Umut, Mahendran, Kesi, Bucken-Knapp, Gregg, Cox and Robert Henry. 2015. Discursive  

	 Governance in Politics, Policy, and the Public Sphere. New York, NY: Palgrave Macmillan.
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

งบประมาณ เทคนิควิธีการปฏิบัติงาน และความรู้ทางวิชาการ โดยข้อตกลงดังกล่าว 

จะก�ำหนดว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งจะช่วยสนับสนุนให้เกิดกระบวนการ

ท�ำแผนร่วมกันอย่างสม�่ำเสมอ และจะร่วมกันติดตาม และรายงานผลการด�ำเนินงาน

ให้กับคระผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทราบ

		  จากแนวทางการด�ำเนินงานดังกล่าว แสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินได้สร้างความสัมพันธ์ระหว่างกันในรูปแบบใหม่ท่ีเน้นให้มีบทบาทหน้าท่ี 

รับผิดชอบร่วมกันในการจัดท�ำแผนปฏิบัติการให้เพ่ิมมากขึ้น ซึ่งนับว่าเป็นรูปแบบ 

ที่สามารถส่งเสริมให้เกิดการเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่ง 

มีกระบวนการสร้างข้อตกลงร่วมกันด้วยเหตุผล และข้อตกลงดังกล่าวจะต้องถูกน�ำไป

ปฏิบตัร่ิวมกัน ซึง่จะเป็นการเพ่ิมประสทิธิภาพในการปฏิบตังิานเชงิบรูณาการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ผลทีเ่กิดขึน้ตามมาคอื ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งต่างๆ 

มีความร่วมมือในการท�ำงานกันอย่างใกล้ชิดเพิ่มมากขึ้น

		  การพัฒนารปูแบบการร่วมรบัผดิชอบในกระบวนการจดัท�ำแผนพัฒนา

ท้องถ่ินระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามแนวทางน้ี จึงเป็นการท�ำข้อตกลง 

ร่วมกันเพ่ือช่วยสนับสนุนการบริหารจัดการให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมมากข้ึน8 การพัฒนา

กระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินตามแนวทางน้ี จึงเป็นการสร้างความสมดุลให้

เกิดขึ้น โดยจะเน้นการตัดสินใจร่วมกันมากกว่าการตัดสินใจแทนท้ังหมดขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งเพียงอย่างเดียว9

		  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งได้มีการติดต่อประสานงานกัน

อย่างใกล้ชดิ และมกีารตดัสนิใจร่วมกันในการก�ำหนดทศิทางการด�ำเนินงานในพ้ืนที ่สิง่

ทีจ่�ำเป็นในอนาคตคอื การพัฒนารปูแบบการบณูาการในกระบวนการจดัท�ำแผนพัฒนา

ท้องถ่ินระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งต่างๆ โดยใช้รปูแบบการท�ำข้อตกลงร่วม

กันในการก�ำหนดนโยบายการบริหารจัดการของแต่ละท้องถิ่น หรือสังคมโดยรวม10

8 	 United Nations. 2007. Civic Engagement in Public Policies: A Toolkit. New York: United Nations  
	 Publications. 
9 	 Verba, Sidney. 2006. Fairness, equality, and democracy: three big words. Social Research.  
	 Summer. Vol. 73. Issue 2.
10 	 United Nations. 2007. Civic Engagement in Public Policies: A Toolkit. New York: United Nations  
	 Publications. 
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	 2.2 	 การก�ำหนดให้ทุกฝ่ายร่วมรับผิดชอบในการจัดท�ำแผน

		  ปัจจัยส�ำคัญประการท่ีสอง ได้แก่ การมีทัศนคติท่ีดีต่อการท�ำงาน 

ในระบบเปิดเพ่ิมมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวสามารถท�ำให้องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินทุกแห่งเริ่มให้ความส�ำคัญกับการท�ำงานร่วมกันท่ีจะช่วยให้การบูรณาการ

ในการด�ำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีประสิทธิภาพเพ่ิมมากขึ้นน่ันคือ 

เร่ิมท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งเล็งเห็นถึงความส�ำคัญของการ 

เปิดโอกาสให้ได้เข้ามาร่วมมือกันในการจัดท�ำแผนปฏิบัติการ ส�ำหรับเครื่องมือส�ำคัญ 

ทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน�ำมาใช้ในการปรบัแนวทางการบรหิารงานให้เป็นไปตาม

วัตถุประสงค์ ได้แก่ การปรบัเปลีย่นวิธีการท�ำงานจากการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

แต่ละแห่งเป็นผู ้ด�ำเนินการจัดท�ำ และบริหารแผนปฏิบัติการของตนเองท้ังหมด  

มาเป็นการด�ำเนินงานส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งเป็นผู้ร่วม 

รบัผดิชอบในการจดัท�ำแผนปฏบิตักิาร แล้วจงึร่วมกันรบัรองแผนฯ จากนัน้จงึเสนอแผน

ดังกล่าวต่อคณะผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน�ำไปบรรจุไว้ในแผนพัฒนา

ท้องถิ่น เพื่อพิจารณาอนุมัติงบประมาณ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง

น�ำไปด�ำเนินการตามแผนฯ ท่ีได้รับการอนุมัติต่อไป ซึ่งนับว่า เป็นการส่งเสริม

กระบวนการพัฒนาแบบมส่ีวนร่วมในลกัษณะ “ร่วมคดิ ร่วมท�ำ และร่วมเรยีนรู”้ โดยการ

ส่งเสริมให้เกิดการสร้าง “พื้นที่กลาง” (Core Area) ที่ส่งเสริมให้เกิดการท�ำงานร่วมกัน

ระหว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และช่วยให้เกิดการสร้างเครือข่ายการเรียนรู ้  

แลกเปลี่ยนประสบการณ์ในการพัฒนาชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

เพ่ือน�ำมาใช้จดัท�ำแผนปฏบิตักิารท่ีสามารถน�ำไปใช้งานในพ้ืนทีไ่ด้อย่างมปีระสทิธิภาพ

		  แนวความคิดน้ีจึงมุ่งส่งเสริมให้เกิดการปรับเปลี่ยนแนวคิดในการ

บรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จากเดมิทีเ่อาหน่วยงานของตนเองเป็นตัวต้ัง 

มาเป็นการเอาพ้ืนทีเ่ป็นตวัตัง้ในการจดัการกับปัญหาและความต้องการภายในท้องถ่ิน

ของตนเองร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งอืน่ๆ โดยจะต้องเปิดโอกาสให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆ ที่ได้เข้ามามีส่วนร่วมในขั้นตอนต่างๆ ของกระบวนการจัดท�ำ
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

แผนปฏิบัติงานในกรณีที่อาจจะต้องเป็นความรับผิดชอบร่วมกันในการด�ำเนินงาน 

เพื่อการพัฒนาชุมชนท้องถิ่น11

ฉะน้ัน การพัฒนากระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินโดยการส่งเสริมให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งต่างๆ ได้เข้ามาร่วมรบัผดิชอบจงึนบัเป็นการปรบัสมดลุ

ของการด�ำเนินงานทางด้านนี้ และมีความสอดคล้องกับหลักการบูรณาการการท�ำงาน

ซึง่การพัฒนากระบวนการจดัท�ำแผนปฏิบตักิารในทศิทางนี ้ย่อมน�ำไปสูก่ารเปลีย่นแปลง

บทบาทและอ�ำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งที่เก่ียวข้อง จึงนับว่า

เป็นการจัดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใหม่ ท่ีให้ความส�ำคัญ 

กับการจัดความสัมพันธ์เป็นแนวราบมากขึ้น12

ดังน้ัน การพัฒนากระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินตามแนวทางนี้  

จงึเป็นการสร้างการบรูณาการให้เกิดขึน้ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทีม่รีปูแบบ

แนวทางการบริหารงานที่แตกต่างหลากหลาย โดยจะเน้นท่ีการส่งเสริมให้เกิดการ 

ตัดสินใจร่วมกันมากกว่าการตัดสินใจแทนท้ังหมดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

แห่งใดแห่งหนึ่งเพียงฝ่ายเดียว13		

หลักการพื้นฐานที่ส�ำคัญดังที่เสนอข้างต้นคือ การยอมรับในการในการท�ำงาน

ร่วมกันในฐานะ “ความเป็นหุ้นส่วน” (Partnership) ในกระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติ

การอย่างเท่าเทียมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งที่เข้าร่วม เป็นการปรับ

สมดลุของอ�ำนาจภายในกระบวนการจดัท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง14

11 	 โปรดด ูStoker, G., 2006, ‘Public Value Management: A New Narrative for Networked Governance?’,  
	 American Review of Public Administration, 36 (1), pp. 41– 57.
12 	 Wildemeersch, Danny; Bouverne-De Bie, Maria; Biesta, Gert. Dordrecht. 2014. Civic Learning,  
	 Democratic Citizenship and the Public Sphere. Springer.
13 	 Verba, Sidney. 2006. Fairness, equality, and democracy: three big words. Social Research.  
	 Summer. Vol. 73. Issue 2.
14 	 Smith, Zachary A.; DeShazo, Jessica L. Lanham. 2015. Developing Civic Engagement in Urban  
	 Public Art Programs. Rowman & Littlefield Publishers.
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	 2.3	 ทุกฝ่ายร่วมรับผิดชอบในการประกาศใช้แผนฯ
		  ปัจจัยส�ำคัญประการท่ีสาม ได้แก่ การส่งเสริมให้ทุกภาคส่วนได ้

ร่วมกันประกาศใช้แผนปฏิบัติการ จากการศึกษาพบว่า ภายหลังจากท่ีแผนพัฒนา 
ท้องถ่ินได้ถูกจัดท�ำจนเสร็จสิ้นแล้ว ข้ันตอนต่อไปคือ การท�ำให้แผนฯ น้ีได้รับการรับรู้ 
รับทราบและยอมรับจากหน่วยงานต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องรวมถึงประชาชนท่ัวไป ซึ่งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินได้มกีารส่งเสรมิให้ทุกฝ่ายเข้าร่วมในการประกาศใช้แผนปฎิบตักิาร 
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ท�ำข้อตกลงร่วมกับประชาชนและหน่วยงานราชการ
ว่า จะร่วมมือกันด�ำเนินงานของแผนฯ และรายงานความก้าวหน้าในการด�ำเนินงาน 
ร่วมถึงกับร่วมกับเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นติดตามประเมินผลแผน
ปฏิบัติงานเสนอให้กับคณะผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและสังคมทราบต่อไป	
		  ภายใต้แนวคิดดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ที่เข้าร่วมโครงการวิจัย ได้เกิดการเปลี่ยนแปลงกระบวนการบริหารงานของตนเอง  
โดยเริ่มจากการเปลี่ยนแปลงทัศนคติ และวิธีคิดเก่ียวกับการความหมายของแผน 
ปฏิบัติการ นั่นคือ เป็นผลของการร่วมกันกระท�ำกิจเพ่ือส่วนรวม หรือแก้ปัญหาให ้
ส่วนรวม ผ่านการประสานผลประโยชน์ขององค์กรตนเองเข้ากับผลประโยชน์ของ 
องค์กรอืน่ๆ กระบวนการจดัท�ำแผนปฏบิตักิารตามแนวคดิน้ี จงึมคีวามเชือ่มโยงกับการ
พัฒนากระบวนการท�ำงานแบบบูรณาการ เพ่ือที่จะสามารถสร้างระบบที่ท�ำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินทีเ่ก่ียวข้องกับการด�ำเนินงานเพ่ือการลดการใช้ถุงพลาสติกในพ้ืนที่
เข้าร่วมรับผิดชอบ (Engagement) ในการตัดสินใจจัดท�ำแผนปฏิบัติการร่วมกันให้ได้
มากที่สุด

		  การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งได้ท�ำการปรับเปลี่ยน
ดุลยภาพในการด�ำเนินงานจัดท�ำแผนปฏิบัติการรณรงค์ลดการใช้ถุงพลาสติกภายใน
พ้ืนท่ีให้สอดคล้องและสมดุลกันดังกล่าวน้ี จึงเป็นการด�ำเนินงานท่ีเก่ียวกับการ 
ปรับบทบาทของการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มุ่งเน้นการบูรณาการ
การท�ำงานร่วมกันเพ่อตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะ ท่ีไม่ได้จ�ำกัดอยู่เฉพาะพ้ืนท่ีใด
พ้ืนทีห่นึง่เท่านัน้ แต่จะต้องเป็นประโยชน์สาธารณะทีก่ระจายตัวไปอย่างท่ัวถึงท้ังสงัคม 
และเป็นประโยชน์สาธารณะที่เป็นธรรมส�ำหรับประชาชนทุกกลุ่มที่อาศัยอยู่ในชุมชน
ท้องถิ่น 
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

		  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่ง จึงไม่ได้มีเพียงหน้าท่ีในการ

หน้าทีผ่กูขาดการท�ำงานเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนแต่เพียงฝ่ายเดยีว

อกีต่อไป แต่จะท�ำหน้าทีส่ร้างความสมัพันธ์ทีดี่กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แห่งอืน่ๆ 

ที่เก่ียวข้อง เพ่ือให้เกิดความไว้เนื้อเช่ือใจและร่วมมือกันในการท�ำงานเพ่ือให้เกิด

ประโยชน์ตามท่ีทุกฝ่ายในสงัคมต้องการบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายใน

กระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติงานแบบบูรณาการ จึงต้องท�ำหน้าท่ีในการช่วยเหลือ 

และสนับสนุนซึ่งกันและกันเพ่ือให้เกิดการเชื่อมต่อวิสัยทัศน์ขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งเข้าด้วยกัน เพ่ือด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติการ 

ที่สามารถน�ำไปใช้ในการรณรงค์ลดการใช้ถึงพลาสติกในชุมชนให้เกิดประสิทธิภาพ 

อย่างแท้จริง15

สรุปและอภิปรายผล

จากการน�ำเสนอผลการศกึษาดังกล่าวข้างต้น สรปุได้ว่า ผลของการจดัท�ำแผน

ปฏบิตังิานแบบบรูณาการเพ่ือรณรงค์ลดการใช้ถุงพลาสตกิของประชาชนในพ้ืนที ่ท�ำให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่างๆ ในพ้ืนท่ีวิจัยสามารถท่ีจะพัฒนาการปฏิบัติงาน 

ของตนให้มคีวามใกล้ชดิกันมากขึน้ เน่ืองจากได้มกีารปรบัปรงุรปูแบบและวิธีการปฏบิติั

งาน โดยได้เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งเข้ามาร่วมรับผิดชอบ

ภารกิจในการจัดท�ำปฏิบัติการตั้งแต่จุดเริ่มต้นของกระบวนการ ซึ่งการด�ำเนินงาน 

ดังกล่าวท�ำให้เกิดการปรับปรุงรูปแบบแนวทางการปฏิบัติงาน โดยองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินได้ปรับเปลี่ยนบทบาทหน้าที่มาเป็นผู ้การด�ำเนินงานในลักษณะของ 

ความเป็นหุ้นส่วนกันระหว่างกัน ซึ่งมีเป้าหมายร่วมกันคือด�ำเนินภารกิจจัดบริการ

สาธารณะแก่ประชาชนให้บรรลุผลสัมฤทธิ์

15 	 Ventriss, Curtis. 2016. ‘Investing in People: Toward a Co-Possibility Model for Citizen  

	 Engagement’. International Journal of Public Administration. November. Vol. 39. Issue 13.
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	 ด้วยแนวคิดดังกล่าว ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้พยายามก�ำหนด 

รปูแบบและแนวทางการปฏบิตังิานของหน่วยงานเสยีใหม่ โดยมุง่ทีจ่ะออกแบบให้เป็น

กลไกที่สามารถน�ำมาใช้ในการส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งได้

ท�ำงานร่วมกนัอย่างใกล้ชดิกันมากขึน้ ซึง่ช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้มโีอกาส

ในการเข้าร่วมรับรู้ ท�ำความเข้าใจ ร่วมแสดงทัศนะ ร่วมเสนอปัญหา/ประเด็นส�ำคัญ 

ที่เก่ียวข้อง ร่วมคิดแนวทาง ร่วมการแก้ไขปัญหา ร่วมในกระบวนการตัดสินใจ และ 

ร่วมกระบวนการพัฒนาในฐานะการเป็นหุ้นส่วน (Partnership)

ด้วยแนวทางการปฏิบัติงานดังกล่าว การท�ำให้กระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติ

การกลายเป็นพ้ืนที่สาธารณะที่เปิดกว้าง16 ฉะนั้น การพัฒนากระบวนการจัดท�ำแผน

พัฒนาท้องถิ่นโดยการส่งเสริมให้องค์กรต่างๆ และประชาชนในชุมชนท้องถิ่นได้เข้ามา

ร่วมรับผิดชอบจึงนับเป็นการสร้างการบูรณาการของการด�ำเนินงานทางด้านนี้  

โดยเป็นการจัดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเสียใหม่ ท่ีให้ 

ความส�ำคัญกับการจัดความสัมพันธ์ในการท�ำงานแบบแนวราบมากขึ้นอีกด้วย17

การพัฒนารปูแบบการร่วมรบัผดิชอบในกระบวนการจดัท�ำแผนปฏบิติัการแบบ

บูรณาการตามแนวทางน้ี จึงเป็นการท�ำข้อตกลงร่วมกันเพ่ือช่วยสนับสนุนการบริหาร

จัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมมากขึ้น18 เพราะเป็นการ

สร้างความสมดุลให้เกิดข้ึนระหว่างอ�ำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

โดยจะเน้นการตัดสินใจร่วมกันมากกว่าการตัดสินใจแทนท้ังหมดขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งอย่างที่เป็นอยู่โดยทั่วไป19 

16 	 Ibid.
17 	Wildemeersch, Danny; Bouverne-De Bie, Maria; Biesta, Gert. Dordrecht. 2014. Civic Learning,  

	 Democratic Citizenship and the Public Sphere. Springer.
18 	United Nations. 2007. Civic Engagement in Public Policies: A Toolkit. New York: United Nations  

	 Publications. 
19 	Verba, Sidney. 2006. Fairness, equality, and democracy: three big words. Social Research.  

	 Summer. Vol. 73. Issue 2.
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

การด�ำเนินงานในลักษณะดังกล่าว จึงเป็นการด�ำเนินงานท่ีสอดคล้องกับหลัก

การท�ำงานแบบบูรณการ โดยเก่ียวกับการปรับบทบาทของการบริหารงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินที่มุ ่งเน้นการตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะที่ไม่ได้จ�ำกัด 

อยู่เฉพาะพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่งเท่านั้น แต่จะต้องเป็นประโยชน์สาธารณะท่ีกระจายตัวไป

อย่างทั่วถึงทั้งสังคม และเป็นประโยชน์สาธารณะที่เป็นธรรมส�ำหรับประชาชนทุกกลุ่ม

ที่อาศัยอยู่ในพื้นที่โดยรวม20

การปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงไม่ได้มีเพียงหน้าท่ีในการ

หน้าทีเ่พ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนเฉพาะในพ้ืนทีร่บัผดิชอบของตนเอง

อีกต่อไป แต่จะท�ำหน้าที่สร้างความสัมพันธ์ท่ีดีกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่นๆ  

ที่เก่ียวข้อง เพ่ือให้เกิดความไว้เนื้อเช่ือใจและร่วมมือกันในการท�ำงานเพ่ือให้เกิด

ประโยชน์ตามที่ทุกฝ่ายในสังคมต้องการ

บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายในกระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนา

ท้องถ่ิน จึงต้องท�ำหน้าที่ในการช่วยเหลือและสนับสนุนให้เกิดการเชื่อมต่อวิสัยทัศน์ 

ขององค์กรฯ แต่ละแห่งเข้าด้วยกัน เพ่ือด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติการท่ี 

สนองตอบต่อประโยชน์สาธารณะได้อย่างแท้จริง

บทบาทหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ภายใต้แนวทางการจัดท�ำแผน

ปฏิบัติการแบบบูรณาการจึงให้ความส�ำคัญกับ

1)	 การบริหารจัดการที่ประกอบด้วยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลายฝ่ายมิใช่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงฝ่ายเดียวเพื่อก่อให้เกิดความเท่าเทียมกันในแง่ของโอกาส

2) 	ให ้ความส�ำคัญกับการด�ำเนินงานแบบ “เครือข ่ายความร ่วมมือ”  

(Collaborative Networking) เพ่ือสรรค์สร้างความยุติธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม 

แก่พลเมืองทุกคน

3)	 ให้ความส�ำคญักับคณุค่าของกระบวนการถกแถลง และการเข้าร่วมรบัผดิชอบ

อย่างสร้างสรรค์เพื่อให้เกิดการก�ำกับ และการท�ำงานร่วมกัน

20 	 Ventriss, Curtis. 2016. ‘Investing in People: Toward a Co-Possibility Model for Citizen  

	 Engagement’. International Journal of Public Administration. November. Vol. 39. Issue 13.
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4) เปิดกว้างต่อการตัดสนิใจอย่างมคีวามพร้อมท่ีจะรบัผดิร่วมกันระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะส่งเสริมการเป็นหุ้นส่วนระหว่างกัน

การจัดท�ำปฏิบัติการแบบบูรณาการจึงเป็นเครื่องมือหน่ึงท่ีน�ำไปสู ่การมี

ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลของการด�ำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ให้เพ่ิมมากข้ึน เนื่องจากจะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ความส�ำคัญกับ 

การการประสานงานร่วมกันเพ่ือให้เกิดการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารร ่วมกัน 

อย่างสม�่ำเสมอ และเพื่อให้เกิดการรับรู้และเข้าใจถึงความต้องการระหว่างกัน 

บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในลักษณะน้ีคือ การเป็นผู้สร้างกลไก

ในการด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่นที่ก่อให้เกิดการร่วมมือเพ่ือให ้

บรรลุข้อตกลงร่วมกันที่อยู่บนความชอบธรรม และค�ำนึงถึงประโยชน์ของชุมชนและ

สงัคม แผนปฏิบตักิารแบบบรูณาการจะต้องเกิดจากการพูดคยุและการก�ำหนดร่วมกัน

ของทุกฝ่ายที่เก่ียวข้อง หรือมีส่วนได้ส่วนเสีย ซ่ึงจะท�ำให้แผนฯ ท่ีได้จากกระบวนการ 

ดังกล่าวมีเน้ือหาที่สอดคล้องกับบริบทของชุมชนท้องถิ่น และสังคม สามารถสร้าง 

ความเป็นธรรม และความเสมอภาคของผลประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้น

จากการศึกษาสรุปว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งเป็นพ้ืนท่ีวิจัยได้

เปลี่ยนบทบาทมาเป็นการสนับสนุนการเปิดพ้ืนท่ีให้เกิดการมีส่วนรับผิดชอบในการ 

แลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร และร่วมตัดสินใจเพ่ือสร้างมติสาธารณะร่วมกันในประเด็น

สาธารณะต่างๆ ของชุมชนท้องถิ่น และสังคม การบริหารงานขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินโดยไม่จ�ำเป็นจะต้องท�ำหน้าท่ีเป็นด�ำเนินการด้วยตนเองท้ังหมด แต่จะ

เป็นการช่วยให้องค์การปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งอื่นๆ สามารถเข้ามาร่วมรับผิดชอบ 

ในการท�ำงาน

บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่เป็นพ้ืนท่ีวิจัยได้เปลี่ยนไป ท้ังน้ี 

เพ่ือที่จะสามารถด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินให้ตอบสนองต่อ 

ความต้องการของส่วนรวมได้เพ่ิมมากขึ้น โดยได้ท�ำความเข้าใจกับบทบาทของตน 

ในกระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาปฏิบัติการเสียใหม่ว่ามีสถานะเป็นหุ้นส่วนในการ

ด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำแผนฯ ที่มีบทบาทหน้าที่ในการด�ำเนินการท่ีเสมอภาคกัน

นัน่เอง โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้เปลีย่นมาเป็นการปฏิบตังิานในแบบเครอืข่าย
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แนวทางการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณี: การส่งเสริมให้เกิด
การลดการใช้ถุงพลาสติกในจังหวัดขอนแก่น สถาพร เริงธรรม และ พิธันดร นิตยสุทธิ์

มากข้ึนโดยจะท�ำหน้าที่เป็นผู้มีบทบาทส�ำคัญในการเช่ือมต่อในการท�ำงานร่วมกันกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งอื่นๆ เพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วมในการแลกเปล่ียน 

ความคดิ และตดัสนิใจด�ำเนนินโยบายสาธารณะตามทีส่งัคมต้องการ และท�ำหน้าทีเ่ป็น 

ผู้มีบทบาทในการบูรณาการ และเชื่อมต่อวิสัยทัศน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

แห่งต่างๆ ในพื้นที่เข้าด้วยกัน เพื่อให้สามารถด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำแผนปฏิบัติการ

ให้เกิดผลดียิ่งขึ้น

การด�ำเนนิงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามแนวคดิน้ี จงึเป็นการปฏเิสธ

กระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินแบบเก่าท่ีแบ่งแยกการท�ำงานระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งต่างๆ ออกจากกัน แต่มุ่งเสริมสร้างให้ภาคีเครือข่ายต่างๆ  

เข้ามาร่วมเป็นหุ้นส่วนในการด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำแผนฯ อย่างกว้างขวางโดยการ

เข้ามาร่วมเป็นเครือข่ายนั้นจะต้องอาศัยวิธีการบริหารจัดการท่ียึดหลักการเคารพ  

และยอมรบัในความแตกต่างหลากหลายเพ่ือให้สามารถประสานความร่วมมอืระหว่าง

ฝ่ายต่างๆ ตลอดจนกระตุ้นให้แต่ละฝ่ายน�ำทรัพยากรออกมาใช้เพ่ือบรรลุเป้าประสงค์

ของส่วนรวมในรูปแบบของ “การจัดการร่วมกัน” (Co-Management) ซึ่งเป็น 

ความพยายามกันของทุกฝ่ายในการด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ิน 

ให้มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลเพิ่มมากขึ้น 

การด�ำเนินงานในรูปแบบดังกล่าว ท�ำให้การแบ่งแยกระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นแห่งต่างๆ ในการด�ำเนินกระบวนการจัดท�ำแผนฯ ต้องสิ้นสุดลง โดยองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่งท่ีมีส่วนได้ส่วนเสียกับการจัดท�ำแผนจะต้องเข้าไป 

มีส่วนร่วมเป็นภาคีกับภาครัฐในรูปแบบของ “การจัดการร่วมกัน” ซึ่งหมายถึง การที ่

ทุกฝ่ายได้เข้ามาร่วมกันตัดสินใจในการที่จะจัดท�ำ ซึ่งเป็นการท�ำงานที่ใช้วิธีการบริหาร 

“แบบภาพรวม” ไม่ได้เป็นการบริหาร “แบบแยกส่วน” โดยต้องการแสดงให้เห็นว่า  

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่ง ไม่สามารถจะแยกออกจากกันได้ ซึ่งจะท�ำให้เกิด

สภาวะดุลยภาพภายในเครือข่ายกระบวนการจัดท�ำแผนฯ ซึ่งให้ความส�ำคัญกับ

ปฏิสัมพันธ์ระหว่างหุ้นส่วนต่างๆ ภายในเครือข่าย
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ข้อเสนอแนะ

กระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินดังกล่าวนี้จึงเป็นรูปแบบใหม่ของ 

ความสมัพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่โดยทีภ่ารกิจในการด�ำเนินกระบวนการ

จัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินเป็นผลมาจากการปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู ้กระท�ำการอัน 

หลากหลายที่มีความสนใจผลประโยชน์ค่านิยมการรับรู้และทรัพยากรที่แตกต่างกัน

กระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินแบบน้ี จึงเป็นการเปล่ียนแปลงทางความคิด 

จากการแบ่งแยกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินออกจากกันมาเป็นการท�ำให้ได้เข้าร่วมกนั

เป็นส่วนหนึ่งในภาคีเครือข่ายในกระบวนการจัดท�ำแผนฯ

ด้วยเงื่อนไขส�ำคัญดังกล่าว ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเหล่าน้ี  

ได้ท�ำการปรับปรุงแก้ไขหน่วยงานของตนให้ความส�ำคัญกับการปรับเปลี่ยนบทบาท 

จากการเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินเป็นหลัก มาเป็นผู้ให้การ

สนับสนุนการปฏิบัติงานขององค์กรชุมชนโดยมุ ่งปรับเปลี่ยนให้องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินเป็นกลไกหลักในการสร้างพ้ืนที่กลางในการพูดคุย และปรึกษาหา เพ่ือให้

เกดิกระบวนการแลกเปลีย่นเรยีนรู ้และสร้างความร่วมมอืกันกับประชาชนในชมุชน และ

ภายนอกชุมชน เพ่ือร่วมกันในการแสดงออกถึงความต้องการ และแนวทางในการ

ป้องกัน และแก้ไขปัญหาในท้องถ่ินของตนเอง เพ่ือให้สามารถก�ำหนดแนวทางปฏิบัติ 

ที่จะสามารถน�ำมาใช้ในการป้องกัน และแก้ไขปัญหาได้อย่างสอดคล้องกับสภาพ 

ของปัญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่ให้มากที่สุดเท่าที่จะมากได้21

จากการปรับปรุงแนวทางการบริหารงานดังกล่าวข้างต้นแสดงเห็นว่า แนวคิด

การจดัท�ำปฎิบตักิารแบบบรูณาการน้ัน สามารถทีจ่ะช่วยให้เกิดการพัฒนา และยกระดบั

การบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท้ังน้ี เพราะจะท�ำให้เกิดการ “ปรบัสมดลุ” 

ในการบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใหม่ เนือ่งจาก แนวความคดินี ้สามารถ

ท�ำให้เกิดการปรับเปลี่ยน “วิธีการ” บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่เน้น 

ให้เกิดการบริหารงานแบบเปิดกว้าง ซึ่งจะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลดทอน

21 	 Moore, M., 1995, Creating Public Value: Strategic Management in Government, Cambridge:  

	 Harvard University Press.
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บทบาทหน้าทีข่องตนเองลงในบางส่วน ในขณะเดยีวกันก็เปิดโอกาสให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินแห่งอื่นๆ ที่มีส่วนเก่ียวข้องได้เข้ามาร่วมรับผิดชอบในการท�ำงาน ซึ่งจะ 

ส่งผลดเีน่ืองจากจะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รบัทัง้ในส่วนของข้อมลูข่าวสาร

และทรพัยากรทางการบรหิารเพ่ิมเตมิจากท่ีตนเองมอียู่ ซึง่จะช่วยให้สามารถจดัท�ำแผน

พัฒนาท้องถ่ินได้มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งนับว่าเป็นการ  

“สร้างภูมคิุม้กัน” ให้เกิดขึน้กับการจดัท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินท่ีจะช่วยป้องกนัให้สามารถ

น�ำเอาแผนพัฒนาฯ ไปปฏิบัติให้เกิดผลลัพธ์ตมที่ต้องการได้เพิ่มมากขึ้นกว่าเดิม

นอกจากนี้ แนวความคิดน้ีสามารถจะช่วยให้เกิดการปรับเปล่ียนในระดับท่ีสูง

ขึน้ของการบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอกีด้วย กล่าวคือการ “ปรบัสมดุล” 

ทางด้านบทบาทหน้าทีด่งักล่าวจะช่วยปรบัเปลีย่น “วิธีคดิ” ในการบรหิารงานจากความ

เชื่อที่ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นศูนย์กลางของการบริหารงานในท้องถ่ิน 

แต่เพียงผูเ้ดียวมาเป็นการสนบัสนนุให้องค์กรส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นเครอืข่ายร่วมปฏิบตังิาน 

ได้เข้ามาร่วมรับผิดชอบในการจัดท�ำแผนฯ เพ่ิมมากขึ้น ซึ่งด้วยการปรับเปล่ียนวิธีคิด 

ที่ให้ความส�ำคัญกับการสร้าง “ความสมดุล” ในการบริหารงานระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินกับประชาชนและองค์กรชมุชนดงักล่าว สามารถทีจ่ะช่วยให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินสามารถบรหิารงานได้อย่าง “พอประมาณ” เนือ่งจากไม่จ�ำเป็นต้องใช้ข้อมลู

ข่าวสาร และทรัพยากรทั้งหมดไปในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินเหมือนเช่นเดิมอีก 

ต ่อไป แต่สามารถใช้ข ้อมูลข ่าวสารและทรัพยากรของตนเองเพียงบางส่วน  

ในขณะเดียวกันก็สามารถน�ำเอาข้อมูลข่าวสารและทรัพยากรจากองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินแห่งอื่นๆ เข้ามาร่วมพิจารณาได้ ซึ่งการบริหารงานในลักษณะของการ  

“ปรับสมดุล”ดังกล่าวจะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถใช้ทรัพยากร 

ทางการบริหารต่างๆ ในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่นได้อย่างเหมาะสมเพิ่มมากขึ้น

ดังน้ัน แนวคิดการการจัดท�ำแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการที่ให้ความส�ำคัญ 

กับการ “ปรับสมดุล” จึงสามารถช่วยยกระดับการบริหารงานขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินให้มีคุณภาพเพ่ิมมากข้ึน ในขณะเดียวกันก็จะช่วยให้องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินสามารถยกระดับการบริหารงานท้ังภายในและภายนอกองค์กรให้มี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลไปพร้อมกัน 
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